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dot. niektorych problemow nadzoru pedagogicznego, a w szczegolnoSci
relacji tego nadzoru z innymi postaciami nadzoru oraz form sprawowania

nadzoru pedagogicznego.

I. UWAGA WSTEPNA

Przedmiotem ekspertyzy jest problematyka nadzoru pedagogicznego
generalnie zasygnalizowana w tytule, a bardziej precyzyjnie przedstawiona do
rozwazenia w postaci nastgpujacych zagadnien:

1. Analiza zaleznoSci miedzy nadzorem pedagogicznym sprawowanym
przez organ nadzoru pedagogicznego a nadzorem w rozumieniu prawa
administracyjnego;

2. Analiza zadan z zakresu nadzoru pedagogicznego sprawowanego przez
Kuratora O$wiaty jako organu nadzoru pedagogicznego;

3. Wskazanie odpowiedzi na pytania:

a) kto moze sprawowac nadzor pedagogiczny?
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b) czy nadzor pedagogiczny moze sprawowac jednostka panstwowa
nie wchodzaca w sktad administracji rzadowej?

c) czy jednostka, o ktérej mowa w pkt b moze wykonywac
kompetencje wiladcze wobec szkoly prowadzonej przez jednostke
samorzadu terytorialnego (a takze wobec jednostki samorzadu
terytorialnego jako organu prowadzacego t¢ szkote — vide art. 78n ust.

2, art. 780 ust. 1 projektu zmian w ustawie ,,systemie oswiaty”).

Ze sformutowanych w powyzszy sposob przedmiotowych ram
przedtozonego zadania eksperckiego wynika, ze istota sprawy tkwi w pytaniu o
to, czy nadzor pedagogiczny moze by¢ sprawowany w innej niz obecnie formule
organizacyjnej 1 wykonawczej (np. poprzez panstwowa jednostke organizacyjna
nie bedaca organem administracji rzadowej) 1 czy ta formuta pozwoli na
zachowanie mozliwosci oddziatywania wladczego w ramach sprawowanego
nadzoru, adresowanego do szkot prowadzonych przez samorzad terytorialny
(tudziez oddzialywania wobec samych jednostek samorzadu terytorialnego)?
Chodzi réwniez o to, czy nowe — w stosunku do tradycyjnego, dzi$
obowiazujacego — rozwiazanie organizacyjne w zakresie sprawowania nadzoru
pedagogicznego bytoby kompatybilne z istniejacym w dzisiejszym porzadku
prawnym (i znajdujacymi podstawowe zakotwiczenie w Konstytucji R.P.)
systemem nadzoru nad samorzadem terytorialnym 1 zatozona w jego ramach
samodzielnos$cia jednostek tego samorzadu. Udzielenie odpowiedzi w tych
glownych kwestiach wiaze si¢ z konieczno$cia rozwazenia Szeregu istotnych
problemoéw, jak m.in. istota nadzoru pedagogicznego, relacja tego nadzoru z

ogolna funkcja nadzoru, krag organdéw nadzoru pedagogicznego, rola kuratora
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oswiaty, tworzenie podmiotéw administracyjnych itd. Podejmowane sa one

kolejno w dalszych uwagach niniejszego opracowania.
Il. KATEGORIA ,NADZORU” 1 ,NADZORU PEDAGOGICZNEGO”

W  pierwszym rzgdzie rozpatrzenia wymaga problem pojmowania
,hadzoru” oraz ,nadzoru pedagogicznego”, jak roOwniez objasnienie
wzajemnych relacji migdzy tymi kategoriami. Ustalenie tresci (i znaczenia) tych
kategorii, a w Slad za tym przedstawienie istniejacych miedzy nimi odniesien ma
kluczowe znaczenie dla roztrzasanej problematyki 1 stanowi punkt wyjscia dla

poszukiwania odpowiedzi na postawione na poczatku pytania.

Pojecie nadzoru spotykamy w jezyku codziennym (potocznym),
prawniczym, jak réwniez na gruncie jezyka prawnego, tj. jgzyka przepisOw
prawnych. Gdy chodzi o t¢ ostatnia ze wskazanych ptaszczyzn funkcjonowania
pojecia nadzoru, nalezy zauwazy¢, iz nadzor nalezy tu do tych kategorii
pojeciowych, ktorymi prawo si¢ postuguje, ale ich nie definiuje. Bez watpienia
wigc nadzor jest pojeciem prawnym, odzwierciedlajacym okre§lona instytucje
prawna (prawa administracyjnego), tyle, ze w porzadku normatywnym nie
zdefiniowana merytorycznie w sposob jednoznaczny 1 ujmowana W
konsekwencji na rdzne sposoby. Tre$¢ pojecia nadzoru ksztaltowana jest w
rezultacie w rozwazaniach teoretycznoprawnych, ktére niosa ze soba mnogos¢
pogladéw na temat czym jest nadzor, na czym polega, jakie sa jego cechy
charakterystyczne itp., czyli moéwiac inaczej] — porownuja rézne koncepcje
nadzoru prezentowane dalej wraz z uszczegdélowionymi formutami tej kategorii.

Nie wchodzac oczywiscie w tym miejscu W te doktrynalne dociekania
dotyczace nadzoru (co do prezentacji doktrynalnych ujec¢ kategorii nadzoru por.
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J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2007, str. 18 i nast.,
takze m.in. D. Wacinkiewicz, Kontrola i nadzér w prawie komunalnym,
C.H.Beck, 2007, str. 197 i nast.), nalezy zauwazy¢, ze w tej bardzo szerokiej
dyskusji daje sig ustali¢ dwie podstawowe rzeczy. Pierwsza mianowicie to ta, ze
w tej réznorodnos$ci postrzegania (i okreslania) nadzoru wystepuja elementy
wspodlne, powtarzalne, pozwalajace na wydobycie w sposob generalny istoty
tegoz nadzoru 1 podstawowych elementoéw jego charakterystyki. Druga zas — to
konstatacja, ze w istocie nie ma jednego nadzoru, lecz, ze mimo istnienia
pewnego trzonu teoretycznego pojgcia nadzoru, na gruncie jurydycznym mamy
do czynienia z nadzorem w r6znej postaci (réznymi nadzorami) w zaleznosci od
tego, na jakim tle zostaje on osadzony (np. calej administracji, okre§lonego
segmentu tejze administracji czy tez dzialan administracji w stosunku do
podmiotow nie wchodzacych w sklad aparatu administracyjnego). ToO
zroznicowanie nadzoru bierze si¢ stad, ze prawo postuguje si¢ tym pojeciem w
odniesieniu do opisu roznych sytuacji, przy czym zasadnicze znaczenie ma tu z
jednej strony wystgpowanie nadzoru w przepisach regulujacych ustrd;
administracji, z drugiej za$§ stosowanie kategorii nadzoru w przepisach
materialnoprawnych, dotyczacych regulacji relacji administracja — inne
podmioty (przede wszystkim spoza aparatu administracyjnego) w okre§lonych
dziedzinach spraw.

Prébujac zatem okresli¢ dzi$ nadzor na gruncie prawa administracyjnego i
doktryny tego prawa mozna stwierdzi¢, iz nadzor — to swoista oparta na prawie
funkcja (rodzaj prawem okreslonej dzialalnosci) stluzaca — najogdlniej rzecz
biorac zapewnieniu prawidlowosci dziatania okreslonych podmiotow
(nadzorowanych) przez podmioty wskazane przez stosowne regulacje prawne

jako witadne do weryfikowania tego dzialania wedlug przyjetych ocen
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prawidltowosci (podmioty nadzorujace). Odnoszac to rzecz jasna przede
wszystkim do administracji publicznej, trzeba powiedzie¢, ze celem nadzoru w
tym ogolnym ujeciu jest zapewnienie wlasciwego (m.in. zgodnego z prawem)
dziatania réznych ogniw tej administracji, a w konsekwencji — jej catego
mechanizmu.

Funkcja ta polega z jednej strony na kontrolowaniu (sprawdzaniu i
ocenianiu) dziatalno$ci danego przedmiotu (organu, jednostki organizacyjnej)
administrujacego przez inny prawnie uprawniony podmiot (organ nadzorujacy,
jednostka nadzorcza), z drugiej strony za§ na roéwnoczesne] mozliwosci
wladczego wkraczania 1 wigzacego wplywania na t¢ dziatalnos¢ przez podmiot
nadzorujacy w celu skorygowania (modyfikacji) jej w pozadanym kierunku
zgodnie z wynikajacymi z przepisdéw prawa kryteriami oceny prawidlowosci,
takimi jak w pierwszym rzedzie — legalnos¢, ale takze np. takimi jak, rzetelnosc,
gospodarnos¢, zgodnos¢ z polityka (rzadu, panstwa) czy tez celowosc.

Cecha charakterystyczna nadzoru (i jego sktadnikiem jako funkcji) jest
wiec mozliwos¢ podejmowania nie tylko sprawdzania i1 oceniania (czyli
kontroli) danego podmiotu (nadzorowanego) przez inny podmiot (nadzorujacy),
lecz takze prawo stosowania przez nadzorujacego wiazacej ingerencji w
dziatalno$¢ nadzorowanego. Ta ingerencja stanowi swojego rodzaju wyciaganie
konsekwencji z zachowania podmiotu nadzorowanego przez organ nadzorczy z
punktu widzenia okreslonego, wybranego kryterium nadzoru, czyli wzorca, z
ktorym porownuje si¢ dane zachowanie (por. J. Zimmermann, Prawo
administracyjne, wyd. Il, Wolters Kluwer, 2006, str. 139). Przy czym nader
waznym aspektem charakterystyki tak pojmowanego nadzoru jest to, ze
wspomniana ingerencja jest determinowana prawem co do okoliczno$ci jej

uzycia (wkroczenia nadzorczego), przedmiotu i kryteriow, jak rowniez srodkow
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oddzialywania wtadczego (srodkow nadzorczych), za pomoca ktérych moze by¢
skutecznie urzeczywistniana. Nalezy tez doda¢, ze w ramach kategorii nadzoru
miesci si¢ oprocz kontrolowania danej dziatalnosci i mozliwosci jej modyfikacji
(za pomoca okreslonych prawnie Ssrodkow wladczego oddziatywania) takze
element wspomagania (pomocy) ze strony podmiotu nadzorujacego wzgledem
podmiotu nadzorowanego i jego dziatalnosci. Owa pomoc oczywiscie takze
regulowana jest przez przepisy prawne odnoszace si¢ do nadzoru i1 zwykle
uyjmowana jest w formule obowiazkoOw organu nadzoru, polegajacych w
szczeg6lnosci na udzielaniu instruktazu, organizowaniu szkolen, propagowaniu
wzorcow w odniesieniu do poszczegdlnych aspektow dziatalnosci podmiotu
nadzorowanego, eksponowaniu (i ewentualnym nagradzaniu) osiagnieé
podmiotu nadzorowanego, tudziez podejmowaniu dziatan wspierajacych innego
rodzaju.

