Dz.U. 2002 Nr 66 poz. 612

WYROK
z dnia 8 maja 2002 r.
Sygn. akt K 29/00

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Safjan — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski

Teresa Debowska-Romanowska
Marian Grzybowski

Krzysztof Kolasinski

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Marek Mazurkiewicz

Andrzej Maczynski

Jadwiga Skoérzewska-tosiak
Jerzy Stepien — sprawozdawca
Mirostaw Wyrzykowski

Marian Zdyb

Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcow, Sejmu, Ministra Edukacji Narodowej i1
Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 8 maja 2002 r. sprawy z wniosku Rady Gminy w
Radominie 1 wniosku Rady Gminy w Olszance o stwierdzenie niezgodnosci:

art. 59 ust. 2 zdanie pierwsze ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$§wiaty

(Dz. U. z 1996 1. Nr 67, poz. 329 ze zm.) z art. 16 ust. 2, art. 166 ust. 1 oraz art. 2

Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 59 ust. 2 zdanie pierwsze ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oSwiaty
(Dz. U.z 1996 1. Nr 67, poz. 329 1 Nr 106 poz. 496, z 1997 r. Nr 28, poz. 153 1 Nr 141, poz. 943,
z 1998 r. Nr 117 poz. 759 1 Nr 162, poz. 1126, z 2000 r. Nr 12, poz. 136, Nr 19, poz. 239, Nr 48
poz. 550, Nr 104, poz. 1104, Nr 120, poz. 1268 1 Nr 122, poz. 1320, z 2001 r. Nr 111, poz. 1194
1 Nr 144, poz. 1615 oraz z 2002 r. Nr 41, poz. 362) jest zgodny z art. 16 ust. 2 i art. 166 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 59 ust. 2 zdanie pierwsze ustawy powolanej w pkt 1 nie jest niezgodny z art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE:



1. Rada Gminy w Radominie oraz Rada Gminy w Olszance wystapily z niezaleznymi
wnioskami o zbadanie zgodnosci art. 59 ust. 2 zdanie pierwsze ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 r.
o systemie oswiaty (Dz. U. z 1996 r. Nr 67, poz. 329 ze zm.; dalej: ustawa) z art. 2, art. 16 ust. 2
1 art. 166 Konstytucji. Zaskarzony przepis stanowi, ze szkota i placowka publiczna, prowadzona
przez jednostke samorzadu terytorialnego, moze zosta¢ zlikwidowana po uzyskaniu pozytywne;j
opinii kuratora o§wiaty.

Zdaniem wnioskodawcoéw przytoczony przepis nie okresla przestanek warunkujacych
wydanie pozytywnej lub negatywnej opinii w tej kwestii. Brak ustawowych kryteriow, ktoérymi
powinien kierowaé si¢ kurator o$wiaty przy wydawaniu wspomnianej opinii narusza
konstytucyjne normy dotyczace samodzielnosci samorzadu terytorialnego, okreslone w art. 16
ust. 2 1 art. 166 Konstytucji, poprzez narzucanie tym jednostkom przez organy administracji
rzadowej stanowiska nieakceptowanego i1 szkodliwego dla prawidlowego funkcjonowania i
rozwoju samorzadu, co z kolei jest razacym naruszeniem art. 2 Konstytucji. W uzasadnieniu
wnioskow rady obu gmin podnosily ponadto, ze z uwagi na brak ustawowego okreslenia
przestanek warunkujacych wydanie wspomnianej opinii, jej tres¢ lezy w sferze uznaniowosci
danego kuratora o$wiaty, co praktycznie oznacza petna swobode¢ i dowolnos¢ w jej wydawaniu.
W wielu przypadkach opinia kuratora oswiaty jest wypadkowa jego subiektywnej oceny,
nierzadko odbiegajacej od rzeczywistego stanu faktycznego, jak tez naciskow roznych
podmiotow, zainteresowanych okre§lonym zatatwieniem sprawy przez kuratora, ze szkoda dla
realizowanego przez samorzad obowiazku zaspokajania potrzeb wspolnoty w zakresie oswiaty.

Whnioskodawcy stoja na stanowisku, ze skoro zalozenie 1 likwidacja szkoly lezy w gestii
gminy, jako zadanie wlasne, to wszelka ingerencja we wladztwo gminy, winna wynika¢ z ustaw,
ktore powinny okresla¢ zakres tej ingerencji oraz precyzyjnie formutowaé podstawy 1 kryteria
takiego czy innego rozstrzygnig¢cia kuratora o$wiaty. Ponadto — zdaniem wnioskodawcow —
gmina nie ma praktycznie mozliwosci dochodzenia swoich racji (oprocz zgloszenia wniosku do
Trybunatu Konstytucyjnego), gdyz stanowisko kuratora podlega zaskarzeniu jedynie z powodu
jego niezgodnosci z prawem, za$ brak ustalonych kryteriéw wydawanej opinii powoduje, ze jego
stanowisko bedzie zawsze uznawane za zgodne z prawem.

2. Prokurator Generalny uznat zarzuty obu rad gmin za bezzasadne. Jego zdaniem
kryteriow, ktorymi powinien si¢ kierowaé kurator o$§wiaty przy wydawaniu opinii dotyczacej
likwidacji szkoty nalezy poszukiwaé w przepisie art. 59 ust. 1 ustawy, ktéry to przepis jest
bezposrednio zwiazany z regulacja dotyczaca likwidacji szkoty 1 zawiera wyrazne odestanie do
kwestionowanego ust. 2 tegoz artykutu. Oznacza to, ze wyktadni zakwestionowanego art. 59 ust.
2 zdanie pierwsze ustawy nalezy dokonywac tacznie z trescia jego ust. 1, okreslajacego warunki
likwidacji szkoty publicznej. Taka wykladnia tego przepisu wskazuje, ze opinia kuratora
oswiaty, dotyczaca likwidacji szkoty (placéwki) publicznej prowadzonej przez jednostke
samorzadu terytorialnego, powinna dotyczy¢ spetlienia przez organ samorzadowy warunkow
okreslonych w ust. 1 tegoz artykutu. W ujeciu Prokuratora Generalnego uprawnienie kuratora
oswiaty do wyrazania opinii w omawianym zakresie miesci si¢ w zakresie nadzoru
pedagogicznego, sprawowanego nota bene przez kuratora w imieniu wojewody, nad publicznymi
1 niepublicznymi placéwkami (art. 31 pkt 1 ustawy), a takze w ramach realizowanej przez niego
polityki oswiatowej panstwa (art. 31 pkt 6 ustawy).

