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1. Zleceniodawca

Opini¢ sporzgdzono na zlecenie Zwigzku Miast Polskich (dalej takze jako:
Zleceniodawca) przez prof. UAM dr. hab. Krystiana M. Ziemskiego oraz dr.
Adriana Misiejko — prawnikow w Dr Krystian Ziemski & Partners Kancelaria

Prawna sp. k. w Poznaniu (dalej jako: Opiniujgcy).

I1. Przedmiot Opinii

Przedmiotem niniejszej opinii (dalej: Opinia) jest ocena wybranych postanowien
projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo oswiatowe oraz niektorych innych
ustaw z dnia 30 listopada 2021 r., druk nr 1812 Sejmu IX kadencji (dalej takze jako:
Projekt ustawy badZz Projekt) w kontekscie jego wpltywu na wykonywanie zadan

wiasnych przez gminy w zakresie:

1) zasad powierzania stanowiska dyrektora szkoty lub placowki, a takze

odwolywania dyrektora oraz wygaszania powierzenia stanowiska;

2) likwidacji szkot lub placéwek, dla ktoérych organem prowadzacym jest gmina.

II1. Podstawa prawna

Niniejszg Opinig przygotowano uwzgledniajac nastepujace akty prawne:

1. Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr
78, poz. 483 z pbzn. zm.), zwang dalej: ,,Konstytucjg RP”;

2. Europejskg Karte Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15
pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607), zwang dalej:
,,EKSL” albo ,.Kartg”;
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3. ustawe z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2021 r. poz.
1372 ze zm.), zwang dalej: ,,u.s.g.”;
4. ustawe z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo o$wiatowe (Dz. U. z 2021 r. poz.

1082 ze zm.), zwang dalej: ,,Prawem oswiatowym”.

Opinia uwwzglednia stan prawny na dzien 1 grudnia 2021 r.

1V. Zastrzezenia

1. Argumentacja zawarta w tresci Opinii stanowi wylacznie uzasadnienie
tez iwnioskéw wynikajgcych bezpo$rednio z przedmiotu Opinii i nie moze
by¢ oceniana i powolywana w oderwaniu od catosci tresci Opinii, w szczeg6lnosci
w kontekécie proby udzielenia odpowiedzi na ewentualne pytania dodatkowe

zwigzane z jej przedmiotem.

2. Ocena zmian dotyczacych sprawowania nadzoru pedagogicznego zostala

ograniczona do nadzoru sprawowanego przez kuratora o§wiaty.

V. Tezy
Projekt ustawy bez uzasadnionych podstaw:

1) zaklada pozbawienie gmin samodzielno$ci w kluczowych elementach
zaspokajania zbiorowych potrzeb wspélnoty w zakresie edukacji publicznej;

2) zawiera postanowienia razgco sprzeczne z art. 171 Konstytucjg RP oraz art. 8
EKSL, w szczegOlnosci w zakresie, w jakim kreuja kuratora oswiaty na

organ nadzoru nad samorzadem terytorialnym oraz umozliwiajg mu
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ingerencje na podstawie niedookre$lonych przestanek, takze wykraczajacych
poza zgodnos¢ dziatan organdéw samorzadu z prawem;
3) nie przewiduje dla gmin rekompensaty zwigzanej ze zmiang zakresu ich

kompetencji dotyczacej mozliwosci likwidacji szkot i placowek.

VI. Analiza prawna
1. Wprowadzenie

Do Sejmu wptyngl rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo
os$wiatowe oraz niektorych innych ustaw, datowany na dzien 30 listopada 2021 r.
(druk nr 1812 Sejmu IX kadencji). Zawiera on szereg istotnych zmian dotyczgcych
wykonywania przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan z zakresu edukacji

publiczne;j.
Za najwazniejsze zmiany nalezy uznad:

1) ograniczenie wplywu gmin na sktad komisji konkursowej w przedmiocie wyboru
osoby na stanowisko dyrektora szkoty lub placoéwki poprzez zwigkszenie liczby

przedstawicieli kuratora w skladzie komisji;

2) przyznanie Kkuratorowi uznaniowej kompetencji do oceny realizacji zalecen
wydawanych w ramach nadzoru pedagogicznego, wynik ktérej wedle uznania
kuratora moze prowadzi¢ do przymusowego odwotania dyrektora albo wygasnigcia

powierzenia mu tego stanowiska;

3) wprowadzenie nieostrych kryteriow likwidacji szké6t lub placéwek, co wobec
obowiagzku uzyskania pozytywnej opinii kuratora o$wiaty (de facto jego zgody
na likwidacje) pozwala organowi administracji rzadowej kierowaé si¢
niesprecyzowanymi w prawie przestankami utrudniajac, a nawet wykluczajgc

mozliwo$¢ sprawowania odpowiedniej kontroli sadowej nad jego dzialaniami.

Projekt ustawy zostal negatywnie zaopiniowany przez strong¢ samorzadowg

Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.
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Majac na uwadze zakres i charakter zmian nalezy oceni¢ je w kontekscie
konstytucyjnych i prawnomiedzynarodowych regulacji dotyczacych wykonywania

zadan wlasnych przez samorzad terytorialny oraz zwigzanego z tym nadzoru.

2. Konstytucyjne i prawnomiedzynarodowe aspekty nadzoru nad samorzadem
terytorialnym

Konstytucja RP oraz EKSL precyzujg ramy, w ktérych ustawodawca moze
okres$la¢ zasady wykonywania zadah publicznych przez gming oraz zasady

sprawowania nadzoru nad tg dziatalnoScig.

Zgodnie z art. 166 ust. 1 Konstytucji RP zadania publiczne sluzace
zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej sg wykonywane przez jednostke
samorzgdu terytorialnego jako zadania wlasne. Natomiast art. 166 ust. 2 Konstytucji
RP stanowi, ze jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb pafstwa, ustawa moze
zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie innych zadan
publicznych. Ustawa okre$la tryb przekazywania i sposéb wykonywania zadaf

zleconych.

Oznacza to, ze Konstytucja RP wprost przewiduje mozliwos¢ i obowiazek
ustawowego okre§lenia sposobu wykonywania zadan wylagcznie w odniesieniu
do zadan zleconych. Dopuszcza si¢ co prawda precyzowanie zasad wykonywania
zadan wlasnych, ale z poszanowaniem gwarancji naleznych samorzadowi
terytorialnemu (w tym w szczegdlnosci zapewnienia mu samodzielnosci ich
realizacji)'. Zgodnie z art. 4 ust. 3 EKSL generalnie odpowiedzialno$é za sprawy
publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy wladzy, ktore znajdujg si¢
najblizej obywateli. Powierzajgc te funkcje innemu organowi wladzy, nalezy
uwzgledni¢ zakres i charakter zadania oraz wymogi efektywnosci i gospodarnosci.

Stosownie do jednego z wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego nalezy stwierdzic,

' P. Czarny, Art. 166 [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, LEX/el. 2021,
SIP Lex, pkt 2.
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ze ustawodawca nie ma dowolnoéci przy okre$laniu charakteru zadan samorzadu
terytorialnego. Naruszenie przez ustawodawce regut wynikajgcych z Konstytucji
RP moze byé rownoznaczne z utratg przez te zadania charakteru zadan Wlasnychz,
co stanowi razgce naruszenie zasad decentralizacji oraz pomocniczoéci3. Niezbedna
jest zatem, zgodnie z zasada pomocniczosci oraz w  Swietle
zasady proporcjonalnoéci, szczegélowa ocena przeslanek 1 przedmiotu
wprowadzania kolejnych zmian w sposobie wykonywania zadaf wlasnych. Jasno
wynika z tego, ze Konstytucja RP ogranicza swobodg ustawodawcy w omawianym

zakresie.

