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PRZEZ JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Wprowadzenie

Polska o$wiata staje obecnie przed fundamentalnym problemem dostosowania
swej struktury i oferty do wyzwan generowanych przez zmiany systemu spolecz-
nego, wynikajacych z funkcjonowania w dynamicznym otoczeniu globalizujacego
sie $wiata oraz narastajacego kryzysu strukturalnego, potegowanego niekorzystnymi
trendami gospodarczymi i postepujaca zapascig demograficzng'. Edukacje powszech-
nie uwaza si¢ za jeden z oczywistych obszaréw dziatalnosci panstwa ukierunkowany
na organizowanie i dostarczanie specyficznych dobr publicznych oraz urzeczywist-
nianie okreslonych, wyraznie sprecyzowanych celéw ogdlnospotecznych® Kwitujac
dyskusje o funkcjach wspolczesnego panstwa, nalezy podkresli¢, ze w wyniku gle-
bokich przeobrazen cywilizacyjnych jego rola i waga w porzadkowaniu i koordyno-
waniu systemu spolecznego nie zmniejsza si¢, lecz zmienia: bezposrednia reakcje
coraz czgsciej zastepuje miekka regulacja warunkow aktywnosci obywateli i innych
podmiotéw. Bezsporne jest jednak, ze tylko panstwo jako forma zbiorowego dziata-
nia ma skuteczne mozliwosci zapobiezenia czy przeciwdzialania konfliktom spotecz-
nym oraz rozwigzywania problemoéw zen wynikajacych. Nie sg w stanie samodzielnie

1O spoleczno-gospodarczych uwarunkowaniach zmian we wspolczesnej administracji publicznej
zob. szerzej: ]. Osinski, Administracja publiczna na tle ewolucji instytucji paristwa w XX i XXI wieku, w:
Administracja publiczna na progu XXI wieku. Wyzwania i oczekiwania, red. J. Osinski, wyd. II, Oficyna
Wydawnicza SGH, Warszawa 2011, s. 15-81.

2 Traktowanie o$wiaty jako dobra ogolnospolecznego wiaze sie takze z gotowoscia obywateli do pono-
szenia na edukacje publiczna wigkszych wydatkéw niz na inne dziedziny aktywnosci panstwa. Wedtug
badania CBOS z 1994 roku 64% respondentéw zadeklarowalo gotowos¢ placenia wyzszych podatkéw
przy pewnosci, ze zostang one przeznaczone na zwiekszenie nakladéw na oswiate i nauke, wiekszy odse-
tek badanych byt gotéw tozy¢ jedynie na ochrone srodowiska naturalnego w Polsce. Zob. A. Giza-Polesz-
czuk, Dobra publiczne - wspodlne czy niczyje. Komunikat z badan, Centrum Badania Opinii Spolecznej,
Warszawa, 04.1994, http://badanie.cbos.pl/details.asp?q=al &id=1162
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uczynic tego inne organizacje spoleczne czy instytucje, w tym réwniez te sktadajace
sie na rynek czy spoleczenstwo obywatelskie’.

Analiza dyskursu publicznego dotyczacego obszaru o$wiaty pozwala okresli¢
co najmniej trzech jego aktoréw: jednostki samorzadu terytorialnego wystepujace
przede wszystkim w roli organéw prowadzacych szkoty publiczne (bedace w pol-
skim systemie o$wiaty dominujacg forma organizacyjna zapewniajaca realizacje obo-
wiazku szkolnego i obowigzku nauki), dzieci i mlodziez objete powyzszym obowiaz-
kiem oraz ich rodzice, a takze personel pedagogiczny zatrudniony w szkofach. Warto
zwrdci¢ uwage, iz panstwo wystepuje tu w podwojnej roli — regulatora ustalajacego
normy i warunki, w tym finansowe, funkcjonowania systemu oswiaty (rzad) oraz
faktycznego realizatora (jednostki samorzadu terytorialnego). Tak ustalona pozycja
rzadu prowokuje pozostalych uczestnikéw systemu do wysuwania wobec ministra
konstytucyjnie odpowiedzialnego za sprawy edukacji szkolnej oskarzen o biernosc?,
szczegolnie w sytuacji diagnozowanego przez siebie niedostatku puli srodkéw alo-
kowanej przez panstwo na zapewnienie funkcjonowania szkolnictwa publicznego.
Horyzont dyskusji zdaje sie¢ wyznacza¢ poziom dostepnych srodkéw finansowych
mozliwych do przeznaczenia na utrzymanie sieci szkolnej przy ukrytym zaloze-
niu, Ze to wspomniany poziom jednoznacznie determinuje jej optymalny ksztatt.
Nawet jezeli przyja¢ ten tok rozumowania za zasadny, nalezy podkresli¢, Ze nie jest
on warto$cig niezalezng, przeciwnie — potrzeby finansowe systemu wynikajg wprost
warunkow jego funkcjonowania okreslonych powszechnie obowigzujacymi nor-
mami prawnymi wyznaczajacymi dopuszczalne sposoby tworzenia funkcjonowania
publicznych instytucji systemu o$wiaty, majacych z zalozenia zapewnic¢ powszechny
i réwny dostep do ksztalcenia.

Uznajac doniosto$¢ zarysowanej problematyki, nalezy wskaza¢ na niedostatek
w literaturze przedmiotu aktualnych rozwazan nad zagadnieniem sposobéw formal-
nej instytucjonalizacji jednostek systemu oswiaty. Stad zadaniem autorki opracowa-
nia jest przyczynkowa analiza systemowych - prawnych i organizacyjnych uwarun-
kowan wykonywania przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan w zakresie
edukacji. W tym celu zarysowana zostanie problematyka wykonywania samorza-
dowych zadan publicznych, ze szczegélnym uwzglednieniem obszaru o$wiaty oraz

3 J. Osinski, Niezbednos¢ paristwa w dobie globalizacji oraz jego wspolczesne modele, w: Wspolczesne
patistwo w teorii i praktyce. Wybrane elementy, red. J. Oniszczuk, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa
2008, s. 413.

4 Stanowiska takie s3 formulowane zaréwno po prawej, jak i lewej stronie sceny politycznej. Zob. MEN
psuje szkole, ,Rzeczpospolita” 3.09.2012, http://www.rp.pl/artykul/929776-MEN-psuje-szkole.html; MEN
tonie, Rzeczpospolita” 1.08.2012, http://www.rp.pl/artykul/921241-MEN-tonie.html oraz m.in. stanowi-
ska ZNP; http://www.znp.edu.pl/element/1198/Gdzie_jest_minister_edukacji; http://www.znp.edu.pl/
element/1324/Stanowisko_Zarzadu_Glownego_ZNP_z_dnia_26_czerwca_2012_r.
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wprowadzone przepisami prawa zmiany instytucjonalnych warunkéw funkcjonowa-
nia sieci szkot publicznych. Podjeta zostanie takze proba przedstawienia pojawiaja-
cych sie w debacie publicznej propozycji nowego uregulowania kwestii wykonywa-
nia zadan oswiatowych przez podmioty publiczne i niepubliczne oraz juz podjetych
w tym kierunku inicjatyw.

1. Teoretyczne podstawy wykonywania zadan publicznych

Oswiata stanowi konstytucyjne zadanie publiczne panstwa. Obcigza ono parla-
ment, Rade Ministréw (rzad), poszczegdlnych ministréw konstytucyjnych (przede
wszystkim do spraw o$wiaty i wychowania, ale takze innych - resortowych) oraz tere-
nowe organy administracji rzagdowej, jak rowniez samorzad terytorialny®. Zgodnie
ze standardem panstwa prawnego, szczegélowe zasady i sposéb realizacji wynikaja-
cego stad obowigzku okreslajg przepisy prawa powszechnie obowigzujacego rangi
konstytucyjnej i ustawowej. Najistotniejsze jednak, ze korelatem wspomnianego
obowigzku panstwa jest publiczne prawo podmiotowe® obywatela do korzystania
z wynikajacych stad uprawnien oraz jego sagdowo-administracyjna ochrona.

Termin ,,zadanie publiczne’, jeden z najczesciej uzywanych w przepisach prawa
publicznego, jednoczesnie jest jedna z najtrudniejszych kategorii tego prawa’. Korzy-
stajac z definicji réznych autoréw, mozna przyjaé, ze zadanie publiczne to konstruk-
cja prawna obejmujaca prawny obowigzek osiggniecia lub utrzymania okreslonego
stanu przez wskazany normatywnie podmiot. Desygnat ,,publiczne” odnosi si¢ do
realizacji interesu spotecznego - trudno definiowalnego, lecz wyrazajacego potrzeby
wiekszej zbiorowosci, a nie konkretnej jednostki. Interes publiczny jest waznym

5 Termin ,,zadanie publiczne” odnoszony jest w réwnym stopniu do zadan panstwa i do zadan samo-
rzadu terytorialnego. Zob. np. L. Zacharko, Prywatyzacja zadan publicznych w nauce niemieckiej, ,Samo-
rzad Terytorialny” nr 3, 1993, s. 58; S. Biernat, Prywatyzacja zada publicznych. Problematyka prawna,
Wydawnictwa Prawnicze PWN, Warszawa 1994, s. 13; M. Wierzbowski, J. Jagielski, J. Lang, M. Szubia-
kowski, A. Wiktorowska, Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, LexisNexis, Warszawa 2009, s. 227.

6 Szerzej zob. W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Zakamycze, Krakow 2002.

7 Zob. m.in. M. Tabernacka, Konstrukcja prawna zadania publicznego, w: Wspdtczesne europej-
skie problemy prawa administracyjnego i administracji publicznej. W 35. rocznice utworzenia Insty-
tutu Nauk Administracyjnych Uniwersytetu Wroclawskiego, red. A. Blas, K. Nowacki, ,,Acta Univer-
sitatis Wratislaviensis” nr 2770, ,Prawo” CCXCV, Wroclaw 2005; M. Stahl, Cele publiczne i zadania
publiczne, w: Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Wolters Kluwer Pol-
ska, Krakéw 2007; R. Stasikowski, O pojeciu zadan publicznych (studium z zakresu nauk administracji
i nauki prawa administracyjnego), ,Samorzad Terytorialny” nr 7-8, 2009; J. Blicharz, Zakres znacze-
niowy pojecia ,,zadania publiczne”, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” nr 2798, ,,Przeglad Prawa
i Administracji” LXXI, Wroclaw 2005; S. Biernat, op.cit., s. 12 i nast.
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wyrdznikiem pozwalajacym na wyartykutowanie spraw publicznych jako dotycza-
cych spraw ogdtu (dobra wspoélnego) i oddzielenia tych spraw od spraw pojmowa-
nych wasko, jako débr jednostkowych (dotyczacych jednostek i zbiorowosci kieru-
jacych si¢ interesem partykularnym)®.

