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UCHWALA
SENATU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
z dnia 4 lutego 2022 r.

W sprawie ustawy o zmianie ustawy — Prawo o§wiatowe oraz niektorych innych ustaw

Senat, po rozpatrzeniu uchwalonej przez Sejm na posiedzeniu w dniu 13 stycznia
2022 r. ustawy o zmianie ustawy — Prawo o$wiatowe oraz niektorych innych ustaw, odrzuca

te ustawe.

MARSZALEK SENATU

Tomasz GRODZKI



UZASADNIENIE

Na posiedzeniu w dniu 4 lutego 2022 r. Senat rozpatrzyt ustawe o zmianie ustawy —

Prawo o$wiatowe oraz niektorych innych ustaw 1 podjat uchwate o jej odrzuceniu.

Senat zauwaza, ze zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 8 ustawy o samorzadzie gminnym
zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspoOlnoty nalezy do zadan wlasnych gminy, ktore

szczegoOlnosci obejmuja sprawy edukacji publiczne;.

Jednoczes$nie w mysl art. 10 ust. 1 pkt 6 ustawy — Prawo o$wiatowe organ prowadzacy
szkote lub placoéwke odpowiada za jej dziatalno$¢. Do zadan organu prowadzacego szkote
lub placowke nalezy migdzy innymi wykonywanie czynno$ci w sprawach dotyczacych

stosunku pracy w odniesieniu do dyrektora szkoty lub placowki.

Ponadto zgodnie z art. 51 ust. 1 pkt 1 ustawy — Prawo o$wiatowe kurator o$wiaty,
w imieniu wojewody, wykonuje zadania i kompetencje w zakresie o$wiaty okre$lone
w ustawie 1 przepisach odrgbnych na obszarze wojewodztwa, a w szczegdlnosci sprawuje
nadzoér pedagogiczny nad publicznymi i niepublicznymi przedszkolami, innymi formami
wychowania przedszkolnego, szkolami, placowkami oraz kolegiami pracownikéw stuzb

spotecznych, ktore znajduja si¢ na obszarze danego wojewodztwa.

W zwigzku z powyzszym — w ocenie Senatu — przyjete rozwigzania zwigkszaja zakres
uprawnien kuratora os$wiaty, bedacego przedstawicielem administracji rzadowej, kosztem
ograniczenia samodzielnosci  jednostek samorzadu terytorialnego w  odniesieniu
do wykonywanych przez nie zadan wlasnych w sprawach dotyczacych edukacji publiczne;.
Regulacje te pozbawiaja organ prowadzacy szkote lub placéwke przystugujacych
mu uprawnien w wyze] wskazanym zakresie. Powodujg, ze kurator os$wiaty otrzyma
uprawnienia organu prowadzacego bez jednoczesnego przejecia czesci jego ustawowych
obowigzkow wynikajacych z prawa do zakladania i prowadzenia jednostek systemu o§wiaty.
Jednoczesnie powoduja, ze wymodg uzyskania pozytywnej opinii przez organ sprawujacy
nadzor pedagogiczny faktycznie oznacza¢ bedzie udzielenie zgody przez ten organ

na dokonanie okreslonych dziatan przez organ prowadzacy.

Organ nadzoru pedagogicznego bedzie mogl takze ingerowa¢ w istnienie szkot i ich
sie¢, podczas gdy prowadzenie szkot jest zadaniem wilasnym samorzadu terytorialnego.

Ponadto zmiana, polegajaca na okresleniu dopuszczalnych ustawowo przestanek likwidacji



szkoty, pozwala na uzaleznienie likwidacji nie od decyzji samorzadu terytorialnego,
ale od stanowiska rzadu (kuratora lub wlasciwego ministra). W konsekwencji jednostki
samorzadu terytorialnego moga zosta¢ pozbawione wplywu na sie¢ szkot, za ktorych

dziatalno$¢ odpowiada samorzad, zapewniajac ich wspotfinansowanie.

