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Tezy opinii:

Opinia o zgodnosci z Konstytucja RP
ustawy z dnia 13 stycznia 2022 r.
o zmianie ustawy — Prawo o$wiatowe oraz niektérych innych ustaw®

1. Art. 55 ust. 6¢-6h, art. 56 ust. 3, 3a-3c, 4 i 4a, art. 62 ust. 2, art. 63 ust. 12 i 22, art. 66
ust. 1 pkt 2, art. 86 ust. 2a, art. 89 ust. 1 zdanie pierwsze, 1a, art. 91 ust. 11-13 ustawy z dnia
14 grudnia 2016 r. — Prawo o$wiatowe (Dz. U. 2 2021 r. poz. 1082), w brzmieniu nadanym przez
art. 1 ustawy z dnia 13 stycznia 2022 r. o zmianie ustawy — Prawo o$wiatowe oraz niektorych
innych ustaw:

a) w zakresie, w jakim ograniczajg zdolno$¢ samorzadu terytorialnego do wykonywania
istotnej czesci zadan publicznych, sg niezgodne z preambutg i art. 1, art. 5, art. 15 ust. 1,
art. 16 ust. 2 Konstytucji,

b) sgniezgodne z art. 70 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji przez to, ze, tworzac instytucje
publiczng w ksztatcie uniemozliwiajgcym jej rzetelne i sprawne dziatanie, naruszajg zasady
panstwa prawnego w zakresie konstytucyjnego prawa obywateli do nauki,

c) sg 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) w
zwigzku z art. 9i 91 ust. 2 Konstytucji.

2. Art. 86 ust. 2a ustawy, o ktérej 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 dziatalno$é stowarzyszen i innych
organizacji, ktdrych celem statutowym jest dziatalnos¢ wychowawcza albo rozszerzanie i
wzbogacanie form dziatalnosci dydaktycznej, wychowawczej, opiekunczej i innowacyjnej
szkoty lub placéwki, jest niezgodny z art. 12 w zwigzku z art. 58 ust. 1 Konstytucji,

b) w zakresie, w jakim pozbawia rade rodzicow wptywu na
podjecie dziatalnosci w szkole lub placowce przez stowarzyszenia i inne organizacje,
ktorych celem statutowym jest dziatalnos¢ wychowawcza albo rozszerzanie i wzbogacanie
form dziatalnosci dydaktycznej, wychowawczej, opiekunczej i innowacyjnej szkoty lub
placowki, jest niezgodny z art. 48 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3. Art. 89 ust. 5a ustawy, o ktérej 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 zgodnosci z Konstytucjg opiniowanych przepiséw ustawy Prawo oswiatowe w brzmieniu
nadanym przez ustawe z dnia 13 stycznia 2022 r. o0 zmianie ustawy — Prawo oswiatowe oraz niektdrych innych
ustaw, wymaga okreslenia pozycji ustrojowej samorzadu terytorialnego z punktu widzenia podstawowych
zasad konstytucyjnych.

Istnienie samorzadu terytorialnego wspottworzy tozsamosé ustrojowg panstwa demokratycznego,
opartego na dialogu spotecznym i zasadzie pomocniczosci, a zatem istniejgcego dzieki kulturze obywatelskie;j.
Samorzad umozliwia instytucjonalizacje tej wtasnie kultury, a przez to jej trwanie i rozwdj. Instytucja
konstytucyjna, o ktérej mowa, to catoksztatt przepisdw, norm z tych przepisdw konstruowanych i rozwigzan
uksztattowanych w praktyce ich stosowania.

Samorzad terytorialny, o ktérym stanowi Konstytucja RP postugujgca sie tym wtasnie okresleniem w
art. 16, w mysl ktérego ogoét mieszkarncdw jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego jako wspdlnota
samorzgdowa uczestniczy w sprawowaniu wfadzy publicznej, jest instytucjg konstytucyjng takze w tym
znaczeniu, w jakim stuzy upodmiotowieniu obywateli w panstwie. Samorzad terytorialny jest instytucjg
konstytucyjng, poniewaz jest nierozerwalnie zwigzany z zasadami i wartosciami konstytucyjnymi, sktadajgcymi
sie na przyjete w Konstytucji zatozenie, zgodnie z ktérym obywatele sg podmiotem wtadzy, a nie przedmiotem
jej oddziatywania.

Do wartosci i zasad, wyznaczajgcych konstytucyjng tozsamos¢ samorzadu terytorialnego i
okreslajacych jego aksjologie nalezg, wymienione w preambule Konstytucji jako niewzruszona podstawa
Rzeczypospolitej ,zachowanie przyrodzonej godnosci cztowieka, jego prawa do wolnosci i obowigzku
solidarnosci z innymi”. Godnos¢, wolnosé i solidarnos¢ stanowig normatywng podstawe ustroju panstwa.
Istnienie samorzadu terytorialnego ma gwarantowaé podmiotowos¢ obywatela jako mieszkarica okreslonej
wspdlnoty terytorialnej.

Konstytucyjng tozsamos¢ samorzadu terytorialnego okresla takze indywidualistyczna a nie
kolektywistyczna perspektywa rozumienia dobra wspdlnego przyjeta w art. 1 Konstytucji, pozwalajaca
wiasciwie okresli¢ relacje miedzy podmiotowoscig jednostki a podmiotowoscig wspdlnoty samorzgdowej.
Kluczowe znaczenie dla okreslenia konstytucyjnej tozsamosci samorzadu terytorialnego ma zasada
pomocniczosci, w mysl preambuty ,umacniajgca uprawnienia obywateli i ich wspdlnot”. Zasada ta chroni
podmiotowosé samorzadu terytorialnego w panstwie, ale takze podmiotowos¢ obywateli i ich wspdlnot we
wspdlnocie samorzgdowej. Podstawg owej podmiotowosci jest urzeczywistnienie konstytucyjnego prawa do

nauki dzieki funkcjonowaniu systemu szkolnego w sposéb zgodny z wartosciami i zasadami Konstytucji RP.

