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1. WPROWADZENIE

,»Os$wiataiszkolnictwo sg samoistng warto$cig
i istotnymi elementami kultury narodowej,
warunkiem utrzymania ciagltosci i trwatosci
tej kultury. Narod niedbajacy o edukacj¢ pod-
cina korzenie swojej egzystencji”.

Celem rozwazan jest wskazanie w ramach zadan o$wiatowych na edukacje
lokalng w kontekscie wspotczesnych uwarunkowan polityki oswiatowej i zmian
zachodzgcych w lokalnej sieci szkot publicznych. Likwidacja szkot i konsolida-
cja sieci — przeniesienie uczniow z zamknietej szkoty do innej placowki oraz
przekazywanie szkot przez jednostki samorzadu terytorialnego (dalej jako j.s.t.)
do prowadzenia innemu podmiotowi niz j.s.t., zwlaszcza podmiotom prywatnym,
to coraz czestsze praktyki samorzadowe w zakresie zarzadzania o$wiatg, wzbu-
dzajace ,,watpliwosci wokot powierzania prowadzenia szkot samorzadowych™.

I B. Sliwerski, Edukacja (w) polityce. Polityka (w) edukacji. Inspiracje do badan polityki
oswiatowej, Krakow 2015, s. 30.

2 D. Szescito, O wgtpliwosciach wokét powierzania prowadzenia szkét samorzgdowych, ST
2014, nr 3, s. 5-13. Zob. pismo RPO do MEN ws. zastgpowania szkot samorzadowych publicznych
placowkami publicznymi prowadzonymi przez podmioty prywatne (https://www.rpo.gov.pl/sites/
default/files/JOANNA%20KLUZIK-ROSTKOWSKA%20%281%29.pdf); (https://www.rpo.gov.
pl/content/do-men-ws-zastepowania-szkol-samorzadowych-publicznych-placowkami-publicznymi
-prowadzonymi). Zdaniem I. Lipowicz ,,coraz wigcej samorzadow rozwaza czg¢sciowe lub catko-
wite zastgpienie samorzadowych publicznych szkoét placowkami publicznymi prowadzonymi przez
podmioty prywatne (osoby fizyczne i prawne)”. Autorka zwraca uwage na ten problem w piSmie
z dnia 17 marca 2015 r. (znak VI1.7037.38.2014.NC) skierowanym do MEN ws. zastepowania szko6t
samorzadowych publicznych placéwkami publicznymi prowadzonymi przez podmioty prywatne.
1. Lipowicz zaniepokojenie w tej sprawie wyrazila takze w pisSmie z dnia 17 lipca 2014 r. (znak
1.7037.22.2014.NC) do MEN (Wystgpienie RPO w pismie z dnia 17 lipca 2014 r. do MEN ws. prze-
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128 RENATA RASZEWSKA-SKALECKA

Czynig one niniejszg problematyke ciagle aktualng rowniez w ramach kognicji
sadow administracyjnych co do prawnych aspektéw zabezpieczenia dalszego
wykonywania zadan o$wiatowych przez j.s.t. Likwidacja i przeksztatcenie szkot
(placéwek) publicznych prowadzonych przez j.s.t. oraz przekazywanie przez
j.s.t. prowadzenia szkot publicznych osobie prawnej niebedacej j.s.t. lub osobie
fizycznej jest procesem ztozonym?. Warto zatem podja¢ probe zidentyfikowania
ptaszczyzn tego obszaru dziatan samorzadowych na gruncie przepisOw ustawy
0 systemie o$wiaty oraz oceny sposobOw jego rozwigzywania w spotecznosciach
lokalnych. Edukacje¢ nalezy postrzega¢ jako jeden z istotnych obszaréw dziatalno-
$ci panstwa ukierunkowany na organizowanie i dostarczanie specyficznych dobr
publicznych oraz urzeczywistnianie okreslonych, wyraznie sprecyzowanych ce-
16w ogodlnospotecznych?®. Stanowi ona fundamentalng cze$¢ zycia publicznego,
ustug publicznych i gospodarki narodowej, ktorej gwarancje edukacyjne w pan-
stwie statuuje konstytucja w rozdziale o wolnosciach i prawach ekonomicznych,
socjalnych i kulturalnych. Obywatele majg prawo do nauki, przy czym nauka do
18. roku zycia jest obowigzkowa. Nauka w szkotach publicznych jest bezptat-
na. ,,Nie oznacza to oczywiscie, ze $wiadczenie ustug edukacyjnych nie pocigga
za sobg wydatkow, i to wydatkow ze srodkow publicznych™. Dlatego tez wérod

kazywania szkot publicznych podmiotom prywatnym (http://www.sprawy-generalne.brpo.gov.pl/);
Do MEN ws. przekazywania szkot publicznych podmiotom prywatnym (https://www.rpo.gov.pl/pl/
content/do-men-ws-przekazywania-szkol-publicznych-podmiotom-prywatnym). Wedtug 1. Lipo-
wicz ,,Takie zmiany, jezeli dotycza znaczacej czesci placowek o$wiatowych na terenie gminy lub
powiatu, moga zagrozi¢ realizacji konstytucyjnych praw i wolnosci obywateli”.

3 Na ten temat w literaturze pisza m.in.: P. Chmielnicki, Zakfady administracyjne
w Polsce. Ustroj wewnetrzny, Warszawa 2008, s. 153-162; Szkota a organ prowadzgcy, red.
K. Gawronski, Warszawa 2008, s. 15-31 i cyt. orzecz. sadowe; R. Raszewska-Skatecka, Udzial
organizacji pozarzgdowych w rozwigzywaniu lokalnych konfliktow edukacyjnych na tle roz-
wigzan prawnych, [w:] Plaszczyzny konfliktow w administracji publicznej, red. M. Tabernacka,
R. Raszewska-Skatecka, Warszawa 2010, s. 466-498; J. Korczak, Przekazywanie zespolu
szkol prowadzonego przez jednostke samorzqdu terytorialnego osobie prawnej niebedgcej jed-
nostkq samorzqgdu terytorialnego lub osobie fizycznej, Nowe Zeszyty Samorzadowe 2010, nr 1,
s. 56 i1 n.; R. Raszewska-Skatecka, Problem pewnosci sytuacji prawnej uzytkownika likwidowa-
nego zaktadu administracyjnego (oswiatowego) — wybrane zagadnienia, [W:] Pewnos¢ sytuacji
prawnej jednostki w prawie administracyjnym, red. A. Blas, Warszawa, s. 75-83; Mala szkota.
Poradnik dla Stowarzyszen Rozwoju Wsi, red. K. Lipka-Szostak, Warszawa 2012; Mala szkola
— problem czy szansa? Poradnik dla samorzgdowcow, red. E. Totwinska-Krolikowska, wyd. 1,
Warszawa 2015; Na wyzwania — rozwiqgzania. Dobre praktyki samorzgdowe w zakresie zarzq-
dzania oswiatq, red P. Nosal, Warszawa 2014; E. Majchrowicz-Jopek, Wybrane problemy wyko-
nywania zadan oswiatowych przez jednostki samorzqdu terytorialnego, Kwartalnik Kolegium
Ekonomiczno-Spotecznego. Studia i Prace, Szkota Gléwna Handlowa 2012, nr 4, s. 161-184
(http://kolegia.sgh.waw.pl/pl/KES/kwartalnik/archiwum/Documents/EMajchrowicz-Jopek 12.pdf).

4 Zob. E. Majchrowicz-Jopek, Wybrane problemy..., s. 161; A. Giza-Poleszczuk, Dobra pu-
bliczne — wspolne czy niczyje. Komunikat z badan, Centrum Badania Opinii Spotecznej, Warszawa,
kwiecien 1994, BS/62/54/94 (http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/1994/K_054_94.PDF).

5 A. Jezowski, Ekonomika oswiaty w zarzqdzaniu szkolg, wyd. 2, Warszawa 2012, s. 12.
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dziatan samorzagdowych wzgledem szkot lokalnych rozwaza si¢ czesciowe lub
catkowite zastgpienie publicznych szkét placowkami publicznymi prowadzonymi
przez podmioty prywatne®.

2. PROCES ZMIAN I UWARUNKOWANIA W SIECI
PUBLICZNYCH SZKOL W RAMACH ZADAN OSWIATOWYCH

Zmiany demograficzne i ograniczone $rodki na edukacj¢ publiczng powoduja
konieczno$¢ likwidacji czesci szkot. Zdarza sig, ze jedyna szansg na utrzymanie
zbyt kosztownych matych szkoét jest przekazanie ich prowadzenia podmiotom
prywatnym. Jednostka samorzadu terytorialnego w takim przypadku moze zde-
cydowac o przekazaniu szkoty zgodnie z procedurg art. 5 ust. 5g ustawy z dnia
7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (tekst jedn. Dz.U. z 2004 r. Nr 256, poz.
2572 z pdzn. zm.). W $wietle art. 5 ust. 5g u.s.o. jednostka samorzadu terytorial-
nego, bedaca organem prowadzacym szkole liczaca nie wigeej niz 70 uczniow,
na podstawie uchwaty organu stanowigcego tej jednostki oraz po uzyskaniu po-
zytywnej opinii organu sprawujacego nadzor pedagogiczny, moze przekazac,
w drodze umowy, osobie prawnej niebedacej jednostka samorzadu terytorialnego,
z wyjatkiem osoby, o ktorej mowa w art. 5 ust. 5ga u.s.0.’, lub osobie fizycznej,
prowadzenie takiej szkoty.

Procedura likwidacji szkoly podlega szczegdlnemu rezimowi prawnemu
1 wymaga podjecia szeregu czynnos$ci likwidacyjnych okreslonych u.s.o. Nalezy
wyraznie zaznaczy¢, ze szkot¢ publiczng mozna zlikwidowa¢ wytacznie na za-
sadach 1 w trybie okreslonym w art. 59 ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o syste-
mie o$wiaty®. Przekazanie szkot i placowek j.s.t. do prowadzenia osobie prawnej
niebedacej j.s.t. lub osobie fizycznej w przypadku szkoly liczacej nie wiecej niz
70 uczniéw okresla art. 5 ust. 5g-51 u.s.0. Mozliwosci prawne przekazania szko-
ly publicznej prowadzonej przez j.s.t. osobie prawnej niebedacej j.s.t. wynikaja
z ustawy o systemie oswiaty — z art. 5 ust. 5g u.s.o. (nie wiecej niz 70 uczniow,

6 Zob. RPO: za duzo szkdl trafia w prywatne rece (http://www.oswiata.abc.com.pl/czytaj/-/
artykul/rpo-za-duzo-szkol-trafia-w-prywatne-rece-1).

7 Art. 5 ust. 5ga u.s.o. dodany przez art. 1 pkt 3 lit.b ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. 0 zmianie
ustawy o systemie o§wiaty oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 357) zmieniajgcej nim ustawe
z dniem 31 marca 2015 r.

8 Tekst jedn.: Dz.U. z 2004 r., Nr 256, poz. 2572 z pdzn. zm. Zob. tez M. Pilich, Komentarz
do art. 59 ustawy o systemie oswiaty, [w:]| Ustawa o systemie oswiaty. Komentarz, Warszawa 2013
(http://abe.online.wolterskluwer.pl). Decyzje o likwidacji szkoty prowadzonej przez jednostke sa-
morzadu podejmuje, w formie uchwaty, rada gminy, rada powiatu badz sejmik wojewddztwa. Zob.
tez wyrok WSA w Olsztynie z dnia 20 wrzesnia 2011 r. Il SA/O1453/11, LEX nr 1101379, z ktérego
wynika: ,,Podmiotem obowigzanym do zaktadania i prowadzenia publicznych szko6t podstawowych,
gimnazjow i przedszkoli jest gmina. Obowiazek gminy polegajacy na zaktadaniu i prowadzeniu
publicznych placowek oswiatowych nie moze by¢ przekazany odrgbnej osobie prawne;j”.
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130 RENATA RASZEWSKA-SKALECKA

decyduje liczba ucznidéw szkoty) i z art. 59 u.s.o. (likwidacja szkoly przez j.s.t.,
organ prowadzacy szkole) oraz z art. 58 ust. 3 u.s.o. (zalozenie szkoty publicznej
przez osob¢ prawng inng niz j.s.t. lub osobe fizyczng).

