182/10/A/2008

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

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skiadzie:

Wojciech Hermeliski — przewodniczcy
Stanistaw Biernat

Marian Grzybowski

Adam Jamroz

Mirostaw Wyrzykowski — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcow oraz Sejfrokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 18 grudnia 2008 r.:

1) wniosku Rady Gminy Nieperr o zbadanie zgodsoi art. 90 ust. 2c ustawy z
dnia 7 wrzénia 1991 r. o systemieswiaty (Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz.
2572, ze zm.) z art. 3 ust. 1 Europejskiej Kartym8exadu Lokalnego,
sporzdzonej w Strasburgu dnia 15zo&iernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr
124, poz. 607) oraz art. 2, art. 16 ust. 2, art.ud2 1 i art. 167 ust. 1
Konstytuciji;

2) wniosku Rady Gminy Stopnica o zbadanie zgédnart. 90 ust. 2c ustawy
powotanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim ajzei on gmir prowadaca
wiasne przedszkole publiczne i zapewsgajw nim miejsca, obowikiem
refundacji kosztéw dotacji udzielonej przez gngmire, na terenie ktérej
znajduje s¢ przedszkole prywatne, do ktorego ¢gzcza mieszkaniec tej
drugiej gminy, z art. 16 ust. 2 oraz art. 164 8¥onstytucji,

orzeka:
I

Art. 90 ust. 2c ustawy z dnia 7 wrzénia 1991 r. o systemie &wiaty (Dz. U. z 2004
r. Nr 256, poz. 2572, Nr 273, poz. 2703 i Nr 284z.@2781, z 2005 r. Nr 17, poz. 141, Nr 94,
poz. 788, Nr 122, poz. 1020, Nr 131, poz. 109118[F, poz. 1400 i Nr 249, poz. 2104, z
2006 r. Nr 144, poz. 1043, Nr 208, poz. 1532 i BV,2p0z. 1658, z 2007 r. Nr 42, poz. 273,
Nr 80, poz. 542, Nr 115, poz. 791, Nr 120, poz.,848180, poz. 1280 i Nr 181, poz. 1292
oraz z 2008 r. Nr 70, poz. 416 i Nr 145, poz. 917)

a) jest zgodny z art. 2 Konstytucji RzeczypospoliféPolskiej,

b) w zakresie, w jakim nakazuje pokrycie wyszych kosztéw dotacji — w
przeliczeniu na jednego ucznia — iidotacje przystugujace przedszkolom niepublicznym
usytuowanym na terenie gminy zobowazanej, w tej czsci kosztow, ktora przekracza
iloczyn ustalonego przez gmi@ zobownzang wskaznika procentowego 1 kwoty
wydatkow biezacych, o ktérych mowa w ust. 2b tego artykutu, ustainych przez gmirg

" Sentencja zostata ogloszona dnia 30 grudnia 2008z. U. Nr 235, poz. 1618.
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uprawniong do refundaciji, jest niezgodny z art. 16 ust. 2 i art. 167 ust. 1 Konstycji
oraz z art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samoradu Lokalnego, sporadzonej w
Strasburgu dnia 15 padziernika 1985 r.(Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 oraz z 2006 r.
Nr 154, poz. 1107),

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

Przepis wymieniony w cesci | wyroku, w zakresie okreslonym w punkcie b, traci
moc obowhzujaca z uptywem 31 grudnia 2009 r.

UZASADNIENIE
I

1. Rada Gminy Niepet, zwrécita s¢ 9 stycznia 2007 r. do Trybunalu
Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie zgaanart. 90 ust. 2c ustawy 0 systemisvaty
(Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572, ze zm.; dalsjawa o systemigwiaty) zart. 2, art. 16
ust. 2, art. 32 ust. 1 i art. 167 ust. 1 Konstytwspz art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego.

1.1. Szczegbtowe uzasadnienie zarzutow sformutoetamye wniosku, Rada Gminy
Nieport poprzedzita przedstawieniem stanu prawnego w ezikrobowizku dotowania
przez gminy dziatalniwi przedszkoli niepublicznych oraz  wynikeggo z
zakwestionowanego art. 90 ust. 2c ustawy o systefwimty obowhzku refundowania przez
gminy dotacji udzielonych przez inne gminy do dalia&ci niepublicznych przedszkoli
potozonych na ich terenie, do ktorych gezczaj uczniowie kdacy mieszkacami gmin,
zobowgzanych do refundaciji.

Na tym tle, Rada Gminy Niepgrwykazata:

— swop legitymacg, jako wnioskodawcy w pogbowaniu przed Trybunatlem
Konstytucyjnym, akcentag¢ okolicznag¢, ze przepis wskazany jako przedmiot kontroli
naklada na gminy obowzek podejmowania okémnego dziatania (pokrywania kosztow
dotacji do dziatalnéci przedszkola niepublicznego, poniesionych przemz igmirg), co
miesci sic w zakresie sformutowania ,zakres dziatania”, jakpostuzyt si¢ ustrojodawca w
art. 191 ust. 2 Konstytuciji;

— dopuszczalng uczynienia wzorcem kontroli w sprawie wsgieg z wniosku rady
gminy art. 2 Konstytucji (w zakresie, w jakim zasarhufania do gstwa i stanowionego
przeznie prawa zobowizuje ustawodawcdo poszanowania zaufania organdéw saguz
terytorialnego, zaobywateli — w szczegdldoi obywateli zamieszkagych na terenie danej
gminy — w sposob jedynie predni) oraz art. 32 ust. 1 Konstytucji (przywotaoepwzgledu
na zr&nicowanie prawne gmin, mgge wptyw na sytuagjich mieszkacéw), odwotujc sk
w tym zakresie do dotychczasowego orzecznictwa Umghu Konstytucyjnego, w tym
stanowiska zajego w sprawach o sygn. Tw 43/03 oraz sygn. K 7/00.

1.2. Zasada demokratycznegongisva prawnego (wyedmna w art. 2 Konstytucji),
wskazana zostata jako jeden z wzorcow kontroli woéchv aspektach. Po pierwsze,
wnioskodawca stwierdzige z zasady tej wywodzisobowhzek ustawodawcy ksztattowania
prawa w taki sposéb, aby jego adresaci nie bykaldgvani nowymi regulacjami, lecz mogli
do nich dostosowywaswoje plany i zamierzenia. W tym konfele przepis ustawy o
systemie éwiaty zostat zakwestionowany nie ze wall nanieodpowiedny (niedostatecznie
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dluga) vacatio legis lecz z uwagi na toze ustanawia rozwzanie, ktore uniemiiwia
gminom dostosowywanie polityki (w szczeg&doiboswiatowej i finansowej) do obowzkow
w przepisie tym okrdonych, co prowadzi dstanu permanentnej niepevgobow kwestii
spoczywajcych na tych jednostkach samamta terytorialnego eizarow.

Kwoty przekazywanych przez gmingrodkéw piengznych innym gminom,
dotujacym przedszkola niepubliczne, nie mogty zéstaprecyzowane ani przed é&gm w
zycie ustawy, ani kadorazowo (rokrocznie) w procesie spgzania i uchwalania budtu
gminy. Zdaniem wnioskodawcy, realizacja obgzkiu nat@onego na gminy przez art. 90 ust.
2c ustawy o systemieswiaty wymaga okréenia dotacji, ktére majpodlegé refundacji, w
terminie ,znaczco wczéniejszym” niz maksymalny termin przedstawienia projektu uchwaty
budzetowej na dany rok budtowy (15 listopada). To gzavydaje s¢ niemaliwe z dwoch
powodow: 1) wymagatoby od gminy uprawnionej do zwralotacji sporzdzenia planu
budzetowego w terminie krotszym mnustawowy, 2) bytoby nielo pogodzenia z faktenze
na podmiotach prowadeych niepubliczne przedszkolaubiegajcych s¢ o dotacje cizy
obowihzek przedstawienia prognozowanej liczby ucznibw @O wrzénia roku
poprzedzajcego dany rok bugktowy.

Nieuzasadnione jest wedlug wnioskodawcy przekonanie przedstawione
komplikacje mana zniwelowda rozwiazaniem ugtym w art. 182 ustawy o finansach
publicznych, zgodnie z ktdrym dopuszczalne jestegunécie terminu podjcia uchwaty
budzetowe] najpéniej do 31 marca roku budtowego, poniewa jest to ewentualrid
ograniczona do ,przypadkow szczegOlnie uzasadniohygdnoczeénie nieprzewidujca
mozliwosci zmiany terminu przedstawienia projektu beti. Podobnie nietrafne bytoby
zatazenie, ze celem ustawodawcy bylo dopuszczenie do corocznémo niekiedy
kilkukrotnego w cagu roku) nowelizowania uchwaty bzetowej, gdy godzitoby tow sany
istote instytucji budetu.

Sytuacja prawna gmin zostata w zakwestionowanyrepsike uksztattowana take
prowadzi do stanu niepew§® zwiazanej ze sposobem rozpadzania zasobami
finansowymi pozostagymi w dyspozycji gminy. Tr& obowikzkéw jest zmienna w
zaleznosci od okoliczndci, ktére nie daj sic przewidzi€ i uwzgkdni¢c w sposob okrdony
zasadami opracowywania i uchwalania fetd jednostek samaydu terytorialnego. Wadliwa
konstrukcja obowizku okr&lonego w art. 90 ust. 2c ustawysgstemie éwiaty prowadzi do
kolizji w systemie prawa, ktérych nie d& sisura¢ w drodze uznanych technik wykfadni.

1.3. Drugi argument, zwzany z zarzutem naruszenia art. 2 Konstytucji, coty
reguty okrélonosci prawa. Zdaniem Rady Gminy Niegbiart. 90 ust. 2c ustawy $ystemie
oswiaty, w ktérym uyte zostato niezdefiniowane dla potrzeb tej ustgwycie ,uczer
niebedacy mieszkacem gminy”, pozostaje w sprzeczooz dyrektyw takiego ksztattowania
prawa, aby byto ono zrozumiale dla adresatow zliwe do zastosowania. Dostezme przez
wnioskodawe watpliwosci wynikaja z powhzania przez ustawodaw@oje¢ ,,mieszkaniec
gminy” i ,uczen niekgdacy mieszkacem gminy” z kwesli rozliczex miedzy gminami,
podczas gdy pegiem wykorzystywanym dla ustalania wyseé&b subwencji ogolnych i
subwencji ogdlnych w &#ci oswiatowej jest raczej pogie ,miejsca zameldowania”, ni
.miejsca zamieszkania”.

Sprzeczne z zaieniem racjonalnai ustawodawcy bytoby przypuszczenie, wola
ustawodawcy mogto Idy dazenie do tego, by obowiek pokrywania kosztéw dotaci
poniesionych na rzecz niepublicznych przedszkobicggwat na tych gminach, ktére nie
otrzymup srodkéw zwhzanych z liczh uczniéw zameldowanych na ich terenie.

Poniewa nie jest jasne, czy wykladnia art. 90 ust. 2c wgt® systemie gwiaty
powinna zmierz& w strorg przypisania zwrotowi ,ucze bedacy mieszkacem” takiego
znaczenia, jakie wynika z analizy przepisow kodekgwilnego i ustawy o samaydzie

www.inforlex.pl



gminnym, czy raczej wea ten zwrot z pajciem ,miejsca zameldowania’, zdaniem
wnioskodawcy zakwestionowany przepis narusza artKdhstytucji ze wzgldu na
niewystarczajca okreslonos¢.