Interes publiczny jest zdeterminowany pewnym kontekstem spotecznym, war-
to$ciami panujacymi w danym spoleczenstwie, filozofig systemu rzadzenia oraz
aktualnymi tendencjami politycznymi i spoteczno-gospodarczymi. Istote zadania
publicznego stanowi rozwigzywanie probleméw zbiorowosci na podstawie takich
zasad etycznych, jak solidarno$¢ czy poszanowanie naturalnych praw i wolnosci
czlowieka’. Zadania publiczne co do zasady wywodzg sie z konstytucyjnie okreslo-
nych praw i wolnosci obywatela, chociaz chyba w Zadnym panstwie ustawa zasadni-
cza nie pozwala na ustalenie na podstawie jej tresci pelnego katalogu zadan publicz-
nych, tym samym konkretyzacja postanowien konstytucyjnych nastepuje w ustawach
i aktach wykonawczych do ustaw.

Omawiajac charakter zadania publicznego, wyeksponowa¢ nalezy kwesti¢ odpo-
wiedzialnosci organéw administracji publicznej za jego realizacje — odpowiedzialnosé
ta ma charakter publicznoprawny, ktérej organ administracji publicznej nie moze sie
wyzby¢'. Wedlug S. Biernata podstawowym kryterium dla uznania danych zadan
za zadania publiczne jest okolicznos¢, iz panstwo lub samorzad terytorialny pono-
sza w $wietle prawa odpowiedzialno$¢ za ich zrealizowanie''. A. Btas podkresla, ze
w konstytucyjnym panstwie prawnym zadania organu administracji publicznej prze-
stajg by¢ interpretowane ,jako prerogatywa, z ktdrej ten organ moze skorzystac lub
nie”"2. Sg one okreslonymi konstytucyjnie obowiazkami organéw panstwa i jedno-
stek samorzadu terytorialnego — administracja rzagdowa czy samorzagdowa nie moga
wigc jednostronnie ogranicza¢ zakresu zadan publicznych, kierujac sie wzgledami
ekonomicznymi lub politycznymi, lub w inny sposéb odstepowac od ich wykonywa-
nia. Paiistwo i samorzad terytorialny maja racje bytu wlasnie dlatego, ze podejmuja
okreslone dzialania w interesie zbiorowym.

Powyzej opisane, tradycyjne ujmowanie zadania publicznego ulega coraz czg-
$ciej zredefiniowaniu i przewartosciowaniu, gdyz czes$¢ z dotychczasowych zadan

8 W.J. Wolpiuk, Konstytucyjne i prawnomiedzynarodowe gwarancje stuzebnosci administracji publicz-
nej, w: Administracja publiczna. Miedzy politykg, prawem i ekonomig. Jubileusz 10-lecia Katedry Admini-
stracji Publicznej Kolegium Ekonomiczno-Spotecznego SGH, red. J. Osinski, Oficyna Wydawnicza SGH,
Warszawa 2008, s. 65.

o R. Stasikowski, op.cit., s. 10.

10 A. Habuda, Prywatyzacja ustug komunalnych, w: Studia nad samorzgdem terytorialnym, red.
A. Blas, Kolonia Limited, Wroctaw 2002, s. 387.

11§, Biernat, op.cit., s. 29.

12 A. Bla$, Zadania administracji publicznej. Zadania administracji publicznej w panstwie prawa,
w: A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Kolonia Limited, Wroctaw 2003, s. 144.
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wykonywanych przez panstwo, w tym jednostki samorzadu terytorialnego, jest przej-
mowana badz wykonywana przez inne podmioty". Wspoélczesne ztozone procesy
globalizacji szczegolnie widoczne w zakresie polityki i gospodarki coraz mocniej
wplywaja zatem na ustrdj administracji publicznej i sposob wykonywania przez nig
zadan'. W sferze administracji publicznej globalizacja identyfikowana jest poprzez
liberalizacje, prywatyzacje i deregulacje'. Procesy te maja swoje korzenie w reali-
zowanej od kilku dziesiecioleci w panstwach anglosaskich koncepcji tzw. nowego
zarzadzania publicznego, uwzgledniajacego role mechanizméw rynkowych w pro-
cesach zarzadzania sprawami publicznymi's.

Nowe zarzadzanie publiczne wyrosto w opozycji do klasycznego weberow-
skiego ujecia administracji publicznej — przejawia si¢ m.in. tendencja do ogra-
niczania roli wladz publicznych w procesie §wiadczenia ustug spotecznych,
prywatyzacji zadan publicznych i prywatyzowania ich wykonywania oraz uela-
styczniania i dywersyfikacji struktur organizacyjnych'’. Uzasadnieniem i kontekstem
dla powyzszych dziatan jest ograniczona iloé¢ srodkéw finansowych pozostajacych
w dyspozycji administracji na realizacje wzrastajacego wolumenu zadan publicz-
nych, rosngce réwnolegle zadluzenie sektora publicznego, niska efektywnos¢ eko-
nomiczna dziatan podejmowanych przez administracje, a takze coraz powszechniej
akceptowana zasada pomocniczosci. Czynnikami sprzyjajacymi rozwojowi i wdraza-
niu nowego zarzadzania publicznego do praktyki administracyjnej byty takze m.in.
zmiana dominujacych w spoteczenstwie postaw ze wspolnotowych na indywiduali-
styczne oraz przekonanie, ze rynkowo wytwarzane i dostarczane ustugi stwarzaja
wigksza mozliwos¢ wyboru indywidualnemu konsumentowi'®.

Tendencja do redukowania rozbudowanych zadan panstwa wydaje si¢ z pew-
nych powoddéw zrozumiala — w warunkach erozji modelu zachodnioeuropejskiego
panstwa opiekunczego ,nie ma juz jednoznacznych kryteriéw umozliwiajacych

13 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna - zagadnienia ogélne, wyd. 3 rozsz., Liber, War-
szawa 2004, s. 131.

14 E.J. Nowacka, Samorzqd terytorialny jako forma decentralizacji administracji publicznej, LexisNe-
xis, Warszawa 2010, s. 82.

15 A. Blas, Administracja publiczna w obliczu globalizacji, red. Z. Kegel, ,,Acta Universitatis Wratisla-
viensis” nr 2342, ,,Przeglad Prawa i Administracji” I, Wroctaw 2002, s. 65 i nast.

16 H. Izdebski, Samorzqgd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, wyd. 1, LexisNexis, Warszawa
2009, s. 159 i nast.

17 Zob. szerzej J. Supernat, Administracja publiczna w $wietle koncepcji New Public Management, w:
Jednostka, panstwo, administracja — nowy wymiar, Miedzynarodowa Konferencja Naukowa, Olszanica,
23-26 maja 2004 r., red. E. Ura, Rzeszéw 2004, s. 469-490, opubl. takze w: Administracja publiczna. Stu-
dia krajowe i migdzynarodowe, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Administracji Publicznej w Bialym-
stoku” nr 2, 2003, s. 28-46. Tekst dostepny na stronie: http://www.supernat.pl/artykuly/administracja_
publiczna_w_swietle_koncepcji_new_public_management.html

18 P. Swianiewicz, Ustugi komunalne w krajach europejskich. Wspélczesne przemiany w sposobie orga-
nizacji, ,Samorzad Terytorialny” nr 7-8, 1998, s. 76.
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przeprowadzenie rozgraniczenia miedzy tym, co publiczne, a tym, co prywatne. Zja-
wisko prywatyzacji zadan publicznych, zwlaszcza z zakresu administracji §wiadczacej,
ma zatem tendencje¢ wzrostows, powinno mie¢ jednak charakter subsydiarny wobec
dzialalno$ci administracji publicznej”. Aktualne pozostaja pytania o granice reduk-
cji zadan publicznych i o konsekwencje tych proceséw dla rozwoju spoteczno-
-gospodarczego i pokoju spolecznego. Czgsto wysuwane argumenty efektywnosci
ekonomicznej osigganej przez podmioty prywatne okazujg si¢ nietrafne — bywa,
ze w wyniku prywatyzacji zadan publicznych $§wiadczenie pewnych ustug spolecz-
nych staje si¢ kosztowniejsze (zaréwno w wymiarze indywidualnym, jak i zbioro-
wym). Kluczowym jednak problemem jest kwestia pogodzenia nowych trendow
w zarzadzaniu sprawami publicznymi z ideg demokratycznego panstwa prawa, w kto-
rym obywatel, zgodnie z zasadg zaufania do panstwa, ma prawo oczekiwac ciaglego
i trwalego wykonywania zadan publicznych oraz réwnego traktowania®.

Postulat prywatyzacji wykonywania zadan publicznych ma donioste konsekwen-
cje w administracji $wiadczenia ustug publicznych. Zastepowanie organdéw admini-
stracji publicznej przez podmioty prywatne narusza bowiem strukture organizacyjng
administracji publicznej panstwa*'. Organ administracji w sytuacji przekazania wyko-
nywania swoich zadan podmiotowi prywatnemu przestaje by¢ bezposrednim adre-
satem prawnopublicznego roszczenia obywatela o dostarczenie okreslonego dobra
publicznego. Nawet zagwarantowanie $cistej kontroli nad dzialaniami kontrahenta
nie umozliwia przeciez w tej sytuacji panstwu mozliwo$ci zapewnienia niezwlocz-
nego dostepu do okreslonego dobra obywatelowi, ktéry mégltby natrafi¢ na takie
ograniczenie ze strony podmiotu $wiadczacego. Podmioty prywatne przyjmujace
do wykonania zadanie publiczne kieruja si¢ logika gospodarki rynkowej, zasadami
rentownosci, zysku, szeroko rozumianej racjonalnosci. Zwazy¢ nalezy w tym kon-
tekécie na zmodyfikowang sytuacje prawng $wiadczeniobiorcy: z obywatela wypo-
sazonego w publiczne prawa podmiotowe staje si¢ faktycznie klientem czy konsu-
mentem, innymi sfowy, dotychczasowy stosunek administracyjny zostaje zastgpiony
stosunkiem quasi-cywilnoprawnym, opartym na innych zasadach i innej aksjologii.

