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Wprowadzenie

Nowelizacja Prawa oswiatowego oraz innych ustaw, przyjeta przez Sejm 13 stycznia 2022 .,
to powazna zmiana ustrojowa, wzbudzajgca ogromne emocje i kontrowersje w srodowisku
samorzgdowym, spotecznym, oswiatowym, wsrdd rodzicdw i ucznidw.

Opinie przygotowane przez znanych prawnikéw, konstytucjonalistdw i znawcéw Prawa
oswiatowego i stanowiska waznych gremiéw wskazujg na szereg uchybien prawnych, w tym
na sprzecznos¢ ustawy z Konstytucjg RP i Europejskg Kartg Samorzgdu Terytorialnego (EKSL),
ktéra zostata ratyfikowana przez Polske w 1994 r. Bardzo krytyczne wobec zapiséw przyjetych
w ustawie opinie wyrazili m.in.: o projekcie ustawy — Rzecznik Praw Obywatelskich i profesor
Krystian Ziemski z Uniwersytetu Adama Mickiewicza w Poznaniu (na zlecenie Zwigzku Miast
Polskich), a o samej ustawie — profesor Ryszard Piotrowski z Uniwersytetu Warszawskiego (na
zamoéwienie Unii Metropolii Polskich) oraz Komitet Nauk Pedagogicznych PAN.

W trakcie dyskusji poprzedzajgcych uchwalenie tej nowelizacji konsekwencje wprowadzenia
tej regulacji dla samorzaddéw nie byty mocno eksponowane, ale to wtasnie ich zadanie wtasne,
jakim jest prowadzenie szkot, zostanie faktycznie zawtaszczone przez urzednikdéw administracji
resortowej. Bedzie bowiem od tego momentu recznie sterowane, wbrew Konstytucji, ktéra
stanowi, ze nadzér nad samorzagdem moze by¢ prowadzony tylko w oparciu o zasade zgod-
nosci z prawem. Teraz urzednik resortu edukacji bedzie decydowat ponad radg miasta, gminy
czy powiatu, ponad prezydentem, burmistrzem, wojtem albo starosta.

Profesor Krystian Ziemski i dr Adrian Misiejko, po przeanalizowaniu — jeszcze wtedy projektu
— nowelizacji Prawa oswiatowego oraz innych ustaw, wykazujg, ze ustawa catkowicie
bezzasadnie zaktada pozbawienie gmin i powiatdw samodzielnosci w kluczowych elementach
zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty w zakresie edukacji publicznej. Czyni z kuratora
oswiaty organ nadzoru nad samorzgdem terytorialnym z szerokimi kompetencjami decyzyjnymi,
ogranicza tym samym samodzielnos¢ JST w realizacji zadania wiasnego oraz nie przewiduje
jakiejkolwiek rekompensaty finansowej zwigzanej ze zmiang zakresu ich kompetencji
dotyczacej mozliwosci likwidacji szkét i placowek. Jest to sprzeczne z art. 171 Konstytucji RP.
Przyznawane kuratorowi kompetencje nadzorcze obejmujg bowiem zasadnicze elementy
zadania witasnego, takie jak powierzenie stanowisk kierownikom jednostek organizacyjnych
gminy oraz decydowanie o sieci szkdt, ktére dana jednostka prowadzi. Odbiega to od jedynego
dopuszczalnego kryterium nadzoru nad samorzgdem terytorialnym, czyli zgodnosci z prawem.
W dodatku ustawodawca potwierdza to niekonstytucyjne podejscie zapisem, ze ,,w opinii,
o ktorej mowa w ust. 3, kurator oswiaty (...) ocenia zasadno$¢ likwidacji szkoty, w tym zgodnos¢
tej likwidacji z przepisami prawa.” (nowy ust. 5a w art. 89 Prawa os$wiatowego).

Potwierdza to opinia profesora Ryszarda Piotrowskiego, w ktérej wskazuje, ze przepisy ustawy
naruszajg samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego, a wiec zasade pomocniczosci okreslong w
preambule Konstytucji, a takze inne zasady: panstwa prawa, decentralizacji wtadzy publiczne;j,
wynikajgcg m.in. z art. 15 i 166 Konstytucji, czy zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przez nie prawa. Bez respektowania zasady pomocniczosci zostanie zahamowany udziat
obywateli w niezaleznym od wtadzy publicznej dialogu. Rzeczpospolita jest jednak dobrem
wspolnym wszystkich obywateli. Ta konstytucyjna zasada nie pozwala, by system szkolny byt
narzedziem majgcym stuzy¢ partii politycznej czy koalicji tworzacej wiekszos¢ parlamentarna.



Zdaniem konstytucjonalisty, takie zwiekszenie uprawnien kuratora os$wiaty spowoduje, ze
stanie sie on organem nadzoru nad samorzgdem terytorialnym, podczas gdy Konstytucja w art.
171 ust. 2 jasno okresla, ze nadzér nad JST sprawuje Prezes Rady Ministréw, wojewodowie
oraz — w zakresie spraw finansowych — RIO. Kurator nie moze sprawowac nadzoru nad
samorzgdem terytorialnym, poniewaz nie zostat wymieniony w tym zamknietym katalogu.
Jezeli mozliwos¢ likwidacji szkoty zalezy od pozytywnej opinii kuratora, oznacza to, ze ta opinia
staje sie decyzjg rozstrzygajgca sprawe. Jest to sprzeczne z konstytucyjng zasadg panstwa prawa.
W dodatku kurator nie ponosi zadnej odpowiedzialnosci za swoje decyzje w tym zakresie.

Ograniczeniem prawa do samorzadu jest podporzgdkowanie szkét administracji centralnej
i sprowadzenie roli wtadz lokalnych w dziedzinie edukacji do finansowania procesu ksztatcenia.
Takie zmniejszenie samorzgdnosci spotecznosci lokalnych podwaza demokratyczny charakter
panstwa. ,Lex Czarnek” centralizujgc funkcjonowanie oswiaty, uniemozliwia wykonywanie
przez samorzad terytorialny przystugujacej mu czesci zadan publicznych we wtasnym imieniu
i na wiasng odpowiedzialnos¢. Zwracajg na to uwage takze cztonkowie Komitetu Nauk
Pedagogicznych PAN, piszgc do Prezydenta RP, ze nowelizacja Prawa oswiatowego to przyktad
centralizacji zarzadzania osSwiatg przy wyraznym ograniczaniu kompetencji samorzadéw
lokalnych, bez uwzglednienia potrzeb edukacyjnych srodowisk lokalnych.

W opinii prawnikéw, nowelizacja narusza réwniez prawo do nauki i prawo rodzicow do
wychowania dzieci zgodnie ze swoimi przekonaniami. Juz dzisiejsze przepisy gwarantujg im
swobodne decydowanie o udziale dzieci w zajeciach nadobowigzkowych. Nowela tamie te
zasade, pozwalajgc aby to kuratorzy decydowali, jakie stowarzyszenia i inne organizacje pro-
wadzg te zajecia w szkotach. Rozwigzanie pozwalajgce kuratorom ignorowac stanowisko rady
rodzicéw nie jest niezbedne do ochrony interesu publicznego, a w konsekwencji jest niekonsty-
tucyjne. Ten aspekt podkresla szczegdlnie Rzecznik Praw Obywatelskich, ktéry uwaza, ze
konieczne jest zapewnienie szkotom pewnej swobody, tak aby miaty one poczucie sprawczosci
i podmiotowosci. Natomiast ograniczanie dziatalnosci organizacji i stowarzyszen, zapowiedzi
zawieszania i usuwania dyrektorédw po niewykonaniu zalecen kuratora, a nawet grozby sankcji
karnych, przyniosg negatywne efekty w postaci zaniechania w szkofach wszelkich dodatko-
wych aktywnosci i unikania wychodzenia poza ,bezpieczne” schematy. Tymczasem mtodziezy
brakuje edukacji antydyskryminacyjnej, obywatelskiej czy klimatycznej.

Jak wynika dobitnie z opinii ekspertéw nowelizacja Prawa oSwiatowego jest niezgodna z
Konstytucjg. Nadaje sie zatem wytagcznie do odrzucenia, zwtaszcza ze jest niezwykle szkodliwa
dla panstwa i spotecznosci, nie tylko szkolnej, ale wszystkich obywateli Polski. Cofa Polske
w rozwoju i jest grozna dla przysztych pokolen.

Zachecam do zapoznania sie z opiniami ekspertdw na temat nowelizacji Prawa oswiatowego.
Apeluje do wszystkich, ktérzy majg wptyw na przebieg procesu legislacyjnego, a ktorym lezy na
sercu dobro polskiej oswiaty, o wziecie pod uwage przytoczonych ponizej argumentow.

Zygmunt Frankiewicz, przewodniczgcy Komisji



RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH Warszawa, 22-06-2021 r.
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Pan
Przemystaw Czarnek
Minister Edukacji i Nauki

ePUAP

Szanowny Panie Ministrze,

Rzecznik Praw Obywatelskich z niepokojem przyjmuje zapowiedzi dotyczace
nowelizacji ustawy Prawo o$wiatowe oraz niektorych innych ustaw!, ktére moga
doprowadzi¢ do znaczacej przebudowy ustroju szkolnego. Wynika z nich, ze celem
Ministra Edukacji 1 Nauki jest przede wszystkim wzmocnienie roli organu nadzoru
pedagogicznego, ktory ma zyskaé szereg nowych uprawnien. Proponowane zmiany,
w ocenie Rzecznika, moga skutkowal ograniczeniem samorzadno$ci 1 zasady
decentralizacji wtadzy publicznej, wynikajacej m.in. z art. 15 1 art. 166 Konstytucji RP, oraz
narusza¢ zasad¢ pomocniczosci okreslong w preambule Konstytucji RP — zasady, ktore
zabezpieczaja ochrone praw obywatelskich. Ponadto decydujaca opinia kuratora na temat
dziatalno$ci organizacji spotecznych i stowarzyszen w szkotach i placowkach moze
wptyna¢ negatywnie na realizacje prawa do nauki, gwarantowanego w art. 70 Konstytucji
RP, a takze, wbrew deklaracjom wladz publicznych, ostabia¢ pozycje rodzicow w zyciu

szkot.

' Nr projektu UD227 i UD228, https://archiwum.bip.kprm.gov.pl/kpr/form/r2655692,Projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy-
Prawo-oswiatowe-oraz-niektorych-innych-ustaw.html,
https://archiwum.bip.kprm.gov.pl/kpr/form/r212625950001,Projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy-Prawo-oswiatowe-oraz-
niektorych-innych-ustaw.html (dostgp w dniu 17.06.2021).

Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich Tel. centr. (+48 22) 55 17 700
al. Solidarnosci 77 Infolinia obywatelska 800 676 676
00-090 Warszawa biurorzecznika@brpo. @v.pl
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Zdaniem Ministra Edukacji 1 Nauki, odpowiedzialnego za projekt, dla zapewnienia
prawidtowe] realizacji przez szkoly i placowki zadan dydaktycznych, wychowawczych
1 opiekunczych wazne jest, aby przy podejmowaniu na poziomie lokalnym decyzji
w istotnych kwestiach dotyczacych funkcjonowania jednostek systemu o$wiaty kurator
oswiaty mial znaczacy glos. Minister stusznie wspomina o lokalnym charakterze takich
decyzji. Idea, jaka pod koniec lat dziewigcdziesigtych XX wieku przyswiecala twércom
reformy polskiego samorzadu oraz systemu oswiaty, byto przekazanie prowadzenia szkot
lokalnym spoteczno$ciom. W ciggu ostatnich lat samorzady zainwestowaty ogromne $rodki
w infrastrukture oswiatowa, ksztalcenie nauczycieli oraz dodatkowe zajecia. W opinii
ekspertow zajmujacych sie edukacja dzialania majace na celu decentralizacj¢ o§wiaty byly
stuszne, a za dowod stuzyly m.in. znakomite wyniki polskich ucznidw 1 uczennic
w miedzynarodowym badaniu PISA2. Niebagatelne znaczenie ma takze duze przywigzanie
lokalnych spotecznosci do gminnych szkot, ktore nierzadko stuza jako centra zycia
spotecznego. Rzecznik pragnie przypomnieé, ze kurator o§wiaty jest organem administracji
rzadowej, powotywanym i odwolywanym przez ministra na wniosek wojewody?.
Odpowiadajac za nadzor pedagogiczny na terenie catego wojewddztwa nie jest on w stanie

w pelni angazowac si¢ w zycie kazdej szkoty lub placowki o§wiatowe;.

W  projekcie ustawy proponuje si¢ wzmocnienie roli kuratora os$wiaty w
postepowaniu konkursowym majacym na celu wybdr kandydata na stanowisko dyrektora
szkoty lub placoéwki poprzez zwigkszenie liczby przedstawicieli kuratorium w sktadzie
komisji konkursowej (z trzech do pigciu) i tym samym zwigkszenie liczby przystugujacych
im glosOw w glosowaniu, jak réwniez w sprawie powotania na stanowisko dyrektora szkoty
lub placowki osoby niebedacej nauczycielem poprzez wprowadzenie obowigzku uzyskania
jego pozytywnej opinii, a takze umozliwienie kuratorowi wnioskowania do organu
prowadzacego o odwotanie dyrektora szkoly lub placowki, ktory uchyla sie od realizacji
zalecen wydanych w wyniku czynno$ci nadzoru pedagogicznego, lub zawieszenie dyrektora
szkoty lub placowki w sytuacji, gdy organ nadzoru pedagogicznego w ramach

sprawowanego nadzoru stwierdzi uchybienia zwigzane z zagrozeniem bezpieczenstwa

2 D. SzeScito (red.) ,Polska samorzadéw, Silna demokracja, skuteczne panstwo”, Fundacja im.
Stefana Batorego, Warszawa 2019, str. 46
https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Masz%20Glos/Polska%20samorzadow.pdf ~ (dostep
w dniu 17.06.2021)

3 Art. 50 ust. 1 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. Prawo o$wiatowe (Dz.U. z 2020 r. poz. 910 ze zm.).
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ucznidOw w czasie zaje¢ organizowanych przez szkote. Nowe uprawnienia kuratora majg
zagwarantowac, ze stanowisko dyrektora szkoty lub placowki bedzie zajmowata osoba,
ktéra gwarantuje nalezyte wykonanie powierzanych jej zadan, ale rowniez osoba, ktora
swoja wiedzg, do§wiadczeniem 1 postawg umozliwi najlepsze funkcjonowanie i organizacje
pracy kierowanej przez nig szkoly lub placowki. Zdaniem Rzecznika proponowane zmiany
w sposOb znaczacy zaklocaja réwnowage pomigdzy glosami przedstawicieli wiladzy
samorzadowej 1 centralnej. Niezrozumiala jest zwlaszcza zasada, ze kuratorowi o$wiaty
przystuguje pig¢ gltoséw, niezaleznie od liczby przedstawicieli biorgcych udziat w pracach

komisji oraz mozliwo$ci dokonania przez nich oceny kandydata.

W projektowanej ustawie planuje si¢ wprowadzi¢ regulacje, zgodnie z ktorg prace
komisji konkursowej beda prowadzone, jezeli w posiedzeniu wezmie udzial co najmnie;j
czterech przedstawicieli, w tym co najmniej jeden przedstawiciel organu prowadzacego
szkote lub placowke 1 jeden przedstawiciel organu sprawujacego nadzor pedagogiczny oraz
przedstawiciel rady pedagogicznej lub rady rodzicow. Istnieje jednak ryzyko, ze takie
rozwigzanie doprowadzi do marginalizacji organizacji zwigzkowych. W przypadku
powotania komisji czteroosobowej gtos kuratora oswiaty bedzie decydujacy, zatem bedzie
on mogt odrzuci¢ kazdy wybor lokalnej spotecznosci, ktory nie bedzie mu z jakis powodoéw
odpowiadat. Uprzywilejowana pozycja kuratora o$wiaty sprawi, ze trudno bedzie mowic
o relacjach partnerskich miedzy organem prowadzagcym a organem nadzoru

pedagogicznego.

Szczegodlny sprzeciw budzi zapowiedZz wprowadzenia szybkiej Sciezki odwotywania
nauczyciela ze stanowiska dyrektora szkoty lub placowki oraz innego stanowiska
kierowniczego w szkole lub placowce. Kurator oswiaty bedzie mégt ztozy¢ wniosek do
organu prowadzacego szkol¢ o odwotanie dyrektora w czasie roku szkolnego bez
wypowiedzenia, jesli dyrektor nie zrealizuje we wskazanym terminie zalecen wynikajacych
z przeprowadzonych czynnosci z zakresu nadzoru pedagogicznego. Ma to nastgpi¢ w ciggu
14 dni. W przeciwnym razie z uplywem terminu wygasnie powierzenie stanowiska
dyrektora szkoty lub placowki. Stwierdzenia wygasnigcia powierzenia stanowiska dyrektora
szkoty lub placéwki dokona organ sprawujacy nadzor pedagogiczny, o czym niezwlocznie

poinformuje organ prowadzacy szkote lub placowke.



Z doswiadczen Rzecznika Praw Obywatelskich wynika, ze zalecenia wydane przez
kuratorow oswiaty bywaja trudne do realizacji z uwagi na duzy stopien ogolnosci.
Przyktady wydanych w ostatnim czasie zalecen to: ,,Zagwarantowaé¢ dzieciom i mtodziezy
prawo do wychowania i1 opieki, odpowiednich do wieku 1 osiggnig¢tego rozwoju oraz
wychowania rozumianego jako wspieranie dziecka w rozwoju ku pelnej dojrzatosci w sferze
fizycznej, emocjonalnej, intelektualnej, duchowej i spotecznej, zgodnie z art. 1 pkt 1 i 3
ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo o§wiatowe, ,,Przestrzega¢ uprawnien rodzica do
wychowania dziecka z uwzglednieniem jego przekonan i do wykonywania swojej wladzy
rodzicielskiej nad niepeinoletnim w procedurze postepowania rekrutacyjnego przy zapisach

dziecka na egzamin wstepny — zgodnie z art. 48 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”.

Zalecenia wynikajagce z przeprowadzonych czynnosci z zakresu nadzoru
pedagogicznego moga dotyczy¢ kazdego aspektu pracy szkoty, za$ zastrzezenia bywaja
ujete w sposob ogolnikowy. Budzi to obawy, ze odwotanie dyrektora moze nastgpic¢
z dowolnego powodu. Jednocze$nie odbiera si¢ uprawnienia organom prowadzacym, gdyz
nawet w przypadku braku ich zgody nastagpi zmiana na stanowisku dyrektora szkoty. Tak
znaczaca ingerencja w proces prowadzenia szkoly nie znajduje wystarczajgcego
uzasadnienia, poniewaz sam autor projektu przyznaje, ze ,brak realizacji zalecen przez
dyrektoréw szkét lub placowek oraz uniemozliwianie przeprowadzenia w szkole lub
placowce niepublicznej czynnosci z zakresu nadzoru pedagogicznego nie jest czestym

zjawiskiem”.

Jednoczesnie zamiarem ustawodawcy jest odebranie wojtom, burmistrzom lub
prezydentom uprawnienia do odwotania dyrektora w przypadkach szczegolnie
uzasadnionych w czasie roku szkolnego bez wypowiedzenia. Konieczne bedzie uzyskanie
pozytywnej opinii kuratora o$wiaty lub ministra wlasciwego do spraw kultury i ochrony
dziedzictwa narodowego, co postrzegane jest jako kolejny dowodd na brak zaufania wladz
centralnych do samorzadow. Ponadto kurator oswiaty ma decydowac o ostatecznym wyniku
oceny pracy dyrektora szkoly oraz dyrektora placowki doskonalenia nauczycieli. Aktualnie
nalezy wypracowa¢ porozumienie mi¢dzy kuratorem a wojtem, burmistrzem lub

prezydentem, co pozwala na prowadzenie dialogu 1 osiggnigcie kompromisu.

4 Pismo Mazowieckiego Kuratora O$wiaty do RPO z dnia 14 czerwca 2021 r. (znak: KPZ.571.124.2021.MD).



W  projektowanej ustawie wprowadza si¢ mozliwos¢ wydania przez organ
sprawujacy nadzér pedagogiczny osobie prowadzacej niepubliczng szkote lub placéwke
polecenia niezwlocznego umozliwienia wykonania czynnosci z zakresu nadzoru
pedagogicznego w szkole lub placowce oraz okresla si¢ konsekwencje wynikajace z braku
realizacji tego polecenia. Ma to pozwoli¢ kuratorom o$wiaty na skuteczne reagowanie na
napotykane problemy uniemozliwiajgce wykonanie czynno$ci nadzoru pedagogicznego
w niepublicznej szkole (np. brak kontaktu z dyrektorem albo osobg prowadzacg szkoteg, brak
odpowiedzi na pisma, nieudostgpnianie dokumentacji). Konsekwencjq niezrealizowania
polecenia Kkuratora oswiaty moze by¢ wykreSlenie danej szkoly lub placowki
z ewidencji, a w przypadku niepublicznej szkoty artystycznej o uprawnieniach szkoty
publicznej — cofnigcie tych uprawnien przez ministra wlasciwego do spraw kultury
1 ochrony dziedzictwa narodowego. Proponowane rozwigzanie nadaje organowi nadzoru
dominujaca pozycje, za$ utrata statusu szkoty moze stanowi¢ sankcje nieproporcjonalng do
zarzuconych zaniechan. Tak jak w przypadku odwotania dyrektora szkoty lub placowki, na
obecnym etapie w projekcie ustawy nie przewidziano drogi odwotawczej. Jednoosobowy
organ, ktérego dzialania mogg by¢ uznaniowe lub obarczone btgdem, ma zyska¢ ogromna
wladze nad poszczegdlnymi szkotami, za§ jego decyzje nie beda mogly by¢ skutecznie

kwestionowane.

Projekt ustawy przewiduje takze wprowadzenie mozliwosci zlozenia przez
organ sprawujacy nadzor pedagogiczny wiazacego wniosku do organu prowadzgcego
szkol¢ o zawieszenie dyrektora szkoly w pelnieniu obowiazkéw, przed zlozeniem
wniosku o wszczgcie postepowania dyscyplinarnego, w sprawach niecierpigcych zwtoki
zwigzanych z zagrozeniem bezpieczenstwa ucznidow w czasie zaje¢ organizowanych przez
szkote. W ocenie Rzecznika obecnie obowigzujace przepisy pozwalaja na skuteczne
reagowanie w sytuacji, gdy zagrozone jest bezpieczenstwo ucznidow w czasie zajec
szkolnych. W takich przypadkach konieczne jest zawiadomienie organdéw $cigania. Z uwagi
na niejasnos$¢ przepisow Rzecznik Praw Obywatelskich uwaza, ze minister odpowiedzialny
za projekt ustawy powinien wyjasnié, jakie sprawy niecierpigce zwtoki moglyby uzasadnia¢

zawieszenie dyrektora szkoly w pelnieniu obowigzkoéw na wigzacy wniosek kuratora.



Pomimo szczytnych zamierzen przedstawionych w projekcie ustawy wydaje sig, ze
celem ustawodawcy jest przede wszystkim wigksze zdyscyplinowanie dyrektorow szkot
1 placowek. Projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o§wiatowe oraz niektorych innych
ustaw (projekt nr UD227) ma wprowadzi¢ przepisy statuujagce nowe czyny zabronione, dla
wypelnienia rzekomej luki prawnej polegajacej na braku podstawy prawnej do pociagniecia
do odpowiedzialnosci karnej oséb odpowiedzialnych za pracg jednostek organizacyjnych
sprawujacych piecze¢ nad maloletnimi — za przekroczenie uprawnien lub niedopeinienie
obowigzkdéw w zakresie opieki lub nadzoru nad matoletnimi. Powstaje pytanie, czy obecnie
obowiazujace przepisy faktycznie nie pozwalajg na pociagnigcie do odpowiedzialnosci osob
popehiajacych czyny zabronione. Nalezy mie¢ na uwadze to, ze przydanie nowych
uprawnien urzednikom oswiatowym moze wplyngé negatywnie na ich odbidr
w spoleczenstwie. Rzecznik pragnie przypomnie¢, ze obowigzkiem kuratora o$wiaty jest
udzielanie wsparcia nauczycielom i dyrektorom szkot, co bedzie znacznie utrudnione, jezeli

funkcja ta zacznie by¢ kojarzona gtownie z kontrolg 1 karaniem.

