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Abstract

The purpose of the article is to demonstrate that local government units have competence
over educational tasks. Analysis of the legal state leads to the thesis that the responsibility for the
operation of the educational system is not accompanied by real independence of local government
units in the performance of educational tasks. The legal regulations being introduced limit the self-
-government’s independence in carrying out its own tasks, which local government units should
carry out on their own responsibility. However, in the current state of the law, there is a restriction
on the independence of local government units in carrying out tasks through the issuance of binding
opinions of a positive nature by the superintendent of education.
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Streszczenie

Celem artykutu jest wykazanie, ze jednostki samorzadu terytorialnego posiadaja kompetencje
w zakresie zadan o$wiatowych. Analiza stanu prawnego sktania do postawienia tezy, ze odpowie-
dzialnosci za dzialanie systemu o$wiaty nie towarzyszy realna samodzielno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego w zakresie wykonywania zadan o$wiatowych. Wprowadzane regulacje prawne ograni-
czaja samodzielno$¢ samorzadu w zakresie realizacji jej zadan wiasnych, ktore jednostki samorzadu
terytorialnego wykonywaé¢ powinny na wiasng odpowiedzialno$¢. W aktualnym stanie prawnym do-
chodzi jednak do ograniczenia samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego przy wykonywa-
niu zadan poprzez wydawanie wiazacych opinii o charakterze pozytywnym przez kuratora o$wiaty.

Stowa kluczowe: samodzielnos¢, oswiata, edukacja publiczna, kurator o§wiaty, opinia.
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1. Wprowadzenie

Asumptem do podjecia rozwazan nad wskazang problematyka bylo stwier-
dzenie ujete w uzasadnieniu do projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o$wia-
towe oraz niektorych innych ustaw z dnia 20 lipca 2021 roku?, gdzie przedstawio-
no poglad, ze: samorzad terytorialny nadal bedzie wykonywat zadania publiczne
w zakresie edukacji publicznej w zakresie niezastrzezonym przez ustawy dla
organu administracji publicznej, jakim jest kurator o$wiaty, a takze, ze ,,Z prze-
piséw Konstytucji RP? nie wynika, aby sprawami dotyczgcymi o$wiaty czy edu-
kacji publicznej musiat si¢ zajmowaé samorzad terytorialny [...]”. Zgodnie z ak-
tualnym stanem prawnym funkcjonowanie systemu oswiaty w Polsce polega na
tym, ze gminy ponosza odpowiedzialnos¢ za funkcjonowanie przedszkoli i szkot,
a administracja centralna panstwa zobowiazuje si¢ do zapewnienia odpowied-
nich srodkéw finansowych w celu realizacji tego zadania. Analiza stanu praw-
nego sktania do postawienia tezy, ze odpowiedzialnos$ci za dzialanie systemu
oswiaty nie towarzyszy realna samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialne-
go w zakresie wykonywania zadan o§wiatowych. Wprowadzane regulacje prawne
ograniczaja samodzielnos¢ samorzadu w zakresie realizacji jej zadan wlasnych,
ktore jednostki samorzadu terytorialnego wykonywaé powinny na wtasng odpo-
wiedzialnos¢.

Zastrzezenia dotyczace ograniczenia samodzielno$ci jednostek samorzadu te-
rytorialnego w zakresie wykonywania zadan z zakresu edukacji publicznej mogg
dotyczy¢ w szczegolnosci wplywu kuratora o§wiaty m.in. na decyzje w sprawie:
utworzenia zespotu szkot; powotania na stanowisko dyrektora osoby niebedacej
nauczycielem; wyboru na dyrektora ustalonego przez organ prowadzacy kandy-
data, jezeli do konkursu nie zgtosi si¢ zaden kandydat albo w wyniku konkursu
nie wytoniono kandydata; powierzania w uzasadnionych przypadkach stanowi-
ska dyrektora szkoty lub placowki na okres krotszy niz 5 lat szkolnych; odwo-
lywania nauczyciela ze stanowiska dyrektora w przypadkach szczegdlnie uza-
sadnionych w czasie roku szkolnego bez wypowiedzenia. Sg to decyzje, ktore
w przekonaniu autora niniejszego opracowania moga wptywac na ograniczenie
samodzielno$ci samorzadu terytorialnego w zakresie wykonywania powierzonych
im zadan publicznych z zakresu edukacji publicznej. Uzna¢ nalezy za stuszne
stanowisko D. Kurzyny-Chmiel, ze przy takim skonstruowaniu o$wiatowych

! Uwagi w ramach uzgodniefi z komisjg wsp6lng rzadu i samorzadu terytorialnego https://
www.zpp.pl/storage/library /2021-08/49e8043766¢878c67d84bc886070e5a7.pdf [dostep 7.05.2023].

