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UMOWA O PRZEKAZANIE PROWADZENIA SZKOLY
PODMIOTOWI POZARZADOWEMU. KILKA UWAG
O STANIE OBECNYM WEDLUG PRAWA OSWIATOWEGO

Abstrakt: Ustawa Prawo o$wiatowe operujac pojeciem umowy, podajac jej niezbedne elementy, nie
aspiruje do tego, by traktowac ja jako typowa umowe nazwana, czyli taka, ktorej tres¢ jest stypizo-
wana normatywnie. W zalozeniach ustawy umowa ta ma by¢ rozumiana raczej jako sposob realiza-
cji zadania publicznego, w ramach umowy zawierajacej niezbg¢dne elementy charakterystyczne dla
danego typu umowy cywilnoprawne;j.

Stowa kluczowe: szkota publiczna, zadania publiczne, prywatyzacja zadan publicznych, umowa
prawa publicznego (publicznoprawna), umowa prawa prywatnego (prywatnoprawna).

Na marginesie tych rozwazan mozna zauwazyc¢, iz zgodnie z trescig art. 3 ustawy
z dnia 14 grudnia 2016 roku Prawo o$wiatowe! ,,System o$wiaty wspierajg organi-
zacje pozarzadowe, w tym organizacje harcerskie, a takze osoby prawne prowadzace
statutowa dzialalno§¢ w zakresie oswiaty i wychowania” (ust. 1). ,,System o$wiaty
w zakresie ksztalcenia zawodowego wspierajg takze pracodawcy, organizacje praco-
dawcow, samorzady gospodarcze lub inne organizacje gospodarcze, stowarzyszenia
lub samorzady zawodowe, sektorowe rady do spraw kompetencji oraz Rada Progra-
mowa do spraw kompetencji, o ktorych mowa w ustawie z dnia 9 listopada 2000 r.
o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiebiorczosci” (ust. 1a). ,,System o§wia-
ty moga wspiera¢ takze jednostki organizacyjne Panstwowej Strazy Pozarnej oraz
jednostki innych wlasciwych stuzb w dziataniach stuzacych podnoszeniu bezpieczen-
stwa dzieci i mlodziezy, w tym w zakresie ochrony przeciwpozarowej” (ust. 3).

I Ustawa z dnia 14 grudnia 2016 roku Prawo o$wiatowe, Dz.U. z 2019 r. poz. 1148, 1078,
1287, 1680, 1681, 1818, 2197 i 2248; oraz z 2020 r. poz. 374.
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Z gbry mozna zatozy¢, ze nie mamy do czynienia z identycznymi pod wzgle-
dem prawnym instytucjami wspierajgcymi system oswiaty, cho¢ niewatpliwie
mogacymi shuzy¢ wspolnemu celowi. Wyroznione podmioty stanowiag formy or-
ganizacyjno-prawne szeroko pojetego spoleczenstwa obywatelskiego — otwieraja
przestrzen wspotdziatania roznych form aktywnos$ci obywateli z organami admi-
nistracji publicznej w sferze realizacji zadan o$wiatowych?.

Jezeli chodzi o zakres wspierania systemu o$§wiaty przez wyrdznione podmioty,
to problematyka ta ma r6zne wymiary, a realizacja przyjetych zatozen przebiega na
wielu plaszczyznach oraz w réznym zakresie przedmiotowym. W réznym stopniu
znajduja one wyraz w aktach prawnych. Pozwala to przyjaé, Zze upo i jej rozwigzania
otwierajg do$¢ rozlegle pole inicjatyw wspotdziatania organow administracji publicz-
nej z danymi podmiotami w sferze realizacji okreslonych zadan w obszarze o$wiaty
(na przyktad upowszechnianie wsrdd dzieci 1 mlodziezy wiedzy 1 umiejetnosci nie-
zbednych do aktywnego uczestnictwa w kulturze i sztuce narodowej i Swiatowe;j,
czy tez mozliwo$¢ prowadzenia szkot i placowek publicznych lub niepublicznych)3.