Szczegblng uwage zwrdci¢ nalezy na brzmienie preambuly EKSL oraz jej
art. 4 ust. 4 i 5. Wynika z nich wprost, ze organy samorzadu korzystaja z szerokiej
samodzielno$ci (okres§lanej w Karcie wrecz jako ,,autonomia”) w zakresie sposobow
realizacji ich kompetencji oraz $rodkéw niezbednych do realizacji zadan, a
kompetencje przyznane spolecznosciom lokalnym powinny by¢ w zasadzie
catkowite i wylgczne i mogg zostaé zakwestionowane lub ograniczone przez inny
organ wladzy, centralny lub regionalny, jedynie w zakresie przewidzianym prawem.
Natomiast w przypadku delegowania® kompetencji spoteczno$ciom lokalnym przez
organy wladzy centralnej lub regionalnej (zadania zlecone), powinny one, w miarg
mozliwosci, mie¢ pelng swobode dostosowania sposobu wykonywania tych

kompetencji do warunkéw miejscowych.

Zasadg jest zatem ,,catkowito$¢ i wylaczno§é” kompetencji spolecznosci
lokalnych przy realizacji zadan wlasnych, ograniczenie ktérych mozliwe jest
wylgcznie w przypadkach uzasadnionych szczegdlnymi przestankami. Natomiast w
przypadku zadan ,,delegowanych” (zleconych) pewne dopuszczono ograniczanie

swobody dzialan. Skoro zatem zadania z zakresu edukacji stanowia zadania

2 Wyrok TK z dnia 25 lipca 2006 1., sygn. K 30/04, OTK-A 2006/7/86, pkt I11.2 uzasadnienia.
3 Zob. réwniez uwagi 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. ..
* W EKSL w ten sposob okresla si¢ zadania, ktore w polskim porzadku prawnym oznaczono jako ,.zlecone”.
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wlasne, to zasada jest calkowito$¢ i wylaczno$¢ kompetencji organow

samorzadu terytorialnego oraz pelna samodzielnosé ich realizacji.

Ustawodawca moze co prawda okresla¢ sposoéb wykonywania przez
samorzad zadan wlasnych, ale musi wynika¢ to z koniecznosci ochrony
odpowiednio istotnych wartosci przy poszanowaniu samodzielnosci samorzgdu
terytorialnego. Ingerencja w samodzielno§¢ uzasadniona musi byé ochrong
istotnych wartoéci, co jednak nie moze stanowi¢ pretekstu do nadmiernego
ograniczania, czy wrecz pozbawiania go mozliwosci wykonywania zadan na
wlasng odpowiedzialno§é. Szczegélnie krytycznie nalezy oceni¢ sytuacje, w
ktorych  przepisy ustaw umozliwialyby ingerencj¢ arbitralng, tj. pozwalajgcy
organowi administracji rzgdowej na nieuzasadnione (badZ dokonywane w oparciu o
nie dos¢ jednoznacznie sprecyzowane czy wrecz arbitralne przestanki) wplywanie
na dzialania samorzadu terytorialnego i réznicowanie traktowania poszczegdlnych
jednostek, zwlaszcza co do zakresu i sposobu ingerencji w ich samodzielnos¢’.
Nalezy ograniczy¢ ryzyko powstania sytuacji, w ktérych szeroko rozumiane
przepisy kompetencyjne moglyby staé si¢ narzedziem nieuzasadnionego nacisku na
samorzad terytorialny. Tego wymagaja nie tylko konstytucyjne gwarancje
samodzielno$ci samorzadu terytorialnego, ale wynika to juz z samych zasad
demokratycznego panstwa prawnego oraz legalizmu, wyrazonych w art. 2 1 7

Konstytucji RP.

Trybunal Konstytucyjny wskazal: ,Badanie zatem, czy ingerencja
ustawodawcy w sfere samodzielno$ci gmin nie byla nadmierna sprowadza
sie do odpowiedzi na pytania: czy 1) wprowadzona regulacja ustawodawcza jest
w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkéw (celowa); czy 2)
regulacja ta jest niezbedna (konieczna) dla ochrony interesu publicznego, z ktorym

jest powigzana; czy 3) efekty wprowadzonej regulacji pozostaja w proporcji

5 Zob. uwagi zawarte w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 maja 1998 r., sygn. K 38/97, OTK
1998/3/31, zgodnie z ktérym przepisy o nadzorze nad samorzadem musza by¢ sformutowane na tyle
precyzyjnie, by nie mogly by¢ stosowane rozszerzajgco.
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do ciezar6w naktadanych przez nig na obywatela (por. orzeczenie TK z 23
pazdziernika 1996 r., sygn. akt K. 1/96)”%. Do tej konstrukcji — jako swoistego testu
konstytucyjnosci ingerencji w gwarantowane uprawnienia nie tylko jednostek, ale
takze samorzadu terytorialnego — nalezy odwotywa¢ si¢ kazdoczesnie wkraczajgc w
zakres ich praw i obowigzkow. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze test proporcjonalnosci
powinien byé odpowiednio stosowany réwniez przy ocenie stopnia ingerencji
ustawodawcy w sfere samodzielnosci samorzadu terytorialnego (z uwzglednieniem

charakteru tej ostatniej).

Powyzsze uwagi $cidle Iaczg si¢ z zagadnieniem sprawowania nadzoru nad
realizacja zadan gminy w zakresie edukacji, ktore nalezg do jej zadan wiasnych.
Nalezy podkresli¢, iz cho¢ Trybunal Konstytucyjny dopuscil sprawowanie w
pewnym zakresie nadzoru pedagogicznego nad wykonywaniem tych zadan przez
gming’, to nie mozna zgodzi¢ si¢ z pogladem, ktéry najwyraZniej przyjmujg
Autorzy Projektu, by ustawy mogly w dowolnym zakresie ksztaltowal
kompetencje kuratora o$wiaty, bezpodstawnie kwalifikujac wszelkie jego dzialania,

jako objete zakresem nadzoru pedagogicznego.

Podkresli¢ nalezy, ze art. 171 ust. 2 Konstytucji RP wymienia organy
nadzoru nad samorzadem terytorialnym, wskazujac Prezesa Rady Ministrow,
wojewodéw oraz regionalne izby obrachunkowe. W drodze wyjatku kompetencje
nadzorcze powierzono Sejmowi (art. 171 ust. 3 Konstytucji RP) w zakresie, w
jakim moze on rozwigza¢ organ stanowigcy samorzadu terytorialnego. Nalezy
podkresli¢ ta ostatnig okoliczno§¢ — ustawa zasadnicza wprost okreslajac
kompetencje nadzorcze Sejmu, jako organu wladzy ustawodawczej, stanowi jasny
przekaz ze strony ustrojodawcy: ,[...] w drodze ustawy nie mozna tworzy¢

kolejnych organéw nadzoru nad jednostkami samorzqdu terytorialnego, a

8 Wyrok TK z dnia 4 maja 1998 1., sygn. K 38/97, OTK 1998/3/31.

" Wyrok TK z dnia 8 maja 2002 r., sygn. K 29/00, OTK-A 2002/3/30. Nalezy podkresli¢, ze przedmiotem
wniosku rady gminy o zbadanie przepiséw dotyczacych ,,pozytywnej opinii” kuratora o$wiaty z Konstytucja
RP nie byla ich zgodno$é z art. 171 Konstytucji RP. Trudno oceni¢ jak mogloby ksztalttowaé sig
rozstrzygnigcie, gdyby wniosek zostat rozszerzony.
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znajdujqce podstawe w zastanym prawie materialnym uprawnienia nadzorcze
innych organow nalezy uznaé za sprzeczne z Konstytuch”s. Tym samym za
niekonstytucyjne uznaé nalezy nie tylko powierzanie kompetencji nadzorczych
innym organom, ale takze dopuszczenie mozliwosci przekazywania przez organy
nadzoru swoich kompetenciji, ale takze przewidywanie przez ustawodawce, ze inne

organy dziata¢ beda w imieniu czy tez w ramach kompetencji organéw nadzoru.