J. Letowski wprowadza rozréznienie na cztery sfery, w jakich dokonuje si¢ zazwy-
czaj prywatyzacja zadan publicznych: 1) prywatyzacja samych zadan publicznych,
2) prywatyzacja struktur, 3) prywatyzacja mienia i 4) prywatyzacja regut®’. Probe
uporzgdkowania tego zagadnienia podejmuje takze S. Biernat, wyrdzniajac dwie

19 E. Knosala, Zarys nauki administracji, Zakamycze, Krakow 2005, s. 87-88.

20 Zob. J. Przedanska, Nowe publiczne zarzgdzanie a paristwo prawa, ,,Acta Universitatis Wratislavien-
sis” nr 3017, ,,Przeglad Prawa i Administracji” LXXVI, Wroctaw 2007, s. 223-231.

21 E.J. Nowacka, op.cit., s. 83.

22 J. Letowski, Prawo administracyjne dla kazdego, Ecostar, Warszawa 1996, s. 17.
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zasadnicze sytuacje: kiedy panstwo rezygnuje z odpowiedzialnosci za pewne sprawy
publiczne — wtedy mamy do czynienia z prywatyzacja zadania publicznego sensu
stricto (zadanie traci swoja publiczng kwalifikacje) oraz przypadki, kiedy organy
panstwowe, w tym samorzadowe, zachowujg role organizatoréw lub inicjatoréow
pewnych zadan, natomiast bezposrednie wykonywanie tych zadan jest przejmo-
wane przez podmioty publiczne - takie rozwigzanie moze by¢ nazywane prywaty-
zacja wykonywania zadan publicznych i najczesciej wlasnie ma miejsce. Podobnie
H. Izdebski i M. Kulesza przede wszystkim odrdzniaja prywatyzacje samego zadania
publicznego od prywatyzacji jego wykonania®, to drugie zjawisko uznajac jednak
za zasadniczo zgodne z mechanizmem panstwa pomocniczego.

Przeglad literatury przedmiotu uswiadamia spor, jaki budzi zagadnienie, czy
obowigzkowos¢ zadania publicznego samorzadu terytorialnego oznacza wymaog jego
wykonywania bezposrednio przez jednostke organizacyjna danego samorzadowego
podmiotu komunalnego (np. gminy), czy tez istnieje mozliwo$¢ powierzenia wyko-
nania tego zadania podmiotowi zewnetrznemu. Zdaniem I. Lipowicz o obowigzku
wykonywania zadan publicznych $wiadczy uzywany w konstytucji i ustawach tryb
oznajmujacy czasownika ,wykonuje’, a nie ,moze wykonywac”*. Z analizy przepi-
sow konstytucyjnych, w szczegdlnosci zas z konstytucyjnej zasady dzialania organéw
administracji publicznej (w tym jednostek samorzadu terytorialnego) na podstawie
i w granicach prawa, moze wynika¢ zatem, Ze obowigzkowos¢ zadania publicznego
polega na koniecznosci jego wykonywania przez dang jednostke samorzadu teryto-
rialnego. Z kolei szczegétowe rozwigzania ustawowe przewiduja wiele mozliwosci
zlecania wykonywania zadan publicznych podmiotom niepublicznym?. W tym miej-
scu nalezy podkresli¢, iz przedmiotem podjetych rozwazan jest aktualne zagadnienie
prywatyzacji wykonywania publicznych zadan o$wiatowych samorzadu terytorial-
nego, nie zas kwestia ich prywatyzowania, a wiec pozbawiania waloru publicznego.

23 S. Biernat, op.cit., s. 43.

24 H. Izdebski, M. Kulesza, op.cit., s. 377.

25 1. Lipowicz, Konstytucje Rzeczypospolitej oraz Komentarz do Konstytucji R.P. z 1997 r., red. J. Bo¢,
»Kolonia”, Wroctaw 1998, s. 256.

26 Na przykiad w interesujacym nas obszarze zadan spolecznych: ustawa z dnia 12 marca 2004 r.
o pomocy spolecznej (DzU 2009 nr 175 poz. 1362 ze zm.) w art. 25 wprowadza mozliwos¢ zlecania
realizacji zadania z zakresu pomocy spolecznej organizacjom pozytku publicznego; podobnie ustawa
z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (DzU 2008 nr 69 poz. 415
ze zm.) w art. 24 przewiduje mozliwo$¢ zlecania realizacji ustug rynku pracy podmiotom wskazanym
w ustawie, tj. organizacjom pozarzadowym, zwigzkom zawodowym, organizacjom pracodawcow, insty-
tucjom szkoleniowym itd.
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2. Zadania oswiatowe jednostek samorzadu terytorialnego
jako zadania publiczne

Edukacja utozsamiana z dobrem calego spoteczenstwa jest jedna ze sfer dzia-
talnosci panstwa i samorzadu terytorialnego, ktéra nie poddaje si¢ w prosty sposob
zasadom rynku. Wynika to z jej szczegolnego spoltecznego znaczenia. Stad w prze-
pisach ustawy o systemie o$wiaty zapewniono warunki funkcjonowania publicz-
nej infrastruktury do realizacji zadan oswiatowych, przejawiajace si¢ obowigzkiem
prowadzenia publicznych szko? i placéwek przez odpowiednie jednostki samorzadu
terytorialnego. Niemniej zasada ta nie jest konsekwentnie realizowana, a bywa
kwestionowana.

Konstytucja RP stanowi, ze ustrdj Rzeczypospolitej Polskiej jest oparty na zasa-
dzie decentralizacji i pomocniczodci, a jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja
przypisane im zadania publiczne w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢.
W art. 166 ust. 1 ustawa zasadnicza wprowadza pojecie zadania wlasnego jednostki
samorzadu terytorialnego, stanowiac, Ze jest nim: ,,zadanie publiczne stuzace zaspo-
kajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej”. Trybunal Konstytucyjny w uchwale z dnia
27 wrzesnia 1994 r. (W 10/93) stwierdzil, ze ,,wszystkie zadania samorzadu teryto-
rialnego majg charakter zadan publicznych w tym znaczeniu, ze stuzg zaspokajaniu
potrzeb zbiorowych spotecznosci zaréwno lokalnych, jak i ogélnopanstwowych™.

Zadania oswiatowe s3 ujmowane jako zadania wtasne jednostek samorzadu tery-
torialnego na gruncie przepisow ustaw ustrojowych samorzadu terytorialnego. Art. 7
ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?* stanowi, iz zaspoka-
janie zbiorowych potrzeb wspdlnoty nalezy do zadan wlasnych gminy. W szczegol-
nosci zadania wlasne gminy obejmujg sprawy z zakresu m.in. edukacji publiczne;j.
Podobnie kwesti¢ uregulowano w ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym? (art. 4 ust. 1 pkt 1 stanowi, ze powiat wykonuje zadania publiczne
o charakterze ponadgminnym w zakresie edukacji publicznej) oraz w ustawie
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa® (art. 14 ust. 1 pkt 1 stanowi,
ze samorzad wojewddztwa wykonuje zadania publiczne o charakterze wojewodzkim,
w zakresie edukacji publicznej, w tym szkolnictwa wyzszego). Przepisy ustaw ustro-
jowych sg dopelnione przepisami ustaw sektorowych — w odniesieniu do o$wiaty
kwestie te normuje przepis art. 5 ust. 5 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie

27 OTK 1994, cz. 11, s. 197.

28 DzU 2001 nr 142 poz. 1591 ze zm.
29 DzU 2001 nr 142 poz. 1592 ze zm.
30 DzU 2001 nr 142 poz. 1590 ze zm.
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os$wiaty”, zgodnie z ktérym zapewnienie ksztalcenia, wychowania i opieki we wska-
zanych ustawa typach szkot i placowek publicznych jest zadaniem oswiatowym odpo-
wiednio gmin, powiatéw i samorzaddéw wojewddztw.

Obowiazkowy charakter zadan o$wiatowych gmin zostal przesadzony przepi-
sem art. 104 ustawy o systemie o$wiaty, stanowigcym, ze prowadzenie szkdt pod-
stawowych, z wyjatkiem szkdt podstawowych specjalnych i artystycznych, przecho-
dzi do obowigzkowych zadan wlasnych gmin z dniem 1 stycznia 1994 roku. Gmina
mogla ustali¢ inny niz powyzszy termin przejecia szkol, jednak nie pdzniejszy niz
dzien 1 stycznia 1996 roku. Od dnia 1 stycznia 1996 roku Zadna z gmin nie moze
juz uwolnic¢ si¢ od koniecznosci pelnienia funkeji organu prowadzacego publiczne
szkoly podstawowe?.

Konstrukeje obowigzkowosci prowadzenia publicznych szkot i placéwek o$wia-
towych rozciagnigto na powotany z dniem 1 stycznia 1999 roku samorzad powia-
towy i samorzad wojewodztwa. Nowelizacja ustawy z dnia 25 lipca 1998 r. o systemie
o$wiaty®® ustanowila nowy podzial kompetencyjny w zakresie zarzadzania o$wiatg
oraz wprowadzila pojecie zadan o$wiatowych jednostek samorzadu terytorialnego
jako obowigzek zapewnienia ksztalcenia, wychowania i opieki w szkotach i placow-
kach, do ktérych zaktadania i prowadzenia jest zobligowana gmina, powiat badz
samorzad wojewddztwa®*. Oczywiscie jednostki samorzadu terytorialnego moga
takze zaktada¢ i prowadzi¢ szkoly i placowki, ktérych prowadzenie nie nalezy do ich
zadan wlasnych, po zawarciu porozumienia z jednostka samorzadu terytorialnego
zobowigzang do prowadzenia danego typu szkoly lub placéwki. Niemniej w pierwszej
kolejnosci zobligowane s3 do wykonywania przypisanych im ustawg zadan wlasnych.
Jak zauwaza J. Bo¢, ,gmina wykonuje zadania wlasne w imieniu wlasnym i na wia-
sng odpowiedzialnos¢, na zasadach okreslonych przez ustawy [...]. Samodzielnos¢
zadaniowa gminy doznaje ustawowych ograniczen poprzez wprowadzenie instytu-
cji obowigzkowych zadan wlasnych. Gmina nie moze uchyli¢ si¢ od ich wykonania,
jezeli tak stanowi ustawa. Zaspokojenie potrzeb publicznych nie moze bowiem zale-
ze¢ od swobodnej oceny aktualnego skladu osobowego organéw gminy”*.

W powyzszym duchu obowigzkowosci zadan o$wiatowych jednostek samo-
rzadu terytorialnego ksztaltuje si¢ takze linia orzecznicza sadéw administracyjnych.

