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Od centralnego planowania do wspélzarzadzania?

Polski system edukacji w epoce zmiany paradygmatu administrowania

1

Celem artykutu jest analiza funkcjonowania administracji publicznej w Polsce z punktu widzenia ewolucji para-
dygmatéw zarzadzania publicznego (od public administration przez new public management po new public governance).
Ogélny model jest szczegélowo analizowany na przykladzie funkcjonowania sektora edukacyjnego. Duzg uwage
poswiecono zagadnieniu kontraktowania ustug edukacyjnych przez jednostki samorzadu terytorialnego oraz roli
paristwa w regulowaniu tego procesu. Zdaniem autora jednoczesne oddzialywanie na siebie sprzecznych paradyg-
matéw zarzadzania stworzylo dogodne warunki do autonomicznego procesu instytucjonalnego, ktéry doprowa-
dzil do osiagniecia przez polski system edukacyjny stanu chwiejnej réwnowagi miedzy rozwigzaniami etatystycz-

nymi i rynkowymi.

Stowa kluczowe: edukacja, zlecanie zadari publicznych, nowe zarzadzanie publiczne, wspétzarzadzanie.

Wprowadzenie

Ryzykujac pewng przesade, mozna stwierdzi¢,
ze administracja publiczna w Europie Zachodniej
(zwlaszcza w krajach anglosaskich), podobnie jak
zachodnioeuropejskie nauki o administracji, od lat
znajduje si¢ w epoce governance. Swiadczq, o tym
zaréwno coraz silniejsze trendy ku remunicypali-
zacji ustug publicznych (zob. Lobina, Kishimoto,
Petitjean 2014), wyplukujace pozostalosci new
public managment (NPM)?, jak tez kierunek
rozwoju literatury przedmiotu. Od kilkunastu
lat walczg ze sobg rézne szkoly teoretycznego
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1 Artykul powstal w wyniki badari prowadzonych przez
autora w ramach grantu Narodowego Centrum Nauki
,Paristwo wspélczesne: style dziatania” (NCN OPUS4
2012/07/B/HS6/02270) realizowanego w Instytucie
socjologii UW pod kierunkiem prof. Jacka Raciborskiego.
2 Warto oczywiscie pamietaé, ze anglosaska narracja
o governance nastgpujacym po NPM i wezesniejszej epoce
tradycyjnej biurokracji (public administration, PA) nie
w pelni pasuje do historii Europy kontynentalnej (Pollitt,
Bouckaert 2011), a ostateczny triumf wspéizarzadzania
bywa kwestionowany nawet w samej Wielkiej Brytanii

(Milbourne, Cushman 2012).

opisu wspoélezesnych przemian administracji
publicznej, takie jak governance (Peters, Pierre
1998; Chhotray, Stoker 2008), new public gover-
nance (NPG; Osborne 2010) lub collaborative
governance (Ansell, Gash 2008)°. Mnozg si¢
definicje kluczowego pojecia, a takze terminéw
pokrewnych, jak np. lansowanego przez Bank
Swiatowy good governance. Niektérych prowadzi
to do postawienia pytania o przydatnos¢ samego
pojecia w opisie rzeczywistosci i programowaniu
agendy badawczej (Offe 2012). Obecnie pojawiaja

si¢ zaréwno koncepcje formutowane w opozycji

3 Governance, czyli ,wspélzarzadzanie”, znajduje sie
zdaniem wielu autoréw ,w poczatkowej fazie paradygma-
tycznej konsolidacji” (Mazur 2015: 13) i nie wypracowato
spéjnej i powszechnie uznanej definicji. Przekonujace
wydaje si¢ stanowisko Jerzego Hausnera, ze jest to nurt
teoretyczny w nauce o administracji, ktéry wychodzi od
podwazenia klasycznej Weberowskiej wizji paristwa jako
jednolitej, scentralizowanej i hierarchicznej struktury
wladczej, proponujac w to miejsce koncepcje paristwa
jako jednego z wielu podmiotéw dysponujacych zasobami
umozliwiajacymi sprawowanie wiadztwa politycznego.
Jest ono sprawne o tyle, o ile przy dzieleniu si¢ wia-
dza z innymi podmiotami potrafi z nimi wspéldziataé
(Hausner 2015: 17). Poszczegélne nurty governance roznia
si¢ natomiast np. oczekiwanym poziomem demokratycz-
nosci podejmowania decyzji czy réoznym zaktadanym
znaczeniem poszczegdlnych sektorow.
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do governance, jak i propozycje wewngtrznego
zréznicowania tego paradygmatu w postaci naste-
pujacych po sobie ,fal wspétzarzadzania” (Rhodes
2012) czy funkcjonujacych w tym samym czasie
réznych jego ,twarzy” (Lynn 2012). Wszystko
to pozwala uznaé governance za kluczowy wspét-
cze$nie paradygmat teoretyczny i polityczny.

Nieco inaczej sytuacja wyglada w regionach
potperyferyjnych, takich jak Polska. Przede
wszystkim uderzajacy jest tu rozdzwigk miedzy
tempem przyswajania wspélzarzadzania jako
paradygmatu teoretycznego a szybkoscia jego
wdrazania jako paradygmatu politycznego lub
administracyjnego. Nie jest to przy tym zaska-
kujace: zmiana instytucjonalna jest procesem
zlozonym i na poziomie strukturalnym hamowa-
nym przez sile inercji i procesy dlugiego trwania
(Offe 1995). Wspomniany rozdzwigk wpisuje si¢
zresztg w dlugg tradycje reagowania na zmiane
ideologiczng podejmowaniem dzialan pozornych
(Lutyniski 1977; Piotrowski 1998) lub utrzymy-
waniem pozoru jako sposobu istnienia systemu
(Staniszkis 2006, 2001), niezaleznie od tego, czy
zachodzi ona w warunkach rezimu autorytarnego
czy demokratycznego.

