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STATUS PRAWNY PRZEDSZKOLA PUBLICZNEGO
PROWADZONEGO PRZEZ PODMIOT NIEPUBLICZNY

Streszczenie (abstrakt): Opracowanie stanowi probe analizy statusu prawnego przed-
szkola publicznego zatozonego i prowadzonego przez organ prowadzacy, ktory jest
podmiotem prawa prywatnego. Analiza wspdtczesnego stanu prawnego jest dokonana
w oparciu o zgromadzone na podstawie kwerendy historycznej aktéw juz nieobowigzu-
jacych. W dalszej czesci artykutu dokonano badania obowiazujacych przepisow prawa
oswiatowego dotyczacych udzielenia zezwolenia na zatozenie i prowadzenie szkoty
(przedszkola). Zgodnie bowiem z brzmieniem art. 88 ust. 4 p.o. inna osoba prawna niz
J-s.t. 1 osoba fizyczna moze po uzyskaniu zezwolenia zatozy¢ i prowadzi¢ szkote (przed-
szkole) publiczng. Obok analizy historycznej aktéw prawnych dokonano przegladu
i omdéwienia przepisOw prawa pod wzgledem materialnym, procesowym oraz prawnofi-
nansowym. Na samym koncu zawarte jest podsumowanie oraz wnioski de lege ferenda.

Stowa kluczowe: edukacja, przedszkole, prawo, podmiot prywatny, samorzad

LEGAL STATUS OF A PUBLIC KINDERGARTEN RUN
BY A NON-PUBLIC ENTITY

Abstract: The study is an attempt to analyze the legal status of a public kindergarten es-
tablished and run by the governing body, which is a private law entity. The analysis
of the contemporary legal status is carried out on the basis of the historical queries
of acts no longer in force. The following part of the article examines the current provi-
sions of the educational law regarding the granting of permission to establish and operate
a school (kindergarten). This is because according to the art. 88 section 4th acting a le-
gal entity other than a municipal entity and a natural person may, after obtaining a per-
mit, establish and operate a public school (kindergarten). In addition to the historical
analysis of legal acts, the law is reviewed and discussed in terms of its substantive, pro-
cedural and legal and financial aspects. At the very end a summary and de lege ferenda
conclusions are included.

Keywords: education, kindergarten, law, private entity, local government

Wstep

Wspoétczesny rynek edukacyjny jest bardzo zréznicowany pod wzgledem struktury wia-
snosciowej organdéw prowadzacych. Oczywiscie dominujgca rola przypada jednostkom
samorzadu terytorialnego, ktére zobowigzane sg ustawowo do zakladania i prowadzenia
przedszkoli, szkét 1 placowek edukacyjnych w zaleznosci od odpowiedniego poziomu
edukacyjnego. Druga duza grupa ,,wlascicielska” to osoby fizyczne i inne osoby prawne
niz j.s.t. Podejmuja one dzialalno$¢ oswiatowa, wybierajac w zdecydowanej wigkszosci
forme¢ niepubliczng dla swych podmiotéw edukacyjnych. Jest to naturalna forma prowa-
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dzenia dziatalno$ci o$wiatowej i nie budzi ona obecnie w praktyce i orzecznictwie poza
kwestiami dotacyjnymi wiekszych kontrowersji natury prawnej. Inaczej jest w sytuacji,
gdy podmiot prywatny podejmuje prébe uzyskania zezwolenia na zatozenie i prowadzenie
szkoty (przedszkola) publicznej zgodnie z trybem wynikajacym z art. 88 ust.4 ustawy
prawo oswiatowe. Analiza przestanek i trybu udzielania przedmiotowego zezwolenia oraz
finalny status prawny przedszkola publicznego prowadzonego przez prywatny podmiot
bedzie celem niniejszego opracowania.

Zarys historyczny

Istotne z punktu wlasciwego poznania statusu publicznego przedszkola prowadzonego
przez podmioty niepubliczne jest ukazanie tej instytucji w kontekscie historycznym. Kon-
tekst ten w duzym stopniu determinuje wspotczesne rozwigzania prawne w zakresie oma-
wianej formy edukacyjnej. Ze wzgledu na cel opracowania przyjeto, ze poczatkowym
okresem analizy bedzie kluczowy dla kraju przetom ustrojowy, ktéry miat miejsce w 1989
r. Zaistniala wtedy potrzeba uksztaltowania si¢ nowego ustroju szkolnego. Warto jednak
podkresli¢, ze okres PRL-u nie byl na gruncie normatywnym okresem martwym w dziatal-
nosci edukacji szeroko rozumianej jako niepanstwowa. Formalnoprawnych przeciwskazan
do zaktadania tego typu podmiotéw nie przewidywata Konstytucja PRL z dnia 22 lipca
1952 roku!. Trudno jednak nie zauwazyé préb podjetych przez éwczesny aparat panstwa
w celu upanstwawiania edukacjiZ. W roku 1991 r. na podstawie art. 110 u.s.o osoby praw-
ne i fizyczne prowadzace w dniu wejscia w zycie ustawy szkoty lub placéwki niepan-
stwowe miaty dostosowa¢ zasady dziatania tych szkét lub placéwek do wymogéw okre-
$lonych w niniejszej ustawie w terminie do dnia 31 sierpnia 1992 r.’. Ustawodawca
w omawianym akcie prawnym podzielit szkoty i placéwki niepanstwowe na dwie katego-
rie. Pierwsze staty si¢ szkotami niepublicznymi w rozumieniu ustawy i podlegaty z urzedu
wpisowi do ewidencji prowadzonej przez kuratora o§wiaty wtasciwego dla siedziby szkoty
lub placéwki, w przypadku szkoty lub placéwki artystycznej — przez Ministra Kultury
1 Sztuki, szkoty medycznej — Ministra Zdrowia i1 Opieki Spotecznej, szkoty rolniczej 1 go-
spodarki zywnosciowej — Ministra Rolnictwa i Gospodarki Zywnoéciowej, a w przypadku
szkoty lub placéwki, o ktérych mowa w przepisach wydanych na podstawie art. 29 — przez
wlasciwego ministra*. Druga kategoria to szkoty i placéwki niepanstwowe zaliczone do
szk6t publicznych w trybie art. 110 ust. 3 u.s.0. Zgodnie z nim na wniosek osoby prowa-
dzacej szkotg¢ kurator o§wiaty w drodze decyzji uznaje szkote za szkote publiczng, jezeli
stwierdzi spelnienie przez szkot¢ warunkéw okreslonych odpowiednio w art. 6 lub art. 7
ust. 1. Byly nimi:

1) prowadzenie bezptatnego nauczania i wychowania w zakresie co najmniej podstaw

programowych wychowania przedszkolnego,

' Dz.Uz1976r. Nr 7, poz. 36 z p6zn. zm.

