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Wrogie przejecie edukacji.
Niekonstytucyjne zmiany w prawie
oSwiatowym

Hubert Izdebski

Wprowadzenie

W wykazie prac legislacyjnych i programowych Rady Ministréw, zamieszczonym w ,Biuletynie Infor-
macji Publicznej” Kancelarii Prezesa Ministréw, od 8 czerwca 2021 roku znalez¢ mozna obszerne infor-
macje o zgtoszonym przez ministra edukacji i nauki i przygotowywanym projekcie ustawy o zmianie
ustawy - Prawo oswiatowe oraz niektérych innych ustaw’. Przewidziano przyjecie projektu przez Rade
Ministrow w drugim kwartale 2021 roku, ale mimo konca tego kwartatu dokument nie zostat jeszcze
udostepniony w gotowej formie legislacyjnej?. Ponizsze uwagi - okreslane w uproszczeniu jako odno-
szace sie do projektu, mimo ze dotyczg informacji o nim - zostaty sporzagdzone na podstawie tychze
informacji, przy uwzglednieniu niedawnych, istotnych dla tej materii, wypowiedzi ministra edukacji
i naukis.
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W projekcie przewiduje sie istotne wzmocnienie roli organu sprawujacego nadzér pedagogiczny
(czyli przede wszystkim kuratora oswiaty, bedacego hierarchicznie usytuowanym organem rzgdowej

1 https://archiwum.bip.kprm.gov.pl/kpr/form/r2655692,Projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy-Prawo-oswiatowe-
oraz-niektorych-innych-ustaw.html (dostep 23 czerwca 2021). Z wykazu wynika, ze projekt procedowany jest od

12 lutego 2021 roku.

2 Projektu nie nalezy myli¢ z projektem o tym samym tytule, przygotowanym przez ministra edukacji i nauki, na

podstawie ktérego zostata uchwalona ustawa z 25 lutego 2021 roku (Dz.U. poz. 619).

3 W szczego6lnosci radiowy wywiad z 16 czerwca 2021 roku: https://samorzad.pap.pl/kategoria/edukacja/ 1
czarnek-nie-ma-czegos-takiego-jak-autonomia-szkol (dostep 23 czerwca 2021) .
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administracji zespolonej w wojewdédztwie), w szczeg6lnosci poprzez przyznanie mu uprawnien o cha-
rakterze wtadczym w zakresie powotania dyrektora szkoty publicznej (zasadnicze zwiekszenie udziatu
jego przedstawicieli w komisji konkursowej, wymadg pozytywnej opinii w przypadku powotania osoby
niebedacej nauczycielem lub gdy do konkursu nie zgtosit sie zaden kandydat albo w wyniku konkursu
nie wytoniono kandydata) oraz odwotania i zawieszenia dyrektora (wnioskowanie praktycznie wigzgce)
i rozstrzygniecia w przedmiocie oceny jego pracy, jak rowniez rozbudowanie przestanek wyrazenia
negatywnej opinii w odniesieniu do zamiaru likwidacji szkoty. Wprowadzenie w zycie tak sformutowa-
nych rozwigzan tego projektu oznaczatoby ograniczenie dotychczasowych zadan i kompetencji orga-
noéw prowadzacych szkoty, czyli przede wszystkim witasciwych jednostek samorzadu terytorialnego.
Odrebnie nalezy zauwazy¢ proponowane zwiekszenie uprawnieh kontrolno-nadzorczych w stosun-
ku do szkét niepublicznych, wraz z sankcjg wykres$lenia szkoly z ewidencji, oraz znaczace utrudnienie
funkcjonowania na terenie szkoty organizacji pozarzadowych, ktérych celem statutowym jest dziata-
nie wychowawcze albo rozszerzanie i wzbogacanie form dziatalnosci dydaktycznej, wychowawczej,
opiekunczej i innowacyjnej szkoty. Propozycje te znajduja sie poza zakresem niniejszego opracowania,
aczkolwiek i one jednoznacznie wskazujg na kierunek proponowanych rozwigzan.

Z projektu wynika szczegélne rozumienie nadzoru pedagogicznego - ani jako takiego nadzoru, jak
w rozumieniu art. 55-58 ustawy z 14 grudnia 2016 roku - Prawo oswiatowe* i wydanego na jej pod-
stawie rozporzadzenia ministra edukacji narodowej®, ani jako nadzoru weryfikacyjnego w rozumieniu
0go6lnie przyjetym w prawnym i prawniczym jezyku nauki prawa publicznego. Proponuje sie wpro-
wadzenie nadzoru o charakterze dyrektywnym (kierownictwa)®, w tym przypadku wspoétzarzgdzania
szkota wraz z organem prowadzacym.

Mowa jest bowiem o zapewnieniu optymalnego wspoétdziatania organéw: nadzoru i prowadzgcego
»W celu zapewnienia optymalnych warunkéw funkcjonowania szkoty lub placéwki na poziomie zarza-
dzania jej dziatalnoscig”. W radiowym wywiadzie Minister Edukacji i Nauki wprost uznat kuratora za
jeden z dwdch organéw ,rzadzacych szkotg” - obok organu prowadzgcego, co wyraznie wskazuje na
kierunek proponowanych zmian - od nadzoru do zarzadzania (ale z uchyleniem sie od odpowiedzial-
nosci za zapewnienie materialnych warunkéw funkcjonowania szkoty, ktéra, przy silnym niedofinan-
sowaniu, pozostawia sie organom prowadzacym).

