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Ljubljana,  02.10.2009
IZHODIŠČA ZA RAZPRAVO NA OKROGLI MIZI O ZAKONSKEM UREJANJU IZOBRAŽEVANJA ODRASLIH

Osnova za oblikovanje tez je gradivo ‘Strokovna izhodišča in analiza zakona o izobraževanju odraslih’, ki ga je ACS pripravil dec. 2008 in je objavljeno na http://arhiv.acs.si/porocila/Srokovne_podlage_za_pripravo_osnutka_zakona_o_izobrazevanju_odraslih.pdf
Osnovne teze za razpravo
1. Zakonsko urejanje izobraževanja odraslih zahteva celovito in enakopravno obravnavo. Ni toliko pomembno, ali naj se izoblikuje poseben krovni zakon, ki naj pokrije celotno področje, ali se zakonska materija vključuje v posamezne šolske zakone; pomembno je, da se vsi elementi uredijo enakovredno, kot so urejeni za izobraževanje mladine.  Enakopravnost in enakovrednost izobraževanja odraslih z mladinskim izobraževanje je temeljno izhodišče sistemskega in zakonskega urejanja izobraževanja odraslih, iz česar sledi: 
· Zakonska ureditev izobraževanja odraslih je del celovite sistemske ureditve vzgoje in izobraževanja v Sloveniji. 
· Položaj izobraževanja odraslih v celotnem sistemu vzgoje in izobraževanja morajo določati koncept in filozofija ter posledično strategija vseživljenjskosti učenja.
· Za določanje položaja izobraževanja odraslih v celotnem sistemu je bistvena opredelitev ta, da sestavljata sistem vzgoje in izobraževanja dve komplementarni, sistemsko enakovredni in enakopravni, vendar pa specifični in med seboj različni področji vzgoje in izobraževanja, to sta izobraževanje otrok in mladine (začetno izobraževanje) in izobraževanje odraslih (nadaljnje izobraževanje).

· Izobraževanje odraslih je koherenten sistem le tedaj, ko ima ustrezno urejene vse elemente sistema. To so, poleg umestitve v sistem še: zakonodaja, upravljanje, financiranje, omrežje institucij in programov izobraževanja ter infrastruktura.

· Formalnega izobraževanja odraslih ni mogoče označevati še manj pa obravnavati kot izredno izobraževanje.

Leta 1996 sprejeti Zakon o izobraževanju odraslih vloge krovnega zakona za to področje ni povsem upravičil, saj ne obravnava vsega izobraževanja odraslih, temveč določa in pospešuje predvsem razvoj zunajšolskega in neformalnega izobraževanja odraslih. Za druge šolske zakone pa je značilno, da so pisani za posamezne ravni izobraževanja otrok in mladine, in necelostno vključujejo določbe, namenjene izobraževanju odraslih, Tudi ZOFVI, ki zakonsko ureja pogoje opravljanja izobraževalne dejavnosti, ki naj bi bili vsem ravnem izobraževanja skupni, je pomanjkljiv. Tako lahko rečemo, da veljavna zakonodaja obravnava izobraževanje odraslih le parcialno. 
2. Zakonska ureditev zagotavlja na eni strani enakost in pravičnost v izobraževanju odraslih, na drugi strani pa uveljavljanje javnega interesa na tem področju. To sta temelja, na katerih se gradi sistemska umestitev izobraževanja odraslih iz katere tudi izpeljujemo glavne elemente sistema.
Ustrezna pravna regulacija je pomembna zaradi uveljavljanja javnega interesa na vseh področjih izobraževanja odraslih. Pravna regulacija mora ustvariti okoliščine, ki bodo pospeševale kakovostno izobraževanje odraslih za razvijanje kulturnega (osebnostni razvoj), socialnega (vključenost, participacija v socialnem okolju in razvoju) in človeškega kapitala (konkurenčnost na trgih dela) za vse odraslo prebivalstvo, pri čemer je poseben poudarek na povečevanju dostopa prikrajšanih skupin prebivalcev. 