W polskim obiegu naukowym nie brakuje pism
i osrodkéw propagujacych dyskusje nt. governance,
tlumaczeni tekstéw waznych autoréw rozwija-
jacych ten paradygmat, a takze powstajacych
na rodzimym gruncie programéw badawczych
(z ostatnich zob. Wilkin 2013; Mazur 2015).
Jako paradygmat polityczny wspélzarzadzanie
pojawilo si¢ w charakterze zwornika dlugolet-
niego programu strategicznego rzadu Platformy
Obywatelskiej opisanego w raporcie Po/ska 2030.
Wyzwania rozwojowe, ktéry nakreslat kierun-
ki przemian administracji publicznej, takie jak
wprowadzenie zarzadzania responsywnego (Boni
2009: 329). Celem bylo odchodzenie od tradycyj-
nej administracji (government), jak i jej neolibe-
ralnej antytezy (new public management) na rzecz
nowoczesnego wspélzarzadzania, czego wyrazem
mialo by¢ wprowadzenie pojec¢ pafistwa subsy-
diarnego i partycypacyjnego. Waznym punktem
odniesienia dla autoréw tej strategii byty raporty
Banku Swiatowego oraz Organizacji Narodéw
Zjednoczonych (2005). Program nigdy nie zostat
jednak wdrozony, a zespél jego autoréw dosyé
szybko przestal mie¢ wplyw na strategie rzadu.
Rekonstrukeja faktycznego funkcjonowania poli-

tyk publicznych w Polsce w jezyku konkurujacych
ze sobg paradygmatéw zarzadzania, zwlaszcza
w sferach, w ktérych zmiany byly szczegdlnie
intensywne, takich jak dostarczanie uslug, jest
wciaz sprawg otwarta.

1. Przemiany funkcjonowania
administracji publicznej

w Polsce po 1989 r.

Do 1989 r. administracje publiczne krajéw
Europy Srodkowo-Wschodniej funkcjonowaly
w systemie centralnego planowania, bedagcym
socjalistycznym wariantem paradygmatu tradycyj-
nego rzadzenia (government lub public administra-
tion). Trwajacy od potowy lat siedemdziesigtych
XX w. kryzys socjalizmu oraz jego upadek na
przelomie lat osiemdziesiatych i dziewigcdzie-
sigtych zdyskredytowaly ideologiczne podstawy
ancien régime’u. Nastgpil demontaz socjalistycz-
nego welfare state. Naciskano na profesjonalizacje
ustug, podniesienie efektywnosci dziatania admi-
nistracji, zmiang roli obywatela wobec panstwa
z petenta na klienta. Transformacje cheiano osiag-
naé, m.in. promujac prywatyzacje i outsourcing
jako narzedzia dostarczania débr publicznych.
Zaréwno w sferze tadu korporacyjnego (Dunn
2004), jak i w sterze funkcjonowania administracji
publicznej (Verdery 1996) bez uwzgledniania
lokalnej specyfiki promowano schematy zarza-
dzania dominujace w krajach z samego rdzenia
systemu §wiatowego. W dziedzinie organizacji
zarzadzania produkeja byly to systemy w rodzaju
total quality management (TQM), w dziedzinie
organizacji administracji publicznej i réznych
sfer ustug publicznych — new public management.

W poszczegdlnych obszarach ustug publicz-
nych, takich jak zdrowie (zob. Kozek 2011),
edukacja (zob. Szescilo 2014a), pomoc spoleczna
(Krzyszkowski 2013; Kaufman 2007), zachodzi-
ty procesy decentralizacji, tzn. przekazywania
odpowiedzialno$ci za realizacj¢ poszczegdlnych
ustug z rzagdu na samorzady. Nastepnie samorzady
przeprowadzaly ,restrukturyzacje” tych obszaréw,
w wyniku ktérej sie instytucji publicznych zostala
znacznie przerzedzona, a deficyt w dostepie do
publicznej edukacji, stuzby zdrowia czy opieki
mialy zniwelowa¢ rozwigzania rynkowe (pry-
watne zlobki, przedszkola, szkoty, domy opieki).
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Obok likwidacji instytucji oraz ograniczania ich
finansowania podjeto takze szereg innych dzialan
nastawionych na oszczg¢dnosci w realizacji zadan
publicznych i podniesienie ich efektywnosci.

Sfera zadan publicznych? znajdujacych si¢ w ge-
stii samorzadu jest o tyle ciekawa, Ze outsourcing
zadan lub komercjalizacja instytucji, tzn. zlecanie
i powierzanie realizacji zadan podmiotom niepub-
licznym, w tym przekazywanie ich organizacjom
pozarzagdowym (NGO), moze si¢ odbywac za-
réwno w ramach NPM, jak i wspélzarzadza-
nia (Stasikowski 2009; Szescito 2014b), a skala
zlecania moze dostarczaé argumentéw zaréwno
zwolennikom tezy o zbyt duzej etatyzacji, jak
izbyt duzym urynkowieniu ustug®. Dla przyktadu
przekazywanie zadan publicznych organizacjom
pozarzadowym nie jest w Polsce powszechnym
i popularnym rozwigzaniem: w skali calego kraju
dotyczy to ok. 1,4% wydatkéw biezacych gmin
(w2012 r.), co moze stanowi¢ argument na rzecz
tezy o utrzymywaniu si¢ paradygmatu tradycyj-
nego rzadzenia. Z drugiej strony na przestrzeni
ostatnich lat mozna zaobserwowa¢ dynamiczng
zmiang: w okresie 20042012 kwota przekazy-
wanych §rodkéw zwigkszyla sie z 600 mln do
1,6 mld PLN. Dane te daja si¢ interpretowac
jako wyrazny trend w kierunku urynkowienia lub
wickszej otwartosci na wspélzarzadzanie przy-
najmniej w tych obszarach, w ktérych najczesciej
przekazuje si¢ rodki, tzn. w sporcie, kulturze,
pomocy spolecznej, ochronie zdrowia i edukacji
(Herbst 2013).