Rzecznik Praw Obywatelskich z troska zauwaza, ze pomimo wczesniejszych
negatywnych opinii powraca koncepcja wprowadzenia wiekszego nadzoru nad
zajeciami prowadzonymi przez stowarzyszenia i inne organizacje, ktorych celem
statutowym jest dzialalno$¢ wychowawcza albo rozszerzanie i wzbogacanie form
dzialalnosci dydaktycznej, wychowawczej, opiekunczej i innowacyjnej szkoly lub
placowki. Zgodnie z projektowanymi regulacjami dyrektor szkoty lub placowki bedzie miat
obowigzek uzyskal pozytywna opini¢ kuratora os$wiaty lub specjalistycznej jednostki
nadzoru. Nie poOzniej niz na dwa miesigce przed rozpoczgciem zaje¢ dyrektor bedzie
przekazywat organom nadzoru program zaje¢ oraz materialty wykorzystywane do realizacji
programu zajec, a takze pozytywne opinie rady szkoty lub placowki 1 rady rodzicow. Po
uzyskaniu pozytywnej opinii, a przed rozpoczeciem zaje¢, dyrektor bedzie obowigzany
przedstawi¢ rodzicom niepelnoletniego ucznia lub petnoletniemu uczniowi petng informacje
o celach 1 tresciach realizowanego programu zaje¢, a takze pozytywna opini¢ kuratora
o$wiaty lub specjalistycznej jednostki nadzoru, pozytywne opinie rady szkoty lub placowki

1 rady rodzicdw oraz materiaty wykorzystywane do realizacji programu zajec.
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Zdaniem ministra projektowane rozwigzanie wptynie na zwigkszenie $§wiadomosci
uczniow 1 rodzicéw o tresciach zawartych w zaproponowanych programach. Rodzic, tak jak
obecnie, bedzie mial prawo do decydowania o udziale dziecka w zajgciach poprzez pisemna
zgode. Wedtug zalozen begdzie mogt rowniez zasigga¢ informacji o posiadanym przez osoby
prowadzace zajecia do$wiadczeniu zawodowym, kompetencjach 1 umiejetnosciach.
Z obowigzku uzyskania opinii organu sprawujacego nadzér pedagogiczny beda jednak
zwolnione zajecia organizowane i realizowane w ramach zadan zleconych z zakresu

administracji rzadowe;.

W praktyce proponowane w projekcie ustawy procedury zdezorganizuja prace
szkol i doprowadza do ograniczenia liczby zaje¢ organizowanych w szkolach. Juz teraz
mozna zaobserwowa¢ mrozacy efekt kontroli przeprowadzanych w szkotach w zwiazku
z okreslonymi projektami edukacyjnymi i spotecznymi podejmowanymi przez szkoty.
Dotyczy to zwlaszcza tematdéw, ktére przez osoby odpowiedzialne za funkcjonowanie
systemu o$wiaty odbierane sg jako kontrowersyjne. Rzecznik Praw Obywatelskich wcigz
otrzymuje sygnaly od mlodych obywateli, ze brakuje im w szkotach edukac;ji
antydyskryminacyjnej, obywatelskiej czy klimatycznej. Chociaz rodzice czg¢sto podzielaja
poglady swoich dzieci w tym zakresie, to kurator o§wiaty bedzie miat decydujacy wptyw na
to, czy dana organizacja lub stowarzyszenie bedzie mogla wykonywac swoje statutowe
zadania. Moze to mie¢ negatywny wptyw na prawo do nauki, a takze na prawo rodzicoéw do
wychowywania swoich dzieci zgodnie z wlasnymi przekonaniami. Juz dzisiaj muszg oni
wyrazi¢ zgode na udzial swoich dzieci w dodatkowych zajeciach, zatem dodatkowa

ingerencja kuratoréw o$wiaty moze budzi€ ich sprzeciw.

Dzialalnos¢ organizacji i stowarzyszen edukacyjnych stanowi cenne
uzupelienie pracy szkol. Urozmaicajg one zycie szkolne, czynig nauk¢ ciekawsza,
wspieraja rozw0j ucznidow 1 uczennic, zachecajg ich do dalszych poszukiwan. Dlatego tez,
zdaniem Rzecznika, niesprawiedliwe i1 niepotrzebne jest budowanie wokoét ich dziatan
atmosfery podejrzliwosci. Wymaganie od trenerow i instruktorOw podawania z duzym
wyprzedzeniem wszystkich materialow osagdowi kuratora moze wptynaé negatywnie na ich
prace, ostabiajgc motywacje 1 zmniejszajac zaangazowanie. Moze by¢ takze odbierane jako

wyraz nieufnosci co do ich zamiaréw i1 kompetencji. Skuteczno$¢ i sens tak drobiazgowe;j
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kontroli tresci budzi watpliwosci z uwagi na ogromng liczbe szkot, jakie podlegaja
nadzorowi poszczegdlnego kuratora, oraz co za tym idzie, realnych mozliwosci organu

rzetelnej oceny wszystkich przedstawianych mu materiatow.

Rzecznik Praw Obywatelskich zwraca uwage na fakt, ze w niektorych systemach
oswiaty krajow rozwinietych nadzor pedagogiczny jest ograniczony, za§ szkoly cieszg si¢
duza swobodg. W podawanej jako wzér do nasladowania Finlandii system edukacji jest
zdecentralizowany, kuratoria o$wiaty nie istnieja, a wladze publiczne zrezygnowaty
z przeprowadzania wizytacji w szkotach. Na poziomie krajowym ewaluacja ukierunkowana
jest gléwnie na oceng realizacji celow zawartych w krajowej polityce edukacyjnej oraz
w krajowych podstawach programowych. Na poziomie lokalnym 1 regionalnym ewaluacja
moze koncentrowac si¢ na ocenie dostgpnosci edukacji, finansowej odpowiedzialnos$ci
instytucji edukacyjnych oraz realizacji lokalnej polityki w dziedzinie edukacji i kultury.
Oceniany jest roOwniez stopien realizacji zasady rownosci i bezpieczenstwa w edukacji®.

Celem ewaluacji nie jest szukanie uchybien, ale stata poprawa jako$ci nauczania.

Tymczasem autor projektu ustawy uwaza, ze ,,z przepisow Konstytucji RP nie
wynika, aby sprawami dotyczacymi o$wiaty czy edukacji publicznej musial zajmowac si¢
samorzad terytorialny, a w szczegdlnosci sprawami dotyczacymi: wyboru dyrektora,
zawieszenia dyrektora, odwotania dyrektora czy wyboru okres$lonej liczby cztonkéw
komisji konkursowej wylaniajacej kandydata na stanowisko dyrektora szkoty lub
placowki”. Projektodawca w istocie podwaza wigc zasade ustrojowa, wedtug ktdrej ustroj
terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacj¢ wladzy publicznej (art. 15
ust. 1 Konstytucji RP) oraz to, ze przyslugujaca mu w ramach ustaw istotng czes¢ zadan
publicznych samorzad terytorialny wykonuje w imieniu wilasnym 1 na wlasng
odpowiedzialnos$¢ (art. 16 ust. 2 Konstytucji RP). Ponadto z art. 4 ust. 4 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607) wynika, Zze generalnie
odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy
wladzy, ktére znajduja si¢ najblizej obywateli. Powierzajac te funkcje innym organom
wladzy, nalezy uwzgledni¢ zakres 1 charakter zadania oraz wymogi efektywnosci 1

gospodarnosci.

> D. Dziewulak, ,,Polityka O$wiatowa. Przeglad ekspertyz z wybranych obszaréw o$wiatowych (lata 2008-2018)”,
Warszawa 2020, s. 194.
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W $wietle powyzszych rozwigzan ustrojowych nie ulega watpliwosci, ze realizujac
zadania wtlasne 1 na wlasng odpowiedzialno$¢ w sprawach edukacji publicznej (art. 7 ust. 1
pkt 8 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym — Dz. U. z 2020 r. poz. 713 ze
zm.; art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym — Dz. U.
7 2020 r. poz. 920 ze zm.) samorzad terytorialny musi mie¢ takze zapewniony realny wptyw

na obsade kierownictwa placowek edukacyjnych realizujacych te zadania.

Sprawy dotyczace edukacji publicznej, wskazane jako zadania wlasne jednostek
samorzadu terytorialnego®, nie powinny ogranicza¢ si¢ jedynie do podstawowego
administrowania. Konieczne jest zapewnienie szkolom pewnej swobody, tak aby mialy
one poczucie sprawczosci i podmiotowosci. Ograniczenie dotychczasowych uprawnien
samorzagdow w dziedzinie edukacji powinno by¢ oparte na solidnych podstawach, co
W niniejszej sprawie w projekcie ustawy nie zostato dowiedzione. Proponowane zmiany sg
sprzeczne z postulatami, ktore od lat formutowane sg przez srodowiska oswiatowe, a wsrod
ktorych znajduje si¢ realne usamorzadowienie i upodmiotowienie szkoty, w szczegolnos$ci
wigksza autonomia w sferze tre$ci i programéw nauczania’. Dalsza centralizacja systemu
oswiaty moze doprowadzi¢ do wzrostu liczby rodzicow, ktorym szkoty niepubliczne lub

zagraniczne wydadzg si¢ bardziej atrakcyjnym wyborem. Zauwazy¢ jednak trzeba, ze na

nauke ucznia w takich szkotach sta¢ jednak wytacznie rodzicow majetnych.

Jak wskazano w informacji o przyczynach i1 potrzebie wprowadzenia rozwigzan
planowanych w projekcie ustawy, kurator o§wiaty ma ustawowy obowigzek wspotdziatania
Z innymi organami 1 organizacjami w sprawach dotyczacych warunkéw rozwoju dzieci
1 mlodziezy oraz wspierania nauczycieli, szkét 1 ich organéw prowadzacych. Zbyt czesto
jednak dziatania podejmowane przez kuratorow skoncentrowane sg glownie na
nieprawidtowosciach. Zdaniem Rzecznika nalezy dazy¢ do tego, aby rola kuratora

postrzegana byla jako prawdziwe wsparcie w rozwoju szkoty. Pierwsze reakcje osob

6 Art. 7 ust. 1 pkt 8 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r. poz. 713 ze zm.), art. 4 ust.
1 pkt 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2020 r. poz. 920 ze zm.) oraz art. 14 ust.
1 pkt 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. z 2020 r. poz. 1668 ze zm.).

7 D. Szedcito (red.), ,,Polska samorzgdow, Silna demokracja, skuteczne panstwo”, s. 53.
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zarzadzajacych szkotami $wiadcza o tym, Zze proponowane zmiany moga dodatkowo

pogorszy¢ obecny stan rzeczy®.

Kierunek proponowanych zmian budzi zdziwienie w obliczu faktu, ze jednoczesnie
planowana jest rezygnacja z przeprowadzania ewaluacji. W wuzasadnieniu projektu
nowelizacji rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia 25 sierpnia 2017 r.
w sprawie nadzoru pedagogicznego (Dz. U. z 2020 r. poz. 1551)° stwierdzono: ,,W opinii
srodowisk 1 0os6b zwigzanych z nadzorem pedagogicznym korzysci z realizacji tej formy
nadzoru pedagogicznego sa niewspotmierne do naktadu czasu i pracy koniecznych do
przeprowadzenia badania ewaluacyjnego. Ewaluacja jest czasochtonna 1 generuje
,biurokracje”, gdyz pomimo faktu, ze przepisy prawa nie wymagaja tworzenia na potrzeby
ewaluacji zadnej dodatkowej dokumentacji, to w szkotach — w zwigzku z ewaluacja,
w szczegolnosci ewaluacja wewngtrzng — czesto tworzone sg dodatkowe sprawozdania,
opracowania czy tez zestawienia majace potwierdzi¢ dzialania szkoty lub placowki
w danym zakresie”. Pomimo czasochtonno$ci ewaluacja stuzyla poprawie jakosSci
nauczania. Mozna zalozy¢, ze zastgpienie ewaluacji kontrolami, wbrew deklaracjom

ministra, nie zlikwiduje w szkotach problemu ucigzliwej 1 niepotrzebnej biurokracji.

Zdaniem Rzecznika istnieje ryzyko, Ze ograniczanie dzialalnosci organizacji
i stowarzyszen, zapowiedzi zawieszania i usuwania dyrektorow po niewykonaniu
zalecen kuratora, a nawet grozby sankcji karnych, przyniosa negatywne efekty
w postaci zaniechania w szkolach wszelkich dodatkowych aktywnosci i unikania
wychodzenia poza bezpieczne schematy. W tym miejscu Rzecznik Praw Obywatelskich
pragnie przypomnie¢ Panu Ministrowi wnioski z raportu opracowanego w 2018 r. na
zlecenie Ministerstwa Przedsigbiorczosci i Technologii, wedtlug ktorego polski system
oswiaty nie sprzyja kreatywnos$ci. Dzieje si¢ tak m.in. dlatego, Zze premiuje postuszenstwo
i podporzadkowanie, nie za$ niezalezno$¢ i rozmach w poznawaniu $wiata'®. Wedlug
autorow raportu szkoty powinny w szerszym zakresie zachgca¢ uczniow do inicjowania

dzialan zwigzanych z organizacja proceséw edukacyjnych, wspiera¢ ich w realizacji

8 https://publicystyka.ngo.pl/organizacje-protestuja-przeciw-zmianom-w-prawie-oswiatowym-dolacz-sie
 Rozporzadzenie Ministra Edukacji i Nauki zmieniajgce rozporzadzenie w sprawie nadzoru pedagogicznego, projekt
z dnia 25 maja 2021 r.

10 Raport ,,Szkota dla Innowatora: ksztattowanie kompetencji proinnowacyjnych”, https://www.gov.pl/web/rozwoj-
praca-technologia/raport-szkola-dla-innowatora-ksztaltowanie-kompetencji-proinnowacyjnych, Osrodek Doskonalenia
Nauczycieli, Kalisz 2018, s. 144.
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projektow i poszukiwaniu partneréw, ktérzy umozliwig niebanalne i nieschematyczne
rozwigzania dydaktyczne. Ws$rod rekomendacji znalazta si¢ rdéwniez decentralizacja

w ramach og6lnych wytycznych szkoty!!.

Jak czytamy w projekcie ustawy, ,,niezmiernie istotne jest poprawianie warunkow
funkcjonowania szkot i placowek, co pozytywnie wplynie na rozwdj ucznidw
1 wychowankow.” W uzasadnieniu projektu wskazano na ,liczne sygnaty od kuratoréw
o$wiaty, rodzicow, nauczycieli oraz zwigzkéw zawodowych zrzeszajacych nauczycieli,
dotyczace dziatan niezgodnych z przepisami prawa”, ktére majg usprawiedliwiac
wzmocnienie nadzoru. Na podstawie wynikow interwencji, podczas ktorych Rzecznik
utrzymywal state kontakty z organami nadzoru pedagogicznego, uwaza on jednak, ze
obecnie obowigzujace przepisy umozliwiajg kuratorom os$wiaty witasciwe wykonywanie
zadan. Istnieja powazne watpliwosci, czy po roku zdalnego nauczania wigksza ingerencja
kuratorow o$wiaty w zycie szkot stanowi wtasciwg odpowiedz na problemy do$§wiadczane

przez uczniéw i wychowankow oraz ich nauczycieli.

Majac powyzsze na uwadze, dziatajac na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 15
lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2020 r. poz. 627), Rzecznik
przedstawia powyzsze uwagi, jednoczes$nie apelujagc do Pana Ministra o odstgpienie od

kontynuacji prac nad przedstawionym projektem nowelizacji ustaw.

Rzecznik Praw Obywatelskiej zauwaza skale protestu w srodowiskach oswiatowych,
wywolanego zapowiedziami wzmocnienia roli organow nadzoru. Po niezwykle trudnym
roku pandemii, kiedy to polskie szkoly musialy zmierzy¢ si¢ z szeregiem wyzwan,
zasluguja one na zyczliwe podejscie oraz spokoj, sprzyjajacy refleksji nad pozadanym
kierunkiem zmian. Celem powinna by¢ szkola bardziej demokratyczna, kreatywna,
odwazna w swoich dzialaniach, a takze przyjazna dla wszystkich 0sob pracujacych na rzecz
poprawy jako$ci nauczania. Kluczowe jest réwniez to, aby obywatelom zapewniano
w dalszym ciggu mozliwo$¢ pelnienia waznej roli w tworzeniu systemu o$wiaty. Rzecznik

uprzejmie prosi Pana Ministra o przedstawienie stanowiska w sprawie.

' Ibidem, s. 152 1 154.

11 15



Z powazaniem
Stanistaw Trociuk
Zastgpca Rzecznika Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/

Do wiadomo$ci:

1. Pan Jarostaw Gowin
Wiceprezes Rady Ministrow
Minister Rozwoju, Pracy i Technologii
ePUAP

2. Pan Piotr Glinski
Wiceprezes Rady Ministrow
Minister Kultury 1 Dziedzictwa Narodowego i Sportu
ePUAP
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OPINIA PRAWNA

dotyczaca wybranych zmian przewidzianych w projekcie ustawy o zmianie ustawy —

Prawo o$wiatowe oraz niektérych innych ustaw

Dr Krystian Ziemski & Partners Kancelaria Prawna sp. k.

ul. Strusia 10, 60-711 Poznan

Poznan, dnia 6 grudnia 2021 r.

1. Zleceniodawca

Opini¢ sporzadzono 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
0 zmianie ustawy — Prawo o$wiatowe oraz niektorych innych ustaw z dnia 30 listopada 2021 r.,
druk nr 1812 Sejmu IX kadencji (dalej takze jako: Projekt ustawy badz Projekt) w kontekscie

jego wptywu na wykonywanie zadan wtasnych przez gminy w zakresie:

1) zasad powierzania stanowiska dyrektora szkoty lub placéwki, a takze odwotywania

dyrektora oraz wygaszania powierzenia stanowiska;

2) likwidacji szko6t lub placowek, dla ktorych organem prowadzacym jest gmina.
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II1. Podstawa prawna

Niniejsza Opinie przygotowano uwzgledniajac nastepujace akty prawne:

Konstytucj¢ Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
z p6ézn. zm.), zwang dalej: ,,Konstytucjg RP”;

Europejska Kartg Samorzadu Lokalnego sporzadzong w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 1. (Dz. U. 2 1994 r. Nr 124, poz. 607), zwang dalej: ,,EKSL” albo ,,Kartg”;

ustawe z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2021 r. poz. 1372 ze
zm.), zwang dalej: ,,u.s.g.”;

ustawe z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo o$wiatowe (Dz. U. z 2021 r. poz. 1082 ze

zm.), zwang dalej: ,,Prawem o§wiatowym”.

Opinia uwzglednia stan prawny na dzien 1 grudnia 2021 r.

IV. Zastrzezenia

1. Argumentacja zawarta w treSci Opinii stanowi wylacznie uzasadnienie tez 1 wnioskow

wynikajacych bezposrednio z przedmiotu Opinii 1 nie moze by¢ oceniana i powotywana w

oderwaniu od catosci tresci Opinii, w szczegolnosci 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 oswiaty.

V. Tezy

Y

2)

3)

Projekt ustawy bez uzasadnionych podstaw:

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

zawiera postanowienia razaco sprzeczne z art. 171 Konstytucja RP oraz art. 8 EKSL, w
szczegblnosSci w zakresie, w jakim kreujg kuratora o$wiaty na organ nadzoru nad samo-
rzadem terytorialnym oraz umozliwiaja mu ingerencj¢ na podstawie niedookreslonych
przestanek, takze wykraczajacych poza zgodnos¢ dziatan organdw samorzadu z prawem,;
nie przewiduje dla gmin rekompensaty zwigzanej ze zmiang zakresu ich kompetencji

dotyczacej mozliwosci likwidacji szkot 1 placowek.
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VI. Analiza prawna

1. Wprowadzenie

Do Sejmu wptynat rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o$§wiatowe oraz
niektorych innych ustaw, datowany na dzien 30 listopada 2021 r. (druk nr 1812 Sejmu IX
kadencji). Zawiera on szereg istotnych zmian dotyczacych wykonywania przez jednostki

samorzadu terytorialnego zadan z zakresu edukacji publiczne;.
Za najwazniejsze zmiany nalezy uznac:

1) ograniczenie wplywu gmin na sktad komisji konkursowej w przedmiocie wyboru osoby na
stanowisko dyrektora szkoty lub placéwki poprzez zwiekszenie liczby przedstawicieli kuratora

w sktadzie komis;ji;

2) przyznanie kuratorowi 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 szkot lub placéwek, co wobec obowigzku
uzyskania pozytywnej opinii kuratora o$wiaty (de facto jego zgody na likwidacje) pozwala
organowi administracji rzadowej kierowac si¢ niesprecyzowanymi w prawie przestankami
utrudniajac, a nawet wykluczajac mozliwos¢ sprawowania odpowiedniej kontroli sadowej nad

jego dziataniami.

Projekt ustawy zostal negatywnie zaopiniowany przez stron¢ samorzadowg Komisji

Wspolnej Rzadu 1 Samorzadu Terytorialnego.

Majac na uwadze zakres 1 charakter zmian nalezy oceni¢ je w kontekscie
konstytucyjnych 1 prawnomiedzynarodowych regulacji dotyczacych wykonywania zadan

wlasnych przez samorzad terytorialny oraz zwigzanego z tym nadzoru.

2. Konstytucyjne i prawnomie¢dzynarodowe aspekty nadzoru nad samorzadem
terytorialnym

Konstytucja RP oraz EKSL precyzujg ramy, w ktorych ustawodawca moze okresla¢
zasady wykonywania zadan publicznych przez gming oraz zasady sprawowania nadzoru nad ta

dziatalnoscia.

19



Zgodnie z art. 166 ust. 1 Konstytucji RP zadania publiczne stuzgce zaspokajaniu potrzeb
wspolnoty samorzadowej sa wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako
zadania wiasne. Natomiast art. 166 ust. 2 Konstytucji RP stanowi, ze jezeli wynika to z
uzasadnionych potrzeb panstwa, ustawa moze zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego
wykonywanie innych zadan publicznych. Ustawa okre$la tryb przekazywania i1 sposob

wykonywania zadan zleconych.

Oznacza to, ze Konstytucja RP wprost przewiduje mozliwos$¢ 1 obowigzek ustawowego
okreslenia sposobu wykonywania zadan wylacznie w odniesieniu do zadan zleconych.
Dopuszcza si¢ co prawda precyzowanie zasad wykonywania zadan wlasnych, ale z
poszanowaniem gwarancji naleznych samorzadowi terytorialnemu (w tym w szczegdlnosci
zapewnienia mu samodzielno$ci ich realizacji)!. Zgodnie z art. 4 ust. 3 EKSL generalnie
odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy witadzy,
ktére znajdujg si¢ najblizej obywateli. Powierzajac te funkcje innemu organowi wtadzy, nalezy
uwzgledni¢ zakres i1 charakter zadania oraz wymogi efektywnos$ci i gospodarnosci. Stosownie
do jednego z wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego nalezy stwierdzié, ze ustawodawca nie ma
dowolnosci przy okreslaniu charakteru zadan samorzadu terytorialnego. Naruszenie przez
ustawodawce regut wynikajacych z Konstytucji RP moze by¢ rownoznaczne z utratg przez te
zadania charakteru zadan wtasnych?, co stanowi razace naruszenie zasad decentralizacji oraz
pomocniczosci®. Niezbedna jest zatem, zgodnie z zasadg pomocniczosci oraz w $wietle zasady
proporcjonalnosci, szczegélowa ocena przestanek i przedmiotu wprowadzania kolejnych zmian
w sposobie wykonywania zadan wiasnych. Jasno wynika z tego, ze Konstytucja RP ogranicza

swobodg¢ ustawodawcy w omawianym zakresie.

Szczegdlng uwage zwroci¢ nalezy na brzmienie preambuty EKSL oraz jej art. 4 ust. 4 1
5. Wynika z nich wprost, ze organy samorzadu korzystaja z szerokiej samodzielno$ci
(okreslanej w Karcie wrecz jako ,,autonomia”) w zakresie sposobdw realizacji ich kompetencji
oraz $rodkow niezbednych do realizacji zadan, a kompetencje przyznane spoleczno$ciom
lokalnym powinny by¢ w zasadzie catkowite 1 wylaczne 1 moga zosta¢ zakwestionowane lub
ograniczone przez inny organ wiladzy, centralny lub regionalny, jedynie w zakresie

przewidzianym prawem. Natomiast w przypadku delegowania* kompetencji spoteczno$ciom

'P. Czarny, Art. 166 [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, LEX/el. 2021, SIP
Lex, pkt 2.

2 Wyrok TK z dnia 25 lipca 2006 r., 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. ..

4W EKSL w ten sposob okresla sie zadania, ktore w polskim porzgdku prawnym oznaczono jako ,,zlecone”.
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lokalnym przez organy wtadzy centralnej lub regionalnej (zadania zlecone), powinny one, w
miar¢ mozliwosci, mie¢ petng swobode dostosowania sposobu wykonywania tych kompetencji

do warunkow miejscowych.