Zavarovanje javnega interesa je še posebej pomembno pri neformalnem izobraževanju odraslih za razvoj kulturnega in socialnega kapitala, ki je sedaj povsem na obrobju družbenega in tržnega interesa, je pa ključnega pomena za razvoj družbe, ker zvišuje splošno civilizacijsko raven, povečuje udeležbo v družbenem življenju, zmanjšuje stiske marginaliziranih skupin, hkrati pa pripomore k večji učinkovitosti na delovnem mestu. 
3. Vsi odrasli imajo pravico do vseživljenjskega učenja, država pa je dolžna za to ustvariti pogoje 
Poleg pravic, ki jih zagotavlja Ustava, predlogi in utemeljitve zanje predpostavljajo pravico odraslih do vseživljenjskega učenja. Da bi lahko uresničili to pravico pa jim je potrebno zagotoviti temelj, ki ga po rezultatih dosedanjih preučevanj predstavlja obvladovanje standardov znanj in spretnosti na ravni končane 4-letne srednje šole.  

Seznam pravic se razširi, in sicer se poleg pravice do dokončanja osnovne šole in pravice do enoletnega dopolnjevanja osnovnošolskega izobraževanja (11. člen ZOFVI), ki bi jo lahko povezali s pravico do doseganja standardov temeljnih spretnosti, vsem prebivalcem dodatno zagotovi še: 
· možnost udeležbe v programih in aktivnosti za razvijanje temeljnih zmožnosti

· možnost brezplačnega obiskovanja programov za dokončanje štiriletne srednje šole, 

· 40 ur letno splošnega izobraževanja v programih, namenjenih večanju kulturnega in socialnega kapitala (te programe bi opredelil merodajen organ),

· pravica do vrednotenja neformalno pridobljenega znanja, veščin in spretnosti. 
Izhajajoč iz teh pravic se odraslim omogoči:

· učenje 40 ur letno v programih in oblikah za aktiviranje ustvarjalnosti,  spodbujanje socialne integracije, prevzemanje odgovornosti za razvoj in uresničevanje aktivnega državljanstva;
· informiranje in svetovanje zaradi spodbujanje udeležbe v vseh vrstah izobraževanja,

· vrednotenje in priznavanje neformalnega in priložnostnega izobraževanja in učenja ter izkušenj kot motivacijo za nadaljevanje izobraževanja in kot način zagotavljanja učinkovitosti izobraževanja.
4. Za uresničevanje pravice do vseživljenjskega učenja, predvsem pa zgoraj navedenih pravic se oblikuje javna mreža izobraževalnih programov in javna mreža za razvoj in izvajanje izobraževanja 

Temeljna značilnost javnih mrež je pogojena s financiranjem v mrežo uvrščenih programov iz javnih sredstev, ki jih določajo strateški dokumenti na področju izobraževanja odraslih in ustrezni zakoni, kot tudi podpornih dejavnosti, kamor sodijo informiranje in svetovanje, vrednotenje izobraževanja in učenja, promocija. 
4.1. Javna mreža programov 

Država se, na podlagi dejanskega stanja in strokovno utemeljene strategije razvoja ter na tej podlagi sprejetega dolgoročnejšega nacionalnega programa, odloči, katere programe bo uvrstila v javno mrežo  in jih tako zagotavljala enakopravno vsem prebivalcem. V obstoječi ureditvi sta kot taka izrecno opredeljena dva programa, vendar zakon dopušča tudi vključevanje drugih.
Javne mreže tako izobraževalnih programov, kot tudi podpornih dejavnosti, morajo biti deležne stabilnega financiranja iz javnih virov, kar omogoča urejenost, kakovost izvajanja in vzdržnost ter razvoj dejavnosti. 

Vezanost financiranja javnih mrež programov in spremljajočih podpornih dejavnosti na sprejemanje letnih programov izobraževanja odraslih, kot je to urejeno sedaj, se je izkazala za neprimerno. Veljati bi moralo temeljno načelo, da javna mreža v izobraževanju odraslih, ki pogojuje uresničevanje zakonsko zagotovljenih pravic, ne more biti predmet vsakoletnega razpisa.

4.2. Javna mreža organizacij za izvajanje izobraževanja odraslih 

Potrebna je enakomerna prostorska razmestitev programov, za katere se država z zakonom obveže, da jih bo zagotavljala vsem prebivalcem, ali (lahko tudi) posameznim ciljnim skupinam, ki ne vzdržijo tržne obravnave, zato se ustanovi javna mreža organizacij za izobraževanje odraslih. 