Szeroko na ten temat, A. Mezglewski, Szkolnictwo wyznaniowe w Polsce w latach 1944-1980. Wydawnic-
two KUL, Lublin 2004.

Ustawa o systemie o§wiaty z dnia 1 wrze$nia 1991 r. (Dz. U. Nr 95, poz. 425).
4 Zob. art. 82 u.s.o. (Dz. U. Nr 95, poz. 425).
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2) przeprowadzenie rekrutacji dzieci w oparciu o zasad¢ powszechnej dostgpnosci,
3) zatrudnianie nauczycieli posiadajgcych kwalifikacje okreslone w odrebnych przepisach.
W powyzej wskazanym trybie na podstawie decyzji administracyjnej wydawanej
zgodnie z wlasciwoscia rzeczowg kuratora o$wiaty szkotom, a szczegdlnie przedszkolom
prowadzonym przez podmioty prywatne, nadawano status szkét i przedszkoli publicznych.
Tego typu procedura sanujaca niejako mozliwos¢ przeksztalcenia podmiotowego zostata
uregulowana przez ustawodawce w art. 110 ust. 11 3 u.s.o. Nowela przepiséw art. 58 u.s.o.
spowodowata przesunigcie obowigzku wydania zezwolenia na zatozenie szkoty lub pla-
cOwki publicznej na wtasciwy organ jednostki samorzadu terytorialnego, ktorej zadaniem
jest prowadzenie szko6t publicznych danego typu, wydanego po uzyskaniu pozytywnej opi-
nii kuratora o$wiaty, a w przypadku szkot artystycznych — ministra wlasciwego do spraw
kultury’. Z kolei zmiana przepiséw art. 58 u.s.o. z dnia 19 marca 2009 r.° usuneta koniecz-
no$¢ uzyskania pozytywnej opinii kuratora oswiaty. Zgodnie z nowym brzmieniem tego
przepisu zalozenie szkoty lub placéwki publicznej przez osobe prawng inng niz jednostka
samorzadu terytorialnego lub osobe fizyczng wymaga zezwolenia wtasciwego organu jed-
nostki samorzadu terytorialnego, ktérej zadaniem jest prowadzenie szkoét lub placowek
publicznych danego typu, a w przypadku szkét artystycznych — zezwolenia ministra wita-
sciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego.

Wspétczesnie podstawowa normg prawng regulujaca kwestie zwigzane z omawiang
problematyka jest art. 8 u.p.o. Zgodnie z jego trescig szkota i placowka moze by¢ szkota
i placowka publiczng albo niepubliczng. Szkota i placéwka moze by¢ zaktadana i prowa-
dzona przez jednostke samorzadu terytorialnego, inng osob¢ prawng, osobe¢ fizyczng. Jed-
nostki samorzadu terytorialnego moga zaktadac i prowadzi¢ jedynie szkoty i placowki pu-
bliczne. Nalezy podkresli¢, ze ustawodawca przewidzial dwa typy szkot, dzielac je na pu-
bliczne i1 niepubliczne. Przepisy te wyjasniajg rowniez, jakie podmioty moga by¢ organami
prowadzacymi szkoty (przedszkola). W rozdziale pigtym ustawy prawo o$wiatowe uregu-
lowana jest szczegétowo kwestia zaktadania szkét 1 przedszkoli publicznych. Ustawodaw-
ca przewidzial w tym miejscu regulacje¢, umozliwiajaca zalozenie szkoty publicznej przez
osobe prawng inng niz j.s.t. Zgodnie z art. 88 ust. 4 u.p.o. ,,zatozenie szkoty lub placéwki
publicznej przez osobe¢ prawng inng niz jednostka samorzadu terytorialnego lub osobe fi-
zyczng wymaga:

1) zezwolenia wlasciwego organu jednostki samorzadu terytorialnego, ktérej zadaniem jest
prowadzenie szkét lub placéwek publicznych odpowiednio danego typu lub rodzaju,
wydanego po uzyskaniu pozytywnej opinii kuratora o§wiaty;”

Podsumowujac, nalezy zauwazy¢, ze ustawodawstwo zmieniato si¢ dos¢ intensywnie po

1989 r. W pierwszym etapie swojej dziatalnosci przedszkola prowadzone przez podmioty

niepubliczne miaty status podmiotéw niepanstwowych, nastgpnie uzyskiwaly w drodze

decyzji status przedszkoli publicznych. Szczegdlnie jednak zmiany dotyczyly organéw

5 Ustawa o zmianie ustawy o systemie owiaty z dnia 25 lipca 1998 r. (Dz.U. 1998 Nr 117, poz. 759 zm.).
® Dz.U. Nr 56, poz. 458.
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administracji publicznej, ktére mialy w zakresie swoich kompetencji wydawanie lub cofa-
nie zezwolen na zlozenie szkoty i placéwki publicznej przez podmioty prywatne. Po prze-
tomie ustrojowym byt to kurator o$wiaty, a wigc organ stricte panstwowy, nastepnie orga-
ny wykonawcze samorzadu terytorialnego.

