182/10/A/2008

WYROK
z dnia 18 grudnia 2008 r.
Sygn. akt K 19/07"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Wojciech Hermelinski — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Marian Grzybowski

Adam Jamréz

Mirostaw Wyrzykowski — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcéw oraz Sejmu 1 Prokuratora
Generalnego, na rozprawie w dniu 18 grudnia 2008 r.:

1) wniosku Rady Gminy Nieporgt o zbadanie zgodnosci art. 90 ust. 2¢ ustawy
z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o§wiaty (Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz.
2572, ze zm.) z art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,
sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r.
Nr 124, poz. 607) oraz art. 2, art. 16 ust. 2, art. 32 ust. 1 1 art. 167 ust. 1
Konstytucji;

2) wniosku Rady Gminy Stopnica o zbadanie zgodnosci art. 90 ust. 2¢ ustawy
powotanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim obciaza on gming prowadzaca
wiasne przedszkole publiczne 1 zapewniajaca w nim miejsca, obowiazkiem
refundacji kosztow dotacji udzielonej przez inna gming, na terenie ktorej
znajduje si¢ przedszkole prywatne, do ktérego uczgszcza mieszkaniec tej
drugiej gminy, z art. 16 ust. 2 oraz art. 164 ust. 3 Konstytucji,

orzeka:
|

Art. 90 ust. 2c ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oSwiaty (Dz. U. z
2004 r. Nr 256, poz. 2572, Nr 273, poz. 2703 i 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 1 Nr 249,
poz. 2104, z 2006 r. Nr 144, poz. 1043, Nr 208, poz. 1532 1 Nr 227, poz. 1658, z 2007 r. Nr
42, poz. 273, Nr 80, poz. 542, Nr 115, poz. 791, Nr 120, poz. 818, Nr 180, poz. 1280 i Nr
181, poz. 1292 oraz z 2008 r. Nr 70, poz. 416 1 Nr 145, poz. 917):

a) jest zgodny z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

b) w zakresie, w jakim nakazuje pokrycie wyzszych kosztow dotacji — w
przeliczeniu na jednego ucznia — niz dotacje przyslugujace przedszkolom
niepublicznym usytuowanym na terenie gminy zobowiazanej, w tej czeSci kosztow,
ktora przekracza iloczyn ustalonego przez gming¢ zobowigzana wskaznika
procentowego i kwoty wydatkow biezacych, o ktérych mowa w ust. 2b tego artykulu,

" Sentencja zostata ogfoszona dnia 30 grudnia 2008 r. w Dz. U. Nr 235, poz. 1618.



ustalonych przez gming¢ uprawniona do refundacji, jest niezgodny z art. 16 ust. 2 i art.
167 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,
sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz.
607 oraz z 2006 r. Nr 154, poz. 1107),

¢) nie jest niezgodny z art. 32 ust. 1 i art. 164 ust. 3 Konstytucji.

I

Przepis wymieniony w czeSci I wyroku, w zakresie okreslonym w punkcie b,
traci moc obowiazujaca z uplywem 31 grudnia 2009 r.

UZASADNIENIE
I

1. Rada Gminy Nieporgt, zwrécita si¢ 9 stycznia 2007 r. do Trybunatu
Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie zgodnos$ci art. 90 ust. 2c ustawy o systemie
o$wiaty (Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572, ze zm.; dalej: ustawa o systemie o$wiaty) z
art. 2, art. 16 ust. 2, art. 32 ust. 1 i art. 167 ust. 1 Konstytucji oraz art. 3 ust. 1 Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego.

1.1. Szczegélowe uzasadnienie zarzutow sformutowanych we wniosku, Rada
Gminy Nieporgt poprzedzita przedstawieniem stanu prawnego w zakresie obowiazku
dotowania przez gminy dzialalnos$ci przedszkoli niepublicznych oraz wynikajacego z
zakwestionowanego art. 90 ust. 2¢ ustawy o systemie o$wiaty obowiazku refundowania
przez gminy dotacji udzielonych przez inne gminy do dzialalnosci niepublicznych
przedszkoli potozonych na ich terenie, do ktorych uczgszczaja uczniowie bedacy
mieszkancami gmin, zobowiazanych do refundacji.

Na tym tle, Rada Gminy Niepor¢t wykazata:

— swoja legitymacjg, jako wnioskodawcy w postgpowaniu przed Trybunatem
Konstytucyjnym, akcentujac okolicznos$¢, ze przepis wskazany jako przedmiot kontroli
naktada na gminy obowiazek podejmowania okreslonego dziatania (pokrywania kosztow
dotacji do dziatalnosci przedszkola niepublicznego, poniesionych przez inng gming), co
miesci si¢ w zakresie sformulowania ,,zakres dziatania”, jakim postuzyt si¢ ustrojodawca w
art. 191 ust. 2 Konstytucji;

— dopuszczalno$¢ uczynienia wzorcem kontroli w sprawie wszczetej z wniosku
rady gminy art. 2 Konstytucji (w zakresie, w jakim zasada zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa zobowiazuje ustawodawce do poszanowania zaufania
organow samorzadu terytorialnego, za$ obywateli — w szczego6lnosci obywateli
zamieszkujacych na terenie danej gminy — w sposob jedynie posredni) oraz art. 32 ust. 1
Konstytucji (przywotanego ze wzgledu na zréznicowanie prawne gmin, majace wplyw na
sytuacj¢ ich mieszkancow), odwotujac si¢ w tym zakresie do dotychczasowego
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, w tym stanowiska zajetego w sprawach o sygn.
Tw 43/03 oraz sygn. K 7/00.

1.2. Zasada demokratycznego panstwa prawnego (wyrazona w art. 2 Konstytucji),
wskazana zostala jako jeden z wzorcow kontroli w dwoch aspektach. Po pierwsze,
wnioskodawca stwierdzil, ze z =zasady tej wywodzi si¢ obowiazek ustawodawcy
ksztattowania prawa w taki sposob, aby jego adresaci nie byli zaskakiwani nowymi
regulacjami, lecz mogli do nich dostosowywa¢ swoje plany i zamierzenia. W tym



konteks$cie przepis ustawy o systemie oswiaty zostat zakwestionowany nie ze wzgledu na
nieodpowiednia (niedostatecznie dluga) vacatio legis, lecz z uwagi na to, ze ustanawia
rozwiazanie, ktére uniemozliwia gminom dostosowywanie polityki (w szczegolnosci
oswiatowej 1 finansowej) do obowiazkéw w przepisie tym okreslonych, co prowadzi do
stanu permanentnej niepewnosci w kwestii spoczywajacych na tych jednostkach
samorzadu terytorialnego ci¢zarow.

Kwoty przekazywanych przez gminy S$rodkow pienigznych innym gminom,
dotujacym przedszkola niepubliczne, nie mogty zosta¢ doprecyzowane ani przed wejsciem
w zycie ustawy, ani kazdorazowo (rokrocznie) w procesie sporzadzania i uchwalania
budzetu gminy. Zdaniem wnioskodawcy, realizacja obowiazku natozonego na gminy przez
art. 90 ust. 2¢c ustawy o systemie oswiaty wymaga okreslenia dotacji, ktore maja podlegac
refundacji, w terminie ,,znaczaco wczesniejszym” niz maksymalny termin przedstawienia
projektu uchwaty budzetowej na dany rok budzetowy (15 listopada). To za$ wydaje si¢
niemozliwe z dwoch powodéw: 1) wymagaloby od gminy uprawnionej do zwrotu dotacji
sporzadzenia planu budzetowego w terminie krétszym niz ustawowy, 2) byloby nie do
pogodzenia z faktem, Zze na podmiotach prowadzacych niepubliczne przedszkola 1
ubiegajacych si¢ o dotacje ciazy obowiazek przedstawienia prognozowanej liczby uczniow
do 30 wrze$nia roku poprzedzajacego dany rok budzetowy.

Nieuzasadnione jest wedlug wnioskodawcy przekonanie, ze przedstawione
komplikacje mozna zniwelowaé rozwiazaniem ujetym w art. 182 ustawy o finansach
publicznych, zgodnie z ktorym dopuszczalne jest przesunigcie terminu podjecia uchwaty
budzetowej najpdzniej do 31 marca roku budzetowego, poniewaz jest to ewentualnosé
ograniczona do ,,przypadkow szczegdlnie uzasadnionych”, jednoczesnie nieprzewidujaca
mozliwo$ci zmiany terminu przedstawienia projektu budzetu. Podobnie nietrafne bytoby
zatozenie, ze celem ustawodawcy bylo dopuszczenie do corocznego (a niekiedy
kilkukrotnego w ciagu roku) nowelizowania uchwaly budzetowej, gdyz godziloby to w
sama istot¢ instytucji budzetu.

Sytuacja prawna gmin zostata w zakwestionowanym przepisie uksztattowana tak,
ze prowadzi do stanu niepewno$ci zwiazanej ze sposobem rozporzadzania zasobami
finansowymi pozostajacymi w dyspozycji gminy. Tre§¢ obowiazkoéw jest zmienna w
zaleznosci od okolicznosci, ktoére nie daja si¢ przewidzie¢ 1 uwzgledni¢ w sposéb
okreslony zasadami opracowywania i uchwalania budzetu jednostek samorzadu
terytorialnego. Wadliwa konstrukcja obowiazku okreslonego w art. 90 ust. 2¢ ustawy o
systemie o§wiaty prowadzi do kolizji w systemie prawa, ktorych nie da si¢ usunaé w
drodze uznanych technik wyktadni.

1.3. Drugi argument, zwiazany z zarzutem naruszenia art. 2 Konstytucji, dotyczy
reguly okreslonosci prawa. Zdaniem Rady Gminy Nieporgt art. 90 ust. 2c ustawy o
systemie oswiaty, w ktorym uzyte zostato niezdefiniowane dla potrzeb tej ustawy pojecie
»uczen niebgdacy mieszkancem gminy”, pozostaje w sprzecznosci z dyrektywa takiego
ksztaltowania prawa, aby byto ono zrozumiale dla adresatow i mozliwe do zastosowania.
Dostrzezone przez wnioskodawce watpliwosci wynikaja z powiazania przez ustawodawce
poje¢ ,,mieszkaniec gminy” i ,,uczen niebgdacy mieszkancem gminy” z kwestia rozliczen
migdzy gminami, podczas gdy pojeciem wykorzystywanym dla ustalania wysokosci
subwencji og6élnych i subwencji ogolnych w czgsci oswiatowej jest raczej pojecie ,,miejsca
zameldowania”, niz ,,miejsca zamieszkania”.

Sprzeczne z zalozeniem racjonalnosci ustawodawcy byloby przypuszczenie, ze
wola ustawodawcy moglo by¢ dazenie do tego, by obowiazek pokrywania kosztow dotacji
poniesionych na rzecz niepublicznych przedszkoli spoczywat na tych gminach, ktore nie
otrzymuja Srodkdw zwigzanych z liczba uczniow zameldowanych na ich terenie.



Poniewaz nie jest jasne, czy wyktadnia art. 90 ust. 2¢ ustawy o systemie oswiaty
powinna zmierza¢ w strong przypisania zwrotowi ,,uczen bgdacy mieszkancem” takiego
znaczenia, jakie wynika z analizy przepisOw kodeksu cywilnego 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, czy raczej wigza¢ ten zwrot z pojeciem ,miejsca zameldowania”, zdaniem
wnioskodawcy zakwestionowany przepis narusza art. 2 Konstytucji ze wzgledu na
niewystarczajaca okreslonos¢.

1.4. Uzasadniajac zarzut naruszenia przez zakwestionowana regulacj¢ zasady
rownosci, wnioskodawca sformutowat trzy argumenty.

Po pierwsze, art. 90 ust. 2c ustawy o systemie oswiaty pozwala by uczniowie,
uczgszezajacy do przedszkoli niepublicznych potozonych poza terenem gminy, byli
traktowani w sposob odmienny, niz uczniowie, ktoérzy uczeszczaja do przedszkoli
niepublicznych znajdujacych si¢ w granicach tej jednostki samorzadu terytorialnego. W
wypadku gmin podmiejskich, tego rodzaju regulacja prowadzi do zréznicowania kwot
przekazywanych dotacji, a wigc posrednio do uprzywilejowania niektdérych ucznidw
wzgledem pozostatych. Rada Gminy Nieporgt podkreslita, Zze na wynik rozwazan nie moze
mie¢ wplywu okoliczno$¢, iz w sensie formalnym nie istnieja zadne ograniczenia
dotyczace wyboru przedszkoli publicznych lub niepublicznych, w zwiazku z czym
uczniowie dysponuja identycznymi mozliwo$ciami prawnymi uczgszczania do placowek
otrzymujacych wyzsze dofinansowanie. Grupa rodzicow, decydujaca o wyborze
przedszkola nie jest bowiem jednolita pod wzgledem socjoekonomicznym, totez ich
faktyczne mozliwos$ci korzystania z uslug edukacyjnych na terenie gminy sasiadujacej z
gming, w ktorej zamieszkuja, sa zroznicowane.

Po drugie, przyjmujac, ze wykladnia zwrotu ,,uczen niebgdacy mieszkancem”
winna wigza¢ jego znaczenie z przepisami ustawy o samorzadzie gminnym i kodeksu
cywilnego (por. pkt 1.3.), zakwestionowany art. 90 ust. 2c¢ ustawy o systemie o$wiaty
prowadzi do nieuzasadnionego zrdznicowania sytuacji poszczegélnych gmin. Koszty
dotacji do przedszkoli niepublicznych obciaza¢ beda bowiem te gminy, w ktérych
faktycznie zamieszkuja osoby korzystajace z tego rodzaju ustug edukacyjnych, zamiast
tych gmin, ktore uzyskuja wyzsze dochody z racji zameldowania na ich terenie uczniow.
Tym, co réznicuje sytuacj¢ gmin jest zgodno$¢ zameldowania i faktycznego zamieszkania
na ich terenie 0sob, ktdre korzystaja z ushug niepublicznych przedszkoli usytuowanych na
terenie innych gmin.

Po trzecie, niezgodno$¢ art. 90 ust. 2c¢ ustawy o systemie o$wiaty z art. 32
Konstytucji wynika — zdaniem wnioskodawcy — z tego, ze naklada na gminy nier6wne
obowiazki w =zakresie przekazywania $rodkéw finansowych na rzecz podmiotow
nalezacych do réznych typow niepublicznych placéwek oswiatowych. Wsrod podmiotow
uprawnionych do otrzymywania dotacji ze strony gminy art. 90 ust. 1 wymienia m.in.
szkoty podstawowe, jednak w tym wypadku nie istnieje obowiazek zwrotu kosztéw dotacji
udzielonej przez gming przedszkolu, usytuowanemu na jej terenie, do ktérego uczgszczat
uczen mieszkajacy poza graniami tej jednostki terytorialne;j.

1.5. Rada Gminy Nieporgt podniosta takze, ze zasada wyrazona w art. 167 ust. 1
Konstytucji stanowi proceduralne i materialne dopelnienie oraz gwarancj¢ zasady
samodzielno$ci wykonywania zadan publicznych przez gminy, wyrazonej w art. 165
Konstytucji. Zgodnie z dotychczasowa linia orzecznicza Trybunalu Konstytucyjnego
(rekonstruowana z wyrokéw wydanych w sprawach o sygn.: K 46/04, K 30/03, K 46/01, K
2/00, K. 35/98 oraz K 40/97) zasada ta oznacza konieczno$¢ zachowania odpowiedniosci
miedzy zakresem obowiazkoéw, nalozonych na jednostki samorzadu terytorialnego, a
wielko$cia udziatu tych jednostek w dochodach publicznych.



W wyniku nowelizacji ustawy o systemie os$wiaty, na jednostki samorzadu
terytorialnego natozono obowiazek dotowania dzialalnosci niektorych niepublicznych
placowek edukacyjnych. Z tym ogélnym obowiazkiem zwiazane jest szczegolnie
zobowiazanie do rekompensowania kosztow poniesionych przez inne gminy. Po stronie
dochodowej realizacji tych celow — poza innymi dochodami gminy — stluzy subwencja w
czesci ogdlnej i oswiatowej, ktorej wysoko$¢ obliczana jest na podstawie specjalnego
algorytmu ustalanego kazdorazowo w drodze rozporzadzenia. Dlatego tez w wypadku
istotnego zwigkszenia kosztow zwiazanych z prowadzeniem placowek o§wiatowych winno
nastapi¢ zwigkszenie kwoty wyptacanej gminie. W ocenie wnioskodawcy winno to byto
nastapi¢ (np. poprzez zmian¢ mechanizmow przyznawania subwencji gminom) takze w
zwiazku ze wzrostem kosztow wynikajacych z realizacji obowiazku okreslonego w art. 90
ust. 2c ustawy o systemie o$wiaty, stanowiacym konsekwencj¢ masowego zjawiska
korzystania przez dzieci mieszkancéw danej gminy z ustug edukacyjnych $wiadczonych
poza jej terenem.

Niezaleznie od wysokosci kwoty przekazanej przez dana gming na zasadzie art. 90
ust. 2¢ ustawy o systemie o$wiaty innej gminie, a takze niezaleznie od udziatu tej kwoty w
budzecie gminy, przepis ten dopuszcza ograniczenie swobody decyzyjnej gmin wskutek
okoliczno$ci, na ktore gminy te nie maja wptywu, a w razie nasilenia si¢ tego trendu moze
prowadzi¢ do jej catkowitego zniesienia, i w ten sposob — wedtug Rady Gminy Nieporgt —
narusza art. 167 ust. 1 Konstytucji.

1.6. Zarzuty naruszenia art. 16 ust. 2 Konstytucji oraz art. 3 ust. 1 Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego — ze wzgledu na podobienstwo tresci obydwu przepiséw,
formutujacych zasad¢ samodzielnego podejmowania i na wilasna odpowiedzialnosé
prowadzenia przez samorzad terytorialny dziatan, do realizacji ktérych zostat on powotany
— wnioskodawca przedstawit tacznie.

Odwotujac si¢ do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (sprawa o sygn. K
40/02 1 K 23/01), Rada Gminy Nieporgt wskazata na niezbywalne prawo samorzadu,
sktadajace si¢ na jego istotg, jakim jest prawo do samodzielnego decydowania, na mocy
uchwat budzetowych, o sposobie i1 kierunkach wydatkowania $§rodkéw pienigznych.
Wszelkie ograniczenia w tym wzgledzie musza by¢ za$ traktowane jako wyjatki i
znajdowac uzasadnienie w konstytucyjnie chronionych warto$ciach.

Tymczasem zakwestionowany przepis zaklada, ze gmina pokrywa koszty dotacji,
bez wzgledu na ich wysoko$¢, o ktérej w catosci decyduje gmina, uprawniona do
otrzymania zwrotu owych kosztow. Nie istnieje zatem mozliwos¢ samodzielnego
decydowania o wysokosci czy sposobie przekazywania takich dotacji przez gming, ktéra
jest ostatecznie zobowiazana do ich refundowania. Jest to szczegdlnie dotkliwe, albowiem
gmina uprawniona do zwrotu dotacji (udzielonych przedszkolom niepublicznym
znajdujacym si¢ na jej terenie) dysponuje ,dos¢ daleko idacymi” mozliwosciami
decydowania o ich wysokosci (ustawa okresla tylko dolng jej granicg). Tym samym, pod
rzadami art. 90 ust. 2c ustawy o systemie o$wiaty mozliwe jest, ze gmina (sama
przeznaczajaca minimalne kwoty na przedszkola niepubliczne dziatajace na jej terenie)
zmuszana bedzie do pokrycia kosztow dotacji wbrew swej polityce i w sposob, ktory
ograniczy jej mozliwos$ci dziatania w innych sprawach.

Ustawodawca, dopuszczajac mozliwo$¢ rdéznicowania sytuacji prawnej i
finansowej przedszkoli publicznych 1 niepublicznych, przyznat organom gminy
kompetencje do ksztaltowania w pewnym zakresie polityki edukacyjnej. W zwiazku z tym
konieczno$¢ refundowania dotacji w dowolnej wysokosci (ustalanej przez gming
uprawniong) musi by¢ postrzegane jako ograniczenie mozliwosci dziatania gminy
zobowiazane;j.



Rada Gminy Nieporgt nie dostrzegta rowniez zadnych konstytucyjnych wartosci,
ktorych ochronie miataby stuzy¢ zakwestionowana regulacja, tym bardziej, ze potencjalna
ratio legis, jaka — jak nalezy domniemywaé¢ — byla realizacja norm programowych
wyrazonych w art. 70 Konstytucji (ochrona prawa do nauki oraz wolno$ci wyboru szkot
innych niz publiczne), moglaby prowadzi¢ do takiego uksztaltowania obowiazkéw gmin,
zwigzanych z dotowaniem niepublicznych przedszkoli, ktoére nie prowadzilyby do
ograniczenia samodzielno$ci samorzadu terytorialnego.

2. Rada Gminy Stopnica, pismem z 7 stycznia 2008 r. zwrocita si¢ do Trybunatlu
Konstytucyjnego z wnioskiem, uzupelnionym pismem z 8 lutego 2008 r. (stanowiacym
odpowiedz na wezwanie Trybunalu Konstytucyjnego do uzupelnienia brakow
formalnych), o zbadanie zgodnoSci art. 90 ust. 2¢ ustawy o systemie o$wiaty z art. 16 ust. 2
oraz art. 164 ust. 3 Konstytucji.

Zdaniem wnioskodawcy zakwestionowany przepis narusza wskazane przepisy
Konstytucji w zakresie, w jakim obciaza gming prowadzaca wlasne przedszkole publiczne
1 zapewniajaca w nim miejsca wlasnym mieszkancom, obowiazkiem refundacji kosztow
dotacji udzielonej przez inng gming, na terenie ktoérej znajduje si¢ przedszkole prywatne,
do ktdérego uczgszcza mieszkaniec gminy zobowigzane;.

W ocenie Rady Gminy Stopnica, zasada wyrazona w art. 90 ust. 2¢ ustawy o
systemie o$§wiaty winna mie¢ zastosowanie jedynie w sytuacji, gdy gmina nie prowadzi
przedszkola na wlasnym terenie, lub jezeli w przedszkolu tym brakuje miejsc dla jej
mieszkancow.