2. Samodzielno$¢ organu prowadzgcego szkote lub placdwke, a wiec samodzielno$¢ samorzadu
terytorialnego, ktéry —w mysl art. 16 ust. 2 Konstytucji — przystugujgcg mu czes¢ zadan publicznych wykonuje

we wiasnym imieniu i na wiasng odpowiedzialno$é, ograniczona jest:



a) przez art. 55 ust. 6¢ ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo oswiatowe (Dz. U. z 2021 r. poz. 1082),
w brzmieniu nadanym przez art. 1 ustawy z dnia 13 stycznia 2022 r. o zmianie ustawy — Prawo oswiatowe oraz
niektérych innych ustaw (dalej: ustawa), w ten sposdb, ze — w mysl tego przepisu — jezeli dyrektor szkoty lub
placowki nie zrealizuje zalecern pochodzacych od organu sprawujgcego nadzér pedagogiczny, to organ ten
moze wystgpi¢ do organu prowadzgcego szkote lub placéwke o odwotanie dyrektora szkoty lub placéwki 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 szkoty i placowki prowadzonych przez ministra, dyrektora
odwotuje minister (ust. 6d). Przepisy te stosuje sie odpowiednio do osoby niebedacej nauczycielem, powotanej
na stanowisko dyrektora przez organ prowadzacy (ust. 6h);

b) przez art. 56 ust. 3, 3a-3c, 4 i 4a w ten sposdb, ze jezeli dyrektor szkoty lub placéwki nie usunie w
wyznaczonym terminie uchybien stwierdzonych przez organ sprawujgcy nadzdr pedagogiczny, nie opracuje
lub nie wdrozy programu poprawy efektywnosci, albo nie uwzgledni w tym programie zgtoszonych uwag i
whioskow, organ sprawujacy nadzér pedagogiczny wystepuje do organu prowadzacego szkote lub placéwke z
whioskiem o odwotanie dyrektora szkoty lub placowki w czasie roku szkolnego bez wypowiedzenia (ust. 3). Na
skutek tego wniosku organ prowadzacy szkote lub placdwke odwotuje dyrektora (ust. 3a), a jesli tego zaniecha,
to powierzenie stanowiska dyrektora szkoty lub placowki wygasa (ust. 3b), co stwierdza organ sprawujgcy
nadzor pedagogiczny (ust. 3c). W przypadku szkoty i placéwki prowadzonych przez ministra - dyrektora w czasie
roku szkolnego odwotuje minister (ust. 4). Przepisy te stosuje sie odpowiednio do osoby niebedacej
nauczycielem, powotanej na stanowisko dyrektora przez organ prowadzacy (ust. 4a);

c) przez art. 62 ust. 2 w ten sposdb, ze szkotg lub placéwka moze kierowaé osoba niebedaca nauczycielem
powofana na stanowisko dyrektora przez organ prowadzacy pod warunkiem uzyskania pozytywnej opinii
organu sprawujgcego nadzor pedagogiczny;

d) przez art. 63 ust. 12 i ust. 22 w ten sposdb, ze jezeli do konkursu na kandydata na stanowisko dyrektora
szkoty lub placéwki nie zgtosi sie zaden kandydat albo w wyniku konkursu nie zostanie wytoniony kandydat, to
organ prowadzacy powierza stanowisko dyrektora szkoty lub placéwki ustalonemu przez siebie kandydatowi
po uzyskaniu pozytywnej opinii organu sprawujgcego nadzér pedagogiczny (ust. 12), przy czym uzyskanie
pozytywnej opinii organu sprawujgcego nadzor pedagogiczny jest wymagane ,,w przypadku negatywnej opinii,
o ktérej mowa w art. 62 ust. 2” dotyczgcej powierzenia stanowiska dyrektora szkoty lub placowki kandydatowi
ustalonemu przez organ prowadzacy (tak w art. 63 ust. 22);

e) przez art. 66 ust. 1 pkt 2 w ten sposdb, ze organ, ktéry powierzyt nauczycielowi stanowisko kierownicze
w szkole lub placéwce w przypadkach szczegdlnie uzasadnionych, po uzyskaniu pozytywnej opinii kuratora
oswiaty lub ministra wtasciwego 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 1a w ten sposob, ze szkota publiczna moze by¢ zlikwidowana z
koricem roku szkolnego przez organ prowadzacy szkote, jezeli — jak stanowi ust. 1 - likwidacja tej szkoty
odpowiada wymaganiom wskazanym w ust. 1a. Wymagania te okreslono w ust. 1a w sposéb, ktéry pozwala
na interpretacje wykluczajacg likwidacje szkoty. Obowigzujgca obecnie ustawa Prawo os$wiatowe stanowi w
art. 89 ust. 3, ze , Szkota lub placéwka publiczna prowadzona przez jednostke samorzadu terytorialnego moze
zostac¢ zlikwidowana po uzyskaniu pozytywnej opinii kuratora oswiaty, a w przypadku publicznej szkoty
artystycznej prowadzonej przez jednostke samorzadu terytorialnego — po uzyskaniu pozytywnej opinii ministra
wiasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego”. Dodany w art. 89 ust. 5a stanowi, ze
podmiot opiniujacy likwidacje ocenia ,zasadnos¢ likwidacji szkoty, w tym zgodnos¢ tej likwidacji z przepisami
prawa”. Oznacza to, wobec sposobu sformutowania warunkéw dopuszczalnosci likwidacji w ust. 1a,
wyposazenie podmiotu opiniujgcego likwidacje w prawo podijecia arbitralnej decyzji w tym przedmiocie,
niezaleznie od stanowiska organu prowadzacego szkote. W ten sposdb organ nadzoru pedagogicznego moze
ingerowacé w istnienie szkdt i ich sie¢, podczas gdy prowadzenie szkét jest zadaniem wtasnym samorzadu
terytorialnego. Zmiana, polegajagca na okresleniu dopuszczalnych ustawowo przestanek likwidacji szkoty,
pozwala na uzaleznienie likwidacji nie od samorzadu terytorialnego, ale od stanowiska rzadu (kuratora lub
wiasciwego ministra). Jednostki samorzadu terytorialnego moga zosta¢ pozbawione wptywu na sie¢ szkét, za
ktdrych dziatalnos¢ odpowiada samorzad, zapewniajgc ich wspoétfinansowanie.

g) przez art. 91 ust. 11 —13 w ten sposdb, ze potgczenie szkoét lub placéwek prowadzonych przez jednostke
samorzadu terytorialnego nastepuje po uzyskaniu pozytywnej opinii kuratora oswiaty, wzglednie - w zakresie
wskazanym w tych przepisach — pozytywnej opinii ministra wtasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa
narodowego. Oznacza to uzaleznienie samorzadu terytorialnego prowadzgcego szkoty od arbitralnego

stanowiska administracji rzgdowe;j.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazano, ze kurator petni ,w polskim systemie oswiaty
szczegoblna role organu administracji rzgdowej, odpowiedzialnego za realizacje polityki oSwiatowej paristwa na
terenie wtasciwego wojewddztwa, a jednoczesnie obarczonego obowigzkiem takiego wspéttworzenia i
realizowania regionalnej i lokalnej polityki oswiatowej (...), aby ta ostatnia pozostawata w zgodzie z polityka
oswiatowg panstwa. Taka pozycja kuratora oswiaty jest mocno ugruntowana w tradycji Paristwa Polskiego, co
musi by¢ réwniez brane pod uwage przy okreslaniu jego relacji z jednostkami samorzadu terytorialnego,
odpowiedzialnymi za prowadzenie szkét”2. Jednakze, zdaniem Trybunatu, ,polski system oswiatowy jest
integralng catoscig, na ktdrg sktada sie suma réznych zadan i kompetencji wielu jednostek organizacyjnych i
organdw publicznych. Suma tych zadan i kompetencji rozpisana zostata na dziatania wielu podmiotéw, z

ktorych kazdy ma zadania i kompetencje okreslone i przypisane mu przez przepisy prawa. Jest oczywiste, ze