1.4. Uzasadniag zarzut naruszenia przez zakwestionawaegulacg zasady
rownasci, wnioskodawca sformutowat trzy argumenty.

Po pierwsze, art. 90 ust. 2c ustawy 0 systemdiwiaty pozwala by uczniowie,
uczszczagcy do przedszkoli niepublicznych patmych poza terenem gminy, byl
traktowani w sposOb odmienny, zniuczniowie, ktorzy ucgszczag do przedszkoli
niepublicznych znajdagych s¢ w granicach tej jednostki samadu terytorialnego. W
wypadku gmin podmiejskich, tego rodzaju regulacfawadzi do zranicowania kwot
przekazywanych dotacji, a gd pcarednio do uprzywilejowania niektorych uczniéw
wzgledem pozostatych. Rada Gminy Niegiopodkrélita, ze na wynik rozwaan nie mae
mie¢ wptywu okoliczngé¢, iz w sensie formalnym nie istniegadne ograniczenia dotygze
wyboru przedszkoli publicznych lub niepubliczny@hzwiazku z czym uczniowie dysporij
identycznymi maliwosciami prawnymi ucgszczania do placowek otrzymaych wysze
dofinansowanie. Grupa rodzicéw, decygd o wyborze przedszkola nie jest bowiem
jednolita pod wzgidem socjoekonomicznym, tatech faktyczne maliwosci korzystania z
ustug edukacyjnych na terenie gminysiadupcej z gmina, w ktorej zamieszkaj s
zréznicowane.

Po drugie, przyjmug, ze wyktadnia zwrotu ,ucze nieledacy mieszkacem” winna
wiazat jego znaczenie z przepisami ustawy o sagumie gminnym i kodeksu cywilnego
(por. pkt 1.3.), zakwestionowany art. 90 ust. 2tawy 0 systemie s@viaty prowadzi do
nieuzasadnionego zmjicowania sytuacji poszczegélnych gmin. Koszty dptado
przedszkoli niepublicznych olwgia¢ beda bowiem te gminy, w ktorych faktycznie
zamieszkuj osoby korzystage z tego rodzaju ustug edukacyjnych, zamiast tyom, ktore
uzyskup wyzsze dochody z racji zameldowania na ich tereniaigez Tym, co rénicuje
sytuacg gmin jest zgodn&& zameldowania i faktycznego zamieszkania na ichnierosob,
ktore korzystaj z ustug niepublicznych przedszkoli usytuowanycheananie innych gmin.

Po trzecie, niezgodié art. 90 ust. 2¢ ustawy o systemigvaty z art. 32 Konstytucji
wynika — zdaniem wnioskodawcy — z teg® nakfada na gminy nierbwne obawki w
zakresie przekazywaniaodkéw finansowych na rzecz podmiotéw ratych do réanych
typow niepublicznych placowek swiatowych. Wsrdd podmiotéw uprawnionych do
otrzymywania dotacji ze strony gminy art. 90 ustw{mienia m.in. szkoty podstawowe,
jednak w tym wypadku nie istnieje obawek zwrotu kosztéw dotacji udzielonej przez genin
przedszkolu, usytuowanemu na jej terenie, do ktbneggszczat uczé mieszkajcy poza
graniami tej jednostki terytorialne;j.

1.5. Rada Gminy Niepetr podniosta take, ze zasada wye@mna w art. 167 ust. 1
Konstytucji stanowi proceduralne i materialne dopHie oraz gwarang] zasady
samodzielnéci wykonywania zada publicznych przez gminy, wytanej w art. 165
Konstytucji. Zgodnie z dotychczasawlinia orzecznicz Trybunatu Konstytucyjnego
(rekonstruowa z wyrokéw wydanych w sprawach o sygn.: K 46/043®03, K 46/01, K
2/00, K. 35/98 oraz K 40/97) zasada ta oznaczaekans¢ zachowania odpowiednio
miedzy zakresem obowzkéw, nalaonych na jednostki samaidu terytorialnego, a
wielkoscia udziatu tych jednostek w dochodach publicznych.

W wyniku nowelizacji ustawy o systemiesvaaty, na jednostki samadu
terytorialnego natoono obowazek dotowania dziataldoi niektorych niepublicznych
placbwek edukacyjnych. Z tym ogélnym obamkiem zwhzane jest szczegllnie
zobowhzanie do rekompensowania kosztow poniesionych pmee gminy. Po stronie
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dochodowej realizacji tych celow — poza innymi dodgami gminy — shay subwencja w
czeSci ogolnej i dwiatowej, ktorej wysok& obliczana jest na podstawie specjalnego
algorytmu ustalanego kdorazowo w drodze rozpamdzenia. Dlatego te w wypadku
istotnego zwgkszenia kosztow zwranych z prowadzeniem placowekwiatowych winno
nasgpi¢ zwigkszenie kwoty wyptacanej gminie. W ocenie wnioskeda winno to byto
nastpi¢ (np. poprzez zmian mechanizmOw przyznawania subwencji gminom)zéakv
zwiazku ze wzrostem kosztéw wynikajych z realizacji obowiku okréglonego wart. 90
ust. 2c ustawy o systemiesvaaty, stanowiacym konsekweng] masowego zjawiska
korzystania przez dzieci mieszia@w danej gminy z ustug edukacyjny@liadczonych poza
jej terenem.

Niezaleznie od wysokéci kwoty przekazanej przez dagming na zasadzie art. 90
ust. 2c ustawy o systemidvaaty innej gminie, a tate niezalenie od udziatu tej kwoty w
budzecie gminy, przepis ten dopuszcza ograniczenie sdldecyzyjnej gmin wskutek
okolicznaici, na ktére gminy te nie majwptywu, a w razie nasileniagstego trendu maee
prowadz¢ do jej catkowitego zniesienia, i w ten sposob -diwg Rady Gminy Niepat —
narusza art. 167 ust. 1 Konstytucji.

1.6. Zarzuty naruszenia art. 16 ust. 2 Konstytogz art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty
Samorzdu Lokalnego — ze wzgllu na podobigstwo tréci obydwu przepisow,
formutujacych zasagl samodzielnego podejmowania i na wihkaswdpowiedzialnét
prowadzenia przez samadzterytorialny dziata, do realizacji ktérych zostat on powotany —
wnioskodawca przedstawgdznie.

Odwotufc sk do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (spraveygn.K 40/02 i
K 23/01), Rada Gminy Niepeir wskazata na niezbywalne prawo samdtg, skladajce st
na jego istaf, jakim jest prawo do samodzielnego decydowania, nmacy uchwat
budzetowych, o sposobie i kierunkach wydatkowani@dkow piengznych. Wszelkie
ograniczenia w tym wzgtizie musz by¢ za traktowane jako wygki i znajdowa
uzasadnienie w konstytucyjnie chronionych wéatach.

Tymczasem zakwestionowany przepis zakladagmina pokrywa koszty dotacji, bez
wzgledu na ich wysok&t, o ktérej w catéci decyduje gmina, uprawniona darzymania
zwrotu owych kosztéw. Nie istnieje zatem #iwos¢ samodzielnego decydowania o
wysokaici czy sposobie przekazywania takich dotacji prgezne, ktéra jest ostatecznie
zobowgzana do ich refundowania. Jest to szczegodlnie isatklbowiem gmina uprawniona
do zwrotu dotacji (udzielonych przedszkolom niepeariym znajdujcym sk na jej terenie)
dysponuje ,dé¢ daleko idcymi” mozliwosciami decydowania o ich wysokm (ustawa
okresla tylko dolmy jej grani@). Tym samym, pod gglami art. 90 ust. 2c ustawy o systemie
oswiaty mazliwe jest, ze gmina (sama przeznac@ag minimalne kwoty na przedszkola
niepubliczne dziatape na jej terenie) zmuszanedaie do pokrycia kosztéw dotacji wbrew
swej polityce i w sposaéb, ktory ograniczy jej #iewosci dziatania w innych sprawach.

Ustawodawca, dopuszczej mazliwos¢ roznicowania sytuacji prawnej finansowej
przedszkoli publicznych i niepublicznych, przyznatganom gminy kompetencje do
ksztaltowania w pewnym zakresie polityki edukacyjn& zwiazku z tym koniecznit
refundowania dotacji w dowolnej wysala (ustalanej przez gmgnuprawnion) musi by
postrzegane jako ograniczenie ziosci dziatania gminy zobowrane).

Rada Gminy Niepat nie dostrzegta réwniezadnych konstytucyjnych warai,
ktdrych ochronie miataby sty¢ zakwestionowana regulacja, tym bardzieg, potencjalna
ratio legis jaka — jak naley domniemywa& — byla realizacja norm programowych
wyrazonych w art. 70 Konstytucji (ochrona prawa do naokaz wolndci wyboru szkot
innych niz publiczne), mogtaby prowadzido takiego uksztattowania obawkow gmin,
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zZwigzanych z dotowaniem niepublicznych przedszkoli, r&tonie prowadzityby do
ograniczenia samodzielfm samoradu terytorialnego.

2. Rada Gminy Stopnica, pismem z 7 stycznia 2008wrocita s¢ do Trybunatu
Konstytucyjnego z wnioskiem, uzupetnionym pismen8 Autego 2008 r. (stanowgym
odpowied na wezwanie Trybunatu Konstytucyjnego do uzupelaidrakow formalnych), o
zbadanie zgodnoi art. 90 ust. 2c ustawy o systemisvaty z art. 16 ust. 2 oraz art. 164 ust.
3 Konstytucji.

Zdaniem wnioskodawcy zakwestionowany przepis naruseskazane przepisy
Konstytucji w zakresie, w jakim olxgia gmirg prowadaca wiasne przedszkole publiczne i
zapewniaggca W nim miejsca wilasnym mieszkeom, obowizkiem refundacji kosztow
dotacji udzielonej przez imngmirg, na terenie ktérej znajdujecsprzedszkole prywatne, do
ktGrego uczszcza mieszkaniec gminy zobazane;.

W ocenie Rady Gminy Stopnica, zasada vigrea w art. 90 ust. 2c ustawysgstemie
oswiaty winna mi€ zastosowanie jedynie w sytuacji, gdy gmina nieyadzi przedszkola na
wilasnym terenie, lub jeli w przedszkolu tym brakuje miejsc dla jej mierow.

2.1. Zadaniem gminy jest prowadzenie przedszkoblipenych. W ramach tego
zadania, gmina organizuje przedszkola i zapewridimansowanie, w tym zapewnia kadr
lokal oraz wszystkie niezldne elementy unidiwiajace spetnianie przez przedszkole istotnej
funkcji wychowawczej.

Niezaleznie od tegoze dana gmina prowadzi przedszkole i zapewnia wmigjsca
dla wszystkich dzieci zamieszkalych na jej teryiorj zmuszona jest finansogva
funkcjonowanie prywatnego przedszkola dzigdago w innej gminie. Gmina zobaana
nie mazadnego wptywu na poziom refundowanych przegddtacji, udzielanych przez inne
gminy, w ktérych znajduj sic przedszkola prywatne. Gmina zobawana na mocy art. 90
ust. 2c ustawy o systemiéwaaty jest wec pozbawiona samodziel§m nie tylko w realizacji
zada publicznych, ale i w sferze finansow publicznyalhowiem inne jednostki samaxu
terytorialnego wydatkujjej srodki pienkzne.

Tym samym, zakwestionowany przepis narusza korstyty zasad samodzielngci
gminy wynikapca z art. 16 ust. 2 Konstytucji.

