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Wstep

Szkota publiczna to jedna z najwazniejszych jednostek organizacyjnych admini-
stracji publicznej, w tym administracji o§wiatowej — nieustannie ewoluujgca, wewngtrz-
nie zréznicowana. Aktualnos¢, ale i powszechnos¢ tej instytucji prawa os§wiatowego ma
duze znaczenie dla nauki prawa administracyjnego.

Celem niniejszej monografii jest ustalenie konstrukeji prawnej szkoty publicznej
jako zdecentralizowanego podmiotu administracji publicznej §wiadczacego ustugi o§wia-
towe. Cel ten jest takze punktem wyjscia do przedstawienia ewolucji szkoty jako pod-
stawowej instytucji administracji publicznej §wiadczacej ustugi o§wiatowe na gruncie
regulacji prawnych i przeobrazen ustrojowych szkolnictwa, ktore przyczyniaja si¢ do
nowego spojrzenia na wspotczesne uwarunkowania funkcjonowania szkoty publiczne;.
Szkota publiczna jako zdecentralizowany podmiot administracji publicznej stuzy wyko-
nywaniu zadan administracji publicznej w zakresie edukacji publiczne;.

Biorgc pod uwagg dotychczasowy dorobek naukowy w zakresie prawa administra-
cyjnego, mozna zauwazy¢, ze ustawodawstwo, zwlaszcza prawo o$wiatowe oraz liczne
orzecznictwo sgdowe, nie wykazuje jak dotad jednoznaczno$ci wsrod przedstawicieli
doktryny nie tylko w ustaleniu aparatury terminologiczno-pojeciowej definicji szkoty,
szkoty publicznej, zaktadu administracyjnego, podmiotéw administracji publicznej, lecz
takze w pogladach na temat istoty szkoly jako zaktadu administracyjnego, ktdre sg roz-
biezne albo fragmentaryczne'. Dla potrzeb pracy przyjeto, ze szkoty i placowki oswiato-
we jako zaktady administracyjne zaliczane sg do podmiotow administracji publicznej
realizujacych zadania os§wiatowe w ramach tzw. administracji §wiadczacej. Przedmiotem
ich dziatalnosci jest §wiadczenie spotecznych ustug na rzecz okreslonej grupy odbiorcow
$wiadczen edukacyjnych. Korzystanie z ustug edukacyjnych jest obowigzkowe dla dzie-
ci 1 mtodziezy w okreslonym wieku (obowiazki edukacyjne), a ich $wiadczenie i wypet-
nianie obowiazkow okreslone przepisami prawa oswiatowego. Nie ma tez jednolitej
koncepcji legislacyjnej wobec wielosci roznych typologii szkét jako zaktadow admini-

stracyjnych, organizacji ich dziatania i funkcjonowania oraz podmiotowos$ci prawnej

' Por. Z. Czarnik, J. Postuszny, Zaklad publiczny, (w:) System Prawa Administracyjnego. Podmioty
administrujgce, t. 6, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2011, s. 422-423. Podejmujac
wskazane rozwazania, odnotowac nalezy, ze w doktrynie wyrazone sa w tej materii stuszne poglady Z. Czar-
nika i J. Postusznego, w mysl ktorych ,.ciagle niewystarczajace jest zainteresowanie nauki prawa admini-
stracyjnego nie tyle samg instytucja zaktadu, ile tymi dziataniami administracji publicznej, ktore — najog6l-
niej rzecz ujmujac — polegaja na $wiadczeniu ustug stuzacych zaspokojeniu potrzeb cztowieka. Ograniczone
zainteresowanie nauki prawa administracyjnego problematyka administracji $wiadczacej i zaktadu bedace-
£0 jej najwazniejszym instrumentem wykonawczym powoduje, ze wszelkie zmiany, a nawet reformy prze-
prowadzane sg albo w prozni teoretycznej, albo na podstawie niepetnych i fragmentarycznych ustalen ba-
dawczych”.
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i samodzielno$ci prawnej szkoty wynikajacych z réznych obowiagzujgcych zrodet prawa
w tej materii. Trzeba tez mie¢ na uwadze, ze roznorodnos$¢ szkot w procesie edukacyjnym
wynika z odmiennych obowigzkow edukacyjnych objetych systemem o$wiaty, ale 1 edu-
kacji dorostych — Iudzi po 18 roku zycia. Prawo do nauki jest powigzane z obowigzkiem
jej pobierania do 18 roku zycia, adresowane w znaczeniu podmiotowym do cztowieka-
-obywatela (,,kazdy ma prawo do nauki”) i wltadz publicznych, zobligowanych do podje-
cia zagwarantowanych prawem dzialan administracyjnoprawnych zabezpieczajacych
korzystanie z tego prawa i wyegzekwowanie realizacji narzuconego przez nie obowigzku.

Szkoty 1 wszystkie inne zaktady oraz placéwki o§wiatowo-wychowawcze w dok-
trynie byly i sg zaliczane do kategorii zaktadow administracyjnych w prawnym tego
pojecia znaczeniu?, a zaktady o$wiatowe swiadczace ustugi edukacyjne mieszcza si¢
w ogolnej prawnej koncepcji administracji publicznej panstwa w domenie administracji
swiadczacej, ktorej podstawowym zadaniem jest realizacja socjalno-oswiatowo-kultu-
ralnych potrzeb spoleczenstwa. Refleksja nad tymi zagadnieniami jest tym bardziej
potrzebna i uzasadniona, ze wspotczesne postrzeganie szkoty jako zaktadu administra-
cyjnego i wyodrebnionej jednostki organizacyjnej administracji o§wiatowej podlega
procesowi ciagtej ewolucji, i to w caloksztalcie administracji publicznej. Model szkoty
publicznej w przyjetych rozwigzaniach systemowych w polskiej o§wiacie pozwala patrzec
na nig jako na organizacje, ktora poddana jest wielorakim uwarunkowaniom otoczenia,
w tym rynkowym, i marketingowemu podejsciu do $wiadczenia ustug edukacyjnych,
gdzie jej beneficjentami sg zwlaszcza uczniowie, zwani tez konsumentami ushug eduka-
cyjnych. Ponadto w nauce prawa administracyjnego zauwaza si¢ problem poglebiajace-
go si¢ zréznicowania zakladow administracyjnych (publicznych) oraz trudnosci w ich
zdefiniowaniu, ich urynkowienia, powstawania nowych nietypowych form dziatania,
zwigkszenia naktadow podmiotow prywatnych w obszarze administracji S$wiadczacej
oraz zjawiska korzystania przez zaktady administracyjne (publiczne) z form prywatno-

prawnych (cywilnoprawnych)®. Warto przy tym podkresli¢, ze w doktrynie zaktady

2 Zob. J. Homplewicz, Polskie prawo szkolne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1984, s. 162 in.;
idem, Tradycyjne a wspélczesne instytucje prawa szkolnego. (Studium z zakresu nauki prawa administracyyj-
nego), ZN UJ nr DCCXLII, ,,Prace Prawnicze” z. 112, Warszawa—Krakow 1985. W doktrynie szerzej pisza
m.in.: W. Klonowiecki, Zaktad publiczny w prawie polskim. Studium prawno-administracyjne, Lublin 1933;
E. Ochendowski, Zaktad administracyjny jako podmiot administracji panstwowej, Poznan 1969; M. Elza-
nowski, Zaktad panstwowy w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 1970; P. Lisowski, Szkofa samo-
rzgdowa jako zaktad administracyjny, Wroctaw 1997 (rozprawa doktorska niepubl.); R. Raszewska-Skatec-
ka, Statut i regulamin zakladu administracyjnego jako zrodla prawa, Wroctaw 2007; P. Chmielnicki,
Zaktady administracyjne w Polsce. Ustroj wewnetrzny, Warszawa 2008.

3 Trafne spostrzezenia doktrynalne w zakresie aktualnosci koncepcji zaktadu administracyjnego (pu-
blicznego) zob. A. Jakubowski, W kwestii aktualnosci koncepcji zaktadu administracyjnego (zaktadu pu-
blicznego), (w:) Prawo administracyjne dzis i jutro, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2018,
s. 527 i n. Zdaniem autora ,,nie zostata wypracowana jedna, powszechnie akceptowana definicja zaktadu.
Podnosi si¢ nawet, ze wypracowanie jej jest przedsigwzigciem w zasadzie niemozliwym”, s. 540. Por.
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administracyjne mozna zaliczy¢ do podmiotéw administrujacych, tj. podmiotow, ktore
na podstawie prawa zaangazowane sa w realizacje zadan i kompetencji ze sfery admi-
nistracji publicznej*.

Powszechnie przyjmuje sig, ze zaktad administracyjny (publiczny) jest jedng z form
decentralizacji administracji publicznej® i podmiotem administracji $wiadczacej. Nalezy
tez zaznaczy¢, ze administrowanie zaktadowe jest w doktrynie kojarzone z decentrali-
zacja. Pewna racjonalnie uzasadniong prawidlowoscia jest argumentacja, ze ,,decentra-
lizacje nalezy odnosi¢ do pewnych sfer aktywnos$ci zaktadow. Stosunkowo najtatwiej
wyznaczy¢ ich zakres poprzez analizowanie przepisdw o nadzorze nad zaktadami (...).
Generalnie jednak dotycza tzw. dzialalnosci podstawowej zaktadow™. Trzeba zgodzi¢
si¢ ze stanowiskiem doktryny, ze ,,nadzor wobec szkot jest prawnie w pewnych sferach
ograniczony, przez co szkoty stajg si¢ prawng forma decentralizacji zaktadowej. Ta
prawna samodzielno$¢ szkoly wyraza si¢ zar6wno w tych pewnych, takiej szkoty jej
wlasnych kompetencjach (np. co do promowania i egzaminowania), jak i w istnieniu
sfery pedagogicznej gestii szkoly, zamykajacej si¢ np. w koncepcyjnej i samodzielnej —
stosownie do wymogoéw pedagogiki — pracy nauczycieli i wychowawcow™”. Co istotne,
wraz z uruchomieniem szkoty publicznej ,,powstaje tez od razu mozliwos¢ prawnego
zarachowania jej dziatalno$ci na rzecz panstwa i podejmowania prawnych ocen tej dzia-
falnosci w kryteriach legalnosci. Nastepuje ponadto powierzenie organom zaktadu —
z zasady jego kierownikowi — pewnych funkcji i kompetencji organu administracji
panstwowe;j (...) dla jego uprawnien wiadczych w zakresie okreslonych spraw admini-
stracji szkolnej. (...) w istocie chodzi o to, ze »powierza si¢ tym organom obok funkcji
bezposredniego zarzadzania zaktadem — réwniez pewne funkcje organu administracji
panstwowej«’’s.

Zasadnicza teza pracy sprowadza si¢ do stwierdzenia, ze szkota publiczna jako
zaktad administracyjny miesci si¢ w kategorii zdecentralizowanych podmiotow

petiacych funkcje z zakresu administracji publicznej. Osiagnigcie celu badawczego

Z. Czarnik, J. Postuszny, op. cit., s. 451; H. Spasowska-Czarny, Administracyjnoprawny status zakladéow
publicznych, Lublin 2014, s. 64. Trudno nie zgodzi¢ si¢ z autorka, ze ,,doktryna nie jest w stanie dostarczy¢
uniwersalnego okreslenia zaktadu publicznego, jednakowo przydatnego w kazdym ustroju spoteczno-poli-
tycznym i niezaleznego od regulacji prawne;j”.

4 J. Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nietypowe podmioty administrujgce — kilka refleksji
na tle organizacyjnych form wykonywania zadan publicznych, (w:) Podmioty administracji publicznej
i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z Konferencji Naukowej Poswieconej Jubileuszowi 80-tych
urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 206-207.

5 Zob. S. Fundowicz, Zaklady publiczne, (w:) Prawo administracyjne ustrojowe. Podmioty admini-
stracji publicznej, red. J. Stelmasiak, J. Szreniawski, Bydgoszcz—Lublin 2002, s. 173; S. Fundowicz, Decen-
tralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005, s. 39 i n.

¢ P. Lisowski, Szkola samorzqdowa..., s. 117; a takze J. Homplewicz, Tradycyjne..., s. 43.

7 J. Homplewicz, Tradycyjne..., s. 43.

8 Ibidem.
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powigzane jest z potrzebg udzielenia odpowiedzi na kilka podstawowych pytan: 1) czy
szkota publiczna jest zdecentralizowanym podmiotem administracji publicznej w praw-
nym ujeciu i pelnym znaczeniu tego stowa, jakie funkcje i zadania wykonuje w systemie
o$wiaty i jakie podmioty prawa ja tworza (zaktadaja), prowadza i utrzymuja, wptywajac
na sposob zorganizowania i ustrdj szkoty?; 2) jaki jest zakres prawnej samodzielnosci
prawotworczej szkoty publicznej jako zakladu administracyjnego?; 3) jaki jest model
konstrukcji prawnej samodzielnosci szkoty publicznej w $wiadczeniu ustug oswiatowych
i odpowiedzialnos$ci tego zdecentralizowanego podmiotu administracji publicznej?; 4) czy
istnieja jakie$ granice w decentralizacyjnym modelu zarzadzania szkolg publiczna,
ograniczenia wkraczania ekonomii w obszar polityki oswiatowej 1 jakie sg skutki narzu-
cania samorzagdowym dziataniom o$wiatowym pewnej ,,ideologii rynkowej” traktujacej
szkote jako instytucje publiczna w koncepcji ,,przedsigbiorstwa ustugowego” dazacego
do zmniejszania kosztéw edukacji publicznej?; 5) czy o$wiata jako dobro wspoélne o cha-
rakterze powszechnie dostgpnym, wypetniajac swa misj¢ publiczng w panstwie, stuzy
zaspokajaniu potrzeb edukacyjnych jednostki w sposob trwaty i nieprzerwany w dobie
dokonujacych si¢ zmian ustrojowych w szkolnictwie?; 6) czy cztowiek-obywatel ma
w pelni zagwarantowang ochrone¢ praw i wolnosci w edukacji publiczne;j?

Podkresli¢ nalezy, ze to cztowiek jest tym podmiotem, do ktérego administracja
swiadczgca adresuje swojg dzialalnos¢, ktorej celem jest Swiadczenie ustug zaspokaja-
jacych jego potrzeby indywidualne lub zbiorowe. Z racji tego, ze znaczna czg$¢ jego
potrzeb nie moze by¢ obecnie zaspokajana inaczej niz zbiorowo, to potrzeby te, do kto-
rych nalezg réwniez te o charakterze edukacyjnym, wymagaja zaspokojenia przede
wszystkim za pomocg publicznych sposobow i metod®. Bezposrednie $wiadczenie ustug
o$wiatowych przez administracj¢ w formach administracyjnoprawnych nastgpuje w ra-
mach $wiadczen zaktadowych szkoty publicznej. Co wazne, zadania i funkcje przypisa-
ne konstytucyjnie lub ustawowo szkole publicznej w demokratycznym panstwie prawnym
powinny by¢ oparte na logice misji publicznej i wartosci o$wiaty jako szczegolnego
dobra publicznego, ktora spelnia wobec obywatela panstwo i samorzad terytorialny, a nie
na logice kosztow i prawidtowosci ekonomicznych.

Na gruncie doktryny podkresli¢ nalezy, ze szkota publiczna jako zaktad admini-
stracyjny i podmiot administracji publicznej jest jednym z najwazniejszych instrumentow
1 sposobow wykonywania zadan publicznych tzw. administracji §wiadczacej (o$wiatowe;).
Zagadnienie to zostato jak dotad poddane jedynie czgsciowym badaniom w nauce prawa
administracyjnego, nie zawsze adekwatnym do stanu istniejagcego. Co wazne, szkota

publiczna z istoty rzeczy jest tg kategorig jednostek organizacyjnych, ktéra powotana jest

? Por. J. Postuszny, Ewolucja administracji swiadczqcej (na przykladzie szkolnictwa wyzszego). Stu-
dium administracyjnoprawne, Rzeszow—Przemysl 2004, s. 75.
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do stuzenia okreslonej grupie uzytkownikow, ponadto kwalifikuje si¢ ja w kategorii dobra
publicznego jako ,,wspolne dobro calego spoteczenstwa”, ktore wypetnia swe cele, funk-
cje 1 zadania o$wiatowe w interesie publicznym. Co znamienne, zadania publiczne statu-
owane w panstwie w sferze edukacji publicznej wynikaja z podmiotowych praw podsta-
wowych obywateli, w przypadku szkot i placowek o§wiatowych — z prawa do nauki.

W polskich warunkach konstytucyjnych i ustawowych system oswiaty charakte-
ryzuje si¢ roznorodnoscia szkot, ich rodzajow, typow i szczebli — bedacych w cigglym
rozwoju. Analizie podlega nie tylko ich charakterystyka, ale i konstrukcja prawna szko-
ly publicznej i jej prawna samodzielno$¢ jako podmiotu administracji. Przygladajac si¢
temu, warto odpowiedzie¢ na pytanie, czy uzasadnione jest stwierdzenie, ze obecna
szkota publiczna jest zdecentralizowanym podmiotem administracji publicznej $wiad-
czacym ustugi oswiatowe. Na gruncie normatywnym przyjmuje si¢, ze tak powinno byc,
bowiem celem szkoty jako wyodrebnionego podmiotu prawnego jest realizowanie celow
polityki o§wiatowej panstwa i wypetnianie prawnie statuowanych zadan publicznych
w domenie o§wiaty i wychowania. W demokratycznym panstwie prawa gwarantowane
konstytucyjnie prawo do nauki jest jednym z podstawowych praw cztowieka i obywate-
la, a jego cele i zadania oraz funkcje precyzuja przepisy prawa o$wiatowego. Szkoty
z samej istoty dziatalno$ci zaktadowej tworza jedna z form prawnej decentralizacji.
Rozne moga by¢ stopnie prawnej samodzielnos$ci szkoty w sferze jej wlasnych zadan
i kompetencji, a takze organow szkoty i nauczycieli okreslone przez obowigzujace prze-
pisy prawa o§wiatowego, wyznaczone przez sposob prawnego ich podporzadkowania
organom nadzorczym. Pewne usamodzielnienie szkoty powoduje juz samo wydzielenie
jej w organizacyjng forme zaktadu oswiatowego. Typowym przykladem samodzielnosci
prawnej (decentralizacji zaktadowej w szkole) jest ocenianie i promowanie uczniow
w ramach prawnej wyltacznej kompetencji szkoly, podejmowanie ocen i decyzji szkolnych
przy wystawianiu dokumentéw szkolnych, zwlaszcza §wiadectw 1 dyplomow, czy peda-
gogiczna samodzielnos¢ szkoty i nauczyciela w ramach programu szkolnego'. I chociaz
wiadome jest, ze w uktadach decentralizacji nadzor wystepuje tylko w granicach, w ja-
kich prawnie jest on dopuszczalny, to jednak nie traci na aktualnosci pytanie prawne
o granice nadzoru panstwowego i dopuszczalno$¢ danej formy nadzorczej ingerencji
wiladz szkolnych!!.

Szkoty stanowia najbardziej liczne wyodrebnione prawnie jednostki organizacyj-
ne administracji publicznej w catoksztatcie polskiego systemu o$wiaty. W demokratycz-
nym panstwie prawnym zaklad administracyjny to podstawowa jednostka organizacyj-

na realizujaca zadania publiczne w obszarze administracji swiadczacej. Na tym tle

1 J. Homplewicz, Polskie prawo szkolne..., s. 210, 80.
" Ibidem, s. 75.
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powstaje pytanie o granice samodzielnosci prawnej w wykonywaniu zadan o§wiatowych
i odpowiedzialno$ci podmiotéw prawnych §wiadczacych ustugi o§wiatowe. Powyzsze
oznacza, ze poruszony problem badawczy w zakresie szkot, w tym zwlaszcza szkot
publicznych, wymaga poglebionej analizy. Jest to zagadnienie, ktore nie traci na aktu-
alno$ci. Nie ma tez innej dziedziny administracji publicznej tak potrzebnej i waznej
w procesie edukacyjnym czlowieka i obywatela oraz spoteczenstwa w panstwie, a jed-
noczesnie tak niestatej i nieprzewidywalnej dla jej odbiorcéw w dobie dokonujacych sig
reform edukacyjnych. Niejednokrotnie moze to powodowac niepewnos$¢ sytuacji praw-
nej jednostki korzystajacej z ustug oswiatowych. To w szkole i placéwkach o§wiatowych
prawo do nauki jest urzeczywistniane jako jedno z kluczowych praw i wolno$ci obywa-
telskich w demokratycznym panstwie prawnym i to w niej moze w pierwszej kolejnosci
doj$¢ do sytuacji rozmijania si¢ potrzeb i oczekiwan indywidualnych i spotecznych
podmiotow spotecznosci szkolnej z praktycznym wykonywaniem publicznych zadan
o$wiatowych'?,

Szkota publiczna jako zdecentralizowany podmiot administracji publicznej $§wiad-
czacy ustugi oswiatowe w ujeciu prawnym nie zostata jak dotad w doktrynie poddana
szerszej analizie. Podejmowane w literaturze przedmiotu badania naukowe zwiazane
z instytucja szkoty i szkoty jako zaktadu administracyjnego uwzgledniajg zawsze obec-
ne realia, a przede wszystkim aktualny stan prawny. Nasz porzadek prawny nie zdefi-
niowat 1 nie definiuje szkoly publicznej, nie wprowadzit tez definicji legalnej zaktadu
administracyjnego. Mimo to doktryna wyodrgbnia t¢ form¢ organizacyjng administracji
swiadczacej, podajac niebudzace wigkszych watpliwosci przyktady podmiotéw admini-
strujgcych w formie zaktadowej. Nie mozna nie zauwazy¢, ze pod wptywem uwarunko-
wan administracji publicznej widocznym zjawiskiem staje si¢ zréznicowany katalog
podmiotdéw uczestniczacych w §wiadczeniu ustug oswiatowych, a takze nastepuje zmia-
na modelu szkoty w dobie reformowania edukacji i zarzadzania tg instytucja publiczna.
Ograniczone zainteresowanie przedstawicieli doktryny prawa administracyjnego ta
kwestig moze wynikac z czgstych modyfikacji polityki o§wiatowej panstwa i dynamicz-
nych zmian zrédet prawa o$wiatowego, przeprowadzanych reform ustrojowych — ze

12 R. Raszewska-Skatecka, Niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w zwigzku z powszechnym i row-
nym dostgpem do edukacji na tle ustawy o systemie oswiaty (wybrane zagadnienia), (w:) Niepewnosc sy-
tuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym, red. A. Btas, Warszawa 2014, s. 266-274. Jednym
z przyktadéw niepewnosci sytuacji prawnej jednostki w prawie oSwiatowym jest samoistnos¢ regulacji
w zakresie rekrutacji do przedszkoli i szkot publicznych wprowadzonej rozporzadzeniem. W wyroku
z 8.01.2003 r., K 38/12, TK uznal, Ze uregulowanie kryteriow i procedur przyjmowania dzieci do przed-
szkoli i szkot publicznych w rozporzadzeniu wydanym bez dostatecznych podstaw ustawowych jest nie-
zgodne z Konstytucja RP (OTK-A 2013, nr 1, s. 1-11, sentencja wyroku TK opublikowana w Dz. U.
z 2013 1., poz. 87). Kognicja TK przyczynita si¢ do wprowadzenia w przedmiotowej materii zmian okre-
$lonych ustawg z 6.12.2013 r. 0 zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz niektorych innych ustaw (Dz. U.
z 2014 r., poz. 7).
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szczegbdlnym uwzglednieniem reformy szkolnictwa w zakresie zmian ustrojowych szkot
i placowek oswiatowych — ktore miaty na celu dostosowanie dzialania wspotczesne;j
szkoty publicznej do zmieniajacych si¢ uwarunkowan administracji publicznej o charak-
terze prawnym, ale i pozaprawnym.

Analiza przedmiotowa wigze si¢ z takimi zagadnieniami, jak tworzenie (zakta-
danie), przeksztalcenie i likwidacja szkdét prowadzonych przez j.s.t., organizujacych
$wiadczenie ustug w zwiazku z realizacja zadan publicznych'?, dodajmy: w warunkach
spolecznej gospodarki rynkowej'. Niezbedne jest przyblizenie statusu szkoty publicz-
nej jako podmiotu administracji publicznej podlegajacego w warunkach spotecznej
gospodarki rynkowej procesom przeksztatcenia i likwidacji czy zjawisku prywatyzacji
zadan oswiatowych. Wkraczanie w sfere publiczng form spotecznej gospodarki rynko-
wej powoduje, ze w szkolnych zaktadach administracyjnych pojawiaja si¢ nie tylko
administracyjnoprawne, ale i cywilnoprawne formy korzystania z nich. Na skutek do-
konujacych si¢ zmian ustrojowych w szkolnictwie w przestrzeni administracji publicz-
nej mamy do czynienia z ,,publicznym” i ,,prywatnym” korzystaniem z zaktadow'>.
W kategorii zaktadow o§wiatowych mieszczg si¢ szkoty, ktore — cho¢ stanowig zrézni-

cowang wewnetrznie kategorie szkot publicznych i niepublicznych — wykazuja na tyle

13 Zob. K. Kokociniska, Samodzielnosé¢ jednostek samorzqdu terytorialnego w organizowaniu ustug
publicznych, AUW No 3555, ,,Przeglad Prawa i Administracji” t. XCVIII, Wroctaw 2014, s. 79-89. Trudno
nie zgodzi¢ si¢ z Autorka, ktéra nawiazuje do koncepcji ,,dziatan organizujacych ustugi” wedhug T. Kuty,
przyjmujac, ze ,,organy jednostek samorzadu terytorialnego (w szczegodlnosci szczebla gminnego) czesto
decyduja o doborze najbardziej przydatnego $rodka realizacji okreslonego celu publicznego, na przyktad:
czy budowac¢ szkote (...), czy korzysta¢ ze srodkéw wlasnych, czy ze zrodel zewnetrznych, czy realizowaé
zadanie samodzielnie, czy kooperowac z innymi podmiotami, w tym podmiotami prywatnymi”, s. 81. Przy-
pomnijmy, ze w doktrynie to T. Kuta w dziele Aspekty prawne dziatan administracji publicznej w organizo-
waniu ustug, Wroctaw 1969, widziat potrzeb¢ odrdznienia dziatan organizujacych ushugi od $wiadczenia
ustug jako ,,czynno$ci o odmiennym charakterze prawnym i odmiennej roli w calosci realizacji ustugi”,
wskazujac na ich swoistos¢. Wedtug T. Kuty ,,Koncowym niejako produktem owego ciagu réznorodnych
dziatan jest $wiadczenie ustug. Swiadczenia sa to czynnosci zindywidualizowane, tak co do przedmiotu
ustug, jak i co do 0sob korzystajacych z nich; maja przy tym charakter powszechny, to znaczy dostepne sa,
z niewielu wyjatkami, kazdemu, kto chce z nich korzystaé. Swiadczenie poszczegélnej ustugi opiera sie
zwykle na czynno$ci prawnej, ktdrg jest umowa lub akt administracyjny — obie te czynnosci o dos¢ skom-
plikowanej naturze prawnej”, s. 32.

14 Zgodnie z art. 20 Konstytucji RP. Jest to konstytucyjna zasada ustroju, dla ktorej TK w orzecznic-
twie ustalil elementy jej tresci (wolno$¢ gospodarcza, wlasnos$¢ prywatna, solidarno$¢, dialog i wspotpraca
partneréw spotecznych). Wskazat na znaczenie elementow tej zasady dla istoty i tozsamosci spotecznej
gospodarki rynkowej, sa to wartosci charakteryzujace t¢ gospodarkg. Szerzej pisze na ten temat L. Kieres,
Spoleczna gospodarka rynkowa w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, (w:) Przedsigbiorca w spo-
tecznej gospodarce rynkowej, red. T. Kocowski, J. Gola, Wroctaw 2014, s. 180-192.

15 Zob. Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 1997, s. 111-115. Autor przedstawia
przyktady korzystania z zaktadow (placowek o$wiatowych, szkot wyzszych, zaktadow opieki zdrowotnej,
bibliotek, muzedéw — glownie publicznych) jako formy uzywania ,,rzeczy powszechnego uzytku”. W litera-
turze wspolczesnej na ten temat zob. m.in.: P. Lisowski, Szkola samorzqdowad...; R. Raszewska-Skatecka,
Statut i regulamin zakladu. .., P. Chmielnicki, Zaklady administracyjne...; Z. Czarnik, J. Postuszny, op. cit.,
s. 422-500; K. Zalasinska, Muzea publiczne. Studium administracyjnoprawne, Warszawa 2013; H. Spasow-
ska-Czarny, Administracyjnoprawny status zakladow...
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duzo cech wspolnych, by mozna bytoby uzna¢ je za zaktady administracyjne wykonu-
jace zadania publiczne w panstwie'.

Poza zakresem rozwazan pozostang szkoty wyzsze, ktorych status jako podmiotu
administracji publicznej znacznie si¢ r6zni od przedmiotowych szkot w systemie o§wia-
ty 1 ktére to w ostatnim czasie rowniez podlegaja gtebokiej reformie. Na marginesie
mozna podkresli¢, ze ksztalcenie na poziomie wyzszym klasyfikowane jest w doktrynie
i orzecznictwie jako zadanie publiczne, co wynika wprost z przepisow konstytucji i ustaw.
Jest nim niezaleznie od tego, czy wykonuje je podmiot publiczny, czy prywatny'’. War-
to rowniez zaznaczy¢, ze ,,szkoty wyzsze publiczne i niepubliczne r6znig si¢ od siebie
oraz od wigkszosci podmiotéow zaliczanych do grona zaktadéow administracyjnych’,
stad tez wymagaja odrgbnej analizy merytorycznej.

Ztozonos¢ materii zaktadowych stosunkow prawnych wymaga: ustalenia kon-
strukcji prawnej szkoty publicznej na gruncie zrodet prawa ustrojowego i wyodrebnionych
szkolnych zaktadéw administracyjnych, rozwazan nad wtadztwem zaktadowym i we-
wnetrznymi zrodlami prawa wewnatrzszkolnego; refleksji nad prawnymi formami dzia-
fania wladz szkolnych w kwestii ksztattowania sytuacji prawnej uzytkownika szkoty
publicznej i nawigzania do publicznego prawa podmiotowego do nauki na gruncie edu-
kacji szkolnej i pozaszkolnej, ktore realizowane jest przez podmioty publiczne i podmio-
ty niepubliczne; okreslenia stosunku prawnego taczacego organy szkoty i jej uzytkow-
nikow, jak i postgpowania administracyjnego w obszarze dziatan szkotly, w tym kwestii
przeniesienia czy skreslenia ucznia w szkole publicznej; wyodrgbnienia sytuacji prawne;j
obywatela jako uzytkownika szkoty chronionego prawem publicznym korzystajacego
z edukacyjnych ustug publicznych §wiadczonych przez podmioty publiczne, ale i pod-
mioty prywatne. Z naukowego punktu widzenia szkote mozna opisywac w kategoriach
badan: przedmiotowych, podmiotowych i strukturalnych, w relacjach: panstwo — szko-
ta — podmioty prawne realizujgce zadania o$wiatowe; panstwo — szkota — odbiorcy
$wiadczonych ustug edukacyjnych; zadanie publiczne — edukacja publiczna — dobro
publiczne.

Koncepcja wspotczesnego modelu szkoty publicznej jako zdecentralizowanego
podmiotu administracji publicznej $wiadczacego ustugi o§wiatowe przeprowadzona jest
w trzech obszarach badawczych, tj.: doktrynalnym, normatywnym i orzeczniczym.

Dominujacg ptaszczyzne ujmowania o§wiaty w domenie administracji §wiadczacej

16 Zob. R. Raszewska, Zaktady administracyjne w dziedzinie swiadczenia ustug oswiatowych na przy-
kladzie szkol, (w:) Wspolczesne problemy administracji publicznej i prawa administracyjnego, red. A. Blas,
Wroctaw—Poznan 1999, s. 159-177; D. Kurzyna-Chmiel, Szkoly jako zaktady publiczne, ST 2017, nr 3,
s. 26-35.

17 A. Bednarczyk-Plachta, Status szkoly wyzszej jako podmiotu administracji publicznej, Warszawa
2016, s. 17.

18 lbidem, s. 15.
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mozna by okresli¢ mianem prawnoustrojowej. Jest ona najwazniejsza w przyblizaniu roli
i znaczenia o$wiaty w panstwie. W systemie o$wiaty problemy badawcze dotycza kon-
strukcji prawnej szkoty publicznej §wiadczacej ustugi oswiatowe w demokratycznym
panstwie prawnym. I chociaz zagadnienia zwigzane z oswiatg i szkolnictwem lezg
w kregu zainteresowan wielu dyscyplin naukowych, to jednak najszerzej omoéwione sa
na gruncie badan prawnych w obszarze prawa oswiatowego i prawa administracyjnego.
Konieczne staje si¢ odniesienie do ustrojowych zasad konstytucyjnych, w tym decentra-
lizacji wladzy publicznej w panstwie (art. 15 Konstytucji RP) i ,,pomocniczo$ci umac-
niajacej uprawnienia obywateli i ich wspolnot™?, ktore wigzg si¢ z usamorzadowieniem
oswiaty 1 dostosowaniem edukacji publicznej do struktur i zadan jednostek samorzadu
terytorialnego — organéw prowadzacych wigkszos¢ szkot publicznych i placowek oswia-
towych w panstwie. Od lat 90. post¢puje proces stopniowego uspoteczniania oswiaty
i szkoty®. Trzeba mie¢ na uwadze nie tylko rozwoj szkolnictwa niepublicznego i mozli-
wosci wyboru szkot innych niz publiczne, ale i ,,przejmowanie przez rézne organizacje
1 instytucje spoteczne od wtadz panstwowych jak najwickszego zakresu spraw w dzie-
dzinie zarzadzania o$wiata, a takze odradzanie szkot jako instytucji spotecznych™?!.

Podstawowa metoda badawcza zastosowang w pracy jest analiza dogmatyczno-
prawna. Ponadto pomocniczo wykorzystane zostaty takze metody teoretycznoprawna
i prawnoporéwnawcza. Pozwalaja one na ustalenie obowigzujacego stanu prawnego
w zakresie prowadzonych analiz badawczych oraz utatwiaja wyktadni¢ materiatu nor-
matywnego w rzeczywistosci szkolnej. W monografii wykorzystano orzecznictwo sg-
dowe dotyczace omawianych zagadnien i instytucji oraz szerokie poglady doktrynalne,
wyrazone nie tylko przez przedstawicieli nauki prawa administracyjnego. Co istotne,
szkota jako instytucja ma charakter interdyscyplinarny, stad tez w pracy odestanie do
innych nauk spotecznych.

W doktrynie daje si¢ bez watpienia skonstatowac¢ zgodno$¢ pogladéw, ze wszech-
stronne poznanie administracji rzeczywiscie funkcjonujacej wymaga uwzglednienia
réznorodnych warunkow i wnioskéw wynikajacych z dorobku roznych nauk badawczych
dotyczacych opisu i wyjasnienia zjawiska czy problemu bedacego sktadnikiem prak-
tycznie istniejacej administracji?>. W dalszej kolejnosci przychodzi czas na oceng

19 Preambuta do Konstytucji RP

20 Zob. D. Kurzyna-Chmiel, Uspolecznianie oswiaty przedmiotem badan spotecznych, (w:) Przeglad
dyscyplin badawczych pokrewnych nauce prawa i postepowania administracyjnego, red. S. Wrzosek, M. Do-
magala, J. Izdebski, T. Stanistawski, Lublin 2010, s. 617-618; R. Raszewska-Skatecka, Wspélczesne wyzwa-
nia i dylematy zarzqdzania oswiatq samorzqgdowq, (w:) Przeglgd dyscyplin badawczych..., s. 621-633.

21 A. Bogaj, Edukacja w procesie przemian spolecznych, Warszawa 1998, s. 11.

22 Zob. J. Jezewski, Problematyka przedmiotu i wynikéw badan w nauce administracji (komunikat),
(w:) Nauka administracji wobec wyzwan wspolczesnego panstwa prawa, red. J. Lukasiewicz, Rzeszow
2002, s. 34-45.
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i warto$ciowanie przy uwzglednieniu priorytetu norm i wartosci prawa administracyj-
nego odnoszacych si¢ do praw i wolnosci cztowieka i obywatela?. Prowadzone rozwa-
zania opierajg si¢ na zatozeniu przyjetym w literaturze przedmiotu, ze administracja to
,»uktad normatywny zanurzony w rzeczywistosci’?, a zatem w badaniu administracji
publicznej trzeba potaczy¢ wyniki badan prowadzonych w nauce prawa administracyj-
nego i nauce administracji. Przedmiotowa analiza szkoty publicznej jako podmiotu
administracji publicznej i zagadnien objetych tematem pracy w peini znajduje zastoso-
wanie we wskazanym nurcie badan administracyjnych. Podkreslmy, ze cele systemu
os$wiaty, funkcje 1 zadania szkoty stuza rozwojowi jednostki i spoteczenstwa, a szerzej
panstwu i jego gospodarce. To tez oznacza, ze chociaz podmioty systemu o$wiaty sg
zréznicowane i maja wzgledem niej rézne oczekiwania, to jednak przyswieca im wspol-
ne, prawnie wskazane postannictwo: ,,08wiata jako wspolne dobro catego spoteczenstwa”.
Swiadczenie ustug o$wiatowych bedacych dobrem publicznym spoleczenstwa wiaze
si¢ z zadaniami publicznymi organéw administracji o§wiatowej w domenie o$wiaty
i z odpowiedzialnoscig prawna podmiotow administracji za ich realizacje. Z tego tez
tytutu ponoszg stosowng odpowiedzialnos¢ organy prowadzace szkoty lub placéwki
o$wiatowe, podmioty zarzadzajace nimi i organy szkolne w granicach prawnie okre-
$lonych zadan o$wiatowych. Ponadto w nauce prawa przyjmuje sie, ze ,,sytuacje praw-
ng organow administracji oswiatowej ksztaltujg przystugujgce im uprawnienia oraz
stopien ich podporzadkowania (wtasciwego dla uktadow centralizacji lub decentraliza-
cji). Podporzadkowanie to daje spojnos¢ catego aparatu (...)”>° na rzecz calej o§wiaty.

Jezeli chodzi o strukturg pracy, to zostata dostosowana do jej celu i sklada si¢ ze
wstepu i czterech rozdzialow oraz zakonczenia, ktore stanowi wnioski de lege lata i de
lege ferenda. W kazdym rozdziale okreslone sa zagadnienia problematyczne, ktore zo-
staly wskazane powyzej, a pojawity si¢ na tle stosowania odpowiednich regulacji praw-
nych w zakresie omawianych kwestii na gruncie przepisow prawa os§wiatowego, a zwlasz-
cza prawa administracyjnego, oraz specyfiki problemow, jakie wyznaczaja przyjety
obszar badawczy.

Rozdziat I dotyczy zagadnien wprowadzajacych i ustalenia podstawowej apara-
tury pojeciowej w zakresie oswiaty jako sfery dziatania administracji publicznej ze
zwrdceniem uwagi na istot¢ administracji publicznej, w obszarze ktorej miesci sig¢

o$wiata, oraz zawiera analiz¢ funkcji administracji §wiadczacej-o$wiatowej 1 zakresu

2 Na ten temat zob. R. Kusiak-Winter, Wartosci i antywartosci w prawie administracyjnym z perspek-
tywy nauki administracji, (w:) Antywartosci w prawie administracyjnym, red. A. Bta§, Warszawa 2016,
s. 45-52.

2% F. Longchamps, Zalozenia nauki administracji, Wroctaw 1991 (reprint); por. R. Kusiak-Winter,
Wartosci..., s. 46.

2 J. Homplewicz, Polskie prawo szkolne..., s. 80.
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pojec o$wiaty i systemu oswiaty, w ktorej dookreslam oswiate jako dobro wspolne i za-
danie publiczne, przyblizajac specyfike zadan o§wiatowych oraz kierunki przeksztalcen
i oblicza aktualnych zmian w domenie o$wiaty. O$wiata zaliczana jest do kategorii dobr
publicznych o szczegdlnym wymiarze spotecznym.

W rozdziale II pracy okres$lam status prawny szkot publicznych, definiujac pojecie
szkoty 1 szkoty publicznej, okreslajac charakterystyke szkoty publicznej i wyodrebniajac
ustawowe rodzaje szkot: szkoty publiczne i niepubliczne. Analizie poddaje typy szkot
w systemie o$wiaty i rozgraniczenie ustawowych obowiazkéw edukacyjnych w kontek-
$cie edukacji instytucjonalnej i edukacji pozaszkolnej. Przedstawiam podstawy prawne
dziatalnosci szkot publicznych na gruncie katalogu zrodet prawa, definiujac prawo do
nauki i obowigzki edukacyjne spoczywajace na podmiotach administracji publicznej,
a takze na jednostce korzystajacej z publicznego prawa podmiotowego do nauki. Zagad-
nienia te sg wazne nie tylko na gruncie prawa administracyjnego, ale i istotnie ksztattu-
ja status prawny ucznia w szkolnej praktyce realizacji prawa do nauki. W tej czeSci
pracy analizuj¢ role i znaczenie zrodet prawa zakladowego w szkole publicznej, ktore
dookreslajg ustroj i strukture organizacyjng szkoty, by w dalszej kolejnosci przedstawi¢
ztozono$¢ zagadnienia tworzenia, przeksztatcenia czy likwidacji szkot publicznych
wplywajacych na sytuacj¢ prawna obywatela jako podmiotu spotecznosci szkolnej ko-
rzystajacego ze $wiadczenia ustug oswiatowych. W aktualnych realiach szkoty publicz-
nej nie bez znaczenia pozostaje rowniez proces przekazywania prowadzenia szkotly
publicznej osobie niebedace;j j.s.t. lub osobie fizycznej jako przyktad prywatyzacji szko-
ty publicznej. Refleksja nad tymi kwestiami sprawia, ze analiza ta nie moze by¢ pozba-
wiona wskazania waznosci organdéw sprawujacych nadzor pedagogiczny i organow
sprawujacych nadzor w zakresie spraw finansowych i administracyjnych w realizowaniu
przez panstwo i samorzad terytorialny zadan o$wiatowych. Status prawny szkoty pu-
blicznej wynika z ustrojowo-prawnego przestania jej funkcjonowania w strukturach
administracji publicznej oraz zakladowej i pedagogicznej samodzielno$ci opartej na
organizacyjnych, programowych i nadzorczych powigzaniach?.

Rozdziat I1I pracy obejmuje zagadnienie szkot publicznych jako zdecentralizowa-
nych podmiotéow petnigcych funkcje z zakresu administracji oswiatowej, w tym okre-
$lenie istoty decentralizacji, oraz znaczenie i rol¢ zdecentralizowanych podmiotow ad-
ministracji publicznej w polskim systemie o$wiaty. Szerzej omawiam problem szkoty
publicznej jako zaktadu administracyjnego stanowigcego podstawowa forme decentra-
lizacji administracji publicznej, zakres prawnie dopuszczonej samodzielnosci prawo-

tworczej szkoly jako zakladu administracyjnego oraz kwesti¢ konstrukcji prawnej

2 Por. J. Homplewicz, Tradycyjne..., s. 42.
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samodzielnosci szkoty publicznej jako zdecentralizowanego podmiotu administracji
publicznej w §wiadczeniu ustug oswiatowych.

Majac na wzgledzie tres¢ dotychczas omowionych zagadnien, w rozdziale IV
pracy przedstawiam rolg szko6t publicznych jako zdecentralizowanych podmiotow admi-
nistracji publicznej w samorzadowym modelu o$wiaty, podejmujac probe dookreslenia
pojecia samorzgdowego modelu o§wiaty i wyodregbniajac ksztaltujgce si¢ modele decen-
tralizacji o$wiaty w ujeciu doktrynalnoprawnym z uwzglednieniem wspoétczesnych
uwarunkowan administracji publicznej, polityki oswiatowej panstwa i reformowania
szkolnictwa w strukturach administracji publiczne;j.

Analiza przedstawionych zagadnien objgtych niniejszym tematem wypetnia luke
w polskiej literaturze prawa administracyjnego, dotyczacej rozumienia szkoty publicznej
jako zaktadu administracyjnego mieszczacego si¢ w kategorii zdecentralizowanych
podmiotdéw petnigcych funkcje z zakresu administracji publicznej (administracji $wiad-
czacej-oswiatowej).

Szczegdlne podzieckowania i wyrazy wdzigcznosci pragne ztozy¢ pani prof. zw.
dr hab. Jolancie Blicharz za trud wlozony w przygotowanie recenzji wydawniczej. ROw-
noczes$nie wyrazy szczerych podzigkowan przekazuj¢ pani mgr Aleksandrze Dorywale
za nieoceniong pomoc redakcyjna i piecze nad techniczng strong przygotowania ksigzki
do druku.

24



Rozdziat |

Oswiata jako sfera dziatania
administracji publicznej

1. Istota administracji publicznej w domenie administracji Swiad-
czacej

Administracja publiczna, bedac zjawiskiem spotecznym?’, wieloelementowym,
zmieniajacym si¢ w czasie i w przestrzeni, uzalezniona jest od szeregu zréznicowanych
czynnikow? i instrumentow dziatania®. To powoduje, Ze nieustannie ewoluuje, przeobra-
za si¢ 1 przeksztalca, nie jest zjawiskiem statycznym nie tylko pod wzgledem zadan,
ktore realizuje, podmiotow, ktore wykonujg zadania panstwa, ale i z uwagi na funkcje,
ktore wypetnia. Wplyw na to maja przede wszystkim zmienne otoczenie i uwarunkowa-
nia, w jakich przychodzi administracji publicznej wypetnia¢ swe funkcje i zadania®.

Trafne s3 bowiem spostrzezenia J. Bocia, Ze ,,zmieniajg si¢ cele administracji, jej zadania,

27 Zob. F. Longchamps, Zalozenia nauki..., s. 77-89; J. Supernat, Instrumenty dziatania administracji
publicznej. Studium z nauki administracji, Kolonia Limited 2003, s. 24 i n.; M. Stefaniuk, Dzialanie admi-
nistracji publicznej w ujeciu nauk administracyjnych, Lublin 2009, s. 117; por. A. Pakuta, Administracja
publiczna jako zjawisko spoteczne. Kwestie wybrane z pogranicza nauki administracji i socjologii, (w:)
Przeglgd dyscyplin badawczych..., s. 529-539; idem, Zasada racjonalnosci w zjawisku administracji pu-
blicznej w kontekscie tzw. prywatyzacji zadan publicznych, AUW No 3798, ,,Prawo” t. CCCXXIII, Wroctaw
2017, s. 77-81; B. Majchrzak, Istota administracji publicznej, (w:) Nauka administracji, red. Z. Cie$lak,
Warszawa 2017, s. 28; J. Korczak, Prakseologiczna interpretacja zjawiska administracji publicznej z per-
spektywy relatywizmu granic organizacji, AUW No 3802, ,,Przeglad Prawa i Administracji” t. CXI, Wro-
claw 2017,s. 79 in.

2 PJ. Suwaj, Administracja publiczna, stuzba publiczna, sektor publiczny i nauka administracji: isto-
ta i pojecia, (w:) Nauka administracji, red. B. Kudrycka, B.G. Peters, P.J. Suwaj, Warszawa 2009, s. 31; por.
Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 1999, s. 27 i n.

2 J. Supernat, Instrumenty ..., s. 7 i n. Korzystajac z czterech podstawowych zasobow administracji
publicznej: wiadzy, informacji, pieni¢dzy i organizacji, Autor wyrdznia odpowiednio cztery typy instrumen-
tow dziatania administracji publicznej: wladcze, informacyjne, finansowe i organizacyjne. Natomiast dobry
ich wybor powinien spetnia¢ nastepujace zasady dobrego dziatania administracji, tj.: racjonalnosci, celowo-
$ci, etyki 1 ekonomicznosci.

30 Zob. Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej, (w:) System Prawa Administracyjnego.
Instytucje prawa administracyjnego, t. 1, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2010,
s. 3-4; S. Fundowicz, Dynamiczne rozumienie zadania publicznego, (w:) Miedzy tradycjq a przyszioscig
w nauce prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red.
J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 154-166; E. Knosala, R. Stasikowski, Typologia zadan publicznych (szkic
z nauki administracji i prawa administracyjnego), (w:) Miedzy tradycjq a przysztosciq w nauce prawa
administracyjnego..., s. 334-347; R. Kusiak-Winter, Kilka uwag na temat zwigzkéw panstwa, prawa
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formy i metody dziatania, struktury organizacyjne, zasi¢g regulacji prawem, ludzie,
anawet nazwy. Nie ma tu nic trwatego z wyjatkiem niej samej*'. Nie budzi wicc watpli-
wosci, ze nauka prawa administracyjnego wcigz poszukuje definicji administracji publicz-
nej, stosujac réozne sposoby i kategorie czy podejicia do jej ustalenia®. Mozna zaobser-
wowag, ze ,,z jednej strony systematycznie wzrasta liczba podmiotéw wykonujacych
rézne zadania publiczne z zakresu administracji publicznej. Z drugiej strony jednocze$nie
zmienia si¢ zakres, charakter i sposob wykonywania samych takich zadan™.

W ptaszczyznie badawczej mozna przyjac, ze ewolucyjny charakter funkcji ad-
ministracji publicznej, w tym przedmiotowe] funkcji administracji $wiadczacej, ,,jest
wyktadnikiem przemian zachodzacych w administracji oraz roli, jaka odgrywa ona
w zyciu jednostek oraz catych grup spotecznych*. Administracja publiczna zaspokaja
potrzeby spoteczenstwa w roznych sferach zycia spotecznego, w tym w domenie o$wia-
ty. Aktualne jest wcigz stwierdzenie, ze ,,$wiadczenia staja si¢ dominujaca funkcja
wspolczesnej administracji, determinujac przestrzen zyciowa jednostki w wigkszym
stopniu niz klasyczne dziatania ingerujace”®. Z pewnoscig uzasadniona jest tez argu-
mentacja, ze ,,$wiadczenia administracji zapewniaja obywatelowi odpowiednig jakos$¢
zycia i dlatego domaga si¢ on jej rozbudowy, mimo ze ogranicza w istocie jego wolnos¢
w wigkszym stopniu niz dziatania ingerujace. (...) dla jednostki mniej dotkliwe sg inge-
rencje administracji niz zaniechanie dziatan $wiadczacych™. Jest to tez charakterystycz-
ne w obliczu wspolczesnych realiow realizowania §$wiadczen administracji publicznej na
tle wielo$ci 1 roznorodnosci jej zadan publicznych.

W naukach administracyjnych zauwaza si¢, ze istotny wpltyw na administracje¢
publiczng (dodajmy: pod rzadami prawa) wywieraja zwlaszcza czynniki polityczne i ustro-
jowe, a takze spoteczne i ekonomiczne, ktére determinujg zakres zadan publicznych wy-
konywanych przez panstwo i jego administracj¢’’. Znaczacy jest tez wptyw doktryn

i administracji, (w:) Cywilizacja administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 80-lecia urodzin
prof. nadzw. UWr dra hab. Jana Jezewskiego, red. J. Korczak, Wroctaw 2018, s. 251-257.

31 J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji wspolczesnej administracji, AUW No 827, ,,Prawo” t. CXXXVIII,
Wroctaw 1985, s. 5; J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s. 8.

32 Zob. D.R. Kijowski, ,,ddministracja publiczna” jako pojecie prawne, (w:) Studia z prawa admini-
stracyjnego i nauki o administracji. Ksigga jubileuszowa dedykowana Prof. dr hab. Janowi Szreniawskiemu,
red. Z. Czarnik, Z. Niewiadomski, J. Postuszny, J. Stelmasiak, Przemys$l-Rzeszow 2011, s. 381-402; por.
Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej, (w:) System ..., s. 41in.

3 M. Stefaniuk, op. cit., s. 118.

3% J. Bukowska, Funkcje administracji publicznej, (w:) Nauka administracji, red. Z. Cie$lak..., s. 121.

35 Por. E. Knosala, Rozwazania z teorii nauki administracji, Tychy 2004, s. 82.

3¢ E. Knosala, R. Stasikowski, Typologia zadan publicznych..., s. 337.

37 J. Bukowska, op. cit., s. 121; zob. A. Btas, Prawo administracyjne wobec przemian we wspolcze-
snym panstwie prawnym, (w:) Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢,
A. Chajbowicz, Wroctaw 2009, s. 38; J. Korczak (red.), Administracja publiczna pod rzgdami prawa. Ksie-
ga pamigtkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dr hab. Adama Blasia, Wroctaw 2016.
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politycznych i prawa®®. Determinanty tych zmian przektadaja si¢ na charakter, liczbg,
przedmiot oraz specyfike zadan publicznych, ktore powinny stanowi¢ odzwierciedlenie
potrzeb spoteczenstwa i panstwa®. Nie ulega watpliwosci, ze powyzsze zmiany wptywa-
ja nie tylko na katalog zadan publicznych, ale i na ich zakresy organizacyjne oraz formy
realizacji®*. W tym kontekscie trzeba tez pamictaé, ze w modelu panstwa prawnego admi-
nistracja publiczna jest jedng z ustrojowych funkcji panstwa, a jej wykonywanie miesci si¢
w konstytucyjnej formule wtadzy publicznej wykonawczej. W konstytucyjnym tréjpodzia-
le wladzy publicznej wykonawcza funkcja nalezy do organéw administracji publiczne;j,
rzgdowej i samorzadowej*'. Administracja publiczna powotana jest do realizacji zadan
publicznych okres$lonych w konstytucji i w ustawach zwyktych, ktore ,,co do zasady”
przypisane sa panstwu* i ,,musza wspotbrzmie¢ z konstytucyjnie chronionymi prawami
i wolnos$ciami obywateli’™. Zgodzi¢ nalezy si¢ z teza J. Bocia, ze ,,bez administracji nikt
sobie juz dzisiaj nie wyobraza funkcjonowania panstwa. I tez bez administracji nie mogto-
by panstwo dzi$ funkcjonowaé™. Co prawda administracja publiczna przedstawiana jest
w kategoriach prawnoustrojowych jako obszar wladzy wykonawczej, ale, co nalezy pod-
kresli¢, istota jej dziatania sprowadza si¢ do szczegdlnego rodzaju aktywnosci cztowieka®.

Wobec administracji publicznej coraz czgéciej i wyrazniej formulowane sg postu-
laty zwigzane ze zwickszeniem efektywno$ci administracji, jej sprawnos$ci dziatania czy

racjonalno$ci w sposobie wykonywania zadan publicznych*®. Spory polityczne budzg

3% A. Gronkiewicz, Desygnaty administracji w zalozeniach panistwa prawnego, (w:) Organizacja
prawna administracji publicznej, red. L. Zacharko, Katowice 2013, s. 11.

3 T. Bakowski (red.), Organizacja administracji publicznej z perspektywy powierzanych jej zadan,
Warszawa 2015, s. 15. ,,Katalog tych potrzeb, przektadajacych si¢ na zadania powierzone do wykonania
administracji publicznej, nie ma statego charakteru”; por. M. Stec, S. Plazek (red.), Charakter i konstrukcja
zadan samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2017, s. 14: ,(...) wykonywanie zadan nie jest celem samym
w sobie, jest nim natomiast osiggni¢cie poprzez realizacj¢ tych zadan pewnego pozytywnego efektu spo-
tecznego” oraz ,,panstwo (...) mogloby okaza¢ si¢ zbedne, gdyby kazde zadanie publiczne nadawato si¢ do
decentralizacji”, ibidem, s. 11.

40 Zob. E. Knosala, Zadania publiczne, formy organizacyjnoprawne ich wykonywania i nowe pojecia
— zakres niektorych problemow do dyskusji nad koncepcjq systemu prawa administracyjnego, (w:) Koncep-
cja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 117.

4 A. Bla$, Paristwo prawa w praktyce organéw administracji publicznej, (w:) Nauka administracji
wobec wyzwan..., s. 14 in.; A. Blas, Wykonawcza funkcja administracji publicznej w demokratycznym pan-
stwie prawa, (w:) Wspdiczesne problemy administracji publicznej i prawa administracyjnego, red. A. Bla$,
Wroctaw-Poznan 1999, s. 25.

42 M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne, (w:) Koncepcja systemu prawa..., s. 103.

 A. Bla$, Zadania administracji publicznej w panstwie prawa, (w:) Nauka administracji, red. J. Bo¢,
Wroctaw 2013, s. 137.

4 J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne..., s. 8.

4 A. Pakula, Zasada racjonalnosci w zjawisku administracji..., s. 77-77.

46 Zob. T. Bagkowski (red.), Organizacja..., s. 15; B. Dolnicki (red.), Sposoby realizacji zadan publicz-
nych, Warszawa 2017, s. 17; E. Bonusiak, Porozumienie administracyjne jako forma wykonywania zadan
przez gming, (W:) Sposoby realizacji zadan..., s. 102; J. Korczak, O pojeciu sprawnosci administracji,
(w:) Studia z prawa administracyjnego..., s. 456-488; B. Dolnicki, Zasady reformowania administracji
publicznej, (w:) Studia z prawa administracyjnego ..., s. 154-163
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instrumenty dziatania administracji stuzace do realizacji zadan*’. Zmiany zachodzace
w jej otoczeniu®® i ztozonos¢ celu jej dziatania wywotana jest szeregiem czynnikow,
wsrod ktorych sg uwarunkowania ustrojowe, polityczno-prawne, ekonomiczne, demo-
graficzne, spoteczne, technologiczne czy cywilizacyjne wspotczesnego panstwa, majace
przetozenie na jej zadania i poszukiwanie nowych metod dziatania, nowych technik
i sposobdw ich realizacji oraz nowych form dziatania®. Nietrudno zauwazy¢, ze mamy
do czynienia z powierzaniem administracji coraz to nowych zadan oraz modyfikacja juz
istniejacych. W konsekwencji z jednej strony zauwazalny jest przyrost zadan publicznych
stawiany do realizacji przed panstwem i administracjg publiczng, z drugiej strony po-
szukuje si¢ efektywnych (ekonomicznie i spotecznie) sposobow ich wykonywania przy
zachowaniu obecnej jakos$ci, a takze dostepnosci dla jednostek®. Te widoczne tendencje
do modyfikacji zadan publicznych dotycza rowniez obszaru §wiadczenia ustug o$wiato-
wych — a to powoduje, ze administracja publiczna zmuszona jest do przystosowywania
swoich dziatan do zmieniajacych si¢ zadan i ich przedmiotu®'.

W pismiennictwie wskazuje si¢ na wyeksponowanie funkcji $wiadczacej admini-
stracji publicznej, przemieszczanie zadan publicznych poza struktury administracji
w ramach tworzonych z jej wspotudziatem sieci, narastanie partycypacji i poszerzanie
si¢ puli tzw. innych podmiotéw administrujgcych oraz zjawisko powierzania wykony-

wania zadan administracji publicznej podmiotom prywatnym i podmiotom spotecznym??.

47 J. Supernat, Instrumenty..., s. 134. Autor trafnie zauwaza, ze ,,Prawdziwa polityka zaczyna si¢ czg-
sto dopiero wtedy, gdy przychodzi do wyboru instrumentow dziatania administracji publicznej”, s. 135.

4 Za otoczenie systemu administracji publicznej uznaje si¢ adresata jej dziatan, a wigc spoteczen-
stwo, na ktore sktadajg si¢ jednostki i ich organizacje (osoby prawne i inne jednostki organizacyjne”), we-
dhug T. Bakowski (red.), Organizacja administracji publicznej..., s. 15.

4 J. Korczak (red.), Otoczenie administracji publicznej, AUW No 3802, ,,Przeglad Prawa i Admini-
stracji” t. CXI, Wroctaw 2017, s. 11. ,,Jednostka samorzadu terytorialnego ma do wyboru dwie formy reali-
zacji tych zadan: utworzenie jednostki organizacyjnej, ktorej celem bylaby realizacja zadan albo zawarcie
umowy z podmiotem zewng¢trznym”, pisze B. Dolnicki (red.), Sposoby realizaciji..., s. 17.

0 D. Tykwinska-Rutkowska, Prywatyzacja zadan wlasnych gminy z zakresu edukacji publicznej — stu-
dium gdanskiego ,, Pozytywnego” przypadku, (w:) Sposoby realizacji zadan..., s. 669.

St (...) przejmuje na siebie cigzar zaspokajania takich potrzeb, jak o§wiatowe (...) oraz odpowiedzial-
no$¢ za poziom ich realizacji. Nastepuje rozbudowa struktur administracji publicznej o nowe kategorie
podmiotow administrujacych, niebedacych klasycznymi organami, aczkolwiek dzialajacych w rezimie pra-
wa administracyjnego. Podmiotami tymi sg przedsi¢biorstwa uzytecznosci publicznej oraz zaktady admini-
stracyjne, tworzone i podporzadkowane stosownym organom administracji publicznej (...), pierwsze obej-
muja obszar ustug materialnych (m.in. dostarczanie energii, ciepta, gospodarka wodno-$ciekowa...), drugie
obejmuja obszar ustug niematerialnych (m.in. o§wiata...)”, pisze A. Pakula, Zasada racjonalnosci..., s. 81.
Zdaniem Autora jednym z postulowanych rozwigzan jest stworzenie mozliwo$ci powierzania realizacji za-
dan publicznych podmiotom niepublicznym — zlecanie uprawnionym podmiotom realizacji zadan publicz-
nych, ibidem, s. 82-84.

52 M. Matecka-Lyszczek, Wspolpraca administracji publicznej z podmiotami ekonomii spolecznej.
Aspekty administracyjnoprawne, Warszawa 2017, s. 15. Zdaniem Autorki ,,coraz czgsciej to wiasnie pod-
mioty ekonomii spotecznej (jako istotni dostarczyciele ustug publicznych) wspoétdefiniowaé¢ moga samo
pojecie dobra wspdlnego, a nastgpnie by¢ istotnymi »wspoiwykonawcami« w tym obszarze”, s. 17; por.
A. Blas, Prawo administracyjne wobec przemian..., s. 38 i n.
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Nalezy zauwazy¢, ze mamy tu do czynienia z tak wrazliwa spolecznie materig jak pu-
bliczne prawa podmiotowe jednostki*. Wykonujac coraz to nowe zadania, administracja
Swiadczgca staje naprzeciw szeregu probleméw spotecznych, ktore wymagaja od niej
podejmowania réznorodnych dziatan w celu ich rozwigzania w r6znych obszarach zycia
spotecznego oraz wzmozonej aktywnosci w sferze S$wiadczenia ustug stuzacych zaspo-
kojeniu potrzeb ludzkich**. Stad tez przyjmuje si¢, ze administracj¢ publiczng nalezy
traktowac, majac na uwadze jej specyfike¢ wynikajaca z pozycji ustrojowej w demokra-
tycznym panstwie prawnym, nie tylko jako zjawisko spoteczne, ale i jako organizacje
spoteczng®. Na tym tle przeprowadzana jest analiza przedmiotowa szkoty: z jednej
strony jako zjawiska spotecznego, z drugiej zas, jako swoistej organizacji szkolnej. Ze
wzgledu na funkcje szkoty i specyfike realizacji zadan o$wiatowych przez nia, trzeba
traktowac ja jako organizacyjnoprawng instytucj¢ o charakterze ustugowym §wiadcza-
ca ustugi o$wiatowe w warunkach decentralizacji zarzadzania strukturami panstwa.
Pojawiaja si¢ tu bowiem nowe uwarunkowania rozwoju oraz przeksztatcanie i zmiany
szkoty jako szczegodlnego podmiotu administracji publicznej §wiadczacego ustugi o§wia-
towe. W tym kontekscie nasuwa si¢ tez pytanie, czy szkota w systemie o$wiaty, postrze-
gana w nauce prawa administracyjnego jako zaktad administracyjny, jest rtowniez w pet-
ni zdecentralizowanym podmiotem administracji publicznej w systemie prawnym?

Co rowniez istotne, w ramach decentralizacji zadan publicznych na polu edukacji
publicznej widoczne na gruncie prawnym i praktyki o§wiatowej jest poszerzanie si¢
kregu podmiotéw uprawnionych do prowadzenia szkoty oraz tendencja prywatyzacji
wykonywania zadan o$wiatowych i uspotecznienia szkét publicznych. Dodaé nalezy,
ze uspotecznienie o§wiaty rozumie si¢ jako przejmowanie przez rozne organizacje i in-
stytucje spoteczne od wladz panstwowych jak najwigkszego zakresu spraw w dziedzinie
zarzadzania o$wiata®’. Uspolecznienie zwigzane jest rOwniez z rozwojem ksztalcenia

niepublicznego i mozliwo$cia wyboru szkot innych niz publiczne. Nie jest tez bez

53 Por. A. Btas, Prawo administracyjne wobec przemian..., s. 38 i n.

5% Zob. R. Stasikowski, Funkcja administracji swiadczqcej, ,,Administracja. Teoria — Dydaktyka —
Praktyka” 2009, nr 3, s. 89-115; 1. Sierpowska, Pomoc spoteczna jako administracja swiadczqca. Studium
administracyjnoprawne, Warszawa 2012; R. Raszewska-Skatecka, Przestrzer administracji Swiadczqcej
w sferze oswiaty samorzgdowej, (w:) Przestrzen w prawie administracyjnym, red. J. Zimmermann, Warsza-
wa 2013, s. 238-260.

55 A. Pakuta, Administracja publiczna jako zjawisko..., s. 538; por. M. Stefaniuk, op. cit., s. 117.

56 Zob. B. Sliwerski, Diagnoza uspolecznienia publicznego szkolnictwa ITI RP w gorsecie centrali-
zmu, Krakow 2013; idem, Problemy wspélczesnej edukacji. Dekonstrukcja polityki oswiatowej III RP,
Warszawa 2009.

7 A. Bogaj, Edukacja w procesie..., s. 11; idem, Szkoly alternatywne w swiecie jako wyraz uspolecz-
nienia oswiaty, ,,Edukacja” 1995, nr 3, s. 19-27. Znaczenie szkot niepanstwowych polega nie tyle na zaste-
powaniu szkolnictwa panstwowego, ile na tworzeniu alternatywnego modelu o$wiaty. Idea szkot spotecz-
nych powstata jako alternatywa systemu o$wiaty panstwowe;j. Pojecie alternatywy odnosi si¢ do placowek,
ktére spetniaja nastgpujace przestanki: 1) powstaja z inicjatywy osob prywatnych, grup wyznaniowych,
stowarzyszen, grup spotecznych; 2) sg otwarte dla wszystkich klas i grup spotecznych; 3) gwarantuja
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znaczenia, ze szkolnictwo niepubliczne wyrosto z ruchu spolecznego, a rozwoj szkot
niepublicznych przetamat monopol panstwa na §wiadczenie ustug edukacyjnych®®. Kon-
cepcja uspolecznienia edukacji byta przejawem niezadowolenia z centralnie zarzadzanej
oswiaty*®. Od 1989 r. rozpoczalt si¢ stopniowy proces zwigkszania autonomii szkot
i uspoteczniania o$wiaty. Klasyczny model szkoty panstwowej przeksztalcat si¢ stop-
niowo w model szkoly samorzadowej i szkoty uspotecznionej. Co wigcej, wigze si¢ to
bezposrednio z przejeciem od panstwa pewnych obowiazkéw i uprawnien finansowych,
organizacyjnych i programowych przez alternatywne formy instytucjonalne w o$wiacie®.
Ustawa ustrojowa o systemie o$wiaty z 1991 r. otworzyta mozliwos¢ szerokiego rozwo-
ju szkolnictwa niepanstwowego — spotecznego, samorzadowego i prywatnego, cho¢by
przez utworzenie samorzadowego aparatu o§wiatowego®'. Na gruncie prawnym w ramach
poszerzenia tzw. ,,spolecznej bazy oswiatowej” stworzone zostaty mozliwosci udziatu
podmiotow niepublicznych w zakladaniu zaktadow ,,niepublicznych” i $wiadczeniu ustug
o$wiatowych oraz dopuszczono prywatyzacje zadan os§wiatowych®. Zadania publiczne
sg wykonywane przede wszystkim przez podmioty administracji publicznej, ale sg tez
powierzane podmiotom prywatnym o réznorodnej formie organizacyjno-prawnej, m.in.
stowarzyszeniom, fundacjom, spotkom prawa handlowego, organizacjom spotecznym
czy osobom fizycznym®. Przemiany zachodzace w procesie administrowania, w ktorym

udziatl podmiotéow prywatnych nie jest maly, gdzie widoczne jest wkraczanie w sfere

dobrowolno$¢ w wyborze metod, form i srodkoéw ksztatcenia; 4) uczniowie, rodzice i nauczyciele wspotde-
cyduja o celach, tresciach i warunkach edukacji.

8 Zob. T. Lewowicki, J. Radziewicz, Szkofa. Szkola parstwowa, publiczna, niepubliczna, prywatna,
spoleczna, (w:) Encyklopedia pedagogiczna, Warszawa 1993, s. 803-804; B. Przyborowska, Szkoly niepu-
bliczne w Polsce. Oczekiwania i rzeczywistos¢, Torun 1997; E. Putkiewicz, A. Witkomirska, A. Zielinska,
Szkoly panstwowe a szkoly spoleczne. Dwa swiaty socjalizacji, Warszawa 1997; A. Karpinska (red.), Szkol-
nictwo nieparistwowe w Polsce. Partnerstwo czy konkurencja?, Olecko 1997; R. Raszewska, Koncepcja
normatywna szkoly niepublicznej de lege lata i de lege ferenda, AUW No 2100, ,,Przeglad Prawa i Admini-
stracji” t. XLI, Wroctaw 1998, s. 193-211; eadem, Sytuacja prawna szkoly niepublicznej w swietle ustawo-
dawstwa polskiego, AUW No 1931, ,,Przeglad Prawa i Administracji” t. XXXVI, Wroctaw 1997, s. 173-
189; R. Raszewska-Skalecka, Szkoly niepubliczne a reforma systemu edukacji w Polsce, ST 2000, nr 7-8,
s. 122-145; por. wyrok NSA z 24.02.1989 r., ISA 1104/88, ONSA 1990, nr 1, poz. 5; J. Homplewicz, Glosa,
OSP 1990, nr 7, poz. 286.

9 Zob. B. Przyborowska, Szkoly niepubliczne..., s. 20 i n.; B. Chmielowski, Szkofa uspoleczniona
a edukacja alternatywna, ,,Forum Os$wiatowe” 1991, nr 5, s. 29-31; A. Baranski, J. Rozwadowska-Skrze-
czynska, Szkoly niepubliczne, przepisy i wyjasnienia wedtug stanu prawnego na dzien 1 maja 1996 roku,
Warszawa 1996.

0 Zob. J. Gesicki, Uspolecznienie szkoly, (w:) Encyklopedia pedagogiczna..., s. 902-903; B. Przybo-
rowska, Szkoly niepubliczne. .., s. 14-19 i 32-43; W. Rabczuk, Szkolnictwo prywatne w Europie Zachodniej
i w Polsce, Warszawa 1992; J. Homplewicz, Instytucje prawne polskiej ustawy oswiatowej z 1991 r., (w:)
Prawo, administracja, obywatele, zadedykowana prof. E. Smoktunowiczowi, Biatystok 1997, s. 69-89;
T. Ktos, Wolnos¢ tworzenia szkél prywatnych w Polsce de lege lata i de lege ferenda, (w:) Prawo, admini-
stracja, obywatele..., s. 169 in.

61 J. Homplewicz, Instytucje prawne..., s. 87.

62 Zob. J. Pierzchata, Prawo oswiaty prywatnej, Warszawa 2016.

63 Z. Czarnik, J. Postuszny, op. Cit., s. 456-457.
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prawa administracyjnego metod i instytucji o charakterze prywatnym, ktore prowadzg
coraz czgsciej do wypierania form publicznoprawnych przez cywilnoprawne, sa réwniez
charakterystyczne dla szkolnictwa w polskim systemie o§wiaty. Szkoty publiczne i nie-
publiczne to jednostki zaliczane do administracji §wiadczacej, rosnie rowniez rola szkot
niepublicznych w realizacji celow systemu o§wiaty i zadan oswiatowych. Nalezy zauwa-
zy¢ w tym miejscu, ze funkcja §wiadczaca nalezy do priorytetowych funkcji obecne;j
administracji publicznej, gdyz, jak to juz zostalo powiedziane w doktrynie, cztowiek
zyje w spotecznosci i z tego wzgledu nie jest w stanie sam zabezpieczac i organizowac
swoich potrzeb zwigzanych z zyciem w tej spoteczno$ci®. Podkresla si¢ rowniez, ze
$wiadczone dobra majg charakter materialny i niematerialny. Moga by¢ $wiadczone
zaré6wno przy pomocy wladztwa publicznoprawnego, jak i bez niego. Funkcja §wiadcza-
ca administracji publicznej nie jest oderwana od innych funkcji, ,,funkcje nawzajem
nachodzg na siebie i wzajemnie przenikaja si¢”*. Na specyfike administracji $wiadcza-
cej w ujeciu doktryny prawa administracyjnego wptywaja: piecza okazywana poszcze-
golnemu cztowiekowi oraz Swiadczenie na rzecz jego i catej spotecznosci®.

Jak trafnie podnosi si¢ w literaturze, na domen¢ administracji §wiadczacej patrzy
si¢ jako na ,,funkcj¢ administracji publicznej bedaca teoretycznoprawnym narzedziem
badawczym umozliwiajagcym analize dziatan administracji, ktérych celem jest cztowiek
i jego potrzeby”, jest ona wyodrgbniong czg¢scig administracji publicznej i przejmuje
coraz to nowe zadania zwigzane z zaspokajaniem potrzeb spotecznych®. Pod pojeciem
administracji §wiadczacej w ogblnym znaczeniu rozumie si¢ ,,te dziatania podejmowane
bezposrednio przez administracje publiczng (organy administracyjne lub jednostki wy-
odrgbnione organizacyjnie z administracji), ktore nakierowane sa na polepszanie warun-
kéw zycia ludnoscei, w tym przede wszystkim zaspokojenie potrzeb socjalno-bytowych
oraz potrzeb niematerialnych ludnosci, jak réwniez tworzenie i utrzymywanie w nalezy-
tym stanie urzadzen uzytecznos$ci publicznej”®. To, co ja wyrdznia, to cel jej dziatania
— zapewnienie obywatelowi okreslonych $wiadczen lub innych korzys$ci”. Stwierdzenie
to rodzi konieczno$¢ zwrocenia uwagi na dwie kwestie, ktore w doktrynie prawa admi-

nistracyjnego ciagle sg aktualne: pierwsza — w jaki sposob przejawia si¢ tu aktywnos¢

6 Zob. 1. Niznik-Dobosz, Klasyfikacja swiadczen publicznych i ustawowy mechanizm dzialania admi-
nistracji swiadczqgcej na przykladzie wspierania rodziny i systemu pieczy zastgpczej, (w:) Administracja
opiekuncza, red. M. Szreniawska, Lublin 2015, s. 142.

% Ibidem, s. 142-143.

% 1. Lipowicz, Istota administracji, (w:) Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa
2011, s. 45.

67 7. Czarnik, J. Postuszny, op. cit., s. 423.

8 |bidem, s. 434.

% R. Stasikowski, Funkcja administracji..., s. 101.

0 D. Szescito, Rynek. Prywatyzacja. Interes publiczny. Wyzwania urynkowienia ustug publicznych,
Warszawa 2014, s. 24; por. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgs¢ 0golna, Torun 2009, s. 29-30.

31



Rozdziat |

administracji, uymowana jako ,,dziatania” lub ,,dziatanie” administracji’; druga — jakimi
prawami dysponuja obywatele dazacy do zaspokojenia swych potrzeb™.

Pojecie administracji $wiadczacej jako pojecie prawnicze, spetnia tu rolg narzgdzia
badawczego pozwalajacego wyodrebni¢ ja z catoksztattu administracji publicznej ze
wzgledu na spetnianie przez nig funkeji §wiadczacej™ i ze wzgledu na specyfike dzia-
talnosci polegajacej na $wiadczeniu zroznicowanych ustug w zakresie pojawiajgcych sie
wspotczesnie nowych wyzwan i oczekiwan spotecznych™. Nalezy zaznaczyé, ze pojgcie
administracji §wiadczacej nie zostalo jednoznacznie wyjasnione w literaturze, jest ono
zaczerpniete z doktryny zachodnioniemieckiej i nawigzuje do klasycznej konstrukeji
pojeciowej administracji §wiadczgcej stworzonej przez E. Forsthoffa” czy konstrukeji
pojeciowej ustug publicznych (service public) francuskiego uczonego A. de Laubadere’a.
W administracji udzielajgcej Swiadczen w zakresie zaspokajania roznorodnych potrzeb

I Szerzej o roznych rodzajach i przejawach aktywnos$ci administracji publicznej w sensie jej dziatania
pisze M. Stefaniuk, op. cit.

2 Zob. S. Kraszewski, Swiadczenia w zakresie oswiaty, ochrony zdrowia, kultury (problematyka ad-
ministracyjnoprawna), (w:) Obywatel — przedsigbiorstwo (zagadnienia prawne Swiadczen na rzecz konsu-
menta), red. E. Letowska, Ossolineum 1982, s. 368-398. ,,Pozycja obywatela jako konsumenta ushug jest
niewatpliwie wyznaczona z jednej strony catoksztaltem dziatan administracji, z drugiej ogoétem przystugu-
jacych mu praw — niezaleznie od tego, czy stuzg mu indywidualnie, czy tez z racji przynaleznos$ci do zbio-
rowosci spotecznej”, ibidem, s. 368.

3 Szerokie ujecie naukowe administracji $wiadczacej zob. J. Postuszny, Ewolucja administracji
Swiadczgcej...; idem, Istota i cechy administracji swiadczqcej, ,,Administracja. Teoria — Dydaktyka — Prak-
tyka” 2005, nr 1, s. 55; idem, Geneza i rozwdj administracji swiadczgcej, (w:) Instytucje procesu admini-
stracyjnego i sgdowoadministracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. nadzw. dr hab. L. Zukow-
skiemu, red. J. Postuszny, Z. Czarnik, R. Sawula, Przemy$l-Rzeszow 2009, s. 288-304. Nalezy doda¢, ze
w literaturze przedmiotu T. Kuta stworzyt i uzywat terminu ,,administracja ustug”, zob. T. Kuta, Aspekty
prawne..., Wroctaw 1969, s. 33; idem, Funkcje wspolczesnej administracji i sposoby ich realizacji, Wroctaw
1992, s. 12-29; por. R. Raszewska-Skatecka, Statut i regulamin zaktadu..., s. 14. Ponadto w doktrynie za-
uwaza si¢ tez, ze nie mozna stosowac zwrotow ,,administracja §wiadczaca” i,,administracja ustug” wymien-
nie, zas$ pojecie ustugi z ekonomicznego i prawniczego punktu widzenia jest wieloznaczne. Nie cata funkcja
$wiadczgca administracji, jak pisze P. Chmielnicki, ,,jest realizowana za pomocg $wiadczenia ustug. Pozo-
staja inne rodzaje $wiadczen, jak rzeczowe i finansowe”. Zdaniem tego Autora termin ,,administracja ushug”
oznacza — co najwyzej — c¢z¢$¢ funkcji administracji zwanej administracja $wiadczaca. Jak pisze, ,,$wiadcze-
nie ustug przez administracj¢ to istotna cz¢$¢ funkcji administracji, zwanej administracja §$wiadczaca, pole-
gajacej na cigglym i nieograniczonym w czasie zaspokajaniu potrzeb za pomoca dziatalnosci ludzkiej, ktorej
rezultatem jest zaspokojenie potrzeby okreslonej najczesciej przez indywidualne cechy odbiorcy, przy czym
bezposredni rezultat wykonania ustugi nie polega na wytworzeniu dobra materialnego”, idem, Zakiady ad-
ministracyjne..., s. 41.

™ Przeglad doktrynalnych przemyslen na temat istoty administracji $§wiadczacej zob. J. Postuszny,
Ewolucja administracji swiadczqcej...; idem, O nowej koncepcji administracji sSwiadczgcej, (w:) Aktualne
problemy administracji i prawa administracyjnego, red. J. Postuszny, Przemy$l-Rzeszow 2003, s. 297-324;
idem, Istota i cechy..., s. 55-67.

> Na temat genezy i rozwoju administracji $wiadczacej zob. J. Postuszny, Ewolucja administracji
Swiadczgcej...; 1. Lipowicz, Pojecie administracji Swiadczgcej w doktrynie zachodnioniemieckiej, (w:) Re-
gulacja prawna administracji Swiadczgcej, red. K. Podgoérski, Katowice 1985, s. 131; P. Chmielnicki,
Swiadczenie ustug przez samorzqd terytorialny w Polsce. Zagadnienia ustrojowo-prawne, Warszawa 20035,
30-33; idem, Zaklady administracyjne..., s. 19-21; R. Stasikowski, Funkcja swiadczgca..., s. 95-98; 1. Sier-
powska, Pomoc spofeczna..., s. 73-87.
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jednostki wskazuje si¢ zwlaszcza na dwa zagadnienia — administracj¢ Swiadczacg i stuz-
be publiczng. W gruncie rzeczy, jak pisze P. Chmielnicki, administracja $wiadczaca
i stuzba publiczna to dwa ujecia tego samego zjawiska’.

W polskiej nauce prawa w konteks$cie zjawiska administracji $wiadczacej zauwa-
7a si¢ tez interesujace pojecie administracji ustug T. Kuty” czy pojecie administracji
infrastruktury I. Lipowicz’®, J. Szreniawski wprowadzit okreslenie ,,zaspokajanie pod-
stawowych potrzeb w skali masowej”, J. Staro§ciak uzywa nazwy ,,dziatalno$¢ opiekun-
cza”, J. Langrod pisze o ,,funkcji ustugowo-prestacyjne;j”, J. Letowski — o ,,sferach orga-
nizatorskiej dziatalnos$ci”, P. Chmielnicki nawigzuje do ,,§wiadczenia ustug przez
administracj¢””, a J. Postuszny nazywa to administracja $wiadczaca®. Nie ustaja tez
badania w kierunku zmiany nazwy z administracji $wiadczacej na zwrot ,,administracja
opiekunczo-$§wiadczgca™! czy okreSlenie ,,administracja $§wiadczaca (opiekuncza)’®?,
ktore wydaje si¢ mie¢ przetozenie w aktualnej polityce administracyjnej panstwa. Moz-
na przyjac, ze pod tymi wszystkimi nazwami kryje si¢ to samo zjawisko. Nie stanowi
przedmiotowego zainteresowania przywotywanie w tym miejscu rodowodu doktryny
administracji $wiadczacej, juz obecnej w literaturze przedmiotu®. Z tego tez powodu
nalezy zaznaczy¢, ze funkcje administracji zmienialy si¢ wraz z rozwojem panstwa czy
— doktadniej — z wykonywaniem przez nie nowych zadan czy tez rozszerzaniem sfer
wplywu*t. Wspotczesnie rozszerzenie funkcji administracji $wiadczacej wiaze si¢ ze

wzrostem wyzwan i oczekiwan spotecznych oraz odpowiedzialnoscia za powigkszajacy

76 P, Chmielnicki, Swiadczenie ustug..., s. 32.

7 T. Kuta, Funkcje wspolczesnej administracji..., s. 15 i inne publikacje przywolywane w tej czesci
pracy.

8 1. Lipowicz, Istota administracji..., s. 46-47.

7 Swiadczenie ustug przez administracje to wedtug P. Chmielnickiego ,,istotna cze$¢ funkcji administra-
¢cji, zwanej administracja $wiadczaca, polegajacej na cigglym i nieograniczonym w czasie zaspokajaniu potrzeb
za pomoca dziatalnosci ludzkiej, ktorej rezultatem jest zaspokojenie potrzeby okreslonej najczesciej przez in-
dywidualne cechy odbiorcy, przy czym bezposredni rezultat wykonania ustugi nie polega na wytworzeniu do-
bra materialnego” — m.in. w dziedzinie edukacji publicznej. P. Chmielnicki, Swiadczenie ustug..., s. 62.

80 J. Postuszny, Ewolucja administracji sSwiadczgcej. .., s. 71.

81 Jak pisze P. Dobosz, Administracja opiekunczo-swiadczqca w opatrznosciowo-eudajmonistycznej
wizji porzqdku demokratycznego panstwa prawnego, (w:) Administracja opiekuncza..., s. 11, ,zawiera
w sobie znamiona opiekunczosci panstwowej”.

82 E. Kosieradzka, Administracja opiekuricza — nowa tendencja w administracji publicznej, (w:) Admi-
nistracja opiekuncza..., s. 122-137.

8 Zob. 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny jako podmiot administracji swiadczqcej, RPEIS 2015, z. 3;
L. Sierpowska, Pomoc spoteczna..., s. 117; por. P. Chmielnicki, Swiadczenie ustug..., s. 34 in.; idem, Zaktady
administracyjne...; R. Stasikowski, Funkcja administracji..., s. 89-115; J. Postuszny, Ewolucja administracji
Swiadczgcej...; T. Kuta, Funkcje wspolczesnej administracji....; K. Podgorski (red.), Regulacja prawna. ..

8 1. Lipowicz (red.), Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 2015, s. 30; zob.
J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji...; I. Lipowicz, Pojecie administracji swiadczqcej ..., s. 131 i n.; E. Kno-
sala, Pojecie administracji swiadczqcej w polskiej literaturze prawa administracyjnego, (w:) Regulacja
prawna..., s. 27 i n.; H. Spasowska, Administracja swiadczqgca jako funkcja administracji publicznej — za-
gadnienia podstawowe, (w:) Administracja opiekuricza. .., s. 211-227.
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si¢ zakres Swiadczonych ustug publicznych: ustug typu spotecznego, ustug o charakterze
technicznym, $wiadczen spotecznych roznego rodzaju. Obywatele staja si¢ obecnie nie
tylko (a moze i nie tyle) wyborcami, co uzytkownikami czy klientami ustug administra-
cji** wobec aktualnej tendencji urynkowienia ustug publicznych®.

Trzeba jednak wyraznie zaznaczy¢, ze doktryna prawa administracyjnego zdecy-
dowanie postuguje sie pojeciem administracji $wiadczacej i administracji ustug®”. W pol-
skiej literaturze nad problematyka administracyjnoprawng ustug badania prowadzit
T. Kuta®®. Autor w miejsce nazwy ,,administracja $wiadczaca” zaproponowat okreslenie
»administracja ustug”, zwracajac przy tym uwage, ze ,.(...) nie o nazwe chodzi, lecz o tresc,
na ktora sktadajg sie nie tylko same $wiadczenia ustug, lecz takze i przede wszystkim
dziatania organizujace ustugi, tj. takie, ktore w efekcie stwarzaja stany faktyczne warun-
kujace nalezyte $wiadczenie ustug”®. Wérod podmiotow organizujacych i swiadczacych
ustugi znajduja si¢ zaktady, ktore nazywa zaktadami publicznymi. Dziatania organizuja-
ce stuzg wedtug T. Kuty wykonywaniu funkcji organizujacej administracji®®. Autor ten
okreslit je jako element szerszej kategorii, jaka jest ,,administracja ustug™".

Nawigzujac do powyzszego, przypomnijmy jedynie, ze w nauce prawa admini-
stracyjnego wyrdznia si¢ administracje publiczna wladcza i administracje publiczng

$wiadczaca, ale i podzial jej na administracje wtadczg (imperium) i administracje

8 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 2004, s. 110.

8 E. Kosieradzka, Administracja opiekurncza — nowa tendencja..., s. 126-137.

8 Naukowa dyskusje wokot problematyki ,,administracji ustug” na gruncie polskiej nauki prawa ad-
ministracyjnego zainicjowat T. Kuta, rozumiejac przez ushugi ,,rozmaitego rodzaju korzysci (materialne lub
niematerialne), ktore administracja daje na rzecz ogotu, czy to w postaci bezposredniej (Swiadczenia ushug),
czy tez posrednio przez tworzenie warunkéw do $wiadczenia ustug (dziatania organizujace), z definicji
wylaczona jest produkcja dobr (towarow)”, T. Kuta, Aspekty prawne dziatan..., s. 27.

8 Ibidem, s. 31-33; zob. M. Wierzbowski, Administracyjnoprawne problemy swiadczenia ustug, AUW
No 857, ,,Prawo” t. CXLIII, Wroctaw 1985, s. 341 i n.; T. Kuta, Zaspokajanie potrzeb socjalno-bytowych
i oswiatowo-kulturalnych, (w:) System Prawa Administracyjnego, t. 4, red. T. Rabska, Wroctaw 1980,
s. 110-196; idem, Prawo administracyjne w sferze administracji ustug, (w:) Prawo administracyjne. Funk-
cjonowanie uktadow podstawowych, red. T. Kuta, Warszawa 1985, s. 139 i n.

8 T. Kuta, Funkcje wspolczesnej administracji..., s. 19, gdzie autor pisze, iz ,,(...) administracja spetnia
funkcje organizujaca i w tym celu zostata wyposazona w »kompetencje ustugodawcze« i odpowiednie $rod-
ki materialno-finansowe, tradycyjny model administracji §wiadczacej nie jest juz odpowiednio znaczacy”.

% Ibidem, s. 12 i 20.

L Ibidem, s. 18.Wedlug T. Kuty dziatalno$¢ administracji dotyczaca ustug wystepuje w dwoch posta-
ciach: 1) dziatan organizujacych ustugi, 2) $wiadczen ustug w Scistym sensie (ktore moga by¢ $swiadczone
takze przez inne podmioty). Autor okresla je umowna nazwg ,,administracja ustugowa”. W nowszych publi-
kacjach autor przez ustugi w aspekcie prawa administracyjnego rozumie ,,rozmaitego rodzaju korzysci (ma-
terialne i niematerialne), ktore administracja spetnia na rzecz ogéhu, a takze w pewnych sytuacjach — po-
szczegdlnych 0sob. Czyni to w postaci bezposredniej (§wiadczenie ushug) czy tez posrednio przez stwarzanie
warunkow do $wiadczenia (dziatania organizujace). Swoistos¢ tych dziatan polega na tym, ze obejmuja one
wiele réznych czynnosci o zlozonej strukturze prawnej, ktore sa czyms uprzednim w stosunku do bezpo-
sredniego $wiadczenia ustug; zwykle poprzedzone tzw. dopuszczeniem do $wiadczenia”; por. T. Kuta, Rola
administracji ustug w zaspokajaniu potrzeb socjalno-bytowych i oswiatowo-kulturalnych obywateli,
(w:) Administracja publiczna u progu XXI wieku, red. Z Niewiadomski, Przemys$l 2000, s. 336.

34



Os$wiata jako sfera dziatania administracji publicznej

niewladczg”, nazywang rowniez administracja zawiadowcza (gestia)®. Zagadnienia te
od dawna budza zainteresowanie przedstawicieli doktryny. Powszechnie przyjmuje sig,
ze administracji $wiadczacej nie mozna jednak przeciwstawia¢ administracji wladczej,
bowiem obie formy moga wystepowac rownoczesnie, zwlaszcza w sytuacjach, gdy
przyznanie $wiadczenia taczy si¢ z nakazem okreslonego zachowania si¢’*; dodajmy, ze
ma to tez miejsce w dziedzinie $wiadczenia ustug o§wiatowych. Przypomnie¢ nalezy,
ze do czasu nowelizacji ustawy o systemie oswiaty z dnia 19 marca 2009 r.”° realizacja
zadan o$wiatowych byla uwazana za sfer¢ §wiadczaca i wladcza, wraz z nowelizacja
nastapita mozliwo$¢ przekazania prowadzenia szkoly publicznej przez j.s.t. innemu
podmiotowi (art. 5 ust. 5g u.s.0.)’®. Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze przekazanie
w drodze umowy szkoty do prowadzenia jest czynno$cig prawna z zakresu prawa pu-
blicznego. W pismiennictwie zauwaza si¢ liczne cechy wspdlne umowy o przekazanie
szkoty z instytucja porozumienia administracyjnego, ktora jest szczegdlng forma dzia-
fania administracji publicznej o charakterze niewtadczym; jest oparta na wspotdziataniu
organdw administracji w celu realizacji okreslonych zadan publicznych, jednakze w tym
przypadku strong jest podmiot prawa prywatnego (osoba fizyczna lub osoba prawna),
ktory wyraza zgodna z dang j.s.t. wole prowadzenia szkoty we wlasnym imieniu i na
wlasng odpowiedzialnos$¢. Na podstawie tej umowy j.s.t. przekazuje zadanie publiczne
do realizacji podmiotowi niepublicznemu”’.

Warto w tym miejscu dodac¢, ze uzytkownicy zaktadu administracyjnego korzy-
stajg z tych praw 1 wolnosci obywatelskich, ktore nalezg si¢ wszystkim obywatelom, ale
i przystuguja im pewne szczegdlne prawa wynikajgce z autonomii przydanej instytucji
edukacyjnej w ksztattowaniu zakresu praw i obowigzkow uzytkownikow — majace zna-
czenie w zaleznoSci: zaktad — uzytkownik®®. Na gruncie ,,materii o$wiatowej ustawy

ustrojowej” ich sytuacje prawna wedtug J. Homplewicza ksztaltuja takie sprawy, jak:

%2 Szerzej zob. Administracja niewladcza, red. A. Barczewska-Dziobek, K. Klosowska-Lasek, Rze-
szow 2014.

% Zob. P. Dobosz, Administracja opiekunczo-swiadczgca..., s. 12-13.

% S. Wrzosek, Administracja wladcza i administracja Swiadczgca, (w:) Encyklopedia prawa admini-
stracyjnego, red. M. Domagata, A. Hatadyj, S. Wrzosek, Warszawa 2010, s. 40.

% Ustawa z 19.03.2009 r. o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz o zmianie niektérych innych
ustaw (Dz. U. Nr 56, poz. 458).

% Jednostka samorzadu terytorialnego, bedaca organem prowadzacym szkot¢ liczaca nie wigeej niz
70 ucznidéw, na podstawie uchwaty organu stanowigcego tej jednostki oraz po uzyskaniu pozytywnej opinii
organu sprawujgcego nadzor pedagogiczny, moze przekazaé, w drodze umowy, osobie prawnej niebgdace;j
jednostka samorzadu terytorialnego lub osobie fizycznej, prowadzenie takiej szkoty”.

97 M. Pilich, Ustawa o systemie oswiaty. Komentarz, Warszawa 2012, s. 71-72.

% Zob. P. Przybysz, Sytuacja prawna jednostki w zakladzie oswiatowym, (w:) Jednostka wobec dzia-
tan administracji publicznej. Miedzynarodowa Konferencja Naukowa Olszanica 21-23 maja 2001 ., red.
E. Ura, Rzeszow 2001, s. 369. Zdaniem P. Przybysza ,,relacje migdzy zaktadem a uzytkownikiem maja taki
sam prawny charakter w zaktadach o§wiatowych zatozonych przez podmioty publiczne i prywatne. Status
szkoty — prywatnej lub publicznej — nie powinien prowadzi¢ do dyferencjacji relacji miedzy zaktadem
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obowiazki edukacyjne, tytul prawny korzystania ze szkoty, zakres obowigzkowego szkol-
nego programu nauczania czy uprawnienia uzyskiwanego dyplomu. Jego zdaniem ,,sytu-
acje prawng wladz oswiatowych okresla to, komu i jak one podlegaja, jaki jest zakres ich
samodzielno$ci i kompetencji i jak daleko siegajg ich kompetencje wkraczania w sfer¢
uprawnien innych podmiotéw i uzytkownikéw. Ale wewngtrzna organizacja urzedow,
szkot 1 zaktaddw, zasady ich funkcjonowania i powotywania ich organdéw — to juz materie
pozaustrojowe”. Z kolei jesli chodzi o autonomig, to jest ona ,,kwalifikowanym sposobem
decentralizacji administracji publicznej”'%. Autonomia w ocenie A. Blasia to ,,samodziel-
nos¢ jednostki publiczno-prawnej do wydawania obowigzujacych norm prawnych w gra-
nicach obszaru, na ktorym jednostki te rozciagaja swa wtadz¢™'?'. Nalezy stwierdzi¢, ze
szkoty sa zaliczane w nauce prawa administracyjnego do zaktadow administracyjnych
(zaktadow publicznych) — szczegolnej kategorii podmiotow stanowigcych jednos$¢ oséb
i rzeczy, powolywanych przez organy administracji publicznej lub za ich zezwoleniem
przez inne podmioty dla trwatej realizacji okreslonych zadan publicznych — bezposred-
niego $wiadczenia ustug socjalno-kulturalnych o specyficznym znaczeniu spotecznym,
w takich obszarach, jak m.in. oswiata'”. W teorii prawa administracyjnego istotny jest
glos W. Klonowieckiego, ktory w monografii poswieconej zaktadom publicznym zauwa-
zyl, ze jako podmioty administracji publicznej i osoby prawne sprawuja one funkcje
administracji publicznej samodzielnie i nie podlegaja wladzy hierarchicznej organow
administracji rzadowej. Zaktady publiczne wedtug tego autora sa jedna z form decentra-

lizacji'®. Przedmiotowe rozwazania zmierzajg w kierunku podjecia proby wykazania,

a uzytkownikiem na stosunki cywilnoprawne — w szkotach niepublicznych i stosunki o charakterze publicz-
noprawnym — w szkotach publicznych”, ibidem, s. 367.

» J. Homplewicz, Instytucje prawne..., s. 72.

10 S, Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej..., s. 57.

100 A, Bta$, Studia z nauki prawa administracyjnego i nauki administracji, AUW No 2073, ,,Prawo”
t. CCLXIII, Wroctaw 1998, s. 46.

122 Zob. E. Ochendowski, Pojecie zaktadu publicznego, (wW:) Wspolczesne problemy administracji pu-
blicznej. Ksiega poswigcona pamieci Profesora Marka Elzanowskiego, ,,Studia luridica” 1996, t. 32, s. 205.
Autor proponuje nastgpujace okreslenie zaktadu publicznego: ,,Zaktad publiczny jest jednos$cig osob i rze-
czy, powolang przez organy administracji publicznej badz za ich zezwoleniem przez inne podmioty do
trwalej realizacji okreslonego zadania publicznego”, s. 205. Nalezy doda¢, ze zaktady publiczne mogg by¢
tworzone w drodze ustawy, aktow organéw administracji rzadowej i organéw samorzadu terytorialnego
badz tez przez osoby fizyczne i prawne za zezwoleniem organu administracji publicznej — E. Ochendowski,
Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Torun 1994, s. 131; por. S. Fundowicz, Zaktady publiczne, (w:) Pra-
wo administracyjne ustrojowe..., s. 174.

103 W. Klonowiecki, Zakfad publiczny...,s. 221. Autor zdefiniowat zaktad publiczny jako ,,zespot 0sob,
rzeczy i praw, zorganizowany przez podmiot administracji publicznej i trwale z nim zwigzany, przeznaczo-
ny do indywidualnego uzytkowania przez osoby uprawnione (lub zobowiazane), w sporach migdzy ktorym
a uzytkowca, przynajmniej w kwestii moznosci korzystania z zaktadu, wylaczona jest droga sadowa”,
s. 121; zob. T. Bigo, Zwigzki publiczno-prywatne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928,
s. 123; J. Starosciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 49; por. S. Fundowicz, Zaktady pu-
bliczne..., s. 173.

36



Os$wiata jako sfera dziatania administracji publicznej

w jakim stopniu szkota jest instytucjg edukacyjna zdecentralizowang w polskim systemie
o$wiaty i jaka dysponuje samodzielnoscia dziatania kreowang przez ustawodawce, ktora
jako podmiot administrujacy uzyskuje w ramach decentralizacji?

Pawel Chmielnicki'*

, przeprowadzajac w doktrynie gltgboka analize istoty zja-
wiska okreslanego jako ,,$wiadczenie ustug przez administracje” oraz nawiazujac do
koncepcji T. Kuty, argumentuje, ze ,,pojecie »administracja $wiadczaca« jest najbardziej
na gruncie polskiej nauki prawa uprawnionym dla okreslenia dziatalno$ci administracji
polegajacej na bezposrednim zaspokajaniu rozmaitych potrzeb jednostek, zaréwno
materialnych, jak i niematerialnych”. To pojecie wedlug autora jest nie tylko aktualne,
ale i stanowi adekwatne narzedzie badawcze do poznania i opisania okreslonych zjawisk,
przy uwzglednieniu tego, ze rozumienie jego moze by¢ szerokie. Funkcjonowanie ad-
ministracji §wiadczacej wedtug tego przedstawiciela nauki obejmuje takze zaspokajanie
potrzeb poprzez wykonywanie ustug. Autor ten przez ustuge rozumie ,,dziatalnos$c
ludzka, ktorej rezultatem jest zaspokojenie potrzeby okreslonej najczesciej przez indy-
widualne cechy odbiorcy, przy czym rezultat wykonania ustugi nie polega na wytwo-
rzeniu dobra materialnego”'?. Przywotane pojecie mozna jednak r6znie definiowac, nie
jest to jedyne jego znaczenie. Termin ,,ustuga” jest nieprecyzyjny, w tresci przepisow
i w pismiennictwie stosuje si¢ go niejednolicie. Podniesione poglady P. Chmielnickiego
sprowadzaja si¢ do stwierdzenia, ze administracja swiadczaca to ,,okreslenie dziatal-
nosci administracji polegajacej na bezposrednim zaspokajaniu rozmaitych potrzeb
jednostek, zarowno za pomoca dobr materialnych, jak i niematerialnych. (...) pojecie
administracji §wiadczacej nie obejmuje w tym ujeciu dziatan okreslanych przez T. Kute
jako dziatania organizujace™'%. Z kolei w ocenie R. Stasikowskiego ,,realizacja funkcji
administracji §wiadczacej wiaze si¢ z jednej strony ze spetnianiem przez administracje
okreslonych $wiadczen, a z drugiej — ze stwarzaniem standéw faktycznych warunkujacych
nalezyte Swiadczenie ustug”'?’.

Nie da si¢ nie zauwazy¢, ze desygnaty pojecia ustugi zaczerpnigte z nauk ekono-
micznych moga by¢ i sg przyjmowane w naukach administracyjnych za podstawe kon-
strukcji definicji ustugi jako kategorii prawnej, traktowane jako kluczowy punkt odnie-
sienia do wyodrebnienia kategorii r6znych ustug §wiadczonych przez administracje!®®.
Swiadczenie ustug jest przede wszystkim obiektywnie istniejacym zjawiskiem ekono-

micznym, dlatego wyjasnienia pojecia ustugi poszukuje si¢ zwtaszcza w dorobku nauk

104 P Chmielnicki, Swiadczenie ustug..., s. 34-37.
105 Ihidem, s. 36.

196 Thidem.

107 R. Stasikowski, Funkcja administraciji..., s. 102.
108 p Chmielnicki, Swiadczenie ustug..., s. 34-37.
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ekonomicznych'”. Trzeba tu wyraznie raz jeszcze podkresli¢, ze zjawisko ,,$§wiadczenia
ushug przez administracj¢” to istotna cze$¢ administracji — administracji $wiadczacej,
»polegajacej na ciaglym i nieograniczonym w czasie zaspokajaniu potrzeb za pomocag
dziatalnosci ludzkiej, ktorej rezultatem jest zaspokojenie potrzeby okreslonej najczescie]
przez indywidualne cechy odbiorcy, przy czym bezposredni rezultat wykonywania
ustugi nie polega na wytworzeniu dobra materialnego™'’. Co istotne, udzielanie $wiad-
czen odnosi si¢ do dobr (korzysci) o roznym charakterze, ktore moga by¢ swiadczone
przez podmiot administracji publicznej na rzecz jednostki, tj. dobr materialnych, srodkow
finansowych i dobr niematerialnych. Mozna wyrézni¢ tu §wiadczenia rzeczowe (mate-
rialne), finansowe i $wiadczenie ustug'!.

Odnoszac si¢ w pracy do obecnej rzeczywistosci administracyjno-prawnej, nawia-
zuje do administracji $wiadczacej jako funkcji administracji publicznej — oSwiatowej,
ktorej gtdéwnymi kryteriami wyrdznienia sa zadania publiczne i cele o§wiatowe, a pojecie
funkcji stuzy mi jako narzedzie badawcze do poznania i opisania okreslonych zjawisk
spotecznych!'? zachodzacych w systemie o$§wiaty i administracji oswiatowej — zwlaszcza
w szkole publicznej. Podzielam poglad przyjety w doktrynie, ze pojecie administracji
swiadczacej tatwiej opisac, a trudniej zdefiniowaé'®. Z pewnoscia ma to zwigzek m.in.
ze wspolczesnymi uwarunkowaniami administracji publicznej, w tym ze zmianami funk-
cji, zadan, srodkéw i metod dziatania oraz struktury organizacyjnej. Istotne znaczenie ma
zakres dzialania administracji $wiadczacej, nie da si¢ jej traktowac jako czego$ organi-
zacyjnie uformowanego i zamknietego''“. Jej zakres przedmiotowy i podmiotowy jest
silnie zrdéznicowany', Jak stusznie zauwaza J. Postuszny, ,,terminu tego nie mozemy
zaliczy¢ do pojec stosowanych w przepisach prawnych. (...) stuzy przede wszystkim
pojeciowemu zespoleniu, opisaniu i analizie tej cze$ci administracji publicznej, ktora
dziata w celu zaspokajania potrzeb ludnosci. (...) jest coraz bardziej przydatnym narze-
dziem badawczym™''6, niezb¢dnym rowniez w zwigzku ze $wiadczeniem ustug w eduka-
cji publicznej. W literaturze podkresla sig, ze pojecie administracji $wiadczacej zawiera
m.in. ,,funkcje panstwa przysparzajaca ogolnie rozumianych korzysci obywatelowi,

19 P, Chmielnicki, Zaktady administracyjne..., s. 35; zob. M. Wierzbowski, op. Cit., s. 342; B. Dolnicki,
Rola zakladow administracyjnych w zaspokajaniu potrzeb socjalno-bytowych obywateli, (w:) Regulacja
prawna..., s. 50.

110 P Chmielnicki, Swiadczenie ustug..., s. 38.

P Chmielnicki, Zaklady administracyjne..., s. 33.

12 T, Sierpowska, Pomoc spoleczna..., s. 117; por. P. Chmielnicki, Swiadczenie ustug..., s. 34; w ujeciu
doktrynalnej typologii funkcji administracji zob. M. Stefaniuk, op. cit., s. 320-352; J. Jezewski, Funkcje
administracji — zagadnienia wstgpne, AUW No 857, ,,Prawo” t. CXLIII, Wroctaw 1985, s. 109-114.

13 Zob. E. Knosala, Pojecie administracji swiadczgcej..., s. 26.

14 K. Podgorski, Zadania organow administracji terenowej w sferze administracji swiadczqcej, (w:)
Regulacja prawna..., s. 30.

115 Zob. K. Podgoérski (red.), Regulacja prawna administracji Swiadczgcej, Katowice 1985.

116 J. Postuszny, Ewolucja administracji Swiadczgcej..., s. 80-81.
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z drugiej za$ strony jawi si¢ jako zespot urzadzen znajdujacych si¢ w dyspozycji panstwa,
a stuzacych zaspokajaniu jego funkcji $wiadczacych™.

W kontekscie opisu i analizy dziatania administracji istotne znaczenie ma ewolu-
ujace pojecie funkcji i niestato$¢ zadania publicznego. W ramach podejscia prawniczego
niniejsze badania funkcji administracji publicznej prowadzone sa w sposob dostosowa-
ny do specyfiki administracji $wiadczacej — oswiatowej. Wyraza si¢ to w zaakcentowa-
niu zar6wno spotecznego, jak i panstwowego charakteru administracji publicznej"®.
Nalezy zaznaczy¢, ze rola administracji publicznej w demokratycznym panstwie praw-
nym jest wykonywanie prawa, $cilej — okreslonych prawem zadan publicznych'”®. Wy-
konywanie zadania publicznego w doktrynie prawa administracyjnego ujmowane jest
jako ,,ciagle dazenie do osiagniecia celu ujetego w tresci normy prawnej. Dzialalnosé
prowadzona przez podmioty administracji, polegajaca na statej realizacji zadan na pod-
stawie kompetencji przystugujacych tym podmiotom, jest w nauce klasyfikowana w ka-
tegoriach poszczegolnych funkeji administracji”'?°.

W literaturze przedmiotu J. Jezewski analizuje pojecie funkcji na kilku polach'?':
1) stuzy ustaleniu ogdlnych wlasciwosci administracji panstwowej — wywodzi si¢ z funk-
cji panstwa, jej istota jest organizowanie bezposredniej, praktycznej realizacji zadan
panstwa, istnieje §cista zalezno§¢ migdzy funkcjami administracji a pierwotnym pojeciem
funkcji panstwa; 2) stuzy systematyzacji ogolnych, podstawowych zadan administracji
panstwowej, uymowanych w grupy, sfery lub dzialy, funkcje administracji w tej koncep-
cji rozumiane sg rozlegle — jako wyktadnik roli administracji we wspotczesnym spote-
czenstwie'??; 3) pojecie funkcji uzywane jest w kontekscie opisu sposobow dziatania

administracji; 4) funkcje stanowia konstytutywny element organizacji podmiotow

7 P. Chmielnicki, Udzielanie swiadczen, (w:) Prawo samorzqdu terytorialnego w Polsce, red. K. Ban-

darzewski, P. Chmielnicki, W. Kisiel, Warszawa 2006, s. 132. Swiadczenie ustug wedtug P. Chmielnickiego
to ,,dziatalnos$¢ polegajaca na ciaglym i nieograniczonym w czasie zaopatrywaniu w dobra za pomoca ak-
tywnosci ludzkiej, ktorej rezultatem jest zaspokojenie potrzeby okreslonej najczgsciej przez indywidualne
cechy odbiorcy, przy czym bezposredni rezultat wykonania ustugi nie polega na wytworzeniu dobra mate-
rialnego”; por. 1. Lipowicz, Pojecie administracji swiadczqcej ..., s. 131 in.

