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WYBRANE PROBLEMY PRAWNE

1. WPROWADZENIE

Przedmiot rozwazaf niniejszego opracowania stanowi¢ beda
prawne aspekty likwidacji szkoly, ktorej organem prowadzacym
jest gmina. Zasadniczy normatywny punkt odniesienia dla przywo-
tanego tematu stanowi¢ beda regulacje zawarte w ustawie z dnia
7 wrzesnia 1991 r. o systemie oSwiaty' (zwana dalej ustawg o syste-
mie oSwiaty), w szczeg6lnosci za$ art. 59 ust. 1 oraz ust. 2 i 2b.

Problematyka likwidacji szk6t samorzadowych faczy si¢ bezpo-
Srednio z zagadnieniem wykonywania przez samorzad zadan z za-
kresu oSwiaty. Na szczeg6lny charakter tego zadania wskazuje usta-
wodawca stanowiac, ze ,oSwiata stanowi wspolne dobro caiego
spoteczenstwa”. Wykonywanie funkcji oSwiatowych jest przede
wszystkim realizacja konstytucyjnego prawa do nauki’. Obowigzek

' Tekst jedn. Dz.U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572; ze zm.: Dz.U. z 2004 r. Nr 273,
poz. 2703, Nr 281, poz. 2781; z 2005 r. Nr 17, poz. 141, Nr 94, poz. 788, Nr 122,
poz. 1020, Nr 131, poz. 1091, Nr 167, poz. 1400, Nr 249, poz. 2104; z 2006 r. Nr
208, poz. 1532; z 2007 r. Nr 42, poz. 273, Nr 80 poz. 542.

* Preambuta ustawy o systemie o$wiaty.

* Konstytucja Rzeczzypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,. Dz.U. Nr
78, poz. 483. Art. 70 ust. 1, Kazdy ma prawo do nauki ...”.
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realizacji tego prawa oznacza konieczno$¢ powoltywania szeregu in-
stytucji, takich jak szkoly, do Swiadczenia edukacji na rzecz obywa-
teli. Szczegllne znaczenie w tym wzgledzie ma prawne ukonstytu-
owanie minimalnego poziomu wyksztalcenia poprzez nalozenie na
obywateli obowigzku nauki do 18 roku zycia‘. Odpowiedzialno$¢ za
zorganizowanie instytucji szkolnictwa, wynika takze z przyjecia za-
sad: powszechnej dostepnosci® oraz bezplatnosci lub minimalnej
odplatnosci za wyksztalcenie®. Szczeg6lny obowigzek w tym wzgle-
dzie spoczywa na samorzadzie, ktory odpowiedzialny jest w ogrom-
nej czesci za realizacjg oSwiaty w panstwie. Likwidacja szkoly wiaze
si¢, wigc w sposdb szczeg0lny z zapewnieniem dostepnosci do edu-
kacji na wymaganym poziomie.

Na wstepie omawianego tematu nalezy poruszy¢ kwesti¢ kwalifi-
kacji prawnej zaktadania i prowadzenia szkoly przez gming. Zagad-
nienia te majg istotne znaczenie dla przedstawianej problematyki.

W wyniku reformy samorzadowej rozpoczetej po roku 1989, za-
ktadanie i prowadzenie szk6t publicznych zostalo przekazane pra-
wie calkowicie jednostkom samorzadu terytorialnego. Przejecie
szkot na poziomie podstawowym stanowito wazny krok w procesie
decentralizacji ustroju panstwa. Juz z chwilg reaktywowania samo-
rzadu terytorialnego ustawg z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
terytorialnym’, ustawodawca przewidzial wykonywanie przez ten
samorzad, oprocz innych spraw o charakterze lokalnym, takze za-
dan w zakresie oSwiaty. W katalogu zadan wiasnych gmin zawartym
w art. 7 ust. 1 w punkcie 8 wymieniono sprawy o$wiaty, w tym pro-

* Art. 70 ust. 1 Konstytucji RP ,,... Nauka do 18 roku zycia jest obowigzko-

”»

wa....”.
* Art. 70 ust. 4 Konstytucji RP ,,Wtadze publiczne zapewniaja obywatelowi po-
wszechny i rowny dostgp do wyksztalcenia...”.

® Art. 70 ust. 2 Konstytucji RP stanowi ,Nauka w szkotach publicznych jest bez-
platna. Ustawa moze dopusci¢ $wiadczenie niektorych ustug edukacyjnych przez
publiczne szkoty wyzsze za odptatnoscig”.

?Dz.U. z 1990 Nr 16 poz. 95 ze zm. Ustawa ta od 1999 r. nosi, wobec wprowa-
dzenia samorzadu wyzszych szczebli, tytut o samorzadzie gminnym.
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wadzenie szkot podstawowych. Jednakze przekazanie do wykony-
wania zadan oSwiatowych, okreslonych w wymienionym przepisie,
nie nastapito jednorazowo z datg wejscia w zycie ustawy o samorza-
dzie terytorialnym, ale zostalo podzielone na etapy (przede wszyst-
kim zgodnie z kryterium szczebli edukacji). Sposob przejecia
o$wiaty przez gming¢ na poziomie podstawowym (w tym szko6t pod-
stawowych) okreslita ustawa z dnia 17 maja 1990 r. o podziale za-
dan i kompetencji okreslonych w ustawach szczeg6lnych pomig¢dzy
organy gminy a organy administracji rzagdowej oraz zmianie niekto-
rych ustaw® — czgsto okreslana jako ustawa ,,kompetencyjna”. Prze-
pis art. 9 ust. 4 tejze ustawy zakreslit granice okresu fakultatywnego
przejmowania przez gminy szkol podstawowych od kuratoréow
o$wiaty (okres ten wyznaczony zostal na 3 lata — do dnia 31 grudnia
1993 roku). Przepisy ustawy ,kompetencyjnej” dotyczace spraw
oswiatowych byly regulacja przejSciowa. Definitywne okreSlenie za-
dan gmin w tym zakresie nastapito, w bedacej podstawa niniejszego
opracowania, ustawie o systemie o§wiaty. Ustawa ta ustalita przede
wszystkim zadania organéw prowadzacych szkolnictwo publiczne.
Dotychczasowe zadania zostaly doprecyzowane i uzupetnione
0 nowe m.in. o zapewnienie transportu uczniow szkot podstawo-
wych, ktorych droga do szkoly przekracza okreslong dtugosc.

