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1. Zleceniodawcea

Opinia zostala sporzgdzona na zlecenie Zwiazku Miast Polskich (dalej takze jako:
Zieceniodawca) pizez prof. UAM dr. hab. Krystiana M. Ziemskiego
oraz dr. Adriana Misicjko — prawnikéw w Dr- Krystian Ziemski & Partners
Kancelaria Prawna.sp. k. w Poznaniu (dalej jako: Opiniujacy).

II. Przedmiot Opinii

Przedmiotem niniejszej opinii (dalej: Opinia) jest ocena wybranych postanowien
projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo os$wiatowe oraz niektérych innych
ustaw z dnia 30 listopada 2021 r., druk nr 1812 Sejmu IX kadencji (dalej takze jako:
Projeki ustawy”) w konteksécie jego wplywu na wykonywanie zadafi wiasnych
pizez gminy w zakresie:

1) zasad powierzania stanowiska dyrcktora szkoly lub placéwki, a takze

odwotywania dyrektora lub wygaszania powierzenia stanowiska;

2) likwidacji szkot lub placowek, dla ktérych organem prowadzacym jest gmina.

II1. Podstawa prawna

Niniejsza Opinie przygotowano uwzgledniajge nastepujace-akty prawne:

1. Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr
78, poz. 483 z pé1. zm,), Zwany dalej: ,Konstytucja RP”;

2. Furopejska Karte Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 13
pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607), zwang dalej:
,EKSL™;



71emsKk1&
PARTNERS

3. ‘ustawe z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2021 1. poz..
1372 ze zm), zwang dalej: ,,1..2.”;
4. ustaws z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo oswiatowe (Dz. U. z 2021 r. poz.

1082 ze zin.), zwang dalej: ,,Prawem o§wiatowym”.

Opinia uwzglednia stan prawny na dziefi 1 grudnia 2021 .

IV, Zastrzezenia

1. Argumentacja zawarta w tre§ci Opinii stanowi wylgeznie uzasadnienie
tez iwnioskéw wynikajacych bezposrednio z przedmiotu Opinii i nie moze
by¢ oceniana i powolywana w odetwanin od catodei tredci Opinii, w szczegblnodei
w kontekscie proby udzielenia odpowiedzi na ewentualne pytania dodatkowe

zwigzane Z jej przedmiotem.

2. Ocena zmian dotyczacych sprawowania nadzoru pedagogicznego zostata

ograniczona do nadzoru sprawowanego przez kuratora o$wiaty,

V. Tezy

1. Projekt ustawy bez uzasadnionych podstaw zaklada pozbawienie gmin
samodzielnoéci w kluczowych elementach zaspokajania zbiorowych potrzeb
wspblnoty w zakresie edukacji publicznej.

2. Projekt ustawy zawiera postanowienia razaco sprzeczie z Konstytucjg RP
oraz EKSL, w szezeg6lnosci w zakresie, w jakim kreuja kuratora o$wiaty
na organ nadzorn nad samorzadem terytorialnym oraz umozliwiaja
mu ingeréncje na podstawie niedookreslonych przestanek, takze innych niz
zgodnosé dzialan organdw samorzadu z prawermn.

3. Projekt ustawy nie przewiduje dla gmin rekompensaty zwigzangj ze zmiang

zakresu ich kompetencji dotyczgeej mozliwosci likwidacji szkot i placowek..
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VI. Analiza prawna
1. Wprowadzenie

Do Sejmu wplynat rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo
o§wiatowe oraz niektdrych innych ustaw, datowany na dzie 30 listopada 2021 r.
(druk nr 1812 Sejmu IX kadencji). Zawiera on szereg istotnych zmian dotyczacych
wykonywania przez jednostki samorzgdu terytotialnego zadaf z zakresu edukacji
publicznej.

Za najwazniejsze zmiany nalezy uznaé:
1) ograniczenie wplywu gmin na sktad komisji konkursowej w przedmiocie wyboru

osoby na stanowisko dyrektora szkoly lub placéwki poprzez zwigkszenie liczby

‘przedstawicieli kuratora w sktadzie komisji;

2) przyznanie kuratorowi uznaniowej kompetencji do oceny realizacji zalecen
wydawanych w ramach nadzoru pedagogicznego, wynik ktérej wedle uznania
kuratora rioze prowadzi¢-do przymusowego: odwolania dyrektora albo wygasnigeia

powierzenia mu tego stanowiska;

3). wprowadzenie nieostrych kryteriow likwidacji szkél lub placowek, co wobec
obowigzku uzyskania pozytywnej opinii kuratora o$wiaty (de facto jego zgody
na likwidacj¢) pozwala kicrowanie si¢ przez ten -organ administracji rzadowej
przestankami nie bgdacymi wystarczajgco sprecyzowanymi w prawie, utrudniajge
a nawet wykluczajac mozliwosé sprawowania odpowiedniej kontroli sadowej nad
jego dziataniami.

Projekt ustawy zostal negatywnie zaopiniowany przez Komisj¢ Wspllng
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.
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Majac na uwadze zakres i charakter zmian nalezy oceni¢ je w kontekscie
konstytucyjnych i prawnomiedzynarodowych régulacji dotyczgeych wykonywania

zadan wlasnych przez samorzad terytorialny oraz zwigzanego z tym nadzoru.

2. Konstytueyjne i prawnomiedzynarodowe aspekty nadzoru nad samorzgdem
terytorialnym

Konstytucja RP oraz EKSL precyzuja ramy, w ktérych ustawodawca moze
okresla¢ zasady wykonywania zadai publicznych przez gming oraz. zasady

sprawowania nadzoru nad t3 dziatalnoscig.

Zgodnie z art. 166 ust. 1 Konstytucji RP zadania publiczne stuzace
zaspokajaniu potrzeb wspélnoty samorzadowej sg wykonywane przez jednostke
sammoizadu terytorialnego jako zadania wiasne. Natomiast art. 166 ust. 2 Konstytucji
RP stanowi, ze jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa, ustawa moze
zlecié jednostkom samorzgdu terytorialnego wykonywanie innych zadan
publicznych. Ustawa okresla tryb przekazywania i sposéb wykonywania zadai

zleconych,

Oznacza to, ze Konstytucja RP wprost przewiduje mozliwosé i obowigzek
ustawowego okreslenia sposobu wykonywania zadan wylacznie w odniesieniu
do zadanh zleconych, Dopuszeza sie co prawda precyzowanie zasad wykonywania
zadan ‘wiasnych, ale z poszanowaniem gwarancji naleznych samorzadowi
terytorialnemu (w tym zapewnieniu mu samodzielnogci ich r.ealiizacji_)_"‘.. Zgodnie
z art. 4 ust. 3 EKSL generalnie odpowiedzialno§¢ za sprawy publiczne powinny
ponosié przede wszystkim te-organy wladzy; ktére znajdujg si¢ 'najSIiZej obywateli.
Powierzajac te fiunkcje innemu organowi wiadzy, nalezy uwzglednié zakres
i charakter zadania oraz wymogi efektywnosci i gospodarnosci. Stosownie

do jednego z wyrokéw  Trybunalu Konstytucyjnego nalezy stwierdzi,

t P. Czarny, Art, 166 [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzecipospolitef ‘Polskiej. Koinentarz, LEX/el. 2021,
SIP Lex, pkt 2. '
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ze ustawodawca nie ma dowolnodci przy okreslaniu charakteru zadan samorzadu
terytorialnego., Naruszenie przez ustawodawceg regut wynikajgcych z Konstytucji
RP moze byé réwnoznaczne jest Z utraty przez te zadania charakteru izadah
wlasnych’. Niezbedne jest zatem, zgodnie 2z zasada pomocniczosci
i proporcjonalnosci, szczegblowa ocena przestanek i przedmiotu wprowadzania
kolejnych zmian w sposobie wykonywania zadaf wlasnych, Jasno wynika z tego,

ze Konstytucja RP ogranicza swobode ustawodawey w omawianym zakresie.

