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Streszczenie: Polityka oswiatowa jest obecnie jedna z kluczowych polityk publicz-
nych realizowanych na poziomie lokalnym. Wynika to z jej kosztochtonnosci, specy-
ficznej konstrukcji, taczacej kompetencje wtadz lokalnych i centralnych, a takze zna-
czenia jakie ma edukacja w procesach rozwoju spoteczenstwa i panstwa. W przypadku
obszarow wiejskich dodatkowym czynnikiem jest pozaedukacyjna rola szkot w zyciu
wspolnoty lokalnej. Probujac sprostac realizacji zadan z zakresu polityki o$wiatowej,
wladze gmin podejmuja sig¢ réznych dziatan racjonalizatorskich. Jednym z nich jest
uspolecznienie o§wiaty, rozumiane jako wlaczenie podmiotéw niepublicznych w pro-
ces realizacji zadan o$wiatowych (uspotecznienie faktyczne). Na podstawie wynikow
przeprowadzonych badan ilosciowych i jako$ciowych, autorka przedstawia warunki
formalno-prawne przekazania zadan o$wiatowych podmiotom niepublicznym, skalg
procesu uspolecznienia oraz warunki i okolicznosci, jakie do tego doprowadzity. Wy-
niki badan wskazuja, ze proces ten pomimo pozornie jasnych rozwiazan prawnych,
w praktyce jest rzadkos$cia i napotyka szereg trudnosci zardwno po stronie sektora
publicznego, jak i spolecznego.

Stowa kluczowe: uspotecznienie, polityka o§wiatowa, polityka publiczna, ustugi pu-
bliczne, prywatyzacja

Wstep

Problematyka uspotecznienia szkolnictwa jest podejmowana wraz
z kazda reforma polityki o$wiatowej i planowanymi zmianami w sys-
temie zarzadzania szkotami. Uspotecznienie szkolnictwa utozsamiane jest
z procesami decentralizacji i demokratyzacji szkoty. W praktyce jednak,

! W artykule wykorzystane zostaly wyniki badan realizowanych w ramach pro-
jektu pt. Interes polityczny a racjonalno$é w realizacji polityki publicznej. Politycz-
ne i spoteczne konsekwencje optymalizacji sieci szkot, nr 2015/19/D/HS5/03153,
finansowanego ze $rodkéw Narodowego Centrum Nauki w ramach konkursu SO-
NATA 10.
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najczgsciej jest rozumiane jako wiaczenie czynnika spotecznego w pro-
cesy zarzadzania szkola i wptywu otoczenia szkoty (interesariuszy) na
model ksztalcenia i wychowania uczniéw. Proces uspotecznienia rzadko
dotyczy catej polityki oswiatowej, a wiec udziatu podmiotow pozapu-
blicznych zaréwno na etapie koncepcyjnym, decyzyjnym, jak rowniez
w fazie zarzadzania szkola i realizacji zadan o§wiatowych.

Zmiany wprowadzane od kilku lat w systemie polityki oSwiatowej
w Polsce tylko pozornie demokratyzuja system szkolnictwa. Pomimo
wdrozenia kolejnych rozwiazan pozwalajacych na wiaczanie podmiotow
spotecznych w oddziatywanie na ksztatt edukacji, nadal utrzymane zosta-
jarelikty porzadku centralistycznego. Zdaniem D. Sze$cito, w przypadku
decentralizowania o$wiaty, w Polsce mamy do czynienia z dzialaniami,
ktoére okreslic mozna jako ,,dwa kroki do przodu, jeden do tytu”. Z jed-
nej strony podejmowane sa dziatania wiadz centralnych zmierzajace do
decentralizacji i zwigkszenia swobody wtadz lokalnych w realizacji poli-
tyki o§wiatowej oraz uspotecznienia szko6t poprzez wprowadzenie takich
rozwigzan instytucjonalnych jak np. rady rodzicow, rady szkoét czy rady
oswiatowe (Szescito 2016, s. 33). Z drugiej za$, widoczne jest silne uza-
leznienie systemu szkolnictwa i ksztaltu sieci szkot od decyzji organow
nadzoru, ktore wrecz uniemozliwiajg racjonalne kreowanie i realizowa-
nie polityki o§wiatowej, a przez to — z uwagi na wysokie koszty poli-
tyki o§wiatowej — wrecz paralizuja dzialania w obrebie innych polityk
publicznych.

W niniejszym artykule autorka przedstawia formy uspotecznienia
polityki o§wiatowej, przy czym proces uspoleczniania rozumie szerzej
niz tylko jako formalny udziat interesariuszy (spotecznych) w biezacym
funkcjonowaniu szkoty?. Szerokie rozumienie uspotecznienia szkolnic-
twa obejmuje: po pierwsze udzial podmiotéw niepublicznych w proce-
sach kreowania polityki oswiatowej?, a po drugie ich pelne uczestnictwo

2 Konstrukcja podmiotow spotecznych przewidzianych w prawie o§wiatowym nie
do konca pozwala okresla¢ ich zaangazowanie w dziatalno$¢ szkoty jako ,,zarzadzanie”.
Za L. Sutkowskim wskaza¢ mozna funkcje zarzadzania tj. dziatanie (podejmowanie de-
cyzji), sprawowanie wladzy (zarzadzanie wlasciwe w ramach struktury organizacyjnej)
oraz dysponowanie zasobami organizacji (Sutkowski 2005, s. 20-23; por. Gawronski
2010, s. 24-25). Z uwagi na to, ze przewidziane w prawie o§wiatowym podmioty maja
faktycznie kompetencje doradcze, opiniodawcze i tylko czgsciowo inicjatywne i kon-
trolne, zasadne jest — w odniesieniu do ich udziatu w ramach systemu szkolnictwa — po-
stugiwanie si¢ okresleniem ,,udziat w biezacym funkcjonowaniu szkoty”.

3 Okreslenie ,.kreowanie polityki o$wiatowej” nalezy rozumie¢ jako tworzenie
zatozen polityki o$wiatowej i wskazywanie kierunkow rozwoju szkolnictwa po-
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w realizacji zadan o$wiatowych. W niniejszym artykule kluczowe zna-
czenie ma drugi wymiar uspotecznienia, czyli uczestnictwo podmiotéw
niepublicznych w realizacji zadan o§wiatowych. W tym znaczeniu, uspo-
tecznienie jest blizsze koprodukcji ustug edukacyjnych niz partycypacji
spotecznej w znacznie mniej angazujacych formach, do ktorych zaliczy¢
mozna udzial w ciatach konsultacyjnych i opiniodawczo-doradczych ta-
kich jak rady rodzicow, rady szkoly czy rady oswiatowe (przy organach
samorzadowych).

Bazujac na wynikach przeprowadzonych badan?, analizie aktow
normatywnych, zrodetl zastanych i raportow na temat o$wiaty, autorka
koncentruje si¢ na problematyce udzialu podmiotow pozapublicznych
(niepublicznych — gtownie stowarzyszen) w realizacji polityki o$wia-
towej.

Celem artykulu jest opis i wyjasnienie — na podstawie zidentyfiko-
wanych przypadkoéw — sytuacji (okolicznosci), w ktorych uspotecznie-
nie (oznaczajace przejecie szkoty przez podmiot niepubliczny) stato si¢
elementem procesu racjonalizacji polityki oswiatowej gmin. Teza posta-
wiona przez autorke zaktada, ze uspotecznienie polityki oswiatowej za-
wezone do mozliwo$ci udziatlu w kolegialnych ciatach opiniodawczych,

wszechnego. Autorka ma $wiadomosé, iz podmiotami odpowiedzialnymi za tworze-
nie polityki o$wiatowej w Polsce sa wlasciwe wladze centralne i lokalne (gminne
w zakresie szkolnictwa na poziomie podstawowym). Niemniej jednak w obecnym
porzadku prawnym przewidziane zostaty rozwiazania zaktadajace udziat podmiotow
spotecznych w polityce oswiatowej, nie tylko na etapie realizacji, ale takze w fazie
koncepcyjnej i kreacyjnej np. rady oswiatowe (Gozdowska, Uryga, 2015). Uwzgled-
nianie opinii tych podmiotow, jak rowniez opinii calej spotecznosci lokalnej (uzyska-
nej w drodze konsultacji) autorka uznaje za przejaw uspotecznienia procesu kreowa-
nia polityki o$wiatowe;.