Zaprezentowana powyzej (w podstawowym zarysie), funkcja nadzoru
wigze si¢ przede wszystkim z problematyka ustrojowa 1 wystgpuje w
odniesieniu do wukladow organizacyjnych w obrgbie wiladzy publicznej,
odzwierciedlajac relacje pomigdzy podmiotami tej wladzy, oparta na zalezno$ci
podmiotu nadzorowanego od podmiotu nadzorujacego, obejmujacej
wspomniana mozliwo$¢ wiazacego wplywania na dziatalno§¢ podmiotu
nadzorowanego. Nadzor jest funkcja co do zasady odnoszaca si¢ do struktur
administracyjnych (stad wystgpujace czasami jego dookreslenie: nadzor
administracyjny), ktora oznacza istnienie okreslonych wigzi pomigdzy
poszczegdlnymi elementami organizacyjnymi (ogniwami) tych struktur,
zwlaszcza ksztaltowanych w oparciu o regul¢ decentralizacji. Mozna
powiedzie¢, ze nadzor charakterystyczny jest dla  administracji

zdecentralizowanej (cho¢ wystgpuje tez w strukturach administracji
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scentralizowanej jak np. nadzoér Prezesa R.M. nad wojewoda przy jednoczesnym
sprawowaniu przez Premiera kierownictwa wobec wojewoddéw). W ramach tej
administracji nadzor odgrywa rolg spoiwa organizacyjnego roéznych jej czesci
sktadowych 1 poszczegdlnych ogniw, taczacego w spojny mechanizm, ale z
uwzglednieniem zachowania ich wzgl¢dnej samodzielno$ci w dziataniu.

Ten nadzér w administracji publicznej w konkrethym wymiarze
ksztattowany jest przez regulacje prawne odnoszace si¢ do roznych jej
segmentoOw. Stad tez nadzor w aparacie administracyjnym nie jest pod
wzgledem prawnym unormowany w jednej uniwersalnej postaci, lecz
ksztattowany jest w sposob zroznicowany (gdy chodzi np. o zakres, kryteria,
srodki nadzoru), zaleznie od tego, jakiego fragmentu systemu organizacyjnego
aparatu administracyjnego dotyczy. W rezultacie wigc w ramach catego systemu
organizacyjnego mechanizmu funkcjonowania aparatu administracyjnego mamy
do czynienia z wieloma uktadami nadzorczymi, jak np. nadzor ministréw nad
organami centralnymi (tzw. urzedami centralnymi), wspomniany wczesnie]
nadzor Prezesa R.M. nad wojewodami czy tez nadzor organdéw administracji
rzadowej nad samorzadem terytorialnym.

Nadzér nad samorzadem terytorialnym (a Scislej: nad dziatalnoscia samorzadu
terytorialnego — =zob. art. 171 wust. 1 Konstytucji R.P.) mnalezy do
najwazniejszych, rozbudowanych uktadéw nadzoru w administracji publicznej i
jest bez watpienia, obok nadzoru nad administracja rzadowa (czy lepiej
powiedzie¢: w ramach tej administracji) jednym z dwoch zasadniczych
podsystemow jakie dadza si¢ generalnie wyr6zni¢ w odniesieniu do nadzoru w
aparacie administracyjnym (podsystem nadzoru w obrgbie administracji
rzadowej 1 podsystem nadzoru nad dzialalno$cia samorzadu terytorialnego —

zob. tez np. J. Bo¢ w: Prawo administracyjne pod red. J. Bocia, Kolonia Limited
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2005 r., str. 243). Poniewaz nadzor nad samorzadem terytorialnym w nader
istotnej mierze determinuje samodzielno$¢ i swobodg dziatania samorzadu,
przeto zrgby tego nadzoru jako instytucji prawnej o podstawowym dla tej
materii znaczeniu normuje Konstytucja R. P. Konkretny ksztatt prawny tego
nadzoru wynika natomiast przede wszystkim z regulacji ustawowych zawartych
w tzw. ustawach samorzadowych, tj. w ustawie z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (tj. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.), ustawie z 5 czerwca
1998 r. w samorzadzie powiatowym (t. jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592,
ze zm.) oraz w ustawie z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (t. jedn.
Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1590 ze zm.). W zakresie spraw finansowych
nadzor ten normuje gldéwnie ustawa z 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych
izbach obrachunkowych (t. jedn. Dz. U. z 2001 r., Nr 55, poz. 577, ze zm.). Na
gruncie przywolanych wyzej przepisow konstytucyjnych, jak 1 regulacji
wspomnianych ustaw ustanowiony jest mechanizm nadzoru nad dziatalno$cia
jednostek samorzadu terytorialnego, majacy wymiar podstawowy 0
zasadniczym znaczeniu, reprezentujacy Sui generis standardowy wzorzec
nadzoru w przyjetym modelu wykonywania wtadzy publicznej (administracji) w
terminie. Zgodnie z art. 171 ust. 2 Konstytucji organami sprawujacymi nadzor
nad dzialalnos$cia jednostek samorzadu terytorialnego sa Prezes Rady Ministrow
I wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych regionalne izby
obrachunkowe. Zakres tego nadzoru obejmuje ,dziatalno$¢” jednostek
samorzadu terytorialnego (tj. gminy, powiatu, wojewodztwa). W praktyce
jednak nadzor ten (i prawne $rodki ingerencji nadzorczej) skierowany jest
gltéwnie na akty prawne (uchwaty, zarzadzenia) organdéw jednostek samorzadu,
w mniejszym za$ stopniu dotyczy innych rodzajéw owej ,,dziatalnosci” (jak np.

czynnos$ci materialno-techniczne, inne dziatania faktyczne czy bezczynno$¢), w
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ktora organy nadzoru wkracza¢ moga jedynie w przypadkach ustawowo
okreslonych. W mys$l Konstytucji i wspomnianych ustaw samorzadowych
nadzér nad dziatalnos$cia organdéw samorzadu terytorialnego sprawowany jest na
podstawie kryterium zgodnosci z prawem (legalnosci).

Rekapitulujac poczynione uwagi odnosnie do nadzoru nad samorzadem
mozna stwierdzi¢, i1z: a) obejmuje on catoksztatt dziatalno$ci jednostek
samorzadu terytorialnego, co jest tozsame z dziatalnos$cia organdéw tych
jednostek samorzadu, wyrazajaca si¢ przede wszystkim w podejmowanych
przez te organy aktach prawnych, b) prowadzony jest z punktu widzenia
legalnosci, ¢) wykonuja go okreslone organy administracji, tj. Prezes Rady
Ministrow, wojewodowie, regionalne izby obrachunkowe w zakresie spraw
finansowych. (W mys$l Konstytucji — art. 171 ust. 3, specyficzna, szczeg6lna
funkcj¢ nadzorcza w stosunku do organdéw stanowiacych jednostek samorzadu
peti takze Sejm, ktory na wniosek Prezesa Rady Ministrow, moze rozwigzac
organ stanowiacy samorzadu terytorialnego, jezeli organ ten razaco narusza
Konstytucj¢ lub ustawy). Nadzor ten jest instytucja prawa administracyjnego
ustrojowego — podobnie zreszta jak i nadzor opisywany we wczesniejszych
uwagach 1 tworzacy ogodlna kategorie nadzoru — ktéra stanowi nieodzowny
element  ksztaltujacy  system  organizacyjny terytorialnego  aparatu
administracyjnego, w szczegdlnosci za§ w zakresie tego jego ogniwa, ktorym
jest samorzad terytorialny.

Obok wskazanej zasadniczej kwalifikacji nadzoru, tj. jako instytucji
prawno-ustrojowej (niezaleznie od konkretnych zréznicowanych ukladow w
jakich moze ona si¢ przejawia¢ na gruncie regulacji prawnych dotyczacych tych
czy innych fragmentow aparatu administracyjnego) w licznych przepisach

prawa istnieja rozwigzania, ktore kategoria nadzoru postuguja si¢ dla oznaczenia
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sytuacji obejmujacej mozliwos¢ oddziatywania wladczego (wiazacego)
okreslonych organéw administracji na podmioty spoza systemu administracji
publicznej (np. osoby fizyczne), a takze w ramach tego systemu na jednostki
organizacyjne nie pozostajace z tymi organami w bezposrednich uktadach
organizacyjnych. W §lad za tego rodzaju regulacjami prawnymi (jak np. ustawa
z dnia 15 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, tekst. jedn. Dz. U.
2006 r. nr 122 poz. 851z pdzn. zm. — art. 1); ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. 0
Inspekcji Weterynaryjnej (tekst jedn. Dz. U. 2010 r. nr 112, poz. 744 — art. 3 ust.
2 pkt. 5); ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. Prawo geologiczne i1 gornicze (tekst
jedn. Dz. U. 2005 nr 228, poz. 1947 z pézn. zm. — art. 106, art. 209 ust. 1) w
doktrynie prawa administracyjnego wyrdznia si¢ nadzor w prawie
materialnym (zob. np. M. Szewczyk, Nadzér w materialnym prawie
administracyjnym, Poznan 1996 r.). W istocie chodzi tu o wskazanie nie na
jeden tzw. nadzor materialnoprawny, lecz na roézne, dajace si¢ wyr6zni¢ na
gruncie regulacji prawnych dotyczacych szeregu dziedzin nadzory (dozory)
materialnoprawne, jak np. nadzor sanitarny, nadzor weterynaryjny, nadzor
urbanistyczny, nadzor budowlany, nadzor farmaceutyczny, dozor jadrowy itd. Z
doktrynalnego  punktu  widzenia  kategoria  nadzoru = (nadzorow)
materialnoprawnego budzi wiele kontrowersji. Polegaja one w szczegolnosci na
pytaniu o to, czy do wynikajacych na gruncie norm prawa administracyjnego
materialnego zalezno$ci pomig¢dzy organami administracji a podmiotami spoza
aparatu administracyjnego (w szczegdlnos$ci osobami fizycznymi, prawnymi,
czy innymi jednostkami organizacyjnymi), ktére to =zaleznos$ci obejmuja
mozliwo$¢ wiazacej ingerencji w sfere praw 1 obowiazkow (wolnos$ci, wlasnosci
itd.) tychze jednostek ma wuzasadnienie stosowanie kategorii ,,nadzoru”,

tradycyjnie pojmowanej w kontekScie ustroju (organizacji) administracji. W

10

UNIA EUROPEJSKA
KAPITAL LUDZKI EUROPEJSKI
NARODOWA STRATEGIA SPOINOSCI FUNDUSZ SPOLECZNY

Projekt wspotfinansowany przez Unig Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego.