Ponadto. szczegdlng uwage zwrdcié nalezy na brzmienie art. 4 ust. 4 i 5
EKSI. Wynika z nich, ze kompetencje przyznane spolecznosciom lokalnym
powinny by¢ w zasadzie catkowite i wylgezne i moga Zostaé zakwestionowane lub
ograniczone przez inny organ wiadzy, centralny lub regionialny, jedynie w zakresie
ptzewidzianym prawem. Natomiast w przypadku deleg_co\zvania;.-3 kompetencji
spolécznodciom lokalnym przez organy wiadzy centralnej lub regionalnej, powinny
one, w riar¢ mozliwosci, mie¢ pelng swobodg dostosowania sposobu

wykonywania tych kompetencji do warunkéw miejscowych.

Zasadgy jest zatem ,catkowitosé i wylgcznos¢” kompetencii ‘spotecznosci
lokalnych przy zadaniach wiasnych, ograniczenie ktérych mozliwe jest wylgeznie
w przypadkach uzasadnionych szczeg6lnymi przestankami, w przypadku zadan
Jdelegowanyeh™  (zleconych) mozliwo§é ograniczania swobody dziatan
do- mozliwosci dostosowywania sposcbu ich wykonywania przez spolecznosci
LW iniare mozliwosci” do warunkéw miejscowych. Skore zatem zadania
z zakresu edukacji stanowia zadania wlasne, fo zasadg jest calkowitos¢

i wylacznos$é kompetencji organow samorzadu terytorialnego.
Ustawodawca moze zatem okreslaé sposéb wykonywania przez samorzad
zadah whasnych, ale musi wynikaé to z konie¢znodci ochrony odpowiednio

istotnych warto§ci przy poszanowaniu. samodzielnosci samorzadu terytorialnego.

2 Wyrok TK 2 dnia 25 lipca 2006 1., sygn. K 30/04, OTK-A 2006/7/86, pkt 1112 u"zasei_dhie__n_ig.
* W EKSL w ten sposoh okresia sig zadania, Kidre w polskim porzadku prawnym oznaczono Jako. JZlecone’,
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Ingerencja w samodzielno$¢ uzasadniona musi byé ochrong istotnych wartosci,
¢o jednak nie moze stanowié pretekstu do nadmiemego ograniczania, czy Wwrgcz
pozbawiania go mozliwodci wykonywania zadah na wiasng odpowiedzialno$c.
Szczegblnie  krytycznie nalezy ocenié sytuacje, w ktorych. przepisy ustaw
umozliwialyby ingerencj¢ arbitralng; tj. pozwalajgca erganowi administracji
rzgdowej na nieiizasadnione (badz dokonywane w oparciu o nie do§¢ jednoznacznie
sprecyzowane przestanki) wplywanie na dzialania samorzadu fterytorialnego
i réznicowanie traktowania poszczegélnych Jjednostek®. Nalezy mozliwie
ograniczyé ryzyko powstania sytuacji, w ktérych- szeroko okreslone przepisy
kompétencyjne moglyby staé sie narzedziem nieuzasadnionego nacisku
na samorzad terytorialny. Tego wymagaja nie tylke konstytucyjne gwarancje
samodzielnoci  samorzadu terytorialnego, ale juz z samych zasad
demokratycznego pafistwa prawnego i legalizmu, wynikajgce z art. 2.1 7 Konstytucji

Trybunat Konstytucyjny wskazal: ,Badanie zatem, czy ingerencja
ustawodawey W sfere samodzielnosci gmin nie byla nadmierna sprowadza
si¢: 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 publiczn_‘e_ga, Z ktdrym
jest powigzana; czy 3) efekty wprowadzonej regulacji pozostajg w proporcji
do ci¢zaréw mnakladanych przez nig na obywatela (por. orzeczenie TK z 23
pazdziernika 1996 r., sygn. akt K. 1/96)". Nalezy zatem stwierdzié, ze test
proporcjonalnioécl (majacy zastosowanie réwniez do oceny ingerencji patistwa
w uprawnienia. jednostek) powinien by¢ odpowiednio stosowany réwniez przy
ocenie  stopnia ingerencji ustawodawcy w sferg samodzielnosci samorzadu

terytorialnego (z uwzglednieniem charakteru tej ostatniej).

4 Zob. ‘uwagi zawarte w wyroku Trybupaiu Konstytucyjnego z dnia 4 maje. 1998 1., sygn. K 38/97, OTK
1998/3/31, zgodnie z ktdrym przepisy o nadzorze nad samorzadem musza by¢ sformulowane na tyle
precyzyjnie, by nie mogly by¢ stosowane rozszerzajaco:

S Wyrok TK z dnia-4 maja 1998 1., sygn, K 38/97, OTK 1998/3/31.
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Powyzsze uwagi $cisle 1gczg si¢ z zagadnieniem sprawowania nadzoru nad
realizacjy zadafh gminy w zakresie edukacji, ktore nalezg do jej zadait wiasnych.
Nalezy podkredli¢, iz cho¢ Trybunat Konstytucyjny dopuscit w swoim wyroku
sprawowanie w pewnym zakresie nadzoru pedagogieznego nad wykonywaniem
tych zadah przez g'mine;'sj;_-to--nie' mozna zgodzié si¢.z pogladem, by ustawy mogty
w dowolnym zakresie Ksztaltowaé kompetencje kuratora owiaty; bezpodstawnie
kwaliﬁkujqc. wszelkie dzialania, jako objgte zakresem nadzoru pedagogicznego.
Podkresli¢ nalezy, ze art. 171 ust. 2 i 3 Konstytucji RP wymienia organy nadzoru
nad samorzadem terytorialnyin, wskazujgc Prezesa Rady Ministrow, wojewodow
oraz regionalne izby obrachunkowe. W drodze ‘wyjatku kompetencje nadzorcze
powierzono Sejmowi w zakresie, w jakim moze on rozwigzaé organ stanowigcy
samorzgdu terytorialnego. Nalezy podkreSli¢ ta ostatnig okolicznosé — ustawa
zasadnicza wprost okresla kompetencje nadzorcze Sejmu, jako organu wiadzy
ustawodawczej. Stanowi to jasny przekaz ustrojodawcey; ze ,[...] w drodze ustawy
nie mozna tworzyé kolejnych organéw nadzoru nad jednostkami samorzqdu
terytorialnego, a zngjdujgce podstawe w zastanym prawie materialnym

uprawnienia nadzorcze innych.organcw nalezy uznaé za sprzeczne z-Konsthtu.ch”7

W $wietle powyzszego stwierdzié nalezy, 2Ze kurator nie jest
konstytucyjnym organem nadzoru nad samorzgdem terytorialnym, a zaden
z przepisdw Konstytucji RP nié przewiduje, by ustawodawca ‘mégt wyposazaé
w kompetencje Scisle nadzorcze nawet otgany hierarchicznie podporzadkowane,
badz w infy sposéb, organom nadzoru. Prowadziloby to do faktycznego

poszerzenia katalogu organéw nadzoru w sposéb razaco-uchybiajacy Konstytucji.

