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Raport. Bilans zmian instytucjonalnych
Wprowadzenie

Kazdy system oswiatowy ma swoje specyficzne rozwigzania organizacyjne i instytucjonalne, zako-
rzenione w historii i wynikajace z lokalnych uwarunkowan. Mimo, ze efektywnos¢ tych rozwigzan jest
coraz czesciej badana i poréwnywana miedzy krajami, roznice instytucjonalne w oswiacie sg bardzo
trwate. Dzieje sie tak dlatego, ze zmiany w tej dziedzinie sg politycznie trudne do przeprowadzenia.
Reformy edukacyjne wptywaja bezposrednio na zycie znacznej czesci obywateli, a opinie na temat
optymalnej organizadji systemu oswiaty sg czesto zréznicowane i trudno jest wypracowac rozwigza-
nia kompromisowe. Tym bardziej, ze bezposrednie interesy grup zaangazowanych w oswiate — dzie-
ci, rodzicéw, nauczycieli i przedstawicieli administracji publicznej — nie zawsze s3 tozsame.

Polska jest rzadkim przyktadem kraju, ktory w ciggu 25 lat w sposéb fundamentalny przebudowat
instytucjonalne podstawy swojego systemu edukacji. Zmiany te zostaty zainicjowane po upadku
systemu komunistycznego i byty niewatpliwie elementem szerokiego procesu politycznego, po-
legajacego na demokratyzacji i deregulacji panstwa oraz, méwigc obrazowo — przywracaniu go
obywatelom. Stad wiele reform edukacyjnych wprowadzanych Polsce po 1989 roku miato za cel
nadrzedny upodmiotowienie uczestnikbw procesu ksztatcenia, zwiekszenie ich autonomii i uwol-
nienie kreatywnosci.

Zmniejszenie bezposredniej kontroli parstwa nad wazng dziedzing zycia spotecznego, jaka jest
oswiata, zawsze jest zwigzane z dylematami. W jaki sposéb, w warunkach zwiekszonej autonomii,
zapewnic spéjnosc systemu i zapobiec nadmiernemu réznicowaniu sie jakosci ksztatcenia? Jak efek-
tywnie finansowac edukacje? Jak wspomagac te szkoty i nauczycieli, ktdrzy gorzej radza sobie w no-
wych warunkach? Do jakiego stopnia panstwo powinno zachowac kontrole nad niektorymi elemen-
tami systemu, zwigzanymi cho¢by z wymogami kwalifikacyjnymi wobec nauczycieli, czy podstawa
programowg? To tylko niektdre wazne pytania, jakie muszg towarzyszy¢ reformom.

W ciggu ostatnich 25 lat Polska wypracowata wtasny model zarzadzania os$wiata, ktérego ksztatt
wynika z jednej strony z podporzadkowania sie naczelnemu celowi polskiej transformacji: budowie
panstwa zdecentralizowanego i subsydiarnego, z drugiej zas z checi sprawowania przez panstwo
pieczy nad kluczowymi zagadnieniami decydujacymi o dostepnosci i jakosci edukacji. Wazna role
w dochodzeniu do obecnych rozwigzar odegrata tez presja wywierana przez silnych i dobrze zorga-
nizowanych kluczowych interesariuszy oswiaty: w szczegdlnosci nauczycieli i samorzady terytorialne.
Jakos¢ ich codziennej pracy ma wszak decydujace znaczenie dla dobrego funkcjonowania edukadji
w Polsce.

Jednoznaczna ocena ogodtu zmian instytucjonalnych, jakie zaszty w polskiej oswiacie w okresie ustro-
jowej transformacji, nie jest tatwa. Istniejg jednak symptomy wskazujace, ze wiele z tych zmian byto
dla Polski korzystnych. Jedna z przestanek jest znaczna poprawa wynikdw osigganych przez polskich
uczniow w miedzynarodowym badaniach umiejetnosci PISA. Pokazuja one nie tylko, ze obecnie
Polska pozytywnie wyrdznia na tle innych krajow OECD pod wzgledem umiejetnosci czytania ze zro-
zumieniem, matematyki i wiedzy przyrodniczej, ale takze, ze sukces ten zostat osiggniety w znacznej
mierze dzieki poprawieniu umiejetnosci dzieci o najnizszych kompetencjach. Osiaggniecia w progra-
mie PISA staty sie powodem zainteresowania ekspertow edukacyjnych polskim systemem oswiaty,
w tym specyficznymi rozwigzaniami instytucjonalnymi pozwalajacymi na potaczenie autonomii
i spojnosci w edukadji, ktére decentralizujac, zapobiegaja réwnoczesnie nadmiernemu réznicowaniu
sie szkét pod wzgledem jakosci.

Celem niniejszego raportu jest omoéwienie wybranych reform instytucjonalnych, jakie zaszty w pol-
skiej oswiacie miedzy 1989 a 2015 rokiem. Wybdr jest konieczny, gdyz szczegdtowych zmian zaszto



Wprowadzenie

bardzo wiele, a tylko o niektérych mozna powiedzie¢, ze majg fundamentalny wptyw na dzisiejsze
dziatanie systemu. Tematyka raportu jest skoncentrowana na trzech najwazniejszych, obok rzecz
jasna ucznidw szkdt, interesariuszach oswiaty w Polsce. Pierwszy rozdziat jest zatem poswiecony de-
centralizacji edukacji i roli samorzaddw terytorialnych w polskim modelu zarzadzania oswiata. Drugi
rozdziat omawia cechy i przemiany obowigzujacego w Polsce modelu ksztatcenia, zatrudniania i mo-
tywowania nauczycieli. Rozdziat trzeci jest poswiecony kluczowym narzedziom kontroli i koordynacji
edukadji, ktore pozostaja w rekach panstwa: podstawie programowej, nadzorowi pedagogicznemu
oraz egzaminom zewnetrznym.

Nie jest zamiarem autoréw raportu gloryfikowanie rozwigzan przyjetych w Polsce, ale raczej ukazanie
ich specyfiki i uwarunkowan, ktére przyczynity sie do ich obecnego ksztattu. W odniesieniu do kaz-
dego omawianego elementu systemu edukacji podjeto probe zidentyfikowania zaréwno mocnych
stron, jak niedoskonatosci wynikajacych z pomytek reformatoréw lub koniecznosci dochodzenia
do rozwigzar kompromisowych. Ksztatt instytucjonalny polskiego systemu oswiaty nie jest ustalony
,raz na zawsze" i bedzie z pewnoscig podlegat dalszym zmianom. By¢ moze analizy zawarte w niniej-
szym raporcie bedg przydatne dla przysztych reformatorow oswiaty w Polsce, a takze decydentow
w innych krajach, chcacych korzystac z polskich osiggniec i unikna¢ polskich btedéw.
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Mikotaj Herbst, Jan Herczynski, Instytut Badan Edukacyjnych, Warszawa

Decentralizacja oswiaty w Polsce: Doswiadczenia 25 lat

Wstep

Samorzady terytorialne, jako organy prowadzace szkoty, odegraty kluczowg role w reformowaniu
polskiej oswiaty ostatnim w dwudziestopiecioleciu. Jednak biorac pod uwage charakter procesu
politycznego zwigzanego z transformacja, rownie zasadne jest twierdzenie odwrotne, mianowicie
ze zadania edukacyjne odegraty wazna role w upodmiotowieniu jednostek samorzadu terytorialne-
go i tworzeniu zdecentralizowanego panstwa. Pod wzgledem wymogdw kompetencyjnych, skali
wydatkow i spotecznej roli edukacja jest niewatpliwie najwazniejszym obszarem dziatania polskich
samorzaddw. Zadanie to zostato im przekazane niedtugo po restytucji samorzadu w Polsce, mimo
obaw, wyrazanych przede wszystkim przez srodowiska oswiatowe, ze mtode instytucje samorza-
dowe nie podotaja tak trudnemu wyzwaniu. Gtéwnym kierunkiem reformy administracji publicznej
w Polsce byto stworzenie silnych i niezaleznych samorzadow lokalnych. Reforma miata na celu zerwa-
nie z komunistycznym dziedzictwem ,Polski resortowe]” i budowe racjonalnego i demokratycznego
systemu administracyjnego. Miafa tez zwiekszy¢ wydajnosc i skutecznosc stuzb publicznych przez
przekazanie wspolnotom lokalnym odpowiedzialnosci za okreslanie ich celéw, za ich finansowanie
i zarzadzanie (Levitas 1999). Decentralizacja os$wiaty nie byta wiec reforma sektorowa, ale czescig
wielkiego projektu przebudowy paristwa, polegajacego na oparciu jego funkcjonowania na zasadzie
subsydiarnosci i samorzadnosci.

Zadania o$wiatowe przejmowane przez samorzady terytorialne stopniowo kolejno w latach
1990-1999 stawaty sie ich zadaniami wiasnymi', co oznaczato, ze samorzady nie mogty zrezygnowac
z ich realizacji i musiaty zapewni¢ $rodki finansowe na ich wykonanie. Takie rozwigzanie wynikato
z woli autoréw reformy, by samorzady lokalne odpowiadaty za prowadzenie i finansowanie szkot
w swoim wiasnym imieniu i za ,wfasne” pienigdze, a nie tylko w imieniu rzadu centralnego i wytacz-
nie w oparciu o srodki otrzymane w ramach transferéw?.

W niniejszym rozdziale omawiamy decentralizacje oswiaty w Polsce z perspektywy 25 lat, ktére upty-
nety od jej rozpoczecia. Po krotkim omowieniu cech charakterystycznych polskiego modelu decen-
tralizacji na tle doswiadczen miedzynarodowych przedstawiamy najwazniejsze reformy w porzadku
chronologicznym, a nastepnie bardziej szczegdtowo omawiamy kwestie relatywnej autonomii szko-
ty i JST. Raport konczy omowienie najwazniejszych sukcesow i niepowodzen zwigzanych z decen-
tralizacjg oswiaty w Polsce.

! Zgodnie z literg ustawy, o$wiata byta od poczatku ,zadaniem wiasnym” samorzadu, ale proces rozszerzania odpo-
wiedzialnosci samorzaddw za przekazane im szkoty byt dtugotrwaty i nadal, zdaniem niektérych ekspertéw, pozostaje
niedokoriczony (Osiecka-Chojnacka 2010).

2 Art. 167 Konstytudji stwierdza jednak, ze: ,Jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia sie udziat w docho-
dach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan”. Jednoczesnie zgodnie z ustawg o systemie oswiaty

z dnia 7 wrzesnia 1991 roku, art. 5a, ,$rodki niezbedne na realizacje zadan o$wiatowych, o ktérych mowa w ust. 2, w tym
na wynagrodzenia nauczycieli oraz utrzymanie szkét i placéwek zagwarantowane sa w dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego”.



1. Polski model decentralizacji oswiaty
1. Polski model decentralizacji oswiaty

Werner i Shah (2006) wyrdzniaja trzy teoretyczne modele zarzadzania o$wiatg, ktére zaktadaja prze-

kazanie przez rzad centralny czesci kompetencji na rzecz samorzadu terytorialnego i szkot:

e Dekoncentracja, w ramach ktérej centralne ministerstwo przekazuje cze$¢ uprawniert jednost-
kom na szczeblu regionalnym lub lokalnym, jednak jednostki te pozostaja bezposrednio pod-
porzadkowane administracji centralnej (lub sg po prostu jej czescia);

e Decentralizacja, czyli system, w ktérym prowadzenie szkét i odpowiedzialno$c za podejmowa-
nie wiekszosci decyzji zarzadczych jest przeniesiona ze szczebla rzadu centralnego na szczebel
samorzadu lokalnego, a czes¢ zadar moze by¢ powierzone;

e Delegacja uprawnien na rzecz szkdt, czyli przekazanie przez organ prowadzacy czesci upraw-
nien decyzyjnych samej szkole, w sytuacji gdy prawna odpowiedzialnos¢ pozostaje na wyz-
szym szczeblu (organu prowadzacego) i uprawnienia szkdt moga zostac cofniete. Delegowanie
uprawnien na poziom szkolny wystepuje czesto jako zaawansowana forma decentralizacji w kra-
jach, ktérych znaczna czes¢ kompetencji nalezy juz do samorzaddw terytorialnych. Delegacja
jest takze naturalnym rozwiagzaniem w systemach szkolnych finansowanych za pomoca tzw.
bonow o$wiatowych.

W rzeczywistosci wiekszos¢ systemow o$wiatowych stanowi kombinacje powyzszych rozwigzan
modelowych, a odpowiedzialno$¢ za poszczegdlne zadania jest czesto podzielona miedzy rézne
instytucje i szczeble administracji publicznej i same szkoty.

Modele podziatu odpowiedzialnosci pomiedzy rézne poziomy zarzadzania sg powigzane z rézny-
mi mechanizmami finansowania szkét. W systemach opartych na dekoncentracji srodki finansowe
na o$wiate sg najczesciej przekazywane samorzadom w postaci dotacji celowych (ktére mozna wy-
datkowac tylko w cisle okreslonym celu). Jesli rozwigzaniem dominujgcym jest delegacja uprawnien
do poziomu szkoty, przeptywy finansowe sg na ogét kierowane z budzetu panstwowego bezpo-
$rednio do szkof, a jezeli nawet srodki przechodza przez budzet samorzadu terytorialnego, prawa
samorzadu do ich realokacji sg bardzo ograniczone. | wreszcie, w systemach opartych na daleko
idacej decentralizacji zarzgdzania o$wiatg do poziomu samorzaddw lokalnych, jednostki samorzado-
we dysponuja znaczng autonomia w zakresie alokacji srodkéw otrzymanych z budzetu centralnego,
a znaczaca cze$¢ budzetowych srodkdw przeznaczanych na szkoty pochodzi nie z transferéw, ale
7 lokalnych dochodoéw wtasnych, na ktére mogg sktadac sie miedzy innymi udziaty w podatkach
od dochodu, podatkach posrednich, a takze wptywy z podatkow i optat lokalnych.

W ramach zdecentralizowanego modelu zarzadzania o$wiatag mozemy z kolei mowi¢ o dwoch za-
sadniczych podejsciach*:

e Decentralizacji zdominujaca pozycja samorzadu terytorialnego,

e Decentralizadji z silng autonomia szkot.

Przez decentralizacje z zachowaniem silnej autonomii szkoty rozumiemy taki model zarzadczy
oswiaty, w ktorym wiodaca role odgrywaja silne, autonomiczne szkoty, ktérych dyrektorzy maja roz-
budowane kompetencje w zakresie kierowania procesem dydaktycznym i zarzadzania szkofa. Taki
model jest oparty na zatozeniu, ze dzieki codziennemu obcowaniu z lokalng spotecznoscia pracow-
nicy szkoty rozumiejg specyficzne potrzeby i zainteresowania ucznidéw i potrafig wybra¢ metody
nauczania najlepiej do nich dostosowane. W mysl tego podejscia, autonomiczne szkoty beda takze

3 Trzeba tu dodac, ze w literaturze naukowej spotykamy réwniez odmienne klasyfikacje zakresu decentralizacji oswiaty.
Na przyktad Barro (1998) wyrdznia cztery modele finansowania oswiaty (pétnocno-amerykanski, brytyjski, scentralizowany

kontynentalny i federacyjny kontynentalny).

4 Por. J. Herczynski, Modele decentralizacji oswiaty, 2012.
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lepiej potrafity wykorzysta¢ swoje specyficzne zasoby, w tym unikalne kompetencje poszczegol-
nych nauczycieli. Bez watpienia osoba najlepiej predestynowang do oceny umiejetnosci nauczycieli
i do optymalnego wykorzystania zasobdw szkoty z korzyscig dla uczniéw jest dyrektor placéweki.

Tak rozumiana autonomia musi by¢ wspierana przez samodzielnos¢ organizacyjng i finansowa szkoty.
Wymaga to zwiekszenia samodzielnosci szkoty i nauczycieli w zakresie programu nauczania oraz
zapewnienia szkole prawa do eksperymentowania i wyboru metod ksztatcenia. Kolejnym niezbed-
nym warunkiem skutecznego funkcjonowania tego modelu jest dobrze przygotowany do swojego
zawodu dyrektor szkoty, kompetentny nie tylko w dziedzinie dydaktyki, ale takze zarzadzania finan-
sow. Szkota musi miec takze zapewniong stabilnos¢ finansowa, by mozna nia byto odpowiedzial-
nie i strategicznie zarzadzac. Typowym instrumentem finansowania autonomicznych szkoét sg bony
oswiatowe albo specyficzne bony organizacyjne.

Niewiele krajow wprowadzito w zycie ten model zarzadzania oswiata. Wérdd krajow dokonujacych
transformacji ustrojowej mozna jednak wymieni¢ przyktady Gruzji (Herczyrnski 2011) i Armenii (Kata-
oke 2011).

Catkowicie odmiennym modelem decentralizacji oswiaty jest decentralizacja z zachowaniem domi-
nujacej pozycji samorzaddw terytorialnych. Kluczowym elementem tej wizji jest przekazanie odpo-
wiedzialnosci za szkoty samorzadom albo innym organom prowadzacym szereg szkét na poziomie
lokalnym (na przykiad, jak to ma miejsce w przypadku szkot holenderskich, rad szkolnych). W tym
modelu poszczegdlne szkoty sg widziane jako elementy lokalnych sieci o$wiatowych, ktére to sieci
muszg byc¢ wspdlnie zarzadzane i planowane. W odpowiedzi na zmieniajace sie procesy demogra-
ficzne sieci szkolne muszg sie réwniez zmieniac¢ poprzez konsolidacje lub tworzenie nowych placé-
wek. Samorzad jest najlepiej usytuowany, aby zarzadzac tym dtugookresowym procesem. Istotnie,
poniewaz konsolidacja sieci jest zawsze trudna i moze prowadzi¢ do sytuadji konfliktowych, decyzje
te nie moga zapadac na szczeblu szkoty: trudno sobie wyobrazi¢ dyrektora szkoty gotowego do li-
kwidacji swojego miejsca pracy. Réwniez panstwo lub wojewddztwo jest nieadekwatnym, bo fizycz-
nie zbyt odlegtym, podmiotem do podejmowania tych decyzji. Zarzadzanie siecig szkolng wymaga
takze innych dziatan, ktére wykraczajg poza jedng szkote, w tym dowozenia uczniéw do szkét, orga-
nizacji wspotpracy miedzy szkotami, planowania inwestycji. Z racji skali dziatania, a takze mandatu
spotecznego pochodzacego z bezposrednich wybordw, samorzad wydaje sie wiasciwym organem
prowadzacym lokalng polityke w dziedzinie oswiaty.

Skuteczne upodmiotowienie samorzaddw wymaga szeregu istotnych uregulowan systemowych.
Po pierwsze, by sprosta¢ oczekiwaniom wyborcow, samorzady muszg miec realny wptyw na funk-
cjonowanie szkot, jednak przy zachowaniu pewnego poziomu autonomii szkoty, ktéry uniemozliwi
wkraczanie organu zarzadczego w szczegotowe kompetencje dyrektora. Odpowiednio zréwno-
wazony podziat kompetendji jest trudny i efektywnosc¢ istniejacych rozwigzan powinna by¢ stale
monitorowana i analizowana. Niezbedne jest takze zapewnienie, w ramach systemu finansow pu-
blicznych, przewidywalnych i stabilnych dochodéw JST. Utrzymanie i rozwijanie lokalnych systeméw
oswiaty, w tym podejmowanie strategicznych decyzji inwestycyjnych i o ksztatcie sieci szkolnej,
wymaga myslenia w perspektywie znacznie dtuzszej niz jeden rok budzetowy. Przyktadami krajow,
ktére w poczatku lat dziewiecdziesigtych XX wieku wdrozyty radykalng decentralizacje do poziomu
samorzaduy, sg Finlandia® i Szwecja®.

Oba modele decentralizacji maja swoje silne strony, a ich elementy moga ze sobga wspotistniec w ra-
mach jednego systemu oswiaty. Anglia jest przyktadem kraju, w ktorym wystepujg autonomiczne

° A. Moisio, H. Loikkanen, L. Oulasvirta , Public servicesat the local level - The Finnish way, 2010, oraz A. Hargreaves, G. Ha-
las, B. Pont, The Finnish approach to system leadership, 2008.
o M. Ohlin, Experiences of Decentralization in Swedish School Systems, 2012.



2. Etapy decentralizacji

szkoty z wyjatkowo silng pozycja dyrektora szkoty, a jednoczesnie to lokalne samorzady o$wiatowe
(Local Education Authorities) podejmujg decyzje dotyczace ksztattu sieci, inwestycji i budzetowania.

Przeglad cech dwdch przedstawionych modeli nie pozostawia watpliwosci, ze decydujac sie na re-
formy ustrojowe w latach 90. Polska postawita na decentralizacje z dominujacag pozycjg samorzadu
terytorialnego. Swiadczy o tym m.in. przekazanie jednostkom samorzadowym dwdéch kluczowych
kompetendji: prawa do zamykania i otwierania placowek o$wiatowych oraz prawa do okreélania
budzetéw szkot. Warto takze dodac, ze w polskim systemie o$wiatowym szkoty podlegajace samo-
rzadom terytorialnym nie posiadajg osobowosci prawnej i stanowia formalnie cze$¢ komunalnej
gospodarki.

Jak wspomniano we wstepie do niniejszego rozdziatu, charakter procesu decentralizacji oswiaty
w Polsce wynikat w znacznej mierze z potraktowania reform decentralizacyjnych jako narzedzia de-
mokratyzadcji panstwa, w tym demokratyzacji oswiaty®. Chociaz proces przekazania szkdt samorza-
dom trwat znacznie dtuzej, niz to poczatkowo planowali reformatorzy, w obecnej chwili niemal cata
publiczna o$wiata w Polsce podlega zarzadowi gmin i powiatow.

Fakt, ze proces decentralizacji o$wiaty w Polsce do poziomu samorzadu byt podporzadkowany po-
litycznym priorytetom okresu transformacji, ma rowniez szereg negatywnych konsekwencji. Nalezy
do nich, jak to szczegdtowo omdéwimy ponizej, zbyt niska autonomia szkot i placéwek o$wiatowych:
wspomniana powyzej pozadana rownowaga pomiedzy wptywem samorzadu a autonomicznym
rozwojem szkoty jest zaktbcona. Wyraza sie to miedzy innymi wzglednie staba pozycja dyrektora
szkoty®. W procesie decentralizacji réwniez bardzo zostaty ostabione terytorialne struktury podpo-
rzadkowane Ministerstwu Edukacji Narodowej, czyli kuratoria oswiaty.

2. Etapy decentralizacji

Proces decentralizacji o$wiaty w Polsce zaczat sie w roku 1990 od przekazania gminom zadania pro-
wadzenia i finansowania przedszkol, i zostat w zasadniczych kwestiach zakoriczony w roku 1999,
wraz z przekazaniem powiatom szkét ponadpodstawowych, ponadgimnazjalnych i licznych po-
zaszkolnych placowek oswiatowych. Jednocze$nie nowo utworzone wojewodztwa samorzgdowe
przejety cze$¢ zadan o$wiatowych o charakterze regionalnym, w tym prowadzenie bibliotek peda-
gogicznych, kolegiow nauczycielskich, zakladow doskonalenia nauczycieli, a takze wybranych szkot
0 znaczeniu regionalnym.

Kalendarium tych reform do 1999 roku pokazuje ponizsza Tabela 1. Od tego czasu obserwujemy state
dostosowywanie systemu oswiaty bez wprowadzania radykalnych zmian. Liczne zmiany ustawowe
konsekwentnie zwiekszajg uprawnienia jednostek samorzadu terytorialnego i ograniczaja uprawnie-
nia kuratoriow w dziedzinie nadzoru pedagogicznego.

/ Poza szczegdlnymi przypadkami, kadencja dyrektora szkoty angielskiej jest nieograniczona.
8 A. Levitas, J. Herczynski, Decentralizacja systemu oswiaty w Polsce. Lata 1990-2000 — tworzenie systemu, 2012.
°  J.Herczynski, A. Sobotka, Dyskusje o pozycji zawodowej dyrektora szkoty, 2012
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Tabela1.

Kalendarium decentralizacji zarzadzania oswiata w Polsce

Rok Zadanie Instytucja przejmujaca Reformy towarzyszace

1990 Zarzadzanie przedszkolami Samorzady gminne - obligatoryjnie Restytucja samorzadu terytorialnego,
pierwsze wybory samorzadowe

1993 Zarzadzanie szkofami podstawowymi Samorzady gminne — dobrowolnie

1996 Zarzadzanie szkofami podstawowymi Samorzady gminne — obligatoryjne Wprowadzenie dwustopniowego syste-
mu finansowania oswiaty. Utworzenie
czesci oswiatowej subwencji ogolnej
przekazywanej samorzadom przez rzad

1996 Zarzadzanie szkotami ponadpodstawo- | Samorzady duzych miast — dobrowolny  Pilotaz innych zadan przysztych powia-

wymi program pilotazowy téw (stuzba zdrowia etc)

1999 Zarzadzanie gimnazjami Samorzady gminne - obligatoryjnie Whprowadzenie gimnazjum jako nowego
szczebla ksztatcenia. Wprowadzenie
liceum profilowanego jako nowej szkoty
zawodowej

1999 Zarzadzanie szkofami ponadgimnazjal- Samorzady powiatowe — obligatoryjnie Utworzenie powiatowego szczebla

nymi samorzadu terytorialnego

1999 Zarzadzanie regionalnymi placowkami Wojewddztwa samorzadowe — obliga- Utworzenie wojewddztw samorzado-

oswiatowymi toryjnie wych i przekazanie im wybranych zadan
o charakterze regionalnym

Zrédto: opracowanie wiasne

W odniesieniu do zadan o$wiatowych mozna wyrézni¢ nastepujace etapy decentralizacji w Polsce
(zaproponowane nazwy majg znaczenie symboliczne). Dla kazdego wyréznionego etapu podajemy
podstawowe informacje o sposobach finansowania szkot w tym okresie.

1. Etap pionierski (1990-1993)

Etap tworzenia sie samodzielnego, demokratycznie wybieranego samorzadu terytorialnego w Pol-
sce, czyli samorzadu gminnego. Pierwsze wybory do rad gmin zaowocowaty niemal 100% wymiang
radnych i objeciem wtadzy lokalnej przez catkowicie nowe pokolenie. Usamodzielnione budzetowo
i politycznie gminy przejety szereg zadan sektora spotecznego, ale tylko jedno w obszarze oswiaty,
mianowicie zadanie prowadzenia przedszkoli (przejetych nierzadko od przedsiebiorstw panstwo-
wych lub panstwowych gospodarstw rolnych w stanie likwidacji). Na finansowanie zadar wiasnych,
w tym przedszkoli, gminy nie otrzymaty specjalnej subwendji, ale odpowiednio oszacowane udziaty
w podatkach panstwowych (PITi CIT). Cze$¢ przedszkoli gminy zamknety, cze$¢ sprywatyzowaty, ale
wiekszos¢ kontynuowata prace.

2. Etap dobrowolnego przejmowania zadan (1993-1996)

W tym okresie samorzady gminne przejmowaty prowadzenie szkot podstawowych na zasadzie do-
browolnosci. Aby przejac¢ szkoty podstawowe na swoim terenie, gmina musiata podpisa¢ umowe
7 rzgdem. Czescia tej umowy byto ustalenie wysokosci transferu otrzymywanego przez gmine w celu
utrzymania placowek. Gminy nie miaty przy tym mozliwosci przejmowania wybranych szkét: albo
przejmowaty wszystkie placowki na swoim terenie, albo nie przejmowaty ich wcale. Punktem wyjscia
w negocjacjach finansowych byty historyczne koszty prowadzenia szkdt podstawowych na terenie
danej gminy, to znaczy koszty w roku budzetowym poprzedzajacym negocjacje (i, na ogét, dwa lata
wczesniejszym niz pierwszy rok obowigzywania wynegocjowanej umowy).
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3 Etap stabilnosci (1996-1998)

Od roku 1996 wszystkie gminy obligatoryjnie przejety prowadzenie wszystkich szkdt podstawowych,
z wyjatkiem szkét specjalnych, artystycznych, przy aresztach i przy szpitalach. Jednoczesnie wpro-
wadzono cze$¢ oswiatowg subwencji ogdélnej, ktéra zastapita indywidualnie negocjowane dotacje
dla gmin. W tym samym roku Ministerstwo Edukacji Narodowej po raz pierwszy przyjeto ogodlnokra-
jowga formute alokacji srodkow subwencyjnych — tak zwany algorytm podziatu subwencji oswiato-
wej. Wazng czescia tej formuty byty dolne progi ograniczajace, ktore gwarantowaty, ze niezaleznie
od zmieniajacej sie liczby ucznidéw przekazana gminie subwencja nie moze by¢ nizsza od subwendji
roku poprzedniego. Jednoczesnie ustawa o dochodach JST gwarantowata, ze petna kwota subwen-
gji oSwiatowej nie jest mniejsza niz ustalony odsetek dochoddw budzetu panstwa. W efekcie wydatki
w przeliczeniu na jednego ucznia w szkofach podstawowych przewyzszyty te w szkotach ponad-
podstawowych, nadal prowadzonych przez kuratoria oswiaty, co byto sytuacja absolutnie wyjatkowa
wsrdd krajow OECD, ktére w przeliczeniu na ucznia szkoty sredniej wydaja srednio o 20% wiecej niz
na ucznia szkoty podstawowej (Levitas, Herczyriski 2012).

Ponadto w latach 1996-1998 w ramach tzw. ustawy miejskiej® 46 miastom powyzej 100 tys. miesz-
karicéw przekazano pilotazowo prowadzenie szkdt ponadpodstawowych. Wiele z nich oddato te
zadania Ministerstwu ze wzgledu na nieporozumienia dotyczgce wsparcia finansowego na te zada-
nia (por. Kowalik 1999).

4. Etap pionierski drugi (1998-1999)

Drugi etap pionierski polegat na przekazywaniu w 1998 roku kompetencji zarzgdczych nad szkotami
ponadgimnazjalnymi oraz wiekszoscig pozaszkolnych zadan o$wiatowych nowo utworzonym samo-
rzagdom powiatowym. Wyzwanie byto tym powazniejsze, ze reforma decentralizacyjna nastapita jed-
noczesnie z reformg administracyjng, wprowadzajaca powiatowy szczebel samorzadu terytorialnego
oraz konsolidujaca podziat Polski na wojewddztwa (liczba wojewddztw zmniejszyta sie z 49 do 16).
Inaczej niz gminy, ktdre poczawszy od 1990 roku stopniowo przejmowaty nowe zadania, powiaty nie
dysponowaty sprawdzong strukturg organizacyjng i kadrami, odpowiednimi do przekazanych im za-
dan oswiatowych, totez ich polityke w dziedzinie oswiaty mozna okredli¢ jako ,nauke przez dziatanie”.
Co wiecej, w tym samym roku 1999 wprowadzono w polskiej oswiacie reforme strukturalng, polega-
jaca na skréceniu nauki w szkole podstawowej do szesciu lat, wprowadzeniu szczebla gimnazjalnego
(trzy lata) oraz skroceniu nauki w szkole ponadgimnazjalnej (dawniej ponadpodstawowej). Jedno-
czesne wprowadzenie dwoch kluczowych zmian systemowych (reforma administracyjna, reforma
strukturalna) stworzyto samorzadom powiatowym trudne warunki w pierwszym okresie zarzadzania
szkotami ponadgimnazjalnymi.

5. Zakonczenie procesu tworzenia systemu (2000)

Przyjecie ostatecznego (na dzien dzisiejszy) ksztattu systemu zarzadzania i finansowania oswiaty
zostato podkreslone przyjeciem przez MEN nowego algorytmu podziatu subwencji oswiatowej".
Dwa dotychczasowe algorytmy (dla szkét podstawowych i gimnazjéw funkcjonujacy od 1996 roku,
dla szkét ponadpodstawowych funkcjonujacy w roku 1999) zostaty zastapione jednym, obejmujacym
wszystkie typy szkot i wszystkie poziomy samorzadu. Algorytm ten objat takze inne placéwki o$wia-
towe oraz wszystkie zadania pozaszkolnej i jest stosowany, z wieloma zmianami, do dnia dzisiejszego
(Herbst, Herczynski, Levitas 2009). Jednym z efektéw przyjecia nowego algorytmu byto stopniowe

0 Ustawa z dnia 24 listopada 1995 r. o zmianie zakresu dziafania niektorych miast oraz miejskich strefach ustug publicznych

(Dz.U.z1995 1. Nr 141, poz. 692).
K Autorzy raportu w latach 1999/2000 wspotpracowali z Ministerstwem Edukacji Narodowej przy tworzeniu i wdraza-

niu nowego algorytmu.
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przywrécenie typowej dla krajow OECD relacji pomiedzy wydatkami w przeliczeniu na jednego
ucznia w szkotach podstawowych i srednich.

