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Streszczenie: W opracowaniu podjeta zostala problematyka niestabilnosci warunkéw funk-
cjonowania o$wiaty. Poruszony problem badawczy dotyczyt w szczegdlnosci skali i kierun-
kow zmian przepiséw prawnych. W kontekscie wdrazanej reformy systemu o$wiaty analizie
poddano kierunki i charakter zmian w polityce edukacyjnej w Polsce od 1991 r. Struktura
opracowania odzwierciedla przyjete cele badawcze. W pierwszej kolejno$ci omoéwione zo-
staly uwarunkowania realizacji zadan o§wiatowych po transformacji ustrojowej. Nastgpnie
scharakteryzowano najwazniejsze etapy ksztaltowania systemu o$wiaty oraz zakres i kierun-
ki zmian w oparciu o analiz¢ najwazniejszych regulacji prawnych w tym obszarze. W toku
przeprowadzonych analiz wykazano, ze duza skala dokonywanych modyfikacji systemu
o$wiaty, bedaca efektem bardzo licznych nowelizacji ustaw, nie wynikala z realizacji spojnej
dlugofalowej koncepcji rozwoju o§wiaty. W ostatniej czesci artykulu wskazano najwazniejsze
zatozenia nowej reformy systemu edukacji w Polsce oraz na podstawie analizy rozwigzan
ustawowych jej skutki dla jednostek samorzadu terytorialnego.

Stowa kluczowe: niestabilnos$ci systemu o$wiaty, reformy, zmiany przepiséw prawa.

Summary: The author sheds light on the concept of unstable conditions, the functioning of
the educational system. The research work further probes the general level of changes in the
legal framework and its direction. An analysis of currently implemented policies and reforms
with respect to the characteristics and policy direction of the educational system in Poland
since 1991 have been studied and taken into account in this work. The paper indicates that the
amount of modification and changes to the educational system and numerous amendments to
the educational legal framework was not a result of implementing a long term coherent con-
cept of educational development. The last part of the article indicates the main assumptions of
new reform and its effects for local government units.
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1. Wstep

Wspotczesnie edukacji przypisuje si¢ fundamentalne znaczenie dla rozwoju spote-
czenstwa, wzrostu dobrobytu i konkurencyjnosci. Przemiany gospodarcze i spolecz-
ne wymuszajg redefinicje polityki edukacyjnej zardwno jezeli chodzi o jej podmioty,
cele, jak i tresci nauczania oraz adresatow. Adresatem tej polityki sg obecnie wszy-
scy czlonkowie spoleczenstwa — zaréwno dzieci, mtodziez, jak i dorosli, zgodnie
z ujeciem edukacji jako spojnego systemu ksztatcenia i wychowania obejmujacego
rézne poziomy ksztalcenia w formach instytucjonalnych i pozainstytucjonalnych
[Ministerstwo Edukacji Narodowej i Sportu 2005, s. 26].

Zadania o$wiatowe wpisuja si¢ w katalog najistotniejszych zadan publicznych
realizowanych przez panstwo i jego organy. Polityka edukacyjna jest jednym z ob-
szarow polityki panstwa, ktore po transformacji ustrojowej podlegaty zmianom
(1 w dalszym ciagu podlegaja). Glownymi zrodtami niestabilnosci warunkow funk-
cjonowania o$wiaty sg zarowno ciagle zmiany przepisow prawa o$§wiatowego, jak
1 zmiany demograficzne. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze przyczyny tych niestabilno$ci
sa rozne. Zmiany przepisOw prawa maja bowiem charakter endogeniczny i sg zalez-
ne od organdéw panstwa odpowiedzialnych za realizacj¢ polityki o§wiatowej. Demo-
grafia natomiast jest czynnikiem zewnetrznym, ktory wyznacza warunki realizacji
zadan. Przepisy prawa mogg jedynie ogranicza¢ negatywne skutki nizu demogra-
ficznego dla systemu o$wiaty. Majac na uwadze kluczowe znaczenie zmian regulacji
prawnych w tym zakresie oraz charakter niniejszego opracowania, rozwazania i ana-
lizy dotyczace niestabilnos$ci warunkdéw realizacji zadan o§wiatowych ograniczono
do zmian przepisow prawa.

Podstawowg i specyficzng cechg wszystkich zmian zachodzacych w tym obsza-
rze jest dtugofalowy charakter wystepujacych skutkdw, ktore w praktyce urzeczy-
wistniajg si¢ w efekcie koncowym, czyli stopniu rozwoju spoteczenstwa. W zalezno-
$ci od charakteru wprowadzanych zmian bgda one nadawacé spoteczenstwu charakter
mniej lub bardziej modernizacyjny czy innowacyjny. Reformy wdrazane w tym ob-
szarze wynikaja z wielu powodow. Z jednej strony sg efektem koniecznosci dosto-
sowania edukacji do wspolczesnych realiow zycia spotecznego-gospodarczego, ale
rownie czgsto wynikaja z realizacji doraznych celow politycznych. Zmiany w sys-
temie o$wiaty wprowadzane od 1991 r. dotykaja wszystkich aspektow zwigzanych
z realizacjg zadan w tym zakresie. Stad tez, majgc na uwadze powyzsze przestanki,
autorka podjeta problem badawczy, ktory zostat sformutowany w postaci pytan: Jaki
jest zakres i charakter zmian legislacyjnych w obszarze polityki o$wiatowej? Czy
wprowadzane zmiany byly elementem spojnej koncepcji realizowanej w polityce
edukacyjnej? Jakie sg przestanki nowej reformy edukacyjnej oraz jej skutki dla reali-
zacji zadan o$wiatowych? Pochodnymi podj¢tego problemu badawczego sa gtowne
cele opracowania, do ktorych nalezg: identyfikacja i charakterystyka kierunkow oraz
zakresu zmian przepisow prawnych regulujacych funkcjonowanie systemu o$wiaty
oraz analiza przyczyn i skutkow wprowadzenia nowej reformy systemu edukacji.
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Struktura opracowania odzwierciedla przyjete cele badawcze. W pierwszej kolej-
nosci przedstawiono uwarunkowania realizacji zadan o$wiatowych po transforma-
cji ustrojowej. Nastepnie w sposdb syntetyczny scharakteryzowane zostaly zmiany
w najwazniejszych aktach prawnych w zakresie systemu oswiaty. W ostatniej czegsci
artykuhu przeprowadzono analize regulacji prawnych w zakresie reformy edukacji
z 2017 r. oraz wskazano skutki tych zmian dla jednostek samorzadu terytorialnego.
Cato$¢ opracowania konczy podsumowanie, w ktérym zawarto najistotniejsze wnio-
ski ptynace z badan.