Senat podkresla, ze orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazano, ze kurator
pelni ,,w polskim systemie oswiaty szczeg6lng role organu administracji rzadowej,
odpowiedzialnego za realizacje¢ polityki o$wiatowej panstwa na terenie wilasciwego
wojewodztwa, a jednocze$nie obarczonego obowigzkiem takiego wspottworzenia
i realizowania regionalnej i lokalnej polityki o$wiatowej (...), aby ta ostatnia pozostawata
w zgodzie z polityka oswiatowa panstwa. Taka pozycja kuratora o$wiaty jest mocno
ugruntowana w tradycji Panstwa Polskiego, co musi by¢ rowniez brane pod uwage
przy okreslaniu jego relacji z jednostkami samorzadu terytorialnego, odpowiedzialnymi
za prowadzenie szkot’V. Jednakze, zdaniem Trybunatu, ,polski system o$wiatowy jest
integralng calo$cig, na ktorg sklada si¢ suma réznych zadan 1 kompetencji wielu jednostek
organizacyjnych i organéw publicznych. Suma tych zadan i kompetencji rozpisana zostata
na dzialania wielu podmiotow, z ktérych kazdy ma zadania i kompetencje okreslone
1 przypisane mu przez przepisy prawa. Jest oczywiste, ze zasada panstwa prawa wyklucza
nakladanie si¢ na siebie zadan i1 kompetencji roznych organdow i z tej perspektywy nalezy —
zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego — spojrze¢ na problem kompetencji kuratora w zakresie
wydania badZz niewydania pozytywnej opinii w sprawie likwidacji szkoty publiczne;.
W istocie brak tej ,,pozytywnej opinii” jest w pelni tego stowa znaczenia faktyczng decyzja,

blokujacg definitywnie mozliwo$¢ zlikwidowania szkoty”?.

W zwigzku z tym wejscie w zZycie powyzszych zmian, poprzez ograniczenie
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, moze skutkowaé zarzutem naruszenia
zasady decentralizacji wtadzy publicznej wynikajacej migdzy innymi z art. 15 iart. 166
Konstytucji, a takze zasady pomocniczo$ci okreslonej w preambule Konstytucji. Rozwigzania
przyjete w ustawie uniemozliwiaja bowiem wykonywanie przez samorzad terytorialny,
przystlugujacej mu czeSci zadan publicznych we wilasnym imieniu 1 na wlasng

odpowiedzialno$¢. Zadania w dziedzinie o$wiaty nie zostaly samorzadowi odebrane,

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



natomiast ograniczona zostala zdolno$¢ do wykonywania tych zadan zgodnie z Konstytucja,

to jest we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnosé.

,Pojecie decentralizacji oznacza proces statego poszerzania uprawnien jednostek wiadzy
publicznej nizszego stopnia w drodze przekazywania im zadan, kompetencji
oraz niezb¢dnych $rodkéw. Decentralizacja, o ktérej stanowi konstytucja, nie jest
jednorazowym przedsigwzigciem organizacyjnym, lecz trwalg cecha kultury politycznej
panstwva  zbudowanej na  wlasciwych  rozwigzaniach  ustawowych,  zgodnych
z konstytucyjnymi zasadami ustroju Rzeczypospolitej (...)” jej granice za$§ ,,wyznaczone s3
(...) przez konsekwencje ustrojowe zasady, zgodnie z ktdrag Rzeczpospolita jest dobrem
wspolnym wszystkich obywateli, [co] oznacza koniecznos$¢ utrzymania rownowagi miedzy
potrzebami 1 interesami lokalnymi znajdujacymi wyraz w kompetencjach przyznanych
spoteczno$ciom lokalnym a potrzebami 1 interesami o charakterze ponadlokalnym (...)
Pojecie decentralizacji (...) jest pojeciem wielowymiarowym, obejmujacym z jednej strony
zakaz skupiania witadzy, z drugiej za$§ nakaz poszukiwania najbardziej efektywnych
rozwigzan strukturalnych” (wyrok z 18 lutego 2003 r., K 24/02). Dla istnienia struktury
zdecentralizowanej w ustroju terenowym istotne jest wigc, aby kompetencje organow
terenowych byty oparte na powszechnie obowigzujacych przepisach prawa (...) Kompetencje
te powinny by¢ rowniez kompetencjami o szerokim zakresie — nie mogg one stanowi¢ jedynie
marginesu funkcji  publicznych wykonywanych na obszarach jednostek podziatu
terytorialnego (...) Rownie wazna jest samodzielno$¢ podejmowania tych kompetencji
irozstrzygania o ksztalcie ich realizacji, ustalona przynajmniej jako generalna zasada
w funkcjonowaniu wiladz terenowych. Rozstrzygnigcia te powinny by¢é podejmowane
we wlasnym imieniu tych wtadz 1 na ich wlasng odpowiedzialno$§¢ prawng. Rozstrzygniecia
te mogg by¢ np. zaskarzane do sadu jako rozstrzygnigcia danego organu, a nie rozstrzygniecia
podjete ,,w imieniu” innego podmiotu (organu centralnego). (...). Idea decentralizacji jest
bardzo bliska idei demokracji (art. 2 i art. 4 konstytucji), jesli nie jest wrecz konieczng jej
konsekwencja. W strukturach zdecentralizowanych bowiem znacznie latwiej jest zaspokajac
roznorakie potrzeby obywateli, a z drugiej strony w takich wilasnie strukturach obywatelom
jest znacznie fatwiej wywiera¢ wptyw na funkcjonowanie organow ,,wtadzy publicznej”. Idea
ta jest rowniez bliska idei — przywotanej we wstgpie do konstytucji — subsydiarno$ci

(pomocniczosci), wymagajace] umiejscowienia rozmaitych gestorow wiladzy publicznej



mozliwie blisko tych spraw publicznych (i tym samym obywateli), ktérymi maja

zarzadzaé™.