2.1. Zadaniem gminy jest prowadzenie przedszkoli publicznych. W ramach tego
zadania, gmina organizuje przedszkola i zapewnia ich finansowanie, w tym zapewnia
kadrg, lokal oraz wszystkie niezbedne elementy umozliwiajace spelnianie przez
przedszkole istotnej funkcji wychowawczej.

Niezaleznie od tego, ze dana gmina prowadzi przedszkole i zapewnia w nim
miejsca dla wszystkich dzieci zamieszkalych na jej terytorium, zmuszona jest finansowac
funkcjonowanie prywatnego przedszkola dzialajacego w innej gminie. Gmina
zobowigzana nie ma zadnego wplywu na poziom refundowanych przez nia dotacji,
udzielanych przez inne gminy, w ktérych znajduja si¢ przedszkola prywatne. Gmina
zobowigzana na mocy art. 90 ust. 2¢ ustawy o systemie o$wiaty jest wigc pozbawiona
samodzielnosci nie tylko w realizacji zadan publicznych, ale i w sferze finansow
publicznych, albowiem inne jednostki samorzadu terytorialnego wydatkuja jej $rodki
pienig¢zne.

Tym samym, zakwestionowany przepis narusza Kkonstytucyjna zasadg
samodzielno$ci gminy wynikajaca z art. 16 ust. 2 Konstytucji.

2.2. Zadania w zakresie prowadzenia przedszkoli publicznych dla dzieci
mieszkajacych na jej terenie naleza do kompetencji gminy i jej organow. Natomiast art. 90
ust. 2¢ ustawy o systemie o§wiaty umozliwia przekazywanie istotnych zadan gminy bez jej
uprzedniej zgody. Nie istnieje bowiem ustawowy obowiazek informowania w stosownym
terminie gminy, na terenie ktorej zamieszkuje dziecko, o zamiarze postania tego ostatniego
do przedszkola w innej gminie. W konsekwencji nie ma warunkow do tego, aby przed
rozpoczgciem zaje¢ dostosowywac obsad¢ wychowawcza, czy powierzchnig zaje¢ta na
przedszkole, do rzeczywistych potrzeb mieszkancow.

Zdaniem Rady Gminy Stopnica, teoretycznie istnieje mozliwo$¢, ze pomimo
zorganizowania przez gming przedszkola, nie zglositoby si¢ do niego zadne dziecko, gdyz
rodzice woleliby skorzysta¢ z ushug przedszkoli prywatnych, otrzymujacych dotacje w



sasiedniej, bogatej gminie. Mogloby to spowodowac istotne naruszenie budzetu gminy,
zatem art. 90 ust. 2c ustawy o systemie o§wiaty godzi bezposrednio w tre$¢ art. 164 ust. 3
Konstytucji, naruszajac kompetencje 1 samodzielno$¢ poszczegolnych jednostek
samorzadu terytorialnego.

3. Pismem z 8 maja 2008 r. stanowisko w sprawie wszczgte] wnioskiem Rady
Gminy Nieporet zajat Prokurator Generalny, wnoszac o uznanie, ze art. 90 ust. 2¢ ustawy o
systemie o$wiaty jest: 1) niezgodny z art. 2 Konstytucji przez to, ze narusza zasadg
ochrony zaufania jednostek samorzadu terytorialnego do panstwa i1 stanowionego przez nie
prawa; 2) zgodny z art. 16 ust. 2, art. 32 ust. 1 oraz art. 167 ust.1 Konstytucji oraz z art. 3
ust. 1 EKSL.

3.1. W pierwszej kolejnosci Prokurator Generalny odnidst si¢ do zarzutu
naruszenia przez art. 90 ust. 2c ustawy o systemie o$wiaty zasady okreslonosci przepisow
prawa. Zasada ta, wywodzona z zasady demokratycznego panstwa prawnego, nakazuje
formutowa¢ przepisy w sposob jasny, precyzyjny oraz poprawny pod wzgledem
jezykowym. Z drugiej jednak strony, nakaz okre$lonosci stanowionego prawa nie
wyklucza postugiwania si¢ przez ustawodawcg zwrotami niedookre§lonymi, nieostrymi.

Przedstawiona we wniosku Rady Gminy Niepor¢t mozliwos¢ dwdch sposobdw
rozumienia pojgcia ,uczen niebedacy mieszkancem gminy”, uzytego w zaskarzonym
przepisie, nie przesadza o jego niekonstytucyjnosci. Wnioskodawca nie dostarczyt zadnych
argumentow, ktore wskazywalyby, Ze ewentualne rozbieznosci interpretacyjne maja
charakter ,kwalifikowany”, albo zZe rozbiezno$ci te stwarzaly stan niepewno$ci i
uniemozliwiatly przewidzenie rozstrzygnie¢. Tym samym uprawniona jest, zdaniem
Prokuratora Generalnego, konkluzja, ze wysuwane przez Rad¢ Gminy Niepor¢t argumenty
nie doprowadzity do obalenia domniemania konstytucyjnosci zakwestionowanego przepisu
i nie ma podstaw do uznania, ze jest on niezgodny z art. 2 Konstytucji z powodu
naruszenia zasady okre§lono$ci przepisow prawa.

3.2. Z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego wywodzi sig¢ nie tylko zasada
omoOwiona wyzej, ale takze zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez
nie prawa, ktéra — zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego
(por. sprawy o sygn. U 5/04 oraz K 54/05) — uznawana jest za wiazaca réwniez w
stosunkach panstwa z jednostkami samorzadu terytorialnego.

Zaskarzona regulacja ustanawia obowiazek refundacji przez gming, ktorej
mieszkancem jest uczen uczgszczajacy w innej gminie do dotowanego przez te ostatnia
przedszkola niepublicznego, udzielonej dotacji. Przepisy prawa nie formuluja jednak
zadnych gwarancji proceduralnych dotyczacych realizacji powyzszego obowiazku (np.
dotyczacych trybu ustalania wysokosci refundowanej kwoty), ani nie naktadaja na gming,
ktéra udzielita dotacji, zadnych szczegdlnych obowiazkow  warunkujacych
wyegzekwowanie przez nia zwrotu poniesionych kosztow od gminy zobowiazanej do
rekompensaty dotacji. Nie ma choéby prawnego obowiazku zawierania porozumien
pomigdzy gming udzielajaca dotacji a gming zobowiazana do pokrycia jej kosztow.

Kwestionowany art. 90 ust. 2¢ ustawy o systemie o§wiaty nalezy postrzega¢ takze
jako jeden z instrumentéw gminnej gospodarki finansowej. Konstytucja nie zabrania
nakladania na jednostki samorzadu terytorialnego obowiazku dokonywania okre§lonych
wydatkow, jednak z art. 216 ust. 1 wynika, ze ogo6lny poziom tych wydatkéw musi by¢
mozliwy do ustalenia juz na podstawie regulacji ustawowej. Tymczasem, w ocenie
Prokuratora Generalnego, kwestionowany przepis nie odpowiada tym wymaganiom. Nie



pozwala ustali¢ ani poziomu wydatkow, ani terminu ich dokonania, albowiem kwestie te
leza w wytacznych kompetencjach rady gminy, ktoéra dotuje przedszkole niepubliczne.

Prokurator Generalny zgodzit si¢ z twierdzeniem wnioskodawcy, ze w procesie
sporzadzania i uchwalania budzetu gminy nie da si¢ przewidzie¢ ani uwzgledni¢ tresci
obowiazku wynikajacego z zaskarzonego przepisu. Uprawniony jest zatem poglad, ze
analizowana regulacja nie pozwala na racjonalne planowanie wydatkow z budzetu gminy 1
wprowadza permanentny stan niepewnosci co do wysoko$ci oraz terminu refundacji
udzielanej przedszkolom niepublicznym dotacji. Tym samym zasadny jest zarzut
naruszenia przez art. 90 ust. 2c¢ ustawy o systemie o$wiaty zasady zaufania jednostki
samorzadu terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

3.3. Za dopuszczalny wzorzec kontroli przepisu dotyczacego samorzadu
terytorialnego uzna¢ mozna — wedtug Prokuratora Generalnego — takze zasad¢ rownos$ci
wobec prawa, wyrazong w art. 32 ust. 1 Konstytucji. R6znicowanie jednostek samorzadu
terytorialnego nie moze prowadzi¢ do nieuzasadnionych zroéznicowan ich mieszkancow.
Jednakze art. 90 ust. 2¢ ustawy o systemie o$wiaty ksztaltuje dla wszystkich gmin jednolite
reguty refundacji kosztow dotacji a wigc zapewnia im jednakowy poziom ochrony praw
majatkowych. Natomiast ustawodawca, gwarantujac w art. 90 ust. 2b tylko minimalna
wysokos¢ dotacji dla przedszkola publicznego, dopuszcza, by migdzy poszczegdlnymi
gminami wystgpowaly roznice w wysokosci dotacji dla przedszkoli niepublicznych. Jest
to, w opinii Prokuratora Generalnego, naturalna konsekwencja samodzielnie prowadzonej
w poszczegdlnych gminach gospodarki o§wiatowej w zakresie §wiadczen edukacyjnych.

Wystgpowanie w danej gminie roéznicy pomigdzy wydatkami ponoszonymi na
refundacje innej gminie dotacji (art. 90 ust. 2¢) a wydatkami ponoszonymi na dotacj¢ dla
przedszkoli niepublicznych (art. 90 ust. 1 1 2) nie $wiadczy jeszcze o niekonstytucyjnosci
zaskarzonego przepisu. Przepis ten nie prowadzi bowiem do zrdéznicowania sytuacji
prawnej uczniow uczeszczajacych do przedszkoli niepublicznych, a zatem jest on zgodny z
art. 32 ust. 1 Konstytucji.

3.4. Ustosunkowujac si¢ do zarzutu niezgodnosci zakwestionowanej regulacji z
zasada samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, ustanowiona w art.
167 ust. 1 Konstytucji, Prokurator Generalny stwierdzit na wstgpie, ze obowiazek
wynikajacy z art. 90 ust. 2¢ ustawy o systemie o$wiaty nie jest — wbrew sugestiom Rady
Gminy Nieporgt — nowym zadaniem natozonym na gminy.

Z ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym wynika, ze zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspolnoty, ktérej cztonkami sa z mocy prawa mieszkancy gminy,
nalezy do zadan wilasnych gminy, a zadania te obejmuja m.in. sprawy edukacji publicznej
(art. 7 ust. 1 pkt 8 w zw. z art. 1 pkt 1 powolanej ustawy). Ustawy okreslaja, ktore zadania
wiasne gminy sa obowiazkowe. Czyni to rdwniez ustawa o systemie o§wiaty, zaliczajac do
nich zakladanie i prowadzenie przedszkoli, jako jednostek systemu o$wiaty, przy czym
zadania te moga by¢ realizowane przez rozne podmioty.

W $wietle wspomnianych regulacji, Prokurator Generalny doszedt do wniosku, zZe
kwestionowany przepis ma charakter doprecyzowujacy, rozstrzygajac jednoznacznie
kwesti¢ podmiotu zobowiazanego do pokrycia kosztow dotacji udzielonej na opieke
przedszkolna.

Ustawa o systemie o$wiaty zasadniczo nie reguluje kwestii przeptywow
finansowych w sektorze edukacji. W obecnym stanie prawnym kwestie te okresla przede
wszystkim ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego 1
przepisy aktow prawnych w stosunku do niej wykonawczych, co jednak wnioskodawca
catkowicie pominal w swoich rozwazaniach, pomimo, ze tre$¢ tych aktéw (art. 28 ust. 5



ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz § 2 rozporzadzenia Ministra
Edukacji Narodowej z 21 grudnia 2007 r. w sprawie sposobu podziatu czgsci oswiatowe;j
subwencji ogolnej dla jednostek samorzadu terytorialnego w roku 2008) ma kluczowe
znaczenie przy ustalaniu dochodow gmin.

Podstawe stwierdzenia niezgodno$ci danego przepisu z art. 167 ust. 1 Konstytucji
moga stanowi¢ — na co wskazuje przywolane przez Prokuratora Generalnego orzecznictwo
Trybunalu Konstytucyjnego (sprawa o sygn. K 52/05) — tylko oczywiste dysproporcje
migdzy zakresem zadan a poziomem dochoddéw, wystepujace przy podziale $srodkow
pomiedzy administracje rzadowa a poszczegolne szczeble samorzadu terytorialnego. W
uzasadnieniu wniosku Rada Gminy Nieporgt nie przedstawita jednak zadnych argumentow
(ani nawet rozmiardw swych obowiazkow w zakresie finansowania zadania okre§lonego w
zaskarzonym przepisie), pozwalajacych ustali¢, ze tego rodzaju dysproporcja zaistniata.
Skoro zarzut naruszenia art. 167 ust.1 Konstytucji przez art. 90 ust. 2¢ ustawy o systemie
oswiaty nie zostal uzasadniony, kierujac si¢ zasada domniemania konstytucyjnosci
Prokurator Generalny uznat zgodno$¢ tego przepisu z wymienionym wzorcem kontroli.

3.5. Prokurator Generalny nie podzielit réwniez zarzutu, ze art. 90 ust. 2¢ ustawy o
systemie o$wiaty niekonstytucyjnie oddziatluje na samodzielno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego. Jakkolwiek samodzielno$¢ ta jest wartoscia chroniona i gwarantowana
konstytucyjnie, to jednak nie ma — w aspekcie wykonywania zadan publicznych —
charakteru absolutnego. Jednostki samorzadu terytorialnego musza dziatla¢ w ramach
ustaw, a ustawodawca moze zgodnie z zasada proporcjonalnosci ingerowaé w t¢ swobodg.

Analiza zakwestionowanego przepisu dokonana w szerszym kontekscie
normatywnym prowadzi do wniosku, ze przepis ten, z jednej strony — gwarantuje ochrong
praw majatkowych gmin dotujacych przedszkola niepubliczne, do ktorych uczgszczaja
uczniowie zamieszkali w innych gminach, z drugiej za§ — koresponduje z rozwigzaniami
stosowanymi w zakresie finansowania systemu o$wiaty opartymi na zasadzie ,,pieniadz
idzie za uczniem”. Zdaniem Prokuratora Generalnego, art. 90 ust. 2c ustawy o systemie
oswiaty znajduje wigc oparcie w art. 165, art. 167 ust. 3 oraz art. 216 ust. 1 Konstytucji i
pozostaje w zgodzie ze wskazanym przez wnioskodawcg wzorcem kontroli zawartym w
art. 16 ust. 2 Konstytucji, co przesadza roéwniez o jego zgodnosci z art. 3 ust. 1 EKSL.

4. W imieniu Sejmu, pismem z 9 maja 2008 r., stanowisko w sprawie wszczetej
wnioskiem Rady Gminy Nieporgt zajat Marszatek Sejmu; stwierdzil, ze art. 90 ust. 2c
ustawy z 7 wrze$nia 1997 r. o systemie o§wiaty jest zgodny z art. 2, art. 16 ust. 2, art. 32
ust. 1 1 art. 167 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego.

4.1. Podniesione we wniosku zarzuty niezgodnosci art. 90 ust. 2c ustawy o
systemie o$wiaty z zasada demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji)
Marszalek Sejmu ocenit jako nietrafne. Sama okoliczno$¢, ze mechanizm przekazywania
dotacji wynikajacych z kwestionowanego przepisu moze utrudnia¢ planowanie budzetowe
jednostki samorzadu terytorialnego nie przesadza o jego niekonstytucyjnosci. Nie mozna w
zwiazku z zasada demokratycznego panstwa prawnego wysuwaé¢ pod adresem
ustawodawcy postulatu stanowienia przepisow umozliwiajacych precyzyjne okreslenie
dochodéw 1 wydatkow jednostki samorzadu terytorialnego w momencie podejmowania
uchwaty budzetowej. Do immanentnych cech kazdego planowania nalezy element
niepewnos$ci 1 konieczno$¢ prognozowania przy zalozeniu okreslonego marginesu btedu.
Tak tez jest w planowaniu budzetowym, gdzie niemal cato$§¢ dochodoéw i duza czgs¢
wydatkow jednostki samorzadu terytorialnego jest jedynie szacowana na podstawie
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przepisow prawa okreslajacych obowiazki w zakresie dochodéw i1 wydatkow w sposdb
abstrakcyjny, bez znajomos$ci konkretnych kwot. Z uwagi na taki charakter planowania,
jednym z istotnych elementow branych pod uwage przy opracowywaniu projektu budzetu
jest przewidywane wykonanie budzetu roku poprzedniego. Poza tym, Marszatek Sejmu
zwrocit uwage, ze w zaleznosci od potrzeb, uchwalony budzet moze by¢ w ciagu roku
zmieniony, a prawo budzetowe (m.in. art. 188 ust. 1 ustawy o finansach publicznych)
normuje szereg instrumentdw umozliwiajacych elastyczne dostosowanie uchwalonych
kwot dochodow i1 wydatkéw budzetowych w ciagu roku budzetowego do warunkow
istniejacych w trakcie wykonywania budzetu.

Marszatek Sejmu nie podzielit réwniez przekonania wnioskodawcy, ze na
niekonstytucyjnos¢ art. 90 ust. 2¢c wpltywa niezdefiniowanie dla potrzeb ustawy o systemie
oSwiaty pojecia ,,uczen niebgdacy mieszkancem gminy”. Mieszkancem gminy jest —
zgodnie z ustalonym w orzecznictwie i doktrynie pogladem — osoba, ktora przebywa na jej
terenie z zamiarem statego pobytu. Z kolei pojgcie ,,stalego pobytu” jest zdefiniowane w
art. 6 ust. 1 ustawy z 10 kwietnia 1974 r. o ewidencji ludno$ci i dowodach osobistych.
Zgodnie z tym przepisem pobytem stalym jest zamieszkanie w okreslonej miejscowosci,
pod oznaczonym adresem, z zamiarem statego przebywania. Wykladnia jezykowa daje
zatem — w opinii Marszalka Sejmu — jednoznaczne rezultaty, co sprawia, Ze nie ma
potrzeby siggania do wykladni systemowej ani celowosciowej. Podnoszona przez
wnioskodawce okoliczno$¢, ze poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego ustalaja
liczbg¢ osob faktycznie zamieszkujacych w danej gminie na potrzeby sprawozdan
przedstawianych Prezesowi GUS na podstawie ewidencji ludnosci jest catkowicie
indyferentny dla oceny zgodno$ci art. 90 ust. 2¢ ustawy o systemie os$wiaty z art. 2
Konstytucji. Na wynik tej konfrontacji nie rzutuje rowniez problem lezacy w sposobie
ustalenia liczby 0so6b (uczniow) faktycznie zamieszkalych w danej gminie.

4.2. Takze pozostale zarzuty Marszalek Sejmu uznal za niezaslugujace na
uwzglednienie. Odnoszac si¢ do art. 32 ust. 1 Konstytucji, jako wzorca kontroli, stwierdzit,
ze zakwestionowany przepis nie roznicuje sytuacji prawnej gmin. Jego adresatami sa, z
jednej strony, gminy, ktorych mieszkancy sa uczniami przedszkoli niepublicznych
prowadzonych na terenie innych gmin, z drugiej strony, gminy, ktoére dotuja przedszkola
niepubliczne, do ktorych uczgszczaja takze mieszkancy innych gmin. Pierwsze maja
obowiazek refundowania kosztow dotacji z tytulu uczgszczania ich mieszkancéw do
przedszkoli usytuowanych w innych gminach, drugie — maja prawo do otrzymania
stosowanej refundacji kosztow dotacji. Wspolna cecha adresatow art. 90 ust. 2¢ ustawy o
systemie o$wiaty jest to, ze sa to gminy, ktorych mieszkancy uczgszczaja do przedszkoli
niepublicznych, za$ o ich réwno$ci wobec prawa §wiadczy to, ze zgodnie z analizowanym
przepisem, kazda z gmin ma partycypowa¢ w dotacji udzielonej przedszkolu
niepublicznemu, stosownie do liczby uczniow bedacych jej mieszkancami,
uczeszezajacych do tego przedszkola.

4.3. Wobec tego, ze niezgodno$¢ art. 90 ust. 2¢ ustawy o systemie o§wiaty Rada
Gminy Niepor¢t wywiodta z faktu, iz wysokos$¢ subwencji oswiatowej nie jest powiazana z
kosztami dotacji przekazywanych innym gminom, Marszalek Sejmu sformutowal
nastgpujace kontrargumenty:

— kwestionowany przepis nie obciazyt gmin nowym zadaniem, lecz jedynie
zmodyfikowat zasady wykonywania zadan powierzonych im juz wczesniej;

— wnioskodawca nie przedstawit zadnych danych na poparcie tezy, ze w wyniku tej
modyfikacji swoboda decyzyjna gminy w ksztaltowaniu polityki wydatkowej zostata
zniesiona lub zmarginalizowana;
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— ustawodawcy przystuguje (dostrzegana takze przez wnioskodawce) daleko idaca
swoboda, gdy chodzi o ksztattowanie dochodéw gmin, a warunkiem uznania niezgodno$ci
aktu normatywnego z art. 167 ust. 1 Konstytucji jest wykazanie (czego wnioskodawca nie
uczynil), ze kwestionowane regulacje prowadza do zniesienia lub zmarginalizowania
swobody decyzyjnej gminy w okres$laniu polityki wydatkowe;;

— 1 stycznia 2004 r. (czyli z dniem poczatkowym obowiazywania art. 90 ust. 2c
ustawy o systemie oswiaty) weszta w zycie ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego, ktora znaczaco powigkszyta dochody wtasne
samorzadu terytorialnego w poréwnaniu z wczesniejszym stanem prawnym, zwlaszcza
wptywy z tytutu udziatléw w podatkach dochodowych.