2.2. Zadania w zakresie prowadzenia przedszkoli ligaiych dla dzieci
mieszkajcych na jej terenie nate do kompetencji gminy i jej organdw. Natomiast &Q.
ust. 2c ustawy o systemigwaaty umaliwia przekazywanie istotnych zagl@miny bez jej
uprzedniej zgody. Nie istnieje bowiem ustawowy ob@ek informowania w stosownym
terminie gminy, na terenie ktorej zamieszkuje daie® zamiarze postania tego ostatniego do
przedszkola w innej gminie. W konsekwencji nie marumkow do tego, aby przed
rozpoczciem zagé dostosowywa obsad wychowawcz, czy powierzchri zagta na
przedszkole, do rzeczywistych potrzeb mieszkav.

Zdaniem Rady Gminy Stopnica, teoretycznie istniep@zliwosé, ze pomimo
zorganizowania przez gmirprzedszkola, nie zgtositobyesdo niegozadne dziecko, gay
rodzice woleliby skorzystaz ustug przedszkoli prywatnych, otrzyracych dotacje w
sasiedniej, bogatej gminie. Mogtoby to spowoda@wvistotne naruszenie bzetu gminy, zatem
art. 90 ust. 2c ustawy o systemiéwaty godzi bezpgrednio w tré¢ art. 164 ust. 3
Konstytucji, naruszag kompetencje i samodzielitoposzczegoélnych jednostek sanyuiz
terytorialnego.

3. Pismem z 8 maja 2008 r. stanowisko w sprawiecmsz] wnioskiem Rady Gminy
Nieport zapt Prokurator Generalny, wnagz o uznanieze art. 90 ust. 2c ustawysystemie
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oswiaty jest: 1) niezgodny z art. 2 Konstytucji przezze narusza zasaschrony zaufania
jednostek samosrlu terytorialnego do patwa i stanowionego przez rpeawa; 2) zgodny z
art. 16 ust. 2, art. 32 ust. 1 oraz art. 167 usbAstytucji oraz zart. 3 ust. 1 EKSL.

3.1. W pierwszej kolejriei Prokurator Generalny odniésksilo zarzutu naruszenia
przez art. 90 ust. 2c ustawy o systemfi@iaty zasady okrdonosci przepiséw prawa. Zasada
ta, wywodzona z zasady demokratycznegsjvea prawnego, nakazuje formutaivarzepisy
w sposéb jasny, precyzyjny oraz poprawny pod wdmin gzykowym. Z drugiej jednak
strony, nakaz okstonosci stanowionego prawa nievyklucza postugiwania si przez
ustawodawe zwrotami niedookrdonymi, nieostrymi.

Przedstawiona we wniosku Rady Gminy Nigpomozliwos¢ dwoch sposobow
rozumienia pajcia ,uczeh nielbgdacy mieszkacem gminy”, uwytego w zaskaonym
przepisie, nie przadza o jego niekonstytucyjga. Wnioskodawca nie dostarczyadnych
argumentow, ktore wskazywatybse ewentualne rozbtaosci interpretacyjne majcharakter
.kwalifilkowany”, albo ze rozbignodici te stwarzaly stan niepew§w i uniemaliwiaty
przewidzenie rozstrzyggs. Tym samym uprawniona jest, zdaniem Prokuratonae@Genego,
konkluzja, ze wysuwane przez RadGminy Niepoet argumentynie doprowadzity do
obalenia domniemania konstytucyfeo zakwestionowanego przepisu i nie ma podstaw do
uznania,ze jest on niezgodny z art. 2 Konstytucji z powo@dumuszenia zasady oktenaosci
przepisOw prawa.

3.2. Z klauzuli demokratycznego fstwa prawnego wywodzi ginie tylko zasada
omowiona wyej, ale take zasada zaufania obywatela dagteva i stanowionego przeue
prawa, ktéra — zgodnie z dotychczasowym orzeczeictW rybunatu Konstytucyjnego (por.
sprawy o sygn. U 5/04 oraz K 54/05) — uznawana j@stvazaca rowniez w stosunkach
panstwa z jednostkami samadu terytorialnego.

Zaskarona regulacja ustanawia obewek refundacji przez gmgn ktorej
mieszkacem jest ucze uczszczajcy W innej gminie do dotowanego przegz dstatng
przedszkola niepublicznego, udzielonej dotacjiepizy prawa nie formutajjednakzadnych
gwarancji proceduralnych dotygzych realizacji powyszego obowizku (np. dotyczcych
trybu ustalania wysokai refundowanej kwoty), ani nie naktadajagmire, ktora udzielita
dotacji, zadnych szczegolnych obowzkéw warunkugcych wyegzekwowanie przez ani
zwrotu poniesionych kosztow od gminy zobaewrdne] dorekompensaty dotacji. Nie ma
chatby prawnego obowkku zawierania porozumiepomidzy gmira udzielajca dotacji a
gming zobowhzam do pokrycia jej kosztow.

Kwestionowany art. 90 ust. 2c ustawy o systenfwiaty naley postrzegéa takze
jako jeden z instrumentéw gminnej gospodarki firmave. Konstytucja nie zabrania
naktadania na jednostki samaam terytorialnego obowkku dokonywania ok&onych
wydatkéw, jednak z art. 216 ust. 1 wynikae ogolny poziom tych wydatkéw musi by
mozliwy do ustalenia j@ na podstawie regulacji ustawowej. Tymczasem, whiece
Prokuratora Generalnego, kwestionowany przepis agipowiada tym wymaganiom. Nie
pozwala ustadi ani poziomu wydatkéw, ani terminu ich dokonania@paviem kwestie te ley
w wytacznych kompetencjach rady gminy, ktéra dotuje pszkdle niepubliczne.

Prokurator Generalny zgodzitesiz twierdzeniem wnioskodawcy;e w procesie
sporzdzania i uchwalania badtu gminy nie da si przewidzi€¢ ani uwzgédni¢ tresci
obowiazku wynikapcego z zaskaobnego przepisu. Uprawniony jest zatem pdglze
analizowana regulacja nie pozwala na racjonalnagwlanie wydatkéw z bugtu gminy i
wprowadza permanentny stan niepewanoco do wysokéci oraz terminu refundacji
udzielanej przedszkolom niepublicznym dotacji. Tgamym zasadny jest zarzut naruszenia
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przez art. 90 ust. 2c ustawy o0 systemiviaty zasady zaufania jednostki sampiz
terytorialnego do psstwa i stanowionego przez nie prawa.

3.3. Za dopuszczalny wzorzec kontroli przepisu doigego samorglu
terytorialnego uzna mazna — wedtug Prokuratora Generalnego —zé¢akasag réwnaci
wobec prawa, wyreoong w art. 32 ust. 1 Konstytucji. Raicowanie jednostek samadu
terytorialnego nie mae prowadzat do nieuzasadnionych zmdicowar ich mieszkacow.
Jednale art. 90 ust. 2c ustawy o systemgsviaty ksztattuje dla wszystkich gmin jednolite
reguty refundacji kosztéw dotacji a gei zapewnia im jednakowy poziom ochrony praw
majatkowych. Natomiast ustawodawca, gwaramtuw art. 90 ust. 2b tylko minimain
wysoka¢ dotacji dla przedszkola publicznego, dopuszcza, nigdzy poszczegolnymi
gminami wysgpowatly r@znice w wysokéci dotacji dla przedszkoli niepublicznych. Jestwo,
opinii Prokuratora Generalnego, naturalna konsekjygersamodzielnie prowadzonej w
poszczegoblnych gminach gospodarkiviatowej w zakresiéwiadczeé edukacyjnych.

Wystepowanie w danej gminie #dicy pomkdzy wydatkami ponoszonymi na
refundacg innej gminie dotacji (art. 90 ust. 2c) a wydatkgmoinoszonymi na dotagcjdla
przedszkoli niepublicznych (art. 90 ust. 1 i 2) éwiadczy jeszcze miekonstytucyjnéci
zaskaronego przepisu. Przepis ten nie prowadzi bowiemardinicowania sytuacji prawnej
uczniow uceszczagcych do przedszkoli niepublicznych, a zatem jestgodny z art. 32 ust.
1 Konstytuciji.

3.4. Ustosunkowap sk do zarzutu niezgoddoi zakwestionowanej regulacji z
zasagd samodzielnéci finansowej jednostek samadu terytorialnego, ustanowienw art.
167 ust. 1 Konstytucji, Prokurator Generalny stdz#rna wstpie, ze obowazek wynikapcy
z art. 90 ust. 2c ustawy o0 systemgsviaty nie jest — wbrew sugestiom Rady Gminy Niepor
— nowym zadaniem natonym na gminy.

Z ustawy z 8 marca 1990 r. o sampizie gminnym wynika,ze zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspadlnoty, ktorej cztonkamizmocy prawa mieszkay gminy, naley
do zada wtasnych gminy, a zadania te obejmu).in. sprawy edukacji publicznej (art. 7 ust.
1 pkt 8 w zw. z art. 1 pkt 1 powotanej ustawy). &vgy okrelaja, ktdre zadania wiasne gminy
sa obowinzkowe. Czyni to rownteustawa o systemigwiaty, zaliczagc donich zaktadanie i
prowadzenie przedszkoli, jako jednostek systedwiaty, przy czym zadania te m@dpy¢
realizowane przez e podmioty.

W swietle wspomnianych regulacji, Prokurator Generatloszedt do wnioskuze
kwestionowany przepis ma charakter doprecyzagyyjrozstrzygajc jednoznacznie kwesti
podmiotu zobowdzanego do pokrycia kosztow dotacji udzielonej nekepprzedszkola.

Ustawa o systemieswiaty zasadniczo nie reguluje kwestii przeptywéwaisowych
w sektorze edukacji. W obecnym stanie prawnym keetdt okréla przede wszystkim
ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach jedncstehoradu terytorialnego przepisy
aktéw prawnych w stosunku do niej wykonawczych,jetnak wnioskodawca catkowicie
pomimt w swoich rozwaaniach, pomimogze tr&¢ tych aktow (art. 28 ust. 5 ustawy o
dochodach jednostek samgulm terytorialnego oraz § 2 rozpadzenia Ministra Edukacji
Narodowej z 21 grudnia 2007 r. w sprawie sposobdziadu czsci oswiatowe] subwencii
0golnej dla jednostek samadu terytorialnego w roku 2008) ma kluczowe znaczgmizy
ustalaniu dochodéw gmin.

Podstaw stwierdzenia niezgoddo danego przepisu z art. 167 ust. 1 Konstytucji
moa stanowt — na co wskazuje przywotane przez Prokuratora faémego orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego (sprawa o sygn. K 52/8%ylko oczywiste dysproporcje guzy
zakresem zadaa poziomem dochoddéw, wyslujace przy podzialesrodkéw pomédzy
administrag rzadowa a poszczegodlne szczeble samdte terytorialnego. Wuzasadnieniu
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wniosku Rada Gminy Nieper nie przedstawita jednakadnych argumentéw (ani nawet
rozmiaréw swych obowzkow w zakresie finansowania zadania ékoeego w zaskaonym
przepisie), pozwalagych ustakk, ze tego rodzaju dysproporcja zaistniata. Skoro zarzu
naruszenia art. 167 ust.1 Konstytucji przez artu$t02c ustawy o systemiévaaty nie zostat
uzasadniony, kiera¢ sk zasad domniemania konstytucyjdo Prokurator Generalny uznat
zgodnd@¢ tego przepisu z wymienionym wzorcem kontroli.