6. Etap stopniowego wzmacniania roli organéw prowadzacych (2001-2015)

Od roku 2001 nastepowaty juz zasadnicze zmiany w systemie zarzadzania i finansowania o$wiaty
w Polsce (Herbst, Levitas 2012). Jednak stopniowe wzmacnianie roli organéw prowadzacych i stop-
niowa redukcja uprawnien kuratoréw doprowadzity do znaczacych zmian jakosciowych. Uzyskanie
zgody kuratora na wiekszo$¢ decyzji JST w sprawie ksztattu sieci szkolnej i finansowania szkot prze-
stato byc¢ konieczne. Bezposrednia kontrola zarzadcza wiekszosci decyzji administracyjnych gmin
i powiatow zostata zastapiona kontrolg prawng sprawowang przez kuratoria o$wiaty, kontrolg pro-
cesu budzetowego sprawowang przez regionalne izby obrachunkowe i rozbudowanym systemem
monitorowania efektéw pracy szkét (system egzamindw zewnetrznych od 2002 r, obowigzek po-
dawania publicznych informacji o stanie realizacji zadar oswiatowych przez gminy, powiaty i woje-
wodztwa od 2009 r, ewaluacja zewnetrzna od 2011 r). Wprowadzenie w roku 2000 nowego systemu
awansu zawodowego nauczycieli doprowadzito do istotnego zwiekszenia wydatkdw na oswiate
(Herbst 2012).

3. Autonomia jednostek samorzadu terytorialnego

i autonomia szkoty

W niniejszej czesci opracowania skupimy sie na zakresie autonomii samorzadodw terytorialnych oraz
dyrektoréw szkédt w Polsce. Jak wspomniano, pozycja samorzadu terytorialnego w systemie zarza-
dzania oswiatg w Polsce jest bardzo silna. Przede wszystkim, jako organ prowadzacy, samorzad po-
dejmuje decyzje o ksztalcie sieci szkolnej (otwieraniu badz zamykaniu placowek), a takze jest catko-
wicie odpowiedzialny za ich utrzymanie i wyposazenie (patrz Tabela 2). Samorzady zatrudniajg takze
nauczycieli i innych pracownikéw placéwek oswiatowych.

Szkoty publiczne, ktérych organem prowadzacym jest samorzad terytorialny, nie posiadajg osobo-
wosci prawnej. Funkcjonujg zatem jako jednostki budzetowe samorzadu, co w praktyce oznacza,
Ze przeznaczane na nie srodki budzetowe, a w duzej mierze takze struktura ich budzetow jest wy-
nikiem decyzji organu prowadzacego. W $cistym sensie tego stowa szkoty nie posiadaja budzetow,
a jedynie plany finansowe, ktére sg czescig budzetu organu prowadzacego.

Kluczowy dla upodmiotowienia samorzadu terytorialnego jako organu prowadzacego szkote jest
sposob, w jaki fundusze przeznaczone na oswiate sg przekazywane z budzetu centralnego do budze-
téw gmin, powiatow i wojewddztw. Tzw. subwencja oswiatowa stanowi mianowicie cze$¢ subwencji
0gdlnej, a nie jest (jak to sugerowataby nazwa) dotacja o charakterze celowym. Daje to jednostkom
samorzadu terytorialnego petna swobode w dysponowaniu srodkami i podkresla ich dominujaca
pozycje w systemie zarzadzania oswiata. Co roku kilkadziesigt gmin w Polsce wydaje na oswiate
mniej niz otrzymana przez nich subwencja o$wiatowa.

Kompetencje zarzadcze jednostek samorzadu terytorialnego w obszarze oswiaty sg bardzo istotne,
jak wskazuje ponizsza Tabela 2.



Tabela 2.

3. Autonomia jednostek samorzadu terytorialnego i autonomia szkoty

Podzial kompetencji zarzadczych w polskiej oswiacie.

Rzad centralny i jego agendy = Samorzad terytorialny = Szkota

Wyptacanie wynagrodzen nauczycielskich X

Regulacja minimalnych i srednich wynagrodzer nauczycielskich X

Lokalne regulaminy ptacowe

Decyzje o zmianie sieci szkolnej

Organizacja dowozu ucznidéw do szkot

Ustalanie planu finansowego szkot

Utrzymanie budynkéw

Zapewnienie wyposazenia

Decyzje o awansie nauczycielskim X

Powotywanie dyrektora szkoty
Ocena pracy szkoty
Ocena pracy nauczyciela

Tworzenie dodatkowych klas

Zrédto: opracowanie wiasne

X X X X X X X X

Podstawowe kompetencje samorzadu dotyczg tworzenia sieci przedszkoli, szkét i placdwek oswia-
towych (w tym otwierania i likwidacji szkdt), a takze ustalania ich plandw finansowych. JST sg tez
odpowiedzialne za ustalanie lokalnych regulaminéw ptacowych nauczycieli (zgodnych z ptacami
minimalnymi i srednimi, okreslanymi przez MEN, Klawenek 2012), za organizacje i finansowanie do-
wozu uczniow do szkdt, za biezace utrzymanie budynkdéw i zapewnienie szkotom odpowiedniego
wyposazenia i warunkéw pracy.

Cho¢ formalnie organy prowadzace nie majg kompetencji bezposrednio zwigzanych z dziatalnoscig
dydaktyczna w szkotach, ich uprawnienia w oczywisty sposdb determinuja sposob pracy szkoty tak-
ze i w tym aspekcie. Przede wszystkim samorzady wspodtdecyduja o wyborze dyrektora szkoty i ich
rola w tej kwestii jest bardzo znaczaca. Z mocy ustawy o systemie oswiaty (art. 36) organ prowadzacy
obsadza trzy z o$miu miejsc w komisji konkursowej na dyrektora szkoty, i jest to instytucja najliczniej
w tej komisji reprezentowana. W przypadku gdy nie zgtosi sie zaden kandydat, samorzad podejmuje
decyzje o nominacji dyrektora praktycznie samodzielnie (Baranski 2012). Ponadto, jak wykazuje Szele-
wa (2012), dos¢ czesta praktyka jest przedtuzanie przez samorzady kadencji urzedujacych dyrektorow
bez powotywania komisji.

Samorzad terytorialny moze odgrywac istotna, cho¢ nie zawsze wykorzystywang role w procesie
awansu zawodowego poszczegdlnych nauczycieli zatrudnionych w placowkach mu podlegajacym.
Zgodnie z ustawa Karta Nauczyciela awans zawodowy nauczycieli stazystow (na stopien nauczyciela
kontraktowego) jest zalezny gtéwnie od decyzji dyrektora szkoty, ale juz stopier nauczyciela mia-
nowanego nadaje organ prowadzacy szkote. Przedstawiciel organu prowadzacego moze tez brac
udziat w pracach komisji kwalifikacyjnej na stopier nauczyciela dyplomowanego.

Za pomoca mniej lub bardziej formalnych wytycznych, oraz przy okazji zatwierdzania arkuszy orga-

nizacyjnych szkot, samorzad reguluje inne kluczowe dla funkcjonowania szkot kwestie, takie jak liczba
oraz liczebno$¢ oddziatow klasowych.
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Wobec tak silnych uprawniert organu prowadzacego, zarzadcza rola dyrektora szkoty jest ograni-
czona. W zakresie ksztattowania wynagrodzen nauczycielskich dyrektor na ogét ma wptyw tylko
na wysokos¢ dodatkdw motywacyjnych, stanowigcych niewielkg czes¢ catkowitej ptacy. Autonomia
finansowa szkoty jest niewielka, przy czym jej zakres zalezy od praktycznego modelu wspdtpracy
obowigzujacego w danej JST. Szkoty nie dysponujg samodzielnie nawet przez siebie generowanymi
dochodami, na przyktad dzieki wynajmowaniu sal podmiotom zewnetrznym (Srodki te sg traktowa-
ne jako dochody organu prowadzacego i moga, ale nie musza by¢ w catosci przekazywane szkole).
Jednak wiekszos¢ dyrektorow moze, w ramach budzetu przyznanego przez organ prowadzacy, do-
konywac przesunie¢ miedzy kategoriami wydatkdw (Szelewa 2012).

Warto podkredli¢, ze dyrektorzy szkot raczej akceptuja istniejacy podziat kompetendji zarzadczych
miedzy szkote a organ prowadzacych (Szelewa 2012). Tak wiec bardzo ograniczona autonomia bu-
dzetowa szkot przy jednoczesnej daleko idacej autonomii pedagogicznej jest modelem niewzbu-
dzajacym w Polsce kontrowersji.

Zakres kompetendji zarzadczych samorzadu terytorialnego wobec placéwek oswiatowych, od po-
czatku wprowadzania reform stosunkowo szeroki, ulegat w okresie transformacji dalszemu powiek-
szeniu, gtdwnie kosztem kompetencji kuratoriow oswiaty. Do najwazniejszych zmian w tym zakresie
nalezaty:

e Zwiekszenie uprawnien JST w zakresie zmian w sieci szkdt. Poczatkowo gminy mogty likwidowac
szkoty jedynie za zgodg kuratora o$wiaty, jednak od roku 1998 wymagana jest jedynie opinia
kuratora w tej sprawie. Analogicznie JST uzyskaty prawo do tworzenia szkot i zespotdw szkot bez
zgody kuratora”.

e Wzmocnienie roli JST w procesie wyboru dyrektora szkoty. Decyzje o wyborze kandydata na sta-
nowisko dyrektora podejmuje komisja konkursowa, powotywana oddzielnie do kazdego kon-
kursu. Sktad tej komisji jest uregulowany w ustawie o systemie oswiaty i byt wielokrotnie zmienia-
ny od roku 1991 (por. Barariski, 2012). Obecnie przedstawiciele JST sg w komisji grupa najliczniejsza
i dzieki temu majg duzy wptyw na jej decyzje.

e Przekazanie JST petnej odpowiedzialnosci za zatwierdzanie arkuszy organizacyjnych szkot. Ar-
kusz organizacyjny jest zasadniczym dokumentem zarzadczym w o$wiacie, gdyz okresla plan
pracy szkoty na kolejny rok szkolny i jest podstawg do przyjecia przez JST planu finansowego
szkoty na przyszty rok budzetowy. Arkusz jest przygotowywany przez dyrektora szkoty i przed-
stawiany do akceptacji. Poczatkowo przyjecie arkusza wymagato zaréwno akceptadcji organu
prowadzacego (z punktu widzenia budzetu samorzadu), jak i kuratora o$wiaty (z punktu widze-
nia zgodnosci z prawem oswiatowym, w tym zwtaszcza realizacji obowigzkowego planu naucza-
nia). Jednak od roku 1998 zgoda kuratora nie jest wymagana. Jednoczesnie ustawa o systemie
o$wiaty odeszla od standardowego wzoru arkusza organizacyjnego szkoty dla catego sektora
i przekazata uprawnienia ustalania formy arkusza kazdemu samorzadowi. JST moze wiec zazadac
od szkoty przedstawienia w propozydji arkusza na kolejny rok szkolny bardziej pogtebionych
informacji o szkole (albo odwrotnie — uproscic¢ arkusz).

W ocenie, na ile polski model zarzadzania o$wiata jest specyficzny na tle praktyk stosowanych w in-
nych krajach, pomagaja miedzynarodowe zestawienia i porownania kompetencji samorzadow te-
rytorialnych i szkot. Na przyktad analitycy OECD (OECD 2013) szacuja dla kazdego z krajow cztonkow-
skich tej organizacji procent decyzji zarzadczych z dziedziny oswiaty, pozostajacych w kompetendji
wiadz na réznych szczeblach: szkoty, gminy, regionu i parstwa. Cho¢ tego rodzaju kwantyfikowanie
wymaga roznego rodzaju upraszczajacych zatozen i w zwigzku z tym jest obarczone btedem, jednak
wyniki badan w interesujacy sposob ilustrujg réznice miedzy systemami szkolnymi.

2 Jedynym wyjatkiem od tej reguty jest wymaog uzyskania zgody kuratora przy tworzeniu zespotu obejmujacego
szkote podstawowa i gimnazjum.



Tabela 3.

3. Autonomia jednostek samorzadu terytorialnego i autonomia szkoty

Tabela 3 przedstawia udziaty decyzji zarzadczych w oswiacie na réznych szczeblach administradji
w Polsce i innych krajach Grupy Wyszehradzkiej na tle wartosci $rednich dla catej OECD. Wynika stad,
ze w wiekszosci krajéw naszego regionu (wszystkich z wyjatkiem Stowadcji) samorzad terytorialny
na poziomie lokalnym odgrywat w 2011 r. ponadprzecietna role zarzadcza w oswiacie. Polska przeka-
zafa samorzadom znacznie wiecej kompetendji niz przecietny kraj OECD, ale nie wyrdzniata sie pod
tym wzgledem (przynajmniej w badanym okresie) na tle Czech i Wegier®.

Rozktad decyzji zarzadczych pomiedzy szczeble zarzadzania w krajach Grupy Wyszehradzkiej (%)

Centralny =~ Makroregionalny = Regionalny Subregionalny Lokalny Szkolny Ogoétem
(1 (2) (3) (4) (5) (6) (7)
Czechy 1 n.d. 3 o 28 68 100
Wegry 10 n.d. n.d. o} 23 67 100
Polska 27 n.d. 0 0 26 47 100
Stowacja 34 n.d. o nd. 7 59 100
Srednia OECD 24 12 5 1 17 41 100

Zrédto: OECD Education at a Glance 2013

Tabela 4.

To co wyraznie odroznia polski model zarzadzania od przyjetego w innych krajach Grupy Wyszeh-
radzkiej, to wyraznie nizszy procent decyzji podejmowanych na poziomie szkoty. Jest to zgodne
Z przedstawiong wczesniej charakterystyka polskiego systemu. Jednoczesnie jednak poziom auto-
nomii szkét w Polsce wydaje sie zblizony do przecietnego dla krajow OECD. Pokazuje to, ze reformy
decentralizacyjne w niektérych krajach postkomunistycznych, przeprowadzone w latach 90. ubie-
gtego wieku, byty dos¢ radykalne w swoim zakresie i przekazywaty na poziom lokalny wiekszy zakres
kompetendji, niz to miato miejsce w krajach o ugruntowanym juz modelu zarzadzania oswiata. O ile
jednak w Polsce gtéwnym beneficjentem tego transferu byt wtadze samorzadowe, o tyle w innych
krajach regionu stawiano silnie na autonomie zaréwno witadz lokalnych, jak dyrektoréw szkoét. =

Charakterystyka sieci szkolnych w krajach Grupy Wyszehradzkiej

Srednia wielkos¢ Srednia Wydatki samorzadowe (wszystkie Srednia liczba szkot
szkoty podstawowej populacja gminy szczeble) jako % wydatkéow podstawowych
(uczniowie) (mieszkancy) publicznych ogétem w gminie
Czechy 111 1682 26.32% 0.78
Wegry 141 3141 23.07% 1.14
Stowacja 132 1872 17.46% 0.86
Polska 159 15 500 32.09% 4.5

Zrédfo: Herbst i Wojciuk 2014

Roznice miedzy podejsciami do decentralizacji oswiaty w krajach ESW wynikajg czesciowo z od-
miennosci historycznie ugruntowanych podziatéw administracyjnych, silnie warunkujgcych znacze-

nie lokalnych samorzadéw w zyciu publicznym i gospodarce. Jak pokazuje Tabela 4, sie¢ gmin (czyli

B Tabela 3 nie uwzglednia jednak gwattownej recentralizacji zarzadzania szkolnictwem na Wegrzech, poczawszy

od2013r.
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organéw prowadzacych szkoty podstawowe) w Czechach, na Stowadji i na Wegrzech jest silnie roz-
drobniona. Srednia populacja gminy na Wegrzech jest pieciokrotnie mniejsza, a w Czechach — blisko
dziesieciokrotnie mniejsza niz w Polsce. Polska gmina prowadzi srednio 4 lub 5 szkét podstawowych,
podczas gdy w pozostatych wymienionych krajach na jedng gmine przypada najczesciej jedna szko-
ta. W efekcie réwniez sie¢ szkét podstawowych w tych krajach jest bardziej rozproszona, o czym
$wiadczy istotnie mniejsza srednia liczba uczniow w szkole.

Co ciekawe, Tabela 4 pokazuje rowniez, ze stopier decentralizacji wydatkéw publicznych (szacowany
jako odsetek wydatkéw samorzaddw wszystkich szczebli wsrdd wydatkow publicznych) w przed-
stawionych 4 krajach zostat dostosowany do mozliwosci organizacyjnych gmin. Jest on wyraznie
najwyzszy w Polsce, najnizszy za$ na Stowadji. Polska nie tylko przekazata samorzadom najwiecej
w Grupie Wyszehradzkiej kompetencji w oswiacie, ale rowniez odpowiednio do tego najwiecej kom-
petencji wydatkowych.

4. Ocena decentralizacji oswiaty w Polsce

25 lat decentralizacji o$wiaty w Polsce to okres wielkich reform oswiatowych i jednoczesnie powaz-
nych wyzwan. Wsréd reform bezposrednio dotyczacych pracy dydaktycznej szkoty najwazniejsze
byty reforma ustroju szkolnego (wprowadzenie gimnazjow), wdrozenie systemu egzaminow ze-
wnetrznych i reformy podstawy programowej. Najpowazniejsze wyzwania organizacyjne, z jakimi
musiafa sie zmierzy¢ os$wiata, to niz demograficzny, powodujacy istotne napiecia w systemie edu-
kacji, oraz koniecznosc¢ rozszerzenia zakresu opieki przedszkolnej. Majac na uwadze te okolicznosci,
a takze stale rosnace wymaganie wobec oswiaty mozna podjac prébe wskazania najwazniejszych
sukceséw i porazek decentralizadji.

4.1. Sukcesy decentralizacji

Do najwazniejszych sukcesdw decentralizacji oswiaty polskiej mozna zaliczy¢:

e Fundamentalng poprawe stanu materialnego szkét, dokonang wysitkiem samorzaddw teryto-
rialnych

*  Zapewnienie stabilnosci finansowania o$wiaty,

e Wdrozenie przez gminy reformy gimnazjalnej,

e (Ograniczona skala nieréwnosci miedzy organami prowadzacymi pod wzgledem jakosci ksztat-
cenia i dostepnej oferty edukacyjnej.

Od poczatku transformacji gminy rozpoczety intensywne inwestycje w szkoty podstawowe, trosz-
czac sie o ich stan techniczny. Szczegdlnie pouczajacy jest tu okres 1996-1999, kiedy organami pro-
wadzacymi szkét podstawowych byty gminy, zas szkdt ponadpodstawowych — kuratorzy o$wiaty.
W tym okresie kontrast miedzy coraz lepiej zaopatrzonymi szkotami gminnymi i nadal niedoinwesto-
wanymi liceami i szkotami zawodowymi byt coraz wiekszy. Nie bez znaczenia dla powstania tej sytu-
acji byty zapisy ustawy o dochodach gmin. Ustawa ta okreslata 0gélng kwote subwencji o$wiatowej
jako nie mniejsza niz ustalony odsetek ogdinych dochodéw budzetu panstwa. W warunkach szyb-
kiego wzrostu gospodarczego i jednoczesnie zmniejszajacej sie liczby uczniow szkét podstawowych
(do szkdt ponadpodstawowych niz demograficzny dotart pdzniej) zapis ten doprowadzit do dos¢
nietypowej, biorac pod uwage doswiadczenia innych krajéw, sytuadcji, w ktorej wydatki oswiatowe
w przeliczeniu na ucznia szkoty podstawowej byty wyzsze niz wydatki w przeliczeniu na ucznia
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szkoty ponadpodstawowej (wprowadzenie wspdlnego algorytmu podziatu subwencji oswiatowej
dla gmin i powiatéw w roku 2000 wyréwnato te dysproporcje).

Skoncentrowanie uwagi gmin na technicznym stanie budynkdw szkolnych nie byto przypadkowe.
Gminy odziedziczyty szkoty w stanie nierzadko fatalnym, wymagajacym natychmiastowych inwe-
stycji. Waznym elementem tej troski byt cywilizacyjny skok ich stanu technicznego: nieprzeciekajace
dachy, szczelne okna, suche i ocieplone piwnice, dziafajace toalety ze statym dostepem do mydta
i zzamykanymi drzwiami, suche i czyste pomieszczenia klasowe, skokowy postep wyposazenia tech-
nicznego szkét (np. w komputery).

Innym waznym powodem, dla ktérego w poczatkowym okresie decentralizacji samorzady skupi-
ty sie na poprawie stanu materialnego szkét, byt fakt, ze w tym ,pionierskim” okresie wiele kwestii
dotyczacych samego ksztatcenia pozostawato nadal pod kontrolg kuratoriéw oswiaty. Na przyktad
przez szereg lat arkusze organizacyjne szkét musiaty by¢ zatwierdzane zaréwno przez gmine, ktéra
w ten sposéb aprobowata przyszty plan finansowy szkoty, jak i przez kuratora, ktéry sprawdzat, czy
sg one zgodne z programem nauczania. Innymi stowy, o tresci nauczania i poziom troszczyto sie ku-
ratorium, pozostawiajgc gminie kwestie finansowania szkot, zapewnienia odpowiednich warunkéw
pracy w budynkach szkolnych oraz dowozu ucznidw do szkoty. Mozna uznac¢, ze swoja czesc tej
umowy gminy wypeity bardzo dobrze.

Powiaty réwniez okazaty sie troskliwymi organami prowadzacymi szkét ponadgimnazjalnych,
choc ich potengjat finansowy i zwigzana z nim swoboda prowadzenia wtasnej polityki oswiatowej
s3 znacznie mniejsze niz w przypadku gmin (Herbst, Herczynski, Levitas 2009). Samorzady powia-
towe podjety trudne zadanie dostosowywania sieci szkdt zawodowych (w tym oferty nauczanych
zawoddw) do zmieniajacych sie wymagan rynku pracy. Szczegodlnie ciekawa role powiaty odegra-
ty w trakcie drugiej fali reformy os$wiatowej (lata 1999-2002), kiedy zgodnie z planami MEN naucza-
nie w szkotach zawodowych miato by¢ ograniczone przy ekspansji nauki w liceach. Jednoczesnie
ustawowo zlikwidowano technika i w ich miejsce wprowadzono licea profilowane. Chociaz zgodnie
7 zapisami znowelizowanej ustawy o systemie oswiaty niektére duze miasta zlikwidowaty od razu
wszystkie prowadzone przez siebie technika, wiekszo$¢ powiatdw zajeta bardziej rozsadna postawe
wyczekujaca. Po paru latach okazato sie, Ze licea profilowane nie cieszg sie zainteresowaniem absol-
wentéw gimnazjéw, za$ ich wyniki egzamindw zewnetrznych sg bardzo stabe i gorsze niz wyniki tra-
dycyjnych technikdw (gtosne byty przypadki licedw profilowanych, w ktérych matury nie zdat zaden
z abiturientow). W efekcie po paru latach technika zostaty formalnie przywrocone jako typ szkoty
ponadgimnazjalnej, co w wiekszosci przypadkdw nie wymagato nowych decyzji, skoro uprzednio
istniejgce technika w wiekszosci nie zostaty zlikwidowane™. Pare lat p&Zniej licea profilowane zostaty
zlikwidowane.

Drugim istotnym osiggnieciem procesu decentralizacji byto zapewnienie stabilnosci finansowania
szkét wciggu catego procesu radykalnych przemian oswiaty. W pierwszym okresie, do roku 2000,
elementem stabilizujgcym byto z jednej strony, wspomniane powyzej, powigzanie petnej kwoty sub-
wendji zdochodami budZzetu panstwa, a z drugiej — uzycie progéw w algorytmie podziatu subwen-
Cji oswiatowej®, dzieki ktorym ogolna kwota subwencji oswiatowej dla danej jednostki samorzadu
terytorialnego w kolejnym roku budzetowym nie mogta by¢ nizsza niz subwencja otrzymana w roku
poprzednim (z uwzglednieniem inflacji). Ten mechanizm zapewnit stabilne, niemalejgce wsparcie
finansowe dla szkot i placowek oswiatowych. W roku 2000 mechanizm progdw zostat ostabiony,

“ Jest to ciekawy przypadek, kiedy bojkot reformy strukturalnej wprowadzonej przez MEN zakoriczyt sie, po paru zale-
dwie latach, wycofaniem sie Ministerstwa z tej reformy. Jednym z nielicznych duzych miast, ktére zgodnie z intencjg MEN
zlikwidowato wszystkie swoje technika, byt Wroctaw.

» Ewolucje algorytmu podziatu subwencji oswiatowej, wraz z analizg funkcjonowania progéw, opisano w: M. Herbst,
J. Herczynski, A. Levitas, Finansowanie oswiaty w Polsce: Diagnoza, dylematy, mozliwosci, 2009.
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a cztery lata pdzniej catkowicie zarzucony. Jednoczesnie stopniowo rést udziat w finansowaniu
oswiaty srodkdw gmin niepochodzacych z subwendji oswiatowej. Mimo tego przesuniecia finanso-
wanie szkot pozostato na stabilnym poziomie, co swiadczy z jednej strony o tym, jak waznym prio-
rytetem dla gmin jest oswiata, a z drugiej — o tym, ze ogdlna pozycja fiskalna gmin pozostaje silna.
Powiaty wydajg na oswiate mniej wiecej tyle, ile otrzymuja srodkéw w ramach subwencji oswiatowe).

Poza tym stabilnym finansowaniem wydatkdw biezacych szkét MEN potrafit uruchomi¢ dodatko-
we srodki budzetowe dla JST na o$wiate, w zaleznosci od potrzeb. Dotyczy to réznych programow
dotacji celowych: srodkdw na gimbusy, na czesciowe sfinansowanie inwestycji zwigzanych z wpro-
wadzeniem nowego ustroju szkolnego, na wyposazanie pracowni komputerowych czy na coroczne
wyprawki dla pierwszoklasistow.

Niezaprzeczalnym sukcesem organizacyjnym zdecentralizowanego systemu o$wiaty w Polsce byto
wprowadzenie gimnazjow. Byta to pierwsza reforma strukturalna o$wiaty zaplanowana w centrum
i skutecznie wdrozona przez samorzady. Gimnazja zostaty utworzone i otwarte w zaplanowanym
terminie, za$ pozostajace w szkotach podstawowych klasy siédme i 6sme spokojnie dokoriczyty
nauke zgodnie z zapisami ustawy. W procesie wdrazania, w wyniku dyskusji z gminami, MEN wpro-
wadzit pewne korekty do reformy, by jej wdrozenie byto fatwiejsze. W efekcie liczba utworzonych
gimnazjow istotnie przewyzszyta pierwotne plany reformatordw, zas zespoty szkdt ze szkotg podsta-
wowag i gimnazjum, poczatkowo zakazane, staty sie nieodtaczng czescig polskiej oswiaty, zwiaszcza
na terenach wiejskich®. Tym niemniej sie¢ gimnazjow byta od poczatku, i nadal pozostaje, bardziej
racjonalna i efektywna niz siec¢ szkdt podstawowych (Herczynski, Sobotka 2014).

Trzecim waznym sukcesem decentralizacji oswiaty byto niedopuszczenie do powstania znacznych
nieréwnosci w jakosci ksztatcenia miedzy jednostkami terytorialnymi. W sytuacji gdy funkcjonowanie
szkot zalezy od lokalnych zasobdw — pieniedzy, kadry zarzadzajacej, jej zdolnosci do strategiczne-
go myslenia itp. — mozna sie spodziewac, ze obszary bardziej rozwiniete pod wzgledem spotecz-
no-gospodarczym bedg powieksza¢ swojg przewage nad peryferiami, takze w dziedzinie oswiaty.
Tymczasem zarowno wyniki badania PISA, jak egzamindw zewnetrznych na réznych etapach ksztat-
cenia, pokazuja, ze zréznicowanie miedzyszkolne oraz terytorialne osiggnie¢ uczniéw jest w Polsce
(na tle doswiadczen innych zdecentralizowanych systemdw) umiarkowane. Najbardziej niepokojace
sygnaty w tej kwestii dotycza powiekszajacych sie nieréwnosci miedzy jakoscig gimnazjéw w ramach
wielkich miast (Dolata 2010).

Obserwujemy takze stosunkowo niewielkie nieréwnosci miedzy bogatymi i biednymi samorzadow
w kwestii oferty nakladow na oswiate, w tym wynagrodzer nauczycielskich, oferowanej uczniom
liczby godzin ksztatcenia w ramach poszczegdlnych przedmiotdw itd. Wynika to z faktu, ze polski
model decentralizacji wprowadzit szerokie uprawnienia zarzadcze samorzadu terytorialnego, ale
jednoczesnie stosunkowo silng standaryzacje kluczowych elementdw zapewniajacych spojnoscé
systemu (Herbst i Wojciuk 2014). Najwazniejszymi narzedziami tej standaryzacji sa: ustawa Karta
Nauczyciela, ramowy plan nauczania, podstawa programowa, system egzaminow zewnetrznych
i zewnetrzna ewaluacja szkét. Waznym mechanizmem motywujgcym organy prowadzace jest tez
publiczna dostepnos¢ danych o srednich wynikach uczniéw oraz o EWD szkot.

Sukcesem decentralizacji systemu oswiaty w Polsce jest niespetnienie sie obaw, ze reforma doprowa-
dzi do obnizenia sie poziomu lub wrecz upadku ksztatcenia. Obawy te wynikaty z faktu, ze znakomita
wiekszos¢ nowych wtadz gminnych po roku 1990 nie miafa zadnego doswiadczenia w zarzadzaniu
szkotami. Kuratoria wydawaty sie wiec, zarowno dla nauczycieli i ich zwiazkdw zawodowych, jak i dla
wielu ekspertow, organem prowadzacym godnym wiekszego zaufania niz wéjtowie i burmistrzowie.

6 Patrz J. Herczynski, A. Sobotka, Modele ustrojowe gimnazjum, 2015.
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Systematycznie poprawiajace sie wyniki polskich uczniow w miedzynarodowych badaniach PISA
pokazuja, ze o upadku szkolnictwa nie mozna raczej méwic. Rzecz jasna, poprawa ta wydaje sie
przede wszystkim efektem zmian strukturalnych w oswiacie (wprowadzenie gimnazjum) i zmian me-
tod nauczania, a nie decentralizacji (Patrinos et al. 2010). Tym niemniej wyniki PISA pokazuja, ze wbrew
obawom decentralizacja nie doprowadzita do obnizenia poziomu nauczania w polskich szkotach.

Obawy przed decentralizacja oSwiaty dotyczyty przede wszystkim dwoch wymiardw zarzadzania

szkotami przez samorzady:

e Oszczednosci. Istniata obawa, ze samorzady beda przede wszystkim zainteresowane redukowa-
niem wydatkéw na szkoty, szukaniem sposobdw na zaoszczedzenie pieniedzy, a wiec miedzy
innymi ograniczaniem niezbednych inwestycji majacych wptyw na poziom nauczania.

e Uczciwosci. Istotg tej obawy bylo oczekiwanie, ze samorzadowcy bedg obsadza¢ stanowiska
dyrektora szkoty i nauczycielskie na zasadzie nepotyzmu, zamiast troszczy¢ sie o profesjonalne,
etyczne zarzadzanie szkotami.

Wydaje sie, ze obie obawy, aczkolwiek niepozbawione podstaw, w sumie okazaty sie raczej nieuza-
sadnione. Bez watpienia gminy od samego poczatku kierowaty sie w dziataniu kryterium efektyw-
nosci budzetoweyj, i to podejscie dotyczyto takze lokalnych szkét. Jednak przypadkéw swiadomego
dziatania samorzaddéw na niekorzys¢ prowadzonych przez siebie placowek jest wyjatkowo niewiele.
Przeciwnie, racjonalne zarzadzanie oswiatg miato raczej odwrotny efekt. Spoteczny opér przeciw
zamykaniu matych szkoét wiejskich, potaczony z wrazliwoscig wiadz gminnych na opinie spoteczng
(uzasadniong cyklem wyborczym) doprowadzity do czestego ,reinwestowania” zaoszczedzonych
srodkéw budzetowych w skonsolidowane szkoty. Jedli chodzi o problem wyboru dyrektora szkot, nie
polega on obecnie na nadmiarze kandydatow i nieuczciwej konkurendji, ale raczej na braku odpo-
wiednich kandydatéw i potrzebie namawiania oséb odpowiedzialnych i profesjonalnych, by chciaty
w konkursie wystartowac (Herczyriski, Sobotka, 2012). Znamienne tez, ze mimo wystepujacyche nie-
kiedy w dziataniach samorzadow terytorialnych przypadkéw nepotyzmu czy korupgji rzadko zdarza
sie, by doniesienia na ten temat dotyczyty pracy szkdt i obsady stanowisk dyrektorskich w o$wiacie.

Wydaje sie, ze wymienione sukcesy sa w rownej mierze pochodnag silnej, niezaleznej pozycji organdw
prowadzacych szkoty, jak i zachowania spojnosci systemu dzieki standaryzacji jego najwazniejszych
elementow. W nastepstwie decentralizacji szkoty zyskaty silnego, aktywnego wiasciciela, troszczace-
go sie oich potrzeby i umiejacego starac sie o pozyskanie dodatkowych srodkéw budzetowych. Pod
tym wzgledem réznica pomiedzy samorzadami terytorialnymi a poprzednimi organami prowadza-
cymi — kuratoriami — jest ogromna, poniewaz kuratoria zawsze byty czescig centralnej administracji,
w niewielkim stopniu wrazliwg na spoteczne oczekiwania.