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



zasada panstwa prawa wyklucza naktadanie sie na siebie zadan i kompetencji réznych organdw i 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 decyzjg, blokujgca definitywnie mozliwosé

"3, W tym kontekscie Trybunat Konstytucyjny stwierdzit: ,Wszakze o przekre$lajacej

zlikwidowania szkoty
samodzielnos¢ gminy — w zakresie powierzonego jej zadania wtasnego i to w odniesieniu do tak
fundamentalnej kwestii jak dalsze prowadzenie, czy tez likwidacja szkoty — ingerencji organu zewnetrznego
mozna bytoby méwic dopiero wowczas, gdyby przestanki tak pozytywnej jak i negatywnej opinii w przedmiocie
likwidacji szkoty nie byty okreslone przez konkretne przepisy ustawy, a byly oparte na swobodnym uznaniu

n4

organu administracji rzadowej”*. Tak wtasnie jest w przypadku przepiséw ustawy uznanych w niniejszej opinii

za niezgodne z Konstytucjg w zakresie wskazanym w powyzszym zestawieniu.

3. Wspdlng cecha opiniowanych przepisow jest naruszenie samodzielnosci samorzadu terytorialnego, a
tym samym naruszenie zasady pomocniczosci. (preambuta do Konstytucji). Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego ,,we wstepie do Konstytucji z 1997 r. zawarta zostata charakterystyka drogi ustrojowej Polski,
wraz z podkresleniem doswiadczen niepodlegtosciowych i demokratycznych, wskazanie uniwersalnych
wartosci konstytucyjnych oraz podstawowych zasad organizujgcych zycie wspdlnoty panstwowej, takich jak:
demokracja, poszanowanie praw jednostki, wspotdziatanie wtadz, dialog spoteczny oraz zasada pomocniczosci
(subsydiarnosci)”®. Trybunat stwierdzit, ze ,w Swietle najnowszej doktryny konstytucjonalistycznej, jest to
wystarczajgce do uznania normatywnosci preambuty Konstytucji”®. W przekonaniu Trybunatu ,tendencja do
normatywizacji wstepu do ustawy zasadniczej jest nieuchronna na gruncie systemu prawa stanowionego,
wedtug ktérego konstytucja jest najwyzszym aktem prawnym, o najwyzszej mocy obowigzywania, co dotyczy
takze jej preambuty jako integralnej cze$ci Konstytucji”’.

Z punktu widzenia zasady pomocniczosci, umacniajacej uprawnienia obywateli i ich wspdinot,
arbitralna ingerencja administracji rzadowej w organizacje sieci szkoét, czy tez w zarzadzanie szkotami,
umozliwiona ustawag, jest niedopuszczalna. W Swietle tej zasady ustawodawca nie powinien ingerowac¢ w
funkcjonowanie samorzadu terytorialnego, narzucajgc rozwigzania prowadzace do ograniczenia roli
samorzadu. Przeciwnie, konstytucyjnym obowigzkiem ustawodawcy jest wspieranie wszelkiego rodzaju
mniejszych wspdlnot ze wzgledu na ich znaczenie dla ksztattowania spoteczenstwa obywatelskiego. W swietle
zasady pomocniczosci administracja rzgdowa nie moze decydowaé za samorzad terytorialny o tym, jaka

powinna by¢ organizacja sieci szkot, ani o tym, kto powinien by¢ dyrektorem szkoty, a kogo nalezy zwolnic.

3 Ibidem.
4 lbidem.
5 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. Kp 5/08.
5 lbidem.
7 Ibidem.



gdyz bytaby to ingerencja w funkcjonowanie lokalnego systemu oswiatowego, odzwierciedlajgca arbitralne
przekonania sprawujgcych wtadze centralng, nie zas przejaw umacniania praw obywateli i ich wspdlnot.
Zgodnie z zasadg pomocniczosci administracja rzagdowa nie powinna ingerowa¢ w wewnetrzne sprawy matych
spotecznosci, narzucajgc im preferowane przez siebie rozwigzania, czy pozbawiajgc je samodzielnosci i
samorzadnosci. Ustawy powinny wspieraé spotecznosci lokalne i pomaga¢ w koordynacji ich dziatan dla dobra
wspdlnego

Konstytucja ustanawia w preambule zasade pomocniczosci. Wedtug Trybunatu Konstytucyjnego ,w
mysl tej zasady panstwo nie powinno wykonywaé zadan, ktére mogg byé wykonywane w sposéb bardziej

efektywny przez mniejsze wspdlnoty obywateli”®

. Ograniczenie zdolnosci samorzadu terytorialnego do
wykonywania zadaid publicznych, spowodowane stosowaniem ustawy, sprowadza immanentne ryzyko
zaktécen w funkcjonowaniu systemu oswiaty, a tym samym narusza ustanowiong w preambule Konstytucji

zasade rzetelnosci i sprawnosci dziatania instytucji publicznych.

4. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego znalazt wyraz poglad, ze stworzenie instytucji publicznej
,W ksztatcie uniemozliwiajgcym jej rzetelne i sprawne dziatanie” narusza ,zasady panstwa prawnego w
zakresie konstytucyjnego prawa obywateli”®. Trybunat Konstytucyjny, dokonujac oceny konkretnej instytucji
publicznej utworzonej ustawa?®, sformutowat tym samym przestanki oceny zgodnosci z ustawg zasadnicza
takze innych instytucji publicznych, na co wyraznie wskazano w uzasadnieniu powotywanego wyroku, a wiec
w szczegdlnosci instytucji publicznych funkcjonujgcych w systemie oswiaty i stuzgcych urzeczywistnieniu
prawa do nauki, znajdujgcego wyraz w art. 70 ust. 1 Konstytucji RP.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego ,rzetelno$é i sprawnos$é dziatania instytucji publicznych w
szczegolnosci zas tych instytucji, ktére zostaty stworzone w celu realizacji i ochrony praw gwarantowanych
przez Konstytucje, nalezy do wartosci majacych range konstytucyjna. Wynika to jasno z tekstu wstepu do
Konstytucji (tzw. preambuty), w ktérym jako dwa gtéwne cele ustanowienia Konstytucji wymieniono:
zagwarantowanie praw obywatelskich oraz zapewnienie rzetelnosci i sprawnosci dziatania instytucji
publicznych. (...) Przepisy, ktérych tres¢ nie sprzyja rzetelnosci lub sprawnosci dziatania instytucji majgcych
stuzy¢ ochronie praw konstytucyjnych stanowig zarazem naruszenie tych praw, a tym samym uzasadnione jest
ich uznanie za niezgodne z Konstytucjg”**.