4.4. Marszalek Sejmu podzielil co do zasady przedstawiony we wniosku poglad, ze
wynikajaca z art. 16 ust. 2 Konstytucji i art. 3 ust. 1 EKSL samodzielno$¢ gminy
zobowiazanej do zrefundowania dotacji, na ktorej wysoko$¢ nie ma wptywu, doznaje
ograniczenia wskutek obowigzywania art. 90 ust. 2c. Nie zgodzil si¢ jednak z
twierdzeniem, iz ograniczenie to nie znajduje uzasadnienia w konstytucyjnie chronionych
celach i warto$ciach.

Z art. 16 ust. 1 Konstytucji wynika, ze wspdlnote samorzadowa stanowi — z mocy
prawa — ogo6t mieszkancow jednostek zasadniczego podziatlu terytorialnego. Nie naleza
wigc do danej wspdlnoty (np. gminy) mieszkancy innych wspdlnot tego samego szczebla
(mieszkancy innych gmin). Natomiast art. 166 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze ,,zadania
publiczne shuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa wykonywane przez
jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wilasne”. W $wietle tych przepiséw,
gmina ma wykonywa¢ zadania publiczne sluzace zaspokajaniu potrzeb wlasnych
mieszkancow, a nie mieszkancéw innych gmin. W zwiazku z tym, ustawodawca
zmodyfikowat sposob wykonywania zadania polegajacego na obowiazku dotowania przez
gminy przedszkoli niepublicznych tak, ze gminy, ktéorych mieszkancy sa uczniami
przedszkoli niepublicznych prowadzonych na terenie innych gmin, maja obowiazek
pokrycia kosztéw dotacji zwiazanych z uczgszczaniem do tych przedszkoli ich wiasnych
mieszkancow.

5. Z uwagi na tozsamos$¢ przedmiotu wniosku Rady Gminy Nieporgt (sygn. K
19/07) oraz Rady Gminy Stopnica (sygn. K 11/08), zarzadzeniem z 15 maja 2008 r., Prezes
Trybunatu Konstytucyjnego potaczyt sprawy do wspolnego rozpoznania.

6. Pismem z 18 czerwca 2008 r. — w zwiazku z zarzadzeniem Trybunalu
Konstytucyjnego o tacznym rozpoznaniu spraw z wniosku Rady Gminy Niepor¢t oraz z
wniosku Rady Gminy Stopnica — dodatkowe stanowisko w sprawie przedstawit Prokurator
Generalny, wnoszac o uznanie, ze: art. 90 ust. 2¢ ustawy o systemie o$wiaty jest zgodny z
art. 16 ust. 2 1 nie jest niezgodny z art. 164 ust. 3 Konstytucji.

Poniewaz przedstawione przez wnioskodawce watpliwosci co do zgodnosci art. 90
ust. 2¢ ustawy o systemie oswiaty z art. 16 ust. 2 Konstytucji sa zbiezne z zarzutami
podniesionymi przez Rade Gminy Nieporgt, Prokurator Generalny podtrzymat aktualnos¢
swego wczesniejszego stanowiska, wyrazonego w pisSmie z 8 maja 2008 r., oraz
przedstawionych w nim argumentow.

Ustosunkowujac si¢ do zarzutu naruszenia przez zakwestionowany przepis art. 164
ust. 3 Konstytucji, Prokurator Generalny stwierdzit, ze wskazany wzorzec kontroli nie jest
adekwatny w niniejszej sprawie. Wspomniany przepis Konstytucji ustanawia domniemanie
zadan gminy w obrgbie samorzadu terytorialnego, z tym ze wyrazona w nim norma
adresowana jest do instytucji konstytucyjnej, jaka stanowi gmina, pojmowana
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abstrakcyjnie. Art. 164 ust. 3 nie dotyczy natomiast bytu poszczeg6élnych gmin, w tym ich
konkretnych zadan.

W konsekwencji zatem, Prokurator Generalny opowiedziat si¢ za uzyciem w
wyroku formuty, ze art. 90 ust. 2c ustawy o systemie o$wiaty nie jest niezgodny z art. 164
ust. 3 Konstytucji.

7. W imieniu Sejmu, pismem z 4 grudnia 2008 r., nowe wyjasnienia w sprawie
potaczonych wnioskow Rady Gminy Nieporgt oraz Rady Gminy Stopnica przedstawit
Marszatek Sejmu, wnoszac o stwierdzenie, ze: art. 90 ust. 2¢ ustawy o systemie o$wiaty
jest zgodny z art. 2, art. 16 ust. 2, art. 32 ust. 1, art. 165 ust. 2 i art. 167 ust. 1 Konstytucji
oraz z art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.

Poza ponownym przytoczeniem argumentéw, zawartych w pismie z 16 maja 2008
r., Marszalek Sejmu rozbudowal i1 uzupelil stanowisko przede wszystkim przez
uwzglednienie w nim nowego zarzutu, podniesionego przez Radg¢ Gminy Stopnica,
dotyczacego sprzecznosci zakwestionowanego przepisu ustawy z art. 164 ust. 3
Konstytucji.

Po pierwsze, podkreslit, ze zadanie wtasne gminy polegajace na zakladaniu i
prowadzeniu publicznych przedszkoli wynika z art. 5 ust. 5 ustawy o systemie o§wiaty,
natomiast zadanie, jakim jest udzielanie dotacji dla przedszkoli niepublicznych, reguluje
art. 90 ust. 2c tego aktu. Zadania te maja charakter samodzielny, tzn. wykonywanie
jednego z nich nie zwalnia gminy z obowiazku realizowani drugiego. W konsekwencji
zalozenie 1 prowadzenie przez gming przedszkola publicznego nie zwalnia jej z obowiazku
dotowania przedszkoli niepublicznych, stad opisywana przez wnioskodawcg sytuacja (gdy
pomimo zorganizowania przez gming przedszkola, nie zglosi si¢ do niego zadne dziecko)
moze wystapi¢ rowniez w wyniku uczgszczania przez dzieci do przedszkola
niepublicznego usytuowanego na terenie gminy, ktorej sa mieszkancami. Zdaniem
Marszatka Sejmu, Rada Gminy Stopnica niezasadnie powiazala zatem w toku
argumentacji obydwa ciazace na niej zadania.

Po drugie, z uzasadnienia wniosku Rady Gminy Stopnica wynika, ze dokonata ona
niewtasciwe] wykladni art. 164 ust. 3 Konstytucji, przywotujac ten przepis — stanowiacy
gwarancje pozycji ustrojowej gminy wzgledem innych jednostek samorzadu
terytorialnego: powiatow 1 wojewodztw — jako wzorzec kontroli. W tym kontekscie
Marszatek Sejmu uznal, ze we wniosku nie udowodniono twierdzenia, iz ,,art. 90 ust. 2¢
ustawy o systemie o$wiaty umozliwia przekazywanie istotnych zadan gminy bez jej
uprzedniej zgody”.

8. W odpowiedzi na prosbe Trybunatu Konstytucyjnego, pismem z 17 grudnia 2008
r. stanowisko w sprawie wnioskow Rady Gminy Nieporgt i Rady Gminy Stopnica
przedstawil Minister Edukacji Narodowej (dalej takze: MEN lub Minister), ktory
stwierdzil, ze podniesione we wnioskach zarzuty nie sa zasadne.

8.1. Odnoszac si¢ do zarzutu niezgodnos$ci art. 90 ust. 2c ustawy o systemie
o$wiaty z zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przezen prawa, Minister
wskazatl, Ze stan niepewnos$ci w kwestii ciagzacych na gminie obowiazkow, okreslonych w
zakwestionowanym przepisie, ma — jak zauwazyli sami wnioskodawcy — charakter
permanentny. Dhugo$¢ vacatio legis nie moze mie¢ zatem znaczenia dla oceny tego
artykutu, w tej sytuacji nie ma tez racji bytu zarzut zaskakiwania adresatdow norm
prawnych nowa regulacja.

Zdaniem MEN wnioskodawcy nie wykazali, ze realizacja normy zawartej w art. 90
ust. 2¢ ustawy o systemie o§wiaty jest niemozliwa lub nadmiernie utrudniona. Odrzucit on
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takze poglad, jakoby przepis ten cechowala niedostateczna okreslonos¢. Zastosowane w
nim przez prawodawcg pojgcie ,ucznia niebgdacego mieszkancem gminy” nalezy
interpretowac zgodnie z kodeksem cywilnym oraz ustawa o samorzadzie gminnym. Nawet
jednak, gdyby istniata jeszcze konkurencyjna wobec tej wykladnia omawianego zwrotu, to
nie byloby to — w ocenienie Ministra — wystarczajace do przyjecia, ze przepis ten jest
niedookreslony.

8.2. Dokonujac analizy przedstawionego przez rady gmin uzasadnienia zarzutu
naruszenia przez art. 90 ust. 2¢ ustawy o systemie o$wiaty konstytucyjnej zasady rownosci,
Minister doszedt do wniosku, Ze przedstawiajac go, wnioskodawcy sami zaprzeczyli
nierownemu traktowaniu uczniow przedszkoli publicznych i niepublicznych, wskazujac, iz
nie istnieja zadne ograniczenia dotyczace wyboru placowek o§wiatowych tego szczebla.

8.3. Minister Edukacji Narodowej nie podzielit rowniez zarzutu niezgodno$ci art.
90 ust. 2¢c ustawy o systemie o§wiaty z art. 167 ust. 1 Konstytucji.

Odwolujac si¢ do pogladéw Trybunatu Konstytucyjnego, przedstawionych w
wyroku z 16 marca 1999 r. (sygn. K. 35/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 37), Minister
przypomnial, ze akt normatywny moze zosta¢ uznany za sprzeczny ze wskazanym wyzej
wzorcem kontroli tylko wtedy, gdy ogoélny poziom dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego, jaki wynika z obowiazujacego ustawodawstwa, uniemozliwia efektywna
realizacje zadan powierzonych tym jednostkom. W rozwazanym wypadku sytuacja taka —
w ocenie MEN — nie zachodzi.

8.4. Zarzut naruszenia samodzielno$ci gminy (chronionej przez art. 16 ust. 2
Konstytucji 1 art. 3 wust. 1 FEuropejskiej Karty Samorzadu Lokalnego) przez
zakwestionowany przez wnioskodawcow przepis jest wedlug MEN niezasadny dlatego, ze
z samego tylko faktu niemoznos$ci decydowania o wielkosci zwrotu kosztéw dotacji nie
sposob wywodzi¢ braku samodzielno$ci gminy.

I

Na rozprawie 19 grudnia 2008 r. stawili si¢ wszyscy uczestnicy postgpowania,
ktoérzy podtrzymali swoje, wyrazone na piS§mie, stanowiska oraz przedstawiona w nich
argumentacjg.

Przedstawiciele rad gmin oraz Sejmu, odpowiadajac na pytania sedziow Trybunatu
Konstytucyjnego, zarysowali — poslugujac si¢ danymi finansowymi — ekonomiczny
wymiar obciazen spoczywajacych, w wyniku obowiazywania art. 90 ust. 2¢ ustawy o
systemie o$wiaty, na przyktadowych jednostkach samorzadu terytorialnego.

I
Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:
1. Zasady prowadzenia i finansowania przedszkoli niepublicznych.
1.1. Przed przystapieniem do oceny zaskarzonego przepisu co do jego zgodnosci z
Konstytucja, nalezy przypomnie¢ podstawy prawne regulujace system opieki

przedszkolnej w Polsce, w tym okreslajace jej zakres i strukturg instytucji powotanych do
jej $wiadczenia.
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W pierwszej kolejnosci trzeba zauwazy¢, ze jakkolwiek dobro dziecka jest
warto$cia, ktorej wyraz daja liczne przepisy Konstytucji, w tym m.in. art. 48 ust. 1
(ustanawiajacy obowiazek rodzicéw uwzgledniania stopnia dojrzatosci, wolnosci sumienia
1 wyznania oraz przekonan dziecka w procesie jego wychowania), art. 68 ust. 3
(naktadajacy obowiazek zapewniania dzieciom przez wladze publiczne szczegolnej opieki
zdrowotnej), art. 72 (gwarantujacy ochron¢ praw dziecka, takze w warstwie
instytucjonalnej przez utworzenie Rzecznika Praw Dziecka, 1 przyznajacy dzieciom
pozbawionym opieki rodzicielskiej prawo do opieki i pomocy wiladz publicznych), to
jednak nie ma ws$rdd nich przepisu, ktory wprost zapewniatby albo chociaz przewidywat
wsrod celow dziatalnos$ci wiadz publicznych zaktadanie czy prowadzenie przedszkoli, ani
tym bardziej podmiotowego prawa do wychowania przedszkolnego.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego wspomnianego prawa podmiotowego nie
mozna takze wywies¢ z art. 70 Konstytucji, ktory jednak — z uwagi na kierunek
prowadzonych rozwazan — warto podda¢ odrgbnej analizie. Rozbudowany pod wzgledem
redakcyjnym 1 bogaty z punktu widzenia zawarto$ci normatywnej art. 70 Konstytucji
dotyczy prawa do nauki, nie tylko przez jego ustanowienie (ust. 1), ale rowniez wskazanie
podstawowych gwarancji jego realizacji, do ktorych zaliczy¢ trzeba przede wszystkim:
wolno$¢ wyboru rodzaju szkoty (ust. 3 zd. 1), wolno$¢ zaktadania szkot réznych typow
(ust. 3 zd. 2-3), a takze okreslenie pewnych elementéw ustroju szkolnictwa, takich jak:
zasada bezplatnosci nauki w szkotach publicznych (ust. 2), zasada powszechnego i
rownego dostgpu obywateli do wyksztalcenia (ust. 4 zd. 1), zasada pomocy wiadz
publicznych dla uczniéw 1 studentéw (ust. 4 zd. 2), zasada trojszczeblowosci ustroju
szkolnictwa (ust. 3 zd. 2), zasada dwusektorowosci szkolnictwa, mogacego przybierac
posta¢ szkolnictwa publicznego i niepublicznego (ust. 3) oraz zasada autonomii szkot
wyzszych (ust. 5). Szerzej na ten temat wypowiada si¢ L. Garlicki, ktéry konstruuje
formute okreslajaca tre$¢ prawa do nauki, wskazujac, ze jest nia ,,mozliwo$¢ zdobywania
wiedzy, ksztatcenia prowadzonego w zorganizowanych formach, w sposob regularny i
ciagly, obejmujacego najpierw pewien kanon podstawowy wiadomos$ci ogdlnych, a
nastepnie umozliwiajacego uzyskiwanie pogligbionej wiedzy specjalistycznej, konczonego
uzyskaniem dokumentéw, jednolicie w skali kraju dajacych szanse kontynuowania nauki
badz wykonywania okreslonego zawodu” (zob. tenze, komentarz do art. 70, [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, L. Garlicki (red.), t. III, Warszawa
2003).

Na tle art. 70 Konstytucji i w zwiazku z rozpatrywana sprawa, zachodzi
konieczno$¢ ustalenia, czy prawo do nauki (a w konsekwencji réwniez zasady dotyczace
jego realizacji) obejmuje rowniez wychowanie przedszkolne. W tym celu nalezy
odnotowac, ze:

— w przedszkolach realizowane sa podstawy programowe, obejmujace m.in.
wystandaryzowane cele i treSci nauczania odpowiednie do etapu ksztalcenia, ktérych
wykonanie podlega nadzorowi pedagogicznemu (por. art. 22 ust. 2 pkt 2 lit. a w zwiazku z
art. 33 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie os§wiaty, Dz. U. z 2004 r.
Nr 256, poz. 2572, ze zm.; dalej: ustawa o systemie o$wiaty), co pozwala uznaé, ze w
aspekcie materialnym wychowanie przedszkolne stanowi etap wczesnej edukacji;

— sformutowany wyzej wniosek znajduje roéwniez potwierdzenie w tresci
zatacznika nr 1 do rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia 23 sierpnia 2007 r.
zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie podstawy programowej wychowania
przedszkolnego oraz ksztatcenia og6lnego w poszczegolnych typach szkoét (Dz. U. Nr 157,
poz. 1100 i Nr 171, poz. 1211), gdzie wprost stwierdza sig, iz ,, Wychowanie przedszkolne
obejmuje wspomaganie rozwoju i wczesng edukacje dzieci od trzeciego roku zycia do
rozpoczecia nauki w klasie pierwszej szkoty podstawowe;”;
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— pojecia: ,,edukacja”, ,nauka” 1 ,,0$wiata” sa na gruncie polskiego jezyka
potocznego niemal synonimiczne (por. ich opisy znaczeniowe przedstawione m.in. przez:
Stownik wspoiczesny jezyka polskiego, red. B. Dunaj, Warszawa 1996 oraz Stownik jezyka
polskiego, red. M. Szymczak, Warszawa 1988), zas Konstytucja poje¢ tych nie definiuje
(pojecia ,,o$wiaty” wrecz nie stosuje) ani sobie nie przeciwstawia;

— aspekt organizacyjny nauki, ktory wydaje si¢ kluczowy z punktu widzenia proby
poddania klasyfikacji edukacji przedszkolnej, ujmowany jest szeroko, jako ogot
pracujacych na danym terenie: szkot, uniwersytetow, akademii, instytutow badawczych,
osrodkéw informacji naukowej, przetwarzania danych, a nawet bibliotek 1 muzedw,
aczkolwiek z pominigciem instytucji oswiatowych stuzacych edukacji przedszkolnej (por.
np. Nowa encyklopedia powszechna PWN, Warszawa 1996);

— art. 70 Konstytucji obok instytucji ,,szkoty” uwzglednia w niektérych przepisach
takze odrebna instytucje ,,zakladow wychowawczych”, odnoszac réwniez do nich prawo
zakladania placéwek publicznych i niepublicznych (a wigc implicite — takze wolno$¢
wyboru o0so6b korzystajacych z ich uslug) oraz zasade podlegltosci nadzorowi
pedagogicznemu, co w konsekwencji przesadza o konieczno$ci przypisania instytucji
»zaktadu wychowawczego” innego niz ,szkota” znaczenia, w formule ktérego moga
miesci¢ si¢ rowniez przedszkola;

— w poprzednim stanie konstytucyjnoprawnym prawo do nauki (uregulowane w
art. 72 pozostawionych w mocy przepiséw Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22
lipca 1952 r.) nie obejmowalo edukacji przedszkolnej, pomimo iz ustrojodawca
przewidywal ten typ placowek o$wiaty, zakladajac w art. 78 ust. 2 ,rozbudowg sieci
przedszkoli”, ktora jednak ujeta byla jako cel panstwa i jedna z gwarancji
roOwnouprawnienia kobiet (obok np. rozwoju sieci zakltadéw ustugowych i zywienia
zbiorowego), a nie prawo podmiotowe dzieci, badz ich rodzicow, co nasuwa wniosek, ze
przedszkola stanowity odregbne od szkoét placowki o§wiatowe, a ich celem w odrdznieniu
od tych ostatnich nie byto urzeczywistnianie prawa do nauki;

—w Konstytucji z 1997 r. prawo do nauki skorelowane zostato przez ustrojodawce
z obowiazkiem nauki do 18 roku zycia, w zwiazku z czym twierdzenie, ze ten
konstytucyjny obowiazek dotyczy réwniez edukacji przedszkolnej, musiatoby znajdowac
wyrazne podstawy na gruncie brzmienia art. 70 (oczywiscie nie wyklucza to naktadania
obowiazku przedszkolnego moca ustaw zwyktych, co notabene czyni w odniesieniu do
sze$ciolatkdw ustawa o systemie oswiaty, bowiem zgodnie z jej art. 14 ust. 3 ,,Dziecko w
wieku 6 lat jest obowiazane odby¢ roczne przygotowanie przedszkolne w przedszkolu albo
w oddziale przedszkolnym zorganizowanym w szkole podstawowej”).

Wzigwszy pod uwage wymienione wyzej okoliczno$ci i czynniki, Trybunat
Konstytucyjny w niniejszym sktadzie uznaje, ze przedszkola nie stanowia instytucji, przy
udziale ktérych realizowane jest konstytucyjne prawo do nauki, uregulowane w art. 70.

Niezaleznie od tego ustalenia, dzieci korzystajace z uslug przedszkoli mozna
okresla¢ nie tylko mianem przedszkolakéw, ale takze wychowankow a nawet uczniow,
pojecia te uzywane beda zamiennie takze w toku dalszego wywodu.

1.2. Pominigcie na konstytucyjnym szczeblu regulacji odnoszacej si¢ wprost do
przedszkoli nie oznacza jednak, ze wychowanie w placowkach o$wiatowych tego typu nie
stanowi istotnego elementu wspomagajacego petny i prawidtowy rozwoj intelektualny oraz
spoteczny dzieci. Wczesna edukacja przynosi wiele korzysci, wérdd ktorych wskazaé
trzeba nie tylko pobudzanie i rozwdj umiejgtnosci dzieci, ale takze ostabianie dysharmonii
1 zaburzen rozwojowych oraz wyrownywanie zaniedban srodowiskowych, a w rezultacie
réwniez szans edukacyjnych.
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Warto zauwazy¢, ze range 1 znaczenie wychowania przedszkolnego docenili
réwniez liczni obywatele, wystgpujac z inicjatywa ustawodawcza zmierzajaca do
zwigkszenia jego dostepnosci. W uzasadnieniu rozpatrywanego aktualnie przez Sejm
projektu ustawy o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego (druk sejmowy nr 605/VI kad.), wskazali m.in., ze ,,Edukacja
przedszkolna peti rolg doradcza i wspierajaca dzialania wychowawcze rodziny, czgsto tez
stanowi jedyne zrodlo ksztaltujace rozwdj osobowosci dziecka w sytuacjach, gdy z
réznych powodow rodzina nie jest w stanie sprosta¢ tym zadaniom, gdyz pozwala na: —
wychwycenie 1 zniwelowanie brakéw rozwojowych, — zniwelowanie spotecznych
nierdwnos$ci edukacyjnych, — stworzenie szansy na wyréwnanie startu szkolnego dzieci z
rodzin o réznym statusie spolecznym i ekonomicznym”.