3.5. Prokurator Generalny nie podzielit rownigarzutu,ze art. 90 ust. 2c ustawy o
systemie éwiaty niekonstytucyjnie oddziatuje na samodziéthgednostek samogdu
terytorialnego. Jakkolwiek samodzieitota jest wartécia chronio i gwarantowaa
konstytucyjnie, to jednak nie ma — w aspekcie wykeania zada publicznych — charakteru
absolutnego. Jednostki samgda terytorialnego mugz dziata&8 w ramach ustaw, a
ustawodawca ni@ zgodnie z zasagroporcjonalnéci ingerowa& w te swobod.

Analiza zakwestionowanego przepisu dokonana w ®Byers kontekcie
normatywnym prowadzi do wnioskae przepis ten, z jednej strony — gwarantuje oahiron
praw majtkowych gmin dotujcych przedszkola niepubliczne, do ktérych eszxzay
uczniowie zamieszkali w innych gminach, z drugiej z koresponduje z rozwdaniami
stosowanymi w zakresie finansowania systegwiaty opartymi na zasadzie ,piexz idzie
za uczniem”. Zdaniem Prokuratora Generalnego,98rtust. 2c ustawy 0 systemiéwaaty
znajduje wec oparcie w art. 165, art. 167 ust. 3 oraz art. @4t6 1 Konstytucji pozostaje w
zgodzie ze wskazanym przez wnioskodawezorcem kontroli zawartym vart. 16 ust. 2
Konstytucji, co przegiza rownie o jego zgodngci z art. 3 ust. 1 EKSL.

4. W imieniu Sejmu, pismem z 9 maja 2008 r., staskev w sprawie Wszgtej
wnioskiem Rady Gminy Nieper zapt Marszatek Sejmu; stwierdzite art. 90 ust. 2c ustawy
z 7 wrzénia 1997 r. o systemieswiaty jest zgodny z art. 2, art. 16 ust. 2, artu3R 1 i art.
167 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 3 ust. 1 Eursbkiej Karty Samorgdu Lokalnego.

4.1. Podniesione we wniosku zarzuty niezgddnart. 90 ust. 2c ustawy systemie
oswiaty z zasagl demokratycznego patwa prawnego (art. 2 Konstytucji) Marszatek Sejmu
ocenit jako nietrafne. Sama okolicatpze mechanizm przekazywania dotacji wynikgich
z kwestionowanego przepisu peo utrudnig planowanie buzketowe jednostki samagdu
terytorialnego nie przedza o jego niekonstytucyjgc. Nie mazna w zwiazku z zasadl
demokratycznego matwa prawnego wysuwa pod adresem ustawodawcy postulatu
stanowienia przepisoOw uraldwiajacych precyzyjne okgtenie dochodow i wydatkow
jednostki samordu terytorialnego w momencie podejmowania uchwalkgizbtowej. Do
immanentnych cech kdego planowania natg element niepewrgi i konieczngc¢
prognozowania przy zateniu okrglonego marginesu &flu. Tak te jest w planowaniu
budzetowym, gdzie niemal caé dochodow i diaa czs¢ wydatkow jednostki samogdu
terytorialnego jest jedynie szacowana na podstawiepiséw prawa oké&jacych obowazki
w zakresie dochoddéw i wydatkow w sposéb abstrakcypez znajoméri konkretnych kwot.
Z uwagi na taki charakter planowania, jednym ztigtoch elementow branych pod uwag
przy opracowywaniu projektu baetu jest przewidywane wykonanie Ihatli roku
poprzedniego. Poza tym, Marszalek Sejmu zwrdcit gewae w zalenosci od potrzeb,
uchwalony budet maze by¢ w ciagu roku zmieniony, a prawo bizetowe (m.in. art. 188 ust.
1 ustawy o finansach publicznych) normuje szersgyumentow umaiwiajacych elastyczne
dostosowanie uchwalonych kwot dochodow i wydatkowdzBtowych w cagu roku
budzetowego do warunkdw istnigjych w trakcie wykonywania budtu.

Marszatek Sejmu nie podzielit rowrie przekonania wnioskodawcyze na
niekonstytucyjné¢ art. 90 ust. 2c wptywa niezdefiniowanie dla potraestawy osystemie
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oswiaty pogcia ,uczeé nielbgdacy mieszkacem gminy”. Mieszkacem gminy jest — zgodnie
z ustalonym w orzecznictwie i doktrynie pagém — osoba, ktéra przebywa na jej terenie z
zamiarem statego pobytu. Z kolei pae ,stalego pobytu” jest zdefiniowane w art. 6. ust
ustawy z 10 kwietnia 1974 r. o ewidencji ludaoi dowodach osobistych. Zgodnie z tym
przepisem pobytem statym jest zamieszkanie w stikmej miejscoweéci, pod oznaczonym
adresem, z zamiarem statego przebywania. Wyktaghzigkowa daje zatem — w opinii
Marszaltka Sejmu — jednoznaczne rezultaty, co sprai@ nie ma potrzeby sgania do
wyktadni systemowej ani celowciowej. Podnoszona przez wnioskodavakoliczna¢, ze
poszczegolne jednostki samaum terytorialnego ustakaj liczbe o0soOb faktycznie
zamieszkujcych w danej gminie na potrzeby sprawazgazedstawianych Prezesowi GUS
na podstawie ewidencji ludéd jest catkowicie indyferentny dla oceny zgoéeicart. 90 ust.
2c ustawy o systemieswiaty z art. 2 Konstytucji. Na wynik tej konfronjaaie rzutuje
rowniez problem leéacy w sposobie ustalenia liczby osob (uczniow) fektye
zamieszkatych w danej gminie.

4.2. Take pozostate zarzuty Marszalek Sejmu uznal za riggssce na
uwzgkdnienie. Odnosg sk do art. 32 ust. 1 Konstytucji, jako wzorca kontretwierdzit, ze
zakwestionowany przepis niezrdcuje sytuacji prawnej gmin. Jego adresatamizsjednej
strony, gminy, ktorych mieszkay s1 uczniami przedszkoli niepublicznych prowadzonyeh n
terenie innych gmin, z drugiej strony, gminy, ktdietup przedszkola niepubliczne, do
ktorych uczszczay takze mieszkacy innych gmin. Pierwsze mgpbowhzek refundowania
kosztow dotacji z tytutu ugszczania ich mieszkadéw do przedszkoli usytuowanych w
innych gminach, drugie — maprawo dootrzymania stosowanej refundacji kosztow dotacji.
Wspolra cecly adresatow art. 90 ust. 2c ustawy o0 systertweiaty jest to,ze @ to gminy,
ktorych mieszkacy uczszczay do przedszkoli niepublicznych, & ich rowndci wobec
prawaswiadczy to,ze zgodnie analizowanym przepisem, #@a z gmin ma partycypowav
dotacji udzielonej przedszkolu niepublicznemu, stase do liczby uczniow dmacych jej
mieszkacami, uceszczajcych do tego przedszkola.

4.3. Wobec tegoze niezgodn& art. 90 ust. 2c ustawy o0 systemigv@aty Rada
Gminy Niepoet wywiodta z faktu, z wysoka¢ subwencji éwiatowej nie jest powizana z
kosztami dotacji przekazywanych innym gminom, Matsk Sejmu sformutowat nggtujace
kontrargumenty:

— kwestionowany przepis nie obgzyt gmin nowym zadaniem, lecz jedynie
zmodyfikowat zasady wykonywania zadpowierzonych im ja wczeniej;

— wnioskodawca nie przedstawhdnych danych na poparcie tezg, w wyniku tej
modyfikacji swoboda decyzyjna gminy w ksztaltowanpolityki wydatkowej zostata
zniesiona lub zmarginalizowana;

— ustawodawcy przystuguje (dostrzeganazéakrzez wnioskodawg daleko idca
swoboda, gdy chodzi o ksztattowanie dochodéw graimyarunkiem uznania niezgodico
aktu normatywnego z art. 167 ust. 1 Konstytucjt @wgkazanie (czego wnioskodawca nie
uczynit), ze kwestionowane regulacje prowadzlo zniesienia lub zmarginalizowania
swobody decyzyjnej gminy w okdlaniu polityki wydatkowej;

— 1 stycznia 2004 r. (czyli z dniem pat@wym obowazywania art. 90 ust. 2c
ustawy osystemie éwiaty) weszta wzycie ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samosgrlu terytorialnego, ktéra znagzo powkkszyta dochody wiasne samadz
terytorialnego w poréwnaniu z wcgeejszym stanem prawnym, zwilaszcza wptywiytatu
udziatéw w podatkach dochodowych.
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4.4. Marszatek Sejmu podzielit co do zasady przedsiny we wniosku pogd, ze
wynikajaca z art. 16 ust. 2 Konstytucji i art. 3 ust. 1 BEKSamodzielné gminy
zobowhzane] do zrefundowania dotacji, na ktérej wysgkamie ma wptywu, doznaje
ograniczenia wskutek obogaywania art. 90 ust. 2c. Nie zgodzit $ednak ztwierdzeniem,
iz ograniczenie to nie znajduje uzasadnienia w kdonsyynie chronionych celach i
wartasciach.

Z art. 16 ust. 1 Konstytucji wynikae wspolnot samoradowa stanowi — z mocy
prawa — ogot mieszkadw jednostek zasadniczego podziatu terytorialnélie.nalea wiec
do danej wspdlnoty (np. gminy) miesiks innych wspdélnot tego samego szczebla
(mieszkacy innych gmin). Natomiast art. 166 ust. 1 Konstytuistanowi, ze ,zadania
publiczne staace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samdavej § wykonywane przez
jednostk samorzdu terytorialnego jako zadania wtasne”. Wietle tych przepisow, gmina
ma wykonywa zadania publiczne stace zaspokajaniu potrzeb wiasnych mieszikav, a nie
mieszka&acéw innych gmin. W 2zwizku z tym, ustawodawca zmodyfikowat sposob
wykonywania zadania polegapgo na obowizku dotowania przez gminy przedszkoli
niepublicznych takze gminy, ktorych mieszkay s uczniami przedszkoli niepublicznych
prowadzonych na terenie innych gmin, anapowihzek pokrycia kosztow dotacji zgaanych
z uczszczaniem do tych przedszkoli ich wiasnych miesez&e.

5. Z uwagi na tegsama¢ przedmiotu wniosku Rady Gminy Niepbi(sygn.K 19/07)
oraz Rady Gminy Stopnica (sygn. K 11/08), zdeeniem z 15 maja 2008, Prezes
Trybunatu Konstytucyjnego patzyt sprawy do wspdélnego rozpoznania.

6. Pismem z 18 czerwca 2008 r. — w aku z zarzdzeniem Trybunatu
Konstytucyjnego o acznym rozpoznaniu spraw z wniosku Rady Gminy Nieparaz z
wniosku Rady Gminy Stopnica — dodatkowe stanowiskeprawie przedstawit Prokurator
Generalny, wnosi 0 uznanieze: art. 90 ust. 2c ustawy o systemieviaty jest zgodny z art.
16 ust. 2 i nie jest niezgodny z art. 164 ust. Bs€gtucii.

Poniewa przedstawione przez wnioskodawwatpliwosci co do zgodngi art. 90
ust. 2c ustawy o systemigsvaaty z art. 16 ust. 2 Konstytucjiaszbiezne z zarzutami
podniesionymi przez RadGminy Niepoet, Prokurator Generalny podtrzymat aktudgkho
swego wczéniejszego stanowiska, wymanego w pimie z 8 maja 2008 r., oraz
przedstawionych w nim argumentéw.