31 DzU 2004 nr 256 poz. 2572 ze zm.

32 Zob. uchwata Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 23 marca 1994 r., sygn. W9/93. OTK 1994/1/20.

33 Ustawa z dnia 25 lipca 1998 r. 0 zmianie ustawy o systemie o$wiaty, DzU nr 117 poz. 759.

3¢ R. Raszewska-Skalecka, Zadania oswiatowe jednostek samorzqdu terytorialnego, w: Studia nad
samorzgdem terytorialnym, red. A. Blas, Kolonia Limited, Wroctaw 2002, s. 241.

35 J. Bo¢, Ustréj samorzgdu terytorialnego — zadania gminy, w: Prawo administracyjne, red. J. Bo¢,
Kolonia Limited, Wroctaw 2001, s. 190.
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Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 5 grudnia 2006 r.* stwierdzit: ,,Podej-
mujac w ramach decentralizacji funkcji paiistwa decyzje o przekazaniu gminom zakla-
dania i prowadzenia publicznych szkét podstawowych i przedszkoli z dniem 1 stycz-
nia 1994 r., ustawodawca okredlit jednoczesnie charakter przekazanych przez panstwo
zadan jako obowigzkowe zadania wlasne gmin. W zwigzku z powyzszym przepis art.
5 ust. 5 ustawy o$wiatowej mowiacy, ze zakladanie i prowadzenie publicznych przed-
szkoli, szkét podstawowych oraz gimnazjéw nalezy do zadan wlasnych gmin, nalezy
rozumie¢ w sposob jednoznaczny, iz podmiotem obowigzanym do zaktadania i pro-
wadzenia publicznych szkét podstawowych, gimnazjéw i przedszkoli jest gmina. Obo-
wigzek gminy polegajacy na zakladaniu i prowadzeniu publicznych placéwek oswiato-
wych nie moze by¢ przekazany odrebnej osobie prawnej”. Stanowisko to bylo podzielane
takze w kolejnych orzeczeniach sgdéw administracyjnych?.

Obowigzkowy charakter zadan o$wiatowych jednostek samorzadu terytorial-
nego nabiera szczegdlnego znaczenia w sytuacji likwidacji szkét i placowek publicz-
nych i/lub powierzania prowadzenia szkét podmiotom innym niz jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Jak zauwazyt Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie
w wyroku z dnia 9 lutego 2006 r.*, obowigzkowy charakter zadan wlasnych gminy
w postaci prowadzenia szkoét podstawowych i przedszkoli powoduje, Ze gmina nie moze
z wykonywania tych zadan zrezygnowac, czy tez przekazac ich do wykonania innemu
podmiotowi, nawet fundacji, na ktorej powstanie i dziatalno$¢ bedzie wywierata zna-
czacy wplyw. Jezeli zadania te miataby przeja¢ fundacja czy inny podmiot (np. sto-
warzyszenie), wtedy ona jako odrebna osoba prawna, a nie gmina realizowalaby na
wlasny rachunek i odpowiedzialno$¢ zadania o$wiatowe. Wspoldziatanie z organi-
zacjami pozarzagdowymi nie powinno polega¢ na przekazaniu realizacji obowigzko-
wych zadan wlasnych innej osobie prawnej. Co wiecej, ,,ustawodawcy nie przyszto
nawet na mysl, ze kiedykolwiek jakis organ prowadzacy szkoty, a zwlaszcza jednostka
samorzadu terytorialnego stopnia podstawowego — gmina, do ktérej zadan wlasnych
nalezy ich prowadzenie, bedzie chciala zlikwidowa¢ za jednym zamachem wszystkie
prowadzone przez siebie szkoty i placowki”*.

Od dnia 22 kwietnia 2009 roku, tj. od dnia wejscia w zycie ustawy z dnia 19 marca
2009 r. o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz o zmianie niektérych innych ustaw*
dopuszczalne prawnie stalo sie przekazywanie prowadzenia szkol samorzadowych

3 Sygn. akt I OSK 1377/06.

37 Np. wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 20 wrzeénia 2011 r., sygn.
akt IT SA/O1453/11.

38 Sygn. akt I OSK 1372/05.

3 Podobnie wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 16 maja 2006 r.,
sygn. akt I SA/Wa 1818/05.

4 DzU nr 56 poz. 458.
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osobom fizycznym i osobom prawnym innym niz jednostka samorzadu teryto-
rialnego. Rozwigzanie to zostalo wprowadzone do ustawy o systemie o$wiaty jako
usankcjonowanie pewnego stanu faktycznego polegajacego na przekazywaniu pro-
wadzenia gminnych szkél (najczesciej wiejskich) stowarzyszeniom rodzicéw i innym
organizacjom spolecznym. Na mocy cytowanej wyzej ustawy zliberalizowano takze
zasady likwidacji (przeksztalcania) szkot samorzadowych - zniesiono wymog uzyska-
nia pozytywnej opinii kuratora o$wiaty w przedmiocie likwidacji szkoty publicznej,
a takze w przedmiocie ustalania przez jednostki samorzadu terytorialnego planu
sieci szkdt na ich terenie. Przedstawione rozwigzania praktycznie pozbawily organ
nadzoru pedagogicznego instrumentéw wplywania na strukture i oferte systemu
o$wiaty na obszarze jego wlasciwosci. Uzasadnieniem dla tych propozycji bylo prze-
konanie sformutowane w uzasadnieniu do projektu ustawy*, ze jednostki samorzadu
terytorialnego ,wypracowaly juz systemy zarzadzania szkofami na wlasnym terenie,
a $wiadomos¢ obowiazkéw wynikajacych z realizacji zadan wlasnych osiggneta
poziom gwarantujacy zapewnienie wszystkim dzieciom spetnianie obowigzku rocz-
nego przygotowania przedszkolnego, obowigzku szkolnego i obowigzku nauki”
Wobec powyzszego uznano, ze ,dzialania kuratora powstrzymujace zamiary rad
gmin i powiatéw w sprawach zwigzanych z ustalaniem sieci szkolnej (w tym likwi-
dacji szkdt) nie znajduja uzasadnienia z punktu widzenia realizacji polityki o$wia-
towej panstwa’.

Kontynuacja przyjetego myslenia zwigzanego z poszerzaniem mozliwosci prze-
kazywania prowadzenia szkdét innym podmiotom byt przygotowany przez Mini-
sterstwo Edukacji Narodowej projekt nowelizacji ustawy o systemie o$wiaty, zawie-
rajacy istotne zmiany instytucjonalne, oprotestowany przez partneréw spotecznych
i w postepujacym roku wyborczym wstrzymany decyzja Prezesa Rady Ministréw*2.
Projekt ten przewidywal m.in. wprowadzenie mozliwosci zlecania przez jednostke
samorzadu terytorialnego realizacji zadan oswiatowych organizacji pozarzadowej,
w tym organizacji pracodawcow, lub innemu podmiotowi, o ktérych mowa w usta-
wie z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie®
- wybranemu na podstawie otwartego konkursu ofert. Zlecenie realizacji zadania

41 Tekst projektu ustawy wraz z uzasadnieniem i oceng skutkow regulacji w wersji przekazanej do
uzgodnien miedzyresortowych jest dostepny na stronie: http://bip.men.gov.pl/men_bip/akty_projekty/
projekt_ustawy_ 20080806.pdf

42 Projekt ustawy z dnia 9 marca 2011 r. wraz z uzasadnieniem i ocena skutkéw regulacji w wer-
sji przekazanej do uzgodnien miedzyresortowych i konsultacji spotecznych dostepny jest na stronie:
http://bip.men.gov.pl/index.php?option=com_content&view=article&id=1070%3 Aprojekt-ustawy-o-
zmianie-ustawy-o-systemie-owiaty-oraz-o-zmianie-niektorych-innych-ustaw-&catid=27%3 Aprojekty-
aktow-prawnych& Itemid=52

4 DzU 2010 nr 234 poz. 1536.
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o$wiatowego stanowi formule szersza niz przekazanie prowadzenia konkretnej szkoty
- mozliwa jest sytuacja, w ktorej gmina zleci realizacje calego zadania o§wiatowego
polegajacego na zapewnieniu dostepu do edukacji dla dzieci w wieku 7-13 lat — tym
samym przekaze do prowadzenia innym podmiotom wszystkie szkoty podstawowe
na swoim terenie. Jak wskazano w uzasadnieniu do projektu ustawy, rozwigzanie
to mialo ,rozszerzy¢ mozliwosci budowania spoteczenstwa obywatelskiego, tak
aby osoby tworzgce organizacje o celach pozytku publicznego, w tym o$wiatowych,
mogly podejmowac si¢ wigkszych wyzwan”. W uzasadnieniu do projektu ustawy nie
odniesiono si¢ w ogole do kwestii wyzbywania si¢ przez jednostki samorzadu tery-
torialnego ustawowego obowiazku realizacji zadan publicznych w obszarze o$wiaty
i scedowania ich wykonywania na podmioty inne niz samorzadowe. Istotnej kwe-
stii zwigzanej z przekazywaniem odpowiedzialnos$ci za funkcjonowanie publicznych
szkol podmiotom niesamorzadowym nie podniesiono takze w ocenie skutkéw pro-
jektowanej regulacji.

3. Instytucjonalizacja wykonywania zadan oswiatowych
przez jednostki samorzadu terytorialnego

Kompetencje jednostek samorzadu terytorialnego jako organéw prowadzacych
oznaczaja obowigzek zalozenia i prowadzenia szkoty (lub placéwki), ale takze stwa-
rzaja mozliwos¢ likwidacji (przeksztalcenia) szkoty lub placéwki. Likwidacja szkoty
jest uznawana za jeden z podstawowych sposobdw ,,zracjonalizowania” sieci szkolnej,
tj. zamykania szkot z niewielkg liczbg uczniow. Jednostki samorzadu terytorialnego,
podejmujac decyzje o likwidacji szkol publicznych, kieruja sie przede wszystkim
wzgledami ekonomicznymi - rosngcym udziatem naktadéw wtasnych na oswiate,
spadajaca liczbg uczniéw - przy nieproporcjonalnym zmniejszeniu si¢ liczby nauczy-
cieli, sztywnymi regulacjami zawartymi w Karcie Nauczyciela, stanowigcymi gwa-
rancje uprawnien prawnopracowniczych kadry pedagogicznej*.