4 Badania jako$ciowe prowadzone w formie wywiadow potustrukturyzowanych
W oparciu o przygotowany kwestionariusz wywiadu. Dobdr zarowno wojewodztw,
gmin, jak i respondentow do badania miat charakter celowy i byt realizowany w dwoch
etapach. W etapie I dokonano wyboru wojewodztw, w ktorych — zgodnie z danymi
udostgpnionymi przez MEN — w latach 20062014 zlikwidowano najwigksza liczbg
szkot (Swigtokrzyskie), najmniejsza (pomorskie) i srednia (mazowieckie). W drugim
etapie dokonano wyboru gmin do badan jakosciowych biorac pod uwage dwa czyn-
niki: likwidacje szkot oraz zmiany na stanowisku wojta/burmistrza. Ostatecznie do
badania wybrano 12 gmin (10 gmin wiejskich i 2 miejsko-wiejskie), w ktorych prze-
prowadzono tacznie 60 wywiadow. Wsrdd respondentow znalezli si¢ przedstawiciele
wiadz lokalnych — organdw wykonawczych i cztonkow rad gmin, srodowisk spotecz-
nych, nauczycieli, podmiotéw niepublicznych prowadzacych szkoty oraz przedstawi-
ciele srodowiska lokalnego.
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doradczych i konsultacyjnych ma charakter pozorny. O faktycznym uspo-
tecznieniu polityki o§wiatowej mozna mowi¢ w momencie dysponowania
przez podmioty niepubliczne mozliwo$cig realnego udziatlu w wykony-
waniu zadan o$wiatowych, co wiaze si¢ z ponoszeniem odpowiedzialno-
$ci, nakladem $rodkow i ryzykiem. Ramy teoretyczne niniejszego artyku-
hu wyznacza koncepcja uspotecznienia’.

1. Uspolecznienie o§wiaty — szczytny cel, pozorny charakter

Kolejne zmiany w obrgbie polityki o§wiatowej wprowadzane na prze-
strzeni ostatnich lat realizowano pod hastami decentralizacji i zwigk-
szenia mozliwoséci oddziatywania na system zarzadzania oraz charakter
szkoty (w tym w kwestiach dotyczacych spraw wychowawczych i eduka-
cyjnych) przez podmioty spoleczne, tj. nauczycieli, rodzicoOw i uczniow.
Jak wskazat K. Waligorski (1997, s. 265-266), zagadnienie uspotecz-
nienia szkot nalezy rozpatrywaé¢ w dwoch wymiarach tj. wewngtrznym
1 zewngetrznym. Wymiar wewngetrzny obejmuje dziatania zmierzajace do
wypracowania wewngtrznych rozwiazan regulacyjnych, ktore pozwalaja
na efektywne zarzadzanie szkota, w tym takie kwestie jak sposob po-
dejmowania decyzji, konsultowanie zmian czy formy komunikacji po-
miedzy zaangazowanymi podmiotami. Celem uspoleczniania powinna
by¢ tu optymalizacja efektywnosci i sprawnosci szkot, ukierunkowana
na dalszy rozwoj dotychczasowej dziatalnoséci (Waligorski, 1997, s. 267).
W tym wymiarze kluczowe bedzie funkcjonowanie takich instytucji spo-
tecznych w strukturze szkot, jakimi sa rady pedagogiczne, rady rodzicow
czy rady szkot, a takze styl zarzadzania oraz model przywoddztwa reali-
zowany przez dyrektora szkoty. Istotne z punktu widzenia uspotecznienia
beda: wptyw spotecznych ciat kolegialnych na zapadajace decyzje, mo-
del relacji pomigdzy podmiotami spotecznymi a dyrekcja szkoty, sposob
kreowania ciat spotecznych (oddolny, odgérny), a takze poziom zaanga-
zowania spotecznosci zwiazanej z dana szkota (Waligorski, 1997, s. 267).
Wymiar ten dotyczy zatem $rodowiska szkolnego, na ktoére jak wskazat

> W niniejszym teks$cie autorka koncentruje si¢ na uspotecznieniu realizacji zadan
os$wiatowych, ktore utozsamia z koprodukcja ustug publicznych. W tym konteksScie
mozna moéwi¢ o uspotecznieniu polityki o$wiatowej. Pomija natomiast ten aspekt
uspolecznienia, ktory dotyczy zarzadzania szkota, a wigc kolegialny udziat ciat spo-
tecznych takich jak rady rodzicow czy rady szkot petniace funkcje podmiotoéw opinio-
dawczo-doradczych (Szescito, 2015, s. 116—-117; por. Szarfenberg 2016).
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Waligorski sktadaja si¢ nauczyciele, rodzice oraz uczniowie. Nalezy jed-
nak uwzglednié takze rolg organow prowadzacych.

Zdaniem B. Sliwerskiego, uspolecznienie nie jest celem samym w so-
bie. Powinno stuzy¢ poprawie efektywnosci dziatan edukacyjnych i wy-
chowawczych realizowanych przez szkoty. Wigksza swoboda decyzyjna
przyznana szkotom, a w konsekwencji ich wewngtrznym podmiotom,
moze sprzyja¢ poprawie efektywnosci ksztalcenia poprzez zwigkszenie
motywacji, samodzielnosci i niezaleznosci (Sliwerski, 2013, s. 19).

W praktyce jednak kompetencje wewngtrznych organdéw szkol nie sa
az tak rozlegle i trudno okresli¢ zakres ich faktycznego oddzialywania
Z uwagi na nieprecyzyjne przepisy oraz brak wiedzy i zaangazowania
spotecznosci w sprawy szkoty (Kopinska, 2013, s. 168—181; Mencel,
2013, s. 336-339). Dlatego uspotecznienie o charakterze wewngtrznym
uzna¢ zalezy za uspotecznienie formalne (pozorne), badz uspotecznienie
w wymiarze konsultacyjno-opiniodawczo-doradczym. Nie jest to forma
uspotecznienia petnego (faktycznego), ktore wiazatoby si¢ z realng moz-
liwo$cia podejmowania decyzji, realizacji zadan z zakresu o§wiaty i po-
noszeniem odpowiedzialnosci.

W przypadku uspotecznienia w wymiarze zewngtrznym, istotne jest
oddziatywanie szkoty (i efektow ksztalcenia) na procesy rozwoju zacho-
dzace w jednostce lokalnej, wptyw na lokalna spoteczno$¢ i cate otocze-
nie. Warto jednak zaznaczy¢, ze uspolecznienie powinno mie¢ charakter
dwukierunkowy. Nie chodzi wylacznie o ,,oddziatywanie szkoly” na oto-
czenie, ale raczej o wspotprace Srodowiska szkolnego z jego otoczeniem
1 tworzenie sieci kontaktow i wspotpracg. Zdaniem K. Waligorskiego,
uspotecznienie w tym wymiarze ma zapobiega¢ wytworzeniu si¢ dystan-
su pomiedzy szkota a spotecznoscia lokalna. Powinno tworzy¢ warunki
dla partycypacji w sferze publicznej, a takze petni¢ funkcj¢ prewencyjna
przed centralizowaniem o$wiaty. Tak rozumiane uspotecznienie mozna
utozsamia¢ z ,,usamorzadowieniem”, a wigc angazowaniem wspolnoty
lokalnej w dziatania publiczne (Waligorski, 1997, s. 267; Kwiatkowski,
2008, s. 49-50).