gruncie rzeczy bowiem w przypadkach tych tzw. nadzoréw materialnoprawnych
mamy do czynienia z biezacym administrowaniem, a stosowany tu termin
,nadzor’ ma charakter konwencjonalnej formuty shluzacej dla okreslenia
specjalistycznych kompetencji (natury policyjnej) organdéw administracyjnych
wynikajacych nie z regulacji ustrojowych, lecz z unormowan prawa
materialnego (zawartych np. w ustawie o systemie o$wiaty). Nie wchodzac tu
jednak w szersze roztrzasanie teoretyczno-prawnej problematyki zasadnosci
wyodregbnienia  kategorii  nadzoru  (lepiej powiedziawszy: nadzoréw
materialnoprawnych) trzeba zauwazy¢, ze skoro prawo pozytywne postuguje si¢
kategoria nadzoru w odniesieniu do relacji wladzy publicznej wobec jednostek,
majacej charakter oddziatywania administracyjnego (typu policyjnego), to nie
mozna tego ignorowac¢ 1 trzeba pogodzi¢ si¢ z istnieniem na gruncie
normatywnym wielu ,,nadzoréw”, ,,dozoréw” w rdéznych dziedzinach spraw.
Jednym z takich wtasnie nadzoréw jest nadzoér pedagogiczny. Nadzor
pedagogiczny mozna 1 trzeba m. zd. postrzega¢ jako tzw. nadzor
materialnoprawny, a nie ustrojowy ogo6lnoadministracyjny (w omowionym
wyzej sensie). Wida¢ to wyraznie w szczegolnosci w odniesieniu tego nadzoru
do sektora szkolnictwa niepublicznego, gdzie jednostkami nadzorowanymi sa
jednostki usytuowane poza ramami administracji publicznej. W przypadku z
kolei sektora szkolnictwa publicznego, kiedy z punktu widzenia prawa
administracyjnego szkoty sa sui generis podmiotami administrujacymi
wmontowanymi w uktad administracji publicznej, przede wszystkim
samorzadowej (a po czeSci takze — rzadowej), lokowanie nadzoru
pedagogicznego w ramach wspomnianej kategorii ,,nadzor6w materialnych”
uzasadnione jest przedmiotem i trescig tych funkcji ,,nadzorczych” (bedacych w

istocie funkcjami kontrolnymi i administracyjnymi). Przedmiotem na ktory
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nakierowany jest nadzor pedagogiczny — to w najogdlniejszym ujeciu
wykonywanie funkcji edukacyjnych i o$wiatowych przez powotane do tego
przez przepisy prawa okreslone podmioty. Charakter nadzoru pedagogicznego
jako tego szczegoOlnego (materialnoprawnego) nadzoru znajduje bezsprzecznie
potwierdzenie w dotyczacych go regulacjach prawnych. Jednakowoz nadzoér ten,
bedac pojeciem prawnym (przez prawo stosowanym) nie jest ujmowany w
przepisach w legalne definicje. Zwykle jest on okreslany w sposob opisowy
przez potraktowanie go jako pewnej funkcji (rodzaju dziatalnosci) o
okreslonych, szczegotowych tresciach. Taka konwencja ustanawiania nadzoru
pedagogicznego — nie odbiegajaca zreszta od formulowania w prawie innych,
szczegblnych nadzorow (jak np. budowlany, gorniczy, sanitarny itd..) — 0znacza,
ze normatywna tre$¢ pojgcia ,,nadzoru pedagogicznego” nie  jest
zdeterminowana obiektywnie, 1 Ze nie ma jakiego$ zobiektywizowanego,
wynikajacego ,,z natury rzeczy” zakresu tego pojgcia. Tres¢ interesujacej nas
kategorii ,,nadzoru pedagogicznego” jako kategorii prawnej wynika z
konkretnych rozwiazan prawnych ksztattujacych ten nadzoér. Trudno zatem z
gory przesadzié, jaka jest tre$¢ pojecia nadzoru pedagogicznego, nie odwotujac
si¢ do aktow normatywnych, ktore reguluja te instytucje. To za$ oznacza, ze
nadzdr ten moze przybiera¢ rozne ksztatty w zakresie tre§ci merytorycznych, jak
1 zakresie rozwiazan organizacyjnych stuzacych ich realizacji.

Mozna jednak postawi¢ pytanie, czy na podstawie idei
doktrynalnych dotyczacych nadzoru pedagogicznego, jak i regulacji prawnych
dawniejszych (nadzor pedagogiczny ma wszakze za soba bogata droge
rozwojowa) oraz obowiazujacych aktualnie, mozna ustali¢ pewien wzorzec
uniwersalny tejze kategorii prawnej, jaka jest nadzor pedagogiczny. Ot6z w

moim przekonaniu, ustalenie takiej uniwersalnej, obiektywnej konstrukcji
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(wzorca) nadzoru pedagogicznego jest nader trudne jesli nie wrecz niemozliwe.
W oparciu o dotychczasowe do$wiadczenia mozna co najwyzej probowac
okresli¢ w sposdb og6lny materi¢ (tre$s¢) tego nadzoru, tudziez jego cele i
znaczenie. Natomiast konkretny jego wymiar w zakresie organizacyjnym,
kryteriow stosowania oddziatywan nadzorczych, czy tez $rodkéw prawnych
ingerencji nadzorczej jest determinowany aktualnie obowiazujacymi przepisami
prawnymi dotyczacymi tej postaci nadzoru.

Gdy chodzi o wzmiankowana wyzej mozliwos¢ okreslenia interesujacego
nas nadzoru pedagogicznego (przy uwzglednieniu obowiazujacych regulacji
prawnych w tym zakresie), to mozna przyjac, ze sktadaja si¢ nan dzialania
okreslonych podmiotow wtadzy publicznej (przede wszystkim rzadowej)
skierowane wobec szkot (i placowek) publicznego i1 niepublicznego systemu
szkolnictwa (o$wiaty), ktorych przedmiotem sa zagadnienia, normy, standardy
w zakresie tworzenia podstaw 1 programOw nauczania, metod 1 form
dziatalnosci dydaktycznej oraz kulturalnej 1 wychowawczej, problematyka
przygotowania i funkcjonowania kadr nauczycielskich, a wreszcie sprawy
warunkow  realizacji  procesow  dydaktycznych, wychowawczych i
opiekunczych. Do sfery nadzoru pedagogicznego wchodzi takze zagadnienie
realizacji obowigzku szkolnego. Dzialania nadzorcze w tej przedmiotowej sferze
polegaja na systematycznym sprawdzaniu i ocenianiu funkcjonowania szkot i
placowek oraz efektow ich statutowej dziatalnosci, wspieraniu ich w realizacji
nalozonych zadan, jak roéwniez na ingerowaniu — W razie potrzeby — w
funkcjonowanie jednostek nadzorowanych 1 wywieranie na nie wplywu (m.in.
za pomocg instrumentéw wladczych) korygujacego ich dzialania w pozadanym
kierunku. Celem dziatan w ramach nadzoru pedagogicznego jest zapewnienie

wlasciwego poziomu ksztalcenia szkolnego, odpowiadajacego wspotczesnym
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standardom w tej dziedzinie 1 aktualnemu rozwojowi nauk spolecznych 1
pedagogicznych, zgodnego z jako$ciowymi oczekiwaniami ze strony odbiorcow
ustug edukacyjnych.

Biorac pod uwageg przedstawione powyzej charakterystyki pojecia
,nadzor” 1 pojecia ,,nadzor pedagogiczny” mozna teraz dokona¢ konfrontacji
tych pojec¢ 1 wskaza¢ na relacje migdzy nimi. Otdz w pierwszym rzedzie nalezy
podkresli¢, 1z relacja ta nie sprowadza si¢ w zadnym razie do sytuacji, w ktorej
,hadzor pedagogiczny” mogltby by¢ potraktowany jako po prostu jeden z
rodzajow nadzoru (nadzoru ,,w ogole”, nadzoru administracyjnego bedacego
instytucja prawnoustrojowa). Relacja miedzy pojeciami ,,nadzoru” i ,,nadzoru
pedagogicznego” polega na tym, ze w istocie rzeczy mamy tu do czynienia ze
zréznicowaniem kategorialnym. Ogoélna kategoria ,,nadzoru” nie mie$ci w sobie
— jako jednego z rodzajow — ,,nadzoru pedagogicznego”. Nadzor pedagogiczny
kwalifikuje si¢ jako pojgcie swoiste oznaczajace jeden z kategorii tzw.
nadzoroéw materialnych, bedacych w gruncie rzeczy — o czym byta juz mowa —
funkcjami o treSciach administrowania. Z nadzorem jako ogo6lna kategoria
odnoszona do struktur i1 ukladéw organizacyjnych w ramach aparatu
administracyjnego 1 wyrazajaca wigzi pomi¢dzy ogniwami sktadowymi tego
aparatu, nadzor pedagogiczny taczy mozliwo$¢ oddzialywania wiazacego 1
postugiwania si¢ srodkami wladczymi (wskazanymi w stosownych przepisach
prawnych). Odroznia go natomiast mozno$¢ zastosowania wobec podmiotow
spoza ukladu organizacyjnego, jak réwniez sfera przedmiotowa dotyczaca
realizowania funkcji 1 zadan natury oswiatowej, edukacyjne;.

W konsekwencji powyzszej relacji pomigdzy pojeciami ,,nadzoru” i
,hadzoru pedagogicznego” trzeba podkresli¢, iz ,,nadzér pedagogiczny” nie jest

sktadnikiem nadzoru nad samorzadem terytorialnym w tym wymiarze
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ustrojowym tego nadzoru, ktory wynika z Konstytucji R.P. 1 tzw. ustaw
samorzadowych (wczesniej przywotywanych). I to pomimo tego, ze adresatami
nadzoru pedagogicznego sa m.in. szkoty i placowki samorzadowe (jednostki
samorzadowe), a w niektérych przypadkach oddzialywaniem tego nadzoru
objete sa takze jednostki samorzadu terytorialnego jako organy prowadzace
szkoty 1 placowki (w rozumieniu ustawy z 7 wrze$nia 1991 r. o systemie
oswiaty, tj. Dz.U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572, z p6zn. zm.). Podobnie zreszta w
sktad wspomnianego ustrojowego nadzoru nad samorzadem terytorialnym nie
wchodza inne tzw. nadzory materialne, ktore moga znajdowaé zastosowanie do
tego samorzadu (a Scislej: wobec samorzadowych jednostek organizacyjnych, w
tym m.in. szkét 1 placowek), jak np. nadzor sanitarny, budowlany czy
wykonywany przez Panstwowa Inspekcje Pracy. Odwolujac sie¢ do dokonanej
wcezesniej charakterystyki nadzoru nad samorzadem terytorialnym w ujgciu
ustrojowym, mozna w tym miejscu przypomnie¢, ze ten nadzor — ktory moze
by¢ okreslany jako np. nadzor ogdélny nad samorzadem, czy tez nadzor
komunalny — uksztaltowany jest normatywnie (przez Konstytucj¢ R.P. i ustawy
samorzadowe) wg. pewnego wzorca, obejmujacego zwlaszcza takie elementy,
jak przedmiot tego nadzoru, ktoérym jest dzialalno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego, podmioty nadzorowane, ktérymi sa jednostki samorzadu, a w
istocie organy tego samorzadu (i ich dzialanie), kryterium nadzoru
sprowadzajace si¢ do legalnosci, organy nadzorcze jak Prezes Rady Ministrow,
wojewoda, regionalne izby obrachunkowe (w zakresie spraw finansowych),
tudziez Sejm jako dysponent nadzoru w szczegolnej postaci.

Nadzor nad samorzadem terytorialnym, o ktérym mowa ma — jak
wielokrotnie to bylo podkreslane — charakter instytucji prawnoustrojowej,

posiadajacej fundamentalne znaczenie z punktu widzenia osadzenia samorzadu
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terytorialnego w catym systemie administracji publicznej, a przede wszystkim z
punktu widzenia okreslonej samodzielnosci tego komponentu systemu, jakim
jest administracja samorzadowa.