Chodzi zatem o - typowe dla myslenia i praktyki etatyzmu i centralizmu - przejecie istotnej czesci ,rza-
dzenia” szkota. Miatoby sie to odby¢ kosztem zaréwno wspélnot lokalnych (bo nimi, zgodnie z art. 16
ust. 1 w zwigzku z przepisami rozdziatu VII Konstytucji RP, sa jednostki samorzadu terytorialnego), jak
i, przede wszystkim, samych spotecznosci szkolnych, w imieniu ktérych szkotg zarzadzaja jej organy
w ramach tzw. autonomii szkoty. Posrednio bytoby to kosztem najwazniejszych w tym zakresie rodzi-
cow - dziatajacych, o ile ich dzieci sg niepetnoletnie, dla dobra dzieci jako destynatariuszy szkoty.

Tym samym proponuje sie zmiane ustrojowa, ktérg przez analogie do ,wrogiego przejecia porzadku
konstytucyjnego™ mozna okresli¢ jako wrogie przejecie porzadku ustawowego, cho¢ - o czym be-
dzie dalej mowa - zwigzane réwniez z rodzajem przejecia, przez pominiecie istotnych jego sktadnikow

4 Dz.U.z2020r. poz. 910, z pdzn. zm.

5 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej w sprawie nadzoru pedagogicznego z 25 sierpnia 2017 roku
(Dz.U. z 2020 r. poz. 1551); w 8 5 jako formy nadzoru pedagogicznego wymienia sie: ewaluacje, kontrole, wspo-
maganie i monitorowanie, a zatem akcentuje sie uzycie $rodkéw niewtadczych.

6 Por. Prawo administracyjne, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2019, s. 350.

7 M. Wyrzykowski, , Wrogie przejecie” porzgdku konstytucyjnego, w: Wyzwania dla ochrony konkurencji i regulacji
rynku. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Tadeuszowi Skocznemu, Warszawa 2017.
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porzadku konstytucyjnego. Jest to bowiem skutkiem stosowania szczeg6lnej ,wyktadni wrogiej wobec
konstytucji” (interpretatio constitutionis hostilis)®. Przypomniec przy okazji trzeba, ze jako swoja specjal-
nos$¢ naukowa minister edukacji i nauki wskazuje prawo konstytucyjne.

Konstytucyjne umocowanie projektu - argumentacja
autorow
W projekcie zostaty przywotane argumenty, majgce swiadczy¢ o jego zgodnosci z Konstytucjg RP.

Po pierwsze, w kontekscie przywotania konstytucyjnego obowigzku wtadz publicznych zapewnienia
obywatelom powszechnego i réwnego dostepu do wyksztatcenia, na wstepie mowa o tym, ze ,w usta-
wie zasadniczej zostata dostrzezona waga nadzoru pedagogicznego nad szkotami oraz potrzeba usta-
wowego okreslenia jego zasad”, z czego ma wynikac ,,niezwykle wazna rola w systemie o$wiaty” orga-
néw sprawujacych ten nadzor.

Po wtére, w projekcie znajduje sie stosunkowo obszerny wywod, w ktérym najwazniejszy jest frag-
ment nastepujacy: ,Z przepiséw Konstytucji RP nie wynika, aby sprawami dotyczacymi oswiaty czy
edukacji publicznej musiat zajmowa¢ sie samorzad terytorialny. [...] Wskazanie jako zadan witasnych
spraw dotyczacych edukacji publicznej nastapito w ustawach [...], a zatem w aktach nizszego rzedu
niz Konstytucja RP. Tak wiec na poziomie ustawy zasadniczej nie rozstrzyga sie, w jakim zakresie jed-
nostki samorzadu terytorialnego majg zajmowac sie sprawami edukacji publicznej. Tym bardziej wiec
mozliwe jest tylko czesciowe ograniczenie ich dotychczasowych uprawnieh w tej sferze na podstawie
ustawy (ad maiori ad minus)™.

Posredni argument o charakterze konstytucyjnym, wyrazajacy szczegdlny stosunek konstytucjonalisty
do Konstytucji, wystapit réowniez we wspomnianej radiowej wypowiedzi ministra, gdy ten stwierdzit:
»,Organ nadzoru pedagogicznego przestrzega i nadzoruje to, aby we wszystkich szkotach w Polsce byta
realizowana podstawa programowa. Nie ma autonomii szk6t. Wszystko odbywa sie zgodnie z prawem
os$wiatowym i na bazie prawa oswiatowego kurator bedzie dalej prowadzit swéj nadzér pedagogiczny.
Cos takiego jak autonomia szkot, o ktérej mowig krytycy tego projektu ustawy, ona wystepuje w jakims
zakresie na uniwersytetach, w szkotach wyzszych, tylko tam jest fetyszyzowana nieprawdopodobnie”.