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., nr 78,
poz. 483 ze zm.).
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zadan publicznych, jakie mamy obecnie, zmiana ta w istocie uzaleznia prowa-
dzenie samodzielnej samorzadowej polityki o§wiatowej od kuratora oswiaty, czyli
administracji rzadowe;j°.

2. Status prawny kuratora oSwiaty

Kurator o$wiaty zaliczany jest do organéw administracji zespolone;j. Jak za-
uwaza E. Ura, administracja zespolona w wojewddztwie dziala na podstawie
zasady zespolenia administracyjnego, pozwalajacej na wyodrgbnienie kompe-
tencji administracyjnej w strukturach terenowych administracji publicznej*. Sta-
tus prawny kuratora o§wiaty oraz jego zadania zostaty unormowane w ustawie
z dnia 14 grudnia 2016 roku — Prawo o$wiatowe®. W stowniczku do ustawy
w art. 4 pkt 17 ustawodawca wskazuje, ze pod pojeciem ,.kurator o§wiaty” nalezy
rozumie¢ kierownika kuratorium o$wiaty jako jednostki organizacyjnej wchodza-
cej w sktad zespolonej administracji rzadowej w wojewodztwie. Kuratora o$wiaty,
na wniosek wojewody, powotuje i odwotuje minister wlasciwy do spraw oswiaty
i wychowania. Minister wlasciwy do spraw o$wiaty i wychowania moze odwo-
ta¢ kuratora o$wiaty takze z wlasnej inicjatywy (art. 50 ust. 1 p.0.). Zgodnie
natomiast z art. 51 p.o. do jego zadan nalezy m.in.: sprawowanie nadzoru peda-
gogicznego nad publicznymi i niepublicznymi przedszkolami, innymi formami
wychowania przedszkolnego, szkotami, placowkami oraz kolegiami pracownikow
stuzb spotecznych, ktore znajduja si¢ na obszarze danego wojewodztwa; wyda-
wanie decyzji administracyjnych w sprawach okreslonych w ustawie; wspotdzia-
tanie z radami o$§wiatowymi powotanymi na podstawie art. 78 p.o.; wykonywanie
zadan organu wyzszego stopnia w rozumieniu przepisow ustawy z dnia 14 czerw-
ca 1960 roku — Kodeks postepowania administracyjnego®; opracowywanie pro-
gramow wykorzystania srodkéw na dofinansowanie doskonalenia nauczycieli,
wyodrebnionych w budzecie wojewody, po zasiggnieciu opinii zwigzkow zawo-
dowych, reprezentatywnych w rozumieniu ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego;
organizowanie olimpiad, konkurséw, turniejow, przegladow oraz innych form
wspoOtzawodnictwa i prezentacji osiggni¢¢ uczniow szkot na obszarze wojewodztwa;

3 D. Kurzyna-Chmiel, Samorzqd terytorialny - terazniejszos¢ i wnioski na przysztosé, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2020, nr 9, s. 7-9.

4 E. Ura, Prawo administracyjne, wyd. 4, Warszawa 2021, s. 246.

5 Ustawa z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo o$wiatowe (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 900)
(dalej jako: p.o. lub prawo o§wiatowe).

6 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 22023 r., poz. 775 ze zm.).
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wspoldziatanie z okregowymi komisjami egzaminacyjnymi; opiniuje arkusze
organizacji publicznych szkot 1 placowek, z wyjatkiem szkoét i placowek prowa-
dzonych przez ministrow, w zakresie ich zgodnosci z przepisami, przedstawiane
przez organy prowadzace szkoty i placowki przed zatwierdzeniem arkuszy; wspot-
dziata Z organami jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie ksztaltowania
1 rozwoju bazy materialnej szkot i placowek.