Ustosunkowujc sk do zarzutu naruszenia przez zakwestionowany szaqi 164
ust. 3 Konstytucji, Prokurator Generalny stwierdzé wskazany wzorzec kontroli nie jest
adekwatny w niniejszej sprawie. Wspomniany przéfasstytucji ustanawia domniemanie
zada gminy w obebie samorzdu terytorialnego, z tymze wyraona w nim norma
adresowana jest do instytucji konstytucyjnej,ajskanowi gmina, pojmowana abstrakcyjnie.
Art. 164 ust. 3 nie dotyczy natomiast bytu poszéiegeh gmin, w tym ich konkretnych
zada.

W konsekwencji zatem, Prokurator Generalny opowadsag za wyciem wwyroku
formuly, ze art. 90 ust. 2c ustawy o systemigviaty nie jest niezgodny art. 164 ust. 3
Konstytuciji.

7. W imieniu Sejmu, pismem z 4 grudnia 2008 r., eowyjanienia w sprawie
pofaczonych wnioskow Rady Gminy Niegdroraz Rady Gminy Stopnica przedstawit
Marszatek Sejmu, wnosz o stwierdzenieze: art. 90 ust. 2c ustawy 0 systemigviaity jest
zgodny z art. 2, art. 16 ust. 2, art. 32 ust. i,1865 ust. 2 i art. 167 ust. 1 Konstytucji oraz z
art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samaalm Lokalnego.
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Poza ponownym przytoczeniem argumentow, zawartygimie z 16 maja 2008,
Marszatek Sejmu rozbudowat i uzupetnit stanowiskoepge wszystkim przez uwzginienie
W nim nowego zarzutu, podniesionego przez Ra&@miny Stopnica, dotyerego
sprzecznéci zakwestionowanego przepisu ustawy z art. 1643ukkbnstytucji.

Po pierwsze, podkékt, ze zadanie wlasne gminy polegag na zaktadaniu i
prowadzeniu publicznych przedszkoli wynika z artu&. 5 ustawy o systemigwvaaty,
natomiast zadanie, jakim jest udzielanie dota@i gizedszkoli niepublicznych, reguluje art.
90 ust. 2c tego aktu. Zadania te meharakter samodzielny, tzn. wykonywanie jednego z
nich nie zwalnia gminy z obowzku realizowani drugiego. W konsekwencji zagnie i
prowadzenie przez gmgnprzedszkola publicznego nie zwalnia jej z okgaku dotowania
przedszkoli niepublicznych, &t opisywana przez wnioskodagvsytuacja (gdy pomimo
zorganizowania przez gminprzedszkola, nie zgtosi¢sido niegozadne dziecko) me
wystapi¢ rowniez w wyniku uczszczania przez dzieci do przedszkola niepublicznego
usytuowanego na terenie gminy, ktorejreieszkacami. Zdaniem Marszatka Sejmu, Rada
Gminy Stopnica niezasadnie pagata zatem w toku argumentacji obydwazece na niej
zadania.

Po drugie, z uzasadnienia wniosku Rady Gminy Stapmiynika,ze dokonata ona
niewtasciwe] wyktadni art. 164 ust. 3 Konstytucji, przywgdc ten przepis — stanoyay
gwarancg pozycji ustrojowej gminy wzgtlem innych jednostek samadu terytorialnego:
powiatéw i wojewddztw — jako wzorzec kontroli. Whiykontekicie Marszatek Sejmu uznat,
ze we wniosku nie udowodniono twierdzenia,art. 90 ust. 2c ustawy o systemigniaty
umazliwia przekazywanie istotnych zaglgminy bez jej uprzedniej zgody”.

8. W odpowiedzi na pébe Trybunatu Konstytucyjnego, pismem z 17 grudnia86€0
stanowisko w sprawie wnioskow Rady Gminy NieparRady Gminy Stopnica przedstawit
Minister Edukacji Narodowej (dalej ta&: MEN lub Minister), ktory stwierdzit,ze
podniesione we wnioskach zarzuty niezasadne.

8.1. Odnoszac sk do zarzutu niezgodioi art. 90 ust. 2c ustawy o systemisvaty z
zasad zaufania obywateli do patwa i stanowionego przez@rawa, Minister wskazale
stan niepewnwi w kwestii chzacych na gminie obowgkow, okrélonych w
zakwestionowanym przepisie, ma — jak zaiyplia sami wnioskodawcy — charakter
permanentny. Dlugg vacatio legisnie mae mig& zatem znaczenia dla oceny tego artykutu,
w tej sytuacji nie ma teracji bytu zarzut zaskakiwania adresatbw norm ps@li nove
regulaci.

Zdaniem MEN wnioskodawcy nie wykazake realizacja normy zawartej w art. 90
ust. 2c ustawy o systemidvaaty jest niemaliwa lub nadmiernie utrudniona. Odrzucit on
takze poghd, jakoby przepis ten cechowata niedostatecznaslokrac. Zastosowane wim
przez prawodawg pojecie ,ucznia niebdacego mieszkaem gminy” naley interpretowa
zgodnie z kodeksem cywilnym oraz usgaw samorzdzie gminnym. Nawet jednak, gdyby
istniata jeszcze konkurencyjna wobec tej wyktadmeawianego zwrotu, toie bytloby to — w
ocenienie Ministra — wystarczage do przyicia, ze przepis ten jest niedookleny.

8.2. Dokonujc analizy przedstawionego przez rady gmin uzasadnigarzutu
naruszenia przez art. 90 ust. 2c ustawy o systegmi@aty konstytucyjnej zasady rowsm,
Minister doszedt do wnioskuze przedstawiagr go, wnioskodawcy sami zaprzeczyli
nierbwnemu traktowaniu uczniéw przedszkoli publigzm i niepublicznych, wskazg, iz
nie istnief zadne ograniczenia dotygz wyboru placowekswiatowych tego szczebla.
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8.3. Minister Edukacji Narodowej nie podzielit rowh zarzutu niezgodrigi art. 90
ust. 2c ustawy o systemiéwaiaty z art. 167 ust. 1 Konstytuciji.

Odwotufc sk do poghdow Trybunatu Konstytucyjnego, przedstawionychwyroku
z 16 marca 1999 r. (sygn. K. 35/98, OTK ZU nr 38,9P0z. 37), Minister przypomniate
akt normatywny mge zosté uznany za sprzeczny ze wskazanynieyywzorcem kontroli
tylko wtedy, gdy ogdélny poziom dochodow jednostaknsrzdu terytorialnego, jaki wynika
Zz obowhzujacego ustawodawstwa, uniemivia efektywm realizacg zada powierzonych
tym jednostkom. W rozwanym wypadku sytuacja taka — w ocenie MEN — nidadzi.

8.4. Zarzut naruszenia samodziglciogminy (chronionej przez art. 16 ust. 2
Konstytucji i art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Sarrgalu Lokalnego) przez zakwestionowany
przez wnioskodawcow przepis jest wedtug MEN niedagallategoze z samego tylko faktu
niemaznosci decydowania o wielki zwrotu kosztéw dotacji nisposob wywodzi braku
samodzielnéci gminy.

Na rozprawie 19 grudnia 2008 r. stawik $¥szyscy uczestnicy pegtowania, ktorzy
podtrzymali swoje, wyrsone na pimie, stanowiska oraz przedstawiom nich argumentag¢j

Przedstawiciele rad gmin oraz Sejmu, odpowigdaa pytania glziow Trybunatu
Konstytucyjnego, zarysowali — postugajsk danymi finansowymi — ekonomiczny wymiar
obcihzen spoczywajcych, w wyniku obowjzywania art. 90 ust. 2c ustawy systemie
oswiaty, na przyktadowych jednostkach samaolz terytorialnego.

1
Trybunat Konstytucyjny zwayt, co nastpuje:
1. Zasady prowadzenia i finansowania przedszkefpuiblicznych.

1.1. Przed przyspieniem do oceny zaskamego przepisu co do jego zgodcioz
Konstytucp, nalery przypomnié podstawy prawne regulige system opieki przedszkolnej w
Polsce, w tym okrdajace jej zakres i struktgrinstytucji powotanych dgej $wiadczenia.

W pierwszej kolejnéci trzeba zauwgy¢, ze jakkolwiek dobro dziecka jest wastia,
ktorej wyraz daj liczne przepisy Konstytucji, w tym m.in. art. 48tul (ustanawiagy
obowiazek rodzicéw uwzgldniania stopnia dojrzadoi, wolnagsci sumienia i wyznania oraz
przekona dziecka w procesie jego wychowania), art. 68 Bs{naktadajcy obowhzek
zapewniania dzieciom przez wiadze publiczne szdmegdopieki zdrowotnej), art. 72
(gwarantujcy ochror praw dziecka, tale w warstwie instytucjonalnej przez utworzenie
Rzecznika Praw Dziecka, i przyzaey dzieciom pozbawionym opieki rodzicielskiej prawo
do opieki i pomocy wiadz publicznych), to jednalke mha wréd nich przepisu, ktéry wprost
zapewniatby albo chocia przewidywat wrdéd celow dziatalnéci wiladz publicznych
zakladanie czy prowadzenie przedszkoli, ani tymdhaj podmiotowego prawa do
wychowania przedszkolnego.

Zdaniem Trybunatlu Konstytucyjnego wspomnianego prapodmiotowego nie
mozna take wywies¢ z art. 70 Konstytucji, ktéry jednak — z uwagi naerknek
prowadzonych rozwan — warto podda odrebnej analizie. Rozbudowany pod wadgm
redakcyjnym ibogaty z punktu widzenia zawaftd normatywnej art. 70 Konstytucji dotyczy
prawa do nauki, nie tylko przez jego ustanowienie (ust. &)e rownie wskazanie
podstawowych gwarancji jego realizacji, do ktoryzhliczy¢ trzeba przede wszystkim:
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wolnos¢ wyboru rodzaju szkoty (ust. 3 zd. 1), wodda@aktadania szkot edych typow (ust. 3
zd. 2-3), atakze okrdlenie pewnych elementéw ustroju szkolnictwa, takjak: zasada
bezptatnéci nauki w szkotach publicznych (ust. 2), zasadagzechnego i rownego dept
obywateli do wyksztatcenia (ust. 4 zd. 1), zasadaqry wtadz publicznych dla uczniow i
studentow (ust. 4 zd. 2), zasada trojszczebsoimastroju szkolnictwa (ust. 3 zd. 2), zasada
dwusektorowséci szkolnictwa, mogcego przybier& postd szkolnictwa publicznego i
niepublicznego (ust. 3) oraz zasada autonomii sek@kzych (ust. 5). Szerzej na ten temat
wypowiada s} L. Garlicki, ktéry konstruuje formut okreilajaca tres¢ prawa donauki,
wskazujc, ze jest my ,mozliwos¢ zdobywania wiedzy, ksztatcenia prowadzonego w
zorganizowanych formach, w sposéb regularny aiglgi obejmujcego najpierw pewien
kanon podstawowy wiadoma o0golnych, a nagpnie umaliwiajacego uzyskiwanie
pogkbionej wiedzy specjalistycznej, kozonego uzyskaniem dokumentow, jednolicie w
skali kraju dajcych szanse kontynuowania naulkdb wykonywania okréonego zawodu”
(zob. terze, komentarz do art. 70, [wiJonstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz
Garlicki (red.), t. lll, Warszawa 2003).

