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Streszczenie

Celem badawczym artykutu jest identyfikacja gtéwnych wyzwan lokalnej polityki edu-
kacyjnej w kontekscie zmian, jakie niosg za sobg problemy demograficzne. Rozwazania
koncentruja si¢ na analizie wplywu faktycznych i prognozowanych zmian demograficz-
nych na liczbe ucznidw i placowek edukacyjnych. Wyzwania identyfikowane sa przede
wszystkim w sferze finansowania edukacji, gdzie zauwazalny jest wzrost wydatkow przy
zmniejszajacej si¢ liczbie ucznidow. Prowadzi to do postepujacego ostabienia efektywnosci
ekonomicznej i przekiada si¢ na wyzwania w sferze organizacji o§wiaty, m.in. ustalania
sieci szkdt czy zatrudniania nauczycieli. Empiryczna podstawe analiz stanowia dane i pro-
gnozy GUS, wyniki badan ,,Zarzadzanie o§wiatg w gminach” oraz wyniki badan wtasnych,
przeprowadzonych na terenie Dolnego Slaska.
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Wprowadzenie

Reformy systemu o$wiaty wprowadzone w latach 90. ubieglego wieku gruntownie zmienity
polskie szkolnictwo. Dotyczy to zaréwno programdw nauczania, sposobow sprawdzania
wiedzy i oceniania ucznidw, jak i struktury ksztalcenia oraz odpowiedzialnoSci za pro-
wadzenie polityki edukacyjnej. O$wiata stata si¢ dziedzing w pelni zdecentralizowana,
a glowng odpowiedzialnos¢ za jej organizacje przejely samorzady.

Celem badawczym jest identyfikacja gtownych wyzwan lokalnej polityki edukacyjnej
w kontekScie zmian, ktdre niosg za sobg problemy demograficzne. Odwotanie do polityki
lokalnej zaweza analiz¢ do gmin, miast na prawach powiatu i powiatow, chociaz pamigtac
nalezy, ze zadania o§wiatowe realizuje rowniez samorzad wojewodzki, a takze wtadze cen-
tralne. Podstawe rozwazan stanowi analiza wplywu faktycznych i prognozowanych zmian
demograficznych na liczbe ucznidw i placowek edukacyjnych. Artykut koncentruje si¢
na szkofach podstawowych, gimnazjalnych i ponadgimnazjalnych (bez szkot policealnych
i artystycznych), wylaczajac z analizy inne podmioty nalezace do systemu o§wiaty (Ustawa
z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty).

Wyzwania identyfikowane sa przede wszystkim w sferze finansowania edukacji oraz
w — uzaleznionej od funduszy — dziedzinie organizacji o$wiaty. Realizacji celu badawczego
stuzy odpowiedZ na dwa pytania badawcze. Pierwsze dotyczy wplywu dotychczasowych
1 prognozowanych zmian na sytuacje oSwiaty. Drugie za$, postrzegania wyzwan zwigza-
nych z demografia przez przedstawicieli samorzadu terytorialnego. Ich $wiadomos¢ co
do problemoéw i mozliwych scenariuszy w istotny sposdb wplywa na prowadzong polityke
edukacyjna.

Empiryczng podstawe analiz stanowiag dane i prognozy Glownego Urzedu Statystycz-
nego, dane Ministerstwa Finansow, informacje zawarte w ogolnopolskim badaniu ankie-
towym samorzadOw terytorialnych ,,Zarzadzanie oSwiata w gminach”, przeprowadzonym
przez OSrodek Rozwoju Edukacji w partnerstwie z Uniwersytetem Warszawskim w 2012 r.
(Zarzqdzanie 2012), oraz wyniki wiasnego badania ankietowego przeprowadzonego w 56
jednostkach samorzadu terytorialnego Dolnego Slaska w marcu i kwietniu 2013 r. Bada-
nie zostalo przeprowadzone na losowo wybranych gminach, powiatach i miastach na
prawach powiatu (wybrano 60 podmiotéw, cztery odmdwily udzielenia odpowiedzi na
ankiet¢) i daje reprezentatywny obraz sytuacji w regionie. Ankiete skierowano (osobiscie
lub droga pocztowa) do wojtow, burmistrzow, prezydentéw miast oraz starostdw, z prosba
o jej wypelnienie przez osoby kompetentne w zakresie lokalnej polityki o§wiatowej (naj-
czesciej byli to szefowie komorek odpowiedzialnych za o§wiate w gminach czy powiatach).
Ankieta zawierata 23 pytania merytoryczne, wSrod nich byly zar6wno pytania zamknigte,
jak 1 o charakterze otwartym, w odpowiedzi na ktore osoby odpowiedzialne za edukacje
mogly zawrze¢ swoje opinie i komentarze. Przeprowadzone badanie nie uprawnia do
uogoOlniania wynikdw na caly kraj, jednakze wyniki innych badan i statystyka publiczna
wykazuja podobne tendencje.

Wykorzystane metody badawcze to przede wszystkim przede wszystkim analiza staty-
styczna oraz analiza instytucjonalno-prawna.
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O waznosci podjetej problematyki §wiadcza deklaracje samorzaddw terytorialnych.
W badaniu wiasnym 86 proc. jednostek wskazato, ze demografia ma duzy wplyw na ich
polityke edukacyjna, a 89 proc. samorzaddw uznato ja za kluczowy problem samorzado-
wej polityki edukacyjnej. Wszystkie samorzady zgodnie podkreslily wptyw demografii na
finansowanie edukacji. Swiadczy to o aktualnosci i istotnosci tej kwestii z perspektywy
zarOéwno samorzadow, jak i polityki spotecznej pafstwa.