Autorzy Projektu ustawy stwierdzaja, ze w Konstytucji RP zostala
dostrzezona waga nadzoru pedagogicznego nad szkofami, w tym potrzeba
ustawowego okreslenia jego zasad’. Nie wspominaja jednak, ze ustawa zasadnicza
o nadzorze pedagogicznym wspomina jedynie w art. 70 ust. 3, tj. W przepisie
po$wieconym szkolom niepublicznym. Nie ma w tym nic zaskakujacego, Ze
panstwo zastrzega sobie pewne kompetencje w tym zakresie. Nie mozna jednak z
brzmienia art. 70 ust. 3 Konstytucji RP konsekwencji sprzecznych z art. 171
Konstytucji RP — odnoszg si¢ one do roznych zagadnien. Pierwszy z przepisow
reguluje sprawy zwigzane z o$wiatg niepubliczng, drugi — kwestie nadzoru nad
wykonywaniem zadaf wiasnych przez samorzad terytorialny, w tym w zakresie
zadan zwigzanych z edukacja publiczng. Sprawowanie nadzoru pedagogicznego nad
szkotami  publicznymi, prowadzonymi przez gminy, musi uwzgledniaé

konstytucyjne ramy nadzoru nad samorzadem terytorialnym.

W s$wietle powyzszego kategorycznie stwierdzi¢ nalezy, ze kurator nie
jest konstytucyjnym organem nadzoru nad samorzadem terytorialnym, a
zaden z przepisow Konstytucji RP nie przewiduje, by ustawodawca mogt
wyposazaé w kompetencje $cisle nadzorcze organy nawet hierarchicznie, bgdz w
inny sposéb, podporzagdkowane organom nadzoru. Prowadzitoby to do faktycznego

poszerzenia katalogu organéw nadzoru w sposéb razaco uchybiajacy Konstytucji.

8 7. Niewiadomski, Nadzér nad samorzqdem terytorialnym [w:] R. Hauser, A. Wrébel, Z. Niewiadomski
(red.), Podmioty administrujgce. System Prawa Administracyjnego, t. 6, Warszawa 2011, s. 203, SIP Legalis.
® Strona 1 uzasadnienia Projektu ustawy.
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Nawet jezeli wbrew powyzszym uwagom dopusci¢ przyznanie kuratorowi
pewnych uprawnien ,nadzorczych” wzgledem samorzadu terytorialnego i jego
jednostek organizacyjnych (szkot i placowek), to musiatyby mie¢ one charakter
wyjatkowy i nie moglyby determinowaé sposobu wykonywania zadan wiasnych (tj.
ogranicza¢ jego samodzielnosci). Tymczasem juz wstepna analiza Projektu
prowadzi do wniosku, Ze celem jego Autoréw jest uczynienie kuratora oSwiaty
kolejnym, konstytucyjnie nieprzewidzianym, organem nadzoru nad

samorzgdem terytorialnym.

Konstytucia RP w art. 171 ust. 1 jednoznacznie okreSla,
ze w polskim porzadku prawnym dzialalno$§¢ samorzadu terytorialnego podlega
nadzorowi z punktu widzenia legalno$ci. Ustawodawca swiadomie zrezygnowal ze
stosowania kryterium celowos$ci nawet w odniesieniu do zadan zleconych'’. Tym
bardziej dotyczy to zadan wilasnych, do ktérych nalezg zadania gminy z zakresu
edukacji publicznej. Jest to rozwigzanie zgodne z art. 8 EKSL, ktéry w zakresie
zadafi wiasnych dopuszczajagcym sprawowanie nadzoru wylgcznie na podstawie

kryterium zgodnosci z prawem.

Trzeba jednak jednoznacznie podkresli¢, ze samo ujecie w przepisach prawa
jakichkolwiek regulacji jako podstawy sprawowania nadzoru nie oznacza, ze bgdzie
to nadzér prowadzony z punktu widzenia kryterium legalnosci jako jedynego
dopuszczalnego w $wietle art. 171 ust. 1 Konstytucji RP. Zgodnie z zasada
praworzadnosci kazde dzialanie organéw panstwa, w tym nadzorczych, wymaga
wyraznych podstaw prawnych. Dotyczy to takze dzialan nadzorczych z punktu
widzenia celowosci, rzetelnosci czy gospodarnosci. Nie oznacza to jednak, ze ujgcie
w ustawach podstaw prawnych do sprawowania np. nadzoru celowosciowego czyni

sprawowany na tej podstawie nadzoér nadzorem z punktu widzenia legalnosci.

Przeswiadczenie o mozliwos$ci obejscia konstytucyjnej zasady sprawowania

nadzoru wylgcznie z punktu widzenia legalno$ci, droga wprowadzania do ustaw

19 Zob. Z. Niewiadomski, Nadzér nad samorzqdem terytorialnym..., s. 206,
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kryteriow o charakterze celowo$ciowym, na dodatek na tyle niesprecyzowanych,
ze dajacych organom nadzoru mozliwo$¢ uznaniowego wkraczania w swobodg
dzialan samorzadu, nie moze stanowi¢ uzasadnienia dla wprowadzania
projektowanych niezgodnych z Konstytucja zmian. Ujmowanie w przepisach prawa
kryteriéw dopuszczajgcych sprawowanie nadzoru celowosciowego nie zmienia jego
istoty, a zwlaszcza nie czyni zeh nadzoru z punktu widzenia legalno$ci, a wszelkie
takie zabiegi w kontekscie samorzadu stanowia wprost razace uchybienie art. 171

ust. 1 Konstytucji oraz art. § ust. 2 EKSL.

Podkreslenia wymaga nadto, ze w $wietle art. 8 ust. 3 EKSL nadzér nad
spoteczno$ciami lokalnymi ma by¢ sprawowany z zachowaniem proporcji migdzy
zakresem interwencji ze strony organu nadzoru a znaczeniem interesow, ktére ma
on chroni¢ (np. w zwigzku z donioslo$cia stwierdzonych naruszefi prawa). Jest to
dyrektywa w pierwszej kolejnosci skierowana do ustawodawcy zobowigzujgc go
do stanowienia  przepisow dotyczacych nadzoru w taki sposéb, by owa

proporcjonalnos$¢ w stosowaniu $rodkéw nadzoru zostala zagwarantowana.

Ustanawiajac  regulacje dotyczace nadzoru nie mozna abstrahowaé
od podstawowych zatozen ustroju panstwa. Zgodnie Preambulg Konstytucji RP
prawa podstawowe pafistwa s oparte na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci,
wspéldzialaniu wladz, dialogu spolecznym oraz na zasadzie pomocniczo$ci
umacniajacej uprawnienia obywateli i ich wspélnot. Art. 15 ust. 1 Konstytucji
RP stanowi, 2Ze ustr6j terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia
decentralizacje¢ wladzy publicznej. Tym samym regulacje dotyczace nadzoru
powinny spemia¢ nie tylko minimalne wymagania ptyngce z art. 166 i 171
Konstytucji RP, ale takze mie¢ mozliwie najmniej ucigzliwy charakter ,
gwarantujac  realizacj¢ m.in. zasad decentralizacji oraz pomocniczosci.
Przypomnie¢ nalezy tutaj preambut¢ do EKSL, na mocy ktérej jej sygnatariusze
uznali, iz realizacja wartosci wynikajacych z EKSL jest mozliwa wylacznie przy

zalozeniu, ze lokalne spotecznos$ci wyposazone sa w organy decyzyjne i Korzystajg
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wrecz z szerokiej autonomii w zakresie przyznanych im kompetencji, sposobow ich
wykonywania oraz $rodkéw niezbednych do realizacji zadan. Wskazuje to wyraznie
na warto$ci i kierunki dzialania, ktore ustawodawca jest obowigzany uwzgledniaé

przy stanowieniu prawa dotyczacego samorzadu terytorialnego.