2. Uwarunkowania realizacji zadan oSwiatowych po 1989 roku

Zarzadzanie obszarem edukacji w Polsce wcigz determinowane jest skalg i zakresem
urzeczywistniajacego si¢ w sferze prawa i praktyki procesu transformacji ustrojowe;.
Zasadnicze zmiany w konstrukcji systemu oswiaty zainicjowano w 1991 r. Od tego
momentu zaczat si¢ proces przejmowania wcigz wowczas centralnie zarzadzanych
szkot przez samorzady terytorialne. Dopiero Konstytucja RP w 1997 r. [Konstytucja
z 2 kwietnia 1997] powotala zasade decentralizacji kompetencji panstwa i zdefiniowa-
ta ustrojowe fundamenty dziatania samorzadu terytorialnego jako podmiotu gwarantu-
jacego udziat i wplyw obywatela na zadania publiczne. Zasada ta legta u podstaw obo-
wigzujacego obecnie modelu finansowania i zarzgdzania sferg oswiaty. Stanowi ona
obecnie docelowy model zarzadzania obszarem publicznym. W 1999 r. zakonczyt si¢
proces zarowno ksztaltowania administracyjnego podziatu panstwa, jak i przejmowa-
nia przez samorzady do realizacji zadan o$wiatowych jako zadan wiasnych. W kolej-
nym roku, czyli zaledwie 17 lat temu, edukacja stata si¢ podmiotem bardzo glgbokiej
reformy, na ktdrg sktadaty sie: reforma ustrojowa (wprowadzenie gimnazjow), refor-
ma w zakresie statusu zawodowego nauczyciela (nowy system awansu zawodowego,
nowy system wynagradzania) oraz reforma programowa.

Adresatem wprowadzanych reform i przemian stat si¢ takze samorzad. W efekcie
wprowadzanych zmian nastapily glgbokie przeksztatcenia w sposobie ksztattowa-
nia jego zadan i dochoddéw. Zmiany systemowe, jak rowniez jeden z podstawowych
obszaréw obowigzkow publicznych panstwa staty si¢ przedmiotem spordéw, ktore
byty (i sa w dalszym ciggu) prowadzone na wielu plaszczyznach, w tym: spoteczne;j,
zwigzanej z relacjami rzad/samorzad — nauczyciele, zwigzki zawodowe, rodzice,
stowarzyszenia itp., i de facto instytucjonalnej szkota — samorzad — rzad). Byly one
przede wszystkim skutkiem przyspieszonej transformacji i zwigzanego z tym zawe-
zenia decentralizacji i transferu zadan do wytacznie legislacyjnego dziatania, doraz-
nego wowczas charakteru podstawowych rozwigzan finansowych (ustawa o docho-
dach JST o dwu-, a potem trzyletnim okresie obowigzywania) czy obiektywizowania
kryteriow redystrybucji dochodéw kierowanych do znacznej liczby niejednolitych
wowczas adresatow (JST) [Klawanek 2012, s. 4-5]. W konsekwencji wprowadza-
nych zmian i ich skutkow u uczestnikow procesu pojawito si¢ czegsto uzasadnione
poczucie braku stabilno$ci i nieadekwatnosci prowadzonych wobec siebie dziatan,



Niestabilnosci warunkow funkcjonowania systemu oswiaty w Polsce 265

a takze konflikty pomigdzy podmiotami funkcjonujagcymi w jednolitym obszarze
sfery publicznej (rzad/samorzad).

Ten pierwotny spor zdeterminowat proces wspotdziatania w latach nastgpnych
czestszym niz w innych obszarach kwestionowaniem istniejacych lub wdrazanych
rozwigzan systemowych na drodze postgpowania przed Trybunatem Konstytucyj-
nym, a takze protestami spotecznymi itp. Jednoczesnie na poziomie zarzgdzania
samag szkotg nie doszto do przemian w sferze jej biezacej organizacji (18-godzin-
ny tydzien pracy, dodatki motywacyjne i nieche¢ do wykorzystywania kompetencji
wlasnych w zakresie systemu plac) [Klawanek 2012, s. 4-5].

Urzeczywistnieniem tego sporu w praktyce byty w kolejnych latach liczne zmia-
ny regulacji ustawowych. Ponadto niekorzystne trendy demograficzne zachodzace
w ostatnim okresie staly si¢ przyczyng dodatkowych napig¢ towarzyszacych realiza-
cji zadan o$wiatowych. Jednostki samorzadu terytorialnego (JST), poczatkowo sta-
rajgce si¢ nie zauwazaé tego problemu, wraz z jego nasilaniem si¢ zostalty zmuszone
do podjecia okreslonej aktywnosci, zwykle zwigzanej z konieczno$cia likwidacji
placéwek oswiatowych. Stad przyczyn probleméw w obszarze funkcjonowania
o$wiaty nalezy poszukiwa¢ rowniez na poziomie samorzadu. Jednostki samorza-
du terytorialnego czesto stosuja uniwersalne rozwigzania, unikajagc podejmowania
decyzji w zakresie podstawowych kwestii przekazanych do doprecyzowania na po-
ziomie lokalnym. Ograniczenie korzystania przez JST z posiadanych kompetencji
nieraz wynika wlasnie z niestabilnosci przepisow prawa. Stad wydaje si¢, ze warun-
kiem skutecznosci lokalnej polityki oswiatowej jest zmiana podej$cia do kreowania
polityki o$wiatowej 1 zarzadzania nig na szczeblu centralnym.

3. Zakres zmian legislacyjnych determinujacych ksztalt
systemu oswiaty

Na przestrzeni lat 1989-2016 obraz polskiego systemu o$wiaty ulegt zasadniczej
zmianie. Reformy systemu o$wiaty opieraty si¢ na zmianach prawnych i administra-
cyjnych. W ramach reformowania systemu o$wiaty mozna wyroznic kilka zasadni-
czych etapow tego procesu.