Zasada jest zatem ,,catkowito$¢ i wytaczno$¢” kompetencji spotecznosci lokalnych przy
realizacji zadan wilasnych, ograniczenie ktorych mozliwe jest wylacznie w przypadkach
uzasadnionych szczegolnymi przestankami. Natomiast w przypadku zadan ,,delegowanych”
(zleconych) pewne dopuszczono ograniczanie swobody dziatan. Skoro zatem zadania z
zakresu edukacji stanowig zadania wlasne, to zasada jest calkowito$¢ i wylacznosé

kompetencji organéw samorzgdu terytorialnego oraz pelna samodzielnos¢ ich realizacji.

Ustawodawca moze co prawda okresla¢ sposob wykonywania przez samorzad zadan
whasnych, ale musi wynika¢ to z koniecznos$ci ochrony odpowiednio istotnych wartosci przy
poszanowaniu samodzielno$ci samorzadu terytorialnego. Ingerencja w  samodzielnosé
uzasadniona musi by¢ ochrong istotnych warto$ci, co jednak nie moze stanowi¢ pretekstu do
nadmiernego ograniczania, czy wrecz pozbawiania go mozliwo$ci wykonywania zadan na
wlasng odpowiedzialno$¢. Szczegodlnie krytycznie nalezy ocenié sytuacje, w ktérych przepisy
ustaw umozliwialyby ingerencj¢ arbitralna, tj. pozwalajaca organowi administracji rzadowej na
nieuzasadnione (badZz dokonywane w oparciu o nie do$¢ 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
samodzielno$¢”. Nalezy ograniczy¢ ryzyko powstania sytuacji, w ktérych szeroko rozumiane
przepisy kompetencyjne moglyby sta¢ si¢ narzedziem nieuzasadnionego nacisku na samorzad
terytorialny. Tego wymagaja nie tylko konstytucyjne gwarancje samodzielno$ci samorzadu

terytorialnego, ale wynika to juz z samych zasad demokratycznego panstwa prawnego oraz

legalizmu, wyrazonych w art. 2 1 7 Konstytucji RP.

Trybunat Konstytucyjny wskazal: ,,Badanie zatem, czy ingerencja ustawodawcy w sferg
samodzielnosci gmin nie byla nadmierna, sprowadza si¢ do odpowiedzi na pytania: czy 1)
wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig
skutkow (celowa); czy 2) regulacja ta jest niezbedna (konieczna) dla ochrony interesu
publicznego, z ktorym jest powigzana; czy 3) efekty wprowadzonej regulacji pozostaja w

proporcji do ciezaré6w nakladanych przez nig na obywatela (por. orzeczenie TK z 23

3 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 samorzagdem musza by¢ sformutowane na tyle precyzyjnie, by nie
mogly by¢ stosowane rozszerzajaco.
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pazdziernika 1996 r., sygn. akt K. 1/96)”. Do tej konstrukcji — jako swoistego testu
konstytucyjno$ci ingerencji w gwarantowane uprawnienia nie tylko jednostek, ale takze
samorzadu terytorialnego — nalezy odwolywac si¢ kazdoczesnie wkraczajac w zakres ich praw
1 obowigzkow. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze test proporcjonalnosci powinien by¢ odpowiednio
stosowany rowniez przy ocenie stopnia ingerencji ustawodawcy w sfer¢ samodzielnosSci

samorzadu terytorialnego (z uwzglednieniem charakteru tej ostatniej).

Powyzsze uwagi $cisle tacza si¢ z zagadnieniem sprawowania nadzoru nad realizacjg
zadan gminy w zakresie edukacji, ktore nalezg do jej zadan wlasnych. Nalezy podkresli¢, iz
cho¢ Trybunat Konstytucyjny dopuscit sprawowanie w pewnym zakresie nadzoru
pedagogicznego nad wykonywaniem tych zadah przez gmine’, to nie mozna zgodzi¢ sie z
pogladem, ktéry najwyrazniej przyjmuja Autorzy Projektu, by ustawy mogly w dowolnym
zakresie ksztattowa¢ 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 Ministréw, wojewodow 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 stanowiagcy 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 organow nadzoru
nad jednostkami samorzqdu terytorialnego, a znajdujgce podstawe w zastanym prawie
materialnym uprawnienia nadzorcze innych organow nalezy uznaé za sprzeczne z
Konstytucjg™®. Tym samym za niekonstytucyjne uznaé nalezy nie tylko powierzanie
kompetencji nadzorczych innym organom, ale takze dopuszczenie mozliwosci przekazywania
przez organy nadzoru swoich kompetencji, ale takze przewidywanie przez ustawodawce, ze

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

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

7 Wyrok TK z dnia 8 maja 2002 r., sygn. K 29/00, OTK-A 2002/3/30. Nalezy podkres$li¢, ze przedmiotem wniosku
rady gminy o zbadanie przepiséw dotyczacych ,,pozytywnej opinii” kuratora o$wiaty z Konstytucja RP nie byta
ich zgodno$¢ z art. 171 Konstytucji RP. Trudno oceni¢ jak mogloby ksztattowaé si¢ rozstrzygniecie, gdyby
wniosek zostal rozszerzony.

8 Z. Niewiadomski, Nadzér nad samorzgdem terytorialnym [w:] R. Hauser, A. Wrobel, Z. Niewiadomski (red.),
Podmioty administrujgce. System Prawa Administracyjnego, t. 6, Warszawa 2011, s. 203, SIP Legalis.
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Autorzy Projektu ustawy stwierdzaja, ze w Konstytucji RP zostata dostrzezona waga
nadzoru pedagogicznego nad szkotami, w tym potrzeba ustawowego okreslenia jego zasad’.
Nie wspominajg jednak, ze ustawa zasadnicza o nadzorze pedagogicznym wspomina jedynie
w art. 70 ust. 3, tj. w przepisie poswigconym szkolom niepublicznym. Nie ma w tym nic
zaskakujgcego, 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 réznych zagadnien. Pierwszy z przepisow reguluje sprawy
zwigzane z o$wiatg niepubliczng, drugi — kwestie nadzoru nad wykonywaniem zadan wtasnych
przez samorzad terytorialny, w tym w zakresie zadan zwigzanych z edukacja publiczna.
Sprawowanie nadzoru pedagogicznego nad szkotami publicznymi, prowadzonymi przez

gminy, musi uwzglednia¢ konstytucyjne ramy nadzoru nad samorzadem terytorialnym.

W Swietle powyzszego kategorycznie stwierdzi¢ nalezy, ze Kkurator nie jest
konstytucyjnym organem nadzoru nad samorzadem terytorialnym, a Zaden z przepiséw
Konstytucji RP nie przewiduje, by ustawodawca mégt wyposazaé w kompetencje $cisle
nadzorcze organy nawet hierarchicznie, badz w inny sposéb, podporzadkowane organom
nadzoru. Prowadzitoby to do faktycznego poszerzenia katalogu organdw nadzoru w sposob

razaco uchybiajacy Konstytucji.

Nawet jezeli wbrew powyzszym uwagom dopusci¢ przyznanie kuratorowi pewnych
uprawnien ,nadzorczych” wzgledem samorzadu terytorialnego 1 jego jednostek
organizacyjnych (szkot 1 placowek), to musiatyby mie¢ one charakter wyjatkowy i nie mogtyby
determinowac sposobu wykonywania zadan wtasnych (tj. ogranicza¢ jego samodzielnosci).
Tymczasem juz wstepna analiza Projektu prowadzi do wniosku, ze celem jego Autorow
jest uczynienie kuratora oSwiaty kolejnym, konstytucyjnie nieprzewidzianym, organem

nadzoru nad samorzadem terytorialnym.

Konstytucja RP w art. 171 ust. 1 jednoznacznie okresla, ze w polskim porzadku
prawnym dzialalno§¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia
legalnos$ci. Ustawodawca §wiadomie zrezygnowal ze stosowania kryterium celowosci nawet w
odniesieniu do zadan zleconych!?. Tym bardziej dotyczy to zadan wlasnych, do ktérych naleza

zadania gminy z zakresu edukacji publicznej. Jest to rozwigzanie zgodne z art. 8 EKSL, ktory

% Strona 1 uzasadnienia Projektu ustawy.
10 Zob. Z. Niewiadomski, Nadzor nad samorzqdem terytorialnym..., s. 206.
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w zakresie zadan wilasnych dopuszczajagcym sprawowanie nadzoru wylgcznie na podstawie

kryterium zgodnosci z prawem.

Trzeba jednak jednoznacznie podkresli¢, ze samo ujecie w przepisach prawa jakich-
kolwiek regulacji jako podstawy sprawowania nadzoru nie oznacza, ze bedzie to nadzor
prowadzony z punktu widzenia kryterium legalno$ci jako jedynego dopuszczalnego w $wietle
art. 171 ust. 1 Konstytucji RP. Zgodnie z zasadg praworzadnosci kazde dziatanie organdéw
panstwa, w tym nadzorczych, wymaga wyraznych podstaw prawnych. Dotyczy to takze dziatan
nadzorczych z punktu widzenia celowosci, rzetelnosci czy gospodarnosci. Nie oznacza to
jednak, ze ujecie w ustawach podstaw prawnych do sprawowania np. nadzoru celowos$ciowego

czyni sprawowany na tej podstawie nadzor nadzorem z punktu widzenia legalnos$ci.

Przeswiadczenie o mozliwos$ci obejscia konstytucyjnej zasady sprawowania nadzoru
wylacznie z punktu widzenia legalnosci, drogg wprowadzania do ustaw kryteriow o charakterze
celowosciowym, na dodatek na tyle niesprecyzowanych, ze dajacych organom nadzoru
mozliwo$¢ uznaniowego wkraczania w swobode¢ dzialan samorzadu, nie moze stanowié
uzasadnienia dla wprowadzania projektowanych niezgodnych z Konstytucja zmian.
Ujmowanie w przepisach prawa kryteriow dopuszczajacych sprawowanie nadzoru
celowos$ciowego nie zmienia jego istoty, a zwlaszcza nie czyni zen nadzoru z punktu widzenia
legalnosci, a wszelkie takie zabiegi w kontek$cie samorzadu stanowia wprost razace

uchybienie art. 171 ust. 1 Konstytucji oraz art. 8 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 mi¢dzy zakresem interwencji ze strony
organu nadzoru a znaczeniem interesow, ktére ma on chroni¢ (np. w zwigzku z doniostoscig
stwierdzonych naruszen prawa). Jest to dyrektywa w pierwszej kolejnosci skierowana do
ustawodawcy zobowigzujac go do stanowienia przepiséw dotyczacych nadzoru w taki sposob, by

owa proporcjonalnos¢ w stosowaniu §rodkow nadzoru zostata zagwarantowana.

Ustanawiajac regulacje dotyczace nadzoru nie mozna abstrahowa¢ od podstawowych
zatozen ustroju panstwa. Zgodnie Preambutg Konstytucji RP prawa podstawowe panstwa sa
oparte na poszanowaniu wolno$ci i sprawiedliwosci, wspéldzialaniu wladz, dialogu
spolecznym oraz na zasadzie pomocniczosci umacniajacej uprawnienia obywateli i ich
wspolnot. Art. 15 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze ustrgj terytorialny Rzeczypospolitej
Polskiej zapewnia decentralizacj¢ wladzy publicznej. Tym samym regulacje dotyczace nadzoru

powinny spetnia¢ nie tylko minimalne wymagania ptynace z art. 166 1 171 Konstytucji RP, ale
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takze mie¢ mozliwie najmniej ucigzliwy charakter , gwarantujac realizacj¢ m.in. zasad
decentralizacji oraz pomocniczosci. Przypomnie¢ nalezy tutaj preambute do EKSL, na mocy
ktorej jej sygnatariusze uznali, iz realizacja wartosci wynikajacych z EKSL jest mozliwa
wylacznie przy zatozeniu, ze lokalne spotecznosci wyposazone s3 w organy decyzyjne i
korzystajg wrecz z szerokiej autonomii w zakresie przyznanych im kompetencji, sposoboéw ich
wykonywania oraz $rodkow niezbgdnych do realizacji zadan. Wskazuje to wyraznie na
warto$ci 1 kierunki dziatania, ktore ustawodawca jest obowigzany uwzglednia¢ przy

stanowieniu prawa dotyczacego samorzadu terytorialnego.

Nie mozna takze abstrahowa¢ od brzmienia art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie z
ktérym samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sadowej. Oznacza
to m.in., Ze sprawowanie nadzoru nad samorzadem terytorialnym musi podlega¢ weryfikacji
przez wilasciwe sady. W konsekwencji kompetencje organdw nadzoru oraz przestanki ich
wykonywania powinny by¢ sformutowane w taki sposob, aby sad rzeczywiscie mogt ocenic
ich zrealizowanie, badz naruszenie. Ustanowienie kryteriow ogdlnikowych, pozostawiajacych
organom nadzoru dyskrecjonalne, czy wrecz uznaniowe dziatania legitymizuje arbitralnos¢
dzialan nadzoru, czynigc konstytucyjne gwarancje samodzielno$ci samorzadu terytorialnego

fikcja.

W tak zarysowanym kontekscie nalezy dokona¢ oceny kluczowych elementéw Projektu

ustawy.

3. Kompetencje kuratora oSwiaty w zakresie powolywania i odwolywania dyrektorow
szkol i placowek

Samodzielnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego przy realizacji ich zadan przejawia
si¢ m.in. w procedurze powotywania i odwotywania oséb na stanowiska dyrektoréw szkot i
placowek stanowigcych gminne jednostki organizacyjne. To dyrektorzy szkol dysponuja
kluczowymi kompetencjami zwigzanymi z funkcjonowaniem jednostek organizacyjnych gmin,
ktorymi kierujg. Marginalizowanie wptywu gminy na powierzenie lub odwotanie ich ze

stanowiska stanowi istotne ograniczanie jej samodzielnosci.

Projekt ustawy wzmacniajac role kuratora o§wiaty przy powotywaniu i odwoltywaniu

dyrektoréw, w konsekwencji — istotnie ogranicza w tym zakresie role gminy.
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Stosownie do Projektu, do $cisle nadzorczych kompetencji kuratora (o charakterze
personalnym, determinujacych sposob wykonywania zadan wlasnych) miataby nalezec
kompetencja, o ktorej mowa w przypadkach okreslonych projektowanym art. 55 ust. 6a-6h

Prawa oswiatowego.

Wprowadzenie tych zmian oznaczaloby, ze kurator w pewnych sytuacjach moéglby
decydowac¢ o wygasnieciu powierzenia stanowiska dyrektora szkoty. W przypadku wydania
przez nauczycieli dzialajacych 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 wigc zgloszeniu zastrzezen do kuratora jako organu nadzoru
pedagogicznego) ma bezwzgledny obowigzek ich wykonania pod rygorem mozliwosci
wystgpienia przez kuratora do organu prowadzacego szkotg lub placoéwke z wnioskiem o jego
odwotanie (w kazdym czasie roku szkolnego) i1 to bez wypowiedzenia. Organ wykonawczy
gminy, jako prowadzacy szkote zobowigzany bytby wowczas (projektowany art. 55 ust. 6e) do
odwotania dyrektora ze wskazanym powyzej skutkiem w terminie nieprzekraczajacym 14 dni.
Konsekwencja nieodwotania dyrektora byloby wygasnigcie powierzenia stanowiska
(projektowany art. 55 ust. 6f). Podkresli¢ nalezy, ze to kurator decydowalby zaré6wno w
przedmiocie zasadno$ci wydanych zalecef a takze oceny ich niewykonania oraz stwierdzalby

wygasni¢cie powierzenia stanowiska dyrektora (projektowany art. 55 ust. 6g).

Stwierdzi¢ nalezy, ze przepisy Prawa o$wiatowego nie precyzujq jednoznacznie, co
moze byé¢ przedmiotem zalecen!!. Co prawda laczone majg one byé z nadzorem
pedagogicznym, ale ustawodawca pozostawil otwarty katalog spraw, ktorych moga dotyczy¢.
W doktrynie stwierdzono, ze w dotychczas obowigzujagcym stanie prawnym zalecenia:
»stanowia wylacznie wyraz stanowiska organu sprawujacego nadzor pedagogiczny, jednak
nie mogg by¢ traktowane jako rozstrzygniecia o prawach i obowigzkach szkoty (placowki) oraz
jej organu prowadzacego. Nie mozna zatem uwazac, ze ksztattujg one sytuacje prawng adresata,
mimo ze wywoluja okreslone skutki prawne”!'?. Moga by¢ one ewentualnie podstawa do

skorzystania z odrebnie okreslonych kompetencji.

Mimo zmiany charakteru prawnego zalecen, w projekcie nie doprecyzowano, Ze ich
przedmiotem moga by¢ wylacznie kwestie oceny zgodnos$ci dzialan dyrektora z prawem.

Oznacza to, ze w kontekscie projektowanych art. 55 ust. 6a-6h Prawa o$wiatowego nie

' Por. M. Pilich, Art. 55 [w:] Prawo oswiatowe. Komentarz, WKP 2021, SIP Lex, pkt 3.
12 M. Pilich, Art. 55 [w:] Prawo oswiatowe..., pkt 19.
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zagwarantowano spetnienia wymogu sprawowania nadzoru nad samorzadem terytorialnym
wylacznie z punktu widzenia zgodnosci z prawem'>. Niejednoznaczno$¢ kryteriow ingerencji
jest juz sama w sobie wada przedmiotowego Projektu ustawy, potegowana potencjalna,
bardzo daleko idaca konsekwencja prawna w postaci pozbawienia dyrektora stanowiska

de facto wedlug uznania kuratora.

Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny w kontekscie oceny zgodnosci przepisow ustaw
regulujgcych samorzad terytorialny z Konstytucjg RP: ,,Badanie zatem od strony formalnej
[konstytucyjnosci legalnosci regulacji ustawowych — uwaga Opiniujgcych] dotyczy nie tylko
zachowania rangi ustawowej przepisOw wkraczajacych w sfer¢ konstytucyjnie chronionej
samodzielno$ci gminy, jako jednostki podstawowej samorzadu, lecz takze tego, by przepisy
owe charakteryzowaty si¢ w dostatecznym stopniu precyzja i zupetnoscia sformutowan - tak,

by ograniczenia samodzielnoéci gmin nie mogty byé interpretowane rozszerzajgco” !4,

Tymczasem w przypadku przyjecia proponowanego w Projekcie ustawy zakresu i
sposobu wykonywaniu nadzoru sprawowanego przez kuratora jako organu sprawujacego nadzor
pedagogiczny powstalaby mozliwos¢ kierowania do dyrektora polecen dotyczacych sposobu
realizowania zadan. Jest to réwnoznaczne ze sprawowaniem nadzoru hierarchicznego,
charakterystycznego w administracji scentralizowanej, a co do istoty wykluczonego w przypadku
podmiotéw zdecentralizowanych, a takimi sg przeciez samorzady i ich jednostki organizacyjne.
To wlasnie w strukturze hierarchicznie podporzadkowanej niedostosowanie si¢ organu

podlegtego do polecen organu nadrzednego moze skutkowaé odwotaniem ze stanowiska.

Trzeba przy tym zauwazy¢, ze kurator oSwiaty w obowigzujacym stanie prawnym
ma kompetencje do wydawania polecen, jezeli doszlo do naruszenia niektorych przepisow

oswiatowych (w tym rozporzadzen)'s. Prowadzi to do wniosku, Ze dotychczasowe zalecenia

3'W $wietle brzmienia art. 55 ust. 1 i 2 Prawa o$wiatowego nie mozna zagwarantowa¢, ze zalecenia beda
obejmowaé wylacznie kwestie zgodnosci dziatan samorzadu terytorialnego z prawem.

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

15 Zgodnie z art. 56 ust. 1 Prawa o$wiatowego jezeli szkola lub placowka albo organ prowadzacy prowadzi
dziatalno$¢ z naruszeniem przepisOw niniejszej ustawy lub ustawy o systemie o$wiaty albo rozporzadzen
wydanych na ich podstawie, organ sprawujacy nadzor pedagogiczny moze poleci¢, w drodze decyzji, usunigcie
uchybienn w wyznaczonym terminie, z zastrzezeniem ust. 7. Zgodnie z art. 56 ust. 3 Prawa o$wiatowego jezeli
dyrektor szkoty Iub placowki nie usunie w wyznaczonym terminie uchybien, o ktorych 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 zgltoszonych uwag i wnioskow,
organ sprawujacy nadzor pedagogiczny wystepuje do organu prowadzacego szkole lub placowke z wnioskiem o
odwolanie dyrektora szkoty lub placéwki z koncem albo w czasie roku szkolnego bez wypowiedzenia. Wniosek
ztozony w tej sprawie przez organ sprawujacy nadzor pedagogiczny jest wigzacy dla organu prowadzgcego szkote
lub placéwke. Natomiast art. 56 ust. 6 Prawa o§wiatowego stanowi, ze 6. jezeli szkota lub placowka prowadzone
przez jednostke samorzadu terytorialnego, a takze sama jednostka samorzadu terytorialnego, nie usunie uchybien,
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(w formie dopuszczonej obecnie obowigzujacym prawem), w przypadku przyjecia Projektu
ustawy, stanowia de facto polecenia, ktorych niewykonanie umozliwia ingerencj¢ w
funkcjonowanie samorzadu terytorialnego i to ze wzgledu na Kkryteria inne niz legalnos¢

badz tez na podstawie niejednoznacznych podstaw prawnych.

Co wigcej projektowane zmiany skutkowaé beda trudno$ciami z okre§leniem czy
czynno$¢ kuratora stanowigca podstawe wygasniecia powierzenia stanowiska dyrektora moze
by¢ kwestionowana przez gming a niezaleznie od tego — czy i w jakim trybie skarzona moze
by¢ przez osobg, ktorg usunigto ze stanowiska dyrektora. Ta ostatnia kwestia pozostaje poza
przedmiotem niniejszej Opinii, jednakze nie mozna nie wspomnie¢ o prawie do sprawiedliwego
ijawnego 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
samodzielnosci samorzadu. Nadto nie mozna abstrahowac¢ od faktu, ze w przypadku bezprawnego
usuni¢cia dyrektora moze on probowac¢ dochodzi¢ roszczen z tego tytulu. To jednostka samorzadu
terytorialnego jest odpowiedzialna za wykonywanie zadan wiasnych z zakresu edukacji.
Tymczasem Projektodawcy nie zagwarantowali nawet tego, by w przypadku bezprawnych dziatan
kuratora o$wiaty Skarb Panstwa byl jednoznacznie odpowiedzialny za konsekwencje finansowe w

przypadku powstania o obowigzku zaspokojenia ewentualnych roszczen.

Analizujac kolejne propozycje Projektu ustawy nalezy stwierdzi¢, ze projektowane
brzmienie art. 66 ust. 1 pkt 2 Prawa o$wiatowego przewiduje instytucje ,,pozytywnej opinii”.
W przypadku przyjecia zaproponowanych rozwigzan organ prowadzacy szkole mogtby
odwota¢ nauczyciela ze stanowiska kierowniczego w czasie roku szkolnego bez wypowiedzenia
wytacznie w przypadkach szczego6lnie uzasadnionych (tak jak dotychczas), wylacznie po
uzyskaniu pozytywnej opinii kuratora o$wiaty (obecnie wymagana jest jedynie opinia, tj.
niewigzaca). Brak jakichkolwiek kryteriow prawnych wydawania takiej opinii moze stanowi¢
narzedzie do zatwierdzania lub odmowy zatwierdzania zamierzonych dziatan organu gminy a

wigc wigzace], wladczej ingerencji w swobode realizacji zadan gminy wedtug uznania kuratora.

