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WYROK NR II SA/RZ 89/22
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W RZESZOWIE

z dnia 2 marca 2022 r.

Sentencja

Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie w skladzie nastgpujacym: Przewodniczacy SWSA Pawet
Zaborniak /spr./ Sedziowie WSA Piotr Godlewski WSA Elzbieta Mazur - Selwa Protokolant specjalista Anna
Mazurek - Ferenc po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 2 marca 2022 r. sprawy ze skargi Wojewody
Podkarpackiego na uchwale Rady Miejskiej w Cieszanowie z dnia 28 grudnia 2017 r. nr XLVIII/152/2017
w przedmiocie utworzenia Zespolu Szkolno — Przedszkolnego w Nowym Lublincu I. stwierdza niewaznos¢
zaskarzonej uchwaty; II. zasagdza od Rady Miejskiej w Cieszanowie na rzecz strony skarzacej Wojewody
Podkarpackiego kwotg 800 zt /stownie: osiemset ztotych/ tytutem zwrotu kosztow zastgpstwa procesowego.

Uzasadnienie

Przedmiotem skargi Wojewody Podkarpackiego (dalej zwany: Wojewoda, Organem) jest uchwata Rady
Miejskiej w Cieszanowie z dnia 28 grudnia 2017 r. nr XLVIII/152/2017 w przedmiocie utworzenia Zespotu
Szkolno - Przedszkolnego w Nowym Lublincu Jak wynika z akt sprawy, Rada Miejska w Cieszanowie podjeta
zaskarzong uchwale na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. h ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz.U. z2017r., poz. 1875ze zm.; dalej zwana w skrocie: "u.s.g."), art. 29 ust. 1 pkt 1,
art. 88 i art. 91 ust. 2 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. - Prawo o$wiatowe (Dz.U. z2017 r., poz. 59; zwana
dalej w skrocie: "u.P.0s.") w zw. z art. 324 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. Przepisy wprowadzajace ustawe -
Prawo oswiatowe (Dz.U. z 2017 r., poz. 60). Na podstawie uchwaty Rady Miejskiej w Cieszanowie z dnia
28 grudnia 2017 r. nr XLVII/152/2017 z dniem 1 stycznia 2018 r. utworzony zostal Zespot Szkolno -
Przedszkolny w Nowym Lublincu, w sktad ktéorego weszta: Szkota Podstawowa w Nowym Lublincu oraz
Publiczne Przedszkole w Nowym Lublincu - jednostka nieferyjna. W uchwale wskazano, ze Zespo6t Szkolno -
Przedszkolny stanowi jednostk¢ budzetowa Gminy Cieszanéw; majatek Szkoty Podstawowej w Nowym
Lublincu, Publicznego Przedszkola w Nowym Lublincu i Szkolnego Schroniska Mlodziezowego staje si¢
majatkiem Zespolu. Zespo6l przejmuje dokumentacj¢ potaczonych jednostek, nauczyciele oraz pracownicy
administracji i obstugi Szkoly Podstawowej w Nowym Lublincu oraz Publicznego Przedszkola w Nowym
Lublincu stajg si¢ pracownikami Zespolu. Do uchwaty dotaczono zataczniki, ktorymi sg akt zatozycielski
Zespotu oraz nadany Zespotowi Statut. W skardze do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie,
Wojewoda Podkarpacki wnidst o stwierdzenie niewaznos$ci zaskarzonej uchwaty oraz o zasadzenie kosztow
postepowania, wedlug norm przepisanych. Wojewoda wskazal, ze przedmiotowa uchwata doprowadzita do
przeksztatcenia szkoly i przedszkola w nowy twor instytucjonalny w postaci Zespotu Szkolno - Przedszkolnego
w Nowym Lublincu, co w konsekwencji doprowadzilo do ustanowienia nowego aktu zatozycielskiego oraz
statutu szkoty publicznej. Zdaniem Wojewody przed podjgciem niniejszej uchwaly konieczne byto
odpowiednie zastosowanie przepisOw art. 88 i art. 89 w zw. zart. 89 ust. 9 u.P.oS., tj. poinformowanie
rodzicow dzieci uczgszczajacych do tgczonych jednostek o zamiarze ich polaczenia w Zespol, co najmniej
sze$¢ miesigcy przed terminem jego utworzenia oraz uzyskanie pozytywnej opinii kuratora o$wiaty przed
utworzeniem Zespolu. Powyzsze stanowisko Wojewody, znajduje potwierdzenie w art. 91 ust. 7 u.P.os., ktory
zwalnia organ prowadzacy z obowigzku stosowania przepisow art. 88 iart. 89 tylko w odniesieniu do
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przeksztatcenia polegajacego na wylaczeniu z zespotu szkoty lub placéwki, jak réwniez w przypadku
rozwigzania istniejacego zespotu. Ustawodawca pomija w tym przepisie przeksztatcenie polegajace na
polaczeniu szkoly i przedszkola. Wojewoda podniost, ze przedmiotowa uchwata zostata podjeta z naruszeniem
art. 91 ust. 7 u.P.o, poprzez pominigcie procedury okreslonej w art. 88 i art. 89 u.P.os., wobec powyzszego
zachodzi konieczno$¢ wyeliminowania jej z obrotu prawnego w wyniku stwierdzenia jej niewaznoSci.