Nawet jezeli whrew powyzszym uwagom dopuscié¢ przyznanie kuratorowi

pewnych uprawniefi ,nadzorczych” wzgledem samorzadu terytorialnego i jego

¢ Wyrok TK z-dnig 8 maja 2002 r., sygi. K 29/00, OTK-A 2002/3/30. Nalezy podkresli¢, ze' przedmiotem.
whiosku rady gminy o zbadanie przepisow. dotyezacych ,;pozytywnej opinii” kuratora oéwiaty z Konstytuch
RP nie byla ich ‘zgodnoéé z art. 171 Konstytucji RE. Trudno oceni¢ jak ‘mogloby ksztaltowaé sig
rozstrzygmqme, adyby wniosek zostal rozszerzony.

7 Z. Niewiadomski, Nadzér nad samorzqdem terytorialnym [w:] R. Hauser, A. Wrobel, Z. Niewiadomski
(red.), Podmtog: administrujgee. System Prawa Adminisiracyinego, 1. 6, Warszawa 2011, 5. 203, SIP Legalis,
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jednostek organizacyjinych (szk6t i placowek) to musialyby mieé one charakter
wyjatkowy i nie moglyby determinowaé sposobu wykonywania zadan whasnych.
Tymczasem juz wstegpna analiza Projektu ustawy prowadzi de wniosku,
cZy wreez jego  celem jest wuczyniemie  kuratora o§wiaty kolejnym,
konstytucyjnie nieprzewidzianym organem nadzoru nad. samorzadem
terytorialnym..

Wreszeie Konstytucja RP w art: 171 wust. 1 jednoznacznie okresla,
ze w polskim porzadku prawnym dzialalnosé samorzadu terytorialnego podlega
nadzorowi z punktu widzenia legalnoéci. W doktrynie wskazano, ze tym samym
ustawodawca $wiadomie zrezygnowal ze stosowania kryterium celowodci nawet
w odniesieniu do zadan zleéconych®. Tym bardziej dotyczy to zadan wlasnych,
do kt6rych nalezg zadania gminy z zakresu edukacji publicznej. Jest to rozwigzanie
zgodne z.art. 8 EKSL, dopuszczajacym sprawowanic w' zakresic zadah wihasnych

nadzoru wylacznie na podstawie kryterium zgodnosei z prawem.

Wobec powyzszego nalezy jednoznacznie podkreslié, ze samo- ujgcie
-w przepisach prawa jakichkolwiek zasad sprawowania nadzoru nie.ozracza jeszcze,
ze bedzie to nadzor prowadzony z punktu widzenia dopuszezalnego kryterium
zgodno$ei z prawem. Sprawowanie nadzoru z punktu widzenia celowosci,
rzetelnosci ezy gospodarnoéci (niedopuszezalne 2z mocy Konstytucji RP
w odniesieniu do samorzadu terytorialnego, ale mozliwe migdzy innymi organami
wladzy publicznej) musi miéé wyraZne podstawy prawne —nie sprawia to jednak,
7e taki nadzor staje sie nadzorem ze wzgledu na zgodno$é: dzialan samorzadu
z prawem. Ujmowanié w przepisach prawa kryteriéw np. nadzoru celowosciowego
nie zmienia. jego istoty, a zwlaszcza nie czyni zef nadzoru z punktu widzenia
legalnosci. W tym éwietle wszelkie zabiegi majac obejs¢ te wymogi w kontekdcie
dzialanh samorzadu stanowig razgce uchybienie art. 171 ust. 1 Konstytucji oraz art. 8
ust. 2 EKSL.

: Zob. Z. Niewiadomski, Nadzor nad samorzgdem. terytorialnym..., s. 206.

9
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Trzeba zwrdcié ponadto uwage, ze w Swietle art. 8 ust. 3 EKSL nadzér nad
spolecznosciami Iokalnymi ma byé sprawowany z zachowaniem proporcji migdzy
zakresem interwencji ze strony organu nadzoru a znaczeniem interesow, ktdre ma
on chronié¢ (np. w zwiazku z doniostogcig stwierdzonych naruszen prawa). Jest to
dyrektywa, ktéra przynajmniej posrednio skierowana jest do- ustawodawcy
i wymusza na nim stanowienie takich przepiséw dotyeczacych nadzorn, by owa

proporcjonalno$é w stosowaniu $rodkéw hadzoru byla zachowana.

Ustanawiajgec  regulacje dotyczace nadzoru nie moina abstrahowaé
od podstawowych zalozei ustroju panstwa, Zgodnie Preambulg Konstytucji RP
prawa podstawowe pafistwa sg opaite na poszanowaniu wolnosci 1 sprawiedliwosci,
wspéldzialaniu wiadz, dialogu spolecznym oraz na zasadzie pomocniczosci
umacniajacej ‘uprawnienia obywateli i ich wspolnot. Natomiast art. 15 ust. 1
Konstytucji RP stanowi, Ze ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia
decentralizacje wiadzy publicznej. Tym samym regulacje dotyezjce nadzoru
powinny spelnia¢ nie tylke minimalne wyimagania plyngce z ait. 166 i 171
Konstytucji RP, ale 'mie¢ charakter mozliwie najmniej ucigzliwy i gwarantowac
realizacje m.in. zasad pomocniczosei i decentralizacji. Warto odwola¢ si¢ réwniez
do Preambuty EKSL, na mocy ktérej jej sygnatariusze uznali, 2 realizacja wartosei
wynikajgcych z EKSL jest mozliwa przy zatozeniu, ze lokalne wyposazone
sq w organy decyzyjne ukonstytuowane w sposéb demokratyczny i Korzystaja
wreez z szerokiej autonomii odnoénie do kompetencji, sposobow ich wykonywania
oraz $rodkéw niezbednych do realizacji ich zadan. Wskazuje to wyraZnie
na wartosci i kierunki dziatania, ktore ustawodawca jest obowigzany uwzgledniac

przy stanowieniu prawa dotyczacego-samorzadu terytorialnego.

Nie mozna takze abstrahowaé od brzmienia art, 165 ust. 2 Konstytucji RP,
zgodnie z ktorym samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega
ochronie ‘sadowej. Oznacza to muin., Ze sprawowanie nadzoru nad samorzadem

terytorialnym musi podlegaé weryfikacji przez wiasciwe sady. W konsekwencji
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kompetencje organéw nadzoru oraz przestanki ich wykonywania powinny byé
sformutowane w taki sposob, aby sad rzeczywiscie mégl ocenié ich zrealizowanie,
badZz naruszenie. Ustanowienie kryteriow ogblnikowych, pozostawiajacych
organom nadzoru dyskrecjonalne, czy wrecz uznaniowe drzialania legitymizuje
arbitralno§¢  dzialan nadzoru, czynige konstytucyjne gwarancje samorzadu

terytorialnego fikcja.

W tak zarysowanym kontekécie nalezy dokonad oceny kluczowych

elementéw Projektu ustawy.