Na tym tle powstaje jednak szereg istotnych probleméw prawnych. Mozna na
przyktad postawi¢ pytanie, co nalezy rozumie¢ pod pojgciem wspierania systemu
o$wiaty* albo czy prawnie mozliwe formy wspierania rozwoju szkoly zapewniaja
wilasciwe jej funkcjonowanie. Jest to odrgbne, obszerne zagadnienie wykraczajace
poza ramy tego artykutu. Na bazie obowigzujacej ustawy warto rowniez otworzy¢
dyskusje nad problemem — czy i w jaki sposob uregulowania zawarte w upo, doty-
czace umowy o przekazanie prowadzenia szkoty podmiotowi pozarzadowemu, ze-
spolone zostaty z dziatalno$cig pozytku publicznego, prowadzong przez organizacje
pozarzadowe w sferze realizacji zadan publicznych obejmujacych zadania miedzy
innymi z zakresu edukacji, o§wiaty i wychowania®. Zagadnieniu temu nie po$wig-
ca si¢ chyba dostatecznej uwagi, a ma ono — jak si¢ wydaje — istotne znaczenie
dla okreslenia charakteru prawnego umowy o przekazanie szkoty do prowadzenia
wyroznionym podmiotom. Z uwagi na zawezone pole rozwazan opracowanie nie
obejmuje analizy skutkow przekazania prowadzenia szkoty publicznej, dotyczacych
spraw pracowniczych, czy warunkow korzystania z mienia przejgtej szkoty. Analiza
tych zagadnien przekraczataby rozmiary niniejszego opracowania.

2 Szerzej: J. Blicharz, Wplyw spoleczenstwa obywatelskiego na efektywnosé zarzqdzania w ad-
ministracji publicznej (wybrane problemy), [w:] Miedzy tradycjg a przysztosciq w nauce prawa
administracyjnego, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 37.

3 Zob. art 1 i art. 8 upo.

4 W literaturze zwraca si¢ uwagg, iz pojecie wspierania odnosi si¢ do finansowej i organi-
zacyjnej pomocy podmiotom publicznoprawnym (to znaczy panstwu i organom samorzadu tery-
torialnego) w zapewnieniu sprawnego funkcjonowania (poszczegdlnych ogniw) systemu edukacji
— zob. R. Raszewska-Skatecka, Trzeci sektor w systemie oswiaty — wybrane formy wspierajqce
oswiate, [w:] Trzeci sektor i ekonomia spoleczna. Uwarunkowania prawne. Kierunki rozwoju, red.
J. Blicharz, L. Zacharko, Wroctaw 2017, s. 124.

5 Zob. art. 4 ust. 1 pkt 14 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 roku o dziatalnosci pozytku publicz-
nego i o wolontariacie, tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 284.
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IT

Obecnie nie toczy si¢ juz fundamentalnych sporéw teoretycznych dotycza-
cych istoty organizacji pozarzadowych, co miato miejsce jeszcze przed 2003 ro-
kiem®. Okazuje sig, ze instytucje te sa tak gteboko zakorzenione w $wiadomosci
prawnikow, iz nie ma potrzeby ponownego teoretycznego ich konstruowania.
Zgodnie z definicja zawarta w udppw’ do podstawowych elementoéw przesadzaja-
cych o charakterze tych podmiotow nalezy zaliczy¢: forme¢ wyodrgbnienia orga-
nizacyjnego, powodujacg ich lokalizacje poza jednostkami nalezacymi do sektora
finans6w publicznych, niezarobkowy charakter, a takze cel dziatalnosci. Oparcie
prawnej definicji organizacji pozarzagdowych na koncepcji odrgbnosci tych pod-
miotdw od jednostek sektora finanséw publicznych ma znaczenie przede wszyst-
kim z punktu widzenia braku powigzan organizacyjnych i finansowych wyrdznio-
nych organizacji z jednostkami tego sektora. Z zakresu pojgciowego podmiotow
pozarzadowych nalezy wylaczy¢ rowniez przedsigbiorstwa, instytuty badawcze,
banki i spotki prawa handlowego bedace panstwowymi lub samorzadowymi oso-
bami prawnymi. Nalezy takze podkresli¢, ze fundacje i stowarzyszenia stanowig
podstawowe komponenty sektora organizacji pozarzagdowych®. Dla naszych celow
wydaje si¢ wiec uzasadnione wstepne zatozenie, ze podmioty tak zwanego trzecie-
go sektora rozpatrywaé nalezy przede wszystkim jako podmioty prawa prywatne-
g0, ktore w odréznieniu od sektora biznesu dziataja w interesie publicznym (ogol-
nym), a nie prywatnym. Trzeba tez wskazacé, ze konstrukcja organizacji trzeciego
sektora jest zwigzana z koncepcjg dziatalnosci pozytku publicznego, z ktorg wiaze
si¢ w szczegblny sposob czynnik spolecznej uzytecznosci w sferze realizacji za-
dan publicznych przy wspolpracy z organami administracji publicznej®.

III

Analizujac charakter prawny umowy o przekazanie szkoty do prowadzenia
podmiotowi niepublicznemu (pozarzadowemu), przede wszystkim odnie$¢ si¢

6 Prawna definicja organizacji pozarzagdowej zaistniata wraz z wejsciem w zycie ustawy
o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (dalej: udppw).