Poleg programov in njihovih izvajalcev, mora javna mreža zagotavljati tudi obstoj javne mreže izobraževalnih organizacij ali zavodov, ki zagotavljajo vse potrebne podporne dejavnosti, kot so informiranje, svetovanje, animiranje, zagotavljanje kakovosti ter raziskovanje in razvoj novih učnih metod, gradiv in pripomočkov, ki omogočajo izboljševanje delovanja obstoječih in uvajanje novih prijemov za zagotavljanje čim kvalitetnejših storitev izobraževanja in učenja odraslih. Javna mreža bi bila tako utemeljena na elementih, ki izhajajo iz pravic odraslih do kakovostnega izobraževanja in učenja, kot so bile opredeljene v prejšnjem razdelku.

Javno mrežo organizacij za razvoj in izobraževanja odraslih sestavljajo javne organizacije in koncesionarji. 

4.2.1. Javne organizacije za izvajanje izobraževanja odraslih 

Mreža izvajalcev, ki izvajajo programe, ki so v javni mreži, mora biti organizirana tako, da je celovita v smislu pokrivanja programov, ciljnih skupin in v teritorialnem smislu. Upoštevati mora izobraževalne potrebe odraslih na posameznem območju (v občini, regiji…), pri tem pa morajo slediti tudi cilju učinkovitosti (učinkovita izraba kapacitet). Če obstoječa mreža ni  v stanju pokriti nekaterih izobraževalnih potreb lahko država ali občina ustanovi nove izobraževalne organizacije (v Sloveniji bi takšno področje lahko predstavljalo izobraževanje mlajših odraslih – osipnikov). 

Programe, ki so v posebnem javnem interesu (javna mreža programov, ki jih določa NPIO in strateški in operativni dokumenti občin, ki določajo razvoj in izvajanje izobraževanja odraslih) (neformalno splošno izobraževanje – sedanje prvo prednostno področje!), primarno izvajajo javne organizacije za izobraževanje odraslih. To so občinska/regionalna središča za izobraževanje odraslih, katerih ustanoviteljice so občine. Če te ne morejo zadovoljiti vseh potreb, pa se za izvajanje podali koncesija tudi drugim glede na zakonsko določene kriterije in merila. 
To se omogoči tudi kadar se na ta način izobraževanje v teh programih prostorsko približa udeležencem in doseže večja učinkovitost.

Občinska/regionalna središča za izobraževanje odraslih zagotavljajo poleg izvajanja izobraževalnih programov tudi  podporne dejavnosti za lažji dostop odraslih do izobraževanja in učenje: informiranje in svetovanja, vrednotenje neformalnega in priložnostnega ter naključnega učenja in središča za samostojno učenje.  Imeti morajo zagotovljeno tudi učno pomoč in svetovanje vključenim v različne izobraževalne programe ter programe za pridobivanje ciljnih skupin, ki se redkeje vključujejo v izobraževanje in učenje (starejši slabo izobraženi, migranti, Romi, slabo izobraženi brezposelni). 

Javne izobraževalne  organizacije praviloma izvajajo tudi programe neformalnega splošnega izobraževanja za razvoj temeljnih spretnosti in ključnih kompetenc ter  za preprečevanje socialne izključenosti, v manjši meri  pa tudi drugi izvajalci, ki jih upravljajo različni drugi ustanovitelji.

Občinska/regionalna središča za izobraževanje odraslih ustanovijo občine. Kadar občine zaradi majhnosti niso ekonomsko dovolj močne in ne izpolnjujejo kriterijev, lahko ustanovijo središče za IO v sodelovanju s sosednjimi občinami.  

Pri ustanovitvi občinskih/regionalnih središč za izobraževanje odraslih lahko sodelujejo tudi privatni soustanovitelji, npr. podjetja (javno-zasebno partnerstvo). Vendar morajo vsaj ?? % izvedbe predstavljati programi iz sedanjega prvega prednostnega področja, ki so namenjeni ranljivim ciljnim skupinam. 

Kriteriji za ustanovitev javnih izobraževalnih organizacij so: število prebivalcev v starosti nad 24 let; kot dodatni korekcijski kriteriji pa še  število aktivnih prebivalcev, prisotnost ranljivih ciljnih skupin kot so Romi, migranti, prebivalci z manj kot srednješolsko izobrazbo.