3. Kompetencje Kuratora odwiaty w zakresie powolywania i odwolywania
dyrektorow szkél i placowek

Samodzielno$é jednostek samorzadu. terytorialnego jest dcifle zwigzana
z procedura powolywania i odwolywania oséb na stanowiska dyrektoréw szkél
i placowek. To d‘yr‘ektorzy‘ dysponujg Kluczowymi kompetencjami zwigzanymi
z funkcjonowaniem jednostek organizacyjnych gmin, ktoérymi Kkieruja.
Marginalizowanie wplywu gminy na powierzenie im lub odwolanie ich

ze stanowiska stanowi ograniczanie jej $amodzielno$ci.

Tymczasem Projekt ustawy wzmacnia rolg kuratora ofwiaty przy
powolywaniu i odwolywarniu dyrektoréw, a w konsekwencji - ogranicza w tym

zakresie rolg gminy:

W obowi_qzujé}cym stanie prawnym w zakresie konkursu na dyrektora
zarbwno organ prowadzacy szkole lub placowke, jak i organ nadzoru

pedagogicznego desygnujg do komigji konkursowej po trzech przedstawicieli’.

® Poza tym, zgodnie z art. 63 ust. 14 Prawa ofwiatowego.w sklad komisji wchodzi po dwoéch przedstawicieli:
a) rady pedagogicznej, '

b) rady rodzicow,: _ _
oraZ po jednym przedstawicielu organizacji zwigzkowych repreZentatywnych w rozumieniu ustawy o Radzie

Dialogu Spolecznego, wylonionym sposréd -cztonkéw ich jednostek organizacyjnych albo jednostek
organizacyjnych ofganizacii zwiazkowych wchodzgcych w sklad reprezentatywnych organizacji
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Tymezasem Projekt ustawy zaktada zmiany w- aft. 63 Prawa o$wiatowego
(zwlaszcza w ust. 14-18) i przewiduje -'zwi_qkézeﬂ'ie‘ liczby przedstawicieli organu
sprawujgcego nadzér pedagogiczny przy pozostawieniu dotychezasowej liczby
przc_dstaWici_éli organu prowadzacego. W sklad konﬂ_sj’i konkursowej mialoby

‘wchodzié odtad:

1) pieciu przedstawicieli organu sprawujacego nadzér pedagogiczny, chyba
7¢ organ ten zglosi mniejsza liczbe swoich przedstawicieli;

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

5y po jednym przedstawicielu organizacji zwigzkowych reprezentatywnych
W rozumieniu ustawy o Radzie Dialogu Spolecznego, wylonionym sposrod
cztonkéw ich jednostek organizacyjnych albo jednostek organizacyjnych
organizacji zwigzkowych wchodzacych w sklad reprezentatywnych organizacji
zwigzkowych, zrzeszajacych nauczycieli, dzialajgcych w szkole lub placowce,
w ktérej konkurs sie odbywa.

W przypadku szk6t nowo zakladanych zglaszano by wylgcznie pieciu
przedstawicieli kuratora (chyba, ze zglosi ich mniejsza liczbg), do trzech
przedstawicieli organu prowadzacego oraz po jednym przedstawicieli wskazanych
organizacji zwiazkowych reprezentatywnych.

Oznacza to, ze samorzad. terytorialny, jake podmiot odpowiedzialny
za wykonywanie zadaii 2z zakresu edukacji, zostanie pozbawiony
dotychczasowego wplywu na wybér dyrektora — tak wistniejgeych, jak i dopiero
tworzonych szkotach.

zwigzkowych, zrzeszajgeych nauczycieli, obejmujacych swoim zakresem dziatania szkokg lub placéwke, w
ktibrej konkurs si¢ odbywa

~ Z zastrzezeniem ust. 15, zgodnie z ktorym laczna liczba: przedstaw1c1e11 organdw, o ktérych mowa w ust, 14
pkt'1 Prawa o§wiatowego (tj. organu prowadzacego oraz organu sprawujacego nadzor- pedagogiczny), nie
moze by¢ mniejsza niz taczna liczba przedstawicieli, o ktérych mowa w ust. 14 pkt 211 3 Prawa ofwiatowego.
Natomiast ust. 16 okresla zasady realizacji wymagat z ust. 15.
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Proponuje si¢ rowniez uchylenie art. 63 ust..1 5 Prawa o$wiatowego, zgodnie
z ktorymi obechie zgodnié z ktérym lgczna liczba przedstawicieli organéw,
o ktorych mowa w ust. 14 pkt 1 Prawa o$wiatowego (tj. organu prowadzacego oraz
organu sprawujacego nadzér pedagogiczny), nie moze by¢é mniejsza niZ laczna
liczba przedstawicieli, o ktorych mowa w ust. 14 pkt 2 i 3 Prawa oéwiatowegp.
Tymczasem obowiazujgcy art. 63 ust. 16 Prawa oswiatowego (ktérego uchylenie
roéwniez jest objete Projektem ustawy) przewiduje proporcjonaine zwickszenia
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 wzmociienie roli kuratora, jako organu
administracji rzadowej, kosztem samodzielno$ci gmiry.

Takze w przypadku zmian wynikajgcych: z projektowanego art. 63 ust. 12
oraz ust. 22 Prawa o§wiatowego ({j. dotyczaca powierzenia stanowiska dyrektora w
sy_tuac_'j'i,_ w kidrej do konkursu nie zglosit si¢ zaden kandydat albo zaden nie zostal
wybrany) nie zogtaly sprecyzowane kryteria, ktére mialyby tizasadniaé wydanie
opinii pozytywnej lub negatywnej. W ocenie Opiniujgcym mogg by¢ to wylacznie
wzgledy zgodnodci z prawem. Majae jednak na uwadze dotychczasowe bigdne
dzialania niektérych kuratoréw oéwiaty, niedoprecyzowanie tej kwestii nalezy

uznaé za kolejng istotng wade Projektu ustawy.

Pr_oje_kt ustawy idzie jeszcze dalej we wzmacnianiu roli kuratora w zwigzku
z odwolywaniem dyrektora. Do kompetencji $cisle nadzorczych, determinujgcych
sposob  wykonywania zadad wlasnych, miataby naleze¢ kompetencja
z projektowanych przepiséw art. 55 ust. 6a-6h Prawa oswiatowego. Wprowadzenie
tych zmian oznaczaloby, Ze kurator méglby decydowaé o wygaénigeiu powierzenia
stanowiska dyrektora szkoty. Gdyby bowiem dyrektor otrzymal w ramach nadzoru
pedagogicznego okredlone zalecenia, a po okreslonej procedurze i wyznaczeniu

ostatecznego terminu ‘zalecenia te nie zostalyby zrealizowane, wowczas
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konsekwencja byloby wygashiecie powierzenia stanowiska dyrek-tora szkoty:
Podkreslié nalezy, ze kurator decydowalby zaréwno w przedmiocie braku realizacji

zalecen, jak i stwierdzatby wyga$niecie powierzenia stanowiska dyrektora.

Tymezasem przepisy Prawa ofwiatowego w zadnym miejscu
nie precyzujj jednozuacznie, co moze byé przedmiotem zaleced'. W doktrynie
stwierdzono, ze w obowigzifjgcym stanie prawnym: ,stanowia wylgcznie wyraz.
stanowiska organu sprawujjcego nadzér pedagogiczny, jednak nie moga by¢
traktowane jako rozstrzygniecia o prawach i obowigzkach szkoly (placowki)
oraz organu jg prowadzacego, Nie mozna zateni uwazaé, ze ksztaltija one sytuacje.