Calg te serie argumentéw uznac trzeba za wiecej niz watpliwg. Po pierwsze - obowigzek zapewnie-
nia obywatelom powszechnego i rownego dostepu do wyksztatcenia to ogélny obowigzek wszelkich
wiadz publicznych, a nie obowigzek spetniany przez jeden z elementéw systemu tych wtadz w postaci
funkcjonujgcego w podsystemie scentralizowanym kuratora (ktéry zresztg nie zajmuje sie kwestia-
mi pomocy materialnej). Jest tak niezaleznie od tego, ze trudno nie dostrzec, iz obowigzek ten jest
w art. 70 ust. 4 Konstytucji RP redakcyjnie powigzany z tworzeniem i wspieraniem systemoéw indywi-
dualnej pomocy finansowej i organizacyjnej dla uczniéw (wyktadnia systematyczna, sprowadzajgca
ten obowigzek do systemu pomocy materialnej, moze jednak okaza¢ sie zawodna, gdyz przedmiotowy
obowigzek trzeba tre$ciowo powigza¢ z ogélnymi deklaracjami zasady réwnosci oraz prawa kazdego
do nauki)'®.

8 Por. . Zajadto, Constitution-hostile Interpretation, ,Przeglad Konstytucyjny” 2018, nr 2.

9 Poza mata zasadnoscig tego powotania trzeba dostrzec jego jezykowa wadliwo$¢ - powinno by¢ a maiore ad
minus, i tak, nalezy mie¢ nadzieje, bedzie sie nadal w ramach jezyka tacinskiego naucza¢ w szkotach, niezaleznie
od ewentualnego wdrozenia proponowanych rozwigzan.

10 Por. H.Izdebski, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 6, 70, 73, Warszawa 2019, s. 174 i n.

Fundacja im. Stefana Batorego



Wobec braku w tej materii innych przepiséw ustawy zasadniczej bardziej uzasadniona jest wyktadnia
systematyczna art. 70 ust. 3 Konstytucji RP, gdzie znajduje sie, powotywany w projekcie, fragment
0 nadzorze pedagogicznym. Warto jednak podkresli¢, ze odnosi sie on wprost tylko do szkét niepu-
blicznych. Oczywiscie, mozna na zasadzie a minore ad maius i przy przyjeciu potrzeby réwnego trak-
towania o$wiaty publicznej i niepublicznej uzna¢ konstytucyjna dopuszczalnos¢ (ale nie koniecznos¢)
ustanowienia nadzoru pedagogicznego takze w stosunku do szkét publicznych. Nie bedzie to jednak
zasada konstytucyjna, lecz ustawowa, ktérej zastosowanie mozna przy tym ogranicza¢ znacznie bar-
dziej niz - o czym bedzie dalej mowa - zadania i kompetencje jednostek samorzgdu terytorialnego.
Co wiecej, sg panstwa (jak Holandia), gdzie nie ma nadzoru pedagogicznego, a system szkolnictwa
dziata i jest oceniany bardzo pozytywnie. W tym zakresie nadzér pedagogiczny, u nas konstytucyjnie
niezbedny w odniesieniu do szkét niepublicznych, traktowaé mozna w stosunku do szkolnictwa pu-
blicznego jako instytucje wyjgtkowa - tym bardziej nie podstawowa.

Przyznad trzeba, ze argument: ,mozliwe jest czeSciowe ograniczenie na podstawie ustawy dotych-
czasowych uprawnien jednostek samorzadu terytorialnego w danej sferze” znajduje podstawe w nie-
ktérych orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego z okresu jego konstytucyjnego funkcjonowania®.
Orzeczenia te byly jednak poddawane zasadnej krytyce'? - a podstawowe znaczenie nalezy przypisac
0goélnej tezie Trybunatu Konstytucyjnego: ,Sejm moze »duzog, ale nie moze »wszystkiego«. To bo-
wiem, co »moze«, musi miesci¢ sie w granicach wyznaczonych Konstytucjg i ustawami”'3. W dalszym
Ciggu niniejszego opracowania w spos6b ogoélny zostanie podjeta kwestia, co Sejm - o ile chce kiero-
wac sie regutami demokracji konstytucyjnej - ,moze” w odniesieniu do propozycji zawartych w oma-
wianym projekcie.

Co do autonomii szkoty, o tyle zgodzi¢ sie trzeba z ministrem, Ze okreslenie to nie wystepuje w polskim
jezyku prawnym, poczynajac od Konstytucji - gdzie mowa jedynie o autonomii szkét wyzszych (art. 70
ust. 5), lecz nie ,w jakims zakresie” i nie w zakresie dowolnie okreslanym przez ustawodawce, a przy
przyznaniu uczelniom prawa do autonomii, co powoduje istotne ograniczenie mozliwosci okreslania
jej granic przez ustawodawce: ,Granice te - gdy jest to konieczne w demokratycznym panstwie praw-
nym - moze wyznaczaé¢ ustawodawca w ramach okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji przestanek
ingerencji w konstytucyjne prawa i wolnosci"'4.