Podstawowym czynnikiem stymulujgcym samorzady do dziatania na rzecz oswiaty jest oczywi-
$cie mechanizm wyborczy. Jest on widoczny miedzy innymi w postaci wptywu cyklu wyborczego
na decyzje samorzaddw o ksztatcie sieci szkdt. W latach wyborczych gminy zasadniczo nie podej-
mujg decyzji o likwidadji szkoty (Herczynski, Sobotka, 2014). Cho¢ rola cyklu wyborczego w polityce
publicznej nie zawsze jest pozytywna, zjawisko to uswiadamia, ze dzieki decentralizacji dokonato
sie w istocie uspotecznienie polskiej oswiaty i ze za posrednictwem demokratycznie wybranych
wiadz samorzadowych realizuje sie postulat wptywu mieszkarncédw na funkcjonowanie szkdt. Warto
dodac, ze uspotecznienie oswiaty dokonato sie dopiero przy udziale samorzaddw, cho¢ wczesniej
podejmowane byty proby bezposredniego wiaczenia srodowiska rodzicielskiego w lokalng polity-
ke oswiatowa. Powotywanie szkolnych, gminnych i wojewddzkich rad rodzicow, jako spotecznego
organu nadzoru i kontroli (na mocy ustawy o systemie oswiaty z 1989 r), nie spowodowato jednak
spodziewanego zaangazowania spotecznego i (poza szczeblem szkolnym) rady te w praktyce nie
zaczety funkcjonowac. Uspotecznienie szkot w Polsce i poddanie ich kontroli lokalnych spotecznosci
dokonato sie nie poprzez system rad rodzicow, a poprzez rozwdj samorzadu terytorialnego.
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4.2. Niepowodzenia decentralizacji

Niezaleznie od niewatpliwych osiagnie¢, oméwionych powyzej, proces decentralizacji oswiaty
w Polsce napotkat na istotne trudnosci. Do najbardziej bolesnych niepowodzen decentralizacji moz-
na zaliczyc:

e Konflikty wokét zamykania szkét,

e Brak standardow finansowania o$wiaty,

e Niejasny podziat odpowiedzialnosci za jakos¢ nauczania,

e Nieudane zmiany w szkolnictwie zawodowym.

Jednym z najwazniejszych uprawniert samorzadu terytorialnego, jako organu prowadzacego szkoty,
jest ksztattowanie lokalnej sieci szkolnej na swoim terenie. Organ prowadzacy podejmuje decyzje
o otwieraniu i zamykaniu, a takze reorganizadji placéwek oswiatowych. Jesli chodzi o zamykanie
placowek, najwieksze zmiany dotycza w praktyce szkot podstawowych, ktorych siec jest najgestsza
i ktérych funkcjonowanie jest w najwiekszym stopniu zalezne od zmian demograficznych. Przez
wiele lat spadkowi liczby ucznidw nie towarzyszyty zdecydowane dziatania konsolidacyjne samorza-
dow jako organow prowadzacych. W ostatnim okresie sytuacja zaczyna sie zmieniac i réznicowac.
Na przyktad spadkowi liczby ucznidw gminnych szkét podstawowych w latach 2007-2012 towarzyszyt
spadek liczby szkdt mniej wiecej tej samej skali, 0 okoto 9%, co wskazuje na bardzo aktywnga postawe
samorzaddw w kwestii racjonalizacji sieci szkolnej”. Ogotem w tym okresie zlikwidowano 954 szkoty
podstawowe.

Jednak dostosowaniu sieci nie towarzyszy adekwatne dostosowanie liczby zatrudnionych nauczy-
cieli. Karta nauczyciela w wysokim stopniu chroni miejsca pracy nauczycieli i utrudnia samorza-
dom swobodne zarzadzanie kadrami. Jednak wydaje sie, ze zachowawcza polityka samorzaddw
w dziedzinie zatrudnienia nauczycieli wynika takze w znacznym stopniu ze wzgledow spotecznych.
Nauczyciele, zwtaszcza w matych jednostkach terytorialnych, sg waznymi cztonkami lokalnych spo-
tecznosci i utrzymanie ich etatow, nawet w przypadku likwidacji szkoty, jest dla wielu organéw pro-
wadzacych priorytetem. Czesto jest takze efektem porozumienia zawartego w trakcie negocjacji
dotyczacych likwidadcji szkoty. W efekcie takiego modelu zarzadzania zmiany demograficzne powo-
duja pogorszenie dostepnosci przestrzennej szkét dla ucznidw (dtuzsze dojazdy dla ucznidw likwi-
dowanych szkdt), a nie przynoszg istotnych oszczednosci finansowych, ktére mozna by przeznaczy¢
na poprawe jakosci ksztatcenia lub inne wazne cele spofeczne.

Decyzje o likwidacji szkdt podstawowych czesto powodujg konflikty spoteczne, wynikajace z na-
turalnego oporu rodzicéw i nauczycieli, ktérych dotycza planowane zmiany. Cho¢ sa to konflikty
lokalne, ogdlnopolska skala problemu powoduje istotne zagrozenia dla zdecentralizowanego ca-
tego systemu. Po pierwsze, konflikty przyczyniaja sie do ciagtego kwestionowania przez politykdw
prawa samorzadow terytorialnych do ksztattowania sieci szkolnej. Do 2009 roku, na mocy ustawy
o systemie oswiaty, likwidacja szkoty wymagata kazdorazowo zgody organu sprawujacego nadzor
pedagogiczny, czyli kuratora o$wiaty. Nowelizacja z 2009 roku ograniczyta role kuratora do opinio-
wania decyzji o zmianach w sieci, jednak opinia ta nie jest juz dla organu prowadzacego wiazaca.
Nowelizacja zwiekszajaca uprawnienia samorzadéw byfa od tego czasu wielokrotnie oprotestowy-
wana, a $srodowiska nauczycielskie oraz politycy opozycyjni domagali sie przywrécenia poprzednie-
go stanu prawnego.

Drugim istotnym zagrozeniem wynikajacym z konfliktéw wokoét zamykania szkot jest rosnaca skton-

nos$¢ samorzaddw do omijania standarddw zwigzanych z zatrudnianiem i wynagradzaniem nauczy-
cieli dzieki przekazywaniu matych szkét stowarzyszeniom. Szkoty prowadzone przez inne organy niz

7 ). Herczynski, A. Sobotka, Diagnoza zmian w sieci szkét podstawowych i gimnazjéw w Polsce, 2014.



4. Ocena decentralizacji oswiaty w Polsce

samorzad terytorialny nie musza przestrzegac niektérych kluczowych zapisow ustawy Karta nauczy-
ciela, dotyczacych miedzy innymi czasu pracy oraz wysokosci wynagrodzenia. W latach 20072012
stowarzyszeniom przekazano ponad 500 szkdt podstawowych. Chod takie rozwigzanie ma niewat-
pliwie zalete, polegajaca na utrzymaniu placowki bliskiej i przyjaznej uczniom, wptyw tego zjawiska
na jakos¢ ksztatcenia w odizolowanych wiejskich spotecznosciach powinien by¢ przedmiotem troski.

Istotng wadg zdecentralizowanego systemu o$wiaty w Polsce jest niedostateczne oparcie systemu
oswiaty na standardach realizacji zadan oswiatowych. Nie chodzi tu przy tym o wykorzystywanie
standardow o charakterze czysto formalnym i kalkulacyjnym, takich jak finansowy standard podziatu
czesci oswiatowej i subwencji ogolnej (tzw. standard A®), ale o faktyczne powigzanie standardow
o charakterze normatywnym, takich na przykfad jak zaktadana przez regulatora optymalna wiel-
kos¢ oddziatu klasowego czy ramowy program nauczania, z mechanizmem naliczania subwendiji.
Dotyczy to zwiaszcza braku standardéw finansowania zadar oswiatowych. W polskim systemie
oswiaty obowigzuje dwustopniowy mechanizm finansowania. Samorzady terytorialne otrzymuja
cze$¢ oswiatowg subwencji ogolnej (czyli tzw. subwencje o$wiatowa), a nastepnie okreslajg budzety
poszczegolnych placowek i sa w petni odpowiedzialne za ich finansowanie. Subwencja oswiatowa
nie pokrywa catosci kosztow zwigzanych z o$wiata i zgodnie z prawem — nie musi. Oswiata stanowi
bowiem zadanie wiasne samorzadu terytorialnego, a $rodki na realizacje tego zadania zapewnia pan-
stwo w ramach ogdlnego modelu finansowania jednostek samorzadowych, bez wyszczegdélnienia
konkretnych transferéw. Czes¢ funduszy na oswiate pochodzi zdochodéw wiasnych JST. Ogdlna wy-
sokos¢ subwencji oswiatowej (w skali kraju) wynika raczej z uwzgledniania historycznych wydatkow
na o$wiate i podejmowania pojedynczych decyzji o charakterze politycznym, niz z kalkulacji kosz-
téw swiadczenia ustugi ksztatcenia wedtug okreslonych standardéw. Innymi stowy, punktem wyjscia
do dyskusji o kwocie subwencji (w skali kraju) na kolejny rok jest zawsze subwencja z roku poprzed-
niego, nie za$ kalkulacja kosztow zadan oswiatowych na poziomie ,mikro” — oddziatu klasowego
i szkoty. Wysokos¢ subwencji jest przedmiotem konsensusu, a tylko jej podziat miedzy jednostki sa-
morzadu terytorialnego, za pomoca algorytmu uwzgledniajgcego kilkadziesigt parametréw, stwarza
pozory, ze mamy do czynienia z finansowaniem opartym na standardach. Empirycznie, srednio rzecz
biorac, subwencja pozwala samorzadom na pokrycie okoto 65% catkowitych kosztow oswiatowych
(Herbst, Herczynski, Levitas, 2009), jednak ta wielkos¢ nie wynika z zadnych zatozer ustawowych ani
z zamierzen kolejnych reformatéw oswiaty, lecz jest efektem corocznych dyskusji okotobudzetowych
prowadzonych od wielu lat.

Trzeba tez dodag, ze stopien uzaleznienia od subwendji jest bardzo zréznicowany miedzy JST, zarow-
no w rozktadzie geograficznym, jak i w podziale na szczebel samorzadu, w szczegdlnosci subwencja
pokrywa niemal petne wydatki o$wiatowe powiatdw ziemskich, ale juz nie miast na prawach powia-
tu. To zréznicowanie rowniez nie jest zjawiskiem zamierzonym przez regulatora i nie jest elementem
Swiadomej polityki oswiatowej panstwa. Parstwo nie okreslito, jakich standardéw funkcjonowania
szkot oczekuje w zwigzku z przekazywaniem samorzgdom subwencji (na przyktad jakiej liczebnosci
oddziatow szkolnych, jakiej liczby nauczycieli przypadajacej na oddziat itd.), zatem odpowiedzialnos¢
za finansowanie oswiaty jest rozmyta. W praktyce oznacza to, ze samorzady bedg zawsze twierdzic,
Ze otrzymujg na ten cel niewystarczajace srodki, a rzad moze taki zarzut zawsze odeprze¢, gdyz nie
ma zadnej podstawy do okreslenia, jakie srodki sg wystarczajace.

Waznym problemem polskiego modelu decentralizacji oswiaty jest takze niejasno okreslona odpo-
wiedzialnos¢ za poziom nauczania w polskich szkotach. Na poczatku procesu decentralizacji samo-
rzady odpowiadaty za materialne warunki funkcjonowania szkdt, w tym za wyptate wynagrodzen
i utrzymanie budynkdw, za$ kuratoria o$wiaty kontrolowaty realizowane w procesie dydaktycznym

' Standard ten jest obliczony jako wynik dzielenia catkowitej kwoty subwencji przeznaczonej dla jednostek samorzadu
terytorialnego przez liczbe tzw. uczniéw przeliczeniowych. Ma wiec charakter wynikowy, wtérny w stosunku do ogoélnej

kwoty subwencji zapisanej w ustawie budzetowej.
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tresci i stosowane metody nauczania, petnigc tym samym nadzoér pedagogiczny. Zgodnie z zapisami
ustawy o systemie oswiaty organ prowadzacy ma w obszarze jakosci nauczania kompetencje bardzo
ograniczone. Jednak oswiata jest jednym z najwazniejszych i jednoczesnie najkosztowniejszych za-
dan samorzaddw, a oczekiwania rodzicow ilokalnych spotecznosci adresowane sg przede wszystkim
do wiadz lokalnych, jako najblizszych i najlepiej rozumiejacych lokalne problemy. Samorzady, niejako
obok ustawowego podziatu zadar, czuty sie coraz bardziej zmuszone zajmowac sie problemami ja-
kosci oswiaty. Réwnolegle nastepowat proces ostabiania roli kuratoréw i przekazywania samorzadom
kolejnych uprawnien zarzadczych. Tak wiec jednostki samorzadu terytorialnego stawaty sie coraz
silniejszymi organami prowadzacymi, przy stopniowym ograniczeniu wptywu kuratoriéw na biezace
funkcjonowanie szkot. Tymczasem z badan wynika, Zze zréznicowanie postaw samorzadow wobec
probleméw zwigzanych z jakoscig nauczania jest bardzo znaczace®. Niektoére jednostki podejmuja
aktywna pro-jakosciowg polityke oswiatowa, podczas gdy inne pozostawiajg sprawy poziomu na-
uczania dyrektorom szkdt, ograniczajac sie do administrowania zasobami. Wobec stabosci kuratoriow
moze to oznaczac niewystarczajace wsparcie merytoryczne dla szkoti stwarza zagrozenie narastania
zréznicowania jakosci ksztatcenia.

O zarzadzaniu o$wiatg przez samorzady mozna powiedzie¢ wiele dobrego. Istniejg jednak obszary,
w ktorych decentralizacja nie przyczynita sie do wypracowania dobrych rozwigzan i poprawy jakosci.
Nalezy do nich szkolnictwo zawodowe. Oczywiscie, kryzys ksztatcenia zawodowego wynika w duzej
mierze z decyzji podejmowanych na szczeblu centralnym?, a takze z przeksztatcen strukturalnych
w gospodarce, nie jest wiec bezposrednim skutkiem decentralizacji. Na poczatku lat 90. ubiegtego
wieku odptyw ucznidw z zasadniczych szkdt zawodowych do szkét ogdlnoksztatcacych byt spo-
wodowany $wiadomoscig spoteczeristwa, ze szanse znalezienia zatrudnienia przez pracownikdw
z niskimi kwalifikacjami bedg male¢. Ten odptyw wymuszat coroczne decyzje o redukowaniu liczby
oddziatow w szkotach zawodowych i o otwieraniu nowych licedw, najczesciej w ramach zespo-
tow szkot zawodowych (dostepnosé pomieszczen klasowych i kadry nauczycielskiej). W tym samym
czasie bankructwa i prywatyzacje przedsiebiorstw panstwowych doprowadzity do zaniku praktyk
zawodowych ucznidw, ktére przedtem stanowity wazne ogniwo taczace szkolnictwo zawodowe
i przemyst. Przekazanie prowadzenia szkdt zawodowych powiatom i jednoczesne wprowadzenie
w 2000 r. nowego algorytmu podziatu subwencji o$wiatowej spowodowato znaczne obnizenie
finansowania szkot zawodowych w ramach subwencji. Efektem tych decyzji wtadz panstwowych
byta silna presja na budzet oswiatowy powiatéw, ktére w przeciwienstwie do gmin nie miaty wielu
Zrédet dochoddw wiasnych, pozwalajgcych im na uzupetnianie otrzymanej subwencji o$wiatowej
i finansowanie szkét zawodowych na niezmienionym poziomie. W naturalny sposob system ten skto-
nit wiec powiaty do zamykania tych placowek, ktére uczyty bardziej kosztownych (z perspektywy
budzetu samorzadowego) zawoddw, ktdre potrzebowaty drogiego zaplecza warsztatowego i spe-
cjalistycznego wyposazenia. W ramach reformy ustroju szkolnego Ministerstwo Edukacji Narodowej
wzmocnito jeszcze tendencje do odwrotu od szkét zawodowych, planujac ekspansje szkolnictwa
0golnoksztatcgcego do poziomu 80% liczebnosci rocznika i tworzac (poczawszy od 1998 roku) tak
zwane licea profilowane. Eksperyment ten nie powiddt sie. Umiejetnosci zawodowe, ktére licea pro-
filowane przekazywaty uczniom okazaty sie niewystarczajace do zdania egzaminéw zawodowych,
a tylko okoto 70% absolwentéw tych szkdt zdawato egzamin maturalny (Herbst, Levitas, 2012).

Niezaleznie od decyzji podejmowanych w ramach centralnie zdefiniowanej polityki edukacyjnej,
przyjety w Polsce model decentralizacji takze nie przystuzyt sie szkolnictwu zawodowemu. Po pierw-
sze, samorzady powiatowe, bedace organami prowadzacymi wiekszosci szkdt zawodowych, byty
(i sa nadal) wyposazone w znacznie mniejsze $rodki finansowe (a w szczegdlnosci w mozliwosci ge-
nerowania dochoddéw wiasnych) w poréwnaniu do samorzaddw gminnych. Oznacza to, ze znacznie

v J. Herczynski, Wyzwania oswiatowe stojqce przed samorzgdami, 2012.
2 O niewystarczajagcym poziomie zarzadzania oswiatg na szczeblu centralnym i w szczegdlnosci o stabosciach polskie-
go ustawodawstwa oswiatowego patrz: Osiecka-Chojnacka, 2010.
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trudniej byto im podejmowac dobre decyzje dotyczace utrzymania szkdt zawodowych. Po drugie,
dyskusyjne okazato sie zatozenie, Zze polityka dotyczaca kierunkéw ksztatcenia zawodowego powin-
na by¢ okreslana na szczeblu powiatu. Rynki pracy w Polsce majg raczej zasieg regionalny, niz po-
wiatowy, a samorzady powiatéw nie w petni poradzity sobie z rozpoznawaniem zapotrzebowania
regionalnego i koordynowaniem decyzji z wladzami sasiednich jednostek. Specyficzna trudnoscig
polskiego modelu decentralizacji jest funkcjonowanie miast na prawach powiatu, prowadzacych
wiekszos¢ licedw ogodlnoksztatcacych, i otaczajgcych je powiatdw ziemskich, prowadzacych gtéw-
nie szkoty zawodowe i specjalne. Niedostateczna wspodtpraca tych jednostek samorzadu prowadzi
do niepotrzebnej konkurencji o uczniéw i utrudnia racjonalne planowanie. Brak zaangazowania wo-
jewddztw samorzadowych w projektowanie i utrzymanie sieci szkot zawodowych uwaza sie obec-
nie za powazne obcigzenie systemu i btad reform decentralizacyjnych. Wydaje sie, ze nalezy dazy¢
do przejecia przez samorzad regionalny catosci lub czesci obowigzkdw zwigzanych z ponadgimna-
Zjalnym ksztatceniem zawodowym.

Podsumowanie

Mija wtasnie pierwsze ¢wieréwiecze decentralizacji o$wiaty w Polsce. Rola samorzadéw w zarzadza-
niu i finansowaniu polskiej oswiaty jest obecnie tak naturalna, ze nie powoduje kontrowersji, chociaz
na poczatku lat 90. ubiegtego wieku budzita bardzo wiele obaw i dyskusji.

Rozwigzania instytucjonalne przyjete w toku decentralizacji oswiaty w Polsce sg efektem wspodtod-
dziatywania wielu czynnikéw. Z jednej strony reformatorzy byli zdeterminowani, by doprowadzi¢
do utworzenia silnego samorzadu terytorialnego i przekaza¢ mu jak najszersze kompetencje. Z tego
tez powodu zapewnili samorzadom gminnym dos$¢ znaczne i niemalejagce dochody budzetowe.
Pozwolito to na efektywne dziatanie gmin jako modernizatoréw lokalnej oswiaty i bez watpienia
uwiarygodnito reforme decentralizacyjng w oczach obywateli. Warto doda¢, ze o ile przekazanie
w roku 1996 szkoét podstawowych gminom wzbudzito liczne dyskusje, przekazanie trzy lata pdzniej
szkét ponadpodstawowych powiatom zostato przyjete bez zadnych opordw. Pokazuje to skale spo-
tecznej aprobaty dla wypracowanego modelu zarzadzania o$wiata.

Z drugiej strony, srodowiska o$wiatowe skutecznie artykutowaty swoje obawy i wptywaty na ksztatt
reform, a takze harmonogram ich wprowadzania. Odtozenie w czasie obowigzkowego przekazania
gminom szkét podstawowych byto wiasnie efektem tych zabiegow. Chociaz spowolnito to proces
reform, jednoczesnie dato gminom czas na organizacyjne okrzepniecie, lepsze przygotowanie sie
do podjecia tego trudnego i spofecznie wrazliwego zadania. Nie bez znaczenia byta mocna pozycja
nauczycielskich zwigzkow zawodowych, ktdre w catym okresie transformacji byty zdolne do repre-
zentowania srodowiska w bezposrednich rozmowach z rzagdem centralnym, zwtaszcza dzieki swojej
reprezentacji parlamentarnej. Niezaleznie toczyty sie na szczeblu gminy i powiatu negocjacje w spra-
wach lokalnych, dotyczace konkretnych szkot i placowek. Co ciekawe, pozytywne doswiadczenia
szkot podstawowych prowadzonych przez gminy pozwolity na przekazanie szkdt podstawowych
powiatom juz bez opdZnien w stosunku do planéw rzgdowych.

Z pewnoscig polski model decentralizacji oswiaty jest wypadkowa dynamicznych proceséw poli-
tycznych lat 90. ubiegtego wieku, zmian demograficznych i czynnikdw historyczno-kulturowych. Jest
tez, jak widzieliSmy powyzej, ciekawym zagadnieniem badawczym, zwtaszcza Zze zastosowane roz-
wigzania okazaty sie bardziej trwate niz w przypadku szeregu krajow transformacji ustrojowej, podej-
mujacych wyzwanie decentralizacji oswiaty w tym samym okresie i w podobnych warunkach. Model
polski stat sie tez swoistego rodzaju wzorem dla innych krajow transformacji ustrojowej, zwtaszcza
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po uzyskaniu miedzynarodowego potwierdzenia skutecznosci polskich reform w postaci szybko
rosnacych wynikéw polskich pietnastolatkéw w badaniu PISA.

Jednak dogtebne zrozumienie nie tylko sukcesow, ale i niepowodzer poniesionych w okresie 25 lat
reformowania o$wiaty jest takze niezbednym punktem wyjscia do refleksji, jak lepiej i skuteczniej
programowac dalsze reformy i jak monitorowac proces ich wdrazania, by adekwatnie i bez opéznie-
nia reagowac na powstajace trudnosci lub nieoczekiwane, niepozadane skutki polityki publicznej.
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Magdalena Smak, Dominika Walczak

Instytucjonalne uwarunkowania pracy nauczyciela

W niniejszym rozdziale przedstawione zostang gtéwne zmiany w obrebie ksztatcenia, doskonalenia
i wynagradzania nauczycieli. Przeanalizujemy takze charakter i sposéb dziatania utworzonych w Pol-
sce instytucji regulujacych prace nauczyciela. Rozwazac bedziemy zmiany w obrebie czynnikow wa-
runkujgcych prestiz nauczyciela. Odpowiemy na pytanie, ktdre elementy systemu ksztatcenia i roz-
woju nauczycieli moga by¢ uznane za dobre praktyki, a ktore wymagaja redefinicji. Przeanalizujemy
takze wysokos¢ zarobkow oraz sposéb ich powigzania z systemem awansu zawodowego. Wskazemy
na Karte Nauczyciela jako na specyficzny dokument polskiego systemu edukacyjnego, ktory pewne
problemy zwigzane z praca nauczycieli rozwigzuje, a inne pogtebia.”

1. Prestiz zawodu nauczyciela

Badania prestizu zawodu nauczyciela nakreslajg dwa obrazy. Z jednej strony Polacy, wypowiadajac
sie w badaniach prowadzonych od lat przez Centrum Badania Opinii Spotecznej (CBOS) na temat hie-
rarchii zawodow, postrzegajg nauczycieli jako tych, ktérym nalezy sie szacunek i uznanie ze wzgledu
na trud i odpowiedzialno$¢ wykonywanej pracy. Nauczyciele w oczach Polakow, szczegdlnie osob
starszych, sg uczciwi i rzetelni (CBOS, 2006). Nauczyciele lubig swojg prace, nie zatujg podjetego wy-
boru —79% nauczycieli jest zadowolonych z wykonywanego zawodu (CBOS, 2008). Ponadto, w od-
réznieniu od innych grup zawodowych lepiej oceniaja wszystkie wymiary pracy, takie jak: pewnosc¢
zatrudnienia, zadowalajace $wiadczenia socjalne, zapewniajgca poczucie sensu, interesujgca i po-
zwala na awans zawodowy (CBOS, 2008).

Jednoczesnie wiekszo$¢ z nich czuje sie niedocenianych. Nauczyciele coraz czesciej odczuwaja prze-
jawy braku szacunku. W Miedzynarodowym Badaniu Nauczania i Uczenia sie (Teaching and Learning
International Survey — TALIS 2013) ponad 80% polskich nauczycieli wskazato na brak prestizu zawodu,
a nieco mniej niz potowa wymienita niski autorytet wérdd ucznidw jako problematyczny podczas
wykonywania pracy (Hernik, 2015). W badaniu pt. Szkofa bez przemocy (2011) 65% nauczycieli dekla-
rowafo, ze byli przez uczniow ignorowani, 42% twierdzito, ze celowo prowokowano ich, by doprowa-
dzi¢ do wybuchu gniewu, a 19% nauczycieli byto obrazanych. Takie zachowania uczniéw negatywnie
wptywajg na samoocene nauczycieli.

Warto przeanalizowac wiec czynniki, ktére majg wptyw na spoteczne ksztattowanie sie wizerunku
nauczyciela. Interesujace wydaje sie przesledzenie ewolucji prestizu i szacunku dla zawodu nauczy-
ciela w ciggu ostatniego ¢wieréwiecza w Polsce. Prestiz nadawany nauczycielom przed 1989 rokiem
byt rekompensata za niskie zarobki. Natomiast badania CBOS pokazuja, ze obecnie nastepuje prze-
wartosciowanie hierarchii zawodow — odwracanie sie Polakow od zawoddw inteligenckich na rzecz
dowartosciowania zawododw pracy fizycznej i dziatalnosci gospodarczej, ktdre sa tez lepiej optacane
(CBOS, 2013).

Zmienit sie takze sposodb budowania wiasnego autorytetu. Coraz wiekszego znaczenia nabiera
prestiz osobisty, zalezny od cech jednostek, a zmniejsza sie rola prestizu pozycyjnego, zwigzane-

go z petniong rolg zawodowga (Domanski, 2012). Wydaje sie, ze budowanie autorytetu w ramach

2 Rozdziat powstat przy wykorzystaniu materiatow i analiz Zespotu Badan Nauczycieli IBE.
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demokratycznych stosunkéw spotecznych jest dzis trudniejsze niz byto to 25 lat temu. Budowanie
autorytetu na przymusie, dyscyplinie i karaniu uczniow, powszechne jeszcze ¢wier¢ wieku temu, nie
jest juz akceptowane spoteczne. Natomiast inne formy konstruowania szacunku wymagaja duzej
wiedzy psychologicznej, w ktérg nauczyciel jest wyposazony w niewystarczajacy sposob. Ponadto,
demokratyzacja dostepu do wiedzy, wzrost liczby oséb legitymujacych sie wyzszym wyksztatce-
niem, rozwoj technologiczny sprawiaja, ze szkota nie jest juz jedynym miejscem zdobywania wiedzy,
ani rozwijania swoich zainteresowan. Rowniez wiedza na temat wychowania oraz rozwoju dzieci
i mfodziezy jest fatwiej dostepna dla rodzicéw i opiekundw, a nauczyciel przestaje by¢ uznawany
za jedyny autorytet w tej dziedzinie.

W 1993 roku tylko 8% Polakow wybratoby zawdd nauczyciela dla swojego dziecka (CBOS, 1993). Rok
pdZniej 10% Polakow wybrato ten zawdd dla corki, a tylko 19% dla syna. Zawdd nauczyciela dla dziecka
wybierali gtownie mieszkancy matych miast, osoby starsze, ale takze osoby posiadajace wyzsze wy-
ksztatcenie. Kadra kierownicza i mieszkancy duzych miast wybierali dla dzieci raczej zawody prawni-
cze. Wyniki badar prowadzonych w Polsce w latach 90. XX wieku wskazuja, ze zawdd nauczyciela byt
wyraznie postrzegany jako kobiecy, o czym swiadczy nie tylko fakt wybierania go przede wszystkim
dla corek, ale takze przekonanie Polakow, ze kobiety w zawodach nauczyciela, ksiegowego i urzed-
nika sprawdzaja sie lepiej niz mezczyzni (CBOS, 1994). W 2009 roku zawdd nauczycielki oceniono
jako prace dobrg dla corki (7%), cho¢ nie tak wymarzong jak lekarka (22% wskazan) (CBOS, 2009). Taki
wybor kariery doradzany byt czedciej corkom przez osoby mieszkajace na wsi i w miastach do 100 tys.
mieszkancéw, osoby o podstawowym wyksztatceniu, robotnikéw i pracownikéw biurowych, gospo-
dynie domowe, osoby o nizszych dochodach na osobe w rodzinie. Moze swiadczyc o tym, ze wybor
kariery nauczycielskiej nadal stanowi $ciezke awansu spotecznego.

Na przestrzeni lat Polacy coraz lepiej oceniali kwalifikacje kadry pedagogicznej (CBOS, 1998; 2007;
2007). W 2007 roku zaledwie 5% Polakéw byto zdania, ze nalezy wymieni¢ kadre nauczycielska i zmie-
ni¢ sposdb myslenia nauczycieli, poprzez podniesienie umiejetnosci nauczania oraz poprawe ich
stosunku do uczniéw (CBOS, 2007). Respondenci sktaniali sie do nadania nauczycielom wiekszych
uprawnien w dziedzinie dyscyplinowania uczniéw (to szczegdlnie osoby starsze iz mniejszych miast).

Spoteczne postrzeganie wynagrodzenia nauczycieli rowniez ulegto zmianie. Od poczatku lat 90.
ubiegtego stulecia Polacy uwazali, Ze nauczyciele powinni zarabia¢ wiecej niz w rzeczywistosci
— w 1995 roku 90% respondentdw przyznato, ze nauczyciele zarabiajg za mato (CBOS, 1995). Jed-
noczesnie poziom sprawiedliwych zarobkéw nauczycieli Polacy okreslali wowczas na rowni z tym
postulowanym dla robotnikow wykwalifikowanych. Istotne, ze przedstawiciele kadry kierowniczej
i inteligendji sktonni byli przyzna¢ nauczycielom duzo wyzsze pensje niz robotnicy i rolnicy (CBOS,
1994). Hierarchia prestizu zawodow nie odpowiada wiec postulatom ,sprawiedliwego wynagradza-
nia” (Domanski, 2013). Najbardziej szanuje sie profesoréw, lekarzy i nauczycieli, jednak akceptuje sie
najwyzsze zarobki dla biznesmendw (Srodek stawki prestizu) oraz ministréw, ktérzy sg najmniej sza-
nowani przez Polakow.

W 1999 roku zapytano Polakéw od czego powinny zaleze¢ wynagrodzenia nauczycieli. Wiekszos¢
respondentdw uwazato, ze w najwiekszym stopniu od poziomu przygotowania do zawodu, stazu
pracy i uczestnictwa w kursach kwalifikacyjnych. Ponad potowa Polakéw (56%) uwazato, ze nalezy
bra¢ pod uwage rodzaj szkoty, w jakiej pracujg nauczyciele (nie znamy kierunku zaleznosci) oraz
liczbe ucznidw w klasie. Blisko potowa Polakéw (47%) byto przeciwnych uzaleznieniu wysokosci wy-
nagrodzenia od opinii uczniéw, a 40% mowito, ze wynagrodzenie nie powinno zaleze¢ od opinii
rodzicéw. 20% respondentéw, postulowato by nie uzaleznia¢ wynagrodzenia od decyzji przetozo-
nego, wielkosci miejscowosci ani mozliwosci finansowych gminy (CBOS, 1999). Dowodzi¢ to mogto
etatystycznego myslenia o zawodzie nauczyciela, przyznawania zarobkéw bez uwzglednienia efek-
téw pracy i bez odniesienia do lokalnego kontekstu spotecznego.
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Na poczatku XXI w. zarobki nauczycieli systematycznie rosty, co mogto mie¢ wptyw na dalsze oceny
respondentow. Z badan przeprowadzonych przez CBOS w 2012 roku wynika, ze opinia publiczna nie
popierata juz tak jednoznacznie postulatu zwiekszania pensji nauczycieli, jak miato to miejsce w la-
tach 90. XX wieku. Niemal potowa Polakéw twierdzita, ze nauczyciele zarabiaja zbyt duzo oraz maja
zbyt dtugie wakacje. Wcigz jednak osoby z wyzszym wyksztatceniem oraz na wysokich stanowiskach
sktonne sg przyznawac¢ nauczycielom wieksze wynagrodzenia niz inni. Z drugiej strony to wiasnie
osoby z wyzszym wyksztatceniem sg zdecydowanie bardziej krytyczne w ocenie szkoty jako catosci.
Na uwage zastuguje fakt, ze niemal co piaty badany na pytanie o zarobki nauczycieli udzielit odpo-
wiedzi ,trudno powiedzie¢”, co moze wskazywac na brak opinii na temat specyfiki pracy nauczyciela
(CBOS, 2012).