Odr¢bne ograniczenia roli samorzadu terytorialnego dotycza takze powierzania
stanowiska dyrektora szkoly lub placowki. W obowigzujacym stanie prawnym w zakresie

konkursu na dyrektora zarowno organ prowadzacy szkote lub placéwke, jak i organ nadzoru

o ktorych mowa w art. 56 ust. 1 Prawa o$wiatowego, organ sprawujacy nadzor pedagogiczny zawiadamia o tym
fakcie wojewode sprawujacego nadzor nad dziatalnosciag jednostek samorzadu terytorialnego.
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pedagogicznego desygnuja do komisji konkursowej po trzech przedstawicieli'®. Tymczasem
Projekt ustawy zaklada zmiany w art. 63 Prawa o$wiatowego (zwlaszcza w ust. 14-18)
przewidujac zwigkszenie liczby przedstawicieli organu sprawujacego nadzér pedagogiczny
przy pozostawieniu dotychczasowej liczby przedstawicieli organu prowadzacego. W sklad

komisji konkursowej miatoby wchodzi¢ odtad:

1) pieciu przedstawicieli organu sprawujacego nadzor pedagogiczny, chyba

ze organ ten zglosi mniejsza liczbe swoich przedstawicieli,

2) do trzech przedstawicieli organu prowadzacego szkot¢ lub placowke;
3) dwoch przedstawicieli rady pedagogiczne;;

4) dwoch przedstawicieli rady rodzicow;

5) po jednym przedstawicielu organizacji zwigzkowych reprezentatywnych w rozumieniu
ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego, wytonionym sposrod cztonkéw ich jednostek
organizacyjnych albo jednostek organizacyjnych organizacji zwigzkowych wchodzacych w
sktad reprezentatywnych organizacji zwigzkowych, zrzeszajacych nauczycieli, dziatajacych w

szkole lub placowce, w ktorej konkurs si¢ odbywa.

W przypadku szkot nowo zaktadanych zglaszano by wylacznie pigciu przedstawicieli
kuratora (chyba, ze zglosi ich mniejszg liczbe), do trzech przedstawicieli organu prowadzacego
oraz po jednym przedstawicieli wskazanych organizacji zwigzkowych reprezentatywnych.

Oznacza to, ze samorzad terytorialny, jako podmiot odpowiedzialny za
wykonywanie zadan z zakresu edukacji, zostanie pozbawiony dotychczasowego wplywu

na wybor dyrektora — w istniejgcych, a zwtaszcza w dopiero tworzonych szkotach.

16 Poza tym, zgodnie z art. 63 ust. 14 Prawa o$wiatowego w sktad komisji wchodzi po dwoch przedstawicieli:

a) rady pedagogiczne;j,

b) rady rodzicow,

oraz po jednym przedstawicielu organizacji zwiazkowych reprezentatywnych w rozumieniu ustawy o Radzie
Dialogu Spotecznego, wylonionym sposrod cztonkéw ich jednostek organizacyjnych albo jednostek
organizacyjnych organizacji zwigzkowych wchodzacych w sktad reprezentatywnych organizacji zwigzkowych,
zrzeszajacych nauczycieli, obejmujacych swoim zakresem dziatania szkole lub placowke, w ktorej konkurs si¢
odbywa

- z zastrzezeniem ust. 15, zgodnie z ktérym taczna liczba przedstawicieli organéw, o ktorych mowa w ust. 14 pkt
1 Prawa o§wiatowego (tj. organu prowadzacego oraz organu sprawujgcego nadzor pedagogiczny), nie moze by¢
mniejsza niz taczna liczba przedstawicieli, o ktérych mowa w ust. 14 pkt 2 i 3 Prawa o§wiatowego. Natomiast ust.
16 okresla zasady realizacji wymagan z ust. 15.
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W projekcie proponuje si¢ rowniez uchylenie art. 63 ust. 15 Prawa o§wiatowego,
zgodnie z ktorym taczna liczba przedstawicieli organow, o ktérych mowa w art. 63 ust. 14 pkt 1
Prawa o$wiatowego (tj. organu prowadzacego oraz organu sprawujacego nadzoér pedagogiczny),
nie moze by¢ mniejsza niz taczna liczba przedstawicieli, o ktorych mowa w ust. 14 pkt 2 1 3
Prawa o$wiatowego. Tymczasem obowigzujacy art. 63 ust. 16 Prawa oswiatowego (ktorego
uchylenie rowniez jest objete Projektem ustawy) przewiduje proporcjonalne zwigkszenia
liczby przedstawicieli organdw nadzoru pedagogicznego i organu prowadzacego, gdyby reguta
z art. 63 ust. 15 Prawa o§wiatowego nie byla realizowana.

Jednoznacznie wskazuje to na zamiar wzmocnienia roli kuratora, jako organu
administracji rzagdowej, kosztem konstytucyjnie gwarantowanej samodzielnosci gminy.

Ponadto w przypadku zmian wynikajacych z projektowanego art. 63 ust. 12 oraz ust. 22
Prawa os$wiatowego (tj. dotyczaca powierzenia stanowiska dyrektora w sytuacji, w ktorej do
konkursu nie zglosil si¢ zaden kandydat albo Zaden nie zostal wybrany) nastgpuje
przeksztalcenie dotychczasowej opinii kuratora o§wiaty (,,zwyktej”) w opini¢ pozytywna (de
facto zgode). Nie zostaly jednak nawet sprecyzowane kryteria, ktére miatyby uzasadniaé
wydanie opinii pozytywnej lub negatywnej. W ocenie Opiniujgcych moga by¢ to wylacznie
wzgledy zgodnos$ci z prawem. Majac jednak na uwadze dotychczasowe dziatania niektorych
kuratoréw o$wiaty, niedoprecyzowanie tej kwestii nalezy uzna¢ za kolejng istotng wade

Projektu ustawy, skutkujace wzmocnieniem pozycji kuratora.

Majac na uwadze powyzsze (a takze dalsze uwagi zwigzane z likwidacja szkot) nalezy
stwierdzi¢, ze stosowanie przez projektodawcoéw sformutowania ,,pozytywna opinia” jest
zabiegiem majacym wywota¢ przeswiadczenie o braku cech wladczos$ci tego rozstrzygnigcia.
De facto jest to zgoda kuratora na dokonanie okre$lonych dzialan przez organ gminy
podejmowanych w realizacji zadan wlasnych. W art. 89 ust. 1 u.s.g. ustawodawca wyraznie
odroznia od siebie ,,zatwierdzenie”, ,,uzgodnienie” 1 ,,zaopiniowanie” rozstrzygniecia organéw
gminy. Opinia z zasady ma charakter niewigzacy, podczas gdy zgoda czy zatwierdzenie jest
dziataniem wtadczym. Tworzenie instytucji ,,pozytywnych opinii” prowadzi do ukrycia
rzeczywistego, wladczego charakteru rozstrzygnie¢ kuratora o§wiaty. Aby zapewnic realizacje
konstytucyjnej zasady dobrej legislacji, wynikajacej z art. 2 Konstytucji RP, taka praktyke
nalezy odrzuci¢, a niezaleznie od tego uzna¢ ja za razaco uchybiajacg Konstytucji jako
bezpodstawnie ograniczajacg swobodg dziatan gminy w drodze rozstrzygnie¢ organu, ktory nie

jest konstytucyjnym organem nadzoru nad samorzadem terytorialnym.
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4. Likwidacja szkél i placowek

Projekt ustawy przewiduje daleko idace zmiany w procedurze likwidacji szkot i
placéwek, ktorych organem prowadzacym sg jednostki samorzadu terytorialnego. W obecnie
obowigzujgcym stanie prawnym, zgodnie z art. 89 ust. 3 Prawa oswiatowego (zdanie pierwsze),
szkota lub placowka publiczna prowadzona przez jednostke samorzadu terytorialnego moze
zosta¢ zlikwidowana po uzyskaniu pozytywnej opinii kuratora o$wiaty!”. Stanowi to kolejny
przyktad sytuacji, w ktorej ,,opinia” jest de facto zgoda na okre$lone dzialania (a wigc jak juz

wspomniano — wladcza, wigzaca, ingerencja w funkcjonowanie samorzadu terytorialnego).

W dotychczasowym orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego dominuje teza,
ze pozytywna lub negatywna opinia kuratora o$§wiaty w zakresie likwidacji albo przeksztalcenia
szk6t lub placowek powinna zaleze¢ wylacznie od oceny zamiaru likwidacji albo
przeksztalcenia z punktu widzenia jej zgodno$ci z prawem'®. W jednym z wyrokéw NSA
stwierdzil: ,Nie budzi watpliwosci, ze kryterium wladczego oddziatywania organdéw
administracji rzadowej na organy samorzadu w zakresie wykonywania zadan wilasnych jest
legalno$¢. Wynika to wprost z art. 171 ust. 1 Konstytucji RP. Wprawdzie w tym przepisie
ustawodawca konstytucyjny okreslil organy nadzoru nad samorzadem oraz kryterium nadzoru,
ale nie oznacza to, ze czynno$ci nadzorcze podejmowane przez inne organy moga byc
podejmowane na podstawie dowolnego kryterium, np. celowosciowego. Kazde wtadcze
wkroczenie w dzialalno§¢ samorzadu powinno si¢ opiera¢ na kryterium legalnosci i to
niezaleznie od tego, kto takie dzialanie podejmuje. W szczegdlnosci dotyczy to przypadku
objetego ta sprawa”!’. Z teza ta nalezy sie zgodzié.

Tym samym za niedopuszczalne uzna¢ nalezy powotywanie si¢ przez kuratoréw
o$wiaty na okoliczno$ci pozaprawne. Projektodawcy zaproponowali szereg kryteridw, ktore
stanowi¢ mialyby w ich mniemaniu legalne przestanki likwidacji szkét lub placowek. Zgodnie
z projektowanym art. 89 ust. la Prawa oswiatowego szkota publiczna szkota publiczna
prowadzona przez jednostk¢ samorzadu terytorialnego mogtaby zosta¢ zlikwidowana, jezeli

likwidacja tej szkoty:

1) nie ograniczy dostgpnosci nauki, wychowania i opieki oraz

7 A w przypadku publicznej szkoty artystycznej prowadzonej przez jednostke samorzadu terytorialnego - po
uzyskaniu pozytywnej opinii ministra wtasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego

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 r., sygn. IIT OSK 2834/21, CBOSA; wyrok NSA z dnia 29 pazdziernika 2020 r.,
sygn. I OSK 988/20, CBOSA.

19 Wyrok NSA z dnia 19 stycznia 2021 r., sygn. IIl OSK 2976/21, CBOSA.
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2) polepszy:

a) warunki nauki, wychowania i opieki uczniow likwidowanej szkoty oraz nie pogorszy ich w
szkole lub szkotach wskazanych jako miejsce kontynuowania nauki, w szczegdlno$ci w

zakresie bezpieczenstwa i higieny,

b) warunki stosowania specjalnej organizacji nauki 1 metod pracy dla dzieci
i mtodziezy objetych ksztatceniem specjalnym, w przypadku gdy likwidowana szkota prowadzi

takie ksztalcenie, oraz

3) nie pogorszy warunkéw dotarcia uczniow do szkoty, a w przypadkach, o ktorych mowa w
ust. 1c pkt 1 1 2 — rowniez dzieci do przedszkola, oddzialu przedszkolnego w szkole

podstawowej lub innej formy wychowania przedszkolnego, oraz

4) jest uzasadniona zmianami demograficznymi lub prognozami dotyczacymi liczby uczniéw
likwidowanej szkoty, szkoty lub szkét wskazanych jako miejsce kontynuowania nauki oraz

ogdtem wszystkich szkot danego typu prowadzonych przez jednostke samorzadu terytorialnego.

Ponadto zgodnie z projektowanym art. 89 ust. 1b Prawa o§wiatowego jednostka samorzadu
terytorialnego zamierzajaca zlikwidowac szkote publiczng moglaby wskaza¢ rowniez dodatkowo,

inne niz wymienione w ust. 1a, okoliczno$ci uzasadniajace likwidacje szkoty.

Projektowane rozwigzania nalezy oceni¢ krytycznie z kilku powodow.

Zgodzi¢ si¢ mozna, ze ze wzgledu na koniecznos¢ ochrony szczegdlnych wartosci
ustawodawca moze w pewnej mierze precyzowac zasady likwidacji szkot, dla ktorych organem
prowadzacym jest jednostka samorzadu terytorialnego. Nie moze to jednak oznaczaé akceptacji
braku precyzji kryteriow (albo wrecz ich dowolnosci), czy tez odwotywania si¢ do kryteriow
celowosciowych przy zachowaniu jedynie pozoréw zachowania kryterium zgodnosci z
prawem. Kryteria te powinny zosta¢ okreslone precyzyjnie, 2z poszanowaniem zasad
decentralizacji oraz pomocniczosci.

Kryteria zaproponowane w Projekcie ustawy majg charakter nieostry, co oznacza, ze
beda mogly by¢ interpretowane wieloznacznie, wrgcz niemal dowolnie, bez wzgledu na
istniejagce uwarunkowania lokalne. Przyktadowo mozna wskazaé, ze likwidacja niewielkiej
szkoty (zapewniajacej nauke np. dla kilku ucznidéw) i zapewnienie dojazdu do lepiej
wyposazonej, wigkszej placowki zawsze moze by¢ uznana za ,,0graniczenie dostgpnosci

wychowania” (np. trudniejszy kontakt rodzicow z nauczycielami).
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Interpretacja zgodna z zalozeniami projektodawcéw o koniecznosci tgcznego spetienia
przestanek likwidacji szkoty, oznacza ze brak spelnienia choc¢by jednej z projektowanych
przestanek uniemozliwa likwidacje np. szkol, do ktérych uczeszeza kilkoro dzieci (a wige ich
prowadzenie co do zasady jest nieuzasadnione ze wzgledu na efektywno$¢ nauczania czy tez brak
racjonalnos$ci ponoszenia przez gming wydatkéw na utrzymywanie takiej szkoty).

Zgodnie z projektowanym art. 89 ust. 1a pkt 3 Prawa o$wiatowego likwidacja nie moze
pogorszy¢ ,,warunkéw dotarcia uczniow do szkoty”, to w odniesieniu do gmin wiejskich 1
miejsko-wiejskich (a takze niektérych miejskich) mozna domniemywaé, ze niemal kazda
likwidacja szkoty zaktadajaca dowdz dzieci do innej szkoty bytaby niezgodna z prawem a wigc
niedopuszczalna®. Przyjmujac zatem za projektodawcami, ze wszystkie przestanki z art. 80 ust.
la Prawa oswiatowego musialyby by¢ spenione lacznie, to wowczas kurator oswiaty — nawet
bedac przekonany o merytorycznej zasadnosci likwidacji szkoty, lecz rownoczes$nie o pogorszeniu
warunkow dojazdu kilku uczniow — miatyby podstawe do wydania opinii negatywne;.

Niezaleznie od tego wskazac¢ 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 interpretacja projektowanych przepiséw
mogg prowadzi¢ do nierdwnego traktowania jednostek samorzadu terytorialnego, dopuszczajac by
kuratorzy oswiaty w réznych wojewodztwach wydawali swoje opinie w oparciu o radykalnie
odmienng wyktadni¢, wynikajaca z trudnych do weryfikacji przestanek.

Projektodawcy nie przewidzieli w zwigzku z wprowadzeniem nowych przestanek
zadnych odniesien do sytuacji finansowej gmin. Wydatkowanie na niewielka szkote
znaczacych kwot, niezbednych do realizacji innych zadan, oznacza, ze by¢ moze sytuacja kilku
czy kilkunastu ucznidow nie ulegnie pogorszeniu, ale pogorszy si¢ sytuacja innych mieszkancow
(w tym by¢ moze tych samych ucznidow, ktorzy nie beda mogli liczy¢ na okreslone inwestycje
lub $wiadczenia — takze w zakresie edukacji). Mozliwe, ze pogorszy si¢ nawet sytuacja uczniow
innej szkoty, ze wzgledu na konieczno$¢ nieproporcjonalnego podziat srodkéw finansowych.
Przestanka sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego nie zostata wskazana w
kryteriach w projektowanym art. 89 ust. 1a Prawa o§wiatowego, a ponadto pomini¢to ja w

ocenie skutkéw finansowych dziatan kuratorow.

20 Niemal zawsze bowiem konieczno$¢ dowozu uczniéw, ktérzy dotychczas mieszkali w poblizu szkoty i udawaty
si¢ do niej pieszo, do innej szkoty, moze by¢ uznana za ,,pogorszenie warunkow dotarcia uczniéow do szkoly”.
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Szczegolnej Kkrytyce nalezy podda¢ brzmienie projektowanego art. 89 ust. 5a
Prawa o§wiatowego, z ktorego wynika, ze kurator o$wiaty!, w opinii, o ktérej mowa w art.
89 ust. 3 Prawa o$wiatowego, ocenia zasadno$¢ likwidacji szkoly, w tym zgodnos$é tej
likwidacji z przepisami prawa.

Z przepisow tych wynika, ze mimo ustawowo okreslonych (nazbyt ogoélnikowo
sformulowanych przestanek likwidacji szkoty) gmina bedzie obowigzana do uzyskania
,»pozytywnej opinii”, przedmiotem ktorej beda uznaniowe kryteria przede wszystkim kryteria
celowosciowe, a wigc niedopuszczalne w $wietle Konstytucji RP oraz EKSL. Projektodawcy
nie zagwarantowali gminom by ,,pozytywna opinia” byla wydawana wylacznie w zwigzku
z kryteriami jasno okreSlonymi w przepisach prawa.. Tymczasem art. 171 ust. 1
Konstytucji RP jednoznacznie okres$la, ze dzialalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega

nadzorowi z punktu widzenia legalnosci.

Ponownie negatywnie nalezy oceni¢ poslugiwanie si¢ przez projektodawcow
sformulowaniem ,,pozytywnej opinii”, ktéra oznacza de facto zgode na okreslone dziatania.
Opinia ze swej istoty ma charakter niewigzacy — moze istnie¢ obowigzek jej uzyskania, lecz
organ jej zasiggajacy w ramach przyznanej mu samodzielno$ci rozstrzyga o zasadno$ci
zastosowania si¢ do wyrazonych w niej twierdzen. Tymczasem na gruncie analizowanego
Projektu mamy do czynienia z ,,pozytywnymi opiniami”, ktore sugerujg pozostawienie gminom
samodzielnosci. W rzeczywisto$ci oznaczaja one jednak uzaleznienie dziatan jednostek
samorzadu terytorialnego od wigzacych rozstrzygnie¢ kuratora.

Odrebnego, wyraznego podkreslenia wymaga brak precyzji przestanek jakimi kierowac
moze si¢ organ nadzoru pedagogicznego. Oparcie ich o niesprecyzowane kryteria dodatkowo 1
zdecydowanie ogranicza skuteczno$¢ dziatan kontrolnych sprawowanych przez sagdownictwo
administracyjne nad rozstrzygni¢ciami nadzorczymi.

, Majac nauwadze powyzsze Projekt ustawy, nie zapewnia adekwatnej sagdowej ochrony
samodzielno$ci samorzadu terytorialnego w przypadku wydania przez kuratora bezpodstawnie
negatywnej opinii. Juz obecnie nawet te gminy, ktore uzyskaty korzystne dla siebie wyroki (w
ktorych sady administracyjne stwierdzity wydawanie przez kurator6w niezgodnych z prawem
opinii), nie dysponuja jednoznaczng procedura umozliwiajaca dokonczenie procesu likwidacji

szkoty lub placowki. Tego aspektu autorzy nowelizacji w ogole nie brali jednak pod uwage.

21 A w przypadku publicznej szkoly artystycznej prowadzonej przez jednostke samorzadu terytorialnego — minister
wlasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego.
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5. Brak stosownej rekompensaty

Pomijajac powyzsze uwagi (zwlaszcza o niedopuszczalnosci stosowania kryteriow
pozaprawnych) nalezy wreszcie wskaza¢, ze projekt nie przewiduje zadnych rozwigzan
majacych na celu zrekompensowanie gminom kosztow, ktore beda wigza¢ si¢ z nowymi
wymaganiami dotyczacymi mozliwosci likwidacji szkot 1 placowek. Tymczasem jak
wspomniano, brak zgody (ktora de facto jest ,,pozytywna opinia”) na likwidacje szkoly majace;j
nieproporcjonalnie mato uczniéw bedzie oznaczato konieczno§¢ wydatkowania znaczacych
srodkéwna utrzymanie placowki, ktora w ocenie demokratycznie wybranych organéow danej

jednostki powinna zosta¢ zlikwidowana.

Jak stanowi art. 167 ust. 4 Konstytucji RP zmiany w zakresie zadan i kompetencji
jednostek samorzadu terytorialnego nast¢puja wraz z odpowiednimi zmianami w podziale
dochodéw publicznych. Przepis ten nie stanowi wylacznie o konieczno$¢ zapewnienia
finansowania wobec dodania samorzadom nowych zadan lub kompetencji, ale takze wobec
zmian w ich zakresie badZ sposobie wykonywania. Oznacza to, ze zmiana regulacji
dotyczacych wykonywania zadan wilasnych w zakresie likwidacji szkét, skutkujaca w wielu
wypadkach koniczno$cia ich prowadzenia przy braku ku temu uzasadnienia powinna wigzac
si¢ z odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw publicznych. Ustawodawca ma daleko
1daca swobode w okresleniu zasad owej rekompensaty, nie moze jednak ignorowaé swojego

obowigzku w tym zakresie.

VII. Podsumowanie

W zakresie objetym Opinig nalezy jednoznacznie negatywnie oceni¢ projektowane
zmiany Prawa o§wiatowego zaréwno z punktu widzenia Konstytucji RP, jak i EKSL. Czynia
one — wbrew woli ustrojodawcy — kuratora o$wiaty organem nadzoru nad samorzadem
terytorialnym, istotnie ograniczajac przy tym samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego w
zakresie realizacji zadan wilasnych. Jest to sprzeczne w szczegdlnosci z art. 171 Konstytucji
RP. Przyznawane kuratorowi o§wiaty kompetencje nadzorcze obejmuja kluczowe elementy
zwigzane z realizacjag zadan wlasnych: powierzenie stanowisk kierownikom jednostek
organizacyjnych gminy (1 wygaszanie ich powierzenia) oraz bezposredni wptyw na sposob
realizacji zadan majacych istotny wplyw na sytuacje finansowag gmin. Co wigcej, przestanki
korzystania z tych kompetencji odbiegaja od jedynego dopuszczalnego kryterium nadzoru nad
samorzadem terytorialnym — tj. kryterium zgodnos$ci z prawem, wprowadzajac do ustawy

niejednolite, niejednoznaczne kryteria, w tym takze o charakterze celowos$ciowym.
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Majac na uwadze dotychczasowg praktyke stosowania instytucji ,,pozytywnej opinii” (de
facto — zgody) kuratora oswiaty w zwiazku z likwidacja szkot, nalezy stwierdzi€, ze
rozpowszechnienie jej w analizowanym projekcie ustawy stanowi znaczace zagrozenie dla
samodzielnosci samorzadu terytorialnego. Brak mozliwos$ci szybkiej 1 skutecznej weryfikacji przez
sady administracyjne zasadnosci 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 sagdowej jej ochrony.
Wobec zapisow Projektu ustawy, nastepcza kontrola sadowa moze okazac¢ si¢ w tym zakresie
niewystarczajgca. Zwazywszy na dlugie terminy rozpatrywania spraw gmina nie bedzie mogta w

przewidywalnych terminach realizowa¢ wybranego — zgodnego z prawem — sposobu dziatania.

Analizowany projekt nowelizacji Prawa o$wiatowego nie spetnia konstytucyjnych
wymogow, jakie powinny spetnia¢ ustawy regulujagce wykonywanie zadan wiasnych przez gming.
Na jego mocy kurator o$wiaty staje si¢ organem nadzoru nad samorzadem terytorialnym z
szerokimi kompetencjami w tym zakresie, mimo braku odpowiedniego umocowania w Konstytucji
RP. Ponadto nie zagwarantowano nawet, by kurator mégl ingerowa¢ w funkcjonowanie samorzadu
terytorialnego wylacznie w sytuacji naruszenia prawa, w oparciu O jasno 1 precyzyjnie

sformulowane kryteria.

Na marginesie mozna podkresli¢, iz cho¢ projektodawcy wielokrotnie powoluja si¢ na
»Sygnaly” ptynace ze strony okreslonych podmiotdéw, to nie uzasadniajag swoich propozycji
zadnymi danymi. Pr6zno szuka¢ réwniez w uzasadnieniu do Projektu ustawy cho¢by prob polemiki
z twierdzeniami przedstawianymi przez $rodowiska samorzadowe. Swiadczy to o braku nalezytego
przygotowania Projektu ustawy nie tylko od strony legislacyjnej, ale co gorsza, takze z punktu
widzenia dobrej legislacji wymagajacej przeciez podejmowania wywazonych decyzji w oparciu o
wyczerpujace, rzetelne analizy oraz zasiggnigcie stanowiska zainteresowanych $rodowisk w
ramach dialogu spotecznego. Nie jest to niestety odosobniony przypadek praktyk legislacyjnych
pomijajacych konstytucyjne zasady demokratycznego, zdecentralizowanego panstwa prawa,

zaktadajacej poszanowanie roli samorzadu terytorialnego.