Polityka edukacyjna jako obszar polityki spolecznej

Zwiazek edukacji z polityka spoleczng ma swoja historig. Traktowanie edukacji jako ustugi
publicznej, a co za tym idzie zaangazowanie pafstwa w dostarczanie ustug edukacyjnych
siegga XVIII-XIX w. Zaczely sig¢ wOwczas ksztaltowaé narodowe systemy edukacyjne,
ktorych podstawe stanowila mysl o§wieceniowa, wyrazajaca si¢ w przekonaniu, ze pan-
stwo powinno przeja¢ obowiagzek ksztalcenia obywateli, ze wzgledu na og6lnospoleczne
korzysci plynace z edukacji (Zamorska 2010, s. 178-181). Systemy o$wiatowe zaktadaly
finansowanie edukacji ze Zrodet publicznych oraz jej obowigzkowy charakter, poczatkowo
na poziomie podstawowym, a nast¢pnie rdwniez Srednim.

Aktualnie prawo kazdego czlowieka do nauki, ktoéra — przynajmniej na poziomie
podstawowym — bedzie miata charakter bezplatny i obowigzkowy, jest usankcjono-
wane w dokumentach mi¢dzynarodowych oraz krajowych (Zamorska 2010, s. 173-178).
Konstytucja RP zapewnia kazdemu obywatelowi prawo do nauki, powszechny i rowny
dostep do wyksztalcenia oraz gwarantuje bezptatng nauke w szkotach publicznych.
Wprowadza réwniez obowiazek nauki do 18 roku zycia (Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia
1997 r).

Podstawe prawng funkcjonowania systemu o$wiaty stanowi ustawa o systemie o$wiaty,
przyjeta w roku 1991 i wielokrotnie nowelizowana (Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o syste-
mie...). Wskazuje ona na zadania wtadz publicznych w zakresie funkcjonowania edukacji,
w tym okresla obowiazki samorzadu terytorialnego w zakresie prowadzenia szkdt. Giowne
zadania przypadaja tu gminom oraz powiatom.

Na samorzady zostaly wigc nalozone obowiazki w dziedzinie organizacji sieci szkol-
nej i zapewnienia dzieciom i miodziezy mozliwoSci ksztalcenia. Wynika to z faktu, ze
samorzady lokalne najlepiej znaja sytuacj¢ na swoim terenie i potrafig okresli¢ potrzeby
edukacyjne.

Zaangazowanie wladz publicznych w organizacj¢ oSwiaty wynika z wielu czynni-
kéw — ekonomicznych, socjologicznych czy politologicznych, przede wszystkim jednak
z postrzegania zyskow z edukacji zar6wno w aspekcie jednostkowym, jak i ogélnospotecz-
nym. Jak podkreSla Nicholas Barr, zyski edukacyjne trudno zmierzy¢, ale z pewnoscia edu-
kacja ma znaczenie dla rozwoju kazdego czlowieka, jego sytuacji zyciowej i odnoszonych
sukcesdw, przeklada si¢ tez na zysk zewngtrzny, spoteczny, np. wyzsze podatki placone
przez lepiej wyksztatconych obywateli, wyzsza produktywnos¢ osob dobrze wyksztalconych
czy wreszcie korzysci o charakterze kulturalnym, spotecznym i wspdlnotowym (Barr 2010,
s. 223-225; zob. Zamorska 2012, s. 10-11).
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Inwestycje w edukacj¢ to zatem inwestycje zardwno w jednostkowy kapitat ludzki,
jak i w spoleczefistwo jako cato$¢. Problem zawarty w pytaniu ,,jak ksztalci¢?” pociaga
jednak za sobg wiele innych pytai (m.in. o to, w jakich szkotach i na podstawie jakiego
programu powinno si¢ odbywaé ksztalcenie, jak powigza¢ nauke z rynkiem pracy, jakie
znaczenie ma wspdlczesnie szkota), na ktére czesto trudno udzieli¢ jednoznacznej
odpowiedzi.

System oswiaty w Polsce od poczatku lat 90. podlega reformowaniu. Pierwszym wyzwa-
niem w sferze organizacji edukacji bylo uporanie si¢ ze wzrostem aspiracji edukacyjnych
(dazeniem do uzyskania wyksztalcenia Sredniego ogdlnego, a nast¢pnie wyzszego) oraz
zaspokojeniem edukacyjnych potrzeb rocznikoéw wyzu demograficznego. Dzi§ demogra-
fia niesie za soba nowe problemy — zmniejszajaca si¢ liczba ucznidow powoduje presje
na zmniejszanie wydatkéw edukacyjnych. Kwestie ekonomiczne bardzo czgsto domi-
nuja w dyskusji o edukacji, jednak nalezy pamigtaé, ze aby edukacja przynosita korzy-
Sci, konieczne jest o wiele szersze spojrzenie na system o$wiaty niz tylko przez pryzmat
finansowej kalkulacji.