Mimo wysokiego prestizu zawodu w badaniach nad hierarchig zawodéw, w sondazu poswieco-
nemu wizerunkowi szkoty (CBOS, 2007) mniej niz pofowa badanych ufata, ze nauczyciele jako gru-
pa mieli poczucie misji, a jedynie 36% badanych stwierdzito, Zze nauczyciele cieszg sie szacunkiem.
Rozbieznos¢ miedzy wynikami badarh mozne wynikac z faktu, ze w badaniu hierarchii zawodéw
respondenci raczej odtwarzali normy spoteczne na temat uzytecznosci spotecznej wielu zawodow,
natomiast w badaniu na temat szkoty respondenci wypowiadali sie na temat prestizu osobistego
nauczycieli, z ktérymi mieli kontakt w codziennosci. Prestiz zawodu obnizany jest réwniez z powodu
niekorzystnego wizerunku nauczycieli w mediach. Przeprowadzona analiza artykutéw prasowych
(Malinowska, Walczak, 2013) pokazywata, ze dyskusja wokot nauczycieli ogniskowata sie zazwyczaj
wokot probleméw takich jak: protesty lub redukcja etatdw, postulaty podwyzszenia pensji, nadmier-
na biurokratyzacja pracy. Sukcesy pedagogow np. wyniki konkursow na superbelfra relacjonowane
byty rzadko. Sprawia to, ze nauczyciel nie jest postrzegany jako przedstawiciel wolnego zawodu, jak
ma to miejsce w wypadku prawnika lub lekarza.

W roku 2010 odsetek uczniéw uwazajacych, iz wszyscy lub wiekszos¢ nauczycieli starato sie nauczyc
ich samodzielnego myslenia wyniodst 53% i byt mniejszy o 8 punktéw procentowych niz w 2008 roku
(CBOS, 2010). Jedynie 39% oceniato, ze wszyscy lub wiekszo$¢ nauczycieli zachowuije sie fair i z wy-
czuciem (spadek o 5 punktow procentowych). Co piaty badany uczer byt zdania, ze wiekszosci
lub wszystkim jego nauczycielom zaleZato jedynie na tym, zeby ,odbebnic lekcje” (spadek w porow-
naniu z 2008). Komunikacja takze nie byta mocng strong nauczycieli w ocenie ich uczniéw: jedynie
36% uwazato, ze wszyscy lub wiekszos¢ dyskutowato otwarcie o problemach i konfliktach (co cie-
kawe, w szkotach zawodowych odsetek ten byt wyzszy) (CBOS, 2010). Krytyke oceny pracy nauczy-
cieli i dziatania szkoty zawieraty rowniez wyniki Programu Miedzynarodowej Oceny Umiejetnosci
Uczniéw (Programme for International Student Assessment — PISA 2013). Polscy uczniowie mieli prze-
konanie, ze szkofa podejmowata niewiele dziatar, by pomdc im w rozwoju. Uczniowie negatywnie
oceniali atmosfere w szkole, natomiast do mocnych stron zaliczali merytoryczny zakres nauczania
— dobor przyktaddw, pomoc w zrozumieniu poje¢ naukowych. Opinie te moga wynikac z faktu,
ze polscy nauczyciele s3 wysoko wykwalifikowanymi ,przedmiotowcami’, ale wcigz gorzej radza
sobie z zadaniami wychowawczymi i opiekuriczymi (PISA, 2013). Analizujac wyniki roznych badan
(TIMMS, 201; PIRLS, 201, CBOS, 2010, 2013) widac tendencje wzrostu krytycyzmu wobec nauczycieli
wraz z wiekiem uczniow.

Analiza indywidualnych pogtebionych wywiadéw z nauczycielami?? pozwolita zaobserwowac me-
chanizm polegajacy na przenoszeniu odpowiedzialnosci za brak prestizu z os6b go wykonywuja-
cych, na czynniki zewnetrzne, zwlaszcza makrospoteczne, takie jak fatszywy, negatywny obraz me-
dialny, powszechny dostep do wiedzy, zmiany w sposobie wychowywania dzieci. Obnizajacy sie

2 Informacji o postrzeganych przez nauczycieli czynnikach warunkujacych prestiz zawodu nauczyciela dostarcza nam
badanie jakosciowe pt. Pozycja spoteczno-zawodowa nauczycieli a szanse na szkolnym i pozaszkolnym rynku pracy, zrealizo-
wane w Zespole Badan Nauczycieli Instytutu Badan Edukacyjnych miedzy pazdziernikiem a grudniem 2014 roku. W bada-
niu wzieto udziat miedzy innymi 52 nauczycieli (41 kobiet, 11 mezczyzn) i 29 bytych nauczycieli (15 kobiet, 14 mezczyzn).
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prestiz zawodu badani nauczyciele relatywnie rzadko ttumaczyli brakiem profesjonalizmnu osob go
wykonujacych, niska jakoscia pracy czy ztymi relacjami z uczniami oraz rodzicami uczniéw. Rodzice
i pracodawcy biorgcy udziat w badaniu zwracali uwage, ze powszechnos¢ studidow pedagogicz-
nych, oferowanych czesto przez prywatne uczelnie o niskiej renomie powoduje, Ze 0 nauczycielach
nie mysli sie jako o elitarnej, wyselekcjonowanej grupie. Wedtug samych nauczycieli dyskusyjna jest
rowniez rola zwigzkdw zawodowych, ktére zamiast przyczynia¢ sie do budowania pozytywnego
obrazu nauczyciela, utrwalaja wizerunek osoby pracujacej jedynie 18 godzin i jednoczesnie majacych
roszczenia utrzymania przywilejow z czaséw PRL (Smak, Walczak, 2015).

Szanuje sie natomiast tych nauczycieli, ktorzy potrafig zainteresowac¢ danym przedmiotem oraz
zacheci¢ do nauki. Szczegodlnie ceniony przez ucznidw jest nauczyciel, ktéry potrafi stworzyc rela-
cje mistrz — uczen, nauczyciel bedacy przewodnikiem nie tylko w obszarze wiedzy, ale i w innych
wymiarach zycia, takich jak relacje miedzyludzkie czy wartosci moralne. Z wypowiedzi nauczy-
cieli wynika, ze istnieje rowniez zréznicowanie statusu wewnatrz tej grupy zawodowej. Najwiek-
szym prestizem cieszg sie nauczyciele licedw ogdlnoksztatcacych przygotowujacych do matury
lub olimpiad, pasjonaci przedmiotu. Na poczucie bycia szanowanym duzy wptyw maja rowniez
relacje w gronie pedagogicznym oraz z przetozonym, zdarza sie, ze nauczyciele nie czujg sie sza-
nowani nie tylko przez uczniéw i rodzicow, a przede wszystkim przez wspétpracownikdw (Smak,
Walczak, 2015).

Brak poczucia docenienia przez spoteczenstwo jest wérdd nauczycieli powszechny nie tylko w Pol-
sce. To zjawisko wystepuje we wszystkich krajach bioragcych udziat w badaniu TALIS 2013 — jedynie
18% nauczycieli deklarowato, Zze ich zawdd jest szanowany. W wielu krajach, podobnie jak w Polsce,
spoteczenstwo stosunkowo wysoko pozycjonuje zawdd nauczyciela w hierarchiach prestizu zawo-
dow. Jednoczesnie sami nauczyciele sg przekonani o spadajgcym szacunku do ich profesji (Fuller,
Goodwyn i Francis-Brophy, 2013; Pérez-Diaz, Rodriguez, 2014; Verhoeven iin., 2006). W Wielkiej Brytanii
problemem jest duza rotacja w zawodzie nauczyciela oraz wysoki odsetek odejs¢. Badanie na temat
redefinicji profesjonalizacji zawodu nauczyciela prowadzone w tym kraju pokazato niejednoznacz-
nosc¢ jego roli. Z jednej strony posiada on wiedze, odpowiedzialno$¢, niezalezno$c prowadzenia lek-
dji (cechy przedstawicieli wolnych zawoddw). Jednoczesnie nauczyciele, jako zawdd masowy, majg
scisle okreslone obowiazki, czas pracy oraz sposéb rozliczania sie z wykonanych zadan, co sprawia,
Ze nie czujg sie w petni autonomiczni (Fuller i in,, 2013). Zwrécono ponadto uwage na ztozonos¢
podlegtosci nauczycieli — odpowiadaja oni zardwno przed rzadem, wiadzami lokalnymi, mediami,
jak i rodzicami i uczniami. W Hiszpanii prestiz nadawany nauczycielom przez spoteczenstwo jest
podobny do wysoko wykwalifikowanych pracownikéw umystowych takich jak ekonomisci, prawnicy,
psychologowie. Natomiast we Wioszech nauczyciele pozycjonowani sg blizej menageréw srednie-
go szczebla oraz drobnych przedsiebiorcéw. Na totwie szacunek jakim darzeni sg nauczyciele jest
rowny temu jaki nadaje sie innym pracownikom sektora publicznego (stuzby zdrowia, policji, strazy
pozarnej) (Eurydice 2015).

2. Ksztatcenie nauczycieli

Tym, co wyrdznia najlepsze systemy edukacyjne, jest — poza indywidualnym podejsciem do kazdego
ucznia — dbato$¢ o pozyskiwanie najlepszych kandydatéw do pracy w zawodzie nauczyciela i wyso-
kg jakosc¢ ich ksztatcenia. Oznacza to, ze nauczyciele s traktowani jako gtéwny zasob szkoty i czynnik
wptywajacy na jakosc¢ edukadcji. To od kompetendji i stylu pracy nauczycieli w duzej mierze zalezg
bowiem efekty osiggane przez uczniéw (McKinsey, 2007).
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W Polsce kwalifikacje nauczycielskie mozna uzyska¢ réznymi $ciezkami. Kwalifikacje wymaga-
ne od nauczycieli s3 szczegdtowo opisane w rozporzadzeniu Ministra Edukacji Narodowej z dnia
12 marca 2009 r. w sprawie szczegdtowych kwalifikacji wymaganych od nauczycieli oraz okreslenia
szkot i wypadkow, w ktérych mozna zatrudni¢ nauczycieli niemajacych wyzszego wyksztatcenia
lub ukonczonego zakfadu ksztatcenia nauczycieli (Dz. U. z 2009 r. Nr 50, poz. 400, z pézn. zm.). Istot-
ne, ze nauczycieli ksztafci sie (w sensie uzyskiwania kwalifikacji do wykonywania zawodu) zarowno
przed rozpoczeciem pracy w zawodzie, jak i w trakcie pracy — czemu stuzy system kursow kwalifika-
cyjnych, organizowanych przez publiczne i niepubliczne placéwki doskonalenia nauczycieli. Kwalifi-
kacje przed wejsciem do zawodu mozna zdobywac w szkolnictwie wyzszym (w szkotach wyzszych,
na studiach) lub w systemie oswiaty, czyli w kolegiach nauczycielskich (dajgcych kwalifikacje do pro-
wadzenia edukacji wczesnoszkolnej i wychowania przedszkolnego) i nauczycielskich kolegiach je-
zykdw obcych. Sciezka ksztatcenia w systemie o$wiaty jest stopniowo wygaszana — funkcjonujace
dotychczas kolegia, z mocy ustawy, bedg zlikwidowane z dniem 1 pazdziernika 2016 roku. Najbardziej
typowa $ciezka ksztatcenia nauczycieli przedmiotu zaktada, ze réwnolegle ze studiami kierunkowy-
mi uzyskuje sie przygotowanie pedagogiczne. Uczelnie mogg decydowac sie na rézne rozwigzania
organizacyjne, zapewniajac ksztatcenie pedagogiczne swoim studentom. Tradycyjnie, w ramach
studiéw przedmiotowych, np. biologii, funkcjonuja specjalnosci nauczycielskie. W ramach réznych
kierunkéw studiow prowadzonych przez uczelnie studenci moga wybrac specjalno$¢ nauczycielska
i zdoby¢ w trakcie studidw kwalifikacje dajace, po ich zakonczeniu, uprawnienia do pracy w zawodzie
nauczyciela. Moga takze po ukoriczeniu danego kierunku uzupetni¢ przygotowanie pedagogiczne
na studiach podyplomowych lub kursach kwalifikacyjnych. Obecnie coraz wiecej uczelni decyduje
sie na utworzenie w ramach uczelni centralnego kursu pedagogicznego, ktéry jest oferowany stu-
dentom réznych kierunkéw. Tymczasem nauczycieli edukacji wczesnoszkolnej ksztatci sie na kie-
runku pedagogika, na specjalnosci przygotowujacej do pracy z dzie¢mi w wieku przedszkolnym
lub wczesnoszkolnym. Co istotne, na gruncie znowelizowanej ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym
mozliwe jest obecnie prowadzenie kierunkéw studiow typu ,nauczyciel edukacji wczesnoszkolnej”
czy ,nauczanie matematyki’, w catosci poswieconych ksztatceniu nauczycieli.

Mozliwe jest takze uzyskanie kwalifikacji nauczyciela po ukoriczeniu studiow przedmiotowych.
W tym celu absolwent studiow wyzszych zobowigzany jest ukoriczyc¢ studia podyplomowe w dzie-
dzinie przygotowania pedagogicznego w zakresie wybranego przedmiotu.

[ ]
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Ksztatcenie nauczycieli zazwyczaj obejmuje sktadnik ogdlny (merytoryczny), ktéry odnosi sie
do ksztatcenia i opanowania przedmiotu (przedmiotéw) i zawodowy (pedagogiczny) obejmujacy
przygotowanie pedagogiczne, zapewniajacy przysztym nauczycielom umiejetnosci teoretyczne
i praktyczne niezbedne do nauczania, w tym praktyki szkolne. W wiekszosci krajow europejskich
opowiedziano sie za taczeniem ksztatcenia ogodlnego w zakresie jednej lub kilku dyscyplin z teo-
retycznym i praktycznym przygotowaniem pedagogicznym. W zaleznosci od sposobu potaczenia
sktadnika ogdlnego i pedagogicznego rozrézni¢ mozna dwa modele ksztatcenia nauczycieli — mo-
del rownolegty (concurrent model) i model etapowy (consecutive model). W modelu réwnolegtym
studenci biorg udziat w ksztatceniu pedagogicznym juz od samego poczatku programu ksztatcenia
wyzszego, natomiast w modelu etapowym nastepuje to po uzyskaniu tytutu zawodowego/stopnia
naukowego lub pod sam koniec ksztatcenia. Model réwnolegty, jako jedyna forma zdobycia kwalifi-
kacji do nauczania na wszystkich poziomach ksztatcenia, obecny jest w Niemczech, na Stowacji, w Is-
landii i Turcji, natomiast we Frangji i Portugalii jedynym dostepnym modelem jest model etapowy.
Z kolei w Butgarii, Irlandii, Polsce i Wielkiej Brytanii dostepne sg oba modele od szkoty podstawowe]
do szkoty $redniej drugiego stopnia (Komisja Europejska/EACEA/Eurydice, 2013).

W Finlandii rekrutacja kandydatow na studia nauczycielskie odbywa sie kilkustopniowo, co ma stu-
zy¢ rekrutacji oséb najlepiej predystynowanych do pracy w zawodzie nauczyciela. W Anglii i Walii
podczas selekcji wstepnej analizuje sie zalety osobiste, intelektualne i osobowosciowe, wymagane
jest takze potwierdzenie doswiadczen z pracy z dzie¢mi. W Anglii funkcjonuje 30 sciezek przygoto-
wujacych do zawodu, w tym kilka programéw specjalnych, np. program Graduate Teacher — podczas
ktérego szkolenie odbywa sie na stanowisku pracy, Teach First — zaktadajacy rekrutacje najlepszych
absolwentéw do prestizowych szkét, Schools Direct — w ktérym kandydaci wybieraja placowke przy-
gotowujacq ich do zawodu w trakcie oczekiwania na zatrudnienie. W Norwegii okreslone sg liczne
wymagania, jakie musi spetni¢ kandydat na nauczyciela w tym np. osiggniecia edukacyjne, poziom
znajomosci jezykdw. W Irlandii wymagana jest dodatkowa selekcja przed ksztatceniem pedagogicz-
nym. Istotnym mechanizmem selekcji do zawodu sg takze narzucane przez panstwo limity przyjec
kandydatéw w instytucjach ksztatcgcych nauczycieli. Centralne limitowanie jest stosowane w Finlan-
dii, Norwegii, Luksemburgu, we Wioszech, na Wegrzech i Litwie. Co wiecej, w wielu krajach nauczy-
ciele, zanim rozpoczng prace w szkole, zdajg egzamin panstwowy uprawniajacy do wykonywania
zawodu weryfikujacy wiedze merytoryczna, jak i pedagogiczna oraz psychologiczna.

Nie ulega watpliwosci, ze ksztatcenie nauczycieli w Polsce poddane zostato licznym modyfikacjom,
jednak system nadal nie jest doskonaty, zwfaszcza realizacja jego formalnych zapisow. Przeanalizujmy
zatem proces jego ewoludji na przestrzeni ostatnich 25 lat, zwracajagc uwage na jego mocne i stabe
strony. W przededniu przetomu ustrojowego w Polsce w raporcie Komitetu Ekspertéw do spraw Edu-
kacji Narodowej zatytutowanym Edukacja Narodowym Priorytetem (1989) skrytykowany zostat dwcze-
sny system ksztatcenia nauczycieli. Podkreslono w nim brak rzetelnego przygotowania nauczycieli
do pracy pedagogicznej orazistnienie pilnej potrzeby wprowadzenia nowych rozwigzan w obszarze
ksztatcenia nauczycieli. Niestety wnioski ptynace z raportu nie zostaty uwzglednione przez wiadze
administracyjne i polityczne, nie sformutowano takze wtedy innych propozycji dotyczacych ksztat-
cenia nauczycieli. W latach 90. XX wieku wprowadzono wymaog posiadania przez nauczycieli wyz-
szego wyksztatcenia, co byto zgodne z postulatami formutowanymi w Polsce juz w latach 70. i 80.
ubiegtego wieku. Jako wyksztatcenie wyzsze uznano takze wyksztatcenie wyzsze zawodowe — tytut
licencjata. W 1990 roku szkoty, ktére ksztatcity kandydatow na poziomie $rednim i niepetnym wyz-
szym, zakonczyty swoja dziatalnos¢, a ich miejsce zajety trzyletnie publiczne i niepubliczne kolegia
nauczycielskie i kolegia jezykdw obcych (Lewowicki, 2007). Jedna z przyczyn powotania kolegiéw
nauczycielskich byto rosngce zapotrzebowanie na nauczycieli jezykdw obcych oraz na nauczycieli
o przygotowaniu dwukierunkowym. Wraz z rozwojem niepublicznego szkolnictwa wyzszego rosta
tez liczba kandydatéw do zawodu lub juz pracujgcych nauczycieli, lecz nieposiadajacych dyplomu
studiow wyzszych. Tymczasem, jak zauwazyli juz w 1998 roku Roman Dolata i Elzbieta Putkiewicz,
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wspotczesny nauczyciel, by moc sprostac powierzonym mu zadaniom, w tym dydaktycznym, wy-
chowawczym i opiekunczym, nie moze zdobywac kwalifikacji w trakcie krotkich studiéw. ,Kame-
ralne warunki studiowania w kolegium (..) paradoksalnie moga okazac sie w tym kontekscie wada
- ze wzgledu na intelektualny prowincjonalizm” (Dolata, Putkiewicz, 1998: 86-87).

W 1997 roku rozpoczeto prace zmierzajgce do przeprowadzenia reformy ksztatcenia nauczycieli.
Podjete dziatania koncentrowaty sie przede wszystkim wokét standardéw przygotowania pedago-
gicznego nauczycieli, standardéw ksztatcenia dwuspedjalistycznego/dwukierunkowego i przygoto-
wania planéw ramowych oraz podstaw programowych poszczegdlnych specjalnosci w kolegiach
nauczycielskich (Witkomirska, 2005). Istotne, ze te same standardy ksztatcenia nauczycieli okreslone
zostaty zaréwno na studiach wyzszych zawodowych, uzupetniajacych studiach magisterskich, jed-
nolitych studiach magisterskich oraz studiach podyplomowych.

W 2004 roku ,pospiesznie (...), bez wystarczajacych konsultacji ze srodowiskiem uczelni wyzszych
i niezalezenie od krytycznych uwag ekspertéw w tej dziedzinie” (Witkomirska, 2005: 20) wprowa-
dzono zmiany standardow ksztatcenia nauczycieli z 2003 roku. Zakres ksztatcenia przysztych na-
uczycieli rozszerzono m.in. o ksztatcenie w zakresie jezyka obcego. Jedng z najistotniejszych zmian
wprowadzonych w 2004 roku byt obowigzek prowadzenia przez szkoty wyzsze wyzszych studiow
zawodowych (studia trzyletnie) w zakresie gtéwnej i dodatkowej specjalnosci nauczycielskiej. Gtow-
na specjalnos¢ nauczycielska miata przygotowac¢ do nauczania przedmiotu (lub prowadzenia za-
je¢) odpowiadajacego kierunkowi studiéw, a specjalnos¢ dodatkowa miata przygotowac studenta
specjalizacji nauczycielskiej do nauczania (prowadzenia zajec¢) drugiego przedmiotu. W 2004 roku
sformutowane zostaty rowniez tresci programowe przedmiotow ksztatcenia nauczycielskiego, takich
jak psychologia, pedagogika, dydaktyka przedmiotowa oraz ogdlne cele przedmiotéw uzupetniaja-
cych ksztatcenie nauczycielskie — emisja gtosu, prawo oswiatowe z organizacja i funkcjonowaniem
systemu oswiaty, zasady bezpieczenstwa i udzielania pierwszej pomocy. Ponadto wprowadzono
przedmioty uzupetniajace, do ktérych zaliczono: etyke, kulture jezyka, historie i kulture regionu,
przedmioty z zakresu sztuki i wiedzy o sztuce.

Tymczasem hastowo sformutowane tresci przedmiotéw budzity sprzeciw akademikéw, ktérzy od-
czytywali je jako zagrazajace ich autonomii i podwazajace ich kompetendje, jako kadry ksztatcacej
przysztych nauczycieli. Przygotowanie do zawodu nauczyciela powinno, zgodnie z rozporzadze-
niem, prowadzi¢ do nabycia kompetencji w zakresach: dydaktycznym, wychowawczym i spotecz-
nym, a takze rozwijania cech, takich jak umiejetnos¢ samoksztatcenia, innowacyjnosci, niestan-
dardowosci dziatania w powigzaniu ze zdolnosciami adaptacyjnymi, mobilnoscia i elastycznoscia.
Nauczyciele powinni tez by¢ skuteczni w planowaniu i realizacji, organizowaniu, kontroli i ocenie
procesow edukacyjnych oraz w obszarze komunikacyjnym i informacyjno-medialnym oznaczajgcym
w praktyce umiejetnos¢ postugiwania sie technologia informacyjna. Nauczyciel powinien wykazac¢
sie znajomoscig co najmniej jednego jezyka obcego w stopniu zaawansowanym (Witkomirska, 2005,
2010). Wprowadzone w 2004 roku zmiany wymagaty w opinii ekspertdw w wielu obszarach natych-
miastowych modyfikacji, w tym rezygnacji dopiero co wprowadzonej obligatoryjnosci uzyskiwania
dwadch specjalnosci nauczycielskich w trakcie wyzszych studiéw i okreslenia scistej wspotpracy mie-
dzy uczelniami a szkotami i placdwkami, w ktérych studenci odbywaliby praktyki pedagogiczne.
Jednoczesnie wérdd postulatow znalazty sie takze te dotyczace realistycznego i mierzalnego okre-
dlenia sylwetki absolwenta studiow nauczycielskich i wymaganych umiejetnosci psychologicznych,
a zatem postulat dotyczyt zrezygnowania w aktach prawnych z wymagan niejasnych, ogéinikowych
i niemozliwych do zweryfikowania (Witkomirska, 2005).

Dzi$ ksztatcenie nauczycieli w szkotach wyzszych odbywa sie zgodnie ze standardami ksztatcenia
przygotowujgcego do wykonywania zawodu nauczyciela z dnia 17 stycznia 2012 roku. Ze wszyst-
kich wprowadzonych w ostatnich dwodch dekadach zmian w ksztatceniu nauczycieli najwiecej
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watpliwosci budzito wprowadzenie obligatoryjnego ksztatcenia w zakresie dwdch specjalnosci
na wyzszych zawodowych studiach nauczycielskich, ktére w srodowisku akademickim utozsamiano
z obnizeniem poziomu ksztatcenia — ksztatcenie w ramach drugiej (dodatkowej) specjalnosci nie
musiato by¢ zgodne ze standardami ksztatcenia dla odpowiedniego kierunku, a jedynie przygotowac
przysztego nauczyciela do realizacji podstawy programowej wymaganej dla danego typu szkoty
i poziomu ksztatcenia (Witkomirska, 2010). Rozporzadzenie z 2012 roku zlikwidowato obligatoryjna
dwuprzedmiotowos¢, a przygotowanie do nauczania kolejnego przedmiotu (prowadzenia zajec)
moze by¢ dzi$ realizowane fakultatywnie.

Przygotowanie zawodowe przysztych nauczycieli ma charakter modutowy i odbywa sie w trakcie stu-
diow i1l stopnia oraz studiéw podyplomowych. Obecnie ksztatcenie przygotowujace do wykony-
wania zawodu nauczyciela prowadzone jest w ramach trzech modutéw obowiazkowych, obejmuja-
cych przygotowanie w zakresach: (1) merytorycznym do nauczania przedmiotu (prowadzenia zajec),
ktéry obejmuje zajecia zwigzane z danym kierunkiem studiow, (2) psychologiczno-pedagogicznym
— uwzgledniajacym poszczegdine etapy edukacyjne (przedszkole i szkota podstawowa, gimnazjum,
szkota ponadgimnazjalna) oraz obowigzek umiejetnosci rozpoznania ucznidow o szczegélnych po-
trzebach edukacyjnych, (3) dydaktycznym, ktéry obejmuje dydaktyke ogdlng oraz przedmiotowa.
Ksztatcenie poszerzone jest o dwa moduty fakultatywne obejmujace przygotowanie do nauczania
kolejnego przedmiotu (prowadzenia zajec) oraz przygotowanie w zakresie pedagogiki specjalnej.

W 2012 roku znacznie bardziej szczegdtowo sformutowano tresci dotyczace ksztatcenia, przewidziane
w poszczegdlnych modutach. A zatem zwiekszeniu ulegt zaréwno wymiar, jak i znaczenie zajec z za-
kresu dydaktyki, psychologii i pedagogiki oraz ksztatcenia praktycznego (praktyk pedagogicznych)®.
Minimalna zalecana dtugos¢ praktyk pedagogicznych wykazuje w Europie ogromne zréznicowanie
w zaleznosci od kraju. Waha sie od 20 godzin dla wszystkich programéw ksztatcenia nauczycieli
w Chorwadji do 1065 godzin w Wielkiej Brytanii. W wielu krajach jest to ponad 200 godzin (Komisja
Europejska/EACEA/Eurydice, 2013).

Obowiazujace od 2012 roku standardy ksztatcenia przygotowujacego do wykonywania zawodu na-
uczyciela zdecydowanie poszerzajg i uszczegdtowiajg opis efektow ksztatcenia, w tym miedzy inny-
mi te dotyczace wiedzy absolwenta, jego umiejetnosci i kompetencji spotecznych. Po zakonczeniu
ksztatcenia przygotowujacego do wykonywania zawodu nauczyciela absolwent ma by¢ praktycznie
przygotowany do realizowania zadarh zawodowych (dydaktycznych, wychowawczych i opiekun-
czych) wynikajacych z petnienia funkcjinauczyciela, posiadac wiedze psychologiczng i pedagogiczna
z zakresu dydaktyki i szczegdtowej metodyki dziatalnosci pedagogicznej a takze umiejetnosci i kom-
petencje niezbedne do kompleksowej realizacji dydaktycznych, wychowawczych i opiekuriczych za-
dan szkoty, w tym do samodzielnego przygotowania i dostosowania programu nauczania do potrzeb
i mozliwosci uczniow. Co wiecej, absolwent ma posiadac¢ umiejetno$c¢ uczenia sie i doskonalenia wia-
snego warsztatu pedagogicznego z wykorzystaniem nowoczesnych srodkéw i metod pozyskiwania,
organizowania i przetwarzania informacji i materiatow. Powinien takze umiejetnie komunikowac sie
zaréwno z osobami bedacymi podmiotami dziatalnosci pedagogicznej, jak i zinnymi osobamiwspot-
dziatajacymi w procesie dydaktyczno-wychowawczym oraz specjalistami wspierajagcymi ten proces.
Istotne, ze absolwent wchodzacy do zawodu nauczyciela powinien charakteryzowac sie wrazliwoscia

% Zgodnie ze standardami ksztatcenia z 2004 roku w przypadku studiéw wyzszych zawodowych i jednolitych
magisterskich zajecia prowadzone przez studenta powinny stanowic co najmniej 30% czasu przeznaczonego w pro-
gramie studiéw na praktyki pedagogiczne, podczas ktérych co najmniej 30 godzin zaje¢ powinno by¢ realizowanych

w potaczeniu z ksztatceniem w zakresie psychologii i pedagogiki. W 2012 roku tymczasem w organizacji praktyk zapisano,
ze praktyki powinny odbywac sie w przewazajacej czesci rownolegle z realizacja zaje¢ w uczelni, a co wiecej, przewidziane
sq W kazdym z pieciu modutdw ksztatcenia nauczycieli. | tak minimalna liczba godzin praktyk w module 2: Przygotowanie
w zakresie psychologiczno-pedagogicznym wynosi 30 godzin; w module 3: Przygotowanie w zakresie dydaktycznym —
120 godzin; w module 4: Przygotowanie do nauczania kolejnego przedmiotu (prowadzenia zaje¢) — 60 godzin, a w module

5: Przygotowanie w zakresie pedagogiki specjalnej — 120 godzin.
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etyczng, empatig, otwartoscig, refleksyjnoscig oraz postawami prospotecznymi i poczuciem odpo-
wiedzialnosci. Obecna w Polsce tendencja wymagania od nauczycieli licznych kompetendji wykra-
czajacych poza merytoryczne zdanego przedmiotu czy psychopedagogiczne, zwtaszcza sprawnoscé
w zakresie technologii komunikacyjnych i informacyjnych, zarzadzania i administracji, pracy z ucznia-
mi o specjalnych potrzebach edukacyjnych, w srodowisku wielokulturowym wydaje sie by¢ tendencja
ogolnoswiatowa (Komisja Europejska/EACEA/Eurydice, 2013).

Pomimo wielokrotnych zmian w systemie ksztatcenia nauczycieli, wprowadzanych miedzy innymi
poprzez zmiane standardéw ksztatcenia, badania prowadzone wsérdd poczatkujacych nauczycieli
i dyrektorow szkot wskazuja na szereg stabych stron ksztatcenia. Z badan jakosciowych prowadzo-
nych wiosng i latem 2011 roku wynika, ze poczatkujacy nauczyciele mieli przede wszystkim problemy
z utrzymaniem dyscypliny w klasie, a takze trudnosci w relacjach z uczniami. Byli bezradni w ze-
tknieciu z problemami uczniéw, brakowato im tez kompetendji wspierajacych kontakt z rodzica-
mi ucznidw — badani zgodnie twierdzili, ze ten aspekt pracy byt absolutnie pomijany w procesie
ksztatcenia nauczycieli. Ktopotliwe okazato sie by¢ wykonywanie czynnosci administracyjno-spra-
wozdawczych. Powaznym ograniczeniem byta nieznajomos¢ obowigzujacego prawa oswiatowego
oraz trudnosci z zarzadzaniem procesem ksztatcenia ucznidw oraz wiasnym budzetem czasu. Po-
twierdzeniem listy kompetendji, ktére posiadali i ktérych brakowato nauczycielom rozpoczynajacym
prace w zawodzie, byty wypowiedzi dyrektoréw szkét. Analiza wywiaddw z dyrektorami wskazata
jednoznacznie na krytyczne opinie na temat ksztatcenia nauczycieli. Podstawowa wada systemu
ksztatcenia, zdaniem dyrektorow, polegata wowczas na niedostosowaniu tresci ksztatcenia do wy-
mogow pracy w szkole — absolwent studidw, zgodnie z deklaracjami dyrektorow, nie byt praktycznie
przygotowany do wykonywania zadan opiekuriczych, wychowawczych i dydaktycznych (Walczak,
2012). Pojawia sie zatem pytanie, na ile wprowadzone w 2012 roku standardy ksztatcenia nauczycieli
przetoza sie na faktyczne przygotowanie nauczycieli do pracy w szkole. Wydaje sie, ze podstawowg
bolaczka systemu ksztatcenia nauczycieli jest brak scistej wspotpracy na poziomie makro — miedzy
Ministerstwem Edukacji Narodowej a Ministerstwem Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, a takze na po-
ziomie mezo — miedzy uczelniami ksztatcgcymi nauczycieli a szkotami. Ow brak wspétpracy nega-
tywnie wptywa na jakosc¢ ksztatcenia nauczycieli.