Pierwszy z nich, od 1990 r., to tworzenie samodzielnego demokratycznie wybie-
ranego samorzadu gminnego, ktory przejat wiele zadan publicznych, w tym jedno
z zakresu o$wiaty, tj. zadanie prowadzenia przedszkoli. Od 1993 r. gminy uzyska-
ty ponadto prawo do przejmowania szkot podstawowych. Punktem wyjscia przy
ustalaniu $rodkéw finansowych byty historyczne koszty prowadzenia szko6t podsta-
wowych na terenie danej gminy. W pdzniejszym okresie przekazywanie (ktére de
facto byto wyposazeniem JST w wiele ztozonych kompetencji) dokonywato si¢ juz
tylko administracyjno-prawnie. Ponadto od 1 stycznia 1994 r. 43 sposrod 46 miast
o liczbie mieszkancow powyzej 100 tys., ktorym zaproponowano program pilota-
zowy, zaczelo go realizowac [Rozporzadzenie Rady Ministrow z 13 lipca 1993].
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Jego wykonanie polegato na przejeciu od administracji rzadowej do realizacji, na
zasadzie zlecenia, zadan m.in. z zakresu o$wiaty i wychowania (prowadzenia szkot
ponadpodstawowych, przedszkoli i szkot specjalnych). Zadania te przejeto 35 miast.
Realizacja programu jednak si¢ nie powiodla, gléwnie ze wzgledu na system finan-
sowania przejmowanych zadan.

Drugi etap obejmowat lata 1996-1997 i byt zwigzany z obligatoryjnym przej-
mowaniem szkot podstawowych przez gminy (z wyjatkiem szkot specjalnych, arty-
stycznych, przy zakladach karnych czy szpitalach). Procesowi temu towarzyszyta
réwniez zmiana sposobu finansowania zadan — w miejsce negocjowanych indywi-
dualnie dotacji wprowadzono algorytm podziatu czegsci oswiatowej subwencji ogol-
nej. Na mocy przepiséw ustawy z dnia 22 grudnia 1995 r. o zmianie ustawy o fi-
nansowaniu gmin [Ustawa z 22 grudnia 1995] usuni¢to gwarancj¢ zawarta w art.
20 ustawy [Ustawa z 10 grudnia 1993] (pelnego finansowania kosztow biezacych
szkot przejetych przez gminy) i w jej miejsce wprowadzono systemowy mechanizm
alokacji subwencji oswiatowej dla wszystkich gmin. W ustawie okres§lono, ze taczna
kwota subwencji o§wiatowej dla gmin nie moze by¢ nizsza niz 6,6% dochod6éw bud-
zetu panstwa i musi by¢ rozdzielona pomiedzy gminy na podstawie powszechnych
1 przejrzystych zasad, wedtug algorytmu ustalanego przez MEN w uzgodnieniu ze
strong samorzadowa (art. 12a znowelizowanej ustawy). Ponadto wprowadzony al-
gorytm, dzieki istnieniu progéw ograniczajacych, gwarantowat niezaleznie od zmia-
ny liczby uczniéw kwote subwencji na poziomie nie mniejszym niz w poprzednim
roku. W ramach tego etapu w wyniku wejscia w zycie 1 stycznia 1996 r. tzw. ustawy
miejskiej [Ustawa z 24 listopada 1995] 46 miast, ktorym wczesniej zaproponowano
realizacj¢ programu pilotazowego, obowigzkowo przejeto okreslone zadania wilas-
ne, m.in. w dziedzinie o$wiaty i wychowania. Efektem wprowadzenia ustawy byto
przekazanie jednostkom samorzadu terytorialnego 514 szkét zawodowych i techni-
kow, 401 licedow ogdlnoksztatcgcych, 40 szkot artystycznych i 12 szkot medycznych
[Kosek-Wojnar, Surowka 2007, s. 150].

Kolejny etap obejmowal lata 1998—-1999 i polegatl na przekazaniu kompetencji
zarzadczych nad szkotami ponadgimnazjalnymi oraz wigkszoscig pozaszkolnych
zadan o$§wiatowych nowo utworzonym samorzagdom powiatowym. W przeciwien-
stwie do gmin, ktére przejmowaly zadania stopniowo, powiaty nie dysponowaty
sprawnie funkcjonujgcg strukturg organizacyjng i kadrami odpowiednimi do przeka-
zywanych im zadan o$wiatowych. Ponadto sytuacje¢ utrudnialo jednoczesne wejscie
w zycie w 1999 r. reformy ustrojowej systemu o$wiaty zwiazanej ze skroceniem
czasu trwania nauki w szkole podstawowej z o§miu do szesciu lat, wprowadzeniem
trzyletniego szczebla gimnazjalnego oraz skroceniem nauki w szkole ponadgimna-
zjalnej (dawnej ponadpodstawowej).

Zakonczenie procesu tworzenia systemu o$wiaty nastgpito w 2000 r. Przyjecie
ostatecznego ksztattu systemu byto zwigzane rowniez ze zmiang w sposobie jego
finansowania poprzez algorytm podziatu czes$ci oswiatowej subwencji ogdlnej. Dwa
dotychczasowe algorytmy (dla szkot podstawowych i gimnazjow oraz dla szkot po-
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nadpodstawowych funkcjonujacy w 1999 r.) zostaly zastgpiony jednym dla wszyst-
kich typoéw szkot i szczebli samorzadu, placowek oswiatowych realizujacych za-
rowno zadania szkolne, jak i pozaszkolne. Ksztatt algorytmu utworzonego w 2000 r.
wynikat réwniez z wprowadzenia nowego systemu awansu zawodowego nauczycie-
li, co znalazto odzwierciedlenie w formie dodatkowych wag (mnoznikéw). Mecha-
nizm ten funkcjonuje nieprzerwanie do 2017 r. Jednak podlegat on licznym zamia-
nom i modyfikacjom.