Od dnia 1 stycznia 1994 r. prowadzenie tych szkot miato stac
si¢ dla gmin zadaniem wilasnym o charakterze obowigzkowym,
jednakze w koficu 1993 r. termin generalnego przejecia zostat
przesunigty o dwa lata i ostatecznie ustalony na dziefi 1 stycznia
1996 r. Korzystajac z mozliwosci dobrowolnego przejmowania
szk6t podstawowych wiele rad gmin podj¢lo uchwaty o wezesniej-
szym przejeciu szkot.

2. POJECIE GMINNEJ SZKOLY SAMORZADOWE]

Zgodnie z art. 5 ust. 2 ustawy o systemie o$§wiaty szkoly mogg by¢
zakladane i prowadzone przez jednostki samorzadu terytorialnego.

*Dz.U. z 1990 r. Nr 34, poz. 198.
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Ust. 5 oraz ust. 5a-6d wskazanego artykutu stanowig podstawe po-
dziatu realizacji zadan o$§wiatowych pomigdzy jednostkami samo-
rzadu terytorialnego poszczegélnych szczebli. Zgodnie z tym po-
dzialem do zadan wiasnych gminy nalezy zaktadanie i prowadzenie
szkot podstawowych oraz gimnazjow, w tym z oddziatami integra-
cyjnymi, z wyjatkiem szkél specjalnych i gimnazjow specjalnych,
szkot artystycznych oraz szkot przy zakladach karnych, zaktadach
poprawczych i schroniskach dla nieletnich’. Gmina moze rowniez
zaktada¢ i prowadzi€ szkoly, ktérych prowadzenie nie nalezy do jej
zadania wiasnego, po zawarciu porozumienia z jednostka samorza-
du terytorialnego, dla ktoérej prowadzenie tego typu szkoly jest za-
daniem wiasnym, a takze szkoly artystyczne po zawarciu porozu-
mienia z ministrem wiaSciwym do spraw kultury i dziedzictwa naro-
dowego (art. 5 ust. 5b).

Warto podkresli¢, iz organem prowadzacym szkot¢ gminng zgod-
nie z omawianym artykulem jest sama gmina (art. 3 ust. 3). W ra-
mach systemu o$wiaty szkoly nie posiadaja osobowosci prawnej
i aby uczestniczy¢ w obrocie cywilnoprawnym musz3 ja posiada¢ ich
organy prowadzace. W tym konteksScie, w przypadku gminy jako
jednostki samorzadu terytorialnego, organem prowadzacym szkole
nie moze by¢ jej organ wykonawczy (wojt/burmistrz/prezydent mia-
sta), ani tez organ stanowiacy (rada gminy). Podmiotem praw
i obowigzkow w sferze cywilnoprawnej nie s3 bowiem organy osoby
prawnej, lecz sama osoba prawna®. Zgodnie z art. 165 Konstytucji
RP oraz art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym" gmina posiada osobowoS$¢ prawna". Tak wigc to gmina

* W zakresie omawianego tematu celowo pomijam kwestie zakladania i prowa-
dzenia przedszkoli publicznych. Procedura ich likwidacji jest rowniez regulowana
wskazanym przepisem art. 59 ustawy o systemie o$wiaty, ktory stosuje si¢ w tym
przypadku odpowiednio.

"' Wyrok NSA z 22 wrze$nia 1994 r., SA/L.d 73/94, «Biul. Skarb.» 1996 nr 5, s. 28

" Tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.

"> O osobowosci prawnej gminy por. np. A. PISKORZ-RYN, Gmina - osoba praw-
na, «Wspoélnota» 1998 nr 9; TEJZE, Gmina, wojewddztwo — osobami prawnym,
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jako organ prowadzacy bedzie odpowiada¢ za dziatalno$¢ szkoly
(art. 5 ust. 7 ustawy o systemie o$wiaty). Kompetencje i zadania
gminy jako organu prowadzacego be¢da natomiast wykonywane
przez jej organ stanowiacy (rad¢ gminy) oraz organ wykonawczy
(wojta, burmistrza lub prezydenta miasta). Wyrazny podzial w tym
zakresie zostal dokonany przez ustawodawceg w art. Sc ustawy o sys-
temie oSwiaty. Zgodnie z nim w przypadku szkot i palcowek prowa-
dzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego, zadania i kom-
petencje organu prowadzacego okreslone w art. 59 ust. 1 wykonuje
odpowiednio: rada gminy, rada powiatu, sejmik wojewddztwa (ust.
1 wskazanego artykutu 5c).

W zakresie ustalenia zawartoSci terminologicznej pojgcia ,,gminna
szkota samorzadowa” istotna jest treS¢ art. 8 ustawy o systemie
oswiaty zgodnie, z ktoérym szkota podstawowa i gimnazjum moze by¢
tylko szkota publiczna lub niepubliczng o uprawnieniach publicznej
Kluczowym w tym zakresie jest natomiast art. 5 ust. 3 tejze ustawy
zgodnie, z ktdrym jednostki samorzadu terytorialnego moga prowa-
dzi€ jedynie szkoly i placowki publiczne. U podstaw tych regulacji le-
gta obawa przed podejmowaniem prob komercjalizacji oSwiaty po-
wszechnej, co mogloby naruszy¢ zasad¢ powszechnej dost¢pnosci
szkot publicznych i ograniczato konstytucyjne prawo do nauki.

Standardy prawne dla szkot publicznych okresla art. 7 omawia-
nej ustawy. Szkota publiczna to szkota, ktdra:

1. zapewnia bezplatne nauczanie w zakresie ramowych planow
nauczania,

2. przeprowadza rekrutacj¢ uczniow w oparciu o zasad¢ po-
wszechnej dostepnosci,

3. zatrudnia nauczycieli posiadajacych kwalifikacje okreSlone
w ustawie z dnia 26 stycznia 1982 r. Karta Nauczyciela®,

«Wspolnota» 1998 nr 50; L. RAICA, Konstrukcja osobowosci prawnej samorzqdu te-
rytorialnego, «Sam. Ter.» 2004 nr 3, s. 8. Por. takze A. WOLTER, Prawo cywilne. Za-
rys czgsci ogdlnej, Warszawa 1986, s. 209.