7 W trybie art. 3 ust. 2 udppw ,,organizacjami pozarzgdowymi sg: 1) niebedace jednostkami
sektora finansow publicznych w rozumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach pu-
blicznych lub przedsigbiorstwami, instytutami badawczymi, bankami i spotkami prawa handlowego
bedacymi panstwowymi lub samorzagdowymi osobami prawnymi; 2) niedziatajace w celu osiaggnie-
cia zysku — osoby prawne lub jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, ktérym
odrebna ustawa przyznaje zdolno$¢ prawna, w tym fundacje i stowarzyszenia”.

8 Por. J. Blicharz, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Ustawa
o spotdzielniach socjalnych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 49 n.

9 Szerzej: eadem, Problem implementacji dyrektywy ustugowej UE w odniesieniu do organi-
zacji trzeciego sektora w Polsce, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 79, 2009, s. 27 n.
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nalezy do tresci art. 9 ust. 1 upo, zgodnie z ktorym jednostka samorzadu teryto-
rialnego, bedaca organem prowadzacym szkote liczaca nie wigcej niz siedemdzie-
sigciu uczniow, na podstawie uchwaty organu stanowiacego tej jednostki oraz po
uzyskaniu pozytywnej opinii organu sprawujacego nadzor pedagogiczny, moze
przekaza¢, w drodze umowy, osobie prawnej niebedacej jednostka samorzadu
terytorialnego lub osobie fizycznej prowadzenie takiej szkoty'?. Umowa o prze-
kazanie szkoty musi okres$la¢ w szczegdlnosci: wskazanie, czy szkole ustala si¢
obwod, a jezeli szkole nie ustala si¢ obwodu — warunki przyjmowania ucznidow
do szkoty; tryb przejecia szkoty lub placowki przez jednostke samorzadu teryto-
rialnego w przypadku niezdolnos$ci zleceniobiorcy do jej dalszego prowadzenia;
warunki korzystania z mienia przejetej szkoty; tryb kontroli przestrzegania warun-
koéw umowy; warunki i tryb rozwigzania umowy za wypowiedzeniem.

Sama ustawa nie wyczerpuje wszystkich nasuwajacych si¢ tu zagadnien zwia-
zanych z wymaganiami, jakie powinien spelnia¢ podmiot pozarzadowy przejmu-
jacy prowadzenie szkoty samorzadowej (na przyktad oceny jego mozliwosci w za-
kresie realizacji zadania publicznego czy udziatu srodkdéw finansowych wlasnych
lub $rodkdéw pochodzacych z innych zrodet na jego realizacjg). Poruszone wyzej
kwestie majg takze wpltyw na charakter prawny umowy o przekazanie prowadze-
nia szkoty podmiotowi pozarzagdowemu.

Zwrdci¢ nalezy jeszcze uwagg, ze z prawnego punktu widzenia proces prze-
kazywania prowadzenia szkoty publicznej przez jednostk¢ samorzadu terytorial-
nego (dalej: jst) podmiotowi zewnetrznemu (na przyktad organizacji pozarzado-
wej) obejmuje w pierwszym rzedzie podjecie przez organ stanowiacy tej jednostki
uchwaty wyrazajacej wolg tego organu co do przekazania prowadzenia szkoty,
ktorej waznos¢ (w sensie mozliwosci wywolania zamierzonego skutku prawnego)
jest uzalezniona od wydania pozytywnej opinii przez organ sprawujacy nadzor
pedagogiczny, co wypehia dyspozycj¢ art. 89 ust. 1 ustawy o samorzadzie gmin-
nym!'!, a nastepnie zawarcie przez jst umowy z danym podmiotem, ktory zamierza
przejac prowadzenie szkoty.

10 Trudnos$ci z klasyfikacja wyrdznionych podmiotow moga wynika¢ z faktu, ze struktu-
ra podmiotowa jest rozbudowana i obejmuje rézne podmioty o odmiennym charakterze — zob.
J. Pierzchata, Prawo oswiaty prywatnej, Warszawa 2016, s. 87. Warto zaznaczy¢, iz przekazywanie
szkoty do prowadzenia podmiotom zewngtrznym nie jest rozwigzaniem obligatoryjnym, jednak ze
wzgledow demograficznych i z powodu kryzysu finansow publicznych (réwniez samorzadowych)
jest to rozwiazanie szczegolnie zyskujace w ostatnim czasie na popularnosci. W szczegdlnosci po-
zwala unikna¢ likwidacji placowki — zob. R. Raszewska-Skatecka, Wspdlczesne wyzwania i dyle-
maty zarzqdzania oswiatg samorzgdowq. Spoleczne inicjatywy edukacyjne, [w:] Przeglgd dyscyplin
badawczych pokrewnych nauce prawa i postepowania administracyjnego, red. S. Wrzosek et al.,
Lublin 2010, s. 632.