Dzialania realizowane w systemie o$§wiaty po 2000 r. zwigzane byly ze wzmac-
nianiem roli organéw prowadzacych i dotyczyty zmian w systemie zarzadzania i fi-
nansowania o$wiaty. Polegaly one przede wszystkim na ograniczeniu uprawnien
organow nadzoru pedagogicznego, zwlaszcza w procesie reorganizacji sieci szkot.
Ponadto organy prowadzace uzyskaty wigksza autonomie w zakresie podejmowania
decyzji dotyczacych finansowania szkot. Bezposrednia kontrola zarzadcza sprawo-
wana przez kuratoria zostala zastgpiona kontrolag prawng (przeprowadzaniem ewa-
luacji) sprawowang przez kuratoria o$wiaty, kontrola procesu budzetowego przez
regionalne izby obrachunkowe oraz systemem monitorowania efektow pracy szkot
(przez system egzamindw zewnetrznych od 2002 r.) [Herbst i in. 2015, s. 12].

Lata 1989-2016 to czas, kiedy obok spordéw o charakterze ideologicznym i $wia-
topogladowym, samorzad przejat odpowiedzialnos¢ za realizacje zadan oswiatowych,
przeprowadzono trzy wielkie reformy edukacji, w tym jedng strukturalna, kilkadziesigt
zmian programowych i organizacyjnych, obnizono wiek rozpoczecia realizacji obo-
wigzku szkolnego do 6. roku zycia, po czym ponownie go podniesiono do 7 lat. Nie-
watpliwie duze znaczenia z punktu widzenia funkcjonowania systemu o$wiaty miato
réwniez uchwalenie ustawy z dnia 19 lutego 2004 r. o systemie informacji oswiatowe;j
(SIO) [Ustawa z 19 lutego 2004], zwigzanej z usprawnieniem procesu zarzadzania
w oswiacie. System ten wprowadzil nowg jakos¢ w zakresie gromadzenia danych sta-
tystycznych w dziedzinie o§wiaty. Od 2011 r. obowiazuje jednak nowa ustawa w tym
zakresie, ktorej funkcjonowanie w praktyce w dalszym ciagu zwiazane jest z licznymi
problemami przy naliczaniu subwencji [Ustawa z 15 kwietnia 2011].

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze od 2015 r. wprowadzano zmiany, ktore miaty na
celu ponowne wzmocnienie roli kuratora o§wiaty i tym samym ograniczenie kompe-
tencji organow prowadzacych. Ponadto 1 wrzesnia 2017 r. wejdzie w zycie ustawa —
Prawo oswiatowe [Ustawa z 14 grudnia 2016], ktora oznacza kolejng reforme ustroju
szkolnego. Rozwigzania w niej zawarte oznaczaja przywrdcenie systemu szkolnego
zblizonego do tego sprzed reformy z 1999 r. Bilans najwazniejszych zmian w syste-
mie o§wiaty przedstawia tabela 1.

Zmiany systemu o$wiaty w Polsce dokonujace si¢ na przestrzeni wielu lat wymu-
szaly dokonywanie istotnych zmian w przepisach prawnych. Aby zilustrowac skale
tych zmian, wystarczy wspomnie¢, ze dwa kluczowe dla funkcjonowania systemu
o$wiaty akty prawne, tj. ustawa z dnia 7 wrzes$nia 1991 . o systemie o$§wiaty [Ustawa
z dnia 7 wrzesnia 1991] i ustawa — Karta Nauczyciela [Ustawa z dnia 26 stycznia
1982], byly zmieniane kilkadziesiat razy. W przypadku pierwszego z nich zmian tych
byto ponad 150 (w tym 4x tekst jednolity), a druga z ustaw zmieniana byta 90 razy
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Tabela 1. Bilans zmian w systemie o$wiaty w Polsce w latach 1989-2017

1989

2015

2017

Prawo 6-latkow do
przygotowania przedszkolnego

Obowiazek rocznego
przygotowania przedszkolnego
dla dzieci 5-letnich

Obowiazek rocznego
przygotowania przedszkolnego
dla dzieci 6-letnich

Obowiazek szkolny dla dzieci
7-letnich

Obowiazek szkolny dla dzieci
6-letnich

Obowiazek szkolny dla dzieci
7-letnich

8-letnia szkota podstawowa,
szkoty ponadpodstawowe

6-letnia szkota podstawowa,
3-letnie gimnazja, 3(4)-letnie
szkoty ponadgimnazjalne

8-letnia szkota podstawowa,
szkoty ponadpodstawowe”

Jednolite obowigzujace
programy nauczania
i podreczniki

Obowiazujaca podstawa
programowa i wielos¢
programéw, w tym wiasnych,
oraz wielo$¢ podrecznikow

do wyboru; ramowe plany
nauczania okreslaja minimalna
liczbe godzin na danym etapie
edukacyjnym

Obowiazujace rdézne podstawy
programowe oraz ramowe plany
nauczania w zalezno$ci od etapu
edukacyjnego,

ramowe plany nauczania
okreslajg tygodniowy wymiar
godzin z danego przedmiotu

Jeden organ prowadzacy
szkoty i sprawujacy nadzor
pedagogiczny

Rozdziat funkcji nadzoru
pedagogicznego od funkcji
organu prowadzacego, nowy
nadzor pedagogiczny

Rozdziat funkcji nadzoru
pedagogicznego od funkcji
organu prowadzacego, ponowne
wzmocnienie roli nadzoru
pedagogicznego

System egzaminow
wewngtrznych w szkotach
ponadpodstawowych

System egzamindow
zewngtrznych

System egzaminow
zewngtrznych

Brak systemu finansowania
zadan o§wiatowych

System subwencji o§wiatowej
dla samorzadow i dotacji dla
szkolnictwa niepublicznego

System subwencji o§wiatowej
dla samorzadéw i dotacji dla
szkolnictwa niepublicznego

Nieliczne szkoty niepubliczne

Bogata oferta szkolnictwa
niepublicznego

Bogata oferta szkolnictwa
niepublicznego

Szkota panstwowa

Szkota samorzadowa

Szkota samorzadowa

" Struktura szkolnictwa w zakresie szkot ponadpodstawowych bedzie obejmowata: liceum og6l-
noksztalcace, technikum, branzowa szkote I stopnia, szkote specjalna przysposabiajaca do pracy, bran-
zowa szkote II stopnia, szkote policealna.

7Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie [Ustawa z 7 wrzeénia 1991; Ustawa z 14 grudnia 2016al.