" Ustawa z dnia 26 stycznia 1982 r. Karta Nauczyciela, tekst jedn. Dz.U.
z 2006 r. Nr 97, poz. 674.
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4. realizuje programy nauczania zawierajace podstawy progra-
mowe ksztalcenia og6lnego (...),

5. realizuje ustalone przez ministra wiasciwego do spraw oSwiaty
i wychowania zasady oceniania, klasyfikowania i promowania
ucznioéw oraz przeprowadzania egzamindw i sprawdzianow,

6. umozliwia uzyskanie Swiadectw lub dyplomow panstwowych.

Ustawa przewiduje szereg rygorow dla szko6t publicznych, co wy-
nika z faktu, ze szkota taka stwarza pewno$¢ uzyskania Swiadectwa
panstwowego, gwarantujac jednoczeSnie porOwnywalny poziom
wyksztalcenia.

Zgodnie z powyzszymi ustaleniami za ,,gminne szkoly samorza-
dowe” nalezy uzna¢ szkoly publiczne — podstawowe lub gimnazja,
zakladane i prowadzone przez gming.

3. PROCEDURA LIKWIDACJI GMINNEJ SZKOLY SAMORZADOWEJ

Mozliwos¢ likwidacji gminnych szkot samorzadowych reguluja
przepisy art. 59 ust. 1, 2 i 2b ustawy o systemie o$wiaty. Procedura
okreSlona tymi przepisami dotyczy bowiem wylacznie likwidacji
szkoly publicznej. W przypadku szkot niepublicznych podstawa
prawna likwidacji jest art. 84 ust. 3 i 4 komentowanej ustawy.

Gmina jako organ prowadzacy moze zlikwidowaé prowadzona
przez siebie szkolg, przy spetnieniu okreslonych, w artykule 59
ustawy o systemie oSwiaty, warunkow. Przepisy omawianego arty-
kulu stanowig, ze ,,szkola publiczna, z zastrzezeniem ust. 1a* i 2,
moze by¢ zlikwidowana z koficem roku szkolnego przez organ ja
prowadzacy, po zapewnieniu przez ten organ uczniom mozliwosci
kontynuowania nauki w innej szkole publicznej, tego samego typu.
(...) Organ prowadzacy jest obowigzany, co najmniej na 6 miesigcy
przed tym terminem zawiadomié: rodzicow ucznidw, wlasciwego
kuratora o$wiaty oraz wiasciwy organ jednostki samorzadu teryto-
rialnego o zamiarze likwidacji szkoly” (ust. 1). Szkota i placowka

"* Ust. 1a dotyczy szkdt w zaktadach poprawczych lub schronisku, ktorych gmi-
ny nie prowadzg.
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publiczna prowadzona przez jednostk¢ samorzadu terytorialnego
moze by¢ zlikwidowana po uzyskaniu pozytywnej opinii kuratora
oswiaty, ... (ust. 2).

Z cytowanych przepisoOw wynika nast¢gpujaca kolejnos¢ czynnosci
podejmowanych, w toku procedury likwidacji szkoly, przez jej or-
gan prowadzacy":

a) podjecie uchwaly w sprawie zamiaru likwidacji szkoty,

b) zawiadomienie o zamiarze likwidacji szkoty wskazanych pod-
miotow,

¢) wydanie opinii przez kuratora o§wiaty w sprawie zamiaru li-
kwidacji szkoty,

d) w przypadku uzyskania pozytywnej opinii kuratora oSwiaty
podjecie ostatecznej uchwaly o likwidacji szkoty.

Warto zwroécié uwagg, ze procedura przewidziana w omawianym
artykule jest procedura podejmowana na wniosek samej gminy, na
podstawie dobrowolnej decyzji jednostki samorzadu terytorialne-
go. Ustawa o systemie o$wiaty nie przewiduje mozliwosci rozpocze-
cia likwidacji gminnej szkoly samorzagdowej na wniosek podmiotu
innego niz organ prowadzacy, np. na wniosek organu sprawujacego
nadzor pedagogiczny. Mozliwo$¢ likwidacji szkoly na wniosek or-
ganu sprawujacego nadzOr pedagogiczny zostala przewidziana
przez ustawodawcg w przypadku szkoét publicznych prowadzonych
na podstawie zezwolenia jednostki samorzadu terytorialnego przez
osobe fizyczng lub osobe¢ prawna inna niz jednostka samorzadu te-
rytorialnego (art. 34 ust. 2 i 3 ustawy o systemie o$wiaty).

a. Uchwala w sprawie zamiaru likwidacji szkoly
(tzw. uchwatla intencyjna)

Formalne rozpoczecie procedury likwidacji szkoly przez gming
stanowi decyzja o zamiarze jej likwidacji. Zgodnie z art. 5c ustawy

'* Na podobng chronologie czynnosci procedury likwidacyjnej szkoly wskazuja:
NSA w wyroku z dnia 18 kwietnia 2001 r., SA/Sz 149/01a takze NSA w wyroku
z dnia 28 maja 2002 r., IT SA/Wr 562/02, «OSS 2002» nr 3 poz. 75.
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o systemie o$wiaty, w zwiazku z art. 18. ust. 2 pkt. 9 lit. h ustawy
o samorzadzie gminnym, decyzja o likwidacji szkoty nalezy do wy-
tacznej wiasciwosci rady gminy i nie moze zosta¢ delegowana na in-
ny organ (np. wojta, burmistrza czy prezydenta miasta).