118 M. Stefaniuk, op. cit., s. 351.

19 A. Pakuta, Zadania administracji publicznej, (w:) Administracja. Prawo administracyjne. Czesé¢
0g0lIna, red. J. Blicharz, L. Zacharko, Katowice 2018, s. 17.

120 M. Brzeski, Zadanie publiczne, (w:) Leksykon prawa administracyjnego materialnego. 100 podsta-
wowych pojecé, red. T. Bakowski, K. Zukowski, Warszawa 2016, s. 306; por. I. Jezewski, Funkcje..., s. 114.

121 J. Jezewski, Funkcje..., s. 109- 117; por. M. Stefaniuk, op. cit., s. 351.

122 Pojecie funkcji pozwala tu systematyzowac podstawowe zadania administracji publicznej oraz uj-
mowac je w grupy, sfery lub dzialy. Funkcje administracji moga by¢ zaréwno zdeterminowane czynnikami
prawnymi, paraprawnymi, jak i pozaprawnymi — do tych ostatnich zaliczaja si¢ decyzje polityczne, zatoze-
nia polityki administracyjnej, zatozenia polityki ekonomicznej, ogélny potencjat gospodarczy panstwa oraz
stan §wiadomos$ci obywateli. W badaniach nad funkcjami administracji mozna wydzieli¢ argumenty, ktore
nawiazuja do konstrukcji paradygmatu administracji publicznej — jego warstwy epistemologicznej i ontolo-
gicznej. Zob. M. Stefaniuk, op. cit., s. 351.
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administracji (funkcje — uprawnienia — skuteczno$¢), a ich okreslenie jest takze punktem
wyjs$cia dla proceséw tworzenia organéw administracji; 5) funkcja stuzy wyodrebnieniu
nowych zjawisk w dziataniu administracji, majacych zazwyczaj ztozong geneze i zrdz-
nicowane, wielopostaciowe konsekwencje. Na kanwie tego pogladu przyjaé nalezy, ze
,,0 funkcji mozna moéwic¢ wytacznie ze wzgledu na cel; w dziataniu administracji cele te
nie stanowig jednak kategorii jednolitej”'?*. W swoich ustaleniach J. Jezewski funkcje
administracji postrzega jako wyktadnik roli administracji, dowodzac, ze pojgcie stuzy
systematyzacji jej ogdlnych, podstawowych zadan, uyymujac je w grupy, sfery lub dziaty'*.
Z kolei R. Stasikowski przez funkcje administracyjng rozumie ,,odwzorowanie celow
podstawowych i przyporzadkowanych im celow nizszej rangi ustalanych na podstawie
zadan publicznych realizowanych przez administracj¢ publiczng”'®. W ocenie autora
pojecie funkcji stanowi narzedzie badawcze stuzgce pokazaniu przemian zachodzacych
w administracji publicznej i w spetnianej przez nig roli w zyciu zbiorowosci i jednostki'?®.
Wypada tez doda¢, ze zadania i funkcje w domenie o$wiaty panstwo determinuje tzw.
»prawem ustrojowym”, tj. konstytucja i okreslonymi w tej materii ,,ustrojowymi usta-
wami o$§wiatowymi”, o ktorych szerzej traktuje w dalszej czgsci pracy.

Aktualnie stosowane pojecie administracji $wiadczacej odnoszone jest do kon-
kretnego, znaczacego dla cztowieka dziatania administracji'?’. Pozycja szkoty jako
podmiotu administracji §wiadczacej w zakresie zaspokajania podstawowych potrzeb
edukacyjnych jednostki nie podlega w nauce prawa zakwestionowaniu. Jednym z naj-
wazniejszych podmiotdw uczestniczacych w wykonywaniu zadan administracji §wiad-
czace] w obszarze oswiaty jest szkota. Szkota jako zaktad administracyjny jest tg jed-
nostka organizacyjna, ktéra powotana jest w celu $§wiadczenia uslug na rzecz
spoteczenstwa w takich dziedzinach, jak np.: o§wiata i wychowanie czy nauka i szkol-
nictwo wyzsze. Szkota wystepuje jako jednostka organizacyjna $wiadczaca ustugi oswia-
towe na rzecz swych uzytkownikow — przede wszystkim uczniow i wychowankow, ale
tez studentéw, doktorantdow oraz stuchaczy w oparciu o posiadane wtadztwo zaktadowe
wynikajace z regulujgcych funkcjonowanie szkoty przepisow ustaw ustrojowych. Zaktad
administracyjny w doktrynie zaliczany jest do podmiotow administracji publicznej re-
alizujacych zadania tzw. administracji $wiadczacej'?®. Jawi si¢ tez jako podstawowa

organizacyjna forma szkolnej dziatalnosci edukacyjnej'”.

123 J. Jezewski, Funkcje..., s. 114.

124+ |bidem, s. 109-110.

125 R. Stasikowski, Funkcja administracji..., s. 89.

126 |bidem.

127 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny..., s. 116-117.

128 Zob. E. Ochendowski, Zaklad administracyjny...

129 Zob. J. Homplewicz, Polskie prawo szkolne...; P. Chmielnicki, Swiadczenie ustug..., s. 38; idem,
Zaklady administracyjne..., s. 56; R. Raszewska-Skatecka, Wybrane problemy administracji swiadczqgcej
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Ustrojowo-prawng przestanka funkcjonowania szkot, jak pisze J. Homplewicz,
,»Z cala ich zaktadowa i pedagogiczng samodzielnoscia, jest to, ze one wszystkie tworza
system szkolnictwa, opierajacy si¢ na ich organizacyjnych, programowych oraz nadzor-
czych powigzaniach. W tym ustawieniu podlegaja one nadzorczym wladzom szkolnym™'°.
Doda¢ nalezy tez, ze ,,prowadzenie szkoét publicznych nie jest zastrzezone dla admini-
stracji publicznej, jednak to na niej spoczywa odpowiedzialnos$¢ za ciggle i nielimitowa-
ne w czasie §wiadczenie ustug z zakresu edukacji publicznej i to ona sprawuje kontrole
i nadzor nad catoksztattem $wiadczenia tych ustug na obszarze swojej wlasciwosci.
Organy administracji rzadowej i jednostki samorzadu terytorialnego moga zaktadac
i prowadzi¢ jedynie szkoty i placowki publiczne”*!. Przedmiotem analizy badawczej
w pracy jest ,,samodzielno$¢ prawna” szkoty wynikajaca z przepisow ustawowych i uza-
sadniana prawnie charakterem publicznych zadan oswiatowych i sfery tej prawnej sa-
modzielnosci. Mowa tu o samodzielnosci szkoty jako organizacji upodmiotowionej
prawnie w wykonywaniu zadan publicznych, ktore sa wynikiem publicznych praw
podmiotowych obywateli (prawa do nauki), i odpowiedzialnosci za ich wykonanie, ma-
jacych podtoze badawcze w ,,decentralizacji prawnej” i ,,decentralizacji poprzez zaktad™'*.
Nalezy wskaza¢, ze forma ,,decentralizacji poprzez zaktady” jest ,,suma uprawnien
przekazanych tym zaktadom (to stanowi ich samodzielno$¢) oraz uscislenie wobec nich
nadzoru (co daje im sfer¢ pewnej niezalezno$ci)”!3,

Administracja o$wiatowa i szkolna to rozbudowany aparat, sktadajacy si¢ z sze-
regu jednostek organizacyjnych w systemie o§wiaty; w pracy okre§lana jest pozycja
prawna szkoty jako zdecentralizowanego podmiotu administracji publicznej. Szkoty
i placowki oswiatowo-wychowawcze w polskim systemie oswiaty sa pod wzgledem
prawnym okreslane jako zaktady administracyjne'*. Z ustalen doktrynalnych wynika,
ze zaktady administracyjne (zaktady publiczne) sa tworem organizacyjnym, stojacym
ponizej panstwa i kategorig uksztattowang prawnoadministracyjnie-publicznoprawnie'®.

Dziatalnos$¢ zaktadu ma stuzy¢ realizacji celow, jakie zostaty mu przypisane ustawg — jest

w zakresie wykonywania zadan oswiatowych przez jednostki samorzqdu terytorialnego, AUW No 3661,
»Przeglad Prawa i Administracji” t. C/1, Wroctaw 2015, s. 127-148.

130 J. Homplewicz, Tradycyjne..., s. 42.

131 P, Chmielnicki, Zaklady administracyjne..., s. 148.

132 J. Homplewicz, Polskie prawo szkolne..., s. 210.

133 J. Homplewicz, Zagadnienia prawne dziatalnosci opiekunczo-wychowawczej, Rzeszow 1989, s. 88.

134 J. Homplewicz, Polskie prawo szkolne..., s. 162-163. ,,Szkoly i placéwki o§wiatowo-wychowawcze
sa pod wzgledem prawnym zaktadami administracyjnymi (...), sposob korzystania z takiego zaktadu jest
publiczno-prawny, oparty na stosunku administracyjno-prawnym i na owym wiadztwie zaktadowym”. Na
ten temat zob. P. Lisowski, Szkola samorzqdowa...; idem, Relacje strukturalne w polskim samorzqdzie tery-
torialnym, Wroctaw 2013, s. 176 i n.; R. Raszewska-Skatecka, Statut i regulamin zakladu..., s. 39 i n.;
P. Chmielnicki, Zaktady administracyjne..., s. 56; D. Kurzyna-Chmiel, Oswiata jako zadanie publiczne,
Warszawa 2013, s. 86; eadem, Szkoly jako zaklady..., s. 26-36.

135 S, Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej..., s. 40.
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ona wigc jedynie srodkiem stuzacym do ich realizacji'*®. Z samej istoty dziatalnosci
zaktadowej szkoty, zaktady i placowki oswiatowe tworza jedng z form prawnej decen-
tralizacji'®’. Janusz Homplewicz stusznie zauwaza, ze rozne mogg by¢ stopnie prawnej
samodzielno$ci szkoty, wyznaczane przez sposob prawnego ich podporzadkowania
wladzom nadzorczym. Jak argumentuje, ,,juz samo wydzielenie okreslonej gestii oswia-
towej w organizacyjng forme odrebnego zaktadu powoduje pewne usamodzielnienie tej
jednostki. Powstaje konstrukcja decentralizacji dziatalno$ci poprzez zaktady — albo
w postaci faktycznej samodzielnosci takiego zaktadu (uktad dekoncentracji), wyrazaja-
cej sie w jego inicjatywie wykonawczej, albo samodzielnosci prawnej (uktad decentra-
lizacji), wyrazajacej si¢ w pozycji prawnej, jakg zaktad moze przeciwstawi¢ (na zasadzie
wymogu przestrzegania prawa) organom nadzorczym. Nast¢puje to na podstawie prze-
kazania szkole (zaktadowi) jej wlasnych zadan i nawet wylacznych kompetencji (np. do
klasyfikowania i promowania uczniow, przyjmowania do szkoty i skreslania z listy
uczniow)’'38,

W doktrynie wérdd istotnych cech administracji §wiadczacej, sktadajacych si¢ na

139 zwraca si¢ uwage zwlaszcza na: cel administracji $wiadczacej i cztowieka

jej istote
— podmiotu, do ktérego adresuje swojg dziatalno$¢; swiadczenie ustug jako istoty jej
dzialania; wykonywanie jej zadan w dwoch formach organizacyjno-prawnych, tj. zakta-
du administracyjnego (zwanego publicznym) i przedsiebiorstwa; dziatanie przede wszyst-
kim za pomoca form niewtadczych; brak $cistej regulacji prawnej stosunkoéw prawnych
migdzy administracja $wiadczacg a obywatelem (niekiedy ich podstawg sg ogélne normy
zadaniowe lub kompetencyjne); to, ze konstytucyjnym kanonem tej administracji jest
rownos$¢ w dostepie do ustug oferowanych glownie przez zaktady administracyjne; po-
wszechng dostepnos¢ ustug, chociaz moze by¢ ona ograniczona np. wymogami wynika-
jacymi z ogolnie obowigzujacych przepisow prawnych badz ustaleniami podmiotow
administracji $wiadczacej w ramach wladztwa zaktadowego; rywalizacje w wielu dzie-
dzinach administracji §wiadczacej w dostepie do §wiadczonych przez nia ustug (czesto
mamy bowiem do czynienia z deficytem ustug, ktory jest spowodowany duzym popytem
na te ustugi, ktory nie jest rownowazny z odpowiednig ich podaza); konieczno$¢ stwo-
rzenia gwarancji rzeczywistego zaspokajania terazniejszych oraz przysztych potrzeb —

cigglo$¢ i trwalo$¢ oraz rozlegltos¢ przedmiotows i zroznicowanie wykonywanych zadan'+;

136 |bidem, s. 46.

137 J. Homplewicz, Polskie prawo szkolne..., s. 210.

138 |bidem.

139 Z. Czarnik, J. Postuszny, op. Cit., s. 438-439. Autorzy wskazujg na pojecie ustug wedtug T. Kuty,
ktory ,ktadzie akcent na korzysci dawane przez administracj¢ na rzecz ogdtu w postaci bezposredniej
($wiadczenie ushug) lub posredniej, przez stwarzanie warunkow do $wiadczenia ushug (dziatania organizu-
jace)”, s. 439.

140 Zob. E. Knosala, Pojecie administracji swiadczqcej ..., s. 23; J. Postuszny, Istota i cechy..., s. 62-67.
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typowy dla funkcjonowania administracji §wiadczacej cigg dziatan, sktadajacy si¢ z czyn-
nos$ci prawnej dopuszczenia do §wiadczenia ustugi, a nastepnie swiadczenia tej ustugi
przez okreslony podmiot'!; jeden z najwazniejszych kanonéw w stosunkach miedzy
administracjg $wiadczacg a obywatelem, ktorym powinno by¢ formalnoprawne zapew-
nienie intereséw 1 praw obywatela oraz ich ochrona'**; konkurencyjnos¢ pomic¢dzy
podmiotami $§wiadczgcymi ustugi w jej ramach, ktéra wiaze si¢ z mozliwoscig badz
koniecznos$cig powierzania wykonywania zadan publicznych podmiotom niepublicznym;
szeroki zakres przedmiotowy i zréznicowanie wykonywanych zadan. Nalezy z cata
odpowiedzialno$cig podkresli¢ raz jeszcze, ze nie jest mozliwa proba okreslenia zakresu
przedmiotowego administracji §wiadczacej, gdyz jest ona funkcja dynamiczna, jej za-
dania nie sg state, a ona sama jest instytucja najbardziej reagujaca na zmieniajaca si¢
rzeczywisto$¢'.

Warto tez doda¢, ze reformy przeprowadzone w domenie administracji $wiadcza-
cej, w tym reformy systemu oswiaty i szkolnictwa, doprowadzily do zréznicowanej
oferty §wiadczonych ushug edukacyjnych na rynku, umozliwiajgc potencjalnemu odbior-
cy dokonanie wyboru pomig¢dzy szkota/placowka publiczng a szkota/placowka niepu-
bliczna, w zaleznosci od tego, ktéra z nich w petni zaspokajataby jego potrzeby i ocze-
kiwania. Reformy systemu o§wiaty wptynety nie tylko na zmiane jakosci edukacyjnych
ustug dostarczanych przez podmioty publiczne, ale tez na prawo wyboru $wiadczenio-
dawcy ustug o$wiatowych, mozliwo§¢ wyboru pomi¢dzy podmiotami publicznymi
swiadczacymi ushugi edukacyjne a zré6znicowanymi pod wzgledem organizacyjnym
podmiotami prywatnymi prowadzacymi tego rodzaju dziatalno$¢'*4. Przyjete na poczat-
ku lat 90. nowe systemowe regulacje w zakresie edukacji dopuscily istnienie niepanstwo-
wych szkoét 1 uczelni. Szkoty niepanstwowe uznane zostaty za rownoprawny element
polskiego systemu edukacji, zliberalizowano warunki ich zaktadania i przewidziano dla
nich dotacje od panstwa'*. Wynika z tego, ze szkolnictwo niepubliczne obok szkolnictwa
publicznego ustawodawca uznat za rownoprawny element systemu szkolnictwa (art. 8
ust. 1 u.p.o.), stanowigc: ,,Szkota i placowka moze by¢ szkotg i placowka publiczng albo
niepubliczng”.

Wspolczesna nauka prawa administracyjnego wskazuje na ewolucyjny charakter
funkcji $wiadczacej administracji publicznej w kwestii sposobu wykonywania zadan

141 J. Postuszny, Ewolucja administracji Swiadczgcej ..., s. 80.

142 1bidem, s. 77-79.

3 Por. E. Knosala, Pojecie administracji Swiadczqcej..., s. 23; J. Postuszny, Istota i cechy..., s. 67;
idem, Ewolucja administracji Swiadczgcej ..., s. 80.

144 Zob. AJ. Debicka, Sprawne panstwo. Wspolczesne koncepcje i instrumenty zarzqdzania publiczne-
go a administracja publiczna, Warszawa 2008, s. 160-169.

145 B. Przyborowska, Wyzsze szkoly niepanstwowe jako nowy element rynku edukacyjnego w Polsce,
»Edukacja” 1998, nr 1, s. 22-23; A. Baranski, J. Rozwadowska-Skrzeczyniska, op. cit., s. 6.
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publicznych w os$wiacie, tj. organizacji i funkcjonowania procesu edukacyjnego, uwzgled-
niajacych dostgpnos¢ do nauki i wielo§¢ oraz zréznicowanie wykonywanych zadan
i podmiotow administrujacych, a takze odpowiedzialnosci administracji publiczne;j
w sferze oswiaty, wynikajacej z zaspokajania potrzeb edukacyjnych obywateli danej
spotecznosci. Mozna powiedzie¢, ze przeobrazenia zachodzace w administracji $wiad-
czacej w domenie oswiaty zalezne s3 od uwarunkowan administracji publicznej oraz
zroznicowanych potrzeb edukacyjnych i oczekiwan spotecznych obywateli. Wykonywa-
nie zadan z zakresu administracji $wiadczacej opiera si¢ na dziatalnosci ustugowej oraz
Swiadczgcej w sensie Scistym, czyli polegajacej na przyznawaniu okreslonych swiadczen
osobom uprawnionym'¢, W konsekwencji dziatalno$¢ ustugowa uwzglednia dwa gtow-
ne typy ustug publicznych, tj. ustugi spoteczne, w tym o charakterze edukacyjnym, oraz
ustugi techniczne. Co istotne, katalog ustug publicznych ma charakter dynamiczny
i podlega zmianom w zaleznosci od aktualnej polityki panstwa i uwarunkowan praw-
nych'¥’. Poza tym rozwoj cywilizacyjny wymusza na administracji publicznej angazo-
wanie si¢ w rozne sfery zycia spolecznego, ktorych przyktadem sg zwlaszcza ustugi
publiczne typu spotecznego'®.

W obecnych uwarunkowaniach administracji publicznej waznym wyznacznikiem
dazen j.s.t. jest poszukiwanie efektywnych i racjonalnych sposoboéw zarzadzania szkotg
publiczna, a oczekiwania spoteczne dotycza z reguty sposobu wykonywania kluczowych
zadan panstwa i odpowiedzialnosci wtadz lokalnych z tytutu jakosci $wiadczonych ustug
edukacyjnych i powszechnego do nich dostepu. Samorzad terytorialny, bedac podstawo-
wa forma zdecentralizowanej administracji publicznej'*, ponosi odpowiedzialnos$¢ z ty-
tutu wykonywania zadan publicznych, bowiem decentralizacje postrzega si¢ w konteks$cie
»ustawowego przeniesienia odpowiedzialno$ci publicznoprawnej za realizacje okreslonych
zadan publicznych na samodzielne prawnie podmioty, wtadze lub instytucje administra-
cyjne, nienalezace do scentralizowanej administracji rzadowej”*°. W doktrynie wska-
zuje sie, ze definicja ta ktadzie nacisk na decentralizacje jako proces polityczny i prawny''.

Rozwdj zadan administracji Swiadczacej 1 stopniowe poszerzanie zadan publicznych
w zakresie o§wiaty powoduje wzrost oczekiwan spotecznych, wzrost wydatkoéw publicz-

nych, ale i inflacj¢ prawa regulujgcego ten obszar administracji $wiadczacej. W nauce

146 D. Szescito (red.), Administracja i zarzqdzanie publiczne. Nauka o wspétczesnej administracji, War-

szawa 2014, s. 118.

47 Ibidem.

148 Zob. Z. Cieslak (red.), Nauka administracji..., s. 131; H. Izdebski, M. Kulesza, op. cit., s. 110.

149 O samorzadzie terytorialnym jako formie decentralizacji wladzy publicznej zob. J. Korczak, Kon-
stytucyjne podstawy struktury i funkcji samorzqdu terytorialnego, (w:) System Prawa Administracyjnego.
Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, t. 2, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 188.

150 H. Izdebski, M. Kulesza, op. Cit., s. 135.

51 M. Kulesza, D. Szescito, Polityka administracyjna i zarzqdzanie publiczne, Warszawa 2013, s. 64.
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podkresla sig, ze administracja §wiadczaca ,,nie moze by¢ w duzym stopniu wykonywa-
na w ramach administracji rzadowej, gdyz konieczna jest kontrola obywatelska nad jej
dziatalno$cig. Powinna by¢ wiec prowadzona — co wcale nie musi oznaczaé bezposred-
niego $wiadczenia — przede wszystkim przez samorzad roznych szczebli”'*2. I chociaz
stanowi to istotne obcigzenie finansowe w budzecie jednostki realizujgcej zadania oswia-
towe, to jednak wtadze samorzgdowe potrafig dokonywac stosownych wybordéw, majac
na uwadze zardwno rzeczywiste mozliwosci i potrzeby, jak i zindywidualizowang wizje
rozwoju danej j.s.t.!»

W sferze o$§wiaty wskazac¢ nalezy na wielo$¢ zadan wynikajgcych z celow systemu
o$wiaty (art. 1 u.p.0.) i ich zréznicowanie oraz krag podmiotéw; zgodnie z art. 1 pkt 4
u.p.o. istnieje ,,mozliwo$¢ zaktadania i prowadzenia szkot i placéwek przez rézne pod-
mioty”. Ewolucja administracji $wiadczacej i dynamiczne zmiany w systemie o$wiaty
zachodzace w panstwie wywieraja istotny wpltyw na wszystkie dziedziny zycia spotecz-
nego'**. Nie od dzi§ wiadomym jest, Ze charakterystyczna dla niej jest ,,dziatalno$¢ re-
alizujgca zadania spotecznie uzyteczne, ktorej celem jest bezposrednie i posrednie za-
spokojenie zbiorowych i indywidualnych (materialnych i niematerialnych) potrzeb
jednostki, skoncentrowana na utrzymaniu lub poprawie warunkéw bytowych przez
dostarczanie (organizacje dostarczania) $wiadczen™'*>. Nalezy przy tym zauwazyc¢, ze
rola administracji w wykonywaniu funkcji administracji $wiadczacej moze by¢ rozna'>*:
1) moze ona odpowiadac za standard ustug $wiadczonych przez sektor prywatny (orga-
ny administracji poprzez kompetencje o charakterze reglamentacyjnym czy policji ad-
ministracyjnej moga wymusi¢ na podmiotach $wiadczacych ustugi odpowiednie warun-
ki ich §wiadczenia); 2) moze polegac¢ na bezposrednim organizowaniu §wiadczenia ustug
publicznych przez podmioty prywatne (administracja publiczna zawiera wowczas umo-
wy z ustugodawcami prywatnymi); 3) moze polega¢ na wspotfinansowaniu przedsig-
wzigcia w formule partnerstwa publiczno-prywatnego; 4) moze takze bezposrednio
swiadczy¢ ustugi publiczne za posrednictwem instytucji $wiadczacych nalezacych do
sektora publicznego (w tym zaktadow administracyjnych).

Nie da si¢ nie zauwazy¢, ze wspotczesna administracja $wiadczaca ugina si¢ nie-

jako pod wlasnym obcigzeniem zadan publicznych: z jednej strony panstwa uciekajg od

152 H. Tzdebski, M. Kulesza, op. cit., s. 111.

153 |bidem, s. 112.

154 Zob. J. Postuszny, Ewolucja administracji Swiadczqcej..., s. 163-180; A. Panasiuk, Prawo podmio-
towe jednostki do dobrej administracji jako wyznacznik sprawnego panstwa, ,,Problemy Prawa i Admini-
stracji” 2012, nr 1-2; R. Raszewska-Skatecka, Decentralizacja zadan oswiatowych w kontekscie wyzwan
i oczekiwan spolecznych, (w:) Administracja publiczna wobec wyzwan i oczekiwan spotecznych, red.
M. Gielda, R. Raszewska-Skalecka, Wroctaw 2015, s. 145 i n.

155 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna..., s. 117.

156 7. Cieslak (red.), Nauka administracji..., s. 132; H. Izdebski, M. Kulesza, op. cit., s. 110.
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nadmiernych obcigzen socjalnych, z drugiej — zachodzace w niej procesy staja si¢ barie-

rg zmian'>’

. Przejmuje ona na siebie cigzar zaspokajania zroznicowanych potrzeb spo-
tecznych, w tym o$wiatowych, zbiorowosci i obywateli (spoteczne podejsécie i poszano-
wanie potrzeb cztowieka) oraz odpowiedzialnos¢ za poziom ich realizacji’*®. O§wiata
jako wartosc¢ 1 dobro wspolne ma istotne znaczenie dla rozwoju spoteczenstwa i mozli-
wosci aktywnego obywatelskiego udziatu w sferze publicznej panstwa i spoteczenstwa.
Nalezy tez do tej kategorii dobr swiadczonych przez szkoty jako zaktady administracyj-
ne, ktorych pozyskanie jest nie tylko prawem, ale i obowiazkiem destynatariuszy, o czym
mowa ponizej.

Edukacja publiczna — o§wiata i szkolnictwo wyzsze — jest jednym z fundamental-
nych zadan publicznych panstwa i jego administracji, ktore wiaze si¢ z odpowiedzialno-
$cig za jego realizacj¢. Oznacza to, ze zadanie publiczne w dziedzinie o$wiaty jest nie-
zbywalne i panstwo nie moze zrzec si¢ ostatecznej odpowiedzialno$ci'>. Zadania
publiczne w tym obszarze dzialania to przejete przez panstwo zaspokajanie zbiorowych
i indywidualnych potrzeb edukacyjnych cztowieka, wynikajacych ze wspotzycia ludzi
w spoteczno$ciach'®’. Wykonywanie zadan o charakterze edukacyjnym stanowi obowig-
zek prawny przypisany wskazanym ustawa podmiotom administracji publicznej. Nie bez
znaczenia jest tez fakt, ze, ,,Swiadczenie ustug publicznych jest jedng z istotniejszych
dziedzin wykonywania zadan publicznych, ale nie jedyng''.

Szkota i polski system o$wiaty ciagle ewoluuja, musza dostosowywac si¢ wciaz do

nowych obszaréw dziatan edukacyjnych i przeksztatcen szkoty w przestrzeni edukacyjnej'®.

57 1. Lipowicz, Samorzgd terytorialny..., s. 121.

158 J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne..., s. 15.

19 D. Kurzyna-Chmiel, Oswiata...; J. Postuszny, Szkolnictwo wyzsze jako konstytucyjne zadanie
panstwa i jego administracji, (w:) Administracja publiczna u progu..., s. 459-472; R. Raszewska-Skatec-
ka, Wybrane problemy...; R. Kusiak-Winter, Odpowiedzialnos¢ panstwa za realizacje zadania w zakresie
szkolnictwa wyzszego — perspektywa historyczna i wspolczesna, AUW No 3661, ,,Przeglad Prawa i Admi-
nistracji” t. C/1, Wroctaw 2015, s. 149 i n.; A. Bednarczyk-Ptachta, op. cit., s. 17. Ksztalcenie na poziomie
wyzszym jest wedtug Autorki klasyfikowane jako zadanie publiczne, za ktorego realizacj¢ bierze odpo-
wiedzialno$¢ panstwo — wynika z konstytucji 1 ustaw, niezaleznie od tego, czy wykonuje je podmiot pu-
bliczny, czy prywatny.

160 Zob. J. Bo¢ (red.), Nauka administracji, Wroctaw 2013, s. 19; por. S. Fundowicz, Dynamiczne rozu-
mienie..., s. 158; D. Tykwinska-Rutkowska, Prywatyzacja zada..., s. 664.

161 D, Szescito, Rynek..., s. 26.

162 Zob. A. Piszko, Szkola w zreformowanym systemie edukacji. Zadania dyrektorow i organéw prowa-
dzgcych, Warszawa 2017. Zdaniem autorki ,,reforma systemu o$wiaty, wprowadzona ustawg z 14.12.2016 .
— Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o$wiatowe (Dz. U. z 2017 r. poz. 60), zaktada zmiang¢ systemu
szkolnego — w tym zwigkszenie struktury organizacyjnej szkot podstawowych, liceow ogolnoksztatcacych
oraz technikow, jak réwniez likwidacj¢ dotychczasowych gimnazjéw. Zadaniem dyrektorow szkot i orga-
néw prowadzacych szkoty (zaréwno publiczne, jak i niepubliczne) jest dostosowanie aktualnych rozwigzan
do nowych standardow”, ibidem, s. 13. W zakresie realizacji zadania o$wiatowego i zjawiska jego prywaty-
zacji zob. J. Pierzchata, Prawo oswiaty prywatnej, Warszawa 2016. Realizowanym zadaniom edukacyjnym
towarzyszy ekonomiczny wymiar ponoszonych wydatkow publicznych w tym kontekscie, ze ,,ustuga edu-
kacyjna kosztuje”, jak pisze A. Jezowski, Ekonomika oswiaty w zarzqdzaniu szkolq, Warszawa 2012, s. 12
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Kierunki zmian w o$wiacie 1 administracji o§wiatowej wiaza si¢ z przeksztatceniami
spoteczno-politycznymi w panstwie, w tym ustrojowymi w zakresie decentralizacji wladzy
publicznej'®®, i dostosowaniem o$wiaty do struktur i zadan jednostek samorzadu teryto-
rialnego (decentralizacja zarzadzania o§wiatg), nieustanng zmiang przepisOw prawa o§wia-
towego zwigzang z kolejnymi etapami reformowania edukacji i dynamiczna polityka
o$wiatowg panstwa (m.in. w obszarze zmieniajace;j si¢ struktury szkolnictwa, wyboru szkot
innych niz publiczne, wielosci i zroznicowania organow/podmiotow je zaktadajacych
i prowadzacych, programéw nauczania, jakosci ksztalcenia, dostosowania szkot i placowek
oswiatowych do standardéw europejskich, uspotecznienia oswiaty — w tym szkoty, wy-
rownywania szans edukacyjnych etc.) i tzw. usamorzadowienia o$wiaty'**. Polska szkota
i system o$wiaty, poczawszy od potowy lat 90. XX w., podlega nieustannym zmianom
dokonujgcym si¢ wewnatrz i na zewnatrz szkoty, w jej przestrzeni edukacyjnej, na tle
zachodzacych w panstwie przemian i wyzwan spotecznych zmieniajacej si¢ rzeczywisto-
$ci spotecznej, w ktorej musi si¢ odnalez¢!®.

W Polsce lata 90. przyniosty odpowiedzialno$¢ wladz samorzgdowych za o$wia-
te samorzadowa. Znaczace jest to, ze przekazanie j.s.t. zadan oswiatowych przyczynié
si¢ miato, tak, jak i obecnie ma, do lepszego rozpoznania lokalnych potrzeb spotecznych
o charakterze edukacyjnym i dostosowywania rozwigzan finansowych, administracyjnych
i organizacyjnych do samorzadowych uwarunkowan i polityki o§wiatowej'®’. Ustawa
o systemie o$wiaty z 1991 r. stworzyta w regulacjach prawnych tzw. ,,o§wiate samorza-
dowa”, pewien zakres ustawowych o$wiatowych uprawnien samorzadu terytorialnego
oraz wyznaczony ,,interes prawny” w tej domenie. To takze w ocenie J. Homplewicza
,»Zobowiazuje te organa, jako ze uprawnienia organéw publicznych sg jednoczesnie ich
obowigzkami prawnymi. Jest to tez jedna z drog uspotecznienia o$wiaty, ale w tym
wypadku plaszczyzng realizacji owych zadan »oswiaty samorzadowej« jest rowniez idea
czy zasada »uterenowienia o$§wiaty«, to znaczy tworzenia o$wiaty danego terenu, roz-

wijania w gminie i miescie miejscowych gestii o§wiatowych, inicjatywnych srodowisk

i n. Szkota zostata zmuszona do modyfikowania sposobu funkcjonowania oraz udoskonalenia systemu za-
rzadzania, przeksztalca si¢ w instytucje o charakterze ustugowym — szerzej pisze o tym R. Otrgba, Sukces
i autonomia w zarzgdzaniu organizacjq szkolng, Warszawa 2012, s. 7 i n.

163 Zob. art. 15 ust. 1 Konstytucji RP.

164 Zob. D. Kurzyna-Chmiel, Uspolecznianie oswiaty..., s. 616-620; eadem, Podstawy prawne i orga-
nizacyjne oswiaty. Prawo oswiatowe w zarysie, Warszawa 2006; eadem, Oswiata...; R. Raszewska-Skatec-
ka, Zadania oswiatowe jednostek samorzqdu terytorialnego, (w:) Studia nad samorzqdem terytorialnym,
red. A. Btas, Wroctaw 2002, s. 233-265; eadem, Wybrane problemy..., s. 127-148.

165 R, Raszewska-Skatecka, Przemiany i wyzwania wspolczesnej przestrzeni edukacyjnej, (w:) Wspol-
czesna przestrzen edukacyjna. Geneza, przemiany, nowe znaczenia, t. 2, red. E. Musial, M. Bednarska,
Krakow 2013, s. 59-77.

166 Por. A. Kasperczyk, Samorzqdowe podmioty polityki edukacyjnej, (w:) Polska wobec wyzwan edu-
kacyjnych Unii Europejskiej, red. L. Dziewiecka-Bokun, A. Ladyzynski, Wroctaw 2004, s. 63-75; D. Kurzy-
na-Chmiel, Podstawy prawne..., s. 102.
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o$wiatowych, budowania tak wtasnie »uterenowionych, gteboko wkorzenionych w dany
teren, osrodkow koordynacji i lokalnej dyspozycji w sprawach o$wiaty i szkolnictwa
danego terenu. (...) wiele zadan i zapotrzebowan oswiatowych, co do wychowania, ksztat-
cenia i opieki — czytelnych jest dopiero w miejscach ich realizacji, tu wida¢ bezposrednio
takze skuteczno$¢ tejze dziatalnosci™®”. Zgodnie z art. 8 u.p.o. ustawodawca okresla, jakie
podmioty moga by¢ organami prowadzacymi szkoty i placowki oraz jakie prawa i obo-
wigzki sg im z tego tytulu przypisane. Organem prowadzacym szkote lub placowke pu-
bliczna jest zwlaszcza jednostka samorzadu terytorialnego. Rola organu prowadzacego
szkote publiczng (szkote samorzadowa) sprowadza si¢ do jej pokazania na tle podziatu:
j-s.t. wobec szkoty (zadania organu prowadzacego szkote, m.in. zaktadanie, przeksztal-
canie, likwidacja, powotywanie i odwotywanie dyrektora szkoty); j.s.t. dla szkoty (utrzy-
manie); j.s.t. za szkote (odpowiedzialnos¢ organu prowadzacego szkote)'s.

Fundamentalne znaczenie w zakresie o$wiaty na gruncie normatywnym ma art. 70
ust. 4 zd. 1 Konstytucji RP'%, naktadajacy na wladze publiczne obowigzek zapewnienia
obywatelom powszechnego i rownego dostepu do wyksztalcenia. Konkretyzacja wska-
zanego przepisu prawnego jest regulacja zawarta w ustawie z dnia 14 grudnia 2016 1. —
Prawo oswiatowe'”’, ktora wsrod nadrzgdnych zadan jako celow systemu oswiaty okre-
sla ,,realizacje¢ prawa kazdego obywatela Rzeczypospolitej Polskiej do ksztalcenia si¢
oraz prawa dzieci i mlodziezy do wychowania i opieki, odpowiednich do wieku i osig-
gnietego rozwoju” (art. 1 ust. 1 pkt 1 u.p.o.).

Mozna skonstatowac, ze podstawowg funkcja kazdego panstwa jest zapewnienie
dobra catego spoteczenstwa i zaspokojenie potrzeb spotecznych ich obywateli, co oznacza,
ze ,,wladza publiczna moze i powinna zajac si¢ kazda sprawa, ktora stuzy temu celowi.
(...) funkcja administracji jest urzeczywistnianie celéw panstwa, gdyz jej zadania wyko-
nywane sg na rzecz panstwa”'’!l. Z pewnos$cig mowa tu o edukacji publicznej w ramach
konstytucyjnego prawa do nauki, ktore to prawo zdaniem TK musi by¢ postrzegane w ka-
tegoriach dobra 1 warto$ci indywidualnej, a takze jako podstawowe dobro spoteczne.
Urzeczywistnienie prawa do nauki stanowi bowiem nieodzowny warunek rozwoju spo-

feczenstwa i petnego uczestnictwa jednostki w zyciu spotecznym. Powszechne ksztatcenie

167 J. Homplewicz, Instytucje prawne..., s. 88-89. ,Interes prawny” to zdaniem autora ,,kategoria jury-
dyczna na oznaczenie przystugujacego komu$ uprawnienia wynikajacego z obowiazujacego porzadku
prawnego, uprawnienia badz to materialno-, badz formalnoprawnego. Obejmuje to tez szerszy zakres niz
tylko kwalifikowane »prawo podmiotowe«, jak »prawo podmiotowe uzytkownikow o§wiaty«. Obejmuje
bowiem ona calg sytuacje wszelkich uczestnikow prawnie pojetych stosunkow w systemie o$wiaty szkol-
nictwa i wychowania, na ktorg przeciez nie tylko prawa podmiotowe si¢ sktadaja”, s. 87.

168 Por. P. Lisowski, Zarzgdzanie szkolg podstawowq w gminie, ,,Poradnik Samorzadowy” 1993, nr 2,
s. 101-117.

19 Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

7 Dz. U. 22017 r., poz. 59 ze zm.

171 J. Postuszny, Ewolucja administracji..., s. 163.
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wedtug TK stalo si¢ najwazniejszym motorem rozwoju gospodarczego i cywilizacyjne-
go we wspolczesnym §wiecie'”>. W tym tez kontekscie ,,zaspokajanie potrzeb w dziedzi-
nie edukacji (potrzeby wiedzy) stanowi, ze strony administracji publicznej, §wiadczenie
ustug. Edukacja publiczna polega bowiem na cigglym i nieograniczonym w czasie za-
spokajaniu przez administracje¢ publiczng potrzeb w zakresie wiedzy i umiejgtnosci,
okreslonych przez indywidualne cechy ucznia lub wychowanka, za pomoca dziatalnosci
ludzkiej, ktorej bezposrednim rezultatem nie jest wytworzenie zadnego dobra material-
nego”'”. Okreslenie typu ,,§wiadczenie ustugi” jest jednak niejednoznaczne, w pismien-
nictwie stosowane w roznych kontekstach znaczeniowych. Podzielam poglad P. Chmiel-
nickiego, ze pojecie ustugi okreslane jest czgsto jako rodzaj dobr, korzysci, jakie moze
otrzymac czlowiek, za§ swiadczenie ushug to raczej rodzaj zaspokajania potrzeb czy tez
niwelacji brakow'’. Nalezy zaznaczy¢, ze edukacja w ujeciu socjologicznym, ,,bedac
funkcjg zycia spotecznego i gospodarczego, musi respektowac potrzeby rozwijajacego
si¢ spoteczenstwa, w tym wspotczesnej polityki, ekonomii, kultury. Szkoty, a wraz z nimi
inne instytucje edukacyjne, otrzymuja zadania zwigzane z potrzebami wspotczesnosci,
a takze z tym co okaze si¢ niezb¢dne w przysztosci”'. Ten stan rzeczy powoduje, ze
edukacja publiczna jako dziedzina administracji publicznej, ktorej domeng jest ksztat-
cenie, wychowanie i opieka, ma istotny wptyw na zmiang szkoty jako instytucji eduka-
cyjnej $wiadczacej ustugi oswiatowe.

2. Zakres pojec¢ oswiaty i systemu oswiaty

Punktem wyjscia do rozwazan nad pojgciem oswiaty w prawie administracyjnym
jest wskazanie, ze nie ma ustawowej i jednolitej doktrynalnej definicji terminu ,,o$wiata”.
Oswiata w nauce prawa administracyjnego zaliczana jest do kategorii dobr publicznych'™.
Nie jest to pojecie tatwe do zdefiniowania, prosciej je opisaé. Z reguty na gruncie dok-
tryny wiaze si¢ je z korzystaniem z zakladow administracyjnych. Chodzenie do szkoty,

172 Wyrok TK z 8.11.2000 r., SK 18/99, OTK ZU 2000, nr 7, poz. 258.

173 P, Chmielnicki, Swiadczenie ustug..., s. 42.

174 Szerzej w konteks$cie normatywnym i doktrynalnym zob. ibidem, s. 19, 60; M. Wierzbowski, op.
cit., s. 342; por. B. Dolnicki, Rola zaktadéw..., s. 50-51. B. Dolnicki za T. Kutg przyjmuje, ze przez ,,ustugi
w aspekcie prawa administracyjnego bedziemy rozumieli rozmaitego rodzaju korzysci (materialne lub nie-
materialne), ktore administracja spetnia na rzecz ogdtu, czy to w postaci bezposredniej (Swiadczenie ushug),
czy tez posrednio przez stwarzanie warunkow do zaspokajania roznych potrzeb obywateli (dziatania orga-
nizujace), z wylaczeniem dziatalnosci produkeji i obrotu”, za$ ,,czynnosci okreslone terminem »dziatania
organizujace« majg zazwyczaj ztozong strukture prawng i stanowia faz¢ wstepng dla rzeczywistego i bezpo-
sredniego $wiadczenia ustug. W odniesieniu do zaktadu administracyjnego przybieraja one posta¢ czynno-
$ci prawnej, nazywanej dopuszczeniem do $wiadczenia”, ibidem, s. 51.

175 MLJ. Szymanski, Edukacyjne problemy wspélczesnosci, Krakow—Warszawa 2014, s. 24.

176 Zob. G. Szpor, Korzystanie z dobr publicznych, (w:) Prawo administracyjne. Czes¢é materialna, red.
Z. Niewiadomski, Warszawa 2004, s. 141; Z. Czarnik, J. Postuszny, op. Cit., s. 422 i n.
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jak pisze P. Chmielnicki, jest zaspokajaniem potrzeby edukacji, a zarazem korzystaniem
z rzeczy uzytku publicznego. Szkoty zalicza sie do kategorii rzeczy uzytku publicznego,
a jednoczes$nie sg srodkiem do zaspokajania potrzeb edukacyjnych!'”’. Polskie regulacje
prawne nie zawierajg legalnej definicji terminu ,,08wiata”, wyjasnienia jego znaczenia
nalezy szuka¢ w réznych dziedzinach nauki — szeroki kontekst pojecia i roli o§wiaty
pozwala jednak zawezi¢ badania do prawnych aspektow o$§wiaty w prawie oswiatowym!'”s,
Oswiata jest czeg$cig administracji publicznej, a prawo o$wiatowe jest wyodrebniong
czescig prawa administracyjnego, zas szkota i placowka o§wiatowa sg elementami kon-
strukcyjnymi systemu o$wiaty. Dlatego tez przedmiotowa analiza przeprowadzana jest
przede wszystkim w obszarze nauki prawa administracyjnego. Dodajmy, ze dookreslaniem
terminu ,,0$wiata” zajmuja si¢ tez inne dyscypliny nauk spotecznych, zwtaszcza nauki
pedagogiczne, oraz opisywany jest on w encyklopediach i stownikach jezyka polskiego'”,
stad i jego przedmiotowe odestanie do tych zrodel wiedzy. W tresci przepisow i w pi-
$miennictwie termin ,,0$wiata” ma charakter interdyscyplinarny.

Wedtug znaczenia stownikowego o§wiata oznacza ,,stan i proces upowszechnienia
wyksztalcenia i kultury w spoteczenstwie, osiagany przez dziatalno$¢ zarowno szkolnic-
twa, jak i wielu réznych instytucji pozaszkolnych™®. Odwiatg w nauce prawa mozna
umownie nazwac ,,zespot podmiotow, instytucji, zadan oraz regut stuzacych wykonywa-
niu funkcji panstwa, polegajacej na udostgpnieniu narzedzi prawnych, ekonomicznych
i spotecznych, niezbednych do uzyskania i przekazania wiedzy objetej systemem eduka-
cji na okreslonych szczeblach. Wszystkie sktadniki okreslajace pojgcie o§wiaty stanowig
pewnego rodzaju zwarty system. Kazdy z nich uzalezniony jest od innego w taki sposob,
ze bez istnienia pierwszego drugi i nastgpny nie moga poprawnie funkcjonowac™'®!. Brak
legalnej definicji terminu ,,0$wiata” wymusza w piSmiennictwie proby dookreslenia jego
zakresu. Jest to pojecie niezwykle pojemne, ktorego wieloaspektowa i glebsza analiza nie
wymaga w tym miejscu szerszego omowienia. Nalezy jednak nadmieni¢, ze okreslenie
to pochodzi od stowa ,,0§wiecac”, czyli nauczaé, przekazywac komus wiedzg. Wigze si¢
bezposrednio z pojeciem edukacji — ,,wychowanie, gldownie pod wzgledem umystowym,

177 P. Chmielnicki, Swiadczenie ustug..., s. 38; por. G. Szpor, Korzystanie z débr..., s.141.

178 Zob. J. Homplewicz, Polskie prawo szkolne..., s. 14. Prawo szkolne to przedmiotowo wyodre¢bnia-
jaca sig¢ cze$¢ prawa administracyjnego, ktora ,,obejmuje przepisy prawne, réznej zreszta rangi, reguluje
dziatalno$¢ panstwa w dziedzinie o$wiaty, ksztatcenia i wychowania oraz stosunki prawne, jakie w tym
zakresie powstaja. Wytycza przy tym organizacj¢ i funkcjonowanie systemu o$wiaty i wychowania — szkot,
zaktadow i innych placowek o§wiatowo-wychowawczych — oraz aparatu administracji szkolnej i oswiato-
wej, jaki tworzg wladze, urzedy i biura realizujace funkcje kierownictwa oswiatowego”.

17 E. Pierzchala, J. Pierzchata, Oswiata w sferze ustug publicznych, (w:) Administracja dobr i ustug
publicznych, red. M. Wozniak, Warszawa 2013, s. 112.

130 Encyklopedia powszechna PWN, Warszawa 1992, s. 555; za: E. Pierzchala, J. Pierzchata, op. cit.,
s. 112.

181 E. Pierzchata, J. Pierzchata, op. cit., s. 112; por. J. Pierzchata, Prawo oswiaty..., s. 34.
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wyksztatcenie, nauka™®. Terminy te moga by¢ uzywane zamiennie, zbudowane sa w opar-
ciu o podobne desygnaty'*.

W przypadku poje¢ o$wiaty i systemu oswiaty nalezy zaznaczyé, ze nie znacza
tego samego. System odnosi si¢ do ,,cechy wyrazajacej charakter danej instytucji, zas
sama instytucja w sensie materialnym jest okre$leniem sktadajacym si¢ z konkretnych
elementow”'¥4. Z punktu widzenia nauki prawa system o$wiaty pojmowany jest jako
,»Zbior instytucji oswiatowych, ktérych podstawowym celem jest ksztatcenie, wychowa-
nie i sprawowanie opieki nad dzie¢mi i mlodzieza. Pomigdzy tymi instytucjami zacho-
dza okreslone relacje i zalezno$ci. Nie majac mozliwosci ujecia tego zjawiska w definicje
legalna, ustawodawca postuzyt si¢ opisem systemu o§wiaty, zarowno od strony przed-
miotowej, jak tez podmiotowej”'®. W ujeciu pedagogicznym wskazuje sig, ze system
o$wiaty to ,,dziatalnos¢ ogdtu powigzanych ze sobg placowek i instytucji zajmujacych
si¢ upowszechnianiem ksztatcenia, wychowaniem bezposrednim i posrednim, umozli-
wiajac obywatelom zdobywanie ogolnego i zawodowego wyksztalcenia oraz zapewnia-
jac mozliwos¢ wszechstronnego rozwoju osobowosci’ ',

W literaturze przedmiotu wcigz prowadzone sg badania w zakresie dzialalnosci
o$wiaty i szkoty jako zaktadu administracyjnego czy podmiotu administracji publiczne;j,
ktore zachowuja racjonalna, dogmatyczna, ale i empiryczng aktualno$¢ i przydatnosé

187 Takze 1 obo-

wobec nadal zmieniajacej si¢ rzeczywistosci administracyjnoprawnej
wiazki edukacyjne, niezaleznie od r6znic w ich tresci, stanowig obowiazki administra-
cyjnoprawne o charakterze cigglym!®®. W prawie szkolnym sformutowana jest teza, ze
»mimo wyraznych odrebnosci poszczeg6lnych instytucji i rozwigzan charakterystycz-
nych dla prawa szkolnego uderza mozliwo$¢, a czasem nawet potrzeba, aby i w tych
ramach rozwijana byta problematyka wtasciwa dla catej ogoélnej czgsci prawa admini-
stracyjnego. Niewatpliwe jest tez znaczenie organizacji o$wiaty oraz prawa szkolnego
dla catosciowo pojetej mysli administratywistycznej. Prawo szkolne to (...) obszar
pelnej zastosowalnosci tego prawa, a nawet niekiedy 1 weryfikacji jego zasad og6lnych.

W zetknigciu — jak tu — z wymogami dziatalno$ci administracji panstwowej w zakresie

182°'W. Kopalinski (red.), Maly stownik jezyka polskiego, Warszawa 1969, s. 157, za: E. Pierzchala,
J. Pierzchala, Oswiata...,s. 112.

183 E. Pierzchata, J. Pierzchata, op. cit., s. 112.

134 Ihidem.

185 M. Pyter, A. Balicki, Leksykon prawa oswiatowego i prawa o szkolnictwie wyzszym. 100 podstawo-
wych pojeé, Warszawa 2014, s. 255; por. A. Krol, P. Kuzior, M. Lyszczarz, Prawo oswiatowe. Komentarz do
ustawy o systemie oswiaty, Warszawa 2011, s. 18.

186 M. Pyter, A. Balicki, op. cit., s. 255-256; por. W. Okon, Sfownik pedagogiczny, Warszawa 1987,
s. 217.

187 Zob. P. Lisowski, Szkofa samorzgdowa...; R. Raszewska-Skalecka, Statut i regulamin zakladu...

188 M. Czuba-Wasowska, K. Manko, Egzekucja obowigzkow szkolnego i nauki. Zagadnienia prawne.
Teoria i praktyka, Warszawa 2011, s. 21; M. Pilich, Ustawa o systemie oswiaty..., 2012, s. 275.
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spraw o$wiaty i wychowania, ksztalcenia i opieki prawo administracyjne doznaje bo-
wiem swoistego poglebienia™®. O§wiata jawi si¢ jako jedna z tych dziedzin zycia
spotecznego, w ktorej potrzebna jest cztowiekowi pomoc w procesach edukacyjnych.
Zarysowuje to istotne zadania dla panstwa — gdyz faktycznie ma by¢ dla czlowieka
i jemu praktycznie stuzy¢'.

Uzasadnione jest tez odniesienie si¢ do nauki prawa i wskazanie, ze tylko ,,panstwo
dysponuje mozliwoscig tworzenia i egzekwowania prawa (...). Prawo stato si¢ narz¢dziem,
ktore Panstwo dato osobom sprawujacym okreslone funkcje w systemie o$wiaty po to,
aby jak najlepiej wypetnia¢ obowigzek konstytucyjny i mysl przewodnig dzialania za-
wartg wczesniej w preambule ustawy o systemie o§wiaty”'"”!, a obecnie ustawy — Prawo
o$wiatowe. W ramach procesow zachodzacych w systemie o$wiaty ,,regulacja narzedziem
zwanym prawem musi by¢ efektywna i skuteczna, a samo prawo dobrze interpretowane
i w najwigkszym stopniu osadzone w rzeczywistosci. Przewodnikiem po prawie powin-
na by¢ idea: prawo nie jest doskonale, trzeba go przestrzegaé, ale i tworczo zmieniac,
dazac do wzglednej doskonatosci, jako niekonczacy sie proces ewaluacji”?. W nauce
prawa podkresla sig, ze ,,prawo nie powstaje w prozni i nie dziata w odizolowaniu. Jest
ono ksztattowane zyciem spotecznosci ludzkich i przyjmowanymi w nim warto$ciami”'*>.
Przyjmuje si¢, ze ,,prawo jest strukturg dwoistg (pomyslang i rzeczywista), ale wzboga-
cong o trzeci czynnik, jakim sg warto$ci — podstawowe wartosci ludzkie — sprawiedliwose,
fad i humanizm, ktoére nie sa czyms$ z zewnatrz prawa, ale w pewnym sensie trwaja,
utrzymuja sie wlasnie w prawie i dzieki prawu'**. W ujeciu aksjologii prawa zauwaza
si¢, ze w prawie administracyjnym wprost tkwig réozne wartosci, na ktorych ono si¢
opiera i z ktorych si¢ wywodzi, przy czym z drugiej strony ono samo, przez swoje ist-
nienie i obowigzywanie, dostarcza na zewnatrz ,,swoich” nowych warto$ci — samo jest
wartoscig i wartosci takie konstruuje'”. Nalezy przyjac, ze prawo administracyjne sta-
nowi element kultury spotecznej, a ta zawsze jest budowana wobec jakich$ wartosci'®®.
Wedtug wyktadni TK ,,obowigzujace prawo to nie tylko »zbiér ustanowionych zgodnie
z formalnie okreslong procedura przepisow« (lex), lecz takze »zespot aksjologicznie

i celowo$ciowo powigzanych norm, stanowigcy wytwor kulturowy, zakorzeniony

189 J. Homplewicz, Tradycyjne..., s. 5.

19 J. Homplewicz, Instytucje prawne..., s. 69.

Y1 K. Gawronski, S.M. Kwiatkowski (red.), Meritum. Prawo oswiatowe, Warszawa 2016, s. 11.

192 1bidem.

193 7. Duniewska, Zakres regulacji prawa administracyjnego materialnego — wyznaczenie pojecia in-
stytucji tego prawa, (w:) System Prawa Administracyjnego. Prawo administracyjne materialne, t. 7, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 125.

19 F. Longchamps, Z problemdw poznania prawa, Wroctaw 1968, s. 13.

195 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 73-74.

1% S. Fundowicz, Aksjologia prawa administracyjnego, (w:) Koncepcja systemu prawa..., s. 633.
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w doswiadczeniach historycznych wspolnoty i budowany w oparciu o wspolny dla da-
nego kregu podmiotéw system wartosci« (ius)”'*’.

Jest rzecza bezsporng w doktrynie, ze prawo o$wiatowe jest ,,pojeciem umownym
interdyscyplinarnym (...), wickszos$¢ jego norm jest zawarta w prawie administracyj-
nym”'%8, Postrzegane jest ono jako ,,zesp6t norm, za pomoca ktérych regulowana jest
problematyka organizacji i zarzadzania o$wiatg. (...) przynalezy do systemu prawa
administracyjnego™'”. To zwlaszcza prawo administracyjne jest najblizsze cztowieko-
wi, bowiem jest ono ,,regulatorem biezacego zycia spotecznego i weryfikatorem bieza-
cych zdarzen faktycznych na nieskonczenie wielu odcinkach”, ktore ,,dominuje wprost
w kazdej dziedzinie zycia”, w tym w dziedzinie o§wiaty, ,,czasem go ogranicza”, ale
z zalozenia ,,ma ono obywatelowi stuzy¢ i ochrania¢ go*°’. Prawo o§wiatowe powinno
by¢ oparte na fundamentalnych wartosciach, jakie wyznacza w ogole prawo systemu
panstwowego, ale ma tez i swoja wtasng aksjologie, ktora stoi u podstaw jego wyodreb-
nienia i dotyka jego istoty wydzielenia w obszarze prawa administracyjnego®”'. Nie jest
bez znaczenia, ze ,,podstawowym kryterium wyrozniajagcym prawo administracyjne
(...) sa podstawy aksjologiczne prawa administracyjnego (tzn. warto$ci, dla ktorych
ustawodawca stanowi prawo) oraz zwigzana z tymi warto$ciami tre$¢ norm”?%%, Poda-
7ajac za pogladem wyrazonym w doktrynie, nalezy uzna¢, ze ,,prawo administracyjne
materialne nie jest i nie moze by¢ indyferentne aksjologicznie. Musi by¢ ono oparte
i wkomponowane w zesp6t okreslonych warto§ci”>®.

W s$wietle doktryny wskazuje si¢, ze administracja oswiatowa, szerzej: admini-
stracja publiczna, jest ,,wielokrotnie powiazana z catoscia zycia spotecznego w jego
danym stanie, jest czgsciowo wynikiem danego stanu kultury spotecznej, a czgsciowo
wplywa nan; jest wigc w swoich konkretnych uksztattowaniach tak réznorodna i zmien-
na, jak réznorodne i zmienne sg uktady sit spotecznych, gospodarczych i politycznych,
jak réznorodne i zmienne sa dazenia i poglady ludzi?%. Jej dzialania zmierzajace do
realizacji zadan publicznych w sferze edukacji publicznej nie mogg by¢ prowadzone
w sposoOb oderwany od systemu okreslonych wartosci. Nalezy stwierdzi¢, ze aksjologicz-
ne znaczenie warto$ci takich jak godno$¢, rownos$¢, sprawiedliwo$¢ spoleczna nalezy do

klasy warto$ci spotecznych — odnoszonych do kategorii praw cztowieka, zwigzanych

17 Wyrok TK z 30.09.2008 r., K 44/07, OTK-A 2008, nr 7, poz. 126; por. H. Izdebski, Doktryny poli-
tyczno-prawne. Fundamenty wspotczesnych panstw, Warszawa 2015, s. 17.

198 K. Gawronski, S.M. Kwiatkowski (red.), op. cit., s. 11

19 M. Pyter, A. Balicki, op. cit., s. 195.

200 J, Zimmermann, Aksjomaty prawa..., s. 259-260.

201 Szerzej zob. J. Zimmermann (red.), Wartosci w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 12.

202 7. Cieslak, Istota i zakres prawa administracyjnego, (w:) Prawo administracyjne, red. Z. Cieslak,
1. Lipowicz, G. Szpor, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 55.

203 7. Duniewska, Zakres regulacji prawa..., s. 128.

24 F. Longchamps, Zalozenia nauki..., s. 13.
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z funkcjonowaniem instytucji publicznych, w tym o$wiatowych, w zyciu spotecznym?®.
W dazeniu do realizacji tych wartosci znajduja si¢ gldéwne zasady prawa oswiatowego,
Scisle powigzane z systemem o$wiaty — celami i zadaniami. Nalezy tu wymieni¢ m.in.:
obowigzek zapewnienia kazdemu obywatelowi powszechnego i rownego dostepu do
wyksztalcenia, poszanowanie godnosci kazdego ucznia i jego prawa do nauki, nieod-
platnos¢ pobieranej nauki w zakresie wymaganym ustawa, ochrona prawna nauczycieli,
zapewnienie kazdemu nauczycielowi i uczniowi bezpiecznych i higienicznych warunkow
pracy i nauki®®. Podstawowsa wartos$cig, jaka ma realizowac system powigzanych ze sobg
instytucji o$wiatowych, jest konstytucyjna zasada powszechnego i rownego dostepu do
wyksztalcenia. W tym miejscu nalezy jedynie zasygnalizowaé, ze powszechnos¢ doste-
pu do edukacji oznacza w szczegdlnosci, ze ,,kazdy objety obowigzkiem szkolnym musi
mie¢ zapewniong mozliwos¢ nauki w szkole publicznej, o ile jego rodzice lub opiekuno-
wie nie wybiorg pobierania nauki w szkole niepublicznej. (...) osoby, ktére ukonczyty
juz 18 lat, musza mie¢ dostep do pobierania nauki w szkotach wszelkich szczebli”?".
Z kolei rownos¢ dostepu przejawia si¢ w tym, ze ,.kazdy musi mie¢ jednakowg szansg
podjecia nauki w szkole kazdego szczebla i kazdego typu, a zakazane sg wszelkie praw-
ne zroznicowania o dyskryminacyjnym charakterze?. Zasada réwno$ci w ocenie
L. Garlickiego ,,nie ma absolutnego charakteru i dopuszczalne jest wprowadzenie zroz-
nicowan, o ile sg one »uzasadnione« (...). Jesli chodzi o prawo do nauki, uzasadnieniem
takim moga by¢ przede wszystkim talenty i poziom kwalifikacji poszczego6lnych osob.
W oparciu o to kryterium mozliwe jest zroznicowanie zarowno poziomu wyksztatcenia,
jak 1 typu szkoty. (...) zapewnienie »rownego dostepu« ujete zostato jako obowigzek
wiladzy publicznej”>®.

Nie sposob poming¢ faktu, ze z pojeciem o§wiaty powigzane sg pojecia obowigz-
kow panstwa i obywateli. Obowigzki panstwa dotycza dzialan zmierzajacych do unor-
mowania zadan panstwa w zakresie prawa do nauki i usankcjonowania instytucji syste-
mu o$wiaty. Jesli konstytucyjne rozwigzania obejmujg szeroki wachlarz o§wiaty, to
organy wladzy ustawodawczej zobowigzane sg uregulowac¢ wszelkie zatozenia konsty-
tucyjne w tym zakresie, za$ organy wtadzy wykonawczej te regulacje realizujg?®. Oswia-

te yymuje si¢ najczesciej w kategoriach ,,dobro wspolne”, ,,dobro publiczne”, obecnie

205 Zob. L. Dziewiecka-Bokun, J. Kedzior (red.), Wartosci spoleczne w stuzbie publicznej, Torun 2009.

206 M. Pyter, A. Balicki, op. cit., s. 196.

27 1, Garlicki (red.) Komentarz do art. 70, (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 3,
Warszawa 2003, s. 6.

208 Zob. postanowienie TK z 30.11.1999 r. i 16.02.2000 r., Ts 97/99, OTK ZU 2000, nr 1, poz. 19, 20,
s. 103 in.

29 L. Garlicki, Komentarz do art. 70...,s. 7.

210 Podobnie jest z pojgciem opieki, zob. M. Szreniawska, Pojecie opieki w prawie, (w:) Administracja
opiekuncza..., s. 48.
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coraz czesciej ,,ustugi o$wiatowe czy ustuga edukacyjna”, ,,edukacyjna dzialalnos¢
ustugowa” 2!, szkote postrzega si¢ jako ,,organizacje ustugowa”*'?, zas wiedze — jako
szczegblnego rodzaju ,,dobro niematerialne”, ktorego brak zle wptywa na rozwdj jed-
nostki i spoteczenstwa, czy szerzej — panstwa jako catosci. Przyjac nalezy, ze oSwiata
z uwagi na jej znaczenie spoteczne klasyfikuje sie¢ wsrod kategorii ustug edukacyjnych
— ustug niematerialnych, ktérych swiadczenie zajmuje jedno z kluczowych zadan pu-
blicznych wykonywanych przez administracj¢ publiczng.

Mimo wielu publikacji na temat dobra wspolnego pojecie to nie jest definiowane
samodzielnie*®. Pojawia si¢ w nauce prawa ,,w odmiennych znaczeniach i wymiarze,
w wielu przejawach zycia migdzy- i ponadjednostkowego. Swoim zakresem semantycz-
nym obejmuje ono pokazna grupe desygnatow, nie zawsze latwych do zidentyfikowania.
W pismiennictwie najczesciej zajmowano si¢ nim na tle i w relacji do wspolnoty pan-
stwowej”?!, Jak bowiem trafnie ujmuje M. Stahl, ,,nie ma jednego dobra wspdlnego

(publicznego), pojecie to wyraza pewne podstawowe wartosci okreslonej wspdlnoty

2 Zob. K. Peszko, Konsument na rynku ustug edukacyjnych, (w:) Konsument na rynku usfug, red.
G. Rosa, Warszawa 2015, s. 182-183; H. Hall, Marketing w szkolnictwie, Warszawa 2007, s. 120 i n.

212 J. Fazlagi¢, Marketing szkoly, Warszawa 2011, s. 30 i n.

213 Zob. E. Pierzchala, J. Pierzchata, op. cit., s. 112. Na temat dobra wspdlnego w nauce prawa admini-
stracyjnego pisza m.in.: J. Bo¢, Z refleksji nad dobrem..., s. 151-154; M. Stahl, Dobro wspdlne w prawie
administracyjnym, (w:) Nowe problemy badawcze..., s. 47-60; Z. Duniewska, Cel publiczny, interes publicz-
ny i dobro wspdlne, (w:) Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i w orzecznictwie, red.
M. Stahl, Warszawa 2013, s. 76-80; Z. Duniewska (red.), Dobra chronione w prawie administracyjnym,
L.6dZ 2014. Oswiata zaliczana jest do kategorii dobr publicznych, ktdre nie sg tatwe do zdefiniowania. Po-
jecie dobra publicznego zwigzane jest z prawem publicznym. Bywa jednak wywodzone z teorii ekonomii.
Jak pisze J. Supernat, transpozycja ekonomicznego pojecia dobr publicznych ,,w pojecie prawne nie jest
prosta, ale nie jest niemozliwa”. ,,Dobra publiczne niekoniecznie sg przedmiotami fizycznymi (materialny-
mi), ale mogg by¢ i sg ushugami. W takiej sytuacji pojecie dobr publicznych koresponduje z prawnym poje-
ciem ustug $wiadczonych w interesie ogdlnym, ktére moga by¢ §wiadczone przez podmioty publiczne
i podmioty niepubliczne” — stwierdza L. Zacharko, Refleksja nad kategorig dobra publicznego, (w:) Dobra
publiczne w administracji, red. M. Wozniak, E. Pierzchata, Torun 2014, s. 18. Jak konstatuje L. Zacharko,
pojecia interesu publicznego, dobra wspolnego, dobra publicznego sa pojeciami prawnymi i stanowia war-
to$¢ motywacyjng dziatania administracji, wyznaczaja granice dopuszczalnej ingerencji panstwa (admini-
stracji publicznej) w sfere praw jednostki — ibidem, s. 19-20; zob. J. Supernat, Dobra publiczne i prawo
administracyjne w dobie globalizacji, ,,Administracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka™ 2011, nr 4, s. 152-
153. Pojecie dobr publicznych, jak pisze J. Supernat, ,,zawdzigczamy ekonomicznej analizie prawa, a wy-
wodzi si¢ ono z teorii ekonomii dobrobytu”, ibidem, s. 151.

214 Z. Duniewska, Dobro wspolne — wielos¢ w swoistej jednosci, (w:) O prawie administracyjnym i ad-
ministracji. Refleksje. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor Malgorzacie Stahl, red. B. Jaworska-Deb-
ska, Z. Duniewska, M. Krasinski, E. Olejniczak-Szatowska, R. Michalska-Badziak, P. Korzeniowski, £.6dz
2017, s. 171; por. Z. Duniewska, Z problematyki dobra wspélnego, (w:) Prawo administracyjne wobec
wspolczesnych wyzwan. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Markowi Wierzbowskiemu, red.
J. Jagielski, D. Kijowski, M. Grzywacz, Warszawa 2018, s. 15-20. Pojecie dobra wspdlnego zdaniem Autor-
ki jest ,,zmienne w czasie i przestrzeni. Dobro to — ukazywane w stosunku do rozmaitych spotecznosci —
najczesciej zestawiane z panstwem — jedna z najwazniejszych zinstytucjonalizowanych form zycia spotecz-
nego. Wyrazenie »dobro wspolne« bliskie jest pojeciom: »dobro publiczne«, »dobro ogdétu«, »dobro
zbiorowe« czy »dobro powszechne« (...). Rozumienie tego dobra jest uwarunkowane aksjologicznie, ide-
ologicznie, filozoficznie, politycznie, spotecznie i prawnie”, ibidem, s. 15.
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politycznej (wspolnoty europejskiej, panstwa, regionu, powiatu, gminy) czy organiza-
¢cji”*. Dobro, jak argumentuje Z. Duniewska, ,,zawiera w sobie rozmaite dobra rdznej
natury: zbiorowe i indywidualne, materialne badz niematerialne, dobra uzytecznos$ci
publicznej, ale tez dobra nie majace takiego charakteru (...). S3 one wymienione juz
w Konstytucji RP (...). W zdecydowanej wiekszosci sa to przepisy zaliczane do prawa
administracyjnego. W regulacjach tych znajdujemy dobra nazwane wprost dobrem

wspolnym”?¢, W preambule Prawa o§wiatowego*!’

wskazane jest w pierwszym zdaniu:
»O$wiata w Rzeczypospolitej Polskiej stanowi wspolne dobro catego spoteczenstwa”*8.
Oswiata jawi si¢ jako to dobro spoleczne panstwa, ktore wyraza si¢ zwlaszcza w ksztat-
ceniu, wychowaniu i opiece organizowanych w formach realizujacych uznane zasady
konstytucyjne i warto$ci aksjologiczne, na ktorych jest ona zbudowana?". Zastanowienia
wymaga, czy wspolczesnie dziatania organdw wladzy publicznej w panstwie nie naru-
szajg nabytych praw podmiotowych obywatela w zakresie konstytucyjnego prawa do
nauki lub reformy edukacji oraz czy dokonujace si¢ liczne zmiany i przeksztatcenia szkot
1 zespotow szkodt w zwigzku ze zmiang ustroju szkolnictwa w domenie administracji
$wiadczacej ustugi edukacyjne stuzg realizacji dobra wspolnego, a takze jaki jest wptyw
tych zmian na szkot¢ w kategoriach dobra wspdlnego, stuzacego zaspokajaniu podsta-
wowych potrzeb edukacyjnych wspolnot samorzagdowych.

Nalezy przy tym mie¢ na uwadze, ze administracja publiczna powinna gwaran-
towac¢ spoteczenstwu niezbedne minimum dobr i ustug publicznych?®’. Zaspokajanie
potrzeb spotecznych o charakterze edukacyjnym to powinnosci panstwa i samorzadu
terytorialnego wobec obywateli oraz obywatelskie obowigzki edukacyjne, o ktorych
mowa dalej. Co charakterystyczne, srodkiem do ich zaspokajania sa szkoty i placowki
oswiatowo-wychowawcze prawnie wskazane w polskim systemie o$wiaty, ktore spet-

niajg szczegdlng role w zyciu kazdego obywatela, w ktérych urzeczywistniane jest

215 M. Stahl, Cele publiczne..., s. 97.

216 7. Duniewska, Dobro wspolne — wielosé. .., s. 184.

217 Wezesniej w ustawie z 7.09.1991 r. o systemie oswiaty (t.j. Dz. U. z 2015 r., poz. 2156 ze zm.),
a nastepnie w ustawie z 14.12.2016 r. — Prawo oswiatowe (t.j. Dz. U. 22017 r., poz. 59 ze zm.).

218 Co istotne, w art. 4 Konwencji w sprawie zwalczania dyskryminacji w dziedzinie o§wiaty, sporza-
dzonej w Paryzu 15.12.1960 r. (Dz. U. z 1964 r. Nr 40, poz. 268) okreslono o$wiate mianem dobra po-
wszechnego.

29D, Kurzyna-Chmiel, Oswiata..., s. 26; por. wyrok NSA z 1.12.2011 r., I OSK 1630/11,LEX
nr 110951 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/AA118F9798); wyrok WSA w Lodzi z 3.06.2011, 11 SAB/Ld
14/11 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/A4ABF2D346). W ocenie NSA ,,0§wiat¢ oraz ksztalcenie nalezy
zaliczy¢ do zadan publicznych nawet, gdy sa one wykonywane przez szkoly niepubliczne. Jest bowiem
oczywiste, ze forma, w jakiej ustawodawca umozliwil wykonywanie zadan o$wiatowych, w tym. m. in.
prowadzenie szkoty przez osoby prawne lub osoby fizyczne, nie przesadza o odmiennym charakterze zadan
wykonywanych w ramach systemu oswiaty. Podmioty reprezentujace takie szkoly sa zatem obowiazane
do udostepniania informacji publicznych w zakresie dotyczacym wykonywania przez te szkoty zadan pu-
blicznych” (wyrok NSA z dnia 1.1.2011 r., I OSK 1630/11, LEX nr 110951).

220 M. Wozniak (red.), Administracja débr..., s. 13.
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prawo do nauki. Najczesciej definiuje si¢ je z jednej strony jako obowigzek zapewnienia
przez panstwo dostepu do instytucji edukacyjnych, z drugiej zas — zadbania o dostgp do
wiedzy z r6znych, ale obiektywnych zrodet informacji, z poszanowaniem réznych $wia-

221 Obowiazki ustawowe w dziedzinie o§wiaty natozone na organy wladzy

topogladow
publicznej w panstwie nalezy postrzega¢ jako ich cele dziatania i zadania o$wiatowe,
ktore powinny by¢ osadzone w zasadach konstytucyjnych i w warto$ciach aksjologicznych
dotyczacych obowigzujacego systemu prawa, w tym systemu oswiaty.

Edukacja mozna nazwac spojny system ksztalcenia i wychowania dzieci, mtodzie-
zy 1 dorostych, obejmujacy rézne poziomy ksztalcenia w formach instytucjonalnych
i pozainstytucjonalnych. Postrzegana jest jako wychowanie, wyksztatcenie, nauka oraz
proces zdobywania wiedzy, umiejetnosci, ksztatcenie?”. Ksztalcenie (nauczanie), wy-
chowanie i opieka majg fundamentalne znaczenie dla przestrzeni prywatnej i publicznej*?.
System jednostek organizacyjnych o$§wiaty i wychowania oraz szkolnictwa wyzszego
i nauki (szeroko edukacji publicznej) jest ztozony, obejmuje zwtaszcza podmioty (organy,
instytucje itp.) o niejednolitym statusie prawnym i r6znych zadaniach?*. System o$wia-
ty, o ktérym mowa, mozna probowac skonkretyzowac jako ,,zbior instytucji o§wiatowych
majacych za zadanie ksztalcenie, wychowanie i opieke, miedzy ktérymi zachodza okre-
slone relacje i zaleznos$ci (np. kolejnos¢ etapow edukacyjnych), zapewniajacy realizacje
okreslonych wartosci”??*. Wartosci, ktore wynikaja zwlaszcza z art. 70 ust. 1 Konstytu-
cji RP#¢, w ktorym okreslono prawo do nauki jako jedno z praw obywatelskich??” i obo-

wigzek nauki do 18 roku zycia oraz wskazano cele systemu o$wiaty (art. 1 u.p.o.)??s.

22! Helsinska Fundacja Praw Czlowieka, Prawo do nauki. Raport z monitoringu, Warszawa 2002, s. 15.

22 Maly stownika jezyka polskiego, Warszawa 1993; por. J. Auleytner, Kwestia edukacyjna, (w:) Poli-
tyka spoleczna. Teksty zrodtowe. Wybor i opracowanie, red. L. Dziewiecka-Bokun, K. Zamorska, AUW No
2556, Wroctaw 2003, s. 333.

23 R. Raszewska-Skatecka, Migdzy tradycjq a przysztoscig w polskim systemie edukacji — wyréwnywa-
nie szans edukacyjnych. Uwagi wstepne, (w:) Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyyj-
nego..., s. 593.

24 K. Kiczka, Pozycja prawna i dziatalnosé Polskiej Komisji Akredytacyjnej w swietle orzecznictwa,
(w:) Organizacja administracji publicznej..., s. 411-410.

225 D. Kurzyna-Chmiel, Podstawy prawne..., s. 9.

226 Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

227 Zob. art. 70 ust. 1 Konstytucji RP. W literaturze pisza m.in.: J. Mikosz, Prawo do nauki, (w:) Prawa
czlowieka. Model prawny, red. R. Wieruszewski, Wroctaw—Warszawa—Krakow 1991, s. 979; Konstytucje
Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 129-130;
R. Raszewska-Skatecka, Szkoly niepubliczne..., s. 123; J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne..., s. 452;
R. Raszewska-Skatecka, Statut i regulamin zakladu..., s. 111; S. Butajewski, M. Dabrowski, Prawo do na-
uki, (w:) Wolnosci i prawa czltowieka w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. M. Chmaj, Warszawa
2008, s. 176; M. Osuch, L. Bojarska, Prawa czliowieka W szkole. Niezbednik Dyrektora, Warszawa 2008,
s.29in.

228 Na podstawie art. 1 u.p.o. m.in.: ,,realizacj¢ prawa kazdego obywatela Rzeczypospolitej Polskiej do
ksztalcenia si¢ oraz prawa dzieci i mtodziezy do wychowania i opieki, odpowiednich do wieku i osiggnigte-
g0 rozwoju, wspomaganie przez szkol¢ wychowawczej roli rodziny, utrzymywanie bezpiecznych i higie-
nicznych warunkéw nauki, wychowania i opieki w szkotach i placowkach”.
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Nalezy zauwazy¢, ze deklarowane w art. 1 pkt 1 u.p.o. prawo ,,kazdego obywatela Rze-
czypospolitej Polskiej” do ksztatcenia si¢ nie oznacza, ze ustawa Prawo o$wiatowe ma
zastosowanie wprost tylko do obywateli polskich. Z brzmienia art. 165 ust. 1 u.p.o.
wynika prawo cudzoziemcow do nauki szkolnej, a to oznacza, ze prowadzenie dziatal-
nosci edukacyjnej z udziatem cudzoziemcoéw takze podlega jej przepisom??.

Z wcze$niejszych ustalen wynika, ze ustawa zasadnicza nie ogranicza si¢ tylko
do zagwarantowania wolno$ci nauki®’, bowiem reguluje rowniez kwesti¢ jej podstawo-
wych gwarancji, proklamuje wolno$¢ wyboru szkoty, wolno$¢ zaktadania roznych szkot,
okresla pewne elementy ustroju szkolnictwa?!. Legalnej definicji pojecia systemu o$§wia-
ty nie obejmuje rowniez art. 2 u.p.o. Ma on jedynie na celu okreslenie zakresu przedmio-
towego regulacji prawnej, ustalajacego, jakie jednostki organizacyjne dziataja wedlug
przepiséw Prawa o$wiatowego. Od strony podmiotowej ustawodawca w art. 2 u.p.o.
wymienit jednostki organizacyjne wchodzace w sktad systemu o$wiaty — ,,swoisty zbior

jednostek organizacyjnych” sktadajacych si¢ na strukture systemu o$wiaty*. Mozna tu

22 Zgodnie z art. 165 ust.1. u.p.o.: ,,Osoby nieb¢dace obywatelami polskimi korzystaja z nauki i opieki
w publicznych przedszkolach lub publicznych innych formach wychowania przedszkolnego, a takze w nie-
publicznych przedszkolach, o ktorych mowa w art. 17 ust. 1 ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych,
oddziatach przedszkolnych w niepublicznych szkotach podstawowych, o ktorych mowa w art. 19 ust. 1
ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych, i niepublicznych innych formach wychowania przedszkolnego,
o ktorych mowa w art. 21 ust. 1 ustawy o finansowaniu zadan o§wiatowych, a podlegajace obowiazkowi
szkolnemu, korzystaja z nauki i opieki w publicznych szkotach podstawowych, publicznych szkotach arty-
stycznych oraz w publicznych placowkach, w tym placowkach artystycznych, na warunkach dotyczacych
obywateli polskich”. Por. wyrok NSA z 1.07.2008 r., Il GSK 214/08, LEX nr 566040.

20 Zob. A. Wasilewski, Wolnos¢ nauki jako przedmiot regulacji prawnych, ,,Studia Iuridica” 1996,
t. 32, s. 259-264. Gwarancje wolnosci nauki sa interpretowane przez Autora jako indywidualne ,,prawno-
-podmiotowe gwarancje praw podstawowych” i (lub) jako ,,gwarancje prawno-instytucjonalne” dotyczace
prowadzenia dziatalno$ci naukowej. Blizsza konkretyzacja tych gwarancji dokonuje si¢ juz na gruncie usta-
wodawstwa zwyktego.

31 Za: S. Butajewski, M. Dabrowski, op. Cit., s. 176; zob. L. Garlicki, Komentarz do art. 70 Konstytu-
cji, (w:) K. Dziatocha, L. Garlicki, P. Sarnecki, W. Sokolewicz, J. Trzcinski, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. 3, Warszawa 2003, s. 3.

32 Zgodnie z art. 2 u.p.o. system o$wiaty obejmuje: ,,1) przedszkola, w tym z oddziatami integracyjny-
mi lub specjalnymi, przedszkola integracyjne i specjalne oraz inne formy wychowania przedszkolnego;
2) szkoly: a) podstawowe, w tym: specjalne, integracyjne, z oddziatami przedszkolnymi, integracyjnymi,
specjalnymi, przysposabiajacymi do pracy, dwujezycznymi, sportowymi i mistrzostwa sportowego, sporto-
we 1 mistrzostwa sportowego, b) ponadpodstawowe, w tym: specjalne, integracyjne, dwuj¢zyczne, z oddzia-
fami integracyjnymi, specjalnymi, dwujezycznymi, sportowymi i mistrzostwa sportowego, sportowe, mi-
strzostwa sportowego, rolnicze, lesne, morskie, zeglugi $rodladowej oraz rybotdowstwa, c) artystyczne;
3) placowki o$wiatowo-wychowawcze, w tym szkolne schroniska mlodziezowe, umozliwiajace rozwijanie
zainteresowan i uzdolnien oraz korzystanie z réznych form wypoczynku i organizacji czasu wolnego;
4) placowki ksztalcenia ustawicznego, placowki ksztalcenia praktycznego oraz o$rodki doksztalcania i do-
skonalenia zawodowego, umozliwiajgce uzyskanie i uzupetnienie wiedzy, umiejetnosei i kwalifikacji zawo-
dowych; 5) placowki artystyczne — ogniska artystyczne umozliwiajace rozwijanie zainteresowan i uzdol-
nien artystycznych; 6) poradnie psychologiczno-pedagogiczne, w tym poradnie specjalistyczne udzielajace
dzieciom, mlodziezy, rodzicom i nauczycielom pomocy psychologiczno-pedagogicznej, a takze pomocy
uczniom w wyborze kierunku ksztalcenia i zawodu; 7) mtodziezowe osrodki wychowawcze, mtodziezowe
osrodki socjoterapii, specjalne osrodki szkolno-wychowawcze oraz specjalne o$rodki wychowawcze dla
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wskazac¢ za M. Pilichem na przedmiotowo-funkcjonalne rozumienie wskazanego pojecia,
wyodrebniajac ,,pewna grupe instytucji prawnych, ktore stuza wychowaniu i opiece oraz
podnoszeniu poziomu wiedzy w spoleczenstwie, jak np. podstawa programowa ksztat-
cenia i wychowania, standardy ksztalcenia nauczycieli, zasady finansowania o§wiaty >,
W $wietle analizy art. 2 u.p.o. mozna wyro6zni¢ jednostki edukacyjne o charakterze
ogblnym, jednostki edukacyjne wyspecjalizowane, jednostki o charakterze edukacyjnym
z uwzglednieniem specjalnego programu wychowawczego, jednostki o charakterze
wspierajacym edukacje i wychowanie — szerzej: grupy odbiorcéw oraz jednostki wspie-
rajace kadre pedagogiczna®*. W art. 2 u.p.o. ustawodawca statuuje jednostki organiza-
cyjne tworzace system o$wiaty jako ,,swoisty zbior jednostek organizacyjnych”?, jak
i zwraca uwagg na ,,przedmiotowo-funkcjonalne” rozumienie tegoz pojecia, gdyz art. 2
u.p.o. ,,ma jedynie na celu wyznaczenie zakresu przedmiotowego regulacji prawnej”?.

Aby prawidlowo rozumie¢ sens niniejszego wywodu, rozwazania trzeba uzupet-
ni¢ o przytoczenie przedmiotowego zakresu systemu oswiaty. Cele systemu o$wiaty maja
charakter otwarty, wynikajg z art. 1 u.p.o., w ktorym ustawodawca wskazat, ze system
o$wiaty zapewnia w szczego6lnosci: ,,1) realizacje prawa kazdego obywatela Rzeczypo-
spolitej Polskiej do ksztatcenia si¢ oraz prawa dzieci i mtodziezy do wychowania i opie-
ki, odpowiednich do wieku i osiggnictego rozwoju: 2) wspomaganie przez szkote wy-
chowawczej roli rodziny; 3) wychowanie rozumiane jako wspieranie dziecka w rozwoju
ku peinej dojrzalosci w sferze fizycznej, emocjonalne;j, intelektualnej, duchowej i spo-
lecznej, wzmacniane i uzupetniane przez dziatania z zakresu profilaktyki problemow
dzieci i mtodziezy; 4) mozliwo$¢ zaktadania i prowadzenia szkot i placowek przez
rozne podmioty; 5) dostosowanie tresci, metod i organizacji nauczania do mozliwosci
psychofizycznych uczniow, a takze mozliwo$¢ korzystania z pomocy psychologiczno-
-pedagogicznej i specjalnych form pracy dydaktycznej; 6) mozliwos$¢ pobierania nauki
we wszystkich typach szkoét przez dzieci i mtodziez niepetnosprawna, niedostosowana
spotecznie i zagrozona niedostosowaniem spotecznym, zgodnie z indywidualnymi

dzieci i mlodziezy wymagajacych stosowania specjalnej organizacji nauki, metod pracy i wychowania,
a takze osrodki rewalidacyjno-wychowawcze umozliwiajace dzieciom i mlodziezy, o ktéorych mowa
w art. 36 ust. 17, a takze dzieciom i mlodziezy z niepelnosprawno$ciami sprzgzonymi, z ktorych jedna
z niepetnosprawnosci jest niepetnosprawnos¢ intelektualna, realizacj¢ odpowiednio obowigzku, o ktérym
mowa w art. 31 ust. 4, obowigzku szkolnego i obowigzku nauki; 8) placowki zapewniajace opieke i wycho-
wanie uczniom w okresie pobierania nauki poza miejscem statego zamieszkania; 9) placoéwki doskonalenia
nauczycieli; 10) biblioteki pedagogiczne; 11) kolegia pracownikow stuzb spotecznych”. Nie mozna z art. 2
u.p.o. wyprowadzi¢ definicji pojecia systemu o$wiaty.

23 M. Pilich (red.), Prawo oswiatowe oraz przepisy wprowadzajgce. Komentarz, Warszawa 2018,
s. 40.

24 Katalog jednostek edukacyjnych o charakterze ogdlnym i wyspecjalizowanych jednostek organiza-
cyjnych, o ktorych mowa w art. 2 u.p.o., zob. E. Pierzchata, J. Pierzchata, op. cit., s. 113.

235 M. Pilich (red.), Prawo oswiatowe..., s. 40.

26 1pidem.
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potrzebami rozwojowymi i edukacyjnymi oraz predyspozycjami; 7) opieke nad uczniami
niepetnosprawnymi przez umozliwianie realizowania zindywidualizowanego procesu
ksztatcenia, form i programoéw nauczania oraz zaje¢ rewalidacyjnych; 8) opieke nad
uczniami szczegolnie uzdolnionymi poprzez umozliwianie realizowania indywidualnych
programdw nauczania oraz ukonczenia szkoty kazdego typu w skroconym czasie; 9) upo-
wszechnianie dostepu do szkot, ktorych ukonczenie umozliwia dalsze ksztalcenie w szko-
fach wyzszych; 10) mozliwos$¢ uzupetniania przez osoby doroste wyksztalcenia ogélnego,
zdobywania lub zmiany kwalifikacji zawodowych i specjalistycznych; 11) zmniejszanie
roznic w warunkach ksztatcenia, wychowania i opieki migdzy poszczegolnymi regiona-
mi kraju, a zwlaszcza osrodkami wielkomiejskimi i wiejskimi; 12) ksztattowanie u uczniow
postaw prospotecznych, w tym poprzez mozliwos¢ udziatu w dziataniach z zakresu wo-
lontariatu, sprzyjajacych aktywnemu uczestnictwu uczniow w zyciu spotecznym; 13) upo-
wszechnianie wérdd dzieci 1 mlodziezy wiedzy 1 umiejetnosci niezbednych do aktywne-
go uczestnictwa w kulturze i sztuce narodowej i §wiatowej; 14) utrzymywanie
bezpiecznych i higienicznych warunkow nauki, wychowania i opieki w szkotach i pla-
cowkach; 15) upowszechnianie wérdd dzieci i mlodziezy wiedzy o zasadach zrownowa-
zonego rozwoju oraz ksztattowanie postaw sprzyjajacych jego wdrazaniu w skali lokalnej,
krajowej i globalnej; 16) opieke uczniom pozostajacym w trudnej sytuacji materialnej
i zyciowej; 17) dostosowywanie kierunkow i tresci ksztatcenia do wymogdéw rynku pra-
cy; 18) ksztaltowanie u uczniéw postaw przedsigbiorczosci i kreatywnosci sprzyjajacych
aktywnemu uczestnictwu w zyciu gospodarczym, w tym poprzez stosowanie w procesie
ksztatcenia innowacyjnych rozwiagzan programowych, organizacyjnych lub metodycznych;
19) przygotowywanie uczniow do wyboru zawodu i kierunku ksztatcenia; 20) warunki
do rozwoju zainteresowan i uzdolnien ucznidéw przez organizowanie zaje¢ pozalekcyjnych
i pozaszkolnych oraz ksztattowanie aktywnosci spotecznej i umiejetnosci spedzania
czasu wolnego; 21) upowszechnianie wérod dzieci i mtodziezy wiedzy o bezpieczenstwie
oraz ksztattowanie wlasciwych postaw wobec zagrozen, w tym zwigzanych z korzystaniem
z technologii informacyjno-komunikacyjnych, i sytuacji nadzwyczajnych; 22) ksztatto-
wanie u ucznidéw umiejetnosci sprawnego postugiwania si¢ technologiami informacyjno-
-komunikacyjnymi; 23) wspomaganie nauczania jezyka polskiego i w jezyku polskim
wsrod Polonii i Polakéw zamieszkatych za granica oraz dzieci pracownikdéw migrujacych”.
Nie ulega wigc watpliwosci, ze w art. 1 u.p.o. zawarty zostat swoisty zbior postulatow
i wytycznych, wedtug ktorych powinien by¢ zorganizowany system o$wiaty w panstwie,
a takze standardow, jakie powinien spetnia¢*’. Trzeba tez stwierdzié, ze z art. 1 u.p.o.,

w zwiazku z innymi przepisami ustawy, mogg wynika¢ konkretne zobowigzania panstwa

27 |bidem, s. 38.
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i samorzadu terytorialnego wobec jednostek®**. Z niniejszej regulacji prawnej wynikaja
niewatpliwie pewne zasady ogolne, w szczegolnosci zasady powszechnosci ksztatcenia,
pomocniczej funkcji wychowawczej szkoty wobec rodziny czy autonomii obywateli i ich
organizacji w tworzeniu i prowadzeniu szkot i placowek niepublicznych. Jednak w nie-
ktorych kwestiach ustawa przedmiotowa w ocenie M. Pilicha ,,poprzestaje na deklaracjach,
ktérych nie uszczegbdtowiono w dalszych przepisach”?*.

Dla pelnego zobrazowania systemu o$wiaty uwzgledni¢ nalezy, ze jest on wspie-

rany przez organizacje pozarzadowe*

, W tym organizacje harcerskie, a takze osoby
prawne prowadzace statutowa dziatalno$¢ w zakresie oswiaty i wychowania (art. 3 ust. 1
u.p.o.). Organy administracji publicznej prowadzace szkotly i placowki wspotdziatajg
z ww. podmiotami w wykonywaniu zadan o§wiatowych. Rola i formy wspierania syste-
mu o$wiaty przez organizacje pozarzadowe wynikaja zwlaszcza z ustawy z dnia 24 kwiet-

nia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie**!

i ustawy z dnia
14 grudnia 2016 r. — Prawo o$wiatowe?*>. W Polsce aktywno$¢ organizacji pozarzadowych
w zaspokajaniu potrzeb spotecznych odznacza si¢ nie tylko dlugg tradycja, legalnoscia
dzialania i akceptacja spoteczna, ale i tym, Ze spoleczny udziat tych organizacji w zyciu
publicznym jest znaczacy i powszechnie uzyteczny**. W ocenie J. Blicharz w dyskursie
publicznym wyksztalcity sie dwie koncepcje teoretyczne. Po pierwsze uzasadnia si¢

potrzebe urzeczywistniania potrzeb spotecznych przez organizacje pozarzadowe na tych

28 Zob. decyzja SKO we Wroctawiu z 28.02.2008 r., SKO 4701/9/08, OSS 2008, nr 3, s. 67.

29 M. Pilich (red.), Prawo oswiatowe..., s. 39.

240 T egalna definicja organizacji pozarzadowych — art. 3 ust. 2 w zw. z ust. 4 ustawy z 24.04.2003 r.
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (t.j. Dz. U. 22016 r., poz. 1817 ze zm.).

241 Zob. art. 4 ust. 1 pkt 14 u.d.p.p.: ,,Sfera zadan publicznych, o ktorych mowa w art. 3 ust. 1, obejmu-
je zadania w zakresie: nauki, szkolnictwa wyzszego, edukacji, oswiaty i wychowania”. W tej materii spraw
zob. J. Blicharz, Sektor pozarzgdowy w Polsce, AUW No 2950, ,,Przeglad Prawa i Administracji” t. LXXIV,
Wroctaw 2006, s. 7-13. Za organizacje pozarzadowe mozna uzna¢ wedtug J. Blicharz ,,te podmioty, ktore
nie wchodzg w zakres pojeciowy podmiotow panstwowych, w tym rzadowych, i podmiotéw samorzado-
wych. Podstawowymi kategoriami organizacji pozarzadowych sa fundacje i stowarzyszenia, ktére moga
funkcjonowac jako osoby prawne (fundacje samodzielne, stowarzyszenia rejestrowane) badz jako jednostki
organizacyjne, nieposiadajace przymiotu osobowos$ci prawnej (np. stowarzyszenia zwykle). Organizacje te
stuza realizacji pozytku publicznego, (...) maja na wzgledzie tylko cele szlachetne i spolecznie uzyteczne
oraz przede wszystkim zakaz podziatu zyskow pomiedzy czlonkow organizacji”, ibidem, s. 8.

242 Zob. art. 3 ust. 1 u.p.o. (t.j. Dz. U. z 2018 r., poz. 996 ze zm.). Zob. M. Pilich (red.), Prawo oswia-
towe..., s. 45-46. Zdaniem M. Pilicha przez organizacje pozarzadowe, o jakich mowa w art. 3 ust. 1 u.p.o.,
nalezatoby rozumie¢ ,,organizacje spoteczne, tzn. takie, ktore sg tworzone przez samych obywateli 1 ich
zwigzki, a nie panstwo lub j.s.t., za§ cel ich dzialania obejmuje zadania wychowawcze lub o$wiatowe.
W szczegolnoscei chodzi o stowarzyszenia dzialajace na podstawie przepisow Prawa o stowarzyszeniach,
a takze fundacje, ktore tworzy si¢ na podstawie przepisow ustawy o fundacjach. Fundacje zawsze sg osoba-
mi prawnymi, natomiast stowarzyszeniom moze — cho¢ nie musi — przystugiwa¢ osobowos¢ prawna”, ibi-
dem, s. 45-46.

243 Szerzej zob. J. Blicharz, Udzial polskich organizacji pozarzgdowych w wykonywaniu zadan admini-
stracji publicznej, Wroctaw 2005; J. Blicharz, L. Zacharko (red.), Trzeci sektor i ekonomia spoleczna. Uwa-
runkowania prawne. Kierunki dziatan, Wroctaw 2017.
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obszarach, na ktorych oba sektory (publiczny i prywatny) nie chcg lub nie moga sprostac
wytyczonym dziataniom. Po drugie organizacje te sa mechanizmami urzeczywistniania
interesow wielu grup spotecznych, stanowigc alternatywe wobec sektora publicznego®*.
Udziat organizacji pozarzadowych w zakresie $wiadczenia ustug niematerialnych z ob-
szaru funkcji administracji §wiadczacej wzrasta*?. Jak wiadomo, §wiadczenie ustug
edukacyjnych jest jednym z obszarow zaliczanych do funkcji administracji $wiadczacej**°.
Wsrod organizacji pozarzadowych dziatajacych w tzw. trzecim sektorze w sferze oswia-
ty mozna wyrdznié trzy grupy organizacji**’: organizacje prowadzace szkoty (do czasu
programu Mata Szkota byty to szkoty niepubliczne), organizacje dziatajace przy szkotach
publicznych oraz organizacje wspierajace wychowanie i edukacje. Szkota, a w szerszym
konteks$cie o§wiata, obok wymiaru jednostkowego ma rowniez wymiar spoteczny — re-
alizujac swa misje¢ i zadania, potrzebuje dla dobra lokalnej spotecznosci wsparcia, po-
mocy i udziatu organizacji pozarzadowych?*,

Wypada zatem zgodzic si¢ ze stwierdzeniem doktrynalnym, ze o§wiata to ,,proces
upowszechniania wyksztalcenia w ramach realizacji prawa do nauki wraz z instytucja-
mi szkolnymi i pozaszkolnymi. O$wiate nalezy rozpatrywac¢ w kontekscie systemu in-
stytucji ja tworzacych, rodzaju dzialalnosci oswiatowych, wreszcie stanu spotecznej
swiadomosci”?¥. Zdaniem P. Baly termin ,,system o$wiaty” oznacza ,,nie blizej niespre-
cyzowany byt prawny, ale organizacj¢ procesu nauczania, wychowania i opieki w szko-
fach i placowkach o§wiatowych, zarzadzanych gtéwnie przez organy panstwa i samo-
rzagdu terytorialnego”**. Jednakze argumentacja M. Pilicha w tej materii wydaje si¢ by¢
bardziej przekonujgca: ,,w istocie zatem nalezy rozumiec¢, ze to nie system oswiaty jako

blizej niesprecyzowany byt prawny, lecz organy panstwa i j.s.t. powinny zapewni¢ taka

24 J. Blicharz, Status prawny organizacji pozarzgdowych w $wietle ustawy o dzialalnosci pozytku
publicznego i wolontariacie, AUW No 2562, ,,Przeglad Prawa i Administracji” t. LVIII, Wroctaw 2004,
s. 39-40.

5 Zob. J. Behr, Udzial trzeciego sektora w swiadczeniu gminnych ustug niematerialnych, (w:) Trzeci
sektor i ekonomia spoteczna...,s. 67 in. Nie bez znaczenia jest znaczny udziat wspolpracy sektora publicz-
nego z pozostatymi sektorami w zakresie realizacji zadan publicznych. Podmioty tworzace drugi i trzeci
sektor ,,staja si¢ naturalnym partnerem dla podmiotow publicznych”, s. 75. ,Nasilenie wspotpracy naste-
puje w szczegbdlnosci w zakresie zadan zaliczanych do funkcji administracji $wiadczacej”, ibidem. ,,Obszar
i zakres zaangazowania organizacji pozarzadowych w sfere realizacji gminnych ustug niematerialnych
wiaze si¢ ze specyfika okreslonych wspolnot samorzadowych i uzasadnionymi potrzebami jej cztonkow”,
ibidem, s. 71.

24 Zob. m.in. P. Chmielnicki, Swiadczenie ustug..., s. 38-42.

M A. Kozinska-Batdyga, Gmina a organizacje pozarzgdowe (http://fio.org.pl/images/dodatki/fora
/200012_7forum_kozinska wlacz.pdf, http://fio.org.pl/index.php?option=com_content&view=article&id=213:
gmina-a-organizacje-pozarzadowe&catid=121:0-stowarzyszeniach&ltemid=10003 1, dostep: 20.05.2017 r.).

28 R. Raszewska-Skatecka, Trzeci sektor w systemie oswiaty — wybrane formy wspierajgce oswiate,
(w:) Trzeci sektor i ekonomia spoteczna...,s. 113-128.

24 P. Bata, Konstytucyjne prawo do nauki a polski system oswiaty, Warszawa 2009, s. 11

20 1pidem.
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organizacj¢ procesu nauczania, wychowania i opieki w szkotach i placéwkach, aby wa-
runki prawne okreslone w tym i innych przepisach ustawy zostaly wykonane”*!. Co
wigcej, nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze system szkolny ,,to cato$¢ dziatajacych szkot,
poszczegdlnych stopni (szczebli) i rodzajow (kierunkow), powiazanych ze sobg wiezami
organizacyjnej i programowej zaleznosci. Przechodzenie ucznia ze szkoét nizszych do
wyzszych zakresla »drogi karier szkolnych« oraz warunki kontynuacji nauki szkolnej”*2.

System oswiaty obejmuje rézne podmioty, instytucje o$wiatowe, zar6wno pu-
bliczne, jak i niepubliczne, ktore majg petni¢ funkcje wychowawcza, o§wiatowa i opie-
kuncza, réznicujac przy tym ofert¢ ustug o§wiatowych. Podstawowg wartoscia, jaka
ma realizowac¢ system powiazanych ze soba publicznych instytucji oswiatowych, jest
wyrazona konstytucyjne powszechnos¢ i réwno$¢ dostepu do wyksztalcenia, zas insty-
tucje oswiatowe niepubliczne dzialajace zgodnie z przepisami ustawy zasadniczej
iustawy Prawo o$wiatowe stwarzaja rodzicom wolnos¢ wyboru dla dzieci szkot innych
niz publiczne. Podkresli¢ tez nalezy, ze zadaniem panstwa wynikajacym z celow sys-
temu os$wiaty, o ktorych mowa w art. 1 u.p.o., jest réwniez ,,upowszechnianie dostepu
do szkot, ktorych ukonczenie umozliwia dalsze ksztatcenie w szkotach wyzszych” (art. 1
pkt 9 u.p.o.), bez réznicowania ich w tym przypadku na szkoty publiczne i szkoty nie-
publiczne. Ustawodawca postuguje si¢ bowiem ustawowym okresleniem ,,dostep do
szkot”. Oznacza to, ze podziat przedmiotowy na szkoty publiczne i niepubliczne ma
znaczenie jedynie z punktu widzenia zakresu podmiotowego — organéw/podmiotow
prowadzacych te szkoty, za$ dla panstwa caty system oswiaty i proces edukacji stanowi
zadanie publiczne. Ponadto w judykaturze dowodzi si¢, ze oSwiata oraz ksztatcenie
w szkotach niepublicznych stanowi realizacj¢ zadania publicznego®*. W konsekwencji
oznacza to ,,jedno z zadan wtadz publicznych, ktorych wykonanie zostato przekazane
w czesci podmiotom prywatnym. Dzigki temu szkoty prywatne moga uzyskiwaé na
swoja dziatalnos$¢ srodki finansowe od Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu tery-
torialnego. (...) w $wietle art. 70 niedopuszczalne jest przeniesienie wszystkich obowigz-

kow panstwa wynikajacych z tresci tego przepisu na podmioty prywatne”?>*,

3. Oswiata jako dobro wspdlne i zadanie publiczne

Zakwalifikowanie zadan z dziedziny edukacji do zadan publicznych ma swoje
zrodto bezposrednio w ustawie zasadniczej. Przepis art. 70 Konstytucji RP dotyczy

M. Pilich (red.), Prawo oswiatowe..., s. 38.

22 J. Homplewicz, Instytucje prawne..., s. 73.

23 Zob. wyrok NSA z 1.12.2011 r., T OSK 1630/11, CBOSA.

2% Dgbrowski M., Prawo do nauki, (w:) Wolnosci i prawa cztowieka w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, red. M. Chmaj, Warszawa 2016, s. 214.
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prawa do nauki®*

, nie tylko poprzez jego ustanowienie (ust. 1), ale rowniez wskazanie
podstawowych gwarancji jego realizacji, do ktorych zaliczy¢ trzeba przede wszystkim:
wolno$¢ wyboru rodzaju szkoty (ust. 3 zd. 1), wolnos¢ zaktadania szkot réznych typow
(ust. 3 zd. 2-3), a takze okreslenie pewnych elementoéw ustroju szkolnictwa, takich jak:
zasada bezptatnosci nauki w szkotach publicznych (ust. 2), zasada powszechnego i row-
nego dostgpu obywateli do wyksztatcenia (ust. 4 zd. 1), zasada pomocy wiadz publicznych
dla ucznioéw i studentow (ust. 4 zd. 2), zasada trojszczeblowosci ustroju szkolnictwa (ust. 3
zd. 2), zasada dwusektorowosci szkolnictwa, majacego przybiera¢ posta¢ szkolnictwa
publicznego i niepublicznego (ust. 3), oraz zasada autonomii szk6t wyzszych (ust. 5)%.

Zadania publiczne to zadania panstwa zwigzane z celami publicznymi (uzytecz-
nosci publicznej) realizowanymi przez administracje*’. W nauce prawa administracyj-
nego zadania publiczne utozsamiane sg z zadaniami administracji publicznej i samorzadu
terytorialnego®®. Wykonywane sg w celu zaspokajania potrzeb wspolnot samorzadowych
—potrzeb grupowych oraz indywidualnych bedacych konsekwencja zycia ludzi we wspol-
notach*. W zakresie zadan publicznych w sferze uzyteczno$ci publicznej znajduje si¢

réwniez domena o$wiaty**’. Podstawowe kierunki dzialania panstwa w dziedzinie

255 Zgodnie z art. 70 Konstytucji RP: ,,1. Kazdy ma prawo do nauki. Nauka do 18 roku zycia jest obo-
wigzkowa. Sposob wykonywania obowigzku szkolnego okresla ustawa. 2. Nauka w szkotach publicznych
jest bezptatna. Ustawa moze dopusci¢ swiadczenie niektorych ustug edukacyjnych przez publiczne szkoty
wyzsze za odptatno$cia. 3. Rodzice maja wolnos¢ wyboru dla swoich dzieci szkot innych niz publiczne.
Obywatele i instytucje majg prawo zaktadania szkot podstawowych, ponadpodstawowych i wyzszych oraz
zaktadow wychowawczych. Warunki zaktadania i dziatalnosci szkoét niepublicznych oraz udziatu wiadz
publicznych w ich finansowaniu, a takze zasady nadzoru pedagogicznego nad szkotami i zaktadami wycho-
wawczymi, okresla ustawa. 4. Wladze publiczne zapewniaja obywatelowi powszechny i rowny dostep do
wyksztalcenia. W tym celu tworza i wspieraja systemy indywidualnej pomocy finansowej i organizacyjnej
dla ucznidéw i studentéw. Warunki udzielania pomocy okresla ustawa. 5. Zapewnia si¢ autonomi¢ szkot
wyzszych na zasadach okre§lonych w ustawie”.

2% Por. wyrok TK z 18.12.2008 1., K19107, OTK-A 2008, nr 10, poz. 182; zob. wyrok WSA w Byd-
goszezy z 8.06.2016 r., I SAB/Bd 30/16, LEX nr 2105428.

7 M. Stahl, Cele publiczne..., s. 95. M. Stahl pisze: ,,Najog6lniej ujmujac, publiczny to (...) po-
wszechnie dostgpny, do powszechnego uzytku, to przeciwienstwo prywatnego, to co$ przeznaczone do
uzytku zbiorowego, powszechnego”, ibidem, s. 97. zob. tez M. Tabernacka, Prawne zasady korzystania
z obiektow i urzqdzen uzytecznosci publicznej, Warszawa 2013, s. 25 i n.

28 Zoodzi¢ nalezy si¢ z L. Zacharko, Ze ,,pojecie zadan publicznych w relacji do zadafh samorzadu
gminnego wystepuje w bezposredniej wspolzaleznosci. Samorzad gminny wykonuje zadania publiczne
i jest no$nikiem tych zadan. Potwierdza to art. 166 ust. 1 Konstytucji RP”, Prywatyzacja zadan publicznych
gminy. Studium administracyjnoprawne, Katowice 2000, s. 17; por. M. Brzeski, Zadanie publiczne, (w:)
Leksykon prawa administracyjnego. 100 podstawowych pojeé, red. E. Bojanowski, K. Zukowski, Warszawa
2009, s. 525.