Zmiany demograficzne wplywajgce
na sytuacje oswiaty

Obserwowane i szeroko analizowane tendencje demograficzne maja swoje konsekwencje
réwniez w sferze edukacji. Lokalna polityka o$wiatowa musi si¢ bowiem zmierzy¢ z pro-
blemem malejacej liczby uczniéw, ale takze innymi kwestiami, np. r6zng liczebnoScia
rocznikdw edukacyjnych, specyfika demograficzng danej jednostki terytorialnej (przeja-
wiajacg sie np. w zrOznicowaniu sytuacji demograficznej wewnatrz jednostki samorza-
dowej czy w odmiennych tendencjach demograficznych) (zob. Szymborski 2010; Analiza
2010, Brezden: i in. 2012; ChlofA-Domifczak, Weziak-Biatowolska). Zmiany demogra-
ficzne oddzialujace na oSwiat¢ obserwujemy zasadniczo juz od poczatku transformacji
— liczba ludnosci w wieku do 18 lat spadta z 11,6 mln w 1990 r. do 7,4 mln w 2013 r.,
przy czym spadek ten najbardziej uwidocznit si¢ po 2000 r. (Stan 2013; Bank 2014).
Liczba uczniéw szkot podstawowych, gimnazjow i szkot ponadgimnazjalnych (ponadpod-
stawowych) zmniejszyla si¢ z 7,5 mln w roku 1990/1991 do 5,3 mln w roku 2012/2013
(Oswiata 2013, s. 131).

Dotychczasowe tendencje demograficzne oraz prognozowana mata liczba urodzen
spowoduja dalszy spadek liczby ludnosci w wieku szkolnym. Zgodnie z prognoza pre-
zentowang przez Gtowny Urzad Statystyczny ludno$¢ w wieku do lat 18 bedzie liczy¢
7,3 mln w 2020 1. i 6 mln w 2035 1. (Prognoza 2013). Nalezy jednak podkreslié, ze spadek
bedzie mniejszy niz ten, ktdry miat miejsce w latach 1990-2010, gdyz wdwczas przez 20
lat ubyto 3,8 miln ludnos$ci w wieku do 18 lat, a w latach 2010-3035, czyli przez 25 lat,
ubytek wyniesie 1,7 mln, ponadto natezenie tego procesu bedzie najwigksze po roku 2025

(wykres 1).
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Wykres 1. Liczba ludnoS$ci w wieku do lat 18 — liczba rzeczywista w okresie do 2013 r. i prognoza
dla lat 2014-2035
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Zrodto: Stan 2013, Bank 2014, Prognoza 2013.

Stwierdzenie, ze takie zmniejszenie si¢ liczby ludno$ci w wieku do lat 18 spowoduje
rowniez spadek liczby ucznidéw na poszczegllnych etapach ksztalcenia, jest zbytnim
uproszczeniem. Nalezy pamigta¢ o tym, ze mamy do czynienia z wahaniami w zakre-
sie liczebnoSci poszczegdlnych rocznikéw, oraz o tym, ze na liczebno§¢ ucznidw wply-
nie reforma obnizajaca wiek rozpoczynania edukacji szkolnej do lat szeSciu. Od 2014 r.
edukacja szkolna szeSciolatkdw staje si¢ obowiazkowa, a dzieci pdjda do szkoly w dwoch
turach, w 2014 i 2015 r. (Ustawa z dnia 30 sierpnia 2013 r.). Znaczenie tej zmiany jest
istotne z dwoch powodow. Po pierwsze, dzigki reformie, w perspektywie do 2027 r., zosta-
nie skompensowany spadek liczby uczniow. Edukacja zostanie bowiem objety dodatkowy
rocznik dzieci, co daje prawie 400 tys. uczniéw. Po drugie, wystanie sze$ciolatkow do szkot
spowoduje znaczng dysproporcje w liczebnosci poszczeg6lnych rocznikéw edukacyjnych,
zwigzang z jednoczesnym ksztatceniem trzech rocznikéw wiekowych w dwoch rocznikach
edukacyjnych. Wykazuje to wykres 2, obrazujacy prognozowang liczebno§¢ edukacyjnych
grup wieku na poszczeg6lnych szczeblach ksztatcenia.

Zmiany demograficzne nie wywolaja — przynajmniej w najblizszych latach — znacznego
spadku liczby uczniéw. Jednoczesnie niosa one za soba konieczno$¢ dostosowania oferty
edukacyjnej do poszczeg6lnych rocznikéw edukacyjnych oraz takiego uksztaltowania sieci
szko6t, aby pogodzi¢ wymdg dostgpu do edukacji z rachunkiem ekonomicznym.
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Wykres 2. Prognozowana liczebno$¢ edukacyjnych grup wieku na poszczegélnych szczeblach
ksztalcenia
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Zrodto: Prognoza 2013.

* Prognoza uwzglednia dzieci i mfodziez w wieku 3-18 lat (rocznikowo, w momencie rozpoczynania
klasy), nie uwzglednia osob, ktdre ucza si¢ diuzej, np. w technikach. Prognoza zaktada rozpoczecie
edukacji szkolnej przez dzieci szeScioletnie w dwoch turach: w 2014 i 2015 r.

Wyzwania w sferze finansowania oswiaty

Kontekst demograficzny pozwala na identyfikacj¢ gtownych wyzwan lokalnej polityki
edukacyjnej. Kwestig najistotniejszg w tym zakresie sg finanse. O$wiata, ktora stanowi
zadanie wlasne samorzadow, jest finansowana z budzetu pafistwa w postaci przekazywa-
nej samorzadom subwencji (i dotacji na zadania edukacyjne) oraz ze §rodkéw wiasnych
jednostek samorzgdowych. Dane Ministerstwa Finansow wskazuja, ze wydatki na o$wiate
rosng (wykres 3), zarowno jesli chodzi o §rodki budzetowe, jak i wydatki samorzadéw
(Sprawozdania 2014). Wydatki gmin, powiatdw i miast na prawach powiatu w 2013 r.
wzrosly §rednio o 59 proc. w poréwnaniu z rokiem 2004, a sama subwencja o 62 proc.
(Sprawozdania 2014, zob. wykres 4).
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Wykres 3. Wydatki o§wiatowe ogélem poniesione w dziale 801 (o$wiata i wychowanie) i 854

(edukacyjna opieka wychowawcza) w latach 2004-2013
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Zrodto: Sprawozdania 2014.