Status materialno-procesowy

Przedstawiona wyzej norma, wynikajaca z art. 8 u.p.o., uprawnia inng osob¢ prawng niz
j.s.t. i osobe fizyczng do zatozenia i prowadzenia szkoty lub placéwki’. Kategoria innej
osoby prawnej niz j.s.t. obejmuje swym znaczeniem podmioty, ktére posiadajg osobowos¢
prawng. W tym przede wszystkim organizacje pozarzadowe®. W rozumieniu bowiem art. 3
ust. 2 pkt. 2 ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i wolontariacie z dnia 24 kwietnia
2003 r.°. organizacja pozarzadowa sa niedziatajace w celu osiggniecia zysku osoby prawne
lub jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, ktéorym odrebna ustawa
przyznaje zdolno$¢ prawng, w tym fundacje 1 stowarzyszenia. Dodatkowo duzg grupg in-
nych 0s6b prawnych stanowig koscielne osoby prawne. Majg one prawo zaktadac i prowa-
dzi¢ szkotly oraz inne placowki o$§wiatowo-wychowawcze i opiekunczo-wychowawcze na
zasadach organizacyjnych i programowych okreslonych w przepisach. Maja one charakter
katolicki i podlegaja wtadzy koscielnej!’. Przedstawiona wyzej norma prawna umozliwia
rowniez wnioskowanie o forme¢ publiczng dla podmiotu edukacyjnego. Rozwinigcie tego
uprawnienia nastepuje na gruncie art. 88 ust. 4 u. p.o. oraz rozporzadzenia MEN z dnia 18
sierpnia 2017 r. w sprawie szczegélowych zasad 1 warunkéw udzielania i cofania zezwole-
nia na zatozenie przez osobe prawng lub osobe fizyczna szkoty lub placéwki publicznej'!.

Wydaje si¢, ze przyjete przez ustawodawce rozwigzanie jest systemowo niespdjne.
Organ prowadzacy, ktéry nie nalezy do sektora finanséw publicznych i trudno mu przypi-
sa¢ cechy podmiotéw publicznych, posiada mozliwo$¢ wnioskowania o forme¢ publiczng
prowadzenia przedszkola. W literaturze juz zwracano uwagg, ze tworzenie szkot i placo-
wek publicznych przez podmioty niepubliczne jest kuriozum, najbardziej znaczaca niekon-
sekwencja polskiej regulacji ustroju szkolnego. Sa one bowiem faktycznie wlasnoscig
prywatng, podczas gdy formalnie (z punktu widzenia administracyjnoprawnego) majg sta-
tus analogiczny do szkét prowadzonych przez panstwo j.s.t. Funkcjonowanie ,,niepublicz-
nych szkét publicznych” w systemie o$wiaty jest logicznie nieuzasadnione'?. Przyjecie

7 Zob. szerzej na ten temat. J. Blicharz, R. Raszewska-Skalecka, Prawna mozliwos¢ wspierania systemu
oswiaty w sferze edukacji szkolnej przez organizacje pozarzgdowe, Prace Naukowe Wydziatu Prawa, Ad-
ministracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2020, s. 43.

8 Zob. art. 3 ust. 2 Ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie z dnia 24 kwietnia 2003 r.
(Dz. U. 22023 1. poz. 571).

% Dz.U.z2023r. poz. 571.

10°Zob. art. 20 Ustawy o stosunku Pafistwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 17
maja 1989 r. (Dz. U. 2023 r. poz. 1966).

' Dz. U. 22017 r. poz. 1625.

12 M. Pilich, Prawo o$wiatowe, Komentarz. Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2021, s. 545.
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tego modelu prowadzenia przedszkola zobowigze zainteresowane podmioty do spetniania
wymogow stricte wymaganych dla przedszkoli publicznych. Sa nimi:

1) realizacja programéw wychowania przedszkolnego uwzgledniajagcych podstawe pro-
gramowg wychowania przedszkolnego,

2) zapewnienie bezplatnego nauczania, wychowania i opieki w czasie ustalonym przez
organ prowadzacy, nie krotszym niz 5 godzin dziennie,

3) przeprowadzenie rekrutacji dzieci w oparciu o zasad¢ powszechnej dostgpnosci,

4) zatrudnianie nauczycieli posiadajacych kwalifikacje okreslone w odrebnych przepisach,
z zastrzezeniem art. 15 ust. 113,

W rozdziale pigtym Ustawy prawo oswiatowe uregulowana jest szczegétowo kwestia za-

ktadania szkot i przedszkoli publicznych. Ustawodawca przewidziat w tym miejscu regu-

lacje, umozliwiajaca zatozenie szkoty publicznej przez osob¢ prawng inng niz j.s.t. Zgod-

nie z art. 88 ust.4 u.p.o. ,,zatozenie szkoty lub placéwki publicznej przez osobg prawnag

inng niz jednostka samorzadu terytorialnego lub osobe¢ fizyczng wymaga:

2) zezwolenia wlasciwego organu jednostki samorzadu terytorialnego, ktérej zadaniem jest
prowadzenie szkét lub placowek publicznych odpowiednio danego typu lub rodzaju,
wydanego po uzyskaniu pozytywnej opinii kuratora o$wiaty;'4”

O stosowne zezwolenie, ktére wymaga formy decyzji administracyjnej, moze ubiegac si¢

osoba prawna inna niz jednostka samorzadu terytorialnego lub osoba fizyczna. Przesadza

o tym nie tylko sama instytucja zezwolenia jako decyzji o szczegdlnej nazwie, ale przede

wszystkim brzmienie § 6 rozporzadzenia MEN z dnia 18 sierpnia 2017 r. w sprawie szcze-

gétowych zasad i warunkéw udzielania i cofania zezwolenia na zatozenie przez osobg
prawng lub osobe fizyczng szkoly lub placéwki publicznej's. Zgodnie z nim udzielenie

1 odmowa udzielenia zezwolenia na zalozenie szkoty lub placéwki publicznej nastepuje

w drodze decyzji administracyjnej. Warunki zezwolenia sg okreslone enumeratywnie w § 4

wspomnianego wyzej rozporzadzenia. Zezwolenie na zalozenie szkoty lub placéwki pu-

blicznej jest udzielane, jezeli:

1) statut lub inny dokument stanowigcy podstawe¢ funkcjonowania osoby prawnej bedacej
zatozycielem przewiduje prowadzenie przez nig dziatalnosci oswiatowej,

2) projekt aktu zatozycielskiego i projekt statutu szkoty lub placéwki publicznej sg zgodne
z przepisami ustawy i1 aktow prawnych wydanych na jej podstawie,

3) w przypadku szkoty prowadzacej ksztalcenie zawodowe — zawdd lub zawody, w jakich
szkota bedzie ksztalci¢, sg zgodne z klasyfikacjg zawodéw szkolnictwa branzowego,

13 Zob. J. Blicharz, R. Raszewska-Skatecka, Prawna mozliwos¢ wspierania systemu oswiaty w sferze eduka-
cji szkolnej przez organizacje pozarzgdowe, Prace Naukowe Wydzialu Prawa, Administracji i Ekonomii
Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2020, s. 81-88.