Odnoszac sig¢ do zewngtrznego wymiaru uspotecznienia o§wiaty moz-
na wskazaé, ze istniejace w Polsce rozwigzania prawno-instytucjonalne
pozwalaja na faktyczny udzial podmiotodw spotecznych w realizacji poli-
tyki oswiatowej. Pierwszym z istniejacych rozwigzan jest mozliwo$¢ two-
rzenia rad o$§wiatowych, majacych charakter fakultatywnych podmiotow
doradczych (opiniodawczych, inicjatywnych) przy organie stanowiacym
gminy (art. 48 u.0.s.0.). I cho¢ koncepcja powotywania rad oswiatowych
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jako spotecznych ciat doradczych mogacych oddziatywac na procesy kre-
owania polityki o§wiatowej w gminach wydawata si¢ stuszna, to sposob
umocowania tych podmiotow spowodowal, ze w praktyce sa one rzad-
kos$cia bez wigkszego wptywu na polityke oswiatowa gmin (Gozdowska,
Uryga, 2015, s. 8).

Drugim rozwigzaniem moze by¢ prowadzenie szkot przez podmioty
niepubliczne®, a wigc uczestnictwo w procesie $wiadczenia ustug publicz-
nych. W tym znaczeniu uspotecznienie jest bliskie koprodukcji, rozumia-
nej jako dobrowolne zaangazowanie spoteczenstwa w proces $wiadczenia
ustug, zmierzajacy do poprawy ich dostepnosci i jakosci (Szescito, 2015,
s. 76-88). Wlaczenie podmiotdw niepublicznych w system realizacji ushug
publicznych wiaze si¢ z dlugofalowym zobowiazaniem, odpowiedzialno$cia
i ryzykiem, jak rowniez koniecznos$cia wspotpracy z sektorem publicznym.
Za pelna forme¢ uspotecznienia uzna¢ mozna rozwiazanie umozliwiajace
przekazanie matych szkot” (liczacych do 70 uczniéw) podmiotom niepu-
blicznym. Problemy finansowe i organizacyjne zwiazane z ich utrzymaniem
staty si¢ powodem ich likwidacji przez samorzady gminne. Grozba utraty
szkoly, ktéra w spotecznosciach wiejskich poza funkcjami edukacyjnymi

¢ Nalezy rozr6zni¢ podmioty niepubliczne prowadzace szkoty niepubliczne oraz
podmioty niepubliczne prowadzace szkoty na prawach szkot publicznych, ktore pod-
jety si¢ samodzielnie takiego zadania, badz tez zadanie to zostato im przekazane na
mocy art. 5, ust. 5g u.0.s.0. (dotyczy to tzw. matych szkot liczacych do 70 uczniow).
W niniejszym artykule autorka koncentruje si¢ wylacznie na drugim rozwiazaniu,
a wigc funkcjonowaniu szkoét prowadzonych przez stowarzyszenie, przy czym roz-
wiazanie to wynika albo z likwidacji szkoty prowadzonej przez JST i ponownego jej
otwarcia jako szkoty tzw. stowarzyszeniowej lub bezposredniego przekazania szkoty
stowarzyszeniu (bez jej formalnej likwidacji) na mocy umowy zgodnie ze wspomina-
nym artykutem uv.o.s.o.

7 Termin ,,mata szkota” nie jest precyzyjny, mimo iz w literaturze dotyczacej po-
lityki o$wiatowej funkcjonuje od wielu lat. Najczgsciej ,,male szkoly™ sa utozsamiane
z ,,niewielka” liczba uczniow lub nauczycieli. Kategoria ta wciaz jest nicostra, bowiem
nie precyzuje ilosci uczniow, ktora pozwalatyby klasyfikowac szkole jako mata. Sze-
rzej: Peczkowski, 2017, s. 11-21. W niniejszym artykule postugujac si¢ terminem ,,mata
szkota” autorka odnosi sig do szkot liczacych ponizej 70 uczniow, ktore zgodnie z prze-
pisami art. 5 ust. 5g u.0.s.0. mogly zosta¢ przekazane podmiotom niepublicznym w dro-
dze umowy. Takie szkoty byty likwidowane w wigkszo$ci badanych gmin. Wyjatkiem
byto wojewddztwo pomorskie, w ktorym zlikwidowano takze szkoty liczace okoto 100
uczniow, a ktore zdaniem wiadz samorzadowych byty mate i nieekonomiczne. Odmien-
ne podejscie do wielkosci szkot i organizacji sieci szkolnej w regionach wynika z uwa-
runkowan historycznych i uksztattowane;j sieci placowek edukacyjnych. Por. Kurianski,
2008, s. 199-200. Jednoczesnie postugujac si¢ terminem ,,mata szkota” autorka odnosi
go do szkot zlokalizowanych wylacznie na terenie gmin wiejskich i miejsko-wiejskich.



SSP3°17 Uspolecznienie procesu realizacji zadan oswiatowych... 197

czesto peknita takze funkcje integracyjne i miata charakter sentymentalny,
stata si¢ czynnikiem mobilizujacym srodowisko lokalne do aktywnego wia-
czenia si¢ w proces realizacji zadan o§wiatowych i podjgcia sig¢ prowadzenia
szkoly. Ta forma uspotecznienia bedzie stanowita przedmiot dalszych roz-
wazan niniejszego tekstu.

2. Prowadzenie szkél przez podmioty niepubliczne jako przyklad
faktycznego uspolecznienia polityki publicznej

Obowiazujace obecnie w Polsce przepisy przewiduja mozliwos¢ pro-
wadzenia szkot przez podmioty inne niz publiczne. D. Kurzyna-Chmiel
wskazuje, iz udziat organizacji pozarzadowych w procesach realizacji za-
dan publicznych oznacza wiasnie uspotecznienie administracji. Procesy
te z kolei prowadza do prywatyzacji zadan publicznych, co przejawia si¢
zmiang podmiotu bedacego bezposrednim wykonawca zadan publicz-
nych (lub/i dostarczycielem ustug publicznych) z publicznego na niepu-
bliczny. Dzialania te $wiadcza o decentralizacji administracji publicznej
(Kurzyna-Chmiel, 2013, s. 259; Wlazlak, 2010, s. 111).

Uspolecznienie i prywatyzacja ushug publicznych sa konsekwencja
coraz wigkszej liczby zadan naktadanych na jednostki samorzadu te-
rytorialnego oraz rosnacych oczekiwan spolecznych. Powoduje to, ze
samorzady coraz cze$ciej nie sa w stanie sprosta¢ wyzwaniom zarOw-
no finansowo, jak i organizacyjnie (Benington, 2006, s. 12; Leonski,
2000, s. 166). To z kolei wymusza wspodtdziatanie sektora publicznego
z podmiotami niepublicznymi (Kurzyna-Chmiel, 2013, s. 259; Kurzyna-
Chmiel, 2012, s. 111-127). Trudno w tym przypadku méwi¢ o dobro-
wolnej wspotpracy rownych podmiotéw zmierzajacych do osiagnigcia
okreslonego celu (Biernat, 1979, s. 38-39). Wspolpraca w zakresie re-
alizacji zadan o$§wiatowych okazuje si¢ by¢ ratunkiem dla samorzadow,
przy czym przekazanie realizacji zadan publicznych nie zwalnia podmio-
tow publicznych z odpowiedzialnosci za nie. Nalezy wskazaé, ze polityka
o$wiatowa stanowi szczego6lne obcigzenie dla budzetéw gmin wiejskich
i miejsko-wiejskich, w ktorych wydatki oswiatowe stanowia srednio 42%
ogolu wydatkow biezacych, ale zdarzaja si¢ gminy, w ktorych siggaja
nawet 60% (BDL GUS, 2017; NIK, 2014). W takich sytuacjach poszu-
kiwanie rozwigzanh — w tym wspodlpraca z podmiotami niepublicznymi
— pozwalajacych ,,odciazy¢” budzet jest naturalne. Trudno jednak mowic
o rownosci zaangazowanych stron czy faktycznie wspdlnym celu, gdyz
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w przypadku przekazania szkot motywy dziatan zaangazowanych stron
sa odmienne (Kapuscinska, 2014, s. 14; Strus, 2016, s. 228-230).