Opiniowane przepisy, centralizujgc szkolnictwo i podporzadkowujgc urzeczywistnienie prawa do

nauki, o ktérym stanowi Konstytucja w art. 70 ust. 1, administracji rzgdowej, powoduja, ze wtadze publiczne

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

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

10 Trybunat w szczegblnosci stwierdzit niezgodno$é 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.).

11 Ibidem.



beda urzeczywistnia¢ to wtasnie prawo niezgodnie z konstytucyjnymi uwarunkowaniami. Narusza to zasade

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

5. Opiniowane przepisy ustawy, w zakresie, w jakim ograniczajg zdolnos¢ samorzadu terytorialnego do
wykonywania zadan publicznych, wzmacniajg role administracji rzgdowej, a wiec wiekszosci parlamentarnej,
w dziedzinie urzeczywistniania konstytucyjnego prawa do oswiaty w stopniu stanowigcym naruszenie art. 1
Konstytucji, w mysl ktérego Rzeczpospolita jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli. Wyrazona w
Konstytucji zasada dobra wspdlnego nie pozwala, by system szkolny byt narzedziem majgcym stuzy¢ partii
politycznej czy tez koalicji tworzacej wiekszos¢ parlamentarna. Przeciwnie, funkcjonowanie oswiaty powinno
byé neutralne politycznie. W swietle art. 1 Konstytucji szkoty stanowig dobro, z ktérym obywatele byliby zdolni
utozsamic sie niezaleznie od swoich przekonan politycznych.

Ze wzgledu na zasade dobra wspdlnego prawo oswiatowe nie powinno by¢ narzedziem
urzeczywistnienia ideologii, ktérg kieruje sie wiekszo$¢ parlamentarna. Nie mozna tez przy pomocy prawa
ustalac¢ obowigzujgcej wersji wypadkow historycznych. Opiniowane przepisy ustawy sprowadzajg tego rodzaju
ryzyko i z tego wzgledu sg niezgodne z art. 1 Konstytucji.

Konstytucja, uznajgc Rzeczypospolitg za dobro wspdlne wszystkich obywateli, a zasade solidarnosci
za niewzruszong podstawe Rzeczypospolitej, okresla tym samym granice, ktdrych wtadza publiczna nie moze
przekraczaé, jesli podejmowane przez nig dziatania — w tym zwtaszcza prawodawcze — majg odpowiadac
standardom wyznaczonym przez ustawe zasadnicza!'?. Bez respektowania zasady pomocniczosci ulega
ograniczeniu zdolnos¢ udziatu obywateli w niezaleznym od wtadzy publicznej dialogu, w ktorym ksztattuje sie
akceptacja koncepcji dobra wspdlnego. W polskiej doktrynie prawa konstytucyjnego ugruntowane jest
przekonanie, ze ,nie wolno dobra wspdlnego identyfikowa¢ z dobrem (interesem) panstwa w rozumieniu
aparatu witadzy, a w szczegdélnosci jakiego$ jednego ogniwa administracji panstwowej, czy tez aktualnej
politycznej wiekszosci, ktéra zdominowata instytucje wtadzy publicznej”®. Organy i urzedy tworzace aparat
panstwowy, a tym samym takze ich dziatalno$¢, ,,stanowia dobro wspdlne i nie powinny by¢ zawtaszczane w
jakimkolwiek interesie partykularnym oraz wszystkie majg obowigzek dziatania na rzecz dobra wspdlnego, a
nie débr partykularnych”'®. W $wietle tego stanowiska dobrem wspdlnym jest ,rozgateziony aparat
administracji rzadowej”’?, ktéry nie powinien byé wykorzystywany dla celéw grupowych®®. W doktrynie

znajduje wyraz przekonanie uznajgce za dobro wspdlne nie ,samo panstwo, ale panstwo odpowiadajgce

12 por. R. Piotrowski: Solidarnoé¢ i dobro wspélne a granice wiadzy publicznej, w: D. Bach-Golecka, red.: Solidarno$¢ i
dobro wspdlne 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 i nast.

14 lbidem.

15 |bidem, s. 23.

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



konstytucyjnej charakterystyce, a co najmniej zmierzajagce do tego, aby rzeczywisto$¢ odpowiadata
relewantnym zasadom i przepisom konstytucji’'’. Zarazem takze dobro wspdlne jest uznawane za dyrektywe

,dotyczacag konstrukcji wszystkich instytucji paristwowych” oraz kryterium oceny ich dziatania®®.

6. Opiniowane przepisy sg niezgodne z art. 2 Konstytucji w zakresie, w jakim powodujg nieproporcjonalng
ingerencje w prawa samorzadu terytorialnego. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat znaczenie
zasady proporcjonalnosci wskazujgc, ze zarzut jej naruszenia ,,mozna uznac za udowodniony w sytuacji, gdy z
punktu widzenia regut kultury prawnej i zasad racjonalnosci ingerencja prawodawcza byfa nadmierna w
stosunku do zamierzonych celéw, albo tez owe cele pozostawaty poza legitymowanym w ustroju
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demokratycznym dopuszczalnym zakresem dziatania wiadzy Tego rodzaju ocena moze ,zostac

sformutowana w sytuacji, w ktorej zasady racjonalnoscii standardy kultury prawnej pozwalajg na jednoznaczne

”20 W przedmiotowej sprawie naruszenie zasady

uznanie ingerencji prawodawczej za nadmierng
proporcjonalnosci polega natym, ze zamierzone przez ustawodawce cele, polegajgce na podporzadkowaniu
samorzadu terytorialnego administracji rzadowej w zakresie przewidzianym ustawg, a w szczegdlnosci
przeksztatceniu dyrektorow szkét w funkcjonariuszy podlegtych administracji rzgdowej, pozostajg poza
dopuszczalnym w Swietle Konstytucji zakresem jej dziatania. Naruszenie zasady proporcjonalnosci polega
rowniez na tym, ze dobro chronione, jakim jest wzmocnienie uprawnien administracji rzgdowej, jest mniejsze
anizeli dobro poswiecane, a wiec wptyw jednostek samorzadu terytorialnego na funkcjonowanie szkét.
Opiniowane przepisy sg niezgodne z art. 2 Konstytucji takze w zakresie, w jakim naruszajg 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 sie na
pewnosci prawa, a wiec takim zespole cech przystugujgcych prawu, ktére zapewniajg jednostce
bezpieczenstwo prawne; umozliwiajg jej decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o petng znajomosé
przestanek dziatania organéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania mogg pociggna¢
za soba. Jednostka winna mie¢ mozliwo$¢ okreslenia zaréwno konsekwencji poszczegdlnych zachowan i
zdarzen na gruncie obowigzujgcego w danym momencie systemu jak tez oczekiwac, ze prawodawca nie zmieni
ich w sposéb arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki zwigzane z pewnoscig prawa umozliwia wiec
przewidywalno$é dziatari organdw paristwa, a takze prognozowanie dziatarn wtasnych”?!. Wedtug Trybunatu
prawodawca narusza wartosci znajdujgce sie u podstaw tej zasady, ,wtedy, gdy jego rozstrzygniecie jest dla

jednostki zaskoczeniem, bo w danych okolicznosciach nie mogta go przewidzied, szczegdlnie zas wtedy, gdy

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

18 Tak M. Piechowiak: uwagi do art. 1, w: M. Safjan, L. Bosek, red.: Konstytucja RP. Komentarz, t. |, Warszawa 2016, s. 177.
19 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 24/02.