Coraz wigcej jednostek samorzadu terytorialnego rozwaza czgsciowe lub
catkowite zastapienie samorzagdowych publicznych szkoét placowkami publiczny-
mi prowadzonymi przez podmioty prywatne. A to oznacza, ze czgste przypadki
przekazywania tych szkot podmiotom prywatnym, niezobowigzanym do stoso-
wania wszystkich uprawnien i gwarancji przystugujacych nauczycielom zgodnie
z ustawg z dnia 26 stycznia 1982 r. Karta Nauczyciela (tekst jedn. Dz.U. 22014 1.,
poz. 191) zwrdcily uwage rowniez Rzecznika Praw Obywatelskich®. Irena Lipowicz
podkresla, ze ,,mozliwos¢ zaktadania szkot publicznych przez podmioty prywatne
istnieje od poczatku obowigzywania ustawy o systemie oswiaty. Byta ona jednak
traktowana jako sposob na uzupetnienie sieci szkot samorzadowych”!?, Naczelny
Sad Administracyjny w wyroku z dnia 9 lutego 2006 1. (sygn. Akt TOSK 1372/05)!,
oceniajac zgodnos¢ z prawem uchwaly likwidujacej placowki prowadzone przez
gming, stwierdzil: ,,zaden przepis ustawy o samorzadzie gminnym, ani ustawy
o systemie o$§wiaty bezposrednio nie zabrania organowi prowadzacemu szkoty
zlikwidowania wszystkich szkot i placowek prowadzonych przez ten organ. Jak
mozna sadzi¢, ustawodawcy nie przyszto nawet na mysl, ze kiedykolwiek jakis
organ prowadzacy szkoly, a zwlaszcza jednostka samorzadu terytorialnego stop-
nia podstawowego — gmina, do ktorej zadan witasnych nalezy ich prowadzenie,
bedzie chceiata zlikwidowac za jednym zamachem wszystkie prowadzone przez
siebie szkoty i placowki. Nie oznacza to jednak wcale, ze zamiar takiej likwidacji,
czy wrecz sama ich likwidacja, sg zgodne z prawem”!2.

,Dopuszczenie likwidacji lub przekazanie wszystkich samorzadowych pla-
cowek niepublicznym podmiotom jest nowym zjawiskiem, przede wszystkim
skutkiem utatwienia przekazywania szkot podmiotom prywatnym z pomini¢ciem

9 Wystgpienie RPO w pismie z dnia 17 lipca 2014 r. do MEN ws. przekazywania szkét pu-
blicznych podmiotom prywatnym (http://www.sprawy-generalne.brpo.gov.pl/); Do MEN ws. prze-
kazywania szkot publicznych podmiotom prywatnym (https://www.rpo.gov.pl/pl/content/do-men-ws
-przekazywania-szkol-publicznych-podmiotom-prywatnym); zob. M. Tabaszewska, RPO do MEN:
trzeba zastanowic si¢ nad modelem systemu oswiaty w Polsce (Www.rpo.gov.pl).

10 RPO w pismie do MEN z dnia 17 marca 2015 r. (znak VI1.7037.38.2014.NC).

T LEX nr 194880. Z wyroku NSA wynika, ze: ,,Obowigzkowy charakter zadan wlasnych
gminy w postaci prowadzenia szkol podstawowych i przedszkoli powoduje, ze gmina nie moze
z wykonywania tych zadan zrezygnowacé, czy tez przekazac ich do wykonania innemu podmiotowi,
nawet fundacji, na ktorej powstanie i dziatalno$¢ bedzie wywierala znaczacy wptyw. Nie mozna
zlikwidowaé w trybie art. 59 ust. 1 ustawy z dnia 7 wrzes$nia 1991 r. o systemie oswiaty (tekst jedn.
Dz.U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.) wszystkich szkot 1 placowek na terenie gminy, prowa-
dzonych przez gming” (http://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query). W wyroku NSA uznano brak moz-
liwosci zarowno catkowitej rezygnacji, jak i przekazania szkot publicznych do prowadzenia innemu
podmiotowi, nawet fundacji, na ktorej powstanie i dziatalno$¢ bedzie wywierata znaczacy wplyw.
Zob. M. Pilich, Ustawa o systemie oswiaty. Komentarz, Warszawa 2012, s. 68, 642.

12 Wyrok NSA z dnia 9 lutego 2006 r. I. OSK 1372/05, LEX nr 194880.
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procedury likwidacji”!3. RPO, wystepujac do MEN o przeanalizowanie kwestii
przekazywania szkot publicznych podmiotom prywatnym, sygnalizuje problemy,
ktoére moga wynikaé z wyzbycia si¢ przez j.s.t. wszystkich lub znacznej czesci
placowek publicznych!4. Stad tez zasadne staje sie tu przyblizenie rowniez stano-
wiska RPO w sprawie powierzania prowadzenia szk6t samorzadowych przez j.s.t.
podmiotom prywatnym. Praktyki samorzadoéw przekazywania szk6t podmiotom
prywatnym pokazuja, ze obecne zmiany w systemie oswiaty na skutek zbyt ogol-
nych i nie calkiem precyzyjnych przepisdOw ustawy o systemie oswiaty wymaga-
ja, w ujeciu L. Lipowicz, interwencji prawodawczej. ,,Dokonuja si¢ niejako poza
wolg ustawodawcy, bez wyraznych standardow stuzacych zabezpieczeniu konsty-
tucyjnych gwarancji”!3. Ze wzgledu na wagg konstytucyjnego prawa do rownosci
i powszechnego dostepu do nauki stan taki nie moze by¢ oceniany pozytywnie!®,

Niektore praktyki przekazywania szkot publicznych podmiotom prywatnym
wypaczajg intencje ustawodawcy, poniewaz — jak podkresla RPO w pismie z dnia
17 lipca 2014 r. skierowanym do MEN — , ustawa o systemie o$wiaty, w obecnym
ksztalcie, nie zostata stworzona z zalozeniem, Ze to na podmiotach prywatnych
ma spoczywac cigzar zapewnienia konstytucyjnej gwarancji prawa do nauki”. Au-
torka zauwaza, ze ,,Podmioty prywatne, w przeciwienstwie do j.s.t. nie sg zobo-
wigzane do realizacji zadan o$wiatowych w interesie publicznym i nie gwarantuja
podobnej trwatosci i ciaglosci (osoba fizyczna lub prawna moze, nickoniecznie
z whasnej woli, by¢ zmuszona do zaprzestania lub zmiany profilu dziatalnosci).
Przede wszystkim jednak szkoty inne niz samorzadowe w wigkszosci przypadkow
muszg, z punktu widzenia prowadzacego je podmiotu, przynosi¢ zysk (wyjatkiem
sg tzw. szkoty spoteczne, a wiec placowki z zatozenia o charakterze non profit).
Tymczasem w interesie publicznym lezy takze prowadzenie szkot lub kierunkow
nauczania generujacych koszty, a wigc takich, ktore niezaleznie od przyjetego

13 RPO w pis$mie z dnia 17 marca 2015 r. do MEN (znak VI1.7037.38.2014.NC) ws. zastepo-
wania szkot samorzadowych publicznych placowkami publicznymi prowadzonymi przez podmioty
prywatne (https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/JOANNA%20KLUZIK-ROSTKOWSKA%20
%281%29.pdf); (https://www.rpo.gov.pl/content/do-men-ws-zastepowania-szkol-samorzadowych
-publicznych-placowkami-publicznymi-prowadzonymi).

14 Ibidem.

15 RPO w pismie z dnia 17 lipca 2014 r. do MEN ws. przekazywania szkot publicznych pod-
miotom prywatnym; Do MEN ws. przekazywania szkot publicznych podmiotom prywatnym; zob.
M. Tabaszewska, RPO do MEN: trzeba zastanowi¢ si¢ nad modelem systemu oswiaty w Polsce
(www.rpo.gov.pl).

16° RPO w pismie z dnia 17 lipca 2014 r. do MEN ws. przekazywania szkét publicznych pod-
miotom prywatnym. Wystgpienie RPO w pismie z dnia 7 maja 2013 r. do Wéjta Gminy Dartowo
w sprawie likwidacji szkoly w gminie Dartowo. Rzecznik zwrocit si¢ do Wojta Gminy Dartowo
o udzielenie informacji na temat zasad przeprowadzenia reorganizacji sieci szkol publicznych na
terenie gminy. Likwidacja szkoly spotkata si¢ ze sprzeciwem czgsci lokalnej spotecznosci, a forma
protestu rodzicéw byta reakcja na brak konsultacji spotecznych w tej sprawie (https://www.rpo.gov.
pl/sites/default/files/Wystapienie likwidacja szkoly.pdf).
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systemu finansowania nie mogg by¢ dochodowe”!”. Trzeba mie¢ na uwadze, ze
zadania wlasne w o$wiacie samorzadowej dotyczg kazdej jednostki samorzadu
terytorialnego w zakresie spraw dotyczacych edukacji publicznej (art. 7 ust. 1
pkt 8 ustawy o samorzgdzie gminnym!3, art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie
powiatowym!?, art.14 ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie wojewodztwa??). Ponadto
$wiadczenie podstawowych ustug publicznych przez administracj¢ samorzadowa
w tej dziedzinie wynika w szczegdlnosci z art. 3 pkt 14 w zw. z art. 5 ust. 5-5¢
oraz art. 5 ust. 6 i 6a ustawy o systemie o$wiaty?!. Warto doda¢, ze jednym z pod-
stawowych zalozen reformy samorzadowej w zakresie o$wiaty byto przekazanie
samorzgdom lokalnym prowadzenia szko6t?2. Szkota publiczna w oczekiwaniach
spotecznych winna by¢ instytucja spoteczng spetniajaca funkcje misyjne, a przy-
pisanie jej ,,roli ushugowej przyblizyto jg do innych instytucji funkcjonujacych na
rynku, cho¢ w tej dziedzinie wolnego rynku nalezatoby ja postrzega¢ jako insty-
tucje¢ non profit (niedochodowg). Szkota jest instytucjg specyficzng — ktdra nie
zawsze podda si¢ regutom wolnorynkowym, ale tez nie da si¢ jej uniknag¢ dziatan
powalajacych na funkcjonowanie w zupelnie nowym rynku?3. Zmiany w o$wia-
cie, przejecie szkot przez samorzad terytorialny doprowadzity do decentralizacji
zarzadzania o$wiatg i dziatania wspotczesnej szkoty jako organizacji ustugowej
w warunkach wolnego rynku?*.