Nalezy podkresli¢, ze przedmiotowa nowelizacja nastgpuje rownolegle do innych,
negatywnych zmian ograniczajacych samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego (zwtaszcza w
zakresie finansowym) 1 wuzalezniania go od rozstrzygni¢¢ administracji centralnej,
podejmowanych bez precyzyjnie okreslonych przestanek. Cho¢ przedmiotem niniejszej Opinii
jest projekt ustawy nowelizujacej Prawo oS$wiatowe, nie mozna abstrahowaé od tej

okolicznosci.
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Komitet Nauk Pedagogicznych
POLSKIEJ AKADEMII NAUK
Wrydzial I Nauk Humanistycznych i Spolecznych

Szanowny Pan
Andrzej Duda
Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej

Dotyczy: STANOWISKO KOMITETU NAUK PEDAGOGICZNYCH PAN z dnia 16 stycznia 2022 r.
w sprawie USTAWY O ZMIANIE USTAWY — PRAWO OSWIATOWE ORAZ NIEKTORYCH
INNYCH USTAW przyjetej przez Sejm RP w dniu 13 stycznia 2022 r.

Szanowny Panie Prezydencie

Komitet Nauk Pedagogicznych Polskiej Akademii Nauk, jako samorzadna reprezentacja
pedagogéw polskich, przedstawicieli nauk humanistycznych i spotecznych, uprawniona
statutowo do zabierania gtosu w sprawach istotnych dla nauki, systemu oswiaty, edukacji 1
rozwoju polskiego spoleczenstwa, na biezaco uczestniczyl w konsultacjach 1 obradach Komisji
Sejmowych na temat projektu Ustawy o zmianie Ustawy — Prawo oswiatowe oraz niektdrych
innych ustaw, wyraznie akcentujac, ze dobro dziecka jest warto$cia chroniong konstytucyjnie,
edukacja jest najwazniejszym, wspdlnym dobrem wszystkich obywateli, a prawo oswiatowe
nie powinno podwaza¢ podstaw demokratycznego fadu i autonomii szkoty.

Komitet Nauk Pedagogicznych PAN w obliczu uchwalenia przez Sejm RP Ustawy o
zmianie Ustawy — Prawo oswiatowe oraz niektorych innych ustaw za swoja powinno$¢ uwaza
przedstawienie swojego stanowiska dotyczacego kwestii fundamentalnych. Ustawa wprowadza
regulacje bedace w sprzeczno$ci z zasadg decentralizacji wykonywania zadan publicznych w
kierowaniu placoéwkami o§wiatowymi i ograniczajace progresywnos¢ szkot i innych placowek
wychowawczo-o§wiatowych jako miejsca tworzenia optymalnych warunkéw do rozwoju
dzieci i mlodziezy.

Komitet Nauk Pedagogicznych PAN podziela opini¢ powolanej w strukturach Komitetu
Komisji ds. Polityki O$wiatowej, ze Ustawa preferuje centralistycznie ustalane idealy
wychowawcze 1 treSci ksztatcenia, ktére naruszaja autonomig¢ podstawowe) wspolnoty
wychowawczej, jaka stanowi rodzina. Stwarza sytuacje, w ktore] szkota moze byc
wykorzystywana przez rzadzacych do manipulowania spoteczenstwem, narzucania witasnej —
upolitycznionej wizji $wiata. Projekt jest przejawem makropolityki wiadz odwiatowych
podtrzymujacych etatystyczng 1 preferujaca fundamentalistyczne zalozenia praktyke
ksztatcenia 1 wychowania. Projekt prowadzi do pelnej wtadzy politycznej nad szkotg w sferze:
a) nadzoru pedagogicznego, b) programow i metod ksztalcenia, ¢) form i treéci ksztalcenia, d)
procesu oceniania pracy szkoty.

Niepokoi nas to, ze w przyjetej przez Sejm Ustawie, nadzér pedagogiczny oparty ma by¢
wylacznie na narzedziach wiadzy, w tym kuratora o$wiaty, a nie wspolpracy wszystkich
podmiotéw odpowiedzialnych za jakod¢ edukacji. Wzmocnienie roli kuratora o$wiaty
proponowanymi rozwigzaniami, ktora opiera¢ si¢ ma na pelnej, absolutnej i niepodwazalnej
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wladzy wykonawcy zalecen administracji panstwowe] (bez gwarantowane] prawem
mozliwosci odwotania si¢ od decyzji kuratora), przeczy zasadzie wspoldziatania i
wspolodpowiedzialnoscei za szkole rodzicow, samorzadow terytorialnych oraz spolecznosci
lokalnej. Niepokoi zatem i to, ze rola dyrektora szkoly ma by¢ podporzadkowana w peini
decyzjom kuratora - reprezentanta wladzy centralnej. W calej historii polskiej oswiaty sukcesy
i osiggnigcia polskich szkot czgsto kojarzone byly z nazwiskami ich dyrektordw. Brak takich
przyktadéow dotyczacych kuratoréw.

Za mankament unormowan ustawowych zwigkszajacych uprawnienia kuratorow szkot
nalezy uzna¢ wprowadzenie dodatkowych narzedzi dyscyplinujacych dyrektoréw szkot i
placowek wychowawczo-oswiatowych, mimo, iz aktualny stan prawny reguluje
odpowiedzialnos¢ karng i egzekwowanie obowigzkow ustawowych ciazacych na ww. osobach
na zasadach ogdlnych stanowionych przez Kodeks kamny.

Zglaszamy zastrzezenie co do tego, Ze programy nauczania (dotyczace takze zajeé
dodatkowych) podzielono na dwa rodzaje:

1. Wprowadzane przez administracj¢ centralng (panstwows), ktore nie wymagaja niczyjej
akceptacji, nie podlegajg ocenie, zadnej weryfikacji.

2. Proponowane przez szkolg, nauczycieli, rodzicow, ucznidw, organizacje pozarzadowe,
ktore poddane sa biurokratycznej, wiclostopniowe] procedurze oceny z decydujagcym
glosem kuratora. Uczestnicy procesow edukacyjnych rodzice, uczniowie, nauczyciele, nie
akceptujacy jakiej§ zaproponowanej przez wiadze centralng formy/programu nauczania sa
pozbawieni wplywu na programy, zaj¢cia, metody pracy szkoly, nie maja poczucia
sprawstwa. Zdecydowanie zachwiana jest tutaj zasada rownowagi miedzy podmiotami
edukacyjnymi: kurator reprezentujacy administracje centralng (w jego imieniu dyrektor)
bezdyskusyjnie decyduje o programach, tresciach, metodach i formach nauczania. Rodzice,
nauczyciele, uczniowie oraz przedstawiciele samorzadéw sa w tym zakresie catkowicie
pozbawieni mozliwosci podejmowania decyzji (kazda ich propozycja poddana ma byé
wielostopniowej, biurokratycznej procedurze z ostatecznym, decydujgcym glosem
kuratora).

Podnies¢ nalezy, ze Ustawa wprowadza unormowanie dotyczgce procesu oceniania pracy
szkoly. Trudno zgodzic¢ si¢ z wprowadzeniem zapisu, ktory odnosi si¢ do przekazania w catosci
glosu decydujgcego w sprawie oceny pracy szkoly kuratorowi, dyskredytujac tym samym
opini¢ organu prowadzgcego szkole. Samorzady sprowadzono do pozbawionego wptywu na
jakosc¢ ksztalcenia formalnego organizatora tego procesu, finansujgcego go i rozliczanego przez
wladze centralna i oraz spolecznosc lokalna.

Watpliwosci budzi zapis Ustawy, ktory mozna uzna¢ za realne zagrozenie ,,inwigilacja”
nauczycieli. We wprowadzonych zapisach ustawowych , Minister wlasciwy do spraw o$wiaty
1 wychowania, w celu umozliwienia Zaktadowi Ubezpicczen Spolecznych przeprowadzania
analiz przyczyn nieobecnosci nauczycieli w pracy z powodu urlopu macierzynskiego lub
czasowej niezdolnosci do pracy wskutek choroby, w tym monitorowania przyczyn, skali oraz
cyklicznoéci nieobecnosci, a takze przygotowywania przez Zaktad Ubezpieczen Spolecznych
na potrzeby witasne lub ministra wlasciwego do spraw oswiaty i wychowania badan, prognoz
lub opracowan dotyczacych nieobecnosci nauczycieli w pracy wskutek choroby, a takze
szacowania skutkow finansowych zmian przepisow z zakresu ubezpieczen spotecznych,
pozyskuje z bazy danych SIO dane nauczycicla™. Sg wsrod nich takze dane choroby, z powodu
ktorej nauczyciel przebywa na zwolnieniu lekarskim. Podkre$li¢ nalezy, ze wyze] wyroznione
dane s3 znane organom prowadzacym szkoly i inne placowki wychowawczo-oswiatowe i
trudno zgodzi¢ si¢ z regulacja naktadajaca obowiazek wprowadzania wyrdznionych danych
wrazliwych do Systemu Informacji Oswiatowe;j.
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Powyzsze zastrzezenia Komitetu Nauk Pedagogicznych PAN odnosza si¢ do istoty
rozwigzan pryncypialnych dla funkcjonowania szkoly jako miejsca wszechstronnego rozwoju
ucznia. W instytucjach edukacyjnych, do ktorych nalezy szkota, mamy kilka rownorzednych
podmiotéw edukacyjnych: nauczycieli, ucznidéw, rodzicow, wladze oswiatowe. Ich wzajemne
relacje powinny by¢ oparte na demokratycznych zasadach wspotdecydowania, wspolpracy i
wspotodpowiedzialnosci. Podstawg takich relacji jest i powinno by¢ utrzymane wzajemne
zaufanie. W zapisach Ustawy w migjsce zaufania stawia si¢ opartg na podejrzliwosci kontrolg.
Proponuje sie rozwigzania budowania relacji wertykalnie, ktore nie sprzyjajg jakosci pracy
szkoty, nauczania i wychowania. Dla podniesienia jakosci pracy szkoty, wspotdziatania w niej
wszystkich podmiotéw edukacji, preferowane powinny by¢ raczej relacje horyzontalne.
Dotychczasowe wyniki badan naukowych, a takze doswiadczenia o§wiatowe wielu krajow
dowodza, Ze orientacja na procedury, biurokracje, wladze, kontrole i zarzadzanie lgkiem nie
sprzyjaja rozwojowi. Przesuwaja szkolg jako instytucje prorozwojowa w strong upolitycznionej
instytucji wdrazajacej do postuszenstwa i bezkrytycznej realizacji odgérnych zalecen. Kurator
realizuje polityke aktualnie rzadzacych. Szkota podporzadkowana wladzy politycznej nie moze
uczy¢ samodzielnos$ci, niezaleznosci, odwagi przedstawiania wilasnych argumentow,
odpowiedzialnosci, krytycznosci. W wymiarze indywidualnym nie stwarza uczacym sig
warunkéow do tworczego, indywidualnego rozwoju, za§ w wymiarze spotecznym blokuje
rozwd] wielu ucznidw, staje si¢ przeszkoda w procesiec budowania innowacyjnego
spoleczefistwa wiedzy, odpowiedzialnosci 1 wspoldzialania w procesie budowania
spoteczenstwa obywatelskiego.

Komitet Nauk Pedagogicznych Polskiej Akademii Nauk wyraza stanowisko, ze Ustawa o
zmianie ustawy - Prawo oswiatowe oraz niektorych innych ustaw to przykiad proby
centralizacji zarzadzania o§wiatg przy wyraznym ograniczaniu kompetencji samorzadow
lokalnych. Uznajemy to dziatanie za sprzeczne z "duchem" ustawy o$wiatowej, ktora zaktada
decentralizacjg kierowania placowkami oswiatowymi, uwzgledniajaca specyfike potrzeb
edukacyjnych §rodowisk lokalnych. Komitet Nauk Pedagogicznych wyraznie opowiada si¢ za
edukacjg prodemokratyczna i proobywatelska w polskim szkolnictwie publicznym.

Dbalosé o system edukacii jest jednym z kluczowych zadan panstwa oraz niezbednym
warunkiem rozwoju kraju i spoteczenstwa. Poziom o$wiaty powinien stanowi¢ przedmiot
statej, prawdziwej 1 odpowiedzialnej troski najwyzszych wiadz panstwowych.

Komitet Nauk Pedagogicznych wyraza przekonanie, ze przedstawione stanowisko
zostanie potraktowane z nalezyta powagg i apelujemy do Pana Prezydenta o niepodpisywanie
przyjctej przez Sejm Ustawy o zmianie Ustawy — Prawo oswiatowe oraz niekiorych innych
ustaw 1 podjecie wraz ze wszystkimi Srodowiskami zatroskanymi o rozwoj polskiej szkoly
stosowych rozmow dotyczgcych systemu edukacji w naszym kraju. Komitet Nauk
Pedagogicznych Polskiej Akademii Nauk deklaruje petng gotowos¢ do kontynuacji dialogu i
prac z Ministerstwem Edukacji i Nauki dla dobra polskiego systemu o$wiaty.

Z wyrazami szacunku

Przewodnicraca
KOMITETU NAUK PEDAGOGICZNYCH PAN

¢§;Lg D .

prof. dr hab. Agnieszka Cybal-Michalska
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dr hab. Ryszard Piotrowski, prof. UW 28 stycznia 2022 r.
Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warszawskiego

Tezy opinii:

Opinia o zgodnosci z Konstytucja RP
ustawy z dnia 13 stycznia 2022 r. o zmianie ustawy — Prawo oSwiatowe
oraz niektorych innych ustaw!

1. Art. 55 ust. 6¢-6h, art. 56 ust. 3, 3a-3c, 4 i 4a, art. 62 ust. 2, art. 63 ust.
121 22, art. 66 ust. 1 pkt 2, art. 86 ust. 2a, art. 89 ust. 1 zdanie pierwsze, la, art.
91 ust. 11-13 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo o$wiatowe (Dz. U. z
2021 r. poz. 1082), w brzmieniu nadanym przez art. 1 ustawy z dnia 13 stycznia
2022 r. o zmianie ustawy — Prawo o$wiatowe oraz niektorych innych ustaw:

a) w zakresie, w jakim ograniczaja zdolno$¢ samorzadu terytorialnego do
wykonywania istotnej czg¢$ci zadan publicznych, sg niezgodne z preambuta
tart. 1, art. 5, art. 15 ust. 1, art. 16 ust. 2 Konstytucji,

b) sa niezgodne z art. 70 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji przez to, ze,
tworzac instytucje publiczng w ksztalcie uniemozliwiajacym jej rzetelne i
sprawne dziatanie, naruszaja zasady panstwa prawnego w zakresie
konstytucyjnego prawa obywateli do nauki,

c) sa niezgodne z art. 4 ust. 3 1 ust. 4 Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U.
z 1994 r., Nr 124, poz. 607) w zwigzku z art. 9 1 91 ust. 2 Konstytucji.

2. Art. 86 ust. 2a ustawy, o ktorej mowa w punkcie 1, w brzmieniu nadanym
przez art. 1 ustawy o zmianie tej ustawy:

a) w zakresie, w jakim uzaleznia od uzyskania pozytywnej opinii kuratora
oSwiaty lub specjalistycznej jednostki nadzoru dzialalnos¢ stowarzyszen i
innych organizacji, ktorych celem statutowym jest dzialalnos¢ wychowaw-
cza albo rozszerzanie 1 wzbogacanie form dziatalnosci dydaktycznej,
wychowawczej, opiekunczej i1 innowacyjnej szkoly lub placowki, jest
niezgodny z art. 12 w zwigzku z art. 58 ust. 1 Konstytucji,

b) w zakresie, w jakim pozbawia rad¢ rodzicow wptywu na podjecie dziatal-
nosci w szkole lub placowce przez stowarzyszenia 1 inne organizacje,
ktérych celem statutowym jest dzialalnos¢ wychowawcza albo rozszerzanie
1 wzbogacanie form dzialalnosci dydaktycznej, wychowawczej, opiekunczej
1 innowacyjnej szkotly lub placowki, jest niezgodny z art. 48 ust. 1 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3. Art. 89 ust. 5a ustawy, o ktorej mowa w punkcie 1, w brzmieniu nadanym
przez art. 1 ustawy o zmianie tej ustawy, jest niezgodny z art. 171 Konstytucji.

! Tekst ustawy przekazany do Senatu zgodnie z art. 52 regulaminu Sejmu, Senat RP X kadencja, druk nr 613.
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Uzasadnienie:

1. Ocena zgodnos$ci z Konstytucja opiniowanych przepisow ustawy Prawo oswiatowe w
brzmieniu nadanym przez ustawe z dnia 13 stycznia 2022 r. o zmianie ustawy — Prawo
oswiatowe oraz niektorych innych ustaw, wymaga okreslenia pozycji ustrojowej samorzadu
terytorialnego z punktu widzenia podstawowych zasad konstytucyjnych.

Istnienie samorzadu terytorialnego wspoltworzy tozsamos¢ ustrojowag panstwa
demokratycznego, opartego na dialogu spotecznym i zasadzie pomocniczos$ci, a zatem
istniejacego dzigki kulturze obywatelskiej. Samorzad umozliwia instytucjonalizacje tej
wlasnie kultury, a przez to jej trwanie i rozwoj. Instytucja konstytucyjna, o ktérej mowa, to
catoksztalt przepiséw, norm z tych przepisoéw konstruowanych i rozwigzan uksztattowanych
w praktyce ich stosowania.

Samorzad terytorialny, o ktorym stanowi Konstytucja RP postugujaca si¢ tym wtasnie
okresleniem w art. 16, w mysl ktérego ogot mieszkancow jednostki zasadniczego podziatu
terytorialnego jako wspolnota samorzadowa uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej,
jest instytucja konstytucyjng takze w tym znaczeniu, w jakim stuzy upodmiotowieniu
obywateli w panstwie. Samorzad terytorialny jest instytucja konstytucyjna, poniewaz jest
nierozerwalnie zwigzany z zasadami i1 warto$ciami konstytucyjnymi, sktadajacymi si¢ na
przyjete w Konstytucji zatozenie, zgodnie z ktorym obywatele sa podmiotem wladzy, a nie
przedmiotem jej oddzialywania.

Do wartosci 1 zasad, wyznaczajacych konstytucyjng tozsamos$¢ samorzadu
terytorialnego 1 okreslajacych jego aksjologi¢ naleza, wymienione w preambule Konstytucji
jako niewzruszona podstawa Rzeczypospolitej ,,zachowanie przyrodzonej godnosci
cztowieka, jego prawa do wolnos$ci 1 obowigzku solidarno$ci z innymi”. Godnos$¢, wolnos¢ i
solidarno$§¢ stanowig normatywna podstawe ustroju panstwa. Istnienie samorzadu
terytorialnego ma gwarantowa¢ podmiotowos¢ obywatela jako mieszkanca okreslonej
wspolnoty terytorialne;.

Konstytucyjng tozsamo$¢ samorzadu terytorialnego okresla takze indywidualistyczna
a nie kolektywistyczna perspektywa rozumienia dobra wspoOlnego przyjeta w art. 1
Konstytucji, pozwalajagca wlasciwie okresli¢ relacje miedzy podmiotowoscia jednostki a
podmiotowoscig wspolnoty samorzagdowej. Kluczowe znaczenie dla okreslenia konstytucyjnej
tozsamos$ci samorzadu terytorialnego ma zasada pomocniczo$ci, w mys$l preambuty
,umacniajgca uprawnienia obywateli i ich wspolnot”. Zasada ta chroni podmiotowos$¢

samorzadu terytorialnego w panstwie, ale takze podmiotowos$¢ obywateli i ich wspdlnot we
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wspolnocie samorzadowej. Podstawa owej podmiotowosci jest urzeczywistnienie
konstytucyjnego prawa do nauki dzieki funkcjonowaniu systemu szkolnego w sposob zgodny

z warto$ciami i1 zasadami Konstytucji RP.

2. Samodzielnos$¢ organu prowadzacego szkote lub placowke, a wigc samodzielnos¢ samo-
rzadu terytorialnego, ktory — w mysl art. 16 ust. 2 Konstytucji — przystugujacag mu cze$¢ zadan
publicznych wykonuje we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢, ograniczona jest:

a) przez art. 55 ust. 6¢ ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo o$wiatowe (Dz. U. z 2021
r. poz. 1082), w brzmieniu nadanym przez art. 1 ustawy z dnia 13 stycznia 2022 r. 0 zmianie
ustawy — Prawo o$§wiatowe oraz niektorych innych ustaw (dalej: ustawa), w ten sposob, ze — w
mysl tego przepisu — jezeli dyrektor szkoty lub placowki nie zrealizuje zalecen pochodzacych
od organu sprawujacego nadzor pedagogiczny, to organ ten moze wystgpi¢ do organu
prowadzacego szkote lub placowke o odwotanie dyrektora szkoty lub placoéwki w czasie roku
szkolnego bez wypowiedzenia. Na skutek tego wniosku organ prowadzacy odwotuje dyrektora
szkoty lub placowki (ust. 6e), a jesli tego nie uczyni, to powierzenie stanowiska szkoty lub
placowki wygasa w okreSlonym terminie (ust. 6f). W przypadku szkolty i placowki
prowadzonych przez ministra, dyrektora odwoluje minister (ust. 6d). Przepisy te stosuje si¢
odpowiednio do osoby niebedacej nauczycielem, powotanej na stanowisko dyrektora przez
organ prowadzacy (ust. 6h);

b) przez art. 56 ust. 3, 3a-3c, 4 1 4a w ten sposob, ze jezeli dyrektor szkoly lub placowki nie
usunie w wyznaczonym terminie uchybien stwierdzonych przez organ sprawujacy nadzor
pedagogiczny, nie opracuje lub nie wdrozy programu poprawy efektywnosci, albo nie
uwzgledni w tym programie zgloszonych uwag 1 wnioskdéw, organ sprawujacy nadzor
pedagogiczny wystgpuje do organu prowadzacego szkote lub placéwke z wnioskiem o
odwotanie dyrektora szkoly lub placowki w czasie roku szkolnego bez wypowiedzenia (ust. 3).
Na skutek tego wniosku organ prowadzacy szkotg lub placoéwke odwoluje dyrektora (ust. 3a), a
jesli tego zaniecha, to powierzenie stanowiska dyrektora szkoty lub placowki wygasa (ust. 3b),
co stwierdza organ sprawujacy nadzor pedagogiczny (ust. 3¢). W przypadku szkoty i placéwki
prowadzonych przez ministra - dyrektora w czasie roku szkolnego odwoluje minister (ust. 4).
Przepisy te stosuje si¢ odpowiednio do osoby niebgdacej nauczycielem, powolanej na
stanowisko dyrektora przez organ prowadzacy (ust. 4a);

c) przez art. 62 ust. 2 w ten sposéb, ze szkolg lub placowka moze kierowaé osoba
niebedaca nauczycielem powotana na stanowisko dyrektora przez organ prowadzacy pod

warunkiem uzyskania pozytywnej opinii organu sprawujacego nadzor pedagogiczny;
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d) przez art. 63 ust. 12 1 ust. 22 w ten sposob, ze jezeli do konkursu na kandydata na
stanowisko dyrektora szkoly lub placowki nie zglosi si¢ zaden kandydat albo w wyniku
konkursu nie zostanie wyloniony kandydat, to organ prowadzacy powierza stanowisko
dyrektora szkoty lub placéwki ustalonemu przez siebie kandydatowi po uzyskaniu pozytywnej
opinii organu sprawujacego nadzor pedagogiczny (ust. 12), przy czym uzyskanie pozytywnej
opinii organu sprawujacego nadzor pedagogiczny jest wymagane ,,w przypadku negatywnej
opinii, o ktorej mowa w art. 62 ust. 2” dotyczacej powierzenia stanowiska dyrektora szkoly lub
placéwki kandydatowi ustalonemu przez organ prowadzacy (tak w art. 63 ust. 22);

e) przez art. 66 ust. 1 pkt 2 w ten sposob, ze organ, ktory powierzytl nauczycielowi
stanowisko kierownicze w szkole lub placéwce w przypadkach szczegdlnie uzasadnionych, po
uzyskaniu pozytywnej opinii kuratora o$wiaty lub ministra wlasciwego do spraw kultury i
dziedzictwa narodowego, moze odwota¢ nauczyciela ze stanowiska kierowniczego w czasie
roku szkolnego bez wypowiedzenia;