Nie mozna takze abstrahowa¢ od brzmienia art. 165 ust. 2 Konstytucji RP,
zgodnie z ktérym samodzielno$é jednostek samorzadu terytorialnego podlega
ochronie sgdowej. Oznacza to m.in., ze sprawowanie nadzoru nad samorzadem
terytorialnym musi podlega¢ weryfikacji przez wlasciwe sady. W konsekwencji
kompetencje organéw nadzoru oraz przestanki ich wykonywania powinny by¢
sformutowane w taki sposob, aby sad rzeczywiscie mogl oceni€ ich zrealizowanie,
badZz naruszenie. Ustanowienie kryteriow ogodlnikowych, pozostawiajacych
organom nadzoru dyskrecjonalne, czy wrgcz uznaniowe dziatania legitymizuje
arbitralno§é dzialan nadzoru, czynigc konstytucyjne gwarancje samodzielnosci

samorzgdu terytorialnego fikcja.

W tak zarysowanym kontekscie nalezy dokona¢ oceny kluczowych

elementow Projektu ustawy.

3. Kompetencje kuratora o$wiaty w zakresie powolywania i odwolywania
dyrektoréw szkol i placowek

Samodzielnoséé jednostek samorzgdu terytorialnego przy realizacji ich zadan
przejawia sie m.in. w procedurze powolywania i odwolywania os6b na stanowiska
dyrektoréw szkot i placowek stanowigcych gminne jednostki organizacyjne. To
dyrektorzy szkél dysponuja kluczowymi kompetencjami zwigzanymi z
funkcjonowaniem  jednostek  organizacyjnych  gmin, ktérymi  kieruja.
Marginalizowanie wptywu gminy na powierzenie lub odwotanie ich ze stanowiska

stanowi istotne ograniczanie jej samodzielnoSci.
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Projekt ustawy wzmacniajac role¢ kuratora os$wiaty przy powolywaniu i
odwolywaniu dyrektorow, w konsekwencji — istotnie ogranicza w tym zakresie role

gminy.

Stosownie do Projektu, do $ciSle nadzorczych kompetencji kuratora (o
charakterze personalnym, determinujgcych spos6b wykonywania zadann wlasnych)
mialaby naleze¢ kompetencja, o ktérej mowa w przypadkach okreslonych

projektowanym art. 55 ust. 6a-6h Prawa o§wiatowego.

Wprowadzenie tych zmian oznaczatoby, ze kurator w pewnych sytuacjach
mogtby decydowaé o wygasnieciu powierzenia stanowiska dyrektora szkoty. W
przypadku wydania przez nauczycieli dziatajagcych w trybie art. 60 ust. 8 Prawa
o$wiatowego zalecen zwigzanych ze sprawowaniem nadzoru pedagogicznego,
dyrektor, (po ewentualnym wyczerpaniu procedur okreslonych art. 55 ust. 5 a wige
zgloszeniu zastrzezen do kuratora jako organu nadzoru pedagogicznego) ma
bezwzgledny obowigzek ich wykonania pod rygorem mozliwo$ei wystapienia przez
kuratora do organu prowadzacego szkote lub placéwke z wnioskiem o jego
odwotanie (w kazdym czasie roku szkolnego) i to bez wypowiedzenia. Organ
wykonawczy gminy, jako prowadzacy szkole zobowigzany bylby woéwczas
(projektowany art. 55 ust. 6e) do odwotlania dyrektora ze wskazanym powyzej
skutkiem w terminie nieprzekraczajagcym 14 dni. Konsekwencja nieodwolania
dyrektora byloby wygasniecie powierzenia stanowiska (projektowany art. 55 ust.
6f). Podkresli¢ nalezy, ze to kurator decydowalby zaréwno w przedmiocie
zasadno$ci wydanych zalecen a takze oceny ich niewykonania oraz stwierdzalby

wygasnigcie powierzenia stanowiska dyrektora (projektowany art. 55 ust. 6g).

Stwierdzi¢ nalezy, ze przepisy Prawa o$wiatowego nie precyzuja
. . . r . 11 3
jednoznacznie, co moze by¢ przedmiotem zalecen . Co prawda lgczone majg one

by¢ z nadzorem pedagogicznym, ale ustawodawca pozostawil otwarty katalog

" Por. M. Pilich, Art. 55 [w:] Prawo oswiatowe. Komentarz, WKP 2021, SIP Lex, pkt 3.
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spraw, ktorych moga dotyczy¢é. W doktrynie stwierdzono, ze w dotychczas
obowigzujgcym stanie prawnym zalecenia: ,,stanowig wylgcznie wyraz stanowiska
organu sprawujgcego nadzér pedagogiczny, jednak nie moga by¢ traktowane
jako rozstrzygnigcia o prawach i obowigzkach szkoty (placowki) oraz jej organu
prowadzgcego. Nie mozna zatem uwazaé, ze ksztaltuja one sytuacj¢ prawng

3912

adresata, mimo ze wywolujag okre$lone skutki prawne Moga by¢ one

ewentualnie podstawg do skorzystania z odrgbnie okre§lonych kompetencji.

Mimo zmiany charakteru prawnego zalecen, w projekcie nie doprecyzowano,
ze ich przedmiotem mogg byé wylgcznie kwestie oceny zgodnosci dziatafi
dyrektora z prawem. Oznacza to, ze w kontekscie projektowanych art. 55 ust. 6a-6h
Prawa o§wiatowego nie zagwarantowano spetnienia wymogu sprawowania nadzoru
nad samorzadem terytorialnym wylacznie z punktu widzenia zgodnosci z prawem?,
Niejednoznaczno§é Kryteriow ingerencji jest juz sama w sobie wada
przedmiotowego Projektu ustawy, potegowana potencjalng, bardzo daleko

idgca konsekwencjg prawng w postaci pozbawienia dyrektora stanowiska de

Jfacto wedlug uznania kuratora.

Jak wskazat Trybunal Konstytucyjny w kontekscie oceny zgodnoSci
przepiséw ustaw regulujgcych samorzad terytorialny z Konstytucjg RP: ,Badanie
zatem od strony formalnej [konstytucyjnoéci legalnosci regulacji ustawowych —
uwaga Opiniujgcych] dotyczy nie tylko zachowania rangi ustawowej przepisow
wkraczajagcych w sfere konstytucyjnie chronionej samodzielnosci gminy, jako
jednostki podstawowej samorzadu, lecz takze tego, by przepisy owe
charakteryzowaty si¢ w dostatecznym stopniu precyzja i zupelnoscig sformutowan -
tak, by ograniczenia samodzielno$ci gmin nie mogly by¢ interpretowane

rozszerzaj e}co”m.

12 M. Pilich, Art. 55 [w:] Prawo oswiatowe..., pkt 19.
3 W swietle brzmienia art. 55 ust. 1 i 2 Prawa o$wiatowego nie mozna zagwarantowac, ze zalecenia beda
obejmowa¢é wylacznie kwestie zgodnosci dziatan samorzadu terytorialnego z prawem.

" Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 maja 1998 r., sygn. K 38/97, OTK 1998/3/31.
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Tymczasem w przypadku przyjecia proponowanego w Projekcie ustawy
zakresu i sposobu wykonywaniu nadzoru sprawowanego przez kuratora jako organu
sprawujgcego nadzor pedagogiczny powstataby mozliwo$¢ kierowania do dyrektora
polecen dotyczacych sposobu realizowania zadaf. Jest to rownoznaczne ze
sprawowaniem nadzoru hierarchicznego, charakterystycznego w administracji
scentralizowanej, a co do istoty wykluczonego w przypadku podmiotow
zdecentralizowanych, a takimi sg przeciez samorzady i ich jednostki organizacyjne.
To wlasnie w strukturze hierarchicznie podporzadkowanej niedostosowanie sig
organu podleglego do poleceni organu nadrz¢dnego moze skutkowa¢ odwolaniem ze

stanowiska.

Trzeba przy tym zauwazy¢, ze kurator o$wiaty w obowigzujacym stanie
prawnym ma kompetencje do wydawania polecei, jezeli doszlo do naruszenia
niektorych przepisow oswiatowych (w tym rozporzqdzeﬁ)ls. Prowadzi to do
wniosku, Ze dotychczasowe zalecenia (w formie dopuszczonej obecnie
obowigzujacym prawem), w przypadku przyjecia Projektu ustawy, stanowig
de facto polecenia, ktérych niewykonanie umozliwia ingerencje¢ w
funkcjonowanie samorzadu terytorialnego i to ze wzgledu na kryteria inne niz

legalno$é badz tez na podstawie niejednoznacznych podstaw prawnych.