(w tym 5x tekst jednolity). Tylko w latach 20002005, a zatem w latach wdrazania
reformy systemowej, ustawe t¢ zmieniano ponad 20 razy. Wyjatkowa sytuacja stat
si¢ przypadek, w ktérym ustawe — Karta Nauczyciela zmieniano codziennie, jak np.
w dniu 23 124 sierpnia 2001 r., przy czym kolejna ustawa zmieniata niektdre rozstrzyg-
nigcia przyjete dzien wczesniej. Wprowadzane zmiany wynikaty zarowno z nowe-
lizacji tych dwoch aktow prawnych, jak i licznych zmian w innych ustawach, ktore
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bezposrednio skutkowaty zmianami w omawianych aktach prawnych. Liczbg zmian
w najwazniejszych ustawach regulujacych system o$wiaty przedstawia tabela 2.

Tabela 2. Liczba zmian w najwazniejszych aktach prawnych regulujacych funkcjonowanie
systemu o$wiaty w Polsce w latach 1991-2018

Ustawa z dnia 7 wrzes$nia

Ustawa z dnia 26 stycznia

Ustawa o systemie

ogloszenie tekstu jednolitego,
Dz.U. 2006, nr 97, poz. 674

ROK 1991 r. o systemie o$wiaty | 1982 r. — Karta Nauczyciela informacji o$wiatowej
1 2 3 4
1990 - liczba zmian w latach -
1982-1990 — 11
1991 1 2 -
1992 2 3 -
1993 2 1 -
1994 2 4 -
1995 0 0 -
1996 2 3 -
ogloszenie tekstu
jednolitego, Dz.U. 1996,
nr 67, poz. 329
1997 1 2 -
ogtloszenie tekstu jednolitego,
Dz.U. 1997, nr 56, poz. 357
1998 0 0 -
1999 5 2 -
2000 4 4 -
2001 7 3 -
2002 6 3 -
2003 2 zgloszenie projektu — druk
4 ogloszenie tekstu jednolitego, | SG/MOWY I 1708 (Sejm IV
Dz.U. 2003, nr 118, poz. kadencji)
1112
2004 9 6 19 lutego — uchwalenie ustawy
ogloszenie tekstu 26 marca ogloszenie ustawy,
jednolitego, Dz.U. 2004, nr Dz.U. 2004, nr 49, poz. 463
256, poz. 2572
2005 10 5 1 stycznia — wejscie w zycie
1
2006 3 1
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Tabela 2, cd.
1 2 4

2007 8 1

2008 6 -

2009 6 10 -

2010 8 1 zgloszenie projektu — druk
sejmowy nr 3628 (Sejm VI
kadencji)

2011 5 0 15 kwietnia — uchwalenie
ustawy
5 lipca ogloszenie ustawy
i czesciowe wejscie w zycie
w zakresie art. 128, ust. 1,
Dz.U. 2011, nr 139, poz. 814

2012 5 3 30 kwietnia — uchylenie
ustawy z dnia 19 lutego 2004 .
oraz wejscie w zycie ustawy
z dnia 15 kwietnia 2004 .

1 sierpnia — czgSciowe wejscie
w zycie w zakresie art. 102,
103, 121
2
2013 4 2
2014 17 ogloszenie tekstu jednolitego, 3
Dz.U. 2014, nr 191
1
2015 14 1 4
ogloszenie tekstu ogtoszenie tekstu jednolitego,
jednolitego Dz.U. 2015, Dz.U. 2015, poz. 45
poz. 2156
2016 18 6 4
ogloszenie tekstu ogloszenie tekstu jednolitego, | ogloszenie tekstu jednolitego,
jednolitego, Dz.U. 2016, Dz.U. 2016, poz. 1379 Dz.U. 2016, poz. 1927
poz. 1943
20172 6 5 3
Razem | 155 zmian 90 zmian 0od 2011 r. — 17 zmian
4 teksty jednolite ustawy |5 tekstow jednolitych ustawy |2 teksty jednolite ustawy

* — wejscie w zycie 1 wrzesnia ustawy z 14 grudnia 2016 r. — Prawo oswiatowe, Dz.U. 2017,
poz. 59, oraz ustawy z 14 grudnia 2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo oswiatowe, Dz.U.
2017, poz. 60

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie [https:/sip.lex.pl/#/akt/16794386/2150591/system-oswiaty;
https://sip.lex.pl/#/akt/16790821/2150564/karta-nauczyciela;
2132127/system-informacji-oswiatowej].

https://sip.lex.pl/#/akt/17717090/
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4. Reforma systemu edukacji w Polsce — kierunki zmian

Obowiazujaca od 1991 r. ustawa o systemie oswiaty byta jedna z najczgsciej nowe-

lizowanych ustaw. Liczne, a przy tym obszerne nowelizacje, wprowadzajace obok

zmian w samej ustawie wiele regulacji epizodycznych i przejsciowych, spowodowa-
ty brak przejrzystosci i tym samym czytelnosci tego podstawowego dla funkcjono-
wania oswiaty polskiej aktu prawnego. Nowa ustawa — Prawo o§wiatowe [Ustawa

z 14 grudnia 2016a] obejmuje swoim zakresem przedmiotowym czg$¢ materii regu-

lowanej dotychczas przez ustawe o systemie o$wiaty i stanowi podstawe do wpro-

wadzania dwoéch odrebnych ustaw dotyczacych finansowania o§wiaty oraz sposobu
oceniania osiggnie¢ ucznidow, w tym systemu ich egzaminowania. Ustawa ta wraz

z ustawg Przepisy wprowadzajgce ustawe — Prawo oswiatowe [Ustawa z 14 grudnia

2016b] (nowelizujaca m.in. ustawe z 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty oraz

ustawe z 26 stycznia 1982 r. — Karta Nauczyciela) oznacza zasadnicze zmiany w or-
ganizacji oswiaty w Polsce. Najwazniejsza zmiang w stosunku do obowigzujacego
stanu prawnego sg rozwigzania dotyczace nowego ustroju szkolnego oraz zwigzane

z tym modyfikacje w organizacji i funkcjonowaniu szkét i placowek o§wiatowych.