20 Ibidem.

21 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie P 3/00.



przy jego podejmowaniu prawodawca mogt przypuszczaé, ze gdyby jednostka przewidywata zmiane prawa,
bytaby inaczej zadecydowata o swoich sprawach”?2. Badajac zgodno$¢ aktéw normatywnych z wymieniong
zasadg , nalezy ustali¢, na ile oczekiwanie jednostki, ze nie narazi sie ona na prawne skutki, ktérych nie mogta
przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dziatan, sg usprawiedliwione. Jednostka musi zawsze liczy¢
sie z tym, ze zmiana warunkdw spotecznych lub gospodarczych moze wymagaé nie tylko zmiany
obowigzujgcego prawa, ale réwniez niezwtocznego wprowadzenia w zycie nowych regulacji prawnych”?,
Wedtug Trybunatu Konstytucyjnego zasada zaufania ,zapewnia nie tylko ochrone podmiotow
prywatnych, ale obowigzuje rowniez w stosunkach miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego a
pafistwem”?*. W $wietle zasady ochrony zaufania jednostek samorzadu terytorialnego do parstwa i
stanowionego przez nie prawa mogly one oczekiwaé, ze uprawnienia samorzadu terytorialnego w dziedzinie
oswiaty, oparte na podstawach konstytucyjnych i zwigzane z demokratyczng legitymacjg organdéw samorzadu,

nie zostang zniesione przez ustawodawce w demokratycznym panstwie prawnym.

7. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego znalazto wyraz przekonanie, ze ,,samorzad terytorialny
jest jedng z gtéwnych idei panstwa demokratycznego. Oznacza samorzadnosé spotecznosci lokalnych w
sprawach lokalnych oraz innych przekazanych przez ustawy. Podmiotowos$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego na gruncie prawa publicznego i prywatnego, gwarantowana konstytucyjnie, jest podstawg
regulacji ustawowej samorzadu terytorialnego”?®. Ograniczanie samorzadnosci spotecznosci lokalnych i praw
samorzadu terytorialnego, ktérego organy stanowigce i wykonawcze dysponujg legitymacjg wyborczg w mys|
art. 169 Konstytucji, podwaza demokratyczny charakter panstwa, godzac w prawo do samorzadu, co jest
naruszeniem art. 5 Konstytucji, w mysl ktérego Rzeczpospolita ,zapewnia prawa i wolnosci cztowieka i
obywatela”, a wiec takze prawo do samorzadu. Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny ,,Prawo do samorzadu
istnieje niezaleznie od rozstrzygnieé ustawodawcy. Ustawodawca okresla jedynie formy realizacji tego prawa

”26_ Zasadniczym ograniczeniem prawa do samorzadu jest

w granicach okreslonych przez Konstytucje
podporzadkowanie szkét administracji centralnej i pozbawienie samorzadu terytorialnego zdolnosci
wykonywania istotnej czesci zadan publicznych przez sprowadzenie roli wtadz samorzagdowych w dziedzinie

oswiaty do organizowania i finansowania procesu ksztatcenia, bez wptywu na jakosc¢ tego procesu.

8. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej stanowi w art. 15 ust. 1, ze ustrdj terytorialny panistwa zapewnia
decentralizacje wtadzy publicznej. Pojecie decentralizacji jest rozmaicie rozumiane w literaturze przedmiotu.

Wedtug Trybunatu Konstytucyjnego ,organy zdecentralizowane cechuje samodzielno$¢, rozumiana jako

2 |bidem.

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



wyposazenie w prawo do wzglednie samodzielnego dziatania w granicach ustawowo dopuszczalnych, oraz
niezawistos¢ oznaczajacg wolnos¢ od ingerencji organéw wyzszych w zakresie szerszym niz to dopuszczajg

27 W doktrynie wskazano, ze ,definicja decentralizacji uwypukla trzy zagadnienia: 1) przekazanie zadan

ustawy
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 S$wietle stanowiska doktryny

odpowiednich s$rodkéw finansowych dla realizacji wtasnej polityki
decentralizacja oznacza taki uktad organizacyjny administracji publicznej, ktéry charakteryzuje sie ,istnieniem
— obok centralnego o$rodka — takze podmiotéw o pewnym stopniu niezaleznosci od osrodka centralnego w
panstwie”?, Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego pojecie decentralizacji ,0znacza proces statego poszerzania
uprawnien jednostek wtadzy publicznej nizszego stopnia w drodze przekazywania im zadan, kompetencji oraz
niezbednych $rodkéw. Decentralizacja, o ktérej stanowi Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej nie jest
jednorazowym przedsiewzieciem organizacyjnym, lecz trwatg cechg kultury politycznej panstwa zbudowanej
na witaéciwych rozwigzaniach ustawowych, zgodnych z konstytucyjnymi zasadami ustroju Rzeczypospolitej”°.
W opinii Trybunatu Konstytucyjnego decentralizacja ,,nie moze by¢ rozumiana w sposdb mechaniczny, w
oderwaniu od kontekstu interpretacyjnego stanowigcego konsekwencje catoksztattu zasad i wartosci
konstytucyjnych sktadajgcych sie na ustrdj panstwa. Odnosi sie to zwtaszcza do odpowiedzi na pytanie o
granice decentralizacji”3!.

Granice decentralizacji wyznaczone sg przede wszystkim przez zasade jednolitosci Rzeczypospolitej
(art. 3 Konstytucji). Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego ,urzeczywistnienie tej zasady jest do pogodzenia z
zapewnieniem decentralizacji wtadzy publicznej przez ustréj terytorialny panstwa pod warunkiem zachowania
zgodnych z Konstytucjg relacji miedzy zakresem zadan i uprawnien poszczegdlnych ogniw w strukturze wtadzy.
(..) Decentralizacja nie wyklucza wiec takich rozwigzan ustrojowych w dziedzinie samorzadu terytorialnego,
ktére polegaja na wylaczeniu pewnych spraw z kompetencji organdéw lokalnych i przekazaniu ich innym
organom witadzy. Wytgczenie 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 centralizujg funkcjonowanie systemu os$wiaty wbrew zasadzie

decentralizacji, zastepujac dotychczasowe rozwigzania hierarchicznym podporzagdkowaniem dyrektoréow szkét

i placdwek administracji rzgdowej oraz wymuszajgc egzekwowanie polecen nadzoru pedagogicznego.

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

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

31 Ibidem.

32 Ibidem.



9. W mysl art. 16 ust. 2 Konstytucji samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej,
wykonujgc w imieniu wiasnym i na wtasng odpowiedzialnos$¢ przystugujgcg mu w ramach ustaw istotng czesc
zadan publicznych. Wedtug Trybunatu Konstytucyjnego , podstawowg cechg samorzadu terytorialnego jest
wiec samodzielne wykonywanie zadan publicznych, co oznacza, ze decyzje sg podejmowane przez organy tego
samorzgdu swobodnie, we wtasnym zakresie, bez odgdrnych polecen, za$ nadzér organéw rzgdowych jest
ograniczony do kontroli legalnosci (art. 171 ust. 1 Konstytucji). Samodzielnos¢ jednostek samorzgdu
terytorialnego podlega tez ochronie sgdowej (art. 165 ust. 2 Konstytucji)”.

