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Wstep

Polityka o$wiatowa jest obecnie jedng z kluczowych polityk publicznych realizo-
wanych przez wladze gmin, co wynika z jej znaczenia dla rozwoju spoleczenstwa,
wysokich kosztow realizacji zadan o$§wiatowych oraz zaangazowania ze wzgledu na
czeste zmiany tej polityki przyjmowane na szczeblu centralnym, ktére wymagaja
dostosowania na nizszych poziomach jej realizacji. Zachodzace zmiany demo-
graficzne i bedaca ich konsekwencjg redukcja liczby uczniéw rodza koniecznos¢
podejmowania przez wladze lokalne dziatan racjonalizujacych sie¢ szko? i ogra-
niczajacych wydatki w tym obszarze. W obliczu trudnosci, z ktérymi zderzaja si¢
gminy, jednym z rozwigzan pozostaje likwidacja szk6t (podstawowych)!. Dziatania
te mogg przynies¢ pozytywne efekty w wymiarze ekonomicznym (finansowym),
ale jednoczesnie pociagaja za soba koszty spoteczne i polityczne.

W niniejszej publikacji autorzy koncentruja si¢ na potencjalnych i faktycz-
nych konsekwencjach proceséw zmian dokonywanych w strukturze sieci szkot
gminnych. W kolejnych rozdziatach prezentujg wyniki badan przeprowadzonych
w latach 2016-2018 w ramach projektu badawczego pt. ,,Interes polityczny a ra-
cjonalnos¢ w realizacji polityki publicznej. Polityczne i spoteczne konsekwencje
optymalizacji sieci szkor”

Wspomniane spoleczne i polityczne konsekwencje racjonalizacji sieci szkot
podstawowych w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich, ponoszone przez wladze
lokalne (gléwnie organ wykonawczy) oraz sposoby przeciwdziatania negatywnym
skutkom podejmowanych przez nie decyzji staly si¢ problemem badawczym pod-
jetym przez autoréw. Celem gléwnym badan bylo zidentyfikowanie sposobdéw
racjonalizacji sieci szkot oraz zbadanie, na ile decyzje zwigzane z wprowadzeniem
zmian w obrebie sieci szkot lokalnych przektadajg si¢ na zmiane poparcia spofecz-
nego i przyszla kariere polityczna osdb zajmujacych stanowiska publiczne. Skutki
decyzji o zmianach w sieci szkot najsilniej odczuwa organ wykonawczy, zajmujacy
od 2002 roku szczegdlng pozycje w systemie wladzy lokalnej (Bober i in. 2013,
s. 28-30; Szescito 2014a). Wskazany problem badawczy byl rozpatrywany w trzech

! W publikacji autorzy poruszaja wylacznie zagadnienia dotyczace szk6t podstawowych.
Pojawiajace sie w tekscie, z powodow stylistycznych, okreslenie ,,placdwka” odnosi si¢ do szkot
podstawowych, a nie placéwek samorzadowych w ogéle (z wyjatkiem czesci prezentujacej system
os$wiaty w Polsce, w ktorej precyzyjnie rozrdznione sg szkoly i placowki o$wiatowe).
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wymiarach: 1) kosztu politycznego ponoszonego przez organ wykonawczy — utrata
dotychczasowego stanowiska jako konsekwencja podjecia niepopularnej spotecz-
nie, nieakceptowanej decyzji; 2) efektywnosci prowadzonej polityki o§wiatowej,
zwlaszcza pod wzgledem finansowym i organizacyjnym; 3) spotecznego oddziaty-
wania decyzji politycznych i relacji poszczegdlnych grup spotecznych z wiadzami
lokalnymi.

Glowna hipoteza badawcza sformulowana przez autoréw brzmi: decyzja o ra-
cjonalizacji sieci szkdt (zwlaszcza ich likwidacji) istotnie wplywa na stosunek spo-
tecznosci lokalnej do organu wykonawczego, zmniejszajac udzielane mu poparcie
spoteczne. Wojtowie sa $wiadomi grozacych im konsekwencji spotecznych i poli-
tycznych, w zwigzku z czym poszukujg innych niz likwidacja sposobdw racjonaliza-
cji sieci szkot?. Hipoteze gtéwna uzupelniono o nastepujace hipotezy szczegotowe:
1. Decyzja o rodzaju podejmowanych dzialan racjonalizujacych sie¢ szkot zalezy

od: a) skali spolecznego poparcia organu wykonawczego; b) dotychczasowej

akceptacji dla realizowanej polityki o§wiatowej oraz innych polityk publicznych;
¢) planéw wéjtéw dotyczacych pelnienia funkgji publicznych; d) potencjatu fi-
nansowego gminy i udziatu naktadéw na polityke o$wiatowa w budzecie gminy;

e) prognoz demograficznych.

2. Racjonalizacja sieci szkét ma duze znaczenie w przypadku gmin wiejskich,
co wynika ze szczegdlnych relacji spolecznych oraz znaczenia szkoly w tym
srodowisku.

3. Informacja o likwidacji szkoly jest czynnikiem silnie aktywizujacym spolecz-
nos¢ lokalna, prowadzacym nawet do otwartego konfliktu.

4. Silna pozycja organu wykonawczego gminy oraz akceptacja dla sposobu pro-
wadzenia pozostalych polityk publicznych w jednostce ograniczaja negatywne
konsekwencje decyzji o likwidacji szkot.

5. Aktywizacja i zaangazowanie spoleczne powstate na bazie niepopularnej decyzji
o zmianie w sieci szko6t stanowia czynnik sprzyjajacy budowie kapitatu spotecz-
nego i spoteczenistwa obywatelskiego na poziomie lokalnym.

Spoteczne i polityczne konsekwencje racjonalizacji dziatan podejmowanych
w zwigzku z wdrazaniem polityki publicznej (zwlaszcza lokalnej polityki o$wiato-
wej) nie byly dotychczas przedmiotem badan naukowych w Polsce. Tematyka ta
jest obecna w dyskursie publicznym, ale nie doczekata sie pogtebionych studidw.
W realizowanych do tej pory badaniach nad lokalna polityka oswiatowa widoczna
jest wyrazna orientacja dyscyplinarna (pedagogika, zarzadzanie, prawo, ekonomia),
ktoéra wptywa na sposob prowadzenia analiz, sformutowanie problemu badawczego

2 W niniejszej publikacji autorzy postuguja sie okre$leniem ,wéjt”, odnoszac je do organu
wykonawczego gminy. Mimo ze wérdd 12 badanych jednostek dwie mialy charakter miejsko-
-wiejski, a funkcje organu wykonawczego petnili w nich ,,burmistrzowie”, autorzy nie wprowa-
dzaja dodatkowego rozréznienia. Natomiast w toku analizy - jezeli jest to niezbedne — wskazuja,
ze poruszany problem dotyczyt gmin miejsko-wiejskich.
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oraz ujecie przedmiotu badan. Brakuje natomiast opracowan na gruncie nauk
o polityce czy nauki o polityce publicznej, zwlaszcza takich, w ktorych analizowano
by decyzje wtadz lokalnych w zakresie polityki oswiatowej z uwzglednieniem ich
spofecznych i politycznych konsekwencji, zagadnienia przywoédztwa lokalnego,
modele realizacji zadan publicznych, a takze relacje pomiedzy wtadzami publicz-
nymi a spotecznoscia lokalna.

W Europie badania nad polityka oswiatowa podejmowane s3 najczesciej w kon-
tekscie zmian demograficznych i nasilajacych sie proceséw migracyjnych oraz
debaty dotyczacej wpltywu wielkosci szkoly na jako$¢ ksztalcenia, a takze koszty
realizacji ustug edukacyjnych. Konsolidacja i faczenie szkot to procesy zlozone, na
ktore wplyw majg racjonalnos¢ polityczna, rachunek ekonomiczny i efektywnosé¢
polityki publicznej oraz swiadczonych ustug, a takze tendencje polityczne i dazenie
do poprawy jakosci ksztalcenia (Abalde 2014). Problem racjonalizacji sieci szkot
nie jest wylacznie polska domena. Pozostaje widoczny niemal w catej Europie od
lat 90. XX wieku. Poczatkowo wystepowal w panstwach o niskim poziomie zalud-
nienia, jak chociazby w Finlandii, w ktérej koniecznos¢ redukcji liczby szkot silnie
zakorzenionych w tradycji wynikala z malej liczby uczniéw, a napiecia spoteczne
zlikwidowano cze$ciowo, wprowadzajac zréznicowane rozwigzania, m.in. model
free school choice policy (Rinne i Tikkanen 2011; zob. tez Autti i Hyry-Beihammer
2014, s. 1-17; Egelund i Laustsen 2006, s. 429-439). Obecnie z problemem ra-
cjonalizacji sieci szkot zmagaja si¢ zasadniczo wszystkie panstwa Europy (Autti
i Hyry-Beihammer 2014, s. 4; zob. tez Kucerova i Kucera 2012, s. 13). Zamykanie
szkdt - zwlaszcza matych - prowadzone jest w wielu krajach pod hastami dazenia
do poprawy jakosci ksztalcenia. Takie argumenty sa podnoszone m.in. w Norwegii
(Kvalsund 2009, s. 89-99), Szwecji (Aberg-Bengtsson 2009, s. 100-108), a takze
Anglii (Hargreaves 2009, s. 119-128) czy Szkocji (Dowling 2009, s. 129-139).
Réwniez w Stanach Zjednoczonych problem zamykania szkét pozostaje od lat
obecny w dyskursie publicznym, a sam proces jest silnie upolityczniony. W deba-
cie publicznej, poza kwestiami wystepujacymi réwniez w Europie, sygnalizowane
sg takze zagadnienia zwigzane z wynikami w nauce i osiggnieciami uczniéw po
przeniesieniu do innej szkoty (Lee i Loeb 2000) oraz kwestie dyskryminacji nie-
ktérych grup spotecznych w procesie ksztalcenia (Digest of Education Statistics
2012; zob. tez Ferguson 2014).

Konsekwencje racjonalizacji dzialan w zwiazku z realizacja polityki publicznej
(o$wiatowej) bedace przedmiotem zainteresowania w niniejszej publikacji byty
raczej ,efektem ubocznym” badan gtéwnego nurtu, ktére — z uwagi na silnie dys-
cyplinarng orientacje — koncentrowaly sie zasadniczo na jakosci i efektywnosci
systemu ksztalcenia, finansowaniu o§wiaty, zarzadzaniu oswiatg (w zasadzie szkola)
oraz reformach szkolnictwa. Czgsciowo zagadnienia tzw. kosztu politycznego de-
cyzji o zmianie sieci szkdt podjeli J. Herczynski i A. Sobotka (2014) w ramach
projektu pt. ,,Badanie jakosci i efektywnosci edukacji oraz instytucjonalizacja
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zaplecza badawczego”. Jednym z poruszonych probleméw byla tzw. hipoteza roku
wyborczego, wskazujaca, ze zmiany sieci szkot w roku przedwyborczym, podobnie
jak inne ryzykowne decyzje, nie s3 podejmowane w obawie przed konsekwencjami
politycznymi (tamze, s. 110-113). Do problemu zmian w sieci szkét oraz ich kon-
sekwencji odniesli si¢ w badaniach takze A. Dziemianowicz-Bak i J. Dzierzgowski
(2014) oraz K. Kloc (2012). Autorzy ci analizowali go réwniez w kontekscie lo-
kalnych konfliktow i ich konsekwencji. Analogiczng problematyke podjeli takze
A. Bajerski i A. Blaszczyk (2015). Do wynikéw tych badan odwotuja si¢ autorzy
niniejszej monografii, majac jednoczesnie $wiadomos¢, ze ze wzgledu na zastoso-
wany celowy dobér proby badawczej mozliwoéci poréwnan sg ograniczone.

Inne polskie badania dotyczyly zarzadzania i przywodztwa w oswiacie (Mazur-
kiewicz 2011; Karcz 2010; Flajszok, Meczynska i Michna 2013), zagadnien ewaluacji
i oceny jakosci ksztalcenia oraz efektywnosci systemu szkolnictwa (Mazurkiewicz
2011, 2012), a takze odnosily si¢ do finansowania o$wiaty (Herbst 2012a, 2012b;
Levitas 2012; Herbst, Herczynski i Levitas 2009; Jezowski 2006, 2012; Kopanska
2012) czy realizacji zadan o$wiatowych (Kurzyna-Chmiel 2013) i koprodukgji ustug
edukacyjnych (Ciepielewska-Kowalik 2016).

Ramy teoretyczne planowanych badan - z uwagi na ztozono$¢ ich przedmiotu -
zostaly oparte na kilku podejsciach. Istotne bylo odwolanie si¢ do teorii wyboru
publicznego, teorii konfliktu oraz niektérych elementow teorii decyzji. Na gruncie
teorii wyboru publicznego mozliwe bylo zweryfikowanie motywow i priorytetow
podejmowanych dziatan zaréwno wtadz lokalnych, jak i cztonkéw spotecznosci lo-
kalnej zaangazowanych w proces racjonalizacji sieci szkot. Relacje wladz lokalnych
ze spolecznoscia byly analizowane takze na gruncie wybranych teorii konfliktu
(zwlaszcza koncepcji L.A. Cosera) oraz elementdw teorii decyzji (zob. Kotarba
2011). W toku badan istotne byto odtworzenie przebiegu procesu decyzyjnego,
warunkéw formalnych i sSrodowiskowych podejmowanych decyzji oraz intereséw
poszczegdlnych interesariuszy lokalnej polityki oswiatowej. Bazujac na wskazanych
ramach teoretycznych, autorzy dazyli do znalezienia odpowiedzi na nastepujace
pytania:

- Czy kwestia zmian w sieci szkdt byta powodem lokalnego konfliktu spotecz-
nego?

— Jaka byta rola poszczegdlnych interesariuszy lokalnej polityki oswiatowej w za-
inicjowaniu konfliktu i jego ewentualnym podsycaniu?

- Jakie byly warunki przezwyciezenia konfliktu spotecznego na tle zmian w sieci
szkol i jakie metody stosowano, aby zapobiec eskalacji konfliktu?

- Jakie byly konsekwencje konfliktu spotecznego w odniesieniu do organéw wy-
konawczych gmin?

Badania byly prowadzone w wybranych gminach wiejskich i miejsko-wiejskich.
Autorzy - na podstawie wynikéw badan wstepnych — dokonali wyboru trzech
wojewodztw (stosujac dobor celowy), w ktorych w latach 2006-2014, tj. okresie
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obejmujacym dwie pelne kadencje wladz samorzagdowych, dokonano racjonalizacji
sieci szkot (szerzej zob. podrozdz. 5.1).

Wskazany problem badawczy wymagal podjecia badan w czterech wymia-
rach: 1) podmiotowym, ktéry obejmowat: wladze lokalne, przedstawicieli szkot
i przedstawicieli spotecznosci lokalnych; 2) przedmiotowym, ktéry obejmowat:
a) sposoby podejmowania decyzji przez wladze lokalne; b) przebieg i jako$¢ dialogu
spolecznego dotyczacego zmian w sieci szkol; konsekwencje spofeczne i polityczne
podjetych przez wladze lokalne decyzji; ¢) nastawienie spolecznosci lokalnych do
wiaczenia si¢ w proces prowadzenia szkoty; d) relacje organ wykonawczy-organ
stanowigcy w obliczu koniecznos$ci podjecia niepopularnej spotecznie decyzji;
e) pozycje organu wykonawczego w $rodowisku (silny lokalny lider vs. staby organ
wykonawczy, zmuszony mocno zabiega¢ o przychylnos¢ spotecznosci lokalnej);
3) terytorialnym - obejmowal gminy wiejskie i miejsko-wiejskie w trzech wybra-
nych wojewodztwach ($§wigtokrzyskim, pomorskim i mazowieckim); 4) funkcjonal-
nym, dotyczacym: uwarunkowan podjecia decyzji o likwidacji szkot przez wladze
gminy, wybuchu konfliktu spotecznego w zwiazku z likwidacja szkoty, przebiegu
konfliktu spotecznego na tle likwidacji szkoly oraz jego przezwyciezenia i konsek-
wencji spotecznych odczuwanych przez wladze badanych gmin.

Obok celu gléwnego autorzy wskazali nastepujace cele szczegoélowe: 1) zidentyfi-
kowanie gmin, w ktérych doszto do zmian w sieci szkot podstawowych po 2006 roku;
2) analize najczesciej stosowanych rozwigzan zmierzajacych do racjonalizacji gmin-
nej sieci szkol; 3) zidentyfikowanie gmin, w ktérych zmiany w sieci szkét mogly
by¢ przyczyna spadku poparcia dla dotychczasowego wojta w kolejnych wyborach;
4) zidentyfikowanie gmin, w ktérych mimo likwidacji szkét dotychczasowy wojt
zostal ponownie wybrany; 5) okreslenie warunkow wystapienia konfliktu spotecz-
nego na tle likwidacji szkdt oraz sposobow jego przezwyciezenia; 6) rozpoznanie
okolicznosci i form mobilizacji spolecznej na tle likwidacji szkdt, a takze wskazanie
lideréw spotecznych i okreslenie ich roli w procesie przebiegu konfliktu spotecznego;
7) wskazanie okolicznosci, w jakich spolecznosci lokalne podjety si¢ prowadzenia
szkol (po ich formalnej likwidacji) oraz ich relacji z wladzami gmin w zwiazku
z dalszym funkcjonowaniem szkét przy zmienionym organie prowadzacym.

Realizacji celow szczegdtowych postuzylo znalezienie odpowiedzi na nastepu-
jace pytania badawcze:

- Czy decyzja o racjonalizacji sieci szk6t (w tym najbardziej radykalna, tj. likwi-
dacja szkoly) jednoznacznie przesadza o utracie spolecznego poparciaijest dla
wiadz gmin ,,politycznym samobdjstwem’, jak sie powszechnie uwaza?

- W jaki sposdb wladze gmin probuja minimalizowac koszty spoleczne i polityczne
przy jednoczesnym prowadzeniu efektywnej i skutecznej polityki publiczne;j?

- Czy spotecznosci lokalne sg rzeczywiscie silnie zwigzane z lokalnymi szkotami?
Czy moze decyzje dotyczace szkél sg pretekstem do wyrazenia niezadowolenia
powodowanego innymi przyczynami?



12 Wstep

- Czy pozycja i wysokie poparcie dla organdéw gminy sa w stanie uchronic je przed
negatywnymi konsekwencjami niepopularnych decyzji na tle likwidacji szkot?

- Czy w przypadku koniecznosci racjonalizacji sieci szk6l mozliwe sg dialog
spoteczny i osiagniecie konsensu lub rozwigzanie konfliktu, ktéry na tym tle
wystapit?

— Jaka jest rola dyrektoréw i nauczycieli szkdt zagrozonych likwidacja? Jakie sa
ich relacje ze spotecznoscia lokalng? Czy maja oni w niej oparcie? Czy aktorzy
lokalni bezpos$rednio zwigzani ze szkolg zagrozong likwidacjg inspirujg i akty-
wizujg spotecznos¢ do dziatania w jej obronie? Czy podmioty te s zarzewiem
lokalnego konfliktu pomiedzy spotecznoscia a wtadza?

Wyjasnienie zlozonego problemu badawczego na gruncie przyjetych ram teore-
tycznych wymagalo zastosowania zréznicowanych metod oraz technik badawczych.
Wykorzystano: 1) analize instytucjonalno-prawna, ktéra umozliwita poznanie ram
prawnych, instytucjonalnych i organizacyjnych, skladajacych si¢ na warunki reali-
zacji polityki o§wiatowej na poziomie lokalnym, ze szczegélnym uwzglednieniem
zmian przepiséw wynikajacych z reformy systemu o$wiaty wdrazanej od 2017 roku;
2) metode komparatystyczna, ktéra pozwolita na wskazanie podobienstw i réznic
miedzy rozwigzaniami stosowanymi przez wtadze badanych gmin, a takze porow-
nanie warunkow, w ktérych dochodzito do pojawienia si¢ konfliktu spotecznego
na tle zmian w sieci szkot lokalnych, jego przebiegu i sposobow przezwyciezania;
3) studium przypadku, stuzace wyjasnieniu zwigzkéw przyczynowo-skutkowych
likwidacji szkot, a takze ukazaniu specyfiki jednostek gminnych i lokalnych uwa-
runkowan (takich jak relacje spofeczne, kontakty z wladzami, skala poparcia wladz,
aprobata dla realizowanej polityki rozwoju gminy, poziom zaufania), ktére oddzia-
tywaly na przebieg konfliktu spolecznego oraz jego konsekwencje; 4) elementy
metody decyzyjnej, dzigki czemu mozliwe byto poznanie specyfiki proceséw de-
cyzyjnych i okoliczno$ci podejmowania decyzji dotyczacej likwidacji szkot.

Sposréd technik badawczych wykorzystane zostaly: 1) analiza zrédet zastanych,
w szczegdlnosci: literatury przedmiotu; aktéw prawnych; raportow, wynikéw ba-
dan, ekspertyz; dyskursu w mediach (w tym tresci portali samorzadowych oraz
lokalnych stron internetowych); sprawozdan z wykonania budzetu oraz innych
sprawozdan i dokumentéw jednostek samorzadéw terytorialnych i instytucji pan-
stwowych; 2) analiza zrédet wywotanych - indywidualnych wywiadéw pogtebio-
nych (przeprowadzonych z wykorzystaniem przygotowanego scenariusza wywiadu)
z podmiotami zaangazowanymi w procesy zmian w sieci szk6t gminnych.

Publikacja obejmuje pie¢ rozdzialow, wstep i zakonczenie, zostala takze opa-
trzona bibliografia, spisami tabel i rycin oraz aneksem. Rozdziat I, zatytulowany
»System o$wiaty w Polsce”, sklada sie z trzech czesci (podrozdzialdéw), w ktorych
przedstawiono ewolucje systemu o$wiaty i dokonywane zmiany w przepisach sta-
nowiacych podstawy formalne realizacji polityki o§wiatowej w Polsce. Z uwagi
na zmiany w przepisach prawa w ostatnich latach nalezy zaznaczy¢, ze badania
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przeprowadzone w ramach projektu dotyczyly polityki oswiatowej realizowanej
przez gminy w latach 2006-2014. Prawne podstawy wykonywania zadan o$wiato-
wych w tym okresie zawarte byly przede wszystkim w ustawach o systemie o$wiaty,
Karcie Nauczyciela oraz ustawach o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego, w zakresie finansowania. Akty te podlegaly wielokrotnym nowelizacjom,
ktére jednak nie powodowaly zasadniczych zmian warunkdéw realizacji polityki
o$wiatowej. Sytuacja zmienita si¢ w 2016 roku, kiedy wprowadzono kolejna reforme
systemu o$wiaty z najwazniejszg jej czescia, jesli chodzi o organizacije, tj. likwidacja
gimnazjow, przywrdceniem o$mioklasowych szkél podstawowych oraz cztero-
letnich liceéw. Wigzalo sie to m.in. ze zmiang ustaw o systemie oswiaty, Karty
Nauczyciela i uchwaleniem nowych aktéw prawnych - ustaw Prawo o$wiatowe
oraz Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o$wiatowe, a w 2017 roku ustawy
o finansowaniu zadan o$wiatowych. Sytuacja taka wywotata dylemat, do ktérych
podstaw prawnych nalezy si¢ odwolywa¢ w analizie. Nie chcac utrwalaé nieaktu-
alnych juz zrédel, autorzy zdecydowali si¢ na powolywanie obowiazujacych aktéw
prawnych, o ile w tresci przepiséw nie zaszly znaczace zmiany o charakterze me-
rytorycznym. W innych przypadkach analiza odnosi si¢ do warunkow panujacych
wlatach 2006-2014, z zaznaczeniem, ze aktualnie sytuacja si¢ zmienila, i podaniem
podstawy tych zmian. Jednoczesnie autorzy podkreslaja, ze przedmiotem pracy nie
byta analiza reformy oswiatowej z 2016 roku.

W rozdziale II, zatytutowanym ,,Polityka oswiatowa jako lokalna polityka pub-
liczna”, autorzy poddali analizie polityke o§wiatowa realizowang na poziomie gminy
w odniesieniu do teoretycznych zalozen polityki publicznej, koncentrujac si¢ na
jej programowaniu, implementacji i ewaluacji. Z kolei rozdziat III - ,,Ramy teore-
tyczne analizy procesow racjonalizacji polityki oswiatowej” — stanowi teoretyczna
podstawe dla analizy materialu empirycznego. Autorzy wyjasnili w nim przyjety
sposob rozumienia kluczowych kategorii badawczych, jakimi byly racjonalizacja
polityki oswiatowej, interes publiczny i interes prywatny, dobro wspdlne. Szczegdlng
uwage poswiecili oswiacie postrzeganej jako dobro publiczne (wspdlne). Ponadto
w tej czgsci publikacji wyrézniono kluczowe grupy interesariuszy lokalnej polityki
o$wiatowej, dokonujac ich charakterystyki oraz wskazujac interesy (jawne i ukryte)
bedace motywacja do angazowania si¢ w sprawy polityki oswiatowej oraz warunku-
jace ich uczestnictwo w konflikcie na tle likwidacji szkol. W rozdziale III przeana-
lizowano takze formy racjonalizacji lokalnej polityki oswiatowej, biorac pod uwage
rozwigzania przewidziane w obowigzujacych przepisach prawa, a takze faktycznie
stosowane przez wladze gmin. Istotng jego czgscia jest podrozdziat 3.3, w ktérym
przedstawione zostaly teoretyczne koncepcje konfliktu spolecznego. W tej czesci
autorzy skoncentrowali si¢ na roli konfliktu w spoleczno$ciach lokalnych oraz
formach jego przezwyciezenia, jak réwniez skutkach.

W rozdziale IV oméwiono specyfike badanych gmin z uwzglednieniem wybra-
nych aspektow, ktére zdaniem autoréw prowadzonych badan okazaty sie kluczowe
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w kontekscie wystgpienia konfliktu na tle likwidacji szkol, a takze wptywaty na
jego przebieg, sposob przezwyciezenia oraz skutki. Do istotnych uwarunkowan
zaliczono demografie, poziom aktywnosci spotecznej, strukture sieci szkot w bada-
nych gminach, sytuacje finansowg jednostek, w tym wydatki ponoszone w zwiazku
z realizacja zadan o$wiatowych, ich dochody oraz poziom zadluzenia.

W ostatnim rozdziale V pt. ,,Interes polityczny a racjonalno$¢ w realizacji poli-
tyki o§wiatowej. Wyniki badan” autorzy zaprezentowali wyniki przeprowadzonych
badan empirycznych, bazujac na przedstawionych w poprzednich rozdziatach pod-
stawach teoretycznych. Szczegélowe omdwienie problemu badawczego wymagato
skoncentrowania si¢ na nastepujacych zagadnieniach: 1) powodach racjonalizacji
gminnej sieci szkol; 2) inicjatywach i dziataniach, ktére poprzedzaly formalna likwi-
dacje w badanych gminach; 3) reakcji wyréznionych grup interesariuszy lokalnej
polityki o$wiatowej, w tym mobilizacji spotecznosci lokalnej w zwigzku z infor-
macjg o planowanej likwidacji szkot oraz z uwzglednieniem roli lidera w procesie
mobilizacji spolecznej; 4) pozycji wojta w spotecznosci lokalnej, skali udzielanego
mu poparcia spotecznego oraz akceptacji dla sprawowanej przez niego polityki oraz
innych dzialan na rzecz gminy; 5) roli szkoty w spotecznosciach lokalnych; a takze
6) przebiegu konfliktu na tle likwidacji szkot oraz 7) konsekwencji podejmowanych
przez wladze dzialan na tle zmian w sieci szkot.

Publikacja ma wymiar nie tylko naukowy, lecz takze praktyczny. Intencja au-
toréw bylto zweryfikowanie mozliwych rozwigzan dotyczacych racjonalizacji sieci
szkoét gminnych, a poza tym sprawdzenie, na ile faktycznie przektadaja si¢ one na
spadek poparcia spotecznego udzielanego organom wykonawczym. Weryfikujac
zroznicowane przypadki gmin i sposoby rozwigzywania sytuacji konfliktowych
wynikajacych z przyjetego modelu realizacji polityki oswiatowej, autorzy chcieli
»odczarowa¢” powszechne wérdd wladz gmin (ale i innych interesariuszy lokalne;j
polityki o$wiatowej) przekonanie, ze likwidacja szkot jest jednoznaczna z utrata
poparcia i faktycznie zamyka mozliwo$¢ dalszej kariery politycznej wojtéw po-
dejmujacych tak radykalne decyzje. Prezentowane wyniki badan nie pozwalaja
na generalizacje, chociazby z uwagi na celowy dobér zaréwno gmin, jak i respon-
dentéw. Nalezy je traktowac raczej jako studia przypadkow, z uwagi na lokalny
charakter przebiegu konfliktéw spolecznych na tle likwidacji szkot oraz lokalne
uwarunkowania, ktére wptynely na zastosowanie okreslonej formy racjonalizacji
polityki oswiatowej, styl jej wdrozenia, relacje wladz ze spotecznoscia lokalng oraz
role poszczegoélnych interesariuszy. Niemniej z duzym prawdopodobienstwem
mozna uznac, ze opisane zjawiska i procesy sg charakterystyczne dla okreslonych
warunkow i w zwiazku z tym moga by¢ odnoszone rowniez do innych jednostek
samorzadu terytorialnego.

Autorzy licza na to, ze prezentowana publikacja stanie si¢ przyczynkiem do
dalszych, poglebionych debat publicznych, jak réwniez dyskursu naukowego
dotyczacego racjonalizacji polityk publicznych w ogdle, a nie wylacznie polityki
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o$wiatowej. Koncentrujac si¢ na o$wiacie, wpisali si¢ w aktualny temat, jakim
niewatpliwie jest polityka oswiatowa. Jej aktualnos¢ i istotnos¢ wynikaja z szeregu
czynnikéw opisanych w publikacji, z ktérych kluczowymi sa: znaczenie o$wiaty
dla rozwoju spoleczenstwa, koszty ponoszone przez gminy w zwigzku z realizacja
zadan o$wiatowych, ograniczona autonomia wladz gmin w ksztaltowaniu polityki
o$wiatowej oraz wprowadzane zmiany w przepisach prawa, ktére oddzialuja nie
tylko na strukture systemu oswiaty, lecz takze na sytuacje podmiotéw odpowie-
dzialnych za realizacj¢ zadan oswiatowych. Kwestia koniecznosci racjonalizacji
dziatan podejmowanych przez wladze lokalne ma charakter uniwersalny i dotyczy
wszystkich polityk publicznych. Dlatego autorzy maja nadzieje, ze publikacja okaze
sie przydatna takze dla wladz samorzadowych oraz innych podmiotéw zaangazo-
wanych w ich realizacje.






Rozdziat 1

System os$wiaty w Polsce

1.1. Ewolucja polityki o§wiatowej

Obecny ksztalt systemu o$wiaty oraz istniejace rozwigzania instytucjonalno-
-prawne polityki oswiatowej panistwa sg rezultatem szeregu zmian wprowadzanych
w okresie powojennym. Mimo uplywu lat i kolejnych reform systemu os$wiaty,
w dalszym ciagu cze¢$ciowo utrzymano pozostalosci rozwiazan przyjetych w okresie
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej. Oswiata zawsze byla i nadal pozostaje kluczowa
polityka publiczng panstwa z uwagi na role, jaka ksztalcenie odgrywa w rozwoju
spoleczno-gospodarczym oraz wychowaniu kolejnych pokolen (Kendall 2009,
s. 424). Na skutek reform zmierzajacych do decentralizacji systemu o$wiaty pro-
wadzonych po 1989 roku, o$wiata stata si¢ réwniez jedna z kluczowych polityk pub-
licznych realizowanych na poziomie lokalnym (w szczegélnosci gminnym). Polityka
o$wiatowa jest przykladem polityki stale aktualnej, ciagle obecnej w debacie pub-
licznej i spotecznej oraz dyskursie naukowym. I cho¢ przedmiot polityki oswiatowe;j
zostal dobrze opisany w literaturze, to nalezy zwroci¢ uwage, ze prowadzone analizy
maja wyrazng orientacje dyscyplinarng, w wiekszosci pedagogiczng (Sliwerski 1999,
2012, 2015; Peczkowski 2010, 2017) i prawniczg (Kurzyna-Chmiel 2013; Lachiewicz
iin. 2014), badz ekonomiczng (Kopanska 2014; Jezowski 2012; Kaczynska 2017).
Brakuje natomiast analiz na gruncie nauki o polityce, nauki o polityce publicznej
oraz majacych charakter interdyscyplinarny. Przyjete podejscie do analizy polityki
o$wiatowej — w ramach okreslonej dyscypliny naukowej — determinuje sposéb
definiowania tej kategorii. W niniejszej pracy autorzy czynig przedmiotem analizy
polityke oswiatows, rozumiang jako zesp6t dziatan podejmowanych przez upo-
waznione podmioty oraz obejmujacg etapy planowania, decydowania i realizacji
przyjetych rozwigzan w zakresie zadan o§wiatowych przypisanych wltadzom gmin.
Wrtasciwe dla publikacji rozumienie polityki oswiatowej akcentuje dwa aspekty,
ktore staly sie kluczowymi kategoriami badawczymi. Po pierwsze, sa to podmioty
odpowiedzialne za kreowanie i realizacj¢ polityki o$wiatowej. Po drugie, przed-
miot polityki o§wiatowej, ktérym jest realizacja obligatoryjnych zadan publicznych
(dostarczenie okreslonych ustug publicznych) wypetnianych na poziomie gminy.
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Wielo$¢ i rozbiezno$¢ definicyjna powoduja konieczno$¢ doprecyzowania
sposobu rozumienia polityki o§wiatowej. W dotychczas przyjetych definicjach
i sposobach interpretacji nie uwzgledniano zazwyczaj etapu kreacyjnego, koncep-
cyjnego i planistycznego, ktdry jest wazny w kontekscie dziatan racjonalizacyjnych.
Przedmiotem polityki o$wiatowej — co wynikalo z okreslonych uwarunkowan
politycznych - bylo funkcjonowanie systemu edukacji oraz weryfikowanie efektyw-
nosci nauczania (Pecherski 1975, s. 19). Z punktu widzenia prowadzonych badan
istotny jest réwniez — cho¢ pomijany - etap kreacyjny polityki oswiatowej, ktory
zaczal nabiera¢ znaczenia w polskich realiach wraz z procesami decentralizacji
o$wiaty i nowa rola samorzadéw lokalnych. W literaturze przedmiotu czgsto pomija
sie fakt, ze samorzady sg nie tylko wykonawca zadan o$wiatowych, lecz takze — cho¢
niestety w ograniczonym zakresie — kreatorem polityki o§wiatowej. Warto zatem
przyjrzec si¢ ewolucji polityki o§wiatowej w Polsce, zwlaszcza w kontekscie zmian
dotyczacych jej interesariuszy oraz zakresu realizowanych zadan, jak réwniez for-
malnoprawnych uwarunkowan wykonywania zadan publicznych.

W latach 70. XX wieku M. Pecherski (1975, s. 17-18) detiniowal polityke o$wia-
towg jako

jedna z dziedzin polityki ogélnej panistwa i jego wyspecjalizowanych orga-
néw, a takze instytucji spotecznych (...), ktdrej celem jest okreslenie gene-
ralnych zalozen, celdw, idei, funkcji, zasad oraz struktur organizacyjnych
systemu o$wiaty i wychowania, planowanie jego rozwoju, a takze ustalenie
okreslonej strategii postepowania, by zaspokoi¢ aktualne i przyszle potrzeby
spoleczenstwa w dziedzinie o$wiaty, ustalane przez czynniki dysponujace
wiadzg.

Jednoczesnie wskazywal, ze polityka o$wiatowa jest samodzielng dyscypling
z uwagi na ,teoretyczne podstawy dzialalnosci politycznej w dziedzinie o$wiaty
i wychowania” (tamze, s. 18). Na gruncie przyjetego rozumienia polityki o$wia-
towej zdefiniowano system o$wiatowy (edukacyjny), ktéry byt postrzegany jako
»uklad powigzanych ze soba pod wzgledem organizacyjnym i funkcjonalnym in-
stytucji uczestniczacych w procesach ksztalcenia i wychowania” (tamze, s. 19).
Analizujac polityke oswiatows, Pecherski wskazywal na jej powigzania z innymi
politykami publicznymi, zwlaszcza polityka gospodarcza, spoleczng i kulturalna
(tamze, s. 15-17).

O ile w wielu obszarach funkcjonowania sfery publicznej po 1989 roku widoczne
byto wyrazne odcigcie sie od rozwigzan przyjetych w okresie PRL, o tyle w przy-
padku polityki oswiatowej szereg elementéw utrzymano, a nawet powraca si¢ do
mechanizmdéw woéwczas stosowanych (centralizacja systemu o$wiaty). Bogustaw
Sliwerski (2015, s. 135) wskazuje na silne upolitycznienie — a nawet upartyjnie-
nie — o$wiaty w okresie PRL, co przejawialo sie takze w konstrukcji programéw
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szkolnych oraz tre$ciach przekazywanych w procesie nauczania. Nie sposob od-
dzieli¢ polityki o§wiatowej rozumianej jako polityka publiczna (policy) od dziatan
politycznych zmierzajacych do zdobycia i utrzymania wtadzy (politics). I ten aspekt
polityki o§wiatowej jest obecny réwniez wspoélczesnie. Polityka o§wiatowa — z uwagi
na przedmiot dzialan, tj. ksztalcenie kolejnych pokolen - z gruntu jest skazana
na zakusy politykéw, ktérzy zmierzajg do podporzadkowania jej sobie nie tylko
w wymiarze instytucjonalnym i finansowym, lecz takze kadrowym i merytorycz-
nym. O$wiata moze sie sta¢ istotnym narzedziem ksztaltowania postaw oraz bu-
dowy okreslonego systemu wartosci we wszystkich systemach (Nikitorowicz 2005,
s. 191-201; zob. tez Kelly 2008, s. 187-212). Mimo ze upolitycznienie (a nawet
upartyjnienie) polityki o§wiatowej jest interesujaca kwestia, w niniejszej pracy
autorzy koncentruja sie na konsekwencjach politycznych i spotecznych, ale odczu-
wanych przez lokalnych decydentéw w zwiazku z podjetymi przez nich decyzjami.

Gloéwnym celem polityki o$wiatowej w okresie powojennym byto zbudowa-
nie od podstaw calego systemu szkolnictwa i dopasowanie go do nowej sytuacji.
Bylo to o tyle trudne, ze brakowalo zaréwno kadr, ktére podjetyby sie ksztalcenia
mlodych pokolen, w tym dzieci urodzonych w okresie wojny, jak i infrastruktury
edukacyjnej. Nieaktualne okazywaly si¢ przedwojenne wzorce nauczania, nie od-
powiadaly bowiem nowym, powojennym realiom. Tym samym polityka oswiatowa
po II wojnie musiata si¢ zmierzy¢ z wyzwaniami o charakterze infrastrukturalnym,
kadrowym, merytorycznym (programowym), ale takze z szeregiem wyzwan eko-
nomicznych, spolecznych i mentalnych.

Czestaw Kupisiewicz wsrdd kluczowych probleméw oswiaty w okresie powo-
jennym wskazal m.in.: braki kadrowe spowodowane dziataniami wojennymi, kto-
rych konsekwencja byt naptyw do zawodu nauczyciela 0séb nieprzygotowanych
we wlasciwy sposob do ksztalcenia mlodziezy; zniszczong infrastrukture szkolna,
w tym budynki dydaktyczne oraz biblioteki, sposrod ktérych okoto 30% wymagato
odbudowy, pozostate za$ napraw; brak dostepu do edukacji w czasie wojny, ktory
spowodowal pojawienie si¢ znacznej grupy analfabetow — tacznie w 1945 roku sta-
nowili oni 3-3,5 mln mieszkancéw ziem polskich; brak odpowiednio przygotowa-
nych programoéw ksztalcenia, ktére odpowiadatyby nowym, powojennym realiom.
Dodatkowo, istotnym czynnikiem byly zmiany polityczne, ktore nastapily tuz po
wojnie i odbijaly si¢ na mlodziezy w wieku szkolnym uczestniczacej w réznego
rodzaju akcjach protestacyjnych (Kupisiewicz 2005, s. 9-10; Dobosiewicz 1970,
s. 111). Wyszczegolnione problemy oraz powojenne realia staly sie kanwa reform
o$wiaty w Polsce oraz budowy nowych rozwigzan.

Jak wskazuje A. Cwiklifiski (2005, s. 290-291), w okresie powojennym wy-
rézni¢ mozna trzy okresy reform (etapy) w obrebie polskiego szkolnictwa, tj. lata
1944-1947 (I etap), 1948-1956 (II etap) i 1957-1960 (III etap). Poczatkowy okres
to przede wszystkim tworzenie podstaw szkolnictwa w Polsce. Trudno méwic tu
o polityce oswiatowej jako odrebnej polityce publicznej panstwa czy poszczegolnych
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jednostek terytorialnych, a raczej nalezaloby sie skoncentrowaé na podejmowanych
dzialaniach zaradczych, ktére mialy zapewnic spoteczenstwu dostep do edukacji.
W tym okresie zapoczatkowany zostal réwniez proces upolityczniania i instru-
mentalnego traktowania o$wiaty (Kletke-Milejska 2007, s. 38). Przejawialo si¢
to zar6wno w wyznaczanych celach ksztalcenia, jak i tresciach programowych
(Osinski 2010, s. 15; szerzej zob. Zarzadzenie Ministra...). Celem w pierwszej
dekadzie powojennej bylo upowszechnienie oswiaty oraz zapewnienie dostepu do
bezptatnej edukacji zaréwno dzieciom pochodzgcym z miast, jak i ze wsi. Efektem
podejmowanych dzialan byly likwidacja analfabetyzmu i faktyczne upowszech-
nienie o$wiaty, rozumiane jako zwiekszenie jej dostepnosci. Znaczenie o$wiaty
i koniecznos¢ stworzenia ram formalnych dla edukacji Polakéw dostrzegaly tez
wladze. O$wiata stala si¢ jednym z przedmiotéw obrad zaréwno XII Plenum KC
PZPR w 1958 roku, jak i III Zjazdu PZPR w 1959 roku (Woloszyn 2003, za: Kletke-
-Milejska 2007, s. 38). Gloszona ,demokratyzacja” o$wiaty miala charakter watpliwy
z uwagi na odmienne traktowanie dzieci robotniczych i chfopskich, ktore w syste-
mie edukacji bylo niedoreprezentowane. Jak wskazuja A. Levitas i J. Herczynski
(2012a, s. 57), wladze instrumentalnie traktujac kwestie pochodzenia uczniow,
oficjalnie nie zdecydowaly si¢ na rozwigzanie stosowane wéwczas w panstwach
komunistycznych, czyli wprowadzenie systemu numerus clausus’.

Prawne podstawy edukacji (rangi ustawowej) zostaly stworzone dopiero
w 1961 roku. Sejm Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalil ustawe o rozwoju
systemu o$wiaty i wychowania?, ktéra z jednej strony wprowadzata przepisy doty-
czace upowszechniania o§wiaty i zapewniania do niej réwnego dostepu wszystkim
Polakom, z drugiej za$ wskazywala na utylitarny charakter o$wiaty, ktéra stuzy¢
miala pafistwu (socjalistycznemu) i centralizacji wtadzy (Cwiklinski 2005, s. 291).
Ustawa gwarantowala bezptatng edukacje dostepng dla kazdego. Przewidywata
tez rozwigzania pozwalajace na kontynuowanie ksztalcenia po obowigzkowej dla
wszystkich o§mioklasowej szkole podstawowej, ktérg rozpoczynaé mieli uczniowie
w wieku 7 lat i ktéra byla obligatoryjna do ukonczenia lat 17 (art. 9 pkt 2). Ponadto
zacheta do kontynuowania edukacji byt system wsparcia socjalnego obejmujacy
dozywianie w szkotach, stypendia, pokrywanie kosztéw dojazdéw do szkot i za-
kwaterowania w bursach i internatach. Wprowadzony akt prawny regulowat tez
zagadnienia ksztalcenia nauczycieli (oraz doksztalcania pracujacych w zawodzie),
a takze zarzadzania instytucjami edukacyjnymi. Ustawa dopuszczata mozliwos¢
funkcjonowania w strukturze panstwowego systemu edukacyjnego szkot niepan-
stwowych oraz innych placéwek niz o§wiatowo-wychowawcze, jednak pod silnym

3 Wedtug Stownika jezyka polskiego PWN, ograniczenie ogolnej liczby os6b lub 0s6b pewnej
kategorii przy przyjmowaniu na studia, do pracy, do stowarzyszen itp.

* Ustawa z dnia 15 lipca 1961 r. 0 rozwoju systemu o$wiaty i wychowania, Dz.U. 1961, nr 32,
poz. 160 (dalej: ustawa o rozwoju systemu oswiaty).
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nadzorem organoéw centralnych, tym samym ograniczajac ich swobode i niezalez-
nos¢. W art. 39 wskazano, ze

szkoty, placowki o$wiatowe, wychowawcze, opiekuniczo-wychowawcze i inne
zaklady lub placowki szkolace moga by¢ prowadzone przez organizacje zawo-
dowe, mtodziezowe, instytucje spoleczne oraz inne organizacje i instytucje,
osoby prawne lub fizyczne tylko za zezwoleniem Ministra O$wiaty, na okres-
lonych przez niego zasadach i warunkach i pod jego nadzorem.

0Od 1961 roku Minister O$wiaty stal si¢ organem nadzoru nie tylko nad szkol-
nictwem, lecz takze wszelkimi formami pozaszkolnej dziatalnosci o$wiatowej
i wychowawcze;j.

Jak wskazuje Cwiklinski (2005, s. 292-293), dynamiczny rozwéj szkolnictwa
w latach 60. XX wieku mial podnies¢ poziom ksztalcenia, obja¢ systemem edukacji
wiekszo$¢ spoleczenstwa oraz ksztalci¢ na potrzeby rozwoju gospodarki (szkolni-
ctwo zawodowe) zaréwno mlodziez, jak i osoby juz pracujace. Cele polityki oswia-
towej, ktdrej ramy nakreslono na poczatku tamtej dekady, miaty si¢ wpisywac w cele
panstwa socjalistycznego, w ktorym wiodgcg grupa spoteczna byli robotnicy i chlopi.
Niewatpliwym sukcesem tego okresu reform polityki o§wiatowej byl projekt ,,Tysigc
szkol na tysigclecie Panstwa Polskiego’, ktorego efekty w postaci wybudowania
tzw. szkot tysigclatek do dzisiaj sg z sentymentem wspominane przez spoleczno-
$ci lokalne. Idea programu budowy szkoét miata uzupelni¢ infrastrukture szkolna,
a poprzez budowe nowych placoéwek w matych miejscowosciach realizowac zasade
»demokratyzacji” os$wiaty i otwartego dostepu do edukacji. Nowe szkoty byly tez
ratunkiem dla powojennego wyzu, ktérego przedstawiciele zaczeli wkracza¢ w wiek
szkolny (Dobrowolski 2016). Sukcesem akcji budowy szkét byta powszechna mobili-
zacja spoteczna. Budynki szkolne powstawaty dzigki naktadowi §rodkéw oraz pracy
mieszkancow (Kozanecki 2016). Wspolne przedsiewziecie w szczytnym celu stalo
sie w wielu spofecznos$ciach czynnikiem silnie integrujacym i budujacym poczucie
tozsamosci lokalnej oraz przywigzania do wspoélnoty. Szkota za$ stata si¢ faktycznym
»dobrem wspdlnym”. Co wiecej, przywigzanie do tych placéwek okazuje si¢ by¢
przekazywane z pokolenia na pokolenie i mimo uptywu lat tzw. szkoly tysigclatki
sg istotnym elementem zycia malych spotecznosci (szerzej w podrozdz. 5.6).

Mimo podejmowanych dzialan sytuacja szkolnictwa nie byla zadowalajaca,
zwlaszcza widoczne byly réznice w poziomie rozwoju poszczegdlnych czgsci Polski.
Wskazywano na konieczno$¢ unowoczesniania o$wiaty, odchodzenia od tradycyj-
nego modelu nauczania oraz zwiekszenia roli szkoly w zyciu publicznym. Wszystkie
te elementy zawarto w raporcie nt. edukacji, wydanym w 1973 roku, ktory stal sie
podstawg kolejnych reform polityki o$wiatowej (Cwikliriski 2005, s. 293).

Zmiany w systemie polskiego szkolnictwa przebiegaly w cieniu napie¢ poli-
tycznych, perturbacji gospodarczych oraz ogélnoeuropejskiej tendencji do zmian
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w procesach nauczania, ktore gloszone byty pod hastami krytyki wobec uprzemys-
fowienia i zatracenia spolecznych i ludzkich wartosci edukacji (Lundgren 2001;
Cwikliniski 2005, s. 293). Na fali krytyki dotychczasowego systemu edukacji powo-
tano komitet ekspertow, ktorego zadaniem miato by¢ przygotowanie raportu doty-
czacego o$wiaty w PRL. Raport wydany w 1973 roku wskazywal m.in. na koniecz-
no$¢ wspotpracy w celu doskonalenia edukacji, zmian w programach ksztalcenia
(szeroki profil ksztalcenia), dzialania na rzecz spdjnosci poszczegdlnych placowek
o$wiatowych i o$wiatowo-wychowawczych w Polsce, upowszechnienia edukacji
przedszkolnej oraz unowocze$nienia zaréwno metod, jak i narzedzi ksztalcenia,
a takze przyblizenia szkoty do zycia (Cwiklinski 2005, s. 295). Postulowane zmiany
mialy charakter do$¢ ogdlny. W zasadzie kazda reforma edukacji niosta podobne,
a jednoczesnie bardzo ogoélne postulaty. Czg$¢ z nich pozostaje aktualna i wpisuje
sie w zalozenia obecnie trwajacych refom o$wiatowych, jak chociazby postulat
ksztalcenia z uwzglednieniem potrzeb wspdlczesnego $wiata czy ksztaltowanie
postaw sprzyjajacych aktywnosci w zyciu gospodarczym panstwa (Reforma edu-
kacji - prezentacja... 2017).

Koncepcja zmian polityki o§wiatowej tworzona na poczatku lat 70. XX wieku
pozostawala w cieniu ogélno$wiatowych zmian w zakresie reformowania systemow
ksztalcenia oraz nowych modeli nauczania (tzw. nurt nowego wychowania), ktére
czyniac kluczowym podmiotem procesu edukacji jednostke, jej niezaleznos¢, au-
tonomie i wolnos¢, krytykowaly dotychczasowe modele oparte na autorytarnych
metodach nauczania, typowych dla panstw komunistycznych i faszystowskich
konica XIX i poczatku XX wieku (Osinski 2010, s. 18-19). Jak wskazuje Cwiklinski
(2005, 5. 295), w raporcie wydanym w 1973 roku pod redakcjq J. Szczepanskiego -
ktéry stanal na czele komitetu ekspertéw — widoczne byly wpltywy postulatow
UNESCO. Chodzilo przede wszystkim o raport przygotowany przez Edgara
Faurea (The Faure Report; Faure 1972; Elfert 2015, s. 88-90). Kluczowym zadaniem
w tym okresie mialo by¢ stworzenie silnych kadr o$wiaty, gdyz od nich uzaleznione
bylo powodzenie calej reformy. Mimo sformulowania - na podstawie raportu -
czterech modeli reformy szkolnictwa, wtadze PRL nie skorzystaly z wynikéw ba-
dan ekspertow (Kupisiewicz 2006, s. 11-18, 119). Wnioski wskazane w raporcie
dotyczyly m.in. koniecznosci zaangazowania w procesy ksztalcenia takze innych
podmiotéw oraz uwzgledniania zaréwno edukacji formalnej, jak i pozaformalne;.
Istotne bylo tez uswiadomienie potrzeby stalego ksztalcenia oraz samoksztalcenia
sie obywateli. W raporcie zaakcentowano koniecznos¢ ksztatcenia pozwalajacego
nabywac okreslone umiejetnosci, a w mniejszym stopniu koncentrowano si¢ na
upowszechnianych tresciach. Mimo to, jak wskazuje Cwiklinski (2005, s. 296-297),
wpisywal sie on w ideologiczne zalozenia socjalistycznego panstwa, ale probowano
w nim takze zwrdci¢ uwage na pomijane dotychczas kwestie, na przyklad potrzebe
(samo)realizacji jednostek. Takie rozwigzanie powodowalo, ze dokument zawie-
ral treéci sprzeczne. Ostatecznie okazat si¢ on zbyt ,,nowatorski” i nie wpisywat
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sie w wizje wladz PRL, o czym $wiadczy fakt, ze akt normatywny tworzacy for-
malne ramy realizacji polityki o$§wiatowej panistwa, ktory zostal przyjety przez Sejm
w 1973 roku w formie Uchwaly w sprawie systemu edukacji narodowej®, zawieral
jedynie rzadowa koncepcje reform o$wiatowych, dalekg od zalozen proponowanych
w raporcie Szczepanskiego.

Reforma os$wiaty, ktorej podstawa formalng stala si¢ wspomniana uchwata, byla
wdrazana od 1978 roku. Gléwne jej zalozenie dotyczylo stworzenia dziesieciolet-
niej szkoly podstawowej. Jednakze w obliczu kryzysu ekonomicznego i wysokich
kosztéw planowanej reformy pomyst ten nie zostal wdrozony, podobnie jak inne
zalozenia zmian w o$wiacie (tamze, s. 297). Jak wskazal Kupisiewicz (2006, s. 119),
w obliczu braku przychylnosci i akceptacji dla wdrazanych zmian, zaréwno ze
strony nauczycieli, jak i ekspertow, reforma w zasadzie zostala wstrzymana na
poczatku lat 80. XX wieku, a sytuacja polskiego szkolnictwa powrdcita do punktu,
w jakim znajdowala si¢ w 1961 roku. Zdaniem Z. Osinskiego (2010, s. 19-20)
jedynym uzasadnieniem dla szkoty dziesiecioletniej bylo dazenie do zblizenia
polskiej szkoty do modelu radzieckiego. Program ksztalcenia opracowany dla no-
wej, dziesiecioletniej szkoly nie wnosil w jego opinii ani nowych tresci, ani tez
nie uwzglednial nowatorskich metod ksztalcenia, co szczegdlnie uwidacznialo si¢
w przypadku edukacji historycznej. Byl natomiast zbiezny z przyjeta i realizowana
przez rzad wizjg ustrojowa panstwa socjalistycznego. Jednoczesnie cechowal sie
niska efektywnoscig ksztalcenia, o czym $wiadcza wyniki przedstawionego pod
koniec lat 80. XX wieku raportu, przygotowanego przez zespol, na ktérego czele
stanat Kupisiewicz (Osinski 2010, s. 20; szerzej zob. Kupisiewicz 1991, s. 109). We
wspomnianym dokumencie wskazano na niski odsetek absolwentow szkét podsta-
wowych, ktérzy kontynuowali nauke w szkofach srednich, niski odsetek mtodziezy
podejmujgcej studia wyzsze, a takze wyjatkowo niski odsetek absolwentéw uczelni
wyzszych, co powodowalo, ze Polska byta pod wzgledem poziomu wyksztalcenia
jednym z ostatnich panstw Europy (Osinski, 2010, s. 20-21).

W odpowiedzi na negatywnie oceniane zmiany polityki o§wiatowej w ramach
opozycji rzadowej powstata koncepcja ,,odnowy” o$wiaty. Konieczno$¢ wprowa-
dzenia zmian w o$wiacie stala si¢ elementem protestow rozpoczetych w sierpniu
1980 roku. W tym tez okresie zaczeto tworzy¢ podmioty ukierunkowane na obrone
intereséw $rodowiska nauczycielskiego i systemu o$wiaty, takie jak nauczycielski
Zwiazek Zawodowy ,,Solidarnosc¢”, Polskie Towarzystwo Pedagogiczne czy Ko-
mitet Ochrony Praw Dziecka (Sliwerski 2012, s. 30). Dzialania majace na celu
poprawe sytuacji w polskiej o$wiacie, a jednoczesnie przyblizenie jej do modeli
wdrazanych w latach 80. XX wieku w panstwach rozwinietych, byly kontynuowane
gléwnie w ramach oddolnych inicjatyw spotecznych oraz srodowisk skupiajacych

> Uchwata Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 13 pazdziernika 1973 r. w sprawie
systemu edukacji narodowej, M.P. 1973, nr 44, poz. 260.
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przedstawicieli alternatywnych form ksztalcenia (szerzej zob. tamze; Aksman 2012,
s. 174-175). Oficjalna polityka o$wiatowa wladz, w zasadzie do konca istnienia
PRL, nie byla poddawana zmianom. Problemy gospodarcze, a takze coraz bardziej
pogtebiajacy sie¢ kryzys w strukturze samej wtadzy powodowaly, ze oswiata zeszla
na margines dziatan. Takie podejécie wtadz zdaniem Cwiklinskiego doprowadzito
do wielu negatywnych konsekwencji spotecznych, w tym dewaluacji wyksztalce-
nia, niskiego poziomu zainteresowania mlodziezy kontynuacjg nauki, jak réwniez
zaniedbania infrastruktury edukacyjnej i okotoedukacyjnej w postaci bibliotek
oraz innych instytucji kulturalno-o$wiatowych. Negatywne zmiany dotknely tez
srodowisko nauczycielskie. Widoczne bylto obnizenie prestizu nauczyciela i jego
roli w polskim spoteczenstwie (Smak i Walczak 2015, s. 15).

Jak wskazuje Sliwerski (2012, s. 31), wnioski z raportu Kupisiewicza nie zostaly
wykorzystane podczas obrad Okraglego Stotu z uwagi na zakorzenienie w po-
przednim systemie, od ktérego probowano sie odcigé. Jednoczesnie pominieto
szereg istotnych dla polityki oswiatowej kwestii, a dalsze zmiany dotyczace edu-
kacji realizowano w sposob chaotyczny, bez uwzgledniania doswiadczen w tym
obszarze. Kolejne przeobrazenia o$wiaty w latach 90. XX i na poczatku XXI wieku
byly wynikiem rozgrywek partyjnych, sporéw i konfliktéw wsréd zwolennikéw
i przeciwnikéw tendencji decentralizacyjnych oraz dazenia do szerokiego otwarcia
o$wiaty (tj. uspotecznienia).

Reformy edukacji rozpoczete wraz z transformacja systemowa odbywaly sie
na fali gléwnych hasel zmian, a wigc z odwolaniem do pluralizmu, gospodarki
rynkowej oraz demokratyzacji. Istotnym problemem o$wiaty w tym okresie byly
brak pomystu na zreformowanie polskiego szkolnictwa oraz stworzenia stabilnych
podstaw polityki o$wiatowej panstwa (Majewski 1996, s. 189). Brak przyjetego
kierunku dziatan w zakresie tworzenia polityki oswiatowej, przy jednoczesnie
wyraznie widocznej potrzebie interwencji skutkowal probami podejmowanymi
przez réznych aktoréw systemu o$wiaty. Wdrazane zmiany, jak wskazuje Sliwerski
(1999), mialy charakter zaréwno odgérny, jak i oddolny. Ogoélnie jednak mozna
je okresli¢ - za przywotanym autorem - jako dzialania naprawcze, modernizujace
polska o$wiate, wprowadzajace zmiany strukturalne i systemowe.

1.1.1. Reformy polityki oswiatowej po 1989 roku

Polityka o$wiatowa stala sie jednym z tematéw podjetych podczas obrad Okrag-
tego Stotu. Dyskusje toczyly sie pod hastami koniecznosci transformacji systemu
o$wiaty, unowocze$nienia polskiej edukacji, zmiany obowigzujacych podstaw
prawnych (nadal obowigzywata ustawa z 1961 roku), a takze zwiekszenia swobody
zarowno w zakresie zarzadzania szkolami, jak i realizacji procesu ksztalcenia
(nauczyciele) oraz uniezaleznienia o§wiaty od centrum decyzyjnego, a oparcia na



1.1. Ewolucja polityki oswiatowej 25

innych niz administracja centralna podmiotach, w tym instytucjach spotecznych.
Postulowano takze pluralizm, zaréwno swiatopogladowy, jak i organizacyjny,
w systemie szkolnictwa, co oznacza¢ mialo mozliwos¢ funkcjonowania szkolnictwa
niepublicznego (prywatnego i spolecznego) (zob. Pyter 2015, s. 110-111, 115,
120). Cho¢ skutki debat Podzespotu ds. Nauki, Oswiaty i Postepu Technicznego
nie wprowadzily rewolucji do systemu os$wiaty, to zapoczatkowaly cykl prze-
mian, ktore zmierzaly do jego demokratyzacji, uspotecznienia i decentralizacji.
Konsekwencja reform edukacji rozpoczetych przy Okragltym Stole byto stopniowe
przekazywanie zadan o$§wiatowych samorzagdom lokalnym, ktére z czasem staly
si¢ gtownym aktorem polityki o$wiatowej realizowanej na poziomie lokalnym®
(tamze, s. 120).

Pierwsza istotna zmiana w obrebie polityki oswiatowej nastapita wraz z przyje-
ciem dtugo oczekiwanej ustawy o systemie o$wiaty w 1991 roku’, w ktérej pokta-
dano nadzieje na zmiany w o$wiacie. Dokument byl diametralnie odmienny od
dotychczas obowigzujacej ustawy z 1961 roku. Przede wszystkim zrywat z ideolo-
gizacja o$wiaty zgodnie z zalozeniami systemu socjalistycznego. Podstawa budowy
nowego systemu edukacji - jak wskazano w preambule ustawy z 1991 roku — miaty
by¢ Konstytucja oraz miedzynarodowe akty prawne dotyczace ochrony praw czlo-
wieka i praw dziecka. I cho¢ z perspektywy czasu zaréwno cele, jak i wskazane
zasady budowy systemu oswiaty sa poddawane krytyce, to nalezy podkresli¢, ze
ustawa niosta istotne zmiany i byta potrzebna do odbudowy, a w zasadzie stwo-
rzenia na nowo systemu edukacji w nowej rzeczywistosci spoleczno-gospodarczej
(zob. Sliwerski 2015, s. 475-478), zwlaszcza ze potrzeby edukacyjne byly w niej
duze. Jak wskazuje Cwikliniski (2005, s. 309), ustawa regulujgca kwestie oswiatowe
byta niezbedna chociazby po to, by sankcjonowa¢ zmiany, ktdre faktycznie wy-
stapily w okresie transformacji. Miata zatem uregulowac i uporzadkowa¢ chaos
organizacyjny, jaki wystapil w o§wiacie na poczatku lat 90. XX wieku.

Ustawa o systemie o$wiaty z 1991 roku dookreslala sposéb organizacji i elementy
systemu oswiaty, procesy zarzadzania placéwkami o$wiatowymi w Polsce, wska-
zujac przy tym podmioty spoleczne (niepubliczne), ktére powinny by¢ zaangazo-
wane w sprawy edukacji. Ponadto wprowadzata dualizm w strukturze szkolnictwa
w Polsce, zezwalajac na tworzenie podmiotéw niepublicznych, a tym samym ofe-
rujac mozliwo$¢ wyboru formy ksztalcenia przez obywateli. Dokument regulowat
takze kwestie zatrudniania kadr placéwek oswiatowych, zasady awanséw oraz

6 Na mocy Ustawy z dnia 17 maja 1990 roku o podziale zadari i kompetencji okreslonych
w ustawach szczegdtowych pomiedzy organy gminy a organy administracji rzagdowej oraz
o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. 1990, nr 34, poz. 198) przekazano gminom cze$¢ zadan
o$wiatowych, ktére Ustawg z 15 lipca 1961 roku o rozwoju systemu oswiaty i wychowania,
ustawodawca przypisat do kompetencji rad narodowych.

7 Ustawa z dnia 7 wrzeénia 1991 roku o systemie o$wiaty, Dz.U. 1991, nr 95, poz. 425 (dalej:
ustawa o systemie oswiaty 1991).
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podnoszenia kwalifikacji przez nauczycieli, jak rowniez okreslal system finanso-
wania o$wiaty oraz nadzoru nad placowkami edukacyjnymi i wychowawczymi.

Wsrod szeregu zmian dotyczacych nauczania i zatrudniania w placéwkach oswia-
towych, w kontekscie problematyki niniejszej monografii za kluczowe uznac nalezy
poszerzenie katalogu podmiotéw bedacych organami prowadzacymi szkot i zwia-
zany z tym proces decentralizacji zadan o$wiatowych. Ustawa o systemie oswiaty
przewidywala bowiem, ze szkoty moga by¢ prowadzone przez ministra lub inny
organ administracji rzadowej, gmine lub zwigzek komunalny, inne osoby prawne,
a takze osoby fizyczne (art. 5 pkt 2). Jednoczesnie ustawodawca wskazal, ze ,,zakta-
danie, prowadzenie i utrzymywanie przedszkoli oraz szkét podstawowych” z pew-
nymi wyjatkami (przedszkola specjalne) jest zadaniem wlasnym gmin (art. 5 pkt 5).
Oznaczalo to radykalng zmiane w stosunku do dotychczas obowigzujacych przepi-
sow, ktore caly system zarzadzania szkolami pozostawily w gestii ministra oswiaty,
wykonujacego swoje obowigzki za posrednictwem gminnych rad narodowych i ich
prezydiow®. Dobrowolne przejmowanie szkot przez samorzady gmin miato trwaé
przez okres dwdch lat. Po tym czasie, tj. od 1 stycznia 1994 roku - zgodnie z intencja
ustawodawcy — wszystkie przedszkola i szkoly podstawowe mialy zosta¢ przekazane
samorzgdom gmin®. Dwuletni okres przejsciowy okazat si¢ niewystarczajacy i zostat
wydluzony na cztery lata, do korica 1995 roku'® (zob. Kurzyna-Chmiel 2013, s. 198).
Faktyczne przejecie szkol przez gminy nastapilo zatem w 1996 roku. Od tego czasu
prowadzenie szkot stalo si¢ rzeczywiscie zadaniem wlasnym gmin.

Wydluzenie okresu przejmowania szkét okazato si¢ niezbedne, gdyz samorzady
gminne nie byly w stanie w tak krétkim czasie dostosowac sie do nowej sytuacji.
Brak do$wiadczenia w zakresie realizacji zadan o$wiatowych, ktdre dla samorzadow
gmin byly zadaniem nowym, oraz szereg probleméw zwigzanych z realizacja innych
zadan wlasnych gmin spowodowaly, Ze w pierwotnie przewidzianym terminie,
tj. do konca 1993 roku - zgodnie z danymi raportu przygotowanego na zalecenie
Ministerstwa Edukacji Narodowej (MEN) - zaledwie 25% gmin zdecydowalo si¢
na dobrowolne przejecie szkdt. Lacznie bylo to 5771 szkédt, w ktérych w sumie
uczyto sie 43% uczniow!!.

Niezbyt szeroki zakres przejmowania szkot przez gminy byl wynikiem ograni-
czen finansowych, braku doswiadczenia samorzadowcow w realizacji zadan oswia-
towych oraz niewielkich kompetencji kadr szkolnych w zakresie samodzielnego

8 Art. 35 Ustawy z dnia 15 lipca 1961 r. 0 rozwoju oéwiaty, Dz.U. 1961, nr 32, poz. 160;
Ustawa z dnia 29 listopada 1972 r. o utworzeniu gmin i zmianie ustawy o radach narodowych,
Dz.U. 1972, nr 49, poz. 312.

 Art. 104 i 105 ustawy o systemie o$wiaty 1991.

10" Ustawa z dnia 3 grudnia 1993 r. 0 zmianie ustawy o systemie o$wiaty, Dz.U. 1993, nr 127,
poz. 585.

1 Bjuletyn Komisji Sejmowych 1994, nr 598/1, Komisja Edukacji, Nauki i Postepu Tech-
nicznego, nr 28; Komisja Samorzadu Terytorialnego, nr 33, posiedzenie z dnia 8 czerwca 1994 r.
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zarzadzania placowkami. Istotnym problemem okazal sie rowniez niejasny spo-
sob rozdziatlu subwencji oswiatowej, ktory spowodowat rézne traktowanie gmin,
a w konsekwencji ich odmienng sytuacje¢ finansowa oraz konflikty migdzy samo-
rzadami i wtadzami centralnymi. Brak do§wiadczen zaréwno w zakresie realizacji
zadan o$wiatowych, jak i w ramach wspdtpracy z podmiotami administracji pub-
licznej powodowal réwniez konflikty na linii gminy-kuratoria o$wiaty. Dotyczyly
one zwlaszcza przejmowania majatku na cele edukacyjne oraz realizacji rozpocze-
tych inwestycji w obszarze oswiaty. Znajdujace si¢ w trudnej sytuacji ekonomicznej
samorzady nie zawsze byly w stanie zakonczy¢ rozpoczete dziatania inwestycyjne
kuratoriéw. Nalezy tez wskaza¢, ze okres przejmowania szkél przez gminy byt
czasem napie¢ i przetargédw w Sejmie, a o$wiata stala si¢ elementem rozgrywek
politycznych!2.

Mimo odmiennych intencji towarzyszacych przekazywaniu szkét samorza-
dom gminnym trzeba zauwazy¢, ze zaréwno przedstawiciele wladzy centralnej, jak
i samorzadowej deklarowali wole kontunuowania tego procesu. Kontrowersyjny
pozostawal zakres kompetencji zwigzanych z prowadzeniem przejetych placowek
oraz finansowaniem zadan o$wiatowych, ale nie sam fakt ich przekazania. W przy-
padku zadan oswiatowych problematyczne bylo ustalanie standardéw realizacji
zadan. Dokonywano tego w sposdb odgdrny, na poziomie centralnym, przy czym
faktyczng realizacjg zajmowaly sie samorzady lokalne. Taka konstrukcja zdaniem
E. Kronenberg-Sokotowskiej (2001, s. 112-113) ograniczala samodzielno$¢ finan-
sowa jednostek samorzadowych oraz mozliwo$¢ autonomicznego kreowania lokalnej
polityki o$wiatowej. Z wykonanego na zlecenie Urzedu Rady Ministréw raportu
Centrum Badania Opinii Spolecznej pt. Okolicznosci przejmowania szkét przez sa-
morzqgdy lokalne (CBOS 1994, s. 3) wynika, ze przedstawiciele gmin byli zdania, iz
szkoly powinny by¢ zarzadzane wlasnie przez gminy, a nie w sposob centralnie ste-
rowany. Uwazalo tak 80% wojtow i 50% dyrektoréw szkot, ktore zostaly przekazane
samorzadom jeszcze przed 1994 rokiem. Podobnie uwazali zaréwno wéjtowie (81%),
jakidyrektorzy (46%) szkot przejetych przez gminy po 1994 roku. Nieco mniej bylo
zwolennikéw takich dzialan wéréd gmin, ktérym w momencie realizacji badan
szkoly nie zostaty jeszcze przekazane (odpowiednio 29% wojtow i 22% dyrektorow).

Istotne wydaja si¢ motywacje wladz gmin do przejmowania szkol, zwlaszcza
w okresie, gdy byto to dzialanie dobrowolne. W tej grupie 45% wiladz gmin przy-
znalo, ze ich decyzja byta podyktowana znajomoscia potrzeb o$wiatowych na
terenie ich gminy oraz konieczno$cia racjonalnego wydatkowania srodkéw fi-
nansowych. 36% badanych przez CBOS wskazywalo réwniez, Zze motywowata ich
»troska o dobro szkoly”, a przede wszystkim ochrona majatku, zapobieganie nisz-
czeniu i dewastacji obiektow, jak rowniez dazenie do poprawy warunkéw nauczania
oraz pracy nauczycieli tych szkot. W grupie tej 15% respondentéw wskazywalo na

12 Tamze.



28  Rozdzial I. System o$wiaty w Polsce

konieczno$¢ dzialan modernizacyjnych, 19% za$ — na che¢ wptywu na procesy
wychowawcze (tamze, s. 4). W wypowiedziach wladz gmin pojawialy sie takze
kwestie, ktore pozytywnie §wiadczyly o przedstawicielach samorzadéw lokalnych,
nadal stosunkowo ,,mlodych” i niedo$wiadczonych. Dotyczyto to chociazby dbania
o interes spotecznos$ci lokalnej (kwestia deklarowana przez 9% wojtéw), w tym
dzieci, rodzicéw, a takze innych mieszkancéw gmin niezwigzanych bezposrednio
ze szkolq. Za taki interes uznano na przyklad przeciwdzialanie procesom likwidacji
matych szkdt (tamze). Deklaracja ta pokazuje, jak istotne znaczenie - praktycznie
od poczatku funkcjonowania samorzadowych gmin - mialy mate szkoly. Z kolei
13% badanych przez CBOS wojtéw wskazalo, ze do przejecia szkoly zmotywowaty
ich che¢ samodzielnego kreslenia wizji rozwoju jednostki i fakt bycia jej gospoda-
rzem (tamze). W przypadku wladz gmin, ktére na przejecie szkoly zdecydowaly
sie pdzniej, tj. po 1994 roku, wysuwane byly podobne argumenty. Dotyczyly one
racjonalnego wydatkowania srodkéw finansowych na realizowane zadania czy za-
dbania o szkoly (pod wzgledem infrastrukturalnym oraz funkcjonalnym) (tamze).
W wypowiedziach wtadz gmin przejawiala si¢ tez kwestia wcze$niejszego dofinan-
sowywania przez gminy placowek oswiatowych znajdujacych sie na ich terenie,
mimo Ze formalnie o$wiata jeszcze nie lezala w ich gestii, i obawa o zmarnowanie
tych naktadow i dziatan (tamze; Biuletyn Komisji Sejmowych 1994...).

W procesie przejmowania szkot przez gminy istotne wydaja si¢ takze powody,
ktore wstrzymywaly samorzady gminne przed takimi decyzjami. Sposréd bada-
nych przez CBOS gmin, ktére w 1994 roku nadal nie przejety szkot, jako powody
wymieniono przede wszystkim brak srodkéw finansowych, niska subwencje, nie-
wystarczajacg na realizacje zadan oswiatowych (67% respondentéw), niejasne
zasady naliczania subwencji (27%), zadluzenie szkét (14%), poza tym kwestie
wynikajace z niejasnych przepisow w zakresie realizacji zadan o$wiatowych jako
zadan wlasnych gmin (17% wojtéw badanych gmin). Co istotne, juz w pierwszej
polowie lat 90. XX wieku wskazywano Karte Nauczyciela i wynikajace z niej przy-
wileje jako ograniczenie dla racjonalnej polityki o§wiatowej gmin (12% badanych
wojtow) (CBOS 1994, s. 5). Paradoksalnie ten sam argument jest przywolywany
jako istotne ograniczenie racjonalnego planowania i realizacji polityki o$wiatowe;j
obecnie. Proces przejmowania szkdt — podobnie jak kwestie racjonalizacji systemu
o$wiaty - budzily kontrowersje w spotecznosciach lokalnych. A ich przejmowa-
nie - cho¢ formalnie stosunkowo fatwe — w praktyce nie bylo tak proste, jakby sie
wydawalo. W przypadku 18% badanych gmin, ktére zdecydowaly si¢ na przejecie
szkol przed koncem 1994 roku, taka decyzja zapadla w radzie gminy jednomyslnie.
W takim samym odsetku gmin (18%) uchwata o przejeciu szkoét zostata przeglo-
sowana nieznaczna liczbg gtosow (tamze, s. 6).

Stale pojawiajacym si¢ argumentem w kontekscie o§wiaty, zaréwno w pierwszej
polowie lat 90. XX wieku, jak i w badanym przez autoréw niniejszej monografii
okresie, byly kwestie finansowe. Niemniej trudno jednoznacznie stwierdzié, ze
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ograniczenia budzetowe to gléwny czynnik, ktéry blokowal przejmowanie szkot
przez gminy. Z badann CBOS wynika, ze na taki krok decydowaly si¢ takze gminy
majace problemy finansowe. Istotne wydaje sie to, ze gminy, ktore przejely szkoty,
podejmowaly starania zapobiegajace ich dalszemu zadluzaniu (tamze, s. 7). Byly
to jednak kwestie kontrowersyjne i ryzykowne, zwlaszcza w obliczu niejasnych
zasad finansowania o$wiaty.

Jak wskazujg Levitas i Herczynski (2002, s. 148-149;2012b, s. 15-21), w zwiazku
z ograniczeniami finansowymi gmin, w przypadku szkoét obawiano sie sytuacji, do
ktorej doszlo w nastepstwie obligatoryjnego przejecia przedszkoli w 1992 roku.
Cze$¢ gmin podjeta wowczas decyzje o likwidacji placéwek, gdyz nie mogta udzwig-
na¢ cigzaru finansowego, jakim si¢ staly. Problem ten dotknatl szczegdlnie gminy
wiejskie. W pierwszej dekadzie po transformacji liczba przedszkoli prowadzonych
przez gminy zmniejszyla sie 0 29%, a na terenach wiejskich nawet o 38%. Jej reduk-
cja nie byla jedynie rezultatem trudnosci finansowych. W tym czasie zmniejszata
sie rowniez liczba dzieci w wieku przedszkolnym, w przypadku miast o 16%, na
obszarach wiejskich za$ o 24% (Swianiewicz i Lukomska 2011, s. 10). Istotnym
czynnikiem bylo tez zainteresowanie rodzicoéw opieka przedszkolng. Rzecz jasna,
byto ono znacznie mniejsze na poczatku lat 90. XX wieku na obszarach wiejskich,
ktére charakteryzowaly si¢ nizszym poziomem aktywnosci zawodowej miesz-
kancow w poréwnaniu z obszarami miejskimi. Problem bezrobocia na obszarach
wiejskich nasilil si¢ od potowy tej dekady, co przekltadalo si¢ rowniez na zmniej-
szenie naktadoéw na edukacje w strukturze wydatkéw gospodarstw domowych oraz
wystepowanie wielopokoleniowych rodzin, co umozliwiato zapewnienie opieki nad
dzie¢mi (Dmochowska 2011, s. 92; Marchlewski 2011, s. 32-34). Proces zamykania
przeszkoli, zwlaszcza na obszarach wiejskich, zostal wyhamowany na przetomie
XX i XXI wieku. Zlozyto si¢ na to kilka czynnikéw, w tym upowszechnianie opieki
przedszkolnej jako szansy rozwojowej dla dzieci, dostepnos¢ zewnetrznych $rod-
kéw finansowych zorientowanych na promocje wychowania przedszkolnego, stwo-
rzenie alternatywnych form opieki przedszkolnej w stosunku do tradycyjnej opieki
zinstytucjonalizowanej (mniej sformalizowanych, ograniczonych czasowo - punkty
przedszkolne), a takze zmiana specyfiki obszarow wiejskich, zwtaszcza potozonych
w poblizu o$rodkéw miejskich (Swianiewicz i bukomska 2011, s. 11-12; Kozinska-
-Baldyga 2010, s. 6-8).

Doswiadczenia samorzadow zwigzane z przejeciem przedszkoli staly si¢ przy-
czyng obaw o losy szkél na obszarach wiejskich po ich przejeciu przez gminy. Lepiej
z procesem przejmowania placéwek radzily sobie gminy miejskie, dysponujace
wigkszymi budzetami, cho¢ w tej kwestii zdania byty podzielone (Biuletyn Komisji
Sejmowych 1994...). Na chaosie zwigzanym z przekazywaniem szkol najbardziej
zyskaly te samorzady, ktére jako pierwsze podjety ryzyko i zdecydowaly si¢ pro-
wadzi¢ szkoly. Poczatkowy okres naliczania subwencji o§wiatowej — formalnie
obliczanej na podstawie szacunkéw kuratoriéw na bazie planéw finansowych
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szkol — w duzej mierze cechowal sie uznaniowoscia i byt wynikiem ,,negocjacji
rzadu i gminy, cze$ciowo dlatego, ze rzad staral si¢ zachecaé gminy do przejmowa-
nia szkdl, a czgsciowo dlatego, ze gminy czesto kwestionowaly obliczenia kurato-
riow” (Levitas i Herczynski 2012b, s. 15). Ponadto wladze gmin domagaly sie poza
subwencjg takze uregulowania zadtuzenia poszczegdlnych szkot oraz dodatkowych
srodkéw na dokonczenie dzialan inwestycyjnych i doposazenie placéwek (tamze).
Uznaniowos$¢ w sposobie naliczania subwencji oraz niejasne zasady finansowa-
nia o$wiaty, ktora od konca 1996 roku stala si¢ faktycznie zadaniem samorzadow
gminnych, zakonczyly sie wraz z przyjeciem ustawy o finansowaniu gmin'?, ktéra
zostala znowelizowana 22 grudnia 1995 roku'*.

Procesowi przekazywania szkol podstawowych gminom towarzyszyta debata
dotyczaca przyszlego ksztaltu pozostatych szczebli samorzadu terytorialnego. W za-
sadzie od poczatku lat 90. XX wieku dyskutowano nad ksztaltem powiatow jako
kolejnego szczebla samorzadu lokalnego, a takze o zakresie jego zadan. Powiaty
byly istotne réwniez z punktu widzenia decentralizacji zadan oswiatowych, im bo-
wiem planowano przekaza¢ szkoly ponadpodstawowe oraz szkoly specjalne (tamze,
s. 16). Przed formalnym utworzeniem powiatéw, w latach 1994-1995 przeprowa-
dzono pilotazowy program reformy administracji publicznej, tzw. Miejski Program
Pilotazowy lub program miejski, autorstwa M. Kuleszy, ktory od czasu utworzenia
samorzgdowych gmin byl najwigkszym dzialaniem decentralizacyjnym w Polsce.
Program mial by¢ pierwszym etapem szeroko zakrojonej reformy administracyjnej
rzadu H. Suchockiej (Kulesza 1995). Wzigto w nim udziat 46 gmin o statusie miast,
wskazanych w zataczniku do rozporzadzenia Rady Ministrow!>. W wiekszosci byty
to miasta liczace co najmniej 100 tys. mieszkancéw, z pewnymi wyjatkami, dotycza-
cymi miast ulokowanych wewnatrz wiekszych zespoléw miejskich. Miasta, ktérym
zaproponowano udzial w programie, facznie skupialy ponad 10,5 mln mieszkancow,
uczyto si¢ w nich blisko 39% uczniéw szkét ponadpodstawowych i w sumie osiagaly
dochdd na poziomie 54% wszystkich gmin o statusie miast (300 jednostek). Program
zostal zaplanowany na rok i mial przygotowa¢ samorzady do wprowadzenia na-
stepnego szczebla samorzadowego - powiatéw. Plan ten zostal jednak wstrzymany
przez kolejny rzad premiera W. Pawlaka, ktéry po wyborach w 1994 roku ,,prze-
prowadzit (...) spektakularng akcje, majaca na celu zdyskredytowanie projektow
powiatowych” (Regulski 2000, s. 162). Do przewodniczacych rad gmin skierowano
ankiete (tzw. ankiete Straka — szefa Urzedu Rady Ministrow), w ktorej zawarto

13 Ustawa z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin, Dz.U. 1993, nr 129, poz. 600.

4 Ustawa z dnia 22 grudnia 1995 r. 0 zmianie ustawy o finansowaniu gmin, Dz.U. 1995,
nr 154, poz. 794.

15 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 13 lipca 1993 r. w sprawie okres$lenia zadan i kom-
petencji z zakresu rzadowej administracji ogélnej i specjalnej, ktére moga by¢ przekazane
niektérym gminom o statusie miasta, wraz z mieniem stuzacym do ich wykonywania, a takze
zasad i trybu przekazania, Dz.U. 1993, nr 65, poz. 309.
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pytania dotyczace zwigkszenia kompetencji gmin, ewentualnych zmian struktury
terytorialnej administracji specjalnych, zmian podzialu administracyjnego kraju,
stosunku do reformy powiatowej oraz podziatu istniejacych gmin. Oczywiscie
gminy oczekiwaly zwigkszenia swoich uprawnien, a trzy czwarte respondentéw
obawialo si¢ utworzenia powiatéw. Na tej podstawie M. Strak o$wiadczyl, ze w ta-
kiej sytuacji beda tworzone zwigzki celowe, a nie powiaty. Sposéb sformulowania
pytan w ankiecie budzil sporo zastrzezen. Bylo oczywiste, ze szefowi URM chodzilo
jedynie o uzyskanie argumentu politycznego na rzecz zablokowania prac nad powia-
tami (tamze; zob. Piasecki 2002, passim). Ofiarg spowolnienia decentralizacji padly
polityka o$wiatowa i proces przekazywania szk6t samorzadom!®. Niemniej, zgodnie
z zalozeniami programu pilotazowego, dobrowolnie przystepujace do niego miasta
otrzymaly zaréwno mienie, jak i wsparcie finansowe na realizacje przekazanych im
zadan z zakresu administracji rzadowej (rejonowych organéw administracji rzado-
wej). W grupie przekazanych znalazly sie réwniez zadania z zakresu o$wiaty wska-
zane w ustawie o systemie o$wiaty z 1991 roku. Nalezaty do nich m.in. zakladanie,
prowadzenie i utrzymywanie publicznych szkét ponadpodstawowych oraz innych
placowek wskazanych we wspomnianej ustawie, planowanie lokalizacji szkot oraz
organizacja sieci szkolnej (wyznaczanie obwodéw), likwidacja szkét lub placowek
i przechowywanie ich dokumentacji, organizacja opieki w rodzinach zastepczych
oraz wsparcie finansowe dzieci pozostajacych w pieczy zastepczej, dotowanie szkot
publicznych prowadzonych przez podmioty niepubliczne (osoby prawne i fizyczne),
a takze szkot niepublicznych!”.

Program pilotazowy okazal si¢ rozwigzaniem nowatorskim jak na 6wczesne wa-
runki, pionierskim nie tylko w Polsce, ale w calej Europie. Byt przykladem oddolnie
przeprowadzonej decentralizacji (cho¢ w ograniczonym wymiarze). Przekazanie
zadan z zakresu administracji publicznej w zasadzie odbylo sie na wniosek zain-
teresowanych samorzadoéw, a nie jak w przypadku dotychczas przeprowadzanych
proceséw decentralizacyjnych — odgérnie (Kulesza 1995). Program poprzez swdj
funkcjonalny charakter mial przygotowa¢ grunt pod dalsze reformy administracji
publicznej. Jednoczesnie wykazal, ze istniejace w Polsce gminy nie s3 monolitem,
wrecz przeciwnie - sg silnie zréznicowane pod wzgledem potrzeb, uwarunkowan
i mozliwosci dzialania oraz posiadanych zasobow. Istotne réznice byly widoczne
w ukladzie miasto-wies. Odmienny charakter tych jednostek, mimo ze formalnie
takich samych, juz w potowie lat 90. XX wieku sygnalizowal konieczno$¢ dywersy-
fikowania narzedzi rozwoju i realizacji polityk publicznych oraz dostosowywania

16 Szerzej zob. Biuletyn nr 881/11, Komisja Nadzwyczajna do rozpatrzenia projektu ustawy
o samorzadzie powiatowym, nr 3, 04.10.1994, http://orka.sejm.gov.pl/Biuletyn.nst/e7da7aee8
9713a06c1256b6e0044{66b/9b358814e374ed13c1256b72004c3e52?0OpenDocument [dostep:
27.04.2018]; zob. tez Uryga 2017, s. 53-54; Szulborska-Lukaszewicz 2006, s. 40-41; Ry$ 1996;
Sokol 1998, s. 145-152; Olszewski 2007, s. 195-199.

17 §1 pkt. 9 Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 13 lipca 1993 r....
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modeli rzadzenia. Dlatego widzac efekty realizacji programu, zaangazowane w nig
podmioty zaczely podnosi¢ kwestie wprowadzenia kategoryzacji gmin, uzalezniajac
zakres zadan oraz finansowanie od wielkosci jednostki (tamze).

Dobrze zapowiadajacy si¢ program ostatecznie nie zakonczyt si¢ sukcesem,
jakiego oczekiwano. Powodem staly si¢ srodki finansowe, ktére ograniczono -
z poczatkowo planowanych ponad 14 bln - do ostatecznie przeznaczonych 8 bln z1.
Istotne byly jednak réwniez uwarunkowania polityczne i nieche¢ nowego rza-
du do wdrazania proceséw decentralizacyjnych (Szulborska-Lukaszewicz 2006,
s. 40-41; Levitas i Herczynski 2012b, s. 16-17). Przedstawiciele samorzadow za-
angazowanych w program poczuli si¢ zawiedzeni, zmiana zasad nastgpita juz bo-
wiem po podpisaniu umoéw. W odpowiedzi na dziatania rzadu czes¢ samorzadow
(Chorzéw, Grudziadz, Sosnowiec) wycofala si¢ z realizacji programu (Kulesza
1995). Ograniczenia finansowe spowodowaly, ze mimo wkladu wnoszonego przez
miasta ze srodkéw wlasnych, realizacja wszystkich zadan okazala si¢ niemozliwa.
Stopniowo tez miasta zaczety wypowiada¢ wykonywanie czeéci przekazanych im
zadan. Zdaniem M. Kuleszy (tamze) pod koniec 1994 roku miasta realizowaly
okolo 88% przypisanych im pierwotnie zadan. Efekty programu i doswiadczenia
wyniesione ze wspotpracy z administracjg centralng, cho¢ nie do konca satystakcjo-
nujace — zwlaszcza dla wladz samorzadowych - staly sie podstawa wspotpracy wiadz
duzych miast dotyczacej zaréwno ustawy miejskiej, jak i problematyki metropolii.

Procesy decentralizacyjne w miastach byty kontynuowane w drugiej polowie
lat 90. XX wieku, tyle ze przejecie zadan miato juz charakter obligatoryjny. Na
mocy ustawy z 24 listopada 1995 roku wskazane miasta przejely — od wojewodow
i innych podmiotéw administracji centralnej — osrodki opieki spotecznej i insty-
tucje opiekuncze, licea, szkoty zawodowe, a takze szkoly artystyczne (I i II stop-
nia) i medyczne, przedszkola i szkoly specjalne oraz inne placowki wspomniane
wart. 2 ustawy o systemie o$wiaty z 1991 roku. Ponadto przekazano duzym osrod-
kom miejskim szpitale i przychodnie oraz specjalistyczne placowki zdrowotne, jak
réwniez instytucje kultury i zadania z zakresu zarzadzania drogami wojewo6dz-
kimi i krajowymi w granicach poszczegdélnych miast (Jastrzebska 2012, s. 17)'%.
Dodatkowym rozwigzaniem przewidzianym dla miast, stanowigcym kolejny krok
w kierunku tworzenia samorzadowych powiatéw, bylo przekazanie im na mocy
tzw. ustawy miejskiej dodatkowych zadan, m.in. z zakresu administracji rzagdowej
realizowanych przez rejony, organizacje ruchu i modernizacje drég, ochrone za-
bytkow, kwestie sanitarne i przeciwpozarowe. Ustawa miejska stanowiaca podstawe
prawna decentralizacji zadan zezwalala na ich realizacje przez miejskie strefy ustug
publicznych!®. Zmiany te zostaly zakoniczone z dniem 1 stycznia 1999 roku, kiedy

18 Art. 2 ustawy z dnia 24 listopada 1995 r. 0 zmianie zakresu dzialania niektorych miast oraz
o miejskich strefach ustug publicznych, Dz.U. 1995, nr 141, poz. 692, z pdzn. zm.
19 Rozdz. 4 Ustawy z dnia 24 listopada 1995 r. 0 zmianie zakresu dzialania. ..



1.1. Ewolugja polityki o§wiatowej 33

zaczeta obowigzywac trdjszczeblowa struktura samorzadu terytorialnego w Polsce.
Wraz z reformg administracji w zZycie weszla reforma o$wiaty, ktéra dokonata ko-
lejnych przeobrazen w systemie szkolnictwa podstawowego.

1.1.2. Reforma systemu oswiaty w 1999 roku

Efektem reformy administracyjnej i zwigzanej z nig decentralizacji zadan pub-
licznych bylo uczynienie z jednostek samorzadu terytorialnego (JST) wszystkich
szczebli kluczowych aktoréw polityki oswiatowej. Cho¢ w kontekscie niniejszej
pracy istotne sg poziom gmin i polityka oswiatowa zawezona do szkolnictwa pod-
stawowego, warto w skrocie wskaza¢ na zmiany, jakie zaszty w obrebie szkolnictwa
na wyzszych poziomach ksztalcenia. Dzialania wladz centralnych podjete pod
koniec XX wieku §cisle zwigzaly system o$wiaty z dzialalnoscig samorzadéw gmin-
nych. Przyjete rozwiazanie z jednej strony w duzej mierze uzalezniato — zwlaszcza
na poziomie gminy - system oswiaty od decyzji wladz samorzadowych, z drugiej
za$ uczynilo z gmin ,,zaktadnika” oswiaty, ktora stanowila duze obcigzenie za-
réwno organizacyjne, jak i finansowe. W rzeczywisto$ci niepetna decentralizacja
systemu o$wiaty przeprowadzona w latach 90. XX wieku spowodowata w przy-
padku gmin konieczno$¢ manewrowania miedzy regulacjami przyjmowanymi na
poziomie centralnym, lokalnymi planami rozwoju gmin i realizacja innych polityk
publicznych, koniecznoscig $wiadczenia wysokiej jakosci ustug i ograniczonymi
srodkami finansowymi.

Efektem debaty publicznej dotyczacej ksztaltu samorzadu terytorialnego, ktdéra
toczyta si¢ niemal przez cate lata 90. XX wieku, bylo powotanie powiatéw i samo-
rzagdowych wojewodztw. Powiatom przekazano niemal wszystkie szkoty ponad-
podstawowe, a takze szkoly specjalne. Ponadto wladze powiatow staly sie odpowie-
dzialne za zarzadzanie placéwkami okotoo$wiatowymi, takimi jak bursy szkolne
czy internaty, a takze za prowadzenie poradni psychologiczno-pedagogicznych
(w tym spegcjalistycznych), mtodziezowych o$rodkéw wychowawczych, osrod-
kow socjoterapii dla mlodziezy, jak réwniez o$rodkéw szkolno-wychowawczych
i specjalnych o$rodkéw wychowawczych?. Przyjete rozwiazanie, przekazujace
powiatom ogot szkolnictwa specjalnego, uznac nalezy za wlasciwe ze wzgledu na
sposob organizacji samorzadow szczebla powiatowego (Kurzyna-Chmiel 2013,
s. 223; Serafin 2012, s. 77-85).

Z kolei w gestii wladz samorzadowych wojewddztw pozostawiono kwestie
ksztalcenia w szkotach i placowkach o znaczeniu regionalnym lub ponadregio-
nalnym. Dookreslenie placéwek mialo nastagpi¢ w regionalnych strategiach przyj-
mowanych w drodze uchwat sejmikéw wojewoddzkich. W tym nieprecyzyjnym

20" Art. 4 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz.U. 1998, nr 91,
poz. 578 z pdzn. zm.
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okresleniu specyfiki placowek oswiatowych powierzonych samorzadom woje-
wodzkim D. Kurzyna-Chmiel (2013, s. 223) dopatruje si¢ szerokiego zakresu au-
tonomii przyznanej jednostkom tego szczebla, ktore de facto same mialy rozstrzy-
gac, jakiego typu instytucje o$wiatowe pozostang w ich gestii. Niemniej na mocy
znowelizowanej ustawy o systemie o$wiaty samorzadom wojewddztw przypisano
zadania z zakresu zakladania i prowadzenia publicznych zakladéw doskonale-
nia nauczycieli, prowadzenia bibliotek pedagogicznych, a takze szkét i placowek
o znaczeniu regionalnym, w tym szkot specjalnych, szkét ponadgimnazjalnych
z oddziatami integracyjnymi, szkot artystycznych, szkdt sportowych, placowek
o$wiatowo-wychowawczych (w tym schronisk mlodziezowych) oraz innego typu
placowek, ktorych prowadzenie nie zostalo przewidziane w ustawie jako zadanie
powiatu. Ponadto ustawodawca przewidzial dla samorzadowych wojewddztw takze
zadania w zakresie zakladania i prowadzenia publicznych kolegiéw pracownikow
shuzb spotecznych (tamze, s. 224)%L.

Jednostka, ktéra na skutek reformy administracji oraz systemu o$wiaty zostala
najbardziej obcigzona zadaniami o$wiatowymi, stata si¢ gmina. O ile zalozenia
zmierzajace do dalszego decentralizowania systemu zgodnie z zasadg subsydiar-
nosci byly zasadne, to nalezy podkresli¢, ze juz pod koniec lat 90. XX wieku gminy
zaczely sie zderza¢ z najwiekszym problemem os$wiaty szczebla podstawowego,
jakim byl niz demograficzny. Problem ten nie dotykat jeszcze szkoét ponadpodsta-
wowych i wyzszych, stal si¢ jednak istotny w przypadku samorzadéw gminnych,
ktére musialy si¢ z nim zmierzy¢. poszukujac roznych rozwigzan, czesto kontro-
wersyjnych i niepopularnych spotecznie.

Reforma systemu oswiaty wdrozona w 1999 roku w praktyce — jak wskazat
K. Konarzewski (2000, s. 211) - nie byla nowa reforma, ale kontynuacja reform
zainicjowanych w 1991 roku. Zmiany wdrozone w 1998 roku dotyczyly jednak
szerokiego spektrum polityki oswiatowej i struktury systemu o$wiaty, programéw
ksztalcenia oraz wychowania, jak réwniez systemu oceniania i ewaluacji, a takze
zarzadzania placowkami o$§wiatowymi i zasad finansowania edukacji (Paciorek
2000, s. 207). Prowadzone byty pod hastami decentralizacji, uspoteczniania i ot-
wartosci, jak rdwniez znacznie wigkszej swobody organizacji procesu nauczania
w przypadku nauczycieli oraz poprawy efektywnosci ksztalcenia i zorientowania
edukacji na potrzeby rynku pracy. Szeroko zakrojone zmiany zostaly rozlozone
w czasie do 2005 roku.

Jak wskazala A. Paciorek (2000), zmiany w systemie edukacji od poczatku
okazaly si¢ problematyczne. Niepowodzenia wynikaly z braku przepiséw wpro-
wadzajacych oraz niewlasciwego przygotowania szkol i samorzadéw na nad-
chodzace zmiany. Reforma nie spotkala si¢ tez z entuzjazmem spotecznym. Za

2l Rozporzadzenie Ministra Polityki Spolecznej z dnia 24 marca 2005 r. w sprawie kolegiow
pracownikéw stuzb spotecznych, Dz.U. 2005, nr 61, poz. 544.
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zmianami w systemie o$wiaty opowiadala si¢ w 1999 roku znaczna wigkszos¢
Polakéw (67%), ale jednoczes$nie 44% badanych uwazalo, ze sa pilniejsze i waz-
niejsze sprawy. Wedlug raportu CBOS zainteresowanie reforma o$wiaty - mimo
rosngcego poziomu wiedzy Polakéw o zakresie planowanych zmian - stopniowo si¢
zmniejszalo. Nie wszystkie aspekty reformy edukacji byty dla nich tak samo istotne.
Najwigksze zainteresowanie wykazywali respondenci sprawami wynagradzania
nauczycieli. Ponadto za istotne w planowanej reformie uznano tez zmiany zwigzane
ze szkolnictwem zawodowym oraz nowym charakterem egzaminu maturalnego,
ktory mial stac si¢ jednoczesnie egzaminem wstepnym na studia. Badania CBOS
pokazaly réwniez, ze polskie spoleczenstwo bylo swiadome trudnosci zwigzanych
z wdrazaniem reformy. Przyznalo to 20% respondentéw. Szczegélnie zauwazalne
byty problemy z lokalizacjg szkét gimnazjalnych, ograniczenia finansowe gmin,
dowoz dzieci do szkdt gimnazjalnych, a takze likwidacja szkot podstawowych
(CBOS 1999, 5. 2-16). Wspomniane problemy dotyczyly zwlaszcza gmin wiejskich.

Zmiany w systemie o$wiaty, podobnie jak na poczatku lat 90. XX wieku, miaty
zmierza¢ do poprawy jakosci ksztalcenia, wyréwnania szans edukacyjnych dzieci
i mlodziezy oraz ogdélnego podniesienia poziomu wyksztatcenia Polakéw. Wdrozenie
planowanych dziatan wymagato zmiany wielu istniejacych aktéw normatywnych
oraz wydania nowych (Karcz 2010, s. 22). Ramy formalne reformy oswiaty zostaty
zawarte w ustawie z 8 stycznia 1999 roku?? oraz wydanym do niej akcie wykonaw-
czym23. Ponadto, jak wskazuje E. Karcz (tamze, s. 23), w celu wdrozenia wszystkich
aspektow planowanej reformy systemu o$wiaty wydano Iacznie 24 rozporzadze-
nia regulujace zasady tworzenia szk6l nowego typu, programéw nauczania oraz
podstaw programowych, a takze zasady funkcjonowania placéwek doskonalenia,
tworzenia komisji egzaminacyjnych, oceniania uczniéw i dokumentacji procesu
ksztalcenia oraz okreslajagce wymagania dla kadr placowek o$wiatowych. Zmiany
wdrazane od 1999 roku miaty kompleksowy charakter i obejmowaty: ustréj oswiaty,
programy nauczania, system egzaminowania, system awansu zawodowego nauczy-
cieli oraz system zarzadzania szkotami, zmiany w procesie nadzoru pedagogicznego
i systemie finansowania o$wiaty (tamze; Paciorek 2000, s. 207).

W odniesieniu do samorzadéw gmin i problemdw polityki oswiatowej, ktdre
beda analizowane w dalszej czesci pracy, do najistotniejszych aspektow reformy
o$wiaty z 1999 roku nalezaly: koniecznos¢ zmiany sieci szkot ze wzgledu na zmiane
strukturalng szkolnictwa podstawowego, coraz bardziej popularne angazowanie
podmiotéw niepublicznych w procesy §wiadczenia ustug edukacyjnych (szkoly
publiczne i niepubliczne prowadzone przez podmioty niebedace jednostkami

22 Ustawa z dnia 8 stycznia 1999 r. Przepisy wprowadzajace reforme ustroju szkolnego,
Dz.U. 1999, nr 12, poz. 96.

23 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 15 lutego 1999 r. w sprawie sposobu
i terminéw dostosowania dziatalno$ci dotychczasowych szkét podstawowych do wymogow
nowego systemu szkolnego oraz tworzenia gimnazjow, Dz.U. 1999, nr 14, poz. 124.
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samorzadu terytorialnego), utrzymanie Karty Nauczyciela, ktéra w praktyce ogra-
niczyta samodzielnos¢ decyzyjna wladz gmin jako organéw prowadzacych szkoty,
a takze rozdzielenie systemu realizacji zadan o$wiatowych od systemu nadzoru, jak
réwniez kwestie finansowania o§wiaty. Wspomniane zagadnienia beda szczegétowo
omoéwione w dalszej czedci pracy, tutaj zostang jedynie zasygnalizowane wybrane
zmiany, ktére wprowadzono do systemu o$wiaty po 1999 roku.

Jednym z istotnych aspektow omawianej reformy oswiaty byla zmiana struktury
szkolnictwa i podziat dotychczasowych o$mioklasowych szkoét podstawowych na
szescioletnie szkoly podstawowe oraz trzyletnie gimnazja. Zmiany te wdrozono
od 1 wrzes$nia 1999 roku, cho¢ juz od 1997 roku testowano nowe rozwigzania
w 300 szkotach, ktore zdecydowaly si¢ na udziat w pilotazu (MEN 1998, s. 8).
Zmiany strukturalne w systemie ksztalcenia przede wszystkim skrocily czas nauki
w szkole podstawowej, bez zmiany wieku rozpoczynania edukacji na tym pozio-
mie. Zdaniem Karcz pominigcie kwestii edukacji przedszkolnej w praktyce byto
sprzeczne z zalozeniami calej reformy, ktéra zaktadala wyréwnywanie szans eduka-
cyjnych. W 1999 roku nie wprowadzono obowiazkowej edukacji dzieci od széstego
roku zycia, mimo ze taka tendencja byla wowczas widoczna w wiekszosci panstw
europejskich (Karcz 2010, s. 25; Rura i Klichowski 2011, s. 23; Eurydice 2013).
»Skrocona” szkola podstawowa zostata podzielona na tzw. nauczanie zintegrowane
(klasy I-III) oraz nauczanie blokowe (klasy IV-VI). W kontekscie zmian w pro-
cesie nauczania podkreslono takze koniecznos¢ odejscia od ksztalcenia o profilu
»akademickim”, opartego na wyraznym podziale na dyscypliny i koncentracji na
nabywaniu przez dzieci i mlodziez umiejetnosci, ktore weryfikowa¢ mial kon-
cowy sprawdzian kompetencji (Karcz 2010, s. 26; Zahorska 2009, s. 121; Rura
i Klichowski 2011, s. 33-39).

Skrécenie czasu ksztalcenia na poziomie szkoly podstawowej uzupetniono
o nowy — w warunkach polskich - typ szkoty, jakim bylo gimnazjum. Mialy si¢
w nim uczy¢ dzieci w wieku 13-16 lat. Zatozeniem reformy bylo, ze szkota ta po-
zwoli na rozpoznanie zdolnosci uczniéw, ich szczegoélnych kompetencji i umiejet-
nosci, co z kolei umozliwi wlasciwy wybdr dalszej $ciezki edukacyjnej. Planowano
utworzenie okoto 3,5 tys. szkdt tego typu, przy czym w kazdej gminie mialo funk-
cjonowac co najmniej jedno gimnazjum (MEN 1998, s. 12).

W praktyce jednak gimnazja od samego poczatku budzity kontrowersje i scep-
tycznie oceniano ich role w procesie edukacji mlodziezy (Chatas 2001, s. 51-58).
Z jednej strony podkreslano problemy dotyczace kwestii wychowawczych, z dru-
giej gimnazja staly sie powaznym problemem dla samorzadéw pod wzgledem
organizacyjnym, finansowym i kadrowym. Wedlug autoréw reformy miaty by¢
samodzielnymi szkotami (lub przy szkotach ponadgimnazjalnych), odpowied-
nio wyposazonymi, aby umozliwia¢ mlodziezy ksztalcenie zgodnie z zaintere-
sowaniami (Herczynski i Sobotka 2015, s. 5). Planowany model szkoly gimna-
zjalnej jako samodzielnej jednostki oswiatowej lub powiazanej organizacyjnie
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ze szkola licealng byt forsowany od poczatku reformy. Takie rozwigzanie zostato
przewidziane w znowelizowanej ustawie o systemie o$wiaty, gdzie ustawodawca
wrecz zakazal tworzenia zespotow szkdt Iaczacych szkoty podstawowe i gimnazja.
Rzeczywisto$¢ zweryfikowala te plany. Samorzady gminne od samego poczatku
wdrazanych reform wskazywaly, Ze nie beda w stanie utrzyma¢ gimnazjow jako
samodzielnych placéwek (tamze, s. 6). Sam pomyst skrécenia czasu nauki w szkole
podstawowej, powolania gimnazjow i na ich podbudowie ksztalcenia w trzyletnich
profilowanych szkotach licealnych lub dwuletnich zawodowych, miat zblizy¢ pod
wzgledem organizacyjnym polski system ksztalcenia do panstw Europy (Levitas
i Herczynski 2012b, s. 19; zob. tez Eurydice 2011). Jednakze przeniesienie znacz-
nej czesci obowigzkéw na samorzady gmin w dos¢ krétkim czasie spowodowato,
ze wigkszos¢ z nich nie byta w stanie sprosta¢ oczekiwaniom wiadz centralnych
w zakresie warunkdéw, na jakich mialy by¢ tworzone gimnazja. Dla wiekszosci
gmin, zwlaszcza wiejskich, stworzenie gimnazjum jako samodzielnej szkoty liczacej
co najmniej 150 uczniéw, wyposazonej w pracownie komputerows i sal¢ gimna-
styczng, mogacej funkcjonowac od roku szkolnego 1999/2000, byto po prostu nie
do wykonania. Nalezy tez pamigta¢, ze byt do okres przed wstapieniem Polski do
Unii Europejskiej, co oznaczato brak wsparcia ze sSrodkéw zewnetrznych. Dziatania
modernizacyjne, doposazenie placéwek szkolnych czy ksztalcenie kadr byly reali-
zowane przede wszystkim ze srodkéw pochodzacych z UE, ale staty sie dostepne
w wiekszym zakresie dopiero wraz z pierwsza pelng perspektywa finansows i re-
alizacja Programu Operacyjnego Kapital Ludzki (gtéwnie Priorytet III ,Wysoka
jako$¢ systemu os$wiaty”) (FIO 2008; Wysoka jakosc...; IBE 2012). W obliczu
protestow samorzadowcow wiladze centralne zliberalizowaly pierwotne warunki
tworzenia szkol nowego typu (Levitas i Herczynski 2012b, s. 19). W efekcie pro-
testow ponad 2 tys. sposrdd 5358 utworzonych w 1999 roku gimnazjow pozostalo
w zespole ze szkola podstawowa, a 971 funkcjonowato w budynkach innych szkoét
(Kara$ 2007/2008, s. 309). Reforma oswiaty — wbrew obawom - nie doprowadzila
do radykalnego zmniejszenia liczby szkot podstawowych. Utrzymano nawet nie-
wielkie szkoty, w ktérych nauczanie odbywato sie w klasach faczonych. Tego typu
szkoly stanowily w roku wdrazania reformy blisko 20% ogétu szkét podstawowych
w Polsce (tamze).

Niemniej wprowadzone zmiany spowodowaly, ze na gminach skupita sie wigk-
sz0$¢ obowigzkéw wynikajacych z wprowadzenia nowej organizacji systemu ksztal-
cenia. Istotnym problemem okazaty si¢ takze dowozy dzieci do szkél, co bylo
wynikiem zmian strukturalnych i reorganizacji dotychczasowej sieci szko6l. Problem
dowozdw stal sie wyzwaniem logistycznym. Budzit tez wiele kontrowersji spotecz-
nych, zwlaszcza w przypadku matych dzieci. Kwestia dowozdéw stanowila zaréwno
pod koniec lat 90. XX wieku, jak i stanowi obecnie, co zaobserwowano w toku
przeprowadzonych przez autoréw badan - kluczowy argument za utrzymaniem
matych szkdt na obszarach wiejskich. Zgodnie z zatozeniami reformy wdrazanej
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od 1999 roku dowoéz dzieci do szkét miat si¢ odbywac tzw. gimbusami, lecz ogra-
niczenia finansowe spowodowaly, ze spo$rdd 1180 gmin, ktore ztozyly zamoéwienia
na autobusy dla uczniéw, otrzymato je tylko 190. Niewielka czes¢ gmin zakupita
autobusy z wlasnych srodkéw. Wigkszo$¢ domagata sie zwigkszenia nakltadéw na
dowdz ucznidéw do szkoét (tamze, s. 310). Trudnosci z zakupem autobusow rozto-
zyly sie jednak na lata. Do konca 2005 roku MEN zakupil tacznie 1300 gimbuséw
(Drus$ 2006). Problem dowozu uczniéw pozostal wiec problemem samorzaddw.
Nalezy tez zwroci¢ uwage, ze nie ograniczal si¢ on wylacznie do zapewnienia srodka
transportu. Z dowozem laczyla sie koniecznos¢ odpowiedniego zaprojektowania
sieci szkot (obwody), aby maksymalnie skroci¢ czas dojazdu do szkoty, zapewnienia
opieki w czasie przejazdu, a takze wlasciwego oznakowania i zabezpieczenia miejsc
oczekiwania dzieci na $rodek transportu (m.in. progi zwalniajace), jak réwniez
dostosowanie systemu przewozu do potrzeb dzieci z niepelnosprawnosciami (NIK
2016, s. 8-9).

Ponadto samorzady gminne zmuszone zostaly do organizacji systemu ksztat-
cenia w nowej formule, majac swiadomo$¢ nadciagajacego nizu demograficznego.
To wiasnie niz demograficzny, a w konsekwencji ograniczone $rodki finansowe na
dzialania o$wiatowe, kilka lat po wprowadzonej reformie stal si¢ powodem wdra-
zania procesow racjonalizacji sieci szkolnej, a tym samym i polityki os§wiatowej
w poszczegdlnych gminach. Reforma z 1999 roku poza zmianami strukturalnymi
wprowadzila takze zmiany w procesie zarzadzania szkotami, co uwazano za dalszy
stopien decentralizacji o$wiaty. Zalozeniem reformatoréw polityki o§wiatowej
z poczatkow lat 90. XX wieku byto dazenie do zwigkszenia autonomii szkdt, do-
prowadzenie do ich samorzadnosci oraz podmiotowosci. W praktyce jednak — jak
wskazuje Karcz — doprowadzono do ich usamorzadowienia, a nie do uspolecznie-
nia. Nie do konca zrealizowano pomyst uspotecznienia o$wiaty poprzez dziatalnos¢
rad oswiatowych. Cho¢ mozliwo$¢ ich tworzenia przewidziano w przepisach ustawy
o systemie o$wiaty, to praktyka pokazata, ze podmioty te pojawialy si¢ jedynie spo-
radycznie i stanowily raczej awangarde systemu oswiaty niz powszechng praktyke
(Karcz 2010, s. 41; ORE 2014, s. 43; Piasecki 2014, s. 476-483).

Kolejnym elementem reformy z 1999 roku byta zmiana programoéw nauczania,
ktéra dotyczyla wielu aktoréw polityki o$§wiatowej, w tym organéw prowadza-
cych, a nie - jak mogltoby si¢ wydawac - jedynie nauczycieli. Wprowadzenie nowe;j
struktury szkoél, podzial na przedmioty oraz $ciezki edukacyjne spowodowaty,
ze organy prowadzace musialy stworzy¢ do realizacji ksztalcenia nowe warunki.
Wyzwaniem okazalo si¢ juz ksztalcenie na etapie wczesnoszkolnym. Do realiza-
cji ksztalcenia zintegrowanego, ktére wprowadzono obligatoryjnie od wrzesnia
1999 roku, wiekszo$¢ nauczycieli nie byta przygotowana. Watpliwosci budzila tez
sama koncepcja edukacji zintegrowanej i jej efektywnos¢ (Radziwitowicz 2006,
s. 94-98). Mimo dzialalnosci doradcéw metodycznych, w praktyce nauczyciele
zostali pozostawieni sami sobie i od ich podejscia zalezala forma nauki w nowym
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ksztalcie. Zakladane przez reformatoréw aktywne podejscie do ucznia, organizacja
zaje¢ angazujacych dzieci w dzialania i bezposrednie uczestnictwo w planowanych
projektach wymagaly nie tylko przygotowania i pomystéw nauczyciela, lecz takze
odpowiednio uksztaltowanych warunkéw pracy, co po raz kolejny spadlo na sa-
morzady gmin (Rura i Klichowski 2011, s. 34-37). Nowe, zintegrowane nauczanie
wymuszalo w naturalny sposdéb inny niz dotychczas system oceniania. Opisowy
system oceny ucznia dokonywany w trakcie nauki oraz po zakonczeniu kazdego
jej etapu miat obrazowac postepy, osiagniecia, szczegdlne predyspozycje lub braki
i ograniczenia. Oceny opisowe mialy by¢ narzedziem ewaluacji, a nie dyscyplino-
wania uczniow (tamze, s. 37).

Generalnie reforma przyniosta w zakresie tworzenia programéw oraz stosowa-
nia metod nauczania znaczng swobode i autonomig. Nauczyciele mieli mozliwo$¢
samodzielnego uktadania programoéw autorskich oraz stosownego doboru metod
i narzedzi dydaktycznych. Jednocze$nie ujednolicone podstawy programowe oraz
standardy wymagan mialy zapewni¢ wzglednie jednolity system ksztalcenia i na-
bywanie podobnych umiejetnosci przez uczniéw w skali catego kraju. Istota zmian
w zakresie nauczania bylo zredukowanie wiedzy encyklopedycznej na rzecz prak-
tycznego ksztalcenia, rozwijajacego zdolno$¢ logicznego myslenia, oraz wigzanie
faktow z poszczegolnych obszaréw nauczania (Zahorska 2009, s. 121). W konstru-
owaniu niezaleznych programéw nauczania znaczne kompetencje zyskala tez rada
pedagogiczna. W praktyce jednak, jak wskazuja G. Rura i M. Klichowski (2011,
s. 38-39), autonomia i samodzielno$¢ zostaty sprowadzone do wyboru podrecznika
sposrod przedstawionej oferty. Trudnosci w realizacji zatozen reformy oraz jej nie-
dostosowanie do realiéw nauczania spowodowaty chaos organizacyjny i wymusity
kolejno$¢ dalszych zmian.

Nastepnym elementem reformy systemu o$wiaty, wdrazanym od 2002 roku,
byt system egzaminéw na zakonczenie kazdego etapu ksztalcenia, ktérych ocena
dokonywana byla przez komisje zewnetrzna. Chociaz najwieksze zmiany wystapily
na poziomie szkdt srednich, to wskazaé nalezy, ze pewne modyfikacje wdrazano
takze na poziomie szkolnictwa podstawowego i gimnazjum. Wprowadzenie egza-
minéw zewnetrznych pozwolilo na oceng jakosci ksztalcenia w skali catej Polski.
Krok ten nalezy uzna¢ za istotne narzedzie weryfikacji skutecznosci nauczania
w poszczegolnych gminach. Wyniki egzaminéw w duzej mierze pozwalaly oceni¢
efektywno$¢ poszczegoélnych nauczycieli oraz calej szkoly (Zahorska 2009, s. 121).
Cho¢ formuta egzamindw testowych byla krytykowana — m.in. za oceng szkét przez
pryzmat pojedynczych testéw, dostosowanie catego systemu ksztalcenia do testu
koncowego, niekorzystne rezultaty testow w przypadku uczniéw kreatywnych,
ktérym taka forma weryfikacji wiedzy nie zawsze odpowiada, a takze brak nowa-
torskiego podejscia do tworzenia testow (szerzej zob. Konarzewski 2008; Herbst
i Levitas 2012, s. 132; Wal 2013, s. 134), to ujednolicone egzaminy o charakterze
testowym mialy stanowi¢ wazny miernik oceny nauczania w szkotach danego typu.
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Ponadto przyblizyly polski system ksztalcenia i oceny uczniéw do rozwigzan od
lat stosowanych w panstwach Europy Zachodniej (EACEA, Eurydice 2009). Poza
tym miaty by¢ narzedziem ujednolicajagcym system ksztalcenia, zwlaszcza w ob-
liczu zréznicowania programowego. Ich zadaniem bylo takze zweryfikowanie, na
ile naklady ponoszone na oswiate zaréwno z budzetu centralnego, jak i budzetow
samorzadowych przekladaja si¢ na efekty. Porownywalne wyniki egzaminéw kon-
cowych pozwalaly tez na wybor wlasciwej szkoly. Egzaminy zewnetrzne byly takze
narzedziem dyscyplinujacym i mobilizujagcym nauczycieli, ktdrych naklad pracy ich
wynik de facto odzwierciedlal. Perspektywa poddania uczniow ocenie zewnetrznej
miala dziala¢ motywujaco na nauczycieli i ich wktad w proces nauczania (Kara$
2007/2008, s. 306). Ponadto egzaminy przyczynily sie do oceny poziomu wiedzy
ucznia w dluzszej perspektywie. Dzigki ich wprowadzeniu mozliwe stalo si¢ osza-
cowanie tzw. edukacyjnej warto$ci dodanej, a wigc na przyklad ocenienie poziomu
wiedzy zdobytej w szkole gimnazjalnej w stosunku do wiedzy posiadanej na koncu
szkoly podstawowej (Herbst i Levitas 2012, s. 131).

Kolejnym elementem omawianej reformy systemu o$wiatowego byta zmiana sys-
temu awansow oraz wynagrodzen nauczycieli. Proces ten rozpoczeto w 2000 roku
wraz z nowelizacjg Karty Nauczyciela?®. Celem podjetych dziatan byla poprawa
ksztalcenia poprzez doskonalenie kadr nauczycielskich oraz dazenie do podniesienia
prestizu zawodu nauczyciela. Poprawa statusu spotecznego nauczycieli miata - zgod-
nie z intencjg autoréw reformy systemu o$wiaty — odbywac sie poprzez doposazenie
finansowe pracownikow o$wiaty (tamze, s. 125). Znowelizowana Karta Nauczyciela
wprowadzala czterostopniowy system awansu zawodowego nauczycieli w miejsce
dotychczasowego modelu dwustopniowego. Zgodnie z przepisami z 2000 roku
kolejne stopnie to nauczyciel stazysta, nauczyciel kontraktowy, mianowany i dy-
plomowany. W art. 9b ustawy dookreslono warunki uzyskania kolejnych stopni
zawodowych. Z jednej strony system awansow nauczycieli mial wymusi¢ na nich
ciggle doskonalenie i podnoszenie kwalifikacji (Wilkomirska 2011, s. 161-162),
z drugiej z kolejnymi stopniami awansu wigzalo si¢ uzyskanie wyzszego wynagro-
dzenia. Jak wskazuja Herbst i Levitas (2012, s. 126), system ten z perspektywy czasu
okazal sie nieskuteczny. Przede wszystkim wymagania stawiane nauczycielom byty
tak skonstruowane, ze uzyskanie najwyzszego stopnia awansu zawodowego stato sie
dla wiekszosci z nich mozliwe w bardzo krotkim czasie. W efekcie juz siedem lat po
wprowadzeniu nowych rozwigzan 50% nauczycieli w Polsce stanowili nauczyciele
dyplomowani.

Nowy system nie mial tez charakteru motywujacego. Jak wskazuja Herbst
i Levitas (2012, s. 127), w 2010 roku 35% nauczycieli dyplomowanych w Polsce sta-
nowili ludzie w wieku do 35 lat, a 60% — osoby w wieku 40 lat. Sytuacja ta nie ulegla

24 Ustawa z dnia 18 lutego 2000 r. 0 zmianie ustawy Karta Nauczyciela oraz o zmianie nie-
ktérych innych ustaw, Dz.U. 2000, nr 19, poz. 239.
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zmianie. W roku szkolnym 2014/2015 nauczyciele dyplomowani w Polsce stano-
wili 49,81% ogotu zatrudnionych. Kolejna, najliczniejsza grupa byli nauczyciele
mianowani - 26,13%. Tendencja byta podobna w catym kraju, cho¢ nieznacznie
wiecej nauczycieli dyplomowanych pracowato w wojewddztwach swietokrzyskim
(60,51%) i podkarpackim (60%), najmniej za§ w dolno$laskim (42,32%) i wielko-
polskim (42,76%) (Rachubka 2015, s. 17-18). Stosunkowo szybki awans zawodowy,
ktérego osiagniecie bylo mozliwe w dos¢ mtodym wieku, powodowal, ze aktywni
zawodowo nauczyciele nie mieli dalszej motywacji do podnoszenia kwalifikacji.
Jednoczesnie osiggniecie najwyzszego stopnia awansu stanowilo istotne obcigzenie
dla budzetéw gmin, ktérych wiadze nie mialy wptywu na sztywne ramy okresla-
jace poziom wynagrodzenia poszczegolnych grup nauczycieli. Jak wskazal Herbst
(20124, 5. 58, 60), organy prowadzace teoretycznie mogly réznicowaé wynagrodze-
nia nauczycieli nie tylko w zakresie spelnianych przez nich warunkéw formalnych
wskazanych w Karcie Nauczyciela, lecz takze zadan okreslonych przez wiadze
gminy, jak réwniez jakos$ci pracy, ktéra moze podlega¢ weryfikacji wedlug zasad
ustalonych przez organ prowadzacy. W praktyce jednak na wysokos¢ wynagrodzen
samorzady nie maja wpltywu. Skfadniki wynagrodzenia i kryteria ich wysokosci re-
guluje Karta Nauczyciela. W praktyce tez, zdaniem przywotanego autora, okreslone
przez ustawodawce minimalne wynagrodzenia sg zasadniczymi wynagrodzeniami
wyplacanymi przez samorzady. Teoretycznie gminy, jako organy prowadzace, moga
je podnosi¢, ale z uwagi na ograniczenia finansowe tego nie robia.