»s11.

prawng adresata, mimo Ze¢ wywolujg okreslone skutki prawne Moga.

by¢ ewentualnie podstawg do skorzystania z odrebnie okreslonych kompetenci.

W szezegdlnosei nie. okreSlono, ze przedmiotem zalecenh moga wylacznie:
kwestie oceny zgodnosci dziatan dyrektora z prawem. Oznacza to, ze w kontekécie
projektowanych art. 55 ust. 6a-6h Prawa o$wiatowego nie zostal spelniony wymég
sprawowania nadzoru nad samorzadem teérytorialnym wylacznie z punkiu
widzenia zgodnosci z prawem'”, Niejedrioznaczno$é kryteriéw ingerencji jest
juz sama w sobie wada przedmiotowego Projektu ustawy.

Jak wskazal Trybunal Konstytucyjny w kontekscie oceny zgodnosci
przepiséw ustaw regulujgeych samorzad terytorialny z Konstytucja RP: ,Badanie
zatem od strony formalnej dotyczy nie tylko zachowania rangi ustawowej
przepisow wkraczajgcych w sfere konstytucyjnie chronionej samodzielnogci gminy,
jako jednostki podstawowej samorzadu, lecz takze tego, by przepisy owe

charakteryzowaly si¢'w dostatecznym stopriu precyzjg i zupelnoseia sformulowan -

' Por, M., Pilich, Art. 35 [w:] Prawo oswiatowe. Komentarz, WKP 2021, SIP Lex, pkt 3.

M. Pilich, A, 35 [w:] Prawo eswiatowe..., pkt 19.

2 W éwietle brzmienia art. 55 ust. 1 1.2 Prawa o§wiatowego nie mozna. zagwarantowad, ze zalecenia beda
obejmowag Wquczme kwestie zgodnosei dziatan samorzqdu terytorlahlcgo Z prawent.
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tak, by ograniczenia samodziclnosci gmin nie mogly byé interpretowane

rozszetzaj qco”la.

Trzeba. przy tym zauwazyé, ze kurator o§wiaty w obowiazujacym stanie
prawnym ma kompetencje do wydawania polecen, w tym takze jezeli doszlo
do ruszenia niektorych prz’episéw‘-oéwiatowychm. Prowadzi to do wnieskn, Ze
obecne zalecenia w przypadku przyjecia Projektu ustawy stanowig de facto
polecenia, mogace staé si¢ pedstaws ingerencji w funkcjonowanie samorzadu

terytorialnego ze wzgl¢du na kryteria inne niz legalnosé.
;
Co wigcej projektowane zmiany moga prowadzié do trudnoscei z ustaleniem,

czy. i ewentualnie jaka czynno$¢ (zalecenia? dzialariia kuratord zwigzane
ze stwierdZeniem wygas$niecia powierzenia?) moze by¢ skarzona przez osobeg, ktéra
zostataby bezprawnie usunigta ze stanowiska dyrektora, Kwestia ta pozostaje poza
przedmiotem niniejszej Opinii, jednakze nie mozna nie wspomnie¢ o prawie
do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nienzasadnionej zwloki przez:
wiadciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad (zgodnie z art. 45 ust. 1
Konstytucji RP).

Kwestia ta powinna byé mozliwie jasno uregulowana takze z uwagi na.
gwarancje samodzielnosci samorzadu — nie mozna bowiem abstrahowaé od faktu,

ze w przypadku bezprawnego usunigcia dyrektora moze on probowaé dochodzié

3 ‘Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 maja 1998 r., sygn. K 38/97, OTK 1998/3/31.

M Zgodnie z art, 56 ust.. 1 Prawa os’.wlatowego JeZell szkola. lub placéwka-albo organ prowadzgcy prowadzi
dziatalngéé z naruszeniem przepiséw n1n1erze1 ustawy lib ustawy o systemie oswiaty albo rozporzadzefi
wydanych na ich podstawie, organ sprawujgcy nadzor pedagogiczny. moze polecié, w-drodze decyzji,
usunigcie uchybiet w Wwyzna¢zonym terminie, z zastrzezeniem ust. 7. Zgodnie z art. 56 ust. 3 Prawa
oswiatowego jeZeli dyrektor szkoly tub placéwki nie usunie w wyznaczonym terminie uchybief, o kitérych
mowa W art. .56 ust. 1 Prawa o$wiatowego, nie opracuje lub nie wdroZy w'okreslonmych w harmonogramie
terminach. programu poprawy “efektywnogci ksztalcenia Iub wychowania albo nie uwzgledni w tym
programie zgtoszonych uwag i wnioskow, organ sprawujqcy nadzér pedagogiczny: wystgpuje do organu
prowadzqcego szkole lub placéwke z wnioskiem o odwolanie dyrektora szkoly lub. placéwki z koficem albo-
w czasie roku szkolnego bez wypowiedzenia. Wniosek Zlozony w tej sprawie przez organ sprawujgcy. nadzér
pedagogiczhy jest wigzacy dla orgaiu prowadzacego szkole Iub placéwke. Natomiast art. 56 ust. 6 Prawa
oéwiatowego stanowi, ze 6. jezeli szkola lub placéwka prowadzone przez jednostke samorzadu
terytorialnego, a takze sama jednostka samorzadu terytorialn€go, nie usunie nchybien, o ktorych mowa w art.

56 ust. 1 Prawa o$wiatowego, organ sprawujacy nadzér pedagogiczny zawiadamia o tym. fakeie wojewode
sprawujgcego nadzor nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytoriainego.
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odszkodowania. Tymczasem to jednostka samorzadu terytorialnego jest
odpowiedzialna za wykonywanie zadan wlasnych z zakresu edukacji.
Projektodawcy nie zagwarantowali jednak nawet tego, by w przypadku
bezprawnych dziatan Kuratora o§wiaty, to Skarb Panstwa byl jednoznacznie

odpowiedzialny za spetnienie ewentualnych roszczen.

Analizujac kolejne propozycje | Prdjei'{tu- ustawy’ nalezy stwierdzid,
ze projektowane brzmienie art. 66 ust. 1 pkt 2 Prawa o$wiatowego przewiduje
instytucje ,.pozytywnej opinii”. W przypadku przyjecia zaproponowanych
rozwigzafi organ prowadzacy szkole méglby odwotaé navczyciela ze stanowiska
kierowniczego w czasie. roku szkolnego bez -wypowiedzenia wylacznie
w pizypadkach szczegélnie uzasadnionych (j_ak obecnie), ale tylko po uzyskaniu
pozytywnej opinii kuratora o§wiaty (obechie wymagana jest jedynie opinia zwykla,
tj. niewiazaca). Brak jakichkolwiek kryteriéw prawnych wydawania takiej opinii
moze poriownie shizy¢ jako narzedzie do zatwierdzania lub odmowy zatwierdzania

dziatah organu gminy ‘wedlug uznania kuratora.