11 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (tekst jedn. z 2020 r. poz. 713)
— dalej: usg), art. 89: ,,1. Jezeli prawo uzaleznia waznos$¢ rozstrzygnigcia organu gminy od jego
zatwierdzenia, uzgodnienia lub zaopiniowania przez inny organ, zaj¢cie stanowiska przez ten organ
powinno nastgpi¢ nie p6zniej niz w ciggu 14 dni od dnia dorgczenia tego rozstrzygnigcia lub jego
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Warto tez zaznaczy¢, iz zgodnie ze stanowiskiem Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego (dalej: NSA) opinia organu sprawujacego nadzor pedagogiczny jest
srodkiem nadzoru okreslonym art. 89 ust. 1 usg, a tym samym aktem nadzoru,
o ktorym mowa w art. 3 § 2 pkt 7 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 roku Prawo o po-
stepowaniu przed sagdami administracyjnymi'2. W rezultacie podlega zaskarzeniu
do sadu administracyjnego w terminie 30 dni od jej doreczenia. Podstawg zaskar-
zenia moze by¢ niezgodnos$¢ opinii z prawem.

Nalezy tez podkresli¢, ze upo nie zawiera w swej tresci przepisu, ktory odsy-
lalby bezposrednio do postanowien udppw (na przyktad konkurencyjnego trybu
wylonienia podmiotu, ktory uzyskuje zlecenie prowadzenia szkoty). Cho¢ przed-
miotem obu regulacji (upo i udppw) jest powierzanie podmiotom pozarzagdowym
do realizacji w drodze zawieranych umow zadan, jakie w Swietle obowiazuja-
cych ustaw przypisane sg podmiotom publicznym, to jednak zakres stosowania
udppw jest niewatpliwie szerszy niz regulacji dotyczacej upo, albowiem w art. 4
ust. 1 udppw w trzydziestu dziewieciu punktach zostato scharakteryzowane po-
jecie sfery zadan publicznych, a zadania z zakresu oswiaty sa tylko jednym ich
rodzajem. Ponadto w odniesieniu do udppw — wzory ofert, umow i sprawozdan,
czyli podstawowych dokumentdéw systemu zlecania zadan publicznych, okreslaja
rozporzadzenia wykonawcze'3.

projektu, z zastrzezeniem ust. 1a. la. Termin, o ktorym mowa w ust. 1, wynosi 30 dni, jezeli zatwier-
dzenie, uzgodnienie lub zaopiniowanie wymagane jest od organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego. 2. Jezeli organ, o ktérym mowa w ust. 1 lub la, nie zajmie stanowiska w sprawie,
rozstrzygniecie uwaza si¢ za przyjete w brzmieniu przedtozonym przez gming, z uptywem terminu
okreslonego w ust. 1 lub 1a”.

12 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 2325. Zob. tez wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 2013 roku,
I OSK 93/13, CBOSA, zgodnie z ktérym przez pojgcie ,,akt nadzoru” nalezy rozumie¢ wszelkie-
go rodzaju akty organow panstwa (nie tylko organéw nadzoru w rozumieniu art. 171 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej), ktorym prawo przyznato kompetencj¢ do stosowania wobec organow
samorzadu terytorialnego jakiegokolwiek $rodka nadzoru. W tej kwestii por. takze: Z. Kmieciak,
M. Stahl, Akty nadzoru nad dziatalnosciq samorzqdu terytorialnego (w swietle ustalen orzecznictwa
NSA i poglgdow doktryny), ,,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 1-2, s. 92 n. W przedmiocie charakte-
ru prawnego ,,opinii kuratora” wypowiadat si¢ tez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 8 maja
2002 roku, sygn. akt K 29/00: ,,w tym przypadku mamy do czynienia z dopuszczalnym »wspétdzia-
taniem fachowym« w rozumieniu art. 89 i art. 98 ustawy o samorzadzie gminnym, mieszczacym si¢
w granicach ustanowionej konstytucyjnie zasady wspotdziatania wladz (preambuta do Konstytucji).
[...] Analiza zadan i kompetencji kuratora jednoznacznie wskazuje, ze pelni on w polskim systemie
o$wiaty szczegélna role organu administracji rzadowej, odpowiedzialnego za realizacj¢ polityki
os$wiatowej panstwa na terenie wlasciwego wojewddztwa, a jednocze$nie obarczonego obowiaz-
kiem takiego wspottworzenia i realizowania regionalne;j i lokalnej polityki oswiatowej (art. 31 pkt 6),
aby ta ostatnia pozostawata w zgodzie z polityka oswiatowa panstwa. Taka pozycja kuratora o§wiaty
jest mocno ugruntowana w tradycji Panstwa Polskiego, co musi by¢ rowniez brane pod uwagg przy
okreslaniu jego relacji z jednostkami samorzadu terytorialnego, odpowiedzialnymi za prowadzenie
szkot. Opinia kuratora ma charakter rozstrzygnigcia celowego” — Dz.U. z 2002 r. Nr 66, poz. 612.