Zmiana systemu awansu oraz planowane zwigkszenie wynagrodzen nauczycieli
spowodowaly, ze w ciagu dekady od wprowadzenia zmian nauczyciele stanowili
jedna z lepiej zarabiajacych grup zawodowych w Polsce. W roku 2000 zarabiali
98% $redniego wynagrodzenia w kraju, a dekade pdzniej — 117% (Herbst i Levitas
2012, s. 127). Wzrost uposazenia powodowal wzrost atrakcyjnosci zawodu na-
uczyciela pod wzgledem finansowym, zwlaszcza ze w przewazajacej czesci (80%)
wykonywaly go kobiety, ktore w tym czasie zarabialy §rednio o 30% mniej w po-
réwnaniu z mezczyznami. Jednoczesnie przywotani autorzy byli ostrozni w ocenie,
czy wzrost wynagrodzen w ciagu dekady od wprowadzenia reformy faktycznie
przelozyl si¢ na poprawe jakosci pracy i zachecil do zawodu nauczyciela najzdol-
niejszych absolwentow (tamze, s. 129).

Kwestia zmian w wynagradzaniu nauczycieli od poczatku budzita opér samo-
rzagdowcdéw. Brak odpowiednich §rodkéw finansowych na pokrycie podwyzek dla
nauczycieli w 2000 roku stat sie przyczyng dymisji 6wczesnego ministra ds. edukacji
(Tumitowicz 2000). Samorzady od poczatku zmian w zakresie wyptaty wynagro-
dzen sygnalizuja braki w budzetach na ten cel (Herbst i Levitas 2012, s. 130).

Wskazane powyzej wybrane aspekty reformy o$wiatowej wdrazanej od
1999 roku w duzej mierze byty poczatkiem zmian, do jakich doszlo w kolejnych
latach. W dalszej czesci pracy autorzy beda sie odwotywac¢ do wybranych kwestii,
zwlaszcza tych, ktore w badanym okresie najsilniej wplynety na lokalna polityke
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o$wiatowg. Niewatpliwie nalezy do nich zaliczy¢ zmiang struktury szkolnictwa
w Polsce, umocnienie pozycji nauczycieli jako silnej grupy spolecznej i zawodowej,
a takze zmiany w systemie finansowania zadan oswiatowych.

1.2. System o$wiaty w Polsce po 1999 roku

Ustawodawca, wprowadzajac na poczatku lat 90. XX wieku podstawe prawna
tworzaca ramy instytucjonalne i organizacyjne dla funkcjonowania oswiaty
w Polsce, postuzyl si¢ terminem ,,system oswiaty” juz w tytule aktu normatywnego,
jednak nie wprowadzit ustawowej definicji samego systemu. W art. 1 ustawy o sy-
stemie o$wiaty wskazano zadania systemu, w art. 2 za§ wymienione zostaly instytu-
cje do niego zaliczane. Brak ustawowej definicji systemu o$wiaty pozwala na dowol-
no$¢ w zakresie interpretacji, ale takze moze powodowac niejasnosci. W niniejszej
publikacji autorzy postuguja si¢ szerokim rozumieniem systemu, odwotujac sie do
instytucjonalnego ujecia systemu politycznego (Wojtaszczyk 2002, s. 359). Zgodnie
z przyjetym zalozeniem system o$wiaty definiuja jako og6t podmiotow (aktoréw),
ulokowanych na réznych poziomach decyzyjnych, bezposrednio uczestniczacych
w procesie kreowania polityki o§wiatowej oraz jej realizacji, a takze podmioty
odpowiedzialne za realizacj¢ nadzoru nad instytucjami o$wiatowymi, jak réwniez
okreslone rozwigzania prawno-organizacyjne i mechanizmy pozwalajace na ksztal-
towanie lokalnej polityki oswiatowej. Szeroka definicja systemu obejmuje zatem
wiele grup podmiotéw decyzyjnych, wykonawczych, a takze nadzorczych. Ponadto
na tak rozumiany system skladaja si¢ rowniez rozwigzania prawno-organizacyjne,
ktore pozwalajg odpowiednio kreowa¢ polityke o§wiatows, a takze realizowac ja na
poziomie gminy. Z uwagi na obszerno$¢ problematyki dotyczacej systemu oswiaty
ijego funkcjonowania autorzy skoncentrujg si¢ na nastepujacych jego elementach:

- roli wladz centralnych (przede wszystkim ministra wlasciwego ds. o$wiaty i wy-
chowania) jako podmiotu odpowiedzialnego za kreowanie polityki oswiatowej
panstwa;

- roli samorzadéw gmin jako gtéwnych organéw prowadzacych w przypadku
szkot podstawowych;

- innych pozapublicznych podmiotach bedacych organami prowadzacymi szkot
ksztalcacych na poziomie podstawowym;

- kuratorach o$wiaty jako organach nadzoru nad instytucjami o$§wiatowymi;

- spolecznych organach uczestniczacych w procesach zarzadzania szkotami (rada
szkoly, rada rodzicéw) oraz kreowania polityki o§wiatowej (rady oswiatowe);

- rozwigzaniach prawno-organizacyjnych pozwalajacych na ksztaltowanie poli-
tyki o$wiatowej na poziomie gminy, ze szczegdlnym uwzglednieniem mozliwo-
$ci przekazywania szkét samorzadowych podmiotom niepublicznym.
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Przyjety sposob rozumienia systemu o$wiaty jest zasadny z punktu widzenia
prowadzonych przez autoréw badan empirycznych, ktérych wyniki zostaly przed-
stawione w dalszej czesci pracy. W literaturze dotyczacej o$wiaty znalez¢ mozna sze-
reg definicji systemu o$wiaty, z ktérych wiekszo$¢ koncentruje sie na jego aspekcie
instytucjonalnym. Pojawia si¢ tu problem, jak szeroko pojmowany jest system i co
rozumie si¢ przez pojecie o$wiaty. Czy system ten obejmuje rowniez inne instytu-
cje edukacyjne oprocz szkot, w tym wychowawcze i opiekuncze, badz inne formy
ksztalcenia (w tym pozainstytucjonalne)? Przykladowo J. Homplewicz (1973, za:
Kurzyna-Chmiel 2013, s. 26) utozsamial system o$wiaty z systemem wychowania,
wskazujac na $cisty zwigzek edukacji z wychowaniem. Takie rozwigzanie zdaniem
Kurzyny-Chmiel (tamze, s. 26-27) jest nieadekwatne do wspdlczesnej sytuacji,
w ktdrej system o$wiaty i wychowania nalezaloby rozdziela¢ z uwagi na odmienne
funkcje. W naturalny sposéb systemy te si¢ na siebie nakladajg, jednak instytucje
o$wiatowe i wychowawcze maja do spelnienia inne zadania. Wspdlczesnie coraz
wigksza jest tez specjalizacja poszczegoélnych instytucji i podmiotéw odpowie-
dzialnych za przekazywanie wiedzy oraz §wiadczenie pomocy rodzicom i opieku-
nom w procesie wychowawczym. Mimo to nadal szkota pelni funkcje instytucji
wychowawcze;j.

Zdaniem Kurzyny-Chmiel (2009, s. 88) wlasciwsza wydaje si¢ definicja J. No-
wackiego i Z. Tabora, ktorzy za system uwazajg zbiér powigzanych ze soba instytu-
cji, pozostajacych we wzajemnych relacjach. Dotyczy¢ to moze zaréwno instytucji
o$wiatowych, ktorych celem jest ksztatcenie, wychowanie, jak i tych, ktére sprawuja
opieke. Celem takiego systemu jest wdrozenie okreslonych wartosci. Co istotne,
system o$wiaty nie funkcjonuje i nie powinien funkcjonowac w izolacji od otocze-
nia. Wzajemne relacje i oddzialywania sg wrecz wskazane (Kurzyna-Chmiel 2013,
s. 27). W kontekscie funkcjonowania systemu o$wiaty istotna jest rola regulacji
prawnych, w tym ich jakosci i zestawu wartosci, jakie ze sobg niosa, a ktére znajduja
odzwierciedlenie w ksztalcie systemu o$wiaty. Prawne podstawy systemu oswiaty
przyjete w 1991 roku wskazywaty, ze ma on przede wszystkim?>:

- umozliwi¢ kazdemu obywatelowi edukacje, a takze stworzy¢ warunki do wy-
chowania i opieki adekwatne do wieku (zasada powszechnosci edukacji);

- poprzez szkole wzmacnia¢ wychowawczg role rodzin (funkcja wspierajaca in-
stytucji edukacyjnych);

- stworzy¢ mozliwo$¢ zakladania i prowadzenia placowek edukacyjnych przez
podmioty réznego typu, a nie wylacznie podmioty publiczne (zasada otwarto-
$ci, rownego dostepu), a tym samym da¢ mozliwos¢ wyboru formy ksztalcenia
(zasada wolnosci wyboru);

- stworzy¢ warunki — poprzez dostosowanie metod i form nauczania oraz tre-
$ci — do edukacji uczniéw z réznymi potrzebami i niepelnosprawnosciami,

25 Art. 1 ustawy o systemie o§wiaty 1991.



44  Rozdziat L. System o$wiaty w Polsce

adekwatnie do ich mozliwo$ci i szczegélnych wymagan, a takze uczniow o szcze-
golnych predyspozycjach i uzdolnieniach (zasada réwnego dostepu, przeciw-
dziatanie wykluczeniu i marginalizacji);
- promowac ksztalcenie na wyzszych poziomach edukacji, a takze stworzy¢ wa-
runki do ksztalcenia dorostych i podnoszenia kwalifikacji na kazdym etapie
zycia (zasada réwnosci, przeciwdziatanie dyskryminacji);
- dazy¢ do eliminacji dysproporcji w systemie edukacji, zwlaszcza ze wzgledu na
miejsce zamieszkania (zasada wyréwnywania szans edukacyjnych);
— dbac¢ o wlasciwe warunki ksztalcenia oraz pracy uczniéw i nauczycieli, a takze
promowac postawy prozdrowotne i proekologiczne, zmierzajace do wychowania
kolejnych pokolen wrazliwych na zasoby naturalne bedace dobrem publicznym.
Wyszczegdlnione zasady i standardy funkcjonowania systemu o$wiaty maja
charakter uniwersalny. Ich katalog nie zostal zamkniety. Ustawodawca jedynie
wskazal kierunek, w jakim zmierza¢ powinna organizacja systemu o$wiaty, co
istotne, zwazywszy na fakt, ze w praktyce lokalne systemy o$wiaty (po przejeciu
szkot przez samorzady) mogly by¢ zréznicowane, uzaleznione od miejscowych
uwarunkowan i stylu realizacji polityk.

Zdaniem Kurzyny-Chmiel (2013, s. 29-30) konstrukcja systemu oswiaty zawarta
w ustawie z 1991 roku zostala wyznaczona zgodnie z kryterium podmiotowym.
Mimo teoretycznie zamknietego charakteru — na co wskazywalyby wyliczone przez
ustawodawce podmioty bedace skladowymi systemu — w praktyce jest on otwarty
i moze by¢ poszerzany zgodnie ze zmianami polityki o§wiatowej oraz potrzebami
spoleczenstwa i panistwa. Tworzac podstawy nowego systemu oswiaty w 1991 roku,
ustawodawca zaliczyt do niego nastepujgce podmioty?S:

— przedszkola, takze te o charakterze specjalnym oraz z oddziatami integracyjnymi;

- szkoly podstawowe, gimnazja, szkoly ponadgimnazjalne ogélnoksztalcace i za-
wodowe, w tym szkoly z oddzialami integracyjnymi, szkoly specjalne, szkoty
sportowe oraz mistrzostwa sportowego i szkoly artystyczne;

- placowki oswiatowo-wychowawcze, placowki pracy pozaszkolnej, w tym og-
niska artystyczne oraz placéwki ksztalcenia ustawicznego umozliwiajace uzys-
kanie i uzupetnienie wiedzy ogdlnej i kwalifikacji zawodowych, zdobywanie
umiejetnosci, ksztaltowanie i rozwijanie zainteresowan i uzdolnien oraz ko-
rzystanie z roznych form wypoczynku;

- poradnie psychologiczno-pedagogiczne oraz inne poradnie specjalistyczne
udzielajgce dzieciom, mlodziezy, rodzicom i nauczycielom pomocy psycholo-
giczno-pedagogicznej, a takze pomocy uczniom w wyborze kierunku ksztat-
cenia i zawodu;

- placéwki opiekunczo-wychowawcze i resocjalizacyjne, zapewniajace opieke
i wychowanie dzieciom i mlodziezy pozbawionym caltkowicie lub czg¢sciowo

26 Tamze, art. 2.
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opieki rodzicielskiej oraz inne placéwki realizujace zadania w zakresie pomocy

i opieki nad dzie¢mi i mlodzieza;

- o$rodki adopcyjno-opiekuncze inicjujace i wspomagajace zastepcze formy wy-
chowania rodzinnego;

- Ochotnicze Hufce Pracy;

- zaklady ksztalcenia i placowki doskonalenia nauczycieli;

- biblioteki pedagogiczne.

Obecnie system o$wiaty, mimo licznych zmian przepiséw, nadal nie zostal zde-
finiowany ani w ustawie o systemie o$wiaty, ani w ustawie Prawo o$wiatowe?’.
Z biegiem lat zmianie ulegl natomiast zakres podmiotéw oswiatowych zaliczanych
do systemu. Usunigto z niego przede wszystkim rodziny zastepcze i adopcyjno-
-opiekuncze, inicjujace i wspomagajace zastepcze formy wychowania rodzinnego
oraz osrodki opiekunczo-wychowawcze i resocjalizacyjne. Zmiany te wynikaly
z nowelizacji przepisow dotyczacych pomocy spotecznej i przeniesienia tych pod-
miotow z systemu o$wiaty do systemu pomocy spotecznej*®. Obowiazujacy obecnie
katalog podmiotéw systemu oswiaty zostal rozbudowany i obejmuje takze nowe
instytucje, takie jak?’:

- placéwki ksztalcenia ustawicznego, placowki ksztalcenia praktycznego oraz
o$rodki doksztalcania i doskonalenia zawodowego, umozliwiajace uzyskanie
i uzupelnienie wiedzy, umiejetnosci i kwalifikacji zawodowych;

- placéwki artystyczne — ogniska artystyczne umozliwiajace rozwijanie zaintere-
sowan i uzdolnien artystycznych;

- miodziezowe o$rodki wychowawcze, mtodziezowe osrodki socjoterapii, spe-
cjalne osrodki szkolno-wychowawcze oraz specjalne osrodki wychowawcze
dla dzieci i mlodziezy wymagajacych stosowania specjalnej organizacji nauki,
metod pracy i wychowania, a takze o$rodki rewalidacyjno-wychowawcze;

- kolegia pracownikéw stuzb spotecznych.

Istotnym rozwigzaniem wskazanym przez ustawodawce w toku zmian wprowa-
dzanych do systemu o$wiaty bylo zaznaczenie, ze jest on wspomagany przez pod-
mioty niepubliczne, takie jak stowarzyszenia i fundacje®’. Nowe przepisy ustawy
Prawo oswiatowe (art. 3 pkt 2) dodatkowo rozszerzyly katalog podmiotow, ktore
moga wspierac system o$wiaty, a takze natozyly obowigzek wspotdziatania publicz-
nych organdéw prowadzacych szkoty z innymi podmiotami. Ponadto ustawodawca
zaznaczyl, Ze system o$wiaty moga wspiera¢ w zakresie bezpieczenstwa dzieci

27 Ustawa z dnia 14 grudnia 2016 r. Prawo o$wiatowe, Dz.U. 2017, poz. 59, z pézn. zm. (dalej:
ustawa Prawo o$wiatowe).

28 Ustawa z dnia 21 stycznia 2000 r. 0 zmianie niektdrych ustaw zwigzanych z funkcjonowa-
niem administracji publicznej, Dz.U. 2000, nr 12, poz. 136.

29 Art. 2 ustawy Prawo o$wiatowe.

30" Art. 13 Ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. 0 zmianie niektorych ustaw w zwiazku z wdro-
zeniem reformy ustrojowej panstwa, Dz.U. 1998, nr 162, poz. 1126.
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i mlodziezy takie podmioty jak jednostki Panstwowej Strazy Pozarnej oraz inne
jednostki wlasciwych stuzb zajmujacych si¢ bezpieczenstwem publicznym.

Sposréd wymienionych instytucji systemu o$wiaty szczegélne znaczenie —
zwlaszcza w kontekscie niniejszej publikacji — maja szkoty. Wskaza¢ nalezy, ze
przyjeta w przepisach prawa konstrukcja systemu oswiaty nie uwzglednia innych
aktorow polityki oswiatowej, takich jak organy prowadzace (w tym gminy lub
podmioty niepubliczne), organy spoleczne uczestniczace w procesach zarzadzania
szkotami czy nauczycieli i dyrektoréow szkél, organdéw nadzoru, a nawet samych
uczniéw. Obecnos¢ innych podmiotéw polityki oswiatowej jest oczywista, mimo
ze nie zostaly one bezposrednio wymienione w przepisach jako czes¢ systemu
o$wiaty. Udzial tych podmiotéw w kreowaniu polityki o§wiatowej na poziomie cen-
tralnym i lokalnym oraz realizacji zadan oswiatowych czy kontroli ich wykonania
jest niepodwazalny i wynika z innych przepiséw ustawy Prawo o$wiatowe. Wydaje
sie jednak, Ze przyjmujac takie rozwigzanie, ustawodawca, mimo wielokrotnie
wprowadzanych zmian, pozostal przy do$¢ anachronicznym rozumieniu systemu
o$wiaty. Rozwigzanie to nie do konica odpowiada podkreslanej od lat koniecznos$ci
otwarcia o$wiaty i dazenia do jej uspoteczniania.

Szkota jest uznawana za kluczowy instytucje systemu oswiaty, ktorej zadanie
polega na $wiadczeniu ustug edukacyjnych i organizacji procesu wychowawczego,
coJ. Fazlagi¢ (2011, s. 30-31) okresla jako ,,dualizm cel6éw strategicznych”. Zadania
szkol nie ulegty zmianie w ciggu ostatnich dekad i, ogélnie rzecz ujmujac, ogra-
niczajg si¢ do prowadzenia dziatalnosci dydaktyczno-wychowawczej w nastepu-
jacych formach: obowigzkowe zajecia edukacyjne, dodatkowe zajecia edukacyijne,
w tym zajecia z zakresu nauczania jezykéw obcych oraz zajecia niebedace czesciag
podstawy programowej, ale ujete w szkolnym zestawie przedmiotéw nauczania,
organizacja zaje¢ rewalidacyjnych dla uczniéow, swiadczenie pomocy psycholo-
giczno-pedagogicznej uczniom, a takze organizacja zaje¢ pozwalajacych rozwija¢
szczegblne umiejetnosci i predyspozycje uczniéw oraz zapewnianie zajgé majacych
na celu pomoc w wyborze dalszej $ciezki edukacyjnej i przysztego zawodu (zajecia
z doradztwa zawodowego)>!.

W zasadzie od poczatku funkcjonowania systemu oswiaty (po okresie trans-
formacji) zapewniono mozliwo$¢ tworzenia obok szkot publicznych takze szkot
prowadzonych przez podmioty niepubliczne. Te dwa typy szkdt rézni kwestia
ich finansowania i odplatnosci za nauke, dostgpnosci oraz realizacji (badz nie)
podstawy programowej. Jak wskazali Levitas i Herczynski (2012a, s. 66-67), do
pomystu dwutorowosci (szkot publicznych i niepublicznych) w systemie o$wiaty
wdrozonego na poczatku lat 90. XX wieku pozytywnie ustosunkowane byty wia-
dze centralne. Przepisy dopuszczajace tworzenie szkét niepublicznych (w tym
spolecznych i prywatnych) przez osoby fizyczne, rodzicéw i nauczycieli, a takze

31 Art. 109 ustawy Prawo o$wiatowe. Zob. art. 64 ustawy o systemie o$wiaty 1991.
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przedsigbiorstwa prywatne faktycznie sankcjonowaly i formalizowaly postano-
wienia Okragtego Stotu w tym zakresie (Grabarczyk 2003, s. 11). I cho¢ rozwia-
zanie to bylo przejawem postulowanego pluralizmu w oswiacie, to w praktyce
od poczatku budzilo kontrowersje i napiecia miedzy gléwnymi aktorami, tj. pod-
miotami niepublicznymi prowadzacymi placéwki oswiatowe, samorzadami, ktore
w ciaggu lat 90. XX wieku staly si¢ organami prowadzacymi wiekszosci szkot,
i wladzami centralnymi. Powodem braku porozumienia byly kwestie finansowe
i zasady przekazywania subwencji podmiotom prowadzacym szkoly niepubliczne
(Herczynski i Levitas 2012, s. 13). W poczatkowym okresie funkcjonowania szkoty
niepubliczne byly pod wzgledem finansowym dyskryminowane. Okazato si¢ to
szczegolnie dotkliwe dla niepublicznych szkét podstawowych, ktére zgodnie
z ustawg o systemie o$wiaty z 1991 roku musialy mie¢ status szkét publicznych.
De facto realizowaly te same zadania co szkoly prowadzone przez samorzad,
tymczasem otrzymywaly subwencje w wysokosci stanowiacej 50% srednich wy-
datkéw ponoszonych przez samorzady na szkoly analogicznego typu. Problemem
nie byly jednak wylacznie samorzady. Nier6wne traktowanie wynikalo z formuly
naliczania subwencji przez wladze centralne, ktére samorzagdom przekazywaly na
szkoty niepubliczne polowe wartosci subwencji kierowanej na szkoly publiczne
(samorzadowe) (Levitas i Herczynski 2012b, s. 13). Teoretycznie samorzady mogly
uzupelnia¢ $rodki dla szkét niepublicznych z wlasnych budzetéw, ale ich trudna
sytuacja finansowa w zasadzie uniemozliwiala takie dziatania. W praktyce samo-
rzady odgrywaly role posrednika w transferze srodkéw finansowych na realizacje¢
zadan oswiatowych. Nalezy tez wskazac, ze w latach 90. XX wieku rola niepub-
licznych szkét podstawowych w systemie oswiaty nie byla szczegélnie istotna.
Stanowily one znikomy odsetek szkot funkcjonujacych w Polsce. Preznie rozwijato
sie szkolnictwo niepubliczne na kolejnych poziomach ksztalcenia, a zwlaszcza na
poziomie wyzszym (szerzej zob. Dybas i in. 2011, s. 124-125; Godléw-Legiedz
2016, 5. 201-207).

Wedlug danych Gléwnego Urzedu Statystycznego (GUS), w 1999 roku w Polsce
tacznie funkcjonowaly 363 szkoty niepubliczne prowadzone przez rézne podmioty
(niepubliczne). Zatrudnionych bylo w nich 3258 nauczycieli (pelne etaty) i uczyto
sie 32 408 ucznidw, co stanowilo 0,83% ogdtu ucznidéw uczeszczajacych do szkot
podstawowych. Dla poréwnania, w 2015 roku, wedtug danych GUS, funkcjono-
waly 1002 szkoty podstawowe prowadzone przez organy inne niz publiczne. Byto
w nich facznie zatrudnionych 8485 nauczycieli i ksztalcito sie 77 370 uczniow
(Bank Danych Lokalnych; GUS 2015; Godtéw-Legiedz 2016, s. 166). Powoli ros-
naca popularno$¢ szkot niepublicznych wynikata z wielu czynnikéw, w tym z coraz
wigkszego zaangazowania finansowego rodzicoéw w edukacje dzieci, dgzenia do
poprawy jakosci ustug edukacyjnych, czego oczekiwano od mniej licznych klas
tworzonych w szkotach niepublicznych, a takze ekskluzywnosci i prestizu, jakie
cechowaly niektore szkoly niepubliczne.
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W ciagu kilkunastu lat zmienilo si¢ podejscie Polakéw do ustug edukacyj-
nych $wiadczonych przez podmioty niepubliczne. Z badan dotyczacych uprzedzen
w Polsce (takze w zakresie nastawienia obywateli do szkolnictwa niepublicznego)
realizowanych w 2013 roku wynika, ze Polacy cenili szkoly niepubliczne przede
wszystkim za: zapewnianie wigkszego bezpieczenstwa - 36,3%, przekonanie o wyz-
szym poziomie nauczania — 37,7%, znacznie lepsze niz w przypadku szkoét publicz-
nych warunki do rozwoju zdolnosci i zainteresowan dzieci i mtodziezy — 41,7%,
oraz lepsze traktowanie uczniow - 49,5%. Mimo upowszechniania si¢ szkolnictwa
niepublicznego nadal zainteresowanie nim bylo niewielkie. We wspomnianych
badaniach zaledwie 12,4% badanych przyznalo, ze lepiej posyta¢ dzieci do szkot
niepublicznych. Podejscie do kwestii szkolnictwa niepublicznego jest uzaleznione
od szeregu czynnikow spoteczno-demograficznych i ksztattuje si¢ odmiennie w réz-
nych grupach spotecznych (Piekarczyk 2014, s. 2-3).

Szkoly niepubliczne zgodnie z przepisami dotyczacymi o$wiaty moga tworzy¢
osoby fizyczne, podmioty majace osobowos¢ prawna (np. stowarzyszenia, funda-
cje), a takze spotki kapitalowe prawa handlowego?. Funkcjonujace w aktach nor-
matywnych okreslenie ,,szkoly niepubliczne” jest do$¢ ogélne i w zasadzie mozna
przypuszczad, ze dotyczy szkol prowadzonych przez réznego typu podmioty nieza-
liczane do sektora publicznego. Okreslenie to nie wskazuje bezposrednio podmiotu
niepublicznego, ktéry moze by¢ organem prowadzacym szkoly. Czesto tez szkoty
prowadzone przez podmioty inne niz gmina (badz inne podmioty spoza sektora
publicznego) okreslane s3 mianem szkot ,,prywatnych” lub ,,spotecznych” (Baranski
i Herczynski 2016, s. 1). Ostatnie okreslenie odnosi si¢ przede wszystkim do szkot
prowadzonych przez stowarzyszenia (w tym wyznaniowe). Cho¢ wskazane terminy
funkcjonujg powszechnie, to nie pojawiaja si¢ w przepisach dotyczacych oswiaty.
Mozna zatem mowi¢ w Polsce jedynie o szkotach publicznych i niepublicznych,
majac $wiadomo$¢ zroéznicowania podmiotéw uprawnionych do tworzenia i pro-
wadzenia placéwek tego drugiego typu. Dodatkowo sytuacje komplikuje wskazana
przez ustawodawce mozliwo$¢ przyznawania szkotom niepublicznym statusu szkot
dzialajacych na prawach szkot publicznych. Przy czym w przypadku szkoét podsta-
wowych® w zasadzie jest to konieczno$¢ - ze wzgledu na obowigzek szkolny muszg
mie¢ one charakter szkot publicznych, aby mogly wydawaé uczniom $wiadectwa
bedace dokumentem panstwowym (tamze, s. 2). Takie rozwigzanie przyjal usta-
wodawca od poczatku lat 90. XX wieku, od kiedy tylko zezwolono na tworzenie
szkot niepublicznych4,

32 Art. 8 ustawy Prawo o$wiatowe.

3 Przed zmianami systemu szkolnictwa wprowadzonymi od 2017 roku, taki status musialy
mie¢ takze wszystkie szkoly gimnazjalne.

3 Art. 81176 ustawy Prawo o$wiatowe.
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Nadawanie uprawnien szkoly publicznej jest zadaniem wladz gminy. Wydaje je
w formie decyzji administracyjnej organ wykonawczy gminy. Otrzymanie upraw-
nien szkoty publicznej wigze si¢ ze spelnieniem wymogdéw wskazanych w usta-
wie. Takie rozwigzanie wdrozono wraz z postepujacymi procesami decentralizacji
oswiaty, gdyz w ustawie o systemie o$wiaty z 1991 roku (art. 82) ustawodawca
wskazal, ze wpisu do ewidencji dokonuje wlasciwy kurator oswiaty. Przepis ten
zmieniono w 1999 roku®. Szkoty publiczne i niepubliczne roézni wspomniana juz
kwestia finansowania oraz dostepnos¢. Szkola publiczng zgodnie z obecnie obo-
wigzujacymi przepisami jest szkota, w ktdrej ksztalcenie odbywa sie nieodptatnie
i ktora jest dostepna dla wszystkich uczniéw. Ponadto zatrudnianie nauczycieli
odbywa sie na podstawie przepisow prawa okreslajacych niezbedne kwalifikacje.
Nauczanie w szkotach publicznych przebiega zgodnie z programami uwzgled-
niajacymi podstawe programowa ksztalcenia ogélnego oraz ramowych planow
nauczania. Szkoly publiczne sg zobligowane réwniez do weryfikowania wiedzy
i osiggnie¢ uczniow zgodnie z przepisami. W zwigzku z tym muszg respektowac
ustalone zasady klasyfikowania uczniéw oraz przeprowadza¢ wlasciwe egzaminy
sprawdzajace. Szkoly niepubliczne uzyskuja uprawnienia szkot publicznych, prze-
strzegajac zasad ksztalcenia analogicznych jak szkotly publiczne. Musza zatem
realizowa¢ programy nauczania bazujace na podstawie programowej oraz zajgcia
edukacyjne w cyklach ksztalcenia obowigzkowych dla szkoét publicznych, stoso-
wa¢ zasady klasyfikowania i egzaminowania uczniéw tak jak szkoly publiczne,
a takze prowadzi¢ dokumentacj¢ procesu nauczania i zatrudnia¢ nauczycieli do
zaje¢ obowiazkowych o kwalifikacjach analogicznych jak w przypadku nauczycieli
szkot publicznych?®.

Szkoty niepubliczne na poziomie podstawowym, cho¢ w dalszym ciggu nie
ksztalcg na skale masowg, na trwale wpisaly sie w polski system edukacji. Stopniowo
samorzady zaczely dostrzegac ich obecnos¢, a nawet mozliwos¢ uzupetniania sa-
morzadowego systemu edukacji na poziomie podstawowym. Coraz czesciej tez
samorzady wspieraja funkcjonujace na ich terenie szkoty niepubliczne ze srodkéw
wlasnych, wdrazajac programy dedykowane takze placowkom niepublicznym.
Widoczne s3 rdwniez umacnianie si¢ i instytucjonalizacja sektora szkdt niepublicz-
nych, ktory za posrednictwem wspolnych organéw coraz czesciej broni interesow
tych szkdl. Tendencja ta jest na razie widoczna przede wszystkim w wiekszych
miastach (Sielatycki 2009). Cho¢ nadal daje si¢ zauwazy¢ zréznicowanie szkot nie-
publicznych w skali kraju, to nie oznacza, ze zdominowaly one wylacznie wieksze
os$rodki miejskie. W ostatnich latach coraz wigcej szkoé! niepublicznych zaczeto
powstawa¢ w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich. Proces ten jest zwigzany

35 Art. 1 Ustawy z dnia 25 lipca 1998 r. 0 zmianie ustawy o systemie o$wiaty, Dz.U. 1998,
nr 117, poz. 759.
36 Art. 14 ustawy Prawo o$wiatowe.
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nie tyle z coraz wigkszym zainteresowaniem oswiatg niepubliczna, ile z jednej
strony z ratowaniem matych szkdt, ktérym w obliczu nizu demograficznego grozi
zamkniecie, a z drugiej - pomoca dla samorzadow, ktore chcac unikna¢ likwida-
cji, przekazuja szkoly podmiotom niepublicznym. Rozwigzanie pozwalajace na
przekazanie szkoly bez jej formalnej likwidacji zostalo wprowadzone w 2009 roku
i dotyczy tzw. matych szkol, liczacych do 70 uczniéw. Problem ten omoéwiono
doktadniej w podrozdziale 3.2.

Postugujac sie terminem ,,system oswiaty”, ustawodawca zaliczyt do niego wy-
mienione uprzednio podmioty o charakterze edukacyjnym, wychowawczym i opie-
kunczym. Za elementy systemu o$wiaty bezposrednio nie zostaly uznane wskazane
w ustawie organy prowadzace, podmioty kreujace polityke oswiatowaq panstwa czy
podmioty realizujace zadania z zakresu nadzoru. Niewatpliwie nalezy zaliczy¢ je do
istotnych elementow systemu oswiaty. Sg one podstawa funkcjonowania calej ma-
chiny o$wiatowej. Ogélnie podmioty systemu oswiaty podzieli¢ mozna ze wzgledu
na pelnione funkcje, a wiec na podmioty kreacyjne (programujace), realizujace
(wykonawcze), kontrolne oraz opiniodawczo-doradcze. Nalezy jednak pamigtac,
ze cze$¢ podmiotow systemu o$wiaty taczy niektére kompetencje.

Pozostale podmioty systemu os$wiaty, takie jak ministerstwa, zwlaszcza ds.
os$wiaty i wychowania, kuratoria o$wiaty, dyrektorzy szkot i placéwek o§wiatowo-
-wychowawczych oraz podmioty od nich zalezne, zostaly wskazane przez ustawo-
dawce w rozdziale trzecim ustawy Prawo o$wiatowe®” jako podmioty ,,zarzagdzania
systemem o$wiaty” oraz w rozdziale czwartym jako ,,spoleczne organy systemu
o$wiaty. Rozwigzanie to w zasadzie nie uleglo zmianie w poréwnaniu do wcze$niej
obowigzujacej ustawy o systemie o$wiaty” (Karcz 2010, s. 42). W dalszym ciagu
w katalogu tym nie zostaly bezposrednio wyrdznione organy prowadzace, a to one
wydaja sie najwazniejszym elementem systemu o$wiaty, zwlaszcza w kontekscie
realizacji funkcji zarzadczych. Przyjeta w ustawie konstrukcja pozwala traktowac
»System zarzadzania o$wiatg” jako system wielopodmiotowy i wielopoziomowy.
Wskazane przez ustawodawce podmioty majg zréznicowany zakres kompetencji,
odmienny charakter (jednoosobowe i kolegialne), a takze ulokowane s3 na innych
poziomach decyzyjnych. Z racji okreslonych zadan i przypisanych im kompetencji
zostaly wyrdznione przez ustawodawce jako podmioty systemu oswiaty o funkcjach
zarzadczych. Jak jednak wskazuje Karcz, funkcje zarzadzania nalezy rozumie¢
szeroko. Przede wszystkim podmioty zarzadzajace systemem oswiaty definiuje ona
jako ,okreslone, dzialajace na réznych poziomach instytucje odpowiedzialne za
funkcjonowanie oswiaty” (tamze). Na dzialania zarzadcze tych instytucji skladaja
sie takze planowanie, decydowanie, kierowanie, przewodzenie oraz kontrolowanie.

37 Wymienione podmioty zostaly wskazane jako elementy zarzadzania systemem o$wiaty
juz w ustawie o systemie o$wiaty z 1991 roku. Ustawodawca utrzymat to rozwigzanie takze
w znowelizowanych przepisach.
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Analizujgc system zarzadzania o$wiata, Karcz zwraca uwage na jego dwa filary,
tj. organy administracji panstwowej (o§wiatowej) i instytucje petnigce funkcje kie-
rownicze i organizacyjne. Na ten podzial autorka naklada drugi, majacy charakter
trojstopniowy, zwigzany z podejmowaniem decyzji dotyczacych o$wiaty. Podzial
ten obejmuje poziom centralny, lokalny (gmina) oraz poziom szkoty (tamze, s. 42-
43). Mimo dziatan zmierzajacych do decentralizacji systemu nadal ma on strukture
hierarchiczng, w ramach ktdrej utrzymano szereg rozwigzan centralistycznych
(np. Karte Nauczyciela).

Kluczowym podmiotem polityki o§wiatowej oraz systemu zarzadzania o$wiatg
na poziomie centralnym jest minister ds. o§wiaty i wychowania (dalej: minister
ds. oswiaty), dzialajacy za posrednictwem ministerstwa. Minister jest odpowie-
dzialny za wyznaczanie strategicznych kierunkow polityki o§wiatowej panstwa,
w tym okreslanie specyfiki instytucji oswiatowych i opiekunczo-wychowawczych,
zasad ich tworzenia i funkcjonowania, wyznaczania zakresu i instrumentéw nad-
zoru oraz regulowania kwestii finansowania zadan oswiatowych. Na poziomie
centralnym tworzone sg takze podstawy merytoryczne systemu edukacji, m.in. po-
przez ustalanie programdéw nauczania i zatwierdzania podrecznikéw. Minister ds.
o$wiaty sprawuje szereg funkcji wskazanych w przepisach dotyczacych oswiaty.
Zasadniczo kompetencje tego organu z biegiem lat nie ulegty istotnym zmianom.
Minister sprawuje przede wszystkim nadzor pedagogiczny nad szkotami i placow-
kami o§wiatowymi, nadzoruje i koordynuje wykonywanie nadzoru pedagogicznego
w calym kraju, realizuje dzialania zmierzajace do poprawy jego sprawnodci i efek-
tywnosci, m.in. opracowujac i wprowadzajac zmiany w zestawie instrumentow
nadzorczych, tworzac programy szkolen w zakresie nadzoru, analizujac dane ze
zrealizowanych dziatan nadzorczych?®. Ponadto ustala kierunki polityki o§wiatowe;j
panstwa (w tym w zakresie nadzoru), kontroluje sprawno$¢ nadzoru pedagogicz-
nego realizowanego przez kuratoréw na terenie calego kraju, a takze moze zada¢
od kuratoréw dokumentacji i sprawozdan dotyczacych konkretnych spraw. Dbajac
o jako$¢ realizowanego nadzoru pedagogicznego, moze réwniez organizowac szko-
lenia, narady i konferencje dla kuratorow os$wiaty. Z kolei dbajac o jako$¢ procesu
nauczania, minister ds. o§wiaty moze wprowadza¢ standardy wyposazenia szkot,
ktére uzna za niezbedne do nauczania przedmiotéw ogolnoksztalcagcych. W tym
celu moze tez zleca¢ ekspertyzy majace zweryfikowaé efektywno$¢ dziatalnosci
edukacyjnej, opiekuriczej i wychowawczej szkot oraz placéwek®. Ponadto minister
ds. o$wiaty wypelnia szereg innych zadan wskazanych w przepisach ustawy Prawo
o$wiatowe. Jednym z istotniejszych — rowniez o charakterze nadzorczym - jest
czuwanie nad sprawnym dziataniem Centralnej Komisji Egzaminacyjnej. W gestii
ministra pozostaja takze regulacja i wyznaczanie zasad nauczania religii w szkotach,

38 Art. 60 pkt 1 ustawy Prawo o$wiatowe.
3 Tamze, art. 60 pkt 3 i 10.
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ktora organizowana jest w porozumieniu z przedstawicielami kosciolow i zwigzkow
wyznaniowych?’. Minister jest tez odpowiedziany za ustalanie zasad nauczania
i wychowania w przypadku uczniéw mniejszosci narodowych, etnicznych, jezy-
kowych i religijnych*!.

Kolejnym podmiotem uznanym przez autoréw za element szeroko rozumianego
systemu o$wiaty sa organy prowadzace szkol. Kompetencje organéw réwniez
zostaly okreslone w ustawie Prawo o$wiatowe i podobnie jak zadania ministra
ds. o$wiaty nie ulegly zasadniczym zmianom w zwiazku z reforma z 2016 roku.
Ustawodawca nie wskazal bezposrednio organdéw prowadzacych w czgsci doty-
czacej zarzadzania systemem oswiaty. Mimo to podmioty prowadzace sg jednymi
zwazniejszych w procesie zarzadzania szkolami. W art. 10 ustawy Prawo oswiatowe
ustawodawca stwierdzil, Ze organ prowadzacy jest odpowiedzialny za dziatalno$¢
szkoly lub placéwki. Wymienione w ustawie zadania organéw prowadzacych sa
dos¢ ogdlne i dotycza zaréwno organdéw prowadzacych szkoly publiczne, jak i nie-
publiczne. Niemniej z uwagi na istotne réznice miedzy tymi szkotami ustawo-
dawca w kolejnych rozdziatach rozréznil zakres zadan organéw prowadzacych
poszczegodlne typy szkol. Ze wzgledu na szczegélny charakter gmin jako organow
prowadzacych szkoly publiczne oraz ich zadania w stosunku do szkdt niepublicz-
nych majacych uprawnienia szkot publicznych, szerzej ich kompetencje i zadania
zostaly omdéwione w rozdziale II.

Kolejnym organem systemu jest kurator o$wiaty odpowiedzialny za sprawo-
wanie nadzoru pedagogicznego. Od poczatku reform oswiatowych kurator byt
organem nadzoru powolywanym przez ministra ds. o$wiaty. Nadzoér pedagogiczny
jest jedng z wazniejszych funkcji panstwa w zakresie edukacji, wychowania i opieki
(Kurzyna-Chmiel 2013, s. 170). Mimo dlugiej tradycji instytucji nadzoru peda-
gogicznego w Polsce faktyczny nadzor, ktérego celem bylo dgzenie do poprawy
jakosci edukacji, wprowadzono pod koniec lat 90. XX wieku. Pojecie nadzoru
pedagogicznego nie zostato zdefiniowane w przepisach o$wiatowych. Moze by¢
rozumiane jako proces statego, systematycznego badania sytuacji placéwek oswia-
towych przez wyspecjalizowane organy (kuratora) pod wzgledem warunkow i efek-
tow prowadzonego nauczania, a takze w zakresie dbania o odpowiedni poziom
ksztalcenia i wychowania (Barszczewska 2012, s. 17; Kurzyna-Chmiel 2013, s. 170-
171). Przepisy dotyczace oswiaty podkreslaja przedmiotowy zakres realizowanego
nadzoru, jak réwniez wskazuja podmioty uprawnione do jego przeprowadzania
oraz ich niezbedne kwalifikacje. Kategoria nadzoru pedagogicznego jest dos¢ sze-
roka i obejmuje dzialania o charakterze kontrolnym, potaczone z mozliwoscia
oddzialywania na podmiot poddawany procesowi nadzoru. W praktyce nadzor

40 Art. 12 Ustawy z dnia 7 wrzeénia 1991 r. o systemie o$wiaty, tekst jedn. Dz.U. 2017,
poz. 2198, z pdzn. zm. (dalej: ustawa o systemie oswiaty).
4 Tamze, art. 13.
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obejmuje szereg zréznicowanych form oraz ma zastosowanie do réznych sytuacji
i okoliczno$ci zwigzanych z realizacja zadan oswiatowych. Nadzor dotyczy kwestii
programowych nauczania, a takze form i metod ksztalcenia, jak réwniez kompeten-
cji kadry dydaktycznej. Przykladowo obejmuje prawo wstepu uprawnionych oséb
do placéwek oswiatowych, wglad do dokumentacji dotyczacej ksztalcenia, opieki
i wychowania w poszczegélnych placéwkach oraz organizacji ich pracy, a takze
mozliwo$¢ uczestnictwa w posiedzeniach rady pedagogicznej czy obserwacje zaje¢
(zob. Kurzyna-Chmiel 2013, s. 171).

Dzialania z zakresu nadzoru powinny by¢ podejmowane przez uprawnione
organy we wspdlpracy z organami prowadzacymi szkoly i placéwki, dyrekcja szkoty
oraz pozostalymi podmiotami systemu oswiaty. Ponadto proces ten powinien od-
bywac sie z poszanowaniem autonomii szkoly i uwzgledniac jej cele rozwojowe.
Nowe podejscie do zagadnienia nadzoru pedagogicznego, wprowadzone kilka lat
po reformie z 1999 roku, potozyto nacisk na poprawe efektywnosci i mozliwos¢
doskonalenia procesu ksztalcenia, a nie tylko na diagnoze sytuacji i ocene szkot*?
(zob. Karcz 2010, s. 47-48). Takie podejscie jest obecnie kontynuowane. W proce-
durze nadzoru pedagogicznego niezbedne jest uwzglednianie wspétdziatania inte-
resariuszy polityki oswiatowej, tworzenie warunkéw zapewniajacych rozwdj szkoty
oraz pozyskiwanie informacji, ktére pozwolg na maksymalnie obiektywng oceneg
placéwki pod wzgledem edukacyjnym, wychowawczym i opiekuriczym*?. W toku
kolejnych zmian w zakresie nadzoru pedagogicznego wypracowany zostal model
rozdzielajacy kwestie zarzadzania szkolami, za ktére odpowiadaja w wigkszosci
samorzady gmin, od nadzoru sprawowanego przez kuratora oswiaty, koncentru-
jacego sie na jakosci nauczania (zob. Kurzyna-Chmiel 2013, s. 173).

Eugenia Karcz (2010, s. 48-49) wskazuje na kilka pozioméw nadzoru w sy-
stemie o$wiaty. Pierwszym z nich jest nadzor pedagogiczny sprawowany przez
wspomnianego kuratora o$wiaty. Drugim - nadzdr o charakterze finansowym
i administracyjno-organizacyjnym nad szkotami i placéwkami, ktéry sprawuja
samorzady gmin jako organy prowadzace. Dodatkowo wyodrebni¢ mozna rézne
poziomy realizacji nadzoru nad szkotami i placéwkami. I tak, na poziomie cen-
tralnym bedzie to minister ds. oswiaty i wychowania wraz z aparatem admini-
stracyjnym w postaci ministerstwa. Na poziomie regionalnym - kurator wraz
z kuratorium o$wiaty, realizujacy w terenie wytyczne wladz centralnych w zakresie
polityki o$wiatowej panstwa. Na poziomie lokalnym - samorzady lokalne z ich czes-
ciowymi uprawnieniami nadzorczymi w sprawach organizacyjnych i finansowych.

42 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 15 grudnia 2006 r. w sprawie szcze-
gotowych zasad sprawowania nadzoru pedagogicznego, wykazu stanowisk wymagajacych kwa-
lifikacji pedagogicznych, kwalifikacji 0sob, ktorym mozna zleca¢ prowadzenie badan i opraco-
wywanie ekspertyz, Dz.U. 2006, nr 235, poz. 1703.

43 Par. 4 Rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia 25 sierpnia 2017 r. w sprawie
nadzoru pedagogicznego, Dz.U. 2017, poz. 1658.
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Podmioty funkcjonujace na trzech poziomach faktycznie sprawuja nadzér o cha-
rakterze zewnetrznym w stosunku do poszczegolnych szkot i placowek. I wreszcie
na poziomie szkoly funkcjonuje nadzér majacy charakter wewnetrzny i sprawo-
wany przez dyrektora szkoly, ktéry zgodnie z przepisami ustawy Prawo o$wiatowe
(art. 68) zostal wskazany jako organ zarzadzajacy, ale wyposazony w kompetencje
nadzorcze (tamze).

Podstawowym podmiotem realizujacym nadzér pedagogiczny jest kurator
oswiaty. W art. 51 ustawy Prawo oswiatowe ustawodawca wymienil jego gtéwne
kompetencje. Nie ulegly one zasadniczo zmianie w ostatnich latach i naleza do
nich: sprawowanie nadzoru pedagogicznego nad publicznymi i niepublicznymi
placowkami o$wiatowymi, wydawanie decyzji administracyjnych w zakresie spraw
okreslonych w przepisach o$wiatowych, wspoétdziatanie z radami o§wiatowymi,
ktére moga by¢ powolywane na mocy art. 78 ustawy Prawo oswiatowe, pelnienie
funkcji organu wyzszego stopnia w stosunku do organéw jednostek samorzadu
terytorialnego w zakresie spraw szkot publicznych zaktadanych przez osoby prawne
i fizyczne oraz szkét niepublicznych, a takze w stosunku do dyrektorow szkot
w zakresie obowigzku szkolnego, obowigzku nauki i w sprawach skreslenia z listy
uczniéw. Ponadto kurator o$wiaty realizuje polityke oswiatowa panstwa i w tym
zakresie wspolpracuje z jednostkami samorzadu terytorialnego pod katem tworze-
nia lokalnej i regionalnej polityki oswiatowej. Dodatkowo opracowuje programy
wykorzystania §rodkéw przewidzianych w budzecie wojewody na doskonalenie
nauczycieli; organizuje konkursy i olimpiady oraz inne formy wspétzawodnictwa
uczniéw na terenie wojew6dztwa; wspotdziata z innymi podmiotami, takimi jak
komisje egzaminacyjne, placowki doskonalenia nauczycieli, poradnie i biblioteki;
opiniuje arkusze organizacyjne szkol; wspolpracuje z wyspecjalizowanymi insty-
tucjami w zakresie zapewniania bezpieczenstwa uczniom oraz zapobiegania pato-
logiom i negatywnym zjawiskom spolecznym wsréd dzieci i mlodziezy. Kurator
o$wiaty jest powotywany przez ministra ds. oswiaty na wniosek wojewody. Konkurs
na stanowisko kuratora ogtasza i przeprowadza wojewoda**. Kurator realizuje swoje
zadania za posrednictwem kuratorium os$wiaty, ktdre jest panstwowa jednostka
budzetows.

Dodatkowe kwestie dotyczace przeprowadzania nadzoru, jego zakres oraz formy
zostaly wskazane w Rozporzadzeniu Ministra Edukacji Narodowej w sprawie nad-
zoru pedagogicznego z 2017 roku®>. W ciagu ostatnich lat w obrebie nadzoru
pedagogicznego wprowadzano szereg zmian, ktore zasadniczo nie zmodyfikowaly
tej instytucji, a raczej odzwierciedlaly nastawienie wiadz centralnych do koncepcji
dalszej decentralizacji systemu oswiaty w Polsce. Ostatnie zasadnicze zmiany do

4 Art. 50 ustawy Prawo o$wiatowe.
45 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 25 sierpnia 2017 r. w sprawie nad-
Zoru...
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instytucji nadzoru pedagogicznego wprowadzono w 2009 roku. Na mocy Roz-
porzadzenia Ministra Edukacji Narodowej faktycznie dokonano wydzielenia za-
kresu przedmiotowego nadzoru pedagogicznego. Od tej pory dziatania nadzorcze
mialy si¢ koncentrowac na trzech filarach, tj. dziatalnosci edukacyjnej, przestrzega-
niu przepiséw prawa oswiatowego oraz wspomaganiu szkol i placéwek o$wiatowych
w prowadzonej dzialalnosci edukacyjnej, wychowawczej i opiekunczej. Kluczowego
znaczenia nabrala ewaluacja jako narzedzie doskonalenia dzialalnosci placéwek
o$wiatowych i szkol, a nie jedynie mechanizm nadzoru i kontroli o charakterze
informacyjnym i represyjnym (Mazurkiewicz i Berdzik 2010, s. 9-15; Jastrzebska
iin.2011,s.30-32).

W kontekscie lokalnej polityki oswiatowej istotng kompetencja kuratora o$wiaty
jest wprowadzona ponownie od 23 stycznia 2016 roku mozliwo$¢ oddzialywania na
ksztalt sieci szkot samorzagdowych?* poprzez wydawanie wigzacej opinii w sprawie
likwidacji i obnizenia stopnia organizacyjnego szkoly (szerzej na temat zmian, jakie
zachodzily w tym zakresie w latach 1991-2016, zob. w podrozdziale 2.3.1). Przyjecie
tego rozwigzania bylo w duzej mierze uwarunkowane obawami ustawodawcy o sy-
tuacje szkot w zwiazku z reformg w 2016 roku. Ograniczenie samodzielno$ci wladz
gmin w zakresie ksztaltowania sieci szkot miato chroni¢ zwlaszcza mate szkoty,
ktére w toku zmian organizacyjnych mogly ulec - jak si¢ obawiano — masowej
likwidacji uzasadnianej problemami finansowymi (Wojcik 2016). Wprowadzone
rozwigzanie byto krytykowane przez samorzady gmin z uwagi na ograniczenie ich
samodzielnosci, powr6t do centralizacji systemu oraz wysokie koszty utrzymania
szkol podstawowych, z ktorych wszystkie z dniem 1 wrzesnia 2017 roku stawaly
sie szkotami o$mioklasowymi (MEN 2016, s. 2).

Kolejnym organem systemu o$wiaty usytuowanym w przepisach o$wiatowych
w gronie podmiotdw zarzadzajacych jest dyrektor szkoly. Przepisy ustawy Prawo
o$wiatowe precyzuja, jakie warunki powinien spetnia¢ kandydat na dyrektora
szkoty lub placéwki, jak réwniez tryb powolywania oséb na to stanowisko, przy
czym réznicuja wymagania w stosunku do dyrektoréw szkot prowadzonych przez
jednostki samorzadu terytorialnego i inne osoby prawne lub fizyczne (art. 63).

Zgodnie z ustawa Prawo o$wiatowe dyrektor szkoly kieruje szkotg lub pla-
cowka i reprezentuje ja na zewnatrz, sprawuje wewnetrzny nadzor pedagogiczny
(z wyjatkiem sytuacji, gdy dyrektorem szkoly nie jest nauczyciel — art. 62 ust. 2)
oraz opieke nad uczniami i podejmuje dziatania zmierzajace do stworzenia im
wlasciwych warunkéw do nauki i rozwoju, realizuje uchwaty rady szkoly i rady
pedagogicznej, dysponuje srodkami finansowymi i zarzadza nimi zgodnie z prze-
znaczeniem, odpowiada tez za ich prawidlowe wydatkowanie, a takze za obstuge
administracyjna i techniczng szkoly i/lub placéwki. Dyrektor jest zobowiagzany do

6 Ustawa z dnia 29 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz niektorych
innych ustaw, Dz.U. 2016, poz. 35.
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zapewnienia warunkow i bezpieczenstwa uczniom oraz nauczycielom, a takze do
tworzenia warunkéw do dzialania w szkole lub placéwce organizacji (stowarzy-
szen) i wolontariuszy, ktérych celem jest dzialalno$¢ wychowawcza i wzbogaca-
jaca dzialalnos$¢ dydaktyczng szkoly. Ponadto dyrektor wspotpracuje ze szkotami
wyzszymi w celu organizacji praktyk pedagogicznych w szkole oraz odpowiada za
realizacje zajec dla uczniow ze szczegdlnymi potrzebami edukacyjnymi. Zapewnia
takze profilaktyke zdrowotng w szkole lub placéwce, wspotpracujac z wlasciwymi
stuzbami medycznymi, i realizuje inne zadania w zakresie o$wiaty wynikajace
z przepisow (art. 68 ust. 1). Dyrektor szkoly, poza zadaniami w zakresie edukaciji
i wychowania, pelni takze funkcje kierownika zakladu pracy, jakim jest szkota, oraz
szereg kompetencji wynikajacych ze zwierzchnictwa nad nauczycielami, w tym
zatrudnia i zwalnia nauczycieli oraz innych pracownikéw szkoly, przyznaje na-
grody oraz stosuje kary wobec pracownikow szkoty, wystepuje tez z wnioskami
w sprawie nagrod dla pracownikéw szkoly lub placowki (art. 68 ust. 5). Istotnym
zadaniem dyrektora szkoly jest wspolpraca z organami spolecznymi szkoty, a takze
jej otoczeniem i samorzadem uczniowskim (art. 68 ust. 6).

Wspdlczesnie dyrektor szkoly to nie tylko kierownik jednostki organizacyjne;.
W obliczu zachodzacych zmian systemowych, jak réwniez spolecznych i gospo-
darczych, jego rola ulegta zasadniczym zmianom. Od dyrektoréw oczekuje si¢ nie
tylko kierowania placodwka, lecz takze efektywnego zarzadzania nig (coraz czgsciej
w warunkach niepewnosci i konkurencji zaréwno ze strony innych placéwek pub-
licznych, jak i niepublicznych) oraz przywoédztwa oswiatowego. Dyrektor

powinien przejawia¢ wysokie poczucie odpowiedzialnosci za szkote i ksztal-
towanie korzystnych warunkow ksztalcenia, wychodzi¢ naprzeciw potrze-
bom edukacyjnym uczniéw, wspoélpracowac na rzecz innych, podejmowa¢
strategiczne decyzje co do kierunku rozwoju szkoty, madrze wspieraé prace
i rozwoj zawodowy nauczycieli, rozumie¢ szkote jako spotecznoé¢ uczacych
sie oraz wykorzystywa¢ wszystkie dostepne srodki na rzecz podniesienia
jako$ci pracy i rangi szkoty (Jezowski i Madalinska-Michalak 2015, s. 5).

Waznym podmiotem systemu o$wiaty o charakterze wewnatrzszkolnym jest
rada pedagogiczna. Podmiot ten zostal wprowadzony do porzadku prawnego
juz w 1991 roku. Artykut 40 ustawy o systemie oswiaty wskazywal, ze jest ona po-
wolywana w szkole lub placowce, w ktorej zatrudnionych jest co najmniej trzech
nauczycieli. Ustawodawca mimo licznych zmian przepiséw o§wiatowych utrzymat
to rozwiazanie, wskazujac, ze rada pedagogiczna jest kolegialnym organem szkoty
lub placéwki realizujacym statutowe zadania szkoty w zakresie ksztalcenia, wycho-
wania i opieki?’. W sktad rady pedagogicznej wchodzg wszyscy nauczyciele danej

47 Art. 69 ust. 1 ustawy Prawo o$wiatowe.
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szkoly. Na jej czele, jako przewodniczacy, stoi dyrektor szkoly lub placéwki, ktory
jest odpowiedzialny za organizacje zebran rady, przygotowanie jej przebiegu oraz
jej prowadzenie, jak réwniez odpowiednie poinformowanie wszystkich cztonkow
rady o jej posiedzeniu. Do uczestnictwa w posiedzeniach rady z glosem doradczym
moga by¢ zapraszani takze przedstawiciele organizacji spolecznych, zwlaszcza tych,
ktérych dzialalno$¢ koncentruje sie na wychowaniu i edukacji dzieci i mtodziezy.
Kompetencje rady pedagogicznej majg zréznicowany charakter. Mozna wsréd
nich wyszczegdlni¢ zaréwno kompetencje stanowigce, jak i opiniodawcze, a takze
te o charakterze koncepcyjno-kreacyjnym. Do kompetencji stanowiacych przy-
pisanych przez ustawodawce radzie pedagogicznej naleza: zatwierdzanie planéw
pracy szkoty lub placowki, podejmowanie uchwal w sprawie klasyfikacji i promocji
uczniéw, podejmowanie uchwat dotyczacych wdrazania w szkole lub placéwce eks-
perymentow pedagogicznych, ustalanie przebiegu szkolenia zawodowego kadr pe-
dagogicznych, podejmowanie uchwat dotyczacych skreslenia uczniow z listy, a takze
podejmowanie uchwal w zakresie wykorzystania wynikéw przeprowadzonego
nadzoru pedagogicznego w celu doskonalenia dziatalnoéci szkoly lub placowki®.

W zakresie kompetencji opiniodawczych rady pedagogicznej miesci si¢ opi-
niowanie: pracy szkoly lub placéwki, w tym rozkladu zaje¢, projektu planu fi-
nansowego, wnioskow dyrektora o przyznanie nagrdd, odznaczen i wyrdznien,
a takze jego propozycji w sprawach przydzielonych nauczycielom obowigzkow
w ramach wynagrodzenia zasadniczego oraz zaje¢ dodatkowo ptatnych®. Z kolei
do kompetencji kreacyjnych rady pedagogicznej zaliczy¢ mozna przygotowywanie
projektu (lub zmiany) statutu szkoly czy placéwki. Szczegdlnym uprawnieniem
rady pedagogicznej jest przyznana jej przez ustawodawce mozliwos¢ wystepowania
z wnioskiem o odwolanie nauczyciela ze stanowiska dyrektora badz innej funkeji
kierowniczej. Trudno w tym przypadku moéwi¢ o kompetencjach o charakterze
personalnym, rada bowiem jedynie wnioskuje do organu prowadzacego w sprawie
dokonania zmian na wspomnianych stanowiskach. Nie oznacza to, ze taka zmiana
nastgpi. Dziatanie rady pedagogicznej tylko wszczyna postepowanie wyjasniajace,
ktdre organ prowadzacy jest zobowigzany przeprowadzic i nastepnie powiadomi¢
o jego wyniku rade w ciggu 14 dni od otrzymania wniosku. Niemniej posrednio
rada moze wplywa¢ na sytuacje dyrektora szkoly lub placowki® (Jezowski i Zalesny
2005, s. 12; Bednarska-Wnuk 2010, s. 34).

Poza wskazanymi powyzej podmiotami, w systemie o$wiaty funkcjonuja takze
inne, ktore ustawodawca okreslil jako ,,organy spoteczne”. Rozwigzanie to, przyjete
na poczatku lat 90. XX wieku, bylo niewatpliwym novum w warunkach polskich.
Formalne umocowanie organéw spotecznych systemu oswiaty w dokumencie rangi

48 Tamze, art. 70 pkt 1.
4 Tamze, art. 70 pkt 2.
50" Tamze, art. 72.
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ustawowej wzmacniato ich pozycje i stanowilo krok w kierunku faktycznego uspo-
teczniania oswiaty w Polsce. Wsrdd organdw spolecznych ustawodawca wymie-
nil: rady o$wiatowe, rady szkoty (lub placéwki), rady rodzicéw oraz samorzad
uczniowski’.

Pierwszym ze spofecznych organéw wprowadzonych do systemu oswiaty juz
w 1991 roku byt rady oswiatowe. Mialy one charakter fakultatywny. Mogty by¢ two-
rzone na wszystkich poziomach realizacji polityki o§wiatowej, a nawet na poziomie
szkoty>2. Dobrowolnos¢ w zakresie powotywania rad o$wiatowych spowodowala, ze
ani w latach 90. XX wieku, ani po kolejnych reformach nie staly sie one szczegdlnie
popularne (Levitas i Herczynski 2012b, s. 12; Gozdowska i Uryga 2015, s. 64-71).
Watpliwosci co do ich faktycznego wplywu na ksztalt polityki oswiatowej moze
budzi¢ takze przyznany tym podmiotom przez ustawodawce zakres zadan. Fakt, ze
w ciggu dwoch dekad zakres kompetencyjny rad o$wiatowych nie ulegl zasadniczym
zmianom mimo przeobrazen spoltecznych, gospodarczych oraz specyfiki procesu
edukacji, pozwala przypuszczac, iz podmioty te nie byly szczegdlnie istotne dla usta-
wodawcy. W praktyce kompetencje rad o§wiatowych sa niewielkie i ograniczaja sie
do kwestii opiniowania spraw zwigzanych z edukacjg i wychowaniem dzieci i mlo-
dziezy. Zgodnie z obowigzujacymi obecnie przepisami ustawy Prawo oswiatowe
(art. 75) przy ministrze wlasciwym ds. oswiaty i wychowania moze funkcjonowa¢
Krajowa Rada Oswiatowa. Podmiot ten powoluje minister na wniosek wojewddz-
kich rad o$wiatowych reprezentujacych co najmniej jedng czwarta wojewodztw. Do
kompetencji rady na poziomie centralnym nalezy m.in. przygotowanie i przedsta-
wianie ministrowi projektéw zalozen polityki oswiatowej panstwa, opiniowanie kry-
teriow podziatu §rodkéw finansowych na dziatania oswiatowe, a takze opiniowanie
koncepcji ksztalcenia, projektow aktow prawnych dotyczacych kwestii o$wiaty, jak
réwniez innych spraw oswiatowych. Istotnym uprawnieniem rady funkcjonujacej
na poziomie centralnym jest mozliwo$¢ zwracania si¢ bezposrednio do naczelnych
i centralnym organéw administracji w sprawach zwigzanych z o$wiata. Analogiczna
rada ds. szkolnictwa artystycznego moze by¢ powolana przy ministrze zajmujacym
sie sprawami kultury i ochrong dziedzictwa narodowego (art. 77).

Konsekwencjg przekazania szkdt samorzadom byto stworzenie mozliwosci
powolywania rady oswiatowej przy organie prowadzacym szkoly. Rozwigzanie
wprowadzone wraz z nowelizacjg ustawy o systemie o$wiaty z 1998 roku faktycz-
nie dopuszczalo tworzenie rad o$wiatowych na wszystkich szczeblach samorzadu
terytorialnego®. Rady o$wiatowe maja charakter organéw doradczych i opiniodaw-
czych, bez jakichkolwiek kompetencji stanowiacych. Jak wskazuje M. Pilich (2018,
komentarz do art. 78 ustawy Prawo o$wiatowe), ulokowanie ich ,,przy organie

51 Tamze, rozdziat 4.
52 Art. 45-52 ustawy o systemie o$wiaty.
53 Art. 48 Ustawy z 25 lipca 1998 r. 0 zmianie ustawy o systemie. ..
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stanowigcym” sprawia, ze status rad o$wiatowych jest zblizony do komisji rad gmin,
powiatow czy sejmiku wojewddztwa. Powolywane sg przez organy stanowiace,
inicjatywa za$§ w tym zakresie przystuguje zgodnie z przepisami takze organom
wykonawczym. W przypadku innych organéw inicjatywa uchwatodawcza uza-
lezniona jest od statutu danej jednostki samorzadu terytorialnego. Ustawodawca
nie dookreslit sktadu rady o$wiatowej. Pozostawil to w dyspozycji organu powo-
tujacego. Cho¢ rada stanowi spoleczny podmiot o charakterze pomocniczym, to
nie ma formalnych przeciwwskazan, aby w jego skladzie znalezli sie radni czy
pracownicy samorzadowi.

Do kompetencji rady o§wiatowej tworzonej przy organie samorzadu terytorial-
nego naleza m.in.: badanie potrzeb o§wiatowych na terenie jednostki, tworzenie
projektow zmierzajgcych do zaspokojenia potrzeb o$wiatowych mieszkancow danej
jednostki samorzadu terytorialnego, opiniowanie budzetu jednostki w zakresie
dotyczacym oswiaty, opiniowanie projektow sieci szkot publicznych oraz projektow
aktow prawa miejscowego w zakresie oswiaty, a takze wyrazanie opinii i wnioskéw
w innych kwestiach zwigzanych z problematyka o$wiaty>*.

Ustawodawca przewidzial ponadto mozliwoé¢ funkcjonowania rad szkoty lub
placowki (art. 80). Status rad w szkolach i placéwkach jest niejasny. Pilich (2018,
komentarz do art. 80 ustawy Prawo o$wiatowe) zwraca uwage, zZe ustawodawca
umiescil je tacznie z radami o§wiatowymi tworzonymi przy jednostkach samorzadu
terytorialnego i radzie oswiatowej funkcjonujacej na szczeblu centralnym, a wiec
potraktowal jako ,,spoleczne organy w systemie o$wiaty”, ale jednoczeénie w ra-
mowych statutach szkét podmioty te okreslane sa jako ,,organy szkoly” Zdaniem
Pilicha sktad rady szkoty, do ktérej wchodza nauczyciele (przedstawiciele srodo-
wiska nauczycielskiego szkoly lub placéwki), nie do konca pozwala na okreslanie
tego organu jako spolecznego. Wiasciwe byloby rozdzielenie organéw spolfecznych
na organy szkolne (funkcjonujace w strukturze szkoty) i pozaszkolne (dziatajace
poza szkola). W sklad rady szkoly, poza wspomnianymi juz nauczycielami, zgodnie
zart. 81 pkt 1 Prawa o$wiatowego wchodzg przedstawiciele rodzicow oraz przedsta-
wiciele ucznidéw, przy czym udzial tych ostatnich w przypadku szkét podstawowych
jest ograniczony wylacznie do uczniow klas wyzszych i ma charakter fakultatywny
(art. 81 pkt 21 3).

Do kompetencji rady szkoty nalezg: uchwalanie statutu szkoty lub placowki,
opiniowanie planu finansowego szkoly, a takze wystepowanie z wnioskiem do or-
ganu nadzoru o zbadanie i ocen¢ dzialalnosci szkoty lub placowki, dyrektora badz
innego nauczyciela. Istotne jest to, ze wnioski te majg charakter wiazacy dla organu
nadzoru. Ponadto rada szkoly opiniuje plan pracy szkoly oraz projekty eksperymen-
tow pedagogicznych, jak réwniez innych spraw istotnych dla danej placéwki. Rada
szkoly ma tez uprawnienia o charakterze kontrolnym i zostala upowazniona przez

5% Art. 78 ustawy Prawo o$wiatowe.
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ustawodawce do samodzielnego oceniania szkoty lub placoéwki i wystepowania do
pozostatych organdw, w szczegdlnosci z wnioskami w sprawie dodatkowych zajec,
w tym jezykowych i objetych programem nauczania szkoty lub placowki®.

Jak wskazuje Pilich (2018, komentarz do art. 80 ustawy Prawo o$wiatowe),
ustawodawca nie dookreslil w przepisach celu powotywania rad szkét lub placowek
ani nie podal sposobow, w jaki moga one uczestniczy¢ w rozwigzywaniu spraw
wewnatrzszkolnych. Watpliwosci dotycza tez samej kategorii ,,spraw wewnetrznych
szkoly”, a zwlaszcza ich natury i zakresu. Kluczowym zadaniem rady szkoly jest jej
udzial w uchwalaniu statutu szkoly, przy wspolpracy z radg pedagogiczna. W obli-
czu malo precyzyjnych przepiséw dotyczacych rady szkoly oraz wagi przypisanych
jej kompetencji wydaje si¢, Ze podmiot ten mial realizowac ide¢ uspoleczniania
o$wiaty i stanowic ,,czynnik spoleczny” w systemie zarzadzania szkola. Wprawdzie
bez istotnych uprawnien decyzyjnych, ale petni on funkcje spotecznej kontroli nad
instytucjami o$wiatowymi.

Dwa ostatnie organy spoteczne, ktére mozna wskaza¢ w systemie oswiaty i ktore
majg rowniez charakter wewnatrzszkolny, to rada rodzicéw i samorzad uczniow-
ski. Obydwa podmioty zostaly wprowadzone do porzadku prawnego w 1991 roku.
W przypadku pierwszego nie ma watpliwosci co do spolecznego charakteru tego or-
ganu. Wynika on z faktu, ze rada sklada sie wylacznie z rodzicéw uczniow, a wigc ma
charakter spoleczny, co nie jest oczywiste w przypadku wyzej opisanej rady szkoty
(Pilich 2018, komentarz do art. 83 ustawy Prawo o$wiatowe; zob. tez Pierzchala
2014, s. 463-470). Poczatkowo funkcjonujace jako organy nieobligatoryjne, od
1 wrze$nia 2007 roku staly sie organami obligatoryjnymi, na podstawie art. 1 pkt
15 Ustawy z dnia 11 kwietnia 2007 roku o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz
o zmianie niektérych innych ustaw®. Takie rozwigzanie utrzymat ustawodawca
przy ostatniej reformie o$wiaty>’.

Do kompetencji rad rodzicow ustawodawca zaliczyt: uchwalanie w porozu-
mieniu z radg pedagogiczng programu wychowawczo-profilaktycznego szkoly
lub placéwki, opiniowanie programu i harmonogramu poprawy efektywnosci
ksztalcenia badZ wychowania szkoly lub placéwki, opiniowanie projektu planu
tinansowego sktadanego przez dyrektora szkoly. Ponadto wsrod kompetencji rady
rodzicéw znajduje si¢ prawo do wystepowania z wnioskiem do dyrektora szkoty,
organu prowadzacego lub innych organéw szkoly badz placéwki, jak réwniez or-
ganéw nadzoru z wnioskami i opiniami dotyczacymi wszystkich spraw szkoly
(zob. Pierzchata 2014, s. 463-470)8.

5 Tamze, art. 109 ust. 2; art. 80 ust. 2 pkt 5.
56 Dz.U. 2007, nr 80, poz. 542.

Art. 83 ustawy Prawo o$wiatowe.

8 Tamze, art. 84, pkt 11 2.
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Przyjeta konstrukcja rad rodzicéw ma pewne ograniczenia, ktérych nie udato
sie wyeliminowa¢ ustawodawcy w toku kolejnych reform (Pilich 2018, komentarz
do art. 83 ustawy Prawo oswiatowe). Jednym z nich moze by¢ ich obligatoryjny cha-
rakter. Jak wskazaty I. Dzierzgowska i A. Rekawek (2008, s. 20; zob. tez Pierzchata
2014, s. 470), takie rozwigzanie moze zwigksza¢ fasadowos¢ rad, gdyz musza by¢
one powolane nawet w sytuacji, gdy nie majg realnych mozliwosci dzialania. Mimo
stosunkowo diugiego juz funkcjonowania rad rodzicéw w systemie o$wiaty, nadal
zdaniem przedstawicieli szkol wspotpraca na linii szkola-rodzice uczniow jest
stabo rozwinieta. Problemem moze by¢ niejasna konstrukeja rady rodzicow, ktéra
w praktyce nie pozwala na realne dziatania. Jak wskazuje Pilich (2018), rada rodzi-
cow wyposazona w szersze kompetencje mogtaby zastapic¢ rade szkoty, zwlaszcza
ze uprawnienia tych podmiotéw sg zblizone. Kolejnym problemem jest przyjeta
konstrukcja rady rodzicéw jako organu reprezentujacego. W zasadzie nie wia-
domo w pelni, kogo rada ta ma reprezentowac. Jako organ kolegialny nie jest
uprawniona do reprezentowania intereséw poszczegolnych uczniéw ani intereséw
rodzicéw. Zasadniczo jako organ wewnatrzszkolny ma na celu reprezentowac in-
teresy szkoly, co nie do konca wydaje si¢ logiczne z uwagi na sktad czlonkowski
tego podmiotu, zwlaszcza Ze istnieje szereg innych form wspolpracy rodzicow ze
szkotami i placowkami (szerzej zob. Banasiak 2013, s. 38-42; Hernik i Malinowska
2015, 5. 13-17). Rada nie ma takze kompetencji do reprezentowania intereséw po-
szczegolnych rodzicow uczniéow w stosunku do podmiotéw zewnetrznych, w tym
organéw prowadzacych szkoty lub placowki. Watpliwosci budzi réwniez przy-
znana przez ustawodawce mozliwo$¢ gromadzenia srodkéw ze sktadek rodzicow
oraz innych zrodel’®. W praktyce mozliwo$¢ ta jest jednak ograniczona z uwagi
na obowiazujace przepisy i brak podmiotowosci prawnej rady oraz nieokreslony
charakter formalnych podstaw jej funkcjonowania, ktére powinny zostaé zawarte
w jej regulaminie (rada rodzicow sama przyjmuje ten dokument). Ustawodawca
dos¢ pobieznie wskazal, Ze ma on okresla¢ strukture rady, tryb jej pracy oraz spo-
sob wyboru czlonkéw. Przyjecie takiej formuly sprawia, ze w praktyce funkcjo-
nowanie rad rodzicéw moze by¢ silnie zréznicowane (Pilich 2018, komentarz do
art. 84 ustawy Prawo o$wiatowe).

Ostatnim z elementow systemu o$wiaty wskazanym w przepisach o$wiatowych
jest samorzad uczniowski. Ulokowanie samorzadu w przepisach o$wiatowych
w czesci dotyczacej organéw spotecznych moze prowadzi¢ do utozsamiania go —
zreszta blednego - z organem wewnatrzszkolnym. Tymczasem, jak wskazal Pilich
(2018, komentarz do art. 85 ustawy Prawo o$wiatowe), samorzad uczniowski jako
reprezentacja wszystkich ucznidow nie jest sam w sobie organem. Natomiast dziata
poprzez wybieralne organy. Niewatpliwe samorzad, ktéry mozna okresli¢ na zasa-
dzie analogii do samorzadu terytorialnego, jest szczegoélna ,wspolnota uczniow”.

% Tamze, art. 84, pkt 6.
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Unikalno$¢ tego rozwigzania wynika z faktu, ze reprezentuje on gtéwnych be-
neficjentdw systemu oswiaty, ktorymi sg uczniowie. Samorzad tworza wszyscy
uczniowie danej szkoty lub placéwki. Dziala poprzez wybierane organy zgodnie
z przyjetym regulaminem, ktory musi by¢ zgodny ze statutem szkoly badz pla-
cowki. Samorzad jest wewnetrznym organem szkoly o charakterze opiniodawczym,
ktéry reprezentuje interesy uczniéw i ma charakter obligatoryjny. Samorzad ma
prawo zwracania si¢ z wnioskami oraz opiniowania kwestii istotnych dla uczniow
w stosunku do rady szkoly, rady pedagogicznej oraz dyrektora. Do istotnych spraw
uczniowskich zaliczy¢ mozna m.in.: prawo do zapoznania si¢ z programem naucza-
nia, prawo do uzyskania jawnej i uzasadnionej oceny postepéw w nauce, prawo do
organizacji zycia szkolnego, ktore poza edukacja zapewnia takze warunki do roz-
woju i realizacji zainteresowan uczniéw, prawo realizacji dziatalnosci kulturalnej,
o$wiatowej, sportowej, jak réwniez prawo do wyboru opiekuna samorzadu sposréd
nauczycieli. Do kompetencji samorzadu uczniowskiego nalezy takze mozliwo$¢
organizacji dzialalnosci spotecznej (wolontariat) oraz jej czesciowej formalizacji
poprzez powotanie rady wolontariatu®®.

Mimo przypisanych kompetencji samorzad uczniowski nie ma silnej pozycji.
W praktyce nie ma zadnej mozliwosci dzialania poza systemem szkoly. Jednoczes-
nie ustawodawca nie przewidzial jakiejkolwiek innej formy reprezentacji intere-
sOw ucznioéw. Pozycja samorzadu uczniowskiego nie ulegla zmianie z biegiem lat.
Podmiot ten nie wydaje si¢ mie¢ wielkiego znaczenia dla ustawodawcy. Mozna
by sadzi¢, ze samorzad uczniowski to najprostsze i dostepne dla wszystkich na-
rzedzie edukacji obywatelskiej, dzieki ktéoremu dzieci i mlodziez moga sie uczy¢
zasad wspolpracy, reprezentowania swoich intereséw, odpowiedzialnosci i poczucia
obowiazku. To mechanizm pozwalajacy budowac¢ kapital spoteczny, a w konse-
kwencji spoteczenstwo obywatelskie. Tymczasem samorzad uczniowski odgrywa
marginalng rol¢ nie tylko w systemie o$wiaty, ale nawet w mikrosystemie, jakim
jest szkofa. Jak wskazal A. Pawlicki (2013, s. 9), ,samorzad szkolny to nieustannie
tracona szansa’, ktora wprawdzie moze zosta¢ wykorzystana, ale jej skutecznos¢
jest uzalezniona od nastawienia pozostalych elementéw systemu oswiaty.

1.3. Zasady i zrédla finansowania oswiaty w Polsce

Z uwagi na to, ze finansowanie o$wiaty jest zagadnieniem szerokim i wielo-
aspektowym, w tej czesci autorzy koncentruja si¢ jedynie na wybranych aspektach
i problemach finansowania zadan o$wiatowych. Przedstawione zostang gléwne
zrodla oraz zasady finansowania o$wiaty w Polsce. W zwigzku z wdrazang reforma
systemu o$wiaty, obejmujaca takze te kwestie, istotne bedzie wskazanie kluczowych

60 Tamze, art. 85.
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zmian wprowadzonych na mocy ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych®!.
Finansowanie o$wiaty jest tematem kontrowersyjnym, a jej wysokie koszty sg czesto
wykorzystywane jako argument w debacie publicznej, przemawiajacy za likwidacja
szkot lub przekazywaniem czgsci zadan publicznych innym podmiotom.

Najczesciej o kwestiach finansowania o$wiaty mowi si¢ w kontekscie wyso-
kich kosztéw wynagrodzen nauczycieli, subwencji oswiatowej niepokrywajacej
realnych wydatkéw na o$wiate ponoszonych przez samorzady czy wysokich kosz-
tow utrzymania matych szkol, zwlaszcza na terenie gmin wiejskich. Problemy te
sg istotnymi kwestiami polityki oswiatowej, zwlaszcza realizowanej na poziomie
lokalnym, ale nie powinny by¢ generalizowane. Specyfika zadan o$wiatowych,
obowigzujace regulacje dotyczace wynagradzania nauczycieli, jak réwniez przy-
jeta w poszczegolnych gminach polityka rozwoju lokalnego i realizowany system
zarzadzania jednostka (w tym wdrazane mechanizmy racjonalizacji) oraz ogélna
sytuacja finansowa gminy i przyjete kierunki polityki finansowej wptywaja na
polityke o$wiatowa poszczegdlnych jednostek terytorialnych.

Chcac unikna¢ takich generalizacji i nie powiela¢ ogdlnych haset méwiacych po
prostu o wysokich kosztach o$wiaty bez przedstawienia kontekstu calego systemu
tinansowania zadan publicznych i ogélnej kondycji finansowej gmin, autorzy po-
dejmuja kwestie finansowania w dalszej czesci pracy, odnoszac si¢ do konkretnych
gmin poddanych badaniu. Nalezy jednak zauwazy¢, ze finansowanie o$wiaty nie
bylo przedmiotem prowadzonych badan. Niemniej stanowi istotng kwestie jej funk-
cjonowania w Polsce i jest tez jednym z elementéw procesu racjonalizacji polityki
o$wiatowej®?, choé nie zawsze gtownym, jak si¢ powszechnie uwaza.

1.3.1. Subwencja oswiatowa jako Zrédto finansowania oswiaty

Zadania o$wiatowe finansowane sg gléwnie z subwencji, dotacji oraz srodkéw
wlasnych jednostki samorzadu terytorialnego. Ponadto stosunkowo nowym zréd-
fem wsparcia systemu oswiaty w Polsce staly si¢ $rodki pochodzace z funduszy
zewnetrznych, gléwnie europejskich (zob. Wisniewski 2012). Zadania o$wiatowe,
z ktorych wigkszos¢ realizowana jest przez gminy, s finansowane z budzetu cen-
tralnego oraz budzetéw gmin, w ramach srodkéw wlasnych. Kwestia dyskusyjna po-
zostaje klasyfikacja zrodel dochoddéw gmin i zakres tzw. sSrodkéw wlasnych gminy.
Procesy decentralizacji zadan publicznych rozpoczete w latach 90. XX wieku dopro-
wadzily do przekazania szkot podstawowych samorzagdom gmin, czynigc oswiate
ich zadaniem wiasnym (Kaczynska 2017, s. 53). Rozwiazanie to nie zlikwidowalo

61 Ustawa z dnia 27 pazdziernika 2017 roku o finansowaniu zadan o§wiatowych, Dz.U. 2017,
poz. 2203 (dalej: ustawa o finansowaniu zadan oswiatowych).

62 Przyjete przez autoréw rozumienie racjonalizacji nie ogranicza sie wylacznie do racjonal-
nosci ekonomicznej (szerzej zob. podrozdziat 3.1).
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transferéw z budzetu centralnego na zadania o$wiatowe, ale zmienilo ich charak-
ter z bezposrednio kierowanego do szkét na przekazywanie srodkéw gminom.
Konieczno$¢ realizacji zadan wlasnych przez samorzady gmin nie oznacza, ze
musz3 si¢ one same z tym upora¢. Skala zadan oswiatowych oraz znaczenie procesu
ksztalcenia i wychowania dzieci oraz mlodziezy sg na tyle istotng sprawg kazdego
panstwa, ze wsparcie wladz centralnych jest zasadne.

Mozliwos¢ korzystania ze srodkéw pochodzacych z budzetu centralnego na
realizacje¢ zadan wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego faktycznie wynika
z przepisow ustawy zasadniczej z 1997 roku®?. Udzial gmin w dochodach panstwa
gwarantuje art. 167 ust. 1 Konstytucji, w ktérym zapisano, ze ,jednostkom samo-
rzadu terytorialnego zapewnia sie udzial w dochodach publicznych odpowiednio
do przypadajacych im zadan”. Jednoczesnie w tym samym artykule ustawodawca
przeprowadzil podzial dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezg do
nich dochody wlasne, subwencje ogdlne i dotacje celowe (zob. Maj-Wasniowska
2017, s. 96). Srodki na zadania o$wiatowe ustawodawca zagwarantowal takze
w przepisach ustawy o systemie o §wiaty, a od 2017 roku zapewnienie to potwier-
dza art. 11 ustawy Prawo o$wiatowe. Ponadto finansowanie o$wiaty jako zadania
jednostek samorzadowych reguluja takze inne przepisy, w tym ustawa o finansach
publicznych®, tzw. samorzagdowe ustawy ustrojowe (zwlaszcza ustawa o samo-
rzadzie gminnym®), ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®,
ustawa o optatach i podatkach lokalnych®” oraz wspomniana juz ustawa o finan-
sowaniu zadan o$wiatowych.

Przywolany art. 167 ustawy zasadniczej w ustepie 4. wskazuje, ze zmiana zadan
i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego wiaze si¢ z koniecznoscia do-
konania zmian w dotychczasowym podziale dochodéw. Z jednej strony przyjecie
takiej konstrukeji uzasadnia konieczno$¢ wspierania dziatan samorzadéw trans-
ferami z budzetu centralnego, chociazby w formie subwencji ogdlnej, z drugiej zas
jest argumentem wzmagajacym roszczeniowe postawy samorzadow, ktére nie-
ustannie zglaszaja, Ze otrzymywana przez nie subwencja ogdlna, a zwlaszcza jej
cze$¢ oswiatowa, nie pokrywa faktycznych kosztow realizacji zadan oswiatowych

63 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483,
z pozn. zm.

64 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 2077,
z pozn. zm. (dalej: ustawa o finansach publicznych).

65 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 1875,
z pozn. zm. (dalej: ustawa o samorzgdzie gminnym).

66 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
tekst. jedn. Dz.U. 2017, poz. 1453, z p6zn. zm. (dalej: ustawa o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego).

67 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych, tekst jedn. Dz.U. 2017,
poz. 1785, z pdzn. zm.
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(Filas 2012, s. 24). Tymczasem, jak rozstrzygnal Trybunal Konstytucyjny w wy-
roku z dnia 16 lipca 2013 roku, subwencja nie musi pokrywac pelnych kosztow
realizacji zadan o$wiatowych ponoszonych przez gminy. Interpretacja 6wczesnie
obowigzujacego art. 5a ust. 3 ustawy o systemie o$wiaty (obecnie art. 3 ust. 2 ustawy
o finansowaniu zadan o$wiatowych) dokonana przez Trybunat Konstytucyjny po-
twierdzila, Ze zadania o§wiatowe, jako zadania wlasne gminy, powinny by¢ wypet-
niane z jej sSrodkéw pochodzacych z réznych zrodel. Panistwo, wspierajac samorzady
w realizacji zadan publicznych, powinno uzupelnia¢ ponoszone przez nie wydatki,
ale nie oznacza to, ze ,,subwencja o$wiatowa bedzie réwna kosztom utrzymania
szkol i placéwek (wraz z wynagrodzeniem zatrudnionych w nich nauczycieli)”.
Panstwo ma zatem ,wspiera¢” gminy w realizacji ich zadan obligatoryjnych, a nie
je »wyreczac”%®, Gminy z racji szeroko zakrojonej samodzielno$ci i posiadanej
autonomii finansowej powinny dotozy¢ staran, by wlasciwie prowadzi¢ gospo-
darke finansowg i wywigzywac sie z przypisanych im zadan. Swoboda i autonomia
gmin s3 szczegdlnie widoczne w przypadku mozliwo$ci dowolnego dysponowania
subwencja 0gdlng otrzymywang z budzetu panstwa. Te daleko idaca swobodg pod-
kreslit rowniez Trybunatl Konstytucyjny w wyroku z 2006 roku®.

Czym zatem jest subwencja, stanowigca gléwne zrédto finansowania zadan
o$wiatowych? Faktycznie w kontekscie o$wiaty istotna jest tzw. cze$¢ oswiatowa
subwencji ogoélnej, nazywana potocznie subwencjg o$wiatowg (Lachiewicz 2015,
s. 63). Subwencja jest bezzwrotng formga transferéw z budzetu centralnego do bu-
dzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Jest to forma o charakterze ogélnym,
bezzwrotnym, bezplatnym, okreslanym w sposéb obiektywny, a wigc i bezwarunko-
wym (szerzej zob. Grzeskiewicz 2014, s. 305-306). Subwencja jako forma wsparcia
realizacji zadan o$wiatowych przez samorzady zostata wprowadzona od poczatku
procesu przekazywania szkol samorzadom, cho¢ z biegiem lat ulegta zmianom.
W debacie nad modelem finasowania o$wiaty z uwzglednieniem transferéw z bu-
dzetu centralnego jako alternatywa dla subwencji wskazywany byt bon o§wiatowy
(edukacyjny). Sama koncepcja bonu nie jest do konca jasna w kontekscie pol-
skiego systemu finansowania o$wiaty (Jezowski 2010, s. 217-218). Bon jako forma
powszechnego finansowania o$wiaty nie zostal ostatecznie wprowadzony. Sama
koncepcja budzi jednak zainteresowanie od wielu lat i moze by¢ efektywna, o czym
$wiadcza doswiadczenia samorzadow, ktére zdecydowaly si¢ na wprowadzenie
»lokalnego” (samorzadowego) bonu o$wiatowego. Rozwiazanie to nalezy jednak
postrzegac raczej w kategoriach eksperymentu i lokalnego mechanizmu realizacji
zadan oswiatowych (tamze, s. 222-225; Pawlak 2012, s. 202-258). Z perspektywy
czasu pomys! na bon, ktéry planowano wdraza¢ pod hastem ,,srodkéw idacych

% Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego, sygn. K 13/10, 77/6/A/2013, Dz.U. 2013, poz. 903.
9 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia z 18 wrze$nia 2006 r., sygn. K 27/05, OTK ZU
nr 8/A/2006, poz. 105, Dz.U. 2006, nr 170, poz. 1221.
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za uczniem’, wydaje sie raczej elementem gry politycznej niz faktyczng koncepcja
reform o$wiatowych (Levitas i Herczynski 2012a, s. 28). Jednym z argumentow
za wprowadzeniem systemu bonéw o$wiatowych bylo wspieranie szkolnictwa
niepublicznego ze §rodkéw publicznych z uwagi na dowolng mozliwos¢ wyboru
szkoly. Obecnie argument ten jest bezpodstawny, gdyz szkoty niepubliczne otrzy-
muja transfery finansowe na realizacj¢ zadan oswiatowych. Innym argumentem
byto wymuszenie na szkotach aktywnosci i przedsiebiorczosci zgodnie z zasadami
rynkowymi. Te, ktore nie beda w stanie konkurowac ofertg, zostang zlikwidowane.
W praktyce zweryfikujg to rynek i odbiorcy ustug (tamze). Dodatkowo za wpro-
wadzeniem bondéw przemawialy zwigkszenie niezaleznosci rodzicdw i uczniow
w wyborze szkoly oraz poprawa efektywnos$ci nauczania, ktorg miala wymusic
konkurencja (Pietrzyk i Sieprawska 2003, s. 23).

Z koncepcja bondéw wigzal si¢ takze problem zatrudnienia kadr dydaktycznych,
ktérych zasady reguluje Karta Nauczyciela. Wprowadzenie tego rozwigzania ozna-
czaloby, po pierwsze, rezygnacje z ,,parasola ochronnego’, jakim jest Karta, po dru-
gie, redukcje etatéw nauczycielskich. Majac swiadomo$¢ konsekwencji, jakie moze
przynie$¢ mechanizm finansowania oparty na bonach, przeciwny ich wdrozeniu
byt Zwigzek Nauczycielstwa Polskiego (Baszczynski b.r.w.). Wséréd negatywnych
nastepstw wskazywano m.in. likwidacje obwoddw, zniesienie obowiazku transportu
dzieci do szkdl, zwiekszenie zaangazowania finansowego rodzicow w procesie
edukacji, obnizenie jako$ci nauczania (redukcja kosztow zwigzana z zatrudnia-
niem nauczycieli o mniejszym do$wiadczeniu i nizszych kwalifikacjach), segre-
gacja uczniow, poglebienie roznic i dysproporcji w dostepie do edukacji, a takze
zatracenie roli o$wiaty na rzecz rachunku ekonomicznego i praw wolnego rynku,
ktére zdominujg spoleczng role systemu ksztalcenia (tamze). W obliczu wdroze-
nia systemu bonéw watpliwy bylby takze los malych szkdt, ktore stracilyby racje
bytu. Bon o§wiatowy opiera si¢ na logicznym podziale srodkéw w przeliczeniu na
ucznia. Logika ta nie pasuje do realiéw, w ktérych koszt ksztalcenia dziecka nawet
na tym samym poziomie edukacji nie jest jednakowy w catym kraju. W praktyce
pozostaje bowiem uzalezniony od szeregu czynnikéw, co odzwierciedla nieustannie
modyfikowany system wag wykorzystywanych do naliczania subwencji o$wiatowe;j.
Zmieniony od 2000 roku system naliczania subwencji, ktory czesciowo opiera si¢
na liczbie uczniow (tzw. przeliczeniowa liczba uczniéw), stanowil rozwigzanie
kompromisowe miedzy zwolennikami i przeciwnikami bonéw oswiatowych (Le-
vitas i Herczynski 2012b, s. 29).

W latach 90. XX wieku subwencja byta naliczana przez kuratoria oswiaty i,
ogolnie rzecz ujmujac, bazowala na rachunkach historycznych (wydatkach za po-
przednie lata). Przyjety sposob naliczania byt do§¢ mechaniczny i w konsekwencji
nie satysfakcjonowatl samorzadow. W efekcie ostateczna warto$¢ subwencji byta
przedmiotem negocjacji gmin i rzagdu. Negocjacyjny, a wiec ruchomy i stabo do-
okreslony sposdb szacowania subwencji, stosowany zwlaszcza w poczatkowym
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okresie po przejeciu zadan o$wiatowych przez samorzady, w pewnym sensie byt
atrakcyjny. Z jednej strony stuzyl jako zacheta dla pozostalych samorzadéw do
szybszego przejmowania szkol — co nie bylo tak oczywiste, jak poczatkowo mys-
lano - a z drugiej wlasnie fakt niezadowolenia gmin z przedstawionych im kalku-
lacji kuratorium o$wiaty powodowal, ze ich wtadze dochodzily swoich roszczen na
najwyzszym szczeblu decyzyjnym (Levitas i Herczynski 2012a, s. 69-70; Galinski
2016, s. 714).

Istotne zmiany w naliczaniu subwencji wprowadzono pod koniec 1995 roku
wraz z ustaleniem algorytmu stanowigcego podstawe naliczania subwencji oraz
przyjeciem zasady, ze faczna warto$¢ czedci oswiatowej subwencji nie mogta by¢
nizsza niz 6,6% dochodéw budzetu panstwa (Galinski 2016, s. 714). Kolejna istotna
zmiane w zakresie subwencji o§wiatowej wprowadzono w 2000 roku. Do tego
czasu kluczowe znaczenie dla ich wysokosci miaty takie czynniki jak wynagro-
dzenia nauczycieli, liczba uczniéw oraz dotychczasowe koszty utrzymania szkol.
Po 2000 roku wysokos¢ subwencji w wigkszym stopniu zostala uzalezniona od
liczby uczniéw oraz ich szczegoélnych potrzeb, zwlaszcza chodzilo tu o uczniéw
z réznego typu niepelnosprawno$ciami i dysfunkcjami (Levitas i Herczynski 2012a,
s. 70-88; Jezowski 2012, s. 337). Od 2004 roku kwota subwencji oswiatowej byta
ustalana corocznie na podstawie ustawy budzetowej’?. W efekcie wprowadzanych
zmian, w Polsce wypracowano model finansowania oswiaty, ktorego elementem
(gtéwnym) jest cze$¢ o§wiatowa subwencji ogdlnej wyliczana w sposob globalny
dla wszystkich jednostek samorzadowych z uwzglednieniem zasady - przyjetej
w ustawie budzetowej — wskazujacej, ze kwota ta nie moze by¢ nizsza niz przy-
jeta kwota bazowa w danym roku. Kwote te koryguje si¢ o wydatki wynikajace ze
zmiany zakresu zadan oswiatowych. Po odliczeniu rezerwy wynoszacej 0,4% cze-
$ci o$wiatowej subwencji ogdlnej srodki dzielone sg na poszczegélne jednostki
samorzadu terytorialnego z uwzglednieniem wielu zmiennych dotyczacych typu
szkol, specyfiki jednostek terytorialnych, kadry i poziomu jej awansu zawodowego,
czyli tzw. wag. Do kluczowych zmian wprowadzonych od 2004 roku nalezaly:
uniezaleznienie kwoty subwencji od planowanych dochodéw budzetu panstwa
oraz wprowadzenie ograniczen zapobiegajacych zmniejszaniu si¢ kwoty subwencji
w stosunku do roku poprzedniego, zmniejszenie rezerwy budzetowej, ktéra od
2013 roku wynosita 0,4%’!, wyeliminowanie wag uwzgledniajacych dow6z uczniéw
do szkdt oraz prowadzenie oddzialéw przedszkolnych, a takze wprowadzenie do
systemu naliczania subwencji stopni awansu nauczycieli (Maj-Wasniowska 2017,
s. 149-151).

70" Ustawa z dnia 13 listopada 2013 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.
71" Ustawa z dnia 2 marca 2012 r. 0 zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego, Dz.U. 2012, poz. 354.
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Istotng kategorig przy obliczaniu wysokosci czesci oswiatowej subwencji jest
tzw. przeliczeniowa liczba ucznidw, a wigc wartos¢ wynikajgca ze stosowania okres-
lonych wag i wskaznikow dla danej grupy ucznidw, typow szkotiich rodzajow oraz
wskaznika korygujacego, ktéry uwzglednia stopnie awansu nauczycieli. Nastepnie
przeliczeniowa liczba ucznidw jest przemnazana przez finansowy standard A (co-
rocznie okreslany w rozporzadzeniu), bedacy z kolei wynikiem podzialu ogél-
nej kwoty subwencji o§wiatowej — pomniejszonej o warto$¢ rezerwy stanowia-
cej 0,4% ogodtu czesci oswiatowej subwencji — przez ogélna przeliczeniows liczbe
uczniow’2. Przyktadowo na rok 2018 przewidziano, ze warto$¢ standardu A wy-
niesie okoto 5436 z1”3. Dodatkowo na taczng kwote subwencji sktadajg sie kwota
uzupelniajgca oraz kwota na realizacje zadan pozaszkolnych. Srodki pochodzace
z subwencji sg przekazywane samorzagdom w miesigcznych ratach.

Wielko$¢ czesci oswiatowej jest naliczana co roku zgodnie z wytycznymi zawar-
tymi w rozporzadzeniu ministra wlasciwego ds. o§wiaty i wychowania. Corocznie
przyjmowane rozporzadzenie pozwala uwzglednia¢ nowe zadania w zakresie
o$wiaty i adekwatnie do ich skali oblicza¢ wielko$¢ transferowanych srodkow.
Przykladowo rozporzadzenie na rok 2018 uwzglednia zmiany w zakresie tych
wprowadzanych na mocy ustawy Prawo o$wiatowe oraz wzrostu wynagrodzen
nauczycieli planowanych od 1 kwietnia 2018 roku, zasad urlopéw dla poratowania
zdrowia nauczycieli oraz dodatkéw socjalnych dla nauczycieli, a takze zmiany
w strukturze awanséw zawodowych nauczycieli zatrudnianych w szkotach i pla-
cowkach oraz nauczycieli szesciolatkow i dzieci starszych uczeszczajacych do pla-
cowek wychowania przedszkolnego, ktérych organem prowadzacym sa jednostki
samorzadu terytorialnego’.

Rozporzadzenie z 2017 roku wprowadzito takze nowe wagi naliczania czesci
o$wiatowej subwencji’>. Wér6d nowych wag dla samorzagdow gmin istotna jest ta

72 Uzasadnienie do projektu rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej w sprawie sposobu
podziatu czedci oswiatowej subwencji ogélnej dla jednostek samorzadu terytorialnego w roku
2018. Projekt z dnia 9 listopada 2017 roku, Warszawa, https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//501/12
304953/12469916/12469917/dokument316006.doc [dostep: 16.03.2018].

73 Warto$¢ ta zostala ustalona na podstawie danych statystycznych o liczbie uczniéw i wycho-
wankow oraz rodzaju i liczbie etatéw nauczycieli. W zwigzku z tym wartos$¢ standardu A moze
ulec zmianie w sytuacji, gdy dokonane zostang korekty w danych statystycznych w systemie
informacji o$wiatowej. Zob. Uzasadnienie do projektu rozporzadzenia Ministra Edukacji Na-
rodowej w sprawie sposobu...

74 Tamze.

75 Rozporzadzenie przewiduje w 2018 roku 42 wagi w zakresie obliczania bazowej liczby
uczniow w roku szkolnym w odniesieniu do zadan szkolnych oraz 11 wag w zakresie obliczania
liczby dzieci lub wychowankdéw upowaznionych w roku bazowym do korzystania z zaje¢ poza-
szkolnych. Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 15 grudnia 2017 r. w sprawie
sposobu podziatu czgsci o§wiatowej subwencji ogélnej dla jednostek samorzadu terytorialnego
w roku 2018, Dz.U. 2017, poz. 2395.
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dotyczaca nauczania indywidualnego uczniéw bez orzeczen o potrzebie ksztal-
cenia specjalnego. Poza tym dla finanséw samorzadowych istotny jest fakt, ze
wprowadzono nowg definicje ,,malej szkoly” (uwzglednienie klas VII i VIII) oraz
podwyzszono wage dla matych szkot’®.

Stosowany od lat sposoéb naliczania czesci oswiatowej subwencji nie jest idealny.
I trudno oczekiwad, ze takie rozwigzanie kiedykolwiek zostanie wypracowane.
Niejednokrotnie wyliczenie subwencji nastrecza trudnosci. Pojawiajg sie tez watp-
liwosci co do rzetelnosci danych przedktadanych przez samorzady. Duze potrzeby
finansowe zwigzane z realizacjg zadan o$wiatowych byly przyczyna manipulowa-
nia informacjami niezbednymi do wyliczenia subwencji. Niejednokrotnie btedy
wynikaly z nieprecyzyjnych przepiséw dotyczacych wlasciwego zakwalifikowania
uczniéw z niepelnosprawnos$ciami. Bfedy w naliczaniu subwencji mogly wynikaé
takze z checi otrzymania wyzszej kwoty subwencji przez samorzady (Kontrole
subwencji...; Galinski 2016, s. 715). Takie dzialania skutkowaly koniecznoscia
zwrotu niestusznie przyznanej subwencji. W zasadzie tylko takie okolicznosci
wiaza si¢ ze zwrotem nienaleznie pobranej subwencji, gdyz co do zasady jest ona
zroédlem bezzwrotnym, a o jej faktycznym przeznaczeniu decyduja wladze jednostki
samorzadu terytorialnego.

Od czasu przejecia szkot podstawowych przez samorzady gmin mozna obser-
wowac systematyczny wzrost naktadow z budzetéw panstwa na ten cel. Nalezy
wskazad, ze czes¢ oswiatowa stanowita najwieksza cze$¢ subwencji ogélnej (tab. 1).

Tabela 1. Struktura subwencji ogélnej przekazywanej samorzadom gmin (bez miast
na prawach powiatu) w latach 2006-2015

Subwencja 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
[mld PLN]

Ogdlna 16,9 179 199 22,0 22,7 233 246 248 246 254 264
Czesc 12,5 13,2 145 155 162 170 181 181 183 19,0 19,6
oswiatowa

Udziat czesci 74,2 738 727 705 716 729 734 731 743 747 744
os$wiatowej
w subwengcji
ogolnej [%]

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

W ciggu dekady subwencja ogolna przekazywana z budzetu panstwa do samo-
rzadow zwigkszyta sie o ponad 56%. O taki odsetek wzrosty tez $rodki na jej czes¢
o$wiatowg, ktora w dalszym ciggu stanowila ponad 74% subwencji ogélnej. Czes¢
o$wiatowa subwencji dominuje w budzetach gmin, przy czym jej znaczenie jest

76 Tamze.
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wigksze w odniesieniu do gmin wiejskich (Sekutfa 2008, s. 403-404). W przypadku
wigkszoséci gmin subwencja ogélna jest wyraznie dominujacym zrédlem dochodu,
znacznie przewyzszajacym dochody wlasne. Watpliwosci moze budzi¢ zatem jej
teoretycznie uzupelniajacy charakter, jak rowniez faktyczne przeznaczenie czesci
o$wiatowej (Wesolowski i Kobiatka 2014, s. 512).

1.3.2. Dotacje celowe w systemie finansowania oswiaty

Dotacje celowe sg kolejng formg finansowania zadan oswiatowych, cho¢ o zu-
pelnie innym charakterze w poréwnaniu z cze¢scig o§wiatowa subwencji ogol-
nej. Dotacje maja charakter celowy i sg przeznaczane na konkretne dzialania. Ich
otrzymanie nie jest uzaleznione od potencjalu finansowego jednostki samorzadu
terytorialnego. Natomiast niewywigzanie si¢ jednostki samorzadu z zadan, na ktére
przeznaczone zostaly srodki, oznacza konieczno$¢ ich zwrotu. Nie jest tez mozliwe
dokonywanie przesuniec zaoszczedzonych $rodkéw na inne cele. Jak jednak wska-
zuje A. Kaczynska (2017, s. 59), dotacjom mozna czesciowo przypisac te same cechy,
ktore sa charakterystyczne dla subwencji ogélnej, czyli nieodptatno$¢, publiczny
cel wydatkowania oraz bezzwrotnos¢, przy czym oznacza to wydatkowanie jedynie
zgodnie z przeznaczeniem (zob. tez Grzeskiewicz 2014, s. 314). Dotacja z perspek-
tywy budzetu panstwa moze by¢ definiowana jako szczegolny rodzaj wydatku, ktéry
ma uzupelnia¢ brakujace srodki na realizacje¢ zadan istotnych z punktu widzenia
interesu publicznego. Jak wskazuje E. Duch-Chojna (2010, s. 169), jest to wydatek
okreslony, bezzwrotny, nieodplatny i w $cisle ustalonej wysokosci. Dotacja ma
charakter regulacyjny i korekcyjny i nie powinna by¢ utozsamiana z doptata lub
refundacja. W przypadku dotacji istotny jest réwniez wymiar czasowy jej wydat-
kowania. Srodki przekazane z budzetu centralnego w tej formie powinny zosta¢
wydane do konca roku budzetowego, w ktérym je przyznano (Zioto 2015, s. 7, 9).

Ogolne zasady przekazywania dotacji celowych jednostkom samorzadu tery-
torialnego i ich wydatkowania reguluje ustawa o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (art. 8 ust. 1). Zgodnie z przepisami wskazanego artykulu moga by¢
one przeznaczane na zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej oraz inne
zadania zlecone, zadania realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego
na podstawie porozumien zawartych z organami administracji rzadowej, dziatania
zmierzajace do eliminowania zagrozen dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego
oraz zapobiegania katastrofom, finansowanie lub dofinansowanie zadan wlasnych,
a takze realizacje zadan wynikajacych z ustalen obowigzujacych umow.

Zasady udzielania dotacji zostaly doprecyzowane w ustawie o finansach pub-
licznych uchwalonej w 2009 roku. W art. 126 ustawodawca wskazal, ze do ich
przekazania niezbedne sa: podstawa prawna (ustawa lub umowa mi¢dzynaro-
dowa), konieczno$¢ realizacji zadania publicznego, ktére wymaga finansowania
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lub wspétfinansowania, a rozliczenie nastepuje na podstawie ustalonych warunkow
(szerzej zob. Ziolo 2015, s. 7). Artykul 127 wspomnianej ustawy okresla ogélnie
zakres zadan, ktére moga by¢ finansowane z dotacji celowych, art. 128 za$ odsyla
w przypadku dotacji celowych udzielanych jednostkom samorzadu terytorialnego
do wlasciwych przepiséw, a wigec do wspomnianego juz art. 8 ust. 1 ustawy o do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Jak wskazuje E. Ziolo (tamze s. 10), dotacja jest kategorig zlozona i niejedno-
rodng i dlatego mozna wyodrebni¢ rézne jej typy. Kluczowego znaczenia jednak
nabieraja w ostatnich latach dotacje celowe. Ponadto mozna wyrdzni¢ dotacje
ogolne, przedmiotowe i podmiotowe.

W praktyce dotacje celowe na realizacje zadan oswiatowych mozna przezna-
cza¢ na zadania biezace i inwestycyjne: budowe i przebudowe obiektéw szkolnych,
remonty i inne inwestycje realizowane w budynkach szkolnych oraz na terenie
przyszkolnym, wyréwnywanie szans edukacyjnych, w tym na obszarach wiejskich,
poprzez wsparcie o charakterze socjalnym (stypendia). Dotacja z budzetu central-
nego na realizacje zadan inwestycyjnych szkét i placowek oswiatowych nie moze
przekroczy¢ 50% planowanych przez gmine wydatkéw na wskazany cel w danym
roku (Ryl 2012).

Wraz z reforma systemu o$wiaty zmodyfikowane zostaly zasady przyznawania
dotacji, a takze wprowadzone nowe formy wspierania samorzadéw w zakresie rea-
lizacji zadan o$wiatowych. Obecnie kwestie udzielania dotacji na dziatania w sferze
o$wiaty reguluja znowelizowana ustawa o systemie o$wiaty oraz ustawa o finan-
sowaniu zadan o$wiatowych. Zgodnie z obowigzujacymi przepisami samorzady
otrzymuja z budzetu centralnego tzw. dotacje oswiatowe, na ktdre skladaja sie do-
tacje réznego typu. Zaliczy¢ do nich mozna zaréwno dotacje podmiotowe, jak i ce-
lowe oraz inwestycyjne. Dotacje podmiotowe przekazywane samorzagdom gmin - za
posrednictwem wojewoddw — przeznaczone sg na wsparcie funkcjonowania szkot
oraz placéwek oswiatowych i wychowawczych, na dziatalno$¢ przedszkoli oraz
innych form wychowania przedszkolnego, a takze szkdt i placoéwek (réznego typu,
w tym specjalnych) prowadzonych przez inne osoby prawne i fizyczne””. Dotacje
otrzymuja zaréwno placowki majace status publiczny, jak i niepubliczne. Zasady
i tryb udzielania dotacji wskazanym podmiotom reguluje art. 33 ust. 1 ustawy
o finansowaniu zadan o$wiatowych. Dotacje podmiotowe dla wymienionych szkot
i placowek sg przekazywane w ratach na ich rachunki bankowe. Ze §rodkéw tych
mozliwe jest pokrycie wydatkéw biezacych placéwki wychowania przedszkolnego,
szkoly i placowki’®, a wiec wszelkich kosztéw ponoszonych na ich dziatalnos¢,
w tym na wynagrodzenia oraz inne zadania organu prowadzacego, a takze za-

77 Art. 15-21, 26, 28-30, 32 ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych.
78 Pod pojeciem ,,placéwki” nalezy rozumie¢ jednostki organizacyjne wskazane w art. 2
pkt. 3-8, 10 ustawy Prawo oswiatowe.
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kup srodkow trwalych niezbednych do realizacji procesu dydaktycznego (ksiazki,
materialy, meble, sprzet). Dotacja musi zosta¢ wydana w ciggu danego roku bu-
dzetowego (art. 35). Ustawa o finansowaniu zadan o$wiatowych precyzuje formy
kontroli wydatkowania dotacji oraz zasady ich rozliczania, jak réwniez szczegdlne
zasady naliczania dotacji w przypadku szkét niepublicznych oraz udzielanych
z uwagi na ksztalcenie uczniéw z orzeczeniami o szczegélnych potrzebach eduka-
cyjnych. Nalezy podkresli¢, ze wirdd dotacji podmiotowych wyjatkowe znaczenie
majg te udzielane w zwigzku z prowadzeniem przedszkoli. Ten typ dotacji funk-
cjonuje od 2013 roku”®. Byla ona obliczana na podstawie rocznej kwoty przyjetej
w art. 14d ustawy o zmianie ustawy o systemie o$wiaty®®. Zgodnie z przyjetymi
szacunkami, do 2022 roku miala ulega¢ zwigkszeniu. W skali kraju dotacja przed-
szkolna w pierwszym roku jej wyplacania wyniosta 504 mln zl, a do szacunkéw
przyjeto liczbe ponad 1,22 mln dzieci objetych wychowaniem przedszkolnym. Do
2022 roku warto$¢ dotacji miala wzrosna¢ do 1 879 mln zt (Interpelacja 17808).
W zwiazku z reforma systemu o$wiaty, od 1 stycznia 2018 roku wprowadzono
zmiany w systemie naliczania dotacji przedszkolnej, ktora bedzie naliczana wedtug
organu prowadzacego i rejestrujacego (w przypadku placéwek niepublicznych),
a nie lokalizacji placowki przedszkolnej®!.

Drugim typem dotacji o$wiatowych sa dotacje celowe. W praktyce s one dotac-
jami podmiotowo-celowymi. Kluczowe znaczenie ma w przypadku samorzadow
gminnych i prowadzonych przez nie szkét i placowek tzw. dotacja podrecznikowa.
W art. 22ae ustawy o systemie o$wiaty ustawodawca okreslil cele, na ktére wtadze
jednostki samorzadowej (gminy) moga otrzymywac dotacje celowe przekazywane
za posrednictwem wojewody. Dotacja moze by¢ mianowicie przyznawana na wy-
posazenie szko6l w podreczniki, materialy edukacyjne oraz materialy do ¢wiczen
szkotom i placowkom realizujgcym ksztalcenie ogélne w zakresie szkoly podsta-
wowej (w tym szkotom artystycznym). Analogicznie wsparcie uzyskuja szkoty
prowadzone przez inne osoby prawne niz jednostki samorzadu terytorialnego lub
osoby fizyczne. Ustawodawca okreslil tez wysokos¢ przyznanego wsparcia w for-
mie dotacji celowej (podrecznikowej). Transfer srodkow jest realizowany przez
samorzad gminy jako zadanie zlecone z zakresu administracji rzagdowej. W ustawie
okreslono tez warunki korzystania z podrecznikow (art. 22aj-ak).

79 Wprowadzono go nowelizacja ustawy o systemie o$wiaty. Ustawodawca zawarl w niej
art. 14d, w ktorym wskazal, ze na realizacje zadan z zakresu wychowania przedszkolnego gmina
otrzymuje dotacje celowa pochodzacy z budzetu panstwa. Ustawa z dnia 13 czerwca 2013 r.
o0 zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. 2013, poz. 827.

80 Tamze.

81 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 14 grudnia 2017 r. w sprawie udziela-
nia jednostkom samorzadu terytorialnego dotacji celowej z budzetu panistwa na dofinansowanie
zadan w zakresie wychowania przedszkolnego, Dz.U. 2017, poz. 2425.
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Od 2018 roku wprowadzono zmiany w zakresie naliczania tzw. dotacji pod-
recznikowej. Nowe zasady stanowig odpowiedz na wnioski dyrektoréw szkot oraz
wladz samorzagdowych. Dotacja ma by¢ naliczana do maksymalnej kwoty na ucznia
danej klasy, przy czym uwzglednia si¢ poziom ksztalcenia. W praktyce oznacza
to wigksza samodzielno$¢ szkot w zakresie dysponowania dotacja, gdyz calg pula
srodkow bedzie dysponowat dyrektor, dokonujac stosownych ich przesunig¢ w razie
potrzeby. Zwigkszeniu ulegna takze srodki przeznaczane na obstuge tego zadania,
gdyz stanowi¢ beda 1% przydzielonej dotacji, a nie — jak dotychczas — wydatko-
wanych §rodkéw (Zmiany w finansowaniu...).

Gminy otrzymuja dotacje celowa z budzetu centralnego na dofinansowanie
$wiadczen pomocy materialnej przeznaczonych dla uczniow®. Zadanie to jest
zadaniem wlasnym gminy. Pomoc materialna moze by¢ realizowana w formie
$wiadczen socjalnych lub motywacyjnych. Swiadczeniem socjalnym s3 stypendium
szkolne oraz zasitek szkolny®?, a motywacyjnym: stypendium za wyniki w nauce lub
osiggniecia sportowe, stypendium Prezesa Rady Ministrow, stypendium ministra
wlasciwego ds. o$wiaty i wychowania, a takze stypendium ministra wlasciwego
ds. kultury i ochrony dziedzictwa narodowego®*. Pomoc materialna zgodnie z prze-
pisami ustawy o systemie o$wiaty ma redukowac réznice w dostepie do edukacji,
umozliwi¢ ograniczenie barier wynikajacych z trudnej sytuacji materialnej ucznia,
jak réwniez wspiera¢ i motywowac uczniow zdolnych i wyrézniajacych sie w szcze-
gblny sposob. Ustawodawca upowaznil do otrzymywania wsparcia materialnego
uczniéw wszystkich typéw szkol, zaréwno publicznych, jak i niepublicznych oraz
wychowankow placowek do czasu ukonczenia nauki®.

W ustawie o systemie o$wiaty ustawodawca przedstawil warunki udzielania
wsparcia materialnego zaréwno w formie stypendium, jak i zasitku. Do otrzy-
mywania stypendium szkolnego uprawnieni sg uczniowie, ktorzy spetniaja dwie
przestanki; sg to: niski poziom dochodu w gospodarstwie domowym oraz trudna
sytuacja rodzinna, spowodowana m.in. bezrobociem, niepelnosprawnoscia (ucznia
lub czlonka jego rodziny), wielodzietnoscia, nieporadnoscia zZyciowa rodzicéw,
alkoholizmem lub narkomania w rodzinie, rozbiciem rodziny badz wystgpieniem
zdarzenia losowego (art. 90d). Stypendium jest udzielane przede wszystkim w for-
mie materialno-rzeczowej. W uzasadnionych przypadkach moze mie¢ forme pie-
niezng. W ustawie uregulowano warunki korzystania ze stypendium socjalnego
oraz jego wysokos¢.

Z kolei zasilek szkolny moze by¢ przyznany uczniowi, ktéry znalazl sie w trudnej
sytuacji materialnej z powodu zdarzenia losowego. Wsparcie moze mie¢ forme

Art. 90r ust. 1 ustawy o systemie o$wiaty.
Tamze, art. 90c ust. 2.
Tamze, art. 90c ust. 3.
85 Tamze, art. 90b ust. 3.
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pieniezng lub rzeczowo-materialng. Moze by¢ przyznawane niezaleznie od otrzy-
mywania przez ucznia stypendium socjalnego. Zasady udzielania stypendium oraz
zasiltku szkolnego ustala rada gminy®®.

Wsparcie uczniéw moze mie¢ réwniez charakter motywacyjny, w postaci sty-
pendiow za wyniki w nauce lub osiggniecia sportowe. W ustawie okreslone zostaty
warunki otrzymywania wskazanych stypendiéw oraz etap nauczania, na jakim
uczen moze sie o nie ubiega¢®’. Ustawodawca w kolejnych artykutach ustawy o sys-
temie oswiaty okreslit warunki otrzymywania stypendiow Prezesa Rady Ministrow
(art. 90h), ministra wtasciwego ds. o$wiaty i wychowania (art. 90i), ministra wtas-
ciwego ds. kultury i ochrony dziedzictwa narodowego (art. 90j). Srodki na tego
rodzaju stypendia réwniez s3 zabezpieczane w budzecie centralnym.

Ponadto jednostki samorzadu terytorialnego moga otrzymac dotacje z budzetu
panstwa na realizowane programy rzadowe, ktorych celem jest wyréwnywanie szans
edukacyjnych dzieci i mlodziezy, jak réwniez na wsparcie regionalnych i lokalnych
programoéw — okreslonych w art. 90t ust. 1 ustawy o systemie o§wiaty — wyréw-
nywania szans edukacyjnych oraz wspierania edukacji szczegoélnie uzdolnionych
dzieci i mlodziezy. Dotacje moga by¢ przekazywane takze na realizacje rzado-
wych programoéw zwiazanych z profilaktyczng opieka zdrowotna nad uczniami,
rozwijaniem kompetencji oraz umiejetnosci uczniow oraz wspomagania dzialan
organow prowadzacych szkoty lub placowki w tym zakresie, a takze programow
zorientowanych na edukacje¢ patriotyczng i obywatelska (art. 90u).

Szczegodlng formg wsparcia dziatan samorzadéw w zakresie oswiaty sa dotacje
na realizacj¢ zadan w ramach rzagdowego programu dozywiania realizowanego
w szkolach. Dotacje przekazywane na ten cel maja charakter wsparcia socjalnego.
W realizacji tego zadania uczestniczg osrodki pomocy spotecznej. Obecnie wdra-
zany jest program rzadowy pod nazwg ,Pomoc panstwa w zakresie dozywiania
na lata 2014-20207%8, kt6ry stanowi kontynuacje programu na lata 2006-2013%.
Program jest finansowany cze$ciowo z budzetu centralnego, a czgsciowo przez

8 Tamze, art. 90e.

87 Tamze, art. 90g.

8 Obwieszczenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 21 sierpnia 2015 r. w sprawie ogloszenia
jednolitego tekstu uchwaty Rady Ministréw w sprawie ustanowienia wieloletniego programu
wspierania finansowego gmin w zakresie dozywiania ,,Pomoc pafistwa w zakresie dozywiania”
na lata 2014-2020, M.P. 2015, poz. 821.

89 Rzadowy program zostal przyjety na mocy ustawy o ustanowieniu programu wieloletniego
»Pomoc panstwa w zakresie dozywiania” (Dz.U. 2005, nr 267, poz. 2259, z p6zn. zm.), ktéra
weszla w zycie 1 stycznia 2006 roku. W 2009 roku na mocy art. 17 ustawy z dnia 19 listopada
2009 r. 0 zmianie niektorych ustaw zwiazanych z realizacja wydatkéw budzetowych (Dz.U. 2009,
nr 219, poz. 1706) realizacja programu rzadowego ,,Pomoc panstwa w zakresie dozywiania”
zostala przedluzona do dnia 31 grudnia 2013 roku. Szerzej zob. Sprawozdanie z realizacji pro-
gramu wieloletniego ,,Pomoc panstwa w zakresie dozywiania” za okres styczen 2010-grudzien
2013 r., Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Warszawa 2014.
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samorzady. W latach 2014-2020 na dozywianie uczniéow z budzetu centralnego wy-
danych zostanie 3,85 mld z1, zas samorzady tacznie wydadza na ten cel 1,58 mld z1.
Wsparcie w ramach programu jest udzielane gminom na podstawie art. 115 ustawy
o pomocy spotecznej®®. Gminy otrzymuja dotacje pod warunkiem, ze ich wklad
wlasny wynosi nie mniej niz 20% szacowanych kosztéw zadania. W uzasadnionych
przypadkach wojewoda moze wyrazi¢ zgode na podwyzszenie kwoty dotacji mak-
symalnie do 80% wartosci planowanych dzialan (art. 115). Wartos$¢ dotacji ustalana
jest miedzy wojewoda a organem wykonawczym gminy, przy uwzglednieniu liczby
dzieci objetych wsparciem oraz sytuacji jednostki samorzagdowej’!.

