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Warszawa, 4 maja 2022 r. 

Trybunat Konstytucyjny 

Na podstawie art. 69 ust. 2 w związku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia 30 listopada 
2016 r. o organizacji i trybie postępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym 
(t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 
przedkładam wyjaśnienia w sprawie wniosku Rady Miejskiej w Choroszczy 
z 18 grudnia 2019 r. (sygn. akt K 15/20) jednocześnie wnosząc o stwierdzenie, że 
art. 89 ust. 3 zdanie pierwsze ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. - Prawo oświatowe 
(t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 1082) w zakresie w jakim dopuszcza, aby odmowa wydania 
przez kuratora oświaty pozytywnej opinii w sprawie likwidacji szkoły niebędącej szkołą 
artystyczną nastąpiła w oparciu o przesłanki inne niż wskazane w art. 89 ust. 1 tej 
ustawy, jest zgodny z art. 165 ust. 2 Konstytucji. 

W pozostałym zakresie wnoszę, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy 
o organizacji i trybie postępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym, o umorzenie

postępowania ze względu na niedopuszczalność wydania wyroku.



Uzasadnienie 

I. Przedmiot kontroli

1. Wnioskiem z 18 grudnia 2019 r. Rada Miejska w Choroszczy (dalej także

Wnioskodawca lub Rada Miejska), reprezentowana przez radcę prawną 

K. Wincenciak-Pruszyńską, wystąpiła do Trybunału Konstytucyjnego o zbadanie

zgodności: 

- art. 89 ust. 3 zdanie pierwsze ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. - Prawo

oświatowe (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 1082; dalej: prawo oświatowe lub ustawa)

z art. 2 i art. 165 ust. 2 Konstytucji;

- art. 89 ust. 3 zdanie pierwsze ustawy, rozumianego jako norma

kompetencyjna przyznająca uprawnienie na rzecz kuratora oświaty

o decydowaniu o istnieniu szkoły lub placówki publicznej, a tym samym

w wyniku negatywnej decyzji w tymże przedmiocie obciążenia gmin kosztami 

wynikłymi z nieracjonalnego utrzymywania szkoły lub placówki i pozbawienie 

w tymże zakresie samodzielności wydatkowania środków budżetu gminy, 

z art. 2 i art. 163 w zw. z art. 7 Konstytucji. 

2. Zarządzeniem sędziego Trybunału Konstytucyjnego z 4 lutego 2019 r.

Wnioskodawca został wezwany do usunięcia braków formalnych wniosku, przez m.in. 

przywołanie treści wzorców kontroli z art. 2 i art. 163 w zw. z art. 7 Konstytucji wraz 

z ich wykładnią. Braki formalne wniosku zostały uzupełnione pismem z 14 lutego 

2020 r. Trybunał Konstytucyjny, postanowieniem z 30 lipca 2020 r., sygn. akt 

Tw 17/19, nadał wnioskowi bieg. 

3. Artykuł 89 ust. 3 zdanie pierwsze prawa oświatowego ma następujące

brzmienie: 

„Szkoła lub placówka publiczna prowadzona przez jednostkę samorządu 

terytorialnego może zostać zlikwidowana po uzyskaniu pozytywnej opinii 

kuratora oświaty, a w przypadku publicznej szkoły artystycznej prowadzonej 

przez jednostkę samorządu terytorialnego - po uzyskaniu pozytywnej opinii 

ministra właściwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego". 
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Kwestionowany przepis dotyczy likwidacji szkoły lub placówki publicznej 

prowadzonej przez jednostkę samorządu terytorialnego, uzależniając możliwość 

podjęcia takiego aktu od uzyskania pozytywnej opinii kuratora oświaty. Uprawnienie 

do likwidacji szkoły związane jest z zadaniami wykonywanymi przez organy 

samorządu terytorialnego w zakresie oświaty. Zgodnie z art. 8 ust. 15 prawa 

oświatowego, zakładanie i prowadzenie szkól podstawowych, a także innych placówek 

oświatowo-wychowawczych wymienionych w tym przepisie, stanowi zadanie własne 

gmin. Gmina, jako organ prowadzący, jest również uprawniona do podjęcia decyzji 

o likwidacji szkoły.

Likwidacja szkoły następuje na podstawie uchwały rady gminy, przy czym 

wszczęcie procedury zmierzającej do likwidacji wymaga wpierw podjęcia uchwały 

o zamiarze likwidacji szkoły, a następnie właściwej uchwały w sprawie likwidacji

szkoły. Wyodrębnienie uchwały wyrażającej zamiar likwidacji oraz uchwały o likwidacji 

związane jest z wymogiem uzyskania pozytywnej opinii kuratora oświaty - uchwala 

o zamiarze likwidacji szkoły stanowi podstawę do wystąpienia do kuratora oświaty

o wydanie opinii. Wydanie przez kuratora pozytywnej opinii umożliwia likwidację

szkoły, natomiast opinia negatywna przesądza o niedopuszczalności podjęcia przez 

gminę takiej uchwały. 

Ustawodawca nie wskazał elementów treściowych, jakie powinna zawierać 

uchwala o likwidacji szkoły. W praktyce ustrojowej uchwala taka określa m.in. datę, 

w której następuje likwidacja szkoły (zasadą jest, że likwidacja szkoły następuje 

z dniem poprzedzającym rozpoczęcie roku szkolnego), szkolę lub szkoły, w których 

będą kontynuować naukę uczniowie likwidowanej szkoły, kwestie związane 

z przejęciem dokumentacji prowadzonej przez szkolę itp. 

Przesłanki, które muszą zostać spełnione w przypadku zamiaru likwidacji 

szkoły publicznej przez organ prowadzący szkolę określa art. 89 ust. 1 prawa 

oświatowego. Zgodnie z tym przepisem szkoła publiczna, z zastrzeżeniem art. 89 

ust. 2, 3 i 14-18 ustawy (przepisy te nie mają znaczenia w kontekście zarzutu 

sformułowanego przez Wnioskodawcę), może zostać zlikwidowana z końcem roku 

szkolnego przez organ prowadzący szkolę, po zapewnieniu przez ten organ uczniom 

możliwości kontynuowania nauki w innej szkole publicznej tego samego typu, a także 

kształcącej w tym samym lub zbliżonym zawodzie. Organ prowadzący jest 

obowiązany, co najmniej na 6 miesięcy przed terminem likwidacji, zawiadomić 

o zamiarze likwidacji szkoły: 1) rodziców uczniów, a w przypadku uczniów pełnoletnich
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- tych uczniów; 2) właściwego kuratora oświaty oraz 3) organ wykonawczy jednostki

samorządu terytorialnego właściwej do prowadzenia szkól danego typu. 

li. Zarzuty Wnioskodawcy

1. Pierwszy z zarzutów sformułowanych we wniosku związany jest

z naruszeniem samodzielności gminy w sprawach decydowania o likwidacji szkoły. 

Jak stwierdzi/ Wnioskodawca, sprawy oświaty zaliczają się do katalogu 

obligatoryjnych zadań własnych gminy; w sferze zadań związanych z oświatą mieści 

się m.in. pełnienie funkcji organu założycielskiego w stosunku do szkól podstawowych. 

Z funkcją tą związane jest uprawnienie do tworzenia i likwidacji szkól podstawowych. 

Ostatnia z wymienionych kompetencji jest współdzielona z kuratorem oświaty, przy 

czym ustawodawca przyzna/ kuratorowi wyłączną kompetencję do decydowania 

o istnieniu szkoły. Wydanie przez kuratora negatywnej opinii w sprawie likwidacji

szkoły jest wiążące dla gminy, zaś ustawodawca nie przewidział ograniczeń przy 

wydawaniu takiej opinii. W tym stanie występuje - w ocenie Wnioskodawcy - ,,zbyt 

duża łatwość zablokowania przez kuratora oświaty procedury likwidacji szkoły" 

(wniosek, s. 5). Gmina jest zobowiązana utrzymywać szkolę, mimo że jako organ 

prowadzący tę szkolę wyraża zamiar jej likwidacji (np. ze względu na bardzo małą 

liczbą uczniów pobierających naukę w danej szkole). Przy czym na rzecz likwidacji 

szkoły mogą przemawiać również argumenty o charakterze celowościowym 

i finansowym, które jednak w żaden sposób nie są wiążące dla kuratora oświaty. 

Powyższe stanowi wyraz dyskryminującego i nieznajdującego uzasadnienia w celach 

regulacji oświatowych uprzywilejowania kuratora oświaty względem gminy, skutkując 

ograniczeniem w swobodzie realizacji zadania własnego przez gminę. Pozostaje to 

w sprzeczności z art. 7, art. 163 i art. 165 Konstytucji, zarazem wynikająca stąd 

ingerencja w samodzielność gminy odznacza się nadmiernym charakterem. 

Dopełnieniem wątpliwości Wnioskodawcy dotyczących naruszenia swobody 

decyzyjnej gminy jest zarzut nieproporcjonalnej ingerencji ustawodawcy w sferę 

samodzielności gminy, z czego wynikać ma sprzeczność kwestionowanego art. 89 

ust. 3 prawa oświatowego z art. 2 Konstytucji. Wnioskodawca przywoła/ na tę 

okoliczność zbliżoną argumentację, jak na tle art. 163 i art. 165 Konstytucji. Jak 

wskazał, kwestionowane przepisy przyznają kuratorowi oświaty uprawnienie do 

faktycznego decydowania w sprawie likwidacji szkoły. Określone zadanie należy 
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zatem wprawdzie do zakresu zadań własnych jednostki samorządu, ale gmina nie 

może samodzielnie decydować o sposobie wykonywania tego zadania. 

2. Uzależnienie likwidacji szkoły od wyrażenia zgody przez kuratora oświaty

prowadzi również - w ocenie Wnioskodawcy - do naruszenia samodzielności gminy 

w decydowaniu o wydatkowaniu znajdujących się w jej dyspozycji środków 

finansowych, które są przeznaczone na finansowanie zadań własnych. Zachodzi 

sprzeczność pomiędzy cechami zadania (zadanie własne), a odpowiedzialnością 

finansową za jego wykonywanie. Stan ten skutkuje naruszeniem art. 163 w związku 

z art. 7 Konstytucji. 

Wnioskodawca wskazał, że w obszarze zadań własnych, a więc również 

w sferze zadań z zakresu oświaty, gminie przysługuje samodzielność wydatkowa. 

Brak zgody kuratora, w formie pozytywnej opinii, na likwidację szkoły prowadzi do 

sytuacji, w której gmina jest pozbawiona możliwości racjonalnego wykorzystania 

i wydatkowania środków budżetowych. Gmina zostaje bowiem zobligowania do 

pokrywania wydatków wynikających z konieczności utrzymywania szkoły, pomimo 

braku racjonalnych przesłanek do dalszego jej funkcjonowania. Odwołując się do 

stanu faktycznego, który stanowi/ podstawę wystąpienia z wnioskiem do Trybuna/u 

Konstytucyjnego Rada Miejska stwierdzi/a, że koszty utrzymania szkoły objętej 

zamiarem likwidacji, w przeliczeniu na ucznia, są wielokrotnie wyższe niż w przypadku 

innych szkól. Utrzymanie takiej szkoły jest dla gminy nieefektywne, a zarazem 

bezcelowe w sytuacji, gdy zapewniona jest edukacja tych uczniów w pozostałych 

dwóch placówkach szkolnych prowadzonych przez gminę. Przedstawiony stan 

prowadzący do nałożenia na gminę obowiązku realizowania zadań z zakresu oświaty 

w dalece nieefektywny sposób stanowi rezultat pozbawienia gminy samodzielności 

w wydatkowaniu środków z własnego budżetu. 