13 Zob. rozporzadzenie Przewodniczacego Komitetu do spraw Pozytku Publicznego z dnia
24 pazdziernika 2018 roku (Dz.U. z 2018 r. poz. 2057); rozporzadzenie Przewodniczacego Komitetu
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Co prawda, przepisy udppw okreslaja podstawowe zasady organizowania
i rozstrzygania konkursow, w tym obligatoryjna zawarto$¢ ogloszenia o konkursie,
niemniej jednak w sytuacji, gdy wspieranie oraz powierzanie zadan publicznych
jest finansowane z niepodlegajacych zwrotowi srodkow pochodzacych ze zrodet
zagranicznych, wybor moze nastapi¢ na zasadach i w trybie ustawy o partner-
stwie publiczno-prywatnym albo na podstawie uméw migdzynarodowych (art. 11
ust. 5). W szczegoblnych za$ sytuacjach ustawodawca dopuszcza takze zlecenie za-
dan publicznych z pominigciem otwartego konkursu ofert w art. 11a (w razie wy-
stapienia klgski zywiotowej, katastrofy naturalnej lub awarii technicznej), art. 11b
(jezeli jest to niezbedne ze wzgledu na ochrone zycia lub zdrowia ludzkiego albo
ze wzgledu na wazny interes spoteczny lub wazny interes publiczny), art. 11c
(w przypadkach dotyczacych zadan z zakresu ochrony ludnosci i ratownictwa),
art. 19a (tak zwana uproszczona oferta na realizacj¢ zadania publicznego).

Cho¢ w odniesieniu do umowy o powierzenie zadania publicznego zawiera-
nej na podstawie udppw dominujg poglady o jej cywilnoprawnym charakterze'4, to
w przypadku umowy o przekazanie prowadzenia szkoty podmiotowi zewnetrznemu
(osobie fizycznej lub osobie prawnej) spotka¢ mozna si¢ z koncepcjami uznawania
jej zarbwno za umowe cywilnoprawna!, jak i za umowe publicznoprawng!.

Oczywiscie przypisanie danej umowie charakteru publiczno- czy tez prywat-
noprawnego wielokrotnie moze si¢ okaza¢ zadaniem nietatwym, zwlaszcza ze
ustawodawca zazwyczaj nie wypowiada si¢ jednoznacznie w kwestii jej charakte-
ru prawnego. Ponadto w literaturze uzywa si¢ niekiedy okreslenia, iz na przyktad
w danej umowie wystepuja ,,elementy prywatnoprawne”, jak rowniez ,,elementy
publicznoprawne”, z tym ze niekiedy jedne z nich mogg przewazac!”.

Odnoszac si¢ do charakteru prawnego umowy o przekazanie szkoty do pro-
wadzenia podmiotowi niepublicznemu (pozarzagdowemu), nalezy w pierwszej ko-
lejnosci podnies¢, iz umowy stanowig wazny instrument realizacji zadan przede

do spraw Pozytku Publicznego z dnia 24 pazdziernika 2018 roku w sprawie uproszczonego wzo-
ru oferty i uproszczonego wzoru sprawozdania z realizacji zadania publicznego (Dz.U. z 2018 r.
poz. 2055).

14 Por. A. Trela, Powierzanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej a swoboda zawierania
umow, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 77, 2015, z. 3, s. 254. Zob. tez postano-
wienie NSA z 10 sierpnia 2018 roku, I GSK 2684/18, CBOSA.

15 W kwestii charakteru tych uméw jako cywilnoprawnych zob. D. Szescito, Prywatyzacja
prowadzenia szkot samorzgdowych do poprawki, https://www.prawo.pl/samorzad/prywatyzacja-
-prowadzenia-szkol-samorzadowych-do-poprawki,98190.html (dostgp: 31.01.2020).

16 W doktrynie zwraca si¢ uwagg, ze trudno uznac ja za typowg czynno$¢ cywilnoprawng ze
wzgledu na powierzenie na jej podstawie realizacji zadan publicznych, a takze zachowanie $cistej
kontroli administracji publicznej nad jej realizacja — zob. M. Pilich, Ustawa o systemie oswiaty.
Komentarz, Warszawa 2012, s. 71-72.