Istnienie tego podstawowego nurtu nadzoru nad dziatalno$cia samorzadu
nie wyklucza jednakowoz oddziatywania o charakterze administracyjnym,
nadzorczym podejmowanego przez inne niz Prezes R.M. , wojewoda, regionalna
izba obrachunkowa ogniwa administracji rzadowej, w zakresie wyraznie
wskazanych w ustawach obszarow dziatalnosci jednostek samorzadu
terytorialnego. Te¢ sfer¢ dopuszczanej przez konkretne regulacje ustawowe
ingerencji w dzialalno$¢ samorzadu terytorialnego ze strony administracji
rzadowej (poza wspomnianymi juz nadzorami, dozorami, inspekcjami w gre
wchodza tu np. takze ministrowie czy centralne organy administracji) trzeba
wyraznie odrozni¢ od nadzoru ustrojowego (organizacyjnego), sprawowanego
przez organy okres$lone jako organy nadzoru nad dzialalno$cia samorzadu
terytorialnego. Sferg tg¢ nalezy traktowac¢ w kategoriach wspomnianych juz tzw.
,hadzorow materialnych”, czy tez uzywajac innego okreslenia ,,nadzoru
funkcjonalnego™. Jedna z dziedzin tego wtasnie nadzoru funkcjonalnego jest
nadzor pedagogiczny.

Jak wynika z regulacji prawnych, normujacych mozliwos¢ wystepowania
owego nadzoru funkcjonalnego w okreslonej dziedzinie, moze by¢ wykonywany
przez rozne podmioty administracji rzadowej, ktore nie musza by¢ tozsame z
konstytucyjnymi organami nadzoru ustrojowego. Poniewaz mamy tu — co juz
bylo wielokrotnie podkre§lane — do czynienia z r6znymi kategoriami nadzoru,
przeto nie istnieje jakas determinanta, aby nadzor funkcjonalny obejmujacy
swym oddziatywaniem samorzad terytorialny musial by¢ powierzany tym

wlasciwym organom nadzoru.
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Wszystkie zgloszone dotychczas uwagi stanowia odpowiedZ na
zasadnicza kwesti¢ zawarta w pierwszym z postawionych na poczatku pytan,

zwiazanych z rozroznieniem kategorii nadzoru i nadzoru pedagogicznego.

III. KURATOR OSWIATY W SYSTEMIE SPRAWOWANIA NADZORU
PEDAGOGICZNEGO W SWIETLE OBOWIAZUJACYCH PRZEPISOW

1. Nadzor pedagogiczny, ktérego charakterystyka z perspektywy
pojeciowej, kategorialnej dokonana zostala w poprzedniej czg$ci opracowania,
stanowi funkcj¢ o okreSlonych tresciach merytorycznych, ktora musi by¢
wykonywana przez powolane go tego podmioty. Poniewaz nadzor ten jest
instytucja prawna (ksztaltowana przez przepisy prawne), to oba te podstawowe
sktadniki tejze funkcji, tj. wskazanie, jakie tresci przedmiotowe ona obejmuje
oraz jakie podmioty 1 w jaki sposob (za pomoca jakich instrumentéw) ja
wykonuja, ma taki wymiar, jaki wynika ze stosownych regulacji prawnych.

Tymi regulacjami sprzede wszystkim Konstytucja R.P. (art. 70, gtownie
ust. 3, a takze art. 53 ust. 3) 1 ustawa o systemie o§wiaty (dalej jako u.s.o. —
szereg przepiséw, m.in. art. 31 ust. 1 pkt. 1, art. 32a, art. 32b, art. 33 — 34c, art.
35 — 35b, art. 39 ust. 1 pkt. 2), jak rowniez rozporzadzenie Ministra Edukacji
Narodowej z 7 pazdziernika 2009 r. w sprawie nadzoru pedagogicznego (Dz.U.
Nr 168, poz. 1324).

Na gruncie tych regulacji nie odnajdujemy definicji nadzoru
pedagogicznego, okreslajacej jego materialne tresci. Zwtaszcza konstytucyjne
yjecie tego nadzoru jest nader skromne i1 ogolne. Podkreslenia wymaga jednak,
ze Konstytucja przesadza o konieczno$ci istnienia tego nadzoru pedagogicznego
jako koniecznej instytucji zwiazanej z organizacja 1 funkcjonowaniem systemu

oswiaty. Obowiazek ustanowienia nadzoru pedagogicznego Konstytucja odnosi
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wprost jedynie do szkot niepublicznych, nie ulega jednak zadnej watpliwosci, ze

konstytucyjna dyrektywa w zakresie nadzoru pedagogicznego odnosi si¢ takze

do szkot publicznych. U jej podtoza lezy wszakze kwestia wypelniania poprzez

wlasnie ten nadzér pedagogiczny konstytucyjnie wskazanej odpowiedzialnos$ci

panstwa dotyczacej realizacji prawa do nauki.

W rezultacie to te podstawowe konstytucyjnie obowiazki wladzy

panstwowej, zwiazane z zapewnieniem prawa do nauki 1 towarzyszacych mu

bardziej szczegdlowych 1 gwarancyjnych praw 1 zasad tworza podstawy do

identyfikacji niezbednych obszarow nadzoru pedagogicznego, do ktérych

zaliczy¢ nalezy:

przestrzeganie wykonywania obowiazku szkolnego,

wytyczanie kierunkdéw 1 programdéw nauczania, ustalanie podstaw
programowych, dbato$¢ o jego doskonalenie, kontrola realizacji
programOw nauczania (ta sfera programowa taczy si¢ w
szczegblnosci z zapewnieniem powszechnosci dostgpu do nauki i
oparciem go na rownych zasadach),

okreslanie standardow wymagan i oceniania (w tym w odniesieniu
do egzaminowania), co wiaze si¢ z zapewnieniem jednolito$ci
okreslonych elementow procesu nauczania, istotnych z punktu
widzenia m.in. realizacji polityki panstwa w zakresie ksztalcenia,
zapewnienie  odpowiedniego  poziomu  realizacji  procesu
dydaktycznego (metodyka nauczania, formy dydaktyczne, praca
wychowawcza, aktywizacja kulturowa itd.) oraz problematyka
przygotowania i doskonalenia kadr nauczycielskich — sa to
niezb¢dne czynniki zwigzane z realizacja prawa do nauki

zobowiazujacego wladzg¢ publiczna do stworzenia warunkéw
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pobierania nauki na nowoczesnym, wysokim poziomie
merytorycznym,

e sprawy bazy szkolnictwa, wyposazenia w $rodki techniczne,
nowoczesne pomoce naukowe itd. oraz korzystanie z tej bazy i
oprzyrzadowania — jako materialno-techniczna strona realizacji
prawa do nauki,

e pomoc dla uczniéw, obejmujaca nie tylko sfer¢ finansowa 1
materialna (stypendia, nagrody, internaty), lecz takze pedagogiczna
1 wychowawcza (opieka nad uczniami, rozwijanie talentow,
stymulowanie zainteresowan, zaj¢cia pozalekcyjne itd.) — jako
konstytucyjny obowiazek wtadz publicznych (art. 70 ust. 4),

e sfera zadan zwigzanych z przestrzeganiem neutralno$ci
Swiatopogladowe] szkoty z rdéwnoczesnym  zapewnieniem
respektowania prawa rodzicow do zapewnienia dzieciom
wychowania i1 nauczania moralnego i religijnego zgodnie z

przekonaniami rodzicow (art. 53 ust. 3-4).

Generalnie jednak Konstytucja sprecyzowanie tre$ci  nadzoru
pedagogicznego pozostawia ustawie.

W ustawie o systemie oswiaty nadzor pedagogiczny nie jest ujety pod
wzgledem tresci w ramy jednolitej definicji, lecz okreslony jest w sposob
opisowy, tzn. poprzez wskazanie dziedzin (spraw) ktorych dotyczy,
podejmowanych dzialan (czynnosci) oraz $rodkoéw prawnych mozliwych do
zastosowania (miarodajne w tej mierze sa glownie art. 33 — 35 u.s.0.). Z Kolei

przywotane wczesniej rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej w sprawie
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nadzoru pedagogicznego skoncentrowane jest w pierwszym rzedzie na
okreslenia form nadzoru pedagogicznego, warunkéw i trybu jego sprawowania.

Nie wchodzac blizej w analize¢ wyznaczonych przez prawo tresci
wchodzacych w sklad nadzoru pedagogicznego (nie jest to wszakze
podstawowym przedmiotem zainteresowania), mozna ogodlnie stwierdzi¢, iz sa
one na tyle czytelnie opisane normatywnie, ze pozwalaja na nalezyta
identyfikacje tej instytucji prawnej z przedmiotowego (materialnego) punktu
widzenia.

2. W kontekscie przedstawionych do zaopiniowania kwestii, uwaga musi
by¢ skoncentrowana nie tyle jednak na materialnych tresciach nadzoru
pedagogicznego, co na tym jego aspekcie, ktory dotyczy zagadnienia
wykonywania tej funkcji, tzn. podmiotéw sprawujacych nadzor, trybu dziatania
i srodkow prawnych, ktére znajduja tu zastosowanie,

Otoz w tej mierze trzeba w pierwszym rzedzie zauwazyC, ze nie
wystepuja tu jakies szczegOlne specjalnie wyartykutowane determinanty
konstytucyjne. Konstytucja przekazuje — podobnie jak w przypadku tresci
merytorycznych nadzoru pedagogicznego — unormowanie kwestii organizacji
sprawowania tego nadzoru regulacji ustawowej, nie stawiajac w tym wzgledzie
zadnych wymogow. Ze wzgledu na odrgbnosci nadzoru pedagogicznego,
konstruowanie jurydyczne jego wykonywania nie jest uzaleznione od
konstytucyjnych wyznacznikéw (art. 171 ust. 1-2) panstwowego nadzoru nad
samorzadem terytorialnym w sytuacji obejmowania nadzorem pedagogicznym
szkot 1 placowek, dla ktorych organem prowadzacym jest jednostka samorzadu
terytorialnego. Organizacyjno - podmiotowa strona nadzoru pedagogicznego

ksztaltowana jest w efekcie przez przepisy u.s.o.
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W $wietle tych przepisow nadzoér pedagogiczny sprawowany jest przez
podmiotéw, reprezentujacych dwie gldwne postaci tego nadzoru, tj. nadzor
zewngtrzny oraz nadzor wewnetrzny. Organami nadzoru pedagogicznego o
charakterze zewngtrznym sa: a) minister wilasciwy do spraw o$wiaty 1
wychowania, ktory sprawuje nadzor nad szkotami 1 placowkami przy
przedstawicielstwach dyplomatycznych R.P., oraz nadzoruje i koordynuje
wykonywanie nadzoru na terenie catego kraju (art. 35 ust. 1 u.s.0.); b) wskazani
w ustawie ministrowie wykonujacy nadzor pedagogiczny (lub wspotdziatajacy
w jego wykonywaniu) w odniesieniu do okreslonych rodzajéw szkot i placéwek
(art. 32 ust. 1-2,art. 35 ust. 2a i nast., art. 32b); c¢) kurator o§wiaty (m.in. art. 31
ust. 1 pkt. 1, art. 32b, art. 35a, art. 35b); d) specjalistyczne jednostki nadzoru
pedagogicznego, ktorych tworzenie w formie panstwowych jednostek
budzetowych przewiduje u.s.o. (art. 32a). Nadzor pedagogiczny o charakterze
wewngetrznym wykonuje dyrektor szkoty (art. 39 ust. 1 pkt. 2)

W ramach tak uksztalttowanej siatki podmiotow sprawujacych nadzor
pedagogiczny najwazniejsze role przypadaja dwom organom tego nadzoru, a
mianowicie ministrowi wiasciwemu do spraw edukacji, ktory nadzoruje i
koordynuje dziatalno$¢ nadzoru pedagogicznego w skali kraju 1 odpowiada za
funkcjonowanie catego jego systemu oraz kuratorowi o§wiaty z tej racji, ze na
nim spoczywa gtéwny cig¢zar biezacej realizacji funkcji 1 zadan nadzoru
pedagogicznego.