3. Zasady ustrojowe a samodzielnos¢ jednostek samorzadu
terytorialnego w zakresie wykonywania ich zadanh

Dokonujac rozwazan W zakresie ustrojowych i aksjologicznych podstaw samo-
dzielno$ci w zakresie wykonywania zadan publicznych warto pokusi¢ si¢ o odpo-
wiedz na pytanie, czym jest ten termin? Pojecie samodzielnosci jest wieloznaczne,
uznaje si¢ go w nauce prawa administracyjnego jako jedna z najtrudniejszych do
zdefiniowania kategorii’. Jak stusznie zauwaza Z. Cieslak, pojecie zadania w prak-
seologicznym ujgciu oznacza stan rzeczy, ktory ma by¢ utrzymany badz osia-
gniety. Zadanie taczy si¢ z pojeciem celu, gdzie cel stanowi kategorie kierunkowa
oznaczajaca dgzenie do osiggniecia stanu rzeczy®. Zgodzi¢ nalezy si¢ ze stano-
wiskiem S. Fundowicza, ktory harmonizujac tezg J. Bocia, zgodnie z ktora admi-
nistracja publiczna polega na wykonywaniu zadan publicznych przez podmioty
(organy) publiczne, z zaproponowang rowniez przez J. Bocia definicja admini-
stracji publicznej®, wskazuje, ze zadaniem publicznym jest: ,,przyjete przez pan-
stwo zaspokojenie zbiorowych i indywidualnych potrzeb cztowieka, wynika-
jacych ze wspdtzycia ludzi w spoteczno$ciach”!?. Tak przyjete zdefiniowanie
zadania publicznego odwotuje si¢ do katalogu zadan wilasnych z zakresu eduka-
Cji publicznej, ktore ustawodawca przypisat do jednostek samorzadu teryto-
rialnego w ustawach ustrojowych, tj.: art. 7 ust. 1 pkt 8 u.s.g.'!, art. 4 ust. 1

" R. Stasikowski, O pojeciu zadar publicznych (studium z zakresu nauki administracji i nau-
ki prawa administracyjnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 7-8, s. 5.

8 Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czesé ogélna, Warsza-
wa 2000, s. 78.

® Wedtug Jana Bocia, ,,administracja publiczna to przyjete przez panstwo i realizowane
przez jego zawiste organy, a takze organy samorzadu terytorialnego zaspokajanie zbiorowych
i indywidualnych potrzeb obywateli, wynikajacych ze wspotzycia ludzi w spolecznosciach”. Pra-
wo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 15.

10'S, Fundowicz, Dynamiczne rozumienie zadania publicznego [w:] Miedzy tradycjq a przy-
sztoScig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi
Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 158.

11 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r.,
poz. 40 ze zm.).
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pkt 1 u.s.p.?, art. 14 ust. 1 pkt 1 u.s.w.B. Odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne
powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy wladzy, ktore znajduja si¢ najblizej
obywateli. Powierzajac te funkcje innemu organowi wtadzy, nalezy uwzglednic¢
zakres i charakter zadania oraz wymogi efektywnosci i gospodarno$ci®®.

Podstawy samodzielnoéci samorzadu terytorialnego wyprowadzi¢ mozna row-
niez z zasad ustrojowych panstwa. Wsrdd nich gléwna role odegra¢ moga zasada
decentralizacji oraz pomocniczos$ci. Przyja¢ nalezy za M. Kulesza, ze idea pan-
stwa pomocniczego oznacza umocnienie zdolnosci wspdlnot lokalnych i regio-
nalnych do administrowania w szerokim zakresie swoimi sprawami, a takze do
reagowania na liczne wyzwania i zagrozenia, jakie codziennie rodzi wspodtcze-
sno$¢’®. Nalezy wskaza¢ na brak materialnego kryterium, ktore pozwolitoby na
jednoznaczne rozroznienie zadan samorzadu terytorialnego i administracji rza-
dowej i ktore uzalezniatoby zarazem powierzenie samorzadowi wylacznie zadan
publicznych o lokalnym charakterze¢. W zdecentralizowanym modelu admini-
stracji publicznej zadania publiczne sa wykonywane przez podmioty charaktery-
zujace sie¢ wysokim stopniem samodzielnosci wzglgdem innych, wyzej usytuow-
anych w hierarchii podmiotow administracjil’.

Gmina funkcjonuje w ramach ustroju terytorialnego zapewniajacego decen-
tralizacje wladzy publicznej (art. 15 ust. 1 Konstytucji). Zasada decentraliza-
cji ma takze znaczenie dla okreslenia stosunku wtadzy centralnej do jednostek
samorzadowych®®, Konstytucyjna zasada decentralizacji jest realizowana przez
nastgpne zasady, w tym zasad¢ konstytucyjna przyjeta w art. 16 ust. 1 Konstytu-
cji, w mysl ktorej ogdt mieszkancoOw jednostek zasadniczego podziatu teryto-
rialnego stanowi z mocy prawa wspdlnote samorzadowa, a nastgpnie zasadg
przyjeta w art. 16 ust. 2 Konstytucji (,,Samorzad terytorialny uczestniczy w spra-
wowaniu wladzy publicznej. Przystugujagca mu w ramach ustaw istotng cze$¢
zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wtasnym i na wlasng odpo-
wiedzialno$¢”), ktora jest realizacja zapisanej w art. 15 ust. 1 zasady decentralizacji

12 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r.,
poz. 1526 ze zm.).