Szkota publiczna moze by¢ zlikwidowana z koncem roku szkolnego przez
jej organ prowadzacy, po zapewnieniu przez ten organ uczniom mozliwosci

4 Jednocze$nie nalezy zauwazyc, ze tylko 21% gmin likwidujacych szkoty skontrolowanych przez Naj-
wyzszg Izbe Kontroli udokumentowato oszczednosci uzyskane w zwigzku z likwidacja szkot i placowek.
Zob. Informacja o wynikach kontroli dziatania organéw samorzqdow gminnych w sprawach likwidacji szkét
i placowek oswiatowo-wychowawczych, Departament Nauki, O$wiaty i Dziedzictwa Narodowego, Naj-
wyzsza Izba Kontroli, 08.2005, http://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/pobierz,px_2005152.
pdf,typ,k.pdf
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kontynuowania nauki w innej szkole publicznej tego samego typu (odpowiednio
ksztalcacej w tym samym lub zblizonym zawodzie). Organ prowadzacy jest obo-
wigzany, co najmniej na sze$¢ miesiecy przed terminem likwidacji, zawiadomié
o zamiarze likwidacji szkoly rodzicéw uczniéw oraz wlasciwego kuratora oswiaty.
Pétroczny okres, wskazany w ustawie o systemie o$wiaty, ma stuzy¢ kontroli spotecz-
nej dokonywanej przez lokalne spotecznosci nad dziataniami wladz samorzadowych
oraz umozliwi¢ dialog wszystkich zainteresowanych stron*. Termin na zawiadomie-
nie o planowanej likwidacji (przeksztalceniu) szkoty odnosi si¢ zaréwno do rodzicéw
uczniow, jak i wlasciwego miejscowo kuratora o§wiaty — dokonanie zawiadomienia
z naruszeniem tego terminu przesadza o niewaznosci uchwaty o zamiarze likwidacji
szkoly*. Pomimo uchylenia w 2009 roku przepiséw ustawy o systemie o§wiaty gwa-
rantujacych kuratorowi o§wiaty wydanie wigzacej dla samorzadu opinii w przedmio-
cie likwidacji szkoty uchwaly intencyjne i likwidacyjne wciaz podlegaja nadzorowi
i kontroli ze strony wojewoddéw pod wzgledem zgodnosci z prawem®.

Za odrebng forme ,racjonalizacji” zadan oswiatowych jednostek samo-
rzadu terytorialnego uwaza si¢ wykonywanie tych zadan przez podmioty nie-
samorzadowe. Ustawa o systemie o$wiaty przewiduje kilka mozliwosci zakla-
dania i prowadzenia szkol i placowek oswiatowych przez podmioty nieobjete
sektorem publicznym, tj. osoby fizyczne i osoby prawne, takie jak koscioty
i zwigzki wyznaniowe, stowarzyszenia, fundacje, spétki prawa handlowego. Istot-
nym wyznacznikiem rozréznienia na szkoly prowadzone przez podmioty publiczne
i podmioty niepubliczne jest regulacja prawna statuujaca dany podmiot w sferze sto-
sunkéw publicznoprawnych*. Jezeli istnienie okreslonego podmiotu (np. jednostki
samorzadu terytorialnego, ministra) w zalozeniu zwigzane zostalo przez ustawo-
dawce z obowiazkiem zakladania i prowadzenia szkét i placowek o$wiatowych —
wtedy mamy do czynienia z podmiotem publicznym, jesli natomiast dany podmiot

45 Czasem kontrola spoleczna sprawowana przez mieszkancédw przybiera radykalne formy,
jak to mialo miejsce w Bytomiu, gdzie w czerwcu 2012 roku w trakcie referendum mieszkancy
odwolali prezydenta miasta oraz Rade Miejska, http://www.znp.edu.pl/element/1309/Bytom
_chcieli_likwidowac_szkoly_odwolali_ich_mieszkancy

46 Zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 9 listo-
pada 2010 1., sygn. II SA/Go 669/2010 i wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
22 lutego 2012 1., sygn. I OSK 2376/11.

47 Z danych MEN wynika, ze w roku 2011 wojewodowie stwierdzili niewazno$¢ 41 uchwat dotycza-
cych likwidacji szkét i placowek oswiatowych, w wigkszo$ci z powodu braku terminowego i skutecznego
powiadomienia rodzicow ucznidéw oraz zwigzkow zawodowych. Na nieprawidlowosci w stosowaniu usta-
wowej procedury likwidacyjnej szkot i placowek o$wiatowych zwracata rowniez uwage Najwyzsza Izba
Kontroli w cytowanej Informacji o wynikach..., op.cit.

48 P. Wilczynski, Podmioty niepubliczne w sferze administracji publicznej, ,,Panstwo i Prawo” nr 2,
2002, s. 56.
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wykonuje te zadania na zasadzie dobrowolnosci i wlasnej inicjatywy — traktowany
jest jako podmiot niepubliczny (nawet w przypadku prowadzenia szkoly publicznej).

W pierwszej kolejnosci podmioty niepubliczne moga wiec zakladac i prowadzi¢
szkoty oraz placéwki publiczne — po uzyskaniu zezwolenia wydawanego w drodze
decyzji przez wlasciwy organ jednostki samorzadu terytorialnego zobowiazanej
do prowadzenia szkdt i placowek danego typu®. W tym przypadku przekazywanie
wykonywania zadania publicznego polegajacego na zalozeniu i prowadzeniu szkoty
publicznej odbywa sie w oparciu o akt administracyjny o charakterze wiadczym®.
Szkota publiczng jest szkota, ktora spelnia warunki ustalone w art. 7 ust. 1 ustawy
o systemie o$wiaty, przede wszystkim zapewnia bezptatne nauczanie oraz powszechng
dostepnosé. Od 2009 roku zatozenie szkoly publicznej na podstawie zezwolenia nie
jest juz uzaleznione od wydania w tej sprawie pozytywnej opinii przez kuratora
o$wiaty. Z zalozenia szkoty publiczne prowadzone przez podmioty inne niz jednostki
samorzadu terytorialnego maja korzystnie uzupelnia¢ sie¢ szk6t samorzadowych
w danej miejscowosci (gminie, powiecie lub wojewddztwie).

Oproécz szkot i placowek publicznych (samorzgdowych i niesamorzadowych)
w systemie o$wiaty funkcjonuja takze szkoly i placowki niepubliczne, zaktadane
i prowadzone przez osoby fizyczne i osoby prawne na podstawie wpisu do ewidencji
prowadzonej przez wlasciwg rzeczowo i miejscowo jednostke samorzadu terytorial-
nego. Kurator o$wiaty jako organ nadzoru pedagogicznego pelni wcigz istotna role
w procedurze zakladania szkoly niepublicznej o uprawnieniach szkoty publicznej -
uzyskanie przez szkole niepubliczng uprawnien szkoly publicznej (umozliwiajacych
przede wszystkim wydawanie panstwowych §wiadectw oraz otrzymywanie dotacji
ze $rodkéw publicznych) jest uzaleznione od wydania przez kuratora oswiaty pozy-
tywnej opinii w przedmiocie spelniania przez te szkole wymogdéw organizacyjnych
i programowych warunkujacych nadanie tych uprawnien.

Nowg formg realizacji zadan oswiatowych wprowadzong przepisami ustawy
z dnia 19 marca 2009 r. o zmianie ustawy o systemie os$wiaty oraz o zmianie nie-
ktorych innych ustaw jest instytucja przekazania przez jednostke samorzadu tery-
torialnego prowadzenia szkoty publicznej osobie fizycznej lub osobie prawnej innej
niz jednostka samorzadu terytorialnego. W art. 5 ust. 5g-r ustawy uregulowano
warunki i tryb takiego przekazania. Mozliwos¢ ta zatem dotyczy wylacznie szkoty

49 Szczegotowo te kwestie reguluje rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia
4 marca 2004 r. w sprawie szczegétowych zasad i warunkéw udzielania i cofania zezwolenia na zaloze-
nie szkoly lub placéwki publicznej przez osobe prawna lub osobe fizyczng, DzU nr 46 poz. 438 i DzU
2011 nr 224 poz. 1343.

50 J. Blicharz, Zagadnienie prawnej mozliwosci przekazywania wykonywania niektérych zadan admi-
nistracji publicznej organizacjom pozarzgdowym, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” nr 2819, ,,Przeglad
Prawa i Administracji” LXIX, Wroclaw 2005, s. 31.
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malej, tj. liczacej nie wigcej niz 70 ucznidow. Przekazanie szkoly odbywa si¢ w dro-
dze umowy zawieranej pomiedzy wlasciwym organem jednostki samorzadu tery-
torialnego reprezentujacym te jednostke a podmiotem prawa prywatnego (osoba
prawng inng niz jednostka samorzadu terytorialnego lub osobg fizyczng), ktdra
wyraza zgodng z dang jednostka samorzadu wole prowadzenia szkoly we wlasnym
imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢'. Zawarcie takiej umowy moze nastapi¢ po
uprzednim podjeciu stosownej uchwaly przez organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego. Uchwala o przekazaniu nie jest poprzedzana uchwaty intencyjna, nie
podlega wiec przepisom dotyczacym np. zawiadomienia rodzicéw uczniéw o takim
zamiarze. Przekazanie prowadzenia szkoly moze nastapi¢ wylacznie po uzyskaniu
pozytywnej opinii organu sprawujacego nadzdr pedagogiczny, tj. kuratora o$wiaty.

Przekazanie szkoly samorzadowej do prowadzenia innemu podmiotowi nie ozna-
cza jej faktycznej likwidacji, niemniej jest rownoznaczne ze zniesieniem dotychcza-
sowej formy organizacyjno-prawnej szkoly, w rozumieniu przepiséw o finansach
publicznych (szkoty samorzagdowe sg prowadzone w formie jednostek budzetowych).
Istotne jest wiec, ze przekazana szkota traci status samorzadowej jednostki organi-
zacyjnej. W sytuacji, gdy nowy organ prowadzacy przekazang szkote chcial odstapic¢
od zamiaru jej prowadzenia, takze nie poddaje jej procedurze likwidacyjnej, lecz jed-
nostka samorzadu terytorialnego, na jego wniosek, ma obowigzek przejaé prowadze-
nie szkoly. Rozwigzanie to ma celu utrzymanie odpowiedzialnosci jednostki samo-
rzadu terytorialnego za funkcjonowanie szkot na jej terenie i zapewnienie dostgpu
do edukacji publicznej - jako zadania wlasnego.