Co wigcej projektowane zmiany skutkowaé beda trudno$ciami z okresleniem

czy czynno$é kuratora stanowigca podstawe wygasniecia powierzenia stanowiska

15 Zgodnie z art. 56 ust. 1 Prawa o$wiatowego jezeli szkola lub placéwka albo organ prowadzacy prowadzi
dziatalno$¢ z naruszeniem przepiséw niniejszej ustawy lub ustawy o systemie o$wiaty albo rozporzadzen
wydanych na ich podstawie, organ sprawujacy nadzér pedagogiczny moze poleci¢, w drodze decyzji,
usuniecie uchybien w wyznaczonym terminie, z zastrzezeniem ust. 7. Zgodnie z art. 56 ust. 3 Prawa
o$wiatowego jezeli dyrektor szkoty lub placéwki nie usunie w wyznaczonym terminie uchybien, o ktérych
mowa w art. 56 ust. 1 Prawa o$wiatowego, nie opracuje lub nie wdrozy w okreslonych w harmonogramie
terminach programu poprawy efektywnosci ksztalcenia lub wychowania albo nie uwzgledni w tym
programie zgloszonych uwag i wnioskéw, organ sprawujacy nadzér pedagogiczny wystgpuje do organu
prowadzacego szkolg lub placéwke z wnioskiem o odwotanie dyrektora szkoty lub placéwki z koficem albo
w czasie roku szkolnego bez wypowiedzenia. Wniosek ztozony w tej sprawie przez organ sprawujacy nadzor
pedagogiczny jest wigzacy dla organu prowadzacego szkote lub placéwke. Natomiast art. 56 ust. 6 Prawa
o§wiatowego stanowi, ze 6. jezeli szkola Iub placowka prowadzone przez jednostk¢ samorzadu
terytorialnego, a takze sama jednostka samorzadu terytorialnego, nie usunie uchybief, o ktérych mowa w art.
56 ust. 1 Prawa o§wiatowego, organ sprawujacy nadzér pedagogiczny zawiadamia o tym fakcie wojewodg
sprawujacego nadzor nad dziatalno$cig jednostek samorzadu terytorialnego.
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dyrektora moze by¢ kwestionowana przez gming a niezaleznie od tego — czy i w
jakim trybie skarzona moze by¢ przez osobe, ktéra usunigto ze stanowiska
dyrektora. Ta ostatnia kwestia pozostaje poza przedmiotem niniejszej Opinii,
jednakZze nie mozna nie wspomnie¢ o prawie do sprawiedliwego i jawnego
rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny,

bezstronny i niezawisty sad (zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP).

Kwestia ta powinna by¢ mozliwie jasno uregulowana takze z uwagi na
gwarancje samodzielno$ci samorzgdu. Nadto nie mozna abstrahowa¢ od faktu, ze w
przypadku bezprawnego usuni¢cia dyrektora moze on probowaé dochodzié
roszczen z tego tytutu. To jednostka samorzadu terytorialnego jest odpowiedzialna
za wykonywanie zadan wilasnych z zakresu edukacji. Tymczasem Projektodawcy
nie zagwarantowali nawet tego, by w przypadku bezprawnych dziatan kuratora
oSwiaty Skarb Panstwa byl jednoznacznie odpowiedzialny za konsekwencje
finansowe w przypadku powstania o obowigzku zaspokojenia ewentualnych

roszczen.

Analizujagc  kolejne propozycje Projektu ustawy nalezy stwierdzid,
ze projektowane brzmienie art. 66 ust. 1 pkt 2 Prawa o$wiatowego przewiduje
instytucje ,,pozytywnej opinii>. W przypadku przyjecia zaproponowanych
rozwigzan organ prowadzacy szkol¢ moéglby odwolaé nauczyciela ze stanowiska
kierowniczego w czasie roku szkolnego bez wypowiedzenia wylacznie
w przypadkach szczegélnie uzasadnionych(tak jak dotychczas), wylacznie po
uzyskaniu pozytywnej opinii kuratora o$wiaty (obecnie wymagana jest jedynie
opinia, tj. niewigzgca). Brak jakichkolwiek kryteriow prawnych wydawania takiej
opinii moze stanowi¢ narzedzie do zatwierdzania lub odmowy zatwierdzania
zamierzonych dzialan organu gminy a wigc wigzacej, wiladczej ingerencji w

swobodg realizacji zadan gminy wedlug uznania kuratora.

Odre¢bne ograniczenia roli samorzadu terytorialnego dotyczg takze

powierzania stanowiska dyrektora szkoly lub placéwki. W obowigzujagcym
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stanie prawnym w zakresie konkursu na dyrektora zaréwno organ prowadzacy
szkole lub placéwke, jak i organ nadzoru pedagogicznego desygnujg do komisji
konkursowej po trzech przedstawicieli16. Tymczasem Projekt ustawy zaklada
zmiany w art. 63 Prawa o$wiatowego (zwlaszcza w ust. 14-18) przewidujgc
zwiekszenie liczby przedstawicieli organu sprawujacego nadzor pedagogiczny przy
pozostawieniu dotychczasowej liczby przedstawicieli organu prowadzacego. W

sklad komisji konkursowej miatoby wchodzi¢ odtad:

1) pieciu przedstawicieli organu sprawujgcego nadzoér pedagogiczny, chyba
ze organ ten zglosi mniejszg liczb¢ swoich przedstawicieli;

2) do trzech przedstawicieli organu prowadzacego szkole lub placowke;
3) dwdch przedstawicieli rady pedagogicznej;
4) dwodch przedstawicieli rady rodzicow;

5) po jednym przedstawicielu organizacji zwigzkowych reprezentatywnych
w rozumieniu ustawy o Radzie Dialogu Spolecznego, wylonionym sposrod
czlonkéw ich jednostek organizacyjnych albo jednostek organizacyjnych
organizacji zwigzkowych wchodzacych w sklad reprezentatywnych organizacji
zwigzkowych, zrzeszajacych nauczycieli, dziatajacych w szkole lub placowce,
w ktorej konkurs si¢ odbywa.

W przypadku szkél nowo zakladanych zglaszano by wylgcznie pigceiu

przedstawicieli kuratora (chyba, ze zglosi ich mniejsza liczbg), do trzech

¢ Poza tym, zgodnie z art. 63 ust. 14 Prawa o$wiatowego w skiad komisji wchodzi po dwoéch
przedstawicieli:

a) rady pedagogicznej,

b) rady rodzicéw,

oraz po jednym przedstawicielu organizacji zwigzkowych reprezentatywnych w rozumieniu ustawy o Radzie
Dialogu Spolecznego, wylonionym sposréd czionkéw ich jednostek organizacyjnych albo jednostek
organizacyjnych organizacji zwigzkowych wchodzacych w skiad reprezentatywnych organizacji
zwiazkowych, zrzeszajacych nauczycieli, obejmujacych swoim zakresem dziatania szkotg lub placéwke, w
ktérej konkurs si¢ odbywa

- Z zastrzezeniem ust. 15, zgodnie z ktérym lgczna liczba przedstawicieli organ6éw, o ktérych mowa w ust. 14
pkt 1 Prawa o$wiatowego (tj. organu prowadzacego oraz organu sprawujacego nadzor pedagogiczny), nie
moze byé mniejsza niz tgczna liczba przedstawicieli, o ktérych mowa w ust. 14 pkt 2 i 3 Prawa o$wiatowego.
Natomiast ust. 16 okreéla zasady realizacii wymagan z ust. 15.
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przedstawicieli organu prowadzacego oraz po jednym przedstawicieli wskazanych
organizacji zwigzkowych reprezentatywnych.