29 Zob. D. Tykwinska-Rutkowska, Prywatyzacja zada..., s. 664.

260 Zob. D. Kurzyna-Chmiel, Oswiata..., s. 112-142; K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, W. Kisiel, Pra-
wo samorzgdu..., s. 186. Pojecie uzytecznosci publicznej, jak pisze K. Bandarzewski, ,,nalezy odnies¢ do
zakresu dziatalnos$ci (zadan) jednostek samorzadu terytorialnego. Przez pojecie zadan o charakterze uzy-
tecznos$ci publicznej nalezy rozumie¢ tylko te zadania wlasne jednostek samorzadu terytorialnego, ktorych
celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty gminnej, powiatowej i regio-
nalnej w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostgpnych”.
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nauczania, opieki i wychowania wynikajg z Konstytucji RP i ustaw, do ktorych odsyta
ustrojodawca. Do realizacji celow i zadan, o ktorych stanowig przedmiotowe ustawy

261 { ustawa Prawo o$wiatowe?®?, zobo-

W systemie o§wiaty, tj. ustawa o systemie o§wiaty
wigzane sg podmioty administracji publicznej, ale i podmioty niepubliczne, ktore przeje-
ly te zadania do wykonania (art. 8 w zw. z art. 9 u.p.o.). Zadania te realizowane sa przez
ogoblne 1 wyspecjalizowane jednostki organizacyjne, ktore statuuje art. 2 u.p.o.
Rozwazajac w tym miejscu kwestie terminologiczne dotyczace zadan publicznych
w edukacji publicznej, nalezy podzieli¢ poglad przyjety w doktrynie, ze stowo ,,publicz-
ny” ,,dookresla cele, zadania i kompetencje panstwa i podmiotdw, na rzecz ktorych prze-
kazato ono ich wykonywanie. Jest tez uznawane za dyrektywe kierowania si¢ dobrem
ogolnym, a nie indywidualnym. Cecha publicznosci stuzy tez okreslaniu formy organi-
zacyjnej wykonywania okreslonych zadan (publiczna, niepubliczna), do ustalania zasad
dostepu do ustug $wiadczonych w ramach tych zadan, a szerzej dostepu do okreslonych
dobr. Realizacja zadan publicznych to ogélne okreslenie, ktére nie odzwierciedla ich
roznorodnosci, przedmiotu oraz zwigzanych z nimi funkcji”?*. Zadania publiczne ,,przy-
pisywane sa — co do zasady — panstwu. Ono decyduje, pod wptywem czynnikoéw poli-
tycznych, ktére zadania bedzie realizowac przez swoje organy na zasadzie wylacznosci,
ktore bedzie mozna (a nawet trzeba) przekazywac innym podmiotom administracji pu-
blicznej, a ktore bedg mogly by¢ wykonywane takze przez podmioty niepubliczne%,
Zdaniem J. Bocia normy, ktore wyznaczaja zadania, czyli tzw. normy zadaniowe, stano-
wig normy ustalajgce cele stojace przed administracjg publiczng w poszczegbdlnych dzie-
dzinach jej aktywno$ci*®. W doktrynie wyraznie zaznacza si¢, ze cele administracji
publicznej okresla przede wszystkim prawo oraz to prawo przyznaje $rodki, ktore pozwa-
laja, aby cele osiagnac¢ w postaci skonkretyzowanych kompetencji**®. Prowadzac rozwa-
zania przez pryzmat ustalen doktryny okreslajacej granice zadan publicznych, warto
zauwazy¢, ze zakres zadan publicznych w panstwie prawnym musi by¢ wyznaczony
prawem. Jest ono regulatorem zycia spotecznego, w nim odzwierciedlone sg aktualne
w danym czasie i migjscu potrzeby spoteczne oraz okreslone zostaja obowigzki organow

panstwa wobec zaspokajania potrzeb spolecznych?’. W naukach administracyjnych

21 Tj. Dz. U. 22017 ., poz. 2198 ze zm.

22 Tj. Dz. U. 22018 1., poz. 996 ze zm.

263 M. Stahl, Zagadnienia og6lne, (w:) System Prawa Administracyjnego. Podmioty administrujgce...,
s. 32.

264 M. Stahl, Cele publiczne..., s. 103.

265 J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji..., s. 110.

266 Zob. A. Miru¢, Swoistos¢ zadan publicznych w sferze pomocy spolecznej, (w:) O prawie administra-
cyjnym i administracji. Refleksje. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor Malgorzacie Stahl, red. B. Ja-
worska-Debska, 1.6dz 2017, s. 464.

267 M. Tabernacka, Zakres wykonywania zadan publicznych przez organy samorzqdow zawodowych,
Wroctaw 2007, s. 90; por. eadem, Prawne zasady..., s. 25.
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powszechnie zwraca si¢ uwage na brak definicji legalnej zadania publicznego i trudnosci
W jej stworzeniu wobec zroznicowania zadan i wielo§ci podmiotow je wykonujacych oraz
zmienno$ci zadan publicznych — zaleznych od wyzwan danego czasu, ktory prowadzi do

przewarto$ciowania ich znaczenia?®®

. Opierajac si¢ na ustaleniach doktrynalnych, nalezy
mie¢ na uwadze, ze ,.kazde zadanie administracji publicznej stanowi normatywny wyraz
woli politycznej prawodawcy determinujgcy zachowanie podmiotow tej administracji.
Nie okresla ono kierunku dziatania, lecz stan rzeczy lub stan prawny, ktéry ma zaistniec.
Z punktu widzenia konstrukcji normy prawnej nie ma roéznicy pomigdzy zadaniem sa-
morzadu terytorialnego a zadaniem administracji rzadowej. W doktrynie czesto wskazu-
je si¢ na réznicujacy obie kategorie zadan interes, ktoremu stuzy¢ ma ich wykonywanie
— w przypadku zadan samorzadowych (...) interes wspdlnoty lokalnej badz regionalne;j,
w przypadku za$ zadan rzagdowych — interes catego spoteczenstwa?®, Trzeba tez dodac,
ze kwalifikacja zadania publicznego jako zadania samorzadowego albo tzw. rzagdowego
niesie ze soba daleko idace konsekwencje, m.in. w odniesieniu do zrddet jego finansowa-
nia czy tez odpowiedzialnosci za jego realizacje?™. Na gruncie nauki przyjmuje si¢, ze
pojecie zadania publicznego pochodzi od pojecia celu ogdlnego administracji publiczne;,
ktorym jest zaspokajanie rozmaitych, rézniacych si¢ trescia, potrzeb indywidualnych
1 grupowych powstajacych w zwigzku z zyciem ludzi w poszczego6lnych wspdlnotach
istniejacych w panstwie®’!. Jest znaczace, ze ,,zadania publiczne wynikaja z celu podsta-
wowego i odpowiadaja celom czastkowym administracji publicznej. Cele dzialalnosci
administracji przyjmujace ksztatt zadan publicznych odzwierciedlajg wartosci uznane
przez ustawodawce?72.

W niniejszej pracy zakladam, ze celem podstawowym administracji publicznej
przyjmujacym ksztalt zadan publicznych jest edukacja publiczna. Nalezy zauwazy¢, ze
pojecie edukacja jest wieloznaczne interpretacyjnie i nabiera znaczenia w okreslonym
kontekscie problemowym?”. To sktania do we¢zszej interpretacji, proponujac w ujeciu
stownikowym traktowa¢ edukacje ,,jako cze$¢ procesu wychowania, zawierajgcego pla-
nowe oddzialywanie na ksztattowanie si¢ inteligencji jednostki oraz wpajanie jej pewnych

268 Zob. R. Stasikowski, O pojeciu zadan publicznych (studium z zakresu nauki administracji i nauki
prawa administracyjnego), ST 2009, nr 7-8, s. 5 i n.

29 A, Wilczynska, Zadania samorzqdu terytorialnego a zadania administracji rzgdowej, (w:) Encyklo-
pedia samorzqdu terytorialnego dla kazdego, cz¢s¢ 1. Ustrdj, red. M. Stahl, B. Jaworska-Debska, Warszawa
2010, s. 275.

270 1hidem.

211 M. Brzeski, Zadanie publiczne, (w:) Leksykon prawa administracyjnego. 100 podstawowych pojec,
red. E. Bojanowski, K. Zukowski, Warszawa 2009, s. 525; por. M. Brzeski, Zadanie publiczne, (w:) Leksykon
prawa administracyjnego. 100 podstawowych pojec, red. T. Bakowski, K. Zukowski, Warszawa 2016, s. 304.

272 |bidem, s. 525; por. J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne..., s. 15; F. Longchamps, Zalozenia na-
uki..., s. 114; S. Fundowicz, Dynamiczne rozumienie..., s. 165.

273 Zob. A. Radziewicz-Winnicki, Spoleczenstwo w trakcie zmiany. Rozwazania z zakresu pedagogiki
spolecznej i socjologii transformacji, Gdansk 2005, s. 19.
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wartosci poznawczych, wiedzy i nawykow za posrednictwem formalnego systemu na-
uczania”. Autorzy Stownika, jak pisze A. Radziewicz-Winnicki, ,,odsytaja do terminu
o$wiata. (...) o$wiata lub system o$wiaty to catoksztatt celowej dziatalno$ci instytucji
panstwowych i innych (np. religijnych) ukierunkowanej na upowszechnianie wyksztalce-
nia na réznych poziomach (...), a takze warto$ci kultury wsérdd cztonkéw danego spote-
czenstwa”?™. Ustawodawca statuuje, ze oswiata, stanowigc ,,wspolne dobro catego spote-
czenstwa”, jest wspolng wartoscig ogélnonarodowg — preambuta Prawa o§wiatowego

powtarza sformutowania tego samego elementu ustawy o systemie o§wiaty?”

, wskazujac
na doniosty charakter o$wiaty jako jednej z podstawowych potrzeb spotecznych, co wig-
ze si¢ z odpowiedzialno$cig panstwa i samorzadu terytorialnego za funkcjonowanie ca-
fego systemu o$wiaty, ktorej szczegdlnym przejawem jest wymaganie zapewnienia po-
wszechnej dostepnosci szkot publicznych?’®. Taka argumentacja postuzyta rowniez do
wykazania w orzecznictwie, ze niepubliczne placowki o$wiatowe rowniez wykonujg
zadania publiczne i s3 z tego tytutu zobowigzane do udostepniania informacji publiczne;j
zgodnie z odrebnymi przepisami?”’. Z podobng konstatacja spotykamy si¢ w doktrynie.
W konteks$cie badan nad istotg zadan administracji publicznej S. Biernat wskazuje na trzy
sposoby ich ujmowania®”®. W pierwszym ujeciu przyjmuje si¢, ze sg nimi zadania rzeczy-
wiscie wykonywane przez organy panstwowe lub samorzadowe. Chodzi tu o ustalenie
stanu faktycznego, realnego zasiggu i rodzajow zadan publicznych wykonywanych przez
panstwo, bez wzgledu na to, z czego wynikaja i na jakich podstawach opiera si¢ ich wy-
konanie — wystarczy sam fakt, ze zadania sg realnie wykonywane. W drugim znaczeniu
s to zadania swoiste i donioste dla panstwa — ,,modelowe” zadania publiczne. Ich zakres
wynika z konstytucji i przedmiotowych ustaw ustrojowych. Istnieja jednak trudnosci
w wyroznieniu tych zadan, ktére bylyby niejako ze swej natury przypisane panstwu.
Obszar, jaki obejmuja, jest zmienny w czasie i nicjednakowy w roznych ustrojach. W trze-
cim ujeciu sg to zadania panstwa i samorzadu wynikajace z calego obowiazujacego
w danym czasie porzadku prawnego, a wigc nie tylko konstytucii, ale takze ustaw zwyktych
i aktow normatywnych nizszej rangi. W ocenie S. Biernata przekazywanie wykonywania

zadan publicznych podmiotom niepublicznym nie pozbawia ich charakteru publicznego.

274 A. Radziewicz-Winnicki, Spoleczenstwo.. ., s. 19 za: K. Olechnicki, P. Zatecki, Stownik Socjologicz-
ny, Torun 1997, s. 52.

7> Tytutem wyjasnienia, art. 1 u.s.o., uchylony z dniem 1.09.2017 r. przez art. 15 pkt 2 p.w.p.o., statu-
owat cele systemu o$wiaty, ktére obecnie normuje art. 1 u.p.o. Z dniem 24.05.2018 r. jako t.j. Dz. U.
72018 1., poz. 996 ze zm.

276 M. Pilich, Ustawa o systemie oswiaty. Komentarz, Warszawa 2006, s. 18; por. M. Pilich (red.), Pra-
wo oswiatowe..., s. 33.

277 Zob. wyrok WSA w Bydgoszczy z 8.06.2016 r., IT SAB/Bd 30/16, LEX nr 2105428; por. wyrok
NSA z28.01.2014 ., 1 OSK 2076/13, LEX nr 1501754.

28 S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa—Krakow 1994,
s.151n.
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W konkluzji autor ten stwierdza, ze ,,podstawowym kryterium dla uznania danych zadan
za publiczne jest okoliczno$¢, ze panstwo lub samorzad terytorialny ponosza w $wietle
prawa odpowiedzialno$¢ za ich zrealizowanie™”.

Trzeba bowiem przypomnie¢, ze obligatoryjno$¢ zadan z zakresu edukacji pu-
blicznej, polegajacych na zaktadaniu i prowadzeniu publicznych szkoét podstawowych
jako zadan wlasnych gminy, wynika wprost z tre$ci art. 104 ust. 1 u.s.0.2° — z kompe-
tencyjnej ustawy w tej materii i aktualnie takze z art. 8 ust. 15 u.p.o. w zw. z art. 11 ust. 2
pkt 2 iust. 3 w zw. z art. 4 pkt 28 u.p.o. Wypada w tym miejscu jedynie zaznaczyc¢, ze
ustawodawca postuguje si¢ w art. 8 ust. 15 u.p.o. terminem ,,zadania wlasne gmin”,
a w art. 11 ust. 2 pkt 2 u.p.o. w kategorii zadan o§wiatowych j.s.t. terminem ,,zadania
oswiatowe gmin”. Pojecie zadan o$wiatowych, o jakich mowa w art. 11 ust. 2 u.p.o.,
wydaje si¢ mie¢ szersze znaczenie od pojecia zakltadania i prowadzenia szkot (placowek)
w rozumieniu art. 8 ust. 15 i n. u.p.0.?®' Nalezy tez doda¢, ze nie brakuje uzasadnienia
tego faktu w orzecznictwie sadowym i wyktadni doktrynalnej, szerzej o tym w dalszej
cze$ci. W doktrynie zauwaza si¢, ze ustanowienie zadania jako obligatoryjnego ma do-
nioste konsekwencje prawne: jest rtownoznaczne z obowiazkiem jego wykonywania oraz
po stronie obywatela powstaje okreslone roszczenie z tego tytutu??. Mozna syntetycznie
przyjac, ze ,,zaktadanie i prowadzenie szkot i placowek, a takze inne zadania sktadajace
si¢ na ogolng kategori¢ zadan o$wiatowych naleza do tzw. zadan wiasnych j.s.t.”%.

2 S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych..., s. 15-18, 29.

280 Na mocy art. 104 ust. 1 u.s.0. z dniem 1.01.1994 r. zadanie prowadzenia szkot podstawowych, z wy-
jatkiem szkot podstawowych specjalnych (w tym szkot przy zaktadach karnych oraz zaktadach popraw-
czych i schroniskach dla nieletnich) i artystycznych, przeszlo do obowiazkowych zadan wiasnych gmin.
W tym miejscu nalezy wskazaé, ze stosownie do tresci art. 104 ust. 2 u.s.0. gmina mogta ustali¢ inny termin
przejecia szkot, nie pdzniej jednak niz 1.01.1996 r. O nieprzejeciu prowadzenia szkol podstawowych
zdniem 1.01.1994 r. gmina obowigzana byta zawiadomi¢ wlasciwego kuratora o§wiaty do dnia 30.12.1993 r.
Do wniosku o obligatoryjnym charakterze zadania wlasnego j.s.t. polegajacego na prowadzeniu publicznej
szkoty podstawowej prowadzi wyktadnia przepisow art. 5 ust. 5g-5r u.s.o., ktore weszty w zycie z dniem
22.04.2009 r. i shuza ograniczeniu przekazywania szkol publicznych do prowadzenia podmiotom niepu-
blicznym. Wedlug M. Pilicha ,,ich wejscie w zycie mozna postrzega¢ jako udzielenie przez ustawodawce
»wyktadni autentycznej« art. 5 w kierunku uznania prowadzenia szkot 1 placowek za obligatoryjne zadanie
wlasne j.s.t. Gdyby bowiem de lege lata istniata mozliwo$¢ nieograniczonego przekazywania szkot publicz-
nych do prowadzenia podmiotom niepublicznym, to te przepisy nie bytyby potrzebne”. Stusznos¢ tej argu-
mentacji utwierdza dodany w nastepstwie nowelizacji z 2015 r. art. 5 ust. 5ga u.s.o., zgodnie z ktorym
j.s.t. nie moze powierzy¢ lub przekaza¢ wykonywania zadan o$§wiatowych, o ktorych mowa w art. 5a
ust. 2-2b, osobie prawnej utworzonej przez t¢ j.s.t. lub osobie prawnej, w ktorej ta j.s.t. ma udzialy albo
ktorej ma akcje. W szczegodlnosci j.s.t. nie moze przekazaé takiej osobie prawnej prowadzenia szkoty na
podstawie art. 5 ust. Sg u.s.o. ani udzieli¢ jej zezwolenia na zalozenie publicznej szkoly, placowki lub innej
formy wychowania przedszkolnego na podstawie art. 58 ust. 3 u.s.0. M. Pilich, Ustawa o systemie oswiaty.
Komentarz, wyd. IV, LEX/el. 2015. Powtorzenie poprzednio obowigzujacego art. 5 ust. 5g-5r u.s.o0. stanowi
obecnie art. 9 ust. 112 u.p.o.

281 Por. M. Pilich (red.), Prawo oswiatowe..., s. 107.

22 D, Tykwinska-Rutkowska, Prywatyzacja zadar..., s. 666.

28 M. Pilich (red.), Prawo oswiatowe..., s. 69.
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Trzeba wskazaé, ze na mocy ustawy nowelizujacej z 2009 r. 284

stato si¢ mozliwe
przekazywanie szkot publicznych prowadzonych przez j.s.t. do dalszego prowadzenia
przez podmioty niepubliczne’®. W ocenie M. Pilicha ,,nowego znaczenia nabrat spor
o0 to, czy j.s.t. wolno scedowac realizacje obowigzku zapewnienia dostgpu do szkot i pla-
cowek publicznych na inny podmiot, w szczegdlnosci na specjalnie do tego powotana
jednostke organizacyjng wyposazong w osobowos¢ prawng”?%. Aktualnie obowigzujacy
art. 9 u.p.o. (ktéry stanowi powtorzenie poprzednio obowigzujacego art. 5 ust. 5g-5r
u.s.0.) mozna postrzega¢ jako udzielenie przez ustawodawce ,,wyktadni autentycznej”
art. 5 w kierunku uznania prowadzenia szkot i placoéwek za obligatoryjne zadanie wlasne
j.s.t. W tym tez kontekscie szczegolna rola w systemie j.s.t. przypada gminie. Gmina,
bedac organem prowadzacym publiczne szkoty podstawowe, gimnazja, a takze przed-
szkola, zajmuje si¢ zarowno tworzeniem warunkow do realizacji zadan o§wiatowych
(budowa, modernizacja, wyposazenie i utrzymywanie obiektow szkot i innych placowek),
jak tez ich faktyczng realizacja (tworzenie systemu sieci szkot, organizacja edukacji
przedszkolnej, prowadzenie polityki kadrowej)*®.

Polski system o$wiaty zbudowany na zasadzie decentralizacji wladzy publicznej
zgodnie z zasadg subsydiarnos$ci obliguje do powierzenia j.s.t. publicznych zadan o$wia-
towych jako zadan wlasnych — §wiadczenia ustug o§wiatowych na rzecz mieszkancow
wspolnoty samorzadowej*®®. Samorzad terytorialny stanowi tu forme¢ organizacyjna
wykonywania zadan administracji publicznej, ktorego ,,istotg jest uznanie prawa samo-
dzielnych wobec panstwa podmiotow (ale nadal panstwowych, bo nalezgcych do panstwa
i stuzacych realizacji jego zadan) do samodzielnego, w granicach prawa, wykonywania

2% Dz. U. Nr 56, poz. 458 ze zm.

285 Zob. R. Raszewska-Skatecka, Wybrane problemy..., s. 127 i n.; R. Cie$lak, Likwidacja szkdt samo-
rzgdowych i powierzanie ich prowadzenia podmiotom prywatnym, (w:) System oswiaty — wygaszanie man-
datow — finanse JST. Problematyka kontroli i nadzoru w swietle teorii i praktyki, red. D. Szescito, Warszawa
2015, s.9-21.

28 M. Pilich, Ustawa o systemie oswiaty..., 2012, s. 67.

7 R. Cieslak, Likwidacja szkol..., s. 9-10.

288 Prawng definicj¢ wspdlnoty samorzgdowej podaje m.in. 1. Skrzydto-Niznik, Znaczenie pojecia
wspdlnoty samorzgdowej dla tworzenia i stosowania prawa administracyjnego, (w:) Prawo administra-
cyjne w okresie transformacji ustrojowej, red. E. Knosala, A. Matan, G. Laszczyca, Krakéw 1999, s. 251.
Zdaniem Autorki ,,uzyty przez ustrojodawce termin wspoélnota samorzadowa nalezy interpretowac jako
kwalifikowany przez prawo i powstaty z mocy ustawy, bez elementu przejawu woli mieszkancow, a jedy-
nie z faktu zamieszkiwania na danym terenie — og6t tychze mieszkancoéw danej jednostki zasadniczego
podziatu terytorialnego panstwa — ktorych zasadniczym, podstawowym, wspolnym i prawnym interesem
jest przez prawo chroniona sytuacja polegajaca na oczekiwaniu, iz samorzadzenie (rozumiane jako wspol-
na funkcja, wspélny proces) przez ogét mieszkancow, za posrednictwem organdw gminy, istotnymi spra-
wami publicznymi o charakterze gminnym, lokalnym i regionalnym, odbywac si¢ bedzie przy uwzgled-
nieniu prawnie wymiernego dobra ogétu mieszkancéw z chronionymi przez prawo interesami
indywidualnymi cztonkow wspolnoty, ktore mozna okresli¢ jako prawo do samorealizacji cztonka wspol-
noty w ramach danej wspolnoty”.
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zadan publicznych”*. Stanowisko to znajduje tez uzasadnienie w orzecznictwie, zwlasz-
cza sadoéw administracyjnych. W wyroku NSA z dnia 5 grudnia 2006 r.**° dominuje
wykltadnia, Zze ,,podejmujac w ramach decentralizacji funkcji panstwa decyzje o przeka-
zaniu gminom zaktadania i prowadzenia publicznych szkot podstawowych (...) z dniem
1 stycznia 1994 r., ustawodawca okreslit jednoczes$nie charakter przekazanych przez
panstwo zadan jako obowiazkowe zadania wtasne gmin. (...) przepis art. 5 ust. 5 ustawy
o$wiatowe] okreslajacy, ze zaktadanie i prowadzenie publicznych (...) szkoét podstawowych
(...) nalezy do zadan wtasnych gmin, nalezy rozumie¢ w sposob jednoznaczny, iz pod-
miotem obowigzanym do prowadzenia publicznych szkét podstawowych (...) jest gmina”.
W innym wyroku z dnia 9 lutego 2006 r. NSA®' przyjmuje, ze ,,obowiazkowy charakter
zadan gminy w postaci prowadzenia szkot podstawowych i przedszkoli powoduje, ze
gmina nie moze z wykonywania tych zadan zrezygnowac czy tez przekazac ich do wy-
konania innemu podmiotowi, nawet fundacji, na ktérej powstanie i dziatalno$¢ bedzie
wywierala znaczacy wptyw”. Z kolei WSA w wyroku z dnia 16 maja 2006 r.2°> wyraznie
argumentuje, ze ,,ustawodawcy nie przyszto nawet na mysl, ze kiedykolwiek jakis organ
prowadzacy szkoty, a zwtaszcza jednostka samorzadu terytorialnego stopnia podstawo-
wego — gmina, do ktorej zadan wiasnych nalezy ich prowadzenie, bedzie chciata zlikwi-
dowa¢ za jednym zamachem wszystkie prowadzone przez siebie szkoty i placowki”.
Podobne poglady co do obowigzku zaktadania i prowadzenia publicznych szkét podsta-
wowych przez gminy byly wyrazane w wyrokach sadéw administracyjnych, m.in.
w wyroku WSA z dnia 20 wrze$nia 2011 r.2?, w ktorym wskazuje si¢, ze ,,podmiotem
obowigzanym do zaktadania i prowadzenia publicznych szkot podstawowych, gimnazjow
i przedszkoli jest gmina. Obowiazek gminy polegajacy na zakladaniu i prowadzeniu
publicznych placéwek o§wiatowych nie moze by¢ przekazany odrgbnej osobie prawne;j”,
czy tez w wyroku WSA z dnia 24 stycznia 2013 r.>**

2% P. Lisowski, Zadania jednostek samorzqdu terytorialnego, (w:) Samorzgdowy poradnik budzetowy
na 1995 r., red. W. Miemiec, B. Cybulski, Warszawa 1995, s. 26. Ten sposdb administrowania, jak zaznacza
autor, ,,nie jest wszakze celem samym w sobie”, s. 26.

2% Wyrok NSA z 5.12.2006 r., I OSK 1377/06, LEX nr 320481.

21 Wyrok NSA z9.02.2006 .,  OSK 1372/05, LEX nr 194880. ,,Samorzadowe zaktady budzetowe nie
moga wykonywac zadan z zakresu edukacji, za$ przypadki prowadzenia szkoét przez samorzgdowe osoby
prawne lub spotki komunalne traktowane byly jako obejscie prawa. Z tego wzgledu ustawodawca zdecy-
dowat si¢ na wprowadzenie art. 5 ust. 5ga u.s.0., zgodnie z ktorym zabronione jest przekazywanie lub
powierzanie zadan o$wiatowych j.s.t. na rzecz samorzagdowych os6b prawnych lub spotek komunalnych
czy spotek publiczno-prywatnych”; por. R. Cieslak, Likwidacja szkof..., s. 10. W art. 4 ust. 1 u.f.z.0. usta-
wodawca przesadza o formie organizacyjno-prawnej przedszkoli, szkot i placéwek zaktadanych i prowa-
dzonych przez ministrow i j.s.t., stanowiac: ,,Przedszkola, szkoty i placowki zaktadane i prowadzone
przez ministrow i jednostki samorzadu terytorialnego sa jednostkami budzetowymi”.

22 Wyrok WSA w Warszawie z 16.05.2006 r., T SA/Wa 1818/05, LEX nr 227701.

23 Wyrok WSA w Olsztynie z 20.09.2011 r., IT SA/OT 453/11, LEX nr 1101379.

24 Wyrok WSA w Poznaniu z 24.01.2013 r., I1 SA/Po 745/12, LEX nr 1343187.
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W obowiazujacej ustawie — Prawo o$wiatowe dostrzec mozna, ze art. 9 ust. 2
explicite zakazuje j.s.t. powierzenia lub przekazania ,,wykonywania zadan o§wiatowych,
o ktorych mowa w art. 11 ust. 2-4, osobie prawnej utworzonej przez t¢ jednostke samo-
rzadu terytorialnego lub osobie prawnej, w ktorej ta jednostka samorzadu terytorialnego
ma udziaty, albo ktorej ma akcje. W szczegolnosci jednostka samorzadu terytorialnego
nie moze przekazac takiej osobie prawnej prowadzenia szkoly na podstawie art. 9 ust. 1,
ani udzieli¢ jej zezwolenia na zatozenie publicznej szkoty, placéwki lub innej formy
wychowania przedszkolnego na podstawie art. 88 ust. 42, Uzasadnione jest stwierdze-
nie, ze ,,przepis ten nie znajduje jednak automatycznego zastosowania do szkot, ktore
juz sa prowadzone na zasadach, ktore ma on wyeliminowaé¢”*°. W regulacji u.p.o.,
w obecnym rozumieniu art. 9 ust. 1 u.p.o. (,,przekazanie prowadzenia szkoty publiczne;j
osobie prawnej niebedacej j.s.t. lub osobie fizycznej”) ustawodawca wyraznie nakazat
przekazujacej j.s.t. bezposrednie prowadzenie przynajmniej jednej szkoty publicznej
odpowiedniego typu. Uniemozliwia to przekazanie prowadzenia wszystkich szkot na
terenie danej j.s.t. osobie fizycznej lub prawnej, ,,0 ile szkota ta nie jest jedyna szkota
danego typu prowadzong przez t¢ jednostke samorzadu terytorialnego zgodnie z art. 8
ust. 15 lub 16. Przepis nie dotyczy szkoty artystyczne;j”, jak stanowi przywotany artykut.
Nie ktadzie jednak, jak pisze M. Pilich, ,,kresu sporom o to, czy i pod jakimi warunkami
prawnymi realizacja zadania o§wiatowego przez podmioty niepubliczne moze by¢ kwa-
lifikowana jako obejscie art. 8 ust. 15 lub 167"

Trzeba tez zaznaczy¢, ze panstwo — powierzajac j.s.t. jedno z najwazniejszych
zadan, jakim jest edukacja publiczna — ma zagwarantowa¢ powszechne prawo do nauki
poprzez zapewnienie zwlaszcza bezptatnosci szkolnictwa publicznego, a takze rownego
1 powszechnego dostepu szkét publicznych. Wymog zasady powszechnej dostgpnosci
w przeciwienstwie do szkot publicznych nie jest stawiany szkolom niepublicznym. Ma-
jac to na wzgledzie, nalezy zauwazy¢, ze podmioty prywatne w przeciwienstwie do
j-s.t. nie sg zobowigzane do realizacji zadan oswiatowych w interesie publicznym i nie
gwarantuja podobnej ich trwatosci i ciagtosci, stad tez, by zapobiec praktyce przekazy-
wania szkot publicznych podmiotom prywatnym, konieczna wydawata si¢ interwencja
prawodawcy. Rzecznik Praw Obywatelskich, dostrzegajac ten problem, trafnie ocenia t¢
sytuacje, stwierdzajac, ze ,,brak szkot publicznych w gminie moze prowadzi¢ do ogra-

niczenia prawa do nauki”?*®. Na gruncie prawnym w tym zakresie uzasadniony jest tez

25 Art. 9 ust. 2 u.p.o.

2% M. Pilich (red.), Prawo oswiatowe..., s. 70.

27 |bidem, s. 77.

28 D. Szescito, O wagtpliwosciach wokét powierzania prowadzenia szkét samorzgdowych, ST 2014,
nr 3, s. 5-13. Zob. pismo RPO do M E N z dnia 17.03.2015 r. ws. zastgpowania szkot samorzadowych pu-
blicznych placowkami publicznymi prowadzonymi przez podmioty prywatne (https://www.rpo.gov.pl/sites/
default/files/JOANNA%20KLUZIK-ROSTKOWSKA%20%281%29.pdf, dostep: 20.10.2015); Do MEN
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poglad, ,,ze z zastrzezeniem koncowej czgsci art. 9 ust. 1 zainteresowana jednostka sa-
morzadu zachowuje swobode decydowania, ile i jakie szkoty przekazaé¢ do prowadzenia™”.

Jak si¢ wydaje, administracja $wiadczaca w tak niejednorodnej dziedzinie, jaka jest
o$wiata, stuzy ,,zaspokajaniu przez organy i instytucje panstwa (dziatajacego bezposred-
nio i posrednio) awizowanych publicznie i aprobowanych przez to panstwo potrzeb spo-
tecznych, przy zachowaniu standardéw demokratycznego panstwa prawnego i uwzgled-
nieniu potrzeb zachowania istoty wolnosci prywatno-prawnej jednostki*®, Nie jest bez
znaczenia, ze o$wiata jako konstytucyjne zadanie publiczne panstwa obcigza parlament,
Rade Ministrow, poszczegdlnych ministrow konstytucyjnych (przede wszystkim ministra
do spraw o$wiaty i wychowania, ale takze innych — resortowych) oraz organy administra-
cji rzadowej w wojewodztwie (kuratora oswiaty) i j.s.t. Szczegdlowe zasady i sposob re-
alizacji wynikajacego stad obowiazku zgodnie ze standardem pafstwa prawnego okre-
Slajg przepisy prawa powszechnie obowigzujgcego rangi konstytucyjnej i ustawowej".
Oswiata stuzy realizacji idei ,,dobra wspolnego™, ktore ,,(...) nie moze si¢ oddala¢ ani nie
moze by¢ oddalane od obywatela, dla ktdrego potrzeb ostatecznie jest pomyslane. Dobro
wspolne ma stuzy¢ niewatpliwie dobru jednostki, jego tworzeniu, poszerzaniu i poglebia-
niu%. W yjeciu J. Bocia dobro wspdlne ,,jest taka wartoScig, ktora istnieje lub ma istnie¢
rzeczywiscie. (...) dobro to moze by¢ konsumowane realnie. Ostatecznym i jedynym
konsumentem tego dobra jest cztowiek (...) — jednostka ludzka, ktorej zawarowano ko-
rzystanie z dobra wspolnego niezaleznie od jego zwiazku z okreslonym panstwem’%.

W konsekwencji o$wiata staje si¢ celem dzialania administracji publicznej i jest jedng

ws. zastepowania szkot samorzadowych publicznych placowkami publicznymi prowadzonymi przez podmio-
ty prywatne (https://www.rpo.gov.pl/content/do-men-ws-zastepowania-szkol-samorzadowych-publicznych
-placowkami-publicznymi-prowadzonymi, dostep: 20.10.2015). Zdaniem I. Lipowicz ,,coraz wigcej samorza-
dow rozwaza czg$ciowe lub catkowite zastgpienie samorzadowych publicznych szkot placowkami publiczny-
mi prowadzonymi przez podmioty prywatne (osoby fizyczne i prawne)”. Autorka zwraca uwage na ten pro-
blem w pismie z 17.03.2015 r. (znak VI1.7037.38.2014.NC) skierowanym do MEN ws. zastepowania szkot
samorzadowych publicznych placéwkami publicznymi prowadzonymi przez podmioty prywatne. I. Lipowicz
zaniepokojenie w tej sprawie wyrazita takze w pismie z 17.07.2014 r. (znak 1. 7037.22.2014.NC) do MEN
(Wystgpienie RPO w pismie z 17.07.2014 1. do MEN ws. przekazywania szkot publicznych podmiotom prywat-
nym (http://www.sprawy-generalne.brpo.gov.pl/); Do MEN ws. przekazywania szkét publicznych podmiotom
prywatnym  (https:/www.rpo.gov.pl/pl/content/do-men-ws-przekazywania-szkol-publicznych-podmiotom
-prywatnym). Wedtug I. Lipowicz ,takie zmiany, jezeli dotycza znaczacej czgsci placowek oswiatowych na
terenie gminy lub powiatu, moga zagrozi¢ realizacji konstytucyjnych praw i wolno$ci obywateli”. Por. tez,
Pismo RPO z dnia 1.12.2015 r. do MEN (znak VI1.7037.38.2014.Al) w powyzszej sprawie: (https://www.rpo.
gov.pl/sites/default/files/Do MEN_ws_szkol publicznych prowadzonych przez podmioty prywatne.pdf,
dostep: 20.10.2015 1.).

2% M. Pilich (red.), Prawo oswiatowe..., s. 77.

390 P Dobosz, Administracja opiekunczo-swiadczgca..., s. 9.

301 E. Majchrowicz-Jopek, Wybrane problemy wykonywania zadan oswiatowych przez jednostki samo-
rzqdu terytorialnego, Kwartalnik Kolegium Ekonomiczno-Spotecznego ,,Studia i Prace” 2012, nr 4, s. 163.

32 3. Bo¢, Z refleksji nad dobrem..., s. 152.

305 Ibidem, s. 153.
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z podstawowych potrzeb spotecznych. Warte podkreslenia jest, ze to panstwo i jego za-
dania w sferze o§wiaty wykonywane sa dla cztowieka i to cztowiek jest jedynym celem
potrzeby funkcjonowania panstwa. Doniosty charakter o§wiaty podkreslony w preambu-
le ustawy — Prawo o$wiatowe nakazuje jej rozumienie jako podstawowej potrzeby spo-
fecznej i odpowiedzialnosci panstwa w zakresie funkcjonowania polskiego szkolnictwa.

W judykaturze TK oraz SN podkresla sie, ze wszystkie zadania samorzadu tery-
torialnego majg charakter zadan publicznych w tym znaczeniu, ze stuza zaspokojeniu
potrzeb zbiorowych spotecznosci lokalnych — w przypadku zadan wlasnych czy zorga-
nizowanego w panstwo calego spoteczenstwa — jak w przypadku zadan zleconych. Sa-
morzad terytorialny, a w zasadzie jego jednostki, przystugujaca im w ramach ustaw
istotng cze$¢ zadan publicznych wykonuje w imieniu wtasnym i na wiasng odpowiedzial-
no$¢, uczestniczy w wykonywaniu wtadzy publicznej na zasadzie decentralizacji i po-
mocniczo$ci’™. Stwierdzenie, ze obowiazujacy porzadek prawny w panstwie zaktada
decentralizacje wtadzy publicznej, a podstawowg forma tej decentralizacji jest samorzad,
w tym samorzad terytorialny, jest niepodwazalnym ustawowym faktem. Jednostki sa-
morzadu terytorialnego stanowia odrgbne od panstwa podmioty prawa administracyj-
nego, podobnie nalezy traktowa¢ zaklady administracyjne oraz wszelkie podmioty
(osoby) prawa prywatnego (cywilnego) wykonujace zadania i funkcje zlecone z zakresu
administracji publicznej®.

W literaturze zauwaza sig, ze ,,decentralizacja wtadzy publicznej (...) nie ma w sen-
sie normatywnym znaczenia waskiego, jedynie »administracyjnego«, lecz stanowi od-
wzorowanie doktryny pomocniczosci w kontekscie politycznym i panstwowym, a wigc
pozycji i uprawnien wspodlnot obywatelskich do zarzadzania swoimi sprawami, wigze
si¢ zatem z szerokim zakresem przekazania odpowiedzialno$ci za sprawy publiczne
o znaczeniu lokalnym i regionalnym do gestii samorzadu terytorialnego™’. Wynika
Z tego, ze istoty samorzadu nie nalezy upatrywa¢ w klasycznej decentralizacji funkcji
wladczych panstwa, a w decentralizacji ustroju i zadan (art. 15 ust. 1 Konstytucji RP).
Samorzad terytorialny, zgodnie z art. 163 Konstytucji RP, wykonuje zadania publiczne
niezastrzezone przez Konstytucje RP lub ustawy dla organdéw innych wtadz publicznych.
Z kolei art. 166 ust. 1 ustawy zasadniczej statuuje, ze zadania publiczne stuzace zaspo-
kajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa wykonywane przez j.s.t. jako zadania

304 D. Tykwinska-Rutkowska, Prywatyzacja zadari. .., s. 664-665; por. uchwata TK z 27.09.1994 .,
K/93, OTK 1994, nr 2, poz. 46; wyrok SN z 8.02.1996 r., IIl ARW 64/96, ,,Wspolnota” 1996, nr 43, s. 26.

305 Zob. H. Izdebski, M. Kulesza, op. Cit., s. 110-114; por. M. Grazawski, Podmiotowos¢ i osobowos¢
prawna w prawie administracyjnym, (w:) Instytucje wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubi-
leuszowa Profesora zw. dr hab. Jézefa Filipka, red. 1. Skrzydto-Niznik, Krakéw 2001, s. 231.

3% A, Trela, Powierzanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej a swoboda zawierania uméw, RPEiS
2015, z. 3, s. 243; por. M. Kulesza, Gospodarka komunalna — podstawy i mechanizmy prawne, ST 2012,
nr 7-8, s. 14.
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wilasne. W kontekscie polskiego prawa samorzadowego 1 prawa o§wiatowego edukacja
publiczna stanowi jedno z fundamentalnych zadan jednostek samorzadu terytorialnego®”’.
Co wigcej, konstytucja i ustawa — Prawo o$wiatowe zobowigzuja organy administracji
publicznej do podejmowania dzialan majacych na celu zaspokojenie potrzeb edukacyjnych
obywateli, lecz jednak naktada na tychze obywateli, znajdujacych si¢ w okreslonym
wieku, obowigzki edukacyjne®®s. Majac na uwadze, ze tylko funkcja panstwa zwana
»administracjg” polega na bezposrednim realizowaniu dobra wspolnego®” i ze dziatanie
administracji publicznej w imi¢ dobra wspdlnego jest cecha znaczacg w definicjach ja
opisujacych?', podkresli¢ wypada ten ,,wlasciwy wymiar panstwowej i samorzgdowej
dbatosci o dobro obywateli, wskazujac zarazem na stuzebna rol¢ administracji”™!" w oswia-

cie, ktora stanowi ,,wspolne dobro catego spoteczenstwa”.

4. Specyfika zadan oswiatowych a kierunki zmian w administra-
cji Swiadczacej — oswiatowej

Nie ulega watpliwosci, ze obowigzek realizacji zadan z zakresu edukacji publicz-
nej przez panstwo i samorzad terytorialny jest powszechnie i spotecznie uznawany na
gruncie prawnym, doktrynalnym i orzecznictwa sagdowego, a z uwagi na sposob wyko-
nywania tych zadan kwalifikuje si¢ do ustug §wiadczonych przez administracj¢ publicz-
ng —w ramach administracji $wiadczacej*'?. Wypada tez zaznaczy¢, ze edukacja publicz-
na na mocy ustrojowych ustaw samorzadowych zaliczona zostata do kategorii zadan
wiasnych j.s.t., za§ zasadniczymi ustawami w tej materii sg ustawy zwykte w systemie
o$wiaty — ustawa o systemie o§wiaty i ustawa — Prawo o$wiatowe. Wynikajace z art. 4

pkt 16 u.p.o. kompetencje j.s.t. jako organow prowadzacych szkotg lub placowke, a takze

307 Zadania wlasne gminy w edukacji publicznej — art. 7 ust. 1 pkt 8 ustawy z 8.03.1990 r. 0 samorza-
dzie gminnym (tj. Dz. U. z 2017 r., poz. 1875 ze zm.); zadania publiczne o charakterze ponadgminnym
w zakresie edukacji publicznej — art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 5.06.1998 r. 0 samorzadzie powiatowym
(tj. Dz. U. z 2017 r., poz. 1868 ze zm.); zadania o charakterze wojewodzkim w zakresie edukacji publicz-
nej, w tym szkolnictwa wyzszego — art. 14 ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz. U.
72017 r., poz. 2096 ze zm.). Trzeba pamigtac o tym, ze to nie przepisy ustrojowych ustaw samorzadowych,
a ustawy zwykle prawa materialnego w systemie oswiaty okre$laja zadania wiasne j.s.t. w zakresie edu-
kacji publiczne;j.

398 Zob. K. Sztyk, Obowiqzek rocznego przygotowania przedszkolnego, obowiqzek szkolny i obowigzek
nauki — zagadnienia ustrojowe i praktyka, opubl. ABC (https://sip.lex.pl/#/publication/469830722/szlyk-
katarzyna-obowiazek-rocznego-przygotowania-przedszkolnego-obowiazek-szkolny-iobowiazek...?keyword
=K.%20Sz%C5%82yk,%200bowi%C4%85zek%20rocznego%20przygotowania%20przedszkolnego&cem
=SFIRST, dostep: 20.11.2017 r.); M. Czuba-Wasowska, K. Manko, op. cit., Warszawa 2011; P. Bata, Kon-
stytucyjne prawo...

30 7. Cieélak, Istota i zakres..., s. 55.

310 7. Duniewska, Z problematyki dobra wspolnego..., s. 20.

311 J. Bo¢, Pojecie administracji, (w:) J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne..., s. 15-16.

312 D. Tykwinska-Rutkowska, Prywatyzacja zadar. .., s. 665.
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te kompetencje, o ktorych jest mowa w art. 11 ust. 2 u.p.o., oznaczaja obowiagzek zakta-
dania i prowadzenia szkot, cho¢ takze stwarzaja mozliwos$¢ ich likwidacji lub przeksztat-
cenia, o czym szerzej jest mowa w dalszej czegsci pracy. Oswiata lezy w gestii catej ad-
ministracji publicznej, za$ jej zadania realizowane sg przez roézne podmioty
administracji publicznej i podmioty niepubliczne, ktéorym zostaty one w r6znych formach
powierzone’”, Bioragc to pod uwage, mozna stwierdzi¢, ze zadania powierzone admini-
stracji publicznej wykonywane sa przez wiele roznych podmiotow. Jak pisze J. Korczak,
»przez bardzo zroéznicowany wielosektorowy uktad organizacyjny, ktory w polskim
przypadku pozwala wyrdzni¢ administracje panstwowg (nierzadowa), rzadowa i samo-
rzadowa (z dodatkowym podziatem wynikajacym z terytorialnego lub tylko osobowego
substratu samorzadowego), a wreszcie wykonywanie zadan administracji przez podmio-
ty spoza niej, jak podmioty administrujgce’!*. Niniejsze rozwazania sprowadzaja si¢ do
stwierdzenia, ze w obszarze edukacji publicznej zakres zadan o$wiatowych jest zmien-
ny w czasie, rowniez sposoby ich rozdzielania ewoluuja.

W kontekscie zjawiska administracji publicznej jako dziatania spotecznego jego
trescig jest wykonywanie sprecyzowanych prawem zadan publicznych, okreslanych jako
zjawiska spoteczne®. Mimo wieloznaczno$ci roznych definicji zadan publicznych moz-
na zgodzi¢ si¢ z R. Stasikowskim, ze sg nimi zadania, ktorych wykonywaniem jest za-
interesowany prawodawca i podmioty administracji publicznej ze wzglgdu na pewne cele
(wartosci) spotecznie aktualne w danym miejscu i czasie®'. Na tym tle nalezy zastanowic¢
si¢, czy o$wiata, stanowiac ,,dobro wspdlne catego spoteczenstwa’!’, dobro spoteczne®’s,
ktorego zaspokojenie nalezy do klasycznych zadan wspotczesnego panstwa, jest nim
w praktycznym ich wykonywaniu przy udziale r6znych podmiotow administracji pu-
blicznej i podmiotéw niepublicznych, gdzie zwlaszcza te ostatnie kierujg si¢ wlasnymi,
partykularnymi celami i wzglgdami ekonomicznymi. Trzeba tez podkresli¢, ze edukacja
publiczna wiaze si¢ z naktadami i wydatkami ponoszonymi ze §rodkow publicznych,
ktore przejeto na siebie panstwo i samorzad terytorialny, poniewaz ,,nieodplatnie” nie
znaczy za darmo, bez ponoszenia kosztow*'?. Edukacja publiczna to niedochodowa sfe-
ra panstwa, ale za to kosztowna w kazdym wymiarze. Uwazana jest nawet za ,,jedna

z najkosztowniejszych powszechnych ustug publicznych. Dodatkowa trudno$¢ oprocz

313 D. Kurzyna-Chmiel, Podzial zadan publicznych miedzy administracje rzqdowq a samorzqd teryto-

rialny — przyktady oswiatowe, (w:) Sposoby realizacji zadan..., s. 395.

314 J. Korczak, Prakseologiczna interpretacja zjawiska administracji..., s. 79.

315 A. Pakuta, Zasada racjonalnosci..., s. 80; por. E. Knosala, Zadania publiczne, formy..., s. 118.

316 R, Stasikowski, O pojeciu zadarn publicznych..., s. 11.

317 R, Raszewska-Skatecka, Dobro wspdlne jako wartos¢ w prawie administracyjnym — wybrane aspek-
ty aksjologii prawa oswiatowego, (w:) Aksjologia prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warsza-
wa 2017, s. 717-732.

318 D, Kurzyna-Chmiel, Podzial zadan publicznych..., s. 395.

319 A Jezowski, Ekonomika oswiaty..., s. 7.
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kosztow stanowi fakt, Ze jest to ustuga obowigzkowa, nakazana przez panstwo, wskutek
czego zaro6wno w odbiorze spotecznym, jak i w przekonaniu politykéw powinna by¢
finansowana ze $§rodkéw publicznych™?, W duzym uproszczeniu mozna przyjaé, ze
o funkcjonowaniu i organizacji szkoly w przestrzeni publicznej przesadzaja coraz czgsciej
uwarunkowania ekonomiczne i polityczne. I nie ma wickszego znaczenia, kto jest pod-
miotem prawnym prowadzacym szkole. W zakresie wykonywania zadan o§wiatowych
nieuniknione sg problemy natury ekonomicznej czy politycznej, zalezne od biezacej
polityki o§wiatowej w panstwie®!.

Najogodlniej mozna przyjac, ze skoro panstwo ingeruje w ustuge oswiatowa swoja
omnipotencja i rygorami legislacyjnymi, to wtasnie panstwo pozyskuje srodki publiczne
na sfinansowanie zadan o$§wiatowych®??. W tym tez miejscu wypada jedynie zaznaczyc¢,
ze ustawodawca w ustawie — Prawo o§wiatowe*?® wprowadzit zmiang w art. 11 ust. 1:
»Zadania o§wiatowe jednostek samorzadu terytorialnego sg finansowane na zasadach
okreslonych w odrebnych ustawach”, uchylajac go, o czym stanowi art. 86 pkt 3 lit. a usta-
wy z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadan o§wiatowych*?* na rzecz wpro-
wadzenia przepisow regulujacych kwesti¢ finansowania zadan z zakresu ksztaltcenia,
wychowania i opieki. W aktualnym brzmieniu art. 3 ust. 1 u.f.z.o. nastapito zatem roz-
winiecie uchylonego art. 11 ust. 1 u.p.o. (w stanie prawnym przed 1 wrze$nia 2017 r. —
art. 5a ust. 1 u.s.0.), stanowigc sposob finansowania zadan o$wiatowych: ,,Zadania
oswiatowe jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie ksztalcenia, wychowania
1 opieki, w tym ksztatcenia specjalnego i profilaktyki spolecznej, sg finansowane na
zasadach okres$lonych w niniejszej ustawie oraz w ustawie z dnia 13 listopada 2003 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego”. Zaznaczy¢ tez trzeba, ze ustawodaw-
ca utrzymuje zasade wyrazong w art. 11 ust. 5 u.p.o., zgodnie z ktdéra srodki niezbgdne
do realizacji zadan o$wiatowych, w tym na wynagrodzenia nauczycieli oraz utrzymanie
szkot i placowek, sg zagwarantowane w dochodach j.s.t. Znajduje to potwierdzenie i po-
wtarza si¢ w art. 3 u.f.z.0.: ,,Srodki niezbedne do realizacji zadan o$wiatowych jednostek
samorzadu terytorialnego, o ktorych mowa w art. 11 ust. 2-4 ustawy z dnia 14 grudnia

2016 . — Prawo o$wiatowe, (...), w tym na wynagrodzenia nauczycieli oraz utrzymanie

320 A J. Jezowski, Gimnazja w Polsce. Efekty edukacyjne, finanse, organizacja, Warszawa 2017, s. 7.

321 Zob. R. Raszewska-Skatecka, Polityka administracyjna a samorzgdowa polityka oSwiatowa — na
gruncie nauk prawnoadministracyjnych, AUW No 3775, ,,Przeglad Prawa i Administracji” t. CIX, Wroctaw
2017, s. 157-176; B. Sliwerski, Edukacja (w) polityce. Polityka (w) edukacji. Inspiracje do badar polityki
oswiatowej, Krakow 2015.

322 A J. Jezowski, Gimnazja w Polsce..., s. 8.

33 Przypomnijmy, ze 24.05.2018 r. ogloszony zostat tekst jednolity u.p.o. (Dz. U. poz. 996), ktory
uwzglednia zmiany wprowadzone ustawg o finansowaniu zadan o$wiatowych (Dz. U. poz. 2203).

324 Dz. U. 22017 r., poz. 2203.

76



Os$wiata jako sfera dziatania administracji publicznej

placowek wychowania przedszkolnego, szkot i placowek, s zagwarantowane w docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego”.

Podkresli¢ nalezy, ze ustrojodawca wyraznie art. 167 ust. 1 Konstytucji RP statu-
uje, ze ,,jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udziat w dochodach publicz-
nych odpowiednio do przypadajacych im zadan”. W doktrynie zaznacza sig¢, ze ,,obowia-
zek zapewnienia przez Panstwo dochodéw publicznych, a wigc pozyskanych ze zrodet
publicznoprawnych odpowiednio do potrzeb wynikajacych z zadan publicznych wyko-
nywanych przez samorzad, urealnia przestanke, od spetnienia ktorej zalezy realizacja
zasady przewidzianej przez art. 16 ust. 2 Konstytucji. Ponoszenie odpowiedzialnosci za
sprawy realizowane we wlasnym imieniu, a wigc samodzielnie, mozliwe jest bowiem
jedynie po zapewnieniu samorzadowi lokalnemu $rodkéw pieni¢znych umozliwiajacych
mu sfinansowanie jego zadan. Znajdujemy wi¢c tutaj podstawe materialnoprawng dla
konstytucyjnie zagwarantowanego samorzadowi terytorialnemu roszczenia wobec Pan-
stwa o przekazanie tych dochodow w wysokosci adekwatnej do zadan (a wigc umozli-
wiajacej ich sfinansowanie)”*.

W zalozeniach ustawa o finansowaniu zadan oswiatowych miata by¢ ujednolice-
niem przepiséw dotyczacych systemu finansowania o$wiaty i wprowadzenia m.in.:
zmiany sposobu podziatu subwencji os§wiatowej; nowych zasad udzielania dotacji z bu-
dzetéw j.s.t. dla przedszkoli, szkot i placowek o§wiatowych; zmian sposobu naliczania
dotacji przedszkolnej; nowych regulacji dotyczacej dotacji podrgcznikowej; nowych
regulacji dotyczacych finansowania §wiadczen pomocy materialnej o charakterze socjal-
nym. Wskazuje si¢ tez, ze zmiany ustawowe w zakresie systemu finansowania zadan
o$wiatowych nie miaty powodowa¢ dodatkowych skutkow finansowych dla budzetu
panstwa i budzetow j.s.t. 3%, Trzeba jednak doda¢, ze w tym obszarze nie od dzisiaj toczy
si¢ permanentny spor o skale finansowania i sposob zarzadzania systemem o$wiaty.
Trudno nie zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, ze ,,rzad jest powsciagliwy w reagowaniu na
postulaty znaczacego zwickszenia wydatkow na oswiatg. Z wigksza otwartoscig (...)
spoglada natomiast na wprowadzenie do systemu edukacyjnego mechanizmoéw pozwa-
lajacych na redukcje kosztéw ponoszonych przez samorzady?’. Jako przejaw takiego
podejscia nalezy widzie¢ w umozliwieniu j.s.t. przekazania prowadzenia szkoly publicz-
nej osobie prawnej niebedacej j.s.t. lub osobie fizycznej (art. 9 ust. 1 u.p.o.) w celu unik-

nigcia likwidacji najmniejszych placowek i ograniczenia wydatkow oswiatowych.

325 M. Miemiec, Komentarz do art. 167 Konstytucji RP, (w:) Konstytucje Rzeczypospolitej..., s. 263.

326 Zob. A. Majchrzak, Nowe zasady finansowania zadan oswiatowych, opubl. ABC (https://sip.lex.
pl/#/publication/470085010/majchrzak-ancta-nowe-zasady-finansowania-zadan-oswiatowych?
keyword=Nowe%20zasady%?20finansowania%?20zada%C5%84%200%C5%9Bwiatowych&cm=STOP,
dostep: 15.09.2017 r.). Zdaniem autorki ,,w praktyce oznacza to pozostawienie dotacji na niezmienionym
poziomie, przy dokonaniu zmian w sposobie jej naliczania”.

327 D. Szescito, O watpliwosciach...,s. 51n.
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Przesadzajac o decentralizacji zadan o$wiatowych panstwa, ustawodawca przyjat,
ze odpowiedzialno$¢ j.s.t., w tym odpowiedzialnos¢ gminy, nie musi si¢ cechowac sa-
modzielnym wykonawstwem zadan oswiatowych, ale moze by¢ utozsamiana ze zjawi-
skiem jego prywatyzacji, czyli przekazywaniem zadania do wykonania innemu podmio-
towi prawa niz publiczny*?®. Nalezy tu bowiem stwierdzi¢, Ze nie ma zadan publicznych
nieodzownie przypisywanych samorzgdowi terytorialnemu, nie istnieje tez trwata pula
zadan publicznych®®. W literaturze zauwaza si¢, ze ,,tam, gdzie jest to mozliwe, obywa-
tele i ich wspolnoty zdolne do prawidtowej realizacji zadan powinny mie¢ mozliwos¢
prywatyzacji”33°. W $wietle stanowiska doktryny przyjmuje si¢, ze to ,,panstwo okreséla,
ktore zadania publiczne realizowane beda przez swoje organy (administracji publicznej)
na zasadzie wylacznosci, ktore przekazane zostang innym podmiotom wtadzy publicznej,
a ktore podmiotom niepublicznym”!.,

Tak w orzecznictwie sadowym, jak i w nauce przyjmuje si¢, ze zadania wywo-
dzace si¢ z konstytucji i obowigzujacych ustaw, ktore stuza zaspokojeniu potrzeb zbio-
rowych w dziedzinie o§wiaty, przypisane sa panstwu oraz szeroko rozumianym podmio-
tom wiladzy publicznej, ktore w Swietle prawa ponosza odpowiedzialnos$¢ za ich
zrealizowanie®?. Podstawowym kryterium dla uznania danych zadan za zadania publicz-
ne jest brak rezygnacji przez wtadze publiczne z odpowiedzialno$ci za ich wykonanie.
Nie jest natomiast konieczne, by samo wykonywanie zadan odbywato si¢ w ramach
struktur organizacyjnych panstwa lub samorzadu terytorialnego®*. W tym zakresie
w orzecznictwie konstatuje si¢, ze zadania publiczne wykonywane przez podmioty spo-
za obszaru administracji publicznej nie tracg charakteru tych zadan, jezeli zezwala na
taki dualizm w ich wykonaniu czy to konstytucja, czy tez ustawa regulujaca przy tym
zasady nadzoru podmiotu niepublicznego przez podmiot, do ktérego kompetencji nale-
zaty zadania publiczne. W zwigzku z tym ugruntowane zostalo w orzecznictwie sadow
administracyjnych stanowisko, ze realizowane zadania z zakresu edukacji przez pod-
mioty spoza obszaru administracji publicznej nalezy traktowa¢ jako zadania publiczne,
a dotacje otrzymywane przez szkoty niepubliczne sg dotacjami, o ktérych mowa w art. 126

ustawy o finansach publicznych?®**. Stanowisko zbiezne wyrazil NSA w wyrokach z dnia

328 J, Pierzchata, Kolizja interesu publicznego i prywatnego przedsigbiorcy na tle prywatyzacji zadania
oswiatowego gminy, (w:) Sposoby realizacji zadan..., s. 559.

32 M. Stec, S. Plazek (red.), op. cit., s. 11.

330 K. Bandarzewski, Prywatyzacja zadar publicznych, (w:) Koncepcja systemu prawa..., s. 331; por.
H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Warszawa 2001, s. 92.

3L E, Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 20135, s. 75.

332 Por. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 8.06.2016 r., Il SAB/Bd 30/16, LEX nr 2105428.

333 Por. S. Biernat, Prywatyzacja zadarn publicznych..., s. 29.

3% Wyrok NSA z 28.01.2014 r., T OSK 2076/13, LEX nr 1501754; por. wyrok NSA z 1.12.2011 r.,
I OSK 1630/11, LEX nr 1109517; wyrok WSA w Bydgoszczy z 8.06.2016 r., II SAB/Bd 30/16, LEX
nr 2105428.
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1 grudnia 2011 r. i z dnia 28 stycznia 2014 r., uznajac, ze ,,o$wiat¢ oraz ksztalcenie na-
lezy zaliczy¢ do zadan publicznych nawet, gdy sa one wykonywane przez szkoty niepu-
bliczne*. Warto podkresli¢, ze szkoty niepubliczne dysponuja majatkiem publicznym
w postaci dotacji, jak rowniez wykonujg zadania publiczne. Sg zatem podmiotami okre-
Slonymi w art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p.¥* W orzecznictwie sgdow administracyjnych wska-
zuje sie, ze ,,forma, w jakiej ustawodawca umozliwit wykonywanie zadan oswiatowych,
w tym m.in. prowadzenie szkoty przez osoby prawne lub osoby fizyczne, nie przesadza
o odmiennym charakterze zadan wykonywanych w ramach systemu o$wiaty. Podmioty
reprezentujace szkoly niepubliczne sg zatem obowigzane do udostepniania informac;ji
publicznych w zakresie dotyczacym wykonywania przez te szkoty zadan publicznych™?".
Rowniez ksztatcenie na poziomie wyzszym nalezy zaliczy¢ do zadan publicznych (nawet
wtedy, gdy sg one wykonywane przez szkoly niepubliczne), za ktorych realizacje bierze
odpowiedzialno$¢ panstwo — wynika wprost z przepisow konstytucji i ustaw, ze nie ma
znaczenia, czy wykonuje je podmiot publiczny, czy prywatny?*®.

Zarysowane metodologiczne zatozenia i spostrzezenia pozwalajg stwierdzi¢, ze
zadanie o$wiatowe to kategoria zadania publicznego, ktore jak juz wspomniano, jest
»przejetym przez panstwo zaspokajaniem zbiorowych i indywidualnych potrzeb czto-
wieka, wynikajacych ze wspotzycia ludzi w spotecznosciach™®. Dynamiczne rozumie-
nie zadania publicznego powoduje, ze nie mozna okresli¢ zakresu tego pojecia — nie
mozna skonkretyzowa¢ zakresu zadan oswiatowych tak samo, jak zmiennych i zr6zni-
cowanych potrzeb cztowieka, ktory jest adresatem dziatania administracji publicznej**°.
Pojecie zadan oswiatowych, o ktérych mowa w art. 11 ust. 2 u.p.o. — ,,zapewnienie
ksztalcenia, wychowania i opieki, w tym ksztalcenia specjalnego i profilaktyki spotecz-
nej, dotyczy: 1) gmin — w przedszkolach oraz w innych formach wychowania przedszkol-
nego, o ktorych mowa w art. 32 ust. 2, a takze w szkotach, o ktéorych mowa w art. 8
ust. 15; 2) powiatow — w szkotach i placowkach, o ktorych mowa w art. 8 ust. 16; 3) sa-
morzadow wojewodztw — w szkotach, placowkach i placowkach doskonalenia nauczy-
cieli oraz kolegiach pracownikow stuzb spotecznych, o ktorych mowa w art. 8 ust. 22
1 26” — wydaje si¢ mie¢ szersze znaczenie niz poje¢cie zaktadania i prowadzenia szkot
(placéwek) w rozumieniu art. 8 ust. 15 i n.*' Z pewnoscig wskazuje na to ustawowy

zwrot ,,zapewnienie” w znaczeniu ,,zagwarantowanie” i jednoznaczne ustawowe

335 Por. wyrok NSA z 28.01.2014 r., I OSK 2076/13, LEX nr 1501754; wyrok NSA z 1.12.2011 r.,
1 OSK 1630/11, LEX nr 1109517.

336 Wyrok NSA z 28.01.2014 r., 1 OSK 2076/13, LEX nr 1501754.

37 Wyrok NSA z 1.12.2011 r., T OSK 1630/11, LEX nr 1109517.

338 Zob. A. Bednarczyk-Ptachta, op. cit., s. 17 i n.

3% S. Fundowicz, Dynamiczne rozumienie..., s. 158.

340 |bidem, s. 158-166.

31 M. Pilich (red.), Prawo oswiatowe..., s. 107.
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sformutowanie ,,jest zadaniem o$wiatowym”. W legalnej definicji przez ,,zadania o§wia-
towe jednostek samorzadu terytorialnego” (art. 4 pkt 28 u.p.o.) nalezy rozumie¢ ,,zadania
w zakresie ksztalcenia, wychowania i opieki, w tym profilaktyki spotecznej”. Zaktadanie
i prowadzenie szkot i placowek, a takze inne zadania sktadajace si¢ na ogdlng kategorie
zadan o$wiatowych, nalezg do tzw. zadan wlasnych j.s.t.**? Jak trafnie stwierdza M. Pilich,
zadaniem o$wiatowym jest ,,zapewnienie ksztalcenia na okreslonym poziomie, ktore
moze by¢ realizowane w réznych formach szkolnych, a nawet pozaszkolnych. Tres¢ art. 11
ust. 2 stanowi wyraz decentralizacji zadan publicznych, do jakich naleza o§wiata i wy-
chowanie. Jednostki samorzadu terytorialnego reguluja dostep do ksztatcenia z posza-
nowaniem konstytucyjnej zasady legalizmu (art. 7 Konstytucji RP)**. W przytoczonych
ustawowych przepisach w art. 11 ust. 3 u.p.o. ustawodawca do zadan o$wiatowych
gminy i powiatu zaliczyt rowniez instytucje dodatkowej i bezptatnej nauki jezyka pol-
skiego, o ktorej mowa w art. 165 ust. 71 9 ustawy**.

W procesie reformy samorzadowej z 1999 r. panstwo przekazalo praktycznie
calkowicie obowigzek prowadzenia szkot i placowek publicznych j.s.t.** Wszystkie za-
dania wykonywane przez j.s.t. maja charakter zadan publicznych**. Odpowiedzialnos¢
panstwa za kierunki rozwoju polityki oswiatowej i warunki realizacji publicznych zadan
o$wiatowych nalezy zatem odnies$¢ do j.s.t., o ktérych mowa w ustawie — Prawo oswia-
towe (m.in. art. 4 pkt 16, art. 4 pkt 28, art. 8 ust. 2 pkt 1 i ust. 3 u.p.o.), jako zdecentrali-
zowanych podmiotéw wiadzy publicznej. Ma to tez odzwierciedlenie w orzecznictwie
TK w kontekscie, ze wszystkie zadania samorzadu terytorialnego maja charakter zadan
publicznych — stuzg zaspokojeniu potrzeb zbiorowych spotecznosci czy to lokalnych, jak
w wypadku zadan wilasnych, czy zorganizowanego w panstwo calego spoteczenstwa,
jak w wypadku zadan zleconych®¥.

W ocenie TK ,,wykonywane przez samorzad terytorialny zadania majg charakter
funkcji panstwa rozumianego jako powszechna organizacja wtadzy publicznej i dlatego

powinny podlegac rygorom przewidzianym przez konstytucje dla wykonywania funkcji

32 |bidem, s. 107 1 69.

343 |bidem, s. 107.

34 Zgodnie z art. 165 ust. 7 u.p.o.: ,,Osoby niebedace obywatelami polskimi, podlegajace obowiazkowi
szkolnemu lub obowigzkowi nauki, ktore nie znaja jezyka polskiego albo znaja go na poziomie niewystar-
czajacym do korzystania z nauki, maja prawo do dodatkowej, bezplatnej nauki jezyka polskiego. Dodatko-
wa nauke jezyka polskiego dla tych 0sob organizuje organ prowadzacy szkote”. Natomiast w swietle art. 165
ust. 8 u.p.o.: ,,0Osoby, o ktéorych mowa w ust. 7, majg prawo do pomocy udzielanej przez osob¢ wiadajaca
jezykiem kraju pochodzenia, zatrudniong w charakterze pomocy nauczyciela przez dyrektora szkoty. Pomo-
cy tej udziela si¢ nie dtuzej niz przez okres 12 miesigcy”.

345 Wyrok NSA w Warszawie z 28.01.2014 r., I OSK 2076/13, LEX nr 1501754. Szkoty niepubliczne
jako podmioty wykonujace zadania publiczne w rozumieniu art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p.; por. M. Pilich (red.),
Prawo oswiatowe..., s. 66.

36 S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej..., s. 116-123.

347 Uchwata TK z 27.09.1994 r., W 10/93, OTK 1994, cz. I, s. 191-194.
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panstwowych. Musza w szczegdlnosci pozostawaé w zgodnosci z fundamentalng zasadg
demokratycznego panstwa prawnego, co oznacza, ze realizujac swoje zadania dziatac
powinny nie tylko »w ramach ustaw«, lecz ponadto — zgodnie z kluczowa zasadg lega-
lizmu uzupetniajaca i konkretyzujaca zasade demokratycznego panstwa prawnego, »na
podstawie przepiséw prawac, zas przestrzeganie praw Rzeczypospolitej Polskiej jest ich
podstawowym obowigzkiem tak samo jak kazdego organu panstwa. Nie do przyjecia
bylby poglad, ze w demokratycznym panstwie prawnym zadania publiczne, stanowiace
forme realizacji wltadztwa panstwowego, a zatem odnoszace si¢ do stosunkow miedzy
instytucjami wladzy i obywatelami, podlegaja w réznym stopniu rygorom praworzad-
nosci 1 legalnosci, w zaleznos$ci od charakteru prawnego podmiotu majacego kompeten-
cje do ich wykonywania’*.

W kwestii zadan publicznych zwigzanych ze §wiadczeniem ustug o$wiatowych
na wszystkich rodzajach szczebli szkolnictwa cecha charakterystycznag jest wykonywa-
nie zadan publicznych przez podmioty publiczne, jak i podmioty niepubliczne, ktore tez
konkurujg miedzy sobg. W polskiej nauce nie ustaja pytania o zrodta legitymizacji
podmiotéw prywatnych do wykonywania zadan publicznych. Pozwala to, jak pisze
R. Stasikowski, ,,na uchwycenie specyficznej pozycji prawnej podmiotéw prywatnych
w tym zakresie swojej podstawowej dziatalnos$ci, jak réwniez na ustalenie relacji praw-
nych wigzacych panstwo, z jednej strony z podmiotami prywatnymi wlaczonymi w jego
mechanizm wykonawczy, a z drugiej strony — z jego obywatelami, bedacymi »odbior-
cami« efektow tej dziatalnos$ci”*. Potwierdza to podobne stanowisko D. Sze$cito, ktory
zauwaza, ze ,,szkola przejeta do prowadzenia przez podmiot prywatny nie traci statusu
szkotly publicznej”, by nastgpnie stwierdzi¢, ze ,,powierzanie podmiotom zewne¢trznym
prowadzenia szkét samorzadowych jest przyktadem funkcjonalnej prywatyzacji zadan
publicznych rozumianej jako wlaczenie podmiotow do procesow wykonywania zadan
publicznych”. Jest to takze forma prywatyzacji w sensie prawnym, co obejmuje ,,wszel-
kie przejawy odstepowania od wykonywania zadan przez podmioty administracji pu-
blicznej, dziatajace w formach prawa publicznego™°. Niemniej istotne zdaniem przy-
wotanego autora jest to, ze ,,powierzenie prowadzenia szkoty mozna takze okresli¢ jako
tzw. kontraktowanie §wiadczenia ustug publicznych, zwane nickiedy takze jako outso-
urcing ushug publicznych. Polega na powierzaniu przez organy administracji publicznej
bezposredniego wykonywania ich zadan podmiotom zewnetrznym wytonionym w szcze-
gdlnej procedurze. Jednoczesnie (...) nie zdejmuje z administracji odpowiedzialno$ci za

ich zapewnienie obywatelom. Administracja pozostaje organizatorem i podmiotem

348 bidem.
3 R. Stasikowski, O pojeciu zadan publicznych..., s. 21.
350 D. Szescito, O wgtpliwosciach..., s. 7-8.
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finansujgcym $wiadczenie ustug. Odpowiada tez za kontrolg i nadzér nad $wiadczenio-
dawca, ale juz nie za produkcje ustug™s!.

W nauce prawa administracyjnego w domenie administracji $wiadczacej pojawia-
ja sig tez kategoryczne stwierdzenia, ktore mozemy odnie$¢ do sfery oswiaty i reformy
edukacji. Jerzy Postuszny zauwaza, ze ,,w relacji pomigdzy wspdlczesnym panstwem
1 jego administracja a obywatelami pojawia si¢ coraz bardziej widoczna dysharmonia.
(...) ro$nie niezadowolenie spoteczne z dziatalnosci administracji $wiadczacej”, by na-
stepnie wyrazi¢ poglad, ze mamy do czynienia z poglebiajacym si¢ rozdzwiekiem mig-
dzy zakresem zadan nalozonych na administracje a zadaniami rzeczywiscie wykony-
wanymi®**?. W opinii autora, z ktorag w pelni nalezy si¢ zgodzi¢, majac na wzglgdzie
aktualng sytuacje spoteczng w administracji §wiadczacej — oswiatowej, z jednej strony
obserwujemy rozbudzone oczekiwania spoteczne, daleko idace postawy roszczeniowe
wobec panstwa oraz wielu odbiorcow ustug administracji publicznej, z drugiej za$ nie-
wystarczajace srodki finansowe, materialne, organizacyjne i kadrowe stluzace wykony-
waniu tych ustug®3. Powodem zaistniatej sytuacji jest ,,rozdzwick pomi¢dzy zakresem
zadan panstwa a Srodkami stuzgcymi ich wykonywaniu™***, rowniez w edukacji.

I chociaz w doktrynie przyjmuje sig, ze administracja §wiadczaca to ,,piecza oka-
zywana poszczegolnemu cztowiekowi” 1 zarazem ,,§wiadczenie na rzecz calej spotecz-
nosci’™%, to obecnie zauwaza si¢ coraz czesciej, ze potrzeby ludzi najlepiej przekazuje
wolny rynek®*, ktorego istotng cecha jest rywalizacja konsumentow o dobra, w tym
takze o dostep do niektorych zaktadow oswiatowych’. W zaktadzie oswiatowym ucznio-
wie na wszystkich poziomach systemu edukacyjnego, jak trafnie stwierdza P. Przybysz,
»Z Wyjatkiem poziomu najnizszego — szkoly podstawowej, konkuruja miedzy soba
o przyjecie do instytucji edukacyjnej, jakkolwiek nat¢zenie tej rywalizacji jest zrozni-
cowane — najwicksze na géornych poziomach systemu. Egzaminy wstepne oraz konkursy
$wiadectw stanowia podstawowy sposob rekrutacji na studia w szkotach wyzszych oraz
liceach, co jest koniecznoscig wobec ograniczonej liczby miejsc w tych placowkach
edukacyjnych. (...) Kandydatowi nie przystuguje zatem prawo do studiowania, ale jedy-
nie prawo ubiegania si¢ na rownych warunkach o przyjecie do szkoty. Rywalizacja
konsumentéw o dobra jest istotng cechg rynku. Procesy rynkowe stanowig podstawe do

okreslenia ceny dobr, jak réwniez pozwalajg na ustalenie wielkos$ci zapotrzebowania na

31 [bidem, s. 8.

352 J. Postuszny, O nowej koncepcji..., s. 296, 301 i n.

353 lbidem, s. 302.

35 lbidem, s. 316.

355 1. Lipowicz, Istota administracji..., s. 45.

336 Zob. A. Blas, Granice prywatyzacji zadan publicznych w panstwie prawa, (w:) Samorzqd terytorial-
ny Il Rzeczypospolitej. Dziesig¢ lat doswiadczen, red. S. Michatowski, Lublin 2002, s. 304.

357 P. Przybysz, op. cit., s. 366.
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dane dobro”**®. Wedtug I. Lipowicz administracja swiadczaca stata si¢ wspotczesnie
skutecznym $rodkiem sterowania zachowaniami spotecznymi*®.

Bez watpienia poszukuje si¢ coraz to nowszych sposobdéw wykonywania zadan
panstwa i jego administracji oraz udoskonalania wezesniejszych rozwigzan, jak pisze
J. Postuszny, wobec faktu, ze ,,podstawowym zatozeniem wylaniajacej si¢ nowej kon-
cepcji administracji $§wiadczacej jest urynkowienie ustug publicznych”*®’, dodajmy
takze, ze w tych realiach nowego spojrzenia na instytucj¢ zaktadu administracyjnego —
nie jest jednolite®®'. Moze to by¢ wynikiem tego, ze zaktady administracyjne (zaktady
publiczne) jako ,,zespot srodkoéw osobowych i rzeczowych przeznaczonych do $§wiadcze-
nia ustug niematerialnych” maja w ocenie S. Fundowicza ,,najbardziej skomplikowang
strukture organizacyjna. Struktura ta jest dostosowywana do zadan, ktére one wykonu-
ja”, stanowia one ,,najbardziej zréznicowang pod wzgledem organizacyjnym grupe’>¢.
Niewatpliwie ma to tez zwigzek z ,,decentralizacjq” taczong z samodzielno$cig podmio-
tow czy reaktywacja samorzadu terytorialnego i zjawiskiem przekazywania podmiotom
prywatnym w drodze ustaw wykonywania zadan publicznych, ktére dotychczas stano-
wily domeng administracji publicznej*®.

Analizujac zatem dorobek doktryny i obserwujac jednoczesnie rzeczywistos$¢
realizowania administracji §wiadczacej jako funkcji administracji publicznej wzgledem
wykonywania zadan publicznych, coraz czgsciej w ptaszczyznie badawczej zauwaza sig
nastepujace zjawiska spoteczne: zjawisko kryzysu administracji $wiadczacej, zjawisko
postepujacego procesu urynkowienia ustug administracji $wiadczacej**, zjawisko pry-
watyzacji zadan administracji §wiadczacej — jako przejawy odstepowania od wykony-
wania zadan przez podmioty administracji publicznej, dziatajace w formach prawa pu-
blicznego. Nie budzi juz watpliwosci, ze prywatyzacja zadan publicznych we
wspotczesnej administracji jest jednym ze sposobow rozwigzywania trudnosci, zwlasz-
cza ekonomicznych, wynikajacych z rozbudowania zadan administracji publicznej, na
rzecz zmniejszania czy zredukowania jej kosztéw i zwigkszania efektywnosci admini-
stracji. Wskazuje si¢, ze w zalozeniu reformy szkolnictwa edukacja publiczna zostata
bezposrednio powigzana z zadaniami wlasnymi j.s.t., co miato prowadzi¢ do zwigksze-

nia efektywno$ci gospodarowania zasobami edukacyjnymi®*®, Jak juz sygnalizowano,

358 Ibidem.

3% 1. Lipowicz, Istota administracji..., s. 46.

360 J. Postuszny, O nowej koncepcji..., s. 321.

361 P, Chmielnicki, Zaklady administracyjne..., s. 49.

362 S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej..., s. 283, 287.

39 Zob. E. Stefanska, Kilka uwag na temat wspolczesnego pojecia zaktadu administracyjnego (publicz-
nego), (w:) Przeglgd dyscyplin badawczych..., s. 94.

3% Zob. m.in. H. Spasowska, Administracja swiadczqgca..., s. 227.

365 M. Okreglicka, Zarzqdzanie finansowaniem w systemach edukacyjnych w Unii Europejskiej, ,,Ze-
szyty Naukowe Wyzszej Szkoty Humanitas. Zarzadzanie” 2010, nr 2, s. 48.
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aktualnie ustawa Prawo o§wiatowe. a wczesniej ustawa o systemie o$wiaty okresla
prowadzenie i finansowanie szkot i innych placéwek oswiatowych jako zadanie wiasne
j-s.t., w ramach ktoérego realizowanych powinno by¢ wiele zadan o charakterze eduka-
cyjnym, w tym m.in.: ustalanie budzetow placowek oswiatowych, optymalizacja sieci
szkolnej, organizacja dowozu dzieci do szkol, utrzymywanie i poprawa warunkow ma-
terialnych funkcjonowania placowek o§wiatowych oraz finansowanie dziatalnosci po-
nadprogramowej. Najogodlniej ujmujac, deficyt srodkow publicznych na zadania o$wia-
towe czy ich niewystarczajacy poziom nie zwalnia jednak j.s.t. z obowiazku $wiadczenia
ustug oswiatowych, ktore obywatelom gwarantuje Konstytucja RP, a ich granice okresla
szereg roznorodnych ustaw*¢.

W pismiennictwie stusznie podkresla sie, ze ,,decentralizacja zarzadzania oswia-
ta nie jest w praktyce mozliwa bez zapewnienia zrodet jej finansowania. (...) dochody
poszczegdlnych gmin r6znig si¢ (...). Ubozsze rejony nie bytyby w stanie pokry¢ wydat-
kow oswiatowych, nawet gdyby przeznaczyty calos¢ wlasnych dochodow podatkowych
na ten cel. Konieczne sg wiec transfery z budzetu panstwa, co jednak uzaleznia zarza-
dzanie o$wiata od polityki o§wiatowej panstwa i jego zasobow finansowych w danym
okresie. Ponadto transfery z budzetu maja nie tylko zalety, ale i wady. Do pozytywnych
cech transferow zalicza si¢ z pewnos$cig niwelowanie réznic w zakresie i jakosci §wiad-
czonych ustug i zapewnienie mieszkancom dostepu do ustug edukacyjnych na w miare
zblizonym poziomie. Jako negatywne aspekty zwigzane z transferami z budzetu panstwa
wymienia si¢ czesto zaburzanie uktadu cen ushug, zmniejszanie autonomii j.s.t. czy
zniechegcanie do prowadzenia polityki rozwoju ekonomicznego. Jednostki samorzadowe
szacujg swoje wydatki na cele o§wiatowe, kierujac si¢ skalg i rodzajem realizowanych
zadan w ramach catego swojego budzetu*’. Mozna powiedzie¢, ze realizacja zadan
edukacyjnych w panstwie w zdecydowanej wigkszosci finansowana jest ze srodkow
publicznych: budzetu panstwa lub budzetow j.s.t., a ze wigkszo$¢ szkot i placowek pro-
wadzonych jest przez j.s.t., dlatego gtéwnie one w systemie prawnym finansuja $wiad-
czone w szkotach publicznych ustugi. Racjonalizacja wydatkéw publicznych to takze
zobowigzanie nakladane na dyrektoréw szkot przez finansujace je organy samorzadow
lokalnych. Jest rzecza bezsporng, ze dziatalnos$ciag szkoty lub placowki kieruje dyrektor,
reprezentujac ja na zewnatrz, a takze dysponujac srodkami okreslonymi w planie finan-
sowym szkoty lub placowki, ponoszac przy tym odpowiedzialnos¢ za ich prawidlowe
wykorzystanie. Tak wigc tylko dyrektor moze kierowaé pracami szkoty lub placowki

o$wiatowej, dziata¢ w jej imieniu i ponosi¢ z tego tytutu odpowiedzialno$¢>es.

3¢ 1pidem, s. 49; por. A. Jezowski, Ekonomika oswiaty..., s. 261 in.
37 M. Okreglicka, Zarzqdzanie finansowaniem..., s. 49.
368 A. Jezowski, Ekonomika oswiaty..., s. 426, 430, 434.
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W sferze administracji $wiadczacej powszechne jest tez zjawisko uspolecznienia
zadan z udzialem podmiotow spotecznych — wspodldziatanie administracji publiczne;j
z organizacjami pozarzagdowymi w ramach wykonywania zadan publicznych, w tym
o$wiatowych. Nalezy podkresli¢, ze podmioty trzeciego sektora posiadajg podstawy
prawne udziatu w systemie oswiaty wynikajace z art. 70 ust. 3 Konstytucji RP, jak i art. 3
u.p.o. w zw. z art. 8 u.p.o. w zakresie realizacji zadan o$wiatowych panstwa*®*. Uspo-
tecznienie, zdaniem I. Lipowicz, wymaga zorganizowania systemu administracji pu-
blicznej wedtug zasady pomocniczo$ci, co oznacza przyjecie mozliwosci stworzenia
takiego systemu podmiotéw administrujgcych, w ktérym zadania i kompetencje przy-
pisywane sg przede wszystkim podmiotom spotecznym?”. Podobne stanowisko formu-
tuje m.in. S. Fundowicz, stwierdzajac, ze ,,zasada pomocniczo$ci wymaga uznania ak-
tywnosci czlowieka oraz innych podmiotow niz panstwo w sferze wykonywania zadan
publicznych™”!. Wydaje si¢, jak zauwaza . Lipowicz, ,,ze mamy tu do czynienia z pew-
nym problemem okreslenia charakteru prawnego podmiotow 2. Godne uwagi jest tez
przyjete w nauce pojecie pomocniczej administracji publicznej (zaproponowane przez
T. Bakowskiego), ktorej czescig jest administracja sformowana, jak dodaje 1. Lipowicz,
przez prywatyzacje realizacji zadan pierwotnie powierzonych jej przez ustawodawce®”.

W procesie dokonujacych si¢ zmian zachodzgcych w obszarze administracji $wiad-
czacej — oswiatowej mozna wyr6zni¢ dwa podstawowe kierunki przeobrazen zwigzane
z decentralizacja 1 uspotecznianiem procesu podejmowania decyzji w o$wiacie’”. De-
centralizacja, najogdlniej rzecz ujmujac, ,,(...) polega na zmianie miejsca podejmowania
decyzji. Ograniczeniu podlegaja rodzaj i liczba decyzji podejmowanych na poziomie
centralnym — zwigkszaja si¢ proporcjonalnie rola i zadania poziomu regionalnego i lo-
kalnego™7. W tym kontekscie pojecie decentralizacji definiowane jest jako ,,zwigkszenie
praw, odpowiedzialnosci i zasobow bedacych w rekach wtadz lokalnych w poréwnaniu
do tych, ktore pozostaja w gestii wtadz centralnych. W przypadku decentralizacji prze-

suni¢ciu uprawnien i sSrodkow towarzyszy przekazanie odpowiedzialno$ci za realizacje

36 Zob. R. Raszewska-Skatecka, Trzeci sektor..., s. 113-128; J. Pierzchata, Edukacja niepubliczna wo-
bec wyzwan reformy edukacji, (w:) Trzeci sektor i ekonomia spoteczna..., s. 129-137.

30 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny..., s. 124.

371 S, Fundowicz, Dynamiczne rozumienie..., s. 165.

372 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny..., s. 124.

373 |bidem; szerzej zob. T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w swietle zasady po-
mocniczosci, Warszawa 2007. Jak pisze T. Bagkowski: ,,»Pomocnicza administracja publiczna« — jej organi-
zacja i funkcjonowanie — formuje si¢ poprzez jej decentralizacje i dekoncentracje oraz poprzez prywatyza-
cj¢ realizacji zadan powierzonych jej pierwotnie przez ustawodawce”, s. 201.

37 S M. Kwiatkowski, Tendencje zmian w zarzgdzaniu oswiatq w Polsce i innych krajach Unii Euro-
pejskiej, (w:) Menedzer i kreator edukacji, red. Cz. Plewka, H. Bednarczyk, Radom 2008, s. 47; za: E. Goz-
dowska, Udzial organow spotecznych w zarzqdzaniu szkolg publiczng, ,,Zarzadzanie i Edukacja” 2014,
nr 94, s. 42-43.

375 S, M. Kwiatkowski, op. cit., s. 47.
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pewnych zadan™’¢. Nie mozna nie zauwazyc¢, ze o ile w wyniku reformy administracji
publicznej samorzady w wigkszo$ci przejety obowiagzek prowadzenia szkoét publicznych
i placéwek oswiatowych, o tyle nadzor pedagogiczny nad nimi, czyli kontrola jakosci
ksztalcenia, pozostat w gestii administracji rzadowej — kuratora o$wiaty na terenie wo-
jewodztwa’”’. W kontekscie systemu o§wiaty mozna przyjaé, ze uspotecznianie ,,jest
w pewnym sensie konsekwencja decentralizacji, a takze demokratyzacji zarzadzania.
Decentralizacja sprzyja demokratyzacji, czyli szerokiemu udziatlowi spotecznosci lokal-
nych w decydowaniu o przysztosci lokalnych instytucji edukacyjnych. Suma tych od-
dziatywan lokalnych tworzy mozliwo$¢ uspoteczniania procesu podejmowania decyzji
nie tylko na poziomie szkotly i gminy, ale takze na poziomie centralnym’’s,

Wypada wymieni¢ jeszcze jedng okolicznosc¢ charakterystyczng w obszarze oswia-
ty — mamy tu bowiem do czynienia ze zjawiskiem inflacji w dziedzinie prawa o$wiato-
wego. Co wigcej, widoczne jest to rowniez w toku niniejszych rozwazan, gdyz przepisy
prawne z tej dziedziny zmienialy si¢ wielokrotnie i z duza czestotliwoscia w zakresie
réznych zjawisk zachodzacych w o§wiacie, w tym w szkolnictwie, poza tym obowiazu-
ja w tej materii dwie ustawy kompetencyjne — dotychczasowa ustawa o systemie o$wia-
ty i nowa ustawa Prawo o§wiatowe a trzeba dodac, ze nie s3 to jedyne ustawy odnosza-
ce si¢ do domeny edukacji publiczne;j.

W $wietle przytoczonych powyzej faktéw mozna zaobserwowaé jeszcze jedno
zjawisko — samodzielnos$¢ zdecentralizowanych podmiotéw przy wykonywaniu publicz-
nych zadan o$wiatowych na skutek prowadzonej odgdrnie narzuconej polityki admini-
stracyjnej w panstwie wydaje si¢ by¢ wzgledna, tzn. ograniczona w konsekwencji cen-
tralistycznych tendencji, przejawiajacych si¢ zwtaszcza w jako$ci stanowionych
i stosowanych przepisow prawa o§wiatowego. Przejawem takiego zjawiska na przykladzie
blizszej analizy przepisow prawa oswiatowego wydaje si¢ zwigkszenie obecnie roli ku-
ratora o$wiaty — jako terenowego organu administracji rzadowej’” — zwtaszcza w obsza-

rze nadzoru pedagogicznego na mocy nowelizacji ustawy o systemie o§wiaty z dnia

376 J. Regulski, Samorzqdna Polska, Warszawa 2005, s. 60-61.

377 E. Gozdowska, Udzial organdw spolecznych..., s. 44.

378 S M. Kwiatkowski, Tendencje..., s. 49-50; za: E. Gozdowska, Udzial organow spolecznych..., s. 45.

37 W pei podzielam zdanie M. Pilicha, Ze art. 4 ust. 17 u.p.o. zawierajacy legalng definicje terminu
Kkurator o§wiaty” w rozumieniu ustawy — ,kierownik kuratorium o$wiaty jako jednostki organizacyjnej
wchodzacej w sktad zespolonej administracji rzadowej w wojewodztwie” — zawiera istotng wadliwo$¢ defi-
nicji legalnej, bowiem kurator o$wiaty nie jest tylko kierownikiem kuratorium (cho¢ faktycznie pelni i taka
funkcje), lecz przede wszystkim terenowym organem administracji rzadowej do spraw oswiaty, dodajmy —
majacym swoje ustawowe zadania i kompetencje (art. 51 u.p.o.), ktére w jego imieniu i na jego rachunek
realizujg osoby zatrudnione w urzedzie kuratora. Jego obszar dziatania (wlasciwos$¢ terytorialna) obejmuje
cate wojewddztwo jako jednostke administracyjnego podziatu kraju, réwniez wtedy, gdy utworzone zostaty
delegatury kuratorium. M. Pilich (red.), Prawo oswiatowe..., s. 273.
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29 grudnia 2015 r.%*°: zwigkszenie roli kuratora o$§wiaty w decydowaniu o sferze organi-
zacyjnej realizacji zadan o$wiatowych przez j.s.t.; wzmocnienie roli kuratora o§wiaty
w ksztattowaniu sieci publicznych przedszkoli i szkot (art. 39 ust. 8 u.p.o. — ustalenie
planu sieci publicznych szkot, o ktérych mowa w ust. 5 i 7, nastepuje po uzyskaniu po-
zytywnej opinii kuratora o$wiaty o zgodnosci planu z warunkami okreslonymi odpo-
wiednio w ust. 1, 2, 6 1 7); przekazanie prowadzenia szkoty publicznej osobie prawne;j
niebedacej j.s.t. lub osobie fizycznej na mocy art. 9 ust. 1 u.p.o.; przywrocenie obowigz-
ku uzyskiwania pozytywnej opinii wlasciwego kuratora oswiaty w przypadku likwida-
cji szkoty lub placowki prowadzonej przez j.s.t., a jezeli likwidowana szkota publiczna
jest szkotg artystyczng prowadzong przez j.s.t., to po uzyskaniu pozytywnej opinii mi-
nistra wlasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego (art. 89 ust. 113
u.p.o.) — to tylko wybrane obszary zmian w kierunku ograniczenia samodzielno$ci or-
ganizacyjnej j.s.t. w realizacji publicznych zadan o$wiatowych. Na gruncie zaznaczonych
regulacji prawnych nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem wyrazonym w doktrynie, ze ,,powrot
do rozwiazan centralistycznych w zarzadzaniu o$wiatg ogranicza role samorzadu, nie
zmniejszajac jego odpowiedzialnosci. (...) zmiany idg w kierunku zwigkszenia roli ad-
ministracji rzadowej, szczegolnie w obszarze nadzoru pedagogicznego, lecz nie tylko™®!.
Dodajmy tez, ze zgodnie z art. 50 ust. 1 u.p.o. ,,kuratora o§wiaty, na wniosek wojewody,
powotuje i odwoluje minister wiasciwy do spraw oswiaty i wychowania. Minister wia-
sciwy do spraw o$wiaty i wychowania moze odwotac kuratora o§wiaty takze z wlasnej
inicjatywy”, co ma znaczenie w kreowaniu regionalnej polityki o§wiatowe;.

Trzeba tez zaznaczy¢, ze centralistyczne tendencje w kierunku wykonywania
zadan o$§wiatowych mozna zauwazy¢ w obszarze opracowywania arkusza organizacji
szkoty, jest to m.in.: wskazanie na obligatoryjne elementy budujace strukturg arkusza
organizacji szkoty i jego sporzadzenie, ktdry rozni si¢ od tego sposobu, ktory byt okre-
$lony w dotychczasowych regulacjach. Nastapito tu bowiem przeniesienie podstawowych
regulacji zwigzanych z przygotowaniem, opiniowaniem i zatwierdzaniem arkusza orga-

nizacji szkoty na poziom ustawy**

, wezesniej w drodze rozporzadzenia. Jak wynika
z art. 110 ust. 2 i 3 u.p.o., istnieje obowiazek zasiegniecia opinii zaktadowej organizacji
zwigzkowej w sprawie arkusza organizacji szkoly przez dyrektora szkoty, a nast¢pnie
dyrektor szkoty przekazuje arkusz do organu prowadzacego, ktory zatwierdza arkusz

organizacji szkoly po zasiggnigciu opinii organu sprawujacego nadzor pedagogiczny.

3% Ustawa o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2016 r.,
poz. 35).

381D, Kurzyna-Chmiel, Podzial zadan publicznych..., s. 405. Jak slusznie zauwaza Autorka, ,,wspot-
dziatanie kuratora realizujacego polityke oswiatowa panstwa z j.s.t. w tworzeniu i realizacji regionalnej
i lokalnej polityki o§wiatowej zgodnie z polityka o§wiatowa panstwa (art. 51 ust. 1 pkt 5 u.p.o.) jest gleb-
sze”, ibidem, s. 404.

382 Zob. art. 51 ust. 1 pkt 12, art. 70 ust. 2 pkt 1 i art. 110 u.p.o.
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Podstawe funkcjonowania szkoly stanowi zatwierdzony arkusz organizacji szkoty. Na
podstawie zatwierdzonego arkusza organizacji szkoty dyrektor szkoty, z uwzglednieniem
zasad ochrony zdrowia i higieny pracy, ustala tygodniowy rozktad zaje¢ okreslajacy or-
ganizacje zaje¢ edukacyjnych (art. 110 ust. 4 u.p.0.). Nie jest do konca jasna interpretacja
przepisow ustawy Prawo o$wiatowe w kwestii opinii rady pedagogicznej w praktyce
szkoty dla dyrektora szkoty — mowa o organizacji pracy szkoty (art. 70 ust. 2 pkt 1 u.p.o.)
i charakterze prawnym opinii kuratora o$wiaty (art. 51 ust. 1 pkt 12 u.p.o.), ktorej zasig-
gnigcie jest obligatoryjne dla organu prowadzacego szkote — art. 110 ust. 3 u.p.o. (dla or-
ganu wykonawczego j.s.t.); nie wiadomo, czy organ prowadzacy szkote moze w praktyce
zatwierdzi¢ arkusz organizacji szkoty, jesli opinia wlasciwego miejscowo kuratora o§wia-
ty jest negatywna. Watpliwosci w zakresie stosowania przepisow ustawy Prawo o§wiato-
we nie brakuje. Na uwage w tym kontekscie zastugujg rowniez przepisy ustanawiajace
uprawnienia nadzorcze kuratora oswiaty i zwigzany z nimi tryb likwidacji szkoty niepu-
blicznej (art. 169 u.p.o.). Jak zauwaza J. Pierzchata, ,,skala zmian wymaga rowniez inge-
rencji ustawodawcy na poziomie aktow wykonawczych. Ich tres¢ jest kluczowa dla orga-
nizacji i zakresu autonomii programowej podmiotéw edukacyjnych. Aktywno$é
legislacyjna ministra edukacji narodowej obejmuje chociazby podstawy programowe dla
poszczegolnych etapdw edukacyjnych, ramowe plany nauczania, szczegdtowe regulacje
statutowe. (...) Kazda systemowa zmiana w sposobie realizacji zadania publicznego wpro-
wadzana przez wtadze polityczne kraju wywotuje powazne skutki dla funkcjonowania
poszczegolnych podmiotow dziatajacych w zmienionym systemie™**. Opisane powyzej
obszary zmian dowodza, ze o$wiata jako zadanie publiczne o charakterze spolecznym
charakteryzuje si¢ ,,znaczna wrazliwoscia na zmiany legislacyjne”, ktére mozna ujac jako
zmiany administracyjno-organizacyjne dotyczace podmiotdéw zaktadajacych i prowadza-
cych szkoty w systemie o§wiaty oraz zmiany o charakterze systemowym, zwlaszcza
strukturalne i programowe, jako priorytetowe wyzwania reformy edukacji***, majace
wplyw nie tylko na podmioty bioragce udziat w wykonywaniu zadan o$wiatowych, ale
i na sytuacje prawna jednostki/obywatela w procesie edukacyjnym.

Znaczace i trafne jest wigc stwierdzenie J. Homplewicza: ,,Cztowiek i jego rozwoj
to rowniez wartos¢ i kryterium dla reform terytorialnych! Administracja bowiem w spo-
sob wielce wymowny 1 skuteczny moze utatwia¢ albo utrudnia¢ cztowiekowi jego byt,
rozwdj i zycie’*. Jak mozna zauwazy¢, cztowiekowi do rozwoju i trwania w spoteczen-
stwie potrzebna jest administracja publiczna. To wynika z same;j istoty i celu dziatania
administracji publicznej oraz ze specyfiki wykonywanych zadan publicznych — w sferze

38 J. Pierzchata, Edukacja niepubliczna..., s. 136-137.

3% Ibidem, s. 137.

3% J. Homplewicz, Aksjologiczne podstawy terenowych reform administracyjnych, AUW No 2018,
,Przeglad Prawa i Administracji” t. XXXVIII, Wroctaw 1997, s. 53.
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o$wiaty — prawa do nauki i obowigzkow edukacyjnych, ktore wywierajg znaczny wptyw
na byt, rozwdj i zycie czlowieka/obywatela w panstwie. Na gruncie doktrynalnym przyj-
muje si¢, ze panstwo stanowi ,,przymusowg strukture organizacyjng przynaleznosci
spotecznej jednostek (0sob fizycznych)”. Sama instytucja panstwa to ,,organizacja poli-
tyczna”, a zarazem jest tez ,,porzadkiem przymusu” i to panstwu ,,co do zasady” przy-
pisane sg zadania publiczne®¢. Co wazne, panstwo jest wykonawcg zadan publicznych
wobec cztowieka/obywatela w zakresie zaspokajania potrzeb spotecznych. W naukach
spotecznych zauwaza sig, ze o§wiata powinna by¢ dostosowana do rzeczywistosci spo-
lecznej, za$ ,,otwartos$¢” szkoly ma wskazywacé na jej ewolucje i zdolno$¢ do zmian oraz
przeksztatcen zgodnie z potrzebami zmiennej cywilizacji, prowadzac do przemian roz-
wojowych®*’. Kierunki zmian i reform w systemie o$wiaty powinny bra¢ pod uwage
pojawiajace si¢ potrzeby spoteczne, ktore nastepnie panstwo powinno zaspokajaé poprzez
wykonywanie zadan publicznych w edukacji publiczne;.

Reasumujac, o$wiata to jedna z podstawowych sfer dziatania administracji pu-
blicznej, ktora realizujac cele 1 zalozenia polityki o§wiatowej panstwa poprzez jej funk-
cje $wiadczaca — oSwiatowa 1 wypetniajagc podstawowe obowigzki wladzy publicznej
w o$wiacie, jawi si¢ obywatelom zawsze jako bezposredni organizator i wykonawca
Swiadczen panstwa w zaspokojeniu potrzeb edukacyjnych. Ponadto specyfika zadan
o$wiatowych i kierunki zmian zachodzacych w administracji §wiadczacej — oSwiatowej
nie zmieniajg faktu, Ze to o$wiata stanowi ,,wspolne dobro publiczne” w spoleczenstwie
i kluczowe zadanie publiczne wynikajace z realizacji ustawowych norm prawnych do-
tyczacych tej dziedziny. Spojrzenie na administracj¢ $wiadczaca od strony edukacji
publicznej pokazuje liczne przeksztatcenia i zmiany odzwierciedlajace dynamike roz-
woju zadan publicznych oraz wielo§¢ podmiotow administrujacych w kontekscie odpo-
wiedzialnos$ci panstwa za realizacj¢ zadan publicznych. Majac na uwadze, Ze jest to
zaspokajanie potrzeb edukacyjnych na r6znych szczeblach edukacji pod katem eduka-
cyjnych obowiazkdéw, pojmuje sie¢ domene o§wiaty jako zadanie publiczne i zarazem
odpowiedzialno$¢ panstwa w zakresie realizacji zadan edukacyjnych®®. Specyfika zadan
oswiatowych w panstwie odzwierciedla przemiany dokonujace si¢ w drodze reformy
administracji publicznej 1 reformy szkolnictwa, przyblizajac powyzsze problemy i aktu-
alne kierunki zmian wptywajacych na proces zarzadzania szkotg publiczng jako zdecen-

tralizowanym podmiotem publicznym §wiadczacym ustugi oswiatowe.

3% P. Dobosz, Administracja opiekuriczo-swiadczgca..., s. 8; M. Stahl, Cele publiczne..., s. 103.

387 Zob. Z. Zbrog, Identyfikowanie i zaspokajanie potrzeb spolecznych w niepublicznych szkolach pod-
stawowych, Krakow 2011, s. 69 i n.

388 Zob. D. Kurzyna-Chmiel, Oswiata...; R. Kusiak-Winter, Odpowiedzialnosé panstwa..., s. 149-159.
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Status prawny szkoét publicznych

1. Pojecie szkoly i typy szkét w systemie oswiaty — ustawowe
obowiazki edukacyjne

Analizujac o$wiate jako sfer¢ dziatania administracji publicznej i jej dziatalnos¢
w obszarze szkoly w systemie o$wiaty, trzeba na gruncie nauki prawa administracyjne-
go spojrze¢ na badane zjawisko spoteczne przez pryzmat: po pierwsze diagnozy stanu
istniejacego w zakresie oswiaty i szkoty, nastgpnie kryteriow ich celow i zadan publicz-
nych — o$§wiatowych; po wtore uwarunkowan przedmiotowego zagadnienia, by w dalszej
kolejnosci odnies¢ sie do organizacji procesu edukacyjnego i srodkow dziatania, a w osta-
tecznosci do sfery skutkow dziatalnos$ci organizatorskiej*®. Przedstawiajac oswiate
i szkote w kategoriach zjawiska spolecznego i organizacji spotecznej, majacych charak-
ter interdyscyplinarny, rozwazania prowadzi si¢ w obszarze ustalen z pogranicza réznych
dziedzin nauki, w tym nauki prawa.

I tak w naukach pedagogicznych przyjmuje si¢, ze szkota to ,,instytucja o§wiato-
wo-wychowawcza zajmujaca si¢ ksztalceniem i wychowaniem dzieci, mtodziezy i doro-
stych, stosownie do przyjetych w danym spoteczenstwie celéw i zadan oraz koncepcji
oswiatowo-wychowawczych i programow: osigganiu tych celow stuzy odpowiednio
wyksztatcona kadra pedagogiczna, nadzor o§wiatowy, baza lokalowa i wyposazenie oraz
zabezpieczenie budzetowe ze Skarbu Panstwa, samorzadow lokalnych Iub innych zré-
det™. Co wigcej, przyjmujac, ze ,,szkota jest organizacja, mamy na mysli to, ze jest ona
systemem i sekwencjg pracy zbiorowej, realizujacej w skoordynowany, sformalizowany
sposob ztozone, specjalistyczne cele™!, na ktore wptywaja dokonujace si¢ nieustannie
przeobrazenia w panstwie (w tym transformacje ustrojowe) i przemiany edukacyjne
w o$wiacie, przystosowujac si¢ do zmieniajacych si¢ potrzeb indywidualnych i spotecz-
nych*?. Dzialalno$¢ wladzy panstwowej w dziedzinie o$§wiaty nakresla polityka

3% Na przyktadzie analizy administracji i jej dziatalnosci — zjawiska spotecznego w ujeciu nauki admi-
nistracji zob. H. Izdebski, M. Kulesza, op. cit., s. 355-356.

390 W. Okon, Stownik pedagogiczny, Warszawa 1992, s. 201; idem, Nowy stownik pedagogiczny, War-
szawa 1996, s. 275; K. Gawronski, S.M. Kwiatkowski, (red.), op. cit., Warszawa 2016, s. 31.

¥ R. Schulz, Szkofa jako organizacja, Torun 1993, s. 75.

392 Zob. Z. Zbrbg, op. cit., s. 56.
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o$wiatowa’”?

, na ktorej ksztatt oddziatuje zmieniajgca si¢ sytuacja polityczna, spoteczna,
ekonomiczna i kulturowa panstwa**. W zatozeniach polityki o§wiatowej panstwa ,,po-
winny zosta¢ uwzglednione elementy prognostyczno-normatywne oraz elementy reali-
zacyjne, ktore nakreslaja cele, zasady, warunki rozwoju i funkcjonowania o$wiaty, w tym
cele ksztalcenia nauczycieli, ksztattowania sieci szkolnictwa, organizacji i zarzadzania
o$wiatg, zasady oswiatowej polityki kadrowej i inne’.

W badaniach pedagogicznych szkoty charakteryzuje si¢ w trzech wymiarach®:
1) instytucjonalnym — ze zwroceniem uwagi na zaspokajanie potrzeb spotecznych przez
szkoty; 2) organizacyjnym — pod katem systemu spotecznego i jego zwigzku z potrzeba-
mi spotecznymi; 3) rozwojowym — uwzgledniajacym adaptacje do potrzeb spotecznosci
szkolnych. Dodajmy, ze w obszarze ww. nauk ,,w analizie szkoty jako instytucji spotecz-
nej dominuja odniesienia »zewnetrzne«, glownie zwiazki z potrzebami zbiorowosci (.. .),
za$ szkoty jako organizacji dominujg odniesienia o charakterze »wewngtrznym«, doty-
czace wzajemnych relacji pomiedzy poszczegdlnymi elementami systemu™?’. Nalezy
w tym miejscu odnotowac, ze mimo réznic miedzy instytucjonalnym i organizacyjnym
rozumieniem szkoty, istnieje migdzy nimi $cista wiez: ,,Edukacja szkolna, jako specy-
ficzna forma przekazu kulturowego, nie jest bowiem mozliwa bez istnienia szkot jako
zlozonych systemow organizacyjnych. I odwrotnie — szkoly jako zlozone systemy orga-
nizacyjne stanowig strukturalng podstawe dla ogotu proceséw i dziatan zwanych eduka-
cja szkolng”*3. Szkota dla kazdej jednostki/obywatela ma wymiar jednostkowy, a w spo-
fecznosciach samorzadowych, czy szerzej — w panstwie, ma wymiar spoteczny. Tak, jak
o$wiata stanowi ,,wspdlne dobro calego spoteczenstwa”, ,,szkota — obok rodziny — jest
gléwng agenda socjalizacji, przez co zapewnia ciaglo$¢ wartosci, norm kulturowych,
awiec cigglos¢ spoteczenstwa. (...) w momentach przelomowych przygotowuje — a przy-
najmniej powinna to robi¢ — do koniecznych zmian spotecznych i rozwoju spoteczenstwa.
To szkota wdraza do uczestnictwa w szerszym systemie spotecznym, wychowujac oby-

wateli panstwa i szkolagc wykwalifikowanych pracownikow gospodarki’™®, W ustawowych

393 Zob. L. Stankiewicz, Stownik organizacji i kierowania w oswiacie, Olsztyn—Toruf 1999, s. 84. Zda-
niem autora polityka o$§wiatowa to ,,(...) dyscyplina naukowa zajmujaca si¢ teoretycznymi podstawami
dziatalno$ci politycznej w dziedzinie o$wiaty, ksztatcenia i wychowania; (...) celowa i zorganizowana dzia-
falnos¢ panstwa umozliwiajaca dzieciom, mtodziezy i ludziom dorostym zdobywanie wiedzy i umiejg¢tnosci
zawodowych, zaspokajanie aspiracji i dazen oraz rozwijanie osobowosci poprzez szeroko rozumiany sys-
tem o§wiatowo-wychowawczy”.

394 1. Grabarczyk, Podstawy prawne i organizacyjne oswiaty. Szkolnictwo publiczne i niepubliczne
w Polsce. Zrédla i materialy. Czes¢é II, Olsztyn 2003, s. 11.

395 |bidem, s. 11.

3% 7. Zbrog, op. cit., s. 79.

37 Ibidem, s. 79.

3% R. Schulz, Szkofa — instytucja, system, rozwdj, Torun 1992, s. 57; cyt. za: Z. Zbrodg, op. Cit., s. 79.

39 1. Grabarczyk, op. cit., s. 9.
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i spotecznych zatozeniach ma do spetnienia przede wszystkim trzy funkcje: dydaktyczna,
wychowawcza i opiekuncza.

W mysl dotychczasowych rozwazan nalezy podkresli¢, ze na gruncie prawnym
ustrojodawca, przyznajac prawo do nauki, uczynit edukacje¢ jednoczesnie obowigzkowa
do ukonczenia 18 roku zycia. Wazne jest, ze okres$la jedynie koncowy termin trwania
obowiagzku szkolnego, nie wskazujac terminu poczatkowego, z jakim zaczyna on cigzy¢
na zobowigzanym. W przedmiocie jego realizacji ustawa zasadnicza odsyta do ustawy
zwyklej w tej materii (art. 70 ust. 1 zd. 3 Konstytucji RP). Ustawg zwykla jest ustawa
Prawo o$wiatowe, powtarzajaca w art. 35 ust. 1 konstytucyjny obowigzek szkolny do
ukonczenia 18 roku zycia i zaktadajaca jednoczes$nie, ze obowigzki edukacyjne, o ktoérych
mowa w art. 36 ust. 1-9 u.p.o., sg realizowane w trzech etapach rozwoju dziecka: 1) obo-
wigzku rocznego przygotowania przedszkolnego*”’, 2) obowiazku szkolnego*’, 3) obo-
wiazku nauki*®®. Podkreslmy wyraznie, ze obowiazek edukacyjny powstaje ex lege
(z mocy prawa).

Ustawowy obowigzek edukacyjny panstwa wzgledem obywateli rozpoczyna si¢
w odniesieniu do dzieci w wieku 6 lat (na mocy art. 31 ust. 4 u.p.o.) pod postacia obo-
wigzkowego rocznego przygotowania przedszkolnego w przedszkolu, oddziale przed-
szkolnym w szkole podstawowej lub w innej formie wychowania przedszkolnego. W kon-
sekwencji zapewnienie przez panstwo konstytucyjnego prawa obywatela do bezptatne;j
nauki jest wigzace w stosunku do obywateli poczawszy od wieku 6 lat. Zagwarantowa-
nie prawa do w petni bezptatnej nauki nie jest obowigzkiem panstwa w stosunku do
dzieci do 5 lat. Zgodnie z art. 31 ust. 5 u.p.o. ,,dzieci w wieku 3-5 lat maja prawo do
korzystania z wychowania przedszkolnego w przedszkolu, oddziale przedszkolnym
w szkole podstawowej lub innej formie wychowania przedszkolnego”.