Rada gminy podejmuje decyzje o zamiarze likwidacji szkoly
w drodze uchwaly. Uchwata musi okresla¢ termin likwidacji szko-
ly, przy czym zgodnie ze wskazanym przepisem art. 59 ust 1 usta-
wy o systemie o$wiaty musi to by¢ koniec roku szkolnego. Przepis
ten mam charakter bezwzglednie obowigzujacy, co oznacza, iz
termin ten uplywa we wszystkich szkotach 31 sierpnia (art. 63
ustawy o systemie oSwiaty), i nie moze zosta¢ okreSlony w inny
sposob, ani przez organ prowadzacy, ani przez organ sprawujacy
nadzor pedagogiczny.

Data jest istotnym elementem decyzji o likwidacji szkoty. Usta-
wodawca naktada expressis verbis na organ decyzyjny obowiagzek do-
ktadnego jej wskazania. Nie jest okresleniem daty wytacznie odwo-
tanie si¢ do ustawowego zapisu okreslajacego, ze szkota musi by¢
zlikwidowana z koficem roku szkolnego, zwazywszy ze koniec roku
szkolnego nastgpuje w kazdym kolejnym roku kalendarzowym.
Ustawowy wymaog okreslenia daty likwidacji zostaje, wi¢c spetniony
poprzez wskazanie roku kalendarzowego'.

W omawianym przypadku dopuszczalne jest podjecie decyzji
o zamiarze likwidacji szkoly np. w roku szkolnym 2007/2008, ktdre;j
zakonczenie przewidziane jest dopiero na 31 sierpnia 2011 r. W sy-
tuacji natomiast, gdy termin likwidacji szkoly ulega zmianie po
podjeciu uchwaly o zamiarze jej likwidacji, powoduje to koniecz-
no$¢ ponownego przeprowadzenia calej procedury'. Uzasadnie-
niem tej tezy jest uznanie, ze sama zmiana terminu likwidacji bez
podjecia czynnoSci wskazanych w omawianym art. 59, powodowa-
toby mozliwo$¢ zmiany, przez organy samorzadowe, w dowolny
sposob raz podjetej uchwaly o likwidacji publicznej placowki oSwia-

'* Por. teza wyroku NSA z dnia 9 wrze$nia 2003 r., SA/Bd 2455/03, nie publ.

"7 Por. wyrok NSA z dnia 28 maja 2002 r., IT SA/Wr 562/02, «<OSS» 2002 nr 3,
poz. 75.
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towej. Uprawnienie takie mogtoby istotnie szkodzi¢ lokalnej spo-
tecznosci, zywotnie zainteresowanej tatwym dostgpem ich dzieci do
sieci szkot i prowadzitoby to do obejScia prawa'.

b. Zawiadomienie o zamiarze likwidacji szkoly

Obowiazek zawiadomienia o zamiarze likwidacji szkoly po-
wstaje w momencie podjecia uchwaly intencyjnej i miesci si¢ w za-
kresic jej wykonania. Obejmuje on nast¢pujace podmioty: wiasci-
wego kuratora o$wiaty, rodzicow ucznidw oraz organ wykonawczy
jednostki samorzadu terytorialnego wiasciwej do prowadzenia
szkot danego typu.

W zakresie zawiadomienia przepis art. 59 ustawy o systemie
oSwiaty, ani zaden inny, nie precyzuje sposobu jego dokonania.
Spoczywa on na radzie gminy jako organie stanowiagcym, ale moze
by¢ wykonany przez inny organ jednostki samorzadu terytorialne-
go. Powszechnie uznaje si¢, ze czynno$¢ zawiadomienia o zamiarze
likwidacji jest czynno$cia materialno-techniczng i nie wywoluje
bezposrednich skutkdw prawnych®.

Istotnym natomiast jest fakt, ze zawiadomienie jest w procesie li-
kwidacji szkoly czynnoscia, ktorej podjecie warunkuje prawidio-
wos¢ aktu likwidacji (w zakresie waznoSci uchwaly podj¢tej w spra-
wie likwidacji szkoly)™.

W zakresie regulacji przepisem art. 59 zawiadomienie powinno
nastapi¢ co najmniej na 6 miesi¢gcy przed terminem likwidacji.
Skuteczne bedzie, wigc powiadomienie dokonane najpOzniej
w ostatnim dniu tego terminu. Termin ten jest nieprzekraczalny,
a dla jego obliczenia (jako terminu o charakterze ciaglym), stosuje
si¢ zasady okreSlone w art. 112 kodeksu cywilnego®. Zawiadomie-

* Por. wyrok NSA z dnia 28 maja 2002 r., cit.

" Por. B. ADAMIAK, Glosa do wyroku SN z dnia 9 kwietnia 1999 r., III RN 1666/98,
«OSP» 2000 z. 9 poz. 129, s. 435. Por. takze wyrok NSA, cit.

* B. ADAMIAK, Glosa do wyroku SN, cit.
*' Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r, Kodeks cywilny, Dz.U. Nr 16, poz. 93 ze zm.
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nie dokonane po terminie skutkuje niewaznoscig uchwaty podjete;j
w sprawie likwidacji.

Trescig zawiadomienia jest ,zamiar likwidacji szkoly”. Forma
dokonania zawiadomienia wedtug orzecznictwa NSA powinna po-
zwoli¢ na dokonanie oceny tej czynnoSci pod wzgledem zgodnosci
z prawem. Nie mozna np. oceni¢ zawiadomienia dokonanego przez
telefon czy nawet w rozmowie bezposredniej, takie zawiadomienie
nie spetnia wymogdow ustawowych i nie rodzi skutkéw prawnych®.

W zakresie sposobu i formy dokonania zawiadomienia, wydaje
si¢ by¢ stusznym poglad, ze b¢da one determinowane przez cel, ja-
kiemu ma stuzy¢ informacja w nim zawarta. W przypadku podmio-
tow wskazanych przez ustawodawce, cele informacji o zamiarze li-
kwidacji szkoly zasadniczo si¢ od siebie roznia.

W przypadku uzasadnienia dla obowigzku zawiadomienia orga-
nu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego™, o podjetej
decyzji w sprawie zamiaru likwidacji szkoly, jest nim organizacyjne
uporzadkowanie przez ustawodawce procedury likwidacji szkoly
i ukonstytuowanie zasady, zgodnie z ktOrg organowi wykonawcze-
mu nalezy zawsze powierzy¢ wykonanie uchwaly intencyjnej (w tym
m.in. powiadomienia innych osob i organoéw, o ktorym mowa w ko-
mentowanym przepisie)*. Stad powiadomienie tego organu przez
rad¢ powinno nastgpi¢ w pierwszej kolejnosci.

