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Abstrakt: Administracja publiczna $wiadczaca ustugi publiczne w sferze edukacji ewoluuje i ciggle
si¢ modernizuje. R6znorodnos¢ i ztozony proces §wiadczenia ustug edukacyjnych na przetomie
ostatnich lat zalezy od zmian zachodzacych w uwarunkowaniach administracji publicznej i tendencji
rozwojowych edukacji, w tym polityki edukacyjnej i trendach demograficznych wymuszajacych
dziatania innowacyjne i efektywne rozwigzania edukacyjne. Powszechno$¢ ustug edukacyjnych
w panstwie 1 §wiadomos$¢ ich zmiany stale wzrasta, ro$nie ich znaczenie na rynku ustug publicznych.
Dziatalno$¢ edukacyjna wykazuje wlasciwosci dziatalnosci ustugowej, oferujac takie dobra na
rynku, ktore wyrdzniaja ja ze wzgledu na specyfike dziatania dostosowang do rozwoju w systemie
spoteczno-gospodarczym.

Stowa kluczowe: administracja §wiadczaca, ustuga publiczna, szkota, ustugi edukacyjne, o$wiata,
zadanie publiczne, zadanie wlasne

WPROWADZENIE

Dobrym punktem wyjscia do niniejszej analizy jest wyrazne wskazanie, ze

jedna z najistotniejszych cech charakterystycznych funkcji administracji jest ich dynamiczny
charakter, ktory oznacza emanacj¢ nie tylko zmieniajacych si¢ wizji ugrupowania politycznego
majacego wigkszos¢ parlamentarna, ale i oczekiwan spotecznych oraz kierunkow rozwoju gospo-
darki w danym pafistwie i w Europiel.

Potrzeba naukowej refleksji nad rzeczywistoscig administrowania w obszarze
funkcji §wiadczacej administracji publicznej pozwala przyjrzec si¢ blizej rzeczywi-
stemu §wiadczeniu ustug edukacyjnych. W naukach administracyjnych nie brakuje

I Zob. R. Kusiak-Winter, Kilka uwag na temat funkcji administracji publicznej, ,,Acta Univer-
sitatis Wratislaviensis. Prawo” 334, 2022, s. 259.
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publikacji z zakresu administracji ustug publicznych?, zwlaszcza ze pojecie ustug
publicznych wypetnione jest r6zng trescig z punktu widzenia zdolnosci do reali-
zowania interesu publicznego’. W doktrynie prawa administracyjnego przyjmuje
si¢, ze szkoty 1 placowki oswiatowe jako zaklady administracyjne zaliczane sa
do podmiotéw administracji publicznej realizujacych zadania z obszaru edukacji
publicznej w ramach tak zwanej administracji $wiadczacej*. Przedmiotem ich dzia-
falnosci jest $wiadczenie spolecznych ustug na rzecz wybranej grupy odbiorcow
ustug edukacyjnych. Edukacja publiczna z uwagi na swoje znaczenie spoleczne
znajduje sie wsrod tych dobr niematerialnych, ktérych §wiadczenie wigze sie
z publicznymi zadaniami o§wiatowymi wykonywanymi przez panstwo i samorzad
terytorialny’. Korzystanie z ustug edukacyjnych jest obowigzkowe w okreslonym
wieku (ustawowe obowigzki edukacyjne)®, a ich $wiadczenie i wypetnianie tych
obowiazkéw okreslone przepisami prawa o$§wiatowego. Powstaje pytanie, czy
jednostka ma realnie w petni zagwarantowang ochrone praw i wolnosci w eduka-
cji publicznej, gdy o$wiata, ktdra stanowi ,,wspolne dobro catego spoteczenstwa”,
wynikajgce z preambuly ustawy Prawo o$wiatowe’, zapewni¢ ma powszechny

2 Zob. T. Kuta, Aspekty prawne dziatah administracji publicznej w organizowaniu ustug,
Wroctaw 1969, s. 33; idem, Rola administracji ustug w zaspokajaniu potrzeb socjalno-bytowych
i oswiatowo-kulturalnych obywateli, [w:] Administracja publiczna u progu XXI wieku, red. Z. Nie-
wiadomski, Przemys1 2000, s. 19-21; P. Chmielnicki, Swiadczenie ustug przez samorzqd terytorialny
w Polsce. Zagadnienia ustrojowoprawne, Warszawa 2005, s. 62; Ustugi publiczne. Organizacja
i zarzqdzanie, red. B. Kozuch, A. Kozuch, Krakéw 2011; R. Raszewska-Skatecka, Szkola publiczna
Jjako zdecentralizowany podmiot administracji publicznej. Studium administracyjnoprawne, Wro-
ctaw 2019, s. 25-49; J. Korczak, Funkcja ustugodawcza administracji publicznej w swietle konsty-
tucyjnych zasad ustrojowych, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego™ 2023, nr 4, s. 109-120.

3 Zob. B. Kozuch, A. Kozuch, Istota wspdtczesnych ustug publicznych, [w:] Ustugi publiczne.
Organizacja i zarzqdzanie, red. B. Kozuch, A. Kozuch, Krakéw 2011, s. 33.

4 Zob. R. Raszewska-Skatecka, Statut i regulamin zaktadu administracyjnego jako Zrédla
prawa, Wroctaw 2007; eadem, W obliczu administracji swiadczqcej i jej zadan publicznych w ujeciu
nauk administracyjnych, [w:] Efektywnos¢ ekonomiczna jako cel prywatyzacji zadan z zakresu ad-
ministracji swiadczqcej. Studium prawno-administracyjne, red. J. Blicharz, R. Raszewska-Skatec-
ka, Wroctaw 2020, s. 11-40; R. Raszewska-Skatecka, Organizacja i funkcjonowanie zaktadow ad-
ministracyjnych — wybrane zagadnienia, [w:] Prawo administracyjne. Zagadnienia ogdlne
i ustrojowe, red. J. Blicharz, P. Lisowski, Warszawa 2022, s. 681-693.