Przewiduje si¢ takze zmiany systemowe w wybranych obszarach o$wiaty, wzmac-

niajgce 1 uzupetniajagce zmiany ustroju szkolnego. W ramach nowych rozwigzan

przewidziano m.in.:

* wzmocnienie roli szkoty w budowaniu kompetencji do funkcjonowania we
wspotczesnym $wiecie poprzez ksztattowanie postaw prospotecznych oraz
otwartos$ci na innowacyjnosc,

* wydluzenie nauki w szkole podstawowej do o$miu lat i likwidacj¢ gimnazjow,

* zmiany w szkolnictwie zawodowym poprzez wprowadzenie nowych typow
szkot ponadpodstawowych prowadzacych ksztalcenie w zawodach oraz wpro-
wadzenie nowych poziomow wyksztatcenia (zasadniczego branzowego oraz
sredniego branzowego),

* ograniczenie w przekazywaniu przez jednostki samorzadu terytorialnego szkot
do prowadzenia osobie prawnej niebedacej JST oraz osobie fizycznej (brak moz-
liwosci przekazania ostatniej szkoty prowadzonej przez dang JST),

* zmiany w organizacji nadzoru pedagogicznego i wzmocnienie jego pozycji
w zakresie dotyczacym polecen wydawanych dyrektorom szkot i placowek oraz
organom prowadzacym w sprawie usuni¢cia uchybien polegajacych na prowa-
dzeniu dziatalnosci niezgodnej z prawem,

* zmiany w zakresie rekrutacji do publicznych przedszkoli i innych form wycho-
wania przedszkolnego oraz publicznych szkot 1 placowek,

e przeniesienie na poziom ustawy — Prawo o$wiatowe regulacji, ktore dotychczas
znajdowaly si¢ w rozporzadzeniu w sprawie Ramowych statutow przedszko-
li 1 szkét publicznych m.in. dotyczacych: tresci, ktore szkota musi uregulowac
W swoim statucie, organizacji pracy $wietlicy, jak réwniez tworzenia stanowisk
kierowniczych w szkotach.
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Wsrod przyczyn wprowadzania nowych rozwigzan wymienia si¢ m.in. te zwig-
zane z problemami funkcjonowania gimnazjow i szkolnictwa ponadgimnazjalnego.
W przypadku gimnazjow dotyczy to w szczegolnosci zroznicowania wynikow eg-
zaminu gimnazjalnego pomiedzy szkotami. Mimo iz w Polsce nastgpita znaczna
poprawa wynikow osiaganych przez uczniow na tym poziomie ksztatcenia i zmniej-
szyly si¢ roznice wynikajace z pochodzenia spotecznego, to jednak towarzyszyt
temu wzrost roznic wewnatrz szkoét. Mozna wigc stwierdzi¢, ze jest to sprzeczne
z zalozeniami reformy z 1999 r., zgodnie z ktérymi obwodowe gimnazja miaty
shuzy¢ wyréwnywaniu szans edukacyjnych. Ponadto istotnym wyzwaniem towa-
rzyszacym realizacji zadan oswiatowych w zakresie prowadzenia gimnazjow jest
rowniez niz demograficzny. Liczba uczniéw gimnazjow w pierwszych latach ich
funkcjonowania (2000-2005) wzrosta o ponad 34% i od tego roku systematycznie
spada, zmniejszajac si¢ o okoto 33% w roku szkolnym 2016/17. Natomiast liczba
szkot w analogicznym okresie wzrosta o blisko 20% [GUS 2016]. Spadkowi licz-
by ucznidw towarzyszyto zwigkszanie si¢ liczby tych placowek, co prowadzito do
coraz wigkszych trudno$ci w finansowaniu gimnazjow. W zwigzku z postepujacym
spadkiem liczby uczniow w ostatnich latach wiele gmin decydowato si¢ na taczenie
tych placowek w zespoty szkot podstawowych i gimnazjow, co jednak byto rowniez
niezgodne z zatozeniami reformy z 1999 r. — tworzenia gimnazjow jako samodziel-
nych szkot.

W zakresie szkolnictwa ponadgimnazjalnego w przypadku lice6w zmiany wyni-
kaja z nieefektywnej organizacji nauki w tych szkotach. W zasadzie czas wlasciwej
nauki ulegl skroceniu do dwoch lat, a koncentracja godzin na wybranych 2—4 przed-
miotach rozszerzonych spowodowala, iz utracito ono charakter szkoty ogdlnoksztat-
cacej. Natomiast szkoty zawodowe, zwlaszcza zasadnicze, mimo dziatan prowadzo-
nych od 2012 r. majacych na celu przywrdcenie atrakcyjnosci tej formy ksztatcenia,
w dalszym ciggu sa rzadko wybierane, a stopa bezrobocia wsrod absolwentdéw tych
szkot jest najwyzsza (Srednio wynosi powyzej 40%).

System ksztatcenia zawodowego i sposob realizacji zadan w tym obszarze sa
uwarunkowane zmianami otoczenia spoteczno-gospodarczego zwigzanymi m.in.
z budowa gospodarki opartej na wiedzy, globalizacja proceséw gospodarczych, mo-
bilnoscig zawodowa, nowymi technologiami, a takze wzrostem oczekiwan praco-
dawcow w zakresie poziomu wiedzy i umiej¢tnosci pracownikow. Stad miarg efek-
tywnosci tego systemu ksztatcenia powinno by¢ dostosowanie go do potrzeb rynku
pracy. Nowo tworzone szkoty branzowe (I 1 II stopnia) maja przygotowac absolwen-
tow nie tylko do podjecia pracy zawodowej, ale umozliwiaja rowniez kontynuowa-
nie nauki w szkole II stopnia oraz dalsze podnoszenie kwalifikacji (obecna szkota
zawodowa nie daje mozliwosci, po jej ukonczeniu, uzyskania dyplomu technika).