Przedszkole moze by¢ publiczne lub niepubliczne. Nalezy zaznaczy¢, ze w mys$l
art. 13 ust. 1 u.p.o. przedszkolem publicznym jest przedszkole, ktore spetnia nastepujace
warunki: ,,1) realizuje programy wychowania przedszkolnego uwzgledniajace podstawe
programowa wychowania przedszkolnego; 2) zapewnia bezplatne nauczanie, wychowanie

i opieke w czasie ustalonym przez organ prowadzacy, nie krotszym niz 5 godzin dziennie;

400 Zob. art. 31 ust. 4 u.p.o.; art. 31 ust. 5 u.p.o., art. 31 ust. 2 u.p.o. w zw. z art. 38 ust. 1 u.p.o.; art. 36
ust. 1 u.p.o.; (art. 36 ust. 3 u.p.o.): ,,Dziecko, ktore zostato wczesniej przyjete do szkoty podstawowej, jest
zwolnione z obowiazku, o ktérym mowa w art. 31 ust. 4 u.p.o.”

401 Zaznaczam, ze ,,na wniosek rodzicow nauke w szkole podstawowej moze takze rozpocza¢ dziecko,
ktore w danym roku kalendarzowym konczy 6 lat” (art. 36 ust. 1 u.p.o.). Ustawodawca statuuje: ,,Obowig-
zek szkolny spetnia si¢ przez uczeszczanie do szkoly podstawowej publicznej albo niepublicznej” (art. 36
ust. 8 u.p.o.).

402 Po ukonczeniu szkoty podstawowej obowiazek nauki spetnia si¢ przez: 1) uczeszczanie do publicz-
nej lub niepublicznej szkoty ponadpodstawowej; 2) realizowanie, zgodnie z odrgbnymi przepisami, przygo-
towania zawodowego u pracodawcy” (art. 36 ust. 9 u.p.o.). Obowiazek nauki oznacza koniecznos$¢ konty-
nuowania nauki po gimnazjum az do ukonczenia 18 roku zycia, ale juz niekoniecznie w formach szkolnych.
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3) przeprowadza rekrutacje dzieci w oparciu o zasade powszechnej dostepnosci; 4) za-
trudnia nauczycieli posiadajacych kwalifikacje okreslone w odrebnych przepisach, z za-
strzezeniem art. 15 ust. 1” (,,w uzasadnionych przypadkach moze by¢, za zgodg kuratora
o$wiaty, zatrudniona osoba nieb¢dgca nauczycielem do prowadzenia zajg¢ rozwijajacych
zainteresowania, posiadajaca przygotowanie uznane przez dyrektora przedszkola za od-
powiednie do prowadzenia danych zaje¢” — art. 15 ust. 1 u.p.o.). Natomiast od chwili
wejscia w zycie ustawy z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o zmianie ustawy o systemie o$wiaty*”
prawu o$wiatowemu znana jest instytucja innych form wychowania przedszkolnego (art. 32
ust. 8 u.p.o.). Nalezy wskazac, ze zgodnie z art. 32 ust. 11 u.p.o. wydane zostato rozporza-
dzenie MEN z dnia 28 sierpnia 2017 r. w sprawie rodzajow innych form wychowania
przedszkolnego, warunkdéw tworzenia i organizowania tych form oraz sposobu ich dzia-
fania***, Wymienia ono inne formy wychowania przedszkolnego, wskazujac na dwa ich
rodzaje: 1) punkty przedszkolne, 2) zespoty wychowania przedszkolnego. Zapewnienie
warunkoéw do spetnienia obowigzku rocznego przygotowania przedszkolnego, o ktérym
mowa w art. 31 ust. 4 u.p.o., oraz realizacja prawa, o ktérym mowa w art. 31 ust. 6 u.p.o.,
sa zadaniami wlasnymi gminy. Jest do$¢ oczywiste, ze obowigzek rocznego przygotowa-
nia przedszkolnego, jak okresla art. 31 ust. 4 u.p.o., jest ,,obowigzkiem administracyjno-
prawnym o charakterze zblizonym do obowigzku szkolnego. Wydaje si¢ wiec zasadne
odpowiednie stosowanie — w zakresie nieuregulowanym wyraznie w ustawie — przepisow
regulujacych obowiazek szkolny™%.

Obowigzek obywatela zwigzany z procesem edukacyjnym wyznacza wiek. Obywa-
tel realizuje go pod postacig nastgpujacych po sobie etapéw: obowigzku rocznego przygo-
towania przedszkolnego (art. 31 ust. 4 u.p.o.), obowigzku szkolnego (art. 35 ust. 2 u.p.o.)
oraz obowigzku nauki (art. 36 ust. 9 u.p.o.). Zgodnie z postanowieniami ustawowymi ce-
zurg wiekowa obowigzku szkolnego jest wiek 7-16 lat (maksymalnie 18 lat). W latach
szkolnych 2017/2018-2018/2019 obowigzek szkolny spetniany jest przez uczeszczanie do
szkoty podstawowej i gimnazjum — publicznych albo niepublicznych. Z dniem 1 wrzes$nia
2017 . tworzy si¢ osmioletnig szkote podstawowa, o ktorej mowa w art. 18 ust. 1 pkt 1 u.p.o.
— obowigzek szkolny spelnia si¢ przez uczgszczanie do o$mioletniej szkoty podstawowej
(art. 36 ust. 8 u.p.o.) publicznej albo niepublicznej. Z dniem 1 wrzes$nia 2017 r. dotychcza-
sowa szkota podstawowa obejmujaca strukturg organizacyjna czgs¢ klas szescioletniej
szkoly podstawowej staje si¢ oSmioletnig szkota podstawowg obejmujaca strukturg orga-
nizacyjng te same klasy szkoly podstawowej (art. 117 ust. 1 i 2 p.w.p.o.). Granice obowigz-
ku nauki wyznaczone zostaty z jednej strony przez dotychczasowy art. 15 ust. 2 u.s.o.,

403 Dz. U. Nr 181, poz. 1292.
404 Dz. U. poz. 1657.
405 M. Pilich (red.), Prawo oswiatowe..., s. 176.
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wskazujac, iz obowigzek szkolny zostaje spetniony z ukonczeniem gimnazjum, z drugiej
strony przez gorna granicg¢ wieku obowigzku nauki obywatela, wyznaczang przepisem
art. 15 ust. 1 u.s.o0., stanowigcym ogodlng zasade, iz nauka jest obowigzkowa do ukonczenia
przez ucznia 18 roku zycia. Oznacza to, ze obowigzek nauki wedtug cezury wiekowej
mozna okresli¢ jako wiazacy mlodziez w wieku 16-18 lat, a po reformie o$wiaty 15-18 lat
po ukonczeniu o$mioletniej szkoty podstawowe;j (art. 35 ust. 112 u.p.0.)**. Z dniem 1 wrze-
$nia 2017 r. na mocy art. 127 p.w.p.o. zaktada si¢ zmiang struktury aktualnych szkot, likwi-
duje si¢ klase I, a w latach nastgpnych kolejne klasy dotychczasowego gimnazjum. Jednym
z zatozen reformy ustroju szkolnego jest stopniowe wygaszanie gimnazjow na rzecz wy-
dtuzenia cyklu nauczania w szkole podstawowej oraz w szkotach ponadgimnazjalnych.
Zgodnie z art. 127 ust. 2 p.w.p.o. poczawszy od roku szkolnego 2017/2018 w terminie do
30 listopada 2019 r. organ stanowigcy j.s.t. podejmuje w drodze uchwaty zakonczenie dzia-
falnosci dotychczasowego gimnazjum. Z kolei w $wietle art. 129 p.w.p.o. ustawodawca
okresla przeksztatcenia organizacyjne dotychczasowych gimnazjow. Podkreslmy w tym
miejscu, ze obowiazek likwidacji klas i stwierdzenie zakonczenia dziatalnosci gimnazjum
wynika z woli ustawodawcy. Jednym z zatozen reformy ustroju szkolnego jest rowniez
zmiana funkcjonowania szkot zawodowych. Reforma ustroju szkolnego zaktada funkcjo-
nowanie dwustopniowych szkot branzowych — od 1 wrzesnia 2017 r. branzowych szkot
I stopnia, a od 1 wrzesénia 2020 r. branzowych szkot I stopnia. Trzyletnia branzowa szko-
fa I stopnia zastepuje dotychczasowa zasadnicza szkote zawodowa (art. 18 ust. 1 pkt 2 lit. ¢
u.p.o.), natomiast dwuletnia branzowa szkota II stopnia ma umozliwi¢ absolwentom bran-
zowej szkoty I stopnia kontynuowanie nauki i uzyskanie wyksztalcenia sredniego branzo-
wego (art. 18 ust. 1 pkt 2 lit. e u.p.o0.). Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o§wiatowe
okreslaja mechanizmy i tryb wdrazania nowych regulacji wprowadzajacych zmiany w do-
tychczasowej strukturze ustroju szkolnego na rzecz docelowej struktury szkolnictwa za-
wartej w art. 18 ust. 1 u.p.o.

Dalsze, szczegolne formy spetniania obowigzkoéw edukacyjnych, o ktéorych mowa
w art. 36 u.p.o., to: 1) obowigzek rocznego przygotowania przedszkolnego, obowigzek
szkolny 1 obowigzek nauki, ktére moga by¢ spetniane rowniez przez uczeszczanie odpo-
wiednio do przedszkola Iub szkoty: a) za granica, w tym na podstawie umow migdzy-
narodowych lub porozumien o wspotpracy bezposredniej zawieranych przez szkoty,
j-s.t. 1 organy administracji rzadowej lub w ramach programéow edukacyjnych UE, b) przy
przedstawicielstwie dyplomatycznym innego panstwa w Polsce (art. 36 ust. 10 u.p.0.);
2) obowiazek szkolny i obowigzek nauki, ktéore moga by¢ spetniane réwniez przez
uczeszczanie odpowiednio do szkoty lub zespotu szkét prowadzonych przez ministra
wlasciwego do spraw o$wiaty i wychowania w Polsce oraz przy przedstawicielstwach

46 Zob. K. Sztyk, Obowigzek rocznego...
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dyplomatycznych, urzgdach konsularnych i przedstawicielstwach wojskowych Rzeczy-
pospolitej Polskiej w mysl art. 8 ust. 5 pkt 2 lit. ¢ (art. 36 ust. 10 u.p.o.); 3) obowigzek
nauki, ktory moze by¢ spelniany rowniez przez uczeszczanie do szkoty wyzszej przez
uczniow, ktorzy ukoncza szkote ponadpodstawowa zanim ukoncza 18 lat — sg to sytuacje
wyjatkowe, na ogot zwigzane z korzystaniem przez ucznia z indywidualnego toku nauki,
o ktorym mowa w art. 115 u.p.o. (art. 36 ust. 12 u.p.o.); 4) obowigzek nauki, ktéory moze
by¢ spelniany przez uczeszczanie na kwalifikacyjny kurs zawodowy, o ktorym mowa
w art. 36 ust. 12 u.p.o. — na podstawie przepisow rozporzadzenia wydanego na mocy
art. 36 ust. 16 u.p.o.

Przedmiotowe obowigzki edukacyjne*"’

, 0 ktorych mowa w ustawie Prawo oswia-
towe stanowia w ujeciu nauki prawa administracyjnego obowiazki administracyjnopraw-
ne o charakterze ciagtym*®. Oznacza to, Ze ,,ich spetnianie trwa przez oznaczony okres
i nie wyczerpuje si¢ w jednorazowym podjeciu okreslonej czynnosci (jak np. zgloszenie
dziecka podlegajacego obowiazkowi szkolnemu do szkoty). Zachowanie, do jakiego
zobowigzane sg podmioty bedace adresatami (...) norm, polega na powtarzajacym si¢
zachowaniu jego podmiotéw, a przede wszystkim na uczeszczaniu na zajecia w szkole
okreslonego typu i zdobywaniu kwalifikacji na skutek ukonczenia kolejnych poziomow
edukacji, a po uzyskaniu elementarnego wyksztatcenia (na poziomie podstawowym) na
kontynuowaniu nauki w szkole ponadpodstawowej lub w odpowiednich formach pozasz-
kolnych™®. Nalezy wyraznie zaznaczy¢, ze obowigzek nauki szkolnej ciazy nie tylko
na obywatelach polskich, lecz rowniez cudzoziemcach znajdujacych si¢ pod jurysdykcja
RP i korzystajacych w naszym kraju z nauki oraz opieki w publicznych szkotach na
warunkach dotyczacych obywateli polskich (art. 165 u.p.o.). Postanowieniami konstytu-
cyjnymi ,,panstwo nalozylo administracyjnoprawny obowigzek nauki na osoby, ktore
nie ukonczyly 18 roku zycia. Szczegolny charakter tego obowigzku wynika z faktu, iz

wszelkie konsekwencje zwigzane z jego niedochowaniem dotyka¢ beda rodzicow lub

407 Na potrzeby pracy uzywam szerszego okreslenia — obowiazki edukacyjne, por. M. Czuba-Wasow-
ska, K. Manko, op. cit., s. 26-27: ,,Obowiazek szkolny (edukacyjny) jest to zwigzana z realizacja prawa do
nauki powinno$¢ jednostki do uczestniczenia w procesie edukacyjnym az do ukonczenia 18. roku Zycia,
ukierunkowana na zdobycie okreslonej wiedzy, potwierdzona panstwowymi dokumentami w sposob prze-
widziany prawem”.

408 Por. J. Homplewicz, Polskie prawo szkolne..., s. 138: , Jezeli prawnie obowigzkowym staje si¢ samo
uczeszezanie do szkoly, uzasadnia to mowienie o przymusie szkolnym, gdy obowiazkiem staje si¢ uzyska-
nie okreslonego wyksztatcenia, dyplomu, czy kwalifikacji, stwarza to podstawe do mowienia o obowigzku
szkolnym w tym szerokim znaczeniu”. ,,Obowigzek szkolny mozna rozumie¢ jako konieczno$é pozyskania
pewnego zasobu wiedzy, dokumentowanego okreslonym aktem prawnym ($wiadectwo, dyplom)” —
P. Chmielnicki, Swiadczenie ustug..., s. 40. Zdaniem M. Pilicha ,,skoro obowiazek szkolny to powinnosé
uzyskania kwalifikacji, to wymaganie ucz¢szczania na zaj¢cia nalezatoby poprawnie okresli¢ jako przymus”
— M. Pilich (red.), Prawo oswiatowe..., s. 194; zob. M. Czuba-Wasowska, K. Manko, op. cit., s. 23.

409 M. Pilich (red.), Prawo oswiatowe..., s. 194.
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opiekunow ustawowych™. Co réwniez istotne, ,,podmiotem realizujgcym obowigzek
(szkolny i nauki) i zobowigzanym jest w zasadzie uczen, jednak podmiotami, do ktérych
kierowane sg czynnosci i $srodki egzekucyjne w zwigzku z niezrealizowaniem obowigzku,
sg jego rodzice — tak dtugo, jak uczen nie posiada petnej zdolnosci do czynnosci prawnych
i musi by¢ reprezentowany’™!'. Z ustawy Prawo o§wiatowe wynika, ze obowiazek szkol-
ny i obowigzek nauki na ogoét wygasaja w innym czasie, jednak ukonczenie 18 roku zycia
jest momentem wygasnigcia obowigzku nauki*'?. Jezeli tak jest, to przyjmuje sig, ze ,,mo-
ment uzyskania pelnoletniosci skutkuje wygasnieciem obowiazku szkolnego czy obo-
wigzku nauki. Trwanie zaje¢ w roku szkolnym nie przedtuza zatem mocy wiazacej wyzej
wymienionych obowiazkow™". Po ukonczeniu 18 lat prawo do nauki przeksztatca si¢
w ,,czyste” prawo, gwarantujace kazdemu, komu pozwalaja na to kwalifikacje i talenty,
mozliwo$¢ kontynuowania nauki**. Na gruncie ustawy zasadniczej prawo do nauki (edu-
kacji) nie ogranicza si¢ jedynie do dzieci i mtodziezy — przystuguje takze osobom dorostym.
Jednak tylko dzieci i mtodziez do ukonczenia 18 lat majg nie tylko prawo, ale i prawny
obowiazek pobierania nauki. Obowigzek ten mogg realizowac w szkotach lub placowkach
o$wiatowo-wychowawczych zaréwno publicznych, jak i niepublicznych*.

Ustawodawca w prawie oswiatowym wsrdd kategorii jednostek §wiadczacych
ustugi edukacyjne wymienia m.in. przedszkola, szkoty, placowki, osrodki, poradnie,
zaktady. Zasadnicze miejsce w systemie o$wiaty zajmujg jednak szkoty. W znaczeniu
prawnym przez szkote ustawodawca rozumie takze przedszkole (art. 4 pkt 1 u.p.o.). To
przedszkole jest pierwszym typem jednostek organizacyjnych, ktére wymienia ustawo-
dawca w systemie o§wiaty (art. 2 pkt 1 u.p.o.). Szkotly jako element systemu o§wiaty
wymienione sa w drugiej kolejnosci (art. 2 pkt 2 u.p.o.). Szkota i placowka moze by¢
szkota i placéwka publiczng albo niepubliczng (art. 8 ust. 1 u.p.o.). Jednostki samorzadu
terytorialnego moga zaktadac i prowadzi¢ jedynie szkoty i placowki publiczne (art. 8
ust. 3 u.p.o.) — j.s.t. ustawodawca okresla w ustawie jako organ prowadzacy szkote pu-
bliczng (art. 4 pkt 16 u.p.o.).

Biorac pod uwagg kryterium organu/podmiotu prowadzacego szkole i placowke
o$wiatowg, zgodnie z art. 8 u.p.o. klasyfikujemy szkoty i placowki o§wiatowe na szkoty

40 J. Bo¢, (w:) Konstytucje Rzeczypospolitej..., s. 129-130.

41 M. Pilich (red.), Prawo oswiatowe..., s. 194.

42 Ibidem, s. 195. ,Jezeli jednak — zwlaszcza z uwagi na niepromowanie ucznia w kilku klasach szko-
ly podstawowej — nauka nie zostanie ukonczona przed osiggni¢eciem 18. roku zycia, obowigzek szkolny trwa
tylko do osiagniecia tego wieku (...), to za$ oznacza, ze oba obowiazki — nauki oraz szkolny — wygasna
w tym samym czasie”.

43 P, Lisowski, Obywatel a obowigzek odbycia rocznego przygotowania przedszkolnego, obowigzek
szkolny oraz obowigzek nauki, (w:) J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne..., s. 452.

414 1. Garlicki, Komentarz do art. 70..., s. 4.

415 P, Wisniewski, Prawo do wychowania i nauki w Konstytucji RP i dorobku prawnym Unii Europej-
skiej, (w:) Szkola. Edukacja i wychowanie, red. A. Balicki, T. Guz, W. Lis, Lublin 2010, s. 26 i 35.
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publiczne i niepubliczne oraz szkoty niepubliczne o uprawnieniach szkoty publicznej. Szko-
ly publiczne sa to szkoty zaktadane i prowadzone przez ministra wlasciwego do spraw
o$wiaty 1 wychowania i inne organy administracji rzagdowej, j.s.t., osob¢ prawng inng niz
j-s.t. lub osobe fizyczna. ,,Zalozenie szkoty lub placowki publicznej przez osobg prawng inng
nizj.s.t. lub osobe fizyczna — wymaga zezwolenia wlasciwego organu jednostki samorzadu
terytorialnego, ktorej zadaniem jest prowadzenie szkot lub placowek publicznych danego
typu, wydanego po uzyskaniu pozytywnej opinii kuratora o$wiaty” (art. 88 ust. 4 u.p.o.).
Jak wspomniano, zgodnie z art. 8 u.p.o. jednostki o$wiaty moga by¢ tworzone zaréwno przez
administracje publicznag, jak tez inne podmioty, okre$lane mianem prywatnych*®,

Wedtug art. 14 ust. 1 u.p.o. szkota publiczna to szkota, ktora spetnia normatywnie
okreslone standardy: ,,1) zapewnia bezptatne nauczanie w zakresie ramowych planow
nauczania; 2) przeprowadza rekrutacj¢ ucznidow w oparciu o zasade powszechnej dostep-
nosci; 3) zatrudnia nauczycieli posiadajacych kwalifikacje okreslone w odrebnych prze-
pisach, z zastrzezeniem art. 15 ust. 2; 4) realizuje: a) programy nauczania uwzgledniajace
podstawe programowg ksztatcenia ogélnego, a w przypadku szkoty prowadzacej ksztat-
cenie zawodowe — rowniez podstawe programowa ksztatcenia w zawodach, b) ramowy
plan nauczania; 5) realizuje zasady oceniania, klasyfikowania i promowania uczniow oraz
przeprowadzania egzamindw, o ktorych mowa w rozdziatach 3a i 3b ustawy o systemie
o$wiaty oraz umozliwia uzyskanie $wiadectw lub dyplomoéw panstwowych” (art. 14 ust. 2
u.p.o.). Wobec powyzszego ustawa zwykta przewiduje szereg prawnych rygoréw dla szkot
publicznych, co wynika stad, ze szkota publiczna stwarza pewnos¢ uzyskania $wiadectwa
panstwowego, gwarantujac jednoczesnie poréwnywalny poziom wyksztatcenia*’.

,»Organem prowadzacym szkote lub placéwke niepubliczng moze by¢ tylko osoba
fizyczna lub osoba prawna w rozumieniu przepisow Kodeksu cywilnego™, stad i zwrot
ustawowy w art. 168 u.p.o.: ,,osoba prowadzaca szkote Iub placowke”. Osoby prawne
i osoby fizyczne moga zakladac¢ szkoty i placéwki niepubliczne, jak stanowi art. 168 ust. 1
u.p.o., ,,po uzyskaniu wpisu do ewidencji prowadzonej przez jednostke samorzadu tery-
torialnego obowiazana do prowadzenia odpowiedniego typu publicznych szkot i placowek™.
Mozna zatem przyjaé, ze szkotami i placowkami niepublicznymi b¢da a contrario wszyst-
kie te szkoty i placowki, ktdre nie sg publiczne, tzn. ktérych organami prowadzacymi nie
s jednostki samorzadu terytorialnego lub administracji rzadowej (ministrowie), o ktérych
mowa w art. 8 u.p.o., ani ktore nie zostaly utworzone przez osobg fizyczng lub osobe

prawng na podstawie zezwolenia udzielonego przez j.s.t. w trybie art. 88 ust. 4 u.p.o.

416 P Chmielnicki, Zaklady administracyjne..., s. 147.

47 Wyrok TK z 8.05.2002 r., K 29/00, OTK-A 2002, nr 3, poz. 30.

48 M. Pilich (red.), Prawo oswiatowe..., s. 713: ,,Wyklucza to zaktadanie i prowadzenie szkot i placo-
wek przez podmioty pozbawione w $wietle prawa cywilnego osobowosci prawnej, nawet jesli maja one
osobowo$¢ prawng utomna, polegajaca na (co najmniej ograniczonej) zdolno$ci prawne;j”.
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Szkota niepubliczna moze uzyskac uprawnienia szkoty publicznej z dniem rozpo-
czecia dziatalnos$ci na podstawie art. 168 ust. 4 pkt 6a u.p.o. (,,zgltoszenie do ewidencji
powinno zawiera¢ zobowigzanie do przestrzegania wymagan okreslonych w art. 14 ust. 3
— w przypadku szkoty podstawowej, a takze szkoly ponadpodstawowe;j, ktorej z dniem
rozpoczecia dzialalno$ci maja by¢ nadane uprawnienia szkoty publicznej”) i z art. 176 ust. 1
u.p.o. (,,hiepublicznej szkole podstawowej i niepublicznej szkole artystycznej realizujacej
ksztatcenie ogolne w zakresie szkoly podstawowe;j, zatozonym zgodnie z art. 168 ust. 1-10,
przystuguja uprawnienia szkoty publicznej z dniem rozpoczecia dziatalnosci”) oraz w trak-
cie funkcjonowania na podstawie art. 176 ust. 2 u.p.o. (,,kurator oswiaty w ciggu 6 miesie-
cy od dnia rozpoczecia dziatalno$ci przez szkole podstawowa lub szkote ponadpodstawo-
wa, ktora uzyskata uprawnienia szkoty publicznej z dniem rozpoczecia dziatalnoscei, jest
obowigzany sprawdzi¢ spetnianie warunkow okreslonych w art. 14 ust. 3”), za$ zgodnie
zart. 176 ust. 3 u.p.o. (,,organ jednostki samorzadu terytorialnego, o ktorym mowa w art. 168
ust. 1, na wniosek osoby prowadzacej szkote niepubliczna nieposiadajaca uprawnien szko-
ty publicznej nadaje tej szkole uprawnienia szkoty publiczne;j, jezeli osoba ta przedstawi
pozytywna opini¢ kuratora oswiaty”). Jest charakterystyczne, ze zgodnie z art. 17 ust. 1
u.p.o. uprawnienia szkoty publicznej przystuguja niepublicznej szkole podstawowej z mocy
prawa (ex lege)*”. Jezeli szkota niepubliczna inna niz szkota podstawowa nie posiada
uprawnien szkoty publicznej od dnia rozpoczecia dziatalnosci, to o nadanie jej uprawnien
szkoty publicznej moze wnioskowaé osoba prowadzaca w kazdym czasie po rozpoczeciu
przez te szkote dziatalnosci. Jak wiec trafnie stwierdza M. Pilich, wykluczone jest nadanie
tych uprawnien z urzedu, a wigc bez wniosku osoby prowadzacej**.

Szkota niepubliczna zgodnie z art. 14 ust. 3 u.p.o. ,,niebedaca szkota artystyczna
moze uzyskac uprawnienia szkoty publicznej, o ktorych mowa w ust. 2, jezeli: 1) reali-
zuje programy nauczania uwzgledniajace podstawy programowe wymienione w ust. 1
pkt 4 lit. a; 2) realizuje zajecia edukacyjne w cyklu nie krétszym oraz w wymiarze nie
nizszym niz tgczny wymiar obowigzkowych zaje¢ edukacyjnych okreslony w ramowym
planie nauczania szkoty publicznej danego typu; 3) stosuje zasady klasyfikowania i pro-
mowania uczniéw oraz przeprowadzania egzaminéw, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 5;
4) prowadzi dokumentacje¢ przebiegu nauczania ustalong dla szkét publicznych; 5) w przy-
padku szkoty prowadzacej ksztatcenie zawodowe — ksztalci w zawodach okreslonych

419 Szkota podstawowa moze by¢ tylko szkota publiczna lub niepubliczng o uprawnieniach szkoty
publicznej”; ,,W zwiazku z art. 17 u.p.o. organy prowadzace niepubliczne szkoty podstawowe (i odpowied-
nio szkoty artystyczne realizujace ksztalcenie ogdlne w zakresie szkoty podstawowej) nie musza odrgbnie
wystgpowaé o nadanie tym szkolom uprawnien szkoty publicznej. Uprawnienia te bowiem naleza si¢ tym
szkotom z mocy ustawy. (...) oznacza to bezwzgledny obowiazek respektowania przez wymienione w prze-
pisie szkoty niepubliczne standardéw i wymagan okreslonych w art. 14 ust. 3 (i odpowiednio — dla szkot
artystycznych — art. 14 ust. 4), pod rygorem likwidacji szkoty” — ibidem, s. 130.

420 |bidem, s. 744.

99



Rozdziat Il

w klasyfikacji zawodow szkolnictwa zawodowego, o ktorej mowa w art. 46 ust. 1; 6) za-
trudnia nauczycieli obowigzkowych zaje¢ edukacyjnych, o ktorych mowa w pkt 2, po-
siadajacych kwalifikacje okreslone dla nauczycieli szkot publicznych; przepisy art. 15
ust. 2, 4 1 6 stosuje si¢ odpowiednio”.

W doktrynie prawa o$wiatowego, szerzej: prawa administracyjnego, nie wypraco-
wano jednej definicji szkoly publicznej, przepisy ustawy o systemie o§wiaty i ustawy
Prawo o$wiatowe jej nie zawieraja, dlatego tez nie ustaja proby zdefiniowania tego pojecia.
Biorac pod uwagg uwarunkowania konstytucyjne i ustawowe oraz fakt, ze szkota publicz-
na jest w ciggtym rozwoju, dostosowujac si¢ do zmieniajacej si¢ administracji publicznej
oraz coraz szerszej jej wspotpracy z podmiotami niepublicznymi, lecz majac jednak na
uwadze dotychczasowe ustalenia przyjete nie tylko w pismiennictwie, ale i orzecznictwie
sadow administracyjnych, nalezy przyjac, ze definicja szkoty publicznej wynika z cato-
ksztattu regulacji prawnych obowigzujacych w systemie o$wiaty. Szkota publiczna to
szkota istniejaca i dzialajagca w interesie ogotu spoteczenstwa — w interesie publicznym,
na co wskazuje przypisana prawnie cecha ,,publicznosci” i ,,publiczna” istota jej dziatania,
ktora daje obywatelom gwarancje realizacji publicznego prawa podmiotowego do nauki
poprzez zagwarantowanie bezptatnej nauki w szkole publicznej 1 zapewnienie obywatelom
powszechnego i rownego dostepu do wyksztalcenia na danym poziomie edukacyjnym
oraz wydawanie jej uzytkownikom lub umozliwienie im uzyskania §wiadectw i dyplomow
szkolnych majgcych walor dokumentéw urzedowych*!. Stanowig one urz¢dowe potwier-
dzenie, ze dana osoba posiada odpowiednie wyksztatcenie. A zatem wydanie przez
szkote publiczng jej uczniowi swiadectwa lub dyplomu jest prawnym obowigzkiem szko-
ly i nie moze by¢ uzaleznione od spetnienia zadnego dodatkowego warunku. Wymienio-
ne dokumenty urzedowe zapewniajg uznawalno$¢ wyksztatcenia na okre§lonym poziomie
na terytorium calego panstwa. Ponadto szkoty publiczne sg w catosci lub w przewazajacej
czesci utrzymywane ze Srodkow publicznych, czyli srodkéw finansowych gromadzonych
w sektorze finansow publicznych i przekazywanych szkolom przez panstwo lub j.s.t. Sie¢
publicznych szkot powinna by¢ zorganizowana w sposob umozliwiajacy wszystkim dzie-
ciom spetnianie obowigzku szkolnego (art. 39 ust. 1 u.p.0.)*2. W pismiennictwie zauwaza
si¢, ze szkota publiczna jest organizacjg publiczng dziatajaca w interesie publicznym.
Takie organizacje ,,urzeczywistniajg swoje gtowne cele poprzez wptyw na inne organi-

zacje lub na niezinstytucjonalizowanych uczestnikéw danej spotecznosci™*.

41 Por. M. Pilich (red.), Prawo oswiatowe..., s. 119.

422 W konteks$cie wyktadni doktrynalnej szkoty publicznej zob. M. Pilich (red.), Prawo oswiatowe...,
s. 119; M. Pyter, A. Balicki, op. cit., s. 261-262; wyrok WSA w Poznaniu z 10.10.2012 r., Il SA/Po 552/12,
LEX nr 1241186.

423 1. Bednarska-Wnuk, Zarzgdzanie szkolg XXI wieku. Perspektywa menedzerska, Warszawa 2010,
s. 21-22.
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W nawigzaniu do powyzszego mozna wysuna¢ wniosek, ze szkola niepubliczna
jest szkota, ktdra nie jest szkota publiczna spetniajaca rygory z art. 14 ust. 1 u.p.o. Jak
mozna zauwazy¢, istotnymi cechami szkoty niepublicznej sa: wezszy w porownaniu ze
szkotg publiczng zakres standardow, ktorym musi odpowiadac organizacja procesu ksztat-
cenia, wychowania i opieki, brak wymogu zapewnienia zasad powszechnej dostepnosci
oraz gwarancji bezptatnosci nauczania, wychowania i opieki. Zasady rekrutacji uczniow
okreslane sg pierwotnie w postanowieniach statutu szkoty, przyznajacych czesto decydu-
jace znaczenie cenzusowi majatkowemu. Wypada zaznaczy¢, ze w $§wietle art. 14 ust. 3
u.p.o. szkota niepubliczna niebedaca szkolg artystyczng moze uzyskac uprawnienia szko-
ly publicznej po spetnieniu kryteriow ustawowych. Szkoty publiczne przeprowadzaja
rekrutacje wedtug zasady powszechnej dostgpnosci (art. 14 ust. 1 pkt 2 u.p.0.). W ujeciu

424 ustawodawca

normatywnym szkoty publiczne powinny by¢ powszechnie dostepne
uzupehnil i rozwingl zasade powszechnej dostepnosci uregulowang ustawowo w art. 13
ust. 1 pkt 3 oraz art. 14 ust. 1 pkt 2 u.p.o. o rozdziat 6 u.p.o. na temat przyjmowania do
publicznych przedszkoli, innych publicznych form wychowania przedszkolnego, publicz-
nych szkot i publicznych placowek — czyli przyjmowania w wyniku rekrutacji. Z reguty
nie jest mozliwe przyjecie wszystkich chetnych kandydatow, ich pozyskanie przeprowadza
si¢ w drodze postgpowania rekrutacyjnego. W istocie bowiem mozna powiedzie¢, ze
ogo6lne zasady przyjmowania do szkot i placowek publicznych uregulowane zostaty
w art. 130 u.p.o. W tym kontekscie zauwazmy, ze przyjmowanie do szkot i placowek
obejmuje w szerszym znaczeniu trzy rozne sytuacje*?: 1) przyjecie z urzedu do szkoty
podstawowej z wyznaczonym obwodem dzieci zamieszkatych w obwodzie danej szkoty;
2) kierowanie dzieci i mlodziezy do okreslonych rodzajow przedszkoli, innych form wy-
chowania przedszkolnego, szkot i placowek; 3) rekrutacje, tj. postepowanie, ktore spro-
wadza si¢ do wylonienia kandydata do przedszkola, innej formy wychowania przedszkol-
nego, szkoty lub placowki w sytuacji konkurencji o miejsce w tej szkole lub placowce.
Istota art. 130 u.p.o. w zatozeniu ustawodawcy polega na ,,zapewnieniu wszystkim zain-
teresowanym rownych szans ubiegania si¢ o dobro publiczne, jakim jest mozliwos¢ ko-
rzystania z ustug publicznego systemu edukacyjnego. Zapewnione zostajg rowniez gwa-
rancje procesowe — w postaci okreslonej formy orzekania przez komisje i w trybie
odwotawczym przez dyrektora szkoty (placowki itp.), a takze wniesienia skargi do sadu™?.

424 Szerzej na ten temat zob. J. Homplewicz, Tradycyjne..., s. 52-72. Powszechno$ci tej w zalezno$ci
od postanowien prawa pozytywnego towarzyszy¢ beda: 1) prawo do szkoty (prawo zadania wpisu do szko-
ly): szkota jako obowigzek (konsekwencje podlegania ustawowym obowigzkom edukacyjnym), szkota jako
uprawnienie (np. prawo przyjecia do szkoty bez egzaminu), 2) prawna mozliwos¢ szkoty (prawo ubiegania
si¢ o przyjecie do szkoty), np. ukonczenie szkoly podstawowej stwarza mozliwo$¢ ubiegania si¢ o przyjecie
do liceum ogolnoksztatcacego.

425 M. Pilich (red.), Prawo oswiatowe..., s. 616.

426 1hidem, s. 617; zob. postanowienie NSA z 8.04.2015 r., I OSK 760/15, LEX nr 1681659.
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Podejmujac wskazane rozwazania, odnotowac¢ nalezy, ze w przeciwienstwie do
szkoty publicznej, szkota niepubliczna jest tworzona i funkcjonuje w interesie osob pry-
watnych, nie za$ ogotu spoteczenstwa czy na rzecz wspolnoty samorzagdowej — nie
w interesie publicznym. W sensie prawnym przyjmuje sie¢, ze ,,sam fakt wpisania do
ewidencji szkot i placowek niepublicznych nadaje szkole lub placowce charakter niepu-
blicznej, bez wzgledu na to, czy i w jakim zakresie prowadzi ona dziatalno$¢ nieodptat-
ng i powszechnie dostepng™?’. Warto odwotaé si¢ do powszechnej argumentacji, ze
podmioty prywatne nie gwarantuja oczekiwanej spolecznie trwatosci i cigglosci $wiad-
czenia ustug tak, jak podmioty administracji publicznej. Swiadczenie ustug przez pod-
mioty administracji w ocenie P. Chmielnickiego ma ,,unikatowy walor, niedostgpny dla
innych podmiotow”. Wydaje si¢ sprawg oczywista, ze jest nim ,,pewnos$¢ ustugobiorcow,
iz $wiadczenie ushug nie zostanie przerwane, dopoki administracja nie zostanie pozba-
wiona odpowiedzialno$ci za zaspokajanie okreslonej potrzeby. Istotng cecha stosunkow
wynikajacych ze §wiadczonych ustug jest zdanie si¢ ustugobiorcéw na cigglosé i trwalosé
owych stosunkow §wiadczenia. Cecha cigglosci czy tez trwatosci stosunkow wynikaja-
cych ze $wiadczenia ustug oznacza, ze ludzie maja pewno$¢ co do tego, iz terazniejsze
1 przyszte potrzeby beda zaspokajane przez administracje™?®.

Podstawowymi kryteriami podziatu szkot na publiczne 1 niepubliczne wynikaja-
cymi z ustawy sg: 1) rodzaj podmiotu zaktadajgcego, prowadzacego szkote (art. 8 u.p.o.);
2) przestrzeganie pewnych merytorycznych zasad dziatania, okre§lonych w art. 14 u.p.o.
Ustawa — Prawo oswiatowe rozrdznia szkoty publiczne i szkoty niepubliczne, z ktérych
tylko cze$¢ ma uprawnienia szkot publicznych. W praktyce powszechnie uzywane sa
tez potoczne okreslenia szkoty niepublicznej, takie jak ,,szkota spoteczna”, ,,szkota
prywatna”, ,,szkota wyznaniowa™?. Nie sg to jednak terminy prawne, ustawodawca
z formalnoprawnego punktu widzenia przyjetego w systemie o§wiaty nie wyroznia szkot
spotecznych ani tez szkot prywatnych swiadczacych ustugi oswiatowe. Pozaustawowe,
potocznie uzywane w spoteczenstwie okreslenia szkot majg jednak swdj charakter
przedmiotowy. Jako szkoly niepubliczne podlegajg tym samym przepisom, a to, ze

47 Zob. K. Gawronski, S.M. Kwiatkowski (red.), op. Cit., s. 229; M. Pilich (red.), Prawo oswiatowe...,
s. 714; wyrok SN z 10.09.1998 r., I PKN 303/98, OSNAPiUS 1999, nr 19, poz. 609.

428 P. Chmielnicki, Udzielanie swiadczen..., s. 134.

42 Szerzej zob. R. Raszewska, Koncepcja normatywna..., s. 195-211; eadem, Sytuacja prawna szko-
fy..., s. 173-189; A. Baranski, J. Rozwadowska-Skrzeczynska, Szkoty niepubliczne...,, s. 22; D. Moron,
Szkoty niepubliczne w Polsce w latach 1989-2002, (w:) Polska wobec wyzwan edukacyjnych..., s. 94. ,,JJako
szkoty spoteczne okreslane sa najczesciej szkoty niepubliczne prowadzone przez organizacje pozarzadowe
(np. stowarzyszenia, fundacje, komitety), nie nastawione na zysk, w ktorych czesne zazwyczaj odpowiada
kosztom prowadzenia szkoty, a rodzice majg duzy wpltyw na zarzadzanie placowka. Za szkoly wyznaniowe
uwazane s3 szkoty prowadzone przez jednostki Kosciotow i zwiazkéw wyznaniowych, organizacje kosciel-
ne (np. Caritas), przez szkoly prywatne rozumiane sg szkoty prowadzone przez osoby fizyczne, spotki prawa
handlowego i inne osoby prawne, ktére zwykle nastawione s3 na osigganie zysku, stad czesne w tych pla-
cowkach jest wyzsze niz w szkotach spotecznych czy wyznaniowych”, s. 94.
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czesto sg postrzegane inaczej (w praktyce), wynika wytacznie z ich pewnej specyfiki
dopuszczonej przepisami prawa. To tez oznacza, ze obowigzujacy ustawowo termin
,,szkota niepubliczna” okresla rézne formy o§wiaty niepublicznej i zroznicowane pod-
mioty je zaktadajace i prowadzace. Ze wzgledu na rozlegto$¢ problematyki w tej czesci
zostanie jedynie zarysowany charakter szkot publicznych i niepublicznych, ukazujac
podobienstwa i réznice w funkcjonowaniu tych szkot.

Zachodzace zmiany w systemie oSwiaty na bazie reformy edukacji wprowadzaja
istotne przeksztatcenia przepisami ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo o$wiatowe*°
oraz ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo oswiatowe®!, ktore reformuja
polski ustroj szkolnictwa. W nowej strukturze organizacyjnej szkot zgodnie z art. 18
ust. 1 u.p.o. szkoty publiczne i niepubliczne dziela si¢ na nastepujace typy: ,,1) 8-letnia
szkote podstawowa; 2) szkoly ponadpodstawowe: a) 4-letnie liceum ogolnoksztalcace,
b) 5-letnie technikum, c) 3-letnig branzowa szkole I stopnia, d) 3-letnia szkote specjalng
przysposabiajaca do pracy, e) 2-letnig branzowa szkote II stopnia, f) szkole policealna
dla os6b posiadajagcych wyksztatcenie srednie lub wyksztatcenie §rednie branzowe,
o okresie nauczania nie dtuzszym niz 2,5 roku”. Zgodnie z art. 18 ust. 2 cyt. ustawy
»szkota specjalna przysposabiajaca do pracy, o ktorej mowa w ust. 1 pkt 2 lit. d, jest
szkota specjalng przeznaczong wytacznie dla uczniow z niepetnosprawnoscia intelektu-
alng w stopniu umiarkowanym lub znacznym oraz dla uczniéw z niepetnosprawnoscia-
mi sprz¢zonymi”. W piSmiennictwie zauwaza si¢, ze sformulowanie ,,typ szkoly” stuzy
do rozroznienia szkot w dwoch aspektach: ich dwustopniowego podziatu wedtug pozio-
mu edukacyjnego, na jakim ksztalcg one uczniéw — na szkoty podstawowe i szkoty
ponadpodstawowe — a w ramach szerszej kategorii szkot ponadpodstawowych wyr6znic
nalezy podtypy, zwlaszcza licea ogdlnoksztatcace czy tez szkoty policealne®. W przy-
padku szkoty ponadpodstawowej okreslenie ,,typ szkoty” przyjete w ustawie wskazuje
zaré6wno na etap ksztalcenia, jak i jego blizsza charakterystyke. Z art. 18 ust. 1 u.p.o.
wynika, ze szkotami r6znych typdw beda wzgledem siebie np. liceum ogdlnoksztatcace
i technikum — zaliczane do szerszej kategorii typu szkot ponadpodstawowych*3. Nie
mozna rowniez pomina¢ faktu, ze ustawodawca w art. 4 pkt 29 u.p.o. wyodregbnia rowniez
szkoty dla dorostych, przez ktore nalezy rozumiec¢ ,,szkoty, o ktorych mowa w art. 18
ust. 1 pkt 112 lit. aif, w ktorych stosuje si¢ odrebng organizacje ksztatcenia i do ktérych
sa przyjmowane osoby majace 18 lat, a takze konczace 18 lat w roku kalendarzowym,

w ktorym sa przyjmowane do szkoty”. Podziat szkét ponadpodstawowych ustawodawca

40 Dz. U.z2017 1., poz. 59.

1 Dz. U. 22017 r., poz. 60.

432 M. Pilich (red.), Prawo oswiatowe..., s. 131.
433 1bidem.

103



Rozdziat Il

w art. 4 u.p.o. uzupetnia o szkoty rolnicze, lesne, morskie, zeglugi srédladowej, rybo-
lowstwa, a w art. 2 pkt 2 lit. c u.p.o. o szkoly artystyczne.

W ustawie przedmiotowej zostata okreslona struktura szkolnictwa od przedszko-
la poprzez szkoty podstawowe, szkoty ponadpodstawowe i artystyczne (art. 2 pkt 2
i art. 18 u.p.o.) oraz dotychczasowe istniejace szkoty i placowki o§wiatowe w systemie
o$wiaty — gimnazja i szkoty ponadgimnazjalne®*. Wypada przypomnieé, ze reforma
systemu o$wiaty z 1999 r. wprowadzila po szescioletniej szkole podstawowej — podzie-
lonej na dwa trzyletnie etapy: 1) w klasach I-1II i 2) w klasach IV-VI — trzyletnie gimna-
zjum jako nowy typ szkoty przeznaczony dla mtodziezy w wieku 13-16 lat; szkote po-
nadgimnazjalng, okres$lajgc jej rodzaje: zasadnicza szkota zawodowa, trzyletnie liceum
ogoblnoksztalcace, trzyletnie liceum profilowane (od 1 wrzesnia 2012 r. nie byt prowa-
dzony nabor ucznidw do tego typu szkoty), czteroletnie technikum, trzyletnia szkota
specjalna®’. W mysl wezeéniejszych uwag nalezy dodaé, ze niepubliczna szkota podsta-
wowa lub niepubliczne gimnazjum otrzymuje z mocy prawa uprawnienia szkoty publicz-
nej, natomiast niepubliczne szkoty ponadgimnazjalne moga funkcjonowaé z uprawnie-
niami szkoty publicznej lub bez uprawnien szkoty publiczne;.

W ramach wskazanych w art. 2 i 18 u.p.o. typow szkot ustawodawca okreslit
rowniez podziat szkot ze wzgledu na ich rodzaje. Zgodnie z art. 2 pkt 2 u.p.o. w ramach
szkot podstawowych ustawodawca wymienia szkoty specjalne, integracyjne, z oddzia-
tami przedszkolnymi, integracyjnymi, specjalnymi, przysposabiajacymi do pracy, dwu-

jezycznymi, sportowymi i mistrzostwa sportowego, sportowe i mistrzostwa sportowego.

44 W stosunku do klas dotychczasowych gimnazjow kontynuujacych edukacj¢ w latach szkolnych
2017/2018, 2018/2019 podstawe prawng dla dalszego funkcjonowania tych klas stanowia dotychczasowe
przepisy ustawy o systemie o$wiaty — przejsciowo nadal stosowane pomimo ich uchylenia” — A. Olszewski,
Ustawa z 14.12.2016 r. Przepisy wprowadzajgce ustaweg — Prawo oswiatowe, (w:) M. Pilich (red.), Prawo
oswiatowe..., s. 798.

435 Zob. art. 2 1 9 ustawy z 7.09.1991 r. o systemie o$wiaty (t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 1943). Szkoty
publiczne i niepubliczne dzielg si¢ na nastgpujace typy: ,,1) szescioletnia szkot¢ podstawowa; 2) trzyletnie
gimnazjum, dajace mozliwos$¢ dalszego ksztatcenia w szkotach, o ktorych mowa w pkt 3 lit. a-c i e, w kto-
rym w ostatnim roku nauki przeprowadza si¢ egzamin gimnazjalny; 3) szkoty ponadgimnazjalne: a) trzylet-
nig zasadnicza szkote zawodowa, ktorej ukonczenie umozliwia uzyskanie dyplomu potwierdzajacego kwa-
lifikacje zawodowe po zdaniu egzaminow potwierdzajacych kwalifikacje w danym zawodzie, a takze dalsze
ksztalcenie poczawszy od klasy drugiej liceum ogdlnoksztatcacego dla dorostych, b) trzyletnie liceum ogdl-
noksztalcace, ktérego ukonczenie umozliwia uzyskanie §wiadectwa dojrzatosci po zdaniu egzaminu matu-
ralnego, c) czteroletnie technikum, ktérego ukonczenie umozliwia uzyskanie dyplomu potwierdzajacego
kwalifikacje zawodowe po zdaniu egzamindw potwierdzajacych kwalifikacje w danym zawodzie, a takze
uzyskanie swiadectwa dojrzatosci po zdaniu egzaminu maturalnego, d) szkote policealng dla 0sob posiada-
jacych wyksztatcenie $rednie, o okresie nauczania nie dtuzszym niz 2,5 roku, umozliwiajaca uzyskanie dy-
plomu potwierdzajacego kwalifikacje zawodowe po zdaniu egzaminoéw potwierdzajacych kwalifikacje
w danym zawodzie, e) trzyletnia szkole specjalng przysposabiajaca do pracy dla uczniéw z uposledzeniem
umystowym w stopniu umiarkowanym lub znacznym oraz dla uczniéw z niepelnosprawnosciami sprz¢zo-
nymi, ktorej ukonczenie umozliwia uzyskanie $wiadectwa potwierdzajacego przysposobienie do pracy”.
Por. K. Gawronski, S.M. Kwiatkowski (red.), op. cit., s. 251-253.
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W ramach szkot ponadpodstawowych mozemy wyodrebni¢ za ustawodawca szkoty:
specjalne, integracyjne, dwujezyczne, z oddziatami integracyjnymi, specjalnymi, dwu-
jezycznymi, sportowymi i mistrzostwa sportowego, sportowe, mistrzostwa sportowego,
rolnicze, lesne, morskie, zeglugi srédladowej oraz rybotéwstwa. W ramach niniejszego
podziatu ustawodawca w art. 18 ust. 4 u.p.o. przewidziat réwniez odrebna kategorig szkot
— szkoty artystyczne obejmujace szkoty artystyczne realizujace ksztalcenie ogdlne
i ksztalcenie artystyczne, tj. szkoty muzyczne (ogolnoksztatcace szkoty muzyczne I stop-
nia, ogolnoksztatcace szkoty muzyczne II stopnia), licea sztuk plastycznych, ogolno-
ksztatcgce szkoty baletowe oraz szkoty artystyczne realizujace wytacznie ksztatcenie
artystyczne, tj. szkoly muzyczne (szkoty muzyczne I stopnia, szkoty muzyczne II stop-
nia), szkoty sztuki tanca, szkoty sztuki cyrkowej, szkoty policealne (szkoty policealne
muzyczne, szkoty policealne plastyczne)*.

Nalezy podkresli¢ raz jeszcze, ze kluczowymi i liczebnie przewazajacymi jednost-
kami organizacyjnymi w systemie o$wiaty petnigcymi funkcje oswiatowe (umozliwienie
spetnienia obowigzku szkolnego i nauki, podnoszenie wiedzy ogolnej, przygotowanie do
wykonywania zawodu) oraz opieckunczo-wychowawcze sg whasnie szkoty*’. W systemie
o$wiaty ustawodawca dzieli szkoty i placowki oswiatowe na podstawie kryterium podmio-
towego (rodzaj podmiotu zaktadajacego/organu prowadzacego szkole), kryterium przed-
miotowego (przestrzeganie ustawowo okre§lonych merytorycznych zasad dziatania i ich
funkcjonowania) oraz kryterium plaszczyzny ustrojowo-finansowej szkoty. Przesadza o
tym: charakter §wiadczonych ustug edukacyjnych, nawigzywanie stosunkow zaleznosci
zaktadowej miedzy administrujacymi a administrowanymi, nadzor pedagogiczny i nadzor
w zakresie spraw finansowych i administracyjnych, ustroj szkoty i jej struktura organiza-
cyjna, w ktorej kluczows role pelni statut jako akt prawa zaktadowego szkoty*® — uchwa-
lanie statutu” (art. 72 ust. 1 u.p.o. i art. 80 ust. 2 pkt 1 u.p.o. oraz art. 82 ust. 2 u.p.0.)**

436 Zgodnie z §1 i 2 rozporzadzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z 26.05.2017 r.
w sprawie typow szkot artystycznych publicznych i niepublicznych (Dz. U. poz. 1125).

47 M. Pilich (red.), Prawo oswiatowe..., s. 41.

438 Statut szkoty, przedszkola, jednostki oswiatowej jest jednym z najistotniejszych aktow prawnych
jednostki o$wiatowej, ktorego sposdb opracowania podlega szczegdlnemu rezimowi prawnemu, wlasciwe-
mu do opracowania aktow normatywnych, z zachowaniem kanonow prawidtowej legislacji. Szerzej zob.
A. Piszko, Zasady techniki prawodawczej obowigzujgce przy opracowywaniu statutu szkoty, przedszkola,
Jednostki oswiatowej, opubl. ABC, (https:/sip.lex.pl/#/publication/470087419/piszko-agata-zasady-techniki
-prawodawczej-obowiazujace-przy-opracowywaniu-statutu-szkoly...?keyword=Zasady%?20techniki%20
prawodawczej%200bowi%C4%85zuj%C4%85ce%20przy%20opracowywaniu%20statutu%20szko%C5
%82y,%20przedszkola,%20jednostki%200%C5%9Bwiatowej&cm=SFIRST, dostgp: 28.11.2017 r.). Por.
wyrok WSA w Lublinie z 24.05.2016 r., Il SA/Lu 278/16, LEX nr 2075221, w ktorym dowodzi sie, Ze statut
szkoty nie nalezy do Zadnej z kategorii aktow prawa miejscowego, lecz jest tzw. aktem prawa zaktadowego
(wewnegtrznego). Materialnoprawne podstawy do wydania statutu znajduja si¢ w ustawie — Prawo oswiatowe.

49 Zgodnie z art. 72 ust. 1 u.p.o. rada pedagogiczna przygotowuje projekt statutu szkoty albo jego
zmian 1 przedstawia do uchwalenia radzie szkoty. Rada szkoty, dziatajac w mys$l art. 80 ust. 2 pkt 1 u.p.o.,
uchwala statut szkoty. W szkotach, w ktorych rada szkoty nie zostata powotana, jej zadania, co wynika
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Rozdziat Il

i ,nadanie statutu” szkole publicznej (art. 88 ust. 7 u.p.0.)*** oraz ,,nadanie statutu” szkole
niepublicznej (art. 172 ust. 1 u.p.0.)**!. Zgodnie z art. 8 ust. 1 u.p.o. klasyfikyjemy je jako
szkoty 1 placowki publiczne albo niepubliczne. Wypada réwniez zaznaczy¢, ze nadania
pierwszego statutu dokonuje organ prowadzacy szkole publiczng w formie uchwaty orga-
nu stanowigcego wlasciwej j.s.t. odpowiedniego szczebla — rada gminy, rada powiatu,
sejmik wojewodztwa (art. 29 u.p.o.). Natomiast zmian w statucie szkoty publicznej doko-
nuje rada szkoty (lub w razie jej braku — rada pedagogiczna). Zmiany w statucie dokony-
wane sg w drodze uchwaly rady szkoly (rady pedagogicznej). Jest do$¢ oczywiste, ze
w przypadku szkoét publicznych zasady dokonywania zmian w statucie zostaly uregulo-
wane wprost w u.p.o. jednak kwestia ta nie jest tak jasna w przypadku statutow szkot
niepublicznych prowadzonych przez osoby fizyczne lub osoby prawne niebedace j.s.t. Tryb
uchwalania zmian statutu powinien by¢ okreslony w tresci statutu. Zazwyczaj zmiana
statutu nastgpuje w formie przewidzianej do jego uchwalenia — przez osob¢ prowadzaca
szkote niepubliczng. Ponadto, co istotne, z dniem 1 wrzesnia 2017 r. przepisy rozporzadze-
nia MEN z dnia 21 maja 2001 r. w sprawie ramowych statutéw publicznego przedszkola
oraz publicznych szko¥*** zostaty przeniesione na grunt ustawy Prawo o$wiatowe i przepi-
sy ustawy okreslaja teraz obowigzkowa tre$¢ statutu szkoly publicznej*®. Warto w tym
miejscu zaznaczy¢, ze w $wietle art. 364 p.w.p.o. nastgpuje utrzymanie w mocy przepisow
wykonawczych o ramowych statutach szko6t publicznych wydanych na podstawie: ,,1) art. 60
ust. 2 ustawy zmienianej w art. 15, w zakresie dotyczacym ramowych statutach szkot
publicznych; 2) art. 60 ust. 2 ustawy zmienianej w art. 15, w zakresie dotyczagcym ramowych
statutow szkot publicznych artystycznych, ktére zachowuja moc do czasu zakonczenia

z art. 82 ust. 2 u.p.o., wykonuje rada pedagogiczna. W szkotach i placéwkach, w ktérych rada szkoty (pla-
coéwki) nie zostata powotana lub si¢ jej nie tworzy, w mysl art. 82 ust. 2 u.p.o. rada pedagogiczna wykonuje
wszystkie zadania rady szkoly (placowki), w tym do jej kompetencji stanowigcych nalezy stanowienie sta-
tutu i jego zmian. Z mocy art. 82 ust. 2 w zw. z art. 80 ust. 2 pkt 1 u.p.o. rada pedagogiczna przejmie kom-
petencje rady szkoty do stanowienia statutu szkoty i jego zmian. Niedopuszczalne jest dokonywanie zmian
w uchwalonym juz statucie szkoly przez organ prowadzacy szkole. W wyroku z 29.05.2014 r., II SA/Sz
1449/13, LEX nr 1479476 WSA w Szczecinie uznat, ze wojt jako organ prowadzacy szkote¢ nie posiada
kompetencji do ingerowania w statut szkoty. Organ prowadzacy nadaje szkole tylko pierwszy statut, za$
zmian w tym akcie dokonuje rada szkoty, a w razie jej braku — rada pedagogiczna. Z kolei wojt (burmistrz,
prezydent miasta), starosta lub marszatek wojewodztwa (art. 29 ust. 1 pkt 3 u.p.o.) jest wlasciwy odpowied-
nio w przypadku szkol, ktorych prowadzenie nalezy do zadan samorzadu terytorialnego.

40 Organ prowadzacy szkote lub placoéwke publiczng (w mysl art. 29 ust. 1 u.p.o. organ stanowiacy
j.s.t. — rada gminy, rada powiatu, sejmik wojewodztwa) zgodnie z art. 88 ust. 7 u.p.o. moze tej szkole lub
placowce nada¢ tylko pierwszy statut, za§ zmiany statutu lub niektorych jego postanowien moga dokony-
waé jedynie organy szkoty (rada szkoty i rada pedagogiczna szkoly lub placowki). Por. wyrok NSA
7 7.03.1994 1., I SA 103/94; wyrok WSA we Wroctawiu z 16.10.2007 ., IV SA/Wr 297/07, LEX nr 340489.

41 Osoba prowadzaca szkote lub placowke niepubliczng — osoba fizyczna lub osoba prawna, ktora ja
utworzyla, wystepujac o jej wpisanie do ewidencji (art. 168 ust. 4 u.p.o.), nadaje pierwszy statut i kolejne
statuty, a takze dokonuje w nich zmian.

4“2 Dz. U. Nr 61, poz. 624 ze zm.

43 A Jezowski, Statut szkoly (od) nowa, DS 2017, nr 8, s. 28-32.
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ksztalcenia w dotychczasowym gimnazjum, trzyletnim liceum ogoélnoksztalcgcym, czte-
roletnim technikum, klasach dotychczasowej zasadniczej szkoty zawodowej prowadzonych
w branzowej szkole I stopnia, dotychczasowej szkole policealnej i szkole specjalnej przy-
sposabiajacej do pracy, a takze w dotychczasowych szkotach artystycznych, oraz moga by¢
zmieniane na podstawie tych przepisow’*.

W przypadku szkot publicznych tre$¢ statutu okresla zwlaszcza art. 98 u.p.o., tres¢
statutu przedszkola normuje art. 102 u.p.o., za$ tre$¢ statutu placowek publicznych okre-
$la art. 112 ust. 1 u.p.o. Nalezy zauwazy¢, ze wraz z u.p.o. ustawodawca odszedt od in-
stytucji ramowych statutow szkolnych, ale nie dotyczy to w peini placowek publicznych,
bowiem w art. 112 ust. 2 u.p.o. przewiduje delegacje ustawowa do wydania rozporzadze-
nia w sprawie ramowych statutow placowek publicznych.

Ponadto wypada wskaza¢, ze swoboda wewnetrznego ksztattowania ustroju szkoty
publicznej regulowana w granicach obowigzujacych przepiséw ustawy jest ograniczona
przepisami rozporzadzenia. Dotychczasowa funkcj¢ ograniczajacg autonomie statutowa
szkot publicznych petniong przez ramowe statuty szkolne przejeto bowiem rozporzadzenie
MEN z dnia 17 marca 2017 r. w sprawie szczegdlowej organizacji publicznych szkét 1 pu-

445

blicznych przedszkoli** uwzgledniajace prawidtowa realizacj¢ celow i zadan szkot i przed-
szkoli, o czym stanowi art. 111 u.p.o. Rozporzadzenie okresla zasady konstruowania nazwy
przedszkola lub szkoty, reguluje liczebno$¢ oddziatow szkolnych, dtugosé trwania zajgé
dydaktycznych, wychowawczych i opiekunczych, zasady organizowania zajg¢ dodatkowych,
oddziatéw przysposabiajacych do pracy, arkusz organizacji odrebnie przedszkola i szkoty,
w tym arkusz organizacji szkoty podstawowej, w ktorej zorganizowano oddzial przed-
szkolny itp. Z kolei tres¢ statutu szkot (placowek) niepublicznych okresla art. 172 ust. 2
u.p.o. Z obowigzkami edukacyjnymi $cisle zwigzane sg obowiazki dziecka jako ucznia —
uzytkownika szkoty. Ustawodawca wyraznie wskazuje, ze obowiazki ucznia okresla si¢
w statucie szkoty, uwzgledniajacym obowiazki, o ktorych stanowi art. 99 u.p.o. Wszakze
podstawowym aktem prawnym regulujacym organizacj¢ i funkcjonowanie szkoty jest
statut. Jest do$¢ oczywiste, ze ,,statut stanowigcy akt prawny regulujacy m.in. wewngtrzny
ustrdj, organizacje i zakres dziatania placowki winien zawiera¢ przepisy jasne i niebudza-
ce watpliwosci™®. W pismiennictwie w zakresie o§wiaty statut szkoty uznaje si¢ za swo-
ista ,,konstytucje” szkoty*’’. Z punktu widzenia doktryny prawa administracyjnego statut
szkoty jako zaktadu administracyjnego (o§wiatowego) okresla si¢ mianem zrodta prawa

zaktadowego*®. Trzeba podkresli¢, ze wdrazane zmiany systemu o$wiaty spowodowaty

44 Dz.U. 22017 1., poz. 60.

45 Dz. U. poz. 649.

46 Wyrok NSA z 5.03.2010 r., T OSK 692/09, LEX nr 595476.

W AJ. Jezowski, Statut konstytucjq szkoly, Sopot—Wroctaw 2017.
48 Pisze na ten temat w publikacji Statut i regulamin zakladu. ..
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,»podniesienie rangi statutu” szkoty przez przeniesienie przepisow jego dotyczacych z aktu
wykonawczego na poziom nowych regulacji u.p.o.

Na szczegolng uwage zastuguje tez okoliczno$é, ze szkota niepubliczna po spet-
nieniu ustawowo okreslonych przestanek moze uzyskac uprawnienia szkoty publicznej,
o ktérych mowa w art. 14 ust. 3 u.p.o., chyba zZe jest to szkota podstawowa, ta jest z mocy
prawa szkolg publiczng — kryteria statuuje art. 14 ust. 1 u.p.o. — lub szkotg niepubliczng
o uprawnieniach szkoty publicznej (art. 17 ust. 1 u.p.o).

Zasada dwusektorowosci polskiego systemu szkolnictwa — rownoleglego istnienia
szkot publicznych i szkét niepublicznych — oznacza, ze przestanka wyboru typu szkoty
jest wolnos¢ zaktadania wszelkich typow szkot, nie tylko publicznych (art. 70 ust. 3
zd. 2-3 Konstytucji RP). Godne uwagi jest, ze podmiotem tej wolnosci sa ,,obywatele
1 instytucje”, a adresatami obowigzkow z niej wynikajacych sg organy wtadzy publicz-
nej. Maja one ,,obowiazek ustanowienia ram prawnych, pozwalajacych na zaktadanie
i dziatalno$¢ szkot niepublicznych wszelkich typow oraz nadajacych szkolnictwu nie-
publicznemu charakter prawnie réwnorzednej alternatywy wobec szkolnictwa publicz-
nego. (...) Z art. 70 mozna wydoby¢ pewne konstytucyjne zasady ustroju szkolnictwa,
wsrod ktorych nalezy wymieni¢ m.in.: trdjszczeblowos¢ systemu szkolnictwa, dwusek-
torowos¢ systemu szkolnictwa oraz autonomie szkot wyzszych™#. Zasada trojszczeblo-
wosci, co wynika z art. 70 ust. 3 zd. 2 Konstytucji RP, wskazuje, ze system szkot pu-
blicznych musi, a szkot niepublicznych — moze obejmowac trzy usytuowane po sobie
szczeble szkolnictwa: szkoly podstawowe, szkoty ponadpodstawowe i szkoty wyzsze.
W systemie edukacyjnym obok systemu szkolnictwa publicznego, ktorego utworzenie
iutrzymanie jest obowigzkiem wtadz publicznych, moze (i powinien) istnie¢ sektor szkot
niepublicznych jako konieczna gwarancja realizacji zarowno prawa rodzicéw do wolno-
$ci wyboru typu szkoty (art. 70 ust. 3 zd. 1 Konstytucji RP), jak i wolnos$ci zaktadania
szkot niepublicznych (zd. 2)*°. Szkoty publiczne realizuja w petni nalozone przez panstwo
ustawowe zadania oswiatowe. Szkoty niepubliczne z uprawnieniami szkoty publicznej
i bez takich uprawnien, uczestniczac w wykonywaniu zadan oswiatowych, poszerzaja
spoteczna baze o§wiatowa, uzupetniajac i uatrakcyjniajac realizowane w szkotach pro-
gramy i metody edukacyjne®!. Wyzwalajg tez nowe inicjatywy edukacyjne na rynku
ustug oswiatowych i stwarzaja elementy konkurencyjno$ci wobec szkolnictwa publicz-

nego i rywalizacji o ucznia. Zaktadajac, ze szkoty niepubliczne maja — w swym zakresie

4“9 1., Garlicki, Komentarz do art. 70..., s. 9-10; o autonomii szkoét wyzszych zob. wyrok TK
z 8.11.2000, SK 18/99, OTK ZU 2000, nr 7, poz. 258, s. 1266; P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 94-95.

0 1. Garlicki, Komentarz do art. 70...,s. 11.

41 Zob. R. Raszewska-Skatecka, Szkoly niepubliczne..., s. 123; D. Moron, Szkoly niepubliczne w Pol-
sce..., s. 93-106.
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dzialania — wypetnia¢ zadania realizowane przez szkoty publiczne, staje si¢ konieczne
zagwarantowanie odpowiedniego poziomu nauczania w szkotach niepublicznych — pod-
dane sg nadzorowi pedagogicznemu ze strony wtadz publicznych. Szkoty niepubliczne
moga by¢ czgsciowo finansowane przez wladze publiczne (art. 70 ust. 3 zd. 3 Konstytu-
cji RP), ,,zalezy to od rodzaju, szczebla i charakteru szkoty, moze tez wigzac si¢ z bardziej

intensywnym nadzorem ze strony wtadz publicznych™>2,

2. Podstawy prawne dziatalnosci szkot publicznych

Wstepnie nalezy zaznaczy¢ kilka faktow. Po pierwsze zardwno Konstytucja RP,
jak 1 ustawa Prawo o$§wiatowe nie wyjasnia istoty poje¢ prawa do nauki, obowigzku
szkolnego i obowigzku nauki, czy — szerzej — obowigzkoéw edukacyjnych. W tej materii
nalezy siegna¢ do doktryny i orzecznictwa sadowego. Po drugie obowiazki panstwa
1 jego administracji w zakresie prawa do nauki wynikajg nie tylko z ustawodawstwa
krajowego, ale i aktéw prawa migdzynarodowego. Po trzecie prawo do nauki i jego obo-
wigzkowy charakter to powinno$ci natozone na panstwo i jego obywateli. Jak stusznie
twierdzi M. Pilich, o ile ustawa zasadnicza konstruuje prawo do nauki, stawiajac je na
pierwszym miejscu, o tyle u.p.o. podkresla obowigzek nauki. ,,Tworza one uzupetniaja-
ca si¢ catos¢, gdyz trudno wyobrazi¢ sobie, aby wobec istnienia powszechnego obowiaz-
ku nie istniato zarazem prawo dziecka i rodzicow do uzyskania ze strony szkoty §wiad-
czenia ustug edukacyjnych™3. Zgodnie z regulacja konstytucyjng mozna przyjac, ze
»prawo do nauki ma charakter samoistnego prawa podmiotowego, ktore trwa nieprze-
rwalnie do 18 roku zycia. Obowigzek nauki jest $cisle zwigzany z tym prawem”™,

Przedmiotowa analiza teoretycznoprawna koncentruje si¢ wokot ustalenia istoty
i gwarancji prawnych podmiotowego prawa do nauki na gruncie prawa polskiego i jego
realizacji, przyjetego w zgodnosci ze standardami miedzynarodowymi okreslonymi
w aktach prawa mi¢dzynarodowego oraz w orzecznictwie sgdowym. Trzeba zgodzi¢ si¢
ze stanowiskiem doktryny, ze ,,prawo do nauki ze szczegdlnym uwzglednieniem praw
dziecka-ucznia taczy si¢ z konstytucyjnym obowiazkiem ksztalcenia spoczywajacym na
osobach niepetnoletnich, ktorego realizacja pozostaje pod nadzorem rodzicéw oraz or-
gandw panstwowych. Realizacja obowigzkow prawnych natozonych na jednostke uza-
lezniona jest od istnienia odpowiednich gwarancji prawnych i pozaprawnych, ktore

umozliwiajg ich wypelnienie w zmieniajacej si¢ rzeczywisto$ci™,

42 L. Garlicki, Komentarz do art. 70...,s. 11.

43 M. Pilich (red.), Prawo oswiatowe..., s. 193; por. J. Homplewicz, Tradycyjne..., s. 62-65.

44 D. Kurzyna-Chmiel, Oswiata..., s. 75.

435 A. Grzejdziak-Przybylowicz, Prawo do nauki. Prawa dziecka-ucznia, ,,Studia Prawa Publicznego”
2017, nr 4, s. 95; B. Banaszak, Podstawowe obowiqzki prawne jednostki, Wroctaw 1997, s. 56-57; idem,
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Podj¢te rozwazania poprzedza wyjasnienie podstawowych pojec i zasad zwigzanych
z gwarancja realizacji konstytucyjnego prawa do nauki. Jednym z nich jest edukacja,
postrzegana jako ,,proces zdobywania wiedzy, umiejetnosci, najczesciej przewidzianych
programem, w szkole lub poza nig”, zas wychowanie to ,,forma dziatalnosci spotecznej
sktadajaca sie z wielu zabiegéw i procesow, jakich naczelnym celem jest uksztaltowanie
osobowos$ci wolnej, ktdra kierujac si¢ wlasng wolg, dokonywac¢ bedzie wybordéw zgodnych
z moralnymi zasadami oraz funkcjonowa¢ w Srodowisku, ktorego jest ogniwem’™6,
Innym zblizonym pojeciem jest ,,nauka”, w jezyku polskim bedaca synonimem ,,uczenia
si¢, ksztalcenia, edukacji’™’. Nie mozna tez nie zauwazy¢, ze aktualnie terminy ,,edu-
kacja” czy ,,o$wiata” sg wielowymiarowe w kontekscie edukacji krajowej i edukacji
europejskie;j.

W pismiennictwie wskazuje si¢, ze prawo do nauki oznacza ,,prawo kazdego
cztowieka do ksztatcenia si¢ we wszystkich jego postaciach, zakladajac, ze edukacja
stuzy posrednio prawom cztowieka, warunkujac ich rozw¢j oraz otwiera kazdej jedno-
stce mozliwosci intelektualne do korzystania ze swych praw i nadawania im konkretnej
tre$ci™*®. Prawo do nauki uznawane jest za przestanke realizacji wigkszo$ci pozostatych
praw i wolnosci jednostki*”. Na prawo to skladaja si¢: prawo do nauczania i ksztalcenia
oraz system instytucji publicznych i niepublicznych majacych stuzy¢ jego realizacji*®.
W innym jeszcze znaczeniu prawo do nauki postrzega si¢ jako ,,prawo jednostki do
nabycia wiedzy o warto$ciach humanistycznych. Jest prawem rodzicow do wyboru ro-
dzaju nauczania, prawem do dostepu rownego i1 niedyskryminacyjnego do szkét r6znego
rodzaju i réznych szczebli (w tym bezptatnej szkoty powszechnej)™¢'. Zdaniem P. Baly
prawo do nauki nalezy rozumie¢ jako ,,zapewnienie przez panstwo nieskrgpowanej
mozliwos$ci dostgpu do wyksztatcenia i edukacji dla mozliwie szeroko zakreslonej grupy
0s0b™82, W ocenie W. Skrzydty prawo do nauki ,,adresowane jest do najszerszych kregéw
spoteczenstwa, nie ogranicza si¢ bowiem do dzieci i mtodziezy™%. W ogdlnym ujeciu
doktrynalnym przyjac nalezy, ze jest ,,prawem pozytywnym, poniewaz naktada na rza-
dzgcych odpowiedzialno$¢ za stworzenie sieci szkot umozliwiajacej kazdemu dziecku

pobieranie nauki, za opracowanie programow nauczania i nadzoru nad realizacja

Ogolne wiadomosci o prawach cztowieka, (w:) Prawa i wolnosci obywatelskie w konstytucji RP, red. B. Ba-
naszak, A. Preisner, Warszawa 2002, s. 19.

436 P. Wisniewski, Prawo do wychowania..., s. 21.

47 Stownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, t. 2, Warszawa 1992, s. 285.

48 J. Mikosz, Prawo do nauki..., s. 979-1015.

49 |bidem, s. 979.

40 1hidem, s. 983.

41 C. Mik, Zbiorowe prawa cztowieka. Analiza krytyczna koncepcji, Torun 1992, s. 223-224.

462 p. Bata, Konstytucyjne prawo..., s. 229.

43 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Komentarz, Zakamy-
cze 1998, s. 68; por. S. Butajewski, M. Dabrowski, op. cit., s. 176.
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obowigzku szkolnego. Jezeli dziecko z jakiegokolwiek wzgledu nie bedzie miato mozli-
wosci pobierania nauki, to naruszone zostanie prawo do nauki’™¢.

W konteks$cie normatywnym prawo dziecka do edukacji postrzega si¢ jako publicz-
ne prawo podmiotowe, a istota edukacji w tym kontekscie, jak stwierdza M. Kozak*®,
sprowadza si¢ do trzech podstawowych tez postawionych w nauce prawa administracyj-
nego przez W. Jakimowicza*®, poszerzonych o ich edukacyjne implikacje: ,,1) publiczne
prawa podmiotowe sg instrumentem ochrony interesow prawnych jednostki, w tym edu-
kacyjnych dziecka; 2) konstrukcja publicznych praw podmiotowych opiera si¢ na kategorii
podmiotowosci prawnej cztowieka, zatem kategoria podmiotowo$ci prawnej dziecka staje
si¢ jedna z przestanek jego skutecznego korzystania z praw edukacyjnych; 3) publiczne
prawa podmiotowe stanowia wspolng podstawe catego porzadku prawnego (...), edukacja
jest podstawowym prawem pozwalajagcym realizowa¢ roéwniez idee porzadku prawnego”.

Zrédtami polskiego prawa o§wiatowego sa przepisy systemowe — regulujace sys-
tem o$wiaty w kraju, przepisy regulujace stosunek pracy nauczycieli oraz pozostale
przepisy*®’. Prawo do nauki jest jednym z fundamentalnych praw cztowieka*®® —uznane
w prawie migdzynarodowym w art. 26 Powszechnej deklaracji praw cztowieka*®, uzy-
skato charakter obowiazujacej normy prawnomigdzynarodowej w art. 13 i 14 Miedzy-
narodowego paktu praw gospodarczych, spotecznych i kulturalnych*’®, a w stosunku do
dziecka objete jest regulacjg art. 28 i 29 Konwencji o prawach dziecka. Istotne uzupet-
nienie zakresu ochrony tego prawa ujeto w Konwencji w sprawie zwalczania dyskrymi-
nacji w dziedzinie o$wiaty, w ktorej mowa o wyktadni pojecia oswiaty*’!, ktore domi-
nuje w tresci tego aktu. Termin ,,08wiata”, zgodnie z art. 1 ust. 2 Konwencji, obejmuje

44 M. Czuba-Wasowska, K. Manko, op. cit., s. 37.

45 M. Kozak, Edukacja na rzecz Praw Dziecka w szkole wyzszej. Zarys dydaktyki szczegolowej, Kra-
kow 2014, s. 21.

466 W, Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakéw 2002, s. 474.

47 K. Gawronski, S.M. Kwiatkowski (red.), op. cit., s. 30.

48 J. Oniszezuk, Wolnosci i prawa socjalne oraz orzecznictwo konstytucyjne, Warszawa 2005, s. 291.
Jego istota zwigzana jest z naturalng potrzeba jednostki ludzkiej do zdobywania wiedzy, poznawania tego,
co zostato juz odkryte, a takze poszukiwania tego, co nowe, nieznane, wymagajace wyjasnienia. Por.
A. Grzejdziak-Przybytowicz, op. cit., s. 96.

469 Kazdy cztowiek ma prawo do nauki. Nauka jest bezplatna, przynajmniej na stopniu podstawowym.
Nauka podstawowa jest obowigzkowa. O$wiata techniczna i zawodowa jest powszechnie dostepna, a studia
wyzsze sa dostgpne dla wszystkich na zasadzie rownosci w zaleznosci od zalet osobistych”. T. Jasudowicz
wyrdznia trzy podstawowe sktadniki tego prawa: prawo do nauki sensu stricto, ideat edukacyjny i gwaran-
cje poszanowania prawa rodzicéw — T. Jasudowicz, Prawo do nauki, (w:) B. Gronowski, T. Jasudowicz,
M. Balcerzak, M. Lubiszewski, R. Mizerski, Prawa cztowieka i ich ochrona, Torun 2005, s. 379-380.

470 Panstwa-Strony niniejszego Paktu uznaja prawo kazdej osoby do nauki...”, art. 14: ,Kazde
z Panstw-Stron niniejszego Paktu, ktore w chwili stania si¢ strong nie bylo jeszcze w stanie zapewnic¢ na
terytorium (...) obowiazkowego i nieodptatnego nauczania podstawowego, zobowiazuje si¢ w okresie
dwoch lat opracowac i przyja¢ szczegdtowy plan dziatania...”.

41l Konwencja w sprawie zwalczania dyskryminacji w dziedzinie o§wiaty zostala przyjeta przez Polske
13.07.1964 r. (Dz. U. z 1964 1. Nr 40, poz. 268).
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nie tylko dostep do o$wiaty, ale takze poziom i jako$¢ nauczania oraz warunki, w jakich
to nauczanie si¢ odbywa. Takie rozumienie tego pojecia odnosi sie do oswiaty wszystkich
typow i stopni bez wyjatku i niezaleznie od réznorodnosci krajowych systemow oswia-
ty*”2. Trzeba podkresli¢, ze regulacje w tych dokumentach daja podstaweg do ustalenia
miedzynarodowo chronionego modelu normatywnego prawa do edukacji*’.

Zrédta prawa w zakresie edukaciji dzieli sie na zrodta prawa krajowego*™, zrodta
prawa migdzynarodowego*” i akty prawne UE*®. Warto zaznaczy¢, ze normy prawa mig-
dzynarodowego okreslaja tres¢ prawa dziecka do edukacji, uznajac jednocze$nie obowia-
zek panstwa w tym zakresie?”’. W ramach UE nie funkcjonuje jednolity system polityki
o$wiatowej*’”® — edukacyjna Europa nie jest jednorodna*”. Trzeba jednak zauwazyc¢, ze
polityka edukacyjna UE wptywa na zmiany w polskiej oswiacie poprzez programy edu-
kacyjne, wyznaczenie kierunkow i celow ksztalcenia oraz przeznaczenie na dziatania
w obszarze edukacji srodkow z funduszy europejskich*®. Dziatania UE w tym zakresie
ograniczaja si¢ do przygotowywania zalecen i rekomendacji, organizowania podstaw

wspotpracy oraz wymiany doswiadczen. Wtadze UE nie ingerujg w systemy edukacyjne

472 Fragment preambuly Konwencji w sprawie zwalczania dyskryminacji w dziedzinie o$wiaty za:
J. Stadniczenko, Prawo dziecka do nauki — prawa w oswiacie, (w:) Konwencja o prawach dziecka. Wybor
zagadnien (artykuly i komentarze), red. S.L. Stadniczenko, Warszawa 2015, s. 162.

433 |bidem, s. 158.

474 Zob. M. Kozak, Prawo dziecka do edukacji. Zatozenia pedagogiczno-prawne i bariery realizacyjne,
Warszawa 2013, s. 91-121; S. Jarosz-Zukowska, £.. Zukowski, Prawo do nauki i jego gwarancje, (w:) Re-
alizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzqdku prawnym, red. M. Jabton-
ski, Wroctaw 2014, s. 631-658; P. Bata, Konstytucyjne prawo...

475 Zob. preambuta u.p.o., por. T. Bakowski, Zagadnienie ,, edukacji domowej” w prawie oswiatowym
a zasada pomocniczosci, (W:) Jednostka, panstwo, administracja — nowy wymiar, red. E. Ura, Rzeszow
2004, s.20 1 n.

476 Zgodnie z zasadg pomocniczo$ci kompetencje w zakresie edukacji naleza do panstw cztonkowskich
UE. Edukacja pozostaje domeng polityk poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Cecha charakterystyczng
prawa unijnego jest brak koncepcji organizacyjnego ujednolicenia struktur szkolnych. ,,UE nie posiada
kompetencji w zakresie organizacji systemow nauczania, zapewnienia odpowiednich podstaw finansowych
do ich funkcjonowania, zasad zarzadzania o§wiata czy tresci nauczania. (...) prawo unijne wyraznie wyklu-
cza dopuszczalno$¢ podejmowania przez UE dziatan zmierzajacych do harmonizacji krajowych przepisow
prawnych w zakresie o§wiaty” — M. Czuba-Wasowska, K. Manko, op. cit., s. 30.

477 Zob. M. Kozak, Prawo dziecka do edukacji..., s. 102-106.

478 Przez polityke o$wiatowg mozna rozumie¢ ,,dokonywanie wyboru i podejmowanie decyzji w spra-
wach celu, kierunku, tresci i organizacji o$wiaty oraz wychowania, a takze planowanie dziatalnosci oswia-
towo-wychowawczej”, pisze D. Dziewulak, Systemy szkolne Unii Europejskiej, Warszawa 1997, s. 11; por.
W. Zgliczynski, Polityka edukacyjna Unii Europejskiej, ,,Studia BAS” 2010, nr 2, s. 65.

47 Edukacje europejska cechuja: zréznicowane systemy szkolne, zréznicowany poziom scholaryzacji
na réznych szczeblach zinstytucjonalizowanego ksztatcenia, rozbiezne wymagania co do wyksztatcenia na-
uczycieli na poszczegdlnych szczeblach edukacji, zréznicowany wiek rozpoczynania nauki szkolnej. Sze-
rzej zob. R. Rabezuk, Polityka edukacyjna Unii Europejskiej na tle przemian w szkolnictwie krajow czton-
kowskich, Warszawa 1994, s. 8-34; S.J. Pastuszka, Zadania i rola edukacji w procesie integracji Polski
z Unig Europejskq, (wW:) Prawne, spoleczne i ekonomiczne aspekty integracji Polski z Unig Europejskg, red.
S.J. Pastuszka, Legnica—Kielce 2000, s. 145-160; D. Dziewulak, Obowigzek szkolny w Unii Europejskiej,
»Analizy BAS” 2010, nr 9, s. 1-10.

40 D, Dziewulak, Systemy szkolne Unii Europejskigj..., s. 79.
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panstw cztonkowskich. Kazde panstwo samodzielnie okresla strukture systemu o$wiaty,
tresci nauczania i sposoby ksztalcenia obywateli®*!. Edukacja jest tg sfera, ktora pozosta-
wala i pozostaje domeng polityk poszczegolnych panstw cztonkowskich*2. W pi§miennic-
twie zauwaza sig, ze ,,Unia, respektujac suwerennos¢ panstw cztonkowskich w kontroli
nad organizacja krajowych systemdéw edukacji i tre§ciami nauczania, wptywa na systemy
edukacyjne za pomocg mickkiego instrumentarium, zwanego metoda otwartej koordyna-
cji*®. Oczekuje sie w niej, ze polityka edukacyjna krajow cztonkowskich i w konsekwencji
ich systemy edukacyjne przeksztatcac si¢ beda samodzielnie w pozadanym kierunku™#.
W nawigzaniu do zasady subsydiarnosci kazdy kraj cztonkowski UE realizuje wtasng
polityke edukacyjna, natomiast jej ,,dziatania odnosza si¢ wytacznie do ustalonych wspol-
nych wytycznych w tej dziedzinie. W zapisach traktatowych nie istnieja adnotacje doty-
czace formalnych »europejskich standardow w edukacji, nie zdefiniowano tez »unijnego
systemu edukacji«. Zblizanie systemow edukacyjnych panstw europejskich oznacza przyj-
mowanie wspolnych priorytetow edukacyjnych, zwracanie uwagi na rowno$¢ szans edu-
kacyjnych i poprawg jakosci ksztatcenia, tworzenie nowego modelu europejskiego nauczy-
ciela oraz europejskiego ideatu wychowania’™®,

Regulacje prawne poszczegolnych panstw majg wymiar indywidualny, ale panstwa
UE uwzgledniaja miedzynarodowe normy prawne stanowiace o ,,prawie do edukacji’™*.
Miedzynarodowe normy prawne i zrodta prawa krajowego statuujace o ,,prawie do nauki”
stanowig podstawe do realizacji praw podmiotowych jednostki w dziedzinie o§wiaty
1 objecia jej szczegodlng ochrong. Nie sposob wyliczy¢ tu wszystkich aktow prawa mie-
dzynarodowego z zakresu prawa dziecka do edukacji**’, nie jest tez to celem niniejszej

1 Zob. R. Pawlak, Polska reforma oswiaty a europejska polityka edukacyjna, ,,Studia Europejskie”
2004, nr 3, s. 101-121.

42 D, Dziewulak, Systemy szkolne Unii Europejskigj..., s. 84.

43 1hidem, s. 70. Metoda otwartej koordynacji, jak pisze autor, ,,stosowana jest na poziomie migdzyrza-
dowym Unii. Rola Komisji Europejskiej sprowadza si¢ do wspierania zebrania, analizy oraz wymiany infor-
macji i doswiadczen. (...) panstwa cztonkowskie wspolpracuja i mierza postepy realizacji celow na podsta-
wie wspodlnie ustalonych wskaznikow”.

44 lbidem, s. 84.

485 A. Wioch, Spoleczny wymiar edukacji europejskiej, ,,Zeszyty Naukowe Matopolskiej Wyzszej
Szkoty Ekonomicznej w Tarnowie” 2011, t. 18, nr 1, s. 234.

486 Zob. S. Futyma, Prawo dziecka do nauki, czyli o kilku praktycznych wymiarach polskiej edukacji,
(w:) Prawa dziecka po przystgpieniu do Unii Europejskiej. Materialy z konferencji Rzecznika Praw Dziecka,
red. M. Potapowicz, M. Krauzowicz, P. Przybylski,, Warszawa 2004, s. 85 i n.; W. Walkowska, Edukacja
w Swietle praw cztowieka, (w:) Polska wobec wyzwan edukacyjnych Unii Europejskiej, red. L. Dziewigcka-
-Bokun, A. Ladyzynski, Wroctaw 2004, s. 51-60; E. Tokarczyk, Prawo dziecka do uzyskania wyksztalcenia,
(w:) Konwencja o prawach dziecka — analiza i wyktadnia, red. T. Smyczynski, Poznan 1999, s. 283-285.

47 Szerzej pisze o tym M. Kozak, Prawo dziecka do edukacji..., s. 117, 119. Autorka poszukuje zna-
czenia terminu ,,prawo dziecka do edukacji”, zauwazajac, ze jest on opisowy, czgsto uzywany w pismien-
nictwie zamiennie z terminami takimi jak ,,prawo dziecka do nauki” czy do ,,prawo dziecka do ksztalcenia”.
Wedlug niej w wyktadni pedagogicznej i znaczeniu pewnej idei pedagogicznej ,,prawo dziecka do edukacji”
to ,,wynikajaca z prawa naturalnego, zdeterminowana normatywnie przestrzen proceséw zwigzanych
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analizy*®®. Trzeba jednak zauwazy¢, ze stanowig one podstawe wigzacych uméw i pro-
cedur legislacyjnych w konteks$cie prawa do nauki — publicznego prawa podmiotowego
w regulacjach krajowych*.

Korzystanie z prawa do nauki jako prawa podmiotowego obywatela polega przede
wszystkim na uprawnieniu do oczekiwania i domagania si¢ pewnych dziatan i $wiadczen
na swoja rzecz od organow wiadzy publicznej — zwlaszcza od administracji publicznej*®.
Prawo podmiotowe daje mozliwos¢ oczekiwania spelnienia gwarantowanych ustug
edukacyjnych w ramach konstytucyjnego prawa do nauki. Jakie sg sposoby realizacji
prawa do nauki i obowiazku z tego tytulu oraz granice odpowiedzialnosci w zakresie
realizacji zadan o$wiatowych spoczywajacych na panstwie — to pytania, ktére nigdy nie
tracg na aktualnosci wobec nieustannych wyzwan edukacyjnych. Wszakze zadania pu-
bliczne w panstwie prawa wykonywane przez organy administracji publicznej to inaczej
okreslone obowigzki prawne tych organow, wykonywane dla urzeczywistnienia praw
podmiotowych obywateli, w tym prawa podmiotowego do nauki*!. Przyktadem moze
by¢ zagwarantowane prawo podmiotowe obywatela do bezptatno$ci szkolnictwa publicz-
nego. Moze on, korzystajac z prawa do nauki, domaga¢ si¢ spelnienia Swiadczenia za-
pewnionych ustug edukacyjnych przy uwzglednieniu tego, iz z prawami wigza si¢ obo-
wigzki i potencjalny przymus panstwa*?.

Przyktadem prawa w dziedzinie §wiadczenia ustug o$wiatowych, z ktérym sko-
relowany jest obowiazek prawny, jest prawo do nauki i odpowiednio obowiazki eduka-
cyjne. Aktualne wcigz pozostaje pytanie o rzeczywiste przestrzeganie konstytucyjnego
prawa do nauki i sposoby realizacji praw podmiotowych jednostki w zakresie swiad-
czonych ustug edukacyjnych**. Tu bowiem rzeczywistos¢ praktyki szkolnej w raportach

Rzecznika Praw Dziecka®“ nie jest zadawalajgca, tylko w 2017 r. zgtoszono do niego

z realizacja ksztalcenia formalnego w ramach danego systemu o$wiaty oraz proceséw zycia spoltecznego,
dzigki ktorym jednostka w okreslonym stadium swojego rozwoju nazwanym dziecinstwem uczy si¢ Swia-
domie rozwija¢ siebie, swoja wiedzg, zdolnosci 1 postawy, w celu jak najpehiejszego i tworczego autoro-
zwoju oraz udzialu w zyciu spotecznym i budowania kultury poszanowania praw cztowieka”, s. 119.

48 Szerzej zob. P.J. Jaros (red.), Prawa dziecka. Dokumenty Rady Europy,, Warszawa 2012.

49 Por. Prawa rodzicow (https://men.gov.pl/zycie-szkoly/rady-rodzicow/prawa-rodzicow-2.html, do-
step: 20.06.2018 r.).

40 Zob. D. Kurzyna-Chmiel, Prawa w dziedzinie oswiaty (edukacji) w wybranych umowach miedzyna-
rodowych i prawie UE, (w:) Umowy w administracji, red. J. Bo¢, L. Dziewigcka-Bokun, Wroctaw 2008,
s. 335; P. Winczorek, Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2003, s. 83.

“1 A, Bta$, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, red. J. Bo¢, Wroctaw 2003, s. 42.

2 D, Kurzyna-Chmiel, Prawa w dziedzinie oswiaty..., s. 335.

43 W zakresie publicznego prawa podmiotowego dziecka do nauki zob. R. Raszewska-Skatecka,
B. Olszewski, Publiczne prawa podmiotowe dziecka w zakresie swiadczen edukacyjnych, (w:) Profesora
Jana Bocia Styl — Slowa — Szkola, red. A. Szadok-Bratun, Wroctaw 2005, s. 195-228 — autorzy omawiaja
przedmiotowe zagadnienie wedlug aktualnego na ten czas stanu prawnego u.s.o.

¥4 Informacja o dzialalnosci Rzecznika Praw Dziecka za rok 2017 oraz uwagi o stanie przestrzegania
praw dziecka, Warszawa 2018, s. 216 i n.

114


https://men.gov.pl/zycie-szkoly/rady-rodzicow/prawa-rodzicow-2.html

Status prawny szkét publicznych

ogodtem 5978 spraw zwigzanych z nieprzestrzeganiem prawa dziecka do nauki. W prak-
tyce realizowanie prawa do nauki jest ztozone nie tylko ze wzgledu na rozlegta materig
spraw, ktorych dotyczy, ale i w kontekscie podmiotowosci prawnej dziecka*> — poszu-
kiwania skutecznych instrumentow ochrony praw edukacyjnych dziecka. Nalezy za-
uwazy¢, ze w naukach spotecznych wskazuje si¢ na ,.koncepcje edukacji jako jednego
z publicznych praw podmiotowych, ktorych istota jest mozliwo$¢ formutowania roszczen
skierowanych do witadzy publicznej w razie naruszen/ograniczen prawa do edukacji™®.
Trudno nie zgodzi¢ si¢ z tym, ze przejawem realizacji takiej koncepcji edukacji moga
by¢ dziatania i interwencje oraz wystgpienia generalne zwigzane z nieprzestrzeganiem
prawa do nauki podejmowane przez Rzecznika Praw Dziecka, stojacego na strazy praw
dziecka, okreslonych w Konstytucji RP, KPD i innych zroédtach prawa, z poszanowaniem
odpowiedzialnos$ci, praw i obowigzkéw rodzicéw. Rzecznik Praw Dziecka zwracat si¢
do innych organéw i instytucji o podjecie dziatan lub udzielenie informacji w sprawach
dotyczacych®” m.in.: ,,1) przestrzegania praw dziecka i ucznia w szkole, 2) likwidacji
badzZ reorganizacji placowek oraz zmian w sieci szkot, 3) rekrutacji do przedszkoli
i szkol, 4) oceniania ucznidow, w tym ich zachowania, 5) nadmiernej ilosci prac domo-
wych zadawanych uczniom, 6) wsparcia dla dzieci ze specjalnymi potrzebami eduka-
cyjnymi, 7) organizacji indywidualnego nauczania, 8) pomocy psychologiczno-peda-
gogicznej, 9) nierownego traktowania i dyskryminacji, 10) stosowania niewtasciwych
metod wychowawczych, 11) nadzoru ze strony dyrektora przedszkola i szkoty, 12) wta-
sciwej opieki podczas przerw migdzylekcyjnych, 13) dostepu rodzica do informacji
0 uczniu, 14) bezpieczenstwa i higieny w przedszkolu i szkole, 15) nauki w szkotach
artystycznych dzieci z niepetnosprawno$ciami, 16) pobytu w placowce dziecka prze-
wlekle chorego, 17) dowozenia dzieci do szkoét i przedszkoli, w tym dzieci z niepetno-
sprawnos$ciami, 18) bezpieczenstwa dzieci podczas zaje¢ organizowanych przez szkote
poza jej terenem (...)”. Nie jest to jednak pelny katalog spraw, a jedynie wybrane pro-
blemy szkolne, pokazujace jednak wielos¢ i zréznicowanie spraw edukacyjnych zwia-
zanych z przestrzeganiem prawa do nauki. Rzecznik Praw Dziecka jako konstytucyjny
organ kontroli panstwa dostrzega obszary, w ktorych prawo dziecka do nauki nie jest
w pelni przestrzegane. Ponadto skoro prawo do nauki jest ujete w forme prawa
podmiotowego, to wynikaja z niego odpowiednie, uzasadnione roszczenia 0sob upraw-
nionych (w zasadzie realizowane za posrednictwem rodzicow lub opiekundw)*®. Wszak-
ze konstytucyjne prawo do nauki i jej obowigzek okreslony u.p.o. tworzg uzupetniajaca
sie¢ catos¢, trudno bowiem wyobrazi¢ sobie, aby wobec istnienia powszechnego

45 M. Kozak, Edukacja..., s. 20.

4% |bidem, s. 21.

47 Pelny katalog spraw w tym zakresie zob. Informacja o dziatalnosci Rzecznika Praw...,s. 216 in.
4% L. Garlicki, Komentarz do art. 70..., s. 4.
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obowigzku nie istniato zarazem prawo dziecka i rodzicéw do uzyskania ze strony szko-
ty $wiadczenia ustug edukacyjnych*”.

W zZrodlach prawa krajowego i aktach prawa miedzynarodowego znajduje si¢ tez
umocowanie dla nauczania domowego jako formy edukacji pozaszkolnej, o ktérej mowa
ponizej. W ogdélnym zaledwie zarysie wskazmy, ze ,,deklarowane prawo pierwszenstwa
rodzicéw w zakresie wyboru rodzaju ksztalcenia dla swych dzieci oraz zagwarantowa-
na wolnos¢ zapewnienia dzieciom wychowania moralnego i religijnego zgodnie z prze-
konaniami rodzicow, a takze zwigzana z nig wolno$¢ wyboru dla swojego dziecka szkot
innych niz szkoty zatozone przez wladze publiczne stanowig podstawe istnienia naucza-
nia domowego. Skoro rodzic ma prawo do wyboru rodzaju ksztatcenia (...), moze wybrac
ze (...) sam zajmie si¢ edukacja swojego dziecka. Dopuszczalnos¢ edukacji domowej jest
wyrazem poszanowania praw i wolno$ci cztowieka i obywatela™ .

Godna omowienia jest kwestia 0sob niepelnosprawnych w edukacji. W pismien-
nictwie podkresla sie, ze gwattowny rozwdj praw cztowieka w drugiej potowie XX w.
przyczynit sie do tego, ze zaczeto zwracaé uwage na sytuacje osob niepetnosprawnych’’!.
,»W pierwszej kolejnosci podmiotowos¢ 0sob niepelnosprawnych dostrzezono i zaczgto
podkresla¢ na szczeblu ponadpanstwowym. Od tej pory wszystkie najwazniejsze akty
prawa migdzynarodowego, poczawszy od Powszechnej deklaracji praw czlowieka, zrow-
nuja pozycje kazdej jednostki i przyznajg jej prawa i wolnosci niezaleznie od indywidu-
alnych cech, takich jak rasa, kolor skory, pte¢, jezyk, wyznanie, poglady polityczne lub
jakiekolwiek inne, narodowo$¢, pochodzenie spoteczne, majatek, urodzenie lub jakikolwiek
inny stan (art. 2 Deklaracji). Wérod aktow prawa migdzynarodowego najbardziej szcze-
gotowg regulacje dotyczaca uprawnien (zwlaszcza w zakresie ksztalcenia oraz readapta-
cji zawodowej) 0sob niepetnosprawnych przewiduje Europejska Karta Spoteczna. Réwniez
w polskim systemie prawnym podkresla si¢ rownouprawnienie kazdej jednostki oraz
prawo do réwnego traktowania przez wladze publiczne. Zgodnie z literg Konstytucji RP:
»Nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym
z jakiejkolwiek przyczyny« (art. 32), zas zgodnie z brzmieniem Konwencji o prawach 0sob
niepetnosprawnych »dyskryminacja kogokolwiek ze wzglgdu na niepetnosprawnos$¢ jest
pogwalceniem przyrodzonej godnosci i wartosci osoby ludzkiej« . Analizujac doku-
menty o charakterze migdzynarodowym oraz krajowym w tej materii, stusznie podkresla

sig, ze ,,obecnie beneficjentem praw i wolnosci w nich okreslonych jest kazda osoba,

49 Zob. J. Homplewicz, Tradycyjne..., s. 62-65.

500 Zob. M. Czuba-Wasowska, K. Marko, op. Cit., s. 48-49.

01 P, Konarska, Ksztalcenie osob niepelnosprawnych w swietle aktualnych regulacji prawnych, ,,Fo-
rum Prawnicze” 2014, nr 5, s. 44-45 (http://forumprawnicze.eu/attachments/article/21/Konarska.pdf, do-
step: 20.06.2018 1.).

502 1bidem, s. 45.
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niezaleznie od stanu psychicznego czy fizycznego. Wickszo$¢ panstw europejskich przyj-
muje, ze kazdej osobie niepelnosprawnej powinny przystugiwac te same prawa co osobom
petnosprawnym. Jednakze przyznanie niepetnosprawnym tych samych uprawnien, ktore
przystuguja osobom petnosprawnym, nie gwarantuje, ze beda one w stanie z nich korzy-
sta¢. Dlatego tez coraz czesciej podkresla sie, iz zapewnienie petnej realizacji zasady
roéwnosci wymaga przyznania osobom niepelnosprawnym dodatkowych przywilejow,
ktore umozliwia badz utatwig im nieograniczone korzystanie z praw i wolnosci przyzna-
nych ogotowi™®. W kontekscie niniejszych rozwazan trzeba mie¢ rowniez na uwadze
prawne gwarancje edukacji osob niepelnosprawnych w polskim systemie o$wiaty. ,,Pan-
stwa-Strony uznaja prawo dziecka do nauki (...) na zasadzie rownych szans (...)” —art. 28
Konwencji o prawach dziecka, wynika z niego, ze ,,panstwo kierujac si¢ dobrem osob
niepetnosprawnych stworzyto poprzez gwarancje prawne warunki do integracji ze spo-
feczenstwem i utatwienia w celu zdobycia wyksztalcenia i urealnienia prawa do nauki’™%,
Powszechnie przyjmuje sig, ze ,,dzieci i mtodziez z niepelnosprawnosciami oraz zagro-
zone niedostosowaniem spolecznym i niedostosowane spolecznie w systemie o$wiaty
majg okreslone prawa. (...) w przepisach oswiatowych uczen niepelnosprawny ma te same
prawa, co jego petnoprawny kolega, choc¢ z racji swej niepelnosprawnosci ma by¢ w pew-
nych aspektach dodatkowo wspomagany’%,

Zarysowane uwarunkowania konstytucyjne dowodza, ze prawo do nauki stanowi
nie tylko samoistne prawo podmiotowe, ale tez musi by¢ postrzegane jako przestanka dla
nalezytej realizacji wigkszo$ci pozostatych wolnosci i praw jednostki®*. TK wskazat:
»(-..) Urzeczywistnienie prawa do nauki jest nie tyle jakim$ szczegolnym przywilejem
wspolczesnego cztowieka, ale stanowi nieodzowny warunek (...) jednoczesnie petnego

7307 Podmiotem zobowigzanym do zapew-

uczestnictwa jednostki w zyciu spotecznym
nienia pelnej realizacji powyzszego uprawnienia jest panstwo, ktére musi zorganizowaé
swoja dziatalno$¢ w taki sposob, aby utatwi¢ osobom niepetnosprawnym dostep do edu-
kacji na kazdym poziomie szkolnictwa’*®. Rozwinigciem art. 70 Konstytucji RP, a zarazem

gwarancja szerokiego i rownego dostepu do edukacji w systemie o$wiaty, jest obecnie

503 |bidem: ,,Ze wzgledu na roznorodne ograniczenia i utomnosci, ktore dotykaja 0sob niepetnospraw-
nych, wladze panstwowe zostaty zobowigzane do zapewnienia tej kategorii obywateli szczegdlnej opieki
i wsparcia”. Por. A. Nowak, Zasada rownosci w Konstytucji RP a status osoby niepetnosprawnej, ,,Przeglad
Prawa Publicznego” 2011, nr 12, s. 95.

504 p. Bata, Konstytucyjne prawo..., s. 447.

305 B. Winczewska (red.), Samorzqdy i administracja rzgdowa na rzecz osob niepetnosprawnych. Zbior
przepisow prawnych dotyczqcych uprawnien dzieci i mtodziezy niepetnosprawnych i ich rodzin, Warszawa
2013, s. 50; zob. szerzej: R. Raszewska-Skatecka, Edukacja 0sob niepetnosprawnych jako dobro wspélne
na tle rozwazan administracyjnoprawnych, AUW No 3725, ,Przeglad Prawa i Administracji” t. CV, Wro-
claw 2016, s. 119-141.

06 L. Garlicki, Komentarz do art. 70...,s. 3.

397 Wyrok TK z 8.11.2000 r., SK 18/99, OTK ZU 2000, nr 7, poz. 258.

598 P, Konarska, Ksztafcenie oséb niepetnosprawnych..., s. 47.
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ustawa Prawo o$wiatowe, ktéra wprowadza obowiazek szkolny. W orzecznictwie admi-
nistracyjnym stwierdza si¢, ze w zatozeniu ustawodawcy obowiazkowe ksztalcenie jest
zabezpieczeniem réwnego prawa do nauki przystugujacego kazdemu obywatelowi®?.
Konstytucyjne prawo do nauki wypelnione jest trescig poprzez ustanowienie zespotu
gwarancji jego prawidlowej realizacji wyrazonych w art. 70 Konstytucji RP i jego ustepach.
TK zauwazyt: , istnieje Scisty, nierozerwalny zwigzek pomiedzy poszczegdlnymi gwa-
rancjami konstytucyjnymi sktadajacymi si¢ na prawo do nauki. (...) Wszystkie dalsze
ustepy art. 70 okreslaja w konsekwencji narzedzia zapewniajace realizacje prawa do nauki.
W tym sensie sg wtorne, instrumentalne w stosunku do podstawowej zasady wyrazone;j
w zdaniu pierwszym ustepu 1 art. 70”51, Jest do$¢ oczywiste, ze do tych gwarancji nale-
73: zasada bezptatnosci nauki w szkotach publicznych, brak monopolu szkét panstwowych
(publicznych) i rownolegte funkcjonowanie szkét niepublicznych (prywatnych), zasada
powszechnego i rownego dostepu do wyksztalcenia oraz obowigzek wtadz publicznych
tworzenia i wspierania systemoéw pomocowych dla uczniow i studentow™'".

Prawo do nauki przystuguje kazdemu cztowiekowi ,,niezaleznie od jakichkolwiek
jego cech, w tym stanu zdrowia. (...) Konstytucja RP dopuszcza mozliwos¢ ksztatcenia
si¢ 0sob chorych, pozostawiajac decyzje co do wptywu trudow nauki na ich kondycje
zdrowotng im samym’'2, Dodajmy tez w tym miejscu, ze obowigzujgce ustawodawstwo
nie daje de facto mozliwo$ci odmowy osobie niepetnosprawnej dostepu do szeroko ro-
zumianego ksztalcenia, bowiem jedynym podmiotem decyzyjnym w tej kwestii pozo-
staje sam niepelnosprawny®®. Nalezy tez dostrzec, ze ustawodawca, zmieniajgc system
edukacji w panstwie i wcielajac w zycie kolejne reformy w szkolnictwie, wprowadza
instrumenty majace na celu wyrownanie szans w rownym dostepie 0sob niepetnospraw-
nych do edukacji. Przyjmuje si¢, ze dla oso6b niepetnosprawnych najwiecej korzysci
przynosi system edukacji wlaczajacej, w ktorym moga one funkcjonowaé wspdlnie
z osobami petnosprawnymi, na takich samych zasadach (postulat najmniej ograniczaja-
cego Srodowiska)®'4. Takie rozwigzanie promowane jest rowniez w Konwencji o prawach
0sob niepetnosprawnych, ktora okresla, ze ,,Panstwa Strony zapewnia wlaczajacy system
ksztalcenia umozliwiajacy integracje na wszystkich poziomach edukacji i w ksztatceniu
ustawicznym” (art. 24). Polityka o$wiatowa realizuje réwniez postanowienia w odnie-
sieniu do art. 24 Konwencji, ktory zobowiazuje panstwa ratyfikujace niniejszy dokument

do zapewnienia edukacji wiaczajacej na wszystkich szczeblach ksztatcenia.

399 Wyrok WSA w Olsztynie z 13.11.2012 r., I SA/O1 1167/2012, Lexis.pl nr 5175432.
510 S Jarosz-Zukowska, . Zukowski, Prawo do nauki i jego..., s. 639.

S 1bidem.

512 Wyrok WSA w Bydgoszezy z 8.09.2010 r., IT SA/Bd 418/10, LEX nr 752050.

513 P. Konarska, Ksztalcenie oséb niepelnosprawnych..., s. 48.

514 lbidem, s. 49 i cyt. tam literatura.
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W pis$miennictwie dominujg poglady, ze ,,pomimo licznych instrumentow prawnych
i pozaprawnych majacych na celu zagwarantowanie rownego dostepu do edukacji, osoby
niepelnosprawne w dalszym ciggu pozostaja gorzej wyksztatcone niz osoby petnospraw-
ne. Na taki stan rzeczy ma wptyw wiele czynnikow. Wsrod najbardziej istotnych wska-
zuje sie: ograniczenia architektoniczne (niedostosowanie budynkow i miejsc ogdlnodo-
stepnych); czesto ztg sytuacj¢ finansowg rodzin, ktorych czlonkami sg osoby
niepetnosprawne; brak zrozumienia i tolerancji ze strony oséb petnosprawnych; brak
wsparcia psychologicznego dla 0s6b niepelnosprawnych; bariery komunikacyjne (zwlasz-
cza w przypadku osob niestyszgcych oraz nieméwiacych) itd."5. T chociaz dostep do
edukacji osob niepetnosprawnych i przekraczanie barier edukacyjnych wcigz pozostaje
problemem spotecznym i prawnym, to jednak nie nalezy ustawa¢ w dazeniach do uspraw-
nienia sytuacji prawnej i pozaprawnej osob niepetnosprawnych. Powinnos$ci te w pierw-
szej kolejnosci spoczywaja na panstwie i jego administracji publicznej, a nast¢gpnie na
spoteczenstwie i, jesli jest to mozliwe, aktywnosci czynnej samych zainteresowanych
poprawa swojej sytuacji — poprzez przezwyci¢zanie problemow i barier ograniczajacych
ich udzial w zyciu publicznym>'.