Zdaniem 1. Lipowicz przepisy ustawy o systemie o$wiaty pozwalajace na
przekazanie przez j.s.t. prowadzenia szkoty podmiotom prywatnym coraz czesciej
stosowane sg nie tylko w wyjatkowych sytuacjach, w ktorych lokalna spotecz-
no$¢ decyduje sie na przejecie od gminy prowadzenia matych (gléwnie wiejskich
szkot), ale stajg si¢ podstawowym zatozeniem polityki o§wiatowej samorzadu.
Przyktadem takiej praktyki wedtug RPO moze by¢ np. gmina Hanna, pierwsza
gmina w Polsce, ktéra nie prowadzi ani jednej publicznej placowki o§wiatowej (na
terenie gminy jedyne publiczne szkoly prowadzone sg przez podmiot prywatny),
czy gminy oglaszajace przetarg na prowadzenie szkoly publicznej (np. zarzadze-

17 RPO w pismie z dnia 17 lipca 2014 r. do MEN ws. przekazywania szkét publicznych pod-
miotom prywatnym.

18 Zob. art. 7 ust. 1 pkt 8 u.s.g. (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 594 z p6zn. zm.).

19 Zob. art. 4 ust. 1 pkt 1 u.s.p. (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 595 z pozn. zm.).

20 Zob. art. 14 ust. 1 pkt 1 u.s.w. (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 596 z pdzn. zm.).

21 Tekst jedn. Dz.U z 2004 . Nr 256, poz. 2572 z pozn. zm.

22 Zob. A. Jezowski, Ekonomika oswiaty..., s. 60 in.

23 A. Struminska-Doktor, Jak skutecznie wypromowad szkole i placéwke oswiatowgq, Warszawa
2015, s. 5.

24 Zob. ibidem, s. 7 i n. Pojawito si¢ ,,nowe zjawisko, jakim jest konkurencja miedzy szkotami
i »zabieranie« sobie dzieci, a ze wzgledu na gleboki niz demograficzny stato si¢ dla niektorych szkot
bardzo bolesne”. Ibidem, s. 10. Na temat edukacyjnych probleméw w edukacji zob. tez J. Fazlagic,
Marketing szkoly, Warszawa 2011, s. 30 i n.; R. Otreba, Sukces i autonomia w zarzgdzaniu orga-
nizacjq szkolng, Warszawa 2012; J. Kordzinski, Zarzqdzanie rozwojem szkoly, Warszawa 2012;
1. Bednarska-Wnuk, Zarzqdzanie szkolg XXI wieku. Perspektywa menedzerska, Warszawa 2010;
M.J. Szymanski, Edukacyjne problemy wspotczesnosci, Krakow 2014.

Przeglad Prawa i Administracji C, 2015, cz. 112
© for this edition by CNS



WYBRANE PROBLEMY ADMINISTRACJI 133

nie nr 1647/17 Prezydenta Miasta Gdanska z dnia 17 grudnia 2013 r.)?. W ocenie
I. Lipowicz ,,zmiana podmiotu prowadzacego szkot¢ nie wynika z woli lokal-
nej spotecznosci i checi utrzymania placowki, ktora z punktu widzenia rachunku
ekonomicznego jest zbyt kosztowna, ale z celowego unikania tych postanowien
Karty Nauczyciela, ktore generujg najwicksze koszty. [...] zmiana podmiotow
prowadzacych szkoty z publicznych na prywatne, zwlaszcza jezeli skala zjawiska
mialaby by¢ znaczna, taczy si¢ ze zmiang modelu systemu o§wiaty i moze prowa-
dzi¢ do modelu sprzecznego z postanowieniami Konstytucji”2°.

Trzeba tu wyraznie zaznaczy¢, ze odczuwany w szkotach publicznych niz de-
mograficzny prowadzacy do spadku liczby ucznidow, a w konsekwencji do zwigk-
szenia kosztow ksztalcenia i nasilajace si¢ problemy finansowania o$wiaty staja
si¢ dla wtadz samorzadowych zrédtem do poszukiwania bardziej ekonomicznych
mozliwosci realizacji zadah o$wiatowych?’. Zdaniem E. Kope¢: ,,Kiedy wynik
ekonomiczny nie zajmuje pozycji po wlasciwej dodatniej stronie, samorzady [...]
decyduja si¢ na zamykanie szkot publicznych. W pierwszej kolejnosci problem
ten dotyczy matych szkot wiejskich, gdzie ze wzgledu na matg liczbe ludnosci
istniejg niewielkie szanse na pozyskanie wystarczajgcej liczby uczniow’?8. Pro-
blemy budzetowe samorzaddéw i rosngce wydatki zwigzane z finansowaniem
zadan o$wiatowych nie pozwalajg na pelne sfinansowanie prowadzenia publicz-
nych szkot samorzgdowych??. Wedtug C. Trutkowskiego ,,[...] w wielu gminach,
zwlaszcza tych mniejszych, wydatki na o§wiate stanowia ponad potowe wszyst-
kich biezacych wydatkow budzetowych. [...] w wielu miejscach rozziew pomig-
dzy lokalnymi potrzebami edukacyjnymi a mozliwo$ciami ich finansowania stale
sie powieksza’30,

Niewystarczajace $srodki finansowe na zabezpieczenie szkoty publicznej przez
lokalng administracj¢ samorzadowa sg coraz bardziej niepokojacym zjawiskiem,
przysparzajacym wielu probleméw bezposrednio uczestnikom edukacji — uczniom,
ich rodzicom w zakresie zmiany szkoty, ale tez nauczycielom oraz lokalnej spotecz-
nosci, dla ktorej szkota to nie tylko budynek stuzacy do ksztatcenia, wychowania

25 Do MEN ws. przekazywania szkél publicznych podmiotom prywatnym.

26 Jbidem.

27 Zob. R. Raszewska-Skatecka, Udzial organizacji pozarzqgdowych..., s. 466-498.

28 E. Kopeé¢, Zamykanie matych szkot wiejskich (uwarunkowania, sposoby zapobiegania),
Polityka i Spoteczenstwo 2013, nr 3 (11), s. 5. Na temat uwarunkowan i finansowania szko6t samo-
rzagdowych piszag m.in.: D. Szescito, O watpliwosciach wokot powierzania prowadzenia szkél...;
C. Trutkowski, Ksztattowanie polityki oswiatowej samorzqdow lokalnych, ST 2015, nr 1-2, s. 44—
53; A. Jezowski, Ekonomika oswiaty...

29 Zob. D. Szescito, O watpliwosciach wokét powierzania prowadzenia szkét..., s. 5 in.

30 C. Trutkowski, Ksztattowanie polityki oswiatowej..., s. 44; zob. tez A. Kopanska, Efektyw-
nos¢ decentralizacji. Analiza zdecentralizowanego dostarczania dobr o charakterze ponadlokalnym,
Warszawa 2014, s. 54 i n.
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i opieki®!. Zamkniecie jedynej miejscowej szkoty, ktora jest dla mieszkancow tej
spotecznosci ,,niemal centrum kultury, miejscem spotkan towarzyskich czy zebran
wigjskich o podtozu polityczno-spotecznym, [...] miejscem kultywowania kultury
ich malej ojczyzny”2, jest problemem nie tylko dla spotecznosci lokalnej, lecz takze
dla wtadz samorzadowych. Z reguty mata szkota samorzadowa to ,,jedyna placow-
ka aktywizujaca do dziatan edukacyjnych, spotecznych i kulturalnych wszystkich
jej mieszkancow’33, Czy te argumenty znajdujg uzasadnienie w procesie likwidacji
szkoty i w lokalnych konfliktach na tle postrzegania o§wiaty samorzadowe;j i szkoty
w kategoriach dobra publicznego, czy moze dominuje dyskurs racjonalizacji zarza-
dzania szkola i kierowanie si¢ wzgledami ekonomicznymi?

Przyjmujac jednak, ze o$wiata w Rzeczypospolitej Polskiej jest ,,wspdlnym
dobrem catego spoleczenstwa”, to kreowanie polityki o§wiatowej powinno by¢
oparte na prawie i na kanwie uniwersalnych wartosci, ktorych realizacje ma za-
pewnié polski system o$§wiaty. Zardéwno ustawodawstwo, jak i polityka o$wiato-
wa, a nade wszystko edukacja ma stuzy¢ obywatelowi, wypetniajac postanowienia
konstytucyjne, stuzy¢ dobru ogotu jako wspolnocie edukacyjnej, spotecznosci lo-
kalnej czy spoteczenstwu jako catosci. Natomiast wszelkie dziatania administracji
publicznej w zakresie oswiaty powinny prowadzi¢ do czynienia z niej zadania pu-
blicznego, bedgcego dobrem wspolnym o charakterze powszechnym i rownym34.
Oswiata jest jedng z tych fundamentalnych potrzeb indywidualnych i spotecznych,
z ktérg wigze si¢ odpowiedzialnos¢ panstwa i samorzadu terytorialnego za funk-

31 Zgodnie z art. 3 pkt 14 ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wiaty (teks jedn.
Dz.U. 22004 Nr 256, poz. 2572 z pdzn. zm.) przez zadania o$wiatowe jednostek samorzadowych na-
lezy rozumie¢ ,,zadania w zakresie ksztalcenia, wychowania i opieki, w tym profilaktyki spoteczne;j”.

32 E. Kope¢, Zamykanie matych szkét wiejskich..., s. 6.

3 Joanna Kluzik-Rostkowska apeluje do samorzqgdowcow, by oszczedzali mate szkoly, (Wwww.
oswiata.abc.com.pl; http://abc.online.wolterskluwer.pl). Zob. list J. Kluzik-Rostkowskiej MEN
z dnia 4 lutego 2015 r. do prezydentow, burmistrzow, wojtow, radnych w sprawie likwidacji matych
szkot oraz prezentacja przygotowana przez MEN Male szkoly — czy warto je likwidowac? (www.
men.gov.pl). Z informacji Male szkoly — czy warto je likwidowaé? (www.men.gov.pl) wynika, ze
,,Mala szkota to taka, w ktorej uczy si¢ nie wiecej niz 70 ucznidéw. [...] Prawie 92% matych szkot
podstawowych to szkoty wiejskie. W wigkszosci sa to szkoly samorzadowe” (ibidem). Lista argu-
mentdw za utrzymaniem matych szkot w ocenie MEN: ,,blizej dzieci — lepsza dostgpnosé, integruja
spoteczno$¢ lokalna, lepszy kontakt rodzicow z nauczycielami, brak potrzeby dowozenia dzieci,
mozliwos$¢ organizacji opieki przedszkolnej, szczegdlnie 3- i 4-latkow, nieograniczona trudnoscia
rodzicow w dowozeniu dzieci, [...] tatwiejsza adaptacja najmtodszych dzieci do szkolnych warun-
kow, wicksze mozliwosci dostosowania metod i form pracy do indywidualnych potrzeb ucznidéw,
wigksze bezpieczenstwo — tatwiej o nie zadbaé, lepszy dostep do edukacji dla niepelnosprawnych
mieszkancow wsi, aktywizacja wiejskich srodowisk do dziatan edukacyjnych, spotecznych i kul-
turalnych, praca dla nauczycieli, stabilno$¢ i poczucie bezpieczenstwa ucznidw — znane miejsce,
znani nauczyciele” (www.men.gov.pl).

34 Zob. D. Kurzyna-Chmiel, Oswiata jako zadanie publiczne, Warszawa 2013, s. 16; R. Ra-
szewska-Skatecka, NiepewnosS¢ sytuacji prawnej jednostki w zwigzku z powszechnym i rownym
dostepem do edukacji na tle ustawy o systemie oswiaty (wybrane zagadnienia), [w:] Niepewnosc
sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym, red. A. Blas, Warszawa 2014, s. 265 i n.
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cjonowanie catego systemu o$wiaty, ktorej szczegdlnym przejawem jest wymaga-
nie zapewnienia powszechnej dostepnosci do szkot publicznych3s.