Istota nowej reformy sprowadza si¢ do stworzenia spojnej i kompleksowe;j struk-
tury organizacji szkét oraz wydtuzenia okresu ksztatcenia i wychowania w jednej
szkole. Swiadczy o tym zmiana ramowych planéw nauczania. Dotychczas na ich
podstawie tworzone byly szkolne plany nauczania dajace swobode dyrektorom
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szkot w zakresie realizacji nauczania obowigzkowych przedmiotow na danym eta-
pie nauczania. Nowe regulacje w tym zakresie poszerzyly upowaznienie ustawowe
ministra wlasciwego do spraw o$wiaty i wychowania o mozliwosci wydania rozpo-
rzadzenia okreslajacego wytyczne oraz tygodniowy wymiar godzin obowigzkowych
zaje¢ edukacyjnych. Oznacza to ujednolicenie nauczania przedmiotow w ramach
poszczegblnych typow szkot. Powyzsze wskazuje, ze podstawowym celem reformy,
w kontekscie zachodzacych zmian demograficznych, jest wprowadzenie cykliczno-
$ci etapodw szkolnych, ktéoremu towarzyszy¢ beda zmiany programowe majace na
celu dostosowanie szkoty do realiow funkcjonowania w nowej rzeczywistosci spo-
teczno-gospodarcze;.

Niezaleznie od zmian w zakresie fundamentalnych rozwigzan zwigzanych
z funkcjonowaniem o$wiaty, nie sposob nie dostrzec konsekwencji tych zmian dla
jednostek samorzadu terytorialnego, czyli organéw prowadzacych szkoty. Samorza-
dy sa odpowiedzialne za wdrozenie nowych regulacji prawnych i to przed nimi stoja
najwieksze wyzwania w tym zakresie. Zadanie to wydaje si¢ tym trudniejsze, ze
realizowane jest niejako wbrew nim. Zdaniem samorzadowcoéw likwidacja gimna-
zjow (w formule tzw. wygaszania) spowoduje zaprzepaszczenie wysitku organow
prowadzacych ten rodzaj szkol. Od ich utworzenia w 1999 r. samorzady wydaty na
ich funkcjonowanie (w cenach biezacych) tacznie 130 miliardow ztotych, w tym
8 miliardow na inwestycje. Ponadto takze inne podmioty prowadzace gimnazja w ca-
tej Polsce (przede wszystkim organizacje obywatelskie i koScioty) wydatkowaty na
ten cel kilkanascie miliardow ztotych. Wygaszanie gimnazjéw spowoduje dodatko-
we koszty szacowane w gminach na kwote ponad 1 miliarda zlotych, a takze trud-
ne do oszacowania koszty posrednie likwidacji gimnazjow, ktore dotkna nie tylko
samorzady. Nieuniknionym skutkiem reformy systemu edukacji w zapowiedzianym
ksztalcie bedzie takze zredukowanie wielu obecnych, matych szkot 6-klasowych
do funkcji 4-klasowych szkoét filialnych. Oznaczac to bedzie dodatkowe dowozenie
dzieci, a w konsekwencji pogorszenie warunkow nauczania i niezadowolenie rodzi-
cow [Zwigzek Miast Polskich 2016]. Kolejnym negatywnym skutkiem wdrazane;j
reformy moze okaza¢ si¢ redukcja zatrudnienia nauczycieli. Organy prowadzace
szkoty wskazujg rowniez na inne potencjalne skutki wdrazanej reformy, dotyczace
w szczegblnosci obnizenia poziomu ksztatcenia, a w konsekwencji jako$ci pracy
szkoty, bedacych wynikiem nasilonej migracji nauczycieli gimnazjéw oraz realiza-
cji przez nich zaje¢ edukacyjnych w kilku szkotach w okresie transformacji ustroju
szkolnego. JST wskazujg tez na nietratho$¢ diagnozy bedacej podstawa wprowa-
dzanych zmian i poszukiwanie niedoskonatosci systemu o$wiaty w jego ksztalcie
1 ustroju, a nie w programach nauczania. Ponadto mimo tak duzej skali zmian nie
przedstawiono rownolegle nowych rozwigzan w zakresie finansowania o$wiaty, co
faktycznie uniemozliwia organom JST okreslenie rzeczywistych skutkow dla ich
budzetow [Zwigzek Gmin Wiejskich RP 2016].

Ponadto analiza rozwigzan prawnych zawartych w ustawie — Prawo o$wiato-
we pozwala stwierdzi¢, ze przepisy te oznaczaja ograniczenie w pewnych obsza-
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rach swobody realizacji zadan o$wiatowych przez JST. Ograniczenia te widoczne
sa w najwigkszym stopniu w sferze organizacji i zarzadzania o$wiata na szczeblu
lokalnym. Dotyczy to w szczegdlnos$ci przepisdOw ustawy, ktore uzalezniajg decyzje
gmin dotyczace sieci szkot od zgody kuratora. W konsekwencji nastepuje przenie-
sienie decyzji na organ, ktory nie ponosi zadnej odpowiedzialnosci, w tym finan-
sowej, za realizacj¢ zadan dotyczacych prowadzenia szkét. Podobne ograniczenie
kompetencji JST ma miejscu w przypadku przekazywania szkot do prowadzenia
innym podmiotom oraz likwidacji szkot i placowek oswiatowych. Towarzyszy temu
rowniez zwigkszenie kompetencji organu nadzoru pedagogicznego. Znaczenie ku-
ratorow zwigkszy si¢ takze w zakresie procedury zwigzanej z arkuszami organizacji
pracy szkol, ktorych zatwierdzenie przez organ prowadzacy wymagac bedzie uzy-
skania opinii organu nadzoru pedagogicznego. Ograniczenia nastapig tez w orga-
nizacji przez dyrektora pracy szkoty w zakresie zasad przydzielania godzin zajgc
ponadnormatywnych dla nauczycieli oraz ich zatrudniania. W okresie do 31 sierpnia
2023 r. dyrektor szkoty prowadzonej przez JST musi informowac kuratora o$wiaty
sprawujacego nadzor pedagogiczny nad szkota o wolnych stanowiskach pracy dla
nauczycieli. Informacje te udostgpniane beda na stronie podmiotowej kuratorium
o$wiaty.

Powyzsze wskazuje, ze najwicksze kontrowersje towarzysza nie samej refor-
mie, ale przede wszystkim sposobowi jej wdrazania. Zmiany systemu edukacji w tej
skali powinny cieszy¢ si¢ szeroka spoteczng aprobatg i mie¢ charakter ewolucyjny.
Powinny by¢ rowniez gruntownie przygotowane i szeroko konsultowane, a takze
wprowadzane w czasie umozliwiajacym bardzo dobre przygotowanie elementow
sktadowych tych zmian.