Niedochowanie przez Organ prowadzacy szkole powyzszej procedury nalezy potraktowaé, jako istotne
naruszenie prawa. Wojewoda Podkarpacki powotal si¢ na wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Rzeszowie z dnia 15 lutego 2017 r. sygn. akt II SA/Rz 896/16, w ktérym wytozono, ze utworzenie Zespotu
Szkolno — Przedszkolnego, poprzez potaczenie publicznej szkoty podstawowej i samorzagdowego przedszkola
stanowilo przeksztalcenie, o jakim mowa w art. 59 ust. 6 ustawy o systemie o$wiaty, a przez to wymagato
zachowania procedury informowania rodzicéw z art. 59 ust. 1 ustawy o systemie o§wiaty. Zdaniem Wojewody
powyzszy wyrok zapadl pod rzadami ustawy o systemie o$wiaty, jednakze moze on mie¢ analogiczne
zastosowanie w niniejszej sprawie z uwagi na takie samo brzmienie przepisoéw u.P.o., regulujacych kwestie
zwigzane z przeksztatcaniem szkol. W odpowiedzi na skarge Rada Miejska w Cieszanowie, reprezentowana
przez profesjonalnego pelnomocnika wniosta o jej oddalenie, atakze o zasadzenie kosztéw postgpowania
wedlug norm przepisanych. W uzasadnieniu podniosta, ze uchwata o potaczeniu szkot (placéwek) w zespot ma
charakter stricte organizacyjny, natomiast uchwata podjeta zgodnie z prawem, nie stanowi o przeksztalceniu
wchodzacych wsklad zespotu jednostek oswiatowych. Zawarte w art. 89 ust. 9 u.P.os. sformutowanie
"przeksztatcenie" nie znalazlo ustawowej definicji. Wobec niezdefiniowania przez ustawodawce pojecia
przeksztalcenia szkoty lub placowki, probe jego zdefiniowania podjety sady administracyjne, wskazujac m.in.,
ze z przeksztalceniem szkoty mamy do czynienia wowczas, kiedy zmienia si¢ jej typ, zakres dzialania lub
kierunek ksztatcenia. Analiza orzecznictwa sadow administracyjnych oraz stanowisk prezentowanych
w literaturze pozwala wskazaé, ze "przeksztalceniem" szkoty lub placowki publicznej w rozumieniu
omawianego art. 59 ustawy o systemie o$wiaty (obecnie art. 89 u.P.o.), jest w szczegolnosci; takie dziatanie
organu prowadzacego, wskutek ktorego dochodzi do naruszenia zakresu edukacji w zwiazku z utrata
dotychczasowej bazy dydaktycznej; takie zmiany organizacyjne, ktore prowadzg do istotnego zmniejszenia
rozmiaréw lub zmiany przedmiotu dotychczas prowadzonej dzialalno$ci; obnizenie stopnia organizacyjnego
szkoty np. z typowej szkoty podstawowej 1-VI na I-III, likwidacja szkoty filialnej, internatu, swietlicy badz
oddziatu przedszkolnego przy szkole podstawowej. W swietle stanowiska judykatury, przeksztatceniem szkoty
jest takze zmiana siedziby szkoty, jako zmiana jednego z elementow aktu zatozycielskiego szkoty.
Z "przeksztatceniem" szkoty do czynienia mamy woéwecezas, kiedy uzytkownicy zaktadu, badz tez ich czesc,
wskutek dokonanych zmian kontynuowaé¢ majg nauk¢ w nowych lub zmienionych kierunkach. Pelnomocnik
Organu wskazal, ze Zespot szkot nie jest szkota, a wylacznie jednostka organizacyjna. Dokonywane przez
Organ prowadzacy utworzenie zespolu szkol, jako jednostki organizacyjnej ma charakter organizacyjny i nie
skutkuje przeksztatlceniem szkot wchodzacych w jego sktad. Na $ci§le organizacyjny charakter uchwaly
o rozwigzaniu zespolu wptywa miedzy innymi sfera oddziatywania tego aktu, ktéry zakresla krag osob
zainteresowanych gléwnie do grona pedagogicznego i pracownikow szkol tworzacych zespot. Uchwata
o utworzeniu zespotu jest aktem wewnetrznym o charakterze organizacyjnym, ktérego adresatami sa wylacznie
placowki, jako jednostki organizacyjne podlegle organowi wydajacemu akt. Gdyby zamiarem rozsadnego
ustawodawcy bylo zobligowanie organu prowadzacego do przeprowadzenia procedury wynikajacej
z art. 88189 u.P.o. wprzypadku taczenia szkot w zespol, to wyrazitby to expressis verbis w przepisie.