3. Kurator o$wiaty organizacyjnie wlaczony jest w system administracji
zespolonej w wojewodztwie, w zwiazku z czym pozostaje on pod
zwierzchnictwem wojewody (zob. art. 51 ustawy z 23 stycznia 2009 r. o

wojewodzie 1 administracji rzadowej w wojewddztwie, Dz. U. Nr 31, poz. 206 z
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p6zn. zm.) oraz w jego imieniu wykonuje zadania i kompetencje w zakresie
o$wiaty (art. 31 ust. 1 u.s.0.).

W  S$wietle u.s.0., jak rowniez innych przepisow (szczeg6lnych)
odnoszacych si¢ do kuratora o$wiaty, jego rola obejmuje dwie zasadnicze
funkcje, a mianowicie funkcje¢ organu administracji o§wiatowej oraz szczegdlng
funkcje organu nadzoru pedagogicznego.

Poczynajac od funkcji organu nadzoru pedagogicznego (wszakze ona
interesuje nas najbardziej) nalezy zauwazy¢, ze generalnie wskazuje ja art. 31
ust. 1 pkt. 1 u.s.0. Zgodnie z tym przepisem, Kurator sprawuje tu nadzor
pedagogiczny nad publicznymi 1 niepublicznymi szkotami, publicznymi
placowkami  doskonalenia  nauczycieli, niepublicznymi  placowkami
doskonalenia nauczycieli o zasiggu ogolnokrajowym, ktore znajduja si¢ w
danym wojewodztwie. (Spod nadzoru sprawowanego przez kuratora wylaczone
zostaty publiczne 1 niepubliczne szkoly 1 placowki artystyczne. Jednostki te
podlegaja nadzorowi pedagogicznemu sprawowanemu przez ministra
wiasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego).

Kurator o$wiaty wykonujac swe uprawnienia w dziedzinie sprawowania
nadzoru pedagogicznego, zgodnie z brzmieniem art. 33 ust. 1 u.s.o0., dokonuje
oceny stanu 1 warunkow dziatalnosci dydaktycznej, wychowawczej 1
opiekunczej szkot, placowek i1 nauczycieli, analizuje 1 ocenia efekty dziatalnosci
dydaktycznej, wychowawczej 1 opiekunczej oraz innej dziatalnosci statutowe]
szkot 1 placowek, udziela szkotom, placowkom i nauczycielom pomocy w
wykonywaniu ich zadan dydaktycznych, wychowawczych 1 opiekunczych, a
takze jest odpowiedzialny za inspirowanie nauczycieli do innowacji

pedagogicznych, metodycznych i organizacyjnych.
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Ponadto, ustawodawca w odniesieniu do czg¢sci funkcji wymienionych w
art. 33 ust. 1 u.s.o0. (tj. oceny stanu i warunkéw procesu dydaktycznego oraz
jego efektow), doprecyzowal, iz nadzorowi pedagogicznemu sprawowanemu
przez kuratora o$wiaty podlega w szczegdlnosci:

e 7zgodnos$¢ zatrudniania nauczycieli z wymaganymi kwalifikacjami,

e realizacja podstaw programowych i ramowych plano6w nauczania,

e przestrzeganie zasad oceniania, klasyfikowania i promowania
ucznidw oraz przeprowadzania egzaminOw, a takze przestrzeganie
przepisOw dotyczacych obowiazku szkolnego oraz obowiazku
nauki,

e  przestrzeganie statutu szkoty lub placowki,

e przestrzeganie praw dziecka i praw ucznia oraz upowszechnianie
wiedzy o tych prawach,

e zapewnienie uczniom bezpiecznych 1 higienicznych warunkow
nauki, wychowania i opieki (art. 33 ust. 2 u.s.0.).

Kurator o$wiaty sprawuje funkcje organu nadzoru pedagogicznego w
trybie dziatan planowych (realizowanych zgodnie z podstawowymi kierunkami
polityki panstwa w zakresie oSwiaty), ktore wynikaja z przyjetego na dany rok
szkolny planu nadzoru pedagogicznego (§ 3 ust 1 1 ust. 2 w zw. z § 18
rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej z 7 pazdziernika 2009r. w sprawie
nadzoru pedagogicznego, Dz. U. Nr 168, poz. 1324). Ponadto, kurator o§wiaty
moze wykonywa¢ czynnoSci nadzoru pedagogicznego w trybie dziatan
doraznych, ktére realizowane sa w sytuacji, gdy ,,zaistnieje potrzeba podjecia
dziatan nieujetych w planie nadzoru pedagogicznego” (§ 3 wust. 3

rozporzadzenia).
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Formami sprawowania nadzoru pedagogicznego przez organ nadzoru
(kuratora o$wiaty) sa: ewaluacja, kontrola, wspomaganie (§ 6
rozporzadzenia).

Zgodnie z § 7 wust. 1 rozporzadzenia, ewaluacja zewngtrzna
przeprowadzana jest w sferze efektow dziatalnosci  dydaktycznej,
wychowawczej 1 opiekunczej oraz innej dzialalnos$ci statutowej, procesow
przebiegajacych w szkole lub placowce, funkcjonowania szkoty lub placowki w
srodowisku lokalnym, a takze zarzadzania szkota lub placowka.

Ewaluacja dotyczy zatem zbierania 1 analizowania informacji, a takze
zdeterminowania stanu wykonywania funkcji, ktore spetnia¢ maja szkoty i
placéwki (§ 7 ust. 2 rozporzadzenia).

Kontrola, z kolei, jest dziataniem podejmowanym przez kuratora jedynie
w trybie dziatan planowych, z zastosowaniem arkuszy kontroli zatwierdzonych
przez ministra wlasciwego do spraw o$wiaty 1 wychowania (§ 11
rozporzadzenia).

W koncu, wspomaganie dotyczy tych dziatan, ktore organ nadzoru
pedagogicznego moze wzgledem szkoty 1 placéwki podejmowaé celem
ogolnego doskonalenia systemu oswiaty, w szczegolnosci obejmujacych,
zgodnie z § 17 rozporzadzenia:

e przygotowywanie i podawanie do publicznej wiadomosci na stronie
internetowej organu analiz wynikéw sprawowanego nadzoru
pedagogicznego, w tym wnioskoOw z ewaluacji zewngtrznych 1
kontroli,

e upowszechnianie przyktadow dobrych praktyk,
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e promowanie wykorzystania ewaluacji w procesie doskonalenia
jakos$ci dziatalnosci dydaktycznej, wychowawczej 1 opiekunczej
oraz innej dziatalno$ci statutowej szkoty lub placowki,

e organizowanie konferencji i narad dla dyrektoréw szkot 1 placowek.

Nalezy zauwazy€, iz kurator oswiaty w wypekianiu funkcji organu
nadzoru pedagogicznego wyposazony jest we wiladcze Srodki oddziatywania,
mogac m.in.:

e wydawa¢ w drodze decyzji polecenia usunigcia uchybien w pracy
szkoty lub placowki, polegajacych na prowadzeniu dziatalnosci z
naruszeniem ustawy (art. 34 ust. 1 u.s.0.),

e wydawac¢ polecenia opracowania programu i harmonogramu
poprawy efektywnosci ksztalcenia lub wychowania w przypadku
niedostatecznych efektow ksztatcenia lub wychowania (art. 34 ust.
2 U.8.0.),

e wystgpowa¢ z wnioskiem o odwotanie dyrektora szkoty lub
placowki w przypadku braku usunigcia uchybien okreslonych w art.
43 wust. 1 u.s.0., braku opracowania lub wdrozenia programu
poprawy efektywnosci ksztatcenia (art. 34 ust. 2a u.s.o0.).

W wykonywaniu funkcji organu administracji o$wiatowej, kurator
oswiaty posiada szereg istotnych kompetencji o charakterze tak wtadczego
oddziatywania, jak 1 charakterze organizacyjnym, koordynujacym,
wspomagajacym i1 wspotdziatajacym.

Wsrod szezegdlowych uprawnien z zakresu wypetniania funkcji organu
administracji o$wiatowej, wspomnie¢ nalezy m.in. o kompetencji wydawania

decyzji administracyjnych jako organ rzeczowo wlasciwy (w pierwsze]
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instancji). Na gruncie ustawy o systemie o$wiaty, kurator o§wiaty jest wlasciwy
rzeczowo m.in. do wydania decyzji administracyjnej w sprawie:

e przeniesienia ucznia, ktéry podlega obowiazkowi szkolnemu, do
innej szkoty na wniosek dyrektora szkoty (art. 39 ust. 2a u.s.0.),

e uchylenia w catosci lub w czgsci statutu szkoty publicznej (art. 60
ust. 3u.s.0.),

e przyznania lub cofnigcia akredytacji publicznej lub niepublicznej
placowce ksztalcenia ustawicznego badz oswiatowej dziatalnosci
gospodarczej (art. 68b ust. 2, ust. 51 ust. 8 u.s.0.),

e przyznania lub cofnigcia akredytacji publicznej lub niepublicznej
placowce doskonalenia nauczycieli (art. 77a ust. 6 1 ust. 8 u.s.o.).

Kolejnym uprawnieniem szczegdétowym kuratora o§wiaty w plaszczyznie
wypetniania funkcji organu administracji o§wiatowej jest wykonywanie zadania
organu wyzszego stopnia w rozumieniu przepisoéw K.p.a. (art. 31 ust. 1 pkt. 5
u.s.0.). Przepis art. 31 ust. 1 pkt. 5 lit. a u.s.0. uszczegdétawia zasade
wykonywania funkcji organu wyzszego stopnia przez kuratora os$wiaty,
wskazujac, 1z w okreslonym zakresie przedmiotowym ( tj. ,,w sprawach szkot
publicznych, zaktadanych i prowadzonych przez osoby prawne i fizyczne, oraz
szkot i placowek niepublicznych ™) ma ona zastosowanie do jednostek samorzadu
terytorialnego, stanowiac tym samym lex specialis wobec zasady wynikajacej z
art. 17 pkt. 1 K.p.a. ustanawiajacej samorzadowe kolegia odwolawcze organami
wyzszego stopnia nad organami jednostek samorzadu terytorialnego. W
systemie prawa oswiatowego, okreslanym przez ustawe¢ o systemie oswiaty,
oznacza to, 1z kurator o$wiaty rozstrzyga jako organ II stopnia w sprawach

dotyczacych:
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e zezwolenia lub odmowy zezwolenia na zalozenie szkoty lub
placowki publicznej przez osobe fizyczna lub osobg prawna inna
niz jednostka samorzadu terytorialnego (art. 58 ust. 4 u.s.0.),

e odmowy wpisu szkoty lub placowki niepublicznej do ewidencji
(art. 82 ust. 4 u.s.0.),

e wykreslenia szkoly lub placéwki niepublicznej z ewidencji (art. 83
ust. 2 u.s.0.),

e cofnigcia szkole niepublicznej uprawnien szkoty publicznej (art. 88
u.s.0.).