W 2009 roku ustawodawca wprowadzit mozliwos$¢ przekazania szko-
ty liczacej do 70 ucznidéw (tzw. matej szkoty) osobie prawnej lub fizycz-
nej na podstawie uchwaly rady gminy zgodnie ze znowelizowanym art. 5
ust. 5g ustawy o systemie oswiaty (Dz. U. 2009, Nr 56, poz. 458 z p6zn.
zm.). Takie rozwiazanie nie jest tozsame z prowadzeniem szkoly przez
inne podmioty niepubliczne. Wprowadzony mechanizm miat zapobiec
likwidacji matych szkot (samorzadowych), zlokalizowanych gtéwnie na
obszarach wiejskich. Jak wskazuje A. Kozinska-Batdyga, pomimo dzia-
tan racjonalizatorskich (w formie likwidacji szkot) zwlaszcza w gminach
wiejskich, rozpoczetych pod koniec lat 90. XX wieku, nadal szkoty zloka-
lizowane na wsiach stanowia najwigkszy odsetek szkot w Polsce. W 2012
roku stanowily az 69%, a w 2015 — 67,57% ogdétu szkoét podstawowych
w Polsce. I cho¢ — jak wskazuje przywotana autorka — problemy szkot
w skali kraju maja charakter uniwersalny, to w przypadku szkot wiejskich
pojawia si¢ szereg problemoéw niespotykanych w §rodowisku miejskim
(Kozinska-Batdyga, 2014, s. 7; GUS, 2015, s. 68). Zaliczy¢ do nich na-
lezy przede wszystkim specyfike srodowisk wiejskich, pozaedukacyjne
funkcje petnione przez szkoly na wsi tj. integracyjne 1 kulturowe, a takze
sentymentalne znaczenie szkot, ktore czgsto powstawaty w ramach czy-
néw spotecznych (Marzec-Holka, 2015, s. 154; Tolwinska-Krolikowska,
2011; Ochnio, 2011; Odpowiedz; Kozanecki, 2016). Mate szkoly na ob-
szarach wiejskich sa postrzegane jako centrum zycia wsi (Kwiecinski,
2011, s. 423), $wiadcza o rozwoju danej miejscowosci i wptywaja na jej
range i rozwoj (Pilch, 2007, s. 15).

Jak wskazata D. Kurzyna-Chmiel, przekazanie szkoty do prowadze-
nia organowi niepublicznemu nalezy traktowaé jako czynno$¢ prawna
z zakresu prawa cywilnego, w przypadku ktorej zaangazowane podmioty
wyrazaja (dobrowolnie) chec z jednej strony przejecia, a z drugiej przeka-
zania zadan publicznych (Kurzyna-Chmiel, 2013, s. 299). Istota tego roz-
wiazania jest zachowanie przez gming nadzoru i kontroli nad realizacja
zadan wynikajacych z zawartej umowy. Rozwiazanie to jest przejawem
samodzielno$ci jednostki samorzadu, ale z uwagi na niedookreslonos¢
przepisOw np. w zakresie wyboru podmiotu niepublicznego, ktéremu
przekazywana jest szkota, moze prowadzi¢ do nadmiernej swobody i pa-
tologii, co sygnalizowano od poczatku wprowadzenia takiej mozliwos$ci
realizacji zadan publicznych (Kurzyna-Chmiel, 2013, s. 299; Majchro-
wicz-Jopek, 2012, s. 164—181).
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Podstawa przekazania szkoty podmiotowi niepublicznemu jest wspo-
mniany juz art. 5 ust. 5g u.0.s.0. zgodnie z ktorym, rada gminy moze podjaé
uchwale pozwalajaca na przekazanie w drodze umowy szkoty liczacej do
70 uczniow® podmiotowi niepublicznemu bez koniecznosci jej formalnej li-
kwidacji. Warunkiem przekazania szkoty jest pozytywna opinia wlasciwe-
go kuratora o$wiaty, zatem uchwata rady gminy ma charakter ,,intencyjny”,
ale 1 jest warunkiem wydania opinii przez organ nadzoru. Jego pozytyw-
na opinia jest podstawa do zawarcia umowy z podmiotem niepublicznym,
czyli osoba fizyczng lub prawna niebedaca jednostka samorzadu terytorial-
nego, a wigc np. stowarzyszeniem. Zawierana umowa okresla szereg kwe-
stii m.in. ustanowienie lub nie obwodu szkolnego, warunki przyjmowania
ucznidéw, reguluje kwestie nadzoru JST nad szkola, bowiem na samorza-
dzie nadal spoczywa obowiazek realizacji zadania o$wiatowego, warunki
korzystania z mienia, zasady sprawozdawczosci i przeprowadzania kontro-
li, warunki rozwigzania umowy i przejgcia szkoty tzw. ,,zwrotne” przejecie.
Rozwiazanie to naktada na wladze samorzadowe szereg obowiazkow zwia-
zanych z poinformowaniem rodzicow oraz nauczycieli, a takze uregulowa-
nie kwestii rozwiazania ich umow. Przekazanie szkoty zmienia warunki
zatrudniania kadry (dyrektora i nauczycieli) oraz warunki ich pracy. Pod-
miot niepubliczny nie ma tez prawa zlikwidowaé szkoty (Kuratorium;
Majewska, 2015, s. 28-34). Obowiazujace przepisy w zasadzie nie na-
ktadaja zadnych szczegdlnych wymagan (przygotowanie merytoryczne,
doswiadczenie, okre$lone wyksztalcenie) na podmiot niepubliczny, ktory
deklaruje cheé przejecia szkoty. Jak wskazuje D. Szeécito w przepisach
pominigto rowniez kwestie dysponowania odpowiednim kapitatem przez
zainteresowany podmiot czy posiadania zabezpieczenia finansowego.
Ustawodawca nie nalozyt tez obowiazku przeprowadzania weryfikacji
zdolnos$ci podmiotu niepublicznego ubiegajacego si¢ o przejecie szkoty
przez samorzad do prowadzenia tego rodzaju dziatan (Szescito, 2015a).
Dlatego tez nalezy zgodzi¢ si¢ z K. Majewska, ktora zaleca ostrozne ko-
rzystanie z tego rozwiazania. Z jednej strony jest ono forma partycypacji
w realizacji zadan publicznych, ma chroni¢ mate szkoty wiejskie przed
likwidacja 1 tym samym zabezpiecza¢ ich role w $rodowisku lokalnym,
ale jednoczesnie sprawa dotyczy szczegolnie wrazliwej kwestii, jaka jest
edukacja dzieci. Istotnym jest tez fakt pozostawienia odpowiedzialnosci
za realizacje tego zadania publicznego w gestii samorzadow, ktére po-

8 Zgodnie z wyrokiem WSA w Lodzi z 13 kwietnia 2012 r., IIT SA/Ld 158/12 do
liczby uczniow szkoly wlicza sig takze dzieci z oddziatu przedszkolnego o ile funk-
cjonowat w szkole.
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winny wspolpracowaé z wiarygodnym i odpowiedzialnym podmiotem.
Najczesciej sa to lokalne organizacje, wspottworzone przez mieszkancow
(Majewska, 2015, s. 34).