Natomiast w art. 91 nie zawarto wzmianki na temat odpowiedniego stosowania art. 88 i 89 w razie taczenia
szkot w zespot. Wnioskowanie a contrario z art. 91 ust. 7 u.P.oS. polegajace na tym, ze skoro wylaczono w nim
stosowanie przepisow art. 88 189 u.P.oS. wrazie rozwigzania zespotu lub wylaczania szkol z zespotu, to
laczenie w zespot powinno by¢ poprzedzone procedura opisang w tych przepisach nie ma uzasadnienia
prawnego, Ww szczegdlnosci ztego wzgledu, ze taczenie szkot w zespot nie stanowi funkcjonalnego
przeksztatcenia szkot, ani tez nie zostato zdefiniowane przepisem. Zgodnie z art. 91 ust. 1 u.P.o$. potaczenie
nie narusza odrgbnosci rad pedagogicznych, rad rodzicow, rad szkot lub placowek i samorzaddéw uczniowskich
poszczegdlnych szkét lub placowek, o ile statut zespotu nie stanowi inaczej. W § 4 ust. 1 Statutu Zespotu
stanowigcego zalgcznik nr 2 do uchwaly Rady Miejskiej w Cieszanowie zdnia 28 grudnia 2017 r. nr
XLVI11/152/2017 postanowiono, ze zachowuje si¢ odrebnos¢ rad pedagogicznych oraz rad rodzicow jednostek
wchodzacych w sktad Zespotu. § 4 ust. 4 Statutu stanowi o niezaleznosci od siebie rad pedagogicznych
jednostek wchodzacych w sktad Zespotu. Organami Zespotu sg m.in.: Rada Pedagogiczna Szkoly Podstawowej
w Nowym Lublincu, Rada Pedagogiczna Publicznego Przedszkola w Nowym Lublincu, Rada Rodzicow
Szkoty Podstawowej w Nowym Lublincu, Rada Rodzicow Publicznego Przedszkola w Nowym Lublincu oraz
Samorzad Uczniowski Szkoty Podstawowej w Nowym Lublincu. Siedziba Szkoty Podstawowej w Nowym
Lublincu oraz Publicznego Przedszkola w Nowym Lublincu sa takie same jak nowoutworzonego Zespotu
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Szkolno - Przedszkolnego w Nowym Lublincu, tj. Nowy Lubliniec 75, 37-611 Cieszanow. Zajecia dydaktyczne
odbywaja si¢ w tych samych pomieszczeniach co dotychczas. Pelnomocnik Organu podnidst, ze wbrew
stanowisku Skarzacego, akt zalozycielski Publicznego Przedszkola w Nowym Lublincu niczym nie ro6zni si¢ od
aktu zatozycielskiego Zespolu, poza wskazaniem, ze chodzi o przedszkole odpowiednio w pierwszym
przypadku i zespdt szkolno - przedszkolny w drugim przypadku, a zatem brak jest podstaw do upatrywania
w tych roznicach przestanek przemawiajacych za uznaniem, ze doszlo do ich przeksztatcenia. Ponadto,
w zwiazku z polgczeniem Szkoly Podstawowej w Nowym Lublincu w Zespot Szkot nie doszto do zadnej
zmiany, poniewaz Akt zatozycielski Zespotu Szkolno - Przedszkolnego w Nowym Lublincu okresla oprocz
siedziby Zespotu, obwdd Szkoty Podstawowej w Nowym Lublincu, wchodzacej w sktad Zespotu Szkolno -
Przedszkolnego w Nowym Lublincu, obejmujacy miejscowosci Nowy i Stary Lubliniec oraz osiedla Nowy
i Stary Lubliniec. Po rozpoznaniu skargi Wojewody Podkarpackiego, Wojewodzki Sad Administracyjny
w Rzeszowie wyrokiem z dnia 17 sierpnia 2018 r. sygn. akt Il SA/Rz 496/18 stwierdzit niewaznos$¢ zaskarzone;j
uchwaty (pkt I wyroku) oraz zasadzil na rzecz Wojewody kwote 480 zt tytutem zwrotu kosztow postepowania
sadowego (pkt II wyroku). W uzasadnieniu wyroku, tut. Sad wskazal, ze gmina posiada kompetencje do
tworzenia odrgbnych instytucji os§wiatowych — zespotéw szkoét — poprzez polaczenie szkoly podstawowej oraz
przedszkola, jezeli przedszkole ma siedzib¢ w obwodzie szkoty. W dalszej kolejnosci Sad wyjasnit, ze
utworzenie Zespolu Szkolno - Przedszkolnego, poprzez polaczenie publicznej szkoly podstawowe;j
z samorzadowym przedszkolem w Zespot Szkolno - Przedszkolny stanowi "przeksztatcenie", o ktorym mowa
w art. 59 ust. 6 ustawy o systemie oswiaty, zatem wymagane jest zachowanie procedury wskazanej
w art. 59 ust. | w/w ustawy. Zdaniem Sadu, organ prowadzacy jest zobowigzany co najmniej na 6 miesigcy
przed terminem likwidacji, zawiadomi¢ o zamiarze likwidacji szkoty: rodzicow uczniéw, wlasciwego kuratora
oswiaty, a takze organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego wiasciwy do prowadzenia tego typu
szkol. Zatem niezachowanie w niniejszej sprawie w/w procedury nalezato zakwalifikowaé, jako istotne
naruszenie prawa, uzasadniajagce stwierdzenie niewazno$ci zaskarzonej uchwaly, na podstawie
art. 147 § 1 P.p.s.a. Od powyzszego wyroku, Rada Miejska w Cieszanowie ztozyta skarge kasacyjna, w ktorej
wniosta o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci irozpoznanie skargi, ewentualnie o uchylenie wyroku
w calosci i oddalenie skargi, a takze o zasadzenie zwrotu kosztow postgpowania, w tym kosztow zastgpstwa