Konstytucja ustanawia w preambule zasade pomocniczosci. Wedlug Trybunatu
Konstytucyjnego ,,w mysl tej zasady panstwo nie powinno wykonywa¢ zadan, ktére moga
byé wykonywane w sposob bardziej efektywny przez mniejsze wspolnoty obywateli™?.
Ograniczenie zdolnosci samorzadu terytorialnego do wykonywania zadan publicznych,
spowodowane  stosowaniem ustawy, sprowadza immanentne ryzyko zaklocen

w funkcjonowaniu systemu os$wiaty, a tym samym narusza ustanowiong w preambule

Konstytucji zasadg¢ rzetelnosci i sprawnosci dziatania instytucji publicznych.

Ponadto Senat zauwaza, ze w mysl art. 16 ust. 2 Konstytucji samorzad terytorialny
uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej, wykonujagc w imieniu wlasnym i1 na wlasng
odpowiedzialno$¢ przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych.
Wedhug Trybunatu Konstytucyjnego ,,podstawowa cecha samorzadu terytorialnego jest wiec
samodzielne wykonywanie zadah publicznych, co oznacza, ze decyzje s3 podejmowane
przez organy tego samorzadu swobodnie, we wlasnym zakresie, bez odgérnych polecen, zas
nadzér organow rzadowych jest ograniczony do kontroli legalnos$ci (art. 171 wust. 1
Konstytucji). Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega tez ochronie

sadowej (art. 165 ust. 2 Konstytucji)™.

Zdaniem Senatu przyjete rozwigzania naruszajg takze postanowienia art. 4 ust. 3
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. W my$l tego przepisu generalnie
odpowiedzialnos$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy wtadzy,
ktére znajduja si¢ najblizej obywateli. Powierzajac te funkcje innemu organowi wiadzy
nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter zadania oraz wymogi efektywnosci 1 gospodarnosci.
Kwestionowane przepisy, ktore pozbawiaja organ prowadzacy szkote lub placowke
albo dyrektora szkoly lub placowki wpltywu na ich funkcjonowanie, naruszajac
samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego w zakresie wskazanym na wstepie uzasadnienia, sg
niezgodne z art. 4 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Odpowiedzialnos¢
za organizacj¢ sieci szkol powinny ponosi¢ jednostki samorzadu terytorialnego; prowadzenie

szkot jest ich zadaniem wtasnym, sg tez organami, ktére — w rozumieniu Europejskiej Karty

9 P. Sarnecki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom |, wyd. Il, red. L. Garlicki,
M. Zubik, Warszawa 20186, art. 15.

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

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



Samorzadu Lokalnego — znajduja si¢ najblizej obywateli. Nadanie kuratorom uprawnien
uzalezniajacych szkoty od administracji rzadowej jest rOwnoznaczne z przejeciem
odpowiedzialno$ci za sprawy publiczne w tym zakresie w sposob niezgodny z art. 4 ust. 3
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Samorzad terytorialny wspotfinansuje
funkcjonowanie o$wiaty, a zatem pozbawienie organdéw prowadzacych szkoty lub placowki
ich dotychczasowych uprawnien wskutek przewidzianej w ustawie centralizacji o$wiaty
zagraza jej efektywnosci 1 nie odpowiada okreslonym w Karcie przestankom powierzenia

tych uprawnien innemu organowi wladzy.

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

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

W ocenie Senatu rozwigzania te pozostaja w sprzecznos$ci z art. 171 Konstytucji, ktory
stanowi, ze dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia
legalnos$ci. Jednoznacznie wskazuje organy nadzoru nad dziatalno$cig jednostek samorzadu
terytorialnego, ktorymi sg Prezes Rady Ministrow i wojewodowie, a w zakresie spraw
finansowych regionalne izby obrachunkowe. Ponadto przewiduje, Ze Sejm, na wniosek
Prezesa Rady Ministrow, moze rozwigzaé organ stanowigcy samorzadu terytorialnego, jezeli

organ ten razgco narusza Konstytucje lub ustawy.