Nie tylko wysokosci przekazywanych budze-
téw przesadzaja o tym, czy mamy do czynie-
nia z NPM czy governance. Istotna jest forma
przekazywania — np. im bardziej sieciowo i ko-
operacyjnie jest nastawiona administracja, tym
bardziej rozwinigte sg formy wspélpracy z NGO
w zakresie realizacji zadan publicznych (koopera-
cyjne rozwigzywanie probleméw, przekazywanie

* Przez zadania publiczne rozumiem tu zadania, ktérych
realizacja zainteresowany jest ogél jakiej$ spolecznosci
i ktére stuza zaspokajaniu jej potrzeb (Schmidt-Assman
2006, za: Stasikowski 2009).

5 Ze wzgledu na duze znaczenie oraz kontrowersje, jakie
budzi kontraktowanie ustug edukacyjnych organizacjom
pozarzadowym, watek ten, cho¢ jest tylko jednym z moz-
liwych przejawéw wdrazania rozwigzan typowych dla
governance lub NPG, zostanie wyeksponowany w pre-
zentowanym tekscie.

calych instytucji, wieloletnie kontraktowanie
ustug publicznych). Outsourcing w dziedzinie
ustug publicznych moze by¢ elementem NPM
lub NPG. Jesli ma by¢ zgodny z duchem tego
drugiego, to powinien by¢ prywatyzacja funkcjo-
nalng — wigczaniem zewnetrznych podmiotéw
do realizacji zadan. Problem pojawia si¢, kiedy
samorzad traktuje go jako prywatyzacje ma-
terialng czy prywatyzacj¢ finansowania zadan
publicznych, przerzucajac koszty wykonywania
swoich zadan na zewngtrzne podmioty (Fabiin
2010: 39). Wazna jest takze motywacja, jaka
kieruje si¢ administracja, przekazujac ustugi.
Moze by¢ ona czysto ekonomiczna, nastawiona
na poprawe jakosci lub stanowi¢ mieszanke obu
tych podejs¢ i w zaleznosci od tego by¢ blizsza
NPM Iub NPG.

Nie bez znaczenia jest tez klimat ideologiczny.
W czasie dwéch pierwszych dekad transformacii
przekonanie o efektywnosci rozwigzan rynko-
wych i koniecznosci odchudzania paristwa byto
tak silne, Ze naturalnym punktem odniesienia
w uzasadnianiu przemian w administracji pub-
licznej byt rynkowy model NPM. W latach
2007-2015 koniecznos¢ outsourcingu zadan
publicznych coraz cze¢éciej uzasadniano nie przez
argumenty neoliberalne, lecz przez odwolanie do
warto$ci dajacych si¢ uzgodnié z paradygmatem
wspoblzarzadzania (uspolecznienie, zasada subsy-
diarno$ci, prosumpcja — wielokrotnie pojawiajace
si¢ m.in. w przywolywanym juz raporcie Polska
2030; Boni 2009).

Jednoczesnie w wymiarze faktycznej reali-
zacji polityk publicznych utrzymywala si¢ silna
pozycja administracji centralnej. Przekazywaniu
uslug towarzyszylo znaczne regulowanie tego
obszaru, zachowanie rozbudowanej biurokracji
paristwowej i samorzagdowej oraz wyposazenie
ich w niezwykle rozbudowany i sztywny system
nadzoru i kontroli. Zwracali na to uwage badacze
administracji publicznej, jak Andrzej Zybala,
ktéry odnoszac sie do typologii styléw zarzadzania
publicznego Michaela Howletta (2011: 9-10),
stwierdzal, ze w Polsce dominuje model zarza-
dzania przez legislacje i kontrole, co determinuje
wertykalne relacje migdzy aktorami politycznymi
oraz bardziej hierarchiczny styl wdrazania prawa
(zob. Zybata 2013: 42—43).

Jak wigc ostatecznie opisa¢ faktyczne funk-
cjonowanie polskiego paristwa w kategoriach
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paradygmatu administracji publicznej? Czy mamy
do czynienia z syntezg, hybryda czy dominacja
ktéregos z nich? Hubert Izdebski twierdzi, ze
ewolucja zachodnioeuropejskiej mysli admini-
stracyjnej od Rechtsstaat do governance pociagala
za sobg kumulatywny proces rozwoju tamtejszej
administracji, w ktérym nowe podejscia nie zry-
waly calkowicie ze starymi, lecz nakladaly si¢ na
nie, tworzgc warstwy sktadajace si¢ na wspélczes-
na wizj¢ administracji publicznej. Warstw tych
mialoby brakowaé¢ w przypadku Polski, gdzie
zaréwno w roku 1918, jak i 1989 doszto do ze-
rwania cigglosci w funkcjonowaniu administracji
(zob. Izdebski 2007: 18).

W niniejszym tekscie chciatbym przyjrzed sie
innej mozliwosci. O ile na Zachodzie zmiana
hegemonii na poziomie paradygmatéw teoretycz-
nych przekltada si¢ na wzglednie spéjng zmiane
na poziomie politycznym (po/icy), o tyle w krajach
takich jak Polska doszto do zderzenia trzech
paradygmatéw zakladajacych odmienne racjo-
nalnosci. Faktyczny model dostarczania ustug
publicznych jest kombinacjg norm i instytucji
reprezentujacych governance, NPM, jak i styl
typowy dla tradycyjnego hierarchicznego modelu
administracji publicznej. Hipoteze te chciatbym
podda¢ wstepnej weryfikacji w odniesieniu do
systemu edukacyjnego w Polsce. O wyborze tego
obszaru decyduje kilka powodéw. Jest to sektor
rozlegly i podlegajacy czg¢stym reformom, a zara-
zem dajacy duze mozliwosci aplikowania bardziej
ogodlnych uje¢ — kazdy z ogélnych paradygmatéw
administracji publicznej mial jasng wizje or-
ganizacji systemu edukacyjnego. Jednoczesnie
zarzgdzanie systemem edukacyjnym jest dosy¢
zlozone, angazujac wladze wszystkich szczebli,
dajac zarazem duze mozliwosci wdrazania takich
rozwigzan jak kontraktowanie ustug publicznych.