5 Zob. R. Raszewska-Skatecka, Wybrane problemy administracji Swiadczqcej w zakresie wy-
konywania zadan oswiatowych przez jednostki samorzqdu terytorialnego, ,,Przeglad Prawa i Admi-
nistracji” 2015, nr 100, cz. 1, s. 127-148; R. Raszewska-Skatecka, Decentralizacja zadan oswiato-
wych w kontekscie wyzwan i oczekiwan spolecznych, [w:] Administracja publiczna wobec wyzwan
i oczekiwan spotecznych, red. M. Gielda, R. Raszewska-Skatecka, Wroctaw 2015, s. 145-164.

¢ Przez obowiazki edukacyjne nalezy rozumie¢ trzy obowiazki nazwane w ustawie Prawo
o$wiatowe: obowiazek rocznego przygotowania przedszkolnego, obowiazek szkolny i obowiazek
nauki. Nakaz ksztatcenia do ukonczenia osiemnastego roku zycia ma swoje zrodto w Konstytucji
RP i dookreslony jest w samej ustawie, co wynika migdzy innymi z tresci jej art. 31 ust. 4, art. 40
ust. 112, art. 41 ust. 1, art. 42 ust. 1.

7 Preambufa ustawy z dnia 14 grudnia 2016 roku — Prawo o$wiatowe (tekst jedn. Dz.U.
7 2024 1. poz. 737 ze zm.), dalej u.p.o.
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iréwny dostep do wyksztatcenia, zagwarantowany w art. 70 ust. 4 Konstytucji RP,
wypetniajac swa misj¢ publiczna w panstwie i stuzac zaspokajaniu spotecznych
potrzeb edukacyjnych, gdy dziata w warunkach gospodarki rynkowe;j?

1. ZAGADNIENIA TERMINOLOGICZNE
W ZAKRESIE EDUKACJI PUBLICZNEJ

Zwrdcenia uwagi wymagaja zwlaszcza te zadania o§wiatowe jednostek samorzadu
terytorialnego, ktore zachodza w $§wiadczeniu ustug edukacyjnych w warunkach
niestabilnego otoczenia administracji publicznej®. Trzeba mie¢ na uwadze fakt
konwersji (zmiany podmiotu wykonujacego dane zadanie w edukacji publicznej)
i reformowania szkolnictwa, w tym szkoty samorzadowej jako instytucji admini-
stracji publicznej $wiadczacej publiczne ustugi edukacyjne najblizej obywatela przez
organy samorzadu terytorialnego. Jest ona widoczna na gruncie zmian zachodzacych
w regulacjach prawnych w obszarze funkcjonowania szkolnictwa w panstwie, ktore
przyczyniaja si¢ do nieustannego wplywania na sytuacje jednostki na tle prawa do
nauki® i $wiadczenia ustug edukacyjnych przez organy wiadzy publicznej w pan-
stwie. Publiczne zadania o§wiatowe realizowane sg zaréwno przez administracje
rzadowa, jednostki samorzadu terytorialnego, jak i przez podmioty niepubliczne,
ktorym zostaty one w roznych formach powierzone. Wspotczesnie obserwuje sie
konwersje zadan i form organizacyjnych jednostek publicznych w rézne formy
prawem dopuszczone, na przyktad zlecanie zadan publicznych do wykonywania
podmiotom prywatnym. Katalog zadan publicznych w obszarze edukacji, jak
i sposoby ich rozdzielania majg charakter dynamiczny'?. Nie ulega watpliwosci, ze
zakres podmiotowy i przedmiotowy samorzadowych zadan o§wiatowych cechuje
sig¢ zarowno powszechnoscia, jak i niejednorodnos$cig oraz zmienno$cia. Ponadto

obok zadan klasycznych o charakterze jednorodnym pojawiaja si¢ zadania, ktére wykraczaja poza
tradycyjny podziat przedmiotowy zakresu dziatania administracji publicznej. Mozna je okresli¢

8 R. Raszewska-Skatecka, Wybrane segmenty otoczenia administracji publicznej w sferze
edukacji i ich wplyw na oswiate samorzqdowq w zakresie wykonywania zadan oswiatowych, ,,Prze-
glad Prawa i Administracji” 2017, nr 111, s. 159-179; zob. Otoczenie administracji publicznej, red.
J. Korczak, Wroctaw 2017.

9 Zob. art. 70 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 z pdzn. zm.), dalej: Konstytucja RP.

10 Szerzej zob. R. Raszewska-Skalecka, Szkofa publiczna..., s. 133 n.; D. Kurzyna-Chmiel,
Podzial zadan publicznych miedzy administracje rzgdowq a samorzqd terytorialny — przyktady
oswiatowe, [w:] Sposoby realizacji zadan publicznych, red. B. Dolnicki, Warszawa 2017, s. 395—
405; D. Tykwinska-Rutkowska, Prywatyzacja zadan wiasnych gminy z zakresu edukacji publicz-
nej — studium gdanskiego ,, Pozytywnego” przypadku, [w:] Sposoby realizacji zadan publicznych,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2017, s. 664-682; J. Pierzchata, Kolizja interesu publicznego i prywat-
nego przedsigbiorcy na tle prywatyzacji zadania oswiatowego gminy, [w:] Sposoby realizacji zadan
publicznych, red. B. Dolnicki, Warszawa 2017, s. 559-567.
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jako zadania zlozone, bowiem w istocie rzeczy tacza one co najmniej dwa rézne obszary dziatania
administracji, a takze wymagaja podejmowania dzialan o ztozonym charakterze. [...] specyfika
zadan ztozonych logicznie pociaga za soba konieczno$¢ utworzenia rownie specyficznych w swej
istocie jednostek organizacyjnych dla ich wykonywania!l.