Oznacza to, ze samorzad terytorialny, jako podmiot odpowiedzialny
za wykonywanie zadah 2z zakresu edukacji, zostanie pozbawiony
dotychczasowego wplywu na wybér dyrektora — w istniejgcych, a zwlaszcza w

dopiero tworzonych szkotach.

W projekcie proponuje si¢ réowniez uchylenie art. 63 ust. 15 Prawa
o$wiatowego, zgodnie z ktérym lgczna liczba przedstawicieli organéw, o ktérych
mowa w art. 63 ust. 14 pkt 1 Prawa o$wiatowego (tj. organu prowadzgcego oraz
organu sprawujacego nadzor pedagogiczny), nie moze by¢ mniejsza niz tgczna
liczba przedstawicieli, o ktérych mowa w ust. 14 pkt 2 i 3 Prawa o$wiatowego.
Tymczasem obowigzujgcy art. 63 ust. 16 Prawa o$wiatowego (ktorego uchylenie
réwniez jest objete Projektem ustawy) przewiduje proporcjonalne zwigkszenia
liczby przedstawicieli organéw nadzoru pedagogicznego i organu prowadzacego,
gdyby regula z art. 63 ust. 15 Prawa o§wiatowego nie byla realizowana.

Jednoznacznie wskazuje to na zamiar wzmocnienia roli kuratora, jako
organu administracji rzadowej, kosztem -konstytucyjnie gwarantowanej
samodzielnos$ci gminy.

Ponadto w przypadku zmian wynikajacych z projektowanego art. 63 ust. 12
oraz ust. 22 Prawa o$wiatowego (tj. dotyczaca powierzenia stanowiska dyrektora w
sytuacji, w ktérej do konkursu nie zglosit si¢ zaden kandydat albo zaden nie zostat
wybrany) nastepuje przeksztalcenie dotychczasowej opinii kuratora o$wiaty
(,,zwyklej”) w opini¢ pozytywng (de facto zgodg). Nie zostaly jednak nawet
sprecyzowane kryteria, ktére mialyby uzasadnia¢ wydanie opinii pozytywnej lub
negatywnej. W ocenie Opiniujgcych moga by¢ to wylacznie wzgledy zgodnosci z
prawem. Majgc jednak na uwadze dotychczasowe dziatania niektorych kuratorow
o$wiaty, niedoprecyzowanie tej kwestii nalezy uzna¢ za kolejng istotng wadg

Projektu ustawy, skutkujgce wzmocnieniem pozycji kuratora.
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Majac na uwadze powyzsze (a takze dalsze uwagi zwiagzane z likwidacja
szkol) nalezy stwierdzi¢, ze stosowanie przez projektodawcow sformulowania
.,pozytywna opinia” jest zabiegiem majgcym wywolaé prze§wiadczenie o braku
cech wladczodci tego rozstrzygnigcia. De facto jest to zgoda kuratora na dokonanie
okreslonych dziatan przez organ gminy podejmowanych w realizacji zadan
wlasnych. W art. 89 ust. 1 u.s.g. ustawodawca wyraZnie odr6znia od siebie
.zatwierdzenie”, ,,uzgodnienie” i ,,zaopiniowanie” rozstrzygni¢cia organéw gminy.
Opinia z zasady ma charakter niewiagzacy, podczas gdy zgoda czy zatwierdzenie jest
dzialaniem wladczym. Tworzenie instytucji ,,pozytywnych opinii” prowadzi do
ukrycia rzeczywistego, wladczego charakteru rozstrzygnieé kuratora o$wiaty. Aby
zapewnié realizacje konstytucyjnej zasady dobrej legislacji, wynikajacej z art. 2
Konstytucji RP, taka praktyke nalezy odrzucié, a niezaleznie od tego uznaé jg za
razgco uchybiajaca Konstytucji jako bezpodstawnie ograniczajgca swobode dziataf
gminy w drodze rozstrzygni¢¢ organu, ktoéry nie jest konstytucyjnym organem

nadzoru nad samorzadem terytorialnym.

4. Likwidacja szkél i placéwek

Projekt ustawy przewiduje daleko idgce zmiany w procedurze likwidacji
szk6l 1 placowek, ktérych organem prowadzacym sg jednostki samorzadu
terytorialnego. W obecnie obowigzujacym stanie prawnym, zgodnie z art. 89 ust. 3
Prawa o$wiatowego (zdanie pierwsze), szkola lub placéwka publiczna prowadzona
przez jednostke samorzgdu terytorialnego moze zosta¢ zlikwidowana po uzyskaniu
pozytywnej opinii kuratora o$wiaty'’. Stanowi to kolejny przyklad sytuacji, w

ktorej ,,opinia” jest de facto zgoda na okre$lone dziatania (a wigc jak juz

7 A w przypadku publicznej szkoly artystycznej prowadzonej przez jednostke samorzadu terytorialnego - po
uzyskaniu pozytywnej opinii ministra wtasciwego do spraw Kultury i ochrony dziedzictwa narodowego
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wspomniano — wiadcza, wigzacg, ingerencjg w funkcjonowanie samorzadu

terytorialnego).

W dotychczasowym orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego
dominuje teza, ze pozytywna lub negatywna opinia kuratora o§wiaty w zakresie
likwidacji albo przeksztalcenia szkét lub placowek powinna zaleze¢ wylgcznie od
oceny zamiaru likwidacji albo przeksztalcenia z punktu widzenia jej zgodnosci z
prawem'®. W jednym z wyrokéw NSA stwierdzil: ,,Nie budzi watpliwosci, ze
kryterium wtadczego oddzialywania organéw administracji rzagdowej na organy
samorzadu w zakresie wykonywania zadan whasnych jest legalnosc. Wynika to
wprost z art. 171 ust. 1 Konstytucji RP. Wprawdzie w tym przepisie ustawodawca
konstytucyjny okreslit organy nadzoru nad samorzadem oraz kryterium nadzoru, ale
nie oznacza to, ze czynnosci nadzorcze podejmowane przez inne organy moga by¢
podejmowane na podstawie dowolnego kryterium, np. celowosciowego. Kazde
wladcze wkroczenie w dziatalno§¢ samorzadu powinno si¢ opiera¢ na kryterium
legalnosci i to niezaleznie od tego, kto takie dziatanie podejmuje. W szczegllnosci
dotyczy to przypadku objetego tg sprawq”lg. 7 teza tg nalezy si¢ zgodzi¢.

Tym samym za niedopuszczalne uzna¢ nalezy powolywanie si¢ przez
kuratoréw o$wiaty na okolicznosci pozaprawne. Projektodawcy zaproponowali
szereg kryteriéw, ktére stanowi¢ miatyby w ich mniemaniu legalne przestanki
likwidacji szkot lub placéwek. Zgodnie z projektowanym art. 89 ust. la Prawa
o$wiatowego szkola publiczna szkota publiczna prowadzona przez jednostke
samorzadu terytorialnego mogtaby zosta¢ zlikwidowana, jezeli likwidacja tej
szkoty:

1) nie ograniczy dostepnosci nauki, wychowania i opieki oraz

2) polepszy:

'8 Wyrok NSA z dnia 19 stycznia 2021 r., sygn. III OSK 2976/21, www.orzeczenia.nsa.gov.pl (CBOSA);
wyrok NSA z dnia 13 stycznia 2021 ., sygn. IIl OSK 2834/21, CBOSA; wyrok NSA z dnia 29 paZzdziernika
2020 1., sygn. I OSK 988/20, CBOSA.