Szczegoblng forma dotacji oswiatowych sa dotacje inwestycyjne. Zgodnie z prze-
pisami ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (art. 42 ust. 2
pkt 2) jednostki samorzadu terytorialnego moga otrzymywac dotacje celowe z bu-
dzetu panstwa na dofinansowanie zadan wlasnych, ktdre wiazg si¢ z inwestycjami
w szkotach i placowkach oswiatowych. Jednakze, jak juz wspomniano, ten rodzaj
dotacji moze by¢ udzielany samorzadom maksymalnie do wysokosci 50% pla-
nowanych wydatkéw jednostki samorzadu terytorialnego na realizacje danego
zadania, chyba ze odrebne przepisy stanowig inaczej (art. 42 ust. 3). Dotacja na
inwestycje w o$wiacie miata szczegdlne znaczenie dla samorzadéw gmin w zwigzku
z wdrazang od 2017 roku reforma i koniecznoscig dostosowania szkét do nowego
systemu szkolnictwa. Problemem bylo dostosowanie budynkéw szkolnych do
potrzeb nowych, osmioklasowych szkél podstawowych oraz zagospodarowanie
budynkéw po szkotach gimnazjalnych, tam gdzie funkcjonowaly one jako szkoty
samodzielne. Na ten cel w 2017 roku w budzecie panstwa przewidziano dodatkowe
$rodki, o ktére mogly sie ubiega¢ samorzady gmin. Srodki byty dostepne w ramach
rezerwy celowej na dotacj¢ zwigzang z dofinansowaniem kosztéw budowy oraz
rezerwy ogolnej (Interpelacja 11432).

%0 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej, tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 1769,
z pozn. zm.

1 Obwieszczenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 21 sierpnia 2015 r.... Zalacznik: Wieloletni
program wspierania finansowego gmin w zakresie dozywiania ,,Pomoc panstwa w zakresie
dozywiania” na lata 2014-2020, Warszawa 2013, s. 9-10.



Rozdziat I1

Polityka oswiatowa jako lokalna polityka publiczna

2.1. Polityka publiczna - definiowanie i modele analizy

Istnieje wiele definicji i teoretycznych ujec polityki publicznej (zob. Szarfenberg
2016). Szereg definicji przytaczaja m.in. R. Chrabaszcz i M. Zawicki (2013). Jedng
z bardziej popularnych jest definicja B.G. Petersa, wedlug ktdrego polityka pub-
liczna to dzialania (lub ich brak), ktore wplywaja na zycie obywateli. Dotyczy tego,
jak, dlaczego i z jakim skutkiem rzady realizuja swoje programy. Podejscie Petersa
jest szczegdlnie przydatne do analizy polityki publicznej, gdyz wyréznit on jej trzy
poziomy, co pozwala skoncentrowa¢ badania na istotnych kwestiach: 1) wyborach
programowych, dokonywanych przez wladze publiczne w celu wptyniecia na zycie
obywateli; 2) realizacji programoéw publicznych przez aparat administracyjny i jego
otoczenie; 3) rezultatach dziatan publicznych i ich wplywie na zycie obywateli
(za: tamze, s. 17-18). Podobna, ale nieco bardziej rozbudowang formule przyjat
J. Hausner (2007, s. 54), ktory stwierdzit, ze analiza okreslonej polityki publicznej
wymaga uwzglednienia nastepujacych komponentéw: 1) ukladu instytucjonalnego;
2) rozwigzan i narzedzi; 3) szczegdtowych planéw wykonawczych; 4) kadr; 5) me-
chanizméw komunikacji spolecznej; 6) monitorowania i oceniania.

Zakres odpowiedzialnosci i interwencji wspdtczesnych panstw jest tak szeroki,
ze sformulowanie uniwersalnej polityki publicznej jest niemozliwe. W praktyce
mamy do czynienia z wieloma politykami publicznymi (zwanymi réwniez szcze-
gétowymi, sektorowymi). Co wiecej, wyznaczenie linii demarkacyjnych miedzy
poszczegdlnymi politykami jest niejednokrotnie trudne. Wynika to ze zlozonosci
procesow zachodzacych we wspotczesnym $wiecie oraz mnogo$ci wzajemnych
powigzan i oddzialywan, niejednokrotnie niezamierzonych i nieprzewidzianych czy
wrecz nieprzewidywalnych. Nie uniemozliwia to jednak okreslania poszczegélnych
polityk publicznych (np. polityki gospodarczej, ochrony zdrowia, przestrzennej,
transportowej, ochrony srodowiska itp.) (Kotarba 2015, s. 188).

ZYozono$¢ polityk publicznych i wzajemne powiazania oraz oddzialtywania
miedzy nimi komplikuja réwniez ich analize. Chociaz przyjecie okreslonej defini-
cji pozwala zwrdci¢ uwage na istotne aspekty realizacji polityki publicznej, a tym
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samym ukierunkowa¢ badanie i analizg, to jednak precyzyjne ustalenie czynnikow
i okolicznosci, ktore ja determinuja, jest trudne, gdyz nielatwo - o ile w ogole jest to
mozliwe — wypreparowac sposrdd licznych okolicznosci i dziatan te, ktore w jakis
sposéb jeszcze na nig oddzialujg. Sprawe dodatkowo komplikujg kontrowersje
zwigzane z podejsciami teoretyczno-metodologicznymi stosowanymi w analizie
polityk publicznych. Ewaluowaly one od klasycznego podejscia racjonalistycz-
nego - ,polityka publiczna sprowadzona jest do zmatematyzowanego aktu wyboru
jednego ze sposobdw zmiany tresci prawa lub szerzej instytucji” (Szarfenberg 2013,
s. 20), do podejécia interpretatywnego, w ramach ktérego w latach 90. XX wieku
powstal nowy nurt, zwany przelomem argumentacyjnym: ,wiedza powinna stac
sie produktem interakcji — a nawet konfliktu — migdzy konkurencyjnymi interpre-
tacjami problemu publicznego” (Zybala 2013a, s. 51). W perspektywie interpre-
tatywnej polityka publiczna to przede wszystkim powigzane ze sobg przekonania
i dzialania pozostajace bez przerwy w procesie tworzenia i zmiany. Podlegaja one
réznym interpretacjom aktoréw, ktérzy dzialajg i spieraja si¢ na danym polu te-
matycznym. ,Analiza polityki publicznej w tym kontekscie to przede wszystkim
analiza narracji, dyskursu, argumentacji” (Szarfenberg 2016, s. 64). Naukowa ak-
ceptowalnos¢ wnioskéw zalezy nie tylko od zebranych danych empirycznych, lecz
takze od ich interpretacji w odpowiednim kontekscie spotecznym i sytuacyjnym
(zob. Fischer 2007, s. 231).

Uwzglednienie tych wymogow jest szczegolnie wazne w przypadku analizy lo-
kalnej polityki publicznej, poniewaz miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego
wystepuja znaczace roznice, dotyczace potencjatu, lokalnej specyfiki problemow,
priorytetow itp. Do analizy dzialan wladz lokalnych czesto wykorzystuje si¢ metode
poréwnawcza i wskazniki obrazujace poniesione naklady. Sg to dane ilosciowe
i obiektywne. Trudno tez odmoéwié¢ poprawnosci metodologicznej stosowaniu me-
tody poréwnawczej. Mozna jednak wyobrazi¢ sobie sytuacje dwéch gmin A i B,
w ktérych na przyklad udzial wydatkéw zwigzanych z realizacja polityki o$wiatowej
w wydatkach ogétem wynosi odpowiednio 25 i 50%. Czy to na pewno oznacza, ze
wladze gminy A skapia srodkéw finansowych na oswiate i warunki realizacji zadan
s3 niewlasciwe, natomiast wladze gminy B zapewniaja lepsze finasowanie, a co za
tym idzie — réwniez lepsze warunki funkcjonowania szkot? Bez odniesienia tego
wskaznika do sytuacji panujacej w kazdej z tych gmin niczego nie wyjasniamy.
Moze si¢ przeciez okaza¢, ze w gminie A jest bardzo mato dzieci w wieku szkolnym
i funkcjonuje tylko jedna szkota, a gmina osiaga bardzo wysokie dochody wlasne,
co pozwala jej podejmowac kosztowne przedsiewzigcia w innych dziedzinach.
Wydatki na oswiate, mimo niskiego udzialu w wydatkach ogoélem, sg jednak wy-
starczajace i zapewniajg wlasciwg realizacje zadan. Natomiast w gminie B liczba
ucznidw jest wieksza, funkcjonuje kilka szkol, ich siec jest ekonomicznie nieracjo-
nalna, a dochody wlasne gminy z przyczyn obiektywnych sg niskie. Wladze gminy,
mimo ograniczania wydatkéw w innych sferach, i tak nie zapewniaja wlasciwego



78 Rozdzial II. Polityka o$wiatowa jako lokalna polityka publiczna

finasowania wydatkow oswiatowych, chociaz ich udzial w wydatkach ogdtem jest
wysoki. Uwzglednienie tych dodatkowych lokalnych okolicznosci prowadzi do
zupelnie innych wnioskéw, bo to w gminie A polityka o§wiatowa jest realizowana
lepiej mimo nizszego udzialu ponoszonych kosztéw w wydatkach ogoétem.

Analiza lokalnej polityki publicznej na podstawie zalozen Petersa wymaga naj-
pierw glebszej charakterystyki elementéw sktadowych kazdego, z wyréznionych
przezen trzech poziomdw polityki publicznej. Dopiero na tym tle mozna dokonaé
oceny, czy realizacja zadan przez jednostki samorzadu terytorialnego wypetnia
kryteria lokalnej polityki publiczne;.

Pierwszy poziom polityki publicznej — programowanie, to nic innego jak jej
analiza i projektowanie. Rozpoczyna je identyfikacja problemu wymagajacego
rozwigzania. W procesie tym uczestnicza zaréwno przedstawiciele wladzy, jak
i urzednicy administracji oraz obywatele, wedtug schematu: 1) obywatele artykutuja
oczekiwania i wskazujg problemy do rozwiazania, ktére zaczynajg funkcjonowaé
w przestrzeni spolecznej, dzigki czemu decydenci i opinia publiczna uzmystawiaja
sobie konieczno$¢ interwencji w danej sprawie lub ewentualne konsekwencje, jakie
moga si¢ pojawi¢ w przypadku zaniechania; 2) urzednicy analizujg zidentyfikowane
problemy, definiujg je oraz proponuja mozliwe sposoby rozwigzania problemu,
uwzgledniajac rachunek kosztow i korzysci; 3) politycy podejmuja, lub nie, decyzje
dotyczace dziatan publicznych w danej sprawie (Mazur i Gorniak 2014, s. 41). Tak
realizowana polityka publiczna sprowadza si¢ do procesu stanowienia prawa, prze-
waza w niej aspekt techniczny i profesjonalny, a obywatele staja si¢ konsumentami
ustug publicznych (Hausner 2007, s. 55).

Z etapem programowania polityki publicznej wiaze si¢ pojecie agendy (Zybata
2012, 5. 79). Jest to etap przesadzajacy, czy, jakie i w jakim zakresie dzialania zo-
stang podjete. Jezeli sposdb realizacji polityki publicznej wykracza poza proces
stanowienia prawa i ,techniczne” wykonywanie zalozen, to definiowanie celow
iich ewentualna korekta odbywaja sie w toku szerokiej debaty, a dla ich osiagniecia
przyjmuje sie rozwigzania instytucjonalne. Taki sposob realizacji polityki pub-
licznej jest charakterystyczny dla dojrzalych demokracji; w deliberacje dotyczaca
projektowania polityki angazowani sa eksperci, Srodowiska akademickie, zwigzki
zawodowe oraz organizacje pracodawcow (tamze, s. 101).

Programowanie polityki publicznej obejmuje nie tylko wypracowanie agendy
dzialan, lecz takze wybor optymalnego rozwigzania spos$réd réznych wariantéw.
Prawidlowy wybor powinien by¢ dokonany na podstawie kryteriow, ktére zdaniem
S. Mazura i J. Goérniaka (2014, s. 44-45) musza spetnia¢ co najmniej warunek
konceptualnej adekwatnosci (w jak najpetniejszym stopniu odzwierciedla¢ profil
problemowy danej polityki publicznej), poprawnosci metodologicznej (wiazacej
sie ze standaryzacja ich opisu, precyzjg prezentacji i jednoznacznoscig interpreta-
cyjna) oraz decyzyjnej obligatoryjnosci (oznaczajacej, ze kryteria wyboru zostaly
zaaprobowane przez decydentdéw i interesariuszy polityki publicznej). Wskazane
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jest rowniez opieranie projektowania polityki publicznej na dowodach uzyskiwa-
nych w toku procedur naukowych, ktére staja sie argumentem w debacie publicz-
nej i stanowia podstawe decyzji podejmowanych przez decydentéw publicznych
(Gorniak i Mazur 2012, s. 219). Nalezy jednak pamigtac o przywolanym wczesniej
zastrzezeniu dotyczacym koniecznosci umieszczania tych dowodéw w kontekscie
sytuacyjnym.

Drugi poziom polityki publicznej to implementacja. Nastepuje po zaprogra-
mowaniu polityki publicznej i wyborze wariantu dzialania. Implementacja, czyli
wdrazanie polityki publicznej, to wszystkie dzialania, ktére s3 podejmowane od
momentu wyboru jej wariantu do osiagniecia zamierzonych efektéw (celéw). Im-
plementacja polityki publicznej wymaga dysponowania odpowiednimi srodkami
materialnymi i kadrowymi oraz stworzenia systemu wdrazania. Najcze$ciej wska-
zywane s3 trzy sposoby implementacji: odgérny, oddolny i hybrydowy. W modelu
odgdérnym najwazniejszym narzedziem wdrazania polityki publicznej jest legislacja,
lezaca w gestii najwyzszych wladz. Chociaz ten styl nie wyklucza innych form, ta-
kich jak edukacja, informacja, partnerstwo oraz sieciowanie wspétpracy, to jednak
znajdujg si¢ one na drugim planie i mogg by¢ najwyzej narzedziami wspomaga-
jacymi. W strategii oddolnej dostrzega si¢ fakt, ze dla powodzenia wdrozen nie
wystarczaja tylko dziatania nakazowo-regulacyjne, charakterystyczne dla modelu
odgornego. Przyjmuje sie, ze konieczne jest zaangazowanie réznych podmiotow
lokalnych, ktére mogga i chcg uczestniczy¢ w osigganiu zatozonych celéw polityki
publicznej. Natomiast model hybrydowy (syntetyzujacy) stanowi w pewnym sensie
kompilacje dwoch poprzednich, z szerszym dostrzeganiem zfozonosci procesow
implementacyjnych. Wiele dzialan podejmowanych w zwigzku z wdrazaniem
polityk publicznych ulega zmianom w trakcie ich wykonywania — pojawiaja si¢
nowe okolicznosci, a uczestniczacy w implementacji uczg sie i reaguja na kolejne
wyzwania. Istotny jest tu rowniez element kontekstu sytuacyjnego, gdyz rézne
grupy docelowe moga réznie reagowac na stosowane bodzce. Urzednicy nizszych
szczebli moga te bodzce odpowiednio dostosowywa¢ do konkretnych uwarunko-
wan (Zybata 2013a, s. 267-269).

Implementacja jest dokonywana przy uzyciu roznych instrumentow. Ich katalog
jest szeroki, chociaz nie wszystkie sg wykorzystywane do wdrazania kazdej polityki
publicznej. Nie bez znaczenia jest rowniez stosowany model implementacji. W stylu
odgérnym, jak juz wspomniano, preferowane sg regulacje prawne, bedace domena
panstwa. Moga by¢ skutecznym narzedziem (chociaz zwykle niewystarczajacym),
pod warunkiem ze prawo jest przestrzegane, a dodatkowo panstwo dysponuje
efektywnymi mechanizmami jego kontroli i egzekwowania. Trudno nie docenia¢
wagi instrument6ow ekonomicznych, w kazdej sytuacji bowiem pozostaja one czyn-
nikiem, ktéry moze pomodc badz przeszkodzi¢, a nawet uniemozliwi¢ wdrozenie
polityki publicznej. W modelach hybrydowym i oddolnym instrumenty finansowe
W ,czystej postaci’ moga by¢ wspomozone przez poniesienie czgsci kosztéw przez
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podmioty spoza sektora publicznego, rdwniez w formie niepienieznej. Do instru-
mentéw wdrozeniowych zaliczane jest tez zlecanie niektorych ustug spotecznych
podmiotom prywatnym. Rozwigzania tego typu byly/sa preferowane przez new
public management, chociaz coraz czgsciej pojawia sie krytyka tego podejscia,
a nawet przykfady spektakularnych niepowodzen (Kublik 2018). Wskazane in-
strumenty oddzialywania bezposredniego uzupelniajg rozwigzania o charakterze
»>miekkim’, ktérych zadaniem jest zach¢cenie wykonawcéw i adresatéw dziatan
do okreslonych, pozadanych zachowan. Wséréd nich mozna wyrdzni¢ edukacje,
informacje, doradztwo, perswazje i inne, na przyktad promocje okreslonych zacho-
wan, stylu zycia itp. Instrumenty te sg przydatne zwlaszcza, jak juz wspomniano,
w oddolnym wdrazaniu polityk publicznych (Kotarba 2016a, s. 22-23).

Trzeci poziom polityk publicznych w ujeciu Petersa — rezultaty wdrazania i ich
wplyw na Zycie spoleczenstwa — mozliwy jest do stwierdzenia w drodze ewalua-
cji. W rzeczywistosci odzwierciedla skutecznos¢ dwdch poprzednich poziomow.
Podmioty programujace i wdrazajace okreslona polityke publiczng na tym pozio-
mie nie maja juz wplywu na osiagniete efekty. Moga jedynie systematycznie bada¢
réznymi metodami proces programowania i implementacji polityki publiczne;j.
Stuza temu zbieranie danych, poddawanie ich analizie, ocenianie i informowa-
nie o wynikach. Celem tych dzialan jest oszacowanie jakos$ci i warto$ci procesu
wdrazania polityk publicznych przez pryzmat osiagnietych efektéw (Olejniczak
2008, s. 22). Do ewaluacji kazdej polityki publicznej powinien by¢ dobrany zestaw
odpowiednich kryteriéw, odnoszacych sie do zasobow, produktéw, rezultatow
i oddziatywania, wéréd ktorych B. Turowski (2013, s. 92-94) wylicza: adekwatnosc,
efektywnos¢, skuteczno$¢, uzyteczno$é, trwatosé i oddziatywanie.

Chociaz trzeci poziom polityki publicznej nie ma bezposredniego ,,charakteru
sprawczego’, to jego rola jest wazna. Wynika to z faktu, ze kazda polityka publiczna
jest procesem ciggtym. Ewaluacja moze (powinna) stuzy¢ korygowaniu polityk,
tak aby zaktadane cele byly coraz ambitniejsze, a ich osigganie przebiegato jak naj-
bardziej efektywnie. Nawet jezeli w jakim$ czasie nastgpuje zakonczenie realizacji
niektorych polityk publicznych, to dzieje si¢ to raczej rzadko, gdyz wigzatoby sie
z rezygnacja szeroko rozumianego panstwa z wykonywania jakichs zadan publicz-
nych. Czeéciej mamy do czynienia z ewentualnym wycofaniem si¢ administracji
publicznej z bezposredniej realizacji okreslonych zadan, ale nawet wtedy panstwo
nadal w jakims zakresie ustala przynajmniej reguly i stoi na strazy ich respekto-
wania. Odrebnym problemem jest sama jako$¢ ewaluacji, ktéra wymaga nie tylko
profesjonalizmu, lecz takze politycznej odwagi, gdyz efektywnie prowadzona czesto
wskazuje btedy, niedociggnigcia, nieskutecznosé, co moze sie przyczyni¢ do obni-
zenia poparcia spotecznego dla rzadzacych. Zarazem jednak, mimo ,,stwarzania
problemoéw”, daje szans¢ poprawienia bfednych lub niewlasciwie realizowanych
polityk publicznych i moze uchroni¢ przed utratg wladzy.
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Sposdb definiowania polityki publicznej, z jej trzema poziomami, oraz style
implementacji wraz ze stosowanymi instrumentami i narzedziami moga by¢ wy-
korzystane jako model analizy polityki publicznej. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage,
ze tak jak w kazdym innym przypadku model jest uproszczonym teoretycznym
odwzorowaniem fragmentu rzeczywistosci, w tym przypadku gtéwnie spoleczno-
-politycznej. Badanie rzeczywistych polityk publicznych nie moze si¢ sprowadza¢
do analizy jasno wyodrebnionych elementéw rozpatrywanych w oderwaniu od
innych, gdyz nakladajg si¢ one na siebie, czesto ,,dzieja si¢” w tym samym czasie,
a niejednokrotnie wypelniaja funkcje, ktére mozna przypisa¢ dwém czy nawet
trzem poziomom polityki publicznej. Dlatego analiza, opierajaca si¢ na przyjetych
zalozeniach teoretycznych, musi mie¢ holistyczny i ,elastyczny” charakter, tak by
mozliwe bylo uchwycenie i uwzglednienie jak najwigkszej liczby istotnych dla rea-
lizacji polityki publicznej okolicznosci wraz z ich wielostronnym oddzialywaniem
i znaczeniem.

2.2. Lokalna polityka publiczna

Wiekszos¢ polityk publicznych ma réwniez wymiar lokalny, przy czym za kaz-
dym razem nalezy rozstrzygna¢, jak jest on rozumiany. Jezeli decydujace rozstrzyg-
niecia, zaréwno w zakresie programowania, implementacji, jak i ewaluacji polityki
publicznej prowadzonej na poziomie nizszym niz krajowy zaleza od centralnych
organdw panstwa, to nadal mamy do czynienia z krajowa polityka publiczng. Sam
fakt ,lokalizacji” podejmowanych dziatan nie jest wystarczajacym warunkiem
traktowania danej polityki publicznej jako lokalnej. Tym bardziej, ze kazda polityka
publiczna panstwa de facto realizowana jest w jakiej$ jednostce podzialu teryto-
rialnego kraju: regionie/wojewodztwie, powiecie, gminie. Warunkiem uznania
danej polityki publicznej za lokalng®? jest dysponowanie odpowiednim zakresem
samodzielnosci przez realizujacy ja lokalny podmiot. W zaleznosci od rodzaju po-
lityki publicznej ocena ta moze by¢ bardziej lub mniej skomplikowana, przy czym
nalezy pogodzic sie z faktem, ze w kazdym przypadku obarczona bedzie pewnym
subiektywizmem. Niemniej wydaje si¢, Ze za kazdym razem mozliwe jest wskazanie
czynnikow, ktdre pozwalajg uznac polityke publiczng, w konkretnym kontekscie
sytuacyjnym, za lokalng badz centralng (panstwowa).

%2 Pojecie to autorzy rozumiejg szeroko. Lokalna polityka publiczna odnosi sie do czesci te-
rytorium panstwa/kraju. Nie wydaje si¢ konieczne rozréznianie pozioméw posrednich miedzy
$cisle rozumianym poziomem lokalnym, ktéry uosabiajg przede wszystkim gminy, w mniejszym
za$ stopniu powiaty, a na przyklad poziomem regionalnym czy subregionalnym. Dookreslenia te
sa oczywiscie wazne, ale w przypadku analiz dotyczacych tych wlasnie pozioméw. Dla ogdlnych
rozwazan wystarczajace wydaje si¢ postugiwanie pojeciem ,,lokalna polityka publiczna” Dopiero
ograniczajac analize do konkretnego poziomu, nalezy stosowac precyzyjne rozrdznienia.
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W zwiazku z powszechng tendencja do decentralizacji wladzy panstwowej,
podmiotami, ktére we wspdlczesnych panstwach demokratycznych angazowane
sa w realizacje szeregu zadan publicznych, sg jednostki samorzadu terytorialnego.
Zaspokajanie przez nie zbiorowych potrzeb powinno si¢ dokonywaé w drodze
podejmowania planowych, zracjonalizowanych dziatan, projektowanych i wykony-
wanych na podstawie obiektywnych przestanek i ich analizy. Taki modelowy sposob
angazowania si¢ samorzadow terytorialnych w rozwigzywanie probleméw i swiad-
czenie okreslonych ustug spelnia kryteria pojeciowe szeroko rozumianej polityki
publicznej (zob. Zybala 20134, s. 41). Jednakze, jak juz zaznaczono, prowadzenie
lokalnej polityki publicznej (a nie polityki na poziomie lokalnym) wymaga pod-
miotowosci i samodzielno$ci, jakkolwiek nie sg to warunki wystarczajace. Nalezy je
rozszerzy¢ o mozliwosci organizacyjne i finansowe (Kotarba 20164, s. 24). Dopiero
aczne spelnienie tych ogélnych warunkow uprawnia do przyjecia tezy o prowa-
dzeniu przez jednostki samorzadu terytorialnego lokalnej polityki publiczne;j.

Podmiotowos¢ i samodzielno$¢ w kontekscie lokalnej polityki publicznej nalezy
rozumie¢ jako zdolnos¢ do swobodnego podejmowania decyzji i okreslania sposobu
jej wykonania. W przypadku jednostek samorzadu terytorialnego dotyka to istoty
politycznej i prawnej samorzadu i jego pozycji wobec panstwa. W toku rozwoju
idei i instytucji samorzadu terytorialnego powstawaty rézne koncepcje odnoszace
sie do tych kwestii. Trzy sposrod nich uzyskaly status teorii samorzadu. W teorii
naturalistycznej gmina sytuowana jest na pozycji rownorzednej panstwu. Wiadza
lokalna jest pierwotng forma organizacji spolecznej. Jest wytworem prawa natural-
nego, a nie panstwowego. Gmina jest odrebng od panstwa osobg prawa publicznego,
funkcjonujacg poza panstwowym porzadkiem prawnym, ma wlasne prawa i niena-
ruszalny przez panstwo zakres dziatania. Gmina jest starsza od panstwa, w zwigzku
z tym to panstwo istnieje dla gminy, a nie gmina dla panstwa (Kaminski 2014, s. 25).

Niejako na przeciwnym biegunie mozna sytuowac teorie polityczng samorzadu.
W tym podejsciu samorzad wigzany jest nie z decentralizacja, lecz z dekoncentra-
cja. Nastepuje przeniesienie wykonywania zadan na nizsze szczeble, ale podmioty
administracji samorzadowej nie maja samodzielno$ci w stosunku do wladzy cen-
tralnej. Przeciwnie, s3 jej hierarchicznie podporzadkowane. Pojecie samorzadu jest
kategorig polityczna, z ktorej nie mozna wywodzi¢ zadnych regul i zasad prawnych.
Gwarantem obrony intereséw spolecznosci lokalnej mieliby by¢ honorowi urzed-
nicy w sktadzie organéw lokalnych, niepobierajacy wynagrodzenia i politycznie
niezalezni od centralnej wladzy (tamze, s. 32-33). Ani teoria naturalistyczna, ani
polityczna nie znajduja wspoélczesnie praktycznego potwierdzenia.

Teorig odzwierciedlong w sposobie usytuowania samorzadéw terytorialnych
w systemach politycznych panstw demokratycznych jest teoria panstwowa sa-
morzadu. Wedlug przyjmowanych w jej ramach zatozen samorzad stanowi jedna
z form sprawowania administracji publicznej. Pafistwo wykonuje wladze przez
wlasne organy, ma jednak mozliwo$¢ przekazania jej czgsci okreslonym grupom



2.2. Lokalna polityka publiczna 83

spolecznym, stanowigcym odrebne podmioty, ktére dysponuja pewnymi prawami
i wchodza w relacje z panstwem. To panstwo powoluje samorzad i okresla zakres
przyznanej mu samodzielnosci oraz zakres przekazanych mu zadan i kompetencji,
w przekonaniu ze jednostki samorzadu terytorialnego wykonaja je lepiej i efek-
tywniej niz administracja rzagdowa. Natomiast niedopuszczalne jest tworzenie
niezaleznego porzadku prawnego samorzadu terytorialnego i jego uniezaleznienie
od prawa stanowionego przez panstwo. Samorzady nie s3 instytucjami przeciw-
stawnymi panstwu - uzupelniajg formy uczestnictwa obywateli w sprawowaniu
wladzy publicznej w ramach panstwa (tamze, s. 28-32).

W Polsce przepisy nadajace gminie samodzielno$¢ i wyznaczajace jej granice
zawarte s3 w Konstytucji oraz w ustawie o samorzadzie gminnym. Chociaz w zad-
nym z tych aktow nie zapisano wprost, ze gminy sa samodzielne, to jednak zaréwno
w Konstytucji (art. 165 ust. 2), jak i w ustawie ustrojowej (art. 2 ust. 3) mowa
jest odpowiednio o sagdowej ochronie samodzielno$ci jednostek samorzadu te-
rytorialnego i sadowej ochronie samodzielno$ci gminy. O tym, Ze nie jest to jed-
nak samodzielno$¢ pelna, niczym nieograniczona, czyli taka, do jakiej odnosi
sie naturalistyczna teoria samorzadu, przesadzaja inne przepisy prawa, zawarte
zaréwno w Konstytucji, ustawie ustrojowej, jak i w aktach prawa materialnego.
W art. 163 Konstytucji zapisano, ze samorzad terytorialny wykonuje zadania pub-
liczne niezastrzezone przez jej przepisy lub inne ustawy dla organéw innych wladz
publicznych, natomiast w ustawie ustrojowej — ze ,,do zakresu dziatania gminy
nalezg wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone usta-
wami na rzecz innych podmiotéw” (art. 6 ust. 1). Z przepiséw tych jasno wynika,
ze w drodze ustawy gmina moze by¢ pozbawiona prawa zajmowania si¢ jakims
obszarem spraw publicznych. Nie ma wiec petnej zdolnosci decydowania o tym,
jakie dzialania bedzie podejmowac¢. Formalnie istnieje jednak katalog spraw, ktdre
mogg pozosta¢ w gestii gminy, co uprawnia do przyjecia tezy, ze w tych obszarach
moze ona prowadzi¢ lokalng polityke publiczng. Niemniej nalezy zastrzec, ze ta
ogolnie ujmowana samodzielno$¢ moze by¢ dodatkowo ograniczona przepisami
ustaw ,,branzowych’, skfadajacych si¢ na prawo materialne. Moga one tak szcze-
goétowo regulowac sposdb realizacji zadan, ze samodzielnos¢ gminy w przypadku
konkretnej polityki publicznej moze by¢ znaczaco ograniczona i gmina stanie si¢
tylko wykonawcg polityki publicznej (rzadu), a nie podmiotem prowadzacym
~wlasng’, lokalng polityke publiczng. Ocena tej kwestii wymaga osobnego podejscia
do kazdej z polityk publicznych. W dalszej czesci podrozdziatu taka analiza zostanie
przeprowadzona w odniesieniu do polityki o$§wiatowe;j.

Oceniajac spelnianie przez gminy kolejnego warunku prowadzenia lokalnej po-
lityki publicznej — dysponowania odpowiednimi mozliwo$ciami organizacyjnymi,
nalezy stwierdzi¢, ze formalnie takie warunki istnieja, chociaz i w tym przypadku
s3 w pewnym zakresie ograniczone przepisami ustawowymi. W Konstytucji po-
stanowiono, ze gminy moga okresla¢ swdj ustrdj wewnetrzny (art. 169 ust. 4).
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Uprawnienie to zostalo réwniez potwierdzone w ustawie o samorzadzie gminnym
(art. 3). W tym samym akcie prawnym zawarto przepis umozliwiajacy powoty-
wanie, w celu realizacji zadan, jednostek organizacyjnych lub zlecanie ich wyko-
nywania innym, pozasamorzadowym podmiotom publicznym albo prywatnym
(art. 9). W zakresie powolywania jednostek organizacyjnych gminy ograniczone
sg przepisami ustawy o finansach publicznych, w ktdrej okreslono katalog form
organizacyjno-prawnych, jakie moga one przyjmowac. Sg to: jednostki budzetowe
i zaklady budzetowe niemajgce osobowosci prawnej oraz formy prawnie wyodreb-
nione - osoby prawne, czyli samorzadowe sp6tki prawa handlowego i samorzadowe
instytucje kultury. Wskazane ograniczenia nie wydaja sie jednak znaczace, gdyz
i tak gminom zapewniono stosunkowo szerokie mozliwo$ci wyboru form organi-
zacyjnych prowadzenia dziatalnosci, pozostawiajac do ich samodzielnego uznania,
czy, a jesli tak, to jakie jednostki powotac.

Realizacja kazdego przedsiewzigcia, nie tylko publicznego, wymaga poniesienia
jakichs nakladow finansowych. Spetnianie warunkéw samodzielnosci podmiotowe;
i organizacyjnej przez jednostki samorzadu terytorialnego nie przesadza o tym, ze
s3 one w stanie prowadzic¢ lokalng polityke publiczng. Muszg jeszcze dysponowac
odpowiednimi zasobami finansowymi; najlepiej, gdyby byty to dochody wiasne.
Samorzady maja konstytucyjnie zagwarantowany udzial w dochodach publicznych,
odpowiedni do przypadajacych im zadan. Zrédtami dochodéw JST sg dochody
wlasne, subwencje i dotacje celowe (art. 167). Te ogélne przepisy zostaly uszczego-
fowione w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. W zakresie
»samodzielno$ci” finansowej traktowanej jako czynnik istotnie wplywajacy na
mozliwos¢ prowadzenia polityki publicznej przez gminy wazne sg dwa zrodta do-
chodéw: dochody wiasne i subwencja. Dotacje celowe z budzetu panstwa, chociaz
s3 elementem finansowania dzialan jednostek samorzadu terytorialnego, odgrywaja
mniejsza role, gdyz musza by¢ wydatkowane na cel okreslony przez przekazuja-
cego dotacje — zwykle organ administracji rzagdowej. W duzej czesci dotacje stuza
wykonywaniu przez samorzady zadan administracji rzadowej (zob. Borodo 2011,
s. 139-140), czyli realizacji polityki publicznej panstwa, a nie realizacji polityki
lokalnej (przynajmniej bezposredniej). Mozliwe jest rowniez udzielenie z budzetu
panstwa wsparcia zwigzanego z wypelnianiem zadan wlasnych jednostek samo-
rzadu terytorialnego. W takiej sytuacji srodki finansowe moga wesprze¢ prowadze-
nie lokalnej polityki publicznej, chociaz nalezy zaznaczy¢, ze tego typu dotacje maja
zwykle charakter pomocy jednorazowej albo krétkoterminowej, nie mozna wiec na
nich oprze¢ tej polityki w catosci. Odrebng kwestia jest konieczno$¢ wypelnienia
okreslonych warunkéw otrzymania dotacji oraz dysponowania mozliwoscig wspot-
finansowania przedsiewziecia, gdyz dotacje z budzetu panstwa nie moga pokrywaé
wiecej niz 80% warto$ci zadania, chyba ze odrebne ustawy stanowig inaczej®’.

93 Art. 128 ust. 2 ustawy o finansach publicznych.
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Oproécz dotacji z budzetu panstwa gminy moga starac si¢ rowniez o bezzwrotne
srodki finansowe pochodzace ze Zrddel zagranicznych, obecnie gléwnie z budzetu
Unii Europejskiej, w ramach polityki spdjnosci. Tak jak inne dotacje nie majg one
jednak stalego charakteru, chociaz ze wzgledu na potencjalng wysokos¢ wsparcia
moga odegrac znaczacg role w realizacji wybranych lokalnych polityk publicznych.
Polityki te mozna réwniez (wspdt)finansowac z przychodéw, czyli zwrotnych srod-
kow finansowych. Ich Zrédtem sg zaciggane przez gminy kredyty, pozyczki oraz
emitowane papiery dluzne.

Rozpatrujac samodzielnos¢ finansowa gmin w kontekscie realizacji przez nie
lokalnej polityki publicznej, nalezy zwrdci¢ uwage na jeszcze jedng kwestie. Wazne
sa nie tylko zrodta dochodoéw i przychodéw gmin oraz ich stalos¢/stabilnos¢, lecz
takze wpltyw JST na wysoko$¢ srodkow zasilajacych lokalne budzety. I w tym przy-
padku stykamy si¢ ze zréznicowang sytuacja, w zaleznosci od zrodta, z ktérego po-
chodzg dochody. W przypadku subwencji gminy nie majg bezposredniego wptywu
na jej wysoko$¢, gdyz jest ustalana wedtug zobiektywizowanych, ustawowych kry-
teriow (tamze, s. 127). Réwniez dotacje celowe zwykle maja okreslone wyraznie
kryteria ich udzielania, i chociaz gminy maja posredni wplyw na ich wysokos¢
(np. przez okreslenie skali dotowanego przedsigwzigcia), to jednak decydujaca role
odgrywajg obiektywne wskazniki.

Nieco inaczej przedstawia sie sytuacja w przypadku dochodéw wlasnych gminy,
na ktore skladajg sie przede wszystkim wplywy z podatkéw (od nieruchomosci,
rolnego, le$nego, od srodkéw transportowych, dochodowego od 0séb fizycznych,
oplacanego w formie karty podatkowej, od spadkéw i darowizn, od czynnosci
cywilnoprawnych), oplat (skarbowej, targowej, miejscowej, uzdrowiskowej i od
posiadania psow, reklamowej, eksploatacyjnej i innych, uiszczanych na podstawie
przepiséw ustaw innych niz ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego) oraz dochody z majatku gminy (m.in. sprzedaz i dzierzawa nieruchomosci,
wynajem lokali)®*. Jesli chodzi o podatki i optaty lokalne, to mozna przyja¢é, ze maja
one staly charakter i stanowia stosunkowo stabilne zrédlo dochodéw gmin. Co
istotne, wladze moga oddzialywa¢ na wysokos¢ wpltywoéw z tych tytuléw poprzez
ustalanie stawek podatkow i optat, jak réwniez udzielanie zwolnien, ulg i umorzen.
Jednakze, tak jak w przypadku innych spraw, nie majg tu petnej swobody, gdyz
gorne granice stawek podatkéw i optat lokalnych (a w przypadku podatku od $rod-
kéw transportowych réwniez stawki minimalne) okreslone sg ustawowo. Podlegaja
tez corocznie zmianie na nastepny rok podatkowy w stopniu odpowiadajacym
wskaznikowi cen towardw i ustug konsumpcyjnych w okresie pierwszego poétrocza
roku, w ktérym stawki ulegaja zmianie, w stosunku do analogicznego okresu roku
poprzedniego®. Aktywna polityka wtadz gminy w odniesieniu do podatkéw i optat

%4 Art. 4 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.
%5 Art. 20 ust. 2 Ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych...
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lokalnych sprowadza si¢ zatem do mozliwos$ci obnizenia stawek maksymalnych,
narzuconych przez ustawodawstwo. Dodatkowo nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze
obnizenie stawek podatkéw wplywa réwniez na obnizenie subwencji dla jednostki,
gdyz do jej wyliczenia uwzgledniane sg m.in. dochody gminy, w tym z podatkéw
i optat lokalnych, ale w maksymalnej mozliwej wysokosci, a nie dochody faktyczne.
Z tej przyczyny kazde obnizenie podatkéw i oplat, ktére moze by¢ na przykfad
zachetg do podjecia w danej gminie dziatalnosci gospodarczej lub do wyboru jej
jako miejsca zamieszkania albo jest korzystne ze wzgledow politycznych, odbija si¢
dodatkowo na dochodach gminy ogétem (szerzej zob. Kotarba i Kotomycew 2014).

Jesli chodzi o mozliwo$ci regulowania dochodéw gminy z jej majatku, to trzeba
stwierdzi¢, ze dzialalno$¢ JST w tym zakresie, chociaz réwniez obwarowana usta-
wowymi ograniczeniami, podlega w istotnym zakresie regutom rynkowym i zalezy
od dzialan o charakterze gospodarczym, przy czym ani gmina, ani gminne osoby
prawne nie mogg prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej w zakresie wykraczajacym
poza sfere uzytecznosci publicznej (Leonski 2006, s. 84). Wspomniane ustawowe
ograniczenia®® dotycza nie tyle samej istoty gospodarowania mieniem, a wiec
i oddziatywania na wysoko$¢ wpltywow z tego tytulu, ile kwestii transparentnosci
i dbalosci o mienie i $rodki publiczne. Jednoczesnie nalezy jednak zaznaczyg¢, ze
udzial dochodéw z majatku gmin w ich dochodach wiasnych i dochodach ogétem
nie jest znaczacy. Na przyklad w 2016 roku wyniést odpowiednio 6,3 i 2,8%°”.

Gminy majg daleko idaca swobode pod wzgledem wyboru rodzaju instrumentu
przychodowego, z jakiego chcg skorzysta¢. Kieruja si¢ tutaj gtéwnie uwarunko-
waniami rynkowymi. Nie moga jednak zadtuzac¢ si¢ na sfinansowanie wydatkow
biezacych (co staje si¢ pewnym ograniczeniem w finasowaniu lokalnych polityk
publicznych), jak réwniez ograniczeniu podlega sama kwota dopuszczalnego dtugu
publicznego. Dopuszczalny wskaznik zadluzenia jest wyliczany indywidualnie dla
kazdej jednostki i, najogolniej rzecz ujmujac, powiazany z relacja planowanych kwot
sptat zadtuzenia do planowanych dochodéw?®. Dodatkowo kazdorazowe zaciggnie-
cie zobowigzan wymaga opinii regionalnej izby obrachunkowej. Chociaz nie jest
ona wiazaca dla organéw gminy, to jednak pelni funkcje dodatkowej weryfikacji
zdolnosci kredytowych JST, a w przypadku gdy jest negatywna, zwraca uwage jej
organdw na niebezpieczenstwo nadmiernego zadluzenia, ktére w konsekwencji
mogloby doprowadzi¢ do ustalenia zarzadu komisarycznego, a nawet zniesienia
gminy (Niepewna przyszlosc...).

% Oprécz ustawy o finansach publicznych jest to Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospo-
darce nieruchomosciami, tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 121.

7" Obliczenia wtasne na podstawie Informacji z wykonania budzetéw gmin za 4 kwartaly
2016 r., Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia
2016 r., Rada Ministrow, Warszawa 2017, http://www.mf.gov.pl/documents/764034/6023712/2
0170531_+Informacja+o+wykonaniu+budzetow+jst+w+2016.zip [dostep: 26.01.2018].

% Art. 243 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.
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Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze gminom przystuguje prawo otrzymywania
i pozyskiwania srodkéw finansowych, ktore pozwalajg na prowadzenie lokalnej
polityki publicznej. Normatywne mozliwosci s3 w miare stabilne i jednakowe
dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego, natomiast faktyczne podle-
gaja zréznicowaniu, zaréwno z powodu czynnikéw makroekonomicznych, jak
i uwarunkowan lokalnych. Sprawia to, ze mozliwosci finansowe poszczegolnych
gmin moga sie znaczaco rozni¢ i w konsekwencji sprzyja¢ prowadzeniu wiasnej
polityki publicznej badz je ogranicza¢. Na pewno jednak jej nie wykluczaja (Kotarba
20164, s. 26).

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze jednostki samorzadu terytorialnego
formalnie dysponuja samodzielno$cig oraz mozliwo$ciami organizacyjnymi i fi-
nansowymi w zakresie pozwalajagcym im na prowadzenie lokalnych polityk publicz-
nych. To, jak te formalne mozliwosci przekladajg si¢ na praktyke, wymaga bardziej
szczegolowego zbadania stanu faktycznego w obrebie kazdej z polityk publicznych,
z uwzglednieniem uwarunkowan lokalnych. Niewykluczona jest sytuacja, w ktorej
specyficzne dla danej dziedziny uwarunkowania prawne w polaczeniu z ograniczo-
nymi mozliwo$ciami organizacyjnymi i finansowymi konkretnej JST sa przeszkoda
w realizacji ,wlasnej” polityki publicznej, ktéra przeradza si¢ w wykonywanie zadan
bedacych implementacja polityki krajowe;.

2.3. Lokalna polityka o$wiatowa®

Przekazanie w 1990 roku gminom ,,spraw o$wiaty, w tym szkoét podstawowych,
przedszkoli i innych placéwek o$wiatowo-wychowawczych”1% nie oznaczalo, ze
panstwo (administracja rzadowa) calkowicie wytaczyto si¢ z realizacji polityki
o$wiatowej i wyzbylo si¢ odpowiedzialnosci za edukacje. W interesie panistwa lezy
stworzenie wszystkim obywatelom jak najlepszych warunkéw zdobywania wy-
ksztalcenia, gdyz wzmacnia to potencjal spoleczenstwa i panstwa, ktore w zglobali-
zowanym $wiecie zmuszone jest radzi¢ sobie z coraz to nowymi wyzwaniami. Ciagle
wzrastajgca rola wiedzy niejednokrotnie przesadza o zdolnosciach rozwojowych.
Nie mniej wazne jest, zgodnie z konstytucyjng zasadg sprawiedliwosci spotecznej,
stworzenie w miare jednakowych mozliwosci dla wszystkich obywateli. Zapewnia
to swoista unifikacja warunkow swiadczenia ustug oswiatowo-edukacyjnych, ktéra
dokonuje sie przede wszystkim za pomocg przepisow prawa. Zachowanie odpowie-
dzialnosci panstwa za sfere o$wiaty, edukacji i nauki nie budzi raczej watpliwosci.

%O ile w dalszej czedci tekstu nie zaznaczono inaczej, lokalna polityka o$wiatowa odnoszona
jest do poziomu gminy. W podrozdziale wykorzystano koncepcje rozumienia i analizy lokalnej
polityki o§wiatowej zaproponowang przez B. Kotarbe (2015).

100 Art. 7 ust. 1 pkt 8 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, Dz.U. 1990,
nr 16, poz. 95.
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Pojawia si¢ natomiast pytanie, czy przestrzegane s3 zasada pomocniczosci oraz
wlasciwe proporcje miedzy zakresem ingerencji wladz centralnych w dziatalnos¢
jednostek samorzadu terytorialnego a wyposazeniem ich w instrumenty i $rodki,
ktore umozliwityby wypetnianie stawianych im wymogéw (Kotarba 2015, s. 193).

Nalezy zaznaczy¢, ze chociaz w ustawie Prawo o$wiatowe mowa jest przede
wszystkim o realizacji polityki o§wiatowej panstwa, a gminy czy, szerzej, jednostki
samorzadu terytorialnego wskazywane sg najczesciej jako wykonawcy zadan oswia-
towych, to jednak w kontekscie zadan kuratora o$wiaty pojawia si¢ stwierdzenie:
»realizuje polityke o$wiatowg panstwa, a takze wspoéldziata z organami jedno-
stek samorzadu terytorialnego w tworzeniu i realizowaniu odpowiednio regio-
nalnej i lokalnej polityki o$§wiatowej, zgodnych z polityka o$wiatowa panstwa”
(art. 51 ust. 1 pkt 5). Ustawodawca wigc uznal prowadzenie regionalnej polityki
o$wiatowej przez samorzady wojewodztw oraz lokalnej polityki oswiatowej przez
powiaty i gminy. Niemniej trudno prowadzi¢ analize lokalnej polityki oswiatowej
w oderwaniu od zadan, ktére nalozyt on na jednostki samorzadu terytorialnego,
postanawiajac w odniesieniu do gmin, ze zapewnienie ksztalcenia, wychowania
i opieki, w tym ksztalcenia specjalnego i profilaktyki spotecznej w przedszkolach
oraz innych formach wychowania przedszkolnego'®!, jak rowniez w szkotach, takze
integracyjnych oraz z oddzialami integracyjnymi lub specjalnymi, z wyjatkiem
szkot podstawowych specjalnych, szkét artystycznych oraz szkét przy zakladach
karnych, szkét w zakladach poprawczych i schroniskach dla nieletnich, jest ich
»zadaniem o$wiatowym” (art. 11 ust. 2 pkt 1). W tej samej ustawie okreslono réw-
niez, ze jednostki samorzadu terytorialnego, a wiec i gminy, sa organami prowa-
dzacymi szkote lub placowke (art. 4 pkt 16), ktére odpowiadaja za jej dzialalnos¢
(art. 10 ust.1).

Gloéwne zadania gmin w obszarze o$wiaty koncentrujg si¢ na prowadzeniu szkot
i zarzadzaniu nimi. Wéréd nich wymieni¢ nalezy (Kurzyna-Chmiel 2009, s. 98-99;
Zyra 2007, s. 98—99; ustawa Prawo oswiatowe):

- ustalanie sieci publicznych szkot i placéwek!%? na terenie gminy;

- zakladanie i prowadzenie szko! oraz placéwek oswiatowych (w tym podpisanie
aktu zalozycielskiego oraz nadanie statutu nowo zakladanym jednostkom),
likwidowanie i przeksztalcanie szkot i placowek, taczenie szkot w zespoty i ich
rozwigzywanie;

- nadawanie imion szkolom;

101 W przypadkach uzasadnionych warunkami demograficznymi i geograficznymi rada gminy
moze uzupelni¢ sie¢ publicznych przedszkoli i oddzialéw przedszkolnych w szkotach podsta-
wowych o publiczne inne formy wychowania przedszkolnego. Formy takie organizuje si¢ dla
dzieci w miejscu zamieszkania lub w innym mozliwie najblizszym miejscu (art. 32 ust. 2 ustawy
Prawo o$wiatowe).

102 Chodzi jedynie o wybrane placowki z szerokiego katalogu zamieszczonego w art. 4 pkt 14
ustawy Prawo o$wiatowe.
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- zapewnienie w okreslonych sytuacjach bezplatnego transportu i opieki uczniom,
w tym uczniom niepelnosprawnym;

- zapewnienie warunkéw dzialania szkoly lub placowki, w tym bezpiecznych
i higienicznych warunkéw nauki, wychowania i opieki;

- wykonywanie remontéw obiektéw szkolnych oraz zadan inwestycyjnych w tym
zakresie;

- wyposazenie szkoty lub placowki w pomoce dydaktyczne i sprzet niezbedny
do pelnej realizacji programéw nauczania, programéw wychowawczo-profi-
laktycznych, przeprowadzania egzaminéw oraz wykonywania innych zadan
statutowych;

- zapewnienie warunkow umozliwiajacych stosowanie specjalnej organizacji
nauki i metod pracy dla dzieci i mlodziezy objetych ksztalceniem specjalnym;

- zapewnienie obstugi administracyjnej, w tym prawnej, obstugi finansowej i ob-
stugi organizacyjnej szkoty lub placéwki, rowniez poprzez ewentualne two-
rzenie jednostek obstugi ekonomiczno-administracyjnej szkot i placowek lub
zorganizowanie wspolnej obstugi administracyjnej, finansowej i organizacyjnej
prowadzonych szkot i placowek;

- nadzor nad dziatalno$cig szkot w zakresie spraw finansowych i administra-
cyjnych, w tym nad prawidlowoscig dysponowania przez szkote srodkami bu-
dzetowymi i gospodarowania mieniem oraz przestrzegania przepisow BHP
i przepiséw dotyczacych organizacji szkoty badz placowki;

- powierzanie stanowiska dyrektora szkoty lub placéwki, okreslanie regulaminu
konkursu na dyrektora szkoly lub placéwki, powolywanie komisji konkursowej,
wyznaczanie do niej swoich przedstawicieli;

- wykonywanie czynnosci w sprawach z zakresu prawa pracy w stosunku do
dyrektora szkoty lub placowki;

- zatwierdzanie arkuszy organizacyjnych szkét i placowek;

- wystepowanie w sprawach dydaktyczno-wychowawczych i opiekunczych do
dyrektoréw szkot lub organu nadzoru pedagogicznego (kuratorium o$wiaty);

- przesylanie dyrektorom szkoét informacji o aktualnym stanie i zmianach w ewi-
dencji dzieci;

- wydawanie zezwolen na prowadzenie szko6l publicznych przez inne podmioty
niz jednostki samorzadu terytorialnego i dokonywanie wpiséw do ewidencji
prowadzonej przez gming zobowigzang do prowadzenia odpowiedniego typu
publicznych szkot i placowek.

Nalezy zauwazy¢, ze czg$¢ wymienionych zadan ma charakter czynnosci ad-
ministracyjno-technicznych, ktére dla prowadzonej analizy nie majg wiekszego
znaczenia, jak rdwniez nie stanowig szczegdlnego wyzwania dla gmin. Przykladem
moze by¢ informowanie dyrektoréw szkét o aktualnym stanie i ewidencji dzieci,
co ma umozliwi¢ wypelnienie przez nich obowigzku sprawowania kontroli nad
spelnianiem obowigzku szkolnego przez dzieci zamieszkate w obwodach tych szkot.
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2.3.1. Programowanie lokalnej (gminnej) polityki oswiatowej

Jak juz kilkukrotnie podano, lokalna polityka o$§wiatowa musi by¢ zgodna z po-
lityka oswiatowq panstwa, co powoduje, ze gminy, gdy projektuja ,wtasng” polityke,
muszg si¢ porusza¢ w okreslonych ramach, uwzgledniajac zwlaszcza podziat kom-
petencji miedzy administracje rzadowa i samorzadows, z rozdzieleniem prowadze-
nia szkot i nadzoru pedagogicznego na czele. Skutkiem tego jest koncentrowanie
sie wladz i spolecznosci lokalnych na kwestiach organizacyjnych. Nie zmienia to
faktu, ze wszystkie programowane dzialania maja zmierza¢ do stworzenia jak naj-
lepszych warunkéw osiggania celu gtéwnego, jakim jest zdobywanie wiedzy i jak
najlepszy rozwdj dzieci i mtodziezy.

Najwazniejszym zadaniem samorzadéw gminnych w zakresie programowania
lokalnej polityki o$wiatowej jest okreslenie sieci przedszkoli, oddziatéw przed-
szkolnych w szkotach podstawowych i szkoét publicznych oraz granic obwoddéw
szkolnych!%. Organem uprawnionym w tej sprawie jest rada gminy. Gmina nie ma
tu jednak pelnej swobody. Przede wszystkim w kazdej muszg funkcjonowac co naj-
mniej jedna szkota podstawowa i jedno gimnazjum (do czasu wygaszenia/likwida-
cji) prowadzone przez samorzad. Wynika to z faktu, zZe prowadzenie tych szkot jest
obowigzkowym zadaniem gminy'®. Niemozliwa jest wiec sytuacja, ze na przyktad
z powodéw ekonomicznych wszystkie szkoty na terenie gminy prowadzone sg przez
podmioty niepubliczne. Jak zauwazyt Naczelny Sagd Administracyjny w Warszawie,
»~obowigzkowy charakter zadan wlasnych gminy w postaci prowadzenia szkot pod-
stawowych i przedszkoli powoduje, ze gmina nie moze z wykonywania tych zadan
zrezygnowac, czy tez przekazac ich do wykonania innemu podmiotowi, nawet
fundacji, na ktorej powstanie i dzialalno$¢ bedzie wywierata znaczacy wplyw”1%.

103 Art. 32 ust. 1 i art. 39 ust. 5 ustawy Prawo o$wiatowe.

104 Art. 104 ust. 1 ustawy o systemie o$wiaty.

105 ‘Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 lutego 2006 r., sygn.
1 OSK 1372/05, LEX nr 194880. Pewna zmiana w tym zakresie zaszta z chwilg, gdy ustawodawca
wprowadzil mozliwo$¢ przekazania przez JST podmiotowi niepublicznemu, w drodze umowy;,
prowadzenia szkoly liczacej nie wiecej niz 70 uczniéw. Chociaz tym sposobem nie zniesiono
wprost przepisu mowigcego o obowigzkowym charakterze zadan zwigzanych z prowadzeniem
szkol, to jednak powstala pewna dwuznaczno$¢ i niektore gminy ja wykorzystaly (zob. Gmina
musi prowadzi¢ cho¢ jedna szkofe. Ten zapis w reformie edukacji podzielil radnych i wojta,
Portal Samorzadowy, http://www.portalsamorzadowy.pl/edukacja/gmina-musi-prowadzic-
-choc-jedna-szkole-ten-zapis-w-reformie-edukacji-podzielil-radnych-i-wojta,90374.html
[dostep: 04.02.2018]. Ustawodawca poérednio uznal takg mozliwos¢, gdyz w przepisach wpro-
wadzajacych ustawe Prawo o$wiatowe zastrzegl, ze szkoly przejete w ten sposéb od gmin moga
by¢ prowadzone przez podmioty niepubliczne jedynie do 31 sierpnia 2022 roku w przypadku,
gdy jednostka samorzadu terytorialnego w dniu 31 sierpnia 2022 roku nie bedzie prowadzita
co najmniej odpowiednio jednego przedszkola lub jednej szkoly, ktéra bedzie zobowiazana
prowadzi¢ zgodnie z ustawa Prawo o§wiatowe (art. 259 ust. 1).
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Kolejng ustawowa ingerencja w ustalanie sieci szkot jest okreslenie maksymalnej
odlegtosci domu ucznia od przedszkola i szkoly. W przypadku dzieci pigcio- oraz
szescioletnich zobowigzanych do odbycia rocznego przygotowania przedszkolnego
w przedszkolu, oddziale przedszkolnym w szkole podstawowej lub w innej for-
mie wychowania przedszkolnego, droga dziecka nie powinna przekracza¢ trzech
kilometréw!%. Natomiast w przypadku uczniéw szkot podstawowych (i gimna-
zjow) droga dziecka z domu do szkoty moze maksymalnie mierzy¢ trzy kilometry
w przypadku uczniéw klas I-IV szkét podstawowych oraz cztery kilometry dla
uczniow klas V-VIII!%7 (ten drugi zakres obejmuje réwniez ucznidéw gimnazjow
do czasu ich likwidacji). Nalezy przyzna¢, ze przywolane przepisy nie maja cha-
rakteru bezwzglednego; ustawodawca przewidzial, ze spelnienie tych warunkéw
w przypadku kazdego ucznia nie jest mozliwe. W sytuacjach, w ktérych z przyczyn
obiektywnych nie s3 zachowane dlugosci drég, jakie pokonuja uczniowie z domu
do szkoly, gmina jest zobowigzana zapewnic¢ im bezptatny dowoéz (szerzej na ten
temat w dalszej czesci podrozdziatu).

Wymagania okreslone przez ustawodawce powoduja, ze sie¢ przedszkoli i szkot
podstawowych powinna by¢ odpowiednio gesta. Rozwigzania te sg korzystne dla
uczniéw i ich rodzicéw czy, nawet szerzej, dla spotecznosci lokalnej, zwlaszcza
na obszarach wiejskich, gdzie szkolom przypisuje si¢ rowniez inne, wykraczajace
poza edukacje funkgje. Ich spelnienie wigze si¢ jednak z uwarunkowaniami natury
finansowej, gdyz wigksza liczba szkot to wyzsze wydatki, a te i tak sg znaczace.
W gminach wiejskich oscyluja wokét 40% wydatkéw ogétem, a niejednokrotnie
pochlaniajg nawet ponad potowe budzetow (Czudec 2017, s. 88-91). Pewnym
rozwigzaniem, chociaz nie zawsze mozliwym i skutecznym, jest tworzenie szkot
filialnych lub szkot o obnizonym stopniu organizacyjnym.

Ustalenie sieci szkot nastepuje poprzez tworzenie szkdt oraz wyznaczenie ich
obwodéw, czyli zasiegu terytorialnego!%. Szkota jest tworzona przez organ stano-
wigcy jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie aktu zatozycielskiego, ktory
okresla jej typ, nazwe i siedzibe. Organ stanowigcy nadaje réwniez nowo tworzonej
szkole jej pierwszy statut. Obwdd szkolny jest wyznaczany poprzez podanie nazw
miejscowosci (a w miastach - ulic lub ich czesci), ktore do niego nalezg!%. W prak-
tyce na terenach wiejskich réwniez zdarzajg si¢ sytuacje, w ktorych obwod szkolny
obejmuje czesci miejscowosci. Wowczas w uchwale podaje sie takze numery domoéw

106 Art. 32 ust. 3 ustawy Prawo o$wiatowe.

107" Tamze, art. 39 ust. 2.5.

108 Nie dotyczy to szkot specjalnych, szkét integracyjnych, szkét dwujezycznych, szkét dla
mniejszosci narodowych i etnicznych oraz spolecznosci postugujacych sie jezykiem regional-
nym, szkdt sportowych, szkot mistrzostwa sportowego, szkét artystycznych, szkot w zaktadach
poprawczych i schroniskach dla nieletnich oraz szkot przy zaktadach karnych i aresztach $led-
czych (art. 88 ust. 3 ustawy Prawo oswiatowe).

109 Art. 88 ustawy Prawo o$wiatowe.
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przypisanych do obwodu szkolnego!!’. Tworzenie obwodéw rodzi odmienne skutki
dla gmin i rodzicow. W przypadku gmin istnieje obowigzek przyjecia kazdego
dziecka zamieszkatego w obwodzie szkoly. Natomiast rodzice nie majg obowigzku
skierowania dziecka do szkoty wtasciwej dla miejsca ich zamieszkania, przy czym
przyjecie przez szkole dziecka spoza obwodu uwarunkowane jest dysponowaniem
przez nig wolnymi miejscami. Nalezy réwniez nadmieni¢, ze dobrowolne skiero-
wanie przez rodzicéw dziecka do szkoly spoza okreslonego dla nich obwodu, do
ktérej droga dziecka przekracza ustawowe trzy lub cztery kilometry, nie rodzi dla
gminy obowigzku zapewnienia dziecku bezptatnego dowozu.

Chociaz zmiany sieci szkol nie sg zbyt czeste, to jednak zachodza sytuacje,
w ktorych gminy podejmuja pewne korekty w tym zakresie, niejednokrotnie w oko-
licznos$ciach wrecz wymuszonych obiektywnymi warunkami (np. brakiem ucz-
niow). W kontekscie programowania lokalnej polityki oswiatowej wazny jest zakres
swobody, jaka dysponujg pod tym wzgledem wtadze lokalne. Procedury zmian
dotyczacych organizacji sieci szkot zostaly okreslone przez ustawodawce i sg dosy¢
rygorystyczne, zwlaszcza jezeli chodzi o ich likwidacje. Szkota publiczna moze by¢
zlikwidowana z konicem roku szkolnego przez organ ja prowadzacy, po zapew-
nieniu uczniom mozliwosci kontynuowania nauki w innej szkole publicznej tego
samego typu. Organ prowadzacy jest zobowigzany, co najmniej na sze$¢ miesiecy
przed terminem likwidacji szkoty, zawiadomi¢ o tym zamiarze: rodzicow, kuratora
o$wiaty oraz organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego wilasciwej
do prowadzenia szk6t danego typu. W aktualnym stanie prawnym w przypadku
likwidacji szkét prowadzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego wyma-
gane jest uzyskanie pozytywnej opinii kuratora o$wiaty!!!. Zwlaszcza ten ostatni
wymog jest daleko idacg ingerencja administracji rzagdowej w realizacje lokalnej
polityki oswiatowej. Zwykle przy likwidacji szkoly nastepuje zderzenie racji spo-
tecznych z ekonomicznymi. O ile uwzglednienie ich obu wydaje si¢ naturalne dla
wladz gminy, o tyle w przypadku kuratora o$wiaty nie jest to juz takie oczywiste.
Nalezy zaznaczy¢, ze sprawa ingerencji kuratora o$wiaty w proces likwidacji szkot
ewoluowata od chwili, kiedy samorzady staly si¢ organami prowadzacymi szkol.
W pierwszej wersji ustawy o systemie o$wiaty postanowiono, ze szkota publiczna
moze by¢ zlikwidowana ,,w porozumieniu z kuratorem o$wiaty”!2, W roku 1995 za-
strzezenie to otrzymalo brzmienie: ,,za zgoda kuratora o$wiaty”!!3, w roku 1998:

10 Zob. Uchwate nr XXXI11/175/17 Rady Gminy Jezowe z dnia 22 lutego 2017 r. w sprawie
ustalenia planu sieci publicznych szkdt podstawowych i gimnazjéw w Gminie Jezowe oraz
okreslenia granic ich obwoddéw, Dz.Urz. woj. podkarpackiego 2017, poz. 835.

1L Art. 89 Ustawy Prawo o$wiatowe.

12 Art. 59 ust. 1 Ustawy z dnia 7 wrzeénia 1991 r. o systemie o$wiaty, Dz.U. 1991, nr 95,
poz. 425.

13 Art. 1 pkt 45 Ustawy z dnia 21 lipca 1995 r. 0 zmianie ustawy o systemie o$wiaty, Dz.U. 1995,
nr 101, poz. 504.
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,po uzyskaniu pozytywnej opinii kuratora o$wiaty”!!4, a w roku 2009 zrezygno-
wano z wigzgcej opinii kuratora o$wiaty, pozostawiajac wymog jej zasiegniecia!'>.
Symptomatyczne bylo uzasadnienie dla zmiany tego przepisu, ktére w sposéb
posredni potwierdzalo nieche¢ kuratoréw oswiaty do wydawania pozytywnych
opinii dotyczacych likwidacji szkot!16:

Dzisiaj, kiedy jednostki samorzadu terytorialnego wypracowaly systemy
zarzadzania szkotami na wlasnym terenie, a Swiadomos¢ obowiazkow wy-
nikajacych z realizacji zadan wlasnych osiggneta poziom gwarantujacy
zapewnienie wszystkim dzieciom spelniania obowiazku rocznego przygo-
towania przedszkolnego, obowigzku szkolnego i obowigzku nauki, dzia-
fania kuratora powstrzymujace zamiary rad gmin i powiatéw w sprawach
zwigzanych z ustalaniem sieci szkolnej nie znajduja uzasadnienia z punktu
widzenia realizacji polityki oswiatowej pafistwa. Wobec powyzszego w ni-
niejszym projekcie zaproponowano odstapienie od konieczno$ci uzyski-
wania pozytywnej opinii kuratora o$wiaty przy ustalaniu przez samorzady
sieci szkol, likwidacji szkoly prowadzonej przez jednostke samorzadu te-
rytorialnego (...).

Odczucia wiladz lokalnych, zwlaszcza gmin wiejskich, dotyczace zewnetrznej
ingerencji w ksztaltowanie sieci szkot obrazuje rowniez fragment stanowiska przyje-
tego na IX Kongresie gmin wiejskich, w ktérym wyrazajac poparcie dla nowelizacji
ustawy o systemie o$wiaty odnosnie do ograniczenia ,,uprawnien kuratora w za-
kresie ksztaltowania sieci szkolnej i struktury organizacyjnej szkot” stwierdzono:

Samorzady wiejskie wzigly na siebie trudne decyzje zwigzane z racjonalizacja
sieci szkolnej, czesto pod przymusem ekonomicznym, placac za to wysoka
cene utraty poparcia spolecznego. Pigtnowane przez srodowisko zwiazkowe,
kuratoréw, media, czasem takze ministréw edukacji narodowej staraly sie
wprowadzi¢ fad organizacyjny i rozsadek finansowy do systemu polskiej
edukacji'l”.

114 Art. 1 pkt 35 Ustawy z dnia 25 lipca 1998 r. 0 zmianie ustawy o systemie o$wiaty, Dz.U.
1998, nr 117, poz. 759.

15 Art. 1 pkt 34 Ustawy z dnia 19 marca 2009 r. o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz
o zmianie niektérych innych ustaw, Dz.U. 2009, nr 56, poz. 458.

116 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz zmianie nie-
ktorych ustaw wraz z projektami aktéw wykonawczych, Druk nr 1343, VI kadencja Sejmu, s. 23.

117" Stanowisko IX Kongresu gmin wiejskich w sprawie oswiaty, Warszawa, 24 pazdzier-
nika 2008 r., http://www.zgwrp.pl/attachments/article/334/Stanowisko%20w%20sprawie%20
0%C5%9Bwiaty.pdf [dostep: 05.02.2018].
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Pozostawienie wladzom lokalnym mozliwosci ostatecznego podjecia decyzji
w sprawie likwidacji szkoty przetrwalo jedynie kilka lat; ostatnia reforma systemu
o$wiaty przywrdcita opinii kuratora status wigzacej!'®.

Przepisy ustawy Prawo o$wiatowe (art. 95) dopuszczaja prowadzenie szkot
o tzw. obnizonym stopniu organizacyjnym — w przypadkach uzasadnionych miej-
scowymi warunkami mogg by¢ tworzone szkoty podstawowe obejmujace struktura
organizacyjng klasy I-III lub I-1V, jak réwniez szkét filialnych, obejmujacych
strukturg organizacyjng klasy I-III albo I-IV. Szkota filialna powinna by¢ podpo-
rzagdkowana organizacyjnie szkole podstawowej obejmujacej klasy I-VIIIL. Szkole
takiej moga by¢ podporzadkowane nie wigcej niz dwie szkoly filialne. Przy prze-
ksztalcaniu szkoét nalezy spetni¢ te same wymogi, co przy ich tworzeniu i likwidacji
(stosowne uchwaty organu stanowigcego oraz wigzaca opinia kuratora o$wiaty)!1°.
Przed wejsciem w zycie Prawa o$§wiatowego przepisy byty bardziej liberalne, gdyz
ustawodawca nie narzucal, ile klas majg liczy¢ szkoty o obnizonym stopniu orga-
nizacyjnym, ograniczajac si¢ jedynie do sformutowania, ze ,, moga by¢ tworzone
szkoly obejmujace cze$¢ klas szkoty podstawowej, w tym takze szkoly filialne”!20.

W szkotach podstawowych dzialajacych w szczegélnie trudnych warunkach
demograficznych lub geograficznych dopuszcza si¢ nauczanie w klasach taczonych
w zakresie danego etapu edukacyjnego. W przypadku gdy w szkole podstawowej
funkcjonuje oddziat przedszkolny, dopuszcza si¢ taczenie zaje¢ prowadzonych
w nim dla dzieci sze$cioletnich z zajeciami edukacyjnymi prowadzonymi w klasie I,
z zastrzezeniem, ze co najmniej polowa zaje¢ prowadzonych w oddziale przed-
szkolnym oraz co najmniej potowa obowiazkowych zaje¢ edukacyjnych z zakresu
edukacji polonistycznej, przyrodniczej, matematycznej oraz jezyka obcego nowo-
zytnego w klasie I powinna by¢ prowadzona oddzielnie!?!. Przed wejsciem w zy-
cie Prawa o$wiatowego brak bylo regulacji ustawowych, ktére odnosityby si¢ do
taczenia klas. Kwestie te mogly by¢ rozstrzygane w statucie szkoty lub w arkuszach
organizacyjnych (Winczewska 2012).

Przytoczone przepisy uelastycznialy i nadal, cho¢ w nieco ograniczonym zakre-
sie, uelastyczniajg programowanie lokalnej polityki oswiatowej w zakresie ustalania
sieci szkol, chociaz jest za wczesnie, by przesadza¢, czy te mozliwosci bedg fak-
tycznie wykorzystywane, bo duzo bedzie zalezalo od kuratoréw oswiaty, ktérych
opinia bedzie wigzala organy prowadzace szkoty. Niewykluczone, ze powrdci sy-
tuacja sprzed roku 2009, kiedy to kuratorzy o$wiaty niejednokrotnie sprzeciwiali
sie reorganizacji sieci szkot. Na pewno jednak pojawig sie sytuacje, w ktorych
wladze lokalne beda podejmowaty dzialania oszczgdno$ciowe, bez siegania po ich

118 Art. 89 ust. 3 ustawy Prawo o$wiatowe.

Tamze, art. 89 ust. 9.
Art. 61 ust. 1 ustawy o systemie o$wiaty 1991.
Art. 96 ust. 5 ustawy Prawo o$wiatowe.
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najbardziej drastyczng forme, jaka jest likwidacja szkoty. Korzystne efekty ekono-
miczne wynikaja ze zmniejszenia liczby zatrudnionych nauczycieli w klasach faczo-
nych, jak réwniez w skali catego gminnego systemu w sytuacji obnizenia stopnia
organizacyjnego szkoly. Likwidacja niektérych mato liczebnych klas powoduje nie
tylko zmniejszenie liczby zatrudnionych nauczycieli, lecz takze zmniejsza koszty
w szkotach, do ktorych trafiajg uczniowie ze zlikwidowanych klas, gdyz zwigksza
sie liczebnos¢ oddziatléw w innych szkotach, co poprawia rachunek ekonomiczny.
Oczywiscie nalezy wzig¢ réwniez pod uwage to, zZe nie s3 to rozwigzania doskonate,
gdyz koszty utrzymania budynkéw niewiele si¢ zmieniaja (o ile w ogdle), ponadto
pojawiaja sie zwykle wydatki zwigzane z koniecznosécig dowozenia uczniéw. Mimo
to bilans ekonomiczny takich dzialan jest najczesciej dodatni. Rowniez w zakresie
skutkow spotecznych nastepuje zderzenie pozytywnych i negatywnych efektow.
Pozytywne jest na pewno utrzymanie szkoly, zwlaszcza gdy odgrywa ona takze
jakas pozaedukacyjng role. Nie bez znaczenia jest uniknigcie dowozenia do innych
szkdt najmlodszych dzieci, a ponadto stworzenie uczniom starszych klas lepszych
warunkow do nauki. Zwykle przenoszeni sg oni do wigkszych, lepiej wyposazonych
szkot oraz ucza si¢ w liczniejszych klasach, co sprzyja rywalizacji i moze motywo-
wac do nauki. Szerzej problemy te zostaly oméwione w rozdziale V, odwotujacym
sie do przeprowadzonych badan empirycznych.

Ustawa Prawo o$wiatowe (art. 91) dopuszcza jeszcze inny sposob organizacji
sieci szkot, ktéry w lokalnych warunkach moze si¢ przyczyni¢ do zmniejszenia
kosztow realizacji polityki oswiatowej. Otdz organ prowadzacy szkoty réznych
typow moze je polaczy¢ w zespdl. Mozliwe jest tez taczenie szkoty z przedszkolem
majacym siedzibe w jej obwodzie, a takze faczenie samych przedszkoli na obszarze
objetym obwodem jednej szkoly. Zespdt tworzony jest na takich samych zasadach
jak szkola, przy czym dodatkowo wymagane jest zaopiniowanie statutu zespotu
przez rady pedagogiczne laczonych szkot (art. 91 ust. 5).

Utworzenie zespotu szkot pozwala zaoszczedzi¢ na wydatkach osobowych (je-
den dyrektor, elastyczne zarzadzanie kadrg pedagogiczng), obstudze administra-
cyjnej (jedna jednostka zamiast dwdch lub wiecej), jak réwniez utatwia wlasciwe,
bardziej elastyczne wykorzystanie zasobdw, ktérymi dysponuja taczone szkoty
(np. bardziej efektywne wykorzystywanie sal lekcyjnych, infrastruktury sportowej,
jedna biblioteka szkolna, swietlica, stoléwka itp.). Wprawdzie skala oszczednosci
finansowych moze by¢ zréznicowana w konkretnych przypadkach, ale wydaje sie,
ze osiggniete ta droga oszczednosci nie nalezg do bardzo znaczacych. ,Ekonomika
skali w przypadku placowek oswiatowych jest uzasadnieniem konsolidacji tych
podmiotéw ze wzgledéw finansowych. (...) W przypadku niewielkich gmin mozli-
wosci te sg ograniczone ze wzgledu na liczbe jednostek budzetowych oraz bardziej
spoleczny charakter szkot” (Bedzieszak 2014, s. 30). Niemniej i w matych gminach
oszczednos$ci moga by¢ wyraznie zauwazalne. Poza tym zabiegi konsolidacyjne, o ile



96 Rozdzial II. Polityka o$wiatowa jako lokalna polityka publiczna

nie sg sztuczne i nie prowadza do powstania ,,molochéw”, korzystnie wptywaja na
ogolne warunki zarzadzania organizacjami.

Dla programowania polityki o$wiatowej przez gminy istotne znaczenie ma
mozliwo$¢ prowadzenia przez jednostki samorzadu terytorialnego typow szkot,
ktorych prowadzenie nie nalezy do ich zadan wlasnych. Mamy tu do czynienia
z dwoma rodzajami przypadkdow. Po pierwsze, gminy moga prowadzi¢ szkoty po-
nadgimnazjalne (ponadpodstawowe w nowym systemie). Najczesciej dochodzi
do tego w sytuacji, gdy na przyklad powiat ze wzgledow ekonomicznych zamierza
zlikwidowac¢ taka szkole. Wowczas gmina, na obszarze ktdrej ona dziata, decyduje
sie niejednokrotnie na przejecie tej jednostki, zwykle tworzac zespot szkot i ogra-
niczajac tym samym koszty jej utrzymania. Tego typu dzialanie jest korzystne
zaréwno dla mlodziezy, ktéra moze kontynuowa¢ nauke bez koniecznosci do-
jezdzania do innej miejscowosci, jak i dla samych wladz samorzadowych, ktdre
zyskuja politycznie w swoim $rodowisku (Kotarba 2013b, s. 164). Po drugie, gminy
moga sie podja¢ prowadzenia szkot artystycznych. Oczywiscie w tym przypadku
nalezy bra¢ pod uwage faktyczne zapotrzebowanie na tego typu ksztalcenie, gdyz
w malych jednostkach moze nie by¢ takiej liczby utalentowanych dzieci (mto-
dziezy), ktéra uzasadniataby uruchomienie szkoly artystycznej. Niemniej wydaje
sie, Ze gminy zbyt rzadko przejawiajg inicjatywe w tym zakresie. W roku szkolnym
2015/2016 jedynie 21 sposréd nich prowadzilo szkoty artystyczne, z czego tylko
jedna wiejska i dwie miejsko-wiejskie'?2. Nalezy zaznaczy¢, ze w obu przypad-
kach podjecie prowadzenia szkoty przez jednostke samorzadu terytorialnego, gdy
nie nalezy to do jej zadan wlasnych, wymaga zawarcia porozumienia z jednostka
terytorialna, dla ktorej prowadzenie danego typu szkoly jest zadaniem wlasnym,
a w przypadku szkot artystycznych - z ministrem wtasciwym do spraw kultury
i ochrony dziedzictwa narodowego!?>.

Mozliwosci programowania lokalnej polityki o§wiatowej wynikajg nie tylko
z przepiséw prawa dotyczacego $cisle systemu oswiaty w Polsce, ktore z jednej
strony nadaje prawa/kompetencje jednostkom samorzadu terytorialnego, z dru-
giej za$ stanowi pewien gorset, ktory uniemozliwia w pelni swobodne projekto-
wanie tej polityki, lecz takze z innych przepisow, wspartych potrzeba stosowania
nowoczesnych narzedzi zarzadzania, w tym dlugoterminowego planowania. Na
podstawie przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym (art. 7 ust. 1 pkt 8 oraz
art. 18 ust. 1) wladze lokalne moga przyjmowac strategie rozwoju edukacji
(o$wiaty). Nie ma jednej, ogolnie przyjetej definicji strategii, jednak wigkszos¢
z nich zawiera pewne cechy wspdlne: intensywny rozwoj organizacji, dalekosiezny

122 Obliczenia wlasne na podstawie: Dane identyfikacyjne szkot i placowek wedtug danych SIO

z 30 wrze$nia 2015 r., Centrum Informatyczne Edukacji. Dane udostepnione przez Ministerstwo
Edukacji Narodowej, w zbiorach autoréw.
123 Art. 8 ust. 17 ustawy Prawo o$wiatowe.
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horyzont dziatania, kompleksowy charakter decyzji strategicznych (Krzakiewicz
i Cyfert 2015, s. 224). Metodologia opracowywania strategii rozwoju o$wiaty
w gminie nie odbiega od ogélnych zasad, przy czym sama strategia ma charakter
branzowy. Mozliwe jest potraktowanie strategii edukacji jako elementu strategii
rozwoju lokalnego. Zarzadzanie strategiczne jest procesem, w ktérym poszukuje sie
ciagle odpowiedzi na trzy pytania: 1) Jakie szanse i zagrozenia powstaja w wyniku
zmian w blizszym i dalszym otoczeniu organizacji (w tym przypadku gminy)?
2) Jakie sg stabe i mocne strony organizacji i czy obecna struktura oraz charakter
procesdw pozwalaja wykorzysta¢ szanse i unikna¢ zagrozen? 3) Jakie dzialania
nalezy podja¢, by jak najlepiej wykorzysta¢ szanse i mocne strony organizacji,
a jakie, by przeciwdziala¢ potencjalnym zagrozeniom? Proces zarzadzania sklada
sie z czterech logicznie nastepujacych po sobie faz: 1) analizy strategicznej (sfor-
mulowanie misji i wizji, analiza otoczenia blizszego, dalszego i konkurencyjnego,
analiza potencjalu strategicznego, ocena stanu i sytuacji organizacji z wykorzysta-
niem metod zintegrowanych, najczesciej analizy SWOT); 2) formulowania strategii
(na trzech poziomach - organizacji, jednostek organizacyjnych oraz funkeji; na
kazdym z nich definiowane sg cele strategiczne, dzialania oraz mierniki pozwala-
jace na ocene efektywnosci); 3) wdrazania strategii (zapewnienie odpowiednich
warunkoéw osiggania celow strategicznych, dopasowanie istniejacych rozwigzan
organizacyjnych do przyjetej strategii); 4) kontroli strategicznej (ciggte monitoro-
wanie uwarunkowan zewnetrznych i wewnetrznych funkcjonowania organizacji
oraz postepow w osigganiu celéw strategicznych za pomocg miernikéw) (tamze,
s.232-233).

Odnoszac te ogdlne zalozenia do opracowywania strategii rozwoju o$wiaty
(edukacji), nalezy wskaza¢ na pewne uniwersalne uwarunkowania charaktery-
styczne dla tego obszaru. Przede wszystkim trzeba podkresli¢ wage wplywu oto-
czenia zewnetrznego na prowadzenie polityki oswiatowej przez gminy. Chodzi tutaj
zwlaszcza o skale narzuconych rozwigzan prawnych, ktdre ingeruja znaczaco nie
tylko w sfere jej programowania, lecz takze — jak to bedzie wykazane w dalszej czesci
rozdzialu - w sfer¢ implementacji, a nawet ewaluacji, oraz znaczace uzaleznienie
finasowania wydatkow oswiatowych jednostek samorzadu terytorialnego od sub-
wencji z budzetu panstwa, na ktorej wysokos¢ lokalne wtadze maja znikomy wptyw.

WSréd uwarunkowan wewnetrznych, obok standardowych w rodzaju ogélnego
poziomu rozwoju gminy, udzialu dochodéw wtasnych w dochodach ogétem, kapi-
tatu ludzkiego i spolecznego, na czolo wysuwaja si¢ uwarunkowania demograficzne
oraz zastana sie¢ szkét w chwili przejecia odpowiedzialnosci za lokalng edukacje
przez gminy. Te dwie okoliczno$ci w znacznym stopniu determinujg dziatalnos¢
wladz i spolecznosci lokalnej w zakresie edukacji.

Oprécz wymienionych istnieje jeszcze szereg innych uwarunkowan, na ktdre
gminy nie maja wigkszego wplywu, jednak nie oznacza to, ze planowanie strate-
giczne w obszarze polityki o$wiatowej gmin traci sens. Mimo wszystko dtugofalowe
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planowanie jest w pewnym zakresie mozliwe i pomaga prowadzi¢ na poziomie
gmin stabilng polityke oswiatowg. Potwierdzeniem tego sg przyjmowane przez
czg$¢ gmin strategie, chociaz wydaje sie, ze czgsciej czynia to gminy miejskie,
zwlaszcza miasta na prawach powiatu!?4, Strategie koncentrujg sie, przy uwzgled-
nieniu obiektywnych uwarunkowan, na tych elementach, ktére faktycznie zaleza od
wladz lokalnych, na przyklad: rozszerzaniu oferty ksztalcenia, dzialaniach na rzecz
motywacji i wyréwnywania szans, ochronie przed marginalizacja i wykluczeniem
spowodowanym brakiem dobrego wyksztalcenia, rozwoju infrastruktury eduka-
cyjnej i sportowej, doskonaleniu zawodowym nauczycieli, poprawie efektywnosci
zarzadzania o$wiatg i rozszerzaniu w tym zakresie wspotpracy z otoczeniem!?>.

Jak wykazano w tej czgsci analizy, programowanie lokalnej polityki oswiatowe;
jest w wielu kwestiach znaczaco ograniczone przez sztywne regulacje prawne.
Naktladaja si¢ na nie uwarunkowania finansowe, ktorym wieksza uwaga bedzie
poswiecona w dalszej czesci rozdzialu. Niezaleznie od tych dwdch aspektow, ksztat-
towanych przede wszystkim przez wladze centralne, istnieje wiele innych obiek-
tywnych okolicznosci utrudniajacych swobode projektowania i realizacji lokalnej
polityki oswiatowej. Nie oznacza to jednak, ze gminy sg jedynie wykonawcami
polityki o§wiatowej panstwa. Zachowuja pewien margines swobody, ktéry pozwala
im - z trudno$ciami, ale jednak - kreowa¢ ,wlasng” polityke oswiatows, dostoso-
wang do lokalnych warunkéw i potrzeb mieszkancow.

2.3.2. Implementacja lokalnej polityki oswiatowej

Konsekwencjg zaprogramowania kazdej polityki publicznej jest jej wdrazanie.
Ustalenie sieci szko! publicznych, bedace elementem programowania, réwniez
skutkuje podjeciem kolejnych krokéw. Utworzenie, a nastgpnie prowadzenie szkoty
wigze sie przede wszystkim z obowigzkiem zapewnienia jej materialnych i orga-
nizacyjnych warunkéw funkcjonowania. Przejmujgc prowadzenie szkot, gminy
»0dziedziczyly” pewng infrastrukture. Jej stan wymagal jednak wlozenia duzego
wysitku organizacyjnego i finansowego, by osiggna¢ standardy wymagane zaréwno
przez przepisy, jak i odpowiadajace aspiracjom spotecznym. Samorzady wykonaty
to zadanie z dobrym skutkiem. Jak zaznaczono w raporcie o samorzadnosci tery-
torialnej w Polsce: ,,Infrastruktura edukacyjna jest obszarem oczywistego sukcesu
JST. (...) Jak dosy¢ zgodnie potwierdzaja to rézne badania, w tej sferze nastapit

124 ‘Wniosek taki wyciggnieto na podstawie czestotliwoéci wystepowania w Internecie uchwat
organdw stanowigcych o przyjeciu strategii rozwoju oswiaty/edukacji. Nalezy zastrzec, ze nie
byly to szczegélowe i kompleksowe badania.

125 Zob. Strategia rozwoju edukacji w Krakowie w latach 20112018, https://www.bip.kra-
kow.pl/_inc/rada/posiedzenia/show_pdfdoc.php?id=61147; Strategia rozwoju o$wiaty gminy
Czerwonak na lata 2015-2020, http://oswiataczerwonak.pl/wp-content/uploads/2016/06/Czer-
wonak.pdf [dostep: 06.02.2018].
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zdecydowany postep: budynki szkolne, towarzyszace im obiekty i urzadzenia spor-
towe, wyposazenie techniczne szkot, to wszystko obszary sukcesu” (Bober i in.
2013, 5. 61).

Gminy buduja nowe obiekty szkolne, istniejace za§ modernizuja i remontuja
na ogoélnych zasadach, tj. zgodnie z przepisami ustaw: o samorzadzie gminnym
(w zakresie sposobu podejmowania decyzji o przystagpieniu do inwestycji/mo-
dernizacji, a nast¢pnie jej wykonania), o finansach publicznych (w zakresie fi-
nansowania realizowanych przedsiewzie¢), Prawo zamoéwienri publicznych!?® oraz
innych, o charakterze branzowym (ustawa o planowaniu przestrzennym, prawo
budowlane, przepisy przeciwpozarowe, BHP itp.). Nalezy przyzna¢, ze w zakresie
podejmowania dziatan inwestycyjnych, modernizacyjnych i remontowych gminy
dysponuja daleko idaca swoboda, ograniczong jedynie mozliwosciami organizacyj-
nymi i finansowymi oraz koniecznoscig zapewnienia bezpiecznych i higienicznych
warunkow nauczania i pracy. Podobna sytuacja panuje w zakresie wyposazania
szkol i jednostek o$wiatowych w niezbedny sprzet i pomoce naukowe.

W wymiarze organizacyjno-technicznym mozliwe sg rézne sposoby wykony-
wania tych zadan: moze je prowadzi¢ bezposrednio gmina, wykorzystujac do tego
struktury urzedu gminy, jednostka organizacyjna powotana do obstugi administra-
cyjno-finansowej szkot badz same szkoly (w przypadku rozbudowy, modernizacji
lub remontéw), jednak te ostatnie rzadziej s obcigzane prowadzeniem powaznych
i kosztownych przedsigwzie¢ (zwlaszcza ze nie majg osobowosci prawnej), czesciej
powierzane sg im remonty biezace oraz zakupy niezbednego wyposazenia i pomocy
naukowych. Gmina moze réwniez skorzystac z innych dopuszczonych przez prawo
form wykonywania zadan, takich jak spdtki celowe czy partnerstwo prywatno-pub-
liczne (Zuk 2007, s. 124-137). W kazdym ze wskazanych przypadkéw podmiotem
finansujgcym jest gmina, ktora pokrywa niezbedne wydatki przede wszystkim
z dochodéw wlasnych i subwencji. Mozliwe jest réwniez wspotfinansowanie niekto-
rych wydatkéw z dotacji z budzetu panstwa lub §rodkéw pochodzacych ze zrédet
zagranicznych, obecnie gtéwnie z Unii Europejskiej. Nie ma tez przeszkod, by
w przedsigwzigcia zwigzane z zapewnieniem wilasciwych materialnych warunkow
funkcjonowania szkot angazowaly sie inne podmioty, w tym prywatne, udzielajac
pomocy finansowej w formie dotacji, darowizn lub wsparcia rzeczowego.

Jak wynika z danych zawartych w tabeli 2, poczawszy od 2010 roku wzrdst zna-
czgco udziat budzetu panstwa w finansowaniu zadan inwestycyjnych gmin zwigza-
nych z o$wiatg. Do roku 2010 roku Informacje o wykonaniu budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego, stanowiace czes$¢ sprawozdan z wykonania budzetu
panstwa, nie zawieraly szczegélowych danych na temat wysokosci dotacji majatko-
wych ze zrédel zagranicznych, w tym z budzetu Unii Europejskiej. Dane dotyczace

126 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamdwien publicznych, tekst jedn. Dz.U. 2017,
poz. 1579, z pdzn. zm.
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kolejnych lat wskazuja jednak na znaczacy udziat tych srodkéw w finansowaniu
wydatkow majatkowych gmin w obszarze o$wiaty. Wydaje sie, ze wahania wielkosci
tych dotacji, a zwlaszcza wzrost wartosci dotacji w latach 2011-2012, zwigzane byty
z postepami we wdrazaniu programéw operacyjnych finansowanych w ramach
polityki spdjnosci UE.

Tabela 2. Dotacje z budzetu panstwa i Srodkéw zagranicznych, w tym z budzetu Unii
Europejskiej, i ich udziat w finansowaniu wydatkéw majatkowych gmin na zadania
z zakresu oswiaty i wychowania oraz edukacyjnej opieki wychowawczej w latach
2006-2016

Rok Wydatki Dotacje z budzetu panstwa Dotacje ze sSrodkéw
majatkowe na wydatki inwestycyjne gmin zagranicznych, w tym UE,
gmin w dziatach w dziatach 801* i 854** na wydatki majatkowe
801* i 854** gmin w dziatach 801* i 854**
Kwota [PLN]  Udziatl dotacji Kwota Udziat dotacji
w finansowaniu [PLN] w finansowaniu
wydatkow [%] wydatkow [%]
2006 1575001 414 52810 138 34 - -
2007 1434 143 297 29 586 858 2,1 - -
2008 1616 951 575 44 693 104 2,8 - -
2009 1841 195 346 119 303 502 6,5 - -
2010 2074990 414 330 782 356 15,9 285 633 000 13,8
2011 1569 605 250 357 908 871 22,8 411 818 000 26.,2
2012 1284281506 253472235 19,7 473 437 000 36,9
2013 1212852608 203 022 331 16,7 168 151 789 13,9
2014 1368 729 992 167 325 733 12,2 176 882 095 12,9
2015 1309 707 433 151 254 977 11,5 148 209 292 10,9
2016 1322918 289 167 314 453 12,6 158 993 951 11,9

* Dziat klasyfikacji budzetowej: o$wiata i wychowanie.
** Dziat klasyfikacji budzetowej: edukacyjna opieka wychowawcza.
— brak danych.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Informacji o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu tery-
torialnego w latach 2006—-2016, Ministerstwo Finanséw, Sprawozdania budzetowe, http://www.mf.gov.
pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego/
sprawozdania-budzetowe [dostep: 06.02.2018].

Gminy jako organy prowadzace szkét maja obowigzek zapewnienia im obstugi
administracyjnej, finansowej i organizacyjnej. Zapewnienie obstugi administra-
cyjno-finansowej nie oznacza, ze gmina ma obowigzek sama ja przeja¢ i na przyklad
zarzadza¢ szkola. Chodzi tu o podjecie takich dziatan, w wyniku ktérych podlegta
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jednostka bedzie posiada¢ organy lub pracownikéw zdolnych do zarzadzania spra-
wami szkoty lub placéwki. Ponadto organ prowadzacy powinien tak zorganizowaé
wlasny aparat pomocniczy (urzad gminy), aby szkota lub placéwka byla w odpo-
wiedni sposéb obstugiwana (Pilich 2015, komentarz do art. 5 ustawy o systemie
oswiaty). Od 1996 roku ustawodawca przewiduje jednak mozliwo$¢ organizo-
wania obstugi administracyjno-finansowej wspoélnie dla wszystkich szkot przez
powolywang specjalnie w tym celu jednostke organizacyjng — zespdt obstugi'?’.
Z kolei organizowanie wspolnej obstugi polega na podjeciu czynnosci przez organ
prowadzacy zmierzajacych do osiagniecia tych samych celéw co powolanie zespotu
obstugi, lecz w inny sposéb. Mozna to uzyska¢ na przyktad, powierzajac prowa-
dzenie ksigg rachunkowych podlegtych jednostek o$wiatowych osobie zajmujacej
stanowisko gtéwnego ksiegowego szkot, wyodrebnione w strukturze organizacyjnej
urzedu gminy. Organy prowadzace moga rdwniez powierzaé na przyklad obstuge
ksiegowg lub dotyczacg zamoéwien publicznych odrebnym, profesjonalnym pod-
miotom, nie ponoszac kosztéw zwigzanych z funkcjonowaniem wlasnych komoérek
lub jednostek administracyjno-obstugowych o$wiaty (tamze).

Gminy wykorzystuja stworzone mozliwosci centralnej obstugi administracyjno-
-finansowej szkét. Jak zauwazono w jednym z raportéw kontroli NIK, obstuga
ekonomiczno-administracyjna szkoét i placowek oswiatowych, oparta na dzia-
talnosci wyodrebnionych w tym celu jednostek, zapewnia prawidiowg realizacje
zadan organéw wykonawczych gmin. Przyjmowane w tym zakresie rozwigzania
organizacyjne, polegajace w gléwnej mierze na powierzeniu obstugi finansowej
wszystkich gminnych jednostek oswiatowych wyspecjalizowanemu podmiotowi,
poza ograniczeniem liczby jednostek oraz pracownikéw zaangazowanych w taka
obsluge, zapewniaja ujednolicenie sposobu jej prowadzenia, a takze optymalizacje
wykorzystywania dostepnych zasobow!2,

Z obstuga administracyjno-finansowgq szkot wiaze si¢ rowniez inne zadanie
gminy jako organu prowadzacego, tj. sprawowanie nadzoru nad dziatalnoscig szkot
w zakresie spraw finansowych i administracyjnych, w tym nad prawidlowoscia dys-
ponowania przez szkole srodkami budzetowymi i pozyskanymi przez nig srodkami
pochodzacymi z innych Zrddel, gospodarowaniem mieniem oraz przestrzeganiem
przepiséw BHP i przepiséw dotyczacych organizacji szkoty badz placéwki'?. Przez
pojecie spraw administracyjnych nalezy rozumie¢ ,,zagadnienia potocznie koja-
rzone z zarzadzaniem czy tez kierowaniem czyms, a nawet szerzej: (...) wszystkie

127" Art. 1 pkt 5 Ustawy z dnia 21 lipca 1995 r. 0 zmianie ustawy o systemie o$wiaty, Dz.U. 1995,
nr 101, poz. 504.

128 Funkcjonowanie wybranych jednostek obstugi ekonomiczno-administracyjnej szkét i pla-
cowek o$wiatowych na przykladzie wojewddztwa opolskiego, Informacja o wynikach kontroli,
Najwyzsza Izba Kontroli, https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/pobierz,lop~p
_14_100_201406041105391401879939~01,typ,kk.pdf [dostep: 06.02.2018].

129" Art. 57 ustawy Prawo o$wiatowe.
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te zadania, ktoérych spelnianie jest konieczne do utrzymania i funkcjonowania
o$wiaty publicznej, a ktore zarazem nie mieszczg si¢ w pojeciu spraw finansowych”
(tamze, komentarz do art. 57 ustawy Prawo o$wiatowe). Natomiast sprawy finan-
sowe to kwestie zwigzane z gromadzeniem i przeptywami srodkéw pienieznych
miedzy budzetem gminy a szkotami, a takze ewidencja zdarzen gospodarczych,
czyli rachunkowos¢ (tamze).

Ustawodawca przesadzil, ze szkoly i placowki prowadzone przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego s3 jednostkami budzetowymi'*°. Ma to konsekwencje dla
sposobu prowadzenia przez nie gospodarki finansowej, co odbywa si¢ na podstawie
planu finansowego, w ramach budzetu gminy. Jednostka bezposrednio z niego
pokrywa swoje wydatki, a uzyskane dochody odprowadza do tego budzetu. Plan
tinansowy sklada si¢ z czesci dochodowej i wydatkowej. Jedynym dochodem, ktéry
szkofa ujmuje w planie finansowym, s3 $rodki przewidziane na jej prowadzenie,
pochodzace od organu prowadzacego (Cwynar 1996). Pewne odstepstwo od tej
reguly stanowi mozliwo$¢ utworzenia rachunku dochodéw wilasnych jednostki
budzetowej. Nastepuje to zawsze za zgoda i w zakresie ustalonym przez organ
stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, a Zrédtami tych dochodéw, zgod-
nie z ustawg o finansach publicznych, moga by¢ w szczegdlnosci spadki, zapisy
i darowizny w postaci pieni¢znej oraz odszkodowania i wplaty za utracone lub
uszkodzone mienie bedace w zarzadzie lub uzytkowaniu jednostki budzetowej
(Utworzenie rachunku dochodow...).

Podstawowq zasadg gospodarki finansowej szkét jest dokonywanie wydatkéw
budzetowych w granicach kwot okreslonych w budzecie, zgodnie z planowanym
ich przeznaczeniem, w sposéb celowy i oszczedny. Szkola przy wydatkowaniu $rod-
kéw finansowych musi przestrzega¢ klasyfikacji budzetowej przyjetej w budzecie
gminy (Cwynar 1996). Wprawdzie szkoly sa wyodrebnionymi jednostkami orga-
nizacyjnymi gminy, jednak wydaje si¢, Ze mozna przyja¢, iz nadzor finansowy nad
nimi, sprawowany przez organ prowadzacy, ma charakter nadzoru wewnetrznego.
W gminie sprawuje go zasadniczo wdjt (burmistrz, prezydent miasta), odpowiada-
jacy za calo$¢ gospodarki finansowej, w tym za kontrole zarzadcza, oraz skarbnik,
odpowiedzialny za wstepna, biezaca i nastepcza kontrole operacji gospodarczych.
W wigkszych jednostkach w dzialaniach kontrolnych bierze réwniez udzial audytor
wewnetrzny. Niezaleznie od tego zadania nadzoru (obok samokontroli) obowiazuja
wszystkich pracownikéw bioracych udzial w systemach zarzadzania i kontroli, bez
wzgledu na rodzaj pelnionej funkeji (Dolewka 2013, s. 32). W odniesieniu do szkot
nadzdr wdjta, a nawet skarbnika, ma raczej charakter nastepczy, gdyz kontrole bie-
zaca sprawuje dyrektor jednostki oraz gtowny ksiegowy (w przypadku powotania
zespotu obstugi administracyjno-finansowej — jego gtéwny ksiegowy).

130 Art. 4 ust. 1 ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych. Wcze$niej przepis byt zawarty
w ustawie o systemie oswiaty, do ktdrej zostal wprowadzony w 1995 roku.
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Ustawodawca nie wskazal wprost, jakimi kryteriami powinien postugiwac sie
organ prowadzacy, sprawujac kontrole nad gospodarka finansowa szkdt. Mozna
jednak postuzy¢ sie ogélnie przyjetymi kryteriami kontroli w sferze publicznej,
ktore sprowadzaja si¢ do kontroli pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celo-
wosci i rzetelno$ci. Kontrola gospodarno$ci powinna wskazac, czy srodki finansowe
wykorzystywano oszczednie i wydajnie, a poniesione naktady byly proporcjonalne
do uzyskanych efektéw. Rzetelnos¢ dotyczy sprawdzenia, czy kontrolowani wy-
pelniali swoje obowiazki starannie, sumienne i we wlasciwym czasie. W ramach
kryterium rzetelnosci oceniane sg zachowania pracownikéw. Natomiast kryterium
celowosci odnosi si¢ do oceny, czy dzialania prowadzone przez kontrolowang jed-
nostke miescily si¢ w zakresie celow okreslonych przepisami prawa oraz czy dla
osiggniecia zalozonych celéw zastosowano optymalne metody i srodki, a przede
wszystkim, czy przyjete cele zostaly zrealizowane (Buczynski 2002). W ramach
nadzoru finansowego nad szkotami organ prowadzacy bada zatem: 1) czy szkota
wydatkowata przydzielone jej $srodki w sposéb planowy (zgodnie z zatwierdzo-
nym planem finansowym); 2) czy wydatki byty dokonywane w sposéb celowy
i gospodarny (a wiec na cele, dla ktorych szkota zostata powotana, i w taki sposéb,
aby osiggnac jak najlepsze efekty przy jak najbardziej racjonalnym wydatkowaniu
srodkéw pienieznych); 3) czy wydatki byty ponoszone w prawidtowej wysokosci
i nie zostaty przekroczone terminy wymagalnosci zobowigzan; 4) czy przy zawie-
raniu umow przestrzegano przepisow Prawa zamoéwien publicznych (Pilich 2018,
komentarz do art. 57 ustawy Prawo o$wiatowe).

Jesli chodzi o nadzér nad prawidlowoscig gospodarowania mieniem, to sprowa-
dza si¢ on m.in. do kontroli, czy szkota ewidencjonuje sktadniki majatkowe ($rodki
trwale i przedmioty nietrwale), czy sa one uzywane w sposob nienarazajacy ich na
uszkodzenie i nadmierne zuzycie, czy s3 wykonywane niezbedne remonty biezace
i naprawy, czy przeprowadzana jest okresowa inwentaryzacja itp.

Podsumowujac wykonywanie zadan gmin w zakresie nadzoru i kontroli nad
prowadzonymi przez siebie szkolami, warto zwroci¢ uwage na to, ze ich kompe-
tencje dotycza nadzoru i kontroli przestrzegania przepiséw organizacyjnych, ktore
odnoszg sie do finanséw oraz ogoélnego zarzadzania szkol, a nie ingerowania we
wszystkie kwestie organizacyjne i administracyjne zwigzane z jej funkcjonowaniem,
w tym z zakresu edukacji, wychowania i opieki. Jak zauwazyt w jednym z wyrokéw
wojewodzki sad administracyjny, nadzér finansowy i organizacyjny w zadnym
wypadku nie obejmuje ingerencji w uprawnienia dyrektora jako pracodawcy, ktéry
w szczegdlnosci kieruje dziatalnoscig szkoty lub placéwki oraz reprezentuje ja na
zewnatrz, bedac kierownikiem zakladu pracy dla zatrudnionych w szkole nauczy-
cieli lub pracownikéw niebedacych nauczycielami, decydujgc m.in. w sprawach
zatrudniania i zwalniania. Ponadto zgodnie z ustawg o systemie o$wiaty (obec-
nie ustawg Prawo o$wiatowe) organ prowadzacy szkole moze ingerowac w jej
dzialalno$¢ wylacznie w zakresie i na zasadach okreslonych w ustawie. Ustalanie
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wytycznych w kwestii organizacji pracy szkot poprzez okreslanie sposobu sporza-
dzania arkuszy organizacyjnych czy zasad zatrudniania nauczycieli i pozostatych
pracownikéw, wkracza w obreb ustawowych zadan realizowanych przez kierujacych
nimi dyrektorow!3!.

Przywotlanie w wyroku wojewoddzkiego sagdu administracyjnego sprawy ingero-
wania organu prowadzacego w przygotowywanie arkuszy organizacyjnych szkot jest
swoistym potwierdzeniem istnienia pewnych kontrowersji co do sposobu wykony-
wania tego obowigzku przez organy prowadzace. Orzecznictwo administracyjne
i sgdowo-administracyjne zmierza dos¢ zdecydowanie w kierunku negowania
upowaznienia organu prowadzacego do stanowienia — na jakiejkolwiek podstawie
prawnej — przepiséw zawierajacych wytyczne do sporzadzania arkuszy organizacji
w okreslony sposdb (np. maksymalnej liczby oddziatéw, liczby uczniéw na jeden
oddzial). Tym bardziej niedopuszczalne jest ,,przemycanie” w wydawanych pod
pozorem takich wytycznych dyrektyw dotyczacych polityki kadrowej (tworzenia
stanowisk pracy, zatrudniania pracownikéw, rozwigzywania stosunkéw pracy).
Zdarzaja si¢ tez jednak orzeczenia odmienne, w ktérych dopuszczono ustalenie
m.in. zasad obstugi administracyjnej, finansowej i organizacyjnej czy wskaznikow
zatrudnienia nauczycieli w jednostkach o$wiatowych prowadzonych przez gming
w drodze aktu kierownictwa wewnetrznego wydanego przez wojta (Pilich 2018,
komentarz do art. 58 ustawy Prawo o$wiatowe). Nieco dalej w swej opinii poszedt
T. Kotacz (2013), ktory stwierdzil: ,organ prowadzacy ma prawo egzekwowac,
by (...) dyrektor szkoly zastosowal sie do wytycznych zapisanych w zatozeniach
organizacyjnych oraz do sugestii i uwag organu. Dyrektor nie moze si¢ do nich
nie zastosowac. (...) Nie wyobrazam sobie, by dyrektor si¢ do tego nie zastosowal”

Niezaleznie od przyjetych rozwigzan prawnych i intencji ustawodawcy trudno
wyobrazi¢ sobie programowanie pracy szkoly przez jej dyrektora w zupelnym
oderwaniu od gminy jako organu prowadzacego, bez uwzglednienia na przykiad
realiow dotyczacych mozliwosci finansowych. Oczywiscie nie musi sie to odby-
wac poprzez ingerencje organu prowadzacego w samo opracowanie arkusza or-
ganizacyjnego szkoly, dostepne sa bowiem inne formy wzajemnych konsultacji
i uzgodnien. Jak wskazuje praktyka, wojtowie dzialajacy jako organ prowadzacy
szkoly wplywaja na ksztalt arkuszy réwniez w sposdb niesformalizowany, a czasami
wrecz narzucajg swoje zdanie dyrektorom. Potwierdzaja to badania ankietowe
przeprowadzone przez autoréw niniejszej monografii w jednostkach samorzadu
terytorialnego Podkarpacia (tab. 3)!32.

131 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 20 grudnia 2012 r.,
sygn. II/Rz 1145/12, Lex nr 1288355.

132 Badanie przeprowadzono w 2012 roku. Ankiety skierowano do wszystkich organéw wy-
konawczych gmin z wylgczeniem miast na prawach powiatu (156) oraz dyrektoréw szkoét pod-
stawowych i gimnazjow (1702). Odpowiedzi udzielito 70 wojtow, burmistrzéw i prezydentow
miast oraz 258 dyrektoréw, co stanowilo odpowiednio 44,9 i 15,2% ogotu pytanych.
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Tabela 3. Odpowiedzi dyrektoréw szkét na pytanie: ,Jaki ma Pani/Pan stopien samo-
dzielnosci w zakresie przygotowania arkusza organizacyjnego szkoty?”

Tres¢ odpowiedzi Liczba Udziat
odpowiedzi w odpowiedziach
ogoétem [%]

Petny — arkusz organizacyjny tylko przedktadam do 54 20,9
zatwierdzenia organowi prowadzgcemu

Czesciowy — musze przygotowanie arkusza organizacyjnego 177 68,6
szkoty konsultowac z organem prowadzgacym

Nie mam samodzielnos$ci — organ prowadzgcy narzuca 27 10,5
wiasng wersje arkusza organizacyjnego szkoty

Razem 258 100,0

Zrédto: opracowanie wiasne.

Zaledwie jedna piata (20,9%) ankietowanych dyrektoréw przyznata, ze ma
pelng swobode opracowania arkusza organizacyjnego szkoty. Blisko 70% sposrod
nich stwierdzito, ze s3 zmuszeni konsultowa¢ arkusz organizacyjny na etapie jego
opracowywania, natomiast co dziesigtemu (10,5%) organ prowadzacy narzuca
wlasng wersje arkusza organizacyjnego szkoty, co jest praktycznie odwréceniem rol.
Potwierdza to znaczng rozbieznos¢ miedzy zalozeniami normatywnymi a realnym
przebiegiem procesow zarzadczych. Wydaje si¢ jednak, ze tego typu dzialania nie
wynikaja z checi poszerzenia zakresu wladzy przez organy wykonawcze gmin, lecz
z koniecznosci ograniczania wydatkéw na polityke os§wiatowa, ktore niepoddane
»rozsadnej” kontroli moglyby doprowadzi¢ do probleméw w innych obszarach.

Wyrazne wyodrebnienie nadzoru pedagogicznego i przekazanie go kuratorom
o$wiaty spowodowalo, ze organy prowadzace szkol nie majg kompetencji w tym
zakresie. Niemniej trudno wyobrazi¢ sobie sytuacje, ze pozbawione sa jakich-
kolwiek mozliwosci wptywania na kwestie dydaktyczno-wychowawcze i musza
ograniczy¢ swoje zaangazowanie wylacznie do spraw organizacyjnych, admini-
stracyjnych i finansowych. Tym bardziej, ze chociaz formalnie nie odpowiadaja
za tre$ci nauczania i de facto za wyniki (zwlaszcza gdy wypelniaja nalezycie swoje
obowigzki), to jednak i tak wladze lokalne, a przede wszystkim wojt, sg obarczane
polityczna odpowiedzialnoscia za caloksztalt funkcjonowania oswiaty. ,W odbiorze
spolecznym wojt jest uosobieniem wladzy w gminie i to jemu najczesciej przypisy-
wane s3 zastugi, jak i niepowodzenia, bez wzgledu na to, ile bylo w nich jego bez-
posredniego udzialu” (Kotarba 2014, s. 61). Nie wnikajac w to, jakimi motywami
kierowat si¢ ustawodawca, nalezy zauwazy¢, ze przewidzial pewne mozliwosci
interwencji organéw prowadzacych réwniez w tym zakresie. Stosowna podstawa
prawna dla takich dziatan znajduje si¢ w ustawie Prawo oswiatowe (art. 57 ust. 4).
Zgodnie z przyjeta regulacja organ prowadzacy szkole moze wystepowac w spra-
wach dydaktyczno-wychowawczych i opiekunczych z wnioskami do dyrektora
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szkoly i organu sprawujgcego nadzor pedagogiczny. Podmioty te s3 zobowigzane
do udzielenia odpowiedzi w terminie 14 dni. Z brzmienia przepisu nie wynika
jakiekolwiek ograniczenie co do tresci wniosku, ktéry w odniesieniu do dyrek-
tora szkoly moze dotyczy¢ sugestii dotyczacej poprawy wynikéw nauczania czy
usuniecia dostrzezonych uchybien w pracy merytorycznej szkoty. Natomiast do
organu sprawujacego nadzor pedagogiczny organ prowadzacy moze wystapic
z wnioskiem o przeprowadzenie kontroli przestrzegania okreslonych przepisow
prawa o$wiatowego, ewaluacji badz rozwazenia zasadnosci polecenia dyrektorowi
szkoly opracowania programu poprawy efektywnosci nauczania na podstawie
danych zgromadzonych przez organ sprawujacy nadzér pedagogiczny w wyniku
dotychczas przeprowadzonych czynnos$ci nadzoru (Pilich 2018, komentarz do
art. 57 ustawy Prawo o$wiatowe).

Implementacja kazdej polityki publicznej wymaga dysponowania zasobami nie
tylko materialnymi i organizacyjnymi, lecz takze kadrowymi. Wsréd zaangazowa-
nych w wykonywanie jakichkolwiek zadan wazna role odgrywaja osoby wykonujace
funkcje kierownicze, gdyz do nich naleza organizacja pracy i czuwanie nad jej wlas-
ciwym wykonywaniem. W jednostkach samorzadu terytorialnego, obok ich orga-
néw, role taka odgrywaja przede wszystkim kierownicy jednostek organizacyjnych.
Dobrej realizacji polityki publicznej sprzyja stworzenie darzacego si¢ wzajemnym
zaufaniem i dobrze rozumiejacego sie zespolu, utozsamiajacego sie z zalozonymi
celami i sposobami ich osiaggnigcia. Mimo specyfiki ustrojowej i organizacyjne;j
samorzadu terytorialnego wydaje sig, Ze to organ wykonawczy powinien mie¢ moz-
liwos¢ stworzenia takiej grupy osob pelnigcych funkcje kierownicze w instytucjach
i jednostkach organizacyjnych gminy, ktéra bedzie wspierata realizacje polityki
wiladz samorzadowych (Kotarba 2014, s. 64). Takie ogélne rozwigzanie przewi-
dziano w ustawie o samorzadzie gminnym (art. 30 ust. 2 pkt 5 oraz art. 33 ust. 5),
wymieniajgc wérdd zadan wdjta zatrudnianie i zwalnianie kierownikéw gminnych
jednostek organizacyjnych oraz wykonywanie w stosunku do nich uprawnien
zwierzchnika stuzbowego. Przepisy doprecyzowujace warunki zatrudniania tych
0s0b, zawarte przede wszystkim w ustawie o pracownikach samorzagdowych!®?,
mimo nakfadania pewnych dodatkowych wymogdéw zwigzanych z zatrudnieniem
kierownikéw, utrzymuja decydujacy glos wdjta w wyborze kandydata.

W przypadku zatrudniania dyrektoréw szkoét i placéwek mamy jednak do czy-
nienia z odmiennymi regulacjami, ktére znaczagco moga wplyna¢ na ich relacje
z organem prowadzacym. Przepisy ustawy Prawo o$wiatowe stanowig, Ze stanowi-
sko dyrektora szkoty lub placéwki powierza organ prowadzacy szkote lub placéwke
(art. 63 ust. 1). W sytuacji gdy organem prowadzacym jest jednostka samorzadu
terytorialnego, kompetencje te wykonuje organ wykonawczy, czyli w gminie wojt

133 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzagdowych, tekst jedn. Dz.U. 2016,
poz. 902, z pézn. zm.
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(art. 29 ust. 2)!3%. W szkotach prowadzonych przez podmioty publiczne kandydata
na stanowisko dyrektora szkoty lub placoéwki wylania sie w drodze konkursu, a wy-
fonionemu w ten sposob kandydatowi nie mozna odmoéwic¢ powierzenia stanowiska
dyrektora (art. 63 ust. 10). Mimo ze konkurs organizuje organ prowadzacy, to jednak
procedura jest dosy¢ szczegélowo okreslona w rozporzadzeniu Ministra Edukacji
Narodowej!®, a w samym Prawie o$§wiatowym réwniez zawarto pewne wymogi,
m.in. co do sktadu komisji konkursowej. Musi si¢ w niej znalez¢ po trzech przed-
stawicieli organu prowadzacego szkote lub placowke i organu sprawujacego nadzor
pedagogiczny, po dwoch przedstawicieli rady pedagogicznej i rady rodzicéw oraz
po jednym przedstawicielu zakladowych zwigzkéw zawodowych, z zastrzezeniem,
ze liczba przedstawicieli organu prowadzacego i organu nadzoru pedagogicznego
nie moze by¢ mniejsza od facznej liczby pozostalych cztonkéw komisji (art. 63 ust.
15). Warto podkresli¢, ze proporcje dotyczace reprezentacji poszczegélnych pod-
miotéow w komisji konkursowej zmienialy si¢ kilkukrotnie, przy czym w latach
2009-2016 najwiekszg liczbe przedstawicieli w komisji miaty organ prowadzacy
(trzy osoby) oraz organ nadzoru pedagogicznego (dwie osoby). W wyniku nowe-
lizacji ustawy o systemie o$wiaty w 2016 roku wzmocniono reprezentacje organu
nadzoru, zréwnujac ja z liczbg przedstawicieli organu prowadzgcego szkote!®.
Nawet w okresie, w ktérym organ prowadzacy mial najwigcksza reprezenta-
cje w komisji konkursowej, to gmina jako organ prowadzacy odpowiadajacy za
o$wiate, a przede wszystkim wojt ponoszacy réwniez odpowiedzialnos¢ polityczna
przed spolecznoscig lokalna, miata ograniczony wptyw na wybor dyrektoréw szkot.
W przywotanych juz badaniach autoréw z 2012 roku na pytanie skierowane do
wojtow, czy maja wystarczajacy wplyw na powierzanie funkcji dyrektoréw szkot
w gminie, ponad polowa odpowiedziala twierdzaco (57,2%), okolo jednej piatej
(21,4%) wyrazito zdanie przeciwne, tyle samo respondentéw stwierdzilo ,trudno
powiedzie¢”. Uzyskane wyniki mogtyby sugerowa¢, ze tryb powolywania dyrek-
torow nie stanowi dla wojtéw wigkszego problemu. Niemniej 32,9% sposrod nich
przyznalo, ze zdarzylo sig, iz dyrektorem szkoly zostal nieakceptowany przez nich
kandydat. Jedna czwarta (25,4%), powotujac komisje konkursowa do wyboru dy-
rektora szkoly, starala si¢ wplyna¢ na desygnowanie jej cztonkow przez inne pod-
mioty (kuratorium o$wiaty, zwigzki zawodowe, rade rodzicéw), a 12,9% przyznato,

134 Samo pojecie ,,organ prowadzacy” nie precyzuje w przypadku jednostek samorzadu tery-
torialnego, ktory z organéw JST ma wykonywac poszczegolne kompetencje i obowigzki. Aby
unikna¢ nieporozumien, ustawodawca dookreslil to w art. 29 ustawy Prawo oswiatowe.

135 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 11 sierpnia 2017 r. w sprawie regu-
laminu konkursu na stanowisko dyrektora publicznego przedszkola, publicznej szkoty podsta-
wowej, publicznej szkoly ponadpodstawowej lub publicznej placéwki oraz trybu pracy komisji
konkursowej, Dz.U. 2017, poz. 1587.

136 Art. 1 pkt 31 Ustawy z dnia 23 czerwca 2016 roku o zmianie ustawy o systemie o$wiaty
oraz niektérych ustaw, Dz.U. 2016, poz. 1010.
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ze podejmuje nieoficjalne dziatanial®’, by wplynaé na konicowy decyzje komisji
zgodng z ich oczekiwaniami. Podejmowali wigc proby ingerencji w dzialania nie-
zaleznych podmiotow i starali si¢ wzmocni¢ swoja pozycje w sposob budzacy
watpliwosci natury etycznej, a nawet prawnej. Z kolei zdecydowana wigkszo$¢
dyrektoréw szkot (88,1%) byla przekonana o decydujacym wplywie woéjtow na
obsade stanowisk dyrektoréw w szkotach!*® (Kotarba 2014, s. 65).

Oczywiscie istnieje réwniez druga perspektywa oceny sposobu powotywania
dyrektorow szkol, reprezentowana przez nich samych, jak rowniez przez niektdrych
ekspertow ze srodowisk pozasamorzadowych oraz przedstawicieli administracji
rzadowej. Zgodnie z nig kierujacy szkotami czy przedszkolami powinni by¢ bar-
dziej niezalezni od samorzadu. W dyskusjach, ktére poprzedzaly wprowadzenie
zmian wzmacniajacych pozycje organéw nadzoru w 2016 roku, pojawialy sie glosy
o dyrektorach ,,przyniesionych w teczce” przez wojta, o zawieranych porozumie-
niach gminy z kuratorium (co potwierdzily przytoczone wyzej wyniki badan),
o wyznawaniu zasady ,,mierny, bierny, ale wierny”. I w tym srodowisku jednak nie-
ktorzy zgadzali sie, ze samorzady powinny bra¢ petng odpowiedzialnos¢ za wybor
dyrektora, a formula konkurséw juz dawno sie skompromitowata (Radwan 2016).

Niezaleznie od tego, ktére z przedstawionych racji uzna si¢ za bardziej uza-
sadnione i stuszne, faktem pozostaje, ze taka niejednoznacznos¢ w przypisaniu
odpowiedzialnos$ci za wybor dyrektora szkoly nie jest korzystna. Cze$¢ dyrektorow
przyznaje, ze kontestuje niepopularne, zle odbierane przez rodzicéw i nauczycieli
decyzje organu prowadzacego, a z kolei zdaniem wojtéw dyrektorzy pojawienie
sie problemoéw w funkcjonowaniu szkoly czesto thumaczg dzialaniami gminy. Nie
sprzyja to prawidlowemu wdrazaniu polityki edukacyjnej na tym poziomie (Kotarba
2015, s. 197).

Dodatkowo nalezy nadmieni¢, ze gmina nie jest pracodawca dyrektora szkoty.
Ma to znaczace konsekwencje dla wzajemnych relacji. Jak orzekl Naczelny Sad
Administracyjny'®, zatrudnianie i zwalnianie kierownikéw gminnych jednostek
organizacyjnych przez wojta, wynikajace z ustawy o samorzadzie gminnym, nie
oznacza, ze wojt przez powolanie dyrektora szkoly uzyskuje wzgledem niego kom-
petencje w zakresie, w jakim przepisy prawa pracy upowazniaja pracodawce do
kierowania pracg podporzadkowanych mu pracownikéw. Dyrektor szkoly jest pra-
cownikiem szkoly, a nie gminy (wdjta). Zajmuje on najwyzsza pozycje w strukturze
organizacyjnej szkoly i z tego wzgledu jego pracownicze podporzadkowanie ma

137 Nalezy zwroci¢ réwniez uwage, ze az 11 wojtéw (15,7%) nie udzielito odpowiedzi na to
pytanie, co wobec mozliwos$ci zaprzeczenia moze sugerowad, ze jednak takie dzialania podej-
mowali, ale woleli si¢ do nich nie przyznawac.

138 Nalezy zastrzec, ze bylo ono jednak oparte na subiektywnej ocenie skutecznosci dziatai
Wwojtow, a nie na analizie samych procedur konkursowych i obowigzujacych rozwigzan prawnych.

139 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (do 31.12.2003 r.) w Warszawie z dnia 24 listo-
pada 1999 1., sygn. IT SA 1735/99, Lex nr 29605, oprac. A. Kisielewicz.