Na tle art. 70 Konstytucji i w zwkku z rozpatrywam sprava, zachodzi konieczr$é
ustalenia, czy prawo do nauki (a w konsekwencjiméw zasady dotyce jego realizacji)
obejmuje réwnie wychowanie przedszkolne. W tym celu nglednotowd, ze:

— W przedszkolach realizowanes godstawy programowe, obejmog m.in.
wystandaryzowane cele i f@ nauczania odpowiednie do etapu ksztatcenia, y&tor
wykonanie podlega nadzorowi pedagogicznemu (por.2&rust. 2 pkt 2 lit. a w zwkku z
art. 33 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 7 wirzi@ 1991 r. o systemigdwiaty, Dz. U. z 2004 r. Nr
256, poz. 2572, ze zm.; dalej: ustawa 0 systerwaaty), co pozwala uziaze w aspekcie
materialnym wychowanie przedszkolne stanowi etapasce] edukacii;

— sformutowany wyej wniosek znajduje réwniepotwierdzenie w trei zahcznika
nr 1 dorozporadzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia 23 siead007 r. zmieniacego
rozporadzenie w sprawie podstawy programowej wychowaniaegszkolnego oraz
ksztalcenia ogllnego w poszczegolnych typach s@Bat U. Nr 157, poz. 1100 i Nr 171,
poz. 1211), gdzie wprost stwierdzag,siiz ,Wychowanie przedszkolne obejmuje
wspomaganie rozwoju i wczesredukaog dzieci od trzeciego rokaycia do rozpocia
nauki w klasie pierwszej szkoty podstawowej”;

— pogcia: ,edukacja”, ,nauka” i ,éwiata” s na gruncie polskiegezyka potocznego
niemal synonimiczne (por. ich opisy znaczenioweegstawione m.in. przezStownik
wspotczesnyegyka polskiegored. B. Dunaj, Warszawa 1996 oi&ownik pzyka polskiego
red. M. Szymczak, Warszawa 1988),$ Zdonstytucja paj¢ tych nie definiuje (paeicia
»0éwiaty” wrecz nie stosuje) ani sobie nie przeciwstawia;

— aspekt organizacyjny nauki, ktéry wydaje Eluczowy z punktu widzenia préby
poddania klasyfikacji edukacji przedszkolnej, ujnamy jest szeroko, jako ogot praacych
na danym terenie: szkot, uniwersytetow, akadermmstyitutow badawczych, soodkow
informacji naukowej, przetwarzania danych, a nawitiotek i muzeow, aczkolwiek z
pominigciem instytucji @wiatowych shiacych edukacji przedszkolnej (por. nplowa
encyklopedia powszechna PYWMarszawa 1996);

— art. 70 Konstytucji obok instytucji ,szkoty” uwkginia w niektorych przepisach
takze odebng instytucg ,zaktadow wychowawczych”, odnosz réwniez do nich prawo
zakfadania placéwek publicznych i niepublicznyctwfac implicite — takze wolncé¢ wyboru
0s6b korzystacych z ich ustug) oraz zasag@odlegtéci nadzorowi pedagogicznemu, co w
konsekwencji przesiza o koniecznii przypisania instytucji ,zaktadu wychowawczego”
innego nk ,szkota” znaczenia, w formule ktérego mamiesci¢ sic rowniez przedszkola;

— w poprzednim stanie konstytucyjnoprawnym prawondaki (uregulowane w art.
72 pozostawionych w mocy przepisow Konstytucji Rapospolitej Polskiej z dnia 22 lipca
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1952 r.) nie obejmowato edukacji przedszkolnej, pomiz ustrojodawca przewidywat ten
typ placowek éwiaty, zaktadajc w art. 78 ust. 2 ,rozbudamsieci przedszkoli”, ktéra jednak
ujeta byta jako cel p@stwa i jedna z gwarancji rownouprawnienia kobidialo np.rozwoju
sieci zaktadoéw ustugowychziywienia zbiorowego), a nie prawo podmiotowe dzibedlz ich
rodzicow, co nasuwa wnioseke przedszkola stanowity ogme od szkoét placowki
oswiatowe, a ich celem w odkdieniu od tych ostatnich nie byto urzeczywistniapiawa do
nauki;

— w Konstytucji z 1997 r. prawo do nauki skorelowarostato przez ustrojodagve
obowiazkiem nauki do 18 rokuaycia, w zwhzku z czym twierdzenigie ten konstytucyjny
obowiazek dotyczy réwnig edukacji przedszkolnej, musiatoby znajdéwayrazne podstawy
na gruncie brzmienia art. 70 (oczyeie nie wyklucza to nakladania obaezku
przedszkolnego macustaw zwyktych, canotabeneczyni w odniesieniu dezéciolatkow
ustawa o systemieswiaty, bowiem zgodnie z jej art. 14 ust. 3 ,Dzieckowieku 6 lat jest
obowigzane odb§ roczne przygotowanie przedszkolne w przedszkoho av oddziale
przedszkolnym zorganizowanym w szkole podstawowej”)

Wzigwszy pod uwag wymienione wyej okoliczngci i czynniki, Trybunat
Konstytucyjny w niniejszym skladzie uznajge przedszkola nie stanawinstytuciji, przy
udziale ktorych realizowane jest konstytucyjne pyal@ nauki, uregulowane w art. 70.

Niezaleznie od tego ustalenia, dzieci korzysgtag z ustug przedszkoli moa okrélac
nie tylko mianem przedszkolakéw, ale zekwychowankéw a nawet uczniow, pop te
uzywane leda zamiennie take w toku dalszego wywodu.

1.2. Pomingcie na konstytucyjnym szczeblu regulacji odngsf st wprost do
przedszkoli nie oznacza jednate wychowanie w placéwkachswiatowych tego typuwnie
stanowi istotnego elementu wspomagapo peiny i prawidtowy rozwdgj intelektualny oraz
spoteczny dzieci. Wczesna edukacja przynosi wielzykci, wéréd ktorych wskazatrzeba
nie tylko pobudzanie i rozwd] umignosci dzieci, ale take ostabianie dysharmonii i
zaburzé rozwojowych oraz wyrOéwnywanie zaniedba&rodowiskowych, a w rezultacie
rowniez szans edukacyjnych.

Warto zauway¢, ze rang i znaczenie wychowania przedszkolnego doceniliniéiv
liczni obywatele, wysfpujac z inicjatyws ustawodawcz zmierzagca do zwkkszenia jego
dostpnasci. W uzasadnieniu rozpatrywanego aktualnie przemmSprojektu ustawy o
Zmianie ustawy o0 systemieswiaty oraz ustawy o dochodach jednostek sanuurz
terytorialnego (druk sejmowy nr 605/VI kad.), ws&kzm.in., ze ,Edukacja przedszkolna
petni rok doradcz i wspierajica dziatania wychowawcze rodziny, ¢so tez stanowi jedyne
zrodto ksztattujce rozwoj] osobowdwi dziecka w sytuacjach, gdy z zych powodow
rodzina nie jest w stanie sproStédym zadaniom, gdy pozwala na: — wychwycenie i
zniwelowanie brakéw rozwojowych, — zniwelowanie igganych nierowngi edukacyjnych,
— stworzenie szansy na wyrOwnanie startu szkolm#gjeci z rodzin o rGnym statusie
spotecznym i ekonomicznym”.

Poniewa wymienione wyej zalety korzystania z omawianego rodzaju placowek
oswiatowych przez og¢ spoteczéstwa nie g uswiadamiane, dla innych ggest to(czesto z
przyczyn ekonomicznych) nieagalne, upowszechnianie wychowania przedszkolnego
stanowi jeden z celow zatonych przez obecny ad. Ministerstwo Edukacji Narodowej,
poza szeroko zakrojonymi inicjatywami wymagajmi zmian w systemie éwiaty, dla
podkreglenia znaczenia dobrze zorganizowanej i @imoajacej indywidualny rozwoj
edukacji najmtodszych dzieci, rok szkolny 2008/208§tosito ,Rokiem Przedszkolaka”
(szerzej na ten temat zoRok Przedszkolaka. Jak organizéwadukacy przedszkola w
nowych formach. InformatpkVarszawa, czerwiec 2008, www.men.gov.pl).
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1.3. Abstrahujc od planowanych przedsizie¢ (ktorych ocena nie natg do
Trybunatu), warto podk&ié, ze w aktualnym stanie prawnym obaaije rozbudowana
regulacja ustawowa, odnaga st do zasad organizacji, finansowania oraz prowadzeni
przedszkoli, jak i sprawowania nad nimi nadzoruggedjicznego a tak administracyjnego.
Najwazniejszym z tego punktu widzenia aktem normatywngst jvSpomniana wsj ustawa
o0 systemie éwiaty, ktora ju w preambule wskazujeze ,Os$wiata w Rzeczypospolitej
stanowi wspolne dobro catego spotettea’, w art. 1 pkt 1 wymienia é0d celow dwiaty
nie tylko realizagj prawa kadego obywatela Rzeczypospolitej Polskiej do ksetak, ale
rowniez realizacg praw dzieci i mtodzigy dowychowania i opieki, odpowiednich do wieku i
osiagnigtego rozwoju, w kolejnym Zaart. 2 wskazuje przedszkolazjwprost, jako pierwszy
typ jednostek organizacyjnych, stanaayich element systemuwiaty.

Zgodnie z normami wspomnianej wgj ustawy, wychowanie przedszkolne obejmuje
dzieci w wieku 3-6 lat. Wychowanie przedszkolnet jesalizowane w przedszkolach,
oddziatach przedszkolnych w szkotach podstawowyez ev innych formach wychowania
przedszkolnego (rozpadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 4tycznia 2008 r. w
sprawie rodzajow innych form wychowania przedsz&glm warunkow tworzenia i
organizowania tych form oraz sposobu ich dziatabia,U. Nr 7, poz. 38 i Nr 104, poz. 667,
stanowi, ze innymi formami wychowania przedszkolnegae: 4d) zespotly wychowania
przedszkolnego, w ktérych zaja @1 prowadzone w niektdre dni tygodnia, oraz 2) punkty
przedszkolne, w ktorych zgjia @1 prowadzone przez caly rok szkolny, z utigjem przerw
ustalonych przez organ prowady). Przedszkola dziglsic na publiczne i niepubliczne.
Cechami wyraniajacymi przedszkola publiczneg sn.in.: prowadzenie bezptatnego nauczania
i wychowania w zakresie co najmniej postawy prograsej wychowania przedszkolnego
oraz przeprowadzanie rekrutacji dzieci @parciu 0 zasad powszechne] dogbnaici.
Przedszkola magby¢ zaktadane iprowadzone przez jednostki samgu terytorialnego,
inne osoby prawne i osoby fizyczne, przy czym gitiyr@ o uprawnienia jednostek samgaiu
terytorialnego tagraniczaj sic one jedynie do placéwek publicznych.