f) przez art. 89 ust. 1 zdanie pierwsze i la w ten sposdb, ze szkota publiczna moze by¢
zlikwidowana z koncem roku szkolnego przez organ prowadzacy szkole, jezeli — jak stanowi
ust. 1 - likwidacja tej szkoty odpowiada wymaganiom wskazanym w ust. la. Wymagania te
okreslono w ust. 1la w sposdb, ktory pozwala na interpretacje wykluczajaca likwidacje szkoty.
Obowigzujgca obecnie ustawa Prawo oswiatowe stanowi w art. 89 ust. 3, ze ,,Szkota lub
placoéwka publiczna prowadzona przez jednostke samorzadu terytorialnego moze zostaé
zlikwidowana po uzyskaniu pozytywnej opinii kuratora o$wiaty, a w przypadku publicznej
szkoly artystycznej prowadzonej przez jednostk¢ samorzadu terytorialnego — po uzyskaniu
pozytywnej opinii ministra wlasciwego do spraw kultury 1 ochrony dziedzictwa narodowego”.
Dodany w art. 89 ust. 5a stanowi, ze podmiot opiniujacy likwidacje ocenia ,,zasadnos¢
likwidacji szkoty, w tym zgodno$¢ tej likwidacji z przepisami prawa”. Oznacza to, wobec
sposobu sformutowania warunkéw dopuszczalnosci likwidacji w ust. la, wyposazenie
podmiotu opiniujgcego likwidacje w prawo podjecia arbitralnej decyzji w tym przedmiocie,
niezaleznie od stanowiska organu prowadzacego szkote. W ten sposob organ nadzoru
pedagogicznego moze ingerowaé w istnienie szkot 1 ich sie¢, podczas gdy prowadzenie szkot
jest zadaniem wlasnym samorzadu terytorialnego. Zmiana, polegajaca na okresleniu
dopuszczalnych ustawowo przestanek likwidacji szkoly, pozwala na uzaleznienie likwidacji nie
od samorzadu terytorialnego, ale od stanowiska rzadu (kuratora lub wlasciwego ministra).
Jednostki samorzadu terytorialnego moga zosta¢ pozbawione wptywu na sie¢ szkot, za ktérych

dziatalno$¢ odpowiada samorzad, zapewniajac ich wspoétfinansowanie.
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g) przez art. 91 ust. 11-13 w ten sposob, ze polaczenie szkot lub placéwek prowadzonych
przez jednostke samorzadu terytorialnego nastepuje po uzyskaniu pozytywnej opinii kuratora
o$wiaty, wzglednie - w zakresie wskazanym w tych przepisach — pozytywnej opinii ministra
wlasciwego do spraw kultury 1 ochrony dziedzictwa narodowego. Oznacza to uzaleznienie samo-

rzadu terytorialnego prowadzacego szkoty od arbitralnego stanowiska administracji rzadowe;.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wskazano, ze kurator petni ,,w polskim
systemie os$wiaty szczegoOlng role organu administracji rzadowej, odpowiedzialnego za
realizacje polityki o§wiatowej panstwa na terenie wlasciwego wojewodztwa, a jednoczesnie
obarczonego obowigzkiem takiego wspottworzenia i realizowania regionalnej i lokalnej
polityki oswiatowej (...), aby ta ostatnia pozostawala w zgodzie z polityka o$wiatowq
panstwa. Taka pozycja kuratora o$wiaty jest mocno ugruntowana w tradycji Panstwa
Polskiego, co musi by¢ rowniez brane pod uwage przy okreslaniu jego relacji z jednostkami
samorzadu terytorialnego, odpowiedzialnymi za prowadzenie szkol’?. Jednakze, zdaniem
Trybunatu, ,,polski system o$wiatowy jest integralng calo$cig, na ktorg sktada si¢ suma
r6éznych zadan i1 kompetencji wielu jednostek organizacyjnych 1 organdéw publicznych. Suma
tych zadan i kompetencji rozpisana zostata na dzialania wielu podmiotéw, z ktorych kazdy
ma zadania 1 kompetencje okreslone 1 przypisane mu przez przepisy prawa. Jest oczywiste, ze
zasada panstwa prawa wyklucza naktadanie si¢ na siebie zadan i1 kompetencji réznych
organdéw 1 z tej perspektywy nalezy — zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego — spojrze¢ na
problem kompetencji kuratora w zakresie wydania badZ niewydania pozytywnej opinii w
sprawie likwidacji szkoty publicznej. W istocie brak tej “pozytywnej opinii” jest w petni tego
stowa znaczenia faktyczng decyzja, blokujaca definitywnie mozliwos¢ zlikwidowania

3, W tym kontek$cie Trybunat Konstytucyjny stwierdzit: ,,Wszakze o przekre$lajace;j

szkoty
samodzielno$¢ gminy — w zakresie powierzonego jej zadania wlasnego i to w odniesieniu do
tak fundamentalnej kwestii jak dalsze prowadzenie, czy tez likwidacja szkoty — ingerencji
organu zewnetrznego mozna bytoby mowi¢ dopiero wowczas, gdyby przestanki tak
pozytywnej jak 1 negatywnej opinii w przedmiocie likwidacji szkoty nie byty okreslone przez
konkretne przepisy ustawy, a byly oparte na swobodnym uznaniu organu administracji
rzagdowej™*. Tak wiasnie jest w przypadku przepisow ustawy uznanych w niniejszej opinii

za niezgodne z Konstytucjg w zakresie wskazanym w powyzszym zestawieniu.

2 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 29/00.
3 Ibidem.
4 Ibidem.
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3. Wspolng cechag opiniowanych przepiséw jest naruszenie samodzielnosci samorzadu
terytorialnego, a tym samym naruszenie zasady pomocniczosci. (preambuta do Konstytucji).
Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego ,,we wstgpie do Konstytucji z 1997 r. zawarta zostata
charakterystyka drogi ustrojowej Polski, wraz z podkresleniem doswiadczen
niepodleglosciowych 1 demokratycznych, wskazanie uniwersalnych wartosci konstytucyjnych
oraz podstawowych zasad organizujacych zycie wspdlnoty panstwowej, takich jak:
demokracja, poszanowanie praw jednostki, wspoldziatanie wiadz, dialog spoleczny oraz

zasada pomocniczosci (subsydiarnosci)”

. Trybunat stwierdzil, ze ,,w $wietle najnowszej
doktryny konstytucjonalistycznej, jest to wystarczajace do uznania normatywnosci preambuty
Konstytucji™®. W przekonaniu Trybunatu ,tendencja do normatywizacji wstepu do ustawy
zasadniczej jest nieuchronna na gruncie systemu prawa stanowionego, wedlug ktérego
konstytucja jest najwyzszym aktem prawnym, o najwyzszej mocy obowigzywania, co dotyczy
takze jej preambuty jako integralnej czesci Konstytucji™’.

Z punktu widzenia zasady pomocniczo$ci, umacniajgcej uprawnienia obywateli i ich
wspolnot, arbitralna ingerencja administracji rzadowej w organizacj¢ sieci szkol, czy tez w
zarzadzanie szkotami, umozliwiona ustawa, jest niedopuszczalna. W $wietle tej zasady
ustawodawca nie powinien ingerowa¢ w funkcjonowanie samorzadu terytorialnego, narzucajac
rozwigzania prowadzace do ograniczenia roli samorzadu. Przeciwnie, konstytucyjnym obowigz-
kiem ustawodawcy jest wspieranie wszelkiego rodzaju mniejszych wspdlnot ze wzgledu na ich
znaczenie dla ksztaltowania spoteczenstwa obywatelskiego. W §wietle zasady pomocniczo$ci
administracja rzadowa nie moze decydowac za samorzad terytorialny o tym, jaka powinna by¢
organizacja sieci szkot, ani o tym, kto powinien by¢ dyrektorem szkoty, a kogo nalezy zwolni¢.
gdyz bylaby to ingerencja w funkcjonowanie lokalnego systemu o$wiatowego, odzwierciedla-
jaca arbitralne przekonania sprawujacych wladz¢ centralng, nie za$ przejaw umacniania praw
obywateli i1 ich wspolnot. Zgodnie z zasadg pomocniczosci administracja rzadowa nie powinna
ingerowa¢ w wewngtrzne sprawy matych spolecznosci, narzucajac im preferowane przez siebie
rozwigzania, czy pozbawiajac je samodzielnosci 1 samorzadnosci. Ustawy powinny wspieracé
spolecznos$ci lokalne i pomaga¢ w koordynacji ich dziatan dla dobra wspolnego

Konstytucja ustanawia w preambule zasad¢ pomocniczosci. Wedlug Trybunatu

Konstytucyjnego ,,w mysl tej zasady panstwo nie powinno wykonywac¢ zadan, ktére moga

5 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. Kp 5/08.
¢ Ibidem.
7 Ibidem.
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byé wykonywane w sposob bardziej efektywny przez mniejsze wspdlnoty obywateli”.

Ograniczenie zdolnosci samorzadu terytorialnego do wykonywania zadan publicznych,
spowodowane stosowaniem ustawy, sprowadza immanentne ryzyko zaklécen w
funkcjonowaniu systemu o$wiaty, a tym samym narusza ustanowiong w preambule

Konstytucji zasadg¢ rzetelnosci i sprawnosci dziatania instytucji publicznych.

4. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego znalazt wyraz poglad, ze stworzenie
instytucji publicznej ,,w ksztalcie uniemozliwiajagcym jej rzetelne 1 sprawne dzialanie”

narusza ,,zasady pafstwa prawnego w zakresie konstytucyjnego prawa obywateli””

. Trybunat
Konstytucyjny, dokonujagc oceny konkretnej instytucji publicznej utworzonej ustawg!'®,
sformutowal tym samym przestanki oceny zgodno$ci z ustawa zasadnicza takze innych
instytucji publicznych, na co wyraznie wskazano w uzasadnieniu powotywanego wyroku, a
wiec w szczegolnosci instytucji publicznych funkcjonujacych w systemie oswiaty i stuzacych
urzeczywistnieniu prawa do nauki, znajdujacego wyraz w art. 70 ust. 1 Konstytucji RP.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego ,,rzetelno$¢ i sprawno$¢ dzialania instytucji
publicznych w szczegodlnos$ci za$ tych instytucji, ktdre zostaly stworzone w celu realizacji 1
ochrony praw gwarantowanych przez Konstytucje, nalezy do wartosci majacych range
konstytucyjna. Wynika to jasno z tekstu wstgpu do Konstytucji (tzw. preambuty), w ktorym
jako dwa glowne cele ustanowienia Konstytucji wymieniono: zagwarantowanie praw
obywatelskich oraz zapewnienie rzetelnos$ci i sprawnosci dzialania instytucji publicznych. (...)
Przepisy, ktorych tre$¢ nie sprzyja rzetelnosci lub sprawnosci dzialania instytucji majacych
stuzy¢ ochronie praw konstytucyjnych stanowig zarazem naruszenie tych praw, a tym samym
uzasadnione jest ich uznanie za niezgodne z Konstytucja”!!.

Opiniowane  przepisy, centralizujac  szkolnictwo 1 podporzadkowujac
urzeczywistnienie prawa do nauki, o ktéorym stanowi Konstytucja w art. 70 ust. 1,
administracji rzagdowej, powoduja, ze witadze publiczne beda urzeczywistnia¢ to wiasnie

prawo niezgodnie z konstytucyjnymi uwarunkowaniami. Narusza to zasade rzetelnosci 1

sprawnosci dziatania instytucji publicznych, a tym samym narusza prawo do nauki.

8 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 54/05.

° Tak w sentencji wyroku w sprawie o sygn. K 14/03.

19 Trybunat w szczegdlnosci stwierdzit niezgodnos¢ z Konstytucjg przepiséw ustawy z dnia 23 stycznia 2003 r. o
powszechnym ubezpieczeniu w Narodowym Funduszu Zdrowia (Dz. U. z 2003 r. Nr 45, poz. 391 ze zm.).

1 Ibidem.
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5. Opiniowane przepisy ustawy, w zakresie, w jakim ograniczajg zdolno$¢ samorzadu
terytorialnego do wykonywania zadan publicznych, wzmacniajg rol¢ administracji rzadowe;j,
a wigc wigkszos$ci parlamentarnej, w dziedzinie urzeczywistniania konstytucyjnego prawa do
oswiaty w stopniu stanowigcym naruszenie art. 1 Konstytucji, w mysl ktérego Rzeczpospolita
jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli.  Wyrazona w Konstytucji zasada dobra
wspolnego nie pozwala, by system szkolny byl narzedziem majacym shuzy¢ partii politycznej
czy tez koalicji tworzacej wigkszo§¢ parlamentarng. Przeciwnie, funkcjonowanie o$wiaty
powinno by¢ neutralne politycznie. W $wietle art. 1 Konstytucji szkoty stanowig dobro, z
ktérym obywatele byliby zdolni utozsamic si¢ niezaleznie od swoich przekonan politycznych.

Ze wzgledu na zasad¢ dobra wspodlnego prawo o$wiatowe nie powinno by¢
narzedziem urzeczywistnienia ideologii, ktéra kieruje si¢ wigkszo$¢ parlamentarna. Nie
mozna tez przy pomocy prawa ustala¢ obowigzujacej wersji wypadkoéw historycznych.
Opiniowane przepisy ustawy sprowadzaja tego rodzaju ryzyko i z tego wzgledu sg niezgodne
z art. 1 Konstytucji.

Konstytucja, uznajac Rzeczypospolita za dobro wspdlne wszystkich obywateli, a
zasad¢ solidarno$ci za niewzruszong podstawe Rzeczypospolitej, okresla tym samym granice,
ktérych wiadza publiczna nie moze przekraczaé, jesli podejmowane przez nig dziatania — w
tym zwlaszcza prawodawcze — maja odpowiada¢ standardom wyznaczonym przez ustawe
zasadnicza'?. Bez respektowania zasady pomocniczo$ci ulega ograniczeniu zdolno$é¢ udziatu
obywateli w niezaleznym od wladzy publicznej dialogu, w ktorym ksztaltuje si¢ akceptacja
koncepcji dobra wspolnego. W polskiej doktrynie prawa konstytucyjnego ugruntowane jest
przekonanie, ze ,,nie wolno dobra wspolnego identyfikowac z dobrem (interesem) panstwa w
rozumieniu aparatu wiladzy, a w szczegolnosci jakiego$ jednego ogniwa administracji
panstwowej, czy tez aktualnej politycznej wigkszosci, ktora zdominowata instytucje wiadzy
publicznej”!®. Organy i urzedy tworzace aparat pafstwowy, a tym samym takze ich
dziatalno$¢, ,,stanowig dobro wspdlne i nie powinny by¢ zawlaszczane w jakimkolwiek
interesie partykularnym oraz wszystkie majg obowigzek dziatania na rzecz dobra wspolnego,
a nie dobr partykularnych”!*. W $wietle tego stanowiska dobrem wspolnym jest

,rozgaleziony aparat administracji rzagdowej”!*, ktory nie powinien byé wykorzystywany dla

12 Por. R. Piotrowski: Solidarno$¢ i dobro wspdlne a granice wladzy publicznej, w: D. Bach-Golecka, red.:
Solidarno$¢ i dobro wspolne jako wartosci w prawie, Warszawa 2021, s. 81.

13 Tak W. Sokolewicz: uwagi do art. 1, w: L. Garlicki, red.: Konstytucja RP. Komentarz, t. V, Warszawa 2007, s.
21 inast.

14 Ibidem.

15 Ibidem, s. 23.
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celow grupowych!'®. W doktrynie znajduje wyraz przekonanie uznajace za dobro wspolne nie
,$amo panstwo, ale panstwo odpowiadajace konstytucyjnej charakterystyce, a co najmniej
zmierzajace do tego, aby rzeczywisto$¢ odpowiadala relewantnym zasadom i przepisom

217

konstytucji Zarazem takze dobro wspoélne jest uznawane za dyrektywe ,,dotyczaca

konstrukcji wszystkich instytucji panstwowych” oraz kryterium oceny ich dziatania'®.

6. Opiniowane przepisy sa niezgodne z art. 2 Konstytucji w zakresie, w jakim powoduja
nieproporcjonalng ingerencj¢ w prawa samorzadu terytorialnego. Trybunal Konstytucyjny
wielokrotnie podkres§lat znaczenie zasady proporcjonalno$ci wskazujac, ze zarzut jej
naruszenia ,,mozna uzna¢ za udowodniony w sytuacji, gdy z punktu widzenia regut kultury
prawnej 1 zasad racjonalno$ci ingerencja prawodawcza byla nadmierna w stosunku do
zamierzonych celow, albo tez owe cele pozostawaly poza legitymowanym w ustroju

519

demokratycznym dopuszczalnym zakresem dziatania wladzy Tego rodzaju ocena moze

,»zosta¢ sformutowana w sytuacji, w ktorej zasady racjonalnos$ci i standardy kultury prawnej
pozwalaja na jednoznaczne uznanie ingerencji prawodawczej za nadmierng”?’,
W przedmiotowej sprawie naruszenie zasady proporcjonalnos$ci polega na tym, ze
zamierzone przez ustawodawce cele, polegajace na podporzadkowaniu samorzadu
terytorialnego administracji rzadowej w zakresie przewidzianym ustawa, a w szczegolnosci
przeksztatceniu dyrektoréw szkot w funkcjonariuszy podleglych administracji rzadowe;,
pozostaja poza dopuszczalnym w $wietle Konstytucji zakresem jej dziatania. Naruszenie
zasady proporcjonalnos$ci polega rowniez na tym, ze dobro chronione, jakim jest wzmocnienie
uprawnien administracji rzagdowej, jest mniejsze anizeli dobro po$wigcane, a wigc wplyw
jednostek samorzadu terytorialnego na funkcjonowanie szkot.

Opiniowane przepisy sa niezgodne z art. 2 Konstytucji takze w zakresie, w jakim
naruszaja zasade zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Zgodnie z ustalonym
orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego ,,zasada zaufania obywatela do panstwa i
stanowionego przez nie prawa opiera si¢ na pewnosci prawa, a wiec takim zespole cech
przyshugujacych prawu, ktére zapewniaja jednostce bezpieczenstwo prawne; umozliwiaja jej

decydowanie o swoim postgpowaniu w oparciu o petng znajomo$¢ przestanek dzialania

16 Por. R. Sobafiski: Dobro wspélne w definicji ustawy Tomasza z Akwinu, w: Prawo a wartosci. Ksiega
jubileuszowa prof. J. Nowackiego, Krakow 2000, s. 259.

17 Tak zwtaszcza W. Sokolewicz, M. Zubik: uwagi do art. 1, w: L. Garlicki, M. Zubik, red.: Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej.Komentarz, t. I, Warszawa 2016, s. 58.

18 Tak M. Piechowiak: uwagi do art. 1, w: M. Safjan, L. Bosek, red.: Konstytucja RP. Komentarz, t. I, Warszawa
2016, s. 177.

19 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 24/02.

20 Tbidem.
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organdéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania mogg pociagnaé za
sobg. Jednostka winna mie¢ mozliwo$¢ okreslenia zarowno konsekwencji poszczegdlnych
zachowan i zdarzen na gruncie obowigzujagcego w danym momencie systemu jak tez
oczekiwaé, ze prawodawca nie zmieni ich w sposob arbitralny. Bezpieczenstwo prawne
jednostki zwigzane z pewnos$cig prawa umozliwia wigc przewidywalno$¢ dziatan organow
panstwa, a takze prognozowanie dzialan wlasnych”?'. Wedlug Trybunatu prawodawca
narusza warto$ci znajdujace si¢ u podstaw tej zasady, ,,wtedy, gdy jego rozstrzygniecie jest
dla jednostki zaskoczeniem, bo w danych okolicznosciach nie mogla go przewidziec,
szczegolnie za§ wtedy, gdy przy jego podejmowaniu prawodawca mogl przypuszczaé, ze
gdyby jednostka przewidywala zmiang prawa, bylaby inaczej zadecydowala o swoich
sprawach”??. Badajac zgodnoéé aktéw normatywnych z wymieniong zasadg ,,nalezy ustalié,
na ile oczekiwanie jednostki, Ze nie narazi si¢ ona na prawne skutki, ktérych nie mogta
przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dziatan, sg usprawiedliwione. Jednostka
musi zawsze liczy¢ si¢ z tym, ze zmiana warunkow spolecznych lub gospodarczych moze
wymagac nie tylko zmiany obowigzujacego prawa, ale rowniez niezwlocznego wprowadzenia
w zycie nowych regulacji prawnych”?.

Wedlug Trybunatu Konstytucyjnego zasada zaufania ,,zapewnia nie tylko ochrong
podmiotow prywatnych, ale obowigzuje rowniez w stosunkach migdzy jednostkami
samorzadu terytorialnego a panstwem”*. W $wietle zasady ochrony zaufania jednostek
samorzadu terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa mogly one oczekiwac, ze
uprawnienia samorzadu terytorialnego w dziedzinie o$wiaty, oparte na podstawach
konstytucyjnych 1 zwigzane z demokratyczng legitymacja organow samorzadu, nie zostang

zniesione przez ustawodawce w demokratycznym panstwie prawnym.

7. W  orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego znalazto wyraz przekonanie, ze
»samorzad terytorialny jest jedng z gléwnych idei panstwa demokratycznego. Oznacza
samorzadno$¢ spotecznos$ci lokalnych w sprawach lokalnych oraz innych przekazanych przez
ustawy. Podmiotowos¢ jednostek samorzadu terytorialnego na gruncie prawa publicznego i
prywatnego, gwarantowana konstytucyjnie, jest podstawa regulacji ustawowej samorzadu

terytorialnego™®. Ograniczanie samorzadnosci spotecznosci lokalnych i praw samorzadu

2! Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie P 3/00.

2 Ibidem.

23 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 27/00.
24 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 54/05.
25 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 31/06.
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terytorialnego, ktérego organy stanowigce 1 wykonawcze dysponujg legitymacja wyborcza w
mys$l art. 169 Konstytucji, podwaza demokratyczny charakter panstwa, godzac w prawo do
samorzadu, co jest naruszeniem art. 5 Konstytucji, w mysl ktorego Rzeczpospolita ,,zapewnia
prawa 1 wolnos$ci cztowieka i obywatela”, a wiec takze prawo do samorzadu. Jak stwierdzit
Trybunat Konstytucyjny ,,Prawo do samorzadu istnieje niezaleznie od rozstrzygniec
ustawodawcy. Ustawodawca okresla jedynie formy realizacji tego prawa w granicach
okreslonych przez Konstytucje?. Zasadniczym ograniczeniem prawa do samorzadu jest
podporzadkowanie szkét administracji centralnej 1 pozbawienie samorzadu terytorialnego
zdolno$ci wykonywania istotnej cze$ci zadan publicznych przez sprowadzenie roli wiadz
samorzagdowych w dziedzinie o§wiaty do organizowania i finansowania procesu ksztatcenia,

bez wptywu na jako$¢ tego procesu.

8. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej stanowi w art. 15 ust. 1, ze ustrdj terytorialny
panstwa zapewnia decentralizacje wiadzy publicznej. Pojecie decentralizacji jest rozmaicie
rozumiane w literaturze przedmiotu. Wedlug Trybunalu Konstytucyjnego ,organy
zdecentralizowane cechuje samodzielno$¢, rozumiana jako wyposazenie w prawo do
wzglednie samodzielnego dzialania w granicach ustawowo dopuszczalnych, oraz
niezawisto$¢ oznaczajacg wolnos¢ od ingerencji organdw wyzszych w zakresie szerszym niz

27 W doktrynie wskazano, ze ,,definicja decentralizacji uwypukla trzy

to dopuszczajg ustawy
zagadnienia: 1) przekazanie zadan publicznych do realizacji na szczebel lokalny, 2)
korzystanie przez organy lokalne z majatku oraz uprawnien gwarantujacych ich
samodzielno$¢ oraz mozliwos¢ decydowania o sprawach publicznych, 3) posiadanie

»28 W $wietle stanowiska

odpowiednich §rodkow finansowych dla realizacji wlasnej polityki
doktryny decentralizacja oznacza taki uktad organizacyjny administracji publicznej, ktory
charakteryzuje si¢ ,istnieniem — obok centralnego o$rodka — takze podmiotow o pewnym

»29  Zdaniem Trybunatu

stopniu niezaleznosci od osrodka centralnego w panstwie
Konstytucyjnego pojecie decentralizacji ,,0znacza proces stalego poszerzania uprawnien
jednostek wladzy publicznej nizszego stopnia w drodze przekazywania im zadan, kompetencji
oraz niezbednych $rodkéw. Decentralizacja, o ktdrej stanowi Konstytucja Rzeczypospolitej

Polskiej nie jest jednorazowym przedsiewzigciem organizacyjnym, lecz trwalg cecha kultury

26 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 24/02.