Okreslenie ,autonomia szkoty” spotyka sie jednak w jezyku prawniczym, w tym w uzasadnieniach
orzeczen sgdowych', poniewaz w jezyku prawniczym ,autonomia” wystepuje czesto jako synonim
»samodzielnosci”, a w prawie oSwiatowym szkotom zapewnia sie samodzielnos¢, cho¢ nie uzywa
sie tego okreslenia’®. O autonomii szkét mowa jest w analitycznych dokumentach Unii Europejskiej,

11 W szczegdlnosci, w wyroku z 25 listopada 2002 roku Trybunat stwierdzit: ,,teza o jednokierunkowym procesie
decentralizacji [...] nie znajduje uzasadnienia na gruncie systemu zrédet prawa, ktéry nie przewiduje - poza kon-
stytucjag - ustaw o szczegolnej »sztywnosci«. Taka »sztywnos¢« moze by¢ uzasadniona wzgledami politycznymi,
ale nie znajduje podstaw w obowigzujgcym porzadku prawnym” (K 34/01, OTK-A 2002 nr 6, poz. 84).

12 Por. H. Izdebski, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 15, 16, 163-172, Warszawa 2020, s. 61 i n.

13 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 22 wrze$nia 2006 roku, U 4/06, OTK-A 2006 nr 8, poz. 109.

14  Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28 kwietnia 2009 roku, K 27/07, OTK-A 2009 nr 4, poz. 54. Por. H. Iz-
debski, Komentarz... Art. 6, 70, 73, 5. 224 i n.

15 Por. wyroki Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 5 stycznia 2010 roku, I OSK 943/09 i I OSK 945/09.

16 Zgodnie z art. 58 zd. 1 prawa o$wiatowego organ prowadzacy szkote lub placéwke, a w zakresie dziatalnosci
dydaktyczno-wychowawczej i opiekunczej réwniez organ sprawujacy nadzér pedagogiczny, mogg ingerowac

w dziatalno$¢ szkoty lub placéwki wytacznie w zakresie i na zasadach okre$lonych w ustawie - co z géry wytgcza
mozliwos¢ (wspdt),rzadzenia”. Na ustawodawce, jak bedzie dalej o tym mowa, natozone sg przy tym ogranicze-
nia - i nie ma on petnej swobody okreslania zakresu i zasad ingerencji w samodzielno$¢ szkoty.
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dotyczacych zakresu autonomii szk6t w poszczegélnych panstwach'. Stwierdzenie, ze ,nie ma auto-
nomii szkét’, mimo ze moze mie¢ umocowanie w jezyku prawnym, okazuje sie szczegélnie nieuzasad-
nione w jezyku, jakim postuguja sie specjalisci z zakresu szkolnictwa, chcac wyrazi¢ samodzielnos¢
szkét, niezbedna do tego, aby mogty one realizowaé swa misje w warunkach XXI wieku: stuzy¢ roz-
wojowi spoteczenstwa wiedzy, promowac idee uczenia sie przez cate zycie, zacheca¢ do wspotpracy
i naukowego podejscia do rozwigzywania probleméw'® - poprzez ksztattowanie w procesie ksztat-
cenia i wychowywania uczniéw jako autonomicznych oséb, Swiadomych siebie, posiadajacych umie-
jetno$¢ podejmowania decyzji i ponoszenia za nie odpowiedzialnosci’®. W tym zakresie, w obecnych
warunkach nie powinno by¢ - caly czas tradycyjnie u nas podtrzymywanej - przepasci miedzy szkota,
zwtaszcza szkota Srednig (ktéra rozwija jednak proces zaczynajacy sie od przedszkola), a szkotg wyzszg,
a takze miedzy - zakwestionowana, jak wida¢, co do samej zasady - samodzielnoscig szkoty a - zakwe-
stionowang co do zakresu - autonomig uczelni.

Gdyby celem istnienia szkét byto, jak przedstawia to minister, wykonywanie prawa oswiatowego i re-
alizacja podstawy programowej, nie mogtaby znalez¢ zastosowania powyzej wskazana misja szkoty -
jako, doda¢ nalezy, szczeg6lnego zaktadu administracyjnego (a zaktad administracyjny jest tradycyjnie
uwazany za jedng z form decentralizacji administracji publicznej). Cel przedstawiony przez ministra
nie byt realizowany nawet w XIX wieku, gdy szkota wystepowata jako cze$¢ organizacji hierarchicz-
no-biurokratycznej, byt natomiast wyraznie pozadany w rezimach totalitarnych i autorytarnych, z ich
w petni instrumentalnym stosunkiem do prawa.

W warunkach XXI wieku szkota nie moze by¢ miejscem tezauryzacji wiedzy i umiejetnosci?, a tym
bardziej jakiejkolwiek urzedowej indoktrynacji?', jezeli ma uksztattowaé osoby, ktore bedg umiaty
przez kilkadziesiagt lat odnajdowac sie w ,,ptynnym”, trudno przewidywalnym Swiecie. Ani szkota, ani
ci, ktérzy tworzg jej model dziatania, nie powinni realizowac czy generowac, jak to byto w tzw. stusznie
minionym ustroju, wtasnych celéw, innych niz cele generowane przez osoby poddane procesom edu-
kacyjnym, czyli w duzej mierze przez rodzicéw uczniéw?2. Natomiast szkota powinna by¢ jedng z pod-
stawowych instytucji zapewniajgcych realizacje konstytucyjnych praw dziecka, prawa do nauki, jak
réwniez wolnosci nauczania - w granicach wynikajgcych przede wszystkim z zasady pomocniczosci.
Zasada pomocniczosci - podkresimy - w omawianym projekcie jest ,wielkg nieobecng”.