procesowego wedtug norm przepisanych. Rada Miejska w Cieszanowie zarzucita: 1. naruszenie przepisow
postgpowania, ktore miaty tak istotny wptyw na wynik postgpowania, tj.: shy; art. 141 § 4 P.p.s.a., poprzez
orzekanie na podstawie nieobowigzujacych przepisOw prawa, ato art. 58, art. 591 art. 62 ustawy o systemie
oswiaty, uchylonych art. 15 pkt 114 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. Przepisy wprowadzajace ustaweg - Prawo
oswiatowe (Dz.U. z2017 r., poz. 60 z p6zn. zm.) z dniem 1 wrze$nia 2017 r. co czyni, ze wydany wyrok
w zasadzie nie ma uzasadnienia prawnego, albowiem Sad winien orzeka¢ na podstawie przepiséw prawa
obowiazujacego; shy; art. 147§ 1P.p.s.a. wzw. zart. 89 ust. 9 ustawy zdnia 14 grudnia 2016 r. Prawo
oswiatowe (Dz.U. 22018 r., poz. 996 z pdzn. zm.) stanowigcy odpowiednik art. 59 ust. 6 ustawy o systemie
o$wiaty poprzez uznanie, ze utworzenie Zespotu Szkolno — Przedszkolnego, poprzez potaczenie szkoty
podstawowej publicznej i samorzadowego przedszkola w Zespot Szkolno - Przedszkolny to "przeksztalcenie",
o ktérym mowa w art. 59 ust. 6 ustawy o systemie oswiaty (obecnie art. 89 ust. 9 Prawa o§wiatowego), ktore
wymagalo zachowania procedury, o ktérej mowa w art. 59 ust. 1 ustawy o systemie oswiaty (obecnie
art. 89 ust. 1 Prawa oswiatowego); shy; art. 147§ 1P.p.s.a. wzw. zart. 91 ust. 7 Prawa o$wiatowego
(poprzednio art. 62 ust. 5 ustawy o systemie o$wiaty), poprzez uznanie, ze jeSli ze stosowania procedury
okreslonej w art. 89 Prawa o$wiatowego (poprzednio art. 59 ustawy o systemie o$wiaty) zwolniono wylaczanie
szkot lub placowek zzespotu szkot oraz rozwigzywanie zespotu, to procedura z art. 89 ust. 1 Prawa
oswiatowego jest obowigzkowa dla utworzenia zespotu szkot iplacowek; shy; art. 147 § 1 P.p.s.a. wzw.
z art. 89 ust. 9 Prawa o$wiatowego (poprzednio art. 59 ust. 6 ustawy o systemie oswiaty), poprzez uznanie, ze
potaczenie Szkoty Podstawowej i Publicznego Przedszkola w Zespdt spowodowato merytoryczng zmiane
aktow zalozycielskich tacznych jednostek; 2. naruszenie prawa materialnego przez bigedna wyktadnig
i niewlasciwe zastosowanie, tj.: shy; art. 89 ust. 9 wzw. zart. 91 ust. 1, ust. 51iust. 7 Prawa o$wiatowego,
polegajace na przyjeciu, ze procedura przeksztalcenia szkot lub placéwek opisana w art. 89 ust. 9 Prawa
oswiatowego ma by¢ zastosowana odpowiednio w razie utworzenia zespotu szkot Iub placowek, podczas gdy
wart. 91 ust. 1, ust. S5iust. 7w/w ustawy nie zawarto regulacji przewidujgcej odpowiednie stosowanie
art. 89 ust. 9 Prawa o§wiatowego w przypadku utworzenia zespotu szkot i placowek, ponadto art. 91 ust. 5 w/w
ustawy wyraznie wskazuje, Ze utworzenie zespolu nastepuje w trybie art. 88 Prawa o$wiatowego,
nie wymieniajgc zadnego innego przepisu do odpowiedniego stosowania; shy; art. 89 ust. 9 wzw.
z art. 4 pkt 1 i pkt 14 oraz art. 91 ust. 1 Prawa o§wiatowego polegajace na przyjeciu, ze procedury przewidziane
w art. 89 ust. 1 - 81 art. 88 obligatoryjne do zastosowania w przypadku przeksztalcenia szkoty lub placowki
maja by¢ stosowane w przypadku utworzenia zespolu szkot iplacowek, podczas gdy zespot szkot nie jest
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szkola ani placéwka. Szkota zostala zdefiniowana w art. 4 pkt 1 Prawa o$wiatowego, placowka zostata
zdefiniowana w art. 4 pkt 14 tej ustawy, za$ art. 89 ust. 9 Prawa o$wiatowego stosuje si¢ w przypadku
przeksztatcenia tylko jednostek wymienionych w tym przepisie, a nie wszelkich jednostek funkcjonujacych
W systemie oswiaty, aw tym zespolow szkol; shy; art. 89 ust. 9 w zw. z art. 91 ust. 1 Prawa o$wiatowego,
poprzez przyjecie, ze potaczenie szkot i placowek w zespdt powoduje ich przeksztatcenie, w sytuacji kiedy
art. 91 ust. 1 ww. ustawy wyraznie stanowi o odrebnosci rad pedagogicznych, rad rodzicéw, rad szkot lub
placowek, akazda ze szkot lub placowek wchodzacych w sklad zespolu zachowuje swoja odrgbnosé
w niezmienionym ksztalcie. W odpowiedzi na skarge kasacyjna, Wojewoda Podkarpacki wniost o jej
oddalenie. Po rozpoznaniu skargi kasacyjnej, Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z dnia 1 grudnia
2021 1. sygn. akt III OSK 543/21 w punkcie I uchylit zaskarzony wyrok i przekazat spraw¢ do ponownego
rozpoznania Wojewodzkiemu Sadowi Administracyjnemu w Rzeszowie, a w punkcie Il zasadzit od Wojewody
Podkarpackiego na rzecz Gminy Cieszandw kwote 390 zi tytulem zwrotu kosztow postgpowania kasacyjnego.