Ili. Stan faktyczny 

Kontrola hierarchicznej zgodności przepisów prawa inicjowana przez organy 

stanowiące jednostek samorządu terytorialnego jest kontrolą abstrakcyjną (zob. np. 

postanowienie TK z 8 lipca 2008 r., sygn. akt K 40/06). Odmiennie zatem niż 

w przypadku kontroli konkretnej, postępowanie przed Trybuna/em Konstytucyjnym nie 

jest związane z konkretną sytuacją, w której znalazł (vide skarga konstytucyjna) bądż 
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znajduje zastosowanie (vide pytanie prawne) kwestionowany przepis. Zarazem jednak 

organy stanowiące jednostek samorządu terytorialnego zaliczają się do organów 

posiadających ograniczoną legitymację wnioskową. Mogą zatem inicjować 

postępowanie przed Trybunałem tylko, gdy kwestionowany akt normatywny dotyczy 

spraw objętych zakresem działania organu występującego z wnioskiem (art. 191 ust. 2 

Konstytucji). Na tym tle trzeba zauważyć, że w przypadku podmiotów wyposażonych 

w legitymację ograniczoną wystąpienie z wnioskiem do Trybunału Konstytucyjnego 

często stanowi następstwo wcześniejszego zastosowania kwestionowanego przepisu 

w sprawie dotyczącej bezpośrednio wnioskodawcy. Sytuacja taka ma miejsce również 

na płaszczyźnie niniejszego postępowania. Stąd na uwagę zasługuje stan faktyczny 

stojący u podstaw zainicjowania postępowania przez Radę Miejską. Pozwala to na 

wyjaśnienie motywacji Wnioskodawcy, stanowiąc zarazem uzupełnienie 

podnoszonych we wniosku zarzutów. 

Wskazać należy zatem, że Rada Miejska w Choroszczy wystąpi/a z wnioskiem 

w sprawie zgodności z Konstytucją art. 89 ust. 3 prawa oświatowego w następstwie 

wszczętej przez tę Radę dwukrotnie procedury likwidacji szkoły podstawowej. 

Pierwsza próba likwidacji została zapoczątkowana uchwalą nr XXXll/309/2017 

z 13 grudnia 2017 r. w sprawie zamiaru likwidacji Szkoły Podstawowej im. Marszałka 

Józefa Piłsudskiego w Kruszewie, dla której to szkoły gmina w Chroszczy pełni funkcję 

organu założycielskiego. W uchwale ustalono datę likwidacji szkoły na 31 sierpnia 

2018 r. W uzasadnieniu uchwały wskazano, że w latach poprzedzających nastąpi/ 

drastyczny spadek liczby uczniów uczęszczających do szkoły (rok szkolny 2014/2015 

- 57 uczniów; rok szkolny 2015/2016 - 54 uczniów; rok szkolny 2016/2017

- 27 uczniów; rok szkolny 2017/2018 - 12 uczniów). W roku szkolnym 2017/2018

w szkole zostały utworzone 4 łączone oddziały; do połączonego oddziału 0-1 

uczęszcza/o 4 uczniów, do połączonego oddziału 11-111 uczęszcza/o 3 uczniów, oddział 

IV nie został utworzony, do połączonego oddziału V-VI uczęszczało 3 uczniów; do 

oddziału VII uczęszcza/o 2 uczniów. W szkole zatrudnionych było według stanu na 

30 września 2017 r. 16 nauczycieli. Zdaniem Rady Miejskiej w Choroszczy 

utrzymywanie szkoły z tak małą liczbą dzieci jest bezcelowe zarówno ze względów 

pedagogicznych, jak i finansowych. Na likwidację szkoły nie zgodził się jednak 

Podlaski Kurator Oświaty w Białymstoku, wydając - na podstawie art. 89 ust. 3 prawa 

oświatowego - negatywną opinię w sprawie likwidacji szkoły. 
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Po dwóch latach Rada Miejska w Choroszczy ponownie zainicjowała 

procedurę likwidacji Szkoły Podstawowej w Kruszewie (uchwała Rady Miejskiej 

w Choroszczy nr Xl/116/2019 z 21 listopada 2019 r.). Jako uzasadnienie dla podjęcia 

takiej uchwały przytoczono analogiczne motywy jak w uchwale z 13 grudnia 2017 r. 

Stwierdzono, że zamiar likwidacji szkoły z dniem 31 sierpnia 2020 r. podyktowany jest 

drastycznym spadkiem liczby uczniów w szkole. W roku szkolnym 2018/2019 

w 4 łączonych oddziałach w szkole w Kruszewie uczyło się 15 dzieci, natomiast w roku 

szkolnym 2019/2020 r. -17 uczniów, w tym 12 uczniów spoza obwodu. Równocześnie 

Rada Gminy wskazała na fakt zmiany w granicach obwodów publicznych szkół 

podstawowych prowadzonych na terenie Gminy Choroszcz, skutkujący 

zmniejszeniem obwodu Szkoły Podstawowej w Kruszewie wyłącznie do obszaru wsi 

Kruszewo. Przedstawiona analiza demograficzna liczby urodzeń w obwodzie Szkoły 

Podstawowej w Kruszewie dowodzi, że w latach 2015-2019 na terenie objętym 

obwodem tej szkoły urodziło się tylko jedno dziecko. Również w wymiarze 

pedagogicznym dalsze utrzymywanie tej szkoły jest niezasadne, o czym świadczą 

znacząco gorsze wyniki z egżaminu ośmioklasisty (w przypadku egzaminu 

z matematyki i języka angielskiego był to wyniki dwukrotnie słabsze niż średnia dla 

pozostałych szkól prowadzonych przez Gminę Choroszcz). Ponadto przedstawione 

zostały dane finansowe, wskazującego na ponad pięciokrotnie wyższe koszty 

funkcjonowania szkoły w przeliczeniu na ucznia w porównaniu ze Szkolą Podstawową 

w Choroszczy, do której uczęszcza 820 uczniów. Uchwala nr Xl/116/2019 został 

negatywnie zaopiniowana przez Podlaskiego Kuratora Oświaty w Białymstoku, 

w rezultacie czego szkoła nie została zlikwidowana. 

IV. Analiza formalnoprawna

1 . Wnioskodawca - Rada Miejska w Choroszczy - jest organem kolegialnym. 

Okoliczność ta przekłada się na sposób realizacji uprawnienia do wystąpienia 

z wnioskiem do Trybunału Konstytucyjnego. Konieczne jest mianowicie podjęcie przez 

radę gminy uchwały zawierającej w swojej treści oświadczenie o realizacji kompetencji 

przewidzianej w art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji, a więc wyrażającej zamiar 

zainicjowania postępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym w sprawach 

określonych w art. 188 pkt 1-3 Konstytucji. Minimalna treść uchwały wymaga 

określenia w niej przedmiotu oraz wzorców kontroli. Uchwała nie musi jednak zawierać 
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wszystkich elementów treściowych wymaganych w stosunku do wniosków inicjujących 

postępowanie przed Trybuna/em Konstytucyjnym, a więc w szczególności nie jest 

konieczne zawarcie w uchwale uzasadnienia postawionych zarzutów. W takiej 

sytuacji, typowej dla wniosków pochodzących od organów stanowiących jednostek 

samorządu terytorialnego, rada gminy powierza wykonanie uchwały wójtowi 

(burmistrzowi, prezydentowi miasta). Realizując uchwalę wójt zobowiązany jest 

przygotować wniosek do Trybuna/u Konstytucyjnego. Wniosek może być sporządzony 

w ramach urzędu gminy, jak również - na zlecenie wójta - przez podmiot zewnętrzny. 

W tym stanie należy poddać ocenie, czy Rada Miejska w Choroszczy podjęta 

uchwalę wyrażającą zamiar zainicjowania postępowania przed Trybuna/ 

Konstytucyjnym, a także czy uchwala ta zawiera konieczne elementy treściowe. 

Podstawę wystąpienia z wnioskiem do Trybuna/u stanowi uchwala Rady 

Miejskiej w Choroszczy nr Xl/117/2019 z 21 listopada 2019 r. w sprawie wystąpienia 

z wnioskiem o zbadanie :ó(:godności art. 89 ust. 3 ustawy Prawo oświatowe z art. 2, 

art. 165 ust. 2, art. 163 w zw. z art. 7 Konstytucji RP (tekst uchwały w formie 

elektronicznej dostępny pod adresem https://bip.choroszcz.pl/resource/file/download­

file/id.23869). Zgodnie z§ 1 ust. 1 tej uchwały, Rada Miejska postanowi/a wystąpić do 

Trybuna/u Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie hierarchicznej kontroli norm. 

W powołanym postanowieniu uchwały Rada Miejska sprecyzowała zarówno przedmiot 

kontroli, jaki wzorce. Natomiast w§ 2 powierzono wykonanie uchwały Burmistrzowi 

Choroszczy. 

Sejm stwierdza, że stanowiący wykonanie wskazanej uchwały wniosek Rady 

Miejskiej w Choroszczy z 18 grudnia 2019 r. mieści się - zarówno co do przedmiotu 

kontroli, jak i wzorców kontroli - w zakresie wyznaczonym przez uchwalę tejże Rady 

z 21 listopada 2019 r. W tym stanie wniosek Rady Miejskiej z Choroszczy z 18 grudnia 

2019 r. skutecznie zainicjował postępowanie przed Trybuna/em Konstytucyjnym. 

2. Wniosek pochodzi od podmiotu wyposażonego w tzw. ograniczoną

legitymację wnioskową. Art. 191 ust. 2 Konstytucji zastrzega mianowicie, że organy 

stanowiące jednostek samorządu terytorialnego mogą realizować kompetencję do 

inicjowania postępowania przed Trybuna/em Konstytucyjnym jedynie w sprawach 

objętych ich zakresem działania (zob. art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji). Nakazuje to 

poddać ocenie, czy kwestionowany przez Radę Miejską art. 89 ust. 3 prawa 
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oświatowego stanowi przepis regulujący sprawę objętą zakresem działania 

Wnioskodawcy. 

Artykuł 89 ust. 3 prawa oświatowego pozostaje w bezpośrednim związku 

z realizacją przez gminę zadań w zakresie edukacji publicznej. Właściwość gminy 

w sprawach edukacji publicznej wyznacza w sposób generalny art. 7 ust. 1 pkt 8 

ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 559 

ze zm., dalej ustawa o samorządzie gminnym lub u.s.g.), zgodnie z którym do zadań 

własnych samorządu gminnego zaliczają się sprawy edukacji publicznej. Natomiast 

wyszczególnienia zadań gminy w tym obszarze dokonał ustawodawca w art. 9 ust. 15 

ustawy o systemie oświaty, zgodnie z którym do zadań własnych gminy należy 

zakładanie i prowadzenie publicznych przedszkoli, w tym z oddziałami integracyjnymi 

lub specjalnymi, przedszkoli integracyjnych i specjalnych oraz innych form 

wychowania przedszkolnego, szkól podstawowych, w tym integracyjnych oraz 

z oddziałami integracyjnymi lub specjalnymi, z wyjątkiem szkól podstawowych 

specjalnych, szkół artystycznych oraz szkól przy zakładach karnych, szkól 

w zakładach poprawczych i schroniskach dla nieletnich. 

Jako organowi prowadzącemu szkolę gminie przysługuje prawo do likwidacji 

szkoły (art. 89 ust. 1 prawa oświatowego). Organem właściwym do zainicjowania 

procedury likwidacji szkoły, jak i podjęcia uchwały o likwidacji szkoły, jest rada gminy 

(art. 18 ust. 1 u.s.g.). W tym stanie kompetencja polegająca na likwidacji szkoły 

podstawowej należy do zakresu działania organu stanowiącego samorządu gminnego. 

Oznacza to, że zainicjowanie kontroli przed Trybunałem, w której przedmiot kontroli 

stanowi art. 89 ust. 3 zdanie pierwsze prawa oświatowego, jest objęte legitymacją 

wnioskową przysługującą Radzie Miejskiej w Choroszczy 

3. Petitum wniosku składa się z dwóch punktów, co należy powiązać z dwoma

podstawowymi zarzutami, jakie Wnioskodawca sformułował w odniesieniu do art. 89 

ust. 3 zdanie pierwsze prawa oświatowego. Pierwszy z nich dotyczy ograniczenia 

samodzielności gminy w podejmowaniu decyzji o likwidacji szkoły, poprzez 

uzależnienie likwidacji od wyrażenia pozytywnej opinii przez kuratora oświaty. Wymóg 

zgody organu zewnętrznego wobec gminy na likwidację szkoły stanowi ingerencję 

skutkującą naruszeniem samodzielności gminy (pkt 1 petitum wniosku). Drugi zarzut 

dotyczy konieczności finansowania przez gminę szkoły, której funkcjonowanie 

- z ekonomicznego punktu widzenia - jest dla gminy nieracjonalne. Narusza to
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samodzielność gminy w decydowaniu o wydatkowaniu pozostających w jej dyspozycji 

środków finansowych, określaną w skrócie jako samodzielność wydatkowa (pkt 2 

petitum wniosku). 