W doktrynie wskazano, ze ,istotnym elementem samodzielno$ci samorzadu terytorialnego jest
wyltgczenie zasady hierarchicznego podporzadkowania (typowej dla relacji wewnatrz administracji rzgdowej)
w odniesieniu do stosunkéw miedzy jednostkg samorzgdowa (jej organami) a organami administracji
rzadowej”34. Samodzielno$é rozumiana jest jako ,niezaleznoé¢ od administracji rzagdowej, umozliwiajgca
jednostkom samorzadu terytorialnego (korporacjom komunalnym) realizowanie zadan zwigzanych z
zaspokajaniem potrzeb mieszkancéw, ktdra znajduje wyraz szczegdlnie w:

1) powierzeniu samorzgdowi wytgcznosci w realizowaniu okreslonych zadan (tzw. zadania witasne),

2) nadaniu samorzgdowi odrebnej struktury organizacyjnej,

3) nadaniu jednostkom samorzadu (gminom, powiatom, wojewddztwom) osobowosci prawne;j i
przyznaniu im prawa wtasnosci lokalnych sktadnikéw majatku publicznego (mienie komunalne, mienie powiatu
i mienie samorzadu wojewddzkiego),

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

5) ograniczeniu ingerencji wtadzy centralnej tylko do procedur nadzorczych,

6) zapewnieniu sagdowej ochrony praw i intereséw podmiotéw samorzgdowych”%.

Wedtug Trybunatu Konstytucyjnego ,jednostki samorzadu terytorialnego wykonujg istotng czesc
zadan publicznych samodzielnie, ale na podstawie ustaw i w ich ramach. Oznacza to, ze samodzielnos¢ ta nie
ma charakteru absolutnego i moze podlegaé rdinego rodzaju ograniczeniom, ustanowionym przez
prawodawce. Samodzielnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego nie wyklucza wiec podporzadkowania ich
dziatalnosci przepisom prawa. Ochrona tej wartosci nie moze bowiem wykluczac lub znosi¢ w istotny sposéb
prawa ustawodawcy do ksztattowania stosunkéw w paistwie”®. Zaréwno ,podstawy dziatalnosci samorzadu
terytorialnego, jak i ograniczenia tej dziatalnosci, mogg by¢ wprowadzone w formie ustaw. Jednakze swoboda
regulacyjna prawodawcy takze podlega ograniczeniom”, a za niesprzeczne z Konstytucjg Trybunat uznawat

Ltylko takie ograniczenia, ktére odpowiadajg wymaganiom ustawy zasadniczej zaréwno pod wzgledem

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

34 Tak L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2020, s. 354.
35 por. L. Garlicki: op. cit., s. 344 i nast.

36 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 38/97.



formalno-proceduralnym, jak i materialnym”3’. Samodzielno$¢ moze wiec by¢ ,ograniczona w drodze ustawy,
ale pod warunkiem, ze ograniczenia te znajdujg uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach i
chronionych wartosciach, ktérych pierwszenstwo ochrony, przedtozone nad zasadg ochrony samodzielnosci
samorzadu terytorialnego, zalezy od oceny ustawodawcy”®®. Ustawowe ograniczenia samodzielnosci
samorzadu ,nie mogg wiec by¢ dowolne, lecz muszg w kazdym przypadku znajdowaé uzasadnienie w
przepisach konstytucyjnych. Ocena czy dana regulacja spetnia warunek usprawiedliwionej ingerencji w sfere
samodzielnosci” nie moze byé ,dokonana bez wykfadni odwotujgcej sie do celu i aksjologii ustawy
wprowadzajgcej ograniczenia. Przy wprowadzaniu ograniczed konieczne jest rdowniez zachowanie
adekwatnosci celu uzasadniajgcego te ograniczenia do srodka, jakim sie postuzyt ustawodawca. Ingerencja
ustawodawcy nie moze byé tez nadmierna, tzn. nie powinna przekracza¢ granic niezbednych dla ochrony
interesu publicznego, z ktdérym jest ona powigzana”®. Interes publiczny nie jest jednak tozsamy z interesami
partii politycznych tworzgcych wiekszo$¢, uchwalajagcg ustawe, ktdra ,preferuje centralistycznie ustalane
ideaty wychowawcze i tresci ksztatcenia” i pozwala na to, by szkota byta ,wykorzystywana przez rzgdzacych do
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manipulowania spoteczeistwem, narzucania witasnej — upolitycznionej wizji $wiata”*. Wedtug Trybunatu
Konstytucyjnego ,,zjawisko partyjnej centralizacji samorzaddw, czy po prostu wptywu ogdlnokrajowych partii
politycznych na funkcjonowanie samorzaddow, badz po prostu ,upartyjnienia samorzagdow”, moze stac sie
zjawiskiem niebezpiecznym, jesli bedzie prowadzi¢ do redukowania samodzielnosci samorzgddw, faktycznego
podporzadkowania osdb kierujgcych samorzgdem kierownictwom partii ogélnokrajowych. Mozna ocenié takie
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zjawiska jako patologiczne”*. W swietle stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego ,zaden system ustrojowy, nie

”42 Jednakze tego

zapobiegnie partyjniactwu, ,,zawtaszczaniu” panstwa przez rzadzace partie polityczne
rodzaju zjawisko, ktdrego przejawem sg opiniowane przepisy, nie jest wyrazem interesu publicznego i dlatego
nie moze uzasadniaé¢ konstytucyjnie dopuszczalnej ingerencji ustawodawcy ograniczajgcej samodzielnos$¢
samorzadu terytorialnego.

Ustawa, centralizujgc funkcjonowanie oswiaty, uniemozliwia wykonywanie przez samorzad
terytorialny, przystugujacej mu czesci zadan publicznych we wtasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialnosc.
Zadania w dziedzinie oswiaty nie zostaly samorzadowi odebrane, natomiast ograniczono zdolnos$¢ do

wykonywania tych zadan zgodnie z Konstytucja, to jest we wtasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialnos¢. Z

tego wzgledu opiniowane przepisy sg niezgodne z art. 16 ust. 2 Konstytucji.

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

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

39 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 r.”, s. 1.

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

42 Ibidem.



10. Art. 12 Konstytucji stanowi, ze Rzeczpospolita zapewnia wolnos¢ tworzenia i dziatania stowarzyszen,
ruchéw obywatelskich, innych dobrowolnych zrzeszen oraz fundacji.