Zdaniem I. Lipowicz, ,,wynikajaca z Konstytucji zasada wspotistnienia sek-
tora publicznego i prywatnego w o$wiacie zapewnia mozliwos¢ skorzystania
z placowek niepublicznych, ale gwarantuje takze powszechna dostgpnosé szkot
publicznych. Jedng z takich gwarancji ustawowych stuzacych realizacji tej kon-
stytucyjnej zasady jest art. 17 ust. 2 i 14a ust. 2 ustawy o systemie o$wiaty’3,
zobowigzujace j.s.t. do stworzenia takiej organizacji sieci szkot publicznych, od
ktorej zalezy faktyczna dostepnos¢ edukacji. ,,Celem tej regulacji jest zapewnie-
nie, ze droga dziecka do szkoly obwodowej nie bedzie nadmiernie czasochtonna
i nie bedzie stanowita dla rodziny dziecka duzego obcigzenia finansowego i or-
ganizacyjnego, a faktyczna dostepno$¢ edukacji nie bedzie zalezata od rodzinnej
i finansowej sytuacji dziecka” — zauwaza RPO. Irena Lipowicz zwraca uwage,
ze zastgpowanie szkot publicznych szkotami niepublicznymi prowadzi do ogra-
niczenia powszechnego dostepu do szkét. Ma to znaczenie w szczegdlnosci dla
uczniow z mniejszych terenéow wiejskich. Zastepowanie szkot samorzadowych
szkotami prowadzonymi przez podmioty prywatne prowadzi rowniez do zroz-
nicowania standardow pracy i ptacy nauczycieli. Doda¢ wypada, ze szkotly nie-
publiczne nie muszg by¢ bezptatne, nie muszg tez prowadzi¢ rekrutacji z zacho-
waniem zasady powszechnej dostgpnosci. Szkoty niepubliczne, jakkolwiek moga
stanowi¢ 1 stanowig zgodnie z ustawa o systemie o§wiaty uzupetnienie sieci szkot
publicznych, to jednak nie sg w stanie zastgpi¢ publicznych placowek o$wiato-
wych w zapewnieniu realizacji konstytucyjnego prawa do nauki. Zgodnie z art. 70

35 M. Pilich, Ustawa o systemie oswiaty. Komentarz, Warszawa 2012, s. 25-26. Zob. tez wy-
roki: WSA w Lodzi z dnia 2 grudnia 2008 r., IIl SA/L.d 440/08, LEX nr 541761; WSA w Warszawie
z dnia 12 sierpnia 2008 r., I SA/Wa 441/08, LEX nr 506173; NSA z dnia 3 lutego 2003 r., II SA
2427/02, LEX nr 697671.

36 Do MEN ws. przekazywania szkét publicznych podmiotom prywatnym. ,,Zgodnie z tymi
przepisami, sie¢ szkot publicznych powinna pozostawaé na tyle gesta, by odlegtos¢ miejsca za-
mieszkania dziecka od placowki, w ktérej moze ono realizowa¢ obowigzkowe przygotowanie
przedszkolne i obowigzek szkolny, nie przekraczata, w zaleznosci od klasy, 3 Iub 4 kilometréw”
(ibidem). Zgodnie z art. 17 ust. 1 1 2 u.s.o. ,,Sie¢ publicznych szkét powinna by¢ zorganizowana
w sposob umozliwiajacy wszystkim dzieciom spetnianie obowiazku szkolnego, z uwzglednieniem
ust. 2”. Zgodnie z art. 17 ust. 2 u.s.0.: ,,Droga dziecka z domu do szkoly nie moze przekraczaé:
1) 3 km — w przypadku ucznidéw klas I-IV szkot podstawowych; 2) 4 km — w przypadku uczniow
klas V i VI szkét podstawowych oraz uczniow gimnazjow”. W $wietle art. 14a ust.1. u.o.s. ,,Rada
gminy ustala sie¢ prowadzonych przez gming publicznych przedszkoli i oddzialow przedszkolnych
w szkotach podstawowych”. Zgodnie z art. 14a ust. 2 u.o.s. ,,Sie¢ publicznych przedszkoli i oddzia-
1ow przedszkolnych w szkotach podstawowych wraz z publicznymi innymi formami wychowania
przedszkolnego powinna zapewnia¢ wszystkim dzieciom pigcioletnim zamieszkalym na obszarze
gminy mozliwo$¢ spetniania obowiazku, o ktérym mowa w art. 14 ust. 3. Droga dziecka pigciolet-
niego z domu do najblizszego publicznego przedszkola, oddziatu przedszkolnego w szkole podsta-
wowej lub do publicznej innej formy wychowania przedszkolnego nie powinna przekraczaé¢ 3 km”.
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Konstytucji RP kazdy ma zagwarantowane prawo rownego i powszechnego do-
stepu do bezptatnych publicznych szko17.

Bogustaw Sliwerski w dziedzinie nauk pedagogicznych, piszac o edukacji
w polityce i polityce w edukacji, stawia wazne pytanie: ,,Czy wladze resortu edu-
kacji, podejmujac rozwigzania strukturalne, ustrojowe czy ideowe wbrew znacznej
czesci spoleczenstwa, nie starajg sie mu wmawiac, ze czynig tak dla jego dobra albo
dobra narodu czy panstwa?”38. Warto w tym miejscu odnies¢ sie do listu MEN z dnia
4 lutego 2015 r., skierowanego do wtadz samorzagdowych, w ktérym przekonuje
o spotecznej funkcji szkoty: ,,[...] mate szkoty podstawowe, blisko domu ucznia, to
edukacja naszych dzieci w bezpiecznych i przyjaznych warunkach. Bliskos$¢ szkoty
oznacza dla matego dziecka brak konieczno$ci dojazdow, mozliwos$¢ uczestniczenia
w szkolnych zajeciach w czasie wolnym, integracj¢ z kolegami, a dla jego rodzi-
cow mozliwo$¢ angazowania sie w szkolne przedsiewziecia™. Jakie znaczenie dla
ksztattowania polityki oswiatowej witadz lokalnych maja polityczne dziatania mini-
stra naktaniajace wtadze samorzadowe, by rozwazyty wszystkie argumenty na rzecz
podjecia decyzji o ewentualnej likwidacji szkot. Czy przekonujace sg argumenty mi-
nistra i w jakim stopniu skuteczne sg apele skierowane w liscie do prezydentdw, bur-
mistrzow, wojtow, radnych, skoro decyzje dotyczace zmian w lokalnej sieci szkot,
w tym ich likwidacja i przeksztatcenia, naleza do zadan oswiatowych jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Jednostki samorzadowe poszczegolnych szczebli ponosza
odpowiedzialnos¢ za realizacje zadan oswiatowych na swoim obszarze. ,,Przejecie
niemal catego szkolnictwa przez odpowiednie szczeble samorzadu terytorialnego
umozliwito im prowadzenie wlasnej polityki edukacyjnej z uwzglednieniem lokal-
nych uwarunkowan w osiaganiu ustalonych w panstwie ogolnych celow i zadan
edukacyjnych. Zrealizowanie [...] postulatu samorzadno$ci o$§wiaty jest efektem
uwzglednienia w organizacji i zarzadzaniu systemem o$wiaty [...] zasad ustrojo-
wych zaktadajacych decentralizacje i subsydiarno$¢40.

Gmina, bedac podstawowa j.s.t., zaktada i prowadzi publiczne szkoty i pla-
cowki oswiatowe nalezace do zadan wlasnych gminy. Zadania wlasne sg zas wyko-
nywane w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢, w sposob samodzielny
i z wlasnych §rodkow, a zatem zakres autonomii przy ich realizacji jest z zasady da-
leko wiekszy niz w wypadku zadan zleconych (zob. wyrok TK z dn. 09.06.2010 1.,
K 29/07). Z kognicji NSA wynika, ze ,,Uprawnienie gminy, prowadzace]j szkoty
polozone na jej terenie, do likwidacji matych szkét wigze si¢ z chroniong konsty-

37 M. Tabaszewska, RPO do MEN: trzeba zastanowi¢ si¢ nad modelem systemu oswiaty
w Polsce.

38 B. Sliwerski, Edukacja (w) polityce..., s. 63.

39 List Joanny Kluzik-Rostkowskiej MEN do prezydentéw, burmistrzéw, wéjtow, radnych
z dnia 4 lutego 2015 r.; zob. tez D. Babiak-Kowalska, List minister do samorzgdow w sprawie likwi-
dacji matych szkot (www.wspolnota.org.pl).

40 D. Kurzyna-Chmiel, Podstawy prawne i organizacyjne oswiaty. Prawo oswiatowe w zary-
sie, wyd. 2, Warszawa 2009, s. 102.
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tucyjnie zasadg samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, ktorych dzia-
falnos¢ podlega nadzorowi wytacznie z punktu widzenia legalnosci” (sygn. I OSK
886/13)*. W ocenie NIK: ,,Ustawodawca dat gminom swobode w ksztaltowaniu
sieci szkot na danym terenie, stwarzajac warunki prawne, umozliwiajgce likwidacje
szkot. I samorzady, chege zaoszezedzic — z tej mozliwosci korzystaja. [...] Swo-
je decyzje samorzady uzasadniaja najczesciej konieczno$cig poprawy warunkow
nauczania i zmniejszenia wydatkow na zadania o$§wiatowe 2. Koszty utrzymania
matych szko6t samorzadowych rosng bowiem proporcjonalnie do obnizania si¢ licz-
by ich uczniow. W wielu przypadkach stanowi to znaczne obciagzenie budzetow
j.s.t. iniejednokrotnie staje si¢ przyczyng podjecia decyzji o ich likwidacji. Stad tez
poszukuje si¢ alternatywnych rozwigzan do likwidacji szkot, pokazujac problemy
o$wiaty na terenach wiejskich i samorzadowe przyktady praktyk z gmin wiejskich.

A moze przyczyn i stabosci polskiego systemu oswiaty oraz dzisiejszej
edukacji nalezy doszukiwaé si¢ w przemianach i rozwigzaniach strukturalnych,
ustrojowych, w tym politycznych, spotecznych, kulturowych, ekonomicznych
zmianach w procesie zarzadzania sferg publiczng, w jakiej znajduje si¢ edukacja,
politycznego instrumentalizowania oswiaty publicznej, w jakoSci prawa o$wiato-
wego, bedgcych efektem nieudolnos$ci reformowania polskiej o§wiaty?** System
o$wiatowy na przetomie ostatnich lat zmienia si¢ dynamicznie, odbiegajac niejed-
nokrotnie od oczekiwan spotecznych.

Z reguly zmiany w systemie o$wiaty i spoteczne skutki reformy edukacji
wynikajg z transformacji ustrojowej, modernizacji i zmian polskiego systemu
o$wiaty i integracji europejskiej**. ,,Edukacja, bedac funkcjg zycia spotecznego
i gospodarczego, musi respektowaé potrzeby rozwijajacego si¢ spoteczenstwa,

41 NSA: sqd nie moze decydowa¢ o stusznosci likwidacji szkoly (http://www.oswiata.abc.com.pl).

42 NIK: o likwidacji szkét (http://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-likwidacji-szkol.html).
Na ten temat zob. Wphw likwidacji szkot publicznych na warunki realizacji zadan oswiatowych
gmin. Informacja o wynikach kontroli, Warszawa 2014 (www.nik.gov.pl); Likwidacja szkol pod-
stawowych oraz przekazywanie stowarzyszeniom. Kontekst, proces i skutki przemian edukacyjnych
w spolecznosciach lokalnych na podstawie analizy studiow przypadku. Raport z badania, Warszawa
2014 (www.ibe.edu.pl).