Odpowiedzialné¢ za prowadzenie przedszkoli publicznych zostataozvala na
gminy ustaw z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zad&ompetencji okrdonych wustawach
szczeglOlnych poradlzy organy gminy a organy administracjiadbpwej oraz ozmianie
niektorych ustaw (Dz. U. Nr 34, poz. 198, ze zngdemu towarzyszyto przgjie przez
wspomniane jednostki samadu terytorialnego prowadzenia przedszkoli publicdnyco
dotad byto zadaniem rad narodowych stopnia podstawowsdgwa, fundamentalna z punktu
widzenia rozwaanej w niniejszej sprawie problematyki regulacjavpma, czyli ustawa z 7
wrzesnia 1991 r. o systemieswiaty, kompleksowo unormowata obaaki administracji
panstwowej i samorgdu terytorialnego zwgzane m.in. zfunkcjonowaniem przedszkoli,
wskazujc w art. 105,ze zadanie wilasne gmin w zakresie prowadzenia prblah
przedszkoli z dniem 1 stycznia 1992 r. stagezsidaniem obowzkowym. Rozstrzygrcie to
nawigzywato do art. 7 ustawy z 8 marca 1990 samoradzie gminnym, ktory przewiduje,
ze zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty, w tywmobszarze edukacji publicznej,
naleey do zadéa wkasnych gminy, Zaustawy okrélaja, ktére zadania wtasne gminy maj
charakter obowizkowy. Przejmowanie przedszkoli przez gminy byldeak jednorazowym,
zrealizowanym w 1990 r., z& towarzyszce mu wtpliwosci, czy nie o0znacza
zmonopolizowania przez gminy prowadzenia placowelegszkolnych, zostaty definitywnie
rozstrzygnéte przez NSA, ktory potwierdzike okrélony w powyzszy sposob obowzek
gmin nie wyhcza maliwosci prowadzenia przedszkoli publicznych (a tym bagdz
niepublicznych) przez inne organizacje, instytuogsoby prawne i fizyczne (zob. A.
Baraiski, Zadania gmin wzakresie fwiaty, Zeszyty Biura Studiéw i Analiz Kancelarii
Senatu, nr 309, czerwiec 1996 r.).
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Gwaltownie narastage bezrobocie w pierwszej fazie transformacji ystwe] w
Polsce, pozostawigjy wiele dozyczenia standard i wymagay naktadow stan lokalowy
przekazywanych gminom przedszkoli, alez@kzmniejszajca s¢ liczba dzieci w wieku
przedszkolnym, to czynniki powszechnie wskazywaako j okolicznéci gwattowanego
spadku liczby placowekswiatowych omawianego typu (por. m.in. uzasadnievskazanego
wyzej obywatelskiego projektu ustawy zawartego w drakgmowym nr 605/VI kad Rok
Przedszkolaka., s. 10 oraz J. Szymezak, Ustugi opiekucze dla matych dziecinfos z
2008, nr 21, BAS). Obecnie Polska mgledo krajéw o bardzo niskim wskaiku
upowszechnienia edukacji przedszkolnej dzieci wkwig-5 lat, z& wedtug przytaczanych za
systemem informacji statystycznej danych (starB@avrzesnia 2007 r., por. uzasadnienie
rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawgystemie éwiaty oraz o zmianie niektorych
innych ustaw, druk sejmowy nr 1343/VI kad.), nalogdiczbe 2478 gmin a 539 z nich nie
ma przedszkoli (a jedynie oddziaty przedszkoln@ted takze z uwagi na istniega sytuacg
problem rozwaany w ramach niniejszej sprawy, dotycy zasad finansowania dotacji
udzielanych przedszkolom niepublicznym, musi bgnany za doniosty.

1.4. Zgodnie z art. 82 ustawy o0 systemiwiaty, przedszkola niepubliczne nyphy¢
zakltadane przez osoby prawne i fizyczne po uzyskarpisu do ewidencji prowadzone]
przez widciwa jednostk samorzdu terytorialnego. Niepubliczne przedszkola otrzygnu
dotacje z bugetu gminy, o czym stanowi art. 90 omawianej ustawyst. 2b precyzuag, ze
dotacje te przystugajna kadego ucznia w wysokeoi nie nizszej nz 75% ustalonych w
budzecie danej gminy wydatkoéw bigcych ponoszonych w przedszkolach publicznych w
przeliczeniu na jednego ucznia, z tyi® na ucznia niepetnosprawnego w wysakaie
nizszej ng kwota przewidziana na niepetnosprawnego ucznieedsizkola i oddziatu
przedszkolnego w ezci oswiatowej subwencji ogollnej otrzymywanej przez jestko
samorzadu terytorialnego. Warunkiem otrzymania dotacjit jggdanie liczby ucznidéw
organowi widciwemu do udzielania dotacji przez osolprowadaca niepubliczne
przedszkole do dnia 30 wigea roku poprzedzagego rok udzielenia dotacji. \przypadku
braku na terenie gminy przedszkola publicznegostayd do ustalenia wysokai dotacji &
wydatki biezace ponoszone przez najdz gmine na prowadzenie przedszkola publicznego.

Na podstawie art. 90 ustawy o systemiaviaty dog¢ nalezy do wniosku, ze
ustawodawca skonstruowat swego rodzaju detpogdmiotows, udzielam jednostkom spoza
sektora finanséw publicznych na cel ogdlnego dofsoavania ich bieacej dziatalngci. Jest
to wydatek o charakterze obligatoryjnym, niezz@ny z zadnym konkretnym
przeznaczeniem (aczkolwiek propozycje zmiany tetpnis zawiera wspominany gj
rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o systemdeiaty oraz ozmianie niektorych
innych ustaw, azacy do okrélenia przeznaczenia otrzymywanych dotacji na dofseavanie
realizacji zada placéwek éwiatowych w zakresie ksztalcenia, wychowania i &piev tym
profilaktyki spotecznej oraz ograniczenie theosci wykorzystania tych dotacji wytznie
do pokrywania wydatkow bimcych), warunkiem przyznania ktorego jest zenie w
przewidzianym terminie stosownej informaciji o li@cznidw przez uprawniony podmiot.
Taki charakter (podmiotowy a nie celowy) dotacjzigdianych niepublicznym przedszkolom
potwierdza take praktyka regionalnych izb obrachunkowych, ktorekceatup
niedopuszczalr@ zadania przez gminy dokumentacji potwierdzaj wykorzystanie dotacji
czy kontroli ponoszonych wydatkéw (por. uchwatariadl7 stycznia 2008 r. Regionalnej
Izby Obrachunkowej w Gaaku nr 030/g233/D/08, Lex nr 369945, uchwata z dnlatego
2008 r Regionalnej I1zby Obrachunkowej Wi&octawiu, nr 19/08, Lex nr 369951, uchwata z
dnia 31 lipca 2007 r. Regionalnej Izby Obrachunkowdrzeszowie, nr XX/4618/07, Lex nr
307059, uchwata z dnia 1 sierpnia 2007 r. Regiadktby Obrachunkowej we Wroctawiu,
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nr 72/07, Lex nr 337733 oraz uchwala z dnia 31 m@aP004 r. Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Zielonej Goérze, n6/04, Lex nr 135314).

Praktyka przynosi tade rozstrzygniecie ewentualnychatpliwosci, jakie mogtyby
powst& w zwiazku z kategos ,wydatkdédw biezacych”, o ktérych mowa w art. 90 ust. 2b.
Zdaniem NaczelnegoaBu Administracyjnego pegie ,wydatki biezace” placowki publicznej
uzyte w omawianym przepisie odpowiadaqoij z art. 106 ust. 4 ustawy z dnia 30 czerwca
2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 249, p2¥04, ze zm.; dalej: ustawa o finansach
publicznych), co wize sk z faktem,ze, stosownie do art. 79 ust. 1 ustawy o systemie
oswiaty, przedszkola, szkoty i placéwki publiczne fzalane iprowadzone przez ministréw i
jednostki samordu terytorialnegosjednostkami lulzaktadami bugetowymi (zob. wyrok z
17 stycznia 2008 r., sygn. akt Il GSK 320/07, Lex365849, podobnie uchwata z dnia 28
lipca 2004 r. Regionalnej Izby Obrachunkowej w Wawgie, nr 123/K/04, Lex nr 135310,
zob. takke: M. Pilich,Ustawa o systemieswiaty. KomentarzWolters Kluwer 2008, s. 654-
655 oraz A. OlszewskiZasady finansowania szkot i placéwek niepublicznyckwietle
obowiazugcych przepisow prawa, orzecznictwa i praktyf8amorad Terytorialny” nr 7-
8/2007, s. 85-86).

Z dokonanych ustatewynika, ze niepublicznym przedszkolom przystuguje dotacja
COo najmniej na ustawowo gwarantowanym, minimalnym poie 75% wydatkéw bigcych
ponoszonych w przedszkolach publicznych w przeticzena jednego ucznia. Zdi do
przedszkola niepublicznego wszcza ucze nielbgdacy mieszkacem gminy dotujcej to
przedszkole, to — zgodnie z zakwestionowanym wefsaej sprawie art. 90 ust. 2c ustawy o
systemie éwiaty — gmina, ktorej mieszkaem jest ten ucze pokrywa koszty dotacji
udzielonej w opisany wagj sposob.

1.5. Przedmiotem niniejszej sprawy jest kontroladrgci z Konstytucy przepisu
ustawy o systemieswiaty, ktory okréla mechanizm refundowania dotacji udzielanych przez
gminy niepublicznym przedszkolom, do ktérych e¢szzay dzieci magce miejsce
zamieszkania poza terytorium gminy datgj. Na tle zarzutow sformutowanych przez Rad
Gminy Niepoet oraz Rad Gminy Stopnica naly doprecyzowé, ze wnioskodawcynie
kwestionug: a) w pewnym zakresie analogicznego mechanizmlicrania dotacji dla
przedszkoli publicznych prowadzonych przez osolaycizne lubosoby prawne niellace
jednostlhs samorzdu terytorialnego (zob. art. 80 ust. 2c ustawy eteayie dwiaty), b)
metody ustalania wysokoi dotacji dla przedszkoli niepublicznych ani c)tody ustalania
wysokasci i mechanizmu rozliczania dotacji ddezedszkoli niepublicznych w przeliczeniu na
ucznia niepetnosprawnego (zob. art. 90 ust. 2baystasystemie awiaty).

2. Refundowanie kosztow dotacji udzielanych przkdsrm niepublicznym a
bezpieczéstwo prawne gminy.

2.1. Poniewa wsrod podniesionych przez RadGminy Niepoet zarzutéw
wymienione jest naruszenie przez zakwestionowamgps zasady prawidtowej legislacji
wywodzonej z klauzuli demokratycznegonpwa prawnego, przypomiienalery, ze w
sprawach wszetych przez podmioty o tzw. ograniczonej legitymadjidolngci
wnioskowej) nie w kadym wypadku art. 2 Konstytucji mie stanowé wzorzec kontroli.
Wynik dokonywaneja casu ad casuraceny tej dopuszczalda zalery od istoty problemu
konstytucyjnego, a dotychczasowy dorobek Tryburtdstarcza przyktadéw skutecznych z
perspektywy proceduralnej inicjatyw tego rodzaju.

Co wiccej, wspomniana praktyka orzecznicza znajduje patizienie nie tylko w
sytuacjach, w ktérych Trybunat rozpatitj merytorycznie podniesiony przez jednagstk
samoradu terytorialnego zarzut niezgodwoz art. 2 Konstytucjimplicite dat wyraz swojej
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aprobaty dla tak wyznaczonych ram zasgkara (zob. np. wyrok petnego sktadusprawie
potaczonych wnioskoéw Rady Miasta i Gminy Margonin, Radiasta wCieszynie oraz Rady
Miejskiej w Knurowie z 12 kwietnia 2000 r., sygn. 898, OTK ZU nr 3/2000, poz. 87), ale
przede wszystkim w wypowiedziach Trybunatu wprodhasacych s¢ do analizowanej tu
kwestii.