NSA wskazal, ze zlozona przez Rad¢ Miejska w Cieszanowie skarga kasacyjna jest zasadna, jednak
nie wszystkie zarzuty podniesione przez Rade sa usprawiedliwione. Istota zarzutow Rady Miejskiej
w Cieszanowie jest naruszenie przez WSA w Rzeszowie przepisOw postepowania, poprzez przyjecie, ze
w niniejszej sprawie Rada Miejska w Cieszanowie podejmujac uchwale w dniu 28 grudnia 2017 r. nr
XLVIII/152/2017 w przedmiocie utworzenia Zespotu Szkolno - Przedszkolnego w Nowym Lublincu orzekata
na podstawie nieobowigzujacych przepisow ustawy o systemie o$wiaty. Zdaniem NSA Strona skarzaca
kasacyjnie zasadnie zarzucita Sadowi I instancji naruszenie przepisOw polegajace na zastosowaniu art. 147 §
1 P.p.s.a. wzw. z art. 89 ust. 9, art. 89 ust. 11 art. 91 ust. 7 Prawa oswiatowego. Zdaniem NSA, Strona skarzaca
kasacyjnie trafnie zarzucita, ze skoro wtej sprawie w/w uchwala zostala podjeta na podstawie
art. 88 i art. 91 ust. 2 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. Prawo o$wiatowe (a nie na podstawie ustawy z dnia
7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty), to obowigzkiem Sadu I instancji bylo dokonanie oceny zgodnosci
z prawem obowigzujagcym na date¢ podjgcia tej uchwaty, a nie zgodnosci z ustawg juz nieobowigzujaca. Jak
przy tym wynika z akt sprawy, nie tylko zaskarzona uchwata zostata podjeta na podstawie wskazanych w niej
przepisow Prawa oswiatowego, ale takze skarga na t¢ uchwale zarzucala naruszenie przepisow Prawa
o$wiatowego, a nie ustawy o systemie oswiaty. Z odpowiedzi na skarge kasacyjng wynika, ze zastosowanie
powinny znalez¢ przepisy Prawa oswiatowego. NSA wskazalo, ze w zaskarzonym wyroku Sad I instancji
przytaczajac zwiezle stan faktyczny sprawy wskazywal tylko na przepisy Prawa o$wiatowego, natomiast
uzasadniajagc wydany wyrok catkowicie pomingl wyjasnienie, dlaczego kontroluje zaskarzong uchwale na
podstawie przepisow nieobowiazujacej w dacie jej podjecia ustawy o systemie oswiaty. Wydanie wyroku na
podstawie nieobowigzujacych w danej sprawie przepisdw stanowi istotne naruszenie prawa isamo to
uchybienie uzasadnia uchylenie wyroku i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania. Wojewodzki Sad
Administracyjny powinien skontrolowa¢ zaskarzong uchwale na podstawie przepisow Prawa oswiatowego,
atym samym zarzut braku oceny zaskarzonego aktu na podstawie, m.in. art. 89 ust. 9 i art. 91 ust. 7 Prawa
os$wiatowego jest zasadny w tym zakresie, ze Sad pierwszej instancji pominal kontrole¢ uchwaty w odniesieniu
do tych przepiséw, mimo ze powinien takg kontrole przeprowadzi¢. Naczelny Sad Administracyjny wylozyt, ze
przedwczesnym jest dokonywanie przez niego kontroli zaskarzonego wyroku w zakresie ewentualnego
naruszenia przez Sad I instancji wskazanych w skardze kasacyjnej art. 88 ust. 1-8, art. 89 ust. 1, art. 89 ust. 9,
art. 91 ust. 1, ust. 51iust. 7 Prawa oswiatowego, gdyz to Sad I instancji winien oceni¢ zaskarzong uchwale
w oparciu o przepisy Prawa oswiatowego, a rolg Naczelnego Sadu Administracyjnego jest dokonanie kontroli
zaskarzonego wyroku. Zdaniem NSA, zarzut naruszenia przez Sad I instancji przepisOw postepowania, ktore
mialy istotny wptyw na wynik postgpowania w zakresie obejmujacym art. 141 § 4 P.p.s.a., poprzez orzekanie
na podstawie nieobowigzujacych przepisoOw prawa, a to art. 58, 59 i 62 ustawy o systemie oswiaty, nie moze
odnies¢ zamierzonego przez Strong skarzaca kasacyjnie skutku, gdyz art. 141 § 4 P.p.s.a. moze by¢ naruszony
wowczas, gdy uzasadnienie zaskarzonego wyroku bylo pozbawione przedstawionego zwiezle stanu
faktycznego sprawy, zarzutow podniesionych w skardze, stanowisk stron, podstawy prawnej rozstrzygnigcia
lub jej wyjasnienia. Zaskarzony wyrok zawiera wszystkie elementy wymienione w tym przepisie. Ponadto
naruszenie tego przepisu ma miejsce takze wtedy, gdy sporzadzone uzasadnienie zaskarzonego wyroku zawiera
wprawdzie wszystkie elementy wynikajace z art. 141 § 4 P.p.s.a., ale jest ono wewngtrznie niespojne lub
zawiera nie dajace si¢ wyjasni¢ sprzecznosci, innymi stowy nie pozwala na kontrole zaskarzonego wyroku.