W odniesieniu do drugiego z wyróżnionych zarzutów jako wzorzec kontroli 

Wnioskodawca wskazał „art. 2 i art. 163 w związku z art. 7 Konstytucji" (pkt 2 petitum 

wniosku). W ocenie Sejmu, nie występuje związek treściowy pomiędzy zarzutem braku 

zapewnienia swobody co do określenia przez gminę celów, na jakie będzie 

wydatkować dostępne jej środku finansowe, a wskazanymi przez Wnioskodawcę 

wzorcami kontroli. Mianowicie, treścią powołanych przez Radę Miejską wzorców jest: 

a) ustanowienie dyrektywy adresowanej do ustawodawcy, w świetle której

zadania o charakterze lokalnym nie zastrzeżone do właściwości innych

organów państwa powinny być przekazywane na rzecz samorządu

terytorialnego (art. 163 Konstytucji);

b) ustanowienie zasady legalizmu, która dopuszcza podejmowanie przez organy

państwa działania tylko w razie istnienia wyraźnej podstawy kompetencyjnej

i tylko w granicach przyznanej kompetencji (art. 7 Konstytucji);

c) ustanowienie zasady demokratycznego państwa prawnego jako jednej

z zasad naczelnych, na których oparty jest ustrój Rzeczypospolitej (art. 2

Konstytucji).

Uwzględniając brzmienie powołanych art. 2, art. 7 i art. 163 Konstytucji Sejm

nie dostrzega, aby stanowiły one podstawę do wyinterpretowania zasady 

samodzielności samorządu terytorialnego w sferze wydatkowej. Również 

w orzecznictwie Trybuna/u Konstytucyjnego nie został wyrażony pogląd, w świetle 

którego wymienione przepisy Konstytucji miałyby wyrażać zasadę samodzielności 

wydatkowej jednostek samorządu terytorialnego. Przepisy te nie mogą być zatem 

uznane jako wyrażające obowiązek zapewnienia organom samorządu samodzielności 

wydatkowej. 

Na tym tle trzeba także zauważyć, że ustrojodawca nie uregulował wprawdzie 

wprost kwestii samodzielności wydatkowej samorządu terytorialnego. Zagadnieniom 

finansów samorządu terytorialnego poświęcone zostały co prawda odrębne 

postanowienia ustawy zasadniczej (art. 167 i art. 168), nie dotyczą one jednak sfery 

wydatków samorządu. W tym stanie samodzielność wydatkowa, rozumiana jako 

konieczność zapewnienia jednostkom samorządu terytorialnego względnej swobody 

w określaniu wydatków na realizację przypisanych zadań, może być wywodzona 
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jedynie z ogólnych przepisów konstytucyjnych dotyczących samodzielności 

samorządu. Przepisami tymi są art. 16 ust. 2 i art. 165 ust. 2 Konstytucji, funkcji takiej 

nie pełnią natomiast wskazane przez Wnioskodawcę art. 2 i art. 163 w zw. z art. 7 

Konstytucji. 

Także w orzecznictwie Trybuna/u Konstytucyjnego wyrażane jest stanowisko, 

że samodzielność wydatkowa samorządu jest powiązana z art. 16 ust. 2 i art. 165 

Konstytucji. W wyroku z 4 maja 2004 r. (sygn. akt K 40/02) Trybuna/ stwierdzi/, że: 

„zgodnie z art. 16 ust. 2 zd. 2 Konstytucji samorząd wykonuje przysługującą mu 

w ramach ustaw istotną cześć zadań publicznych w imieniu własnym i na własny · 

rachunek. Stąd też prawo samorządu do samodzielnego decydowania o sposobie 

i kierunkach wydatkowania za pomocą uchwal budżetowych - to niezbywalne prawo 

tego samorządu. Składa się ono na jego istotę. Prawo do samodzielnego decydowania 

o kierunkach wydatków samorządowych, choć immanentnie związane z istotą

samorządu terytorialnego, nie ma charakteru absolutnego". W wyroku z 16 marca 

1999 r. (sygn. akt K 35/98) wskazano natomiast, że: ,,Do istoty samorządu 

terytorialnego należy zasada samodzielności wykonywania zadań publicznych. 

Zasada ta została wyrażona w art. 165 ust. 2 konstytucji. [ ... ) Jednym z istotnych 

elementów samodzielności jednostek samorządu terytorialnego jest samodzielność 

finansowa, tzn. prawo samodzielnego prowadzenia gospodarki finansowej 

- pobierania dochodów określonych w ustawach (władztwo dochodowe) oraz

dysponowania nimi - w granicach określonych przez ustawy - dla realizacji prawnie 

określonych zadań (władztwo wydatkowe)". Zasada samodzielności wydatkowej 

samorządu by/a również przez sąd konstytucyjny wywodzona z art. 167 ust. 1 

Konstytucji (zob. wyrok TK z 18 grudnia 2008 r., sygn. akt K 19/07) oraz art. 167 ust. 3 

Konstytucji (zob. wyrok TK z 24 marca 1998 r., sygn. akt K 40/97). 

Powyższe prowadzi do uznania, że wskazane przez Wnioskodawcę w pkt 2 

petitum wniosku w charakterze wzorców kontroli art. 2, art. 7 i art. 163 Konstytucji są 

nieadekwatne, ponieważ nie mogą one zostać uznane za źródło obowiązku 

zapewnienia jednostkom samorządu terytorialnego samodzielności w sferze 

wydatkowej. Na nieadekwatność tych wzorców nakłada się nadto lakoniczność 

argumentacji powołanej we wniosku jako uzasadnienie ich naruszenia. W tym stanie 

Sejm wnosi o umorzenie postępowania w części obejmującej pkt 2 petitum wniosku, 

a więc w zakresie, w jakim Wnioskodawca wystąpi/ o kontrolę zgodności art. 89 ust. 3 
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ustawy o systemie oświaty z art. 2 i art. 163 w związku z art. 7 Konstytucji, ze względu 

na niedopuszczalność wydania orzeczenia. 

4. Ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postępowania przed

Trybunałem Konstytucyjnym (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 2393, dalej: ustawa o organizacji 

i postępowaniu przed TK) nakłada na podmiot występujący z wnioskiem obowiązek 

uzasadnienia postawionych zarzutów (art. 47 ust. 1 pkt 6: ,,Wniosek złożony przez 

podmiot, o którym mowa w art. 191 ust. 1 pkt 1-5 Konstytucji, zawiera: [ ... ) 

uzasadnienie). Przy czym uzasadnienie winno m.in. określać problem konstytucyjny 

i zarzut niekonstytucyjności, jak również wskazywać argumenty lub dowody na 

poparcie zarzutu niekonstytucyjności (art. 47 ust. 1 pkt 3-4 ustawy o organizacji i trybie 

postępowania przed TK). 

W orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego sposób realizacji powyższego 

obowiązku ma trwałe i jednolite znaczenie. Ustalając warunki właściwego wywiązania 

się przez podmiot inicjujący kontrolę konstytucyjności prawa z wymogu uzasadnienia 

postawionego zarzutu niekonstytucyjności, Trybunał Konstytucyjny wielokrotnie 

wskazywał, że nie czyni zadość rozważanej powinności samo wskazanie przepisu 

stanowiącego przedmiot kontroli i przepisu będącego wzorcem tej kontroli, nawet wraz 

z podaniem sposobu rozumienia obu wymienionych przepisów. Nie realizują 

rozpatrywanego wymagania również uwagi nazbyt ogólne, niejasne czy też czynione 

jedynie na marginesie innych rozważań (zob. np. wyroki TK z: 5 czerwca 2014 r., 

sygn. akt K 35/11; 4 listopada 2015 r., sygn. akt P 102/15; 26 kwietnia 2016 r., 

sygn. akt K 4/15). Wskazuje się, że: ,,przesłanka odpowiedniego uzasadnienia 

zarzutów nie powinna być traktowana powierzchownie i instrumentalnie. Przytaczane 

w postępowaniu pisemnym argumenty mogą być mniej lub bardziej przekonujące, lecz 

zawsze muszą być argumentami «nadającymi się» do rozpoznania przez Trybunał 

Konstytucyjny. [ ... ] poprzestanie przez skarżącego na lakonicznym lub zdawkowym 

uzasadnieniu zarzutu albo na całkowitym nieuzasadnieniu sformułowanych zarzutów 

stanowi niewykonanie dyspozycji ustawowej (art. 53 ust. 1 pkt 3 uotpTK), co pociąga 

za sobą konieczność umorzenia postępowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 

uotpTK. Niedopuszczalne jest bowiem samodzielne precyzowanie przez Trybunał, 

a tym bardziej uzasadnianie, ogólnikowo sformułowanych zarzutów niezgodności 

z Konstytucją zaskarżonych przepisów" (wyrok TK z 16 grudnia 2020 r., sygn. akt 

SK 26/16). Wymóg uzasadnienia jest rozumiany także jako „obowiązek podania przez 
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podmiot inicjujący postępowanie co najmniej jednego argumentu lub dowodu 

w odniesieniu do zarzutu niezgodności danego przepisu z każdym z wzorców kontroli; 

do jego realizacji nie wystarczy sformułowanie samej tezy o niekonstytucyjności 

zaskarżonego przepisu" (zob. m.in. wyrok TK z 20 listopada 2019 r., sygn. akt SK 6/18 

oraz postanowienie TK z 25 sierpnia 2020 r., sygn. akt SK 62/19). 

W ocenie Sejmu skarżący nie dopełnił obowiązku właściwego uzasadnienia 

w odniesieniu do zarzutu niezgodności art. 89 ust. 3 prawa oświatowego z art. 2 

Konstytucji. Z uzasadnienia wniosku (s. 2) należy wnosić, że art. 2 Konstytucji został 

przywołany jako przepis wyrażający m.in. zasadę proporcjonalności, z której to wynika 

zakaz nadmiernej ingerencji w sferę przysługującej samorządowi terytorialnemu 

samodzielności. W uzasadnieniu wniosku brak jest jednak jakiegokolwiek 

uzasadnienia odnoszącego się do naruszenia zasady proporcjonalności. Również 

w piśmie procesowym Wnioskodawcy z 14 lutego 2020 r., zawierającym uzupełnienie 

braków formalnych, brak jest szerszego odniesienia się do powyższego zarzutu. 

Wprawdzie Wnioskodawca poświęcił tej kwestii jedno zdanie, nie zostało ono jednak 

w jakikolwiek sposób powiązane z przepisem skarżonym w niniejszym postępowaniu 

(zob. pismo z 14 lutego 2020 r., s. 5: ,,W ocenie Wnioskodawcy doszło do stworzenia 

obowiązku instytucji publicznej w kształcie uniemożliwiającym jej rzetelne i sprawne 

działanie, a przyjęte środki służące osiągnięciu założonych celów nie są adekwatne, 

przez co naruszona została zasada państwa prawnego i wywiedziona z niej zasada 

proporcjonalności w zakresie kontroli konstytucyjności sprawowanej przez Trybunał 

Konstytucyjny oraz zasada racjonalności ustawodawcy"). 

Poprzestanie przez podmiot inicjujący postępowaniu na tak lakonicznym 

i zdawkowym uzasadnieniu zarzutu oznacza niewykonanie obowiązku wynikającego 

z art. 47 ust. 1 pkt 6 ustawy o organizacji i postępowaniu przed TK. Z tych powodów 

postępowanie w zakresie dotyczącym badania zgodności art. 89 ust. 3 zdanie 

pierwsze prawa oświatowego z zasadą proporcjonalności, wywodzoną z art. 2 

Konstytucji, podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji 

i postępowaniu przed TK. 