Odnos$nie powiadomienia rodzicow, nalezy uznad, ze ratio legis
omawianego przepisu jest mozliwoS¢ zapoznania si¢ przez rodzi-
cOw (opiekundw prawnych) ucznioéw, sprawujacych wiadz¢ rodzi-
cielska (badz piecz¢) nad dzieckiem, z planowang likwidacja szko-
ly, do ktorej uczeszczajg ich dzieci. Dzigki mozliwie wezesnej infor-
macji moga oni przeanalizowac t¢ okoliczno$¢ w gronie rodzinnym

= Por. wyrok NSA z dnia 22 stycznia 2003 r., I SA/Gd 1743/00, nie publ. Tam-
ze: .,/ To nie jest przepis natury ,.towarzyskiej” i telefoniczna rozmowa czy jakakol-
wiek inna nie czyni zado$¢ obowigzkowi zawiadomienia o zamiarze likwidacji”.

* W omawiane;j sytuacji organu wykonawczego gminy, ktory jest organem pro-
wadzacym dla konkretnej, podlegajacej likwidacji szkoly.

* M. PILICH, Ustawa o systemie oswiaty. Komentarz, Warszawa 2006, s. 477.
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i podja¢ ewentualne kroki w celu znalezienia dla nich odpowiednie;j
placowki. Zawiadomienie rodzicow jedynie o fakcie likwidacji sa-
mej szkoly byloby narazeniem zar6éwno rodzicow, jak — co gorsza —
dzieci na dodatkowy, znaczny i zupelnie zbgdny stres®. Z tych
wzgledow istotna bedzie przede wszystkim tre$¢ informacji, a nie
tylko jej forma. Mozna przyja¢ w tym przypadku, ze forma pisemna
zawiadomienia nie jest konieczna. W praktyce dopuszczalne jest na
przyklad ustne zawiadomienie rodzicow dokonane na zebraniu
w szkole®. Oczywiscie dla celow dowodowych (przede wszystkim ze
wzgledu na drastyczny skutek jego niewypelnienia), organ powi-
nien dolozy¢ staraf, aby poSwiadczy¢ jego dokonanie. Z tych sa-
mych przyczyn, co podkresla rowniez orzecznictwo sagdowe, nalezy
informacje o zamiarze likwidacji szkoly, imiennie adresowa¢ do po-
szczegblnych rodzicow”.

W przypadku kuratora, cel zawiadomienia bg¢dzie miat odmien-
ny charakter. ,,Wlasciwym” kuratorem oSwiaty jest kurator wtasci-
wy miejscowo, ze wzgledu na siedzibg szkoly publicznej. Powiado-
mienie kuratora, tak jak w przypadku rodzicow ucznidéw, warunku-
je prawidlowo$¢ przeprowadzenia likwidacji, ale przede wszystkim
jest podstawa udzielenia opinii w sprawie zamiaru likwidacji szkoly.
Stad wymogiem jest zawiadomienie w formie pisemnej poprzez
przedstawienie przez gmin¢ pelnego tekstu uchwaly intencyjnej
wraz z uzasadnieniem.

c. Opinia kuratora o$wiaty w przedmiocie
zamiaru likwidacji szkoly

Kluczowym elementem procedury likwidacji szkoty jest uzyska-
nie ,,pozytywnej opinii” kuratora oSwiaty. Dzialanie w zakresie wy-
dania opinii okresla si¢ jako ,,wspodldziatanie” kuratora z organami
samorzadu terytorialnego. Wspoéltdziatanie ma miejsce wtedy, gdy

= Por. wyrok NSA z dnia 28 maja 2002 r., cit.
* Por. wyrok NSA z dnia 24 pazdziernika 2002 r., I S.A. 1381/02, «<LEX» nr 156826.
* Por. wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2001 r., SA/Sz 149/01, «<LEX» nr 49256.
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w okre§lonym rodzaju spraw ,,ma miejsce przecinanie si¢ zakresow
dziatania dwoch lub kilku podmiotéw (piondéw organizacyjnych)”*.
Obowiazek wspdldziatania nakladany jest przepisem prawa mate-
rialnego, na co najmniej dwa podmioty”. Wymog uzyskania opinii
oraz forma jej udzielenia regulowane s3 przepisami ust. 2 i ust. 2b
omawianego art. 59 ustawy o systemie oSwiaty.

Warto w tym momencie zwrOcié¢ uwagg, iz charakter omawiane-
go wspoéldzialania ulegt w czasie pewnej ewolucji. Zmiana formy
miata swoj Scisly zwiazek z przekazywaniem szkot podstawowych
gminom do kategorii zadan wlasnych. Proces ten nastgpowat
stopniowo, o czym byla mowa juz na wstepie. Pierwotny tekst
ustawy, w brzmieniu z 1991 r., stanowil, w art. 59 o mozliwosci zli-
kwidowania szkoly publicznej ,,w porozumieniu z kuratorem”.
Nowelizacja ustawy z roku 1995 uwarunkowata likwidacj¢ uzyska-
niem ,,zgody kuratora”®. Obecna dzi$§ instytucja ,,pozytywnej opi-
nii kuratora” zostata wprowadzona nowelizacja ustawy o systemie
oSwiaty w 1998 r.*".

Dokonujac oceny charakteru wspoéldziatania kuratora i orga-
néw gminy, w omawianej procedurze likwidacji szkoly, nalezy
stwierdzié, ze kurator petni w polskim prawie szczegélna rolg.
Twierdzenie to opiera si¢ na analizie szeregu zadan i kompetencji,
w ktOre wyposaza kuratora ustawodawca®. Zgodnie z art. 31 usta-
wy o systemie o$wiaty kurator jest terenowym organem admini-

*S. BIERNAT, Dziatanie wspdlne w administracji publicznej, Wroctaw 1979, s. 38;
por. tez s. 82-83.