Majac na uwadze powyzsze (a takze dalsze uwagi zwigzane z likwidacja
szk61) nalezy stwierdzi¢, ze stosowanie przez projektodawecow sformulowania
»pozZytywna opill'ia?’ j'est_ni'eUZasadnione. Jest to bowiem de facto zgoda kuratora na
dokonanie okreslonych dziatafi przez organ gminy. W art. 89 ust. 1 us.g.
ustawodawca wyraznie odréznia od siebie ,zatwierdzenie”, .uzgodnienic”
i ,zaopiniowanie” rozstrzygniecia organéw gminy. Opinia z zasady ma za$
charakter niewigzacy, podczas gdy zgoda czy zatwierdzenie jest dziataniem
wiadczym. Tworzenie instytucji ,,pozytywnych opinii” moze prowadzié do ukrycia
rzeczywistego, charakteru rozstrzygnigcia kompetencji kuratora o$wiaty. Aby
zapewnié realizacje konstytucyjnej zasady dobrej legislacji, wynikajacej z art. 2
Konstytucji RP, taka praktyke nalezy odrzuci.
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4, Likwidacja szkél placowek

Projekt ustawy przewiduje daleko idgce zmiany w procedurze likwidacji
szk6t 1 placoéwek, ktorych organem prowadzacym sa jednostki samorzadu
terytotialnego. W obowigzujacym stanie prawnym, zgodnie z art. 89 ust. 3 Prawa
o$wiatowego (zdanie. pierwsze), szkota lub placéwka publiczna prowadzona przez
jednostke samorzadu terytorialnego moze zostaé zlikwidowana po uzyskaniu
poZYtyWnej opinii kuratora o$wiaty™, Jest to kolejny przykiad sytuacji, w ktorej
-opinia” jest de facto zgoda na okre§lone dzialania. (a wigc jak juz wspomniano —
wiadczag ingerencja w funkcjonowanie samorzadu terytorialnego).

W aktualnym orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego dominuje
teza, ze pozytywna lub negatywna opinia kuratora o§wiaty w- zakresie likwidacji
albo przeksztalcenia szkét lub placéwek powinna zalezeé. wylacznie od oceny
zamiary likwidacji albo przeksztalcenia z punktu widzenia jej zgodnogei
z prawem!'., W jednym z wyrokéw NSA stwierdzil: ,Nie budzi watpliwosci,
ze kryterium wiadczego oddziatywania organéw administracji rzadowsj na organy
samorzgdu w zakresie wykonywania zadan wlasnych jest legalnoéé-. 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 nadzoreze podejmowane przez inne organy moga
by¢ podejmowane na podstawie dowolnego kryterium, np. celowosciowego. Kazde
wladcze wkroczenie w dzialalnoéé samorzadu powinno sie¢ opiera¢ na kryterium
legalnosci 1 to niezaleznie od tego, kto takie dziatanie podejmuje. W sz¢zegolnosei

d':ot-.ycz;y- to prz')'fpadku objgtego ta spraqu””. Z teza ta nalezy sig¢ zgodzic.
Tym samym niedopuszczalne okazalo si¢ powolywanie si¢ przez kuratoréw

oéwiaty na okolicznosei pozaprawne, zwlaszeza niepoparte Zadnymi konkretmymi

1% A w przypadku publiczne] szkoly artystycznej prowadzonej przez jednostke samorzadu terytorialnego - po
uzyskaniu pozytywnej opinii ministra wlasciwego-do spraw Kultury i ochrony dziedzictwa narodowego’

16 Wyrok NSA z dnia 19 stycznia 2021 1, sygn. Il OSK 2976/21, www.orzeczenia.nsa.gov.pl (CBOSA);
wyrok NSA z dnia 13 stycznia 2021 r.; sygn. IIl OSK 2834/21, CBOSA; wytok NSA Z dnia 29 pazdziernika
2020 1., sygn.  OSK.988/20, CBOSA. ' o

7 Wyrok NSA zdfiia 19 stycznia 2021 r., sygn. III'OSK 2976/21; CBOSA.
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danymi. Projektodawcy zaproponowali zatem szereg kryteriow, ktore warunkiija.
likwidacje szkoly lub placéwki. Zgodnie z projektowanym art. 89 ust. la Prawa
o$wiatowego szkola publiczna szkota publiczna prowadzona przez jednostke
samorzadu terytorialnego moglaby zostaé zlikwidowana, jezeli likwidacja tej
szkoly:
1) nie ograniczy dost¢pnosei nauki, wychowania i opieki oraz
2) polepszy:
a) warunki nauki, wychowania i opieki nczniéw likwidowanej szkoly oraz nie
pogorszy ich w szkole fub szkotach wskazanych jako miejsce kontynuowania nauki,
w szczegOInosei w zakresie bezpieczefistwa i higieny,
b) warunki stosowania specjalnej organizacji nauki i metod pracy dla dzieci
i miodziezy objetych ksztalceniém specjalnym, w' przypadku gdy likwidowana
szkola prowadzi takie ksztalcenie, oraz
3) nie pogorszy warunkéw dotarcia uczniéw do szkoty, a w przypadkach, o ktérych
mowa w ust. 1¢ pkt 112 — réwniez dzieci do przedszkola, oddzialu przedszkolnego
w szkole podstawowej lub i_nnej formy wychiowania przedszkolnego, oraz
4) jest uzasadniona zmianami demograficznymi lub prognozami dotyczacymi liczby
tczniéw likwidowanej szkoly, szkoly lub szkol wskazanych jako miejsce
kontynuowania nauki otaz ogélem wszystkich szkot danego typu prowadzonych
przez jednostke samorzadu terytorialnego.

Ponadto zgodnie z projektowanym art. 89 ust. lb Prawa oswiatowego
jednostka samorzadu terytorialnego zamierzajgca zlikwidowaé szkole publiczng
moglaby wskaza¢ rowniez dodatkowo, inne niz wymienione w ust. la, okolicznosci

uzasadniajgce likwidacjg szkoly.

Projektowane rozwigzania nalezy oceni¢ krytycznie z kilku powoddow.
Mozna zgodzié sig, ze ze wzgledu na szezegdlne wartodei ustawodawca
‘moze 'w pewnej niierze precyzowaé zasady likwidacii szkél, dla ktérych organem

prowadzgcym jest jednostka samerzadu terytorialnego. Nie moze to jednak
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oznaczaé akceptacji braku precyzji kryteridw czy wrgez ich dowolnosci. Kryteria te
powinny zostal okte§lone mozliwie precyzyjnie i z poszanowaniem zasady
decentralizacji oraz pomocniczosei.

‘Tymczasem zaproponowane kryteria majg charakter nieostry; a w praktyce
moga by¢ interpretowane wicloznacznie, bez uwzglednienia uwarunkowan
lokalnych. Przykladowo mozna wskazaé, ze likwidacja niewielkiej szkoly
(zapewniajacej nauke np. dla kilku uczniéw) i zapewnienie dojazdu do lepiej
wyposazonej, wigkszej placéwki zawsze moze byé uznana za ,bgraniczenie
dostepnodei wychowania” (ze wzglgdu na nieco trudniejszy kontakt rodzicow
z nauczycielami) .

W uzasadnieniu Projektu ustawy wskazano: ,Wszystkie powyzsze
warunki muszg byé spelnione lacznie”. Tymczasem w literaturze zglaszano
postulat, by spéjnik ,oraz” (uzyty przez projektodawcow) byt rezerwowany
dla uzycia enumeracyjnego, a nie koniunkcyjnego'®. Jednak ze wzgledu na brak
jednolitosci pogladéw doktryny na ten temat, wykladnia przepiséw meze prowadzi¢
do rozbieznoéci i trudnodci interpretacyjnych. W tak newralgicznej sferze
dzialalno$ci samorzadu terytorialnego jest to niedopuszczalne.