Zarzutu naruszenia art. 141 § 4 P.p.s.a. nie mozna taczy¢ z merytoryczng trafnoscig twierdzen i wnioskow
formutowanych przez sad (tak np. NSA w wyroku z 7 wrzes$nia 2021 r. sygn. akt Il GSK 321/21, opubl. w LEX
nr 3241096; NSA w wyroku z 8 wrzesnia 2021 r. sygn. akt II OSK 3176/18, opubl. w LEX nr 3230435; wyrok
NSA z 10 marca 2021 r. sygn. akt Il GSK 548/19, opubl. w LEX nr 3156256). NSA uznal, Ze zarzut naruszenia
przez Wojewddzki Sad Administracyjny prawa materialnego, poprzez biedna wyktadnie i niewtasciwe
zastosowanie art. art. 89 ust. 9 wzw. zart. 91 ust. 1, 517 Prawa o$wiatowego, atakze art. 89 ust. 9 w zw.
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zart. 4 pkt 11 14 oraz art. 91 ust. 1 Prawa o$wiatowego jest przedwczesny. Z uzasadnienia zaskarzonego
wyroku wynika, ze Wojewodzki Sad Administracyjny nie zastosowal zadnego z w/w przepisow, a tym samym
nie mozna skontrolowaé sposobu ich wyktadni lub zastosowania przez ten Sad. Sad I instancji orzekat na
podstawie podobnych przepisow z ustawy o systemie oswiaty (art. 3 pkt 1, art. 58, art. 59, art. 62 ust. 1d
1 art. 62 ust. 5) jednak orzekanie na podstawie przepisdéw nieobowigzujacego prawa i to nawet wowczas, gdy sa
to podobne lub zblizone tresciowo z przepisami obowigzujacymi w danej sprawie nie oznacza, ze takie
uchybienie jest nieistotne. Dokonujac wyktadni przepisow zawsze nalezy uwzgledni¢ nie tylko ich literalng
tre$¢, ale takze cele dla ktorych zostalty one uchwalone oraz — w razie potrzeby - inne rodzaje wyktadni.
Wojewodzki Sad Administracyjny, zwazyt co nastgpuje : Zdaniem Sadu, kierujacego si¢ oceng prawnag
wyrazonag w wyroku NSA, zaskarzona uchwata Rady Miejskiej w Cieszanowie narusza prawo w sposob
istotny, co doprowadzito do uwzglednienia ztozonej przez Wojewode skargi. Sad administracyjny sprawuje
w zakresie swej wlasciwos$ci kontrole dziatalnosci administracji publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem,
jezeli ustawy nie stanowig inaczej, co wynika z art. 1 ustawy z 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sadow
administracyjnych (Dz.U. z 2021 r. poz. 137). Zakres tej kontroli wyznacza art. 134 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. - Prawo o postegpowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2022 r. poz. 329; zwana dalej
w skrocie P.p.s.a.). Sad uwzgledniajac skarge na uchwatg lub akt, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 51 6 P.p.s.a.,
stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w calosci lub wcze$ci albo stwierdza, ze zostaly wydane
z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczeg6lny wylacza stwierdzenie ich niewaznos$ci. Przedmiotem skargi
Wojewody Podkarpackiego jest uchwala Rady Miejskiej w Ciechanowie z dnia 28 grudnia 2017 r., o nr
XLVIII/152/2017, podjeta w sprawie utworzenia Zespotu Szkolno — Przedszkolnego w Nowym Lublincu. Na
mocy jej § 1 ust. 1, z dniem 1 stycznia 2018 r. tworzy si¢ Zespot Szkolno — Przedszkolny w Nowym Lublincu.
W sktad tego Zespotu wchodzg : 1) Szkota Podstawowa w Nowym Lublincu z siedzibg Nowym Lubliniec 75,
2) Publiczne Przedszkole w Nowym Lublincu — jednostka nieferyjna zsiedzibg Nowy Lubliniec 75. Akt
zatozycielski zespotu stanowit zalgcznik nr 1 do uchwaly, za§ Statut stanowil zalacznik nr 2 do uchwaty.
Zaskarzona uchwata weszla w zycie z dniem podjecia. Tak okreslony przedmiot skargi Organu nadzoru
wymaga od Sadu wyjasnienia, iz do zakresu jego kognicji nalezg w $wietle art. 3 § 2 pkt 5 P.p.s.a. akty prawa
miejscowego organdow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organdéw administracji rzadowe. Sad
uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktorych mowa w powotanym przepisie, stwierdza niewaznos¢ tej
uchwaty lub aktu w catosci lub w czeéci albo stwierdza, ze zostalty wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis
szczegdlny wytacza stwierdzenie ich niewazno$ci o czym stanowi wyraznie art. 147 § 1 P.p.s.a. Podstawy
formalne wniesienia skargi do WSA przez Wojewode wyraza art. 93 ust. 1 u.s.g. Zdaniem Sadu skarzacy
Wojewoda trafnie zarzuca zaskarzonej uchwale naruszenie przepiséw ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. - Prawo
o$wiatowe (Dz.U. z2021 r., poz. 1082; zwana dalej u.P.0$.). Kluczowe znaczenie dla takiej oceny odgrywa
przepis art 89 ust. 9, ktory stanowi: Przepisy ust. 1-8 1iart. 88 stosuje si¢ odpowiednio w przypadku
przeksztatcenia szkoty lub placowki. Tak wiec kazdy przypadek, ktory mozna zakwalifikowaé, jako
przeksztatcenie szkoty lub placéwki z mocy powyzszej regulacji odsytajacej winien podlega¢ pod przepisy
wyrazone w art. 89 ust. 1 do 8 jak rowniez w art. 88 u.P.0o$. To ustalenie ma w niniejszej sprawie znaczenie
kluczowe bowiem w $wietle art. 89 wust. 1 zdanie drugie P.oS., organ prowadzacy w przypadku
przeksztatcenia szkoly lub placéwki jest obowigzany, co najmniej na 6 miesiecy przed terminem likwidacji,
zawiadomi¢ o zamiarze likwidacji szkoty: rodzicow ucznidow, a w przypadku uczniow petoletnich - tych
uczniow, wlasciwego kuratora o$wiaty oraz organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego wiasciwej
do prowadzenia szké6t danego typu. Natomiast z mocy art. 89 ust. 3 u.P.oS. przeksztatcenie szkoty lub placowki
publicznej prowadzonej przez jednostke samorzadu terytorialnego moze nastapi¢ po uzyskaniu pozytywnej
opinii kuratora o§wiaty. Powyzsze wymogi, co nie jest kwestionowane, nie zostalty zachowane przez Radg
Miejska w toku procedury uchwatodawczej. Nalezy podzieli¢ stanowisko Wojewody co do tego, ze utworzenie
zespotu szkolno-przedszkolnego poprzez potaczenie publicznej szkoly podstawowej i samorzadowego
przedszkola stanowi przeksztatcenie o jakim mowa w art. 89 ust. 9 u.P.0$. Organ nadzoru stusznie odwoluje sig
do pogladu wyrazonego w wyroku WSA w Rzeszowie z dnia 15 lutego 2017 r., o sygn. Il SA/Rz 896/16, (por.