13 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewoddztwa (tekst jedn. Dz.U. z 2022 .,
poz. 2094 ze zm.).

14 EKSL, art. 4 ust. 21i 3.

15 M. Kulesza, Paristwo — Obywatel — Samorzqd, ,,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 9, s. 13-15.

16 D. Kurzyna-Chmiel, Samorzqd terytorialny — terazniejszo$é i wnioski na przysztosé, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 2020, nr 9, s. 7-15.

17 T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w swietle zasady pomocniczosci,
Warszawa 2007, s. 31 i n.

18 p_Swital, Gwarancje prawne udzialu mieszkaricow We wspélzarzgdzaniu gming, Radom 2019,
s. 36.
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wladzy publicznej. Wyrazem przyjecia jako podstawowej zasady konstytucyjnej
ustroju terytorialnego Rzeczypospolitej Polskiej zasady decentralizacji jest nie
tylko powierzenie sprawowania wladzy publicznej odrebnym od panstwa podmio-
tom, ale tez zagwarantowanie tym podmiotom samodzielnosci (art. 16 ust. 2) oraz
zapewnienie ochrony sagdowej tej samodzielnosci (art. 165)%°. Przyjaé nalezy za
stuszng teze WSA w Lodzi, zgodnie z ktorg kurator oswiaty nie moze zastgpowac
organow samorzadu we wskazywaniu na sposoby wykonywania zadan o$wiato-
wych, kierujac si¢ np. efektywnoscig, zasadnoscig, stuszno$cig lub celowoscia.
Gdyby tak bylo, to organy samorzadu musiatyby konstruowac¢ uchwaty nie tylko
zgodne z prawem, ale takze zgodne z pozaprawng oceng (np. celowosciowg) or-
ganu zewnetrznego. To za$ oznaczatoby podwazanie fundamentalnej zasady sa-
morzadu, jakg jest zasada decentralizacji?®. Co wazne, w tym zakresie kurator
oswiaty nie jest wykazywany w ustawach ustrojowych jako organ nadzoru nad
jednostkami samorzadu terytorialnego. Rozwazy¢ nalezy takze, czy przystuguje
mu w tym zakresie takie uprawnienie. Zadania te nie powinny by¢ zwigzane uzy-
skiwaniem na kazdym etapie dziatalno$ci opinii kuratora o$wiaty. Kompetencije
kuratora o§wiaty powinny by¢ kwalifikowane do kategorii dzialan okreslonych
W ustawie 0 samorzadzie gminnym jako zatwierdzanie, uzgadnianie lub opiniowa-
nie rozstrzygnie¢ organu gminy przez inny organ, o ktérych mowa w art. 89 u.s.g.

Przyznanie samodzielnosci samorzadowi terytorialnemu znajduje wyraz praw-
ny w konstrukcji prawnej nadzoru, ktérej zasadnicze elementy unormowane sa
w Konstytucji. Wedlug art. 171 ust. 1 Konstytucji dziatalno$¢ samorzadu teryto-
rialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci. Kompetencje nadzor-
cze przyznane sg $cisle okreslonym organom i wylacznie one moga dokonywaé
nadzor nad jednostkami samorzadu terytorialnego i stosowac §rodki nadzoru.
Organami tymi sa: Prezes Rady Ministrow i wojewodowie, a w zakresie spraw
finansowych regionalne izby obrachunkowe (art. 171 ust. 2 Konstytucji)?*. Wo-
bec tego, ze jednostkom samorzadu terytorialnego przyznana zostata samodziel-
no$¢ w wykonywaniu powierzonych im ustawowo zadan, to ingerencja w t¢
samodzielnos$¢ poprzez wigzgce wskazywanie na sposoby wykonywania zadan
samorzadowych winna by¢ wykluczona. W tym zakresie samodzielno$¢ samo-
rzadu podlega natomiast ochronie sgdowej?.