Szeroko rozumiany nadzor pedagogiczny dopuszcza, aby opinia kuratora o$wiaty
zawierata ocen¢ odnos$nie do organizacji sieci szk6t w danej gminie, z punktu widzenia
umozliwienia wszystkim dzieciom spetnienia obowiazku szkolnego. Podstawe do takiej oceny
moze stanowi¢ art. 17 ust. 1 ustawy. W konkluzji Prokurator Generalny uznat za nietrafny zarzut



wnioskodawcow o braku ustawowych kryteriow, ktérymi powinien si¢ kierowaé kurator przy
wydawaniu opinii w przedmiocie likwidacji szkoty.

Prokurator Generalny zakwestionowal takze zarzut, ze zaskarzony przepis ustawy o
systemie o$wiacie narusza Kkonstytucyjne normy dotyczace samodzielnosci samorzadu
terytorialnego, okreslone w art. 16 ust. 2 1 art. 166 Konstytucji, a tym samym stanowi razace
naruszenie art. 2 Konstytucji. W tej kwestii Prokurator Generalny uznal, ze w rozstrzyganej
sprawie powotywanie si¢ na konstytucyjna zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego nie
znajduje uzasadnienia, skoro zostaty powotane szczegélowe wzorce kontroli, zawarte w art. 16
ust. 2 1 art. 166 Konstytucji. W ujgciu art. 16 ust. 2 Konstytucji samorzad terytorialny wykonuje
istotna czg¢$¢ zadan publicznych w imieniu wlasnym 1 na wiasna odpowiedzialnos¢,
przystugujaca mu “w ramach ustaw”. Oznacza to — zdaniem Prokuratora Generalnego —
dopuszczalno$¢ ingerencji organdéw administracji rzadowej (kuratora o$§wiaty) w samodzielne
wykonywanie zadan wilasnych przez samorzad, pod warunkiem spelnienia tej formalnoprawnej
przestanki. Potwierdza to takze norma konstytucyjna dotyczaca zadan wlasnych samorzadu
terytorialnego, zawarta w art. 166 ust. 1 Konstytucji. Uzaleznienie likwidacji szkoty publicznej
od uzyskania w tej kwestii pozytywnej opinii kuratora o§wiaty jest zatem — w ocenie Prokuratora
Generalnego — dopuszczalna konstytucyjnie ingerencja w wykonywanie zadan wilasnych
samorzadu terytorialnego. Zakres tej ingerencji wynika za$ z art. 59 ust. 1 ustawy oraz z zadan i
kompetencji kuratora o$wiaty, okreslonych w ustawie o systemie o§wiaty.

W opinii Prokuratora Generalnego zakwestionowany przepis ustawy nie jest tez niezgodny
z art. 166 ust. 2 1 ust. 3 Konstytucji, z uwagi na brak bezposredniego zwiazku migdzy trescia tego
przepisu a wzorcami kontroli zawartymi w wymienionych przepisach konstytucyjnych, ktore
dotycza innych kwestii.

1T

Na rozprawie 8 maja 2002 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali stanowiska zajgte
wczesniej na pismie, z tym, ze pelnomocnik wnioskodawcy sprecyzowal wniosek w odniesieniu
do wzorca konstytucyjnego. Stwierdzit mianowicie, ze wzorcem konstytucyjnym jest wytacznie
art. 166 ust. 1 Konstytucji, a nie caly art. 166 — jak przez przeoczenie podano we wniosku
sporzadzonym na pismie.

11
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Odpowiedz w przedmiocie konstytucyjnosci poddanego kontroli przepisu art. 59 ust.
2 ustawy o systemie o$wiaty wymaga uprzedniego ustalenia przestrzeni 1 granic samodzielnosci
gminy oraz wyjasnienia charakteru prawnego instytucji “pozytywnej opinii kuratora”, ktorej
uzyskanie przez gming jest konieczne dla skutecznosci decyzji rady gminy postanawiajacej o
likwidacji samorzadowej szkoty publiczne;.

W niniejszej sprawie w pierwszej kolejnosci nalezy podda¢ analizie podstawowe zasady
konstytucyjne dotyczace funkcjonowania samorzadu terytorialnego, wyznaczajace jego pozycj¢
ustrojowa. Chodzi przede wszystkim o art. 16 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktorym samorzad
terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej, wykonujac w imieniu wiasnym i na
wlasna odpowiedzialno$¢ przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cz¢s¢ zadan publicznych. W
podobny sposob zasade samodzielno$ci gminy normuje art. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.). Podstawowa cecha
samorzadu terytorialnego jest wigc samodzielne wykonywanie zadan publicznych, co oznacza, ze



decyzje sa podejmowane przez organy tego samorzadu swobodnie, we wlasnym zakresie, bez
odgornych polecen, zas nadzor organéw rzadowych jest ograniczony do kontroli legalnosci (art.
171 ust. 1 Konstytucji). Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega tez ochronie
sadowej (art. 165 ust. 2 Konstytucji).

W literaturze samodzielno$¢ rozumiana jest takze jako niezalezno$¢ od administracji
rzadowej, umozliwiajaca jednostkom samorzadu terytorialnego (korporacjom komunalnym)
realizowanie zadan zwiazanych z zaspokajaniem potrzeb mieszkancow, ktéra znajduje wyraz
szczegblnie w:

1) powierzeniu samorzadowi wylacznosci w realizowaniu okre$lonych zadan (tzw.
zadania wiasne),

2) nadaniu samorzadowi odrgbnej struktury organizacyjnej,

3) nadaniu jednostkom samorzadu (gminom, powiatom, wojewodztwom) osobowosci
prawnej 1 przyznaniu im prawa wiasnosci lokalnych sktadnikow majatku publicznego (mienie
komunalne, mienie powiatu 1 mienie samorzadu wojewddzkiego),

4) zapewnieniu samodzielnosci budzetowo-finansowe;j,

5) ograniczeniu ingerencji wtadzy centralnej tylko do procedur nadzorczych,

6) zapewnieniu sadowej ochrony praw 1 interesOw podmiotow samorzadowych (por. L.
Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1999, wyd. IV).

Z kolei A. Agopszowicz uwaza, ze ‘“samodzielno$¢ gminy oznacza, iz w granicach
wynikajacych z ustaw nie jest ona podporzadkowana czyjejkolwiek woli oraz, ze w tych
granicach podejmuje czynnos$ci prawne i faktyczne, kierujac si¢ wlasna wola, wyrazana przez jej
organy, pochodzace z wyboru.” (A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzqdzie
terytorialnym — Komentarz, Warszawa 1997, s. 66).