5. Konsekwencją wniosków o umorzenie postępowania sformułowanych

w pkt IV.3-4 stanowiska jest przyjęcie, że dopuszczalny . przedmiot kontroli 

w niniejszym postępowaniu stanowi kwestia zgodności art. 89 ust. 3 zdanie pierwsze 

prawa oświatowego z art. 165 ust. 2 Konstytucji. 
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Sejm zwraca równocześnie uwagę, że Wnioskodawca przywoła/ jako 

przedmiot kontroli art. 89 ust. 3 zdanie pierwsze prawa oświatowego w całości. Przepis 

ten dotyczy likwidacji różnych rodzajów placówek oświatowych prowadzonych przez 

jednostki samorządu terytorialnego, tj. szkól i placówek publicznych (likwidacja tych 

placówek wymaga uzyskania pozytywnej opinii kuratora oświaty) oraz publicznych 

szkól artystycznych (likwidacja tych placówek wymaga uzyskania pozytywnej opinii 

ministra właściwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego). Zarzuty 

sformułowane przez Wnioskodawcę odnoszą się wyłącznie do likwidacji szkól 

niebędących szkołami artystycznymi przez jednostki samorządu terytorialnego, co 

wyznacza przedmiot oceny konstytucyjności w niniejszym postępowaniu. 

V. Wzorzec kontroli - art. 165 ust. 2 Konstytucji

Wzorzec kontroli w niniejszym postępowaniu obejmuje art. 165 ust. 2 

Konstytucji, który to przepis ma następujące brzmienie: ,,Samodzielność jednostek 

samorządu terytorialnego podlega ochronie sądowej". 

Artykuł 165 ust. 2 Konstytucji ustanawia zasadę, w świetle której podstawową 

cechą wyznaczającą pozycję samorządu terytorialnego w stosunku do innych organów 

władzy publicznej jest przysługująca temu samorządowi samodzielność (zasada 

samodzielności samorządu terytorialnego). Powołany wzorzec poddaje jednocześnie 

samodzielność samorządu ochronie sądowej, co zapewniać ma - z punktu widzenia 

samorządu terytorialnego - gwarancję przestrzegania tej samodzielności. 

Równolegle z art. 165 ust. 2 Konstytucji, zasada samodzielności samorządu 

terytorialnego jest wyinterpretowywana z innych przepisów Konstytucji, w tym 

w szczególności z art. 16 ust. 2 Konstytucji (zob. np. wyrok TK z 26 maja 2015 r., 

sygn. akt Kp 2/13: ,,Art. 16 ust. 2 Konstytucji wyraża zasadę samodzielności ustrojowo­

organizacyjnej jednostek samorządu terytorialnego. Wynika stąd wniosek, że 

w pojmowaniu istoty samorządu terytorialnego należy kłaść nacisk na przymiot jego 

samodzielności"). Wymaga jednocześnie podkreślenia, że art. 165 ust. 2 Konstytucji 

jest jedynym przepisem konstytucyjnym, w którym ustrojodawca posłuży/ się 

sformułowaniem „samodzielność samorządu". 

W wymiarze definicyjnym ustrojodawca skonkretyzował treść zasady 

samodzielności samorządu terytorialnego jako wykonywanie przez samorząd 

w imieniu własnym i na własną odpowiedzialność istotnej części zadań publicznych 
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(vide art. 16 ust. 2 Konstytucji). Samodzielność w tym rozumieniu wymaga stworzenia 

sytuacji, w której „decyzje są podejmowane przez organy tego samorządu swobodnie, 

we własnym zakresie, bez odgórnych poleceń, zaś nadzór organów rządowych jest 

ograniczony do kontroli legalności" (wyrok TK z 8 maja 2002 r., sygn. akt K 29/00). 

Samodzielność ta wyraża się zatem m.in. w niezależności od innych struktur 

i podmiotów władzy publicznej, a w szczególności od organów administracji rządowej 

(orzeczenie TK z 23 października 1996 r., sygn. akt K 1/96). 

Zbliżone rozumienie samodzielności przysługującej samorządowi przyjmuje 

doktryna - jest to stan, w którym „w granicach wynikających z ustaw nie jest ona 

Uednostka samorządu terytorialnego) podporządkowana czyjejkolwiek woli oraz, że 

w tych granicach podejmuje czynności prawne i faktyczne, kierując się własną wolą, 

wyrażaną przez jej organy, pochodzące z wyboru" (A. Agopszowicz 

[w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorządzie terytorialnym - Komentarz, 

Warszawa 1997, s. 66). Wskazuje się także, że „samodzielności samorządu należy 

upatrywać nie w fakcie całkowitego jego uniezależnienia się od państwa, ale jasnego, 

precyzyjnego określenia przypadków, kiedy państwo może wkraczać w sferę 

działalności samorządu" (por. Z. Niewiadomski, Samorząd terytorialny w Konstytucji 

RP, ,,Samorząd Terytorialny" 2002, nr 3). Pojęcie samodzielności definiowane jest 

ponadto przez wskazanie przejawów tej zasady, do których zalicza się: 1) powierzenie 

samorządowi wyłączności w realizowaniu określonych zadań (tzw. zadania własne); 

2) nadanie samorządowi odrębnej struktury organizacyjnej; 3) nadanie samorządowi

osobowości prawnej; 4) przyznanie samorządowi prawa własności; 5) zapewnienie 

samodzielności budżetowo-finansowej; 6) ograniczenie ingerencji władzy centralnej 

wyłącznie do procedur nadzorczych; 7) zapewnienie sądowej ochrony praw i interesów 

podmiotów samorządowych (por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys 

wykładu, Warszawa 2007, s. 300). 

Samorząd terytorialny wykonuje zadania publiczne na podstawie i w ramach 

ustaw (zob. art. 16 ust. 2 Konstytucji). Uwzględnienie powyższego prowadzi do 

uznania, że samodzielność samorządu ma charakter względny i może podlegać 

ograniczeniom, przy czym wyróżnić można proceduralny oraz materialny aspekt 

ograniczeń. W aspekcie proceduralnym, ograniczenia w sferze samodzielności 

samorządu mogą być wprowadzane wyłącznie w formie ustawowej (zasada 

wyłączności ustawy w normowaniu spraw związanych z ustrojem, zakresem zadań 

i sposobem funkcjonowania samorządu terytorialnego). Natomiast w wymiarze 
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materialnym należy wyróżnić ograniczenia, które prowadzą do naruszenia istoty 

zasady samodzielności (i z tego punktu widzenia są niezgodne z Konstytucją) oraz 

takie ograniczenia, które stanowią jedynie modyfikację zasady samodzielności, 

dopuszczalną na gruncie norm konstytucyjnych (zob. wyrok TK z 15 grudnia 1997 r., 

sygn. akt K 13/97 oraz 3 listopada 1998 r., sygn. akt K 12/98). W orzecznictwie 

Trybunału Konstytucyjnego zastrzeżono, że warunkiem dopuszczalności ograniczeń 

jest to, aby znajdowały one uzasadnienie w konstytucyjnie określonych celach 

i chronionych wartościach, których pierwszeństwo ochrony, przedłożone nad zasadą 

ochrony samodzielności samorządu terytorialnego, zależy od oceny ustawodawcy 

(orzeczenie TK z 23 października 1996 r., sygn. akt K 1/96). Ocena, czy dana regulacja 

spełnia warunek usprawiedliwionej ingerencji w sferę samodzielności gminy następuje 

poprzez odwołanie się do celu i aksjologii ustawy wprowadzającej ograniczenia. Przy 

wprowadzaniu ograniczeń konieczne jest również zachowanie adekwatności celu 

uzasadniającego te ograniczenia do środka, jakim się posłuży/ ustawodawca. 

Ingerencja ustawodawcy nie może być też nadmierna, tzn. nie powinna przekraczać 

granic niezbędnych dla ochrony interesu publicznego, z którym jest ona powiązana. 

Przewidzianym przez ustrojodawcę instrumentem, poprzez który organy 

administracji państwowej mogą oddziaływać na działalność samorządu, a tym samym 

również ograniczać przysługującą samorządowi samodzielność, jest instytucja 

nadzoru (art. 171 Konstytucji). Działalność samorządowi podlega nadzorowi wyłącznie 

w oparciu o kryterium legalności (art. 171 ust. 1 Konstytucji), przy czym ustrojodawca 

enumeratywnie określa organy państwa sprawujące nadzór nad samorządem (art. 171 

ust. 2 Konstytucji). 

VI. Analiza zgodności

1. Kwestionowany przez Wnioskodawcę przepis uzależnia możliwość

likwidacji szkoły przez jednostkę samorządu terytorialnego od wydania pozytywnej 

opinii przez kuratora oświaty. Pomimo posłużenia się przez ustawodawcę pojęciem 

opinia, kurator oświaty pełni faktycznie rolę organu współdecydującego o likwidacji 

szkoły. Co prawda organowi prowadzącemu przysługuje wyłączność inicjatywy 

w sprawie likwidacji szkoły, ale sama likwidacja wymaga współdziałania dwóch 

podmiotów- organu prowadzącego szkołę (gmina) oraz organu administracji rządowej 

(kurator oświaty). Wyrażenie przez kuratora oświaty negatywnej opinii powoduje, 
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że rada gminy nie może podjąć uchwały w sprawie likwidacji szkoły. Tym samym, 

w razie braku zgody pomiędzy gminą a kuratorem w kwestii likwidacji szkoły, gmina 

w istocie zostaje pozbawiona prawa do wykonywania omawianego uprawnienia, 

będąc zastąpiona w decydowaniu w powyższej sprawie przez kuratora. 

Wnioskodawca nie kwestionuje samej dopuszczalności włączenia kuratora 

oświaty w proces likwidacji szkoły poprzez przyznanie mu prawa wyrażenia opinii w tej 

sprawie, a nawet nie kwestionuje samego wymogu wyrażenia pozytywnej opinii jako 

warunku likwidacji szkoły. Wątpliwości Wnioskodawcy dotyczą natomiast tego, czy 

kurator oświaty, będący organem administracji rządowej, może wydawać opinię 

o likwidacji szkoły w ramach uznania administracyjnego, nie będąc związanym

określonymi ustawowo przesłankami warunkującymi likwidację szkoły. Taka 

interpretacja, w ocenie Wnioskodawcy, jest przyjmowana w praktyce działalności 

kuratorów oświaty oraz Ministra Nauki i Edukacji (Minister Nauki i Edukacji jest 

organem rozpatrującym zażalenia gmin na opinie wydawane przez kuratorów oświaty). 

2. Przed przystąpieniem do oceny konstytucyjności art. 89 ust. 3 prawa

oświatowego należy zauważyć, że przepisy regulujące udział kuratora w procedurze 

likwidacji szkoły podlegały zmianom. 

Od momentu przejęcia przez gminy funkcji organów prowadzących 

w stosunku do szkól (proces ten trwa/ w latach 1991-1996 r.), gminy uzyskały 

uprawnienie zarówno do zakładania nowych szkól, przekształcania istniejących 

placówek, jak i ich likwidacji. Przy tym w przypadku likwidacji szkól, obowiązujące 

przepisy każdorazowo przewidywały udział w tej procedurze kuratora oświaty, która 

przybiera/a jednak różną postać. 

W latach 1991-2011 likwidacja szkoły przez gminę wymaga/a faktycznej zgody 

ze strony kuratora oświaty. Artykuł 59 ust. 1 ustawy z dnia 7 września 1991 r. 

o systemie oświaty w brzmieniu pierwotnym (Dz. U. z 1991 r. Nr 95, poz. 425)

przewidywał możliwość likwidacji przez gminę szkoły publicznej „w porozumieniu 

z kuratorem". Od 1995 r. likwidacja szkoły wymaga/a „zgody kuratora", natomiast od 

1998 r. likwidacja następowała „po uzyskaniu pozytywnej opinii kuratora oświaty". 

Odmienny system obowiązywał w latach 2009-2016 r. Ustawa z dnia 19 marca 

2009 r. o zmianie ustawy o systemie oświaty oraz o zmianie niektórych innych ustaw 

(Dz. U. Nr 56, poz. 458 ze zm.) zachowywała wprawdzie obowiązek wyrażenia przez 

kuratora opinii w procesie likwidacji szkoły, natomiast opinia ta nie miała charakteru 
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wiążącego. Oznaczało to, że w tym okresie kompetencja polegająca na likwidacji szkół 

była realizowana samodzielnie przez gminy. 