Wykres 4. Srodki z subwencji oswiatowej i dotacji na zadania o§wiatowe oraz $rodki wlasne

samorzadow przeznaczane na wydatki oSwiatowe w latach 2004 i 2013
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Udziat subwencji oSwiatowej i dotacji o§wiatowych w wydatkach jednostek samorzadu
terytorialnego na edukacj¢ w latach 2004-2013 zasadniczo si¢ nie zmienit, jedynie w przy-
padku gmin notujemy spadek o 6 proc. W 2013 r. udzial subwencji i dotacji oSwiatowych
w calosci wydatkow na o$wiat¢ wynidst: dla gmin 62 proc., dla miast na prawach powiatu
63 proc., a dla powiatow 94 proc. (Sprawozdania 2014). Wynika z tego, ze najmniejszy
udziat wtasnych srodkéw w budzecie na o§wiat¢ maja samorzady powiatow, znacznie wyz-
szy jest on w przypadku gmin i miast na prawach powiatu.

Samorzady, szczeg6lnie gmin i miast na prawach powiatu, w duzym stopniu dofinan-
sowuja edukacje ze Srodkéw wiasnych. Naktady wtasne w 2013 r., w poréwnaniu z rokiem
2004, wzrosty w przypadku: gmin o 49 proc., powiatow o 63 proc., miast na prawach
powiatu o 60 proc. (Sprawozdania 2014). W najlepszej sytuacji znajduja si¢ te podmioty,
ktorych kondycja budzetowa pozwala na dotowanie o$wiaty. Jednakze bardzo duze zrdz-
nicowanie dochodoéw samorzadoéw sprawia, ze nie wszystkie potrafig poradzi€ sobie z tak
kosztownym zadaniem, jak edukacja. Oswiata w 2012 r. pochtaniata $rednio 39 proc.
ogbtu wydatkoéw budzetowych gmin i powiatow i 32 proc. miast na prawach powiatu
(Sprawozdania 2014), ale jak podkresla Wojciech Misiag, sa i takie samorzady, w ktérych
budzecie udziat wydatkdw na oswiate si¢ga 80 proc. (Misiag 2011, s. 41). W ich przypadku
zaspokojenie potrzeb edukacyjnych lokalnej spolecznosci jest niezwykle trudne.

Wydatki o$wiatowe stanowia §rednio najwyzsza pozycje w budzecie jednostek samo-
rzadu terytorialnego wszystkich typow. Gminy, ktére na o$wiate przeznaczaja Srednio
39 proc. budzetu, duzo wydaja jeszcze na pomoc spoteczng (16 proc. ogotu wydatkdow
budzetowych), administracj¢ publiczng (10 proc.), a takze gospodarke komunalng
i ochrone $§rodowiska oraz transport i tacznos¢ (po 8 proc.). Podobnie powiaty, w ktérych
budzetach edukacja ma réwniez udzial w wysokosci 39 proc., duzo wydaja na pomoc spo-
teczng (15 proc.), transport i faczno$¢ (13 proc.) oraz administracje publiczng (11 proc.).
Miasta na prawach powiatu, poza edukacja, ktora pochtania 32 proc. srodkdw budze-
towych, bardzo duzo wydaja na transport i facznos$¢ (22 proc.) oraz pomoc spoteczng
(11 proc.) (Sprawozdania 2014).

Najwickszy udziat w budzecie o§wiatowym maja wynagrodzenia — w 2013 r. udziat
wynagrodzefi w ogdlnej sumie wydatkdw wynidst 59 proc. dla gmin i miast na prawach
powiatu i 61 proc. dla powiatéw (Sprawozdania 2014). Stad bardzo czgsto samorzady
postrzegaja nauczycieli jako bardzo kosztowna kategori¢ pracownikdw. Jednocze$nie
koszty pracy nauczycieli, utrzymania budynk6éw, zakupu materialow itp. nie sg fatwo redu-
kowalne, stad trudno racjonalizowa¢ wydatki edukacyjne.

Samorzady generalnie postrzegaja kwestie finansowania o§wiaty jako problem wielkiej
wagi, wymagajacy zmian ustawowych. Potwierdzaja to opinie zebrane w badaniu wtasnym
(tabela 1 i 2). Prawie wszystkie podmioty zwrdcily uwage na wzrost wiasnych wydatkéw na
os$wiate. Rosnace ciagle koszty wiaza si¢ z utrzymaniem placowek edukacyjnych i kosztami
pracy nauczycieli, nie pokrywa ich subwencja o§wiatowa (mimo ze wzrasta), stad koniecz-
no$¢ zwigkszania wlasnych wydatkow. Wigkszos$¢ ankietowanych samorzadow obawia si¢
réwniez dalszego znacznego wzrostu nakfadéw ze Srodkéw wiasnych. Warto podkreslié,
ze zadna z jednostek nie uznata aktualnego sposobu rozdziatu subwencji oSwiatowej za
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korzystny dla siebie. Samorzady wskazuja, Ze subwencja o§wiatowa jest zbyt niska, nie
pozwala na catkowite sfinansowanie nawet gléwnych zadan edukacyjnych (68 proc. pod-
miotéw), co sprawia, ze w przypadku jednostek o nizszych dochodach oswiata pozostaje
czesto niedoinwestowana.