Podkresli¢ nalezy, ze przeciwienstwem decentralizacji jest centralizacja, w kto-
rej wystepuje zjawisko rozmieszczania kompetencji do podejmowania decyzji na

19 Wyrok NSA z dnia 20 marca 2001 r., I SA/Wr 444/99, OSP 2003/5/66.

20 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 28 czerwca 2017 r., III SA/Ld 410/17, LEX nr 2333563.
2L Wyrok NSA z dnia 20 marca 2001 r., Il SA/Wr 444/99, OSP 2003/5/66.

22 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 28 czerwca 2017 roku.
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podstawie zasady koncentracji lub dekoncentracji. Dekoncentracja nie odnosi si¢
bezposrednio do uktadoéw organizacyjnych, nie okresla stosunkéw migdzy poszcze-
golnymi jednostkami. Zatatwianie tych spraw na szczeblu centralnym oznacza-
toby koncentracje. Pojecia te nie okreslaja natomiast, czy zadania te beda reali-
zowane W sposob niezalezny czy tez jednostka dziatajaca bedzie w swym dziataniu
hierarchicznie podporzadkowana®,

Warto zauwazy¢, ze osobowos¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego
jest fundamentem ich samodzielno$ci obok konstytucyjnych zasad decentraliza-
Cji i pomocniczosci stanowi podstawe ich konstrukcji oraz okresla ich pozycje
w panstwie i prawie. W EKSL?* znajduje si¢ kilka podstawowych kryteridéw,
jakie powinny spetnia¢ jednostki samorzadu terytorialnego, a w tym posiadanie:
kompetencji i zdolnosci do kierowania i zarzgdzania czgécia spraw publicznych;
prawnie zagwarantowanej swobody dziatania oraz prawa do samodzielnego usta-
lania swej wewnetrznej struktury. Zgodnie z aktualnym stanem prawnym, to gmina
ponosi odpowiedzialno$¢ za zapewnienie bezpieczenstwa i higienicznych warun-
kéw nauki. Ponadto gminy zobowigzane sg do ustalania sieci publicznych przed-
szkoli i szkot podstawowych, a takze granic ich obwodow. Gminy rowniez w okre-
slonych przypadkach powotuja i likwidujg jednostki oswiatowe, a takze kontroluja
tez wypetnianie obowigzku szkolnego.

Zasada subsydiarnosci powinna sktania¢ ustawodawce do wstrzemigzliwego
ingerowania w sprawy lokalne. Nawet jezeli sprawa wymaga regulacji prawnej,
to przepisy nie muszg pochodzi¢ od prawodawcy krajowego, ale moga by¢ sta-
nowione lokalnie z uwzglgdnieniem miejscowej specyfiki, tradycji, zapotrzebo-
wania itd.%. Jak zauwaza K. Kokicinska, to organy jednostek samorzadu terytorial-
nego (w szczegodlnosci szczebla gminnego) czesto decyduja o doborze najbardziej
przydatnego $rodka realizacji okreslonego celu publicznego. Wtadze samorza-
dowe podejma najbardziej racjonalng decyzje o tym, czy budowacé szkole, czy
stadion sportowy. Wybiorg one rowniez najlepszg formg realizacji tego zadania,
sposob finansowania i decyduja, czy wykonac je samodzielnie, czy z innymi
podmiotami, w tym podmiotami prywatnymi?. Teze te podtrzymuje takze NSA,
wskazujac, ze nie nalezy natomiast do ustawowych kompetencji organu nadzoru

2 T. Rabska, Podstawowe pojecia organizacji administracji [w:] System prawa administra-
cyjnego, t. I, Warszawa 1997, s. 256.

24 Buropejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdzierni-
ka 1985r. (Dz.U. 2 1994 r., nr 124, poz. 607 ze zm.).

% Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Kujawsko-Pomorskiego z dnia 18 stycznia 2008 r.,
WNIK.IV.PK.0911-3/08, LEX nr 368097.

% K. Kokocinska, Samodzielnosé jednostek samorzqdu terytorialnego w organizowaniu
ustug publicznych, “Przeglad Prawa i Administracji” nr XCVIII, Wroctaw 2014, s. 81.
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(kuratora) decydowanie o konkretnych $rodkach takich jak przeksztalcenie szkot,
czy budowa nowych, ktére prowadzi¢ miatyby do realizacji wskazanych w opinii
celow. Dobor $rodkow zmierzajacych ku realizacji wskazanych w opinii celow
nalezy do gminy, ktora odpowiada za organizacj¢ procesu edukacyjnego, korzy-
stajgc w tym zakresie z gwarantowanej jej konstytucyjnie samodzielnoéci?’.