27 Ibidem.

28 Por. N. Gajl, Finanse i gospodarka lokalna na §wiecie, Warszawa 1993, s. 12.

2 Por. E. Kornberger-Sokotowska: Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielno$¢ finansowa jednostek
samorzadu terytorialnego, Warszawa 2001, s. 11
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politycznej panstwa zbudowanej na wiasciwych rozwigzaniach ustawowych, zgodnych z
konstytucyjnymi zasadami ustroju Rzeczypospolitej**. W opinii Trybunatu Konstytucyjnego
decentralizacja ,,nie moze by¢ rozumiana w sposéb mechaniczny, w oderwaniu od kontekstu
interpretacyjnego stanowigcego konsekwencje catoksztattu zasad 1 wartosci konstytucyjnych
sktadajacych si¢ na ustrdj panstwa. Odnosi si¢ to zwlaszcza do odpowiedzi na pytanie o
granice decentralizacji™!.

Granice decentralizacji wyznaczone sg przede wszystkim przez zasad¢ jednolitosci
Rzeczypospolitej  (art. 3  Konstytucji). Zdaniem  Trybunalu  Konstytucyjnego
,urzeczywistnienie tej zasady jest do pogodzenia z zapewnieniem decentralizacji wladzy
publicznej przez ustrdj terytorialny panstwa pod warunkiem zachowania zgodnych z
Konstytucja relacji migdzy zakresem zadan i uprawnien poszczegdlnych ogniw w strukturze
wiadzy. (..) Decentralizacja nie wyklucza wigc takich rozwigzan ustrojowych w dziedzinie
samorzadu terytorialnego, ktére polegaja na wylaczeniu pewnych spraw z kompetencji
organdw lokalnych i przekazaniu ich innym organom wiladzy. Wylaczenie to powinno by¢
dokonane ,,w zakresie okreSlonym prawem”, a zatem w zgodzie z Konstytucja, w drodze
ustawy, przy poszanowaniu wymagan racjonalnosci’2.

Opiniowane przepisy ustawy centralizuja funkcjonowanie systemu o$wiaty wbrew
zasadzie  decentralizacji, zastepujagc  dotychczasowe rozwigzania  hierarchicznym

podporzadkowaniem dyrektorow szkot i1 placoéwek administracji rzagdowej oraz wymuszajac

egzekwowanie polecen nadzoru pedagogicznego.

9. W mysl art. 16 ust. 2 Konstytucji samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu
wladzy publicznej, wykonujagc w imieniu wlasnym 1 na wlasng odpowiedzialnos¢
przyslugujaca mu w ramach ustaw istotng cz¢$¢ zadan publicznych. Wedlug Trybunatu
Konstytucyjnego ,,podstawowa cecha samorzadu terytorialnego jest wigc samodzielne
wykonywanie zadan publicznych, co oznacza, ze decyzje sg podejmowane przez organy tego
samorzadu swobodnie, we wlasnym zakresie, bez odgérnych polecen, za§ nadzér organow
rzadowych jest ograniczony do kontroli legalnosci (art. 171 wust. 1 Konstytucji).
Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega tez ochronie sadowej (art. 165

ust. 2 Konstytucji)”*.

30 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 24/02.
31 Ibidem.
32 Ibidem.
33 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 29/00.
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W doktrynie wskazano, ze ,istotnym elementem samodzielnosci samorzadu
terytorialnego jest wylaczenie zasady hierarchicznego podporzadkowania (typowej dla relacji
wewnatrz administracji rzadowej) w odniesieniu do stosunkéw miedzy jednostka
samorzadowa (jej organami) a organami administracji rzadowe;j”**. Samodzielno$¢ rozumiana
jest jako ,,niezalezno$¢ od administracji rzadowej, umozliwiajaca jednostkom samorzadu
terytorialnego (korporacjom komunalnym) realizowanie zadan zwigzanych z zaspokajaniem
potrzeb mieszkancow, ktora znajduje wyraz szczegdlnie w:

1) powierzeniu samorzagdowi wylgcznosci w realizowaniu okre§lonych zadan (tzw.
zadania wtlasne),

2) nadaniu samorzadowi odrgbnej struktury organizacyjnej,

3) nadaniu jednostkom samorzadu (gminom, powiatom, wojewddztwom)
osobowos$ci prawnej 1 przyznaniu im prawa wlasnosci lokalnych skladnikow majatku
publicznego (mienie komunalne, mienie powiatu i mienie samorzadu wojewodzkiego),

4) zapewnieniu samodzielnosci budzetowo-finansowej oraz kompetencji do
stanowienia aktOw prawa miejscowego,

5) ograniczeniu ingerencji wtadzy centralnej tylko do procedur nadzorczych,

6) zapewnieniu sgdowej ochrony praw i interesdéw podmiotéw samorzadowych”>.

Wedlug Trybunatu Konstytucyjnego ,,jednostki samorzadu terytorialnego wykonujg
istotng cze$¢ zadan publicznych samodzielnie, ale na podstawie ustaw 1 w ich ramach.
Oznacza to, ze samodzielno$¢ ta nie ma charakteru absolutnego i moze podlegaé réznego
rodzaju ograniczeniom, ustanowionym przez prawodawce. Samodzielno$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego nie wyklucza wiec podporzadkowania ich dziatalnosci przepisom
prawa. Ochrona tej warto$ci nie moze bowiem wyklucza¢ lub znosi¢ w istotny sposob prawa

ustawodawcy do ksztattowania stosunkéw w panstwie”¢.

Zarowno ,,podstawy dziatalno$ci
samorzadu terytorialnego, jak 1 ograniczenia tej dziatalno$ci, moga by¢ wprowadzone
w formie ustaw. Jednakze swoboda regulacyjna prawodawcy takze podlega ograniczeniom”,
a za niesprzeczne z Konstytucja Trybunal uznawat ,tylko takie ograniczenia, ktore odpowia-
daja wymaganiom ustawy zasadniczej zarowno pod wzgledem formalno-proceduralnym, jak
i materialnym™?’. Samodzielno$¢ moze wigc by¢ ,ograniczona w drodze ustawy, ale pod
warunkiem, ze ograniczenia te znajduja uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach
1 chronionych wartosciach, ktorych pierwszenstwo ochrony, przedtozone nad zasada ochrony
3 Tak L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2020, s. 354.

3 Por. L. Garlicki: op. cit., s. 344 i nast.

36 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 38/97.
37 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 29/00.
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»38 - Ustawowe

samodzielnosci samorzadu terytorialnego, zalezy od oceny ustawodawcy
ograniczenia samodzielnosci samorzadu ,,nie moga wiec by¢ dowolne, lecz musza w kazdym
przypadku znajdowac uzasadnienie w przepisach konstytucyjnych. Ocena czy dana regulacja
spetnia warunek usprawiedliwionej ingerencji w sfer¢ samodzielno$ci” nie moze by¢ ,,doko-
nana bez wyktadni odwotlujacej si¢ do celu i aksjologii ustawy wprowadzajacej ograniczenia.
Przy wprowadzaniu ograniczen konieczne jest rowniez zachowanie adekwatnosci celu
uzasadniajacego te ograniczenia do $rodka, jakim si¢ postuzyl ustawodawca. Ingerencja
ustawodawcy nie moze by¢ tez nadmierna, tzn. nie powinna przekracza¢ granic niezbednych
dla ochrony interesu publicznego, z ktorym jest ona powigzana™’. Interes publiczny nie jest
jednak tozsamy z interesami partii politycznych tworzacych wickszos¢, uchwalajaca ustawe,
ktora ,,preferuje centralistycznie ustalane idealty wychowawcze i tresci ksztatcenia” i pozwala
na to, by szkota byla ,,wykorzystywana przez rzadzacych do manipulowania spoteczenstwem,

740 Wedhig Trybunatu Konstytucyjnego

narzucania wtasnej — upolitycznionej wizji $wiata
»Zjawisko partyjnej centralizacji samorzadow, czy po prostu wptywu ogolnokrajowych partii
politycznych na funkcjonowanie samorzadow, badz po prostu ,,upartyjnienia samorzadow”,
moze sta¢ si¢ zjawiskiem niebezpiecznym, jesli bedzie prowadzi¢ do redukowania
samodzielno$ci samorzadow, faktycznego podporzadkowania osob kierujacych samorzadem
kierownictwom partii ogdlnokrajowych. Mozna oceni¢ takie zjawiska jako patologiczne™*!.
W s$wietle stanowiska Trybunalu Konstytucyjnego ,,zaden system ustrojowy, nie zapobiegnie
partyjniactwu, ,,zawlaszczaniu” pafstwa przez rzadzace partie polityczne™?. Jednakze tego
rodzaju zjawisko, ktdrego przejawem sa opiniowane przepisy, hie jest wyrazem interesu
publicznego 1 dlatego nie moze uzasadnia¢ konstytucyjnie dopuszczalnej ingerencji
ustawodawcy ograniczajgcej samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego.

Ustawa, centralizujac funkcjonowanie o$wiaty, uniemozliwia wykonywanie przez
samorzad terytorialny, przystugujacej mu czgsci zadan publicznych we wlasnym imieniu i na
wlasng odpowiedzialnos¢. Zadania w dziedzinie oswiaty nie zostalty samorzadowi odebrane,
natomiast ograniczono zdolnos¢ do wykonywania tych zadan zgodnie z Konstytucja, to jest
we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢é. Z tego wzgledu opiniowane przepisy sa

niezgodne z art. 16 ust. 2 Konstytucji.

38 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 1/96.

3 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 29/00.

40 Tak ,,Stanowisko Komitetu Nauk Pedagogicznych PAN z dnia 16 stycznia 2022 r. w sprawie ustawy o
zmianie ustawy — Prawo o$wiatowe oraz niektorych innych ustaw przyjetej przez Sejm RP w dniu 13 stycznia
2022 1.7, s. 1.

4! Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 31/06.

4 Ibidem.
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10. Art. 12 Konstytucji stanowi, ze Rzeczpospolita zapewnia wolno$¢ tworzenia i
dzialania stowarzyszen, ruchoéw obywatelskich, innych dobrowolnych zrzeszen oraz fundacji.

Wedhug Trybunatu Konstytucyjnego koncepcja ,,monopolu partii politycznych na
wpltywanie metodami demokratycznymi na polityke panstwa (...) nie ma uzasadnienia w
konstytucyjnym porzadku prawnym RP. Konstytucja tworzy przestanki dla funkcjonowania
spoteczenstwa obywatelskiego, w ktorym wiasnie obywatele, zorganizowani w rdéznych
strukturach formalnych (partie polityczne, stowarzyszenia, organizacje spoteczne, fundacje)
realizujg swoje cele wptywajac na sprawy publiczne. System demokratyczny tym m.in. r6zni
si¢ od totalitarnego, ze wyklucza monopol partii politycznych na wplywanie na polityke
panstwa. Partie polityczne majg wprawdzie szczegdlny status, ze wzgledu na swe funkcje w
demokracji parlamentarnej, ale sg jednym z wielu elementéw struktury zycia publicznego.
Nie sg ani elementem jedynym, ani nie maja monopolu, nie moga ponadto ograniczaé
dzialalnosci innych struktur zycia publicznego. Konstytucyjne ramy modelu spoteczenstwa
obywatelskiego zawarte sa w przepisach art. 11-13 Konstytucji, ze szczegdlnym
uwzglednieniem art. 12 Konstytucji. To wlasnie zwigzek art. 12 z art. 4 Konstytucji okresla
demokratyczny charakter pafstwa i spoleczenstwa’™*.

Jednakze art. 86 ust. 2a i ust. 2b ustawy tworza przestanki do monopolizowania
wplywu tworzacych wigkszo$¢ parlamentarng partii politycznych na polityke panstwa w
dziedzinie o$wiaty poprzez ograniczanie dziatalnosci organizacji pozarzadowych. Z tego
wzgledu przepisy te sa niezgodne z art. 12 w zwigzku z art. 58 ust. 1 Konstytucji, w mysl
ktérego kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ zrzeszania sie. Przepisy te wykluczajg arbitralng

ingerencj¢ panstwa w dziatalno$¢ organizacji pozarzadowych.

11.  Art. 86 ust. 2 a stanowi, Ze organizacja i prowadzenie zaj¢¢ z uczniami w szkole lub
placowce przez stowarzyszenia i inne organizacje, ktorych celem statutowym jest dziatalnos¢
wychowawcza albo rozszerzanie 1 wzbogacanie form dziatalno$ci dydaktycznej,
wychowawczej, opiekunczej innowacyjnej szkoly lub placéwki, wymaga wuzyskania
pozytywnej opinii kuratora os$wiaty. Kurator, w mys$l art. 86 ust. 2b, nie jest zwigzany
pozytywna opinig rady rodzicow. Oznacza to, ze kurator, mimo pozytywnej opinii rady
rodzicow, moze uniemozliwi¢ organizacj¢ 1 prowadzenie zaj¢¢, o ktorych mowa. Przepisy te
sg zatem niezgodne z art. 48 ust. 1 Konstytucji, ktory stanowi, ze rodzice majg prawo do

wychowania dzieci zgodne z wlasnymi przekonaniami.

43 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 11/03.
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W mys$l stanowiska doktryny ,.celem art. 48 Konstytucji jest zagwarantowanie
rodzicom konstytucyjnej ochrony ich praw przed dowolng i arbitralng ingerencjg panstwa”**,
z czym mamy do czynienia w opiniowanych przepisach.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego znalazt wyraz poglad, zgodnie z ktérym
rodzice winni mie¢ ,,prawo do reprezentowania dziecka wzgledem osob trzecich, by moc
efektywnie sprawowac¢ nad nim piecze¢. Przystuguje im w tym wzgledzie prawo podmiotowe
o charakterze przyrodzonym i naturalnym, niepochodzace z nadania panstwowego, cho¢
wykonywane pod kontrola pafnstwowa i spoteczng”®. Trybunal wskazal takze, iz pojecie
praw rodzicielskich ,niewatpliwie obejmuje prawo do wychowania dziecka™*®. Wedhg
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego ,,Konstytucja nie moze gwarantowaé, i nie
gwarantuje, ze wiedza przekazywana w szkole bedzie zgodna z przekonaniami rodzicow”,
ktére ,,na 0gdt nie muszg by¢ zgodne z przekonaniami dyrektoréw szkoét i cztonkow organow
samorzadu gminnego lub powiatowego™’. Jednak arbitralne uszczuplenie praw rodzicéw do
respektowania ich przekonan polegajagce na pozbawieniu znaczenia pozytywnej opinii
rodzicow w przedmiotowe] sprawie jest nieproporcjonalnym ograniczeniem ich prawa
podmiotowego, ktore to ograniczenie trudno uzna¢ za konieczne w demokratycznym panstwie
w mysl art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego zasada proporcjo-
nalno$ci, wyznaczajagca dopuszczalny zakres ograniczen korzystania z konstytucyjnych
wolno$ci 1 praw, wymaga zbadania, czy kwestionowana norma spetnia trzy wymagania:
przydatnosci, koniecznos$ci 1 proporcjonalnosci w $cistym tego slowa znaczeniu. Ustanowione
ograniczenia spelniaja wymodg proporcjonalnosci, jezeli: 1) wprowadzona regulacja
ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkéw (zasada
przydatnosci); 2) regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest
powigzana (zasada koniecznosci); a ponadto 3) jej efekty pozostaja w proporcji do cigzarow
nakladanych przez nig na obywatela (zasada proporcjonalnosci w S$cistym tego stowa
znaczeniu). Przestanka ,,proporcjonalnosci”, niezbedna dla uznania zasadnosci wprowadzenia
ograniczenia konstytucyjnych wolnos$ci i praw, oznacza dla ustawodawcy obowigzek wyboru

najmniej dolegliwego $rodka*®.

4 Por. M. Florczak-Wator: uwagi do art. 48 w: P. Tuleja, red.: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Warszawa 2019, s. 170. Por. takze M. Safjan, L. Bosek, red.: Konstytucja RP. Komentarz,
Warszawa 2016, t. 1, s. 1207.

4 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 16/10.

46 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 18/02.

47 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 11/03.

48 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. U 5/97.
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Rozwigzanie przewidziane w ustawie, przyznajace kuratorowi mozliwo$¢ niewydania
pozytywnej opinii dotyczacej organizacji i prowadzenia zaje¢, o ktérych mowa, mimo
pozytywnej opinii rady rodzicéw, nie jest niezbedne do ochrony interesu publicznego, z
ktorym jest powigzane, a zatem do zagwarantowania prawa do nauki. Ponadto rozwigzanie to,
stwarzajac podstawe do ignorowania stanowiska rady rodzicéw, oznacza wybor Srodka
szczegblnie dolegliwego, poniewaz sprowadzajacego immanentne ryzyko konfliktow w
szkole 1 ostabienia zdolno$ci jej funkcjonowania. Pozbawienie rodzicow wplywu na
dziatalno$¢ szkoly w przedmiotowym zakresie nie znajduje oparcia w zadnej z przestanek
ograniczania ich prawa do wychowania dzieci zgodnie z wlasnymi przekonaniami. Nie
wymaga tego bezpieczenstwo lub porzadek publiczny, ochrona $rodowiska, zdrowie i

moralno$¢ publiczna, wolnosci i prawa innych osob.

12. Art. 55 ust. 6¢-6h, art. 56 ust. 3, 3a-3c, 4 1 4a, art. 62 ust. 2, art. 63 ust. 12 1 ust. 22, art.
66 ust. 1 pkt 2, art. 86 ust. 2a, art. 89 ust. 1 zdanie pierwsze, la, art. 91 ust. 11-13 ustawy z
dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo o$wiatowe (Dz. U. z 2021 r. poz. 1082), w brzmieniu
nadanym przez art. 1 ustawy z dnia 13 stycznia 2022 r. o zmianie ustawy — Prawo o§wiatowe
oraz niektorych innych ustaw s3 niezgodne z art. 4 ust. 3 i ust. 4 Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994
r., Nr 124, poz. 607, dalej: Karta) w zwiazku z art. 9 1 91 ust. 2 Konstytucji przez to, ze
tworzac podstawy prewencyjnej ingerencji administracji rzadowej w funkcjonowanie o$wiaty
pozbawiaja samorzad terytorialny zdolno$ci dzialania zgodnego z Karta.

Karta zostata ustanowiona przez Rad¢ Europy 15 pazdziernika 1985 r. i ratyfikowana
przez Rzeczpospolitg Polska 26 kwietnia 1993 r., za§ weszta w zycie 1 marca 1994 r. Zostata
ogloszona w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 25 listopada 1994 r. Zgodnie
z art. 91 ust. 1 Konstytucji ratyfikowana umowa mig¢dzynarodowa, po jej ogloszeniu w
Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej stanowi cz¢s¢ krajowego porzadku prawnego i
jest bezposrednio stosowana, chyba ze jej stosowanie uzaleznione jest od wydania ustawy.
Jednoczes$nie (art. 91 ust. 2 Konstytucji) umowa mi¢dzynarodowa ratyfikowana za uprzednia
zgoda wyrazong w ustawie ma pierwszenstwo przed ustawa, jezeli jej postanowien nie da si¢
pogodzi¢ z ustawa. Na mocy art. 241 ust. 1 Konstytucji, pomimo ratyfikacji Karty przed
wejsciem w zycie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., stosuje si¢ do
postanowien Karty art. 91 Konstytucji. W mysl art. 9 Konstytucji Rzeczpospolita przestrzega
wiazacego ja prawa miedzynarodowego. Naruszenie postanowien Karty jest rownoznaczne z

naruszeniem powotanego przepisu Konstytucji.
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Preambuta Karty uznaje prawo obywateli do uczestnictwa w kierowaniu sprawami
publicznymi za jedna z zasad demokratycznych, wspolnych dla wszystkich panstw
cztonkowskich Rady Europy. Te aksjologiczne =zasady sa konsekwencja zasady
pomocniczosci, o ktorej stanowi takze preambuta Konstytucji, zasady rozumianej jako
wyznacznik swobody regulacyjnej ustawodawcy, ingerujagcego w zakres wlasciwosci
samorzadu lokalnego®. Oznacza to, Ze naruszenie przez opiniowane przepisy ustawy zasady
decentralizacji nie tylko narusza aksjologiczne podstawy Konstytucji, w tym zasade
pomocniczosci, ale takze pozostaje w sprzecznos$ci z aksjologig Karty.

Karta stanowi w art. 4 ust. 3, ze ,,Generalnie odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne
powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy wladzy, ktore znajduja si¢ najblizej obywateli.
Powierzajac te funkcje innemu organowi wiadzy nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter
zadania oraz wymogi efektywnosci 1 gospodarno$ci”. Opiniowane przepisy, ktore pozbawiaja
organ prowadzacy szkole lub placowke albo dyrektora szkoty lub placowki wptywu na ich
funkcjonowanie, naruszajac samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego w zakresie wskazanym
W opinii, sg niezgodne z art. 4 ust. 3 Karty. Odpowiedzialno$¢ za organizacj¢ sieci szkot
powinny ponosi¢ jednostki samorzadu terytorialnego; prowadzenie szkoét jest ich zadaniem
wlasnym, sg tez organami, ktore — w rozumieniu Karty — znajduja si¢ najblizej obywateli.
Nadanie kuratorom uprawnien uzalezniajgcych szkoty od administracji rzadowej jest
roOwnoznaczne z przejeciem odpowiedzialnosci za sprawy publiczne w tym zakresie w sposob
niezgodny z art. 4 ust. 3 Karty. Samorzad terytorialny wspotinansuje funkcjonowanie
oS§wiaty, a zatem pozbawienie organow prowadzacych szkoly lub placowki ich
dotychczasowych uprawnien wskutek przewidzianej w ustawie centralizacji oSwiaty zagraza
jej efektywnosci 1 nie odpowiada okreslonym w Karcie przestankom powierzenia tych
uprawnien ,,innemu organowi wladzy”.

Zgodnie z art. 4 ust. 4 Karty ,,Kompetencje przyznane spotecznosciom lokalnym
powinny by¢ w zasadzie catkowite 1 wylaczne 1 moga zosta¢ zakwestionowane lub
ograniczone przez inny organ wiladzy, centralny lub regionalny, jedynie w zakresie
przewidzianym prawem”. Opiniowane przepisy ustawy sg niezgodne z powolanym wzorcem.
Ustawa ograniczajaca zadania wlasne gminy, do ktérych nalezy edukacja publiczna w mysl
art. 7 ust. 1 pkt 8 ustawy o samorzadzie gminnym>’, powinna odpowiada¢ wymaganiom
stawianym prawu, o ktorym mowa w Karcie, a w szczeg6élnosci powinna by¢ zgodna z
Konstytucja. Opiniowane przepisy nie spetniajg tego wymagania.

4 Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 8/07.
30 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 1372, 1834.
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13.  Art. 89 ust. 5a ustawy stanowi, ze w opinii dotyczacej likwidacji szkoty lub placowki pub-
licznej prowadzonej przez jednostke samorzadu terytorialnego, kurator lub minister wtasciwy do
spraw kultury 1 ochrony dziedzictwa narodowego ,,oceniaja zasadnos¢ likwidacji szkoty, w tym zgod-
nos¢ tej likwidacji z przepisami prawa”. Oznacza to, ze podmioty dokonujgce oceny kierujg si¢ nie
tylko przepisami prawa, ale takze innymi kryteriami oceny zasadno$ci likwidacji szkoty lub placowki.