Przyjmujac jednak- zalozenie projektodawcéw o koniecznosci igeznego
spelnienia przestanek likwidacji szkoly, to wowczas brak spelnienia choéby jednej z
projektowanych przestanek calkowicie blokmje likwidacje szkol, do ktorych
UCZ¢SZeza mp. kilkoro dzieci (a wiec ich prowadzenie co do zasady jest
niezasadne).

Skoro bowiem zgodnie z. projektowanym art. 89 ust. la pkt 3. Prawa
o$wiatowego likwidacja nie moze pogorszyé ,warunkéw dotarcia uczniéw
do szkoly”, to w odniesieniu do gmin wiejskich i miejsk'o-wi'ej'skich (a takze
nigktorych miéjskich) mozna domniemywaé, ze jakakolwiek: likwidacja szkoly

zakladajaca dowoz dzieci do inne¢j szkoly bylaby jako, sprzeczna z prawem,

¥ Zob. przywolanie tych postulatéw przez A. Malinowskiego, Problemy.z uzyciem spdinika koniunkei [w:]
Bledy formalne tekstow prawnych, WKP 2020, STP Lex.
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niedopuszezalna'®, Projekt ustawy nie daje zadnych gwarancji, ze mozliwa bylaby
inna wykladnia proponowanych zmian. Przyjmujgc zatem za projektodawcami,
ze wszystkie przestanki z ust. la musialyby by¢ spelnione lacznie, to wowcezas
kurator ofwiaty — nawet bgdac. przekonany o merytorycznej zasadnosei likwidacji
szkoly, lecz réwnoczesnie o pogorszeniu warunkéw dojazdu kilku uczniéw —
‘méglby ¢zué sie zobligowany do wydania opinii negatywnej.

Zarzut og6lnikowodei mozna postawi¢ réwniez kryterium majgcym znalezé
si¢ w projektowanym art. 89 ust. la pkt 4 Prawa oswiatowego. Nie precyzuje on,
o jakie zmiany demograficzne lub prognozy mozna oceni¢ jako spehiajace te
przestanki. W sytuacji, gdy projektodawcy zakiadaja laczne spelnienie przestanek
likwidacji szkoly, przepis ten nalezy ocenié zdecydowanie krytycznie.

Projektodawcy nie dali nawet jednoznacznej mozliwosci miarkowania
i wagzenia réznych wartosci zwigzanych z funkcjonowaniem samiorzadu
terytorialnego w zakresie zadan z zakresu edukacji. Co prawda gmina bedzie mogla
-wskazaé ,,dodatkowe” okolicznosci, ale idgc tokiem rozumowania projektodawcow
organy mogg interpretowaé to W ten sposéb, ze w przypadku niezrealizowania
przestanek z projektowanego art. 89 ust. 1a Prawa oswiatowego. zadne ,,dodatkowe”
okolicznosci nie moga uzasadniaé wydania opinii pozytywnej. Taka niejasnosé
przepiséw dotyczacych nadzoru nad samorzadem terytorialnym jest
niedopuszezalna. Oznacza. to, Ze nie zostaly zachowane ‘wymogi wynikajgce
z przywolywanego juz art. 8 ust. 3 EKSL, gdyz Projekt ustawy nie gwarantuje
mozliwesci sprawowania nadzoru z zachowaniem zasady proporcj onalnosci.

Nalezy podkreslié, ze opisane problemy z interpretacjy projektowanych
przepiséw moga prowadzié do nieréwnego traktowania jednostek samorzadu
terytorialnego, jezeli. w réznych wojewodztwach r16zni kuratorzy oswiaty
wydawaliby swoje opinie w oparciu o radykalnie odmienng wykladnie, kierujac si¢
przestankami trudnymi do weryfikacji.

" Niemal zawsze bowiem konigczno§é dowozu uczniow, kidrzy dotychczas mieszkali w poblizu szkoty.i
udawaty si¢ do niej pieszo, do innej szkoly, moze by¢ uznana za ,pogorszenie warunkéw dotarcia uczniow
do szkety”. ' o
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Projektodawcy nie przewidzieli w ramach nowych przestanek odniesienia
do sytuacji gospodarczej gmin. Wydatkowanie na niewielka szkolg znaczacych
kwot, niezbednych do realizacji innych zadan, oznacza, ze by¢ moze sytuacja kilku
czy kilkunastu uczniéw np. w zakresie wychowania nie pogorszy sig, ale w innym
zakresie znaczgco pogorszy sig sytuacja tysigey innych mieszkancow (w tym byé
moze nawet tych samych ucznidéw, ktérzy nie beda mogli liczy¢ na okreélone
inwestycje lub $wiadczenia — takze w zakresie edukacii). Mozliwe, ze pogorszy si¢
nawet sytuacja uczniéw wigkszej, istniejgcej rownolegle szkoly, ze wzglgdu
na komieczno$é fiieproporcjonaliiego podzial srodkéw finansowych. Tymczasem
przestanka sytuacji gospodarczej jednostek samorzadu terytorialnego nie zostala
wskazana w kryteriach z projektowanego art. 89 ust. 1a Prawa oswiatowego.

Szczegolnej Krytyce malezy poddaé brzmienie projektowanego
-art. 89 ust. 5a Prawa o$wiatowego, zgodni¢ z kt'érym w opinii, o ktérej mowa
w art. 89 ust. 3 Prawa o$wiatowego, kurator oéw_ia__tyzo,_ ocenia zasadno$¢ likwidacji
szkoty, w tym zgodno$¢ tej likwidacji z przepisami prawa.

Z przepiséw tych wynika, Ze' mimo ustawowo okreSlonych i ogolnych
przestanek likwidacji szkoly, gmina dodatkewo bgdzie obowigzana do uzyskania
spozytywnej opinii®, kiorej przedmiotem moga by¢ krytetia pozaprawne.
Projektodawcy nie zagwarantowali gminom by .,pozytywna opinia” byla
wydawana wquc_znie w 'zw‘iqi'ku z kryteriami okreslonymi jasno w przepisach.
Tymozasem art. 171 ust. 1 Konstytucji RP jednoznacznie okresla, ze dziatalnoé
‘samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci.

Negatywnie nalezy wreszcie. oceni¢ samo poshugiwanie si¢' przez
projektodawcéw sformutowaniem ,,pozytywnej opinii”, kitéra oznacza de facto
zgode na okredlone dziatania. Opinia ze swe) istoty ma charakter niewigzgcy. —
moze istnie¢ obowiazek jej uzyskania, lecz organ w ramach przyznanej

mu samodzielnosci moze rozstrzygnad o zasadnodci zastosowania si¢ do zawartych

% A w przypadku publicznej szkoly artystycznej prowadzonej przez jednostkg s’amerzqdu terytorialnego —
‘minister wlasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego,
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w niej twierdzen. Tymeczasem na gruncie analizowanego Projektu ustawy mamy
do czynienia z ,,pozytywnymi opiniami”, ktére moga SugerOWaé pozostawienie
gminom samodzielnogci. W praktyce oznaczajg one jednak uzaleznienie jednostek
samorzgdu terytorialnego od rozstrzygniecia kuratora.