5. Financiranje delovanja javne mreže mora biti zakonsko zagotovljeno iz javnih sredstev in ne sme biti odvisno od letnih programov ali mednarodnih donacij
Javno financiranje bi bilo potrebno urediti na dveh ravneh:

· stalno financiranje javne mreže,
· javno financiranje izvajalcev na podlagi javnih razpisov,

· financiranje povpraševanja (vavčer, individualni izobraževalni račun).

Zelo pomembno vprašanje je, kako opredeliti in regulirati vstop v javno mrežo izvajalcev, saj je od tega v mnogočem odvisno, na kakšen način bo urejeno financiranje. 

Zgoraj je opisana utemeljenost opredelitve javne mreže programov in navedeno, da lahko na podlagi programov v javno mrežo izvajalcev vstopajo javni zavodi in zasebniki, ki se jim v tem primeru podeli koncesija za opravljanje javne službe. Razpis programov iz javne mreže mora vsebovati zelo natančne pogoje, ki jih morajo izpolnjevati potencialni izvajalci in tudi obseg izvajanja, utemeljen na prostorski in prebivalstveni sliki.

Pričakujemo lahko, da bo zanimanje za vstop v javno mrežo preseglo predvideni obseg, zato je treba predvideti dodatne pogoje za izbor. Zavzemanje za prioritetno obravnavo javnih zavodov je lahko utemeljeno na dodatnih aktivnostih in vlogi, ki jih javni zavodi igrajo v svojem okolju (ranljive skupine, kulturno-prosvetno delo, izvajanje javno veljavnih izobraževalnih programov, SSU ipd.)

Po opravljenem izboru izvajalcev, pristojna ustanova podeli vsem izbranim izvajalcem akreditacijo za izvajanje programov iz javne mreže. Akreditacija ima časovno omejeno veljavo in jo je potrebno obnavljati (lahko na tri, pet ali več let). Seveda je možno akreditacijo tudi preklicati v primeru nespoštovanja dogovorjenega.

Glede na pričakovani obseg dejavnosti, ki ga pogojuje prebivalstvena slika, se izračuna obseg dela, tako učiteljskega, kot administrativnega. Izračunani obseg določi ceno, ki jo MŠŠ uvrsti v letni proračun, ki ni predmet letnih programov IO.

Veliko izobraževanja in usposabljanja, ki je prav tako v javnem interesu bo ostalo izven javne mreže programov. Ker se vsebina in obseg teh iz leta v leto spreminja, glede na razne okoliščine in odločitve, je financiranje teh programov predmet dogovarjanja v okviru sprejemanja letnih programov IO, podobno kot je to v veljavi. sedaj.

O vpeljavi vavčerja, kot instrumenta za financiranje povpraševanja, bi lahko razmislili v okviru spodbujanja vključevanja ranljivih skupin v programe izobraževanja in učenja. Kot tak bi lahko predstavljal obliko promocije in približevanja učenjskih priložnosti to pogledno prikrajšanim skupinam. Tako plačilno sredstvo bi upravičenci lahko uporabili za vključitev v nekatere programe izven javne mreže programov, ki bi lahko pomenili pomoč pri lažjem vključevanju v  slednje.

Individualni izobraževalni račun bi lahko vpeljali kot instrument za spodbujanje vlaganj v izobraževanje posameznikov in podjetij, v povezavi z ustrezno davčno zakonsko podlago.  
6. Umestitev temeljnih pristojnosti in odgovornosti za izobraževanje odraslih na nacionalni ravni v MŠŠ, ki prevzema koordinacijsko funkcijo v odnosu na druga ministrstva. Koordinacijsko vlogo je nujno okrepiti, vključiti pa je potrebno tudi druge nacionalne akterje, predvsem civilno družbo, ki je bila do sedaj bolj na obrobju. 
Da bi bilo upravljanje na nacionalni ravni učinkovito, je potrebno izboljšati organizacijske in kadrovske pogoje za delovanje. Potrebno bi bilo narediti mesto izobraževanja odraslih v upravno administracijski strukturi bolj vidno, Strokovni svet za izobraževanje odraslih, naj okrepi predvsem strateško vlogo in v večji meri vpliva na oblikovanje politike izobraževanja odraslih. Po zgledu drugih držav bi mu kazalo zagotoviti tudi določena finančna sredstva za izvajanje raziskovalnih in razvojnih projektov.