14 Ustawa Prawo O$wiatowe z dnia 14 grudnia 2016 r. (Dz. U z 2023 r. poz. 900).
15 Dz. U. 22017 r. poz. 1625.
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4) warunki lokalowe oraz wyposazenie szkoty lub placéwki publicznej w pomoce dydak-
tyczne i sprz¢t zapewniajg realizacje statutowych zadan szkoty lub placéwki publicznej,
w tym bezpieczne i higieniczne warunki nauki, wychowania i opieki,

5) nauczyciele posiadajg kwalifikacje wymagane do zatrudnienia w szkole lub placéwce
publicznej danego typu lub rodzaju,

6) utworzenie szkolty w miejscowosci wskazanej przez zatozyciela bedzie sprzyja¢ popra-
wie warunkow ksztalcenia, a takze korzystnie uzupetniac¢ sie¢ szkét publicznych w od-
powiednio tej miejscowosci, gminie, powiecie, wojewodztwie lub regionie.

Warto zwrdci¢ uwage, ze w omawianym postgpowaniu administracyjnym wystepuje wa-

runek wspoétdziatania organéw administracji publicznej. Organ wykonawczy j.s.t. powinien

ztozy¢ wniosek o wydanie opinii zawierajacy informacje¢, o ktérych mowa § 3 ust. 1 pkt 1,

2, 3 lit. a-f, 4 ww. rozporzadzenia wraz zatgcznikami do kuratora o$wiaty. W zwiazku

z tym zastosowanie znajduje réwniez art. 106 k.p.a., regulujacy tzw. procedur¢ wspétdzia-

tania. Jezeli przepis prawa uzaleznia wydanie decyzji od zajecia stanowiska przez inny

organ (wyrazenia opinii lub zgody albo wyrazenia stanowiska w innej formie), decyzje
wydaje si¢ po zajeciu stanowiska przez ten organ (art. 106 § 1 k.p.a.). poczeka¢ z wyda-
niem decyzji administracyjnej do czasu uzyskania pozytywnej opinii wtasciwego kuratora
oswiaty. Zezwolenie na zatozenie szkoty lub placéwki publicznej jest udzielane po uzy-
skaniu pozytywnej opinii kuratora o§wiaty, o ktérej mowa w art. 88 ust. 4 pkt 1 ustawy'.
Jak wynika z tresci § 4 ust. 1 pkt 6 rozporzadzenia z 18 sierpnia 2017 r. w sprawie szcze-
gétowych zasad i warunkéw udzielania i cofania zezwolenia na zatozenie przez osobg
prawng lub osobe fizyczng szkoty lub placowki publicznej, zatozyciel przedszkola winien
spetni¢ wskazang przestanke, co oznacza kumulatywne spetnienie warunku, aby tworzone
przedszkole sprzyjato poprawie warunkéw ksztalcenia oraz korzystnie uzupelnialo siec¢
szko6t publicznych w odpowiednio tej miejscowosci, gminie. Konstrukcja przytoczonej
normy prawnej wskazuje na koniecznos$¢ tacznego spetnienia dwéch wymogow, tj. sprzy-
janie poprawie warunkéw ksztatcenia oraz korzystnego uzupetnienia sieci szkot publicz-
nych w odpowiednio tej miejscowosci, gminie. Nie wystarczy jedynie wykazanie, Zze na-
stapi poprawa warunkéw ksztalcenia, konieczne jest takze wykazanie korzystnego uzupet-
nienia sieci szk6t publicznych (I SA/OI1 734/20,). O potrzebie utworzenia szkoly w miej-
scowosci wskazanej przez zalozyciela organ powinien kierowac si¢ wzgledami wynikaja-
cymi z korzys$ci niosgcych ze sobg powstanie nowej szkoty w tej miejscowosci, gminie,
powiecie, wojewddztwie lub regionie. Sformulowanie to nalezy rozumie¢ szeroko jako
,edukacyjng warto$¢ dodang” do juz istniejacej struktury podmiotéw oswiatowych funk-
cjonujgcych na okreslonym terenie!’. W tej kwestii wypowiedziat sie sad administracyjny,
wskazujac, ze przy udzielaniu zezwolenia na zalozenie szkoty publicznej trzeba rozwazyc,
czy utworzenie nowej szkoty publicznej dla dorostych bedzie stanowi¢ korzystne uzupet-
nienie istniejacej sieci szkot danego typu na okreslonym obszarze, objetym zakresem za-
dan podmiotu, zobowigzanego do prowadzenia szkét okreslonego rodzaju. Brak podstaw

16 M. Pilich, Prawo oswiatowe, Komentarz, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2021, s. 548.

17°J. Pierzchata, Prawo oswiaty prywatnej, Wolters Kluwer Warszawa 2016.
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do tego, by bada¢ — przy ocenie, czy zalozenie szkoty bedzie stanowi¢ korzystne uzupet-
nienie sieci szk6t — inne przestanki, takie jak warunki lokalowe, wyposazenie w pomoce
naukowe i ksiggozbiér, podstawy programowe i kwalifikacje kadry'®. Zbadany stan fak-
tyczny wcale nie musi powodowa¢ w kazdym przypadku konieczno$ci wydania pozytyw-
nego dla wnioskodawcy rozstrzygniecia. Jezeli bowiem na danym terenie bedzie juz istnia-
fa dostateczna liczba szk6t publicznych, to oceniajacy ten stan faktyczny odpowiedni organ

wladzy publicznej jest uprawniony do odmowy wydania zezwolenia'®.