2. Migdzy pafistwem a rynkiem —
system edukacyjny w Polsce

W epoke transformacji Polska wkroczyta z ana-
chronicznym, niedoinwestowanym systemem
edukacyjnym, w ktérym panistwo miato monopol,
program nauczania byl zideologizowany, a dostep
do szkolnictwa ogélnoksztalcacego i wyzszego —
ograniczony. System ten byl zarazem wzglednie
egalitarny, a jego rdzeniem byla o§mioletnia

powszechna i rejonowa szkola podstawowa. Jego
przeksztalcenia w duzym stopniu polegaly na
odpowiedzi na rosngce aspiracje edukacyjne spo-
teczeristwa, decentralizacji oraz rozbiciu edukacji
na krétsze etapy. Osiagnigto to odpowiednio:
dopuszczajac do zaktadania szkét niepublicznych,
tworzac szescioletnie podstawéwki i trzyletnie
gimnazja oraz przekazujac prowadzenie szkét
samorzgdom (Zahorska 2011). Zmiany w sy-
stemie w ciggu ostatnich 15 lat przypominaja
procesy zachodzace w latach dziewigédziesigtych
w krajach zachodnioeuropejskich, ktére polegaty
na tworzeniu swoistych rynkéw edukacyjnych,
parametryzacji i kwantyfikacji wynikéw edu-
kacyjnych oraz wprowadzeniu elementéw gry
rynkowej do zarzadzania szkolami publicznymi
iich finansowania (Szkudlarek 2007; Ball 2003).

Efekty przeksztalcen systemu edukacyjnego
w Polsce sa oceniane rozmaicie. W minionym
25-leciu bardzo wzrést poziom wyksztalcenia
Polakéw (wspélczynnik skolaryzacji na poziomie
wyzszym), jak i umiejetno$ci mierzone np. testem
Programme for International Student Assessment.
Skok ten jest tylko w pewnym stopniu finan-
sowany z budzetu paristwa, poniewaz udzial
wydatkéw na edukacje i szkolnictwo wyzsze
roénie bardzo powoli. Wzrostowi aspiracji edu-
kacyjnych Polakéw towarzyszy przede wszystkim
wzrost prywatnych naktadéw na edukacje (czesne
w prywatnych szkolach i uczelniach wyzszych,
korepetycje, nauka jezykéw i rézne zajecia po-
zalekeyjne, zakup materialéw itd.).

Cho¢ wiele si¢ zmienito, trudno méwic o jed-
noznacznym przestawianiu edukacji na funkcjo-
nowanie zgodne z paradygmatem NPM. Z jednej
strony zachowano szereg elementéw centralnego
sterowania systemem edukacyjnym dajacych sie
uzgodnié¢ z paradygmatem PA. Dzigki objeciu
szkot podstawowych i gimnazjéw rejonizacja
zachowano pézny prég selekeji i male nieréwnosci
edukacyjne. Wszystkie szkoly objeto centralnym
nadzorem pedagogicznym. Ograniczono decy-
zyjno$¢ wiladz lokalnych w zakresie likwidacji
i przeksztalcania szkét, polityki kadrowej i placo-
wej czy okreslania programu nauczania (Ustawa
z dnia 26 stycznia 1982 r. Karta Nauczyciela,
Dz.U. z 2014 r. poz. 191 i 1198 z pézn. zm.).
Z drugiej strony wprowadzono egzaminy ze-
wnetrzne na wszystkich szczeblach edukaciji,
wazne z punktu widzenia NPM, bo pozwalajace

50 Zarzadzanie Publiczne 1(35)/2016



Od centralnego planowania do wspéizarzadzania? Polski system edukacji w epoce zmiany...

na generowanie mierzalnych wskaznikéw jakosci
wykonywania ustug. Mogtyby one by¢ przydatne
przy zawieraniu kontraktéw na wykonywanie
uslug przez podmioty niezalezne od samorzadéw,
cho¢ samo kontraktowanie nie bylo przewidziane
w systemie. Tworzgc rankingi szkét ze wzgledu na
wyniki egzaminéw lub pomiar tzw. edukacyjnej
warto$ci dodanej, zachowano mozliwo$¢ oceny
dostawcy ustug samorzadowych przez konsu-
menta, cho¢ teoretycznie nie dano mu wyboru.

To zderzenie dwoch paradygmatéw rzadzenia
okreslito funkcjonowanie systemu edukacyjnego
w Polsce, prowadzac do szeregu przeciwstaw-
nych sobie proceséw. Dla przyktadu obejmujac
gimnazja zasadg rejonizacji, umozliwiono szereg
wyjatkéw od niej. W efekcie presja rodzicéw
uczniéw z klasy $redniej wzmocniona istnie-
niem rankingéw opartych na testach powoduje,
ze w duzych miastach odsetek ludzi mlodych
uczeszezajacych do gimnazjum poza rejonem
systematycznie ro$nie, mimo Ze pozostajg w mocy
regulacje centralne dotyczace obwodéw szkolnych
(zob. Dolata 2009, 2013). Zachowano przepisy
zabezpieczajace pozycje nauczycieli, a zarazem
umozliwiono proces oddolnego réznicowania si¢
szkét publicznych ze wzgledu na organ prowadza-
cy (przede wszystkim na skutek przekazywania
szkél stowarzyszeniom), co doprowadzilo do
przemian w warunkach wykonywania zawodu
nauczyciela.

Przekazujac szkoly samorzadom, stworzono
specjalny instrument finansowania ich zadan
o$wiatowych — tzw. cz¢§¢ oswiatowa subwencji
ogolnej. Poczatkowo miala ona w calosci po-
krywa¢ wydatki edukacyjne samorzadéw, da-
jac im elastyczno$¢ w formowaniu budzetéw
o$wiatowych i prawo do dodatkowego finanso-
wania o§wiaty z dochodéw wiasnych (Herbst,
Herczynski, Levitas 2009: 19). Jednoczes$nie
jednak ustawodawca pozostawil obowiazujaca
od 1982 r. Karte¢ nauczyciela regulujacy pra-
wa, obowigzki i stosunek pracy nauczycieli na
zasadach korzystnych w poréwnaniu z uniwer-
salnie obowiazujacym Kodeksem pracy. Doszlo
do sytuacji, w ktérej subwencja byla naliczana
w oparciu o malejacg w zwigzku z nizem demo-
graficznym liczbg uczniéw, a wynagrodzenie
nauczycieli — w oparciu o rosngcg w zwigzku
z inflacjg i decyzjami ustawodawcy kwotg ba-
zowg. W ten sposéb systematycznie rosia luka

miedzy wysoko$cia subwencji a realng kwota
wydatkéw o$wiatowych samorzadéw, w szcze-
golnosci obciazajace okazywalo sie utrzymywanie
duzej liczby matych szkét (m.in. na terenach
wiejskich). W 2011 r. subwencja finansowala
przecietnie ok. 88% wydatkéw biezacych gmin
na szkoly podstawowe i gimnazja. Zaznaczy¢
przy tym trzeba, ze o§wiata jest najwazniejsza
pozycja w budzetach gmin. W tym samym roku
stanowila niemal 34% ich wydatkéw w gminach
miejskich i 36% w gminach wiejskich (Kopanska
2013: 258-259).