7. Upravne pristojnosti in odgovornosti se do določene mere prerazporedijo tudi na lokalno raven – na raven občin oz. (prihodnjih) regij 

V zakonodaji  o ustanavljanju regij se dopolnijo določila, ki urejajo izobraževanje, saj v predlogu izobraževanje odraslih ni umeščeno kot izvirna obveznosti regij, tako kot je to urejeno za formalno šolsko izobraževanje. Prav tako se določi regionalne upravljavske strukture, ki bodo razvijale in spremljale področje IO. 
Tudi regionalna raven skladno s potrebami in pogoji določi mrežo izvajalcev in programov IO s podobnimi omejitvami kot so predvidene za področje izobraževanja mladine.

Sedanja zakonska določila v ZIO in Zakonu o lokalni samoupravi se izvajajo le deloma, ali pa sploh ne. Zato je potrebno v prenovljeni šolski zakonodaji predvideti spodbude za lokalne skupnosti za zagotavljanje dostopa do izobraževanja na svojem območju,  v zakonodaji o lokalni samoupravi pa določiti upravne strukture (lokalne odbore za IO), ki bodo zadolženi za uresničevanje pravic odraslih do izobraževanja in za izvajanje sedanjih določil zakona o lokalni samoupravi. 

8. Organizacijska in upravna struktura javnih izvajalskih organizacij se določi glede na dejanske razmere (prevladovanje atipičnih zaposlitev),  dejavnost pa se organizira tako, da bo zagotovljena čim večjo kakovost in učinkovitost
Praksa kaže, da je potrebno sestavo in pristojnost strokovnih organov (andragoški zbor, svet staršev, vrste strokovnih delavcev) prilagoditi temeljni kadrovski značilnosti organizacij za izobraževanje odraslih (rešitve nekaterih držav (npr. Danska), da  nekateri, sicer voljeni člani svetov, nimajo glasovalne pravice), ter značilnostim udeležencev izobraževanja.

Nadalje je nujno tudi odpravljanje nepotrebnih administrativnih nalog (podvajanje, nejasna navodila, predolg odzivni čas),  standarde in normative za delo pa prilagoditi glede na vrste izobraževalnih dejavnosti in ciljne skupine, ki se vključujejo v izobraževanje.

9. Zakonska določila v zvezi z učitelji in ostalimi kadri, ki delajo na področju izobraževanja odraslih, morajo omogočiti identifikacijo in regulacijo zelo raznovrstnih profilov učiteljskega kadra in kljub raznolikosti čim bolj enoznačno opredeliti tudi vse pravice, ki pritičejo učiteljem v izobraževanju mladine (napredovanja, usposabljanja ipd.)

S spodbujanjem kombinacije delnih zaposlitev v več izvajalskih organizacijah  se lahko  ustvarjajo pogoji za graditev individualnih profesionalnih karier na področju izobraževanja odraslih, s tem pa tudi motivacija za individualno in organizacijsko vlaganje v izobraževanje tega dela osebja.   
10. Ne glede na zapisano, da je vseeno, ali se sprejme posebna zakonodaja za IO, ali se to področje ustrezno ureja v ostalih šolskih zakonih, ima pri zakonskem urejanju izobraževanja odraslih prednost poseben krovni zakon za izobraževanje odraslih, ki ureja vse ključne elemente organiziranosti, izvajanja, financiranja in upravljanja celotnega izobraževanja odraslih. Možno je, da bi se izkazalo kot smotrno, da nekatere zakonska določila ostanejo v ZOFVI-ju.
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Glede na dosedanje izkušnje in probleme se zdi utemeljeno zagotoviti celovito zakonsko ureditev tudi s pomočjo več zakonov, čeprav bo mogoče zaradi tega preglednost nekoliko manjša. Kar zadeva podzakonske akte, pa je potrebno najprej oceniti katera vprašanja je mogoče vključiti v zakone, katerih pa morda ni potrebno zakonsko regulirati, ker gre tudi za vprašanje avtonomije učiteljev pri strokovni presoji o implementaciji določenih rešitev. Iz dosedanjih izkušenj izhaja, da sama zakonska ureditev, če ni enoznačna in se ne udejanja v praksi, ne izboljšuje delovanja sistema .
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