Znamienng cechg zezwolenia jest to, ze ma ono charakter decyzji uznaniowej. Ozna-
cza to, ze organ moze podja¢ w sprawie rozstrzygnigcie, ale nie ma nakazu ustalenia okre-
slonej jego tresci. Wydajac decyzje, orzeka na podstawie przepisOw prawa oraz materiatu
dowodowego w oparciu o tzw. swobodng ocen¢ dowodéw oraz przede wszystkim w opar-
ciu wazenie interesu spotecznego publicznego i indywidualnego. Decyzja ta podlega kon-
troli w procesie odwotawczym. Moze by¢ weryfikowana w nadzwyczajnych trybach za-
skarzania oraz przez sad administracyjny. Warto takze doda¢, ze decyzja ta wydawana jest
na czas nieokreslony.

Jak juz wczesniej wspomniano, udzielenie zgody na zatozenie szkoty oraz odmowa
jego udzielenia nast¢puje w drodze decyzji administracyjnej. Decyzje wydaje wtasciwy
miejscowo i1 rzeczowo organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego. Decyzja
o szczegdlnej nazwie, jaka jest zezwolenie, jest formg aktu administracyjnego, ustalajace-
go uprawnienia w sferze prawa administracyjnego lub wyrazajacego zgod¢ na dokonanie
przedsiewziecia lub podjecie czynnosci dopuszczonej normami prawa administracyjnego?’.
Decyzja administracyjna ostateczna i prawomocna pozostaje w obrocie do czasu jej wye-
liminowania inng decyzja lub wyrokiem sagdowym.

W analizowanym zagadnieniu organ administracji publicznej wydaje zgod¢ na zato-
zenie szkoly publicznej przez podmiot prywatny. Uprawnienie to moze zosta¢ uzyskane
jedynie na wniosek zainteresowanego pomiotu prywatnego. Wraz z nim wnioskodawca
powinien dofaczy¢ dane, ktére ustawodawca enumeratywnie we wspominanych wyzej
rozporzadzeniach wyliczyl. Warto zwréci¢ uwage, ze informacje potrzebne do uzyskania
zezwolenia przez podmiot prywatny na zatozenie szkoty sg bardzo rozbudowane i prak-
tycznie wypetniajg swojg trescig wymogi dla szkoét publicznych prowadzonych przez pod-
mioty publiczne. Zwigzane jest to bezsprzecznie z pierwotnym charakterem tej jednostki
i z intencjg prawodawcy utrzymania standardéw szkoty publicznej przez podmiot prywat-
ny. Do wniosku o udzielenie zezwolenia na zalozenie szkoty lub placéwki publicznej dota-
cza si¢:

1) w przypadku zatozyciela bedacego osoba prawng — kopi¢ statutu lub innego dokumentu
stanowigcego podstawe funkcjonowania osoby prawnej oraz — jezeli osoba prawna pod-
lega obowigzkowi wpisu do rejestru lub ewidencji — aktualny odpis z wtasciwego reje-
stru lub ewidencji,

18 Wyrok NSA z dnia 7 listopada 2006 r., I OSK 146/06.
19 Wyrok WSA w Gorzowie WIk. z dnia 3 kwietnia 2014 r. Il SA/Go 122/14, CBOSA.
20 J. Bog, (red.), Prawo administracyjne, Wydawnictwo Kolonia Limited, Wroctaw 2009, s. 323.



78 , EUNOMIA — Rozwdj Zrownowazony — Sustainable Development” 2(105)/2023

2) w przypadku zatozyciela bedacego osoba fizyczng — wycigg z dowodu osobistego za-
wierajacy imie¢, nazwisko i numer ewidencyjny PESEL, po§wiadczony notarialnie lub
poswiadczony przez przyjmujacego wniosek pracownika urzedu obstugujacego organ
jednostki samorzadu terytorialnego wtasciwej do udzielenia zezwolenia na zalozenie
szkoty lub placéwki publiczne;j,

3) projekt aktu zatlozycielskiego szkoty lub placowki publiczne;j,

4) projekt statutu szkoty lub placoéwki publicznej,

5) opinie wlasciwego miejscowo komendanta powiatowego (miejskiego) Panstwowej Stra-
zy Pozarnej 1 panstwowego powiatowego inspektora sanitarnego o warunkach bezpie-
czenstwa i higieny w budynku, w ktérym bedzie si¢ miesci¢ szkota lub placéwka pu-
bliczna, 1 najblizszym jego otoczeniu, a w przypadku szkoty podstawowej, o ktorej
mowa w art. 95 ust. 3 ustawy, oraz publicznej placéwki ksztalcenia ustawicznego i pu-
blicznego centrum ksztatcenia zawodowego, réwniez opinie o warunkach bezpieczen-
stwa i higieny w budynkach, w ktérych beda miesci¢ si¢ odpowiednio szkoty filialne
lub filie placowki lub centrum, i najblizszym ich otoczeniu,

6) wykaz nauczycieli przewidzianych do zatrudnienia w szkole lub placéwce publicznej,
zawierajacy imiona i nazwiska nauczycieli oraz informacj¢ o ich kwalifikacjach;

7) zobowigzanie do zapewnienia warunkow dziatania szkoly lub placowki publicznej,
w tym bezpiecznych i higienicznych warunkéw nauki, wychowania i opieki, oraz zo-
bowigzanie do przestrzegania przepiséw dotyczacych szkot i placowek publicznych.