W krajowym porzadku prawnym prawo dziecka do nauki reguluje ustawa zasad-
nicza, ktdra sprawe edukacji obywateli traktuje jako jedno z podstawowych praw socjal-
nych’", okreslajac jej podstawy prawne, za§ w kwestii organizacji o$wiaty i edukacji
elementarnej odsyta do obowigzujacego prawa o§wiatowego i aktow wykonawczych —do
ustawy Prawo o§wiatowe. Prawo do nauki zaliczane jest z reguty do praw kulturalnych’'®,
ale w doktrynie dopatruje si¢ rowniez aspektow ekonomicznych’”, zwlaszcza w plasz-
czyznie prawa do zaktadania niepublicznych szkot (art. 70 ust. 3 Konstytucji RP), ktérych
celem moze by¢ réwniez uzyskanie zysku. Wskazuje si¢ przy tym na charakter prawa do
nauki, ktory polega nie tylko na zagwarantowaniu wolnosci nauki, ale i takich standardach
prawnych, jak: przymus edukacyjny, wolno$¢ wyboru szkoty, wolnos¢ zaktadania szkot,
pewne elementy ustroju szkolnictwa®?. Zakreslone zostaty takze ,,podstawy struktury
polskiego systemu o$wiaty. (...) polski ustawodawca zwigzat prawo do nauki z konkret-
nymi gwarancjami socjalnymi i systemowymi, ktére maja zapewni¢ mozliwos¢ petnej

realizacji tego prawa. Tre$¢ owej normy prawnej odczytywaé mozna w sferze materialne;j

315 |bidem, s. 57.

516 M. Gielda, R. Raszewska-Skatecka (red.), Prawno-administracyjne aspekty sytuacji osob niepetno-
sprawnych w Polsce, Wroctaw 2015; K. Kurowski, Wolnosci i prawa cztowieka i obywatela z perspektywy
0s0b z niepetnosprawnosciami, Warszawa 2014.

17 K. Gawronski, S.M. Kwiatkowski (red.), op. cit., s. 639.

518 Por. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 357; por.
M. Dabrowski, Prawo do nauki..., s. 209; A. Grzejdziak-Przybytowicz, op. cit., s. 95.

519 M. Jablonski, S. Jarosz-Zukowska, Prawo konstytucyjne w formie pytan i odpowiedzi, Wroctaw
2003, s. 227.

520 M. Kozak, Prawo dziecka do edukacji..., s. 106; por. M. Dgbrowski, Prawo do nauki..., s. 209.
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w dwoch ptaszczyznach: jako prawo (w rozumieniu prawa pozytywnego) i jako wolnosé¢
do nauki (prawo negatywne)™?'. Nalezy tez dodac¢, ze wolno$¢ nauczania obejmuje m.in.:
swobode okreslenia przedmiotu i metody nauczania, swobode poszukiwania, otrzymywa-
nia, pozyskiwania i rozpowszechniania informacji, swobod¢ wyboru formy przekazu
inauczania, za$ jej trescia jest swoboda przekazywania wiedzy naukowej (nauczania) innym
osobom?2, Wolnosc¢ ta jest $cisle zwigzana z wolnoscig tworczoscei artystycznej i wolnoscia
badan naukowych. Postrzegana jest jako odpowiednik konstytucyjnego prawa do nauki.
Co wigcej, ,,jednostka ma prawo do poglebienia swojej wiedzy i uzyskania wyksztatcenia
(...), ma prawo do szerzenia wilasnej wiedzy. (...) prawo do nauczania ma kluczowe zna-
czenie dla rozwoju szeroko rozumianej nauki. Stuzy (...) wymianie informacji, pogladow
i wiedzy, co jest warunkiem Sine qua rozwoju wszystkich dziedzin wiedzy ™. Ponadto
zasada okreslona w art. 73 Konstytucji RP pozostaje w Scistej korelacji z art. 70 ust. 5
ustawy zasadniczej, okreslajacym zasade autonomii szkot wyzszych’?!. Konstytucyjna
zasada autonomii szkot wyzszych odnosi si¢ do szkét publicznych i niepublicznych, przy
czym tym drugim ,,przystuguje niezalezno$¢ od wladz publicznych takze z racji ich usy-
tuowania poza dominium panstwa czy samorzadu lokalnego. Autonomia kojarzy si¢ wiec
przede wszystkim z systemem panstwowych szkot wyzszych. Stanowi differentia specifi-
ca systemu szkolnictwa wyzszego, bo nie odnosi si¢ do szkél innych szczebli. Takze
zresztg w ramach szkot wyzszych dopuszczalne wydaje si¢ roznicowanie zakresu tej au-
tonomii w zalezno$ci od rangi, wielkosci i stabilizacji poszczegolnych szkot™?. Mozna
powiedziec, ze ,,zapewnienie autonomii szkot wyzszych jest obowigzkiem ustawodawcy,
ktory ma tez wyznaczy¢ szczegdtowy ksztatt 1 zakres tej autonomii’™?,

Godne uwagi jest tez stwierdzenie, ze zasadniczo prawo do nauki ujmowane moze
by¢ na dwa sposoby: ,,jako klasyczne prawo socjalne — roszczenie wobec panstwa, naj-
czesciej zwigzane z przymusem oraz obowiazkiem pobierania nauki, i jako prawo wol-
nosciowe, negatywne, niezawierajace elementow pozytywnych dziatan ze strony panstwa’?’.
Nalezy zaznaczy¢, ze od Il potowy XX w. prawo do nauki jest powszechnie uznane jako
prawo cztowieka i to nie jako wolnos¢ w dostepie do nauki (model klasyczny), lecz jako

2L M. Kozak, Prawo dziecka do edukaciji..., s. 106.

522 M. Dabrowski, Wolnos¢ tworczosci artystycznej, badan naukowych i nauczania oraz dostepu do
dobr kultury, (w:) Wolnosci i prawa czlowieka w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. M. Chmaj,
Warszawa 2016., s. 225.

52 M. Dabrowski, Wolnos¢ tworczosci..., s. 227.

524 Zob. L. Garlicki, Komentarz do art. 70..., s. 12; P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji..., s. 94—
95; E. Ochendowski, Pozycja studenta uniwersytetu — uzytkownik zaktadu publicznego czy cztonek korpora-
cji publicznej, (w:) Jednostka w demokratycznym parnstwie prawa, red. J. Filipek, Bielsko-Biata 2003,
s. 455-463; wyrok TK z 8.11.2000 r., SK 18/99, OTK ZU 2000, nr 7, poz. 258.

525 M. Masternak-Kubiak, Autonomia szkot wyzszych na gruncie Konstytucji RP, (w:) Nowe prawo
o szkolnictwie wyzszym a podmiotowos¢ studenta, red. A. Szadok-Bratun, Wroctaw 2007, s. 15.

20 |bidem, s. 18.

527 P, Bata, Konstytucyjne prawo..., s. 16.
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zobowiazanie wladz publicznych do wyksztalcenia obywateli (etatystyczny model nowo-

zytny
edukacyjnym i nieodptatnoscig nauki w szkotach publicznych’?. W konteks$cie catoksztat-

28 Pojmowane jest jako prawo podmiotowe, najczgsciej zwigzane z przymusem

tu regulacji konstytucyjnych prawo do nauki to prawo kazdego obywatela do ksztalcenia
si¢ —jego realizacja posrednio pozwala, jak nalezy sadzi¢, na realizacje pozostatych praw
1 wolnosci czlowieka. Zgodzi¢ nalezy si¢ z pogladem A. Lopatki, ze prawa do nauki nie
mozna utozsamia¢ i zawezac jedynie do procesu nauczania w szkotach’°. Dodajmy, ze
przez pojecie nauczania nalezy rozumie¢ ,,nie tylko merytoryczne przekazywanie wiedzy,
ale takze odpowiedni system szkot, w ktdrego obrebie przekazywanie to nastepuje. Po-
winien on by¢ trojstopniowy, obejmujacy szkoty podstawowe, srednie 1 wyzsze. Mozliwe
jest takze wprowadzanie posrednich miedzy kolejnymi etapami edukacji systemow na-
uczania (...)”%3!. Trzeba réwniez mie¢ na uwadze rozrdznienie termindéw ,,edukacja”
i,,nauczanie™*, W ocenie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka edukacja jest poje-
ciem szerszym od nauczania, ktore jest szczegdlna forma przekazywania wiedzy i roz-
woju umystowego™,

W kontekscie prawa do nauki wedtug Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka ,,Panstwo:
ma obowiazek zapewni¢ dostep do instytucji edukacyjnych (zorganizowac sie¢ szkot,
ksztalci¢ nauczycieli, zapewni¢ podregczniki, opracowac programy szkolne itp.); powinno
stworzy¢ mozliwos¢ zaktadania szkot prywatnych (poza szkotami publicznymi); moze
ustali¢ wymagania, od ktorych zaleze¢ bedzie dostep do poszczegodlnych etapow edukacii,
takie jak okre$lony poziom wiedzy, umiejetnosci™**. Podstawowa formg realizacji tego
prawa jest przede wszystkim edukacja szkolna. Prawo wyboru formy i tresci edukacji
pozaszkolnej jest z reguty wyjatkiem, (ale i takg potrzeba) $cisle reglamentowanym przez
podmioty administracji**®. Obowigzki panstwa i jego administracji publicznej wynikajg

zaréwno z regulacji prawnych krajowych, jak i z wielu aktow prawa miedzynarodowego™®.

528 |bidem, s. 221.

52 |bidem. Zauwazmy, iz przyjeto tu fakultatywna odptatno$¢ za ,,niektore ustugi edukacyjne, lecz
tylko w publicznych szkotach wyzszych, co wynika wprost z art. 70 ust. 2 Konstytucji RP: »Ustawa moze
dopusci¢ swiadczenie niektorych ustug edukacyjnych przez publiczne szkoty wyzsze za optatnoscig«”. Na-
lezy zgodzi¢ si¢ z Autorem, Ze ,,samo sformutowanie »bezptatnosé¢« w kontekscie prawa do ksztalcenia
uzna¢ nalezy za rodzaj mitu, gdyz ushugi edukacyjne sg jak najbardziej odptatne, najwyzej mozemy mowicé
o posredniej lub bezposredniej odptatnosci za ustugi edukacyjne”, s. 278.

530 A. Lopatka, Dziecko. Jego prawa cztowieka, Warszawa 2000, s. 100 i n.; por. A. Grzejdziak-Przy-
bylowicz, op. cit., s. 97.

531 B. Banaszak, M. Jabtonski, Komentarz do art. 70 Konstytucji, (w:) Konstytucje Rzeczypospolitej...,
s. 129.

532 A. Grzejdziak-Przybytowicz, op. cit., s. 97.

53 A. Nowicki, Europejski Trybunal Praw Czlowieka. Orzeczenia, t. 2, Krakow 2002, s. 1431.

534 J. Ciechanowski, E. Czyz, E. Szewczyk (red.), Prawo do nauki. Raport z monitoringu, Helsinska
Fundacja Praw Cztowieka, Warszawa 2002, s. 12-14; za: S. Futyma, Prawo dziecka do nauki..., s. 94-95.

535 T. Bgkowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki..., s. 112.

53 P Chmielnicki, Swiadczenie ustug..., s. 38.
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W nauce prawa konstytucyjnego zauwaza si¢, ze prawo do nauki to ,,samoistne,
klasyczne prawo socjalne, o charakterze podmiotowym, tworzace po stronie jednostki
roszczenie wobec aparatu panstwowego o dostep do narzgdzi umozliwiajacych pobieranie
nauki”?’. Na tre$¢ prawa do nauki sktadaja si¢: ,,mozliwos¢ zdobywania wiedzy, ksztal-
cenia prowadzonego w zorganizowanych formach, w sposob regularny i ciagty, obejmu-
jacego najpierw kanon podstawowy wiadomosci ogolnych, a nastgpnie umozliwiajacego
uzyskanie poglebionej wiedzy specjalistycznej, konczonego uzyskaniem odpowiednich
dokumentow™3. Istotnym jego elementem jest wolno$¢ wyboru rodzaju i typu szkoty
oraz formuty edukacji — tryb stacjonarny, niestacjonarny, eksternistyczny itp.3*

W orzecznictwie sagdowym podkresla sie, ze prawo do nauki ,,wyraza przystugu-
jace kazdemu prawo do ksztatcenia si¢, zdobywania i poszerzania wiedzy (...), mozliwos¢
osobistego rozwoju, uwarunkowanego wlasnymi zainteresowaniami oraz umiejetno-
sciami. Tre$cig tego prawa jest uzyskiwanie kompetencji w okreslonej dziedzinie. Na-
stepuje to w zorganizowanej formie, w sposob regularny i ciggly. Realizowane jest
wedtug okreslonego planu, a przy tym wspomagane przez osoby posiadajace odpowied-
nie przygotowanie do nauczania. W ten sposob prawo do nauki wiagze si¢ zawsze z po-
szerzaniem i doskonaleniem konkretnych zdolno$ci, co moze znajdowac swoje oficjal-
ne potwierdzenie ze strony podmiotéw odpowiedzialnych za prowadzenie
i nadzorowanie ksztalcenia w danej dziedzinie. Ztozony charakter procesu pozyskiwa-
nia wiedzy 1 nabywania okre$lonych umieje¢tnosci sprawia, ze prawo do nauki ma
wazny wymiar indywidualny. Stwarza jednoczes$nie warunki do korzystania z innych
wolnosci 1 praw konstytucyjnych, m.in. wolnosci wyboru szkoty czy wolnosci wyboru
zawodu (art. 65 ust. 1 Konstytucji RP). Oprocz tego prawo do nauki nalezy postrzegaé
rowniez w kontekscie, ktory wiaze si¢ z profesjonalizacja cztonkoéw danej spotecznosci,
a przez to z podnoszeniem poziomu jej rozwoju. W tym ujeciu prawo do nauki traktuje
si¢ takze jako konieczny warunek rozwoju spoteczenstwa’*.

Co wazne, panstwo wystepuje w roli gwaranta realizujacego konstytucyjny nakaz
statuujacy kazdemu prawo do nauki, zas edukacje publiczng postrzega si¢ jako ,,forme
wyrownywania szans i likwidowania nierdownosci spotecznych™*. TK w wyroku z dnia

8 listopada 2000 r.>*> wskazal: ,,prawo do nauki powinno by¢ postrzegane zaré6wno

537 Zob. M. Dgbrowski, Prawo do nauki..., s. 210; za: O.M. Rudak, Prawo do nauki, (w:) Prawa i wol-
nosci obywatelskie..., s. 494; L. Garlicki, Komentarz do art. 70..., s. 3; J. Mikosz, Prawo do nauki..., s. 979.

538 M. Dabrowski, Prawo do nauki..., s. 210-211; por. L. Garlicki, Komentarz do art. 70..., s. 3.

3 M. Dagbrowski, Prawo do nauki..., s. 211.

30 Wyrok TK z 27.09.2016 r., SK 11/14, OTK-A2016/74, LEX nr 2118442; zob. wyrok TK
7 16.01.2007 r., U 5/06, OTK ZU 2007, nr 1A, poz. 3, cz. I, pkt 3.4; wyrok TK z 24.09.2013 r., K 35/12,
OTK ZU 2013, nr 7A, poz. 94, cz. 111, pkt 3.2; wyrok TK z 22.06.2015 r., SK 29/13, OTK ZU 2015, nr 6A,
poz. 83, cz. 111, pkt 8.3.

s A. Balicki, T. Guz, W. Lis (red.), op. cit., s. 12; por. L. Garlicki, Komentarz do art. 70...

52 SK 18/99, OTK ZU 2000, nr 7, poz. 258.
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w kategoriach dobra i wartosci indywidualnej, jak i waznego, podstawowego dobra
spotecznego. (...) Powszechne ksztalcenie stato si¢ najwazniejszym motorem rozwoju
gospodarczego i cywilizacyjnego we wspotczesnym §wiecie. Jego organizacja, dostepnosc,
powszechnos¢ staja si¢ jednym z najwazniejszych zadan panstwa i wtadzy publiczne;.
Prawo do nauki, ktorego korelatem sa obowiazki panstwa i wladzy publicznej, stanowi
gwarancje jego realizacji w zakresie zapewnienia dostepnosci i powszechnosci ksztat-
cenia. Celem i istotg tego prawa jest stworzenie jednostce realnych szans ksztatcenia na
r6éznych poziomach edukacyjnych™*. TK potwierdza to jeszcze w innym wyroku z dnia
16 stycznia 2007 r.>*, Wedtug TK art. 70 Konstytucji RP ,,statuuje rozliczne zadania
panstwa w zakresie oswiaty i nauki, ktorych realizacja stanowi podstawe instytucjonal-
ng dla podmiotowego prawa do nauki. Podmiotowym prawem konstytucyjnym jest po-
wszechny i1 rowny dostep do wyksztatcenia jako konieczne elementy prawa do nauki
(...)*%. Zobowiazuje si¢ wladze publiczne do zapewnienia obywatelom réwnosci w do-
stepie i powszechnosci ksztalcenia. Dziatania podejmowane w tym celu powinny zmie-
rzaé przede wszystkim do eliminacji nierownosci i barier faktycznych, w tym finansowych.
Stworzenie jednostce realnych szans na ksztalcenie na r6znych poziomach edukacyjnych
znajduje odzwierciedlenie w celu i istocie prawa do nauki®*. Zdaniem TK ,,powszechno$é
i rownos¢ ksztatcenia musi by¢ rozumiana jako rowno$¢ szans™*. Zasady te bezwarun-
kowo odnoszg si¢ do ksztalcenia w szkotach publicznych™*. Powszechnie edukacja to
jeden z tych obszardéw dziatalnosci panstwa, ktory ukierunkowany jest na organizowanie
i dostarczanie specyficznych dobr publicznych oraz urzeczywistnianie okre§lonych,
wyraznie sprecyzowanych celoéw ogdlnospotecznych™. Podnies¢ tu jednak nalezy, ze
zgodnie z art. 70 ust. 4 Konstytucji RP powszechny i rowny dostep do nauki ustrojodaw-
ca zapewnia obywatelom, a prawo do nauki ,.kazdemu”, jak stanowi art. 70 ust. 1 zd. 1
ustawy zasadniczej. W tym zakresie, jak pisze L. Garlicki, ,,sytuacja cudzoziemcow
moze by¢ ksztaltowana w mniej korzystny sposob. Przepis ten ujety jest jako zasada
polityki panstwa, czyli nie stwarza bezposrednich roszczen po stronie obywateli”™>*.
Ogolnie rzecz ujmujac, adresatem norm zawartych w konstytucyjnym prawie do

nauki jest ,,kazda osoba, niezaleznie od wieku, plci, statusu spolecznego, pochodzenia,

34 |bidem. Pojmowane w kategorii — dobro i warto$¢ indywidualna oraz jako wazne i podstawowe

dobro spoteczne. Zob. J. Kroélikowski, Pojecie dobra wspolnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjne-
go, (w:) Dobro wspdlne. Problemy konstytucyjnoprawne i aksjologiczne, red. W.J. Wolpiuk, Warszawa
2008, s. 171; P. Wisniewski, op. cit., s. 27-28; M. Dabrowski, Prawo do nauki..., s. 209.

% U 5/06, OTK ZU 2007, nr 1A, poz. 3.

% Wyrok TK z 9.06.2010 1., K 29/07, Dz. U. Nr 117, poz. 789.

546 Ibidem.

47 Wyrok TK z 16.01.2007 r., U 5/06, OTK ZU 2007, nr 1A, poz. 3.

3 Wyrok TK z 9.06.2010 r., K 29/07, Dz. U. Nr 117, poz. 789.

3% E. Majchrowicz-Jopek, Wybrane problemy..., s. 161.

330 L. Garlicki, Komentarz do art. 70...,s. 6.
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narodowosci oraz obywatelstwa™3!, co znajduje potwierdzenie w art. 70 ust. 1 zd. 1
Konstytucji RP: ,,Kazdy ma prawo do nauki”; dotyczy ono nie tylko obywateli polskich,
ale 1 cudzoziemcow. Nalezy zaznaczy¢, ze prawo cudzoziemcow do nauki szkolnej
statuuje art. 165 u.p.o., za$ rozdzial 7 tej ustawy poswigcony jest ksztalceniu osob
przybywajacych z zagranicy. Powszechnie przyjmuje si¢ rowniez w judykaturze, iz
z tredci art. 70 ust. 1 Konstytucji RP wynika, ze prawo do nauki jest prawem kazdego
obywatela, niezaleznie od jakichkolwiek jego cech, w tym stanu zdrowia. A to oznacza,
ze ustawa zasadnicza dopuszcza mozliwo$¢ ksztatcenia si¢ 0sob chorych, pozostawia-
jac decyzje co do wptywu trudéw nauki na ich kondycje zdrowotng im samym>?. Na
gruncie orzecznictwa sgdowego uwypukla sie, ze oSwiate oraz ksztalcenie nalezy za-
liczy¢ do zadan publicznych nawet wtedy, gdy sa one wykonywane przez szkoty nie-
publiczne. Judykatura wyraznie zaznacza, ze podmioty reprezentujace szkoty niepu-
bliczne o uprawnieniach szkoty publicznej sag obowigzane do udostgpniania informacji
publicznych o wykonywaniu przez nie zadan publicznych®3. Jak trafnie zauwaza M. Pi-
lich, ,,krag podmiotow, do ktérych adresowany jest obowigzek szkolny i nauki, nie
zostal precyzyjnie i wprost okreslony. W szczegdlnosci w art. 31 1 35 wspomina si¢
tylko o dziecku i o jego wieku, bez wzgledu na jego obywatelstwo. (...) celem ustawo-
dawcy bylo nie tylko przyznanie cudzoziemcom prawa do nauki, lecz takze objecie
obowigzkiem szkolnym (...) rowniez osob niemajacych obywatelstwa polskiego, jezeli
maja one miejsce zwyklego pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej”54. Nie-
zaprzeczalnym adresatem obowigzkow wynikajacych z art. 70 Konstytucji RP jest
panstwo, a w jego imieniu — wtadze publiczne, ktore sg zobowigzane do zorganizowa-
nia, prowadzenia i utrzymania systemu szkét publicznych oraz kontroli i nadzoru
funkcjonowania szkét niepublicznych, skutkiem czego mozliwa staje si¢ realizacja
konstytucyjnych uprawnien w praktyce’.

W zakresie spelniania ustawowych obowiazkow edukacyjnych w formach szkol-
nych i pozaszkolnych (,,edukacja szkolna” i ,,edukacja pozaszkolna™) nalezy odnies¢
si¢ w pierwszej kolejnosci do ustawy Prawo o$wiatowe.

551 M. Dabrowski, Prawo do nauki..., s. 209.

532 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 8.09.2010 r., IT SA/Bd 418/10, LEX nr 752050; zob. K. Kiczka, Po-
zycja prawna..., s. 413; w szerszym ujeciu zob. R. Raszewska-Skatecka, Prawne gwarancje edukacji osob
niepetnosprawnych w ustawodawstwie polskim — wybrane zagadnienia, (w:) Prawno-administracyjne
aspekty sytuaciji..., s. 55-80.

553 Wyrok NSA w Warszawie z 1.12.2011 r., T OSK 1630/11, LEX nr 1109517.

53 M. Pilich (red.), Prawo oswiatowe..., s. 693.

555 Por. M. Dabrowski, Prawo do nauki..., s. 210.

5% Pisze o tym szerzej w publikacji Administracyjnoprawne aspekty wolnosci ,,edukacji domowej”
w ustawodawstwie polskim, (w:) Wolnos¢é w prawie administracyjnym, red. J. Zimmermann, Warszawa
2017, s. 487-523.
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W nawigzaniu do art. 35 ust. 1 1 2 u.p.o. trzeba wyraznie stwierdzi¢, ze pojgcie
obowiazku nauki zawiera w sobie pojgcie obowiazku szkolnego — obowigzku zdobywa-
nia wiedzy i umiejetnosci w sposob zorganizowany — w formach szkolnych™’. Jak trafnie
stwierdza M. Pilich, ,,obowiazek nauki nie tylko moze by¢ realizowany w formie ksztal-
cenia szkolnego, lecz po ukonczeniu ksztatcenia na poziomie elementarnym (podstawo-
wym i gimnazjum) moze by¢ dalej realizowany w formach pozaszkolnych. (...) w okre-
slonych wypadkach zarowno obowigzek rocznego przygotowania przedszkolnego, jak
i szkolny moga by¢ na wniosek zainteresowanych osob realizowane poza szkola, jako
tzw. edukacja domowa™3®. Z konstytucyjnym prawem do nauki tgcza si¢ trzy rodzaje
wolnosci: 1) wolnos¢ wyboru szkoty publicznej lub innej, 2) wolno$¢ tworzenia szkot
niepublicznych wszelkich szczebli, przy czym panstwu przystuguje w stosunku do nich
nadzor pedagogiczny, 3) wolno$¢ nauczania, tzn. okreslania nauczanych tredci (art. 73),
w kazdym razie w odniesieniu do uniwersytetow — wynika ona tez z zasady autonomii
szkot wyzszych (art. 70 ust. 5)%%.

W formach edukacji pozaszkolnej ,,edukacja domowa” przedstawiana jest jako

jedna z ofert ksztalcenia istniejaca w edukacji cztowieka®

, ale 1 pojmowana jako ,,pra-
gnienie edukacyjnej wolnosci™®. Wsrod zwolennikow tej formy edukacji panuje prze-
konanie, Ze jej celem jest wolno$¢ stuzgca edukacji lepiej niz jej przymus®®2, Wolno$¢é

zalicza si¢ do podstawowych praw cztowieka>®

. Pojecie wolnosci moze by¢ rozpatrywa-
ne zaro6wno przez pryzmat filozofii, jak i prawa***. W naukach prawnych wolno$¢ po-

strzegana jest z reguty w kontekscie praw podmiotowych®. Zrodtem wolnosci jest,

557 M. Pilich (red.), Prawo oswiatowe..., s. 193. Zgodnie z art. 35 ust. 1 u.p.o.: ,,Nauka jest obowigzko-
wa do ukonczenia 18. roku zycia”. Natomiast art. 35 ust. 2 u.p.o. stanowi: ,,Obowiazek szkolny dziecka
rozpoczyna si¢ z poczatkiem roku szkolnego w roku kalendarzowym, w ktéorym dziecko konczy 7 lat, oraz
trwa do ukonczenia szkoty podstawowej, nie dtuzej jednak niz do ukonczenia 18. roku zycia”.

338 M. Pilich (red.), Prawo oswiatowe..., s. 194.

59 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2003, s. 119; por. M. Czuba-
-Wasowska, K. Marnko, op. Cit., s. 52.

560 Zob. m.in.: M. Budajczak, Edukacja domowa, Gdansk 2004; M. i P. Zakrzewscy (red.), Edukacja
domowa w Polsce. Teoria i praktyka, Warszawa 2009; J. Piskorski (red.), Szkofa domowa. Miedzy wolnoscig
a obowiqgzkiem, Warszawa 2011; W. Stebnicki, Edukacja domowa. Edukacja przysztosci, Fijorr Publishing
2014; D. Konowrocka, Najczesciej zadawane pytania dotyczgce edukacji domowej (http://www.edukacja
domowa.pl/faq2.html, dostep: 20.10.2016 r.).

61 M. Giercarz-Borkowska, Edukacja domowa jako egzemplifikacja idei podmiotowosci i wolnosci edu-
kacyjnej, s. 53-68 (http://www.konferencja.21.edu.pl/uploads/6/3/9/9/6399009/1.1.3. giercarz-borkowska.
pdf, dostep: 20.10.2016 ).

€2 Zob. J. Helios, Edukacja domowa — kilka uwag w kontekscie dyskursu o edukacji demokratycznej,
,,Filozofia Publiczna i Edukacja Demokratyczna” 2014, t. 3, nr 2, s. 181-182 (www.filozofiapubliczna.amu.
edu.pl, https://repozytorium.amu.edu.pl/bitstream/10593/13737/6/10-Helios.pdf, dostep: 20.10.2016 r.).

56 M.J. Szymanski, Edukacyjne problemy..., s. 165.

6+ Zob. M. Augustyniak, Pojecie, istota oraz geneza wolnosci i praw czlowieka, (w:) Wolnosci i prawa
cztowieka w Konstytucji..., s. 15.

365 Zob. W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakow 2002; idem, Wolnos¢ zabudowy w pra-
wie administracyjnym, Warszawa 2012.
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zgodnie z art. 30 Konstytucji RP, przyrodzona i niezbywalna godnos¢ cztowieka. ,,God-
no$¢ stanowi »zrodto wolnosci i praw cztowieka«. Nabywajac godnosc, cztowiek nabywa
jednoczesnie wolnosci 1 prawa, przy czym godnos$¢ ta, a z nig rowniez wolnosci 1 prawa,
jest przyrodzona i niezbywalna. (...) wolnosci i prawa wynikaja z godnosci cztowieka™®®,
Wolnos¢ jest wige warto$cig naturalng, a jej dysponentem jest cztowiek®. Podlega ochro-
nie prawnej (art. 31 ust. 1 Konstytucji RP). W tym kontekscie zgodzi¢ si¢ nalezy ze
stuszna tezg J. Blicharz, ze ,,wszelkie prawa i wolnosci sa w pewnym sensie podporzad-
kowane realizacji godno$ci osoby ludzkiej. Gdyby pozbawi¢ cztowieka godnosci, jaki
bytby sens wolnosci, ktora jest »narzedziem« godnosci obok innych warto$ci (...)”,
Przywotane poglady tej Autorki utwierdzaja tez w przekonaniu, ze ,,gdzie nie ma ochro-
ny dobra wspolnego i godnosci cztowieka, nie ma tez ochrony praw i wolnosci konsty-
tucyjnych™®,

Przedmiotowa analiza nakazuje odniesienie si¢ do wskazanej kwestii wolno$ci
»edukacji domowej” w ujeciu prawa do nauki, ktore do 18 roku zycia jest polaczone
z obowigzkiem nauki (spetnianie obowigzkéw edukacyjnych poza szkotg) oraz wska-
zanie na aspekty prawne i praktyczne tej formy nauczania w dyskursie prawno-edu-
kacyjnym. W polskim systemie prawnym to konstytucja gwarantuje rodzicom prawo
do wyboru miejsca ksztalcenia swojego dziecka oraz wychowania go zgodnie z wla-
snymi przekonaniami (art. 70 ust. 3 i art. 48 Konstytucji RP oraz art. 37 u.p.o.). Doda¢
nalezy, ze akty prawa migdzynarodowego, takie jak Powszechna deklaracja praw
cztowieka, Konwencja UNESCO przeciw dyskryminacji w edukacji, Miedzynarodowy
pakt praw obywatelskich i politycznych, a takze Karta podstawowych swobod Unii
Europejskiej, podkreslaja role rodzicow w podejmowaniu decyzji dotyczacych eduka-
cji dziecka’™.

Warto w tym miejscu przypomnieé, ze obowiazek szkolny w Polsce zostat wpro-
wadzony po raz pierwszy w 1919 r. dekretem o obowiazku szkolnym®”', ktory przewi-

dywal mozliwos$¢ ksztatcenia zarowno w szkotach panstwowych (w publicznych szkotach

566 M. Chmaj, Zrédlo wolnosci i praw czlowieka, (w:) Wolnosci i prawa czlowieka w Konstytucji...., s. 42.

567 7. Janku, Administracyjnoprawna ingerencja w realizacje zasady wolnosci sumienia i wyznania
jednostki (wybrane zagadnienia), (w:) Jednostka w demokratycznym..., s. 266.

568 J. Blicharz, W poszukiwaniu zrodet ochrony prawnej przed zjawiskiem wykluczenia spolecznego
w polskim prawie, (w:) Ochrona prawna przed wykluczeniem spolecznym, red. J. Behr, J. Blicharz, Wroctaw
2018, s. 37.

59 lbidem, s. 56.

570 A.M. Kucharska, Dlaczego edukacja domowa?..., s. 210; por. M. Budajczak, Edukacja domowa...,
S. 26-29. Zdaniem autora ,,(...) jesli rodzice majg prawo do swobodnych decyzji edukacyjnych dotyczacych
ich dzieci, to pafistwo jest zobowiazane do zapewnienia takich systemowych warunkéow, w tym prawnych,
ktore pozwola rodzicom na realizacje ich wolnosci wyboru”, ibidem, s. 32.

' Dz. U. z 1919 1. Nr 14, poz. 147. Z art. 48 dekretu: ,,Moc obowigzujaca dekretu rozciaga si¢ na te
cze$¢ Panstwa Polskiego, ktora stanowita dawniej terytorium zaboru rosyjskiego”.
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powszechnych) oraz szkotach prywatnych, jak i w domu®”?. Zgodnie z art. 1 dekretu
~wyksztalcenie w zakresie szkoty powszechnej jest obowiazkowe dla wszystkich dzieci
w wieku szkolnym”. Zaznaczy¢ nalezy, ze ,,wiek szkolny dziecka rozpoczyna si¢ 1 wrze-
$nia tego roku kalendarzowego, w ktérym dziecko konczy 7 lat zycia” (art. 10 dekretu),
za$ art. 11 dekretu stanowit, ze ,,nie wolno przyjmowac do szkoty dzieci, ktore nie osia-
gnely wieku szkolnego”. O zamiarze ksztatcenia dziecka w domu rodzice mieli obowia-
zek zawiadomi¢ wtasciwa Opieke Szkolng przed koncem sierpnia (art. 31 dekretu), zas
Inspektor Szkolny mial prawo zarzadzi¢ egzamin sprawdzajacy, czy dziecko opanowato
wiedze przewidziang programem szkoty publiczne;j. Jesli wynik egzaminu byt ujemny,
Inspektor mogt z urzedu zapisa¢ dziecko do szkoty publicznej w danej miejscowosci
(art. 29 dekretu). Dekret z 1919 r. zostal uchylony dekretem z dnia 23 marca 1956 r.
0 obowigzku szkolnym®” i od tego czasu jedyng forma spetniania obowigzku szkolnego
stato si¢ uczeszczanie do szkoty panstwowej. Prawo do ,,edukacji domowej” zostato
przywrocone do polskiego systemu szkolnictwa dopiero wraz z ustawa z dnia 7 wrze$nia
1991 r. o systemie o$wiaty>™, a nastepnie przeniesione do ustawy z dnia 14 grudnia 2016 1.
Prawo o$wiatowe . Edukacja domowa jako forma edukacji pozaszkolnej moze by¢
prowadzona w kazdym typie szkoty i na kazdym etapie realizacji ustawowego obowiaz-
ku edukacyjnego, a takze w dowolnym momencie roku szkolnego®’¢.

Sytuacja administracyjnoprawna dziecka spelniajacego obowiazki edukacyjne
poza szkola r6zni si¢ od sytuacji dziecka nauczanego w szkole. Edukacja jednostki w tym
zakresie staje si¢ tez obiektem badan przez pryzmat prawa do nauki i obowigzkéw edu-
kacyjnych®”” czy ,.edukacji domowej” jako formy prywatyzacji zadan publicznych?®’®.
Warto tez dodac¢, ze w ramach polskiego systemu o$wiaty pojecie edukacji domowej nie
jest zdefiniowane normatywnie. W obecnie obowigzujacym stanie prawnym ta forma
edukacji przyjmuje prawna kategorie ,,speilniania obowiazkoéw edukacyjnych w formach
pozaszkolnych”. Fundamentalng cechg tej formy nauczania jest organizacja procesu
edukacyjnego dziecka przez rodzicéw/prawnych opiekundéw oraz wybrane przez nich
osoby. W polskim prawie odpowiedzialnos¢ z tytutu realizacji obowiazku edukacyjnego

512 7 art. 28 dekretu: ,,Przepisom o obowigzku szkolnym mozna uczyni¢ zado$¢: a) w publicznych
szkotach powszechnych, b) w innych szkotach wszelkiego typu, o ile zakres wiadomosci w nich udziela-
nych nie jest nizszy niz w publicznych szkotach powszechnych, ¢) w domu”.

57 Dz. U. Nr 9, poz. 52 ze zm.

57 Tj. Dz. U. 22015 1., poz. 2156 ze zm.

73 Tj. Dz. U. 2018 1., poz. 996 ze zm.

576 Ujecie historyczne obowigzku szkolnego zob. M. Czuba-Wasowska, K. Manko, op. cit., s. 78-79;
M. Stanczyk, Alternatywne formy edukacji, DS 2015, nr 9, s. 52.

577 Zob. M. Osuch, L. Bojarska, op. cit.; D. Kurzyna-Chmiel, Podstawy prawne..., s. 54-87; eadem,
Oswiata..., s. 70 i n.; M. Czuba-Wasowska, K. Manko, op. cit., s. 76-93.

78 Zob. A. Bochentyn, ,, Edukacja domowa” jako forma prywatyzacji zadan publicznych, ,,Gdanskie
Studia Prawnicze” 2012, t. XXVIIL s. 49 i n.; J. Pierzchata, Prawo oswiaty..., s. 139.
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spoczywa na dwoch kategoriach podmiotdw, tj. na samym obowigzanym, reprezentowa-
nym przez rodzicéw lub innych prawnych opiekunéw, oraz organach administracji pu-
blicznej obowigzanych do urzadzenia i prowadzenia systemu szkot publicznych oraz do
kontroli w tym zakresie’”. Roznice migdzy edukacja szkolng a edukacja domowg spro-
wadzaja si¢ do innego niz szkota miejsca edukacji, innej niz nauczyciel w szkole osoby
przekazujacej wiedzg i innego niz typowe lekcje w szkole sposobu przekazywania wie-
dzy’®. Co prawda naste¢puje przejecie przez rodzicow catkowitej odpowiedzialnosci za
edukacje¢ dzieci, jednak szkota jest zobowigzana do okreslenia warunkéw nauki®®.
Normy prawa o$wiatowego, ksztaltujace uprawnienia i obowigzki dziecka pobierajacego
nauke w formie ,,edukacji domowej”, mozna sklasyfikowac w trzech grupach®?*: ,,1) dziec-
ko takie jest adresatem zagwarantowanego w wielu aktach normatywnych prawa do
nauki oraz obowigzku szkolnego i obowigzku nauki (ograniczonych podmiotowo do 0os6b
znajdujacych si¢ w okreslonym przez przepisy prawne wieku); 2) dziecko takie jest pod-
miotem wielu praw i obowiazkoéw zwigzanych z posiadaniem przez nie statusu ucznia
danej szkoty. (...) realizacja obowigzku szkolnego lub obowigzku nauki poza szkotg nie
niesie ze sobg zerwania wigzi administracyjnoprawnej, istniejacej pomigdzy dzieckiem
oraz szkota i administracja oswiatowsa; 3) okreslone przez prawo oswiatowe specyficzne
prawa i obowigzki, dotyczace wylacznie dziecka nauczanego poza szkotg”.

Najogolniej mozna przyjaé, ze umocowanie spetniania obowigzkéw edukacyjnych
w ustawowych formach pozaszkolnych, w tym ,,edukacji domowe;j”, mozna wyprowadzi¢
z prawa miedzynarodowego i z prawa krajowego, tj. z Konstytucji RP (art. 70 ust. 3
i art. 48 Konstytucji RP). Przepisy te gwarantuja rodzicom prawo do wyboru miejsca
ksztatcenia swojego dziecka oraz wychowania go zgodnie z wlasnymi przekonaniami
(art. 37 u.p.o.). Ta forma edukacji pozaszkolnej postrzegana jest jako alternatywna moz-
liwo$¢ nauczania dla zinstytucjonalizowanych form szkolnych. Spetnianie obowigzku
rocznego przygotowania przedszkolnego, obowiazku szkolnego lub obowigzku nauki
poza przedszkolem, inng forma wychowania przedszkolnego lub szkota w tej formie
wymaga zawsze zgody dyrektora odpowiednio publicznego lub niepublicznego przed-
szkola, szkoty podstawowej i szkoty ponadpodstawowej, do ktorej dziecko zostato
przyjete (art. 37 ust. 1 u.p.o.). I tak na wniosek rodzicéw dyrektor odpowiednio publicz-
nego lub niepublicznego przedszkola, szkoty podstawowej i szkoty ponadpodstawowe;,
do ktorej dziecko zostalo przyjete, moze zezwoli¢ w drodze decyzji na spetnianie

57 M. Czuba-Wasowska, K. Marnko, op. cit., s. 101.

380 Zob. ibidem, s. 77-78.

581 J. Stadniczenko, op. cit., s. 174.

82 A. Bochentyn, J.H. Szlachetko, Administracyjnoprawna sytuacja dziecka spetniajgcego obowigzek
szkolny lub obowigzek nauki poza szkolq w swietle polskiego prawa oswiatowego, ,,Przeglad Naukowy Di-
sputatio” 2012/1, t. XIII, Gdansk 2012, s. 70.
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obowiazku rocznego przygotowania przedszkolnego poza przedszkolem, oddziatem
przedszkolnym w szkole podstawowej lub inng forma wychowania przedszkolnego
i obowigzku szkolnego lub obowigzku nauki poza szkota. Zezwolenie to moze by¢ wy-
dane przed rozpoczeciem roku szkolnego lub w ciggu roku szkolnego, ,,jezeli przedszko-
le, szkota podstawowa lub szkota ponadpodstawowa, do ktoérej dziecko zostato przyjete,
znajduje si¢ na terenie wojewodztwa, w ktorym zamieszkuje dziecko” (art. 37 ust. 2 pkt 1
u.p.0.), po dotaczeniu wymaganej art. 37 ust. 2 pkt 2 u.p.o. dokumentacji — rodzic musi
przedstawi¢: ,,a) opinie publicznej poradni psychologiczno-pedagogicznej, b) oswiadcze-
nie rodzicéw o zapewnieniu dziecku warunkow umozliwiajacych realizacje podstawy
programowej obowigzujacej na danym etapie edukacyjnym, ¢) zobowiazanie rodzicéw
do przystepowania w kazdym roku szkolnym przez dziecko spetniajace obowigzek
szkolny lub obowigzek nauki do rocznych egzaminow klasyfikacyjnych, o ktérych mowa
w ust. 4”. Zgodnie z art. 37 ust. 3 u.p.o.: ,,Przepisow ust. 2 pkt 1 i pkt 2 lit. a i ¢ nie sto-
suje si¢ w przypadku wydawania zezwolenia, o ktérym mowa w ust. 1, dla dzieci i mto-
dziezy posiadajacych orzeczenie o potrzebie ksztalcenia specjalnego wydane ze wzgle-
du na niepelnosprawno$¢ intelektualng w stopniu umiarkowanym lub znacznym”.
Dodajmy tez, ze ,,Uczen spelniajacy obowiazek szkolny lub obowigzek nauki poza
szkota uzyskuje roczne oceny klasyfikacyjne na podstawie rocznych egzaminéw klasy-
fikacyjnych z zakresu czesci podstawy programowej obowigzujgcej na danym etapie
edukacyjnym, uzgodnionej na dany rok szkolny z dyrektorem szkoty. Egzaminy klasy-
fikacyjne sg przeprowadzane przez szkote, ktorej dyrektor zezwolil na spetnianie obo-
wigzku szkolnego lub obowigzku nauki poza szkota. Uczniowi takiemu nie ustala si¢
oceny zachowania. Egzamin klasyfikacyjny przeprowadza si¢ zgodnie z art. 441 ustawy
o systemie o§wiaty i przepisami wydanymi na podstawie art. 44zb ustawy o systemie
oswiaty” (art. 37 ust. 4 u.p.o.). Jednakze, jak stanowi ustawodaweca, ,,przepisu ust. 4 nie
stosuje si¢ do dzieci i mtodziezy posiadajacych orzeczenie o potrzebie ksztalcenia spe-
cjalnego wydane ze wzgledu na niepelnosprawnos¢ intelektualng w stopniu umiarkowa-
nym lub znacznym” (art. 37 ust. 5 u.p.o.). Co istotne, ustawodawca w art. 37 ust. 6 u.p.o.
statuuje, ze ,,roczna i koncowa klasyfikacja ucznia spetniajacego obowigzek szkolny lub
obowigzek nauki poza szkota odbywa si¢ zgodnie z przepisami rozdziatu 3a ustawy
o systemie o$wiaty”. Co wiecej, uczen spetniajacy obowiazek szkolny lub obowiazek
nauki poza szkotg, a takze rodzic takiego ucznia, moze korzysta¢ ze wsparcia szkoty,
ktorej dyrektor wydat zezwolenie (art. 37 ust. 7 u.p.o.).

Biorac pod uwage dotychczasowe ustalenia, nalezy przyjac, ze uczen podlegajacy
tzw. ,,edukacji domowej” w formach pozaszkolnych ma takie same uprawnienia, jak uczen
uczeszczajacy do szkoty regularnie. Pomimo odmiennej formy spetniania obowigzku

edukacyjnego kazde z dzieci jest uczniem danej szkoty i sposob prowadzenia edukacji
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nie powinien mie¢ wptywu na korzystanie z uprawnien. Uczen to osoba, ktora ma status
ucznia. Jest to pojecie formalne i powstaje przez wpisanie na list¢ uczniéw danej szkoty,
a ustaje przez skreslenie z niej. Nalezy zgodzi¢ si¢ z argumentacjg Sadu Apelacyjnego

83 7e ,,do chwili skreslenia z li-

w Lublinie przyjeta w wyroku z dnia 14 czerwca 2006 r.
sty uczniow nie dochodzi do utraty tego statusu. Jednak osoba wpisana na liste uczniow
moze doznawaé przeszkéd w codziennym, regularnym wykonywaniu natozonego na
niego obowigzku brania udziatu w lekcjach. Ustalenie »uczeszczania do szkoty« czy
»nauki w szkole« nie wymaga stwierdzenia systematycznej obecnosci w szkole. Mozliwe
jest przeciez spelnianie obowiazku szkolnego bez uczestnictwa w zajeciach (...) oraz
w szczegoOlnym trybie nauki dorostych, bez codziennej obecnosci (...). Istota ucznia spro-
wadza si¢ wowczas do sprawdzania w trakcie egzaminéw wiedzy nabytej w domu albo
na zajeciach praktycznych”. Jest jednak rzecza bezsporna, ze obowiazki ucznia naucza-
nego w formach pozaszkolnych (w domu) sg odmienne niz ucznia uczgszczajacego co-
dziennie do szkoty, jednakze, co istotne, zmierzaja w obu przypadkach do osiagnigcia
tego samego efektu edukacyjnego — zdobycia okreslonej wiedzy i potwierdzenia tego
pozytywnym wynikiem egzaminow klasyfikacyjnych®®. Przyjecie dopuszczalnosci spet-
niania obowiazkow edukacyjnych w ustawowych formach pozaszkolnych jest przede

wszystkim wyrazem poszanowania praw 1 wolnos$ci cztowieka i obywatela do nauki.

3. Ustrdj i struktura organizacyjna szkoty

Przepisy kompetencyjne ustrojowej ustawy Prawo oswiatowe normuja dziatalnos¢
szkoty (zaktadu), jej organow i poszczegdlnych pracownikow. Szkota prawnie dziata na
zewnatrz przez swoje organy (dyrektor szkoty i rada pedagogiczna, samorzad uczniow-
ski oraz rada szkoty i rada rodzicow, jezeli powstaty), wewnatrz zas, wobec uzytkowni-
kéw — rowniez przez swych pracownikow (nauczycieli i wychowawcéw). Dyrektor
prawnie reprezentuje nie tylko szkote (jako organ kierujgcy zaktadem), ale takze wladze
szkolne (jako organ wtadzy publicznej), moze wydawac wiazace akty prawne (zarzadze-
nia, decyzje i polecenia). Natomiast rada pedagogiczna, dziatajac jako organ wewnetrz-
ny szkoty (zaktadu wychowawczego), moze miewaé¢ nawet ,, kompetencje kierownicze”.

Wtedy jako organ wspotkierowniczy dzieli kompetencje kierowania zaktadem z jego

58 111 AUa 1467/05, OSA 2007 nr 9, poz. 16, s. 78; Legalis nr 85998. Por. wyrok SN z 15.07.1999 1., II
UKN 46/99, OSNP 2000, nr 21, poz. 800, w ktorym stwierdzono, ze ,,za uczgszczajacego do szkoty (...)
uwaza si¢ takze ucznia, ktory z obiektywnych przyczyn doznaje przeszkdd w codziennym uczestnictwie
w lekcjach, jezeli nie zostat skreslony z listy uczniow”. Nie ma zdaniem SN ,,zadnych obiektywnych przy-
czyn, aby inaczej interpretowac pojecie »nauki w szkole« wynikajace z art. 68 ustawy o emeryturach i ren-
tach, niz pojecie »uczeszezania do szkoty«. Oba pojecia nalezy bowiem odnies¢ do statusu ucznia”.

8 M. Czuba-Wasowska, K. Marnko, op. Cit., s. 93.
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dyrektorem. Wymaga to prawnego okreslenia kompetencji rady pedagogicznej i rozgra-
niczenia ich z kompetencjami dyrektora zaktadu®®*. Chociaz wymienione organy szkoty
maja zakresy swych zadan i kompetencji**®, to jednak wyraznie nadrzedne jest stanowi-
sko dyrektora. Dyrektor szkoly prawnie odpowiada za caloksztalt pracy szkoty, w tym
réowniez za dziatalno$¢ rady pedagogicznej, ktorg kieruje. Dyrektor jest kierownikiem
zaktadu pracy dla zatrudnionych w szkole lub placéwce nauczycieli i pracownikéw nie-
bedacych nauczycielami (art. 68 ust. 5 u.p.o.). Dyrektor szkoly w wykonywaniu swoich
zadan wspotpracuje z radg szkoty lub placéwki, rada pedagogiczng, rodzicami i samo-
rzadem uczniowskim. Nalezy zaznaczy¢, iz w szkolach i placowkach moga dziata¢ rady
szkot i placéwek (art. 80 ust. 1 u.p.o.). W szkotach lub placéwkach, w ktoérych rada nie

zostala powotana, zadania rady szkoty®®

wykonuje rada pedagogiczna. Rada szkoty
uczestniczy m. in. w rozwigzywaniu spraw wewnetrznych szkoty. W szkole moze dzia-
ta¢ takze rada rodzicow, stanowigca reprezentacje rodzicow uczniow (art. 83 ust. 1 u.p.o.).
Rada rodzicow (reprezentacja rodzicow moze przybrac inng nazwe) moze wystepowac
do rady szkoty, rady pedagogicznej i dyrektora szkoty z wnioskami i opiniami dotyczg-

388 Ustawa — Prawo o$wiatowe statuuje w art. 85 ust. 1, iz

cymi wszystkich spraw szkoty
w szkole dziata samorzad uczniowski. Samorzad moze przedstawic¢ radzie szkoty, radzie
pedagogicznej oraz dyrektorowi wnioski i opinie we wszystkich sprawach szkoty, w szcze-
golno$ci dotyczacych realizacji podstawowych praw ucznidw>*.

Szczegotowe kompetencje organdéw szkoty (dyrektora szkoty, rady pedagogicznej,
samorzadu uczniowskiego, rady szkoty oraz rady rodzicow — jesli zostaty utworzone)
okresla statut szkoty. Reguluje on rowniez zasady wspotdziatania organow szkoty oraz
sposob rozwigzywania sporéw miedzy nimi (art. 98 ust. 1 pkt 5 u.p.o.). Statut szkoty
reguluje przede wszystkim zagadnienia ustrojowe i organizacyjne zakladu oraz — co
jest niezwykle istotne w tym wypadku — zasady rekrutacji uczniow, prawa i obowigz-
ki uczniéw, w ktorych uczen moze zostaé przeniesiony lub skreslony z listy uczniow
szkoty publicznej, jak 1 szkoty niepublicznej (art. 98 ust. 1 w zw. z art. 172 ust. 2 u.p.o.)
a takze tryb sktadania skarg w przypadku naruszenia praw ucznia (art. 98 ust. 1 pkt 17
u.p.o.). Dodajmy na marginesie, iz w zaktadach administracyjnych, jakimi sg szkoty,
to wlasnie jest przedmiotem materii statutowej. Z kolei art. 172 ust. 2 u.p.o. okreslajacy
tres¢ statutu szkoty lub placowki niepublicznej w pkt 5 1 7 normuje, ze powinien on

okresla¢ prawa i obowigzki pracownikow oraz uczniow szkoty lub placowki, w tym

585 J, Homplewicz, Polskie prawo szkolne..., s. 165 in.

58 Kompetencje stanowigce i opiniodawcze rady pedagogicznej zob. art. 70 u.p.o. Zakres obowigzkow,
zadan i kompetencji dyrektora szkoty lub placowki okresla art. 68 u.p.o.

587 Zob. art. 82 ust. 2 u.p.o.

88 Zob. art. 84 ust. 1 u.p.o.

5% Zob. art. 95 u.p.o.
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przypadki, w ktorych uczen moze zostac skreslony z listy uczniow szkoty lub placow-
ki oraz zasady przyjmowania uczniow do szkoty lub placowki niepublicznej. Podkresli¢
nalezy, ze tres$¢ statutu szkoty publicznej reguluje art. 98 u.p.o., ktory dotyczy rowniez
tych szkot, ktore s prowadzone na podstawie zezwolenia udzielonego wedtug przepi-
sow art. 88 ust. 4-5, a dla placéwek niepublicznych ustawodawca ustanowit art. 172
ust. 1-2 u.p.o.

W aktualnie obowiazujgcej ustawie Prawo oswiatowe ustawodawca poprzez szcze-
gotowa regulacje statutowa daje szkotom publicznym wigksza swobode ustalania we-
wnetrznego ustroju w granicach obowigzujacej ustawy niz w poprzedniej u.s.o. Ma to
tez zwiazek z tym, ze funkcj¢ petniong dotychczas przez ramowe statuty przejeta obo-
wigzujaca ustawa i rozporzadzenie wydane na podstawie art. 111 u.p.o., ktdrego przepi-
sy okreslajg szczegdtows organizacje publicznych szkot i publicznych przedszkoli>®.
Statut szkoty okresla prawa ucznia, z uwzglednieniem w szczegolnosci praw zawartych
w KPD w zakresie uregulowanych w niej powszechnie obowiazujacych praw dziecka,
oraz tryb skladania skarg w przypadku naruszenia praw ucznia. Statut szkoty okresla
obowiazki ucznia®'. Statut okresla zakres zadan nauczycieli oraz innych pracownikoéw
szkoty, rowniez nauczyciela wychowawcy i nauczyciela bibliotekarza, w tym takze za-
dania zwigzane z zapewnieniem bezpieczenstwa uczniom w czasie zajec¢ organizowanych
przez szkolg, a takze sposob i formy wykonywania tych zadan dostosowane do wieku
i potrzeb uczniéw oraz warunkéw srodowiskowych szkoty.

Trzeba doda¢é, ze system szkolny charakteryzuje si¢ olbrzymia réznorodnos$cia
szkot, ich rodzajow, typow i szczebli (zob. art. 18 u.p.o.). Postanowienia statutu w oma-
wianym powyzej zaktadzie administracyjnym, ktorym jest szkota, sg ograniczone od
strony podmiotowej. Dotyczg przede wszystkim organoéw zakladu, jego pracownikéw
oraz, co warto podkresli¢, bezposrednio destynatariuszy zaktadu. Krag adresatéw norm
statutowych w szkole jest wigc takze ograniczony podmiotowo. Postanowienia statutu
zaktadu administracyjnego obejmuja $cisle okreslone osoby: te, ktore w trybie przymu-
sowym, i te, ktore dobrowolnie staty si¢ uzytkownikami zaktadu. Obie te grupy oséb
podlegaja organom zaktadu w takim samym stopniu. R6znos¢ ich pozycji sprowadzi¢
mozna tylko do zakresu ustug, jakie na ich rzecz zaktad ma $wiadczy¢*?. W literaturze
zauwaza si¢ przede wszystkim dwa prawne elementy aktow zaktadowych: zakres ich
adresatow (kategoria zaktadow, dany zaktad, jego organy, pracownicy lub uzytkownicy)

oraz zakres spraw, ktorych one dotycza (o tym przesadzaja poszczegbdlne przepisy

5% Zob. rozporzadzenie MEN z 17.03.2017 r. w sprawie szczegbtowej organizacji publicznych szkot
i publicznych przedszkoli (Dz. U. poz. 649).

91 Przepis dodany rozporzadzeniem MENIS z 31.01.2002 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie
ramowych statutow publicznego przedszkola oraz publicznych szkét (Dz. U. Nr 10, poz. 96).

92 ], Starosciak, Studia z zakresu teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 1967, s. 123.
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o zadaniach, organizacji i programie dziatania danej kategorii zaktadow lub tres¢ aktu
kierowanego do konkretnego uzytkownika)**>.

Zgodnie z wyrokiem NSA z dnia 25 kwietnia 2012 r.>** dyrektor szkoty jest ,,or-
ganem wladzy publicznej, bowiem realizuje zadania publiczne zwigzane z realizacjg
prawa kazdego obywatela do ksztalcenia si¢ oraz prawa dzieci i mtodziezy do wycho-
wania i opieki, odpowiednich do wieku i osiggnictego rozwoju, a nadto uprawniony jest
do dziatania w formie wtadczej stosunku do ucznidéw, np. poprzez wydawanie decyzji
administracyjnych w przedmiocie skreslenia ucznia z listy uczniow”. Przypadki, w kto-
rych uczen moze by¢ skreslony z listy ucznidow, okresla statut szkoty. Dyrektor szkoty
wydaje decyzje administracyjng na podstawie art. 68 ust. 2 u.p.o. Zgodnie z art. 68 ust. 2
u.p.o. dyrektor szkoty moze, w drodze decyzji, skresli¢ ucznia z listy uczniéw w przy-
padkach okreslonych w statucie szkoty lub placowki. Skreslenie nastepuje na podstawie
uchwaty rady pedagogicznej, po zasiggni¢ciu opinii samorzadu uczniowskiego. Przepis
ust. 2 nie dotyczy ucznia objetego obowiazkiem szkolnym w szkole publicznej. W uza-
sadnionych przypadkach uczen ten, na wniosek dyrektora szkoty, moze zosta¢ przenie-
siony przez kuratora o§wiaty do innej szkoty (art. 68 ust. 3 u.p.o.). Zasada ta nie dotyczy
natomiast objetego obowigzkiem szkolnym ucznia szkoty niepublicznej, ktora posiada
uprawnienia szkoty publicznej**>.

Aktualny ustrdj szkoty statuuje art. 18 ust. 1 pkt 1 u.p.o. Ponadto ustawodawca
wskazuje strukture organizacyjng szkolty podstawowej (art. 95 u.p.o.), stanowiac: ,,obej-
muje klasy [-VIII, a w przypadku szkoty podstawowej dla dorostych —klasy VIIi VIII™.
Ustawodawca nie wypowiada si¢ wprost w sprawie struktury organizacyjnej publicznych
szkot ponadpodstawowych. Mozna jednak zaktadaé, ze dtugosc cyklu ksztatcenia do
poszczegdlnych typow szkot okresla art. 18 ust. 1 u.p.o. Trzeba zaznaczy¢, ze nie jest
ustawowo zakazane tworzenie szkot ponadpodstawowych o zredukowanej strukturze

organizacyjnej.

4. Tworzenie, przeksztatcanie i likwidacja szk6t w prawie oswia-
towym

Wskazmy na te regulacje prawa os§wiatowego, ktore umozliwiajg zaktadanie szkot
i placowek roznym podmiotom, a mianowicie osobom fizycznym, j.s.t. oraz innym oso-
bom prawnym, a takze wlasciwym ministrom (art. 8 u.p.o.). Jednostki samorzadu tery-

torialnego moga zaktada¢ i prowadzi¢ jedynie szkoty i placowki publiczne (art. 8 ust. 3

%3 |bidem.
4 TOSK 248/12, LEX nr 1264738.
395 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 16.11.2012 r., Il SA/WA 1234/12, LEX nr 1249062.
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u.p.o.). Jednakze istnieje mozliwos¢ podjecia tego typu dziatalnosci oswiatowej przez
osoby fizyczne lub osoby prawne inne niz j.s.t. (art. 88 u.p.o.). Mozliwos$¢ zaktadania
i prowadzenia szkot i placowek przez j.s.t. zostata ograniczona jedynie do szkot i placo-
wek publicznych. Zakaz prowadzenia szkot i placéwek niepublicznych przez j.s.t. wyda-
je sie logiczny, bowiem j.s.t. — mimo ze maja osobowos¢ prawng w rozumieniu k.c. — sa
zarazem podmiotami prawa publicznego, istniejacymi i wykonujagcymi swoje zadania
w interesie catej lokalnej wspodlnoty samorzadowej, a nie w interesie jakiejkolwiek gru-
py 0s6b prywatnych®s,

Z art. 8 u.p.o. wynika, ze szkoty i placowki publiczne oraz niepubliczne mogg by¢
zaktadane i prowadzone przez j.s.t., inng osob¢ prawng niz j.s.t. lub osobe fizyczng®’.
Warto zaznaczy¢, ze szkoty i placéwki niepubliczne osoby prawne i osoby fizyczne moga
zaktadac¢ po uzyskaniu wpisu do ewidencji prowadzonej przez j.s.t. obowigzang do pro-
wadzenia odpowiedniego typu publicznych szkot i placowek (art. 168 u.p.o.). Szkotami
i placowkami niepublicznymi beda wszystkie te szkoty i placowki, ktére nie sa ,,publicz-
ne”, tzn. ktorych organami prowadzacymi nie sg j.s.t. lub organy panstwa (ministrowie)
wymienione w art. 8 u.p.o. badz tez ktore nie zostaty utworzone przez osobg fizyczna
lub prawng na podstawie zezwolenia udzielonego przez j.s.t. (art. 88 ust. 4 u.p.o.).

Trzeba tez mie¢ na uwadze, ze w odniesieniu do podmiotéw zaktadajacych i pro-
wadzacych szkote lub placowke prawodawca postuguje si¢ zarowno terminem ,,organ
prowadzacy szkote lub placowke” (art. 3 pkt 5 u.s.o0. 1 z art. 4 pkt 16 u.p.0.), rozumiejac
przez niego ministra, j.s.t., inne osoby prawne i fizyczne, jak i terminem ,,0soba prowa-
dzaca szkote lub placowke niepubliczng”, czyli osoba prawna i osoba fizyczna w rozu-
mieniu k.c. (zob. rozdzial 8 u.p.o.). W art. 29 u.p.o. nieroztacznie traktuje ,,zadania
i kompetencje organu prowadzacego”, przyporzadkowujac je odpowiednim organom
j.s.t. Ustawodawca ma tu na uwadze podmioty publiczne i podmioty niepubliczne odpo-
wiedzialne za realizacj¢ zadania o§wiatowego. Zauwazmy, ze zwrot ustawowy ,,zadania
o$wiatowe” zdefiniowano w art. 4 pkt 28 u.p.o. jako ,,zadania w zakresie ksztalcenia,
wychowania i opieki, w tym profilaktyki spotecznej”, przesadzajac o tym, Ze sg to za-
dania adresowane do j.s.t., przez uzycie sformutowania ,,zadania o§wiatowe jednostek

samorzadu terytorialnego”.

3% Zob. M. Pilich, Ustawa o systemie oswiaty..., 2012, s. 64.

97 Zatozenie szkoty lub placowki publicznej (art. 88 u.p.o.) i zatozenie szkoty lub placéwki niepublicz-
nej (art. 168 u.p.o.) oraz przekazanie prowadzenia szkoly osobie prawnej lub osobie fizycznej (art. 9 u.p.o.):
»Jednostka samorzadu terytorialnego, bedaca organem prowadzacym szkole liczaca nie wigcej niz 70
uczniow, na podstawie uchwaly organu stanowigcego tej jednostki oraz po uzyskaniu pozytywnej opinii
organu sprawujacego nadzor pedagogiczny, moze przekaza¢ z dniem 1 wrzesnia danego roku, w drodze
umowy, osobie prawnej niebedacej jednostka samorzadu terytorialnego, z wyjatkiem osoby, o ktorej mowa
w ust. 2, lub osobie fizycznej, prowadzenie takiej szkoty, o ile szkota ta nie jest jedyng szkota danego typu
prowadzong przez t¢ jednostke samorzadu terytorialnego zgodnie z art. 8 ust. 15 lub 16. Przepis nie dotyczy
szkoty artystycznej”.
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W edukacji publicznej uczestniczg tez podmioty prawa cywilnego, do ktoérych
,»zalicza si¢ osoby fizyczne oraz osoby prawne, ktore powstajg i istniejg zgodnie z prze-
pisami stanowigcymi podstawe ich dziatalnosci. Warunek posiadania osobowos$ci praw-
nej spetniaja w szczegolnosci nastepujace typy podmiotow: 1) jednostki samorzadu te-
rytorialnego, 2) stowarzyszenia (poza stowarzyszeniami zwyktymi), a jesli statut
stowarzyszenia to przewiduje — takze terenowe jednostki organizacyjne stowarzyszen,
3) fundacje, 4) sp6tki kapitatowe prawa handlowego — mianem tym obejmuje si¢ spotki:
z ograniczong odpowiedzialnos$cig oraz akcyjna, ktore uzyskuja osobowos¢ prawna
z chwilg wpisu do Krajowego Rejestru Sagdowego (art. 12 k.s.h.)”*,

W art. 88 ust. 112 u.p.o. ustawodaweca statuuje, ze ,,szkote lub placowke publicz-
ng zaktada si¢ na podstawie aktu zalozycielskiego, ktory okresla jej typ, nazwe i siedzi-
be. Akt zatozycielski szkoly publicznej, w ktorej jest realizowany obowigzek szkolny,
oprocz danych wymienionych w ust. 1 okresla takze jej zasieg terytorialny (obwod),
w szczegolnosci nazwy miejscowosci (w miastach nazwy ulic lub ich czg$ci) nalezacych
do jej obwodu, a w przypadku szkoty podstawowej takze podporzadkowane jej organi-
zacyjnie szkoty filialne. Szkole publicznej prowadzonej przez osobg fizyczng lub osobg
prawna inng niz jednostka samorzadu terytorialnego nie ustala si¢ obwodu, chyba ze
osoba prowadzgca wystapi z takim wnioskiem”. Dodajmy, ze w $wietle art. 88 ust. 3
u.p.o. ,,nie ustala si¢ obwodow szkotom specjalnym, szkotom integracyjnym, szkotom
dwujezycznym, szkolom dla mniejszosci narodowych i etnicznych oraz spotecznosci
postugujacych sie jezykiem regionalnym, szkotom sportowym, szkotom mistrzostwa
sportowego, szkotom artystycznym, szkotom w zaktadach poprawczych i schroniskach
dla nieletnich oraz szkotom przy zaktadach karnych i aresztach $ledczych”. A zatem
szkote lub placowke zaktada sie na podstawie aktu zatozycielskiego, ktory okresla jej
typ, nazwe i siedzibg. Jednoczesnie w art. 88 ust. 7 u.p.o. wskazano, ze organ lub osoba,
o ktorych mowa w art. 8 ust. 2 u.p.o., zaktadajaca szkot¢ Iub placowke podpisuje akt
zatozycielski oraz nadaje pierwszy statut. Akt zatozycielski jest ,,zdarzeniem prawnym
o charakterze jednorazowym, niezbednym tylko do zatozenia szkoty (takze w wyniku
przeksztatcenia), a po jego realizacji nie mozna w nim juz dokonywa¢ zadnych zmian.
(...) z art. 88 ust. 7 u.p.o. kompetencje rady gminy jako organu zaktadajacego szkote
ogranicza si¢ do nadania szkole jedynie jej pierwszego statutu. Z kolei wytgczna kom-
petencja do zmiany statutu, w tym w zakresie nazwy szkoty (z uwzglednieniem kompe-
tencji organu prowadzacego szkol¢ do nadawania imienia szkole), przypisana zostala

radzie szkoty lub radzie pedagogicznej (art. 80 ust. 2 pkt 1 i art. 82 ust. 2 u.p.0.)”.

%8 M. Pilich, Ustawa o systemie oswiaty..., Warszawa 2015, s. 62; M. Pilich, A. Olszewski, Prawo
oswiatowe oraz przepisy wprowadzajqce. Komentarz, Warszawa 2018, s. 63-64.

59 Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z 5.10.2017 r., KN1.4131.1.475.2017.22,
LEX nr 2391839.
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Organem wiasciwym do nadawania statutu w przypadku szkot publicznych jest organ
stanowiacy wiasciwej j.s.t., co wynika z normy kompetencyjnej okreslonej w art. 29 pkt 1
u.p.o., w przypadku szkot 1 placowek prowadzonych przez j.s.t. zadania i kompetencje
organu prowadzacego okreslone w art. 88 ust. 7 u.p.o. wykonuje odpowiednio: rada
gminy, rada powiatu, sejmik wojewodztwa. Jak wspomniano, nadania pierwszego sta-
tutu dokonuje organ prowadzacy szkote. Nastepuje to w formie uchwaty organu stano-
wigcego j.s.t. odpowiedniego szczebla. Natomiast zmian statutu dokonuje rada szkoty
(lub w razie jej braku — rada pedagogiczna). Zmiany w statucie dokonywane sa wiec
w drodze uchwaly rady szkoty (rady pedagogicznej)®®°. W wyroku z dnia 29 maja 2014 r.

WSA w Szczecinie®!

zaznaczyl, ze ,,wojt, jako organ prowadzacy szkole, nie posiada
kompetencji do ingerowania w statut szkoly. Organ prowadzacy nadaje szkole tylko
pierwszy statut, natomiast zmian w tym akcie dokonuje rada szkoty, a w razie jej braku
— rada pedagogiczna. Niedopuszczalne jest dokonywanie zmian w uchwalonym juz
statucie szkoly przez organ prowadzacy szkote”. Podkresli¢ nalezy, ze zasady dokony-
wania zmian w statucie dotyczace szkot publicznych zostaty uregulowane wprost w u.p.o.
za$ kwestia ta nie jest juz tak oczywista odno$nie do statutow szkoét niepublicznych
prowadzonych przez osoby fizyczne lub osoby prawne niebedace jednostkami samorza-
du terytorialnego. Tryb uchwalania zmian statutu powinien zosta¢ okreslony w jego
tresci (art. 172 ust. 112 u.p.o.). Zmiana statutu nastepuje w formie przewidzianej do jego
uchwalenia, a wigc przez osob¢ prowadzaca szkote niepubliczng.

Zalozenie szkoty lub placowki publicznej przez osob¢ prawng inng niz j.s.t. lub
osobe fizyczng, o czym mowa w art. 88 ust. 4 u.p.o., wymaga: ,,1) zezwolenia wiasci-
wego organu j.s.t., ktorej zadaniem jest prowadzenie szkot lub placéwek publicznych
danego typu, wydanego po uzyskaniu pozytywnej opinii kuratora o§wiaty; 2) w przy-
padku szkoét artystycznych: a) realizujacych wylacznie ksztatcenie artystyczne — ze-
zwolenia ministra wlasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego,
b) realizujacych takze ksztatcenie ogodlne — zezwolenia ministra wiasciwego do spraw
kultury i ochrony dziedzictwa narodowego wydanego po uzyskaniu pozytywnej opinii
kuratora oSwiaty”. Na temat procedury zalozenia szkoty publicznej traktuje art. 88
ust. 5 u.p.o.: ,wniosek o udzielenie zezwolenia, o ktorym mowa w ust. 4, sktada si¢
wraz z projektem aktu zatozycielskiego i statutu; wniosek zawiera takze dane niezbed-
ne do wpisania szkoty lub placowki do krajowego rejestru urzedowego podmiotow

gospodarki narodowej. Wniosek sktada si¢ nie pdzniej niz do dnia 30 wrzes$nia roku

600 Zgodnie z art. 72 u.p.o. ,,rada pedagogiczna przygotowuje projekt statutu szkoty albo jego zmian
i przedstawia do uchwalenia radzie szkoty”. Rada szkoty, dziatajac na podstawie art. 80 ust. 2 pkt 1 u.p.o.,
uchwala statut szkoty. W szkotach, w ktoérych odpowiednio rada szkoty nie zostata powotana, jej zadania
wedhug art. 82 ust. 2 u.p.o. wykonuje rada pedagogiczna.

01 TI SA/Sz 1449/13, LEX nr 1479476.
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poprzedzajacego rok, w ktorym ma nastgpic¢ uruchomienie szkoty lub placéwki. Termin
ten moze zosta¢ przedtuzony za zgoda odpowiednio organu jednostki samorzadu tery-
torialnego, o ktérym mowa w ust. 4, albo ministra wlasciwego do spraw kultury i ochro-
ny dziedzictwa narodowego”. Co wazne, ,,organ lub osoba, o ktérych mowa w art. 8
ust. 2, zaktadajaca szkote lub placowke podpisuje akt zatozycielski oraz nadaje pierw-
szy statut (art. 88 ust. 7 u.p.o.), by nastepnie akt zatozycielski i statut szkoty lub pla-
cowki publicznej przesta¢ do wlasciwego kuratora o§wiaty oraz innym organom wla-
sciwym do sprawowania nadzoru pedagogicznego nad szkota lub placowka” (art. 88
ust. 8 u.p.o.).

Wspolczesnie tak w oswiacie, jak 1 w calej administracji coraz wyrazniejsze sa
tendencje do wlaczania podmiotéw niepublicznych w realizacj¢ zadan publicznych.
Przejawia si¢ to w aktywnosci np. organizacji pozarzadowych czy wilaczaniu oséb fi-
zycznych 1 0s6b prawnych w wykonywanie zadan oswiatowych, czego przyktadem sa
szkoty/placowki niepubliczne (art. 168 u.p.o.), przekazaniu prowadzenia szkoty publicz-
nej liczacej nie wigcej niz 70 ucznidow przez j.s.t. osobie fizycznej lub osobie prawne;j
niebedacej j.s.t. (art. 9 u.p.0.)*? czy tzw. ,,edukacji domowej”, bedacej formg edukacji
pozaszkolnej (art. 37 u.p.o.), postrzeganej jako forma prywatyzacji zadan publicznych®®.
Prywatyzacja zadan publicznych z zakresu edukacji sprowadza si¢ zwlaszcza do umoz-
liwienia osobom fizycznym oraz osobom prawnym zaktadania szkoét i placowek niepu-
blicznych na podstawie art. 168 ust. 1 i 2 u.p.o. Tworzony w ten sposob pluralizm szkolny
zostal usankcjonowany przepisami art. 70 ust. 3 zd. 1 1 2 Konstytucji RP o nastepujacym
brzmieniu: ,,Rodzice majg wolno$¢ wyboru dla swoich dzieci szkét innych niz publiczne.
Obywatele i instytucje maja prawo zaktadania szkot podstawowych, ponadpodstawowych
1 wyzszych oraz zaktadéw wychowawczych”. Na gruncie ustawy Prawo o§wiatowe osoby
prawne i fizyczne mogg zaktadac szkoty i placowki niepubliczne po uzyskaniu wpisu do
ewidencji prowadzonej przez j.s.t. obowiazang do prowadzenia odpowiedniego typu pu-
blicznych szkot i placowek, o czym stanowi art. 168 u.p.o. Sytuacje, w wyniku ktérych
wpis do ewidencji podlega wykresleniu, okresla art. 169 ust. 1 u.p.o. Z art. 169 ust. 2 u.p.o.

02 Przekazanie nastgpuje w drodze umowy, na podstawie uchwaty organu stanowiacego tej jednostki
oraz po uzyskaniu pozytywnej opinii organu sprawujacego nadzor pedagogiczny — kuratora o$wiaty — o pro-
wadzeniu takiej szkoly. Zauwazmy, ze w poréwnaniu z poprzednio obowiazujaca u.s.o. jedyna roznica, jaka
wynika z art. 9 ust. 1 u.p.o., to wyrazne nakazanie przekazujacej j.s.t. bezposredniego prowadzenia przynaj-
mniej jednej szkoty publicznej odpowiedniego typu. Uniemozliwia to przekazanie prowadzenia wszystkich
szkot na terenie danej j.s.t. osobie fizycznej lub prawnej, nie ktadzie jednak — zdaniem M. Pilicha — kresu
sporom o to, czy i pod jakimi warunkami prawnymi realizacja zadania o§wiatowego przez podmioty niepu-
bliczne moze by¢ kwalifikowana jako obejscie art. 8 ust. 15 lub 16. Autor przyjmuje jednak zalozenie, ze
,,Z zastrzezeniem koncowej czesci art. 9 ust. 1 zainteresowana jednostka samorzadu zachowuje swobode
decydowania, ile i jakie szkoly przekaza¢ do prowadzenia”, M. Pilich, A. Olszewski, Prawo oswiatowe...,
Warszawa 2018, s. 77.

3 Zob. A. Bochentyn, op. Cit., s. 50; M. Czuba-Wasowska, K. Manko, op. cit., s. 77; R. Raszewska-
-Skatecka, Administracyjnoprawne aspekty..., s. 487-523.
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wynika, ze wykreslenie z ewidencji nastgpuje w drodze decyzji, w terminie okreslonym
w decyzji i jest rownoznaczne z likwidacja szkoty. W przypadku szkot i placowek feryj-
nych termin nalezy wyznaczy¢ na ostatni dzien roku szkolnego. Wykreslenie z ewidencji
nastepuje poprzez wydanie decyzji administracyjnej przez wojta, burmistrza, prezydenta
lub staroste. Od wydanej decyzji przystuguje odwotanie, wnoszone do wiasciwego kura-
tora o$wiaty®*™. Zaznaczmy tez, ze ,,0d decyzji organu ewidencyjnego w sprawie odmowy
wpisu do ewidencji osobie ubiegajacej si¢ o0 wpis przystuguje odwotanie do wiasciwego
kuratora o$wiaty w trybie k.p.a. Natomiast od niekorzystnej dla niej decyzji kuratora
oswiaty przystuguje skarga do sagdu administracyjnego w trybie ustawy — Prawo o poste-
powaniu przed sgdami administracyjnymi”®®. Przepisy u.p.o. dopuszczajg mozliwo$¢
dokonywania zmian w ewidencji szkot/placowek niepublicznych. Ustawa nie przewiduje
zakazu zmiany w zakresie osoby prowadzacej szkole. Szczegolnym przypadkiem, w wy-
niku ktérego dochodzi do zmiany osoby prowadzacej szkote, jest np. Smier¢ osoby, ktora
dotychczas penita rolg jej organu prowadzacego®.

W zwigzku z art. 8 ust. 3 u.p.o. j.s.t. nie moga prowadzi¢ szkot i placowek niepu-
blicznych. Przypomnijmy, ze wyktadnig art. 168 ust. 1 u.p.o., ale jeszcze na gruncie
przepisow ustawy o systemie oswiaty zajat sie NSA, ktory w wyroku z dnia 4 wrzesnia
2014 1.°7 zajat stanowisko, ze ustawodawca nie dopuszcza mozliwosci tworzenia szkot
i placowek niepublicznych przez osoby prawne wespot z osobami fizycznymi lub od-
wrotnie — przez osoby fizyczne wespot z osobami prawnymi. Na taka wyktadni¢ obo-
wiazujacych wtedy przepisdw nie pozwalato wowczas jednoznacznie brzmienie art. 5
ust. 2 u.s.o., ktory wymieniat podmioty uprawnione do tworzenia szkot i placowek. Miat
on charakter generalnej zasady, z ktérej wyraznie wynikata rozdzielnos¢ pomigdzy
podmiotami uprawnionymi do zaktadania i prowadzenia szkoty i placéwki niepublicznej
(obecnie art. 8 u.p.o. — organy i prowadzace szkoty i placowki). Z wyktadni NSA wyni-
ka rowniez, ze organem prowadzacym niepubliczng szkot¢/placowke moze by¢ albo
osoba fizyczna, albo osoba prawna. Przepisy dotyczace oswiaty niepublicznej postugu-
ja sie okresleniem ,,0soba prowadzaca szkole” (np. art. 168 ust. 11 pkt 4, ust. 13, art. 172
ust. 2 pkt 2 u.p.o.). Dodajmy, ze przepisy u.p.o. nie przewiduja zadnych podmiotowych
ograniczen w zakresie 0sob fizycznych czy prawnych, ktore moga prowadzi¢ szkoty

604 B. Barszczewska, Czy wykreslenie szkoly z prowadzonej ewidencji szkol i placéwek niepublicznych
powinno nastgpi¢ w drodze decyzji administracyjnej? (https://sip.lex.pl/#/question-and-answer/620850477/
czy-wykreslenie-szkoly-z-prowadzonej-ewidencji-szkol-i-placowek-niepublicznych-powinno-nastapic
-w...2cm=SREST, dostep: 20.12.2017 1.).

605 Wyrok NSA z2.06.2011 r., 1 OSK 277/11, LEX nr 1082712.

8¢ M. Fota, Osoby uprawnione do zakladania i prowadzenia szkél i placowek niepublicznych oraz
prawne konsekwencje w przypadku zmiany tych osob w trakcie prowadzenia szkoly, opubl. ABC. (https://
sip.lex.pl/#/publication/469830725/fota-magdalena-osoby-up..., dostep: 20.05.2018 r.); stan prawny na
dzien 31 sierpnia 2017 r. W zakresie omawianych spraw nie traci na aktualnosci.

87T OSK 614/14, LEX nr 1500697.
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niepubliczne. Stad tez wypada przyjac, ze uprawniona do tego jest rowniez osoba fizycz-
na niebedaca obywatelem polskim i mieszkajaca za granica, a takze osoba prawna ma-
jaca siedzibe za granica, jesli spetniajg wszystkie wymogi okreslone w ustawie Prawo
o$wiatowe. Podniesmy przy tym, ze szkoty niepublicznej nie moze jednak zatozy¢
spotka cywilna — jako podmiot pozbawiony osobowosci prawnej w Swietle art. 168 ust. 1
u.p.o. nie jest uprawniona do zatozenia i prowadzenia szkoly czy placéwki niepubliczne;j.
Nie moze zosta¢ wpisana jako osoba prowadzaca szkole niepubliczng do ewidencji pro-
wadzonej przez jednostke samorzadu terytorialnego®®.

Katalog zadan z zakresu edukacji publicznej zmienia sig, lecz obowiazek realiza-
cji tych zadan spoczywa na panstwie i j.s.t. oraz jest powszechnie spotecznie uznawany*”.

Jak stwierdzit NSA w Warszawie w wyroku z dnia 9 lutego 2006 .51

, obowigzkowy
charakter zadan wtasnych gminy w postaci prowadzenia szkot podstawowych i przed-
szkoli powoduje, ze gmina nie moze z wykonywania tych zadan zrezygnowac czy tez
przekazac ich do wykonania innemu podmiotowi, nawet fundacji, na ktorej powstanie
1 dziatalnos¢ bedzie wywierata znaczacy wplyw. Sad podkreslit, ze jezeli zadania te
miatyby przeja¢ fundacja czy inny podmiot (np. stowarzyszenie), wtedy to ona jako
odrgbna osoba prawna, a nie gmina, realizowalaby na wtasny rachunek i odpowiedzial-
nos$¢ zadania o§wiatowe. Wspotdziatanie z podmiotami niepublicznymi dzialajacymi
w sferze o§wiaty nie powinno polega¢ na przekazaniu realizacji obowigzkowych zadan
wlasnych innej osobie prawnej. Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty w zakresie
edukacji publicznej nalezy do zadan wlasnych gminy. Obowigzek zagwarantowania
obywatelom powszechnego i réwnego dostepu do o$§wiaty samorzadowej spoczywa na
jednostkach samorzadu terytorialnego®"'. Sie¢ szkot podstawowych i zasady ich ustalania
w przypadku ich prowadzenia przez gming zostaly uregulowane w art. 39 u.p.o. Zgodnie
z art. 39 ust. 51 6 u.p.o. rada gminy ustala plan sieci publicznych szko6t podstawowych
prowadzonych przez gmine, a takze okresla granice obwodow publicznych szkot pod-
stawowych, z wyjatkiem specjalnych, majacych siedzibe¢ na obszarze gminy, z zastrze-
zeniem art. 88 ust. 2 u.p.o. W przypadku publicznych szkét podstawowych prowadzonych
przez inne organy okreslenie granic ich obwodéw nastepuje w uzgodnieniu z tymi orga-

nami. Rada gminy, podejmujac uchwate, dazy do tego, aby szkoty podstawowe byty

8 M. Fota, Osoby uprawnione...

89 D, Kurzyna-Chmiel, Oswiata...

610 T OSK 1372/0, LEX nr 194880: ,,Obowigzkowy charakter zadan wiasnych gminy w postaci prowa-
dzenia szkot podstawowych i przedszkoli powoduje, Ze gmina nie moze z wykonywania tych zadan zrezy-
gnowac czy tez przekaza¢ ich do wykonania innemu podmiotowi, nawet fundacji, na ktorej powstanie
i dziatalno$¢ bedzie wywierata znaczacy wpltyw”.

611 Zadania wlasne gminy w zakresie edukacji publicznej — art. 7 ust. 1 pkt 8 u.s.g.; zadania publiczne
o charakterze ponadgminnym w zakresie edukacji publicznej — art. 4 ust. 1 pkt 1 u.s.p.; zadania o charakte-
rze wojewodzkim w zakresie edukacji publicznej, w tym szkolnictwa wyzszego — art. 14 ust. 1 pkt 1 u.s.w.
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szkotami: 1) o pelnej strukturze organizacyjnej; 2) funkcjonujagcymi w jednym budynku
lub jego bliskiej lokalizacji (art. 39 ust. 6 u.p.o.). Ustalenie sieci szkot nastepuje z respek-
towaniem zasady, aby odleglos¢ szkoly obwodowej od miejsca zamieszkania dziecka nie
przekraczata: 1) 3 km — w przypadku uczniow klas I-IV szkot podstawowych; 2) 4 km
—w przypadku uczniow klas V-VIII szko6t podstawowych (art. 39 ust. 2 u.p.o.). W przy-
padku gdy odlegtosci te sa przekroczone, gmina ma obowigzek zapewni¢ dowoz i opie-
ke w czasie dowozu (art. 39 ust. 3 pkt 1 u.p.o0.)'2.

Co do procesu likwidacji szkoty publicznej, wskazaé nalezy, ze zasady likwidacji
szkoly publicznej zostaty zawarte w tresci art. 89 u.p.o., natomiast szkoty niepublicznej
w art. art. 172 ust. 41 5 u.p.o. W $wietle art. 89 ust. 1 u.p.o. ,,szkota publiczna, z zastrze-
zeniem ust. 2, 3 i 14-18, moze by¢ zlikwidowana z konicem roku szkolnego przez organ
prowadzacy szkote, po zapewnieniu przez ten organ uczniom mozliwosci kontynuowania
nauki w innej szkole publicznej tego samego typu, a takze ksztalcacej w tym samym lub
zblizonym zawodzie. Organ prowadzacy jest obowigzany, co najmniej na 6 miesigcy
przed terminem likwidacji, zawiadomi¢ o zamiarze likwidacji szkotly: rodzicéw uczniow
(w przypadku szkoty dla dorostych — uczniéw), wlasciwego kuratora o§wiaty oraz organ
wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego wiasciwej do prowadzenia szkot da-
nego typu”. Ustawodawca przyjmuje w art. 89 ust. 3 u.p.o., ze ,,szkota lub placéwka
publiczna prowadzona przez jednostke samorzadu terytorialnego moze zostac zlikwido-
wana po uzyskaniu pozytywnej opinii kuratora o$wiaty, a w przypadku publicznej
szkoly artystycznej prowadzonej przez jednostke samorzadu terytorialnego — po uzy-
skaniu pozytywnej opinii ministra wtasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa
narodowego. Szkota lub placowka publiczna prowadzona przez osob¢ prawng inng niz
jednostka samorzadu terytorialnego lub osobe fizyczna moze zosta¢ zlikwidowana za
zgoda organu, ktory udzielit zezwolenia na jej zatozenie”. Opinia powyzsza ,,jest wyda-
wana w ciggu 30 dni od dnia doreczenia kuratorowi o§wiaty, a w przypadku publicznej
szkoty artystycznej prowadzonej przez jednostke samorzadu terytorialnego — ministro-
wi wlasciwemu do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, wystapienia jed-
nostki samorzadu terytorialnego o wydanie tej opinii” (art. 89 ust. 5 u.p.0.). Zgodnie
z ust. 6 tegoz artykuhu ,,dokumentacje zlikwidowanej szkoty publicznej przekazuje sig
organowi prowadzacemu szkote, z wyjatkiem dokumentacji przebiegu nauczania, ktora

przekazuje si¢ organowi sprawujagcemu nadzor pedagogiczny, w terminie jednego

12 A, Piszko, Zadania organow prowadzqcych szkoly w kontekscie zmian w ustawie — Prawo oswiato-
we I ustawie o systemie oswiaty, LEX/el. 2018 (https://sip.lex.pl/#/publication/470111491/piszko-agata-
zadania-organow-prowadzacych-szkoly-w-kontekscie-zmian-w-ustawie-prawo-oswiatowe-
i...?7keyword=Piszko,%20Zadania%200rgan%C3%B3w%20prowadz%C4%85cych%20
5zk0%C5%82y%20w%20kontek%C5%9Bcie%20zmian%20w%20ustawie%20%E2%80%93%20
Prawo%:200%C5%9Bwiatowe%201%20ustawie%200%?20systemie%200%C5%9Bwiaty&cm=SFIRST,
dostep: 20.08.2018 r.).
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miesigca od dnia zakonczenia likwidacji”. Z kolei w $§wietle art. 89 ust. 7 u.p.o. ,,doku-
mentacje zlikwidowanej szkoty lub placowki publicznej prowadzonej przez osobe praw-
ng lub fizyczng przekazuje sic wlasciwemu organowi jednostki samorzadu terytorialne-
g0, 0 ktorym mowa w art. 88 ust. 4”.

W procesie likwidacji szkoty publicznej decyzj¢ o jej likwidacji podejmuje organ
ja prowadzacy. W przypadku likwidacji szkoty niepublicznej jest to decyzja osoby fi-
zycznej lub osoby prawnej ja prowadzacej. Organ prowadzacy szkole publiczng jest
zobligowany co najmniej na 6 miesiecy przed terminem jej likwidacji zawiadomi¢ o za-
miarze likwidacji rodzicéw ucznidw niepetnoletnich lub w przypadku szkoty dla doro-
stych — ucznidéw, wlasciwego terytorialnie kuratora o$wiaty oraz organ wykonawczy
j-s.t. wlasciwej do prowadzenia szko6t danego typu. Szkota publiczna prowadzona przez
j-s.t. zostaje zlikwidowana po uzyskaniu pozytywnej opinii kuratora o§wiaty, ktérg musi
ja wydac¢ w ciggu 30 dni od dnia dorg¢czenia. Szkota publiczna prowadzona przez osobg
prawna inng niz j.s.t. lub osobe fizyczng moze zosta¢ zlikwidowana za zgoda organu,
ktory udzielit zezwolenia na jej zalozenie. Likwidacja szkoty niepublicznej wymaga, aby
osoba prowadzaca co najmniej na 6 miesigcy przed terminem likwidacji zawiadomita
o zamiarze i przyczynach likwidacji: rodzicéw ucznidw niepetnoletnich lub w przypad-
ku szkoty dla dorostych — uczniéw, organ, ktéry dokonat wpisu do ewidencji szkot
niepublicznych oraz gming, na ktorej terenie jest potozona szkota (art. 172 ust. 4 u.p.0.°").
Dokumentacj¢ przebiegu nauczania zlikwidowanej szkoty niepublicznej wedtug art. 172
ust. 5 u.p.o. ,,przekazuje si¢ organowi sprawujacemu nadzor pedagogiczny, w terminie
jednego miesigca od dnia zakonczenia likwidacji. Po zakonczeniu likwidacji wpis do

ewidencji ulega wykresleniu”.

5. Przekazanie prowadzenia szkoly publicznej osobie prawnej
niebedacej jednostka samorzadu terytorialnego lub osobie
fizycznej jako przyktad prywatyzacji szkot publicznych

Wstepnie nalezy odniesc sie do interpretacji prawnej przepisu art. 9 u.p.o., w kto-
rym ustawodawca reguluje, ze j.s.t. bedgca organem prowadzacym szkote liczaca nie
wigcej niz 70 uczniow moze przekaza¢ z dniem 1 wrzesnia danego roku, w drodze
umowy, osobie prawnej niebedacej j.s.t. lub osobie fizycznej prowadzenie takiej szkoty.

Przekazanie szkoty dopuszczalne jest wylgcznie na podstawie umowy, o ktérej mowa

13 Zgodnie a art. 172 ust. 4 u.p.o.: ,,Osoba prowadzaca szkote lub placéwke moze jg zlikwidowaé

z koncem roku szkolnego. W tym przypadku osoba prowadzaca szkole¢ lub placowke jest obowiazana co
najmniej na 6 miesigey przed terminem likwidacji zawiadomi¢ o zamiarze i przyczynach likwidacji: rodzi-
cOW ucznidéw, organ, o ktorym mowa w art. 168 ust. 1 i 2, oraz gming, na ktorej terenie jest potozona szkota
lub placowka”.
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w art. 9 ust. 3 u.p.o., zawieranej pomig¢dzy dang j.s.t. a osobg fizyczng lub prawna.
W przypadku naruszenia warunkow umowy, jak réwniez na wniosek osoby fizycznej
lub prawnej prowadzacej szkole na podstawie umowy, j.s.t. w mys$l przepisow art. 9
ust. 516 u.p.o. zobowigzana jest zwrotnie przejac jej prowadzenie. Przepisy art. 9 u.p.o.
nie przewiduja natomiast mozliwo$ci dalszego przekazywania szkoty publicznej pro-
wadzonej dotychczas przez osobg fizyczng czy tez osobe prawng innym osobom fizycz-
nym albo prawnym. ,,Niedopuszczalnym jest na podstawie przepiséw u.p.o., przekaza-
nie przedszkola publicznego prowadzonego przez osobg fizyczng na podstawie umowy
z jednostka samorzadu terytorialnego, do dalszego prowadzenia przez spotke prawa
handlowego. Powyzsze nie wyklucza ponownego przekazania szkoty w trybie art. 9
u.p.o. spotce prawa handlowego, o ktérej mowa (...) na podstawie nowej umowy’ .
Zgodnie z intencjg ustawodawcy przyjeta w art. 9 u.p.o. ,,nie ograniczono mozliwosci
przekazania osobom fizycznym lub prawnym prowadzenia szkot tylko do tych szkot,
ktorych prowadzenie jest dla danej jednostki samorzadu terytorialnego jej zadaniem
wihasnym. W efekcie mozliwe jest rowniez powierzenie przez jednostke samorzadu te-
rytorialnego (gming) prowadzenia szkoty osobie fizycznej lub prawnej takze w sytuacji,
gdy prowadzenie tej szkoty nie jest zadaniem wlasnym tej jednostki przekazujacej
(gminy), lecz jednostka ta prowadzi te szkole na podstawie porozumienia z inng jed-
nostkg samorzadu terytorialnego (powiatem), dla ktorej prowadzenie tej szkotly jest
zadaniem wlasnym™®. Trzeba zauwazy¢, ze ustawodawca dopuszcza przekazywanie
szk6t pomiedzy j.s.t., o czym stanowi art. 8 ust. 18 u.p.o. Brakuje jednak regulacji do-
tyczacych mozliwosci przekazywania szkot prowadzonych przez osoby fizyczne lub
osoby prawne niebedace jednostkami samorzadu terytorialnego innym osobom fizycz-

nym lub innym osobom prawnym niebedacych jednostkami samorzadu terytorialnego®®.

614 M. Mitodecki, Czy osoba fizyczna prowadzgca przedszkole publiczne moze przekazac je do prowadze-
nia spotce prawa handlowego?, opubl. QA 1037665. (https:/sip.lex.pl/#/question-and-answer/621794657/
czy-osoba-fizyczna-prowadzaca-przedszkole-publiczne-moze-przekazac-je-do-prowadzenia-spolce-
prawa...?keyword=Czy%?200soba%?20fizyczna%20prowadz%C4%85ca%20przedszkole%20publiczne%20
mo%C5%BCe%20przekaza%C4%87%20je%20do%20prowadzenia%20sp%C3%B3%C5%82ce%20
prawa%?20handlowego&cm=SFIRST, dostep:20.08.2018 r.).

15 D, Kucharski, Czy gmina moze przekazacé prowadzenie szkoly osobie prawnej — stowarzyszeniu?,
opubl. QA 1155388 (https:/sip.lex.pl/#/question-and-answer/621912380/czy-gmina-moze-przekazac
-prowadzenie-szkoly-osobie-prawnej-stowarzyszeniu?keyword=gmina%?20szko%C5%82a&cm=SREST,
dostep: 20.08.2018 1.).

616 P Gasiorek, Czy jest mozliwa zmiana organu prowadzgcego z osoby prawnej prowadzgcej publiczng
szkole na inng osobe fizyczng?, opubl. QA 1007519 (https://sip.lex.pl/#/question-and-answer/621764511/
czy-jest-mozliwa-zmiana-organu-prowadzacego-z-osoby-prawnej-prowadzacej-publiczna-szkole-na-
inna...?keyword=Czy%20jest%20mo%C5%BCliwa%20zmiana%?20organu%20prowadz%C4%85ce-
20%20z%200s0by%20prawnej%20prowadz%C4%85cej%20publiczn%C4%85%20szko-
%C5%82%C4%99%20na%20inn%C4%85%200s0b%C4%99%20fizyczn%C4%85%3F &cm=STOP,
dostep: 20.08.2018 1.).
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https://sip.lex.pl/#/question-and-answer/621764511/czy-jest-mozliwa-zmiana-organu-prowadzacego-z-osoby-prawnej-prowadzacej-publiczna-szkole-na-inna...?keyword=Czy%20jest%20mo%C5%BCliwa%20zmiana%20organu%20prowadz%C4%85cego%20z%20osoby%20prawnej%20prowadz%
https://sip.lex.pl/#/question-and-answer/621764511/czy-jest-mozliwa-zmiana-organu-prowadzacego-z-osoby-prawnej-prowadzacej-publiczna-szkole-na-inna...?keyword=Czy%20jest%20mo%C5%BCliwa%20zmiana%20organu%20prowadz%C4%85cego%20z%20osoby%20prawnej%20prowadz%
https://sip.lex.pl/#/question-and-answer/621764511/czy-jest-mozliwa-zmiana-organu-prowadzacego-z-osoby-prawnej-prowadzacej-publiczna-szkole-na-inna...?keyword=Czy%20jest%20mo%C5%BCliwa%20zmiana%20organu%20prowadz%C4%85cego%20z%20osoby%20prawnej%20prowadz%

Status prawny szkét publicznych

Zadania publiczne wykonywane w celu zaspokajania podstawowych potrzeb
edukacyjnych obywatela sa konsekwencja wspotzycia ludzi w spotecznosciach®’. Do-
dajmy, ze ,,pojecie zadan publicznych w relacji do zadan samorzadu terytorialnego
wystepuje w bezposredniej wspotzaleznosci. Samorzad gminny wykonuje zadania pu-
bliczne i jest no$nikiem tych zadan™*'®. Jednostki samorzadu terytorialnego, wykonujac
we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnosc istotng cze$¢ przyznanych im ustawa
o$wiatowych zadan publicznych, uczestnicza w wykonywaniu wladzy publicznej na
zasadzie decentralizacji i pomocniczo$ci®”.

Zmiana uwarunkowan ustrojowych i poddawanie dotychczasowej administracji
publicznej nowym trendom politycznym, ekonomicznym, prawnym, technicznym i spo-
lecznym powoduje ich znaczacy wptyw na sposéb dziatania organdéw administracji
publicznej i wykonywania przez nie zadan publicznych®. Katalog zadan publicznych
zmienia si¢ wraz z rozwojem cywilizacyjnym, koniunktura gospodarcza, sytuacja poli-
tyczna, przeobrazeniami kulturowymi, zmianami klimatycznymi oraz z uwagi na wiele
innych czynnikéw®?!'. Na rozrost zadan publicznych, zwlaszcza zadan samorzadu tery-
torialnego, wptyw ma zmieniajgca si¢ rzeczywistos¢, a zadania publiczne nie stanowig
kategorii trwale wyodrebnionej i zamknigtej®*2. Uznajac edukacje publiczng za szczegdl-
nego rodzaju zadanie publiczne, nie sposob nie odnies¢ si¢ do charakteru i konstrukcji
zadan o$wiatowych i w jej podmiotowym znaczeniu. Zadania administracji publicznej
wynikaja wylacznie z normy prawnej rangi ustawowej, ustawodawca powierza okreslo-
nym organom administracji zadania do wykonania®?. Pierwotnymi adresatami zadan
publicznych i nosicielami funkcji administracji publicznej sg podmioty administracji
publicznej. To na podmiotach podstawowych administracji publicznej (panstwo, samorzad
terytorialny) spoczywa gtéwny ciezar administrowania®?*,

W przypadku podmiotéw niepublicznych brakuje ich usystematyzowania w oswia-
cie uwzgledniajacej kryterium podmiotowosci. Trudnosci z ich klasyfikacja moga

wynika¢ z faktu, ze struktura podmiotowa jest rozbudowana i obejmuje rézne

617 Zob. J. Bo¢ (red.), Nauka administracji..., s. 19; D. Tykwinska-Rutkowska, Prywatyzacja zadan...,
s. 664.

18 1, Zacharko, Prywatyzacja zadan..., s. 17.

¢ D, Tykwinska-Rutkowska, Prywatyzacja zadan..., s. 664-665; por. uchwata TK z 27.09.1994 r.,
K/93, OTK 1994, nr 2, poz. 46; wyrok SN z 8.02.1996 r., IIl ARW 64/96, ,,Wspdlnota” 1996, nr 43, s. 26.

620 Zob. J. Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nietypowe podmioty..., s. 203-222; B. Dolnic-
ki (red.), Sposoby realizacji...; T. Bakowski (red.), Organizacja administracji publicznej...

21 T. Bgkowski (red.), Organizacja administracji publicznej..., s. 15.

022 1,, Kieres, Samorzqd terytorialny jako instytucja spoleczeristwa obywatelskiego, RPEiS 2006, z. 2,
s. 187; por. J. Korczak, D. Cendrowicz, Dywersyfikacja zadar samorzgdu terytorialnego, (w:) Organizacja
administracji publicznej..., s. 117.

623 J. Korczak, D. Cendrowicz, Dywersyfikacja zadan samorzqdu..., s. 111.

024 P Lisowski, Organizacja administracji publicznej wobec zadan oswiatowych jednostek samorzqdu
terytorialnego, (w:) Organizacja administracji publicznej..., s. 442-475.
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podmioty, o odmiennym charakterze®. Argumentuje si¢ tez, ze ,,ta podmiotowa roz-
norodnos¢ jest zrodlem trudnos$ci definiowania tresci tego pojecia, poza dos¢ oczywistym
objeciem tg zbiorczg nazwa podmiotéw pozostajacych poza strukturg aparatu admini-
stracji publicznej i wykonujacych, na réznych zasadach, zadania tej administracji”®.
Pojeciem podmiotdéw prywatnych obejmuje si¢ podmioty niepanstwowe®?’. Najszerszy
zakres znaczeniowy przypisuje si¢ podmiotom zbiorczo nazwanym okresleniem ,,pod-
mioty niepubliczne”, ,,.ktorym mozna obja¢ wszystkie podmioty administrujgce (czyli
wykonujace zadania administracji publicznej), pozostajace na zewnatrz aparatu admi-
nistracji publicznej, niezaleznie od ich statusu prawnego, rodzaju zadan i zwigzanych
z nim kompetencji oraz sposobu przekazania (powierzenia) im tych zadan*. W dok-
trynie wskazuje si¢ rowniez na pojecie ,,nietypowe podmioty administrujace™?, pod-
kreslajac, ze ,,rozrost zadan publicznych sprawia, iz sg one udziatem wielu réznych
jednostek organizacyjnych, o réznym statusie prawnym i zré6znicowanym charakterze
organizacyjnym, o niejednolitych funkcjach”. Podmioty administrujace, o ktorych mowa,
to ,,wszystkie te podmioty, ktore w oparciu o prawo zaangazowane sg w realizacje zadan
i kompetencji ze sfery administracji publicznej. Kategoria ta jest zwigzana z procesem
realizowania zadan i funkcji administracyjnych”, gtéwnie z przedmiotowym (funkcjo-
nalnym) aspektem wykonywania administracji®.

Zadania o$wiatowe realizowane sg zarowno przez administracj¢ rzadowa (panstwo)
i samorzad terytorialny, jak i przez podmioty niepubliczne, ktorym zostaly one w réznych
formach powierzone. Zakres tych zadan oraz sposoby ich rozdzielania ewoluujg®!. Moz-
na zastanawiac si¢, czy oswiata jako ,,dobro wspolne calego spoteczenstwa®*?, dobro
spoteczne, ktorego zaspokojenie nalezy do klasycznych zadan wspotczesnego §wiata®ss,
jest nim w praktycznym wykonywaniu przy udziale réznych podmiotéw administracji,
w tym podmiotow niepublicznych, ktore kierujg si¢ wlasnymi, partykularnymi celami
i wzgledami ekonomicznymi. Edukacja publiczna wiaze si¢ z naktadami i wydatkami
ponoszonymi ze srodkdéw publicznych, ktére przejeto na siebie panstwo i samorzad tery-
torialny, poniewaz ,,nicodplatnie” nie znaczy ,,za darmo***. Przemiany ustrojowe w Pol-

sce pozwolily na stopniowe oswajanie si¢ z tym, ze edukacja jest kosztowna w wymiarze

625 J, Pierzchata, Prawo oswiaty prywatnej, Warszawa 2016, s. 87; por. M. Stahl, Inne podmioty admi-
nistrujgce, (w:) System Prawa Administracyjnego. Podmioty administrujgce... s. 529.

626 J. Pierzchata, Prawo o$wiaty..., s. 87; por. M. Stahl, Inne podmioty..., s. 529.

27 S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych..., s. 32.

028 M. Stahl, Inne podmioty administrujgce..., s. 529.

629 J. Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nietypowe podmioty..., s. 206.

930 lbidem, s. 206.

81 D. Kurzyna-Chmiel, Podzial zadan publicznych..., s. 395.

62 Zob. R. Raszewska-Skatecka, Dobro wspaélne jako wartosé..., s. 717-732.

03 D. Kurzyna-Chmiel, Podzial zadan publicznych..., s. 395.

0% A. Jezowski, Ekonomika oswiaty...,s. 7 in.
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indywidualnym i spotecznym. Z reguly o funkcjonowaniu i organizacji szkoty w prze-
strzeni publicznej decyduja uwarunkowania ekonomiczne i polityczne®®. Nie ma tu zna-
czenia, kto jest podmiotem prawnym prowadzacym szkote. Nieuniknione na gruncie
wykonywania zadan o$wiatowych sa problemy natury ekonomicznej i politycznej, zalez-
nie od biezacej polityki o§wiatowej®*. Ustawodawca na mocy ustaw ustrojowych, prze-
sadzajac o decentralizacji zadan o§wiatowych panstwa, przyjat odpowiedzialno$¢ j.s.t. Od-
powiedzialno$¢ gminy nie musi si¢ cechowa¢ samodzielnym wykonawstwem zadan
o$wiatowych, ale moze by¢ utozsamiana ze zjawiskiem jego prywatyzacji, czyli przeka-
zywaniem zadania do wykonania innemu podmiotowi prawa niz publiczny®’. Podkresl-
my, ze nie ma zadan publicznych nieodzownie przypisywanych samorzadowi terytorial-
nemu, nie istnieje tez niezmienna pula zadan publicznych®®, a , tam, gdzie jest to mozliwe,
obywatele i ich wspolnoty zdolne do prawidtowej realizacji zadan powinny mie¢ mozliwos¢
prywatyzacji”*®. Poza szkotami i placowkami publicznymi w systemie oswiaty funkcjo-
nujg takze szkoty i placéwki niepubliczne, ktore zaktadane sg i prowadzone przez osoby
fizyczne 1 osoby prawne na podstawie wpisu do ewidencji prowadzonej przez wlasciwag
rzeczowo i miejscowo jednostke samorzadu terytorialnego®*

Realizacja zadan z zakresu edukacji moze zosta¢ powierzona podmiotom spoza
systemu administracji publicznej. Zjawisko takie okresla si¢ w doktrynie mianem pry-
watyzacji zadan publicznych badz prywatyzacji realizacji tychze zadan®. Zagadnienie
prywatyzacji zadan publicznych jest przedmiotem zainteresowania przedstawicieli nie
tylko nauki prawa®®, ale i nauk spotecznych w dziedzinie edukacji®. W administracji
publicznej widoczne sg tendencje do wiaczania réznych podmiotow administracji pu-
blicznej, w tym podmiotéw niepublicznych, w realizacj¢ zadan publicznych. Co prawda
prywatyzacja zadan publicznych nie ma ustalonego znaczenia w polskim prawie i w na-

uce, jednak pod pojeciem tym mieszcza si¢ ,,wszelkie przejawy odstgpowania od

35 R. Raszewska-Skatecka, Decentralizacja zadan oswiatowych..., s. 145-170.

66 Eadem, Polityka administracyjna..., s. 157-176.

67 J. Pierzchata, Kolizja interesu publicznego..., s. 559.

08 M. Stec, S. Plazek (red.), Charakter i konstrukcja zadan..., s. 11 in.

69 K. Bandarzewski, Prywatyzacja zadan publicznych..., s. 331; por. H. Izdebski, Samorzqd terytorial-
ny...,s. 92.

840 H, Walczak, Realizacja zadan gminy w zakresie edukacji publicznej (zagadnienia wybrane), (w:)
Sposoby realizacji zadan.. ., s. 701.