Poniewaz wymienione wyzej zalety korzystania z omawianego rodzaju placowek
oswiatowych przez czg$¢ spoteczenstwa nie sa uswiadamiane, dla innych za$ jest to
(czgsto z przyczyn ekonomicznych) nieosiagalne, upowszechnianie wychowania
przedszkolnego stanowi jeden z celow zalozonych przez obecny rzad. Ministerstwo
Edukacji Narodowej, poza szeroko zakrojonymi inicjatywami wymagajacymi zmian w
systemie oswiaty, dla podkres§lenia znaczenia dobrze zorganizowanej i umozliwiajacej
indywidualny rozwo6j edukacji najmtodszych dzieci, rok szkolny 2008/2009 ogtosito
,»Rokiem Przedszkolaka” (szerzej na ten temat zob. Rok Przedszkolaka. Jak organizowaé
edukacje przedszkolng w nowych formach. Informator, Warszawa, czerwiec 2008,
www.men.gov.pl).

1.3. Abstrahujac od planowanych przedsigwzi¢¢ (ktorych ocena nie nalezy do
Trybunatu), warto podkresli¢, ze w aktualnym stanie prawnym obowiazuje rozbudowana
regulacja ustawowa, odnoszaca si¢ do zasad organizacji, finansowania oraz prowadzenia
przedszkoli, jak 1 sprawowania nad nimi nadzoru pedagogicznego a takze
administracyjnego. Najwazniejszym z tego punktu widzenia aktem normatywnym jest
wspomniana wyzej ustawa o systemie oswiaty, ktora juz w preambule wskazuje, zZe
»Os$wiata w Rzeczypospolitej stanowi wspolne dobro catego spoteczenstwa”, w art. 1 pkt 1
wymienia wsrdod celow oswiaty nie tylko realizacje prawa kazdego obywatela
Rzeczypospolitej Polskiej do ksztatcenia, ale réwniez realizacjg¢ praw dzieci i mtodziezy do
wychowania i opieki, odpowiednich do wieku i osiagnigtego rozwoju, w kolejnym zas$ art.
2 wskazuje przedszkola juz wprost, jako pierwszy typ jednostek organizacyjnych,
stanowiacych element systemu oswiaty.

Zgodnie z normami wspomnianej wyzej ustawy, wychowanie przedszkolne
obejmuje dzieci w wieku 3-6 lat. Wychowanie przedszkolne jest realizowane w
przedszkolach, oddziatach przedszkolnych w szkotach podstawowych oraz w innych
formach wychowania przedszkolnego (rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z
dnia 10 stycznia 2008 r. w sprawie rodzajow innych form wychowania przedszkolnego,
warunkoéw tworzenia i organizowania tych form oraz sposobu ich dziatania, Dz. U. Nr 7,
poz. 38 i Nr 104, poz. 667, stanowi, ze innymi formami wychowania przedszkolnego sa: 1)
zespoly wychowania przedszkolnego, w ktorych zajgcia sa prowadzone w niektére dni
tygodnia, oraz 2) punkty przedszkolne, w ktorych zajecia sa prowadzone przez caty rok
szkolny, z wyjatkiem przerw ustalonych przez organ prowadzacy). Przedszkola dziela si¢
na publiczne i niepubliczne. Cechami wyr6zniajacymi przedszkola publiczne sa m.in.:
prowadzenie bezptatnego nauczania i wychowania w zakresie co najmniej postawy
programowej wychowania przedszkolnego oraz przeprowadzanie rekrutacji dzieci w
oparciu o zasad¢ powszechnej dostepnosci. Przedszkola moga by¢ zakladane i prowadzone
przez jednostki samorzadu terytorialnego, inne osoby prawne i osoby fizyczne, przy czym
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gdy idzie o uprawnienia jednostek samorzadu terytorialnego to ograniczajq si¢ one jedynie
do placowek publicznych.

Odpowiedzialno$¢ za prowadzenie przedszkoli publicznych zostata natozona na
gminy ustawa z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w
ustawach szczegolnych pomigdzy organy gminy a organy administracji rzadowej oraz o
zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 34, poz. 198, ze zm.), czemu towarzyszyto przejgcie
przez wspomniane jednostki samorzadu terytorialnego prowadzenia przedszkoli
publicznych, co dotad bylo zadaniem rad narodowych stopnia podstawowego. Nowa,
fundamentalna z punktu widzenia rozwazanej w niniejszej sprawie problematyki regulacja
prawna, czyli ustawa z 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$§wiaty, kompleksowo unormowata
obowiazki administracji panstwowej i1 samorzadu terytorialnego zwiazane m.in. z
funkcjonowaniem przedszkoli, wskazujac w art. 105, ze zadanie wlasne gmin w zakresie
prowadzenia publicznych przedszkoli z dniem 1 stycznia 1992 r. staje si¢ zadaniem
obowiazkowym. Rozstrzygnigcie to nawiazywato do art. 7 ustawy z 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym, ktory przewiduje, ze zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty,
w tym w obszarze edukacji publicznej, nalezy do zadan wilasnych gminy, za$§ ustawy
okreslaja, ktéore zadania wlasne gminy maja charakter obowiazkowy. Przejmowanie
przedszkoli przez gminy bylo aktem jednorazowym, zrealizowanym w 1990 r., za$
towarzyszace mu watpliwosci, czy nie oznacza zmonopolizowania przez gminy
prowadzenia placowek przedszkolnych, zostaly definitywnie rozstrzygnigte przez NSA,
ktory potwierdzil, ze okreSlony w powyzszy sposdb obowiazek gmin nie wytacza
mozliwo$ci prowadzenia przedszkoli publicznych (a tym bardziej niepublicznych) przez
inne organizacje, instytucje, osoby prawne i fizyczne (zob. A. Baranski, Zadania gmin w
zakresie oswiaty, Zeszyty Biura Studiow 1 Analiz Kancelarii Senatu, nr 309, czerwiec 1996
r.).

Gwaltownie narastajace bezrobocie w pierwszej fazie transformacji ustrojowej w
Polsce, pozostawiajacy wiele do zyczenia standard 1 wymagajacy naktadow stan lokalowy
przekazywanych gminom przedszkoli, ale takze zmniejszajaca si¢ liczba dzieci w wieku
przedszkolnym, to czynniki powszechnie wskazywane jako okoliczno$ci gwaltowanego
spadku liczby placowek o$wiatowych omawianego typu (por. m.in. uzasadnienie
wskazanego wyzej obywatelskiego projektu ustawy zawartego w druku sejmowym nr
605/VI kad., Rok Przedszkolaka..., s. 10 oraz J. Szymanczak, Usfugi opiekuncze dla
matych dzieci, Infos z 2008, nr 21, BAS). Obecnie Polska nalezy do krajéw o bardzo
niskim wskazniku upowszechnienia edukacji przedszkolnej dzieci w wieku 3-5 lat, za$
wedtug przytaczanych za systemem informacji statystycznej danych (stan na 30 wrzesnia
2007 r., por. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o systemie
oswiaty oraz o zmianie niektérych innych ustaw, druk sejmowy nr 1343/VI kad.), na
ogolna liczbe 2478 gmin az 539 z nich nie ma przedszkoli (a jedynie oddzialy
przedszkolne). Totez takze z uwagi na istniejaca sytuacj¢ problem rozwazany w ramach
niniejszej sprawy, dotyczacy zasad finansowania dotacji udzielanych przedszkolom
niepublicznym, musi by¢ uznany za doniosty.

1.4. Zgodnie z art. 82 ustawy o systemie oswiaty, przedszkola niepubliczne moga
by¢ zakladane przez osoby prawne i fizyczne po uzyskaniu wpisu do ewidencji
prowadzonej przez wlasciwa jednostke samorzadu terytorialnego. Niepubliczne
przedszkola otrzymuja dotacje z budzetu gminy, o czym stanowi art. 90 omawianej
ustawy, w ust. 2b precyzujac, ze dotacje te przystuguja na kazdego ucznia w wysokos$ci nie
nizszej niz 75% ustalonych w budzecie danej gminy wydatkow biezacych ponoszonych w
przedszkolach publicznych w przeliczeniu na jednego ucznia, z tym ze na ucznia
niepelnosprawnego w  wysokosci nie nizszej niz kwota przewidziana na
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niepetnosprawnego ucznia przedszkola 1 oddzialu przedszkolnego w czgs$ci oswiatowej
subwencji ogodlnej otrzymywanej przez jednostke samorzadu terytorialnego. Warunkiem
otrzymania dotacji jest podanie liczby uczniéw organowi wilasciwemu do udzielania
dotacji przez osobg prowadzaca niepubliczne przedszkole do dnia 30 wrze$nia roku
poprzedzajacego rok udzielenia dotacji. W przypadku braku na terenie gminy przedszkola
publicznego, podstawa do ustalenia wysokosci dotacji sa wydatki biezace ponoszone przez
najblizsza gming na prowadzenie przedszkola publicznego.

Na podstawie art. 90 ustawy o systemie o$wiaty dojs¢ nalezy do wniosku, ze
ustawodawca skonstruowal swego rodzaju dotacj¢ podmiotowa, udzielana jednostkom
spoza sektora finanséw publicznych na cel ogoélnego dofinansowania ich biezacej
dziatalno$ci. Jest to wydatek o charakterze obligatoryjnym, niezwiazany z zadnym
konkretnym przeznaczeniem (aczkolwiek propozycje zmiany tego stanu zawiera
wspominany wyzej rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz o
zmianie niektoérych innych ustaw, dazacy do okreslenia przeznaczenia otrzymywanych
dotacji na dofinansowanie realizacji zadan placowek oswiatowych w zakresie ksztalcenia,
wychowania 1 opieki, w tym profilaktyki spolecznej oraz ograniczenie mozliwosci
wykorzystania tych dotacji wylacznie do pokrywania wydatkéw biezacych), warunkiem
przyznania ktorego jest ztozenie w przewidzianym terminie stosownej informacji o liczbie
ucznidw przez uprawniony podmiot. Taki charakter (podmiotowy a nie celowy) dotacji
udzielanych niepublicznym przedszkolom potwierdza takze praktyka regionalnych izb
obrachunkowych, ktére akcentuja niedopuszczalno$¢ zadania przez gminy dokumentacji
potwierdzajacej wykorzystanie dotacji czy kontroli ponoszonych wydatkow (por. uchwata
z dnia 17 stycznia 2008 r. Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku nr 030/g233/D/08,
Lex nr 369945, uchwata z dnia 6 lutego 2008 r Regionalnej Izby Obrachunkowej we
Wroctawiu, nr 19/08, Lex nr 369951, uchwata z dnia 31 lipca 2007 r. Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Rzeszowie, nr XX/4618/07, Lex nr 307059, uchwata z dnia 1 sierpnia
2007 r. Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu, nr 72/07, Lex nr 337733 oraz
uchwata z dnia 31 marca 2004 r. Regionalnej Izby Obrachunkowej w Zielonej Gorze, nr
76/04, Lex nr 135314).

Praktyka przynosi takze rozstrzygniecie ewentualnych watpliwosci, jakie mogtyby
powsta¢ w zwiazku z kategoria ,,wydatkow biezacych”, o ktérych mowa w art. 90 ust. 2b.
Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego pojgcie ,,wydatki biezace” placowki
publicznej uzyte w omawianym przepisie odpowiada poj¢ciu z art. 106 ust. 4 ustawy z dnia
30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 249, poz. 2104, ze zm.; dale;j:
ustawa o finansach publicznych), co wiaze si¢ z faktem, ze, stosownie do art. 79 ust. 1
ustawy o systemie o$wiaty, przedszkola, szkoty i1 placowki publiczne zakladane 1
prowadzone przez ministrow i jednostki samorzadu terytorialnego sa jednostkami lub
zakladami budzetowymi (zob. wyrok z 17 stycznia 2008 r., sygn. akt II GSK 320/07, Lex
nr 365849, podobnie uchwatla z dnia 28 lipca 2004 r. Regionalnej Izby Obrachunkowej w
Warszawie, nr 123/K/04, Lex nr 135310, zob. takze: M. Pilich, Ustawa o systemie oswiaty.
Komentarz, Wolters Kluwer 2008, s. 654-655 oraz A. Olszewski, Zasady finansowania
szkot i placowek niepublicznych w swietle obowiazujqcych przepisow prawa, orzecznictwa
i praktyki, ,,Samorzad Terytorialny” nr 7-8/2007, s. 85-86).

Z dokonanych ustalen wynika, Ze niepublicznym przedszkolom przystuguje
dotacja co najmniej na ustawowo gwarantowanym, minimalnym poziomie 75% wydatkow
biezacych ponoszonych w przedszkolach publicznych w przeliczeniu na jednego ucznia.
Jezeli do przedszkola niepublicznego uczgszcza uczen niebgdacy mieszkancem gminy
dotujacej to przedszkole, to — zgodnie z zakwestionowanym w niniejszej sprawie art. 90
ust. 2¢ ustawy o systemie oswiaty — gmina, ktorej mieszkancem jest ten uczen, pokrywa
koszty dotacji udzielonej w opisany wyzej sposob.
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1.5. Przedmiotem niniejszej sprawy jest kontrola zgodnosci z Konstytucja przepisu
ustawy o systemie o$wiaty, ktory okre§la mechanizm refundowania dotacji udzielanych
przez gminy niepublicznym przedszkolom, do ktdrych uczgszczaja dzieci majace miejsce
zamieszkania poza terytorium gminy dotujacej. Na tle zarzutow sformutowanych przez
Rad¢ Gminy Nieporgt oraz Rad¢ Gminy Stopnica nalezy doprecyzowac, ze wnioskodawcy
nie kwestionuja: a) w pewnym zakresie analogicznego mechanizmu rozliczania dotacji dla
przedszkoli publicznych prowadzonych przez osoby fizyczne lub osoby prawne niebgdace
jednostka samorzadu terytorialnego (zob. art. 80 ust. 2¢ ustawy o systemie oswiaty), b)
metody ustalania wysokos$ci dotacji dla przedszkoli niepublicznych ani ¢) metody ustalania
wysokos$ci i mechanizmu rozliczania dotacji dla przedszkoli niepublicznych w przeliczeniu
na ucznia niepelnosprawnego (zob. art. 90 ust. 2b ustawy o systemie o$wiaty).

2. Refundowanie kosztow dotacji udzielanych przedszkolom niepublicznym a
bezpieczenstwo prawne gminy.

2.1. Poniewaz wsrdéd podniesionych przez Rade Gminy Nieporgt zarzutéw
wymienione jest naruszenie przez zakwestionowany przepis zasady prawidtowej legislacji
wywodzonej z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego, przypomnie¢ nalezy, ze w
sprawach wszczgtych przez podmioty o tzw. ograniczonej legitymacji (zdolno$ci
wnioskowej) nie w kazdym wypadku art. 2 Konstytucji moze stanowi¢ wzorzec kontroli.
Wynik dokonywanej a casu ad casum oceny tej dopuszczalnosci zalezy od istoty problemu
konstytucyjnego, a dotychczasowy dorobek Trybunatu dostarcza przyktadéw skutecznych
z perspektywy proceduralnej inicjatyw tego rodzaju.

Co wigcej, wspomniana praktyka orzecznicza znajduje potwierdzenie nie tylko w
sytuacjach, w ktorych Trybunat rozpatrujac merytorycznie podniesiony przez jednostke
samorzadu terytorialnego zarzut niezgodno$ci z art. 2 Konstytucji implicite dat wyraz
swojej aprobaty dla tak wyznaczonych ram zaskarzenia (zob. np. wyrok petnego sktadu w
sprawie polaczonych wnioskéw Rady Miasta i Gminy Margonin, Rady Miasta w Cieszynie
oraz Rady Miejskiej w Knurowie z 12 kwietnia 2000 r., sygn. K. 8/98, OTK ZU nr 3/2000,
poz. 87), ale przede wszystkim w wypowiedziach Trybunatu wprost odnoszacych si¢ do
analizowanej tu kwestii.

W postanowieniu z 16 sierpnia 2004 r. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze
»Jednostka samorzadu terytorialnego jako wnioskodawca nie moze skarzy¢ przepiséw z
punktu widzenia praw obywatelskich. Nie moze zatem rowniez przywotywaé jako wzorca
kontroli zasady zaufania obywateli do panstwa i1 stanowionego przez nie prawa. Trybunat
zwrocit jednak uwage, ze wnioskodawca nie czyni wzorcem kontroli tak rozumianej
zasady konstytucyjnej. Sformutowanie uzasadnienia wniosku i1 zazalenia wskazuje, Ze,
zdaniem wnioskodawcy, skarzony przepis tama¢ ma zasadg zaufania jednostki samorzadu
terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Tak okreslony wzorzec kontroli
miesci si¢ w zakresie dziatania rady powiatu w rozumieniu art. 191 ust. 2 Konstytucji”
(sygn. Tw 43/03, OTK ZU nr 4/B/2004, poz. 230). Cytowany poglad znalazt
potwierdzenie (wprawdzie na tle tej samej sprawy, ale juz na etapie rozpoznania
merytorycznego w orzeczeniu innego skladu) w wyroku z 18 lipca 2006 r., w ktéorym
Trybunatl wskazal m.in., ze: ,,Zasada zaufania spotecznosci lokalnej jednostki samorzadu
terytorialnego do panstwa i prawa, analogicznie jak zasada zaufania obywateli do panstwa
i prawa w ogoélnosci, opieraja si¢ na pewnosci prawa, a wigc takim zespole cech
przystlugujacych prawu, ktére zapewniaja bezpieczenstwo prawne oraz umozliwiaja
jednostkom samorzadu terytorialnego decydowanie o swoim postgpowaniu w oparciu o
petna znajomo$¢ tresci obowiazujacego tekstu prawnego oraz przestanek dzialania
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organéw panstwowych 1 konsekwencji prawnych, jakie ich dziatania moga wywota¢”
(sygn. U 5/04, OTK ZU nr 7/A/2006, poz. 80). Rowniez w pdzniejszym wyroku z 12
marca 2007 r., Trybunal Konstytucyjny, analizujac zasad¢ zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa, podzielil poglad wnioskodawcy (Rady Miejskiej w Lodzi),
ze zasada ta ,,zapewnia nie tylko ochrong podmiotow prywatnych, ale obowiazuje rowniez
w stosunkach migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego a panstwem”. Trybunal
zwrocit przy tym uwageg ,,na szczegdlna pozycje jednostek samorzadu terytorialnego,
odmienna od statusu podmiotow prywatnych, oraz na specyficzny charakter relacji
faczacych organy panstwowe i organy samorzadu terytorialnego. Organy panstwowe moga
zasadnie oczekiwaé, ze jednostki samorzadu terytorialnego beda wykonywaé swoje
zadania zgodnie z prawem w celu zaspokojenia potrzeb wspolnoty samorzadowej. U
podstaw relacji migdzy wymienionymi podmiotami lezy zasada lojalnej wspolpracy,
zakladajaca obustronne zaufanie migdzy nimi. Zasada ochrony zaufania jednostek
samorzadu terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa funkcjonuje w
kontekscie tej szerszej zasady” (sygn. K 54/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 25).

Na tle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatlu trzeba zatem uznaé, ze w
niniejszej sprawie kwestia legitymacji gminy do wszczgcia postgpowania w sprawie
kontroli zgodnosci aktu normatywnego z — wywodzong na gruncie art. 2 Konstytucji z
zasady prawidtowej legislacji — zasada zaufania jednostki samorzadu terytorialnego do
panstwa i stanowionego przez nie prawa nie nasuwa zastrzezen.

2.2. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie przypominal juz znaczenie zasady
zaufania do panstwa i do stanowionego przez nie prawa. Zgodnie z ustalonym
orzecznictwem zasada ta opiera si¢ na pewno$ci prawa, a wigc takim zespole cech
przystugujacych prawu, ktore zapewniaja jednostce bezpieczenstwo prawne; umozliwiaja
jej decydowanie o swoim postgpowaniu w oparciu o pelna znajomo$¢ przestanek dziatania
organow panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania moga pociagnac
za soba. Jednostka winna mie¢ mozliwos¢ okreslenia zardwno konsekwencji
poszczegolnych zachowan i1 zdarzen na gruncie obowiazujacego w danym momencie
systemu jak tez oczekiwaé, ze prawodawca nie zmieni ich w sposéb arbitralny.
Bezpieczenstwo prawne jednostki zwiazane z pewno$cia prawa umozliwia wigc
przewidywalno$¢ dziatan organdw panstwa, a takze prognozowanie dzialan wtasnych (por.
m.in. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., sygn. P. 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).
Badajac zgodno$¢ aktow normatywnych z wymieniona zasada ,nalezy ustali¢, na ile
oczekiwanie jednostki, ze nie narazi si¢ ona na prawne skutki, ktorych nie mogta
przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dziataf, sq usprawiedliwione. Jednostka
musi zawsze liczy¢ si¢ z tym, ze zmiana warunkow spotecznych lub gospodarczych moze
wymaga¢ nie tylko zmiany obowiazujacego prawa, ale réwniez niezwlocznego
wprowadzenia w zycie nowych regulacji prawnych” (tak: wyrok z 7 lutego 2001 r., sygn.
K. 27/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 29).

Zakaz stanowienia prawa w sposob, ktory zaskakiwaltby jego adresatow, odbierajac
im mozliwo$¢ pokierowania wlasnymi dziataniami w sposdb uwzgledniajacy zakladane
przez nowa regulacj¢ skutki prawne, winien by¢ taczony przede wszystkim z dyrektywami
wiazacymi ustawodawcg w procesie dokonywania zmian w systemie prawa. Niezaleznie
od tego, trudnosci z zaplanowaniem czy przewidzeniem nastgpstw prawnych wlasnej
aktywno$ci moga wynika¢ np. z niedostatecznej precyzji przepisOw, czyli z naruszenia
zasady okreslono$ci prawa, o czym szerzej mowa w nastepnym punkcie uzasadnienia (zob.
czes¢ 1, pkt 3).