Wedtug Trybunatu Konstytucyjnego koncepcja ,,monopolu partii politycznych na wptywanie metodami
demokratycznymi na polityke panstwa (...) nie ma uzasadnienia w konstytucyjnym porzadku prawnym RP.
Konstytucja tworzy przestanki dla funkcjonowania spoteczenstwa obywatelskiego, w ktérym wiasnie
obywatele, zorganizowani w réznych strukturach formalnych (partie polityczne, stowarzyszenia, organizacje
spoteczne, fundacje) realizujg swoje cele wptywajgc na sprawy publiczne. System demokratyczny tym m.in.
rézni sie od totalitarnego, ze wyklucza monopol partii politycznych na wptywanie 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 majg monopolu,
nie mogg ponadto ograniczaé dziatalnos$ci innych struktur zycia publicznego. Konstytucyjne ramy modelu
spoteczeristwa obywatelskiego zawarte s3 w przepisach art. 11-13 Konstytucji, ze szczegdlnym
uwzglednieniem art. 12 Konstytucji. To wtasnie zwigzek art. 12 z art. 4 Konstytucji okresla demokratyczny
charakter panistwa i spoteczeristwa”*3.

Jednakze art. 86 ust. 2a i ust. 2b ustawy tworzg przestanki do monopolizowania wptywu tworzgcych
wiekszos¢ parlamentarng partii politycznych na polityke panstwa w dziedzinie oswiaty poprzez ograniczanie
dziatalnosci organizacji pozarzgdowych. Z tego wzgledu przepisy te sg niezgodne z art. 12 w zwigzku z art. 58
ust. 1 Konstytucji, w mysl ktérego kazdemu zapewnia sie wolnos¢ zrzeszania sie. Przepisy te wykluczajg

arbitralng ingerencje panstwa w dziatalno$¢ organizacji pozarzgdowych.

11. Art. 86 ust. 2 a stanowi, ze organizacja i prowadzenie zaje¢ z uczniami w szkole lub placéwce przez
stowarzyszenia i inne organizacje, ktorych celem statutowym jest dziatalno$¢ wychowawcza albo rozszerzanie
i wzbogacanie form dziatalnosci dydaktycznej, wychowawczej, opiekuriczej innowacyjnej szkoty lub placéwki,
wymaga uzyskania pozytywnej opinii kuratora oswiaty. Kurator, w mys| art. 86 ust. 2b, nie jest zwigzany
pozytywng opinig rady rodzicéw. Oznacza to, ze kurator, mimo pozytywnej opinii rady rodzicéw, moze
uniemozliwi¢ organizacje i prowadzenie zajeé, o ktdrych mowa. Przepisy te sg zatem niezgodne z art. 48 ust. 1
Konstytucji, ktory stanowi, ze rodzice majg prawo do wychowania dzieci zgodne z wiasnymi przekonaniami.
W mysl stanowiska doktryny ,,celem art. 48 Konstytucji jest zagwarantowanie rodzicom konstytucyjnej

744 7 czym mamy do czynienia w opiniowanych

ochrony ich praw przed dowolng i arbitralng ingerencjg panstwa
przepisach.
W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego znalazt wyraz poglad, zgodnie z ktérym rodzice winni

miec¢ ,prawo do reprezentowania dziecka wzgledem osdb trzecich, by méc efektywnie sprawowac nad nim

4 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 11/03.
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. |, s. 1207.



piecze. Przystuguje im w tym wzgledzie prawo podmiotowe o charakterze przyrodzonym i naturalnym,
niepochodzace z nadania pafistwowego, choé¢ wykonywane pod kontrolg paristwowg i spoteczng”#. Trybunat
wskazat takze, iz pojecie praw rodzicielskich ,niewatpliwie obejmuje prawo do wychowania dziecka”*®. Wedtug
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego , Konstytucja nie moze gwarantowaé, i nie gwarantuje, ze wiedza
przekazywana w szkole bedzie zgodna z przekonaniami rodzicow”, ktére ,na ogdt nie muszg by¢ zgodne z
przekonaniami dyrektoréw szkét i cztonkéw organéw samorzadu gminnego lub powiatowego”#’. Jednak
arbitralne uszczuplenie praw rodzicéw do respektowania ich przekonan polegajace na pozbawieniu znaczenia
pozytywne] opinii rodzicow w przedmiotowej sprawie jest nieproporcjonalnym ograniczeniem ich prawa
podmiotowego, ktére to ograniczenie trudno uznac za konieczne w demokratycznym panstwie w mys$l art. 31
ust. 3 Konstytucji.

Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego zasada proporcjonalnosci,
wyznaczajgca dopuszczalny zakres ograniczen korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw, wymaga
zbadania, czy kwestionowana norma spetnia trzy wymagania: przydatnosci, koniecznosci i proporcjonalnosci
w Scistym tego stowa znaczeniu. Ustanowione ograniczenia spetniajg wymadg proporcjonalnosci, jezeli: 1)
wprowadzona regulacja ustawodawecza 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 pozostajg w proporcji do ciezaréw naktadanych przez nig na obywatela
(zasada proporcjonalnosci w Scistym tego stowa znaczeniu). Przestanka ,proporcjonalnosci”, niezbedna dla
uznania zasadnosci wprowadzenia ograniczenia konstytucyjnych wolnosci i praw, oznacza dla ustawodawcy
obowigzek wyboru najmniej dolegliwego $rodka“®.

Rozwigzanie przewidziane w ustawie, przyznajgce kuratorowi mozliwosé niewydania pozytywnej opinii
dotyczacej organizacji i prowadzenia zajeé, o ktérych mowa, mimo pozytywnej opinii rady rodzicéw, nie jest
niezbedne do ochrony interesu publicznego, z ktérym jest powigzane, a zatem do zagwarantowania prawa do
nauki. Ponadto rozwigzanie to, stwarzajgc podstawe do ignorowania stanowiska rady rodzicéw, oznacza wybér
srodka szczegdlnie dolegliwego, poniewaz sprowadzajgcego immanentne ryzyko konfliktéw w szkole i
ostabienia zdolnosci jej funkcjonowania. Pozbawienie rodzicéw wptywu na dziatalnos¢ szkoty w
przedmiotowym zakresie nie znajduje oparcia w zadnej z przestanek ograniczania ich prawa do wychowania
dzieci zgodnie z wtasnymi przekonaniami. Nie wymaga tego bezpieczenistwo lub porzadek publiczny, ochrona

Srodowiska, zdrowie i moralnos¢ publiczna, wolnosci i prawa innych oséb.

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.



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

Karta zostata ustanowiona przez Rade Europy 15 pazdziernika 1985 r. i ratyfikowana przez
Rzeczpospolitg Polskg 26 kwietnia 1993 r., zas weszta w zycie 1 marca 1994 r. Zostata ogtoszona w Dzienniku
Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 25 listopada 1994 r. Zgodnie z art. 91 ust. 1 Konstytucji ratyfikowana
umowa miedzynarodowa, po jej ogtoszeniu w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej stanowi czesc
krajowego porzadku prawnego i jest bezposrednio stosowana, chyba ze jej stosowanie uzaleznione jest od
wydania ustawy. Jednoczesnie (art. 91 ust. 2 Konstytucji) umowa miedzynarodowa ratyfikowana za uprzednia
zgodg wyrazong w ustawie ma pierwszenstwo przed ustawg, jezeli jej postanowien nie da sie 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 sie do postanowien Karty art. 91 Konstytucji. W mysl art.
9 Konstytucji Rzeczpospolita przestrzega wigzacego jg prawa miedzynarodowego. Naruszenie postanowien
Karty jest rGwnoznaczne z naruszeniem powotanego przepisu Konstytucji.