Teoretycznie wydaje sie, ze obowigzujace dzis standardy ksztatcenia przygotowujacego do wykony-
wania zawodu nauczyciela w duzej mierze s reakcja na stabe strony dotychczasowego ksztatcenia
nauczycieli, ale takze rezultatem przystapienia Polski w 1999 roku do Procesu Bolonskiego. W tym
kontekscie warto zwrdci¢ uwage, ze w ostatnich latach w wielu krajach europejskich dominowata
tendencja do wydtuzania procesu ksztatcenia do 4-5 lat i podnoszenia jego poziomu do dyplomu
uniwersyteckiego (Komisja Europejska/EACEA/Eurydice, 2013), co wydaje sie nie do korica mie¢ od-
zwierciedlenie w polskich realiach, zwtaszcza ze ksztatcenie na studiach | stopnia obejmuje przygo-
towanie do wykonywania zawodu nauczyciela w przedszkolach i szkotach podstawowych, a na stu-
diach Il stopnia — do pracy we wszystkich typach szkét. Mimo zwiekszania liczby godzin i zakresu
merytorycznego praktyk studenckich pojawia sie jednak pytanie, czy uczelnie w relatywnie krét-
kim czasie (w ramach studiéw | i Il stopnia) sa w stanie przygotowa¢ modelowego nauczyciela,
od ktérego wymaga sie catego wachlarza kompetencji. Dzis w dalszym ciggu aktualne jest posta-
wione przez Anne Witkomirska kilka lat temu pytanie (Witkomirska, 2010) o to, czy mozna wymagac
od uczelni, zeby zapewniaty nabycie przez absolwentéw wymaganych u absolwenta kompetendji
w toku studiéw, tym bardziej ze w Polsce rekrutacja na studia przebiega wedtug ujednoliconych
kryteriow (punktacji maturalnej) bez mozliwosci stosowania dodatkowych kryteridw selekcyjnych,
badajacych na przyktad dyspozycje psychologiczne do zawodu. Prawo wykonywania zawodu na-
uczyciela oznacza posiadanie wymaganych na danym stanowisku kwalifikacji. W Polsce dyplom
wyzszej uczelni i ukonczona tzw. specjalno$¢ nauczycielska praktycznie dajg uprawnienia do pracy
w szkole. Mimo licznych dyskusji na temat mechanizméw selekcji wejscia do zawodu, prowadzonych
zwiaszcza w kontekscie dyskusji na temat niskiej jakosci studidow nauczycielskich, nie wprowadzono



3. Rozwéj kompetencji nauczycieli

dotad w Polsce egzaminu nauczycielskiego. Wydaje sie zatem, ze tym co konieczne, to wprowadze-
nie mechanizmow selekcji wejscia do zawodu nauczyciela, ale takze udzielenie wiekszego wsparcia
zwiaszcza poczatkujgcym nauczycielom. Konieczne wydaje sie rozwiniecie programow integracyj-
nych i mentoringu, ktérych celem jest dostarczenie nauczycielom wsparcia osobistego, srodowi-
skowego (spotecznego) i zawodowego na poczatku ich kariery zawodowej, a zatem eliminowanie
trudnosci na etapie wejscia do zawodu oraz minimalizacja ryzyka odejscia z zawodu nauczyciela.
Dziatania takie stuzg nie tylko lepszym osiggnieciom zawodowym i rozwojowi nauczyciela, lecz takze
przyczyniaja sie do lepszych efektow szkoty (European Commission, 2010).

3. Rozwédj kompetencji nauczycieli

System rozwoju zawodowego nauczycieli sktada sie z dwdch subsystemow: systemu awansu zawo-
dowego oraz systemu doskonalenia. Z jednej strony na tle poréwnan miedzynarodowych polscy
nauczyciele sg najlepiej wyksztatceni, wszyscy posiadaja wyzsze wyksztatcenie, 90% z nich deklaruje
uczestnictwo w rozmaitych formach doskonalenia zawodowego, mimo ze wiekszos¢ nie jest do nie-
go zobligowanych (Hernik, Przewtocka, Smak, 2014). Z drugiej strony zas wskazuje sie pewne wady
w systemie awansu, takie jak: (1) fasadowos¢ ujawniajgca sie zbytnim skupieniem sie na funkgji kon-
trolnej, a nie na jego znaczeniu rozwojowym (Malinowska, 2015), (2) postrzeganie procedury awansu
gtéwnie jako narzedzia podnoszenia wynagrodzen, (3) relatywnie krétki czas osiggania najwyzszego
stopnia w hierarchii, (4) brak przetozenia wiedzy zdobytej na szkoleniach na codzienng prace (Prze-
wiocka, 2015). Bilans zmian w tym obszarze mozna uznac za pozytywny, jednak dalsza modyfikacja
systemu jest konieczna.

Przed 1989 rokiem nie istniaty stopnie awansu zawodowego. Mianowanie byto wytacznie forma za-
trudnienia. Stosunek pracy z nauczycielem nawigzywato sie na podstawie mianowania lub umowy
o prace. Dyrektor nawigzywat z nauczycielem umowe na podstawie mianowania, gdy ten spetniat
wszystkie warunki, w tym m.in. bezposrednio przed mianowaniem wykonywat nieprzerwanie przez
co najmniej dwa lata, w petnym wymiarze zaje¢, prace pedagogiczna, ktdéra zostata pozytywnie oce-
niona. Jezeli w okresie 3 lat od dnia zatrudnienia nie dopetniono obowigzku oceny pracy nauczyciela,
a spetniat on pozostate warunki wymagane do mianowania, uzyskiwat mianowanie z mocy prawa.
Po 1989 roku zaktadano, ze nauczyciele powinni doskonali¢ swoje kompetencje w sposdb systema-
tyczny, poprzez kursy i szkolenia, jednak do roku 2000* brakowato systemowych narzedzi moty-
wujacych do tego typu praktyk. W 2000 roku wprowadzono nowy system awansu zawodowego.
Kolejne jego stopnie, od stazysty przez nauczyciela kontraktowego, mianowanego, na nauczycielu
dyplomowanym korczac, miaty prowadzi¢ do zwiekszania profesjonalizmu nauczycieli. Wprowadze-
nie tego systemu byto wiasciwe, jednak po 15 latach dziatania system ten wyczerpat swoje funkcje
(Hernik i inni, 2014).

Proporcja nauczycieli na poszczegdlnych szczeblach awansu nazywana jest odwrécong piramida
awansu zawodowego, poniewaz nauczyciele dyplomowani stanowia 50% ogdtu, mianowani — 27%,
kontraktowi — 17%, jedynie 3% to nauczyciele stazysci (GUS, 2013). Powoddw takiego stanu rzeczy jest
kilka. Po pierwsze wielu nauczycieli (szczegdlnie edukacji wczesnoszkolnej z kohort wiekowych po-
wyzej 40 roku zycia — 38%), osiggneto najwyzszy stopien awansu bez przechodzenia catej procedury,
poniewaz przepisy umozliwiaty nauczycielom mianowanym we wczesniejszym systemie ubieganie
sie 0 najwyzsze stopnie awansu po 2000 roku (Hernik, Malinowska, Sijko, 2014). Po drugie procedura

W roku 1996 wprowadzono nowe zapisy w Karcie Nauczyciela méwigce o mianowaniu po trzyletnim okresie oceny
pracy. Dz.U.1996 Nr 87 poz. 396 USTAWA z dnia 14 czerwca 1996 r. o zmianie ustawy — Karta Nauczyciela.
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awansu zawodowego, poczynajac od stopnia stazysty, konczac na nauczycielu dyplomowanym,
zajmuje przecietnie okoto 10 lat. W zwigzku z tym najwyzsze stopnie awansu zawodowego, ktére
powinny by¢ zarezerwowane dla najlepszych, s3 powszechne. Ponadto procedura awansu zawodo-
wego ma niewiele znamion awansu rozumianego w kategoriach rynkowych, zaktadajacego pewnga
selekcje. Nauczyciele nie musza konkurowac¢ miedzy sobg o wyzsze stanowisko, a jedynie niespetna
1% nie przechodzi pozytywnie procedury awansu (Kuratoria Oswiaty, 2013). Najwiekszg wadg syste-
mu jest to, ze awans zawodowy nauczycieli nie jest skorelowany z jakoscig pracy. Weryfikowana jest
liczba odbytych szkolen, a nie jakos¢ pracy nauczycieli na lekgji (Witkomirska, 2011). Stad potoczne
nazywanie systemu awansu ,kompletowaniem teczki’, poniewaz nauczyciel gromadzi dyplomy i za-
$wiadczenia potwierdzajace uczestnictwo w réznych formach doskonalenia.

Mimo braku efektywnosci instytugcji, jaka jest system awansu, wbudowane sg w niego czynniki
zapewniajace trwanie. Pierwszym z nich jest interes witasny nauczycieli — oceniaja awans jako biu-
rokratyczny, pozbawiony sensu przymus, ktéremu sie jednak poddajg w celu uzyskania wyzszego
wynagrodzenia. Druga motywacja zdobywania kolejnych stopni awansu jest gwarancja zatrudnienia
(Kedzierska, 2012; Federowicz i in., 2013). Trudno jest zwolni¢ nauczyciela mianowanego nierzetelnie
wypetniajacego swoje obowiagzki (jest to mozliwe, ale skomplikowane w zwigzku z zawitoscia prze-
pisdw). Ma tez swoja negatywna konsekwencje w postaci niewielkiej rotacji kadry — nauczyciele
ponizej 30 roku zycia stanowia mniej niz 10% obecnej kadry pedagogicznej (SIO, 2013). Mimo oddania
szkét pod wiadze samorzadu nie wypracowano mechanizmu umozliwiajacego efektywne zarzadza-
nie kadrg pedagogiczna.

System doskonalenia nauczycieli, czyli uczestnictwo w kursach, szkoleniach, studiach podyplomo-
wych, wykorzystywany jest wiec w systemie awansu, ale nie musi sie do niego ograniczac¢. Rézno-
rodne formy doskonalenia oferowane sa zaréwno przez osrodki Doskonalenia Nauczycieli, jak i przez
firmy prywatne. Koniecznos¢ zdobywania kolejnych stopni awansu zawodowego oraz wejscie Polski
do Unii Europejskiej przyczynito sie do rozwoju rynku szkolen. Jednak jakos¢ szkolert oferowanych
przez wiele firm jest oceniana negatywnie przez wiekszos¢ nauczycieli (Przewtocka, 2015). Po piet-
nastu latach obowigzywania nowego systemu nauczyciele negatywnie oceniaja system szkolen.
Nauczyciele za bardziej przydatne uwazajg prowadzenie wspdlnych badan oraz udziat w sieciach
wspotpracy. Najwieksze potrzeby szkoleniowe nauczyciele zgtaszaja w obszarze swoich kompetencji
w zetknieciu z zachowaniem uczniow i w zwigzku z kierowaniem klasg oraz indywidualizacja naucza-
nia. Niestety wg nauczycieli szkolenia w tym zakresie sg jednak rzadko oferowane, a jesli juz maja
miejsce, to ocenianie s3 jako nieadekwatne.

Kolejnym zarzutem wzgledem szkolen jest kwestia aplikowania nowej wiedzy w praktyce. Wysitek
nauczycieli zwigzany z uczestnictwem w szkoleniach w niewielkim stopniu przekfada sie na zmiane
sposobow ich pracy”. Kierowanie nauczycieli na kolejne szkolenia nie jest poprzedzone ani wnikli-
wa oceng mocnych i stabych obszardw pracy nauczyciela, ani diagnozg potrzeb szkoty. Nie istnieje
praktyka kolezernskich obserwadji lekgji, tak powszechna w innych krajach (Malinowska, 2015). Pew-
ng szansa na ocene pracy moze byc¢ system ewaluacji szkoty, jednak w zatozeniach nie posiada on
komponentu oceny pracy poszczegoélnych nauczycieli. Obecnie niemal potowa polskich nauczycieli
uwaza, ze ocena ich pracy stuzy gtéwnie spetnianiu wymogdw administracyjnych, a uzyskiwane

> Najczesciej nauczyciele wybieraja szkolenia z wiedzy i nauczania przedmiotu, ktérego ucza, i najlepiej oceniaja ich
przydatnos¢ (Przewtocka, 2015). Potowa dostepnych na rynku szkoler pozornie odpowiada potrzebom nauczycieli - chca
oni szkoli¢ sie z zachowan ucznidw i kierowania klasg, indywidualizacji nauczania, wykorzystywania TIK, ksztatcenia
uczniéw ze specjalnymi potrzebami. Takie szkolenia sg dostepne, ale ich uzytecznos¢ oceniana jest nisko. Uczestniczenie
w szkoleniach i kursach dotyczacych nauczania umiejetnosci miedzyprzedmiotowych jest wybierane przez 7% nauczycie-
li, z czego 58% mowi, ze miaty umiarkowany, a 17%, ze niewielki wptyw na prowadzenie zaje¢. Indywidualizacja nauczania
jest wybierana przez potowe nauczycieli, ale jedynie 29% ocenia wptyw doskonalenia w tym kierunku jako duzy. 47%
nauczycieli wskazuje brak adekwatnej oferty. W ramach procedury awansu nauczyciele koncza réowniez studia podyplo-
mowe — wielu z nich zdobywa w ten sposob kwalifikacje do nauczania kolejnego przedmiotu. Z powodu nizu demogra-
ficznego niektdrzy nauczyciele zmuszeni sa do nauczania kilku odmiennych przedmiotow.
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informacje zwrotne o pracy maja niewielki wptyw na sposob nauczania uczniéw (Malinowska, 2015).
W zwigzku z tym czynnikami, ktére decyduja o wyborze szkoler, s3 raczej dostepnosc i cena. Nauczy-
ciele czesto korzystajg ze szkolery organizowanych w ramach projektéw unijnych lub oferowanych
przez wydawce czy w ramach poznawania nieustannie modyfikowanej podstawy programowe.

Nauczyciele nie postrzegajg szkolen oraz innych form doskonalenia jako mechanizmu budujacego
wachlarz kompetendji, ktére umozliwityby im wiekszg skutecznos¢ w codziennej pracy czy tez otwar-
cie sie na rynek pracy, np. jako nauczycieli oséb dorostych lub poza systemem oswiaty. Nieche¢ przed
przekwalifikowaniem moze wynikac rowniez z braku doswiadczen pracy w innych zawodach. Wsrod
nauczycieli szkot podstawowych w Polsce 38% miato doswiadczenia w pracy poza systemem edu-
kacji, w szkotach gimnazjalnych odsetek ten wynosi 33%, a w szkotach ponadgimnazjalnych ponad
potowa nauczycieli pracowata w zawodach niezwigzanych z odwiata (54%) (Smak, 2015). Paradoksalne
jest zatem, ze nauczyciele, ktérzy maja przygotowywac uczniow do dorostego zycia, w tym réowniez
do rynku pracy, sami majg na nim niewielkie doswiadczenia. Ponadto, jak pokazuje Miedzynarodowe
Badanie Kompetencji Oséb Dorostych (Programme for the International Assessment of Adult Com-
petencies — PIAAC), polscy nauczyciele osiggajg wyniki gorsze niz przedstawiciele zawoddw tworza-
cych tzw. ,ustugi nowoczesne” (informatycy, sektory finanséw, ubezpieczen, komunikacji, reklamy,
marketingu, obstugi rynku nieruchomosci, doradztwa podatkowego i ksiegowosci), a takze istotnie
nizsze niz w krajach OECD (Rynko, 2013).

Organy nadzorujace zauwazyty te wady i od 2010 roku opracowywano nowy program pt. ,System
doskonalenia nauczycieli oparty na ogdélnodostepnym kompleksowym wspomaganiu szkot”. Pilotaz
programu ruszyt w pazdzierniku 2012 roku, rozwigzanie to bedzie obowiagzywato od 2016 roku. Dia-
gnoza problemdéw i narzedzia naprawcze nie byty jednak wypracowane przez srodowisko nauczy-
cieli, ale przez ekspertow edukacyjnych. Nowy system doskonalenia zaktada zintegrowanie rozwoju
zawodowego nauczyciela z potrzebami szkoty oraz silniejsze oparcie go o instytucje istniejace juz
w systemie: osrodki doskonalenia nauczycieli, poradnie psychologiczno-pedagogiczne oraz biblio-
teki pedagogiczne. Na podstawie przeprowadzonej wspdlnie z gronem pedagogicznym diagnozy
dyrekcja ustala¢ bedzie priorytety doskonalenia nauczycieli na dany rok, majac na celu wychodzenie
naprzeciw problemom, z ktorymi boryka sie placdwka. Diagnozy te majg opierac sie na dyskusjach
wokot posiadanej juz wiedzy — raportow z ewaluadji, wynikow egzamindw zewnetrznych etc. Pro-
gram ten w wiekszym stopniu zaktada ksztatcenie w miejscu pracy indywidualnie lub w grupie innych
nauczycieli, rbwniez poprzez sieci wspotpracy i samoksztatcenia, obejmujgce inne szkoty na terenie
powiatu. Najwiekszym wyzwaniem jest sktonienie dyrektoréw i nauczycieli by traktowali diagnoze
i wybor probleméw jako proces podnoszenia jakosci, a nie jako obnazanie stabosci szkoty. Wazne
bedzie tez wypracowanie zaufania do szkolnych organizatoréow rozwoju edukacji — zewnetrznych
pracownikéw koordynujacych i wspierajacych ten proces (Hajdukiewicz, 2010). Powodzenie projektu
wymaga wiec zmiany struktur myslenia, tzw. mental models (North, 1986). Jednak szansa, jaka jest
opisany program wspomagania procesowego szkét, moze by¢ trudna w realizacji z powodu braku
zabezpieczenia dodatkowych srodkow na jego przeprowadzenie (ORE, 2014).

Podsumowujgc, mozna oceni¢, ze sposdb wprowadzenia zmiany w instytucji awansu i doskonalenia
zawodowego w Polsce tylko w pewnym stopniu moze byc¢ uznany za efektywny. Polscy nauczyciele
posiadaja kwalifikacje oraz wiedze przedmiotowa, maja jednak niewystarczajgce kompetencje w za-
rzadzaniu klasg i motywowaniu uczniéw do nauki, wazne szczegdlnie obecnie, gdy funkcje szkoty
ulegaja zmianie, ewoluuja tez kompetencje, w ktore uczniowie powinni by¢ wyposazeni. System
awansu spetnit przypisywang mu funkcje — polscy nauczyciele sg wyksztatceni i stale podnoszg swo-
je kwalifikacje. Wydaje sie jednak, ze wyzwania nowoczesnej szkoty wymagaja przedefiniowania jego
zatozen, np. rozbudowania awansu poziomego, uelastycznienia i odformalizowania procedur oceny
pracy. Powinien on natomiast wspiera¢ poczucie witasnej skutecznosci nauczycieli, a takze stuzyc

profesjonalizacji zawodu.
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4. Wynagrodzenia

Tabela 1.

Analizujgc wynagrodzenia nauczycieli w Polsce nalezy bra¢ pod uwage kilka elementow: skompli-
kowany sposob ich naliczania, zréznicowanie, powigzanie z procedurg awansu zawodowego. Zto-
zono$¢ naliczania wynagrodzer nauczycieli wynika z faktu, ze cze$¢ (kwota bazowa), jest okreslona
na poziomie centralnym, natomiast 38% stanowig dodatki do pensji wypftacane i ustalane na pozio-
mie lokalnym?, co jest konsekwencja niepetnej decentralizacji systemu zarzadzania o$wiata (Herbst,
2012). Rzeczywista pensja skfada sie z wynagrodzenia zasadniczego oraz z dodatkdw: funkcyjnego,
za warunki pracy, stuzbowego, specjalistycznego?, za ucigzliwos¢ pracy, motywacyjnego, za prace
za granica lub w godzinach nocnych, mieszkaniowego i wiejskiego, ,trzynastek”, nagrod, swiadczen
urlopowych, a takze wynagrodzenia za godziny ponadwymiarowe.

Analizujac wysoko$¢ wynagrodzer nauczycieli w ostatnim ¢wieréwieczu widac ich systematyczny
wzrost. Najwiekszy skok nastapit miedzy 2007 a 2013 rokiem, pensja nauczyciela stazysty wzrosta
0 58%, nauczyciela dyplomowanego o 20%, podczas gdy ptace w gospodarce rosty w tempie 9%
(Ktobuszewska, Kobus, Kopanska, Rokicka, 2014). Wzrost ten obrazuje ponizszy wykres.

Minimalna stawka okreslana jest w specjalnym rozporzgdzeniu®, a jej wysokos¢ jest sukcesywnie
zwiekszana od poczatku lat 90. XX wieku. Ostatnia podwyzka ptac zasadniczych nauczycieli miata
miejsce we wrzesniu 2012 1. (od 83 zt do 114 zt, w zaleznosci od stopnia awansu). W tym czasie wyna-
grodzenia wynosity: 2265 zt dla stazysty?, 2331 zt dla nauczyciela kontraktowego, 2647 zt dla mianowa-
nego, 3109 zt dla dyplomowanego, a kwota $redniego wynagrodzenia nauczycieli dyplomowanych
przekroczyta 5000 zt (patrz Tabela 1).

Srednie zarobki (brutto) na poszczegélnych stopniach awansu zawodowego

nauczyciel stazysta
nauczyciel kontraktowy
nauczyciel mianowany

nauczyciel dyplomowany

2717,59 zt (100% kwoty bazowej)
3016,52 7t (111% kwoty bazowej)
3913,33 7t (144% kwoty bazowej)

5000,37 zt (184% kwoty bazowej)

Zrédto: Sedlak&Sedlak 2015

Obliczenia na podstawie danych z Systemu Informacji Oswiatowej (SIO) pokazuja, ze wynagrodzenie
zasadnicze od rzeczywistego moze réznic sie nawet o 1400 zt (Herbst, 2012). Wysokos¢ kwoty bazowej
oraz dodatkéw do pensji mozna analizowac jako pole gry intereséw miedzy zwigzkami zawodowymi
i samorzadami. Zwiazki zawodowe lobbujg na rzecz zwiekszenia udziatu wynagrodzenia zasadni-
czego w wynagrodzeniu srednim tak, by nauczyciel byt pewien swoich zarobkéw, a samorzady nie
mogty dowolnie ustala¢ dodatkéw. Co symptomatyczne, dyrektor ma w tej sprawie ograniczona
decyzyjnosc. Natomiast w interesie samorzaddw jest zniesienie sztywnych wytycznych dotycza-
cych wynagrodzen w celu prowadzenia samodzielnej polityki oswiatowej. Awanse i wynagrodzenia

% Taki procent dodatkéw do wynagrodzenia dotyczy nauczycieli dyplomowanych, ktérzy stanowig ponad 50% wszyst-
kich nauczycieli.

7 Dodatek ten jest wygaszany. Nowo zatrudnieni nauczyciele go nie otrzymuja.

% Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 31 stycznia 2005 r. w sprawie wysokosci minimalnych
stawek wynagrodzenia zasadniczego nauczycieli, ogélnych warunkow przyznawania dodatkéw do wynagrodzenia zasad-
niczego oraz wynagradzania za prace w dniu wolnym od pracy (Dz. U.z 2014 r. poz. 416, z pdzn. zm.).

» Staztrwa rok. Warto zwrdci¢ uwage na to, ze staze w innych zawodach nie s3 zazwyczaj pfatne.



4. Wynagrodzenia

Wykres 1. Zmiana w wynagrodzeniach nauczycieli gimnazjum (2000, 2005, 2012). Wskaznik zmiany miedzy rokiem 2000
a 2012 (2005 =100, state ceny) dla nauczycieli z 15-letnim stazem i minimalnym wyksztatceniem
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1. Przerwa w danych wynikajaca ze zmian metodologicznych w 2009.
2. Rok Zrodta 2011 zamiast 2012.

3. Aktualne wynagrodzenia podstawowe.

4. Przerwa w danych wynikajaca ze zmian metodologicznych w 2012.
5.Wynagrodzenia po 11 latach pracy.

Panstwa sa uporzadkowane w kolejnosci malejacej wskaznika zmiany miedzy rokiem 2005 a 2012
w wynagrodzeniach nauczycieli gimnazjéw z 15-letnim stazem.

Zrédto: OECD. Tablica D3.5. Uwagi w Zatqczniku 3 (www.oecd.org/edu/eag.htm).

nauczycieli requlowane sg zapisami Karty Nauczyciela®. Natomiast realne wydatki na pensje nauczy-
cielskie ponosza samorzady, a niektére z nich na oswiate (czyli gtdwnie na wynagrodzenia nauczycie-
li) przeznaczaja ponad 80% budzetdw (Sztanderska, Kopariska, 2015). W 2004 roku subwencja oswia-
towa wynosita 25 mld zt, zas w roku 2014 wynosita 40 mld zt. W tym samym czasie liczba uczniow
zmalata 0 23%, a liczba nauczycieli zmalata o 11% (GUS, 2013).

Zrdznicowanie wynagrodzen nauczycielskich w réznych regionach Polski moze siega¢ do 1000 zt
miesieczne (Herbst, Herczynski, Levitas, 2009). Wieksze wynagrodzenie dostajg nauczyciele pracu-
jacy w miastach oraz w zamoznych regionach zachodniej Polski (Herbst, 2012). Réznice w zarobkach
nauczycieli wynikaja réwniez z liczby godzin ponadwymiarowych, ktére przepracowuja. Te za$ zaleza
od polityki samorzadu. Niektére samorzady dziatajg ochronnie wobec nauczycieli i dazg do utrzy-
mania etatéw. W zwigzku z tym nie wspierajg polityki nadgodzin, ale dazg do réwnego rozdzielenia

% Karta Nauczyciela okredla stopnie awansu zawodowego, natomiast kompetencje nadawania stopni awansu zawodo-
wego nauczycielom po ocenie spetniania okreslonych warunkéw posiadaja:

1) nauczycielowi stazyscie stopier nauczyciela kontraktowego — dyrektor szkoty,

2) nauczycielowi kontraktowemu stopien nauczyciela mianowanego — organ prowadzacy,

3) nauczycielowi mianowanemu stopier nauczyciela dyplomowanego — organ sprawujacy nadzér pedagogiczny i wia-
$ciwi ministrowie w przypadkach okreslonych w ustawie. Art. 9b ust. 4 pkt 4 ustawy — Karta Nauczyciela.
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wszystkich godzin na pracujacych pedagogdw. Natomiast inne samorzady daza do tego, by reduko-
wac etaty nauczycielskie, dlatego zachecaja do jak najwiekszej liczby godzin dodatkowych. Takie roz-
wigzanie moze by¢ uznane za korzystne réwniez dla nauczycieli — taczy sie bowiem ze zwiekszaniem
wynagrodzenia. Tego typu réznice w polityce samorzadowej moga prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej
np. dwie nauczycielki o tym samym stopniu awansu zawodowego otrzymuja te sama pensje, ale
jedna z nich dzieki dodatkom do pensji, natomiast druga poprzez przepracowanie 27 godzin tabli-
cowych, w zwiazku z tym godzina pracy ma rézng wartosc. Zroznicowanie wysokosci wynagrodzen
nauczycieli w roznych regionach jest jednak nizsze niz pracownikéw w innych sektorach gospodarki,
gtownie dzieki zapisom Karty Nauczyciela.

Nauczyciele w Polsce s3 grupa zawodowa dobrze opfacang w poréwnaniu do innych — jedynie
w 42 powiatach (na 379 powiatdw ogodtem), wynagrodzenie nauczyciela byto nizsze niz Srednie wy-
nagrodzenie w gospodarce narodowej. Ponadto, zestawiajac dane GUS o wynagrodzeniach trzech
grup na rynku pracy: specjalistow, nauczycieli i kobiet, widzimy ciekawe zaleznosci (Ktobuszewska,
Kobus, Kopanska, Rokicka, 2014). Przez pierwsze piec lat pracy nauczyciele zarabiajag mniej niz pozo-
state wyrdznione kategorie, jednak po tym okresie nauczyciele (wsrdd ktdrych 75% stanowig kobiety)
zarabiajg wiecej niz pracownice innych sektoréw. Po okoto 20 latach stazu pracy pensja nauczycieli
zréwnuje sie z ptaca spedjalistow. Ponadto pensje nauczycieli sg atrakcyjnym wynagrodzeniem dla
0s6b mieszkajacych w matych miastach i na wsiach. Na tych terenach po pierwsze trudno jest zna-
leZ¢ prace, po drugie wysokos$¢ wynagrodzenia po kilku latach przewyzsza srednie wynagrodzenie
reszty mieszkaricéw (Smak, Walczak, 2015). Wniosek ten jest odmienny od argumentéw podnoszo-
nych w debacie publicznej, a szczegdlnie tych ptynacych ze strony zwigzkéw zawodowych, ktére
okreslajg zarobki nauczycieli jako niskie.

Wykres 2. Mediana realnych wynagrodzen brutto nauczycieli wg stopnia awansu zawodowego w latach 2007/2008 -
2012/2013, ceny state (rok 2007/2008 = 100).

Zrédto: ROSE 2013 str. 68
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Raport Teachers’ and school heads’ salaries podaje, ze $rednio nauczyciele uzyskuja roczny dochod
na poziomie 55 821 zt, natomiast dyrektorzy 79 039 zt. Okreslajac wysoko$¢ wynagrodzenia polskich
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nauczycieli w relacji do $redniej krajowej pensji, Polska lokuje sie w srodku stawki, w krajach Europy
Zachodniej nauczyciele zarabiajg wiecej niz $rednia krajowa, natomiast w krajach Europy Srodko-
wo-Wschodniej ich zarobki sg zblizone do tego poziomu (OECD, 2014). Ponizszy wykres przedsta-
wia natomiast wynagrodzenie nauczycieli gimnazjum w stosunku do przecietnego wynagrodzenia
pracownika z wyzszym wyksztatceniem. Wida¢, ze wynagrodzenia nauczycieli w Polsce sg zblizone
do sredniej OECD, cho¢ pozostaja niskie w ujeciu bezwzglednym. W tym aspekcie sytuacja polskich
nauczycieli jest podobna do tej we Francji lub Belgii, jest natomiast lepsza niz w krajach Europy
Srodkowo-Wschodniej, Szwecji, Austrii i Norwegii (Education at a Glance, 2014). Relatywnie najlepiej
zarabiajg nauczyciele w Niemczech, Hiszpanii, Portugalii i Turcji, jednak np. Portugalczycy maksymal-
ne wynagrodzenie osiagaja dopiero po 30 latach pracy (Srednia OECD - 24 lata).

Wykres 3. Zarobki nauczycieli gimnazjalnych w poréwnaniu z zarobkami oséb z wyzszym wy-
ksztalceniem w wieku 25-64 (2012).
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Zrédto: OFCD. Table D3.2. (www.oecd.org/edu/eag.htm).

Powyzej opisano rozmaite aspekty wykonywania zawodu nauczyciela, natomiast regulujgcym go
dokumentem jest ustawa Karta Nauczyciela®. Znajduja sie w niej zapisy dotyczace wymaganego po-
ziomu wyksztatcenia nauczycieli, zasad doskonalenia i awansu zawodowego, warunkoéw zawierania
i rozwigzywania nauczycielskich umow o prace, wysokosci wynagrodzen, prawa do urlopu, a takze

3 Ustawa z dnia 26 stycznia 1982 r. — Karta Nauczyciela (Dz. U. 2 2014 r. poz. 191, z pézn. zm.).
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warunkow i czasu pracy. Jest to rozwigzanie specyficzne dla polskiego systemu edukacyjnego. Warto
wiec postawic pytanie: w jaki sposdb Karta Nauczyciela przyczynia sie do rozwigzywania problemow
systemu o$wiatowego, a ktdre z nich w sposéb niezamierzony utrwala.

Zaleta regulacji zawartych w Karcie Nauczyciela jest bezpieczenstwo pracy. W innych krajach na-
uczyciele zatrudniani sa w ramach Kodeksu pracy — co skutkuje duzg rotacjg kadry pedagogiczne.
Polscy nauczyciele pracujg z uczniami 20 godzin (18 godzin pensum plus dwie godziny dodatkowych
zajec z uczniami, o ktérych decyduje dyrektor). Nauczyciele w Polsce, jak w wielu krajach sg zatraud-
nieni w wymiarze 40 godzin tygodniowo. W innych krajach srednia liczba godzin pracy z uczniami
wynosi 22, jednak nauczyciele reszte etatowego czasu pracy spedzaja w szkole, przygotowujac sie
do lekgji, wypetniajac dokumentacje. Réwniez wakacje dla nauczycieli z innych krajow nie sg czasem
wolnym, tylko okresem doskonalenia sie i przygotowywania zaje¢ na nastepny rok szkolny. Zapisy
Karty Nauczyciela jasno okreslajg poziom wynagrodzenia pedagogdw. Zaletg tego rozwigzania jest
klarowna $ciezka wzrostu wynagrodzenia. Wada natomiast fakt, ze po osiggnieciu najwyzszego stop-
nia awansu nie istnieje mozliwos¢ podnoszenia zarobkéw — nauczyciel, chcac zarabia¢ wiecej, jest
zmuszony starac sie o dodatkowe godziny lekcyjne lub prace poza szkota. W poréwnaniu do nauczy-
cieli w innych krajach polscy nauczyciele zarabiaja $rednio, jednak w poréwnaniu do ogétu Polakow
stabilnos¢ pracy i poziom wynagrodzenia nalezy okresli¢ jako zalete.