' Wyrok NSA z dnia 19 stycznia 2021 r., sygn. Il OSK 2976/21, CBOSA.
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a) warunki nauki, wychowania i opieki uczniow likwidowanej szkoly oraz nie
pogorszy ich w szkole lub szkotach wskazanych jako miejsce kontynuowania nauki,
w szczegoOlnosci w zakresie bezpieczenstwa i higieny,
b) warunki stosowania specjalnej organizacji nauki i metod pracy dla dzieci
i mlodziezy objetych ksztalceniem specjalnym, w przypadku gdy likwidowana
szkotla prowadzi takie ksztalcenie, oraz
3) nie pogorszy warunkéw dotarcia uczniow do szkoly, a w przypadkach, o ktérych
mowa w ust. 1c pkt 1 i 2 — réwniez dzieci do przedszkola, oddzialu przedszkolnego
w szkole podstawowej lub innej formy wychowania przedszkolnego, oraz
4) jest uzasadniona zmianami demograficznymi lub prognozami dotyczacymi liczby
uczniow likwidowanej szkoly, szkoly Iub szkdét wskazanych jako miejsce
kontynuowania nauki oraz ogdtem wszystkich szkét danego typu prowadzonych
przez jednostke samorzgdu terytorialnego.

Ponadto zgodnie z projekfowanym art. 89 ust. 1b Prawa os$wiatowego
jednostka samorzadu terytorialnego zamierzajaca zlikwidowaé szkote publiczng
mogtaby wskaza¢ réwniez dodatkowo, inne niz wymienione w ust. 1a, okoliczno$ci

uzasadniajgce likwidacje szkoly.

Projektowane rozwigzania nalezy ocenié krytycznie z kilku powodow.

Zgodzi¢ sie mozna, ze ze wzgledu na konieczno$¢ ochrony szczegdlnych
wartosci ustawodawca moze w pewnej mierze precyzowac zasady likwidacji szkot,
dla ktorych organem prowadzgcym jest jednostka samorzadu terytorialnego. Nie
moze to jednak oznaczaé akceptacji braku precyzji kryteriéw (albo wrecz ich
dowolno$ci), czy tez odwolywania si¢ do kryteriow celowosciowych przy
zachowaniu jedynie pozoréw zachowania kryterium zgodno$ci z prawem. Kryteria
te powinny zosta¢ okreslone precyzyjnie, z poszanowaniem zasad decentralizacji
oraz pomocniczosci.

Kryteria zaproponowane w Projekcie ustawy majg charakter nieostry, co

oznacza, ze bedg mogly by¢ interpretowane wieloznacznie, wrgcz niemal dowolnie,
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bez wzgledu na istniejgce uwarunkowania lokalne. Przyktadowo mozna wskazac, ze
likwidacja niewielkiej szkoly (zapewniajacej nauk¢ np. dla kilku ucznidéw) 1
zapewnienie dojazdu do lepiej wyposazonej, wigkszej placowki zawsze moze by¢
uznana za ,ograniczenie dostepnosci wychowania” (np. trudniejszy kontakt
rodzicéw z nauczycielami).

Interpretacja zgodna z zalozeniami projektodawcéw o koniecznoscei tacznego
spelnienia przestanek likwidacji szkoly, oznacza ze brak spelnienia chocby jednej z
projektowanych przestanek uniemozliwa likwidacje np. szkol, do ktorych
uczeszeza kilkoro dzieci (a wige ich prowadzenie co do zasady jest nieuzasadnione
ze wzgledu na efektywno$é nauczania czy tez brak racjonalnosci ponoszenia przez
gming wydatkéw na utrzymywanie takiej szkoly).

Zgodnie z projektowanym art. 89 ust. la pkt 3 Prawa o$wiatowego
likwidacja nie moze pogorszy¢ ,,warunkéw dotarcia uczniéw do szkoly”, to w
odniesieniu do gmin wiejskich i miejsko-wiejskich (a takze niektoérych miejskich)
mozna domniemywacé, ze niemal kazda likwidacja szkoly zakladajaca dowoz dzieci
do innej szkoty bylaby niezgodna z prawem a wigc niedopuszczalna®. Przyjmujac
zatem za projektodawcami, ze wszystkie przestanki z art. 80 ust. la Prawa
o$wiatowego musialyby byé spelione tacznie, to woéwezas kurator o§wiaty — nawet
bedac przekonany o merytorycznej zasadnosci likwidacji szkoly, lecz réwnoczesnie
o pogorszeniu warunkéw dojazdu kilku uczniéw — miatyby podstawe do wydania
opinii negatywne;j.

Niezaleznie od tego wskazaé nalezy, ze w projekcie nie zostaly spelnione
wymogi wynikajace z przywolywanego juz art. 8 ust. 3 EKSL, poniewaz
Projekt ustawy nie gwarantuje mozliwoSci sprawowania nadzoru z
zachowaniem zasady proporcjonalnosci.

Nalezy podkresli¢, ze opisane problemy z interpretacjg projektowanych

przepiséw mogg prowadzi¢ do nier6wnego traktowania jednostek samorzadu

20 Niemal zawsze bowiem konieczno$é dowozu uczniéw, ktorzy dotychezas mieszkali w pobliza szkoly i
udawaly sie do niej pieszo, do innej szkoty, moze by¢ uznana za ,,pogorszenie warunkow dotarcia uczniow
do szkoly™.
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terytorialnego, dopuszczajac by kuratorzy oswiaty w réznych wojewoddztwach
wydawali swoje opinie w oparciu o radykalnie odmienng wykladni¢, wynikajgcg z
trudnych do weryfikacji przestanek.

Projektodawcy nie przewidzieli w zwigzku z wprowadzeniem nowych
przestanek zadnych odniesien do sytuacji finansowej gmin. Wydatkowanie na
niewielka szkole znaczgcych kwot, niezbednych do realizacji innych zadan,
oznacza, ze by¢ moze sytuacja kilku czy kilkunastu uczniéw nie ulegnie
pogorszeniu, ale pogorszy si¢ sytuacja innych mieszkancéw (w tym by¢ moze tych
samych uczniéw, ktérzy nie beda mogli liczyé na okreslone inwestycje lub
$wiadczenia — takze w zakresie edukacji). Mozliwe, ze pogorszy si¢ nawet sytuacja
uczniéw innej szkoty, ze wzgledu na konieczno$¢ nieproporcjonalnego podziat
$rodkéw finansowych. Przestanka sytuacji finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego nie zostata wskazana w kryteriach w projektowanym art. 89 ust. la
Prawa oswiatowego, a ponadto pomini¢to jg w ocenie skutkéw finansowych dziataf
kuratorow.

Szczegolnej Kkrytyce nalezy poddaé brzmienie projektowanego
art. 89 ust. 5a Prawa oS§wiatowego, z ktorego wynika, ze kurator os’wiaty21, W
opinii, o ktérej mowa w art. 89 ust. 3 Prawa o$wiatowego, ocenia zasadnos¢
likwidacji szkoly, w tym zgodno$¢ tej likwidacji z przepisami prawa.

Z przepisow tych wynika, ze mimo ustawowo okreslonych (nazbyt
ogdlnikowo sformutowanych przestanek likwidacji szkoly) gmina bedzie
obowigzana do uzyskania ,,pozytywnej opinii”, przedmiotem ktérej bedg uznaniowe
kryteria przede wszystkim kryteria celowosciowe, a wiec niedopuszczalne w
$wietle Konstytucji RP oraz EKSL. Projektodawcy nie zagwarantowali gminom
by ,,pozytywna opinia” byla wydawana wylacznie w zwigzku z kryteriami

jasno okreslonymi w przepisach prawa.. Tymczasem art. 171 ust. 1 Konstytucji

2t A w przypadku publicznej szkoly artystycznej prowadzonej przez jednostke samorzadu terytorialnego —
minister wiasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego.
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RP jednoznacznie okre$la, ze dzialalno$é¢ samorzadu terytorialnego podlega

nadzorowi z punktu widzenia legalnosci.

Ponownie negatywnie nalezy oceni¢ postugiwanie si¢ przez projektodawcow
sformulowaniem ,,pozytywnej opinii”, ktora oznacza de facto zgod¢ na okreslone
dziatania. Opinia ze swej istoty ma charakter niewigzacy — moze istnie¢ obowiazek
jej uzyskania, lecz organ jej zasiegajacy w ramach przyznanej mu samodzielnosci
rozstrzyga o zasadnoS$ci zastosowania si¢ do wyrazonych w niej twierdzen.
Tymczasem na gruncie analizowanego Projektu mamy do czynienia z
,pozytywnymi opiniami”, ktére sugeruja pozostawienie gminom samodzielnosci.
W rzeczywistosci oznaczajg one jednak uzaleznienie dzialan jednostek samorzadu
terytorialnego od wigzacych rozstrzygnie¢ kuratora.