4. Zmiany w sieci szkét publicznych

Ze wzgledu na znaczenie kwestii zapewnienia przez jednostki samorzadu tery-
torialnego miejsca realizacji obowiazku szkolnego prezentowane informacje ogra-
niczaja si¢ do szkdt podstawowych i gimnazjéw. Jako zasadnicza przyczyne zmian
w sieci szkdt publicznych najczgsciej podaje sie postepujacy niz demograficzny.
Z danych GUS i Systemu Informacji O$wiatowej wynika, ze od roku szkolnego
2005/2006 do roku szkolnego 2011/2012 liczba uczniéw szkdt prowadzonych przez
gminy spadla o ponad 922 tys.

51 M. Pilich, Ustawa o systemie oswiaty. Komentarz, wyd. IV, stan prawny na 1 listopada 2011 r., Wol-
ters Kluwer Polska — ABC, Warszawa 2012.
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Tabela 1. Spadek liczby uczniow szkol podstawowych i gimnazjow w latach 2005-2012

Liczba Spadek liczby uczniow Liczba uczniow Spadek liczby
Lata szkolne uczniow szkot szkot podstawowych W % ) » uczniéw gimnazjow W %
gimnazjow
podstawowych skumulowany skumulowany
2004/2005 2723700 warto$¢ bazowa 1648 800 warto$¢ bazowa
2005/2006 2602 000 -121700 -4,47 1596 800 -52 000 -3,15
2006/2007 2484 800 —238 900 -8,77 1528 800 -120 000 -7,28
2007/2008 2375200 —-348 500 -12,80 1453 200 -195 600 -11,86
2008/2009 2294 400 —429 300 -15,76 1381400 —267 400 -16,22
2009/2010 2234900 —488 800 -17,95 1322100 -326 700 -19,81
2010/2011 2191 600 -532 100 -19,54 1261400 -387 400 -23,50
2011/2012 2187 500 -536 200 -20,61 1210800 -386 000 2417

Zrédto: ,O$wiata i wychowanie w roku szkolnym 2010/2011” Informacje i Opracowania Statystyczne, GUS,
Warszawa 2011, dane dla roku 2011/2012 - dane Systemu Informacji Oswiatowej MEN.

Z punktu widzenia naszych rozwazan istotne s3 kierunki zmian w szkolnictwie
samorzadowym i niesamorzagdowym. Szczegdtowe dane dotyczace liczby szkot
podstawowych wedlug organéw je prowadzacych oraz liczby uczniéw przedstawia
tabela 2. Zauwazalny jest znaczny spadek liczby szkét podstawowych prowadzonych
przez gmine, przy jednoczesnym wzrodcie liczby szkét prowadzonych przez inne
podmioty. Podobnie ksztaltujg si¢ tendencje w zmianach liczby uczniow szkot
samorzgdowych i niesamorzadowych.

Tabela 2. Szkoly podstawowe dla dzieci i mlodziezy (bez specjalnych) oraz ich uczniowie
wedlug gléwnych organéw prowadzacych w latach 1999-2011

Szkoly podstawowe dla dzieci i mfodziezy (bez specjalnych)
w tym prowadzone przez
' i ) s w tym prowadzone przez
liczba ogdtem w tym prowadzone przez gmine organizacije spoteczne, ) ) ;
) . .| pozostate podmioty niepubliczne
wyznaniowe i stowarzyszenia
szkoty uczniowie szkoty uczniowie szkoty uczniowie
Rok 2w 2% g 22 g 23
- | 3 S B2l |2z B2 |2z e
= £ |88 £ |82|L|8%8| € |[59|£|8%| £ |29
s° Sz g° S= g° S=
S k=] S k=] k) k=)
=] =] =]
1999 | 16 942 | 3898 589 (16 479| 97,27 |3 835123| 98,37 |219| 1,29 [21700 | 0,56 |[144| 0,85 | 10708 | 0,27
2000 | 15986 | 3168 551 [15463| 96,73 |3103193| 97,94 [259| 1,62 | 20731 | 0,65 |136| 0,85 9065 0,29
2001 | 15079 | 3062 742 (14 411| 95,57 (2993 048| 97,72 | 397 | 2,63 | 26287 | 0,86 [159| 1,05 | 10526 | 0,34
2002 | 14810 | 2943 109 (14 121| 95,35 (2873 970| 97,65 |430| 2,90 | 27876 | 0,95 [154| 1,04 | 10025 | 0,34
2003 | 14565 | 2817 959 (13 879| 95,29 |2756 130| 97,81 |[461| 3,17 | 29860 | 1,06 |148 | 1,02 9590 0,34
2004 | 13995 | 2688 609 (13 270| 94,82 (2634 685( 97,99 | 510 | 3,64 |33307| 1,24 [172| 1,23 | 10700 | 0,40
2005 | 13800 | 2568 811 (13 025| 94,38 |2511685| 97,78 | 541 | 3,92 35424 | 1,38 [189| 1,37 | 11809 | 0,46
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2006

13725

2453 600

12917

94,11

2394 001

97,57

551

4,01

37019

1,51

213

1,55

12858

0,52

2007

13 540

2347 921

12616

93,18

2 262 966

96,38

558

412

7847

0,33

235

1,74

15595

0,66

2008

13 291

2268 486

12339

92,84

2186 461

96,38

598

4,50

41450

1,83

248

1,87

17 355

0,77

2009

13191

2210279

12 206

92,53

2126 328

96,20

630

478

43 546

1,97

256

1,94

18 890

0,85

2010

13142

2167 200

12139

92,37

2081574

96,05

640

4,87

44 462

2,05

267

2,03

20 699

0,96

2011

12 986

2163 399

11877

91,46

2071696

95,76

715

5,51

49 269

2,28

301

2,32

23 854

1,10

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS.

Nieco odmienne zjawiska obserwujemy w segmencie szkolnictwa gimnazjalnego

- réznice wynikaja przede wszystkim z uwarunkowan demograficznych. Liczba gim-
nazjow publicznych prowadzonych przez gminy jest w miare ustabilizowana. Ale i tu
notujemy wzrost liczby tego typu szkét prowadzonych przez organizacje spoteczne

i stowarzyszenia, organizacje wyznaniowe i podmioty prywatne, systematycz-
nie wzrasta takze liczba uczniéow gimnazjéw prowadzonych przez podmioty

niesamorzgdowe.

Tabela 3. Liczba gimnazjoéw dla dzieci i mlodziezy (bez specjalnych)

wedlug glownych organow prowadzacych w latach 1999-2011

Gimnazja dla dzieci i mtodziezy (bez specjalnych)
w tym prowadzone przez

) . . . w tym prowadzone przez

liczba ogotem w tym prowadzone przez gming organizacje spoteczne, ) ) )
) : .| pozostate podmioty niepubliczne

wyznaniowe i stowarzyszenia

szkoty uczniowie szkoty uczniowie szkoty uczniowie
= o2 o= o2 o= o2 o =
S =] =T = E == = E == = E
b IS 3 =g 3 =2 | 8|28 3 =2 5| 25 3 =2
@ S N | B S 53| B|E5| B |E2|B|Es 5 |25
£3 £5 £3 £5 £3 £5
1999 | 5412 | 600380 | 4967 | 91,78 587 951| 97,93 [231| 427 | 4775 0,80 |131| 2,42 | 1698 | 0,28
2000 | 5542 (1159578 | 5021 | 90,60 | 1131711 97,60 |282| 509 | 11114 | 0,96 |154| 2,78 | 3782 | 0,33
2001 | 5668 1703346 | 5053 | 89,15 | 1656 003 97,22 |325| 573 | 18935 | 1,11 |173| 3,05 | 6361 | 0,37
2002 | 5804 | 1669106 | 5157 | 88,85 | 1612830 96,63 [346| 596 | 22819 | 1,37 |171| 2,95 | 7901 | 0,47
2003 | 6114 | 1642386 | 5439 | 88,96 | 1585749 96,55 [375| 6,13 | 26485 | 1,61 |180| 2,94 | 8106 | 0,49
2004 | 6171 (1611537 | 5506 | 89,22 | 1559888 96,80 |390| 6,32 | 28315 | 1,76 | 176 | 2,85 | 8434 | 0,52
2005 | 6225 1561132 | 5542 | 89,03 | 1506187 96,48 | 396 | 6,36 | 31090 | 1,99 | 191| 3,07 | 9681 | 0,62
2006 | 6256 |1494153| 5558 | 88,84 | 1437687 96,22 |408| 6,52 | 33083 | 2,21 |199| 3,18 | 9930 | 0,66
2007 | 6326 | 1420188 | 5472 | 86,50 | 1331325 93,74 [414| 6,54 | 35512 | 2,50 | 217 | 3,43 [ 10873 | 0,77
2008 | 6380 1349999 | 5530 | 86,68 | 1266170 93,79 |438| 6,87 | 37095 | 2,75 |220| 3,45 |12209 | 0,90
2009 | 6423 (1291854 | 5550 | 86,41 | 1209307 93,61 |449| 6,99 | 38365 | 2,97 |228| 3,55 |12645| 0,98
2010 | 6456 |1231648|5576 | 86,37 | 1150555 93,42 |464| 7,19 | 39325 | 3,19 |234| 3,62 |13132| 1,07
2011 | 6501 | 1181390 | 5591 | 86,00 | 1102018 93,28 (487 | 7,49 | 40748 | 3,45 | 243 | 3,74 [13428| 1,14

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS.
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W roku szkolnym 2011/2012 jednostki samorzadu terytorialnego podjety
uchwaly o zamiarze likwidacji 1152 szkét i placowek oswiatowych dla mlodziezy2.
Struktura wstepnych decyzji likwidacyjnych obejmuje 292 szkoly dla dzieci i mlo-
dziezy (bez szkdt policealnych) o zerowej liczbie uczniéw, 727 szkdt dla dzieci
i mlodziezy, faktycznie likwidowanych oraz 133 szkoty dla dzieci i mlodziezy, likwi-
dowane badz przeksztalcanych w zwigzku z wprowadzanymi zmianami w systemie
szkolnictwa zawodowego. Oprdcz szkot dla dzieci i mlodziezy jednostki samorzadu
terytorialnego podjely uchwaly o zamiarze likwidacji 315 szkét dla dorostych réz-
nych typéw, sposrod ktorych: 141 to tzw. puste szkoly — z zerowa liczba stuchaczy;
76 to szkoly faktycznie likwidowane, a 98 to szkoly likwidowane (wygaszane) badz
przeksztatcane w zwigzku z wdrazanymi od 1 wrzesnia 2012 roku zmianami w szkol-
nictwie zawodowym.