Nalezy jednak wskazaé, ze mechanizm przekazania szkoty nie zwal-
nia wladz gminy z realizacji zadan o$wiatowych i w zasadzie naktada
obowiazek statej wspolpracy z podmiotem niepublicznym. Ustawodawca
przewidzial rowniez mechanizm zabezpieczajacy na wypadek niewywia-
zania si¢ podmiotu przejmujacego szkole z obowiazku realizacji zadan
o$wiatowych. W takiej sytuacji w dalszym ciagu spoczywa on na wia-
dzach gminy, ktore zmuszone sa podja¢ si¢ dalszego prowadzenia szkoty
(Majewska, 2015, s. 34-36). Rozwiazanie to nie pozwala zatem zupehie
,»pozby¢” si¢ problemu, jaki dla samorzadéw stanowia (mate) szkoty, ale
odciaza je finansowo. Przekazanie szkoty podmiotowi niepublicznemu,
ktory podejmuje si¢ realizacji zadania publicznego, jakim jest o$wiata,
uzna¢ nalezy za forme¢ pelnego uspotecznienia. Podmiot podejmujacy
si¢ takiego zadania czyni to dobrowolnie i realizuje zadanie nieodptatnie
(szkota zachowuje status szkoty publicznej) (Majewska, 2015, s. 37). Ten
element odroznia szkoty przekazane przez JST podmiotom niepublicz-
nym od szkot niepublicznych’.

Mechanizm dopuszczajacy przejecie szkoty przez nowopowstale lub
istniejace juz stowarzyszenie (np. lokalne) czy osobg fizyczna (najczes-
ciej zwiazana ze szkotg np. dotychczasowy dyrektor czy nauczyciel) miat
sprzyja¢ aktywizacji spotecznej i mobilizacji wspolnoty lokalnej. Ponad-
to wskazywano, ze sam proces przekazania szkoty, wymuszajac kontak-
ty spotecznosci lokalnej z wladzami gminy, moze sprzyja¢ wspotpracy,
ktéra z kolei moze przetozy¢ si¢ na inne sfery funkcjonowania gminy
(Kozinska-Baldyga, 2015, s. 22-23).

3. Uspolecznienie realizacji zadan o§wiatowych
— racjonalno$¢ czy kalkulacja polityczna?

Glownym argumentem przemawiajacym za racjonalizacja sieci szkot
byty kwestie finansowe, wynikajace z wysokich kosztow prowadzenia

° Takie rozwiazanie przewiduja przepisy ustawy o systemie o$wiaty, ktorej art. 5
pkt 1 i pkt 2 wskazuje, ze na system szkolnictwa w Polsce sktadaja szkoty (i placow-
ki) publiczne i niepubliczne, ktore moga by¢ prowadzone przez jednostke samorzadu
terytorialnego, inng niz samorzad osobg prawna oraz osobg fizyczna (Dz. U. 2004,
Nr 256, poz. 2572 z p6zn. zm.).
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polityki o$§wiatowej. Wysokie koszty generowata nieadekwatna do ak-
tualnych potrzeb i sytuacji demograficznej sie¢ gminnych szkot, a co za
tym idzie koszty osobowe zwigzane z utrzymaniem kadry nauczycielskiej
(Herczynski, Sobotka, 2014, s. 22). Wskazac¢ nalezy, ze zarzadzanie sie-
cia szkot podstawowych jest zadaniem wilasnym samorzadow. Pod poje-
ciem sieci szkot nalezy rozumieé uktad szkot i placowek oswiatowych
na terenie danej jednostki administracyjnej. Jak wskazuja J. Herczynski
1 A. Sobotka na sie¢ szkot sktadaja si¢ takie elementy jak liczba uczniow,
stopien organizacyjny, kadra, a takze relacje pomigdzy poszczegdlnymi
szkotami. Elementy te oddziatuja na proces zarzadzania o$wiata, ktory
obejmuje planowanie sieci, tworzenie/likwidacje szkét (w tym przeka-
zywanie innym podmiotom), wyznaczanie obwodow oraz organizacj¢
dowozu dzieci do szkot (Herczynski, Sobotka, 2014, s. 9-10; Dziemiano-
wicz-Bak, Dzierzgowski, 2014, s. 5-6).

Sie¢ szkot nieadekwatna do wspoétczesnych potrzeb gmin, zwlaszcza
na terenach wiejskich byta istotnym obciazeniem dla budzetow samorza-
dowych (Kaczynska, 2017, s. 143; NIK, 2015). W duzej mierze jest ona
— pomimo podejmowanych od kilku lat intensywnych dziatan racjonali-
zacyjnych przez samorzady — efektem poprzedniego systemu oraz prze-
mian zmierzajacych do decentralizacji polityki os§wiatowej nastepujacych
w latach 90. XX wieku. Konieczno$¢ zmiany organizacji sieci szkot jest
powiazana ze zmianami demograficznymi, ktére skutkuja obnizeniem
liczby ucznidéw, zwlaszcza matych szkot zlokalizowanych na obszarach
wiejskich (Marzec-Holka, 2015, s. 147-161).

Najprostszym rozwigzaniem — z punktu widzenia samorzadéw — byta-
by likwidacja szkot generujacych koszty niewspotmierne do liczby ucz-
niéw. Jednak likwidacja tych szkot — bedaca najbardziej radykalna forma
racjonalizacji — mogtaby si¢ okaza¢ niezwykle kosztowana dla wtadz
gmin w wymiarze politycznym i spotecznym (Kotarba, 2014, s. 58-59).
Rozwiazanie, jakim jest przekazanie szkoly organowi niepublicznemu
— pomimo wprowadzonych podstaw prawnych — nie ma charakteru po-
wszechnego. Trudno oszacowac skalg zastosowania tego mechanizmu,
co potwierdzaja zard6wno badania przeprowadzone przez J. Herczynskie-
go 1 A. Sobotke, jak i1 autorke niniejszego artykutu. Jak wskazuja J. Her-
czynskiiA. Sobotka, problem z ustaleniem czy szkola zostala przekazana
w drodze art. 5 ust. 5g ustawy o szkolnictwie wyzszym, czy ,,bez umo-
wy”, a wige po uprzedniej formalnej likwidacji szkoly prowadzonej przez
JST, a nastgpnie powotaniu szkoty stowarzyszeniowej, wynika ze spe-
cyfiki danych gromadzonych w Systemie Informacji O$wiatowej, gdzie
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nie jest wskazany sposob w jaki podmiot niepubliczny podjat si¢ prowa-
dzenia szkotly (oddolna inicjatywa po likwidacji szkoty publicznej, czy
przekazanie w drodze art. 5 ust. 5g u.0.s.0) (Herczynski, Sobotka, 2014,
s. 18). Tymczasem sposob przekazania szkoly jest istotny dla dalszych
losow danej placowki oraz relacji pomigdzy podmiotem niepublicznym
prowadzacym szkote a wiadzami gminy.

Biorac pod uwage ogdlne dane ilosciowe dotyczace organéw prowa-
dzacych szkoly mozna dostrzec na przestrzeni ostatniej dekady tendencje
do zmniejszania si¢ odsetka szkot podstawowych prowadzonych przez
gminy, a wzrost odsetka szkot (o charakterze publicznym) prowadzonych
przez podmioty niepubliczne (zob. wykres 1).

Wykres 1. Zmiana organow prowadzacych szkoly w latach 2006-2016
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O Liczba szkot wg organu prowadzacego w 2006 r.
M Liczba szkot wg organu prowadzacego w 2016 r.

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych SIO w latach 2006-2016.

