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Streszczenie

Celem artykutu jest przedstawienie relacji pomiedzy kluczowymi interesariuszami lokalnej
polityki o§wiatowej powstatych na tle likwidacji szkot samorzadowych. Autorka weryfikuje hipo-
tez¢ wskazujaca, ze z uwagi na opiniotworczy charakter nauczycieli w Srodowiskach lokalnych
wladze gmin — obawiajac si¢ utraty poparcia spotecznego — decyduja si¢ na rozwigzania mniej
kontrowersyjne spotecznie, ale nieracjonalne pod wzglgdem ekonomicznym. Teoria interesariuszy
Freemana stala sie podstawag analizy. Artykul powstal na podstawie badan desk research oraz
wynikow badan empirycznych prowadzonych wybranych gminach w Polsce.

Stowa kluczowe: polityka o§wiatowa, interesariusze, teoria interesariuszy, racjonalizacja polityki,
likwidacja szkot

Abstract

The aim of the paper is to present the relationship between key stakeholders of the local edu-
cation policy formed as a result of the closure of local schools run by municipalities. The author
verifies the hypothesis that due to the opinion-forming nature of teachers in local communities, the
municipal authorities — fearing the loss of public support — opt for less socially controversial but
economically irrational solutions education policy rationalization. Freeman’s theory of stakehold-
ers became the basis for the analysis. The article was based on desk research and empirical re-
search conducted in selected municipalities in Poland.

Keywords: education policy, stakeholders, theory of stakeholders, education policy rationaliza-
tion, school liquidation

! Artykul powstat na podstawie badan przeprowadzonych w ramach projektu ,,Interes poli-
tyczny a racjonalno$¢ w realizacji polityki publicznej. Polityczne i spoteczne konsekwencje opty-
malizacji sieci szkot”, nr 2015/19/D/HS5/03153, finansowanego ze $rodkéw Narodowego Cen-
trum Nauki w ramach konkursu SONATA 10.
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Wstep

Polityka o$wiatowa stanowi przyktad polityki publicznej o charakterze wie-
lopodmiotowym. Rozszerzenie katalogu podmiotéw zaangazowanych zaréwno
W jej tworzenie, jak i realizacj¢ jest efektem proceséw decentralizacji i uspo-
fecznienia o$wiaty, ktore byty kluczowymi hastami reform polityki o$wiatowe;j
prowadzonych od poczatku lat 90. XX w. Pomijajac faktyczne mozliwosci od-
dzialywania — ktore wymagaja odrgbnej analizy — nalezy wskaza¢, ze decentrali-
zacja oswiaty powigkszyta grono interesariuszy publicznych, a procesy uspo-
tecznienia spowodowaly wiaczenie w sprawy oswiaty — na réznym poziomie
i Zroznymi mozliwo$ciami oddziatywania — réznych podmiotow prywatnych,
spotecznych oraz 0so6b fizycznych (Szescito, 2015, s. 117; por. Sliwerski, 2013,
s. 99-103).

Przekazywanie coraz wigkszego zakresu zadan o$wiatowych gminom nie
zawsze wigzato si¢ z uposazeniem wiladz lokalnych w stosowane instrumenty
umozliwiajace realizacj¢ zadan. Ponadto utrzymane zostaty rozwigzania typowo
centralistyczne, w praktyce ograniczajace swobod¢ dzialania samorzadow
(Szescito, 2016, s. 33). Problem ten szczegdlnie uwidocznit si¢ w ostatnich la-
tach w obliczy nizu demograficznego oraz rosnacych kosztow realizacji polityki
o$wiatowej, co spowodowato koniczno$¢ racjonalizacji dziatan, w tym w naj-
bardziej drastycznej formie, tj. likwidacji szkot (NIK, 2015). W obliczu tego
procesu $cierac si¢ zaczely racje roznych grup interesariuszy, a zwlaszcza nau-
czycieli i wladz gmin.

Bazujac na wynikach badan empirycznych przeprowadzonych w gminach
wiejskich i miejsko-wiejskich, autorka koncentruje si¢ na relacjach pomiedzy
kluczowymi interesariuszami, tj. wtadzami samorzadowymi oraz nauczycielami.
Podczas badan zidentyfikowano rézne grupy interesariuszy, ktorych udziat na
roznych etapach zaréwno procesu racjonalizacji polityki o$wiatowej, jak
i realizacji zadan o$wiatowych byl inne. Ztozono$¢ problematyki nie pozwala
na analiz¢ wszystkich zalezno$ci w niniejszym tekscie. Autorka ogranicza sig¢
do wspomnianych dwoch grup interesariuszy i analizuje ich relacje w odnie-
sieniu do sytuacji spowodowanej konieczno$cig przeprowadzenia dziatan ra-
cjonalizujacych polityke oSwiatowa w najbardziej drastycznej formie, jaka jest
likwidacja szkot.