Zdaniem B. Adamiak i J. Borkowskiego “gmina ma ustawowo okre$lony zakres zadan
wiasnych i1 zadan zleconych. Przystuguje jej roszczenie prawne do pelnienia tych zadan, i tym
samym do rozstrzygania spraw mieszczacych si¢ w ich zakresie. Ani zatem organy panstwowe,
ani organy innych gmin nie maja prawa wdzierania si¢ w t¢ sfer¢ dzialania oddana gminie”
(Instytucje prawne sqdowej ochrony samodzielnosci gminy, “Samorzad Terytorialny”, z. 1-
2/1991, s. 43). Ta ostatnia mys$l nawiazuje bezposrednio do formutowanej juz przed potwieczem
w polskim pi§miennictwie zasady, ze posiadanie wlasnego zakresu dzialania, nienaruszalnego 1
sadownie chronionego, mozno$¢ wykonywania go przy pomocy wilasnych, przez siebie samego
tworzonych organow, ktore dzialaja wedlug wilasnego rozumienia, nie bedac krepowanymi
niczyimi z zewnatrz pochodzacymi instrukcjami i poleceniami, stanowi jedna z glownych
gwarancji samodzielno$ci zwiazku, bedacej istotnym elementem pojgcia samorzadu (por. S.
Kasznica, Polskie prawo administracyjne — Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1947, wyd.
IV, s. 72).

W mysl nowszych wypowiedzi “samodzielno$ci samorzadu nalezy upatrywac nie w fakcie
catkowitego jego uniezaleznienia si¢ od panstwa, ale jasnego, precyzyjnego okreslenia
przypadkow, kiedy panstwo moze wkraczaé w sfere dziatalnosci samorzadu.” (por.: Z.
Niewiadomski, Samorzaqd terytorialny w Konstytucji RP, “Samorzad Terytorialny”, z. 3/2002).

Kwestie dotyczace samodzielnosci gminy byly juz przedmiotem wielu orzeczen
Trybunatu Konstytucyjnego. Najpetniej tre$¢ konstytucyjnej zasady samodzielno$ci samorzadu
terytorialnego oraz konstytucyjnych gwarancji i granic tej samodzielnosci Trybunat wylozyt w
uzasadnieniu do orzeczenia z 23 pazdziernika 1996 r., K. 1/96 (OTK ZU nr 5/1996, poz. 38).
Zdaniem Trybunatu jednostki samorzadu terytorialnego wykonujac zadania publiczne
uczestnicza, w zakresie okres§lonym przez ustawodawce w sprawowaniu wiadzy w granicach
przyznanej im przez prawo i prawem chronionej samodzielnosci. Po wejsciu w zycie Konstytucji
RP z 1997 r. Trybunal Konstytucyjny podtrzymat dotychczasowa wykladnie zasady
samodzielno$ci gminy oraz rozréznienie szczegoétowych unormowan prawnych na takie, ktére



naruszajq jej istotg oraz na te, ktore stanowia jedynie jej modyfikacje, dopuszczalng na gruncie
norm konstytucyjnych (zob. wyrok z 15 grudnia 1997 r., K. 13/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 69
s. 490-496 oraz wyrok z 3 listopada 1998 r., K. 12/1998, OTK ZU nr 6/1998, poz. 98, s. 533-
541).

Jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja istotna czg$¢ zadan publicznych
samodzielnie, ale na podstawie ustaw 1 w ich ramach. Oznacza to, ze samodzielno$¢ ta nie ma
charakteru absolutnego 1 moze podlega¢ roznego rodzaju ograniczeniom, ustanowionym przez
prawodawceg. Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego nie wyklucza wigc
podporzadkowania ich dziatalnosci przepisom prawa. Ochrona tej warto$ci nie moze bowiem
wyklucza¢ lub znosi¢ w istotny sposob prawa ustawodawcy do ksztaltowania stosunkow w
panstwie (wyrok z 4 maja 1998 r. K. 38/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 31).

W  dotychczasowym orzecznictwie Trybunat uznawal, ze zaro6wno podstawy
dziatalno$ci samorzadu terytorialnego, jak 1 ograniczenia tej dziatalno$ci, moga byc¢
wprowadzone w formie ustaw. Jednakze swoboda regulacyjna prawodawcy takze podlega
ograniczeniom 1 za niesprzeczne z Konstytucja Trybunal uznawat tylko takie ograniczenia, ktére
odpowiadaja wymaganiom ustawy zasadniczej zaréwno pod wzgledem formalno-proceduralnym,
jak 1 materialnym.

W aspekcie formalnym gwarancja samodzielnosci jest ustanowienie zasady wytacznosci
ustawowej formy wprowadzonych ograniczen w stosunku do normowania spraw zwiazanych z
ustrojem, zakresem zadan i sposobem funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Ramy prawne
dziatalnosci samorzadu terytorialnego sa wigc — zdaniem Trybunalu — prawnie zdeterminowane
przez ustawy, ale jednoczesnie tylko przez ustawy.

Konieczno$¢ zagwarantowania ustawowej formy wprowadzanych ograniczen Trybunat
wyprowadzit takze z tresci art. 166 ust. 2 zd. 2 Konstytucji, zgodnie z ktorym “ustawa okresla
tryb przekazywania i sposob wykonywania zadan zleconych”. Skoro bowiem dla ingerencji w
samodzielnos¢ funkcjonalna samorzadu terytorialnego, zwiazana z realizacja zadan zleconych,
zastrzezona zostata wylacznie forma ustawowa, to zachowanie takiej formy prawnej konieczne
jest tym bardziej w przypadku, gdy ingerencja dotyczy materii mieszczacej si¢ w zakresie zadan
wiasnych gminy.

Nie oznacza to jednak, ze po spelnieniu tego formalnego warunku ustawodawca moze
dziata¢ catkowicie dowolnie. Samodzielno$¢ moze wigc by¢ ograniczona w drodze ustawy, ale
pod warunkiem, ze ograniczenia te znajduja uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach i
chronionych warto$ciach, ktorych pierwszenstwo ochrony, przedlozone nad zasada ochrony
samodzielnosci samorzadu terytorialnego, zalezy od oceny ustawodawcy (orzeczenie z 23
pazdziernika 1996 r., K. 1/96 OTK ZU nr 5/1996, poz. 38). Ustawowe ograniczenia
samodzielno$ci gminy nie moga wigc by¢ dowolne, lecz musza w kazdym przypadku znajdowaé
uzasadnienie w przepisach konstytucyjnych.