W 2015 r. ustawodawca powrócił do modelu obowiązującego do 2009 r., 

a więc uzależniającego likwidację szkoły od wyrażenia pozytywnej opinii przez 

kuratora oświaty. Uzasadniając przywrócenie obowiązku uzyskiwania pozytywnej 

opinii organu nadzoru pedagogicznego w przypadku likwidacji szkoły lub placówki 

prowadzonej przez jednostkę samorządu terytorialnego wskazano, że po 2009 r. 

występowała tendencja wyrażająca się w zastępowaniu szkół prowadzonych przez 

jednostki samorządu terytorialnego szkołami prowadzonymi przez inne podmioty. 

W rezultacie niektóre gminy w ogóle nie prowadziły żadnej szkoły podstawowej bądź 

prowadziły tylko jedną szkołę. Zmiany w strukturze szkól były podyktowane głównie 

względami ekonomicznymi i miały na celu ograniczenie wydatków, w tym poprzez 

omijanie przepisów ustawy z dnia 26 stycznia 1982 r. Karta Nauczyciela, m.in. 

w zakresie gwarancji dotyczących wysokości wynagrodzeń nauczycieli (zob. 

uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o systemie oświaty oraz niektórych 

innych ustaw, druk sejmowy nr 106NIII kad. Sejmu, jak również pismo sekretarza 

stanu w Ministerstwie Edukacji i Nauki z 3 grudnia 2020 r., dostępne w formie 

elektronicznej pod adresem https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/ 

Odpowiedz_MEiN_3.12.2020.pdf.). 

Regulacja wymagająca uzyskania pozytywnej opinii kuratora oświaty jako 

warunek likwidacji szkoły przez jednostkę samorządu terytorialnego została 

przeniesiona bez zmian do aktualnie obowiązujących przepisów prawa oświatowego. 

3. Istota problemu konstytucyjnego sformułowanego przez Wnioskodawcę

sprowadza się - jak trafnie wskazują sądy administracyjne rozstrzygające skargi 

w sprawach opinii wydawanych przez kuratorów oświaty - do ustalenia podstaw 

i zakresu ingerencji kuratora oświaty, będącego organem administracji rządowej, 

w decyzje organów samorządu dotyczące likwidacji szkoły. 

Zagadnienie to nie jest jednolicie interpretowane w orzecznictwie sądów 

administracyjnych, przy czym wyróżnić można dwa odmienne w swej istocie 

stanowiska. Pierwsze z nich oparte jest na założeniu, że opinię w sprawie likwidacji 

szkoły kurator oświaty wydaje działając jako organ nadzoru pedagogicznego. 

Przesłanki, które są brane przy wydawaniu opinii określa zarówno art. 89 ust. 1 prawa 

oświatowego, ale w równym stopniu także inne przepisy tej ustawy, przy czym mogą 
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być one sformułowane w postaci klauzul generalnych i odznaczać się ocennym 

charakterem. Do przesłanek tych zalicza się m.in. konieczność uwzględnienia wpływu 

zamierzonej likwidacji szkoły na realizację obowiązku zapewnienia uczniom 

odpowiednich warunków nauki, wychowania i opieki. W tym zakresie opinia ta jest 

wydawana w zakresie uznania administracyjnego. Uznanie to nie ma jednak 

charakteru dowolnego - musi uwzględniać w sposób obiektywny wszelkie okoliczności 

istotne dla wydania rozstrzygnięcia. Sądy wyrażające powyższe stanowisko przyjmują, 

że ustawodawca nie określił w sposób zamknięty przesłanek, które stanowią podstawę 

wydania przez kuratora oświaty opinii w sprawie likwidacji szkoły. Wyrazem wskazanej 

linii orzeczniczej są wyroki WSA w Warszawie z: 31 stycznia 2018 r., sygn. akt 

VIII SA/Wa 869/17; 10 pażdziernika 2018 r., sygn. akt li SA/Wa 184/18; 22 listopada 

2018 r., sygn. akt li SA/Wa 1303/18; 3 grudnia 2018 r., sygn. akt li SA/Wa 681/18; 

17 października 2019 r., sygn. akt li SA/Wa 1686/19; 21 stycznia 2020 r., sygn. akt 

li SA/Wa 1837/19; 4 lutego 2020 r., sygn. akt li SA/Wa 1768/19; 13 marca 2020 r., 

sygn. akt li SA/Wa 1878/19; 24 marca 2020 r., sygn. akt li SA/Wa 2393/19; 26 sierpnia 

2020 r., sygn. akt li SA/Wa 1148/20; 5 lutego 2021 r., sygn. akt li SA/Wa 1098/20; 

27 kwietnia 2021 r., sygn. akt li SA/Wa 2144/20; 19 maja 2021 r., sygn. akt li SA/Wa 

268/21 i 31 sierpnia 2021 r., sygn. akt li SA/Wa 1082/21. 

Ilustrację pierwszej z wyróżnionych linii orzeczniczych stanowią następujące 

tezy: 

ustawa Prawo oświatowe nie określa wprost kryteriów oceny wniosku organu 

prowadzącego w sprawie likwidacji szkoły lub placówki. W tej kwestii 

należałoby zatem odwołać się do przepisów ustawy określających zadania 

i kompetencje kuratora oświaty. Zostały one określone w art. 51 ust. 1 Prawa 

oświatowego. Z przepisu tego wynika, że kurator oświaty sprawuje, w imieniu 

wojewody, przede wszystkim nadzór pedagogiczny nad {. . .] szkołami które 

znajdują się na obszarze danego województwa, m.in. realizuje także politykę 

oświatową państwa[. .. ]. W związku z tym w orzecznictwie sądowym przyjmuje 

się, że kurator oświaty wydając opinię w sprawie likwidacji szkoły lub placówki 

powinien [. . .] również ocenić skutki przekształcenia szkoły w kontekście 

zapewnienia uczniom odpowiednich warunków nauki, wychowania i opieki, 

uwzględnić regionalną i lokalną politykę oświatową, dostępność edukacji 

w poszczególnych rejonach gminnych (wyrok WSA w Warszawie 

z 22 listopada 2018 r., sygn. akt li SA/Wa 1 ;303/18); 
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nie budzi wątpliwości, iż opinia wydawana w trybie art. 89 ust. 3 ustawy 

- Prawo oświatowe nie jest opinią w ramach nadzoru, która mogłaby dotyczyć

jedynie legalności podjętej uchwały o zamiarze likwidacji szkoły. [. . .] przy 

wydawaniu opinii kurator zobligowany jest więc do brania pod uwagę 

[. .. ] również t[ych] wszystki[ch] aspekt[ów] związan[ych] z likwidacją szkoły, 

które odnoszą się do współtworzenia i realizacji regionalnej i lokalnej polityki 

oświatowej zgodnej w tym względzie z polityką państwa, jak i do zapewnienia 

uczniom właściwych warunków nauki, wychowania i opieki, co związane jest 

z realizacją zadań nadzoru pedagogicznego (wyrok WSA w Warszawie 

z 3 grudnia 2018 r., sygn. akt li SA/Wa 681/18); 

przedmiotowa opinia kuratora oświaty wyraża stanowisko tego organu 

w przedmiocie likwidacji szkoły, a nie stanowi oceny, czy zostały spełnione 

warunki przewidziane w art. 89 ust. 1 Prawa oświatowego do likwidacji szkoły 

(wyrok WSA w Warszawie z 17 października 2019 r., sygn. akt li SA/Wa 

1686/19); 

przepisy ustawy - Prawo oświatowe nie określają kryteriów opiniowania 

zamiaru likwidacji szkól. Zatem opinia ta wydawana jest w ramach uznania 

administracyjnego. Uznanie to nie może mieć charakteru dowolnego. Organ 

przed wydaniem opinii powinien w sposób wyczerpujący zebrać niezbędny dla 

wydania orzeczenia materiał dowodowy i na tej podstawie dokonać 

wszechstronnej oceny okoliczności faktycznych istotnych dla takiego 

rozstrzygnięcia (wyrok WSA w Warszawie z 13 marca 2020 r., sygn. akt 

li SA/Wa 1878/19); 

opinia ta nie może mieć charakteru arbitralnego, lecz musi odnosić się do 

przepisów prawa nakładających na organ prowadzący szkolę wskazane 

powyżej obowiązki (wyrok WSA w Warszawie z 4 lutego 2020 r., sygn. akt 

li SA/Wa 1768/19); 

utrwalone orzecznictwo sądowoadministracyjne wskazuje, że opinia 

wydawana przez kuratora nie ogranicza się do oceny spełnienia wymogów 

formalnych zawartych w art. 89 i 39 Prawa oświatowego, ale do oceny skutków 

wywołanych likwidacją szkoły czy placówki. Nawet, jeśli zostałyby spełnione 

wszystkie wymogi formalne, to kurator nie ma obowiązku wydania pozytywnej 

opinii, gdy inne okoliczności przemawiają przeciwko likwidacji placówki. 

W szczególności przeciwko likwidacji winny przemawiać znaczne pogorszenie 
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warunków nauki uczniów, pogorszenie jakości tej nauki (wyrok WSA 

w Warszawie z 19 maja 2021 r., sygn. akt li SA/Wa 268/21 ). 

Druga z linii orzeczniczych ukształtowanych w orzecznictwie 

sądowoadministracyjnym w kwestii okoliczności stanowiących podstawę wydania 

przez kuratora oświaty negatywnej opinii w sprawie likwidacji szkoły oparta jest na 

założeniu, że podstawę wydania tej opinii stanowią przede wszystkim przesłanki 

określone w art. 89 ust. 1 prawa oświatowego. Sądy dopuszczają ponadto - na 

zasadzie wyjątku - możliwość powołania przesłanek wynikających z innych przepisów 

ustawy. Wyklucza się natomiast, aby przesłanki te miały charakter ocenny. Przyjmuje 

się bowiem, że kompetencja wyrażająca się w wydaniu opinii odpowiada 

charakterystyce instrumentów nadzoru administracji rządowej w stosunku do 

samorządu (w części orzeczeń przyjmowano wprost, że kurator jest organem 

sprawującym nadzór w rozumieniu art. 171 ust. 1 Konstytucji). W konsekwencji, 

wyłącznym kryterium uwzględnianym przy wydawaniu opinii może być kryterium 

legalności (a nie celowości, słuszności itd.). 