W toku prowadzonych analiz autorka poddaje weryfikacji hipoteze, ktora
zakltada, ze nauczyciele stanowig silnie opiniotworcza grupe spoleczng w s$ro-
dowiskach lokalnych, zdolng zmobilizowa¢ mieszkancéw do obrony szkoty
zagrozonej likwidacja. Wladze gmin, majac $wiadomos¢ wplywu nauczycieli na
srodowisko lokalne, daza do zminimalizowania kosztow spotecznych i probuja
zrekompensowac¢ nauczycielom utrate dotychczasowych etatow, oferujac prace
w innych szkotach lub zapewniajac inne stanowiska. Takie dziatania powoduja,
ze racjonalizacja o§wiaty w wymiarze ekonomicznym jest pozorna.
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Ramy teoretyczne artykutu wyznacza teoria interesariuszy. W opracowaniu
wykorzystano elementy metody decyzyjnej, a takze behawioralnej i wyniki ba-
dan empirycznych prowadzonych w formie wywiadoéw potustrukturyzowanych
(z uzyciem scenariusza wywiadu) wsrod 60 respondentow sposrod 12 gmin zlo-
kalizowanych w 3 wojewodztwach (Swigtokrzyskie, mazowieckie i pomorskie).
Wisréd respondentéw znalezli si¢ przedstawiciele wszystkich grup interesariuszy
lokalnej polityki o§wiatowej, w tym: przedstawiciele samorzadow, nauczycieli,
podmiotéow niepublicznych prowadzacych szkoly oraz cztonkowie spotecznosci
lokalnych. Z uwagi na celowy dobdr podmiotéw do badan empirycznych pre-
zentowanych wynikdw nie nalezy traktowac jako reprezentowanej proby, ale
whnioski ze studiow przypadku.

Interesariusz, czyli kto? Zalozenia teorii interesariuszy Freemana

Teoria interesariuszy jest obecnie jedna z istotnych teorii pozwalajacych wy-
jasnia¢ zjawiska bedace przedmiotem zainteresowania nauk spotecznych, w tym
nauk o polityce (Flak, Dertz, 2007). Powstala na gruncie nauk ekonomicznych
i wprowadzita rewolucj¢ w podejsciu do kwestii zarzadzania organizacjg, przy
czym zalozenia te mozna odnosi¢ takze do sektora publicznego. Teoria zaktadata,
ze W rozwoju podmiotu gospodarczego kluczowsa role odgrywaja nie tylko
wlasciciele i udziatowcy — jak dotychczas uwazano — ale réwniez otoczenie
zewnetrzne (Freeman, Harrison, Wicks, Parmar, 2010, s. 4-5; Stanny, 2011).
Analogiczne problemy wystepuja w kontekscie udzialu interesariuszy w sekto-
rze publicznym (Geurtz, Van de wijdeven, 2010, s. 531-549). Kim zatem sg
wspomniani interesariusze?

Interesariusze przedsiebiorstwa to ci, ktorzy znajduja sie w zasiggu oddzia-
lywania danego podmiotu gospodarczego. Freeman wskazal, ze sa to jednostki
lub grupy, na ktore wplywaja dziatania przedsi¢biorstwa, oraz ci, ktérzy na to
przedsigbiorstwo oddziatuja (Freeman, 1984, s. 24; Freeman i in., 2010, s. 208,
por. Buchholz, Rosenthal, 2004, s. 144). Analogicznie, interesariuszem polityk
publicznych realizowanych na poziomie lokalnym beda wszystkie podmioty, na
ktorych zycie oddziatuja decyzje podejmowane przez wiladze. Interesariusze
moga by¢ roznorodni pod wzgledem liczebnoséci — jednostkowi lub zbiorowi
(Carroll, Buchholtz, 2015, s. 88-90). Z kolei Clarkson (1998, s. 2) podkreslit, ze
interesariuszem jest ten podmiot, ktore wchodzgc w interakcje, moze co$ zyskaé
lub stracic.