17 W tym ostatnim zakresie, np. Komisja Europejska. Dyrekcja Generalna do spraw Edukacji i Kultury, Autonomia
szkét w Europie - strategia i dziafania, Bruksela 2007 - Warszawa 2008. Stwierdza sie tam m.in., ze zasada, zgodnie
z ktdra szkoty powinny posiada¢ autonomie przynajmniej w niektérych obszarach zarzadzania, zostata przyjeta
juz niemal wszedzie w Europie, mimo ze poza Belgig i Holandig nie nalezy do tradycji europejskiej (s. 8).

18 Por. np. G. Mazurkiewicz, Po co szkofom ewaluacja?, w: Ewaluacja w nadzorze pedagogicznym. Autonomia,

red. G. Mazurkiewicz, Krakéw 2011; R. Otreba, Sukces i autonomia w zarzqdzaniu szkotq, w: Dyrektor szkoty w proce-
sie zarzqdzania oswiatg, red. K. Gawronski, M. Kwiatkowski, Warszawa 2019.

19 Por. np. R. Krélikiewicz, Wolnos¢ i odpowiedzialnos¢ w codziennym Zyciu ucznia, ,Studia Paedagogica Ignatiana
2020, nr 1 - i cytowana tam literatura.

20 ,Tezauryzacja oznacza gromadzenie, przechowywanie, nie pomnazanie, niewykorzystywanie posiadanego
majatku, co prowadzi¢ moze do wycofania z obiegu/uzytku, wskutek czego nie przynosi on korzysci ani jego
posiadaczowi, ani ogotowi”, M. Kunicka, Wfadza, przymus i wolnos¢ w edukacji, ,Opuscula Sociologica” 2012, nr 1,
s. 38.

21 Neutralno$¢ $wiatopogladowa i ideologiczna szkoty zarazem nie musi oznacza¢ neutralnosci aksjologicznej -
M. Kunicka, Whadza..., s. 31.

22 Por.R. tukasiewicz, W poszukiwaniu alternatywy humanistycznej. Od zaufania edukacji do zaufania cztowiekowi,
«Kwartalnik Pedagogiczny” 1985, nr 2, s. 69.

"
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Wielka nieobecna - zasada pomocniczosci

Mimo ze w informacjach, ktére w niniejszym opracowaniu sg okreslane jako projekt, wyraznie po-
wotano sie na (skadingd, jak wynika z nich, w istocie nieograniczong) konstytucyjng dopuszczalnosc
ustawowego ograniczenia zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego, ani w tym ob-
szernym dokumencie, ani w zwigzanych z nim wypowiedziach ministra edukacji i nauki nie mozna
znalez¢ nawet wzmianki o zasadzie pomocniczosci. Tymczasem jest ona zadeklarowana w preambule
Konstytucji RP i silnie obecna w tak waznej, jak twierdzi, dla ministra spotecznej nauce Kosciota kato-
lickiego. To wtasnie zasada pomocniczo$ci odgrywa role prawnej dyrektywy, stuzgcej rozgraniczaniu
zadan i kompetencji samorzadéw i wladzy centralnej (czyli réwniez terenowej administracji rzgdowej),
lecz zarazem ma znacznie szerszy obszar zastosowania, ktéry obejmuje takze materie edukacji.

W odniesieniu do edukacji obszar ten w niematym stopniu zidentyfikowano juz prawie péttora wieku
temu, gdy jeszcze daleko byto do sformutowania zasady pomocniczosci: ,Jezeliby panstwo nie zajeto
sie duchowym rozwojem cztowieka, w takim razie musiatyby sie nim zajg¢ inne organy lub osoby. [...]
Nie mogg one zapewni¢ wszystkich warunkéw duchowego rozwoju cztowieka, [...] dziatalnos¢ ich pod
wieloma wzgledami jest niedostateczna lub wadliwa, [...] wskutek tego obowigzkiem panstwa jest
uzupetnienie jej, niekiedy pokierowanie, a nieraz i ograniczenie. Do organéw lub oséb, ktére moga
zajmowac sie rozwojem duchowym cztowieka, i spotykac sie na tym polu z dziatalnoscig panstwa,
naleza przede wszystkim: rodzina, kosciét i osoby prywatne"®. Warto doprecyzowad, jak opisuje to
obecnie obowigzujgca Konstytucja: o roli rodziny w ksztattowaniu osobowosci dziecka, bez uzycia tych
okreslen, jest mowa w art. 48 ust. 1 w zwigzku z art. 18 Konstytucji RP, o roli koSciotéw i zwigzkéw wy-
znaniowych - w art. 53 ust. 3, odsytajgcym do art. 48 ust. 1, pozostajgcym jednak réwniez w zwigzku
z art. 25 ust. 2, o roli 0séb prywatnych - w juz powotanym art. 70 ust. 3, stawiajgcym wymég ustawo-
wego okreslenia zasad nadzoru pedagogicznego w stosunku do utworzonych przez osoby prywatne
szkét i zaktadow wychowawczych. Mozna zatem stwierdzi¢, ze w Konstytucji wskazane zostaty pod-
stawy funkcjonowania tych zasadniczych kategorii podmiotéw, ktérych dziatalno$é edukacyjng i wy-
chowawcza wiadza publiczna miataby ,uzupetnia¢, niekiedy pokierowa¢, a nieraz i ogranicza¢” - dzis
powinnismy dopowiedzie¢: kierujac sie zasadg pomocniczosci.