Tabela 1. Opinie jednostek samorzadu terytorialnego (JST) na temat wydatkow na oSwiate
(w procentach)

Zasadniczo nie

Pytania skierowane do JST Wzrosla/y Zmalala/y zmienilaly sie

Czy subwencja oSwiatowa w ostatnich
5 latach wzrosta/zmalala/zasadniczo nie 28 28 44
zmienita si¢?

Czy wlasne wydatki na o§wiate w ostatnich
5 latach wzrosty/zmalaly/zasadniczo nie 96 0 4
zmienily si¢?

Zrodto: badanie wiasne.

Tabela 2. Opinie jednostek samorzadu terytorialnego na temat finansowania o$wiaty (w procentach)

Pytania skierowane do JST Tak Nie “}ldm.) p
powiedzieé
Czy aktualny sposob rozdziatu subwencji 0 64 36

o$wiatowej jest dla Panstwa JST korzystny?

Czy w ostatnich 5 latach sytuacja
demograficzna miafa wptyw na 100 0 0
finansowanie edukacji w Panstwa JST?

Czy w najblizszych 5 latach sytuacja
demograficzna bedzie miata wplyw na 91 5 4
finansowanie edukacji w Panstwa JST?

Czy w najblizszych 5 latach prognozuja
Panstwo wzrost wydatkow edukacyjnych ze 71 2 27
§rodkow wiasnych JST?

Zrodto: badanie wiasne.

Odnoénie do spraw szczegbtowych samorzady sygnalizujg trzy gléwne problemy.
Pierwszy z nich to finansowanie przedszkoli i oddzialéw przedszkolnych w szkofach, ktdre
nalezy do zadafi wltasnych gmin (zob. Herbst 2014). Od 1 wrzeénia 2013 r. gminy uzyskaly
na ich prowadzenie dotacj¢ celowa, jednak wigze si¢ ona z obnizeniem optat wnoszonych
przez rodzicow (zob. Ustawa z dnia 13 czerwca 2013 r.) i nie rozwigzuje ostatecznie pro-
blemu kosztdéw edukacji przedszkolnej. Drugi problem to koszty pracy nauczycieli, zwia-
zane z przywilejami wynikajacymi z Karty Nauczyciela, trzeci za$ to uwzglednienie w zbyt
malym stopniu w subwencji o§wiatowej kosztow ksztalcenia o szczegdlnym charakterze:
ksztatcenia na stabo zaludnionych terenach wiejskich, ksztatcenia zawodowego, edukacji
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w szkotach specjalnych i klasach integracyjnych. Problemy te rowniez pozostaja w zwigzku
z sytuacja demograficzng. Obowiazek przedszkolny dzieci 5-letnich oraz wprowadzenie
prawa do korzystania z edukacji przedszkolnej dla dzieci 3- i 4-letnich od 2017 r. (Ustawa
z dnia 7 wrzesnia 1991 r.) wiaza si¢ z konieczno$cig zapewnienia odpowiedniej liczby
miejsc w przedszkolach. Zmniejszanie si¢ liczby dzieci jest w tym przypadku korzystne
z ekonomicznego punktu widzenia, wyzsze koszty ponosi¢ beda te gminy, w ktdrych liczba
dzieci si¢ zwigksza, chociaz trzeba pamigtaé, ze gminy beda musialy zapewni¢ miejsca
wszystkim chetnym dzieciom, bez zadnych ograniczen. Sytuacja demograficzna ma wplyw
na koszty pracy nauczycieli, chocby ze wzgledu na utrzymywanie stalej kadry i mniejsza
liczebno$¢ klas. Kwestia ta jest $ciSle powiazana z decyzjami dotyczacymi sieci szkolnej
i liczby ucznidow w oddzialach i zostanie oméwiona w kolejnej czesci artykutu. Kwestig
istotng dla samorzadow jest pokrywanie kosztow ksztalcenia o szczegblnym charakterze.
Na stabo zaludnionych terenach konieczne jest utrzymywanie mato licznych szkot lub
dowozenie uczniéw do placowek polozonych w znacznym oddaleniu. Ksztatcenie zawo-
dowe taczy si¢ z koniecznoScig wydatkdw na utrzymanie pracowni, warsztatow, wymaga
pracy w mniejszych grupach oraz zakupu materialéw dydaktycznych. Edukacja uczniow
ze specjalnymi potrzebami edukacyjnymi wigze si¢ z dodatkowymi wydatkami na kadre
wspierajaca, zapewnienie transportu czy odpowiedniej bazy lokalowej. Samorzady wska-
ZUja, Ze wyzsza subwencja nie pokrywa ponoszonych przez nie wysokich kosztow w tym
zakresie.

Wzrost wydatkow edukacyjnych, zaréwno z budzetu pafistwa, jak i budzetow jedno-
stek samorzadu terytorialnego, w obliczu zmniejszania si¢ liczby uczniéw, nie jest rowno-
znaczny z automatyczng poprawa sytuacji szkolnictwa, nadal nie sa bowiem zaspokajane
wszystkie faktyczne potrzeby o$wiaty. Mniejsza liczba uczniéw nie oznacza proporcjo-
nalnego spadku wydatkoéw na edukacje, raczej przeciwnie, przyczynia si¢ do coraz wigk-
szej nieefektywnosci systemu. Gdy liczba uczniéw maleje, a baza szkolna i liczba nauczy-
cieli pozostaje bez zmian, wydatki na szkolnictwo pozostaja niezmienne, a czg¢sto nawet
rosng (Levitas 2012, s. 17; zob. Misiag 2011; Herbst 2012). Samorzady sa tego swiadome
— wszystkie badane podmioty wskazaly, ze sytuacja demograficzna ma duzy wplyw na
finansowanie edukacji, a prawie wszystkie obawiajq si¢ w perspektywie najblizszych pie-
ciu lat dalszych problemdw z finansowaniem o$wiaty zwigzanych z sytuacja demogra-
ficzng. Staja przed trudnymi decyzjami dotyczacymi organizacji o§wiaty na swoim terenie
— dostosowania liczby szkot i nauczycieli z jednej strony do potrzeb lokalnej spotecznosci,
z drugiej za$ do swoich mozliwoSci finansowych.