W przeciwienstwie do wnioskodawcy, obecny sktad Trybunatu nie widzi jednak
mozliwo$ci wywiedzenia z zasady prawidlowej legislacji nakazu formutowania przepisow
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wytacznie w taki sposob, aby przy ustalaniu ich konsekwencji prawnych catkowicie
wykluczona byla koniecznos$¢ liczenia si¢ z tym, Ze na ostateczny rezultat wpltyw beda
miaty czynniki lub parametry, ktore ze wzgledu na swa zmienno$¢ w czasie nie daja si¢ z
gory (czyli prospektywnie) jednoznacznie okreslic.

W tym kontek$cie warto przypomnie¢ wyrok z 7 grudnia 1999 r., w ktéorym
Trybunat wskazat m.in., ze jakkolwiek podstawg normatywnych stosunkow, nie tylko w
sferze gospodarczej, stanowia normy prawne wynikajace z przepisOw prawnych zawartych
w aktach normatywnych bedacych Zrodlem prawa powszechnie obowigzujacego, to jednak
nie oznacza to, iz inne niz prawne normy, wskazniki, reguly i zasady nie maja znaczenia
prawnego. Znaczenie norm, regul i zasad do ktérych prawo odsyla uwidacznia sig,
zdaniem Trybunatu, m.in. w tym, ze dzigki nim mozliwe jest uelastycznienie przepisow
prawnych, wprowadza si¢ bowiem do systemu (obok norm prawnych) reguty i1 zasady oraz
wskazniki itd. niosace w sobie element wrazliwosci na zmiany sytuacji (np. na rynku
gospodarczym), przez co caly system staje si¢ bardziej dynamiczny; formalizacja
dokonywana tylko w oparciu o przepisy prawne niostaby w sobie niebezpieczenstwo
zbytniego usztywnienia podstawowych elementow tadu gospodarczego oraz wszelkich
dziatan, w tym tez decyzji gospodarczych (sygn. K. 6/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 160).

Przypomniany poglad jest adekwatny do rozwazanej regulacji prawnej w zakresie,
w jakim element niepewnos$ci co do przysztych obciazen budzetu gminy z tytulu
obowiazku pokrycia kosztéw dotacji dla przedszkoli niepublicznych, udzielonych przez
inne gminy, wiaze si¢ z trudna do przewidzenia w chwili opracowywania projektu budzetu
liczba dzieci, ktére uczgszczac beda do przedszkoli usytuowanych poza terytorium gminy,
ktorej sa mieszkancami.

2.3. Wedlug Rady Gminy Nieporget, niekonstytucyjnos¢ art. 90 ust. 2¢ ustawy o
systemie os$wiaty wynika z tego, ze prowadzi on do stanu permanentnej niepewnosSci
zwiazane] ze sposobem rozporzadzania zasobami finansowymi pozostajacymi w
dyspozycji gminy. Na podstawie wymienionego wyzej przepisu gminy nie sa bowiem w
stanie oszacowaé, a w konsekwencji wtaczy¢ do sporzadzanego a nastgpnie uchwalanego
budzetu, kosztéw zwiazanych z obowiazkiem refundowania dotacji. Zastrzezenia te
podzielit Prokurator Generalny, ktéry podkreslit nadto, ze z art. 216 ust. 1 Konstytucji
wynika nakaz, by ogoélny poziom wydatkow jednostki samorzadu terytorialnego byt
mozliwy do ustalenia juz na podstawie regulacji ustawowej. Rozwiazanie przyjete w
przepisie poddanym kontroli nie pozwala natomiast racjonalnie planowaé¢ wydatkow z
budzetu gminy, ktérych poziom oraz termin realizacji nalezy do wylacznej kompetencji
rady gminy, ktora dotuje przedszkole niepubliczne.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego powyzszy poglad nie uwzglednienia w
dostatecznym  stopniu  charakteru budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.
Przypomnie¢ w zwiazku z tym nalezy, ze budzet ten w art. 165 ustawy o finansach
publicznych zdefiniowany zostal wprost jako ,,roczny plan dochodéw i wydatkéw oraz
przychodoéw i rozchodéw” danej jednostki. Oznacza to, ze jakkolwiek budzet jest podstawa
gospodarki gminy, to jednak pozostaje ,,tylko” planem. Z jednej strony determinuje to
prospektywno$¢ budzetu, ale z drugiej przesadza réwniez o istnieniu pewnego marginesu
niepewnos$ci zwiazanego z petna jego realizacja.

Kwestia ta byta juz przedmiotem rozwazan Trybunatu, ktory w sprawie o sygn. K.
20/00, dotyczacej zadan gminy zwiazanych z ochrong $rodowiska, stwierdzit m.in., ze
,Ukladanie planu przychodoéw i rozchodéw jest zawsze obarczone ryzykiem bledu.
Wysokos¢ dochodow funduszy ochrony srodowiska i gospodarki wodnej zalezy od szeregu
czynnikdw, ktorych dziatanie moze odbiega¢ od przewidywan. Zaskarzony przepis
wprowadza dodatkowy element niepewno$ci, zmuszajac w praktyce organ gmin i
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powiatow do szczegdlnie ostroznego planowania dochodéw i1 wydatkéw gminnych 1
powiatowych funduszy ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej. Trybunal Konstytucyjny
nie podziela pogladu wnioskodawcoéw, ze art. 87d ustawy, z gory zaklada naruszanie
prawa przez rad¢ gminy lub powiatu, zmuszajac te organy do uchwalania uchwaly
budzetowej po uptywie terminu okreslonego w ustawie o finansach publicznych lub tez
zaktadajac konieczno$¢ wprowadzania zmian do uchwalonych planéw finansowych. (...)
Fakt, ze rada gminy lub rada powiatu zmienia przyjety plan finansowy nie oznacza, ze nie
dziata ona w granicach i na podstawie prawa” (wyrok z 7 czerwca 2001 r., OTK ZU nr
5/2001, poz. 119).

Ustalenia te nalezy odnie$¢ odpowiednio do art. 90 ust. 2c ustawy o systemie
o$wiaty. Budzet gminy jest uchwalany w formie uchwaty budzetowej, na rok budzetowy,
zgodnie z zasadami procedury okreslonymi w art. 165-184 ustawy o finansach
publicznych. Zarzad jednostki samorzadu terytorialnego ma obowiazek przedtozy¢ projekt
uchwaty budzetowej najpozniej do 15 listopada roku poprzedzajacego rok budzetowy.
Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego ma obowiazek uchwali¢ uchwate
budzetowa przed rozpoczgciem roku budzetowego, a w szczegodlnie uzasadnionych
przypadkach — nie po6zniej niz do konca marca roku budzetowego. Pomimo ze budzet
gminy obciazaja koszty zwiazane z wykonaniem obowiazku refundacji dotacji udzielanych
niepublicznym przedszkolom (okre§lonego w zakwestionowanym przepisie ustawy o
systemie o§wiaty), wysokos¢ tych kosztéw ustalana jest w procedurze, ktéra uniemozliwia
ich wkalkulowanie w taczna kwotg¢ planowanych w budzecie zobowiazan gminy.

Trybunal Konstytucyjny podkresla jednak, ze wspomniane ograniczenie, poza tym
ze wynika z koniecznosci uwzgledniania kwot dotacji udzielanych przedszkolom
niepublicznym usytuowanym w innych gminach, nie wiaze si¢ — jak zdaje si¢ sugerowac
Rada Gminy Nieporet oraz Prokurator Generalny — z terminami zgtaszania przez placéwki
oSwiatowe planowanej liczby przedszkolakéw ani adresatem tych zgloszen (ktérym de
lege lata jest jedynie gmina dotujaca, uprawniona do refundacji w wypadku, gdy udzielita
dotacji w zwiazku z uczgszczaniem do przedszkola dziecka, bedacego mieszkancem innej
gminy). Utrudnienia w precyzyjnym i trafnym planowaniu kosztow ponoszonych z tytutu
refundowania dotacji dla przedszkoli niepublicznych sa, jak si¢ wydaje nieuniknionym,
nastgpstwem tego, ze owe koszty nie sa determinowane prognozowana, lecz faktyczna
liczba dzieci uczestniczacych w edukacji przedszkolnej, a zatem parametrem ustalanym
zawsze post factum. Wniosek ten stanowi jednoznaczna konsekwencj¢ zrdéznicowania i
rozdzielenia przez ustawodawce czynnosci gmin polegajacych na ,udzielaniu” oraz
»rozliczaniu” dotacji, co znajduje wyraz na gruncie art. 90 ust. 4 ustawy o systemie
o$wiaty, stanowigcego: ,,Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego ustala tryb
udzielania 1 rozliczania dotacji, o ktérych mowa w ust. 2a-3b, uwzgledniajac w
szczegolnosci podstawe obliczania dotacji i zakres danych, ktére powinny by¢ zawarte we
wniosku o udzielenie dotacji oraz w rozliczeniu wykorzystania dotacji”.

Spostrzezenie to potwierdza dotychczasowa praktyka orzecznicza sadow oraz
dzialalno$¢ organdw administracji publicznej. Wskazuje na to m.in. wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 15 lutego 2008 r., w ktorym
stwierdzono, ze ,przez <<tryb udzielania>> dotacji nalezy rozumie¢ m.in. wymagania
formalne, jakich powinny dopelni¢ podmioty ubiegajace si¢ o dotacj¢ (a zatem formg
wniosku), a takze organ, do ktorego wniosek powinien by¢ skierowany, tryb jego
zalatwienia oraz terminy przekazywania dotacji. Odrgbnego omowienia wymaga zawarte
W omawianym przepisie pojgcie «rozliczenie dotacji». Nie moze by¢ watpliwosci, ze
pojecie rozliczenie, uzyte przez ustawodawce, ma znaczenie jako czynno$ci z zakresu
ksiggowosci 1 rachunkowosci i to o charakterze materialno-technicznym. Za$§ «tryb
rozliczania» oznacza zwlaszcza zasady i terminy zglaszania korekty danych stanowiacych
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podstawe naliczenia dotacji, a takze zwrotu niewykorzystanej dotacji jednostce samorzadu,
ktora jej udzielita. Innymi stowy, cigzar tego zagadnienia potozony jest na obieg informacji
o podstawowym kryterium udzielenia dotacji, jakim jest liczba wychowankéw danej
jednostki” (sygn. akt I SA/Po 151/07, Lex nr 396649). Analogicznie, na tle art. 90 ust. 4,
cho¢ w zwiazku z regulacja odnoszaca si¢ do zasad przyznawania dotacji niepublicznym
szkotlom o wuprawnieniach szkol publicznych, wypowiedzial si¢ Naczelny Sad
Administracyjny w Warszawie, w wyroku z 26 lipca 2006 r., w ktorym stwierdzit, ze
»dotacje przystuguja na kazdego ucznia, a wigc w wysokosci odpowiadajacej faktyczne;j,
rzeczywistej liczbie uczniow w chwili przekazywania dotacji. Podawana przez szkote w
terminie do 30 wrze$nia roku poprzedzajacego rok udzielenia dotacji planowana liczba
uczniow stuzy powiatowi jedynie do planowania wysokos$ci dotacji na rok nastepny. Nie
moze by¢ natomiast wykorzystywana jako podstawa obliczenia dotacji naleznej” (sygn. akt
I GSK 97/06, Lex nr 265689).

Takze w praktyce przyjmuje sig, ze przez ,,tryb udzielania dotacji”, o ktérym mowa
w art. 90 ust. 4 ustawy o systemie o$wiaty, nalezy rozumie¢ m.in. wymagania formalne,
ktére powinny spelni¢ przedszkola ubiegajace si¢ o dotacj¢ (tj. jaki obowiazuje je
formularz wniosku o dotacje, komu maja go ztozy¢ i w jakim terminie otrzymaja dotacje),
za$ ,,tryb rozliczania” oznacza zwlaszcza ustalenie: zasad i termindéw zglaszania korekty
danych dotyczacych liczby dzieci stanowiacych podstawe naliczenia dotacji, a takze
sposobu ustalania faktycznej liczby dzieci oraz wzoru formularza do rozliczenia dotacji.
Wspomniana korekta danych polega natomiast na poréwnaniu przewidywanej liczby
dzieci przyjetej do wstgpnego naliczenia dotacji z faktyczna liczba dzieci uczgszczajacych
do przedszkola w dotowanym okresie (por. uchwata z 17 stycznia 2008 r. Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Gdansku 030/g233/D/08, Lex nr 369945, szerzej na temat podstaw
prawnych regulujacych zaliczkowy sposob przekazywania dotacji oraz terminy zwrotu
nadplaconej dotacji zob. uchwata z 8§ stycznia 2008 r. Regionalnej 1zby Obrachunkowej w
Rzeszowie, nr 1/62/08, Lex nr 369933).

Opisana metoda rozliczef dotacji, a w konsekwencji rowniez ustalania kosztéw ich
refundacji, wiazaca prawo do dofinansowania przedszkola niepublicznego z faktycznym (a
nie planowanym) zakresem $§wiadczonych przez nie uslug edukacyjnych, nie nosi cech
arbitralno$ci. Przy ocenie jej konstytucyjnosci wzia¢ zas nalezy dodatkowo pod uwagge nie
tylko wspomniang wyzej mozliwo$¢ zmiany uchwaly budzetowej w trakcie trwania roku
budzetowego (por. art. 179 ustawy o finansach publicznych), ale réwniez instytucje
prawna specjalnie stuzaca uelastycznieniu procesu wydatkowania $rodkéw publicznych,
przy ograniczonych zmianach uchwaty budzetowej, w toku roku budzetowego, jaka jest
rezerwa budzetowa. Zgodnie z art. 173 ustawy o finansach publicznych, postanowienia
dotyczace rezerw budzetowych (ktére sa srodkami zamieszczanymi w budzecie jednostki
samorzadu terytorialnego po stronie wydatkow) stanowia fakultatywny element tresci
uchwaty budzetowej. W doktrynie wskazuje sig, ze ,,Konieczno$¢ postugiwania si¢
instytucja rezerw wynika z niedoskonatosci instrumentéw planowania budzetowego, jego
nadmiernej szczegolowosci, nieznajomosci niektorych wskaznikow, od ktorych zalezy
prawidlowy podziat $rodkéw lub =zaistniatych zdarzen nadzwyczajnych. Z przyczyn
obiektywnych bowiem nie zawsze mozna dokladnie przewidzie¢ wszystkich przysztych
wydatkéow budzetowych, preliminujac je w sposob adekwatny. Rezerwy s$rodkéw na
zabezpieczenie skutkow np. kleski zywiotowej, epidemii, inflacji, na pokrycie skutkow
finansowych jeszcze nieuchwalonych ustaw i innych nieprzewidzianych okolicznosci,
ktérych z gory przy uchwalaniu budzetu nie sposob zapreliminowac, okazuja si¢ niezbgdne
(...). Z zalozenia rezerwa budzetowa powinna by¢ tworzona na wydatki nieprzewidziane i
nadzwyczajne, ustawa o finansach publicznych nie zawiera jednak takich ograniczen, stad
tez z rezerwy budzetowej pokrywaé mozna wydatki o r6znym charakterze (...). Tworzenie
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rezerw budzetowych jest jednym z kilku instrumentéw dokonywania zmian w budzecie
jednostki samorzadu terytorialnego. Pozostale z nich to przenoszenie planowanych
wydatkéw budzetowych pomigdzy podziatkami klasyfikacji budzetowej oraz blokowanie
planowanych wydatkow. Instrumenty te maja na celu zwigkszenie wydatkow budzetowych
na konkretne zadania, jezeli w toku wykonywania budzetu samorzadowego okaze sig, ze
pierwotnie zaplanowana ich wysokos$¢ jest niewystarczajaca (...). Funkcja rezerw jest
przede wszystkim zabezpieczenie wlasciwego wykonania uchwalonego budzetu” (tak: L.
Lipiec, Komentarz do art. 173 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych,
komentarz Lex/el 2008, por. takze cyt. tam literature).

Zwazywszy przedstawione okoliczno$ci 1 majac na uwadze uwarunkowania
prawne wyznaczajace mechanizmy dostosowywania budzetu do zmieniajacych si¢
warunkow w toku trwajacego roku budzetowego, Trybunat Konstytucyjny nie znajduje
dostatecznych podstaw by uznaé, ze art. 90 ust. 2¢ ustawy o systemie o$wiaty narusza
konstytucyjna zasadg zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

2.4. Na marginesie warto odnotowac, ze Prokurator Generalny dostrzegt inny
jeszcze (poza wyzej omowionym) aspekt kolizji art. 90 ust. 2¢ ustawy o systemie o§wiaty z
zasada zaufania do panstwa i1 stanowionego przez nie prawa. W pisemnym stanowisku z 8
maja 2008 r. wskazat m.in., ze zakwestionowany przepis nie formutuje zadnych gwarancji
proceduralnych dotyczacych realizacji okreslonego w nim obowiazku refundowania
kosztéw dotacji dla przedszkoli niepublicznych. Abstrahujac od ewentualnej
prakseologicznej wartosci uzupelnienia omawianej regulacji, Trybunat Konstytucyjny
podkresla stanowczo, ze w ramach prowadzonego postgpowania nie moze odnies¢ si¢ do
tego zarzutu z dwoch powoddéw. Po pierwsze, argumentu tego nie podniosta zadna z rad
gmin bedacych wnioskodawcami, za$ zgodnie z art. 66 ustawy o TK, orzekajac Trybunat
jest zwiazany granicami wniosku. Po drugie, w granicach kognicji Trybunalu
Konstytucyjnego nie miesci si¢ rozpatrywanie kwestii tzw. zaniechan legislacyjnych.

Co wigcej, warto odnotowa¢ fakt podejmowania przez jednostki samorzadu
terytorialnego roznych form dobrowolnej wspotpracy, ktore stuza usprawnieniu
mechanizmu refundowania dotacji, uregulowanego w art. 90 ust. 2c ustawy o systemie
o$wiaty, czego przejawem sa nastgpujace postanowienia: § 3 pkt 2 uchwaty XI11/41/2007
Rady Miejskiej w Zbaszynku z 27 wrzesnia 2007 . (,,Jezeli do przedszkola niepublicznego
uczg¢szeza dziecko nie bedace mieszkancem Gminy Zbaszynek, gmina ktdrej mieszkancem
jest to dziecko pokrywa koszty dotacji, po podpisaniu porozumienia mi¢dzy wihasciwymi
gminami, w wysokos$ci ustalonej przez t¢ gming”), § 6 pkt 2 uchwaty Nr XIV/105/2007
Rady Gminy Kosakowo z 28 listopada 2007 r. (,,Zwrot kosztow za uczg¢szczanie dziecka z
sasiedniej gminy do niepublicznego przedszkola w gminie Kosakowo nastgpuje na
podstawie porozumien zawieranych pomigdzy Wojtem Gminy Kosakowo a
wojtem/burmistrzem/prezydentem gminy, ktérej mieszkancem jest wychowanek
niepublicznego przedszkola”), ust. 2¢ zdanie 1 zatacznika nr 1 do uchwaty Nr XI1V/329/07
Rady Miasta Gdyni z 28 listopada 2007 r. (,,jezeli do przedszkola, o ktorym mowa w pkt
2b, uczgszcza uczen nie bedacy mieszkancem gminy dotujacej to przedszkole, gmina,
ktorej mieszkancem jest ten uczen, pokrywa koszty dotacji udzielonej zgodnie z pkt 2b,
[na podstawie porozumienia dwustronnego pomigdzy gminami]”), § 3 pkt 8 uchwaty Nr
XXI1/270/2008 Rady Miasta Zakopane z 27 marca 2008 r. (,,Pokrywanie kosztéw dotacji
udzielonej uprzednio przedszkolu niepublicznemu przez gming Miasta Zakopane na
dziecko nie begdace jej mieszkancem, odbywa si¢ pomigdzy zainteresowanymi gminami na
podstawie porozumienia”).

Jakkolwiek w piSmiennictwie wyrazany jest poglad, ze traktowanie rozliczen
migdzy gminami, zwiazanych z kosztami dotacji do przedszkola prowadzonego przez inny
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niz gmina podmiot, jak rozliczen finansowych majacych swoje zrédto w ,,porozumieniu”
migdzy gminami, nie jest rozwigzaniem wlasciwym, to jednak nawet jego autor nie
wyklucza zawierania miedzy gminami aktoéw regulujacych techniczne zasady pokrywania
kosztow dotacji, w tym okreslajacych terminy i dokumenty, na podstawie ktérych
prowadzone bytyby transfery finansowe (R. Trykozko, Czy w przypadku zwrotu miedzy
gminami czesci kosztow dotacji w zawiqzku z uczeszczaniem dziecka do przedszkola na
terenie innej gminy mozna mowic¢ o instytucji porozumienia miedzygminnego?, ,Finanse
Komunalne” 2008, nr 9, s. 59-64).

2.5. W podsumowaniu tej czgsci rozwazan Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze
art. 90 ust. 2c¢ ustawy o systemie oswiaty jest zgodny z zasada zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa (zasada bezpieczenstwa prawnego), wywodzong z art. 2
Konstytucji.

3. Regulacja dotyczaca refundowania kosztow dotacji udzielanych przedszkolom
niepublicznym w $wietle wymogu okre§lonosci przepisow.

3.1. Inna, niz omoéwiona wyzej, zasada wywodzona z klauzuli demokratycznego
panstwa prawnego, jest zasada prawidlowej legislacji. Wskazana ona zostata wsrod
wzorcow  kontroli we wniosku Rady Gminy Nieporgt, podnoszacej zarzut
niejednoznacznos$ci wyrazenia ,,uczen niebedacy mieszkancem gminy”.