Ocena czy dana regulacja spelnia warunek usprawiedliwionej ingerencji w sfere
samodzielnosci gminy nie moze by¢ — zdaniem Trybunatu — dokonana bez wyktadni odwotujace;j
si¢ do celu 1 aksjologii ustawy wprowadzajacej ograniczenia. Przy wprowadzaniu ograniczen
konieczne jest rowniez zachowanie adekwatno$ci celu uzasadniajacego te ograniczenia do
srodka, jakim si¢ postuzyt ustawodawca. Ingerencja ustawodawcy nie moze by¢ tez nadmierna,
tzn. nie powinna przekracza¢ granic niezbednych dla ochrony interesu publicznego, z ktorym jest
ona powigzana. W tym kontek$cie nalezy mie¢ na uwadze, ze Konstytucja deklaruje w
preambule, iz prawa podstawowe dla panstwa sa oparte migdzy innymi na zasadzie
pomocniczosci, co oznacza, ze zasada ta (nazywana tez zasada subsydiarno$ci) stanowi tym
samym konstytucyjna dyrektywe w okreslaniu zadan 1 kompetencji wtadz publicznych oraz w
rozdzielaniu zadan pomigdzy nie w ogdle. Tres¢ zasady pomocniczo$ci nie znalazta wprawdzie
rozwinigcia w przepisach Konstytucji, ale powszechnie przyjmuje si¢ — za art. 4 ust. 3



ratyfikowanej przez Polske Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego — ze “Generalnie
odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy wiadzy,
ktore znajduja si¢ najblizej obywateli” oraz ze “Powierzajac te funkcje innemu organowi wiadzy,
nalezy uwzgledni¢ zakres i1 charakter zadania oraz wymogi efektywnos$ci i gospodarnosci” (Dz.
U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607).

Podstawowa instytucja publicznego porzadku prawnego okreslajaca granice
samodzielnosci gminy (powiatu, wojewodztwa samorzadowego) jest takze instytucja nadzoru
nad dziatalnos$cia samorzadowa, o ktorej mowa w art. 171 Konstytucji. W przepisie ust. 1 tego
artykutu sformutowano zasade, ze dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z
punktu widzenia legalnosci, okreslajac z kolei enumeratywnie w ust. 2 jakie organy w panstwie
sa jednoczesnie organami nadzoru nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego. Sa
nimi: Prezes Rady Ministréw 1 wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych — regionalne izby
obrachunkowe. Specyficzna, szczegdlna funkcj¢ nadzorcza w stosunku do organow
stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego peini takze Sejm (ust. 3).

2. Wychodzac z powyzszych ogoélnych zatozen Trybunat Konstytucyjny dokonat oceny
zakwestionowanej regulacji.

Objety petitum wniosku przepis ma tre$¢ nastepujaca: “Szkota, profil ksztatcenia
ogolnozawodowego lub zawdd w jakim szkota ksztatci, a takze placowka publiczna prowadzona
przez jednostke samorzadu terytorialnego (...) moga zosta¢ zlikwidowane po uzyskaniu
pozytywnej opinii kuratora oswiaty (...)”.

Dla ustalenie rzeczywistej tresci 1 charakteru prawnego instytucji “pozytywnej zgody
kuratora” konieczne jest przesledzenie zmian tresci odno$nego przepisu ustawy o systemie
oswiaty, poczynajac od roku 1991 r., az do 1998 r., kiedy to obecne brzmienie tego przepisu
zostalo, w czgsci objetej zaskarzeniem, ostatecznie ustalone. Pozniejsze bowiem zmiany tego
przepisu, tacznie z jego ostatnia nowelizacja z dnia 20 marca 2002 r. (Dz. U. Nr 41, poz. 363) nie
dotyczyly juz tresci istotnych z punktu widzenia niniejszej sprawy. Pierwotny tekst ustawy o
systemie o$wiaty (w brzmieniu z 1991 r.) stanowit w art. 59 o mozliwosci zlikwidowaniu szkoty
publicznej “w porozumieniu z kuratorem”. Kolejne nowelizacje tej ustawy omijaty ten przepis az
do roku 1995, kiedy to likwidacje szkoty uwarunkowano “zgoda kuratora” (Dz. U. z 1995 r. Nr
101, poz. 504). Obecne brzmienie art. 59 ust. 2 (“po uzyskaniu pozytywnej opinii kuratora
oswiaty”) pojawito si¢ wraz z nowelizacja ustawy o systemie o§wiaty, dokonana w 1998 r. (Dz.
U. z 1998 r. Nr 162, poz. 1126). Jest charakterystyczne, ze ewolucja formy wspotdziatania
kuratora z gmina w przedmiocie likwidacji szkoty publicznej, od “porozumienia w sprawie
likwidacji” do kategorycznej “zgody na likwidacje”, nastgpowata wraz z ewolucja
przekazywania szkét podstawowych gminom do kategorii zadan wiasnych. Proces ten
postepujacy stopniowo, niejako dwuetapowo, zostat szczegdtowo przedstawiony w uzasadnieniu
do orzeczenia TK z 30 wrzesnia 1997 r., K. 6/97, OTK ZU nr 3-4/1997, poz. 38. Warto takze
zwroci¢ uwage na fakt, ze az do nowelizacji z 1998 r. (Dz. U. Nr 117, poz. 759) plan sieci
publicznych szko6t podstawowych oraz granice ich obwodow ustalata rada gminy w uzgodnieniu
z kuratorem, za$ od tego momentu ustalenie tego planu stato si¢ wylaczna kompetencja gminy.

Jest oczywiste, ze kurator o§wiaty nie jest organem nadzoru nad gmina w rozumieniu
art. 171 Konstytucji i gdyby przyja¢, 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 nalezaloby uznaé, ze po wejsciu w zycie Konstytucji
kwestionowany przepis musialby 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.



Wobec powyzszego nalezy zapyta¢, czy przedmiotowa, jednoznacznie rozstrzygajaca
“pozytywna opinia” nie jest konstytucyjnie usprawiedliwiona forma wykonywanego przez
kuratora nadzoru pedagogicznego, okreslonego innymi przepisami ustawy o systemie o§wiaty,
ktory miescitby si¢ w ramach instytucji wspotdziatania, znanej art. 89 ust. 1 ustawy o
samorzadzie terytorialnym, ktéry brzmi: “Jezeli prawo uzaleznia waznos$¢ rozstrzygnigcia organu
gminy od jego zatwierdzenia, uzgodnienia lub zaopiniowania przez inny organ, zajecie
stanowiska przez ten organ powinno nastapi¢ nie pozniej niz w ciagu 14 dni od daty doreczenia
tego rozstrzygniecia lub jego projektu.”

3. Przystepujac do analizy przywotanej tu instytucji “wspotdziatania” nalezy zauwazy¢,
ze w doktrynie charakter prawny instytucji z art. 98 ustawy o samorzadzie gminnym nie jest
jednoznacznie definiowany. Warto takze zwroci¢ uwage na fakt, ze przepisy art. 89 1 art. 98
ustawy o samorzadzie gminnym nie maja swojego odpowiednika ani w przepisach ustawy o
samorzadzie powiatowym ani w ustawie o samorzadzie wojewodztwa, chociaz art. 59 ust. 2
ustawy o systemie oswiaty odnosi si¢ do szkdét publicznych prowadzonych przez jednostki
samorzadu terytorialnego w ogole, a wigc takze przez “ponadgminne” struktury samorzadowe.
Niektérzy autorzy uwazaja “wspotdzialanie” za instrument nadzoru (Z. Leonski, Samorzqd
terytorialny w RP, Warszawa 2001, wyd. 3, s. 169), inni za $rodek ‘“nadzoru w trybie
wspotdziatania” (Z. Kmieciak, Rozstrzygniecia nadzorcze regionalnej izby obrachunkowej,
“Panstwo i1 Prawo”, z. 2/1995, s. 2). W $wietle jednak jednoznacznie sformutowanego w art. 171
ust. 2 Konstytucji katalogu organow nadzoru, nalezy — zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego — de
lege lata moéwi¢ w tym przypadku nie tyle o “nadzorze w trybie wspoétdziatania”, co raczej
wprost o swoistym wspotdziataniu z organami samorzadu terytorialnego innych organdéw
panstwa, w granicach fachowej kompetencji tych ostatnich i w zakresie zadan powierzonych im
ustawami.