powolane tam orzecznictwo), z ktdrego jasno wynika, ze skoro brak jest legalnej definicji przeksztatcenia, to
poza przypadkami wyltaczenia szkot/przedszkoli lub placowek z zespotu szkot oraz rozwiazania zespotu szkot
wszystkie inne dziatania zwigzane z ingerencja w warunki utworzenia i organizacji szkoty/przedszkola lub
placowki wymagaja zachowania warunkoéw dotyczacych obowigzku informacyjnego oraz warunku
dotyczacego uzyskania dla przeksztalcenia pozytywnej opinii kuratora oswiaty. Warto zauwazy¢, iz
przytoczony w skardze wyrok zostal zaakceptowany przez NSA na skutek wniesionej skargi kasacyjnej
wyrokiem tego Sadu z dnia 22 stycznia 2019 r., o sygn. I OSK 971/17, LEX. Orzeczenie to jak réwniez
powolywane w nim judykaty zapadto co prawda na gruncie niecobowigzujgcego juz przepisu art. 59 ust. 1,21 6
ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 1. o systemie oswiaty (Dz.U. z2015r1., poz. 2156), jednakze jak shusznie
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wywodzi Wojewoda z racji tozsamej tresci aktualnych i wczesniejszych regulacji, jest istotnie pomocne przy
wyktadni aktualnie obowiazujacych unormowan u.P.o$. oraz dokonanych nowelizacji tej ustawy. Dla
wzmocnienia tej argumentacji warto tu dodac, iz w mys$l tresci art. 91 ust. 7 u.P.o$., obowiazujacej w chwili
podejmowania uchwaty przez Rade, organ prowadzacy zespot szkot lub placowek albo szkét 1 placowek moze
wylaczy¢ z zespotu niektore szkoty lub placowki, wiaczy¢ do zespotu inne szkoty lub placowki, a takze moze
rozwigzac zespot. W przypadku wylaczenia szkot lub placowek z zespolu oraz rozwigzania zespotu przepisow
art. 88 i art. 89 nie stosuje si¢. Przepis ten uzyskal nowe brzmienie dopiero w dniu 1 stycznia 2019 r., czyli po
podjeciu uchwaty, na skutek nowelizacji dokonanej moca art. 1 pkt 37 lit. b ustawy z dnia 22 listopada 2018 r.
(Dz.U. 22018 r., poz.2245). Do chwili wejscia w zycie powotanej nowelizacji art. 91 u.P.o$., przepisow
art. 88 i art. 89 tej ustawy nie stosowalo si¢ jedynie w przypadku wylaczenia szkot lub placowek zespotu oraz
rozwiazania zespolu, co oznacza, ze przeksztalcenie polegajace na utworzeniu zespolu skladajacego sie ze
szkoly i przedszkola wymagato w mys$l art. 89 ust. 9 odpowiedniego stosowania przepiséw o likwidacji szkoly
lub placowki publicznej. Dopiero z chwilg zmiany art. 91 u.P.0$. polegajacej na nadaniu nowego brzmienia
ust. 7 1 dodaniu ust. 7a, utworzenie zespotu szkot lub placéwek albo szkét i placowek oraz wlaczenie szkoty Iub
placowki do zespotu nie wigze si¢ z obowigzkiem zastosowania art. 89 ust. 1 13 u.P.o$. Z tym pogladem
koresponduje wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 27 listopada 2018 r., o sygn. IV SA/Wr 254/18, LEX,
w ktorym podkreslono : Nie sposob nie zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem, ze z literalnego brzmienia przepisu
art. 91 ust. 7 ustawy z2016r. - Prawo o$wiatowe wynika, ze procedury z art. 88189 ustawy nie stosuje
w przypadku wylaczania szkét lub placowek z zespolu oraz w przypadku rozwigzania zespotu. Pominigcie we
wskazanej regulacji kwestii ewentualnego wiaczenia szkoly do zespolu nalezy traktowac, jako obowigzek
odpowiedniego stosowania przepiséw art. 88 i art. 89 ustawy. Tym samym przyja¢ nalezy, ze w przypadku
wlaczenia szkoty do zespolu konieczna jest realizacja pelnej procedury wynikajacej z art. 89 ustawy. To
oznacza, ze w czasie podjecia uchwaly o utworzeniu zespolu przez Rade Miejska w Cieszanowie z dnia
28 grudnia 2017 r., Organ stanowiacy dopuscil si¢ razacego naruszenia obowigzujacych wowczas przepisow
u.P.o$., bowiem przed jej podjeciem nie zawiadomiono rodzicoOw uczniéw o zamiarze utworzenia zespohu jak
réwniez nie uzyskano pozytywnej opinii kuratora. Tego naruszenia nie konwaliduje dokonana dnia 1 stycznia
2019 r. opisana nowelizacja P.o$. dotyczaca przepisow o utworzeniu zespolu szkot, a wigc m.in. o potgczeniu
w zespot szkoty podstawowej i przedszkola. WSA oceniajac legalno$¢ uchwatly zobligowany byt kierowac sie
wymaganiami proceduralnymi oraz normami prawa materialnego obowiazujacymi w chwili podjecia uchwaty,
co wynika z art. 2 i art. 7 Konstytucji RP oraz przyjetej zasady sadowej kontroli administracji publiczne;j
tempus regit actum (czas rzadzi czynnoscia). Dodatkowo Sad dostrzegl w uchwale istotne naruszenie
art. 91 ust. 9 u.P.0os. Oté6z w mysl tej regulacji, potaczenie w zespodt, o ktérym mowa w ust. 1-3, oraz wigczenie
do zespotu szkoty lub placowki, o ktorym mowa w ust. 7, jest dokonywane z dniem 1 wrze$nia danego roku.