Prawo do nauki powinno by¢ postrzegane zaréowno w kategoriach dobra i wartosci
indywidualnej, jak 1 waznego, podstawowego dobra ogdlnospotecznego. Urzeczy-
wistnienie tego prawa jest nie tyle jakims szczeg6lnym przywilejem wspolczesnej
jednostki, ale stanowi nieodzowny warunek rozwoju spoteczenstwa i jednoczesnie
petnego jej uczestnictwa w zyciu spotecznym. Powszechne ksztatcenie odgrywa
istotng role w rozwoju gospodarczym i cywilizacyjnym we wspotczesnym §wiecie.
Nauka postrzegana jest jako niezbedny element rozwoju cztlowieka pozwalajacy na
uczestnictwo w zyciu publicznym!2. Prawo do nauki zostato ujete w wielu aktach
i konwencjach miedzynarodowych. Wsrdd nich mozna wymieni¢ Powszechna
Deklaracj¢ Praw Czlowieka (art. 26), Migdzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych,
Spotecznych i Kulturalnych (art. 13 i 14), protokot nr 1 do Europejskiej Konwencji
Praw Cztowieka (art. 2), Karte praw podstawowych Unii Europejskiej (art. 14), Kon-
wencj¢ o prawach dziecka (art. 28 129). Wazne uzupetnienie zakresu ochrony prawa
do nauki zawiera Konwencja w sprawie zwalczania dyskryminacji w dziedzinie
o$wiaty, w ktorej mowa o wyktadni pojecia o$wiaty'3, dominujgcego w tresci tego
aktu. Termin ,,o$wiata”, zgodnie z art. 1 ust. 2 Konwencji, obejmuje nie tylko dostep
do oswiaty, ale takze poziom i jako$¢ nauczania oraz warunki, w jakich to naucza-
nie si¢ odbywa. Takie rozumienie tego pojecia odnosi si¢ do o§wiaty wszystkich
typow 1 stopni bez wyjatku i niezaleznie od réznorodnosci krajowych systemow
o$wiaty'*. Prawo do nauki, ktérego korelatem sg odpowiednie powinnosci wladzy
publicznej, stanowi w swej istocie gwarancj¢ dostepnosci i powszechnosci. Celem
1 istotg tego prawa jest stworzenie jednostce realnych szans ksztalcenia na roznych
poziomach edukacyjnych!’.

Polski system edukacyjny cechuje heterogenicznos¢ szkot, ich rodzajow, ty-
pow 1ustug edukacyjnych. Ustawodawca dopuszcza wiele mozliwosci zaktadania

11 J. Korczak, Specyfika wykonywania zadan ztozonych jednostek samorzqdu terytorialnego na
przyktadzie mtodziezowych osrodkow wychowawczych, [w:] Sposoby realizacji zadan publicznych,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2017, s. 334-335.

12 7ob. wyrok TK z dnia 8 listopada 2000 r., SK 18/99, OTK 2000/7, poz. 258; por. R. Raszew-
ska-Skatecka, Szkota publiczna..., s. 122—123.

13 Konwencja w sprawie zwalczania dyskryminacji w dziedzinie o§wiaty sporzagdzona w Pary-
zu dnia 15 grudnia 1960 roku, przyjeta przez Polske w dniu 13 lipca 1964 roku (Dz.U. Nr 40,
poz. 268).

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

15 R. Raszewska-Skatecka, Szkofa publiczna..., s. 111-114; zob. J. Blicharz, R. Raszewska-
-Skatecka, Teoretycznoprawne aspekty edukacji jako dobra publicznego w kontekscie tendencji pry-
watyzacyjnych i urynkowienia szkolnictwa, Wroctaw 2022.
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i prowadzenia szkoét i placowek publicznych lub niepublicznych przez rézne pod-
mioty, zarowno publiczne, jak i niepubliczne, uczestniczace w wykonywaniu zadan
oswiatowych (art. 8 ust. 21 3 u.p.o.). Dziatalno$¢ szkoty nabiera cech ustugowych,
bowiem uczniowie (ich rodzice) staja si¢ autentycznymi odbiorcami proponowanych
przez szkole ustug edukacyjnych — jej konsumentami/klientami'®. Do dyrektora
szkoty nalezy wspolczesnie umiejetnos¢ promowania swojej szkoty, czyli tworzenie
odpowiedniego jej wizerunku w danym srodowisku, w ktorym z reguty znajduja
si¢ osoby zainteresowane oferta §wiadczonych ustug edukacyjnych w danej szko-
le i bedace ich adresatami — rodzice i uczniowie. Pojecie ,,ustuga edukacyjna”
realizowana z reguly przez szkoty/placowki os§wiatowe moze by¢ rozumiane wie-
loznacznie. Z reguty w piSmiennictwie okresla sie, ze ustuga edukacyjna polega

na szeroko rozumianym ksztalceniu (obejmujacym zintegrowana dziatalno$¢ poznawcza i wycho-
wawczg), stymulujacym rozwdj kazdego dziecka adekwatnie do jego mozliwosci. Tego rodzaju
dziatalnos¢ prowadzona jest w szkole w roznych formach organizacyjnych — zaréwno lekcyjnych,
jak i pozalekcyjnych, a takze pozaszkolnych (wycieczki)'’.

Przyjmuje si¢ rowniez, ze podstawowym warunkiem pozytywnego wizerunku
szkoly w lokalnym $rodowisku jest wysoki poziom ustugi edukacyjnej, wyrazajacy
si¢ w skutecznym oddziatywaniu na wielostronny rozwoj uczniow!'s.