Zdefiniowanie istoty wspotdziatania kuratora z organami samorzadu terytorialnego oraz
okreslenie jego przestrzeni i granic wymaga uprzedniego szczegdlowego scharakteryzowania
zadan kuratora, ktory wykonuje w imieniu wojewody na terenie wojewodztwa zadania i
kompetencje w zakresie ustawy o systemie o$wiaty oraz w przepisach odrgbnych (art. 31
ustawy). Kurator w szczegolnosci sprawuje nadzor pedagogiczny nad szkotami (publicznymi i
niepublicznymi) oraz realizuje polityke oswiatowa panstwa oraz wspotdziata z organami
jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie ksztaltowania i rozwoju bazy materialnej szkot 1
placowek publicznych. Ustawa precyzuje pojecie nadzoru pedagogicznego stanowiac, ze polega
on m.in. na ocenianiu stanu i warunkow dziatalnos$ci dydaktycznej, wychowawczej 1 opiekuncze;j
szkot, placowek 1 nauczycieli (art. 33 ust. 1 pkt 1).

Pozycja i kompetencje kuratora o§wiaty ulegly, w wyniku kolejnych nowelizacji ustawy
0 systemie o$wiaty, istotnym zmianom. W miejsce sprawowanych poprzednio funkcji organu
prowadzacego publiczne szkoty lub placowki, badz wydajacego zezwolenia na ich prowadzenie
przez inne osoby prawne lub fizyczne, obecnie posiada on przede wszystkim uprawnienia
koordynacyjne 1 wiladczo-kontrolne w stosunku do szkét. Wykonywany przez niego nadzor
pedagogiczny na terenie wojewodztwa obejmuje calo$¢ zagadnien edukacyjnych. Kurator jest
organem odpowiedzialnym przede wszystkim za jako$¢ edukacji na tym szczeblu, posiada
jednak takze szereg uprawnien kontrolnych w stosunku do szkoét zaréwno publicznych, jak i
niepublicznych. Majac na uwadze powyzsze Trybunat Konstytucyjny uznat, iz zbadanie
konstytucyjnosci kwestionowanego przepisu ustawy o systemie o$wiaty wymaga analizy takze
innych przepisow tej ustawy, regulujacych uprawnienia kuratora o§wiaty w zakresie zaktadania 1
funkcjonowania szkot (placowek) publicznych.

Szkota publicznag jest szkota, ktora speinia wymagania okreslone w art. 7 ustawy, tzn.
zapewnia bezptatne nauczanie w zakresie ramowych planow nauczania, przeprowadza rekrutacj¢



ucznibw w oparciu o zasade powszechnej dostgpnosci, zatrudnia nauczycieli posiadajacych
wymagane kwalifikacje oraz realizuje ramowy plan nauczania 1 programy nauczania
uwzgledniajace okreslone podstawy programowe, a takze realizuje ustalone przez wiasciwego
ministra zasady oceniania, klasyfikowania i1 promowania uczniéw oraz przeprowadzania
egzaminow 1 sprawdzianow. Szkota publiczna umozliwia uzyskanie $wiadectw i dyplomow
panstwowych. Ustawa przewiduje wigc szereg rygoréw dla szkot publicznych, co wynika stad, ze
szkota taka stwarza pewnos$¢ uzyskania $wiadectwa panstwowego, gwarantujac jednoczesnie
poréwnywalny poziom wyksztatcenia.

Zgodnie z art. 58 ust. 1-2 ustawy szkote lub placéwke publiczng zaklada si¢ na
podstawie aktu zatozycielskiego, w ktoérym (m.in.) okresla si¢ jej typ, nazwe 1 siedzibe, a takze —
w przypadku szkot podstawowych — zasigg terytorialny (obwdd) szkoty, a w szczegdlnosci
nazwy miejscowosci (w miastach nazwy ulic lub ich czg$ci) nalezacych do obwodu, a takze
podporzadkowane jej organizacyjnie szkoly filialne. Zaréwno przytoczony przepis, jak i
odnoszacy si¢ do kwestii zaktadania 1 prowadzenia szkot publicznych przez gminy art. 5 ust. 5
ustawy nie wprowadza wprost wymogu uzyskiwania zgody lub zasiggania opinii kuratora
oswiaty, gdy idzie o zaktadanie takich szkot. Jedynie art. 5 ust. 6 “a” stanowi, ze powiat i gmina
moga — w uzgodnieniu z kuratorem os$wiaty — zaktada¢ i prowadzi¢ w ramach zadan wiasnych
publiczne placéwki doskonalenia nauczycieli, zaktady ksztalcenia nauczycieli 1 biblioteki
pedagogiczne. Wymog uzgodnienia z kuratorem oswiaty w tym przypadku zostat podyktowany
tym, ze zakladanie i prowadzenie wymienionych placowek oswiatowych nalezy do zadan
wlasnych samorzadu wojewodztwa (art. 5 ust. 6 ustawy). Zgodnie z art. 58 ust. 3 ustawy takze
zatozenie szkoly publicznej przez osobg prawna inna, niz jednostka samorzadu terytorialnego lub
osobg fizyczna wymaga zezwolenia wlasciwego organu jednostki samorzadu terytorialnego,
ktorej zadaniem jest prowadzenie szkot publicznych danego typu, wydanego po uzyskaniu
pozytywnej opinii kuratora o$wiaty.

Opinia tego organu jest réwniez wymagana w przypadku szkoly podstawowej
niepublicznej, ubiegajacej si¢ o nadanie uprawnien szkoty publicznej z dniem rozpoczgcia
dziatalnos$ci. Oznacza to, ze wpis do ewidencji prowadzonej przez jednostke samorzadu
terytorialnego, obowiazana do prowadzenia odpowiedniego typu szkot publicznych, moze
nastapi¢ dopiero po przedstawieniu przez osobg¢ prowadzaca taka szkote pozytywnej opinii
kuratora oswiaty. Kopi¢ zaswiadczenia o wpisie takze przekazuje si¢ kuratorowi o$wiaty (art. 82
ust. 1-3 ustawy). Organ jednostki samorzadu terytorialnego nadaje tej szkole — na wniosek osoby
prowadzacej szkotg niepubliczna — uprawnienia szkoty publicznej, jezeli osoba ta przedstawi
pozytywna opini¢ kuratora o$wiaty (art. 85 ust. 3). Uprawnienia szkoty publicznej moga by¢ z
kolei cofnigte przez organ, ktory je nadal, jezeli w trybie nadzoru pedagogicznego zostanie
stwierdzone niespetnianie warunkéw okreslonych w ustawie (art. 88).