2.3. Lokalna polityka o$wiatowa 109

inna tre$¢ niz podporzadkowanie pozostalych pracownikéw. Dyrektor nie ma nad
sobg bezposredniego przelozonego, kierujacego jego praca. W te role nie wchodzi
wojt, poniewaz przepisy prawa wyposazaja go tylko w niektére kompetencje praco-
dawcy wzgledem dyrektora szkoly (powierzenia stanowiska i odwotania z niego).
Nie ma zadnych podstaw prawnych do uznania wojta za organ zarzadzajacy szkola
w rozumieniu kodeksu pracy'*’, dokonujacy za pracodawce czynnosci w spra-
wach z zakresu prawa pracy wobec dyrektora. Brak bowiem przepiséw prawnych
upowazniajacych wojta do reprezentowania szkoty w stosunkach z jej dyrektorem
w innych sprawach niz powierzenie i odwolanie z tego stanowiska. Wojt jedynie
realizuje za gming, ktéra jest organem prowadzacym szkole, jej kompetencje wyni-
kajace z przepisoéw prawa (czyli nadzor nad dzialalnoscig szkoty w zakresie spraw
tinansowych i administracyjnych) (zob. Jagielski, b.r.w.).

Jak juz wcze$niej zaznaczono, waznym zagadnieniem implementacji lokal-
nej polityki o§wiatowej jest finansowanie wydatkow zwiazanych z jej realizacja.
Ponoszg je organy prowadzace szkol, czyli w zakresie prezentowanej analizy —
gminy. Nalezy zwrdci¢ uwage na dwa aspekty tego problemu. Pierwszym jest skala
obcigzenia budzetéw gmin kosztami polityki o$wiatowej, drugim - mozliwosci
wplywania wladz lokalnych na najbardziej kosztochtonne elementy tej polityki.

Jak wynika z danych zawartych w tabeli 4, wydatki gmin na o§wiate i wychowanie
(dziat 801 klasyfikacji budzetowej) w latach 2006-2015 oscylowaty wokdt 35% (od
33% w 2010 roku do 37,2% w roku 2013). Widoczny spadek odsetka wydatkéw na
o$wiate w wydatkach ogétem w 2016 roku jest wynikiem wprowadzenia w zZycie rza-
dowego programu Rodzina 500+, ktory realizujg gminy. Spowodowalo to skokowy
wzrost wydatkéw (i dochodéw) i zmienito wyraznie proporcje miedzy rodzajami
wydatkow. W wartosciach bezwzglednych jednak wydatki gmin na o$wiate w tym
roku nie odbiegaty znaczaco od lat poprzednich i wpisaly si¢ w staty trend wzrostowy.

Obcigzenie wydatkami o$wiatowymi wida¢ jeszcze wyrazniej w gminach
wiejskich (tab. 5), w ktorych ich udziat jest wyzszy od $redniej dla gmin ogétem.
Niemniej bez wzgledu na to, czy analizie poddamy wydatki na o§wiate wszystkich
gmin czy tylko gmin wiejskich, nie ulega watpliwosci, Ze s3 one bardzo znaczace;
stanowig najwigksza cze$¢ wydatkow budzetowych gmin. Kolejne miejsce zaj-
mujg wydatki zwigzane z opiekg spoteczng, jednak ich udzial w wydatkach ogétem
gmin do 2015 roku byl ponaddwukrotnie nizszy (w 2015 roku wynidst 16%'4!),

140 Zoodnie z art. 31 §1 Ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (tekst jedn. Dz.U. 2018,
poz. 108), za pracodawce bedacego jednostka organizacyjng czynnosci w sprawach z zakresu
prawa pracy dokonuje osoba lub organ zarzadzajacy ta jednostka albo inna wyznaczona do tego
osoba.

141 Sprawozdanie z wykonania budzetu pafistwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2015 r.
Informacja o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, Rada Ministrow,
Warszawa 2016, http://www.mf.gov.pl/documents/764034/5723821/2015_]JST_sprawozdania.
zip, s. 65 [dostep: 12.02.2018].



110  Rozdzial II. Polityka o$wiatowa jako lokalna polityka publiczna

“*MO}9ZPNQ NIUBUONAM O IfoewIoju] SiMe)Spod BU suSEiM SluBMOoE.IdO (0[pQIZ7

029 G'se 165696 L. 6S€ L¥E L/C L9 ¥2s 9l 0.6 1.8 €62 G000/ 828 wazey
0°19 6'ce ZvG G06 81 01,046 0¢ reegle L ¥¥0 68¢C 2€ 1,061 86 9Loz
¥'19 9'0¢ 066 62S 81 208 26l 0¢ G088 LoE L 109 ¥6¥ L€ v.€ v¥6 S8 sLoc
619 8'Ge 86¢ G108l ¥88 160 62 L6Y 29€ L G.€ 1G¥ 0€ S¥1 0L0 S8 yLoz
629 z'Le Ly 069 LI 0S¢ Lze 8T Ly G0C L 199 926 6¢ €€G Chy 61 €Loe
z'c9 L'L€ 86¢ 889 LI ¥0€ L8 LT €1 9/¢21 L1y €21 62 0ct L6¥ 8L [N
L'v9 8've €y 108 91 §S6 L0Z 92 908 €95 L 192997 /¢ 998 989 61 LLog
629 g'ee 99€ 88¢C Sl L9Y 9G¥ v¢ 8¢ 290 ¢ 688 L1S 9¢ 609 0. 61 oLoc
6°19 0'se 089 710 ¥l 169 6€9 22 859G 0€8 L 60C 0¥ ¥2 1€9 200 02 600¢
119 6'GE 6.6 L08 ¢l ¢0€ 816 02 0.1 809 L ¢l 985 ¢C 099 268 29 800¢
209 G'oe 28l 95 L1 167 910 61 6.L92¥ L 0.2 €¥¥ 02 ¥Zl ¥20 99 £00¢
Z'9 L'9g 08¢ 164 0l 6¥5 829 L1 999 899 | S0cC /61 61 99 611 €9 900¢

[%] d1emmso eu

yoAokzaiq [%] watobo uiwb
yoeyjepAm m yoeyjepAm m [N1d 'shil
uazpoiBeuhm ajeImso eu ejuazpoibeuim eu aokzalq amoyjjelew wajobo wajobo
feizpn MmoxjepAm feizpn [N1d "sAy] aluemoyohm 1 djeimso eu prepAm uwb nypepAm )oYy

9102—900Z yoele| m d1eimso eu uiwb yoAokzaiq yoeyjepAim m
eluazpolbeuim eu moxiepAm jeizpn zelo wajobo uiwb yoeyepAm m jeizpn yol ‘eluemoysdim | d1eimso eu uiwb pepApa y elaqer



111

2.3. Lokalna polityka o$wiatowa

“*MO}9ZPNQ NIUBUONAM O IfoewIoju] SiMe)Spod BU suSEiM SluBMOoE.IdO (0[pQIZ7

v'19 8'0¢ SLLGLL9L 1€6 106 ¥l 6.€ /81 8 91L€ 680 €€l Ll vyl 19€ wazey
¥'09 9'ce GeC L6C 8 €9082. ¢l 16S 0¥9 ¥59 89¢ ¥l 666 G18 ZV 9L0e
9'09 9'/¢ 8€G 991 8 056G 687 €1 €99 /€9 clz ezl vl 9Ll 6§16 /€ sLoc
8'09 8'0e 179 966 L Z28c 280 €l ¥19 269 956 v..L €1 8YG 9l L€ yLoc
v'19 €'g¢e 122 G¥8 L G€6 L. 21 620 0€9 796 L0¥ €1 109 820 G€ €Loe
0'29 1'8¢ ¥.626.L L 961 65S ¢l Z€6 659 gcl 6l el 0Lt L6l ¥€ [N
L'€9 0'9¢ 88 ¥y L 86C G08 L1 ¥61 98/ Z6v 16S Tl €l¥ 916 ¥€ LLoe
G29 L've 0S¢ 168 9 00% L€0 L 126 986 lee eeoch ¥6S L0 G€ oLoc
029 8'9¢ yLE 8¥E 9 1S/. GET 0l 0€8 698 /8G GOl L €9 G661 0€ 600¢
119 8'/¢ 96€ 618 G 86¢ 625 6 €98 ¢/ L9Z ¥SC 0L GGC 001 L2 800¢
2'09 L'6€ 008 €¥C S 6€6 Z¥9 8 €812/ 9.1 ¥9¢€ 6 €¥6 826 €T £00¢
Z'9 L'ge ¢lL0 206 ¥ 6118108 G¥8 /€8 796 658 8 885G €lc €C 900¢

[%] d1e1mso eu

yoAokzalq [%] watobo uiwb
yoeyepAm m yoeyjepAm m [N1d 'shil
uazpoiBeuim ajeIMs0 eu ejuazpoibeuim eu aokzalq amoyjjelew wajobo wajobo
fe1zpn MmoxjepAm feizpn [N1d 'sAi] aluemoyohm 1 djeimso eu pjepAm utwb nypepAm )oYy

9102—900Z yoele| m dieimso eu yonsfoim uiwb yokokzaiq yoexypepim m ejuazpolbeuim
B’U MOoY1epAm jeizpn zelo waobo yopsfeim uiwb yoexiepAm m jeizpn yol ‘ailuemoydAm | 31eimso eu yonjsloim uiwb jepApp °g ejaqer



112 Rozdzial II. Polityka o$wiatowa jako lokalna polityka publiczna

natomiast poczawszy od roku 2016, zblizyl sie do poziomu udzialu wydatkow
na o$wiate (28,85'42), jakkolwiek nalezy pamietaé o powodzie tej zmiany, a takze
o tym, ze Program 500+ jest zadaniem zleconym finansowanym w calosci z bu-
dzetu panstwa.

Dane zawarte w tabelach 4 i 5 oraz wykres 1 pokazuja réwniez, Zze dominujacy
udzial w wydatkach o$wiatowych gmin majg wydatki biezace, a wéréd nich ponad
60% stanowia wydatki na wynagrodzenia (bez uwzglednienia skladek na ubez-
pieczenia spoteczne). Co wiecej, wydatki te ciggle rosng mimo zmniejszajacej sie
liczby i uczniow, i szkol. Sprawia to, ze w kontekscie implementacji lokalnej polityki
o$wiatowej nalezy podda¢ analizie, jakie czynniki oddzialujg na wysoki udziat
wynagrodzen w kosztach funkcjonowania lokalnego systemu o$wiaty oraz jaki
wplyw maja lokalne wladze na ksztattowanie polityki wynagradzania nauczycieli,
ktorzy stanowig najwigksza grupe wsrod pracownikow szkot.
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Wykres 1. Struktura i trend wydatkéw na oswiate i wychowanie w gminach
w latach 2006-2016

Zrédto: opracowanie wiasne.

Gminy jako organy prowadzace szkoly nie zatrudniaja bezposrednio nauczycieli,
maja jednak pewien wplyw na ustalenie warunkow ich wynagradzania, a przede
wszystkim muszg zapewni¢ szkolom srodki na pokrycie wydatkéow zwigzanych
z zatrudnieniem nauczycieli (i pozostalych pracownikéw). Szkoty jednak jako

142 Sprawozdanie z wykonania budzetu pafistwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2016 r.
Informacja o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, Rada Ministréw, War-
szawa 2017, http://www.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?uuid=1c0aeb75-1202-4ee5-
844f-a0d7bda03eee&groupld=764034, s. 65 [dostep: 12.02.2018].
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pracodawcy nauczycieli, a tym bardziej jednostki samorzadu terytorialnego, nie
majg pelnej swobody co do ustalania warunkéw zatrudnienia kadry pedagogicz-
nej. Te w zasadniczej czeéci zostaly ustalone na poziomie ustawowym, w Karcie
Nauczyciela'®, ktora ,wprowadza szczegotowe zasady dotyczace zatrudniania i wy-
nagradzania nauczycieli, dajac owej grupie zawodowej przywileje wykraczajace
ponad przecigtne zapisane w Kodeksie pracy” (Bukowska i Kopanska 2012, s. 159).

Wynagrodzenie nauczycieli sklada si¢ z wynagrodzenia zasadniczego, dodatkow
(za wysluge lat, motywacyjnego, funkcyjnego oraz za warunki pracy), wynagro-
dzenia za godziny ponadwymiarowe i dorazne zastepstwa oraz nagrod i innych
$wiadczen wynikajacych ze stosunku pracy, z wylaczeniem $wiadczen z zakla-
dowego funduszu $wiadczen socjalnych i dodatku za prace na wsi lub w miescie
liczacym do 5 tys. mieszkancow. Nalezy zauwazy¢, ze do 2017 roku nauczycielom
zatrudnionym na wsi lub w miescie liczagcym do 5 tys. mieszkancow przystugiwat
réwniez nauczycielski dodatek mieszkaniowy, ktorego wysokos¢ uzalezniona byta
od stanu rodzinnego nauczyciela i mogta by¢ takze zréznicowana w zaleznosci od
miejscowosci, w ktorej byt zatrudniony'*4. Na wysoko$¢ wynagrodzenia zasad-
niczego nauczyciela maja wplyw stopien awansu zawodowego, kwalifikacje oraz
wymiar zaje¢ obowiazkowych, natomiast na wysokos¢ dodatkéw - okres zatrud-
nienia, jako$¢ $wiadczonej pracy, wykonywanie dodatkowych zaje¢ lub zadan,
pelniona funkcja lub zajmowane stanowisko, jak rowniez trudne badz ucigzliwe
warunki pracy!4.

W Karcie Nauczyciela (art. 30 ust. 6) zobowigzano organy prowadzace szkot
bedace jednostkami samorzadu terytorialnego do okreslenia w drodze regulaminu
wysokosci stawek i szczegdtowych warunkow przyznawania dodatkéw, warunkow
obliczania i wyplacania wynagrodzenia za godziny ponadwymiarowe i dorazne
zastepstwa, wysokosci i warunkow wyplacania nagréd oraz innych §wiadczen wyni-
kajacych ze stosunku pracy'46. Mogtoby sie wydawa(, ze ten obowiazek daje jedno-
cze$nie JST mozliwo$¢ istotnego wptywania na wysoko$¢ wynagrodzen nauczycieli
i wykorzystywania tego instrumentu jako motywatora kadry pedagogicznej do
lepszej pracy. Tak jednak nie jest. W 2000 roku wprowadzono do Karty Nauczyciela
dodatkowe regulacje — ustanowiono wspomniane stopnie awansu zawodowego
nauczycieli oraz zasade, ze regulaminy przyjmowane przez organy stanowigce
JST powinny zapewnic¢ na obszarze jej dzialania osigganie przez nauczycieli sred-
nich wynagrodzen (sktadajacych sie z wynagrodzenia zasadniczego i dodatkow za
wystuge lat, motywacyjnego, funkcyjnego oraz za warunki pracy, wynagrodzenia

143 Ustawa z dnia 26 stycznia 1982 r. Karta Nauczyciela, tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 1189,
z pozn. zm. (dalej: Karta Nauczyciela).

144 Przepis uchylono Ustawg z dnia 27 pazdziernika 2017 roku o finansowaniu zadar o$wia-
towych (art. 76 pkt 25 lit. a).

145 Art. 30 ust. 1 i 2 Karty Nauczyciela.

146 Tamze, art. 30 ust. 6.
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za godziny ponadwymiarowe i godziny doraznych zastepstw) w wysokosci odpo-
wiadajgcej co najmniej srednim wynagrodzeniom nauczycieli na poszczegdlnych
stopniach awansu zawodowego. Wynosily one wowczas dla nauczyciela stazysty
82% kwoty bazowej okreslanej dla pracownikéw panstwowej sfery budzetowej, dla
nauczyciela kontraktowego - 125%, nauczyciela mianowanego - 175%, nauczyciela
dyplomowanego - 225% placy nauczyciela stazysty, ustalonej jako procent kwoty
bazowej. Jednoczesnie w ustawie wprowadzono przepis mowigcy o tym, ze $rodki
niezbedne na $rednie wynagrodzenia nauczycieli zagwarantowane sg przez panstwo
w dochodach jednostek samorzadu terytorialnego!#’. Przepis ten podlegal zmia-
nom: w 2007 roku zdecydowano, ze wynagrodzenie nauczyciela stazysty bedzie
odnoszone do kwoty bazowej okreslanej dla nauczycieli w ustawie budzetowej!43,
natomiast w 2008 roku ustalono nowe kwoty $rednich wynagrodzen, ktére obowia-
zuja juz do chwili obecnej i wynosza: dla nauczyciela stazysty 100%, dla nauczyciela
kontraktowego 111%, dla nauczyciela mianowanego 144%, dla nauczyciela dyplo-
mowanego 184% kwoty bazowej, okreslanej dla nauczycieli corocznie w ustawie
budzetowej'*’. Warto réwniez podkresli¢, ze jednostki samorzadu terytorialnego
mogg podnies¢ minimalng stawke wynagrodzenia zasadniczego i inne sktadniki
wynagrodzenia nauczycieli, przy czym zwigkszenie srodkéw na ten cel moze na-
stepowac wylgcznie z ich dochodéw whasnych!>.

Wprowadzanie nowych przepisow dotyczacych wynagradzania nauczycieli
zawezalo mozliwosci prowadzenia wlasnej polityki wynagradzania nauczycieli
przez jednostki samorzadu terytorialnego. Zwieniczeniem tego procesu bylo na-
tozenie na organy prowadzace bedace jednostkami samorzadu terytorialnego
obowigzku dokonywania corocznej analizy poniesionych wydatkéw na wyna-
grodzenia nauczycieli w odniesieniu do wymaganych $rednich, a w przypadku
ich nieosiagniecia, do wyplacenia nauczycielom powstalej réznicy w postaci
jednorazowego dodatku uzupelniajgcego, tak aby zapewni¢ osiaggnigcie $red-
nich wynagrodzen na poszczegélnych stopniach awansu zawodowego. Ponadto
organ prowadzacy bedacy jednostka samorzadu terytorialnego ma obowigzek
sporzadzenia sprawozdania z wysokosci §rednich wynagrodzen nauczycieli na
poszczegdlnych stopniach awansu zawodowego w szkotach i placéwkach prowa-
dzonych przez te jednostke samorzadu terytorialnego i przedlozenia go organowi
stanowigcemu, zwigzkom zawodowym, dyrektorom szkét oraz regionalnej izbie

147" Art. 1 pkt 24 Ustawy z dnia 18 lutego 2000 r. o zmianie ustawy — Karta Nauczyciela oraz
zmianie niektorych innych ustaw, Dz.U. 2000, nr 19, poz. 239.

148 Art. 1 pkt 1 Ustawy z dnia 6 grudnia 2007 r. o zmianie ustawy - Karta Nauczyciela,
Dz.U. 2007, nr 247, poz. 1821.

149 Art. 1 pkt 3 Ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. 0 zmianie ustawy — Karta Nauczyciela,
Dz.U. 2009, nr 1, poz. 1.

150 Art. 30 ust. 10 ustawy Karta Nauczyciela.
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obrachunkowej, ktéra kontroluje osiagniecie w poszczegélnych JST wysokosci
$rednich wynagrodzen!!.

Stworzenie tak sztywnych ram wynagradzania nauczycieli, w polaczeniu z nie-
wywigzywaniem si¢ panstwa z ustawowego obowigzku zapewnienia $rodkow fi-
nansowych na pokrycie wymaganych kosztow (Kotarba 2013a, s. 220; Kapica 2014;
Radwan 2015; Wittenberg 2016), powoduje, ze przyjmowane w gminach regula-
miny wynagradzania nauczycieli, okreslajace m.in. zasady wyplacania dodatkéw
motywacyjnych, nie odgrywaja roli instrumentu zachecajacego kadre pedagogiczna
do ponadstandardowego zaangazowania w prace. Powodem jest fakt, ze i tak wigk-
szo$¢ gmin wyplaca nauczycielom jednorazowe dodatki uzupelniajace (Kotarba
2012)'2, a ,nauczyciel, ktdry ze wzgledéw merytorycznych nie otrzymat dodatku
[motywacyjnego — B.K.] w ogéle lub otrzymat go w niskiej wysokosci, i tak zostaje
«nagrodzony», tylko w innej formie, niepowigzanej z jakoscig jego pracy” (Kotarba
2013b, s. 136).

Regulaminéw wynagradzania nauczycieli, jako jednego z instrumentéw wdra-
zania lokalnej polityki o§wiatowej, nie nalezy jednak rozpatrywac¢ wylacznie w ka-
tegoriach finansowych, gdyz jest to tylko jeden ich aspekt. Drugim jest sposob
ustalenia kryteriéw, od ktorych zaleza otrzymanie i wysoko$¢ dodatkéw funkcyj-
nego i motywacyjnego oraz nagrod, $wiadczacy w pewien sposéb o ,,jakosci” samej
implementacji polityki oswiatowej. O ile w pierwszym przypadku mozliwosci sa-
morzaddw podlegaja obiektywnym ograniczeniom z racji wskazanych probleméw
finansowych, zwigzanych nie tylko z niedoszacowang zwykle subwencja o$wia-
towa, lecz takze z r6znym poziomem ich zamoznosci, o tyle rozwigzania natury
organizacyjno-regulacyjnej stanowia obszar, w ktéorym organy prowadzace moga
wplywac¢ na ksztaltowanie pozadanych postaw i zachowan nauczycieli.

Analizujgc regulaminy wynagradzania przez pryzmat ustalonych kryteriow,
ktore uprawniajg do dodatku motywacyjnego, nalezy zwroci¢ uwage nie tylko na
katalog czynnosci/dziatan nauczycieli, ktérych wykonanie predysponuje do otrzy-
mania dodatku i ma wptyw na jego wysoko$¢, lecz takze na przyjety system ocenia-
nia. Ogolne warunki przyznawania dodatkéw motywacyjnych zostaly okreslone,
na podstawie ustawowej delegacji, przez Ministra Edukacji Narodowej i Sportu!*3.

11 Tamze, art. 1 pkt 4.

152 Na przyktad w latach 2011-2013 w 26 z 30 (83,3%) kontrolowanych przez NIK gmin na-
uczyciele nie osiagneli $redniej wysokosci wynagrodzen (Wykonywanie wybranych zadan o$wia-
towych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Informacja z kontroli, NIK, https://www.nik.
gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/pobierz,kno~p_14_027_201409291254331411995273~02
Jtyp,kk.pdf, s. 52 [dostep: 14.02.2018]; zob. tez. Kotarba 2012).

153 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 31 stycznia 2005 r. w sprawie
wysokosci minimalnych stawek wynagrodzenia zasadniczego nauczycieli, ogolnych warunkéw
przyznawania dodatkéw do wynagrodzenia zasadniczego oraz wynagradzania za prace w dniu
wolnym od pracy, tekst jedn. Dz.U. 2014, poz. 416, z pdzn. zm.
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Obejmuja one osiggniecia w procesie dydaktycznym i wychowawczo-opiekuniczym,
skuteczne innowacje pedagogiczne, zaangazowanie i szczegolnie efektywne wy-
pelnianie zadan i obowigzkéw oraz realizowanie zadan wynikajacych z prioryte-
tow lokalnej polityki o$wiatowej. Organy prowadzace zwykle ograniczaja sie do
doprecyzowania kryteriow zawartych w rozporzadzeniu — wskazuja konkretne
dzialania i czynnosci, dzieki ktérym nauczyciel moze otrzymac dodatek. Zwraca
uwage powszechne ustalanie dodatkowych warunkéw dla dyrektorow szkot, co jest
w pelni uzasadnione ich szczeg6lng rolg zwigzang z zarzadzaniem tymi jednostkami
(Kotarba 2013a, s. 222).

Przyjmowane kryteria moga stanowi¢ skuteczny instrument motywujacy pod
warunkiem dokonywania rzetelnej i obiektywnej oceny pracy nauczycieli i dyrek-
torow. Nie gwarantuje tego samo rozbudowanie i sprecyzowanie kryteriéw w re-
gulaminach. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze fluktuacja kadry w szkofach jest niewielka,
miedzy nauczycielami, jak rowniez nauczycielami i dyrekcja moga si¢ wytworzy¢
relacje niesprzyjajace obiektywizmowi. Uznaniowy charakter dodatku moze bu-
dzi¢ pokuse niezadrazniania wzajemnych stosunkéw i ujednolicania wysokosci
dodatkéw lub preferowania niektérych oséb z powodéw pozamerytorycznych.
Dopuszczenie do takiej sytuacji ostabia skutecznos¢ tego instrumentu w realizacji
lokalnej polityki oswiatowej. Mozliwe s3 jednak bardziej zaawansowane rozwigza-
nia, w ktérych nie tylko przyjmuje si¢ kryteria, lecz takze je kwantyfikuje. Nastepuje
to poprzez przyznanie kazdemu z kryteriéw okreslonej liczby punktéw, z ktérych
kazdy ma zlotéwkowa warto$¢ powstala z podzielenia kwoty przeznaczonej na
dodatki motywacyjne w danej szkole przez ogélna liczbe punktéw zdobytych przez
nauczycieli. W praktyce takie rozwigzania sa jednak stosowane rzadko (Kotarba
2013a, s. 223).

Wisrdd innych regulacji zawartych w Karcie Nauczyciela, dotkliwych dla fi-
nanséw gmin (i pozostatych rodzajow JST), nalezy wyrdzni¢ urlopy dla porato-
wania zdrowia nauczycieli (art. 73). Wzbudzajg one duze kontrowersje, zwlaszcza
wsrod samorzadowcdw oraz innych grup pracowniczych, ktérych cztonkowie
postrzegaja mozliwo$¢ ich uzyskania jako co najmniej nie do konca uprawniony
przywilej. Przepisy zawarte w Karcie Nauczyciela daja nauczycielowi zatrudnio-
nemu w pelnym wymiarze czasu pracy, po przepracowaniu minimum siedmiu
lat w szkole w wymiarze nie nizszym niz potowa obowiazkowego wymiaru za-
je¢, prawo skorzystania z urlopu zdrowotnego w celu przeprowadzenia zaleco-
nego leczenia choroby zagrazajacej wystapieniem choroby zawodowej lub cho-
roby, w ktdrej powstaniu czynniki srodowiska pracy lub sposéb wykonywania
pracy odgrywaja istotng role, albo na leczenie uzdrowiskowe lub rehabilitacje
uzdrowiskowa, w wymiarze nieprzekraczajagcym jednorazowo roku. Kolejnego
urlopu dla poratowania zdrowia mozna udzieli¢ po uptywie roku od zakonczenia
poprzedniego, a jego faczny wymiar w okresie calego zatrudnienia nauczyciela
nie moze przekroczy¢ trzech lat. O potrzebie udzielenia nauczycielowi urlopu
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dla poratowania zdrowia orzeka lekarz majacy uprawnienia do realizacji badan
z zakresu medycyny pracy, wykonujacy dzialalno$¢ w jednostce stuzby medy-
cyny pracy, z ktorg szkota zawarta umowe o przeprowadzanie badan wstepnych,
okresowych i kontrolnych pracownikéw. Nalezy zauwazy¢, ze do konca 2017 roku
obowigzywaly przepisy w brzmieniu mniej restrykcyjnym, jezeli chodzi o uzy-
skanie urlopu. Przede wszystkim nie wigzaly urlopu z chorobg zawodowg ani
nie wymagaly, by o jego potrzebie orzekat lekarz medycyny pracy'** (dodatkowo
zatrudniony w zakladzie leczniczym, z ktérym szkota ma podpisang umowe)!*.
Roéwniez wymagany staz pracy uprawniajacy do urlopu stopniowo sie wydtuzal!'>®
do obecnie obowigzujacych siedmiu lat.

W okresie urlopu nauczyciel zachowuje prawo do comiesigcznego wynagrodze-
nia zasadniczego i dodatku za wystuge lat oraz prawo do innych swiadczen pracow-
niczych, w tym dodatkéw socjalnych. To wlasnie koniecznos¢ wyptacania przez
organy prowadzgce wynagrodzenia nauczycielom przebywajacym na urlopach
zdrowotnych, przy jednoczesnej koniecznosci zatrudnienia osob na zastgpstwo,
generuje dodatkowe koszty zwigzane z funkcjonowaniem szkot. W 2012 roku sa-
morzady wydaly ok. 700 mln zt na sfinansowanie nauczycielskich urlopéw na po-
ratowanie zdrowial®”. W 2016 roku koszty te zmalaty do ok. 550 mln z}'*8. Mimo to
skala kosztow jest nadal duza i ogranicza mozliwosci finansowania przedsigwzig¢,
ktére moglyby poprawi¢ warunki nauczania i osiggane efekty. Oczywiscie nie ma
pewnosci, ze w przypadku likwidacji urlopéw na poratowanie zdrowia lub przeje-
cia ich finansowania przez administracj¢ rzadows ,,zaoszczedzone” w ten sposdb
pieniadze wladze lokalne skierowalyby na cele oswiatowe, jednak nawet gdyby
tak si¢ nie stalo, to — biorgc pod uwage fakt, ze subwencja o$wiatowa w wiekszosci
gmin nie pokrywa niezbednych wydatkow zwigzanych z prowadzeniem szkot -
ograniczenie dodatkowych kosztéw poprawiatoby ogélng kondycje finansowa
jednostki samorzadowe;j.

Kolejna regulacja zawartg w Karcie Nauczyciela wptywajaca istotnie na koszty
realizacji lokalnej polityki o§wiatowej jest tygodniowy wymiar zaje¢ dydaktycznych.

154 Nadal nie jest wymagane skierowanie od lekarza medycyny pracy w przypadku urlopu dla
poratowania zdrowia na leczenie uzdrowiskowe lub rehabilitacje uzdrowiskowa (art. 73 ust. 10j
ustawy Karta Nauczyciela).

155 Ustawa Karta Nauczyciela.

156 Poczagtkowo (1982 rok) byto to trzy lata, w 1996 roku wymagany staz wydtuzono do lat
pieciu, natomiast w 2004 — do siedmiu.

157 Komunikat ze spotkania w MEN w sprawie urlopu dla poratowania zdrowia i urlopu wypo-
czynkowego nauczycieli, Sekcja Krajowa O$wiaty i Wychowania NSZZ Solidarno$¢, Warszawa,
11.09.2012 1., http://www.solidarnosc.org.pl/oswiataa/index.php/prezyduim-skoiw/1196-komu-
nikat-w-sprawie-urlopu-dla-poratowania-zdrowia-i-urlopu-wypoczynkowego-.html [dostep:
14.02.2018].

158 Uzasadnienie do projektu ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych z projektami aktow
wykonawczych, Druk nr 1837, VIII kadencja Sejmu.
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Czas pracy nauczyciela zatrudnionego w pelnym wymiarze nie moze przekracza¢
40 godzin tygodniowo. W ramach tego czasu nauczyciel obowigzany jest realizowa¢
zaréwno zajecia dydaktyczne, wychowawcze i opiekuncze prowadzone bezpo-
$rednio z uczniami, jak i inne zajecia i czynnosci wynikajace z zadan statutowych
szkoty. Tygodniowy obowigzkowy wymiar godzin zaje¢ dydaktycznych prowa-
dzonych bezposrednio z uczniami jest zré6znicowany w zaleznosci od charakteru
stanowiska i typu szkoly, jednak w zdecydowanej wigkszosci przypadkdw wynosi
18 godzin (art. 42). W latach 2009-2016 nauczyciele szko! podstawowych i gimna-
zjalnych byli zobowigzani dodatkowo do przeprowadzenia zaje¢ opieki $wietlicowe;j
lub zaje¢ w ramach godzin przeznaczonych w ramowych planach nauczania do
dyspozycji dyrektora, w wymiarze dwdch godzin tygodniowo, a nauczyciele szkot
ponadgimnazjalnych - jednej godziny'’.

Nauczycielskie pensum istotnie wptywa na liczbe nauczycieli zatrudnionych
w szkotach, a w konsekwencji na koszty ich funkcjonowania. Jak pokazano w ta-
beli 4, wynagrodzenia kadry pedagogicznej to ponad 60% biezacych kosztow utrzy-
mania szkél. Kazde zmniejszanie liczby ucznidéw, w powigzaniu ze sposobem nali-
czania subwencji o$wiatowej dla samorzaddw terytorialnych, powoduje, ze wpltywy
z budzetu panstwa sg coraz nizsze (chociaz w przeliczeniu na jednego ucznia co
roku obserwowany jest wzrost subwencji), a konieczne do poniesienia naklady
na realizacje zadan o$wiatowych nie malejg (a nawet rosna, chociazby z powodu
inflacji). Koszty utrzymania obiektéw oraz zatrudnienia kadry sa praktycznie nie-
zalezne od liczebnosci uczniéw w oddzialach. Na ich obnizenie wptywaja redukcja
liczby oddziatéw (klas) i zwigzane z tym zmniejszenie liczby etatéw nauczycieli;
w skrajnym przypadku wiaze si¢ to z likwidacja szkoty. Utrzymywanie poziomu
zatrudnienia nauczycieli przy malejacej subwencji utrudnia utrzymanie sieci szkot
na poziomie satysfakcjonujagcym mieszkancow. Dotyczy to zwlaszcza szkot podsta-
wowych i gimnazjalnych zlokalizowanych na terenach wiejskich (Kotarba 2013c,
s. 138-139).

2.3.3. Ewaluacja

Analizujac ewaluacje polityki os§wiatowej (edukacyjnej), nalezy rozwazy¢ prob-
lem, co jest/powinno by¢ celem tej polityki na poziomie gmin. Wbrew pozorom nie
jest to oczywiste, a to ze wzgledu na rozdzielenie odpowiedzialnosci za prowadzenie
szkol, obejmujace - ogélnie rzecz ujmujac - ,,materialng strong edukacji’, i jej istoty,
ktdra stanowi wyposazenie uczniéw w okreslony zaséb wiedzy, poszerzony o ele-
menty wychowania. Brzmienie przepisu ustawy ustrojowej o samorzadzie gminnym

159 Rozwigzanie to wprowadzono Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o zmianie ustawy Karta
Nauczyciela, Dz.U. 2009, nr 1, poz. 1, a zniesiono Ustawg z dnia 18 marca 2016 r. o zmianie
ustawy Karta Nauczyciela oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. 2016, poz. 668.
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(a takze samorzadzie powiatowym i wojewodztwa), w ktérym powierzono gminom
sprawy o$wiaty, sugeruje pelng odpowiedzialno$¢ wladz lokalnych za caloksztalt
procesu edukacyjnego. A jednak przepisy prawa materialnego praktycznie wyla-
czajg samorzady z programowania lokalnej polityki edukacyjnej w czgsci dotyczacej
ksztalcenia, a jej implementacje sprowadzaja do wykonywania, w $cisle okreslony
sposob, wskazanego katalogu dziatan. To odgdrne przepisy okreslajg programy
nauczania, sposob weryfikacji efektéw ksztalcenia, tre§¢ podrecznikéw i materia-
téw dydaktycznych, wymagane kwalifikacje nauczycieli, czas ich pracy i sposob
wynagradzania itd. (zob. Zahorska 2013, s. 128—130).

W takim stanie rzeczy mozna z jednej strony postawic teze, ze w praktyce ce-
lem polityki edukacyjnej gmin jest ,tylko” zapewnienie materialnych i organiza-
cyjnych warunkéw umozliwiajacych ksztalcenie. Z drugiej strony pozaformalne,
kontekstowe uwarunkowania wdrazania polityki publicznej wskazuja, ze istotne
jest rdwniez to, jak oswiatowe zadania gmin postrzegaja mieszkancy, a ci raczej nie
wnikaja w uwarunkowania formalnoprawne i wynikajaca z nich praktyke. Szkoty
i efekty ich dzialalno$ci wigzg z samorzagdem gminnym, wobec czego, mimo wska-
zanych ograniczen, ich wladze w oczach spotecznosci lokalnej sa odpowiedzialne
za caloksztalt lokalnej polityki edukacyjne;j.

Ten swoisty dualizm powoduje, ze ewaluacja polityki edukacyjnej na pozio-
mie gmin powinna dotyczy¢ zaréwno sposobu realizacji zadan koncentrujacych
sie na wymiarze materialno-organizacyjnym, jak i kwestii zwigzanych z samym
ksztalceniem. Za ewaluacja drugiego wymiaru przemawiaja nie tylko wspomniane
uwarunkowania kontekstowe, lecz takze wprowadzone w 2009 roku ustawowe
zobowigzanie organu wykonawczego do sktadania organowi stanowigcemu co-
rocznej informacji o stanie realizacji zadan o$wiatowych (dalej: Informacja)'®.
Ustalono termin jej przedstawienia (do 31 pazdziernika kazdego roku za poprzedni
rok szkolny) oraz wymoég uwzglednienia w niej wynikéw sprawdzianéw i egza-
minéw w szkotach tych typéw, ktérych prowadzenie nalezy do zadan wlasnych
JST. W przypadku gmin byly to sprawdziany w klasach VI szkét podstawowych
oraz egzamin gimnazjalny, a po wejsciu w zycie ustawy Prawo o$wiatowe jest
to egzamin 6smoklasisty. Pierwotnie nie ustalono zadnych innych wymogow;
ostateczny zakres Informacji w praktyce zalezal (i nadal zalezy) od woli organu
wykonawczego. Jak zaznaczono w uzasadnieniu do ustawy wprowadzajacej ten
przepis, ,,lokalna polityka edukacyjna musi by¢ poddana kontroli spolecznej, a jej
zalozenia i efekty powinny by¢ znane w §rodowisku lokalnym i wéréd rodzicow” 61,

160 Art. 1 pkt 5 Ustawy z dnia 19 marca 2009 r. 0 zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz
o zmianie niektérych innych ustaw, Dz.U. 2009, nr 56, poz. 458. Obecnie art. 11 ust. 7 ustawy
Prawo o$wiatowe.

161 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz o zmianie
niektérych innych ustaw, Druk nr 1343, VI kadencja Sejmu, s. 20.
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Zakres sktadanej przez wéjta Informacji rozszerzono w 2015 roku'®? o wyniki nad-

zoru pedagogicznego. Argumentacja byla podobna. Uznano, ze dla efektywnosci
sprawowanego nadzoru pedagogicznego wazne jest zaangazowanie w dzialania
na rzecz doskonalenia jako$ci pracy szkol, oprocz dyrektoréw oraz nauczycieli,
réwniez innych podmiotéw, tj. organéw prowadzacych, uczniéw, wychowankow
iich rodzicow'®.

Odnoszac si¢ do praktyki, nalezy stwierdzi¢, ze do czasu wprowadzenia wskaza-
nych wyzej rozwigzan ustawowych trudno byto doszukac sie przejawoéw ewaluacji
polityki edukacyjnej dokonywanej przez wladze lokalne. W zakresie materialno-
-organizacyjnym pewne elementy ewaluacji wypelniaty (i wypelniaja nadal) spra-
wozdania z wykonania budzetéw gmin. Ograniczaja si¢ one jednak do podania
wysokos$ci nakladow, bez analizy efektywnosci, co ostabia ich wymiar ewaluacyjny.

Zmiany wymusilo wprowadzenie obowiazku skladania informacji o realizacji
zadan oswiatowych, jakkolwiek nalezy zauwazy¢, ze informacja to nie ewaluacja,
chociaz moze jej sprzyja¢. Mankamentem jest rOwniez odgoérny tryb wprowadzenia
tego zobowigzania, co zwykle wiedzie (nie tylko w tym konkretnym przypadku)
do wypelnienia obowiazku, a niekoniecznie skfania do podjecia wewnetrznie mo-
tywowanej rzetelnej oceny'¢%.

Jak wykazaly przeprowadzone w 2016 roku badania w wybranych gminach!6>,
we wszystkich wéjtowie przedtozyli radom gmin sprawozdania w ustawowym ter-
minie, chociaz byly przypadki, ze do organéw stanowigcych trafity sprawozdania
dyrektoréw szkot sktadane wojtowi, bez zbiorczego opracowania i formalnego prze-
kazania przez organ wykonawczy (sytuacja taka wystapila w gminach Dziadowa
Kloda, Stare Pole i Stegny). W gminie Stupsk przedlozono radzie ,,Informacje o wy-
nikach nauczania i osiggnieciach w szkotach podstawowych i gimnazjach w roku

162 Ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. 0 zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz niektérych innych
ustaw, Dz.U. 2015, poz. 357.

163 Uzasadnienie do Ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. 0 zmianie ustawy o systemie o§wiaty oraz
niektdrych innych ustaw, Druk sejmowy 2957, VII kadencja Sejmu, s. 39.

164 7Zdarzaja sie wrecz przypadki ignorowania przez organy wykonawcze obowigzku przed-
stawienia informacji o realizacji zadan oswiatowych. Tak byto np. w gminie Hyzne (woj. pod-
karpackie), w ktérej do roku 2014 organ wykonawczy nie przedstawil Zadnej informacji radzie
gminy (informacja UG Hyzne, stanowisko ds. obstugi rady gminy i wojta, 03.02.2015).

165 Badania przeprowadzono w 12 gminach (Dzierzoniéw, Chocianéw, Wasosz, Dziadowa
Kloda, Kamienna Gora, Rudna w woj. dolnoslaskim oraz Pruszcz Gdanski, Bytow, Kartuzy,
Stupsk, Stare Pole, Stegna w woj. pomorskim) dobranych metodg celowo-losowg. Najpierw
wybrano dwa wojewddztwa, kierujac sie proporcja wydatkéw biezacych na o$wiate do sub-
wencji o$wiatowej i dotacji na zadania biezace z budzetu panstwa w 2015 roku (w skali woje-
wodztwa). Wybrano wojewddztwa o skrajnych proporcjach: dolnoslaskie, w ktorym wskaznik
wyniost 141,4%, oraz pomorskie, ze wskaznikiem 120,5%. Nastepnie w kazdym wojewodztwie
wylosowano sze$¢ gmin (jedng miejska, dwie miejsko-wiejskie i trzy wiejskie). Ze wzgledu na
liczebnos¢ préba nie byla reprezentatywna (Kotarba 2016b).
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szkolnym 2014/2015”, co nie odpowiadalo ustawowemu wymogowi, zwlaszcza ze
problem nie dotyczyt jedynie tytutu dokumentu, lecz takze jego zawartosci. Zakres
podawanych informacji byl zréznicowany (tab. 6).

W realizacji kazdej polityki publicznej wazny jest nie tylko dostep do informacji,
lecz takze jej jakos¢. Informacje o stanie realizacji zadan o$wiatowych w badanych
gminach byly pod jednym i drugim wzgledem bardzo zréznicowane, przy czym
nalezy zaznaczy¢, ze brak niektérych danych w sprawozdaniach moze wynika¢
z niewystepowania jakiego$ zjawiska/okolicznosci w danej gminie (np. brak sty-
pendiow za wyniki w nauce, ktére maja charakter fakultatywny i zaleza od decyzji
lokalnych wladz). Jesli chodzi o sam fakt wystepowania okreslonych danych, to
z katalogu zaproponowanego w tabeli 6 odnotowano tylko trzy, ktore wystgpity we
wszystkich przypadkach: dane dotyczace sieci szkot, liczby uczniéw oraz wynikow
sprawdzianéw i egzaminéw. Z wyjatkiem jednej gminy (Stupsk) we wszystkich
Informacjach znalazla si¢ rowniez liczba zatrudnionych nauczycieli (czgsto poda-
wano takze stan zatrudnienia pracownikéw obstugi), w 10 przypadkach poinfor-
mowano o strukturze stopni awansu zawodowego nauczycieli. Informacje te maja
charakter podstawowy, a konieczno$¢ podania wynikéw sprawdzianéw i egzami-
néw wyplywa wprost z przepiséw ustawy o systemie o$wiaty. W jednej gminie
(Pruszcz Gdanski) liczbe uczniow ukazano w kilkuletniej perspektywie, mimo ze
ustawa mowi o sktadaniu Informacji za jeden rok. Nalezy uzna¢ to za korzystne,
gdyz taka informacja pokazuje istniejacy trend i pozwala antycypowac niezbedne
w przyszlosci dzialania, czyli ulatwia programowanie lokalnej polityki oswiatowe;.

Zwraca uwage fakt, Ze tylko w polowie gmin podano liczebno$¢ oddziatow
w szkolach (wprost lub w sposéb tatwy do stwierdzenia). Dla realizacji lokalnej
polityki oswiatowej dane te maja duze znaczenie, gdyz liczebnos¢ oddzialow szkol-
nych wywiera decydujacy wptyw na koszty funkcjonowania szkol.

Mimo wielu zastrzezen oraz likwidacji sprawdzianéw dla uczniéw VIKklas szkoty
podstawowej, jak réwniez likwidacji gimnazjow, a wraz z nimi egzaminéw gim-
nazjalnych, z punktu widzenia efektéw polityki edukacyjnej wazna informacja
pozostaja wyniki takich zestandaryzowanych egzaminéw; przy czym ich przydatna
interpretacja jest mozliwa w sytuacji, gdy podane s3 na tle osiaggnie¢ uczniéw in-
nych szkél. W analizowanych Informacjach w jednym przypadku (Stare Pole)
takich odniesien nie poczyniono. W Pruszczu Gdanskim wyniki poréwnano tylko
z Tréjmiastem, jednoczesnie zaznaczono:

Pierwszym krokiem w interpretacji wyniku ogdlnego szkoly jest poréwnanie
go ze $rednimi wynikami uzyskanymi przez uczniéw w Polsce oraz w regionie
(wojewodztwo, powiat gmina), w ktorym dziala szkota. Tego typu zestawie-
nie pozwala na okre$lenie (w duzym przyblizeniu), jak wypadli uczniowie
szkoly na tle $rednich wynikéw pozostatych piszacych sprawdzian. Potrzebne
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dane mozna znalez¢ w raportach OKE i CKE publikowanych na stronach

internetowych tych instytucji'®e.

Przyjecie takiego rozwigzania mozna uznac za co najmniej dyskusyjne — autor
Informacji zdaje sobie sprawe, ze wskazane jest odwolanie si¢ do wynikéw innych
szkol, jednak tego nie czyni. W pozostalych gminach uzyskane wyniki pokazy-
wano najczesciej na tle Srednich osiggnietych w powiecie i wojewddztwie, w trzech
przypadkach odwotano si¢ réwniez do wynikéw w skali kraju (Bytow, Stupsk,
Stegny). Nalezy podkresli¢, ze w Dzierzoniowie, jako jedynej wsrod badanych gmin,
w Informacji umieszczono dane dotyczace edukacyjnej wartosci dodanej (EWD)'67.

Pod wzgledem innych danych informacje o stanie realizacji zadan w badanych
gminach byly zdecydowanie rézne. W potowie przypadkéw podano informacje
dotyczace osiggniec uczniéw w olimpiadach, konkursach i zawodach sportowych.
Dane te mozna wykorzysta¢ jako dobry wskaznik efektéw nauczania. Wprawdzie
osiggniecie sukcesow w tego typu rywalizacji w znacznym stopniu zalezy od predys-
pozycji i zaangazowania konkretnych uczniéw, jednak bez odpowiedniego wsparcia
ze strony szkot siegniecie po nie bytoby raczej niemozliwe. W siedmiu przypadkach
podano informacje dotyczace realizacji przez szkoty programoéw o$wiatowych
(gminnych i pozagminnych), jak réwniez projektéw edukacyjnych dofinansowy-
wanych ze srodkow europejskich, natomiast w szesciu - o zajgciach dodatkowych,
pozalekcyjnych. Informacje te obrazuja zaangazowanie szkot w ponadstandardowe
dzialania poprawiajace warunki osiggania lepszych wynikéw nauczania i réw-
niez moga by¢ wykorzystane jako jeden ze wskaznikéw oceny realizacji zadan
o$wiatowych w poszczegdlnych szkotach i gminie. Podobna rol¢ moga odgrywa¢
dane o przyznanych uczniom stypendiach, gdyz potwierdzaja wysokie osiagnie-
cia uczniéw i ich skale. Dane te zawarto w Informacjach czterech gmin. Wazna
funkcje w nauczaniu pelni przygotowanie zawodowe nauczycieli. Obok informacji
o stopniach awansu zawodowego istotne jest to, czy kadra pedagogiczna podnosi
kwalifikacje, tym bardziej ze szkoly dysponuja obligatoryjnie tworzonymi fundu-
szami na rzecz doskonalenia zawodowego. Informacje taka podano tylko w pieciu
gminach, w tym w dwdch wylacznie w ujeciu finansowym, z ktérego w kontekscie
poprawy poziomu wyksztalcenia nauczycieli niewiele wynika.

166 Informacja o stanie realizacji zadan o$wiatowych gminy miejskiej Pruszcz Gdanski za rok
szkolny 2014/2015, s. 23.

167 Metoda EWD to zestaw technik statystycznych pozwalajacych zmierzy¢ wklad szkoty
w wyniki nauczania. By mozna jg zastosowa¢, potrzebujemy wynikéw przynajmniej dwoch
pomiardw osiggniec¢ szkolnych: na poczatku nauki w danej szkole i na jej zakonczenie. Wskazniki
EWD nalezy traktowac jako wazng informacje zwrotna dla szkoly, wspierajaca podejmowanie
decyzji o kierunkach jej rozwoju”. Czym jest EWD?, Instytut Badan Edukacyjnych, http://ewd.
edu.pl/czym-jest-ewd/ [dostep: 16.02.2018].
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W zbiorowosci liczacej zwykle co najmniej kilkuset uczniéw zdarzaja si¢ przy-
padki 0s6b z pewnymi dysfunkcjami, wymagajacych szczegdlnego wsparcia w pro-
cesie dydaktycznym. Informacje o dzialaniach na rzecz takich oséb pozwalaja
okresli¢ skale problemu w gminie, oceni¢ zakres pomocy, jak réwniez zwrocic
uwage na konieczno$¢ podjecia innych dziatan. W badanych gminach tylko wjed-
nym przypadku (Chociandw) zawarto takie informacje w dokumencie przedtozo-
nym organowi stanowigcemu.

Nie mniej waznymi od nauczania elementami realizacji zadan oswiatowych
s dzialalno§¢ wychowawcza, profilaktyka uzaleznien oraz udzielanie wsparcia
materialnego uczniom potrzebujacym. Ten obszar aktywnosci o$wiatowej JST
wigze sie z innymi - pomoca spoteczng oraz profilaktyka alkoholows i zapobiega-
niem narkomanii. W przypadku dzialalnosci wychowawczo-profilaktycznej dane
dotyczace tej sfery zawarto w szeéciu Informacjach, a w odniesieniu do wsparcia
materialnego udzielanego uczniom - w czterech.

Jak juz wczesniej zaznaczono, elementem polityki o§wiatowej gmin jest za-
pewnienie szkotom odpowiedniej bazy lokalowej i wyposazenie ich w niezbedne
pomoce naukowe. Mozna zalozy¢, ze ,powierzchowna” wiedza o stanie budyn-
kéw szkolnych i wyposazeniu w pomoce dydaktyczne jest powszechna. Natomiast
informacje o stanie technicznym budynkéw i problemach z ich wyposazeniem
wymagaja jednak wiedzy specjalistycznej i udostepnienia jej zainteresowanym.
Wydaje sie, ze w informacjach o realizacji zadan oswiatowych takie przynajmniej
syntetyczne dane powinny by¢ podane. Analiza wykazala, ze do$¢ pobiezne in-
formacje, niemajace charakteru krytycznego, znalazly si¢ w dokumentach pieciu
gmin. Podobnie bylo z ukazaniem probleméw finansowania o$wiaty w gminach.
Wprawdzie organy stanowigce uchwalajg budzet i rozpatrujg sprawozdania z jego
wykonania, ale nalezy mie¢ na uwadze fakt, ze duzy zakres tych dokumentéw,
obejmujacych calo$¢ gospodarki finansowej gminy, nie sprzyja koncentrowaniu sie
na wybranych obszarach, zwlaszcza ze najwigksze emocje budzg sprawy inwestycji
infrastrukturalnych. Ponadto cechg sprawozdan jest odniesienie dochodéw (przy-
chodoéw) i wydatkow (rozchodéw) wykonanych do planowanych, co powoduje,
ze inne kwestie schodza na dalszy plan. Informacje w pieciu gminach zawieraly
zagregowane dane dotyczace finansowania wydatkéw oswiatowych.

Zaskakujaca kwestig w analizowanych Informacjach byla sprawa nadzoru pe-
dagogicznego. Tylko w czterech gminach wypelniono ten obowigzek. A ustawa
mowi wprost o tym, ze informacja o stanie realizacji zadan o$§wiatowych powinna
zawiera¢ ten element. Co wiecej, tylko w jednej gminie (Dzierzoniéw) bylta to
pelna informacja, wskazujaca wyniki kontroli, zastrzezenia i podjete $rodki w celu
usuniecia niedomagan. W pozostatych przypadkach jedynie wyliczono kontrole,
ewentualnie enigmatycznie informowano, ze zalecenia zostaly uwzglednione w pla-
nach pracy szkot.
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Podsumowujac analize tresci badanych Informacji, nalezy stwierdzi¢, ze réwniez
pod wzgledem merytorycznym byly one mocno zréznicowane. Najwyzsza jakos§¢
miala Informacja burmistrza Dzierzoniowa, ktora zawierala najwiekszg liczbe
wartosciowych danych profesjonalnie opracowanych. W Informacji tej wskazano
réwniez na problemy, z jakimi mierzg si¢ lokalne wiadze w zakresie edukacji, czego
nie odnotowano w zZadnej innej gminie. Realizacja lokalnej polityki edukacyjnej ma
charakter ciagly, wobec czego w zmieniajacym si¢ otoczeniu nalezy podejmowac jej
korekty. Sprzyjalyby temu informacje o realizacji zadan o$wiatowych zawierajace,
obok wskazania problemdéw, wnioski i rekomendacje na przysztos¢. Odnotowano
je tylko w trzech przypadkach. Jak wynika z analizy, réwniez tylko w dwoch przy-
padkach podano wyniki badania poziomu satysfakcji uczniow (Dziadowa Kloda)
oraz rodzicow (Dzierzoniow) z niektérych elementow dziatalnosci edukacyjne;j.

W zdecydowanej wiekszosci badanych gmin organy stanowiace nie wykorzy-
staly w 2015 roku przedlozonych Informacji do oceny realizacji polityki ani do jej
planowania (programowania). Po prostu przyjely je do wiadomosci. Potwierdzita
to analiza protokolow sesji rad gmin. W dziewigciu przypadkach radni nie mieli
pytan, nie wyrazali wlasnych ocen, nie odbyta sie zadna dyskusja nad Informacjami.
Tylko w trzech gminach (Kartuzy, Pruszcz Gdanski i Stegna) pojawily sie jakie-
kolwiek wypowiedzi radnych dotyczace samej Informacji i oswiaty w gminach.
Do istotniejszych mozna zaliczy¢ kwestie: liczebnosci oddziatow, doksztatcania
nauczycieli, skutkéw zmniejszenia liczby uczacych si¢ jezyka kaszubskiego dla
wysokos$ci subwencji i kryteriéw przyznawania stypendiéw za wyniki w nauce.
W Pruszczu Gdanskim radny wyrazil krytyczny poglad na temat jakosci przedlo-
zonej Informacji. Stwierdzil, ze jest gtéwnie zestawieniem danych statystycznych
dotyczacych nauczycieli, uczniéow i dzieci przedszkolnych. ,Uwazam, ze realizacja
zadan o$wiatowych, na ktére Gmina przeznacza nieomal potowe swojego budzetu,
wymaga starannej ewaluacji dziatan catego Urzedu, wychodzacej zdecydowanie
poza potoczng zasade «jaki kon jest, kazdy widzi»”1%8. W zadnej nie odbyla sie
jednak powazna dyskusja, ktéra mogtaby co$ wnie$¢ do oceny (ewaluacji) lokalnej
polityki edukacyjnej czy wplynac na jej realizacje poprzez zaproponowanie podjecia
dzialan korygujacych. Taka dyskusja umozliwilaby osadzenie danych ilosciowych
w kontekscie sytuacyjnym (ramach interpretacyjnych).

Nieco inaczej wygladata sprawa wykorzystania Informacji przez pracownikéw
urzedéw gmin i jednostek organizacyjnych zajmujacych sie obstuga administra-
cyjno-finansowa jednostek o$wiatowych. Na podstawie przeprowadzonych wywia-
dow'® mozna stwierdzi¢, ze w tej grupie Informacje czedciej stanowily materiat

168 Protokdt XIV obrad XIV zwyczajnej sesji Rady Miasta Pruszcz Gdanski, ktéra odbyta sie
w dniu 22 grudnia 2015 roku, s. 6.

169 Wywiady telefoniczne przeprowadzono 26 sierpnia 2016 roku z pracownikami admini-
stracji samorzadowej zajmujacymi si¢ przygotowaniem zalozen (zapotrzebowania) do projektu
budzetu w czesci dotyczacej oswiaty lub ze skarbnikami gmin.
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analityczny wykorzystywany w planowaniu finansowym. Jak juz zaznaczono wczes-
niej, ten aspekt planowania jest bardzo istotny, dlatego wykorzystanie Informacji
pod tym katem przyjeto jako wskaznik jej spozytkowania w procesie programo-
wania lokalnej polityki edukacyjnej. Przedstawiciele pieciu gmin zadeklarowali
korzystanie z Informacji w planowaniu budzetu. Nalezy jednak zastrzec, ze byly
to tylko deklaracje, i nie mozna wykluczy¢, iz przynajmniej w czesci przypadkow
odpowiedzi nie byly zgodne z prawda, zwlaszcza gdy sie je skonfrontuje z zakresem
danych zawartych w Informacjach i ich jakoscig. Respondenci réwniez z trudnoscia
i ogolnikowo wskazywali wykorzystywane w planowaniu elementy Informacji.

Zastrzezenia budzi takze upublicznianie Informacji. Najbardziej efektywnym
sposobem byloby jej zamieszczenie w Biuletynie Informacji Publicznej (BIP). Szes¢
sposrod badanych gmin umiescito informacje o stanie realizacji zadan oswiatowych
w BIP, jednak w zadnym przypadku nie byto mozliwe jej intuicyjne odnalezienie
(réwniez poprzez wyszukiwarke). Wobec takiej sytuacji trudno méwic o checi wia-
czenia podmiotéw innych niz samorzadowe w procesy ewaluacji i programowania
lokalnej polityki edukacyjne;j.

Podsumowujac realizacje polityki oswiatowej na poziomie lokalnym, mozna
stwierdzi¢, ze gminy odpowiadajg za nig na swoim obszarze, odgrywajac role or-
ganow prowadzacych i dbajac o stworzenie odpowiednich warunkéw nauczania.
Jak jednak dowodzi przeprowadzona analiza, w praktyce dysponujg ograniczonym
zakresem samodzielno$ci w waznych obszarach tej polityki.

W zakresie programowania wtadze centralne ograniczaja je zaréwno w sposéb
bezposredni, narzucajac rozwigzania organizacyjne, jak i posredni, nie zapewniajac
wystarczajacych srodkéw finansowych na wykonywanie tych $cisle okreslonych
dzialan. Zmniejsza to mozliwosci samodzielnego planowania polityki edukacyjnej
przez wladze lokalne. Okreslanie daleko idacych, szczegdtowych rozwigzan rzutuje
tez na jej implementacje. Niewielki zakres pozostawionej swobody w potaczeniu
z problemami finansowania dzialan o§wiatowych powoduje, ze gminy czesto sa po
prostu tylko wykonawcg tej polityki i koncentrujg si¢ na wypelnianiu wymagan
wladz centralnych. Wigksze mozliwo$ci majg wladze lokalne w zakresie ewaluacji
prowadzonej polityki. Jednakze niewielki margines swobody w zakresie podej-
mowania dzialan programowych i implementacyjnych skutecznie je demotywuje
i zniecheca do ewaluacji, z ktorej i tak niewiele w praktyce moze wynikna¢. Te
i szereg innych uwarunkowan wskazanych w analizie potwierdzaja teze o daleko
idacej ingerencji wladz centralnych w realizacje polityki oswiatowej przez gminy.



Rozdziat 111

Ramy teoretyczne analizy procesow
racjonalizacji polityki oswiatowej

3.1. Racjonalnos¢ realizacji zadan publicznych
a interes lokalnych interesariuszy

Problem ,,racjonalizacji” dzialan w zakresie realizacji polityki o§wiatowej jest
obecny w debacie publicznej od momentu przejecia szkot przez samorzady w la-
tach 90. XX wieku. Samo okreslenie ,,racjonalizacja” oznacza zgodnie ze Stowni-
kiem jezyka polskiego PWN ,,stosowanie srodkéw zmierzajacych do usprawnienia
czego$” lub ,ujmowanie czego$ w kategoriach rozumowych, a nie emocjonalnych,
albo tez ,wynajdywanie racjonalnych argumentéw dla umotywowania wlasnych
czyndéw i postaw majacych zrédlo w uczuciach i motywach, do ktérych czlowiek
nie chce si¢ przyzna¢ przed sobg”. W psychologii racjonalizacja uwazana jest za
mechanizm obronny, ktéry pozwala uzasadnia¢ decyzje i postawy bedace wynikiem
nie zawsze prawdziwych i u§wiadomionych motywoéw (Grzegolowska-Klarkowska
1986, s. 169; Kucharski 2014, s. 162-163). Mechanizm ten pozwala usprawiedliwiac
lub modyfikowa¢ nieakceptowalne zachowania i motywy na poziomie §wiadomo-
$ci jednostki. Moze przybiera¢ zrdznicowane formy (Grzegotowska-Klarkowska
1986, 5. 169). Uzasadnienia racjonalnych motywoéw dzialania nie sg rzeczywistymi
przyczynami. Nie musza by¢ wprawdzie falszywe, ale celem racjonalizacji jest
wypelnienie luki migedzy zachowaniami a motywacjami. Tym samym warunkiem
niezbednym do stwierdzenia, ze dzialanie bylo racjonalne, jest znajomosc¢ jego
motywow (tamze, s. 170; zob. tez Hollitscher 1939, s. 330-332).

Racjonalizacja nie jest tez kategorig o charakterze prawnym (normatywnym),
cho¢ powszechnie funkcjonuje w doktrynie prawa (Gazda 2016, s. 169-107).
W zwigzku z brakiem wypracowanej definicji, zdaniem M. Gazdy zasadne wydaje
sie stosowanie do analizy wydatkéw publicznych rozumienia wypracowanego na
gruncie nauk ekonomicznych, ktére sugeruje, aby utozsamiac racjonalnosc z efek-
tywnoscig w wymiarze ekonomicznym, co nie oznacza jednak wylacznie wymiaru
finansowego. Ponadto racjonalnos¢ (proces racjonalizacji) raczej wiaze si¢ z po-
dejmowaniem decyzji i wyborem okreslonego dzialania, efektywnos¢ za$ odnosi
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sie do rezultatow, wynikéw podjetych dzialan (tamze, s. 170; Musial 2014, s. 175;
zob. tez Kiezel 2004, s. 46-48).

W odniesieniu do dziatan w obszarze polityki oswiatowej ,racjonalizacja” jest
powszechnie utozsamiana z ,,cigciem” wydatkéw na zadania o§wiatowe, likwidacja
szkot i placéwek edukacyjnych generujacych najwigksze koszty, redukcjg etatow
czy wprowadzaniem innych rozwigzan, ktére pozwola zaoszczedzi¢ srodki wydat-
kowane na o$wiatg, a ktére moga by¢ kontrowersyjne i nieakceptowane przez spo-
tecznos¢ lokalng, m.in. z uwagi na obawy o jakos¢ procesu edukacyjnego i wycho-
wawczego w szkotach czy warunki nauczania, na przyklad faczenie klas, obnizanie
stopnia organizacyjnego szkoty, zatrudnianie nauczycieli mniej do§wiadczonych
z nizszym stopniem w systemie awansu nauczycielskiego, co wigze si¢ z nizszymi
zarobkami gwarantowanymi im przez Karte Nauczyciela.

Przy analizie ,,racjonalizacji” polityki o§wiatowej pojawiaja si¢ tez watpliwosci,
czy faktycznie dotyczy ona calej polityki o§wiatowej realizowanej na poziomie
lokalnym czy wylacznie organizacji sieci szkoél, a moze wydatkéw oswiatowych.
W praktyce trudno rozdzieli¢ te kategorie, gdy bierze si¢ pod uwage jednostki
terytorialne szczebla gminnego, a zwlaszcza uwzglednia gminy wiejskie i miejsko-
-wiejskie. W tego typu jednostkach zmiany, a nawet drobne modyfikacje w sieci
szkdt oddziatujg na ksztalt calej polityki oswiatowej, a takze pozostate polityki
publiczne gmin. Oddzialywanie to wynika z kosztochfonnosci polityki oswiatowej,
ktoéra moze hamowac, a wrecz zupelnie ogranicza¢ dzialania o charakterze rozwojo-
wym w innych obszarach funkcjonowania gmin (PAP 2016b). Racjonalizacja moze
dotyczy¢ takze kwestii finansowych, czyli wydatkéw oswiatowych (zob. Czepelak
2015, s. 12). I'w tym przypadku kojarzy¢ sie¢ moze z ograniczeniem srodkéw wydat-
kowanych na rzecz szkol i placéwek, a wigc by¢ zawezana wylacznie do wymiaru
ekonomicznego. W tym znaczeniu samorzady gmin (jako organy prowadzace szkot
publicznych) majg ograniczone mozliwosci dzialania z uwagi na sztywne przepisy
dotyczace wynagrodzen, a takze zakres otrzymywanego wsparcia z budzetu cen-
tralnego na realizacje zadan o$wiatowych. Ich mozliwoséci poszukiwania innych
form oszczednosci sg zatem niewielkie.

W tym rozdziale autorzy definiujg kategorie dotyczace polityki oswiatowej,
ktére moga by¢ niejednoznacznie rozumiane, i bazujac na przyjetym sposobie ro-
zumienia, dokonuja ich analizy w dalszej czesci publikacji. Wéréd kategorii, ktore
wymagaja wyjasnienia, znajduja sie: racjonalizacja polityki o§wiatowej, interes
organu wykonawczego gminy (polityczny, spoteczny i prywatny), interes spo-
tecznosci lokalnej, w tym kluczowych interesariuszy lokalnej polityki o§wiatowej,
tj. rodzicow, uczniéw i nauczycieli. Pierwsza z kategorii, ktéra wymaga doprecyzo-
wania, jest wspomniana racjonalizacja, w przekonaniu autoréw dotyczaca polityki
o$wiatowej realizowanej przez wladze gmin, a wigc obejmujaca kwestie sieci szkdt,
zmian organéw prowadzacych, aspektéw finansowych oraz zwigzanych z nimi
zmian organizacyjnych wdrazanych w poszczegoélnych szkotach lub placéwkach.
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Samo okreslenie ,,racjonalizacja” dotyczy¢ bedzie wiec calego procesu planowania,
decydowania oraz wdrazania zalozen lokalnej polityki o$§wiatowe;j.

Problematyka racjonalizacji dziatan w ramach polityki o§wiatowej stala sie
w ostatnich latach przedmiotem debaty publicznej, dyskursu politycznego, ale takze
instrumentem stuzacym zdobyciu i/lub utrzymaniu wladzy. Jednoczesnie kategorie
te sptycono do likwidacji szkol, ktére stanowig duze obcigzenie dla budzetow gmin.
Takie rozumienie racjonalizacji dziatan w obszarze o$wiaty chetnie podchwytywaty
media z uwagi na zainteresowanie opinii publicznej oraz niewatpliwa kontrower-
syjnos¢ tematu, zwlaszcza w przypadku malych spotecznosci lokalnych. Akcentujac
likwidacje szkot jako element procesu racjonalizowania dziatan oswiatowych, me-
dia z jednej strony oddzialywaly na spotecznos¢ lokalna i nauczycieli (Starczewska
2009), a z drugiej na wladze samorzadowe, ktére czesto w obliczu koniecznosci
zmian w o$wiacie dysponowaly ograniczonymi mozliwo$ciami dzialania (Kotacz
2012). Nie znaczy to jednak, ze nie mialy Swiadomosci roli, jaka odgrywaja szkoty,
jak réwniez obaw zwigzanych z podejmowaniem dziatan spolecznie nieakcepto-
wanych, a takimi byly decyzje o likwidacji szkot.

Przystepujac do dzialan racjonalizatorskich, wladze gmin byly zwigzane nie
tylko przepisami prawa i ramami budzetu gminy. Wsréd istotnych uwarunko-
wan polityki oswiatowej na poziomie lokalnym nalezy wskaza¢ przede wszyst-
kim spolfecznos¢ lokalng, jej nastawienie do wladz oraz wzajemne relacje miedzy
mieszkanicami gminy, obecno$¢ lokalnych lideréw i srodowisk opiniotwdrczych,
specyfike srodowiska nauczycielskiego, ktére w spotecznosciach wiejskich jest
grupa opiniotworczg, a takze pozaedukacyjna role szkoty w srodowisku lokalnym,
w tym histori¢ budynkéw szkolnych oraz plany dotyczace ich zagospodarowania
po likwidacji szkoty.

Nalezy jednak pamie¢, ze dzialania zmierzajace do racjonalizacji wydatkéw
o$wiatowych sa przede wszystkim efektem kalkulacji i wazenia partykularnych
celow i intereséw jednostek oraz réznych grup spotecznych. W przypadku po-
lityki oswiatowej gmin kluczowymi grupami interesariuszy sa wladze lokalne,
nauczyciele i rodzice uczniéw (jako reprezentanci ich intereséw). Od aktywnosci
i zaangazowania tych trzech grup interesariuszy uzalezniony jest przebieg proce-
sow racjonalizacji polityki oswiatowej w gminach oraz ich skutki o charakterze
finansowym, spolecznym i politycznym.

W ostatnich latach kwestie polityki o§wiatowej zostaly zawezone do wyso-
kich kosztéw generowanych przez o$wiate w gminach. W praktyce jednak, mimo
niewatpliwie wysokich kosztéw polityki oswiatowej, okazuje si¢, ze nie zawsze
koszty byly gléownym powodem likwidacji szkot z malg liczbg uczniow (zob. ORE
2012, s. 16-17; szerzej zob. podrozdz. 5.2). W toku debaty publicznej w zasadzie
pominieto kwestie jakosci ksztalcenia oraz warunkéw rozwoju uczniéw (w tym
kwestie socjalizacji w grupie réwiesniczej), roli szkolty w srodowisku lokalnym
czy charakteru spotecznosci lokalnej i relacji miedzy lokalnymi interesariuszami.
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Racjonalno$¢ - zdaniem R. Szarfenberga (2002, s. 4) - to najlepszy wybor wa-
riantéw dzialania dokonany przez decydenta na podstawie zestawienia i oceny skut-
kéw zaréwno pozytywnych, jak i negatywnych. Z takim wyborem wigze si¢ kilka
warunkoéw. Po pierwsze, aby moéc racjonalnie podejmowac decyzje, niezbedna jest
wiedza na temat przedmiotu decydowania, ale takze skutkéw kazdego z rozpatry-
wanych wariantéw. Po drugie, wazna jest ocena nastepstw mozliwosci decyzyjnych
iich wptywu na decydenta. Dopiero na tej podstawie moze on dokona¢ wlasciwego
wyboru. Stworzenie wariantow decyzji jest mozliwe przy zalozeniu, ze sg to roz-
wigzania prawdopodobne. Trudnosci — w opinii Szarfenberga — nastrecza¢ moze
kwestia oceny skutkéw poszczegdlnych wariantéw decyzyjnych. Ocena skutkow
zalezna jest bowiem od wielu czynnikéw, w tym okreslonego systemu wartosci,
ich hierarchii czy réznic w interpretacjach dokonywanych przez poszczegélne
podmioty (tamze).

Za T. Kotarbinskim (1975) przywola¢ mozna podzial na racjonalno$¢ rzeczowa
i metodologiczng. Pierwsza forma odnosi si¢ do sytuacji, w ktorej ludzie dyspo-
nuja pelng wiedza (obiektywna) na temat okreslonej sytuacji i dostosowuja na tej
podstawie swoje dzialanie do okolicznosci. Jednak, jak stwierdzil Kotarbinski, taka
sytuacja nie zawsze ma miejsce i wowczas reakcja decydenta oparta jest na wiedzy
subiektywnej, a wiec na dostepnych mu informacjach, co do ktérych ma on jedynie
przypuszczenie, ze sg prawdziwe (tamze, s. 123-124; Szarfenberg 2002, s. 5).

Z kolei H. Simon - autor koncepcji ograniczonej racjonalnosci — wskazat, ze
praktycznie wszyscy ludzie s racjonalni. Zazwyczaj tez maja okreslone powody
podejmowania dzialan, tyle ze nie zawsze moga si¢ one wydawac racjonalne dla
innych, co nie znaczy, ze s3 nieracjonalne w ogéle (Simon 1993, s. 393-395). Przede
wszystkim w ocenie racjonalnosci lub nieracjonalnosci dzialan nalezy uwzgledni¢
kilka czynnikéw: po pierwsze, fakt ze podawane (oficjalne) powody dzialania nie
zawsze s3 tymi, ktére naprawde motywuja ludzi; po drugie, to ze ludzie, podejmu-
jac decyzje, moga si¢ opiera¢ na niewtasciwych zatozeniach; po trzecie, Ze moga
istnie¢ inne, znacznie silniejsze, niewyrazone powody, dla ktérych powstrzymuja
sie od okreslonych dziatan (ktore z perspektywy innych ludzi wydaja si¢ racjonalne
i zasadne); po czwarte, Ze moga kierowac si¢ odmiennym od innych systemem
warto$ci (Simon 1995, s. 46-47).

Zkolei G.C. Homans (1974a, 1974b, s. 37) w koncepcji racjonalnosci (rationality
proposition) wskazal, ze jednostka (decydent) dokonuje wyboru miedzy réznymi
mozliwo$ciami dzialania, jakkolwiek wybierajac jedna z opcji, szacuje warto$¢, jaka
ma w danym momencie dla niego kazda z istniejacych mozliwosci. Opierajac si¢ na
wlasnych przekonaniach, wybiera najlepsza, przy czym bierze tez pod uwage praw-
dopodobienstwo wystapienia oczekiwanego rezultatu. Wartosciuje zatem nie tylko
okreslone rozwigzanie, lecz takze mozliwo$¢ jego wystapienia. Homans (1974b,
s. 39) wskazal, ze w rzeczywistosci ludzie kieruja si¢ przy podejmowaniu decyzji
dwoma kluczowymi czynnikami, a nie tylko jednym, jak sugerowali inni badacze
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racjonalnosci. Jednym z czynnikéw jest zestaw wartosci podzielanych przez jed-
nostke (decydenta), ktéry motywuje do dokonywania okreslonych wyboréw i po-
dejmowania decyzji. Zestaw norm nie jest jednak staly, ale ulega zmianom w czasie,
a poza tym normy nigdy nie s3 wystarczajace, aby przewidywac zachowania ludzi
(O’Shaughnessy 1992, s. 154). Drugim czynnikiem determinujgcym okre$lone dzia-
tania decydentéw jest tzw. oczekiwana wartos$¢ (concept of expectancy). Zdaniem
Homansa jednostka nie bedzie dokonywala okreslonych dziatan i podejmowata
pewnych decyzji, jezeli podobne przedsigwziecia realizowane w przeszlosci oka-
zaly si¢ nieskuteczne. Motywem dzialania jednostki jest zatem potencjalny zysk
(Homans 1974a; O’Shaughnessy 1992, s. 154). Upraszczajac, mozna stwierdzié, ze
elementem racjonalnego wyboru bedzie doswiadczenie jednostki. I mimo ze decy-
dent nie ma pewnosci, czy i tym razem okreslony wybor nie przyniesie satysfakcjo-
nujacego rezultatu, woli dokona¢ innego wyboru i nie ryzykowac kolejnej porazki.

Kategoria racjonalnosci stanowi podstawe koncepcji racjonalnego wyboru,
ktéra nadal jest jedna z najbardziej popularnych koncepcji teoretycznych nauk
spotecznych, w tym takze nauk o polityce. Cho¢ wywodzi si¢ z nauk ekonomicz-
nych!”%, to wciaz z powodzeniem stuzy analizie zachowan jednostek w sytuacjach
wykraczajacych poza sfere relacji ekonomicznych (Michalczyk 2004, s. 276). Z bie-
giem dekad koncepcja racjonalnego wyboru ewoluowata i byla uzupetniana o nowe
elementy (zob. Scott 2000; takze Blau 2017; Coleman 1973; Frohlich i Oppenheimer
2006, 2008; Bolton i Ockenfels 2000).

Podstawa koncepcji racjonalnego wyboru jest metodologiczny indywidualizm,
zakladajacy, ze ztozone zjawiska spoleczne moga by¢ wyjasniane z poziomu decyzji
podejmowanych przez poszczegdlne jednostki. Istote teorii racjonalnego wyboru
trafnie ujal J. Elster, wskazujac, ze podstawowym elementem Zycia spolecznego
sg jednostkowe zachowania ludzi. Wszelkie instytucje spoleczne oraz zachodzace
zmiany spoleczne sg efektem dziatan poszczegdlnych jednostek i ich wzajemnych
interakcji (Elster 1989, s. 13—14; zob. tez Scott 2000, s. 126-138, 2012, s. 90).

Teoria racjonalnego wyboru (TRW) bazuje na trzech kluczowych elementach,
z ktérych jednym jest wspomniana juz racjonalno$¢. Pierwsze zatozenie TRW
jest do$¢ oczywiste i niejako sugeruje je nazwa. Jednostka dokonuje wyboréw na
podstawie wlasnych preferencji, przekonan i racji, zgodnie z ktérymi decyduje
sie na jedna z opcji, tj. na rozwigzania, ktore ocenia jako najkorzystniejsze z jej
punktu widzenia i ktdre szereguje najwyzej w hierarchii mozliwych do podjecia
decyzji. Jak wskazuje T. Michalczyk (2004), racjonalno$¢ decydenta, a nawet stwo-
rzona przez niego hierarchia preferencji nie pozwalaja oceni¢ stosunku wobec
innych jednostek i ewentualnych konsekwencji podjetej decyzji dla otoczenia

170 Wprawdzie poczatkowo wykorzystywana byta w naukach ekonomicznych, jednak pod-
stawy teorii racjonalnego wyboru, ktére sformulowal w 1961 roku G. Homans, wywodza si¢
z psychologii behawioralnej (Scott 2000, s. 127).
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decydenta. Racjonalnos¢ w TRW odnosi sie¢ wylacznie do jednostki i jej prefe-
rencji. Zbiezno$¢, spojnosé celow i dokonanych wyboréow dotyczy tylko jednostki
decydujacej. Wlasnie w spdjnosci, logicznym ukladzie oraz konsekwentnym po-
dejmowaniu decyzji przejawia si¢ racjonalnos$¢ zachowan decydentéw (tamze,
s. 278; zob. tez Becker 1990, s. 266). Drugie zalozenie dotyczy kategorii uzytecz-
nosci, ktdrej jednostka dokonujaca racjonalnego wyboru oczekuje. Odpowiada
to podejsciu Homansa do dokonywania wyboréw racjonalnych opartych na war-
tosciach i posiadanym do$wiadczeniu. Uzyteczno$¢ oczekiwana wigze sie bowiem
z ryzykiem, czy pozadany efekt wystapi. Zawsze istnieje mozliwos¢, ze podjeta
decyzja (dokonany wybdr) nie przyniesie spodziewanych rezultatéw. W zwiazku
z tym racjonalna jednostka szacuje tez prawdopodobienstwo wystapienia okreslo-
nego efektu. Trzecie zalozenie dotyczy interesu wlasnego jednostki podejmujacej
decyzje. To wlasnie interes jednostki jest determinantg jej dziatan, przy czym na
gruncie teorii racjonalnego wyboru jednostka pozostaje egoistyczna. W dazeniu
do obranego celu nie uwzglednia wplywu swoich dzialan na otoczenie, chyba
ze moga one negatywnie oddziala¢ na osiagnigcie zamierzonego przez nig celu
(Michalczyk 2004, s. 278).

Teoria racjonalnego wyboru zostata poddana tez krytyce, przede wszystkim za
brak wyjasnienia dotyczacego wystepowania (bezposredniego) zwiazku miedzy po-
wodami/motywami dziatania racjonalnych aktoréw, a faktycznie podejmowanymi
dziataniami (Blau 1997, s. 16-21). Zaklada ona bowiem, ze jednostki podejmuja
dzialania zgodnie z wlasnymi preferencjami, ktére uwazane sg za racjonalne z ich
punktu widzenia. Teoria nie pozwalata na formutowanie wnioskéw dotyczacych
powoddéw podejmowania tych racjonalnych decyzji. Czesto bowiem te ostatnie
sa wynikiem wymiany spolecznej, a ich oczekiwane skutki moga by¢ odlozone
w czasie. Podmiot podejmujacy okreslong decyzje liczy - zgodnie ze swoim sta-
nem wiedzy - na to, ze takie postepowanie po prostu moze mu si¢ w przysztosci
»oplaci¢”. Zatem podejmujac decyzje, ktora z punktu widzenia innych jednostek
moze wydawac si¢ nieracjonalna, nic przy tym nie tracac, a mogac jedynie osiagna¢
korzysci w przysztosci, faktycznie podejmuje decyzje racjonalng ze swojego punktu
widzenia (tamze, s. 88-114).

Brak powigzania migedzy powodami dzialania a faktycznie podejmowang de-
cyzjg postanowili uzupeltni¢ F. Dietrich i C. List, formulujac a reason-based theory
of rational choice, czyli teorie racjonalnego wyboru opartg na powodach. Autorzy
zarzucali tradycyjnej koncepcji racjonalnego wyboru, ze brakuje w niej wyjas-
nienia sposobow ksztaltowania preferencji racjonalnych aktoréw, w jaki sposéb
ulegaja one zmianom i modyfikacjom w trakcie dyskusji, a takze pod wplywem
innych powoddéw dziatania. Wskazali, Ze w toku rozwoju teorii racjonalnego wy-
boru i koncentracji na tworzeniu formalnych modeli decyzyjnych pominigto Zrédta
(motywy) podejmowania (racjonalnych) decyzji, ktére oddziatuja na sposéb, w jaki
sie tego dokonuje. Paradoksalnie na gruncie filozofii poruszano problem motywacji
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w decydowaniu, tyle ze dotychczas zagadnienia te nie zostaly sformalizowane
(Dietrich i List 2013, s. 104-105; zob. tez Kotomycew 2017e, s. 148-149).

Koncepcja Dietricha i Lista stanowi kolejny gtos w krytyce teorii racjonalnego
wyboru. Autorzy nie neguja samej racjonalnosci dzialania decydentdw, ale wska-
zuja na koniecznos¢ poznania motywow ich dzialania, a ten element pomija teoria
racjonalnego wyboru. Podstawa proponowanej przez nich (Dietrich i List 2013,
s. 105) koncepcji jest sformulowanie preferencji decydenta oraz ich hierarchizacja
w zalezno$ci od motywacji, jakie nim kieruja. Autorzy wprowadzili tu kategorie
opcji/mozliwosci ,motywacyjnie istotnych” (proposition motivationally relevant),
ktorg konfrontuja z ,,normatywnie istotnymi” powodami dzialania, w praktyce
ograniczajacymi mozliwosci wyboru decydentéw. Wskazuja one, w jaki sposéb
ci powinni si¢ zachowa¢ zgodnie z obowiazujagcymi normami prawnymi, spo-
fecznymi, ekonomicznymi czy okreslonym systemem wartosci. Tym samym nie
pozwalaja zachowac si¢ im tak, jak by faktycznie chcieli postgpic.

Ten ostatni element opartej na powodach teorii racjonalnego wyboru, podobnie
jak zatozenie o mozliwoéci zmiany preferencji decydentéw, zasadniczo odpowiada
sytuacji decyzyjnej, w jakiej znajduja si¢ wltadze gmin, podejmujac decyzje w ob-
szarze polityki oswiatowej. Z jednej strony sa motywowane wlasnym interesem,
z drugiej za$ szeregiem czynnikéw normatywnych, ktére wiaza si¢ z procesem
racjonalizacji polityki publicznej. Jak wskazuje G. Rydlewski (2011, s. 27) — charak-
teryzujac warunki decydowania publicznego — przestrzen publiczna jest zlozona
i wymaga podejmowania decyzji w ramach silnie zréznicowanych grup spotecz-
nych, w obrebie sformalizowanych organizacji terytorialnych, a takze w systemie
relacji funkcjonalnych i instytucjonalnych istniejacych migdzy interesariuszami
sfery publicznej. Decyzje podejmowane w jej obrebie maja nieco inny charakter niz
decyzje w sferze prywatnej czy nawet ekonomicznej. Pamietac nalezy, ze podmioty
decyzyjne w sferze publicznej dokonuja ich w ramach posiadanej legitymizacji
spotecznej i tym samym wyrazajg interesy okreslonych grup spotecznych. Cecha
sfery publicznej jest takze jej nieustanna dynamika, ktéra wymusza reagowanie na
zmiany i podejmowanie decyzji adekwatnie do zachodzacych przeobrazen (tamze;
Rydlewski 2012, s. 66; Sztompka 2007, s. 20-23). Wlasciwe reagowanie na zmiany
i podejmowanie odpowiednich decyzji jest istotg rzadzenia publicznego, na ktére
skladajg sie wyznaczanie celow, tworzenie mozliwosci dzialania i wykorzystywanie
posiadanych zasobéw przy uwzglednianiu interesu publicznego (Kozuch 2012,
s. 85-86).

Celem podejmowania decyzji przez wtadze publiczne powinno by¢ dazenie do
reprezentowania i obrony ,,interesu publicznego”. To kolejna zlozona kategoria,
ktéra wymaga przyjecia okreslonego sposobu rozumienia na potrzeby dalszych
analiz. Czesto ,interes publiczny” jest utozsamiany z ,,dobrem wspdlnym”, cho¢
nie s3 to kategorie tozsame. Warto zatem wyjasni¢ sposéb ich rozumienia, zwtasz-
cza ze w tej publikacji autorzy odnosza si¢ do oswiaty jako dobra publicznego,
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interes publiczny za$ jest przeciwstawiany interesowi gléwnego interesariusza
(i decydenta) lokalnej polityki oswiatowej, czyli wéjta. Ponadto kluczowe znacze-
nie majg takze interesy pozostalych interesariuszy tej polityki, czyli nauczycieli
i rodzicow uczniow. I one réwniez nie zawsze sg zbiezne z interesem publicznym
gminy jako wspoélnoty lokalnej, ale maja znamiona intereséw indywidualnych
(prywatnych).

Zaréwno dobro wspdlne (publiczne), jak i interes publiczny sg kategoriami
osadzonymi w porzadku prawnym (konstytucji i ustawach szczegdtowych) i maja
dos¢ dluga tradycje. Jednoczesnie nadal pozostajg kategoriami niedookreslo-
nymi, odmiennie interpretowanymi i, co istotne, wymagajacymi ciaglej reinter-
pretacji. Co wiecej, teorie interesu publicznego - jak wskazuje B. Bozeman (2007,
s. 86-95) — s3 wciaz aktualne i cho¢ zmienia si¢ optyka badaczy, to problem in-
teresu publicznego, dobra publicznego i wartosci publicznych pozostaje aktu-
alny. Kategorie te doczekaly si¢ tez licznych interpretacji na gruncie polskim. Jak
wskazuje M. Stahl (2007, s. 99), interes publiczny, a takze kategorie takie jak cel
publiczny i zadanie publiczne, to swego rodzaju pojecia-narzedzia badawcze, a nie
tylko kategorie ustrojowe czy proceduralne. Petnig one istotne funkcje o charak-
terze praktycznym, stajac si¢ kryteriami wyznaczania granic ingerencji panstwa
i jego instytucji w sprawy jednostek. Przywotana autorka réwniez nie zgadza sig
z powszechnym utozsamianiem celu publicznego i interesu publicznego. W jej
przekonaniu wlasnie interes publiczny jest bariera wyznaczajaca zakres mozliwej
ingerencji ustawodawczej panstwa w sfere prywatng, spoteczng i gospodarcza
obywateli (tamze; zob. tez Izdebski i Kulesza 2004 s. 93-97; Lipowicz 2017, s. 22).
Z kolei ]. Zimmermann (2016, s. 39), analizujac zwigzek miedzy interesem pub-
licznym a dobrem publicznym, wskazuje na fakt, ze to wlasnie dobro publiczne
jest celem interesu publicznego. W tym przypadku beneficjentem potencjalnych
korzysci ma by¢ ogét (wspdlnota), a nie indywidualna jednostka badz okreslona
grupa (interesu). Interes publiczny moze, cho¢ nie musi, by¢ zbiezny z interesem
prywatnym. I w tym przypadku kluczowe znaczenie majg instytucje publiczne
dzialajace na podstawie norm prawnych, ktére powinny podejmowac dziatania
majace rownowazy¢ oba typy interesu i ogranicza¢ ewentualne napiecia i kon-
flikty. I cho¢, jak wskazuje Zimmermann (tamze, s. 37-39), instytucje publiczne
z zasady powinny chroni¢ interes publiczny, to w zadnym wypadku nie moga
narusza¢ interesu prywatnego. Niemniej to wlasnie w gestii wiasciwych instytucji
publicznych - w obliczu niedoprecyzowania definicji interesu publicznego - po-
zostaje jego okreslanie poprzez dokonywanie ciagtej analizy sytuacji. Jak jednak
stwierdzili H. Izdebski i M. Kulesza (2004, s. 97), normy prawne nie zawsze w petni
odzwierciedlaja istote interesu publicznego (mimo stosowania poje¢ nieostrych
i nieprecyzyjnych). Dlatego jego tre$¢ powinna by¢ dookreslana w drodze uzna-
nia administracyjnego, a wiec z pozostawieniem wladzom swobody decyzyjnej
w konkretnych, rozpoznanych przez nie sprawach.
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Wobec braku precyzyjnej definicji interesu publicznego konieczne jest doko-
nywanie jego ciaglej interpretacji, w zaleznosci od sytuacji i przedmiotu analizy.
Whprawdzie kategoria interesu publicznego, jak zostalo wspomniane, ma formalne
podstawy osadzone w Konstytucji, ale stabo scharakteryzowane. W ustawie zasad-
niczej bezposrednie odniesienia do interesu publicznego sg zawarte w czterech
artykutach w kontekscie samorzadéw zawodowych (art. 17 ust. 1), warunkow
ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej (art. 22), petycji, wnioskéw i skarg
na dziatalno$¢ podmiotéw administracji publicznej (art. 63) oraz celu dzialania
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji (art. 213). W Zzadnym z przywotanych artyku-
téw nie zostala zawarta interpretacja. W zwiazku z tym, jak podaje P. Bogdanowicz
(2012, s. 72; zob. tez Wyrzykowski 1986, s. 47, 207), konieczne jest kazdorazowe
definiowanie interesu publicznego. Tym samym kategoria ta ma tzw. znaczenie
kontekstowe, co oznacza, ze sposdb rozumienia uzalezniony jest od rzeczywistej
sytuacji.

Kategoria interesu publicznego - jak wskazuje D. Szescito (2014b, s. 129; zob. tez
Kulesza 1990, s. 23) - jest zrdznicowana, silnie uzalezniona od systemu panstwo-
wego oraz uktadu politycznego. Ponadto cechuje ja niejednorodnos¢, wynikajaca
ze $cierania si¢ roznych intereséw, reprezentowanych przez poszczegdlne grupy
spoleczne. Zréznicowanie interesu publicznego jest takze wynikiem zachodza-
cych proceséw decentralizacji, ktore usankcjonowaly istnienie interesu publicz-
nego poszczegdlnych wspélnot samorzadowych (lokalnych i regionalnych). Na
odmienny charakter interesu publicznego, uzalezniony od systemu politycznego,
zwraca uwage takze W. Jakimowicz (2006, s. 120, 135-136). Wynika to z faktu, ze
interes publiczny jest dookreslany przez ustawodawce i przez to moze mie¢ od-
mienne znaczenia, uzaleznione od systemu politycznego i nastawienia decydentéw.
Ale interes publiczny moze tez by¢ mniej sprecyzowany, a jedynie wskazany przez
ustawodawce, i temu stuzg klauzule generalne (tamze; Szescito 2014b, s. 130). Takie
rozwigzanie pozostawia szeroki margines dowolnosci dla dziatania upowaznio-
nych podmiotéw (np. wladz gminy), ktérej granice wyznacza zakaz naruszania
praw i wolnosci jednostek. Jakimowicz (2006, s. 116; zob. tez Bogdanowicz 2012,
s. 74) nie utozsamia interesu publicznego z okreslonymi korzysciami. Sposéb ro-
zumienia tej kategorii, przyjety przez przywotanego autora, pozwala uzna¢ interes
publiczny (ale takze interes jednostki) za przekonanie (przeswiadczenie) podmiotu
o potencjalnych korzysciach, ktére przynies¢ moze okreslone dziatanie (lub jego
zaniechanie). Perspektywa korzysci wynika z oceny i interpretacji rzeczywistej
sytuacji przez okreslony podmiot (podmioty). Jakimowicz (2006, s. 118) podkresla
takze zmienny i uzalezniony od kontekstu spofecznego i politycznego charakter
interesu publicznego. Ponadto w analizie interesu publicznego $cierajg si¢ dwa
modele, tj. indywidualistyczny i uniwersalistyczny. W pierwszym przypadku inte-
res publiczny jest poddawany analizie z punktu widzenia jednostki i w tym ujeciu
interes jednostkowy nie musi by¢ zbiezny z interesem ogétu. Z kolei w drugim
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modelu punktem wyjscia do analizy kategorii, jaka stanowi interes publiczny, jest
dobro ogolu, ktore ma pierwszenstwo przed interesem jednostkowym.

Postugiwanie si¢ klauzulami generalnymi w dookreslaniu interesu publicz-
nego - zdaniem J. Zimmermanna (2016, s. 37) — nie do konca rozwigzuje problem
nieostrosci tej kategorii. Przede wszystkim trudne, a nawet — wedtug przywolanego
autora — niemozliwe moze si¢ okaza¢ wskazanie systemu wartosci stanowigcego
podstawe interesu publicznego. Kolejnym problemem jest sposdb wyznaczania
grupy, ktorej dotyczy interes publiczny. Jezeli natomiast traktuje go jako dziatanie
stuzace realizacji ,dobra wspolnego’, to dodatkowa trudnoscia jest zdefiniowanie
dobra (tamze).

Jak zauwaza Szedcito (2014b, s. 130), interes publiczny moze by¢ tez realizowany
przez podmioty administracji publicznej w formach o charakterze niewtadczym. To
rozwigzanie wynika z do$¢ swobodnego rozumienia interesu publicznego. Warto
jednak mie¢ na uwadze to, ze i w tym przypadku granice dziatalnosci podmiotow
wyznaczajg przepisy prawa. Obrona interesu publicznego (faktycznego badz rze-
komego) nie moze zatem uzasadni¢ kazdej ingerencji, a zwlaszcza naruszajacej
inne dobra wspdlnoty badz poszczegolnych jej czlonkéw. Ten argument jest istotny
w kontekscie racjonalizacji polityki o$wiatowej, w ten wlasnie sposéb bowiem
uzasadniano na przyklad likwidacje szkot, wskazujac na koniecznos¢ ochrony inte-
resu publicznego calej wspolnoty lokalnej. Tymczasem szkoly, generujac (rzekome
badz faktyczne) wysokie koszty, godzily w interes calej wspdlnoty lokalnej, ktorej
rozwoj wymagal takze dzialan w innych obszarach, a nie jedynie sferze o$wiaty
(zob. rozdz. IV).

Warto zatem podkresli¢ znaczenie interesu lokalnego. Niewatpliwe jest on inte-
resem o charakterze publicznym, jednak w kontekscie funkcjonowania spotecznosci
lokalnych ma szczeg6lny wymiar ukierunkowany na potrzeby danej spotecznosci.
Dlatego trudno moéwi¢ o jednym interesie lokalnym. W tym przypadku trudno-
$ci definicyjne okazuja si¢ jeszcze wigksze niz w przypadku préb definiowania
interesu publicznego w ogole. Interes lokalny jest w Polsce kategoria stosunkowo
nowy. Formalnie pojawil si¢ wraz z upodmiotowieniem spofecznosci lokalnych,
a wiec w momencie ustanowienia samorzagdowych gmin. Nie oznacza to, ze interes
okreslonych spotecznosci lokalnych wczesniej nie istnial. Niemniej dopiero ustawa
o samorzadzie gminnym (wczesniej terytorialnym), wskazujac, ze to mieszkancy
z mocy prawa tworzg wspolnote samorzadowy (art. 1 ust. 1), usankcjonowata
istnienie interesu lokalnego. Jak zaznaczyl B. Dolnicki (2012, s. 20), istniejacy
obiektywnie interes lokalny moze by¢ odmienny od ogélnopanstwowego interesu
publicznego, co jednak nie znaczy, Ze jest mniej wazny.

Podobne stanowisko prezentuje Zimmermann (2016, s. 41-42), stwierdzajac, ze
interes lokalny (lub regionalny) §wiadczy o tym, ze nie ma jednego interesu publicz-
nego. Interes lokalny wiaze si¢ z funkcjonowaniem wspélnot samorzadowych, co
oznacza, ze moze by¢ inny dla kazdej z nich. Co wigcej, kazda ze wspolnot lokalnych
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moze miec szereg zréznicowanych intereséw. I w tym przypadku réwniez interes
lokalny moze kolidowa¢ z interesem indywidualnym poszczegoélnych jednostek,
wiadz lokalnych, a takze interesem ogélnopanstwowym, cho¢ w przypadku kolizji
interesu lokalnego z ogélnopanstwowym, zdaniem Zimmermanna, powinna by¢
ona rozstrzygana na korzy$¢ panstwa. Nie swiadczy to jednak o mniejszym znacze-
niu interesu lokalnego, ale wynika z faktu, ze interes samorzadow terytorialnych
nie moze by¢ przeciwstawiany panstwu (tamze).

Interes publiczny nadal nie jest kategoria jednoznacznie rozumiang. Teorie
nurtu normatywnego facza t¢ kategorie (podobnie jak Zimmermann) z poje-
ciem dobra wspdlnego (zob. Lipowicz 2017, s. 22; Mlynarska-Sobaczewska 2009;
Komierzynska i Zdyb 2016; Cochran 1974; Bozeman 2007, s. 89). W tym ujeciu
interes publiczny jest etycznym standardem stuzacym ewaluacji polityk publicz-
nych. To w pewnym sensie nadrzedny cel, do ktérego realizacji decydenci powinni
zmierza¢ (Bozeman 2007, s. 89). Cho¢ niektérzy badacze kategorie te utozsamiaja,
to w kontekscie przedmiotu badan autoréw publikacji zasadne jest ich rozdzielenie
(zob. Douglass 1980, s. 106-108). Jak zatem rozumie¢ dobro publiczne (wspdlne)
i czy jest nim wspdlczesnie oswiata?

Oswiata jako dobro publiczne

Dobro publiczne ma diugg tradycje, siegajaca starozytnosci. Kategoria ta byta
analizowana juz przez Arystotelesa i Platona, a nastepnie uzupelniana przez my-
$licieli i filozoféw w kolejnych wiekach (Jaede 2017, s. 2). W dalszym ciagu po-
zostaje jedng z kluczowych kategorii teorii polityki. Dobro publiczne jest czesto
utozsamiane z dobrem wspélnym i wspomnianym juz interesem publicznym.
Z pewnymi zastrzezeniami, zasadniczo mozna przysta¢ na utozsamianie dwoch
pierwszych kategorii, a wigec dobra publicznego i dobra wspdlnego. Warto jednak
zwroci¢ uwage, ze ,wspolne” oznacza jednostki nalezace do pewnej grupy, a wiec
nie ,wszystkich’, co bytoby wtasciwe dla dobra publicznego (powszechnego) (Jaede
2017, s. 5; Mansbridge 2013, s. 914). Dobro wspdlne sugeruje tez istnienie okre-
$lonej wspdlnoty stworzonej na bazie wspdlnego systemu warto$ci lub innych
kryteriéw wyrézniajacych ja sposrdd ogdtu spoteczenstwa. Okreslenie to moze by¢
wlasciwe w odniesieniu do wspdlnoty lokalnej, na przyklad mieszkancéw gminy,
dlatego zasadne wydaje si¢ uzywanie go w kontekscie charakteryzowania débr istot-
nych dla danej spolecznoéci lokalnej, czyli ,,dobr lokalnych” lub ,,publicznych débr
lokalnych” (Couto 2010, s. 156; Cornes i Sandler 1996, s. 32-33, Hindriks i Myles
2013, 5. 208-209). Niemniej dobro publiczne powigzane jest z istnieniem potrzeb
spolecznych, ktoérych zaspokajanie nalezy do zadan panstwa i jego instytucji, cho¢
nie oznacza to, ze muszg by¢ bezposrednim dostawcg tych dobr (Kargol-Wasiluk
2008, s. 92). Katalog dobr publicznych, a takze potrzeb jest zmienny w czasie i nie
ma charakteru zamknietego. Nowe potrzeby i odpowiadajace im dobra publiczne
pojawiajg sie wraz z rozwojem spoteczno-gospodarczym. Trudno zatem z jedne;j
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strony wyczerpujaco wskaza¢ katalog dobr, a z drugiej przewidzie¢ sytuacje gene-
rujace nowe potrzeby i w konsekwencji nowe dobra publiczne (zob. Breton 1998,
s. 5-7; Weldon 1966, s. 231). Istota dobr jest jednak to, ze nie majg one charakteru
jednostkowego, ale zbiorowy, na przyklad lokalny (Owsiak 2005, s. 25-26).

Na gruncie nauk ekonomicznych dobro publiczne jest okreslane jako dobro
majace dwie cechy, tj. niekonkurencyjnos$¢ i niewykluczalnos¢. Pierwsza wigze
sie w pewnym sensie ze wspdlnotowym charakterem dobra i jego dostepnoscia
dla wszystkich. Jego powszechna dostepnos¢ eliminuje koniecznos¢ rywalizacji
i ewentualnie ponoszenia strat lub dodatkowych nakladéw przez innych (badz
dotychczasowych) uzytkownikéw w momencie pojawienia si¢ nowych. Druga
cecha to brak ekskluzywnosci. Oznacza to, ze kazdy ma do niego dostep i nie moze
by¢ mu on ograniczony. Co wiecej, kazdy ma réwny (jednakowy) dostep do débr
publicznych. Tym samym dobra publiczne to takie, ktore nie generuja dyspropor-
¢ji, nie dyskryminuja jednostek lub caltych grup i nie antagonizuja spoteczenstwa
(Buchanan 1965, s. 3, 13).

Czy zatem os$wiata jest dobrem publicznym? Trudno jednoznacznie odpowie-
dzie¢ na tak postawione pytanie. W duzej mierze odpowiedz uzalezniona jest od
przyjetego sposobu rozumienia dobra publicznego. A takze od polityki oswiatowej
i systemu finansowania edukacji istniejacego w danym panstwie, zwlaszcza w sytua-
cji, gdy szkolnictwo jest w duzej mierze wspétfinansowane ze srodkéw prywatnych
(DeAngelis 2017; zob. tez Polcyn 2017, s. 36-40).

Sliwerski (2014, s. 372), uznajac edukacje za dobro publiczne (wspélne), wska-
zuje na dwa aspekty. Pierwszy dotyczy faktu, ze edukacja ma charakter wspdlny,
a wiec jest dostepna dla wszystkich. Jest zatem dobrem o charakterze publicznym.
Drugi aspekt odnosi si¢ niejako do funkcjonalnosci (uzytecznosci) tego dobra;
dzigki edukacji na lepsze zmienia si¢ sytuacja spoteczenstwa, a przynajmniej takie
mozliwosci stwarza dostep do oswiaty. Wspolnotowy charakter edukacji, decydu-
jacy o tym, ze jest ona dobrem publicznym, wynika z prawa do edukacji przypisa-
nego czlonkom spoleczenstwa, a takze obowiazku panistwa w zakresie zapewnienia
edukacji (na zasadzie wolno$ci wyboru badz przymusu - obowiazek edukacyjny).
Warto tez nadmienié za B. Sliwerskim (tamze, s. 373), ze edukacja teoretycznie jest
jedna z najlepszych form dajacych mozliwos¢ wyréwnywania szans i niwelowania
dysproporcji spotecznych.

Wymierne korzysci plynace z oswiaty dla spoteczenstwa i pafistwa sg trudne
do zweryfikowania. To, czy edukacja formalna przelozy sie na sukces zawodowy
jednostki, a nastepnie wspdlnoty lokalnej i catego spoleczenstwa, zalezy od szeregu
czynnikow. Niemniej o$wiate nalezy traktowac jako szczegdlny charakter dobra,
z ktérego korzystajg takze inni, niebedacy bezposrednimi beneficjentami systemu
edukacji (Bedzieszak 2012, s. 18). Sam fakt realizacji procesu ksztalcenia przez
panstwo, do ktdrego zapewniony dostep maja obywatele, zdaniem M. Friedmana
(1955, 5. 2) nie $wiadczy jeszcze o tym, ze jest to dobro publiczne (wspdlne). Istotny
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jest tez efekt tych dzialan. Autor zwrdcit réwniez uwage na problem szacowania
korzysci plynacych z edukacji oraz fakt, ze powszechna dostepnos¢ nie oznacza,
iz wszyscy z tego dobra korzystajg, co wiecej, ze korzystaja w tym samym stopniu.
W kontek$cie uznania czego$ za dobro publiczne konieczne jest wypracowanie
i zaakceptowanie zestawu podzielanych wartosci przez dang spotecznosé, a jest to
niemozliwe bez minimalnego poziomu edukacji spoteczenstwa. Edukacja dziecka
nie przynosi korzysci wytacznie jemu samemu oraz jego rodzicom, lecz takze ca-
femu spoleczenstwu, przyczyniajac si¢ do budowy spoteczenstwa demokratycznego,
co Friedman okredlil jako ,efekt sasiedztwa” (neighborhood effect). Traktowanie
edukacji jako dobra publicznego rodzi wiele trudnosci dotyczacych wlasciwego
modelu zarzadzania, uwzgledniania opinii szeregu interesariuszy, a takze kwe-
stii finansowania badz wspétfinansowania o$wiaty przez panstwo. Jednoczesnie
Friedman (tamze, s. 3) wskazal, Ze to wlasnie rozlewajace si¢ korzysci ptynace
z edukacji (efekt sgsiedztwa) sg argumentem za narzuceniem okreslonego po-
ziomu ksztalcenia obligatoryjnego i jednocze$nie obowigzku finansowania go ze
$rodkéw publicznych. Nie miato to oznacza¢ pelnego upanstwowienia edukacji,
ale stworzenie podstaw do wypracowania standardéw. Ponadto Friedman wskazat
na jeszcze jeden aspekt funkcjonowania szkolnictwa panstwowego, tj. mozliwo$¢
ksztaltowania sieci szkot. Autor ten pozytywnie ocenial tworzenie naturalnych
monopoli edukacyjnych, uznajac je za przejaw racjonalizacji systemu. Dotyczy¢
mialo to przede wszystkim matych jednostek terytorialnych i obszaréw wiejskich,
w ktdrych niewielka liczba uczniéw byla wystarczajacym argumentem do tego,
aby tworzy¢ jedng szkole. W takich okolicznosciach niejako w naturalny sposéb
konkurencja byta wrecz niemozliwa. Nie chodzilo tu o ograniczanie mozliwosci
(wolnego) wyboru rodzicéw i uczniow, ale o racjonalne podejscie do tworzenia
szkol. Zdaniem Friedmana (tamze, s. 5) ten argument byt istotny, cho¢ z biegiem
czasu stracil na znaczeniu z uwagi na rozwdj transportu i mozliwosci dowozu
uczniéw do szkot dowolnie wybranych, ktére koncentrowaly sie przede wszystkim
w osrodkach miejskich.

W odniesieniu do o$wiaty jako dobra publicznego w Polsce warto zwrdci¢
uwage na znaczenie nie tyle samej o$wiaty/edukacji rozumianej jako proces na-
bywania wiedzy oraz wychowania dzieci i mtodziezy, ile na role szkoty jako insty-
tucji publicznej w spolecznosciach lokalnych. Znaczenie materialnego wymiaru
szkoly (budynku szkolnego) w duzej mierze wynika z historii o$§wiaty w Polsce
oraz faktu, ze w wielu przypadkach szkoly byly budowane przez spotecznosci lo-
kalne, czesto na gruntach nalezacych do wspolnoty wiejskiej (Goszczynski, Knie¢
i Czachowski 2015, s. 173; Hajduk 2013, s. 42). Powszechnie uwaza sig, ze szkoty
w Polsce, zwlaszcza te zlokalizowane na obszarach wiejskich, pelnig nie tylko istotne
funkcje edukacyjne, lecz takze kulturalne i integracyjne. Obecnie charakter szkot
ulegt zasadniczej zmianie i w wigkszosci przypadkéw nie wypetniaja juz one funk-
cji pozaedukacyjnych. Niemniej s3 waznym elementem zycia wspdlnoty lokalnej
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i swiadcza o rozwoju miejscowosci, a grozba ich likwidacji stala si¢ powodem mo-
bilizacji spotecznej i konfliktu spotecznego. Problem ten zostal szerzej omdéwiony
w rozdziale V.

Interes publiczny a prywatny

Polityka o$wiatowa jest plaszczyzng $cierania sie intereséw publicznych i pry-
watnych - jawnie deklarowanych badz nieujawnianych - réznych podmiotow
zaangazowanych w jej kreowanie i realizacje. Rozbiezno$¢ intereséw publicznego
i prywatnego jest zjawiskiem naturalnym i wynika z odmiennych celéw i dazen
poszczegdlnych interesariuszy. Istotne jest jednak umiejetne godzenie spornych
interesow i unikanie konfliktu, ktéry wprawdzie moze mie¢ wymiar pozytywny,
ale najczesciej antagonizuje spolecznosc¢ lokalng (szerzej na temat konfliktu spo-
tecznego zob. w dalszej czesci rozdziatu).

Interes publiczny nie jest sumg intereséw poszczegdlnych jednostek, ale jak
wskazuje J. Zimmermann (2016, s. 39), bazuje na wartosciach wynikajacych z inte-
resow poszczegdlnych jednostek. Proby taczenia, a w zasadzie godzenia tych dwoch
typow intereséw sa podejmowane od stosunkowo niedawna. Stalo sie to mozliwe
wraz z upowszechnieniem si¢ koncepcji pafistwa prawnego (liberalnego) oraz praw
publicznych przypisanych jednostkom (Zurawik 2013, s. 60). Relacje miedzy inte-
resem publicznym a prywatnym mogg by¢ neutralne, ale takze mogg kolidowac,
generujac napiecia i rywalizacje (np. o ograniczone dobra). Dodatkowym czynni-
kiem s3 podmioty publiczne, ktére upowaznione do obrony i dzialania na rzecz
interesu publicznego maja prawo stosowa¢ mechanizmy ograniczajace lub blokujace
interes prywatny. Jak wskazuje Zimmermann (2016, s. 40), istotne jest jednak to, aby
podmioty publiczne podejmowaly decyzje wladcze, wazac poszczegdlne interesy
i dajac pierwszenstwo publicznemu, ale bez lekcewazenia interesu prywatnego.

Powszechnie stosowane okreslenie ,,interes prywatny” nie jest do konca oczy-
wiste i, jak zauwaza A. Puczko (2015, s. 36-56), moze by¢ analizowane zaréwno
w aspekcie podmiotowym, jak i przedmiotowym. Trudnosci interpretacyjne na
gruncie prawa administracyjnego budzi szczegdlnie drugi czlon tej kategorii,
tj. »prywatny’, gdyz opisany tak interes nie jest jednoznaczny z interesem jed-
nostkowym. Dodatkowo pojawia si¢ problem rozréznienia interesu prawnego
i faktycznego. Okreslenie ,,prywatny” oznacza co$ tajemniczego, niedostepnego dla
wszystkich, nalezacego do sfery osobistej danej jednostki, zarezerwowanego wy-
tacznie dla posiadacza i 0s6b, ktore za jego zgoda zostang dopuszczone (zob. tamze,
s. 33). Kategoria prywatnosci nie zostala rowniez zdefiniowana na gruncie prawa,
ale jest wigzana z prawem do prywatnosci, na ktdére sktada si¢ na przyklad sfera
zycia osobistego, ochrona tajemnicy, mozliwo$¢ pozostawania anonimowym.
Interes prywatny na gruncie prawa moze by¢ rozumiany jako interes jednostki
(indywidualny), interes majatkowy, a takze jako sfera zycia prywatnego jednostki
(tamze, s. 35-36).
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Niemniej jednak, majac $wiadomos$¢ wieloznacznodci tej kategorii, w odnie-
sieniu do poruszanej tematyki autorzy utozsamiajg interes prywatny z interesem
jednostki badz grupy majacej wspdlne cele. Tak rozumiany interes moze pozosta-
wac w opozycji do interesu publicznego, cho¢ tak by¢ nie musi. Moze takze by¢ roz-
biezny z interesem prywatnym innych jednostek (lub grup spotecznych). W przy-
padku interesariuszy polityki o$§wiatowej (szerzej zob. w dalszej cze$ci rozdzialu
oraz w czesci po$wieconej analizie badan empirycznych), moze wystapic sytuacja,
w ktorej interes prywatny, na przyktad nauczycieli i/lub rodzicow ucznidw, jest
zbiezny z interesem publicznym!”!, ale moze by¢ odmienny od interesu prywatnego
organu wykonawczego gminy, czyli wéjta. Cel ten moze by¢ deklarowany badz
utajony. Problemem okazuje si¢ jednak w tym przypadku naktadanie si¢ intereséw
publicznego i prywatnego decydenta, przy czym nie chodzi tu o konflikt intereséw,
ktoéry naruszalby przepisy prawa (zob. Makowski i in. 2014).

Ogolnie rzecz ujmujac, zaleznosci miedzy interesem publicznym a prywat-
nym moga pozostawac¢ w relacjach opisanych przez nastepujace modele (Nawrot
2009, s. 67-68): 1) model, w ktérym widoczna jest dysproporcja miedzy inte-
resem publicznym a prywatnym, przy czym priorytetowe znaczenie ma interes
publiczny - tzw. teoria nadrzednosci interesu publicznego; 2) model zakladajacy
faczenie intereséw, w tym mniejszosci, bez wykluczania jednostek, ktérych interes
jest odmienny od publicznego - tzw. teoria interesu wspolnego; 3) model o cha-
rakterze konkurencyjnym, przy czym sprzeczne interesy podmiotéw wynikaja
mimo wszystko ze wspolnego systemu wartosci, ktory jest tez wyznacznikiem
dla rozstrzygnie¢ odpowiednich podmiotéw (tzw. koncepcja jednosci). Model
ten niejako wymusza koniecznos¢ ustalenia wspdlnego systemu wartosci, ktory
stanie si¢ punktem odniesienia do okreslania interesu i - jak wskazuje J. Nawrot
(2009, s. 67-68; zob. tez Zurawik 2013, s. 60) — jest najblizszy idei spoleczeristwa
obywatelskiego budowanego we wspoélnej ramie aksjologiczne;.

Warto tez zauwazy¢, ze interes publiczny moze by¢ odmiennie definiowany
w zalezno$ci od modelu rzadzenia publicznego. I cho¢ na ogo6! rozumiany jest jako
interes ogoélnospoteczny, to w zaleznosci od otwartosci danego modelu na inne
podmioty moze stanowi¢ przedmiot dialogu spotecznego i podlega¢ negocjacjom,
na przyklad w modelu wspolrzadzenia (public governance), w ktérym istotna role
odgrywaja interesariusze i grupy interesu (Kozuch i in. 2016, s. 16). Zaleznos¢ ta
jest o tyle istotna, ze dbanie o interes publiczny pozostaje podstawowsa funkcja
procesu zarzadzania w jednostkach samorzadowych (tamze, s. 31-32).

71 Warto wskaza¢, ze w przypadku polityki o§wiatowej, ktéra w duzym zakresie jest kreowana
na poziomie centralnym, a implementowana na poziomie lokalnym (gminnym), $cieraja si¢
dwa rodzaje interesu publicznego, tj. interes publiczny ogolnopanstwowy oraz interes publiczny
danej spotecznosci lokalnej (samorzagdu gminy). W obydwu przypadkach na ich strazy stoja
organy samorzadowe gminy. Do tego dochodzg interesy poszczegdlnych grup spotecznych
(mieszkancow jednostki terytorialnej) oraz interesy indywidualne (jednostkowe).



142  Rozdzial I11. Ramy teoretyczne analizy proceséw racjonalizacji polityki o§wiatowe;j

Interesariusze lokalnej polityki o$wiatowej i ich interesy!”?

Zgodnie z teorig interesariuszy, sformutowana na gruncie nauk ekonomicznych,
w procesach rozwoju podmiotu gospodarczego (przedsigbiorstwa) kluczows role
odgrywaja nie tylko jego wiasciciele i udzialowcy - jak powszechnie uwazano -
lecz takze jego otoczenie zewnetrzne (Freeman i in. 2010, s. 4-5; Stanny 2011).
Analogiczne zalezno$ci wystepuja w kontekscie funkcjonowania sektora publicz-
nego i interesariuszy instytucji publicznych, a wigc podmiotéw korzystajacych
z débr i ustug publicznych (Geurtz i Van de Wijdeven 2010, s. 531-549).

Zdaniem R.E. Freemana (1984, s. 24; Freeman i in. 2010, s. 208) interesariu-
sze przedsigbiorstwa to wszyscy ci, ktorzy znajduja si¢ w zasiegu oddziatywania
danego podmiotu gospodarczego, czyli jednostki lub grupy, na ktére oddziatuje
przedsigbiorstwo, oraz ci, ktérzy z kolei sami na to przedsiebiorstwo wplywaja
(zob. tez Buchholz i Rosenthal 2004, s. 144). Podobna sytuacje mozna obserwo-
waé w przypadku polityk publicznych. Interesariuszem lokalnych polityk pub-
licznych — w tym polityki o§wiatowej — s wszystkie podmioty, ktore funkcjonuja
w zasiggu oddzialywania wladz lokalnych. Takie ujecie jest do$¢ szerokie i oznacza,
ze interesariuszami sg wszystkie jednostki, ktére formalnie pozostaja w obszarze
jurysdykcji wtadz gminy. Z kolei M. Clarkson (1998, s. 2), definiujac interesariuszy,
postuguje si¢ kryterium potencjalnego zysku (lub straty). Zgodnie z tym zaloze-
niem interesariuszem polityki publicznej realizowanej w danej jednostce gminnej
jest podmiot, ktory wchodzac w relacje z wladzami gminy, moze cos zyskac lub
straci¢. Potencjalny zysk lub strata nie musza mie¢ charakteru materialnego. W tym
przypadku chodzi raczej o przekonanie jednostki i ocene sytuacji z jej perspek-
tywy. Zrdéznicowanie interesariuszy (ktérzy moga by¢ jednostkowi lub zbiorowi)
powoduje wystepowanie wielu, czesto réznych i niedajacych sie pogodzi¢ interesow
(Carroll i Buchholtz 2015, s. 88-90).

W naukach ekonomicznych nowe podejscia teoretyczne silnie akcentujg obec-
nos$¢ podmiotéw zewnetrznych w biezacej dzialalnosci przedsiebiorstwa. Podmioty
te nie s uwzgledniane jedynie jako klienci, odbiorcy ustug i produktéw, ale jako
aktywni uczestnicy kazdego etapu ich tworzenia (Frederick 1992; Freeman 1984,
s. 132; zob. tez Buchholz i Rosenthal 2004, s. 144). Interesariusz to jednak nie in-
truz, ale potencjalne zrodto informacji niezbednych do osiagania celéw organizacji.
Obecno$¢ interesariuszy gwarantuje adekwatnos¢ dzialan do potrzeb klientow.
To rewolucyjne podejécie do myslenia o firmie wymusito redefinicje celu dziata-
nia organizacji, zrédel pozyskiwania informacji, modelu zarzadzania oraz relacji
z otoczeniem zewnetrznym.

172 Treé¢ przedstawiona w tej czedci pracy zostala opublikowana w artykule A. Kotomycew
(2017b) pt. Interesariusze polityki oswiatowej na poziomie gminy. Analiza relacji zaangazZowanych
aktoréw.
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Interesariuszami polityk publicznych sg jednostki lub grupy podmiotéw o wspdl-
nych celach, ktére ze wzgledu na zamieszkanie w danej jednostce terytorialnej i/lub
korzystanie z ustug publicznych §wiadczonych przez samorzad gminy znajduja si¢
w zasiegu decyzji wtadz lokalnych. Warto zwréci¢ uwage, zwlaszcza w kontekscie
przedmiotu badan podjetego przez autordw, na to, ze istniejace obecnie rozwigza-
nia prawne przewiduja réznego typu mechanizmy partycypacyjne, zapewniajace
interesariuszom dostep do procesu decyzyjnego i mozliwos¢ oddzialywania na
decyzje wladz w réznych formach (Zybata 2013b, s. 27; Schalk 2011).

Odnoszac si¢ do polityki oswiatowej realizowanej na poziomie lokalnym, wska-
za¢ mozna trzy grupy kluczowych interesariuszy, tj. wtadze gmin, nauczycieli i ro-
dzicéw uczniéw. Z kolei biorac pod uwage szersze spektrum, a wiec uznajac za nich
wszystkie podmioty majace stycznos¢ z problematyka o§wiaty w danej gminne lub
wplywajace na jej ksztalt, do grona tzw. drugoplanowych interesariuszy zaliczy¢
mozna wladze centralne, kuratora oswiaty, spoleczno$¢ lokalng gminy, liderow
lokalnych i osoby pelnigce funkcje spofeczne (soltys), lokalne organizacje spoteczne
(grupy formalne i nieformalne), zwiazki zawodowe, a nawet Koscidt oraz wla-
dze i spotecznosci lokalne sgsiadujacych gmin. Dotychczas kwestia interesariuszy
polityki oswiatowej w praktyce byla zawezana do interesariuszy szkoly, a w zasa-
dzie interesariuszy systemu zarzadzania szkolg. Wraz ze zmianami zachodzacymi
w systemie o$wiaty, ktorych celem byly decentralizacja i uspotecznianie procesow
zarzadzania o$wiata, stopniowo rozszerzano katalog interesariuszy o nauczycieli,
rodzicow i uczniéw, m.in. w drodze tworzenia podmiotéw stanowigcych repre-
zentacje tych grup w procesie zarzadzania szkola (np. rada rodzicéw, rada szkoly).
Polityka o$wiatowa gminy wykracza poza dziatania wewnatrzszkolne i obejmuje
etap koncepcyjny, realizacje dziatan oraz ich ewaluacje (zob. Zybata 2012, s. 63-77).
Ponadto jest polityka realizowang w systemie, na ktory sktadaja si¢ takze inne
lokalne polityki publiczne.