Swoboda wyboru szkoty i konkurencyjno$¢ $wiadczonych ustug edukacyjnych
w warunkach gospodarki wolnorynkowej sprawia, ze dominuje zjawisko konkurencji
i zwigzana z tym promocja i marketing szkoty!. Ustugi edukacyjne charakteryzuja
si¢ swoistymi cechami odrézniajacymi je od innych ustug. Cechy tych ustug mozna
uja¢ w trzy grupy: organizacyjne, interpersonalne i $wiadczace o subiektywnos$ci
ustug?’. Nie ulega watpliwosci, ze szkota jest organizacja, ktora ma do spetnienia
okreslona misj¢ wynikajaca z polityki o§wiatowej panstwa, realizowang poprzez
$wiadczenie ustug oczekiwanych przez spoteczenstwo. W pismiennictwie zaznacza
sig, ze ,,zarzadzanie szkota, to wlasnie zarzadzanie procesami §wiadczenia ustu-
g?1. Sg to specyficzne ustugi edukacyjne, bo w pewnym okresie zycia korzystanie
znich jest obowigzkowe, dotyczg tez Scisle okreslonego wieku zycia, typu szkoty,

16 Zob. L. Gawrecki, Menedzerskie zarzqdzanie placéwkq edukacyjng. Praktyczny poradnik
dla dyrektorow szkot, Warszawa 2019, s. 235-236; L. Gawrecki, Promocja placowki edukacyjnej,
Warszawa 2008; K. Peszko, Konsument na rynku ustug edukacyjnych, [w:] Konsument na rynku
ustug, red. G. Rosa, Warszawa 2015, s. 181-197; A. Drapinska, Zarzqdzanie relacjami na rynku
ustug edukacyjnych szkol wyzszych, Warszawa 2012; A. Struminska-Doktor, Jak skutecznie wypro-
mowac szkote i placowke oswiatowg, Warszawa 2015.

17 L. Gawrecki, Menedzerskie zarzqdzanie placéwkq edukacyjng, s. 236.

18 Ibidem, s. 237.

19°Zob. J. Fazlagi¢, Marketing szkoly, Warszawa 2011; L. Gawrecki, Promocja..., s. 22 n.;
M. Celuch, Promocja szkoty. 19 dziatan, ktore poprawig wizerunek Twojej placowki, Warszawa
2014.

20 1. Gawrecki, Promocja...,s. 38-42.

21 AJ. Fazlagi¢, Marketingowe zarzqdzanie szkotg, Warszawa 2003, s. 28.
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sg $wiadczone jako ustugi nadobowigzkowe czy komercyjne ustugi edukacyjne??.
Ustuga edukacyjna jest cze$cig ustug jako zjawiska ekonomiczno-spotecznego??,
ktora dziala na potrzeby i zachowania potencjalnych zainteresowanych ich oferta.
Przyja¢ nalezy, ze rynek ustug edukacyjnych staje si¢ coraz bardziej konkurencyjny
na wszystkich poziomach edukacji, niezaleznie od jej formy prawnej czy lokaliza-
cji**. Wazna staje sie jako$¢ i efektywno$¢ nauczania w oferowanych przez polskie
szkolnictwo ustugach edukacyjnych. Tu wyraznie zauwaza si¢ kryteria wzrostu
znaczenia proceséw globalizacyjnych i rozwoju spoleczenstwa informacyjnego
oraz zmiany demograficzne, ktére powoduja konieczno$¢ dostosowania szeroko
rozumianego nauczania do wyzwan X XI wieku. Wspotczesnie jakos¢, efektywnose
nauczania i warto$¢ edukacji jest coraz czesciej skutecznym narzedziem budowania
przewagi konkurencyjnej w dynamicznie zmieniajace;j si¢ rzeczywistosci spolecz-
no-gospodarczej. Trzeba zatem mie¢ na uwadze te przestanki, ktore determinuja
edukacje w wymiarach: organizacyjnym, ekonomicznym, infrastrukturalnym,
metodycznym i spofecznym, czyli podejscie wielokryterialne?s.

W kontekscie zadan publicznych z obszaru edukacji krajowe;j trzeba tu wy-
raznie zaznaczy¢, ze przepis art. 70 Konstytucji RP dotyczy prawa do nauki, nie
tylko poprzez jego ustanowienie (ust. 1), ale rowniez wskazanie podstawowych
gwarancji jego realizacji, do ktorych zaliczy¢ trzeba przede wszystkim: wolnos¢
wyboru rodzaju szkoty (ust. 3 zd. 1), wolnos$¢ zaktadania szkét réznych typow (ust. 3
zd. 2-3), a takze okreslenie pewnych elementéw ustroju szkolnictwa, takich jak:
zasada bezptatnos$ci nauki w szkotach publicznych (ust. 2), zasada powszechnego
i réwnego dostepu obywateli do wyksztatcenia (ust. 4 zd. 1), zasada pomocy wtadz
publicznych dla ucznidéw i studentow (ust. 4 zd. 2), zasada trdjszczeblowosci ustroju
szkolnictwa (ust. 3 zd. 2), zasada dwusektorowosci szkolnictwa, majacego przybierac
postac szkolnictwa publicznego i niepublicznego (ust. 3) oraz zasada autonomii
szkot wyzszych (ust. 5)2°. Prawo do nauki jest $cisle zwigzane z ustawowymi obo-
wigzkami edukacyjnymi naktadanymi na obywatela?’ i na podstawowe podmioty
administracji publicznej. Przepisy materialnego prawa administracyjnego poprzez
zadania oswiatowe jednostek samorzadu terytorialnego uszczegotawiaja zadania
publiczne w zakresie edukacji publicznej. W kognicji Trybunatu Konstytucyjnego
art. 70 Konstytucji RP ,.statuuje rozliczne zadania panstwa w zakresie o$wiaty
i nauki, ktorych realizacja stanowi podstawe instytucjonalng dla podmiotowego
prawa do nauki. Podmiotowym prawem konstytucyjnym jest powszechny i rowny

22 1. Gawrecki, Promocja...,s. 32 n.