Mimo tych zréznicowan, z perspektywy roli, jakg odegrata Karta Nauczyciela w reformowaniu polskiej
oswiaty po 1989 1, najistotniejsze byty zmiany wprowadzone w roku 2000. Zaproponowano wowczas
czterostopniowy system awansu zawodowego, $cisle powigzany z systemem wynagrodzen. Wazna
byta réwniez zmiana w podstawie programowej, ktéra z jednej strony umozliwiata tworzenie autor-
skich programow, z drugiej jednak obligowata do precyzyjnego okreslania tematéw poszczegodlnych
zaje¢, co nauczyciele odczytuja jako nadmiernie biurokratyczne.

Zapisom Karty Nauczyciela podlegajg wszyscy nauczyciele® (w tym 479 231 to tak zwani ,nauczy-
ciele tablicowi”, czyli nauczyciele przedmiotow ogdlnoksztatcacych, uczacy w szkotach dla dzieci
i mfodziezy, a takze nauczyciele przedmiotoéw teoretycznych w szkotach zawodowych (SIO, 2013))
jednorodnym regulacjom. Jest to bardzo zréznicowana grupa - przedmioty, ktérych uczg oraz typ
placéwki wymagaja innego wymiaru przygotowania, rézni ich tez stopier zaangazowania sie w funk-
cjonowanie szkoty. Warunki pracy nauczycieli sg zréznicowane w zaleznosci od poziomu wyposa-
zenia szkoty, jej typu oraz sktadu spotecznego. Praca nauczycieli nie jest tez taka sama w zaleznosci
od typu spotecznosci szkolnej, z jakg nauczyciel musi pracowaé — mimo rejonizacji obserwujemy
bowiem réznicowanie sie szkdt (Dolata 2008).

Rolg samorzadu i dyrekgji jest zindywidualizowane podejscie do nauczycieli, stawianych im wyma-
gan, oraz poziomu gratyfikacji finansowej. Jednak, w Polsce, wielu dyrektoréw nie jest przygoto-
wanych do swojej pracy, bardziej wchodzi w role egzekutora prawa niz demokratycznego lidera
efektywnie zarzgdzajgcego placdwka. Dyrektor mogtby roznicowad wymiar godzin pracy z uczniami
poszczegolnym nauczycielom, w zaleznosci od kontekstu szkolnego.

Karta Nauczyciela w réwnym stopniu broni intereséw — zaréwno tych dobrze, jak i tych Zle wyko-
nujacych swoja prace. W tym kontekscie zapisy w Karcie Nauczyciela powinny ulec zmianie w taki
sposéb, by pozwolity na przycigganie i zatrzymywanie w zawodzie najlepszych, a usuniecie z za-
wodu tych, ktérzy wykonuja prace niskiej jakosci. Karta Nauczyciela bardzo czesto postrzegana jest
jako dokument ograniczajacy mozliwosci dyrektorow na ksztattowanie polityki zatrudnieniowej,
a takze samorzadow, chcacych zarzadza¢ edukacjg na danym terenie. Zarzuty wzgledem braku

2 Nauczycielem, w mysl polskiego prawa, jest osoba zatrudniona na stanowisku nauczyciela w systemie o$wiaty, ktéry
obejmuje nie tylko wszystkie typy szkét, ale takze instytucje stanowigce otoczenie szkoty, m.in. poradnie, kuratoria, komi-
sje egzaminacyjne, nauczycieli zatrudnionych w Ministerstwie Edukacji Narodowe;j.



Podsumowanie

elastycznosci w zarzadzaniu kadra pedagogiczng jedynie w czesci sa zasadne. Mimo zawitosci prze-
pisdw zwolnienia nauczycieli s3 mozliwe, choc¢ trudne do przeprowadzenia. Znane s3 przypadki
wielu szkot publicznych, w ktérych dyrektor jest sprawnym managerem, ktéry zatrudnia i zwalnia
personel zgodnie z aktualnym zapotrzebowaniem i osigganymi wynikami, dzieki czemu szkoty te
oferuja nauczanie na wysokim poziomie. Wiadomo tez o takich szkotach, w ktérych zatrudnianie ka-
dry pedagogicznej odbywa sie z pominieciem zasad merytokratycznych (Zahorska, 2005). Wydaje sie
zatem, ze Karta Nauczyciela bywa dokumentem coraz mniej przystajgcym do rzeczywistosci i coraz
czesciej pomijanym, zaréwno przez dyrekcje, ale takze przez samorzady, ktére chcac uchyli¢ sztyw-
ne regulacje dotyczace wynagrodzen nauczycieli, starajg sie przekazywac szkoty stowarzyszeniom.
Mozna zatem postawi¢ hipoteze, ze to kultura organizacyjna szkoty zbudowana wokét postrzegania
Karty Nauczyciela gra wieksza role niz rzeczywiste zapisy tego dokumentu. Karta daje stabilnosc¢
w zawodzie i przewidywalny system awansu, precyzyjnie okresla minimum wynagrodzenia, jednak
poprzez niezmiennos¢ jej ogdlnego brzmienia wydaje sie, ze utrwala schematy myslenia o zawodzie
i zarzadzaniu o$wiata charakterystyczne dla poprzedniego systemu.

Staboscig polskiej debaty na temat reformowania oswiaty jest fakt, ze w duzej mierze skupia sie ona
na zagadnieniach zwigzanych z Karta Nauczyciela oraz wysokoscig wynagrodzeri nauczycielskich.
Chot sa to tematy wazne, wydaje sie, ze wiekszym problemem polskiej oswiaty jest sposdb zarzadza-
nia nig. Po pierwsze, rola dyrektora wymaga przedefiniowania, z jednej strony jest on odpowiedzial-
ny za szkote, z drugiej, wiele decyzji na temat jej funkcjonowania podejmuje samorzad. W sytuadji
wspotpracy dyrekgji szkoty i samorzadu — moze by¢ to budujace, jednak w sytuacji konfliktu — jest
to ukfad destrukcyjny dla placowki. Dyrektorzy nie sg nalezycie przygotowani do petnienia swojej
funkcji — nie ma odpowiednich szkoler (Hernik, 2015), jego rola jest niejasna — ma by¢ managerem
zdobywajacym dodatkowe $rodki na dziatanie szkoty, nauczycielem pilnujgcym programu dydak-
tycznego, czy, tak jak jest obecnie najczesciej — kontrolerem biurokracji szkolnej. W takich warun-
kach trudno jest méwi¢ o demokratycznym zarzadzaniu szkofa, wigczaniu w ten proces nauczycieli
i rodzicow. W polskim systemie nie ma mechanizmdw przekazujgcych czesc¢ zadan dyrektora w rece
np. rady szkoty ztozonej z nauczycieli petnigcych rozmaite funkcje. Podobny system mégtby pemic
réwniez funkcje awansu poziomego. Innymi sfowy — to nie techniczne zapisy w Karcie Nauczyciela
powinny ulec zmianie, ale raczej filozofia zarzadzania oswiata.

Podsumowanie

Najistotniejszymi zmianami polskiego systemu edukacyjnego na przestrzeni ostatnich 25 lat zwigzany-
mi z nauczycielami jest wzrost poziomu ich wyksztatcenia, podniesienie poziomu kwalifikacji zawodo-
wych oraz wprowadzenie nowego systemu awansu zawodowego. Polska, w odréznieniu do niekto-
rych krajéw, nie boryka sie z niedoborami odpowiednio wykwalifikowanej kadry pedagogicznej.

Rozwazajac kwestie prestizu zawoddw, widac rozbieznos¢ miedzy postrzeganiem nauczycieli przez
spoteczenstwo a ich samookreslaniem sie. Wyjasnieniem tej pozornej sprzecznosci moze byc¢ fakt,
ze respondenci w badaniach nad hierarchig prestizu zawoddw odtwarzaja raczej normy spoteczne
maowigce o waznosci zawodu nauczyciela. Tymczasem w codziennych interakcjach coraz czesciej li-
Czy sie nie prestiz pozycyjny zwiagzany z zawodem — czyli jego misja i spoteczna uzytecznos¢, a raczej
prestiz osobisty, na ktory skfada sie poziom eksperckosci, profesjonalizm i status materialny. W zwigz-
ku z tym nauczyciele, jako bardzo zréznicowana grupa, cieszg sie réznym prestizem.

System ksztatcenia nauczycieli w Polsce — choc¢ formalnie wyposaza nauczycieli we wszystkie potrzeb-
ne kompetendje, to w praktyce oceniany jest negatywnie przez mtodych nauczycieli zaczynajacych
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prace w szkole. Mimo wielu zmian selekcja do zawodu oraz ksztatcenie nauczycieli wcigz wydaja
sie niedoskonate. Wprowadzono wiele rozporzadzen szczegdtowo okreslajacych profil absolwenta,
jednak adeptom tego zawodu brakuje wielu praktycznych umiejetnosci, zwitaszcza tych zwigzanych
z budowaniem relacji z uczniami i rodzicami. Bolaczka polskiego systemu ksztatcenia nauczycieli jest
od lat réwniez niewystarczajaca wspdtpraca na poziomie mezo, czyli miedzy uczelniami a szkotami,
ale réwniez brak wspoétpracy na poziomie makro — miedzy Ministerstwem Edukacji Narodowej a Mi-
nisterstwem Nauki i Szkolnictwa Wyzszego. Mimo 25 lat zmian w obszarze edukacji system oswiaty
nadal nie dysponuje efektywnym narzedziem monitorowania jakosci pracy nauczycieli ani selekdji
odpowiednich kandydatéw do zawodu.

System awansu spetit swojg funkcje podnoszenia kwalifikacji, jednak obecnie nauczyciele mysla
o procedurze awansu raczej w kategoriach czasochtonnych czynnosci, wymagajacych poswiecenia
ich zycia prywatnego, niz jako o czynniku, ktéry wigze sie z ich rozwojem osobistym lub wzrostem
prestizu. Ich motywacje do zdobywania kolejnych stopni awansu s3 gtéwnie finansowe. W pracy
nauczyciela, od poczatku XXI wieku, stawia sie bardziej na formalne wypetnianie przez niego obo-
wigzkdw biurokratycznych oraz wspieranie uczniow w osigganiu jak najwyzszych wynikdw, a mniej
na relacje z uczniami, rodzicami czy tez innymi nauczycielami. W zwiazku z tym badacze i eksperci
edukacyjni postulujg zmiany na rzecz wprowadzenia awansu poziomego, odejscia od standaryzadji
wymagarn, uwzgledniania indywidualnych sciezek rozwoju oraz rozpowszechnienia nieformalnych
sposobdw oceny pracy nauczycieli, np. poprzez obserwacje kolezenskie. Pewnym modyfikacjom
ulega natomiast system doskonalenia nauczycieli, ktory dazy do zwiekszenia przektadalnosci nowo
zdobywanych kompetencji na prace szkét. W pewnym stopniu odpowiada to na postulaty uczynie-
nia systemu oceny pracy nauczycieli istotnym elementem kultury szkoty jako organizacji uczacej oraz
wykorzystania potencjatu systemu ewaluadji szkét jako Zrédfa informacji zwrotnych dla nauczycieli
obok ocen formalnych.

Zaletg polskich w regulacji prawnych jest duza ochrona nauczycieli zatrudnianych w ramach usta-
wy Karta Nauczyciela, ktéra gwarantuje wysoki poziom bezpieczenstwa socjalnego, systematyczne
podnoszenie zarobkow nauczycieli oraz wiele przywilejow pozaptacowych. To, co jest zaleta systemu
dla nauczycieli, jest jego wadg z punktu widzenia samorzaddw — sztywny system zatrudniania i zwal-
niania oraz ustalona centralnie wysoko$¢ ptac powoduja, ze nauczyciele coraz czesciej postrzegani
53 (operujac kategoriami ekonomicznymi) jako koszt, a nie jako zaséb gminy, szczegdlnie z powodu
wzrostu wynagrodzen nauczycieli w analizowanym okresie. Zwifaszcza w matych miejscowosciach
oraz w poréwnaniu z wynagrodzeniami pracujacych kobiet ksztattujg sie one na srednim poziomie.

Wiele zmian w Karcie mozna uznac za swoistag dokumentacje procesu negocjacji (zwtaszcza ptaco-
wych) miedzy przedstawicielami zwiazkdw zawodowych nauczycieli, rzadem i samorzadem. Jednak
mimo wielu nowelizadji tej ustawy stychac gtosy krytyki. Karta Nauczyciela pozostaje niezmieniona
w zasadniczym sposobie regulowania zawodu nauczyciela. Jest to dokument, ktéry okresla pewne
ramy instytucjonalne dziatania nauczycieli oraz sposoby zarzadzania nimi — przyjmowanie, awan-
sowanie, zwalnianie. Brak rozszerzonej debaty na temat nie tylko Karty, ale przede wszystkim no-
woczesnego zarzgdzania oswiatg powoduje utrwalanie utartych schematéw zachowar, powielania
starych rozwiazan. Wskazuje sie wowczas, ze mimo zmian w strukturze systemu o$wiaty, podstawie
programowej, sposdb myslenia o pracy z uczniami ewoluuje w matym stopniu.

Wyzwaniem dla polskiej o$wiaty powinno byc reformowanie sposobu myslenia o zarzadzaniu
szkotami, de facto zwiekszaniu ich autonomii. Na szczegding uwage zastuguje rola dyrektora, ktory
ma stosunkowo niewiele kompetencji np. dotyczacych czasu pracy nauczycieli, regulowania wyso-
kosci jego pensum. Natomiast w mysleniu o zmianach o polskim systemie oswiaty dominuje mysle-
nie magiczne, ktére zaktada, ze zmiana kilku zapiséw, czy to w Karcie Nauczyciela, czy w podstawie
programowej, zmieni rzeczywistos¢ szkolna.
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Mechanizmy koordynacyjne w zdecentralizowanej
oswiacie: podstawa programowa, ewaluacja i kontrola,
egzaminy zewnetrzne

Wstep

W Polsce do 1989 roku w obszarze programowym panowat uniformizm, a model zarzagdzania miat
charakter monocentryczny. Reformatorzy okresu transformacji uruchomili proces decentralizacji za-
rzadzania o$wiatg i jednoczesnie odblokowali inicjatywy spoteczne tworzenia nowych szkét lub pro-
gramoéw ksztatcenia. Stato za tym ugruntowane w czasach Solidarnosci w latach 1980-1981 przeko-
nanie, ze dla przezwyciezenia stabosci oswiaty najwazniejsze jest wyzwolenie oddolnej inicjatywy
nauczycieli. Jeszcze w 1989 roku umozliwiono tworzenie szkot spotecznych, a od 1991 roku poprzez
uchwalenie Ustawy o systemie o$wiaty potwierdzono wole respektowania autonomii nauczycieli
i szkot. Ustawa wprowadzita takze m.in. pojecie ,minimum programowego’, ktére w pierwotnym
zamierzeniu miato dawac znacznie wiekszg swobode programowa nauczycielom. Pomyst ten, w re-
akcji na gorset centralistycznej i zideologizowanej kontroli nad tresciami programowymi, zmierzat
do oczyszczenia oficjalnie obowigzujacych programéw z niepotrzebnych tresci, dajac tym samym
wiekszg przestrzen dla kreatywnosci samych nauczycieli. Koncepcja ,minimum programowego”
nie znalazta odzewu w szerokiej praktyce szkolnej, jednak stato sie jasne, ze w nowym ustroju jest
miejsce dla roznorodnosci programowej, za$ rozmaite podmioty rejestrowaty swoje autorskie pro-
gramy, starajac sie tez je propagowac (z duzym powodzeniem). Byt to zaczyn oddolnych przemian
w oswiacie.

Jednoczesnie rosta swiadomos¢, ze pluralizm programowy wymaga stworzenia mechanizmow
zapewnienia spéjnosci miedzy programami i uzgodnienia, ktére z tresci ksztatcenia sg uznawane
za najwazniejsze. W przeciwienstwie do decentralizacji zarzgdzania o$wiatg, w sferze tresci ksztatce-
nia dopiero zaczynaty rodzi¢ sie pomysty, w jaki sposéb takie mechanizmy mogtyby by¢ skonstru-
owane. Takze sama decentralizacja ewoluowata w swoich szczegdtowych rozwiazaniach, pomimo
ze w punkcie wyjscia istniata klarowna koncepcja samorzadnosci na poziomie lokalnym. Jak zazna-
czono w poprzednim rozdziale, proporcje uprawniert pomiedzy jednostkami samorzadu terytorial-
nego a kuratoriami stopniowo zmieniaty sie.

Tymczasem co do tredci ksztatcenia w poczatkowej fazie zmian ustrojowych nie byto nawet wstep-
nej koncepdji, jak odchodzac od centralistycznych, zunifikowanych programéw szkolnych, zapewni¢
spojnose programowa w skali catego kraju. Istniata jednak wola reformatoréw, by z jednej strony
te spdjnos¢ utrzymad, a nawet ja wzmocnic, z drugiej nie usztywni¢ nadmiernie koordynacji progra-
mowej, tym samym poddajac w watpliwos¢ zasade autonomii nauczyciela. Jej wyrazicielka byta m.in.
Anna Radziwitt, wspétautorka Ustawy o systemie oswiaty.

W zdecentralizowanej oswiacie istnieje potrzeba uruchomienia i utrzymywania mechanizmow koor-
dynacyjnych, ktére zapewniajg spojnosc systemu i odzwierciedlajg konsens dotyczacy celdw i tresci
ksztatcenia. Pod pojeciem mechanizmu koordynacyjnego rozumiemy nie tyle mozliwos¢ bezpo-
$rednich ingerengji, co uktad zaleznosci oraz bodzcéw ukierunkowujacych dziatania szkoty®, a takze

* Pod uogolnionym pojeciem szkoty rozumiemy takze przedszkola, zgodnie z Ustawa o systemie o$wiaty.
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zapewniajacych poréwnywalnosc i wspdlny kierunek jednostkowych dziatan. Dotyczy to zaréwno
sfery programowej jak i wszelkich innych aspektéw jej funkcjonowania. Taki uktad zaleznosci musi
byc czytelny dla wszystkich uczestniczacych w nim podmiotdw, a zwtaszcza dla szkdt i nauczycieli.
Musi cechowac sie przejrzystoscia i by¢ w petni jawny, choc¢ nie musi, a nawet nie moze by¢ w petni
sformalizowany. Mechanizmy koordynacyjne oparte sg na instrumentarium prawnym, ale ich dziata-
nie nie zalezy wytacznie od zapisdw prawa. Co najmniej tak samo wazne sg ludzkie przyzwyczajenia
oraz spoteczne normy i wartosci, czy tez pamiec instytucjonalna skumulowana w organizacjach,
ktérych dane regulacje prawne dotycza. Sama sfera prawna nie przesadza, na ile dany mechanizm
koordynacyjny faktycznie wptywa na dziatania szkoty.

Obecny model koordynacji systemu oswiaty wytaniat sie stopniowo, a dajace sie wyodrebni¢ w jego
ramach mechanizmy nie sg — i nie musza by¢ — catkowicie roztagczne. Czesciowo przenikaja sie one
i wzajemnie uzupetniaja. Mozna wskazac trzy najwazniejsze mechanizmy koordynacyjne, przy czym
ich znaczenie i faktyczny wptyw sg zréznicowane, o czym mowa bedzie w dalszej czesci rozdziatu.
Sa to 1) podstawy programowe, 2) egzaminy zewnetrzne oraz 3) ewaluacja pracy szkoty i kontrola
prawna*!. Znaczenie wszystkich trzech ksztattowato sie powoli. Stanowig one wynik zmian ewolu-
cyjnych, pomimo ze powotanie do zycia niektorych rozwigzan prawnych sprawiato niekiedy wra-
zenie ,rewoludji”. Jednak faktyczne zadziatanie mechanizmu koordynacyjnego zalezy od sekwendji
licznych interakgji spotecznych, przez co nawet nagte zmiany prawne na ogoét nie prowadza do rap-
townego przekierowania pracy szkoty. W tym tez sensie nie mozna uwaza¢ konstruowania wymie-
nionych mechanizmow koordynacyjnych za proces zakonczony.

1. Podstawa programowa

O ile decentralizacja zajeta cate dziesieciolecie do czasu, gdy samorzady terytorialne w petni przejety
role organdw prowadzacych szkoty, o tyle reforma programowa poczatkowo wydawata sie prost-
sza i przypuszczano, ze potrwata co najwyzej kilka lat. W rzeczywistosci doprowadzenie do stanu,
w ktorym podstawa programowa nie tylko zaistniata, ale tez zaczeta faktycznie by¢ dostrzegana
w szkotach jako istotny punkt odniesienia dla praktyki szkolnej. zajeto ponad dwie dekady i proces
ten podlega dalszej ewolugji.

Samo pojecie podstawy programowej zostato wydyskutowane w pierwszej potowie lat dziewiec-
dziesiatych, a w 1995 roku wprowadzono je do Ustawy o systemie oswiaty, zastepujac wczesniejsze
sformutowanie o minimach programowych. To ostatnie, wbrew pozorom, mogto réwnie dobrze pet-
ni¢ funkcje zapewnienia koordynacji programowej, pozwalajac jednoczesnie na réznorodnos¢ kon-
kretnych programoéw, jednak spotkato sie z zarzutem ,minimalizmu” i zostato zaniechane. Niezaleznie
od nazwy, zawsze aktualny byt zarzut nadmiaru tresci programowych w stosunku do mozliwosci reali-
zacyjnych podczas zaje¢ szkolnych. Jednoczesnie mato kto decydowat sie na wskazanie konkretnych
tresci, z ktérych mozna by zrezygnowac, ci zas, ktorzy podejmowali takie starania bywali oskarzani
0 préby celowego obnizania poziomu ksztatcenia. Realia zapiséw programowych na ogét byty stabo
obecne w debatach publicznych, zas myslenie zyczeniowe fatwo prowadzito do rozdymania propo-
zycji zakresu tresci programowych, nie baczac na ryzyko generowania pewnego rodzaju fikdji szkolnej.

Prace nad zawartoscia czy to miniméw, czy podstaw programowych trwaty od poczatku lat dziewiec-
dziesigtych. Jednak pierwsze rozporzadzenie, okreslajace zawartos¢ podstawy programowej ksztatcenia

3 Mozna by tez uznac, ze wymienione zagadnienia skfadaja sie na cztery mechanizmy koordynacyjne, traktujac ewa-
luacje i kontrole odrebnie, jednak w obecnej formule prawnej sg one wykonywane przez te samg instytucje — kuratoria,
co skfania do ich tacznego rozpatrzenia.
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0golnego ukazato sie dopiero w roku 1999, jako akt towarzyszacy reformie struktury szkolnictwa mini-
stra Mirostawa Handkego. Wczesniej wiele ekip pracowato nad tresciami ksztatcenia, jednak przez dtugi
czas efekty tych prac nie przedostawaty sie ani do legislacji, ani do praktyki szkolnej, nie konstytuowaty
wiec mechanizmu koordynacyjnego realnych dziatar szkoty. Z kolei w latach reformowania oswiaty
1997-1999 podstawa programowa byfa jedna z bardzo licznych kwestii do rozstrzygniecia. W efekcie jej
dopasowanie do nowej struktury szkolnictwa budzito szereg kontrowersji i napiec. Dopiero w wyniku
skumulowania doswiadczen z kilku kolejnych prob, w roku 2008 powstat dokument, ktéry od wrze-
$nia 2009 roku realnie byt wdrazany przez szkoty. Przy czym twdércy nowej podstawy programowej
ksztatcenia ogdlnego od razu przewidzieli, ze sam proces wdrazania musi by¢ roztozony na wiele lat
i trwac do roku 2015 dla ksztatcenia ogdlnego i o rok dtuzej dla zawodowego. Analogicznie, podstawa
programowa ksztatcenia w zawodach, opracowana na nowo w latach 2009201 i wprowadzona roz-
porzadzeniem Ministra Edukacji Narodowej z lutego 2012 roku, zaczeta wchodzi¢ w zycie od wrzesnia
2012 roku, wypetniajac petny cykl ksztatcenia zawodowego do czerwca roku 2016.

Ten wieloletni okres prac nad zapisami podstaw programowych, zaréwno ksztatcenia ogélnego jak
i zawodowego, trwajacy w zasadzie dwie dekady, unaocznit ztozono$¢ i znaczenie zadania, majgcego
na celu opracowanie fundamentu programowego oswiaty. Pokazat liczne problemy, ktére mu z ko-
niecznosci towarzysza, takie jak: spéjnos¢ programowa pomiedzy przedmiotami — takze z uwzgled-
nieniem przedmiotéw zawodowych, kumulacja wiedzy w kolejnych etapach edukacyjnych, réznice
pojeciowe pomiedzy dziedzinami akademickimi, rzutujace na ich szkolne ujecie, a wreszcie rozbiez-
nosci zdan co do hierarchii waznosci roznych elementéw wiedzy i sposobu ich szkolnego ujecia. Nie
53 to kwestie wymagajace wylgcznie wiedzy eksperckiej — w rownej mierze chodzito o uzgodnienie
roznych wartosci i perspektyw. Nic wiec dziwnego, ze pracom nad podstawami programowymi
towarzyszyty liczne spory i kontrowersje.

Na to nakfadaty sie réznice realnych interesow w sposob naturalny zwigzanych z edukacja. Struktura
przedmiotéw szkolnych to takze struktura godzin lekcyjnych, okreslona w ramowych planach na-
uczania. To za$ przektada sie na etaty i zatrudnienie, a takze potencjalne zapotrzebowanie na ustugi
zwigzane z o$wiata. W efekcie za dyskusja programowa kryty sie takze dylematy dotyczace podziatu
srodkédw na oswiate.

W istocie, jak zauwazono w poprzednim rozdziale, ramowe plany nauczania od poczatku stanowity
Zrédto kluczowego standardu pracy szkoty, dajac — niezaleznie od zawartosci programowej — gwa-
rancje pewnej niezbednej liczby zaje¢ szkolnych finansowanych z budzetu panstwa w kazdej szkole
w kraju. Tym samym jednak prace nad podstawa programowa zaczety dotykac zagadnienia podziatu
godzin i otworzyty pole rywalizowania ze sobg réznych grup interesu.

Kolejny aspekt tworzenia i funkcjonowania podstawy programowej dotyczy egzamindw zewnetrz-
nych, powotanych do zycia w wyniku reform Ministra Handkego i funkcjonujacych poczawszy
od 2002 roku. Same egzaminy zewnetrzne w kategoriach instytucjonalnych mozna postrzegac
jako mechanizm wdrazania podstawy programowej. W poczatkach funkcjonowania egzaminéw
zewnetrznych Komisja Egzaminacyjna wytworzyta wiasne standardy wymagan, ktére nastepnie
ukazaty sie w formie rozporzadzenia. Funkcjonowaty wiec rownolegle dwa odrebne rozporzgdze-
nia, jednak oba mato precyzyjne i nieskonfrontowane z praktyka szkolna. Standardy wymagar byty
bardziej konkretne od zapisow dwczesnej podstawy, a ich tres¢ byta odzwierciedlana w pytaniach
egzaminacyjnych. Powstanie standardéw odsuneto podstawe programowa na dalszy plan.

Ostatnia duza zmiana podstawy programowej zostata zainicjowana w roku 2007 za kadencji Minister
Katarzyny Hall. Byta ona konieczna z uwagi na wczesniejsza reforme gimnazjalng i potrzebe dostoso-
wania tresci programowych do nowego ustroju szkolnego oraz na potrzebe uporzadkowania styku
z egzaminami zewnetrznymi. Stanowita ona zatem w duzej mierze kontynuacje zmian z roku 1999,
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ktére wprowadzajac gimnazja i wydtuzajac o jeden rok ksztatcenie ogdine, wymuszaty réwniez do-
stosowanie programéw szkdt ponadgimnazjalnych. Rzadom AWS nie udato sie dokoriczy¢ reformy
na poziomie licedw i technikdw, w szczegdinosci idea liceum profilowanego jako szkoty ogdlnej
i jednoczesnie pre-zawodowej (nie zawodowej tradycyjnym rozumieniu) nie zostata doprowadzona
do konca. Nowy rzad, wytoniony po wyborach parlamentarnych 2001 r. nie podzielat tej koncepdiji
zmian, przywracajac tradycyjne technikum. Efektem ubocznym tej réznicy koncepdji byto niedopa-
sowanie programéw nauczania ponadgimnazjalnego do skréconego o rok (z 4 do 3 lat dla licedw
i z5do 4 dla technikow) ksztatcenia na tym etapie. Tres$ci nauczania w szkotach ponadgimnazjalnych
nie byty kontynuacjg z poziomu gimnazjalnego, tylko stanowity powtérke z gimnazjéw z zamiarem
ich pogtebienia, ktory jednak nie mogt byc realizowany na zadowalajagcym poziomie w trzy lata. Na-
uczyciele starali sie zmiescic tre$ci nauczania wczesniej realizowane w 4 lata w czasie o rok krétszym.
Ksztatcenie ponadgimnazjalne byfo w rezultacie powierzchowne, a gimnazjalne zbyt drobiazgowe.
Podreczniki do gimnazjéw zawieraty te same tresci nauczania, co podreczniki do licedw i do tego
na zblizonym poziomie szczegdtowosci. Na obydwu poziomach programy nauczania byty przeta-
dowane wiadomosciami, co wymuszato pospieszng i czesto powierzchowng realizacje programu.
Brakowato czasu na samodzielny namyst, refleksje i dociekanie po stronie ucznia, nauczycieli zas skta-
niato do stosowania metody podawczej jako mniej czasochtonnej.

Jak zauwaza Zbigniew Marciniak, wspottwaérca nowej podstawy programowej, w swoim raporcie dla
Banku Swiatowego (2015), w drugiej potowie lat 2010. potrzeba zmiany byta palaca rowniez w zwigz-
ku z ilosciowg ekspansjg ksztatcenia na poziomie wyzszym. W rezultacie o ile przed transformacja
lat dziewiecdziesigtych blisko potowa uczniéw wybierafa ksztatcenie w zasadniczych szkotach za-
wodowych nie prowadzacych do matury, a pozostali ogdlne lub w technikach, w wyniku zmian
proporcje te znacznie zmienity sie, wynoszac 20/80. Do licedw i technikdw trafili uczniowie o bardzo
zréznicowanym potencjale, a takze umiejetnosciach i wiedzy wyniesionych z gimnazjum. O ile wcze-
$niej nauczyciele w liceach i technikach pracowali z dos¢ jednorodnymi grupami mfodziezy z rodzin
o podobnym statusie spoteczno-ekonomicznym, o tyle wzrost aspiracji edukacyjnych spowodo-
wat, ze do licedw zaczeta trafia¢ znacznie bardziej zréznicowana grupa ucznidéw. W tych warunkach
istotne stato sie monitorowanie postepow ucznidw oraz efektéw uczenia, jakie osiggaja oni. Do tych
celow konieczne byto ustanowienie klarownych zasad i wymogdw ksztatcenia.

Zamystem byto zatem odejscie od dwdch trzyletnich cyklow, powtarzajacych kurs: gimnazjalnego
i licealnego, by wydtuzy¢ o rok ksztatcenie ogdine dla wszystkich i umozliwi¢ tym, ktorzy wybiorg
liceum ksztatcenie ogdine przez szesc lat z pogtebionymi sciezkami (profilowanie), a w wypadku
technikow przez siedem lat. Kazdy uczen ksztatcac przedmioty na poziomie srednim, wybiera¢ miat
kilka do pogtebionej nauki. W zamiarze nie tylko wyksztatcenie ogdine miato by¢ bardziej powszech-
ne, ale réwniez w bardziej pogtebione przynajmniej z 2 — 4 przedmiotéw. Profilowanie nauki w li-
ceum ogolnoksztatcacym miato na celu z jednej strony urealnienie pogtebionej nauki z wybranych
przedmiotéw, z drugiej samo zaoferowanie mtodemu cztowiekowi mozliwosci wyboru. Wybor ten
dotyczyt tego, z jakich przedmiotdw uczeri chce mie¢ pogtebiong wiedze, co stwarzato warunki,
w ktorych przyjmuje on odpowiedzialno$c za dokonany wybor, analogicznie jak dziato sie to od daw-
na wsrod jego rowiesnikdw decydujacych sie na ksztatcenie zawodowe, czy to w technikum, czy
szkole zasadnicze).

Podstawa programowa ksztatcenia ogdlnego zostata przygotowana tak, by stanowic¢ jednoznaczne
przestanki dla systemu egzaminacyjnego, przejmujac zarazem role standardéw egzaminacyjnych.
Dokument, odmiennie od poprzednich wytycznych zorientowanych na proces, zostat napisany je-
zykiem efektéw uczenia sie tak, by zapewnic integralno$¢ tresci nauczania i wymagan egzamina-
cyjnych. Przejscie na jezyk efektow ksztatcenia wigzato sie zarazem z perspektywa wprowadzenia
Krajowych Ram Kwalifikacji, wynikajaca z zalecenia Parlamentu Europejskiego i Rady (z dnia 23 kwiet-
nia 2008 r. w sprawie ustanowienia europejskich ram kwalifikacji dla uczenia sie przez cate zycie).



1. Podstawa programowa

Trzon umiejetnosci nauczanych w systemie byt zachowany, podkreslano jednak znaczenie kompe-
tengji kluczowych, ktére posiada¢ powinien kazdy obywatel. Kompetencje kluczowe, zdefiniowane
na szczeblu europejskim byty jedng z inspiracji dla tej reformy (Choiriska-Mika i Sitek 2015, 7).