Trybunatl Konstytucyjny stwierdza, ze jakkolwiek zasada okreslonos$ci przepiséw
nie zostala wprost (expressis verbis) wyrazona w Konstytucji, to jednak wnioskodawca
trafnie upatruje jej normatywnej podstawy w art. 2 tego aktu. Konsekwentnie wobec
dotychczas przyjmowanego rozumienia omawianej zasady wskazaé trzeba, ze wynika z
niej nakaz konstruowania przepiséw prawnych w sposéb poprawny, precyzyjny i jasny. W
pierwszej kolejnosci przepisy winny by¢ formutowane poprawnie z punktu widzenia
jezykowego 1 logicznego — dopiero spetnienie tego warunku podstawowego pozwala na
jego oceng w aspekcie pozostatych kryteriow. Wymodg jasnosci oznacza nakaz tworzenia
przepisow klarownych 1 zrozumiatych dla ich adresatow, ktérzy od racjonalnego
ustawodawcy oczekiwaé moga stanowienia norm prawnych niebudzacych watpliwosci co
do tresci naktadanych obowiazkéw i1 przyznawanych praw. Zwiazana z jasnoscia precyzja
przepisu winna przejawiac si¢ w konkretnosci naktadanych obowiazkow i przyznawanych
praw tak, by ich tres¢ byta oczywista i pozwalala na wyegzekwowanie (por. wyrok z 21
marca 2001 1, sygn. K 24/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 51).

3.2. Z tak rozumiang zasada okreslono$ci przepiséw skonfrontowac nalezaloby
brzmienie zakwestionowanego fragmentu art. 90 ust. 2c ustawy o systemie o$wiaty.
Uwazna analiza uzasadnienia wniosku Rady Gminy Niepor¢t prowadzi jednak do wniosku,
ze zastrzezenia w nim sformutowane nie dotycza stopnia precyzji okreslenia kategorii
podmiotow, ktérych edukacje przedszkolna zobowiazana jest finansowaé gmina. Pojgcie
»mieszkanca” danej jednostki samorzadu terytorialnego nie stanowi wszak — co
odnotowuje rowniez sam wnioskodawca — zrdédila rozbieznos$ci ani w piSmiennictwie
naukowym, ani w orzecznictwie sagdowym.

Jednolicie, we wszystkich aktach normatywnych, o ile wyraznie nie wyltaczaja
badZz nie modyfikuja one tego rozumienia, mieszkancem okreslana jest osoba, ktéra w
danym miejscu przebywa z zamiarem stalego pobytu, niezaleznie od warunku
zameldowania, czy nawet posiadania obywatelstwa danego panstwa, na terytorium ktorego
owo miejsce si¢ znajduje. Takie rozumienie mieszkanca jednostek zasadniczego podziatu
terytorialnego, czyli gmin, przyjmuje rowniez Konstytucja w art. 16 ust. 1 (por. P.
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Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Warszawa 2000, s. 28, szerzej na temat konstytucyjnych poje¢ mieszkania i pobytu oraz
ustawowego pojecia zameldowania zob. wyrok TK z 27 maja 2002 r., sygn. K 20/01, OTK
ZU nr 3/A/2002, poz. 34). Poniewaz zgodnie z przywotanym przepisem, mieszkancy
gminy tworza z mocy prawa wspolnot¢ samorzadowa, za$ jak stanowi art. 166 ust. 1
Konstytucji: ,,Zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa
wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wtasne”, dojs¢ nalezy
do wniosku, ze wszelkie przepisy aktow prawnych, w tym ustaw, ktore okreslaja zakres
podmiotowy realizowanych przez gminy zadan wilasnych przy zastosowaniu
niezdefiniowanej w nich kategorii ,,mieszkanca”, winny by¢ interpretowane zgodnie ze
znaczeniem tego pojecia przyjetym przez ustrojodawce.

3.3. Podjeta we wniosku Rady Gminy Nieporgt proba przypisania wyrazeniu
»uczen niebedacy mieszkancem gminy” znaczenia nawigzujacego do kryterium miejsca
zameldowania ucznia nie wynika z niejednoznaczno$ci tego wyrazenia, lecz stanowi
przejaw dazenia do skorelowania zasad podziatu subwencji ogélnej, w tym jej czgsci
o$wiatowej, z zasadami refundowania przez gminy dotacji dla przedszkoli niepublicznych
usytuowanych poza ich granicami terytorialnymi. Proponowany kierunek wyktadni
celowosciowej jest nie tylko niezgodny z Konstytucja, ale co wigcej pomija takze te
okolicznos$¢, ze ustalana dla poszczegélnych jednostek samorzadu terytorialnego czgs¢
oswiatowej subwencji ogdlnej nie wynika z zakresu realizowanych przez nie zadan
zwiazanych z prowadzeniem przedszkoli (o czym szerzej w czg$ci 1l punkcie 4.3.).

Abstrahujac od poczynionych ustalen, Trybunal Konstytucyjny zmuszony jest
nadto przypomnie¢, ze jego rola nie jest ocena tego, czy finansowanie o§wiaty oparte
zostato przez ustawodawce na odpowiednio okre$lonych podstawach czy wskaznikach.
Nawet stwierdzenie rzeczywistego wystgpowania rozbiezno$ci pomigdzy czynnikami
decydujacymi o skali dofinansowania gminy (liczba 0os6b majacych miejsce zameldowania
na jej terenie) a czynnikami decydujacymi o skali jej wydatkéw (liczba oséb majacych
miejsce zamieszkania na jej terenie) nie przesadzatoby bezwarunkowo o
niekonstytucyjnosci przepisOw prowadzacych do takiej dysharmonii.

Zadania o$wiatowe, jak juz wspomniano, sa zadaniami wiasnymi jednostek
samorzadu terytorialnego. Przepisy prawa nie pozbawiaja tych jednostek mozliwos$ci
przeznaczenia na zadania o$wiatowe réwniez innych dochoddéw poza subwencja
oSwiatowa 1 dotacjami na cele o$wiatowe. Gwarancje panstwa w ramach S$rodkow
budzetowych dotycza tylko ,,$rodkéw niezbgdnych” i1 nie ograniczaja samorzadu w jego
samodzielnych decyzjach w zakresie wydatkowania innych wtasnych §rodkéw na realizacje
zadan oswiatowych. W tym kontekscie nalezy przypomnie¢, ze w sprawie o sygn. K 27/05
Trybunat stwierdzit, ze: ,,wybor zasad podziatu §rodkow budzetowych na cele oswiatowe
nalezy do ustawodawcy, a kwestia celowosci kryteriow podziatlu pozostaje poza sfera
kontroli Trybunalu Konstytucyjnego” (wyrok z 18 wrzesnia 2006 r., OTK ZU nr 8/A/2006,
poz. 105, por. takze postanowienie z 20 czerwca 2001 r., sygn. K 35/00, OTK ZU nr
6/2001, poz. 167).

3.4. W konkluzji tej czgsci rozwazan Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze art. 90
ust. 2¢ ustawy o systemie o$wiaty jest zgodny z zasada okreslono$ci przepisOw prawa,
stanowiaca element zasady prawidlowej legislacji, wywodzonej z art. 2 Konstytucji.

4. Refundowanie kosztow dotacji udzielanych przedszkolom niepublicznym a
zasada rOwnosci.
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4.1. Wsrdod przepisow okreslonych jako wzorce kontroli, kolejnym wskazanym
przez Rad¢ Gminy Nieporgt byt art. 32 ust. 1 Konstytucji. Podnoszac zarzut naruszenia
zasady rownosci, wnioskodawca trafnie zauwazyl, ze w dotychczasowym dorobku
orzeczniczym Trybunal nie wykluczal ani mozliwosci stosowania tej zasady
konstytucyjnej wobec gmin, ani mozliwosci czynienia art. 32 punktem odniesienia dla
oceny regulacji prawnych zakwestionowanych w postgpowaniu zainicjowanym wnioskiem
gminy.

Trzeba jednak wyraznie zaznaczy¢, ze trafno$§¢ powotywania si¢ przez jednostki
samorzadu terytorialnego na zasadg réwnosci zalezy od tego, czy réznicowanie jednostek
samorzadu terytorialnego prowadzi do nieuzasadnionych zréznicowan ich mieszkancow.
Trybunal Konstytucyjny moze stwierdzi¢ niezgodno$¢ regulacji prawnej dotyczacej
samorzadu terytorialnego z zasada rowno$ci wtedy, gdy regulacja ta narusza zasadg
réwnosci jednostek (tak m.in. w wyroku z 14 listopada 2000 r. sygn. K 7/00, OTK ZU nr
7/2000, poz. 259). W tych okolicznos$ciach nalezy ustali¢, czy przepis zakwestionowany
przez Rade Gminy Nieporgt réznicuje pozycj¢ prawna gmin w taki sposob, ktory skutkuje
naruszeniem zasady roéwnosci odnoszonej do ich mieszkancow.

4.2. Z zasady réwnos$ci nie wynika wymog zagwarantowania podmiotom prawa
konkretnych uprawnien czy tez zakaz naktadania na podmioty konkretnych obowiazkow.
Zasada ta naklada jednak obowiazek na prawodawce, ktéry decyduje si¢ przyznaé
okreslone uprawnienie, aby przyznal je wszystkim podmiotom, ktére maja cechg istotng z
punktu widzenia danej regulacji prawnej, chyba ze szczegdlne wzgledy przemawiaja za
wprowadzeniem odstegpstwa od zasady rownosci. Podobnie, jesli prawodawca decyduje si¢
natozy¢ okreslone obowiazki, to musi natozy¢ te obowiazki na wszystkie podmioty prawa,
ktoére maja wspolna ceche istotna z punktu widzenia danej regulacji, chyba ze szczeg6lne
wzgledy przemawiaja za wprowadzeniem odstgpstwa od zasady rownosci. Omawiana
zasada konstytucyjna wyznacza zatem granice swobody regulacyjnej przy okreslaniu kregu
podmiotow poszczegdlnych uprawnien i obowiazkow ustanawianych przez prawodawcg.

Biorac powyzsze pod uwagg, Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze na podstawie
art. 90 ust. 2c ustawy o systemie o§wiaty na wszystkie gminy natozony zostal identyczny
obowiazek pokrywania kosztow dotacji udzielonych przez inne gminy przedszkolom
niepublicznym, do ktorych uczgszczali uczniowie, zamieszkali na terenie gmin
zobowiazanych do refundacji. Oczywiscie przyjety mechanizm nie oznacza, ze kazda z
gmin zostata obcigzona rdwnymi kwotowo kosztami zwiazanymi z edukacja przedszkolna,
albowiem ich wysoko$¢ zalezy od wielu zmiennych czynnikéw, wsrdd ktorych wskazad
trzeba przede wszystkim liczbg dzieci uczgszczajacych do przedszkoli niepublicznych
usytuowanych na terenie innej gminy niz ta, w ktorej zamieszkuja.

Nie ulega jednak watpliwosci, ze zakwestionowany we wniosku przepis nie
réznicuje sytuacji prawnej gmin; na wszystkie gminy kladzie obowiazek ponoszenia
kosztéw dotacji do przedszkoli niepublicznych wynikajacych z uczgszczania do tych
placowek dzieci zamieszkatych na ich terenie, a z drugiej strony zadnych gmin nie obciaza
kosztami (gwarantujac ich refundacj¢) dotacji do przedszkoli niepublicznych w zakresie, w
jakim koszty te wiaza si¢ z uczeszczaniem do wspomnianych placéwek oswiatowych
dzieci niebgdacych ich mieszkancami.

Trybunat Konstytucyjny w niniejszym sktadzie potwierdza trafno$¢ i aktualno$¢
pogladu wyrazonego przez Trybunal w postanowieniach z: 19 lipca 2004 r. (sygn. Tw
12/04, OTK ZU nr 3/B/2005, poz. 93) oraz 13 maja 2005 r. (sygn. Tw 12/04, OTK ZU nr
3/B/2005, poz. 94), zgodnie z ktérymi ,,zasada rownosci gmin wobec prawa, wywiedziona
z art. 32 ustawy zasadniczej, nie moze by¢ rozumiana jako gwarancja rownego traktowania
gmin w plaszczyZnie majatkowe;j”. Cytowane stanowisko, bgdac podstawa postanowienia
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o odmowie nadania wnioskowi dalszego biegu, sformutowane zostalo na tle regulacji,
ktore gwarantujac rdwnos¢ gmin w aspekcie nabycia prawa wiasnosci 1 innych praw
majatkowych zapewnily jednakowe zasady i jednolity tryb uwtaszczenia (okreslone w
przepisach wprowadzajacych ustaw¢ o samorzadzie terytorialnym 1 ustawg o
pracownikach samorzadowych), z drugiej jednak strony doprowadzity do tego, ze wartos¢
zgromadzonego wskutek ich zastosowania majatku doprowadzita do zr6znicowania gmin
pod wzgledem finansowym.

Podobne do przytoczonych wzgledy nakazuja takze na gruncie niniejszej sprawy
uzna¢ art. 32 ust. 1 za nieadekwatny wzorzec kontroli dla zakwestionowanego przez Rade
Gminy Niepor¢t przepisu. Art. 90 ust. 2¢ ustawy o systemie o§wiaty nie roznicuje bowiem
zasad refundowania kosztow dotacji udzielanych przedszkolom niepublicznym.
Przeciwnie, jak juz bylo wykazane, kazda gmina zobowiazana jest ponosi¢ obciazenia
finansowe zwiazane z uczgszczaniem dzieci bedacych jej mieszkancami do wspomnianych
placowek oswiatowych usytuowanych poza terytorium danej gminy, co — chociaz moze
skutkowa¢ obciazeniem budzetow poszczegdlnych gmin niejednakowymi sumami —
zdaniem Trybunalu sprzyja urzeczywistnieniu swobody rodzicow w wyborze
odpowiedniego w ich ocenie, takze z uwagi na miejsce potozenia, przedszkola.

Abstrahujac  od podniesionych przez wnioskodawcg zarzutéw, Trybunat
Konstytucyjny wyjasnia, ze zagadnienie nierownosci mieszczace si¢ w dopuszczalnych
granicach formutowania wniosku przez organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego i relewantne wobec art. 32 Konstytucji mogloby potencjalnie wystapic¢
wtedy, gdyby wskutek przepiséw ustawowych réznicujacych pozycj¢ prawna gmin (np.
poprzez odmienne uksztattowanie ich obowiazkéw w dziedzinie zaspokajania potrzeb
edukacyjnych mieszkancéw) nastgpowalo zrdéznicowanie dostgpu do instytucji
oswiatowych dzieci bedacych ich mieszkancami.

4.3. Zwazywszy argumenty przedstawione przez Rade Gminy Nieporgt w zwiazku
z zarzutem naruszenia przez art. 90 ust 2c ustawy o systemie o$wiaty konstytucyjnej
zasady rownosci, Trybunal uznaje za stosowne sformulowaé na ich tle jeszcze kilka
dodatkowych uwag, o bardziej szczegélowym charakterze.

Po pierwsze, nalezy wuscislic, ze wbrew stanowisku wnioskodawcy,
zakwestionowany przepis nie rdéznicuje wysokosci ,,dotacji” przekazywanych przez dana
gming przedszkolom niepublicznym w zalezno$ci od tego, czy usytuowane s3 na jej
terenie, czy poza nim. Zgodnie z analizowana regulacja, w odniesieniu do przedszkoli
niepublicznych polozonych poza granicami gminy, ta ostatnia ma obowiazek ,,pokrycia
kosztéw” dotacji poniesionych przez inng gming (dotujaca) w zwiazku z zaspokajaniem
potrzeb o$§wiatowych przedszkolaka niebedacego jej mieszkancem.

Zréznicowana wysokos¢ dotacji udzielanych przez poszczegdlne gminy
przedszkolom niepublicznym potozonym na ich terenie wynika¢ moze przede wszystkim z
odmiennych kosztow prowadzenia placowek o$wiatowych na porownywanych obszarach
oraz odmiennej polityki o$wiatowej prowadzonej przez jednostki samorzadu
terytorialnego. Jednak — i to jest druga uwaga — niejednakowa wysoko$¢ dotacji nie
przektada si¢ bezposrednio na sytuacj¢ finansowa przedszkolakow ani ich rodzicoéw.
Sytuacja taka nie powstaje nawet wtedy, gdy konfrontacji poddana zostanie sytuacja dzieci
zamieszkalych w granicach jednej gminy a uczeszczajacych do przedszkoli w réznych
gminach. Mechanizm refundowania dotacji stuzy wyréwnywaniu szans rodzicOow na
urzeczywistnienie prawa do wyboru odpowiedniej placowki oswiatowej i na przyjecie do
niej dziecka, niezaleznie od jego miejsca zamieszkania. Dzigki tego rodzaju rozwiazaniom
brak rejonizacji przedszkoli nie ma jedynie pozornego charakteru (o czym dalej).
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Po trzecie, w przeciwienstwie do wnioskodawcy, Trybunat Konstytucyjny widzi
sens uwzglednienia w prowadzonych rozwazaniach — jako przeciwwagi dla zarzutu
zroznicowania przez art. 90 ust. 2c sytuacji mieszkancoOw danej gminy — argumentu
rownych mozliwos$ci postania dziecka do dowolnego niepublicznego przedszkola lezacego
poza granicami gminy, bgdacej miejscem zamieszkania. Adekwatnosci tego spostrzezenia
nie dyskwalifikuje podniesiona przez Rad¢ Gminy Nieporgt (skadinad odpowiadajaca
rzeczywisto$ci)  okoliczno$¢  niejednorodnosci  mieszkancéw  pod  wzgledem
socjoekonomicznym, wynikajaca m.in. z osiagania przez nich réznych dochodow.
Niejednakowa zamozno$¢ stanowi z pewnoscia jeden z czynnikdéw, ktoéry powoduje, ze
skorzystanie z oferty przedszkoli niepublicznych jest dla pewnej grupy rodzicow
nicosiagalne. Jednak konstatacja ta pozostaje bez zwiazku z rozpatrywana kwestia i
zakwestionowanym w niniejszej sprawie przepisem ustawy o systemie o$wiaty, albowiem
dotyczy ona i pozostaje relewantna wobec problemu zréznicowania dotacji przyznawanych
przez gminy przedszkolom publicznym 1 niepublicznym. Aby wilasnie to zagadnienie
uczyni¢ przedmiotem rozpoznania przez Trybunal Konstytucyjny, nalezatoby
zakwestionowac art. 90 ust. 2b, o ktérym byta juz mowa w czesci III pkt 1.5.

Po czwarte, na niezrozumieniu zasad udzielania i obliczania subwencji o§wiatowej
opiera si¢ ten zarzut Rady Gminy Nieporgt, ktory odwotuje si¢ do nieuzasadnionego
zrdznicowania przez ustawodawce zasad finansowania dotacji udzielanych przez gminy
innym niz przedszkola niepublicznym placowkom o§wiatowym wymienionym w art. 90
ust. 1 omawianej ustawy. Wnioskodawca nie myli si¢ twierdzac, ze dotacje dla
niepublicznych szko6t podstawowych oraz gimnazjow, niezaleznie od tego, ze ich uczniami
sa mieszkancy innych gmin, wyplacane sa z budzetu gminy, na terenie ktérej dana
placéwka si¢ znajduje, za$ koszty te nie podlegaja refundacji w trybie przyjetym dla
przedszkoli. Jednak to systemowe zrdéznicowanie wynika z niedostrzeganego Ilub
ignorowanego przez Rad¢ Gminy Niepor¢t faktu, Ze zadania szkolne — w przeciwienstwie
do zadan pozaszkolnych polegajacych na prowadzeniu przedszkoli (z wyjatkiem
przedszkoli specjalnych) — mieszcza si¢ w tych zadaniach o$wiatowych realizowanych
przez gminy, ktérych zakres decyduje o wysokosci przyznawanych tym jednostkom
samorzadu terytorialnego subwencji o$wiatowej. Innymi slowy, w odroznieniu od
prowadzenia przedszkoli, prowadzenie szkot oraz liczba ucznidow do nich uczgszczajacych,
niezaleznie od ich miejsca zamieszkania, bezposrednio (cho¢ nie wylacznie) decyduje o
wysokosci przyznawanej poszczegdlnym gminom dotacji o$wiatowej na dany rok.
Algorytm, przy pomocy ktérego dokonywany jest corocznie podziat czgsSci o$wiatowej
pomigdzy jednostki samorzadu terytorialnego, wymaga ustalenia odrgbnie dla kazdej
gminy przeliczeniowej liczby ucznidow w tzw. bazowym roku szkolnym, ktora z kolei
determinowana jest m.in. statystyczna liczba uczniow, ustalana na podstawie danych
systemu informacji o§wiatowej (zob. art. 28 ust. 5 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, Dz. U. z 2008 r. Nr 88, poz. 539, ze zm.;
dalej: ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, oraz rozporzadzenie
Ministra Edukacji Narodowej z dnia 21 grudnia 2007 r. w sprawie sposobu podziatu czgsci
o$wiatowej subwencji ogolnej dla jednostek samorzadu terytorialnego w roku 2008, Dz. U.
Nr 247, poz. 1825, por. takze projekt z 14 pazdziernika 2008 r. rozporzadzenia Ministra
Edukacji Narodowej z dnia ... 2008 r. w sprawie sposobu podzialu czgsci oswiatowe;j
subwencji ogblnej dla jednostek samorzadu terytorialnego w roku 2009, www.men.gov.pl).
Odmienno$¢ rodzajow placowek oswiatowych (przedszkola i1 szkoly) oraz powiazanie
wysokosci udzielanej gminom subwencji oswiatowej wylacznie z prowadzeniem jednego
rodzaju tych placowek (tj. szkot, w tym réwniez niepublicznych), a w ramach tego z liczba
uczniow do nich faktycznie uczgszczajacych, niezaleznie od miejsca zamieszkania,
podwazaja sens wyciagania jakichkolwiek wnioskow co do konstytucyjnosci art. 90 ust. 2¢
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z tego, ze przepis ten ogranicza mechanizm refundowania dotacji wyltacznie do
przedszkoli, czyli z pominigciem innych dotowanych przez gminy placowek oswiatowych
(podobnie zrdznicowanie to uzasadnia R. Trykozko, Czy w przypadku zwrotu miedzy
gminami czesci kosztow dotacji w zawiqzku z uczeszczaniem dziecka do przedszkola na
terenie innej gminy mozna mowic o instytucji porozumienia miedzygminnego?, ,Finanse
Komunalne” 2008, nr 9, s. 59-60).