Konsekwencje zmian demograficznych dla sieci szkolnej

Obserwowanemu od 1990 r. spadkowi liczby uczniéw towarzyszyly zmiany w odniesie-
niu do sieci szk61. Nie oznaczaly one jednak wylacznie zamykania placowek, co doty-
czyto gldéwnie szkot podstawowych i zasadniczych zawodowych. Zmiany sieci szkolnej to
tez tworzenie — od 1999 r. — gimnazjow, ale i nowych szk6l ponadgimnazjalnych, szcze-
g6lnie licedw ogdlnoksztatcacych, co z kolei wynika ze zmian preferencji edukacyjnych
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w kierunku upowszechnienia wyksztalcenia Sredniego ogdlnoksztalcacego. Tworzenie
nowych szk6t skompensowato wigc konieczno$¢ zamykania tych placoéwek, ktore zostaty
dotknigte kryzysem zwigzanym badZ z demografia, badZ z brakiem zainteresowania ze
strony ucznidéw. Zmiany te obrazuja dane zestawione w tabeli 3. Wskazuja one, ze samo-
rzady stosunkowo fatwo podejmowaly decyzje¢ o tworzeniu nowych placowek, bez diugo-
falowej analizy ich efektywnosci. Z pewnoScia decydowaly skutki krotkookresowe, m.in.
mozliwo$¢ zapewnienia pracy nauczycielom ze szkot likwidowanych, stworzenie uczniom
mozliwosci nauki blisko miejsca zamieszkania (zob. Herbst, Levitas 2012, s. 119-125).

Tabela 3. Szkoly i uczniowie w szkolach dla dzieci i mlodziezy

Szkoly Szkoly Szkoly Szkoly
Szkoly podsta- Gimnazja PrZysposa- |, cadnicze ogolno- Szkoly
wowe biajace do zawodowe | ksztalcgce zawodowe
pracy
Lata Liczba uczniow w tys.
1990/1991 5287 - - 815 445 637
1995/1996 5104 - - 722 683 838
200072001 3221 1190 - 542 924 977
2005/2006 2 602 1597 5 233 739 744
201072011 2192 1261 10 225 635 596
2011/2012 2187 1210 10 211 609 571
2012/2013 2161 1162 11 197 580 550
Lata Liczba szkot

1990/1991 20 533 - 2995 1100 3607
1995/1996 19 823 - 2625 1705 4749
2000/2001 16 766 6295 2372 2292 5803
2005/2006 14 572 7031 294 1778 2572 4531
201072011 13922 7278 428 1763 2447 2757
2011/2012 13772 7331 448 1754 2433 2637
2012/2013 13 550 7371 461 1757 2430 2491

Zrédto: Oswiata 2013, s. 131-132.

Czy samorzady likwiduja szkoly ze wzgledu na demografig? W przeprowadzonym
badaniu wtasnym 43 proc. jednostek samorzadu wskazato na powstanie w ciggu ostatnich
pieciu lat potrzeby zamknigcia szkdt ze wzgledow demograficznych, a plany te zrealizo-
wato 71 proc. jednostek, ktore podjely taka decyzje. Zmniejszanie si¢ liczby uczniow jest
podstawowa przyczyna likwidacji szkol, na dwa inne motywy: konieczno$¢ uwzglednie-
nia zmian ustawowych oraz brak zainteresowania uczniéw (w odniesieniu do szkolnictwa
ponadgimnazjalnego) wskazato zaledwie 16 proc. podmiotdéw. W badaniu ,,Zarzadzanie
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oS$wiata w gminach” zamknigcie szk6! planowato 30 proc. samorzadéw, a 72 proc. z nich
w petni zrealizowalo te plany.

Wyniki badania wlasnego wskazuja, ze nie zamkni¢to przede wszystkim szkot podsta-
wowych, a przyczyna nielikwidowania szkot byt opér rodzicow. Szkoty, pomimo braku
ekonomicznych podstaw funkcjonowania, pozostaly; w jednym tylko przypadku prze-
kazano placowke do prowadzenia podmiotowi niepublicznemu. Badanie ,,Zarzadzanie
oS$wiata w gminach” jako przyczyny odstapienia od zamykania szk6t wskazuje dodatkowo
interwencje radnych, protesty nauczycieli i brak zgody kuratorium oswiaty (Zarzqdzanie
2012, s. 14-19). Spadek liczby uczniow jest wigc istotnym, ale nie jedynym czynnikiem
decydujacym o sieci szkolnej. Pod uwage brane sa takze inne kwestie, np. spofeczne czy
polityczne, przesadzajace o utrzymywaniu placowek, do ktorych uczgszeza coraz mniej
uczniow.

Przedstawione dane statystyczne (tabela 3) wskazuja, ze samorzady do$¢ mocno zre-
strukturyzowaly juz sie¢ szkolna, ale niz demograficzny moze powodowac konieczno$§¢
dalszego zamykania szk61. Z badan wtasnych wynika, ze 30 proc. podmiotéw planuje
w najblizszych pigciu latach zamknigcie szk6l, gtownie podstawowych, ze wzgledu na
zmniejszanie si¢ liczby uczniéw. Na dwa inne czynniki planowanej w przysztosci likwi-
dacji placowek: brak zainteresowania uczniéw i konkurencj¢ ze strony innych szkot (np.
niepublicznych), wskazato tylko 9 proc. samorzadow.