17 Zob. T. Rabska, Kontrakt wojewddzki — forma dziatania administracji publicznej w struk-
turach zdecentralizowanych, [w:] Instytucje wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksigga pa-
miqtkowa prof. zw. dra hab. J. Filipka, Krakow 2001, s. 611.
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wszystkim w sferze administracji $wiadczacej'®. Towarzyszy temu zjawisko pry-
watyzacji zadan publicznych. Umowne formy dziatania administracji obejmuja
zardwno umowy cywilnoprawne, jak i umowy prawa publicznego (przede wszyst-
kim umowy administracyjne)'®. Jednym z kryteriow wyodrebnienia uméw pu-
blicznoprawnych (umow administracyjnych) jest szczegélna pozycja podmiotu
publicznego. Jak stusznie podkresla si¢ w literaturze, niezaleznie od charakteru
prawnego umowy nie sg zawierane w ramach swobody kontraktowej?. Przede
wszystkim przepisy prawa administracyjnego wyraznie okreslajg zasady i warun-
ki ich zawierania. W konsekwencji bez wyraznego upowaznienia ustawowego
administracja nie moze realizowac zadan publicznych w formie kontraktowej?!.

Z teoretycznego punktu widzenia poglady na temat charakteru prawnego
umowy o przekazanie szkoty osobie fizycznej lub prawnej sa zroznicowane. Nie-
ktorzy autorzy (Mateusz Pilich) opowiadajg si¢ za publicznoprawnym charakte-
rem tej umowy, o czym $wiadczy miedzy innymi ,,szczeg6lny tryb zawierania
umowy i powierzenie w ten sposob pewnej funkcji przypisywanej tradycyjnie apa-
ratowi administracji publicznej, lecz takze zachowanie przez jst, ktora przekazuje
do prowadzenia szkole, statej kontroli nad realizacja przez druga strong umowy
jej celu — dalszego utrzymywania dziatalno$ci tejze szkoty™?2.

Odrgbne stanowisko zajmuje Dawid Szescito. Jego zdaniem analizowang umo-
we nalezy uzna¢ za czynnos¢ cywilnoprawna, ktora dochodzi do skutku w warun-
kach istotnego ograniczenia swobody umow i ktorej przedmiotem jest wykonywa-
nie zadan publicznych. Jednocze$nie zwraca on uwage, iz umowa ta nie rozni si¢
zasadniczo od innych uméw zawieranych przez podmioty administracji publicznej
w ramach wykonywania zadan publicznych, na przyktad umowy o powierzenie lub
wspieranie realizacji zadania publicznego uregulowanej w udppw?3. Prezentowane

18 Szerzej: R. Raszewska-Skatecka, Szkofa publiczna jako zdecentralizowany podmiot admi-
nistracji publicznej. Studium administracyjnoprawne, Wroctaw 2019, s. 145 n. W kwestii prywaty-
zacji zadan publicznych w dziedzinie edukacji — zob. eadem, Udzial organizacji pozarzqdowych
w rozwigzywaniu lokalnych konfliktow edukacyjnych na tle rozwigzan prawnych, [w:] Plaszczyzny
konfliktow w administracji publicznej, red. M. Tabernacka, R. Raszewska-Skatecka, Warszawa
2010, s. 466-498. Takze w tej sprawie: L. Zacharko, A. Zacharko, Umowa publicznoprawna jako
forma realizacji zadan publicznych w Unii Europejskiej, [w:] Wzajemne oddzialtywanie galezi prawa
publicznego i prywatnego, red. P. Bies-Srokosz, J. Srokosz, E. Zelasko-Makowska, Czestochowa
2017, s. 71-81.

19 Szerzej: A. Mirué, O roli i specyfice uméw w dziataniach administracji pomocy spolecz-
nej, [w:] Cywilizacja administracji publicznej. Ksigga jubileuszowa z okazji 80-lecia urodzin prof.
nadzw. UWr dra hab. Jana Jezewskiego, Wroctaw 2019, s. 326.

20 T, Kocowski, Umowa w dzialaniach administracji publicznej, [w:] Stan i kierunki rozwoju
nauk administracyjnych, red. A. Blas, J. Bo¢, Wroctaw 2014, s. 302-303.

21 Jbidem, s. 302.

22 M. Pilich, op. cit., s. 73. W doktrynie mozna tez spotka¢ si¢ ze stanowiskiem gloszacym
cywilnoprawng natur¢ czynnosci prawnej ,,przekazania”, natomiast publicznoprawny charakter sa-
mej umowy — zob. D. Kurzyna-Chmiel, Oswiata jako zadanie publiczne, Warszawa 2013, s. 298.

23 Zob. D. Szescito, op. cit.
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jest tez stanowisko, ze umowy wykorzystywane do powierzania zadan publicznych
to przyktad umow pozakodeksowych, a ich tresci sg ksztaltowane przepisami pra-
wa administracyjnego, lecz nie tracg one cywilnego charakteru?4. W konsekwencji
juz teraz mozna stwierdzi¢, ze w literaturze mozemy spotka¢ wypowiedzi o pewnej
stopniowalnosci publicznego lub prywatnego charakteru danej umowy.