Zmniejszenie odsetka szkot prowadzonych przez gminy nie ozna-
cza, ze zostaly one bezposrednio przekazane podmiotom niepublicz-
nym. Zmniejszenie liczby szkot prowadzonych przez gminy jest takze
efektem ich likwidacji (w tym samoczynnego wygaszenia ze wzgledu na
brak uczniow). Jednoczes$nie wzrost odsetka szkét prowadzonych przez
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stowarzyszenia nie $wiadczy, iz podmioty te przejmowaly szkoty bezpo-
srednio od gmin (por. Herczynski, Sobotka, 2014, s. 86—87). W tej grupie
sa rowniez szkoty zakladane i od poczatku prowadzone przez stowarzy-
szenia. Dane wskazane na powyzszym wykresie pokazuja og6lna tenden-
cje do przejmowania zadan publicznych (w tym przypadku oswiatowych)
przez podmioty niepubliczne, ktora wpisuje si¢ w koncepcje uspolecz-
niania i koprodukcji zadan publicznych. Najbardziej aktywnym rodzajem
podmiotow niepublicznych, decydujacych si¢ na prowadzenie szkot (pu-
blicznych), jak i ich przejmowanie od samorzadéw byly stowarzyszenia.
Wtaczenie tych podmiotéw w proces realizacji zadan publicznych miato
przede wszystkim zmniejszy¢ koszty prowadzenia szkot, analogicznie jak
w przypadku wilaczania podmiotow niepublicznych w realizacj¢ innego
rodzaju zadan publicznych (Szescito, 2015b, s. 15). Podstawowa cecha
szkot prowadzonych przez stowarzyszenia byt brak obowiazku stosowa-
nia Karty Nauczyciela jako podstawy zatrudnienia kadry dydaktycznej,
a to wlasnie koszty wynagrodzenia nauczycieli stanowity najwigksze ob-
cigzenie budzetéw gmin. Nalezy tez wskaza¢, Zze stowarzyszenia moga
by¢ znacznie bardziej skuteczne w realizacji zadan z uwagi na mniejsze
zbiurokratyzowanie niz podmioty sektora publicznego. Ponadto z uwagi
na spoteczny cel dziatalnosci, podmioty te korzystaja z r6znego rodzaju
zasobow, w tym z wolontariuszy (w przypadku szkét najczesciej rodzi-
cow uczniow) (Lipka-Szostak, 2012). Niewatpliwe przekazanie szkoty
stowarzyszeniu wiaze si¢ z szeregiem zalet, ale 1 trudnos$ci, do ktorych
zaliczy¢ mozna chociazby wybdr odpowiedniego stowarzyszenia — ze-
wngtrzne — bardziej profesjonalne i do§wiadczone czy lokalne — znajace
specyfike srodowiska i1 potrzeby wspdlnoty. Z tym tez wiaze si¢ problem
trwato$ci 1 pewnos$ci $wiadczenia ustug edukacyjnych (Kozinska-Batyga,
2015a, s. 19-23).

Nalezy wskaza¢, ze udziat podmiotéw niepublicznych w procesie
$wiadczenia ustug edukacyjnych byt silnie zréznicowany regionalnie
(zob. tab. 1).

Tabela 1
Odsetek szkol prowadzonych przez stowarzyszenia w latach 2006-2016
wg wojewodztw

Wojewédztwo 2006 2016 Zmiana
1 2 3 4
Dolnoslaskie 4.4 7,6 +3,2
Kujawsko-pomorskie 2,6 7,2 +4.,6
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1 2 3 4
Lubelskie 34 15,3 +11,9
Lubuskie 4.4 8,9 +4,5
Lodzkie 3,0 8,4 +5,4
Matopolskie 2.8 7,6 +4,8
Mazowieckie 5,0 9,2 +4,2
Opolskie 6,3 16,6 +10,3
Podkarpackie 1,4 8,9 +7.,5
Podlaskie 6,5 13,3 +6,8
Pomorskie 3,0 6,6 +3,6
Slaskie 3,8 9,1 +53
Swietokrzyskie 42 17,4 +13,2
Warminsko-mazurskie 33 11,7 +8.,4
Wielkopolskie 0,6 9,3 +8,7
Zachodniopomorskie 2,9 5,4 +2.,5

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych SIO za lata 2006-2016.

Z powyzszego zestawienia wynika, ze najwigkszy wzrost odsetka
szkot prowadzonych przez stowarzyszenia na przestrzeni minionej de-
kady zaobserwowano w wojewddztwie §wigtokrzyskim. Jednocze$nie
podmioty niepubliczne prowadzace szkoty w tym wojewodztwie miaty
lokalny charakter i tworzone byty przez spolecznos¢ zwiazana z dana
szkota. Wérod badanych gmin nie praktykowano przekazywania szkot
podmiotom niepublicznym z zewnatrz tj. spoza danej gminy. Wyraz-
ny wzrost odnotowano takze w gminach wojewddztw opolskiego, lu-
belskiego, a takze podkarpackiego. Nieznacznie wzrost odsetek szkot
prowadzonych przez stowarzyszenia w wojewodztwach zachodnio-
pomorskim, pomorskim i dolno$laskim. Mozna wskaza¢, ze najwigce;j
szkot prowadzonych przez podmioty niepubliczne (stowarzyszenia)
zlokalizowanych byto w poludniowo-wschodniej Polsce, za§ najmnie;j
w potnocno-zachodniej i centralnej czgsci kraju. Jednym z powodow
takiego rozwiazania byla specyfika sieci szkot. W przypadku polski
potudniowo-wschodniej sie¢ byla znacznie bardziej rozdrobniona
1 sktadata si¢ z matych (liczacych nawet do kilkunastu uczniow) szkot.
Co wigcej, jak wskazuje Zwiazek Nauczycielstwa Polskiego, w przy-
padku niektérych powiatow mate szkoty stanowity blisko polowe ogo-
u istniejacych szkot (ZNP, 2015).
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Tabela 2
Liczba szkol i uczniow wg wojewoédztw w roku szkolnym 2015/2016
Liczba szkoét . . Srednia liczba
Liczba uczniow .y
podstawowych uczniow w szkole
Polska 13 563 2480 793 182,90
Dolno$laskie 803 173 893 216,55
Kujawsko-pomorskie 686 136 404 198,84
Lubelskie 971 135232 139,27
Lubuskie 339 67324 198,59
Lodzkie 840 151776 180,68
Matopolskie 1461 220 561 150,96
Mazowieckie 1774 369 931 208,53
Opolskie 397 55 687 140,27
Podkarpackie 1087 133 895 123,17
Podlaskie 416 72 526 174,34
Pomorskie 709 162 126 228,67
Slaskie 1267 279 560 220,64
Swiqtokrzyskie 564 74 704 132,45
Warminsko-mazurskie 536 93910 175,20
Wielkopolskie 1223 247 900 202,69
Zachodniopomorskie 496 105 364 212,43

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Oswiata i wychowanie w roku szkolnym
2015/2016, Gtowny Urzad Statystyczny, Warszawa 2016, s. 167-171.

W kontekscie faktycznego uspoteczniania realizacji zadan o$wiato-
wych 1 $wiadczenia ushug edukacyjnych przez podmioty niepubliczne
—w tym gldwnie stowarzyszenia — pojawia si¢ szereg trudnosci, zagrozen
i ryzyko dotyczace zapewnienia ciaglo$ci i pewnosci ustug publicznych
(Szescito, 2014, s. 5-13; Goodman, Loveman, 1991). Wyniki przepro-
wadzonych przez autorke badan empirycznych pokazaty, ze w procesie
uspotecznienia zadan o$wiatowych kluczowe okazywatly sig: a) sposob
przekazania szkoty tj. przekazanie na podstawie umowy lub powotanie
szkot prowadzonych przez podmiot niepubliczny po uprzedniej formal-
nej likwidacji; b) specyfika podmiotu niepublicznego, ktéry pod;jat si¢ re-
alizacji zadan o§wiatowych; c) rola nauczycieli w srodowisku lokalnym;
d) potencjat i aktywnos¢ spoteczna wspdlnoty lokalnej oraz e) zaufanie
do wladz lokalnych. Wszystkie z tych czynnikow wymagaja odrgbnych,
poglebionych badan. W tym miejscu omowiony zostanie tylko pierwszy
z nich.