Czy demografia musi powodowaé konieczno$¢ dalszego zamykania szk61? Wtasciwie
nalezy si¢ zgodzi¢ z koniecznoScig dostosowywania liczby placowek do aktualnej liczby
uczniéw, jednakze niezbednych jest tu kilka zastrzezen. Edukacja jest ustuga publiczng
i jako taka musi by¢ dost¢pna dla wszystkich objetych obowiazkiem nauki, stad nie sposob
oprzec jej wyltacznie na rachunku ekonomicznym. Konieczne jest uwzglednienie problemu
przestrzennego rozmieszczenia ludnosci w wieku szkolnym, a takze lokalnej specyfiki pro-
gnozowanych zmian demograficznych. Ponadto, biorac pod uwage postulaty indywiduali-
zacji ksztalcenia, poprawy jakosci i efektywnosci edukacji, trzeba zauwazy¢, ze mniejsze
placowki i oddzialy przynosza lepsze efekty dydaktyczne (zob. Boni 2011; Boni 2009).
Mniejsza liczba uczniéw powinna stanowi¢ impuls do poprawy jakoSci ksztafcenia: ofe-
rowania nauki w mniejszych klasach, organizowania dodatkowych zaje¢ pozalekcyjnych,
poszerzania zakresu indywidualnej pracy z uczniem. Jednakze najwigksza barierag w tym
zakresie sg finanse.

W roku szkolnym 2012/2013 w pordéwnaniu z rokiem 2000/2001 og6lna liczba szkot
dla dzieci i mlodziezy zmniejszyla si¢ o prawie 8 tys., jednocze$nie znacznie zmniejszyta
si¢ rowniez Srednia liczebno§¢ placowek. Jesli uwzglednié wszystkie typy szkot tacznie,
w roku 1990/1991na jedna szkote przypadalo Srednio 254 uczniow, w 2012/2013 juz tylko
182, za$§ w szkotach podstawowych odpowiednio: 257 i 159 (Oswiata 2013, s. 131-132).
Jesli liczba uczniéw w szkotach nie bgdzie si¢ zmniejsza¢ (co powoduje przeciez wzrost
kosztow edukacji), to do 2035 r. pojawi si¢ koniecznos¢ zamknigcia okoto 1600 szkot.

Likwidacja szkol czgsto powoduje opoOr spoleczny — protesty ze strony rodzicow
i uczniéw, nauczycieli czy tez przedstawicieli lokalnej wspolnoty (np. radnych). Samorzady
stawiane sa wigc przed wyborem: wysokie wydatki na o$wiate lub lokalny konflikt (Levitas
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2012, s. 17; Zarzqdzanie 2012, s. 16-19). Z badan wtasnych oraz badania ,,Zarzadzanie
oSwiata w gminach” wylania si¢ podobna prawidlowo$¢ — co trzecia gmina nie dokonata
zamierzonej redukcji placéwek szkolnych. Na podstawie dostgpnych danych nie sposdb
odpowiedzie¢ na pytanie, czy w kazdym przypadku ekonomicznie uzasadnione zamknig-
cie szkoly nie wywotatoby negatywnych skutkow spotecznych, widaé jednak, ze wplyw
lokalnej spotecznodci jest duzy. Upolitycznienie kwestii spofecznych nie zawsze pozwala
wladzom lokalnym na realizacj¢ podjetych decyzji, szczegblnie ze najczeSciej wymagaja
one potaczenia racjonalnoSci spolecznej i efektywnosci ekonomicznej, co jest niezwykle
trudnym zadaniem.

Zmniejszanie liczby ucznidow niesie za soba konieczno$¢ redukcji etatow nauczyciel-
skich. Liczba nauczycieli zmniejsza sig, w latach 2000/2001-2012/2013 z 617 tys. do 479 tys.
(Oswiata 2013, s. 250), w pordwnaniu z poprzednim rokiem szkolnym wzrost kadry peda-
gogicznej odnotowano jedynie w przedszkolach (o 5 proc., co wiaze si¢ z systematycz-
nym wzrostem liczby miejsc w przedszkolach), natomiast w innych placéwkach widoczny
jest spadek zatrudnienia (tamze, s. 117). Spadek zatrudnienia nie jest jednak adekwatny
do zmniejszajacej si¢ liczby uczniow. Oczywiscie, taka sytuacja z dydaktycznego punktu
widzenia ma aspekt pozytywny. Powoduje m.in. spadek liczebnosci klas. W roku szkolnym
2000/2001 klasa w szkole podstawowej liczyta §rednio 21 ucznidéw, w roku 20012/2013
— 18 uczniéw (Bank 2014). Umozliwia to efektywniejsza edukacje dzieci i mtodziezy.
Ponadto bardziej dostgpni staja si¢ dla ucznidw nauczyciele wspierajacy, niezajmujacy
si¢ bezposrednio dydaktyka, m.in. pedagodzy, psychologowie, logopedzi, bibliotekarze,
a nauczyciele w ramach pensum prowadza rdznego typu zajecia dodatkowe, z ktdrych
korzystaja uczniowie. Jednakze taka sytuacja powoduje zwigkszenie kosztow ksztatcenia.
Samorzady, ktore chciatyby redukowaé nauczycielskie etaty, sa jednak ograniczone z jed-
nej strony uregulowaniami prawnymi, z drugiej za$§ kwestiami spoteczno-politycznymi.
W efekcie redukcja etatdw czesto ogranicza si¢ do wygaszania etatow nauczycieli odcho-
dzacych na emerytury.