5. Perspektywy zmian w oswiacie samorzadowej

W ramach toczacych si¢ debat o stanie polskiej edukacji sSrodowiska samorza-
dowe systematycznie przedstawiaja postulaty dotyczace wprowadzenia wigkszej
elastycznosci w realizacji obowiazkowych zadan o$wiatowych®. W ostatnim czasie
zintensyfikowaly sie takze wystgpienia parlamentarzystow dotyczace podjecia prac
legislacyjnych w zakresie ustanowienia ,,nowych mozliwo$ci organizacyjno-praw-
nych i instytucjonalnych w zakresie realizacji zadan o$wiatowych™*. Uzasadnienie
dla tych propozycji $wiadczy o calkowitym niezrozumieniu roli instytucji samorzadu
terytorialnego, utozsamianego przewaznie z wladzami lokalnymi o okreslonym skta-
dzie politycznym i personalnym, a nie ze wspo6lnotg mieszkanncdw na danym terenie.
Uczestnictwo podmiotéw niesamorzadowych w systemie oswiaty jest pozadane jako
uzupelnienie oferty publicznej, a nie jej zastepowanie; nalezy takze przypomnie¢, ze

52 Informacja w sprawie liczby szkot dla dzieci i mtodziezy oraz dorostych, w stosunku do ktérych samo-
rzgdy terytorialne podjely uchwaty intencyjne o zamiarze likwidacji, MEN, 8.03.2012, http://www.men.gov.
pl/index.php?option=com_content&view=article&id=2762%3 Ainformacja-w-sprawie-liczby-szko-dla-
dzieci-i-modziey-oraz-dorosych-w-stosunku-do-ktorych-samorzdy-terytorialne-podjy-uchway-inten-
cyjne-o-zamiarze-likwidacji-&catid=272%3 Aministerstwo-komunikaty-i-wyjanienia-men&Itemid=355.
Dane ostateczne beda dostepne w Systemie Informacji O$wiatowej jesienia 2012 roku.

53 Zob. Stanowisko Zarzqdu Slgskiego Zwigzku Gmin i Powiatéw z dnia 30 marca 2012 r. w sprawie:
mozliwosci prowadzenia zadat edukacyjnych przez jednostki samorzgdowe z udziatem innych podmiotow,
http://www.silesia.org.pl/upload/stanowisko%20-%20zadanie%20edukacyjne.pdf

54 Zob. Interpelacja Poset Mirostawy Nykiel do Ministra Edukacji Narodowej z dnia 24 maja 2012
r., http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/interpelacja.xsp?typ=INT&nr=5395, interpelacja Posta Grzegorza
Sztolcmana z dnia 30 maja 2012 r., http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/interpelacja.xsp?typ=INT&nr=5443
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samorzad lokalny jest wspolnotg mieszkancow z mocy prawa zaspokajajaca potrzeby
spoleczne, a podmioty prywatne i pozarzadowe organizujg si¢ na zasadach dobrowol-
nos$ci®. Zasada subsydiarnosci stanowigca wyraz upodmiotowienia obywateli i ich
zrzeszen oraz ich dobrowolnego wlaczania w organizowanie i wykonywanie zadan
publicznych nie ma w tym wypadku nic wspdlnego z przymusem powierzania im
wykonywania zadan publicznych zwigzanych z prowadzeniem szkoty.

W tym miejscu warto przypomnie¢, ze zgodnie z przepisem art. 45 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych*® ze §rodkéw publicznych nie mozna
tworzy¢ fundacji na podstawie ustawy z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach”. Jak
wskazuje si¢ w doktrynie®, uzasadnieniem dla wprowadzenia powyzszej reguly byto
wykorzystywanie i naduzywanie przez organy panstwowe i samorzadowe formy
fundacji do realizowania przez nie zadan publicznych. Podkresla sie, ze zadania
publiczne, przede wszystkim panstwowe, ale i samorzadowe, powinny by¢ bowiem
realizowane przez organy administracji i w ramach ich budzetu, a wyreczanie si¢
przez organy administracji fundacjami jest niedopuszczalne jako naruszajace usta-
wowy i kompetencyjny tad i odpowiedzialnos¢.

Wobec braku prawnej mozliwosci zakladania fundacji ze srodkéw publicznych,
dostepnymi formami miatyby by¢ stowarzyszenia mieszkancéw oraz spotki komu-
nalne tworzone przez jednostki samorzadu terytorialnego. Na gruncie obecnie obo-
wiazujgcych przepiséw ustawy o systemie o$wiaty istnieja watpliwosci, czy nie jest
dopuszczalne przekazanie prowadzenia szkoly spétce kapitalowej utworzonej przez
gming®. Ustawa o systemie o$wiaty, w przepisach stanowigcych o zaktadaniu i pro-
wadzeniu szkét niepublicznych, zakladaniu szkoét publicznych przez podmioty spoza
sektora finanséw publicznych oraz przekazywaniu prowadzenia szkot, postuguje sie
bowiem terminem ,osoba prawna inna niz jednostka samorzadu terytorialnego’,
a nie terminem ,,0soba prawna inna niz komunalna osoba prawna”. Dotychczasowe

55 J. Blicharz, Zagadnienie prawnej mozliwosci przekazywania wykonywania niektérych zadan admi-
nistracji publicznej organizacjom pozarzgdowym, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” nr 2775, ,,Przeglad
Prawa i Administracji” LXVII, Wroctaw 2005, s. 8.

%6 DzU nr 157 poz. 1240 ze zm.

57 DzU 1991 nr 46 poz. 203 ze zm.

58 L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, stan prawny na dziesi 15.02.2011,
ABC, Warszawa 2011.

5 W gminie Cieszandéw (woj. podkarpackie) wojt gminy wydal decyzje w sprawie udzielenia zezwo-
lenia gminnej spélce z 0.0. na prowadzenie publicznych szkot i przedszkoli. Sprawa ta, jako preceden-
sowa, wywolala ozywiona reakcje w prasie lokalnej i ogélnopolskiej. Zajat si¢ nia Zwiazek Nauczyciel-
stwa Polskiego, interweniujac u Ministra Edukacji Narodowej, Podkarpackiego Kuratoria O$wiaty oraz
Wojewody Podkarpackiego. Wojewoda Podkarpacki oraz Podkarpacki Kurator O$wiaty zaprezentowali
stanowisko, Ze gmina nie moze prowadzi¢ szkoly w formie spétki prawa handlowego ani przekazac jej
do prowadzenia spolce, w ktorej jest wytacznym udziatowcem. Ostatecznie Podkarpacki Kurator O$wiaty
w Rzeszowie stwierdzil niewaznos¢ powyzszej decyzji wojta Cieszanowa.
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stanowisko Ministra Edukacji Narodowej w odniesieniu do opisywanych zjawisk
wyraza si¢ w kwestionowaniu legalnosci powyzszych dziatan - w opinii MEN powie-
rzanie zadan wynikajacych z ustawy o systemie o$wiaty podmiotom mieszanym
z udziatem gminy, np. powolywanie przez gminy spélek z o.o0. celem przekazania
im prowadzenia przedszkoli, szkét podstawowych i gimnazjow nalezy oceni¢ jako
dziatanie naruszajace przepisy ustawy®. Jednostki samorzadu moga wspdtpracowac
z innymi podmiotami przy wykonywaniu swych zadan, ale wspétpraca ta nie moze
prowadzi¢ do wyzbycia si¢ przez nie odpowiedzialno$ci za realizacje obowigzko-
wych zadan.

Podobny poglad w tej kwestii przedstawit takze Rzecznik Praw Obywatelskich
w wystgpieniu generalnym skierowanym do Ministra Edukacji Narodowej®. Oprécz
wskazanych juz powyzej argumentdw ustrojowych RPO podat takze uzasadnienie
natury prawnofinansowej — w mys$l art. 79 ust. 1 ustawy o systemie o$wiaty, szkoty
zakladane i prowadzone przez jednostki samorzadu terytorialnego s3 jednostkami
budzetowymi. Oznacza to, ze ,wolg ustawodawcy bylo, aby calos¢ dochodéw oraz
wydatkow szkot i placowek oswiatowych pochodzita bezposrednio z budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego (na zasadach gospodarki budzetowej brutto)”. Roz-
wigzanie takie wydaje sie by¢ podyktowane przede wszystkim kwestig odpowiedzial-
nosci za prowadzenie szkoly oraz zaciggane przez nig zobowiazania (spotka co do
zasady odpowiada za zobowigzania wylacznie wlasnym majatkiem). RPO zauwaza,
ze regulacje ustawy o systemie o$wiaty, ,.jakkolwiek czesto stanowigce obcigzenie dla
gminy, pelnia funkcje gwarancyjne wobec uczniéow i pracownikéw szkoty”. Rzecznik
konkluduje, ze uznanie mozliwos$ci przejmowania szkoél publicznych przez spotki
komunalne, w szczegolnosci w sytuacji nasilenia zjawiska, mogloby doprowadzi¢
do obnizenia standardu nauczania i opieki w szkotach publicznych.

Nalezy mie¢ na uwadze fakt, iz pomimo negatywnego stanowiska w tej
kwestii ze strony Ministra Edukacji Narodowej, odpowiednie inicjatywy doty-
czace zmian w przepisach moga zosta¢ jednak zgloszone jako projekt posel-
ski lub obywatelski. Wstepne postulaty zostaly przez strone samorzadowa wyra-
zone na posiedzeniu Komisji Wspoélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego
w dniu 28 marca 2012 roku®. Problematyka funkcjonowania o$wiaty samorzado-
wej byla tez jednym z gtéwnych tematéw obrad planowanego na dni 26-27 wrze-

60 Zob. odpowiedzi na interpelacje: http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key-
=7B1C129A; http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsptkey=2F6969DE

61 Pismo RPO z dnia 27 czerwca 2012 r., sygn. RPO-697700-1/12/NC, http://www.sprawy-generalne.
brpo.gov.pl/pdf/2012/02/697700/1653276.pdf

62 Zob. Protokot z posiedzenia plenarnego Komisji Wspélnej Rzgdu i Samorzgdu Terytorialnego w dniu
28 marca 2012 r., http://www.kwrist.mac.gov.pl/portal/kw/77/4559/KWRiST_3__protokol.html
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$nia 2012 roku Samorzadowego Kongresu Oswiaty w Warszawie. Proponowane
zmiany ustawowe® dotyczg m.in. zniesienia limitu 70 uczniéw decydujacego o moz-
liwosci przekazania prowadzenia szkoly publicznej, a takze pozbawienia kuratora
kompetencji do wydawania pozytywnej opinii w przedmiocie przekazania prowa-
dzenia szkoly. Inne postulaty samorzagdowe obejmuja m.in. uwzglednianie w sieci
szkol publicznych takze szkét publicznych prowadzonych przez osoby fizyczne
i osoby prawne inne niz jednostka samorzadu terytorialnego. Nie trzeba dodawac, ze
powyzsze propozycje legislacyjne nie zostaly poparte uzasadnieniem. Projekt zmian
w ustawie stanowi materiat do dyskusji, a jego ostateczny ksztalt ma zosta¢ ustalony
w wyniku dalszych prac.