%1 A. Bochentyn, ,,Edukacja domowa”..., s. 52.

42 Zob. S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych...; L. Zacharko, Prywatyzacja zadan...; K. Banda-
rzewski, Prywatyzacja zadan publicznych..., s. 331-345; J. Blicharz (red.), Prawne aspekty prywatyzacji,
Wroctaw 2012; D. Sze$cito, Rynek..., s. 48-51.

3 Zob. R. Raszewska-Skatecka, Szkoly niepubliczne..., s. 122-145; eadem, Udzial organizacji poza-
rzgdowych w rozwigzywaniu lokalnych konfliktow edukacyjnych na tle rozwigzan prawnych, (w:) Plaszczy-
zny konfliktow w administracji publicznej, red. M. Tabernacka, R. Raszewska-Skatecka, Warszawa 2010,
s. 466-498; eadem, Administracyjnoprawne aspekty..., s. 487-523; eadem, Trzeci sektor..., s. 113-128;
A. Bochentyn, ,,Edukacja domowa™..., s. 49-59; J. Pierzchata, Prawo oswiaty prywatnej. ..
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wykonania zadan przez podmioty administracji publicznej, dziatajace w formach prawa
publicznego™**. Jan Zimmermann wskazuje, ze prywatyzacja zadan publicznych jest
jedna z gléwnych tendencji we wspotczesnej administracji publicznej i sposobem dzia-
lania szeroko rozwinigtym w wielu panstwach. Autor pisze, ze ,,widoczny jest trend
przesuwania aktywnosci administracyjnej od organéw administracji publicznej do pod-
miotéw prywatnych, od wladczych form dziatania do prawa prywatnego i od bezposred-
niego do posredniego sposobu wykonywania zadan przez panstwo’**. Jednym z wyko-
nawcoéw zadan oswiatowych sa podmioty niepubliczne, ktorych formy aktywnosci
w systemie o§wiaty wyznaczone sg prawem, odcigzajgce struktury publiczne i podlega-
jace kontroli ze strony panstwa. Aktualne jest pytanie o ,,glgboko$¢”, a zwtaszcza gra-
nice prywatyzacji zadan publicznych w kategorii zadan o§wiatowych. Nalezy mie¢ na
uwadze, ze w przypadku edukacji publicznej hamulcem nadmiernej prywatyzacji musi
by¢ koniecznos$¢ ochrony praw jednostki oraz zachowanie pewnych zasad — w tym kon-
stytucyjnych, tj. zasady rownosci i sprawiedliwosci spotecznej®4s.

Przyjmuje sig, ze instytucje edukacyjne, funkcjonujagc w systemie spoltecznym
obok instytucji politycznych, ekonomicznych oraz prawnych, obejmujac wszystkie typy
szkot 1 rodzaje ksztatcenia na réznych poziomach ksztalcenia, odzwierciedlajg strone
podazowg rynku ustug edukacyjnych®’. W obszarze administracji $§wiadczacej warto
zwréci¢ uwage na klasyczne i indywidualne cechy ustug edukacyjnych®®, wykazujace
wlasciwos$ci dziatalnosci ustugowej. Do cech klasycznych ustug edukacyjnych nalezy
zaliczy¢®”: niematerialno$¢, nieroztacznosc, roznorodnosc, brak mozliwosci przechowy-
wania i przywlaszczania, nietrwatos¢. Wsrod cech indywidualnych ustugi edukacyjnej
zauwazmy: interdyscyplinarny charakter, podwojna role studentow (klienci i produkty
oferty edukacyjnej), udzial studentéw/uczniow we wspottworzeniu ustugi, jednorazowosc,
kapitalizacje efektow, wielopodmiotowos¢ 1 ztozony proces $wiadczenia ustugi oraz
dtugi czas realizacji®*°.

Rynek ustug edukacyjnych staje si¢ konkurencyjny na wszystkich poziomach
edukacji, niezaleznie od jej formy prawnej czy lokalizacji®'. Stad tez istnieje koniecznos$¢
badania zmian zachodzacych na rynku, a zwlaszcza potrzeb i zachowan potencjalnych

konsumentow ustugi edukacyjnej®>2. Ustugi edukacyjne powstajg (na pewnym poziomie)

44 S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych..., s. 25.

645 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 210-211.
¢ lpidem, s. 211.

47 K. Peszko, Konsument na rynku..., s. 181.

8 1bidem.

&9 |bidem, s. 182-184.

0 1hidem.

! |bidem, s. 189.

652 lbidem.
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pod wptywem nakazow systemowych i prawnych®>. Otwarte jest pytanie, jaka jest rola
wspotczesnej administracji publicznej w wykonywaniu funkcji $wiadczacej w ramach
powierzenia $wiadczenia ushug edukacyjnych podmiotom niepublicznym. W kontekscie
zaktadania i1 prowadzenia szkot i placowek w warunkach urynkowienia $wiadczenia
ushug edukacyjnych niezaprzeczalnie znaczaca role odgrywa ztozone otoczenie admini-
stracji publicznej i wielo$¢ podmiotow uczestniczgcych w edukacji. Brak wystarczajacej
wiedzy na temat makrootoczenia moze przyczyni¢ si¢ do podejmowania przez szkote
wielu niewlasciwych decyzji. Zasadne jest poznanie czynnikow oraz narzedzi i instru-
mentéw marketingu dla ustug szkot, ktére moga wpltynaé na zachowania konsumentow
na rynku ustug edukacyjnych®*. Niezbednym elementem funkcjonowania wspotczesne-
go systemu edukacji staje si¢ marketing szkoly®?>. Przyszto$¢ spoteczenstwa zwigzana
jest z sektorem edukacji, w ktérym tworzy si¢ fundamenty innowacyjnego spoteczen-
stwa®¥. Szkota konkuruje z innymi szkotami, ale i z szerokim spektrum innych podmio-
tow®’. Jest organizacja $wiadczacg ustugi edukacyjne, za$ edukacje postrzega si¢ coraz
czesciej jako produkt ustugowy®®. W systemie o$wiaty, o czym byla juz mowa, przyj-
muje si¢ podziat szkot i placowek oswiatowych na publiczne i niepubliczne, w tym
niepubliczne o uprawnieniach szkoty publicznej i niepubliczne nieposiadajace uprawnien
szkoty publicznej. W obrgbie szkolnictwa niepublicznego ich klasyfikacja ze wzgledu na
organ/podmiot prowadzacy wskazuje na r6znorodnos¢ i wielos$¢ tych podmiotow.
Przekazanie samorzadom lokalnym prowadzenia szkot publicznych byto ,,przeja-
wem politycznej decentralizacji zarzadzania i finanséw panstwa”, ale i byla to ,,czysto
pragmatyczna decyzja ekonomiczna, bowiem tylko bezposredni nadzér wyborcéw nad
finansami publicznymi wymusza na administracji oszczedne nimi zarzadzanie™®. Edu-
kacja ewoluuje w miarg jak zmienia si¢ $wiat — gospodarka i polityka®®, ale i prawo®!
w zakresie ustroju szkolnictwa. Ustawodawca statuuje, ze ,,zadania w zakresie ksztatce-
nia, wychowania i opieki, w tym profilaktyki spotecznej, sa zadaniami o$§wiatowymi
jednostek samorzadu terytorialnego” (art. 4 ust. 28 u.p.o.). Nalezy wskaza¢ na te regula-
cje prawa o$wiatowego, ktore umozliwiajg zaktadanie szkot i placowek roznym podmio-
tom, a mianowicie osobom fizycznym, jednostkom samorzadu terytorialnego oraz innym

osobom prawnym, a takze wtasciwym ministrom (art. 8 u.p.o.). Jednostki samorzadu

053 A. Jezowski, Ekonomika oswiaty..., s. 19.

654 K. Peszko, Konsument na rynku..., s. 189 i n.

5 J. Fazlagi¢, Marketing..., s. 19 in.

% |bidem, s. 28 i n.

o7 lbidem, s. 47.

658 Ibidem, s. 32 i n.; por. I. Bednarska-Wnuk, Zarzqdzanie szkolq...
09 A. Jezowski, Ekonomika oswiaty..., s. 60.

660 Ibidem, s. 111.

1 Zob. A. Piszko, Szkola w zreformowanym...
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terytorialnego moga zaktada¢ i prowadzi¢ jedynie szkoty i placowki publiczne (art. 8
ust. 3 u.p.o.). Jednakze istnieje mozliwos¢ podjecia tego typu dziatalnosci oswiatowej
przez osoby fizyczne lub osoby prawne inne niz j.s.t. (art. 88 u.p.o.). Mozliwo$¢ zakla-
dania i prowadzenia szkot i placowek przez j.s.t. zostala ograniczona jedynie do szkoét
i placéwek publicznych. Zakaz prowadzenia szkot i placowek niepublicznych przez
j-s.t. jest sensowny, bowiem jednostki samorzgdu terytorialnego — mimo ze majg osobo-
wo$C prawng w rozumieniu k.c. — sg zarazem podmiotami prawa publicznego, istnieja-
cymi i wykonujacymi swoje zadania w interesie catej lokalnej wspolnoty samorzadowe;j,
a nie w interesie jakiejkolwiek grupy osob prywatnych®?,

Z art. 8 u.p.o. wynika, ze szkoty i placowki publiczne oraz niepubliczne mogg by¢
zakladane i prowadzone przez j.s.t., inng osob¢ prawng niz j.s.t. lub osobe fizyczng®®.
Szkoty i placowki niepubliczne mogg zaktada¢ osoby prawne i osoby fizyczne po uzy-
skaniu wpisu do ewidencji prowadzonej przez j.s.t. obowiazang do prowadzenia odpo-
wiedniego typu publicznych szkot i placowek (art. 168 u.p.o.). Jak wspomniano, szkota-
mi i placowkami niepublicznymi bgda a contrario wszystkie te szkoty i placowki, ktore
nie s3 ,,publiczne”, tzn. ktérych organami prowadzacymi nie sg j.s.t. lub organy panstwa
(ministrowie) wymienione w art. 8 u.p.o. badz tez ktore nie zostaly utworzone przez
osobeg fizyczng lub prawng na podstawie zezwolenia udzielonego przez j.s.t. (art. 88 ust. 4
u.p.0.). W odniesieniu do podmiotéw zaktadajacych i prowadzacych szkote Iub placow-
ke prawodawca postuguje si¢ zard6wno terminem ,,organ prowadzacy szkot¢ lub placow-
ke” (art. 3 pkt 5u.s.0. 1z art. 4 pkt 16 u.p.o.), rozumiejac przez niego ministra, j.s.t., inne
osoby prawne i fizyczne, jak i terminem ,,0soba prowadzaca szkote lub placowke niepu-
bliczng”, czyli osoba prawna i osoba fizyczna w rozumieniu k.c. (zob. rozdziat 8 u.p.o.).
W art. 29 u.p.o. nieroztacznie traktuje si¢ ,,zadania i kompetencje organu prowadzacego”,
przyporzadkowujac je odpowiednim organom jednostek samorzadu terytorialnego.
Prawodawca ma tu na uwadze podmioty publiczne i niepubliczne odpowiedzialne za
realizacj¢ zadania o$wiatowego. ,,Zadania o§wiatowe” w znaczeniu prawnym wythuma-
czono w art. 4 pkt 28 u.p.o., tym samym wskazujac, ze sg one adresowane do j.s.t. W edu-
kacji uczestnicza tez podmioty prawa cywilnego, do ktorych ,,zalicza si¢ osoby fizyczne
oraz osoby prawne, ktore powstaja i istnieja zgodnie z przepisami stanowiacymi podsta-
we ich dziatalno$ci®®4, a ktore wymieniono powyze;.

Wilaczanie podmiotow niepublicznych w realizacje zadan publicznych przejawia
si¢ w aktywnosci np. organizacji pozarzagdowych czy wiaczaniu osob fizycznych w wy-
konywanie zadan o§wiatowych, czego przyktadem sg szkoty niepubliczne czy ,,edukacja

2 Zob. M. Pilich, Ustawa o systemie oswiaty..., 2012, s. 64.
663 Zob. art. 88 u.p.o.; art. 168 u.p.o.; art. 9 u.p.o.
4 M. Pilich, Ustawa o systemie oswiaty..., 2012, s. 62.
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domowa’** jako forma prywatyzacji zadan publicznych w zakresie edukacji pozaszkol-
nej®%. Niewatpliwie ustawa zasadnicza (art. 70 ust. 3 i art. 48 Konstytucji RP) gwaran-
tuje rodzicom prawo do wyboru miejsca ksztatcenia swojego dziecka oraz wychowania
go zgodnie z wlasnymi przekonaniami i odpowiednio ustawa — Prawo o§wiatowe (art. 37
u.p.o.). ,,Edukacja domowa” jako alternatywna forma nauczania dla zinstytucjonalizo-
wanych form szkolnych wymaga zawsze zgody dyrektora szkoty. Na wniosek rodzicéw
dyrektor odpowiednio publicznego lub niepublicznego przedszkola, szkoty podstawowej
i szkoty ponadpodstawowej, do ktorej dziecko zostalo przyjete, moze zezwoli¢ w drodze
decyzji na spetnianie obowigzku wychowania przedszkolnego poza przedszkolem badz
obowiazku szkolnego/nauki poza szkota. Zezwolenie to moze by¢ wydane przed rozpo-
czeciem roku szkolnego lub w ciggu roku szkolnego, jezeli przedszkole, szkota podsta-
wowa lub szkota ponadpodstawowa, do ktorej dziecko zostato przyjete, znajduje si¢ na
terenie wojewodztwa, w ktorym zamieszkuje dziecko, po dotaczeniu wymaganej art. 37
ust. 2 u.p.o. dokumentacji.

Jest dos$¢ oczywiste, ze z konstytucyjnego prawa do nauki wynikaja trzy rodzaje
wolnosci: 1) wolno$¢ wyboru szkoty publicznej lub innej; 2) wolnos$¢ tworzenia szkot
niepublicznych wszelkich szczebli, przy czym panstwu przystuguje w stosunku do nich
nadzér pedagogiczny; 3) wolnos¢ nauczania, tzn. okreslania nauczanych tresci (art. 73),
w kazdym razie w odniesieniu do uniwersytetow — wynika ona tez z zasady autonomii
szkot wyzszych (art. 70 ust. 5)%. Prawo do nauki jest $ci$le zwigzane z ustawowymi
obowigzkami edukacyjnymi naktadanymi na obywatela®® i na podstawowe podmioty
administracji publicznej. Przepisy materialnego prawa administracyjnego poprzez zada-
nia o§wiatowe j.s.t. uszczegélawiaja zadania publiczne w zakresie edukacji publiczne;.
Szkoty/placéwki, ktérych prowadzenie nalezy do zadan wtasnych poszczegodlnych j.s.t.,
moga by¢ tez zaktadane i prowadzone przez podmioty niepubliczne (w odpowiednich
trybach i przy spetnieniu okreslonych prawem oswiatowym wymagan). Mozliwosci
zalozenia i prowadzenia prywatnych (spotecznych, wyznaniowych) szkét publicznych,
szkot niepublicznych z uprawnieniami szkot publicznych oraz szkét niepublicznych
wynikaja z konstytucyjnej podstawy udziatu w roznych formach edukacji i prywatyza-
cji zadania o$wiatowego w prawie oswiatowym®®, Nalezy pamietaé tez o szkotach lub
placowkach samorzadowych liczacych nie wigcej niz 70 uczniow, ktoérych prowadzenie

w drodze umowy przekazano osobom prawnym niebgdacym j.s.t. lub osobom fizycznym

665 Zob. R. Raszewska-Skatecka, Administracyjnoprawne aspekty..., s. 487-523.

6 Zob. A. Bochentyn, ,,Edukacja domowa”..., s. 50.

7 Zob. M. Czuba-Wasowska, K. Marnko, op. Cit., s. 52.

8 Zob. art. 35 u.p.o.; art. 31 ust. 4 u.p.o.; art. 36 ust. 9 u.p.o.

9 Zob. J. Pierzchata, Prawo oswiaty prywatnej..., s. 59 in.; P. Lisowski, Organizacja..., s. 458-462.
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(szkotach lub placowkach przejetych przez takie osoby czy tez szkotach lub placéwkach,
ktorych prowadzenie przejety takie osoby albo szkotach lub placoéwkach przekazanych)®™.

Prywatyzacja zadan publicznych z zakresu edukacji sprowadza si¢ do umozliwie-
nia osobom fizycznym oraz osobom prawnym zakladania szkot i placowek niepublicznych
(art. 168 ust. 11 2 u.p.o.), odrebna forma prywatyzacji w tym zakresie jest przekazanie
prowadzenia szkoty liczacej nie wigcej niz 70 ucznidw przez j.s.t. osobie fizycznej lub
osobie prawnej niebedacej j.s.t. (art. 9 u.p.o.). Za prywatyzacje w tym zakresie mozna
takze uzna¢ edukacje domowa, w ktorej podmiot spoza systemu administracji publiczne;j
(rodzic) w miejsce szkoty oraz organow oswiatowych podejmuje dzialania majgce na
celu organizacj¢ procesu edukacyjnego dziecka (art. 37 u.p.0.). Nalezy przyjacé, ze ,,wy-
odrebnienie samorzadowych zadan o$wiatowych, jak i ich sklad oraz zasigg Swiadcza
0 znaczeniu oswiaty samorzadowej, a praktyka administracyjna wskazuje tez na to, ze
ten wlasnie segment administracji publicznej jest szczegdlnie podatny na prywatyzowa-
nie administrowania. (...) im wiekszy udziat niepublicznych podmiotow/organdéw pro-
wadzacych i prowadzonych przez nie szkot/placowek, tym wigcej form i sposobow od-
dziatywania oraz zwigzanych z nimi relacji strukturalnych, towarzyszgcych

administrowaniu w sferze o$wiatowych zadan samorzadowych™"".

6. Organy sprawujace nadzér pedagogiczny i organy sprawujace
nadzor w zakresie spraw finansowych i administracyjnych

W pierwszej kolejnosci nalezy dokonaé rozgraniczenia na nadzor pedagogiczny
i nadzor nad dziatalnoscia szkoly w zakresie spraw finansowych i administracyjnych,
anastgpnie wskazac¢ organy sprawujace nadzor w edukacji publicznej. Zakres przedmio-
towy i podmiotowy sprawowania nadzoru pedagogicznego w szkole lub placéwce o§wia-
towej okreslony zostat w przepisach ustawy Prawo o§wiatowe i dookre$lony w drodze
rozporzadzenia. I tak zgodnie z art. 55 ust. 1 u.p.o. nadzor pedagogiczny polega na:
,»1) obserwowaniu, analizowaniu i ocenianiu przebiegu proceséw ksztatcenia i wycho-
wania oraz efektow dziatalnosci dydaktycznej, wychowawczej i opiekunczej oraz innej
dzialalnos$ci statutowej szkot i placéwek; 2) ocenianiu stanu i warunkow dziatalnosci
dydaktycznej, wychowawczej i opiekunczej oraz innej dzialalnosci statutowej szkot
i placowek; 3) udzielaniu pomocy szkotom i placéwkom, a takze nauczycielom w wyko-
nywaniu ich zadan dydaktycznych, wychowawczych i opiekunczych; 4) inspirowaniu
nauczycieli do poprawy istniejacych lub wdrozenia nowych rozwiazan w procesie ksztat-
cenia, przy zastosowaniu innowacyjnych dziatan programowych, organizacyjnych lub

670 Zob. art. 9 u.p.o.
71 P, Lisowski, Organizacja..., s. 475.
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metodycznych, ktorych celem jest rozwijanie kompetencji uczniow”. W zakresie prawnych
form sprawowania nadzoru pedagogicznego, o ktérych mowa w 55 ust. 1 pkt 112 u.p.o.,
nadzorowi temu podlega zgodnie z art. 55 ust. 2 u.p.o. w szczeg6lnosci: ,,1) posiadanie
przez nauczycieli wymaganych kwalifikacji do prowadzenia przydzielonych im zajg¢;
2) realizacja podstaw programowych i ramowych planéw nauczania; 3) przestrzeganie
zasad oceniania, klasyfikowania i promowania ucznidéw oraz przeprowadzania egzaminow,
a takze przestrzeganie przepisow dotyczacych obowigzku szkolnego oraz obowigzku
nauki; 4) przestrzeganie statutu szkotly lub placowki; 5) przestrzeganie praw dziecka i praw
ucznia oraz upowszechnianie wiedzy o tych prawach; 6) zapewnienie uczniom bezpiecz-
nych i higienicznych warunkow nauki, wychowania i opieki”. Zauwazy¢ wypada w tym
miejscu, ze wraz z wejsciem w zycie przepisow art. 60 ust. 10 u.p.o. nastapita koniecznos¢
przyjecia rozporzadzenia MEN z dnia 25 sierpnia 2017 r. w sprawie nadzoru pedagogicz-
nego®?, ktore w § 1 statuuje: ,,1) szczegdtowe warunki i tryb sprawowania oraz formy
nadzoru pedagogicznego; 2) zakres danych gromadzonych na elektronicznej platformie
nadzoru pedagogicznego; 3) sposob i zakres dostepu do elektronicznej platformy nadzo-
ru pedagogicznego 0sob realizujacych zadania w zakresie nadzoru pedagogicznego, na-
uczycieli, uczniow, rodzicow i przedstawicieli organéw prowadzacych szkoty lub placow-
ki; 4) wykaz stanowisk wymagajacych kwalifikacji pedagogicznych w kuratoriach
o$wiaty oraz w urzgdach innych organow sprawujacych nadzor pedagogiczny Iub podpo-
rzadkowanych im jednostkach organizacyjnych; 5) kwalifikacje niezbedne do sprawowa-
nia nadzoru pedagogicznego; 6) kwalifikacje osdb, ktorym mozna zleca¢ prowadzenie
badan i opracowywanie ekspertyz, o ktérych mowa w art. 60 ust. 9 ustawy z dnia 14 grud-
nia 2016 r. — Prawo o$wiatowe”. W $wietle § 3 r.n.p. nadzor pedagogiczny jest realizowa-
ny przez wykonywanie zadan i czynnos$ci okreslonych w art. 55 u.p.o. w trybie dziatan
planowych lub doraznych. Dziatania planowe sg prowadzone przez kuratoréw o$wiaty
zgodnie z podstawowymi kierunkami realizacji polityki oswiatowej panstwa w zakresie
nadzoru pedagogicznego, ustalonymi przez ministra wtasciwego do spraw o$wiaty i wy-
chowania na podstawie art. 60 ust. 3 pkt 1 u.p.o. Dziatania dorazne sa za$ prowadzone
przez organy sprawujgce nadzor pedagogiczny w przypadku, gdy zaistnieje potrzeba
podjecia dziatan nieprzewidzianych w planie nadzoru pedagogicznego.

Nadzor pedagogiczny wedtug § 4 r.n.p. jest prowadzony z uwzglednieniem: ,,1) wspol-
dziatania organow sprawujacych nadzor pedagogiczny z organami prowadzacymi szko-
ty lub placowki, dyrektorami szkot i placowek oraz nauczycielami; 2) tworzenia warun-
kow sprzyjajacych rozwojowi szkoét i placdéwek; 3) pozyskiwania informacji
zapewniajacych obiektywna i pelng oceng dziatalnosci dydaktycznej, wychowawczej

1 opiekunczej oraz innej dziatalnosci statutowej szkoty lub placowki”. Podstawowymi

72 Dz. U. poz. 1658.
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formami nadzoru pedagogicznego w mysl § 5 r.n.p. sg: ,,1) ewaluacja (zewngtrzna lub
wewnetrzna oraz catoSciowa lub problemowa)®”®; 2) kontrola’™; 3) wspomaganie®’;
4) monitorowanie®’”,

Minister wlasciwy do spraw oswiaty i wychowania zgodnie z art. 43 u.p.o. koor-
dynuje i realizuje polityke o$wiatowg panstwa i wspotdziata w tym zakresie z wojewo-
dami oraz z innymi organami i jednostkami organizacyjnymi wtaciwymi w sprawach
funkcjonowania systemu o$wiaty. Szkoty i placéwki na mocy art. 44 ust. 1 12 u.p.o. maja
obowiagzek podejmowania niezbednych dziatan w celu tworzenia optymalnych warunkow

realizacji dziatalnosci dydaktycznej, wychowawczej 1 opiekunczej oraz innej

673 Szczegotowe warunki i tryb przeprowadzania ewaluacji zewngtrznej okresla § 6-12 r.n.p. Zgodnie
z § 2 pkt 7 r.n.p. przez ewaluacje cato§ciowa rozumie si¢ ewaluacj¢ zewnetrzng przeprowadzang w zakresie
wszystkich wymagan, o ktorych mowa w przepisach wydanych na podstawie art. 44 ust. 3 u.p.o., zgodnie
za$ z § 2 pkt 8 r.n.p. przez ewaluacj¢ problemowa rozumie si¢ ewaluacje zewngtrzng przeprowadzang w za-
kresie wybranych wymagan, o ktorych mowa w przepisach wydanych na podstawie art. 44 ust. 3 u.p.o.
W § 2 pkt 4 r.n.p. zdefiniowano pojgcie ewaluacji, przez ktorg rozumie si¢ ,,proces gromadzenia, analizowa-
nia i komunikowania informacji na temat wartosci dziatan podejmowanych przez szkote¢ lub placowke;
wyniki ewaluacji s3 wykorzystywane w procesie podejmowania decyzji skierowanych na zapewnienie wy-
sokiej jakoS$ci organizacji procesow ksztalcenia, wychowania i opieki oraz ich efektéw w szkole lub placow-
ce”. Zgodnie z § 2 pkt 5 r.n.p. przez ewaluacje zewnetrzng nalezy rozumie¢ ,,ewaluacje przeprowadzang
przez organ sprawujacy nadzor pedagogiczny”, zas§ w pkt 6 znajduje si¢ informacja, ze ewaluacje wewnetrz-
na trzeba odbiera¢ jako ,.ewaluacj¢ przeprowadzana przez dyrektora szkoty lub placowki”. W Swietle
§ 6 r.n.p. ewaluacja zewngtrzna (ewaluacja przeprowadzana przez organ sprawujacy nadzor pedagogiczny)
jest przeprowadzana w zakresie wymagan okreslonych w rozporzadzeniu w sprawie wymagan wobec szkot
i placowek i obejmuje: 1) zbieranie i analizowanie informacji o dziataniach szkoty lub placéwki w zakresie
badanych wymagan; 2) opisanie dziatan szkoly lub placéwki w zakresie badanych wymagan; 3) przygoto-
wanie raportu z ewaluacji, o ktorym mowa w § 12 ust. 2 r.n.p. Szerzej o formach nadzoru pedagogicznego
zob. P. Gasiorek, Nadzdr pedagogiczny, opubl. ABC.

67 Szczegotowe warunki i tryb przeprowadzania kontroli przez organy sprawujace nadzor pedagogicz-
ny okresla § 13-18 r.n.p. Przez kontrol¢ zgodnie z § 2 pkt 9 r.n.p. rozumie si¢ ,,dziatania organu sprawuja-
cego nadzor pedagogiczny lub dyrektora przedszkola, szkoty lub placéwki prowadzone w przedszkolu,
szkole lub placowce w celu oceny stanu przestrzegania przepisow prawa dotyczacych dziatalnosci dydak-
tycznej, wychowawczej 1 opiekunczej oraz innej dziatalnosci statutowej przedszkola, szkoty lub placowki”.
Kontrola jest przeprowadzana jako dziatanie planowe, przewidziane w planie nadzoru organu sprawujacego
nadzor pedagogiczny (w przypadku kuratora o$wiaty — z wykorzystaniem arkuszy kontroli zatwierdzonych
przez ministra wlasciwego do spraw oswiaty i wychowania) albo jako dziatanie dorazne (§ 13 r.n.p.).

675 Zgodnie z § 2 pkt 10 r.n.p. przez wspomaganie rozumie si¢ ,,dziatania organu sprawujacego nadzor
pedagogiczny lub dyrektora szkoty lub placowki majace na celu inspirowanie i intensyfikowanie w szkole
lub placowce proceséw stuzacych poprawie i doskonaleniu ich pracy, ukierunkowane na rozwoj uczniéw
i wychowankow”. Wspomaganie przedszkoli, szkot i placowek przez organ sprawujacy nadzor pedagogicz-
ny polega w szczegodlnosci na: ,,1) przygotowywaniu i podawaniu do publicznej wiadomosci na stronie in-
ternetowej organu analiz wynikéw sprawowanego nadzoru pedagogicznego, w tym wnioskow z ewaluacji
zewngtrznych i kontroli; 2) organizowaniu konferencji i narad dla dyrektorow przedszkoli, szkoét i placo-
wek; 3) przekazywaniu informacji o istotnych zagadnieniach dotyczacych systemu oswiaty i zmianach
w przepisach prawa dotyczacych funkcjonowania przedszkoli, szkot i placowek” (§ 19 r.n.p.).

7 Na mocy § 2 pkt 11 r.n.p. monitorowanie nalezy rozumie¢ jako ,,dziatania organu sprawujacego
nadzor pedagogiczny lub dyrektora szkoty lub placowki prowadzone w szkole lub placowce, obejmujace
zbieranie i analiz¢ informacji o dziatalnoséci dydaktycznej, wychowawczej i opiekunczej oraz innej dziatal-
nosci statutowej, w celu identyfikowania i eliminowania zagrozen w prawidtowej realizacji zadan szkoty
lub placowki”.
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dziatalnosci statutowej, zapewnienia kazdemu uczniowi warunkéw niezbgdnych do jego
rozwoju, podnoszenia jakosci pracy przedszkola, szkoty lub placowki i jej rozwoju or-
ganizacyjnego. Wskazane dziatania w mysl art. 44 ust. 2 u.p.o. dotycza: ,,1) efektow
w zakresie ksztatcenia, wychowania i opieki oraz realizacji celow i zadan statutowych;
2) organizacji proceséw ksztalcenia, wychowania i opieki; 3) tworzenia warunkow do
rozwoju i aktywnos$ci ucznidéw; 4) wspoélpracy z rodzicami i Srodowiskiem lokalnym;
5) zarzadzania przedszkolem, szkolg lub placowka”. Na mocy art. 44 ust. 3 u.p.o. na
ministra wlasciwego do spraw o$wiaty i wychowania natozony zostal obowigzek okre-
slenia wymagan dotyczacych prawidlowosci i skuteczno$ci dziatan wobec przedszkoli,
szkot i placowek, o ktorych mowa powyzej, w zakresie: ,,1) przebiegu procesow ksztat-
cenia, wychowania i opieki; 2) umozliwienia kazdemu uczniowi rozwoju na miare jego
indywidualnych mozliwo$ci; 3) podejmowania przez szkote lub placowke dziatan pod-
noszacych jako$c¢ jej pracy; 4) angazowania uczniow, rodzicéw i nauczycieli w dziatania
szkoty lub placowki; 5) wspotpracy ze srodowiskiem lokalnym; 6) uzyskiwanych efek-
tow ksztalcenia i wychowania; 7) aktywnos$ci uczniow i ich rozwoju osiaganego ade-
kwatnie do potrzeb i mozliwosci; 8) doskonalenia pracy szkoty lub placowki przy zaan-
gazowaniu spotecznos$ci szkolnej i srodowiska lokalnego”.

77 moze i powinien wspotdziatac z kura-

Organ prowadzacy szkote lub placowke
torem o$wiaty — organem sprawujacym nadzor pedagogiczny — w celu zapewnienia
odpowiedniej jakosci funkcjonowania podlegtych mu szkoét i placowek, za ktdre ponosi
odpowiedzialno$¢. Kurator o§wiaty w imieniu wojewody wykonuje zadania i kompeten-
cje w zakresie o$wiaty okreslone w ustawie i przepisach odrebnych na obszarze woje-
wodztwa (art. 51 ust. 1 u.p.o.), w szczegolnosci: ,,1) sprawuje nadzor pedagogiczny nad
publicznymi i niepublicznymi przedszkolami, innymi formami wychowania przedszkol-
nego, szkotami, placoéwkami oraz kolegiami pracownikow stuzb spotecznych, ktore
znajduja si¢ na obszarze danego wojewodztwa; 2) wydaje decyzje administracyjne
w sprawach okre$lonych w ustawie; 3) wspotdziata z radami o§wiatowymi powotanymi
na podstawie art. 78; 4) wykonuje zadania organu wyzszego stopnia w rozumieniu prze-
pisow ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego®’®
w stosunku do: a) organow jednostek samorzadu terytorialnego — w sprawach szkot
publicznych, zaktadanych i prowadzonych przez osoby prawne i fizyczne, oraz szkot
i placowek niepublicznych, b) dyrektoréw szkét — w sprawach z zakresu obowiazku
szkolnego 1 obowigzku nauki oraz w sprawach skreslenia uczniow z listy ucznidéw; 5) re-

alizuje polityke oswiatowa panstwa, a takze wspoldziata z organami jednostek

77 Organ prowadzacy szkote lub placowke nalezy rozumieé jako ministra, j.s.t., inne osoby prawne
i fizyczne (art. 4 pkt 16 u.p.o.).
%8 Dz. U. z 2017 1., poz. 1257 oraz z 2018 ., poz. 149 i 650.

153



Rozdziat Il

samorzadu terytorialnego w tworzeniu i realizowaniu odpowiednio regionalnej i lokalnej
polityki o§wiatowej, zgodnych z polityka o$§wiatowa panstwa; 6) opracowuje programy
wykorzystania $srodkow na dofinansowanie doskonalenia nauczycieli, wyodrebnionych
w budzecie wojewody, po zasiegnieciu opinii zwigzkow zawodowych, reprezentatywnych
w rozumieniu ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego; 7) organizuje olimpiady, konkur-
sy, turnieje, przeglady oraz inne formy wspotzawodnictwa i prezentacji osiggni¢¢ uczniow
szkot na obszarze wojewodztwa; 8) wspotdziata z okregowymi komisjami egzaminacyj-
nymi; 9) wspotdziata z placowkami doskonalenia nauczycieli, poradniami psychologicz-
no-pedagogicznymi i bibliotekami pedagogicznymi w realizacji zadan dotyczacych
diagnozowania, na podstawie wynikéw nadzoru pedagogicznego, potrzeb w zakresie
doskonalenia nauczycieli; 10) wspomaga dziatania w zakresie organizowania egzaminow
w szkotach; 11) opiniuje plany pracy publicznych placéwek doskonalenia nauczycieli,
z wyjatkiem placowek prowadzonych przez ministra wlasciwego do spraw oswiaty
i wychowania, ministra wtasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowe-
go, ministra wlasciwego do spraw rolnictwa i ministra wtasciwego do spraw zdrowia;
12) opiniuje arkusze organizacji publicznych szkoét i placowek, z wyjatkiem szkot 1 pla-
cowek prowadzonych przez ministrow, w zakresie ich zgodnosci z przepisami, przedsta-
wiane przez organy prowadzace szkoty i placowki przed zatwierdzeniem arkuszy;
13) wspotdziata z organami jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie ksztattowa-
nia i rozwoju bazy materialnej szkot i placowek; 14) wspotdziata z wlasciwymi organa-
mi, organizacjami i innymi podmiotami w sprawach dotyczacych warunkow rozwoju
dzieci i mlodziezy, w tym w przeciwdzialaniu zjawiskom patologii spotecznej, a takze
moze wspomagacé dzialania tych podmiotow; 15) nadzoruje i wspomaga organizacjg
wypoczynku, o ktérym mowa w art. 92a-92t ustawy o systemie o§wiaty, na obszarze
wojewddztwa; 16) wykonuje inne zadania okreslone w przepisach odrgbnych, w szcze-
gblnosci w zakresie obronnosci”. Podkresli¢ nalezy, ze ,,kurator o§wiaty opracowuje
1 przedstawia ministrowi wtasciwemu do spraw o$wiaty i wychowania, w terminie do
dnia 15 pazdziernika danego roku szkolnego, wyniki i wnioski z nadzoru pedagogicz-
nego sprawowanego w poprzednim roku szkolnym” (§ 21 r.n.p.)*”.

Zadania dyrektora przedszkola, szkoty lub placowki w zakresie nadzoru pedago-
gicznego s3 ujete w § 22-24 r.n.p. W mysl § 22 ust. 1 r.n.p. dyrektor szkoty lub placowki
obowiazany jest we wspolpracy z innymi nauczycielami zajmujacymi stanowiska kie-
rownicze: ,,1) przeprowadza¢ ewaluacje wewngtrzng i wykorzystywac jej wyniki do

doskonalenia jakos$ci pracy jednostki oswiatowej (przeprowadza si¢ ja w odniesieniu do

67 Zob. Sprawozdanie z nadzoru pedagogicznego sprawowanego przez Dolnoslgskiego Kuratora
Oswiaty w  roku szkolnym 2017/2018 (https://kuratorium.ibip.wroc.pl/public/?id=120825, dostep:
30.10.2018 1.). Zadania i kompetencje kuratora o§wiaty i innych organdw sprawujacych nadzor pedagogicz-
ny szerzej zob. P. Gasiorek, Nadzor...
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zagadnien uznanych w jednostce oswiatowej za istotne w jej dziatalnos$ci; dyrektor nie
jest ograniczony wymaganiami okreslonymi w rozporzadzeniu w sprawie wymagan
wobec szkot 1 placowek); 2) kontrolowac przestrzeganie przez nauczycieli przepisow
prawa dotyczacych dziatalnosci dydaktycznej, wychowawczej i opiekunczej oraz innej
dziatalnosci statutowej jednostki oswiatowej; 3) wspomagac nauczycieli w realizacji ich
zadan, w szczegolnosci przez: a) diagnoze pracy przedszkola, szkoty lub placowki,
b) planowanie dziatan rozwojowych, w tym motywowanie nauczycieli do doskonalenia
zawodowego, ¢) prowadzenie dziatan rozwojowych, w tym organizowanie szkolen i na-
rad, d) monitorowanie pracy przedszkola, szkoty lub placowki”. W celu realizacji wspo-
mnianych zadan dyrektor (we wspolpracy z innymi nauczycielami zajmujgcymi stano-
wiska kierownicze) w szczegdlnosci analizuje dokumentacje przebiegu nauczania oraz
obserwuje prowadzone przez nauczycieli zajecia dydaktyczne, wychowawcze i opiekun-
cze, a takze inne zajecia i czynnosci wynikajace z dziatalnosci statutowej przedszkola,
szkoty lub placowki (§ 22 ust. 3 r.n.p.).

Warto w tym miejscu wyraznie podkresli¢, ze wedtug § 35 r.n.p. do niepublicz-
nych przedszkoli, szkot 1 placéwek nie stosuje si¢ § 22-24 1 34 r.n.p., ktdre okreslaja
zadania dyrektora przedszkola, szkoty lub placowki dotyczace nadzoru pedagogiczne-
go. Wskazane wylaczenie wynika z art. 180 ust. 1 u.p.o., zgodnie z ktérym do niepu-
blicznych przedszkoli, szkét i placowek nie stosuje si¢ art. 60 ust. 7 u.p.o., tj. przepisu
naktadajacego na dyrektorow publicznych przedszkoli, szkot i placowek obowiazek
sprawowania nadzoru pedagogicznego. Dyrektorzy niepublicznych przedszkoli, szkét
i placéwek nie sprawuja nadzoru pedagogicznego i nie wykonujg zadan, o ktérych mowa
w § 22-24 1.n.p.5%

Organ prowadzacy szkote lub placowke sprawuje nadzor nad jej dzialalnoscig
w zakresie spraw finansowych i administracyjnych, w szczegdlnosci nalezy tu wyrdznic:
,»1) prawidtowo$¢ dysponowania przyznanymi szkole Iub placéwce srodkami budzeto-
wymi oraz pozyskanymi przez szkote lub placowke srodkami pochodzacymi z innych
zrodet, a takze gospodarowania mieniem; 2) przestrzeganie obowigzujacych przepisow
dotyczacych bezpieczenstwa i higieny pracy pracownikow i uczniow; 3) przestrzeganie
przepisow dotyczacych organizacji pracy szkoty i placéwki” (art. 57 ust. 2 u.p.o.). Orga-
ny j.s.t. wykonujace zadania i kompetencje organu prowadzacego reguluje art. 29 u.p.o.
I tak w art. 32 ust. 1 u.p.o. ustawodawca stanowi, ze ,,rada gminy ustala sie¢ prowadzo-
nych przez gming¢ publicznych przedszkoli i oddziatow przedszkolnych w szkotach
podstawowych”. Ustalenie sieci, o ktorej mowa w art. 32 ust. 1 i 2 u.p.o., nastgpuje po

uzyskaniu pozytywnej opinii kuratora o§wiaty o zgodnosci tej sieci z warunkami,

%0 |hidem.
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881 W przypadkach uzasadnionych warun-

o jakich stanowi ustawodawca w ust. 3 u.p.o.
kami demograficznymi i geograficznymi rada gminy moze uzupetnic¢ sie¢ publicznych
przedszkoli i oddziatéw przedszkolnych w szkotach podstawowych o publiczne inne
formy wychowania przedszkolnego. Inne formy wychowania przedszkolnego organizu-
je sie dla dzieci w miejscu zamieszkania lub w innym mozliwie najblizszym miejscu”
(art. 32 ust. 2 u.p.0.). Organ prowadzacy szkole Iub placéwke odpowiada za jej dziatalnosc.
Pojecie odpowiedzialno$ci za dziatalnos$¢ szkoty lub placowki jest sformutowane szero-
ko i ma charakter otwarty, o czym $wiadczy zwrot ,,w szczego6lnosci”. Nie ulega tez
watpliwosci, ze ,,odpowiedzialno$¢ organu prowadzacego jest jednak réozna w poszcze-
golnych obszarach dziatalnosci. Organ prowadzacy powinien wykazac si¢ dbatoscia
o zapewnienie warunkow materialno-organizacyjnych w celu prowadzenia przez szkote
dziatalnosci statutowej (...) w mniejszym stopniu jest obarczony obowigzkami w sferze
bezposredniej realizacji zadan dydaktycznych, opiekunczych lub wychowawczych, cho¢
nie oznacza to, ze w ogodle nie ma na nie wptywu. Jest on zapewniony w szczegolnosci
poprzez powierzanie stanowiska i odwotywanie ze stanowiska dyrektora szkoty .
Odpowiedzialno$¢ i zadania organu prowadzacego szkote lub placowke publiczna,
zgodnie z art. 10 ust. 1 u.p.o., to w szczeg6lnosci: ,,1) zapewnienie warunkow dziatania
szkoty lub placowki, w tym bezpiecznych i higienicznych warunkéw nauki, wychowania
i opieki; 2) zapewnienie warunkow umozliwiajacych stosowanie specjalnej organizacji
nauki i metod pracy dla dzieci i mlodziezy objetych ksztatceniem specjalnym; 3) wyko-
nywanie remontodw obiektow szkolnych oraz zadan inwestycyjnych w tym zakresie;
4) zapewnienie obstugi administracyjnej, w tym prawnej, obstugi finansowej, w tym

w zakresie wykonywania czynnosci, o ktorych mowa w art. 4 ust. 3 pkt 2-6 ustawy z dnia

681 Sie¢ publicznych przedszkoli i oddzialow przedszkolnych w publicznych szkotach podstawowych,
wraz z publicznymi przedszkolami, oddziatami przedszkolnymi w publicznych szkotach podstawowych
i publicznymi innymi formami wychowania przedszkolnego, prowadzonymi przez osoby prawne niebedace
jednostkami samorzadu terytorialnego lub osoby fizyczne, publicznymi innymi formami wychowania
przedszkolnego, prowadzonymi przez gming, niepublicznymi przedszkolami, o ktérych mowa w art. 17
ust. 1 ustawy o finansowaniu zadan o$§wiatowych, oddziatami przedszkolnymi w niepublicznych szkotach
podstawowych, o ktorych mowa w art. 19 ust. 1 ustawy o finansowaniu zadan o$§wiatowych, oraz niepu-
blicznymi innymi formami wychowania przedszkolnego, o ktérych mowa w art. 21 ust. 1 ustawy o finanso-
waniu zadan o$wiatowych, powinna zapewnia¢ dzieciom, o ktorych mowa w art. 31 ust. 1, zamieszkatym
na obszarze gminy, mozliwos¢ korzystania z wychowania przedszkolnego. Droga dziecka spetniajacego
obowiazek, o ktorym mowa w art. 31 ust. 4, i dziecka pigcioletniego z domu do publicznego przedszkola,
oddziatu przedszkolnego w publicznej szkole podstawowej, publicznej innej formy wychowania przed-
szkolnego, niepublicznego przedszkola, o ktorym mowa w art. 17 ust. 1 ustawy o finansowaniu zadan
oswiatowych, oddziatu przedszkolnego w niepublicznej szkole podstawowej, o ktorym mowa w art. 19
ust. 1 ustawy o finansowaniu zadan o§wiatowych, albo niepublicznej innej formy wychowania przedszkol-
nego, o ktorej mowa w art. 21 ust. 1 ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych, w ktérych gmina zapewni-
fa tym dzieciom warunki spelniania tego obowigzku oraz realizacji prawa do korzystania z wychowania
przedszkolnego, nie powinna przekraczac¢ 3 km”.

%2 M. Pilich (red.), Prawo oswiatowe..., s. 101.
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29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (Dz. U. z 2018 r. poz. 395, 398 i 650), i obstugi
organizacyjnej szkoly lub placowki; 5) wyposazenie szkoty lub placoéwki w pomoce
dydaktyczne i sprzet niezbedny do petnej realizacji programow nauczania, programow
wychowawczo-profilaktycznych, przeprowadzania egzamindw oraz wykonywania innych
zadan statutowych; 6) wykonywanie czynnosci w sprawach z zakresu prawa pracy
w stosunku do dyrektora szkoty lub placowki”.

Decentralizacja zarzadzania o$wiatg publiczng podczas zmian systemowych
i przemian ustrojowych przyczynita si¢ do tego, ze przed wladzami samorzadowymi
pojawiaja si¢ rozne wyzwania zwigzane z zarzgdzaniem siecig szkot w warunkach m.in.
nizu demograficznego czy podwojnego rocznika absolwentéw konczacych gimnazjum
i szkote podstawowa w roku kalendarzowym 2018/2019. Z problemami zarzadzania
o$wiatg samorzadowa®®® zwigzana jest m.in. ,,potrzeba konsolidacji i racjonalizacja
sieci szkolnej (...), zapewnienie pelnej oferty edukacyjnej w szkotach wiejskich. W sy-
tuacji zamykania szkot kwestia powszechnej dostepnosci do o$wiaty staje si¢ istotng
sprawa i wyzwaniem dla samorzaddéw’**. Przeobrazenia i przeksztatcenia wspotczesnej
administracji, rozw0j nowych obszaréow dziatania, pojawianie si¢ coraz to nowszych
form tego dziatania powoduja potrzebe postrzegania administracji w ujeciu dynamicz-
nym®>. Wplyw na jej istote dziatania wywierajg zwtaszcza uwarunkowania zewngtrz-
ne, zmuszajac ja do uczenia si¢ funkcjonowania w srodowisku globalnym, ktore wy-
maga od niej dobrego przygotowania organizacyjnego i szybkiej reakcji na zachodzace

przemiany w panstwie®®.

683 Zob. J. Herczynski, Wyzwania oswiatowe stojgce przed samorzgdami, (w:) Strategie oswiatowe,
red. A. Levitas, ,,Biblioteczka Oswiaty Samorzadowe;j”, t. 1, Warszawa 2012, s. 15 i n.; A. Kasperczyk,
Samorzgdowe podmioty..., s. 63; R. Raszewska-Skatecka, Decentralizacja publicznych zadan oswiatowych
a zawodnos¢ panstwa, (W:) Panstwo i rynek. Obszary zawodnosci, red. U. Kalina-Prasznic, Wroctaw 2011,
s. 105.

4 J. Herczynski, O polityce oswiatowej na poziomie lokalnym, (w:) Jakos¢ oswiaty jako efekt zarzq-
dzania strategicznego, red. D. Jastrzgbska, M.W. Dzienisiewicz, Warszawa 2011, s. 9.

5 A. Panasiuk, Prawo podmiotowe jednostki do dobrej administracji jako wyznacznik sprawnego pan-
stwa..., s. 106. Na temat wspotczesnych uwarunkowan i przeksztatcen oraz wyzwan w administracji pu-
blicznej pisza m.in.: J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 27 i n.; . Lipowicz, (w:)
Z. Niewiadomski, Z. Cieslak, I. Lipowicz, G. Szpor, Prawo administracyjne, Warszawa 2011, s. 27-30;
Z. Niewiadomski, Pojecie administracji..., s. 4 in.; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Cz¢s¢ ogolna,
Torun 2009, s. 19-20; J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne..., s. 12; H. Tzdebski, M. Kulesza, op. cit., s. 93;
A. Btas$, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja..., s. 127; J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego.
Zarys czesci ogolnej, Krakow 2003, s. 191. Na temat uj¢cia menedzerskiego administracji i definicji admi-
nistracji ,,menedzerskich”, eksponujacych znaczenie profesjonalnego zarzadzania i efektywnosci, pisze
m.in. J. Supernat, Administracja publiczna w swietle koncepcji New Public Management. Uwagi wstepne,
(w:) Jednostka, panstwo, administracja..., s. 469 i n. Zdaniem J. Supernata naukowe;j refleksji nad admini-
stracja publiczng brakuje spojnosci (ibidem, s. 469); por. tez B. Kudrycka, W sprawie wdrazania zasad New
Public Management do prawa administracyjnego, (w:) Instytucje wspotczesnego..., s. 405.

6% Zob. A. Panasiuk, Prawo podmiotowe jednostki do dobrej administracji jako wyznacznik sprawnego
parnstwa, ,,Problemy Prawa i Administracji” 2012, nr 1-2, s. 105-113.
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W relacji pomigdzy wspotczesnym panstwem i jego administracjg a obywatelami
pojawia si¢ czesto dysharmonia widoczna w niezadowoleniu spolecznym (m.in. protesty
rodzicow, uczniéw, nauczycieli) z dziatalnosci administracji $wiadczacej®®”. Coraz bardziej
widoczne rozmijanie si¢ z oczekiwaniami spotecznymi wynika z tego, ze administracja
$wiadczaca wobec zachodzacych w niej i w przestrzeni publicznej zmian nie jest w sta-
nie wlasciwie wykonywaé swoich obowigzkow i czgsto nie radzi sobie z nimi®*®. Nato-
zone ustawowe zadania publiczne wykonuje zbyt kosztownie, nieefektywnie i niewydol-
nie, nieudolnie obcigzajac budzety publicznie nieproporcjonalnie do efektow®®. Wedtug
J. Postusznego nalezatoby systemowo spojrze¢ na administracjg, zaréwno pod katem
koncepcji i konstrukeji zadan administracji §wiadczacej, jak i sposobow ich wykonywa-
nia®’. Zdaniem tego autora wypada zgodzi¢ si¢ z mysla powzicta juz w doktrynie, Ze
administracja $wiadczaca powinna znalez¢ nalezne jej miejsce w programach politycz-
nych, w ustawodawstwie i doktrynie®'.

Powstaje pytanie, czy w warunkach dynamicznie zmieniajacych si¢ uwarunkowan
w obszarze o$wiaty samorzadowej i patrzenia na szkole przez pryzmat kosztéw eduka-
cji publicznej koncentracja na problemach natury ekonomicznej nie odwraca uwagi od
celow systemu oswiaty i roli, jaka spetnia w panstwie — ,,od pytania o role wltadz samo-
rzadowych w definiowaniu priorytetéw lokalnej polityki o§wiatowej (...), postrzegania
szkoty nie jako obcigzenia dla lokalnego budzetu, a spojrzenia na szkote jako instytucje,
od ktorej zaczyna si¢ rozwoj lokalny (...), myslenia o szkole jako instytucji budujacej
lokalny kapitat spoteczny’2. Skutki przemian edukacyjnych powodujg jednak, ze kosz-
ty edukacji niejednokrotnie przestaniajg poglebiong analize potrzeb edukacyjnych ze
wzgledu na niewystarczajace zabezpieczenie wykonywania zadan oswiatowych przez
lokalng administracj¢ samorzadowa, np. organizowania sieci szkolnej. Planowanie lo-
kalnej polityki o§wiatowej, w tym organizacji sieci szkol, rozpoczyna si¢ ,,od dyskusji
na temat mozliwo$ci minimalizowania r6éznicy pomiedzy wysoko$cia subwencji a na-
ktadami ponoszonymi przez samorzady”®*?. Warto przy tym zastanowi¢ si¢: jaka jest
odpowiedzialno$¢ panstwa i samorzadu terytorialnego w ramach realizacji zadan o§wia-
towych w kontekscie zachodzacych procesow likwidacji szkoty publicznej? Jakie sa

uwarunkowania i skutki likwidacji szkoty oraz przemian edukacyjnych w spotecznosciach

67 J. Postuszny, O nowej koncepciji..., s. 296.

688 7. Czarnik, J. Postuszny, op. cit., s. 423.

6% J. Postuszny, O nowej koncepcji..., s. 301.

0 |bidem, s. 297; idem, Geneza i rozw¢j administracji..., s. 303. Zdaniem J. Postusznego ,,nadzieja na
efektywne realizowanie zadan przez administracj¢ $wiadczaca tkwi we wprowadzaniu nowych sposobow
ich wykonywania oraz poszukiwania alternatywnych zrodet finansowania”.

1 J. Postuszny, Geneza i rozwdj administracji..., s. 288.

02 C. Trutkowski, Ksztaltowanie polityki oswiatowej samorzqdow lokalnych, ST 2015, nr 1-2,s. 44 in.

3 Zob. ibidem; E. Kope¢, Zamykanie matych szkét...
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lokalnych w ramach przekazania szkoty publicznej do prowadzenia przez inny podmiot
niz j.s.t.? Warto tu doda¢, ze zachodzacych proceséw i przemian spotecznych w kraju,
coraz szybszych zmian cywilizacyjnych, w tym zmian o charakterze globalnym, rowniez
w dziedzinie edukacji, nie da si¢ zatrzymacé. Poszukuje si¢ efektywnych sposobow ogra-
niczania kosztéw edukacyjnych w prowadzeniu i utrzymywaniu szkét publicznych.
Proces likwidacji szkoty w systemie o§wiaty przyczynia si¢ niejednokrotnie do podwa-

04 ale i wywotuje

zenia pewnosci sytuacji prawnej uzytkownika likwidowanej szkoty
niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki co do powszechnego i rownego dostgpu do edu-
kacji®. Kierunki zmian i praktyka powierzania prowadzenia szkot samorzadowych moze
rozmijac si¢ z zaspokojeniem potrzeb spotecznych w edukacji. Likwidacja i przeksztat-
cenie szkoty maja podtoze w spotecznych konfliktach oswiatowych, a ich skutki widocz-
ne sg zwlaszcza na kanwie orzecznictwa sgdéw administracyjnych®e.

Reasumujac, obowiazek dostarczania oswiatowych dobr publicznych przez jed-
nostke samorzadu terytorialnego wynika z uwarunkowan legislacyjnych®’. Oswiata
stuzy osigganiu celow ogdlnospotecznych, realizacji potrzeb czlowieka i obywatela
w spotecznosci®®. Ma ona w duzej mierze charakter edukacji szkolnej (zinstytucjona-
lizowany), gdyz przedszkola, szkoty, placowki oswiaty rownoleglej i ustawicznej po-
dejmujg wiekszo$¢ skomplikowanych, specyficznych przedsiewzie¢ edukacyjnych®”.
Niejednokrotnie w miejsce zlikwidowanych szkot publicznych tworzy si¢ szkoty nie-

publiczne™

. Panstwo i samorzad terytorialny, ponoszac odpowiedzialno$¢ prawna, ale
i z pewnos$cig odpowiedzialnos$¢ spoteczng za funkcjonowanie systemu o$wiaty, wy-
chodzac naprzeciw spotecznemu zapotrzebowaniu, dopuszczajg réwniez réznorodne
formy oddolnych edukacyjnych inicjatyw obywatelskich. Uzasadnieniem takiego dzia-
lania ma by¢ jakoby ,,interes najwazniejszego podmiotu w systemie o$wiaty, czyli
701

uczniow”, a jego skutkiem sg czgsto ztozone spoteczne konflikty oswiatowe™!. Dlatego
tez w celu zapobiegania likwidacji matych samorzadowych w kreowaniu aktywnosci
obywatelskiej oraz przejawianiu spotecznych inicjatyw edukacyjnych uczestniczg coraz

czesciej organizacje pozarzadowe, prowadzgc szkoty publiczne.

04 Zob. R. Raszewska-Skatecka, Problem pewnosci sytuacji prawnej uzytkownika likwidowanego za-
ktadu administracyjnego (oswiatowego) — wybrane zagadnienia, (w:) Pewnos$¢ sytuacji prawnej jednostki
w prawie administracyjnym, red. A. Btas, Warszawa 2012, s. 75-83.

95 Zob. eadem, Niepewnos¢ sytuacji prawnej ..., s. 266-274.

06 Zob. eadem, Problem pewnosci sytuacji... i cyt. orzecznictwo.

07 Zob. K. Kopczewska, Infrastruktura techniczna jako przykiad dobra publicznego dostarczanego
przez samorzqd, (w:) Samorzqd lokalny — dobro publiczne, red. J. Kleer, Warszawa 2008, s. 113; J. Siwin-
ska-Gorzelak, Jakos¢ dobr publicznych dostarczanych przez samorzqd na przykladzie edukacji, (w:) Samo-
rzqd lokalny — dobro publiczne..., s. 133-147.

% M.J. Szymanski, Socjologia edukacji. Zarys problematyki, Krakow 2013, s. 7.

9 Ibidem, s. 9.

700 R. Raszewska-Skatecka, Szkoly niepubliczne...,s. 123 in.

1 Zob. R. Raszewska-Skatecka, Udzial organizacji pozarzqdowych..., s. 477 i n.
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W sferze o§wiaty, na gruncie zasad dziatania podmiotow administracji publiczne;j,
istotng role przypisuje si¢ zasadzie nadzoru i kontroli, co stanowi istotng cze$¢ sktadowa
funkcjonowania administracji publicznej i zapewnienia skutecznos¢ jej dzialania w da-
nym obszarze jej dziatania’. W $wietle pogladow doktryny prawa administracyjnego
J. Jagielski w rozbudowanym okresleniu stwierdza, ze ,,elementem ksztaltujacym ogo6l-
ny wymiar funkcji nadzoru i stanowigcym jej wyréznik w stosunku do kontroli jest
przewidziana prawem moznos¢ podejmowania w ramach okres$lonego uktadu organiza-
cyjnego przez dany podmiot (nadzorujacy) nie tylko sprawdzania i oceniania innego
podmiotu (nadzorowanego), ale takze prawo stosowania wigzacej ingerencji w jego
dziatalnos¢ (stan) w celu skorygowania jej w pozadanym kierunku, zgodnym z przyje-
tymi punktami odniesienia”’®. W nawigzaniu do powyzszych rozwazan nadzor traktu-
je si¢ jako ,,aktywna mozliwo$¢ wladczego wkraczania w dziatalno$¢ jednostki nadzo-
rowanej oraz oznacza okreslony stopien wspotodpowiedzialno$ci za jej prace. Wsrod
kryteriow nadzoru wyrdznia si¢ najczesciej legalnosc, ale takze i celowosc¢, gospodarnose,
jakos¢, terminowos¢ itp., umozliwiajac tym samym jego traktowanie jako okreslonej
wspotodpowiedzialnosci za prace jednostek nadzorowanych. (...) Przepisy musza Scisle
okresla¢ organ, $rodki i zakres, a takze regulowa¢ pozycje jednostek nadzorowanych
w stosunku do nadzorujagcych”’®*. Przyjmuje sie, ze nadzor jest elementem sktadowym
zarowno centralizacji, jak i decentralizacji w systemie organéw administracji publiczne;.
Jednak w kazdym z tych uktadéw, na co zwraca uwage J. Bo¢, realizowany jest w innej
postaci prawnej, innymi §rodkami prawnymi i w zmiennym nasileniu ich stosowania.
Autor stwierdza, ze ,,nadzér w sferze prawa administracyjnego oznacza: badanie dzia-
falno$ci danego podmiotu administrujgcego (kontrola) potaczone z mozliwoscig pomocy,
wplywu, a takze modyfikacji tej dziatalnosci, dokonywane przez organ zwierzchni or-
ganizacyjnie badz funkcjonalnie, w celu zapewnienia zgodnosci tej dziatalnosci z prawem,
a w okreslonych przypadkach zgodnosci z pewnymi warto$ciami szczegétowymi (takze
okreslonymi w prawie)”’%. Przypomnie¢ wypada, ze w procesie decentralizacji systemu
organizacyjnego administracji ,,poszczegolne podmioty administrujace majg wyraznie
okreslone kompetencje, ustalone badz przekazywane z innych (wyzszych) organow
w drodze ustawowej, realizowane w sposdb samodzielny i podlegajace w tym zakresie
jedynie nadzorowi weryfikacyjnemu organdéw kompetentnych”’°. Nadzor w systemie

administracji zdecentralizowanej odgrywa szczeg6lnie wazna role, zapewnia bowiem

702 Nadzor $cisle taczy si¢ z kontrola, ktorej wyniki sa najczesciej podstawa zasadnosci stosowania
srodkéw nadzoru” — pisze J. Szreniawski, Wstegp do nauki administracji, Lublin 2002, s. 69.

703 J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2007, s. 21 i cyt. tam literatura.

704 J. Szreniawski, Wstep do nauki..., s. 68.

05 J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne..., s. 237.

76 J, Bo¢ (red.), Prawo administracyjne..., s. 234.
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realizacj¢ zasady praworzadnosci dziatania administracji publicznej. Wedtug J. Homple-
wicza ,,nadzor jest prawng forma podporzadkowania. Dzieki niemu rozbudowany aparat
administracyjny moze sta¢ sie pewng jedno$cig w dziataniu”’"’. Autor zauwaza, ze
w administracji os§wiatowej wystepuja dwa, przedmiotowo rézniace si¢ nadzory: admi-
nistracyjny i pedagogiczny, z ktorych pierwszy obejmuje funkcje administracyjne wy-
stepujace w catej administracji, za$ drugi — tylko funkcje o§wiatowe. ,,Z prawnego
punktu widzenia nadzor stanowia dopuszczone prawnie formy ingerencji odnosnie do
podlegtego aparatu. Gdy nadzorem administracyjnym bedziemy nazywac catoksztatt
uprawnien do ingerencji w dziatalno$¢ administracyjna podlegtych organow, urzedow,
biur i 0séb, to nadzorem pedagogicznym — rézne formy ustanawiania i ingerowania
w sferze dziatalno$ci wychowawczo-dydaktycznej i opiekunczej szkot oraz innych za-
ktadow™ 7%, W literaturze prawa o$wiatowego przyjmuje si¢, ze nadzorem pedagogicznym
jest ,,suma przewidzianych prawnie form ukierunkowania i ingerowania przez nadrzed-
ne wladze o$wiatowe odnosnie do organizacji i funkcjonowania podlegtych organow,
urzedow, szkoét 1 innych placowek o§wiatowo-wychowawczych w zakresie ich podsta-
wowych zadan””. Nalezy podkresli¢, ze podstawa prawna nadzoru pedagogicznego
organow administracji publicznej w systemie o§wiaty wynika z kompetencyjnych prze-

pisow ustawy ustrojowej Prawo o$wiatowe, o ktorych mowa powyzej.

77 J. Homplewicz, Polskie prawo szkolne..., s. 96.
08 J. Homplewicz, Polskie prawo szkolne ..., s. 96-97.
9 J. Homplewicz, Polskie prawo szkolne..., s. 98.
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Szkoly publiczne jako zdecentralizowane
podmioty petnigce funkcje
z zakresu administracji oswiatowej

1. Istota decentralizacji

W nauce prawa administracyjnego przyjmuje si¢, ze ,,decentralizacja stanowi
okreslony typ organizacji i funkcjonowania panstwa i spoteczenstwa, w szczegoélnosci
dotyczacy administracji publicznej. Polega na przekazywaniu kompetencji i zadan pu-
blicznych do samodzielnego wykonywania przez podmioty administracji publiczne;j
usytuowane wyzej w systemie organizacyjnym panstwa (w szczegolnosci organy admi-
nistracji rzadowej szczebla centralnego) podmiotom usytuowanym nizej (w szczegdlno-
$ci organom samorzadu terytorialnego). Samodzielno$¢ dziatania podmiotéw zdecentra-
lizowanych oznacza, ze korzystaja one ze swoich kompetencji i wykonuja zadania we
wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢ w sytuacji braku hierarchicznego pod-
porzadkowania. Organy »wyzsze« mogg wkracza¢ w dziatalno$¢ organdw »nizszych«
jedynie w ramach ustawowo uregulowanego nadzoru. Organy nizszych stopni moga by¢
w pewnym zakresie upowaznione do tworzenia prawnych podstaw swego dziatania
poprzez stanowienie przepisow wykonawczych w stosunku do aktow ustawowych. (...)
Typowym wyrazem decentralizacji jest instytucja samorzadu terytorialnego”’!. Podsta-
wowymi podmiotami zdecentralizowanymi w obrebie struktur w panstwie sg jednostki
samorzadu terytorialnego — gminy, powiaty i wojewodztwa. Nalezy w tym miejscu tez
doda¢, ze w ujeciu doktrynalnym, jak pisze J. Korczak, ,,jednostka samorzadu teryto-
rialnego nie jest czescia systemu organizacyjnego, bowiem miedzy jednostkami roznych
stopni zasadniczego podziatu terytorialnego nie zachodzg stosunki organizacyjne”’!.
Podobnie w tym kontek$cie wypowiada si¢ rowniez J. Jezewski, stwierdzajac, ze uzyte

w art. 164 ust. 1 Konstytucji RP okreslenie ,,Podstawowa jednostka samorzadu

710 E. Bojanowski, K. Zukowski (red.), op. cit., s. 42; por. M. Domagata, A. Hatadyj, S. Wrzosek (red.),
op. cit., s. 139.

" J. Korczak, Wojewddztwo samorzgdowe jako uczestnik form wspoldziatania jednostek samorzqdu
terytorialnego, (w:) Formy wspéltdziatania jednostek samorzqdu terytorialnego, red. B. Dolnicki, Warszawa
2012, s. 205; por. B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2016, s. 24.
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terytorialnego jest gmina” nie jest poprawne, poniewaz ,,Gmina nie jest jednostkg samo-
rzadu terytorialnego dlatego, ze samorzad terytorialny nie jest catoscig organizacyjna
podzielong na jednostki, pozostajagce w jakimkolwiek stosunku organizacyjnym do ca-
tosci””2. Kazda z tych jednostek, jak pisze S. Fundowicz, ,,jest od siebie niezalezna
i dziata samodzielnie. Autor przyjmuje, ze stowo »jednostka« odnosi si¢ wytacznie do
podziatu terytorialnego panstwa, natomiast poj¢cie »samorzad terytorialny« okresla
pewng zasade ustrojowg”’'®. We wspodlczesnej literaturze przedmiotu przyjmuje sie, ze
pojecie samorzadu terytorialnego nie jest rozumiane jednolicie, aktualnie sama instytu-
cja samorzadu terytorialnego jest wynikiem dlugiej ewolucji. Podejmowane proby zde-
finiowania samorzadu terytorialnego opieraja si¢ z reguly na formutowaniu katalogu jego
cech: podmiot i przedmiot samorzadu, zadania samorzadu oraz nadzoér nad samorzadem
na podstawie regulacji prawnych’*. Majac na uwadze dokonane wczesniej ustalenia,
opowiedzie¢ si¢ nalezy za praktyka terminologiczng, wedtug ktorej ,,jednostka samo-
rzadu terytorialnego”, jak stwierdza P. Lisowski, ,,jest bowiem podmiotem administracji
publicznej, a samorzad terytorialny — okresla zarowno relacje zachodzace migdzy tym
podmiotem a panstwem, jak i stuzy oznaczeniu korporacyjnych wlasciwosci konstruk-
cyjnych tego administrujgcego™’". Samorzad terytorialny — najog6lniej rzecz biorgc — to
»powstaly z mocy prawa i wyodregbniony w strukturze panstwa zwigzek lokalnego
spoteczenstwa, powotany w celu samodzielnego wykonywania administracji panstwowej,
wyposazony w materialne srodki umozliwiajace realizacj¢ natozonych na niego zadan”"'®.
Terminologia normatywna i doktrynalna, jak pisze J. Korczak, ,,uzywa okreslenia sa-
morzad terytorialny jako kategori¢ pojeciowa oznaczajgca forme decentralizacji admi-
nistracji publicznej””". We wspolczesnej literaturze przedmiotu nie brakuje podobnych
wypowiedzi przedstawicieli nauki prawa administracyjnego. Co warte wskazania, dok-
trynalna praktyka terminologiczno-pojgciowa znajduje potwierdzenie w jezyku prawnym.
Samorzad terytorialny w ocenie P. Lisowskiego ,,jest wiec uktadem relacji strukturalnych,

zyskujacych szczeg6lny przebieg w zwigzku z upodmiotowieniem grupy spolecznej dla

"2 J. Jezewski, Komentarz do art. 164 Konstytucji RP, (w:) Konstytucje Rzeczypospolitej..., s. 257.

13 S, Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej..., s. 100.

714 B, Dolnicki, Samorzqd..., s. 21-24; por. P. Lisowski, Samorzqd terytorialny a jednostka samorzqdu
terytorialnego — rozwazania semantyczne, (W:) Miedzy tradycja a przyszlosciq w nauce prawa administra-
cyjnego..., s. 448. Autor stwierdza, ze ,,jednostka samorzadu terytorialnego jest podmiotem konstruowanym
na bazie osobowej (mieszkancy) i przedmiotowej (odpowiednie terytorium), funkcjonujacym w warunkach
zwigkszonej samodzielnosci (zarowno w administrowaniu, jak i organizowaniu si¢ do administrowania),
chronionej sadowo”.

5 P, Lisowski, Samorzqd terytorialny ..., s. 448; por. J. Korczak, Wojewddztwo samorzgdowe ..., s. 206.

716 M. Chmaj (red.), Stownik samorzqdu terytorialnego, Lublin 1997, s. 188.

17 J. Korczak, Wojewddztwo samorzqdowe..., s. 205; por. T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 152;
H. Izdebski, M. Kulesza, op. cit., s. 136-137; B. Dolnicki, Samorzqd..., s. 21; P. Lisowski, Relacje struktu-
ralne...,s. 199in.
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potrzeb administrowania”’*®. Czynnikami wyr6zniajacymi samorzad, jak pisze M. Mie-
miec, ,,s3 bowiem decentralizacja, ktora ma charakter organizacyjny, oraz demokratyzm,
ktory ma charakter polityczny™’".

W literaturze przedmiotu rozréznia si¢ decentralizacje terytorialng (samorzad
terytorialny) i decentralizacje funkcjonalng (decentralizacja zaktadow administracyjnych).
Pierwsza z decentralizacji polega na ,,wyposazeniu podmiotow terytorialnych (spotecz-
nos$ci, wspolnot, w Polsce — gminy, powiaty, wojewddztwa — regionalne wspodlnoty sa-
morzadowe) w prawnie okreslong samodzielnos¢ oraz gwarancje jej ochrony. Podstawo-
wym warunkiem (...) jest wyodrebnienie kategorii spraw publicznych o znaczeniu
lokalnym (intereséw lokalnych), nadanie spoleczno$ciom terytorialnym osobowosci
prawnej oraz wylanianie przez spoteczno$ci w wyborach (...) organdéw stanowigcych
o sprawach spoteczno$ci”’®. Decentralizacja funkcjonalna, w ujeciu J. Jezewskiego,
okreslana tez jako ,,decentralizacja stuzb publicznych (J. Rivero) polega na tworzeniu
przez panstwo — zaktadéw administracyjnych wyspecjalizowanych w realizacji zadan
w dziedzinie o§wiaty, szkolnictwa wyzszego, (...) np. szkoty. Sg one wyposazone w sa-
modzielno$¢ prawng oraz $rodki osobowe i rzeczowe niezbedne dla prowadzenia przy-
pisanej publicznej dziatalnosci ustugowej”’!. Jest charakterystyczne, Ze ,,samodzielnos¢
prawna zaktadu administracyjnego istotnie si¢ r6zni od samodzielnosci podmiotow te-
rytorialnych: dotyczy tylko spelianej funkcji ustugowej, nie jest jej elementem konsty-
tutywnym ani osobowo$¢ prawna, ani prawo wyboru organu kierujacego (aczkolwiek
moga one znalez¢ zastosowanie) 7?2,

Potwierdzeniem, ze o$wiata samorzadowa w ramach decentralizacji zarzadzania
strukturami panstwa stata si¢ zadaniem publicznym j.s.t., jest art. 15 ust. 1 Konstytucji
RP, w ktérym ustanowiono, ze ,,ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia
decentralizacj¢ wladzy publicznej”, za$ art. 16 ust. 2 Konstytucji RP zawiera regule, iz
»samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej. Przystugujaca
mu w ramach ustaw istotng cz¢s¢ zadan publicznych samorzgd wykonuje w imieniu
wlasnym i1 na wlasng odpowiedzialno$¢”. Zdaniem M. Kuleszy przepis w brzmieniu:
»Zaspokojenie zbiorowych potrzeb wspolnoty nalezy do zadan wlasnych gminy” nalezy
traktowac jako klauzule generalng o charakterze zadaniowym’?. W literaturze przed-
miotu przyjmuje si¢, ze ,,obowigzkowy charakter tych zadan powoduje, ze gmina nie

18 P, Lisowski, Relacje strukturalne ..., s. 199.

1 M. Miemiec, Gmina w systemie administracji publicznej Republiki Federalnej Niemiec, Wroctaw
2007, s. 31.

720 J, Jezewski, Decentralizacja, (w:) Leksykon prawniczy, red. U. Kalina-Prasznic, Wroctaw 1999,
s. 67-68.

21 J. Jezewski, Decentralizacja ..., s. 68.

22 J. Jezewski, Decentralizacja ..., s. 68.

2 M. Kulesza, op. cit., s. 9; por. K. Kokocinska, Samodzielnosé jednostek samorzqdu..., s. 83.
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moze z wykonania tych zadan zrezygnowac czy tez przekazac¢ ich do wykonania innemu
podmiotowi, nawet fundacji, na ktorej powstanie i dziatalno$¢ bedzie wywierata zna-
czacy wpltyw”’?*. Tak wigc za dziatalnos¢ szkot, ktore miatyby by¢ prowadzone przez
fundacje, odpowiedzialno$¢ ponosityby wtadze fundacji, a nie gmina’.

Decentralizacja ma $cisty zwigzek z uspotecznieniem, gdyz ,,suma oddziatywan
lokalnych na proces podejmowania decyzji ma wptyw nie tylko na poziomie szkoty czy
o$wiaty w gminie czy powiecie, ale takze na poziomie regionalnym i centralnym. Za-
pewnienie szerokiego uczestnictwa stron (podmiotdw systemu o§wiaty) zainteresowanych
procesem podejmowania decyzji i zaangazowanych w ten proces wymaga odpowiednich
rozwigzan (...)”’*. Pojawienie si¢ samorzadowych podmiotow spotecznych jest faktem,
zwlaszcza organizacji pozarzadowych, wsrod ktorych sa te, ktore wspierajg system
os$wiaty w panstwie, organizacje dzialajace przy szkotach publicznych i organizacje
prowadzace szkoty’’. Z pewnoscia decentralizacja wladzy publicznej panstwa i wyko-
nywanie zadan publicznych z uwzglednieniem zasady pomocniczos$ci (subsydiarnosci)
wptynety na tzw. usamorzgdowienie o§wiaty, dominuje znaczacy wptyw samodzielnych
j.s.t. w prowadzeniu szkét publicznych i placowek oswiatowych, kreowanie lokalne;j
polityki o§wiatowej, tworzg si¢ podstawy spoteczenstwa obywatelskiego’®.

Nie traci na aktualnosci pytanie, czy dobra edukacja — obecnie gloszona koncep-
cja ,,dobra szkota” — znajduje odzwierciedlenie w rzeczywistosci, skoro powszechny
i rowny dostep do edukacji wydaje si¢ by¢ ciagle nie tylko wyzwaniem dla organow
wladzy publicznej, ale i oczekiwaniem spotecznym korzystajacych z ustug edukacyjnych.
Czy réwnos¢ i sprawiedliwos$¢ spoteczna w oswiacie to ,,utopia wspotczesnej edukaciji”?
Zdarzaja si¢ bowiem sytuacje, w ktorych obywatel — uczen, spotecznos¢ lokalna, w tym
rodzice, czy spolecznos¢ nauczycielska rzeczywiscie doswiadcza zawodnosci panstwa
(czesciowej lub catkowitej) w zakresie §wiadczenia samorzadowych ustug oswiatowych.
W odczuciu spotecznym zostajg niekiedy zawiedzione nadzieje i zaufanie do organow
wladzy publicznej poktadane w realizacji podmiotowego prawa do nauki w procesie

edukacyjnym, w wykonywaniu zadan oswiatowych przez podmioty administracji

24 P Chmielnicki, Zaklady administracyjne..., s. 162.

25 |bidem, s. 162; por. wyrok NSA z 9.02.2006 r., I OSK 1372/05, ,,Gazeta Prawna” 2007, nr 177,
s. B4.

726 K. Gawronski, A. Stefan, Zarzgdzanie placowkq oswiatowg, Warszawa 2005, s. 11 i n.

27 Zob. R. Raszewska, Problemy prawne prowadzenia szkét publicznych przez gming, AUW No 1900,
»Prawo” t. CCLIIL, Wroctaw 1996, s. 32 i n.; eadem, Decentralizacja w administracji publicznej na przykia-
dzie prawa szkolnego, AUW No 1973, ,,Przeglad Prawa i Administracji” t. XXXVII, Wroctaw 1997, s. 172
i n.; R. Raszewska-Skatecka, Zadania oswiatowe..., s. 233 i n.; A. Kasperczyk, Samorzqdowe podmioty...,
s. 63-75; D. Kurzyna-Chmiel, Podstawy prawne..., s. 92-102; R. Raszewska-Skatecka, Organizacje poza-
rzqdowe w systemie oswiaty..., s. 433-454; eadem, Trzeci sektor..., s. 113-128.

28 Zob. D. Kurzyna-Chmiel, Uspofecznianie oswiaty..., s. 617-620; R. Raszewska-Skatecka, Wspot-
czesne wyzwania..., s. 622-633; J. Gesicki, Samorzqdowy model oswiaty, Warszawa 2001, s. 14.
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publicznej, ksztattowaniu polityki o§wiatowej panstwa i wtadz samorzadowych, refor-
mowaniu szkolnictwa w panstwie, dostosowaniu edukacji publicznej do standardow
mig¢dzynarodowych, a wreszcie decentralizacji zarzadzania o$wiatg samorzadows, gdzie
efekty przemian czy przeobrazen o$wiatowych rozktadaja si¢ w czasie, wywierajac
znaczacy wplyw na wszystkie sfery zycia spotecznego. Trudna jest jednoznaczna odpo-
wiedz na pytanie, czy we wlasciwym kierunku zmierzajg reforma edukacyjna panstwa
i decentralizacja zarzadzania o$wiatg samorzadowa, w ktorej odpowiedzialno$¢ z tytu-
tu wykonywania zadan publicznych zwigzana jest od samego poczatku z niewystarcza-
jacym dofinansowaniem samorzadowych zadan o§wiatowych — zwlaszcza ze to samorzad
terytorialny stanowi podstawe samodzielnego zarzadzania sprawami publicznymi, jest
gléwnym organizatorem $wiadczenia ustug oswiatowych ze wzgledu na bezposrednia
styczno$¢ z potrzebami spoteczno$ci lokalnej’. O sposobie organizowania §wiadczenia
ushug o$wiatowych decyduje wiele réznorodnych czynnikow i warunkéw zaleznych
zarowno od prawnej determinacji, jak i uwarunkowan o charakterze pozaprawnym,
o ktorych mowa w pracy. A moze dynamicznie i nieustannie zmieniajgce si¢ przepisy
prawa o$wiatowego ograniczaja prawna samodzielno$¢ szkoty publicznej jako zdecen-
tralizowanego podmiotu administracji? Wszakze granice decentralizacji prawnej dla
dziatalnosci szkot sa ksztattowane wlasnie przez obowigzujace ustawodawstwo. To
z przepiséw prawa wynikaja sfery zadan i wylacznos¢ kompetencji szkot oraz wiasnych
kompetencji organow i pracownikow danej szkoty. Nalezy doda¢, ze rd6zne mogg by¢
stopnie tej prawnej samodzielnos$ci szkoty, wyznaczone przez sposdb prawnego ich
podporzadkowania wladzom nadzorczym’. W mysl wczesniejszych rozwazan, wyraz-
nie zaznaczy¢ nalezy, ze decentralizacja to ,,oparta na prawie samodzielno$¢ dziatania™”'.
W systemie administracji zdecentralizowanej przyjmuje si¢, ze ,,0rgan wyzszego Szcze-
bla nie jest uprawniony do wydawania polecen organom nizszego szczebla, ale podmio-
ty administracji zdecentralizowanej podlegaja nadzorowi. Organ nadzorujacy ma znacz-
ne i ré6zne mozliwosci oddziatywania na postepowanie podmiotéw nadzorowanych,
jednak nie moze ich w dziatalno$ci zastegpowac. Nadzor obejmuje mozliwos$¢ wigzacego
wptywania na podmioty nadzorowane, a takze ich kontroli, czyli sprawdzania prawidlo-
wosci dziatania jednostek organizacyjnych i oceniania ich poczynan, m.in. pod wzgledem
zgodnosci z prawem, zadaniami, poleceniami, planami, celami czy okreslonymi wzora-
mi itd. Jesli kontrola ma uprawnienia do wydawania okreslonych polecen wtadczych, to

upodabnia sie do nadzoru””2. Z pewnoscia racje ma J. Bo¢, mowigc, ze ,,decentralizacja

™ Zob. K. Kokocinska, Samodzielnos¢ jednostek samorzqdu..., s. 79.
30 Zob. J. Homplewicz, Polskie prawo szkolne..., s. 211.

31 J. Szreniawski, Wstep do nauki..., s. 68.

32 J. Szreniawski, Wstgp do nauki. .., s. 68.
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jest zjawiskiem cigglym o zmiennym nasileniu. Stopien tego nasilenia zalezy od posta-

nowien prawa, ale tez od zmieniajacych si¢ tendencji w praktyce”’>.

2. Zdecentralizowane podmioty administracji publicznej — zna-
czenie i rola w systemie oswiaty

W literaturze przedmiotu oprocz jednostek administracji rzgdowej i samorzadowej
wyrdznia si¢ takze inne podmioty administrujace majace istotne znaczenie dla procesow
administrowania w administracji publicznej. Ich r6znorodnos¢ jest omdéwiona takze
W nauce prawa administracyjnego. W pracy zostang wskazane zwtlaszcza te podmioty
administracji publicznej, ktore organizacyjnie i prawnie wykonuja zadania publiczne,
zwlaszcza w domenie o§wiaty. Z racji tematu pracy opowiadam si¢ za uzywaniem sfor-
mutowania ,,podmiot administracji publicznej””**, uznajac je za odpowiednie do realizo-
wanego zagadnienia badawczego, jakim jest status szkoty i jej form organizacyjno-praw-
nych w uktadach zdecentralizowanych administracji publicznej. Warto w tym miejscu
wskazaé, ze doktryna przyjmuje zakresowo szerokie pojecie ,,podmioty administrujgce’,
dostosowujac je do wielosci funkcji i roznorodnosci zadan administracji publicznej oraz
zmiennych uwarunkowan spoteczno-organizacyjnych i gospodarczych panstwa. Pod-
kreéla sig, ze podmioty te wystepuja w roznych formach organizacyjnych, ich rola w pro-
cesach administrowania ma zréznicowane zakresy i formy, ich proporcje w procesach
administrowania nie sg trwate™. W literaturze przedmiotu przedstawiane sg rézne
ustalenia dookreslenia kategorii ,,podmiotéw administrujacych”, nie ma jednoznacznosci

w definiowaniu pojecia podmiotu administracji publicznej™’. Postugiwanie si¢ réznymi

33 J. Bo¢, Decentralizacja, (w:) Prawniczy stownik wyrazéw trudnych, red. J. Bo¢, Wroctaw 2004,
s. 71; idem, Prawo administracyjne, s. 235. W obecnym uktadzie organizacyjnym panstwa, zdaniem Autora,
nalezy odrozni¢ podmioty zdecentralizowane od zdecentralizowanych podmiotow petnigcych funkcje z za-
kresu administracji publicznej.

3% Zob. szeroki przeglad doktrynalnych przemyslen co do istoty i podstawowych form organizacyjno-
-prawnych podmiotow administracji publicznej — P. Lisowski, Relacje strukturalne... Podmioty administracji
publicznej, jak pisze P. Lisowski, ,,to takie twory organizacyjne (formy organizacyjno-prawne), ktére legitymu-
ja si¢ podmiotowoscia administracyjnoprawng (uzyskiwang na mocy postanowien prawa administracyjnego
ustrojowego). Dzieki temu wyodrebniaja si¢ w systemie administracji publicznej nie tylko organizacyjnie, ale
i prawnie. W konsekwencji dysponuja bezposrednim dostgpem do funkcji administracyjnych, a wiec sag w szcze-
golnosci wyposazone we wladztwo administracyjne. Do nich tez naleza kierowane zadania publiczne”, s. 63.

35 Wedtug M. Stahl ,,podmiotem administrujagcym bedzie wyodrgbniona w systemie administracji jed-
nostka organizacyjna, niezaleznie od tego, czy jest ona podmiotem publicznym, czy podmiotem niepublicz-
nym (spolecznym, prywatnym, przedsigbiorca, osoba fizyczna), wykonujaca zadania tej administracji”,
M. Stahl, Zagadnienia ogdlne..., s. 48.

3¢ J. Lukasiewicz, Zarys nauki administracji, Warszawa 2004, s. 98; por. J. Stelmasiak, J. Szreniawski
(red.), op. cit., s. 15.

737 Zob. m.in. T. Bakowski, K. Zukowski (red.), op. cit., Warszawa 2016, s. 151; M. Stahl (red.), Prawo
administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2013, s. 266; M. Zdyb,
J. Stelmasiak (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 216.
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terminami by¢ moze wynika ,,ze zmiennosci zadan publicznych oraz form organizacyj-
nych i funkcjonalnych, w jakich sg wykonywane””. W doktrynie prowadzone sg tez
badania w szerszym konteks$cie podmiotowosci administracyjnoprawnej. W literaturze
zauwaza si¢, ze ,,podmiotowo$¢ administracyjnoprawna oznacza mozliwo$¢ dziatania
podmiotu prawa administracyjnego w obrocie administracyjnoprawnym. W tym kon-
tekscie podmiotem prawa administracyjnego jest kazdy adresat okreslonych uprawnien
i obowigzkoéw w prawie administracyjnym. (...) mozliwos$¢ dziatania administracyjno-
prawnego wyznacza sposob stwierdzenia faktu prawnego, jezeli bazuje na wypowiedzi
modalnej oraz wyraza zachowanie nastawione na skutek prawny. Przez obrét admini-
stracyjnoprawny uznaje si¢ ogot stosunkow administracyjnoprawnych, ktére wynikaja
z czynnosci administracyjnoprawnych”’*.

Zmiana uwarunkowan ustrojowych w obecnym $§wiecie i poddawanie administra-
cji publicznej nowym trendom zmiennego otoczenia’*® powoduje ich wzmozone oddzia-
lywanie na sposob dziatania organéw administracji publicznej i wykonywania przez nie
zadan publicznych’™'. Niestabilne §rodowisko wplywa na zmieniajace si¢ cele edukacji
i polityki o§wiatowej panstwa, zadania o§wiatowe, formy i metody dzialania administra-
cji publicznej w szkolnictwie, ustrdj i struktury organizacyjne szkot, kadry szkoty,
uczestnikdéw edukacji, zasieg regulacji prawem etc. Zmiany w edukacji w polskiej szko-
le wynikaja przede wszystkim z tempa zmian dokonujacych si¢ podczas transformacji
ustrojowej oraz proceséw globalizacji i integracji europejskiej. Wydaja si¢ nieuniknione,
problemem jest to, w jakim kierunku zmierzajg i jaki majg lub mogg mie¢ wptyw na
prawnoustrojowy model szkoty publicznej (zakladanie, przeksztatcanie, likwidacje,
przekazywanie prowadzenia szkot podmiotom niepublicznym) oraz odpowiedzialnosc¢
wladz samorzadowych za lokalng o$wiat¢ w sensie zagwarantowania powszechnej do-
stepno$ci do szkot i wykonywania ustawowych zadan o$wiatowych’2. W jaki sposob
zmiany paradygmatu zarzadzania szkota publiczng wplywaja na sytuacje prawna oby-
watela korzystajacego z ustug edukacyjnych? Zaspokajanie potrzeb edukacyjnych jest
obowigzkiem panstwa i samorzadu terytorialnego, ktore ponoszg odpowiedzialno$¢ za

738 M. Stahl (red.), Prawo administracyjne..., s. 266.

739 J. Niczyporuk, Podmiotowos¢ administracyjnoprawna, Lublin 2016, s. 208.

™0 Kazda organizacja czy instytucja funkcjonuje w konkretnej przestrzeni, okre§lanej ogdlnie mianem
otoczenia stanowigcego, wedtug jednego z okreslen, »wszystkie elementy znajdujace si¢ poza organizacja,
majace zwigzek z jej funkcjonowaniem, w tym elementy o bezposrednim i posrednim oddziatywaniu, zwa-
ne tez srodowiskiem zewnetrznym«” — A. Pakuta, Instytucjonalne, Swiatopoglgdowe otoczenie administra-
¢ji publicznej a jej tak zwana apolitycznosé, AUW No 3802, ,,Przeglad Prawa i Administracji” t. CXI, Wro-
ctaw 2017, s. 121.

™ Zob. J. Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nietypowe podmioty administrujgce..., s. 203.

742 R. Raszewska-Skatecka, Wybrane segmenty otoczenia administracji publicznej w sferze edukacji
i ich wplyw na oswiate samorzqgdowq w zakresie wykonywania zadan oswiatowych, AUW No 3802, ,,Prze-
glad Prawa i Administracji” t. CXI, Wroctaw 2017, s. 160.
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sposob realizacji publicznych zadan o$wiatowych. Nie bez znaczenia jest tu katalog
ptynnych zadan publicznych i podmiotéw je realizujacych w administracji publicznej’,
w tym zwlaszcza w sferze edukacji publicznej. Administracja publiczna obowigzana jest
reagowac na zmieniajgca si¢ rzeczywistos¢ w obliczu zmiennego otoczenia i uwarunko-
wan, w jakich dziata, majacych wptyw na dynamiczny charakter zadan publicznych
1 zmiany sposobow ich wykonywania. Zadania administracji publicznej w panstwie
prawa wynikajg wylacznie z normy prawnej rangi ustawowej i to prawo poprzez ustawy
ksztaltuje jej organizacje (w tym podmioty ja tworzace)**. W znaczeniu podmiotowym
administracje publiczng tworzy ,,system zroznicowanych organow, zaktadow, instytucji
i innych podmiotéw wyposazonych w kompetencje do wykonywania funkcji admini-
stracji publiczne;j. (...) jej elementami sktadowymi sa wyodrebnione, na ro6znych zasadach,
jednostki organizacyjne o zréznicowanym charakterze prawnym i zakresie wykonywa-
nych zadan publicznych”™. Pierwotnymi adresatami zadan publicznych i nosicielami
funkcji administracji publicznej sg podmioty administracji publicznej™®.

W wykonywaniu zadan o§wiatowych udziat biorg nie tylko podmioty publiczne,
ale i podmioty niepubliczne, ktorych struktura podmiotowa jest rozbudowana i obejmu-
je rézne podmioty o odmiennym charakterze™’. Zauwaza sie, ze ,,ta podmiotowa r6zno-
rodnos$¢ jest zrédtem trudnosci definiowania tresci tego pojecia, poza do$¢ oczywistym
objeciem tg zbiorcza nazwa podmiotéw, pozostajacych poza strukturg aparatu admini-
stracji publicznej 1 wykonujacych, na réoznych zasadach, zadania tej administracji”™®.
Pojeciem podmioty prywatne obejmuje sie podmioty niepanstwowe™. Najszerszy zakres
znaczeniowy przypisuje si¢ podmiotom zbiorczo nazwanym okresleniem ,,podmioty
niepubliczne”, ,,ktorym mozna obja¢ wszystkie podmioty administrujace (czyli wyko-
nujace zadania administracji publicznej), pozostajace na zewnatrz aparatu administracji

publicznej, niezaleznie od ich statusu prawnego, rodzaju zadan i zwigzanych z nim

™3 T. Bakowski (red.), Organizacja administracji publicznej..., s. 15.

™ Zob. M. Stahl, Zagadnienia ogdlne..., s. 9-10.

45 |bidem, s. 11.

6 P, Lisowski, Organizacja administracji publicznej..., s. 442-475.

47 J, Pierzchala, Prawo oswiaty prywatnej ..., s. 87; por. M. Stahl, Inne podmioty administrujgce...,s. 529.

48 J, Pierzchala, Prawo oswiaty prywatnej ..., s. 87; por. M. Stahl, Inne podmioty administrujgce...,s. 529.

™ Zob. S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych..., s. 32. Autor uzywa pojgcia prywatyzacji zadan
publicznych w szerokim rozumieniu, jako okreslenia odnoszacego si¢ m.in. do przejmowania zadan pu-
blicznych przez réznorodne podmioty nie bedace organami (zaktadami) panstwowymi lub samorzadu tery-
torialnego, zbiorczo nazywajac te podmioty ,,podmiotami niepublicznymi”. Przyjecie przez autora tak og6l-
nego znaczenia prywatyzacji zadan publicznych wskazuje na to, ze ,,te same zadania publiczne moga by¢
przekazywane szerokiemu i zréznicowanemu kregowi podmiotdw, np. kosciotom, organizacjom spotecz-
nym, podmiotom gospodarczym lub osobom fizycznym. (...) przyczyny, dla ktérych dokonuje si¢ przeka-
zywania zadan nalezacych wczesniej do organow i zaktadow publicznych, sa w gruncie rzeczy podobne,
niezaleznie od tego, jaki charakter maja podmioty przejmujace te zadania; rowniez zastosowane konstrukcje
prawne sa zasadniczo takie same”, s. 32.
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kompetencji oraz sposobu przekazania (powierzenia) im tych zadan”*°, W doktrynie
wskazuje si¢ tez na pojecie ,,nietypowych podmiotow administrujacych””!, zaznaczajac,
ze ,,rozrost zadan publicznych sprawia, iz sg one udziatem wielu r6znych jednostek or-
ganizacyjnych, o réznym statusie prawnym i zr6znicowanym charakterze organizacyjnym,
o niejednolitych funkcjach”. Podmioty administrujace, o ktérych mowa, to ,,wszystkie
te podmioty, ktére w oparciu o prawo zaangazowane sg w realizacj¢ zadan i kompeten-
cji ze sfery administracji publicznej. Kategoria ta jest zwigzana z procesem realizowania
zadan i funkcji administracyjnych”, szczeg6lnie przedmiotowym (funkcjonalnym) aspek-
tem wykonywania administracji’. Zadania publiczne w domenie o$§wiaty realizowane
sg zardwno przez administracj¢ rzadowg (panstwo), j.s.t., jak i przez podmioty niepu-
bliczne, ktorym zostaty one w réoznych formach powierzone. W konsekwencji szkoty
i placowki os§wiatowe mogg by¢ tworzone i prowadzone zar6wno przez panstwo, w tym
zwlaszcza przez j.s.t., jak i instytucje i osoby prywatne, jako zaktady publiczne czy tez
zaktady niepubliczne™.

Poza szkotami i placowkami publicznymi (samorzadowymi i niesamorzadowymi)
w systemie o$wiaty funkcjonuja takze szkoty i placowki niepubliczne, ktore zaktadane
sa i prowadzone przez osoby fizyczne i osoby prawne na podstawie wpisu do ewidencji
prowadzonej przez wlasciwa rzeczowo i miejscowo j.s.t. Wynika z tego, ze w admini-
stracji publicznej widoczne sa tendencje do wlaczania réznych podmiotow administracji
publicznej, rowniez i podmiotdéw niepublicznych, w realizacj¢ zadan publicznych’*.
W literaturze przedmiotu przez termin ,,prywatyzacja zadan publicznych” rozumie si¢
»~wszelkie przejawy odstepowania od wykonania zadan przez podmioty administracji
publicznej, dziatajace w formach prawa publicznego”’. Jan Zimmermann wskazuje, ze
,widoczny jest trend przesuwania aktywnosci administracyjnej od organdéw administra-
cji publicznej do podmiotow prywatnych, od wladczych form dziatania do prawa pry-
watnego i1 od bezposredniego do posredniego sposobu wykonywania zadan przez pan-
stwo”7¢, Wykonawcami zadan o$wiatowych sg tez podmioty niepubliczne, ktérych
formy aktywnos$ci w systemie o$wiaty wyznaczone sg prawem, ktore odcigzaja struktu-
ry publiczne i podlegaja kontroli i nadzorowi ze strony panstwa. Aktualne jest pytanie

o granice prywatyzacji zadan publicznych w kategorii zadan o§wiatowych™’. Wydaje si¢

50 M. Stahl, Inne podmioty administrujgce..., s. 529.

5], Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nietypowe podmioty..., s. 206.

52 |bidem.

733 J. Homplewicz, Instytucje prawne..., s. 79.

% Zob. R. Raszewska-Skatecka, W kierunku cywilizacji administracji swiadczgcej..., s. 413-426;
H. Walczak, Realizacja zadan gminy w zakresie edukacji publicznej..., s. 701.

55 S. Biernat, Prywatyzacja zadarn publicznych..., s. 25.

3¢ J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 210-211.

57 Por. ibidem, s. 211; I. Sierpowska, Paristwo wobec pomocy spolecznej (http://www.bibliotekacyfrowa.
pl/Content/24603/011.pdf, dostep: 10.10.2017 r.).
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sprawg oczywista, ze w przypadku edukacji publicznej hamulcem nadmiernej prywaty-
zacji powinna by¢ koniecznos$¢ ochrony praw jednostki oraz zachowanie pewnych zasad
— w tym zasad konstytucyjnych, tj. zasady rownosci, sprawiedliwosci spolecznej czy
demokracji™®.

Jest przy tym charakterystyczne, ze prywatyzacja zadan publicznych powoduje
zmiany w pozycji prawnej obywatela, jednakze zmiana sposobu realizacji zadan nie
powinna prowadzi¢ do ograniczenia praw obywatela, ktore sg gwarantowane ustawa
zasadniczg. Warto odwota¢ si¢ w tym wzgledzie do oceny A. Blasia, ktory uznaje, ze
podmiot prywatny §wiadczy ustugi publiczne wedtug zasad rachunku ekonomicznego
i ksztattuje swe dziatania kryteriami rachunku kosztow, efektywnosci i optacalnosci
swojej dziatalno$ci. A zadania publiczne, ktore prawnie przypisane sa podmiotom ad-
ministracji publicznej, nie bazuja na logice kosztéw i cen, lecz na logice misji, ktora
spetniajg wobec obywatela samorzad terytorialny i panstwo. Misja ta wyrazona jest
w konstytucyjnie okreslonych funkcjach panistwa i samorzadu terytorialnego, sprowadza
si¢ do ochrony obywateli 1 zaspokajania tych potrzeb zbiorowych, ktore przekraczaja
mozliwosci obywatela i ich zrzeszen. Misja wtadz publicznych w demokratycznym pan-
stwie prawnym, w tym misja samorzadu terytorialnego, to zaspokajanie niedajacych si¢
zaspokoi¢ w skali jednostkowej potrzeb ochrony, bytowych i kulturalnych. Jest to kate-
goria potrzeb uniwersalnych, zmianom moze podlega¢ ich zakres, tres¢, lecz nie charak-
ter. Sg to zadania fundamentalne, funkcje niezbywalne panstwa i samorzadu terytorial-
nego. Przyjmujac ten tok rozumowania, mozna uznac, ze we wszystkich wspotczesnych
demokratycznych panstwach prawa owe funkcje i zadania sg okreslone na gruncie
konstytucji”™®. W mysl powyzszych rozwazan trzeba mie¢ na uwadze, ze sensem i misja
panstwa i samorzadu terytorialnego jest realizowanie zadan publicznych, ktore — tak jak
w dziedzinie o§wiaty — realizowane sg dla dobra wspolnego. Powstaje tu jednak pytanie,
czy wielo$¢ podmiotéw administrujacych w systemie administracji multicentrycznej’s
i samodzielno$¢ tych podmiotow zagwarantowana na poziomie konstytucyjnym nie
ostabia panstwa i nie podwaza gtéwnej misji podmiotéw administracji publicznej oraz
tradycyjnych funkcji i zadan samorzadu terytorialnego, czy w warunkach realizacji tych
gwarancji mozliwe jest na wolnym rynku ustug publicznych zabezpieczenie priorytetéw
panstwowo-socjalnych w ramach poszukiwania praktycznych sposobow zarzadzania

oswiatg i wykonywania zadan o$wiatowych oraz odpowiedzialnosci podmiotow

758 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 211.

3 A. Bla$, Z problematyki prywatyzacji zadarn samorzqdu terytorialnego, AUW No 2271, ,,Przeglad
Prawa i Administracji” t. XLV, Wroctaw 2000, s. 34.

60 Zob. D. Szescito (red.), Administracja i zarzgdzanie..., s. 32: ,(...) czyli zdecentralizowana, opiera
si¢ zatem na wielo$ci podmiotéw administracji publicznej, ktore samodzielnie (samorzadnie) i niezaleznie
od wtadzy centralnej wykonuja okreslone zadania publiczne i ponosza za to odpowiedzialno$¢ wzgledem
obywateli”.
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administracji publicznej z tytutu stworzenia warunkow $wiadczenia ustug oraz zagwa-
rantowanie jakos$ci §wiadczonych ustug edukacyjnych. Druga kwestia wymagajaca za-
stanowienia jest to, czy w przypadku obowigzkéw prawnych skonkretyzowanych kon-
stytucyjnie mozna uwolnic¢ j.s.t. od jego realizacji w drodze ustawy — przyktadem moze
by¢ przekazanie prowadzenia szkoty publicznej osobie prawnej niebedacej j.s.t. lub
osobie fizycznej — art. 9 ust. 1 u.p.o. Na szczeg6lng uwage zastuguje argumentacja I. Li-
powicz, ze tryb oznajmujacy uzyty w art. 163 Konstytucji RP — ,,wykonuje” zamiast
,»moze wykonywa¢” — §wiadczy o natozeniu przez ustrojodawce konstytucyjnego obo-
wigzku dzialania w zakresie zadan publicznych samorzadu terytorialnego. W naszym
przypadku sa to zadania j.s.t. w zakresie edukacji publicznej. Nalezy przy tym zauwazyc,
ze ,,zakres zadan publicznych (...) okreslaja pomocniczo cele i zadania panstwa oraz
wymieniona w preambule zasada pomocniczos$ci”®!.

W pismiennictwie przyjmuje si¢, ze instytucje edukacyjne, funkcjonujac w syste-
mie spotecznym obok instytucji politycznych, ekonomicznych i prawnych oraz obejmu-
jac wszystkie typy szkot i rodzaje ksztatcenia na réznych poziomach edukacji, odzwier-
ciedlajg stron¢ podazowg rynku ustug edukacyjnych’?. Konkurencyjno$¢ ustug
edukacyjnych zauwazalna jest na wszystkich poziomach edukacji, niezaleznie od jej
formy prawnej czy lokalizacji’®. Ustugi edukacyjne powstajg (na pewnym poziomie) pod
wplywem nakazow systemowych i prawnych’®*. Trzeba zada¢ sobie pytanie, jaka jest
rola podstawowych podmiotéow administracji publicznej w ramach powierzenia §wiad-
czenia ustug edukacyjnych podmiotom niepublicznym. W konteks$cie zaktadania i pro-
wadzenia szkol i placowek w warunkach urynkowienia §wiadczenia ustug edukacyjnych
niezaprzeczalnie znaczaca role odgrywa wielos¢ podmiotéw uczestniczacych w eduka-
¢ji 1 zmienne otoczenie administracji publicznej. W systemie o§wiaty przyjmuje si¢
ustawowy podziat szkot i placowek oswiatowych na szkoty publiczne i niepubliczne,
w tym szkoty niepubliczne o uprawnieniach szkoty publicznej i niepubliczne nieposia-
dajace uprawnien szkoty publicznej. Klasyfikacja szkot ze wzgledu na organ/podmiot
prowadzacy wskazuje na ich roznorodnos¢ w systemie o§wiaty i wielos¢ podmiotow
administrujgcych zaktadajacych i prowadzacych je na rynku ustug edukacyjnych.

Jednym z zalozen reformy samorzadowej byto przekazanie samorzadom lokalnym
prowadzenia szkét publicznych. Byt to przejaw politycznej decentralizacji zarzadzania
i finansow panstwa, ale pojawily si¢ tez inne argumenty: ,,byla to czysto pragmatyczna

decyzja ekonomiczna, bowiem tylko bezposredni nadzoér wyborcéw nad finansami

81 1. Lipowicz, Komentarz do art. 163 Konstytucji RP, (w:) Konstytucje Rzeczypospolitej..., s. 256.
762 K. Peszko, Konsument na rynku..., s. 181.

%3 |bidem, s. 189.

%4 A. Jezowski, Ekonomika oswiaty..., s. 19.
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publicznymi wymusza na administracji oszczedne nimi zarzadzanie”’®. Administracja
$wiadczgca w edukacji publicznej ewoluuje wzgledem zmian zachodzacych w panstwie’®.
Nastepuje obecnie modyfikacja ustroju szkolnictwa w ramach reformy edukacji. Usta-
wodawca statuuje, ze ,,zadania w zakresie ksztatcenia, wychowania i opieki, w tym
profilaktyki spotecznej, sa zadaniami o§wiatowymi jednostek samorzadu terytorialnego”
(art. 4 ust. 28 u.p.0.). Nalezy wskazaé na te regulacje prawa oswiatowego, ktore umozli-
wiajg zaktadanie szkot i placowek réznym podmiotom, a mianowicie osobom fizycznym,
j-s.t. oraz innym osobom prawnym, a takze wla§ciwym ministrom (art. 8 u.p.o.). Jednost-
ki samorzadu terytorialnego moga zaktadac¢ i prowadzi¢ jedynie szkoty i placowki pu-
bliczne (art. 8 ust. 3 u.p.0.). Jednakze istnieje mozliwo$¢ podjecia tego typu dziatalnosci
o$wiatowej przez osoby fizyczne lub osoby prawne inne niz j.s.t. (art. 88 u.p.o.). Mozliwos¢
zakladania i prowadzenia szkot i placowek przez j.s.t. zostata ograniczona jedynie do
szkot i placowek publicznych. Zakaz prowadzenia szkot i placowek niepublicznych przez
j-s.t. wydaje si¢ by¢ racjonalny i spotecznie uzasadniony, bowiem jednostki samorzadu
terytorialnego — mimo ze maja osobowos¢ prawng — sa podmiotami prawa publicznego™’.
W mysl wezesniejszych rozwazan przypomnijmy, ze szkoty i placéwki publiczne
oraz niepubliczne mogg by¢ zaktadane i prowadzone przez zréznicowany katalog pod-
miotéw administrujacych (art. 88 u.p.o.; art. 168 u.p.o.; art. 9 u.p.o.). Szkotly i placowki
niepubliczne mogg zaktada¢ osoby prawne i osoby fizyczne po uzyskaniu wpisu do
ewidencji prowadzonej przez jednostke samorzadu terytorialnego obowigzang do pro-
wadzenia odpowiedniego typu publicznych szkoét i placowek (art. 168 u.p.o.). Szkotami
i placowkami niepublicznymi bedg wszystkie te szkoty i placowki, ktore nie sg ,,publicz-
ne”, tzn. ktorych organami prowadzacymi nie sg j.s.t. lub organy panistwa (ministrowie)
wymienione w art. 8 u.p.o. badz tez ktoére nie zostaly utworzone przez osobe fizyczng
lub prawng na podstawie zezwolenia udzielonego przez j.s.t. (art. 88 ust. 4 u.p.o.). W od-
niesieniu do podmiotow zaktadajacych i prowadzacych szkote lub placéwke prawodaw-
ca postuguje sie zarowno terminem ,,organ prowadzacy szkole lub placowke” (art. 3 pkt 5
u.s.0. i z art. 4 pkt 16 u.p.0.), rozumiejac przez niego ministra, j.s.t., inne osoby prawne
i fizyczne, jak i terminem ,,0soba prowadzaca szkole lub placowke niepubliczng”, czyli
osoba prawna i osoba fizyczna w rozumieniu k.c. (zob. rozdziat 8 u.p.0.). W art. 29 u.p.o.
nieroztacznie traktuje si¢ ,,zadania i kompetencje organu prowadzacego”, przyporzad-
kowujac je odpowiednim organom j.s.t., o ktérych jest mowa w dalszej czesci pracy.
Jak juz bowiem wskazano, zwrot ustawowy ,,zadania o$wiatowe” zdefiniowano, ze

sg to zadania o§wiatowe adresowane do jednostek samorzadu terytorialnego. W edukaciji

765 Ibidem, s. 60.
76 Zob. A. Piszko, Szkola w zreformowanym...; B. Sliwerski, Edukacja (w) polityce...
67 Zob. M. Pilich, Ustawa o systemie oswiaty..., 2012, s. 64.

174



Szkoty publiczne jako zdecentralizowane podmioty petnigce funkcje z zakresu administracji oswiatowej

uczestniczg tez podmioty prawa cywilnego, do ktorych ,,zalicza si¢ osoby fizyczne oraz
osoby prawne, ktore powstaja i istnieja zgodnie z przepisami stanowigcymi podstawe ich
dziatalnosci”’®®. Wiaczanie podmiotow niepublicznych w realizacje¢ zadan publicznych
przejawia si¢ w aktywnosci, miedzy innymi organizacji pozarzadowych, czy wlaczaniu
0s0b fizycznych w wykonywanie zadan o§wiatowych, czego przyktadem sa szkoty nie-
publiczne, czy ,,edukacja domowa”’®.