Do kompetendji tych naleza: komunikowanie sie w jezyku ojczystym, komunikowanie sie w jezyku
obcym, myslenie matematyczne i umiejetnos¢ rozumowania w kategoriach nauk przyrodniczych,
obycie z zagadnieniami technicznymi, umiejetno$¢ postugiwania sie technologiami informacyjno-
-komunikacyjnymi, umiejetnos¢ uczenia sie, umiejetnosci spoteczne, wspdtpracy z innymi, takze
obywatelskie i miedzykulturowe, przedsiebiorczos¢, ekspresja kulturalna.

Specyfike polskiej podstawy programowej stanowia wymagania ogdlne i wymagania szczegoto-
we. Kluczowe kompetencje staty sie przestanka dla konceptualizacji wymagan ogolnych, jednak
ostatecznie pomyslano je szerzej, nadajac im range nadrzednych celéw ksztatcenia, wazniejszych
niz realizacja szczegotowych tresci programowych. Na przyktad podstawa programowa ksztatcenia
0golnego w zakresie matematyki ustala na Il etapie edukacyjnym (klasy IV-VI) nastepujace wymaga-
nia ogodlne:

1) sprawnos¢ rachunkowa — uczen wykonuje proste dziatania pamieciowe na liczbach naturalnych,
catkowitych i utamkach, zna i stosuje algorytmy dziatart pisemnych oraz potrafi wykorzystac te
umiejetnosci w sytuacjach praktycznych

2) wykorzystanie i tworzenie informacji — uczen interpretuje i przetwarza informacje tekstowe, licz-
bowe, graficzne, rozumie i interpretuje odpowiednie pojecia matematyczne, zna podstawowg
terminologie, formutuje odpowiedzi i prawidtowo zapisuje wyniki

3) modelowanie matematyczne — uczen dobiera odpowiedni model matematyczny do prostej
sytuadji, stosuje poznane wzory i zaleznosci, przetwarza tekst zadania na dziatania arytmetyczne
i proste réwnania

4) rozumowanie i tworzenie strategii — uczen prowadzi proste rozumowanie skfadajgce sie z nie-
wielkiej liczby krokow, ustala kolejno$¢ czynnosci (w tym obliczer) prowadzacych do rozwigza-
nia problemu, potrafi wycigga¢ wnioski z kilku informacji podanych w réznej postaci.

Wymagania szczegdtowe dla tego samego etapu majg znacznie bardziej rozbudowany i dookreslo-
ny charakter, obejmuija: liczby naturalne w dziesigtkowym uktadzie pozycyjnym, dziatania na liczbach
naturalnych, liczby catkowite, utamki zwykte i dziesietne, dziatania na utamkach zwyktych i dziesiet-
nych, elementy algebry, proste i odcinki, katy, wielokaty, kota i okregi, bryty, obliczenia i geome-
trii, obliczenia praktyczne, elementy statystyki opisowej, zadania tekstowe. Kazde z tych wymagan
szczegotowych opatrzone jest precyzyjnym opisem, na przyktad w zakresie liczb naturalnych w dzie-
sietnym ukfadzie pozycyjnym uczen:

e) odczytuje i zapisuje liczby naturalne wielocyfrowe

)
) interpretuje liczby naturalne
)
)

-)

poréwnuije liczby naturalne

o Q

zaokragla liczby naturalne

i) liczby w zakresie do 30 zapisane w systemie rzymskim przedstawia w systemie dziesigtkowym,
a zapisane w systemie dziesigtkowym przedstawia w systemie rzymskim.

W zamyséle podstawa programowa i system egzaminow zewnetrznych dajg nauczycielowi autono-
mie we wprowadzaniu szczegdtowych zagadnien. Elastyczno$c ta wynika z organizacji systemu eg-
zaminacyjnego, ktéry sprawdza wiedze i umiejetnosci ucznia co trzy lata — po szkole podstawowej
i po gimnazjum.

Podstawa kfadzie tez nacisk na wychowanie. Ksztattowanie podstaw jest nieodtagcznym elementem
pracy nauczyciela obok przekazywania wiadomosci i rozwijania umiejetnosci. Zgodnie z podstawa,
szkota ma obowiagzek opracowac program wychowawczy. Punktem wyjscia dla tworzenia programu
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wychowawczego powinna by¢ diagnoza problemow wychowawczych, wystepujacych w szkole,
a sam program powinien uwzglednia¢ wartosci wypracowane przez spotecznos¢ szkolng, tradycje
szkoty oraz zagadnienia i problemy, ktérych rozwigzanie jest najwazniejsze z punktu widzenia srodo-
wiska: ucznidw, rodzicow i nauczycieli.

Trzeba zaznaczy¢, ze zarébwno kwestia znaczenia nadawanego w codziennym zyciu szkoty celom
wychowawczym, jak i kwestia przeniesienia w praktyce szkolnej punktu ciezkosci ksztatcenia z wy-
magan szczegdtowych na wazniejsze od nich wymagania ogolne, a przede wszystkim realne poczu-
cie autonomicznosci wtasnych dziatan wérdd nauczycieli, musza byc¢ wnikliwie monitorowane. Nie
mozna stwierdzi¢, ze s to cele zadowalajgco realizowane w praktyce szkolnej.

Odrebnym watkiem prac nad nowga podstawg programowg byfo takze dopasowanie programow
do obnizenia wieku szkolnego. Waznym elementem przygotowania systemu do przyjecia o rok
mtodszych dzieci byfa tez obowiazkowa diagnoza przedszkolna. Zatozeniem reform byto upowszech-
nianie edukacji przedszkolnej, by stata sie ona jak najbardziej dostepna i aby obejmowac nig jak
najmtodsze dzieci. Najpierw rozszerzono obowigzek edukacji przedszkolnej na pieciolatki, a obecne
zmiany kontynuujac ten kierunek stanowig, ze dostep ma by¢ zagwarantowany dla kazdego trzylatka
od 2018 roku. Umozliwienie wczesnego dostepu do edukadji jest bardzo wazne w Polsce, ze wzgledu
na dzieci ze stabiej wyksztatconych i mniej dbajacych o edukacje rodzin, dla ktorych wczesny etap
edukadcji daje dodatkowe bodZce rozwojowe, zwiekszajac ich szanse w stosunku do dzieci bardziej
zadbanych pod wzgledem edukadiji.

Koncepcja nowej podstawy programowej zostata opracowana w latach 2007/2008. Wprowadzono
ja do szkot rozporzadzeniem Ministra Edukacji Narodowej z dnia 23 grudnia 2008 r. w sprawie podsta-
wy programowej wychowania przedszkolnego oraz ksztatcenia ogélnego w poszczegdlnych typach
szkot (Dz.U. 2009 nr 4 poz. 17). Zmianie ulegty podstawy programowe dla wychowania przedszkolne-
go (zatacznik 1), szkdt podstawowych i gimnazjow (zatacznik 2), szkdt ponadgimnazjalnych, ktérych
ukonczenie umozliwia przystapienie do egzaminu maturalnego (zatacznik 4) oraz zasadniczych szkot
zawodowych (zafgcznik 5). Od wrze$nia 2009 roku jest ona stopniowo wprowadzana do szkét. W roku
2015 maturg objety zostat pierwszy z rocznikéw, ktdry w catosci ksztatcony byt wedtug tych zasad.

Przy okazji prac nad postawa programowa uruchamiaty sie rozmaite srodowiska, zabiegajace o wia-
czenie do podstawy nowych przedmiotéw i tresci. Negocjowanie z tymi grupami interesu i roz-
strzyganie, co rzeczywiscie warto witaczy¢, a uwzglednienie jakich tresci musiatoby odbywac sie
zbyt duzym kosztem po stronie spojnosci i jasnosci zatozer programowych, byto wazna czescia
procesu tworzenia podstawy programowej. Wigzato sie to z ponownym otwarciem dyskusji o liscie
przedmiotéw maturalnych, bowiem srodowiska opowiadajace sie za wigczaniem poszczegdlnych
przedmiotéw do programéw nauczania zazwyczaj popieraja takze poszerzenie listy przedmiotéw
maturalnych. Wyzwaniem byto pogodzenie tych postulatéw z koniecznoscig zachowania wyrazi-
stego charakteru egzaminu maturalnego, co jednak nie do kornca udato sie, bowiem obecny egza-
min maturalny obejmuje bardzo duzg liczbe przedmiotéw fakultatywnych, niekiedy zniechecajac
uczniéw do koncentracji na przedmiotach pracochtonnych, tworzac bodzce do kalkulacji i wybie-
rania przedmiotéw tatwiejszych. Problem ten jest tym bardziej palacy, poniewaz uczelnie rzadko
premiujg mature z przedmiotéw ambitnych i wymagajacych duzo wysitku wzgledem przedmiotéw
relatywnie prostszych.

Inspiracje dla reform pochodzity gtéwnie z doswiadczen przemian po roku 1989, ale po czesci od-
nosity sie takze do polskich reform oswiaty z dwudziestolecia miedzywojennego. Ich oddziatywanie
byto silniejsze niz to pochodzace wspodtczednie z innych panstw czy zalecen unijnych. W latach 1920.
i 1930. koniecznos¢ scalenia systemu oswiaty z trzech zabordw, w ktérych obowiazywaty zupetnie
inne tresci oraz istniaty odmienne instytucje, wymuszata catosciowg refleksje i wizje, jakie zmiany
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przeprowadzic¢ i jakie rozwigzania wybrac. Podejmowane wéwczas decyzje byty gteboko przemy-
$lane i jak najdalsze od doraznosci. Reforma jedrzejowiczowska byta Zrédtem czesci zatozen pro-
gramowych nowej podstawy. Reformatorzy przedwojenni byli inspiracja jako ci, ktorzy duza wage
przywigzywali do dzieci z rodzin biedniejszych i stabszych pod wzgledem kapitatu kulturowego,
symbolem ktérego to starania byt na przyktad elementarz Falskiego. Sam Falski, znany jako autor
elementarza, byt jednak rowniez badaczem edukacji i tym, ktéry analizujgc dane, starat sie szukac
rozwigzan organizacyjnych i programowych. Reformatorzy z czaséw Il Rzeczpospolitej mieli mato
czasu, jednak potozyli podwaliny, jak uczy¢ jezyka, kultury, budowac wspdlnote narodowa oraz wy-
chowywag, z ktorych korzystano takze na poczatku XXI wieku.

Ewaluacja podstawy programowej powinna odby¢ sie okoto dziesie¢ lat od jej wprowadzenia, wow-
czas pewne elementy trzeba bedzie prawdopodobnie zaktualizowac i skorygowac stabosci, ktére
moga ujawnic sie w toku funkcjonowania systemu. Wczesniejsza korekta bytaby zapewne przed-
wczesna, bo cykl wdrazania zmiany w o$wiacie sam trwa wiele lat. Petny cykl ksztatcenia wynosi
przeciez 12/13 lat, a wliczajac studia ponad 15/18, przez co i na rezultaty reform trzeba czeka¢ odpo-
wiednio dtugo. Mtodziez uczaca sie wedtug nowej podstawy programowej w petnym cyklu zdata
egzamin dojrzatosci w roku 2015, a w technikach podejdzie do niego w roku 2016. Dopiero za 2-3
kolejne lata na studia trafi mtodziez rzeczywiscie ksztatcona wedtug nowych zasad programowych.
Zmiana nawet na poziomie szkoty zabiera czas, bo nauczyciel potrzebuje zobaczy¢, nie tylko wyma-
gania i przyktadowe zadania maturalne, ale musi przeanalizowac, jak jego uczniowie zdadza mature,
wowczas moze zrewidowac swoje nauczanie. Nawet na poziomie samego pojedynczego nauczy-
ciela, zaobserwowanie rezultatdw zmiany programowej moze odbyc sie dopiero po kilku latach.
/miana stylu uczenia pisania zwigzana na przykfad z odejsciem od "klucza” wymaga kilku lat. Z kolei
pomoc na starcie w postaci diagnozy przedszkolnej oraz obnizenia wieku szkolnego rusza dopiero
teraz, wiec na efekty tych zmian i mozliwosc¢ ich wnikliwej oceny przyjdzie poczekac jeszcze dtuzej.
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Dziatalnos¢ kuratoriow zawsze byta gtéwnym mechanizmem kontroli i koordynacji dziatarh szkoty.
W czasach PRL struktura kuratoryjna byta ponadto dublowana przez tzw. inspektoraty/wydziaty
oswiaty funkcjonujgce w radach narodowych, czyli organach quasi-przedstawicielskich podporzad-
kowanych monopolistycznej partii wiadzy. Jak pisze Anna Radziwilt, ,(...) ludzie, ktérzy nawet nie-
szczerze, ale publicznie i w sposéb urzedowy deklarowali np., ze prawdziwa demokracja oznacza
kierowniczg role PZPR, nie powinni, jak gdyby nigdy nic, nadal zarzadzac oswiatg” (Radziwitt, 1994:
36). Z tych wzgledéw w poczatkowym okresie transformacji ustrojowej zorganizowano konkursy
na nowych kuratoréw, a jednoczesnie zlikwidowano wydziaty oswiaty w dawnych strukturach wtadz
terenowych. Tworzace sie od podstaw demokratycznie wybrane samorzady lokalne miaty przed
sobg dtuga droge budowania wiasnej gotowosci do podjecia zarzadzania lokalng o$wiata. Kuratoria
natomiast pozostaty jako trwaty przedstawiciel centralnej wiadzy panstwa na danym terenie. Sposéb
sprawowania nadzoru kuratoryjnego ewoluowat, zawsze $cisle odnoszac sie do litery zmieniajacego
sie prawa oswiatowego, aczkolwiek w réznych okresach de facto cieszyt sie pewnym stopniem sa-
modzielnosci w podejmowaniu nowych inicjatyw oswiatowych.

Nadzér pedagogiczny zostat wpisany do Konstytucji RP. Wypetniajac ten zapis, Ustawa o systemie

oswiaty (Art. 33) stwierdza, ze nadzér pedagogiczny polega na:

1) obserwowaniu, analizowaniu i ocenianiu przebiegu proceséw ksztatcenia i wychowania oraz
efektéw dziatalnosci dydaktycznej, wychowawczej i opiekuriczej oraz innej dziatalnosci statuto-

wej szkot i placowek;
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2) ocenianiu stanu i warunkow dziatalnosci dydaktycznej, wychowawczej i opiekunczej oraz innej
dziatalnosci statutowej szkét i placéwek;

3) udzielaniu pomocy szkotom i placéwkom, a takze nauczycielom w wykonywaniu ich zadan
dydaktycznych, wychowawczych i opiekunczych;

4) inspirowaniu nauczycieli do innowadcji pedagogicznych, metodycznych i organizacyjnych.

W ramach rozporzadzenia o nadzorze sprowadzane jest to do trzech podstawowych form: kontroli,
ewaluadji i wspomagania. Sam nadzor pomyslany jest wiec tak, aby faczy¢ funkcje kontrolne i oce-
niajgco-wspomagajace, zwigzane zardwno z kontrolg przestrzegania przepisow prawa, jak i wspiera-
niem szkot w uzyskiwaniu jak najlepszej jakosci pracy. Od momentu wprowadzenia nowego systemu
w 2009 r. nacisk kfadziono przede wszystkim na ewaluacje i kontrole, a trzeciemu filarowi systemu
pos$wiecono znacznie mniej uwagi. Nadzér pedagogiczny wykonywany jest na dwoch poziomach
organizacyjnych, przez kuratora i przez dyrektora szkoty. W aspekcie mechanizmu koordynacyjnego
szczegolnie interesujace jest w jaki sposob wypetniaja te role kuratoria, do nich bowiem dostosowuja
sie dyrektorzy szkot.

W minionym dwudziestoleciu przyjmowano rozmaite koncepcje nadzoru, poczawszy od bardzo $ci-
$le opartych na kontroli przestrzegania prawa, skonczywszy na koncentracji na jakosci pracy szkoty.
W réznych okresach eksponowano rézne funkcje nadzoru. Zwigzane byto to réwniez z decentraliza-
Cjq oswiaty, bowiem dopiero stopniowo samorzady nabywaty kompetendcji w zakresie prowadzenia
szkot Poczatkowo to kuratoria byty organami prowadzacymi i rownolegle sprawowaty nadzor.

W poczatkowej fazie zmian po 1989 roku kuratorzy mieli bardzo duze kompetencje. Wojewddztwa,
na poziomie ktérych umiejscowiona jest instytucja kuratoridw, na poczatku lat 1990. byty znacznie
mniejsze niz po reformie samorzadowej, a kuratorzy niemal recznie zarzadzali szkotami oraz zmia-
nami w nich zachodzacymi. Wazne reformy w nadzorze zostaty wprowadzone za rzadéw AWS pod
hastem ,mierzenia jakosci pracy szkoty”. Wéwczas pojawita sie idea zaproszenia do namystu nad
praca szkoty ucznidéw i rodzicéw. Kolejne rzady zmieniaty wielokrotnie nadzér, przejsciowo wrdécono
rowniez na pewien czas do koncepcji nadzoru rozumianej na sposéb czysto kontrolny. Mechanizmy
wprowadzone w 2009 r, byty czwartg znaczaca zmiang w podejsciu do nadzoru od 1999 r. i zarazem
trzecig w przeciagu 6 lat. Wielos¢ zmian wprowadzanych w tym obszarze wptyneta negatywnie
na postrzeganie nowych zasad miedzy innymi w kontekscie watpliwosci odnosnie do trwatosci tego
rozwigzania.

Obecnie obowigzujace rozwigzania sa zatem kolejng koncepcja realizacji nadzoru pedagogicznego.
/miana ta opiera sie na skierowaniu uwagi na to, jakie cechy ma mie¢ szkota w réznych obszarach
swojej dziatalnosci. U jej podstaw lezy przekonanie, ze wyniki egzamindw nie powininny determino-
wac oceny pracy szkoty, poniewaz jest znacznie wiecej wymiarow, ktore decyduja o jakosci dziatania
danej instytudji.

Przy okazji pracy nad ewaluacjg koncentrowano sie na poszukiwaniu odpowiedzi, czym jest jakosc¢
pracy szkoty. Koncepcja ta jest inspirowana doswiadczeniami mierzenia pracy szkoty z czasow rza-
dow AWS, a wprowadzonych przez Irene Dzierzgowska. Polska refleksja byta ponadto elementem
miedzynarodowej dyskusji o tym, jak rozlicza¢ prace szkoty (accountability) oraz odzwierciedlata
trend do odchodzenia od koncentracji wytacznie na wynikach egzamindw mierzonych zestandary-
zowanym testem, na rzecz dywersyfikacji zestawu wskaznikow, opisujgcych rézne obszary dziatania
szkoty. Jednoczesnie, intencja byto zwrdcenie uwagi na szerszy zakres celow, niz tylko te, ktére okre-
$la podstawa programowa. Dowartosciowano w ten sposob kilka obszardw, na ktore wczesniej nie
zwracano tak bardzo uwagi, jak na przyktad wspotpraca z rodzicami, czy wspotpraca z otoczeniem
(np. z NGO-sami). Sama, ostateczna lista tych charakterystyk dobrej szkoty pozostaje rzeczg zawsze
dyskusyjna, a wsréd ekspertow sg rozbieznosci, na ile nalezy opisywac¢ wymagania szczegdtowo
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i konkretnie, a jakie zalety ma skracanie listy i ograniczanie jej do najwazniejszych priorytetow. Mocna
strong systemu jest sformufowanie tych wymagan i zapisanie ich w prawie, dajg one bowiem dosy¢
wyrazng wizje szkoty i stanowi¢ mogg podstawe do dyskusji w samej szkole.

Wyzwaniem pozostaje ciggle poziom znajomosci tychze wymagan oraz ich rozumienia przez szkoty.
Warto dodac, ze w 2015 r. niejako zwiekszono range wymagan wobec szkdt — w Ustawie o systemie
oswiaty minister zostat zobowigzany do okreslenia wymagan wobec szkot i placowek w odrebnym
rozporzadzeniu (wczesniej wymagania stanowity zatacznik do rozporzadzenia o nadzorze, nie wspo-
minano o nich w ustawie o systemie o$wiaty). Wzrosta w ten sposéb ranga wymagan jako wyznacz-
nikow kierunkdw rozwoju pracy szkét i mechanizmu koordynacyjnego

Obecnie obowigzuje 12 wymagan wobec szkét. To, czy szkota spetnia kazde z nich badane jest w trak-
cie ewaluacji zewnetrznej obejmujacej obserwacje w szkole, badania ankietowe i wywiady wérdd
pracownikéw szkoty, rodzicow, uczniow i partnerdw szkoty, a takze analizy materiatéw i dokumentéw
szkolnych. Wyniki egzaminacyjne osiggane przez uczniow zasadniczo nie powinny stanowi¢ podsta-
wy do oceny pracy szkoty, za wyjatkiem jednego z wymagan (w wymaganiu 3, wizytatorzy analizuja
wyniki szkoty w kontekscie oceny skutecznosci jej pracy).

*  Wymaganie 1. Szkota lub placéwka realizuje koncepcje pracy ukierunkowana na rozwoj
ucznidéw. W szkotach i placéwkach prowadzacych dziatania na poziomie wysokim koncepcja
pracy szkoty lub placéweki jest przygotowywana, a w razie potrzeb modyfikowana, i realizowana
we wspodtpracy z uczniami i rodzicami. Z kolei na poziomie podstawowym szkota lub placéwka
dziata zgodnie z przyjeta przez rade pedagogiczng wiasna koncepcja pracy, uwzgledniajacag po-
trzeby rozwojowe ucznidw, specyfike pracy szkoty lub placoéwki oraz zidentyfikowane oczekiwa-
nia $rodowiska lokalnego. Koncepcja pracy szkoty lub placéweki jest znana uczniom i rodzicom
oraz przez nich akceptowana.

¢ Wymaganie 2: Procesy edukacyjne sa zorganizowane w sposéb sprzyjajacy uczeniu sie.
Szkota lub placowka prowadzi dziatania na poziomie wysokim wtedy, gdy organizacja proce-
sow edukacyjnych umozliwia uczniom powigzanie réznych dziedzin wiedzy i jej wykorzystanie,
uczniowie maja wptyw na sposoéb organizowania i przebieg procesu uczenia sie, ucza sie od sie-
bie nawzajem oraz czuja sie odpowiedzialni za wtasny rozwoj. W szkole lub placdwce stosuje sie
nowatorskie rozwigzania stuzace rozwojowi ucznidéw. Realizacja wymagania na poziomie pod-
stawowym ma miejsce wtedy, gdy planowanie proceséw edukacyjnych w szkole lub placéwce
stuzy rozwojowi uczniow. Uczniowie znajg stawiane przed nimi cele uczenia sie i formutowane
wobec nich oczekiwania. Informowanie ucznia o jego postepach w nauce oraz ocenianie po-
magaja uczniom uczyc sie i planowac indywidualny rozwdj. Nauczyciele motywujg uczniow
do aktywnego uczenia sie i wspieraja ich w trudnych sytuacjach, tworzac atmosfere sprzyjajaca
uczeniu sie. Nauczyciele stosujg rézne metody pracy dostosowane do potrzeb ucznia, grupy
i oddziatu. Nauczyciele ksztattujg u uczniow umiejetnosc¢ uczenia sie.

* Wymaganie 3: Uczniowie nabywajg wiadomosci i umiejetnosci okreslone w podstawie
programowej. Na poziomie wysokim oznacza ono, ze wdrazane wnioski z monitorowania
i analizowania osiggnie¢ ucznidw przyczyniaja sie do wzrostu efektéw uczenia sie i osiggania réz-
norodnych sukceséw edukacyjnych uczniow. Wyniki analizy osiggniec ucznidw, w tym uczniow,
ktorzy ukonczyli dany etap edukacyjny, potwierdzaja skutecznos$¢ podejmowanych dziatan
dydaktyczno-wychowawczych. Na poziomie podstawowym jego spetnienie wigze sie z tym,
ze w szkole lub placowce realizuje sie podstawe programowg z uwzglednieniem osiggniec
ucznidw z poprzedniego etapu edukacyjnego. Uczniowie nabywaja wiadomosci i umiejetnosci
okreslone w podstawie programowej i wykorzystuja je podczas wykonywanych zadan i roz-
wigzywania problemdw. Podstawa programowa jest realizowana z wykorzystaniem zalecanych
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warunkow i sposobdw jej realizacji. W szkole lub placéwce monitoruje sie i analizuje osiggniecia
kazdego ucznia, z uwzglednieniem jego mozliwosci rozwojowych, formutuje sie i wdraza wnio-
ski z tych analiz.

Wymaganie 4: Uczniowie sa aktywni. Szkofa lub placowka prowadzi dziatania na poziomie
wysokim, gdy uczniowie inicjuja i realizujg réznorodne dziatania na rzecz wtasnego rozwoju,
rozwoju szkoty lub placowki i spotecznosci lokalnej oraz angazujg w nie inne osoby. Na pozio-
mie podstawowym za$, gdy nauczyciele stwarzaja sytuacje, ktére zachecaja kazdego ucznia
do podejmowania réznorodnych aktywnosci. Uczniowie sg zaangazowani w zajecia prowadzo-
ne w szkole lub placéwce i chetnie w nich uczestnicza. Uczniowie wspotpracuja ze sobg w reali-
zadji przedsiewziec¢ bedacych wynikiem dziatart samorzadu uczniowskiego.

Wymaganie 5: Respektowane sa normy spoteczne. Dziatania szkoty s realizowane na pozio-
mie wysokim gdy w szkole lub placéwce, wspdlnie z uczniami i rodzicami, analizuje sie podej-
mowane dziatania wychowawcze i profilaktyczne, w tym majace na celu eliminowanie zagro-
zen oraz wzmacnianie wiasciwych zachowan. Ocenia sie ich skuteczno$c oraz, w razie potrzeb,
modyfikuje. Na poziomie podstawowym zas, gdy szkofa lub placdwka realizuje dziatania wy-
chowawcze i profilaktyczne, ktdre sg dostosowane do potrzeb uczniow i srodowiska. Dziatania
szkoty lub placowki zapewniajg uczniom bezpieczenstwo fizyczne i psychiczne, a relacje miedzy
wszystkimi cztonkami spotecznosci szkolnej sg oparte na wzajemnym szacunku i zaufaniu. Za-
sady postepowania i wspotzycia w szkole lub placéwce sg uzgodnione i przestrzegane przez
uczniéw, pracownikow szkoty i placowki oraz rodzicéw. W szkole lub placowce s3 realizowane
dziatania antydyskryminacyjne obejmujace cata spotecznos¢ szkoty lub placowki.

Wymaganie 6: Szkota lub placéwka wspomaga rozwoj uczniéw z uwzglednieniem ich indy-
widualnej sytuacji. Szkota lub placéwka dziata na poziomie wysokim, gdy prowadzone sa w niej
dziatania uwzgledniajace indywidualizacje procesu edukacji w odniesieniu do kazdego ucznia.
Szkota lub placowka pomaga przezwyciezy¢ trudnosci ucznia wynikajace z jego sytuacji spotecz-
nej. W opinii rodzicow i uczniow wsparcie otrzymywane w szkole lub placowce odpowiada ich
potrzebom. Szkota lub placdwka prowadzi dziatania na poziomie podstawowym jesli w szkole
lub placéwce rozpoznaje sie mozliwosci psychofizyczne i potrzeby rozwojowe, sposoby ucze-
nia sie oraz sytuacje spoteczna kazdego ucznia. Zajecia rozwijajace zainteresowania i uzdolnienia,
zajecia dydaktyczno-wyrdwnawcze i specjalistyczne organizowane dla uczniéw wymagajacych
szczegoblnego wsparcia w rozwoju lub pomocy psychologiczno-pedagogicznej oraz zajecia rewa-
lidacyjne dla uczniow niepetnosprawnych sg odpowiednie do potrzeb kazdego ucznia.

Wymaganie 7: Nauczyciele wspétpracuja w planowaniu i realizowaniu proceséw eduka-
cyjnych. Szkofa lub placéwka prowadzi dziatania na poziomie wysokim wymaga, jesli nauczy-
ciele pomagaja sobie nawzajem w ewaluadji i doskonaleniu wtasnej pracy. Wprowadzanie zmian
dotyczacych przebiegu proceséw edukacyjnych(planowanie, organizacja, realizacja, analiza i do-
skonalenie) nastepuje w wyniku ustaler miedzy nauczycielami. A na poziomie podstawowym
nauczyciele, w tym nauczyciele pracujgcy w jednym oddziale, wspotpracuja ze soba w plano-
waniu, organizowaniu, realizowaniu i modyfikowaniu proceséw edukacyjnych. Nauczyciele po-
magaja sobie nawzajem i wspdlnie rozwigzujg problemy.

Wymaganie 8: Promowana jest wartos¢ edukacji. Szkota pracuje na wysokim poziomie gdy
pozyskuje i wykorzystuje informacje o losach absolwentéw do promowania wartosci edukadji.
Dziatania realizowane przez szkote lub placowke promuja wartos¢ edukacji w spotecznosci lo-
kalnej. A na poziomie podstawowym, gdy w szkole lub placowce prowadzi sie dziatania ksztat-
tujace pozytywny klimat sprzyjajacy uczeniu sie. W szkole lub placéwce prowadzi sie dziatania
ksztattujgce postawe uczenia sie przez cafe zycie.
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¢ Wymaganie 9: Rodzice sa partnerami szkoty lub placéwki. W szkole lub placéwce pracujacej
na poziomie wysokim sg realizowane inicjatywy rodzicéw na rzecz rozwoju uczniow oraz szkoty
lub placowki. A na poziomie podstawowym w szkole lub placéwce pozyskuje i wykorzystuje sie
opinie rodzicow na temat swojej pracy. Wspotpracuje sie zrodzicami na rzecz rozwoju ich dzieci. Ro-
dzice wspodtdecyduja w sprawach szkoty lub placowki i uczestnicza w podejmowanych dziataniach.

* Wymaganie 10: Wykorzystywane sg zasoby szkoty lub placéwki oraz srodowiska lokal-
nego na rzecz wzajemnego rozwoju. Szkofa lub placéwka pracuje na poziomie wysokim,
gdy jej wspotpraca ze srodowiskiem lokalnym wptywa na ich wzajemny rozwoj. Wspodtpraca
szkoty lub placéwki z instytucjami i organizacjami dziatajgcymi w srodowisku lokalnym wptywa
korzystnie na rozwdj ucznia. A na poziomie podstawowym, gdy w szkole lub placoéwce rozpo-
znaje sie potrzeby i zasoby wtasne oraz srodowiska lokalnego i na tej podstawie podejmuje
inicjatywy na rzecz ich wzajemnego rozwoju. Szkofa lub placéwka w sposéb systematyczny
i celowy, z uwzglednieniem specyfiki jej dziatania, wspodtpracuje z instytucjami i organizacjami
w srodowisku lokalnym.

* Wymaganie 11: Szkota lub placéwka, organizujac procesy edukacyjne, uwzglednia wnio-
ski z analizy wynikéw sprawdzianu, egzaminu gimnazjalnego, egzaminu maturalnego,
egzaminu potwierdzajgcego kwalifikacje zawodowe i egzaminu potwierdzajacego
kwalifikacje w zawodzie oraz innych badan zewnetrznych i wewnetrznych. W szkotach
lub placéwkach prowadzacych dziatania na poziomie wysokim wykorzystuje sie wyniki badan
zewnetrznych innych niz wyniki sprawdzianu i egzaminow i prowadzi badania wewnetrzne, od-
powiednio do potrzeb szkoty lub placéwki, w tym badania osiggnie¢ ucznidw i loséw absolwen-
téw. A na podstawowym w szkole lub placéwce analizuje sie wyniki sprawdzianu i egzamindw
oraz wyniki ewaluacji zewnetrznej i wewnetrznej. Analizy prowadza do formutowania wnioskow
i rekomendadji, na podstawie ktérych nauczyciele planuja i podejmuja dziatania stuzace podno-
szeniu jakosci procesow edukacyjnych. Dziafania te s3 monitorowane i analizowane, a w razie
potrzeb — modyfikowane.

* Wymaganie 12: Zarzadzanie szkota lub placéwka stuzy jej rozwojowi. Szkota prowadzi dzia-
tania na poziomie wysokim, gdy zarzadzanie szkotg lub placowka sprzyja udziatowi nauczycieli,
innych pracownikéw szkoty lub placowki oraz uczniéw i rodzicdw w procesie podejmowania
decyzji dotyczacych szkoty lub placéweki. Dyrektor szkoty lub placowki podejmuje skuteczne
dziatania zapewniajace szkole lub placdwce wspomaganie zewnetrzne odpowiednie do jej po-
trzeb. Zarzadzanie szkofg lub placéwka sprzyja wykorzystywaniu aktualnej wiedzy z zakresu pe-
dagogiki, psychologii i nauk pokrewnych. A na poziomie podstawowym, gdy zarzadzanie szkotg
lub placéwka koncentruje sie na wychowaniu, nauczaniu i uczeniu sie oraz zapewnieniu warun-
kow odpowiednich do realizacji tych zadan. W procesie zarzadzania, na podstawie wnioskéw
wynikajacych z nadzoru pedagogicznego, podejmuje sie dziatania stuzace podnoszeniu jakosci
pracy i rozwojowi szkoty lub placéwki. Zarzadzanie szkota lub placoéwka sprzyja indywidualnej
i zespotowej pracy nauczycieli oraz doskonaleniu zawodowemu. Ewaluacja wewnetrzna jest
przeprowadzana wspdlnie z nauczycielami.