Samorzady znalazly si¢ pod presja. Teoretycz-
nie mogly likwidowa¢ nieoplacalne szkoly, ale
wymagalo to zgody regionalnego kuratorium
o$wiaty (do 2009 r.) i zawsze budzilo spoleczne
niezadowolenie. Elastyczna subwencja okazala
si¢ dziala¢ jak dotacja celowa pokrywajaca coraz
mniejszg cze$¢ realnych wydatkéw oswiatowych.
Rzad z duza powsciagliwoscia reagowal zaréwno
na postulaty znaczacego zwigkszenia wydatkéw
na edukacje, jak i uchylenia Karty nauczyciela.
Zarazem jednak w przepisach pozostawiona
byla pewna furtka. Zgodnie z ustawg o systemie
o$wiaty samorzady mialy obowigzek finansowaé
tunkcjonowanie samodzielnie prowadzonych
szkét publicznych, w ktérych obowigzywata Karta
nauczyciela. Byly takze zobowigzane przekazywaé
odpowiednig cz¢$¢ subwenciji o§wiatowej (wyni-
kajaca z liczby i rodzaju uczniéw) szkolom niepub-
licznym oraz publicznym, ale prowadzonym przez
podmioty niepubliczne (Ustawa z dnia 7 wrzesnia
1991 o systemie o$wiaty, Dz.U. z 2004 r. nr 256
poz. 329, z pézn. zm.). W tym ostatnim przy-
padku samorzady nie byly jednak zobowiazane
pokrywaé wszystkich kosztéw funkcjonowania
placéwek, w zwigzku z czym nie musiaty doptacaé
ponad ustawowe minimum. Rozwigzanie w pos-
taci kontraktowania prowadzenia szkél publicz-
nych podmiotom niepublicznym narzucalo si¢
samo. Wprawdzie nie przewidziano mozliwosci
przeksztalcania tych pierwszych w drugie, ale
mozna to bylo zrobi¢ w dwéch etapach: likwidacji
szkoly publicznej, a nastepnie stworzenia w jej
miejscu szkoly publicznej prowadzonej przez
podmiot niepubliczny.

Doktadna skala tego procesu nie zostala nigdy
precyzyjnie opisana, jednak stawal si¢ on coraz
powszechniejszy. Mimo protestéw niektérych $ro-

dowisk (np. Zwigzku Nauczycielstwa Polskiego)
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ustawodawca nie tylko nie ukrécit tych praktyk,
ale wpisal je w system prawny, umozliwiajac
jednostkom samorzadu terytorialnego przekazy-
wanie prowadzenia szkél osobom fizycznym lub
osobom prawnym (Ustawa z dnia 19 marca 2009 r.
0 Zmianie ustawy o systemie o§wiaty oraz o zmia-
nie niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2008 r. nr 56
poz. 458). W mysl tych przepisoéw szkola przejeta
do prowadzenia przez podmiot prywatny nie traci
statusu szkoly publicznej (jej uczniéw uwzglednia
sie przy wyliczaniu subwencji o§wiatowej przy-
stugujacej gminie), jednak jej pracownicy tracg
status nauczycieli ,karcianych” (tzn. prawo do
wyzszego wynagrodzenia, dluzszych urlopéw
i obnizonego wymiaru czasu pracy).

3. Model instytucjonalny
systemu edukacji

Przemiany polskiego systemu edukacyjnego
po 1989 r. sg interpretowane rozmaicie. Co za
tym idzie, réznie rozumiany jest proces swoi-
stego outsourcingu zadan edukacyjnych poprzez
stopniowe przekazywanie prowadzenia szkét pub-
licznych organizacjom pozarzadowym. Zaréwno
wiréd badaczy, jak i decydentéw oraz ekspertéw
zaangazowanych w praktyczne funkcjonowanie
systemu pojawiajg si¢ dwa sprzeczne rozumienia
sensu tych przemian®.

Z jednej strony pojawiajg si¢ glosy, ze wyni-
kiem przemian jest szkola zbyt scentralizowana
i zbiurokratyzowana, w ktérej zbyt malo do po-
wiedzenia majg samorzadowcy i dyrektorzy. Jeden
z bylych kuratoréw wojewddzkich, zdeklarowany
zwolennik liberalizacji systemu zarzadzania edu-
kacja, wspominajac swéj udzial w pracach nad
wprowadzeniem do o$wiaty publicznej mecha-
nizméw rynkowych, opowiada:

Prezes Broniarz jak mnie zobaczyl na tym spot-
kaniu wtedy, to zareagowal: ,Pan tu?”, ja méwie:

® W tej czesci artykutu odwotluje sie do badania z udzia-
tem ekspertéw i decydentéw, ktére przeprowadzilem
w ramach grantu ,Paristwo wspélczesne: style dzialania”.
Przeprowadzono w nim 20 wywiadéw pogtebionych
z ministrami i wiceministrami edukacji, pracownikami
administracji publicznej wysokiego szczebla, ekspertami,
naukowcami i dzialaczami organizacji pozarzadowych,
ktérych glos jest obecny w debacie publiczne;.