Problem jest wielowatkowy i wyjatkowo trudny, takze w sensie prawnym.
Wobec ustanowionej w upo mozliwosci przekazania szkoty publicznej w drodze
umowy warto tez odnies¢ si¢ do tego, jaka jest pozycja podmiotu niepubliczne-
go (organizacji pozarzadowej). W tym wzgledzie odpowiedz wydaje si¢ nasuwaé
juz sama. Ustawodawca wyraznie wskazuje, ze jednostka samorzadu terytorial-
nego ma wylaczne prawo inicjowania dziatan majacych na celu zawarcie umowy
o przekazanie prowadzenia szkoty. Podmiotowi niepublicznemu pozostawiono
jedynie mozliwos$¢ przystapienia do zawarcia takiej umowy.

Kolejny punkt odniesienia moze stanowi¢ to, ze szkota przejeta do prowa-
dzenia przez organizacj¢ pozarzadowa nie traci statusu szkoly publicznej. Stosuje
si¢ do niej przepisy dotyczace szkot i placowek publicznych prowadzonych przez
osoby prawne niebgdace jednostkami samorzadu terytorialnego lub osoby fizycz-
ne (art. 9 ust. 4 upo). Ponadto, co istotne, zleceniobiorca nie moze zlikwidowac
przejetej szkoty. W sytuacji utraty zdolnosci do dalszego wykonywania tego za-
dania powinien ztozy¢ wniosek do jst, ktora przekazata szkote, o przejecie pro-
wadzenia szkoty. W tym przypadku umowa ulega rozwigzaniu z dniem przejecia
szkoty przez jednostke samorzadu terytorialnego (art. 9 ust. 5 i ust. 6 upo).

Takie rozwigzanie nie powinno dziwi¢ z uwagi na to, ze zadaniem jst jest jak
najlepsze zabezpieczenie interesu publicznego. W tym kierunku rowniez zdaje
si¢ i8¢ ustawodawca. Generalnie mozna powiedzie¢, ze z punktu widzenia zawar-
tych w upo przepisow pozycja podmiotu niepublicznego wzgledem drugiej strony
umowy — jednostki samorzadu terytorialnego — jest stabsza.

W orzecznictwie sagdéw administracyjnych przyjmowane jest stanowisko,
zgodnie z ktorym umowa przekazania przez jednostkg samorzadu terytorialnego
prowadzenia szkoty osobie fizycznej lub prawnej ma charakter cywilnoprawny?>.
Oczywiste jest, ze podstawa dzialania jst nie moze by¢ sama zasada swobody
umow2°. W tym wypadku tak zwana zasada swobody umoéw, pojmowana jako

24 R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna administracji publicznej. Studium z zakresu nauki
prawa administracyjnego oraz nauki administracji, Bydgoszcz-Katowice 2008, s. 260.

25 Wyrok WSA z dnia 4 kwietnia 2013 roku, I1 SA/Po 552/12, CBOSA.

26 W orzecznictwie sadow administracyjnych przyjmowane jest stanowisko, zgodnie z kto-
rym tak zwana zasada swobody umow, pojmowana jako przyznanie podmiotom prawa cywilne-
go kompetencji do swobodnego decydowania: o zawarciu umowy, o osobie kontrahenta, o tresci
umowy oraz o formie umowy, doznaje pewnych ograniczen. Gmina, powierzajac wykonanie zadan
wiasnych podmiotowi zewnetrznemu, musi postgpowac wedhug okreslonych procedur. Nie moze
samodzielnie, wedlug wlasnego uznania, realizowac tych zadan, podobnie jak nie moze ich samo-
dzielnie kreowac. Zob. wyrok NSA z dnia 3 grudnia 2014 roku, II GSK 2669/14, LEX nr 1646221.
Zob. takze: A. Czajka, Dualizm Srodkow ochrony prawnej partnerstw publiczno-prywatnych jedno-
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przyznanie podmiotom prawa cywilnego kompetencji do swobodnego decydo-
wania: 0 zawarciu umowy, o osobie kontrahenta, o tresci umowy oraz o formie
umowy, doznaje pewnych ograniczen.

Analizujac przystugujaca jst swobodg decydowania w aspekcie samego faktu
zawarcia umowy, nalezy zauwazy¢, ze art. 9 upo nie naktada na jst obowiazku
zawarcia umowy, ktorej przedmiotem jest przekazanie prowadzenia szkoly pod-
miotowi prywatnemu (osobie fizycznej lub osobie prawnej). Jednoczesénie jst maja
pewien margines swobody w zakresie uksztaltowania treSci umowy (granicg oma-
wianej swobody sa przepisy upo przewidujace wymog wprowadzenia do tresci
danej umowy bezwzglednie obowigzujacych jej elementow — art. 9 ust. 3 upo).
Brak ktoregokolwiek z elementow wskazanych w przywotanym powyzej przepi-
sie powodowalby, iz bylaby to czynnos$¢ prawna sprzeczna z ustawa i, co za tym
idzie, obarczona wadg powodujacg jej niewaznos$¢ z mocy prawa?’.