Réwnie waznym problemem, oprécz zezwolenie na zalozenie, jest instytucja cofnigcia
tego zezwolenia. Nalezy podkresli¢, ze ustawodawca w sposob rygorystyczny zakreslit
granice mozliwosci odebrania uprawnienia do prowadzenia szkoty (przedszkola) publicz-
nej. W analizowanym przypadku jest to krytyczne zagadnienie. Osoba prawna inna niz
j.s.t., prowadzaca przedszkole publiczne, nie ma prawnej mozliwosci przeksztalcenia ist-
niejacego przedszkola publicznego w inng przewidziang prawem forme¢ przedszkolna.
Ustawodawca bowiem, w obecnym stanie prawnym, nie przewidzial prawnej formuty
przeksztatcenia przedszkola niepublicznego w publiczne czy tez publicznego w niepu-
bliczne. Zgodnie z trescig § 7 omawianego rozporzadzenia zezwolenie na zatozenie szkoty
lub placéwki publicznej cofa si¢ w przypadku:

1) wykreslenia osoby prawnej bedacej zalozycielem z wtasciwego rejestru lub ewidencji,

2) wykreslenia postanowien przewidujacych prowadzenie dziatalnosci oswiatowej ze statu-
tu lub innego dokumentu stanowigcego podstawe funkcjonowania osoby prawnej beda-
cej zatozycielem,

3) prawomocnego orzeczenia sgdu zakazujgcego dzialalnosci oswiatowe] osobie prawnej
lub osobie fizycznej, bedacej zatozycielem,

4) udzielenia zgody na likwidacje szkoty lub placéwki publicznej, o ktérej mowa w art. 89
ust. 3 ustawy.

Zezwolenie na zalozenie szkoty lub placéwki publicznej moze by¢ cofnigte w przypadku:
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1) nierozpoczecia dziatalnosci przez szkote lub placowke publiczng w ciggu dwdéch tygo-
dni od uptywu terminu okre§lonego w zezwoleniu,

2) przerwania dzialalnosci szkoty lub placoéwki publicznej na okres dtuzszy niz dwa mie-
sigce, niewynikajacy z przepiséw w sprawie organizacji roku szkolnego,
3) okreslonym w art. 56 ust. 5 ustawy,

4) zmiany lub wprowadzenia nowego zawodu w szkole prowadzacej ksztatcenie zawodo-
we, z naruszeniem art. 68 ust. 7 ustawy.

Z cytowanej wyzej normy wynika, ze ustawodawca przewidzial dwie kategorie przestanek
cofnigcia zezwolenia na zatozenie przedszkola. Pierwsza kategoria to przestanki obligato-
ryjne, druga zas$ to przestanki fakultatywne. Katalog tych przestanek jest do$¢ rozbudowa-
ny. Maja one r6zng konstrukcj¢ prawng. Jedne wymagaja dopelnienia jedynie czynnosci
techniczno-prawnej przez zalozyciela przedszkola, inne sg zwigzane bezposrednio z poste-
powaniami administracyjnymi w konkretnych prawem przypisanych sprawach natury ad-
ministracyjnej prowadzonych, na przyktad przez organy nadzoru pedagogicznego. Warto
jednak zwrdci¢ uwage, ze omawiany katalog nie zawiera wprost przestanki polegajacej na
utracie przez szkote¢ tzw. dodatniej korzysci edukacyjnej wymienionej w §4 pkt. 6 rozpo-
rzadzenia. Ustawodawca nie pozostawil w tej kwestii zadnego luzu interpretacyjnego, kto-
ry by pozwalal organowi administracji do ewentualnej swobodnej oceny zaistnialej prze-
stanki powodujacej cofnigcie zezwolenia na zatozenie publicznego przedszkola. Utrata
nawet z obiektywnego punktu widzenia znaczenia edukacyjnego przedszkola publicznego
prowadzonego przez zatozyciela dla danej miejscowosci nie moze by¢ przedmiotem oceny
formalnoprawnej organu cofajacego pozwolenie. Konieczno$¢ oceny tej przestanki naste-
puje w momencie prowadzenia procedury wydawania pozwolenia na zatozenie przedszko-
la.

Status prawno-finansowy

Ustawodawca okreslit réwniez precyzyjnie zakres i podstawy finansowania publicznego
tego typu przedszkoli. Pomimo tego, ze jest to pod wzgledem wtascicielskim podmiot
prywatny, to wykonuje przedmiotowo zadania publiczne w postaci edukacji publiczne;j.
Dlatego korzysta z $rodkéw publicznych w formie dotacji. Sposéb obliczania dotacji
w przypadku podmiotéw nie samorzgagdowych, prowadzacych przedszkola publiczne jest
odmiennie uregulowany niz dla przedszkoli niepublicznych. Podstawowa cechg r6znicuja-
ca mechanizm obliczania dotacji jest postuzenie si¢ przez ustawodawce kategorig podsta-
wowej kwoty dotacji. Rozstrzyga o tym norma z art. 16 ust. 1 ustawy o finasowaniu zadan
oswiatowych. Zgodnie z nig prowadzone przez osoby prawne, niebedace jednostkami sa-
morzadu terytorialnego oraz osoby fizyczne publiczne przedszkola, niebedace przedszko-
lami specjalnymi, otrzymujg na kazdego ucznia z budzetu gminy dotacj¢ w wysokos$ci
rownej podstawowej kwocie dotacji dla przedszkoli, z tym ze na ucznia niepetnosprawne-
go w wysokosci nie nizszej niz kwota przewidziana na takiego ucznia niepelnosprawnego
przedszkola w czesci oswiatowej subwencji ogdlnej dla gminy. Z kolei art. 16 ust. 3 usta-
wy stanowi, ze prowadzone przez osoby prawne niebedace jednostkami samorzadu teryto-
rialnego oraz osoby fizyczne publiczne przedszkola specjalne otrzymuja na kazdego ucznia
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z budzetu gminy dotacje w wysokosci réwnej kwocie przewidzianej na takiego ucznia nie-
petnosprawnego przedszkola w czesci oswiatowej subwencji ogélnej dla gminy. Podsta-
wowa kwota dotacji dla przedszkoli jest to kwota wydatkow biezacych zaplanowanych na
rok budzetowy na prowadzenie przez gming¢ przedszkoli, z wytaczeniem przedszkoli spe-
cjalnych 1 przedszkoli, w ktérych zaplanowane wydatki biezace, finansowane z udzialem
srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej, przekraczaja 50% ich zaplanowanych
wydatkow biezacych, pomniejszonych o:

1) zaplanowane na rok budzetowy w budzecie gminy optaty za korzystanie z wychowania

przedszkolnego w tych przedszkolach, stanowigce dochody budzetu gminy,

2) zaplanowane na rok budzetowy w budzecie gminy oplaty za wyzywienie w tych przed-
szkolach, stanowigce dochody budzetu gminy,