Teoria interesariuszy silnie akcentuje obecnos$¢ podmiotéw zewngtrznych
w biezacej dziatalnosci przedsiebiorstwa (Frederick, 1992; Freeman, 1998, s. 132;
por. Buchholz, Rosenthal, 2004, s. 144). Interesariusz to jednak nie intruz, ale
potencjalne zrodto informacji niezbednych do osiggania celow organizacji.
Obecno$¢ interesariuszy gwarantuje adekwatnos¢ dziatan do potrzeb klientow.
To rewolucyjne podej$cie do myslenia o firmie wymusito redefinicj¢ celu dzia-
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fania organizacji, zrédet pozyskiwania informacji, modelu zarzadzania i relacji
Z otoczeniem zewnetrznym.

Odnoszac si¢ do interesariuszy polityk publicznych, mozna wskazac, ze be-
da to jednostki lub grupy podmiotéw o wspolnych celach, ktére z uwagi na fakt
zamieszkania w danej jednostce terytorialnej lub/i korzystania ze §wiadczonych
przez samorzad ustug publicznych znajduja si¢ w zasiggu decyzji wladz lokal-
nych. Tym samym wtadze decyduja o ich sytuacji. Jednocze$nie istniejace roz-
wigzania prawne pozwalaja na partycypacj¢ spotecznosci lokalnej w réznych
formach i oddziatywanie na decyzje wtadz, jak rowniez decydowanie o przy-
sztosci wladz poprzez udzielenie im badz nie poparcia (Zybata, 2013, s. 27;
Schalk, 2011).

Interesariusze polityki o§wiatowej

Dotychczas problem interesariuszy polityki o§wiatowej w praktyce byt za-
wezany do interesariuszy procesu zarzadzania szkota, ktorych katalog stopniowo
rozszerzano wraz z uspotecznianiem szkoty. Obejmowatl on kadre zarzadzajaca
(dyrekcja), nauczycieli, rodzicow i uczniéw. Byly to podmioty najbardziej zain-
teresowane sprawami szkoly. Tymczasem polityka o$wiatowa gminy wykracza
poza dziatania wewnatrzszkolne. Sktada si¢ z etapu koncepcyjnego, realizacji
dziatan oraz ich ewaluacji (por. Zybata, 2012, s. 63—77). Ponadto jest polityka
realizowang w systemie innych polityk publicznych na poziomie lokalnym.

W zalezno$ci od poziomu zaangazowania i mozliwosci oddzialywania
wskaza¢ mozna rdézne grupy interesariuszy polityki oswiatowej, w tym: pierwot-
nych, wewnetrznych, wertykalnych i horyzontalnych (Honingh, Hooge, 2009,
por. Hooge, Burns, Wilkoszewski, 2012, s. 12). Grupa interesariuszy pierwot-
nych obejmuje rodzicéw i uczniéw, a wiec podmioty bezposrednio zwigzane ze
szkotg. Ich celem jest wysoki standard edukacji oraz wtasciwe warunki nauki.
Interesariusze wewnegtrzni to z kolei nauczyciele, podmioty zarzadzajace szkota
oraz pracownicy administracyjni i techniczni. Ich celem jest praca w dobrych wa-
runkach, stabilno$¢ zatrudnienia i oczekiwane przez nich wynagrodzenie. Do gro-
na interesariuszy wertykalnych zaliczy¢ z kolei nalezy organy prowadzace szkoty
(wladze samorzadowe), instytucje dokonujace kontroli zaréwno pod wzgledem
merytorycznym, jak i bezpieczenstwa. Z kolei interesariuszami horyzontalnymi
bedag jednostki, organizacije (np. spoleczne) oraz inne podmioty publiczne 1 gospo-
darcze zainteresowane funkcjonowaniem szkoty (Hooge i in., 2012, s. 12).

Wspélpraca czy rywalizacja. Relacje miedzy wladzami gmin a nauczycie-
lami. Wnioski z badan empirycznych

W kontekscie prowadzonych badan kluczowe znaczenie maja dwie grupy in-
teresariuszy majgce odmienne cele i interesy zwigzane realizacjg zadan o$wiato-
wych: nauczyciele 1 wladze gmin bedace organem prowadzacym szkot. Relacje
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pomiedzy tymi grupami interesariuszy ksztattowaty si¢ odmiennie w zaleznosci od
przyjetych rozwiazan w zakresie racjonalizacji polityki oswiatowej gminy.