43 Na temat wielowymiarowej rzeczywistosci edukacyjnej pisza m.in.: B. Sliwerski, Szkola na
wirazu zmian politycznych. Bez cenzury, Krakow 2012; idem, Diagnoza uspotecznienia publicznego
szkolnictwa Il RP w gorsecie centralizmu, Krakow 2013; Zawirowania systemu edukacji. Z per-
spektywy socjologicznych warsztatow badawezych, red. M. Zahorska, Warszawa 2012; B. Sliwerski,
Edukacja (w) polityce...; M.J. Szymanski, Edukacyjne problemy wspotczesnosci, Krakow-Warsza-
wa 2014; A. Bogaj, S.M. Kwiatkowski, M.J. Szymanski, System edukacji w Polsce. Osiggnigcia —
przemiany — dylematy, Warszawa 1997, s. 118; B. Sliwerski, Etyczno-pedagogiczne aspekty polityki
oswiatowej 11 RP wobec procesow stratyfikacji spotecznej (http://www.annalesonline.uni.lodz.pl/
archiwum/2006/2006_02_sliwerski 12 20.pdf); Szkola w zmianie. Zarzqdzanie i komunikacja w sy-
tuacjach szkolnych, red. W.J. Maliszewski, I. Nowosad, R. Uzdzicki, Torun 2009.

44 Zob. P. Dlugosz, Spoleczne skutki zmian systemu edukacyjnego, [w:] Zawirowania systemu
edukacji. Z perspektywy socjologicznych warsztatow badawczych, red. M. Zahorska, Warszawa
2012, s. 29-49; M.J. Szymanski, Edukacyjne problemy wspotczesnosci, s. 18 i n.
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[...] Szkoly, a wraz z nimi inne instytucje edukacyjne, otrzymuja zadania zwig-
zane z potrzebami wspoltczesnoscei [...]"4. Zawirowania wokot systemu edukacji
wskazuja na ,,ptaszczyzng nieustannego Scierania si¢ réznorodnych presji poli-
tycznych, kulturowych i spoteczno-ekonomicznych. Wigkszos¢ zachodzacych
obecnie w polskich szkotach przemian pojawia si¢ w wyniku odpowiedzi szk6t na
wymogi polityki o§wiatowej. Radykalne zmiany w Zyciu spotecznym i gospodar-
czym [...] znajdujg swoje odbicie w polityce oswiatowej, ktdra koncentruje si¢ na
dziataniach zwiagzanych z podnoszeniem efektywnosci ksztatcenia poprzez wpro-
wadzenie elementow politycznie konstruowanej gospodarki rynkowej do obszaru
o$wiaty. Poddawanie edukacji procesom »ekonomicznej racjonalizacji«, a wraz
z tym stosowanie w obszarze edukacji charakterystycznych dla sfery biznesu za-
biegdw, sprowadzajacych si¢ zazwyczaj do obnizania kosztow i réwnoczesne-
go podnoszenia jakosci wytwarzanych produktow, wzbudza wiele kontrowersji
[...]7%.

W polityce oswiatowe]j coraz wyrazniej zauwazalna jest ,,ekonomiczna teoria
polityki” (teoria wyboru publicznego)*’ jako jeden z nurtdw szeroko rozwijajacej sie
nowej ekonomii politycznej i wiedzy ekonomicznej w polityce o§wiatowe;j. ,,Eduka-
cja znajduje si¢ w sektorze publicznym, [...] obejmujacym wszystkie typy szkot pu-
blicznych i komercyjnych jako jeden z kluczowych czynnikéw w rozwoju polskiej
gospodarki. [...] Nie mozna pomija¢ w badaniach oswiatowych sfery ekonomiczne;j,
finansowania i zarzadzania szkolnictwem w skali kraju czy w poszczeg6lnych jego
regionach, miastach i wsiach. Planowanie i finansowanie przez rzad z polskiego
sektora finanséw publicznych budzetu na edukacje musi rzutowac na jej zasieg,
a wiec siec szkolng, dostepnosé, stan zatrudnienia wysoko wykwalifikowanych kadr
nauczycielskich i administracyjno-technicznych oraz infrastrukture o$wiatowg™8.

W odniesieniu do zarysowanego obrazu rzeczywistosci edukacyjnej trze-
ba jednak mie¢ na uwadze preferowany system wartosci oswiaty i wychowania,
warto$ci edukacji, jej zalozenia i cele, stosowane metody ksztalcenia, rozumienie

45 M. J. Szymanski, Edukacyjne problemy wspdlczesnosci, s. 24.

46 J.M. Michalak, Sukces a ekonomizacja edukacji. Aspekty etyczne, s. 60 (http://www.an-
nalesonline.uni.lodz.pl/archiwum/2006/2006_02 michalak 59 67.pdf), oraz wskazana tu literatura.

47 Zob. B. Sliwerski, Edukacja (w) polityce..., s. 87; Teoria wyboru politycznego. Gléwne
nurty i zastosowania, red. J. Wilkin, Warszawa 2012. Wedtug J. Wilkina, ,,Teoria wyboru publicz-
nego ma charakter normatywny, jej celem [...] nie jest opis rzeczywistosci, lecz analiza modeli
idealizacyjnych. Przyjmuje si¢ w nich zatozenia, ktorych spetnienie uznaje si¢ jedynie za pozadane.
Zadaniem tych teorii jest bowiem ustalenie rozwigzan normatywnych: optymalnych, spetniajacych
postulowane warunki” (Teoria wyboru publicznego..., s. 12). Zdaniem tego autora, ,,Teoria wyboru
publicznego bada przede wszystkim proces ksztattowania instytucji w sferze politycznej. To wlasnie
jakos¢ instytucji decyduje o sprawnosci 1 efektywnosci funkcjonowania sfery politycznej, podobnie
jak sfery ekonomicznej” (J. Wilkin, Teoria wyboru publicznego — homo oeconomicus w sferze po-
lityki, [w:] Teoria wyboru politycznego..., s. 11). Zdaniem B. Sliwerskiego: ,,Dzisiaj wiedza ekono-
miczna odnoszona jest takze do sfery polityki, w tym takze polityki oswiatowej, edukacyjnej panstw
demokratycznych o gospodarce wolnorynkowej” (B. Sliwerski, Edukacja (w) polityce..., s. 87).

48 B. Sliwerski, Edukacja (w) polityce..., s. 88.
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edukacji jako publicznego prawa podmiotowego®. Pojawia si¢ wigc pytanie, czy
istniejg granice wspolczesnego wkraczania ekonomii w obszar ,,ekonomicznej
strategii ksztattowania praktyki o§wiatowej”? Jakie beda w przysztosci skutki
postrzegania polskiej edukacji wyltacznie w perspektywie ,,edukacyjnego ekono-
mizmu”, dokad doprowadzi narzucanie samorzadowym dziataniom o$wiatowym
,»ideologii rynkowego (ekonomicznego, nie pedagogicznego) liberalizmu”? Jakie
beda skutki postrzegania cztowieka jedynie przez pryzmat ,kapitatu ludzkiego”,
a instytucji edukacyjnych jako ,,przedsiebiorstw ustugowych” dostosowujacych
ushugi czy produkty do potrzeb rynku edukacyjnego? To pytania, co do ktérych
trudno dzisiaj o jednoznaczne zajecie stanowiska w tej sprawie, albowiem w edu-
kacji publicznej coraz czgsciej podejmuje si¢ badania zmierzajace w kierunku
zatrzymania lub obnizania kosztow edukacji.

Samorzady maja czas na przyjecie uchwat o zamiarze likwidacji szkét do dnia
28 lutego danego roku kalendarzowego, czyli moga to zrobi¢ najpo6zniej na pot roku
przed poczatkiem nowego roku szkolnego. Zdaniem MEN: , mata szkota podstawo-
wa, a szczegolnie mata wiejska szkota podstawowa to miejsce bardzo cenne z punktu
widzenia dzieci, ktore do tych szkot uczeszezaja — to jest kwestia odlegltosci dziecka
do szkoty, to jest rowniez kwestia odlegtosci rodzica do szkoty. [ ...] szkoty w matych
spotecznosciach petnig role szczegdlng, sg jej centrum™!. Minister edukacji narodo-
wej w liscie do wladz samorzadowych zwraca uwage, ze likwidacja matych szkot
daje czgsto pozorne oszczednosci’?. Z kolei RPO w wystgpieniu z dnia 17 marca
2015 r. do MEN w kwestii przeanalizowania przekazywania szkét publicznych pod-
miotom prywatnym zwraca uwage na nastepujace problemy: 1) ustalenie obwodu

49 Zob. M. Kozak, Edukacja na rzecz praw dziecka w szkole wyzszej. Zarys dydaktyki
szczegolowej, Krakow 2014, s. 21.

50 Zob. A. Jezowski, Ekonomika oswiaty...

SU Minister edukacji apeluje o rozwage przy likwidacji szkdt, (http://www.oswiata.abc.com.pl/
czytaj/-/artykul/minister-edukacji-apeluje-o-rozwage-...); zob. tez informacje w tym zakresie: Mate
szkoty — czy warto je likwidowac?, z ktdrej wynika, ze ,,Mala szkota to taka, w ktorej uczy si¢ nie
wigeej niz 70 ucznidw [...]. Dlaczego warto utrzymac mate szkoty?: blizej dzieci — lepsza dostgpnose,
integruja spoteczno$¢ lokalng — pehig role centrow kultury (czgsto tacza funkcje biblioteki, przed-
szkola, uniwersytetu trzeciego wieku), lepszy kontakt rodzicow z nauczycielami, brak potrzeby dowo-
zenia dzieci — zajgcia dodatkowe niewymuszane przez organizacj¢ dowozenia, mozliwo$¢ organizacji
opieki przedszkolnej, szczegolnie 3- i 4-latkdow, nieograniczona trudno$cia rodzicow w dowozeniu
dzieci. Objecie obowigzkiem szkolnym 6-latkéw zwigkszy liczbe dzieci w szkotach podstawowych.
Brak istotnych réznic w osiagnigciach ucznidow z matych i duzych szkot” (ibidem).

52 Wedlug MEN likwidacja matych szkot daje czesto pozorne oszczedno$ci: 1) utrzymanie
budynkéw — budynki po zlikwidowanych lub skonsolidowanych szkotach czgsto pozostaja nadal
na utrzymaniu gmin, bo trudno znalez¢ na nie nabywcoéw; 2) dowozy dzieci — jesli dzieci ze
zlikwidowanej szkoty przejda do szkoly zbiorczej, trzeba je bedzie dowozi¢. [...] koszty zwiazane
z dojazdem i zatrudnieniem opiekuna; 3) odtwarzanie szkét — po objeciu obowigzkiem szkolnym
wszystkich sze$ciolatkow, w szkotach znow uczy¢ si¢ bedzie wigcej dzieci. Likwidacja szkoty
dzisiaj moze oznacza¢ koniecznos¢ jej odtworzenia w przysztosci. [...] dodatkowe koszty: remont
[...] budynku szkoty, zakup pomocy dydaktycznych, zatrudnienie nauczycieli”. (http://men.gov.pl/
ministerstwo/informacje/czy-warto-likwidowac-male-szkoly-list-minister-edukacji-narodowej-do-
samorzadowcow.html); zob. tez Male szkoly — czy warto je likwidowac?
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szkolnego, 2) planowanie sieci szkét i kierunkow ksztatcenia, 3) zasade rownosci.
Takie decyzje wladz samorzadowych wynikajg najczesciej z oszczednoscei, a traca
na tym uczniowie — problem istnieje zwlaszcza w gminach, ktore nie prowadzg
juz zadnej szkoty, poniewaz niesamorzadowe placowki nie musza ustala¢ obwodu’.