* J. BORKOWSKI, [w:] B. ADAMIAK, J. BORKOWSKI, Kodeks postgpowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 2005, s. 490.

*Dz.U.z 1998 r. Nr 41, poz. 363.
" Dz.U.z 1998 r. Nr 162, poz. 1126.

* Szeroka analiza szczegOlnej pozycji kuratora oraz jego zadan i kompetencji
zostala dokonana przez Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 8
maja 2002 r., «<OTK» ser. A, 2002 nr 3, poz. 30. Uzasadnienie do wskazanego wy-
roku stanowi gruntownga wyktadni¢ komentowanego przepisu art. 59 ust. 2 ustawy
o systemie o§wiaty. Wyrok dotyczyl stwierdzenia konstytucyjnosci przepisu z zasa-
‘dg samodzielno$ci gminy.
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stracji rzadowej do spraw oSwiaty. Kurator w imieniu wojewody,
wykonuje w tym zakresie zadania i kompetencje, okreslone w usta-
wie i przepisach odrgbnych, na obszarze wojewodztwa. W Swietle
innych przepiséw ustawy mozna uznaé, ze przestanka przyznania
kuratorowi o§wiaty kompetencji w zakresie wydania opinii w spra-
wie zamiaru likwidacji szkoly wynika z nast¢pujacych jego zadan.
Po pierwsze: podstawowym zadaniem kuratora o$wiaty jest spra-
wowanie nadzoru pedagogicznego nad szkotami (zar6wno pu-
blicznym jak i nie publicznymi). Nadzor ten polega w szczegllno-
Sci na ocenianiu stanu i warunkéw dziatalnosci dydaktycznej, wy-
chowawczej i opiekufczej szkdt, palcowek i nauczycieli oraz na
analizowaniu i ocenianiu efektow dziatalnosci dydaktycznej, wy-
chowawczej i opiekunczej oraz innej dziatalnosci statutowej szkot
i placowek (art. 33 ust. 1 pkt. 1-2 ustawy o systemie oSwiaty).
W tym obszarze kurator ma prawo, jak réwniez obowiazek, do in-
gerowania w dziatalno$¢ szkot i placéwek oraz stosowania, wobec
stwierdzonych uchybieni, odpowiednich §rodkéw prawnych. Wy-
mieniony w art. 33 ust. 1 zakres nadzoru jest wyczerpujacy, co
oznacza, ze nadzOr pedagogiczny nie obejmuje innych dziatan niz
dzialalno§¢ dydaktyczna, opiekuncza i wychowawcza. Po drugie:
zgodnie z przepisem art. 31 ust. 6 omawianej ustawy kurator reali-
zuje polityke oSwiatowa panstwa, a takze wspotdziata z organami
jednostek samorzadu terytorialnego w tworzeniu i realizowaniu
odpowiednio regionalne;j i lokalnej polityki o§wiatowej, zgodnych
z polityka oS§wiatowa panstwa®™.

W Swietle tych regulacji nalezy uznaé, ze wspdldziatanie, o kto-
rym mowa w art. 59 ust. 2, nalezy zaliczy¢ do wykonywania przez
kuratora nadzoru pedagogicznego i stanowi form¢ wspoitworzenia

* Por. wyrok WSA z dnia 13 pazdziernika 2005 r., zgodnie z ktérym kurator
oSwiaty jako organ odpowiedzialny za realizacj¢ polityki o§wiatowej pafistwa na
terenie wojewddztwa, wydajac przedmiotowsg opini¢ jest obowigzany przede
wszystkim kierowacé si¢ dostgpnoscia edukacji w poszczegolnych rejonach gmin-
nych oraz odpowiednim poziomem nauczania w szkofach, I SA/Wa 1853/04,
«LEX» nr 191289.
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przez kuratora wraz organami samorzadu terytorialnego regional-
nej i lokalnej polityki o§wiatowe;j.

Trzeba jednak wyraznie podkresli¢, ze w przypadku braku uzy-
skania przez gming, wymaganej przepisem art. 59 ust. 2 ustawy
o0 systemie o$wiaty, pozytywnej opinii kuratora, mamy do czynienia
z faktyczng decyzja”*, blokujaca definitywnie mozliwo$¢ zlikwido-
wania szkoly. W zwiazku z tym dla ustalenia czy omawiane wspot-
dziatanie miesci si¢ w ramach ustalonych wyzej kompetencji kura-
tora, dogtgbnej analizy w tym miejscu, wymaga ustalenie przesta-
nek warunkujacych wydanie pozytywnej czy tez negatywnej opinii.
Przestanki te ustawodawca wskazat w art. 59 ust. 1 ustawy o syste-
mie oS$wiaty. Zgodnie z nim likwidacja szkoly samorzadowe; jest
mozliwa przy spetnieniu warunkow, tzn.:

1) z koncem roku szkolnego,

2) po zapewnieniu przez organ prowadzacy szkol¢ mozliwosci
kontynuowania nauki w innej szkole publicznej tego samego typu,

3) po zawiadomieniu, na co najmniej 6 miesi¢cy przed terminem
likwidacji szkoly rodzicow uczniéw, wiasciwego kuratora oraz or-
gan wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego wtasciwej do
prowadzenia szkot danego typu.

Przestanki wymienione w przytoczonych powyzej punktach, jako
przestanki daty i terminu zostaly juz przedstawione wczesnie;j.
Omowienia wymaga natomiast przestanka z punktu drugiego.