Z konstytucyjnym prawem do nauki sg zwigzane zar6wno ustawowe obowigzki
edukacyjne naktadane na obywatela’, jak i obowiazki prawne w tym zakresie spoczy-
wajgce na podstawowych podmiotach administracji publicznej, tj. panstwie i samorzadzie
terytorialnym. Jak wynika z przepiséw ustawy zasadniczej, po stronie organow wiladzy
publicznej znajduje si¢ obowiazek zapewnienia powszechnego i réwnego dostepu do
nauki, za$ po stronie jednostki/obywatela uprawnienie do zagdania zapewnienia mu od-
powiednich warunkéw wychowania, ksztatcenia i opieki, ale i obowigzki edukacyjne
(przymus) ksztalcenia si¢. Nalezy podkresli¢, ze ,,same zakresy obowiazku nauki i pra-
wa do nauki nie pokrywajg si¢. (...) z wyktadni gramatycznej art. 70 Konstytucji RP,
prawo do nauki obejmuje wszystkich, a wigc i osoby petnoletnie, a artykut ten zastrzega
jedynie cenzus wiekowy dla obowigzku nauki, ktory to realizowany ma by¢ do 18 roku
zycia””’!, Podkreslmy w tym miejscu, ze przepisy materialnego prawa administracyjne-
go poprzez zadania o$§wiatowe j.s.t. uszczegdlawiaja zadania publiczne w zakresie edu-
kacji publicznej. Szkoty i placowki oswiatowe, ktorych prowadzenie nalezy do zadan
wiasnych poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego, moga by¢ tez zaktadane
i prowadzone przez podmioty niepubliczne (w odpowiednich trybach i przy spetnieniu
okres$lonych prawem o$wiatowym wymagan)’’2.

Nalezy pamigtac tez o szkotach lub placowkach publicznych — samorzadowych
liczacych nie wigcej niz 70 uczniow, ktorych prowadzenie w drodze umowy przekazano
osobom prawnym niebedacym j.s.t. lub osobom fizycznym (szkotach lub placowkach
przejetych przez takie osoby czy tez szkotach lub placéwkach, ktérych prowadzenie
przejety takie osoby albo szkotach lub placowkach przekazanych)’”. Prywatyzacja zadan
publicznych z zakresu edukacji sprowadza si¢ do umozliwienia osobom fizycznym oraz

osobom prawnym zaktadania szkot i placowek niepublicznych (art. 168 ust. 112 u.p.o.),

768 lbidem, s. 62.

% Zob. A. Bochentyn, ,,Edukacja domowa™..., s. 50; R. Raszewska-Skatecka, Administracyjnoprawne
aspekty..., s. 487-523.

770 Zob. art. 35 u.p.o.; art. 31 ust. 4 u.p.o.; art. 36 ust. 9 u.p.o.

"L P, Sztejna, Prawne aspekty obowigzku szkolnego i obowigzku nauki (www.bibliotekacyfrowa.pl/
Content/34612/012.pdf, dostgp: 20.04.2016 1), s. 133.

72 Zob. J. Pierzchata, Prawo oswiaty prywatnej..., s. 59; P. Lisowski, Organizacja administracji pu-
blicznej..., s. 458-462; A. Kasperczyk, Samorzqdowe podmioty..., s. 74.

73 Zob. art. 9 u.p.o.
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odrgbng forma prywatyzacji w tym zakresie jest przekazanie prowadzenia szkoty licza-
cej nie wiecej niz 70 uczniow przez j.s.t. osobie fizycznej lub osobie prawnej niebgdacej
j.s.t. (art. 9 u.p.o.). Za prywatyzacj¢ w tym zakresie mozna takze uzna¢ edukacje domo-
wa, w ktorej podmiot spoza systemu administracji publicznej (rodzic) w miejsce szkoty
oraz organdw o$§wiatowych podejmuje dziatania majace na celu organizacjg¢ procesu
edukacyjnego dziecka (art. 37 u.p.o.).

W literaturze zauwaza sie, ze ,,wyodrebnienie samorzadowych zadan oswiatowych,
jak i ich sktad oraz zasigg §wiadcza o znaczeniu o§wiaty samorzadowej, a praktyka ad-
ministracyjna wskazuje tez na to, ze ten wlasnie segment administracji publicznej jest
szczegolnie podatny na prywatyzowanie administrowania. (...) im wigkszy udziat niepu-
blicznych podmiotoéw/organéw prowadzacych i prowadzonych przez nie szkot/placowek,
tym wiecej form i sposobow oddzialywania oraz zwigzanych z nimi relacji strukturalnych,
towarzyszacych administrowaniu w sferze o$wiatowych zadan samorzadowych”””. Nie
brakuje watpliwosci co do sposobow realizacji tych zadan oraz wspotczesnych przejawow
tzw. prywatyzacji zadan o$wiatowych. W wyniku prywatyzacji zadan publicznych w dzie-
dzinie edukacji publicznej mamy do czynienia z rownoleglym ich wykonywaniem przez
podmioty administracji publicznej oraz podmioty niepubliczne. Zjawisko takie okreslane
jest w nauce prawa administracyjnego mianem ,,wspotdomeny” panstwa i samorzadu
terytorialnego oraz podmiotéw spoza systemu administracji publicznej, a edukacje pu-

bliczng uznaje si¢ za jeden z obszarow owej wspotdomeny’”.

3. Szkota jako zaktad administracyjny stanowigcy podstawowa
forme decentralizacji administracji publicznej

3.1. Zaktad administracyjny w polskiej nauce prawa administracyj-
nego

Zaktad administracyjny jest podstawowym ogniwem calego systemu oswiatowego
1 jego organizacji. Przez okreslenie ,,zaktad” rozumie si¢ ,,owg jednostke organizacyjna
$wiadczgcg okreslone ustugi na rzecz swych uzytkownikow, w oparciu o posiadane
wladztwo zaktadowe i zaktadowe (z tymi uzytkownikami — uczniami, wychowankami)
stosunki prawne (...), szkotly i inne placowki oswiatowo-wychowawcze sg po prostu za-
ktadami w prawniczym tego pojgcia znaczeniu, tj. jednostkami organizacyjnymi §wiad-

czacymi ze swej istoty pewne ustugi na rzecz okreslonych uzytkownikow — uczniow,

77 P. Lisowski, Organizacja administracji publicznej..., s. 475.
75 S. Biernat, Prywatyzacja zadasi publicznych..., s. 57.
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wychowankow”” 7’6, Szkoty odpowiadaja prawnemu pojeciu zaktadu, ktory wedtug J. Hom-
plewicza ,,ujmowany jako jednostka organizacyjna prawnie zdecentralizowana dziata
przeciez pod prawnie okre§lonym nadzorem, a jego dziatalnos¢, cho¢ zawiera pewne
elementy samodzielnosci i decentralizacji, jest przeciez wytyczana przepisami prawny-
mi. Swa dziatalnos$cia zaklad taki realizuje okreslone zadania (o$wiatowe) administracji
panstwowej”’”". Istotng cechg w przedmiocie funkcjonowania zaktadéw administracyj-
nych jest wystepowanie ,,wladztwa zaktadowego” organow zaktadu (szkotly) — dyrekto-
ra, rady pedagogicznej, nauczycieli — wobec uzytkownikow zaktadu, czyli uczniow,
w zwigzku z korzystaniem przez nich z dzialalnosci szkoty. Charakterystyczne jest, ze
zakres wladztwa zaktadowego jest zalezny od rodzaju zaktadu (inny w szkole, uczelni).
W ramach wladztwa zakladowego na podstawie kryterium adresata mozna wyodr¢bnic:
1) uprawnienia wladcze w stosunku do uzytkownikéw znajdujacych si¢ na terenie za-
ktadu; 2) uprawnienia wtadcze w stosunku do uzytkownikow znajdujacych si¢ poza
obrebem zaktadu; 3) uprawnienia wtadcze w stosunku do 0sob niebedacych uzytkowni-
kami zaktadu, a ktore znalazly sie na terenie zaktadu”®. W doktrynie obok wiadztwa
zaktadowego przypisuje si¢ zakladowi administracyjnemu jeszcze inny rodzaj wtadztwa
— wiladztwo porzadkowe, majace zapewni¢ funkcjonowanie zakladu (zachowanie sig¢
uzytkownika na terenie zaktadu, mozliwosci ich usunigcia z tego terenu itp.). Wiadztwo
porzadkowe opiera si¢ na catoksztalcie uprawnien organow zaktadu w stosunku do
wszystkich osob, ktore znalazty si¢ na terenie zaktadu, choc¢by nie byly z tym zaktadem
zwigzane stosunkiem destynatariusza. Charakterystyczne jest tez w odniesieniu do szko6t
i innych zaktadéw wychowawczych wyodrgbnienie w ramach wladztwa zaktadowego
wladztwa pedagogicznego, obejmujacego prawo wydawania wychowawczych i dydak-
tycznych polecen i zarzadzen w ramach organizacji pracy zaktadu, ale i wynikajacego
z charakteru proceséw wychowawczych’”. Nalezy zauwazy¢, ze w szkotach i zaktadach
wychowawczych wladztwo pedagogiczne jest specjalnym rodzajem, forma wladztwa
zaktadowego™’.

A zatem w nauce prawa administracyjnego jedng z podstawowych form organi-
zacyjnych stuzacych realizacji zadan publicznych w zakresie udzielania §wiadczen ustug

edukacyjnych byly, sa i z pewno$cig pozostang zaktady administracyjne. Rowniez

76 J. Homplewicz, Zagadnienia ustawodawstwa szkolnego. Zarys problematyki polskiego prawa szkol-
nego, Katowice 1973, s. 45.

7 1dem, Regulacja prawna w zakresie dzialalnosci pedagogicznej, PiP 1978, z. 12, s. 84.

8 E. Ochendowski, Organy administracji niezespolonej i zaklady administracyjne, (w:) System Prawa
Administracyjnego, t. 2, red. J. Jendro$ka, Ossolineum 1977, s. 346; por. K. Klonowski, Ochrona praw
uzytkownika zaktadu publicznego, (w:) Instytucje wspolczesnego prawa..., s. 348.

7 J. Homplewicz, Szkoly i placowki oswiatowo-wychowawcze w systemie administracji panstwowej,
ZN UJ nr CXXXYV, ,,Prace Prawnicze” z. 25, Krakow 1966, s. 234.

80 Ibidem, s. 234-235.
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i szkota wyzsza (w tym uczelnia niepubliczna), jako czgs¢ systemu edukacji narodowe;j,
jest powszechnie uwazana za zaktad administracyjny, wykonujacy zadania publiczne.
Zdaniem WSA ,,skoro stosowne organy uczelni wykonujg zadania z zakresu wtadzy
publicznej i wydaja w zwiazku z tym akty administracyjne, to sa one organem admini-
stracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym i ich dziatalno$¢ podlega ustawie o doste-
pie do informacji publicznej””'. Do grupy zaktadow administracyjnych zaliczane sa
wyodregbnione jednostki organizacyjne administracji publicznej o réznych specyficznych
celach dzialania, zadaniach oraz organizacji i funkcjonowaniu, gdzie spetnianie swiad-
czen i ushug odbywa si¢ wedlug zasad fachowej wiedzy oraz wystgpuje charakterystycz-
ny stosunek administracyjnoprawny taczacy zaktad z uzytkownikami. Wypada dodac,
ze w literaturze przedmiotu stosunek zaleznosci zaktadowej taczy si¢ z pojeciem wladz-
twa zakladowego. Obejmuje ono ogo6t uprawnien przystugujacych organom zaktadu
w stosunku do jego uzytkownika. Zalezno$¢ zaktadowa i wtadztwo zaktadowe sa ze soba
$cisle powiazane i odpowiadajg sobie wzajemnie™. Wérod zaktadow administracyjnych
znajduja si¢ szkoly i placowki o§wiatowe w systemie o$wiaty jako swoisty zbior pod-
miotow administracji publicznej. W wyroku NSA z dnia 25 kwietnia 2012 r.”*3 Sad po-
dziela poglad doktrynalny, ze ,,szkota publiczna jest zaktadem administracyjnym, a wiec
podmiotem sktadajacym si¢ z wyodrgbnionego majatku oraz oséb, ktore przy uzyciu
tego majatku Swiadczg ustugi o$wiaty, ktory to zaklad zostaje utworzony na podstawie
ustawy w celu realizacji zadan publicznych przy wykorzystaniu tzw. wtadztwa zaktado-
wego. Wiadztwo zaktadowe nie jest samoistnym wladztwem panstwowym, lecz czescia
tego wladztwa, wynikajaca z upowaznienia organdéw zaktadu do abstrakcyjnych, jak
i konkretnych regulacji na podstawie i w ramach ustaw. Istote wtadztwa zakladowego
stanowi wiec zakres upowaznien dla organdéw zakladu do jednostronnego ksztattowania
stosunkow prawnych z uzytkownikami zaktadu. (...) organy te sg uprawnione do pode;j-
mowania konkretnych regulacji na podstawie 1 w ramach ustaw. (...) Wladztwo zakta-
dowe, jakim dysponuja szkoly publiczne, uprawnia je do ksztattowania w sposob jedno-
stronny 1 wladczy sytuacji prawnej uzytkownikow, na ktorych rzecz ustugi o§wiatowe
sa $wiadczone”. Zakladowe stosunki prawne wystepujace pomi¢dzy szkota jako zaktadem
i jego uzytkownikami—uczniami, wychowankami, stuchaczami, studentami — oparte sa
na wladztwie zaktadowym, tzn. organom szkoty przystuguje pewien specjalny rodzaj
wiladzy (uprawnien) wobec korzystajacych z dziatalnosci szkoty. Uprawnienia te zwane

81 Zob. wyrok WSA w Olsztynie z 19.12.2014 r., IT SAB/OI 8/14, Zrodto http://orzeczenia.nsa.gov.
pD); (http://irsw.pl/zasady-dostepu-informacji-publicznej-specyfice-funkcjonowania-uczelni/, dostep:
21.08.2017 1)..

82 J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, ZN UJ nr CLXXXVII, ,,Prace Prawnicze” z. 34, Kra-
koéw 1968, s. 126; por. K. Klonowski, Ochrona praw uzytkownika..., s. 348.

8 Wyrok NSA w Warszawie z 25.04.2012 r., I OSK 248/12, LEX nr 1264738.
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wlasnie wladztwem zaktadowym sg konsekwencja prawnego uregulowania stosunku
uzytkownika zaktadu wobec zaktadu i jego organdw. To uregulowanie stosunkéw uzyt-
kownika z zakladem staje si¢ dla szkoty charakterystyczng prawng formg dziatania.
W tych ramach miesci si¢ rowniez calos¢ wiadztwa pedagogicznego szkoty i nauczycie-
la wobec ucznia’™*.

Zaktad administracyjny w demokratycznym panstwie prawa nie stanowi res in-
terna administracji $wiadczgacej, a prawo zakladowe nie jest jakim$ rodzajem prawa
pozakonstytucyjnego’™. Ponadto zaakceptowano w doktrynie prawny charakter uktadu
zaktad administracyjny — uzytkownik (destynatariusz) oraz podnosi si¢ elementy swoiste
bedace konsekwencjg wewnetrznego charakteru powigzan migdzy administracjg a ad-
ministrowanymi. Dlatego tez argumentacja w tej kwestii wydaje si¢ by¢ uzasadniona:
,»,Nie mozna uznaé, by z tego powodu prawo zakladowe byto w catosci prawem wewngtrz-
nym w takim samym znaczeniu, jakie ustalono dla aktéw normatywnych kierownictwa
wewnetrznego. (...) nie mozna zaakceptowac przede wszystkim dla tej czesci norm
tworzonych w zaktadach, ktore traktujg o kwestiach materialnych i procesowych bezpo-
srednio dotyczacych administrowanych. W takiej sytuacji mamy w istocie do czynienia
z wejsciem w materie w zasadzie zastrzezone dla norm powszechnie obowigzujacego
prawa”’®, W doktrynie proponuje si¢ wyodrebnienie okreslenia ,,prawo dotyczace zakta-
dow administracyjnych” i ,,prawo zaktadowe”””. Cechg charakterystyczng norm prawa

zaktadowego w ocenie P. Lisowskiego ,,jest to, ze obowiazuja tylko w relacjach z danym

8 J. Homplewicz, Polskie prawo szkolne..., s. 92.

85 W literaturze piszg na ten temat m.in.: B. Adamiak, J. Borkowski, Zaklad administracyjny w poste-
powaniu administracyjnym, ,,Studia Iuridica” 1996, t. 32, s. 32 i n.; R. Raszewska-Skatecka, Statut i regula-
min zakladu..., s. 13-62; eadem, Koncepcja zakladu administracyjnego w polskiej nauce prawa administra-
cyjnego, AUW No 2778, ,,Przeglad Prawa i Administracji” t. LXVIII, Wroctaw 2005, s. 181-225; eadem,
Zakres prawnej samodzielno$ci prawotworczej zakladu administracyjnego, (w:) Administracja publiczna
pod rzgdami prawa..., s. 409-426; P. Lisowski, Szkola samorzgdowad..., s. 137-138, 151; idem, Prawo za-
ktadowe — in rebus angustis? (wybrane problemy administracyjnoprawne), AUW No 3661, ,,Przeglad Prawa
i Administracji” t. C/1, Wroctaw 2015, s. 207-219; P. Chmielnicki, Zaktady administracyjne..., s. 42-70;
Z. Czarnik, J. Postuszny, op. cit., s. 440-458.

8¢ P, Lisowski, Akty normatywne stanowione przez organy zakladow administracyjnych...,s. 101.

87 1dem, Prawo zakladowe..., s. 209. Przez prawo zaktadowe nalezy rozumie¢ ,,zbior norm praw-
nych, zawartych w aktach normatywnych obowigzujacych w stosunkach prawnych z zaktadami admini-
stracyjnymi (w istocie — w stosunkach prawnych z danym zaktadem administracyjnym). (...) klasyczna
cze$¢ prawa zakladowego stanowia normy prawne ustanawiane na forum tych podmiotéw administracji
publicznej (w szczegolnosci przez ich organy)”. Na temat ,,prawa dotyczacego zakladéw administracyj-
nych” autor pisze: ,,W konsekwencji do tej grupy nie nalezy zalicza¢ tych unormowan, ktére obowiazujac
w tego rodzaju relacjach stanowia efekt dziatalnosci prawotworczej innych podmiotéw administracji pu-
blicznej (i ich organow) i obowigzuja w stosunkach z danym typem zaktadow administracyjnych (nie sa
wigc dedykowane konkretnemu podmiotowi typu zakladowego). W efekcie przepisy o takim przeznacze-
niu stanowione przez organy administracji publicznej (w imieniu panstwa lub jednostek samorzadu tery-
torialnego) nie obowigzuja w zaktadach jako unormowania prawa zaktadowego. W tym zakresie mamy
bowiem do czynienia z prawem powszechnie obowigzujacym, znajdujagcym zastosowanie w stosunkach
zaleznosci zaktadowej”, s. 209.
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zaktadem administracyjnym i — nie bedgc normami powszechnie obowigzujacymi — sg
normami wewngtrznego obowigzywania (w stosunku do uzytkownikéw zaktadu — np.
regulamin studiow) lub normami o charakterze powszechnie obowigzujacym (wzglgdem
0sob aplikujacych do przyjecia w poczet destynatariuszy danego zaktadu — np. zasady
rekrutacji na studia czy tez normami kierownictwa wewnetrznego™’s®. W tym kontekscie
zdaniem autora nalezatoby wyr6zni¢ prawo zaktadowe sensu largo i prawo zaktadowe
sensu stricto’. Roznica przekonujaca do zaproponowania tego rodzaju podziatu wynika
z tego, ,,czy unormowania pochodzg in concreto od organu zaktadu administracyjnego
(np. senatu uczelni, rady pedagogicznej) — wowczas mamy do czynienia z prawem zakta-
dowym w $cistym znaczeniu, czy tez zostaty ustanowione przez organ podmiotu macie-
rzystego (organu prowadzacego) dany zaktad administracyjny (co odpowiada charakte-
rystyce prawa zaktadowego sensu largo)””°. Autor ten wskazuje, ze w ,,obu przypadkach
mamy do czynienia z formami dziatania administracji publicznej w typie aktow norma-
tywnych. W szczegolnosci dlatego, ze reguty kreowane w ten sposob zawierajg normy
generalne 1 abstrakcyjne. Zastrzezenie istotne, poniewaz nie zawsze w praktyce — takze
judykatury — dokonywane w tym wzgledzie identyfikacje sg prawidtowe™”!.

W literaturze przedmiotu przyjmuje sie, ze ,,zaktad administracyjny jest jednost-
kg organizacyjng zorientowang na §wiadczenie — w warunkach stosunku zaleznos$ci
zaktadowej — ustug niematerialnych z zakresu administracji publicznej, ktorej zwigzkiem
macierzystym przewaznie jest podmiot administracji publicznej, wykazujaca (prawnie
sankcjonowang) tendencje do zdecentralizowanego prowadzenia dziatalno$ci podstawo-
wej””2. Powyzsze okreslenie wedtug P. Lisowskiego zawiera konstytutywne (istotne,
aprzy tym wspolne) cechy zaktadowej formy administrowania. W swietle prowadzonych
ustalen mozna zaproponowac nastepujaca definicje zaktadu: zaktad administracyjny to
ukonstytuowana jednostka organizacyjna $wiadczaca ustugi niematerialne z zakresu
administracji publicznej (stuzace realizacji zadan publicznych), w ramach ktorych sto-
sunki prawne wigzgce zaktad z uzytkownikiem majg charakter administracyjnoprawny.
Sadze, iz taki opis zaktadu administracyjnego uwzglednia najczgSciej przytaczane
konstruktywne elementy tego pojecia: wyodrebnienie organizacyjne, okreslenie celu
zaktadu, ktorym jest §wiadczenie ushug niematerialnych (nazywanych takze ushugami
socjalno-kulturalnymi) stuzacych realizacji zadan publicznych, i wyposazenie zaktadu

788 P. Lisowski, Akty normatywne..., s. 101-102.

8 |dem, Prawo zaktadowe..., s. 209.

70 W u.p.o. odrozniono statut nadany szkole publicznej (art. 88 ust. 7 u.p.o.) od uchwalonego statutu
takiej szkoty (art. 80 ust. 2 pkt 1 u.p.o.). W stosunku do np. samorzadowej szkoty podstawowej ten pierwszy
jest ustanawiany przez rad¢ gminy (art. 29 pkt 1 u.p.o.), drugi za$ — przez rade szkoty (art. 80 ust. 2 pkt 1
u.p.o.) lub (w razie niepowotania tego organu szkoty) rade pedagogiczng (art. 82 ust. 2 u.p.o.).

1 P. Lisowski, Prawo zaktadowe..., s. 210.

2 |dem, Szkola samorzgdowad..., s. 139.
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administracyjnego w prawo nawigzywania stosunkow administracyjnoprawnych migdzy
organami zaktadu a jego uzytkownikami. W $wietle niniejszych ustalen nalezy takze
sprecyzowac koncepcje prawa zaktadowego. Godna uwagi jest tu mysl P. Lisowskiego,
ktory przez prawo zaktadowe rozumie ,,zbiér norm prawnych obowigzujacych w sto-
sunkach z zaktadem administracyjnym, ustanowionych na forum tego zaktadu”>. A wiec
w celu skonkretyzowania poczynionych ustalen mozna przyjac, ze prawo zaktadowe to
zespot norm prawnych regulujacych zasadnicza (docelowa) czes$¢ stosunkow prawnych
z udziatem zaktadu administracyjnego, ustanowionych na terenie tego zaktadu.

W doktrynie J. Staro$ciak uznat decentralizacj¢ za ceche zaktadowego admini-
strowania, a tym samym wskazat na stopniowalno$¢ tej samodzielnosci. Autor pisze, ze
W toku przeprowadzania zmian w organizacji administracji moze powstac sytuacja, ze
dziedzina samodzielnosci obejmuje catos$¢ kompetencji organu administracyjnego. Moze
jednak zaistnie¢ i taka sytuacja — wystgpuje ona znacznie czg$ciej niz sytuacja usamo-
dzielnienia organéw administracyjnych w catym zakresie ich dzialania — ze samodziel-
no$¢ rozcigga si¢ tylko na pewne sfery wlasciwosci danego organu, pozostawiajac ich
czg$¢ w zakresie mozliwosci pelnej ingerencji organdow wyzszych, a zatem w sferze
administracji scentralizowanej. Problem decentralizacji sprowadza si¢ zatem czg¢sto nie
do samodzielno$ci organu administracyjnego, lecz do wzglednej samodzielno$ci wyko-

nywania pewnych prawem okreslonych funkcji przez organ administracji”’**.

3.2. Zakres prawnej samodzielnosci prawotwérczej zaktadu admini-
stracyjnego

Zakres prawnej samodzielno$ci prawotworczej szkoty jako zaktadu administracyj-
nego regulujacy charakter uktadu zaktad administracyjny — uzytkownik zaktadu okreslo-
ny jest w prawie powszechnie obowigzujagcym i dookreslony w prawie zaktadowym na
forum szkoty publicznej. Podstawowymi aktami prawa zaktadowego w szkole sg statuty
szkot i regulaminy wewnatrzzaktadowe, tworzone dla tych wszystkich, ktorzy znajduja sie
w okreslonych przez nie sytuacjach. Zagadnienia objete niniejszg analiza koncentrujg si¢
wokot wybranych probleméw prawotworstwa zaktadowego w szkole. Wielos¢ odestan
ustawowych do tych aktow prawa zaktadowego, jak i obszar regulacji tych zrodet prawa
stanowi o prawnej samodzielno$ci dziatalnosci prawotwoérczej szkoty jako zaktadu admi-
nistracyjnego. Statut i regulamin zaktadu administracyjnego powinny by¢ traktowane jako

akty normatywne okreslajace zakres dozwolonej prawem samodzielno$ci prawotworczej

3 P. Lisowski, Z problematyki postgpowania administracyjnego na forum szkoly samorzqgdowej, (w:)
Nauka administracji wobec wyzwarn wspolczesnego panstwa prawa. Migdzynarodowa Konferencja Nauko-
wa Cisna 2-4 czerwca 2002 r., Rzeszéw 2002, s. 338.

4 ], Staro$ciak, Decentralizacja..., s. 49 i n.
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zaktadu™. Ponizsza analiza dotyczy prawnej samodzielno$ci prawotworczej w ksztatto-
waniu tresci statutow i regulaminow wydawanych przez organy administracji publicznej
dla zaktadéw administracyjnych oraz przez organy zaktadow administracyjnych. Nalezy
podkresli¢, ze uprawnienie do uchwalania lub nadawania tych aktéw moze przystugiwac:
1) szczegdlnym organom kolegialnym, 2) organom administracji rzadowej lub samorzado-
wej, 3) organom zaktadow administracyjnych’®.

Statut i regulamin zaktadu administracyjnego jako zrodta prawa dotycza z jednej
strony aspektu ustrojowo-prawnego administracji publicznej, z drugiej zas praw i obo-
wigzkow jednostki, ktéra korzysta ze §wiadczen zakladu administracyjnego. To jest, co
nie ulega watpliwo$ci, materia konstytucyjna™’. W doktrynie prawa administracyjnego
przyjmuje sie, ze jest to szczegolna grupa aktow normatywnych, a skoro tak, to ,,statuty
i regulaminy podobnie jak wszystkie akty normatywne administracji publicznej musza
posiada¢ podstawe prawng miesci¢ si¢ w granicach prawa powszechnie obowigzujace-
20”8, Zdaniem P. Chmielnickiego ,,statuty i regulaminy zaktadow administracyjnych
sg zrodtami prawa w rozumieniu Konstytucji””. Jako akty normatywne prawa zakta-
dowego majg zasadnicze znaczenie dla okreslenia sytuacji prawnej zaktadu i jego uzyt-
kownikow. Statut i regulamin zaktadu administracyjnego to akty normatywne pocho-
dzenia ustawowego i nie mogg by¢ stanowione z naruszeniem Konstytucji RP%°, Co
wazne, statut i regulamin zakladu administracyjnego stanowione sg na podstawie wy-

raznych upowaznien ustawowych (w ustawie Prawo oswiatowe)?"!

, reguluja prawa i obo-
wigzki uzytkownika $wiadczen zaktadu administracyjnego, w szkole — ucznia. Nalezy
podkresli¢, ze w demokratycznym panstwie prawa o prawach i obowigzkach jednostki
—bez wzgledu na rodzaj instytucji publicznej wypowiadajacej si¢ w tym zakresie — prze-
sadza prawo powszechnie obowigzujace®®.

Z reguty statut okresla organizacje zaktadu administracyjnego, kompetencje jego
organéw, sposob funkcjonowania i zalezno$ci organizacyjne w zaktadzie administracyj-
nym. Statut i regulamin to dwa typy aktéw ustrojowo-organizacyjnych, ktore okreslaja

w swojej tresci ustroj i organizacje zaktadow administracyjnych (dotycza trybu pracy

95 Pisze na ten temat w publikacji: Zakres prawnej samodzielnosci..., s. 409 in.

76 Zob. P. Chmielnicki, Zaklady administracyjne..., s. 95.

7 R. Raszewska-Skatecka, Legalnos¢ Zrodel prawa zakladowego — statutu i regulaminu w Swietle
konstytucyjnego systemu zrodet prawa, AUW No 2950, ,,Przeglad Prawa i Administracji” t. LXXIV, Wro-
ctaw 2006, s. 191-220; eadem, Statut i regulamin zakladu...; eadem, Miejsce statutu i regulaminu zakladu
administracyjnego w systemie zrodet prawa. Kwestie wybrane, AUW No 3052, ,,Przeglad Prawa i Admini-
stracji” t. LXXVII, Wroctaw 2008, s. 259-291.

8 A. Blas, T. Kuta, Prawo administracyjne. Podstawowe zagadnienia terminologiczno-pojeciowe, Po-
znan—Wroctaw 1998, s. 48.

79 P. Chmielnicki, Zaklady administracyjne..., s. 96.

800 Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

801 Zob. art. 98 i art. 99 oraz art. 172 ust. 112 u.p.o.

802 R. Raszewska-Skatecka, Statut i regulamin zakladu...
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organow zaktadu, uprawnien destynatariuszy, trybu udzielania $wiadczen, zasad kontro-
li i nadzoru nad zaktadem)3®. Statuty okreslaja z reguty wewnetrzng strukture jednostki
organizacyjnej, szczegotowe kompetencje organow i tryb ich dziatania. Regulaminy
konkretyzuja zazwyczaj szczegdtowe uprawnienia i obowiazki pracownikéw i uzytkow-
nikow zaktadow oraz zawieraja inne postanowienia porzadkowe. Nalezy przyjac, iz statut
jako akt prawa zaktadowego powinien statuowac¢ organizacj¢ podmiotu administrujacego,
kompetencje jego organdéw, sposob funkcjonowania i zaleznosci organizacyjne w danym
zaktadzie. Z kolei regulamin, bedac rowniez aktem prawa zaktadowego, powinien zawie-
ra¢ przepisy okreslajace prawa i obowigzki uzytkownikéw zaktadu administracyjnego
oraz sposob korzystania z ustug zaktadu. Odmiennosci statutow i regulaminow zaktado-
wych nalezatoby szuka¢ w przedmiocie ich regulacji i hierarchii zrodet prawa zaktado-
wego. Prawne spojrzenie na podstawowe formy prawa zaktadowego — statuty i regulami-
ny — wskazuje jednak, Ze sg to akty prawne roznigce si¢ sposobem i trybem stanowienia,
zakresem obowigzywania, miejscem w systemie zrodet prawa, relacja do przepisow po-
wszechnie obowigzujacych®®. Jak mozna sadzi¢, ,,nie sg to odrgbne rodzaje zrodet prawa,
ale tradycyjne, konwencjonalne nazwy, ktorych nie nalezy wiazac z charakterem i trescig
norm stanowionych w tych aktach®. Nalezy zgodzi¢ si¢ z P. Lisowskim, ze ,,normy
prawa zaktadowego kierowane do administrowanych beda wewnetrznie obowigzujace
(np. okreslajace prawa i obowigzki uzytkownikow zaktadu), inne natomiast bedg norma-
mi o charakterze powszechnie obowiazujacym (np. okreslajace zasady przyjmowania do
zaktadu administracyjnego). (...) funkcjonowac tez beda »normalne« normy wewnetrzne,
tj. obowigzujace w uktadzie hierarchicznego podporzadkowania, ustanowione na forum
zaktadu administracyjnego normy wyznaczajace relacje miedzy przelozonymi a podwtad-
nymi”%%, Akty prawa zakltadowego dookres$lajg normy powszechnie obowigzujacego
prawa. Wiele odestan ustawowych do statutu szkoty publicznej (m.in. art. 98 u.p.o., art. 99
u.p.0.) oraz regulaminow szkolnych: regulaminu rady pedagogiczne;j (art. 73 ust. 2 u.p.o.),
regulaminu rady szkoty (art. 81 ust. 8 u.p.0.), regulaminu rady rodzicéw (art. 83 ust. 4
u.p.o.), regulaminu samorzadu uczniowskiego (art. 85 ust. 3 u.p.o0.) oraz odestania do innych
regulaminow znajdujace zastosowanie w przedmiotowym statucie (regulamin wycieczek
szkolnych, $wietlicy szkolnej, biblioteki szkolnej, dyzuréw nauczycieli podczas przerw
lekcyjnych, w zakresie olimpiad i konkursow szkolnych, wypekniania dziennika lekcyj-
nego, szkolny system oceniania etc.) zaliczamy do podstawowych aktow prawa zaktado-
wego. Wyrdzniamy regulaminy, ktore powinny by¢ rozwini¢ciem i uszczegdtowieniem
ustawy Prawo o$wiatowe 1 statutu szkoly w zakresie, w jakim przepisy tych aktow

803 P, Chmielnicki, Zaklady administracyjne..., s. 94-95.

804 Pisze na ten temat w publikacji: Miejsce statutu i regulaminu. .., s. 279.
805 P, Chmielnicki, Zakfady administracyjne..., s. 94.

806 p_Lisowski, Akty normatywne...,s. 101.
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regulujg ustrdj i dziatalno$¢ instytucji strukturalno-organizacyjnych (rada pedagogiczna,
rada szkoty, rada rodzicéw, samorzad uczniowski). Sg to wewnatrzzaktadowe akty praw-
ne, ktorych adresatami sg podmioty znajdujace si¢ w konkretnej sytuacji (regulamin
wycieczek i zasady wyjs¢ pozaszkolnych, wewnatrzszkolny system oceniania, korzysta-
nia ze stotowki szkolnej, sal laboratoryjnych i pracowni szkolnych, regulamin korzystania
z telefonéw komorkowych i innych urzadzen elektronicznych na terenie szkoty, §wietlicy
szkolnej, internatu czy biblioteki). Nie brakuje i takich regulaminéw szkolnych, ktore
wynikaja z wladztwa zakladowego, a dotycza nauczycieli i innych pracownikéw szkoty
(regulamin pracy, dyzuréw nauczycieli, zasady wypelniania dziennikéw etc.). Jest to
obszar regulacji zrodtami prawa wewnatrzszkolnego, ktory stanowi o prawnej samodziel-
nosci dziatalno$ci prawotworczej szkolnego zaktadu administracyjnego pozostawionej do
uregulowania w szkolnych zrodtach prawa zaktadowego.

W literaturze przedmiotu przyjeto si¢ okreslac, ze w panstwie prawnym nie moz-
na mowi¢ o administracji publicznej bez prawa administracyjnego®’. Administracja
publiczna jest powotana do wprowadzenia w zycie prawa administracyjnego®®®. Prawo
wytycza nie tylko granice jej wyodrebnienia, ale takze reguluje jej aktywnos$¢ prawo-
tworczg. Zwiazanie prawem administracji publicznej moze przybiera¢ postac¢ regulacji
Scistej lub tez mniej czy bardziej luznej®”. Zasada zwigzania administracji publicznej
prawem w panstwie prawnym oznacza, ze organy wtadzy publicznej moga dziata¢ tylko
w tych sferach i tymi srodkami, do ktorych je prawo upowaznia, w kazdym przypadku
musza posiada¢ podstawe prawng swojego dziatania®'’. Zasadg jest wigc zwigzanie ad-
ministracji publicznej prawem. Kazde dziatanie organu administracji publicznej musi
legitymowac si¢ odpowiednia podstawa prawna oparta na normie ustawowej upowaz-
niajacej: a) do podjecia dzialania, b) do podjgcia dziatania w okre$lonej formie, c) do
podjecia dziatania w okreslonych warunkach®!. Gdy brak takich upowaznien, tj. gdy
brak podstaw prawnych do podjecia dziatania, organy administracji publicznej nie moga
podja¢ zadnego dzialania. Zasada zwigzania prawnego wszystkich dziatan administracji
oznacza bowiem, ze wszystkie dziatania administracji publicznej sg legitymowane praw-
nie przynajmniej obowiazkiem wykazania si¢ upowaznieniem do podjecia dziatania.

Wszystkie dzialania administracji publicznej, w tym i zaktadéw administracyjnych,

807

J. Jendroska, Narzedzia badania prawa administracyjnego, AUW No 2342, , Przeglad Prawa i Ad-
ministracji” t. L, Wroctaw 2002, s. 149.

808 A. Bla$, Miedzy swobodq i prawnym zwigzaniem administracji publicznej, (w:) Administracja pu-
bliczna w panstwie prawa. Ksiega jubileuszowa dla Profesora Jana Jendroski, red. B. Adamiak, J. Bo¢,
M. Miemiec, K. Nowacki, Wroctaw 1999, s. 23 i n.; zob. J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje
ogolne, czegsé I, Krakow 1995, s. 37.

809 Zob. A. Blas, Pojecie faktow administracyjnoprawnych — studium z badan nad dzialaniami admini-
stracji panstwowej nieuregulowanymi wyczerpujgco normami prawa, Wroctaw 1989.

810 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 15.

811 A Btas, (w:) Konstytucje Rzeczypospolitej..., s. 28.
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muszg by¢ zawsze odnoszone do prawa, ktore stanowi dla nich nie tylko podstawe praw-
ng, ale zakresla takze nieprzekraczalne granice tych dziatan®?. Z kolei dziatanie w gra-
nicach prawa oznacza, ze jesli upowaznienie dane przez norme ustawowa dopuszcza
pewien zakres samodzielnos$ci organu wtadzy publicznej, to wtadza publiczna moze z tej
samodzielnosci korzysta¢, ale zawsze w ramach i w granicach prawa. Jest to wigc samo-
dzielno$¢ zwigzana zawsze z normami prawa, zasadami prawa oraz warto$ciami prawa®'>,
W celu rozwigzania konkretnej sprawy organy administracji publicznej mogg stosowaé
tylko te formy dziatania, ktore sa w danym przypadku wskazane lub dozwolone prawem®'.

Co istotne, z zalozenia demokratycznego panstwa prawnego wynikaja dwie wazne
dla administracji publicznej zasady®": ,,1) zasada nadrzgdnosci ustawy w systemie prawa,
zgodnie z ktorg wszystkie inne zrodta prawa musza, nie tylko formalnie, by¢ zgodne
z ustawami, lecz rowniez materialnie powinny stuzy¢ ich wykonywaniu, nawet wowczas,
gdy tylko konkretyzuja przepisy ustawowe; 2) zasada wylacznosci ustawy (wytacznej
materii ustawowej), zgodnie z ktéra najwazniejsze dla funkcjonowania panstwa i jego
organow oraz dla zycia obywateli sprawy powinny by¢ rozstrzygane wylacznie w drodze
ustawowej, a nie w drodze innych aktéw normatywnych”. Realizacji tych podstawowych
zasad stuzy teoria stopniowej (wieloszczeblowej) budowy prawa®'é. Analizujac konstytu-
cyjng regulacje zrodet prawa, jak pisze A. Blas, ,,mozna stwierdzi¢, ze cho¢ Konstytucja
Rzeczypospolitej bezspornie rygoryzuje w rozmaity sposob system zrodet prawa admi-
nistracyjnego, zakreslajac w miare precyzyjnie zasady i formy stanowienia aktéw norma-
tywnych administracji publicznej, to jednak pozostawia do uregulowania ustawowego
wigcej, niz mozna sadzi¢”". Wypada podkresli¢, ze statuty i regulaminy zaktadow ad-
ministracyjnych maja charakter dwoisty, tzn. sa zaréwno aktami wykonawczymi do
ustawy, jak i aktami prawotworczymi. Hierarchiczna budowa porzadku prawnego zakta-
da, iz akt nizszej rangi nie moze by¢ sprzeczny z aktem nadrzednej rangi. Jesli taka
sprzeczno$¢ wystapi, to nalezy ja usuna¢. Wynika stad potrzeba badania konstytucyjno-
$ci ustaw oraz zgodnosci aktow nizszej rangi z aktami wyzszej rangi, a zwtaszcza z usta-

wami. Badanie takie to zadanie sgdow konstytucyjnych (zwtaszcza TK)®!,

812 A, Bla$, Dzialania administracji publicznej. Zwigzanie prawem dzialan administracji publicznej,
(w:) Administracja publiczna, red. J. Bo¢..., s. 225.

813 A. Btas, (w:) Konstytucje Rzeczypospolitej..., s. 28.

814 Wyrok NSA z 27.04.1981 r., SA 767/81, OSPiKA 1983, nr 3 z glosa Z. Janowicza; zob. takze glose
J. Jendrodki i B. Adamiak, OSPiKA 1983, nr 5; takze wyrok NSA z 7.11.1996 r., SA/Sz 742/96, ONSA
1997, z. 4.

815 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogdlna, Torun 2000, s. 81.

816 Tworcg jest austriacki uczony Adolf Merkl, przedstawiciel wiedenskiej szkoty pozytywizmu praw-
nego. Wedtug A. Merkla cata budowa prawa jest budowa stopniowa. Zob. E. Ochendowski, Prawo...; por.
A. Blas, Studia z nauki prawa..., s. 53.

817 A. Bta$, Studia z nauki prawa..., s. 54.

818 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czesé ogdlna, Torun 2000, s. 81.
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Zaktady administracyjne (publiczne) naleza do grupy jednostek organizacyjnych
zdecentralizowanych, a to oznacza, ze korzystaja z prawnie okreslonej samodzielnosci
w wykonywaniu natozonych zadan, a funkcje nadzorcze organéw nadrzednych zaktadu
sg rowniez reglamentowane prawnie w stopniu gwarantujagcym samodzielno$¢ zaktadu®®.
Przepisy prawne ustanawiaja pewne typowe §rodki nadzoru — gtownie weryfikacyjnego,
charakterystyczne dla uktadu zdecentralizowanego®?’. Organ nadrzedny moze wptywaé
na dziatalno$¢ jednostek (organow) podlegtych tylko wtedy, gdy odpowiedni przepis na
to zezwala i jedynie za pomoca prawnie okreslonych §rodkow, a nie w sposob nieogra-
niczony. W tym znaczeniu zdecentralizowana jednostka administracji to jednostka
prawnie wyposazona we wzgledng samodzielnos¢ dziatania®!'. W sytuacji prawnej za-
ktadu posiadanie wzglednej samodzielnosci oznacza, ze chociaz o celowosci powotania
zaktadu decyduje odpowiedni organ administracji, to jednak z chwilg, gdy zaktad zosta-
nie juz powolany, o wzajemnym ukladzie stosunkéw migdzy organem powolujacym
a zaktadem rozstrzyga juz nie organ powotujacy, lecz ustawa, co gwarantuje organom
powstatej jednostki pewien stopien samodzielno$ci prawnej wobec organu kreujacego®?2.
Szczegdlowy zakres dziatania danego zaktadu administracyjnego okresla statut nadany
przez odpowiedni organ panstwowy lub uchwalony przez organy zaktadu administra-
cyjnego i zatwierdzony przez organ panstwowy. Organ ten zwigzany jest zawsze prze-
pisami ustawy w dziedzinie formutowania postanowien statutu, a zwlaszcza w zakresie
tworzenia podstaw stosunkdéw prawnych miedzy nim a zaktadem.

Trzeba tez przyjac, ze ustawodawca roéznicuje stopien samodzielnosci prawodaw-
czej organow zaktadow administracyjnych w zakresie tworzenia prawa zaktadowego na
przyktadzie statutow i regulaminow. Porzadek funkcjonowania szkoty jest ustalany
normami prawa administracyjnego ustanawianymi w przepisach powszechnie obowig-
zujacych, w przepisach resortowych nizszej rangi oraz w normach ustanawianych przez
kompetentne organy szkoty w systemie o$wiaty, powodujac, ze de facto ostateczny ksztatt
statutu nadaje sama szkota®?. Zauwazmy, ze zakres samorzadnosci normodawczej szko-

ty publicznej czy uczelni wyznaczaja jej kompetencje normodawcze®*. W doktrynie

819 J. Borkowski, Organizacja zarzqdzania szkolg wyzszq, Wroctaw 1978, s. 94; por. J. Homplewicz,
Polskie prawo szkolne..., s. 51 i n. Pisz¢ na ten temat tez w publikacji Kwestia zwigzania prawnego i swo-
body zaktadow administracyjnych w stanowieniu statutu i regulaminu zaktadowego, (W:) Wspotczesne eu-
ropejskie problemy prawa administracyjnego i administracji publicznej. W 35. rocznice utworzenia Instytu-
tu Nauk Administracyjnych Uniwersytetu Wroctawskiego, red. A. Btas, K. Nowacki, AUW No 2770,
,,Prawo” t. CCXCV, Wroclaw 2005, s. 339-353.

820 J, Staro$ciak, Decentralizacja..., s. 21-24 i 46-52.

821 M. Elzanowski, Zakiad panstwowy..., s. 69-70.

822 |bidem, s. 70.

823 AJ. Jezowski, Statut konstytucjq..., s. 13.

824 Na przyktadzie szkolty wyzszej ttumacza: B. Howorka, Samorzgdna uczelnia i jej statut, ,Zycie
Szkoty Wyzszej” 1983, nr 2, s. 19-25; Z. Leonski, Statut wyzszej uczelni, ,,Zycie Szkoty Wyzszej” 1982,
nr 10, s. 29-41; J. Wroblewski, Samorzqdnosé szkoly wyzszej i jej statut, ,,Zycie Szkoty Wyzszej” 1982, nr 9,

186



Szkoty publiczne jako zdecentralizowane podmioty petnigce funkcje z zakresu administracji oswiatowej

zwraca si¢ uwage na pojecie autonomii okre$lane mianem ,,samorzadno$¢ normodawcza”
— szkota ustala reguty, jakie ja wigzg®?. Najwazniejszym aktem normatywnym w szKo-
le jest statut szkoty i regulamin, stanowigc podstawowe formy prawa zaktadowego®*®.
Wielos$¢ odestan do regulacji statutowych jest podstawg samorzadnosci normodawczej
szkoty. Statut staje si¢ praktycznie niezbednym aktem normatywnym, bez ktérego szko-
fa nie moze sprawnie dziata¢, gdyz ustawa - Prawo o§wiatowe wielu spraw nie reguluje,
zawiera jedynie postanowienia co do zawarto$ci tresci statutu szkoty®?’. Dla umocnienia
samorzadnosci szkoly istotne znaczenie ma odestanie uregulowania wielu waznych spraw,
zwlaszcza z zakresu struktury wewnetrznej i organizacji szkoty, do jej statutu. Zwykle
statut okresla organizacje zakladu administracyjnego, kompetencje organow, sposob
funkcjonowania i zaleznosci organizacyjne w zaktadzie. Natomiast regulamin, bgdac
rowniez aktem prawa zaktadowego, statuuje prawa i obowigzki uzytkownikéw zaktadu
administracyjnego oraz sposob korzystania z tych praw i wypetniania obowigzkow.
Zakres samodzielnos$ci szkoty gwarantuja jej prawa — zwlaszcza prawo do uchwa-
lenia statutu, wyboru organéw szkoty i realizowania innych rodzajow dziatalnosci.
Statut szkoty spetnia tu role ,,wewngtrznej konstytucji” w systemie aktéw prawnych
obowigzujacych w danej szkole®?*. Zawiera zbior przepiséw regulujacych strukture,
zadania i zasady dziatania i funkcjonowania szkoty. Biorgc pod uwage range statutu
szkoty, mozna méwic o wladztwie zaktadowym pelnym obejmujacym upowaznienie do
stanowienia norm ogdlnych i norm indywidualnych. Statut jest aktem prawa zaktadowe-
go tworzgcym normy ogo6lne®?. W doktrynie przyjmuje si¢, ze ,,charakter normatywny
tego aktu przejawia si¢ w tym, iz na jego podstawie sg podejmowane akty wladztwa
zaktadowego nizszego rzedu o charakterze indywidualnym do polecen wiacznie, przy
czym system tych aktéw zapewnia sprawne funkcjonowanie zaktadu administracyjnego,
korzystajac z przymusu organizacyjnego zabezpieczonego sankcjami stosowanymi
wzgledem pracownikow i uzytkownikow zakladu, tacznie z wykluczeniem z zaktadu#°.
Zauwazy¢ nalezy, ze odestanie przez ustawe do uregulowania okreslonych spraw w sta-

tucie, regulaminie lub przepisach wewnetrznych (np. uchwal senatu albo zarzadzen

s. 11 i n.; J. Korczak, Statut szkoly wyzszej w swietle nowych uregulowan prawnych, (w:) Nowe prawo...,
s. 55-76.

825 J. Wroblewski, Samorzqdnosé szkoly wyzszej..., s. 12.

826 Zob. M. Miemiec, Statuty i regulaminy w wewnetrznym prawie administracyjnym, (w:) Kryteria
prawidtowosci dziatan wewnetrznych administracji, Wroctaw 1981, s. 44; R. Raszewska-Skatecka, Statut
i regulamin szkolnego zaktadu administracyjnego w swietle obowigzujgcego systemu zrodet prawa admini-
stracyjnego, (w:) Nowe prawo..., s. 37-53.

827 Zob. art. 98 ust. 112 u.p.o.

828 A J. Jezowski, Statut konstytucjq...

829 J. Korczak, Statut szkoly wyzszej ..., s. 56; por. J. Homplewicz, Zarzgdzenia administracyjne. Stu-
dium z zakresu nauki prawa administracyjnego, ZN UJ nr CCXXXIX, ,,Prace Prawnicze” z. 47, Krakow
1970, s. 100-107.

80 J. Korczak, Statut szkoly wyzszej ..., s. 56.
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rektora, uchwat rady pedagogicznej lub zarzadzen dyrektora szkoty) moze by¢ zrealizo-
wane poprzez wyrazne wskazanie statutu lub regulaminu jako miejsca odpowiednich
uregulowan badz poprzez powstrzymanie si¢ ustawodawcy od uregulowania tych spraw
w samej ustawie. Ten sposob jest mozliwy do wykorzystania pod warunkiem przyjecia
w ustawie zasady, ze sprawy nieokreslone w ustawie sg regulowane w statucie lub prze-
pisach wewnetrznych zaktadu (np. szkoty/uczelni) bez potrzeby szczegdétowej delegacii
ustawowej. Do uregulowania okreslonej sprawy w rozporzadzeniach wykonawczych
niezbedna jest wyrazna delegacja ustawy. Ustawa nie normuje zatem cato$ci problema-
tyki ustrojowej i organizacyjnej szko6t w systemie oswiaty czy szkoly wyzszej, odsyltajac
w znacznej mierze do regulacji autonomicznych szko6t — ich statutow i regulaminow. Jest
to konsekwencja przyznania szkotom w systemie edukacji charakteru samorzadowego.
Wyraza si¢ on m.in. w mozliwosci wzglednie samodzielnego ustanawiania przez organy
szkoly zagadnien ustrojowych i organizacyjnych. Statut stanowi zasadniczy akt prawa
wewnatrzzakladowego, regulujacy sytuacje jednostki organizacyjnej w sposob bardziej
szczegotowy niz przepisy okreslajace o zasadach dziatania tego rodzaju zaktadow, sta-
nowione przez organy panstwa. Ustawodawca wyrdznia instytucje ,,uchwalenia statutu”
i ,,nadania szkole statutu”'. /Nadanie” jest prerogatywa organu prowadzacego szkote
i dotyczy pierwszego statutu obowigzujacego w zaktadanej przez niego szkole. ,,Uchwa-
lenie” statutu nalezy natomiast do zakresu dziatania rady szkotly (ewentualnie rady pe-
dagogicznej). Postanowienia statutu musza by¢ zgodne z odpowiednim aktem norma-
tywnym, w stosunku do ktérego sg niejako przepisem wykonawczym, powinny
postanowienia tego aktu normatywnego uzupetnia¢. Posiadanie statutu przez zaktad
administracyjny jest w takiej sytuacji, gdy stanowi o tym odpowiedni akt normatywny,
obowigzkowe®32,

Dla przyktadu wskazmy, ze statut uczelni publicznej uchwala jej senat wigkszoscig
co najmniej dwoch trzecich glosow swojego sktadu, po zasiggnigciu opinii zwigzkow
zawodowych dziatajgcych w uczelni (art. 56 ust. 1 p.s.w.)¥3. Przepisy art. 56 ust. 1 i la

834

p-s.w.2* normuja tryb uchwalenia statutu uczelni publicznej, tj. wewnatrzuczelnianego

aktu normatywnego, regulujacego zycie uczelni. Statut ma bowiem okresla¢ nie tylko

81 P, Lisowski, Opinia — VIII Oswiata, ,,Zeszyty Samorzagdowe” 1995, nr 1, poz. 21, s. 84-85.

82 B. Howorka, Wewngtrzzakladowe akty normatywne, ,Nowe Prawo” 1986, nr 9, s. 87-88. Por. A. Je-
zowski, Ktopoty ze szkolng konstytucjg, DS 1995, nr 12, s. 13-15.

833 Ustawa z 27.07.2005 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym (t.j. Dz. U. z 2017 r., poz. 2183 ze zm.).

84 W $wietle zmienionej ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce zob. art. 34 ust. 2 ustawy
z dnia 20.07.2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz. U. poz. 1668 ze zm.): ,,Statut uczelni
publicznej uchwala senat bezwzgledng wigkszoscia gtosow w obecnosci co najmniej potowy statutowe;j
liczby cztonkéw po zasiggnigeiu opinii rady uczelni wyrazonej wigkszos$cia gloséw statutowej liczby czton-
kéw oraz po zasiggnieciu opinii zwigzkéw zawodowych dziatajacych w uczelni. Zwiazki zawodowe przed-
stawiaja opini¢ w terminie 30 dni od dnia otrzymania projektu statutu. W przypadku bezskutecznego upty-
wu tego terminu, wymog zasiegniecia opinii uwaza si¢ za spelniony”.
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sprawy wyraznie przekazane przez ustawe do statutowego unormowania, lecz generalnie
»sprawy zwigzane z funkcjonowaniem uczelni nieuregulowane w ustawie« (art. 17)%.
(...) statut uczelni musi by¢ zgodny z ustawa i innymi powszechnie obowigzujacymi
przepisami prawa; tam, gdzie ustawodawca wyraznie reguluje materie statutowe, tj.
upowaznia do unormowania okreslonych spraw w statucie, statut nie moze wykraczac
poza ramy upowaznienia ustawowego’s3¢,

Statut zaktadu administracyjnego powinien zapewni¢ samodzielno$¢ organiza-
cyjna zaktadu, ktéra w pewnym stopniu bedzie go wyrozniata sposrdd innych zaktadow.
Statut szkoty, zwany ,,szkolng konstytucja”, sytuuje zaklad — szkole w jej naturalnym
srodowisku, okreslajac funkcje, zadania i oczekiwania spotecznosci szkolnej czy akade-
mickiej. Powinien statuowac to, co jest istota tej i tylko tej szkoty, oddawac jej specyfi-
ke 1 niepowtarzalnos¢ lokalng, zawiera¢ kwestie zasadnicze dla funkcjonowania szkoty.
Zgodnie z art. 98 ust. 1 u.p.o. statut szkoty lub placowki publicznej powinien okresla¢
w szczegolnosci: ,,1) nazwe i typ szkoty oraz jej siedzibe, a w przypadku gdy szkota
wchodzi w sktad zespotu szkot — takze nazwe tego zespotu; 2) imig szkoty, o ile zostato
nadane; 3) nazwe i siedzibe¢ organu prowadzacego szkolg; 4) cele 1 zadania szkoty wy-
nikajace z przepisoOw prawa oraz sposob ich wykonywania, w tym w zakresie udzielania
pomocy psychologiczno-pedagogicznej, organizowania opieki nad dzie¢mi niepelno-
sprawnymi, umozliwiania uczniom podtrzymywania poczucia tozsamosci narodowe;j,
etnicznej, jezykowej i religijnej, z uwzglednieniem zasad bezpieczenstwa oraz zasad
promocji i ochrony zdrowia; 5) organy szkoty oraz ich szczegotowe kompetencje, a tak-
ze szczegdtowe warunki wspotdziatania organow szkoty oraz sposob rozwigzywania
sporow migdzy nimi; 6) organizacj¢ pracy szkoty, w tym organizacj¢ oddziatoéw spor-
towych, mistrzostwa sportowego, dwujezycznych, integracyjnych, specjalnych i klas
wstepnych, o ktérych mowa w art. 25 ust. 3, z uwzglednieniem organizacji nauczania
i oceniania w tych klasach, oraz organizacje nauczania jezyka mniejszosci narodowych,
mniejszos$ci etnicznych lub jezyka regionalnego, jezeli szkota takie oddziaty lub naucza-
nie prowadzi, organizacj¢ wczesnego wspomagania rozwoju dzieci, jezeli szkota takie
wspomaganie prowadzi, a takze zajec¢ rewalidacyjno-wychowawczych, jesli szkota takie
zajecia prowadzi; 7) zakres zadan nauczycieli, w tym nauczyciela wychowawcy 1 na-
uczyciela bibliotekarza, oraz innych pracownikow szkoty, w tym takze zadania zwigza-
ne z zapewnieniem bezpieczenstwa uczniom w czasie zaje¢ organizowanych przez
szkote, a takze sposob 1 formy wykonywania tych zadan dostosowane do wieku i potrzeb
uczniéw oraz warunkoéw srodowiskowych szkoty; 8) szczegotowe warunki i sposob

85 Przepis art. 17 p.s.w. Sprawy zwigzane z funkcjonowaniem uczelni nieuregulowane w ustawie okre-
$la statut uczelni. Stanowi istotng gwarancj¢ jej konstytucyjnie zagwarantowanej autonomii.

836 H. Izdebski, J.M. Zielinski, Prawo o szkolnictwie wyzszym. Komentarz, Warszawa 2015, s. 212; por.
J. Korczak, Statut szkoly wyzszej..., s. 55-76; por. wyrok SN z 19.03.2008 r., I PK 227/07, LEX nr 465978.
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oceniania wewnatrzszkolnego ucznidow, o ktorym mowa w art. 44b ustawy o systemie
oswiaty; 9) nazwe zawodu lub zawodow, w ktorych ksztatci szkota — w przypadku szko-
ly prowadzacej ksztalcenie zawodowe; 10) szczegdlowa organizacj¢ praktycznej nauki
zawodu — w przypadku szkoty prowadzacej ksztatcenie zawodowe; 11) organizacje zajgc
edukacyjnych w ramach ksztalcenia zawodowego — w przypadku szkoty prowadzacej
ksztatcenie zawodowe; 12) organizacje pracowni szkolnych, w szczegolnosci pracowni
¢wiczen praktycznych, pracowni symulacyjnych oraz warsztatow szkolnych dla realiza-
cji zaje¢ praktycznych, jezeli szkota takie pracownie i warsztaty posiada; 13) organizacje
dodatkowych zaje¢ dla ucznidéw, zwigkszajacych szanse ich zatrudnienia, jezeli szkota
takie zajecia prowadzi; 14) organizacje ksztalcenia ogdlnego i zawodowego w przypad-
ku pracownikow mtodocianych — w przypadku szkoty prowadzacej ksztatcenie zawo-
dowe; 15) okreslenie formy ksztalcenia — stacjonarnej lub zaocznej — w przypadku
szkoty dla dorostych; 16) organizacj¢ wewnatrzszkolnego systemu doradztwa zawodo-
wego; 17) prawa i obowigzki uczniow, w tym przypadki, w ktérych uczen moze zostaé
skreslony z listy uczniow szkoty, a takze tryb sktadania skarg w przypadku naruszenia
praw ucznia; 18) rodzaje nagrod i warunki ich przyznawania uczniom oraz tryb wnosze-
nia zastrzezen do przyznanej nagrody; 19) rodzaje kar stosowanych wobec uczniow oraz
tryb odwotywania si¢ od kary; 20) przypadki, w ktorych dyrektor szkoty podstawowe;j
moze wystapi¢ do kuratora o§wiaty z wnioskiem o przeniesienie ucznia do innej szkoty;
21) sposob organizacji i realizacji dzialan w zakresie wolontariatu; 22) formy opieki i po-
mocy uczniom, ktérym z przyczyn rozwojowych, rodzinnych lub losowych jest potrzeb-
na pomoc i wsparcie; 23) organizacje biblioteki szkolnej oraz warunki i zakres wspotpra-
cy biblioteki szkolnej z uczniami, nauczycielami i rodzicami oraz innymi bibliotekami;
24) organizacje internatu, o ile zostat w szkole zorganizowany; 25) organizacj¢ §wietlicy
z uwzglednieniem warunkéw wszechstronnego rozwoju ucznia — w przypadku szkoty
podstawowej i szkoty prowadzacej ksztalcenie specjalne, o ktorej mowa w art. 127 ust. 1;
26) warunki stosowania sztandaru szkoty, godta szkoty oraz ceremoniatu szkolnego, o ile
zostaty ustanowione”. W przypadku szkoty dla dzieci i mtodziezy statut zgodnie z art. 98
ust. 2 u.p.o. okresla takze: ,,1) organizacje wspotdziatania z poradniami psychologiczno-
-pedagogicznymi oraz innymi instytucjami dziatajgcymi na rzecz rodziny, dzieci i mto-
dziezy; 2) organizacj¢ i formy wspotdziatania szkoty z rodzicami w zakresie nauczania,
wychowania, opieki i profilaktyki; 3) organizacje wspotdziatania ze stowarzyszeniami
lub innymi organizacjami w zakresie dziatalnosci innowacyjnej”. W przypadku szkoty
dla dorostych, o czym stanowi art. 98 ust. 3 u.p.o., statut okresla takze ,,zasady uczesz-
czania na wybrane zajecia edukacyjne przez osoby przygotowujace si¢ do egzamindow
eksternistycznych, o ktérych mowa w art. 10 ustawy o systemie o$wiaty”. W przypadku

szkoty dla dzieci i mtodziezy cele i zadania szkoly okreslone w statucie; jak stanowi art. 98
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ust. 4 u.p.o. ,,uwzgledniaja program wychowawczo-profilaktyczny szkoty, o ktérym mowa
w art. 26”. Zauwazmy, ze statut szkoty okresla obowiazki ucznia z uwzglednieniem
obowigzkow w zakresie*’”: ,,1) wlasciwego zachowania podczas zaj¢¢ edukacyjnych;
2) usprawiedliwiania, w okreslonym terminie i formie, nieobecnosci na zajeciach edu-
kacyjnych, w tym formy usprawiedliwiania nieobecnosci przez osoby pelnoletnie; 3) prze-
strzegania zasad ubierania si¢ uczniow na terenie szkoty lub noszenia na terenie szkoty
jednolitego stroju — w przypadku, o ktorym mowa w art. 100; 4) przestrzegania warun-
kow wnoszenia i korzystania z telefonéw komorkowych i innych urzadzen elektronicznych
na terenie szkoly; 5) wlasciwego zachowania wobec nauczycieli i innych pracownikow
szkoty oraz pozostatych uczniow”. Normy te zostaty w zasadniczej czg$ci przeniesione
na grunt nowych rozwigzan ustawowych z przepisow rozporzadzenia w sprawie ramo-
wych statutow publicznego przedszkola oraz publicznych szkét. Dodajmy w tym miejscu,
w stanie prawnym obowiazujacym do 31.08.2017 r. szczegotowe regulacje okreslajace,
jakie elementy powinien okresla¢ statut, zawieraly przepisy rozporzadzenia MEN z dnia
21 maja 2001 r. w sprawie ramowych statutow publicznego przedszkola oraz publicznych
szkot*®. Obecnie egzemplifikacja postanowien statutu ma miejsce na poziomie przepisow
ustawy Prawo o$wiatowe. Jednakze opracowujac statut szkolty czy placowki, nalezy
uwzgledni¢ rowniez uregulowania rozporzadzenia MEN z dnia 17 marca 2017 r. w spra-

wie szczegdlowej organizacji publicznych szkot i publicznych przedszkoli®®

, okreslajac
w szczego6lnosci, co sktada si¢ na nazwe szkoty, zadania internatu, zasady prowadzenia
zaje¢ w $wietlicach 1 w klasach tgczonych etc. Opracowanie i przestrzeganie statutu jest
obowiazkiem kazdej szkoty i placowki oSwiatowej — niezaleznie od jej typu, rodzaju,
jak tez liczby uczniow i zatrudnionych pracownikow. Przepisy prawa o§wiatowego okre-
$laja sposob jego uchwalania, zmiany i kontroli. Ponadto sposdb uchwalenia statutu
podlega szczegdlnemu rezimowi, whasciwemu do opracowywania aktoéw normatywnych,
z zachowaniem kanonéw prawidtowej legislacji®*’. Uwzgledniajgc tres¢ statutu szkoty,
wedtug art. 98 u.p.o. nalezy wskazagé, iz statut szkoty zawiera informacje, ktére podle-

gajg obowigzkowej publikacji w BIP3,

87 Zob. art. 99 u.p.o.

88 Dz, U. Nr 61, poz. 624 ze zm.). Z dniem 1.09.2017 r. niniejsze rozporzadzenie traci moc w zakresie
dotyczacym ramowych statutow przedszkoli publicznych na podstawie art. 368 pkt 5 p.w.p.o. Zgodnie
z art. 364 pkt 1 p.w.p.o. rozporzadzenie niniejsze w zakresie dotyczacym ramowych statutéw szkot publicz-
nych zachowuje moc do czasu zakonczenia ksztatcenia w dotychczasowym gimnazjum, trzyletnim liceum
ogolnoksztalcacym, czteroletnim technikum, klasach dotychczasowej zasadniczej szkoty zawodowej pro-
wadzonych w branzowe;j szkole I stopnia, dotychczasowej szkole policealnej i szkole specjalnej przysposa-
biajacej do pracy.

89 Dz. U. poz. 649.

840 Zob. A. Piszko, Dostosowanie dotychczasowych statutow szkol...; A. Piszko, Zasady techniki pra-
wodawczej...

81 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z 20.05.2015 r., II SAB/Po 26/15, LEX nr 1807474.
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W wyroku NSA z dnia 5 marca 2010 r. przyje¢to, ze ,,statut stanowigcy akt prawny
regulujacy m.in. wewnetrzny ustrdj, organizacje i zakres dzialania placéwki winien
zawiera¢ przepisy jasne i niebudzace watpliwo$ci”®*. Zgodnie z art. 72 ust. 1 u.p.o. rada
pedagogiczna przygotowuje projekt statutu szkotly Iub placéwki albo jego zmian i przed-
stawia do uchwalenia radzie szkoty lub placéwki. Rada szkoty lub placéwki uchwala
statut szkoty — art. 80 ust. 2 pkt 1 u.p.o. Zgodnie z art. 82 ust. 2 u.p.o. w szkotach lub
placowkach, w ktorych rada szkotly nie zostata powotana, zadania rady szkoty wykonu-
je rada pedagogiczna.

W statutach, jak pisze A.J. Jezowski, ,,dominujg przepisy ustrojowo-kompetencyj-
ne, jednakze przepisy statutowe sa adresowane do kazdego, w sytuacji przewidzianej
przez norm¢ prawna statutu. Statut jest uchwalany na podstawie ustrojowej generalnej
klauzuli delegacyjnej, a wigc po wykorzystaniu kompetencji w miar¢ szerokiej samo-
dzielnosci regulacji stosunkow spotecznych. Ustawowe upowaznienie do stanowienia
statutu ma posta¢ upowaznienia generalnego”®*. Poza procedura uchwalenia statutu
przez organy szkoty, statut jest tez szkole nadawany — szkole publicznej (art. 88 ust. 8
u.p.o.) i szkole niepublicznej (art. 172 ust. 2 u.p.o.). Co istotne, statut szkoty niepubliczne;j
lub placéwki powinien okreslaé: ,,1) nazwe, typ szkoty lub cel placéwki oraz ich siedzi-
be i zadania; 2) osobe prowadzaca szkole lub placowke; 3) organy szkoty lub placowki
oraz zakres ich zadan; 4) organizacj¢ szkoty lub placéwki; 5) prawa i obowigzki pracow-
nikow oraz uczniow szkoty lub placowki, w tym przypadki, w ktorych uczen moze zostac
skreslony z listy uczniow szkoty lub placéwki; 6) sposéb uzyskiwania srodkéw finanso-
wych na dziatalnos¢ szkoty lub placéwki; 7) zasady przyjmowania uczniow do szkoty
lub placéwki — z tym ze statut uwzglednia warunki, o ktérych mowa w: a) art. 134 ust. 1,
art. 135 ust. 1-3, art. 136 ust. 1 i art. 150 ust. 2 pkt 4 lit. j oraz ust. 6 — w przypadku szko-
ly ponadpodstawowej, w tym dwujezycznej, sportowe] i mistrzostwa sportowego, b) art. 141
ust. 1, 6 1 7 — w przypadku szkot dla dorostych; 8) w przypadku niepublicznej szkoty
artystycznej o uprawnieniach szkoty publicznej — takze zasady przeprowadzania spraw-
dzianu uzdolnien, predyspozycji lub praktycznych umiejetnosci niezbednych do podjecia
ksztatcenia w danej szkole artystycznej, danym zawodzie, specjalnosci lub specjalizacji,
o ktorym mowa w art. 14 ust. 4 pkt 3; 9) w przypadku osrodkow, o ktorych mowa w art. 2
pkt 7 — wysokos$¢ optat wnoszonych przez wychowanka osrodka za pobyt i wyzywienie,
termin i sposdb wnoszenia tych optat, jezeli osrodek pobiera optaty”.

Zaréwno statut, jak i regulamin zaktadowy powinny by¢ traktowane jako akty
normatywne okreslajace zakres samodzielno$ci prawotworczej zaktadu. Musza ustosun-

kowac si¢ do tych zagadnien (problemdw), o ktorych stanowi ustawa Prawo oswiatowe,

82 T OSK 692/09, LEX nr 595476.
83 ALJ. Jezowski, Statut konstytucja..., s. 122.
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odsytajac je do sprecyzowania we wskazanych statutach szkoty czy regulaminach we-
wnatrzszkolnych. Samodzielno$¢ zaktadéw administracyjnych w zakresie stanowienia
aktow ogolnych rangi regulaminéw dla destynatariuszy jest niewielka®**. W literaturze
przedmiotu zauwaza si¢, ze organ zaktadu najlepiej potrafi ustali¢ problematyke, ktora
powinna by¢ ujeta w regulaminie, z drugiej strony stanowienie regulaminow przez orga-
ny zaktadu moze prowadzi¢ do zbyt waskiego okreslenia obowigzkéw tego zaktadu. Temu
mozna zapobiec przez wprowadzenie obowiazku zatwierdzania regulaminu przez organ
nadzorczy®®. Wydawanie regulaminéw przez organy nadzorcze, a przede wszystkim
centralne, prowadzi do jednolito$ci przepisow regulaminowych wszystkich zaktadow
danego rodzaju, ale moze tez powodowac zbiurokratyzowanie administracji zaktadowej
przez zbyt szczegdtowe jej zwigzanie normami ustalonymi przez organy nadzorcze®*.
Wybor sposobu konstruowania regulaminu zaktadu nie jest sprawg prostg. Zdaniem J. Sta-
ro$ciaka ujemnym skutkom ustalania regulaminu przez organy zaktadu mozna zapobiec,
nakladajac obowiazek zatwierdzenia regulaminu przez organ nadzorczy. Wynika stad, ze
wybor sposobu ustanowienia regulaminu zaktadu nie jest sprawa oczywistg i dlatego tez
proponuje si¢ rozwigzania posrednie®”’. Z kolei M. Elzanowski sugeruje, by do wydawania
regulaminu upowazni¢ ogoélnozaktadowy organ kolegialny przy udziale przedstawicieli
destynatariuszy, a jezeli takiego organu nie ma — kierownika zaktadu, po uzgodnieniu
tresci regulaminu z reprezentacjg uzytkownikow i pracownikéw. W ocenie M. Elzanow-
skiego to rozwiazanie umozliwi dostosowanie regulaminu do warunkéw miejscowych
1 zapewni wplyw uzytkownikow i pracownikdéw na ksztattowanie jego tresci — dzieki
czemu zwigkszy si¢ swiadomos¢ prawna uzytkownikéw — wspottworcow regulaminu®#®,
Autor dostrzega rowniez niebezpieczenstwo niejednolitosci rozwigzan regulaminowych,
bowiem proponuje wydanie przez wlasciwy organ centralny zasad ustalania tresci regu-
laminu oraz wprowadzenie obowigzku zatwierdzania go przez organ nadzorczy®®. Tak
koncepcja J. Staro$ciaka, jak i propozycja M. Elzanowskiego zmierzaja do zagwaranto-
wania zaktadom pewnej, tylko ograniczonej sfery uprawnien w zakresie ustalania norm
regulaminowych, gdyz o zasadniczych kwestiach maja decydowaé organy centralne.
Z punktu widzenia obywateli korzystniejsza wydaje si¢ jednolita regulacja uprawnien

1 obowigzkow destynatariuszy okreslonego rodzaju zaktadéw w skali kraju czy regionu

84 E. Ochendowski, Formy dzialania zaktadu, (w:) Studia z zakresu prawa administracyjnego ku czci
prof. M. Zimmermanna, Warszawa—Poznan 1973, s. 107.

845 J. Staro$ciak, Studia z zakresu..., s. 125-126.

846 lbidem, s. 126.

87 M. Elzanowski, Charakter prawny i zakres regulaminu zakladu panstwowego, PiP 1969, z. 8-9,
s. 338-339.

848 |bidem, s. 338.

89 Ibidem.
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niz duza dowolno$¢ rozwigzan w tej dziedzinie®*®. Wptyw destynatariuszy na te rozwig-
zania musi by¢ z natury rzeczy ograniczony, gdyz chodzi o ich prawa i obowigzki®*!.

Zgodnie z utrwalonym stanowiskiem doktryny i orzecznictwa®? w zakresie sa-
modzielnosci zaktadowej nalezy zauwazy¢, ze ,,zaklad administracyjny (publiczny),
stanowigc jedng z form decentralizacji, nie podlega wtadzy hierarchicznej organow
administracji rzgdowej i sprawuje funkcje administracji publicznej samodzielnie, korzy-
stajac z wladztwa zaktadowego. Przyjmuje sig, ze wtadztwo zaktadowe nie jest jakims$
samoistnym wladztwem panstwowym, lecz czg$cia tego wladztwa, wynikajaca z upo-
waznienia organow zaktadu do abstrakcyjnych, jak i konkretnych regulacji na podstawie
i w ramach ustaw. Istot¢ wladztwa zaktadowego stanowi wigc zakres upowaznien dla
organow zaktadu do jednostronnego ksztaltowania stosunkow prawnych z uzytkowni-
kami zaktadu, jak rowniez z osobami, ktére znalazty si¢ na terenie zaktadu w innym
charakterze. W szkole publicznej czy uczelni jako zaktadzie administracyjnym proces
realizacji zadan publicznych przebiega w szeroko pojetej jej organizacji. Wynika to
z faktu, ze grupa uzytkownikow szkoly ma zawsze (w danym przedziale czasu) charak-
ter mniej lub bardziej zamknigty”.

4. Konstrukcja prawna samodzielnosci szkoty publicznej jako
zakltadu administracyjnego i podmiotu administracji publicz-
nej w swiadczeniu ustug oswiatowych

Wobec powyzszego analizowany proces decentralizacji zarzadzania szkota publicz-
ng widoczny jest we wzglednej samodzielnosci terytorialnej (decentralizacja terytorialna)
wyodrebnionych podmiotow administracji o§wiatowej w wykonywaniu zadan i kompe-
tencji z zakresu edukacji publicznej 1 wzglednej samodzielnosci funkcjonalnej szkoty
(decentralizacja zaktadowa). Zakres wzglednej samodzielnosci szkoty publicznej jako
zdecentralizowanego podmiotu administracji publicznej wyznaczony jest prawnie okre-
$lonym nadzorem panstwa, zas§ w wykonywaniu przez nig funkcji i zadan publicznych
podlega ochronie sagdowej. Decentralizacja w samorzagdowym modelu zarzadzania szko-
I3 publiczng widoczna jest w decentralizacji zaktadowej na forum szkoty w jej podstawo-
wej dziatalnosci i decentralizacji terytorialnej, zwtaszcza j.s.t. jako zdecentralizowanych
podmiotéw ponoszacych odpowiedzialno$¢ za szkote samorzadowa. Podkresli¢ nalezy,
7e z ustrojowego i systemowego ujecia o$wiata nalezy do zadan publicznych panstwa.

850 E. Ochendowski, Zaklad administracyjny..., s. 196.

81 \dem, Formy dzialania zakiadu..., s. 108.

82 Por. wyrok WSA w Biatymstoku z 15.07.2008 r., IT SA/Bk 320/08, CBOSA; wyrok WSA w Lublinie
730.04.2009 1., Il SA/Lu 462/08; wyrok NSA z 6.08.2010 r., I OSK 673/10; postanowienie WSA we Wrocta-
wiu z 25.09.2015 1., IV SA/WR 421/15, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/2286E35C3B, dostep: 20.07.2016 1.
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W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze ,,zakres samodzielnos$ci samorzadu teryto-
rialnego w realizacji publicznych zadan o§wiatowych zalezy glownie od sposobu i za-
kresu ich okreslenia przez ustawodawcg™ i zmienia si¢ wraz z kolejnymi reformami
i 0golng polityka oswiatowa. To ustawodawstwo sprawia, ze ,,w polskiej o§wiacie wciaz
obecne sg mieszajace si¢ wptywy decentralizacyjne i centralizacyjne”®*. Zadania pu-
bliczne w domenie o$wiaty przekazane samorzadowi terytorialnemu sg w imieniu pan-
stwa realizowanymi z mocy prawa zadaniami publicznymi, w $wietle przyjetej krajowej
polityki oswiatowej. W doktrynie podnosi si¢, ze zadania publiczne przekazane samo-
rzadowi sg nadal zadaniami panstwa. Jak pisze J. Zimmermann, ,,s3 to (...) zawsze za-
dania panstwa, zabezpieczone przez ten sam, wywodzacy si¢ z tego samego zrodta
przymus panstwowy, i jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja je w imieniu pan-
stwa. (...) definiujgc decentralizacje, méwimy o wzglednej samodzielno$ci organdéw
zdecentralizowanych. Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego tez jest wzgledna®s.

We wspotczesnym zarzadzaniu szkola samorzadowa wazne zadanie spetnia dyrek-
tor szkoly publicznej, ktorego udziat coraz czgséciej upodabnia si¢ do roli menedzerskiej
realizowanej w organizacjach gospodarczych. Zmiany w polskiej gospodarce, wynikaja-
ce przede wszystkim z transformacji ustrojowej i integracji Polski z UE, wymagaja no-
wego spojrzenia na zarzadzanie szkotg samorzadowa. W spotecznej gospodarce rynkowej
poza uwarunkowaniami prawnymi coraz czesciej zwraca si¢ uwage na uwarunkowania
pozaprawne, w tym na pozycje szkoty na rynku ustug edukacyjnych, jakos$c¢ i ilo§¢ swiad-
czonych ustug edukacyjnych, oczekiwania klientéw, rozw¢j infrastruktury materialnej
szkoty, ale i jej kondycj¢ finansowa. Szkota jako organizacja szkolna w rzeczywistosci
staje si¢ konkurencyjna na rynku edukacyjnym, dlatego rola dyrektora w zarzadzaniu
szkota sprowadza si¢ do roli menedzera, potrafiagcego nig zarzadza¢ na rynku ustug edu-
kacyjnych. Konstytuuje si¢ nowy model zarzadzania sektorem publicznym, tzw. new
public management’s¢. W pi$miennictwie nie bez znaczenia pozostaja i takie poglady
przedstawicieli nauki, ktore opowiadaja si¢ za marketingowym zarzadzaniem szkotg przez
dyrektora szkoty jako koncepcji zarzadzania, ktora taczy tradycyjne wartosci i zasady
administrowania szkota z innowacyjnym podejsciem do spraw zarzadzania personelem,
jakosci oferty edukacyjnej i realizacji ustug edukacyjnych oraz marketingu®”’, przy czym

marketing szkoty nie jest nastawiony na zyski z wytworzonego dobra, ale na zmiane

853 D. Kurzyna-Chmiel, Oswiata..., s. 207.

84 1pidem.

855 J, Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 272.

85 Zob. 1. Bednarska-Wnuk, Zarzqdzanie szkolq...; A. Zalewski, Nowe zarzqdzanie publiczne jako in-
strument poprawy efektywnosci sektora publicznego, (W:) Zarzqdzanie organizacjami publicznymi, red.
K. Krakowski, Olsztyn 2006, s. 11-12.

857 K. Gawronski, Potyczki prawne dyrektora szkoly. Rola prawa w wybranych obszarach zarzgdzania
szkotlg, Warszawa 2010, s. 21.
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jako$ciowa w oswiacie — co ma przejawiac si¢ w postrzeganiu szkoty w srodowisku lo-
kalnym oraz okresleniu klientow szkoty i nastawieniu na ich oczekiwania®®.

Zmiany dokonujace si¢ w szkole i zachodzgce w jej otoczeniu powoduja, ze prze-
obraza si¢ wizerunek szkoty publicznej i rola dyrektora zarzadzajacego szkota samorza-
dowa. Zdaniem I. Bednarskiej-Wnuk dyrektor jako menedzer o$wiaty realizuje wspot-
czesne koncepcje zarzadzania, takie jak zarzadzanie jako$cia czy zarzadzanie
w warunkach zmian. Staje si¢ tym samym menedzerem jakos$ci, pozyskujacym i aloku-
jacym zasoby szkoty, kierujacym lokalng polityka edukacyjna, uwzglgdniajacym spo-
leczng odpowiedzialno$¢ biznesu. Szkota w tym ujeciu to organizacja uczaca si¢, ktora
funkcjonuje w turbulentnym otoczeniu i konkuruje na rynku edukacyjnym®¥. Niewat-
pliwie zmiany te powoduja, ze wspotczesnie szkota publiczna, ktora jest zaktadem ad-
ministracyjnym, w realiach obecnego otoczenia przeksztatca si¢ w instytucje o charak-
terze ustugowym, a wiedza coraz czg¢$ciej w produkt, ustuge®®. Zmienia si¢ tez

w szkote wspolnych dziatan na podstawie relacji i wspotpracy®®!

. Przy$wieca jej bowiem
pojecie ,,dobra wspdlnego” ze wzgledu na cel i sposob realizacji zadan publicznych przez
podmioty administracji publicznej®®?. Dobro wspolne jest rozumiane jako ,,0g6t okreslo-
nych konstytucyjnie i ustawowo wartosci, dla ktorych realizacji stanowi si¢ prawo”%®,
To administracja publiczna przejmuje na siebie ci¢zar zaspokajania spotecznych potrzeb
edukacyjnych zbiorowosci i obywateli (spoleczne podejscie i poszanowanie potrzeb
cztowieka) oraz odpowiedzialno$¢ za poziom ich realizacji®®.

Reasumujac, trzeba wyraznie zaznaczy¢, ze mimo zmiany uwarunkowan admi-
nistracji publicznej $wiadczacej ,tylko panstwo dysponuje zasobami intelektualnymi
oraz srodkami organizacyjnymi i finansowymi, a takze mozliwos$cia stanowienia prawa
formutujacego nowe zasady i wprowadzajacego reforme w struktury i dzialania pan-
stwa”*. Z kolei obywatel ma prawo wyboru szkoty oraz §wiadczeniodawcy ustug
oswiatowych. Nie ulega tez watpliwosci, ze ,,szkola lub placéwka publiczna, ktorej or-
ganem prowadzacym jest j.s.t., stanowi niesamodzielng jednostke organizacyjng odpo-
wiednio gminy, powiatu lub wojewddztwa, gospodarujac w imieniu swojego organu

858 A. Struminska-Doktor, Jak skutecznie wypromowac szkole i placéwke oswiatowq, Warszawa 2015,
s. 12,

859 1. Bednarska-Wnuk, Zarzqdzanie szkolq..., s. 149.

86 Zob. R. Otreba, op. Cit., s. 7; P. Chmielnicki, Swiadczenie ustug..., s. 42; I. Fazlagi¢, Marketing....,
s. 30-31; K. Peszko, Konsument na rynku..., s. 181-189.

861 J, Kordzinski, Szkofa wspdlnych dzialan, czyli o relacjach i wspolpracy, Warszawa 2017.

82 1. Lipowicz (red.), Prawo administracyjne..., s. 37.

863 7. Cieélak (red.), Nauka administracji..., s. 12; por. Z. Cieélak, Istota i zakres..., s. 55.

864 J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne..., s. 15.

865 |dem (red.), Nauka administracji..., s. 189.
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prowadzgcego odpowiednio wydzielong czescig nalezacego do niego mienia%. Co
wazne, szkota jest podstawowym ogniwem systemu o§wiatowego i rownoczesnie czescia
sktadowa lokalnego $rodowiska spotecznego®”’, za$ rolg samorzadu terytorialnego jest
wykonywanie zadan publicznych w domenie edukacji publicznej w interesie publicznym,

na rzecz mieszkancéw wchodzacych w sktad wspdlnot lokalnych®e,

86 M. Pilich (red.), Prawo oswiatowe..., s. 63; zob. wyrok SN z 26.04.2006 r., V. CNP 30/06, LEX
nr 198513.

87 Zob. S. Witek, Zarzqdzanie reformowang szkolq. Wybrane problemy teoretyczno-praktyczne, War-
szawa—Krakow 2000, s. 7; K. Gawronski, Potyczki prawne...,s. 19 in.

88 Zob. M. Kisata, Wplyw koncepcji zarzqdzania administracjq publiczng na funkcjonowanie samo-
rzqdu terytorialnego w Polsce, (w:) Administracja publiczna wobec procesu globalizacji, red. M. Rudnicki,
M. Jabtonski, Warszawa 2011, s. 193.
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Rola szkét publicznych jako zdecentralizowanych
podmiotéw administracji publicznej
w samorzagdowym modelu oswiaty

1. Pojecie samorzadowego modelu oswiaty

Zaktady administracyjne nalezy uznaé¢ za odrgbne od panstwa podmioty prawa
administracyjnego®®. Zaliczane sg do zdecentralizowanych form wykonywania admini-
stracji publicznej opartych na czynniku majgtkowym?®”. Nawigzujac do przyjetego przez
ustawodawce podejscia zdecentralizowanego, nalezy wyrdzni¢ oprocz przedszkoli pu-
blicznych takze inne formy wychowania przedszkolnego (art. 13 u.p.o.), za$ w przypad-
ku szkoét i placowek — szkoty i placéwki publiczne albo niepubliczne (art. 8 ust. 1 u.p.o.),
ktorych typy wymienia art. 18 ust. 1 u.p.o. Szkoty i placéwki publiczne moga by¢ zakta-
dane i prowadzone jedynie przez j.s.t. (art. 8 ust. 3 u.p.o.), osobe prawng inng niz j.s.t. lub
osobe fizyczna (art. 88 ust. 4 u.p.o.). Natomiast szkoly niepubliczne sg zaktadane i pro-
wadzone przez osoby prawne niebedace j.s.t. oraz osoby fizyczne (art. 168 ust. 1 u.p.o.)
po uzyskaniu wpisu do ewidencji prowadzonej przez j.s.t. obowigzana do prowadzenia
odpowiedniego typu publicznych szkoét i placowek. Dodajmy za ustawodawca, ze szko-
ta podstawowa moze by¢ tylko szkotg publiczng lub niepubliczng o uprawnieniach szko-
ty publicznej (art. 17 ust. 1 u.p.0.). W przypadku niepublicznej szkoty podstawowej,
a takze szkoty ponadpodstawowej zgtoszenie do ewidencji tych szkot (art. 168 ust. 4 pkt 6
a u.p.o.) przez osobg¢ ja zglaszajaca powinno zawiera¢ zobowigzanie do przestrzegania
wymagan okreslonych w art. 14 ust. 3 u.p.o., a szkole z dniem rozpoczgcia dziatalnosci
majg by¢ nadane uprawnienia szkoly publicznej. W zwiazku z kolejng reforma systemu
oswiaty wprowadzang stopniowo od dnia 1 wrzesnia 2017 r. nastepuja obecnie prze-
ksztatcenia dotychczasowego systemu o$wiaty. Jednostki samorzadu terytorialnego
zobligowane zostaty do realizacji nowych zadan o§wiatowych, bedacych skutkiem wpro-

wadzanej reformy ustroju szkolnictwa.

869 Zob. E. Ochendowski, Zakiad jako podmiot administracji panstwowej, PiP 1974, nr 10, s. 50 i n.
870 Zob. H. Izdebski, M. Kulesza, op. cit., s. 110-112.
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Reaktywowanie samorzadu gminnego spowodowato powstanie dualistycznego
modelu administracji lokalnej 1 zdecentralizowanie wykonywania zadan publicznych®”.
Decentralizacje zadan publicznych z zakresu polityki edukacyjnej powszechnie uznaje
si¢ za dobre rozwigzanie prawno-organizacyjne, sprzyjajace przebudowie polskiego
szkolnictwa i uaktywnieniu samorzadu terytorialnego w zaspokajaniu podstawowych
potrzeb edukacyjnych spoteczno$ci lokalnych. Jednakze reforma systemu o$wiaty i prze-
kazywanie samorzadowi terytorialnemu zadan o§wiatowych wigze si¢ nieustannie z sa-
modzielnoscig finansowa gmin, powiatow i wojewodztw oraz wysokoscia funduszy,
ktore jednostki samorzadu terytorialnego mogg przeznaczy¢ na realizowane zadania
o$wiatowe. Stan finansow publicznych i rozwigzania przyjete w zakresie systemu finan-
sowania samorzadu terytorialnego w Polsce objawiaja si¢ w ciaglym niedofinansowaniu
zadan o$wiaty samorzadowej i poszukiwaniu dodatkowych zrodet finansowania. Uspraw-
nieniem w tym kierunku miaty by¢ okreslone zasady finansowania zadan o$wiatowych
uregulowane ustawa z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadan o§wiatowych®’.
Trudno po tak krétkim czasie oceni¢ te¢ ustawe, bowiem problemy natury ekonomicznej
i finansowej jednostek samorzadu terytorialnego wcigz sa obecne. Przypomnijmy na
marginesie, ze m.in. z tych wzgledéw stworzenie gminom mozliwosci decydowania
o przejmowaniu zadan oswiatowych juz w 1990 r. nie wzbudzito zainteresowania wszyst-
kich gmin. Przesadzity o tym zwlaszcza przyczyny ekonomiczne, finansowe, prawno-
-administracyjne zwigzane z przejeciem odpowiedzialnosci za funkcjonowanie samorza-
dowych szkot publicznych. Poczatkowo w gestii gmin znalazly sie przedszkola i szkoty
podstawowe, ale zadanie to nie miato charakteru obowiazkowego. Na prowadzenie szkot
jako pierwsze zdecydowaty si¢ te gminy, ktore uznaty, ze beda w stanie lepiej dysponowac
srodkami przeznaczonymi na o§wiatg, lub te, ktore znalazty si¢ w lepszej sytuacji finan-
sowej. Prowadzenie szkot podstawowych stato si¢ zadaniem wlasnym obligatoryjnym
gmin dopiero z dniem 1 stycznia 1996 r. Od tego czasu zadna z gmin nie moze uwolni¢
si¢ od koniecznosci petnienia funkcji organu prowadzacego publiczne szkoty podstawo-
web. Jednak juz wtedy powszechne byty glosy, ze przekazywane samorzadowi teryto-
rialnemu $rodki finansowe na realizacje zadan w zakresie edukacji publicznej sa niewy-
starczajgce i nie zaspokajaja oczekiwan witadz lokalnych i wspdlnoty samorzgdowej®™.
Zmienna lokalna polityka oswiatowa panstwa i dynamiczny rozrost zadan o$wiatowych

to jedne z przyczyn niedofinansowania o$wiaty samorzadowej. Z pewnoscig sytuacja ta

871 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2012, s. 52.

872 Zob. A. Piszko, Finansowanie zadarn oswiatowych. Nowe zasady przyznawania i rozliczania dotacji,
Warszawa 2018.

873 Zob. uchwata TK z 23.03.1994 r., W 9/93, OTK 1994, nr 1, poz. 20.

874 Zob. A. Jezowski, Finanse oswiaty samorzqdowej, Warszawa 1997; idem, Co z finansami?, DS
1998, nr 3, s. 25-27; A. Kasperczyk, Samorzqdowe podmioty..., s. 69-70; R. Raszewska-Skatecka, Zadania
oswiatowe..., s. 234-245.

200



Rola szkét publicznych jako zdecentralizowanych podmiotéw administracji publicznej w samorzgdowym...

nie wptywa pozytywnie na efektywne wykonywanie zadan publicznych w tej domenie
administracji §wiadczacej. Przyczynia si¢ tez coraz czgsciej do udziatu w edukacji pu-
blicznej innych niesamorzadowych czy prywatnych podmiotow w prowadzeniu szkot
i placowek o§wiatowych. Pojawia si¢ kwestia przekazania zadan publicznych w o$wiacie
m.in. podmiotom niepublicznym — ustawowego przekazania prowadzenia szkoty publicz-
nej osobie prawnej niebedacej j.s.t. lub osobie fizycznej (art. 9 ust. 1 u.p.0.)¥”. Utrzymu-
jaca si¢ presja ekonomiczna w szkolnictwie sprzyja poszukiwaniu przez j.s.t. nowych form
organizacyjnych stuzacych wykonywaniu zadan publicznych®”® — w naszym przypadku
mniej kosztownych, a rownie efektywnych sposobow realizacji zadan o§wiatowych. Na-
lezy doda¢, ze niezaleznie od realizowanej polityki o$wiatowej panstwa j.s.t. w ramach
decentralizacji zadan publicznych prowadza wtasna polityke oswiatowa, z uwzglednieniem
samorzadowych uwarunkowan w osigganiu w panstwie ogolnych celow systemu o$wiaty
i realizacji zadan publicznych w dziedzinie o$wiaty i wychowania. Kluczowa sprawa jest
autonomia j.s.t. w zakresie ksztaltowania polityki o§wiatowej i zarzadzania szkotami
samorzadowymi®”’. Przyjecie do zrealizowania w panstwie samorzgdowego modelu
o$wiaty jest efektem uwzgledniania w nim zasad ustrojowych zaktadajacych decentrali-
zacje 1 subsydiarno$¢®”®. Decentralizacja struktur panstwa w zakresie zarzadzania syste-
mem oswiatowym przeniosta odpowiedzialnos¢ za lokalng o§wiate w gesti¢ wladz j.s.t. Pod-
stawy prawne w kierunku decentralizowania na rzecz samorzadu terytorialnego
zarzadzania szkotami i placowkami publicznymi (art. 8 ust. 3 u.p.o.) i ich nadzorowania
w zakresie spraw finansowych i administracyjnych (art. 57 ust. 1 u.p.o.) powierzone zo-
staty j.s.t., innym osobom prawnym i osobom fizycznym (art. 8 ust. 2 u.p.o.). Zdefiniowa-
ne w art. 11 ust. 2 u.p.o. pojecie zadan oswiatowych j.s.t. oznacza obowigzek zapewnienia
ksztalcenia, wychowania i opieki, w tym ksztatcenia specjalnego i profilaktyki spoteczne;j,
do ktorych zaktadania i prowadzenia jest zobligowana gmina, powiat badz samorzad
wojewodztwa. Ponadto ustawodawca w art. 4 pkt 28 u.p.o., postugujac si¢ legalnym okre-
Sleniem ,,zadania o§wiatowe jednostek samorzadu terytorialnego”, podkresla wlasciwosé

terytorialng zadan o$wiatowych. Fundamentalna roznica pomigdzy wspotczesng o§wiatg

875 Por. M. Romaniak, Przekazywanie przez jednostki samorzqdu terytorialnego prowadzenia szkol
podmiotom prywatnym jako przejaw prywatyzacji zadan administracji publicznej, NZS 2010, nr 2, s. 9;
J. Korczak, Przekazanie zespotu szkol prowadzonego przez jednostke samorzgdu terytorialnego osobie
prawnej niebedqcej jednostkq samorzqdu terytorialnego lub osobie fizycznej, NSZ 2010, nr 1, s. 56 i n.;
R. Raszewska-Skatecka, Udzial organizacji pozarzqdowych..., s. 482-498; eadem, W kierunku cywilizacji
administracji Swiadczgcej ..., s. 413-426; D. Szescito, O watpliwosciach..., s. 5-13; J. Pierzchata, Prawo
oswiaty prywatnej ...

876 Por. A. Jezowski, Ekonomika oswiaty ...

877°S. Prazmowski, Biblioteczka reformy. Do samorzqdu terytorialnego, Warszawa 1998, s. 18; C. Trut-
kowski, Ksztattowanie polityki..., s. 44-53.

878 J. Gesicki, Samorzqgdowy model..., s. 14; R. Raszewska-Skatecka, Udzial organizacji pozarzgdo-
wych..., s. 479.
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publiczng a oswiata przed 1990 r. widoczna jest w sposobie zarzadzania szkolnictwem
i odpowiedzialnosci podmiotow publicznoprawnych za wykonywanie zadan o$wiatowych®”.
Jednym z podstawowych zadan j.s.t. jest organizacja o§wiaty zwigzana zwlaszcza z usta-
leniem sieci szk6t umozliwiajacej spetnianie obowiazkéw edukacyjnych, zwiekszenie
powszechnej dostepnosci do szkot i zapewnienie bezptatnej nauki.

Decentralizacja zarzadzania oswiata publiczng dostosowuje si¢ do usprawnienia
i funkcjonowania polskiego systemu o$wiaty oraz wykonywania zadan o$wiatowych
w warunkach spotecznej gospodarki rynkowej**°. Wyzwaniem i oczekiwaniem spotecz-
nym stojacym przed j.s.t. jest poszukiwanie efektywnych sposobow zarzadzania o$wia-
ta publiczng i wykonywania o$wiatowych zadan publicznych. W zdecentralizowanym
modelu zarzadzania o$wiatg nie jest fatwo wskazac kryteria i determinanty ksztattowa-
nia jakos$ci szkot®®!, specyfiki lokalnej o§wiaty publicznej i zarzgdzanie samorzadowymi
szkotami publicznymi. ,,Model zarzadzania o$wiata to catosciowe podejscie samorzadu
do zarzadzania szkolami na swoim terenie. Sklada si¢ na niego wiele elementow, m.in.
sposob organizacji pracy (szkot i urzedu), wyznawane wartosci, sposob podejmowania
decyzji i finansowania szkot, relacje samorzadu z dyrektorami, wykorzystywane narze-
dzia zarzadcze®®. Dyskusyjno$¢ zagadnienia decentralizacji, w tym decentralizacji
o$wiaty, dotyczy zardwno korzysci pltynacych z przyjecia zdecentralizowanego modelu
zarzadzania, jak i zwigzanych z tym zagrozen czy zdefiniowania terminu ,,decentraliza-

cja o$wiaty”.

2. Modele decentralizacji oswiaty

W pismiennictwie na temat o$wiaty wyrdznia si¢ dwa modele decentralizacji
o$wiaty: decentralizacje do poziomu szkot i decentralizacje do poziomu samorzadow®®.
Pierwszy z nich zaklada, ze ,,decentralizacja to przeniesienie autonomii i odpowiedzial-
nos$ci na poziom szkét i placowek oswiatowych. Celem decentralizacji jest tu autonomicz-

na szkota, kierowana przez silnego i profesjonalnego dyrektora, w petni odpowiedzialna

87 Zob. D. Kurzyna-Chmiel, Oswiata..., s. 198 i n.; A. Kaczynska, Oswiata i wychowanie jako zadanie
publiczne gmin. Czynniki wplywajgce na efektywnosé wydatkow budzetowych, Warszawa 2017, s. 15 1in.

880 Zob. R. Raszewska-Skatecka, Decentralizacja zadan oswiatowych..., s. 145.

81 Zob. A. Sobotka (red.), Zarzgdzanie oswiatq w gminach. Podsumowanie badania ankietowego,
Warszawa 2012, s. 20 i n.; J. Herczynski, Modele decentralizacji oswiaty, (w:) Decentralizacja oswiaty, red.
M. Herbst, ,,Biblioteczka Oswiaty Samorzadowej” t. 7, Warszawa 2012, s. 13 i n.

82 Zob. A. Sobotka (red.), Zarzqdzanie oswiatq..., s. 31; M. Herbst (red.), Zarzqdzanie oswiatq, ,,Bi-
blioteczka Os$wiaty Samorzadowe;j” t. 2, Warszawa 2012.

883 Zob. J. Herczynski, Modele decentralizacji oswiaty..., s. 14 1 24. Model decentralizacji do poziomu
szkot 1 model decentralizacji do poziomu samorzadow zdaniem J. Herczynskiego ,,to uproszczone modele
teoretyczne, ktore w praktyce sg wdrazane zawsze z uwzglednieniem specyfiki danego kraju i czgsto z licz-
nymi szczegblnymi nietypowymi rozwigzaniami”, ibidem, s. 24.
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za kierowanie procesem dydaktycznym i zarzadzanie swoim dziataniem”**. W drugim
modelu ,,ktadzie si¢ nacisk na przekazanie odpowiedzialnosci za szkoty samorzadom
albo innym organom prowadzgcym wiele szkot na poziomie lokalnym. W tym modelu
poszczegodlne szkoty sg widziane jako elementy lokalnych sieci szkolnych, ktére musza
by¢ zarzadzane i planowane. W odpowiedzi na zmieniajace si¢ procesy demograficzne
sieci szkolne muszg si¢ réwniez zmienia¢ poprzez konsolidacje lub tworzenie nowych
placowek™8%,

System oswiaty w Polsce jest systemem ,,zdecentralizowanym w stopniu rzadko
spotykanym w Europie”®¢, co kaze zwrdci¢ uwage na proces decentralizacji wladzy
publicznej i decentralizacji o$wiaty w ogole i przyjrze¢ si¢ specyfice ustawowych
uwarunkowan i determinantow przyjetych w zdecentralizowanym modelu zarzadzania
o$wiata. Trzeba mie¢ na uwadze decentralizacje jako ustrojowa zasadg relacji pomiedzy
organami wladzy publicznej w zakresie odpowiedzialno$ci samorzadu terytorialnego
za oswiate samorzgdowg i decentralizacje rzeczowo-zaktadowa w zakresie podstawo-
wej dzialalno$ci szkot. Do najwazniejszych wyzwan stojacych przed jednostkami sa-
morzadu terytorialnego z punktu widzenia wptywu samorzadow na jako$¢ oswiaty

publicznej nalezg m.in.%’

1) zarzadzanie siecia szkdét w warunkach zmian ustroju
szkolnictwa, 2) upowszechnienie opieki przedszkolnej, 3) rozwarstwienie spoteczne
i jego skutki w szkotach, 4) potrzeba doskonalenia zawodowego nauczycieli, 5) dosto-
sowanie szkolnictwa zawodowego do wymogow rynku pracy, 6) odpowiedzialnos¢ za
jakos¢ oswiaty samorzadowej. Katalog wyzwan samorzadowych pozostaje jednak
otwarty, tak jak i proces decentralizowania o$wiaty samorzadowe;j.

Decentralizacja zarzadzania oswiata publiczng w warunkach zmian systemowych
1 przemian ustrojowych przyczynita si¢ do tego, ze przed jednostkami samorzadu teryto-
rialnego pojawiaja si¢ coraz to nowe wyzwania oswiatowe 1 oczekiwania spoleczne.
Wyodrebnié tu nalezy, oprocz wyzwan instytucjonalnych i organizacyjnych, problemy
natury ekonomicznej i politycznej, np. nieefektywne sposoby wydawania srodkéw pu-
blicznych i ich podziat na realizacj¢ zadan oswiatowych, czy kwestie natury spoteczne;j,
jak chociazby brak mobilizowania opinii publicznej do wprowadzanych reform, wielo-
kulturowo$¢, na ktora szkota powinna by¢ otwarta, likwidacja i przeksztalcenia szkoty
publicznej etc. Niekiedy podstawowym problemem jest nie tyle sprawne przeprowadzenie
reorganizacji szkoty, ile zmiana nastawienia spolecznego, w tym zwlaszcza mentalno$ci
rodzicow, czy uswiadomienie spotecznosci szkolnej, ale i spotecznos$ci lokalnej potrzeby

zmian edukacyjnych oraz ,,mobilizowanie opinii publicznej do reform, aby pokonac sity

84 1bidem, s. 25-28.

85 1bidem, s. 28-32.

8%¢ |bidem, s. 13.

887 1dem, Wyzwania oswiatowe..., s. 151in.
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status quo®*. I chociaz owe zmiany moga mie¢ odmienny charakter i dynamike rozwig-
zywania problemow o$wiatowych w poszczegdlnych j.s.t., to jednak w zarzadzaniu o§wia-
ta j.s.t. powinny wykazac troske o jakos¢ edukacji w prowadzonych przez siebie szkotach.
Kazde z przytoczonych wyzwan niesie ze sobg zagrozenie dla efektywnosci i dla jakosci
edukacji*®. Niewatpliwie i w o§wiacie ,,celem decentralizacji jest umozliwienie samorzg-
dom podejmowania na wlasng odpowiedzialno$¢, w sposdb demokratyczny i zgodny
z lokalnym interesem spotecznym, strategicznych dziatan ukierunkowanych na poprawe
funkcjonowania instytucji publicznych”®°. W pismiennictwie zauwaza sie, ze ,,decentra-
lizacja nie jest warto$cig sama w sobie ani autonomicznym celem reform. Jest to raczej
wspolna nazwa dla rozwiazan organizacyjnych i finansowych w obszarze o$wiaty, zr6z-
nicowanych w zaleznos$ci od konkretnych funkcji i zadan o$wiatowych, i zawsze $cisle
zwigzanych z kulturg zarzadzania sektora publicznego™".

Jednostki samorzadu terytorialnego spotykaja si¢ podczas praktycznego wykony-
wania zadan o$wiatowych z r6znymi problemami natury ogélnokrajowej i samorzadowej,
zwlaszcza organizacyjnej, demograficznej i finansowej, np. w zakresie zarzgdzania
siecig szkot 1 placowek publicznych, w tym restrukturyzacji sieci szkot, likwidacji szko-
ty samorzadowej*?, ale i ograniczeniami wynikajacymi np. z ustawowych regulacji
prawnych, polityki edukacyjnej, ekonomiki o$wiaty®”, ktore to zmiany utrudniajg za-
rzadzanie szkola samorzadowg badz moga przysporzy¢ trudnosci w tej materii. W za-
rzadzaniu szkota publiczng coraz czesciej brane sa pod uwage czynniki demograficzne
i ekonomiczne, przy czym nierzadko o dalszym prowadzeniu szkoty przez wtadze sa-
morzadowe przesadzaja te drugie.

Na przyktad by rozwazy¢ problem likwidacji matych szkot na wsiach, trzeba za-
uwazy¢, ze ,,chociaz obie przyczyny (zmiany demograficzne i przyczyny finansowe) sg
ze soba nierozerwalnie splecione, to kolejno$¢ argumentacji w gminach wiejskich zaczy-
na si¢ na ogot od sprawy budzetu gminy i rosngcego udzialu wydatkow o$wiatowych.
To bardziej konieczno$¢ poczynienia oszczednosci w budzecie gminy niz demografia
zmusza do racjonalizacji sieci szkét. Ponadto sposob podziatu subwencji oswiatowe;j

powoduje, ze im mniejsza szkota publiczna, tym wigksze koszty ponosi sama gmina, aby

88 1bidem, s. 8; E. Piotrowska-Albin, K. Kaleta, Uwolni¢ szkoly!, DS 2012, nr 9, s. 14; W. Kaleta,
Praktyka przeksztatcania szkot bez psucia, DS 2012, nr 9, s. 61: ,,Wedlug samorzadowcow podstawowa
bariera przeksztatcen szkot jest za kazdym razem sprzeciw spoteczny”.

889 Zob. J. Herczynski, Wyzwania oswiatowe..., s. 51 29.

890 lbidem, s. 29.

81 J, Herczynski, Modele decentralizacji..., s. 13.

82 Zob. R. Raszewska-Skatecka, Problem pewnosci..., s. 75-83; W. Kaleta, Praktyka przeksztalca-
nia ..., s. 60-64; K. Kloc, Konflikty w procesie racjonalizacji szkét, (w:) Strategie oswiatowe, red. A. Le-
vitas, ,,Biblioteczka O§wiaty Samorzadowe;j” t. 1, Warszawa 2012, s. 157-214.