»Widzi pan, panie prezesie? Teraz wszystko uryn-
kowimy, lacznie z panem. Skonczylo sig, koniec,
socjalizm si¢ skoriczyl”. No ale niestety, jak si¢
okazalo pézniej, weale si¢ nie skoriczyl, tylko mial

si¢ coraz lepiej (Sadura 2014: IDI13).

Podobnych konstatacji nie brakuje w literaturze
naukowej. Autorzy analizujacy odnotowane wyzej
sprzecznosci i napiecia w systemie zarzadzania
o$wiatg dochodzg do wniosku, ze ustawodawstwo
nie dokonalo spéjnego podzialu obowigzkéw
miedzy samorzadem i wladzami centralnymi.
»,Reformom brakowalo konsekwencji we wdra-
zaniu rozwigzan zgodnych z ekonomicznymi
przestankami”, a ,pafistwo nie potrafito stworzy¢
jasnych regul zgodnych z zasadami dobrego
rzadzenia” (Kopariska 2013: 262). Systemowi
w obecnym ksztalcie brak jest przejrzystosci i roz-
liczano$ci, a reforma wymaga dokoriczenia, czyli
pelnej decentralizacji i urynkowienia systemu.

Przeciwnicy powyzszej narracji w ,,pelzajacej
komercjalizacji szkolnictwa” widza dowdd na
wycofywanie si¢ pafistwa z obszaru edukacji i jego
kapitulacje wobec mechanizméw rynkowych
(Syska 2010), a w zwigzku z tym powazne za-
grozenie dla dobra publicznego (Szescilo 2014a).
Rekonstruowany na podstawie wywiadéw z kry-
tycznie nastawionymi ekspertami i decydentami
opis reform edukacyjnych po 1989 r. okazuje si¢
historig dostosowywania systemu o§wiatowego
do wypracowanych na Zachodzie rozwigzan,
opartych na jego deregulacji i komercjalizacij,
parametryzacji i kwantyfikacji wynikéw edu-
kacyjnych, ktérych efektem jest szkola uczaca
»pod testy” i petryfikujaca nieréwnosci spoleczne.

— A gdyby Pani miata napisa¢ kronike polskiej
edukacji dwudziestopigciolecia...

—Taka destrukcja systemu poprzez wzorowanie si¢
na rozwigzaniach zachodnich bez, ze tak powiem,
jak gdyby, zeby to dobrze ujaé, bez ogladania sie
na uwarunkowania rzeczywistosci polskiej. Na
przyklad to, ze wprowadzono gimnazja, dlatego ze
tak jest na Zachodzie, to byt gléwny argument, tak
samo z sze$ciolatkami — bo tak jest na Zachodzie

(Sadura 2014: IDI11).

Jest to trend stopniowego jednak ograniczania

kompetencji paiistwa (Sadura 2014: IDI09).

Obu powyzszym stanowiskom zdaje si¢ wy-
mykac glebszy, instytucjonalny sens opisywanego
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procesu. Sytuacja ta przywodzi na mysl klasyczny
XIX-wieczny spor o role pafstwa w procesie
grodzenia pél, opisywany przez Karla Polanyiego
(2010: 41-51) w Wielkiej transformacji. Proces
ten, zbiegajacy si¢ z poczatkiem epoki Tudoréw
w Anglii, polegal na odbieraniu dzierzawcom
i chlopom gruntéw uzytkowanych przez nich na
mocy prawa zwyczajowego. Szlachta, zamozni
posiadacze ziemscy i kupcy pozyskane w ten
spos6b tereny najczesciej taczyli i przeksztal-
cali w ogradzane plotem pastwiska dla owiec.
Grodzenie kilkakrotnie podniosto efektywnos¢
wykorzystania ziemi i stworzylo podwaliny p6z-
niejszej rewolucji przemystowej, zwigkszajac za-
razem polityczne znaczenie szlachty i kupiectwa.
Wszystko to odbylo si¢ jednak kosztem intereséw
nieuprzywilejowanych warstw spolecznych. Od
samego poczatku tego procesu korona oraz bi-
skupi starali si¢ aktywnie przeciwdziala¢ temu
procesowi.

XIX-wieczni historycy liberalni, tacy jak Henry
de Beltgens Gibbins, Cosmo Innes czy James
Gairdner, zinterpretowali postepowanie korony
jako politycznie i ekonomicznie konserwatywne
oraz praktycznie nieskuteczne. Byli przekonani,
ze dziatania Tudoréw i pierwszych Stuartéw byty
obliczone na zapobiezenie powstaniu nowych
wplywowych warstw spolecznych oraz mogly
powstrzymaé korzystng zmiang gospodarcza.
Na szczescie préby zahamowania historycznego
postepu nie powiodly sie — konkludowali oma-
wiani przez Polanyiego autorzy —a czgste wysitki
ustawodawcze dowiodly jedynie praktycznej
nieskutecznosci tego typu dziatan.

Nic bardziej blednego — przekonuje Polanyi.
Motywem dzialan korony nie byl partykularyzm,
lecz interes ogoélu, a rezultat nie jest przyktadem
jalowosci, lecz dlugofalowej skutecznosci. To
spowolnienie procesu zmian, dajace spoleczen-
stwu szans¢ dostosowania si¢ do nowych regut,
bylo wlasciwym celem dziatari Tudoréw. ,Anglia
przetrwala bez wigkszych szkéd klgske procesu
grodzenia tylko dlatego, ze Tudorowie i pierwsi
Stuartowie wykorzystali potege Korony w celu
spowolnienia postgpu gospodarczego w takim
stopniu, aby stal si¢ on mozliwy do zniesienia
w wymiarze spolecznym” (ibidem: 47). Polanyi
analizujac przypadek grodzenia, nie zakladal
intencjonalnosci dziatari korony, lecz skupial si¢ na
ich znaczeniu dla wykreowania prorozwojowego

uktadu instytucjonalnego, opartego na chwiejnej
réwnowadze miedzy nape¢dzajaca zmiany zadza
zysku a zapobiegajacy katastrofie sita hamowania
ancien régime’u.