3) sumg iloczynéw odpowiednich kwot przewidzianych na rok budzetowy w czesci oswia-
towej subwencji ogdélnej dla gminy na uczniéw niepetnosprawnych z danymi rodzajami
niepelnosprawnos$ci w przedszkolach oraz statystycznej liczby uczniéw niepetnospraw-
nych z danymi rodzajami niepetnosprawnosci w tych przedszkolach,

4) zaplanowane na rok budzetowy w budzecie gminy wydatki biezace finansowane
z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej na prowadzenie tych
przedszkoli,

5) iloczyn kwoty przewidzianej na rok budzetowy w czesci oswiatowej subwencji ogdlnej
dla gminy na dziecko objete wczesnym wspomaganiem rozwoju w przedszkolu oraz
statystycznej liczby dzieci objetych wczesnym wspomaganiem rozwoju w tych przed-
szkolach,

6) iloczyn kwoty przewidzianej na rok budzetowy w czesci oswiatowej subwencji ogdélnej
dla gminy na uczestnika zaj¢¢ rewalidacyjno-wychowawczych w przedszkolu oraz sta-
tystycznej liczby uczestnikéw zaje¢ rewalidacyjno-wychowawczych w tych przedszko-
lach,

7) zaplanowane na rok budzetowy w budzecie gminy wydatki biezace na realizacj¢ pro-
gramOw rzagdowych, o ktérych mowa w art. 90u ust. 1 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r.
o systemie o§wiaty, zwanej dalej ,,ustawg o systemie o§wiaty”, w tych przedszkolach,

— 1 podzielonych przez statystyczng liczbe uczniéw w tych przedszkolach pomniejszong
o statystyczng liczbe uczniéw niepelnosprawnych w tych przedszkolach?!. Podstawowa
kwota dotacji ma charakter indywidualny i w zaleznosci od konkretnego samorzadu moze
ksztaltowac si¢ na zupetnie innym poziomie. Dodatkowo w art. 124 ust. 3 u.f.z.0. wskazuje
sie, jakie wydatki jednostek budzetowych mozna zaliczy¢ do wydatkéw biezacych,
a obejmujg one:

1) wynagrodzenia i uposazenia oséb zatrudnionych w panstwowych jednostkach budzeto-

wych oraz sktadki naliczane od tych wynagrodzen i uposazen,

2) zakupy towardw i ustug,

21 Zob. art. 12 ustawy o finansowaniu zadan o§wiatowych z dnia 27 pazdziernika 2017 r. (Dz.U. z 2023 r.
poz. 1400).
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3) koszty utrzymania oraz inne wydatki zwigzane z funkcjonowaniem jednostek budzeto-
wych i realizacjg ich statutowych zadan,

4) koszty zadan zleconych do realizacji jednostkom zaliczanym 1 niezaliczanym do sektora
finanséw publicznych, z wytgczeniem organizacji pozarzgdowych.

Aktem, w ktérym j.s.t. planuje wydatki na prowadzone przez siebie jednostki oSwiatowe,

jest budzet. Wyliczenie podstawowej kwoty dotacji polega wiec na przeanalizowaniu

1 zsumowaniu wydatkéw biezgcych zawartych w poszczeg6lnych dziatach, a dalej rozdzia-

tach i paragrafach budzetu®’.

W przedstawionej wyzej konstrukcji finasowania publicznego tej formy organiza-
cyjnej edukacji ustawodawca przewidzial znacznie podwyzszony poziom odpowiedzialno-
sci finansowej zwigzanej z prowadzeniem przedszkola w stosunku do przedszkoli niepu-
blicznych. Zatozeniem tego instrumentu finansowego jest rekompensata za przejgcie zada-
nia publicznego pierwotnie nalezagcego do samorzadu terytorialnego. W zamian podmioty
niepubliczne zobowigzane s3 do zapewnienia podstawowych warunkéw publicznego
przedszkola wymienionych w art. 13 p.o., w tym szczegdlnie zapewnienie bezplatnosci
nauczania i powszechnej dostepnosci. Wymogi te w spos6b wymierny ograniczajg swobo-
de dziatalno$ci omawianych podmiotéw w zakresie finansowym, organizacyjnym czy pro-
gramowym. Warto zwréci¢ w tym kontekScie uwage, ze przepisy art. 16 ust. 3 u. f.z.o.
1 art. 124 ust. 3 f.z.o0. nie zaliczajg wprost do wydatkéw biezacych srodkéw finansowych
poniesionych na inwestycje.

Wydaje si¢ réwniez, ze z punktu widzenia samorzadu terytorialnego przekazywanie
swojego zadania publicznego do realizacji podmiotowi niepublicznemu nie jest rozwigza-
niem logicznym pod wzgledem finansowym. Przede wszystkim dotacja o$wiatowa jest,
jak wczesniej wspomniano, na poziomie wyzszym niz dla przedszkoli niepublicznych.
Dlatego tez samorzady zobowigzane sg przekazywac¢ duzo wigksze $rodki finansowe na
dziatalno$¢ przedszkoli publicznych prowadzonych przez podmioty znajdujace si¢ poza
strukturg wtascicielska jednostek samorzadu terytorialnego. Przekazywanie pienigdzy pu-
blicznych na zadania publiczne, ktére mogtyby i zasadniczo powinny by¢ wykonywane
przez j.s.t. budzi uzasadnione watpliwosci. Szczegélnie w sytuacji, gdy w przedszkolach
samorzadowych jest miejsce dla dzieci. NSA potwierdzit teze, ze ,.lozenie na te szkotly
pieniedzy publicznych” ma sens jedynie wtedy, kiedy istniejagca na danym terenie sie¢
,,szko6t bedacych wiasnoscig jednostek samorzadu terytorialnego nie jest w stanie zaspoko-
i¢ okreslonego rodzaju potrzeb edukacyjnych miejscowej wspdlnoty samorzado-
wej”?3.Samorzad takze posiada o wiele stabsze instrumenty kontroli przekazywanej dota-
cji. Przestanki wstrzymania przekazywania dotacji o§wiatowej, o ktérej mowa w art. 26
ust. 2 u.f.z.o. (niepubliczne szkoty, w ktérych nie jest realizowany obowigzek szkolny lub
obowigzek nauki) oraz niepublicznych placéwek — w przepisie art. 36 ust. 61 7 u.f.z.o., nie
maja zastosowania do przedszkoli i szkét publicznych prowadzonych przez podmioty nie-
publiczne.