Jednakze, w my$l art. 171 ust. 1 Konstytucji, dzialalnos¢ samorzadu terytorialnego podlega
nadzorowi jedynie z punktu widzenia legalno$ci. Wykluczone sg inne kryteria oceny zasadnosci
likwidacji szkoty lub placowki. Wedtug Trybunatu Konstytucyjnego sformutowanie ,,po uzyskaniu
pozytywnej opinii kuratora o§wiaty” oznacza, ze kurator o$wiaty ,,nie dziata w tym przypadku
arbitralnie, lecz jest zwigzany konkretnymi normami prawnymi!. Tymczasem art. 89 ust. 5a
ustawy pozwala kuratorowi dziala¢ nie na podstawie konkretnych norm prawnych, ale przy
zastosowaniu takze innych kryteriow anizeli kryteria prawne, co jest niezgodne z art. 171 ust. 1
Konstytucji Trybunal Konstytucyjny stwierdzil: ,Jest oczywiste, ze kurator o$wiaty nie jest
organem nadzoru nad gming w rozumieniu art. 171 Konstytucji i gdyby przyjac, ze wydanie
pozytywnej opinii lub poinformowanie o jej braku jest jednym z instrumentow nadzoru
administracji rzadowej nad samorzadem terytorialnym, to juz tylko z tego powodu nalezatoby
uznaé, ze po wejsciu w zycie Konstytucji kwestionowany przepis musiatby by¢ uznany za przepis
pozostajacy w sprzecznosci z nig. W aktualnym porzadku konstytucyjnym niedopuszczalna jest
bowiem jakakolwiek forma nadzoru kuratora nad jednostka samorzadu terytorialnego jako taka™>2.
Jednakze uzaleznienie likwidacji szkoty od akceptacji kuratora jest ingerencja w sfere dzialalnosci
samorzadu terytorialnego, ktora powoduje przeksztatcenie kuratora — w zakresie okre§lonym w
ustawie — w swego rodzaju organ nadzoru nad samorzadem terytorialnym, co stanowi naruszenie
art. 171 ust. 1 Konstytucji, poniewaz kurator w mysl opiniowanego przepisu ustawy kurator,
oceniajac zasadnos¢ likwidacji szkoty, moze stosowac inne kryteria anizeli kryteria legalnosci; jest
to takze naruszenie art. 171 ust. 2 Konstytucji, poniewaz kurator nie moze sprawowac¢ nadzoru nad
samorzadem terytorialnym, a ustawa sytuuje w roli nadzorczej. W doktrynie wskazano, ze ,,zaden
inny podmiot, ktory nie zostal wprost wymieniony w art. 171 ust. 2 Konstytucji nie powinien
podejmowa¢ $rodkéw nadzoru wzgledem poszczegdlnych przejawow dzialania samorzadu

terytorialnego, gdyz w przeciwnym razie naruszona zostataby sama konstrukcja nadzoru™>.

14.  Z powyzszych wzgledow nalezy uzna¢ tezy opinii za uzasadnione.

3! Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 29/00.

2 Ibidem.

33 Tak A. Skoczylas, W. Piatek: uwagi do art. 171 Konstytucji, w: M. Safjan, L. Bosek: Konstytucja RP. Komentarz,
Warszawa 2016, s. 954 i nast.
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KANCELARIA
SENATU

BIURO LEGISLACYJNE

Warszawa, 19 stycznia 2022 r.

Opinia do ustawy o zmianie ustawy — Prawo oSwiatowe oraz niektorych innych ustaw

(druk nr 613)

l. Cel i przedmiot ustawy

Nowelizacja ustawy — Prawo o$wiatowe ma na celu miedzy innymi:

1) modyfikacj¢ przepisow regulujacych dziatalno$¢ oddziatow przygotowania wojskowego
oraz rekrutacje do tych oddziatow 1 szkot prowadzonych przez Ministra Obrony
Narodowej;

2)  wprowadzenie mozliwosci dowozenia uczniow do szkot i placowek w sytuacjach innych
niz te, w ktorych na gminie cigzy ustawowy obowigzek w tym zakresie;

3) umozliwienie organowi sprawujgcemu nadzor pedagogiczny wystgpienie do organu
prowadzacego szkole lub placowke z wnioskiem o odwotanie dyrektora szkoty
lub placéwki w czasie roku szkolnego bez wypowiedzenia, jezeli dyrektor szkoty
lub placowki nie zrealizuje w wyznaczonym terminie zalecen wydanych w wyniku
czynnosci nadzoru pedagogicznego; w przypadku gdy organ prowadzacy szkote lub
placowke nie odwota dyrektora szkoty lub placowki w okreslonym terminie,
powierzenie stanowiska dyrektora szkoty lub placowki wygasnie po uplywie 14 dni
od dnia otrzymania wniosku;

4) wprowadzenie wymogu uzyskania pozytywnej opinii organu sprawujacego nadzor
pedagogiczny w przypadku powierzania stanowiska dyrektora szkoty lub placoéwki
oraz powotywania na to stanowisko, jezeli:

a) organ prowadzacy szkote lub placowke powotluje na stanowisko dyrektora szkoty

lub placowki osobg niebedaca nauczycielem,
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5)

6)

7)

8)
9)

10)

11)

12)

b) do konkursu na stanowisko dyrektora szkoty lub placowki nie zglosi si¢ zaden
kandydat,

c) prowadzacy szkote lub placowke powierza stanowisko dyrektora szkoty
lub placéwki na okres krotszy niz 5 lat szkolnych, ale nie krétszy niz jeden rok
szkolny;

wprowadzenie wymogu uzyskania pozytywnej opinii organu sprawujacego nadzor
pedagogiczny w sprawie odwotania nauczyciela ze stanowiska kierowniczego w czasie
roku szkolnego bez wypowiedzenia w przypadkach szczegdlnie uzasadnionych;
umozliwienie tworzenia szkot filialnych podporzadkowanych publicznym szkotom
artystycznym realizujagcym  wylacznie  ksztalcenie artystyczne, prowadzonym
przez ministra wlasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego
albo przez jednostki samorzadu terytorialnego za zgoda tego ministra;
zmian¢ zasad dotyczacych dzialania w szkole lub placowce stowarzyszen i innych
organizacji — w przypadku gdy reguty dziatalnosci stowarzyszenia lub innej organizacji
na terenie szkoty lub placowki beda przewidywaly prowadzenie zaje¢ z uczniami,
zajecia te beda mogly by¢ prowadzone pod warunkiem uzyskania pozytywnej opinii
kuratora os$wiaty, a w przypadku szkoty 1 placéwki artystycznej oraz placowki
zapewniajacej opieke 1 wychowanie uczniom w okresie pobierania nauki poza miejscem
statego zamieszkania — specjalistycznej jednostki nadzoru;

okreslenie przestanek umozliwiajacych zlikwidowanie szkoty publicznej;

modyfikacje rozwigzan w zakresie procedury laczenia w zespot szkot lub placowek

niebgdacych szkotami lub placéwkami artystycznymi lub wiaczenia do zespotu szkoty

lub placowki niebedacej szkota Iub placowka artystyczna, prowadzonych
przez jednostke samorzadu terytorialnego poprzez wprowadzenie wymogu uzyskania
pozytywnej opinii kuratora os§wiaty w tym zakresie;

wprowadzenie rozwigzan dotyczacych organizowania 1 prowadzenia zajeé

z wykorzystaniem metod 1 technik ksztatcenia na odleglo$¢ w okresie zawieszenia zajeé

stacjonarnych w przedszkolach, szkotach 1 placowkach;

wprowadzenie zmian w zakresie organizacji indywidualnego obowigzkowego rocznego

przygotowania przedszkolnego, indywidualnego nauczania oraz ksztalcenia dzieci

1 mtodziezy przebywajacych w podmiotach leczniczych;

wzmocnienie nadzoru nad szkotami niepublicznymi poprzez wprowadzenie mozliwosci

wydania polecenia osobie prowadzacej niepubliczng szkole lub placowke w celu

60



umozliwienia wykonania czynno$ci z zakresu nadzoru pedagogicznego w tej szkole

lub placowce.

Przedmiotowa ustawa wprowadza takze zmiany w ustawie z dnia 26 stycznia 1982 r. —

Karta Nauczyciela, ktére maja na celu:

1)
2)

modyfikacje rozwigzan w zakresie oceny pracy dyrektora szkoty;

wprowadzenie przepisu, zgodnie z ktorym w sprawach niecierpigcych zwloki
zwigzanych z zagrozeniem bezpieczenstwa ucznidw w czasie zaje¢ organizowanych
przez szkole organ sprawujacy nadzor pedagogiczny bedzie mogt wystapi¢ do organu
prowadzacego szkote z wnioskiem o zawieszenie nauczyciela petnigcego funkcje
dyrektora szkoly w peieniu obowigzkow przed zlozeniem wniosku o wszczecie

postgpowania dyscyplinarnego.

Ponadto nowelizacja ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o systemie informacji

oswiatowej ma na celu:

1)

2)

rozszerzenie zakresu danych zbieranych w Systemie Informacji O$wiatowe] o dane
dotyczace zadan szkoly lub placowki wobec uczniow posiadajacych orzeczenie
o potrzebie ksztatcenia specjalnego, o potrzebie zaje¢ rewalidacyjno-wychowawczych
oraz opini¢ o potrzebie wczesnego wspomagania rozwoju dziecka;

umozliwienie pozyskania danych osobowych i dziedzinowych nauczycieli przez Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych w celu prowadzenia analiz przyczyn nieobecnosci nauczycieli
w pracy z powodu urlopu macierzynskiego lub czasowej niezdolnosci do pracy wskutek
choroby, skali oraz cyklicznosci nieobecnosci, a takze przygotowywania przez Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych na potrzeby wlasne lub ministra wilasciwego do spraw
oSwiaty 1 wychowania badan, prognoz lub opracowan dotyczacych nieobecnosci
nauczycieli w pracy wskutek choroby, a takze szacowania skutkéw finansowych zmian

przepisOw z zakresu ubezpieczen spolecznych.

Niezaleznie od powyzszego przedmiotowa ustawa wprowadza zmiany w: ustawie z dnia

7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty, ustawie z dnia 14 grudnia 2016 r. — Przepisy

wprowadzajace ustawe — Prawo os$wiatowe, ustawie z dnia 27 pazdziernika 2017 r.

o finansowaniu zadan o$wiatowych, ustawie z dnia 22 listopada 2018 r. o zmianie ustawy —

Prawo o$wiatowe, ustawy o systemie o$wiaty oraz niektorych innych ustaw.

Ustawa ma wej§¢ w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia z wyjatkiem miedzy

innymi:
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1) przepisow wprowadzajacych zmiany w ustawie o systemie informacji oswiatowej, ktore
majg wej$¢ w zycie z dniem nastepujagcym po dniu ogloszenia;
2) szeregu przepisow wprowadzajacych zmiany w ustawie — Prawo o$wiatowe, a takze

w ustawie o systemie o$wiaty, ktore maja wej$¢ w zycie z dniem 1 wrzesnia 2022 .

1. Przebieg prac legislacyjnych

Projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo oswiatowe oraz niektorych innych ustaw

pochodzit z przedtozenia rzadowego (druk sejmowy nr 1812).

Marszatek Sejmu skierowata projekt do Komisji Edukacji, Nauki i Milodziezy
oraz Komisji Obrony Narodowej do pierwszego czytania. Komisje przeprowadzily pierwsze
czytanie oraz rozpatrzyly projekt ustawy na posiedzeniu w dniu 4 stycznia 2022 r. i wniosty
0jego uchwalenie w ksztalcenie zaproponowanym w sprawozdaniu (druk nr 1895).
W odniesieniu do przediozenia rzadowego migdzy innymi zrezygnowano z wprowadzania
zmian majacych na celu zwigkszenie liczby przedstawicieli organu sprawujacego nadzor
pedagogiczny w komisji konkursowej w przeprowadzanym konkursie na stanowisko

dyrektora szkoty.

Podczas drugiego czytania, na posiedzeniu Sejmu w dniu 12 stycznia 2022 r., zostat
zgloszony wniosek o odrzucenie projektu ustawy oraz 18 poprawek. Poprawki zmierzaty
w szczegblnosci do usunigcia regulacji majacych na celu wzmocnienie organu sprawujacego

nadzér pedagogiczny.
Whiosek o odrzucenie projektu ustawy oraz poprawki nie uzyskaty poparcia.
Sejm uchwalit ustawe na 46. posiedzeniu w dniu 13 stycznia 2022 r.

Za przyjeciem ustawy opowiedziato si¢ postow 227, 214 byto przeciw, nikt wstrzymat
si¢ od glosu.

1. Uwagi szczegotowe

Biuro Legislacyjne przylacza si¢ do szeregu uwag, zgloszonych do projektu
przedmiotowej ustawy (druk nr 1812) miedzy innymi przez Rzecznika Praw Obywatelskich
oraz Zwigzek Nauczycielstwa Polskiego, zawartych w Zestawieniu uwag do projektu ustawy

o zmianie ustawy — Prawo oswiatowe oraz niektorych innych ustaw zgtoszonych w ramach
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konsultacji publicznych. Ponadto podziela zastrzezenia podniesione w Opinii prawnej

dotyczqcej wybranych zmian przewidzianych w projekcie ustawy o zmianie ustawy — Prawo

oswiatowe oraz niektorych innych ustaw sporzadzonej na zlecenie Zwigzku Miast Polskich.

Uwagi te 1 zastrzezenia, z wyjatkiem proponowanych zmian w skltadzie komisji

konkursowej, nie zostaly uwzglednione podczas procesu legislacyjnego.

W celu uniknigcia powielania argumentacji, a takze z uwagi na ograniczony czas

na przygotowanie opinii zostaly w niej zasygnalizowane jedynie niektore z nich.

1. Uwagi te w szczegdlnos$ci odnoszg si¢ do wprowadzanych regulacji, ktore zmierzaja

do wzmocnienia roli kuratora o$wiaty, jako organu administracji rzadowej, kosztem

ograniczenia samorzadno$ci gmin przez:

1)

2)

przyznanie organowi sprawujagcemu nadzor pedagogiczny mozliwosci wystagpienia
do organu prowadzacego szkote lub placowke z wnioskiem o odwotanie dyrektora
szkoty lub placéwki w czasie roku szkolnego bez wypowiedzenia, jezeli dyrektor szkoty
lub placowki nie zrealizuje w wyznaczonym terminie zalecen wydanych w wyniku
czynno$ci nadzoru pedagogicznego; W przypadku gdy organ prowadzacy szkote
lub placowke nie odwota dyrektora szkoly lub placowki w okreslonym terminie,
powierzenie stanowiska dyrektora szkoty lub placowki wygasnie po uptywie 14 dni
od dnia otrzymania wniosku. Wygasnigcie powierzenia stanowiska dyrektora szkoty
lub placéwki bedzie stwierdzat organ sprawujacy nadzor pedagogiczny i niezwlocznie
przekazywatl te informacje organowi prowadzacemu. (art. 1 pkt 8). Analogiczna
procedura bedzie miata zastosowanie w sytuacji, gdy dyrektor szkoly lub placéwki
nie usunie w wyznaczonym terminie uchybien (art. 1 pkt 9). Rozwigzanie to pozbawia
organ prowadzacy przystugujacego mu uprawnienia w zakresie odwotywania dyrektora
szkoty lub placéwki, poniewaz nawet w przypadku braku jego zgody nastgpi zmiana
na tym stanowisku;

wprowadzenie wymogu uzyskania pozytywnej opinii organu sprawujacego nadzor
pedagogiczny w przypadku powierzania stanowiska dyrektora szkoty lub placowki
oraz powolywania na to stanowisko, jezeli:

a) organ prowadzacy szkote lub placowke powotuje na stanowisko dyrektora szkoty

lub placowki osobe niebedaca nauczycielem (art. 1 pkt 10),
b) do konkursu na stanowisko dyrektora szkoly lub placéwki nie zgtosi si¢ zaden

kandydat (art. 1 pkt 11 lit. a),
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c) prowadzacy szkote lub placowke powierza stanowisko dyrektora szkoty
lub placowki na okres krotszy niz 5 lat szkolnych, ale nie krotszy niz jeden rok

szkolny (art. 1 pkt 11 lit. f);
3) wprowadzenie wymogu uzyskania pozytywnej opinii organu sprawujgcego nadzor
pedagogiczny w sprawie odwotania nauczyciela ze stanowiska kierowniczego w czasie
roku szkolnego bez wypowiedzenia w przypadkach szczegolnie uzasadnionych

(art. 1 pkt 12 lit. b).

Przyjete rozwigzania pozbawiaja organ prowadzacy szkote lub placowke
przystugujacych mu uprawnien w wyzej wskazanym zakresie. Jednocze$nie powoduja, ze
wymog uzyskania pozytywnej opinii faktycznie oznacza¢ bedzie udzielanie przez organ
sprawujacy nadzoér pedagogiczny zgody na dokonanie okreslonych dziatan przez organ
prowadzacy. Ponadto ustawodawca nie sprecyzowal przestanek okreslajacych mozliwo$¢
wydania przez organ sprawujacy nadzor pedagogiczny pozytywnej opinii, co wywoluje

obawe, ze wydawanie takich opinii moze mie¢ charakter uznaniowy.

W $wietle powyzszego nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty nalezy do zadan

wlasnych gminy, ktore szczegdlnosci obejmujg sprawy edukacji publiczne;.

Ponadto w mysl art. 10 ust. 1 pkt 6 ustawy — Prawo oswiatowe organ prowadzacy
szkote lub placéwke odpowiada za jej dziatalnos¢. Do zadan organu prowadzacego szkote
lub placowke nalezy migdzy innymi wykonywanie czynnosci w sprawach dotyczacych
stosunku pracy w odniesieniu do dyrektora szkoty lub placowki. Natomiast rozwigzania
przyjete w nowelizowanej ustawie powoduja, ze kurator o$wiaty otrzyma okreslone
uprawnienia organu prowadzacego bez jednoczesnego przejgcia czgsci jego ustawowych

obowiagzkow wynikajacych z prawa do zaktadania i prowadzenia jednostek systemu o$wiaty.

Wejscie w zycie powyzszych zmian, poprzez ograniczenie samorzadnosci jednostek
samorzadu terytorialnego, moze skutkowaé zarzutem naruszenia zasady decentralizacji
wladzy publicznej wynikajacej migdzy innymi z art. 15 1 art. 166 Konstytucji, a takze zasady

pomocniczosci okreslonej w preambule Konstytucji.

»Pojecie decentralizacji oznacza proces stalego poszerzania uprawnien jednostek wtadzy
publicznej nizszego stopnia w drodze przekazywania im zadan, kompetencji
oraz niezbednych $rodkéw. Decentralizacja, o ktérej stanowi konstytucja, nie jest

jednorazowym przedsigwzigciem organizacyjnym, lecz trwata cechg kultury politycznej
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panstwva  zbudowanej na  wlasciwych  rozwigzaniach  ustawowych,  zgodnych
z konstytucyjnymi zasadami ustroju Rzeczypospolitej (...)” jej granice za$ ,,wyznaczone s3
(...) przez konsekwencje ustrojowe zasady, zgodnie z ktdrg Rzeczpospolita jest dobrem
wspolnym wszystkich obywateli, [co] oznacza konieczno$¢ utrzymania réwnowagi migdzy
potrzebami 1 interesami lokalnymi znajdujacymi wyraz w kompetencjach przyznanych
spotecznosciom lokalnym a potrzebami i interesami o charakterze ponadlokalnym (...)
Pojecie decentralizacji (...) jest pojeciem wielowymiarowym, obejmujacym z jednej strony
zakaz skupiania wiladzy, z drugiej za$§ nakaz poszukiwania najbardziej efektywnych
rozwigzan strukturalnych” (wyrok z 18 lutego 2003 r., K 24/02). Dla istnienia struktury
zdecentralizowanej w ustroju terenowym istotne jest wigc, aby kompetencje organow
terenowych byty oparte na powszechnie obowigzujacych przepisach prawa (...) Kompetencje
te powinny by¢ rowniez kompetencjami o szerokim zakresie — nie mogg one stanowic¢ jedynie
marginesu funkcji publicznych wykonywanych na obszarach jednostek podzialu
terytorialnego (...) RoOwnie wazna jest samodzielno$¢ podejmowania tych kompetencji
irozstrzygania o ksztalcie ich realizacji, ustalona przynajmniej jako generalna zasada
w funkcjonowaniu wladz terenowych. Rozstrzygnigcia te powinny by¢é podejmowane
we wlasnym imieniu tych wtadz 1 na ich wlasng odpowiedzialno§¢ prawng. Rozstrzygnigcia
te moga by¢ np. zaskarzane do sadu jako rozstrzygnigcia danego organu, a nie rozstrzygnigcia
podjete ,,w imieniu” innego podmiotu (organu centralnego). (...). Idea decentralizacji jest
bardzo bliska idei demokracji (art. 2 1 art. 4 konstytucji), jesli nie jest wrecz konieczng jej
konsekwencjg. W strukturach zdecentralizowanych bowiem znacznie tatwiej jest zaspokajac
roéznorakie potrzeby obywateli, a z drugiej strony w takich wilasnie strukturach obywatelom
jest znacznie fatwiej wywiera¢ wplyw na funkcjonowanie organow ,,wtadzy publicznej”. Idea
ta jest rowniez bliska idei — przywotane] we wstepie do konstytucji — subsydiarnosci
(pomocniczo$ci), wymagajacej umiejscowienia rozmaitych gestoréw wiladzy publicznej
mozliwie blisko tych spraw publicznych (i tym samym obywateli), ktorymi maja

zarzadzaé.”"

Niezaleznie od powyzszego nalezy zauwazy¢, ze rozwigzania w zakresie zwigkszenia
uprawnien kuratora o§wiaty powoduja, ze organ, ktorego zadaniem jest sprawowanie nadzoru

pedagogicznego, stanie si¢ takze organem nadzoru nad samorzadem terytorialnym.

Y p. Sarnecki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom I, wyd. I, red. L. Garlicki,

M. Zubik, Warszawa 2016, art. 15.
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Rozwigzania te pozostaja w sprzecznosci z art. 171 Konstytucji, ktory stanowi, ze
dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci.
Jednoznacznie wskazuje organy nadzoru nad dziatalno$ciag jednostek samorzadu
terytorialnego, ktorymi sa Prezes Rady Ministrow i wojewodowie, a w zakresie spraw
finansowych regionalne izby obrachunkowe. Ponadto wskazuje, ze Sejm, na wniosek Prezesa
Rady Ministréw, moze rozwigza¢ organ stanowigcy samorzadu terytorialnego, jezeli organ

ten razgco narusza Konstytucje lub ustawy.

W zwigzku z powyzszym wydaje si¢ zasadnym rozwazenie przyjecia poprawek
majacych na celu usuniecie regulacji ograniczajacych samodzielno$¢ organu prowadzacego

szkote lub placoéwke.

Propozycja poprawek:
a) wart. 1 skresla si¢ w pkt 3 lit. a, pkt 8— 10, w pkt 11 lit. a i f; w pkt 12 lit. b,
b) skresla si¢ art. 10—12;

2. W mysl art. 86 ustawy — Prawo oswiatowe w szkole i placowce moga dziatac,
z wyjatkiem partii 1 organizacji politycznych, stowarzyszenia 1 inne organizacje,
aw szczegOlnosci organizacje harcerskie, ktorych celem statutowym jest dziatalnos¢
wychowawcza albo rozszerzanie 1 wzbogacanie form dziatalnosci dydaktycznej,
wychowawczej, opiekunczej 1 innowacyjnej szkoly lub placowki. Podjecie dziatalno$ci
w szkole lub placowce przez tego rodzaju stowarzyszenie lub inng organizacje wymaga
uzyskania zgody dyrektora szkoty lub placowki, wyrazonej po uprzednim uzgodnieniu
warunkow tej dziatalnoSci oraz po uzyskaniu pozytywnej opinii rady szkoly lub placowki

1 rady rodzicow.

Przedmiotowa ustawa wprowadza zmiang w powyzsze] regulacji, ktora miedzy innymi
uzaleznienia mozliwo$¢ prowadzenia przez stowarzyszenie lub inng organizacje zajec
z uczniami na terenie szkoty lub placéwki od uzyskania pozytywnej opinii kuratora o§wiaty
(art. 1 pkt 14). Wprowadza tez dlugotrwata procedurg¢ samego wystepowania o taka decyzje
do kuratora o$wiaty (co najmniej 2 miesigce przed rozpoczgciem zaje¢ dyrektor szkoty
lub placowki przekazuje kuratorowi o§wiaty nie tylko program zajec¢ ale tez kopie materiatow
wykorzystywanych do realizacji programu zaje¢, juz zaopiniowane pozytywnie przez rade

szkoty lub placowki i rad¢ rodzicéw).

Przyjeta regulacja powierza podjecie zasadniczej decyzji w powyzszym zakresie

organowi sprawujagcemu nadzor pedagogiczny, ktéry moze nie wyrazi¢ zgody
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na prowadzenie zaje¢ nawet w przypadku pozytywnej decyzji dyrektora, rady szkoty i rady
rodzicoéw, a tym samym narusza samodzielno$¢ szkot w zakresie prowadzonej przez
nie dziatalno$ci wychowaweczej, dydaktycznej, opiekunczej i innowacyjnej. W tym zakresie

do tej regulacji pozostaja aktualne uwagi zawarte w pkt 1 opinii.

Ponadto przepis ten moze budzi¢ zastrzezenia w odniesieniu do mozliwos$ci naruszenia,
zawartego w art. 48 Konstytucji, prawa rodzicow do wychowywania dzieci zgodnie

z wlasnymi przekonaniami.

Z uwagi na powyzsze wydaje si¢ zasadnym rozwazenie przyj¢cia poprawek majacych

na celu usuniecie tej regulacji.

Propozycja poprawek:
a) wart. 1 skresla si¢ pkt 14,
b) skresla si¢ art. 13.

Danuta Drypa

Glowny legislator
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