5. Zakonczenie

Na przestrzeni 17 lat od 2000 r. najpierw powotano fundamentalng reforme systemo-
w3, a nastepnie na poziomie dziatan organizacyjnych i niewielkich zmian legislacyj-
nych — skutecznie jg ograniczono. Kluczowe zmiany systemu wprowadzono w sto-
sunkowo krotkim, z punktu widzenia etapu rozwojowego ucznia, okresie. Pospieszne
i niekonsekwentne zmiany dokonywaty si¢ poprzez ingerencj¢ w obszar uzalez-
niony od zupelnie innego cyklu, podporzadkowanego innym procesom (szczeble
ksztatcenia i wychowania, doskonalenia zawodowego nauczycieli) [Klawanek 2012,
s. 6]. Cze$¢ zmian systemowych w tym przypadku zawsze przynosi konsekwencje
nicodwracalne. Nalezy podkresli¢, iz 17 lat po wejsciu w zycie gruntownej reformy
systemu edukacji po raz kolejny zmianie ulega jego ustrdj i struktura. Wspotczesna
teoria zarzadzania obszarem i zasady, ktore powinny by¢ podstawg dokonywania
zmian, wskazuja, iz w zadnym przypadku dynamiczny i trwajacy proces nie moze
by¢ weryfikowany na poziomie niezaleznym od zobiektywizowanej oceny skutku.
W szczegodlnosci powinno to dotyczy¢ ksztalcenia, ktore jest procesem dlugofalo-
wym wymagajacym cigglosci i stabilnosci [Klawanek 2012, s. 7].
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W kontekscie postawionego we wstepie problemu badawczego najwazniejszym
wnioskiem plynacym z badan jest stwierdzenie, ze nieodtagcznym elementem re-
alizacji polityki oSwiatowej sg zmiany, ktore wprowadzane sg na mocy kolejnych
nowelizacji ustaw, nawet kilka razy w ciggu roku. Zdarzajg si¢ sytuacje, ze zmie-
niane sa przepisy, ktore jeszcze nie zaczety obowigzywac. Nie sposdb w tym miej-
scu dokona¢ oceny kolejnych wprowadzonych rozwigzan, bowiem praktyka prac
legislacyjnych towarzyszacych projektom aktow prawnych pokazuje, ze wlasciwie
kazda ze stron tych prac, a szczegélnie na etapie konsultacji spotecznych, wskazu-
je utomnosci projektowanych propozycji. Mimo iz uwagi i oczekiwania partnerow
spotecznych sg niekiedy uwzgledniane, to jednak czgsto sg on przejawem patrzenia
poszczegblnych grup na projektowane rozwiagzania przez pryzmat ich celow. Tym
samym mozna stwierdzi¢, ze kolejne zmiany czgsto realizowane s3 z pominigciem
analizy ich skutkow dla najwazniejszych podmiotow w procesie edukacji, czyli
uczniow.

Przeprowadzana analiza charakteru i zakresu zmian przepisow regulujacych
funkcjonowanie o$wiaty wskazuje, ze wiele z wprowadzonych w procesie ksztatto-
wania systemu edukacji rozwigzan miato pozytywne skutki w postaci modernizacji
systemu o$wiaty i dostosowania go do zmieniajacego si¢ otoczenia. Mimo ze wzra-
sta rola budowania dtugofalowych strategii, to jednak brak konsekwencji w ich reali-
zacji oraz w dalszym ciggu stosunkowo duza podatnos¢ na zmiany polityczne osta-
biaja skuteczno$¢ realizacji celow polityki oswiatowej. W konsekwencji postulaty
1 wyzwania postawione przed polska oswiata wiele lat temu pozostajg w dalszym
ciggu aktualne. Jako przyktad mozna tutaj przywola¢ dokument opracowany przez
Instytut Spraw Publicznych [2005] pt. ,,Najwazniejsze wyzwania stojace przed pol-
skg o$wiatg”. Zawarto w nim trzy rekomendacje, ktére w duzym stopniu pozostaja
aktualne do dzi$. Pierwsza z nich mowi, ze Polska potrzebuje dtugofalowe;j i konse-
kwentnie realizowanej strategii rozwoju o$wiaty. Druga zwraca uwage, aby reformy
programowe szly w parze z ewolucja szkoly w strong instytucji autonomicznej i de-
mokratycznej. Natomiast trzecia akcentuje potrzebe skuteczniejszego taczenia przez
system o$wiaty zadan podtrzymywania spdjnosci spolecznej i tworzenia potencjatu
modernizacji kraju. Warto réwniez zaznaczy¢, ze wprowadzana w 2017 r. reforma
edukacji rbwniez ma na celu realizacj¢ tych postulatow.

W rezultacie nalezy stwierdzi¢, ze sama potrzeba wprowadzenia zmian w syste-
mie edukacji nie jest kwestionowana, ale powinna ona by¢ rezultatem uwzgledniania
zweryfikowanych przestanek wynikajacych z monitorowania stopnia realizacji zato-
zonych celow lub celow zmodyfikowanych. Szczegolna rola, jakg pelni system oswia-
ty, powoduje, ze zmiany, ktdre ingeruja w trwajacy proces ksztatcenia, powinny by¢
wprowadzane z wyprzedzeniem uwzglgdniajagcym etapy ksztalcenia, zasady finanso-
wania i przygotowanie merytoryczne i formalne podmiotéw, ktorych dotycza.

Na zakonczenie warto zauwazy¢, ze przeprowadzone analizy mogg stanowic
podstawe do dalszych badan obejmujacych poruszang problematyke. Do szczegol-
nie interesujacych nalezy m.in. analiza zwigzku wprowadzanych rozwigzan z poste-



276 Katarzyna Maj-Wasniowska

pujacymi zmianami demograficznymi, ktora umozliwitaby odpowiedz na pytanie,
na ile zmiany w systemie o$wiaty podyktowane sg $wiadomoscia potrzeby redefi-
nicji polityki o§wiatowej realizowanej w warunkach nizu demograficznego. Cieka-
we wydaje si¢ rowniez zagadnienie analizy zmian mechanizmu finansowania zadan
oswiatowych na tle wprowadzanych reform i zmian demograficznych.
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