Autor cytowanych stéw nie mégt, ze wzgledu na miejsce i czas, kiedy pisat, rozwazac kwestii podzia-
tu zadan i kompetencji w omawianym obszarze pomiedzy witadze centralng i samorzad terytorialny,
samorzadu terytorialnego bowiem, poza samorzadem gminy wiejskiej, po prostu wéwczas nie byto.
Nie omieszkat jednak zauwazy¢: ,dla spoteczenstwa, dla oséb prywatnych najwazniejszymi moze sg
wiadze nizsze". Wiadze te - jezeli bedzie sie w nich widzie¢ tylko organy wiadzy panstwowej - ,muszg
znajdowac sie w Scistym hierarchicznym zwigzku z wtadzami posrednimi i wyzszymi, muszg by¢ obo-
wigzane do daleko wiekszego wzgledem nich postuszenstwa” i winny ,sktadac sie z os6b, do ktérych
wiadza ma zaufanie, czyli z 0s6b przez nig mianowanych”. Jezeli natomiast sg to wtadze o dwoistym
charakterze: panstwowym i spotecznym (czyli sg to wtadze samorzgdowe), ,s3 one przedstawicielami
spoteczenstwa, powinny wiec sktadac sie z os6b przez spoteczenstwo samo wybranych. Z tego tez
powodu powinny uzywa¢ daleko wiekszej samodzielnosci, niezaleznosci w dziataniu, anizeli organa
administracyjne panstwowe",

Dla autora powyzszych stéw dylemat: jak zorganizowa¢ ,wtadze nizsze"? - miat charakter teoretycz-
no-abstrakcyjny. Dla nas kwestia powinna by¢ uznana za rozstrzygnietg przez Konstytucje RP, gdzie

23 A. Okolski, Wyktad prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego obowiqzujgcego w Krélestwie Polskim,
t. 2, Warszawa 1882, s. 342.
24 A. Okolski, Wyktad..., t. 1, Warszawa 1880, s. 319-320.
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zadeklarowaniu zasady pomocniczos$ci towarzyszy wskazanie zasad, ktére zasade pomocniczosci ope-
racjonalizuja: decentralizacji wiadzy publicznej (art. 15 ust. 1) i samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego (art. 165 ust. 2)?.

Zwroci¢ uwage trzeba takze, a moze i przede wszystkim, na sformutowanie art. 16 ust. 2 Konstytucji
o ,przystugujacej [samorzgdowi terytorialnemu] w ramach ustaw istotnej czesci zadan publicznych”.
Jezeli co$ przystuguje, to nie jest taskawie dane i dlatego moze by¢ dowolnie odebrane, lecz sie nalezy
(i to nalezy ,w ramach ustaw”, a nie ,na podstawie ustaw") - a jezeli sie nalezy, to za odebraniem musi
przemawiac ochrona szczegélnie cennych wartosci, a samo odebranie miesci¢ sie do tego w granicach
proporcjonalnosci (w odniesieniu do samorzadéw dekodowanej z art. 2 Konstytucji RP, nie z jej art. 31
ust. 3).

Omawiany projekt zmian w prawie oswiatowym nie wskazuje ani na szczeg6lne wartosci, jakie ma
chroni¢ kosztem samodzielno$ci jednostek samorzadu, ani tym bardziej na proporcjonalne skorzysta-
nie z tego instrumentu ochrony. Uznanie, ze sprawy zapewnienia edukacji na odpowiednim poziomie
nie stuza zaspokajaniu potrzeb wspélnoty samorzgdowej (definicja zadah wiasnych w art. 166 ust. 1
Konstytucji), uwydatnia etatystyczny i legicentryczny sposéb myslenia autoréw projektu. Sposéb ten -
podkresimy - jest odlegty nie tylko od ducha, ale i od litery ustawy zasadniczej. Nie moze tez za nim
przemawia¢ zasada dobra wspoélnego, dekodowana z art. 1 Konstytucji, gdyz nie jest to ,wspélne do-
bro”, czyli dobro panstwa w ujeciu Konstytucji kwietniowej, lecz bonum commune, rozumiane w $wie-
tle tradycji romanistycznej, teologicznej, kanonistycznej i konstytucyjnej, poczynajgc od Konstytucji
3 maja - czyli ,suma warunkéw zycia spotecznego umozliwiajacych i utatwiajgcych - pozwalajacych
osiggnac petniej i fatwiej - integralny rozwoj wszystkich cztonkéw wspélnoty politycznej i tworzonych
przez nich spotecznosci“®. Okreslenie ,,spotecznos¢”, warto zaznaczy¢, pochodzi z jezyka spotecznego
nauczania Kosciota katolickiego: ,Sformutowana w preambule zasada pomocniczosci okazuje sie by¢
integralnie i bezposrednio powigzana z zasada dobra wspoélnego. Za posrednictwem zasady dobra
wspolnego staje sie ona istotna dla ksztattowania i oceny kazdego elementu panstwa jako warunku
rozwoju jednostek i spotecznosci [...]"%".