Dla Sadu nie ulega watpliwosci, ze rozwazane w ramach tej sprawy polaczenie w zespot szkoty i przedszkola
podlega pod dyspozycje art. 91 ust. 3 u.P.o§. Warto podkresli¢, ze regulacja ta zostala tez wskazana
w podstawie prawnej kontrolowanej uchwaty. W rezultacie potaczenie w zespdt Szkoty Podstawowej
w Nowym Lublincu oraz Publicznego Przedszkola w Nowym Lublincu jezeli chodzi o kryterium czasowe,
moglto zosta¢ dokonane zdniem 1 wrze$nia danego roku. Tymczasem w $wietle wyraznej tresci
§ 1 ust. 1 skontrolowanej uchwaty, utworzenie Zespotu Szkolno-Przedszkolnego w Nowym Lublincu nastapito
z dniem 1 stycznia 2018 r., czyli nie z poczatkiem roku szkolnego — 1 wrzesnia. Jest to kolejne bardzo istotne
naruszenie wyraznej regulacji ustawowej, stad stanowi kolejny argument za uwzglednieniem wniesionej przez
Wojewodg¢ skargi. Wobec niewatpliwej nielegalnosci zaskarzonej uchwaly Rady Miejskiej, Sad na podstawie
art. 147 § 1 P.p.s.a. stwierdzil niewaznos$¢ przedmiotu skargi pomimo uptywu terminu jednego roku od dnia jej
podjecia. W $wietle art. 94 ust. 1 u.s.g. nie stwierdza si¢ niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia organu gminy
po uplywie jednego roku od dnia ich podjecia, chyba Zze uchybiono obowiazkowi przedtozenia uchwaty lub
zarzgdzenia w terminie okreslonym w art. 90 ust. 1, albo jezeli sa one aktem prawa miejscowego. Wskazane
w tym przepisie ograniczenia czasowe nie odnosza si¢ do aktow organow j.s.t. zawierajacych przepisy prawa
powszechnie obowigzujacego. Jak juz to wyzej wstepnie nadmieniono, uchwata o utworzeniu zespotu jest
aktem prawa miejscowego. Zawiera bowiem normy o charakterze generalnym i zewng¢trznym, gdyz ma wplyw
na sytuacje¢ prawng jednostek organizacyjnych podlegajacych polaczeniu w zesp6t oraz na prawa i obowigzki
uzytkownikow tych zakladow, ich rodzicow i opiekundéw prawnie zainteresowanych miejscem i sposobem
realizacji obowigzku szkolnego (zob. wyrok NSA z dnia 6 maja 2014 r., o sygn. I OSK 309/14, oraz powotane
tam orzecznictwo ipoglady doktryny). Wyltozone wzgledy musiaty skutkowaé stwierdzeniem niewaznoSci
zaskarzonej uchwaty w catosci o czym WSA orzekt na podstawie art. 147 § 1 P.p.s.a. wzw. zart. 91 ust. 1,
art. 94 ust. 1 u.s.g. oraz art. 89 ust. 1, 3, 9, art. 91 ust. 7 u.P.os$. O kosztach postgpowania przed WSA orzeczono
za$ na podstawie art. 200, art. 205§ 2P.p.s.a. oraz § 14 ust. 1 pkt1lit. ¢, § 15ust. 3pktl, 2, 3,
4 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwos$ci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie optat za czynnosci
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radcéw prawnych (Dz.U. z 2018 1., poz. 265). Sad okreslajac te koszty miat na wzgledzie przede wszystkim
niezbedny do rozpoznania skargi Wojewody naktad pracy radcy prawnego, w szczegélnosci poswigcony czas
na przygotowanie si¢ do prowadzenia sprawy, liczbe stawiennictw w sadzie, a takze przyczynienie si¢ do
wyjasnienia okolicznosci faktycznych istotnych dla rozstrzygniecia spraw.
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