83 Zob. A. Jezowski, Ekonomika oswiaty..., s. 8-41.
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wywigzac si¢ z natozonych na nig obowigzkow”®. Podstawowym argumentem wiadz
samorzadowych w zakresie racjonalizacji sieci szkot wiejskich staje si¢ najczesciej sy-
tuacja finansowa gminy. Nie bez znaczenia pozostaje tez odwotywanie si¢ wtadz lokal-
nych do jakos$ci szkol, warunkow 1 poziomu nauczania: ,,(...) wladze gminy zaczynajg
glosi¢ zasade »duze jest pigkne«. Przenoszac te zasade na szkoty, pragna konsolidowac
szkolnictwo na terenie gminy”’®”. Proponuja w zamian lepsze warunki nauki w zbiorczej
i czesto doinwestowanej, ale za to wigkszej szkole, co moze tez skutkowa¢ zmianowoscia
szkotly czy innymi problemami prawno-administracyjnymi. Jak nietrudno si¢ domyslic,
inaczej problem matych szkét wiejskich oceniaja ich zwolennicy. Dla nich szkota jest
wartoscia, doceniaja wktad spotecznosci wiejskiej w jej budowe, remonty czy sprzatanie
budynku. Argumenty wladz samorzadowych za likwidacja szkoly na wsi nie do konca
przekonuja spotecznos¢ lokalng badz godzi si¢ ona na to z duzym trudem. Kazda ze stron
inaczej pojmuje ,,dobro wspolne” o$wiaty i szkoty czy ,,dobro dziecka” i uznawane
warto$ci, na ktore zwlaszcza dla mieszkancow wspolnoty lokalnej naktada si¢ rowniez
kulturotwoércza rola szkoty. W praktyce edukacyjnej zdarza si¢, ze w miejsce zlikwido-
wanej szkoty publicznej nast¢puje najczesciej utworzenie szkoty niepublicznej®®® badz
przeksztalcenie szkoty w niepubliczna, ale funkcjonujaca na prawach szkoty publicznej,
dzieki czemu rodzice nie musza ptaci¢ za nauke dzieci®”’.

Trzeba mie¢ na uwadze, ze przeksztalcenia wspotczesnej administracji wynikajg
z jej roli w sferze ekonomicznej — ekonomizacji jej dziatan, co nie moze pozostawac bez
wplywu na jej istote i ksztalt®®. Dlatego tez nalezy zgodzi¢ si¢ z I. Lipowicz, ze misja
i obowigzkiem administracji jest stawianie dla dobra wspdlnego czota zréznicowanym,
nowym wyzwaniom ekonomicznym i zmieniajacej si¢ sytuacji spolecznej, na ktora
administracja musi reagowac®”. Z kolei Z. Niewiadomski zauwaza, ze w catoksztalcie
przemian obecnej administracji publicznej coraz wyrazniej ksztattuje si¢ tendencja do

jakosciowej zmiany stuzby na rzecz obywatela, ktorg w literaturze niemieckiej okresla

84 K. Kloc, Konflikty w procesie racjonalizacji..., s. 209.

85 |bidem, s. 210.

8% Zob. R. Raszewska-Skatecka, Szkoly niepubliczne..., s. 123 i n.; K. Kloc, Konflikty w procesie ra-
cjonalizacji..., s. 169 i n.; A. Olszewski, Zakladanie szkoly przez osobe fizyczng lub prawng, DS 2012, nr 9,
s. 70-74; idem, Finansowanie dzialalnosci oswiatowej prowadzonej przez organy niepubliczne, DS 2012,
nr 9, s. 74-76; idem, Wydatkowanie dotacji przez szkoly i placowki prowadzone przez podmioty inne niz
samorzqd, DS 2012, nr 9, s. 77-80; M. Lyszczarz, Nadzor nad szkotami niepublicznymi, DS 2012, nr 9,
s. 81-83.

87 Zob. W. Kaleta, Praktyka przeksztalcania..., s. 60.

898 7. Niewiadomski, Nowe zjawiska w administracji..., s. 46. Nalezy zgodzi¢ si¢ z autorem, ze admi-
nistracja $wiadczaca czy administracja infrastruktury przeksztatca si¢ w jedno wielkie przedsigbiorstwo
$wiadczace ustugi i cho¢ nastgpuje komercjalizacja i prywatyzacja wielu ustug publicznych, to w dalszym
ciggu administracja ponosi odpowiedzialno$¢ za ich realizacje, ibidem, s. 46.

89 1. Lipowicz, Nowe zjawiska w administracji publicznej — perspektywa ochrony praw obywatela, (w:)
Nowe zjawiska w administracji..., s. 35.
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si¢ ochrong obywatela ,,przez administracj¢”, a nie ,,przed administracja”*". Dostrzega-
jac, w ocenie M. Jaskowskiej, to, co nowe, w imi¢ nowych zadan stawianych przed ad-
ministracjg publiczng, istotne jest, by nie doprowadzaé do pogorszenia sytuacji prawnej
obywateli i innych podmiotow prawa. Godna podkreslenia jest tez argumentacja autorki,
ze ,,w panstwie praworzadnym nie moze by¢ (...) takiego dziatania wtadz publicznych,
ktore nie podlegatoby kontroli zewnetrzne;. (...) nalezatoby spojrze¢ na nowe zjawiska
takze z punktu widzenia sposobu ich uregulowania. (...) Nawet bowiem cele najbardziej
godne realizacji nie moga by¢ osiggane metodami, ktore nie odpowiadaja standardom
panstwa prawnego”".

W $wietle obowiazujacej obecnie ustawy Prawo o§wiatowe restrukturyzacje sieci
szkot w gminie samorzad terytorialny moze podejmowac w formie: likwidacji szkoty
(art. 89 ust. 1 u.p.0.), przekazania szkoty do dalszej dzialalno$ci na rece stowarzyszenia
lub osoby fizycznej (art. 9 ust. 1 u.p.0.), tworzenia zespotow szkot (art. 91 ust. 1 u.p.o.).
Przekazanie szkoty np. stowarzyszeniu rodzicéw nastepuje na podstawie uchwaty gmi-
ny lub powiatu. Doda¢ nalezy, ze ustawodawca w art. 168 u.p.o. i w art. 182 ust. 1 u.p.o.
okreslit takze zobowigzania wtadz samorzadowych wobec utworzonych szkét niepu-
blicznych.

Z punktu widzenia ekonomiki o§wiaty wazne staje si¢ nie tylko zwrdcenie uwagi
na ,,jako$¢ i efektywnos¢ procesow edukacyjnych, ale takze na jakos$¢ pracy i1 ekono-
miczng efektywnos¢ podmiotoéw uczestniczacych w procesie edukacji”®®?. Stad tez wie-
le uwagi w zarzadzaniu szkota, w zarzadzaniu o$wiatg, poswigca si¢ obecnie ekonomi-
ce edukacji, ktorej przedmiotem jest edukacja, procesy i systemy edukacyjne, a zakres
podmiotowy obejmuje wszelkie klasy podmiotéw spolecznych, administracyjnych i or-
ganizacyjnych oraz gospodarczych, ktore uczestnicza w procesach i systemach eduka-
cyjnych?®, Nalezy podkresli¢, ze badania ekonomiczne przeprowadzone w wymiarze
przestrzennym, zwtlaszcza w zakresie ,,funkcji produkcyjnych o§wiaty”, pokazujace
zwigzek migedzy naktadami na o§wiate a efektami, edukacjg jako produktem, mogag
przyczyni¢ si¢ do naswietlenia dylematu wynikajacego z wyzwan i obietnic powstatych
ze zwigzkow ekonomii z edukacjg’™. Zdaniem A. Jezowskiego moze przejawiac si¢ to
w tym, ze ,,ze srodowiska edukacyjnego ptynie (...) oskarzenie o »przeekonomizowanie«
o$wiaty, o sprzeniewierzenie si¢ wartosciom i ideatom tych, ktorzy kiedy$ oswiatg pu-

bliczna tworzyli. Z kolei ekonomisci pomawiajg pedagogdw o marnotrawienie grosza

%0 7 Niewiadomski, Nowe zjawiska w administracji..., s. 47.

1 M. Jaskowska, Nowe zjawiska w administracji publicznej — perspektywa orzecznictwa sqdéw admi-
nistracyjnych, (w:) Nowe zjawiska w administracji publicznej..., s. 32.

%2 Zob. A. Jezowski, Ekonomika oswiaty..., s. 19.

%3 bidem.

%4 Ibidem.
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publicznego, o przysparzanie nikomu nieprzynoszacych korzysci wydatkow, o nierow-
nomierne dystrybuowanie srodkow budzetowych”%.

Powstaje zatem pytanie, czy zasadne jest na gruncie polskiej regulacji prawnej
w zakresie o§wiaty mowienie o ekonomice o$wiaty w zarzadzaniu szkota? Czy i w jaki
sposob badania przeprowadzane w wymiarze przestrzennym w zakresie ekonomiki
edukacji stuzg polskiej edukacji, obywatelowi i spotecznosci lokalnej? Czy postrzeganie
o$wiaty przez pryzmat kryteriow ekonomiki o§wiaty w zarzadzaniu szkotg staje si¢
koniecznos$cia podmiotow uczestniczacych w procesie edukacji, wyzwaniem, a moze ma
znaczenie spoleczne ze wzgledu na rozwdj jednostki i spoteczenstwa, wzrost gospodar-
czy panstwa czy konkurencyjnos¢ szkoty na rynku edukacji? Edukacja i §wiadczenie
ustug edukacyjnych wymaga zar6wno ponoszenia nakladéw i wydatkow ze Srodkow
publicznych®®, jak i odpowiedzialnos$ci panstwa i samorzadu terytorialnego za funkcjo-
nowanie calego systemu o$wiaty?’. Zasadne wydaje si¢ by¢ zatem pytanie w zakresie
zarzadzania o$wiatg na szczeblu lokalnym, czy jednostki samorzadu terytorialnego sa
w stanie w sposéb strategiczny, dtugofalowy i systemowy zatroszczy¢ si¢ o jakos¢ lo-
kalnego systemu szkolnego. Czy wystarczajacym potwierdzeniem troski o o§wiate jako
,»dobro wspolne” i jej jako$¢ na szczeblu samorzadowym jest np. sporzadzenie przez
samorzady dokumentu strategicznego w postaci strategii o§wiatowej’® badz ujecie lo-
kalnej polityki o§wiatowej w strategii rozwoju gminy, ktora wskazuje na rozwdj oswia-
ty, w tym ubieganie si¢ o $rodki z funduszy europejskich, uporzadkowanie spraw lokal-
nej oswiaty i1 przyjecie samorzadowej polityki o§wiatowej czy przyjecie odpowiedniego
modelu zarzadzania o§wiata samorzadowa’*’? Pojawiajace si¢ coraz to nowe wyzwania
i oczekiwania spoteczne w sferze administracji §wiadczacej zalezne sa zwtaszcza od
uwarunkowan prawnych, czynnikéw ekonomicznych, politycznych i i spotecznych.
W obszarze jej dzialania miesci si¢ tez decentralizacja o§wiaty samorzadowej i tu za

kazdym razem wymagane jest nowe podejs$cie do ztozonych polityk publicznych®'°.

%5 |bidem, s. 23.

%% M. Herbst (red.), Finansowanie oswiaty, ,,Biblioteczka O$wiaty Samorzadowe;j” t. 3, Warszawa
2012.

%7 R. Raszewska-Skatecka, Zadania oswiatowe..., s. 233-265.

98 Zob. A. Sobotka (red.), Zarzqdzanie oswiatq..., s. 8 i n. Strategia o$§wiatowa, ,,oprocz swojej podsta-
wowej funkcji, jaka jest samo planowanie strategiczne, moze petnié¢ takze inne funkcje: w przypadku miast
na prawach powiatu — informacyjna (komunikacyjna), w przypadku gmin miejskich i miejsko-wiejskich —
wplywanie na decyzje radnych, a w przypadku gmin wiejskich — pozyskiwanie dodatkowych $rodkéw na
o$wiate” — ibidem, s. 11; A. Sobotka, Strategie oswiatowe polskich samorzqgdéw, (w:) Strategie oswiato-
Wwe..., s. 40-71.

99 Szerzej na ten temat zob. S. Sysko-Romanczuk, P. Zaborek, A. Niedzwiecka, Modele zarzqdzania
oswiatq w polskich samorzgdach, (w:) Zarzgdzanie oswiatq, red. M. Herbst, ,,Biblioteczka O$wiaty Samo-
rzadowej” t. 2, Warszawa 2012, s. 15-45; P. Zaborek, S. Sysko-Romanczuk, Metoda identyfikacji modeli
zarzgdzania, (W:) Zarzgdzanie oSwiatq..., s. 49-65; A. Niedzwiecka, Modele zarzqdzania oswiatg — studia
przypadkow, (w:) Zarzqdzanie oswiatg..., s. 66-102.

%10 Por. I. Lipowicz, Nowe zjawiska..., s. 41.
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W odniesieniu do zarysowanego obrazu rzeczywistosci edukacyjnej, trzeba jednak
mie¢ na uwadze preferowany system wartosci o§wiaty i wychowania, wartosci edukacji,
jej zatozenia i cele, stosowane metody ksztalcenia, rozumienie edukacji jako publiczne-
go prawa podmiotowego’'!. Zastanowienia wymaga kwestia, dokad doprowadzi narzu-
canie samorzadowym dzialaniom o$wiatowym ekonomicznego, a nie pedagogicznego
liberalizmu. Jakie bedg skutki postrzegania cztowieka jedynie przez pryzmat ,,kapitatu
ludzkiego”, za$ instytucji edukacyjnych jako ,,przedsiebiorstw ustugowych’ dostosowu-
jacych ustugi czy produkty do potrzeb rynku edukacyjnego? Pojawiaja si¢ pytania, na
ktore nie da si¢ dzi$§ racjonalnie odpowiedzie¢, trudno bowiem przewidzie¢ dynamizm
zmian zachodzgcych w edukacji publicznej”'?. Nie ulega jednak watpliwos$ci, ze konse-
kwencje ekonomiczne maja i beda miaty wptyw na edukacje publiczna.

Samorzady majg czas na przyjecie uchwat o zamiarze likwidacji szkot do dnia
28 lutego danego roku kalendarzowego, czyli moga to zrobi¢ najpdzniej na pot roku przed
poczatkiem nowego roku szkolnego. Zdaniem MEN ,,mata szkota podstawowa, a szcze-
gblnie mata wiejska szkola podstawowa to miejsce bardzo cenne z punktu widzenia
dzieci, ktore do tych szkot uczeszezajag — to jest kwestia odlegtosci dziecka do szkoty, to
jest rowniez kwestia odleglosci rodzica do szkoty. (...) szkoty w matych spotecznosciach
petnig role szczegdlng, sg jej centrum’'®, Minister Edukacji Narodowej argumentuje, ze
likwidacja matych szkot daje czgsto pozorne oszczednosci’®. Z kolei Rzecznik Praw
Obywatelskich w analizie przekazywania szkot publicznych podmiotom prywatnym

zwraca uwage na nastepujace problemy: 1) ustalenie obwodu szkolnego, 2) planowanie

It Zob. M. Kozak, Edukacja..., s. 21.

12 Zob. A. Jezowski, Ekonomika oswiaty ...

913 Minister edukacji apeluje o rozwage przy likwidacji szkét (http://www.oswiata.abe.com.pl/czytaj/-/
artykul/minister-edukacji-apeluje-o-rozwage, dostep: 20.10.2015 r.); zob. tez Male szkoly — czy warto je li-
kwidowaé? (www.men.gov.pl): ,,Mata szkota to taka, w ktorej uczy si¢ nie wigcej niz 70 ucznidw (...).
Dlaczego warto utrzymac male szkoty? Blizej dzieci — lepsza dostgpnosé, integruja spotecznos¢ lokalng —
petnia role centrow kultury (czesto tacza funkcje biblioteki, przedszkola, uniwersytetu trzeciego wieku),
lepszy kontakt rodzicow z nauczycielami, brak potrzeby dowozenia dzieci — zajecia dodatkowe niewymu-
szane przez organizacje dowozenia, mozliwos$¢ organizacji opieki przedszkolnej, szczegdlnie 3- i 4-latkow,
nieograniczona trudnoscig rodzicow w dowozeniu dzieci. ”.

14 Wedlug MEN likwidacja matych szkét daje czesto pozorne oszczednosci: ,,1) utrzymanie budynkow
— budynki po zlikwidowanych lub skonsolidowanych szkotach czgsto pozostaja nadal na utrzymaniu gmin,
bo trudno znalez¢ na nie nabywcow; 2) dowozy dzieci — jesli dzieci ze zlikwidowanej szkoty przejda do
szkoly zbiorczej, trzeba je bedzie dowozié. (...) koszty zwigzane z dojazdem i zatrudnieniem opiekuna;
3) odtwarzanie szkot — po objeciu obowiazkiem szkolnym wszystkich szesciolatkow w szkotach znow uczy¢
si¢ bedzie wigcej dzieci. Likwidacja szkoly dzisiaj moze oznacza¢ koniecznos$¢ jej odtworzenia w przyszto-
sci. (...) dodatkowe koszty: remont (...) budynku szkoty, zakup pomocy dydaktycznych, zatrudnienie na-
uczycieli” — (http://men.gov.pl/ministerstwo/informacje/czy-warto-likwidowac-male-szkoly-list-minister-
edukacji-narodowej-do-samorzadowcow.html); zob. tez Mate szkoly — czy warto je likwidowa¢? — (http://men.
gov.pl/ministerstwo/informacje/czy-warto-likwidowac-male-szkoly-list-minister-edukacji-narodowej-do-
samorzadowcow.html, dostep: 20.10.2015 r.).
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sieci szkot 1 kierunkow ksztalcenia, 3) zasadg rownosci®. Takie decyzje wtadz samo-
rzadowych wynikaja najczesciej z oszczednosci”'®, a skutki tych dziatan zauwazalne beda
w przysztosci.

Zgodnie z art. 133 ust. 1 u.p.o. dzieci mieszkajace w obwodzie przyjmowane sa
z urzedu do publicznej szkoty podstawowej (podstawa przyjecia jest zgloszenie rodzi-
cow). Szkota nie moze odmoéwic przyjecia dziecka z obwodu. Zdaniem I. Lipowicz
,kwestia braku obwodu moze mie¢ decydujace znaczenie dla realizacji konstytucyjnych
praw i wolno$ci™", za$ o sieci szkot nie moga decydowaé wzgledy ekonomiczne, po-
niewaz ,,zasadg systemu o$wiaty powinna pozostawac sie¢ szkot zarzadzana przez
podmioty publiczne, a wigc nienastawione na zysk i odpowiedzialne nie tylko za poje-
dyncze placowki, ale za cato$¢ oswiaty™'8. Watpliwosci ze wzgledu na zgodnosc¢ z kon-
stytucyjng gwarancja rownosci budzi¢ moga zalezne od organu prowadzgcego szkoty
publiczne r6zne warunki pracy i placy zatrudnionych w nich nauczycieli. Nalezy takze
za RPO zwrbéci¢ uwage, ze ,,szkoty niesamorzadowe (...) nie majg obowiazku zapew-
niania rodzicom ucznidéw oraz samym uczniom prawa do udziatu w decydowaniu o spra-

wach szkoty™".

15 Pismo RPO z 17.03.2015 r. do MEN (znak VII.7037.38.2014.NC, https://www.rpo.gov.pl/sites/
default/files/JOANNA%20KLUZIK-ROSTKOWSKA%20%281%29_0.pdf); zob. Do MEN ws. zastepo-
wania szkot samorzqdowych publicznych placowkami publicznymi prowadzonymi przez podmioty prywatne
(https://www.rpo.gov.pl/pl/content/do-men-ws-zastepowania-szkol-samorzadowych-publicznych-placowkami
-publicznymi-prowadzonymi); zob. tez wczesniejsze pismo RPO z 17.07.2014 r. do MEN (znak I.
7037.22.2014.NC, https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Do MEN_ ws_przekazywania_szkol publicznych
_podmiotom%20prywatnym.pdf, dostep: 20.10.2015 r.).

%16 Zob. RPO: za duzo szkol trafia w prywatne rece (http://www.oswiata.abc.com.pl/czytaj/-/artykul/
rpo-za-duzo-szkol-trafia-w-prywatne-rece-1).

)17 Obwad jest ustawowa gwarancja powszechnego i rownego dostepu do edukacji, szkota nie moze
odmowi¢ przyjecia dziecka z obwodu. Sytuacja, w ktorej znaczna czgs¢ lub, w skrajnym przypadku, wszyst-
kie publiczne placéwki nie maja ustalonego obwodu moze za$ prowadzi¢ do faktycznego réznicowania
sytuacji prawnej obywateli. Dotyczy to w szczegodlnosci uczniow posiadajacych orzeczenie o potrzebie
ksztalcenia specjalnego czy opinii o potrzebie dostosowania wymagan edukacyjnych do indywidualnych
potrzeb” — (https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/JOANNA%20KLUZIK-ROSTKOWSKA%20%281
%29_0.pdf, dostep: 20.10.2015 r.).

18 Zgodnie z art. 39 ust. 1 i 2 u.p.o. sie¢ publicznych szk6t powinna by¢ zorganizowana w sposb umoz-
liwiajacy wszystkim dzieciom spetnianie obowigzku szkolnego oraz gwarantujacy, ze odleglos¢ miejsca za-
mieszkania ucznia od placowki zobowigzanej do jego przyjecia nie przekroczy, w zaleznosci od klasy, 3 lub
4 km. W $wietle art. 32 ust. 1139 ust. 5 u.p.o. rada gminy ustala sie¢ prowadzonych przez siebie przedszkoli
iszkot. ,, (...) jedng z gwarancji rownego i powszechnego dostepu do edukacji jest zatem natozenie na gmine
obowigzku racjonalnego zarzadu siecig placowek, tak, aby o rozmieszczeniu szkot nie decydowaty kryteria
ekonomiczne, ale kryterium réwnego dostepu. Ma to szczegdlne znaczenie na terenach wiejskich, gdzie, ze
wzgledu na mniejsza gestos¢ zaludnienia, sie¢ placowek nie jest tak gesta jak w miastach” (https://www.rpo.
gov.pl/sites/default/files/JIOANNA%20KLUZIK-ROSTKOWSKA%20%281%29 0.pdf).

o1 (...) szkotly publiczne prowadzone przez podmiot prywatny moga nie powotywaé rad szkol, rad
rodzicow i samorzadow uczniowskich. (...) Szkoty prowadzone przez podmioty prywatne, z punktu widze-
nia ucznidéw i ich rodzicow, nie zapewniajg zatem takich samych praw jak szkoly prowadzone przez jednost-
ki samorzadu terytorialnego” (https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files’/JOANNA%20KLUZIK-ROST-
KOWSKA%20%281%29_0.pdf, dostgp: 20.10.2015 r.).
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Rozdziat IV

Niewatpliwie zamykanie matych szkot wiejskich jest zrodlem wielu konfliktow
na linii wladza samorzadowa — lokalna spotecznos$c¢®®. W konsekwencji w wielu gminach
argumentem ze strony wtadz samorzadowych sa ekonomiczne wskazniki, ktére wprost
przedstawiaja zbyt duze koszty utrzymywania nierentownych placéwek oswiatowych
wobec nasilajacych si¢ problemdéw budzetow samorzadowych. Brak wystarczajacych
srodkow finansowych w zakresie zabezpieczenia potrzeb edukacyjnych samorzadu te-
rytorialnego staje si¢ zrodtem poszukiwania alternatywnych rozwigzan obnizajacych
koszty realizacji zadan o§wiatowych®*'. Tym zmianom towarzysza niekonczace si¢ py-
tania 1 watpliwo$ci na temat tego, czy warto likwidowaé mate szkoty, czy moze lepiej
przekaza¢ gminng szkotg stowarzyszeniu, czy tez przekazac prowadzenie szkot prywat-
nym podmiotom oraz jaki jest wptyw likwidacji szkot i zmiany sieci szkot na lokalng

spoteczno$¢ i przysztos¢ edukacji publiczne;.

3. Dziatalnos¢ szko6t publicznych jako zdecentralizowanych
podmiotéw administracji publicznej w kontekscie reformy
oswiaty

Decentralizacja o$wiaty od poczatku ma wieloetapowy przebieg, kluczowg role
W tym procesie zawdzigczamy samorzgdowi terytorialnemu, ktory formalnie i faktycz-
nie przejat odpowiedzialno$¢ za realizacje zadania o$wiatowego. Obecnie to j.s.t. na
szczeblu gminy, powiatu, wojewddztwa posiadajg status organdow prowadzacych szkoty
publiczne i placowki oswiatowe, decyduja o ksztatcie polityki o§wiatowej, o tworzeniu
(zaktadaniu), likwidacji czy tez prywatyzacji prowadzenia szkot samorzagdowych®?2.
Nalezatoby w pierwszej kolejnosci odnies¢ si¢ do ,,polityki administracyjnej” w zakresie
podstawowych instrumentow ksztattowania polityki oswiatowej, a zwlaszcza jej zasiegu
lokalnego samorzadow. Polityka o$wiatowa samorzadu terytorialnego jest pewna stra-
tegia, ktora nakresla gtowne kierunki rozwoju o$wiaty lokalnej, jest dtugofalowym
planem dziatania na rzecz rozwoju wszystkich obszaroéw lokalnej edukacji, ktory pozwa-
la kreowac oswiatowa rzeczywistos¢ przy uwzglednieniu analizy demografii, potrzeb
i mozliwosci j.s.t. oraz oczekiwan jej mieszkancow’?. Kluczowe znaczenie odgrywaja
tu uwarunkowania administracji publicznej i ich wptyw na polityke oswiatowa oraz

warunki i sposoby realizacji zadan oswiatowych.

920 E. Kope¢, Zamykanie szkél..., s. 6.

2L D, Szescito, O watpliwosciach...,s. 5 in.

922 J. Pierzchata, Prawo o$wiaty prywatnej, 0p. Cit.; zob. R. Raszewska-Skatecka, Decentralizacja za-
dan oswiatowych..., s. 145-170.

92 Zob. J. Socko, A. Goctowska (red.), Jak samorzqd moze wspiera¢ szkoty? Informacje o nowym sys-
temie wspomagania pracy szkoét, Warszawa 2015, s. 46.
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Oswiata postrzegana jako zadanie publiczne stuzy w panstwie realizacji dobra
wspolnego, co wynika z jego publicznego charakteru wskazanego w drodze aktu praw-
nego rangi ustawy, bedacego determinantg zasadniczych celow publicznych i funkcji
panstwa’*. Wskazuje ona wzglgdem sfery dziatania administracji publicznej na jej do-
niosty charakter jako jednej z podstawowych potrzeb rozwoju indywidualnego i spotecz-
nego, a tym samym zwigzana jest z odpowiedzialno$cig panstwa i samorzadu terytorial-
nego za funkcjonowanie edukacji publicznej, ktérej szczegdlnym przejawem jest
potrzeba zapewnienia powszechnej dostgpnosci szkot publicznych®. W wyniku reformy
samorzadowej z 1999 r. panstwo przekazato praktycznie catkowicie obowigzek prowa-
dzenia szkot na jednostki samorzadu terytorialnego®. Znaczaca role w ustaleniu zakresu
pojecia i sposobu realizacji zadan publicznych ma kreowana w danym okresie polityka
edukacyjna panstwa, ktora wywiera wplyw na zmieniajgce si¢ zadania, cele, a szczegoél-
nie interes publiczny, przeobrazenia o$wiaty i sposoby jej organizacji czy zarzadzania,
a takze prawo majace by¢ ostoja polityki oswiatowej i gwarantujace sposob zaspokajania
potrzeb o$wiatowych®’. Jesli cata dziatalno$¢ administracji publicznej polega na wyko-
nywaniu zadan publicznych, to zaspokajanie potrzeb w dziedzinie edukacji stanowi
$wiadczenie ustug®s. Odpowiedzialno$é panstwa za kierunki rozwoju polityki o§wiatowej
i warunki realizacji publicznych zadan o§wiatowych nalezy odnie$¢ do jednostek samo-
rzadu terytorialnego jako zdecentralizowanych podmiotow wladzy publiczne;j.

Wszystkie zadania wykonywane przez j.s.t. maja charakter zadan publicznych®®.
Wedtug TK ,,wykonywane przez samorzad terytorialny zadania majg charakter funkcji
panstwa rozumianego jako powszechna organizacja wladzy publiczne;j i dlatego powin-
ny podlega¢ rygorom przewidzianym przez konstytucje dla wykonywania funkcji pan-
stwowych. Musza w szczegdlnosci pozostawaé w zgodnosci z fundamentalng zasada
demokratycznego panstwa prawnego, co oznacza, ze realizujgc swoje zadania dziatac¢
powinny nie tylko »w ramach ustaw«, lecz ponadto — zgodnie z elementarng zasadg le-
galizmu uzupetniajaca 1 konkretyzujacg zasade demokratycznego panstwa prawnego,
»na podstawie przepisow prawag, zas przestrzeganie praw Rzeczypospolitej Polskiej jest
ich podstawowym obowigzkiem tak samo jak kazdego organu panstwa. Nie do przyjecia
bylby poglad, ze w demokratycznym panstwie prawnym zadania publiczne, stanowigce

24 Zob. M. Stahl, Cele publiczne...,s. 95 in.

925 Zob. M. Pilich, Ustawa o systemie oswiaty..., 2012, s. 25-26.

26 Wyrok NSA w Warszawie z 28.01.2014 r., I OSK 2076/13, LEX nr 1501754. Szkoty niepubliczne
jako podmioty wykonujace zadania publiczne w rozumieniu art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p.

27 Zob. D. Kurzyna-Chmiel, Oswiata..., s. 16; R. Raszewska-Skatecka, Miedzy tradycjq..., s. 593 in.;
eadem, Decentralizacja zadan oswiatowych..., s.145-164.

928 7ob. P. Chmielnicki, Swiadczenie ustug..., s. 38.

9 S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej..., s. 116-123; por. uchwata TK
727.09.1994 1., W 10/93, OTK 1994, cz. 11, s. 191-194.
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forme realizacji wladztwa panstwowego, a zatem odnoszgce si¢ do stosunkow migdzy
instytucjami wladzy i obywatelami, podlegaja w réznym stopniu rygorom praworzad-
nosci i legalnosci, w zaleznos$ci od charakteru prawnego podmiotu majacego kompeten-
cje do ich wykonywania™®°,

W doktrynie zauwaza sig, ze ,,samorzad terytorialny wykonuje zadania publicz-
ne w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢. Jednostka samorzadu terytorial-
nego jako element administracji publicznej nie dziata w imieniu catej administracji
(...), lecz jako autonomiczny podmiot praw i obowiazkow zwiazanych z realizacja
przypisanych jej zadan publicznych. (...) Nie ulega watpliwosci, ze decentralizacja
sktadnikéw ekonomicznych (...) umacnia samorzad jako jednostke administracji zde-
centralizowanej”®*!. W tym konteks$cie warto odwotac si¢ do stwierdzenia doktryny, ze
,podstawowa formg decentralizacji jest samorzad. Jego istotg jest powierzenie zarzadu
sprawami publicznymi samym zainteresowanym, czyli zrzeszeniom obywateli, zorga-
nizowanych z mocy ustawy w korporacjach prawa publicznego. (...) samorzad jest
formg ustrojowa wykonywania zarzgdu sprawami danej korporacji publicznoprawnej
przez jej cztonkow”?*?. W doktrynalnej praktyce samorzadowej zauwazalne sg podob-
ne konotacje: ,,Samorzad w znaczeniu prawnym (korporacyjnym) — rozumiany jako
wykonywanie zadan administracji publicznej w sposob zdecentralizowany i na wlasng
odpowiedzialno$¢ przez odrgbne od panstwa podmioty (...)”*. ,,Podstawowg kategorig
korporacji jest samorzad, ktoremu panstwo przekazuje znaczna czes¢ swojej funkcji
administracyjnej, a jednocze$nie wyposaza go w osobowos¢ prawng w dziedzinie
prawa publicznego”*. Wedtug M. Kuleszy ,,(...) samorzad i decentralizacja stanowig
podstawe samodzielnego zarzadzania sprawami publicznymi przede wszystkim w ro-
zumieniu gospodarczym, w systemie sieciowym, a nie hierarchicznym, przez osigganie
korzys$ci spotecznych i gospodarczych w skali lokalnej czy regionalnej, poprzez dzia-
lanie na rzecz rozwoju danej jednostki samorzadu terytorialnego, organizowanie do-
starczania ustug publicznych, wspotdzialanie i zarazem konkurowanie z innymi samo-
rzadami, udziat w rynkach ponadlokalnych i ponadregionalnych itp. (...)”**. ,Jest
wyrazem nowoczesnego podejscia do zarzadzania publicznego, elementem nowoczesnej

organizacji i funkcjonowania panstwa o zdecentralizowanej strukturze, ktorej nie

%0 Uchwata TK z 27.09.1994 ., W 10/93, OTK 1994, cz. II, s. 191-194.

%1 E, Knosala, Organizacja administracji publicznej. Studium z nauki administracji i prawa admini-
stracyjnego, Sosnowiec 2005, s. 97.

%2 H. Izdebski, M. Kulesza, op. cit., s. 136-137.

93 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Krakow 2006, s. 17.

3% J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Zakamycze 2006, s. 109.

35 M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych nawykach uczonych
administratywistow, (w:) Miedzy tradycjg a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego..., s. 415.
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mozna pomija¢ w ksztaltowaniu nowoczesnych struktur organizacji dziatan””*. Wszak-
ze zadania wlasne wykonywane przez j.s.t. polegaja na zaspokajaniu potrzeb wspolno-
ty samorzgdowe;j.

W tym miejscu pojawig si¢ pytania o zakres i stopien samodzielnosci j.s.t. w za-
kresie o$wiaty lokalnej samorzadow, o wptyw reform ustrojowo-systemowych na decen-
tralizacj¢ zarzadzania oswiatg, o kierunek zmiany dotychczasowej polityki o§wiatowe;j

panstwa na tle reformy edukac;ji®*’

, 0 wyzwania stojace przed j.s.t., o role strategii roz-
woju edukacji lokalnej i sposobow realizacji zadan publicznych®®. Oswiata samorzado-
wa jako sfera dziatania administracji publicznej na przetomie ostatnich lat zmienia si¢
dynamicznie i niejednokrotnie stwarza wyrazny dysonans mi¢dzy oczekiwaniami a za-
spokojeniem uniwersalnych potrzeb w edukacji®*’. Nie mozna okresli¢ statego zakresu
zadan o§wiatowych, bowiem, o czym traktuja niniejsze rozwazania, majg one charakter
dynamiczny, wynikajacy ze zmian ustrojowo-spolecznych, zmian polityki edukacyjnej
panstwa, a zwlaszcza z nieprzewidywalnosci reform edukacji.

Najwazniejszg zmiang wdrazang w zwigzku z aktualng reformg edukacji jest
zmiana ksztattu ustroju szkolnictwa’*. W dotychczasowej strukturze szkolnictwa naste-
puje stopniowa eliminacja gimnazjéw z systemu oswiaty, zwana wygaszaniem gimna-
zjow**. Zmiany ustroju szkolnego wymagaja dostosowania sieci szkét prowadzonych
przez gming do nowej struktury szkolnictwa, o ktorych mowa w art. 206-212 p.w.p.o.
Przepisy wprowadzajace okreslaja, w jaki sposob i w jakim terminie ustawowym gmina
powinna dostosowac sie¢ szkdt podstawowych 1 gimnazjow do nowego ustroju szkolne-

g0. Z kolei podstawy prawne dostosowania sieci szkot powiatowych do nowej struktury

93¢ K. Kokocinska, Decentralizacja jako ustrojowa zasada relacji pomigdzy organami wladzy publicz-

nej, RPEiS 2016, z. 2, s. 28.

%7 Zob. A. Piszko, Nowa struktura szkolnictwa, LEX/el. 2016; Dobra szkola. Reforma edukacji. Naj-
wazniejsze zmiany. Pytania i odpowiedzi (www.reformaedukacji.men.gov.pl, dostep: 15.01.2017 r.).

938 R. Raszewska-Skatecka, Decentralizacja publicznych zadan..., s. 105-137; eadem, Decentralizacja
zadarn oswiatowych..., s. 145-164; eadem, Przestrzen administracji Swiadczgcej..., s. 238-260.

%9 Eadem, Wybrane problemy..., s. 127-148; eadem, Niepewnos¢ w oswiacie jako antywartosé...,
s.271-291.

90 Zob. art. 18 ust. 1 u.p.o. i art. 1 p.w.p.o. ,,Ustawa z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo o§wiatowe
(Dz. U. 22017 1. poz. 59) weszta w zycie z dniem 1 wrze$nia 2017 r., z wyjatkiem: 1) art. 18 ust. 4, art. 47
ust. 3 pkt 2 oraz rozdzialu 6, ktore weszty w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia; 2) art. 47 ust. 1
pkt 1 lit. ¢, d i g oraz pkt 4, ktére weszly w zycie z dniem 1 wrzesnia 2018 r.”.

%41 Stopniowe wygaszanie gimnazjéw rozpocznie si¢ od roku szkolnego 2017/2018 i tym samym
w kolejnych latach rekrutacja do tych szkot nie bedzie juz prowadzona. 1 wrzesnia 2017 r. uczniowie kon-
czacy w roku szkolnym 2016/2017 klasg szosta szkoty podstawowej stang si¢ uczniami siddme;j klasy szko-
ly podstawowej. W roku szkolnym 2018/2019 ostatni rocznik dzieci klas trzecich ukonczy gimnazjum. Od
1 wrzesnia 2019 r. w ustroju szkolnym gimnazja nie bgda juz funkcjonowaé. Od 1 wrzesnia 2017 r. planuje
si¢ wprowadzenie branzowej szkoty I stopnia w miejsce zasadniczej szkoty zawodowej. Wprowadzenie
branzowej szkoty Il stopnia dla absolwentow branzowej szkoly I stopnia rozpocznie si¢ od roku szkolnego
2020/2021” — Dobra szkota. Reforma edukacji...
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szkolnictwa okreslajg art. 213-217 p.w.p.0. Gminy®** i powiaty®*

zobligowane byly w usta-
wowym terminie do 31 marca 2017 r. przeprowadzi¢ proces dostosowania sieci szkét do
nowego ustroju szkolnego.

Edukacja publiczna w ramach decentralizacji zarzadzania strukturami panstwa
jest zadaniem publicznym j.s.t.”**. Ponadto ,,ustawowo okreslony publiczny charakter
zadan j.s.t. wskazuje na ich miejsce w sferze realizacji wewnetrznej funkcji panstwa”**.
Na kanwie orzecznictwa sadowego zauwaza si¢, ze ,,podejmujac w ramach decentrali-
zacji funkcji panstwa decyzj¢ o przekazaniu gminom zaktadania i prowadzenia publicz-
nych szkét podstawowych i przedszkoli z dniem 1 stycznia 1994 r., ustawodawca okreslit
jednoczesnie charakter przekazanych przez panstwo zadan jako obowigzkowe zadania
wilasne gmin (art. 104 ust. 1 i art. 105 u.s.0.). W zwiagzku z powyzszym (...) podmiotem
obowigzanym do zaktadania i prowadzenia publicznych szkét podstawowych, gimnazjow
i przedszkoli jest gmina. Obowigzek gminy polegajacy na zakladaniu i prowadzeniu
publicznych placowek os§wiatowych nie moze by¢ przekazany odrebnej osobie prawnej”**°.
Nalezy dodac, ze ,,obowigzkowy charakter zadan wtasnych gminy w postaci prowadze-
nia szkot podstawowych i1 przedszkoli powoduje, ze gmina nie moze z wykonywania
tych zadan zrezygnowac czy tez przekazac ich do wykonania innemu podmiotowi, nawet
fundacji, na ktorej powstanie i dziatalno$¢ bedzie wywierata znaczacy wptyw’*7. W oce-

nie T. Bakowskiego ,,dobra administracja to administracja ustawicznie i wlasciwie

%42 Zgodnie z art. 206 ust. 1 p.w.p.o. ,,rada gminy podejmuje uchwate w sprawie projektu dostosowania
sieci szkot podstawowych i gimnazjow do nowego ustroju szkolnego, wprowadzonego ustawa — Prawo
oswiatowe”. W $wietle art. 210 ust. 1 p.w.p.o. ,,rada gminy po uzyskaniu pozytywnej opinii kuratora o$wia-
ty, o ktorej mowa w art. 208 ust. 3 i 4, w terminie do dnia 31 marca 2017 r. podejmuje uchwate w sprawie
dostosowania sieci szkot podstawowych 1 gimnazjéw do nowego ustroju szkolnego, wprowadzonego usta-
wa — Prawo oswiatowe, na okres od dnia 1 wrzeénia 2017 r. do dnia 31 sierpnia 2019 r.”’; zob. A. Piszko,
Uchwaty w sprawie dostosowania sieci szkot do nowego ustroju szkolnego. Dostosowanie sieci szkot pro-
wadzonych przez gming w Swietle nowych regulacji prawnych (https://sip.lex.pl/#/analiza/738427166/
uchwaly-w-sprawie-dostosowania-sieci-szkol-do-nowego-ustroju-szkolnego, dostep: 15.01.2017 r.).

9 Zgodnie z art. 213 ust. 1 p.w.p.o. ,,rada powiatu podejmuje uchwate w sprawie projektu dostosowa-
nia sieci szkoét ponadgimnazjalnych i specjalnych do nowego ustroju szkolnego, wprowadzonego ustawa —
Prawo o$wiatowe oraz ustalenia sieci szkot ponadpodstawowych i specjalnych”. W §wietle art. 217 ust. 1
p-w.p.o. ,rada powiatu po uzyskaniu pozytywnej opinii kuratora oswiaty, o ktorej mowa w art. 215 ust. 314,
w terminie do dnia 31 marca 2017 r. podejmuje uchwate w sprawie dostosowania sieci szkot ponadgimna-
zjalnych i specjalnych do nowego ustroju szkolnego wprowadzonego ustawa — Prawo o$wiatowe oraz usta-
lenia sieci szkot ponadpodstawowych i specjalnych, na okres od dnia 1 wrze$nia 2017 r. do dnia 31 sierpnia
2019 1.”; zob. A. Piszko, Uchwaly w sprawie...

%4 Zob. R. Raszewska-Skatecka, Decentralizacja zadan oswiatowych..., s. 145; B. Dolnicki (red.),
Sposoby realizacji..., s. 16. Autor zwraca uwagg na rozroznienie w ustawach samorzadowych dwéch pojec:
zadan i kompetencji. Zdaniem B. Dolnickiego ,,biorac pod uwage racjonalnos¢ ustawodawcy (...), zadanie
to okreslony cel, ktory musi osiggna¢ samorzad, natomiast kompetencja to zespot praw i obowigzkow orga-
nu, obejmujacych prawne formy dziatania — czyli formy realizacji zadan. Zadania samorzadu terytorialnego
maja charakter publiczny”, ibidem, s. 16.

4 B. Dolnicki (red.), Sposoby realizacji..., s. 16.

2% Wyrok NSA w Warszawie z 5.12.2006 r., I OSK 1377/06, LEX nr 320481.

7 Wyrok NSA w Warszawie z 9.02.2006 r., I OSK 1372/05, LEX nr 194880.
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reagujaca na dokonujace si¢ przemiany w jej otoczeniu, ktéoremu stuzy, dostosowujaca
swoje struktury, a takze sposoby i metody dziatania do aktualnych potrzeb adresatow
jej dziatalno$ci™®*. Najwigksze znaczenie w organizowaniu i $wiadczeniu ustug maja
j.s.t. 1ich organy wyposazone w ustawowy zakres dziatania i kompetencje. Trzeba zgo-
dzi¢ si¢ z T. Kuta, ze ,,samorzad terytorialny w Polsce moglby sprawniej dziata¢ w or-
ganizowaniu i $wiadczeniu ushug, gdyby organy rzadowe nie wprowadzaty coraz to
nowych zmian, w dodatku wszystkich jednoczesnie (z reforma podziatu terytorialnego
na czele)”*. Zmiana systemowa nie omingta decentralizacji o§wiaty samorzadowej*.
Administracja publiczna wykonuje ,,zadania tak wazne dla prawidlowego funk-
cjonowania zycia zbiorowego, ze stale musi dotrzymywac kroku zmianom zachodzacym
w §rodowisku spotecznym, ktoremu stuzy. Jest to przy tym zlozony system organizacyj-
ny o skomplikowanych wewnetrznych powigzaniach i wielostronnych zwiazkach z ota-
czajacym $wiatem, ktdrego jest czescig. Do zadan administracji publicznej (...) nalezy
realizacja wielu istotnych $wiadczen o charakterze spolecznym, a takze odpowiedzialno$¢
za poziom ustug publicznych, od ktorych w zasadniczym stopniu zalezy wtasciwe funk-
cjonowanie zycia zbiorowego™**'. Administracja jest organizatorem zaspokajania potrzeb
spoteczenstwa, np. w sferze o$wiaty, i elementem systemu politycznego, jest warunko-
wana przez polityke’. Kazda funkcja administracji w swej praktycznej realizacji musi
wigzac si¢ z programowymi zatozeniami politycznymi administracji panstwowej’>.
Istotg polityki administracyjnej jest tworzenie programéw dziatania dla administracji
publicznej w poszczegdlnych sferach jej dziatania, w tym w domenie o$wiaty. Do niej
naleza wskazowki dotyczace usprawnienia administracji publicznej w sferze oswiaty.
Nalezy zauwazyc¢, ze cele i zatozenia polityki administracyjnej w danym dziale admini-
stracji przenikaja do niej przede wszystkim w formie ustaw®*. W doktrynie i judykatu-
rZe zauwaza sie, ze ,,panstwo i jego administracja w pierwszym rzedzie powinno gwa-
rantowa¢ obywatelowi pewnos¢ jego sytuacji prawnej i zapewnia¢ mu bezpieczenstwo

prawne. Prawo stanowione i dzialania wtadz publicznych winny umacnia¢ zaufanie

% T. Bgkowski (red.), Organizacja administracji publicznej..., s. 15.

9 T. Kuta, Rola administracji ustug..., s. 341.

950 Zob. P. Chmielnicki, Swiadczenie ustug...; D. Kurzyna-Chmiel, Oswiata...; R. Raszewska-Skatec-
ka, Decentralizacja zadan oswiatowych..., s. 145-170; P. Lisowski, Organizacja administracji publicznej...,
s. 447-475.

%! H. Izdebski, M. Kulesza, op. cit., s. 329.

%2 Zob. J. Lukasiewicz, Podstawowe pojecia z zakresu nauki administracji, (w:) Encyklopedia prawa
administracyjnego..., s. 37; idem, Stowo wstgpne, (w:) Polityka administracyjna, red. J. Lukasiewicz, Rze-
szow 2008, s. 13; idem, W sprawie wymiaréw racjonalnosci polityki administracyjnej, (w:) Polityka admi-
nistracyjna..., s. 429-437; R. Raszewska-Skatecka, Polityka administracyjna w sferze administracji swiad-
czqcej — wybrane zagadnienia, AUW No 2502, ,,Przeglad Prawa i Administracji” t. LIV, Wroctaw 2003,
s. 237-274.

3 Zob. T. Kuta, Funkcje wspolczesnej administracyi..., s. 14.

%% 7. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2004, s. 18.
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obywateli do panstwa i do dziatan jego organéw’%. Zdaniem I. Skrzydto-Dobosz ,,roz-
woj prawa polega na tym, ze prawo podaza za filozofia, za systemem warto$ci ponad —
i przedpanstwowych, za trescig praw naturalnych, ktore panstwo odkrywa, a nie tworzy,
instytucjonalizuje ich tres¢, stawiajac w centrum swoich regulacji cztowieka i obywate-
la z jego godnoscia, prawem do bezpieczenstwa, ochrony zycia i zdrowia i godnoscia
jako podstawowymi wartosciami”®¢, Wida¢ zatem, ze uzasadnione zmiany prawa, jak
pisze A. Btas, ,,nie moga wyrastac z polityki, lecz ze zdolno$ci ludzi animujgcych funk-
cje organow panstwa do odkodowania potrzeby zmiany regulacji prawnych i stuzenia
wartosciom przyjetym w danym porzadku prawnym za podstawowe (...)”*". Nalezy
zauwazyc¢, ze rOwniez i w o$wiacie panstwo i jego administracja nie ma monopolu na
tworzenie i prowadzenie polityki spolecznej. Polityka ta ksztattowana jest w drodze
dyskursu spolecznego z udziatem réznych podmiotéw zycia publicznego, ktérego wy-
nikiem sg zréznicowane programy spoleczne o charakterze edukacyjnym. Z kolei reali-
zacja tych programow tworzy sfere tak zwanej polityki publicznej”®. Podstawg dziatan
objetych pojeciem polityki administracyjnej, postrzeganej zwlaszcza jako sfera dokony-
wania przez organy administracyjne wyboru najlepszych sposobow wykonywania praw-
nie okreslonych zadan administracyjnych — na podstawie i w granicach, jest prawo po-
wszechnie obowigzujace. To w nim zawarte jest okreslenie zasad i kryteriow, a takze
form i zakresu jej prowadzenia’”. Samorzady, jak podkresla C. Trutkowski, powinny
traktowac szkoty jako instytucje budujace lokalny kapitat spoteczny®®. Zdaniem autora
,,konieczna wydaje si¢ zmiana paradygmatu edukacji, odejScie od postrzegania placowek
o$wiatowych przez pryzmat miejsc wyposazajacych wylacznie w okreslony zasob wie-
dzy na rzecz myslenia o szkole jako instytucji budujacej lokalny kapitat spoteczny”®.
Aktywng role w tym procesie powinny, jak twierdzi autor, odgrywaé wtadze lokalne,
bowiem ,,$wiadoma lokalna polityka o$wiatowa nie jest jednak mozliwa bez redefinicji

koncepcji szkoty?%.

%55 A. Bla$, Panistwo prawa i polityka administracyjna, (w:) Polityka administracyjna, red. J. Lukasie-
wicz, Rzeszow 2008, s. 142; zob. wyrok TK z 14.06.2000 r., P. 3/00. Tekst sentencji opublikowany zostat
w Dz. U. z 2000 r. Nr 50, poz. 600.

9% 1. Niznik-Dobosz, Uwagi nad metodg zmiany publicznego prawa materialnego, ustrojowego i pro-
ceduralnego, Casus 2010, nr 58, s. XIII.

%7 A. Blas, Wprowadzenie, (w:) Pewnos¢ sytuacji prawnej jednostki. .., s. 18.

8 A. Blas, Panstwo prawa i polityka administracyjna..., s. 145.

%9 lpidem.

90 Samorzgdy powinny traktowaé szkoly jako instytucje budujqce lokalny kapital spoleczny, (http:/
www.samorzad.lex.pl/czytaj/-/artykul/samorzady-powinny-traktowac-szkoly-jako-instytucje-budujace-lok
alny-kapital-spoleczny/3?refererPlid=5227823, dostep: 31.01.2017 r.); C. Trutkowski, Ksztattowanie poli-
tyki oswiatowej ..., s. 44-53.

%01 C. Trutkowski, Ksztaltowanie polityki oswiatowej ..., s. 44.

%2 1pidem.
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Minister wiasciwy do spraw o$wiaty i wychowania (MEN) wykonuje zadania
w zakresie polityki o§wiatowej. Zgodnie z art. 43 u.p.o. ,.koordynuje i realizuje polityke
o$wiatowg panstwa i wspotdziata w tym zakresie z wojewodami oraz z innymi organa-
mi i jednostkami organizacyjnymi wlasciwymi w sprawach funkcjonowania systemu
o$wiaty”. Zgodnie z art. 51 ust. 1 pkt 5 u.p.o. ,,kurator oswiaty, w imieniu wojewody,
wykonuje zadania i kompetencje w zakresie oswiaty okreslone w ustawie i przepisach
odrgbnych na obszarze wojewodztwa, a w szczegolnosci: (...) realizuje polityke oswia-
towa panstwa, a takze wspotdziala z organami jednostek samorzadu terytorialnego
w tworzeniu i realizowaniu odpowiednio regionalnej i lokalnej polityki oswiatowe;,
zgodnych z polityka o§wiatowa panstwa”; ,(...) petni szczegolna rolg organu administra-
cji rzadowej, odpowiedzialnego za realizacj¢ polityki o§wiatowej panstwa na terenie
wiasciwego wojewoddztwa, a jednocze$nie obarczonego obowigzkiem takiego wspottwo-
rzenia i realizowania regionalnej i lokalnej polityki oswiatowej (...), aby ta ostatnia po-
zostawala w zgodzie z polityka o§wiatowa panstwa”’®.

W zwiazku z wprowadzeniem przepisoOw ustawy Prawo o$wiatowe i — ustawy
Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o§wiatowe, zachodzi koniecznos$¢ ustalenia
przez j.s.t. planéw sieci publicznych szkoét i przedszkoli. Kurator o$wiaty opiniuje sieci
prowadzonych przez gming publicznych szkoét 1 przedszkoli. W sprawie projektu dosto-
sowania sieci szkot podstawowych 1 gimnazjow do nowego ustroju szkolnego, wprowa-
dzonego u.p.o. nalezy wskaza¢, ze podstawe projektu uchwaty rady gminy stanowi¢ ma
art. 206 p.w.p.0.”* oraz art. 95 u.p.0.”%. Na podstawie art. 206 1 208 p.w.p.o. i art. 95 u.p.o.
kurator o$wiaty ustala zasady wydawania opinii dotyczacej projektu dostosowania sieci
szkot podstawowych i gimnazjow do nowego ustroju szkolnego, wprowadzonego ustawa
— Prawo o$wiatowe?®®, Ponadto w zakresie projektu dostosowania sieci szkot ponadgim-
nazjalnych i specjalnych do nowego ustroju szkolnego, wprowadzonego ustawg — Prawo
oswiatowe, oraz ustalenia sieci szkot ponadpodstawowych i specjalnych, zaznaczy¢
nalezy, ze zgodnie z art. 213 p.w.p.0.”” zadaniem powiatu jest opracowanie projektu
dostosowania sieci szkot ponadgimnazjalnych i specjalnych do nowego ustroju szkolne-

go, wprowadzonego u.p.o. (od 1 wrzesnia 2017 r. do 31 sierpnia 2019 r.), oraz ustalenie

%3 Zob. wyrok NSA w Warszawie z 5.12.2006 r., 1 OSK 1377/06, LEX nr 320841.

%+ Rada gminy podejmuje uchwate w sprawie projektu dostosowania sieci szkot podstawowych
i gimnazjow do nowego ustroju szkolnego, wprowadzonego ustawg — Prawo oswiatowe”.

65 Struktura organizacyjna szkoty podstawowej obejmuje klasy I-VIIL, a w przypadku szkoty podsta-
wowej dla dorostych — klasy VII i VIII”.

%6 Zob. Zasady opiniowania przez Dolno$laskiego Kuratora O$wiaty planow sieci publicznych szkot
i przedszkoli z 11.01.2017 r. (https://www.kuratorium.wroclaw.pl/wp-content/uploads/2017/01/pismo-dko.
pdf, dostep: 31.01.2017 r.).

%7 Art. 213 ust. 1 p.w.p.o.: ,,Rada powiatu podejmuje uchwal¢ w sprawie projektu dostosowania sieci
szkot ponadgimnazjalnych i specjalnych do nowego ustroju szkolnego, wprowadzonego ustawg — Prawo
oswiatowe oraz ustalenia sieci szkot ponadpodstawowych i specjalnych”.
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sieci szkot ponadpodstawowych i specjalnych od 1 wrzes$nia 2019 r. Nalezy dodac¢, ze
kurator o$wiaty ma prawo opiniowa¢ uchwale rady gminy wytacznie w zakresie, o kto-
rym mowa w art. 206 ust. 2 p.w.p.o., nie moze zastgpowac organdéw samorzadu we
wskazywaniu na sposoby wykonywania zadan o§wiatowych, kierujac si¢ np. efektyw-
nos$cig lub celowo$cia’®. W wyroku WSA w Lodzi z 28.06.2017 r. w sprawie opinii
kuratora o$wiaty, zauwaza sie, ze ,,okreslenie zawarte w art. 208 ust. 4 ustawy z 2016 .
Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o§wiatowe: »zmiany ktore nalezy uwzglednié¢
w uchwale« nie moze polega¢ na autorytarnym narzuceniu gminie przez kuratora oswia-
ty obowigzku przeksztalcenia szkoty. To nalezy bowiem do zadan wtasnych gminy,
a ustawa wprost nie przyznata w tym zakresie kuratorowi dodatkowych uprawnien”*®.
Zdaniem tegoz WSA, ,,gdyby tak bylo, to organy samorzadu musialyby konstruowac
uchwaty nie tylko zgodne z prawem, ale takze zgodne z pozaprawng oceng (np. celowo-
Sciowa) organu zewnetrznego. To za$ oznaczatoby podwazanie fundamentalnej zasady
samorzadu, jaka jest zasada decentralizacji”.

Przeprowadzone rozwazania zgodne sg z argumentacja, ze ,,samorzad terytorial-
ny, jako podmiot prawa odrgbny od innych podmiotow, winien w pierwszym rzg¢dzie
swe prawa podmiotowe chroni¢ przed naruszeniami ze strony innych podmiotow, ale
1 samemu praw tych nie naruszaé, nie rozszerzac¢ ich ani nie zawezac, nie instrumenta-
lizowa¢, nie manipulowac nimi. (...) winien swymi dzialaniami umacnia¢ panstwo,
wspierac¢ rzad w jego polityce prowadzonej dla dobra wspoélnego. (...) winien dystanso-
wac si¢ od niekonstytucyjnej polityki rzadu, wtasng polityka za§ nie powinien narazac¢
na szwank interesu panstwa. (...) Organy samorzadu terytorialnego nie powinny wta-
snymi dziataniami podwaza¢ zaufania mieszkancow wspodlnoty samorzadowej””” —
takze w polityce oswiatowej samorzadowej w zakresie wykonywania zadan o§wiatowych.
Cele i efekty reformy edukacji w Polsce po 1999 r., jak i te, ktore zostaly wprowadzone
w zycie po 1 wrze$nia 2017 r., wymuszaja na decydentach odpowiednie zmiany w sys-
temie o§wiatowym.

Ewoluuja aktualne potrzeby edukacyjne w spoteczenstwie, zachodza rowniez
zmiany w otoczeniu szkoty, problemy wyzwala tez sam proces nauczania i wychowania.

To, co wydaje si¢ przewidywalne w szkole, to zmiany®”'

, réwniez w kierunku powierza-
nia realizacji zadan publicznych w sferze o$wiaty réznym uprawnionym podmiotom,

zwlaszcza za$ podmiotom niepublicznym. Pewna czgs¢ dziatan administracji publicznej,

968 Zob. wyrok WSA w Lodzi z 28.06.2017 r., III SA/Ld 409/17, LEX nr 2329976.

%9 LEX nr 2329976.

970 A. Blas$ (red.), Studia nad samorzgdem..., s. 9.

97l R. Pelczar, A. Wagner, Decentralizacja systemu oswiatowego w Polsce w latach 90. XX w. Rola
samorzgdu terytorialnego w realizacji zadan oswiatowych (aspekt historyczno-prawny), (w:) Wybrane
aspekty wykonywania zadan oSwiatowych przez jednostki samorzgdu terytorialnego, red. E. Jusko, 1. Wie-
czorek, £.6dz 2016, s. 15.
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jak zauwaza J. Jezewski, normowana jest prawem cywilnym®’2. Na tle ,,rozwoju wspot-
czesnej administracji, podejmujacej dzis rozlegle zadania obstugi potrzeb spotecznych,
wigze si¢ z rozszerzeniem sfer stosowania prawa administracyjnego i prawa cywilnego™”.
Zauwaza sig, ze ,,obszary w sposob niekwestionowany »administracyjnoprawne, takie
jak (...) podstawowa o$wiata, stopniowo przechodza pod rzady prawa cywilnego, w zwigz-
ku z postepujacg prywatyzacja. (...) Prywatyzacja licznych i tradycyjnych obszarow
pozostajacych w zainteresowaniu prawa publicznego i publicyzacja tego, co niegdy$ byto
$cisle prywatne i poddane wytacznemu dziataniu prawa cywilnego, wydaje si¢ trendem
statym, cho¢ nie jestesmy w stanie przewidzie¢ jeszcze obecnie wszystkich odlegtych
konsekwencji tego procesu dla samorzadu™™.

Administracja publiczna przejmuje na siebie ciezar zaspokajania roznych potrzeb
spotecznych, w tym o$wiatowych, oraz odpowiedzialno$¢ za poziom ich realizacji. Na-
stepuje rozbudowa struktur administracji publicznej o nowe kategorie podmiotow admi-
nistrujacych, niebedacych klasycznymi organami, aczkolwiek dzialajacymi w rezimie
prawa administracyjnego®”. Na tle ztozono$ci zjawiska administracji publicznej, ujmo-
wanego jako ,,prywatyzowanie” zadan nalezgcych do podmiotow administracji publicz-
nej, nasuwaja si¢ pewne spostrzezenia w zakresie poszukiwania instrumentow prawnych
usprawniajacych wykonywanie i przekazywanie zadania oswiatowego do wykonania
przez inne podmioty prawa niz publiczne. Ustawodawca coraz czesciej upowaznia orga-
ny administracji publicznej do powierzenia wykonania zadan publicznych podmiotom
prywatnym i podmiotom spotecznym (organizacjom pozarzadowym)®’°. Stad tez kwestig
podnoszong w nauce jest ochrona prawna jednostki korzystajacej z ustug §wiadczonych
przez podmioty niepubliczne oraz to, czy korzystanie z ustug publicznych $wiadczonych
przez te podmioty ma jeszcze co§ wspolnego z realizacjg publicznych praw podmiotowych
na tle ochrony prawnej jednostki wobec prywatyzacji zadania o§wiatowego. Proces
prywatyzacji zadan publicznych powoduje konieczno$¢ innego spojrzenia na jednostke
— uzytkownika jako podmiotu praw i obowigzkow w prywatnym zakladzie edukacyj-
nym’”’. W administracji $wiadczacej zachodzi proces urynkowienia ustug publicznych
i wlaczenie w wykonywanie zadan publicznych podmiotéw niepublicznych — urynko-

wienie publicznych zaktadow administracyjnych®”®. Na skutek zachodzgcych procesow

12 ], Jezewski, Administracja pod rzgdem prawa cywilnego. Z badan poréwnawczych nauki prawa
administracyjnego, Wroctaw 1974, s. 7.

7 1bidem.

94 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny...,s. 118-119.

95 A. Pakula, Zasada racjonalnosci..., s. 81.

97 A. Bla$, Wspolczesne problemy prawa administracyjnego i nauki administracji, (w:) Miedzy trady-
¢jg a przyszloscig w nauce prawa administracyjnego..., s. 45.

77 Na temat prywatyzacji zadania o$wiatowego zob. J. Pierzchata, Prawo oswiaty prywatnej ...

98 Zob. J. Postuszny, O nowej koncepciji..., s. 297-324; R. Raszewska-Skatecka, \Wybrane problemy...,
s. 127-148.
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prywatyzacyjnych podmiotami $wiadczenia stajg si¢ coraz czgsciej podmioty usytuowa-
ne poza struktura administracji publicznej lub luzno z nia powigzane, co wpltywa na
sytuacje prawng odbiorcy danych swiadczen®”.

Odpowiedzialno$¢ panstwa za wykonanie zadania publicznego nalezy pojmowac
szeroko, bowiem rowniez powszechne zjawisko prywatyzacji w postaci tworzenia i funk-
cjonowania szkot niepublicznych nie oznacza utraty publicznego charakteru zadania.
Zdaniem S. Biernata ,,odpowiedzialno$¢ panstwa za wykonanie zadan pozostaje aktual-
na takze w przypadkach upowaznienia do wykonania tych zadan przez podmioty niepu-
bliczne. (...) zmieniaja si¢ wowczas zakres i formy tej odpowiedzialno$ci™*’. W nauce
prawa zauwaza si¢, ze ,,same zadania publiczne nie ulegaja zmianie. Zmienia si¢ natomiast
sposob wykonywania zadan przez panstwo: z bezposredniego na posredni”™®!.

Z punktu widzenia adresatow $wiadczen edukacyjnych wazne miejsce zajmuja
stosunki prawne taczace uzytkownika zaktadu administracyjnego (szkoty) z jego orga-
nami. Jest to istotne, zwtaszcza ze w systemie edukacyjnym funkcjonuja zaréwno zakta-
dy publiczne (szkoty i placowki publiczne), jak i zaktady niepubliczne z uprawnieniami
zaktadu publicznego (szkoty lub placéwki niepubliczne z uprawnieniami szkoty/placow-
ki publicznej) oraz zaktady niepubliczne (szkoly prywatne). Konieczne staje si¢ tu roz-
roznienie stosunkow taczacych jednostke z organami zaktadu publicznego i stosunkow
taczacych jg z organami zaktadu niepublicznego. W zaleznosci bowiem od rodzaju
podmiotu prowadzacego szkote/placowke bedziemy mieli do czynienia z inng podstawa
nawigzania stosunku zaktadowego. W przypadku stosunkéw zaktadowych w zaktadach
o$wiatowych mozemy mowic o stosunkach administracyjnoprawnych i cywilnoprawnych,
ktore tacza jednostke — uzytkownika szkoty/placowki publicznej z podmiotem prowa-
dzacym zaktad publiczny oraz jednostke — uzytkownika szkoty/placéwki niepubliczne;j
z podmiotem prowadzacym zaktad niepubliczny.

Nie ulega watpliwosci, Ze ,,zmieniajace si¢ uwarunkowania spoteczne, gospodar-
cze, a takze terytorialne wymagaja nowych sposobow organizowania wykonywania
funkcji panstwa i odpowiedniej organizacji ich dziatan. Naturalng konsekwencjg wspol-
nej przestrzeni dzialania, a co za tym idzie — wystgpowania probleméw wymagajacych
konsensusu przy ich rozwigzywaniu, jest ksztattowanie relacji na zasadzie wspotpracy.
(...) konieczne jest ciggte poglebianie procesow decentralizacji w poszczegdlnych sferach
zycia spoteczno-gospodarczego, intensyfikowanie demokratycznych form sprawowania
rzadow, zwigkszenie obszarow wspotstanowienia i wspotodpowiedzialnosci podmiotow

wladzy wykonawczej na r6znych stopniach podziatu terytorialnego, a takze rozwijanie

7 R. Stasikowski, Funkcja administracji..., s. 109.
%0 S. Biernat, Prywatyzacja zadasi publicznych..., s. 29.
%1 Ibidem.
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instrumentéw wspotpracy administracji publicznej (rzadowej 1 samorzadowej) oraz
wprowadzanie procedury publicznoprawnych dziatan powigzanych”**.

Zadania publiczne, w tym zadania o§wiatowe, to zadania wywodzace si¢ z Kon-
stytucji RP i obowiazujacych ustaw, ktore stuza zaspokojeniu potrzeb zbiorowych,
przypisane panstwu oraz szeroko rozumianym podmiotom wiadzy publicznej, ktére
ponosza w $wietle prawa odpowiedzialnos¢ za ich zrealizowanie®®. Podstawowym kry-
terium dla uznania danych zadan za zadania publiczne jest brak rezygnacji przez wladze
publiczne z odpowiedzialnosci za ich wykonanie. Nie jest zatem konieczne, by samo
wykonywanie zadan odbywato si¢ w ramach struktur organizacyjnych panstwa lub sa-
morzadu terytorialnego®™*. Zgodnie z tezag wyroku NSA z dnia 28 stycznia 2014 r.%%
»zadania publiczne wykonywane przez podmioty spoza obszaru administracji publicznej
nie tracg charakteru tych zadan, jezeli zezwala na taki dualizm w ich wykonaniu czy to
ustawa zasadnicza, czy tez ustawa zwykta regulujaca przy tym zasady nadzoru podmio-
tu niepublicznego przez podmiot, do ktérego kompetencji nalezaly zadania publiczne.
Uzna¢ nalezy, ze realizowane jako podmioty spoza obszaru administracji publicznej
zadania z zakresu edukacji nalezy traktowac jako zadania publiczne”. Stanowisko zbiez-

986

ne z powyzszym zajal NSA w wyroku z dnia 1 grudnia 2011 r.**, uznajac, ze ,,08wiate
oraz ksztatcenie nalezy zaliczy¢ do zadan publicznych nawet, gdy sag wykonywane przez
szkoty niepubliczne”. Szkoty niepubliczne dysponujg majatkiem publicznym w postaci
dotacji, jak rowniez wykonuja zadania publiczne.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z A. Pakula, ktory stwierdza, ze zjawisko administracji publicz-
nej, a w naszym przypadku powierzanie zadan oswiatowych podmiotom niepublicznym,
,»hie moze by¢ sprowadzane wylacznie do dziatan racjonalnych, aczkolwiek nie nalezy
ich lekcewazy¢. Jednakze to wlasnie interes publiczny powinien stanowi¢ ostateczne
kryterium zaréwno wyboru formy wspolpracy z podmiotami uprawnionymi, wyboru
zadan publicznych, ktorych realizacja miataby zosta¢ zlecona, w szczeg6lnosci powierzo-
na podmiotom uprawnionym, jak i wyboru konkretnego podmiotu uprawnionego, nie za$
— czgsto uproszczona — kalkulacja, moda, wygodnictwo, che¢ pozbycia si¢ ktopotow czy
partykularne interesy”®’. W przypadku powierzania zadan o§wiatowych podmiotom
niepublicznym dodajmy do tej listy takze kryteria ekonomiczne i polityczne. W peini
nalezy zgodzi¢€ si¢ z tezg S. Biernata, ,,ze podstawowym kryterium dla uznania danych

zadan za zadania publiczne jest okolicznos¢, iz panstwo lub samorzad terytorialny

%82 K. Kokocinska, Decentralizacja jako ustrojowa zasada..., s. 27.

%3 Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Zakamycze 2005; S. Biernat, Prywatyzacja zadarn
publicznych...

%4 J. Zimmermann, Prawo...; S. Biernat, Prywatyzacja ...

%5 TOSK 2076/13, LEX nr 1501754.

%6 1 OSK 1630/11, LEX nr 1109517.

%7 A. Pakula, Zasada racjonalnosci..., s. 84.
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ponosza w $wietle prawa odpowiedzialno$¢ za ich zrealizowanie. (...) Odpowiedzialnosc¢
panstwa za wykonanie zadan pozostaje aktualna takze w przypadku upowaznienia do
wykonywania tych zadan przez podmioty niepubliczne. (...) zmieniajg si¢ wowczas zakres
i formy tej odpowiedzialnos$ci”*®®. W nauce zauwaza si¢, ze ,,powierzenie wykonania
zadania publicznego podmiotowi uprawnionemu nie jest zadng prywatyzacja zadania
publicznego, a co najwyzej prywatyzacja proorganizacyjnej formy realizacji nadal pu-
blicznego zadania’®.

Reasumujac, funkcja administracji §wiadczacej w zakresie lokalnej edukacji jest
realizowana gtownie przez j.s.t. Z powyzszych ustalen wynika, ze w warunkach kryzy-
sowych, gdy ilo$¢ dobr ulega znacznemu ograniczeniu, dziatalnos¢ administracji w sfe-
rze $wiadczacej istotnie si¢ przeksztatca. W doktrynie wskazuje sie, ze ,,administracja
staje sic w pewnym sensie arbitrem w stosunku do jednostek konkurujacych ze soba
w uzyskaniu okreslonych dobr. Administracja §wiadczaca przeksztatca si¢ w admini-
stracje rozdzielajaca”®®. Rzecza charakterystyczng jest, Ze przepisy prawa nie ograni-
czajg j.s.t. w zakresie tworzenia i likwidacji szkol, a takze powierzenia ich prowadzenia
podmiotom prywatnym, o ile zadania te s3 w ogole realizowane®'. Jedynym ogranicze-
niem ustawowym jest przepis art. 9 ust. 2 u.p.o., w ktorym ustawodawca stanowi: ,,Jed-
nostka samorzadu terytorialnego nie moze powierzy¢ lub przekaza¢ wykonywania zadan
o$wiatowych, o ktérych mowa w art. 11 ust. 2-4, osobie prawnej utworzonej przez t¢
jednostke samorzadu terytorialnego lub osobie prawnej, w ktorej ta jednostka samorza-
du terytorialnego ma udziaty, albo ktorej ma akcje. W szczegdlnosci jednostka samorzg-
du terytorialnego nie moze przekazac¢ takiej osobie prawnej prowadzenia szkoty na
podstawie ust. 1, ani udzieli¢ jej zezwolenia na zatozenie publicznej szkoty, placowki lub
innej formy wychowania przedszkolnego na podstawie art. 88 ust. 4”. Nalezy podkreslic,
ze ,,realizacja zadan przez podmioty prywatne dziatajace jako organy prowadzace szko-
ly nie zmienia faktu, Ze na poziomie szkolnictwa podstawowego i gimnazjalnego musza
funkcjonowac one w systemie szkolnictwa publicznego (...), co 0znacza m.in. zapewnie-
nie nadzoru pedagogicznego nad ich dziatalnoscig oraz dotowanie tej dziatalnos$ci ze
$rodkow publicznych. Panstwo ma obowiazek zorganizowania systemu o$wiaty w taki

sposob, ktory przyczyni si¢ do realizacji prawa do nauki poprzez zapewnienie dostepu

%8 S. Biernat, Prywatyzacja zadarn publicznych..., s. 29.

% A. Pakula, Zasada racjonalnosci..., s. 85.

90 E. Knosala, Pojecie administracji swiadczqcej ..., s. 27.

91 Por. wyrok TK z 9.06.2010 r., K 29/07, Dz. U. Nr 117, poz. 789, z ktoérego wynika, ze ,,zadania
oswiatowe gmin stanowig ich obligatoryjne zadania wlasne. W ustalaniu zasad gospodarki finansowej
w stosunku do prowadzonych szkoét i placowek gmina zachowuje daleko posunigta samodzielnosé. Wynika
to z faktu, ze obowiazki gminy, sktadajace si¢ na ogdlna kategorie zadan o$wiatowych, naleza do jej zadan
wlasnych. Zadania wlasne sg za§ wykonywane we wlasnym imieniu i na wtasna odpowiedzialno$¢, w spo-
sob samodzielny i z wlasnych $rodkow, a zatem zakres autonomii przy ich realizacji jest z zasady daleko
wigkszy niz w wypadku zadan zleconych”.
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do instytucji edukacyjnych, ale i zagwarantowanie skutecznego sposobu kontroli wypet-
niania obowigzkow edukacyjnych. Do panstwa nalezy zorganizowanie sieci szkot, okre-
slenie rodzaju i typdw szkolnictwa, ksztalcenie nauczycieli, zapewnienie podrecznikow
do nauczania, opracowanie programow szkolnych, sprawowanie nadzoru panstwowego
nad szkotami, finansowanie ze §rodkow publicznych itp. To panstwo moze ustala¢ wy-
magania, od ktérych zaleze¢ bedzie dostep obywatela do poszczegdlnych etapoéw proce-
su edukacji i okreslonego wieku. Na panstwie spoczywa obowigzek stworzenia i okre-
$lenia mozliwosci zaktadania szkot publicznych i szkot niepublicznych™®?. Edukacja
publiczna jest jednym z zasadniczych zadan publicznych panstwa. W ramach dyskursu
publicznego w domenie o§wiaty mozna okresli¢ co najmniej trzech jej adresatow”: j.s.t.,
wystepujace przede wszystkim w roli organdw prowadzacych szkoty publiczne (bedace
dominujacg formg organizacyjng zapewniajaca realizacje ustawowych obowigzkow
edukacyjnych), dzieci i mlodziez, ktorych dotycza obowiazki edukacyjne oraz ich rodzi-
ce (prawni opiekunowie), a takze personel pedagogiczny zatrudniony w szkotach. W gru-
pie tych podmiotéw dominuje jednak panstwo, ktore wystepuje w podwdjnej roli, tj.
regulatora ustalajgcego normy i warunki ksztatcenia, w tym systemowe, finansowe,
funkcjonowania systemu oswiaty (rzad) oraz faktycznego realizatora (j.s.t.), wykonuja-
cego zgodnie z zasada subsydiarnosci wigkszos¢ zadan o§wiatowych. Zadania te prze-
kazane zostaly do realizacji podmiotowi wladzy publicznej znajdujacemu si¢ najblizej
spotecznosci lokalnej, posiadajagcemu najlepsze rozeznanie w sprawach samorzadowych

1 spotecznych oczekiwaniach edukacyjnych.

2 Prawo do nauki. Raport z monitoringu, Helsinska Fundacja Praw Cztowicka, Warszawa 2002,
s. 141in.
93 E. Majchrowicz-Jopek, Wybrane problemy..., s. 162 i n.

223






Zakonczenie

W mysl poczynionych w pracy rozwazan, szkota publiczna jako zaktad admini-
stracyjny miesci si¢ w kategorii zdecentralizowanych podmiotéw pelnigcych funkcje
z zakresu administracji publicznej. Przyznanie jednostkom samorzadu terytorialnego,
w tym gminie, funkcji organu prowadzacego szkote publiczng tworzy konstrukcje ustro-
jowa — samorzadowy zaktad administracyjny®*. W nauce prawa administracyjnego
zauwaza si¢, ze dochodzi do zbiegu dwoch form decentralizacji: decentralizacji teryto-
rialnej, gdzie klasyczng postacia tej decentralizacji jest samorzad terytorialny i decen-
tralizacji funkcjonalnej, w tym decentralizacji zaktadu administracyjnego. Z kolei w pi-
$miennictwie na temat oSwiaty wskazuje si¢ na model decentracji do poziomu szkot
i model decentralizacji do poziomu samorzadéw. Przyjmujac ten tok rozumowania, na-

lezy skonstatowac, co najistotniejsze.

1. Edukacyjne zadania panstwa i j.s.t.— decentralizacja zadah o$wiatowych?*

Srodkiem do zaspokajania potrzeb edukacyjnych sa zwlaszcza szkoty i placowki
o$wiatowe, zaliczane do kategorii rzeczy uzytku publicznego®®. Spetniaja one szczego6l-
na role i zajmuja wazne miejsce w zyciu kazdego cztowieka i obywatela. Prawne wyko-
nywanie obowigzkow edukacyjnych w zakresie zadan o$wiatowych, zwlaszcza przez
j-s.t., zwigzane jest z reformg administracji publicznej. Reforma ustrojowa panstwa
w ramach decentralizacji wladzy publicznej, w tym decentralizacji administracji publicz-
nej®®’ oraz decentralizacji zarzadzania o§wiatg, wprowadzita jako podmiot bezposrednio
zarzadzajacy publicznymi szkotami i placowkami o$wiatowymi j.s.t.: gminy (lata

1990-1996) oraz powiaty i wojewdodztwa samorzadowe (od 1 stycznia 1999 r.)*%¢. Warto

94 P Lisowski, Szkola samorzgdowa..., s. 139; idem, Prawo zakladowe..., s. 208 i n. Zdaniem autora
,trudno sobie ciggle wyobrazi¢ wykonywanie zadan publicznych polegajacych na $§wiadczeniu ustug nie-
materialnych bez udziatu zaktadow administracyjnych, a wige i bez zwiazanych z tym zastosowan decentra-
lizacji zaktadowej. W tym bowiem zakresie przewaznie wymaga to stanowienia prawa zaktadowego sensu
largo / prawa zaktadowego sensu stricto”, s. 218.

95 Pisze na ten temat: Decentralizacja publicznych zadan..., s. 105 in.

% G. Szpor, Korzystanie z dobr..., s. 141; por. P. Chmielnicki, Swiadczenie ustug..., s. 38.

97 Decentralizacja pafistwa wprowadzita zmiany strukturalne i funkcjonalne w administracji publiczne;j,
zob. m.in.: A. Bla$, Reaktywowanie samorzqdu terytorialnego w Rzeczypospolitej Polskiej w 1990 roku, (w:)
Studia nad samorzgdem..., s. 11-35; R. Raszewska-Skalecka, Zadania oswiatowe..., s. 233-245; J. Jezewski,
Decentralizacja..., s. 67-68; U. Kalina-Prasznic (red.), Encyklopedia prawa, Warszawa 1999, s. 102; E. No-
wacka, Administracja publiczna a decentralizacja panstwa, (W:) Administracja publiczna w panstwie pra-
wa..., s. 255-262; S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej...; W. Wytrazek, Sprawnos¢ dzia-
tania administracji publicznej w Polsce w warunkach decentralizacji, Lublin 2006, s. 45 i n.; B. Dolnicki
(red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010, s. 13 i n.; K. Miaskowska-Daszkiewicz,
B. Szmulik (red.), Encyklopedia samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2010, s. 17 i n.

9% Zob. R. Raszewska, Decentralizacja w administracji publicznej..., s. 153-180; J. Lackowski, De-
centralizacja zarzqdzania polskim systemem oswiatowym a spoleczne nierownosci edukacyjne, Krakow
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doda¢, ze przed 1990 r. mieliSmy do czynienia z systemem centralnego zarzadzania
szkotami i placowkami oswiatowymi. Celem przemian w o$wiacie po 1989 r. byly
zwlaszcza: demonopolizacja, decentralizacja i uspotecznienie szkot, a takze dostosowa-
nie polskiego systemu o$wiaty do regut spotecznej gospodarki rynkowej*”®. Realizacje
reform w pierwszych latach po poprzednim systemie utrudnial kryzys ekonomiczny,
ktory spowodowat ograniczenie wydatkow na o$wiate oraz brak jednolitej polityki
oswiatowej w zakresie wprowadzanych reform szkolnictwa. Ustawa z dnia 7 wrze$nia
1991 1. o systemie o$wiaty zakonczyta panstwowy monopol w sferze oswiaty. Zniosta
wytaczno$¢ panstwa na zaktadanie i prowadzenie szkot i placowek oswiatowych oraz
okreslita podstawy prawne zaktadania i funkcjonowania szkot innych niz publiczne.
Reforma samorzadowa przyczynila si¢ do zmiany zasad dziatania rzagdowej administra-
cji o§wiatowej (kuratoréw oswiaty) oraz decentralizacji zarzadzania polska oswiatg sa-
morzgdowg i poszukiwania modelu samorzgdowej szkoty publiczne;j'®®.

W demokratycznym panstwie prawa zadania publiczne wykonywane przez orga-
ny administracji publicznej pojmowane sg jako okreslone obowigzki prawne tych organow,
wykonywane dla urzeczywistnienia publicznych praw podmiotowych obywateli'*®!. Dla
jednostki korzystanie z prawa podmiotowego do nauki polega przede wszystkim na
uprawnieniu do oczekiwania i domagania si¢ pewnych dziatan i §wiadczen edukacyjnych
na swoja rzecz od organéw administracji publicznej'°2. Publiczne prawo podmiotowe do
nauki daje mozliwos$¢ oczekiwania spelnienia §wiadczenia gwarantowanych ustug edu-
kacyjnych. Jednostka moze, korzystajac z konstytucyjnego prawa do nauki, domagac si¢
$wiadczenia prawnie okreslonych ustug przy uwzglednieniu tego, iz z prawami wigzg
si¢ obowiazki i potencjalny przymus panstwowy w zakresie ich realizacji. Przyktadem
prawa w dziedzinie edukacji w ramach administracji §wiadczacej, z ktorym skorelowa-
ny jest obowigzek prawny, jest prawo do nauki i odpowiednio obowigzki edukacyjne.
Z regulacji ustawowej wyraznie wynika, ze podstawowa gwarancja realizacji prawa do
nauki jest obowigzkowe ksztalcenie na danym szczeblu i poziomie edukacyjnym oraz

w okreslonym wieku i czasie trwania procesu edukacyjnego.

2. Wplyw reform ustrojowo-systemowych na decentralizacj¢ zarzadzania oswiatg
Czy w dobie dokonujacych si¢ glgbokich reform edukacyjnych jestesmy w stanie

okresli¢, w jakim kierunku zmierza decentralizacja zarzadzania o$wiatg, ktorej

2008, s. 10.

9% Zob. A. Kaczyfska, Oswiata i wychowanie..., s. 15.

1000 Zob. J. Lackowski, Decentralizacja..., s. 10; J. Gesicki, Autonomia szkoly, DS 1994, nr 10, s. 23-24;
P. Lisowski, Zarzqdzanie szkolg..., s. 101-117; R. Raszewska, Problemy prawne..., s. 35-46; P. Chmielnicki,
Swiadczenie ustug..., s. 89.

1001 T Bo¢ (red.), Administracja publiczna, Wroctaw 2003, s. 42.

102 Zob. D. Kurzyna-Chmiel, Prawa w dziedzinie o$wiaty..., s. 335; P. Winczorek, Prawo konstytucyj-
ne..., s. 83.
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towarzysza dynamiczne zmiany wprowadzane wraz z reformami edukacyjnymi na tle
przemian politycznych i ustrojowych w panstwie? Zmiany przejawiaja si¢ m.in. we wciaz
niedostatecznym finansowaniu o$wiaty ze srodkow budzetowych, problemach admini-
stracyjnoprawnych czy ekonomicznych zwigzanych z zaktadaniem, przeksztalcaniem
i likwidacja szkot i placowek oswiatowych, powszechnym dostepem do szkot i zapew-
nieniem obywatelom rownych szans edukacyjnych, dynamicznych reformach edukacyj-
nych (m.in. zmianach ustrojowo-strukturalnych szkot, programowych, nadzoru pedago-
gicznego i metodycznych), ktore przynosza skutki spoteczne nie do konca akceptowane,
nieprzewidywalno$¢ wdrazanej reformy edukacji i rozrost zadan o§wiatowych. Do tego
dochodzi ztozonos¢ zrodet prawa oswiatowego oraz polityki oswiatowej w dziatalnosci
wiladz panstwowych i samorzadowych w dziedzinie o§wiaty'*”. Nie bez znaczenia dla
zdecentralizowanego systemu zarzadzania o§wiatg samorzadows jest polityka o$wiato-

wa panstwa'?%

oraz bedace jej rezultatem nieustajgce dgzenie do osiggnigcia standardow
edukacyjnych UE i wyzwan globalizacji §wiata, wyzwan spoteczenstwa informacyjne-
go, transformacji ustrojowej czy jakosci §wiadczonych ustug edukacyjnych w dobie
urynkowienia i zjawiska rywalizacji miedzy szkotami publicznymi, podejmowanie
metod zarzadzania szkota publiczna w sposéb menedzerski na konkurencyjnym rynku
edukacyjnym, rola dyrektora szkoly widoczna w jego nowych kompetencjach jako me-
nedzera oswiaty'*®. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze zadaniem polityki o§wiatowej jest
m.in. ,,racjonalne podejmowanie decyzji optymalnych dla oswiaty, wyznaczenie warun-
kow funkcjonowania o§wiaty w panstwie i na arenie mi¢dzynarodowej, wskazywanie
drog osiggania zatozonych celéw, definiowanie zakresu praw i obowigzkow panstwa,
samorzadu terytorialnego, instytucji, organizacji i obywateli w zakresie edukacji”'?%.
Mozna powiedzie¢, ze problemy o$wiatowe majg z reguty charakter ponadustrojowy,
zwlaszcza strukturalny (reforma ustroju szkolnictwa), ale i systemowy w stosunku do
reformujacego si¢ i modernizujacego systemu oswiaty. Czy takie podejscie nie przestania
celu nadrzgdnego oswiaty? Wszakze ma ona zapewni¢ dobro jednostki i dobro wspdlne
spoteczenstwa. Trzeba stanowczo w tym miejscu podkresli¢, ze szkota jest instytucja

niedochodowa, a jej specyficzny charakter i pelnione przez niag funkcje publiczne

1003 R, Raszewska-Skatecka, Polityka administracyjna..., s. 245-262; R. Raszewska-Skalecka, Udzial
organizacji pozarzqdowych..., s. 466-498.

1004 Zoodnie z art. 43 u.p.o.: ,,Minister wlasciwy do spraw o$wiaty i wychowania koordynuje i realizuje
polityke o$wiatowa panstwa i wspoldziata w tym zakresie z wojewodami oraz z innymi organami i jednost-
kami organizacyjnymi wlasciwymi w sprawach funkcjonowania systemu o$wiaty”. Polityka oswiatowa
stanowi cz¢$¢ polityki administracyjnej, co oznacza, ze panstwo i administracja publiczna aktywnie i ksztal-
tujaco uczestnicza w realizacji publicznego zadania o§wiatowego.

1005 Zob. 1. Bednarska-Wnuk, Zarzgdzanie szkolq...; R. Otrgba, op. Cit.; R. Lenart, Zarzqdzanie wiedzq
w tworzeniu konkurencyjnosci szkoty, Warszawa 2014; J. Kordzinski, Szkota wspolnych dziatan...; L. Gaw-
recki, Kompetencje menedzera oswiaty, Poznan 2003; S. Witek, Zarzqdzanie reformowang szkotg...

106 B Milerski, B. Sliwerski, Pedagogika. Leksykon PWN, Warszawa 2000, s. 161-162.
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powoduja, ze nie zawsze poddaje si¢ ona regutom wolnorynkowym w przeciwienstwie
do przedsiebiorstwa czy organizacji gospodarczych, chociaz reguty te maja na nig niema-
ty wpltyw. Wspotczesnie, w dobie urynkowienia, rola i sytuacja szkoty publicznej zderza
si¢ z takimi zjawiskami wolnego rynku, jak: konkurencja, marketing i public relations
(promocja i wizerunek szkoty), oferta i jakos¢ swiadczonych ustug edukacyjnych, projek-
ty edukacyjne i zarzadzanie wiedza w kreowaniu konkurencyjnosci szkoty, wspotpraca
szkoty z otoczeniem (sieci wspotpracy i1 samoksztatcenia), decentralizacja zarzadzania
szkota samorzadowa i autonomia szkot. Mimo istotnych przemian zachodzacych w szko-
le i wokot niej nie mozna mysle¢ o niej jako o instytucji wolnorynkowej'*”’. Musimy mie¢
na wzgledzie to, co jg charakteryzuje, tj. publiczne postannictwo i warto$¢ edukacji pu-

blicznej, realizowane cele ogolnospoteczne oraz dzialanie w interesie publicznym.

3. Problemy i wyzwania j.s.t. w zakresie zarzadzania o$wiatg samorzadowg

Dylematy jednostek samorzadu terytorialnego zwiazane z reformowaniem syste-
mu o$wiaty dotyczg najczesciej: braku przygotowania na zmiany (implementacji zmian
nie towarzyszg konsultacje spoteczne z wltadzami samorzadowymi albo sg one niepeline);
braku oszacowania kosztoéw wprowadzanych reform, niewystarczajacych zrodet finan-
sowania zadan o§wiatowych; wysokich wydatkéw na o§wiate samorzadowa, w tym m.in.:
modernizacj¢ infrastruktury szkolnej, restrukturyzacje sieci szkolnej, ktéra doprowadza
do spotecznych konfliktéw (rachunek ekonomiczny przesadza o likwidacji matych szkot,
o remontach i1 inwestycjach szkolnych, w tym wyposazeniu szkél, zatrudnieniu kadr
pracujacych w szkole); adaptacji systemu edukacji zawodowej do zmian zachodzacych
na rynku pracy, jakosci §wiadczonych ustug o$wiatowych czy wreszcie liczby szkot
samorzadowych na terenie j.s.t. Oswiata jako dobro wspoélne staje si¢ kosztowna dla
panstwa i samorzadu terytorialnego. Z pewnoscia determinanty zmian ostabiaja zaufanie
obywatela do wladz publicznych i dopuszczaja do niepewnosci uzytkownikoéw szkoty
i uczestnikéw edukacji lokalne;.

Zmiany ustrojowe i systemowe zachodzace w edukacji publicznej wptynety row-
niez na oczekiwania bezposrednich odbiorcéw $wiadczonych ustug edukacyjnych, tj.
ucznidéw, rodzicow i prawnych opiekunow uczniow. Wielu z nich przyjmuje bowiem
rynkowe podejscie do instytucji szkoty, oczekujac ustugi edukacyjnej i wychowawczo-
-opiekunczej na wysokim poziomie, rozliczajac szkot¢ na podstawie mierzalnych kry-
teriow, a odwotujac si¢ do praw konsumenta — wyrazaja niezadowolenie i sktadaja ,,re-
klamacje”, biorgc udziat w protestach spolecznych, wnoszac skargi do organéw
nadzorczych i instytucji stojacych na strazy praw i wolnosci obywatelskich. Trzeba

jednak mie¢ na uwadze, ze zmiany systemowe i podejscie rodzicow w kategoriach

1007 Zob. A. Struminska-Doktor, op. Cit.
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,»osobistej wartosci rynkowej”, ,,warto$ci sukcesu”, samorealizacji i bycia najlepszym,
$wiadomosci swoich praw moga by¢ podtozem réznych konfliktoéw na linii szkota — ro-
dzice'*®. A czy konflikty stuza szkole i oswiacie jako dobru wspdlnemu spoteczenstwa?
Nie mozna na to pytanie udzieli¢ jednoznacznej odpowiedzi. O$wiata jest bowiem tg
domeng zycia spotecznego, w ktorej konflikty sa nieuniknione, a nawet wszechobecne,
wpisane w jej byt, postannictwo 1 rozwoj. Jest to wynikiem réznych postaw ludzkich
i potrzeb edukacyjnych oraz dostgpnosci o§wiaty jako dobra publicznego. W Polsce
procesy reformowania czy modyfikowania poszczegdlnych ogniw systemu oswiaty
zwigzane sg z decentralizacja wladzy publicznej w panstwie i decentralistycznym za-

rzadzaniem o$wiatg oraz z procesem uspoteczniania o$wiaty i szkot.

4. Perspektywa ,,menedzerskiego zarzadzania szkota” w spotecznej gospodarce
rynkowe;j'*%”
Przejecie szkot i placowek publicznych przez samorzad terytorialny doprowadzi-
o do decentralizacji zarzadzania szkota publiczng i zwigkszenia autonomii szkot i pla-
cowek oswiatowych. Przypisanie obecnie szkole roli ustugowej przyblizyto jg do innych
instytucji funkcjonujacych na rynku, a to powoduje, ze cho¢ jest ona instytucja publicz-
ng o cechach specyficznych, musi jednak zaistnie¢ na rynku ustug edukacyjnych w §ro-
dowisku lokalnym, zarzadza¢ whasng autonomig w przeobrazajace;j si¢ rzeczywistosci'®'?,
Urynkowienie ustug edukacyjnych powoduje, ze inaczej zaczyna by¢ postrzegana rola
dyrektora szkoty publicznej w promocji szkoty i podnoszeniu jako$ci §wiadczonych ustug
edukacyjnych''!. Do przyktadowych dziatan promocyjnych szkoty mozna zaliczy¢'*':
wspotprace szkoty z instytucjami dzialajacymi w $rodowisku lokalnym; wspotprace
z innymi szkotami: kultywowanie tradycji lokalnej, regionalnej, narodowej; udziat w ak-
cjach srodowiskowych i charytatywnych; opracowywanie szkolnych programoéw eduka-
cji kulturalnej — wspotprace z instytucjami kulturalno-o$wiatowymi; udziat w targach
edukacyjnych; przedsiewzigcie zwane ,,drzwi otwarte”, kontakty z mediami — media
moga by¢ posrednikiem migdzy szkota a §rodowiskiem lokalnym; materiaty informa-

cyjne o szkole. Wyzwaniem dla dyrektora szkoty samorzadowej staje si¢ poszukiwanie

1008 Zob. D. Ziolkowska-Maciaszek, Konflikty szkota — rodzice, DS 2010, nr 10, s. 39-42; E. Maksy-
mowska, M. Werwicka, Konflikty w szkole. Niezbednik Dyrektora, Warszawa 2009; E. Maksymowska,
M. Werwicka, Konflikty w szkole. Niezbednik Aktywnego Rodzica, Warszawa 2009; R. Raszewska-Skatecka,
Udziat organizacji pozarzadowych..., s. 466-498.

1009 Pisze na ten temat: Wplyw przemian cywilizacyjnych na paradygmat zarzqdzania placowkq oswia-
towq a oczekiwania spoleczne, (w:) Stare dogmaty — nowe wyzwania w prawie i ekonomii, red. U. Kalina-
-Prasznic, Warszawa 2013, s. 192 i n.

1010 Zob. A. Struminska-Doktor, op. Cit.

1011 Zob. 1. Bednarska-Wnuk, Zarzqdzanie szkolg..., s. 418: ,, Takie procesy jak: transformacja ustrojo-
wa, globalizacja czy integracja Polski z Unig Europejska wymagaja od dyrektora szkoty wzmozonych dzia-
fan konkurencyjnych i permanentnego uczenia si¢, zarowno na poziomie jednostki, jak 1 organizacji”.

1012 Zob. A. Struminska-Doktor, op. Cit.
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efektywnych sposobdw zarzadzania szkota, ale i odpowiedzialnos$¢ prawna, jaka pono-
si przed organem prowadzacym szkote z tytutu koniecznos$ci racjonalnego gospodaro-
wania $rodkami publicznymi. W piSmiennictwie zaznacza si¢, ze ,,zmiany w polskim
systemie edukacji przyczyniaja si¢ do ukierunkowania reorientacji roli dyrektora w za-
rzadzaniu szkolg publiczng na implementacje i rozwinigcie tych cech, ktore sa charak-
terystyczne dla rdl kierowniczych w organizacjach gospodarczych”, co ma odzwiercie-
dlenie w tym, Ze, ,,proces menedzeryzacji roli dyrektora szkoty nie tylko ma miejsce,
ale i wydaje sie, ze bedzie si¢ poglebial™'®. Trzeba jednak wyraznie zaznaczy¢, ze zja-
wisko zwane ,,menedzeryzacjg roli dyrektora szkoty” nie jest do konca pozytywnie
oceniane, poddaje si¢ je krytyce glownie ze wzgledu na specyfike szkoty i funkcjono-
wanie jej w odmiennych warunkach niz ma to miejsce w przypadku organizacji gospo-
darczych. Nie zmienia to tez faktu, ze ,,wyzwania dla dyrektora szkoty w swietle wspot-
czesnych koncepcji zarzadzania charakteryzuje duza réznorodno$¢ i ich niestatos¢.
Wplywaja na to takie czynniki, jak: zmiany w systemie o$wiaty (swoboda programowa
oraz wybor systemu oceniania w szkole, réznorodno$¢ oferty edukacyjnej), réznorodnosé
zrodet finansowania szkoty, promocja szkot i zjawisko konkurencji migdzy szkotami
i placowkami o$wiatowymi (wewngtrzny rynek uslug o§wiatowych), wzrastajaca rola
oddzialywania rodzicow i sSrodowiska lokalnego na szkote samorzadowa, rozw6j mecha-
nizmow mierzenia jako$ci pracy szkoty i nauczyciela, coraz wigksza autonomia dyrek-
torow szkot oraz wykorzystywanie w szkotach mechanizmow gospodarki wolnorynko-
wej” W zwigzku z tym wymaga si¢ od dyrektora szkoty pelnienia jednoczes$nie
roznych funkcji'®®, m.in.: dyrektora jako kierownika zaktadu pracy zarzadzajacego za-
sobami ludzkimi, dyrektora — ekonomisty i decydenta w sprawach finansow z racji bycia
gospodarzem szkoty, osoby reprezentujgcej i promujacej szkot¢ na zewnatrz, osoby
wspotpracujacej z instytucjami i organizacjami w srodowisku lokalnym. Zdaniem J. Fa-
zlagicia narzedziem do wprowadzenia zasad nowoczesnego zarzadzania w o$wiacie (New
public management) jest marketing szkoty, ktory moze by¢ tez narzedziem reformy
o$wiaty. Wedtug autora ,,marketing szkoty nie oznacza »komercjalizacji« dziatalnosci
edukacyjnej sensu stricto. (...) Tam, gdzie trudno jest zmieni¢ szkote, warto potraktowac
marketing jako pierwszy krok do zmian — iskre, ktora zainicjuje zmiany w innych ob-
szarach. Marketing oznacza transparentnos¢ informacyjng, a tam, gdzie pojawia si¢
transparentno$¢, rosnie odpowiedzialnos¢. (...) Wiedza marketingowa jest niezbedna do

tworzenia dobrych szkot w Polsce™!06,

1083 1, Bednarska-Wnuk, Zarzqdzanie szkolq..., s. 167 1 168.

1014 1bidem, s. 161; zob. tez L. Gawrecki, Wolny rynek w oswiacie, czyli dlaczego dyrektor szkoly musi
by¢ menedzerem oswiaty?, DS 2003, nr 2, s. 13.

1015 A Struminska-Doktor, op. cit., s. 22.

1016 J. Fazlagi¢, Marketing..., s. 211 10.
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Wydaje si¢ sprawa oczywista, ze wspotczesnie wykonywania zadania o§wiatowe-
go nie mozna odizolowa¢ zwtaszcza od determinant ekonomicznych, spotecznych i ustro-
jowych wptywajacych na zachodzgce procesy prywatyzacyijne'®’. Do determinant eko-
nomicznych prywatyzacji zadania oswiatowego mozna zaliczy¢: oszczednos$¢ budzetu,
efektywnos¢ wydatkéw budzetowych, konkurencyjnos$¢ oraz obejmujace je zjawisko
zwane ,,nowym zarzgdzaniem publicznym” (new public management). Wérod czynnikow
spotecznych dotyczacych prywatyzacji zadania oswiatowego nalezy wymieni¢ czynnik
demograficzny oraz czynnik uspotecznienia o§wiaty. Z kolei determinanty ustrojowe
dotycza stopniowego przejmowania odpowiedzialnosci za wykonywanie zadan o$wia-
towych przez samorzad terytorialny wraz z tworzeniem si¢ nowego ustroju terytorial-
nego panstwa. Przemiany ustrojowe nie pozostaty bez wptywu na wdrazanie samorza-
dowego modelu zarzadzania o$wiatg publiczna.

System o$wiaty wprowadzony reforma z 1999 r. uwazany jest za jeden z najbardziej
zdecentralizowanych systemow edukacji na $wiecie, jednak te swobode ze wzgledu na
efektywno$¢ decentralizacji uznaje si¢ na gruncie praktyki za pozorng'*®. Jak mozna
zauwazyc, ,,polityka wydatkowa samorzadow wobec usztywnionych zadan nie jest spoj-
na z ich potrzebami i sytuacja wewnetrzna. Rzad poprzez ich wprowadzenie chce mie¢
pewno$¢ co do ilosci i jakoSci dostarczonego dobra™®®, Os$wiata jest tez tg dziedzing
spoteczng, ktora nawet jesli jest formalnie zdecentralizowana, poddana zostaje ograni-
czeniom nie tylko systemu finansowania ze §rodkow publicznych i powigzan nadzorczych,
ale 1 powigzan programowych czy organizacyjnych i ekonomicznych przez tworzenie
sieci szkot publicznych oraz czynnikow kreujacych status szkoty publicznej'®’. W gru-
pie tych ograniczen znajdujg si¢ m.in.: zatrudnianie i wynagradzanie nauczycieli, sub-
wencja o§wiatowa 1 zmiany w jej wysokosci, infrastruktura szkolna, formy prawno-or-
ganizacyjne realizacji zadan, ksztattowana centralnie polityka o§wiatowa i zmienne

programy nauczania w szkotach czy ustroj szkolnictwa!®!

. Decentralizacja jako proces
zarzadzania o§wiatg publiczng przejawia si¢ w ustawowym okresleniu zadan organu/
podmiotu prowadzacego szkotg lub placowke i odpowiedzialnosci za jej dziatalnos¢'**
wedtug ustawowych zalozen ustrojowych i zasady subsydiarnosci. Stanowi tez punkt
wyjscia do partycypacyjnego (lub sieciowego) zarzadzania sprawami publicznymi'‘?,

Mimo trwajgcego procesu urynkowienia administracji $wiadczgcej i niezbednych zmian

1017 J. Pierzchata, Prawo oswiaty prywatnej..., s. 101-110.

1018 A Kopanska, Efektywnosé decentralizacji. Analiza zdecentralizowanego dostarczania débr o cha-
rakterze ponadlokalnym, Warszawa 2014, s. 55.

1019 1bidem, s. 141.

1020 Zob. art. 39 u.p.o.

121 A, Kopanska, Efektywnosc..., s. 127 in.

1022 Zob. art. 10 u.p.o.

1023 A, Kopalifiska, Efektywnosé..., s. 143 in.
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zachodzacych w procesie urynkowienia ustug edukacyjnych nie moze wyzbyc¢ si¢ reali-
zacji zadan publicznych w sferze edukacji publicznej. To z panstwem i jego administra-
cja publiczng zwigzane sg potrzeby i obowigzki edukacyjne obywatela oraz wyzwania
i oczekiwania spoteczne. Edukacja stanowi jedna z kluczowych ustug spotecznych.
W krajach UE system o$wiatowy jest finansowany glownie ze Srodkow publicznych.
Finansowanie oswiaty w Polsce stanowi zwlaszcza zadanie wlasne j.s.t. i jest realizowa-
ne ze srodkow wilasnych samorzadow oraz z subwencji o§wiatowej. Poziom wydatkow
o$wiatowych w Polsce wydaje si¢ ciggle niezadowalajacy'®*. Finansowe ograniczenia
srodkdéw publicznych panstwa w edukacji publicznej 1 niedoinwestowanie ciagle refor-
mowanej szkoty publicznej z pewnoscig ma bezposrednie przetozenie na ilos¢ dostar-
czanych dobr edukacyjnych i jako$¢ $wiadczonych ustug edukacyjnych w panstwie i na
obszarze dziatania jednostek samorzadu terytorialnego. Decentralizacja o$wiaty zalezna
jest nie tylko od regulacji prawnych, ale i zmieniajgcej si¢ polityki finansowania zadan
oswiatowych. Podkresli¢ nalezy, ze samodzielnos¢ jako konstytutywny element decen-
tralizacji w wykonywaniu zadan publicznych o charakterze zadan o§wiatowych nie jest
samodzielnosciag bezwzgledna, realizowana jest bowiem w ramach obowiazujacego
porzadku prawnego. Z kolei formg zapewnienia zgodnosci dziatan zdecentralizowanych
z prawem jest nadzor weryfikacyjny.

Wobec powyzszego analizowany proces decentralizacji zarzadzania szkota pu-
bliczng widoczny jest we wzglednej samodzielno$ci terytorialnej (decentralizacja tery-
torialna) wyodrgbnionych podmiotow administracji os§wiatowej w wykonywaniu zadan
i kompetencji z zakresu edukacji publicznej 1 wzglednej samodzielno$ci funkcjonalnej
szkoty (decentralizacja zaktadowa). Zakres wzglednej samodzielnosci szkoty publicznej
jako zdecentralizowanego podmiotu administracji publicznej wyznaczony jest prawnie
okreslonym nadzorem panstwa, za§ w wykonywaniu przez nig funkcji i zadan publicz-
nych podlega ochronie sgdowej. W tym kontekscie podkresli¢ nalezy, ze decentralizacja
w samorzadowym modelu zarzadzania szkota publiczna widoczna jest w decentraliza-
cji zaktadowej na forum szkoty w jej podstawowej dziatalnosci i decentralizacji tery-
torialnej, zwlaszcza j.s.t. jako zdecentralizowanych podmiotéow ponoszacych odpowie-
dzialno$¢ za oswiate samorzadowa, w tym za szkote publiczng. Nalezy dodac, ze cho¢
praktyce administracyjnej znane sg tez przypadki zastgpowania przez podmioty nie-
publiczne j.s.t. w pelnieniu funkcji organu prowadzacego szkote publiczng'*®, to jednak
z ustrojowego 1 systemowego punktu widzenia o$wiata nalezy do fundamentalnych

zadan publicznych panstwa. Panstwo, wykonujac swoje konstytucyjne zobowigzania

124 Por. M. Okreglicka, Zarzqdzanie finansowaniem...

1025 Zob. P. Lisowski, O dopuszczalnosci prywatyzowania realizacji zadania publicznego — prowadzenia
szkoly publicznej, NZS 2001, nr 5, s. 5-13. Rozwigzanie takie bywa motywowane zamiarem uniknigcia li-
kwidacji szkoty dotychczas prowadzonej przez j.s.t.
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o charakterze edukacyjnym wobec obywateli, dookreslone przepisami ustaw, tworzy
w tym celu jednostki organizacyjne zwane zaktadami administracyjnymi — szkoty
publiczne — do prowadzenia specjalnej stuzby publicznej w oswiacie. W ten sposob
wypelnia ono swoje obowigzki panstwowe i podejmuje zadania publiczne. Z powyzszych
rozwazan wynika, ze samorzadowy model oswiaty w panstwie jest efektem uwzgled-
niania w nim zasad ustrojowych zaktadajacych decentralizacje i subsydiarno$¢. Decen-
tralizacja struktur panstwa w zakresie zarzadzania systemem o$wiatowym przeniosta
odpowiedzialnos¢ za lokalng o$wiate na jednostki samorzadu terytorialnego, jednak,
co wazne, nie dysponujg one realng samodzielno$cig w zakresie zarzadzania o$wiatg
i finansowania jej. Spowodowane jest to licznymi obowigzujacymi przepisami ustaw,
ktore ,,usztywniaja” system o$wiaty w Polsce, uniemozliwiajac tym samym jednostkom
samorzadu terytorialnego sprawne i efektywne wykonywanie zadan wtasnych w zakre-
sie edukacji publiczne;.
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Potrzebe podjecia problematyki szkoty publicznej jako zdecentrali-
zowanego podmiotu administracji publicznej determinuje fakt, iz mimo
olbrzymiej doniostosci (tak dla teorii, jak i praktyki prawa) nie doczekata
sie ona jeszcze wyczerpujgcego opracowania. Poza tym zagadnienie to
nabiera szczegdlnego znaczenia w kontekscie przeobrazen ustrojowych
szkolnictwa, ktore przyczyniajg sie do nowego spojrzenia na wspotczesne
uwarunkowania funkcjonowania szkoty publicznej [...].

Praca wykazuje nie tylko wyrdzniajacy poziom wiedzy teoretycznej
Autorki, umiejetnos¢ prowadzenia pogtebionych analiz probleméw na-
ukowo-badawczych, ale tez wypetnia luke w polskiej literaturze przed-
miotu, jezeli chodzi o aktualnos¢ opracowania, spetnia wysokie standardy
poprawnej argumentacji prawniczej. [...] podjete w pracy rozwazania sg
na bardzo dobrym poziomie naukowym. Poza wymiarem czysto nauko-
wym, praca ma takze wymiar praktyczny i aktualny. Niewatpliwie jednak
rozprawa zwraca uwage swq erudycyjnoscig, swobodnym poruszaniem
sie Autorki w literaturze przedmiotu [...].
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