Nalezy podkresli¢, ze zasada pomocniczosci polega na prawie poszczegdlnych oséb (co do dzieci - re-
prezentowanych przez rodzicéw) do samodzielnego rozwigzywania probleméw zyciowych, a dopiero
w razie braku mozliwosci skorzystania z tego prawa - na obowigzku udzielenia pomocy przez te kolej-
ne spotecznosci, ktére pomocy tej sg w stanie udzieli¢, poczynajac od podstawowej spotecznosci, jakg
jestrodzina. Dopiero gdy pomocy nie sg zdolne udzieli¢ i problemoéw rozwigzac¢ ,,spotecznosci nizsze” -
wchodzace w sktad spoteczenstwa obywatelskiego - dane sprawy moga naleze¢ do tego poziomu
systemu witadz publicznych, ktéry jest juz do tego zdolny.

Wiadza centralna staje sie wtasciwa dopiero tam, gdzie problemy znajduja sie poza mozliwoscig ich
rozwigzywania przez wtadze samorzadowe - tak jak organy Unii Europejskiej i inne organy miedzy-
narodowe sg wlasciwe w materiach przerastajacych mozliwosci poszczegélnych panstw cztonkow-
skich. Zatem wtadza centralna wraz z jej przedstawicielami w terenie powinna wszystko, co mozna,

25 Tre$¢ tych zasad jest wystarczajgco jasno zdefiniowana w aktach prawa miedzynarodowego i europejskiego,
majacych pierwszenstwo przed ustawami - poczynajac od Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego; ogdlnie -

np. ostatnio H. Izdebski, Solidarnos¢ jednostek samorzqdu terytorialnego a zasada pomocniczosci, Warszawa 2021,

s. 4-5, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2021/06/H.1zdebski_Solidarno%C5%9B%C4%87.jednostek.
samorz%C4%85du.pdf (dostep 23 czerwca 2021).

26 M. Piechowiak, w: Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz. Art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 178.
27 Tamze, s. 187.
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pozostawi¢ najpierw samym zainteresowanym, dziatajacym bez ingerencji czy z matg ingerencja ja-
kiejkolwiek wtadzy publicznej - chyba ze na poziomie ,,spotecznosci nizszych” ewidentnie nie wykona
sie konstytucyjnego nakazu zapewnienia rzetelnosci i sprawnosci dziatania wtadz publicznych. Nie jest
tak, ze z Warszawy widac¢ wszystko lepiej niz zdomu rodzinnego, z lokalnej organizacji pozarzadowe;j,
z gminy czy ze stolicy powiatu - tak jak nie jest tak, ze w pewnych sprawach przerastajgcych mozliwo-
Sci sprawnego i rzetelnego dziatania wtadz panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej wiecej widzi sie
ze stolicy tego panstwa niz z Brukseli. Etatystyczna i centralistyczna wizja funkcjonowania spoteczen-
stwa stanowi zaprzeczenie zasady pomocniczosci.

W sferze edukacji najbardziej zainteresowanymi jej funkcjonowaniem, czyli interesariuszami (stakehol-
ders), s rodzice - i nie jest kwestig przypadku, ze tzw. autonomizacje szkét (czyli usamodzielnianie ich
jako szczegélnych zaktadéw administracyjnych) rozpoczeto w skali europejskiej od ich demokratyzacji,
tj. wigczenia do zarzadzania szkotg przedstawicieli rodzicéw (oraz innych interesariuszy - nauczycieli)®.
Nie jest jednak rowniez kwestig przypadku, ze jednoczesnie starano sie otworzy¢ szkoty na spoteczno-
sci lokalne i ich instytucje, w tym wspélnoty samorzgdowe. Autonomizacja szkoty pozostawata w Sci-
stym zwigzku z decentralizacjg polityczng, czyli z umacnianiem samorzadu terytorialnego®. Tak samo
Scisle powigzane ze sobg s3, jak wida¢, odrzucanie samodzielnosci (autonomii) szkoty i ograniczanie
wptywu wspdlnot samorzgdowych na szkote - jedno i drugie zaprzeczajgce zasadzie pomocniczosci.

Inne braki w projekcie - prawa dziecka, prawo do nauki,
wolnos¢ nauczania

Zasada pomocniczosci jest ,wielkg nieobecng” w proponowanych zmianach w prawie oswiatowym, ale
lista nieobecnosci jest obszerniejsza. Znajdujg sie tam przede wszystkim prawa dziecka i konstytucyj-
ne prawo do nauki, ale takze konstytucyjnie zagwarantowana wolno$¢ nauczania.