2 A. Jezowski, Ekonomika o$wiaty w zarzqdzaniu szkotq, Warszawa 2012.

24 K. Peszko, Konsument na rynku ustug edukacyjnych, s. 189.

25 Szerzej zob. A. Stecyk, Analiza poziomu jakosci nauczania w podmiotach edukacyjnych
wojewddztwa zachodniopomorskiego — podejscie wielokryterialne, Szczecin 2023, s. 7 n.

26 Por. wyrok TK z dnia 18 grudnia 2008 1., K19107, OTK-A 2008, nr 10, poz. 182; zob. wyrok
WSA w Bydgoszczy z dnia 8 czerwca 2016 r., Il SAB/Bd 30/16, LEX nr 2105428.

27 Zob. art. 35 u.p.o.; art. 31 ust. 4 u.p.o.; art. 36 ust. 9 u.p.o.
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dostep do wyksztalcenia jako konieczne elementy prawa do nauki”?8, Zobowigzuje
si¢ wladze publiczne do zapewnienia obywatelom rownosci w dostepie i powszech-
nos$ci ksztatcenia. Dziatania podejmowane w tym celu powinny zmierza¢ przede
wszystkim do eliminacji nierdéwnosci i barier faktycznych, w tym finansowych.
Stworzenie jednostce realnych szans na ksztatcenie na réznych poziomach edu-
kacyjnych znajduje odzwierciedlenie w celu i istocie prawa do nauki?®. Zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego ,,powszechnos¢ i réwnos¢ ksztatcenia musi by¢ ro-
zumiana jako rowno$¢ szans™30, Zasady te bezwarunkowo odnoszg si¢ do ksztal-
cenia w szkotach publicznych3!. Edukacja to jeden z tych obszarow dziatalno$ci
panstwa, ktory jest ukierunkowany na organizowanie i dostarczanie specyficznych
dobr publicznych oraz urzeczywistnianie okreslonych, wyraznie sprecyzowanych
celow ogolnospotecznych?,

Konstytucyjnymi podstawami funkcji §wiadczacej administracji publicz-
nej?3 sg zasady ustrojowe i prawne zagwarantowane preambutg Konstytucji RP
i ustawa zasadnicza, w szczegolnosci te z nich, ktére wynikaja z art. 2 Konsty-
tucji RP, w ktorym zdeklarowano ustrdj Polski jako demokratycznego panstwa
prawa urzeczywistniajgcego zasady sprawiedliwos$ci spotecznej, oraz zwigzania
organdw wiladzy publicznej w zakresie $wiadczenia ustug publicznych zasada
praworzadnosci z art. 7 Konstytucji RP, a takze: zasady formulowane w pream-
bule Konstytucji, gdzie mowa o zasadzie pomocniczosci, ktora interpretowana
jest zwlaszcza w kontekscie uzasadnienia dla decentralizacji wtadzy publicznej
1 wyznaczenia pozycji ustrojowej jednostek samorzadu terytorialnego w panstwie,
w relacji do organéw administracji rzadowej, ale i pomocy w realizacji potrzeb
jednostki ze strony panstwa, w tym organu potozonego ustrojowo i terytorialnie
najblizej tej jednostki; zasada dbatosci o zachowanie godnosci cztowieka, ktorej
gwarancjg przestrzegania jest natozony na organy witadzy publicznej wyrazo-
ny w art. 30 Konstytucji RP obowiazek poszanowania i ochrony przyrodzonej
i niezbywalnej godnosci, nienaruszalnosci praw czlowieka i praw obywatelskich;
zasada sprawiedliwos$ci spotecznej, o ktérej mowa w preambule Konstytucji RP
w konteks$cie warunkow dziatania administracji w §wiadczeniu ustug publicznych,
stuzac wsparciu tych cztonkéw wspolnoty samorzadowej, ktorzy nie sa zdolni do
samodzielnej egzystencji czy zaspokojenia swoich potrzeb zyciowych; zasada
dialogu spotecznego, odbywajacego sie na wszystkich poziomach organizacji
panstwa, a szczegolnie na poziomie samorzadowym, z uwzglednieniem wszyst-
kich zainteresowanych §wiadczeniem ustug podmiotéw; zasada wspotdziatania
wtadz publicznych, co ma znaczenie dla organizowania administracji ustugowej

28 Wyrok TK z dnia 9 czerwca 2010 r., K 29/07, Dz.U. Nr 117, poz. 789.

29 Ibidem.

30 Wyrok TK z dnia 16 stycznia 2007 r., U 5/06, OTK-A 2007, nr 1, poz. 3.

31 ' Wyrok TK z dnia 9 czerwca 2010 1., K 29/07, Dz.U. Nr 117, poz. 789.