Powyzszy wywod sktania do wniosku, ze w toku przekazywania prowadzenia
szkoty publicznej przez jst podmiotowi zewngtrznemu wystepuja czynnosci regu-
lowane przepisami upo (podjecie uchwaly intencyjnej przez organ stanowiacy jst
i wydanie opinii przez organ sprawujacy nadzor pedagogiczny), jak rowniez kla-
syczna czynnos¢ cywilnoprawna, jakg jest zawarcie przez jst umowy z podmio-
tem zewnetrznym (na przyktad organizacjg pozarzadowsa), ktory zamierza przejac
prowadzenie szkoty.

Warto tez podnies¢, ze tresc¢ art. 9 ust. 1 upo wyraznie wskazuje, iz mamy
do czynienia z ,,umowa przekazania prowadzenia szkoty samorzadowej” okre-
slonemu podmiotowi, a nie, jakby si¢ wydawaé¢ mogtlo, ,,umowg lub umowami
w zakresie prowadzenia szkot”. Jakkolwiek przekazanie prowadzenia szkoty jed-
noznacznie powigzane zostato przez ustawodawce z zawarciem umowy, a wigc
z czynno$ciag cywilnoprawna?®, to jednak nie uniemozliwia zawierania kolejnych
umow jg wspierajacych lub jej towarzyszacych.

IV. UWAGI KONCOWE

Mozna powiedzie¢, ze zarowno w przypadku umowy o przekazanie prowa-
dzenia szkoly na gruncie upo, jak i zawieranych umow o wsparcie realizacji zada-
nia publicznego lub o powierzenie realizacji zadania publicznego z wytonionymi
organizacjami pozarzagdowymi w trybie udppw ustawodawca dokonat kolejnego
ruchu w kwestii prywatyzacji zadan publicznych. Doda¢ nalezy ponadto, ze w obu

stek samorzqgdu terytorialnego, [w:] Samorzqd terytorialny a sqdowa kontrola administracji, red.
B. Dolnicki, J.P. Tarno, Warszawa 2012, s. 59.

27 Zob. art. 58 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 roku Kodeks cywilny, tekst jedn. Dz.U.
72019 r. poz. 1145, 1495. Takze w tej sprawie: wyrok WSA z dnia 4 kwietnia 2013 roku, IT SA/Po
552/12, CBOSA.

28 Zob. tez wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 2013 roku, I OSK 93/13, CBOSA.
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przypadkach wspotpraca podmiotow publicznych i niepublicznych oparta na umo-
wie cechuje sic wzmozonym korzystaniem przez administracje publiczng z tak
zwanych cywilnoprawnych form aktywnosci.

Zaréwno powierzanie realizacji zadan publicznych w trybie udppw, jak
i przekazanie prowadzenia szkoty na gruncie upo stanowia formute swoistej, funk-
cjonalnej prywatyzacji $wiadczenia ustug spotecznych?®. Z powyzszego wynika,
ze zadanie bedace przedmiotem wspotpracy nie utraci charakteru publicznego,
gdyz ustawowa odpowiedzialno$¢ za jego realizacje nadal spoczywaé bedzie na
podmiocie publicznym?3°.

W zwiazku z poczynionymi wyzej spostrzezeniami uprawnione wydaje si¢
stwierdzenie, ze wypracowanie jednolitego modelu zlecania realizacji zadan pu-
blicznych na gruncie upo (rozciagniecie na te sfer¢ odpowiedniego stosowania
w zakresie wyboru podmiotu przejmujacego szkote przepiséw udppw dotycza-
cych powierzania lub wspierania realizacji zadan publicznych organizacjom po-
zarzagdowym) nie jest wylgcznie sprawa teoretyczng, rzutuje ono bowiem na cale
ustawodawstwo. Nieuporzadkowanie koncepcyjne i brak jednolitych rozwigzan
prowadza do niespdjnosci systemu prawnego.

CONTRACT ON THE TRANSFER OF SCHOOL MANAGEMENT
BY ANON-GOVERNMENTAL ENTITY. AFEW REMARKS ON THE
CURRENT STATE ACCORDING TO EDUCATIONAL LAW

Summary

The Educational Law Act, by using the concept of a contract and providing its necessary ele-
ments, does not aspire to treat it as a typical named contract, i.e. one whose content is normatively
provided for. According to the assumptions underlying the Educational Law Act, this contract is to
be understood rather as a way of implementing a public task, within a contract containing the neces-
sary elements characteristic to a given type of civil law contract.

Keywords: state school, public tasks, privatisation of public tasks, contract governed by public law,
contract governed by private law
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