Sformutowanie: ,,zapewnienie mozliwosci kontynuowania na-
uki w innej szkole publicznej tego samego typu” oznacza spoczy-
wajacy na gminie obowiazek stworzenia mozliwoSci przyjecia
dzieci lub miodziezy, likwidowanej szkoly, do innej. Definicj¢
pojecia ,,typy szkol” ustawodawca ustalit w art. 9 ustawy o syste-
mie oSwiaty. Ze wzgledu na fakt, ze przepis ten zamieszczony zo-
stal w cze¢Sci przepisOw ogolnych ustawy, rozumienie zdefiniowa-
nego w nim pojecia, w calej ustawie, jak i rowniez w zakresie
omawianego art. 59, powinno by¢ z nim zgodne. W zwiazku
z tym ,,szkotami roznych typ6w” bg¢da szkoty odpowiedniego po-

* Uzasadnienie do wyroku TK z 8 maja 2002 r., cit.
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ziomu edukacyjnego, tak wigc: szkota podstawowa, gimnazjum
i szkota ponadgimnazjalna. W przypadku braku mozliwosci za-
pewnienia kontynuowania nauki w innej szkole na terenie danej
gminy, ma ona obowiazek zawrze¢ porozumienie z inng gming,
ktora prowadzi szkole ,,odpowiedniego” typu. Kontynuowanie
nauki mozna umozliwi¢ poprzez przeniesienie uczniéw do jednej
lub wielu szkot.

Przestanki upowazniajace kuratora do wydania negatywne;j opi-
nii w sprawie likwidacji szkoly nie ograniczaja si¢ jednakze jedy-
nie do katalogu wskazanego w przytoczonym przed chwila przepi-
sie art. 59. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego mozna ich takze
upatrywaé w art. 17 ust. 3 ustawy o systemie o$wiaty, ktéry naka-
zuje zapewnienie uczniom bezptatnego transportu i opieki w cza-
sie przewozu (gdyby odleglos¢ z domu do nowej szkoly przekra-
czala wielkoSci okreSlone prawem), badz naktada obowiazek
zwrotu kosztow przejazdu (w przypadku braku transportu, o kto-
rym wyzej mowa).

Uznaje sig, ze kurator miatby podstaw¢ do wydania negatywne;j
opinii takze w przypadku, stwierdzenia braku zapewnienia Srodkow
transportu, badz nie zarezerwowania w budzecie potrzebnych kwot
na ewentualne pokrycie kosztow dojazdéw uczniéw do szkot. To sa-
mo nalezy odnie$¢ do obowiazku plynacego z art. 17 ust. 3a ustawy
o systemie oSwiaty, regulujacego szczegblne uprawnienia dzieci
niepetnosprawnych.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego powyzsze wyliczenie nie
jest wyczerpujace, jednakze kazdorazowa ,,negatywna opinia” ku-
ratora w przedmiotowej kwestii musi wskazywa¢ podstawe prawna,
nakladajaca na organ prowadzacy szkol¢ konkretny obowiazek,
zwiagzany z zapewnieniem uczniom likwidowanej szkoly zrealizowa-
nia wszystkich tych uprawnien, ktore wynikaja z norm prawnych za-
wartych w ustawie o systemie oSwiaty lub w innych ustawach. Do-
piero bowiem niewykonanie lub realna grozba niewykonania takie-
go konkretnego, wyraznie wskazanego w ustawie obowigzku, mo-
glaby prowadzi¢ do odmowy wydania ,,pozytywnej opinii”. W in-
nym przypadku dzialania kuratora nositoby znamiona dziatania ar-
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bitralnego®. Opinia kuratora ma charakter rozstrzygnigcia celowe-
go 1 moze znajdowac¢ uzasadnienie w racjach i przestankach zawar-
tych w prawie materialnym i podlega kontroli sgdowej*, co ozna-
cza, ze muszg istnie¢ jej prawne kryteria®.

d. Uchwata w sprawie likwidacji szkoly

Ostateczna uchwala rady gminy moze by¢ pojeta po uzyskaniu
pozytywnej opinii kuratora oSwiaty i rozpoczyna wtasciwe postgpo-
wanie likwidacyjne. Dla waznosci konieczne jest jej uchwalenie naj-
pOzniej do konca danego roku szkolnego, w ktorym przewidziana
jest likwidacja®, jednakze w terminie umozliwiajagcym przeprowa-
dzenie procesu likwidacji szkoly, w szczegblnoSci uregulowanie
spraw zwiazanych ze stosunkami pracy pracownikow zatrudnio-
nych w likwidowanej szkole.

* Por. wyrok WSA z dnia 10 czerwca 2005 r., SA/Wa 84/04, opubl. «<LEX» nr
179132.

* Por. wyrok WSA z dnia 13 lipca 2005 r., I SA/Wa 932/04.

“ W kontekscie powyzszych wnioskdw niemozliwe do przyj¢cia wydaje si¢ stanowi-
sko wyrazone w wyroku przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie, zgod-
nie z ktdrym nawet ,jezeli gmina spetnita wszystkie wymogi okreslone w art. 59 ust.
1iart. 17 ust. 1 ustawy o systemie o$wiaty, to nie naklada to na kuratora o$wiaty obo-
wigzku wydania pozytywnej opinii, co do zamiaru zlikwidowania szkoly, bowiem kura-
tor nie wydaje opinii w przedmiocie wykonania obowigzk6w okreslonych w powota-
nych przepisach, ale opiniuje sam zamiar likwidacji szkoly. Kurator o$wiaty b¢dac or-
ganem odpowiedzialnym za realizacj¢ polityki o§wiatowej panstwa na terenie woje-
wodztwa, wydajac przedmiotowa opini¢ jest obowiazany przede wszystkim kierowaé
si¢ dostepnoscia edukacji w poszczegdlnych rejonach gminnych oraz odpowiednim
poziomem nauczania w szkotach”. W uzasadnieniu wyroku czytamy: , Przepisy ustawy
nie okreslaja kryteriéw opiniowania zamiaru likwidacji szkt. Zatem opinia ta wyda-
wana jest w ramach uznania administracyjnego. Uznanie to nie moze mie¢ charakteru
dowolnego. Organ przed wydaniem opinii powinien sposob wyczerpujacy zebra¢ nie-
zbedny dla wydania orzeczenia material dowodowy i na tej podstawie dokonaé
wszechstronnej oceny okolicznosci faktycznych istotnych dla takiego rozstrzygnigcia”.
Wyrok WSA z dn. 13 pazdziernika 2005 r., I SA/ Wa 1853/04, <LEX» nr 191289.