Odrebnego, wyraznego podkreslenia wymaga brak precyzji przestanek
jakimi kierowaé moze si¢ organ nadzoru pedagogicznego. Oparcie ich o
niesprecyzowane kryteria dodatkowo i zdecydowanie ogranicza skuteczno$¢ dziatafi
kontrolnych  sprawowanych  przez  sadownictwo  administracyjne  nad
rozstrzygnieciami nadzorczymi.

, Majac na uwadze powyzsze Projekt ustawy, nie zapewnia adekwatnej
sadowej ochrony samodzielnosci samorzadu terytorialnego w przypadku wydania
przez kuratora bezpodstawnie negatywnej opinii. Juz obecnie nawet te gminy, ktére
uzyskaly korzystne dla siebie wyroki (w ktorych sady administracyjne stwierdzity
wydawanie przez kurator6w niezgodnych z prawem opinii), nie dysponujg
jednoznaczng procedura umozliwiajaca dokonczenie procesu likwidacji szkoty lub

placowki. Tego aspektu autorzy nowelizacji w ogole nie brali jednak pod uwagg.

5. Brak stosownej rekompensaty
Pomijajgc powyzsze uwagi (zwlaszcza o niedopuszczalnosci
stosowania kryteriow pozaprawnych) nalezy wreszcie wskaza¢, ze projekt nie

przewiduje zadnych rozwigzan majacych na celu zrekompensowanie gminom
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kosztow, ktére bedg wigzaé sie z nowymi wymaganiami dotyczacymi mozliwosci
likwidacji szkét i placowek. Tymczasem jak wspomniano, brak zgody (ktérg de
facto jest ,,pozytywna opinia”) na likwidacje szkoly majacej nieproporcjonalnie
malo uczniéw bedzie oznaczalo konieczno$¢ wydatkowania znaczacych Srodkow
na utrzymanie placowki, ktora w ocenie demokratycznie wybranych organéw danej

jednostki powinna zosta¢ zlikwidowana.

Jak stanowi art. 167 ust. 4 Konstytucji RP zmiany w zakresie zadan
i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego nastgpuja wraz z odpowiednimi
zmianami w podziale dochodéw publicznych. Przepis ten nie stanowi wylgcznie
o konieczno$¢ zapewnienia finansowania wobec dodania samorzagdom nowych
zadan lub kompetencji, ale takze wobec zmian w ich zakresie badZ sposobie
wykonywania. Oznacza to, ze zmiana regulacji dotyczacych wykonywania zadan
wlasnych w zakresie likwidacji szkét, skutkujaca w wielu wypadkach konicznosciag
ich prowadzenia przy braku ku temu uzasadnienia powinna wigzaé si¢ z
odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw publicznych. Ustawodawca ma
daleko idaca swobode w okresleniu zasad owej rekompensaty, nie moze jednak

ignorowa¢ swojego obowigzku w tym zakresie.

VII. Podsumowanie

W zakresie objetym Opinig nalezy jednoznacznie negatywnie ocenic
projektowane zmiany Prawa o$wiatowego zaréwno z punktu widzenia Konstytucji
RP, jak i EKSL. Czynig one — wbrew woli ustrojodawcy — kuratora os$wiaty
organem nadzoru nad samorzadem terytorialnym, istotnie ograniczajgc przy tym
samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego w zakresie realizacji zadan wlasnych. Jest
to sprzeczne w szczegolnosei z art. 171 Konstytucji RP. Przyznawane kuratorowi
o$wiaty kompetencje nadzorcze obejmujg kluczowe elementy zwigzane z realizacjg
zadan wlasnych: powierzenie stanowisk kierownikom jednostek organizacyjnych

gminy (i wygaszanie ich powierzenia) oraz bezposredni wplyw na sposéb realizacji
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zadan majacych istotny wplyw na sytuacje finansowa gmin. Co wigcej, przestanki
korzystania z tych kompetencji odbiegaja od jedynego dopuszczalnego kryterium
nadzoru nad samorzadem terytorialnym — tj. kryterium zgodnosci z prawem,
wprowadzajgc do ustawy niejednolite, niejednoznaczne kryteria, w tym takze o

charakterze celowosciowym.

Majagc na uwadze dotychczasowg praktyke stosowania instytucji
,,pozytywnej opinii” (de facto — zgody) kuratora os§wiaty w zwigzku z likwidacjg
szkot, nalezy stwierdzi¢, Zze rozpowszechnienie jej w analizowanym projekcie
ustawy stanowi znaczgce zagrozenie dla samodzielnosci samorzadu terytorialnego.
Brak mozliwosci szybkiej i skutecznej weryfikacji przez sady administracyjne
zasadno$ci wydawania takiej opinii w sprawach kluczowych dla wspolnot
lokalnych (takich jak likwidacja szkét, czy pozbawianie stanowiska dyrektora
szkoty) iluzorycznymi czynig samodzielno$§¢ gminy oraz konstytucyjne gwarancje
sadowej jej ochrony. Wobec zapisow Projektu ustawy, nastgpcza kontrola sagdowa
moze okazaé si¢c w tym zakresie niewystarczajgca. Zwazywszy na dlugie terminy
rozpatrywania spraw gmina nie bedzie mogla w przewidywalnych terminach

realizowaé wybranego — zgodnego z prawem — sposobu dzialania.

Analizowany projekt nowelizacji Prawa o$wiatowego nie spelnia
konstytucyjnych wymogéw, jakie powinny spelniaé ustawy regulujace
wykonywanie zadan wiasnych przez gming. Na jego mocy kurator o§wiaty staje sig
organem nadzoru nad samorzgdem terytorialnym z szerokimi kompetencjami w tym
zakresie, mimo braku odpowiedniego umocowania w Konstytucji RP. Ponadto nie
zagwarantowano nawet, by kurator mogt ingerowaé w funkcjonowanie samorzgdu
terytorialnego wylacznie w sytuacji naruszenia prawa, W oparciu o jasno

i precyzyjnie sformulowane kryteria.

Na marginesie mozna podkreslié, iz cho¢ projektodawcy wielokrotnie
powoluja si¢ na ,sygnaly” plynace ze strony okreslonych podmiotow, to nic

uzasadniajg swoich propozycji zadnymi danymi. Prézno szuka¢ réwniez w
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uzasadnieniu do Projektu ustawy choéby prob polemiki z twierdzeniami
przedstawianymi przez srodowiska samorzadowe. Swiadczy to o braku nalezytego
przygotowania Projektu ustawy nie tylko od strony legislacyjnej, ale co gorsza,
takze z punktu widzenia dobrej legislacji wymagajgcej przeciez podejmowania
wywazonych decyzji w oparciu 0 wyczerpujace, rzetelne analizy oraz zasiggnigcie
stanowiska zainteresowanych srodowisk w ramach dialogu spolecznego. Nie jest to
niestety odosobniony przypadek praktyk legislacyjnych pomijajgcych konstytucyjne
zasady demokratycznego, zdecentralizowanego panstwa prawa, zakladajace]

poszanowanie roli samorzadu terytorialnego.

Nalezy podkreslié, ze przedmiotowa nowelizacja nast¢puje rownolegle
do innych, negatywnych zmian ograniczajagcych samodzielno$¢ samorzadu
terytorialnego  (zwlaszcza ~w  zakresie = finansowym) i  uzalezniania
go od rozstrzygnig¢ administracji centralnej, podejmowanych bez precyzyjnie
okreslonych przestanek. Cho¢ przedmiotem niniejszej Opinii jest projekt ustawy

nowelizujgcej Prawo o$wiatowe, nie mozna abstrahowac od tej okolicznosci.
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