Sposob uspotecznienia realizacji zadan o$wiatowych mégt mie¢ for-
m¢ przekazania ich podmiotowi niepublicznemu (zgodnie z przepisa-
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mi art. 5 ust. 5g u.0.s.0) bez koniecznosci formalnej likwidacji. Jednak
w wielu przypadkach gminy decydowaly si¢ na likwidacje¢ szkoty, przy
czym proces ten poprzedzano nieformalnymi ustaleniami ze $rodowi-
skiem zwiazanym ze szkota i obietnica pomocy przy dalszym prowadze-
niu szkoty przez podmiot niepubliczny, o ile podejmie si¢ realizacji tego
zadania (wywiady: S/I/W, M/Il/W; M/II/DS/N/ST1). Zastosowanie tego
rozwigzania uzaleznione bylo z kolei od pozycji wtadz lokalnych wsrod
spotecznosci, doswiadczen w zakresie wspolpracy migdzysektorowej,
a takze aktywnosci 1 potencjatu spolecznosci lokalnej w zakresie uczest-
nictwa w zyciu publicznym.

Stworzona furtka prawna pozwalajaca unikna¢ catkowitej likwidacji
szkoty i $wiadczenia ustug edukacyjnych przez podmiot niepubliczny
ma zalety, ktére wskazywane byty réwniez w przypadku uspolecznienia
(prywatyzacji) innych ustug publicznych. Zaliczy¢ do nich mozna m.in.
oczekiwang poprawg jako$ci ushug, obnizenie kosztow ich §wiadcze-
nia, poprawe efektywnosci zarzadzania, mozliwo$¢ wyboru dostawcy
ustug przez mieszkancéw, a takze konkurencj¢ na lokalnym rynku ustug
(Hood, 1991, s. 4-5). Prywatyzacja ustug niesie tez szereg zagrozen, do
ktorych zaliczy¢ mozna: naduzycia, korupcj¢ przy zlecaniu zadan, brak
pewnosci 1 trwatosci dostawy ustug czy jako$¢ kosztem obnizenia ceny
(Pollitt, 2003, s. 26-51; Bevir, 2009, s. 13—14). W wielu badanych gmi-
nach problemem okazalo si¢ by¢ samo przekazanie szkoty, bowiem nie
wszedzie spotkato sig¢ ono z akceptacjq zar6wno wtadz samorzadowych,
jak 1 spotecznosci lokalnej. Analizujac ten problem wskaza¢ mozna trzy
scenariusze: a) wladze lokalne nie braty pod uwagg przekazania szkoty
1 byly nastawione wytacznie na likwidacje placowki (scenariusz nr 1 tzw.
radyklany), b) wtadze lokalne same proponowaty przekazanie realizacji
zadan oswiatowych pomiotom niepublicznym, co najczesciej byto pota-
czone z deklaracja wsparcia finansowego, organizacyjnego i przekaza-
niem budynkow (scenariusz nr 2 tzw. partnerski), ¢) wtadze lokalne nie
planowaly przekazania, ale akceptowaly (zazwyczaj chcac unikna¢ oporu
spotecznego) ewentualne utrzymanie szkoly i prowadzenie jej przez pod-
miot niepubliczny, co z kolei uzaleznione byto od potencjatu, aktywnosci
spotecznosci lokalnej oraz checi do zaangazowania si¢ w prowadzenie
szkoty (scenariusz nr 3 tzw. koncyliacyjny).

Pierwszy scenariusz dotyczyt najczesciej gmin z silng pozycja wladz
lokalnych (organu wykonawczego), ktore z uwagi na wysokie koszty
1 nieracjonalng sie¢ szkot redukcje liczby placéwek uznaly za najwia-
Sciwsze rozwigzanie (wywiady: S/I/W; P/II/W; P/III/W; M/I1I/BW). Wia-
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dze tych gmin nie braly pod uwage przekazywania zadan o$wiatowych
z uwagi na brak potencjatu spolecznego, brak woli spolecznosci lokalnej
do angazowania si¢ w taka dzialalno$¢ oraz fakt, iz w ich przekonaniu
byto to rozwiazanie polowiczne i1 tymczasowe. W praktyce nadal — przy-
najmniej czgsciowo — obciazajace samorzad. Celem dziatan tych wtadz
byta pelna racjonalizacja polityki o§wiatowej gminy obejmujaca kwestie
finansowe (odciazenie budzetu gminy), reorganizacj¢ sieci szkot, a takze
zagospodarowanie mienia pozostatego po szkotach. Racjonalizacja byta
warunkiem dalszego rozwoju gminy i realizacji inwestycji.

Z kolei drugi scenariusz dotyczyt gmin, w ktorych z jednej strony wi-
dziano zasadno$¢ utrzymania istniejacej sieci szkot, a z drugiej obawiano
si¢ oporu spotecznego ze strony rodzicOw oraz najbardziej opiniotwor-
czego 1 zdolnego do zmobilizowania spotecznosci lokalnej srodowiska,
jakie stanowili nauczyciele. Istotnym argumentem byla tez aktywno$é
spotecznosci lokalnej przejawiajaca si¢ zaangazowaniem w ramach or-
ganizacji pozarzadowych czy wystgpowaniem oddolnych inicjatyw na
rzecz wspolnoty lokalnej (wywiady: M/II/W, M/II/DS/N/ST1; S/I/W;
S/I/DS/N; S/I/N/ST). W takich sytuacjach wtadze samorzadowe czgsto
proponowaty pomoc na etapie tworzenia podmiotu niepublicznego, kto-
ry mialtby si¢ zaja¢ prowadzeniem szkoty (wyjazdy do gmin, w ktorych
takie rozwigzanie juz funkcjonuje), albo zapraszaly stowarzyszenia
z zewnatrz zajmujace si¢ prowadzeniem szkot na wigksza skale (m.in.
P/IV/W; M/IV/W; M/IV/N2). W tym przypadku racjonalizacja miata cha-
rakter gtdwnie ekonomiczny, przy czym wiadze — z roznych wzgledow
—nie podejmowaly radykalnych dziatan.

W przypadku trzeciego scenariusza kluczowym ogniwem pozostawa-
li nauczyciele szkot przeznaczonych do likwidacji. Istniejacy potencjat
spoteczny, aby mogt zostaé spozytkowany wymagat organizacji, ktora
z kolei mogl zapewni¢ lokalny lider. Czgsto taka rolg petnili wtasnie na-
uczyciele z uwagi na znajomos¢ specyfiki zadan o§wiatowych oraz za-
sad zarzadzania szkota. Brak tego czynnika w zasadzie uniemozliwiat
podjecie takiej inicjatywy. Spotecznos$¢ lokalna samodzielnie — pomimo
checi 1 deklaracji — nie byta w stanie sprosta¢ tak odpowiedzialnemu za-
daniu, jakim jest prowadzenie szkoty. Najczestszym powodem rezygnacji
z uspoteczniania szk6t — nawet w obliczu ich likwidacji — byt witasnie
brak lidera. Chodzito jednak o lidera, ktory wywodzitby si¢ ze §rodowi-
ska nauczycielskiego. Jak wskazala jedna respondentka ,,potencjat byt,
ale zabraklo lidera, kogo$ kto by to wszystko spiat i zarzadzit” (P/I11/PS).
Nie zawsze osoba, ktéra sprawdzita si¢ w innych obszarach dziatania na
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rzecz spotecznos$ci lokalnej, okazywata si¢ by¢ wiasciwa w przypadku
realizacji zadan o§wiatowych (M/II/W, M/II/DS/N/ST1). Zaangazowanie
nauczycieli byto widoczne w przypadku badanych gmin tylko w sytuacji,
gdy nie zapewniono im miejsc pracy w innych placowkach na terenie
gminy. Brak alternatywy powodowat, Zze wlaczali si¢ w proces tworzenia
podmiotu, ktéry podjatby si¢ realizacji zadan, a nawet sami inicjowali
jego powstanie, majac $wiadomos¢ utraty pracy (M/II/DS/N/ST1, S/I/
DS/N; S/I/N/ST). W tym przypadku — podobnie jak w przy pierwszym
scenariuszu — celem byta petna racjonalizacja polityki o§wiatowej gminy.
Wtadze podejmowaly dziatania, nie ogladajac si¢ na podmioty spoleczne
1ich udziat w realizacji zadan o§wiatowych. Ewentualne powstanie pod-
miotu niepublicznego, ktory podjatby si¢ prowadzenia szkoty (czy tez za-
angazowanie podmiotu z zewnatrz) traktowane bylo przez wtadze bada-
nych gmin obojg¢tnie i w praktyce nie wigzato si¢ ze wsparciem ze strony
gminy poza przekazywaniem subwencji (M/II/ST2; P/IV/DS; P/IV/KW;
S/I/DS/N1; S/I/N2/ST).