Projekt ustawy nie rozwiazuje réwniez problemu braku adekwatngj sadowej
ochrony samodzielnoéci samorzadu terytorialnego W przypadku wydania przez
kuratora nieuzasadniotiej, negatywnej opinii. Takze obecnie gminy, ktére uzyskaty
korzystne dla siebie wyroki (w ktérych sady administracyjne stwierdzily
wydawanie przez kuratorow wadliwych opinii), nie dysponujg jednoznaczng
procedurg. umozliwiajgca dokoniczenie procesu likwidacji szkoly lub placowki.

Tego jednak autorzy nowelizacji w ogdle nie brali pod uwagg.

5. Brak stosownej rekompensaty

Pomijajac powyzsze uwagi (zwlasz¢za o niedopuszczalnodei stosowania
kryteriow pozaprawnych) nalezy wreszcie' wskazaé, ze projeki nie przewiduje
zadnych rozwigzan majacych na celu zrekompensowanie gminom kosztow, ktére
beda wigzaé sig z nowymi wymaganiami dotyczacymi mozliwogci likwidacji szkot
i placowek. Tymczasem jak wspomniano, brak zgody (ktora de facto jest
Lpozytywna opinia®) na likwidacje szkoly majgcej nieproporcjonalnie mato
uczniéw (np. ze wzgledu na ,pogorszenic warunkow wychowania”) bedzie
oznaczatlo  konieczno$¢  obligatoryjne  wydatkowania  znaczacych  kwot
na utrzymanie placoéwki, ktéra'w ocenie demokratycznie wybranych organdw danej

jednostki powinna zostaé zamknieta.

Jak stanowi art. 167 ust. 4 Konstytucji RP zZmiany w zakresie zadan
1 kompetencji jednostek samotrzadu terytorialnego nastepujg wraz z odpowiednimi
zmianami w podziale dochodéw publicznych. Przepis ten nie stanowi wylacznie
o dodaniu nowych zadan lub kompeétencji, ale 0 zmianach w ich zakresie. Oznacza
to, ze zmiana regulacji dotyczgoych wykonywania zadan wiasnych w zakresie
likwidacji szké! powinna wigzaé si¢ z odpowiednimi zmianami w podziale
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dochodéw publicznych. Ustawodawca ma daleko idaeg swobode w okresleniu
zasad owej rekompensaty, ale nie moze ignorowaé swojego obowigzku,
Przyktadowo mogloby wigzaé to 2z okreSleniem dodatkowej subwencji
przeznaczonej dla gmin, ktére od momentu wprowadzenia zmian bedg obowigzane
do utrzymywania np. kilkuesobowych szkét albo z obowigzkiem innych podmiotéw
whadzy publicznej (innych niz samorzad terytorialny) przejecia szkoly, 'kt(’)rej_

likwidacja stanie si¢ niedopuszczalna po wejéciu w zycie nowelizacji.

VIL Podsumowanie

W zakresie objetym Opinig' nalezy jednoznacznie negatywnie ocenié
projektowane zmiany Prawa o$wiatowego z punktu widzenia Konstytucji RP oraz
EKSL. Czynia one kuratora o$wiaty organem nadzoru nad samotzadem
terytorialnym, ograniczajg samodzielno§¢ samorzadu. terytorialnego w zakresie
zadafi wlasnych oraz nie przewiduja w tym zakresie jakiejkolwiek rekompensaty
finansowej. Jest to sprzeczrie z att. 171 Konstytucji RP. Przyznawane
mu kompetencje nadzorcze nie maja bowiem charakieru marginalnego
czy uzupelniajgcego, lecz obejmuja kluczowe eclementy zadania wlasnego:
powierzenie  stanowisk kierownikom jednostek  organizacyjnych —gminy
(i wygaszanie ich powierzenia) oraz decydowanie o -zakresie obligatoryjnego
finansowania. zadania wlasnego (w zakresie ilodci szkol, ktére dana jednostka jest:
obowigzana prowadzié). Co wigcej, przeslanki korzystania z tyeh kompetencji
moga odbiegaé od jedynego dopuszczalnego kryterium. nadzoru nad samorzadem.
terytorialnym — tj. krytetium zgodnosci z prawem.,

Majac na uwadze dotychczasowg praktyke stosowaria inSty'tqui
~pOZytywnej opinii” (de facto ~ zgody) kuratora o$wiaty w zwigzku z likwidacja
szkot, nalezy stwierdzi¢, ze rozpowszechmienie jej w analizowanym projekcie.

ustawy stanowi znaczace zagrozenie dla samodzielno$ci samorzadu terytorialnego.

23



zlemsk1&
PARTNERS

Brak bowiem mozliwosci szybkiej weryfikacji zasadnosei wydawania takiej opinii
w sprawach tak kluczowych dla wspélnot lokalnych jak likwidacja szkét,
czy powolywanie 0séb na stanowiska dyrektora. Z duzym prawdopodobiefistwem
mozna stwierdzié, ze nastepcza kontrola sgdowa moze okazaé _'sie; W tym zakresie
niewystarczajaca, gdyz z uwagi na dtugié terminy rozpatrywania spraw gmina nie

bedzie mogla realizowaé wybranego —zgodnego z prawem — sposobu dziatania.

Analizowany projekt nowelizacji Prawa os$wiatowego nie spelnia
'konstymcyjnych wymogéw, jakie powinny uwzgledniaé ustawy regulujace
wykonywanie zadan wlasnych przez gming. Na jego mocy kuratoi o$wiaty staje sie
‘organem nadzoru nad samerzagdem térytorialnym z szerokimi kompetencjami w tym
zakresie, miino. braku odpowiedniego umocowania w Konstytucji RP. Ponadto nie
zagwararitowano nawet, by kurator moégt ingerowaé w funkcjonowanie samorzadu.
terytorialnego wylacznie w syituacji naruszenia prawa, w oparciu o jasno

i precyzyjnie sformutowane kryteria.

Na marginesie mozna podkreslié, iz cho¢ projektodawcy wielokrotnie
powohija si¢ na ,sygnaly” plyngce ze strony okreslonych podmiotéw, to nie
uzasadniajg swoich propozycji np. danymi statystycznymi. Prézno szukaé réwniez
choéby polemiki z twierdzeniami przedstawianynii przez §rodowiska samorzadowe.
Swiadezy to negatywnie o poziomie przygotowania Projektu ustawy.

Nalezy podkreslic, ze przedmiotowa nowelizacja nastgpuje réwnolegle
do innych, negatywnych zmian ograniczajacych samodzielnos¢ samorzadu
terytorialnego  (zwlaszcza w  zakresie' finansowym) i  uzalezniania
go od 'roz'str'z_ygni@é' administra(_:ji. centralnej, podejmowanych bez precyzyjnie
‘okreslonych przestariek. Choé przedmiotem niniejszej Opinii jest projekt ustawy

nowelizujacej Prawo o$wiatowe, nie mozna abstrahowac od tej okolicznosci.
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W razie jakichkolwiek pytan zwigzanych z niniejszg Opinig prawng

jej Autorzy pozostaja do Pafistwa dyspozycji.

/)
~dr Adrian Misiejko At hab, Krystian M._,,éiemski
Konsultant/prawnik Senior Partner/radca prawny
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