Zgodnie z art. 20e ust. 1 u.s.0. dzieci mieszkajace w obwodzie przyjmowane
sg z urzedu do szkoly podstawowej 1 gimnazjum (podstawa przyjecia jest zglosze-
nie rodzicow). Szkota nie moze odmowié przyjecia dziecka z obwodu. Zdaniem
I. Lipowicz ,.kwestia braku obwodu moze mie¢ decydujace znaczenie dla realizacji
konstytucyjnych praw i wolnosci”, natomiast o sieci szkot nie mogg decydowaé
wzgledy ekonomiczne, poniewaz ,,zasadg systemu o$wiaty powinna pozostawaé
sie¢ szkot zarzadzana przez podmioty publiczne, a wigc nienastawione na zyski
i odpowiedzialne nie tylko za pojedyncze placowki, ale za cato$¢ o$wiaty¢. Wat-
pliwosci ze wzgledu na zgodnos¢ z konstytucyjng gwarancjg rownosci budzi¢ moga,
w zalezno$ci od prowadzacego szkotly publiczne organu, rézne warunki pracy i pta-
cy zatrudnionych w nich nauczycieli*’. Nalezy takze za RPO zwrdci¢ uwage, ze
,,Szkoty niesamorzadowe, [...] nie maja obowigzku zapewniania rodzicom uczniow
oraz samym uczniom prawa do udziatu w decydowaniu o sprawach szkoty8,

53 Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich do Minister Edukacji Narodowej (znak:
VII1.7037.38.2014.NC); zob. Do MEN ws. zastgpowania szkét samorzadowych publicznych pla-
cowkami publicznymi prowadzonymi przez podmioty prywatne; zob. tez wczesniejsze pismo w tej
sprawie RPO z dnia 17 VII 2014 r. do MEN (znak: 1. 7037.22.2014.NC).

54 Zob. RPO: za duzo szkét trafia w prywatne rece.

55 ,0bwod jest ustawowg gwarancjg powszechnego i rownego dostepu do edukacji, szkota
nie moze odmowi¢ przyjecia dziecka z obwodu. Sytuacja, w ktorej znaczna czgs¢ lub, w skrajnym
przypadku, wszystkie publiczne placéwki nie maja ustalonego obwodu, moze za§ prowadzi¢ do
faktycznego réznicowania sytuacji prawnej obywateli. Dotyczy to w szczegdlnosci uczniéw po-
siadajacych 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).

56 Zgodnie z art. 17 ust. 112 u.s.o. sie¢ publicznych szkot powinna by¢ zorganizowana w spo-
sob umozliwiajacy wszystkim dzieciom spetnianie obowigzku szkolnego oraz gwarantujacy, ze od-
leglos¢ miejsca zamieszkania ucznia od placowki zobowigzanej do jego przyjecia nie moze przekra-
czaé, w zaleznosci od klasy, 3 lub 4 km. W $wietle art. 14a i 17 ust. 4 u.s.0., rada gminy ustala sie¢
prowadzonych przez siebie przedszkoli i szkot. ,,[...] jedng z gwarancji rownego i powszechnego
dostepu do edukacji jest zatem nalozenie na gming obowiazku racjonalnego zarzadu siecig placo-
wek, 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 gestosé
zaludnienia, sie¢ placowek nie jest tak gesta jak w miastach” (https://www.rpo.gov.pl/sites/default/
files/JOANNA%20KLUZIK-ROSTKOWSKA%20%281%29 0.pdf).

57, Zgodnie z art. 1 ust. 2 pkt 2 lit. a w zwigzku z art. 91b ust. 2 pkt 1 i 3 ustawy z dnia 26 sty-
cznia 1982 r. — Karta Nauczyciela (tekst jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 191), do nauczycieli zatrud-
nionych w szkole prowadzonej przez podmiot prywatny stosuje si¢ tylko cz¢s¢ zawartych w Karcie
przepiséw, a w szczegolno$ci nie stosuje si¢ przepisow regulujacych kwestie urlopéw i upraw-
nief socjalnych nauczycieli” (https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/JOANNA%20KLUZIK-
ROSTKOWSKA%20%281%29 0.pdf).

58 Zgodnie z art. 57 u.s.o0. szkoly publiczne prowadzone przez podmiot prywatny mogg nie
powotywac¢ rad szkot, rad rodzicow i samorzadow uczniowskich. [...] Szkoly prowadzone przez
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Niewatpliwie zamykanie matych szkot wiejskich jest zrodtem wielu konfliktow
na linii wiadza samorzadowa-lokalna spoteczno$¢>. W konsekwencji w wielu tych
gminach argumentem ze strony wtadz samorzadowych sa ekonomiczne wskazniki,
ktore wprost przedstawiaja zbyt duze koszty utrzymywania nierentownych placowek
o$wiatowych wobec nasilajacych si¢ probleméw budzetow samorzadowych. Brak
wystarczajgcych srodkow finansowych w zakresie zabezpieczenia potrzeb edukacyj-
nych samorzadu terytorialnego staje si¢ zrédlem poszukiwania alternatywnych roz-
wigzan obnizajacych koszty realizacji zadan o$wiatowych®. Procesowi tych zmian
towarzysza niekonczace si¢ pytania i watpliwosci, czy warto likwidowac mate szko-
ty, czy moze przekaza¢ gminng szkole stowarzyszeniu, czy przekaza¢ prowadzenie
szkot prywatnym podmiotom, jaki jest wptyw likwidacji szkot i zmiany sieci szkot na
lokalng spotecznos$c? Jakie sa skutki likwidacyjnych dziatan wladz samorzadowych
w zakresie likwidacji szkoty publicznej obecnie i jakie bedg skutki zmian sieci szkot
i kierunkow ksztatcenia w najblizszej przysztosci w lokalnej spotecznosci?

Podejmujac jakiekolwiek dziatania w zakresie lokalnej polityki oswiatowej,
nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze szkola jest podstawowym ogniwem systemu
os$wiatowego 1 rownoczesnie czgscig sktadowa lokalnego srodowiska spotecz-
nego®!, rolg samorzadu terytorialnego za$ jest wykonywanie zadan publicznych,
w tym zadan o§wiatowych w interesie publicznym, na rzecz mieszkancéw wcho-
dzacych w sktad wspolnot lokalnych®2.

3. W KWESTII ADMINISTRACJI SWIADCZACEJ
W ZAKRESIE WYKONYWANIA ZADAN OSWIATOWYCH
PRZEZ JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Z problemem demograficznym i spadkiem liczby uczniéw w szkole® zwigza-
na jest m.in. ,,potrzeba konsolidacji i racjonalizacja sieci szkolnej, [...], zapewnie-

podmioty prywatne, z punktu widzenia ucznidéw i ich rodzicow, nie zapewniaja zatem takich samych
praw jak szkoty prowadzone przez jednostki samorzadu terytorialnego” (https://www.rpo.gov.pl/
sites/default/files/JOANNA%20KLUZIK-ROSTKOWSKA%20%281%29 0.pdf).

3 E. Kope¢, Zamykanie matych szkét wiejskich..., s. 6.

%0 D. Szescito, O watpliwosciach wokdl powierzania prowadzenia szkél..., s. 5 in.

61 Zob. S. Witek, Zarzqdzanie reformowang szkolq. Wybrane problemy teoretyczno-praktycz-
ne, Warszawa-Krakow 2000, s. 7; K. Gawronski, Potyczki prawne dyrektora szkoly. Rola prawa
w wybranych obszarach zarzqdzania szkolg, Warszawa 2010, s. 19.

62 Zob. M. Kisata, Wplyw koncepcji zarzqdzania administracjq publiczng na funkcjonowanie
samorzqdu terytorialnego w Polsce, [w:] Administracja publiczna wobec procesu globalizacji, red.
M. Rudnicki, M. Jabtonski, Warszawa 2011, s. 193.

63 Decentralizacja zarzadzania o$wiatg publiczng w warunkach zmian systemowych, prze-
mian ustrojowych, przyczynita si¢ do tego, ze przed wladzami samorzadowymi pojawiaja si¢ m.in.
wyzwania zwigzane z zarzadzaniem siecig szkot w warunkach nizu demograficznego. W literaturze
pisza na ten temat: J. Herczynski, Wyzwania oswiatowe stojqce przed jednostkami samorzgdu tery-
torialnego, s. 4. www.ore.edu.pl; zob. idem, Wyzwania oswiatowe stojgce przed samorzgdami, [w:]
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nie pelnej oferty edukacyjnej w szkotach wiejskich. W sytuacji zamykania szkot
kwestia powszechnej dostgpnosci do oswiaty staje si¢ istotng sprawg i wyzwaniem
dla samorzadow [...]”%*. Przeobrazenia i przeksztalcenia wspotczesnej admini-
stracji, rozwdj nowych obszaréw dziatania, pojawianie si¢ coraz to nowszych
form dziatania powodujg potrzebe postrzegania administracji w ujgciu dynamicz-
nym®. Wplyw na jej istote dziatania wywierajg zwlaszcza uwarunkowania ze-
wnetrzne, zmuszajac ja do uczenia si¢ funkcjonowania w Srodowisku globalnym,
ktoére wymaga od niej dobrego przygotowania organizacyjnego i szybkiej reakcji
na zachodzgce przemiany w panstwie®®. Wspotczesny dynamizm dziatania admi-
nistracji oraz zmiennos¢ roli 1 funkcji na przestrzeni ostatnich lat przeksztatcity
si¢ diametralnie pod wptywem czynnikow zewngtrznych. Nalezy tu wspomnieé
o procesach globalizacji, rozwoju technologii internetowych 1 spoleczenstwa in-
formacyjnego czy tez innowacyjnej gospodarce, przeobrazeniach samej admini-
stracji, zwiazanych z akcesja Polski do struktur Unii Europejskiej. Niewatpliwie

Strategie oswiatowe, red. A. Levitas, ,,Biblioteczka O$wiaty Samorzadowe;j”, t. 1, Warszawa 2012,
s. 15 in.; A. Kasperczyk, Samorzgdowe podmioty polityki edukacyjnej, [w:] Polska wobec wyzwan
edukacyjnych Unii Europejskiej, red. L. Dziewigcka-Bokun i A. Ladyzynski, Wroctaw 2004, s. 63;
R. Raszewska-Skatecka, Wspolczesne wyzwania i dylematy zarzqdzania oswiatq samorzgdowq.
Spoleczne inicjatywy edukacyjne, [w:] Przeglgd dyscyplin badawczych pokrewnych nauce prawa
i postgpowania administracyjnego, red. S. Wrzosek et al., Lublin 2010, s. 621-633; R. Raszewska-
-Skatecka, Decentralizacja publicznych zadan oswiatowych a zawodnos¢ panstwa, [w:] Panstwo
i rynek. Obszary zawodnosci, red. U. Kalina-Prasznic, Wroctaw 2011, s. 105 i n.

64 J. Herczynski, O polityce oswiatowej na poziomie lokalnym, [w:] Jakos¢ oswiaty jako efekt
zarzgdzania strategicznego, red. D. Jastrzebska, M.W. Dzienisiewicz, Warszawa 2011, s. 9, www.
ore.edu.pl.

% A. Panasiuk, Prawo podmiotowe jednostki do dobrej administracji jako wyznacznik spraw-
nego panstwa, [w:] Problemy prawa i administracji, red. A. Kojder, Pétrocznik 2012, nr 1-2,
Warszawa 2012, s. 106. Na temat wspolczesnych uwarunkowan i zachodzacych przeksztalcen oraz
wyzwan w administracji publicznej piszg m.in.: J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa
2012, s. 27 i n.; 1. Lipowicz [w:] Z. Niewiadomski et al., Prawo administracyjne, Warszawa 2011,
s. 27-30; Z Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej, [w:] System prawa administracyjnego,
t. 1. Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa
2010, s. 4 i n.; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Torun 2009, s. 19-20;
J. Bo¢ [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2007, s. 12; H. Izdebski, M. Kulesza,
Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Warszawa 2004, s. 93; J. Bo¢ [w:] A. Bta$, J. Bo¢,
J. Jezewski, Administracja publiczna, Wroctaw 2003, s. 127; J.S. Langrod, Instytucje prawa admini-
stracyjnego. Zarys czesci ogolnej, Krakow 2003, s. 191. Na temat ujecia menedzerskiego administra-
cji i definicji administracji ,,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 — nowy wymiar, red. E. Ura,
Rzeszow 2004, s. 469 i n. Zdaniem J. Supernata naukowej refleksji nad administracja publiczna
brakuje spojnosci (ibidem, s. 469); por. tez B. Kudrycka, W sprawie wdrazania zasad New Public
Management do prawa administracyjnego, [w:] Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego.
Ksigga jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, Krakow 2001, s. 405.