Jednocze$nie na kanwie debaty o sposobie wykonywania przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego zadan oswiatowych Sejmowa Komisja Edukacji, Nauki i Mo-
dziezy w dniu 26 lipca 2012 roku uchwalifa dezyderat do Prezesa Rady Ministrow
w sprawie wykonywania przez wojewodow nadzoru prawnego nad dzialalnoscig
jednostek samorzadu terytorialnego, jako organéw prowadzacych szkoly i placéwki
oswiatowe®. W dezyderacie komisja wskazata na naplywajace do niej ,sygnaly
o przypadkach naruszania lub obchodzenia przepiséw prawa przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego”. Zaniepokojenie komisji wywotuje takze brak spojnego
i konsekwentnego nadzoru sprawowanego przez wojewodéw nad dziatalnoscia jed-
nostek samorzadu terytorialnego. W zwigzku z powyzszym komisja wystapita do
Prezesa Rady Ministrow z prosba o zwrdcenie si¢ do wojewoddw, aby ,w ramach
swoich uprawnien szczegdlng uwage zwrocili na formalng poprawno$¢ aktoéw praw-
nych podejmowanych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach
zwigzanych z zakladaniem i prowadzeniem przez nie szkdt i placowek o$wiatowych”

Stanowiska ministréw wtasciwych, tj. Ministra Administracji i Cyfryzacji®
oraz Ministra Edukacji Narodowej®, wyrazone zaréwno na posiedzeniu komisji,
jak i w odpowiedzi na dezyderat®, sprowadzaja si¢ w zasadzie do wskazania, ze roz-
strzygniecia nadzorcze wydawane przez wojewodéw w odniesieniu do aktow praw-
nych podejmowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego podlegaja zaskar-
zeniu do sadu administracyjnego. Konsekwencja powyzszych rozwigzan prawnych
jest brak mozliwosci ich kwestionowania i kontrolowania przez ministra wlasciwego

8 Projekt zmian dostepny na stronie: http://www.kongresjst.pl/doc/Oswiata_ProjektZmianUstawo-
wych.pdf

64 http://orka.sejm.gov.pl/opinie7.nsf/nazwa/enm_d2/$file/enm_d2.pdf

65 Pismo Sekretarza Stanu w Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji z dnia 20 lipca 2012 r., http://
www.znp.edu.pl/media/files/880bdb6683f7f117adadda45680ec7c9.pdf

¢ Pismo Ministra Edukacji Narodowej z dnia 23 lipca 2012 r., sygn. DWST-WPZN-M]-0401/07/12,
http://www.znp.edu.pl/media/files/4b7{81ec37512e28e434cbdaa8508444.pdf

67 http://orka.sejm.gov.pl/opinie7.nsf/nazwa/enm_20120903_d2/$file/enm_20120903_d2.pdf
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do spraw administracji publicznej ani przez ministra wlasciwego do spraw oswiaty
i wychowania.

W ramach toczacej si¢ dyskusji o roli publicznej edukacji glos w niej zabrat takze
zwiazkowy reprezentant srodowiska nauczycielskiego — Zwigzek Nauczycielstwa Pol-
skiego, wysuwajac w dniu 17 stycznia 2012 roku propozycje¢ zawarcia ,,Paktu dla edu-
kacji”®®. W pakcie jako pierwszy postulat wskazano ,Wzmocnienie pozycji publicz-
nych szkoét samorzadowych w systemie edukacji”®. Podkreslono m.in., ze ,,system
samorzadowych szkot publicznych nie jest w Polsce wystarczajaco wspierany. Zamiast
wzmacnia¢ pozycje publicznych szkét samorzadowych w systemie edukacji, wpro-
wadza si¢ nowe regulacje ustawowe, ktore nakazuja, by realizacja podstawowych
obowigzkow panstwa, w tym jego struktur samorzadowych, wobec obywateli opie-
rafa si¢ na ,lokalnych i obywatelskich inicjatywach” Zwigzek Nauczycielstwa Pol-
skiego opowiedziat si¢ przeciw zmianom w ustawie o systemie o§wiaty umozliwiaja-
cym jednostkom samorzadu terytorialnego nieograniczone zlecanie zadan wtasnych
z zakresu publicznej edukacji podmiotom spoza sektora finanséw publicznych.

Podsumowanie

W $wietle przedstawionego wywodu nalezy oceni¢ jako kontrowersyjne i wat-
pliwe z punktu widzenia zasad panstwa prawa propozycje tworzenia systemowych
warunkow do formalnego lub faktycznego powierzania zaspokojenia potrzeb wspdl-
noty samorzadowej w zakresie realizacji obowigzku szkolnego i obowigzku nauki
podmiotom zewnetrznym bez rzeczywistych gwarancji dostepnosci i ciagtosci wyko-
nywania zadan. Samorzad terytorialny jako lokalna organizacja zycia spotecznego
zostal konstytucyjnie i ustawowo umocowany do zaspokajania potrzeb wspdlnoty
mieszkancow i z obowigzku tego nie moze zrezygnowa¢. Podwaza to bowiem racje
jego istnienia i stanowi bezposredni asumpt do analizy legalnosci dziatania wiadz
samorzadowych. Uwzgledniajac obowigzujace standardy konstytucyjne, niedopusz-
czalna jest bowiem sytuacja selektywnego prowadzenia przez jednostki samorzadu
terytorialnego spraw publicznych, w szczegolnosci odstepowanie i wycofywanie sie
z wykonywania zadan obligatoryjnych natozonych ustawg (takich jak prowadzenie
szkol, w szczegolnosci zapewniajacych realizacje obowigzku szkolnego i obowiazku
nauki), przy jednoczesnym podejmowaniu sie realizacji zadan nieobowigzkowych

68 Zob. Pakt dla edukacji, Zwiazek Nauczycielstwa Polskiego, Zarzad Gltéwny, Warszawa, 12.2011,
http://www.znp.edu.pl/element/1156/Pakt_dla_edukacji
69 Ibidem, s. 5 i nast.
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i o charakterze wtérnym do podstawowych celow dzialania samorzadu (np. dziata-
nia marketingowo-promocyjne”).

Jak ucza doswiadczenia krajowe i miedzynarodowe, korzysci z prywatyzacji
wykonywania zadan edukacyjnych nie s oczywiste. Rezygnacja wtadz publicznych
z realizacji zadan oswiatowych i jednoczesne przejmowanie tych zadan przez sektor
prywatny moze prowadzi¢ do ograniczania dostepu do ksztalcenia oraz spadku jego
jakosci. Pojawiajace si¢ bariery systemowe w dostepie do nauki stwarzajg zagrozenie
wystepowania i nasilania si¢ nieréwnosci spotecznych. Ponadto zjawiska te ogra-
niczaja merytokratyczng selekcje i powoduja marnotrawstwo kapitatu ludzkiego.
Z powyzszego punktu widzenia koncentrowanie si¢ w debacie publicznej gtéwnie na
zagadnieniach kosztowych funkcjonowania szkolnictwa publicznego w istocie prze-
stania prawdziwe wyzwania, przed ktorymi stoi polski system oswiatowy. Powinien
on bowiem urzeczywistnia¢ cele wyznaczone paradygmatem rozwoju spofeczno-
-gospodarczego — gwarantowac wysoka przecigtng jako$¢ edukacji, tworzac w ten
sposob pewne i trwale podstawy rozwoju i spdjnosci spoteczne;.

Selected problems of providing educational services by local
government units

Due to complex socio-economic structural factors education seen as a public
task (executed by the State governmental administration and local government)
becomes subject to privatisation and deregulation process, in line with the subsid-
iarity principle. The article discusses theoretic grounds for the issue of perform-
ing public tasks according to the classic perspective as well as the concept of new
public management; it also presents doubts and concerns related to privatisation of
public tasks and privatisation of performing public tasks. Basis problems of school
management (instituting, administering and closure) have been outlined in light of
doctrine and administrative courts’ jurisprudence. The articles sketches alternative
institutional forms of educational tasks’ execution, including schools administered
by non-public entities. Trends in the public and non-public compulsory school
sector have been exemplified by the relevant statistics. Furthermore, the article
describes the prospects of developments in schooling run by local government
units as well as possible legal amendments and examples of already taken initia-
tives. Finally, the Author attempts to assess the proposals for legal foundation of

70 Zob. Kosztowna promocja miast i regiondw, ,Rzeczpospolita” 24.07.2012, http://www.rp.pl/arty-
kul/917968.html
7L S. Golinowska, Polityka spoteczna. Koncepcje - Instytucje — Koszty, Poltext, Warszawa 2000, s. 124.
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privatisation of educational tasks, in terms of ensuring equal access to education
and achieving social cohesion.

Les compétences des collectivités territoriales en matiere d'‘éducation
— analyse de certains aspects

En raison de complexes problemes socio-économiques structurels, [éducation
considérée comme une tache publique (exécutée par les administrations centrale
et locale) est soumise a la fois aux processus de privatisation et de dérégulation, en
conformité avec le principe de subsidiarité. Larticle discute des concepts théoriques
concernant lexécution de taches publiques selon une approche classique et dans
le contexte de nouvelle gestion publique. Il présente les doutes envers le processus
de privatisation des services publiques, y compris [¢ducation, et de leur exécu-
tion. Lauteur examine les principales questions liées a la gestion des écoles par
les autorités locales a la lumiere de la doctrine et la jurisprudence des tribunaux
administratifs. Larticle décrit dautres formes institutionnelles de lexécution des
taches en matiére déducation, y compris les écoles administrées par les entités
non-publiques. Les tendances dans le secteur de lenseignement obligatoire public
et non-public ont été illustrées par des statistiques pertinentes. En outre, l'article
montre les perspectives dévolution de la scolarisation réalisée par l'administration
locale ainsi que les éventuelles modifications juridiques et les exemples d’initiatives
déja prises. Enfin, l'auteur tente dévaluer les propositions de bases juridiques de
la privatisation de Iéducation, en vue dassurer un acces égal a Iéducation et de
garantir la cohésion sociale.