Art. 31 ust. 1 pkt. 5 lit. b u.s.o. uszczegotawia, z kolei, zasadg
wykonywania funkcji organu wyzszego stopnia przez kuratora os$wiaty w
stosunku do dyrektoréw szkét w sprawach z zakresu obowiazku nauki oraz
mechanizmu skreslenia uczniéw z listy studentow. I tak w obowiazujacym
systemie prawa o§wiatowego dotyczy¢ bedzie to spraw obejmujacych sytuacje:

e wczesniejszego przyjecia dziecka do szkoly, a takze odroczenia
obowiazku szkolnego lub obowiazku rocznego przygotowania
przedszkolnego (art. 16 ust. 2 i ust. 4 u.s.0.),

e skreslenia ucznia, ktory nie podlega obowiazkowi szkolnemu, z
listy uczniow szkoty (art. 39 ust. 2 u.s.0.),

e odmowy udzielenia zezwolenia na indywidualny program lub tok
nauki oraz wyznaczenia uczniowi nauczyciela-opiekuna (art. 66
ust. 1 u.s.0.).

Ponadto, wsrod kompetencji kuratora o§wiaty z zakresu spetniania przez
niego roli organu administracji oswiatowej, w sposob ogdlny mozna wyr6znic¢
kompetencje realizatora polityki o§wiatowej panstwa (ze wskazaniem rowniez

na wspoldzialanie z organami jednostek samorzadu terytorialnego w
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opracowywaniu 1 wdrazaniu regionalnej i lokalnej polityki o$wiatowej, art. 31
ust. 1. pkt. 6), kompetencje organizatorskie w ptaszczyznie intensyfikowania
proceséw ksztalcenia (organizacja olimpiad, konkursow) oraz badania
efektywno$ci nauczania (wspomaganie w zakresie organizacji egzamindéw 1
sprawdzianow), w sferze doskonalenia zawodowego nauczycieli (analiza
potrzeb w zakresie doskonalenia i dzialania stymulujaco-promocyjne), w koncu
rOwniez szereg kompetencji o charakterze wspotorganizatorskim 1
koordynujacym (m.in. wspotdziatanie w zakresie ksztaltowania 1 rozwoju bazy

materialnej szkot 1 placowek).

IV. MOZLIWOSCI NOWYCH ROZWIAZAN W ZAKRESIE PRAWNO-
ORGANIZACYJNYCH (PODMIOTOWYCH) ELEMENTOW SPRAWOWANIA
NADZORU PEDAGOGICZNEGO

1. Z uwag zawartych w poprzednim (pkt. I1l) fragmencie opracowania,
dotyczacych podmiotow sprawujacych nadzor pedagogiczny, ze szczegdlnym
omoOwieniem pozycji i roli kuratora o§wiaty, wynika do$¢ oczywista konstatacja,
ze istniejace ujgcie  prawno-organizacyjne (podmiotowe) problematyki
wykonywania nadzoru pedagogicznego oparte jest na zatozeniu, ze kluczowym
ogniwem realizacji tego nadzoru jest — przy zachowaniu rzecz jasna
ogolnokierowniczej (nadzorczej 1 koordynacyjnej) w tym przedmiocie funkcji
ministra wlasciwego do spraw edukacji i wychowania — kurator o§wiaty. W tym
organie administracji zespolonej w wojewodztwie 1 jego aparacie pracy
(kuratorium) skoncentrowany jest gldwny nurt sprawowania istniejacego w
ramach systemu os$wiaty nadzoru pedagogicznego. Patrzac z perspektywy
mechanizmu wykonywania nadzoru pedagogicznego w skali catego panstwa,
mozna stwierdzi¢, iz kurator o§wiaty reprezentuje tu — przynajmniej gdy chodzi
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o nadzér zewnegtrzny — nadzér skonsolidowany (obok ktéorego mamy do
czynienia z nadzorem pedagogicznym rozproszonym pomigdzy ministrami) i z
tego tytutu jest on gtownym osrodkiem wykonawczym z zakresie tegoz nadzoru,
odpowiedzialnym za efekty w jego biezacej realizacji.

W odniesieniu do tego ,,modelu realizacyjnego” nadzoru pedagogicznego
moze powsta¢ pytanie, czy mozliwe sa inne rozwiazania, np. modyfikujace
wspomniane zalozenie, co do oparcia mechanizmu wykonawczego biezacego
nadzoru pedagogicznego na kuratorze oswiaty? W intencji uzyskania opinii w
tej kwestii (1 pelniejszego jej wyswietlenia) postawione zostaly — jak sadze —
pytania, zawarte w pkt. 3 sformutowanego na poczatku przedmiotu ekspertyzy.

2. Odnoszac si¢ do tych pytan trzeba w punkcie wyj$cia zauwazy¢, ze
moga by¢ one odczytywane w dwojakim kontekScie, tj. merytorycznym,
zwigzanym z koncepcjami zarzadzania oswiata 1 ksztalttowaniem (m.in.
organizacyjnym) nadzoru pedagogicznego oraz stricte  jurydycznym,
dotyczacym uwarunkowan (istnienia ewentualnych przeszkod badz prawnej
dopuszczalnos$ci), wynikajacych z obowiazujacego porzadku prawnego. W tym
pierwszym, ,merytoryczno-o$wiatowym  kontek$cie trudno mi  sig
wypowiedzie¢, byloby tu bowiem konieczne wkroczenie szeroko w materie
pozaprawne, do czego nie czuje si¢ uprawniony. Zajmuj¢ sie zatem jedynie
scif§le prawnym odczytaniem wspomnianych pytan, ktére rozumiem jako
pytania o dopuszczalno$¢ zmian w zakresie organizacji sprawowania nadzoru
pedagogicznego m.in. polegajacych na powierzeniu tego nadzoru jednostce
organizacyjnej o charakterze panstwowej jednostki budzetowe;.

Pytanie o dopuszczalno$¢ prawna jakiego§ projektowanego nowego
rozwiazania zawiera w sobie zawsze kwesti¢ zgodnos$ci z jakim$ jurydycznym

(normatywnym) punktem odniesienia. W interesujacych nas kwestiach (ujetych
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we wskazanych pytaniach) tymi punktami odniesienia sa przede wszystkim
przepisy Konstytucji R.P. (odnoszace si¢ do realizacji prawa do nauki i nadzoru
pedagogicznego, tj. art. 71, a takze dotyczace nadzoru nad samorzadem
terytorialnym — art. 171), oraz przepisy ustaw samorzadowych dotyczace
konstrukcji prawnej nadzoru nad samorzadem terytorialnym.

Co si¢ tyczy samych pytan, to problemy w nich zawarte sformutowane sa
W sposob generalny, ogolny, tym niemniej stoja za tym w tle konkretne kwestie
zwigzane z projektowanymi istotnymi zmianami w zakresie organow
sprawujacych nadzor pedagogiczny, polegajacymi przede wszystkim na
skupieniu sprawowania nadzoru pedagogicznego w gestii — zamiast kuratora
o$wiaty — nowej jednostki organizacyjnej o charakterze panstwowej jednostki
budzetowej (a nie organu administracyjnego w Scistym sensie).

3. Rozpatrzenie merytoryczne problemow, ktorych dotycza przedtozone
pytania rozpocza¢ nalezy od ich konfrontacji z przepisami Konstytucji R.P.,
ktore winny by¢ uwzglednione w tym przypadku. Na plan pierwszy wysuwa si¢
tu regulacja konstytucyjna dotykajaca nadzoru pedagogicznego (art. 70). Jak juz
to byto wielokrotnie podnoszone, ustawodawca konstytucyjny w sposob bardzo
oszcz¢dny wypowiada si¢ w przedmiocie tego nadzoru, powierzajac jego
unormowanie ustawodawcy zwyklemu. Obejmuje to rowniez problematyke
organizacji wykonywania nadzoru pedagogicznego, co w konsekwencji
oznacza, ze okreSlenie jakie podmioty (organy administracyjne czy inne
jednostki organizacyjne) beda ustalone jako organy tego nadzoru jest sprawa
pozostawiona ustawodawcy, ktoéry powinien oczywiscie dziala¢ racjonalnie,
kierujac si¢ potrzeba stworzenia jak najlepszego mechanizmu realizacyjnego tej

funkcji i pod tym katem dobierajac rozstrzygnigcie w kwestii podmiotow,
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ktorym powierza si¢ sprawowanie nadzoru. Konkretnych natomiast wytycznych,
dyrektyw czy standardow konstytucja w tej materii nie formutuje.

Tak wiegc na tle regulacji Konstytucji wprost odnoszacej si¢ do nadzoru
pedagogicznego, mozna stwierdzi¢, ze kwestia kto bedzie sprawowaé nadzor
pedagogiczny (jaki organ, jednostka organizacyjna itd.) pozostawiona jest do
rozstrzygnigcia przez ustawodawce zwyklego. Powstaje pytanie, jak nalezy
ocenia¢ w tym zakresie mozliwos$ci Kreacyjne ustawodawcy na tle art. 171 ust. 1
1 2 Konstytucji, czyli w kontekscie objecia nadzorem pedagogicznym szkot 1
placowek prowadzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego?

Odpowiedz na to pytanie wynika z wczesniejszych rozwazan na temat
kategorii nadzoru w ogole, nadzoru nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego i
nadzoru pedagogicznego. Przypomnijmy zatem, Zze mowiac o konstruowaniu
nadzoru pedagogicznego na tle art. 171 ust. 1-2 Konstytucji, zestawiamy tu ze
soba dwie rozne kategorie nadzoru. W art. 171 ust 1 i 2 Konstytucji
uregulowane sa najbardziej podstawowe kwestie odnoszace si¢ do nadzoru nad
samorzadem terytorialnym, ktérymi sa wspolnoty samorzadowe, a wigc: gmina,
powiat 1 wojewodztwo. Dziatalno$¢ tych jednostek samorzadu poddana jest w
mysl wzmiankowanego art. 171 ust. 1-2 Konstytucji nadzorowi panstwowemu,
sprawowanemu z punktu widzenia legalno$ci przez organy administracji
rzadowej, tj. Prezesa Rady Ministrow, wojewodow 1 regionalne izby
obrachunkowe. Wynikajacy z przywotanego przepisu Konstytucji nadzor nad
samorzadem terytorialnym ma charakter ustrojowy, tzn. okreSla wigzi
organizacyjno-prawne pomiedzy dwoma zasadniczymi systemami struktury
administracji publicznej w terenie, tj. administracja rzadowa i1 administracja

samorzadu terytorialnego. Szczegdlowe unormowania tego nadzoru zawieraja
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ustawy ustrojowe dot. samorzadu terytorialnego. Przez pryzmat tego nadzoru
nie mozna jednak rozpatrywac¢ kwestii nadzoru pedagogicznego.