Przedstawione stanowisko znalazło wyraz w wyrokach WSA w Warszawie 

z 19 września 2019 r., sygn. akt li SA/Wa 1604/19; 7 listopada 2019 r., sygn. akt 

VIII SA/Wa 592/19; 15 listopada 2019 r., sygn. akt li SA/Wa 1484/19; 27 stycznia 

2020 r., sygn. akt li SA/Wa 2260/19; 30 stycznia 2020 r., sygn. akt li SA/Wa 1598/19; 

31 stycznia 2020 r., sygn. akt li SA/Wa 2339/19; 31 stycznia 2020 r., sygn. akt li SA/Wa 

1770/19; 25 lutego 2020 r., sygn. akt li SA/Wa 1437/19; 21 maja 2020 r., sygn. akt 

li SA/Wa 2327/19; 21 maja 2020 r., sygn. akt li SA/Wa 2327/19; 18 grudnia 2020 r., 

sygn. akt li SA/Wa 1482/20; 28 stycznia 2021 r., sygn. akt li SA/Wa 1199/20; 2 lutego 

2021 r., sygn. akt li SA/Wa 1568/20; 15 lutego 2021 r., sygn. akt li SA/Wa 1613/20; 

15 lutego 2021 r., sygn. akt li SA/Wa 1638/20; 22 lutego 2021 r., sygn. akt li SA/Wa 

2070/20; 19 kwietnia 2021 r., sygn. akt li SA/Wa 1478/20; 19 kwietnia 2021 r., sygn. akt 

li SA/Wa 1383/21; 20 kwietnia 2021 r., sygn. akt li SA/Wa 1972/20; 28 kwietnia 2021 r., 

sygn. akt li SA/Wa 2107/20; 19 maja 2021 r., sygn. akt li SA/Wa 88/21; 22 czerwca 

2021 r., sygn. akt li SA/Wa 2517/20; 21 października 2021 r., sygn. akt li SA/Wa 

1295/21; 18 listopada 2021 r., sygn. akt li SA/Wa 1386/21. Analogiczne stanowisko, 

choć dopuszczające wydanie negatywnej opinii potencjalnie w oparciu o szerzej ujęty 

zakres przepisów prawa oświatowego, wyrażono w wyrokach NSA z: 2 lipca 2020 r., 

sygn. akt I OSK 3275/19; 2 lipca 2020 r., sygn. akt I OSK 3275/19; 2 lipca 2020 r., 

sygn. akt I OSK 3274/19; 24 sierpnia 2020 r., sygn. akt I OSK 3360/19; 25 września 

- 21 -



2020 r., sygn. akt I OSK 477/20; 29 października 2020 r., sygn. akt I OSK 988/20; 

13 stycznia 2021 r., sygn. akt Ili OSK 2834/21; 20 stycznia 2021 r., sygn. akt Ili OSK 

2935/21; 16 lutego 2021 r., sygn. akt Ili OSK 3077/21 oraz w wyrokach WSA 

w Warszawie z: 10 grudnia 2020 r., sygn. akt li SA/Wa 1871/20; 21 maja 2021 r., 

sygn. akt li SA/Wa 1872/20 i 14 lipca 2021 r., sygn. akt li SA/Wa 1379/21. 

tezy: 

Ilustrację drugiej z wyróżnionych linii orzeczniczych stanowią następujące 

nie ma żadnych prawnych przesłanek do dopatrywania się w ustawie - Prawo 

oświatowe wyjątków od konstytucyjnego kryterium nadzoru i podstaw do 

wkraczania przez organy sprawujące nadzór pedagogiczny (co do zasady nad 

szkołami) w działalność jednostek samorządowych prowadzących szkoły 

w ramach swoich zadań własnych, głębiej, niż pozwala na to Konstytucja 

Rzeczypospolitej Polskiej i samorządowe ustawy ustrojowe. {. . .] organ 

nadzoru pedagogicznego może odmówić organowi samorządowemu 

prowadzącemu szkołę wydania pozytywnej opinii w sprawie przekształcenia 

szkoły tylko wtedy, gdyby decyzja o przekształceniu była sprzeczna 

z konkretnymi przepisami ustawy. Nie uzasadniają zatem takiej odmowy 

względy polityki państwa (wyrok WSA w Warszawie z 19 września 2019 r., 

sygn. akt li SA/Wa 1604/19); 

kurator oświaty nie może kierować się przy podejmowaniu opinii, o której 

mowa w przepisie art. 89 ust. 3 ustawy Prawo oświatowe, względami innymi, 

aniżeli wynikającymi z unormowania zawartego w jego ust. 1. W szczególności 

nie mogą nim kierować argumenty natury celowościowej czy słusznościowej, 

związane z uogólnianymi zasadami polityki oświatowej, a już z całą 

stanowczością subiektywne opinie lokalnej społeczności, gdyż wszystkie one 

stanowią argumenty pozanormatywne w świetle omawianych przepisów 

(wyrok WSA w Warszawie z 25 lutego 2020 r., sygn. akt li SA/Wa 1437/19); 

usprawiedliwieniem takiej ingerencji nie mogą być wyłącznie przepisy typu 

zadaniowego - np. art. 51 ust. 1 pkt 5 ustawy oświatowej mówiący 

o realizowaniu przez kuratora polityki oświatowej państwa. Odwołanie się do

polityki państwa pozwalałoby bowiem na kontrolę działań jednostek 

samorządu terytorialnego również pod względem celowościowym. Prowadzi 

to, zdaniem Sądu do wniosku, że organ nadzoru pedagogicznego wydając na 

podstawie art. 89 ust. 3 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. Prawo oświatowe 
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opinię w sprawie likwidacji szkoły prowadzonej przez jednostkę samorządu 

terytorialnego działa wyłącznie według kryterium legalności (wyrok WSA 

w Warszawie z 28 stycznia 2021 r., sygn. akt Il SA/Wa 1199/20); 

każdorazowa "negatywna opinia" kuratora w przedmiotowej kwestii musi 

wskazać - co należy mocno podkreślić - podstawę prawną, nakładającą na 

organ prowadzący szkolę konkretny obowiązek, związany z zapewnieniem 

uczniom likwidowanej szkoły zrealizowania wszystkich tych uprawnień, które 

wynikają z norm prawnych zawarlych w ustawie Prawo oświatowe lub w innych 

ustawach (wyrok NSA z 2 lipca 2020 r., sygn. akt I OSK 3275/19); 

o przekreślającej samodzielność gminy- w zakresie powierzonego jej zadania

własnego i to w odniesieniu do tak fundamentalnej kwestii jak dalsze 

prowadzenie, czy też likwidacja szkoły - ingerencji organu zewnętrznego 

można byłoby mówić dopiero wówczas, gdyby przesłanki tak pozytywnej jak 

i negatywnej opinii w przedmiocie likwidacji szkoły nie były określone przez 

konkretne przepisy ustawy, a były oparle na swobodnym uznaniu organu 

administracji rządowej (wyrok NSA z 24 sierpnia 2020 r., sygn. akt I OSK 

3360/19). 

4. Odnosząc się do przedstawionej w pkt Vl.3 rozbieżności występującej

w orzecznictwie sądów administracyjnych co do okoliczności mogących stanowić 

podstawę wydania negatywnej opinii w sprawie likwidacji szkoły przez kuratora oświaty 

Sejm wyraża stanowisko, że na uwzględnienie zasługuje pierwsze 

z zaprezentowanych stanowisk. Przesądzają o tym następujące względy. 

Po pierwsze, trafne jest stwierdzenie, że ustawa prawo oświatowe nie określa 

przesłanek wydania przez kuratora oświaty opinii w sprawie likwidacji szkoły. 

Przesądza o tym przede wszystkim brzmienie art. 89 ust. 3 ustawy - przepis ten 

nakłada na kuratora obowiązek wydania opinii, nie limitując w żaden sposób 

okoliczności, stanowiących podstawę jej wydania. Nie można zatem w tym kontekście 

zgodzić się z interpretacją przyjmowaną w części orzeczeń sądowych, że 

przesłankami limitującymi kuratora przy wydawaniu opinii miałyby być co do zasady 

jedynie przesłanki wymienione w art. 89 ust. 1 ustawy (nakaz likwidacji szkoły wraz 

z zakończeniem roku szkolnego, konieczność zapewnienia dojazdu do innych szkól). 

Spełnienie tych okoliczności, co wymaga podkreślenia, warunkuje podjęcie przez 

organy samorządu decyzji o likwidacji szkoły. Są one także wiążące dla kuratora 
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oświaty (kurator oświaty nie może wydać pozytywnej opinii, jeżeli stwierdzi, że choćby 

jedna z przesłanek określonych w art. 89 ust. 1 ustawy nie została spełniona). 

Natomiast podstawę wyrażenia przez kuratora negatywnej opinii mogą stanowić także 

inne okoliczności, o ile znajdują one oparcie w przepisach ustawy. Chodzi w tym 

kontekście o obowiązki spoczywające na gminie jako organie prowadzącym szkolę, 

ale także zadania i cele, realizowane przez kuratora oświaty jako organ nadzoru 

pedagogicznego. Stanowisko, wedle którego ustawodawca nie określił w sposób 

zamknięty przesłanek wydania opinii negatywnej i - w szczególności - że przesłanki 

te nie sprowadzają się one do okoliczności wymienionych w art. 89 ust. 1 ustawy 

znajduje oparcie w piśmiennictwie (zob. M. Pilich (red.), Komentarz do art. 89 ustawy 

- Prawo oświatowe, [w:] Prawo oświatowe oraz przepisy wprowadzające. Komentarz,

System Informacji Prawnej LEX). Powyższe prowadzi do uznania, że  podstawowy

zarzut sformułowany przez Wnioskodawcę, zgodnie z którym kurator oświaty nie może

wydać opinii w oparciu o inne przesłanki niż określone w art. 89 ust. 1 prawa

oświatowego, nie zasługuje na uwzględnienie.

Po drugie, nie znajduje oparcia pogląd wyrażany w orzecznictwie sądowym, 

zgodnie z którym opinia wydawana przez kuratora oświaty w sprawie likwidacji szkoły 

jest instrumentem nadzoru. Wymaga podkreślenia, że instrument przewidziany 

w art. 89 ust. 3 prawa oświatowego nie stanowi przejawu sprawowania nadzoru nad 

działalnością samorządu terytorialnego. Ustrojodawca w art. 171 ust. 2 Konstytucji 

enumeratywnie wymienił organy sprawujące nadzór nad działalnością samorządu (są 

to Prezes Rady Ministrów, wojewodowie oraz regionalne izby obrachunkowe). Do 

organów tych nie zalicza się kurator oświaty. W konsekwencji, nawet w razie 

pokrewieństwa pomiędzy określoną ustawowo kompetencją kuratora wyrażającą się 

w wydawaniu opinii a instrumentami nadzorczymi bezpodstawne jest twierdzenie, że 

powyższa kompetencja kuratora . jest instrumentem nadzoru nad samorządem 

w rozumieniu art. 171 ust. 1 Konstytucji i podlega wskazanym w tym przepisie rygorom, 

a więc w szczególności zasadzie sprawowania nadzoru wyłącznie w oparciu 

o kryterium legalności. Pogląd o niedopuszczalności uznania kuratora oświaty za

organ nadzoru został również wyrażony wprost w orzecznictwie Trybunału

Konstytucyjnego (zob. wydany w pełnym składzie wyrok TK z 8 maja 2002 r., sygn. akt

K 29/00, w którym stwierdzono, że: ,,Jest oczywiste, że kurator oświaty nie jest

organem nadzoru nad gminą w rozumieniu art. 171 Konstytucji [ ... ]. W aktualnym

porządku konstytucyjnym niedopuszczalna jest bowiem jakakolwiek forma nadzoru
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kuratora nad jednostką samorządu terytorialnego jako taką"). Natomiast kurator 

oświaty jest organem sprawującym nadzór pedagogiczny (zob. art. 51, art. 55 i in. 

prawa oświatowego), zaś kompetencja kuratora wyrażająca się w wydaniu negatywnej 

opinii jest właśnie kompetencją realizowaną w ramach nadzoru pedagogicznego (zob. 

analogicznie m.in. wyrok WSA w Warszawie z 15 listopada 2019 r., sygn. akt li SA/Wa 

1484/19). 

Po trzecie, fakt że zadania i cele realizowane przez kuratora w ramach 

nadzoru pedagogicznego nie odznaczają się w pe/ni skonkretyzowanym charakterem 

nie powoduje, że stwierdzenie braku zapewnienia realizacji tych celów w razie 

planowanej likwidacji szkoły nie może stanowić podstawy do wydania negatywnej 

opinii przez kuratora. Na tym tle należy zauważyć, że opinia kuratora wydawana 

w trybie art. 89 ust. 3 prawa oświatowego jest formą współdziałania organów 

administracji rządowej oraz organów gminy (zob. art. 89 ust. 1 u.s.g.; szerzej 

zagadnienie to zostało omówione w dalszej części stanowiska Sejmu). Ta forma 

współdziałania, w przeciwieństwie do instrumentów nadzorczych, nie wymaga, aby 

ingerencja organu administracji w sferę działalności organu samorządu terytorialnego 

by/a oparta wyłącznie o kryterium legalności. Dopuszczalne jest działanie przez 

kuratora oświaty w powyższym zakresie w ramach uznania administracyjnego (o ile 

zakres tego uznania został sprecyzowany w przepisach prawnych), tak jak 

i dopuszczalne jest odwoływanie się przy podejmowaniu tych działań do argumentów 

o charakterze celowościowym czy słusznościom. Przypomnieć trzeba, że występujący

w orzecznictwie sądowym pogląd przeciwny, a więc wyłączający możliwość wydania 

opinii w oparciu o przesłanki ocenne, a także w oparciu o uznanie administracyjne 

oparty by/ na twierdzeniu, że kompetencja kuratora regulowana w art. 89 ust. 3 prawa 

oświatowego jest instrumentem nadzoru. Stanowisko to, jak już wykazano powyżej, 

pozbawione jest jednak podstaw. Analogicznie nietrafny pozostaje pogląd wyrażony 

w orzecznictwie sądowym, że opinia wydawana przez kuratora oświaty na podstawie 

art. 89 ust. 3 prawa oświatowego nie może być opinią wydawaną w ramach 

przysługującego temu organowi uznania administracyjnego. 