Nie mozna zapomina¢ o roli samorzadu terytorialnego rowniez w proce-
sie prawidlowego rozwoju regionalnego, co przektada si¢ tez na rOwnomierny
1 wywazony dostep do edukacji. To w pierwszej kolejnosci jednostki samorzadu
terytorialnego maja bezposrednia wiedze o potrzebach w tym zakresie i sposobie
optymalnej realizacji tych potrzeb. Kompetencje kuratora nie sag w zaden sposob
podwazane, nie moze on jednak jako organ nadzoru pedagogicznego dziatac
arbitralnie czy tez nieracjonalnie. Dobrem nadrzednym jest tu bowiem zaspoko-
jenie potrzeb spolecznosci lokalnych w zakresie dostgpu dzieci do edukacji, na
jak najlepszym poziomie i w optymalnych warunkach?®. W tym kontekscie
istotng role moze odegra¢ wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 lutego 2021 r.
(I SA/Wa 2070/20, LEX nr 3219362). Sad uznat, ze kurator o§wiaty nie moze
podwazy¢ przestanki ekonomicznej czy demograficznej jako powodu likwidacji
szkot. Podkreslit jednoczesnie, ze gmina wykonuje zadania w zakresie prowa-
dzenia szkot podstawowych jako zadania wtasne, dziatajac na wlasng odpowie-
dzialno$¢®. Organ, jakim jest kurator o§wiaty nie jest uprawniony do oceny
racjonalnosci dziatania organow samorzadu terytorialnego, zwlaszcza optacalno-
$ci takich dziatan. Moze jedynie badac je przez pryzmat realizacji ustawowych
obowiazkow — dla dobra obywateli®.

4. Charakter prawny opinii kuratora oSwiaty

Omawiajac zagadnienie samodzielno$ci warto zastanowic si¢, czym doktad-
nie jest opinia kuratora o§wiaty. W aktualnym stanie prawnym na gruncie prawa
o$wiatowego w przypadku realizacji zadan o$wiatowych dyrektor szkoty zobo-
wigzany jest do uzyskania pozytywnej opinii kuratora o$wiaty. Jednoczesnie
ustawodawca wskazuje, ze opinia powinna mie¢ charakter wylgcznie pozytywny.
Jak zauwaza NSA: opinia jest oceng faktow z uzyciem ustawowych lub subiek-
tywnych kryteriow opiniujacego, ktora nie wigze organu rozstrzygajacego sprawe.
Organ ten powinien tylko rozwazy¢ argumenty zawarte w opinii i dokonac ich

27 Wyrok NSA z dnia 25 maja 2018 r., | OSK 2940/17, LEX nr 2520785.

28 \Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 grudnia 2020 r., 1l SA/Wa 1871/20, LEX nr 3124487.
29 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 lutego 2021 r. Il SA/Wa 2070/20, LEX nr 3219362.
30 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 kwietnia 2020 r., Il SA/Wa 2524/19, LEX nr 3065253.
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swobodnej oceny?!. W przypadku opinii kuratora o$wiaty opinia musi zostaé¢
w kazdym przypadku wydana, co wigcej, musi by¢ ona pozytywna. Wbrew lite-
ralnej formule jest to wigc uprawnienie blizsze uzgodnieniowej formie wspotdzia-
fania, bowiem pozwala organowi nadzoru pedagogicznego wtadczo wspotksztat-
towac tres$¢ projektu uchwaty poprzez wskazanie w opinii zmian, ktore nalezy
uwzglednic¢®,

NSA wskazuje, ze opinia nie wigze rozstrzygajacego sprawe. Jak wskazano
wyzej opinia nie jest tez srodkiem nadzorczym, a kurator o$wiaty nie jest orga-
nem uprawnionym na gruncie ustaw ustrojowych do dokonywania nadzoru nad
jednostkami samorzadu terytorialnego. Opinia wylacznie pozytywna majaca cha-
rakter wigzacy narusza zatem samodzielno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego
w zakresie wykonywania zadan z zakresu edukacji publicznej. NSA wskazuje
przy tym, ze kurator o§wiaty musi postepowac zgodnie z zasadami ogdlnymi
1 wydajac opini¢ musi w jej uzasadnieniu wykazaé, ze dziata w granicach prawa,
z czego wynika, ze jego rozstrzygniecie nie moze by¢ arbitralne czy tez oparte
na nieprawdziwych podstawach faktycznych®. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze
uzyskanie opinii jest niezbednym elementem procesu projektowania sieci szkot,
a jej wynik (pozytywny badz negatywny) niesie okreslone skutki prawne dla
tego procesu. Nadanie opinii kuratora charakteru wigzacego oznacza zatem, ze
nie jest ona opinig w powszechnym znaczeniu, lecz stanowi forme¢ wyrazenia
zgody ze strony organu jg wydajacego. O jej szczegolnym charakterze $wiadczy
takze ochrona prawna, jaka przyznat jednostkom samorzadu terytorialnego usta-
wodawca, przez mozliwo$¢ zakwestionowania opinii i w konsekwencji zbadania
jej zgodnoéci z prawem, przez sad administracyjny®.