4.4. Konkludujac, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze art. 90 ust. 2¢ ustawy o
systemie o$wiaty nie jest niezgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

5. Refundowanie kosztow dotacji udzielanych przedszkolom niepublicznym a
zasada samodzielnosci gmin.

5.1. Jedynym zarzutem wymierzonym wobec art. 90 ust. 2c¢ ustawy o systemie
oswiaty, ktory zostal podniesiony przez obydwie rady gmin bedace wnioskodawcami w
niniejszym postgpowaniu, jest naruszenie zasady samodzielnosci samorzadu
terytorialnego. Zasada ta (w przeciwienstwie do $rodkow jej ochrony) nie zostata
ustanowiona expressis verbis w zadnym z przepiséw Konstytucji, traktowana jest bowiem
jako immanentny element ,,samorzadu”. Dlatego tez jako normatywne zrodto zasady
samodzielno$ci gminy wskazywane bywaja roézne przepisy Konstytucji, daje jej wszak
wyraz takze np. art. 169 ust. 4 zastrzegajacy, ze ,,Ustrdj wewngtrzny jednostek samorzadu
terytorialnego okreslaja, w granicach ustaw, ich organy stanowiace”.

Odwotujac si¢ do naruszenia zasady samodzielno$ci samorzadu terytorialnego
Rada Gminy Niepor¢t wskazata jako podstawe kontroli art. 16 ust. 2, art. 167 ust. 1 oraz
(co zostanie skomentowane oddzielnie) art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego, za§ Rada Gminy Stopnica poprzestala na przywotaniu art. 16 ust. 2
Konstytucji. Poniewaz wielokrotnie analizowana w orzecznictwie Trybunatu
samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego (ustanowiona w art. 167 ust.
1) wyraza si¢ w zapewnieniu tym jednostkom dochodéw, pozwalajacych na realizowanie
przypisanych im zadah publicznych, pozostawiajac im swobod¢ w ksztaltowaniu
wydatkow oraz stworzenie odpowiednich gwarancji formalnych i proceduralnych w tym
zakresie (tak np. w wyroku z 19 grudnia 2007 r., sygn. K 52/05, OTK ZU nr 11/A/2007,
poz. 159), jej zwiazek z wykonywaniem przez samorzad terytorialny zadan publicznych w
imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialno$¢ (o czym stanowi art. 16 ust. 2) jest
immanentny. W niniejszej sprawie pozwala to Trybunalowi na uwzgl¢dnienie w toku
dalszych rozwazan obydwu konstytucyjnych wzorcéw kontroli facznie.

5.2. Kwestie dotyczace samodzielnosci gminy stanowily juz przedmiot wielu
orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego. Najpetniej tres¢ konstytucyjnej zasady
samodzielno$ci samorzadu terytorialnego oraz konstytucyjnych gwarancji i granic tej
samodzielno$ci wylozone byly w uzasadnieniu do orzeczenia z 23 pazdziernika 1996 r.
(sygn. K. 1/96, OTK ZU nr 5/1996, poz. 38). Zdaniem Trybunatu jednostki samorzadu
terytorialnego, wykonujac zadania publiczne, uczestnicza — w zakresie okre§lonym przez
ustawodawce — w sprawowaniu wladzy w granicach przyznanej im przez prawo i prawem
chronionej samodzielnosci. Po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r. Trybunatl podtrzymat
dotychczasowa wyktadni¢ zasady samodzielno$ci gminy oraz rozrdéznienie szczegdtowych
unormowan prawnych na takie, ktore naruszaja jej istot¢ oraz na te, ktére stanowia jedynie
jej modyfikacjg, dopuszczalna na gruncie norm konstytucyjnych (zob. wyroki z: 15
grudnia 1997 r., sygn. K. 13/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 69 oraz 3 listopada 1998 r.,
sygn. K. 12/98, OTK ZU nr 6/1998, poz. 98).
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Jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja istotna cze$¢ zadan publicznych
samodzielnie, ale na podstawie ustaw i w ich ramach. Oznacza to, ze samodzielnos¢ ta nie
ma charakteru absolutnego 1 moze podlega¢ rdéznego rodzaju ograniczeniom,
ustanowionym przez prawodawceg. Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego nie
wyklucza wigc podporzadkowania ich dziatalnosci takze przepisom ustawy o systemie
o$wiaty, ale pod warunkiem, ze ograniczenia te znajduja uzasadnienie w konstytucyjnie
okreslonych celach 1 chronionych warto$ciach, ktorych pierwszenstwo ochrony,
przedtozone nad zasada ochrony samodzielno$ci gmin, zalezy od oceny ustawodawcy.
Ustawowe ograniczenia samodzielno$ci gminy nie moga wigc by¢ dowolne, lecz musza w
kazdym przypadku znajdowa¢ uzasadnienie w przepisach konstytucyjnych (por.
orzeczenie z 23 pazdziernika 1996 r., sygn. K. 1/96, OTK ZU nr 5/1996, poz. 38 oraz
wyrok z 8 maja 2002 r., sygn. K 29/00, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 30).

5.3. Ponownie przypomnie¢ nalezy, ze zadania o§wiatowe sa zadaniami wlasnymi
jednostek samorzadu terytorialnego, ktorych zakres okresla ustawa o systemie o$wiaty,
stanowigca w art. 5a m.in.: ,Zadania o$wiatowe jednostek samorzadu terytorialnego
finansowane sa na zasadach okre§lonych w odrgbnych ustawach (ust. 1). Zapewnienie
ksztatcenia, wychowania 1 opieki, w tym profilaktyki spotecznej, jest zadaniem
oswiatowym: 1) gmin — w przedszkolach oraz szkotach, o ktorych mowa w art. 5 ust. 5; 2)
powiatow — w szkotach 1 placéwkach, o ktérych mowa w art. 5 ust. 5a; 3) samorzadow
wojewodztw — w szkotach, placowkach, zaktadach ksztalcenia i placowkach doskonalenia
nauczycieli oraz kolegiach pracownikow stuzb spotecznych, o ktérych mowa w art. 5 ust. 6
(ust. 2). Zadaniem o$wiatowym gminy jest takze zapewnienie dodatkowej, bezptatnej
nauki jezyka polskiego, o ktorej mowa w art. 94a ust. 4 (ust. 2a). Srodki niezbedne na
realizacje zadan o$wiatowych, o ktorych mowa w ust. 2, w tym na wynagrodzenia
nauczycieli oraz utrzymanie szkot i placowek, zagwarantowane sa w dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego (ust. 3)”.

Finansowanie zadan edukacji publicznej okresla ustawa o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, ktéra w art. 27 wskazuje: ,,Wielko§¢ czeSci oswiatowej
subwencji ogolnej dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego ustala corocznie
ustawa budzetowa”, za§ w art. 28 ust. 1: , Kwote przeznaczona na czg$¢ oswiatowa
subwencji ogolnej dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego ustala si¢ w
wysokosci tacznej kwoty czesci o§wiatowej subwencji ogolnej, nie mniejszej niz przyjeta
w ustawie budzetowej w roku bazowym, skorygowanej o kwotg innych wydatkow z tytulu
zmiany realizowanych zadan o§wiatowych”. Jednak jak wynika z art. 28 ust. 5, zgodnie z
ktorym: ,,Czg$¢ oswiatowa subwencji ogdlnej, po odliczeniu rezerwy, o ktérej] mowa w
ust. 2, dzieli si¢ migdzy poszczegoélne jednostki samorzadu terytorialnego, biorac pod
uwage zakres realizowanych przez te jednostki zadan o$wiatowych, z wylaczeniem zadan
zwiazanych z dowozem ucznidw oraz zadan zwiazanych z prowadzeniem przedszkoli
ogolnodostgpnych 1 oddziatow ogdlnodostgpnych w przedszkolach z oddziatami
integracyjnymi — w sposob okreslony na podstawie ust. 6, prowadzenie przedszkoli jest
zadaniem o$wiatowym, ktorego wykonanie pozostaje bez wplywu na wysoko$¢ czesci
oswiatowej subwencji ogolne;.

Ocena tego ostatniego uregulowania pozostaje poza granicami rozpoznania w
niniejszej sprawie. Trybunat Konstytucyjny uznaje jednak za stosowne zasygnalizowaé, ze
wspominany obywatelski projekt ustawy o zmianie ustawy o systemie o§wiaty oraz ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego wsrdéd proponowanych rozwigzan
zaklada m.in. przejecie przez budzet panstwa kosztow prowadzenia przedszkoli
publicznych, poprzez uwzglednienie prowadzenia tego rodzaju placéwek wsrdod zadan
gmin uwzglednianych przy podziale czg$ci oswiatowej subwencji ogdlne;.



32

5.4. Jak wyjasnit Trybunat Konstytucyjny w sprawie o sygn. U 8/00: ,.Z istoty (...)
zadania wlasnego wynika, iz jego finansowanie musi mie¢ charakter samodzielny i
kreatywny, tzn. organy samorzadu musza mie¢ zagwarantowane prawo decydowania w
jakiej$ mierze o zakresie i1 sposobie realizacji zadania ustawowo zdefiniowanego, lub co
najmniej o sposobie jego realizacji 1 finansowaniu. Stad tez odpowiednio$¢ wyposazenia
samorzadu w dochody przeznaczone na realizacj¢ zadan wlasnych, na ogot nie wyraza sig
wprost 1 jedynie w konkretnych kwotach ani procentach przekazanych $rodkéw — lecz w
zespole cech, ktore pozwalaja laczy¢ harmonijnie samodzielno$¢ wykonywania i
finansowania zadania z taka wysoko$cia $rodkéw, ptynacych z przekazanego ustawowo
zrédla oraz z taka forma prawna, by tej samodzielno$ci nie zniweczy¢, ani tez nie
uniemozliwia¢ w ogdle wykonywania zadania (...) Z istoty zadania wlasnego samorzadu
wynika zatem to, ze zakres i sposob jego finansowania winien zawsze by¢ przedmiotem
decyzji politycznej odpowiednich organdéw, ktéore same decyduja o sposobie jego
wykonania w relacji do wykonywania innych zadan wlasnych” (wyrok z 28 czerwca 2001
r., sygn. U. 8/00, OTK ZU nr 5/2001, poz. 123).

Z tej perspektywy trzeba zauwazyé, ze gmina, bgdac uprawniona do ustalenia
jednego z parametrow (wskaznika procentowego) decydujacych o wysokosci dotacji
udzielanych przedszkolom niepublicznym usytuowanym w jej granicach, moze w ten
sposob aktywnie 1 w granicach okreslonych przez ustawodawce — samodzielnie
ksztaltowac polityke o§wiatowa na swoim terytorium. Co wigcej, korzystanie przez gming
z pewnej swobody ustalania stopnia dofinansowania przedszkoli niepublicznych (ustawa o
systemie o$wiaty okresla tylko minimalny putap wskaznika procentowego uwzglednianego
przy obliczaniu dotacji) jest roOwnoczesnie przejawem urzeczywistnienia jej
samodzielnosci finansowej, bowiem w ten sposob jednostka samorzadu terytorialnego
decyduje (uwzgledniajac potrzeby wspolnoty oraz wlasne mozliwosci budzetowe) o
kwotach wydatkéw ponoszonych na okreslone cele, w tym edukacj¢ przedszkolna (szerzej
na temat samodzielno$ci finansowej gmin w sferze wydatkowej zob. m.in. J. Zawora,
Samodzielnos¢ finansowa samorzqdu terytorialnego, Rzeszow 2008, s. 34-36).

Zwazywszy dotychczasowe ustalenia, oceni¢ wigc nalezy, czy mechanizm
refundowania dotacji udzielanych przedszkolom niepublicznym przez gminy, uregulowany
w zakwestionowanym art. 90 ust. 2c ustawy o systemie o$wiaty, jest ograniczeniem
samodzielnosci wspomnianych jednostek samorzadu terytorialnego, a jesli tak, to czy
miesci si¢ w konstytucyjnie dopuszczalnych granicach.

Przystepujac do wykonania tak okre$lonego celu, Trybunat Konstytucyjny w
pierwszej kolejnosci uznaje za konieczne podkresli¢, ze finansowanie przez gming
edukacji przedszkolnej mieszkancow, takze tych, ktorzy korzystaja z oferty placowek
oswiatowych ulokowanych na terenie innych gmin, pozostaje w zakresie realizowania
przez gming zadania wiasnego, bo stluzy — jakkolwiek niebezposrednio — zaspokajaniu
biezacych potrzeb wspolnoty. Niezaleznie od tego, z uwagi na konstrukcj¢ omawianej
regulacji, ktéra uzaleznia kwote refundowanych dotacji od wskaznikéw i wartosci, na
ktérych wielko$¢ nie maja wptywu organy gminy zobowigzanej, konieczno$¢ ponoszenia
przez nie kosztéw okreslonych w art. 90 ust. 2c ustawy o systemie oswiaty jest
ograniczeniem ich samodzielnosci.

Tym samym analiza konstytucyjnosci wspomnianego przepis musi by¢
kontynuowana, jednak koncentrowaé si¢ winna juz nie na samym obarczeniu gmin
obowiazkiem refundowania kosztow ponoszonych przez inne gminy udzielajace dotacji
usytuowanym na ich terenie przedszkolom niepublicznym, w zwiazku z ucz¢szczaniem do
nich dzieci, niebgdacych cztonkami wspolnot samorzadowych przez nie tworzonych.
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Kontroli podda¢ nalezy poszczegolne elementy (czynniki) determinujace wysokos$¢
ponoszonych przez gminy kosztow refundacji.

5.5. Wysoko$¢ sum przekazywanych migdzy gminami w wykonaniu art. 90 ust. 2¢
ustawy o systemie oswiaty zalezy od trzech odrgbnych parametrow:

1) liczby dzieci uczgszczajacych do przedszkoli niepublicznych potozonych w
innych gminach;

2) poziomu wydatkow biezacych ponoszonych w przedszkolach publicznych,
potozonych w innych gminach, w przeliczeniu na jednego ucznia;

3) wskaznika procentowego przyjetego dla przedszkoli niepublicznych przez
gminy, na terenie ktorych przedszkola te sa potozone.

Pierwszy z wymienionych czynnikow, tj. liczba dzieci korzystajacych z edukacji w
przedszkolach niepublicznych poza granicami gminy, ktorej sa mieszkancami, jest — jako
element wspolksztaltujacy ostateczna kwote refundowanych dotacji — naturalna,
zrozumiala 1 w zwiazku z tym takze konstytucyjnie uzasadniona pochodna zakresu
podmiotowego wspolnoty samorzadowej, okreslonego przez ustrojodawce (o czym byla
juz mowa). W $wietle przedstawionego wyzej sposobu pojmowania art. 90 ust. 2¢ ustawy
o systemie o§wiaty jako ograniczenia samodzielno$ci jednostki samorzadu terytorialnego,
mechanizm ustalania wysoko$ci zobowiazan per capita nie moze negatywnie wplywac na
oceng jego konstytucyjnosci.

Drugi czynnik nasuwa wigcej watpliwosci. Aby je rozstrzygnaé przypomnieé
nalezy ponownie, ze ,wydatki biezace ponoszone w przedszkolach publicznych w
przeliczeniu na jednego ucznia” obejmuja réznego rodzaju koszty, do ktérych ustawa o
finansach publicznych zalicza: a) wynagrodzenia i uposazenia 0sOb zatrudnionych w
panstwowych jednostkach budzetowych oraz sktadki naliczane od tych wynagrodzen i
uposazen; okreslane przez przepisy odrgbne, w szczegolnosci ustawe z dnia 23 grudnia
1999 r. o ksztaltowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej oraz o zmianie
niektorych ustaw (Dz. U. Nr 110, poz. 1255, ze zm.); b) zakupy towaréow i ustug, z
uwzglednieniem zasady, ze zawieranie umow, ktorych przedmiotem sa ustugi, dostawy lub
roboty budowlane nastgpuje na zasadach okreslonych w przepisach o zamoéwieniach
publicznych (por. art. 3 ust. 4); c¢) koszty utrzymania oraz inne wydatki zwiazane z
funkcjonowaniem jednostek budzetowych i realizacja ich statutowych zadan — zaliczenie
tych kosztow do wydatkéw budzetu panstwa wynika z normatywnej konstrukcji jednostki
budzetowej rozumianej jako jednostka organizacyjna sektora finansow publicznych, ktéra
(z zastrzezeniem ustawowych wyjatkow) pokrywa swoje wydatki bezposrednio z budzetu,
a pobrane dochody odprowadza na rachunek dochodéw budzetu panstwa (por. art. 20) oraz
d) koszty zadan zleconych do realizacji jednostkom niezaliczonym do sektora finansow
publicznych, z wylaczeniem fundacji i stowarzyszen (tak: L. Lipiec, Komentarz do art. 106
ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, komentarz LEX/el 2008).

Zwazywszy zakres znaczeniowy ,wydatkéw biezacych” jest oczywiste, ze w
poszczegdlnych gminach, gdzie usytuowane sa przedszkola, do ktérych uczgszczaja
mieszkancy gminy zobowiazanej do zwrotu kosztéw dotacji, owe ,,wydatki biezace” beda
miaty odmienna, indywidualnie ustalona (bez udzialu gminy ostatecznie obarczonej ich
cigzarem) wysoko$¢. Wyliczane z ich uwzglednieniem kwoty dotacji moga si¢ wigc
migdzy soba nawet powaznie rézni¢, w tym takze doj$¢ moze do sytuacji, gdy dotacja
udzielana przedszkolom niepublicznym potozonym w gminie zobowiazanej bedzie (np. w
wyniku nizszych ,wydatkéw biezacych”) nizsza, niz koszty dotacji przez t¢ gming
refundowanych.

Trybunat Konstytucyjny dostrzega jednak dostatecznie silne uzasadnienie do
ograniczania w ten sposob (i w granicach z tego wynikajacych) samodzielnosci finansowe;j
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gmin. Jesli wyzsze, niz przyjete na terenie danej gminy, koszty dotacji dla niepublicznych
przedszkoli wynikaja z wyzszych wydatkow biezacych ponoszonych w placéwkach
publicznych w przeliczeniu na jednego ucznia, to nalezy uznaé, ze jest to rodzaj
dolegliwosci bedacej ,,cena” pelnej i realnej swobody rodzicow tworzacych dana
wspolnote samorzadowa w wyborze (takze pod wzgledem lokalizacji) przedszkola. Warto
przy tym przypomnieé, ze — jak ustalit Trybunal w sprawie o sygn. K 24/02 — , Zasada
samodzielnosci gminy (...) nie moze by¢ absolutyzowana w drodze jednostronnej
interpretacji tej zasady, dokonywanej w oderwaniu od innych zasad ustrojowych, a w
szczegOlnosci od zasady jednolitosci panstwa (art. 3 Konstytucji) 1 zasady dobra
wspolnego (art. 1 Konstytucji)”. Podobnie, w przywotywanej juz wcze$niej sprawie o
sygn. K. 20/00, Trybunat oceniajac regulacje ksztaltujace zakres obowiazkéw
poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego, odwotat si¢ do zasady solidaryzmu
spotecznego, wskazujac na to, ze preambuta Konstytucji wymienia wsréd podstawowych
obowiazkow jednostki obowiazek solidarno$ci z innymi.

Takze rozwiazanie przyjete w art. 90 ust. 2¢ ustawy o systemie oswiaty w waskim
zakresie dotyczacym ,,wydatkow biezacych”, jako czynnika decydujacego o wysokosci
refundowanych przez gminy sum pieni¢znych, stuzy realizacji konstytucyjnej zasady
solidarno$ci a ponadto przynosi korzysci catym spoteczno$ciom lokalnym, w tym
wypadku zamieszkalym w obregbie poszczego6lnych gmin.

Zmienna wartos¢ jest rowniez cecha charakteryzujaca trzeci parametr
determinujacy wysoko$¢ kosztow ponoszonych w zawiazku z refundowana przez gming
dotacja. Parametr ten, w odrdznieniu od dotychczas omowionych, nie wiaze si¢ jednak ani
z liczba mieszkancdéw tworzacych wspolnote samorzadowa, ktorej potrzeby zaspakajaé ma
gmina zobowiazana do pokrycia kosztow dotacji udzielonych niepublicznym
przedszkolom przez inng jednostke samorzadu terytorialnego, ani z realnie ponoszonymi
wydatkami wynikajacymi z prowadzenia przedszkoli, lecz z ustalanym w ramach swobody
pozostawionej wszystkim gminom wskaznikiem procentowym.

Ustawodawca — co istotne — nie sprecyzowat zadnych pomocniczych kryteriow,
ktérymi poszczegodlne gminy mialyby kierowac si¢ przy ustalaniu, czy wskaznik ten
powinien by¢ wyzszy od wskaznika gwarantowanego na minimalnym pulapie 75%.
Praktyka dostarcza przyktadow korzystania przez gminy z przypisanej im swobody (np.
wskaznik wynoszacy 83% wysokosci dotacji przypadajacej na jednego ucznia w
przedszkolach publicznych w sasiedniej gminie przyjety zostal w uchwale nr XVII/112/08
Rady Miejskiej w Kocku z 27 lutego 2008 r., wskaznik wynoszacy 85% ustalonych w
budzecie wydatkow biezacych ponoszonych w przedszkolach publicznych, tego samego
typu 1 rodzaju, w przeliczeniu na jedno dziecko okreslita uchwata Nr XXII1/239/2008
Rady Miejskiej w Jarocinie, zas wskaznik rowny 100% wydatkow biezacych, ujetych w
budzecie gminy w formie dotacji dla szkot 1 przedszkoli publicznych, ponoszonych na
jednego ucznia danego typu i rodzaju przedszkola prowadzonych na terenie gminy,
przewidziata uchwata Nr IX/69/07 Rady Gminy Telatyn z 12 wrze$nia 2007 r.).

Swoboda ta wzmacnia samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego w sferze
prowadzenia przez jego jednostki polityki o§wiatowej, jednak w mechanizmie refundacji
dziata nadmiernie restrykcyjnie, ograniczajac swobode — przede wszystkim finansowa —
innych gmin, ktorych mieszkancy korzystaja z edukacji przedszkolnej poza granicami
terytorialnymi wtasnych wspoélnot.