Preambuta Karty uznaje prawo obywateli do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymi za
jedng z zasad demokratycznych, wspdlnych dla wszystkich panstw cztonkowskich Rady Europy. Te
aksjologiczne zasady sg konsekwencjg zasady pomocniczosci, o ktérej stanowi takze preambuta Konstytuciji,
zasady rozumianej jako wyznacznik swobody regulacyjnej ustawodawcy, ingerujacego w zakres wiasciwosci
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
sprzecznosci z aksjologig Karty.

Karta stanowi w art. 4 ust. 3, ze ,Generalnie odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosic
przede wszystkim te organy wtadzy, ktére znajdujg sie najblizej obywateli. Powierzajgc te funkcje innemu
organowi witadzy nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter zadania oraz wymogi efektywnosci i gospodarnosci”.
Opiniowane przepisy, ktdre pozbawiajg organ prowadzacy szkote lub placéwke albo dyrektora szkoty lub
placowki wptywu na ich funkcjonowanie, naruszajgc samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego w zakresie
wskazanym w opinii, sg niezgodne z art. 4 ust. 3 Karty. Odpowiedzialnos$¢ za organizacje sieci szkét powinny

ponosi¢ jednostki samorzadu terytorialnego; prowadzenie szkét jest ich zadaniem wtasnym, sg tez organami,

4 Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 8/07.



ktére —w rozumieniu Karty — znajduja sie najblizej obywateli. Nadanie kuratorom uprawnien uzalezniajgcych
szkoty od administracji rzgdowej jest rGwnoznaczne z przejeciem odpowiedzialnosci za sprawy publiczne w tym
zakresie w sposéb niezgodny z art. 4 ust. 3 Karty. Samorzad terytorialny wspoétfinansuje funkcjonowanie
oswiaty, a zatem pozbawienie organdéw prowadzgcych szkoty lub placéwki ich dotychczasowych uprawnien
wskutek przewidzianej w ustawie centralizacji oswiaty zagraza jej efektywnosci i nie odpowiada okreslonym w
Karcie przestankom powierzenia tych uprawnien ,innemu organowi wtadzy”.

Zgodnie z art. 4 ust. 4 Karty ,,Kompetencje przyznane spotecznosciom lokalnym powinny by¢ w zasadzie
catkowite i wytgczne i mogg zostaé zakwestionowane lub ograniczone przez inny organ witadzy, centralny lub
regionalny, jedynie w zakresie przewidzianym prawem”. Opiniowane przepisy ustawy sg niezgodne z
powotanym wzorcem. Ustawa ograniczajgca zadania wtasne gminy, do ktérych nalezy edukacja publiczna w
mysl art. 7 ust. 1 pkt 8 ustawy o samorzadzie gminnym®’, powinna odpowiada¢ wymaganiom stawianym
prawu, o ktdrym mowa w Karcie, a w szczegdlnosci powinna by¢ zgodna z Konstytucjg. Opiniowane przepisy

nie spetniajg tego wymagania.

13. Art. 89 ust. 5a ustawy stanowi, ze w opinii dotyczacej likwidacji szkoty lub placéwki publicznej
prowadzonej przez jednostke samorzadu terytorialnego, kurator lub minister wtasciwy do spraw kultury i
ochrony dziedzictwa narodowego ,oceniajg zasadnos¢ likwidacji szkoty, w tym zgodnos¢ tej likwidacji z
przepisami prawa”. Oznacza to, ze podmioty dokonujgce oceny kierujg sie nie tylko przepisami prawa, ale takze
innymi kryteriami oceny zasadnosci likwidacji szkoty lub placowki.

Jednakze, w mysl art. 171 ust. 1 Konstytucji, dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi
jedynie z punktu widzenia legalnosci. Wykluczone sg inne kryteria oceny zasadnosci likwidacji szkoty lub
placowki. Wedtug Trybunatu Konstytucyjnego sformutowanie ,po uzyskaniu pozytywnej opinii kuratora
oswiaty” oznacza, ze kurator oswiaty ,nie dziata w tym przypadku arbitralnie, lecz jest zwigzany konkretnymi
normami prawnymi”®l, Tymczasem art. 89 ust. 5a ustawy pozwala kuratorowi dziataé nie na podstawie
konkretnych norm prawnych, ale przy zastosowaniu takze innych kryteriéw anizeli kryteria prawne, co jest
niezgodne z art. 171 ust. 1 Konstytucji Trybunat Konstytucyjny stwierdzit: ,Jest oczywiste, ze kurator oswiaty
nie jest organem nadzoru nad gming w rozumieniu art. 171 Konstytucji i gdyby przyjaé, ze wydanie pozytywnej
opinii lub poinformowanie o jej braku jest jednym z instrumentéw nadzoru administracji rzgdowej nad
samorzgdem terytorialnym, to juz tylko z tego powodu nalezatoby uznaé, ze po wejsciu w zycie Konstytucji
kwestionowany przepis musiatby by¢ uznany za przepis pozostajgcy w sprzecznosci z nig. W aktualnym
porzadku konstytucyjnym niedopuszczalna jest bowiem jakakolwiek forma nadzoru kuratora nad jednostka

752

samorzadu terytorialnego jako takg Jednakze uzaleznienie likwidacji szkoty od akceptacji kuratora jest

50 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 1372, 1834.
51 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 29/00.
52 Ibidem.



ingerencjg w sfere dziatalnosci samorzadu terytorialnego, ktéra powoduje przeksztatcenie kuratora — w
zakresie okreslonym w ustawie — w swego rodzaju organ nadzoru nad samorzgdem terytorialnym, co stanowi
naruszenie art. 171 ust. 1 Konstytucji, poniewaz kurator w mysl opiniowanego przepisu ustawy kurator,
oceniajgc zasadnos$¢ likwidacji szkoty, moze stosowac inne kryteria anizeli kryteria legalnosci; jest to takze
naruszenie art. 171 ust. 2 Konstytucji, poniewaz kurator nie moze sprawowa¢ nadzoru nad samorzgdem
terytorialnym, a ustawa sytuuje w roli nadzorczej. W doktrynie wskazano, ze ,zaden inny podmiot, ktéry nie
zostat wprost wymieniony w art. 171 ust. 2 Konstytucji nie powinien podejmowac srodkéw nadzoru wzgledem
poszczegdlnych przejawdw dziatania samorzadu terytorialnego, gdyz w przeciwnym razie naruszona zostataby

sama konstrukcja nadzoru”>3.

14. Z powyzszych wzgleddéw nalezy uznac tezy opinii za uzasadnione.

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