Jak juz to bylo podnoszone wczesniej, nadzor pedagogiczny stanowi
swoista kategorie nadzoru (tzw. nadzor materialnoprawny) w dziedzinie o$§wiaty
I wychowania, ktéry w istocie obejmuje - a o czym takze byto juz parokrotnie
wspominane - funkcje kontroli i administrowania w okreslonym ustawowo
zakresie spraw. Do tego nadzoru nie mozna przyktada¢ miary (i oceniac jego
ujecia prawnego) wlasciwej dla uktadu nadzoru w ramach systemu organizacji
aparatu administracyjnego w terenie. Dlatego tez dyrektywy nadzoru wobec
samorzadu terytorialnego ujete wart 171 ust 1-2 nie powinny by¢ traktowane
jako punkty odniesienia (i ewentualne ograniczniki) dla rozwiazan w zakresie
nadzoru pedagogicznego

Nadzor pedagogiczny jako odrgbna, swoista (,,materialna”, funkcjonalna)
kategoria nadzoru ksztalttowany jest z innej perspektywy ideowej i
merytorycznej. I jesli juz poszukiwa¢ podobienstw konstruowania tego nadzoru
z iInnymi instytucjami prawnymi typu nadzorczego, to trzeba bra¢ pod uwage nie
nadzor panstwowy nad samorzadem, ale wspominane wczesniej tzw. nadzory
materialne, jak np. nadzor weterynaryjny, sanitarny, farmaceutyczny,
budowlany, itp. Podobnie jak w przypadku wskazanych przyktadowo nadzorow,
tak 1 w przypadku nadzoru pedagogicznego chodzi o zapewnienie okre§lonego
pozadanego z punktu widzenia interesu publicznego stanu (tadu, porzadku,
bezpieczenstwa, ochrony danych wartosci itd.) spraw w danej dziedzinie, za
ktora odpowiedzialna jest wladza publiczna. W interesujacym nas przypadku
nadzoru pedagogicznego ten pozadany stan spraw dotyczy zapewnienia jak
najlepszego poziomu realizacji prawa do nauki, za ktore to =zadanie

odpowiedzialne jest przede wszystkim panstwo. OczywiScie mozna sobie
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wyobrazi¢, ze Ow nadzor pedagogiczny ustawodawca przekaze wladzy
samorzadowej, jednakze zarowno polskie doswiadczenia historyczne, jak i wielu
krajow (czasami nawet decydujacych sig¢, jak np. w przypadku Anglii na
decentralizacj¢ nadzoru pedagogicznego) wskazuja, ze kluczowe zagadnienia w
tej materii lokowane sa w gestii wladz panstwowych (rzadowych).

W ten sposob ustawowe konstruowanie nadzoru pedagogicznego jako
swoistej kategorii nadzoru materialnego funkcjonalnego nie jest uzaleznione od
konstytucyjnych wyznacznikow (art. 171 ust. 1-2) panstwowego nadzoru nad
samorzadem terytorialnym, w sytuacji obejmowania tym nadzorem
pedagogicznym szkol, dla ktorych organem prowadzacym jest jednostka
samorzadu terytorialnego. Nadzoér pedagogiczny moze zakladaé wiladcza
ingerencje¢ w dzialalno§¢ szkot samorzadowych poza systemem nadzoru
ogolnego administracji rzadowej nad samorzadem, tak jak i nadzor np. sanitarny
sprawowany przez organy administracji rzadowej moze wkracza¢ obok tego
nadzoru ogo6lnego w dziatalnos¢ roznych jednostek organizacyjnych nalezacych
do administracji samorzadu terytorialnego.

W swietle powyzszych uwag na pytanie, czy nadzoér pedagogiczny wobec
szkot samorzadowych moga sprawowac inne niz wskazane w art. 171 ust. 2
Konstytucji organy, ktére powotywane sa do sprawowania tego ogdlnego
nadzoru nad samorzadem, trzeba udzieli¢ odpowiedzi twierdzacej. Nadzor
pedagogiczny, bedacy - co juz wielokrotnie podnoszono - swoista funkcja
nadzorcza, odrgbna od nadzoru ustrojowego (w systemie administracji
terenowej) moze by¢ powierzony innym niz wymienione w art. 171 ust. 2
organom administracji rzadowej. Rozstrzygnigcie w tej kwestii nalezy do
ustawodawcy, ktory nie musi kierowaé si¢ tu zastanymi juz rozwiazaniami

systemowymi, jak np. zasada zespolenia administracyjnego.
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W rezultacie zatem na gruncie konstytucyjnym (zaréwno dotyczacym
samego nadzoru pedagogicznego, jak 1 nadzoru nad samorzadem terytorialnym)
nadzor pedagogiczny moze by¢ powierzony organowi innemu, niz ulokowany w
kregu organow administracji rzadowej zespolonej dziatajacej pod
zwierzchnictwem wojewody, ktory jest organem nadzoru ustrojowego nad
samorzadem. Nie ma konstytucyjnych przeszkod aby nadzoér pedagogiczny
usytuowany byt np. na zasadzie administracji niezespolone;.

Dopuszczalnosci  wskazanego  usytuowania  organdow  nadzoru
pedagogicznego nie sprzeciwiaja sie tez regulacje ustaw samorzadowych
dotyczace nadzoru nad dziatalnos$cia jednostek samorzadu terytorialnego.

4. Dalsze pytanie, tj. czy tym innym podmiotem nadzoru pedagogicznego
moze by¢ jednostka organizacyjna nie wchodzaca w sktad administracji
rzadowej, prowadzi generalnie do odpowiedzi pozytywnej, tyle tylko, ze m. zd.
w pytaniu tym nie tyle chodzi o jednostke¢ panstwowa nie wchodzaca do
administracji rzadowej, co 0 organ nie wchodzacy w ramy administracji
rzadowej. Inaczej mowiac sens pytania zasadza si¢ w tym, czy nadzor
pedagogiczny moze sprawowac jednostka organizacyjna wchodzaca w sklad
administracji rzadowej, lecz nie posiadajaca charakteru prawnego organu
administracji. Rzecz w tym, ze kategoria administracji rzadowej jako
oznaczajace] fragment organizacyjny aparatu administracji publicznej sktada si¢
z jednostek organizacyjnych o réznym statusie prawnym, a wigc organdéw (np.
minister, wojewoda, kurator o$wiaty), urzedow administracyjnych (np.
ministerstwo, urzad wojewodzki, kuratorium oswiaty) czy tez np. jednostek
organizacyjnych w postaci panstwowych osoéb prawnych czy majacych status
panstwowych jednostek budzetowych. Wszystkie te podmioty wchodza w sktad

administracji rzadowej, pod warunkiem, ze w sposob bezposredni badz posredni

34

UNIA EUROPEJSKA
KAPITAL LUDZKI EUROPEJSKI
NARODOWA STRATEGIA SPOINOSCI FUNDUSZ SPOLECZNY

Projekt wspotfinansowany przez Unig Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego.



sq one poddane kierownictwu Rady Ministrow (sprawowanemu na podstawie
art. 146 ust. 3 Konstytucji wobec administracji rzadowej). W Swietle
projektowanych zmian w zakresie podmiotéw sprawujacych nadzor
pedagogiczny, nowym podmiotem nadzorujacym ma by¢ jednostka
organizacyjna o strukturze panstwowej jednostki budzetowej, a nie organu
administracyjnego, ale wchodzaca w sktad administracji rzadowej. W tym
kontekscie wigc postawione pytanie traci swa aktualno$¢. Dla pelnej jasnosci w
tej materii mozna dodac, ze w obowiazujacym porzadku prawnym sprawowanie
nadzoru pedagogicznego moze by¢ powierzone jednostce organizacyjnej,
wchodzacej w struktury administracji rzadowej (tak jak np. projektowany
Krajowy Osrodek Jakosci Edukacji i regionalne osrodki jakosci edukacji), lecz
nie majacej charakteru organu administracji rzadowej jak np. kurator o§wiaty
czy wojewoda.

Jezeli jednak pytanie przedlozone do opinii miatoby by¢ odczytane
wprost, tzn. czy nadzor pedagogiczny moze by¢ powierzony jednostce
organizacyjnej rzeczywiscie nie wchodzacej w ramy administracji rzadowej (co
podkreslmy nie wystgpuje w odniesieniu do projektowanych jednostek
administracyjnych), to m.zd. odpowiedz na to pytanie powinna by¢ nast¢pujaca:

e 7z punktu widzenia Konstytucji tudziez regulacji nadzoru, taka opcja
jest dopuszczalna,

e takie rozwiazanie budzi natomiast watpliwosci z punktu widzenia
rozwiazan systemowych w zakresie zarzadzania o$wiata. Jesli
bowiem  ogoOlnopanstwowym  osrodkiem  dyspozycyjnym,
nadzorczym 1 koordynujacym w sferze nadzoru pedagogicznego
pozostaje minister wilasciwy do spraw edukacji 1 o$wiaty

(niezaleznie od tego, w jakiej formule organizacyjnej bedzie on
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sprawowal swoje zadania w tym =zakresie), to jakie byloby
uzasadnienie ,,wyjecie” nadzoru pedagogicznego sprawowanego
przez inne organy i jednostki organizacyjne spod jego
oddzialywania 1 usytuowania tego nadzoru poza strukturami
administracji rzadowej?

W sumie zatem w moim przekonaniu odpowiedZ w kwestii czy nadzor
pedagogiczny moze by¢ powierzony jednostce spoza struktur administracji
rzadowej powinna by¢ negatywna.

Chce jednak raz jeszcze zaznaczy¢, ze przediozone do opinii w pkt. 3b
pytanie odczytane by¢ powinno w ten sposéb, ze chodzi w nim o odpowiedz,
czy nadzor pedagogiczny moze sprawowaé jednostka organizacyjna (wskazana
w projekcie nowelizacji u.s.0.) wlaczona co prawda w struktury administracji
rzadowej, ale nie bedac z punktu widzenia charakteru prawnego organem tej
administracji.

5. Z rozpatrywanym wyze] problemem mozliwosci powierzenia
sprawowania nadzoru pedagogicznego podmiotowi nie bgdacemu organem
administracji rzadowej, lecz majacemu status jednostki budzetowej wiaze sie
scisle kwestia ujgta w pyt. 3¢ dotyczaca mozliwosci wyposazenia tej jednostki
w kompetencje witadcze 1 ich stosowania wobec jednostek samorzadu
terytorialnego (tudziez jednostek samorzadowych, tj. szkot 1 placéwek).