Podobny mechanizm ujawnil si¢ w polskim
systemie edukacyjnym, ktérego ksztalt w epoce
transformacji determinowalo zderzenie réz-
nych paradygmatéw zarzadzania publicznego.
O dynamice przemian w o§wiacie decydowa-
ta niepewna réwnowaga mig¢dzy dajacymi sie
uzgodni¢ z NPM tendencjami do decentralizacji
systemu i wystawienia go na bodzce rynkowe
a usztywniajgcymi system centralistycznymi
i etatystycznymi elementami wywodzacymi si¢
z paradygmatu PA. Konsekwencja tego stanu
rzeczy bylo wrazenie niespéjnosci przyjetych
rozwigzan, ale takze spowolnienie tempa zmiany
instytucjonalnej dajacej uczestnikom szanse na
przystosowanie si¢ do nowych regul.

Powyzszy wzér czesto umyka piewcom pol-
skiej reformy edukacyjnej, wedtug ktérych proces
zakoniczyt sie sukcesem dzieki temu, ze system
zostal przeksztalcony wedlug wzoréw dominujg-
cych w wigkszosci wspélezesnych polityk oswia-
towych. W tej narracji konsekwentnie imitacyjna
transformacja doprowadzita nie tylko do wzrostu
wspdlczynnika scholaryzacji, ale takze dobrych
wynikéw polskich uczniéw na tle innych krajéw
Europy i §wiata — bez wzrostu manifestacji nie-
réwnosci spoleczno-ekonomicznych. Tymczasem
o relatywnym sukcesie reform zdecydowalo nie
Slepe podazanie za obowigzujacym w $wiecie
zachodnim wzorcem (na poczgtku lat dziewigé-
dziesigtych bylo nim NPM), lecz do$¢ przygodny
uktad czynnikéw, takich jak wspétwystepowanie
ré6znych paradygmatéw zarzadzania oraz obecno$é
w systemie silnych aktoréw mogacych réwnowa-
zy¢ dzialania rzadu, m.in. wyposazonych w spore
kompetencje i wlasny budzet jednostek samorzadu
terytorialnego czy chronionego Karta nauczyciela
i silnie uzwigzkowionego srodowiska o$wiatowe-
go. Jak zauwazyl jeden z rozméweéw z zaplecza
eksperckiego rzadu Platformy Obywatelskiej:

Cechg charakterystyczna i pozytywng polskiego
systemu zarzadzania o§wiata, teraz méwimy o za-
rzadzaniu, jest to, [iz] mimo ze reformy poszly bar-
dzo daleko i zasadniczo cigzar zarzadcezy przeszed?
na samorzady, to jednak pewna réwnowaga kom-
petencji zostala zachowana. Paiistwo zachowalo
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funkcje kontrolne i regulacyjne w najistotniejszych
sprawach, nie zawsze sprawuje [je] efektywnie, ale
w kazdym razie je ma, samorzady sa na tyle silne,
zeby sobie radzi¢ z zadaniami i maja tez na tyle duzy
potencjal finansowy, zeby je wykonywa¢. Niezalez-
nie oczywiscie od tego, ze to jest kwestionowane
przez poszczegdlne samorzady, ze malo pienigdzy,
to jednak jest globalny obraz finansowania o$wiaty,
uwazam, ze jest pozytywny. (Sadura 2014: IDI09)

Reformy systemu edukacyjnego w Polsce —
w mysl tej interpretacji — byly dlugotrwalym
i wzglednie autonomicznym procesem instytu-
cjonalnym, zakorniczonym relatywnym sukcesem
(w zestawieniu z przemianami w innych obszarach
uslug publicznych). Warunkiem jego powodzenia
bylo istnienie silnych aktoréw instytucjonalnych
zdolnych do wyrazania swoich preferencii, ktérych
konfrontacja prowadzita do szukania wywazonych
rozwigzan, akceptowalnych dla wszystkich stron.
W ten sposéb udalo si¢ uniknaé najpowazniej-
szych zagrozen. Zachowanie zbyt duzej centra-
lizacji moglo prowadzi¢ do inercji i hamowania
zmian oraz duzej nieefektywnosci w zarzadzaniu
systemem. Zbyt daleko idaca (tzn. pozbawiona
hamulcéw) decentralizacja mogta si¢ okazac dla
systemu zgubna (tak byto w przypadku przedszko-
li, gdzie reforma doprowadzita do dramatycznego
spadku ich dostgpnosci’).

W taka pulapke wpadly kraje takie jak Czechy,
Stowacja czy Wegry, w ktérych zalozono, ze de-
centralizujgc system edukacyjny, nalezy przekaza¢
samorzagdom wszystkie kompetencje, nie zacho-
wujac nic na szczeblu centralnym i likwidujac
takie podstawowe mechanizmy kontrolne jak
podstawa programowa i jednolity system egza-
minacyjny. Efektem takich zmian jest najczesciej
wzrost zréznicowania poziomu nauczania przy
jego jednoczesnym obnizeniu. Systematyczne
poréwnanie reform edukacyjnych w tych kra-

7 Nieprzemyslana polityka paristwa po 1989 r., polegajaca
m.in. na powierzeniu pelnej opieki przedszkolnej samo-
rzagdom, zaowocowala dramatycznym przerzedzeniem
sieci przedszkolnej i ubytkiem miejsc w tego typu pla-
céwkach. W ciagu kilu lat zlikwidowano 20% placéwek.
O ile w 1989 r. w systemie byto 909 800 miejsc, to w roku
2004 —juz tylko 683 164. Co wiecej, najbardziej ubywalo
przedszkoli we wsiach i w srodowiskach defaworyzo-
wanych. Odwrécenie negatywnej tendencji nastapilo
dopiero w roku szkolnym 2006/2007 (zob. Szymariczak
2010: 130-132).

jach, przeprowadzone przez Mikolaja Herbsta
i Ann¢ Wojciuk, wskazalo, ze Polska zachowala
na poziomie centralnym najwiecej kompeten-
¢ji zwigzanych z jakoscig, jako jedyna w pelni
wprowadzila system egzaminéw zewnetrznych,
utrzymala jednolita podstawe programowg oraz
system kontroli ksztalcenia i awansu zawodowe-
go nauczycieli, zapewniajac im zarazem najko-
rzystniejsze wynagrodzenie. W ocenie reform
w pozostalych krajach dominuje przekonanie, ze
decentralizacja i urynkowienie systemu zaszly za
daleko, a przede wszystkim Zze przebiegaly zbyt
szybko (sic!) i byly zle zaprojektowane (Herbst,
Wojciuk 2015).