32 Szerzej zob. R. Raszewska-Skatecka, Szkota publiczna...,s. 123 n.

33 Szerzej zob. J. Korczak, Funkcja ustugodawcza administracji. . ., s. 114-119.
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w warunkach ograniczonych zasobdéw albo zwigkszonych potrzeb czy podejmo-
wania dziatania w kierunku poprawy skutecznosci i jako$ci swiadczonych ustug;
zasada decentralizacji wladzy publicznej z art. 15 Konstytucji RP, na mocy ktorej
w art. 16 zaklada si¢ istnienie z mocy prawa wspolnot samorzadowych, ktore
uczestnicza w sprawowaniu wladzy publicznej, dziatajac we wlasnym imieniu i na
wlasng odpowiedzialno$¢, a dzieki osobowosci prawnej przyznanej im w art. 165
ust. 1 Konstytucji RP kreuja podstawowe podmioty administracji §wiadczacej:
gminy, powiaty i wojewodztwa w zakresie domniemania wladztwa zadaniowego
okreslonego w art. 163 Konstytucji RP; zasada dualizmu zadan (wlasnych) gmin,
powiatow 1 wojewodztwa, sformutowana w art. 166 ust. 1 i 2 Konstytucji RP, czy
zadan zleconych z zakresu administracji rzagdowej, co wynika z art. 166 ust. 2 Kon-
stytucji RP. Przedstawione zasady konstytucyjne sa prawnym uwarunkowaniem dla
jednej z zasadniczych funkcji §wiadczacej administracji publicznej. W doktrynie
zauwaza si¢, ze ,,prognozy demograficzne wskazuja na wyraznie rosnacg role
$wiadczenia ustug publicznych wobec coraz liczniejszej grupy $wiadczeniobiorcéw
z coraz bardziej zréznicowanymi potrzebami34. Postulowane zmiany w dziataniu
administracji publicznej sprowadzaja si¢ miedzy innymi do modernizowania jej
struktur i aktywnos$ci w obszarze jej dziatania, w tym w domenie $wiadczonych
przez nig ustug edukacyjnych.

2. LIKWIDACJA SZKOLY SAMORZADOWEJ NA KANWIE
ORZECZNICTWA SADOWEGO — ZARYS PROBLEMU

Na gruncie normatywnym przyjmuje si¢, ze celem szkoty jako wyodrgbnionego
podmiotu prawnego jest realizowanie celow polityki o§wiatowej panstwa i wy-
petnianie prawnie statuowanych zadan publicznych w obszarze edukacji publicz-
nej. Gwarantowane konstytucyjnie prawo do nauki jest jednym z podstawowych
praw cztowieka i obywatela, a jego cele 1 zadania oraz funkcje precyzuja przepisy
prawa o$wiatowego. Zadania publiczne statuowane w panstwie prawa wynikaja
z podmiotowych praw podstawowych obywateli, w przypadku szkot i placowek
o$wiatowych — z prawa do nauki. Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP samo-
rzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej. Przystugujaca mu
w ramach ustaw istotng cz¢$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu
wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢. Z kolei, stosownie do art. 166 Konstytucji
RP, zadania publiczne stuzace zaspokojeniu potrzeb wspodlnoty samorzadowej
sa wykonywane przez jednostki samorzadu terytorialnego jako zadania witasne.
W mysl art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym zaspokajanie zbiorowych

34 J. Korczak, Wyzwania stojgce przed samorzqdem terytorialnym, [w:] System Prawa Teryto-
rialnego, t. 3. Samodzielnos¢ samorzqdu terytorialnego — granice i perspektywy, red. 1. Lipowicz,
Warszawa 2023, s. 752-754.
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potrzeb wspolnoty nalezy do zadan wtasnych gminy. W katalogu zadan wtasnych
mies$ci si¢ edukacja publiczna. Szkoty prowadzone przez jednostki samorzadu
terytorialnego sg szkotami publicznymi, w ktorych nauczanie jest bezptatne,
a rekrutacja uczniéw odbywa si¢ w oparciu o zasad¢ powszechnej dostepnosci.
Z kolei szkoty niepubliczne sg prowadzone przez osoby fizyczne i osoby prawne
niebedace jednostkami samorzadu terytorialnego. Szkoty niepubliczne nie maja
obowiazku zapewni¢ bezplatnego nauczania i nie przeprowadzaja rekrutacji na
podstawie zasady powszechnej dostgpnosci. Jednakze, w przypadku likwidacji
szkoty niepublicznej, musza one spetnia¢ standardy okreslone dla szkét publicz-
nych?’, Zgodnie z art. 8 ust. 15 u.p.o. wykonywanie zadan o$wiatowych nalezy
do zadan wilasnych jednostek samorzadu terytorialnego, a w ramach tych zadan
miesci si¢ tak zaktadanie i prowadzenie publicznych szkét podstawowych, jak i ich
likwidacja, ktora znajduje swe umocowanie w art. 89 ust. 1 u.p.o. Doda¢ nalezy,
ze na tle normatywnym

Szkota publiczna, z zastrzezeniem ust. 2-3 i 14-18, moze by¢ zlikwidowana z koncem roku
przez organ prowadzacy szkole, po zapewnieniu przez ten organ uczniom mozliwosci kontynu-
owania nauki w innej szkole publicznej tego samego typu [...]. Organ prowadzacy jest obowiazany,
co najmniej na 6 miesigcy przed terminem likwidacji, zawiadomi¢ o zamiarze likwidacji szkoty:
rodzicow uczniow, a w przypadku uczniéow petnoletnich — tych uczniow, wlasciwego kuratora
oswiaty oraz organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego wlasciwej do prowadzenia
szkot danego typu.

Z art. 89 ust. 3 u.p.o. wynika, ze

Szkota lub placowka publiczna prowadzona przez jednostke samorzadu terytorialnego moze
zosta¢ zlikwidowana po uzyskaniu pozytywnej opinii kuratora o§wiaty, a w przypadku publicznej
szkoty artystycznej prowadzonej przez jednostke samorzadu terytorialnego — po uzyskaniu pozy-
tywnej opinii ministra wlasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego.

Opinia ta wydawana jest w drodze zaskarzalnego postanowienia (art. 89 ust. 4
u.p.0.). Podkresli¢ nalezy, ze nadzér pedagogiczny nad szkotami podstawowymi jest
sprawowany przez kuratora oswiaty, ktory ,,realizuje polityke o§wiatowa panstwa,
a takze wspotdziata z organami jednostek samorzadu terytorialnego w tworzeniu
i realizowaniu odpowiednio regionalnej i lokalnej polityki oswiatowej, zgodnych
z politykag o§wiatowa panstwa” (art. 51 ust. 1 pkt 5 u.p.o.).