Rzeczpospolita Polska ma obowigzek zapewnienia ochrony praw dziecka (art. 72 ust. 1 Konstytucji
RP), a prawa te sg skodyfikowane w wigzacej ustawodawce ONZ-owskiej Konwencji o prawach dziec-
ka*. W preambule konwencji wskazano - co w oczywisty sposob dotyczy takze, a zapewne i gtéwnie,
edukacji szkolnej - iz ,dziecko powinno by¢ w petni przygotowane do zycia w spoteczenstwie jako
indywidualnie uksztattowana jednostka, wychowana w duchu ideatéw zawartych w Karcie Narodéw
Zjednoczonych, a w szczegdlnosci w duchu pokoju, godnosci, tolerancji, wolnosci, réwnosci i solidar-
nosci”. Mysl ta zostata rozwinieta w art. 29, okreslajgcym ukierunkowanie nauki dziecka. W zwigzku
z powyzszym pozostaje tez bardziej posrednio zadeklarowanie prawa dziecka do swobodnej wypowie-
dzi (art. 13) oraz swobody mysli (art. 14) - w Swietle formalnych zastrzezen rzagdu polskiego do tych
ostatnich postanowien z koniecznos$cig uwzglednienia praw rodzicéw, jak réwniez bezposrednio juz
zobowigzanie do tego, aby dyscyplina szkolna byta stosowana w sposéb zgodny z ludzkg godnoscig
dziecka oraz z postanowieniami konwencji (art. 28 ust. 2). W projekcie jest mowa o roli panstwa i repre-
zentujacego go kuratora, ale nie ma mowy o prawach dziecka - a szkota ma stuzy¢ realizowaniu praw
dziecka, a nie praw kuratora. Dziecko - uczen styka sie przy tym przede wszystkim z nauczycielem,
a jedynie w szczeg6lnych przypadkach z organami szkoty, w szczegdlnosci z dyrektorem. To nauczyciel
jest dla ucznia wtadzg, ale przede wszystkim - przynajmniej tak powinno by¢ - autorytetem; dyrektor
jestjuz wtadza odleglejsza (i autorytetem odleglejszym) i dla ucznia na dyrektorze powinna konczyc sie
wiadza edukacyjna; stanowi to istotny argument za konieczno$cig przyznania szkole samodzielnosci.

28 Por. Autonomia szkét w Europie..., s. 11.
29 Por.tamze, s. 11-12.
30 Dz.U.z1991r.nr 120, poz. 526, z pézn. zm.
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Biorac pod uwage wskazane w Konwencji o prawach dziecka ukierunkowanie nauczania, trescig pra-
wa do nauki - zadeklarowanego w art. 70 ust. 1 Konstytucji RP i powigzanego z obowigzkiem nauki do
18. roku zycia - nie jest nauka (5cislej nauczanie) o dowolnej tresci, w szczegdlnosci tresci uznaniowo
okres$lanej przez wtadze publiczng, lecz nauka stuzaca przygotowaniu dziecka do zycia we wspoétcze-
snym spoteczenstwie. Powyzszy sens edukacyjnych praw dziecka musza uzwgledniac ci, ktérzy maja
konstytucyjne prawo do wolnosci nauczania (art. 73 Konstytucji RP), a sg to wszyscy, czyli réwniez
nauczyciele, korzystajacy z tej wolnosci, ktéra mozna ograniczy¢ jedynie w razie spetnienia przestanek
okredlonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Trzeba tu jednak poczyni¢ wazne zastrzezenie: wtadza publicz-
na - centralna, ale i lokalna, tyle ze ta nie wydaje przepiséw prawa o$wiatowego i nie ustala podstawy
programowej - musi respektowac te wolnosc.

Z projektu zmian w prawie o$wiatowym i z wypowiedzi na ten temat ministra edukacji narodowej wy-
nika brak Swiadomosci - nie powinno sie od razu podejrzewac lekcewazenia - takze wszystkich tych
ograniczen wtadzy ustawodawczej i, w konsekwencji, wkadzy wykonawczej.

Whioski

Analiza proponowanych tresci projektu w konteks$cie zawartej w nim argumentacji oraz wypowiedzi
ministra dotyczgcych projektu wskazuje na zamiar dokonywania zmian w doniostej sferze przygotowy-
wania mtodego pokolenia do zycia w nieprzewidywalnych i zmiennych warunkach czaséw, w ktérych
przyszto im zy¢ - w oderwaniu nie tylko od tego, co obecnie dzieje sie i w Swiecie, i w o$wiacie, ale i od
wigzgcych ustawodawce norm prawnych.

Ustawodawca moze duzo, ale - w kategoriach prawnych - nie moze wszystkiego, przynajmniej wszyst-
kiego, co chce. A w tym kierunku zmierzaja omawiane propozycje. Ma bowiem obowigzek liczenia sie
z roznymi, identyfikowanymi w prawoznawstwie, faktycznymi i etycznymi ,granicami prawa” (limits of
the law)*' - a tego obowigzku autorzy projektu nie wypetniajg. Co wiecej, ustawodawca (wraz z tymi,
ktérzy przygotowujg projekty ustaw) jest zwigzany normami wynikajgcymi z ponadustawowych zrodet
prawa, poczynajac od ,praw podstawowych dla panstwa”, jak okresla sie je w preambule, zawartych
w Konstytucji RP. Etatystycznie i centralistycznie nastawiony projekt wykazuje - nietatwo zatozy¢, ze
nieSwiadomy - brak takiego zwigzania.

Hubert Izdebski - profesor w SWPS Uniwersytecie Humanistycznospotecznym (Wydziat Prawa), wie-
loletni dyrektor Instytutu Nauk o Panstwie i Prawie Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu War-
szawskiego. Cztonek korespondent Polskiej Akademii Nauk. Adwokat, radca prawny (w Spotce Prawni-
czej I&Z SC w Warszawie). Redaktor naczelny miesiecznika ,Samorzad Terytorialny”. Cztonek Zespotu
Ekspertow Samorzgdowych Fundacji im. Stefana Batorego.

31 Por. np. H. Izdebski, Elementy teorii i filozofii prawa, Warszawa 2011, s. 277 i n.
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