Z przedstawionych uwag wynika prima facie, ze gminy, do ktorych zadan wlasnych
nalezy zaktadanie 1 prowadzenie (m.in.) publicznych szkot podstawowych, nie maja obowiazku
uzyskiwania pozytywnej opinii (zezwolenia) kuratora o§wiaty w tej kwestii. Nie oznacza to
jednak, iz kurator nie sprawuje w tym zakresie zadnej kontroli 1 ze w procesie zaktadania szkoty
gminnej nie ma zadnego wspotdziatania organdw gminy i kuratora o§wiaty. Art. 58 ust. 7 ustawy
przewiduje bowiem, ze akt zalozycielski i statut szkoty publicznej (nadany przez organ
prowadzacy szkotg) przesyta si¢ wilasciwemu kuratorowi o$wiaty oraz innym organom
wiasciwym do sprawowania nadzoru pedagogicznego nad szkota, celem sprawdzenia czy jest on
zgodny z prawem. Ramowe statuty poszczegolnych typow szkot publicznych okresla minister
wlasciwy ds. o$wiaty 1 wychowania. Kurator o§wiaty moze uchyli¢ statut lub niektore jego
postanowienia, jezeli sa one sprzeczne z prawem. Od takiej decyzji organowi, ktory nadat lub
uchwalit statut, przystuguje odwotanie do ministra wiasciwego ds. o§wiaty i wychowania (art. 60
ust. 3).



Oprocz aktu zatozycielskiego 1 statutu istotnym elementem przy zaktadaniu
podstawowych szkot publicznych jest uzgodnienie planu sieci szkot. Planowanie 1 tworzenie
sieci tych szkét powinno by¢ prowadzone z uwzglednieniem warunkow geograficznych, prognoz
demograficznych, migracji ludno$ci 1 innych uwarunkowan spotecznych oraz ekonomicznych.
Zamykanie obwodéw szkolnych gminy w jej granicach administracyjnych — bez wspotpracy z
sasiadujacymi gminami — moze stanowi¢ powazna przeszkode w prawidlowym konstruowaniu
sieci szkolnej szkoty samorzadowej przez gming.

Sie¢ publicznych szkot podstawowych powinna by¢ wigc tak zorganizowana, aby
zapewniata wszystkim uczniom mozliwo$¢ pobierania nauki w zakresie obowiazku szkolnego,
ustalonego ustawa o systemie o$wiaty (art. 17 ust. 1). W zwiazku z tym — zgodnie z art. 17 ust. 2
ustawy — szkoly powinny by¢ tak rozmieszczone, by droga dziecka z domu do szkoty nie
przekraczata odpowiednio — w zaleznosci od klasy, do ktorej dziecko uczgszcza — 3 lub 4
kilometrow. Wazna kwestia, oprocz lokalizacji szkoty, jest wlasciwe wyznaczenie obwodoéw
szkolnych, tj. miejscowosci, z ktorych dzieci beda uczeszczaty do tej szkoty. Nalezy tu rowniez
uwzgledni¢ stan drog, tak aby zapewni¢ bezpieczenstwo oraz dostepnos¢ do szkoty o kazdej
porze roku. Jezeli droga dziecka do szkoty przekracza wymienione odleglosci, obowiazkiem
gminy jest zapewnienie bezptatnego transportu 1 opieki w czasie przewozu lub zwrot kosztow
przejazdu srodkami komunikacji publiczne;.

W kwestii terytorialnych zasad budowania szkot podstawowych, tak aby umozliwiaty
one wszystkim dzieciom spehlienie obowiazku szkolnego, Trybunat Konstytucyjny
wypowiedziat si¢ bardziej szczegélowo w orzeczeniu z 30 wrzesnia 1997 r., K. 6/97 (OTK ZU nr
3-4/1997, poz. 38).

Plan sieci publicznych szkét podstawowych oraz granice obwodow szkolnych ustala
rada gminy. Uchwala rady w tej sprawie podlega ogloszeniu w wojewodzkim dzienniku
urzedowym. Przed 1 stycznia 1999 r. rada gminy dokonywata ustalen w tym zakresie w
uzgodnieniu z kuratorem o$wiaty. Obecnie uzgodnienie takie nie jest formalnie wymagane,
Trybunat Konstytucyjny podziela jednak w tej kwestii stanowisko Prokuratora Generalnego, iz
potrzeba zasiggnigcia przez gming opinii kuratora o$§wiaty w kwestiach dotyczacych sieci
publicznych szkot podstawowych miesci sie¢ w ramach szeroko rozumianego uprawnionego
nadzoru pedagogicznego, sprawowanego przez ten organ.

Organ sprawujacy nadzor pedagogiczny — a wigc kurator — posiada takze pewne
kompetencje w zakresie zarzadzania szkotami i placéwkami publicznymi. Zgodnie z art. 34
ustawy, jezeli szkota lub placowka, albo organ prowadzacy wykonuje swoja dziatalno$¢ z
naruszeniem przepisOw ustawy, organ nadzoru pedagogicznego moze poleci¢ w drodze decyzji
usunigcie uchybien w wyznaczonym terminie. W razie nieusunigcia tych uchybien przez szkotg
lub placéwke prowadzona przez jednostke samorzadu terytorialnego, a takze przez sama tg
jednostke, organ nadzoru pedagogicznego zawiadamia o tym fakcie wojewodeg sprawujacego
nadzér nad dzialalno$cia komunalna. W przypadku stwierdzenia niedostatecznych efektow
ksztalcenia lub wychowania w szkole kurator moze poleci¢ dyrektorowi szkoly opracowanie w
wyznaczonym terminie — w uzgodnieniu z organem prowadzacym szkol¢ — programu poprawy
efektywnos$ci ksztatcenia lub wychowania. Brak realizacji tych zalecen moze by¢ podstawa
wystapienia przez kuratora do organu prowadzacego szkol¢ z wnioskiem o odwotanie dyrektora
szkoty w czasie roku szkolnego bez wypowiedzenia lub z koncem roku szkolnego.

Kurator posiada takze pewne uprawnienia w zakresie obsady stanowisk kierowniczych
w szkole. Stanowisko dyrektora szkoly publicznej powierza wprawdzie organ prowadzacy tg
szkole, ale moze to nastapic, jezeli organ sprawujacy nadzor pedagogiczny nie zglosi w terminie
14 dni od daty przedstawienia kandydata na to stanowisko (wylonionego w drodze konkursu)
umotywowanego zastrzezenia (art. 36a ust. 1-2 ustawy).