Whioski

W przypadku analizowanego w tym artykule
systemu edukacyjnego faktyczny model dostar-
czania ustug przybrat forme, w ktérej rozwigzania
dajace si¢ uzgodnié ze wspélzarzadzaniem pub-
licznym sg do$¢ powierzchowne i stuzg gléwnie
budowaniu spolecznej legitymizacji systemu.
Po dwéch dekadach zdominowania mysélenia
o edukaciji przez jezyk racjonalno$ci ekonomicznej
zaczely pojawiad sie nowe watki — dotyczace par-
tycypacji, wspélpracy, wspétdecydowania, troski
o spdjnos¢ spoleczng. Jednak za zastong dyskursu
publicznego uksztaltowala si¢ réwnowaga sit mie-
dzy modelem NPM — promujacym rozwigzania
rynkowe (komercjalizacja i outsourcing) — oraz
tradycyjnym modelem administracji publicznej
z jej tendencja do centralizacji zarzadzania i mo-
nopolizacji zasobéw.

Jak dotad réwnowaga ta, cho¢ chwiejna, miata
wzglednie trwaly charakter, a nadmierne wychy-
lenie w strong ktéregos z biegunéw powodowalo
szybka kontrakeje. Tak byto w ostatnich latach.
W okresie 2013-2015 dalo si¢ zauwazy¢ tenden-
cje do przyspieszania procesu kontraktowania
zadani edukacyjnych podmiotom niepublicznym.
Stuzyly temu zaréwno zache¢ty prawne, takie
jak stosowane od 2014 r. nowe reguly podzialu
subwencji o$wiatowej (Radwan 2014), jak i szko-
lenia organizowane przez Ministerstwo Edukacji
Narodowej, podczas ktérych samorzadowcy byli
instruowani, jak zgodnie z prawem przekaza¢
malg szkole do prowadzenia osobie prawne;
niebedacej jednostka samorzadu terytorialne-
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go lub osobie fizycznej (ZNP 2015). Krytycy
tych przeksztalcen wskazywali, ze regulujace je
przepisy pozwalajg na outsourcing o charakterze
typowej dla NPM prywatyzacji materialnej: nie
wymuszaja analizy zasadnosci kontraktowania,
nie zapewniaja konkurencyjnosci, nie zabezpie-
czajg udzialu interesariuszy i pogarszaja warunki
pracy (Szescito 2014a: 10-12).

Reakcja przyszta pod koniec 2015 r. Dokonana
przez nowa wigkszo$¢ parlamentarng nowe-
lizacja ustawy o systemie os$wiaty cofajaca re-
forme obnizajaca wiek szkolny wprowadzila
szereg zapiséw utrwalajacych role administracji
centralnej w tym obszarze. Minister edukacji
narodowej otrzymal prawo wyboru kuratoréw
o$wiatowych, a ich rola zostala wzmocniona,
m.in. przez przywrécenie im kontroli nad dzia-
taniami samorzadéw w ksztattowaniu sieci szkét
i przedszkoli. Po nowelizacji decyzja o likwidacji
lub przeksztalceniu placéwki prowadzonej przez
samorzad znowu zalezy od uzyskania pozytywnej
opinii organu sprawujacego nadzér pedagogicz-
ny (Dz.U. z 2015 r. poz. 2156 oraz z 2016 r.
poz. 35, 641195). Uruchomienie ogélnopolskich
konsultacji spolecznych dotyczacych dalszych
reform systemu edukacyjnego (PAP 2016) be-
dzie swoistym stress testem dotychczasowego
modelu. Konsultacje, w zgodzie z dotychczasowsa
praktyka, moga zosta¢ wykorzystane jedynie
do retorycznego legitymizowania rozwigzan
sluzacych centralistycznej korekcie. Zapowiedzi
partii rzadzacej wskazuja jednak na gotowosé
radykalnej przebudowy porzadku edukacyjnego,
co oznaczaloby konieczno$¢ szukania w tym polu
nowej réwnowagi.

Nalezy zachowa¢ daleko idgca ostroznosé
w uogdlnianiu wnioskéw plynacych z przed-
stawionej powyzej analizy przemian w systemie
edukacyjnym. Mamy do czynienia z sytuacja,
w ktorej trzy wspotwystepujace paradygmaty
administracji publicznej, opierajace si¢ na od-
miennych racjonalnosciach i stylach zarzadczych,
kreujg uklad sit mogacy przybiera¢ specyficzne
tormy w poszczegdlnych politykach publicznych.
O ich ostatecznym ksztalcie decyduje szereg
czynnikéw, takich jak: historia danego obszaru,
formalno-prawne ramy dzialania, a takze ukiad
nieformalnych instytucji regulujacych jego funk-
cjonowanie, liczba, sila i charakter aktoréw zaan-
gazowanych w polityke sektorows, rodzaj zadan

publicznych realizowanych w danym polu, wiel-
kos¢ stawek, o jakie toczy sie gra. Dalsze badania
nad zaproponowanym tutaj modelem powinny i§¢
nie tylko w kierunku s§ledzenia jego ewolucji, ale
takze analizy ukladéw sil w przypadku innych
polityk publicznych.
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Polish education system and the shift of public administration paradigm

The aim of this paper is to analyse the public administration in Poland from the perspective of the evolution of
subsequent paradigms of public administration (Public Administration, New Public Management and Governance).
The general model is applied to the case study of the education sector in Poland. Special attention was paid to the
issue of delegating public services by local governments to non-governmental organisations in education in Poland
and the role of the state in regulating this process. According to the author, simultaneous interaction of conflicting
paradigms of management has created favourable conditions for the autonomous institutional process that led to an
unstable balance of power between the market and statist solutions in the Polish educational system.

Keywords: education, delegation of public services, new public management, new public governance.