Analizujac zagadnienie ingerencji nadzorczej kuratora o$§wiaty w przypadku
procedury likwidacji szkoty realizowanej na podstawie przepisow prawa oswia-
towego nie mozna zapomnie¢, ze jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja
zadania w zakresie zaktadania i prowadzenia szkot jako zadania wiasne, dziatajac
przy tym na wlasng odpowiedzialno$¢. Tym samym wigzace dla organu stano-
wigcego jednostki samorzadu terytorialnego stanowisko kuratora o§wiaty, wyra-
zone z wydanej opinii w sprawie likwidacji szkoly, nie moze narusza¢ samo-
dzielnosci tej jednostki w zakresie wykonywania jej wtasnych, obowigzkowych
zadah publicznych W zakresie o$wiaty®. W omawianym zakresie mozna zauwazy¢

31 Wyrok NSA z dnia 1 grudnia 2003 r., 11 SA/Kr 1490/01, CBOSA.

32 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 2 lutego 2018 r., IV SA/Wr 816/17, LEX nr 244630.
33 Wyrok NSA z dnia 9 listopada 2021 r., 11l OSK 447/21, LEX nr 3336203.

34 Wyrok WSA w Opolu z dnia 13 grudnia 2018 r., Il SA/Op 354/18, LEX nr 2609772.

35 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 grudnia 2020 r., Il SA/Wa 1072/20, LEX nr 3121942.
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natomiast odmienne rozumienie pojecia opinii. Jak zauwaza WSA w Krakowie,
opinia ta jest to bowiem jednostronne i wiadcze wkroczenie podmiotu usytuowane-
go poza samorzagdem w dziatalno$¢ samorzadowa z zakresu zadan o$wiatowych®,
Opinia kuratora o§wiaty przewidziana w art. 89 Prawa o$wiatowego nie miesci si¢
w zakresie nadzoru nad dziatalno$cig gminng, sprawowanego przez administracje
rzagdowa, ktorego podstawowe ramy okresla wspomniany art. 171 Konstytucji RP.
Nie ma zadnych prawnych przestanek do dopatrywania si¢ w Prawie o$wiatowym
wyjatkow od konstytucyjnego kryterium nadzoru i podstaw do wkraczania przez
organy sprawujace nadzér pedagogiczny (co do zasady nad szkotami) w dziatal-
nos¢ jednostek samorzadowych prowadzacych szkoty w ramach swoich zadan wia-
snych, glebiej, niz pozwala na to Konstytucja i samorzadowe ustawy ustrojowe®’.

W przypadku likwidacji szkoty wynikajacy z przytoczonego przepisu rodzaj
wspotdziatania organé6w administracji publicznej nalezy uznaé za szczegodlne-
go rodzaju nadzor wynikajacy z przypisania ministrowi wlasciwemu do spraw
oswiaty i wychowania roli koordynatora polityki o$wiatowej panstwa. Jak wska-
zat Naczelny Sad Administracyjny, ,,Nadzor ten nalezy rozumie¢ jako wywiera-
nie wptywu na organizacje siatki szkot i placowek prowadzonych przez powiat,
wykraczajace poza znang instytucjom samorzgdowym formute wspotdziatania”.
Uwzgledniajac to nalezy przyjac, ze forma nadzoru pedagogicznego kuratora
oswiaty nad dziatalnoscia szkoty jest rOwniez wymaganie uzyskania pozytywnej
opinii tego organu w sprawie likwidacji szkoly, warunkujacej dopuszczalnosé
podjecia ostatecznej decyzji organu prowadzacego W tym zakresie (art. 89 ust. 3)%,
Opinia w przedmiotowej sprawie nie jest srodkiem nadzoru okreslonym na grun-
cie ustaw samorzadowych. Opinia kuratora o$wiaty, zwlaszcza wobec jej wigza-
cego charakteru, nie moze wtadczo ingerowac w sfere zastrzezona do samodziel-
nosci gminy. Ocena, jakkolwiek wigzaca i mogaca wskazywaé na konieczne do
uzgodnienia zmiany, nie moze sprowadza¢ si¢ do zastgpienia rady gminy w jej
kompetencjach®. Opinia taka wkraczalaby takze nie tylko w kompetencje orga-
noéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego. Naruszalaby tez usta-
wowo zagwarantowane dokonywanie nadzoru wojewody na podstawie kryterium
zgodno$ci z prawem nad jednostkami samorzadu terytorialnego wykonujacymi
zagwarantowane im ustawowo zadania publiczne.