66 Zob. A. Panasiuk, Prawo podmiotowe jednostki do dobrej administracji..., s. 105-113.
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administracja ewoluuje, ciggle si¢ zmienia, ksztattujac oblicze sprawnego panstwa
ulega zmianom i przeksztalceniom w obszarze jej dziatania (funkcjach)®’.

Oswiata i wychowanie, w tym szkota, zakwalifikowane sg do tych dziedzin
spolecznych administracji publicznej, w ktorych dominuje funkcja $wiadczaca
administracji®®. Specyfika ustug edukacyjnych, jakie $wiadczy szkota, dotyczy
obowiazku dbatosci o rozwdj jednostki i podstawowego czynnika gwarantujace-
go rozwo6j demograficzny, spoteczny i gospodarczy kraju. Dziatania dzisiejszej
administracji §wiadczacej wywoluja niejednokrotnie liczne obawy spoteczne, al-
bowiem w wykonywaniu natozonych na nig zadan publicznych dochodzi do roz-
dzwigku pomiedzy zakresem zadan administracji $wiadczacej a mozliwosciami
ich realizacji®.

W relacji pomigdzy wspotczesnym panstwem i jego administracjg a oby-
watelami pojawia si¢ czesto dysharmonia widoczna w niezadowoleniu spo-
lecznym (m.in. protesty rodzicow, ucznidow, nauczycieli) z dziatalnosci admini-
stracji $wiadczacej’?. Coraz bardziej widoczne rozmijanie sie z oczekiwaniami
spotecznymi wynika z tego, ze administracja §wiadczaca wobec zachodzacych
w niej i w przestrzeni publicznej zmian nie jest w stanie wlasciwie wykony-
waé swoich obowigzkow i czesto nie potrafi sobie z nimi poradzi¢’!. Natozone
ustawowe zadania publiczne wykonuje za drogo, nieefektywnie i niewydolnie,
obcigzajgc budzety publiczne nieproporcjonalnie do efektow’2. Poglebiajgce sie
niepowodzenia z przeprowadzanych reform, w tym oswiatowych, i wspotcze-

67 Zob. Z. Niewiadomski, Pojecie administracji..., s. 17.

68 W literaturze w zakresie administracji $wiadczacej zob. m.in.: J. Postuszny, O nowej kon-
cepcji administracji Swiadczgcej, [w:] Aktualne problemy administracji i prawa administracyjnego,
red. J. Postuszny, Przemy$l-Rzeszow 2003, s. 296-324; idem, Ewolucja administracji Swiadczqcej
(na przykladzie szkolnictwa wyzszego). Studium administracyjnoprawne, Rzeszow-Przemysl 2004;
idem, Istota i cechy administracji Swiadczgcej, Administracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka
2005, s. 55-67; idem, Geneza i rozwdj administracji Swiadczqcej, [w:] Instytucje procesu admi-
nistracyjnego i sqdowoadministracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana Prof. Ludwikowi
Zukowskiemu, red. J. Postuszny, Z. Czarnik, R. Sawuta, Przemysl-Rzeszow 2009, s. 289-304;
H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja..., s. 85; P. Chmielnicki, Swiadczenie ustug przez samo-
rzqd terytorialny w Polsce. Zagadnienia ustrojowoprawne, Warszawa 2005, s. 36; idem, Zakiady
administracyjne w Polsce. Ustroj wewnetrzny, Warszawa 2008, s. 19-25; R. Raszewska-Skalecka,
Statut i regulamin zaktadu administracyjnego jako zrodta prawa, Wroctaw 2007, s. 13 in.; M. Stahl,
Pojecie administracji, jej cechy i funkcje, [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady
w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2009, s. 21; E. Ochendowski, Prawo administra-
cyjne..., s. 31; Z. Niewiadomski, Pojecie..., s. 17; Z. Czarnik, J. Postuszny, Zaktad publiczny, [w:]
System prawa administracyjnego. Podmioty administrujgce, t. 6, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrdbel, Warszawa 2011, s. 423-439; J. Zimmermann, Prawo..., s. 33; 1. Sierpowska, Pomoc spo-
teczna jako administracja swiadczqca. Studium administracyjnoprawne, Warszawa 2012, s. 73—117.

9 J. Postuszny, O nowej koncepcji..., s. 301; Z. Czarnik, J. Postuszny, Zaktad publiczny,
s. 423.

70 J. Postuszny, O nowej koncepcji..., s. 296.

71 Z. Czamik, J. Postuszny, Zaktad publiczny...,s. 423.

72 J. Postuszny, O nowej koncepciji..., s. 301.
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sne niezbyt korzystne tendencje w funkcjonowaniu administracji $wiadczacej
sprzyjaja poszukiwaniu przyczyn i podtoza owych nieprawidtowosci w admini-
stracji $wiadczgcej oraz wskazaniu alternatywnych instrumentow naprawczych.
Wedtug J. Postusznego nalezatoby przyjrzeé¢ si¢ systemowemu spojrzeniu na
administracje, obejmujacemu zaré6wno koncepcje i konstrukcje zadan admi-
nistracji $wiadczacej, jak i sposoby ich wykonywania’?. Zdaniem tego autora
administracja §wiadczaca powinna znalez¢ nalezne jej miejsce w programach
politycznych, w ustawodawstwie i doktrynie’. Postulaty te, z ktérymi nalezy
si¢ zgodzi¢, dotycza w niniejszym opracowaniu obszaru o$wiaty i koncepcji po-
wierzania prowadzenia szkoty samorzadowej, gdzie nie brakuje niedociggnieé
legislacyjnych i administracji publicznej w zakresie i w sposobach wykony-
wania ustawowych zadan oswiatowych. Stabosci wspotczesnej administracji
swiadczacej, samodzielnie realizujgcej zadania publiczne w zakresie o$wiaty,
sprzyja migdzy innymi brak wystarczajacych srodkéw publicznych do realizacji
zadan o§wiatowych. Pojawia si¢ tu rozgraniczenie dwoch réznych sfer dziatania
administracji: sfery powinnosci okre$lonej natozonym katalogiem ustawowych
zadan publicznych, w tym zadan o$wiatowych do wykonania, i sfery rzeczywi-
stych mozliwo$ci ich realizacji’>.

Konstytucyjne prawo do nauki musi by¢ postrzegane w kategoriach zarow-
no dobra i wartosci indywidualnej, jak 1 podstawowego dobra wspolnego spote-
czenstwa. Oswiata uyjmowana jest jako dobro wspdlne spoleczenstwa, co wyni-
ka z preambuty ustawy o systemie o$wiaty. Obowigzek panstwa (administracji
rzadowej) 1 jednostek samorzadu terytorialnego zagwarantowania dostgpu do
swiadczen edukacyjnych (tj. obowigzek rocznego przygotowania przedszkolne-
go, obowigzek szkolny, obowigzek nauki — obowigzki edukacyjne o charakte-
rze administracyjnoprawnym), rozumienie o$wiaty jako zadania publicznego’®,
wigze si¢ z przejeciem odpowiedzialno$ci za wykonywanie o§wiatowych zadan
publicznych. Na wtadzach publicznych spoczywa zatem ustawowy obowigzek
zapewnienia obywatelom powszechnego i rownego dostepu do edukacji. Jak
podkresla Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 16 stycznia 2007 r. (U 5/06,
Dz.U. Nr 10, poz. 70), powszechno$¢ i rownos$¢ ksztatcenia rozumiana musi by¢
jako rownos¢ szans.

73 Ibidem, s. 297; J. Postuszny, Geneza i rozwdj administracji..., s. 303. Zdaniem
J. Postusznego, ,,nadzieja na efektywne realizowanie zadan przez administracje $wiadczaca tkwi
we wprowadzaniu nowych sposobow ich wykonywania oraz poszukiwania alternatywnych zrodet
finansowania” (ibidem, s. 303).

74 J. Poshuszny, Geneza i rozwéj administracji..., s. 288.

75 Zob. A. Panasiuk, Prawo podmiotowe jednostki..., s. 108; por. S. Biernat, Prywatyzacja
zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa-Krakow 1994, s. 15-18.

76 Zob. D. Kurzyna-Chmiel, Oswiata...
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Interpretacja przepisoéw regulujgcych konstytucyjne prawo do nauki’’, w tym
obowigzek szkolny i obowigzek nauki’® do 18. roku zycia w §wietle ustawy o sys-
temie o$wiaty dostarcza niejednokrotnie watpliwosci prawnych w ich stosowaniu
i przyktadow rozmijania si¢ oczekiwan spotecznych z praktycznym wykonywa-
niem publicznych zadan oswiatowych. A zatem powstaje pytanie, czy w warunkach
dynamicznie zmieniajacych si¢ uwarunkowan w obszarze oswiaty samorzadowej
i patrzenia na szkole przez pryzmat kosztoéw edukacji publicznej koncentracja na
problemach natury ekonomicznej nie odwraca uwagi od celow systemu oswiaty
— ,,0d pytania o role wtadz samorzadowych w definiowaniu priorytetow lokalne;j
polityki o$wiatowej, [...] postrzegania szkoly nie jako obcigzenia dla lokalnego
budzetu, a spojrzenia na szkole jako instytucje, od ktorej zaczyna si¢ rozwoj lokal-
ny, [...] my$lenia o szkole jako instytucji budujacej lokalny kapital spoteczny””.

Skutki przemian edukacyjnych powoduja jednak, ze koszty edukacji przesta-
niaja poglebiong analiz¢ potrzeb edukacyjnych ze wzgledu na niewystarczajace
zabezpieczenie wykonywania zadan oswiatowych przez lokalng administracje
samorzadowg, np. w organizowaniu sieci szkolnej. Planowanie lokalnej polityki
o$wiatowej, w tym organizacji sieci szkot rozpoczyna si¢ ,,0d dyskusji na temat
mozliwos$ci minimalizowania roznicy pomigdzy wysokoscig subwencji a naktada-
mi ponoszonymi przez samorzady™3?. Co wiecej, warto sie przy tym zastanowié,
jaka jest odpowiedzialno$¢ panstwa i samorzadu terytorialnego w ramach reali-
zacji zadan o$wiatowych w konteks$cie zachodzacych procesow likwidacji szkoty
publicznej? Jakie sg uwarunkowania i skutki likwidacji szkoty oraz przemian edu-
kacyjnych w spotecznosciach lokalnych w ramach przekazania szkoly publicznej
do prowadzenia przez inny podmiot niz j.s.t.? Warto tu doda¢, ze zachodzacych
procesow i przemian spotecznych w kraju, coraz szybszych zmian cywilizacyj-
nych, w tym zmian o charakterze globalnym rowniez w dziedzinie edukacji, nie
da si¢ zatrzymac¢. Przyktadem jest reforma systemu o$wiaty powodujaca przy tym
zmiany zasad i mechanizméw dziatania oraz funkcjonowania szkot publicznych.
Jednostki samorzadu terytorialnego zgodnie z art. 5 ust. 3 u.s.0. moga zaktada¢
i prowadzi¢ jedynie szkoly i placowki publiczne. Poszukiwanie przez nie efek-

77 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
zpdzn. zm.) w art. 70 ust. 1 stanowi, ze ,,Kazdy ma prawo do nauki. Nauka do 18 roku zycia jest obo-
wigzkowa”. Okreslenie sposobu wykonywania obowigzku szkolnego (art. 70 ust. 1 zd. 3 Konstytucji
RP) zastrzezono do materii ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wiaty (dalej jako u.s.o0.).
,Postanowieniami konstytucyjnymi panstwo natozyto administracyjnoprawny obowiazek nauki na
osoby, ktdre nie ukonczyly 18 roku zycia”. J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komen-
tarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw 1998, s. 129.