Tak zbudowany system ewaluacji dziatania szkdt ma by¢ tez przeciwwaga dla rozmaitych rankingow,
opartych na wynikach egzaminacyjnych lub osiggnieciach ucznidéw szkoty w konkursach i olimpia-
dach, ktére dla wielu szkot bywaja krzywdzace i nie sa w stanie oddac pracy, starania i zachodzacych
w szkole procesow. Ewaluacja daje catg palete informadcji, pozwalajacych spojrze¢ na szkote z wielu
stron, gdzie wynik egzaminu jest tylko jednym z bardzo wielu wskaznikdw.

W zatozeniach twoércédw obecny system ewaluadji przywigzuje duzg wage do procesu zbierania da-
nych, ktéry, jak wynika z ich zatozen, ma by¢ jawny (np. prowadzony z wykorzystaniem dostepnych
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dla szkot narzedzi) i ma mie¢ demokratyczny charakter. W procesie tym uruchamiane sg rézne gto-
sy (np. pracownikdéw niepedagogicznych, partneréw szkoty), co jest z jednej strony wartoscia tej
koncepcji, ale z drugiej powoduje, ze procedura moze wydawac sie skomplikowana i angazujaca.
Bardzo duza ztozonos¢ procesu pod wzgledem techniczno — organizacyjnym moze takze odciggac
od meritum. Wyzwaniem jest zaangazowanie szkoty w proces ewaluacji i wyjscie poza fasadowe
zdanie sprawy wizytatorowi. Tam, gdzie jednak dochodzi do autentycznej rozmowy, nauczyciele
mogga zobaczy¢ swoj gtos w raportach z ewaluacji, co byto zamystem tego podejscia do nadzoru.
W idei tworcédw systemu ewaluator miat by¢ kim$ w rodzaju konsultanta, a nie rewizora. Pozytyw-
ng korekta tego systemu wprowadzong w 2015 r. jest odejscie od okreslania poziomodw, na ktérych
znajduje sie szkota (dokonywano tego za pomoca liter od A do E). Okreslanie poziomu odciggato
uwage od samego procesu i korzysci, jakie moze on przynies¢, na rzecz koncentracji na tym, jaki
poziom szkota spetni. Formalnie, gdy szkota nie spetnia wymagania, dyrektor zostaje zobowigzany
do opracowania programu naprawczego wraz z harmonogramem i wdrozenie go w wyznaczonym
terminie. Oczywiscie — podobnie jak przy wynikach egzaminacyjnych — szkoty najbardziej obawiaja
sie ,nieformalnych” sankgji i wptywu wynikéw ewaluacji np. na postrzeganie szkoty, czy dziatan po-
dejmowanych przez organ prowadzacy

Istotnym elementem jest rowniez obowigzek dokonywania przez szkote ewaluacji wewnetrznej, kté-
ra ma by¢ narzedziem umozliwiajgcym stanie sie instytucjg samodoskonalaca sie. Dlatego nie jest
doktadnie przewidziane, jak proces autoewaluacji ma przebiegac i co ma byc jej przedmiotem. Nie
jest tez uregulowane, jak nalezy sie sprawozdac z ewaluacji wewnetrznej. Pozostawiono to do decy-
zji samej szkoty tak, aby ewaluacja wewnetrzna mogta by¢ szansa doskonalenia sie i rozwoju kadry
pedagogicznej, a nie kolejnym, uciazliwym obowigzkiem biurokratycznym, wymagajacym wytwo-
rzenia dokumentéw. Ewaluacja wchodzi w zakres tej czesci nadzoru, ktérg sprawuje dyrektor szkoty.
Wytworzenie sie w szkotach silnej kultury ewaluacji wewnetrznej i autorefleksyjnosci bytoby rozwig-
zaniem, ktére pozwolitoby by¢ moze wtadzy centralnej w dtuzszej perspektywie ograniczy¢ zaanga-
zowanie w nadzér. Docelowo odwiedziny wizytatoréw mogtyby sie odbywac w losowo wybranej
prébce szkot, dajac ministerstwu informacje o dziataniu systemu.

Obok ewaluacji zewnetrznej w zakres nadzoru pedagogicznego wchodzi réwniez kontrola. Moze
by¢ kontrola stata i dorazna. Kontrola dotyczy przestrzegania prawa. Niekiedy jest ona zorganizowa-
na problemowo, tj. w jakims okresie zwraca sie uwage na przepisy w jakiejs sprawie i szkoty s3 pod
tym katem kontrolowane. Kontrola dorazna odbywa sie, gdy dobiegaja sygnaty, ze zostato zlamane
prawo, gdzie$ doszto do niebezpiecznej sytuadji, etc.

W pierwotnym zamysle miata powsta¢ oddzielna instytucja, zajmujaca sie ewaluacjg. Ostatecznie
jednak nadzoér pozostat w gestii kuratoriow. W zwigzku z tym czes¢ zadan realizowana jest przez
kadre, ktéra ma okreslone nawyki i przyzwyczajenia. Niektorzy ewaluatorzy bardzo rozsadnie i z po-
zytkiem dla szkot korzystaja z danych im narzedzi, zdarzajg sie jednak przypadki stabosci kadrowych,
w wyniku ktérych ewaluacje s wykonywane niezgodnie z duchem tego systemu, zniechecajac
szkoty i uniemozliwiajac otwartg, szczerg rozmowe o jakosci pracy szkoty i problemach, z jakimi zma-
ga sie ona. Nadzdr jest postrzegany przez szkoty nie tylko przez pryzmat zatozeri i dokumentow, ale
rowniez ludzi, ktérzy go wykonuja.

Ocena ewaluacji zewnetrznej przeprowadzona przez IBE (2014) pokazuje, ze ewaluacja budzi naj-
czesciej jako pierwsze negatywne emocje i obawy, jednak — zwtaszcza w szkotach, ktére przeszty
ewaluacje wedtug nowej procedury — pojawiaja sie tez gtosy pozytywne, wskazujace na korzysci,
jakie moze przynies¢ ona szkole. Dominuje jednak postrzeganie ewaluacji w kategoriach kontroli,
do ktérej nalezy sie odpowiednio przygotowac i ktéra moze miec¢ dla placowki znaczace konsekwen-
Cje, co sprawia, ze jej funkcja rozwojowa jest nadal mocno ograniczona. Dla nauczycieli jest to przede
wszystkim kolejna uciagzliwos¢, dyrektorzy sa jednak bardziej sktonni do dostrzegania pozytywnych
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stron tego procesu i czesciej deklarujg, ze otrzymujg w jego rezultacie informacje zwrotne przydatne
w zarzadzaniu szkota. Ewaluacja zewnetrzna pozostaje jednak dla szkdt bardzo stresujgcym proce-
sem, towarzyszy jej napieta atmosfera, ktéra nie sprzyja pracy ewaluatordéw, nie zapewnia przestrzeni
do otwartej rozmowy o pracy wizytowanej szkoty, a na koncu utrudnia przyjecie rezultatow ewalu-
acji, a takze ich dalsze wykorzystanie. Jednoczesnie dobra znajomos¢ wymagan nie jest powszechna
wsrdd przedstawicieli szkot, traktowane sg one raczej punktowo, widac skupianie sie tylko na pew-
nych ich elementach.

W zamysle ewaluacji miat towarzyszy¢ wazny, nowy filar systemu oswiaty, czyli wspomaganie. Nad-
z6r i wspomaganie nie moga by¢ bowiem wykonywane przez te same osoby. Ktos, kto przychodzi
nadzorowac z trudem moze petnic¢ role konsultanta, ktoremu mozna zaufac i otwarcie zwrocic sie
po rade lub wspdlnie poszukiwac rozwigzan. Miaty powstac instytucje, ktory by pomagaty szkotom
spetnia¢ wymagania. Dzi$ niektére powiaty dysponujg takimi osrodkami, ktére dobrze funkcjonuja.
Wiele szkét nie moze jednak liczy¢ na wsparcie z zewnatrz. Istnieje wiele szkdt i nauczycieli, kto-
rzy, pracujac w matych szkotach (cho¢ nie tylko w takich), w réznych trudnych sytuacjach nie maja
kogo sie poradzi¢, s3 osamotnieni w problemach, z ktérymi sie borykaja. Instytucje wsparcia miaty
zapewniac tego rodzaju pomoc, jednak projekt ustawy majacej je wprowadzi¢ nie zyskat aprobaty
politycznej.

Ocena dziatania tego mechanizmu koordynacyjnego w praktyce musi uwzglednia¢ istotne uwa-
runkowania praktyczne: odejscie od formalno-kontrolnego modelu oceny pracy szkoty wymaga
wytworzenia sie kultury ewaluadji, dla ktérej podstawa jest zaufanie pomiedzy wizytatorem a pra-
cownikami szkoty i uczniami. W polskim systemie oswiaty utrzymuje sie kultura kontroli, ktéra wy-
ksztatcita sie jeszcze w czasach PRL. Wowczas szkoty przywykty do silnie zbiurokratyzowanego mo-
delu kontaktu z prowadzacymi je kuratoriami. Obecnie te same kuratoria po pierwsze, wprowadzac
maja bardziej miekki sposdb oceny jakosci pracy szkoty, co wymaga przekonania szkét, Zze instytucje
te same przeszty zmiane. A po drugie, co tej zmiany nie ufatwia, te same kuratoria odpowiadaja réw-
nolegle za kontrole przestrzegania prawa, mieszczacg sie wyraznie po stronie zbiurokratyzowanego
modelu nadzoru.

Szczegdlnie problematyczny jest tez poziom znajomosci i swiadomos¢ wymagan wsérdd szkot, bez
ktérych znaczenie wymagan i ewaluacji jako mechanizmu koordynacyjnego bedzie zawsze ogra-
niczone.

W rezultacie obecna praktyka ewaluadji, choc jest krokiem we wiasciwg strone, nie stanowi jeszcze
silnego mechanizmu koordynacyjnego, ktéry by dziatat na rzecz podnoszenia jakosci pracy szkoty.
W sytuacji, gdy nie mozna w petni polega¢ do konca na miekkich wskaznikach, ktérymi operuje
ewaluacja, to egzaminy zewnetrzne stanowia dzi$ bardziej istotny mechanizm koordynadiji.

3. Egzaminy zewnetrzne

Potrzeba wprowadzenia w polskiej o$wiacie egzaminéw zewnetrznych byta dostrzegana od po-
czatku transformacji ustrojowej. Podobnie jak $wiadomos¢ niezbednej przemiany kuratoriow, czy
uwolnienia programéw szkolnych z ktamliwych lub ideologicznie przerysowanych tresci, takze
kwestia jakosci oceniania uczniowskich osiggniec stata sie przedmiotem refleksji i dziatart pierwszej
ekipy pokomunistycznego rzadu, w kierowanym przez prof. Henryka Samsonowicza resorcie eduka-
¢ji. Odpowiedzialny za to wiceminister Roman Duda uruchomit wéwczas szereg dziatar\ stopniowo
zmierzajacych do przezwyciezenie sytuadcji, w ktdrej zarébwno poziom i sposdb przeprowadzania
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matury, jej nieporownywalnos¢ nawet w skali pojedynczego wojewddztwa, jak i sposéb rekrutadji
do liceow ogdlnoksztatcgcych i technikow, nie dawaty poczucia przejrzystosci zasad. Z udziatem
wiceminister Anny Radziwitt, skierowano wéwczas czes¢ dziatart kuratoriow i wybranych osrodkow
doskonalenia nauczycieli na poszukiwanie sposobdw zapewnienia wiekszej spojnosci oceniania
osiggniec¢ szkolnych.

Warto podkresli¢, ze formalne utworzenie systemu egzaminacyjnego w lutym 1999 roku byto poprze-
dzone wieloletnimi pracami studyjnymi, badawczymi i pilotazowymi. ,W latach 1990-1999 w kazdym
749 bytych wojewddztw placdwki doskonalenia nauczycieli prowadzity z wiasnej inicjatywy lub na zle-
cenie kuratoriow o$wiaty badania osiggnie¢ uczniow” (Szmigel, Szaleniec, 1999: 323). Zanim powstat
system egzaminacyjny odpowiedzialno$¢ za egzaminy dojrzatosci spoczywata wiasnie na kuratoriach,
ktére tez ustalaty zakres merytoryczny egzamindw i zadania egzaminacyjne, a takze wytyczne do ich
oceniania. Matura byfa sprawdzana w szkotach, przez nauczycieli uczacych danego ucznia. W efekcie
wyniki uzyskiwane na maturze nie byty ze soba poréwnywalne, a sam egzamin dojrzatosci stanowit
w duzej mierze pewnego rodzaju rytuat wienczacy cykl wyksztatcenia na poziomie srednim, nie majac
praktycznie znaczenia rekrutacyjnego. Uczelnie organizowaty wiasne egzaminy wstepne, a kandyda-
ci musieli zdecydowac sie, do ktérej uczelni aplikuja i jak pogodzi¢ terminy egzaminéw wstepnych.
Na wczesniejszych etapach edukacyjnych nie byto powszechnych egzamindw, za$ szkoty Srednie opie-
raty rekrutacje na egzaminach wstepnych, ustanawianych réwniez przez kuratoria.

Kwestia poréwnywalnosci wynikéw w mocno zréznicowanych warunkach rekrutacyjnych, zarowno
do licedw jaki szkot wyzszych, stata sie centralnym problemem, ktory chcieli rozwigzac reformatorzy,
podejmujac przygotowania do stworzenia nowej instytucji zewnetrznego oceniania. Jednoczesnie
zdawano sobie sprawe, ze w czasach decentralizacji, odchodzenia od uniformizmu w o$wiacie, ce-
lowego poluzowania kontroli nad programami szkolnymi, a tym bardziej sposobami ich realizadj,
przede wszystkim za$ prob wyzwolenia wiekszej inicjatywy samych nauczycieli, potrzebny byt me-
chanizm sprawdzania efektéw pracy szkoty. Mechanizm taki, na poziomie maturalnym zaakceptowa-
ny przez uczelnie jako podstawowe kryterium rekrutacyjne, staje sie ponadto gwarantem zaréwno
spojnosci programowej w skali kraju, jak i powigzania oswiaty ze szkolnictwem wyzszym.

Istotnym impulsem do podjecia usystematyzowanych prac przygotowawczych byto sporzadzenie
specjalnie zamdéwionego przez Ministerstwo Edukacji Narodowej studium, dotyczacego mozliwosci
utworzenia ,krajowego systemu oceniania w polskim szkolnictwie ponadpodstawowym” (Marqu-
and, 1993). Od tego czasu rozpoczety sie, z roznym nasileniem w réznych okresach, lecz stopniowo
coraz bardziej intensywne przygotowania do zorganizowania od podstaw systemu egzamindw ze-
wnetrznych.

Judith Marquand zwrécita uwage na potrzebe podjecia prac nad takimi zagadnieniami jak: ustano-
wienie spojnych kryteriow oceniania, takze zasad nadawania uprawniert egzaminatorom, poréw-
nywalnos¢ stosowania kryteriéw oceniania, czy zapewnienie informacji zwrotnej w skali lokalnej,
regionalnej, a takze w skali catego kraju. Rekomendowata réwniez rozwiniecie szczegdtowych dia-
gnoz edukacyjnych.

W roku 1994 ruszyt krajowy Program Nowa Matura, a wraz z nim zagraniczne wizyty studyjne, prace
badawcze i pilotazowe wdrozenia badan diagnozujgcych osiagniecia uczniow. Programem tym ob-
jeto takze problem rekrutacji do szkét srednich i sprawdzanie osiggnie¢ uczniéw na koniec osmio-
klasowej szkoty podstawowej, nigdy przedtem nie praktykowane w polskiej oswiacie. Przyktadowo,
w wojewodztwie wroctawskim opracowano i w ciggu kilku lat stopniowo wprowadzono powszech-
ny sprawdzian wiedzy i umiejetnosci uczniow na koniec szkoty podstawowej, a nastepnie w roku
szkolnym 1997/1998 zastosowano ten instrument w rekrutacji do szkdt ponadpodstawowych w skali
catego wojewddztwa (Ankudewicz-Btukacz, Matecki, 1999).
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Program Nowa Matura, trwajgcy az do 1999 roku, efektywnie konsolidowat przygotowania kon-
cepcyjne i proceduralne do utworzenia w nowej instytucji oceniania zewnetrznego. Wprowadzat
tez pozytywny ferment do refleksji nad ocenianiem wewnatrzszkolnym. Pomimo rozmaitych reak-
cji w samych szkotach, nie zawsze pomyslnych dla nowego podejscia do oceniania, nie powstata
wowczas zadna alternatywna grupa, ktéra by ,konkurowata” z nurtem prac nad nowa, zewnetrznie
oceniang matura. Inaczej niz w przygotowaniach podstawy programowej, w ktérych juz w latach
dziewiecdziesigtych zaistniaty rozne grupy — nie zawsze wspotpracujace ze sobg — majace na celu
opracowanie wiasnych zapiséw, dziatania tworzace zalazki nowego systemu egzaminacyjnego byty
jednorodne i nie poddane bezposredniej presji polityczne;j.

Presja polityczna na biezace funkcjonowanie systemu egzaminacyjnego pojawita sie dopiero w kon-
cowej fazie przygotowan do nowych egzaminéw. Decyzja o dacie pierwszej nowej matury — w roku
2002 - wpisata sie w catosciowe reformy ustroju szkolnego, wchodzgce w zycie od roku 1999 i budza-
ce silne emocje. Kontrowersje wokodt nowej struktury szkolnictwa znalazty odzwierciedlenie na scenie
politycznej. AWS, ktére wprowadzito nowa strukture, stracito wiadze, a nastepcy z SLD dazyli do osta-
bienia zmian wprowadzonych przez swoich poprzednikéw. | chociaz nie podwazono podstawowej
konstrukgji nowej struktury szkolnictwa, ostabiono wybrane jego elementy. Jednym z takich dziatan
byto odroczenie wprowadzenia w zycie zasad nowej matury do roku 2005. W kolejnych latach, sys-
tem zewnetrznego egzaminowania, stanowiac jeden z mechanizmow dziatajgcych w skali catego
kraju, do$c¢ tatwo przenosit sie na nastroje spoteczne, stajac sie tym samym fatwym polem gry po-
litycznej. Sprzyjato to m.in. formutowaniu niekiedy bardzo powierzchownych opinii i ocen systemu
egzaminacyjnego, ktore z kolei mogty fatwo go destabilizowac, prowadzac np. do nazbyt czestych
zmian na stanowisku dyrektora Centralnej Komisji Egzaminacyjnej. Dos¢ niepostrzezenie, w miejsce
planowych i roztozonych w czasie przygotowan z dekady lat dziewiec¢dziesigtych, weszta praktyka
dokonywania ciggtych korekt. Wraz z kolejnymi zadaniami naktadanymi na system egzaminacyjny
rost stopien jego ztozonosci. Pomimo to, zdotat on stabilnie przeprowadzac¢ egzaminy w kolejnych
latach, uczelnie uznaty zasadnos¢ przyjecia nowej matury jako podstawowego mechanizmu rekru-
tadji na studia, a egzamin gimnazjalny — na koniec powszechnego i jednolitego cyklu ksztatcenia —
wprowadzit mozliwos¢ stworzenia przejrzystych zasad rekrutacyjnych do szkét ponadgimnazjalnych
(w dawnym nazewnictwie — srednich).

Walor przejrzystosci zasad rekrutacyjnych, zarébwno po gimnazjum, jak i na studia, stat sie mocng
strong nowej instytucji spotecznej, za jakag mozna uznac system oceniania zewnetrznego. Wpro-
wadzit poczucie przewidywalnosci oceny wiasnych osiggnie¢ ucznia, dajac mu tym samym do reki
mozliwosci przynajmniej czesciowego wptywania na wtasna sciezke kariery edukacyjno-zawodowej
i potencjalnego awansu edukacyjnego. Byto to mozliwe dzieki osiggnieciu gtéwnego celu jaki sta-
wiali sobie reformatorzy wczesnych lat dziewiec¢dziesigtych — poréwnywalnosci w skali kraju oceny
osiggniec¢ szkolnych.

Z tej perspektywy mozna uznac ocenianie zewnetrzne za najsilniejszy mechanizm koordynacyj-
ny w obecnym systemie o$wiaty. To poprzez egzamin maturalny, gimnazjalny, a takze sprawdzian
umiejetnosci széstoklasisty rowniez podstawa programowa staje sie wazng ptaszczyzng odniesienia
dla szkét, pomimo Ze sama podstawa zawiera wiecej tresci i petnigjsze przestanie niz moga niesc
w sobie egzaminy. Bez nich jednak szkoty mogtyby tatwo ignorowac¢ podstawe programowa i miato
to miejsce w przesztosci w znacznie wiekszym stopniu niz obecnie. To wskazniki egzaminacyjne,
wraz z edukacyjng wartoscig dodang, stanowia wazny punkt odniesienia dla oceny pracy szkoty,
pomimo ze ewaluacja — zardwno zewnetrzna jak i wewnetrzna — zawiera znacznie wiecej sktado-
wych majacych stworzy¢ petniejszy obraz pracy szkoty. Bez odniesienia do twardych wskaznikow
egzaminacyjnych ocena ewaluacyjna mogtaby dosc¢ arbitralnie operowac innymi, miekkimi wskaz-
nikami. Z drugiej strony ewaluacja jest zabezpieczeniem przed ryzykiem, jakie moze nies¢ ze soba
redukcja oceny pracy szkoty wytgcznie do wynikdw egzaminacyjnych. Nadzwyczaj fatwo powstaja
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w tym obszarze stereotypowe poglady i powierzchowne oceny. Wyniki egzaminéw zewnetrznych
sg dobrym narzedziem oceny pracy szkoty, o ile wykorzystywane sg ze zrozumieniem specyfiki tych
wskaznikow. Powigzanie ze soba twardych i miekkich wskaznikow stwarza szanse petniejszego ogla-
du pracy szkoty. Sama kontrola prawna szkoty nigdy nie da rzetelnego obrazu jej pracy, ani nie sta-
nowi mechanizmu systematycznego podnoszenia jakosci ksztatcenia.

Wyniki egzaminéw zewnetrznych moga by¢ bardzo pozytecznym narzedziem oceny pracy szkoty,
tatwo jednak o opatrzne ich wykorzystanie. W debacie publicznej pojawiaja sie nierzadko wypo-
wiedzi sygnalizujace nieznajomos¢ mechanizmow funkcjonowania systemu egzaminacyjnego. Dla
przyktadu, jednym z uporczywie powtarzanych zarzutéw wobec systemu egzaminacyjnego jest
istnienie progu zdawalnosci matury, ktéry od 2005 roku wynosi 30% mozliwych do uzyskania punk-
téw. Tymczasem prog zdawalnosci, niezaleznie od liczbowego poziomu na jakim sie go arbitralnie
ustali, nie niesie sam w sobie zadnej informacji bez dodatkowych danych o stopniu trudnosci catego
egzaminu i poszczegodlnych jego zadan oraz znajomosci zakresu tresciowego zawartych w nim za-
dan. Inaczej moéwiac, mozna utozy¢ tak trudny egzamin, ze nawet przy progu zdawalnosci, przykta-
dowo, 15% mozliwych do zdobycia punktéw zda go bardzo niewielki odsetek ucznidw, ale tez mozna
skonstruowac tak fatwy egzamin, ze nawet przy progu zdawalnosci np. 60%, zda go niemal kazdy.
Ujmujac to jeszcze inaczej, odsetek zdobytych punktdw w zaden sposéb nie oznacza, w jakiej czesci
uczen zna i rozumie zagadnienia, ktére miat opanowac do egzaminu. Egzamin — kazdy: zewnetrzny
czy wewnetrzny, pisemny czy ustny, w formie pytart zamknietych czy otwartych — jest probkowa-
niem tego co egzaminowana osoba wie, rozumie i potrafi zrobic¢. Stad ustalenie progu punktowego
zdawalnosci ma znacznie mniejsze znaczenie, niz proces standaryzacji zestawu zadan pod katem
spodziewanego odsetka zdajacych z pomysinym rezultatem. Zas prog zdawalnosci na poziomie 30%
punktow jest o tyle korzystny, ze znacznie lepiej roznicuje tych, ktdrzy zdali, niz tych ktorzy nie zdali,
a zatem daje wiecej informacji przydatnych w rekrutacji.

To tylko jeden z przyktaddw watkdw drugoplanowych, ktére tatwo dominuja dyskusje o egzaminach.
Tymczasem dtugofalowe budowanie rozumienia, jak dziata system egzaminacyjny i co on daje, jest
jedng z istotnych przestanek dla podnoszenia jakosci samych egzaminow. Uzytkownicy systemu:
uczniowie, ich rodzice, nauczyciele, czy dziatacze samorzadowi maja prawo rozumie, z jakich zato-
zen wynikaja konkretne cechy egzamindw oraz co kryje sie za danymi, ktére system ten generuje.
Debata publiczna nastawiona na utrzymywanie podwyzszonej temperatury emocjonalnej wokot
egzamindw, nie sprzyja zrozumieniu ich specyfiki. Istotg funkcjonowania tego mechanizmu koordy-
nacyjnego jest przejrzystosc systemu i zrozumiatos¢ dla uzytkownikow.

Mimo uptywu kilkunastu lat od pierwszych egzamindw zewnetrznych w 2002 roku, polski system
egzaminacyjny jest wcigz systemem mtodym, ktory uczy sie i rozwija. Jego podstawowa funkcja re-
krutacyjna zostata osiggnieta i uznana spotecznie, niemniej pozostawia duza przestrzer dla udosko-
nalen. Wazne jest m.in. konsekwentne przechodzenie z oceniania kryterialnego, na ktére potozono
nacisk w poczatkowej fazie rozwoju systemu, na ocenianie holistyczne wprowadzane stopniowo
od 2010 roku, nastawione na odwzorowanie procesu rozumowania ucznia. W ten sposéb egzamin
staje sie takze zacheta dla szkot do pogtebionej pracy z uczniem i rozwijania jego umiejetnosci sa-
modzielnego rozumowania.

Warto zatem rozwija¢ regulacyjng funkcje egzamindw, polegajacg na swiadomym wykorzystaniu
wptywu, jaki majg zadania egzaminacyjne i sposéb ich oceniania na prace szkoty. Zadania wyma-
gajace samodzielnego rozumowania, argumentacji, rozumienia metody naukowych dociekan, kry-
tycznej oceny zrodet, czy przeprowadzenia dowodu matematycznego, pojawiajac sie na egzami-
nach, stanowig sygnat dla szkét, ze wiasnie tego wymaga podstawa programowa. Obiegowy zarzut,
ze egzaminy prowokujg ,uczenie pod testy” byt do pewnego stopnia nastepstwem kryterialnego
sposobu oceniania. Przechodzenie na ocenianie holistyczne sprzyja mozliwosci wykorzystania zadan



Podsumowanie

sprawdzajacych bardziej ztozone umiejetnosci ucznia, dzieki ktérym dobre przygotowanie do egza-
minu musi odejs¢ od ¢wiczenia zadan rutynowych.

Wzmocnienia wymaga takze diagnostyczna funkcja egzamindw iich wykorzystanie dla celéw ewa-
luacyjnych. Dotychczas tylko nieliczne szkoty i samorzady wnikliwie analizujg wyniki egzaminacyjne.
Rowniez sam system musi dysponowac pogtebionymi analizami trafnosci wykorzystywanych zadan
i pracowac nad nowymi typami zadarn egzaminacyjnych, ktére pokrywac bedg coraz wiekszg czes¢
podstawy programowej, a przede wszystkim pozwolg na pogtebiong analize wynikow, w tym takze
typow bteddw uczniowskich.

Wazng wartoscia, wypracowang w ostatnich latach jest formuta, ktérg symbolicznie mozna nazwac
,3x3", czyli ustalenia trzech dziedzin stanowiacych trzy filary systemu: jezyka ojczystego, matematyki,
jezyka obcego, ktére sg obecne w ocenianiu zewnetrznym na koniec trzech etapéw edukacyjnych:
w szostej, dziewiatej i dwunastej klasie kariery szkolnej ucznia. Dodatkowe znaczenie informacji pty-
nacych z tak skonstruowanego systemu prowadzi m.in. do tzw. ,podtuznego” patrzenia na rozwoj
umiejetnosci sprawdzanych na koniec kolejnych etapdw edukacyjnych, co rowniez moze by¢ prze-
stanka przydatng w ewaluadji.

W rozwoju systemu egzaminacyjnego wazne jest takze odniesienie go do systemow w innych kra-
jach. W tej kwestii panuje wiele stereotypowych i powierzchownych opinii. Niemal co roku, w okresie
matur ktos odkrywa rewelacje, na przyktad ze w USA, mateczniku testéw psychometrycznych, naste-
puje odwrdt od egzaminowania opartego na testach. Rzadko kiedy towarzyszy temu wyjasnienie,
Ze uczniowie sg tam testowani na zakonczenie kazdego roku nauki i ze wynik egzaminu nie stuzy
ocenie ucznia, ale ocenie nauczyciela, szkoty i okregu szkolnego. Nie ma tez informacji, ze inne kraje
staraja sie poznac polski, zréwnowazony system egzamindw zewnetrznych, by wprowadzi¢ lub roz-
wijac tego rodzaju mechanizm koordynacyjny u siebie. Jeszcze inne kraje dotaczaja do typowych
egzamindw zewnetrznych ankiety dla uczniow, w ktérych mogg oni wyrazi¢ swoje zdanie na tematy
wazne dla procesu ksztatcenia, takie jak np. klimat panujacy w szkole (relacje z kolegami, nauczyciela-
mi, miedzy nauczycielami). Choc ta cze$¢ ,egzaminu” pozostaje anonimowa i nie stuzy ocenie ucznia,
to daje wartosciowe informacje pozwalajgce na budowanie usystematyzowanego obrazu efektow
ksztatcenia. Egzaminy zewnetrzne, jako skuteczny mechanizm koordynacyjny, moga stanowic jeden
z instrumentéw podnoszenia jakosci edukadji.

Podsumowanie

Budowa skutecznych mechanizméw koordynacyjnych to proces powolny i ewolucyjny. Poréwna-
nia z innymi panstwami, gdzie odnalez¢ mozna sprawnie funkcjonujgce mechanizmy sterowania
oswiatg, dowodzg, Ze nie sposéb w zaprojektowac od poczatku rozwigzania, ktére idealnie sprawdzi
sie. Doskonalenie funkcjonowania mechanizméw koordynacyjnych odbywa sie metoda kolejnych
iteracji: wprowadzenia rozwigzan, oceny, w jakim zakresie sprawdzajg sie one, a gdzie wymagaja
korekty, a nastepnie doskonalenia tych elementéw, ktorych dziatanie nie jest optymalne. W Polsce
instytucje te budowane sg zaledwie przez 25 lat, podczas ktérych to system egzaminacyjny stat
sie najsilniejszym mechanizmem ukierunkowujacym prace szkoty. Egzaminy zewnetrzne maja wiele
dobrych stron, przede wszystkim sprzyjajg utrzymaniu w systemie o$wiaty standardéw, a uczniom
daja mozliwos¢ poddania sie zobiektywizowanej ocenie. Stabe strony egzamindw stanowia efekt
niedoskonatych rozwigzan systemowych, ktére nalezy i mozna stopniowo korygowac, nie rezygnu-

jac z korzysci jakie daja egzaminacyjny.



Raport. Bilans zmian instytucjonalnych

To przede wszystkim dzieki systemowi egzaminacyjnemu zaczeta sie ukorzenia¢ podstawa progra-
mowa, chociaz jej najwazniejsze cele, czyli rozwdj umiejetnosci ztozonych zawartych w wymaga-
niach ogdlnych, s3 realizowane tylko czesciowo. Ewaluacja jest z kolei najmtodszg z tych instytudji,
a do jej prawidtowego funkcjonowania potrzebna jest zmiana kultury pracy szkoty. Zmiany na tym
poziomie z natury wymagaja dtugiego czasu, brak kultury ewaluacji jest bariera dla prawidtowego
dziatania tej instytugji, z drugiej jednak strony, panstwo ma bardzo ograniczone instrumenty wpty-
wania na kulture pracy szkoty, a ewaluacja moze by¢ w tym zakresie dzwignia zmian.

Wzmacnianie tych trzech mechanizméw koordynacyjnych w zdecentralizowanym systemie wymaga
wspotdziatania réznych aktoréw oraz rozumienia zadan i logiki funkcjonowania tych mechanizmow.
Obecnie brak jest jednak szerokiego konsesu co do tych instytucji. Ow brak konsensu ma zapewne
rozne powody, w debacie publicznej widoczne sg jednak czesto nieprecyzyjne, wybiorcze i wyrwa-
ne z kontekstu informacje na temat tych mechanizméw, a zwiaszcza systemu egzaminacyjnego.
W sytuacji dezinformacji trudno merytorycznie rozmawiac o zaletach i wadach istniejgcych obecnie
mechanizmdw oraz kierunkach zmian. Oprécz omowionych trzech mechanizmmdw koordynacyjnych,
wazng role odgrywaja takze inne regulacje, zwiaszcza dotyczace ksztatcenia, zatrudnienia i rozwoju
zawodowego nauczycieli, ktére zanalizowane zostaty w poprzednim rozdziale.
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