Innym przejawem kompetencji organu sprawujacego nadzor pedagogiczny jest
mozliwos¢ uchylenia — w porozumieniu z organem prowadzacym szkol¢ — uchwaty rady
pedagogicznej, w razie stwierdzenia jej niezgodnosci z przepisami prawa. Rozstrzygnigcie
organu nadzoru jest w takim przypadku ostateczne (art. 41 ust. 3 ustawy).

Analiza wyzej opisanych zadan i kompetencji kuratora jednoznacznie wskazuje, ze
pelni on w polskim systemie o$wiaty szczegolna role organu administracji rzadowe;,
odpowiedzialnego za realizacje polityki o$wiatowej panstwa na terenie wlasciwego
wojewodztwa, a jednoczesnie obarczonego obowiazkiem takiego wspottworzenia i realizowania
regionalnej i1 lokalnej polityki oswiatowej (art. 31 pkt 6), aby ta ostatnia pozostawata w zgodzie z
polityka o§wiatowa panstwa. Taka pozycja kuratora o$wiaty jest mocno ugruntowana w tradycji
Panstwa Polskiego, co musi by¢ réwniez brane pod uwage przy okreslaniu jego relacji z
jednostkami samorzadu terytorialnego, odpowiedzialnymi za prowadzenie szkot.

4. Trybunat Konstytucyjny uwaza, ze polski system o$wiatowy jest integralng catoscia,
na ktora sklada si¢ suma roznych zadan i kompetencji wielu jednostek organizacyjnych i
organéw publicznych. Suma tych zadan 1 kompetencji rozpisana zostala na dzialania wielu
podmiotow, z ktérych kazdy ma zadania i kompetencje okreslone i przypisane mu przez przepisy
prawa. Jest oczywiste, ze zasada panstwa prawa wyklucza naktadanie si¢ na siebie zadan i
kompetencji roznych organow i z tej perspektywy nalezy — zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego
— spojrze¢ na problem kompetencji kuratora w zakresie wydania badz niewydania pozytywne;j
opinii w sprawie likwidacji szkoty publicznej. W istocie brak tej “pozytywnej opinii” jest w peini
tego stowa znaczenia faktyczna decyzja, blokujaca definitywnie mozliwos¢ zlikwidowania
szkoty. Wszakze o przekreslajacej samodzielno$¢ gminy — w zakresie powierzonego jej zadania
wlasnego 1 to w odniesieniu do tak fundamentalnej kwestii jak dalsze prowadzenie, czy tez
likwidacja szkoty — ingerencji organu zewngtrznego mozna bytoby méwi¢ dopiero wowczas,
gdyby przestanki tak pozytywnej jak i negatywnej opinii w przedmiocie likwidacji szkoly nie
byly okreslone przez konkretne przepisy ustawy, a byly oparte na swobodnym uznaniu organu
administracji rzadowej. Tymczasem tak nie jest.

Kurator o$wiaty nie dziata w tym przypadku arbitralnie, lecz jest zwiazany konkretnymi
normami prawnymi, wynikajacymi m.in. z przepisu art. 59 ust. 1 ustawy o systemie o§wiaty, na
co stusznie wskazuje Prokurator Generalny. Mowa w nim o mozliwosci likwidacji szkoty
samorzadowej: (a) z koncem roku szkolnego, (b) po zapewnieniu przez organ prowadzacy szkote
mozliwosci kontynuowania nauki w innej szkole publicznej, o tym samym lub zblizonym profilu
1 (c) po powiadomieniu na co najmniej 6 miesigcy przed terminem likwidacji szkoty rodzicow
uczniéw 1 wiasciwego kuratora. Ale nie sposob zgodzi¢ si¢ Prokuratorem Generalnym, gdy
twierdzi, ze przestanki upowazniajace kuratora do niewydania pozytywnej opinii w przedmiocie
likwidacji szkoty ograniczaja sig¢ jedynie do katalogu zawartego w art. 59 ust. 1 ustawy. Zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego mozna ich takze upatrywa¢ w art. 17 ust. 3 ustawy o systemie
oswiaty, ktory nakazuje zapewnienie bezplatnego transportu i1 opieki w czasie przewozu, gdyby
odlegtosci z domu do nowej szkoly przekraczaly wielkos$ci okreslone tym przepisem, badz
naktada obowiazek zwrotu kosztow przejazdu w przypadku braku transportu, o ktérym wyzej
mowa. Kurator mialby podstawe do tej swoistej negatywnej opinii rowniez w przypadku, gdyby
gmina nie dawata gwarancji wypelnienia takze tych ostatnich obowiazkoéw, poprzez zapewnienie
odpowiednich srodkow transportu, badz w drodze zarezerwowania w budzecie potrzebnych kwot
na ewentualne pokrycie kosztéw dojazdow uczniéw do szkél. To samo nalezy odnies¢ do
obowiazku gminy, ptynacego z art. 17 ust. 3a ustawy, regulujacego szczegdlne uprawnienia
dzieci niepelnosprawnych.

Wyliczenie powyzsze nie jest — zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego — wyczerpujace,
ale kazdorazowa ‘“negatywna opinia” kuratora w przedmiotowej kwestii musi wskaza¢ — co
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nalezy mocno podkresli¢ — podstawe prawna, naktadajaca na organ prowadzacy szkote konkretny
obowiazek, zwiazany z zapewnieniem uczniom likwidowanej szkoty zrealizowania wszystkich
tych uprawnien, ktére wynikaja z norm prawnych zawartych w ustawie o systemie o§wiaty lub w
innych ustawach. Dopiero bowiem niewykonanie lub realna grozba niewykonania takiego
konkretnego, wyraznie wskazanego w ustawie obowiazku, moglaby prowadzi¢ do odmowy
wydania “pozytywnej opinii”. W przeciwnym bowiem wypadku stusznie postawiono by
kuratorowi zarzut dziatania arbitralnego. A pamigtac trzeba, ze stanowisko zaj¢te przez kuratora
w trybie art. 59 ust. 2 ustawy o systemie o$wiaty, w zwiazku z art. 89 ustawy o samorzadzie
gminnym, podlega zaskarzeniu do Naczelnego Sadu Administracyjnego z powodu niezgodnosci
z prawem (art. 98 ustawy o samorzadzie gminnym). Opinia kuratora ma charakter
rozstrzygnigcia celowego 1 moze znajdowac¢ uzasadnienie w racjach 1 w przestankach zawartych
w prawie materialnym. Pod tym wzgledem podlega ona tez kontroli sadowej, co oznacza tym
samym, ze musza istnie¢ jej prawne kryteria.