78 Konstytucja RP w art. 70 reguluje prawo do nauki, a art. 15 u.s.0. zaznacza jej obowiazek.
Wedlug M. Pilicha ,,tworzg jednak uzupetniajaca si¢ catosé, gdyz trudno wyobrazi¢ sobie, aby wo-
bec istnienia powszechnego obowigzku nie istniato zarazem prawo dziecka i rodzicow do uzyskania
ze strony szkoly §wiadczenia ustug edukacyjnych”. M. Pilich, Ustawa o systemie oswiaty..., s. 275.

79 C. Trutkowski, Ksztattowanie polityki oswiatowej..., s. 44 i n.

80 Zob. ibidem; E. Kope¢, Zamykanie matych szkdt...
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tywnych sposobow ograniczania kosztow edukacyjnych w prowadzeniu i utrzy-
mywaniu tych szkét wynika ze zlozonosci wspodtczesnych globalnych proceséw
edukacyjnych i zmian w edukacji na gruncie krajowymS8!. Proces likwidacji szkoty
w systemie o$§wiaty przyczynia si¢ niejednokrotnie do podwazenia pewnosci sy-
tuacji prawnej uzytkownika likwidowanej szkoty®?, ale tez wywotuje niepewnos¢
sytuacji prawnej jednostki w zwigzku z powszechnym i rownym dostgpem do
edukacji®3. Kierunki zmian i praktyka powierzania prowadzenia szkot samorzado-
wych moze rozmijac si¢ z zaspokojeniem potrzeb spotecznych w zakresie eduka-
cji. Likwidacji szkoty towarzyszy z reguty niepewnos¢ co do dalszego wykonywa-
nia zadan o$wiatowych. Rozne sa podtoza spotecznych konfliktéw oswiatowych
oraz ich skutki w zakresie likwidacji i przeksztatcenia szkot publicznych, widocz-
ne zwlaszcza na kanwie orzecznictwa sgdow administracyjnych84.

,Przyszto§¢ szkot to [...] konieczno$¢ dopasowania si¢ szkot do nowych
warunkow”®. Coraz czgsciej obywatel, ale tez spotecznos$¢ lokalna zastanawia
si¢ nad respektowaniem podstawowych wartos$ci panstwa prawa w drodze prze-
prowadzanych reform ustrojowych panstwa, w tym reform administracyjnych
i przeksztatcen dokonujacych si¢ rowniez w systemie o§wiaty. ,,Kazda ze sfer
funkcjonowania systemu o$wiaty jest bardzo istotna, bo tylko potaczone w catosé¢
pozwalaja na wypelnienie konstytucyjnego obowigzku Panstwa wobec Obywateli.
Podstawowymi warto$ciami, jakie ma realizowac system powigzanych ze sobg
publicznych instytucji o§wiatowych, jest wyrazona w art. 70 ust. 4 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, sg to: powszechnos¢ i rownos¢ dostepu do wyksztatce-
nia”%¢, Obowigzki samorzadu lokalnego wobec obywateli w kwestii zaspokajania
popytu na okreslone dobra publiczne, w tym o$wiaty i szkoty, okreslone sg usta-
wowo i powinny by¢ egzekwowane. Dostarczanie dobr publicznych przez samo-
rzad lokalny wynika z uwarunkowan legislacyjnychd’. Edukacja ,,dokonuje sie

81 Zob. R. Raszewska-Skatecka, Wplyw przemian cywilizacyjnych na paradygmat zarzqdzania
placowkq oswiatowq a oczekiwania spoleczne, [w:] Stare dogmaty — nowe wyzwania w prawie
i ekonomii, red. U. Kalina-Prasznic, Warszawa 2013, s. 177 i n.

82 Zob. R. Raszewska-Skatecka, Problem pewnosci sytuacji prawnej uzytkownika likwidowa-
nego zaktadu administracyjnego (oSwiatowego) — wybrane zagadnienia, [W:] Pewnos¢ sytuacji
prawnej jednostki w prawie administracyjnym, red. A. Bta§, Warszawa 2012, s. 75-83.

83 Zob. R. Raszewska-Skatecka, Niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w zwigzku
z powszechnym i rownym dostegpem do edukacji na tle ustawy o systemie oswiaty (wybrane za-
gadnienia), [w:] Niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym, red. A. Blas,
Warszawa 2014, s. 266-274.

84 Zob. R. Raszewska-Skatecka, Problem pewnosci sytuacji prawnej uzytkownika... i cyt.
orzecznictwo.

85 R. Lenart, Zarzqdzanie wiedzq w tworzeniu konkurencyjnosci szkoly, Warszawa 2014, s. 9.

86 Prawo oswiatowe, red. S.M. Kwiatkowski, K. Gawronski, Warszawa 2013, s. 7. Zgodnie
z art. 70 ust. 4 Konstytucji RP: ,,Wladze publiczne zapewniajg obywatelom powszechny i rowny
dostep do wyksztalcenia”.

87 Zob. K. Kopczewska, Infrastruktura techniczna jako przyktad dobra publicznego dostarcza-
nego przez samorzqd, [w:] Samorzgd lokalny — dobro publiczne, red. J. Kleer, wyd. 1, Warszawa
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w spoteczenstwie, shuzy osigganiu celdw spotecznych, realizacji jego potrzeb™s8.
Ma ona w duzej mierze charakter zinstytucjonalizowany, gdyz przedszkola, szko-
ly, placowki oswiaty rownoleglej i ustawicznej podejmuja wickszos¢ skompli-
kowanych, specyficznych przedsiewzie¢ edukacyjnych®®. Warto jednak zauwa-
zy¢, ze znaczng czgs¢ wiedzy kazdy cztowiek zdobywa ,,w biegu zycia, w toku
codziennych interakcji spotecznych, socjalizacji, czynno$ci niekoniecznie nasta-
wionych na uzyskiwanie efektow edukacyjnych™?. Zdobywanie tej wiedzy wy-
muszaja zachodzace wspotczesnie przemiany spoteczne i gospodarcze, zwlaszcza
za$ dokonujace si¢ reformy w administracji publicznej z perspektywy konkuren-
cyjnych wizji panstwa®!. Zachodzace w panstwie zmiany w systemie o$wiaty sg
wazne z punktu widzenia rozumienia o§wiaty ,,jako dobra catego spoteczenstwa”,
jako ,,dobra jednostki” i jako ,,zadania publicznego” w obliczu dokonujacych si¢
przemian edukacyjnych w panstwie.

Niejednokrotnie w miejsce zlikwidowanych szkoét publicznych nastepuje
utworzenie szkot niepublicznych®. Jednakze pafistwo i samorzad terytorialny,
ponoszac odpowiedzialnos¢ za funkcjonowanie systemu oswiaty i wychodzac
naprzeciw spotecznemu zapotrzebowaniu, dopuszcza takze réznorodne formy
oddolnych edukacyjnych inicjatyw obywatelskich. Uzasadnieniem takiego dzia-
tania ma by¢ jakoby ,,interes najwazniejszego podmiotu w systemie oswiaty, czyli
uczniow”, a skutkiem takich dziatan sa czgsto zlozone spoteczne konflikty oswia-
towe”3. Dlatego tez w zapobieganiu likwidacji matych samorzadowych i w kre-
owaniu aktywnosci obywatelskiej oraz przejawianiu spotecznych inicjatyw edu-
kacyjnych uczestniczg coraz czesciej organizacje pozarzadowe”.

Wsrod motywow ratowania matych szkot czy likwidacji szkoly samorza-
dowej znajduja si¢ gtdownie te, ktore wskazujg na edukacje jako jej wzrastajaca
warto$¢, jako dobro wspolne — wspolng wlasnosé spoleczenstwa, szkole zas po-
strzegaja jako instytucj¢ spoteczng w kategoriach dobra publicznego szczegolnie
wazng dla funkcjonowania spotecznosci lokalnych. Dzialania o$wiatowe zapo-
biegajace likwidacji matych szkét widoczne sg nie tylko w ksztalttowaniu polityki

2008, s. 113; J. Siwinska-Gorzelak, Jakos¢ dobr publicznych dostarczanych przez samorzqd na
przyktadzie edukacji, [w:] Samorzqd lokalny — dobro publiczne..., s. 133 —147.

88 M.J. Szymanski, Socjologia edukacji. Zarys problematyki, Krakow 2013, s. 7.

89 Jbidem, s. 9.

90 Ibidem.

91 Zob. R. Kusiak-Winter, Reformy w administracji z perspektywy konkurencyjnych wizji
panstwa, ST 2014, nr 11, s. 5-21.

92 R. Raszewska-Skalecka, Szkofy niepubliczne a reforma systemu edukacji w Polsce, ST
2000, nr 7-8, s. 123 in.

93 Zob. R. Raszewska-Skatecka, Udziatl organizacji pozarzqdowych..., s. 477 i n.

94 R. Raszewska-Skatecka, Organizacje pozarzgdowe w systemie oswiaty — zarys proble-
matyki, [w:] Prawna dziatalnosé instytucji spoteczenstwa obywatelskiego, red. J. Blicharz i J. Bo¢,
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o$wiatowej samorzadow lokalnych, lecz takze w dziataniach w tym zakresie in-
nych podmiotéw wiladzy publicznej w panstwie. Problem likwidacji matych szkot
i warunki realizacji zadan o§wiatowych dominuje w polityce oSwiatowej panstwa
kreowanej z udziatem MEN i jednostek samorzadu terytorialnego, w dziataniach
interwencyjnych i wystgpieniach RPO do organdéw wtadzy publicznej ponoszacej
odpowiedzialno$¢ za edukacj¢ publiczng w panstwie, ale tez w kontroli sprawo-
wanej przez NIK w zakresie wplywu likwidacji szkot publicznych na warunki
realizacji zadan oSwiatowych gmin oraz w orzecznictwie sgdowym.

SELECTED PROBLEMS OF PRESTATIVE ADMINISTRATION
IN PERFORMING EDUCATIONAL PUBLIC TASKS
BY LOCAL SELF-GOVERNMENT

Summary

Public education in the Republic of Poland is a “common good” and is considered as one
of the most important public administration tasks. Tiers of Polish local self-government should
perform educational public tasks on the basis, and within the limits, of the law. Shaping of the local
policy making with regard to education should be built on universal values, referred to by the Polish
educational system which implements constitutional principles and provisions. However, present-
day school closures and network consolidation — transferring students who attend these schools
and handing over the public task of running public schools to, inter alia private entities, NGOs,
foundations, associations, is a very visible phenomenon in the local authorities’ management of
educational services. The impact of the aforementioned phenomenon shows the scope of obligations
of local self-government in performing educational public tasks in the light of the Act on the School
Education System of 7 September 1991. Moreover, it helps to evaluate the results of measures
introduced by local communities to deal with this issue. For local self-government authorities,
the main triggers for systematic searching for more efficient ways of performing public tasks in
the sphere of education are: the adverse population trend resulting in a decrease in the number of
students, the rising costs of education and decreasing financial problems in the public sector.
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