W zalezno$ci od zaangazowania i mozliwosci oddzialywania na tres$¢ i sposéb
implementacji polityki o$wiatowej, wérdd interesariuszy wyrdzni¢ mozna rézne
grupy, w tym: pierwotne, wewnetrzne, wertykalne i horyzontalne (Honingh i Hooge
2009; zob. tez Hooge, Burns i Wilkoszewski 2012, s. 12). Grupa interesariuszy pier-
wotnych obejmuje rodzicéw i ucznidw, czyli podmioty bezposrednio zwigzane ze
szkolg. Ich celem sg wysoki standard edukacji oraz wlasciwe warunki nauczania.
Interesariusze wewnetrzni to z kolei nauczyciele, podmioty zarzadzajace szkola
oraz pracownicy administracyjni i techniczni. Ich cel to praca w dobrych warun-
kach, stabilno$¢ zatrudnienia i oczekiwane przez nich wynagrodzenie. Do grona
interesariuszy wertykalnych zaliczy¢ nalezy organy prowadzace szkoly (wtadze
samorzadowe), instytucje dokonujgce kontroli zaréwno pod wzgledem meryto-
rycznym, jak i bezpieczenstwa. Z kolei interesariuszami horyzontalnymi sg jed-
nostki, organizacje (np. spoteczne) oraz inne podmioty publiczne i gospodarcze
zainteresowane funkcjonowaniem szkoly (tamze).
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Tabela 7. Interesariusze lokalnej polityki oswiatowej i ich interesy

Grupa Interesy poszczegdlnych grup interesariuszy zadeklarowane w trakcie
interesariuszy wywiadéw prowadzonych w badanych gminach
Interes publiczny Interes prywatny
Wiadze » Ograniczenie kosztéw polityki » Obawa przed utratg poparcia
gmin (wojt/ oswiatowej » Obawa o wystgpienie konfliktu
burmistrz/rada » Konieczno$¢ wprowadzenia zmian spotecznego
gminy) w realizacji zadan o$wiatowych » Dazenie do utrzymania stanowiska
» Konieczno$¢ zagospodarowania » Dazenie do zwycigstwa w kolejnych
budynkéw po zlikwidowanych wyborach
szkotach » Dazenie do awansu i dalszej
* Dazenie do poprawy jakosci kariery politycznej na wyzszych
nauczania w szkotach szczeblach wtadzy
* Dazenie do zapewniania miejsc * Dazenie do zapewnienia
pracy nauczycielom jako cztonkom pracy nauczycielom w obawie
spotecznosci lokalnej 0 mobilizowanie spotecznosci
lokalnej i wzniecanie konfliktu
spotecznego
Nauczyciele » Che¢ utrzymania dotychczasowych warunkéw pracy (Karta Nauczyciela)

» Utrzymanie szkét (zwtaszcza nielicznych) z uwagi na mniejsze obcigzenie
(mata liczba uczniéw w klasie)

» Utrzymanie pracy ,na miejscu” bez koniecznosci uzupetniania etatu
w szkofach na terenie catej gminy

Rodzice uczniow » Utrzymanie szkét (nawet nielicznych) ze wzgledu na odlegto$¢

» Utrzymanie dotychczasowego ksztattu sieci szkét z obawy na koniecznos¢
dowozu dzieci

» Przekonanie o efektywnosci ksztatcenia w matych szkotach

» Nieche¢ do aktywnego uczestnictwa w zyciu szkoty

 Kluczowe znaczenie miato pozostawienie szkoty, natomiast kwestia
zmiany organu prowadzgcego np. na podmiot niepubliczny byta sprawag
wtorng

« Zapewnienie bezpieczenstwa dzieciom w czasie dojazdu do szkoty oraz
po zakonczonych lekcjach

Pozostali » Utrzymanie szkoty jako symbol prestizu i rozwoju miejscowosci
interesariusze » Deklarowana pozaedukacyjna rola szkoty w spotecznosci lokalnej (miejsce
lokalnej polityki spotkan, organizacji wydarzen kulturalnych)

os$wiatowe;j » Wykorzystanie budynkéw po likwidacji szkoty

(spotecznosc

lokalna, ksieza,

liderzy lokalni,

osoby petnigce
funkcje publiczne)

Zrédio: opracowanie wiasne.

Kazda ze wspomnianych wczesniej grup ma odmienne interesy i cele. W duzej
mierze sg one uzaleznione od zamoznosci danej gminy, modelu polityki oswiatowej,
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na ktory sklada sie system zarzadzania kadrami i siecig szkol, a takze prognoz
demograficznych i planéw rozwoju jednostki terytorialnej oraz szeregu innych
czynnikow, ktore zostalty omowione w rozdziale V. Istotnym czynnikiem wptywa-
jacym na formulowany interes prywatny poszczegélnych grup jest wiedza doty-
czaca funkcjonowania samorzadu, systemu o$wiaty oraz poziom zaangazowania
w sprawy szkoly. Trudno zatem dokona¢ generalizacji intereséw poszczegdlnych
interesariuszy, niemniej mozna nakresli¢ pewne tendencje, ktdére pojawialy sie naj-
czesciej w badanych gminach. Zestawienie intereséw poszczegélnych interesariuszy
lokalnej polityki o$wiatowej przedstawia tabela 7.

W kontekscie prowadzonych badan istotne bylo - co zostato przeanalizowane
w dalszej czgéci pracy — zwrocenie uwagi na interes organu wykonawczego gminy.
W przypadku wojtéw dochodzilo nie tyle do formalnego konfliktu interesow, ile
do $cierania si¢ interesu publicznego, jakim bylo dbanie o rozwéj gminy i ra-
cjonalne wydatkowanie srodkéw publicznych, z interesem prywatnym, ktéry dla
wojtow polegal na utrzymaniu dotychczasowego poziomu poparcia i zwyciestwie
w kolejnych wyborach. Szeroko rozumiany interes publiczny dotyczyt rozwoju
calej jednostki. Nie mozna zatem stwierdzi¢, ze kwestie oswiaty byly interesem
calej spolecznosci lokalnej. Jednoczesnie okazaly si¢ one na tyle drazliwe i poten-
cjalnie konfliktotworcze, ze wrecz wymuszaly na organach decyzyjnych (wéjtach)
podejmowanie dzialan nieracjonalnych chociazby pod wzgledem ekonomicznym
(utrzymanie szkot generujacych wysokie koszty przy malejacej liczbie uczniéw) czy
edukacyjnym (utrzymanie niewielkich szkot kosztem taczenia oddziatow i ksztal-
cenia w klasach trzy-czteroosobowych). Na to nakladaly si¢ wspomniane interesy
prywatne organéw wykonawczych, z ktérych najistotniejsze byly utrzymanie sta-
nowiska i zwyciestwo w kolejnych wyborach, co w obliczu wystgpienia lokalnego
konfliktu moglo by¢ trudne do osiggniecia. Stad koniecznos¢ stosowania dziatan
racjonalizujgcych, ktére mialy polepszy¢ lokalny system edukacji (pod wzgledem
finansowym, organizacyjnym i kadrowym), a jednoczesnie umozliwi¢ unikniecie
konfliktu.

3.2. Formy racjonalizacji sieci szkol prowadzonych przez gminy

Wisrod form oddzialywania na ksztalt sieci szkdt mozna wskaza¢ zaréwno roz-
wigzania przewidziane w przepisach oswiatowych, jak i szereg rozwiazan, dzieki
ktérym wladze lokalne mogty posrednio wptywac na sie¢ szkdt, a tym samym
lokalng polityke oswiatowa. O ile charakterystyka usankcjonowanych prawnie
form ksztaltowania sieci szkot jest fatwo uchwytna, o tyle w przypadku form po-
sredniego oddzialywania zakres stosowanych rozwigzan jest silnie zréznicowany
i uzalezniony od sytuacji poszczegdlnych gmin. W tej czesci publikacji autorzy
poddaja analizie rozwigzania formalnoprawne obowigzujace w latach 2006-2015,
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a takze wskazuja na zmiany przepiséw dokonane w zwigzku z ostatnig reforma
systemu o$wiaty. Z kolei kwestie posredniego oddziatywania na strukture sieci,
w tym reakcje i oddzialywanie spolecznosci lokalnej (gtéwnie rodzicéw uczniow)
i nauczycieli zostang przedstawione w czgsci publikacji prezentujacej wyniki badan
empirycznych.

Jan Herczynski i Aneta Sobotka (2014, s. 16) w raporcie wydanym w 2014 roku
dokonali analizy pieciu form zmian w sieci szkolnej, wérdd ktorych uwzglednili:
zamkniecie szkoly, otwarcie szkoty, zmiang organu prowadzacego, zmiane stop-
nia organizacji szkoly oraz zmiane¢ ztozonosci szkoly. Wskazane formy zostaly
przewidziane w przepisach prawa. Regulowata je zaréwno obowigzujaca wowczas
ustawa o systemie oswiaty, jak i obowigzujace obecnie — cho¢ z pewnymi zmia-
nami - przepisy dotyczace o$wiaty, gléwnie ustawa Prawo oswiatowe. Przywolani
autorzy wskazali, ze ten piecioelementowy katalog nie mial charakteru wyczerpu-
jacego. Do pozostalych rozwigzan zaliczyli zmiane obwodow szkdl, przeniesienie
(fizyczne) szkoty do innego budynku, zmiang¢ szkoly macierzystej dla istniejacej
filii czy modyfikacje w procesie tworzenia oddzialéw klasowych.

Z kolei autorzy niniejszej pracy koncentruja si¢ przede wszystkim na trzech
formach regulacji, ktére uznajg za elementy procesu racjonalizacji polityki oswia-
towej gmin, tj. likwidacji szkoly, obnizeniu stopnia organizacyjnego szkoly oraz
zmianie organu prowadzacego szkoly (w tym przekazaniu oraz formalnej likwidacji
szkoly polaczonej z deklaracja wladz w kwestii udzielenia wsparcia podmiotom,
ktore zdecydowaly sie na jej reaktywacje, na przyktad powolujac stowarzyszenie
lub w formie szkoly prowadzonej przez osobe prywatna) (zob. Kotomycew 2017c,
s. 5-19). Wskazane formy byly stosowane w badanych gminach i do tych przy-
padkow odwoluja sie autorzy. Ponadto skrotowo nawigzuja takze do rozwigzan
takich jak tworzenie filii i zespotéw oraz do posrednich form oddzialywania, ktére
wplynely na proces regulacji systemu sieci szkol. Przykladem takich rozwigzan
sa naciski organéw prowadzacych na dyrektoréw szkot w zakresie taczenia klas,
wysylania na emerytury nauczycieli majacych prawo do §wiadczen emerytalnych,
a wcigz aktywnych zawodowo, czy obietnice sktadane rodzicom (np. pomoc w za-
trudnieniu), o ile zdecyduja si¢ posta¢ dzieci do innych szkot.

Pierwsza z form racjonalizacji polityki o$wiatowej, a w zasadzie racjonalizacji
sieci szkol, tj. likwidacja (Herczynski i Sobotka 2014, s. 11), zostata przewidziana
w Prawie o$wiatowym (art. 89). Nalezy zaznaczy¢, ze w kwestii likwidacji szkot
przepisy wprowadzone w zwigzku z reformg os$wiaty w 2016 roku nie ulegty za-
sadniczej zmianie. Istotne modyfikacje, dotyczace wiazacego opiniowania uchwat
intencyjnych rad gmin przez kuratoréw os$wiaty, zostaly przyjete wczesniej, ustawa
0 zmianie ustawy o systemie o$wiaty!”?, i faktycznie ograniczyty mozliwos$¢ swo-
bodnego likwidowania szkot wylacznie na mocy uchwaly rady gminy. Rozwigzanie

173 Ustawa z dnia 29 grudnia 2015 r. 0 zmianie ustawy o systemie o$wiaty...
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to podtrzymano w ustawie Prawo oswiatowe: ,,szkota lub placoéwka publiczna pro-
wadzona przez jednostke samorzadu terytorialnego moze zosta¢ zlikwidowana
po uzyskaniu pozytywnej opinii kuratora o$wiaty” (art. 89 ust. 3). Miato ono za-
pobiec - jak sie spodziewano — masowej likwidacji szkot w zwigzku z planowang
reformg. Decyzje samorzadow moglyby by¢ uzasadniane wlasnie dokonywanymi
zmianami systemu o$wiaty (zob. PAP 2017).

Jesli chodzi o samg procedure likwidacyjng, to zgodnie z obecnie obowiazujg-
cym art. 89 ust. 1 Prawa o$wiatowego szkota moze zosta¢ zlikwidowana z koncem
roku szkolnego, po zapewnieniu przez organ prowadzacy uczniom mozliwosci
ksztalcenia sie w innej szkole na tym samym poziomie edukacji. Termin likwidacji
zostal odgornie narzucony i nie podlega zmianom (Pilich 2018, Komentarz do
art. 89 ustawy Prawo oswiatowe). Informacja o likwidacji szkoty musi zostac prze-
kazana rodzicom uczniéw co najmniej sze$¢ miesiecy przed planowang likwidacja.
O jej zamiarze zawiadomiony musi zosta¢ takze kurator o$wiaty. W przypadku
szkot prowadzonych przez podmioty niepubliczne taka informacja musi dodatkowo
trafi¢ do organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego.

Formalng decyzje o likwidacji szkoly podejmuje organ prowadzacy. W przy-
padku szkoét prowadzonych przez samorzad gminy jest to organ stanowigcy. Usta-
wodawca wykluczyt mozliwos¢ delegowania tej kompetencji na inne podmioty.
W odniesieniu do likwidacji, ktora jest procesem nie tyle skomplikowanym, ile
zfozonym, istotne jest wydzielenie formalnej likwidacji na mocy uchwaty rady
gminy oraz tzw. czynnosci zwigzanych z likwidacja. Jest to grupa zadan, ktérych
samorzad jako organ prowadzacy musi dopelnic, a ktdre nie s bezposrednio zwia-
zane z sama procedura likwidacyjna (nie s elementem procesu likwidacji). Naleza
do nich na przyklad czynnosci wynikajace z prawa pracy wzgledem nauczycieli
dotychczas zatrudnionych w likwidowanej szkole (tamze).

Wskazany przez ustawodawce termin szesciu miesiecy nie jest terminem wszcze-
cia procedury likwidacyjnej. W praktyce dzialanie to musi zosta¢ zainicjowane
znacznie wczesniej. Sam fakt poinformowania o zamiarze likwidacji szkoty musi
zostac¢ poprzedzony przyjeciem przez organ stanowiacy gminy tzw. uchwaly inten-
cyjnej'’4. Przyjecie takiej uchwaly pocigga za sobg konieczno$¢ poinformowania
okreslonych podmiotow we wlasciwy sposdb. Jest to istotne, gdyz niedopelnienie
tej formalno$ci moze sta¢ si¢ przedmiotem skargi i uznania uchwaty za niewazna.
Sam fakt przyjecia uchwaly intencyjnej nie jest jednoznaczny z likwidacja szkoty.

Jak wskazal M. Pilich (tamze), w kontekscie uchwaty likwidacyjnej sporng kwe-
stig pozostawal fakt koniecznosci konsultacji projektu uchwaty z przedstawicielami
zwigzkow zawodowych zgodnie z art. 19 ustawy o zwigzkach zawodowych!7>. W ob-
liczu rozbieznosci interpretacji dokonywanych przez sady trudno rozstrzygnac te

174 Art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy Prawo o$wiatowe.
175 Ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych, tekst jedn. Dz.U. 2015, poz. 1881.
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kwestie jednoznacznie. Niemniej, opierajac si¢ na obszernej interpretacji aktu
prawnego dokonanej przez Naczelny Sagd Administracyjny, projekt uchwaly inten-
cyjnej powinien by¢ konsultowany z przedstawicielami zwigzkow zawodowych ze
wzgledu na fakt, iz likwidacja szkoly jest sprawa publiczng o istotnym znaczeniu
spolecznym, ktdre miesci si¢ w obszarze dzialania zwiazkow zawodowych (tamze;
zob. tez Zerkowski 2017).

Powiadomienie o zamiarze likwidacji szkoly uwaza si¢ za skuteczne, o ile dotarlo
do wszystkich zainteresowanych podmiotow, w tym kazdego z rodzicow, tj. obojga
rodzicow lub opiekunéw dziecka. Przepisy ustawy Prawo o$wiatowe nie precyzuja
formy zawiadomienia podmiotéw, jak jednak wskazuje M. Pilich (2018), istotne
jest, aby organ prowadzacy byl w stanie udowodni¢, ze dolozyl staran w celu po-
informowania odpowiednich podmiotéw, w tym rodzicéw uczniow.

Szkota moze zosta¢ formalnie zlikwidowana, o ile kurator o$wiaty wyrazi na to
zgode zgodnie z przepisem art. 89 ust. 4 ustawy Prawo oswiatowe. Wigzaca opinie
organ nadzoru moze wydac po otrzymaniu zawiadomienia wraz z calg dokumen-
tacja, tj. uchwalg intencyjna i jej uzasadnieniem. Tylko pozytywna opinia w sprawie
likwidacji szkoly jest podstawa do dalszych dziatan likwidacyjnych dokonywanych
przez organy prowadzace. Wprowadzona ponownie (od 23 stycznia 2016 roku)!7
wigzaca opinia kuratora jest zatem warunkiem koniecznym przeprowadzenia pro-
cesu likwidacji, jakkolwiek kompetencje kuratora nie s zupelnie nieograniczone
w tym zakresie. Jego opinia musi wynika¢ z obowigzujacych przepiséw prawa.
Kwestie te — z uwagi na brak dookreslenia w przepisach — budzily kontrowersje
juz na gruncie obowigzywania wczesniejszej ustawy o systemie oswiaty. Czgsciowo
zostaly wyjasnione przez Trybunat Konstytucyjny i Naczelny Sad Administracyjny.
Z dokonanych interpretacji wynika, ze w uzasadnieniu do negatywnej opinii ku-
ratora musi zosta¢ wykazany konkretny obowiazek, ktérego organ prowadzacy
szkole po jej likwidacji nie bedzie w stanie zrealizowa¢ (Pilich 2018, Komentarz
art. 89 ustawy Prawo o$wiatowe; szerzej zob. wyrok TK z 08.05.2002, K 29/00).
Opinia kuratora ma forme aktu administracyjnego (postanowienia), na ktory przy-
stuguje zaskarzenie do ministra ds. oswiaty i wychowania. Po formalnej likwidacji
dokonanej na mocy uchwaly rady gminy dokumenty szkoty sa gromadzone przez
dotychczasowy organ prowadzacy, a dokumentacja dotyczaca przebiegu nauczania
jest kierowana do organu nadzoru pedagogicznego w ciagu miesigca od chwili
likwidacji (art. 89 ust. 6).

Dzialania wtadz gmin, jak réwniez reakcje spolecznosci lokalnej zwigzane z lik-
widacja szkoly wymagajg analizy poszczegdlnych przypadkéw. Sytuacje uzasad-
niajace koniecznos¢ likwidacji szkoty lub placéwki sa uzaleznione od warunkow

176 Opinia Kuratora o$wiaty byta wigzaca do 2009 roku (art. 1 pkt 34 Ustawy z dnia 19 marca
2009 r. 0 zmianie ustawy o systemie o§wiaty oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Dz.U. 2009,
nr 56, poz. 458).



3.2. Formy racjonalizacji sieci szk6l prowadzonych przez gminy 149

lokalnych i powinny by¢ traktowane raczej jako studia przypadkow, niemniej na
podstawie badan przeprowadzonych przez autoréw mozna wyszczegdlni¢ pewne
prawidlowosci zwigzane z procesem zamykania szkol. Warto réwniez spojrze¢
na skale zjawiska likwidacji szkét w ujeciu ogdélnokrajowym. Procesy te dotykaja
przede wszystkim gminy wiejskie i miejsko-wiejskie. Ponadto réznice s3 widoczne
w ujeciu regionalnym i warunkowane zaleznosciami historycznymi, ktére wpty-
nely na obecny ksztalt sieci i strukture szkot (zob. Herczynski i Sobotka 2014,
s. 67-72). Gléwnym powodem likwidacji szkét podstawowych jest od kilku lat
stale malejaca liczba uczniéw. Wedtug danych GUS w roku szkolnym 2006/2007
w szkolach podstawowych w calej Polsce uczylo sie 2 484 820 uczniéw. Z kolei
w roku szkolnym 2015/2016 liczba uczniéw wynosita 2 456 474. Jej obnizenie
byto szczegdlnie widoczne na terenach wiejskich. W roku szkolnym 2006/2007
w szkotach podstawowych zlokalizowanych na obszarach wiejskich uczylo si¢
1029 847 dzieci, a w miastach - 1454 973. W roku szkolnym 2015/2016 na wsiach
byto 939 034 ucznidw, 1 517 440 zas uczyto si¢ w szkolach zlokalizowanych w mia-
stach (GUS 2007, s. 35-36, 2016, s. 68).

Wraz ze zmniejszaniem si¢ liczby uczniéw nastepowala redukeja liczby szkot.
W 2006 roku bylo 14 511 szkét prowadzonych przez samorzady. Do 2014 roku
ich liczba zmniejszyla si¢ w skali kraju o 6,7%, a wiec poréwnywalnie do zmiany
liczby uczniéw. Problem nizu demograficznego (i tym samym likwidacji szkot)
jest jednak zréznicowany terytorialnie, zaréwno w ukfadzie regionalnym, jak i we
wspomnianym podziale na obszary wiejskie i miejskie. Malejaca liczba uczniéw
szkdt podstawowych jest wynikiem wspomnianego nizu demograficznego, ale
takze proceséw depopulacyjnych spowodowanych migracjami krajowymi i zagra-
nicznymi (Suchodolska 2015). Problem ten dotknal w szczeg6lnosci wojewodztwa
wschodniej czesci Polski, a wiec regiony z duzym odsetkiem obszaréw wiejskich.
Najwiekszy spadek liczby uczniéw odnotowano w wojewddztwie podlaskim, gdzie
w latach 2006-2014 ubyto ich 16%, podobnie w $wietokrzyskim - 16%, a takze pod-
karpackim i lubelskim - 14%. Z kolei najmniejszy - w wojewo6dztwach pomorskim
(1%) i dolnoslaskim (7%) (GUS 2017). Wraz ze zmniejszaniem sie liczby uczniéw
teoretycznie powinna nastepowac redukeja liczby szkol. Mimo likwidacji szeregu
placowek proces ten nie byt wspoimierny do zmniejszonej liczby uczniéw. Tym
tez nalezy ttumaczy¢ stale rosngce koszty owiaty. Utrzymywanie coraz mniejszych
szkot stanowito szczegdlne obcigzenie dla gmin, z uwagi na konieczno$¢ zapew-
nienia etatow nauczycielskich, utrzymania budynkéw i pracownikéw technicznych
przy niskiej subwencji przeliczanej na ucznia (Sobotka i Herczynski 2014, s. 88).

Analizujac problem zamykania szkdot w skali Polski, nalezy zauwazy¢, ze naj-
wigcej placowek zamknieto w wojewddztwach $wietokrzyskim (16% szkot), pod-
laskim (17%) i lubelskim (14%). Z kolei najmniej szkét wskutek likwidacji ubyto
w wojewodztwach pomorskim, §laskim, dolnoslaskim i lubuskim. Niewielki spadek
liczby szkol w tych wojewddztwach wynikal z poziomu ich uprzemystowienia,



150 Rozdzial IT1. Ramy teoretyczne analizy proceséw racjonalizacji polityki o§wiatowe;j

zurbanizowania, wczesniej podjetych dziatan racjonalizacyjnych, ale takze histo-
rycznie uksztaltowanej sieci szkot na tych terenach, ktora nie byta tak rozbudowana,
jak chociazby w wojewddztwie podkarpackim czy swietokrzyskim (tamze, s. 22;
szerzej zob. Kurianski 2008, s. 199-200).

Drugg z form oddziatywania przez wladze gmin na sieci szkdt jest mozliwos¢
tzw. obniZenia stopnia organizacyjnego szkoly w drodze przeksztalcenia szkoty
lub placéwki'”’. Zasady dokonywania przeksztalcen reguluje art. 89 ust. 9 ustawy
Prawo o$wiatowe (wczesniej art. 59 ustawy o systemie o oswiaty). Procedura prze-
ksztalcenia szkoly jest analogiczna do procedury likwidacyjnej, przy czym organ
prowadzacy jest obowigzany stosowa¢ takze wlasciwe przepisy dotyczace tworzenia
szkot lub placowek (art. 88). Jak wskazuje Pilich (2018. komentarz do art. 89 ust. 9
ustawy Prawo o$wiatowe), ,,przeksztalcenie” oznacza ,w zasadzie kazdg zmiang
organizacyjng. W przypadku omawianej procedury chodzi jednak faktycznie
o czesciowq likwidacje. Okreslenie ,,przeksztalcenie” moze zatem odnosic si¢ do
zmiany stopnia organizacji szkoly lub dotyczy¢ przeksztalcenia samodzielnych
szkot w filie, a wiec oznaczaé zmiang zlozonosci szkoly polegajaca na tworzeniu
szkdl niesamodzielnych, jak réwniez oznacza¢ tworzenie zespolow (Herczynski
i Sobotka 2014, s. 8). Procedura przeksztalcenia szkoty, w tym w formie zaktadania
filii szkot gtéwnych (samodzielnych), zostata przewidziana wart. 95 ustawy Prawo
o$wiatowe, z kolei kwesti¢ tworzenia zespotéw reguluje art. 91.

W pierwszym przypadku przeksztalcenie polega zazwyczaj na ograniczeniu
poziomu ksztalcenia w danej szkole. W okresie poprzedzajacym wprowadzenie
reformy o$wiaty w 2017 roku, samorzady gmin jako organy prowadzace mialy
wigksza dowolno$¢ w zakresie obnizania stopnia organizacyjnego szkoty lub pla-
cowki. W zasadzie samodzielnie decydowaly, do jakiego poziomu chcg obnizy¢
poziom ksztalcenia. Zgodnie z obecnie obowigzujacymi przepisami organ pro-
wadzacy szkole ma prawo w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach tworzy¢
szkoly obejmujace strukturg organizacyjng klasy I-II1 lub I-IV'78, W komentarzu
do art. 95 ustawy Prawo oswiatowe Pilich (2018) wskazal, ze pozostawienie moz-
liwosci tworzenia tzw. matych szkot, a wigc niemajacych pelnej, osmioklasowej
struktury, mialo ,,zlagodzi¢” do$¢ kontrowersyjny pomyt ustawodawcy dotyczacy
przeksztalcenia wszystkich dotychczasowych szkdt w szkoly osmioklasowe (zob. tez

177" W przypadku przeksztatcen dokonywanych w zwigzku z reforma systemu o$wiaty wlasciwe
s3 przepisy art. 117 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe Prawo oswiatowe, ktére reguluja
kwestie dotychczasowych szkot szescioklasowych oraz szkot filialnych, a takze art. 129 doty-
czacego gimnazjow (Dz.U. 2017, poz. 60). Z uwagi na istotne zmiany, jakie niesie obowigzek
przeksztalcenia dotychczasowych szkot w szkoly o strukturze osmioklasowej, ustawodawca
przewidzial rozwigzania tymczasowe (art. 205 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe Prawo
o$wiatowe), ktdre reguluja m.in. sytuacje, gdy w szkole nie jest mozliwe utworzenie dodatkowych
klas, aby dopelni¢ strukture szkoty do wymaganej o$mioklasowej (szerzej zob. Gasiorek 2016).

178~ Art. 95 ust. 2 ustawy Prawo o$wiatowe.
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MEN 2016). W praktyce, stosujac si¢ do analogicznych procedur jak w przypadku
likwidacji, organ prowadzacy jest zobowigzany dokona¢ zmian w akcie zatozyciel-
skim szkoty, w przypadku ktorej obnizany jest stopien organizacyjny. Nalezy jednak
wskaza¢, ze zmiana ta pocigga za sobg koniecznos¢ zmian innych dokumentéw
dotychczasowej szkoly, na przyklad statutu, a w tym zakresie niezbedne sg decyzje
wlasciwych organéw wewnatrzszkolnych.

Nowe przepisy ustawy Prawo o$wiatowe dos$¢ precyzyjnie reguluja warunki
tworzenia szkol filialnych. Szkota filialna, jak zostalo wspomniane, moze by¢ jedy-
nie trzy- lub czteroklasowa, a wigc obejmowac wylacznie pierwszy etap edukacji.
Taka szkola moze by¢ podporzadkowana organizacyjnie jedynie szkole majacej
pelna, osmioklasowa strukture. Dodatkowe zastrzezenie dotyczy tego, ze szkole
o pelnej strukturze organizacyjnej moga by¢ podlegte maksymalnie dwie szkoty
filialne (art. 95 ust. 5). W praktyce to, czy powstanie szkofa filialna, czy tez zostanie
jedynie obnizony stopien organizacyjny szkoly dotychczas istniejacej, czy szkota
samodzielna zostanie ,,przeksztatcona” w filie, zalezy od decyzji wtadz gminy, cho¢
konieczne jest zachowanie obowiazujacych procedur!”®. Zdaniem Pilicha (2018,
Komentarz do art. 95 ustawy Prawo o$wiatowe) cze$ciej stosowanym rozwigzaniem
ze wzgleddw organizacyjnych jest jednak tworzenie filii, zwlaszcza ze wzgledu
na nizsze koszty tego rozwigzania, wynikajace z pozostawienia kwestii admini-
stracyjnych przy szkole gléwnej, ktorej filia podlega. Nalezy jednak zauwazy¢, ze
w przypadku dotychczas funkcjonujacych tzw. matych szkoét ich kadry ograniczaty
sie do niezbednej obstugi administracyjnej, czesto realizowanej przez dyrektora,
technicznej (jedno- lub dwuosobowej) oraz wymaganej przepisami prawa kadry
nauczycielskiej.

W odniesieniu do przeksztalcen przestanka do dokonania zmian w systemie
organizacji szkol jest malo precyzyjna. W art. 95 ust. 3 ustawy Prawo o$wiatowe
ustawodawca wskazal, ze zmiany moga zosta¢ dokonane w przypadkach ,,uzasad-
nionych miejscowymi warunkami”. Kwestia ta nie byla réwniez doprecyzowana
w ustawie o systemie oswiaty obowigzujacej przed wejsciem w zycie reformy; usta-
wodawca postugiwal sie réwnie niedoprecyzowanym okresleniem, ktére w praktyce
pozostawialo szeroki margines dowolnosci w zakresie tworzenia szkot o niepelnym
stopniu organizacyjnym lub filii szkdl. Zgodnie z interpretacja Pilicha (tamze) za
takie warunki uzna¢ nalezy duzy obszar gminy, niewielkie zageszczenie ludnosci
na danym terenie, jak réwniez kwestie zatrudniania nauczycieli (konieczno$¢ uzu-
pelniania etatu w kilku szkotach na terenie gminy). Rozwigzania w postaci szkot
o niepelnym stopniu organizacyjnym czy szké! filialnych z jednej strony obnizaja
koszty realizacji zadan oswiatowych, a z drugiej realizujag wymag, aby projektowanie
sieci szkot uwzglednialo jak najkrétszy czas dotarcia do nich najmlodszych dzieci.

179 Rozstrzygniecie nadzorcze nr NPIL.4131.1.108.2012 Wojewody Slaskiego z dnia 27 kwietnia
2012 r., Dz.Urz. woj. §laskiego 2012, poz. 1879.
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Kolejng mozliwoscig oddzialywania wladz gmin na polityke oswiatowa po-
przez dokonywanie zmian w sieci szkdt jest mozliwo$¢ tworzenia zespotdéw szkol.
Obecnie kwestie te reguluje art. 91 ustawy Prawo oswiatowe, zgodnie z ktérym
organ prowadzacy ma kompetencje do faczenia szkot lub placéwek réznego typu.
Laczone w zespoly moga by¢ szkoty podstawowe z przedszkolami prowadzonymi
przez dany organ prowadzacy, ktérych siedziby znajduja si¢ na terenie obwodu
danej szkoly (art. 91 ust. 2). Ponadto ustawodawca przewidzial mozliwos¢ taczenia
samych przedszkoli (art. 91 ust. 3), ktdéra stanowi wyjatek od zasady nielaczenia
placowek tego samego typu (art. 91 ust. 1). Oznacza to, ze nie jest mozliwe faczenie
na przyklad dwdch szkot podstawowych, a takze szkdt podstawowych sporto-
wych czy integracyjnych. Jak wskazal Pilich (tamze, Komentarz do art. 91 ustawy
Prawo oswiatowe), szkoly te nie sg szkotami innego typu, ale ,,podtypem” szkoty
podstawowej. Ustawodawca przewidzial tez mozliwo$¢ tworzenia zespolow skia-
dajacych sie ze szkot i/lub placowek prowadzonych przez rézne organy. W takiej
sytuacji konieczne jest zawarcie porozumienia, ktére bedzie regulowato kwestie
organu prowadzacego, sprawy finansowe oraz ewentualny tryb rozwiazania zespotu
(art. 91 ust. 8). Jest to o tyle istotne, ze zespdl nie jest jednostka organizacyjna —
szkola, w zwiazku z czym nie maja do niego zastosowania przepisy dotyczace szkol.

Zmiana struktury sieci szkol moze zosta¢ dokonana réwniez w przypadku
zmiany organu prowadzacego. Dzialanie to prowadzi najpierw do zmiany specy-
fiki szkol, a z czasem moze takze zmian ilosciowych w sieci szkolnej. Rozwigzanie
to zasadniczo moze mie¢ dwie formy. Pierwsza to sytuacja, w ktorej nastepuje
likwidacja szkoly prowadzonej przez gming, po czym tworzona jest szkola, dla
ktorej organem zalozycielskim jest osoba prawna inna niz samorzad lub osoba
tizyczna. Rozwigzanie to moze zosta¢ wprowadzone po wczesniejszym porozu-
mieniu wladz gminy z mieszkancami (ktorzy sami powoluja np. stowarzyszenie
lub ktérys z nich deklaruje che¢ podjecia si¢ prowadzenia szkoly) lub istniejagcym
podmiotem, ktdry staje si¢ organem prowadzacym. Te forme mozna okresli¢ jako
»przekazanie bez umowy” lub ,,przekazanie za porozumieniem” (zob. Herczynski
i Sobotka 2014, s. 18). Nalezy podkresli¢, ze w tym przypadku nie ma zadnego
formalnego wymogu zawarcia porozumienia migdzy wladzami gminy a nowym
podmiotem prowadzacym szkote. Funkcjonuje ono na zasadzie gentelmenskiego
porozumienia. Formalnie nie jest to tez przeksztalcenie szkoly, jak w opisanych
wezesniej przypadkach, ani jej ,,przekazanie”. Oficjalnie szkota, dla ktdrej organem
prowadzacym jest gmina, ulega likwidacji zgodnie z przepisami przewidzianymi dla
tego trybu. Niemniej ,dogadanie si¢” wtadz gminy z podmiotem, ktéry podejmie sie
reaktywacji szkoly, moze by¢ korzystne zaréwno dla jej wladz, jak i mieszkancow.
W przypadku wladz gminy wznowienie dziatalnosci szkoly prowadzonej przez
inny podmiot jest szansg na zlagodzenie negatywnych skutkéw spotecznych, ja-
kie moga si¢ pojawi¢ w zwigzku z likwidacja szkoty lub placéwki. Zmiana organu
prowadzacego w duzej mierze oddzialuje na sposob zarzadzania szkolg oraz na
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warunki zatrudnienia nauczycieli. Dla uczniéw i ich rodzicéw w zasadzie skutki
takiej zmiany nie s3 odczuwalne.

Takie rozwigzanie w niektérych sytuacjach moze by¢ réwniez korzystne dla
nauczycieli. Dotyczy to gmin, ktdre faktycznie majac trudng sytuacje finansowa,
nie s3 w stanie utrzymywac szkoly i jej likwidacja jest nieunikniona. Jednoczesnie
wladze tych gmin nie maja mozliwosci zatrudnienia pracownikéw likwidowanej
szkoly w innych jednostkach oswiatowych prowadzonych przez gmineg. Podjecie
pracy w szkole prowadzonej przez podmiot niepubliczny jest zatem szansg dla
nauczycieli na utrzymanie zatrudnienia, cho¢ na zupelnie innych zasadach niz
w przypadku szkot, dla ktérych organem prowadzacym jest gmina (Majewska
2015a,s. 31-33).

Z uwagi na fakt, ze ta forma - tzw. przekazanie bez umowy - nie zostata prze-
widziana w przepisach, a jest stosowana przez gminy ze wzgledu na szczegdlne
znaczenie edukacji dla spolecznosci lokalnej, sam proces przekazania moze mie¢
zroznicowany przebieg (szerzej zob. Dziemianowicz-Bak i Dzierzgowski 2014,
s. 21-23; Kolomycew 2017d, s. 196). Sposob uregulowania sytuacji szkoty po jej
formalnej likwidacji w duzej mierze zalezy od warunkéw lokalnych, aktywnosci
spotecznosci lokalnej, pozycji wladz lokalnych i ich relacji ze spotecznoscia, jak
réwniez obecnosci lokalnego lidera (Kotomycew 2017d, s. 206). W praktyce prze-
kazanie w ten sposob szkoly jest trudne. Formalnosci zwiazane z jej powolaniem
oraz obowigzki cigzgce na nowym organie prowadzacym powstrzymuja spotecz-
nos¢ lokalng przed angazowaniem si¢ w prowadzenie szkol. Istotnym problemem
pozostaja kwestie finansowe, zwlaszcza na poczatku dziatalnosci (Herczynski
i Sobotka 2014, s. 87).

Kolejnym rozwigzaniem skutkujacym zmiang organu prowadzacego szkoty
bez jej formalnej likwidacji jest jej przekazanie zgodnie z art. 9 ustawy Prawo
o$wiatowe. Przekazanie bez konieczno$ci formalnej likwidacji szkoty zostalo wpro-
wadzone do ustawy o systemie o$wiaty w 2009 roku (zob. Kurzyna-Chmiel 2013,
s. 297-301, 2014, s. 504-507; Lyszczarz 2012)'°. Miato by¢ kolejnym krokiem
w kierunku uspoteczniania o§wiaty. Rozwigzanie to moglo by¢ stosowane w przy-
padku tzw. matych szk6H®! (ustawodawca okreélil, ze zmiana organu prowadzacego
w drodze przekazania szkoty na mocy uchwaty rady gminy moze dotyczy¢ wylacz-
nie szkdt liczacych do 70 uczniéw), z reguly zlokalizowanych na obszarach wiej-

180 Art. 5 ust. 5g Ustawy z dnia 19 marca 2009 r. 0 zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz
zmianie niektérych innych ustaw, Dz.U. 2009, nr 56, poz. 458.

181 Termin ,,mata szkola” mimo powszechnego stosowania nie zostal formalnie dookreslony.
Za ,,mate szkoly” uwazane sg placowki liczace od kilkunastu do stu kilkudziesieciu uczniow
(Jakubowski 2006; Peczkowski 2017, s. 21-27). Ryszard Peczkowski (2017, s. 31-33) wérod
kryteriow definiujacych ,,malq szkole” wymienia liczbe uczniéw, ktdra nie powinna przekraczaé
150. Mianem matych szkoét powszechnie okreslano szkoly przekazywane innym podmiotom
(Interpelacja 20537; Kurzyna-Chmiel 2013, s. 126).
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skich (zob. Kozinska-Baldyga 2015a, s. 16-18; Nogie¢-Karwot 2012; Gumowska
2012; Bobkier 2012; Bochentyn 2014, s. 488; Kurzyna-Chmiel 2013, s. 297-301).

Przekazanie szkoly podmiotowi niepublicznemu nie zastgpowalo i nie zastepuje
mozliwosci zakladania i prowadzenia szkot przez podmioty niepubliczne, w tym
przez stowarzyszenia. Wprowadzone rozwigzanie miato z jednej strony pomoc gmi-
nom nadmiernie obcigzonym kosztami realizacji zadan o$wiatowych, a z drugiej
chroni¢ tzw. male szkoty, ktére w spolecznos$ciach wiejskich - jak wskazywano -
pelnily istotne funkcje pozaedukacyjne (Adamowicz i Nowak 2005, s. 340; Mol
2009). Jak zaznacza A. Kozinska-Baldyga (2015b, s. 7; GUS 2015, s. 68), szkoly
zlokalizowane na wsiach stanowig najwiekszy odsetek szkoét w Polsce, mimo pro-
cesow likwidacji postepujacych od lat 90. XX wieku. W 2012 roku szkoty wiejskie
stanowily az 69%, a w 2015 - 67,57% ogotu szkdt podstawowych w Polsce. I cho¢
problemy szkot w skali kraju maja charakter uniwersalny i najczesciej dotycza
wysokich kosztow swiadczenia ustug edukacyjnych, jakosci procesu ksztalcenia
czy kwestii zatrudniania nauczycieli, to w przypadku szkoét wiejskich pojawia sie
szereg probleméw niespotykanych w §rodowisku miejskim (Marzec-Holka 2015,
s. 154; Tolwinska-Krolikowska 2011b; Ochnio 2011; Kozanecki 2016). Mate szkoly
na obszarach wiejskich sg postrzegane jako centrum zycia wsi (Kwiecinski 2011,
s.423; Bajerski i Blaszczyk 2015, s. 98-99), $wiadcza o rozwoju danej miejscowosci
oraz wplywaja na jej range i dalszy rozwoj (Pilch 2007, s. 15).

Pod wzgledem formalnym przekazanie szkoty bez koniecznosci jej likwidacji -
jak wskazuje D. Kurzyna-Chmiel (2013, 5. 299) - jest czynno$cia prawng z zakresu
prawa cywilnego. Polega na tym, Ze zaangazowane podmioty wyrazaja (dobrowol-
nie) che¢ z jednej strony przejecia, a z drugiej przekazania zadan publicznych do
realizacji. Istotg tego rozwigzania jest zachowanie przez gming nadzoru i kontroli
nad realizacjg zadan wynikajacych z zawartej umowy. Mozliwos¢ przekazania
szkoly stanowi przejaw samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego, ale
z uwagi na niedookreslono$¢ przepisow, na przyklad w zakresie wyboru podmiotu
niepublicznego, ktéremu przekazywana jest szkola, moze prowadzi¢ do nadmiernej
swobody, a nawet patologii, co sygnalizowano od poczatku po wprowadzeniu tego
rozwigzania (Kurzyna-Chmiel 2013, s. 299; Majchrowicz-Jopek 2012, s. 164-181).

Przekazanie szkoly nie jest mozliwe bez zasiggniecia opinii organu sprawujacego
nadzor pedagogiczny. Pozytywna opinia kuratora o$wiaty stanowi podstawe do
zawarcia umowy miedzy wladzami gminy a podmiotem niepublicznym, ktéremu
przekazywana jest szkota (Kurzyna-Chmiel 2013, s. 297-301, 2014, s. 506-507).
Nowe przepisy doprecyzowaly termin przekazania szkoly - moze ono nastgpi¢
z dniem 1 wrze$nia danego roku. Zgodnie z wczesniej obowigzujacym stanem
prawnym!®? teoretycznie samorzad mogt przekazaé szkote w dowolnym momencie,

182 Art. 5 ust. 5g Ustawy z dnia 19 marca 2009 r. 0 zmianie ustawy o systemie...
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po przyjeciu stosownej uchwaty, cho¢ w praktyce nastepowato to z koncem roku
szkolnego (zob. Herczynski i Sobotka 2014, s. 88).

W przepisach ustawy Prawo oswiatowe zastrzezono, ze szkofa nie moze by¢
przekazana osobie prawnej, ktora zostata utworzona przez wladze gminy bedace
organem prowadzacym szkoly stanowiacej przedmiot przekazania. Wykluczone
jest tez przekazanie szkoly takiemu podmiotowi, w ktérym samorzad gminy ma
udziaty lub akcje (art. 9 ust. 2). Ponadto nowe przepisy wyraznie doprecyzowaty —
co bylo dyskusyjne w kontekscie warunkow przekazywania szkét na mocy ustawy
o systemie o$§wiaty — koniecznos$¢ prowadzenia przez samorzad gminy co najmniej
jednej szkoly publicznej. Przekazanie nie moze zatem nastapic, jezeli jego przedmiot
stanowi jedyna szkota publiczna, dla ktdrej organem prowadzacym jest gmina.
Cho¢ jak wskazuje Pilich (2018, Komentarz do art. 9 ustawy Prawo oswiatowe),
kwestia ta nadal pozostaje niejasna w kontekscie art. 8 ust. 15, ktéry dotyczy sa-
modzielno$ci gminy w zakresie tworzenia i prowadzenia szkot i placéwek z uwagi
na fakt, ze jest to jej zadanie wtasne.

Umowa stanowigca podstawe przekazania szkoly musi zawiera¢ informacje na
temat tworzenia (lub nie) obwodu, trybu przejecia szkoly przez samorzad w sy-
tuacjach okreslonych w ustawie, warunkéw korzystania z mienia przejetej szkoly
przez nowy podmiot, trybu kontroli przestrzegania zapisow umowy, a takze wa-
runkéw ewentualnego rozwigzania umowy (art. 9 ust. 3). Do szkoly przekazanej
podmiotowi niepublicznemu stosuje si¢ przepisy analogiczne jak w przypadku
szkol publicznych prowadzonych przez osoby prawne niebedace jednostkami
samorzadu terytorialnego lub osoby fizyczne.

Zaréwno w przepisach obowiazujacych przed wejsciem w zycie reformy sys-
temu o$wiaty, jak i obecnie ustawodawca przewidzial warunki, ktére upowazniaja
wladze gminy do przejecia uprzednio przekazanej szkoty innemu podmiotowi
(tzw. zwrotne przejecie) (Majewska 2015b, s. 36). Przestankami sg: brak wykonania
zalecenia organu nadzoru pedagogicznego w zwigzku z naruszaniem przepiséw
o$wiatowych (art. 56 ust. 1) lub poprawy warunkéw ksztalcenia albo wychowania
zalecanych przez wspomniany organ nadzoru (art. 56 ust. 2) badz naruszanie wa-
runkow zawartych w umowie o przekazanie szkoty (art. 9 ust. 5). Z obowiazujacych
regulacji wynika, ze przekazanie szkoly, cho¢ pozornie fatwe w realizacji, w praktyce
jest rozwigzaniem tylko czesciowo zwalniajagcym samorzad gminy z odpowiedzial-
nosci za jej prowadzenie. Sama konstrukcja tego rozwigzania, ktéra przewiduje
»grozbe” powrotu szkoty do gminy, nie do konca wydaje sie trafna. W przypadku
samorzadow istotne jest trwale ,,pozbycie si¢” szkoly stanowigcej obcigzenie fi-
nansowe, bez grozby jej ewentualnego zwrotu. Tymczasem stosujac mechanizm
przekazania, wladze gminy moga spodziewac si¢ w kazdej chwili koniecznosci
przejecia szkoly, co stwarza sytuacje niepewnosci i utrudnia planowanie innego
rodzaju wydatkow czy inwestycji (zob. Majewska 2015b, s. 36).
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Przekazanie szkoty pociaga za sobg koniecznos¢ wlasciwego poinformowania
przez wladze gminy pracownikéw szkoly o planowanych zmianach. Dotyczy to
zaréwno kadry nauczycielskiej, jak i pozostatych pracownikéw. Informacja (wraz
z uzasadnieniem) o planowanych dzialaniach musi zosta¢ przekazana takze za-
ktadowej organizacji zwigzkowej. Konieczne jest rdwniez przedstawianie nowych
warunkow zatrudnienia (art. 9 ust. 7; Majewska 2015a, s. 30). Faktycznie oznacza to,
ze organ przejmujacy szkole zobowigzany jest zatrudni¢ dotychczasows jej kadre.
O tym, czy pracownicy dotychczasowej szkoty prowadzonej przez gming podejma
prace w szkole prowadzonej przez nowy organ, decydujg oni sami. W ciagu trzech
miesigcy od uzyskania informacji o planowanych zmianach mogg zrezygnowac
z zatrudnienia na nowych warunkach i wéwczas nastepuje rozwigzanie stosunku
pracy zgodnie z zasadami Karty Nauczyciela (art. 9 ust. 8). Przepisy ustawy Prawo
o$wiatowe nie s3 w pelni precyzyjne. O ile w ust. 7 mowa jest o ,pracownikach
szkoty”, o tyle ust. 8 (i kolejne) dotycza wylacznie nauczycieli. Niemniej takze
niepedagogiczni pracownicy dotychczasowej szkoly staja sie pracownikami szkoty
prowadzonej przez nowy podmiot. I cho¢ najcz¢sciej w kontekscie pogarszania sig
warunkoéw zatrudnienia w zwigzku z przekazaniem szkolty méwi sie o nauczycie-
lach, to warto podkresli¢ za Pilichem (2018, Komentarz do art. 9 ustawy Prawo
o$wiatowe), ze zmiana charakteru szkoty z samorzadowej na niesamorzadowa
zmienia takze status pracownikow niepedagogicznych. W momencie przekazania
szkoly przestaja by¢ oni pracownikami samorzadowymi. Po formalnym przejeciu
szkoly nowy organ prowadzacy jest zobowigzany do przedstawienia na pismie
nowych warunkéw zatrudnienia nauczycielom, ktérzy z kolei musza ztozy¢ oswiad-
czenie o przyjeciu lub nieprzyjeciu nowych warunkéw pracy (art. 9 ust. 10).

Zar6éwno przepisy wczesniej obowigzujace, jak i obecne w zakresie przekazy-
wania szkot nie nakltadajg zadnych szczegolnych wymagan (takich jak np. przy-
gotowanie merytoryczne, do§wiadczenie, okreslone wyksztalcenie) na podmiot,
ktory deklaruje che¢ przejecia szkoly. Jak wskazuje Szedcito (2015), w przepisach
pominieto réwniez kwestie dysponowania odpowiednim kapitatem przez zainte-
resowany podmiot czy posiadania zabezpieczenia finansowego. Ustawodawca nie
nalozyt tez obowigzku przeprowadzania weryfikacji zdolnosci podmiotu niepub-
licznego ubiegajacego si¢ o przejecie szkoty przez samorzad do prowadzenia tego
rodzaju dzialan. Z perspektywy czasu rozwigzanie to wydaje si¢ mato atrakcyjne
dla samorzadéw. Trudno jednoznacznie zweryfikowac, ile szkét zostalo przekaza-
nych z jego zastosowaniem. Informacje takie nadal nie s gromadzone w Systemie
Informacji Oswiatowej (zob. Herczynski i Sobotka 2014, s. 88) ani innych sta-
tystykach publicznych!®3. Z szacunkowych danych zawartych w opracowaniu

183 Takze dane gromadzone przez GUS w Banku Danych Lokalnych na temat liczby szkot
prowadzonych przez podmioty niepubliczne nie pozwalaja wnioskowad, ile sposréd nich zo-
stalo przekazanych przez samorzady bez formalnej likwidacji. Analizujac dane z lat 2006-2015,
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Herczynskiego i Sobotki z 2014 roku wynika, ze po trzech latach od wprowa-
dzenia tego rozwigzania do obowiazujacego porzadku prawnego w ten sposéb
przekazanych zostalo okolo 44% szkét sposrod ogoétu zlikwidowanych (Srednia
za lata 2010-2012). Odsetek ten wydaje sie¢ wysoki. By¢ moze zadzialal tu efekt
$wiezodci. Jednakze po kilku latach funkcjonowania tej mozliwosci faktyczne
korzystanie z niej wydaje si¢ znikome. Trudno jednoznacznie to zweryfikowa¢
takze autorom. W zadnej spos$rod badanych gmin w analizowanym okresie nie
zastosowano przekazania szkoly na podstawie ustawy Prawo o$wiatowe (a wczes-
niej ustawy o systemie o$wiaty). Uzasadnieniem tych rozbieznosci moze by¢ utoz-
samianie — nawet przez wladze gmin - formy przekazania szkoly na podstawie
umowy z przekazaniem bez umowy, po formalnej likwidacji. Specyfika matych
spotecznosci lokalnych sprawia, ze kwestia zmian w sieci szkdt jest zawsze przed-
miotem debaty publicznej, tematem omawianym i konsultowanym zaréwno for-
malnie, jak i nieformalnie.

Nalezy podkresli¢, ze mechanizm przekazania szkoly nie zwalnia wiadz gminy
z realizacji zadan oswiatowych i w zasadzie naklada obowigzek stalej wspotpracy
z podmiotem niepublicznym. Ustawodawca przewidziat opisany mechanizm zabez-
pieczajacy na wypadek niewywigzania si¢ podmiotu przejmujacego szkote z obo-
wigzku realizacji zadan oswiatowych (Majewska 2015b, s. 34-36). Rozwiazanie to
nie pozwala zatem zupelnie ,,pozby¢ si¢” problemu, jaki dla samorzaddw stanowig
(mate) szkoty, ale odciaza je finansowo. Przekazanie szkoly innemu podmiotowi,
ktory podejmuje sie realizacji zadania publicznego, uzna¢ mozna za forme uspo-
tecznienia (o$wiaty). Podmiot podejmujacy sie takiego zadania czyni to dobrowol-
nie i realizuje zadanie nieodplatnie - szkota zachowuje status szkoty publicznej
(tamze, s. 37). Ten element odrdznia szkoly przekazane przez gmine podmiotom
niepublicznym od szkol niepublicznych. Mechanizm dopuszczajacy przejecie
szkoly przez nowo powstale lub istniejace juz stowarzyszenie (np. lokalne) czy
osobe fizyczng (najczedciej zwigzang ze szkola, jak np. dotychczasowy dyrektor lub
nauczyciel) mial sprzyja¢ aktywizacji spotecznej i mobilizacji wspdlnoty lokalnej

mozna zaobserwowac zwiekszenie liczby szkoét prowadzonych przez stowarzyszenia. Zjawisko
to jest zréznicowane regionalnie. Przykladowo najwiecej szkét jest prowadzonych przez sto-
warzyszenia w wojewodztwie $wietokrzyskim, a takze podkarpackim, lubelskim i opolskim,
najmniej za$ — w zachodniopomorskim, pomorskim i dolnoslaskim (zob. Kotomycew 2017d,
s. 203-205). Proces ten powigzany jest ze specyfika sieci oraz wielko$cig szkol w poszczegol-
nych wojewodztwach. O ile dane dotyczace prowadzenia szkot przez podmioty niepubliczne
sa ogolnie dostepne w statystykach publicznych, o tyle dane dotyczace skali przekazywania
szkot bez ich formalnej likwidacji majg charakter jedynie szacunkowy. Problem przekazywania
szkot bez ich formalnej likwidacji analizowany jest przez autoréw na przyktadzie studiow przy-
padku - zob. m.n. Dziemianowicz-Bak i Dzierzgowski 2014; Bajerski 2014; Bajerski i Blaszczyk
2015; Kloc 2012; Lipka-Szostak 2015; Pery 2015. Problem przekazywania przedszkoli i szkot
podmiotom niepublicznym na wybranych przyktadach analizowata takze A. Ciepielewska-
“Kowalik (2016, s. 271-281).
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(zob. Piasecki 2014, s. 483). Ponadto wskazywano, ze sam proces przekazania szkotly,
wymuszajac kontakty spolecznosci lokalnej z wladzami gminy, moze sprzyjacé
wspOlpracy, ktdra z kolei moze przelozy¢ si¢ na inne sfery funkcjonowania gminy
(Kozinska-Baldyga 2015c, s. 22-23). Duze nadzieje w kontekscie przekazywania
szkot poktadano w tzw. stowarzyszeniach rozwoju wsi, jako lokalnych organiza-
cjach spotecznych zakorzenionych w spolecznosci i zaangazowanych w problemy
rozwoju malych jednostek terytorialnych (Kozinska-Baldyga 2011).

3.3. Konflikt spoleczny w procesie realizacji polityk publicznych

Realizacja polityki o$wiatowej, a zwlaszcza jej element, jakim jest dokonywa-
nie zmian w sieci szkél, moze by¢ przyczyna lokalnego konfliktu spotecznego,
cho¢ jego przebieg oraz formy przezwyci¢zenia uzaleznione sg od specyfiki gminy
i dziatan podejmowanych przez wtadze. ,,Konfliktowos$¢” proceséw zmian w sieci
szkol, a zwlaszcza jej najbardziej radykalnej formy, jaka jest likwidacja, skrzetnie
podchwytuja media. Temat ten moze budzi¢ emocje z uwagi na znaczenie szkot
w spolecznosciach lokalnych oraz istote edukacji w rozwoju spoleczno-gospo-
darczym panstwa. Podejmujac probe analizy konfliktu spolecznego na tle zmian
w sieci szkdt gminnych, warto zwréci¢ uwage na wybrane aspekty calego procesu,
ktére ging w toku debaty publicznej, a sg istotne dla wystgpienia konfliktu, jego
przebiegu i skutkow.

Przede wszystkim warto wskaza¢, ze konflikt spoteczny (lokalny)'®* nie jest
zjawiskiem jednowymiarowym. Zazwyczaj jest konfliktem ztozonym zaréwno
w aspekcie przedmiotowym, jak i podmiotowym. Moze tez ulega¢ przeobrazeniom
w czasie. Kwestia likwidacji szkoty moze stanowi¢ zastone dla innych problemoéw
danej wspdlnoty lokalnej, a wrecz by¢ jedynie punktem zapalnym prowadzacym
do wybuchu konfliktu spotecznego majacego zupelnie inne podstawy. Konflikt
zwigzany z realizacjg polityki o§wiatowej w gminie uwarunkowany jest czynnikami
lokalnymi. Tym samym, jak wiele innych aspektéw polityki o§wiatowej, powinien
by¢ analizowany w okreslonym kontekscie i osadzony w realiach danej jednostki
terytorialnej. Analiza konfliktow przez pryzmat okreslonych przypadkéw moze
w pelni ujawni¢ faktyczne okolicznosci ich wystapienia, pozwoli¢ na identyfi-
kacje stron konfliktu oraz pozostalych interesariuszy, a takze zweryfikowa¢ jego
przebieg i wptyw na sytuacje w gminie. Takie podejscie wydaje si¢ zasadne row-
niez dlatego, ze okreslenie ,,konflikt” moze by¢ roéznie rozumiane przez cztonkéw
poszczegolnych spolecznosci lokalnych, a nawet odmiennie pojmowane przez
osoby nalezace do jednej wspdlnoty. To, co dla jednych stanowi ,konflikt”, dla

)184

184 Okreslenia ,, konflikt spoteczny” i , konflikt lokalny” sa stosowane wymiennie, przy czym
autorzy koncentruja si¢ wylacznie na konflikcie wewnatrz jednostki terytorialnej, ktérego przed-
miotem jest polityka o§wiatowa, a konkretnie zmiany w sieci szkét, w tym procesy likwidacji.
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innych jest ,,buntem’, ,,protestem”, ,,niezgodq” czy ,,sporem” lub ,,pretensjami”!%.

Kwestie te zostaly przedstawione szerzej w rozdziale V. Natomiast w tym miejscu
autorzy podejmujg rozwazania definicyjne i na gruncie wybranych teorii konfliktu
wskazujg przyjety sposob jego rozumienia, do ktérego beda si¢ odwotywaé w czgsci
empirycznej.

Konflikt jest zjawiskiem nieodtgcznym w procesie realizacji polityk publicznych
i praktycznie zawsze towarzyszy wykonywaniu zadan publicznych. Gdy jednak
jest zbyt gwaltowny i intensywny, moze wrecz uniemozliwia¢ wdrazanie zmian.
Dlatego kluczowym warunkiem efektywnego wprowadzania przemian w ramach
polityk publicznych jest wlasciwe zarzadzanie konfliktem, w sytuacji gdy jego unik-
niecie jest niemozliwe. Istotne jest, aby proponowane mechanizmy byty spolecznie
akceptowalne. Tylko wowczas mozliwe jest ograniczenie spotecznych skutkow
konfliktu zwigzanego z wprowadzaniem zmian w sektorze publicznym (Spector
1997, s. 1).

Konflikt moze mie¢ rézne przyczyny. Moze dotyczy¢ przedmiotu zmian, a wigc
istoty polityki publicznej, w obrebie ktérej dokonywane s3 modyfikacje, ale réwniez
sposobdw ich wprowadzania (Matland 1995, s. 156-157). Co wiecej, strony moga
by¢ zgodne w zakresie celow, ale mie¢ odmienne zdanie w kwestii sposobdw ich
osiggania. Richard Matland (tamze, s. 157) jako przyklad podaje polityke ochrony
srodowiska, a w jej obrebie koniecznos$¢ redukcji emisji zanieczyszczen. I cho¢ cel
ten wydaje si¢ powszechnie akceptowany, to rézne grupy (interesu) moga mie¢
odmienne pomysty, w jaki sposéb ograniczy¢ emisje zanieczyszczen. Analogiczny
problem mozna wskaza¢ w przypadku polityki o§wiatowej realizowanej na pozio-
mie gminy. Argumentem przemawiajacym za likwidacjg szkot sa wysokie koszty
swiadczenia ustug edukacyjnych, co ogranicza mozliwosci rozwoju gminy w innych
obszarach. W przypadku gmin, w ktérych koszty o$wiaty pochlaniajg wiekszo$¢
wydatkéw biezacych jednostki, panuje zgoda co do tego, ze koszty nalezy ograni-
czy¢. Odmienne jednak pomysly zwigzane z ograniczeniem wydatkéw oswiatowych
beda mieli chociazby rodzice uczniéw, dla ktérych celem jest utrzymanie szkoty
w poblizu miejsca zamieszkania. Dla nich rozwigzaniem akceptowalnym moze
by¢ przekazanie szkoly innemu podmiotowi, zasadniczo bowiem takie zmiany
dotkng nauczycieli (pogarszajac ich dotychczasowe warunki zatrudnienia), a nie
wplyna istotnie na ich sytuacj¢ ani na sytuacje ich dzieci. Odmienne pomysty moga
miec¢ nauczyciele, dla ktérych celem jest utrzymanie pracy na dotychczasowych
warunkach. W zwigzku z tym, majac zapewnione miejsce pracy w innej, wiekszej
szkole samorzadowej, chetniej przystang na pomyst wladz zwigzany z likwidacja
ich dotychczasowego miejsca pracy. Warunkiem jest jednak stworzenie im alter-
natywy. Jak wskazal Matland (tamze), konflikt spoteczny bedzie eskalowal wraz

185 Miedzy innymi takimi okresleniami postugiwali sie przedstawiciele spotecznosci lokalnych,
w ktérych autorzy prowadzili badania jakosciowe.



160  Rozdzial IT1I. Ramy teoretyczne analizy proceséw racjonalizacji polityki o§wiatowe;j

z nasilaniem si¢ odmiennych dazen poszczegdlnych interesariuszy, a takze wzro-
stem znaczenia danej kwestii, czyli wraz ze zwigkszaniem si¢ istotnosci przedmiotu
konfliktu dla zaangazowanych stron.

Konflikt spoteczny jest przedmiotem badan przedstawicieli ré6znych nauk
z uwagi na zlozony charakter i fakt, Ze stanowi nieodtaczny element relacji spotecz-
nych oraz zaleznosci miedzy spoteczenstwem a sektorem publicznym i instytucjami
panstwowymi. Poszczegdlne teorie ktada nacisk na rézne aspekty konfliktu. Na
przyktad teorie nurtu klasycznego zwracaly uwage na przyczyny konfliktéw, role
lideréw w procesie powstawania i przebiegu konfliktu oraz jego uwarunkowania czy
przebieg (zob. Allan 2007). Z kolei wspdlczesne podejscie ktadzie nacisk na kwestie
zwigzane ze zlozonoscig (wielozrédlowoscig) konfliktéw, ich konsekwencjami
(funkcjonalne konsekwencje konfliktu w teorii L.A. Cosera), w tym pozytywnymi,
takimi jak zmiana czy innowacja. Obecnie istotnym elementem analiz dotyczacych
konfliktow jest zarzadzanie nimi, zwlaszcza w przypadku konfliktéw grupowych,
tj. wielopodmiotowych (tamze, s. 212), a takze rola komunikacji w sytuacjach
konfliktowych i ich przezwyciezaniu (Littlejohn i Domenici 2001).

Z obszernego dorobku teorii konfliktu, w kontekscie badan prowadzonych
przez autorow, najwlasciwsza okazuje sie teoria konfliktu Cosera z uwagi na jej
trzy aspekty. Sa to, po pierwsze, deprywacja (rozumiana jako pozbawienie czegos,
odebranie dotychczasowego stanu posiadania, praw, uprawnien) jako przyczyna
konfliktu spotecznego, po drugie, przebieg konfliktu, a po trzecie pozytywny efekt
konfliktu dla spolecznosci lokalnej. Teoria konfliktu sformutowana przez Cosera
w duzej mierze czerpie z koncepcji G. Simmla. To wlasnie on jako pierwszy do-
strzegl pozytywny wymiar konfliktu, a nie tylko analizowat go w kategoriach czyn-
nika zmiany o charakterze negatywnym i destruktywnym (Coser 1957; Simmel
1975, s. 28; szerzej zob. Kotarba 2011, s. 35; Allan 2007, s. 212). Jednakze to koncep-
cja Cosera wydaje si¢ przelomowa w podejsciu do roli, jakg konflikt moze odgrywa¢
w spolecznosci lokalnej. W zasadzie mozna stwierdzi¢, ze Coser ,,unormalnit”
konflikt. Uznat go za element zycia kazdej wspdlnoty, co$, co jest obecne w réznych
wymiarach relacji spotecznych. Nie da sie przed nim uciec, a skoro konflikt jest
tak powszechny i nieunikniony, warto go zatem ,,0swoi¢”, czerpa¢ z niego nowe
rozwigzania i dostrzega¢ pozytywny wymiar zmian, jakie ze sobg niesie.

Konflikt zdaniem Cosera pozostaje nieunikniony z uwagi na specyfike $wiata
spotecznego, ktory faktycznie jest systemem zlozonych, wzajemnie powigzanych
elementéw. Nieodlacznym elementem systemoéw spotecznych sg braki rownowagi
wewnetrznej, napigcia i konflikty intereséw. Procesy zachodzace wewnatrz oraz
miedzy sktadowymi systemu oddzialujg na stopien jego integracji. Moga sprzyjac,
w zaleznosci od warunkéw, utrzymaniu lub zmianie, wzrostowi lub ograniczeniu
integracji systemu i jego adaptowalnosci do otoczenia. Wiele procesow, ktore zazwy-
czaj traktuje si¢ jako rozbijajace system, na przyktad gwattowne walki, odmienne
poglady, dewiacje i konflikty, mozna rozpatrywa¢ w okreslonych warunkach jako
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wzmacniajace jego integracje i adaptowalnos¢ do warunkow srodowiskowych
(Coser 1957; Kotarba 2011, s. 33-35).

W koncepcji konfliktu Cosera istotne jest podejscie do przyczyny konfliktu.
Nie zawsze konflikt wywotywany jest przez sprzeczne interesy. Moze zostac spo-
wodowany pozbawieniem ludzi okre§lonych praw czy posiadanych dotychczas
przywilejow. Zrédtem konfliktu jest zatem poglebianie sie nieréwnoéci w dostepnie
do doébr, a niekoniecznie sprzeczne interesy. Dopoki panuje zgoda co do istnie-
jacych stosunkoéw spotecznych, dopéty utrzymuje sie porzadek spoteczny. Gdy
zaistniejg warunki zmniejszajace zakres zgodnosci lub prawomocno$¢ stosunkéw
spotecznych, woéwczas dochodzi do zachwiania porzadku spofecznego (Coser 1957;
Turner 2005, s. 196). Coser, analizujac kategori¢ deprywacji, rozréznil deprywa-
cje absolutng i wzgledng. Deprywacja absolutna w zasadzie wyklucza mozliwo$¢
angazowania si¢ ludzi w konflikt. Dotyczy sytuacji, w ktérej sa oni pozbawieni
podstawowych dobr pozwalajacych im funkcjonowaé. Nie majg zatem ani srodkow,
ani mozliwosci do wyrazania niezadowolenia czy dochodzenia swoich roszczen.
Z kolei deprywacja wzgledna oznacza sytuacje, w ktdrej jednostki i grupy spoleczne
odczuwaja pogorszenie swojej sytuacji w stosunku do innych grup. Dostrzegane
przez nich réznice rodzg poczucie krzywdy i niezgody na istniejaca sytuacje. Dys-
proporcje sa przyczyng konfliktu. Sytuacja ta dotyczy grup, ktore maja swiadomosé
stanu posiadania i dysponuja odpowiednimi srodkami, by wszczaé konflikt w jego
obronie. Co istotne, przyczyna konfliktu nie jest nieréwnos¢, ale fakt poczucia
utraty, pogorszenia sytuacji spotecznosci (Allan 2007, s. 216).

W ujeciu Cosera zrodtem konfliktu sa gtéwnie aspiracje jednostek, a nie sama
struktura spoteczna, cho¢ ta z kolei ma wplyw na sposéb przejawiania sig¢ i roz-
wigzywania konfliktéw. Przyczyna konfliktu nie s zatem sprzecznosci intereséw
poszczegolnych grup, ale relacje miedzy jednostkami i ich wzajemne oddzialywanie
(Coser 1957, s. 204; Kotarba 2011, s. 31). Dlatego konflikt jest bardziej prawdo-
podobny w sytuacjach, gdy grupy deprecjonowane nie maja wielu okazji do tego,
by skanalizowa¢ emocje. Brakuje organizacji pozwalajacych im na artykulowanie
i obrong swoich intereséw zgodnie z przewidzianymi prawem rozwigzaniami. Brak
mozliwosci i narzedzi pozwalajacych broni¢ swoich racji przeradza si¢ w kwe-
stionowanie panujgcego tadu i dotychczasowego porzadku publicznego. Sytuacje
dodatkowo pogarsza niemozno$¢ osiagniecia awansu spolecznego, ktéry pozwo-
litby na przejscie do grup uprzywilejowanych (szerzej zob. tamze; zob. tez Turner
2005, s. 197; Allan 2007, s. 216). Samo kwestionowanie istniejacego porzadku nie
prowadzi do konfliktu. Do jego wystgpienia konieczne jest wzburzenie, eskalacja
emocji grup, ktore czujg si¢ pokrzywdzone, i to one stajg si¢ iskra zapalng konfliktu.

Poczucie deprywacji, jako element wystapienia konfliktu w teorii Cosera, mozna
odnie$¢ do sytuacji zwigzanej z koniecznoscig wdrazania zmian w sieci szkot gmin-
nych. Do grup, ktorych sie czego$ pozbawia, nalezg rodzice uczniéw, nauczyciele
oraz spotecznos¢ lokalna. Kazda z tych grup zasadniczo pozbawiana jest czegos
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innego, co stanowifo dla niej warto$¢, a czego odebranie pogarsza jej status lub
sytuacje. W przypadku rodzicow uczniéw likwidacja szkoty jest odbierana jako
pozbawienie ich (i ich dzieci) mozliwosci ksztalcenia w poblizu miejsca zamiesz-
kania. Brak szkoly oznacza konieczno$¢ dowozu dzieci, co moze rodzi¢ obawy
o bezpieczenstwo zwlaszcza mlodszych uczniéw (zob. Bajerski i Blaszczyk 2015,
s.99). Dla nauczycieli likwidacja szkoly oznacza — w najgorszym przypadku - utrate
pracy, zmiane warunkow zatrudnienia lub zatrudnienie w innych szkofach poza
terenem gminy. Natomiast w przypadku spolecznosci lokalnej likwidacja szkoty
jest jednoznaczna z utratg instytucji o charakterze integracyjnym, miejsca, ktore
w wielu przypadkach mieszkancy darza sentymentem z uwagi na fakt, ze szkoly
wiejskie powstawaly w czynach spolfecznych i s3 traktowane jako ,,dobro wspolne”
mieszkancow danej miejscowosci. Z ich perspektywy jest to takze obnizenie pre-
stizu miejscowosci, utrata mozliwosci rozwoju.

Kolejny aspekt konfliktu wyrdzniony w teorii Cosera to przebieg konfliktu oraz
mozliwosci jego ztagodzenia. Dla gwaltownosci konfliktu istotne sg cele, jakie
jego strony chca osiagnac. Coser wyrdznia z jednej strony konflikty realistyczne,
wynikajace z niespelnienia okreslonych potrzeb w danym ukladzie stosunkow
i oceny korzysci, jakie moga przynies$¢ uczestnikom, zwrécone przeciw obiektom
bedacym rzeczywiscie zrodtem frustracji, z drugiej zas konflikty nierealistyczne,
dotyczace wartosci ostatecznych, przekonan, ideologii i niejasno zdefiniowanych
interesow klasowych, stuzace roztadowaniu napiecia, nieobliczone na osiagnigcie
okreslonych rezultatéw. Konflikt nierealistyczny jest celem samym w sobie (Coser
1975, s. 205, 207; Kotarba 2011, s. 32; Subrt 2017, s. 130-133). Szanse na zawarcie
kompromisu s3 wigksze, gdy mamy do czynienia z konfliktem realistycznym.
Przebieg konfliktu w takiej sytuacji jest mniej gwaltowny. Zaangazowanie si¢ grup
w konflikty dotyczace probleméw nierealistycznych powoduje wzrost pobudze-
nia i zaangazowania emocjonalnego, a to prowadzi do eskalacji konfliktu i jego
przedluzania sie.

Coser zwrdcit uwage takze na inne uwarunkowania gwattownosci konfliktu.
Nalezy do nich chociazby struktura systemu. W przypadku systemdéw opartych
na kooperacji, wspolpracy i dialogu wystapienie konfliktu jest mniej prawdopo-
dobne, a ewentualne skutki s3 mniej dolegliwe. Natomiast w przypadku systemow
niekooperacyjnych, w ktérych brakuje wypracowanych rozwiazan pozwalajacych
rozwigzywac spory i zapobiega¢ konfliktom, czesto jest on po prostu nieunikniony
(Turner 2005, s. 198; Allan 2014, s. 273). Gwaltowny konflikt moze jednak wystapi¢
takze w systemach opartych na kooperacji, w sytuacji gdy ma miejsce dlugotrwale
tlumienie krzywd i roszczen. W pewnym momencie konflikt moze wybuchna¢
ze zwielokrotniong sitg. W takiej sytuacji jego gwaltowno$¢ wynika z faktu, ze
w rzeczywistosci jest on rezultatem kumulacji wielu nieujawnionych dotychczas
kwestii, a takze z tego, Ze nastepuje mobilizacja wszystkich czlonkéw grupy do
dziatania (Coser 1975, s. 200).
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Istotnym elementem teorii konfliktu Cosera jest czas jego trwania. Bedzie on
dluzszy w przypadku konfliktéw, w ktérych cele stron sg niesprecyzowane, niedo-
okreslone, rozlegle lub zréznicowane. Co wigcej, konieczne jest doprecyzowanie
przez zaangazowane strony tego, co uznaja za porazke, a co za zwycigstwo. Brak
wyraznego doprecyzowania moze wydtuzac¢ konflikt. Wazna jest w tym kontekscie
rola przywodcy (lidera), ktory powinien umie¢ wlasciwie ocenic szanse na zwycie-
stwo lub ich brak i wéwczas przekonac swoich zwolennikéw do zmiany oczekiwan,
aby nie przedluzac i tak nierokujacego na pozytywne rozstrzygniecie konfliktu
(Turner 2005, s. 199; Riggs Fuller i Aldag 2012, s. 13).

Kolejny element konfliktu spolecznego dostrzezony przez Cosera to jego pozy-
tywne skutki (zob. tez Boulding 1984, s. 83-84). Konflikt w grupie spolecznej moze
sie przyczynic¢ do osiaggniecia lub przywrdcenia jednosci i spoistosci grupy zroz-
nicowanej przez odmienne dazenia jej cztonkow. Nie kazdy jednak typ konfliktu
sprzyja zachowaniu struktury grupy ani nie we wszystkich grupach konflikt moze
spelnia¢ funkcje pozytywne. Pozytywne lub negatywne funkcje konfliktu zalezg od
przedmiotu tegoz oraz od typu struktury spolecznej, w ktorej sie pojawil. Skutki
pozytywne moga przynosi¢ konflikty wewnetrzne. Wybuch konfliktu $wiadczy
o tym, ze dotychczasowe podstawy scalajace grupe okazaly si¢ stabe, nieskuteczne
i konieczna jest ich zmiana. Z kolei konflikty zewnetrzne wymagaja od grupy
mobilizacji i skierowania dzialan na zewnatrz. Dzieje si¢ to kosztem zaniechania
konfliktéw wewnetrznych i ich wyciszenia, sttumienia (Coser 1975, s. 199-200;
Vincent 1981, s. 128-142; Sliz i Szczepanski 2011, s. 21).

Konflikty moga wplywa¢ pozytywnie na tworzenie wigzi spotecznych miedzy
uczestnikami. Rezultatem konfliktu moze by¢ instytucjonalizacja dotychczas za-
zwyczaj luznych, niesformalizowanych dziatan w formie réznego typu organizacji.
Na bazie doswiadczen zwigzanych z konfliktem mogg si¢ tworzy¢ nowe wiezi spo-
teczne, ujawniac¢ wspolne cele i dgzenia. Konflikt moze by¢ takze okazja do zawia-
zywania koalicji i szerszych porozumien spotecznych, jednoczacych mieszkancow
wokol wspdlnego problemu (szerzej zob. Kotarba 2011, s. 59; zob. tez Mucha 1978,
s.100). Réwniez ten element mozna dostrzec w przypadku konfliktéw na tle zmian
w sieci szkol. W niektérych gminach sposréd badanych przez autoréw konflikt
doprowadzil do mobilizacji spolecznej, skutkujacej powotaniem stowarzyszenia,
ktore podjeto sie prowadzenia szkoly. Rozwigzanie to w wigkszosci przypadkow
byto efektem wspotpracy spotecznosci lokalnej z wladzami gminy (Kotomycew
2017d, s. 207).

Postugujac sie kategorig konfliktu, warto wskaza¢, ze nie jest ona jednakowo
rozumiana. Silne zréznicowanie kategorii konfliktu odzwierciedla wielo$¢ definicji
sformulowanych w literaturze przedmiotu. Okreslenie ,, konflikt” ma wydzwiek ne-
gatywny i kojarzone jest z walka, rywalizacja. Jest to kategoria asymetryczna, gdyz
sugeruje, ze w rezultacie konfliktu bedzie strona zwycieska i pokonana. Wedtug
definicji Stownika jezyka polskiego PWN (2018) konflikt to: 1) ,,przediuzajaca si¢
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niezgoda miedzy stronami”; 2) ,dzialania zbrojne bedace wynikiem takiej nie-
zgody”; 3) ,roznica miedzy warto$ciami, postawami itp., ktérej nie sposob usu-
na¢”. Konflikt moze by¢ odmiennie rozumiany w zaleznos$ci od obranego ujecia.
Przyktadowo J. Mucha wskazuje na trzy ujecia konfliktu spofecznego, tj. struktu-
ralne, behawioralne i psychologiczne. W ujeciu strukturalnym konflikt spoteczny
to niezgodnos¢ tkwigca w strukturze spolecznej, wynikajaca ze zrdznicowanych
celow, ktore w zasadzie s3 nie do pogodzenia, przedmiot rywalizacji stanowig bo-
wiem ograniczone dobra. Z kolei w ujeciu behawioralnym konflikt jest postrzegany
jako dzialanie majgce znamiona walki, rywalizacji, wspotzawodnictwa o okreslone
dobra. Natomiast podejécie psychologiczne koncentruje si¢ na relacjach miedzy
stronami zaangazowanymi w konflikt, przy czym relacje te majg charakter antagoni-
styczny, rywalizacyjny (Mucha 1978, s. 15,2014, s. 15-17; Jermakowicz 2014, s. 27).

Rywalizacyjny wymiar konfliktu sygnalizuje m.in. definicja tej kategorii sfor-
mulowana przez R. Dahrendorfa (1958, 2008). Nalezy jednak zaznaczy¢, ze autor
ten nie wyklucza, iz mianem konfliktu okresli¢ mozna takze mniej rywalizacyjne
dzialania takie jak debata (publiczna/parlamentarna), strajk, a nawet negocjacje
(Dahrendorf 1958, s. 178; 2008, s. 125; zob. tez Kotarba 2011, s. 38). Przyjety przez
Dahrendorfa sposdb rozumienia jest szeroki, jako ,,konflikt” mozna zatem zakwa-
lifikowa¢ niemal kazda forme $cierania si¢ odmiennych opinii, racji, stanowisk
deklarowanych przez grupy badz jednostki, ktore chcg cos zyskac.

Konflikt z walkg utozsamial takze Coser, wskazujac, ze to nic innego jak walka
stron reprezentujacych odmienne wartosci lub walka o dostep do okreslonych
i limitowanych dobr, statusu, pozycji. Celem dziatan zaangazowanych w konflikt
stron jest nie tylko osiagniecie pozadanych dobr, lecz takze eliminacja przeciwnika
(Coser 1956, s. 8; Horowitz 2000, s. 95). Walka jako nieodtgczny element konfliktu
zostala zasygnalizowana takze przez W. Korpiego (1974, s. 100). Konflikt postrzegat
on jako manifestowane $cieranie si¢ racji dwdch stron, powigzane z wzajemnym
stosowaniem kar.

Czes¢ definicji konfliktu podkresla znaczenie jego Zrédel, ktérymi sg niezgod-
no$¢ i odmiennos¢ celéw. Przykltadowo J. Bernard (1951, s. 11-16) wskazywat
na niekompatybilnos¢ interesow i celow, a takze wzajemne niezrozumienie oraz
osobiste frustracje jako istotne zrodta konfliktu. Podobng definicje zaproponowat
R.J. Fisher (1990, 2000, s. 1), uznajac, ze konflikt to nic innego jak niekompaty-
bilnos¢ celéw lub wartosci migdzy stronami pozostajacymi w relacji. Dodatkowo
brak zgodnosci celow laczy si¢ z dazeniem do kontrolowania konkurentéw oraz
antagonistycznym nastawaniem.

Znacznie mniejszy jest dorobek nauki w zakresie definiowania konfliktu w od-
niesieniu do realizacji polityk publicznych (szerzej zob. Matland 1995, s. 170; Weible
i Heikkila 2017, s. 25). Konflikt byl dotychczas posrednio analizowany w kontekscie
polaryzacji opinii publicznej, réznicy wartosci kluczowych w procesie podejmo-
wania decyzji, wspdlpracy, mozliwosci realizacji polityk (Weible i Heikkila 2017,
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s. 24-25). Czesciowo tematyka konfliktu jest podejmowana takze w odniesieniu
do ewaluacji polityk publicznych (Palumbo i Hallett 1993) badz konfliktu inte-
reséw (OECD 2003). Odnoszac si¢ do konfliktu zwigzanego z realizacja polityki
publicznej, jaka jest lokalna polityka os§wiatowa, autorzy postuguja sie szeroka
definicja konfliktu zaproponowana przez Kotarbe (2011, s. 42) i nawigzujaca do
jego szerokiego rozumienia sformutowanego przez Dahrendorfa (1958, 2008).
Konfliktem spotecznym okreslajg sytuacje, w ktorej miedzy co najmniej dwoma
podmiotami zycia spolecznego pojawia sie uswiadomiona sprzeczno$¢ material-
nych lub niematerialnych, rzeczywistych badz wyobrazonych intereséw, zwigzana
z podjeciem przynajmniej przez jedna ze stron jakichkolwiek dzialan zmierzaja-
cych do ich realizacji wbrew woli strony przeciwnej. Za konflikt spoteczny na tle
zmian w sieci szkol (zwlaszcza likwidacji szkot) autorzy uznaja zatem wszelkiego
rodzaju przejawy dezaprobaty spolecznej dla decyzji wladz, ktore mogly mie¢ forme
protestu, sfownie wyrazonej niezgody, protestu pisemnego, prosby o wyjasnienia,
publicznej debaty polaczonej z wyrazeniem niezadowolenia, zebran mieszkancow,
uczestnictwa w sesjach rady gminy oraz komisji wlasciwych ds. o$wiaty, a takze po-
dejmowanie dziatan wymagajacych wigkszego zaangazowania, takich jak oddolne
powolanie stowarzyszenia, ktore podjeto si¢ prowadzenia szkoty wbrew woli wladz,
czy zorganizowane wyrazenie dezaprobaty dla dzialan wladz w postaci wystania
dzieci do szkot w innej gminie (zob. tez Kloc 2012, s. 45-46; szerzej zob. rozdz. V).



Rozdziat IV

Charakterystyka badanych gmin - wybrane aspekty

Jak zaznaczono w rozdziale II, analiza lokalnej polityki publicznej wymaga
uwzglednienia miejscowych uwarunkowan, ktére moga istotnie wptywac na in-
terpretacj¢ danych oraz ocene¢ dziatania wladz lokalnych odpowiedzialnych za
jej realizacje. Liczba mozliwych kryteriéw charakteryzujacych dana jednostke
samorzadu terytorialnego jest duza, lecz nie wydaje si¢, by w kazdym przypadku
konieczna byla analiza wszystkich czy nawet wiekszo$ci z nich. W odniesieniu do
poszczegolnych polityk mozna wyrdznic takie, ktore majg istotne znaczenie w ich
realizacji, oraz takie, ktére s3 dla niej neutralne. W przypadku lokalnej polityki
o$wiatowej, a §cislej dzialan zmierzajacych do jej racjonalizacji, istotne sg kryteria
dotyczace czterech obszarow: 1) demografii, ze szczegdlnym uwzglednieniem
liczby dzieci oraz obserwowanych trendéw zmian; 2) aktywnosci spotecznej/
obywatelskiej; 3) struktury sieci szkot, ktorych prowadzenie nalezy do zadan wlas-
nych gminy; 4) sytuacji finansowej gminy, a zwlaszcza finansowania wydatkow
o$wiatowych.

4.1. Uwarunkowania demograficzne

Liczbe¢ ludnosci w gminach wybranych do przeprowadzenia badan empirycz-
nych przedstawiono w tabeli 8. Nalezy zwroci¢ uwage, ze w potowie z nich ludno$¢
miescila si¢ w przedziale 5000-7499, czyli w grupie gmin najliczniej wystepujacych
w Polsce!®, ale jednocze$nie bedacych gminami ,,mniejszymi”. Jedna z badanych
gmin (PII) wyro6zniala si¢ szczegdlnie niska liczbg mieszkancéw na tle pozostatych
(w 2015 roku zamieszkiwalo ja 3729 os6b). Najliczniejsza (jedyna powyzej 10 tys.
mieszkancéw) wsérdd badanych byta gmina SIV, zamieszkiwana w 2015 roku przez
15312 oséb. W o$miu gminach zaobserwowano ujemng dynamike liczby mieszkan-
cow w okresie objetym badaniem (2006-2015), ktdra zawierata si¢ w przedziale od
-6,7 (SIV) do -0,3% (PII), natomiast w czterech dynamika byla dodatnia i miescita

186 "W 2015 roku na og6lng liczbe 2478 gmin 609 liczyto 5000-7499 mieszkancow — Maty
rocznik statystyczny Polski 2016, s. 67.
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Tabela 9. Liczba mieszkancow w wieku do jednego roku zycia w badanych gminach
w latach 2006-2015

Gmina 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
SI 68 100 98 76 69 72 77 69 73 70
Sl 80 83 94 86 79 73 79 86 73 73
Sl 47 41 44 36 43 37 37 38 32 42
SIvV 176 186 198 189 180 171 157 144 151 145
Ml 87 105 97 79 69 88 82 72 65 72
Mil 95 72 85 66 59 77 67 57 60 65
Ml 96 87 104 99 91 95 101 90 85 80
MIV 68 55 69 74 60 53 65 55 55 42
PI 63 87 97 100 72 80 82 83 63 68
PIl 54 47 48 55 58 27 48 51 36 39
PIll 211 228 199 231 196 199 191 183 198 192
PIV 192 202 214 211 204 159 174 146 165 149

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Banku Danych Lokalnych.
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Wykres 2. Trend liczby mieszkancoéw w wieku do jednego roku zycia w badanych
gminach w latach 2006-2015

Zrédto: opracowanie wiasne.



169

"yoAujexo yoAueq mjueg simejspod eu susem ajuemooeldo :0jpoIz7

4.1. Uwarunkowania demograficzne

G'Gl— 9/€l 9selL orelL 29cL L8t Shyl Gevl 8.yl ¥SS1L 829l ld
SLL— 1414 6Lcl L6LL G611 414" Glcl 8.¢l SlLEl jeieloy (YA4% NS
Z'8l— €ee 9z¢e 8Le oLe 62¢ 15¢€ €9¢ (1% 11€ 0% Iid
G'6L— €0cl vicl 6lLcl 12511 8¢l 9cel 98¢l €6¢el Syl 114" Nid
1'0z- ¥.G ¥SS €99 €19 265 ¥6S €¥9 099 169 veL IS
G'ze— 6599 G99 €99 .9 €L €v. 6€. 182 818 068 IN
€'ve— 961 661 1S 8¢S 8.S 989 169 ¥29 €€9 659 A
0°L2— 996 G8G G6S €€9 8G9 289 612 €€. 6€. G.. s
GLe- 6.1 98 SLS €SS 0.9 169 S09 Zv9 899 669 Id
€ze- 16S 929 299 989 44 GG/ 6€. 681 €8 288 N
Z've- 0S¢ vee 4% 29¢ 99¢ 86¢ 601 (0114 ¥0S 2€es ns
9've— 9.€ 08¢ €8¢ (00) % ey 09v S6v GlG 29§ GG AIN
(o] watobho mosueyzsaiw egzol
.eyiweuiq S102 vioz €102 (4N114 Loz 0102 6002 8002 1002 9002 eulwo

G102—9002 Yoele| m yoeulwb yoAuepeq m Je| £1—/ NIm M MOOUBNZSaIW BqZOIT "0} BlaqeL



170  Rozdzial IV. Charakterystyka badanych gmin - wybrane aspekty

sie w zakresie od 0,4 (MI) do 4,5% (PIII). Na podstawie tych danych mozna stwier-
dzi¢, ze w badanych gminach nie zaszly znaczace zmiany liczby ludnosci, zwazyw-
szy na to, ze analizie poddano okres dziesigcioletni.

Podobne wnioski mozna wyciagna¢ w odniesieniu do liczby mieszkancow
w wieku do jednego roku. W pewnym uproszczeniu mozna przyjaé, ze obrazuje
ona jednoczesnie liczbe urodzen. Dane te byly bardzo istotne dla programowania
lokalnej polityki o$swiatowej, gdyz pozwalaly przewidzie¢ liczbe uczniéw w szkotach
w przysztosci. Jak wynika z danych zawartych w tabeli 9, liczba mieszkancéw ponizej
pierwszego roku zycia w ciagu 10 lat podlegata wahaniom. Ze wzgledu na to, Ze na
dane te istotny wplyw miata liczba urodzen w poszczegdlnych latach, za niewska-
zane uznano okre$lanie dynamiki zmian na podstawie poréwnania danych z lat 2006
i 2015. Wydaje sie, ze w tym przypadku bardziej przydatne jest okreslenie trendu
zmian. Zobrazowano go na wykresie 2; we wszystkich gminach byt on malejacy.

Podsumowujac dane dotyczace liczby i struktury ludnosci w badanych gmi-
nach, nalezy stwierdzi¢, ze z punktu widzenia lokalnej polityki o§wiatowej byly one
niekorzystne i mogly wrecz wymusza¢ na wladzach gmin podejmowanie dziatan
korygujacych.

4.2. Aktywnos¢ spoleczna

Aktywnos$¢ spoleczna i obywatelska wigze si¢ z takimi pojeciami jak kapital spo-
teczny i spoleczenstwo obywatelskie. S one réznie definiowane. Jednym z czgsciej
przywolywanych ujec kapitalu spotecznego jest propozycja R. Putnama, zgodnie
z ktdra termin ten obejmuje ,te cechy organizacji spotecznych, takich jak sieci
(uklady) jednostek lub gospodarstw domowych oraz powigzanych z nimi norm
i wartosci, ktore kreuja efekty zewnetrzne dla calej wspolnoty” (cyt. za: Pogonowska
2004, s. 16). Kapital spoleczny przejawia si¢ przede wszystkim w samoorganizacji
i samorzadnoéci, gléwnie w ramach dobrowolnych stowarzyszen. Definiujac spo-
teczenstwo obywatelskie, nalezy odwolywac si¢ nie tylko do relacji jednostek, ktdre
sie zrzeszajg, by realizowac swoje cele przy poszanowaniu prawa i zasad obowiazu-
jacych w danej wspdlnocie, do sfery solidarnosci, wspoéldzialania wspieranego przez
panstwo, sfery wolnosci, samorozwoju jednostek, autonomii i wspétdecydowania
z innymi o sprawach wspélnych. Wazne jest rowniez nawigzanie do kategorii oby-
watelskosci, dotyczacej roli jednostki jako obywatela — cztonka pewnej wspdlnoty
politycznej. Pozostaje on w relacji do panstwa, nie tylko korzysta z przystugujacych
mu praw obywatelskich, lecz takze ma okreslone obowigzki publiczne. W tym
ujeciu spoteczenstwo obywatelskie dotyczy sfery zycia cztowieka jako obywatela,
jego aktywnego uczestnictwa w zyciu politycznym oraz troski o dobro wspolne
(Pietrzyk-Reeves 2006, s. 15).
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Pomiar kapitatu spotecznego i jakosci spoteczenstwa obywatelskiego jest trudny.
W literaturze przedmiotu przywolywane sa rézne propozycje (zob. Sierocinska
2011), ale wigkszos¢ z nich obejmuje zaufanie spoleczne, uczestnictwo w organi-
zacjach pozarzadowych i udziat w wyborach (w glosowaniu). Doglebna ocena ka-
pitatu spolecznego oraz spoteczenstwa obywatelskiego na poziomie gminy wyma-
galaby przeprowadzenia szczegdtowych, dedykowanych badan, ktére wykraczatyby
poza zakres i przedmiot zrealizowanego projektu badawczego. Niemniej w toku
badan empirycznych zweryfikowano w pewnym zakresie wystepowanie w bada-
nych spotecznos$ciach lokalnych zachowan charakterystycznych dla spoteczenstwa
obywatelskiego. Natomiast dla ogdlnego zobrazowania i poréwnania kapitatu spo-
tecznego i aktywnosci obywatelskiej w tych gminach zweryfikowano dwa kryteria —
udzial mieszkancéw w glosowaniu w wyborach organizowanych w okresie objetym
badaniem oraz liczbe zarejestrowanych organizacji pozarzadowych.

Tabela 11. Frekwencja w badanych gminach w wyborach przeprowadzonych
w latach 2006-2015 (dane w %)

Gmina Wybory
samorzadowe do Sejmu do Parlamentu UE

2006 2010 2014 2007 2011 2015 2009 2014
SI 47,23 50,18 47,45 36,19 35,55 36,18 13,36 15,10
Sl 64,12 70,16 71,73 41,15 41,47 44,60 15,80 17,30
Sl 67,68 69,48 69,99 37,30 35,30 39,75 13,62 21,41
SIvV 53,89 59,02 59,36 36,70 33,22 40,81 17,99 15,02
MI 54,06 55,17 54,36 38,14 33,77 35,25 15,51 13,34
Ml 53,78 45,45 43,72 39,25 38,18 37,75 14,48 14,62
Mill 47,22 54,58 53,72 35,44 35,19 37,63 11,22 12,82
MIV 44,47 51,10 54,75 41,65 38,88 40,55 17,28 16,96
PI 42,67 40,42 46,00 35,33 29,30 28,73 11,94 11,74
PIl 41,63 40,30 49,95 30,55 26,45 31,66 9,74 10,55
Pl 42,15 45,08 44,80 49,77 41,61 37,70 20,25 19,69
PIV 40,71 45,80 42,88 41,40 36,22 41,65 14,95 18,42
Polska 45,99 47,32 47,34 53,88 48,92 50,92 24,53 23,83

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Panstwowej Komisji Wyborczej (PKW), Wybory i referenda,
http://pkw.gov.pl/352_Wybory_i_referenda [dostep: 24.02.2018].

Udzial mieszkancéw badanych gmin w glosowaniu réznit sie¢ w zaleznosci od
rodzaju wyboréw, przy czym najwyzsza frekwencja cieszyly sie wybory samorza-
dowe. Widac¢ jednak wyrazne zréznicowanie w ukladzie wojewddztw (tab. 11112).
W wojewodztwie pomorskim frekwencja bylta najnizsza i lokowata si¢ rowniez
ponizej $redniej frekwencji w Polsce. Najwyzsze warto$ci osiggnieto w gminach
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wojewodztwa swietokrzyskiego. Zaréwno w nich, jak i w gminach wojewddztwa
mazowieckiego frekwencja w wyborach samorzadowych byta wyzsza od $redniej
w kraju, w niektérych przypadkach (gminy SII i SIII) nawet o 20 punktéw pro-
centowych (p.p.).

Jezeli chodzi o wybory parlamentarne, to wyniki osiggane w badanych gminach
byty jeszcze bardziej zréznicowane, przy czym nie daje si¢ zauwazy¢ prawidtowosci
charakterystycznych dla ktérego$ z wojewddztw. Niemniej nalezy podkresli¢, ze
we wszystkich gminach frekwencja byla nizsza niz srednia dla Polski; w przypadku
gmin PIiPII réznica ta wyniosta okolo 20 p.p. Jeszcze nizszy poziom uczestnictwa
dotyczyl wyboréw do Parlamentu Europejskiego. I w tym przypadku we wszystkich
gminach byl on nizszy niz §rednia frekwencja w kraju, a w czesci gmin znaczaco
nizszy (w gminach PII oraz MIII i PI odpowiednio o 15i 10 p.p. w przyblizeniu).

Przytoczone dane wskazujg, ze mieszkancy badanych gmin bardziej interesuja
sie sprawami lokalnymi niz ogélnokrajowymi, w tym réwniez w szerszym kon-
tekscie Unii Europejskiej. Nie odbiega to od tendencji krajowych (Cze$nik 2009;
Piasecki 2004, 2012; CBOS 2015; Cze$nik i Kwiatkowska 2017), jednak rozpatrujac
bezposrednio poziom uczestnictwa w wyborach, mozna stwierdzi¢, ze w wigkszosci
gmin byl on nizszy niz srednio w Polsce (wyjatek stanowity gminy w wojewddztwie
swietokrzyskim i mazowieckim w odniesieniu do wyboréw samorzadowych), co
wskazuje na raczej niski poziom aktywnosci obywatelskiej wedlug tego kryterium.

Dla analizy podjetej w tej pracy istotne jest rowniez poréwnanie badanych gmin
pod omawianym wzgledem. Dokonano tego, tworzac ranking poziomu uczestni-
ctwa w glosowaniu w wyborach. Gminy szeregowano pod katem frekwencji wy-
borczej (od najwyzszej do najnizszej) dla kazdych wyboréw oddzielnie, przyznajac
im od 12 punktéw do 1. Uzyskane wyniki zsumowano osobno dla poszczegdlnych
rodzajow wyboréw, jak réwniez ogolem, co pozwolilo ustali¢ zbiorcze wskazniki
i ranking ogélny (tab. 12).

Mediana w tak sporzadzonym rankingu (ogétem) wyniosta 53 punkty, osiagnety
ja gminy MIV i SI. Powyzej niej znalazly si¢ gminy PIII, SIV, SIII i SII, natomiast
ponizej — MII, MIII, PI i PII. Gminy PI1i PII, z najnizszym uczestnictwem miesz-
kancéw w wyborach, osiagnely odpowiednio 15 i 20 punktéw, co w skrajnym
przypadku bylo warto$cia ponadpieciokrotnie nizszg niz w gminie z najwyzszym
wskaznikiem. Dane te wskazuja na duze zréznicowanie badanych gmin pod wzgle-
dem uczestnictwa w glosowaniu w wyborach. Analiza realizacji lokalnej polityki
o$wiatowej wymaga uwzglednienia tego faktu i przykladania szczegdlnej wagi do
charakterystycznego dla kazdej gminy kontekstu sytuacyjnego.

W kwestii aktywno$ci spotecznej mierzonej liczbg funkcjonujacych organiza-
cji pozarzagdowych nalezy zauwazy¢ trudnosci w pozyskaniu wlasciwych danych.
Najczesciej wykorzystywane sg do tego celu dane statystyczne dotyczace liczby
zarejestrowanych organizacji w rejestrze REGON w przeliczeniu na 1 tys. lub 10 tys.
mieszkancéw (tab. 13).
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Tabela 12. Ranking uczestnictwa mieszkancow badanych gmin w gtosowaniu w wybo-
rach samorzadowych, do Sejmu i do Parlamentu UE oraz ogétem w latach 2006-2015

Wybory Ogétem
samorzadowe do Sejmu do Parlamentu UE
gmina liczba gmina liczba gmina liczba gmina liczba
punktow punktow punktow punktow

Sl 35 Sl 32 Pl 23 Sl 85
Sl 34 MIV 30 Sl 18 Sl 71
SIvV 29 Pl 30 MIV 18 MIV 69
MI 27 PIV 29 Sl 17 SIvV 64
Mill 21 Ml 24 SIvV 17 PlI 62
MIV 21 Sl 20 PIV 17 MI 53
SI 18 SIvV 18 MI 12 PIV 53
MIl 14 SI 15 SI 1 Ml 49
PI 10 MI 14 Ml 1 SI 44
Pll 9 Ml 13 Ml 5 Mill 39
PlI 9 Pl 5 PI 5 PI 20
PIV 7 PIl 4 PIl 2 Pll 15

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych PKW.

Tabela 13. Liczba organizacji pozarzagdowych w badanych gminach w latach 2006—
2015 zarejestrowanych w REGON, w przeliczeniu na 1 tys. mieszkancow

Gmina 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

SI 2,28 2,45 2,45 2,61 2,77 2,93 3,73 3,89 3,89 3,90
Sl 2,02 2,15 2,27 2,28 2,66 3,05 3,06 3,07 3,06 3,20
Sl 1,91 1,91 1,93 1,95 2,32 3,07 2,92 3,12 3,33 3,72
SIv 1,13 1,13 1,40 1,39 1,44 1,50 1,43 1,36 1,50 1,57
Ml 2,22 2,64 2,63 2,66 2,57 2,86 3,00 2,87 3,29 3,32
Ml 1,49 1,50 1,66 1,66 1,74 1,90 1,91 1,92 2,08 2,10
Ml 2,18 2,32 2,33 2,34 2,29 2,42 2,54 2,55 2,56 2,83
MIV 2,74 2,74 2,75 2,93 2,91 2,95 3,13 3,17 3,36 3,40
PI 1,22 1,22 1,38 1,54 1,70 1,85 1,71 1,55 1,71 1,71
PIl 1,07 1,34 1,34 1,61 1,58 1,59 1,87 1,86 1,87 2,41
Pl 2,73 2,91 3,02 3,41 3,37 3,59 3,63 3,74 3,89 4,17
PIV 5,32 5,75 5,32 5,65 5,52 7,1 6,80 6,84 7,68 7,86

Polska 2,24 2,37 2,48 2,60 2,71 2,84 3,00 3,15 3,31 3,51

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Banku Danych Lokalnych.
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Sam fakt figurowania organizacji w tym rejestrze nie $wiadczy o tym, ze pro-
wadzi ona dzialalnos¢ (zob. Gumkowska 2018). Sprawdzenie tego wymaga prze-
prowadzenia bardziej szczegétowych badan. Dostepne dane odnoszg si¢ najczes-
ciej do poziomu ogdlnokrajowego lub wojewddzkiego. Ponadto dane rdznig si¢
w zaleznosci od sposobu badania lub szacowania. Wedlug danych GUS (2014)
dotyczacych roku 2012, 93% organizacji pozarzagdowych byto aktywnych!®”. Z kolei
portal ngo.pl (2015) szacowal aktywno$¢ organizacji na poziomie 70%, podobnie
jak Stowarzyszenie Klon/Jawor (2015). Przy pewnych zastrzezeniach wydaje sie, ze
wspolczynniki te mozna réwniez zastosowaé do danych dotyczacych mniejszych
jednostek terytorialnych, w tym do gmin.

Liczba/1 tys. mieszkancow

SI Sl sl SIv MI Ml Ml MIv PI PIl Pl PIV

12006 [ 2010 I 2014
Polska 2006 Polska 2010 Polska 2014

Wykres 3. Liczba organizacji pozarzgdowych w badanych gminach na 1 tys. miesz-
kancow na tle kraju, na rozpoczecie i zakohczenie kadencji w badanym okresie

Zrédto: opracowanie wiasne.

Jak wynika z danych zawartych w tabeli 13 oraz wykresu 3, gminy réznia sie pod
wzgledem liczby zarejestrowanych organizacji pozarzadowych, przy czym szcze-
gblnie niska aktywnosciag wykazywali si¢ mieszkancy gmin SIV, PI i PII. Zwraca
uwage bardzo wysoki poziom zaangazowania mieszkancow w tworzenie organizacji

187 Za nieaktywne uznawano organizacje, z ktorymi nie udato sie nawigza¢ kontaktu, oraz te,
ktérych przedstawiciele sami zadeklarowali, Ze organizacja nie prowadzi dziatalno$ci.
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spotecznych w gminie PIV, nie tylko na tle pozostatych badanych gmin, lecz takze
kraju. We wszystkich jednostkach w badanym okresie nastapil przyrost liczby
organizacji pozarzagdowych. Wida¢ réwniez, ze o ile w 2006 roku liczba takich
organizacji na 1 tys. mieszkancéw w wiekszosci gmin byla nizsza niz na pozio-
mie krajowym, o tyle w 2014 roku wspolczynnik ten ulegl poprawie. W gminach,
w ktorych nastgpit znaczacy wzrost liczby organizacji pozarzadowych, powstaty
lokalne stowarzyszenia, ktore przejely prowadzenie szkdt od gmin (SI, SIII, MII).
W tych przypadkach mozna uznaé¢, ze optymalizacja sieci szkot wplyneta aktywi-
zujaco na lokalng spotecznos¢. Odrebnym problemem jest jednak to, na ile byta
to spontaniczna, oddolna inicjatywa, a na ile aktywno$¢ wymuszona szczeg6lnymi
okoliczno$ciami i naciskami, w tym wladz gmin. Szerzej ten problem zostat po-
ruszony w rozdziale V.

4.3. Struktura sieci szkol prowadzonych przez gminy

Sie¢ szkot w badanych gminach byla zréznicowana (zob. tab. 16-27), przede
wszystkim dotyczy to szkél podstawowych. W przypadku gimnazjéow zaobser-
wowano wiekszg jednorodnos¢. W wigkszosci jednostek funkcjonowatlo jedno
(w siedmiu) lub dwa (w czterech) gimnazja prowadzone przez gming. Tylko w jed-
nej utworzono cztery takie szkoty. Wydaje sig, ze na liczbe prowadzonych przez
gminy gimnazjow wplynal zwlaszcza fakt, ze byly one tworzone jako nowy rodzaj
szkol, w wyniku decyzji wladz lokalnych (chociaz na podstawie ustawy o syste-
mie o$wiaty). Natomiast w przypadku szkdt podstawowych gminy przejely ich
prowadzenie od administracji rzadowej, a wiec zetknely si¢ z pewnym stanem juz
istniejacym, uksztaltowanym historycznie. Oczywiscie liczba szkot zalezy gtéwnie
od liczby uczniéw, ale mozliwe sg tu spore rozbieznosci, gdyz mozemy mie¢ do
czynienia z wiekszg liczbg malych szkét lub mniejsza liczbg szkot bardziej licznych.
Jak wynika z danych w tabeli 14, w gminach w wojewddztwach swietokrzyskim
(S) i mazowieckim (M) liczba szkét podstawowych prowadzonych przez poszcze-
golne gminy byla okoto dwukrotnie wyzsza niz w gminach wojewddztwa pomor-
skiego (P). Wynikiem tego byty szkoty bardziej liczne, co wyraznie wida¢ réwniez
w danych dotyczacych $redniej liczby uczniéw przypadajacych na jedna szkole
podstawowa prowadzong przez gming. W 2006 roku w gminach $wietokrzyskich
i mazowieckich bylo to odpowiednio od 68 (gmina SIIT) do 93 (gmina SIV) i od
65 (gmina MIV) do 94 (gmina MII) uczniéw na jedna szkole, natomiast w pomor-
skich - od 111 (gmina PIV) do 162 (gmina PII). Po 10 latach, po przeprowadzeniu
racjonalizacji sieci szkot podstawowych (tab. 14), réznice nadal s3 widoczne, cho¢
nieco si¢ zmniejszyly.

Analizujac sie¢ szkol podstawowych w badanych gminach, nalezy zwréci¢
uwage na rozwigzania wyrédzniajace sie na tle innych. Po pierwsze, w gminie PII
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Tabela 14. Liczba szkot podstawowych (A) prowadzonych przez gminy oraz srednia
liczba uczniéw przypadajgca na jedng szkote (B) w badanych gminach
w latach 2006-2015

Gmina 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

S A 6 6 6 6 6 6 1 1 1 1
90 81 74 73 72 66 120 125 128 141

Sli A 7 7 7 7 7 7 6 5 5 5

Sl A 6 6 6 6 6 4 2 2 1 1
68 60 55 50 49 53 88 82 160 181

SIvV A 13 13 13 13 13 12 12 12 12 12

Ml A 9 9 8 8 8 7 7 7 6 6

76 71 77 75 70 78 74 72 94 92

Ml A 6 6 6 6 6 2 2 2 2 2
94 92 88 83 82 152 144 145 153 151

Ml A 9 9 4 4 4 4 4 4 4 4
74 70 154 149 138 137 130 126 125 129

MIV A 7 7 7 7 7 4 4 4 4 4
65 61 56 51 50 77 72 76 79 84

Pl A 4 4 4 4 4 3 3 3 3 3
137 126 124 119 116 123 112 114 M 116

PIl A 2 2 2 2 2 2 1 1 1 1
162 147 153 139 131 129 257 276 281 292

Pl A 5 5 5 5 5 4 4 4 4 4
248 237 227 219 210 259 254 258 271 298

PIV A 10 10 7 7 7 7 4 4 4 4
B M 107 145 147 141 140 212 209 214 231

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Banku Danych Lokalnych.
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0d 2012 roku funkcjonuje tylko jedna szkota podstawowa. Trzeba jednak podkreslic,
ze juz w 1998 roku w tej jednostce dziataly trzy takie szkoty!'®8, tak wiec od tego
czasu w wyniku dzialan racjonalizujacych zlikwidowano ,,tylko” dwie, w tym jedna
w okresie objetym badaniem (zob. tab. 25). Po drugie, w gminie SI funkcjonuje
wprawdzie osiem szkot podstawowych, ale tylko jedna z nich jest prowadzona przez
gming, natomiast dla siedmiu organem prowadzacym sa podmioty niepubliczne -
stowarzyszenia (zob. tab. 16). Podobna sytuacja panuje w gminie MII, w ktérej na
sze$¢ szkot podstawowych wiladze lokalne prowadzg tylko dwie, natomiast pod-
mioty niepubliczne - cztery (zob. tab. 21). W pozostalych jednostkach funkcjonuje
(stan w 2015 roku) od 3 do 12 szkdl, przy czym jeszcze tylko w dwdch gminach
(SIII - zob. tab. 18 i PIV - zob. tab. 27) istnieja szkoly prowadzone przez podmioty
niepubliczne.

Tabela 15. Likwidacja szkot podstawowych w badanych gminach w latach 2006-2015

Gmina 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 Razem
Liczba zlikwidowanych szkoét

SI 5

Sl 1 1

Sl 2 2 1

SIvV 1

Mi 1 1 1

Mil 4

Mill 5

MIV

Pl 1

Pl 1

PlIl 1

PIV 3 3

w
0O = =2 =2 WA W =0 N O,

Ogétem 37

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Banku Danych Lokalnych.

W badanych gminach w latach 2006-2014 zlikwidowano 37 szkét podstawo-
wych, dla ktorych JST byla organem prowadzacym (tab. 15). Nasilenie likwidacji
nastgpilo w latach 2011-2012, ale tylko w trzech gminach (PI, SII i MII) w tym
wlasnie okresie nastgpil najwiekszy spadek liczby uczniéw ogétem. W pozostalych
nie byto takiej sytuacji, co moze §wiadczy¢ o tym, ze likwidacje byly tam zwigzane
nie tyle ze zmniejszeniem liczby uczniéw w ogole, ile z nieréwnomiernym ich
rozkltadem miedzy szkotami.

188 ‘Wedtug danych Banku Danych Lokalnych.
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Nalezy réwniez wzia¢ pod uwage to, ze likwidacja szkoly prowadzonej przez
gmine nie w kazdym przypadku oznaczala jej faktyczne zamkniecie. W niektérych
przypadkach w miejsce szkoty (formalnie) likwidowanej przez JST powstawala
szkola prowadzona przez podmiot niepubliczny (nowe lokalne stowarzyszenie).
W rzeczywistosci dla uczniéw niewiele si¢ zmienialo; nadal ksztalcili si¢ w tych
samych budynkach, w wigkszosci uczeni przez tych samych nauczycieli. Sytuacja
taka wystapila w pieciu gminach: SI (zob. tab. 16), SIII (tab. 18), MII (tab. 21).

4.4. Sytuacja finansowa

Ocena sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego jest zabiegiem
trudnym, poniewaz ,,dopiero na podstawie analizy wielu cech skltadowych finan-
séw danego podmiotu mozna wnioskowa¢ o jego sytuacji finansowej. Trudnos¢
na poziomie eksplikacyjnym przeklada si¢ na bariery procesu operacjonalizacji
zjawiska” (Stanny i Strzelczyk 2017, s. 373). Niemniej analizy tego typu sa nie-
zbedne m.in. do dlugo- i krétkoterminowego planowania oraz okreslania moz-
liwych dzialan zmierzajacych do poprawy struktury lokalnych finanséw. Ocena
sytuacji finansowej JST ulatwia rowniez kompleksowg ocene jej dziatania, pozwala
zrozumie¢ i wyjasnic¢ role uwarunkowan finansowych w realizacji lokalnych poli-
tyk publicznych. Autorzy tego typu analiz przyjmuja rézne kryteria oceny, czgsto
dostosowujac je do celu, jakiemu maja stuzy¢ (Brezden i Spallek 2012; Wosiek
2013; Rutkowski 2015; Raport roczny 2016...; Czudec 2017) i majac na uwadze to,
ze stosowanie zbyt wielu kryteriéw nie tylko jest czasochlonne, lecz takze czesto
komplikuje synteze i utrudnia sformulowanie jasnych i przekonujacych wnioskéow.
Niezaleznie od tych uwarunkowan zawsze uwzgledniane sg, na r6znym poziomie
szczegolowosci, trzy kategorie kryteriow: dochody, wydatki oraz zobowigzania
jednostki samorzadu terytorialnego.

Kategorie te wykorzystano réwniez do oceny sytuacji finansowej badanych
gmin, przy czym sformutowano katalog kryteriéw i ich szczegélowos¢ w taki spo-
sob, by byly przydatne do analizy finansowych uwarunkowan prowadzenia lokalnej
polityki oswiatowej, a zwlaszcza podejmowania racjonalizacji sieci szkol. Pelny
katalog kryteriow (i odpowiadajacych im wartosci) dotyczacych poszczegdlnych
gmin zawieraja tabele 38-49.

4.4.1. Dochody gmin

Dla celéw poréwnawczych wskazane jest ujecie dochoddéw w przeliczeniu na
jednego mieszkanca. Jak wynika z danych zawartych w tabeli 28, byly one zréz-
nicowane. Biorac pod uwage sredni dochdd na mieszkanca w okresie 2006-2015,
w gminie, w ktérej osiagnal on najwyzsza wartos¢ (PIV), byl ponaddwukrotnie
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wyzszy niz w gminie o dochodzie najnizszym (SIII). W wiekszo$ci gmin $redni
dochéd na mieszkanca oscylowal wokot 3 tys. z1. Nalezy zwréci¢ uwage, ze srednie
dochody badanych gmin w przeliczeniu na mieszkanca za lata 2006-2015 na tle
sredniej dla wszystkich gmin w Polsce nie wykazujg znaczacych réznic (wykres 4).
W pigciu gminach byly nieco wyzsze niz $rednia dla kraju, natomiast w jednej
(PIV) znaczaco wyzsze, gdyz przekraczaly ja dwukrotnie. W gminach, w ktérych
srednie dochody w przeliczeniu na mieszkanca byty nizsze na tle sredniej dla kraju,
réznice z wyjatkiem dwdch gmin (SIIT i SIV) nie byly zbyt duze, wynosily kilka-
dziesiat zlotych.

Kryterium dochodéw ogoélem odzwierciedla w pewien sposéb sprawno$é
lokalnych wladz w zakresie pozyskiwania $rodkéw finansowych na realizacje
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Wykres 4. Sredni dochdd w przeliczeniu na mieszkanca w badanych gminach
za lata 2006—-2015 na tle sredniego dochodu dla wszystkich gmin w Polsce

Zrédto: opracowanie wiasne.

podejmowanych przedsiewzig¢¢, gdyz zawieraja si¢ w nich zaréwno dochody
wlasne, jak i pozyskane dotacje, w tym ze Zrédel zagranicznych. Dochody ogé-
tem nie odzwierciedlaja natomiast ,ekonomicznej sily jednostki’, ktéra wyraza sie
w jej niezaleznosci od zewnetrznych zZrédet finansowania (w szerokim znaczeniu,
obejmujacym réwniez srodki krajowe). W tym przypadku wlasciwym kryterium
sa dochody wlasne, a zwlaszcza dochody podatkowe, dla celéw poréwnawczych
réwniez pokazywane w przeliczeniu na jednego mieszkanca. Na potrzeby pro-
wadzonej analizy wykorzystano wskaznik ,,G”, czyli wskaznik dochodéw podat-
kowych w przeliczeniu na mieszkanca dla poszczegolnych gmin, ustalany przez
Ministerstwo Finansow i stosowany do wyliczenia rocznych kwot czesci wyrow-
nawczej subwencji ogélnej. Nalezy nadmieni¢, ze wskaznik na dany rok wyli-
czany jest na podstawie danych o dochodach podatkowych osiggnietych dwa lata
wstecz, jednak w perspektywie dziesigcioletniej nie ma to wigkszego znaczenia,
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194  Rozdzial IV. Charakterystyka badanych gmin - wybrane aspekty

gdyz wprawdzie z pewnym przesunieciem w czasie, ale jednak obrazuje poziom
osigganych dochodow podatkowych przez JST.

Oceniajac gminy przez pryzmat wskaznika G (tab. 29), nalezy stwierdzi¢, ze
i w tym przypadku wystepuja miedzy nimi znaczace réznice. Najwyzsze dochody
podatkowe w przeliczeniu na mieszkanca osiggala gmina SII. Jej przewaga w sto-
sunku do gminy o najnizszych dochodach podatkowych (MI) byta ponadtrzy-
krotna. Zwraca jednak uwage fakt, ze we wszystkich badanych gminach srednia
warto$¢ wskaznika G za okres dziesigcioletni byla nizsza od sredniej wartosci dla
gmin w kraju (wykres 5). Oznacza to, ze gminy te nalezy zaliczy¢ do stabszych
ekonomicznie. Jedyna, ktdrej sredni wskaznik G nie odbiega znaczaco od $red-
niego wskaznika G dla wszystkich gmin w Polsce, byla gmina SII. Nie zauwazono
natomiast zadnych prawidtowosci, jezeli chodzi o poréwnanie wspdlczynnika G
gmin w ukladzie wojewddzkim.

SI Sl Sl SIiv Mi Ml M MIvV PI PIl Pl PIV

0 Gmina [ Polska

Wykres 5. Srednie wartosci wskaznika G badanych gmin za lata 2006-2015
na tle sredniej wartosci wskaznika G dla Polski

Zrédto: opracowanie wiasne.

4.4.2. Wydatki

Analizujac wydatki gmin, nalezy zwrdci¢ uwage nie tylko na wydatki ogo-
fem, lecz takze na poziom wydatkéw biezacych i majatkowych. Pierwsze z nich
obrazuja w ogdlny sposob poziom zamozno$ci gminy, kolejne pozwalaja okresli¢,
czy uzyskuje ona nadwyzke dochodéw nad wydatkami biezacymi i przeznacza
ja na wydatki majatkowe, w tym inwestycyjne. Wedlug tego kryterium mozna
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196 Rozdzial IV. Charakterystyka badanych gmin - wybrane aspekty

w przyblizeniu oceni¢, czy wladze gminy prowadza aktywna polityke lokalnego
rozwoju, czy tez koncentrujg si¢ gléwnie na administrowaniu i realizacji przypisa-
nych zadan. Oczywiscie, jak juz wielokrotnie podkreslano, nie nalezy na tej pod-
stawie wyciagaé pochopnych wnioskéw, lokalne uwarunkowania bowiem, czesto
obiektywne, silnie wplywaja na mozliwosci rozwojowe poszczegolnych jednostek.
Niemniej dane te pozwalajg ustali¢ istniejacy stan faktyczny w konkretnej gminie,
a poréwnanie ich z danymi innych jednostek umozliwia ustalenie jej pozycji i po-
tencjalu finansowego. Szczegolowe dane dotyczace poszczegdlnych gmin przed-
stawiono w tabelach 38-49.

Jak wynika z danych zamieszczonych w tabeli 30 oraz z wykresu 6, $rednie
wydatki gmin w przeliczeniu na mieszkanca w badanym okresie byty réwniez
zroznicowane, przy czym w wigkszosci jednostek (w o$miu) przekroczyly srednia
dla kraju. W zasadzie tylko w jednej z badanych gmin miaty one warto$¢ znacznie
ponizej $redniej krajowej. Uwage zwraca gmina PIV, w ktorej srednie wydatki
w przeliczeniu na mieszkanca znaczaco odbiegaly zaréwno od pozostatych bada-
nych gmin, jak i od $redniej w kraju, przekraczajac ja ponaddwukrotnie.

Jezeli chodzi o wydatki gmin w przeliczeniu na mieszkanca na tle $redniej dla
wojewodztw, do ktorych naleza, to w przypadku pigciu z nich mialy one wartos¢
nizsza, ale roznice nie byty znaczace (kilkadziesiat ztotych), z wyjatkiem gmin PIII
i PIL, w ktorych wyniosty odpowiednio 546 i 162 zlote. W pozostalych przekraczaly
$rednig dla wojewodztwa, w tym w najbardziej znaczgco w gminach PIV (o 840 zl)
i MI (o 763 zt).
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Wykres 6. Srednie wydatki na mieszkafnca w badanych gminach za lata 2006-2015
na tle macierzystych wojewoddztw i Polski

Zrédto: opracowanie wiasne.