W rozwazaniu wskazanej kwestii punktem wyjscia powinna by¢ ogolna
refleksja, ze w celu wykonywania zadan publicznych panstwo (a takze
samorzad) moze korzysta¢ z réznorodnych form organizacyjnych. Formy te
ksztaltowane sa przez prawo w ramach realizacji przystugujacego panstwu tzw.
,wladztwa organizacyjnego”, ktore polega na uprawnieniu do tworzenia, zmiany

1 znoszenia podmiotéw administrujacych m.in. organow, zakladow
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administracyjnych czy innych jednostek wchodzacych w sklad aparatu
administracyjnego (zob. E.Ochendowski, Prawo administracyjne, cz. ogolna,
Torun 2009, str. 246 1 nast.). Wladztwo, o ktérym mowa urzeczywistniane jest
w drodze aktow ustawodawczych, a takze — na podstawie upowaznien
ustawowych — aktow wykonawczych. Obejmuje ono nie tylko samo formalne
ustanowienie danego podmiotu administrujacego, lecz takze petna kreacje jego
pozycji prawnej, tj. okreslenie usytuowania w strukturach aparatu
administracyjnego, przesadzenie o charakterze prawnym (np. organu czy innego
podmiotu), przypisanie sfery zadan i1 kompetencji, wyposazenie w S$rodki
prawne dziatania. W ten sposoéb to ustawodawca (badz na podstawie
upowaznienia ustawowego — inny organ) dziatajacy na gruncie owego wtadztwa
organizacyjnego panstwa, decydowac¢ bedzie o prawno-organizacyjnym i
funkcjonalnym ksztatcie podmiotu administrujacego, a w tym takze o tym, czy
zostanie on wyposazony we wiadcze $rodki dziatania. Srodki (akty) whadcze —
to takie, ktore pozwalaja ich dysponentowi ksztattowac¢ za ich pomoca w sposob
jednostronny, wiazacy sytuacje¢ prawna innego podmiotu (adresata
oddziatywania). Adresat ten moze by¢ usytuowany w ramach aparatu
administracyjnego badz poza tym aparatem, co daje asumpt do rozrdznienia
srodkow (aktéw) wladczych wewngtrznych oraz zewnetrznych. Te ostatnie sa
zdecydowanie bardziej determinowane prawnie niz akty wewngtrzne, tzn. musza
by¢ umocowane w przepisach prawa powszechnie obowiazujacego (W
pierwszym rzedzie w  ustawach). Wyposazenie danego podmiotu
administrujacego w te Srodki wtadcze dziatania moze mie¢ miejsce w samym
akcie kreacyjnym, ale takze moze wynika¢ w innych aktéw normatywnych.
Stosowanie wladczych zewngtrznych §rodkow oddziatywania jest

odnoszone przede wszystkim do jednostek organizacyjnych majacych charakter
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organdw administracji. Organy administracji sa dominujaca i1 podstawowa
czescig catego aparatu administracyjnego panstwa, sa wig¢c zasadnicza grupa
podmiotéw wykonujacych funkcje administracji publiczne;.

Mowiac inaczej forma organizacyjna podmiotu administrujacego w
postaci organu administracyjnego kojarzona jest zwykle z ,no$nikiem”
wladztwa administracyjnego 1 stosowania srodkow (aktéw) wiadczych. Nie jest
to jednak efekt istnienia w tym zakresie jakich§ dyrektyw normatywnych,
bardziej chodzi tu o wnioski wyciagane z praktyki legislacyjnej. Z
obowiazujacego porzadku prawnego nie wynikaja zasady, ktore kazatyby sferg
zadan publicznych, zwiazanych ze stosowaniem dla ich realizacji Srodkow
wladczych, lokowa¢ w gestii podmiotow administrujacych majacych forme
organdw, a réwnocze$nie zabraniatlyby powierzania wtadczych instrumentow
oddzialywania podmiotom administrujacym o innym statusie prawnym.

Co wigcej, nalezy zauwazy¢, ze w odniesieniu do realizacji zadan
publicznych 1 wypetniania funkcji administracji, w tym o charakterze wtadczym,
tradycyjna forma organu administracyjnego w coraz wigkszym stopniu
,uzupeliana” jest nowymi podmiotami administrujacymi, o innej postaci
prawno-organizacyjnej. Do tego rodzaju podmiotow (uprawnionych m.in. do
wydawania decyzji administracyjnych) zaliczy¢ mozna np. Prezesa Agencji
Rezerw Materiatowych (art. 64 ust. 2 ustawy o zapasach ropy naftowej,
produktow naftowych 1 gazu ziemnego oraz zasadach postgpowania w
sytuacjach zagrozenia bezpieczenstwa paliwowego panstwa 1 zakldcen na rynku
naftowym — Dz.U. z 2007 r., Nr 52, poz. 343 ze zm.), Prezesa Agencji Rynku
Rolnego (art. 13 ustawy o Agencji Rynku Rolnego i organizacji niektorych
rynkow rolnych — Dz.U. z 2007 r., Nr 231, poz. 1702 ze zm.), Prezesa Agencji

Mienia Wojskowego (art. 23 ust. 3 ustawy o gospodarowaniu niektorymi
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sktadnikami mienia Skarbu Panstwa i o Agencji Mienia Wojskowego — Dz. U. z
2004 r., Nr 163, poz. 1711 ze zm.), Prezesa Narodowego Funduszu Zdrowia
oraz dyrektorow wojewodzkich oddziatow NFZ (art. 25 ust. 3, art. 26, art. 109,
art. 154 ustawy o $wiadczeniach zdrowotnych finansowanych ze S$rodkow
publicznych — Dz. U. z 2008 r., Nr 164, poz. 1027 ze zm.), czy Polskie Centrum
Akredytacji (art. 17 1 18 ustawy o systemie oceny zgodnosci — Dz. U. z 2011 r.,
Nr 138, poz. 935 ze zm.).

Wszystko to swiadczy o tym, ze przestrzen podmiotow administrujacych
podlega zmianom w kierunku wypetnienia jej obok tradycyjnych form jak:
organy, urzedy administracyjne, zaktady administracyjne — przez formy nowe
(w porownaniu z tradycyjnymi — nietypowe), jak agencje rzadowe, fundusze czy
panstwowe jednostki organizacyjne (zob. szerzej J. Jagielski, M. Wierzbowski,
A. Wiktorowska Nietypowe podmioty administrujace — Kilka refleksji na tle
organizacyjnych form wykonywania zadan publicznych w ,,Podmioty
administracji publicznej 1 prawne formy ich dziatania”, Torun 2005, s.207).

W rezultacie zatem mozna w rozpatrywanej tu kwestii stwierdzi¢, iz nie
ma przeszkod prawnych dla wyposazenia przez ustawodawceg projektowanej
jednostki organizacyjnej w mozliwos¢ podejmowania przez nia w ramach
sprawowania nadzoru pedagogicznego s$rodkow wiladczych. W kontekscie
wcezesniejszych rozwazan w przedmiocie rozwazenia nadzoru ustrojowego nad
samorzadem 1 nadzoru pedagogicznego, projektowane jako nowy podmiot
nadzoru pedagogicznego jednostka organizacyjna bedzie uprawniona do
wykonywania kompetencji wladczych réwniez wobec szkot 1 placowek
prowadzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego, jak rowniez wobec
jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie, w jakim wystgpuja one jako

organy prowadzace szkoly i placéwki. Od strony jurydycznej nie istnieja bariery
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przekazania dotychczasowej funkcji i nadzoru pedagogicznego sprawowanego
przez kuratora o$wiaty projektowanemu podmiotowi w postaci panstwowej
jednostki budzetowej. Nie ma w tej mierze zadnych zastrzezen co do objecia
przez t¢ nowa jednostke tego fragmentu sprawowanej dotychczas przez kuratora
oswiaty funkcji nadzoru pedagogicznego, ktéry polega na wykonywaniu
kontroli 1 dzialalno$ci wspierajacej. M. zd. nie moze tez budzi¢ watpliwosci
przekazanie rowniez tych kompetencji kuratora, ktore obejmuja wiadcze

oddziatywanie.
V KONKLUZJA

Podsumowujac wszystkie dotychczasowe rozwazania nad problematyka
stanowiaca przedmiot ekspertyzy, sformutowany w postaci przytoczonych na
poczatku opracowania pytan mozna stwierdzi¢, ze:

1) Na gruncie prawa administracyjnego i doktryny tego prawa pojgcie
nadzoru w ogodle 1 nadzoru pedagogicznego nie naleza bynajmniej do
tej samej kategorii instytucji prawnych i nie moga by¢ postrzegane wg
prostej relacji, ze nadzor pedagogiczny jest jednym z rodzajow
nadzoru w ogodle. Nadzér w swym zasadniczym Sensie 0znacza
instytucj¢ prawno-ustrojowa shuzaca do oznaczenia powigzan
organizacyjnych  pomigdzy  okreS§lonymi  ogniwami  aparatu
administracyjnego, zwlaszcza w tych jego czg¢$ciach, ktore budowane
sa na zasadzie decentralizacji. Nadzor pedagogiczny natomiast nalezy
postrzega¢ jak funkcj¢ oznaczajaca swego rodzaju nadzor
funkcjonalny, jeden z tzw. nadzoréw materialnych, bedacy w istocie

funkcja administrowania.
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2)

3)

4)

Nadzoér pedagogiczny pozostaje w rozrdéznieniu kategorialnym w
stosunku do nadzoru nad samorzadem terytorialnym. W zwiazku z tym
do nadzoru pedagogicznego, a $cislej — do organizacyjnego ujecia jego
sprawowania — nie maja odniesienia Konstytucyjne 1 ustawowe
wyznaczniki dotyczace nadzoru nad samorzadem. To, ze dzi$
wykonywanie nadzoru pedagogicznego nalezy do kuratora o$wiaty
usytuowanego w systemie administracji zespolonej, dziatajacej pod
zwierzchnictwem wojewody, ktory jest konstytucyjnym organem
nadzoru nad samorzadem terytorialnym nie oznacza bynajmniej
zasady, ze wykonywanie nadzoru pedagogicznego w stosunku do szkot
1 placéwek prowadzonych przez jednostki tego samorzadu winno
naleze¢ do organow nadzoru nad samorzadem, tj. wojewodow.
Powierzanie nadzoru pedagogicznego w stosunku do wspomnianych
szkot 1 placowek samorzadowych podmiotowi spoza uktadu rzadowe;j
administracji zespolonej pod zwierzchnictwem wojewody nie koliduje
z modelem nadzoru nad samorzadem 1 nie narusza istniejacych w tej
mierze zasad.

Dopuszczalne w zwiazku z tym jest powierzenie sprawowania nadzoru
pedagogicznego innym podmiotom niz kurator oswiaty. Moze go m.in.
sprawowa¢  jednostka administracyjna nie begdaca organem
administracji rzadowej. Rozstrzygnigcie w tej mierze nalezy do
ustawodawcy, dzialajacego w ramach tzw. wladztwa organizacyjnego
odnoszacego si¢ do ksztattowania aparatu administracji publicznej.
Jednostka organizacyjna o innym statusie prawnym niz status organu
administracyjnego,  ustanowiona do  wykonywania  nadzoru

pedagogicznego moze by¢ uprawniona do dysponowania wtadczymi
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atrybutami tego nadzoru, ktére moze kierowa¢ takze w stosunku do
szk6t 1 placowek prowadzonych przez jednostki samorzadu
terytorialnego, jak 1 w stosunku do tych jednostek samorzadu w
zakresie, w jakim wystepuja one jako organy prowadzace szkol¢ badz

placowke.
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