Tym samym Trybunat Konstytucyjny dochodzi do wniosku, ze jesli koszt
refundowanej dotacji przekroczy koszt dotacji udzielanej przez gming zobowiazana
»wlasnym” przedszkolom niepublicznym, to nadwyzka wynikajaca z zastosowania
wyzszego wskaznika procentowego (nie za$§ z wyzszych wydatkoéw biezacych
ponoszonych, w przeliczeniu na jednego ucznia, w przedszkolach publicznych innej
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gminy) jest obciazeniem finansowym nadmiernie ograniczajacym swobode gminy
zobowiazanej do refundacji.

5.6. Zasada samodzielnosci samorzadu terytorialnego znajduje swoj normatywny
wyraz roéwniez w art. 3 FEuropejskiej Karty Samorzadu Lokalnego zatytulowanym
»Koncepcja samorzadu lokalnego”, ktéry we wskazanym przez Rad¢ Gminy Nieporgt jako
wzorzec kontroli ust. 1 stanowi: ,,Samorzad lokalny oznacza prawo i1 zdolno$¢
spoteczno$ci lokalnych, w granicach okre§lonych prawem, do kierowania i zarzadzania
zasadnicza czgscia spraw publicznych na ich wlasna odpowiedzialno$¢ 1 w interesie ich
mieszkancow”.

W mysl art. 188 pkt 2 Konstytucji, Trybunat jest wtasciwy w sprawach orzekania o
zgodnosci ustaw z ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi, ktorych ratyfikacja
wymagata uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie. Analiza tre$ci cytowanego przepisu
EKSL pozwala przyjaé, Ze normowana nim materia dotyczy kwestii okreslonych w art. 16
ust. 1 Konstytucji.

Zgodnie z przyjeta dotychczas praktyka orzecznicza Trybunatu, w sytuacji
wskazania przez wnioskodawce przepisow prawa, ktore ,konsumuja” tre§¢ EKSL w
polskim systemie prawnym, nie zachodzi konieczno$¢ odrgbnego rozpatrywania
zwiazanych z tym zarzutéw dotyczacych wspomnianej umowy mig¢dzynarodowej (por.
m.in. wyroki z: 18 lipca 2006 r. sygn. U 5/04, OTK ZU nr 7/A/2006, poz. 80 oraz 4 maja
1998 r., sygn. K. 38/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 31).

5.7. W $wietle przedstawionych wyzej okolicznosci Trybunat Konstytucyjny
stwierdza, ze art. 90 ust. 2c ustawy o systemie o$wiaty, w zakresie, w jakim nakazuje
pokrycie wyzszych kosztow dotacji — w przeliczeniu na jednego ucznia — niz dotacje
przystugujace przedszkolom niepublicznym usytuowanym na terenie gminy zobowiazanej,
w tej czeSci kosztow, ktora przekracza iloczyn ustalonego przez gming zobowiazana
wskaznika procentowego 1 kwoty wydatkow biezacych, o ktéorych mowa w ust. 2b tego
artykutu, ustalonych przez gming uprawniona do refundacji, jest niezgodny z art. 16 ust. 2 i
art. 167 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,
sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.

6. Refundowanie kosztow dotacji udzielanych przedszkolom niepublicznym a
domniemanie wlasciwo$ci gminy w realizacji zadan samorzadu terytorialnego.

Zdaniem Rady Gminy Stopnica, art. 90 ust. 2¢ ustawy o systemie o§wiaty narusza
takze art. 164 ust. 3 Konstytucji, ktory stanowi: ,,Gmina wykonuje wszystkie zadania
samorzadu terytorialnego nie zastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego™.
Znaczenie normatywne cytowanego przepisu nalezy rozpatrywa¢ z uwzglednieniem
pozostatych ustgpow ujetych w ramach artykutu, w ktorym jest on usytuowany. Pierwszy
ustep wskazuje, ze gmina jest podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego, drugi za$
nakazuje powota¢ droga ustawowa rowniez inne niz gmina jednostki samorzadu
terytorialnego. Odczytujac sens art. 164 ust. 3 w przedstawionym kontekscie doj$¢ nalezy
do wniosku, ze jest to przepis, ktory formutuje dyrektywe wiazaca ustawodawce przy
dokonywaniu podzialu zadan w ukladzie wertykalnym (pionowym), nie za$ — jak zdaje si¢
sugerowa¢ wnioskodawca — horyzontalnym. Innymi stowy, dokonane przez ustrojodawce
zastrzezenie wykonywania zadan samorzadu terytorialnego na rzecz gminy nie jest zasada
stuzaca rozgraniczaniu witasciwosci w relacjach pomigdzy poszczegdlnymi gminami. W
ocenie sktadu orzekajacego w niniejszej sprawie, wyrazeniu ,,inne jednostki samorzadu



36

terytorialnego”, uzytemu w art. 164 ust. 3, nalezy przypisa¢ takie samo znaczenie na
gruncie ust. 2 tego artykutu.

Tratno$¢ tego kierunku interpretacji potwierdzaja rowniez dotychczasowe
wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego, ktory m.in. we wspomnianej sprawie o sygn. K.
38/97 uznal, ze o ile w art. 164 ust. 1 Konstytucji ustrojodawca powtdrzyt uprzednio
usytuowana w Matej konstytucji zasade podstawowego charakteru gminy, o tyle w art. 164
ust 3 Konstytucji uzupehit ja jeszcze 1 wzmocnil, wyrazajac domniemanie wtasciwosci
gminy we wszystkich sprawach samorzadu terytorialnego, niezastrzezonych dla innych
jednostek tegoz samorzadu (podobnie — z powotaniem na analogiczne stanowisko Sadu
Najwyzszego — w wyroku petnego sktadu z 7 grudnia 2005 r., sygn. Kp 3/05, OTK ZU nr
11/A/2005, poz. 131).

Watpliwosci co do wyniku wykladni omawianego przepisu nie maja rowniez
przedstawiciele doktryny, wskazujac, ze jakkolwiek ustrojodawca zaktadal dopiero
utworzenie innych, nowych jednostek samorzadu terytorialnego, to jednak w art. 164 ust. 3
Konstytucji w sposéb dostowny sformulowat domniemanie kompetencji gminy wobec
powiatow 1 wojewddztw (I. Lipowicz, komentarz do art. 164, teza I, w: J. Bo¢ (red.)
Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 r., Wroctaw 1998,
s. 257). Podobny poglad wyraza takze P. Winczorek, zdaniem ktorego juz z samego
okreslenia gminy ,,podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego” (art. 164 ust. 1)
wynika, ze zasadnicza czg$¢ zadan publicznych realizowanych przez samorzad terytorialny
musi by¢é, w drodze ustaw, przekazana gminom, za$ art. 164 ust. 3 potwierdza to
dodatkowo ustanawiajac zasad¢ domniemania na rzecz gminy, stanowigca swoiste
przedtuzenie zasady domniemania zadan publicznych na rzecz samorzadu terytorialnego
oraz zasady pomocniczosci (tenze, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z
dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 216). W konsekwencji, jesli z Konstytucji i
ustaw nie wynika, ze a) dane zadanie publiczne jest zastrzezone dla innych organdéw, niz
organy samorzadu terytorialnego oraz, ze b) zadanie to nie jest zastrzezone dla organow
samorzadu terytorialnego o charakterze regionalnym lub lokalnym innym niz gmina, to —
wedlug wspomnianego autora — nalezy ono do gminy. Takze P. Sarnecki upatruje w
analizowanym przepisie Konstytucji rozwinigcie zasady subsydiarno$ci na tle
wieloszczeblowe] (pionowej) struktury samorzadu terytorialnego, stwierdzajac, ze
wypowiedziane w nim domniemanie kompetencji nie moze by¢ ,,wydrazone” przez
znaczace kompetencje jednostek samorzadowych wyzszego stopnia (tenze, komentarz do
art. 164 nota 2 1 3, [w:] L. Garlicki (red.) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. IV, Warszawa 2005).

W  S$wietle przedstawionego wyzej, powszechnie aprobowanego sposobu
rekonstruowania tresci art. 164 ust. 3 Konstytucji (abstrahujac przy tym od tego, czy moze
by¢ on traktowany jako samoistna, prawna podstawa kompetencyjna, czy tylko wiazaca
wytyczna skierowana do ustawodawcy), obecny sktad orzekajacy nie widzi mozliwosci
uczynienia tego przepisu odpowiednim punktem odniesienia w procesie weryfikacji
konstytucyjnosci art. 90 ust. 2¢ ustawy o systemie oswiaty. Trybunal Konstytucyjny
stwierdza, ze zasada domniemania wlasciwosci gminy w realizacji zadan przypisanych
samorzadowi terytorialnemu nie jest adekwatnym wzorcem kontroli dla regulacji
okreslajacej system rozliczania dotacji do przedszkoli niepublicznych migdzy gminami (a
wigc jednostkami samorzadu terytorialnego tego samego szczebla), a w konsekwencji art.
90 ust. 2c ustawy o systemie o§wiaty nie jest niezgodny z art. 164 ust. 3 Konstytucji.

7. Skutki wyroku.
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7.1. Zakwestionowany w niniejszej sprawie art. 90 ust. 2c ustawy o systemie
o$wiaty uznany zostal za niekonstytucyjny jedynie w pewnym zakresie jego zastosowania.

Postuzenie si¢ przez Trybunat tzw. zakresowa formuta wyroku powoduje
eliminacj¢ tylko jednej sposrod norm, dajacych si¢ na gruncie danego przepisu
rekonstruowa¢. W takich wypadkach, utrata mocy obowiazujacej, jako skutek orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego, nie dotyka zatem catego przepisu, ktory nadal, w
dotychczasowym brzmieniu, cho¢ o zmodyfikowanej tresci, pozostaje elementem
(jednostka redakcyjna) ustawy.

7.2. Dziedzina prawa, do ktorej zaliczy¢ trzeba zakwestionowany art. 90 ust. 2¢
ustawy o systemie os$wiaty, to prawo finansowe. Przepisy prawa okreslajace zakres
zobowiazan finansowych winny by¢ ksztalttowane z duza troska o ich precyzj¢ i jasnos¢.
Rozliczenia migdzy gminami, w tym zwlaszcza zasady ustalania wysokosci kosztow, o
ktorych refundacj¢ gmina dotujaca przedszkole niepubliczne moze si¢ ubiegaé ze strony
gminy, ktorej mieszkancy uczgszczali do tego przedszkola, stanowia sfer¢ szczegdlnie
newralgiczna. Ewentualna niescisto$¢ czy zawito$¢ regulacji moze bowiem prowadzi¢ do
sporu migdzy gminami lub sta¢ si¢ podstawa pociagnigcia do odpowiedzialno$ci organow i
0s6b odpowiedzialnych za stan finanséw w danej jednostce samorzadu terytorialnego.

Dlatego Trybunat Konstytucyjny doszedl do przekonania, Ze na tle niniejszej sprawy
powazne argumenty przemawiaja za odroczeniem terminu utraty mocy obowiazujacej przez
art. 90 ust. 2¢ ustawy o systemie oswiaty. Odsunigcie w czasie skutkow prawnych wyroku
stworzy ustawodawcy dogodne warunki do uchwalenia stosownej zmiany przepisow, ktorych
znowelizowane brzmienie z jednej strony uwzgledniatoby niniejsze orzeczenie, z drugiej —
zapobiegatoby powstaniu ewentualnych konfliktow w relacjach migdzy gminami. Co wigcej,
Zwazywszy prace toczace si¢ obecnie w Sejmie nad wspominanymi wyzej: obywatelskim
projektem ustawy oraz nowelizacja ustawy o systemie o$wiaty, nalezy liczy¢ sig¢ z
konieczno$cia szerszego badz dalszego korelowania czy adaptowania przez ustawodawce
ustalen Trybunatu w niniejszej sprawie. Wskazany w sentencji okres odroczenia powinien
sprzyja¢ opracowaniu oraz uchwaleniu spdjnych i kompleksowych rozwiazan w ustawie o
systemie o§wiaty, niezaleznie od faktu i stopnia ewentualnego urzeczywistnienia w przysztosci
zglaszanych dzi§ przez rézne podmioty inicjatyw legislacyjnych, zmierzajacych do
zreformowania 1 upowszechnienia edukacji przedszkolne;.

Rozstrzygajac o terminie utraty mocy obowiazujacej przez wskazany w sentencji
zakres art. 90 ust. 2¢ ustawy o systemie oswiaty Trybunat Konstytucyjny wziat takze pod
uwage ustawowo okreslony harmonogram przygotowania i uchwalenia budzetu przez
gminy. Zmiana zasad refundowania dotacji przyznawanych przedszkolom niepublicznym
jest czynnikiem, ktory powinien by¢ gminom znany ze stosownym wyprzedzeniem w
stosunku do poczatku roku budzetowego.

7.3. Jakkolwiek z przedstawionych wyzej przyczyn Trybunal Konstytucyjny liczy
na odpowiednia interwencj¢ ustawodawcy przed uptywem 31 grudnia 2009 r., to jednak
nie odstgpuje od uzycia w sentencji wyroku formuty zakresowej. W ten sposob dochodzi
bowiem do stworzenia instrumentu, ktory — pomimo skomplikowania i trudnos$ci z
bezposrednia aplikacja w praktyce — umozliwi sanowanie konstytucyjnos$ci art. 90 ust. 2¢
w wypadku bezczynnosci legislatywy. Gdyby bezczynnos¢ tego rodzaju wystapita, zas
wyrok stwierdzatby niekonstytucyjnos¢ calego przepisu, nie byloby prawnej podstawy
ubiegania si¢ przez gminy o zwrot jakichkolwiek kosztow dotacji udzielonych
niepublicznym przedszkolom, w zwiazku z uczgszczaniem do nich mieszkancéw innych
gmin. To za§ mogtoby z jednej strony spowodowa¢ trudno$ci w realizacji prawa do
wolnego wyboru przedszkola a w konsekwencji uniemozliwi¢ najbardziej optymalne
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zaspokajanie potrzeb mieszkancow w dziedzinie wczesnej edukacji, z drugiej — uderzy¢
finansowo w gminy udzielajace dotacji, poprzez zwigkszenie ponoszonych przez nie
cigzaroOw, nieznajdujacych uzasadnienia w ramach ich zadan wiasnych.

7.4. Zgodnie z powyzszym, zastosowana w sentencji wyroku formuta zakresowa
wystarczy — nawet bez zaktadanej i1 pozadanej interwencji ustawodawcy — dla
przywrdcenia z dniem 1 stycznia 2010 r. konstytucyjno$ci analizowanego przepisu, gdyz
odpowiednio uksztattuje jego tre$¢ (sens normatywny).

W takim wypadku (bezczynno$ci ustawodawcy), z chwila utraty mocy
obowiazujacej przez niekonstytucyjny zakres art. 90 ust. 2¢ ustawy o systemie os§wiaty, nie
wszystkie okreslone w tym przepisie elementy, wyznaczajace ramy cigzacego na gminach
obowiazku, zostana uchylone.

Reasumujac dokonane wcze$niej ustalenia, stwierdzi¢ trzeba, ze konstytucyjne sa
te normy, dajace si¢ wywies$¢ z zakwestionowanego przepisu, ktore:

1) kosztami zwiazanymi z dofinansowaniem przedszkoli niepublicznych (w postaci
dotacji lub refundacji dotacji) docelowo obarczaja te gminy, ktorych mieszkancy
korzystaja z ustug owych placowek o§wiatowych;

2) kosztami zwigzanymi z dofinansowaniem przedszkoli niepublicznych docelowo
obarczaja gminy proporcjonalnie do liczby tylko ich wlasnych mieszkancéw, faktycznie
korzystajacych z ustug owych placowek o§wiatowych.

Konkludujac, Trybunat uznaje, ze zgodna z Konstytucja pozostaje przyjgta przez
prawodawce 1 znajdujaca wyraz w ustawie o systemie oswiaty koncepcja, w mysl ktorej
gminy odpowiedzialne sa za zaspokajanie potrzeb swoich mieszkancow w zakresie
zapewniania im dostgpu do placowek przedszkolnych, zarowno poprzez zakladanie i
prowadzenie przedszkoli publicznych, jak 1 ponoszenie kosztéw dofinansowania
przedszkoli niepublicznych, z ustug ktérych korzystaja ich mieszkancy, nawet jesli
placowki te usytuowane sa poza granicami danej jednostki samorzadu terytorialnego.

Poza wskazanymi wyzej normami, zakwestionowany art. 90 ust. 2c ustawy o
systemie o$wiaty okresla rowniez — postugujac si¢ odestaniem do ust. 2b tego artykulu — w
jaki sposob ustala si¢ (oczywiscie proporcjonalnie do liczby ucznidw, o czym byla juz
mowa) koszty dotacji refundowanej przez gming, ktorej mieszkaniec uczgszcza do
przedszkola niepublicznego znajdujacego si¢ na terenie innej gminy (dotujacej).

Przede wszystkim podkres§lic nalezy, ze zgodnie z przepisem stanowiacym
przedmiot kontroli w niniejszej sprawie, dotacja udzielona przez gming, na terenie ktorej
usytuowane jest przedszkole niepubliczne, w zwiazku z uczgszczaniem do niego dziecka
bedacego mieszkancem innej gminy, ma by¢ refundowana w pelnej wysokosci (jako
pokrycie kosztow dotacji) przez gming wlasciwa ze wzgledu na miejsce zamieszkania
przedszkolaka. Z kolei wysoko$¢ jednostkowej, czyli przypadajacej na jednego ucznia,
dotacji (ktorej wielokrotnos¢, wynikajaca z liczby mieszkancow korzystajacych z ustug
placowki lezacej poza granicami gminy — miejsca zamieszkania, jest refundowana) jest
iloczynem dwoch parametrow, okreslanych wylacznie przez gming dotujaca. Jeden z tych
parametréw stanowia ustalone w budzecie wspomnianej gminy wydatki biezace ponoszone
w przedszkolach publicznych w przeliczeniu na jednego ucznia, drugi zas — przyjety przez
t¢ gming wskaznik procentowy, ktéry jednak nie moze by¢ nizszy niz minimalny,
gwarantowany ustawowo (75%).

Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze niezgodne z Konstytucja jest, by gmina,
ktéra na podstawie art. 90 ust. 2¢ ustawy o systemie oswiaty pokrywala koszty dotacji
wynikajace z uczgszczania jej mieszkancéw do niepublicznych przedszkoli lezacych poza
jej granicami, zobowiazana byla do ponoszenia cigzaréw finansowych wigkszych niz
zwigzane z ustalonymi przez nig dotacjami dla przedszkoli niepublicznych znajdujacych
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si¢ na jej terenie, w zakresie, w jakim rdznica ta wynika z zastosowania wyzszego niz w
gminie zobowiazanej wskaznika procentowego.

Innymi stowy skutki prawne wyroku Trybunatu Konstytucyjnego nie wplyna na
dotychczasowy zakres 1 wysoko$§¢ zobowiazah gmin, wynikajacych z art. 90 ust. 2c ustawy
o systemie o$wiaty, w sytuacjach, gdy dotacje, ktorych koszty pokrywane (refundowane)
sa:

1) mniejsze lub rowne dotacjom przyznawanym przedszkolom niepublicznym
usytuowanym na terenie gminy zobowiazanej do refundacji;

2) wyzsze od dotacji przyznawanym przedszkolom niepublicznym usytuowanym na
terenie gminy zobowiazanej do refundacji, jednak rdéznica stanowi wylaczne nastepstwo
wickszych wydatkéw biezacych ponoszonych w przedszkolach publicznych (w przeliczeniu na
jednego ucznia), ustalonych w budzecie gminy dotujace;.

W obydwu opisanych wyzej sytuacjach gminy, ktorych mieszkancy uczgszczaja do
przedszkoli niepublicznych potozonych na terenie innych jednostek samorzadu
terytorialnego, w dalszym ciagu beda musiaty pokrywaé peine koszty (proporcjonalnie do
liczby dzieci, o czym byta wyzej mowa) dotacji udzielanych tym przedszkolom przez inne,
wlasciwe ze wzgledu na miejsce potozenia, gminy.

Wskutek niniejszego wyroku zakresowego zmianie ulegna natomiast zobowiazania
tych gmin, ktére na podstawie dotychczasowego stanu prawnego (tj. zakwestionowanego
przepisu) zobowiazane byly pokrywac koszty dotacji wyzsze od dotacji przyznawanych
przez nie przedszkolom niepublicznym usytuowanym na ich wlasnym terenie, w zakresie,
w jakim rdéznica stanowi wylaczne nastgpstwo wigkszych wydatkow biezacych
ponoszonych w przedszkolach publicznych (w przeliczeniu na jednego ucznia), ustalonych
w budzecie gminy dotujacej (uprawnionej do otrzymania refundacji).

Inaczej moéwiac, jesli wyzsza kwota dotacji (refundowanych przez inne gminy)
wynika tylko lub rowniez (obok wigkszych wydatkow biezacych) z ustalenia przez gming
wyzszego wskaznika procentowego, niz przyjety w gminie zobowiazanej do refundacji, to
koszty dotacji pokrywane przez gming, w zwiazku z uczgszczaniem jej mieszkancow do
przedszkoli niepublicznych potozonych na terenie gminy dotujacej, beda odpowiednio
zmniejszone. W tym wypadku ostateczna wysoko$¢ kosztow, do zrefundowania ktorych
zobowigzana begdzie gmina wlasciwa ze wzgledu na miejsce zamieszkania
przedszkolakéw, bedzie stanowila iloczyn kwoty wydatkéw biezacych ponoszonych w
przedszkolach publicznych (w przeliczeniu na jednego ucznia), ustalonych w budzecie
gminy dotujacej (uprawnionej do otrzymania refundacji) oraz wskaznika procentowego,
ustalonego przez gming zobowiazana do refundacji, na potrzeby dotowania przedszkoli
niepublicznych znajdujacych si¢ w jej granicach.

Z tych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