Co si¢ tyczy wydatkow biezacych, to w przeliczeniu na mieszkanca nie odbiegaja
one znaczaco od $rednich wydatkow wszystkich gmin w kraju, chociaz wigkszo$¢



197

"*$gZqY uepzomeids aime)spod eu suseim sluemooeido (0iposz7

4.4. Sytuacja finansowa

¥00Z 1912 692 G952 6.¥2 S0¥Z rhez Gz 6961 v6.1 0291 )s|0d
ov8l €€92 G952 8EYT €0€2 8902 6202 6561 0881 29l L€G) ld
1681 ¥zsz 2192 Leve slLez 4%+ €012 €88l €G/1 9L/l 8091 NS
761 8192 GesT S0¥e €822 z8ee gzee 6802 1002 9z8l €9/1 A
8661 211z €162 0vsz [Nz Lzve (er4 9€1z 8€0Z 1281 20/l I
8012 Liz G592 Stee Geve 19€2 {22k 9512 1681 1921 vesl s
0612 8182 ze8e 8€8Z rv9z 1092 0€52 05€2 0922 0002 1€81 Id
oLee 1e 1108 9962 0592 v.92 6892 glLee 6€02 916l 9081 NN
90€Z £0€e 80€¢ 180€ vel2 8892 6052 18€2 €lLez 8102 6561 ld
¥6€2 590€ 890€ 0t0e 7962 €962 l2l2 7162 374 G681z 102 IN
Love oLLe z00€ 2062 6162 GE6Z ¥2s¢e 0152 10%2 1z 0812 s
682¢ zese GlL¥e FASTA 0vse 6.¥¢ 6188 0€62 7852 ¥8€2 (124 IS
eLiy 1959 ze29 ¥685 681G 6995 Y675 1€0G 998Y vzey 0Z6¢ Ald

6102-9002 [N1d] @dkza1q pyepAm

olupaig SL02 140114 €102 (4%114 1102 0L02 6002 8002 1002 9002 eujwo

BouByZSalW eu niuazolezid m GL0Z—900Z Yyoee| m uiwb yoAuepeq aokzaiq iMiepAp “LE elaqer



198 Rozdzial IV. Charakterystyka badanych gmin - wybrane aspekty

wypada stabiej, zar6wno w odniesieniu do $rednich dla wojewodztw (osiem gmin),
jak i Sredniej dla kraju (siedem gmin). Wyro6zniajg si¢ dwie jednostki (SI i PIV),
w ktorych poziom wydatkéw biezacych wyraznie przekracza srednig wojewddzka
i krajowa (tab. 31 i wykres 7).
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Wykres 7. Srednie wydatki biezgce na mieszkanca w badanych gminach
za lata 2006—2015 na tle macierzystych wojewddztw i Polski

Zrédto: opracowanie wiasne.

Wieksze zréznicowanie dotyczy wydatkéw majatkowych (tab. 32). Za naturalne
nalezy uzna¢ roznice wystepujace w tych samych jednostkach w ciggu kilku lat,
gdyz wynika to z cykli inwestycyjnych. Natomiast poréwnanie danych z poszcze-
gélnych gmin w ukladzie wydatkéw majatkowych przeliczonych na mieszkanca
w okresie badanych 10 lat potwierdza dysproporcje, w niektdrych przypadkach
znaczgce. W najwiecej inwestujacej gminie (MII) srednie wydatki majatkowe byly
ponaddwuipoétkrotnie wyzsze w stosunku do gminy o najnizszym ich poziomie
(SIII). Niezaleznie od réznic miedzy gminami wida¢ réwniez, ze w zdecydowanej
wigkszosci z nich (w dziewieciu) $rednie wydatki majatkowe na mieszkanca byly
nizsze w stosunku do $rednich w ich wojewddztwach macierzystych i srednich
dla wszystkich polskich gmin. Natomiast sposrod trzech gmin z wyzszym pozio-
mem wydatkéw inwestycyjnych w dwoch (MI i MII) byt on znaczaco wyzszy od
s$rednich dla wojewddztw i kraju (wykres 8). Rowniez jezeli chodzi o $redni udzial
wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogétem w badanych gminach na tle §red-
nich wydatkéw wszystkich gmin w Polsce (wykres 10), wida¢, ze byly one nizsze
w dziewieciu gminach, a w niektdrych réznice okazaty sie znaczne (w gminach PIV
i SIT odpowiednio o 5 i 4 p.p.). Znaczaco wyzszy udzial wydatkow majatkowych
na tle kraju osiagneta gmina MII (7 p.p).
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Wykres 8. Srednie wydatki majgtkowe na mieszkafnca w badanych gminach
za lata 2006—-2015 na tle macierzystych wojewodztw i Polski

Zrédto: opracowanie wiasne.

Sl Sl Sl SIvV MI Mil Ml MIv PI PII Pl PIV
[0 Wydatki majatkowe [ Wydatki ogétem

Wykres 9. Sredni udziat (w %) wydatkéw majgtkowych w wydatkach ogétem badanych
gmin w latach 2006—-2015

Zrédio: opracowanie wiasne.

Teoretycznie jest mozliwe, ze niski udzial wydatkéw majatkowych w wydatkach
ogodtem badanych gmin wynika z dobrego stanu infrastruktury tych jednostek
i braku koniecznosci ponoszenia naktadéw na nowe inwestycje, modernizacje czy
zakupy $rodkéw trwatych.
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30
[J Udziat wydatkéw majgtkowych
] w wydatkach ogétem gminy
25 [ Udziat wydatkéw majatkowych
o w wydatkach ogétem gmin w Polsce
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Wykres 10. Sredni udziat (w %) wydatkéw majagtkowych w wydatkach ogétem bada-
nych gmin na tle sredniego udziatu wydatkéw majgtkowych gmin w Polsce w latach
2006-2015

Zrédio: opracowanie wiasne.

Wydaje sie to jednak mato prawdopodobne, gdyz zaspokojenie ciagle rosnacych
potrzeb mieszkancow gmin wymaga zwykle dziatan inwestycyjnych lub co naj-
mniej modernizacyjnych. Z duzym prawdopodobienstwem mozna przyjac, ze niski
udzial wydatkéw majatkowych w niektérych gminach wynika z wysokich kosztow
realizacji zadan biezacych w stosunku do dochodéw. Pojawia si¢ w zwiazku z tym
pytanie, czy tymi wysokimi wydatkami biezacymi moga by¢ koszty funkcjonowania
szkot prowadzonych przez gminy.

Jak juz zaznaczono w rozdziale II, wydatki na oswiate stanowig istotng czgs¢
wydatkow ogdtem gmin (tab. 33). Podobnie byto w badanych gminach (dane szcze-
golowe w tab. 38-49), chociaz wystepowaly w nich znaczace réznice udziatu wydat-
kéw na o$wiate w wydatkach ogétem w ciggu kolejnych lat, podobnie jak miedzy
gminami (tab. 34). Mozna przy tym zauwazy¢ kilka prawidtowosci (wykres 11).
Na poczatku badanego okresu, tozsamego z poczatkiem V kadencji samorzadow
terytorialnych, tylko w jednej gminie (MI) udzial wydatkéw na oswiate w wydat-
kach ogoétem byl mniejszy niz sredni udziat dla gmin w Polsce. We wszystkich
pozostatych byl wyzszy, w dwdch gminach nawet o 7 p.p. W miare uplywu czasu
(i podejmowania przez wladze lokalne dziatan racjonalizujacych sie¢ szkolna)
udzial ten malal. W roku 2010, czyli na przelomie V i VI kadencji, wyzszy udziat
od $redniej dla gmin w Polsce zanotowano juz tylko w czterech gminach, a réwny
sredniej krajowej — w dwoch. Stan taki utrzymat sie po uptywie kolejnej kadencji
(przy czym udzial kosztow oswiatowych rowny sredniej krajowej wystapit juz tylko
w jednej gminie).
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Tabela 33. Udziat (w %) wydatkéw na oswiate w wydatkach ogdétem badanych gmin
w latach 2006-2015

Gmina 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

SI 45 55 49 38 17 36 41 42 37 38
Sl 43 51 45 39 33 37 43 39 39 46
Sl 39 45 46 41 30 41 39 39 34 32
SIvV 38 39 37 36 31 39 42 39 41 39
Ml 35 41 38 38 27 33 33 38 38 44
Ml 43 41 43 33 35 33 36 32 36 36
Ml 45 46 46 36 32 37 39 42 39 37
MIV 42 45 48 44 47 44 32 34 37 37
PI 37 38 37 33 39 34 34 34 30 34
PIl 40 39 32 32 36 29 30 29 29 28
PIll 40 49 49 34 34 31 33 32 29 30
PIV 43 40 38 35 34 37 35 33 35 34

Polska 38,1 39,1 37,8 36,8 34,1 36 38,7 38,3 36,8 37,6

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Sprawozdan Rb28s...

SI Sl Sl SIvV Mi Ml MiE MIv Pl Pl Pl PIV

[ 12006 [ 2010 I 2014
Polska 2006 Polska 2010 Polska 2014

Wykres 11. Udziat (w %) wydatkéw na o$wiate w wydatkach ogétem badanych
gmin na tle kraju, na rozpoczecie i zakonczenie kadencji w badanym okresie

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Dla prowadzonej analizy, dotyczacej proceséw zwiazanych z likwidacjg szkot,
wazne s3 dane odnosnie do kosztow prowadzenia szkét podstawowych, bo to one
wlasnie podlegaly dziataniom optymalizujacym. Chodzi tu zwlaszcza o wydatki
biezace, ktore dotycza stricte kosztow prowadzenia szkol. Oczywiscie wydatki
majatkowe réwniez odgrywaja wazna role, jednak nie sa ponoszone systema-
tycznie. Podlegaja duzym wahaniom w czasie i ich uwzglednienie moze zakl6-
ca¢ wierne odzwierciedlenie ponoszonych kosztéw zwigzanych z prowadzeniem
szkol. Jak wynika z danych w tabeli 34 oraz wykresu 12, udzial wydatkéw bie-
zacych ponoszonych na szkoly podstawowe w wydatkach biezacych na o$wiate
byl zréznicowany, przy czym na poczatku badanego okresu, w roku 2006, je-
dynie w dwdch gminach (PII i PIII) byt mniejszy niz 50%. Nalezy pamieta¢, ze
liczba szkoél podstawowych w gminach wojewddztwa pomorskiego byla nizsza
niz w pozostalych wojewodztwach (zob. tab. 13), wobec czego szkoly byty tam
bardziej liczne, co skutkowalo nizszymi kosztami ich prowadzenia. W kolejnych
latach proporcje udzialéw sie zmienialy. W 10 gminach udziat kosztéw bieza-
cych prowadzenia szkél podstawowych w kosztach biezacych na oswiate spadl,
w niektoérych znaczaco, o ponad 20 p.p. (gminy SIII i MII). Najmniejsze zmiany
zaszty w sposob naturalny w gminach pomorskich, w ktérych dziatania oszczed-
nosciowe byly przeprowadzone na mniejsza skale, gdyz struktura sieci szkolnej
byla tam korzystniejsza.

Tabela 34. Udziat (w %) wydatkow biezacych na szkoty podstawowe w wydatkach
biezgcych na oswiate w badanych gminach w latach 2006-2015

Gmina 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

SI 54 52 49 58 51 56 57 44 44 39
Sl 53 54 51 54 53 54 53 51 52 47
Sl 67 64 60 57 60 59 53 45 43 44
SIvV 64 62 64 65 63 62 61 60 61 61
Ml 61 62 60 58 58 59 59 57 56 51
Ml 64 55 53 52 53 56 48 47 42 41
Ml 61 61 61 54 53 54 52 51 54 49
MIV 62 61 59 60 60 54 46 42 43 44
PI 62 62 61 62 62 64 58 57 58 55
PIl 46 49 48 52 54 51 51 48 48 41
Pl 44 44 41 42 42 42 42 42 44 43
PIV 56 56 56 55 55 54 52 49 49 45

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Sprawozdan Rb28s...
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Wykres 12. Udziat (w %) wydatkéw biezacych na szkoty podstawowe w wydatkach
biezacych na o$wiate w badanych gminach, na rozpoczecie i zakonczenie kolejnych
kadencji w badanym okresie

Zrédto: opracowanie wiasne.

Na sytuacje finansowa gmin, w zwigzku z kosztami ponoszonymi na prowa-
dzenie szkol, istotnie wplywa wysoko$¢ otrzymywanej z budzetu panstwa sub-
wencji o$wiatowej. Jak wynika z danych w tabeli 35, wszystkie gminy w bada-
nym okresie musialy wspoétfinansowa¢ oswiatowe wydatki biezace z dochodéw
wlasnych. Zakres tego wspétfinansowania zmienial si¢ w poszczegolnych latach,
$rednio miescit si¢ w przedziale 51-86%, przy czym w skrajnych przypadkach
osiagnal 93% w roku 2011 w gminie PII i zaledwie 43% w gminie SIII w roku 2012.
Poréwnanie udziatu subwencji o$wiatowej w finansowaniu wydatkéw biezacych
na o$wiate na poczatku kolejnych kadencji samorzadowych potwierdza problem
niedostatecznego poziomu wspodtfinansowania lokalnej polityki o§wiatowej z bu-
dzetu panstwa. Mimo prowadzonych przez wtadze gmin dzialan racjonalizujacych
wydatki o$wiatowe, zwlaszcza poprzez optymalizacje sieci szkot, udzial subwencji
o$wiatowej w finansowaniu tych wydatkow zmalal az w 11 gminach (wykres 12),
w tym w dwoch (SIIT i MI) o mniej wiecej 20 p.p.
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Tabela 35. Udziat (w %) subwencji oswiatowej w finansowaniu biezgcych wydatkéw
oswiatowych w badanych gminach w latach 2006-2015

Gmina 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 Sredni

2006-2015
PII 78 82 83 8 92 93 91 8 84 82 86
SIv 92 8 9 93 84 8 8 78 78 78 85
MI 80 83 81 84 81 79 8 74 73 84 80
Mil 65 83 8 81 82 77 8 8 8 76 80
sli 72 76 77 81 73 8 75 80 72 62 76
Mill 78 77 76 8 8 75 74 74 71 66 76
PI 82 76 72 76 77 77 68 64 66 62 72
s 71 65 67 64 65 63 61 69 70 71 67
PIV 68 66 66 69 69 66 67 70 67 66 67
Pl 68 67 66 66 66 65 64 60 62 61 65
MIV 71 71 70 70 61 63 66 54 56 56 64
sl 80 51 47 52 45 47 43 55 48 45 51

Zrodio: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan Rb27s, Rb 28s, bazy danych Ministerstwa Finansow...
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Wykres 13. Udziat (w %) subwencji oswiatowej w finansowaniu biezgcych wydatkéw
oswiatowych w badanych gminach, na rozpoczecie i zakonczenie kolejnych kadencji
w badanym okresie

Zrédto: opracowanie wiasne.
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4.4.3. Zadtuzenie

Sfinansowanie wigkszych wydatkow w krotkiej perspektywie, a tak jest w przy-
padku realizacji inwestycji, rzadko jest mozliwe wylacznie z dochodéw biezacych
i nadwyzek z lat ubieglych. Najczesciej pojawia sie koniecznos$¢ uzupetnienia fun-
duszy inwestycyjnych srodkami pochodzacymi z przychodéw, przede wszystkim
pozyczek i kredytow oraz emisji obligacji komunalnych. Pojawia si¢ jednak tutaj
ograniczenie w postaci dopuszczalnego poziomu zadtuzenia. Do 2013 roku stoso-
wano jednolity dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego dopuszczalny
prog zadluzenia, zresztg krytykowany jako nieuwzgledniajacy réznicy ich poten-
cjaléw (Owsiak 2009, s. 329). Na ograniczenie skladaly si¢ dwa elementy: 1) taczna
kwota diugu jednostki samorzadu terytorialnego na koniec roku budzetowego nie
mogla przekroczy¢ 60% wykonanych dochodéw ogétem jednostki w danym roku
budzetowym, natomiast w jego trakcie na koniec kwartalu nie mogta przekroczy¢
60% planowanych dochodéw w danym roku budzetowym!®’; 2) przypadajaca w da-
nym roku budzetowym faczna kwota splat rat kredytéw i pozyczek z naleznymi
w danym roku odsetkami, kwota wykupu papieréw wartosciowych wraz z nalez-
nymi odsetkami i dyskontem oraz potencjalnych kwot wynikajacych z poreczen
i gwarancji udzielanych przez JST nie mogta przekroczy¢ 15% planowanych na
dany rok budzetowy dochodéw jednostki lub 12%, gdyby panstwowy dlug pub-
liczny w relacji do PKB przekraczat 55%'%°. W wyniku przyjecia w 2009 roku nowej
ustawy o finansach publicznych zasady te zmieniono (art. 243; w pelnej formie
zaczely obowiazywac od 2014 roku), decydujac si¢ na ustalanie indywidualnych
limitéw absorpcji dlugu — wskaznikéw zadluzenia. Poziom wskaznika oblicza
sie jako $rednig arytmetyczng z ostatnich trzech lat relacji dochodéw biezacych,
powiekszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki
biezace, do dochodéw ogoélem budzetu. Organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego nie moze uchwali¢ budzetu, ktérego realizacja spowodowataby, ze
w roku budzetowym i w latach kolejnych relacja facznej kwoty przypadajacych
w danym roku budzetowym splat rat kredytéw i pozyczek z naleznymi w danym
roku odsetkami, wykupu papieréw wartosciowych razem z naleznymi odsetkami
i dyskontem oraz potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych poreczen
i gwarancji do planowanych dochodéw ogétem budzetu przekroczylaby poziom
indywidualnego wskaznika zadluzenia danej jednostki samorzadu terytorialnego
(Zawora i Zawora 2013).

18 Dla umozliwienia absorbcji srodkéw unijnych, do limitu zadtuzenia nie wliczano zobowig-
zan powstalych w zwiazku z realizacjg zadan wspolfinansowanych ze srodkéw zagranicznych,
w tym z budzetu Unii Europejskiej oraz panstw czlonkowskich EFTA.

190 Art. 169 i 170 Ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. 2005,
nr 249, poz. 2104.



4.4. Sytuacja finansowa 207

Mimo zmiany sposobu okreslania mozliwego pulapu zaciggania zobowigzan
przez jednostki samorzadu terytorialnego, dla celéw poréwnawczych nadal przy-
datne jest pokazywanie ich zadtuzenia jako odsetka dochodéw w roku budzetowym
(zob. Swianiewicz i Lukomska 2017) oraz w przeliczeniu na mieszkanca, stosowane
m.in. przez Ministerstwo Finansow!’!.

Tabela 36. Zadtuzenie badanych gmin w latach 2006-2015 jako odsetek dochodéw
ogoétem w roku budzetowym

Gmina 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

SI 22 20 19 25 21 50 58 61 54 49
Sl 52 49 51 43 48 59 60 61 64 49
Slil 29 44 41 44 39 39 60 59 43 58
SIvV 5 3 1 20 49 49 59 63 48 53
Ml 20 15 24 20 32 30 34 32 34 37
Ml 13 5 4 4 4 6 5 7 3 1
Ml 14 10 1 13 26 36 26 25 27 26
MIV 18 19 16 25 41 53 42 44 63 55
PI 20 13 13 23 44 65 52 55 42 43
PIl 21 17 12 29 9 1 18 14 10 10
PIll 0 4 0 0 0 0 0 0 0 0
PIV 45 35 25 20 19 16 17 20 22 22

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Sprawozdan Rb27s i Rbz, bazy danych Ministerstwa Finansow...

Jezeli chodzi o zadtuzenie badanych gmin w poszczegdlnych latach w odniesie-
niu do ich dochodéw ogétem w roku budzetowym (tab. 36), to nalezy stwierdzic,
ze w wiekszosci gmin osiggato ono ,bezpieczny” pulap, ponizej 60%. Najbardziej
zadluzonymi gminami wedtug tego kryterium byly gminy $wietokrzyskie. Bardzo
dobra sytuacja wystepowata w gminie PIII, ktéra praktycznie nie zaciggata zobo-
wigzan diugoterminowych (wyjatek stanowit rok 2007, jednak zadluzenie byto
minimalne, siegneto 4% dochodéw), oraz w gminie MII, w ktdrej udziat zadtuzenia
wynosil kilka procent, a tylko w pierwszym roku badanego okresu wynidst 13%.
Tylko w trzech gminach zadtuzenie w roku 2014 zmalato w stosunku do roku 2006

191 Zadluzenie gmin. Dane Ministerstwa Finansow o zadluzeniu poszczegolnych gmin, Ser-
wis Samorzadowy PAP, http://samorzad.pap.pl/depesze/wiadomosci_pap/179893/ [dostep:
03.03.2018].
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(MII, PIIi PIV). W pozostatych wzrosto, w tym w trzech (SI, SIV i MIV) w sposéb
znaczacy, o mniej wiecej 40 p.p. (wykres 14).
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Wykres 14. Zadtuzenie badanych gmin na rozpoczecie i zakonczenie kadencji
w badanym okresie, jako odsetek dochodéw ogétem w roku budzetowym

Zrédto: opracowanie wiasne.

Tabela 37. Zadtuzenie badanych gmin w latach 2006-2015 w przeliczeniu na miesz-
kanca (dane w PLN)

Gmina 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Sl 536 539 612 932 1949 2100 2351 2223 2171 2024
Sl 1127 1256 1297 1247 1820 1929 1962 2005 2250 1607
Slil 576 612 616 833 1072 1210 1441 1194 1128 1235
SIvV 101 58 237 519 1297 1296 15633 1751 1542 1620
Ml 484 381 735 631 1245 1154 1268 1150 15638 1717
Ml 338 143 112 130 124 235 175 232 123 39
Ml 294 211 270 339 676 1005 824 723 826 881
MIV 349 382 372 642 1086 1375 1535 1927 2277 2101
PI 411 287 333 616 1213 1914 1728 1738 1497 1370
PIl 452 397 351 858 281 374 610 536 388 404
PIll 0 77 0 0 0 0 0 0 0 0
PIV 1890 1643 1315 1139 1203 943 1091 1326 1547 1565

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan Rb27s, Rb 28s i Rbz, bazy danych Ministerstwa
Finanséw... oraz Banku Danych Lokalnych.
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Zadluzenie badanych gmin w przeliczeniu na mieszkanca przedstawiono w ta-
beli 37. Bylo ono zréznicowane, przy czym widac korelacje wysokosci zadtuze-
nia mierzonego udzialem w dochodach ogélem i zadluzenia w przeliczeniu na
mieszkanca gminy. Natomiast nie zawsze wysokie zadtuzenie w przeliczeniu na
mieszkanca przekladato si¢ na wysoki udzial zadluzenia w dochodach gminy. Na
przyklad w gminie MI w latach 2010-2015 zadluzenie w przeliczeniu na miesz-
kanca na tle innych jednostek byto relatywnie wysokie (wynosito 1150-1717 z1),
a odsetek zadluzenia w odniesieniu do dochodéw lokowat sie na poziomie srednim
(30-37%). Podobna sytuacja miata miejsce w gminie PIV.

Poréwnujac zadtuzenie gmin w przeliczeniu na mieszkanca w latach 200612014
(wykres 15), nalezy zauwazy¢, ze tylko w trzech gminach uleglo ono zmniejszeniu
(MII, PII i PIV). W pozostatych wzroslo, i to znaczaco: w gminie SIV pigtna-
stokrotnie (sic!), w MIV szeéciokrotnie, natomiast w SI czterokrotnie (chociaz
w tym przypadku nalezy pamigta¢ o wystapieniu w 2010 roku kleski zywiotowej,
co zmusito lokalne wladze do odbudowy infrastruktury i zwigkszenia wydatkéw
majatkowych).
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Wykres 15. Zadtuzenie badanych gmin na rozpoczecie i zakonczenie kadencji
w badanym okresie, w przeliczeniu na mieszkanca

Zrédto: opracowanie wiasne.

Podsumowujac sytuacje finansowa gmin, nalezy stwierdzi¢, ze byla ona zrézni-
cowana, niemniej mozna zaryzykowa¢ dokonanie pewnych uogdélnien. Pod wzgle-
dem $rednich dla badanego okresu dochodéw ogoélem na mieszkanca wigkszo$é
gmin nie odbiegala znaczaco od innych w kraju. Gorzej prezentowaly si¢ badane
gminy pod wzgledem dochodéw podatkowych mierzonych wskaznikiem G. We
wszystkich przypadkach osiggnely srednie warto$ci nizsze niz $rednia dla wszyst-
kich gmin w kraju, a w kilku przypadkach réznice byly znaczace. Pod wzgledem
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tego kryterium tylko gmina SII zblizyta si¢ do poziomu krajowego. Swiadczy to
o duzym uzaleznieniu gmin od subwencji i dotacji z budzetu panstwa oraz $rod-
kéw pochodzacych ze zrédet zagranicznych, przede wszystkim z budzetu Unii
Europejskie;j.

Podobnie na tle kraju wygladala pozycja badanych gmin pod wzgledem wy-
datkow ogotem w przeliczeniu na mieszkanca. W trzech przekraczaly one srednig
dla kraju w sposdb znaczacy (gminy SI, MI i PIV), a w pozostalych byty do niej
zblizone. Natomiast na tle $redniej dla gmin w kraju wigkszo$¢ badanych jedno-
stek ponosila mniejsze wydatki majatkowe w przeliczeniu na mieszkanca. Tylko
w trzech byly one wyzsze, w tym w dwdch (MI i MII) znaczaco. Podobnie sytuacja
przedstawiala si¢ w przypadku udzialu $rednich wydatkéw majatkowych w latach
2006-2015 w wydatkach ogdtem, ktore rowniez lokowaly si¢ ponizej $rednich dla
wszystkich gmin w kraju. Dane te §wiadcza o tym, ze wigkszo$¢ gmin ponosifa
wysokie koszty biezace zwigzane z ich funkcjonowaniem i nie byla w stanie wy-
gospodarowa¢ bardziej znaczacych kwot na inwestycje. Wydatki majatkowe mogly
zosta¢ zwigkszone kosztem wzrostu zadtuzenia, ktére jednak podlega ustawowym
ograniczeniom. Pod tym wzgledem najtrudniejsza sytuacja panowala w gminach
polozonych w wojewddztwie swietokrzyskim, w ktérych poziom zadluzenia jako
procent dochodéw ogdtem w roku budzetowym oscylowal w niektorych latach
wokot 60%. Pozostale gminy mialy jeszcze umowny margines bezpieczenstwa
i mogty zaciagac kolejne zobowigzania. W dwdch przypadkach (gminy MII i PIII)
wladze lokalne mialy duzy margines swobody z powodu braku zadluzenia lub
minimalnego jego poziomu.
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4.4. Sytuacja finansowa
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Rozdziat V

Interes polityczny a racjonalnos¢
w realizacji polityki o$wiatowej. Wyniki badan

5.1. Metodologia badan (terenowych)

Rozwigzanie sformulowanego problemu badawczego wymagato badan w gmi-
nach spetniajacych warunki przeprowadzenia analiz, dzigki ktérym mozliwe byto
udzielenie odpowiedzi na pytania badawcze i zweryfikowanie postawionych hipo-
tez. Wéréd pozadanych okolicznosci i wlasciwosci gmin, ktére stwarzaly szanse na
uzyskanie wartosciowych i przydatnych w procesie badawczym danych, znalazty
sie nastepujace:

1. Gmina jest gming wiejska lub miejsko-wiejska
2. W badanym okresie w gminie dokonano zmian w sieci szkot, w szczegdlnosci

w drodze likwidacji lub obnizenia stopnia organizacyjnego.

3. W gminie niektdre szkoly byly/sa prowadzone przez podmioty niepubliczne,
przede wszystkim stowarzyszenia.

4. W wyborach samorzadowych nastepujacych po likwidacji szkoty/szkot nastapita
zmiana na stanowisku wojta.

5. W gminie doszto do konfliktéw na gruncie racjonalizacji sieci szkolne;j.

Bezwzglednie wymagane byto spelnienie dwoch pierwszych warunkoéw, nato-
miast pozadane - aby liczba kolejnych spelnionych warunkéw, jako dodatkowych,
byta jak najwyzsza, tak by zakres zjawisk, wydarzen i dzialan, ktére miaty miejsce
w wybranych jednostkach, byt szeroki, co pozwalato pozyska¢ mozliwie bogaty
material badawczy w jednej gminie.

192

192 W tym przypadku uzasadnieniem byt fakt, ze problem potrzeby racjonalizacji lokalnej po-
lityki oswiatowej najsilniej wystepuje wlasnie w malych gminach wiejskich i miejsko-wiejskich,
ze wzgledu na wysoki udziat kosztow o$wiaty w wydatkach, symboliczng i faktyczng role szkot
w $rodowisku, brak alternatywy wyboru dla dziecka/ucznia innej szkoly zlokalizowanej w tej
samej miejscowosci lub w niewielkiej odleglosci, a takze z uwagi na uwarunkowania spoteczne
charakterystyczne dla obszaréw wiejskich, co tacznie sprawia, ze zmiana sieci szkdl, a zwlaszcza
likwidacja niektérych z nich, stanowi powazniejszy problem niz w wigkszych gminach miejskich.
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Wymienione warunki wskazywaly, ze najbardziej przydatnag metoda doboru
proby badawczej bedzie dobor celowy. Dodatkowo uzasadniat go charakter prob-
lemu badawczego, ktéry wymagal przeprowadzenia przede wszystkim badan
jako$ciowych i to na podstawie danych uzyskanych bezposrednio przez zesp6t
badawczy od 0s6b zaangazowanych w procesy zwigzane z racjonalizacja sieci
szkol. Zaletg byta bezposrednia relacja z respondentem, obserwacja jego mowy
ciala, jak réwniez mozliwo$¢ naocznego stwierdzenia/zweryfikowania pewnych
faktow, m.in. ogdlnego poziomu rozwoju gminy, stanu obiektéw szkolnych oraz
sposobu zagospodarowania i stanu budynkéw pozostalych po zlikwidowanych
szkotach itp. Umozliwialy to wizyty autoréw w badanych gminach i przeprowa-
dzone wywiady. Aby uzyskany materiat byt tatwiej poréwnywalny oraz aby unikna¢
pominigcia ktorego$ z istotnych aspektow, zdecydowano sie na wywiady pogle-
bione. Zastosowano jeden rodzaj scenariusza wywiadu dla wszystkich respon-
dentéw (zob. Aneks), przy czym w trakcie jego przeprowadzania w niezbednym
(w praktyce niewielkim) zakresie ,dostosowywano” go odpowiednio do rozméwcy.

Na poziomie gmin w procesy racjonalizacji (likwidacji) sieci szkét zaangazo-
wane byly dwie grupy osob, reprezentujace wladze lokalne (organy gminy oraz
urzednicy) i strong spoleczng (nauczyciele, rodzice dzieci uczeszczajacych do
planowanych do likwidacji/reorganizacji szkol, mieszkancy sotectw ,,dotknietych”
racjonalizacja, przedstawiciele organizacji pozarzadowych oraz osoby pelnigce
funkcje publiczne z wyboru, czyli radni i soltysi). Wyjasnienia moze wymaga¢
usytuowanie radnych i sottyséw w ,,grupie spoleczne;j”. Autorzy uznali to za uzasad-
nione, gdyz osoby te reprezentujg przede wszystkim mieszkancéw, a indywidualnie
nie dysponuja realng wladza. W przypadku radnych decyzje podejmuje organ
kolegialny - rada gminy. Radny, chociaz korzysta z przywileju funkcjonariusza
publicznego, sam o niczym nie decyduje, chociaz przyczynia sie do rozstrzygnie-
cia réznorodnych spraw gminy przez udzial w gtosowaniach. Zwigzki sottyséw
z procesami decyzyjnymi sprowadzaja si¢ do spraw sotectwa i to w zakresie ogra-
niczonym postanowieniami statutéw gminy i solectwa oraz zebrania wiejskiego
jako organu uchwatodawczego.

Nalezy zauwazy¢ nakladanie si¢ rol spotecznych wypelnianych przez te same
osoby, co akurat w tym przypadku bylo zaleta, gdyz autorzy mogli pozna¢ opinie
z roznych perspektyw, przeprowadzajac wywiady z osobami pelnigcymi funkcje
publiczne lub zaangazowanymi w dzialalno$¢ w organizacji pozarzadowej. Dzieki
temu uniknieto konieczno$ci umawiania sie z ,,osobami prywatnymi’, ktdre z reguly
niechetnie wyrazaja zgode na udzielanie wywiadow, zwlaszcza face to face i w spra-
wach dotykajacych wrazliwych kwestii, dodatkowo powigzanych z wiadzami lo-
kalnymi. W malych srodowiskach rodzi to obawy o narazenie si¢ innym osobom.

Biorac pod uwage przytoczone uwarunkowania, autorzy przeprowadzili wy-
wiady z wéjtami wszystkich badanych jednostek (réwniez bytymi, o ile likwidowali/
reorganizowali szkoly), jako osobami dysponujacymi najwigkszym zasobem wiedzy
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na temat gminy, jej problemdéw oraz samych proceséw racjonalizujacych lokalng
polityke o$wiatowg, pracownikami urzedéw gmin i/lub jednostek organizacyjnych
dysponujacymi wiedza na temat przeprowadzonych dziatan, nauczycielami (w tym
dyrektorami szkoét), radnymi, sottysami oraz przedstawicielami organizacji pozarza-
dowych. W sumie przeprowadzono 70 wywiaddéw, minimum pie¢ w kazdej gminie!®>.

Na etapie opracowywania projektu badawczego autorzy zdecydowali, ze ba-
dania zostang przeprowadzone w trzech wojewddztwach, w ktérych w objetym
nimi okresie zlikwidowano najwigksza, najmniejszg i umiarkowang liczbe szkol.
Argumentem przemawiajacym za takim wyborem byta che¢ sprawdzenia, czy skala
dzialan racjonalizujacych miata znaczenie dla ich przebiegu oraz czy wystepowaly
réznice w sposobie osiggania celow w gminach polozonych w wojewddztwach
o réznym stopniu nasilenia problemu. Na podstawie analizy danych udostep-
nionych przez Departament Analiz i Prognoz Ministerstwa Edukacji Narodowej
stwierdzono, ze w latach 2006-2014 najwigcej szko! zlikwidowano w wojewddztwie
swietokrzyskim (spadek liczby szkot o 30,04%), najmniej w pomorskim (spadek
0 6,8%), natomiast ,,$rednig” liczbe szko? zlikwidowano w wojewoddztwie mazo-
wieckim (spadek 0 15,72%).

W kazdym wojewddztwie wybrano do badan cztery gminy. Na pierwszym etapie,
korzystajac z bazy teleadresowej jednostek samorzadu terytorialnego Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych i Administracji, wystgpiono do wszystkich gmin wiejskich
i miejsko-wiejskich z wnioskiem o udostepnienie informacji publicznej, zwracajac
sie o udzielenie odpowiedzi na pytania, czy w latach 2006-2014 w gminie doszlo
do: 1) likwidacji szkoty lub filii szkoty?; 2) proby likwidacji szkoty/filii, tzn. pod-
jecia uchwaly w sprawie zamiaru likwidacji szkoty/filii, ktorej jednak ostatecznie
nie zlikwidowano?; 3) obnizenia stopnia organizacyjnego szkoly?; 4) przekazania
szkoty do prowadzenia innemu podmiotowi (osobie fizycznej, organizacji po-
zarzagdowej, innemu podmiotowi, jakiemu)? Na 475 gmin, do ktérych wystano
zapytania droga elektroniczng, odpowiedzi udzielito 473 (99,6%). Wysoka stopa
zwrotu nie byta, niestety, wynikiem prawidlowej realizacji obowiazku udzielenia
informacji publicznej przez urzedy gmin. W kilkudziesieciu przypadkach zostata
wrecz ,wymuszona® wielokrotnym ponawianiem zapytan, czasami w drodze bez-
posrednich rozméw telefonicznych z odpowiedzialnymi urzednikami.

Zebrane informacje pozwolily wyselekcjonowa¢ okoto 40 gmin w najszer-
szym zakresie spelniajacych zadane warunki dotyczace racjonalizacji sieci szkot.
Nastepnie, korzystajac z danych Panstwowej Komisji Wyborczej, sprawdzono,
w ktdrych sposréd wybranych gmin doszlo do zmiany na stanowisku wojta w ba-
danym okresie. Dysponujac tak wyselekcjonowang grupa jednostek, wybrano
12 gmin, w ktérych zrealizowano badania.

1930 10 wigcej w stosunku do zalozen przyjetych w projekcie badawczym zgtoszonym do
Narodowego Centrum Nauki (NCN).
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Respondentéw, z wyjatkiem wojtéw i urzednikéw, wytypowano na podstawie
analizy dokumentdw i informacji dostepnych w internecie, w szczegdlnosci donie-
sient medialnych, dzieki czemu mozliwe bylo dotarcie do 0sdb, ktére mialy bezpo-
$redni udzial w wydarzeniach zwigzanych z likwidacja szkél i reprezentowaly rézny
stosunek do przeprowadzonych przez wladze lokalne dzialan. W zdecydowanej
wigkszoéci miejscem wywiadow byty urzedy gmin, szkoty lub inne obiekty pub-
liczne, rozmowy odbywaly sie bez udzialu oséb trzecich, w uzgodnionych wczes-
niej terminach. W nielicznych przypadkach wywiady przeprowadzono w miej-
scu zamieszkania respondentéw (np. z bylymi wéjtami i niektérymi sottysami).
Zasadnicze badania terenowe zrealizowano w maju i czerwcu 2017 roku, poprze-
dzajac je badaniem pilotazowym, przeprowadzonym w jednej ze $wietokrzyskich
gmin (SI) w marcu 2017 roku.

Autorom zalezalo na poznaniu rzeczywistego przebiegu zdarzen zwigzanych
z likwidacjg szkot, dotarciu do informacji, ktére niekoniecznie pojawiaja si¢ ofi-
cjalnie, oraz poznaniu szczerych odczu¢ i opinii uczestnikéw tych procesow. Byto
to mozliwe tylko w sytuacji zapewnienia respondentom anonimowosci. Dlatego
zaréwno wszystkie wywiady, jak i dane dotyczace gmin zostaty zakodowane wedtug
schematu: nazwa wojewodztwa/numer gminy/funkcja respondenta/nr kolejny
(w przypadku pelnienia tych samych funkcji). Oznaczenia szczegétowe:

- nazwa wojewodztwa: S — $wigtokrzyskie; M — mazowieckie; P - pomorskie;

- numer porzadkowy przypisany gminie w wojewddztwie: odpowiednio I, II,
IIL, 1V;

- rola spoleczna/funkcja respondenta — przedstawiciele wtadz: W — wojt lub
burmistrz oraz zastepcy; bW — byly wojt lub burmistrz; S - sekretarz gminy; K -
dyrektor badz kierownik: ] - jednostki organizacyjnej, W - wydzialu/referatu;
P - pracownik samorzadowy (inspektor, referent, inny);

- rola spoleczna/funkcja respondenta — przedstawiciele strony spofecznej: R -
radny/radna; SO - soltys; ST - czlonek stowarzyszenia; DS - dyrektor szkoty;
N - nauczyciel.

Wszystkie wywiady, za zgoda respondentdw, zostaly utrwalone w postaci nagran
audio i znajduja si¢ w dyspozycji autoréw. Cytowane w dalszej czesci rozdziatu
wypowiedzi sg wiernym odtworzeniem fragmentéw wywiadéw, autorzy nie in-
gerowali w ich poprawno$¢ jezykowa. W niezbednych przypadkach zamieszczali
wewnatrz cytatow odpowiednie komentarze, ktore s oznaczone.

5.2. Wskazywane powody racjonalizacji sieci szkél w gminach

Kazda decyzja jest motywowana zaistnialymi okolicznosciami, przy czym je-
zeli przewidywane skutki jej podjecia obok efektow pozadanych moga rowniez
przynie$¢ konsekwencje negatywne, to decydent moze unika¢ takiej decyzji lub
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odktadac jg w czasie. Moze tez podjac decyzje niosaca pewne dodatkowe ryzyko,
ale postapi tak w sytuacji, gdy jest przekonany, ze korzysci przewyzsza ewentualne
koszty, lub gdy jej podjecie jest zdeterminowane okreslona sytuacja i zaniechanie
mogtoby doprowadzi¢ do powaznych negatywnych konsekwencji dla niego lub
organizacji, ktorag zarzadza. Dzialania wladz lokalnych dotyczace racjonalizacji
sieci szkot wjej najbardziej drastycznej formie - likwidacji, wigzaly sie z podejmo-
waniem wlasnie takich decyzji. Rodzily one zaréwno korzystne, jak i niekorzystne
skutki, przy czym ocena zalezala z jednej strony od okolicznosci obiektywnych,
z drugiej za$ od perspektywy oceny oraz od podmiotu oceniajacego. Inaczej de-
cyzje o likwidacji szkoty oceniali przedstawiciele wladz lokalnych, inaczej rodzice
i nauczyciele, a jeszcze inaczej spolecznos¢ lokalna. Likwidacja mogla przynies¢
korzysci ekonomiczne, ale i koszty spoleczno-polityczne. Jakie powody przysta-
pienia do likwidacji szkot podawali respondenci?

Bez wzgledu na to, kim byli, zgodnie wskazywali najczesciej dwie przyczyny
likwidacji szkot: malg liczbe uczniéw (problemy demograficzne) oraz klopoty ze
sfinansowaniem wydatkéw oswiatowych w gminie. Powody te wymieniane byly
w roznej kolejnosci, lecz nie wydaje si¢ ona istotna, gdyz biorac pod uwage sposob
finasowania o$wiaty w Polsce. W kazdym przypadku pierwotng przyczyna byta
zbyt mala liczba uczniéw, czego konsekwencje stanowita nizsza kwota subwen-
cji o$wiatowej, co z kolei skutkowalo koniecznoscig zwigkszania udziatu gminy
w finansowaniu prowadzenia szkét z dochodéw wiasnych. Kazdy z respondentow
uznawal to za sytuacje ,nienormalng’, bedac przekonany, ze subwencja powinna
pokry¢ koszty realizacji polityki oswiatowej, przynajmniej biezace, co tak naprawde
nie mialo i nie ma uzasadnienia w obowiazujacych w Polsce rozwigzaniach syste-
mowych i prawnych. Potwierdzeniem wagi kwestii demograficznych i finansowych
w podjeciu decyzji o likwidacji szkot sg nastepujace wypowiedzi respondentdw:

Niz demograficzny. To byl ten gléwny aspekt. I kryterium demograficzne.
Liczba dzieci byta na poziomie 30-35 dzieci. To byly bardzo mate szkoty. No
i kryterium ekonomiczne. (...) Wedlug mojej wiedzy, w momencie podej-
mowania decyzji o likwidacji szkot sytuacja gminy byla bardzo trudna. Ja
przejmujac stanowisko burmistrza miasta i gminy (...) zostatem obdarzony
przez RIO programem naprawczym, ktéry musialem opracowac i wdrazaé.
Ten program obowigzuje u nas w latach 2015... no do konca 2017 (...).
Subwencja, ktdrg otrzymujemy, nie wystarcza nawet na wynagrodzenia.
I wtedy [w momencie likwidacji - A.K. i B.K.] tak samo. Musimy dokla-
da¢ $rodki finansowe do utrzymania sieci szkot. I to byt duzy wydatek, co$
okoto 3 mln zt. Tak. Trzy miliony. (...) Mamy ten niz demograficzny i caty
czas na subwencji tracimy. W 2015 roku stracilismy 400 tys., w ubiegtym
roku 150 tys. Tak ze nieciekawie wyglada ta sytuacja. (...) Jest przelicznik.
Stricte na dziecko otrzymujemy. Malejaca liczba dzieci, to jest gtéwny powdd
(S/TI/W).
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Ja juz wtedy nie mogtem bra¢ kredytu. Tylko na inwestycje i na splate kre-
dytu. A wczesniej mozna bylo bra¢ na o§wiate, na biezace... No a jak juz nie
byto, to ja mialem do wyboru, albo zlikwidowa¢ [szkotly - A.K.1B.K.], albo
gmina splajtuje... (S/II/W).

Cigzko mi jest odpowiadaé za decydentoéw 6wczesnych czy sytuacje dw-
czesng, co sklonito wiadze gminy i rade gminy do tego, aby taka liczbe szkot
zamkna¢ w danym czasie. Natomiast mysle, Ze tutaj, z mojego punktu widze-
nia, decydowaly dwa czynniki: demograficzny i finansowy. Jak w wigkszo$ci
szkol w tamtym czasie, czy nawet obecnie, chociaz obecnie ma na to wptyw
takze sytuacja zwigzana ze zmiang struktury szkolnictwa (M/III/N).

To, ze utrzymanie szk6l w badanych gminach stanowito duze obcigzenie ich
budzetéw, potwierdzaja dane przedstawione w rozdziale IV (zob. tab. 33, wy-
kres 11). Niemniej sytuacja nie byta jednakowa w kazdej z nich. Chociaz zdarzaty
sie przypadki takie jak w przywotanej gminie SII, gdzie faktycznie byly lata, w ktd-
rych subwencja nie pokrywata nawet wydatkéw na wynagrodzenia w szkotach
(tab. 50), a zadluzenie siggneto 60 i wigcej procent dochoddw (zob. tab. 36). Jednak
w wigkszosci przypadkow respondenci nie postrzegali sytuacji finansowej swo-
jej gminy jako takiej, ktora uniemozliwiataby utrzymanie status quo. Zauwazali
natomiast, ze ponoszenie wysokich wydatkéw na polityke o$wiatowa ogranicza
rozwdj lokalny w innych obszarach. Stawali przed dylematem, czy za wszelkg cene
utrzymywac niezmieniong sie¢ szkol, co pozwolitoby unikna¢ spodziewanego
niezadowolenia nauczycieli, grup rodzicéw i mieszkancow, czy podja¢ niepopu-
larng decyzje w imie zaspokojenia potrzeb i intereséw wiekszej czesci, czy nawet
calej spotecznosci.

No nie, nie byla taka sytuacja, ze utrzymanie szkdt spowodowatoby jakas
zapas¢ finansowa, no ale ograniczafa niezbedne wydatki. No bo gmina zyje
nie tylko samg o$wiatg. No i drogii... I bardzo wazny w tych latach byt stan
drég. Stan infrastruktury gminnej byt bardzo staby. Zeby poczyni¢ jakies
starania o $rodki, trzeba mie¢ wlasne. No a te wlasne no to jest subwencja
ogdlna i subwencja o$wiatowa. No a ze tu dokladac¢ trzeba bylo wlasne $rodki,
no to na inne wydatki brakowalo. No i takie odczucie radnych byto, zeby
moze to zracjonalizowaé (M/III/P).

Kazda gmina mogtaby utrzymywa¢ [nadal szkoty - A.K. i B.K]. Bo to sie
dzieje kosztem czegos. Kazda gmina ma jakie$ rezerwy. Kazda. Takze nasza
sytuacja nie byla taka, ze jakby$my nie zlikwidowali szkoty, to bysmy zban-
krutowali na drugi dzien. Nie zbankrutowaliby$my. I pewnie by$my funkcjo-
nowali do tej pory. I te szkoly tez by funkcjonowaly, tylko to byloby kosztem
czego$. Albo zadluzenia, albo ograniczania inwestycji w innym zakresie
(S/IVIW).
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Tabela 50. Subwencja oswiatowa i wydatki na wynagrodzenia w szkotach
w gminie Sll w latach 2006-2015 (w PLN)

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Kwota subwencji 5553 5929 6756 7148 8080 7792 8012 7839 7518 7132

Wydatki 4706 4754 5303 5293 6839 5746 8324 7765 8411 8659
na wynagrodzenia

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie sprawozdan Rb27s i Rb28s, bazy danych Ministerstwa Finanséw...

Nie bez znaczenia byt fakt, ze wladze lokalne, ale i przedstawiciele strony spo-
tecznej nie widzieli przestanek do poprawy sytuacji w przysztosci. By¢ moze nalo-
zyly si¢ na to powszechnie naglasniane niekorzystne prognozy demograficzne dla
kraju. Niezaleznie od subiektywnych odczu¢ trend urodzen w badanych gminach
byt faktycznie malejacy (zob. wykres 2) i chociaz zmiany nie byty drastyczne, to
jednak nie napawaty optymizmem:

Mysle, ze bytoby coraz gorzej. Nie bylo sensu utrzymywania [likwidowanych
szkot — A.K. i B.K.]. Nie, nie bylo szansy. W kolejnych rocznikach nie byto
szansy. Tam przeliczane byly roczniki w perspektywie czasu, ale nie bylo
szansy. No jednak 17 dzieci. No i to jest kwestia kadry, sprzataczki, dyrek-
tora. No dowozdw tam nie byto. No finansowo to si¢ na pewno nie oplacito.
Finansowo to si¢ oplaca szkota, ktéra liczy ponad 100 dzieci i to teraz i tak
niekoniecznie dla samorzadéw jest oplacalna. No ale te 100 dzieci to jest
minimum. No ale oczywi$cie samorzad i tak dokfada (S/II/S).

W kontekscie tej wypowiedzi warto zwrdci¢ uwage na réznice regionalne do-
tyczace liczby i liczebnosci szkdt (zob. tab. 14). Cytowany przedstawiciel jednej
ze $wietokrzyskich gmin wyrazil poglad, ze szkola ze 100 uczniami ,oplaca si¢
finansowo”. Wydaje sig, ze te ,oplacalnos$¢” traktowal symbolicznie, ale liczbe
100 uczniéw uwazat za minimalng dla uzasadnienia utrzymywania szkoty. Zupetnie
inaczej kwestie te byly postrzegane w wojewodztwie pomorskim, gdzie szkoty ze
100 uczniami byty likwidowane w ramach racjonalizacji kosztow:

Przychodzac na to stanowisko w 2006 roku, bylem zatamany stanem gminy.
Na to pieniadze, na to pieniadze... drogi, kanaliza, szkoly... I trzeba cos robi¢.
Tym bardziej ze do szkét doptacaliémy duzo. Nadal duzo doptacamy. A na-
wet wiecej, mimo zamkniecia jednej ze szkol. (...) I trzeba bylo co$ zrobic¢,
zeby stan budynkow naszych szkdt poprawi¢. Wizerunek tez. Co$ zrobié.
Generalnie trzeba bylto poszuka¢ srodkéw, bo i okna, i centralne trzeba bylto
robi¢. W kazdym budynku. No i co zrobi¢, zeby te $rodki wygospodarowac.
(...) [W ramach oszczednosci zlikwidowano najpierw nieefektywny zaktad



242  Rozdzial V. Interes polityczny a racjonalno$é w realizacji polityki o§wiatowej. Wyniki badan

komunalny - A.K. i B.K.]. No i nastepny problem to szkoly. I teraz, ktdra
szkola, jak i co, zeby zacza¢ inwestowaé w budynki, zeby sala gimnastyczna
byta przy kazdej szkole. No i padlo na (...), w ktérej co prawda bylo sto pare
ucznidw, ale 80% bylo dowozonych. Miejscowych to byto kilkanascie. Po ana-
lizie, no to wyszto, ze straca tylko dzieci miejscowe, a pozostate to bedg miaty
nawet blizej do innych szkot. (...) To byla na sile trzymana szkota (P/I/W).

Inne powody likwidacji szkoét byly wskazywane rzadziej i z reguly jako ,,do-
datkowe”, majace wzmocnic uzasadnienie likwidacji szkoly. Nakierowane byly nie
tyle na kwestie finansowe, ile na warunki nauczania, ktére zdaniem niektérych
respondentdw stawialy uczniow tych z reguly mniejszych szkoét w gorszej sytuacii:

Ale jak sie odwiedzalo te szkoly, to w dwdch taweczkach siedziato czworo
dzieci. To byla klasa. Czworo dzieciakéw. No to nie byto normalne. Ja, nie
bedac oswiatowcem, wiedziatem, ze taka sytuacja jest chora (M/I/bW).

Jak zrobilismy przeglad, ile si¢ dzieci urodzilo i ile bedzie z roku na rok
chodzito, to bylo coraz mniej dzieci i klasy byly faczone. Pierwsza klasa
z drugg itd. No to tez jest nienormalne (M/III/bW).

Chcielismy dofaczy¢ do (...) [wigksza, rozbudowana szkota - A.K. i B.K/]
dzieci ze szkoly w (...). Z tego wzgledu tez, ze w jednostce tej w klasie bylo
dwoje dzieci, wigc nauka jezyka czy... nawet zajec¢ sportowych w tych szkotach
nie mozna bylo zorganizowa¢. Nawet podstawy programowej, bo z dwiema
uczennicami to trudno zajecia grupowe zorganizowac. To sg zajecia indy-
widualne. (...) Rodzice lubig male klasy, ale mala klasa to chociaz zeby tak
z 10 dzieci bylo. Natomiast mata klasa, gdzie jest dwdch-trzech uczniéw, no
to w zasadzie nie klasa i rodzice juz widzieli t¢ potrzebe, Ze to niekoniecznie
akurat w takiej grupie rowiesniczej te ich dzieci beda sie najlepiej rozwijaly
(...). Poza tym, czym si¢ mate szkoly charakteryzuja... Jest jeden nauczyciel,
np. od jezyka angielskiego. Zachoruje. Na tydzien zwolnienie przyniesie. Ale
sie okazuje, Ze jego choroba si¢ przedtuzyla o kolejny tydzien, wiec dyrektor
daje poloniste, matematyka. Nie zatrudnia nowego, no bo tydzien, no ale
jest kolejny, a pdzniej bedzie jakis weekend i si¢ okazuje, ze dzieci nie maja
trzy tygodnie angielskiego. A w duzej szkole jak jest nauczycieli wigcej, to
sg zastepstwa. To tez jest wazne, zeby te lekcje z jezyka czy z matematyki nie
przepadaly. My racjonalizujac te sie¢, tez starali$my sie, zeby wypracowaé
oferte dla rodzicéw. Ze jak idziemy, to mamy swoje argumenty i oferte dla
rodzicéw. Ze nie tylko o pienigdze chodzito (S/TV/KW).

Nalezy réwniez zauwazy¢, ze niektdre szkoly byty likwidowane z przyczyn cal-
kowicie obiektywnych, po prostu z powodu braku dzieci. Mozna wrecz powiedzie¢,
ze byta to nie tyle likwidacja szkoly, ile urzedowy, formalny akt potwierdzajacy
jedynie stan faktyczny (i w dodatku niekoniecznie podjety w szybkim terminie).
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W gminie SIV rozbudowa i doposazenie jednej ze szkdt zachecity rodzicow do
skierowania do niej swoich dzieci (uczgszczajacych do dwoch innych placéwek).
Mieli oni $wiadomos¢, ze tym sposobem zapewnig im lepsze warunki nauczania.
Respondenci pytani o powody likwidacji szkoly tak opisywali te sytuacje:

Natomiast w szkole w (...) to my chcieliSmy obnizy¢ stopien organizacyjny
izachowac klasy 0-II1, ale niekoniecznie, zeby sie ta szkota zlikwidowata. No
byto tam troche dzieci, byl punkt przedszkolny, ktory tam zbieral te dzieci,
byly klasy I-III. I tam tworzyli§my takie oddzialy, gdzie bylo szesciu uczniow,
no klasy faczone i to jakis tam czas funkcjonowalo. No niemniej jednak nad-
szed! taki moment, Ze cze$¢ rodzicow - bedac chyba zadowolonych z warun-
kéw nauki w (...), jak te dzieci juz tam poszly od IV klasy — postanowili, ze
te mtodsze dzieci tez nie beda do tej [szkoly uczeszczaé - A.K.iB.K.]. I czes¢
sie przepisalo. I zostalo bardzo malo uczniéw tam w tych klasach I-IIL. I na
1 wrze$nia kolejnego roku po prostu te dzieci wszystkie odeszly. Wszyscy
rodzice odeszli. I nam sig ta szkola sama rozleciata. I zostal nam tylko ten
punkt przedszkolny. My$my jej nie likwidowali, bo jeszcze rdzne czynniki
tam byly, a moze by chcieli wréci¢. Zreszta tez bylo za pézno na likwidacje
ze wzgledow prawnych (S/IV/KW).

No przede wszystkim brak dzieci. Okreg szkoty byl maty. Dzieci coraz
mniej. Mlode malzenstwa, to kazdy sie¢ przemieszcza tam, gdzie jest praca.

Pozostawali starsi. No to [szkola - A.K. i B.K.] zginela $miercig naturalng
(S/TV/N1).

Nie wszyscy respondenci zgadzali si¢ z ekonomicznymi powodami racjonali-
zacji sieci szkot:

Moze nie chodzito, zZeby zaoszczedzié, bo skoro byla szkota szescioklasowa,
a pozniej czteroklasowa, to tak bardzo znowu nie chcieli zaoszczedzi¢. A by-
najmniej nie tam, gdzie ja pracowatam. Nie chcieli zaoszczedzi¢. Bo skoro
by chcieli zaoszczedzi¢, to by ja zlikwidowali calkowicie. A skoro zostato
przedszkole, zeréwka i klasy I-III, to jakie to sg oszczgdnosci, skoro trzeba
grzaé, oplaci¢ nauczycieli, jaka$ sprzataczka tam jest... (S/IV/N1).

Podjecie decyzji o przystapieniu do likwidacji szkoly, motywowane przede
wszystkim wzgledami finansowymi, wigzalo si¢ z oczekiwaniem na okreslone
oszczednosci i rozwigzanie zasygnalizowanych wyzej probleméw z warunkami
nauczania (przy czym, tak jak w przypadku motywoéw byla to kwestia drugorzedna,
tak i w przypadku spodziewanych korzysci traktowano to jako pewna warto$¢
dodang podejmowanego przedsiewzigcia). Czy jednak te oszczednosci faktycz-
nie osiggano? Na podstawie przeprowadzonych wywiadéw mozna stwierdzi¢, ze
wigkszo$¢ respondentéw byta o tym przekonana, chociaz bardziej konkretnych
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odpowiedzi udzielali zwykle wojtowie lub pracownicy samorzadowi blizej zaan-
gazowani w sprawy zadan o$wiatowych realizowanych przez gmine:

Byt taki czas, Ze my$my dokladali 1,5 mln kiedys. To byto w skali budzetu...,
jezeli budzet wynosit 15 mln, to to bylo 10%. To byto duzo doktadki. Potem
ze$my zeszli do 1 100 tys. i oczywiscie dzigki tej ,,reformie” [racjonalizacji
sieci szkol - A.K. 1 B.K.] zesmy zeszli. A teraz znowu mamy 2 mln, ale bu-
dzet mamy 20, czyli znowu mamy 10%. Ciagle mamy 10% doktadki. Moze
ta ,reforma’ nas ratuje, bo tam moze 15% by byto. To jest beczka bez dna
(M/II/W).

No ale radni byli [poprzedni - A.K. i B.K.] zdecydowali, bo budzet byt nie-
samowicie obcigzony. I na tym ze$my zyskali 1,5 mln zI rocznie. Na tych
wszystkich szkofach tacznie. To jest trzechletni podatek, ktory zbieram od
mieszkancow facznie. Trzechletni! (...) No w pierwszym roku tosmy wiele nie
zyskali, bo jeszcze odprawki dla nauczycieli, ale w kolejnym juz tak (S/IIT/W).

Likwidacja tak, to finansowa racjonalizacja gminy. (...) Pozwalala na
oszczednosci. Szacowalismy, a to juz potem mi zabraklo czasu, bo przegra-
fem wybory. A to byla jedna z przyczyn. Ale rocznie w jednej szkole to byto
okoto 600 tys. Na jednej malej szkole byto oszczednosci rocznie. No mniej
wiecej (S/II/bW).

Z zadnej z udzielonych odpowiedzi (réwniez tych niecytowanych) nie wy-
nikalo, ze wladze gminy przeprowadzily rzetelng analize skutkéw finansowych
po likwidacji szkol. Trudno jednoznacznie wskaza¢ powody, ale wydaje sie, ze
byly one w stu procentach przeswiadczone, iz likwidacja szkoly musiala przynies¢
oszczednosci. Niewykluczone réwniez, ze obawiano sie szczegélowych analiz,
bo te mogly wykazac¢, iz ekonomiczne efekty dzialan racjonalizujacych sie¢ szkot
nie s3 az tak widoczne. Zwlaszcza ze niektdrzy z respondentéw przyznawali, iz
ze wzgledow spolecznych, a po czesci takze politycznych, decydowali sie niejed-
nokrotnie na mniej efektywne dzialania, proponujac na przyktad nauczycielom
zatrudnienie w innych szkotach, co powodowalo tylko przeniesienie kosztéw do
innej jednostki, a nie faktyczne ich obnizenie. Efektywnos¢ ekonomiczng likwi-
dacji szkoty prowadzonej przez gming obnizalo réwniez utworzenie na jej ba-
zie szkoly prowadzonej przez podmiot niepubliczny - stowarzyszenie, ktéremu
gmina musiala przekazywac nalezng cz¢s¢ subwencji o$wiatowej. Jak wskazujg dane
w tabeli 33 oraz wykres 11, w wiekszo$ci gmin likwidacja szkoét przyniosta efekty
tfinansowe o charakterze ogdélnym, odnoszacym sie do calkowitych wydatkéw na
o$wiate. Kwotowe ich podawanie nie odzwierciedla jednak do konica zmian, gdyz
w wykazywanych réznicach miesci si¢ réwniez coroczny wzrost wydatkéw bieza-
cych wynikajacy na przyklad z inflacji, podwyzek ptac itp. Gdyby jednak, mimo
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zastrzezen, postuzy¢ sie tym ujeciem, to najwieksza oszczednos$¢ wida¢ w gminie SI
- wyniosla 2 132 tys. zl. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w tej gminie zlikwidowano
jednoczesnie pigc szkdt (chociaz na ich bazie powstaly szkoly prowadzone przez
stowarzyszenia). Natomiast w gminie SIII, na ostatniej sposrod trzech likwidacji,
zaoszczedzono ,,tylko” 86 tys. zt. W sumie kwotowe oszczednosci wystapily w sied-
miu gminach. Warto réwniez zauwazy¢, ze niektdrzy wojtowie przeszacowywali
dane. Cytowany wyzej wojt gminy SIII zawyzyt oszczednosci o blisko 600 tys. zt,
ito przy poréwnaniu kosztow z roku 2015 (kolejnego po ostatniej likwidacji szkoty)
12010 (poprzedzajacym pierwsza likwidacje w badanym okresie). W ukfadzie rok
do roku ,,mylit si¢” o ponad 1 mln z.

Bardziej miarodajne jest pordwnywanie udziatu wydatkow biezacych na oswiate
w wydatkach biezacych ogétem (tab. 51 i wykres 16) oraz udziatu wydatkow bie-
zacych na szkoly podstawowe w wydatkach biezacych na o$wiate (zob. wykres 12),
gdyz to wlasnie tego rodzaju szkoly podlegaly likwidacji. Jezeli chodzi o udziat
wydatkéw biezacych na o$wiate w wydatkach biezacych ogdtem, to przeprowa-
dzone likwidacje szkét w dziewigciu gminach doprowadzity do jego zmniejszenia.
W jednej (MII) pozostal on na tym samym poziomie, a w dwoch (PI i SIT) wzrdst,
odpowiednio o 1 i 2%. Najbardziej widoczna zmiana wystgpita w gminach MIII
(-6%) i SI (-5%), w ktorych zlikwidowano w jednym roku po piec¢ szkdl, oraz
gminie PII (-5%), w ktdrej zlikwidowano jedng szkole, ale na tle gmin z innych
wojewddztw liczna, bo uczeszczalo do niej 79 uczniow!'®*. Dane te uwzgledniaja
dodatkowe koszty, ktore mogly powsta¢ w zwiazku z likwidacja szkot (np. koszty
dowozu, uruchomienie dodatkowych $wietlic, doposazenie szkol, ktore przejely
ucznioéw z likwidowanych placéwek itp.). Natomiast danymi dotyczacymi $cisle
oszczednosci zwigzanych z racjonalizacjg sieci szkot sg te, ktére odnosza wydatki
biezace szkot podstawowych do wydatkow biezacych na oswiate (wykres 17). Mamy
tu do czynienia z wigkszym zréznicowaniem. W ujeciu kwotowym w o$miu gmi-
nach wydatki sie zmniejszyly, w czterech za$ zwigkszyty. Najwigksze oszczednosci
wystapily w gminach SI, o 2 360 tys. zl, co stanowilo okoto 25% wydatkéw bieza-
cych na o$wiate, MIII i MII - o mniej wigcej 1 mln zl, co stanowilo odpowiednio
12,5 oraz 11,8% biezacych wydatkéw na oswiate. Sposrod gmin, w ktérych likwi-
dacja szkot nie przyniosta wprost oszczednosci, w dwdch gminach z najwigkszym
wzrostem kosztéw bylo to 492 tys. zt w PIIT i 387 tys. w SII, przy czym kwoty te
stanowily odpowiednio 1 i 3% wydatkéw biezacych ogétem w tych gminach.

Praktycznie wszyscy respondenci, wskazujac na trudna sytuacje finansowa
gmin, koncentrowali si¢ na oswiacie, jako gléwnej tego przyczynie. Nie wyrazali
natomiast krytycznych opinii na temat calosciowej gospodarki finansowej czy
sposobu zarzadzania gming. O ile moze to by¢ zrozumiale w przypadku wojtow

194 Uzasadnienie do Uchwaly nr XV1/91/2012 Rady Gminy (...) w sprawie zamiaru likwidacji
Szkoly Podstawowej w (...), w zbiorach autoréw.
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Wydatki biezgce na o$wiate w roku poprzedzajgcym likwidacje szkoty
Wydatki biezace na o$wiate w roku likwidacji szkoty
Wydatki biezgce na oswiate w roku nastepnym po likwidacji szkoty

@ Udziat wydatkow biezgcych na o$wiate w wydatkach biezgcych ogétem w roku
poprzedzajgcym likwidacje szkoty

Udziat wydatkéw biezgcych na o$wiate w wydatkach biezgcych ogdtem w roku likwidacji
szkoty

@ Udziat wydatkéw biezacych na o$wiate w wydatkach biezgcych ogotem w nastepnym roku
po likwidacji szkoty

Wykres 16. Wydatki biezgce na szkoty w badanych gminach i ich udziat w wydatkach
biezacych ogoétem, przed likwidacjg szkoty, w jej trakcie i po jej dokonaniu*®

* W przypadku, gdy w gminie dokonywano kilku likwidacji w kolejnych latach, na wykresie uwzgledniono
ostatnig z nich.

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Udziat wydatkéw biezgcych na szkoty podstawowe w wydatkach biezacych na o$wiate
w roku likwidacji szkoty

@ Udziat wydatkéw biezgcych na szkoty podstawowe w wydatkach biezgcych ogotem
w nastepnym roku po likwidacji szkoty

Wykres 17. Wydatki biezace na szkoty podstawowe w badanych gminach i ich udziat
w wydatkach biezgcych na oswiate, przed likwidacjg szkoty, w jej trakcie i po jej do-
konaniu*

* W przypadku, gdy w gminie dokonywano kilku likwidacji w kolejnych latach, na wykresie uwzgledniono
ostatnig z nich.

Zrédto: opracowanie wiasne.
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(trudno oczekiwa¢ od nich ,sktadania samokrytyki”), o tyle w odniesieniu do
innych os6b taka swoista bezrefleksyjnos¢ jest zastanawiajgca. Zdarzali sie jednak
nieliczni respondenci, ktérzy mieli zastrzezenia co do sposobu przeprowadzania
racjonalizacji wydatkow oswiatowych i ich skutecznosci:

No oczywiscie koszty, bo do szkét bylo doplacane bardzo duzo. Szkdt byto
cztery, jak na taka malg gmine, to jest duzo. Wiec postanowiono jedng szkote
zlikwidowad, ale tu juz si¢ racjonalnos¢ konczy, bo zlikwidowano szkofe,
ktora jako jedyna miafa sal¢ gimnastyczng, mieliSmy wigcej dzieci niz pozo-
stale szkoly (...), generowaliémy najmniejsze koszty (...). Wigc uwazam, ze
tutaj weszty w gre dzialania polityczne. Akurat dyrektorka szkoly w (...) byla
radna sejmiku wojewddzkiego, byly rozdania wtedy finansowe na rozbudowe
szkot, no i powiedziala, ze takie $rodki ,,zatatwi’, ale na swoja szkole. I takie
$rodki ,,zalatwila”. I w wyniku tego zlikwidowano nasza szkofe (...). Mozna
byto [utrzymac¢ szkole — A.K.iB.K.]. Te koszty mozna bylo zminimalizowa¢
w inny sposob. Owszem, mozna bylo zejs¢ z tych budynkow i przeprowadzié
inne dziatania. Ale duzo $rodkéw rozchodzilo sie na projekty, ktore nie byly
dopilnowane, a caly czas aneksowane. Na przyktad dom socjalny - remont
mial kosztowac 260 tys., a kosztowat 780, no wiec aneks wynidst 0,5 mln. I to
jest jeden projekt. Tak? A takich projektéw byto kilka. Po prostu trzeba bylo
uszczelni¢ system finansowania i bardziej przypilnowa¢ wydatki i zracjona-
lizowa¢ tez dzialanie szkdt, tak? (...) [Na przyklad godziny nadwymiarowe
dla nauczycieli kontraktowych, a nie dyplomowanych, niezatrudnianie na-
uczycieli dyplomowanych na etatach w dwdch szkofach itp. - A.K. i BK.].
To jest suma drobnych rzeczy, ktora zlozyta si¢ na calos¢. Bo same koszty
utrzymania budynku stanowia niewielki procent wydatkowanych kosztow.
Najwieksze sg koszty osobowe. I uwazam, Ze to bylo nieracjonalnie rozdys-
ponowane (P/I/N).

Szkota (...) z tego, co pamietam, od 2010 roku stawala trzy razy [trzy razy
podejmowano probe jej likwidacji - A.K. i B.K.]. Nie bylo tej woli, bo my
z tej perspektywy, ze poszta taka racjonalizacja [w 2009 roku - A.K.iB.K.],
a my nadal wigcej wydawalismy na o$wiate. Wydatkami to sie wcale nie
réznito. Doszly nam dowozy. Przy racjonalizacji to kazdy wie, ze koszty to sa
koszty wynagrodzenia. I prosze sobie wyobrazi, ze przy tej... w 2009 roku
tyle szkot zlikwidowano, a nauczycieli powcielano do (...). No to zaoszcze-
dzono na funkcjonowaniu budynkéw, to znowu dowozy. Tylko to tez, jaki
byt sens w (...) zamkna¢ szkole, gdzie rok wczesniej wytozono pienigdze na
ogrzewanie olejowe, na wymiane (M/III/R5).

Przeprowadzone badania ujawnily dwa sposoby podejscia wtadz lokalnych
(przede wszystkim wojtéw) do kwestii ograniczania kosztéow funkcjonowania
o$wiaty poprzez zmiany sieci szkdl. Pierwszym bylo stopniowanie dzialan — najpierw
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obnizano stopien organizacyjny szkoty, co powodowalo zwykle zmniejszenie kosz-
tow, ale nie rozwiazywato calkowicie problemu. Bylo to odsunigcie w czasie nie-
popularnej decyzji, pewne ,,oswojenie” mieszkancow i nauczycieli z faktem, ze
pojawiaja si¢ problemy z utrzymaniem szkoly. Rodzice przyzwyczajali sie, ze starsze
dzieci s3 dowozone do szkoly poza miejscem zamieszkania. Z czasem okazywalo
sie, ze wystanie do tej samej szkoly dziecka mlodszego, czgsto z juz tam uczeszcza-
jacym rodzenstwem, moze zdja¢ z rodzicow cigzar odprowadzania go do szkoly,
i w sytuacji gdy przystepowano do catkowitej likwidacji placowki, op6r rodzicéw
nie byl juz taki duzy, a nawet jezeli si¢ pojawial, to nie trwat dtugo.

Dzieci dostaly dowozy. To nie jest tak, ze zostaly bez niczego. Teraz bardziej
jest taka presja wywierana na samorzadzie przez rodzicéw, ze mamy si¢
pod domem zatrzymywa¢ autobusem. Wtedy... z tej mojej szkoly, to si¢
tak buntowali, a teraz to oni si¢ ciesza, ze te dzieci s3 spod domu zabierane.
I oni sie ciesza, ze dzieci majg te odwozy. Zawioza, przywioza... (M/III/R3).

No taki [tu pada nazwa miejscowoséci - A.K. i B.K.], gdzie autobus nie do-
cieral i musiaty niektdre matki po 2-3 km pieszo odprowadza¢ dzieci. I teraz
to oni sg zadowoleni. Bardzo zadowoleni. Bo autobus przyjezdza. Sa dwa
przystanki. Dziecko wsiada do autobusu i si¢ dalej nie martwi (M/IV/W).

Oczywiscie nie wplywato to raczej na stanowisko nauczycieli, chyba ze za-
proponowano im bardziej pewna prace w wigkszej szkole, wowczas sklaniali
sie do skorzystania z okazji i nie bronili likwidowanej szkoly (szerzej temat
ten zostal poruszony w dalszej czesci rozdziatu).

Nalezy zaznaczy¢, ze wéjtowie rzadko uwazali obnizenie stopnia organizacyj-
nego szkoly za rozwigzanie docelowe. Mieli §wiadomos$¢ potowicznosci takiego
podejscia i traktowali je czesto jako pierwszy krok. Bylo to réwniez odsuniecie
w czasie ryzyka powstania niezadowolenia spolecznego. Nie mozna jednak posa-
dza¢ ich o catkowity cynizm, gdyz czesto wyrazali zdanie, ze lepiej jest, gdy mate
dzieci moga uczeszczac do szkoty blisko domu. W ich ocenie nie byt to tylko gest
w strone rodzicow - sami byli przekonani, ze tak bedzie dla dzieci lepiej:

To mialo spowodowac [obnizenie stopnia organizacyjnego - A.K. i BK.],
ze te dziatania bedg mniej dolegliwe dla mieszkaricow. Ze sie przyzwyczaja.
Inna sprawa to maluchy. Te dzieci, ktére od IV klasy ida do innej szkoty, to
juz sg starsze dzieci. Je mozna przewiez¢, one sobie poradza. Najgorzej te
maluchy. Rodzice tez widzieli problem. Puéci¢ do autobusu malucha, zeby
dojechato, wrdcito, ubralo si¢. Sg nauczyciele w autobusach. Sg nauczyciele,
ktorzy odbieraja te dzieci. One nie chodzg same. Nauczyciele odprowadzaja
je do autobuséw. Tak ze staramy sie te dolegliwoséci zwigzane z dowozem
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minimalizowa¢. Niemniej jednak dla rodzica to moglo sie wydawa¢, ze jed-
nak te dolegliwosci beda. No i one sg (S/IV/W).

Jednoczesnie pytani o proby unikniecia likwidacji szkoly, o ile podejmowali
w ogole jakies dziatania w tym kierunku, to wskazywali wlasnie obnizenie stopnia
organizacyjnego szkoly badz zachecanie rodzicéw i/lub nauczycieli do zatozenia
stowarzyszenia i przejecia prowadzenia szkoty:

Bylo tez stowarzyszenie [istnialo juz wczeéniej, przed przystapieniem do
likwidacji - A.K.1B.K.] i podczas tego spotkania ja méwilem, przedluzymy
zycie tej szkole o rok i za rok przejmiecie jako stowarzyszenie. I oczywiscie
za rok jest powtdrka z rozrywki. Jest spotkanie z rodzicami i jest stowarzy-
szenie i tez oczywiscie byla jazda... (...) Jeszcze rok czekali$my, bo bardzo
mi bylo szkoda tej szkoly. Bo bytem jakos$ emocjonalnie z nig zwigzany. Ja
tam poszedlem pierwszy raz do pracy i dlatego te szkote tak dtugo trzyma-
lismy [S/II/bW].

Cytowane przykladowe wypowiedzi §wiadcza o tym, ze jednak dla wojtow
decyzja o przystapieniu do racjonalizacji sieci szkot nie byla fatwa (niezaleznie od
ich interesu osobistego). Zdawali sobie sprawe ze spolecznych konsekwencji takich
dziatan, zaréwno tych obiektywnie korzystnych (poprawa warunkéw nauczania),
jak i negatywnych (konieczno$¢ przewozenia dzieci, pewne obnizenie ,,prestizu”
miejscowosci, utrata czesci miejsc pracy). Stawali przed dylematem dokonania wy-
boru, interes ktorej i jak duzej grupy spotecznej nalezy przede wszystkim uwzgled-
ni¢. Wigkszos$¢, mimo ,,powodzenia” calej operacji, nie traktowata racjonalizacji
sieci szkot jako powodu do dumy, a czasami niektérzy wprost mowili, ze te dziatania
byty jednymi z najtrudniejszych w ich karierach:

Oczywiscie, ja bytem $wiecie przekonany, ze przegram te wybory [w wyniku
likwidacji szkét - A.K. i B.K.]. Ale nie bylo wyjscia. Finanse. Ja si¢ pochoro-
walem, arytmia, osiwiatem... (S/I/W).

Podejscie drugie polegalo na zlikwidowaniu szkoly bez etapu posredniego —
obnizenia stopnia organizacyjnego. Czg¢s¢ respondentdw przyznawala, ze wladze
lokalne, majac $wiadomos$¢ nizszej efektywnosci takiego zabiegu, a jednoczesnie
raczej nieuniknionego niezadowolenia spotecznosci lokalnej, decydowaly sie na
radykalne rozwigzanie. Na pytanie, czy byly podejmowane proby unikniecia cal-
kowitej likwidacji szkoly, czy dziatania byly stopniowane, zdarzaly si¢ zar6wno
odpowiedzi zdecydowanie przeczace, jak i nieco zawoalowane:
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Ale przeciez to glupota jest. A co to zmienia? Nawet gdyby te dzieci byly
uczone ... Takie dzieci uczone gdzie$ tam na wsi, to dla nich nawet wyjazd do
miejscowosci gminnej to jest atrakcja. A tak to co? Siedzialy gdzies tam pod
lasem, potem przyszty do domu i co? Do obrzadku czy gdzies tam w grzadki,
jak to na wsi. A tak to kluby zainteresowan, wycieczki jakie$, wyjazdy na
basen. No w ogéle bardzo duzo dostaly. Takich rzeczy innych, o ktérych
nawet nie my$laty (M/III/bW).

Raczej nie. No to nie byto tak z dnia na dzien zesmy to zlikwidowali. Byly tam
jakie$ konsultacje i dopiero potem... No byly proby bronienia. Nauczyciele
tam probowali, no ale... Wszystko przemawialo za tym, ze to si¢ nie moze
utrzymac (S/1I/R2).

Byl pomyst, ale po kalkulacji zrezygnowano, bo zbyt duze budynki, zeby
robi¢ 1-3 klasy. Budynki nie daly si¢ wylaczy¢, zeby na przyktad ogrzewaé
tylko cze$¢ (M/II/ DS/N/ST1).

5.3. Inicjatywa i dzialania poprzedzajace formalng likwidacje szkotly

Z propozycja podjecia restrukturyzacji sieci szkot, polegajacej na likwidacji
niektorych z nich lub ewentualnie na obnizeniu stopnia organizacyjnego, w zde-
cydowanej wiekszosci gmin wychodzili wojtowie. Wydaje sie to dosy¢ oczywiste,
poniewaz to na organie wykonawczym jednostki samorzadu terytorialnego cigzy
obowigzek przygotowywania projektow uchwal. Poza tym organ wykonawczy dys-
ponuje najszersza wiedza na temat sytuacji finansowej gminy, ma dostep do innych
istotnych danych, jest w stanie przy pomocy podlegtego mu urzedu dokona¢ odpo-
wiednich analiz. Ma réwniez silny mandat spoteczny wynikajacy z bezposredniego
wyboru przez mieszkancow calej gminy, a nie tylko jej czesci, jak to jest w przypadku
radnych. Nie mozna tez ignorowac¢ faktu kompetencji radnych, ktérzy zwykle nie
dysponujg specjalistyczng wiedzg, funkcje pelnig spotecznie, a wykonujac inne obo-
wigzki, nie moga poswiecaé wystarczajaco duzo czasu, by samodzielnie zapoznaé
sie z obwigzujacymi regulacjami prawnymi czy zdoby¢ inne niezbedne informacje
(zob. Kotarba 2017, s. 214-215). W wywiadach respondenci na pytanie o to, czyja
byta inicjatywa podjecia dziatan zmierzajacych do likwidacji szkot, odpowiadali:

Mysle, ze pana burmistrza 6wczesnego. On podjal decyzje. Akurat ja tutaj
bytem przeciwko. Nie ze likwidacja i ze doptacamy, tylko nie podobato mi
sie, co z pracownikami bylo robione. Nie jestem za tym, zeby kto$ tracit
prace. A w tym kierunku nie szlo takie dziatanie. Owczesny pan burmistrz
nie chciat dyskutowa¢ (S/II/W).

No przyznam sig, ze gtéwnym inicjatorem bytem ja. Owszem, rozmawialem
z radnymi, miatem jakby ich akceptacje, ale to wyszto jakby ode mnie. Od
samego poczatku, jak zaczalem pracowa¢, to nie ukrywalem, ze gmina jest
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nieduza, a ten dochdd wiasny to jest zupelnie niewielki. I to powiedzialem juz
w kampanii, ze albo chcemy si¢ rozwija¢ i z tym zwigzane s pewne koszty,
albo stawimy na stagnacje i tylko na taka egzystencje, ze utrzymujemy status
quo inic nie robimy. Ale pod tym to ja sie nie podpisze (P/II/W).

No to byta moja inicjatywa. Kazdy radny chcialby w swoim obwodzie trzyma¢
wszystko. Czy si¢ oplaca, czy nie optaca. Zeby to bylo. To byta moja inicja-
tywa. A ze miatam wtedy prawie 100% swoich ludzi, to nie bylo problemu
(M/III/bW).

Zdarzaly si¢ jednak gminy, w ktérych inicjatywe przypisywano wojtowi i radzie
gminy (chociaz deklaracje o radzie gminy nalezy raczej rozumiec jako jej czes$¢ -
niektdrych radnych, gdyz praktycznie nie zdarzyto sie, by likwidacje szkoty popierat
radny reprezentujacy miejscowos¢, w ktdrej byla zlokalizowana). W zadnej z ba-
danych jednostek nie zdarzyta si¢ sytuacja, by wsrod inicjatoréw nie byto wdijta.
Natomiast w jednej z pomorskich gmin wsrdd inicjujacych dzialania wymieniano
réwniez skarbnika (P/IV/R1). Trudno jednak wyobrazi¢ sobie, by skarbnik byt
w stanie to uczyni¢ bez co najmniej wsparcia wdjta, jako swojego przetozonego.

No to byla inicjatywa raczej wspolna. Rady i wéjta. O ile sobie dobrze przy-
pominam, to chyba z rady to wyszlo. Ze koniec z doptata do o$wiaty. Za duzo
nas kosztuje. I szybko si¢ wojt zgodzit (S/I/R2).

No raczej to decyzje wspolnie podejmowalisémy. Wéijt to tylko raczej suge-
rowat (S/IV/R1).

To tak ogdlnie, wszyscy razem stwierdziliémy to. Nie Ze pomyst pana wojta,
ktory przyszedt i mowi: zamykamy. To tak si¢ zbierato, zbierato. I co tu zrobi¢,
zeby tu uniknac¢ takiej porazki budzetowej i nie zapewni¢ sobie komisarza
na glowie, bo w niedlugiej przysztosci by tak byto (M/IV/R1).

W przypadku gminy MIV sytuacja budzetowa faktycznie byta niekorzystna.
Subwencja o$wiatowa w roku likwidacji szkot pokrywala jedynie 63% wydatkéw
biezacych na o$wiate (zob. tab. 35), a zadluzenie wynosilo 53% dochodéw ogotem.
Wydaje si¢ jednak, ze ktopoty finansowe nie byly wynikiem wylacznie kosztow
tinasowania polityki o$§wiatowej, bo mimo ograniczenia liczby szkét zadluzenie
po dwuletnim okresie spadku wzrosto do 63% dochoddw (zob. tab. 36). Niemniej
trzeba przyzna¢, ze radni mieli $wiadomos¢ trudnej sytuacji i czuli si¢ odpowie-
dzialni za dalsze losy gminy.

Jezeli chodzi o czas, jaki zwykle uptywal od pojawienia si¢ inicjatywy o przy-
stgpieniu do reorganizacji sieci szk61'®® do podjecia dziatan realizacyjnych, to

195 Trudno natomiast oceni¢, ile czasu uptywato od chwili podjecia przez wojta ,,osobistej,
wewnetrznej decyzji’, Ze wyjdzie z taka inicjatywa. Jak przyznat jeden z respondentéw: ,,To sa
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nalezy stwierdzi¢, ze zalezal on od poziomu determinacji wladz lokalnych oraz od
przewidywanego/proponowanego sposobu zmiany sieci szkoét (likwidacja, obni-
zenie stopnia organizacyjnego, przekazanie prowadzenia szkoly stowarzyszeniu).
Jezeli wojt byt zdecydowany (niezaleznie od powodéw), by zmiany przeprowadzic
w nieodleglej perspektywie, a przy tym nie przewidywal przekazywania szkét pod-
miotom niepublicznym lub tylko formalnie proponowat takie rozwigzanie, to czas
od ogtoszenia do realizacji w zdecydowanej wiekszosci przypadkow byt krotki!%.
Przedstawiciele wladz byli bardziej zainteresowani szybkim i skutecznym prze-
prowadzeniem dzialan niz przecigganiem sprawy w czasie, na przyklad z nadzieja,
ze dluzsze konsultacje z zainteresowanymi stronami pozwola przekona¢ oponen-
tow, a przynajmniej doprowadzi¢ do milczacej akceptacji planowanych poczynan.
Wydaje sig, ze nie wierzyli w powodzenie konsultacji, a przeciaganie procesu, ich
zdaniem, przysparzatoby tylko klopotéw, grozito eskalacja konfliktow, a w skraj-
nym przypadku mogltoby doprowadzi¢ do zmiany zdania przez radnych i zablo-
kowania zmian. Przyjecie przez wéjta takiego sposobu postepowania sprowadzato
inicjatywe do przedlozenia radzie gminy projektu uchwaly o zamiarze likwidacji
szkoly (badz obnizenia stopnia organizacyjnego), poprzedzonego zwykle uzgod-
nieniami w wezszym gronie. Tym samym proponowana racjonalizacja sieci szkot
przyjmowatla od razu skonkretyzowana forme, a ewentualna dyskusja sprowadzata
sie do jej zaakceptowania lub odrzucenia. Pojawienie si¢ w przestrzeni publicznej
informacji o podjeciu przez wojta (wladze gminy) takiej inicjatywy wywolywato
natychmiastowe reakcje, przede wszystkim ze strony nauczycieli i rodzicow:

Szybko to poszlo. Zanim ja zaczatem spotkania organizowad, to informacja
tak szybko sie rozeszla, ze dyrektorzy szkdt sami zaczeli organizowac spot-
kania z ludzmi i odpowiednio nastawiali spoteczenstwo i wszystko na anty
byto (S/I/W).

Bardzo szybko to poszto. Od nastepnego roku szkolnego juz funkcjonowaty
stowarzyszenia (S/I/R1).

Na sesji musiato to by¢ rzucone trzy miesigce wezesniej [radny sie tutaj my-
lil, chodzilo o ustawowe sze$¢ miesiecy — A.K. i B.K]. No wojt musial mie¢
terminowo$¢. No w lutym wiedzieli wszyscy, co sie tu dzieje, a od wrzesnia
juz nie funkcjonowato (S/III/R1).

To byl ten czas ustawowy (M/I/W).

kwestie mentalne... ja nie jestem w stanie odpowiedziec. (...) Pomyst jako taki, kiedy zaswital
w $wiadomosci wladz gminy, to nie wiem, nikt tego nie powie (S/IV/W).

196 Oczywiscie w kazdym przypadku wynosit ponad pét roku, ze wzgledu na ustawowo okres-
lona procedure, zgodnie z ktora rodzice dzieci uczeszczajacych do planowanej do likwidacji badz
przeksztalcenia szkoly powinni zosta¢ powiadomieni o tym fakcie co najmniej szes¢ miesiecy
wczesnie;j.
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Od takiej inicjatywy nalezy odrdznic¢ ,,przediozenie propozycji” w formie de-
klaracji, wyrazenia zamiaru, woli podjecia dziatan zmierzajacych do ograniczenia
kosztéw funkcjonowania szkét w gminie, ale bez uruchomienia formalnej proce-
dury decyzyjnej. Oczywiscie nie chodzi tu o ,,luzne’, ogélne propozycje, lecz takie,
ktére odnosity si¢ juz do konkretnych szkoél. Na tym etapie mialy jednak ,,miekka
forme¢”, réwnie dobrze mogly si¢ zatrzymac na dyskusji, jak i zapoczatkowa¢ pod-
jecie wymaganych prawem procedur. W takich przypadkach proces ograniczenia
sieci szkdl, o ile nie zakonczyl si¢ na etapie pomystu/propozycji, trwat dluzej,
czasami nawet kilka lat (S/II/bW):

Dlugie ustalenia. (...) Tak. Zwlaszcza ze wladze chcialy, aby powstaly sto-
warzyszenia gminne (M/II/W).

Wiec stwierdziliSmy, ze bedzie opor spoleczny, i nie chcieliémy tutaj prowa-
dzi¢ wojny ze spoteczenstwem, tylko chcielismy wspdlnie ze spoleczenstwem
przeprowadzi¢ te reforme, zeby kazda ze stron byla zadowolona. Dlatego,
jaka formuta byta reformy, to tez decydowaliémy po konsultacji ze spole-

czenstwem. (...) Dlugo, najpierw byly konsultacje, a potem decyzja, co zrobi¢
(M/II/R1).

Powolnym zmianom sprzyjalo zainteresowanie wojta czy, szerzej, wtadz gminy,
by przekazac prowadzenie szk6t podmiotowi niepublicznemu - najlepiej lokalnemu
stowarzyszeniu. Wazng rol¢ odgrywala wlasnie ta ,lokalno$¢” stowarzyszenia,
gdyz niektérzy wojtowie (ale i czg$¢ radnych, a czasem nawet rodzicéw) nie mieli
najlepszego zdania o dzialalnosci stowarzyszen o zasiegu krajowym lub ponadlo-
kalnym, ktére ich zdaniem z prowadzenia szkoét uczynily po prostu biznes. Ocene
opierali na weze$niejszych wlasnych doswiadczeniach lub opiniach przedstawicieli
wladz innych gmin.

Nie. Nie chcieli$my [zaangazowa¢ stowarzyszenia ,zewnetrznego® — A.K.
i B.K.]. Mieli$my rézne sygnaly, ze tam - i rodzice tez méwili — to bardziej
w kwestii biznesowej. A tu u nas, spoleczne (M/II/DS/N/ST1).

A odwrotna sytuacje mamy w (...), gdzie praktycznie szkota powinna nie
istnie¢. Powinna by¢ zamknieta, bo to jest taka buda psia. Za przeprosze-
niem. Zagrzybiona, niska, malutka, trzy izby. I tam prowadzi znowu stowa-
rzyszenie biznesowe, czyli to (...). Tak, u nas sa dwa stowarzyszenia. Nasze
stowarzyszenie, ktére przepieknie prowadzi, i drugie biznesowe, ktdre tam
biznes robi (M/II/W).

Wyjatkiem byla jednak gmina, w ktorej wojt sam zabiegal o przejecie szkoly przez
stowarzyszenie ,,zewnetrzne”, prowadzace okofo 100 szkét w Polsce. Pewna role
mogt odegrac fakt, ze bylo to stowarzyszenie katolickie, co mogto je uwiarygadnia¢



5.3. Inicjatywa i dzialania poprzedzajace formalng likwidacje szkoty 257

zaréwno w oczach wladz, jak i mieszkancow. Zreszta przejecie szkoty wymagato
sporych zabiegdw ze strony wojta, w tym poszukiwania wsparcia w réznych $ro-
dowiskach, gdyz stowarzyszenie nie podchodzilo do propozycji entuzjastycznie.
Wszystko to wymagato dluzszego czasu, zanim doszlo do uruchomienia formalnej
procedury poprzez powiadomienie rodzicow na sze$¢ miesigcy przed planowanymi
zmianami.

Gdy wladze gminy liczyly na zaangazowanie mieszkancéw i nauczycieli i utwo-
rzenie stowarzyszenia, ktére mogtoby poprowadzi¢ szkole, proces sie wydluzat,
zwlaszcza w przypadku braku zainteresowania lokalnej spolecznosci przejeciem
szkoty:

Nie chcieli. W jednej szkole chcieli, zeby dowiez¢ dzieci do (...). W drugiej
czekalismy rok. Niczego nie zrobili. (...) Mysle, ze... nie bylo checi. Bo po-
tencjal byt (S/II/bW).

Waznymi dziataniami poprzedzajacymi formalng likwidacje szkot byly wszel-
kiego rodzaju konsultacje wiadz gminy, przede wszystkim wdjta, z rodzicami dzieci
uczeszczajacych do tych jednostek, nauczycielami, mieszkancami, a takze innymi
podmiotami, ktére uczestniczyly w procesie (kurator, zwigzki zawodowe) badz
mialy mozliwo$¢ wplywania na opinie publiczna. Nalezy tu odrézni¢ dziatania
o charakterze formalnym i nieformalnym, przy czym czasami nakltadaly sie one
na siebie. Jezeli chodzi o te pierwsze, to sprowadzaly si¢ do realizacji wymogdow
ustawowych, czyli powiadomienia rodzicéw o zamiarze likwidacji/przeksztalcenia
szkoly oraz wystapienia o opini¢ do kuratora oswiaty i zwigzkéw zawodowych na-
uczycieli. Z reguly odbywaly sie réwniez posiedzenia odpowiednich komisji rady
gminy, ale taki tryb postgpowania stanowi standard wynikajacy z powszechnie
obowigzujacej organizacji pracy organu stanowigcego.

Jako pewna ciekawostke, ale obrazujaca przy okazji determinacje niektérych
mieszkancow, by likwidacje szkoty zatrzymac, mozna przytoczy¢ zachowanie do-
reczyciela Poczty Polskiej, ktory z wlasnej inicjatywy op6znit dostarczenie do od-
biorcéw nadanej przez urzad gminy korespondencji zawierajacej zawiadomienie
rodzicdw o zamiarze likwidacji szkoty. Tym sposobem formalnie nie zostal zacho-
wany szesciomiesi¢czny termin. Stalo si¢ to pdzniej powodem zaskarzenia uchwaty
rady gminy o likwidacji. Skarge ostatecznie oddalit sad administracyjny, uznajac, ze
organ prowadzacy wywigzat si¢ jednak z cigzacego na nim obowigzku (M/IV/W).

Ceche charakterystyczna dzialan poprzedzajacych formalng likwidacje szkot
stanowilo to, ze byly one podejmowane w momencie ogloszenia inicjatywy. W zad-
nej z badanych gmin nie zorganizowano na przyklad konsultacji, zanim to nasta-
pifo. Nie pytano rodzicéw, nauczycieli i mieszanicéw tych miejscowosci, co o tym
sadza, jakie widza mozliwosci rozwigzania problemu. ,,Konsultacje” rozpoczynaty
sie po podjeciu przez rad¢ gminy uchwaty o zamiarze likwidacji/przeksztalcenia
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szkoly lub po ogloszeniu, ze takie dzialania zostang na pewno podjete, a alterna-
tywa moze by¢ przejecie prowadzenia szkoly przez podmiot niepubliczny. ,,Byly
spotkania, na ktérych ogtaszano likwidacje szkoly” (S/III/W). Co ciekawe, nie-
ktérzy respondenci uwazali, ze konsultacje si¢ odbywaly, chociaz w praktyce byly
poinformowaniem rodzicéw, nauczycieli i mieszkancéw o decyzjach, ktore juz
formalnie badz nieformalnie zapadly. Chodzilo raczej o przekonanie ich, ze sa
one uzasadnione i konieczne. Wiadze mogty zapoznac si¢ z opiniami, ale nie or-
ganizowaly spotkan po to, by je ewentualnie uwzgledni¢. Niemniej we wszystkich
przypadkach takie spotkania/zebrania si¢ odbywaly, natomiast rézne byty ich liczba
i przebieg (szerzej w czesci dotyczacej konfliktow).

Tak, oczywiscie tak bylo. Rozpoznanie prowadziliémy, rozmawiali, debato-
wali, dlugo zastanawiali nad tym. Zebrania we wszystkich miejscowosciach,
tam gdzie byly te szkoly. Po dwa, po trzy. Z udzialem redaktoréw. Redaktorzy
przyjezdzali (S/1/R2).

Tak, byly zebrania po wsiach organizowane, i w szkolach, i w remizach.
Takze rozmowy, dialogi, bardzo, bardzo duzo. Nawet wyjazdy rodzicéw do
gminy. Jakie$ pisma [ale wszystkie po podjeciu decyzji o przystapieniu do
likwidacji - A.K.iB.K.] (M/IV/R1).

No tak, to byly normalne spotkania organizowane z radg rodzicéw, z miesz-
kancami miejscowosci. Byly przedstawiane wszystkie za i przeciw, ktére
zmierzaly ku likwidacji tych szkol. I tak to si¢ odbywalo (S/II/R1).

Poniewaz takie spotkania zwykle byly burzliwe, niektérzy z wéjtéw unikali
organizacji ,duzych” zebran, spotykali si¢ czgsciej, ale w mniejszym gronie:

Takie zebranie ogoélne to bylo naglasniane przez nauczycieli i rodzicow. My
spotkania w klasach ze$my organizowali. To media przyjezdzaly, a ja staralem
sie rozmawiac z rodzicami z kazdej klasy. Fakt, ze tam bywaty mato liczne
klasy, no to wziglem sobie dwie klasy na spotkanie. Ale generalnie z rodzi-
cami z kazdej klasy osobno (P/I/W).

Przed podaniem do publicznej wiadomosci zamiaru przystapienia do ogra-
niczenia sieci szkot, wszyscy wojtowie jako inicjatorzy dziatan prowadzili nieofi-
cjalne konsultacje z radnymi, by rozezna¢, czy przedsiewzigcie ma w ogéle szanse
realizacji. Mozna przypuszczad, ze nie chcieli ryzykowaé wybuchu niezadowolenia
spolecznego bez pewnosci, ze przynajmniej ze strony rady gminy uzyskaja wspar-
cie, co zwigkszalo szanse doprowadzenia sprawy do konca, nawet przy sprzeciwie
rodzicow, nauczycieli i czgsci mieszkancow. Gdy wdjtowie nie mieli takiego przeko-
nania, nie forsowali pomystu i odstepowali od pierwotnych zamiaréw. Potwierdza
to wypowiedz jednego z radnych: ,,Bo do (...) to juz si¢ kilka razy przymierzali$my;,
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ale nie byto zgody w radzie” (M/III/R4). Dzialanie takie nalezy uznac za rozsadne.
Chociaz wéjtowie nie wyrazali tego wprost, wydaje si¢, ze pewng role odgrywata
réwniez obawa, ze w przypadku niepodjecia uchwaly przez organ stanowiacy
zostang zakwestionowane ich zdolnosdci przywddcze, co ostabitoby ich pozycje
w $rodowisku. Czasami uzgodnienia zapadaly nie na gruncie przestanek meryto-
rycznych: ,,Ale ja powiem pani tak. To byta kwestia dogadania si¢ z radnymi, a nie
jakichs$ tam merytorycznych dyskusji” (M/III/R5). Niezaleznie jednak od motywéw
i plaszczyzny dyskusji uzgodnienia w fonie wtadz lokalnych miaty miejsce:

Jak zaczeli$émy sie przymierzaé do tego, to ,,za” byto 14 radnych. Kilku rad-
nych bylo z takich z miejscowosci, w ktérych nie bylo szkél [obwody szkot
obejmowaly wiecej niz jedna miejscowo$¢ — A.K. i B.K.], to bylo troche
fatwiej. W tym finalnym glosowania z tych 14 zostato o$miu. (...) Przed
glosowaniem powiedzialem do radnych, wezmy si¢ policzmy. Nie ma przy-
musu, ale jedli si¢ okaze, ze nie ma wigkszo$ci, to wycofujemy ten projekt.
(...) Tak, radni si¢ ugieli pod presja spoleczng. Naciski byly, rozmawiali
z ludzmi (S/T/W).

Niektorzy wojtowie nawigzywali réwniez samodzielne, nieformalne kontakty
z osobami, ktérych zachowanie moglo wplyna¢ na atmosfere przeprowadza-
nia zmian lub od decyzji ktérych zalezalo w ogoéle powodzenie przedsiewzigcia.
Najczesciej byly to kontakty z przedstawicielami administracji rzadowej, przede
wszystkim z kuratorem o$wiaty. W okresie, w ktérym opinia kuratora wigzata wia-
dze gminy, mialo to wigksze znaczenie, chociaz w kazdym przypadku pozytywna
opinia kuratora o§wiaty wzmacniala argumenty wtadz lokalnych i wojtowie zabie-
gali o taka opinie i podejmowali starania, by przekonac¢ kuratora do swoich racji:

Oczywiscie [chodzilo o kontakty z kuratorium - A.K. i B.K.]. Opinia byla
pozytywna o likwidacji szkoly. Natomiast znalem si¢ z panig kurator, roz-
mawialem (...). Bylem tez u pani wojewody, bo uchwata byta zaskarzona tez
do wojewody. Rozmawialem i wojewoda tez si¢ przyjrzata temu. Wojewoda
sie pozytywnie przychylit i pani Kurator tez (S/II/bW).

Rozmawiali$my wczesniej z kuratorem, rozmawialiémy z rodzicami na temat
zamkniecia (...). Kurator powiedzial, Ze nie zamkne¢ wam tej szkoly, dopoki
nie rozbudujecie (...) (P/I/W).

Jak wynika z ostatniej wypowiedzi, w niektérych przypadkach rozmowy wojta
z kuratorem o$wiaty mialy wrecz charakter pewnych negocjacji. Trudno ocenic,
na ile wiernie zostaly przytoczone stowa kuratora (jakkolwiek nie ma powodow
uznaé, ze ich wydzwiek byl inny), jednak obrazuja one, jaki byt stosunek admini-
stracji rzagdowej (a przynajmniej niektérych jej przedstawicieli) do samodzielno$ci
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jednostek samorzadu terytorialnego w czasie, gdy opinia kuratora o$wiaty pozo-
stawala wigzaca. To kurator ,,zamykal” szkote — nie lokalne wtadze samorzadowe.

Z kuratorami o$wiaty kontakty nawigzywali réwniez przedstawiciele nauczy-
cieli i mieszkancow, oczywiscie w zupelnie odmiennych celach; zabiegali o opinig
negatywnag, chociaz z r6znym skutkiem:

No byliémy u kuratora raz i drugi. Zwiazki zawodowe nam pomagaly (...). No
ale co z tego. Bylismy w (...) kilka razy i nic to nie dato. Czy pomoc prawnika
czy co$, to na wlasna reke musieliémy szukaé. Kurator ostatecznie wydal
pozytywnie, ze bedzie to szkola nowoczes$nie wyposazona. Gdzie my powo-
tywalismy sie na przepisy, na ustawe, na podstawe programowa, ze dziecko
ma obowigzek realizowania tego wychowania fizycznego [w likwidowanej
szkole byta sala gimnastyczna, a w tej, do ktdrej mieli by¢ przekierowani
uczniowie po likwidacji, nie - A.K. i B.K.], tak? No powolywali$my sie na
to wszystko, ale nie dostaliémy Zadnej konkretnej odpowiedzi (P/I/N/ST).

W zaleznosci od lokalnych uwarunkowan zaréwno przedstawiciele wtadz gminy,
jak i mieszkancéw zwracali si¢ takze do innych podmiotéw. W przypadku na-
uczycieli i mieszkancow byly to najczesciej media: ,,Tak, analizowaliémy na sesji.
Zresztg sesje byly bardzo burzliwe. Z udzialem rodzicéw i mediow” (S/II/R1). W nie-
ktérych przypadkach starano sie réwniez pozyskaé poparcie ksiedza. Natomiast
w zadnej gminie nie zwracano si¢ do parlamentarzystéw czy innych przedstawicieli
partii politycznych:

Nie. Je$li chodzi o postow, to nie. No ale ksigdz na zebrania przychodzit z tej
parafii. I redaktorzy byli w (...). Ksiadz raczej byl za utrzymaniem starego
porzadku. Gdyby tylko tace dorzucil swoja, to... [z ironig - A.K. i B.K/]
(S/1/R2).

Zreszty z ksiedzem tez juz wcze$niej rozmawiatem. Tak. (...) Zresztg ja wie-
dzialem juz wczesniej, Ze taka decyzje bede musiat podjac i przygotowatem
sie, i rozmawiatem i w kuratorium opinia byla pozytywna, ale to juz wczeéniej
rozmawialem i ustalilem, jak kurator to widzi (...) (P/II/W).

Wisrdd dzialan podejmowanych przez woéjtéw znalazly sie rowniez te, ktére
byly skierowane do nauczycieli, majacych duze mozliwoéci oddzialywania na
rodzicéw i mieszkancow, a jednoczesnie zdeterminowanych w sprawie utrzyma-
nia szkol, bo ich likwidacja grozita im utratg pracy. Obok otwartych deklaracji
dotyczacych ochrony zatrudnienia kadry pedagogicznej i obstugi szkot zdarzaly
sie rowniez dzialania nieoficjalne, wrecz zakulisowe, ktorych celem bylo rozbi-
cie solidarnosci nauczycieli czy solidarno$ci nauczycieli z rodzicami uczniéw
i mieszkancami:
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To, co zawazylo o sukcesie, to... byla taka sytuacja, ze mialy by¢ wybory dy-
rektora szkoly w (...). No wiec obiecatem pani dyrektor z (...) [planowanej
do likwidacji szkoly - A.K.iB.K.], ze zostanie dyrektorem szkoly w (...) [tej,
w ktorej mial zosta¢ powotany nowy dyrektor —A.K. i B.K.] i mysle, ze to tez
mialo wptyw (P/II/W).

Zastosowalem taki manewr: wbilem klin miedzy nauczycieli a rodzicow.
Udalo mi si¢ sprytnie zrobi¢ i w pewnym momencie nauczyciele zostali
sami. Rodzice zaczeli inaczej méwié. I dlatego nam si¢ tam bardzo udato.
[Pytanie uzupelniajagce: co konkretnie panstwo zrobiliscie?] Jedna istotna
sprawa — ujawnienie zarobkéw nauczycieli. Ale nie konkretnie, tylko glo-
balnie - $rednie wynagrodzenie (P/IV/R1).

Tego typu dzialania nie byly czeste (lub tez nie wszyscy respondenci chcieli
o nich wspomnie¢ mimo anonimizacji wypowiedzi), ale $wiadcza o wykorzysty-
waniu kazdej z pojawiajacych si¢ mozliwosci, by wzmocni¢ szanse osiggniecia
zamierzonego celu — w tym konkretnym przypadku ostabienia protestow. Problem
pewnej sztuczno$ci dobrych relacji nauczycieli i rodzicéw ucznidw czy, szerzej,
mieszkancow, pojawil sie kilka razy. Respondenci zauwazali, ze niejednokrotnie
rodzice nie byli w petni zadowoleni z jako$ci pracy nauczycieli, zwlaszcza w powia-
zaniu z wysokoscig ich zarobkoéw, ktére na lokalnym rynku pracy byly uwazane za
bardzo atrakcyjne. Czasami to wspdlne dziatanie przeciwko likwidacji szkoty byto
troche wymuszone i wynikato z braku odwagi, by przeciwstawi¢ si¢ oczekiwaniom
nauczycieli, oraz obaw przed ewentualnymi negatywnymi konsekwencjami dla ich
dzieci w przyszlosci. Jak zauwazyt jeden z wojtéw, ,,rodzice nie majg az takiego
parcia na funkcjonowanie szkoly. Najwickszym elementem, ktdry jest przeciwny
i taki opiniotwdrczy, sa nauczyciele. Rodzice bardzo fatwo dajg si¢ zmanipulowac”
(S/TVIW).

Trudno$¢ zracjonalizowania sieci szkol, wynikajaca z ograniczen natury spo-
tecznej i politycznej, moglaby sugerowac, ze wltadze gmin majace zamiar podjaé
takie dzialania beda chcialy skorzysta¢ z doswiadczen innych jednostek. Okazalo
sie jednak, ze czerpanie wzorcéw nie byto w badanych przypadkach powszechne.
Czesciej dotyczylo tych gmin, w ktérych wladze byty zainteresowane, by prowa-
dzenie szkot przejety podmioty niepubliczne. W innych przypadkach nie podejmo-
wano raczej konsultacji. Trudno wskazac tego przyczyny, ale wydaje si¢, ze wazna
role odgrywala tu $wiadomos$¢ uwarunkowan lokalnych, charakterystycznych dla
kazdej gminy. Nie byto gwarancji, ze to, co okazalo si¢ skuteczne i dobre w jednej
gminie, okaze si¢ takie réwniez w drugiej, ,,bo kazda gmina jest inna. Na przyklad
tu dookota niby podobne gminy wiejskie, a kazda jest rézna” (P/I/W).

No to specjalnie nie mieli$my takich konsultacji. My tu w powiecie... to by-
lismy pierwsi, ktorzy sie zdecydowali na taka liczbe szkét do przeksztalcenia.
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Nie mieli$my takich wzorcéw. Tylko mielismy ten swdj wlasny. Szkota zlik-
widowana wczesniej (S/I/R2).

5.4. Reakcje interesariuszy lokalnej polityki o$wiatowej
na planowana likwidacje szkoty

Perspektywa likwidacji szkoly w zadnej spos$réd badanych gmin nie pozosta-
wiala spolecznosci lokalnej obojetnej. Nie zawsze widmo likwidacji szkoty prowa-
dzito do ostrego konfliktu spotecznego (zob. Bajerski 2014, s. 127)'*”. Niemniej,
zgodnie z przyjeta w niniejszej monografii definicjg konfliktu, w przypadku kazdej
z badanych gmin konflikt spoteczny na tle likwidacji szkoty wystapil. W zaleznosci
od sytuacji danej gminy przebieg konfliktu i charakter relacji miedzy zaangazo-
wanymi interesariuszami lokalnej polityki oswiatowej byty rézne. W duzej mierze
relacje te determinowaly takie czynniki jak perspektywa demograficzna, sytua-
cja gospodarcza gminy, uklad sieci szkdt w gminie, pozaedukacyjna rola szkoty
w Srodowisku lokalnym, co wigzalo sie z istnieniem lub nie innych instytucji po-
zwalajacych na integracje i rozwdj kulturalny w danej miejscowosci, a takze styl
sprawowania wladzy przez wojta, jego pozycja i poziom poparcia spolecznego.

Przez pojecie ,,reakcji” spotecznosci lokalnej nalezy rozumie¢ wszelkie prze-
jawy odzewu mieszkancOdw na przedstawiong im przez wladze gminy informacje
o zamiarze likwidacji szkoty. Reakcja ta moze stanowi¢ impuls do dalszych, zorga-
nizowanych dziatan, ale réwnie dobrze moze si¢ ogranicza¢ do wyrazenia niezado-
wolenia w sposéb werbalny lub pisemny przez mieszkancdw i nie pociggac za soba
zadnych dalszych konsekwencji. Odwotujac si¢ do koncepcji konfliktu G. Simmla,
wskaza¢ mozna, ze pelni on podwdjna funkcje: asocjacyjna i dysocjacyjng, ktore za-
sadniczo wspotwystepuja. Konflikt lokalny moze zatem antagonizowac spolecznos¢
(funkcja dysocjacyjna), ale jednoczesnie na fali wzburzenia i dazenia do obrony
okreslonych intereséw moga si¢ tworzy¢ grupy majace wspdlne cele (funkcja aso-
cjacyjna) (zob. Simmel 1975; Turner 2005, s. 188-189; zob. tez. Coser 1956, s. 31).

Konflikt ma charakter dynamiczny i sktada sie z nastepujacych po sobie etapow
(faz), zaleznych od jego specyfiki, zaangazowanych stron oraz sposobow zarzadza-
nia konfliktem (Starosta 2000, s. 20). Kluczowe znaczenie ma faza poczatkowa,
w ktorej konflikt dopiero zaczyna si¢ rozwijac. Jego przyczyng moze by¢ zagrozenie,
ktdre pojawia si¢ jako efekt okreslonych zdarzen, decyzji lub dzialan. Wéwczas po-
jawia sie obawa o ich skutki, ktére moga dotkna¢ spotecznos¢ lokalng. Przyczyna

197 Szerzej przypadki bezkonfliktowego przebiegu proceséw zmian w sieci szkot analizowali
m.in. Dziemianowicz-Bak i Dzierzgowski (2014), Kloc (2012), Bajerski (2014). Autorzy niniejszej
monografii, dobierajgc gminy do badania (szerzej zob. podrozdz. 5.1), zakladali wystepowanie
konfliktu na tle likwidacji szkél, gdyz celem badan bylo zweryfikowanie, na ile konflikt (opér
spoleczny) z tym zwigzany wplywa na dalszg kariere polityczng wojtow.
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konfliktu moze by¢ nawet informacja o planowanych dzialaniach, takze niepraw-
dziwa. Niemniej juz ona sama moze stac si¢ przyczyng mobilizacji spolecznej do
dalszych dziatan zmierzajacych do obrony dotychczasowych warunkéw zycia,
posiadanych praw czy przywilejow. Zdaniem R. Skrzypca (2010) nowa sytuacja
motywuje grupe do identyfikacji i sformulowania (dookreslenia) wlasnego interesu
oraz jego wyrazenia. Artykulacja stanowiska ma manifestowa¢ dezaprobate dla
wprowadzanych zmian oraz pozwoli¢ zgromadzi¢ zwolennikdéw, co z kolei wiedzie
do eskalacji konfliktu i tworzenia si¢ obozdéw ,zwolennikow” i ,,przeciwnikow”.
Objawem narastajacego konfliktu sg ,,poczucie niesprawiedliwosci w grupach opo-
zycyjnych’, ,,polaryzacja lokalnej sceny spofecznej” oraz ,naznaczenie przeciwnika”
(utrwalenie relacji ,,my-oni”) (tamze, s. 119).

Istotne w przypadku konfliktéw lokalnych jest to, Ze maja one zaréwno po-
zytywny, jak i negatywny wymiar. Wéroéd pozytywnych aspektow wystepowania
konfliktow lokalnych wymieni¢ mozna m.in. identyfikacje i rozwigzanie (konflikt
jako narzedzie) probleméw spolecznych, zwrdcenie uwagi na kwestie istotne dla
spotecznosci lokalnej (konflikt ,wymusza” zajecie stanowiska, nawet w przypadku
czlonkéw spolecznosci lokalnej dotychczas malo aktywnych i zaangazowanych
w sprawy wspolnoty) czy wymiar edukacyjny (konflikt uczy kooperacji, wspétdzia-
tania, kompromisu). Do mozliwych negatywnych aspektéw konfliktu lokalnego
naleza m.in. umacnianie dotychczasowych podzialéw i generowanie nowych, ze-
rwanie dotychczasowych kontaktow i zaprzestanie komunikacji, brak wspétpracy,
podziat spotecznoscilokalnej w zaleznosci od wlasnych intereséw, ktdre nie zawsze
s3 zbiezne z interesem ogodlu, a takze antagonizowanie spoltecznosci, rozlewanie si¢
konfliktu na inne obszary funkcjonowania jednostki, przenoszenie konfliktu na
wymiar personalny (osobisty) (tamze; szerzej zob. Starosta 2000, s. 20-22).

Efektem konfliktu lokalnego moze by¢ takze wylonienie (nowego) lidera spotecz-
nego, ktéry moze tez zbi¢ kapitat polityczny i zagrozi¢ dotychczasowej wladzy. Chodzi
tu o lidera, ktorego P. Sliwa (2004, s. 38) okresla mianem »spontanicznego”. Konflikt
jest okazjg do zyskania zwolennikéw, ktorych wsparcie pozwala umocni¢ pozycje
i przejs¢ z pozycji lidera spolecznego na pozycje lidera formalnego (Kotomycew
i Kotarba 2017, s. 126-127). Ponadto efektem moga by¢ koszty finansowe poniesione
przez wladze danej jednostki terytorialnej oraz fakt, ze w zwigzku z wystapieniem
konfliktu wiadze lokalne nie zawsze s3 w stanie zrealizowa¢ przyjete kierunki dziatan.
Co istotne, konflikt moze by¢ aktywatorem spolecznosci lokalnej, a wiec wplywac
na zwigkszenie poziomu aktywnosci i partycypacji publicznej (Kotomycew 2017a;
zob. tez Dziemianowicz-Bak i Dzierzgowski 2014, s. 45-47; Kloc 2012, s. 44-46).

W toku badan empirycznych autorzy zweryfikowali reakcje spofecznosci lokal-
nych na informacje o planie likwidacji szkoty, a nastepnie poddali analizie podej-
mowane przez spolecznos¢ lokalng dziatania i ich rezultaty. We wszystkich bada-
nych gminach pierwszg reakcjg na informacje o planowanej likwidacji szkoly byta
mobilizacja do wyrazenia sprzeciwu, dezaprobaty dla planowanych przez wladze
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zmian. Mozna jg uznac za pierwszg faze konfliktu. Nie we wszystkich przypadkach
jednak przeksztalcita si¢ ona w aktywne dzialanie majace na celu obrone szkoly.
W czesci badanych gmin konflikt mial wylacznie wymiar ,werbalny” i ograniczat
sie do protestow (w tym listow protestacyjnych), zbierania podpiséw pod wnio-
skami o utrzymanie szkoly czy poszukiwania autorytetéw, ktére w przekonaniu
spotecznosci lokalnej moglyby pomdéc zapobiec likwidacji. W niektérych z ba-
danych gmin, po poczatkowym wzburzeniu, spofecznos¢ lokalna podejmowata
aktywne dzialania zmierzajace do obrony szkoty. Aktywizacja spotecznosci przy-
bierata r6zne formy w zaleznosci od: 1) otwarto$ci wtadz lokalnych na wspotprace
z mieszkancami; 2) poziomu zorganizowania spotecznosci lokalnej (liderzy); 3) roli
nauczycieli w procesie zmian w sieci szkét gminnych; 4) innych uwarunkowan
determinujacych dobor stosowanych srodkéw w poszczegolnych gminach.

5.4.1. Mobilizacja spotecznosci lokalnej w zwigzku
z informacjg o planowanych zmianach w sieci szkot gminnych

W wigkszosci badanych gmin spotecznoé¢ lokalna byta zaskoczona planowana
likwidacja szkotly. Pojawienie sie takiej informacji dopiero wymusito podjecie dys-
kusji spotecznej na temat przyszlosci placowki oraz konieczno$¢ zorganizowania
sie przez spotecznos¢ lokalna. Mniej zaskoczeni takimi planami wtadz byli miesz-
kancy miejscowosci, w ktdrych wezesniej podejmowano juz proby likwidacji szkot
badz dokonano innych zmian w strukturze sieci, na przyktad obnizono stopien
organizacyjny szkoly lub przeksztalcono istniejaca szkole w filie. Najmniej zasko-
czeni planowanymi likwidacjami byli nauczyciele, ktérzy w wiekszosci przypadkow
doskonale zdawali sobie sprawe zaréwno z tendencji demograficznych, jak i fak-
tycznych kosztow realizacji zadan oswiatowych. Ich reakcja w duzej mierze byla
uzalezniona od wczesniejszych (oficjalnych lub nieoficjalnych) ustalen z wladzami
lokalnymi dotyczacych ich przysztosci.

Podejmujac pierwsze kroki zmierzajace do obrony szkoty, mieszkancy zaczynali
organizowac spotkania oraz poszukiwa¢ autorytetow, ktére mogtyby wesprzec ich
starania o jej utrzymanie (zob. Kloc 2012, s. 51; Pery 2015, s. 41). Kluczowa role
odgrywali nauczyciele, ktorzy najwigcej mogli straci¢ na likwidacji szkoél, zwlaszcza
w przypadku, gdy wladze gmin nie od razu zapewnity im miejsca pracy w innych
szkotach samorzadowych. Swiadczy o tym wypowiedz jednego z wéjtow: ,,To byli
glownie dyrektorzy szkél. To bylo pigciu dyrektoréw. Oni mobilizowali” (S/I/W).
O istotnej roli nauczycieli w procesie mobilizacji spolecznosci lokalnej $wiadczy
takze ponizsza wypowiedz:

Jak juz to bylo powiedziane na powaznie, to zaczeliSmy dziataé. Zaczelismy
sie integrowa¢. ZrobiliSmy pierwsze spotkania juz w naszym gronie. Co
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mozemy z tym zrobi¢? Padaly rézne propozycje. Padaly rézne stowa. W tym
byto tez grono nauczycieli. Tyle Ze szkoput byt w tym, Ze grono nauczycieli
musialo tez pomysle¢ o sobie w tym momencie. Bo my tu jestesmy. My tu
wojujemy, a tak naprawde pdzniej zostaniemy z niczym. I nasz wlodarz za-
interesowal sie tym i panstwu nauczycielom zaproponowat w tych szkotach
prace. A to tu, to tu. No i tyle... No ja rozumiem. Bo sytuacja byta taka, a nie
inna i kazdy tez ma rodzine do utrzymania. (...) Nauczyciele byli aktywna
strong na poczatku. Tylko jak pozniej sie dowiedzieli, no to ten entuzjazm
po prostu stopniowo opadal. I zapal mieszkaricéw réwniez opadt. I potem
sie potoczylo, jak sie potoczyto (P/III/PS).

Zaréwno wladze gmin, planujace likwidacje szkoty, jak i mieszkancy poszuki-
wali wsparcia wsrdd duchownych, ktérzy w przypadku spotecznosci wiejskich nadal
sa grupa wplywows, silnie opiniotwoérczg i oddziatujaca na decyzje i zachowania
mieszkancow (zob. Lesniak-Moczuk 2011, s. 37; Sadura, Murawska i Wlodarczyk
2017, s. 13, 51, 99; Matysiak-Blaszczyk i Stupska 2013; CBOS 2014). W zalezno$ci
od lokalnych uwarunkowan, w tym relacji miedzy Kosciolem a wladzami lokal-
nymi, duchowni wspierali mieszkancéw w ich dzialaniach na rzecz utrzymania
szkoly albo popierali stanowisko wtadz gminy. O zaangazowaniu przedstawicieli
Kosciota $wiadcza ponizsze wypowiedzi:

Jeden proboszcz sie zaangazowal z przyczyn osobistych. Tak. Mocno si¢ zaan-
gazowal. Ale pojechatem do biskupa i porozmawialem. To byt rok wyborczy,
jamu powiedzialem, ze Palikot ma w tej parafii 9% poparcia. Biskup wezwat
tego proboszcza i zabronit mu si¢ angazowac¢ (S/I/W).

To tak. Tez, tez. Generalnie media, ksiadz, bo tam parafia w (...) istnieje. Tak
ze... ksiadz byl przeciw likwidacji. No soltys tez. No bronit szkoly, bo jakie
miat wyjécie? No rézne sg zdania. Bo moje zdanie [moze - A.K. i B.K.] by¢
inne, a na forum wypowiedziane jest takie. No na zasadzie, ze wiem, ze masz
racje, ale publicznie musze ci si¢ sprzeciwi¢. Takie byly zdania tez (P/I/W).

Poza duchownymi spoleczno$¢ lokalna zdeterminowana do obrony szkoty
poszukiwala wsparcia takze wsrdd innych autorytetéw, srodowisk opiniotwor-
czych, podmiotéw, ktore w jej przekonaniu mogly wptyna¢ na decyzje wladz.
Mozna do nich zaliczy¢ kuratorium, lokalne media, a takze zwigzki zawodowe!*8
(zob. Dziemianowicz-Bak i Dzierzgowski 2014, s. 28). Mieszkancy odwotywali sie

198 W toku badan kwestia zaangazowania zwigzkéw zawodowych w konflikt na tle likwidacji
szkol pojawita si¢ tylko w przypadku cze$ci gmin z wojewodztwa pomorskiego. Z przeprowa-
dzonych wywiadéw wynika, ze ewentualne zaangazowanie zwigzkéw miato miejsce wowczas,
gdy wojtowie nie zapewniali pracy nauczycielom likwidowanych szkét. Zwiazki zawodowe nie
angazowaly si¢ w konflikt w sytuacji, gdy w miejsce likwidowanej szkoty powstawata szkota pro-
wadzona przez lokalne stowarzyszenie. Nikle zaangazowanie zwigzkéw zawodowych w proces
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takze do rozwigzan niemajacych bezposredniego zwiazku z planowang likwidacja
szkoly, ale z innymi dzialaniami wladz i na przyklad zgtaszali jakie$ nieprawid-
fowosci w prokuraturze, regionalnych izbach obrachunkowych czy delegaturach
Najwyzszej I1zby Kontroli (NIK).