* Por. wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2001 r., SA/Sz. 149/01; wyrok NSA z dnia
28 maja 2002 r., IT SA/Wr 562/02, «OSS» 2002 nr 3, poz. 75.
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3. PODSUMOWANIE

W podsumowaniu nalezy wyr6zni¢ dwa wazne aspekty zwigzane
z likwidacja gminnej szkoly samorzadowej. Jednym z nich jest brak
precyzyjnego okreSlenia form czynnoSci zwigzanych z likwidacja,
w szczegllnosci czy w przypadku powiadomienia rodzicow koniecz-
na jest jego forma pisemna. Mimo, iz powszechnie uznawane sa
one za czynno$ci o charakterze materialno-technicznym, maja bez-
posredni skutek dla wazno$ci omawianej procedury, warunkuja bo-
wiem wazno$¢ uchwaly rady gminy w sprawie likwidacji szkoty.

Drugim aspektem, ktdry niewatpliwie nalezy uzna¢ za kluczowy
jest charakter prawny pozytywnej opinii wydawanej przez kuratora
oSwiaty w sprawie zamiaru likwidacji szkoly oraz kryteria jej uzy-
skania. Zgodnie z ustaleniami, wielokrotnie przywotywanego wyro-
ku Trybunatu Konstytucyjnego, omawiana opinia kuratora stanowi
rodzaj ,,fachowego wspotdziatania”, ktore miesci si¢ w granicach
ustanowione]j konstytucyjnie zasady wspdtdzialania wiadz®” 1 nie
stanowi naruszenia zasady samodzielnoSci samorzadu terytorialne-
go, okreslonej w art. 16 ust. 21 166 ust. 1 Konstytucji. Jednakze wy-
danie przez kuratora negatywnej opinii stanowi ,faktyczng decy-
zj¢” blokujaca definitywnie likwidacj¢ szkoly przez gming”. Mimo
to brak jest w ustawie o systemie o$wiaty wyraznego wskazania
przez ustawodawcg przestanek wydania takiej opinii, a nie wszyst-
kie wynikaja wprost z regulacji art. 59. Oznacza to, ze nie istnieje
zwarty katalog warunkow, po spetnieniu ktdrych gmina mogtaby
zlikwidowa¢ szkote, ktora prowadzi. Taka regulacja moze zatem
stanowi¢ podstawe dla préb arbitralnych rozstrzygnie¢ kuratora.

* Preambuta do Konstytucji RP z 1997 .

“ Warto zwréci¢ uwage, ze w $wietle przepisOw ustawy o systemie o$wiaty, opi-
niowanie zamiaru likwidacji szkoly dotyczy wylacznie szk6t i placowek prowadzo-
nych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Taki wniosek mozna wyprowadzi¢
na podstawie uznania, ze trudno stawia¢ naczelnym organom wtadzy i administracji
panstwowej (ministrom), wymaganie dotyczace uzyskania ,,zgody” kuratora, czyli
organu tcrenowej administracji rzagdowej, bgdacego w organizacyjnym podporzad-
kowaniu wobec wojewody. Likwidacja szkot przez wlasciwych ministrow odbywa
si¢ z pomini¢ciem wymogu uzyskania opinii. Por. M. PILICH, op. cit., s. 477.
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De lege ferenda nalezatoby wigc w sposob wyrazny i wyczerpujacy
okresli¢ obowiazki organu prowadzacego szkol¢ zwiazanych z za-
pewnieniem uczniom likwidowanej szkoly uprawnien, ktére wyni-
kaja dzi$, o czym szczegbtowo mowa byla wczesniej, z roznych prze-
pisow. Zgodnie bowiem z poczynionymi wcze$niej ustaleniami, do-
piero niewykonanie lub realna grozba ich niewykonania stanowi
podstawe negatywnej opinii kuratora i jest przestanka uniemozli-
wiajacg likwidacje szkoly przez gming.

Odregbng kwestig, nieporuszong wczesniej w tekscie artykutu,
jest tryb wydawania opinii. W przepisie art. 59 ust. 2b ustawodawca
ustala, ze jest ona wydawana w drodze postanowienia, na ktore
przystuguje zazalenie. Zastosowanie bgda tu mialy zatem przepisy
kodeksu post¢powania administracyjnego o postanowieniach i za-
zaleniach (art. 123-126 k.p.a.), a takze niektore przepisy o decy-
zjach administracyjnych (na podstawie odestania z art. 126 k.p.a.).
Organem wyzszego stopnia, do ktérego nalezy rozpoznanie zazale-
nia na postanowienie kuratora o$wiaty, jest minister wiasciwy do
spraw o$wiaty i wychowania. Postanowienie wydane w wyniku zaza-
lenia jest zaskarzalne do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego.

Ustawodawca nie okreSla natomiast, jakie przepisy beda podsta-
wa prawng wspoldziatania kuratora z gming przy likwidacji szkoly.
Kontrowersyjne jest wedlug mnie stosowanie, zamiast przepisow
art. 89 ustawy o samorzadzie gminnym, przepiséw kodeksu poste-
powania administracyjnego, a doktadnie art. 106 k.p.a. Ze wzgledu
na wage tematu i rozleglo$¢ problemu pozostawiam te kwesti¢ od-
r¢bnym rozwazaniom.

A LIQUIDATION OF A MUNICIPAL SCHOOL. SELECTED LEGAL ASPECTS
Summary
The main idea of the article concerns legal issues connected with the

liquidation process of a school the founding body of which is a local
government. This inter alia includes theoretical issues concerning self



[19] LIKWIDACJA GMINNEJ SZKOLY SAMORZADOWEJ 203

governing powers of a local government, a subsidiary rule, as well as
theoretical and practical aspects of a supervision over a local government.
The idea of a school conducted by a local government and its liquidation
is explained in detail, including adoption of a resolution on liquidation,
notification of an intention to liquidatethe school addressed to the bodies
specified by the statute, the opinion of a school supervising authority, as
well as adoption of a final resolution on liquidation (in case of obtaining
permission from the school supervising authority). The article also covers
a number of judicialdecisions, including most recent verdicts on this
matter. The article presents conclusions de lege lata and de lege ferenda
concerning actions to be undertaken in the process of the liquidation, as
well as the duties of a local government body which conducts the school
in respect of protecting constitutional rights of the pupils from the
liquidated school.