Whioski

O faktycznym uspotecznieniu polityk publicznych mozna moéwié
w sytuacji pelnego zaangazowania spoteczno$ci lokalnych w proces
$wiadczenia ustug publicznych i realizacji zadan, co wigze si¢ z pono-
szeniem naktadow oraz ryzyka. Uspolecznienie rozumiane jako angazo-
wanie si¢ spolecznosci lokalnej w dziatalno$¢ cial opiniodawczo-dorad-
czych (np. rad rodzicow czy rad szkol, a nawet rad oswiatowych) ma
czesto charakter pozorny, a jej wpltyw na ostateczny ksztatt planowanej
polityki publicznej jest znikomy i uzalezniony od nastawienia wtadz lo-
kalnych. Faktyczne uspolecznienie realizacji zadan publicznych moze
by¢ przejawem racjonalizacji polityk publicznych. Przykladem moze
by¢ opisana w niniejszym artykule realizacja zadan oswiatowych przez
podmioty niepubliczne, ktora w wielu przypadkach okazata si¢ by¢ ra-
tunkiem dla szkoty zagrozonej likwidacja, a takze istotnym wsparciem
dla wtadz lokalnych, ktore z uwagi na konieczno$¢ ograniczenia kosztow
byty zmuszone zamyka¢ nieekonomiczne placéwki, majac $wiadomosé
konsekwencji spotecznych swoich dziatan.

Przedstawione w tekscie rozwigzanie pozwalajace na przekazywanie
szkot podmiotom niepublicznym w drodze umowy czy tez mozliwos¢
prowadzenia szko6l stowarzyszeniowych, po uprzedniej likwidacji przez
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wiadze gminy, mozna uzna¢ za przejaw racjonalizacji polityki publicznej
(o$wiatowej) w wymiarze ekonomicznym. Nie jest to jedyny wymiar pro-
cesOw racjonalizacji. Niemniej jednak, przedstawione rozwigzania mialy
z jednej strony ograniczy¢ wysokie koszty jednej z polityk publicznych
realizowanych na poziomie gminy, aby umozliwi¢ rozwoj jednostek tery-
torialnych w innych sferach. Zmiana organu prowadzacego szkot¢ — z po-
minigciem szeregu innych aspektow wynikajacych z takiego rozwiazania
i konsekwencji — pozwolita z jednej strony utrzymaé szkole, instytucje
wazng dla spoteczno$ci wiejskich, a z drugiej ograniczy¢ koszty zadan
oswiatowych (gtownie poprzez zmiang sposobu zatrudniania nauczycie-
11), co byto niemozliwe w przypadku samorzadéw gmin.

Aktywny udziat spotecznosci lokalnej (i jej sformalizowanych repre-
zentacji np. w formie stowarzyszen) nie tylko doprowadzit do zmiany
organu prowadzacego, ale takze do szeregu zmian spotecznych w ramach
wspdlnot lokalnych, jak réwniez zmiany relacji podmiotéw spotecznych
z wladzami lokalnymi. Rozwiazanie to w zasadzie zmienia takze sposob
postrzegania polityk publicznych, dotad zarezerwowanych wylacznie dla
wiadz publicznych. Dywersyfikuje bowiem podmioty odpowiedzialne za
$wiadczenie ustug publicznych. Jednoczesnie takie rozwigzanie pozwala
uzytkownikom tych ustug na dokonywanie wyboru ustugodawcy w opar-
ciu o istotne dla niego kryteria np. jako$¢, cena czy sposob zapewnienia
danej ushugi, co w przypadku ustug edukacyjnych wydaje si¢ zasadne.
Obecnos$¢ podmiotoéw niepublicznych jako aktywnych dostarczycieli
ushug publicznych wydaje si¢ nieunikniona. Naktada to na wtadze lokalne
dodatkowe obowiazki w procesie zarzadzania publicznego. Jak wskazu-
je J. Hausner, realizacja polityk publicznych to istota zarzadzania pub-
licznego, ktéra wymaga menedzerskiego podejscia, odpowiedzialnos$ci
wobec wszystkich interesariuszy, ale takze umiejetnosci organizacyjnych
(w tym decyzyjnych) pozwalajacych na realizacj¢ zalozonych celow (Ha-
suner, 2008, s. 47). W tym zawiera si¢ takze umiejetnos¢ wiasciwego
doboru partneréw niepublicznych, ktérzy aktywnie wlacza si¢ w proces
realizacji zadan publicznych, przyczyniajac si¢ do poprawy ich jakoSci
1 zwigkszenia efektywnos$ci dostarczania, przy jednoczesnym zmniejsze-
niu kosztow sektora publicznego.

Uspotecznienie rozumiane jako faktyczny udziat spotecznosci lokal-
nych w $wiadczeniu ushug publicznych, ktore wiaze si¢ z dlugofalowym
zaangazowaniem oraz ponoszeniem odpowiedzialnosci i ryzykiem wy-
maga aktywnej postawy, checi dziatania, ale takze wiedzy i umiejetno-
$ci organizacyjnych i zarzadczych. Pozornie prosty mechanizm przejgcia
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szkoty przez podmiot niepubliczny, zgodnie z obowiazujacymi przepi-
sami, faktycznie jest znacznie trudniejszy do przeprowadzenia o czym
$wiadczy niewielka skala jego zastosowania. Efektywno$¢ procesu uspo-
tecznienia realizacji zadan o$wiatowych uzalezniona jest od szeregu
czynnikéw, a wérod nich nastawienia wtadz lokalnych i1 ich wizji polityki
oswiatowej, pozycji wladz w §rodowisku lokalnym, kondycji finansowej
gminy, a takze aktywnosci i potencjatu spotecznosci lokalnej, jak rowniez
doswiadczen dotychczasowej wspotpracy migdzysektorowe;.
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Privatization of educational tasks as a form of public policy rationalization
on the local level

Summary

Educational policy is currently one of the key public policies created and im-
plemented at the local level in Poland. This is because of its cost intensity, specific
form of organization, which combines the influence (and power) of local and cen-
tral authorities, and the importance of education in the development of society and
state. In the case of rural areas, an additional factor emerges, namely the role of rural
schools in the life of local community which goes beyond education alone. Trying to
face educational policy problems, municipal authorities undertake various rationali-
zation activities. One of them is the privatization of educational tasks, understood as
the inclusion of non-state actors in the process of implementing educational tasks.
On the basis of the results of the quantitative and qualitative research conducted in
Polish municipalities in three selected regions, the author presents the formal and le-
gal conditions for the transfer of educational tasks to non-state actors, the scale of the
privatization process, its forms, conditions and circumstances. The results of the study
indicate that this process, despite apparently clear legal solutions, is not commonly
applied and difficult to implement in municipalities. It requires engagement and will-
ingness for cooperation of both public and social actors. The theoretical framework of
the article is based on the concept of privatization and co-production.

Key words: educational policy, public policy, public services, privatization