W warunkach nizu demograficznego najbardziej zasadnym postulatem bylaby racjo-
nalizacja sieci szkolnej, polegajaca na zamykaniu nieefektywnych ekonomicznie placowek
i redukcji etatow. Nalezy jednak pamigtal, ze wszelkie zmiany w o§wiacie majg nie tylko
wymiar finansowy i organizacyjny, ale réwniez spoteczny. W tym kontekscie wszystkie
decyzje wymagaja poglebionych analiz i spokojnego dlugofalowego wdrazania. Oznacza to
konieczno$¢ myslenia o szkolnictwie w dtugookresowej perspektywie i planowania zmian,
ktore w przysziosci beda wdrazane w oS$wiacie.

Podsumowanie

Konieczno$¢ podejmowania decyzji edukacyjnych o dlugofalowych skutkach stanowi dla
samorzaddw lokalnych powazne wyzwanie. Demografia pociaga za sobg jedne z najwaz-
niejszych problemoéw, z ktérym zmierzy¢ si¢ musza podmioty odpowiedzialne za funk-
cjonowanie edukacji. Szczegdlnie silnie oddziatuje ona bowiem na sytuacje finansowa.
Wydatki na edukacje, zaréwno z budzetu pafistwa, jak i budzetow jednostek samorzadu
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terytorialnego, stale rosng przy malejacej przeciez liczbie uczniow. Zwigkszajace si¢
koszty podwazaja efektywnoS¢ zarzadzania oSwiatg i nakazujg dazy¢ do racjonalizacji sieci
szkolnej. Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze najczesciej utrzymanie placowek przy mniejszej
liczbie ucznidw wcale nie jest tafisze. Wplywaja na to stale koszty, ktore sa trudne albo
wrecz niemozliwe do obnizenia przy zmniejszeniu liczby osdb uczeszczajacych do szkol.

Z przeprowadzonych analiz wynika, ze malejaca od lat 90. liczba uczniéw zmusita juz
samorzady do podejmowania decyzji w sprawie racjonalizacji sieci szkdt, jednakze likwi-
dacja jednych szkdt taczyta sie czesto z koncepcjami przeksztalcania istniejacych placowek
i tworzenia nowych. Niemniej jednak liczba szkdt i zatrudnionych w nich nauczycieli spa-
dfa, cho¢ tendencja ta nie jest tak wyraZna, jak zmniejszanie si¢ liczby uczniow.

Samorzady maja petng $wiadomos$¢ wpltywu demografii na polityke edukacyjng
i wyzwan wigzacych si¢ z negatywnymi trendami demograficznymi. Jednocze$nie nie
podejmuja ani nie planuja w najblizszych latach powaznych cig¢, jesli chodzi o bazg o$wia-
towa. Negatywne skutki procesdw demograficznych odsunie w czasie reforma zwigzana
z obnizeniem wieku rozpoczynania edukacji szkolnej, co pozwala samorzadom na prowa-
dzenie wzglednie stabilnej polityki oSwiatowej i powolne inicjowanie niezbe¢dnych reform.

Cecha tendencji demograficznych jest to, ze postgpuja one powoli, zmiany w kazdym
roku sa niewielkie. Ma to swoje dobre strony, gdyz nie wymaga natychmiastowej inter-
wencji, ale i zte, gdyz czesto wtadze samorzadowe nie podejmujg niezbednych dziatan,
pozostawiajac niewygodne decyzje swoim nast¢pcom. Powolne ograniczanie efektywnosci
edukacji jest gtéwnym problemem i wyzwaniem stojacym przed lokalng polityka o$wia-
towa.

Jednocze$nie nalezy pamigtac o specyficznych lokalnych uwarunkowaniach i wyzwa-
niach polityki oswiatowej. Tendencje demograficzne identyfikowane w skali og6élnokrajo-
wej nie odzwierciedlaja sytuacji we wszystkich spotecznosciach lokalnych. Wprowadzane
w podobny sposdb zmiany i reformy moga przynosi¢ rozne efekty. Wynika stad koniecz-
no$¢ prowadzenia przemyslanej i zaplanowanej lokalnej polityki edukacyjnej, wspieranej
przez wladze regionalne i centralne.
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Akty prawne

Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty, Dz. U. z 2004 1. Nr 256, poz. 2572,
tekst ujednolicony ze zm.

Ustawa z dnia 13 czerwca 2013 r. 0 zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz niektorych innych
ustaw, Dz. U. z 2013 r., poz. 827.

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2013 r. 0 zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz ustawy o zmianie
ustawy o systemie oswiaty oraz o zmianie niektorych innych ustaw, Dz. U. z 2013 1., poz.
1265.

Summary

The objective of this paper is to identify main challenges of local education policy
in the face of changes resulting from demographic problems. The discussion analyses
the influence that the factual and forecasted demographic changes has on the number
of students and education institutions. Especially in the field of financing education,
in which the growth of expenses has been recorded despite of a decreasing number of
students, these challenges have been identified. It results in a progressive weakening of
economic effectiveness, which then creates new challenges in organising education, i.e. the
establishment of school networks or the employment of teachers. The data and forecasts of
the Statistical Office of the Polish Republic, research results in Management of Education
in Municipalities as well as the results of own research, conducted throughout Lower
Silesia, provide the empirical basis of the analysis.
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