W toku prowadzonych badan zidentyfikowano zaréwno przypadki wspot-
pracy, jak i otwartego konfliktu pomigdzy nauczycielami i wtadzami gmin (por.
Kloc, 2012). Najczesciej jednak w obliczu likwidacji szkot i przysztosci nauczy-
cieli stosowano rozwigzanie kompromisowe, ktorym byto zlikwidowanie czgsci
matych szk6l w gminie potaczone z przeniesieniem nauczycieli do pozostalych
placowek gminnych. Rozwigzanie to eliminowato ryzyko wystapienia konfliktu
spotecznego podsycanego przez nauczycieli obawiajacych si¢ utraty pracy. Jed-
nocze$nie powodowato, ze racjonalizacja pod wzgledem ekonomicznym byta
nieskuteczna, bowiem to wilasnie wynagrodzenia stanowity najwigkszy koszt
w strukturze wydatkéw oswiatowych (Herbst, 2012, s. 92). Stosowane ,,bez-
pieczne” rozwiazanie pozwalato ograniczy¢ koszty utrzymania budynku szkoty.

Uzasadnieniem dla nieefektywnej pod wzgledem ekonomicznym racjonali-
zacji polityki o$wiatowej gmin, ale bezpieCznej pod wzgledem spotecznym
i politycznym byt argument, iz w $srodowiskach lokalnych nauczyciele sg grupa
silnie opiniotwoércza. Wtadze gmin byly $wiadome mozliwosci ich oddziatywa-
nia i wptywu na otoczenie. Swiadczy o tym wypowiedz jednego z wojtow:

,»No podejrzewam, ze to byto tez nastawianie. No nie ukrywam, ze rodzice
s3, jacy sa. I jezeli nauczyciele i dyrekcja tak nastawi rodzicow, ze a bo to jest
likwidacja, to... Rodzice nie rozumieli w tamtym czasie, co to znaczy szkota
stowarzyszeniowa. No to sg prosci ludzie...” (M/l1I/R1) — wypowiedZ przewod-
niczacego rady, czynnego zawodowo nauczyciela i dyrektora szkoty jednej
Z gmin w woj. mazowieckim.

Jednoczes$nie wladze gmin do$¢ krytycznie odnosity si¢ do nauczycieli, pod-
kreslajac m.in. niska skuteczno$¢ nauczania, brak zaangazowania w sprawy
szkoly, roszczeniowos¢ i brak zrozumienia dla argumentow wtadz lokalnych,
ktore zmuszone sa do podejmowania radykalnych decyzji. Swiadcza o tym wy-
powiedzi przedstawicieli jednej z badanych gmin w woj. mazowieckim:

,Tutaj w szkole samorzadowej przez lata wyzuto jakiekolwiek potrzeby
i motywacj¢ do czegokolwiek” (M/1I/W) — wypowiedz wojta.

,Jesli prowadzi szkoty samorzad gminy, to jest nauczycielom tatwiej. Oni
nie sg wtedy zobligowani do zadnej aktywnos$ci, pozyskiwania $rodkow, wycho-
dzenia na zewnatrz do $rodowiska” (M/II/R1) — wypowiedz przewodniczacego
rady, czynnego zawodowo nauczyciela i dyrektora szkoty.

Podsumowanie

Wiladze gmin i nauczyciele to kluczowi interesariusze lokalnej polityki
oswiatowej, ktorzy w obliczu koniecznosci likwidacji szkot majg diametralnie
odmienne interesy. Decydenci, dazac do racjonalizacji polityki o§wiatowej, mo-
ga stosowac rozne rozwigzania, ale tylko likwidacja szkoty wigzaca si¢ z reduk-
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cja etatow nauczycielskich moze przynies¢ istotne korzysci w wymiarze finan-
sowym. I cho¢ zdaja sobie sprawe z tego faktu, to jednak to radykalne rozwiaza-
nie jest sporadycznie stosowane. Wtadze gmin, majac §wiadomos¢ opiniotwor-
czej roli nauczycieli, nie chca wchodzi¢c w konflikt z ta grupa spoteczna.
W obawie 0 utrat¢ poparcia spotecznego, ktore jest warunkiem utrzymania sta-
nowiska, decydujg si¢ na rozwigzania mniej drastyczne, czyli likwidacje szkoty
z zapewnieniem pracy nauczycielom w innych placowkach, przy czym maja
$wiadomo$¢ niewielkich oszczedno$ci finansowych. Takie rozwigzanie zasto-
sowano w 67% badanych gmin.
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