Konkludujgc rozwazania przyjaé¢ nalezy, ze zgodnie ze stanowiskiem NSA
wydawang opini¢ kuratora o§wiaty nalezy zakwalifikowac¢ jako $rodek nadzoru

36 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 11 lipca 2017 r., I11 SA/Kr 506/17, LEX nr 2329855.

37 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 kwietnia 2021 r., I SA/Wa 1972/20, LEX nr 3265964,
38 Wyrok NSA z dnia 20 stycznia 2021 r., sygn. akt 111 OSK 2935/21, CBOSA.

39 Wyrok NSA z dnia 23 sierpnia 2019 r., | OSK 2303/17, LEX nr 2724623.
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nad dziatalnos$cig jednostek samorzadu terytorialnego przewidziany w ustrojo-
wych ustawach samorzagdowych. Opinia ta jest wiec opinig wydawang w ramach
nadzoru sprawowanego przez administracje rzadowa nad dziatalno$cig jednostek
samorzadu terytorialnego, w mys$l art. 171 Konstytucji RP*°. Nie nalezy kwalifi-
kowac, jak zostato juz podniesione, opinii do srodkow nadzoru. Postulowa¢ nalezy,
aby wydawana byta opinia, ale nie warunkowac¢ jej skutecznosci dziatania po-
przez dookreslenie wytacznie jej pozytywnym charakterem. Ogranicza to bowiem
zdolno$¢ samorzadu terytorialnego w zakresie wykonywania zadan oraz odbiera
realny wptyw na wykonywanie zadan oswiatowych.

5. Podsumowanie

Wprowadzone do ustawy prawo o§wiatowe rozwigzania budzg watpliwosci
z perspektywy zasady decentralizacji oraz samodzielnos$ci jednostek samorzadu
terytorialnego przy wykonywaniu zadan o§wiatowych. Jednym z podstawowych
warunkow decentralizacji jest podejmowanie decyzji co do istoty danego zada-
nia przez jednostk¢ odpowiadajaca za jego realizacje. W aktualnym stanie praw-
nym bedzie dochodzito do licznych sporéw pomiedzy administracja rzadowa
a samorzadowa w zakresie uprawnien do wykonywania zadan z zakresu eduka-
Cji publicznej. Przyjmujgc stanowisko wyrazane w doktrynie, jak i judykaturze
doktadnie nalezy okresli¢ granice w zakresie wykonywania zadan oswiatowych.
Zasady ustrojowe RP wskazuja, ze to samorzad terytorialny jako ten najblizszy
obywatelowi powinien mie¢ uprawnienia w realizacji polityki o§wiatowe;].

Udziat samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy publicznej znajdu-
je swoje umocowanie w normie konstytucyjnej. Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konsty-
tucji RP: ,,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej.
Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czgs¢ zadan publicznych samorzad
wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢”. Ograniczanie dzia-
tania samorzadu poprzez wydawanie opinii majacej charakter wytacznie pozy-
tywny oceni¢ nalezy negatywnie. Jednoczesnie nalezy wykazac¢, ze opinia nie
jest srodkiem nadzorczym. Kurator nie jest takze organem nadzoru nad jednost-
kami samorzadu terytorialnego, nie powinien zatem wkracza¢ w kompetencje
uchwatodawcze jednostek samorzadu terytorialnego. Jednostki posiadajg samo-
dzielno$¢ w zakresie wykonywania zadan. Szczegdlnie podkresla¢ nalezy, ze to
jednostki samorzadu terytorialnego w ramach samodzielnosci wykonujg zadania
zwigzane z edukacja i kompetencje te maja charakter wylaczny — nie powinny

40 Wyrok NSA z dnia 16 lutego 2021 r., sygn. akt 111 OSK 3077/21, CBOSA.
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wigzac si¢ z jednoznacznym wydawaniem w kazdym przypadku opinii pozytyw-
nej. Stanowisko to podkresla bogata linia orzecznictwa sagdowego.
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