22 U. Liszka-Michatka, Komentarz do art. 12 Ustawy o finansowaniu zadan oswiatowych, Legalis 2022.
23 Wyrok NSA z dnia 9 kwietnia 2014 r., 1 OSK 147/14, CBOSA.
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Uwagi koncowe

Przeprowadzona analiza statusu prawnego w wymiarze historycznym, materialnym, proce-
sowym i finansowym potwierdza, ze omdwiona instytucja prawna jest nieaktualna i nieu-
zasadniona z punktu widzenia jej przydatnosci dla poziomu realizacji zadan oswiatowych
przez samorzad terytorialny. Po przetomie ustrojowym struktura wiascicielska podmiotéw
prowadzacych przedszkola uksztattowata si¢ w formie podzialu na podmioty publiczne
i podmioty niepubliczne. Do podmiotéw publicznych naleza przede wszystkim jednostki
samorzadu terytorialnego, a do podmiotéw niepublicznych zaliczamy inne osoby prawne
niz j.s.t. i osoby fizyczne. Pierwsze sg zobowigzane do zaktadania i prowadzenia przed-
szkoli publicznych. Drugie majg uprawnienie zaktadania i prowadzenia przedszkoli niepu-
blicznych. Ten zarysowany podzial wydaje si¢ czytelny i nie ma potrzeby utrzymywania
podmiotu posredniego, jakim jest podmiot niepubliczny prowadzacy przedszkole publicz-
ne. Réwniez w warstwie materialno-procesowej zauwazy¢ mozna kilka probleméw. Jed-
nym z podstawowych jest niedookreslono$¢ i nieaktualnos$¢ przestanki zezwalajacej na
zatozenie 1 prowadzenie przedszkola w omawianej formie. Drugim to konieczno$¢ wspot-
dziatania organu wykonawczego j.s.t. z kuratorem o§wiaty w zakresie postepowania admi-
nistracyjnego w sprawie wydania przedmiotowego zezwolenia. Organ ten posiada kompe-
tencje do wydania wigzacej opinii w sprawie oceny, czy podmiot ubiegajacy si¢ o zezwo-
lenie poprawi zakres ustug edukacyjnych swiadczonych na konkretnym terenie.

Biorgc pod uwage wyzej przedstawione watpliwosci, nalezy w przysziosci postu-
lowa¢ zmiang¢ przepiséw prawa oswiatowego w kierunku likwidacji tej formy prowadzenia
przedszkoli. W obecnej sytuacji finansowej i demograficznej samorzadéw utrzymywanie
dotychczasowych rozwigzan jest pozbawione racjonalnych przestanek. Tym bardziej, ze
prywatne podmioty prawne maja bardzo silne gwarancje prawne, umozliwiajace zaklada-
nie 1 prowadzenie przedszkoli niepublicznych. Panstwo nie moze tworzy¢ konstrukcji
prawnych, ktére de facto staja si¢ fikcyjne w zderzeniu z przepisami ustaw samorzado-
wych albo z przepisami ustawy o finansach publicznych.

Bibliografia

1. Blicharz J., Raszewska-Skatecka R., Prawna mozliwos¢ wspierania systemu oswiaty w sferze
edukacji szkolnej przez organizacje pozarzgdowe, Prace Naukowe Wydzialu Prawa, Admini-
stracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2020.

Bo¢ J. (red.), Prawo administracyjne, Wydawnictwo Kolonia Limited, Wroctaw 2009.

3. Konstytucja PRL z dnia 22 lipca 1952 roku (Dz.U z 1976 1. Nr 7, poz. 36 z p6zn. zm.).

Liszka-Michatka U., Komentarz do art. 12 Ustawy o finansowaniu zadan oswiatowych, Legalis
2022.

5. Mezglewski A., Szkolnictwo wyznaniowe w Polsce w latach 1944-1980, Wydawnictwo KUL,
Lublin 2004.

6. Pierzchata J., Prawo oswiaty prywatnej, Wolters Kluwer Warszawa 2016.
7. Pilich M., Prawo oswiatowe, Komentarz, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2021.



Jacek Pierzchata: STATUS PRAWNY PRZEDSZKOLA... 83

10.

11.
12.

13.
14.

15.
16.
17.

Rozporzadzenia MEN z dnia 18 sierpnia 2017 r. w sprawie szczegdtowych zasad i warunkéw
udzielania i cofania zezwolenia na zatozenie przez osobe¢ prawng lub osobe fizyczna szkoty lub
placéwki publicznej (Dz. U. z 2017 r. poz. 1625).

Ustawa o finansowaniu zadan o§wiatowych z dnia 27 pazdziernika 2017 r. (Dz. U. z 2023 r.
poz. 1400).

Ustawa o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 17
maja 1989 r. (Dz. U. 2023 r. poz. 1966).

Ustawa o systemie oswiaty z dnia 1 wrze$nia 1991 r. (Dz. U. Nr 95, poz. 425).

Ustawa o zmianie ustawy o systemie oswiaty z dnia 25 lipca 1998 r. (Dz.U. 1998 Nr 117, poz.
759 zm.)

Ustawa Prawo Oswiatowe z dnia 14 grudnia 2016 r. (Dz. U z 2023 r. poz. 900).

Ustawy o dziatalnos$ci pozytku publicznego i wolontariacie z dnia 24 kwietnia 2003 r. (Dz. U. z
2023 r. poz. 571).

Wyrok NSA z dnia 7 listopada 2006 r., I OSK 146/06.
Wyrok NSA z dnia 9 kwietnia 2014 r., I OSK 147/14, CBOSA.
Wyrok WSA w Gorzowie WIk. z dnia 3 kwietnia 2014 r. Il SA/Go 122/14, CBOSA.

Dane kontaktowe

Jacek Pierzchata, pierzchalajacek @wp.pl