Po czwarte, dopuszczenie możliwości wydania opinii w oparciu o przesłanki 

ocenne i w ramach przysługującego kuratorowi uznania administracyjnego nie 

powoduje, że kryteria w oparciu o które kurator wydaje taką opinię są arbitralne. 

Ponownie należy wskazać, że przedmiotem oceny kuratora jest w równym stopniu 

wykonywanie obowiązków spoczywających na gminie jako organie prowadzącym 
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szkolę, jak i kwestia realizacji zadań i celów wyznaczonych ustawą o systemie oświaty, 

których realizację zapewniać ma kurator oświaty jako organ nadzoru pedagogicznego. 

Po piąte podkreślenia wymaga, że negatywna opinia kuratora oświaty 

w sprawie likwidacji szkoły wymaga uzasadnienia. W uzasadnieniu tym organ 

zobowiązany jest wskazać jakie okoliczności, znajdujące oparcie w przepisach prawa 

oświatowego, przesądziły o braku zgody kuratora na likwidację szkoły. Wystąpienie 

tych okoliczności podlega kontroli sądowej (zob. np. wyrok WSA w Warszawie 

z 22 listopada 2018 r., sygn. akt li SA/Wa 1303/18, w którym poddano kontroli m.in. 

takie okoliczności powołane przez kuratora, jak wskaźniki demograficzne wskazujące 

na liczbę dzieci uczęszczających do szkoły w przyszłych latach, stan techniczny 

budynku szkoły, możliwość realizacji przez likwidowaną placówkę zadań statutowych 

szkoły). Oznacza to zatem, że opinia wydawana przez kuratora nie jest arbitralna, musi 

znajdować oparcie w prawie, przy czym okoliczności wskazane przez kuratora oświaty 

jako przesądzające przeciwko likwidacji szkoły muszą być obiektywnie zasadne 

i podlegają kontroli sądowej. 

5. Jako podstawowy wzorzec kontroli w niniejszym postępowaniu wskazana

została zasada samodzielności samorządu terytorialnego. W tym kontekście nie może 

budzić wątpliwości, że kwestionowany przez Wnioskodawcę art. 89 ust. 3 prawa 

oświatowego i ustanowiona w nim kompetencja kuratora oświaty do wyrażania opinii 

w sprawie zamiaru likwidacji szkoły przez organ założycielski odnosi do sfery objętej 

samodzielnością samorządu terytorialnego. Zadania z zakresu edukacji zaliczają się 

do zadań własnych gminy (zob. art. 7 ust. 1 pkt 8 u.s.g.), obejmując m.in. pełnienie 

funkcji organu założycielskiego dla szkól podstawowych. Związana jest z tym 

kompetencja gminy polegająca na tworzeniu i likwidacji tych szkól (zob. odpowiednio 

art. 8 ust. 15 i art. 89 ust. 1 prawa oświatowego). Powyższe oznacza, że kompetencja 

kuratora oświaty dotyczy zadań należących do zakresu zadań własnych samorządu. 

Możliwość realizacji przez organy gminy określonej kompetencji w sferze należącej do 

zakresu zadań własnych (in casu: likwidacja szkoły podstawowej) została w tym 

przypadku uzależniona od zgody organu administracji rządowej. Stanowi to typowy 

przejaw ingerencji w sferę samodzielności przysługującej samorządowi. Nie jest to 

jednak jednoznaczne ze stwierdzeniem, że tego typu oddziaływanie kuratora na 

wykonywanie zadań przez samorząd automatycznie należałoby kwalifikować jako 

sprzeczne z konstytucyjną zasadą samodzielności samorządu terytorialnego. 
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Zdaniem Sejmu, kwestionowana kompetencja kuratora oświaty, także gdy podstawą 

negatywnej oceny są okoliczności inne niż wymienione w art. 83 ust. 1 prawa 

oświatowego, w tym również okoliczności o charakterze ocennym, o których 

wystąpieniu rozstrzyga organ administracji rządowej w ramach przysługującego 

uznania administracyjnego, nie stanowi przejawu ingerencji w sferze samodzielności 

samorządu w wymiarze prowadzącym do sprzeczności z art. 165 Konstytucji. 

Na tym tle wymaga przypomnienia, że zasada samodzielności samorządu 

terytorialnego ma charakter względny. Samodzielność ta może zatem zostać poddana 

ograniczeniom, co więcej istnienie tych ograniczeń jest niejako wpisane w istotę 

przysługującej samorządowi samodzielności. W konsekwencji, w odniesieniu do 

zdecydowanej większości zadań realizowanych przez samorząd, sposób ich 

wykonywania podlega - w mniejszym bądź większym stopniu - reglamentacji. 

Podstawowym przejawem ograniczenia samodzielności samorządu jest 

zasada wyrażona w art. 16 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z którą samorząd „wykonuje 

zadania przysługujące mu w ramach ustaw" (art. 16 ust. 2 Konstytucji). Powyższy zapis 

oznacza, że ustawodawca nie tylko wyznacza zakres zadań realizowanych przez 

samorząd poszczególnych szczebli, ale zarazem ustala sposób ich wykonywania. 

Powierzenie ustawodawcy kompetencji do określenia sposobu realizacji zadań przez 

samorząd, co ogranicza samorząd w sferze swobody decyzyjnej w ustalaniu sposobu 

wykonywania tychże zadań należy powiązać w pierwszej kolejności z faktem, że 

zadania realizowane przez samorząd zaliczają się do kategorii zadań publicznych. 

W interesie ogólnospołecznym leży stworzenie ogólnych ram, w których zadania te są 

wykonywane, co służy m.in. zapewnieniu jednolitych (minimalnych) standardów ich 

wykonywania w skali całego państwa, niezależnie w której jednostce samorządu są 

one realizowane. 

Samodzielność samorządu podlega ograniczeniom nie tylko ze strony 

ustawodawcy, konkretyzującego sposób wykonywania zadań przez samorząd, ale 

także ze strony organów administracji rządowej. Przewidzianą konstytucyjnie formą 

ingerencji organów administracji rządowej w działalność samorządu terytorialnego jest 

instytucja nadzoru. Innym przejawem oddziaływania organów administracji rządowej 

na działalność samorządu, regulowanym na poziomie ustawowym, jest uzależnienie 

wykonywania określonych kompetencji przez organy samorządu od wyrażenia zgody 

na podejmowanie określonych aktów (kompetencji) przez organy samorządu 

terytorialnego. 
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Wymaga podkreślenia, że zasada samodzielności jako dyrektywa nakazująca 

pozostawić organom samorządu terytorialnego określony zakres decyzyjności 

w wyznaczaniu sposobu realizacji powierzonych zadań pozostaje dalece 

nieskonkretyzowana. Dotychczas nie zostały bowiem wyznaczone w sposób 

precyzyjny granice, w jakich samodzielność ta może podlegać ograniczeniu. Trybunał 

Konstytucyjny, pomimo bogatego orzecznictwa dotyczącego zasady samodzielności 

samorządu, nie sprecyzował granic ingerencji w sferę tej samodzielności. Wypowiedzi 

Trybunału sprowadzają się do sformułowania ogólnego nakazu, adresowanego do 

ustawodawcy, z którego wynika obowiązek pozostawienia organom samorządu 

istotnej sfery samodzielności decyzyjnej oraz kreatywności w wykonywaniu zadania 

własnego. Wprowadzone ograniczenia nie mogą być przy tym nadmierne i muszą 

znajdować oparcie w bliżej niesprecyzowanych wartościach o randze konstytucyjnej. 

W tym stanie ustawodawcy przysługuje realnie daleko idąca swoboda 

w reglamentowaniu sposobu wykonywania zadań przez samorząd i ograniczania 

przysługującej organom samorządu swobody decyzyjnej (zob. m.in. wyroki TK z: 

15 grudnia 1997 r., sygn. akt K 13/97; 24 marca 1998 r., sygn. akt K 40/97; 24 listopada 

1998 r., sygn. akt K 22/98; 12 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 8/98; 8 października 2001 r., 

sygn. akt K 11/01; 26 listopada 2001 r., sygn. akt K 2/00; 9 kwietnia 2002 r., sygn. akt 

K 21/01; 15 kwietnia 2002 r., sygn. akt K 23/01; 18 lutego 2003 r., sygn. akt K 24/02; 

7 grudnia 2005 r., sygn. akt Kp 3/05; 20 marca 2007 r., sygn. akt K 35/05; 

21 października 2008 r., sygn. akt P 2/08; 18 grudnia 2008 r., sygn. akt K 19/07; 

9 czerwca 2010 r., sygn. akt K 29/07; 29 października 2010 r., sygn. akt P 34/08; 

13 marca 2013 r., sygn. akt K 25/1 O; 28 listopada 2013 r., sygn. akt K 17/12, a także 

Z. Gromek, Zasada samodzielności samorządu terytorialnego w Konstytucji RP,

Warszawa 2022, s. 154-170). 

W ocenie Sejmu, stopień oddziaływania na samorząd wynikający 

z kwestionowanego w niniejszym postępowaniu art. 83 ust. 3 prawa oświatowego nie 

skutkuje niedopuszczalną ingerencją w sferę samodzielności samorządu 

terytorialnego i - w związku z tym - nie może być jej przypisany nadmierny charakter. 

Ustrojodawca jest legitymowany do wprowadzenia przepisów przewidujących 

konieczność współdziałania pomiędzy organami administracji rządowej i samorządem 

terytorialnym, co w szczególności dotyczy realizacji zadań o szczególnym znaczeniu 

z punktu widzenia ogólnopaństwowego, do jakich zaliczają się zadania z zakresu 
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oświaty. Na tym tle zarzut Wnioskodawcy dotyczący niezgodności art. 83 ust. 3 prawa 

oświatowego z art. 165 ust. 2 Konstytucji nie znajduje uzasadnienia. 

Stanowisko wskazujące na zgodność art. 83 ust. 3 prawa oświatowego 

z art. 165 ust. 2 Konstytucji znajduje oparcie także w innych argumentach, do których 

zaliczają się następujące kwestie: 

1. Ustawodawca podda/ działalność szkól prowadzonych przez organy

samorządu terytorialnego nadzorowi pedagogicznemu ze strony organów

administracji rządowej, obejmującym m.in. zagadnienia związane

z określeniem sieci szkól oraz tworzeniem i likwidacją konkretnych placówek

szkolnych. Należy zauważyć, że instytucja nadzoru pedagogicznego

sprawowanego przez wyspecjalizowane organy administracji rządowej wobec

szkól, jak również wobec podmiotów prowadzących szkoły, znajduje wyraźną

podstawę konstytucyjną (zob. art. 70 ust. 3 zdanie trzecie Konstytucji: ,,[ ... ]

zasady nadzoru pedagogicznego nad szkołami i zakładami wychowawczymi,

określa ustawa"). Stanowi to uzasadnienie dla dalej idącej ingerencji organów

administracji rządowej w tę sferę działalności samorządu, a więc związanej

z realizacją zadań oświatowych, niż w przypadku pozostałych zadań.