W ocenie NSA3

informacja o zamiarze likwidacji szkoty powinna zosta¢ imiennie skierowana do kazdego z ro-
dzicoéw i musi do niego dotrze¢, przy czym ustawa nie okresla formy powiadomienia, wazne jest,
aby faktycznie miato ono miejsce. Rodzice (opiekunowie prawni) uczniéw jako sprawujacy wladze
rodzicielska (badz pieczg) nad dzieckiem, maja interes prawny, aby dostatecznie wczesnie otrzymac

35 Zob. M. Sondej, Organ zatozycielski przejmuje zobowigzania likwidowanej szkoly, https://
www.prawo.pl/oswiata/kto-przejmuje-zobowiazania-likwidowanej-szkoly,522113.html (dostep:
5.12.2023).

36 Wyrok NSA z dnia 12.10.2022 r., I1II OSK 6372/21, LEX nr 3419864.
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informacj¢ o zamierzonej likwidacji szkoty publicznej. Wiaze si¢ to bowiem czgsto z wazng sfera ich
zyciowych spraw. [...] przepisy ustawy Prawo o$wiatowe zagwarantowaty rodzicom udziat w pro-
cedurze likwidacji szkoty, skutkiem czego uznac nalezy, ze jako sprawujacy wladze rodzicielska
(piecze¢) nad dzieckiem majg interes prawny (bedac tym samym strong postgpowania w rozumieniu
art. 28 k.p.a.) w tym postgpowaniu, bowiem dotyka ich waznych spraw zyciowych.

W kognicji sadéw administracyjnych nie brakuje nieprawidlowosci zacho-
dzacych w kwestii §wiadczenia edukacyjnych ustug publicznych przez organy
wladzy publicznej. Sady administracyjne wypowiadaja si¢ w kwestii likwidacji
szkoly publicznej w roznych sytuacjach?’, jak na przyktad w takiej, gdy gmina
chee zlikwidowa¢ szkote, a kurator o§wiaty z ministrem chcg jg ratowaés. Przy-
ktadem jest sytuacja, gdy

rada gminy podjeta uchwale o zamiarze likwidacji szkoty podstawowej z dniem 31 sierpnia 2023 r.
Jako powdd wskazano stabe wyniki uczniow z egzamindw zewnetrznych, malejaca liczbg uczniow
oraz konieczno$¢ szukania oszczednosci. Kurator os§wiaty, ktorego wojt zawiadomit o likwidacji
szkoty, zaopiniowat ten plan negatywnie. [...] wazniejsze od czynnikéw ekonomicznych sg czynniki
spofeczne — rola szkoty w spotecznosci lokalnej i komfort jej uczniow?°.

Jednak w kognicji sadu?

rolg kuratora czy ministra — jako organdw nadzoru wykonywanego w trybie art. 89 ust. 3 u.p.o. —
nie jest poszukiwanie przestanek dla utrzymania likwidowanej szkoty czy polemika z uzasad-
nieniem uchwaty intencyjnej organu. Powinny skupi¢ si¢ wytacznie na wskazaniu ustawowych
podstaw dla braku zgody na likwidacje szkoty wobec istnienia realnej grozby niewykonania przez
jednostke samorzadu terytorialnego konkretnego obowigzku ustalonego ustawg. Organy nie moga
tez z dyrektyw o charakterze ogélnym dotyczacych obowiazkow gminy w zakresie edukacji dzieci
i mtodziezy wyprowadzaé szczegdtowych standardéw dotyczacych zapewnienia warunkow reali-
zacji obowiazku szkolnego. Nie tylko w zakresie samego nauczania, ale réwniez co do warunkow
nauczania (lokalowych czy innych). I to wyltacznie po to, by wykorzystywac je jako kryteria oceny
zasadno$ci decyzji o likwidacji szkoty.

Organy samorzadu terytorialnego nie sg autonomiczne w wykonywaniu na-
tozonych na nie przez ustawodawce zadan publicznych, na co wskazuje NSA*!:

37 Wyrok NSA z dnia 11 lipca 2023 r., IIl OSK 1399/22, LEX nr 3585614 (uchwata o likwida-
cji szkoty); wyrok NSA z dnia 12 pazdziernika 2022 r., III OSK 6372/21, LEX nr 3419864 (rodzice/
opiekunowie prawni uczniéw jako strona postepowania w sprawie likwidacji szkoty); wyrok NSA
z dnia 20 pazdziernika 2022 r., [l OSK 5503/21, LEX nr 3429489 (zwiazanie opinig kuratora odno-
$nie do likwidacji szkoty).

38 Zob. M. Sondej, Gmina chce zlikwidowa¢ szkole, kurator z ministrem cheq jq ratowad, https://
www.prawo.pl/oswiata/wplyw-kuratora-na-ksztaltowanie-sieci-szkol-vii-sawa-155223,524032.
html (dostep: 5.12.2023): ,,Kurator o§wiaty nie zostal powotany, by przekonywa¢ gming o potrzebie
utrzymania danej placowki albo polemizowac z nig w tym wzgledzie. Powinien natomiast wskazac,
ze gmina nie podota nalozonemu na nig obowiazkowi zapewnienia edukacji, gdy uchwata zostanie
przyjeta, a szkota zlikwidowana”.

39 Ibidem.

40 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 wrzes$nia 2023 r., VII SA/Wa 1552/23, LEX nr 3611300.