Nalezy zauwazy¢, ze przez wiekszos¢ badanego okresu likwidacja szkoty gmin-
nej nie byla zalezna od opinii kuratora o$wiaty. Mimo to zaréwno wtadze gmin,
jak i mieszkancy liczyli na wsparcie ze strony tej instytucji (zob. Kloc 2012, s. 34,
46; Dziemianowicz-Bak i Dzierzgowski 2014, s. 28). Zakladano, ze opinia kuratora
wzmocni ich pozycje przetargowa. Na pozytywnym zaopiniowaniu planowanych
zmian w sieci szkot zalezalo, jak juz wczesniej wspomniano, przede wszystkim
wojtom, ktorzy chcieli unikng¢ konfliktu, a opinia kuratora miala w ich przeko-
naniu potwierdzi¢ stusznos$¢ ich dziatan i tym samym pozbawi¢ mieszkancow
argumentow (P/I/W).

Czes¢ wojtow nie brata jednak pod uwage opinii kuratora oswiaty. Dotyczylo
to gmin, w ktérych likwidacja szkét miata do$¢ radykalny charakter i obejmowata
wigkszos¢ szkot prowadzonych przez samorzad, a wéjt byt przekonany o stusznosci
swojej decyzji. Nie brat on pod uwage jakichkolwiek negocjacji ze spotecznoscia lo-
kalng w zakresie pozostawienia szk6t gminnych. Fakt, ze w latach 2009-2016 opinia
kuratora o$wiaty nie miala charakteru wigzacego, wladze niektérych gmin trak-
towaly jako szanse na pozbycie sie szkot obcigzajacych budzet gminy (S/T/W').

W czeéci gmin, w ktérych wladze lokalne potrafity wytlumaczy¢ mieszkanicom
konieczno$¢ likwidacji szkoly i jednoczesnie stosujac inne metody, ztagodzi¢ opor
spoleczny, etap ten byt w zasadzie pierwszg i ostatnig faza lokalnego konfliktu.
Kiedy mieszkancy nie widzieli szans na utrzymanie szkoly, przy braku potencjatu
spotecznego do utworzenia stowarzyszenia®?, ktére bytoby w stanie podja¢ sie jej
prowadzenia, konflikt wygasal, a oni z czasem dostosowywali sie do nowej sytuacji.

W przypadku gmin, w ktérych pojawila si¢ szansa na utrzymanie szkoty, ale przy
zmianie organu prowadzacego, drugim etapem mobilizacji spolecznej bylo two-
rzenie lokalnego stowarzyszenia badz poszukiwanie stowarzyszenia zewnetrznego,
ktére podjeloby si¢ prowadzenia szkoly. Dzialanie to bylo znacznie trudniejsze

likwidacji szko6t dostrzegli w swoich badaniach takze A. Dziemianowicz-Bak i J. Dzierzgowski
(2014, s. 28), zob. tez Kloc 2012, s. 47-48.

199 W tej gminie od poczatku planowanej likwidacji wojt forsowat przekazywanie szkot stowa-
rzyszeniom lokalnym. Ostatecznie zlikwidowano pie¢ szkét gminnych, a na ich bazie powstato
tyle samo szkot stowarzyszeniowych prowadzonych przez lokalne podmioty powotane wylacznie
w tym celu przez rodzicéw uczniéw i nauczycieli.

200 W przypadku badanych gmin nie wystepowaly inne podmioty niepubliczne niz stowarzy-
szenia, ktore podjetyby sie prowadzenia szkoly. Prawng forme stowarzyszenia mialy rowniez
dwa podmioty zewnetrzne. W przypadku gminy MII (1 szkola) z wojewoddztwa mazowieckiego
byto to stowarzyszenie majace siedzibe w miescie powiatowym, a w przypadku gminy PIV
(w wojewddztwie pomorskim) poczatkowo dwie szkoly prowadzito stowarzyszenie katolickie
prowadzace kilkadziesigt szkot w calej Polsce.
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niz werbalne wyrazenie dezaprobaty wobec planowanej likwidacji szkoty. Mimo
mozliwosci zastosowania takiego rozwigzania lokalne stowarzyszenia powstalty
tylko w trzech badanych gminach?!. W dwdch byly one wynikiem wspotpracy
spotecznosci lokalnej z wtadzami gminy (wdjt jako lider aktywizacji spoteczne;j,
gminy SI, MII). W przypadku gminy SIII powstale stowarzyszenia lokalne, ktére
podjely sie prowadzenia formalnie zlikwidowanych szkot, byly efektem silnego kon-
fliktu z wladzami gminy i formg wyrazenia dezaprobaty dla ich dziatan. Stanowity
tez przyklad oddolnej inicjatywy spotecznej. O tym, ze powolanie lokalnego sto-
warzyszenia, ktore byloby w stanie realizowac zadania o$wiatowe, nie jest fatwe,
$wiadczy ponizsza wypowiedz:

Nie, na tamtym etapie nie bylo tego [planu powotania stowarzyszenia —
A K.iB.K.]. Poza tym to ani rodzice, ani nauczyciele nie chcieli si¢ zgodzi¢,
bo to by sie wigzalo z pracg wlasng. Jakim$ takim podjeciem odpowiedzial-
nosci, no i mniejsze wynagrodzenia, bo tu schodzimy z Karty Nauczyciela.
I pensje bylyby mniejsze, wigc oni tego nie chcieli. I tak no proponowalismy,
ze im pomozemy z zalozeniem tego stowarzyszenia i dzialalnoscia. No bo
samorzad i tak musi cz¢$¢ doplaci¢ tych $rodkéw. Ale nie chcieli nic takiego.
Bardziej nauczyciele nie chcieli niz mieszkancy (M/III/R3).

Spolecznos¢ lokalna nie tylko zdawatla sobie sprawe z trudnosci na etapie for-
malizacji stowarzyszenia i powolania szkoly stowarzyszeniowej, lecz takze byla
$wiadoma zachodzacych zmian demograficznych. Perspektywa wyraznie zmniej-
szajacej si¢ liczby dzieci powodowala, Ze okres funkcjonowania szkoly powotanej
przez stowarzyszenie bylby krétki. Najbardziej aktywni czlonkowie spotecznosci
lokalnej, ktorzy potencjalnie mogli podjac si¢ dziatan na rzecz tworzenia stowa-
rzyszenia prowadzacego szkole, zazwyczaj mieli swiadomos¢ stanu budynkdow
szkolnych oraz kosztéw ich utrzymania.

Tematu stowarzyszen nie bylo. U nas to si¢ wszystko ztozylo tak, ze bylo mato
dzieci. Bo jak bylo w szkole pig¢dziesigt pare oséb... Klasa po trzy-cztery
osoby czy pie¢... bo naprawde... zeby utrzymac¢ taki budynek, to jest duze
wyzwanie. Zeby tam bylo ze 100 dzieci, to moze by si¢ ktos interesowal, ale
tak to... (M/III/R1).

201 W przypadku jednej gminy z wojewddztwa pomorskiego (PIV) cze$¢ sposréd formalnie
zlikwidowanych przez jej wtadze szkot reaktywowano jako szkoty stowarzyszeniowe prowadzone
przez stowarzyszenie zewnetrzne (katolickie). Propozycja takiego rozwigzania wyszta od wladz
gminy i zostala przedstawiona spotecznosci lokalnej oraz nauczycielom przed podjeciem dziatan
likwidacyjnych. Wigkszos¢ sposrdd reaktywowanych szkot z czasem zostata zlikwidowana przez
niepubliczny organ prowadzacy. W czasie realizowania badan (czerwiec 2017) funkcjonowata
juz tylko jedna szkota prowadzona przez stowarzyszenie zewnetrzne.
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Przeksztalcenie si¢ werbalnego protestu w aktywne dzialania bylo uzalez-
nione od potencjatu spotecznosci lokalnej, poziomu aktywnosci i zaangazowania
w sprawy gminy (zob. Psyk-Piotrowska 2011, s. 149; Labedz 2014, s. 17-18, 2016,
s. 20-21). Tymczasem w wigkszosci badanych gmin spotecznosci lokalne wyka-
zywaly umiarkowany poziom zaangazowania. Trudno jednoznacznie stwierdzic,
ze poziom aktywnosci spotecznej byt niski z uwagi na fakt, ze aktywnos¢ spo-
teczna i partycypacja publiczna nie byly przedmiotem szczegétowych badan (ich
analize ograniczono do przytoczenia i zinterpretowania wybranych wskaznikow
w rozdziale IV). Ponadto samo istnienie organizacji spolecznych, ktérych funk-
cjonowanie moze by¢ wyznacznikiem aktywnosci spotecznosci lokalnej, nie do
konca mozna utozsamiac z wystepowaniem potencjalu do przejmowania i pro-
wadzenia szkol. Nalezy rowniez zwroci¢ uwage na to, ze poza formalnie zareje-
strowanymi organizacjami pozarzagdowymi na terenie badanych gmin - z uwagi
na ich wiejski charakter — aktywne byly takze podmioty spoleczne, takie jak kota
gospodyn wiejskich, ktore nie zawsze dziataly w formie stowarzyszen (Kotomycew
i Pieta-Szawara 2017, s. 170-176). Trudno tez wigza¢ fakt istnienia (i aktywnej
dziatalnosci) tego typu podmiotéw z wystepowaniem potencjalu do prowadzenia
szkot. Nalezy zauwazy¢, ze w zadnej z badanych gmin nie zdarzylo si¢, by prowa-
dzenia szkoty podjeta si¢ istniejgca juz lokalna organizacja pozarzagdowa?2, Wéréd
wskaznikéw pozwalajacych przynajmniej czeSciowo okresli¢ poziom ,,obywatel-
sko$ci” danej spolecznosci lokalnej uwzgledniana jest czesto réwniez frekwencja
wyborcza, zwlaszcza w wyborach samorzadowych (zob. Styputowski, 2012, s. 161).
W przypadku badanych gmin frekwencja byla zréznicowana w skali wojewddztw
(szerzej zob. rozdz. IV, tab. 11). Niemniej mobilizacja spoteczna w formie aktyw-
nych dziatan na rzecz utrzymania szkol, tj. podjecie si¢ prowadzenia szkoly przez
mieszkancéw badz poszukiwanie podmiotu zewnetrznego do ich prowadzenia,
miala miejsce w gminach o wyzszym wskazniku frekwencji w wyborach samorza-
dowych. W gminach, gdzie frekwencja byta na nizszym poziomie (jak w tych z wo-
jewddztwa pomorskiego), w zasadzie temat stowarzyszen lokalnych powotywanych
do prowadzenia szkot nie istnial. Na tym tle wyrdznialy si¢ gminy wojewddztwa
swietokrzyskiego oraz cze¢$¢ gmin z wojewddztwa mazowieckiego, w ktorych po-
ziom frekwencji w wyborach samorzadowych byl wyzszy od sredniej krajowe;.
W tej grupie znalazly si¢ gminy, w ktérych spoteczno$¢ lokalna zaangazowatla
sie w prowadzenie szkoél, powolujac stowarzyszenia. Trudno i w tym przypadku
jednoznacznie wigzac¢ aktywnos$¢ mieszkancéw w wyborach lokalnych z dziala-
niem na rzecz obrony szkot i wlaczaniem si¢ w ich prowadzenie, jednak mozna
stwierdzi¢, ze w tych gminach mieszkancy po prostu wykazywali zainteresowanie

202 Kwestie potencjatu organizacji pozarzagdowych do przejmowania i prowadzenia przed-
szkoli — w kontekscie koprodukcji ustug przedszkolnych — omawia A. Ciepielewska-Kowalik
(2016, 5. 203-240).
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sprawami publicznymi, takze kwestiami zwigzanymi z o$wiata (zob. Olech 2014;
Miazga i Teisseyre 2016).

Prowadzenie szkoty podstawowej przez stowarzyszenie w praktyce oznacza
realizacje zadan publicznych, taka szkota ma bowiem status szkoty publicznej.
Prowadzenie szkol przez stowarzyszenia nalezy zatem utozsamiaé z uspotecz-
nieniem i koprodukcjg ustug publicznych (Kolomycew 2016, s. 174-198, 2017d,
s. 194-197; zob. tez Ciepielewska-Kowalik 2016), a nie traktowac jedynie jako prze-
jaw aktywnosci spolecznej. Stowarzyszenia prowadzace szkoly w badanych gminach
byty powolywane wylacznie do tego celu. Nie byly podmiotami zrzeszajacymi
ludzi o podobnych zainteresowaniach czy pasjach. Byly to organizacje zadaniowe,
o0 z gory okreslonym celu powstania (zob. Dziemianowicz-Bak i Dzierzgowski 2014,
s. 3-34). W zadnej z badanych gmin prowadzenia szkoly nie podjelo sie istniejace
juz stowarzyszenie lokalne, jak na przyktad stowarzyszenie na rzecz rozwoju danej
wsi/miejscowosci.

Odpowiedzialno$¢ i obowigzki wigzace si¢ z prowadzeniem szkoly sprawiaty, ze
spotecznosci lokalne, nie czujac si¢ na sitach samodzielnie prowadzi¢ szkoly, wolaly
poszukiwa¢ podmiotéw ,,zawodowo” si¢ tym zajmujacych. I cho¢ ocena tych po-
miotow, zwlaszcza w opinii wojtéw, byta z reguly negatywna (szerzej zob. w dalszej
cze$ci rozdzialu), to w przypadku niektérych spotecznosci lokalnych rozwigzanie to
sie sprawdzalo (zob. Ciepielewska-Kowalik 2016, s. 278-281). Co wigcej, spolecz-
nos¢ lokalna aktywnie wlaczala sie w sprawy szkoty prowadzonej przez spoteczny
podmiot zewnetrzny, m.in. wspierajac biezace jej funkcjonowanie czy pomagajac
w pracach remontowych i modernizacyjnych. Przykladowo w jednej z gmin w wo-
jewodztwie pomorskim, w ktorej szkole prowadzi zewnetrzny podmioty spoteczny
(organizacja katolicka), z funduszu soteckiego wybudowano podjazd do szkoly
i chodnik (P/IV/SO). O tym, ze wspotpraca sSrodowiska zwigzanego ze szkolg i pro-
wadzgcym ja stowarzyszeniem zewnetrznym wystepuje, Swiadczy takze wypowiedz
wojta gminy w wojewddztwie mazowieckim?%%:

Wszystko robili, zeby to utrzymac. I rodzice ich wspierali caly czas. Byla
walka. Caly czas. To byta taka sytuacja dziwna. Dla mnie niepojeta. Ze tak
potrafili, to stowarzyszenie z rodzicami wspolgra¢é, ze oni tam na jakies
spotkania integracyjne organizowali z rodzicami, jakie§ wyjazdy, wycieczki,
nie-wycieczki. My tego tak nie potrafiliSmy robi¢. Zreszta nie bylo takiej
potrzeby. To nie wszyscy tak, no ale bylo kilku rodzicéw, ktorzy dominowali
w tej strukturze wiejskiej i narzucili poglad catej wsi (M/I/bW).

203 W przypadku tej gminy jedna ze szkét byta prowadzona przez zewnetrzne stowarzysze-
nie. Proces likwidacji, a nastepnie powstania szkoly na bazie zlikwidowanej placowki, nastapit
przed 2006 rokiem, a wiec w okresie nieobjetym badaniem (na podstawie wywiadéw: M/I/R1
i M/I/bW).
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W niektérych przypadkach positkowanie si¢ podmiotem zewnetrznym, ktory
bytby w stanie podja¢ sie prowadzenia szkoly, bylo wyrazem desperacji rodzicow
i nauczycieli oraz checi odegrania sie na wladzach gminy:

Inicjatywa byta oddalona. Nasza. Tak samo to stowarzyszenie. Chcieliémy
prowadzi¢ szkole jako stowarzyszenie, to nam nie pozwolono. Chcieli$my
mie¢ szkole katolicka. Przeciez mieli$my poparcie biskupa, zZeby przeksztal-
ci¢, i pomoc zapewniong i tez nie wyrazili zgody. No bylo takie stowarzysze-
nie. Teraz nie pamigtam, jak sie nazywa. Oni majg ponad sto szkol w calej
Polsce. Takie zewnetrzne... A nasze, to nam powiedzieli, Ze nie mamy do-
$wiadczenia, ze sobie nie poradzimy, Ze nie umiemy tego robi¢ i poprowadzic.
No dobrze, wiec skoro my nie umiemy, to pomyslelismy, ze stowarzyszenie
zewnetrzne. Poprosilismy ich. To powiedzieli [wladze gminy - A.Ki B.K.],
ze nie, bo stworzymy konkurencje dla szkét gminnych. To poprosilismy
stowarzyszenie katolickie. No nie kazdy jest katolikiem, wiec nie bedzie
problemu. Nie, to tez absolutnie nie. Zadna nasza propozycja nie zostata
przyjeta (P/I/N/R).

Warunkiem przeksztalcenia si¢ mobilizacji spotecznej (wyrazonego werbalnie
niezadowolenia) w aktywne dziatania bylo pojawienie si¢ lidera. Sam potencjat
spotecznosci lokalnej i checi do dzialania nie byly wystarczajace bez osoby lub
grupy, ktora bylaby w stanie pokierowa¢ dalszym postepowaniem (Kotomycew
i Kotarba 2017, s. 124-127; zob. tez Kloc 2012, s. 18-19, 51; Dziemianowicz-Bak
i Dzierzgowski 2014, s. 28; Bajerski i Blaszczyk 2015, s. 90). W zaleznosci od spe-
cyfiki gminy, stylu sprawowanej przez wojta wtadzy, podejscia do likwidacji szkot,
a takze pozycji wojta oraz relacji i dos§wiadczen wspdtpracy poszczegélnych in-
teresariuszy, lokalnymi liderami byli wéjtowie, nauczyciele badz osoby pelnigce
funkcje spoteczne (radni).

5.4.2. Rola lidera w procesie mobilizacji spotecznej i dziataniach
na rzecz utrzymania szkot

Pojawienie si¢ lidera bylo warunkiem mobilizacji spotecznosci lokalnej do dzia-
tania na rzecz utrzymania szkoty. Brak osoby, ktéra bylaby zdolna zjednac¢ ludzi,
utrzymac spdjnosc¢ grupy oraz pokierowac jej dzialaniami sprawia, ze poczatkowa
mobilizacja i bunt powoli stabl, kolejni cztonkowie spotecznosci si¢ wykruszali,
a zapal z czasem malal. Zdaniem G. Gorzelaka (2000, s. 101) pojawienie si¢ lidera
jest warunkiem rozwoju lokalnego. Od lidera oczekuje si¢ umiejetnosci sformuto-
wania wizji rozwoju danego obszaru, a takze cech pozwalajacych zjednoczy¢ wokot
siebie zwolennikéw, co z kolei umozliwia realizowanie przyjetych kierunkéw zmian
W okolicznosciach zwigzanych ze zmianami sieci szkot w zaleznosci od sytuacji
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w poszczegolnych gminach liderami byli: 1) wojt gminy; 2) radni lub osoby petniace
inne funkcje spoteczne (np. soltys); 3) nauczyciele.

Wit jako lider w procesie mobilizacji spolecznej

W pierwszym przypadku podmiotem mobilizujagcym spoleczno$¢ lokalng do
obrony szkot byt wajt, ktdry taczyl funkceje lidera ,,formalnego” z funkcja lidera
»spotfecznego” (Kotomycew i Kotarba 2017, s. 126; zob. tez Kloc 2012, s. 49-50).
Woijt stawal sie liderem stojacym na czele spolecznosci lokalnej w gminach, w kto-
rych zdecydowano sie na utrzymanie szkoly przy zmianie organu prowadzacego.
Sytuacja ta miata miejsce w przypadku, gdy wojt cieszyt sie duzym zaufaniem spo-
tecznym, jego celem bylo ograniczenie wydatkéw na zadania o§wiatowe w drodze
likwidacji placéwek, a sam nie chcial eskalacji konfliktu i dopuszczal inne, niz tylko
likwidacja szkot, formy ograniczenia wydatkéw oswiatowych. W niektérych spo-
$réd badanych gmin organ wykonawczy nie tylko godzil si¢ na prowadzenie szkoty
przez inny podmiot, lecz takze aktywnie wspieral spoleczno$¢ lokalna w procesie
powolywania lokalnego stowarzyszenia. Warto jednak zauwazy¢, ze rozwigzanie to
byto wyjatkowe i mialo szans¢ powodzenia w przypadku gmin, w ktérych wéjtowie
wspolpracowali ze spolecznoscia lokalng i cieszyli si¢ zaufaniem mieszkancéw,
akceptujacych sposob sprawowania przez nich wladzy (zob. Dziemianowicz-Bak
i Dzierzgowski 2014, s. 33; Kloc 2012, s. 18):

Trzy razy wstawatem na zebraniu, prosilem: zastandéwcie sig, ludzie, bo jak
upadnie szkola, to juz ja powola¢ bedzie trudniej. I thumaczylem im, ze jak
szkota ubywa ze wsi, to prestiz wsi tez nie rosnie, wrecz upada. Wiele razy
im to ttumaczylem (M/II/W).

W interesie wladz gmin, ktore nie chcialy zupelnie likwidowac szkot, a jedynie
ograniczy¢ koszty, lezato przede wszystkim powotanie lokalnych stowarzyszen,
ktore podjetyby sie prowadzenia szkét. Doswiadczenia wladz badanych gmin ze
stowarzyszeniami zewnetrznymi byly raczej negatywne. Wtadze gmin liczyty
na to, ze lokalne stowarzyszenie lepiej zajmie si¢ realizacja zadan o$wiatowych,
zaopiekuje budynkami, zadba o nalezyta jakos$¢ procesu ksztalcenia ze wzgledu
na dotychczasowe przywigzanie do szkoly oraz wlasny interes, ktérym bylo
stworzenie jak najlepszych warunkéw dla swoich dzieci. Wojtowie liczyli tez
na lepsza wspotprace ze spotecznoscig lokalng niz w przypadku prowadzenia
szkoly przez stowarzyszenia zewnetrzne, ktére — jak okreslala to czes$¢ respon-
dentéw - majg charakter ,,biznesowy” i masowo zajmuja si¢ prowadzeniem szkot
(zob. Dziemianowicz-Bak i Dzierzgowski 2014, s. 33-35). O preferencji dla lo-
kalnych stowarzyszen i mobilizowaniu mieszkancow do ich zakladania $wiadczy
na przyklad wypowiedz:
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Od razu byt zamyst jedno gminne. Poniewaz ja miatem wcze$niej do czynie-
nia z tym biznesowym i ja nie bardzo chcialem z nim. Jemu by$my nie oddali.
Mieli$my wcze$niej doswiadczenia negatywne z tym biznesowym. Tak (...)
byt wczedniej zlikwidowany za poprzedniej wladzy, to 16 czy 17 lat wczes-
niej. Ja widzialem, jak to chodzi. I nigdy w zyciu bym im nie przekazal i si¢
nie zgodzil. I od razu lansowatem taka prosta koncepcje, ze z kazdej szkoly
bedzie cztery osoby, cztery razy cztery jest 16, to bedzie grupa zalozycielska
do stowarzyszenia i tak si¢ to zawigzato (M/II/W).

Proces powolywania lokalnego stowarzyszenia nie byl jednak fatwy, nawet po-
mimo lidera w osobie wojta:

To nie bylo takie proste. To za krawat si¢ z thumu wyjelo te cztery osoby. Macie
sta¢. I oni w 16 0sob zawigzali. I potem sie zaczeli uktadaé sami. My$my sami
caly czas dyrygowali tym wszystkim, dyrygowali, bo nam zalezalo, zeby to
bylo. Tu chodzito tylko o koszty. Zeby opanowa¢ te horrendalne koszty.
Naprawde (M/II/W).

Nieco tatwiej proces ten przebiegal w gminach, gdzie istniat potencjal spoteczny,
lokalni liderzy lub funkcjonowaty juz szkoty prowadzone przez stowarzyszenia**.

U nas w gminie bylo to prostsze, bo w 2000 roku powstaly dwie szkoty sto-
warzyszeniowe. One nadal funkcjonujg. Mozna bylo da¢ przyklad, ze one
sg i sobie radza (S/I/W).

Na prowadzenie szkol przez stowarzyszenia zewnetrzne wladze gmin badanych
godzily sie zazwyczaj, aby unikna¢ konfliktu. Z taka propozycja najczesciej wy-
chodzili rodzice uczniéw, ktérzy mimo zachet ze strony wladz gmin do tworzenia
lokalnego stowarzyszenia nie zdecydowali si¢ na ten krok (zob. Piasecki 2014,
s. 483). Skutecznos¢ tego rozwigzania byta rézna w zaleznosci od relacji miedzy
stowarzyszeniem zewnetrznym a wladzami gminy. W sytuacji gdy wiadze byly od
poczatku przeciwne wprowadzaniu podmiotu z zewnatrz, relacje te nie byly najlep-
sze. Zazwyczaj wladze gmin nie wspieraly takiego podmiotu, a wrecz dochodzito
miedzy nimi do konfliktow:

My proponowali$my [utworzenie stowarzyszenia lokalnego - A.K. i B.K/],
ale tam nie bylo takiego lidera. Dziwne, bo tam mieszkali przy tej szkole

204 W przypadku gminy SI z wojew6dztwa $wietokrzyskiego spotecznos¢ lokalna miata do-
$wiadczenia (pozytywne) zwigzane z funkcjonowaniem szkoét stowarzyszeniowych, ktére po-
wotano w ramach programu ,,Mala Szkota Osrodkiem Rozwoju Wsi” realizowanego w latach
2000-2003 przez Federacje Inicjatyw O$wiatowych (zob. Mala Szkota...).
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nauczyciele emeryci, ktérzy tam kiedy$ uczyli. Ale ci rodzice to jako$ tak
nie nawigzali kontaktu. My tez nie potrafiliSmy nakloni¢ ich do takiej inicja-
tywy. Chociaz wiedzialem, Ze najbardziej pozadane to by bylo, gdyby rodzice
poprowadzili takie stowarzyszenie. I woziliémy nawet tych rodzicéw do ta-
kich... chyba miejscowosci, gdzie rodzice prowadzg te szkoly. O tu w (...)
powstalo takie stowarzyszenie rodzicow. Tu uznano, ze najprosciej bedzie, jak
gmina bedzie placila, a rodzice tylko beda si¢ przygladali. No ja wyrazitem
zgode na takie rozwigzanie [wprowadzenie stowarzyszenia z zewnatrz —
A K.i1B.K\], bo skoro rodzice wyrazili na to zgode, no to... (M/I/bW).

O tym, ze rozwigzanie to bylo swego rodzaju ,,ratunkiem” pozwalajacym ogra-
niczy¢ lokalny konflikt, a wspotpraca miedzy wladzami gmin a zewnetrznymi
stowarzyszeniami nie ukladala sie najlepiej, $wiadczy wypowiedz wojta jednej
z gmin w wojewddztwie mazowieckim:

Cho¢ ja wtedy tej szkoly tak nie zlikwidowalem [formalna likwidacja szkoty
zostala przeprowadzona — A.K. i B.K.]. Tylko wprowadzitem taki organizm -
stowarzyszenie z (...). Prywatna dzialalno$¢. No gmina sie wyzwolita. Od-
dalismy stowarzyszeniu. Tam byly klasy I-III. Stowarzyszenie zacze¢lo nas
ewidentnie oszukiwac. Oni tam od kazdego dziecka dostawali subsydia, no
wigc w kolejnym roku zrobili juz nie I-III, tylko I-IV. No ale to tak zrobili,
bo rodzic zdecydowat (...). No to pdzniej zrobili I-V. Ja juz po prostu wie-
dziatem, ze blad popetniliémy na etapie zgody na to. Na te zmiang. No nie
taka byla umowa... Oni byli wycwanieni (M/I/bW).

Z przywolanej wypowiedzi wynika, ze nawet wladze gmin uwazaty, iz zmiana
organu prowadzacego nie oznacza do konca likwidacji szkoty. Cho¢ oczywiscie
formalnie taka likwidacja nastgpowata. Istotne bylo jednak to, ze zasadniczo zmiany
nie dostrzegali uczniowie i ich rodzice oraz mieszkancy danej miejscowosci. Szkota
funkcjonowata w tym samym miejscu, a zmienial si¢ jedynie organ prowadzacy.
Pojawienie si¢ podmiotu chetnego do prowadzenia szkoty bylo zatem na reke
wladzom gmin, ktére w ten sposob unikaly eskalacji konfliktu. W przypadku bada-
nych gmin stowarzyszenia zewnetrzne, w odroznieniu od stowarzyszen lokalnych
wspoltworzonych przez rodzicéw i nauczycieli, mialy cel zarobkowy i nie liczyty sie
z interesem gminy, a wrecz — zdaniem respondentéw — dzialaly wbrew jej intere-
som?%>. W konsekwencji rozwigzania tego nie mozna jednoznacznie zaklasyfikowa¢

205 W przypadku badanych gmin wnioski dotyczace prowadzenia szkdt przez podmioty spo-
feczne spoza ich terenu byly dos¢ krytyczne, przy czym zaledwie w dwdch gminach szkoty byly
prowadzone przez zewnetrzne podmioty spoteczne. W przypadku gminy MII (woj. mazowieckie;
1 szkota prowadzona przez stowarzyszenie zewnetrzne) opinie — zwlaszcza wojta — na temat
tego podmiotu byly krytyczne. Podobnie jak w przypadku gminy MI (woj. mazowieckie), gdzie
1 szkole przejat podmiot zewnetrzny przed okresem poddanym badaniu. Z kolei w przypadku
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jako formy racjonalizacji polityki o§wiatowej, a raczej nalezy je uznac za srodek
zastepczy pozwalajacy zminimalizowaé negatywne skutki konfliktu spolecznego
na tle likwidacji szkot.

To byto tak, ze oni [rodzice - A.K. i B.K.] si¢ zorientowali, ze w o$ciennej
gminie prowadzi stowarzyszenie szkole. No ja juz wczeéniej wiedzialem, co to
za stowarzyszenie. No ale... Skoro rodzice chcieli, to niech maja. Gmina chce
troche zaoszczedzi¢. No ale ostatecznie zadnych oszczgdnoséci z tego tytutu
nie bylo. Bo I-III to byta oszczednos¢, jak oni zaczeli prowadzi¢. Ale jak oni
zaczeli nam dzieci podkradad, jeszcze z innych gmin dowozié, pozyskiwa¢
z sgsiednich gmin, no to nasza gmina musiala za te wszystkie dzieciaki placi¢,
to sie okazalo, ze tych oszczednosci nie ma. Wtedy proces myslenia trzeba
byto uruchomic, jak si¢ z tego wyzwoli¢. I az si¢ w sadzie sprawa rozegrala
(...). Sad jednak uznal nasze racje (M/I/bW).

Wiadze gmin (MI, MII), widzac nieracjonalno$¢ rozwigzania, jakim byto —
z perspektywy gminy — prowadzenie szkot przez stowarzyszenia zewngtrzne, podej-
mowaly préby pozbycia sie tych podmiotdw ze swojego terenu. Nie bylo to jednak
tatwe, atak na stowarzyszenie (nawet zewnetrzne) spotecznos¢ lokalna traktowata
bowiem jako ,,zamach” na nig samg. Wtadze nie chcialy po raz kolejny wznieca¢
konfliktu i zazwyczaj czekaly do samoistnego (z uwagi na brak uczniéw) wygasze-
nia szkél prowadzonych przez stowarzyszenia badz do czasu zakonczenia umowy
na wynajem budynkéw, ewentualnie podejmowaly inne dziatania zmierzajace do
»pozbycia” si¢ stowarzyszenia zewnetrznego, na przyklad z uwagi na koniecznos¢
wyremontowania budynku, w ktérym prowadzona byla szkota stowarzyszeniowa:

Nie raz juz probowaliémy wypchna¢ to stowarzyszenie biznesowe, to pare
razy probowali$my. No ale oni maja kase z tego. No i co z tego... Zze gmina
ma budynek. Ale nie pdjde na wojne z ludzmi. Jak ludzie zrozumieliby, ze tu
[w szkole gminnej - A.K. i B.K.] lepiej edukowad, to tak... Ale ja z ludZmi
na wojne nie pdjde. Ja jestem dla ludzi, a nie przeciwko ludziom (M/II/W).

Na szcze$cie mieli$my koronny argument. Bo ja - z uwagi na stan tego bu-
dynku - pozyskatem pieniadze na remont. Tutaj z innymi gminami mieli$my
taki uktad. Udato sie pozyska¢ pieniadze réwniez na modernizacje tej szkoly.
A 7eby ja modernizowac¢ kapitalnie, to trzeba byto wyprowadzi¢ dzieci ze
szkoly. A zeby wyprowadzi¢, no to oni nie mieli gdzie. To podali nas do

gminy PIV (woj. pomorskie) opinia na temat podmiotu zewnetrznego (stowarzyszenia kato-
lickiego) prowadzacego dwie szkoly byla raczej pozytywna. Krytyczne opinie wyrazane przez
respondentéw na temat spotecznych podmiotéw zewnetrznych i ich roli w procesie prowadzenia
szkol mozna odnosi¢ wylacznie do badanych przypadkéw - autorzy nie generalizujg wnioskow
ze wzgledu na niereprezentatywng prébe badanych gmin (zob. Kozinska-Baldyga 2012; PAP
2014; Ciepielewska-Kowalik 2016, s. 235-237).
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sadu. (...) Ale oczywiscie w sadzie sprawa wygrana. Wlasnie ze wzgledu na
to, ze szkofe trzeba byto remontowa¢, sad uznal, ze nie ma mozliwosci, zeby
sie w tej szkole dzieciaki uczyly. W zwigzku z tym stowarzyszenie odstapito.
I wtedy rodzice do (...) dzieci, gmina zabezpieczyta, jeszcze gmina ukton
zrobila w strone rodzicéw i dzieci, ze wszystkie ksigzki za darmo. Pézniej juz
nastapit ten proces tej dziatalnosci rzadowej, tych darmowych podrecznikow.
Natomiast my kupiliSmy dla calej populacji dzieci. Dowozenie oczywiscie
zabezpieczone (M/I/bW).

Nauczyciele jako liderzy procesu mobilizacji spolecznej

Rola nauczycieli w procesie mobilizacji spotecznej w zwigzku z planowanag
likwidacja szkoly uzalezniona byta od mozliwosci ich zatrudnienia w pozostatych
szkotach prowadzonych przez gmine. O tym, ze nauczyciele byli gtéwnymi prowo-
dyrami buntu, §wiadczy odpowiedz na pytanie o najaktywniejszych uczestnikow
protestow:

Oczywiscie, ze nauczyciele. Zresztg ja od poczatku na tych spotkaniach mo-
witem, ze bedzie to okazja do pozbycia si¢ stabych nauczycieli. A w kazdej
z tych szkot tacy byli (S/I/W).

Nauczyciele, jako grupa spoteczna (zawodowa) majaca najwigcej do stracenia
w zwigzku z likwidacja szkét gminnych, poczatkowo stawali w obronie szkdt i do-
tychczasowych warunkow pracy (zob. Dziemianowicz-Bak i Dzierzgowski 2014,
s. 41-44; Kloc 2012, s. 44-45). Podejmowali si¢ przy tym réznych dziatan, gléwnie
probujac oddziatywa¢ na rodzicow:

O tak, nauczyciele si¢ buntowali. Oni to zawsze tak. Chociaz tutaj, gdzie
pracodawca jest wéjt gminy, to przed nauczycielami nikt kart nie odkrywat.
Ale to tutaj jest wezet gordyjski. Po prostu buntowano rodzicéw. Ja o tym wie-
dziatem, no ale staratem si¢ ttumaczy¢, ze... Poza tym widzialem ten proces
przez kolejne lata, ze nauczycieli jest duzo, a liczba dzieci si¢ zmniejsza. I taki
proces, kto wchodzi w wiek emerytalny, to ja im staralem sie thumaczy¢, zeby
przechodzili na emerytury. I tu tez byt konflikt (M/I/bW).

W tych szkotach, cosmy zlikwidowali w pierwszym roku, czyli (...) i (...),
no to w tych obu szkolach powstaly stowarzyszenia. W kazdym badz razie
nie odbylo si¢ to bezbolesnie. Bo... bo nauczyciele buntowali... Rodzicéw
buntowali, mieszkancow. .. Na zebraniu co$my pojechali, to przyszli wszyscy
ludzie, wszyscy mieszkancy i oni byli obrazeni, bo oni tam budowali te szkote.
Ze to likwidujemy. No ale radni byli zdecydowali, bo budzet byt niesamowicie
obcigzony (S/III/W).

Niemniej w sytuacji, gdy nie widzieli mozliwo$ci utrzymania szkot samorzadowych,
ajednocze$nie wladze gmin nie zaproponowaly im zatrudnienia w innych szkotach,
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nauczyciele stawali si¢ liderami spolecznosci lokalnej mobilizujacymi mieszkancow
do powolywania stowarzyszen i prowadzenia szkot lokalnych (zob. Kloc 2012, s. 44):

Nie, no pét roku to byto wahanie. Czy ramy rade? Jak to zrobi¢? Jak to ugryz¢?
Czy sie za to wzigc? Tak, tak — konsultowalismy sie z innymi stowarzysze-
niami. Chociaz szes$¢ lat temu to nie bylo ich tak znowu duzo. No sze$¢ lat
juz prowadzimy stowarzyszenie, no to sze$¢ i pét roku temu, jak byto juz
wiadomo, ze samorzadowa zostanie zlikwidowana. No to wtedy nie bylo tak
znowu tych stowarzyszen tak jak teraz. No nikt nie wiedzial, jak to. Gmina
bardzo zla, bo subwencje musza odda¢, a subwencje nie wiedzg, jak nali-
czal... (S/III/R2/N/ST).

Z uwagi jednak na sformalizowanie procesu rejestracyjnego oraz nieznajomos¢
przepisoéw dotyczacych realizacji zadan oswiatowych, w praktyce to na nauczycie-
lach spoczywaly obowiazki zwigzane z zarejestrowaniem stowarzyszenia, formal-
nym powolaniem szkoty i jej prowadzeniem. Rola rodzicéw i spotecznosci lokalnej
byta jedynie wspomagajaca:

Wiadomo, to sa sprawy takiej biurokracji, pisania dokumentéw. Rodzice
nie s3 w tym zbytnio zorientowani. Wspierali nas takim dobrym stowem.
Zostawimy dzieci jak najbardziej, jestesmy za tym, aby ta szkota dalej funk-
cjonowala, ale panstwo zajmijcie si¢ ta sprawa zwiazang z rejestracja w KRS
itd. (M/II/DS/N/ST1).

Przedstawione powyzej przyktady mobilizacji spolecznej miaty charakter po-
zytywny, a ich celem bylo utrzymanie szkoty. Jednakze mobilizacja spolecznosci
lokalnej w zwigzku z planami likwidacji miala takze wymiar negatywny - stano-
wita wyraz sprzeciwu i niezgody mieszkancéw na likwidacje szkoty. Wystepowata
w gminach, w ktérych w zwigzku ze zmianami w sieci szkdt doszlo do silnego
konfliktu lokalnego. W sytuacji gdy wladze gmin nie braty pod uwage utrzyma-
nia szkoty, nie chciaty wspiera¢ lokalnego stowarzyszenia, ktore podjetoby sie jej
prowadzenia, a takze negatywnie odnosity sie do koncepcji prowadzenia szkoty
przez zewnetrzny podmiot spoleczny, mieszkancom pozostawaty protesty badz
bardziej dotkliwe dla wladz gminy rozwigzanie — wystanie dzieci do szkét w innych
gminach. Rozwigzanie to bylo dos¢ drastyczng forma buntu i w pewnym sensie
stanowilo wyraz desperacji mieszkancow, ktorzy nie majgc innych mozliwosci
obrony wlasnych interesow, chcieli po prostu zrobi¢ na zto$¢ wladzom swojej gminy.
Przypadki te byty stosunkowo rzadkie?’, niemniej $wiadczg o duzej determinacji

206 przypadki tzw. podbierania uczniéw — okre$lenie wojtéw pojawiajace sie w wywiadach -
mialy miejsce w dwdch badanych gminach. Istotng role w tym procesie odgrywaly wladze
sasiadujacych gmin, ktére chetnie wspieraty zbuntowanych rodzicéw (np. oferujac dowdz
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i mobilizacji spotecznosci lokalnej (rodzicow ucznidéw), a jednoczesnie o silnym jej
przywigzaniu do szkoly oraz mocnych relacjach miedzy rodzicami i nauczycielami
tych placowek:

Nie do (...) [miejscowos¢, do ktdrej wladze gminy chcialy przenie$¢ dzieci
po likwidacji jednej ze szkot - A.K. i B.K.] nikt nie idzie. To jest opdr. No kto
by sie wytamat? Kto by $miat p6js¢ za tym wojtem? To by byt nie wiem... My
z rodzicami to zyjemy tak naprawde bardzo fajnie. Teraz zakonczenie roku,
pozniej mamy piknik integracyjny, taki rodzice-dzieci, dzieciaki s razem,
my nauczyciele, rodzice razem. I to rodzice sami zapraszajg nas. Organizuja
sie. Raz w jednej, raz w drugiej, raz w trzeciej miejscowosci. Naprawde fajnie
wspolpracuje sie z tymi rodzicami (S/II/R2/N/ST).

No nie, u nas to bylo tak, ze rodzice byli tak sfrustrowani, ze nas tak potrak-
towano i nawet nam tg sal¢ zabrano, co to byla obiecana. I pojechalismy do
wojta [sasiedniej gminy — A.K. i B.K.], i zapytali$my, czy przy$le nam autobus
po nasze dzieci. No i oczywiscie si¢ zgodzil, bo u niego tez byto malo dzieci
i byto widmo likwidacji. No oczywiscie, ze sie optaca. To jest 7 tys. na dziecko,
z setki... no nie wiem, ile tam teraz (...). Przyjezdzajg autobusy pod domy.
I to nie jak te gminne [z gminy macierzystej — A.K. i B.K.], Ze jeden rano
ijeden po potudniu, tylko no jest jeden rano, ale dwa po potudniu, tak zeby
dzieci nie czekaly (P/I/R1/N).

Mobilizacja spoteczna w tej formie byla jednak mozliwa pod pewnymi warun-
kami. Kluczowa byta lokalizacja zlikwidowanej szkoly. Jej potozenie przy granicy
z s3siednig gming powodowalo, ze rodzice uczniéw mogli zdecydowac si¢ na po-
stanie dzieci do szkol zlokalizowanych na terenie innej gminy. W szczegélnosci
dotyczylo to sytuacji, gdy czas dojazdu do szkoly w sasiedniej gminie byt porow-
nywalny z dojazdem do szkoly wskazywanej przez wladze wlasnej gminy:

Ale to dla nas nie byt drastyczny krok. To sg cztery kilometry, a do (...) tez
sg cztery kilometry. No wiec odleglos¢ ta sama, warunki w szkole lepsze, bo
jest sala gimnastyczna, dowdz lepszy, no i nie ma tego zarzewia konfliktu,
no bo jednak wasze dzieci — nasze dzieci, nasze dzieci — wasze dzieci. Gdzie
byta na szali... no wazyly sie te dwie szkoty (P/I/R1/N).

Drugim warunkiem byla zgodnos¢ rodzicow i wspélna decyzja (grupy) o po-
staniu dzieci do innej szkoly. Kolejng kwestie stanowila postawa wiladz sasied-
niej gminy. Mozna je okresli¢ jako malo lojalne wobec sgsiadujacego samorzadu.
Wiadze gmin, do ktérych rodzice w ramach protestu postanowili wysta¢ dzieci,

uczniéw — mimo ze byli oni uczniami spoza terenu gminy), liczac na $rodki finansowe ptynace
za nowymi uczniami.
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godzily sie na takie rozwigzanie, a nawet wsparcie w postaci zapewnienia transportu.
»Podbieranie” lub - jak okreslil to jeden z wéjtéw — ,podkradanie” uczniéw byto
praktykowane ze wzgledu na chec¢ pozyskania dodatkowych srodkéw. Dziatanie to
pokazuje, jak istotng pozycja w budzetach gmin wiejskich sa $rodki z czesci oswia-
towej subwencji ogolnej im przekazywanej. Nalezy tez wskaza¢, ze ta forma mobi-
lizacji spotecznej — w zwigzku ze zmianami w sieci szkot — byta dos¢ dotkliwa dla
wladz gmin, ktére planujac z wyprzedzeniem dzialania likwidacyjne, podejmowaty
starania, aby odpowiednio przygotowac (rozbudowa¢, doposazy¢) budynki pozo-
stalych szkot gminnych, majac $wiadomosé, ze beda one musialy przyja¢ uczniow
z likwidowanych szkot. Wiadze gmin, aby unikna¢ odptywu uczniéw do innych
jednostek w kolejnych latach, podejmowaty dodatkowe dzialania zmierzajace do
ztagodzenia konfliktu, na przyklad oferujac lepsze warunki nauczania:

To bylo tak, nauczyciele namawiali rodzicéw, zeby nie puscili dzieci bron
Boze do szkoty w (...) i faktycznie w pierwszych latach bardzo duzo uczniéw
z (...) poszlo do innych szkét, a nie do (...). Poszli do pobliskiej szkoty w (...),
ale to juz jest gmina (...). Gmina (...), delikatnie mowiac, weszla w teren...
i podstawita autobus. Do dzisiaj zabiera uczniéw. Jest konkurencja, jest.
Brutalnie wchodza w nasz teren, podstawiaja i zabierajg nam dzieci. (...)
Dlatego chcac ich wiasnie zatrzyma¢, to wymyslilismy wspoélnie z radnymi
stypendium wéjta. Chociaz no nie zatrzymalo to wszystkich, ale troche ogra-
niczylo to (P/I/W).

Lokalni liderzy spoleczni w obronie szkot

W przypadku czgsci sposrod badanych gmin inicjatywa do dzialania w obronie
szkoly wychodzita od tzw. liderow spotecznych, ktérymi najczesciej byli radni,
zwlaszcza wykonujacy zawdd nauczyciela (zob. Kloc 2012, s. 42-43)%%7. Nie zawsze
byli oni bezposrednio zwigzani z planowang do likwidacji szkotg (byli zatrudnieni
w innych), ale z racji funkeji publicznej oraz wykonywanego zawodu silniej an-
gazowali si¢ w sprawy oswiaty. W tym przypadku obrona interesu spolecznego
aczyla sie interesem prywatnym radnych. Obrona szkoty stwarzala mozliwos¢
zbicia kapitalu politycznego, umocnienia pozycji w lokalnym systemie wladzy
i zyskania poparcia spotecznego. Kwestia szkoly byla instrumentem rywalizacji
politycznej, a spotkania ze spotecznoscia lokalng umozliwialy krytyke dziatalnosci

207 ‘W przypadku badanych gmin o charakterze wiejskim (10) i miejsko-wiejskim (2) nauczy-
ciele czesto byli cztonkami rad gmin. Mimo zachodzacych zmian w ocenie zawodu nauczyciela,
w spotecznos$ciach wiejskich sg oni nadal uwazani za grupe wyksztalcona i godna zaufania.
Z uwagi na specyfike zawodu s3 tez rozpoznawani w srodowisku lokalnym i maja mozliwo$¢
oddzialywania na spotecznos¢, a tym samym zyskania poparcia, jesli zdecyduja sie kandydowa¢
w wyborach do rady (zob. Nogalski, Koztowski i Czapicka-Koztowska 2016; Ptak 2011, s. 126;
PAP 2016a; Kowalczyk 1991, s. 18-19).
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dotychczasowych wiadz lokalnych. Byly takze okazja do wypromowania sie oséb,
ktére planowaly kariere polityczna na szczeblu gminy badz wyzszych szczeblach
wladz. Radni-nauczyciele byli w o tyle dobrej sytuacji, Ze doskonale znali rea-
lia szkot, a takze faktyczne koszty, jakie w danej gminie ponoszono w zwigzku
z realizacjg zadan o$wiatowych. Mogli zatem wykorzysta¢ posiadane informacje
i odpowiednio je przedstawi¢ spolecznosci lokalnej. Bylo to o tyle istotne, ze nie
zawsze koronny argument wladz gminy, tj. duze obcigzenie budzetu realizacja zadan
o$wiatowych, pozostawal zgodny ze stanem faktycznym. Szerzej watek ten zostat
poruszony w podrozdziale 5.2. Radni-nauczyciele to szczegolny przypadek radnych,
ktdrzy ze wzgledu na realizowany zawdd mieli kontakt z szerokim gronem miesz-
kancow, byli rozpoznawani i mimo coraz mniejszego prestizu zawodu nauczyciela
nadal tworzyli liczace si¢ srodowisko w spotecznosci lokalnej. O zaangazowaniu
radnych-nauczycieli w sprawy szkot swiadcza nastepujace wypowiedzi:

No gdzie$ tam rzucali, Ze jak chcecie, to sobie zrébcie cos takiego [stowarzy-
szenie — A.K. i B.K.]. Ale nie byto takich propozycji. (...) No to ja [radny -
A K.iB.K.] wzasadzie [bylem inicjatorem — A.K.iB.K.]. Nie chcialem, zeby
tu dom starcow powstal, wigc tutaj tak zeSmy przemysleli. Zebraliémy chyba
20 os6b. Stowarzyszenie zesSmy zalozyli i ja jestem caly czas od poczatku pre-
zesem. Tak, to rodzice. Nauczycieli nie bylo. No kolejne dwa lata to byla walka
niektorych nauczycieli ze mng. No niestety. Z 2,5 tys. zeskoczy¢ na 1,5... No
niektérych co$ tam bolato... (S/III/R1/N/ST).

Nie, w ostatnich wyborach na radna nie startowatam. Startowatam na wojta.
Bylo nas czworo. Do II tury ja i pan wojt przeszliémy. (...) No tak, jego po-
zycja jest duza. No startujac z duzej miejscowosci w gminie, a on mieszka
w (...), a z takiej matej miejscowosci, to ja uwazam, ze i tak... Bo on mial
60%, a ja 40%. A wynik byl bardzo dobry. Za rok bedzie lepszy. Tak, tak.
Mam taki plan (P/I/R1/N).

Radni niewykonujacy zawodu nauczyciela rzadko angazowali si¢ w sprawy
o$wiatowe na tyle aktywnie, by mobilizowac spolecznos¢ lokalng do dziatan w obro-
nie szkoly i buntu wobec planéw wladz gminy. W duzej mierze wynikatlo to z ich
ograniczonej wiedzy na temat realizacji zadan o$wiatowych, jak réwniez z obaw
o konsekwencje angazowania si¢ w sprawe likwidacji (zob. Kloc 2012, s. 42-43).

Brak lidera skutkowat niepodejmowaniem dziatan zmierzajacych do utrzymania
szkol przeznaczonych do likwidacji. Bez lidera poczatkowy zapal szybko gast, a lu-
dzie dostosowywali sie do decyzji wladz gminy. Temat likwidacji szkot byt czesto
podnoszony w kampaniach wyborczych i traktowany jako narzedzie walki politycz-
nej. W zadnej jednak z badanych gmin opozycja urzedujacych wladz nie zaanga-
zowala si¢ na tyle aktywnie w sprawe utrzymania szkot, aby wesprze¢ spotecznos¢
lokalng w dziataniach na rzecz utrzymania szkoly czy zalozenia stowarzyszenia
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celem prowadzenia szkoly stowarzyszeniowej. Jak zauwazyl jeden z wojtow w czasie
wywiadu, problem likwidacji szkoty byt wrecz idealng okazja do wypromowania
sie opozycji i zbicia na tym kapitalu wyborczego:

Nie bylo tam az takich mocnych lideréw. Nie jeden soltys, tylko grupa, zeby
zalozy¢ to stowarzyszenie. Zintegrowa¢ sie. Nie bylo tego kapitatu spo-
fecznego. No nie byto tego kapitatu i dlatego oni [nauczyciele i rodzice -
AK. 1B.Kl], jak si¢ rozejrzeli, to... no jakby sie za to wzieli, tobysmy im
pomagali. To nie byla zagrywka na odczepnego, tylko naprawde powazna
propozycja ze strony samorzadu. Myslatem, ze bardziej im [spolecznosci
lokalnej - A.K. i B.K.] pomoga te srodowiska moje opozycyjne tutaj. No
bo skoro oni ich przekonywali, utwardzali, namawiali, no to myslalem, ze
taktycznie oni im pomoga. No wtedy mogliby zbi¢ kapital, ale to trzeba
sie napracowa¢. Bo w gadaniu to kazdy jest dobry. I w krytyce. Protesty sa
najlatwiejsze. Natomiast jak juz trzeba przejs¢ do realizacji projektu, nie
zeby zaprotestowac i zrobi¢ szum medialny, tylko podjaé prace, ktéra ma
trwac lata, no to juz... no ci z tej opozycji tak protestowali i podkreslali te
watki historyczne, wobec ktorych bylem bezbronny. I myslatem, ze oni sie
bardziej zaangazuja. No ale si¢ nie zaangazowali. A srodowisko mialo zbyt
maly kapital spoteczny (P/III/W).

Spoteczno$¢ lokalna miata swiadomos¢ obowigzku i odpowiedzialnosci zwig-
zanej z prowadzeniem placéwki edukacyjnej. Nalezy tez zauwazy¢, ze tematem
szkoly zainteresowani byli gtéwnie rodzice uczniéw, a nie spofecznos¢ lokalna
jako ogdt mieszkancow danej miejscowosci. Tym samym zainteresowanie szkota
mialo charakter czasowy, zawezony do okresu pobierania nauki przez dzieci. Po
zakonczeniu edukacji w szkole rodzice w naturalny sposob wycofywali si¢ z Zycia
placowki. Dlatego w wigkszosci przypadkow decyzja o wlaczeniu si¢ w proces
obrony szkoly i zaangazowanie w jej prowadzenie jako placowki stowarzyszeniowej
pozostawaly uzaleznione od pojawienia si¢ lidera, ktérym mogli by¢ wojt, lokalni
aktorzy polityczni wigzacy z obrona szkoly swoje interesy (radni) lub nauczyciele.
Ci ostatni z kolei angazowali si¢ jedynie w sytuacji, gdy nie mieli zapewnionej
pracy w innych szkotach gminnych. Perspektywa utraty pracy byfa czynnikiem
mobilizujacym do dziatania (zob. Bajerski i Blaszczyk 2015, s. 91-96; Kloc 2012,
s. 44-46; Dziemianowicz-Bak i Dzierzgowski 2014, s. 35-36).

5.5. Pozycja wojta w spoltecznosci lokalnej
W podjeciu decyzji dotyczacej zmian w sieci szkét gminnych, w tym w najbar-

dziej drastycznej formie, jaka jest likwidacja, istotna role odgrywalo wiele czynni-
kéw, m.in. pozycja wéjta w spolecznosci lokalnej. Wojtowie, przygotowujac sie do
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podjecia takiej decyzji, brali pod uwage nastroje spoleczne oraz to, w jaki sposob
s postrzegani przez mieszkancow gminy. Cho¢ formalnie decyzje o likwidacji
szkot podejmowaly rady gmin, w praktyce jej skutki dotykaty wdjta. Jak juz wezes-
niej nadmieniono, w wigkszosci badanych gmin inicjatorem dokonania zmian
w sieci szkol byli wlasnie wojtowie. Utozsamianie postanowienia o likwidacji szkot
z ich jednoosobowymi decyzjami wpisuje si¢ w tendencj¢ wzmacniania pozy-
cji organu wykonawczego obserwowang od 2002 roku. Kontrowersyjna decyzja,
jaka niewatpliwe byla likwidacja szkoty, wymagata odpowiedniego przygotowania
(zob. Kolomycew i Kotarba 2017; Kotarba 2016a).

Mimo ze wdjt, jako jednoosobowy organ wtadzy, jest przywodca formalnym
(liderem formalnym), ktéry uzyskal mandat w drodze wyboréw, nie oznacza to,
ze jest jednocze$nie liderem spotecznym (Kotomycew i Kotarba 2017, s. 125-127).
Za]. Sielskim (2012, s. 59) wskaza¢ mozna cechy, ktore przemawiajg za uznaniem
organow wykonawczych gmin za przywodcow. Zaliczy¢ do nich nalezy: zdolnos¢
do podejmowania strategicznych decyzji, trwaly charakter sprawowanej wladzy,
posiadanie zaplecza politycznego oraz zajmowanie najwyzszego stanowiska w da-
nym (lokalnym) ukladzie politycznym.

Mimo silnej pozycji wéjta-przywodcy (formalnego) podjecie kontrowersyjnej,
budzacej emocje decyzji o likwidacji szk6t mogto by¢ dla niego ryzykowne, zwlasz-
cza gdy planowat dalszg kariere polityczng. W zwigzku z tym wdjtowie badanych
gmin brali pod uwagg nie tylko formalne mozliwosci dzialania, lecz takze nastroje
spoleczne i poziom spotecznego poparcia. Kontrowersyjna decyzja mogla by¢ mniej
dotkliwa dla wéjtéw cieszacych si¢ zaufaniem spotecznym, wyrazonym chociazby
wynikiem wyborczym. W toku prowadzonych badan autorzy zweryfikowali poziom
poparcia spotecznego faktycznie udzielonego wojtom, z przekonaniem organow
wykonawczych gmin o ich pozycji w srodowisku lokalnym. Wéjtowie, planujac
likwidacje szkdt, podchodzili do tej decyzji w odmienny sposdb i w zaleznosci od
sytuacji w poszczegdlnych gminach prébowali zabezpieczy¢ swoja pozycje. Na ogot
jednak decyzje dotyczace likwidacji szkdt podejmowane byty ostroznie. Z perspek-
tywy czasu wojtowie ocenili je nawet jako nadmiernie wywazone i zachowawcze
(szerzej zob. podrozdz. 5.8). Ostrozno$¢ i poszukiwanie wsparcia w procesie lik-
widacji szkot byty widoczne nawet w przypadku wojtow cieszacych sie wysokim
poziomem zaufania w wyborach samorzadowych (tab. 52). Za wdjta o silnej pozycji
mozna - zdaniem autoréw — uzna¢ kandydata, ktéry zwyciezylt w I turze wyboréw.
W kontekscie oceny poziomu poparcia wojta przez spoteczno$¢ lokalng nalezy
takze uwzgledni¢ frekwencje w wyborach samorzagdowych w badanych gminach.

Biorac po uwage wyniki wyboréw przedstawione w tabeli 52 oraz na wykre-
sie 18, a takze uwzgledniajac poziom frekwencji w wyborach samorzagdowych
(zob. tab. 11), mozna stwierdzi¢, ze nadzwyczaj silne poparcie miat tylko jeden
z wojtow badanych gmin, a mianowicie wojt gminy MII. Wysokim poparciem cie-
szyli si¢ rowniez wojtowie gmin SI i PII, ktorzy mimo likwidacji szkot, w kolejnych
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wyborach zwyciezyli w I turze glosowania. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze zlikwido-
wane w gminie SI szkoly przejely do prowadzenia powotane w tym celu stowa-
rzyszenia, mocno wspierane przez woéjta. Niemniej w obu przypadkach poziom
poparcia dla wéjtéw si¢ zmniejszyl. Natomiast w gminie MII pozycja wojta si¢
umocnita, mimo ze w czasie swojej drugiej kadencji zlikwidowal w gminie facz-
nie cztery szkoty. Podobnie jednak jak w gminie SI, przejeto je do prowadzenia
stowarzyszenie, do ktérego powstania walnie si¢ przyczynit. Zyskawszy tak silne
poparcie w wyborach, wojt nie obawial sie konsekwencji decyzji. Czul, ze majac
tak silng pozycje, moze spodziewac si¢ akceptacji przez spolecznos¢ lokalng jego
wizji rozwoju oraz stosowanych metod dziatania. Zapytany o poparcie spoleczne
w momencie likwidacji szkdt, stwierdzit:

Gdybym stabym byl wojtem, to bym tego nie zrobil. Dzi$§ [wywiad prze-
prowadzony w 2017 roku — w trakcie jego trzeciej kadencji - A.K. i B.K/]
juz taki mocny nie jestem, poniewaz z kazdym rokiem, im dtuzej cztowiek
jest, tym bardziej si¢ nudzi ludziom i tym bardziej juz ludzie... no jak by
to powiedzie¢... no niestety, faska panska na pstrym koniu itd. Wiec bylem
mocnym wojtem. Nie balem si¢. Miatem dobrg pozycje. Nie zaluje tego, co
zrobili$my, bo dzieki temu rozwijamy si¢ dalej, a o$wiata nic nie stracila
(M/II/W).
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Wykres 18. Poparcie (w %) uzyskane przez wojtow ponownie ubiegajgcych sie o man-
dat w wyborach przed likwidacjg szkoty i po jej przeprowadzeniu

Zrédio: opracowanie wiasne.
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Jako silnego wojta odbierali go takze mieszkancy gminy, radni i pracownicy
urzedu:

[Pozycja wojta — A.K.iB.K.] bardzo dobra. Bardzo. Tak, byl postrzegany jako
lider spoteczny i ludzie mu ufali (M/II/R1).

Tak. Wojt to tutaj byt silny. On wezesniej - przed rozpoczeciem pracy wojtow-
skiej — pracowal w ODR-ze. No i kazdy go znal jako takiego pomocnego... no
energia w nim jest. On to dla gminy datby si¢ zarzna¢. No trzyma porzadek
tutaj. (...) Ludzie mu zaufali, jezdziliémy na te zebrania i od razu zaczeliSmy
tworzy¢ to stowarzyszenie. To byl wojta pomyst, zeby tu lokalne stowarzy-
szenie tworzy¢. No mieli§my dos$wiadczenie z tym jednym zewnetrznym
stowarzyszeniem. Nie najlepsze. Nie najlepsze (M/II/K]).

Silna pozycja sprawiala, ze wojt gminy MII podejmowal decyzje odwaznie, nie
obawiajac sie konsekwencji:

Nie obawiat si¢. No wlasnie nie. Dobry gospodarz i lider. No nie da si¢ ukry¢,
ze duzo zmienil na korzy$¢ w gminie. Gmina si¢ rozwineta na pewno. Tak,
mogl sobie pozwoli¢ na takie decyzje (M/II/DS/N/ST1).

W przypadku wéjtow, ktorzy w wyborach nie uzyskali silnego poparcia i wygrali
je niewielka przewaga gtosow, kluczowa role w podjeciu kontrowersyjnej decyzji
odgrywaly wsparcie ze strony rady gminy oraz inne czynniki, ktére pozwolilyby
zminimalizowa¢ ewentualne negatywne konsekwencje. Nalezal do nich m.in. czas,
jaki pozostal od momentu likwidacji do kolejnych wyboréw. Woéjtowie, ktorzy
obawiali si¢ konsekwencji, zazwyczaj tak radykalne decyzje podejmowali tuz po
objeciu wladzy, liczac na to, ze do kolejnych wyboréw ludzie zapomng badz inne
dokonania zrealizowane w czasie kadencji pozytywnie wplyna na ich postrzeganie
przez spolecznos¢ lokalng. W zadnej sposréd badanych gmin nie wprowadzono
istotnych zmian w sieci szk6l w roku wyborczym. Najczesciej likwidacja szkot
byta dokonywana w drugim lub trzecim roku po wyborach samorzadowych, rza-
dziej w pierwszym. Przy czym procesy likwidacyjne realizowane byty wéwczas na
wigksza skale i obejmowaly nawet kilka szkot, jak w gminach SI, MII, MIII, M1V,
PIV. Na likwidacje szk6t w roku wyborczym zdecydowaly sie wladze tylko dwoch
gmin, ale skala przeprowadzonych likwidacji byta niewielka i dotyczyta tylko jednej
placowki w przypadku kazdej z gmin (zob. tab. 15). Plany ewentualnej likwidacji
w pierwszym roku po wygraniu wyboréw, cho¢ wydaja si¢ rozwigzaniem ,,najbez-
pieczniejszym”, byly dos¢ trudne do urzeczywistnienia z uwagi na kroétki czas,
jaki uplynal od momentu ogloszenia wynikéw wyboréw do wszczecia procedury
likwidacyjnej, ktérej pierwszym etapem bylto podjecie uchwaty intencyjnej, a na-
stepnie powiadomienie wlasciwych podmiotéw o zamiarze likwidacji szkoty. Takie
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rozwigzanie mozna zauwazy¢ w przypadku wojtow, ktorzy sprawowali kolejng ka-
dencje i wezesniej planowali dzialania zwigzane z likwidacja. Przyktadowo w gmi-
nach MII, MI, PI i PIII przeprowadzono likwidacje szkét w pierwszym roku po
wyborach, ale we wszystkich wéjtowie sprawowali wladze kolejna kadencje. Tylko
w przypadku dwoch gmin nowo wybrany wojt zdecydowat si¢ na likwidacje szkot
w ciggu roku od objecia wladzy. Obserwacje przeprowadzone przez autoréw na ogot
potwierdzaja tzw. hipoteze roku wyborczego sformutowang przez J. Herczynskiego
i A. Sobotke (2014, s. 110-113; zob. tez Dziemianowicz-Bgk i Dzierzgowski 2014,
s. 36; Ciepielewska-Kowalik 2016, s. 274), cho¢ zdarzaly sie wyjatki. W 2014 roku
szkoly zostaly zlikwidowane w gminach SIII i MI. O tym, Ze moment podjecia
dziatan likwidacyjnych byt istotny, $wiadcza nastepujace wypowiedzi:

Bylo jeszcze dwa lata do wyboréw, to sie to wszystko wytonowalo. Zaczeli
funkcjonowac. Nie wtracalem sie jak oni sie tam wybierali, nawet prezesem
jednego stowarzyszenia — w (...) zostal moj konkurent, ktéry ciggle startuje
na wojta. Mogtem go wymiksowac z tego prezesostwa, ale skoro go spote-
czenstwo chce, to czego nie. Na wdijta i tak nie zostal wybrany (S/I/W).

No na pewno byta [obawa o utrate poparcia - A.K.1B.K.]. Ale si¢ okazalo, ze
wszedzie tam dostatem duzo gltoséw. To byto na poczatku kadencji. Moze na
konicu to by sie bardziej odbito. Ale naprawde mieszkancy przyjeli to w ciagu
roku, zobaczyli, ze dzieciom si¢ krzywda nie dzieje, i zobaczyli, Ze moga
korzystac z réznych innych rzeczy, gdzie tam nie mieli po prostu (M/IV/W).

Wojtowie czgéciej ryzykowali i podejmowali kontrowersyjne decyzje, majac silne
oparcie w radzie. Likwidacja szkot w czesci gmin byla wynikiem dlugotrwalego
procesu konsultacyjnego (zob. Dziemianowicz-Bak i Dzierzgowski 2014, s. 26;
Kloc 2012, s. 42-43). Wladze niektérych jednostek terytorialnych decydowaly sie
na dzialania czesciowo rozwiazujace problem duzego obcigzenia budzetu gminy
koniecznoscig realizacji zadan oswiatowych, na przyklad poprzez obnizenie stopnia
organizacyjnego badz tworzenie szkéf filialnych, w przypadku ktérych oszczedno-
$ci wynikaly z ograniczenia kadry zarzadzajacej i dydaktycznej, ktére byty wspdlne
dla szkoly macierzystej i filii. Podjecie decyzji o likwidacji we wszystkich gminach
poprzedzone bylo ustaleniami z radnymi. De facto od rady zalezal wynik gloso-
wania. Zaden z wéjtéw nie podjal sie dokonywania zmian w sieci szkot, nie majac
poparcia radnych (tzw. swoich radnych w radzie), akceptacji rady dotyczacej likwi-
dacji badz silnego podziatu w radzie. Interesujgce jest to, ze oficjalne poparcie rady
nie zawsze musiato by¢ stuprocentowe. Dla wtadz istotne byto to, czy w momencie
glosowania projektu uchwaly w sali byta wystarczajaca liczba radnych. Woéjtowie
byli $wiadomi, ze radni z okregow, w ktorych zlokalizowane sg szkoly przewidziane
do likwidacji, jako przedstawiciele spotecznosci lokalnej sg zobligowani glosowac
zgodnie z interesem mieszkancow, a nie wladz gminy (woéjta). W przypadku tej
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decyzji czes¢ wojtow nawet od ,,swoich” radnych nie wymagala jednomyslnosci,
rozumiejac ich trudne polozenie:

Tak. Cala rada byla ,,za”, z tym ze radni, ktérych sprawa dotyczyta, wstrzymali
sie (M/IV/W).

No méj poprzednik [wdjt — A.K. i B.K.] z wyksztalcenia byl nauczycielem
i jest nauczycielem. W tej chwili nie pracuje w tym zawodzie. Wiekszos¢
w radzie mial na pewno, dlatego mogl sobie pozwoli¢ na tego typu ruchy
i podejmowanie uchwat (S/II/W).

Takie decyzje podejmowatem tylko wtedy, kiedy mialem wigkszo$¢ w radzie.
Kiedy mialem wielko$¢ w radzie. No bo no jak lecie¢ tak. .. Kiedy nie mialem
wigkszosci, to takich decyzji nie podejmowatem. Zdarzylo mi sie raz [w jed-
nej z trzech kadencji - A.K. i B.K.], ze wiekszosci w radzie nie mialem. Jak
proponowatem decyzje, to szedlem przygotowany na taka dyskusje. Mielismy
rozpisany scenariusz. Z kim sie spotykac, ile razy sie spotyka¢. Do oporu sie
spotykaliémy na zebraniach wiejskich czy gdzie$ tam zapraszali$my jakie$
komitety oporu, zapraszali$my tutaj. My to nawet mieli$my tu taka sytuacje,
ze przy jednej szkole to nam cata wioska tutaj przyjechata i z trumnga szli pod
urzad. My tu z przewodniczacym obecnym przyjmowali$émy ich tutaj i razem
z nimi ,,plakaliémy”, no bo co? Oczywiscie ta agresja szta na nas... (P/III/W).

W zalezno$ci od przekonania o skali spolecznego poparcia, nastawienia rady
gminy, a takze efektow wdrazania innych dzialan realizowanych w gminie, ktdre
moglyby ewentualnie zniwelowa¢ negatywne skutki decyzji dotyczacej likwida-
cji szkoly (np. inwestycje, przeznaczenie budynkéw pozostatych po szkotach na
swietlice wiejskie), wojtowie stosowali odmienne metody dziatania, ktére w duzej
mierze wynikaly z charakteru samego woéjta i przyjetego stylu rzadzenia w gminie
(stylu przywodztwa) (Gawronski 2010, s. 238-246; Kolomycew 2013, s. 305-310;
Swianiewicz i Klimska 2003, s. 20-28; Currie, Grubnic i Hodges 2011, s. 242-264).

Analizujac dzialania wéjtéw zwigzane z likwidacjg szkét w badanych gminach,
mozna wyrdzni¢ cztery typy w zaleznosci od stylu przywddztwa: wojt-despota,
wojt-ryzykant, wojt zawodowy i wojt-strateg. Nie s one rozlgczne — w przypadku
uczestniczacych w badaniach wéjtéow mozna byto dostrzec faczenie cech charak-
terystycznych dla réznych typow. Wojtowie, ktérzy zdecydowali si¢ na radykalna
forme dzialania, tj. likwidacje szkot bez mozliwosci tworzenia na ich bazie szkot
stowarzyszeniowych, z reguty wysoko oceniali swoja pozycje i nie obawiali si¢
konsekwencji podejmowanych dzialan. Mieli przy tym swiadomos¢, ze moga one
wplyna¢ na obnizenie ich dotychczasowego poziomu poparcia spolecznego w przy-
szto$ci. W tym przypadku mozna wskaza¢ dwa typy wojtow: despote i ryzykanta.
Woijta-despote cechowato koncentrowanie si¢ na ustalonym celu, ktérym byla
likwidacja szkoty uzasadniania wysokimi kosztami jej utrzymania, brak wspotpracy
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ze spolecznoscig lokalng oraz niewyrazanie zgody na zadne rozwigzania ,,po$red-
nie” majace zapobiec zupelnej likwidacji szkoty (zob. Kloc 2012, s. 15-23). Wojt-
despota byl przekonany o swojej racji, a jego przeswiadczenie o stusznosci dziatan
wzmacnialo poparcie rady gminy, w ktérej mial ,wigkszo$¢™:

Tak, tak. Najpierw uzgodnilem z radnymi i oni poparli. No 100%. Jedno-
gloénie. No... wstrzymali si¢ ci, co z tej miejscowosci byli radnymi. Natomiast
wiedzieli o finansach, wiedzieli, Ze jest mato dzieci, wiedzieli, jakie perspek-
tywy, bo z USC mieli$my, ile jest mieszkancow, ile jest w przedszkolu, ile jest
dzieci... No i nie bylo juz sensu zadnego (S/III/W).

Tutaj radni to musieli otwarcie zadeklarowa¢. No tu juz byto glosowanie, no
to albo jeste$ ,,za’, albo ,,przeciw”. I wiekszos¢ radnych byta za zamknigciem
(...) (P//W).

Nie oznacza to, ze wojt-despota nie bral pod uwage mozliwych konsekwencji
i nie prébowal minimalizowa¢ ewentualnych strat. Niemniej podejmowane przez
niego dzialania byly czasami watpliwe pod wzgledem etycznym. O radykalnym
podejsciu do likwidacji, bez mozliwosci jakichkolwiek ustepstw, $wiadcza ponizsze
wypowiedzi:

No cze$¢ oséb uleglo. Dali si¢ przekonaé. Dostali prace, tzw. staz czy prace
interwencyjne na trzy miesigce. A pézniej rodzice do domu, a dziecko
juz zostalo w (...). Tak obiecywal... prace, droge... do dzisiaj nie zrobit.
Chociaz mial zrobi¢, a konczy si¢ druga kadencja. I juz chyba nie zdazy zrobi¢
(S/III/R2/N/ST).

No i te 10 dzieci to byly osoby, ktdére byly uzaleznione od zasitkéw. Dzieci
poszly do (...) [dotyczy wystania dzieci do szkoly w innej gminie w protes-
cie przeciwko likwidacji szkoty — A.K. i B.K.], ale GOPS [Gminny O$rodek
Pomocy Spotecznej - A.K.iB.K.] nie dal im ,, dozywiania’, dofinansowania na
dozywianie i zgtosil do sadu, ze dzieci sa niedozywiane. My si¢ odwolalismy
do sejmiku. Przyszto do nich, ze maja obowigzek wyptaci¢ to dofinansowa-
nie do dozywiania, niezaleznie gdzie dziecko, do jakiej szkoly chodzi. I oni
to wyplacili. No ale si¢ zaczeto. Utrudnianie z zapomogami. Zgtaszanie do
sadu, ze dzieci zaniedbane, brudne itd. Takze te dzieci, te rodziny, ktore zyty
z zasitkow, no to zabrali te dzieci. Ale reszta, w tym moje dziecko jedno, teraz
drugie idzie, tez do (...) (P/I/N/R).

Z kolei w przypadku wdjta-ryzykanta kluczowe znaczenie miat fakt posiadania
alternatywy w postaci podjecia innej pracy, na przyktad wlasnej dziatalnosci gospo-
darczej, lub wczesniejsze zatrudnienie w sektorze prywatnym. W przypadku wojtow
majacych za sobg doswiadczenie pracy poza sektorem publicznym podejmowane
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decyzje byly bardziej ryzykowne, podobnie jak styl sprawowania wiladzy, ktory
zawieral elementy zarzadzania typowego dla przedsi¢biorstw. Brak uzaleznienia
od pelnienia funkcji publicznych oraz fakt, ze wybory nie oznaczajg ,,.by¢ albo
nie by¢”, pozwalaly czedci sposréd badanych wojtéw podejmowac decyzje bez
uwzgledniania naciskéw spotecznych. Niemniej ten typ wojtéw rowniez stosowat
rozwigzania dajace mozliwo$¢ ograniczenia potencjalnego konfliktu. Byly one zbli-
zone do dziatan typowych dla wojta-stratega. Polegaly na uprzednim rozpoznaniu
sytuacji, wybadaniu nastrojow spolecznych, a nawet przeprowadzeniu dostownej
»kalkulacji wyborczej”, czyli przeliczeniu gloséw mieszkancow w poszczegélnych
okregach i oszacowaniu ewentualnego ryzyka utraty poparcia w wyborach. O tym,
ze alternatywa, jaka stanowila mozliwo$¢ podjecia zatrudnienia poza sektorem pub-
licznym w momencie utraty stanowiska wdjta, zapewniajaca ,,migkkie ladowanie”,
o$mielala wéjtéw do odwazniejszych dziatan, §wiadcza nastepujace wypowiedzi:

No ja tu nie jestem na etacie. No pewnie kazdy tak mowi. Ale to, ze czlowiek
jest niezalezny finansowo, to jest naprawde duzo tatwiej zarzadzaé. Gorzej,
jak nie ma cztowiek alternatywy. I to naprawde duzo tatwiej sie robi. No
bo to nie bedzie tak, ze co teraz zrobie, jak mnie nie wybiorg. No bedzie
tragedia. No nie, nie bedzie tragedii. Zycie bedzie si¢ toczyto dalej. No ja
zabezpieczytem sobie powrdt. No mam juz nastepce, ale sobie zostawitem
jaka$ ,dzialeczke” (P/II/W).

No mysle, ze to [pozycja w srodowisku lokalnym — A.KiB.K.] na drugim tle.
Podejmujac decyzje... dla mnie jest drugorzedng sprawa, czy wygram czy
przegram. Po prostu decyzja wedlug mnie jest po gospodarsku, tak trzeba
zrobi¢. A czy wplynie na plus czy minus, no to trudno. Czas pokaze. Tak po
prostu trzeba bylo zrobi¢. (P/I/W).

Decyzja dotyczaca likwidacji szkot byta znacznie trudniejsza dla wojtow, kto-
rzy niejako petlnili te funkcje ,,zawodowo”, a wiec kolejng kadencje, badz dla tych,
ktdrych cata kariera zawodowa zwigzana byta z samorzagdem?%. Nalezy zaznaczy¢,
ze alternatywa w postaci innego miejsca pracy, sprawowanie funkcji wojta w ko-
lejnej kadencji, jak réwniez relatywnie duze poparcie spoleczne mierzone wyni-
kiem wyborczym istotnie wptywaly na sposob sprawowania wladzy przez wojtdw,
azwlaszcza planowanie strategiczne w obszarze polityk publicznych, w tym polityki
o$wiatowej (zob. Gendzwill i Swianiewicz 2017). Podejmowanie decyzji dotycza-
cych likwidacji szkot utrudnial wojtom fakt uprzedniego wykonywania zawodu
nauczyciela. Likwidacja szkoly oznaczala w pewnym sensie zawodowa banicje,
a takze pordznienie ze srodowiskiem nauczycielskim, z ktdrego wojt sie wywodzit:

208 Czes¢ sposrod badanych wojtow przed objeciem stanowiska byta zatrudniona w jednostce
samorzadu terytorialnego, np. na stanowisku sekretarza, lub petnita funkcje radnego.
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Ze mna to jest taka historia, Ze ja bylem dyrektorem w jednej z tych [zlikwi-
dowanych — A.K. i B.K.] szko6l przez sze$¢ lat. I zamknalem sobie droge, bo
zlikwidowatem szkote, w ktorej pracowalem. (...) Cztery lata bytem chory.
To nie bylo takie proste (...), kolezanki bardzo dobre trzeba bylo zwolni¢.
Wprawdzie tlumaczylem im, Ze zostaniecie nauczycielkami w szkotach sto-
warzyszeniowych, ale bylo trudno... (S/I/W).

Wojtowie zawodowi zasadniczo dzielili si¢ na ,,koncyliacyjnych” i despotycz-
nych. Ci pierwsi byli bardziej spolegliwi, nastawieni prospotecznie i obawiali si¢
konsekwencji decyzji dotyczacych likwidacji szkol. Czesciej tez przyjmowali row-
noczesnie role lidera spolecznego i inicjowali zakladanie stowarzyszen lokalnych
badz préobowali szukaé pracy dla nauczycieli z likwidowanych szkét w innych
placowkach. Dazac do uniknigcia konfliktu spolecznego, wéjtowie tego typu po-
dejmowali decyzje nie zawsze racjonalne w wymiarze ekonomicznym:

Staralismy?® sie, zeby mieli zapewnione [miejsca pracy - A.K. i B.K.] w in-
nych szkofach, nawet kosztem zwigkszania zatrudnienia, nie bardzo racjo-
nalnego, prawda? Ale staraliémy si¢, zeby mieli. U nas nie bylo jakiego$
takiego oporu zwigzanego ze zwolnieniami. Staraliémy sie, zeby nie byto.
Zdarzaly sie przypadki, ze kto$ tam musi odej$¢. Ale zeby taka masowa fala,
to nie (S/IV/W).

W gronie wojtow zawodowych byli takze wéjtowie wykazujacy cechy wojta-
-despoty. Byli zdeterminowani, aby utrzymac stanowisko, i probowali osiggna¢ ten
cel za wszelka cene, posuwajac si¢ czasami do dzialan watpliwych pod wzgledem
etycznym. Nie zawsze cieszyli si¢ wysokim poparciem spolecznym, ale wowczas
podejmowali dziatania zmierzajace do uzyskania wsparcia podmiotéw zewnetrz-
nych. Jedna z radnych (z zawodu nauczycielka) okreslita wéjta swojej gminy w na-
stepujacy sposob:

To jest taki zepsuty despota. On jest zepsuty do szpiku kosci. No on zawsze
byl wojtem... Miat 26 lat, jak zostal naczelnikiem, a pdzniej byt wojtem...
pdzniej byl wojtem i pdzniej byl wojtem, a jak nie byt woéjtem, to zalozyl (...)
i byt kierownikiem. W sasiedniej gminie (S/III/R2/N/ST).

Ostatnim typem wojta, wyréznionym w zwigzku z przeprowadzanymi proce-
sami likwidacyjnymi w badanych gminach, jest wojt-strateg. Charakteryzuje go
pragmatyczne podejscie do zarzadzania zasobami gminy, a takze doswiadczenie
zdobyte w czasie pracy poza sektorem publicznym. Wéjt-strateg wykazuje cechy

209 Respondent w czasie kadencji poprzedniego wojta pelnit funkeje sekretarza gminy i byt
posrednio zaangazowany w proces likwidacji szkét gminnych.
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menedzera, ale rzadziej podejmuje decyzje, ktére moga negatywnie wplyna¢ na
jego ocene przez spotecznos¢ lokalng niz wojt-ryzykant. Wojt-strateg ma tez pewne
cechy wojta zawodowego. Decyzje strategiczne wymagaja uprzedniego planowania
i wyczucia wlasciwego momentu wdrazania zmian. To z kolei jest mozliwe w sytu-
acji, gdy wojt sprawuje swoja funkcje kolejng kadencje z rzedu. Trudno oczekiwa¢
od nowo wybranego wdjta strategicznych decyzji, wymagajacych wiedzy na temat
sytuacji gminy, specyfiki relacji i nastrojow spotecznych oraz ich ewentualnych
konsekwencji (zob. Swietalski 2016; Falkowski i Bukowska 2016). Wéjt-strateg to
najczesciej wojt o silnej pozycji, majacy $wiadomos¢ poparcia spolecznego, dlatego
moze on planowa¢ pewne dzialania obejmujace horyzontem czasowym kolejna
kadencje. W przypadku wojtow-strategdw kwestia oswiaty jest jednym z elementow
ukladanki, jaka stanowi system lokalny. Majac swiadomo$¢ swoich osiagnie¢ na
innych polach i wiedzac, ze ludzie je doceniajg, wojtowie tego typu nie obawiali
sie az tak decyzji (nawet radykalnych) w polityce oswiatowej. Poparcie spoteczne
zapewnialo im dobre rzadzenie gming jako caloscig. Tak o swoim poprzedniku
mowil jeden z wojtéw z wojewddztwa swietokrzyskiego:

Oj tak. Wojt wygrywal wybory z wynikiem 99%. To tak. Byl silny charakter
ijak powiedzial, tak zrobil. Ludzie ufali. I u nas si¢ bardzo duzo robilo. Nasza
gmina to jest taki przyktad beneficjenta zmian, tej reformy samorzagdowej
generalnie. Bardzo duzo si¢ robito przez ten okres 20 lat. Bylismy gming
zacofany, taka Galicja, malopolska, §wigtokrzyska wies. Moze nie Galicja
terytorialnie, ale ta struktura byta bardzo podobna. Gospodarstwa dwuhek-
tarowe, wiekszos¢ ludzi utrzymywata si¢ z pracy w zakladach w (...), ktére
byty najwigkszym przedsiebiorstwem regionu. No i sobie bardzo dobrze zyli.
Po upadku zakladéw w (...) to byta kleska tutaj. To byta naprawde katastrofa.
Bezrobocie, bieda. Tak to teraz patrzymy z uSmiechem na te czasy, ale pocza-
tek lat 90. to tu byto okropnie. Naprawde my tu przez te dwadziescia pare lat
dokonali$my ogromnego skoku cywilizacyjnego. Ludzie doceniajg te zmiany.
Jego urzedowanie zbieglo sie z tymi dzialaniami. No to nie wszystko byta jego
zasluga. Bo inne gminy wojta (...) nie mialy, a tez si¢ rozwijaly, ale u nas te
potrzeby byly bardzo duze, a on inwestowat i ludzie to widzieli (S/IV/W).

Ten typ przywodcy lokalnego uczyt sie na bledach poprzednikéw oraz anali-
zowal zmiany i tendencje w najblizszym otoczeniu. Doswiadczenia poprzednich
likwidacji byty istotne, aby unikna¢ konfliktu spotecznego lub ewentualnie umiejet-
nie nim zarzadzac. Postawa ta jest zblizona do zachowania wojta-wizjonera wedtug
typologii P. Johna (za: Swianiewicz i Klimska 2003, s. 25):

Nie ukrywam, ze si¢ przygotowatem do tego wczeéniej. (...) Wczesniej tak
nie bylo [przy likwidacji za poprzedniego wdjta w kadencji 2002-2006 - A.K
i B.K.]. Miatem juz doswiadczenie. (...) To do$wiadczenie, ktdre miatem z tej
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likwidacji szkoty, gdy bylem przewodniczacym rady i jakby troszke statem
z boku, bo to gtéwnie wéjt rozmowy prowadzit, to wtedy byta taka sytuacja,
ze no rada podjeta decyzje, ale troche inaczej to wygladalo. Troszke... no
nie bylo tak fagodnie jak teraz. No wyciagnatem wnioski z tego. Zreszta ja
wiedzialem juz wczeséniej, ze taka decyzje bede musial podjac i przygoto-
walem sig, i rozmawialem i w kuratorium opinia byla pozytywna, ale to juz
wczesniej rozmawiatem i ustalilem, jak kurator to widzi, tak ze... (P/II/W).
(...) bylo piata likwidowang szkotg. MieliSmy juz doswiadczenia, jak po-
stepowad, zeby nie zaognia¢ sytuacji. Zeby tagodzié. Bo to, ze beda protesty
ito, ze na tym etapie ludzie majg racje, to nie mieliémy zadnych watpliwosci.
Natomiast patrzylismy dtugofalowo (P/III/W).

Wiréd respondentdw znalezli sie wéjtowie, ktorzy przed podjeciem decyzji
dotyczacej likwidacji szkoty orientowali sig, jak z analogicznym problemem radza
sobie wojtowie w sgsiednich gminach. Cho¢ na pytanie dotyczace konsultacji z woj-
tami innych gmin w tej kwestii raczej stwierdzali, ze ich nie prowadzili i na nikim
sie nie wzorowali, to jednak mieli wiedz¢ na temat dziatan wlodarzy sgsiednich
jednostek terytorialnych i ich probleméw:

Jest taka gmina (...) powiat (...). Tam to wyjatkowy jest ten wojt. Tam po-
szedt va banque, a on zrobit tak, ze stworzyl jakby gminne stowarzyszenie.
I to dalej jakby gmina prowadzi przez gminne stowarzyszenie. Ja balem sie
tak zrobi¢ (S/T/W).

Podejmujac kontrowersyjna decyzje o likwidacji szkot, wojt-strateg brat pod
uwage wlasciwy moment. W tym przypadku kwestia dotyczyta gtéwnie nauczycieli
i mozliwo$ci zapewnienia im pracy w innych szkotach na terenie gminy. Wojtowie
zdawali sobie sprawe, ze ,dogadanie si¢” z nauczycielami jest warunkiem prze-
zwyciezenia konfliktu (szerzej zob. podrozdz. 5.7; zob. tez Kloc 2012, s. 44-45;
Dziemianowicz-Bak i Dzierzgowski 2014, s. 41-44). W zwiazku z tym ,wlasciwy
moment” na przeprowadzenie likwidacji nastepowal wtedy, gdy wladze gminy byly
w stanie zatrudni¢ nauczycieli:

No akurat tam to byla taka sytuacja, ze ci nauczyciele to byli §$wiadomi, ze
predzej czy pdzniej to ta szkola zostanie zlikwidowana. A pojawiata sie do-
bra oferta, bo to byla ta obietnica pracy. Lepszej moglo nie by¢. W dobrym
momencie tg decyzje podjatem... (P/II/W).

O tym, ze mozliwos¢ zatrudnienia nauczycieli w innych szkotach stanowi szanse
na mniej dotkliwe przejscie przez proces likwidacji, byl przekonany takze inny wojt
z wojewodztwa pomorskiego:
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Zapewniliémy prace wszystkim nauczycielom. Buntowali si¢ wszyscy. Od
poczatku méwitem, ze zapewnimy. I to nie bylo takie ,,sobie a muzom”. Ja nie
lubie ludzi w blad wprowadzac czy moéwi¢ nieprawdy, wiedzac o tym, ze to be-
dzie inaczej. Wielokrotnie méwilem, ze jest to moment taki, ze zapewniamy
prace, i dostali naprawde prace. (...) Moim ambasadorem byli nauczyciele, do
ktorych dzieci mialy przyjs$¢ [po likwidacji szkoty — A.K. i B.K]. Dyrektorka
zespotu, do ktérego mialy przejé¢ dzieciz (...), byta nauczycielka w tej szkole
[zlikwidowanej — A.K. i B.K.]. I ja robilem wszystko - przy pomocy moich
pracownikéw - zeby tagodzi¢ calg sytuacje spoleczng juz wtedy, kiedy ta
decyzja byfa praktycznie podjeta. Wezesniej nie robilem rozpoznania, bo
po prostu wiem z do$wiadczenia, ze tutaj nie ma argumentdw, zeby... ze tak
powiem rozltadowac to, co ma nastapi¢. Nie ma. Beda zawsze protesty. Nie
rozbroi si¢ tego przed. Natomiast trzeba si¢ przygotowad, kiedy juz dojdzie
do tego (P/III/W).

5.6. Rola szkoly w srodowisku lokalnym

Mobilizacja spolecznosci lokalnej zmierzajaca do obrony szkoly wynikata
z faktu, ze stanowita ono ,,lokalne dobro wspdlne”. Taki cel podejmowanych dziatan
deklarowali respondenci. Oczywiscie poza interesem wspolnym kazda z zaanga-
zowanych w obrone szkoly stron miafa wlasne interesy. W przypadku nauczycieli
obrona szkoly byla jednoznaczna z obrong miejsca pracy; motywacja do dzialania
byla oczywista. Z kolei rodzice uczniéw argumentowali swoje dzialania takze
checig utrzymania placowki w poblizu miejsca zamieszkania oraz wzgledami
bezpieczenstwa i obawami zwigzanymi z koniecznosciag dowozu dzieci (zwtlasz-
cza malych) do innych szkdt (Bajerski 2014, s. 139). Pomijajac w tym miejscu
partykularne motywacje nauczycieli i rodzicéw, warto przyjrzec si¢ szkole jako
instytucji z perspektywy kategorii dobra publicznego (wspdlnego) o charakterze
lokalnym, ktorej utrata prowadzi do marginalizacji miejscowosci i pozbawia ja
szans rozwojowych (zob. tamze 2014, s. 139; Bajerski i Blaszczyk 2015, s. 98-99;
Kloc 2012, s. 45-46).

W dyskursie publicznym dotyczacym obrony przed likwidacjg zwlaszcza
tzw. malych szkot kluczowym argumentem jest ich integracyjny i kulturotwoérczy
charakter (zob. Czarnecka 1994, s. 46; Tolwinska-Kroélikowska 2011b; Rutkowska
2015, s. 77). W toku prowadzonych badan probowano zweryfikowa¢ faktyczne
znaczenie szkol w spotecznosciach wiejskich. W tym kontekscie pojawiaja sie py-
tania dotyczace m.in. pozaedukacyjnego wymiaru dziatalnosci szkél - na ile maja
one charakter osrodka kultury, a takze prestizu, jaki szkofa przynosi miejscowosci.

Jezeli chodzi o kulturotwérczy charakter szkél na obszarach wiejskich, to
problemem okazuje si¢ rozumienie kategorii, jaka stanowi ,,instytucja kultury”
W przypadku szkot wiejskich okreslenie ,,instytucja kultury” wydaje sie przesadne.
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Ogodlnie rzecz ujmujac, za instytucje kultury uzna¢ mozna podmiot bedacy jed-
nostka sektora finanséw publicznych, powolang przez wlasciwy podmiot sektora
publicznego, ktdry za jej posrednictwem realizuje zadania z zakresu upowszechnia-
nia kultury. Ponadto jest on wyodrebniony organizacyjne, ma osobowo$¢ prawna,
a takze samodzielnos¢ finansowa (Mitu$ 2015, s. 5). Szkota moze by¢ postrzegana
jako ,,instytucja kultury” w tym znaczeniu, ze prowadzi edukacje w obszarze kul-
tury. Przekazuje tresci, ktore pozwalajg dzieciom i mtodziezy korzysta¢ z dorobku
kultury, jej instytucji, a takze dostrzega¢ wartos¢ kultury i dziedzictwa narodo-
wego (zob. Skrobot 2005, s. 109). W przypadku respondentéw uczestniczacych
w badaniu okreslenie ,,instytucja kultury” lub ,,kulturotwérczy charakter” szkoty
odnosilo sie do szkolnych wydarzen okolicznosciowych, ktére byty w niej organi-
zowane, a w ktorych udzial byt otwarty dla wszystkich mieszkanicéw miejscowosci.
Chodzi tu zatem bardziej o integracyjny charakter szkoty, ktéra moze by¢ miejscem
spotkan spotecznosci lokalnej (zob. Kope¢ 2013, s. 6). Kulturalny wymiar zaweza
sie do podtrzymywania i pielegnowania tradycji oraz historii danej miejscowosci
(zob. Pilch 2007, s. 15; Sliwerski 2014). Szkota stanowi miejsce organizacji roznych
wydarzen, ale sama w sobie takg instytucja nie jest:

Ja powiem na przyktadzie o$rodka kultury?!°. My do szkot jezdzili$my z ofer-
tami swoimi, z konkursami, z akcjami dla starszych ludzi, bo mieli§my Dni
Seniora co roku w innej szkole, jezdzilismy z majéwkami rodzinnymi. W ta
akcje angazowala si¢ szkota. W ten dzien Seniora dzieci co$ tam przygoto-
waly... No ale tak to byta oferta osrodka kultury. Raczej oferta. Teraz widze,
ze szkoly do nas o pomoc przychodza. No takie pozaszkolne formy to tez
mieli. Bo rodzice tam te noworoczne spotkania, choinki, Dzien Matki, Dzien
Dziecka... No ale tak szerzej, to my zapraszalismy do wspélpracy. No ale
szkoly maja takie rozne inicjatywy, no np. wczoraj spotkanie z olimpijka
z Rio. Samorzad zaprosili, rodzicéw. .. (M/III/R3).

Aktywne zycie pozalekcyjne w zlikwidowanych szkotach byto uzaleznione od
podejscia nauczycieli. Mimo wszystko w badanych gminach szkota nie byta insty-
tucja ogdlnodostepna, lecz obszarem zarezerwowanym dla nauczycieli, w ktérym
powinni dziala¢. Rola rodzicéw ograniczata si¢ do pomocy przy wczesniej zapla-
nowanych przedsiewzieciach (zob. Marzec-Holka 2015, s. 156). W taki sposéb role
szkoty widziata nauczycielka, dyrektorka zlikwidowanej placowki:

I padalo to takze podczas spotkan z wladzami, ze zabierajq takie miejsce,
gdzie — oprdcz kosciota - si¢ ludzie spotykajg. Bo poza tym to we wsi nic
nie byto. Wszystkie imprezy mamusiowe, babciowe, choinka z kawiarnig
dla rodzicéw, wystepy bez przerwy, to bylo — o i Wigilia, Jaselka, to to bylo

210 Respondent byt pracownikiem gminnego osrodka kultury.
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takie miejsce, to pdt wsi przychodzilo. Sami no nie... nie organizowali. No
zeby tak do szkoly jako instytucji weszli, to nie. To tak nie bylo. Tez to nasze
spofeczenstwo (...) nie bylo jakie$ ,wyrywajace si¢’, ale na wszelkiego rodzaju
inicjatywy... zreszta my wiele rzeczy wspdlnie z rodzicami robilismy i to
bylo mile widziane z ich strony. Bo szkota byta takim miejscem, ze rodzic
zawsze mogl przyjs¢, jakies spotkania. .. Kiedy$ dzialalo takie stowarzyszenie
w szkole, to tez nauczyciele w nim jak ,,psy zaprzegowe”... (M/IV/N2).

A oto opinia na temat zaangazowania rodzicow:

Czy angazujq sie rodzice? No angazuja sie. No wiadomo, Ze jest propozycja:
organizujemy Dzien Dziadka. No to rodzice — przewaznie z tych tréjek kla-
sowych - sie spotykaja i jako$ tam w organizacji pomagaja. My cze$¢ arty-
styczng, a oni organizacyjnie. Czyli angazuja sie w zycie klasy, szkoly. W takie
kulturalne to nie. No moze dlatego, ze u nas jest GOK [Gminny O$rodek
Kultury - A.K. i B.K.] i wszystkie takie uroczystosci sg tam (S/IV/N1).

Swiadome znaczenia szkoly jako miejsca spotkan mieszkaficow, podejmujac
decyzje o jej likwidacji, wladze gmin decydowaly si¢ na pozostawienie budynkow
szkolnych do dyspozycji spotecznosci lokalnej (zob. Hajduk 2013). Czgsto spoty-
kana praktyka bylo, ze w budynkach pozostatych po zlikwidowanej szkole tworzono
$wietlice wiejskie, oferujac tym samym mozliwo$¢ faktycznej aktywizacji i integracji
mieszkancow (zob. Knie¢, Goszczynski i Obrach-Prondzynski 2013, s. 171-172).
Rozwigzanie to bylo swego rodzaju rekompensatg za likwidacje szkoty. Mialo takze
zlagodzi¢ opor spoleczny:

Tak taki argument [pozaedukacyjna rola szkoly - A.K.iB.K.] zawsze si¢ po-
jawia. Tyle ze w tych miejscowoéciach, w ktérych likwidowane byly szkoly, to
mieliémy zawsze jaki$ wariant zastepczy. Na przyklad, tak jak wspomniatem
wczesniej o miejscowosci (...), tam gdzie zlikwidowana byta szkota, ot6z po
likwidacji szkoty ten budynek szkoty zostal wyremontowany generalnie. Tam
powstatl tez plac zabaw, boisko wielofunkcyjne. W tej chwili funkcjonuje
tam $wietlica wiejska, wiec mieszkancy réwniez moga tam skorzystaé. Nie
tylko dzieci, ale tez mieszkancy. I lokalny animator kultury organizuje tam
zycie kulturalne dla mieszkancow wsi. Organizowane sg festyny, spotkania
integracyjne. Jest kawiarenka internetowa. Powiedzmy, Ze tu nie bylo takie
odciecia od zycia kulturalnego. Poniewaz tam, gdzie szkota byta likwidowana,
proponowali$my w zamian $wietlice wiejska. Gdzie — powiedzmy - opiekuna
zatrudniataby gmina, gdzie bylibysSmy w stanie doposazy¢ taka swietlice. No
bo zdajemy sobie sprawe z tego, ze w kazdej wsi takie obiekty sg potrzebne,
z tym ze oczywiscie $wietlica wiejska funkcjonuje na troche innych zasa-
dach niz szkota sformalizowana, gdzie zatrudniamy nauczycieli na Karte
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Nauczyciela, mimo niskiej frekwencji. No to rodzilo szereg konsekwencji
finansowych. I lepiej za te pienigdze zorganizowac co$ lepszego, dla szerszej
grupy spolecznej, a nie tylko dla uczniéw (M/1/S).

Czgé¢ respondentéw krytycznie oceniala integracyjng funkcje szkoty, uwazajac,
ze wspolczesnie juz jej nie pelni. Jako powdd utraty czesci funkeji realizowanych
w przeszlosci przez szkoly wskazywano przemiany spoleczne, ktdre zaszty w ostat-
nich dekadach, a w ich konsekwencji zmiane podejscia mieszkancéw do zadan
wladz gminy, roszczeniowo$¢ spotecznosci lokalnej oraz nieche¢ do angazowania
sie w dziatalno$¢ spoteczng (zob. Pacewicz 2015; Sadura, Murawska i Wiodarczyk
2017):

To jest taki tradycyjny argument [pozaedukacyjna rola szkoty - A.K.iB.K.],
bo przypuszczam, ze jak nie bylo $wietlic wiejskich, to szkola byta tg jedyna
placowka kultury w danej wsi. W tej chwili, jak moéwig (...), czasy si¢ zmie-
nily (P/IV/W).

Nie, nie. W moim odczuciu to jest przereklamowane. Przereklamowane. To
jest taki argument wla$nie podnoszony przez $rodowiska nauczycielskie,
ze szkota tworzy oé$rodek kultury. Takie... Patrzac w perspektywie tych lat,
gdzie ja chodzitem do szkoty, to dla tej spotecznosci lokalnej co byto? Dzien
Babci, Dzien Dziadka, to byly te miejsca, ktdre te szkoly robity i zapraszaly.
Tam sie nic nie dzialo poza tym. Tam szkota nie wychodzita do spotecznosci
z jaka$ inicjatywa, ze robmy np. Dzien Rodziny teraz... wspdlnie. Oddolnych
inicjatyw to nie. Ja tez myslalem, Ze jak fundusz sotecki wprowadzilismy,
to duza warto$cig dodang to bedzie, Ze co§ wspdlnie zrobimy, materialy
kupimy... Teraz to jest tak: macie kase, wylonicie w przetargu, zrébcie wy-
konawece i fajnie. To juz sie spalito. Zaangazowania nie ma. Naprawde muszg
by¢ zapalency, ktorzy czy powolaja te stowarzyszenia, czy... (M/III/R5).

Szkoly sa wazne z powoddéw edukacyjnych. Z innych? Ja bym nie przesa-

dzal z tg kulturg, integracja. No na pewno jaki$ prestiz miejscowo$¢ ma
(M/1II/P/N).

W kontekscie kulturotworczego charakteru szkoty w matych spolecznosciach
wiejskich, istotne znaczenie okazuje si¢ mie¢ szkofa w wymiarze materialnym, czyli
budynek szkolny. W wiekszos$ci badanych gmin przewidziane do likwidacji szkoty
zlokalizowane byly w obiektach budowanych przez spoteczno$¢ lokalng w ramach
czyndw spotecznych. Czgsto tez szkoty budowano na gruntach nalezacych do wsi.
Uwarunkowania te wzmacnialy przywigzanie spolecznosci do szkoly jako insty-
tucji wspdlnej, spotecznej (S/II/R1/N/ST). Od planéw wladz gmin dotyczacych
przeznaczenia budynkdéw szkolnych zalezal przebieg konfliktu na tle likwidacji
szkoly. Niemniej sentyment do budynku szkolnego nie oznaczal, ze szkota pelnita
funkcje instytucji kulturalnej:
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Na poczatku ci mieszkancy... bo to te wszystkie szkoly w jakich$ czynach
spolecznych byly budowane. Najpierw dla mieszkancéw [przekazanie szkoty
po likwidacji do wykorzystania przez mieszkancéw — A.K.iB.K.] (...) Dzisiaj
na wsi jest czterech-pieciu gospodarzy, ktorzy zapieprzaja od rana do nocy.
Reszta jezdzi do Warszawy, gdzie$ tam do pracy. Reszta to emeryci. Mfodych
ludzi nie ma. To kiedy$ jak $wiatla nie byto, to w szkole sie spotykali, czy jakie$
tam pogadanki, prelekcje byly. Dzisiaj jest internet, wszyscy maja internet. Ci,
co ciezko pracuja, to jak przyjda do domu, to chca si¢ wyspac i rano i$¢ do
roboty. I nie podejrzewam..., nie, wiem na pewno, zZe to dzisiaj nie odgrywa
juz takiej roli jak kiedys. 30 czy 50 lat temu. Dzisiaj jak ludzie chcg gdzie$
i$¢, to musza mie¢ warunki. To musza mie¢ czysciutko. W chatupie moga
mie¢ brudno, ale jak gdzie$ ida, to majg by¢ warunki. Zeby mie¢ warunki,
to trzeba kogo$ zatrudnid, to sg koszty. Najgorszg rzeczg sg koszty. Ja zawsze
patrzytem, ile mnie to bedzie kosztowalo. Zrobi¢ to nie jest problem. Bo
pienigdze mozna znalez¢ gdzies... w gminie, w $wiecie, gdzie$ poza gmina.
Tylko potem trzeba to utrzymac. Zatrudni¢ ludzi to koszty stale, jak trzeba
to ogrzac, o$wietli¢, wyposazy¢. To taborety i stolik nie wystarczg. Nie po-
dejrzewam, ze dzisiaj kto$ by chciat i$¢ do takiego domu kultury... bo po
co? (M/III/bW).

W przypadku czesci szkét podnoszono argumenty o charakterze historycz-
nym, wskazujac na tradycje poszczegolnych placéwek i ich unikatowy, zabytkowy
charakter:

No rézne byly argumenty [w obronie szkolty — A.K. i B.K.]. W przypadku
obnizania stopnia organizacyjnego szkoly w (...) byt podnoszony argument
historii. To jest szkota stara, niedawno obchodzila jubileusz stulecia. Jeszcze
za czasow I wojny, gdy Austriacy okupowali, ta szkota zostata wybudowana.
Potem mieszkancy tak aktywnie uczestniczyli w budowie tej szkoly. Te stare
obiekty, ktore powstawaly przed latami 80., to byly szkoty budowane w czy-
nie spotecznym. Naprawde ludzie duzo trudu wktadali w to, zeby cos po-
wstalo, i trudno byto im sie z tym [likwidacja - A.K.iB.K.] pogodzi¢. A kto$
tam budowat dach, to drewno dziadek skad$ tam wozit przez iles miesiecy
zlasu... Ale szkola nie jest po to, zeby cieszyla oko. Ona ma stuzy¢ dzieciom
(S/TV/W).

Jezeli chodzi o organizatoréw pozaedukacyjnych dziatan szkolnych, to w przy-
padku badanych gmin byli to przede wszystkim nauczyciele (zob. Miko-Giedyk
2014). To oni organizowali wydarzenia i zapraszali do uczestnictwa spotecznos¢
lokalng. Mimo poczucia przywigzania do szkoly spotecznos¢ lokalna nie traktowata
jej jako miejsca, w ktérym mozna co$ wspolnie zrobi¢. Taka funkcje pelnity swiet-
lice wiejskie lub centra rozwoju wsi (Sadura, Murawska i Wlodarczyk 2017, s. 38,
48, 58-62). Nieco wigksze znaczenie integracyjne miafa szkota w miejscowosciach,
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w ktorych nie funkcjonowaly swietlice wiejskie, badz w tych, ktére byly oddalone
od pozostalych miejscowosci. Brak alternatywy powodowal, ze szkota nabierata
nieco wigkszego znaczenia. Pod tym wzgledem mozna dostrzec roznice w ukladzie
regionalnym. Warto przypomnie¢, ze odmiennie uksztaltowana historycznie byta
sie¢ szkolna w poszczegdlnych regionach. Nieco wigksze znaczenie pozaeduka-
cyjne szkét mozna zauwazy¢ w gminach wojewddztwa pomorskiego, zwlaszcza
na terenach popegeerowskich. W przypadku miejscowosci zlokalizowanych na
tych obszarach szkota byla faktycznie jedyng instytucjg, a tym samym szansg na
spotkanie sie uczniow po zajeciach. Na pozalekcyjne ,,zycie” szkoly wplywat tez fakt
zamieszkiwania nauczycieli w budynkach szkolnych lub przyszkolnych. Granica
miedzy pracg a domem w ich przypadku si¢ zacierala. Stala obecnos¢ nauczycieli
na terenie szkoty sprawiala, ze budynek i tereny przyszkolne (boiska) byty dostepne
dla uczniéw, a rodzice mieli pewnos¢, ze dzieci majg ,,jakas” opieke:

No nic nie zapowiadalo az takiej decyzji pana wdjta [decyzja dotyczaca li-
kwidacji szkoly - A.K. i B.K.]. Tym bardziej ze tak, ta szkola to byto takie
centrum wszystkiego. Jak ludzie chcieli napisa¢ podanie, to przychodzili do
szkoly, jak trzeba byto w czymkolwiek pomdc, to przychodzili do szkoly.
W sprawach takich typowo rodzinnych tez przychodzili do szkoly, bo to byto
centrum wszystkiego. Nie mieli$my tam nic. Wszelkiego rodzaju imprezy po-
poludniowe odbywaly sie w szkole. To tez istotne, ze to bylo takie srodowisko,
anie inne. 100% to byto srodowisko popegeerowskie. Potem doszlo niewiele,
bo tam w (...) jest troche tego srodowiska typowo rolniczego, to robilismy
takie za darmo nawet zajecia $wietlicowe, Zeby dzieci mialy mozliwos¢ odra-
biania lekcji i przy okazji korzystania czy z encyklopedii, czy komputeréw, bo
tego jeszcze wtedy nie byto. No zeby nie odbiegali od tego srodowiska (...),
ktére juz wtedy miato dostep do tych srodkéw komunikacji technicznej, to
ze$my to robili. Imprezy dla rodzicéw. Tylko i wylacznie dla rodzicow. To tez
robiliémy. Takie zycie w tej szkole to od rana do wieczora. Tym bardziej ze
dookota szkoty byly boiska, wiec dzieciaki przychodzity (P/II/DS).

Szkota mimo utraty czgsci funkcji nadal w przekonaniu respondentéw pozostaje
istotnym czynnikiem decydujacym o prestizu miejscowosci. Istnienie szkoty to
sygnal, ze miejscowo$¢ si¢ rozwija, ze ma mlodych mieszkancéw (Kotarba 2017b,
s. 52; Tolwinska-Krélikowska 2011a; Kloc 2012, s. 55). Argument ten byl wskazy-
wany zaréwno przez przedstawicieli wladz, jak i samych mieszkancow:

Jezeli kto$ przyjezdza z jakiego$ wigkszego miasta (...), to w rozmowie jest
pytanie:

— A szkole to jeszcze macie?

— Jest.

- Jest? Ooooo [wyrazenie podziwu - A.K. i B.K.].
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Wtadze gmin mialy $wiadomos¢ znaczenia szkoty dla danej miejscowosci w mo-
mencie przystepowania do likwidacji. Woéjtowie wiedzieli, ze przekonanie o szkole
jako wyznaczniku ,,Zzywotnosci” i prestizu miejscowosci moze stac si¢ przyczyna
lokalnego konfliktu:

No zdawalem sobie sprawe, ze to byla trudna decyzja. Trudna dla mnie, ale
tez trudna dla tych mieszkanicéw. Bo szkota to jest zawsze tak utozsamiana,
ze to jest taki, no... czynnik kulturotworczy, ze to jest prestiz dla miejscowo-
$ci. No zdawalem sobie z tego sprawe, ze to bedzie jakis tam op6r ze strony
spoleczenstwa (P/II/W).

W przypadku gmin, w ktérych zdecydowano si¢ na reaktywowanie szkot i pro-
wadzenie ich przez stowarzyszenie powolane przez spolecznos¢ lokalng, mozna
nawet zauwazy¢ zwigkszenie aktywnosci szkoty w srodowisku lokalnym. Trudno
tu moéwic o jej kulturotwérczym wymiarze, ale zdaniem respondentéw szkota za-
czeta ,,zy¢” Zwiekszyta si¢ takze aktywnos¢ nauczycieli, ktérzy pracujac w szkotach
samorzadowych, nie podejmowali dodatkowych dzialan na ich rzecz. Swiadcza
o tym wypowiedzi wéjtéw gmin, w ktérych powstaly szkoly stowarzyszeniowe
i byly wspierane przez wladze gmin:

Szkoty pelnig funkcje o$rodkéw kultury. Ale teraz jakby bardziej sie staraja,
bo to jest teraz walka o ucznia (S/I/W).

Tutaj w szkole samorzgdowej przez lata wyzuto jakiekolwiek potrzeby i mo-
tywacje do czegokolwiek. To... i tak si¢ nalezy, i tak si¢ nalezy. Tam natomiast
szkoly stowarzyszeniowe, po pierwsze, prowadzily te stowarzyszenia ztozone
z rodzicow i nauczycieli z naszego terenu. Im bardzo zalezalo na tym, zeby
te szkoly sie rozwijaly. Ozywita sie funkeja tych szkét matych. Bo one byly
szkolami naszymi, byly tak samo mate, bo mialy po 30, po 40 dzieci. Ale
ozywila si¢ ich funkcja spoteczna, bo ta szkofa stata sig, jak to kiedy$ mowili,
os$rodkiem kultury, sportu na tej wsi itp. itd. (M/II/W).

5.7. Przebieg konfliktéw na tle likwidacji szkoly

Przystepujac do omawiania konfliktu na tle likwidacji szkoty w badanych gmi-
nach, warto przywola¢ szerokie rozumienie konfliktu, ktére stanowi rame dla
dalszej analizy. Bazujac na definicji konfliktu spotecznego sformulowanej przez
R. Dahrendorfa (1958, s. 178, 2008), autorzy przyjmuja, ze konflikt spoteczny
w gminie obejmuje wszelkie formy wyrazenia sprzeciwu wobec planowanych przez
wladze dzialan likwidacyjnych. Tym samym za konflikt spoleczny uznaja poja-
wiajace si¢ w wypowiedziach respondentéw okreslenia takie jak: ,,protest”, ,,opdr”,
»Spor’, ,bunt” czy ,,konfrontacja”. Autorzy maja sSwiadomos¢ réznic semantycznych
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przywotanych terminéw, ale szerokie rozumienie konfliktu jest zasadne, poniewaz
respondenci w swoich wypowiedziach unikali pojecia ,,konflikt”, ktére kojarzyto
im sie jednoznacznie negatywnie. Niemniej charakteryzujac przebieg procesu li-
kwidacji szkét w swoich gminach i zwigzane z tym reakcje spofeczne oraz podej-
mowane dzialania, wskazywali na okolicznos$ci typowe dla konfliktu spotecznego
(zob. Sztumski 2000, s. 62).

W przekonaniu autoréw powodem unikania w wypowiedziach okreslenia ,,kon-
flikt” jest jego pejoratywny wydzwiek oraz to, ze sugeruje ono wystapienie trudnej
sytuacji w gminie (Bodanko i Kowolik 2007, s. 86). Nieche¢ do nazywania powstalej
sytuacji konfliktem w wielu przypadkach wynikata z przywigzania respondentéw
do miejsca zamieszkania, poczucia dumy oraz zwiazkéw ze spotecznoscig lokalna
i miejscem, jak réwniez z przekonania, ze uczestniczac w badaniu (mimo ze anoni-
mowym), niejako reprezentuja gmine i powinni pozytywnie si¢ o niej wypowiadac
wobec 0s6b z zewnatrz (Goszczynski, Knie¢ i Czachowski 2015, s. 16; Jaskiewicz
2009, s. 8; Babska i Rymsza 2014, s. 216). Z tymi postawami nie licowal konflikt,
kojarzony przez nich wylacznie jako kategoria negatywna. W zwigzku z tym samo
okreslenie ,konflikt” z ust respondentéw padalo rzadko, czesciej w toku wypo-
wiedzi niz jako bezposrednia odpowiedz na wprost zadane pytanie o wystapienie
konfliktu spotecznego na tle likwidacji szkot?!1.

Unikanie okreslenia ,, konflikt” przez respondentéw byto widoczne w gminach,
w ktdrych konflikt nie byt szczegélnie intensywny, a takze w tych, w ktorych wia-
dze zastosowaly posrednie rozwigzania, zmierzajace do ograniczenia protestow.
Nalezy tez wskaza¢, ze nawet w tych gminach, w ktérych na tle likwidacji szkot
pojawit sie konflikt spoteczny (i w ten sposob zostal nazwany), badani przedsta-
wiciele spolecznosci lokalnej fagodniej oceniali te sytuacje z perspektywy czasu
oraz znajac konsekwencje podjetych przez wladze decyzji. Wojtowie byli mniej
sklonni - w poréwnaniu z pozostatymi cztonkami spotecznosci lokalnej — do uzy-
wania okredlenia ,,konflikt” w odniesieniu do sytuacji na tle likwidacji szkét. Co
ciekawe, mianem konfliktu nie okreslali jej nawet wdjtowie, ktdrzy utracili stano-
wisko, a opdr w ich gminach byt na tyle silny, Ze mozna bylo zaktada¢, iz przelozyt
sie na wynik wyboréw:

Nie. Nie sadze¢. Tak bym tego nie nazwatl [konfliktem - A.K. i B.K.]. Juz
15 pazdziernika, to po poltora miesiagca [od formalnej likwidacji szkot -
AK.1B.K.] wszyscy mi gratulowali (M/III/bW).

Odbiodr i interpretacja sytuacji zwigzanej z likwidacjg szkoly byty odmiennie
oceniane przez respondentéw. Przykladowo pracownik urzedu gminy (i z zawodu

211 Kwestionariusz (scenariusz) wywiadu zawieral dwa pytania, w ktérych uzyto okrelenia
»konflikt”, tj. ,Czy doszto do konfliktu spotecznego na tle likwidacji szkoly?” oraz ,W jaki sposob
konflikt rozwigzano?”.
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nauczyciel) stwierdzil, Ze na tle likwidacji szkoly wystapit konflikt spoteczny
(M/III/P). Tymczasem przywolana powyzej wypowiedz wojta wskazuje, ze sytuacja
ta — w jego przekonaniu — nie byla konfliktem. Czesciej niz wladze i spotecznos¢
lokalna sytuacje zwigzana z likwidacja szkoét jako konflikt postrzegali urzednicy
i nauczyciele, zwlaszcza w tych gminach, w ktérych nie zapewniono im pracy.
Analogiczna sytuacja byta w gminie MI, w ktdrej byty wdjt nie postrzegat jej jako
konfliktu (M/I/bW), ale w nastepujacy sposob ocenial ja pracownik urzedu gminy:

Mysle, ze tak [w odpowiedzi na pytanie, czy powstal konflikt na tle likwi-
dacji szkot - AK. i B.K.]. Aczkolwiek to moze zbyt powazna teza. Jednak
zaryzykowalbym takie stwierdzenie. Konflikt spoteczny powstal, poniewaz
wiem, ze te relacje pomiedzy mieszkanicami miejscowosci (...) a wéjtem
tez byly napiete. Poza tym, o ile mi wiadomo, wewnatrz grupy rodzicéw tez
mialy miejsce pewne tarcia. Radny z tej miejscowosci byl atakowany za swoja
bierno$¢. No mysle, Ze to nosito znamiona konfliktu spotecznego (M/1/S).

Czgs¢ respondentéw wskazywata na zlozonos¢ i wielopodmiotowos¢ konfliktu
na tle likwidacji szkoél, przyznajac, ze konflikt wystapil, ale nie tyle na linii wladze
gminy-spotecznosc lokalna, ile na linii wtadze gminy-nauczyciele likwidowanych
szkol. Tak ujat to wojt jednej z gmin w wojewddztwie swietokrzyskim:

Konflikt na pewno nie. Moze sp6r? Dialog przeradzajacy si¢ w spor. Z na-
uczycielami wtedy to byl konflikt. Teraz nie. Trzy dyrektorki sa te same.
Jedna sie po trzech latach zmieniala, ale to decyzja stowarzyszenia (S/I/W).

Przytoczona wypowiedz jednoznacznie sugeruje, ze kluczcowym elementem,
ktory w trakcie procesu likwidacji przesadzal o wystapieniu badz nie konfliktu,
bylo zachowanie nauczycieli. Wiodgca ich rola jako inspiratoréw dziatan protes-
tacyjnych byta wskazywana przez wszystkich uczestniczacych w badaniu wojtow,
a takze radnych i pracownikéw urzedéw gmin, ktérzy byli zaangazowani w reorga-
nizacje sieci szkot. Wiekszos¢ badanych wojtow nie ukrywata, ze porozumienie si¢
z nauczycielami w zasadzie konczylo jakiekolwiek protesty. Majac swiadomos¢ roli
nauczycieli, wojtowie podejmowali rozne dziatania zmierzajace do pozyskania ich
przychylnosci. Tylko dwoch sposrod badanych nie ugigto sie pod presja nauczycieli
i nie podjeto zadnych préb porozumienia si¢ z tym srodowiskiem. W tych przypad-
kach konflikt na tle likwidacji szko6t byt intensywny, dtugotrwaly i angazowal pod-
mioty zewnetrzne, takie jak sady czy kuratoria oswiaty. Nawet zintegrowana i ak-
tywna spoleczno$¢ lokalna bez wsparcia nauczycieli nie byta w stanie broni¢ szkoty
przeznaczonej do likwidacji. Wtadze gmin, znajac specytike spotecznoscilokalnej,
jako alternatywe dla likwidacji proponowali powotlanie lokalnych stowarzyszen,
z gory wiedzac, ze takie rozwigzanie nie ma racji bytu. Powolanie stowarzyszenia
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wymagalo wiedzy w zakresie jego funkcjonowania, a takze znajomosci zagadnien
polityki o$wiatowej (a przynajmniej zarzadzania placowkami edukacyjnymi) oraz
duzego zaangazowania i ponoszenia odpowiedzialnosci. Rozwigzanie to w czedci
gmin, cho¢ proponowane, nie bylo faktycznie brane pod uwage. Wladze gmin wie-
dzialy, ze spoleczno$¢ nie podejmie si¢ takiego zadania, zwlaszcza gdy nie bedzie
miafa wsparcia ze strony nauczycieli:

Ta kwestia stowarzyszenia — ona si¢ zawsze przewijala tak na odczepnego.
Dawano alternatywe rodzicom. Nawet ten (...) probowal, ale... Zrdbcie, nie
ma problemu, oddamy. Ale oczywiscie ta pomoc z gminy tez powinna by¢.
To tez jest organizacja pozarzadowa, partner. Pomoc powinna by¢. Czy byt
potencjat? Nie wiem...(M/III/R5).