Powyzsze pozwala wigc zakwestionowac tez¢ przedstawiona w uzasadnieniu wnioskow
obydwu skarzacych, jakoby nie bylo w systemie prawa takich kryteridéw, ktérych speinienie
mogloby stanowi¢ przestanki warunkujace wydanie pozytywnej czy tez negatywnej opinii w
przedmiocie likwidacji szkoty. Przeciwnie — nalezy stwierdzi¢, ze przestanki takie ustawodawca
wskazal. Ma to o tyle istotne znaczenie dla rozpoznania niniejszej sprawy, ze wnioskodawcy nie
domagali si¢ stwierdzenia, ze art. 59 ust. 2 jest niezgodny z Konstytucja co do samej zasady;
staly natomiast na stanowisku, ze niekonstytucyjnos¢ tego przepisu wynika z braku witasnie
ustawowych przestanek wiazacych kuratora przy wydawaniu przedmiotowej opinii.

5. Deklarowana przez art. 16 ust. 2 Konstytucji zasada wykonywania przez gminy zadan
publicznych, w tym zadan wiasnych (art. 166 ust. 1 Konstytucji), we wlasnym imieniu i na
wlasna odpowiedzialnos$¢, doznaje wigec wprawdzie poprzez tres¢ art. 59 ust. 2 ustawy o systemie
oswiaty ograniczenia, gdyz w przewidzianych ustawa sytuacjach dochodzi, w wskutek braku
pozytywnej opinii kuratora, do udaremnienia zamiaru likwidacji gminnej szkoly samorzadowe;,
ale — w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego — mamy w tym przypadku do czynienia z
dopuszczalnym “wspotdziataniem fachowym™ w rozumieniu art. 89 1 98 ustawy o samorzadzie
gminnym, mieszczacym si¢ w granicach ustanowionej konstytucyjnie zasady wspoéldziatania
wiadz (preambuta do Konstytucji).

Analogii dla takiego rozwigzania mozna poszukiwaé np. w przepisach dotyczacych
zagospodarowania przestrzennego (por.: art. 18 ust. 1 pkt 4 ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym; Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139), czy ochrony zabytkéw (por.: art. 21 ustawy o
ochronie doébr kultury; Dz. U. z 1999 r. Nr 98, poz. 1150 ze zm.), nakazujacych w pewnych
sytuacjach wspotdziatanie jednostek samorzadu terytorialnego =z fachowym aparatem
administracji rzadowej, czy innymi jednostkami samorzadu terytorialnego. Swoistej za$ ratio
legis instytucji, okreslonej w zaskarzonym art. 59 ust 2, nalezy poszukiwac takze w specyfice
procedury zwiazanej z likwidacja szkoty, co w kazdym przypadku wymaga wielkiej
odpowiedzialnosci. Z tego punktu widzenia nalezy podkresli¢, ze aczkolwiek wszystkie
przestanki likwidacji szkoly moglyby by¢ nalezycie sprawdzone w toku postgpowania
nadzorczego toczacego si¢ przed wojewoda, to jednak nie trudno zauwazyC, ze w pewnych
sytuacjach samo juz podjecie uchwaty rady gminy w przedmiocie likwidacji moze prowadzi¢ do
powstania pewnych nieodwracalnych spotecznie faktow, o skutkach nie do usunigcia, mimo
ingerencji organu nadzoru. Z tego punktu widzenia lepiej bedzie w kazdym przypadku dla
spotecznosci lokalnej, jesli podjecie takiej uchwaty poprzedzi pewno$¢, iz z punktu widzenia
organu fachowej administracji nie zachodza negatywne, prawne przestanki decyzji w
przedmiocie likwidacji szkoly. A pamigta¢ bowiem trzeba, ze gmina to ogoét (wspdlnota) jej
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mieszkancow (art. 16 ust. 1 Konstytucji), co musi prowadzi¢ do wniosku, ze samodzielnosci
gminy jako takiej nie mozna utozsamia¢ wylacznie z samodzielno$cia jej organdw.

W tym kontek$cie nalezy zauwazy¢, ze Trybunal Konstytucyjny upewnit sig, iz
kompetencja kuratorow do negatywnego opiniowania zamiaru likwidacji szkét nie byla
naduzywana 1 to nawet w najbardziej goracym spotecznie czasie reformy systemu edukacji. Z
informacji zaczerpnigtej w Ministerstwie Edukacji Narodowej i Sportu wynika mianowicie, ze w
latach 1966-2001 zlikwidowano w Polsce 3059 szkét prowadzonych przez jednostki samorzadu
terytorialnego, podczas gdy w tym samym okresie kuratorzy wydali w skali kraju jedynie 199
negatywnych opinii w przedmiocie zamierzonej likwidacji. Skala tych liczb wskazuje
jednoznacznie na powsciagliwos¢ organow rzadowej administracji pedagogicznej w ingerowaniu
w proces dostosowywania sieci szkét do optymalnego ksztaltu, dyktowanego z jednej strony
ekonomicznymi mozliwosciami gminy, a z drugiej — usprawiedliwionymi oczekiwaniami
mieszkancow, zywotnie zainteresowanych miejscem edukacji ich dzieci.

Konkludujac nalezato wigc stwierdzi¢, ze natozenie w drodze ustawy obowiazku
uzyskania przez gming pozytywnej opinii kuratora oswiaty co do zamiaru likwidacji
prowadzonej przez nia szkoly publicznej, ktory w przypadku odmowy wydania takiej opinii
powinien wskaza¢ ustawowe podstawy swego stanowiska, podlegajacego kontroli w
postgpowaniu przed NSA — nie godzi w konstytucyjna zasad¢ samodzielnosci samorzadu
terytorialnego, okreslong w art. 16 ust. 2 1 166 ust. 1 Konstytucji. Oznacza to, ze zaskarzony
przepis nalezato uznaé za pozostajacy w zgodzie ze wskazanymi przez wnioskodawczynie
wzorcami konstytucyjnymi.

6. Trybunal Konstytucyjny odnidst si¢ réwniez do zarzutu niezgodnos$ci zaskarzonego
przepisu z art. 2 Konstytucji. Wnioskodawca, powotlujac si¢ na ten wzorzec kontroli, nie podat
wszakze, jakie konkretne konstytucyjne prawa czy zasady zostaja naruszone przez
obowiazywanie zaskarzonego przepisu. Brak argumentacji w tym przedmiocie powoduje, ze
badanie przeprowadzone przez Trybunat dotyczy¢ moze jedynie zasady demokratycznego
panstwa prawa 1 zasady sprawiedliwosci spotecznej, zawartych explicite w przepisie art. 2
Konstytucji. Trybunat nie znalazt jednak Zzadnych przestanek mogacych odnies¢ zaskarzony
przepis do wyzej wymienionych zasad.

Z powyzszych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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