Zastrzezenia Senatu budzi takze wprowadzana zmiana w zakresie uzaleznienia
mozliwo$¢ prowadzenia przez stowarzyszenie lub inng organizacj¢ zaje¢ z uczniami
na terenie szkoty lub placowki od uzyskania pozytywnej opinii kuratora o$wiaty (art. 1 pkt
14). Przyjeta regulacja powierza podjecie zasadniczej decyzji w powyzszym zakresie
organowi sprawujagcemu nadzér pedagogiczny, ktéry moze nie wyrazi¢ zgody
na prowadzenie zaje¢ nawet w przypadku pozytywnej decyzji dyrektora, rady szkoty i rady
rodzicow, a tym samym narusza samodzielno$¢ szkét w zakresie prowadzonej
przez nie dziatalno$ci wychowawczej, dydaktycznej, opiekunczej i innowacyjnej. Odbiera

takze spotecznosci szkolnej mozliwos¢ wspotdecydowania o zyciu szkoty.

Ponadto przepis ten moze budzi¢ zastrzezenia migdzy innymi w odniesieniu do
mozliwo$ci naruszenia, zawartego w art. 48 Konstytucji, prawa rodzicéw do wychowywania
dzieci zgodnie z wilasnymi przekonaniami. Jednocze$nie Senat nie dostrzega potrzeby
modyfikacji dotychczasowych zasad prowadzenia przez stowarzyszenia i inne organizacje

dzielnosci na terenie szkoly 1 placowki w wyzej wymienionym zakresie.



Niezaleznie od powyzszego Senat podziela poglady przedstawione w debacie
parlamentarnej, a takze stanowiska bioracych udziat w pracach legislacyjnych nad ustawa
ekspertow, organizacji pozarzagdowych oraz szeregu innych podmiotow, zgodnie z ktorymi
przedmiotowa ustawa wprowadza rozwigzania szkodliwe dla polskiej edukacji, dyrektorow
szkot 1 placowek, nauczycieli, dzieci i mlodziezy, a takze ich rodzicow. Ponadto rozwigzania
te ograniczaja samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie wykonywania

przez nie zadan wlasnych.

Jednoczes$nie Senat zauwaza, ze jednym z warunkOw uznania systemu prawnego
za dobry, racjonalny i spetniajacy standardy demokratycznego panstwa prawnego jest jego
stabilnos¢. Stabilno$¢ nie oznacza niezmienno$ci prawa, ale to, ze ingerencja w nie bedzie
nastepowata wowczas, gdy racjonalny prawodawca spodziewa si¢ w ten sposob uzyskaé
znaczg korzys$¢, a nie tylko nieznacznie poprawi¢ istniejacy porzadek prawny. Stabilno$¢
systemu prawnego jest warunkiem wyksztalcenia jednolitej wyktadni (interpretacji)
przepisow prawnych oraz stabilnych regut stosowania prawa. Ingerencja w porzadek prawny
powinna nastgpowaé wylacznie woéwczas, gdy w nastepstwie ewaluacji, opierajacej si¢
na obiektywnej 1 przeprowadzonej zgodnie ze sztuka ocenie wplywu, uznane zostanie, zZe
aktualnie obowigzujace przepisy nie realizujg celu zatozonego przez prawodawce i Zze nie ma
mozliwos$ci osiggnigcia tego celu z wykorzystaniem innej niz naruszenie stabilnosci porzadku
prawnego metody prawnej albo pozaprawnej. Zmiana porzadku prawnego w sytuacji, jesli
rozwigzywany problem jest pozorny, nieistotny lub mozliwy do rozwigzania w inny sposob,
musi by¢ uznana za nieuzasadnione naruszenie stabilno$ci porzadku prawnego. Zataczone
do projektu ustawy dokumenty, to jest uzasadnienie i formularz oceny skutkéw regulacji,
powinny w sposob niebudzacy watpliwosci przedstawia¢ dane 1 informacje, ktore
potwierdzaja, ze zidentyfikowany przez projektodawce problem rzeczywiscie istnieje oraz
przedstawia¢ informacje o wynikach analiz mozliwo$ci osiagnigcia celu projektu za pomoca
innych $rodkéw. W przypadku rozpatrzonej ustawy uzasadnienie ingerencji w porzadek
prawny budzi watpliwosci. Brak jest bowiem przekonujacych argumentow za tym, ze

ingerencja ta jest niezbgdna.

Majac na wzgledzie wskazane powyzej argumenty merytoryczne i prawne, Senat podjat

uchwate o odrzuceniu ustawy.
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