Ingerencja ta może wyrażać się zatem m.in. w konieczności uzyskania zgody

organów administracji rządowej na podjęcie określonego działania przez

organ samorządu. Przy tym warunki wyrażenia zgody muszą znajdować

oparcie w prawie, ale mogą one jednocześnie przybierać charakter ocenny;

2. Ustawodawca współdzieli kompetencje z zakresu edukacji pomiędzy organy

administracji rządowej i organy samorządu terytorialnego (w ramach tego

podziału do właściwości organów administracji rządowej należy np. ustalanie

programów nauczania i sprawowanie nadzoru pedagogicznego, natomiast

organy samorządu terytorialnego pełnią funkcję organów założycielskich dla

szkól). Przesądza to o możliwości szerszego oddziaływania przez organy

administracji rządowej na wykonywanie zadań przez samorząd w tym

obszarze niż w przypadku zadań, które w pełnym zakresie są realizowane

przez samorząd;

3. Kompetencja kuratora oświaty wyrażająca się w wydawaniu opinii w sprawie

likwidacji szkoły stanowi przewidziany ustawowo przejaw współdziałania

pomiędzy organami samorządu i organami administracji rządowej. W tych

ramach ustawodawca jest legitymowany do wprowadzenia regulacji, które
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uzależniają możliwość podjęcia określonego działania przez samorząd od 

uzyskania zgody ze strony organu administracji rządowej; 

4. W przypadku likwidacji szkól należy wskazać na współwystępowanie interesu

ogólnopublicznego (wyrażającego się w konieczności utrzymania możliwie

gęstej sieci szkól) oraz interesu poszczególnych jednostek samorządu

terytorialnego (który może przemawiać za likwidacją szkól w celu racjonalizacji

wydatków na realizację zadań oświatowe). Z uwagi na ogólnospołeczne

znaczenie przedmiotowego zadania (oświata publiczna) dopuszczalne jest

w tym przypadku przyznanie pierwszeństwa realizacji interesu

ogólnospołecznego w stosunku do partykularnego interesu wyrażanego przez

organy samorządu terytorialnego co do likwidacji szkoły (przy czym interes ten

może być przeciwny od interesów wyrażanych przez mieszkańców tych gmin,

którzy są zainteresowani utrzymaniem szkoły objętej zamiarem likwidacji,

mimo odmiennego zamiaru gminy);

5. Ustawodawca przewidział drogę sądową w przypadku wydania przez kuratora

oświaty negatywnej opinii w sprawie likwidacji szkoły. Zapewnia to kontrolę

sądową co do tego, czy wskazane przez kuratora oświaty okoliczności,

powołane jako podstawa wydania negatywnej opinii, są obiektywnie

uzasadnione.

6. Na odrębne rozwinięcie zasługuje powołany powyżej argument, zgodnie

z którym wymóg zaopiniowania przez kuratora oświaty likwidacji szkoły przez gminę 

należy uznać za przejaw współdziałania pomiędzy samorządem terytorialnym 

a administracją rządową w realizacji zadań publicznych. 

Ustawodawca dopuszcza sytuację, w której wykonywanie kompetencji 

przynależnych organom gminy zostaje uzależnione od uzyskania zgody na takie 

działanie, udzielanej przez organy zewnętrzne w stosunku do samorządu. Instytucja 

ta określana jest mianem „współdziałania" i została uregulowana w art. 89 ustawy 

o samorządzie gminnym, który jednocześnie wyznacza termin na wyrażenie takiej

zgody (zob. art. 89 ust. 1 u.s.g.: ,,Jeżeli prawo uzależnia ważność rozstrzygnięcia 

organu gminy od jego zatwierdzenia, uzgodnienia lub zaopiniowania przez inny organ, 

zajęcie stanowiska przez ten organ powinno nastąpić nie później niż w ciągu 14 dni od 

dnia doręczenia tego rozstrzygnięcia"). Wymaga podkreślenia, że w powołanym 

przepisie ustawodawca nie zawęził podstaw wyrażenia zgody od spełnienia przez 
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organy samorządu warunków sprecyzowanych jednoznacznie w przepisach 

prawnych, co dopuszcza również odwoływanie się do okoliczności o charakterze 

ocennym jako podstawy wydania (niewydania) zgody. 

Wprowadzony w kwestionowanym przez Wnioskodawcę przepisie wymóg 

zgody kuratora oświaty na likwidację szkoły należy uznać za przejaw regulowanej 

w art. 89 ust. 1 u.s.g. instytucji współdziałania pomiędzy samorządem terytorialnym 

a organami administracji rządowej. Wskazać należy, że uzależnienie realizacji 

kompetencji przez samorząd terytorialny od uzyskania zgody organów zewnętrznych 

w stosunku do samorządu występuje także m.in. w prawie zagospodarowania 

przestrzennego oraz w prawie ochrony zabytków. 

Zasadność zakwalifikowania wymogu zgody kuratora na likwidację szkoły jako 

przejawu instytucji współdziałania znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sądu 

konstytucyjnego. Trybuna/ scharakteryzował ją jako formę „swoistego współdziałania 

z organami samorządu terytorialnego innych organów państwa, w granicach fachowej 

kompetencji tych ostatnich i w zakresie zadań powierzonych im ustawami", a ponadto 

„w ocenie Trybuna/u Konstytucyjnego - mamy w tym przypadku do czynienia 

z dopuszczalnym «współdziałaniem fachowym» w rozumieniu art. 89 i 98 ustawy 

o samorządzie gminnym, mieszczącym się w granicach ustanowionej konstytucyjnie

zasady współdziałania władz" (wyrok TK z 8 maja 2002 r., sygn. akt K 29/00). 

Bez wątpienia wymóg zgody organu zewnętrznego jako warunek realizacji 

kompetencji przynależnych samorządowi stanowi ingerencję w sferę samodzielności 

samorządu terytorialnego. Z tego względu instytucja ta powinna znajdować 

zastosowanie jedynie w szczególnych sytuacjach, gdy specyfika określonych zadań 

(o czym świadczy np. ogólnospołeczne znaczenie danego działania, 

współodpowiedzialność za jego właściwą realizację po stronie tak organów państwa, 

jak i organów samorządu terytorialnego) uzasadniają wprowadzenie takich rozwiązań. 

Uzależnienie wykonywania każdej z kompetencji przynależnych samorządowi od ich 

zatwierdzenia przez organy administracji rządowej, jeżeli nie występują obiektywne 

względy przemawiające za wprowadzeniem takich mechanizmów współdziałania 

należałoby by uznać za bezpodstawną i nadmierną ingerencję w sferę samodzielności 

samorządu terytorialnego. Na tym tle należy wskazać, że specyfika zadań z zakresu 

oświaty, ich ogólnospołeczne znaczenie oraz współodpowiedzialność za ich właściwą 

realizację tak po stronie administracji rządowej oraz po stronie samorządu 

terytorialnego przesądza na rzecz dopuszczalności rozwiązań, uzależniających 

- 31 -



wykonywanie określonych kompetencji przez organy samorządu od wyrażenia zgody 

przez organy administracji rządowej. 

Zbieżne z powyższym stanowisko jest prezentowane w orzecznictwie 

Trybuna/u Konstytucyjnego. Jak wskazał sąd konstytucyjny, zadania i kompetencje 

kuratora określone w ustawie o systemie oświaty jednoznacznie wskazują na 

szczególną rolę tego organu w systemie oświaty, jako organu odpowiedzialnego za 

realizację polityki oświatowej państwa na terenie właściwego województwa, 

a jednocześnie obarczonego obowiązkiem takiego współtworzenia i realizowania 

regionalnej i lokalnej polityki oświatowej, aby ta ostatnia pozostawała w zgodzie 

z polityką oświatową państwa. Taka pozycja kuratora oświaty jest mocno ugruntowana 

w tradycji Państwa Polskiego, co musi być również brane pod uwagę przy określaniu 

jego relacji z jednostkami samorządu terytorialnego, odpowiedzialnymi za 

prowadzenie szkól. Trybuna/ skonstatował w tym względzie, że swoistej ratio legis 

wymogu zgody „należy poszukiwać także w specyfice procedury związanej z likwidacją 

szkoły, co w każdym przypadku wymaga wielkiej odpowiedzialności" (wyrok TK 

z 8 maja 2002 r., sygn. akt. K 29/00). 

7. Uzależnienie możliwości likwidacji szkoły de facto od wyrażenia zgody przez

kuratora oświaty stanowiło przedmiot oceny w powołanym wyżej wyroku z 8 maja 

2002 r. (sygn. akt K 29/00). Trybuna/ uznał w nim zgodność z Konstytucją art. 59 ust. 2 

zdanie pierwsze ustawy z dnia 7 września 1991 r. o systemie oświaty (przepis ten 

utraci/ moc prawną z wejściem w życie prawa oświatowego, tj. w dniu 1 września 

2017 r.). Wskazany przepis odpowiada treściowo kwestionowanemu w niniejszym 

postępowaniu art. 89 ust. 3 prawa oświatowego. 

W powołanym wyroku Trybunał Konstytucyjny potwierdził zgodność 

z Konstytucją regulacji, która uzależnia/a likwidację szkoły przez gminę od wyrażenia 

pozytywnej opinii przez kuratora oświatowy. Zarazem Trybuna/ wyznaczył warunki, od 

których uzależniona jest konstytucyjność takiego rozwiązania. Jak stwierdził, wydając 

opinię w sprawie likwidacji szkoły kurator oświaty pozostaje związany prawem 

- ,,każdorazowa «negatywna opinia» kuratora w przedmiotowej kwestii musi wskazać

- co należy mocno podkreślić - podstawę prawną. [ ... ]Opinia kuratora ma charakter

rozstrzygnięcia celowego i może znajdować uzasadnienie w racjach i w przesłankach 

zawartych w prawie materialnym. Pod tym względem podlega ona też kontroli 

sądowej, co oznacza tym samym, że muszą istnieć jej prawne kryteria". 

- 32



We wskazanym wyroku Trybunał stwierdził ponadto, że kompetencja kuratora oświaty 
nie jest wykonywana w ramach przysługującego mu uznania administracyjnego. 
W ocenie Trybunału działanie kuratora w oparciu o uznanie administracyjne mogłoby 
zostać uznane za nadmiernej ingerencji w sferę samodzielności samorządu 
terytorialnego, pozostający w sprzeczności z Konstytucją. 

Potwierdzając trafność rozstrzygnięcia trybunalskiego trzeba równocześnie 
stwierdzić, że ostatni z wyróżnionych przez sąd konstytucyjny aspektów wymaga 
jednak - w ocenie Sejmu - pewnej modyfikacji. Otóż należy uznać, że nie tyle opinia 
kuratora oświaty nie może być wydawana w ramach uznania administracyjnego, co 
zakres przysługującego uznania musi być sprecyzowany przez przepisy prawne. 
Ustawa o systemie oświaty realizuje ten wymóg. Wymaga podkreślenia, że zasada 
samodzielności samorządu terytorialnego nie zakazuje, aby akty organów 
administracji rządowej, warunkujące możliwość realizacji określonych kompetencji 
przez samorząd terytorialny (in casu: decyzja o likwidacji szkoły), nie mogły zostać 
oparte o uznanie administracyjne. Jest to niedopuszczalne wyłącznie w odniesieniu do 
realizacji przez organy administracji rządowej instrumentów nadzorczych w stosunku 
do samorządu terytorialnego. Kwestionowana w niniejszym postępowaniu opinia 
kuratora oświaty w przedmiocie likwidacji szkoły nie zalicza się jednak do 
instrumentów nadzoru, co zresztą jednoznacznie potwierdził Trybunał Konstytucyjny 
w powołanym wyżej wyroku. Natomiast ogólnospołeczne znaczenie spraw związanych 
z decydowaniem o likwidacji szkoły nie tylko dopuszcza, ale wręcz czyni zasadnym 
wspó/wykonywanie tej kompetencji przez organy samorządu terytorialnego oraz 
wyspecjalizowane w sprawach edukacji organy administracji rządowej. 

8. Przedstawiona powyżej argumentacja nakazuje przyjąć, że art. 89 ust. 3
zdanie pierwsze prawa oświatowego w zakresie w jakim dopuszcza, aby odmowa 
wydania przez kuratora oświaty pozytywnej opinii w sprawie likwidacji szkoły 
niebędącej szkolą artystyczną nastąpiła w oparciu o przesłanki inne niż wskazane 
w art. 89 ust. 1 tej ustawy, jest zgodny z art. 165 ust. 2 Konstytucji. 

MARS ŁEf EJMU 

Elżbi ta itek 
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