Zdarzaly sie tez sytuacje, ze wladze gmin stawialy nierealne warunki stowa-
rzyszeniom z zewnatrz zainteresowanym prowadzeniem szkét badz po pewnym
czasie od przejecia zlikwidowanych placowek gminnych prébowano si¢ ich pozbyt¢:

Pojawilo sie stowarzyszenie, zeby przejac szkote. A ja mowie, ze jak chcecie,
to bierzcie wszystkie [szkoty w gminie - A.K. 1 B.K.] albo Zadna. No ale ten
wariant nie przeszedl. To bylo jakies$ stowarzyszenie z Lodzi. No nauczyciele
szukali obrony... i jak by powiedzie¢, $ciagali réznych obroncéw tej szkoty
(P/T/W).

Wtedy proces my$lenia trzeba bylo uruchomi, jak si¢ z tego wyzwoli¢. I az
sie w sadzie sprawa rozegrata. (...) Udalo si¢ pozyska¢ pienigdze réwniez na
modernizacje tej szkoly. A zeby ja modernizowa¢ kapitalnie, to trzeba bylo
wyprowadzi¢ dzieci ze szkoly [prowadzonej przez zewnetrzne stowarzysze-
nie - A.K.iB.K.]. A zeby wyprowadzi¢, no to oni nie mieli gdzie. To podali
nas do sadu. Sad jednak uznal nasze racje (M/I/bW).

W przypadku gmin, ktére faktycznie chcialy powolania stowarzyszen lokalnych
do prowadzenia szkol, wojtowie od razu prébowali porozumiec si¢ ze spolecz-
noscig lokalng i nauczycielami, deklarujac wsparcie i pomoc w realizacji zadan
o$wiatowych. Taka sytuacja miata miejsce tylko w przypadku dwoch gmin - SI
i MII. Stosujac to rozwigzanie, faktycznie udalo sie unikng¢ eskalacji konfliktu,
co nie oznacza jednak, ze nie wystgpil. W przypadku gminy PIV mechanizm
byt podobny, jednak majac $wiadomos¢ niewielkiego potencjalu spolecznosci
lokalnej, wladze gminy od razu zaproponowaly przekazanie szkot stowarzyszeniu
zewnetrznemu (katolickiemu).

Jezeli chodzi o nauczycieli jako kluczowych aktoréw konfliktu na tle likwida-
cji szkot, przywota¢ nalezy dos¢ krytyczna opinie o srodowisku nauczycielskim
w niektérych gminach (zob. Smak i Walczak 2015, s. 3-4; NIK 2017). Pozytywnie
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o pracy nauczycieli wypowiadali si¢ w zasadzie jedynie mieszkancy gmin, w kto-
rych — w obliczu likwidacji szkét - nauczyciele zaangazowali sie i podjeli wspotprace
z mieszkancami na rzecz powolania lokalnego stowarzyszenia. W pozostatych przy-
padkach negatywna ocena nauczycieli byta wyrazana zaréwno przez wiadze gmin,
jak i przedstawicieli spotecznosci lokalnej, cho¢ w tym przypadku nie byla ona
az tak krytyczna. Mieszkanicom badanych gmin najczesciej przeszkadzaly krotki
czas pracy nauczyciela, dlugie urlopy oraz relatywnie wysokie zarobki. Pierwsze
dwa argumenty sa zbiezne z wynikami badan przeprowadzonych przez CBOS,
dotyczacych wizerunku nauczycieli (Felisiak 2012). Ostatni argument mial istotne
znaczenie w badanych gminach z uwagi na fakt, ze w przewazajacej czeéci byly to
gminy wiejskie o wysokim poziomie bezrobocia. Cz¢s¢ badanych gmin byta poto-
zona na terenach popegeerowskich o szczegélnie trudnych warunkach spoleczno-
-ekonomicznych. Negatywna opinia na temat nauczycieli i wykonywanej przez nich
pracy wynikala takze z faktu, ze w spolecznosciach wiejskich nauczyciele postrze-
gani sg jako grupa zawodowa dobrze sytuowana. Badania M. Smak i D. Walczak
na temat sytuacji spoteczno-zawodowej srodowiska nauczycielskiego potwierdzaja
dobra sytuacje ekonomiczng nauczycieli zamieszkujacych wsie i male miasta na tle
pozostatych mieszkancow. W przypadku wsi i matych miast nauczyciele rzadko
tez rezygnuja z wykonywanego zawodu z uwagi na brak mozliwosci znalezienia
innej pracy, poréwnywalnej pod wzgledem wynagrodzenia (Smak i Walczak 2015,
s. 51)%12. O negatywnej ocenie srodowiska nauczycielskiego $wiadczg przykladowe
wypowiedzi:

Tutaj w szkole samorzadowej przez lata wyzuto jakiekolwiek potrzeby i mo-
tywacje do czegokolwiek. To... i tak si¢ nalezy, i tak si¢ nalezy. Tam natomiast
szkoly stowarzyszeniowe (...). Kiedy byly u nas, to tragedia. Czy si¢ stoi, czy
sie lezy... Kiedy powstaly [stowarzyszenia - A.K. i B.K.], to dla nauczyciela
przez chwile byl taki szok. (...) Na poczatku byl moze niezadowolony, ale si¢
troszeczke jak gdyby ocknal, stanal do pionu i zaczal co$ troszeczke robi¢,
bo sie moze bat, ze co$ sie wydarzy (M/II/W).

Wie§ jest specyficzna... Do kosciota wszyscy walg, a ksiedza nie lubia. I na-
uczycieli tez nie lubig. Do szkoly chodza, a nauczycieli nie lubig. Grupa
nauczycieli nie jest lubiana na wsi. I tez bylo takie zadowolenie. Tak dla
przekory. Dobrze im. Nareszcie sie (...) za nich wzial. Nie bedg dzieci do
lasu na grzyby prowadza¢, tylko beda uczy¢ (M/III/bW).

22 Ocena sytuacji zawodowej nauczycieli jest uzalezniona od specyfiki rynku pracy. W poréw-
naniu z wynagrodzeniami osigganymi w duzych miastach place nauczycieli nie sa atrakcyjne.
Dodatkowo wynagrodzenia sg silnie zréznicowane ze wzgledu na stopien awansu zawodowego
oraz staz pracy (zob. Smak i Walczak 2015; Karusta 2017; ZNP 2017). Wynagrodzenie polskich
nauczycieli w poréwnaniu z innymi panstwami OECD nalezy do najnizszych spo$réd badanych
panstw — zob. OECD 2017, s. 360-377.
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Zdaniem przywolanego wyzej wéjta (M/II/W) pozycja nauczycieli w szkotach
prowadzonych przez gminy byta na tyle komfortowa, ze nie musieli si¢ przez wiele
lat obawia¢ o swoja sytuacje. Jednoczesnie nie angazowali si¢ w zycie szkoly poza
minimum, jakie musieli spelni¢ z racji zatrudnienia w szkole samorzadowej. W tym
przypadku powolanie szk6t stowarzyszeniowych nie tylko przyniosto oszczednosci
gminie, lecz takze zaktywizowalo nauczycieli i przywrdcito ich zaangazowanie
w sprawy szkoly. Fakt ten potwierdza takze wypowiedz bylej nauczycielki szkoty
samorzadowej, a obecnie dyrektorki szkoly prowadzonej przez stowarzyszenie:

Szczerze? Zeby tez nie urazié tych, co pracuja w szkotach samorzadowych. ..
ale zaangazowanie duzo, duzo wigksze. Bo my wiemy, ze musimy zadowo-
li¢ i rodzicéw - przede wszystkim rodzicéw, zeby chcieli zostawi¢ dziecko
w naszej szkole — no i dzieci tez, Zeby byty zadowolone, tak? Czy jesli chodzi
o urozmaicanie pobytu tutaj dzieciom w szkole, no bo dydaktyka swoja droga
w kazdej szkole musi si¢ odbywac, ale jesli chodzi o inne formy spedzania
czasu, no my naprawde staramy si¢ im urozmaicac. I wycieczki, i wyjazdy,
i uroczystosci... mam kolezanki, ktére pracuja [w szkotach prowadzonych
przez stowarzyszenie — A.K. i B.K.], a swoje dzieci maja w szkofach samo-
rzgdowych, to widza, co si¢ dzieje, i mowia, ze bogaty mamy kalendarz uro-
czystosci, duzo wigcej atrakeji dzieciakom zapewniamy... niz, niz w samo-
rzagdowych szkotach (M/II/DS/N/ST).

O tym, ze praca nauczycieli w szkofach gminnych (zwlaszcza malych) jest nie-
doceniana przez spolecznos¢ lokalng i wladze gminy, a ich zarobki uwazane za wy-
sokie, $wiadczy wypowiedz urzednika (z zawodu nauczyciela) jednej z gmin w wo-
jewodztwie mazowieckim:

Ja jako nauczyciel, prawda, jestem za tym, zeby ta Karta [Nauczyciela —
A K. iB.K.] obowiazywala. Bo najchetniej, gdyby radni zaczeli placi¢, to
placiliby tak, jak to si¢ ptaci na... $mieciéwce. No bo wiadomo, ze to zalezy
od radnych. Nigdy na wsi nie beda radni, ktorzy maja pewien poziom... No
na przyklad, nie bedzie radny ze wsi, tak jak radny gdzie$ tam z Warszawy
myslat. Bo dla niego 2,5 tys. zl to sg mate pienigdze. Dla radnego z gminy
(...) 2,5 tys. to bedzie duzo. (...) I pytania: a co oni tam robig??? O jedenastej
idzie i tyle... No i jak by to od gminy zalezalo, to nauczyciele by moze po
1400 zI zarabiali (M/II/K]).

Zawdd nauczyciela nie jest obecnie uwazany za prestizowy. Jeszcze kilka lat temu
stosunkowo duzy szacunek dla tego zawodu byt widoczny gtéwnie na obszarach
wiejskich (szerzej zob. Felisiak 2012, s. 7). Obecnie zmniejsza si¢ on rdwniez tam,
o czym $wiadczy wypowiedz samego nauczyciela i jednoczesnie radnego jednej
z gmin w wojewddztwie mazowieckim:
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No srodowisko nauczycielskie jest tutaj hermetyczne. Czy jest to Srodowisko
opiniotwdrcze? Jak mnie si¢ pani pyta, to ja nie biore ich zdania pod uwage.
Dla niektdrych ludzi moze jest... ale majg juz ludzie swoje zdanie. Nie tak
jak kiedys, ze pan nauczyciel to Pan Nauczyciel... Teraz przedmiotowo tak
kazdy traktuje. Wie, co ma wymaga¢ od nauczyciela, jakie jest jego miejsce
w szkole (M/III/R5).

W czg$ci gmin respondenci otwarcie wskazywali, ze likwidacja szkoét byta okazjg
do pozbycia sie nauczycieli nieefektywnych (zob. Smetanski 2011; Buchcic 2014)%13.
W wielu przypadkach nie bylo to wczesniej mozliwe z uwagi na ochrone gwaran-
towang przez Karte Nauczyciela (zob. PAP 2015; Lackowski 2010). Zmiany w sieci
szkot gminnych staly sie zatem okazja do zadbania takze o jako$¢ procesu edukacji
i poprawe wynikéw nauczania. Argument ten byt wskazywany réwniez przez nie-
ktorych nauczycieli, $wiadomych, ze w srodowisku dydaktykow sa tez osoby, ktore
nie majg predyspozycji do tego zawodu badz nie majg (juz) motywacji do pracy:

Zresztg ja od poczatku na tych spotkaniach moéwitem, ze bedzie to okazja do
pozbycia si¢ stabych nauczycieli. A w kazdej z tych szkdt tacy byli. Rodzice
przychodzili wezesniej i si¢ skarzyli. Mowitem, ze beda minusy [likwidacji
i utworzenia szkot stowarzyszeniowych — A.K. i B.K.], bo beda nauczyciele
mniej zarabia¢, ale pozbedziemy sie stabych. Druga sprawa, to méwilem,
ze moge tych szkot nie likwidowad, ale bedziemy tak arkusze organizacyjne
robi¢, ze beda klasy faczone. Czyli kosztem jakosci nauczania. Powiedziatem:
albo nauczyciele, albo dzieci. Pozbylismy sie stabych nauczycieli. Bez skru-
putéw. Tych najlepszych zesmy zostawili [w szkotach prowadzonych przez
stowarzyszenia lokalne - A.K.1iB.K.] i po latach oni niewiele mniej zarabiaja
niz wezesniej. Jak maja kwalifikacje, to pracuja wiecej, ale zarabiaja podobnie.
Pracuja 25 godzin. Tak sobie stowarzyszenia przyjety (S/I/W).

W takich przypadkach z eliminacjg nauczycieli... no mozna to wykorzystac.
Pod warunkiem ze taki specjalista juz jest i tego [nauczyciela uczacego tego
samego przedmiotu — A.K. i B.K.] mozna nie zatrudni¢. Natomiast jezeli
jest sytuacja, ze nie ma takiego samego, to potem jakie jest uzasadnienie?
A wiecie Panstwo, jak jest ze zwolnieniem nauczyciela... Jakie trzeba mie¢
argumenty, zeby do tego doszto (M/III/P).

213 W badanych gminach wraz z likwidacja szkoly w pierwszej kolejnosci prace tracity osoby
majgce uprawnienia emerytalne. Wladze staraly sie zabezpieczy¢ miejsca pracy dla nauczycieli,
ktérym do uzyskania $wiadczen emerytalnych pozostato niewiele czasu. Jezeli nie byto mozliwe
zatrudnienie ich na analogicznych stanowiskach, proponowano im mniej atrakcyjne etaty,
np. w bibliotece, badz cze$¢ etatu (zob. Dziemianowicz-Bak i Dzierzgowski 2014, s. 41-42).
Ponadto powszechng praktyka bylo dazenie wojtéw do zapewnienia pracy nauczycielom be-
dacym mieszkaficami gminy; oferta nie dotyczyta nauczycieli ,,z zewnatrz”.
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Ja kiedy$ nauczycielom powiedziatem. Karta Nauczyciela robi wam krzywde,
bo chroni wszystkich. Tych, ktérzy w tym zawodzie nie powinni pracowac.
A w kazdym $rodowisku takie osoby s3. W kazdym. I ksieza sg tacy, ze nie
powinni, i lekarze. No w kazdym $rodowisku. A chroni tych miernych. Bo
ten dobry to zawsze znajdzie prace i sobie poradzi (...). I tez nauczyciele tego
bronig jak niepodleglosci. Ze jak tego nie bedzie, to koniec $wiata bedzie.
No nie bedzie. Wcale nieprawda (P/II/W).

W obliczu likwidacji szkdt nauczyciele bronili przede wszystkim swoich miejsc
pracy. Czes¢ z nich zdawata sobie sprawe, ze nauczanie w matych szkotach, gdzie
zajecia lekcyjne najczedciej odbywaly sie w klasach taczonych, a niewielka liczba
ucznidéw nie pozwalala na realizacje efektywnego nauczania, jest tylko kwestig czasu
(zob. Dziemianowicz-Bak i Dzierzgowski 2014, s. 11). W wielu przypadkach jednak
obrona szkoly oznaczata dla nich utrzymanie pracy na dotychczasowych warun-
kach, jakie gwarantowata Karta Nauczyciela (zob. ORE 2015; IBE 2014). W zwigzku
z tym nauczyciele niemal we wszystkich szkofach podejmowali dzialania zmie-
rzajace do utrzymania placéwki. Ich inspirujaca i mobilizujaca rola ujawniata sig
zwlaszcza w poczatkowym okresie, tuz po pojawieniu si¢ informacji o planowanej
likwidacji. Mimo ze w protestach uczestniczyli glownie rodzice uczniéw, to wladze
gmin zdawaly sobie sprawe, ze stoja za tym nauczyciele:

No opory byty duze. Buntowali si¢ nauczyciele. Podeszli ich taktycznie. Za-
pewniono im miejsca pracy. I sie bunt skonczyt. Rodzice, no to czes¢...
narzekan, to parcie tych rodzicéw przez nauczycieli. To jest obrona miejsc
pracy (M/III/R5).

Te protesty, to wszystko jest inspirowane przez nauczycieli. Tylko. Tylko.
To wyjatkowo, ze jest tam gdzie$ takie $srodowisko, ze sa spolecznicy. Ale
generalnie nauczyciele. Nauczyciele robig najwiecej (P/II/W).

W swoich dziataniach mobilizacyjnych nauczyciele okazali sie skuteczni, a cza-
sami wrecz bezwzgledni. W sytuacji gdy nie otrzymali propozycji pracy, uciekali sig
nawet do takich rozwigzan, jak przekonanie rodzicéw, aby wystali dzieci do szkot
w innej gminie (szerzej ten watek oméwiono w czesci dotyczacej form mobilizacji
spofecznej w podrozdz. 5.4.1). Dlatego, chcac uniknaé przerodzenia si¢ protestow
w otwarty konflikt spoleczny, w wigkszosci badanych gmin wtadze podjely decyzje
o zatrudnieniu nauczycieli w innych szkotach. W niektorych przypadkach takie dzia-
tanie planowano od samego poczatku i nieoficjalnie przekazano informacje nauczy-
cielom, w innych zas dopiero po dostrzezeniu pierwszych oznak buntu spofecznego:

No zdawalem sobie z tego sprawe, ze to bedzie jaki$ tam opor ze strony spo-
teczenstwa. Ale to gléwnie nauczycieli. Bo to sie tak odbywa. Nie ukrywam,
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ze si¢ przygotowatem do tego wczesniej. Zaproponowalem prace wszyst-
kim zatrudnionym w tej szkole. Od pani dyrektor, na sprzataczce i palaczu
koniczac. Czyli nikt nie stracit pracy. Na analogicznych stanowiskach. Nikt
z tych os6b nie stracit pracy. To pozniej troche tak w sposob naturalny, a to
kto$ przeszedl na emeryture itd. Ale przystepujac, od razu powiedzialem, ze
zapewnie prace, i to bylo... 90% sukcesu (P/II/W).

W gminach, w ktoérych zdecydowano si¢ na zatrudnienie nauczycieli i od razu
ich o tym informowano, nauczyciele zaczynali odgrywac role sprzymierzencow
wojtow, ktdrzy z kolei przekonywali rodzicéw uczniéw do stusznosci decyzji.
Swiadczg o tym ponizsze wypowiedzi dyrektorki zlikwidowanej szkoly, a nastep-
nie dyrektorki szkoly, do ktérej przeniesiono uczniéw i nauczycieli po likwidacji
ich macierzystej placowki (gmina PII), oraz wéjta innej gminy (PIII), w ktorej
wystapila analogiczna sytuacja:

Mieszkancy, rodzice to... najpierw to to byto wielkim szokiem. Ale doszli-
$my do wniosku, my nauczyciele, porozmawialiémy miedzy soba, ze to nie
ma sensu. Tak naprawde nie ma sensu robi¢ jakich$ szalonych akgji straj-
kowych. Bo po pierwsze, nie wygramy, a po drugie, sklécimy $rodowisko
miedzy soba. Po trzecie, te dzieciaczki muszg i tak tu przyjecha¢, i tak tu
przyjechaé. No to po co jakie$ takie zle emocje wywolywaé u dzieci. Tu
chodzilo przede wszystkim o dzieci. O dzieciaki i Zeby nie wcigga¢ ich
w te akgcje, te konflikty, bo one nie sg niczemu winne. Tak naprawde te
konflikty powinni rozwigza¢ doroéli ludzie. Bo te dzieci czy w tej szkole,
czy w innej, to uczy¢ sie musza. A wiecie panstwo, ze likwidacja szkoty to
jest przede wszystkim... no nauczyciele i rodzice. I my zesmy wyttumaczyli
rodzicom - i moze dlatego nie bylo takiej szalonej akcji protestacyjnej —
tak jak nam pan wojt powiedzial, ze dzieci przechodza calymi klasami jak
gdyby, czyli nie beda rozdzielane po klasach. Zostang w swoich oddziatach.
Nauczyciele uczacy ich idg do ich oddzialu - przede wszystkim. Tak, mysmy
od poczatku o tym wiedzieli. W momencie, gdy pan wojt przyjechat z ta
informacja, powiedzial nam, ze zaden pracownik szkoly nie straci pracy.
Ani pedagogiczny, ani niepedagogiczny. Techniczni tez. Wszyscy ci, ktorzy
mieli mozliwo$¢ przej$cia na emeryture, to przeszli. I wszyscy do tej pory
pracuja. I ze klasy przejda razem z wychowawcami. Dzieci nie bedg dzie-
lone. Przynajmniej w klasach I-III, zeby im da¢ czas na tg aklimatyzacje.
I tak wyttumaczyli$émy to rodzicom. Zeby nie bylo jakiego$ szaleristwa,
napuszczania dzieci itd. (P/11/DS).

No to byt konflikt spoleczny. Zawsze to jest. I tu byta pierwsza rzecz taka,
zeby si¢ dobrze przygotowaé do rozmowy ze srodowiskiem, z nauczycielami.
Co nowa szkota w (...) im zapewni? I nawet jak oni na ten moment nie
bedg przekonani, to i tak bedziemy im do znudzenia to samo powtarzac.
Azeby zwigkszy¢ zaufanie do tego, co my mdéwimy, to wlasnie takim moim
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emisariuszem byta dyrektorka (...) [zlikwidowanej szkoly - A.K i B.K.],
ktéra miata bardzo dobra opinie w (...) i ze tak powiem, byta znana w tym
$rodowisku, a wiec byta wiarygodna (P/III/W).

Nauczyciele badanych gmin generalnie mieli §wiadomos¢ tego, ze wczes-
niej czy pozniej czes$¢ szkot zostanie zlikwidowana. Nieco inaczej jednak wygla-
data skala proceséw likwidacyjnych oraz wielkos¢ likwidowanych szko! (szerzej
zob. rozdz. IV). W przypadku wojewodztwa pomorskiego likwidacji ulegaly
szkoly liczace okoto 100 uczniéw. Co do tych szkdt nauczyciele mogli mie¢ na-
dzieje, ze beda jeszcze kilka lat funkcjonowaty. Niemniej w przypadku szkot
w wojewodztwie swigtokrzyskim, liczacych kilkunastu uczniéw, oczekiwanie,
ze taka placoéwka ma racje bytu przy malo optymistycznych tendencjach demo-
graficznych, bylo naiwno$cig. Nauczyciele byli swiadomi, ze szkoly liczace coraz
mniej uczniéw muszg zostaé zlikwidowane, a bronigc szkot, faktycznie bronili
tylko swoich miejsc pracy:

Nauczyciele nie byli poszkodowani, natomiast to sie¢ na pewno wigzato
z wielkimi emocjami, obawami, stresem o utrzymanie pracy. No ale wladza
gminna i radni postapili bardzo w porzadku, jezeli chodzi o takie ludzkie
potraktowanie, szczegdlnie jezeli chodzi o kadre nauczycielskg (M/III/P/N).

No nie byto jakichs akcji szalonych, bo my zdawali$my sobie sprawe. My wie-
dzieliémy jako nauczyciele. Nas tam byla siédemka. Siedmioro nauczycieli.
My sobie zdawalismy sprawe z tego, ze my nie przetrwamy do emerytury —
powiedzmy szczerze jako ludzie. Doskonale wiedzieli$my, ze to jest kwestia
dwoch, trzech lat. Kazdy patrzy tez ekonomicznie, a wéjt przede wszystkim.
Takie jest jego zadanie. Ale wiecie panstwo, czy to by bylo za trzy lata, czyli
trzy lata dalby nam przezy¢ wojt, to tez by byl dla nas szok. Dla kogo nie
byloby szokiem? (P/II/DS).

Z tych os6b kazdy ma prace. Kazdy znalazt. Jak nie etat, to pot. Maja prace.
Przeniesiono ich do innych szkét. No mi zaproponowali tu [szkota w gtow-
nej miejscowosci gminy — A.K. i B.K.]. Nie z wlasnej woli tu przesztam. No
nie bylo tak nic méwione. Byly takie pogloski. Gdzies tam, Ze co$ moze...
Zreszty, jak sie pracowalo i bylo duzo dzieci, a nagle coraz mniej i mniej, to
kazdy wiedzial, ze to kiedy$ moze nastapi¢. No ja akurat miatam zapropo-
nowang ta szkote i si¢ przeniostam (S/IV/N1).

W przypadku gmin, w ktérych informacja o planowanym zatrudnieniu nauczy-
cieli nie pojawita si¢ od razu, widoczne byly opér spoteczny, protesty i dzialania na
rzecz obrony szkoly (szerzej opisane w czesci dotyczacej mobilizacji spotecznosci lo-
kalnej). Niemniej otrzymujac zapewnienie o zatrudnieniu, nauczyciele automatycz-
nie wylaczali si¢ z konfliktu. Ich wycofanie si¢ byto jednoznaczne z zaprzestaniem
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protestow. O tym, Ze podejscie wladz lokalnych do nauczycieli jest kluczowe w ogra-
niczeniu eskalacji konfliktu na tle likwidacji szkoty, swiadczy wypowiedz:

No powiem pani tak - z mojego doswiadczenia - z najwiekszym oporem to
sie spotykamy z nauczycielami. Jak nauczyciele sg zaspokojeni, to... spote-
czenstwo [odpuszcza — A.K. i B.K.] (M/III/R5).

Cze$¢ wojtow, majac swiadomos¢ roli nauczycieli, probowala znalez¢ im za-
trudnienie, mimo Ze nie bylo to rozwigzanie racjonalne pod wzgledem ekonomicz-
nym. Swiadczy o tym zestawienie wydatkéw na zadania o$wiatowe w badanych
gminach w latach poprzedzajacych likwidacje oraz w roku po jej przeprowadze-
niu (zob. tab. 33 i 34). Jak powiedzial jeden z wdjtéw, tuz po likwidacji sztucznie
tworzono etaty, ktore faktycznie nie byly potrzebne. Rozwigzanie to byto jednak
racjonalne z punktu widzenia interesu wojta, a takze nauczycieli:

No powiem tak, co bedziemy ukrywaé. Nauczyciele nie byli zainteresowani
praca w niepublicznej szkole. Byta oferta pracy. No ja nie ukrywam, ze to
na poczatku bylo takie sztuczne, no sztuczne. Powiedzmy... nauczyciele
pracowali na gotych etatach, bez nadgodzin, ale kazdy ta prace mial. No
i w perspektywie... to ten odszed! na emeryture, ten odszed!l na emeryture
i si¢ zwolnily miejsca, wiec juz mozna byto normalnie zacza¢ funkcjonowac,
nie? Ten pierwszy rok by¢ moze byl trudniejszy, ale byta praca (P/II/W).

W najlepszej sytuacji byli wojtowie, ktérzy mieli mozliwos¢ zatrudnienia na-
uczycieli w innych szkotach gminnych, a gtéwnym powodem likwidacji szkoty nie
byla koniecznos$¢ ograniczania kosztéw (zwlaszcza przeznaczanych na wynagro-
dzenia) z uwagi na bardzo trudng sytuacje finansowg gminy:

My zawsze jak likwidowali$my szkoty, zapewniali$my prace nauczycielom.
I ja tez mowilem: stuchajcie, naprawde jest to moment, w ktérym my mozemy
wam wszystkim zapewni¢ prace. I to nie byto kupowanie nauczycieli, tylko
taka uczciwo$¢ wobec ludzi, ktdrzy pracowali w szkole, ktdrej za chwile moze
nie by¢. Jezeli my to odlozymy na pare lat pozniej, sytuacja nie bedzie juz
taka dobra. Bo takie analizy mielismy (P/III/W).

Rozwigzanie pozwalajace unikna¢ konfliktu albo nie dopusci¢ do jego eskalacji,
wskazywane przez wszystkich respondentéw, polegalto po prostu na porozumieniu
sie z nauczycielami. Sytuacjg najbardziej komfortowg dla gminy i satysfakcjonujaca
dla nauczycieli bylo zatrudnienie ich w innych szkotach przez nig prowadzonych.
Nie we wszystkich gminach jednak okazalo sie to mozliwe. Rozwigzanie czesciowe
stanowila pomoc w organizacji stowarzyszenia i podjecie si¢ prowadzenia szkoty
z pomoca gminy, o czym wspomniano wczesniej. W tym przypadku warunkiem
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unikniecia konfliktu byl brak alternatywy dla nauczycieli. Dotyczyto to gmin,
w ktorych jednoczesnie likwidacji ulegata wigkszos$¢ placéwek (zob. tab. 15). Nie
majgc wyboru, nauczyciele godzili si¢ na znacznie gorsza dla nich forme zatrud-
nienia, ale przynajmniej mieli miejsca pracy. Wybor ,mniejszego zla” i pogodzenie
sie z zaistnialg sytuacja wynikaly w duzej mierze z przywigzania nauczycieli do
miejsca zamieszkania oraz $wiadomosci, ze w obliczu nizu demograficznego nie
bedzie im tatwo znalez¢ zatrudnienia w innych szkotach, nawet poza terenem
gminy (zob. Dziemianowicz-Bak i Dzierzgowski 2014, s. 33; Bajerski i Blaszczyk
2015, 5. 93):

To bylo takie pogodzenie si¢ z rzeczywistoscia. Albo bede pracowat i miat
nizsze wynagrodzenie, albo nie bede pracowal i bede siedzial w domu. No
jest nizsze [wynagrodzenie - A.K.1B.K.]. Nie wiem, jak obecnie to wyglada.
W pordéwnaniu ze szkolg prowadzong przez gming jest duzo nizsze, ale w po-
réwnaniu z innymi stowarzyszeniami jest dobre. Duzo nizsze no to okoto
30%. Czas pracy wyzszy. Dydaktyczny to jest 24 godziny dydaktyczne. Innymi
obowigzkami nie obcigzamy nauczycieli (M/II/DS/N/ST).

W czesci gmin konflikt spoteczny przerodzit si¢ z konfliktu o utrzymanie
szkot w konflikt miedzy wojtem a nauczycielami (zob. Kloc 2012, s. 18). Ten etap
jest naturalng, kolejng faza rozwoju konfliktu, ktéry — zdaniem P. Starosty (2000,
s. 19) — pojawia sie czesto w spotecznos$ciach lokalnych (zob. tez Pondy 1967, s. 300;
Bialyszewski 1983, s. 53-54; Reykowski 1999, s. 176). Faza ta polega na tym, ze
przedmiot sporu jest utozsamiany z podmiotami zaangazowanymi w konflikt.
Tym samym kluczowy nie jest pierwotny przedmiot sporu, gdyz on niejako si¢
zaciera i przestaje by¢ powodem agresywnych zachowan, ale celem staje si¢ sam
atak na przeciwnika. W tej fazie pojawia si¢ uogélniony wroég, przeciwko ktéremu
wystepuja podmioty zaangazowane w konflikt (Starosta 2000, s. 19-20; Pearson
d’Estrée 2012, s. 229). Taki charakter miat konflikt z nauczycielami w sytuacji, gdy
wojtowie nie przewidywali ich zatrudnienia w innych szkotach na terenie gminy.
Nalezy zauwazy¢, ze w takich przypadkach rola spofecznosci lokalnej byla margi-
nalna. Gléwnym aktorem pozostawali nauczyciele:

No przeciez mozna bylo im [nauczycielom — A.K. i B.K.] pomé6c normalnie
znalez¢ te prace. Ale to co wyprawiala ta dyrektorka. .. Niestety nie pozatrud-
niali$my ich, bo... [pytanie uzupelniajace: ,,Czy na poczatku byl taki plan?”]
Tak. Ja si¢ przyznaje, ze z nerwéw nie chcialem im pomoéc. No bo jak mnie
obarczali... Pisala [dyrektorka — A.K.1iB.K.], ze ja okradlem szkote na 50 tys.,
to co ja sobie stamtad wzigtem??? My$my musieli zabezpieczy¢ budynek. No
tak to bylo. Takie byly przepychanki. (...) Od poczatku nie proponowalem
jej etatu. I to mowie szczerze i uczciwie. [Sugestia, Ze gdyby zaproponowano
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prace, sytuacja potoczytaby sie inaczej — A.K. i B.K.] Nie wiem. By¢ moze.
Mysle, ze... mozliwe, ze tak (S/II/bW).

Odwolujac sie do faz konfliktu wyrdznionych przez Staroste (2000, s. 20), na-
lezy zauwazy¢, Ze ostatnim jego etapem jest ,wzajemne przystosowanie si¢ stron
konfliktu”. Wspomniany autor za J.W. Robinsonem (1988) wskazal, ze ta faza kon-
fliktu — w zaleznosci od relacji miedzy stronami — moze przybrac¢ forme: 1) do-
minacji jednej strony nad druga; 2) zimnej wojny; 3) izolacji lub 4) kompromisu.
Pierwsza forma wystepuje wtedy, gdy istnieje wyrazna dysproporcja miedzy zaan-
gazowanymi stronami. Réznice w potencjale i mozliwosciach dzialania sg na tyle
duze, ze jedna strona moze narzuci¢ drugiej swoja wole. Druga forma, tj. zimna
wojna, w praktyce oznacza rownowage sil. Moze by¢ ona zastosowana wéwczas, gdy
strony maja zblizony potencjat oraz gdy kazda z nich postrzega zmiane istniejacej
sytuacji jako zerwanie warunkow zapewniajacych ,,rownowage sit”. W przypadku
trzeciej formy rowniez widoczne sg dysproporcje w potencjale, ale strona stabsza
$wiadomie unika ostatecznego rozstrzygniecia sporu. Ostatnig forma jest kom-
promis, ktéry mozna uzna¢ za faktyczne rozwiazanie konfliktu, czego nie sposob
powiedziec o formach wczesniej wymienionych. Kompromis jest efektem podjetych
przez strony negocjacji i wyrazenia zgody na okreslone rozwigzanie spornej sytuacji
(zob. Knosala 2011, 32-33; Klusek-Wojciszke 2012, s. 117-119).

Wspomniane ,,przystosowanie si¢” stron nie oznacza rozwigzania konfliktu.
Mozna je utozsamia¢ z jego przezwycigzeniem, a wiec ograniczeniem eskala-
cji i rozszerzania si¢ zakresu zaréwno podmiotowego, jak i przedmiotowego.
Przystosowanie nie eliminuje jednak Zrédta konfliktu. Analizujac sytuacje w ba-
danych gminach, nalezy stwierdzi¢, Ze w zadnej konflikt nie zostal rozwigzany, lecz
~przezwyciezony” lub ,wygaszony”?!4. Okreslenie ,wygaséniecie” konfliktu padato
w wywiadach z respondentami najczedciej. Autorzy utozsamiajg je z przezwycie-
zeniem konfliktu.

Najbardziej pozadang formg przezwycigzenia konfliktu jest oczywiscie jego
rozwigzanie. Nie zawsze jednak jest to mozliwe do osiggniecia. Istotng zaletg fak-
tycznego rozwigzania sporu jest to, Ze usuwana jest jego przyczyna. Czesto roz-
wigzanie konfliktu wymaga czasu i zlozonych dzialan, a takze woli kazdej ze stron.
Dlatego jest formg trudng do osiagniecia, nie tyle ze wzgledu na uwarunkowania
obiektywne (np. brak zgody uczestnikéw konfliktu na osiggniecie konsensu), ile
formalno-organizacyjne (np. czas, koszty, naktad pracy, zmiany na stanowiskach
decydentoéw, zmiana przepiséw) (zob. Kotarba 2011, s. 222). Warunkiem rozwig-
zania konfliktu - jak wskazano powyzej - jest wyeliminowanie jego zrédla. W sy-
tuacji gdy jest to niemozliwe — zdaniem B. Kotarby (tamze) — wlasciwsze byloby

214 Forma przezwyciezenia konfliktu moze by¢ jego rozwigzanie, jednak nie zawsze mozna je
z nim utozsamiaé (Kotarba 2011, s. 113-114; zob. tez Sztumski 2000, s. 92).
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postugiwanie si¢ okresleniem zaproponowanym przez J. Sztumskiego (2000, s. 92),
czyli mowienie whasnie o ,,przezwyciezeniu” konfliktu, a nie jego ,,rozwigzaniu™?!°.

Przezwycigzanie konfliktow spotecznych o charakterze lokalnym moze przyj-
mowac zréznicowane formy, przy czym jedna z nich - najbardziej pozadang -
jest rozwigzanie, osiggane w rozny sposob. Przykladowo L. Sobkowiak (1996,
s. 111-112) wymienia takie formy jak: 1) rozstrzygniecie konfliktu przez zasto-
sowanie realnej przemocy wraz z narzuceniem wlasnego wariantu; 2) arbitralne
rozstrzygniecie pod grozbg przemocy; 3) kompromis osiagniety w drodze negocja-
cji; 4) odwotanie si¢ do podmiotu nieuczestniczacego bezposrednio w konflikcie
lub neutralnego (mediacja, arbitraz); 5) przeniesienie dzialan konfliktowych na
pole zastepcze; 6) zignorowanie konfliktu lub strony przeciwnej jako stabej i nie-
zdolnej do destrukcji; 7) wycofanie sie z konfliktu (réznie uzasadniane). Z kolei
J. Reykowski (1999, s. 192-193) wérod form przezwyciezania konfliktow wskazuje:
1) narzucenie drugiej stronie wlasnych warunkow przy zastosowaniu grozb, kar,
metody faktéw dokonanych; 2) jednostronne ustepstwo — wymaga obnizenia wlas-
nych aspiracji i pogodzenia si¢ z koniecznoscig poniesienia pewnych strat, ktore
wydaja si¢ mniejsze niz w przypadku kontynuowania konfliktu; 3) wypracowanie
kompromisu - kazda ze stron rezygnuje czgsciowo ze swoich roszczen, aby zadowo-
li¢ druga strong; 4) wymiana koncesji — kazda ze stron dokonuje jakichs ustepstw,
ale w réznych obszarach (ustepstwa sa wzajemnie kompensowane); 5) rozwigzania
integratywne — szukanie sposobu na mozliwie petne zaspokojenie roszczen obu
stron dzieki ich wspotdziataniu.

Biorac pod uwage specyfike przedmiotu konfliktu oraz charakter zaangazowa-
nych w niego aktoréw, za B. Kotarba (2011, s. 206-208) mozna wyr6zni¢ nastepu-
jace formy przezwycig¢zania konfliktow: 1) arbitralne rozstrzygniecie w gtosowaniu;
2) porozumienie osiggniete w wyniku debaty; 3) negocjacje (czesto nieformalne);
4) mediacja (zwykle nieformalna); 5) arbitraz sadowy (lub w pewnych przypadkach
innej instytucji posiadajacej uprawnienia do rozstrzygania na gruncie prawa);
6) wycofanie si¢ z konfliktu. Odnoszac powyzszy katalog do konfliktéw na tle
likwidacji szkol, mozna stwierdzi¢, ze przezwyciezenie ich byto mozliwe w dro-
dze: 1) arbitralnej decyzji wladz gminy (tj. podjecie decyzji o likwidacji szkoty
lub przekazaniu podmiotowi niepublicznemu do prowadzenia); 2) zawarcia po-
rozumienia ze spolecznoscig lokalng po uprzedniej debacie (z rodzicami i na-
uczycielami, dotyczacego powotania stowarzyszenia lokalnego do prowadzenia

215 W przypadku badanych gmin eliminacja Zrodta konfliktu nie byta mozliwa. W zadnym
z badanych przypadkow wladze gmin nie wycofaly sie z planowanej likwidacji ani nie przewi-
dywaly takiej mozliwosci. Istotg zarzadzania konfliktem na tle likwidacji szkot bylo wlasciwe
reagowanie wladz na sygnaly ptynace od poszczegélnych interesariuszy lokalnej polityki o$wiato-
wej i dazenie do minimalizacji negatywnych konsekwencji. Natomiast K. Kloc (2012) analizowal
przypadki gmin, w ktérych na skutek silnego oporu mieszkancéw oraz braku porozumienia
radnych proces likwidacji zostal wstrzymany.



312 Rozdzial V. Interes polityczny a racjonalno$é w realizacji polityki o§wiatowej. Wyniki badan

szkot gminnych, okreslajac przy tym zakres pomocy wladz gminy); 3) negocjacji
zaréwno z rodzicami, jak i z nauczycielami (takze negocjacji nieformalnych, w tym
obietnica zatrudnienia lub innych korzysci dla miejscowosci, w ktorej likwido-
wana jest szkota); 4) mediacji, w ktérg zaangazowani byli aktorzy zewnetrzni,
postrzegani przez strony konfliktu jako autorytety, na przyktad ksigdz, kurator
os$wiaty; 5) arbitrazu — w tym przypadku chodzito przede wszystkim o kuratorow
o$wiaty i ewentualnie sady, o ile sprawa tam trafila; 6) wycofania sie ktorej$ ze stron
z konfliktu (dotyczyto to nauczycieli, ktérzy otrzymali zapewnienie o zatrudnieniu
w innych placéwkach).

Jak wspomniano, w zadnej z badanych gmin konflikt na tle likwidacji szkoty
nie zostal rozwigzany. Z uwagi na jego zlozono$¢ i odmienne interesy kluczowych
aktoréw przezwycigzenie konfliktu przybierato rézne formy sposréd powyzszego
katalogu. Mozna stwierdzi¢, po pierwsze, ze w drodze arbitralnej decyzji wladz
konflikt przezwyciezono w przypadku gmin, w ktorych zapadta decyzja o likwi-
dacji szkoly, a nauczyciele nie zostali zatrudnieni w innych placéwkach gminnych.
W tym przypadku podjecie decyzji przez wladze gminy powodowalo koniecznos¢
zaakceptowania zaistnialej sytuacji przez pozostale strony konfliktu. Nie oznacza
to jednak, ze wladze nie odczuty konsekwencji takiej decyzji. Niemniej forma arbi-
tralnego przezwyciezenia konfliktu stosowana byta przez silnych wéjtéw (majacych
cechy wojta-despoty lub wojta-ryzykanta), ktérzy nie obawiali si¢ ewentualnych
konsekwencji swoich dziatan. O tym, ze decyzja zapadla, a wladze nie podejmowaly
prob ,,dogadania si¢” z nauczycielami czy rodzicami badz niczego nie obiecywaly -
chcac zminimalizowa¢ skutki spolecznego niezadowolenia — §wiadcza nastepujace
wypowiedzi wojtow:

Po prostu decyzja wedlug mnie jest po gospodarsku, tak trzeba zrobi¢. A czy
wplynie na plus, czy minus, no to trudno. Czas pokaze. Tak po prostu trzeba
byto zrobic. (...) W zasadzie robie swoje i nic im nie obiecalem [mieszkan-
com (...), w ktorej zlikwidowano szkote - A.K. i B.K.], Ze zamkne szkole,
to wam co$ tam pobuduje. Jak wyjdzie, Ze wam potrzeba chodnik, to wam
zrobie chodnik, kanalize, to kanalize, ale to z zycia wzigte przedsiewziecia.
Nic w zmian ekstra. Czy co$ takiego, zeby zrekompensowac (P/I/W).

Robilem to, co uwazatem wedlug mnie i jeszcze tam paru innych oséb dobre
dla gminy i dla spoteczenstwa (M/III/bW).

W takiej sytuacji nauczyciele, nie majac szans na zatrudnienie, przejmowali
role lideréw spotecznych, mobilizujac spotecznosé¢ lokalng do dzialania. Nie cho-
dzilo juz o obrong szkol, bo decyzja o ich likwidacji formalnie zapadta, ale o inne
dzialtania, na przyklad powolanie stowarzyszen do prowadzenia szkét wbrew woli
wladz gminy (SIII) lub wystania dzieci do szkét w innej gminie (PI), aby wyrazi¢
swoje niezadowolenie i dezaprobate dla polityki wladz.
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Po drugie, w przypadku czesci gmin konflikt przezwyciezono w drodze za-
warcia porozumien ze spolecznoscig lokalng. Poprzedzily je spotkania i wystu-
chanie argumentéw kazdej ze stron (SI, MII). Wiadze czgsciowo ustepowaly
i byly sktonne zrezygnowac z najbardziej radykalnej decyzji (jaka byta zupetna
likwidacja szkoty) na rzecz zmiany organu prowadzacego, o ile spotecznos¢ lo-
kalna dysponowala potencjalem wystarczajacym do powotania stowarzyszenia
(lub stowarzyszen), by prowadzi¢ szkote. Wprawdzie wladze gmin formalnie
likwidowaly szkoty, ale godzily sie na odstapienie budynkéw gminnych na rzecz
szkol stowarzyszeniowych, a takze wspieraly te placowki oraz spoteczno$¢, ktora
podjeta sie ich prowadzenia. W gminach, gdzie takiego potencjalu spolecznego
nie bylo, a wladze chcialy unikna¢ eskalacji konfliktu, proponowano wprowa-
dzenie stowarzyszenia zewnetrznego (PIV). W tym przypadku mozna jednak
moéwic¢ o porozumieniu jako formie przezwycig¢zenia konfliktu na linii wladze
gminy-rodzice. Z perspektywy rodzicow utrzymanie szkoly, mimo zmiany or-
ganu prowadzacego, bylo satysfakcjonujace (zob. Kloc 2012, s. 45-46; Bajerski
i Blaszczyk 2015, s. 94-96). Nie mozna jednak uzna¢ tej formy za przezwycie-
zenie konfliktu na linii wtadze gminy-nauczyciele, dla ktérych praca w szkole
stowarzyszeniowej nie byla zadowalajaca z uwagi na znacznie gorsze warunki
zatrudnienia. W takiej sytuacji konflikt przezwyciezano w drodze arbitralne;j
decyzji wiadz gminy. Niemniej brak alternatywy powodowal, ze i nauczyciele
stopniowo przystosowywali sie do nowej sytuacji i podejmowali prace w szkotach
prowadzonych przez inny podmiot (niepubliczny), godzac si¢ na gorsze warunki
pracy, badz poszukiwali zatrudnienia poza gming:

Kiedy powstaly [stowarzyszenia - A.K.iB.K.], to dla nauczyciela przez chwile
byt taki szok. (...) Na poczatku byt moze niezadowolony, ale si¢ troszeczke
jak gdyby ocknal, stanat do pionu i zaczal co$ troszeczke robi¢, bo sie moze
bal, ze co$ sie wydarzy (M/II/W).

Szok i niedowierzanie. I w pierwszej chwili taka nadzieja, Ze moze zapewnia
nam prace w tych samorzadowych szkolach. I Ze nastapi taki podzial [rozlo-
kowanie nauczycieli likwidowanej szkoly w innych - A.K. i B.K.]. (...) Ale
nie, absolutnie. Nie bylo etatéw. Tu u nas bylto siedmiu nauczycieli i w innych
szkolach podobnie. Wszedzie prawie pelne etaty. No moze paru godzin bra-
kowato. No wigc stanelismy pod $ciana, ze jezeli nie zadzialamy, nie zawig-
zemy stowarzyszenia, no to... (...) Byl szok, byly lzy, ale to na poczatku.
Ale jakos tak to wszyscy przyjeli... no bedzie likwidacja. Musi by¢. No tak
przyjelismy to, jako zdanie narzucone z géry. No musi by¢ (M/II/DS/N/ST).

Po trzecie, w czg$ci gmin przezwycigzono konflikt przy wykorzystaniu nego-
cjacji, takze o charakterze nieformalnym. Negocjacje w wielu gminach stanowity
etap wstepny do zastosowania innych form przezwyciezenia konfliktu i dotyczyly
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przede wszystkim srodowiska nauczycieli oraz kwestii ich zatrudnienia w innych
placowkach prowadzonych przez gmine (MI, MIII, M1V, SIV, PII, PIII). Tak bylo
wowczas, gdy nauczycielom zapewniono prace. Usatysfakcjonowani nauczyciele
nie mieli powodéw, aby w dalszym ciagu angazowac¢ si¢ w konflikt jako strona
czy mobilizowac spolecznos¢ lokalng do dziatania w obronie szkoty. Tym samym
mozna uzna¢, ze konflikt w takich gminach zostal rozwigzany, cho¢ dotyczyto to
wylacznie nauczycieli, a nie calej spotecznosci bronigcej szkoty:

To jak nam powiedzial o likwidacji, to zaraz tego samego dnia powiedzial,
ze nikt nie straci pracy. No dla ludzi wazna jest praca. Wiec jezeli poszlo,
ze nikt nie straci pracy, ze nauczyciele, ktorych ci ludzie szanujg i powazaja
i w ktérych majg wsparcie, tez beda mieli prace i jeszcze ida z ich dzie¢mi,
no to... To tylko pozostata kwestia dojazdu. No dowoz dobrze jest zorgani-
zowany (P/II/DS).

Nauczyciele sami wiedzieli to... Chcieli do tych duzych szkoét przejs¢ do
pracy. W tym widzieli tez swoja przysztos¢. Duzo podan bylo [nauczycieli -
A.K.1iB.K], zeby im albo uzupelni¢ etat w duzej szkole, jak tu nie mieli
[w szkotach mniejszych, ktore zlikwidowano - A.K. i B.K.], albo... Kazdy
do tej duzej szkoty. Te osoby, ktore byly, to one byly zainteresowane praca
na Karte Nauczyciela. One nie byly zainteresowane praca w stowarzyszeniu.
Wiadomo, ze warunki nie bedg takie, i Swiadczenia, i te socjalne, i czas pracy
jak na Karte. Wiec oni chcieli na Karte i do duzej jednostki sie przenies¢. (...)
Tak, no to s ludzie, oni potrzebuja pracy. Tym bardziej jak byli nauczyciele,
ktdrzy efekty jakie$ tam w tych malych szkolach mieli, to nie mozna tak
zostawi¢ ludzi bez pracy (S/IV/K).

Pozostale formy przezwyciezana konfliktu, takie jak arbitraz i mediacja, byly
formami posrednimi, z reguly poprzedzajacymi arbitralne podjecie decyzji. Sta-
nowily forme obrony spotecznosci lokalnej, stosowang w momencie mobilizacji
spolecznej. W przypadku konfliktu na tle likwidacji szkét trudno wskazaé wyspe-
cjalizowane podmioty w zakresie arbitrazu i/lub mediacji. Takie dziatania podej-
mowaly zazwyczaj lokalne autorytety badz instytucje odwolawcze.

5.8. Konsekwencje likwidacji szkot

W poprzednim podrozdziale dotyczacym specyfiki konfliktu na tle zmian
w sieci szkol, w tym w jej najbardziej radykalnej i spolecznie kontrowersyjnej
formie, wskazano, ze w przypadku badanych gmin zaistniate w nich konflikty
spoteczne nie zostaly rozwiazane. W cze¢sci z nich konflikt przezwycigzono, eli-
minujgc z niego nauczycieli, ktéorym wladze gminy zapewnily prace, lub powo-
tujac lokalne stowarzyszenia do prowadzenia szkdt po ich formalnej likwidacji.
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W przypadku czesci gmin konflikt z biegiem czasu wygasl. Niemniej nieroz-
wigzany, a jedynie sttumiony konflikt nie oznacza, Ze sytuacja wraca do normy,
a konsekwencje podjetych dzialan nie bedg widoczne w przysztosci. Organy
wykonawcze gmin, w ktérych przeprowadzono badania, od poczatku miaty
swiadomo$¢ ryzyka, z jakim sie wigze podjecie decyzji o zmianach w sieci szkot
(zob. Dziemianowicz-Bak 2014, s. 36-37; Kloc 2012, s. 32). Wojtowie zdawali
sobie sprawe, ze jest to decyzja niepopularna spotecznie, a jej skutki moga dotkna¢
ich bezposrednio, co wiecej, moga przelozy¢ si¢ na ich dalszg kariere polityczna.
O ile podjecie dziatan zmierzajacych do likwidacji szkoly moze sta¢ sie przyczyna
konfliktu spotecznego, o tyle trudno jednoznacznie oceni¢ skutki i ich dotkliwos$¢
dla organéw wykonawczych.

Przystepujac do badan, ktérych wyniki prezentowane s3 w niniejszej mono-
grafii, autorzy odniesli si¢ do wynikéw swoich wczesniejszych badan przepro-
wadzonych wsrdd organdéw wykonawczych gmin wojewodztwa podkarpackiego.
Badanie z 2012 roku dotyczylo m.in. obaw wladz gmin zwigzanych z podejmo-
waniem decyzji dotyczacych likwidacji szkét (Kotarba 2014, s. 60)%'6. O tym, ze
istnieje konieczno$¢ dokonania zmian w sieci szkoél, przekonanych byto ponad
64,3% badanych wowczas wojtéw. 15,5% uznalo, zZe nie ma takiej koniecznosci,
bo proces ten zostal juz przeprowadzony. Sposrod wojtow, ktérzy uwazali, ze ist-
nieje taka potrzeba, az 82,2% przyznalo, ze zlikwidowana powinna by¢ wiecej niz
jedna szkota w ich gminie. Ta grupa wéjtow wskazywata, ze zostang podjete w tym
celu dziatania, cho¢ w momencie prowadzenia badan nie byli pewni ich rezultatu.
W duzej mierze warunkowali swoje przyszle decyzje nastawieniem spotecznosci
lokalnej i obawiali si¢ silnego oporu zwigzanego z dazeniem do utrzymania szkol.
Jednocze$nie ponad 35% badanych woéjtéw widzialo szanse na zalagodzenie po-
tencjalnego konfliktu w mozliwosci przekazania prowadzenia szkoty podmiotowi
niepublicznemu?!’. Poszukiwanie $rodkéw pozwalajgcych tagodzi¢ konflikt spo-
teczny przez tak znaczny odsetek woéjtow jest zrozumiate, skoro az 84,6% badanych
organdéw wykonawczych uznalo, ze woli ponosi¢ koszty zwigzane z prowadze-
niem nawet bardzo matych i jednoczesnie kosztownych szkét w obawie o dotkliwe

216 Badania w wojewddztwie podkarpackim byly prowadzone w ramach projektu ,,Polityka
o$wiatowa samorzagdow gminnych wojewoddztwa podkarpackiego” (nr decyzji 4/TUR/K1/2012)
dofinansowanego ze $rodkéw Centrum Transferu Technologii Uniwersytetu Rzeszowskiego
w ramach projektu ,Innowacyjny Uniwersytet Rzeszowski’.

217 Badani wojtowie, wskazujac na ,,przekazanie’, nie deklarowali, ze bedzie to forma przewi-
dziana w art. 5 ust. 5g 6wcze$nie obowigzujgcej ustawy o systemie o$wiaty. Mowigc o ,,przeka-
zaniu’, mieli na uwadze takze prowadzenie szkoly przez podmiot niepubliczny po jej formalnej
likwidacji. W przypadku wojewddztwa podkarpackiego widoczny byt wysoki odsetek deklaracji
zwigzanych ze zmiang organu prowadzacego dotychczasowej szkoly gminnej. Deklaracje wojtow
znajduja odzwierciedlenie w liczbie szk6t prowadzonych przez podmioty niepubliczne, co wy-
réznia wojewddztwo podkarpackie na tle innych wojewddztw (Kotomycew 2017d, s. 203-204).
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skutki spoteczne ich likwidacji*!8. 7,7% wojtow zauwazylo, ze decyzja o likwidacji
szkoly to ,,polityczne samobojstwo”. Ponadto wdjtowie wskazywali tez odpowiedzi,
ktére cho¢ nie bezposrednio, to jednak sugeruja, ze obawiali si¢ takiej decyzji.
Przyktadowo 27% wojtéw wyrazito opinie, ze proces likwidacji ,,jest zbyt trudny
do przeprowadzenia” Tymczasem likwidacja szkoly pod wzgledem formalnym
nie rozni si¢ od innych decyzji przyjmowanych w formie uchwaly rady gminy.
Dodatkowo, w czasie prowadzenia badan, opinia kuratora o§wiaty na temat pla-
nowanej likwidacji szkoty nie byla wigzgca. Ten argument ma wigksze znaczenie
obecnie, gdyz faktyczna likwidacja uzalezniona jest od pozytywnej opinii organu
nadzoru pedagogicznego.

Wyniki zrealizowanych w 2012 roku badan, jak réwniez wywiady prowadzone
w 2017 roku pozwalaja wnioskowa¢, ze organy wykonawcze wyraznie obawialy
sie konsekwencji procesu likwidacji. Tymczasem wyniki badan pokazuja, ze ich
obawy w wielu przypadkach byly nadmierne (przesadzone). Atmosfere zagrozenia
i dotkliwych skutkow decyzji o likwidacji szkét podsycaly gléwnie lokalne media
(zob. Herczynski i Sobotka 2014, s. 9; Dziemianowicz-Bak i Dzierzgowski 2014,
s. 21, 39). Z uwagi na to, ze w przypadku kazdej gminy proces likwidacyjny prze-
biegal inaczej i byl uzalezniony od specyfiki jednostki i jej spolecznosci lokalnej,
a takze stylu przywddztwa i stosowanych metod dzialania, nie mozna jednoznacz-
nie stwierdzi¢, ze likwidacja szkoly nie stanowila zagrozenia dla dalszej kariery
wojta. W wielu gminach na terenie Polski spoleczno$¢ lokalna nie tylko nie czekata
do kolejnych wyboréw, aby wyrazi¢ swoje niezadowolenie ze sposobu prowadzenia
polityki, ale podejmowala préby odwotania wdjta w czasie trwania jego kadencji,
inicjujac referendum w tej sprawie (np. Budkiewicz 2012; Terczynska 2013).

W przypadku badanych gmin wszyscy wojtowie brali pod uwage konsekwen-
cje zwigzane z likwidacja. Mimo to zdecydowali si¢ na przeprowadzenie dzialan,
zwlaszcza gdy byli pewni, Ze jest to stuszna i dobra decyzja, do ktérej ludzie si¢
przekonajg, chociaz w momencie likwidacji spofecznos¢ lokalna miata odmienne
zdanie i byla negatywnie ustosunkowana do planéw wiadz. Na pytanie, czy wojto-
wie liczyli si¢ z konsekwencjami swojej decyzji, odpowiadali nastepujaco:

No liczylem si¢. Ale jak to méwig, no wziglem na klate (M/IV/W).
Oczywiscie, ja bylem $wiecie przekonany, ze przegram te wybory. Ale nie
bylo wyjscia. Finanse. Ja si¢ pochorowalem, arytmia, osiwiatem (S/I/W).

Tak tak. Tak. Obawialem sie, no ale liczytem si¢ z ekonomig. Bo to by mi
roztozyto gmine (S/III/W).

No patrzac z perspektywy czasu... No tym burmistrzem prawie 20 lat sig¢ jest
i podejmowalo sie tak trudne spotecznie decyzje, no to wida¢, ze mieszkancy

218 Badani mieli mozliwo$¢ wybrania kilku odpowiedzi z kafeterii, dlatego wyniki nie sumuja
sie do 100%.
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doceniaja. I jednak maja zaufanie, ze jak sie co$ proponuje, to nawet jak to sg
trudne decyzje, to one s3 jednak odpowiedzialne. Przemy$lane. Ze przynosza
pozytywne skutki (P/ITII/W).

Liczac sie z konsekwencjami, wojtowie stosowali rézne metody tagodzenia
oporu spolecznego, takie jak propozycja powolania stowarzyszenia, ktdre przej-
mie szkole, przekazania jej podmiotowi spolecznemu z zewnatrz, zatrudnienie
nauczycieli w innych szkofach na terenie gminy (aby nie mobilizowali spotecznosci
lokalnej i nie zaogniali konfliktu), a takze obiecujac mieszkanicom inne dziatania
(inwestycje, modernizacje infrastruktury lokalnej) majace zrekompensowaé im
utrate szkoly, jak rowniez dbajac o jako$¢ nauczania w szkotach, do ktérych prze-
niesione zostaly dzieci, i organizujac sprawny dowéz do placéwek. Rozwiazania
te wplywaly na przebieg konfliktu spolecznego, jego intensywnos¢, czas trwania
oraz konsekwencje.

Mimo trudnosci wéjtowie sprawujacy funkcje w badanych gminach, z perspek-
tywy czasu i znanych im juz efektéw swoich decyzji, na ogét pozytywnie je oceniali,
nie zalujac ich podjecia. Do$wiadczenia, jakie wyciagneli z procesu likwidacji,
z reguly dotyczyly jej skali/zakresu (liczby zlikwidowanych szkot). Okazuje sie, ze
majac mozliwos¢ podjecia decyzji raz jeszcze, wigkszo$¢ wojtow bylaby bardziej
odwazna i zlikwidowataby wiecej szkot. Z analizy proceséw likwidacyjnych wyta-
niajg si¢ zasadniczo dwa podejscia, ktdre okresli¢ mozna jako: 1) podejscie rady-
kalne i 2) podejécie stopniowe. W przypadku podejscia radykalnego?!® wojtowie
decydowali si¢ na likwidacje wigkszosci szkot gminnych. Taka decyzje podejmowat
wojt o silnej pozycji, sprawujacy wladze od dluzszego czasu (kolejna kadencja),
czedciej wojt-strateg niz wojt-ryzykant. Przeprowadzenie likwidacji szkot w formie
radykalnej w duzej mierze uzaleznione bylo od specyfiki spotecznosci lokalnej
i wzajemnych relacji miedzy mieszkanicami poszczegdlnych miejscowosci gmin-
nych. Wojt, zdajac sobie sprawe z wewnetrznych relacji, sSwiadomie decydowat sie
na takie rozwigzanie, chcac unikng¢ antagonizowania mieszkancéw i ewentualnych
konfliktéw wewnatrz spotecznosci lokalnej. Wojtowie byli swiadomi, ze likwidacja
szkoly w jednej miejscowosci przy pozostawieniu innych szkét o podobnej wiel-
kosci moze wzbudzi¢ protesty i pytania o powdd wyboru tej, a nie innej szkoty:

Nie. Przed likwidacja mielismy takg koncepcje, Ze moze trzy, moze dwie...
Alei tak, i tak bedzie zamieszanie spoleczne. Przekonsultowalem z radnymi.
To byla moja decyzja, ze wszystkie. Chcialem to zrobi¢ maksymalnie dobro-
wolnie, odda¢ im budynki, przekazywa¢ subwencje, te dwa dobre przyklady
dziatajacych stowarzyszen, i w sumie zlikwidowali$my pie¢ (S/I/W).

219 Radykalne podejécie do procesu zmian w sieci szk6t oznacza likwidacje szkoty bez tworze-
nia stowarzyszenia, ktére podjetoby sie jej reaktywacji jako szkoly stowarzyszeniowej, a takze
brak zapewnienia pracy nauczycielom w innych szkotach prowadzonych przez gmine.
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Tak, szukatem rozwiazania, zeby opanowa¢ finanse, aby nie szkodzi¢ roz-
wojowi gminy. (...) Tak, powstalo stowarzyszenie w gminie, ktére przejeto
cztery szkoty. (...) Tak, byly zebrania, ze dalej nie pociggniemy tego wozka.
Pojechalis$my w teren i gdzie$ tam byly krzyki, gdzie$ tam spokojniej. Ale byly
zebrania. No i wszedzie powolaliémy taki zespot czteroosobowy, w kazdej
szkole dwéch nauczycieli, dwoch rodzicow. Zeby tworzyé wlasny podmiot,
ktéry bedzie sie zajmowal i my przekazemy pieniagdze, bo bedzie nam lzej.
No tam troche nauczyciele burzyli sie, czy jaki$ tam rodzic niezorientowany.
To nie trwalo diugo i nie bylo specjalnie jakich$ protestéw. Formalnie to
przeciagnelismy, to byl jeszcze ten moment, Ze... juz nie pamigtam, ale chyba
jeszcze przez formalna likwidacje musieliSmy robi¢. (...) Ale to byla czysta
formalno$¢, poniewaz oni wiedzieli, ze... poniewaz ja tu mialem - i chyba
jeszcze nadal troszeczke mam — autorytet, ze jak ja thumaczylem, to oni wie-
dzieli, ze glupot nie opowiadam. I jak si¢ mowi, ze przez likwidacje musimy,
no to trzeba zamkng¢, a potem otworzy¢ i prosze sie nie ba¢. W sumie nikt sie
specjalnie nie bal, nie bylo napie¢ spotecznych i do dzisiaj nie ma (M/II/W).

W czgsci gmin lokalni decydenci uznali, ze lepszym rozwigzaniem beda dzia-
tania stopniowe i przeprowadzenie likwidacji roztozonej w czasie. Zaktadano, ze
mieszkancy, widzac podejmowane starania wladz gminy, powoli oswoja si¢ z fak-
tem likwidacji i przygotuja na nieuniknione zmiany (zob. Kloc 2012, s. 40). Takie
podejscie sprawdzilo si¢ w przypadku niektérych gmin:

To nie bylo tak, ze to nastapito w ciggu jednego roku. Ze pomyst i od razu.
W poprzednich kadencjach juz si¢ o tym moéwito. Widzielismy, ze dzieci
jest coraz mniej. Stopniowo wprowadzaliSmy te zmiany, klasy I-III. Byty
spotkania z rodzicami. Ale nadal po kilku latach okazalo si¢, ze tych dzieci
jest coraz mniej. I dlatego... Rozmowy z rodzicami, zebrania, spotkania,
tlumaczenie, ze w tej wsi potrzebne sa drogi, wodociagi, chodniki, Ze re-
mize trzeba remontowad, ze szkole trzeba remontowaé. Ze w ten sposob
zaoszczedzimy troche na wydatkach, ze bedzie tak samo dobrze w (...).
No to byty wieloletnie starania. Ja nie bylem zwolennikiem radykalnych,
szybkich dziatan. Ten wdjt, ktérego bytem kiedy$ zastepca, to on byt taki
zradykalizowany. Pig$cig w stdt i robimy. Ja natomiast bytem zwolennikiem
tlumaczenia. No ale nie wszystkim udato si¢ wytlumaczy¢. No jak im si¢ nie
udato wyttumaczy¢, no to to stowarzyszenie. Mimo ze to byt bfad, jak sie
okazalo po dwoch latach (M/I/bW).

W przypadku czesci gmin jednak rozcigganie procesu likwidacji w czasie po-
wodowalo niepokéj oraz niepewno$¢ spotecznoscilokalnej i nauczycieli. Poza tym
widzac efekty swoich protestow podejmowanych w poprzednich latach, mieszkancy
po raz kolejny probowali broni¢ szkoty i dazy¢ do jej utrzymania za wszelka cene.
Tymczasem sytuacja z uptywem lat si¢ zmieniata. W niektérych gminach w tym
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czasie wyraznie zmniejszala si¢ liczba uczniow, w czesci zas przygotowano bu-
dynki innych szkét z mysla o likwidacji mniejszych placowek. W takich sytuacjach
dalsze utrzymywanie szkoty z punktu widzenia wladz gminy bylo nieracjonalne.
Decydujac sie wowczas na bezwzgledna likwidacje, narazaly sie one na wystapienie
konfliktu wykraczajacego poza tylko werbalnie wyrazone niezadowolenie rodzi-
cow. Tym samym tlumiony w poprzednich latach konflikt, na przyklad obietnica
utrzymania szkoly przez kolejny rok, dajacy rodzicom i nauczycielom mozliwos¢
przygotowania sie do zmian, moglt miec¢ znacznie wigksze natezenie niz poprzednio.
Rozwigzanie to bylo jednak inaczej odbierane przez spotecznos¢ lokalng, ktéra
postrzegala je w kategorii zwycigstwa i liczyla, Ze nastepnym razem réwniez uda
sie unikna¢ likwidacji placowki:

Przy zamykaniu szkoly w (...) to byla to trzecia préba. Moja pierwsza.
Wezesniej to byly proby zamkniecia tej szkoly, no ale nie udalo sie. Pro-
ponowali$my nauczycielom, zeby zorganizowali sie¢ i utworzyli szkote dla
niepelnosprawnych. W tym budynku, co jest. Pokazatem taka szkote w (...),
tutaj gmina (...). Powstata tam szkota po zlikwidowaniu szkoly podstawo-
wej. Ale nauczyciele nie odwazyli si¢. Nie udato si¢ zrobi¢ tego i ta szkota
dla niepetnosprawnych nie powstata. No szli w zaparte, ze jak im si¢ udato
wybroni¢ trzy razy, to i czwarty raz sie tez uda (P/I/W).

Wojtowie pytani o oceng dokonanych zmian z perspektywy czasu, zasadniczo
byli przekonani o stusznosci swojego dziatania. Co wigcej, widzac, ze likwidacja
szkol nie miala az tak drastycznego przebiegu, jak oczekiwali, a jej skutki okazaly sie
mniej dolegliwe, stwierdzali, ze jezeli juz mieliby co$ zmieni¢, gdyby mogli cofna¢
czas, to dzialaliby bardziej stanowczo i radykalnie, a takze nie zwlekali z podjeciem
tej decyzji. Ponadto nie godziliby si¢ na rozwigzania ,,potowiczne”, majace ztagodzi¢
ewentualny opdr spoteczny:

Tak. Z perspektywy czasu jak patrze, to zbyt plytko bylo. Nalezalo jeszcze
odstrzeli¢ (...), bo to bez sensu byto. Tamte cztery [zlikwidowane szkoly -
A K.iB.K] byty wicksze, a ten mniejszy. Bez sensu. A ze prowadzit go ,,byz-
nes” [stowarzyszenie zewnetrzne — A.K. i B.K.], to ten ,,byznes” cztery klasy
w jednej klasie, razem w jedng izbe. Beda mieli razem 10 czy 12 os6b. To
12 os6b spedza do jednej i biznes prowadzg (M/II/W).

Trzeba bylo to zrobi¢ pie¢ lat wezesniej. Ja probowatem od razu. I budowatem
dwie szkoty od podstaw i gimnazjum. Z jedng szkola trafilem dobrze, z gim-
nazjum trafilem dobrze, a z jedng, tam gdzie byl ten czyn solidarnosciowy,
to pudlo. No ale taka byla potrzeba. Co ja bede méwil. No tak wyszlo. No
taka byla chwila. Potrzeba. Jak kto nie byl z nami, to byl przeciwko nam...
[chodzilo o szersze uwarunkowania polityczne/partyjne, siegajace poza
gmine - A.K. i B.K.] (M/III/bW).
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Na pewno z perspektywy czasu mniej nerwowo bym to przeprowadzil. Ale,
zeby mniej nerwowo, to trzeba mie¢ to doswiadczenie. Uwierzcie mi pan-
stwo, ze szkola w (...)... no zal mi tej szkoty. No zal. No tak po ludzku jako
rodzic i nauczyciel tam pracujgcy méwie. Zal mi jej byto. Ale nie bylo innego
wyjécia. Natomiast procedure trzeba by byto tak samo przeprowadzi¢ i pew-
nie bym przeprowadzil. Teraz si¢ zastanawiam nad jedng rzecza. Przeciez
w (...) ubywa mieszkancéw. To jest wioska oddalona... Tam nie przybywa
dzieci. Ja nie wiem, jak w (...), czy tam przybywa dzieci, czy nie przybylo
dzieci. Jezeli przybyto, to mozna by mysle¢ o przywroceniu szkoly, bo jest
budynek. Z kolei w (...), to tam domdw przybylo, ale dzieci s3 dowozone do
szkoly [w innej gminie - A.K. i B.K.]. Ta sytuacja jest unormowana i sie do
tego juz nie wrdci. Sie¢ jest bardzo racjonalna (S/II/bW).

Niektorzy wojtowie, zwlaszcza ci, ktérym zalezalo nie tyle na zupelnej likwidacji
szkot, ile zmianie organu prowadzacego, wskazywali, ze mozna bylo lepiej zarza-
dza¢ lokalnym systemem oswiaty, odgérnie go kontrolujac i silniej uzalezniajac od
gminy. Niemniej w przypadku szkdt prowadzonych przez stowarzyszenia lokalne
$ciste powigzania byly nieuniknione, a z uwagi na specyfike spolecznosci lokal-
nych - wrecz naturalne (zob. Dziemianowicz-Bak i Dzierzgowski 2014, s. 32-33).
Takim rozwigzaniem (zastosowanym zreszta w badanych gminach, np. MII) mogto
by¢ powolanie jednego stowarzyszenia w gminie, ktdre zajeloby si¢ prowadzeniem
wszystkich szkot:

No mozna to bylo zarobi¢ lepiej i powola¢ jedno stowarzyszenie i lepiej to
kontrolowa¢. Ale ja wtedy si¢ batem tego zrobi¢. Balem sie, ze bede oskarzany,
ze prywatyzuje szkofe dla siebie. Dalej jestem przekonany, ze to byta dobra
decyzja. Nadal uwazam, ze im wigcej wladzy jak najnizej, to jest najlepiej.
Ale wiadomo, ze niektérym wladza no... szkodzi (S/I/W).

Przytoczona wypowiedz wojta $wiadczy o obawach wladz gminy nie tylko
o samo podjecie decyzji dotyczacej likwidacji szkoty, lecz takze o odbiér spoteczny
wprowadzonego rozwigzania. Wladze gmin mimo wszystko ostroznie podchodzity
do problemoéw oswiaty. Czy jednak decyzje te negatywnie wplynely na poziom
poparcia spolecznego? Przede wszystkim nalezy zaznaczy¢, ze realizacja zadan
o$wiatowych jest jednym z wielu przedsigwzie¢ wtadz gmin. Nie mozna zatem bez-
posrednio wigza¢ utraty poparcia w kolejnych wyborach z faktem likwidacji szkoty,
poparcie udzielone przez spoteczno$¢ lokalng wéjtowi bylo bowiem uzaleznione
takze od innych decyzji. Tymczasem taka uproszczong analogie narzucaly media,
sugerujac koniec kariery wojtow-likwidatoréw szkdt. W takiej sytuacji bezposred-
nie wigzanie wynikow gtosowania na wojta w kolejnych wyborach samorzadowych
z likwidacjg szkoly nie jest uprawnione.
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W tabeli 52 zamieszczono wyniki wyboréw na wéjta w poszczegoélnych gmi-
nach wraz z liczbg zlikwidowanych szkdt oraz rokiem przeprowadzonej likwida-
cji. O wplywie procesu likwidacji na ewentualng utrate stanowiska mozna mowi¢
tylko w przypadku trzech gmin, tj. SII, MI i MIII. W tych gminach w czasie
trwania kadencji wojtowie zlikwidowali co najmniej jedng szkole, a w wyniku
kolejnych wyboréw, mimo ubiegania si¢ o reelekcje, nie uzyskali mandatu. W po-
zostatych przypadkach, nawet gdy w rezultacie wyboréw doszto do zmiany na
stanowisku wdjta, to sytuacja ta nie moze by¢ powiazana wprost z likwidacja
szkol, gdyz w czasie ich kadencji nie likwidowano szkét lub ci woéjtowie nie
kandydowali w kolejnych wyborach. Na przyktad gmina SI - wéjt w kadencji
2006-2010 nie startowal w kolejnych wyborach; gmina SIII - brak likwidacji
w kadencji 2006-2010 - zmiana wdjta w wyborach w 2010 roku; gmina SIV -
wieloletni wojt nie startowal w wyborach w 2014 roku; gmina MIV - wojt w ka-
dencji 2006-2010 nie startowal w kolejnych wyborach, a takze nie likwidowat
szkol w czasie sprawowania wadzy. Z kolei w przypadku gmin MII, PI, PII, PIII,
mimo likwidacji dokonanych od 2006 do 2014 roku (oraz w kadencji 2014-2018,
czyli okresie nieobjetym badaniem), na stanowisku wdjta zasiadata ta sama osoba.
W przypadku tych gmin mozliwe jest jedynie zweryfikowanie, czy fakt przepro-
wadzenia likwidacji szkoty przelozyl si¢ na zmniejszenie poparcia, zwlaszcza
w obwodach, w ktérych tego dokonano. Tylko w przypadku jednej gminy (PIV)
sytuacja jest nieco inna. Wojt sprawujacy funkcje w kadencji 2006-2010 dokonat
likwidacji i jednocze$nie, chociaz ubiegal si¢ o reelekcje, nie uzyskat poparcia
spolecznego. Z kolei jego nastgpca w czasie trwania swojej pierwszej kaden-
cji rowniez przeprowadzil proces likwidacji, a mimo to w kolejnych wyborach
w 2014 roku utrzymat stanowisko.

Wojtowie, ktdrzy uczestniczyli w procesach likwidacyjnych, a w nastepnych
wyborach nie uzyskali poparcia spolecznego na tyle duzego, by ponownie obja¢
stanowisko, sami nie do konca wigzg jego utrate z faktem likwidacji szkoty:

Trudno powiedziec. Czy to zawazylo? W jakiejs mierze tak. W sumie okreg
wyborczy w (...) jest nieduzy. On tak de facto nie zawazyl, ze ja przegratem
wybory. (...) jest takim obwodem, Ze naprawde niewiele tych wyborcéw tam
jest. Nie pamietam juz teraz. Natomiast byli bardzo krzykliwi (S/II/bW).

Czegciej utrate stanowiska wigzano z innymi czynnikami, a przede wszystkim
»zmeczeniem” ludzi osobg wojta z uwagi na dlugoletnie sprawowanie przez niego
wladzy. Powodem byta zatem raczej sama che¢é zmiany na stanowisku wojta niz
kwestia likwidacji szkot:

No moja wina réwniez, bo ja w tej kadencji ostatniej w zasadzie caly czas
mowilem, Ze to jest moja ostatnia kadencja. I dalej nie bede, zZe zmeczony,
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wyportkowany, ze... psychicznie zatamany, ja to juz w biurze pare razy
omdlewatem. Po prostu bylem... no méwitem, ze to koniec. Ale pod koniec
kadencji, szkota rozbabrana, tutaj startuje na tego mojego nastepce radny
z (...), caly czas buntuje, Ze ,rozbabral, rozbabral, a teraz dupe¢ zwinie” itd.
I co$ takiego. No wiec ja ostatnimi wysitkami. .. i jeszcze ci radni, ktérzy mnie
tam wspierali, mowili ,,a startuj jeszcze, startuj”. Ten ostatni rok. Jedna kaden-
cje. Poradzisz sobie. I tak w zasadzie od niechcenia tam, no nawet nie robilem
w I turze zadnej kampanii praktycznie. W II turze, jak juz mnie przymusili.
To ta IT tura to niewielka ilo$cig gloséw. (...) gléwnie [najwieksza miejsco-
wos¢ gminie, w ktorej nie likwidowano szkoty - A.K.1B.K.]. Zmeczeni mna.
Dzigkujac im, ja dobrze wyczulem nastroje spoleczne. Wysytano mnie na
zastuzony wypoczynek (M/I/bW).

Przekonanie bytego wéjta o znuzeniu spolecznosci lokalnej jego osoba i dazeniu
mieszkancéw do zmiany potwierdza wypowiedz radnej z tej samej gminy:

Nie, raczej nie [w odpowiedzi na pytanie, czy przyczyng przegranej w wy-
borach byta likwidacja szkét — A.K. i B.K.]. To tak ludzie gadali, ze si¢ juz
dorobit. I to raczej to. Dtugo byl i tak... On jest tak najlepiej sytuowany i lu-
dzie troche tak... Teraz jest emerytem. A jak chcial zosta¢ wéjtem, to ten, co
teraz jest [obecny wojt — A.K.iB.K.], to go tam troche oczerniat (M/I/R1).

Podobne przekonanie deklarowal byty wojt innej gminy z wojewodztwa ma-
zowieckiego, ktory jednoznacznie stwierdzil, ze likwidacja szkot nie wptyneta na

jego wynik wyborczy:

Nie, nie mogto si¢ przetozy¢ na wybory. To jest, jak to sie¢ méwi, ,zmeczenie
materialu”. Ja bylem 17 lat wojtem. Nie przegratem dlatego... bo tego roku
zrobilem bardzo duzo. I wnioski do Unii na 50 mln, dostatem chyba 26 mln,
to w gminie wiejskiej to jest cos... Jedyne co, to to, ze nie umiatem si¢ tym
pochwali¢. Ja zawsze mialem takie przekonanie, ze co zlego, to ja, a co do-
brego, to wy. Nie naswietlalem tego. I to jest wylacznie moja porazka. Jak
byly sukcesy, to zawsze gminy (M/III/bW).

Wieloletnie sprawowanie wiladzy jako bardziej prawdopodobng przyczyne
utraty stanowiska wojta niz fakt likwidacji szkot wskazywali takze inni respondenci:

Raczej nie... Z takich opinii tutaj no to bylo... ,a bo on juz tak dlugo jest”
No i nowy kandydat z taka sugestia, ze juz czas na zmiany. I ona [kontrkan-
dydatka dotychczasowego wodjta w wyborach - A.K. i B.K.] tak te zmiany
mocno podkreslata i tak... No byt cztery kadencje. No i tak bylo méwione,
ze moze juz mu starczy... [ ta nowa pani wojt tak mocno z kampania ruszyta
(M/III/R3).
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Analizujac powody przegranej w wyborach, byli wéjtowie oraz inni respondenci
raczej jako przyczyne wskazywali nie sam fakt likwidacji szkoty, lecz to, ze kwestia
ta byla traktowana jako karta przetargowa w rozgrywce wyborczej i podsycana
przez konkurencje. Temat szkoty byl elementem debaty przedwyborczej i stanowit
silny argument przeciwko sprawujacemu urzad wojtowi:

Tak ta (...) to byta zlikwidowana pod koniec poprzedniej kadencji. Tak,
bo ja tam mialem negatywne opinie. W czasie wyboréw to tam w prawie
80% gtosowano na przeciwnika, ze ja te szkoly chciatem zlikwidowaé. Cho¢
ja wtedy tej szkoly tak nie zlikwidowatem. Tylko wprowadzitem taki or-
ganizm - stowarzyszenie z (...). Prywatna dzialalno$¢ [formalnie szkota
zostala zlikwidowana, a na jej bazie powstata szkota prowadzona przez sto-
warzyszenie zewnetrzne — A.K. i B.K.]. No gmina sie wyzwolifa. Oddalismy
stowarzyszeniu (M/I/bW).

O tym, ze kwestia szkot moze by¢ elementem kampanii wyborczej, $wiad-
czg stowa wdjta jednej z gmin w wojewddztwie §wietokrzyskim, ktoéry wypo-
wiedzial si¢ na temat swojego poprzednika. Wprawdzie nie kandydowal on
w wyborach na wdjta, ale podjat probe ubiegania sie¢ o mandat radnego. Jak sie
okazalo - nieskuteczna:

Nie kandydowal juz na wéjta. Przegrat wybory na radnego w (...), ale to nie
miato nic wspolnego z likwidacja szkoly. Bo szkoly byly likwidowane gdzie
indziej. Po prostu na wsi czasem si¢ przegrywa wybory. Gdyby kandydowat
na wojta ponownie, to by wygrat bez dwoch zdan. Oczywiscie. Z ogromna
réznica gltoséw. Zreszta wybory... zrozumieé wyborce i te mechanizmy,
to jest praca. Zresztg nikt tego jeszcze nie pojal. Bo jak by kto$ pojal, to by
wygrywal wybory. Konkurent wojta duzo naklamal. Wojt miat silny cha-
rakter. Jednym sie to podobato, innym nie. A to, ze park kupit w (...), a to,
ze maja go aresztowad, oj... Ten czlowiek chodzil tu po (...), opowiadat
i faktycznie niewielka réznicg gloséw wygral. Takie rzeczy si¢ dzieja. Gdyby
to byt wigkszy okreg wyborczy, toby wygral. A w wyborach na wojta, toby
wygral. Moze nie miatby tych 80% jak poprzednio, ale by wygral. Pewnie
koto 70% by mial, co jest i tak duzo. W pierwszych wyborach mial 92%,
w drugich - 86%, a w trzecich bezposrednich - bo to byly trzecie bezposred-
nie i dwa posrednie, bo on 25 lat byl wéjtem - to byla taka zta kampania, no
takie brudne sprawy i taka w amerykanskim stylu, konkurencja tak robila,
ale miat 76,5% (S/IV/W).

Wisrod respondentéw znalazta si¢ jednak grupa osob, ktéra uwazala, ze sprawa
szkol byla na tyle istotna dla spolecznosci lokalnej, iz mogta wplyna¢ na decyzje
wyborcze, a w konsekwencji na utrate poparcia przez wojta:
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Raczej tak. Zawsze do II tury wchodzil, wiec jakie$ zaufanie spoleczne ma.
Ostatnie wybory to byto 40:60 gloséw réznicy w II turze. Wiec jakie$ zaufanie
ma. Cze¢$¢ pewnie uwazala to [likwidacje szkoty — A.K.iB.K.] za stuszne i po-
piera. No kwestia tego zarzadzania. No moze mial swoja wizje po zamknieciu
szkot. No moze jak by to zarzadzanie... to by te wydatki inaczej wygladaly.
No okazalo sie, ze rok po... spoleczenstwo podziekowato. Niektérzy mowia
tak: jak zamyka¢, to na poczatku kadencji. Przez trzy lata ludzie zapomna.
Moze za pézno? (...) No dwczesny wojt pan (...), to mysle, ze musiat sie
liczy¢ z tym i zaplacil cene. No mysle, ze tak, to si¢ przyczynito, ze przegral
wybory. Tak trudno tez ocenia¢ opinie wyborcow, prawda? Ale mi sie wydaje,
ze to sie przetozylo (M/III/RS5).

Nie jest juz wojtem. Caly czas kandyduje. Od dwoéch kadencji. Niewielka
liczbg gloséw przegral. Spoteczenstwo mocno podzielone. I teraz ta rada
bardzo podzielona. Wiekszos$¢ radnych w poprzednich kadencjach byta za
wojtem. W jakiejs$ cze$ci mogt by¢ to powdd. Bo czasami jakies tam glosy,
przez wyborcow, rodzicow tych dzieci, ze doprowadzil do tak duzej likwi-
dacji. I z tego, co wida¢, tak nawet nie zaglebiajac sig, jedna czes¢ gminy
zostala bez szkot, a druga ze szkolami. W jakims stopniu to mégt by¢ powod
(M/1II/P/N).

Przypuszczenie, ze likwidacja szkoly mogla w pewnym stopniu wpltynaé na
utrate stanowiska przez decydenta, wysunal takze jeden z pracownikéw w gminie
PIV. Na jej terenie zlikwidowano trzy szkoty w kadencji 2006-2010. Osoba pelnigca
wowczas funkcje organu wykonawczego nie uzyskata poparcia, ubiegajac sie o re-
elekcje w wyborach w 2010 toku. Zwyciezyt wowczas jej kontrkandydat, ktéry row-
niez podjal decyzje o likwidacji kolejnych trzech szkét, a mimo to nie utracit stano-
wiska i wygrat w kolejnych wyborach w 2014 roku. Nalezy wskazac¢, ze w przypadku
tej gminy przeprowadzono likwidacje szkdl, stosujac rézne podejscia. Dziatania
podejmowane w kadencji 2006-2010 mialy charakter radykalny, a 6wczesne wladze
nie prébowaly fagodzi¢ protestow, zaréwno spotecznosci lokalnej, jak i nauczy-
cieli. Wprawdzie zapewniono prace wigkszosci z nich, ale byly tez osoby, ktére nie
otrzymaly takiej propozycji. Zdaniem pracownika urzedu, ktéry byt §wiadkiem
likwidacji szkét zarowno w kadencji 2006-2010, jak i w kolejnej, w przypadku
pierwszej opor byt znacznie wigkszy i ze strony rodzicéw, i nauczycieli. W kolejnej
kadencji, majac doswiadczenie poprzednika, osoba sprawujgca urzad caly proces
przeprowadzila mniej drastycznie. Przede wszystkim dziatania likwidacyjne zostaly
poprzedzone licznymi spotkaniami z mieszkancami. Widzac opér, zdecydowano
sie na przekazanie szkdt stowarzyszeniu zewnetrznemu. Ponadto - cho¢ nieoficjal-
nie - rozbito wspolprace miedzy nauczycielami i rodzicami, ujawniajac zarobki
nauczycieli, ktére w spotecznosciach wiejskich wzbudzily zazdros¢ i oburzenie.
W przypadku wladz likwidujgcych szkoty w kadencji 2010-2014 konsekwencji
w postaci utraty stanowiska nie bylo, gdyz ta sama osoba zostala wybrana ponownie
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w 2014 roku. Jesli chodzi o poprzedniego wdjta, ktdry utracil stanowisko — zdaniem
respondenta bedacego pracownikiem urzedu - szkoly mogty w pewnym stopniu
przyczynic sie do utraty poparcia:

No trudno powiedzie¢. Szkoly si¢ likwiduje na poczgtku kadencji. Tak? Nie
likwiduje si¢ ich pod koniec, wiec potem jeszcze rok czy dwa trwa ta kadencja
iludzie si¢ przekonali, mysle, ze to [likwidacja szkét - A.K.iB.K.] nie jest taka
tragedia, jak nam si¢ wydawalo. No z reguly jest tak, ze pieniacze to pienia
przez chwile, a potem juz zapominaja, o co pienili pare tygodni temu. No
wigc... tak... pewnie w ludziach gdzie$ tam to siedzi. Bo ja osobiscie... no sg
twarze, ktore ja kojarze z tymi spotkaniami i do dzisiaj pamietam, w jaki spo-
sO6b mnie tam traktowano, tak... Widze, ze s3 osoby, ktdre do dzisiaj potrafig
mi ,,dzien dobry” nie powiedzie¢. Tak, tak... to tam gdzie$ w tych ludziach
siedzi. Ale czy to mialo przelozenie na wybory, to nie wiem. Naprawde nie
potrafie oceni¢. No moze, moze troche (P/IV/KW).

O tym, ze likwidacja szkot byla na tyle istotna dla spotecznosci, ze mogta sta¢
sie przyczyna utraty poparcia spotecznego, byli przekonani takze wojtowie, ktorzy
wygrali kolejne wybory i pozostali na stanowiskach. Ich obawy wydaja sie zasadne,
biorac pod uwage wyniki wyboréw w obwodach, w ktérych likwidowano szkoty.
Ich zestawienie prezentuja tabela 53 i wykres 18 (wczes$niej). Majac $wiadomos¢
konsekwencji w postaci utraty poparcia, cze$¢ wojtow przyznala, ze szacowala
liczbe glosow w danym okregu:

W dobrym momencie te decyzje podjatem, chociaz koszty polityczne byly.
Wybory przegratem w (...) [obwod, w ktérym zlikwidowano szkole —
AK.iB.K.]. W tym okregu przegralem. No samo (...) ma tak gdzies
500 0s6b. No (...) [gléwna miejscowos¢ w gminie - A.K.1iB.K.]z 1,5 tys. Ja
moéwilem, ze pewne kalkulacje robitlem sobie. No takie jest zycie. Ja zdawa-
tem sobie sprawe, ze beda takie konsekwencje. Zreszta moj przeciwnik skru-
pulatnie to wykorzystal. I obiecal, ze reaktywuje mieszkanicom tg szkote, co
byto nierealne. Bo mieszkania byly juz zrobione, ale obieca¢ zawsze mozna
(P/II/W).

W przypadku czesci wojtoéw, ktoérzy utrzymali stanowiska, istotne byly czas
likwidacji szkoty oraz pdzniejsze dzialania rekompensujace, ktore zatarly problem
szkoly w pamigci spolecznosci lokalnej (zob. Herczynski i Sobotka 2014, s. 110-
113; Dziemianowicz-Bak i Dzierzgowski 2014, s. 36). W wiekszosci gmin okazy-
walo sie, ze czas leczyl rany, a ludzie szybko zapominali i przyzwyczajali si¢ do
nowej sytuacji:
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Tabela 53. Poparcie ponownie kandydujgcych wéjtéw w | turze wyboréw, w obwodach
obejmujgcych miejscowosci, w ktdrych zlikwidowano szkoty, przed likwidacjg i po jej
przeprowadzeniu

Gmina Odsetek uzyskanych gtoséw w obwodach
przed likwidacja szkoty po likwidacji szkoty réznica
Sl 89,12 74,47 -14,65
46,75 28,48 -18,27
93,56 83,42 -10,14
89,25 68,11 -21,14
78,81 61,41 -17,40
Sl 42,19 26,63 -15,56
57,43 48,86 -8,57
Sl 22,79 16,67 -6,12
36,07 21,44 -14,63
36,07 21,44 -14,63
52,37 44,07 -8,30
22,79 16,67 -6,12
SIvV 60,92 nie startowat ponownie —
73,89 nie startowat ponownie -
MI 81,58 49,72 -31,86
31,31 56,25 24,94
73,71 58,99 -14,72
Ml 94,78 90,13 —4,65
95,46 89,30 -6,16
93,53 93,19 -0,34
98,54 88,79 -9,75
Ml 55,44 32,28 -23,16
48,91 25,38 -23,53
58,58 27,42 -31,16
52,83 28,89 -23,94
39,23 23,96 -15,27
MIV 21,52 35,58 14,06
30,58 27,75 -2,83
22,48 49,32 26,84
PI 49,19 26,00 -23,19
PIl 59,41 27,59 -31,82

PIll 46,83 53,68 6,85
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Tabela 53 — cd.
Gmina Odsetek uzyskanych gtoséw w obwodach

przed likwidacja szkoty po likwidacji szkoty réznica

PIV 74,78 46,06 -28,72
65,85 58,59 7,26

65,72 46,15 -19,57

39,66 39,90 0,24

37,90 22,59 -15,31

46,09 29,26 -16,83

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych PKW.

Wybory byly za dwa lata, ludzie zobaczyli, ze stowarzyszenia funkcjonuja,
ze nic sie nie pogorszylo (S/I/W).

Samo wygasto. No dwa miesigce konflikt trwal. Oni widzieli, ze jest szkota,
wiec wygasto. No i inne inwestycje to tez... (S/III/W).

Analizujac wyniki wyboréw wojtéw w obwodach, w ktérych zlikwidowali
szkoly, a mimo to utrzymali stanowisko, zwyciezajac w kolejnych, nalezy zauwazy¢,
ze widoczna byla utrata poparcia (zob. tab. 53). Nie byla ona jednak na tyle istotna,
by wplyna¢ na ogélny wynik wyborczy. W niektérych przypadkach zmniejszenie
poparcia na poziomie obwodu bylo tak niewielkie, ze tym faktem zdziwieni byli
nawet sami wojtowie:

Wybory [na IT kadencje - A.K.1B.K.] przegralem w (...) piecioma glosami.
Liczylem sie, ze przegram, ale ze przegram gorzej. Sromotniej. Pie¢ glo-
sOw to uwazam, ze sukces. I w trzecim podejsciu [wybory na IIT kadencje -
A K.iB.K/] to przegralem wiecej, bo byl tam kontrkandydat stamtad, tak ze,
no to czy bytaby szkota, czy nie, to i tak si¢ gtosuje na swojego kandydata.
Ale jak nie miatem kontrkandydata z tamtej strony, to drugie moje wybory
przegratem piecioma gltosami (P/I/W).

Na podstawie przeprowadzonych badan trudno jednoznacznie ustali¢, czy lik-
widacja szkol bezposrednio przeklada sie na wynik wyborczy. Niewatpliwe fakt
ten moze przyczynic sie do utraty poparcia spolecznego, gdy wladze nie zastosuja
zadnej rekompensaty wobec spotecznosci lokalnej. Moze réwniez staé sie przy-
czynkiem do utraty poparcia w sytuacji, gdy wojt sprawujacy wladze nie mial silnej
pozycji, a wigc nie taczyl funkeji lidera formalnego (przywddcy) z funkcja lidera
spolecznego, lub wowczas, gdy miat silng konkurencje. Kwestia szkot moze by¢
elementem gry wyborczej i umiejetnie wykorzystywana przez kontrkandydatéw
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moze rowniez zaszkodzi¢ urzedujacemu wojtowi. Na ostateczny wynik wyborczy
wplywa tez szereg czynnikow niezwigzanych ze szkotami, a wybory sg nieprzewi-
dywalne. Swiadomo$¢ ztozonosci i nieprzewidywalnosci decyzji wyborcéw mieli
uczestniczacy w badaniu wojtowie:

Po prostu na wsi czasem si¢ przegrywa wybory (S/IV/W).

Zrozumie¢ wyborce i te mechanizmy, to jest praca. Zreszta nikt tego jeszcze
nie pojal. Bo jakby kto$ pojal, to by wygrywat wybory (S/IV/W).

Ryzyko zawsze towarzyszy wyborom i od tego nie da si¢ uciec. Nalezy sie po
prostu na nie przygotowac, jak stwierdzit jeden z wojtow:

Wszystkie znaki na niebie i ziemi wskazywaly, ze ja wygram. Wiekszos¢
opinii byla taka, ze ja wygram... Bylo wielkim zaskoczeniem to, ze w I turze
nie przeszedtem, a zabraklo mi niewiele. A wiecie, jak sie zachowuja wyborcy
poIturze... ze zmieniajg zdanie. I 290 gloséw przewazylo w II turze. No céz,
trzeba si¢ zawsze z tym liczy¢, ze ten moment nadejdzie i trzeba sie bedzie
spakowac i wyprowadzi¢ (S/II/bW).

O tym, ze wybory to takze szacowanie gloséw spotecznosci lokalnej, $wiadczy
wypowiedz wdjta jednej z gmin w wojewddztwie $§wigtokrzyskim, dotyczaca jego
poprzednika:

No ja powiem panstwu krétko. Samorzad to sg wybory. I kazdy kalkuluje.
Likwidujac cokolwiek i podejmujac takie decyzje, musi sie liczy¢ z konsek-
wencjami (S/II/W).

Dla wyborcow liczg si¢ przede wszystkim widoczne efekty dzialan. Nie musza
by¢ to znaczace przedsigwzigcia, ale powinny by¢ zauwazalne przez mieszkancow
gminy. Jezeli ludzie widzg, ze w gminie ,,co$ sie dzieje”, to s3 w stanie wybaczy¢ na-
wet te ,,niepopularne” spolecznie decyzje i przej$¢ nad nimi do porzadku dziennego.
Wazne jest tez podejscie do spolecznosci, umiejetnos¢ wspolpracy ze srodowiskiem
lokalnym. ,,Przepis” na zwycigstwo wyborcze jeden z wéjtow z wojewddztwa Swie-
tokrzyskiego skwitowal nastgpujaco:

Zeby zosta¢ wybranym [na wéjta — A.K.iB.K.], to trzeba by¢ nie za madrym,
nie za glupim, nie za bogatym i nie za biednym. Pi¢ tak troch¢. Obyczajowo -
nie przesadza¢. By¢ w porzadku i co$ robi¢. Bo to widza [mieszkancy —
A K. i BXK.]. Inwestycje duzo pomogly. To jest decydujaca sprawa. To nie
muszg by¢ duze inwestycje. Trzeba jecha¢ na zebranie soteckie i postuchac,
co ludzie chca. Budowalismy drogi, chodniki. Infrastruktura (S/I/W).



Zakonczenie

Wiréd polityk publicznych realizowanych na poziomie lokalnym szczegolne
miejsce zajmuje polityka o§wiatowa. Przesadza o tym z jednej strony jej znaczenie
dla rozwoju indywidualnego, rozwoju jednostek terytorialnych i szerzej — panstwa,
z drugiej za$ skala wyzwan, jakie niesie ze soba, przede wszystkim natury finanso-
wej i organizacyjnej. Dynamiczne zmiany w otoczeniu, w tym niekorzystne — zwig-
zane na przyklad z trendami demograficznymi — zmuszaja wtadze lokalne, przede
wszystkim gmin wiejskich i miejsko-wiejskich, do podejmowania dzialan dosto-
sowujacych polityke oswiatowa do nowych warunkéw. Czes¢ z nich ma charakter
dzialan racjonalizujacych, zwigzanych z restrukturyzacjg istniejacych sieci szkot,
co ma przynie$¢ korzystne zmiany, przede wszystkim w wymiarze finansowym, ale
i w zakresie poprawy warunkow nauczania. Przeprowadzone badania potwierdzity,
ze wladze gmin, a zwlaszcza wdjtowie, majg sSwiadomos$¢ potrzeby reagowania na
pojawiajace si¢ wyzwania i podejmujg konieczne dzialania, nawet jezeli niosa ze
sobg okreslone ryzyko.

W toku badan zidentyfikowano gminy, w ktorych podjeto dziatania racjonalizu-
jace lokalna polityke oswiatowq poprzez zmiany w sieci szkét w latach 2006-2014.
Na 473 jednostki w badanych wojewodztwach (sposrdd 475 istniejacych) az w 253
(53,5%) podejmowano takie dzialania. Juz ten fakt potwierdza skale problemu,
przy czym nalezy wzig¢ pod uwage to, ze sam brak podjecia reorganizacji w czgsci
gmin nie jest dowodem na to, iz nie wystepuje tam obiektywna potrzeba jej prze-
prowadzenia. W badanych 12 gminach zastosowano wszystkie mozliwe sposoby
racjonalizacji sieci szkdl, tj. obnizenie stopnia organizacyjnego, utworzenie szkot
filialnych, utworzenie zespolu szkdt, likwidacje szkoly oraz przekazanie jej prowa-
dzenia podmiotowi niepublicznemu. Nalezy podkresli¢, ze w zadnej z badanych
jednostek nie doszto do przekazania szkoly w §cistym stowa tego znaczeniu, tj. na
podstawie umowy, lecz po formalnej likwidacji szkoly samorzadowej i utworzeniu
na jej bazie szkoly prowadzonej przez podmiot niepubliczny.

Jezeli chodzi o okolicznosci, ktore powodowaly podjecie decyzji o przystapieniu
do racjonalizacji sieci szkol lub jej sprzyjaly, to nalezy stwierdzi¢, ze zalezala ona
przede wszystkim od potencjalu finansowego gminy oraz udzialu nakladéw na
polityke oswiatowa w strukturze jej budzetu. Okolicznosci te wystapily we wszyst-
kich gminach, chociaz z réznym nat¢zeniem. Zanotowano przypadki, w ktérych
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podjecie dzialan oszczednosciowych bylo niezbedne ze wzgledu na osiagniety
poziom zadluzenia gminy, ale i takie, w ktérych gmina mogtaby jeszcze utrzymac
istniejacy stan, jednak - jak zauwazali przedstawiciele wladz lokalnych - kosztem
innych obszaréw dzialalnosci i tym samym mozliwosci rozwojowych. Wojtowie
brali réwniez pod uwage prognozy demograficzne, chociaz nie zawsze szczego-
fowo je analizowali, opierajac sie raczej na istniejacej juz sytuacji. W tym zakresie
hipoteza dotyczaca okolicznosci, od ktdérych zalezala decyzja o rodzaju dzialan
racjonalizujacych sie¢ szkot, zostata potwierdzona.

Zauwazono roéwniez korelacje skali spotecznego poparcia organu wykonaw-
czego gminy i dotychczasowej akceptacji dla realizowanej polityki o§wiatowej
i innych polityk publicznych z rodzajem podejmowanych dzialan oszczgdnoscio-
wych. Juz znacznie stabsze byly jednak powigzania miedzy pozycja wojta a samym
podjeciem dzialan (w jakiejkolwiek formie). W sytuacji gdy wojt miat swiadomos¢
swojej silnej pozycji (nie tylko formalnej) w spolecznosci lokalnej i pozytywnego
odbioru swoich dotychczasowych dziatan (a tak bylo w wigkszosci przypadkow),
decydowat si¢ na bardziej zdecydowane i dalej idgce posuniecia. Tylko sporadycz-
nie autorzy stykali si¢ z krytycznym stosunkiem respondentéw do dziatan wojtéw
w obszarze o$wiaty i w innych sferach rozwoju gminy. Nalezy zwrdci¢ uwage
na jeszcze jedna okolicznos$¢. Respondenci, w tym sami woéjtowie, potwierdzali
silng pozycje organu wykonawczego w Srodowisku, jakkolwiek zestawienie tych
ocen z wynikami osigganymi w wyborach wskazuje, Ze poziom poparcia udziela-
nego wojtom byt zréznicowany i tylko w nielicznych przypadkach bardzo wysoki.
Moze to potwierdzac¢ tez¢ o dysponowaniu przez wigksza czes¢ wojtéw raczej
autorytetem formalnym i pozostawaniu bardziej przywddca/liderem formalnym
niz liderem spolecznym. Niemniej wydaje sie, ze pozycja woéjtéw i ich wysokie
poparcie spoteczne przyczynily si¢ do ograniczenia negatywnych konsekwencji
(objawiajacych si¢ przegrang w kolejnych wyborach) niepopularnych spotecznie
decyzji o likwidacji szkél. Nie potwierdzita si¢ natomiast hipoteza, zgodnie z ktora
decyzje dotyczace racjonalizacji sieci szkot zalezaly od planow wojtéw dotyczacych
petnienia funkcji publicznych w przysztosci oraz projektowania dalszej kariery.
Z jednym wyjatkiem - problem ten w wywiadach nie byl podnoszony przez sa-
mych wojtow i nie pojawial sie jako istotna okolicznos¢ determinujgca decyzje
w kwestii racjonalizacji polityki o§wiatowej. Zestawiajac jednak deklaracje z uzys-
kanym poparciem konkretnych wojtéw w wyborach oraz z przyjetym przez nich
sposobem przeprowadzenia proceséw likwidacyjnych szkot, mozna zaryzykowac
teze, ze plany dotyczace ich obecnosci w sferze publicznej wplywaly wlasnie na
wybrany sposdb racjonalizacji sieci szk6l i tempo jego wdrazania. I w tym wiasnie
przejawial sie ich — nie zawsze wyrazony - interes prywatny.

Pozytywnie zweryfikowano hipoteze o silnej pozycji organu wykonawczego jako
czynniku ograniczajacym negatywne konsekwencje decyzji o likwidacji szkot, w tym
znaczeniu, ze silny, dysponujacy szerokim poparciem wojt byt w stanie odpowiednio



Zakonczenie 331

zarzadzac procesem decyzyjnym i realizowa¢ zaplanowane dziatania, wykorzystujac
swdj autorytet i wiarygodnos¢, potwierdzong w innych sytuacjach. Nie bez znaczenia
byly mozliwos¢ i umiejetno$¢ zjednania sobie poparcia radnych, co z gory elimino-
walo jedna z potencjalnych plaszczyzn sporéw czy konfliktéw. Wiarygodny i cie-
szacy si¢ poparciem wojt mogl réwniez skladaé pewne obietnice i deklaracje w spo-
sob nieformalny, co takze sprzyjato obnizeniu napiecia w relacjach z mieszkancami.

Hipoteza dotyczaca szczegolnego znaczenia racjonalizacji szkot w srodowisku
wiejskim z racji specyficznych relacji spolecznych oraz roli szkoty na wsi zostala
zweryfikowana pozytywnie tylko w pewnym zakresie. Likwidacja szkoly na wsi
ma duze znaczenie dla mieszkancow, ale raczej w wymiarze praktycznym, przeja-
wiajgcym si¢ brakiem alternatywy skierowania dziecka do innej szkoly w tej same;j
lub nieodleglej miejscowosci oraz koniecznos$cia dojazdu do oddalonej placowki
i zwigzanego z tym diuzszego pobytu dziecka poza domem. Wprawdzie szkota jest
ogolnie postrzegana jako pewnego rodzaju dobro wspoélne, zwlaszcza jezeli w jej
powstanie (budowe) byli w przesziosci zaangazowani mieszkancy lub ma diuga
tradycje i jej likwidacja jest traktowana jako co$ zagrazajacego lokalnej tradycji
i historii. ,Na co dzien” jednak silne zwiazki mieszkancéw z miejscowa szkota
dotycza przede wszystkim rodzicéw ucznidw, a nie calej spotecznosci lokalne;j.
Zauwazono tez malejaca role szkoly na wsi jako osrodka kultury i integracji, pomi-
jajac epizody zwigzane z obrong szkoly, gdy argument ten byt wskazywany. Czes¢
respondentdw wrecz zaprzeczata wypelnianiu obecnie przez szkote takich funkcji.
Specjalne, bliskie relacje ograniczone byly do kregu oséb wchodzacych w bezpo-
$rednie interakcje, czyli nauczycieli i rodzicow uczniow. Wydaje sie, ze dla czedci
mieszkancéw wazny byl raczej sam fakt, ze wies ,,cos” traci, a nie ze traci akurat
szkote. Nieliczni, w tym niektérzy wojtowie, uwazali szkole za pewien symbol
zywotnosci/witalno$ci wsi czy element wplywajacy na jej perspektywy rozwojowe
i osiedlanie si¢ nowych mieszkancow.

Badania potwierdzily, ze informacja o likwidacja szkoty jest czynnikiem silnie
aktywizujacym spotecznos¢ lokalng i w zasadzie zawsze prowadzi do konfliktow,
chociaz sami respondenci niechetnie to wprost przyznawali (zob. Bajerski 2014,
s.127). Uciekali si¢ do opisywania zjawisk towarzyszacych likwidacji szkoty, wypel-
niajacych cechy konfliktu spotecznego, za pomoca tagodniejszych okreslen. Do po-
dejmowania dziatan na rzecz obrony szkoty, skutkujacych zwykle nasileniem sporu,
inspirowaly osoby bezposrednio z nig zwigzane, a przede wszystkim nauczyciele,
z dyrektorami szkot na czele. To kluczowi aktorzy w procesach racjonalizujacych
lokalng polityke oswiatowa. Warto jednak podkresli¢, ze nie we wszystkich przy-
padkach nauczyciele cieszyli si¢ rzeczywistym poparciem spotecznosci lokalne;j.
Tam, gdzie rodzice zauwazali rowniez pewne korzysci z przeniesienia dzieci do
wigkszych, stwarzajacych lepsze warunki do nauki szkdt, ta ,,solidarno$¢” byla
troche wymuszona obawg przed narazeniem si¢ nauczycielom. Zresztg takze na-
uczyciele stawali po stronie rodzicow tylko woéwczas, gdy nie mieli zapewnionej
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pracy w innych szkofach. Jezeli obiecywano im zatrudnienie w innych szkotach
samorzadowych, ich zapat do obrony placéwki przed likwidacjg szybko mijal, a byty
wrecz przypadki przekonywania rodzicow przez nauczycieli o stusznosci dzialan
podejmowanych przez wtadze gminy.

Uzyskane wyniki badan nie pozwolity w sposéb jednoznaczny zweryfikowaé
hipotezy, zgodnie z ktdra aktywizacja i zaangazowanie spoleczne powstale na bazie
niepopularnej decyzji o zmianie w sieci szkot stanowia czynnik sprzyjajacy budowie
kapitalu spolecznego i spoleczenistwa obywatelskiego. Najszerszy zasieg miata aktywi-
zacja spotecznosci lokalnej przejawiajaca si¢ zainteresowaniem sprawa przeobrazen
sieci szkolnej, ale bez angazowania si¢ w jakiekolwiek dziatania zwigzane z tym pro-
cesem. Natomiast wezsze grupy, ktorych interesy prywatne mialy zosta¢ naruszone
w zwigzku z likwidacjg szkoty, podejmowaly pewne kroki zmierzajace do ich obrony,
przede wszystkim w drodze protestéw i naciskdw na wladze lokalne. Tylko w nie-
ktorych przypadkach protestom tym towarzyszyla mobilizacja pozytywna, pojawiat
sie element wspoéldzialania i wzrastal poziom wzajemnego zaufania, dzigki czemu
kilku-, kilkunastoosobowe grupy byly w stanie sformalizowa¢ wspotprace, powotaé
lokalne stowarzyszenia i zaangazowac si¢ w prowadzenie szkoly, a wiec w wykony-
wanie zadania publicznego. W odniesieniu do tych grup mozna postawic teze, ze
wydarzenia zwigzane z racjonalizacja lokalnej polityki oswiatowej poprzez likwidacje
szkoly wplynely na wzmocnienie jej kapitalu spotecznego i w jakims zakresie przy-
czynily sie do budowy spoleczenstwa obywatelskiego. Skala tego efektu byta jednak
ograniczona i nie uprawnia do uznania, ze w wymiarze calej lokalnej spotecznosci
nastgpily wzrost kapitalu spolecznego i rozwoj spoleczenistwa obywatelskiego.

Przeanalizowane przypadki proceséw racjonalizacji sieci szkol potwierdzily, ze
mimo emocji, jakie towarzyszg zmianom, a zwlaszcza likwidacji szkét, mozliwe
jest nawigzanie dialogu spofecznego i praktycznie we wszystkich przypadkach to
nastepowalo, chociaz nie wszedzie miat on wylacznie spokojny przebieg i konczyt
sie podjeciem decyzji na zasadzie konsensu. Pojawily si¢ tez dwa wyraznie rézne
podejscia, bedace wynikiem obranej przez wladze gminy strategii dzialan w za-
kresie polityki o$wiatowe;j. Jezeli byly one zainteresowane przejeciem szkot przez
podmioty niepubliczne, wowczas dialog byl bardziej otwarty i trwat dtuzej, gdyz
obie strony dawaly sobie czas na refleksje i przygotowanie si¢ strony spotecznej do
podjecia nowego wyzwania. Natomiast gdy wladze gminy byly zdeterminowane,
by jednak szkole definitywnie zlikwidowa¢, wowczas czas konsultacji wyraznie si¢
skracal, najczesciej do ustawowych szesciu miesiecy, a dodatkowo jego celem byto
w zasadzie przekonanie mieszkancow o stusznosci decyzji.

Jezeli chodzi o mozliwo$¢ osiagniecia konsensu w sprawie racjonalizacji sieci
szkol, a zwlaszcza likwidacji niektorych z nich, to nalezy podkresli¢, ze byl on osia-
gany w niektérych gminach, ale zawsze w pewnych konstelacjach. W jednostkach,
w ktorych dochodzito do przejecia prowadzenia szkot przez podmioty niepubliczne
z poparciem wladz lokalnych, porozumienie dotyczylo wladz gminy i rodzicow
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dzieci/mieszkancéw. Strong niezadowolona, wybierajaca mniejsze zfo byli nauczy-
ciele. W gminach, w ktdrych szkoly byly przejmowane przez podmioty niepubliczne
wbrew woli wladz, konsens dotyczyt rodzicéw i nauczycieli, przy czym w ich przy-
padku byl réwniez w pewien sposéb wymuszony zaistnialg sytuacja. Natomiast
calkowita likwidacja szkoly uniemozliwiata osiggniecie porozumienia, zwykle po
jednej stronie pozostawali rodzice i nauczyciele (o ile wladze nie zaproponowaly im
pracy), po drugiej zas wladze lokalne, a $cislej wojt i wspierajaca go czeg$¢ radnych.

Rozwigzaniem problemu badawczego byta weryfikacja hipotezy gtéwnej, ktora
zostala w czesci sfalsyfikowana, a w czesci potwierdzona. Nieprawdziwe okazalo si¢
twierdzenie, Ze decyzja o racjonalizacji sieci szkot (zwlaszcza ich likwidacji) istotnie
wplywa na stosunek spolecznosci lokalnej do organu wykonawczego, zmniej-
szajac udzielane mu poparcie spoteczne. Nalezy jednak zastrzec, ze taka ocena
odnosi si¢ do gminy i jej mieszkancow jako calej zbiorowosci. W tym przypadku
w wiekszosci gmin dochodzilo do obnizenia poparcia, ale nie na tyle istotnego,
aby wywieralo realny wplyw na interes polityczny wojta, ktéry musialtby zaptaci¢
za podjecie niepopularnej decyzji przegrana w kolejnych wyborach (jezeli ubiegat
sie o reelekcje). W jednym przypadku poparcie spoleczne dla wojta mierzone
wynikiem wyborczym wrecz wzrosto. Faktem jest natomiast obnizenie poparcia
w obwodach obejmujacych miejscowosci, gdzie zlikwidowano szkofe, ktore jednak
nie wplywalo na dalszg kariere wojta. Nie we wszystkich przypadkach potwierdzito
sie rowniez zalozenie, ze wojtowie, bedac $wiadomi grozacych im konsekwencji,
poszukuja innych niz likwidacja sposobdw racjonalizacji szkét. Miato to miejsce
w tych gminach, w ktérych wladze byly zainteresowane przekazaniem prowadzenia
szkol podmiotom niepublicznym. Nalezy jednak poczynic zastrzezenie, ze autorzy
w toku badan empirycznych nie stwierdzili w sposéb bezposredni, czy rzeczywi-
stym motywem takiego postepowania byla obawa o konsekwencje, czy wojtowie
kierowali si¢ rowniez lub wylacznie innymi przestankami. Niemniej, poniewaz
wszyscy wojtowie wyrazali obawy dotyczace podjecia decyzji o likwidacji szkot
i liczyli sie z jej konsekwencjami, mozna przyjac, ze ten element takze wptywal na
wybdr sposobu obnizenia kosztéw funkcjonowania szkét.

Wiasnie w czesci dotyczacej sSwiadomosci wojtow co do grozacych im konsek-
wencji spolecznych i politycznych hipoteza zostala potwierdzona, i to nie tylko na
podstawie deklaracji samych zainteresowanych. Wojtowie podejmowali skuteczne
dzialania, aby zmniejszy¢ dolegliwo$¢, jaka niesie likwidacja szkét, nawet kosztem
obnizenia jej efektywnosci finansowej. W zdecydowanej wiekszosci zabezpieczali
miejsca pracy nauczycieli, podejmowali starania, by poprawic stan bazy materialnej
pozostatych szkol, dbali o dobrze zorganizowany dowdz ucznidw, otwierali §wiet-
lice, pozostawiali budynki likwidowanych szkot w gestii sotectw itp. Uprawnione
jest stwierdzenie, ze mieli umiejetnos¢ godzenia swojego interesu politycznego
z interesem spotecznosci lokalnej.
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Aneks

Scenariusz wywiadu
Badanie na potrzeby realizacji projektu ,,Interes polityczny a racjonalno$¢
w realizacji polityki publicznej. Polityczne i spofeczne konsekwencje
optymalizacji sieci szkot”
(NCN, konkurs SONATA 10, nr 2015/19/D/HS5/03153)

Jakie petni/odgrywa Pani/Pan funkcje/role (zawodowe i spofeczne)?
- zajmowane stanowiska
— doswiadczenie zawodowe i w pracy spofecznej

1.

10.

11.

Jakie byly powody podjecia dziatan w zakresie racjonalizacji sieci szkdt (likwi-
dacji) w Pafistwa gminie?

. Co chcieli Panstwo tg decyzja osiagnac? Czy kondycja finansowa gminy byta

krytyczna (przystowiowy ,,n6z na gardle”), czy sytuacja nie byta az tak drama-
tyczna, ale gmina chciala zaoszczedzi¢ srodki na inne cele?

. Czy Pani/Pana zdaniem prowadzenie szkot (o$wiata) stanowilo duze obcigzenie

dla finanséw gminy?

. Jaka role pozaedukacyjng odgrywaja szkolty w gminie?
. Czy podejmowano wysilki/starania, aby unikna¢ likwidacji szkoly/szkét? Czy

dzialania racjonalizacyjne byly stopniowane?

. Kto wystapil z inicjatywa racjonalizacji sieci szkét w gminie?
. Jaki czas uplynat od pojawienia si¢ inicjatywy/pomystu dotyczacego racjona-

lizacji sieci szkot do pierwszych dziatan realizatorskich?

. Czy po podjeciu decyzji przez waskie grono (decydentéw) byly prowadzone

wstepne konsultacje (rozpoznanie nastrojow spotecznych)? Jezeli tak, to z kim
(z jakimi grupami spotecznymi)? W jakiej formie? Formalne/nieformalne?

. Czy nawigzywano nieformalne kontakty z kuratorem/kuratorium o$wiaty?

Czy probowano ,,wybada¢” nastroj, nastawienie do sprawy w kuratorium? Czy
lobbowano za pozytywna opinig kuratora?

Czy jeszcze przed likwidacja szkoly prébowano w nieformalny sposéb ,,dogadac
si¢” ze spoltecznoscia lokalng i zache¢ca¢ do powolania stowarzyszenia, ktore
podjetoby sie prowadzenia szkoty?

Czy organizowano spotkania informacyjne/konsultacyjne (wstepne)? Z kim?
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12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.
25.

26.

27.

Jaka byla pierwsza reakcja zainteresowanych srodowisk (dyrekcji szkoly/na-
uczycieli oraz mieszkancéw) po pojawieniu si¢ informacji o zamiarze wpro-
wadzenia zmian w sieci szkot?

Czy nastapita mobilizacja spotecznosci lokalnej — grup spotecznych? Czy po-
wstaly grupy lobbujace na rzecz szkoly? Czy angazowano (starano si¢ pozyskac
wsparcie) lokalne autorytety (np. soltysa, ksiedza, radnych, innych) i osoby/
instytucje z zewnatrz (np. media, kuratora o$wiaty, postéw, hierarchéw kos-
cielnych, innych)?

Czy planujac zmiany w sieci szkol, konsultowano sie z wladzami innych gmin?
Czy na jakich$ rozwigzaniach si¢ wzorowano?

Jak ocenia Pani/Pan pozycje woéjta w srodowisku lokalnym? Jakim cieszyt sie
poparciem? Jak byly/sa oceniane jego decyzje, wspdlpraca ze spolecznoscia
lokalna? Jak jest postrzegany? Czy jako faktyczny (przedsigbiorczy, zaradny)
lider?

Czy planujac zmiany w sieci szkot, brano pod uwage ocene/pozycje wojta wsrdd
spolecznosci lokalnej?

Czy przygotowujac/przedstawiajac projekt uchwaty o likwidacji szkoty/szkot,
wojt mial wsparcie radnych? Jaki byt stosunek rady gminy do proponowanych
rozwigzan? Czy sprawa bylta wcze$niej przedmiotem dyskusji podczas posie-
dzenia wlasciwej komisji rady gminy?

Czy projekt uchwaly byl konsultowany ze srodowiskami zwigzanymi ze szko-
tami?

Czy gmina proponowala zatrudnienie/starala si¢ pomdc w znalezieniu pracy
nauczycielom (i innym pracownikom) likwidowanych szko6i?

Czy doszlo do konfliktu spotecznego na tle likwidacji szkoly (pomiedzy réz-
nymi grupami)?

Kto byl inicjatorem sprzeciwu spotecznego (liderem grupy bronigcej szkoty)?
Jakie srodowiska byty zaangazowane)?

Czy angazowano (starano si¢ zaangazowac) jako strony konfliktu instytucje
i osoby spoza gminy (np. kuratorium, NIK, postéw, wojewode, przedstawicieli
partii politycznych, stowarzyszenia, inne instytucje i osoby/autorytety)?

Czy konflikt rozwigzano, czy wygasl naturalnie? Jezeli rozwigzano, to w jaki
sposob (np. zrealizowano co$ innego dla spotecznosci lokalnej)?

Czy byly w gminie srodowiska, ktére popieraly likwidacje szkoty/szkot?

Czy dzisiaj, gdyby zaszla taka potrzeba, podje¢taby Pani/podjatby Pan (wdijt)
znowu dziafania dotyczace racjonalizacji sieci szko1?

Czy z perspektywy czasu mozna bylo problem likwidacji szkot zatatwi¢ w inny
sposob?

Czy planujac dalsza kariere (na wyzszych poziomach wiadzy lub polityczna),
brafa Pani/bral Pan pod uwagg to, ze decyzja o racjonalizacji sieci moze wplyna¢
(pozytywnie lub negatywnie) na te plany?
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28. Czy po likwidacji szkoty/szkdt zagospodarowano obiekty? (np. swietlica, nowe
ustugi; DPS, ZOL itp.)

29. Czy po likwidacji szkoly pozostaly trwate slady mobilizacji spolecznej w postaci
stowarzyszen, nieformalnych grup spotecznych? Czy na fali tej mobilizacji
spolecznej pojawily si¢ nowe pomysly, dzialania?

30. Jakie byly losy wdjta, ktéry sprawowal funkcje w trakcie likwidacji szkot, a obec-
nie nie zajmuje juz tego stanowiska?
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