41 Wyrok NSA z dnia 20 pazdziernika 2022 r., Il OSK 5503/21, LEX nr 3429489.
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Wykonuja je w ramach decentralizacji, majac jedynie wzgledna samodzielno$¢ wyznaczona
tak przez ustawodawece, jak i organy nadzoru. Kompetencje nadzorcze charakteryzuja si¢ wladcza
ingerencja w samodzielno$¢ wykonywania zadania publicznego. Nadzor nad organami samorzadu
terytorialnego ma co do zasady charakter weryfikacyjny, ale takze wyjatkowo réwniez prewencyjny.
Takim przyktadem nadzoru prewencyjnego jest uzaleznienie podjecia uchwaty o likwidacji szkoty
publicznej od uzyskania pozytywnej opinii kuratora o$wiaty (art. 89 ust. 3 u.p.o.).

W ocenie NSA

kurator o§wiaty nie ma swobody w wydawaniu pozytywnej czy negatywnej opinii, a tym bardziej
nie moze udzieli¢ negatywnej opinii, powotujac si¢ na polityke oswiatowa panstwa. Prowadzitoby
to wprost do przyznania, ze kryterium wladczej ingerencji w dziatalno$¢ samorzadu bytaby nie tyle
naruszenie prawa, ile brak realizacji polityki panstwa. Bytoby to nie tylko sprzeczne z art. 171 ust. 1
Konstytucji RP wprost wskazujacym, ze dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi
z punktu widzenia legalnosci, ale zaprzeczytoby samej idei samorzadu terytorialnego jako zde-
centralizowanej administracji. Tylko bowiem w przypadku administracji scentralizowanej mozna
stosowac takie kryteria wladczej ingerencji w jej dziatanie jak zgodno$¢ z polityka wewnetrzna
w konkretnym segmencie danej administracji (np. o§wiatowej). W przypadku administracji zde-
centralizowanej dopuszczalnym kryterium wladczego oddziatlywania jest zgodno$¢ z prawem®2.

Dopuszczalna jest, jak si¢ przyjmuje,

sytuacja, w ktorej pewnym elementom polityki panstwowej nadaje si¢ status przepisow prawa.
Woweczas, jezeli dana uchwata nie spetnia przepisow regulujacych np. warunki nauki, dostepnosé
komunikacyjng do szkoty, mozliwo$¢ kontynuowania nauki w innej szkole, to wowczas kurator
o$wiaty moze wydaé opinie negatywna co do zamiaru likwidacji danej szkoly®.

Natomiast w przypadku ,.kazdorazowej negatywnej opinii kuratora o§wiaty
w kwestii likwidacji szkoty”, wedtug kognicji NSA%4,

musi wskazaé podstawe prawna, naktadajaca na organ prowadzacy szkote konkretny obowiazek,
zwigzany z zapewnieniem uczniom zlikwidowanej szkoty zrealizowania wszystkich tych upraw-
nien, ktore wynikaja z norm prawnych zawartych w ustawie [...] Prawo o§wiatowe lub w innych
ustawach i dopiero niewykonanie lub realna grozba niewykonania takiego konkretnego, wyraznie
wskazanego w ustawie obowiazku, mogtaby prowadzi¢ do odmowy wydania pozytywnej opinii.

WNIOSKI

Rosnaca rola i znaczenie $wiadczenia ustug publicznych w panstwie to przede
wszystkim zwigkszona aktywno$¢ administracji §wiadczacej, zwigzana z jej ra-
cja bytu (jej status ontologiczny), wypelniajaca konstytucyjne podstawy funkcji
ushugowej w panstwie. Swiadczenie ustug publicznych o charakterze edukacyj-
nym ewoluuje i ciggle si¢ modernizuje. Oczekiwania i wyzwania wobec edukacji

42 Ibidem.
43 Ibidem.
44 Ibidem.
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zmieniajg si¢ w obliczu dynamicznego otoczenia administracji publicznej, to jest
uwarunkowan prawnych, politycznych, przeprowadzanych reform ustrojowo-sys-
temowych, specyficznych reform edukacyjnych, przemian cywilizacyjnych i tech-
nologicznych oraz spotecznych w panstwie. Przeprowadzane reformy systemowe
i zmiany resortowe w edukacji powinny realnie sprosta¢ zmiennym oczekiwaniom
spotecznym i wyzwaniom cywilizacyjnym, wynikajacym z postepu technolo-
gicznego, oraz spoteczno-demograficznym, bowiem zdarza sie, ze rozwigzania,
ktore byty proponowane dotychczas, nie przystaja do zmieniajacych sie biezacych
potrzeb spolecznych w edukacji przektadanych na konkretne zadania publiczne.
Swiadczone ustugi edukacyjne powinny odpowiadaé¢ potrzebom spoleczenstwa
i gospodarki. Fundamentalne znaczenie dla jakosci ksztatcenia w panstwie maja
srodki publiczne zabezpieczajace proces edukacji i zmieniajace si¢ trendy demo-
graficzne. Inwestowanie w edukacje to inwestowanie w spoteczenstwo i rozwoj
gospodarczy panstwa.

PROVIDING ADMINISTRATION IN THE SPHERE OF PUBLIC
SERVICES — AN OUTLINE OF THE UNIVERSALITY
AND IMPORTANCE OF EDUCATIONAL SERVICES

Summary

Public administration providing public services in the field of education is evolving and con-
stantly modernizing. The diversity and complexity of the educational service provision process at
the turn of the last years depends on the changes taking place in the conditions of public adminis-
tration and development trends in education, including educational policy and demographic trends
forcing innovative actions and effective educational solutions. The universality of educational ser-
vices in the state and the awareness of their change is constantly increasing and their importance in
the public service market is growing. Educational activity resembles the characteristics of service
activity offering such goods on the market that distinguish it due to the specificity of its operation
adapted to the development in the socio-economic system.

Keywords: service providing administration, public service, school, educational services, education,
public task, local government’s own tasks
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