W postanowieniu z 16 sierpnia 2004 r. Trybunat Kgngyjny stwierdzit, ze
~Jednostka samogdu terytorialnego jako wnioskodawca nie zeoskary¢ przepisow z
punktu widzenia praw obywatelskich. Nie mozatem réwnie przywotywa jako wzorca
kontroli zasady zaufania obywateli dongwa i stanowionego przez nie prawa. Trybunat
zwrQcit jednak uwag ze wnioskodawca nie czyni wzorcem kontroli tak roramej zasady
konstytucyjnej. Sformutowanie uzasadnienia wnioskmazalenia wskazujeze, zdaniem
wnioskodawcy, skaony przepis tama ma zasagl zaufania jednostki samadu
terytorialnego do psstwa i stanowionego przez nie prawa. Tak gkrey wzorzec kontroli
miesci sig w zakresie dziatania rady powiatu w rozumieniu B9t ust. 2 Konstytucji” (sygn.
Tw 43/03, OTK ZU nr 4/B/2004, poz. 230). Cytowanypgild znalazt potwierdzenie
(wprawdzie na tle tej samej sprawy, alez jna etapie rozpoznania merytorycznego w
orzeczeniu innego sktadu) w wyroku z 18 lipca 2006 ktorym Trybunat wskazat m.inze:
.Zasada zaufania spoteczoo lokalnej jednostki samogdu terytorialnego do patwa i
prawa, analogicznie jak zasada zaufania obywatepastwa i prawa w ogolrii, opieraj
sie na pewnéci prawa, a wic takim zespole cech przystugoych prawu, ktére zapewnigj
bezpieczéstwo prawne oraz unbwiaja jednostkom samogdu terytorialnego decydowanie
0 swoim posipowaniu w oparciu et znajomda¢é tresci obowinzujacego tekstu prawnego
oraz przestanek dziatania organéwngmowych i konsekwencji prawnych, jakie ich
dziatania mog wywotat” (sygn. U 5/04, OTK ZU nr 7/A/2006, poz. 80). R&en w
poézniejszym wyroku ZL2 marca 2007 r., Trybunat Konstytucyjny, analimugasad zaufania
do pastwa istanowionego przez nie prawa, podzielit pdglvnioskodawcy (Rady Miejskiej
w todzi), ze zasada ta ,zapewnia nie tylko ochyguodmiotow prywatnych, alebowiazuje
réwniez w stosunkach mdzy jednostkami samagdu terytorialnego panstwem”. Trybunat
zwrocit przy tym uwag ,ha szczegOlm pozycg jednostek samogdu terytorialnego,
odmienmn, od statusu podmiotow prywatnych, orazsp&cyficzny charakter relacjidzacych
organy pastwowe i organy samogdu terytorialnego. Organy pstwowe mog zasadnie
oczekiwd&, ze jednostki samosgglu terytorialnego dda wykonywa swoje zadania zgodnie z
prawem w celu zaspokojenia potrzeb wspolnoty samdorzej. U podstaw relacji raizy
wymienionymi podmiotami ley zasada lojalnej wspotpracy, zaklaga obustronne zaufanie
migdzy nimi. Zasada ochrony zaufania jednostek sagdarZerytorialnego do patwa i
stanowionego przez nigrawa funkcjonuje w kontékie tej szerszej zasady” (sygn. K 54/05,
OTK ZU nr3/A/2007, poz. 25).

Na tle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu tizedtem uznia ze w niniejsze;j
sprawie kwestia legitymacji gminy do wszcia posgpowania w sprawie kontroli zgodém
aktu normatywnego z — wywodzpma gruncie art. 2 Konstytucji z zasady prawidtowe]
legislacji — zasagd zaufania jednostki samaau terytorialnego do matwa i stanowionego
przez nie prawa nie nasuwa zastehe

2.2. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie przypominaz znaczenie zasady zaufania
do panstwa i do stanowionego przez nie prawa. Zgodnistalonym orzecznictwem zasada
ta opiera s na pewnéci prawa, a wic takim zespole cech przystugaych prawu, ktore
zapewnia jednostce bezpiecastwo prawne; umdiwiaja jej decydowanie oswoim
postpowaniu w oparciu o pesrznajomdc¢ przestanek dziatania organowngawowych oraz
konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania mqggochgmac za sob. Jednostka winna mie
mozliwos¢ okreslenia zarbwno konsekwencji poszczegolnych zachovwalarzé nagruncie
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obowiazujacego w danym momencie systemu jak eezekiwa, ze prawodawca nie zmieni
ich w sposob arbitralny. Bezpiedmtwo prawne jednostki zwdane z pewniia prawa
umazliwia wigc przewidywalné¢ dziatar organdéw pastwa, a take prognozowanie dziata
wiasnych (por. m.in. wyrok TK z 14 czerwca 2000sggn.P. 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz.
138). Badajc zgodné¢ aktéw normatywnych zvymieniora zasad ,nalezy ustalt, na ile
oczekiwanie jednostkie nie narazi giona ngporawne skutki, ktérych nie mogta przewidzie
w momencie podejmowania decyzjdziataa, 1 usprawiedliwione. Jednostka musi zawsze
liczy¢ sie z tym, ze zmiana warunkéw spotecznych lub gospodarczychemaoymaga nie
tylko zmiany obowizujacego prawa, ale rownieniezwtocznego wprowadzenia wycie
nowych regulacji prawnych” (tak: wyrok z 7 luteg0@ r., sygn. K. 27/00, OTK ZU nr
2/2001, poz. 29).

Zakaz stanowienia prawa w sposoOb, ktéry zaskakiwplgo adresatéw, odbiesagj
im mozliwo$¢ pokierowania wkasnymi dziataniami w sposéb uwdglajacy zaktadane przez
nowa regulacg skutki prawne, winien by taczony przede wszystkim z dyrektywami
wiazacymi ustawodawg w procesie dokonywania zmian w systemie prawazd@nie od
tego, trudnéci z zaplanowaniem czy przewidzeniem gpstw prawnych wiasnej aktywga
moga wynika¢ np. z niedostatecznej precyzji przepisOw, czylinaruszenia zasady
okreslonoéci prawa, 0 czym szerzej mowa w rggtym punkcie uzasadnienia (zobe&zlll,
pkt 3).

W przeciwigistwie do wnioskodawcy, obecny skiad Trybunatu nielzivjednak
mozliwosci wywiedzenia z zasady prawidtowe] legislacji naka@ormutowania przepisow
wytacznie w taki sposéb, aby przy ustalaniu ich konssiejii prawnych catkowicie
wykluczona byta konieczi§6 liczenia s¢ z tym, ze na ostateczny rezultat wptywda miaty
czynniki lub parametry, ktére ze wzdu na sw zmiennd¢ w czasie nie dajsie z gory
(czyli prospektywnie) jednoznacznie o#ré.

W tym kontelkécie warto przypomniewyrok z 7 grudnia 1999 r., w ktorym Trybunat
wskazat m.in.,ze jakkolwiek podstaw normatywnych stosunkéw, nie tylko w sferze
gospodarczej, stanogvhormy prawne wynikage z przepisow prawnych zawartychaktach
normatywnych bdacych zrodiem prawa powszechnie obagiljacego, toednak nie oznacza
to, iz inne ni prawne normy, wskaiki, reguty i zasady nie m@jznaczenia prawnego.
Znaczenie norm, regut i zasad do ktorych prawo ladswidacznia s, zdaniem Trybunatu,
m.in. w tym,ze dzeki nim mazliwe jest uelastycznienie przepiséw prawnych, wmadna st
bowiem do systemu (obok norm prawnych) reguiBasady oraz wskaiki itd. niossce w
sobie element wegdiwosci na zmiany sytuacji (nma rynku gospodarczym), przez co caty
system staje sibardziej dynamiczny; formalizacja dokonywana tylkcoparciu o przepisy
prawne niostaby w sobie niebezpietzgvo zbytniego usztywnienia podstawowych
elementow tadu gospodarczego oraz wszelkich dziatatym tez decyzji gospodarczych
(sygn. K. 6/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 160).

Przypomniany pogh jest adekwatny do rozwanej regulacji prawnej w zakresie, w
jakim element niepewroi co do przysztych obgien budzetu gminy z tytutu obowgizku
pokrycia kosztow dotacji dla przedszkoli niepubtigeh, udzielonych przez inne gminy,
wiaze sk z trudmy do przewidzenia w chwili opracowywania projektudbetu liczky dzieci,
ktore uczszczé beda do przedszkoli usytuowanych poza terytorium gmikiorej %
mieszkacami.

2.3. Wedlug Rady Gminy Niepgr niekonstytucyjn& art. 90 ust. 2c ustawy o
systemie éwiaty wynika z tego,ze prowadzi on do stanu permanentnej niepéaino
Zwigzanej ze sposobem rozpguzania zasobami finansowymi pozostgmi w dyspozycji
gminy. Na podstawie wymienionego & przepisu gminy nie as bowiem w stanie
oszacowd, a w konsekwencji wiczy¢ do sporzdzanego a naginie uchwalanego budtu,
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kosztow zwiazanych z obowizkiem refundowania dotacji. Zastéamia te podzielit
Prokurator Generalny, ktory podklié nadto, ze z art. 216 ust. 1 Konstytucji wynika nakaz,
by ogolny poziom wydatkow jednostki samaatm terytorialnego byt mdiwy do ustalenia
juz na podstawie regulacji ustawowej. Rozzanie przygte w przepisie poddanym kontroli
nie pozwala natomiast racjonalnie planowaydatkéw z budetu gminy, ktérych poziom
oraz termin realizacji naty dowytacznej kompetencji rady gminy, ktéra dotuje przeddzk
niepubliczne.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego poisgy poghd nie uwzgtdnienia w
dostatecznym stopniu charakteru ket jednostki samogdu terytorialnego. Przypomrdiev
zwiazku z tym naley, ze budet ten w art. 165 ustawy o finansach publicznycifimtbwany
zostat wprost jako ,roczny plan dochoddéw i wydatkoraz przychodow i rozchoddw” danej
jednostki. Oznacza taze jakkolwiek budet jest podstaw gospodarki gminy, to jednak
pozostaje ,tylko” planem. Z jednej strony determ@edo prospektywn& budzetu, ale z
drugiej przesdza réwnie o istnieniu pewnego marginesu niepewni@wiazanego z petn
jego realizagj.

Kwestia ta byla ju przedmiotem rozwan Trybunatu, ktory w sprawie sygn. K.
20/00, dotycacej zada gminy zwhzanych z ochran srodowiska, stwierdzit m.in.ze
»Ukladanie planu przychodéw i rozchodow jest zawsharczone ryzykiem bilu. Wysokd¢
dochodéw funduszy ochroriyodowiska i gospodarki wodnej zaleod szeregu czynnikow,
ktorych dziatanie mie odbiegd od przewidywa. Zaskarony przepis wprowadza
dodatkowy element niepewém, zmuszac w praktyce organ gmin powiatow do
szczegOlnie ostémego planowania dochoddw i wydatkow gminnychpawiatowych
funduszy ochronyrodowiska i gospodarki wodnej. Trybunat Konstytumyjnie podziela
poghdu wnioskodawcéwze art. 87d ustawy, z gory zaktada naruszanie prawez rad
gminy lub powiatu, zmuszg te organy do uchwalania uchwaty bhatbwej po uptywie
terminu okrélonego w ustawie o finansach publicznych lub #akiadajgc koniecznécé
wprowadzania zmian do uchwalonych planow finansdwyc.) Fakt,ze rada gminy lub rada
powiatu zmienia przyty plan finansowynie oznaczaze nie dziata ona w granicach i na
podstawie prawa” (wyrok Z czerwca 2001 r., OTK ZU nr 5/2001, poz. 119).

Ustalenia te nalgy odnie¢ odpowiednio do art. 90 ust. 2c ustawy 0 systerfnaaty.
Budzet gminy jest uchwalany w formie uchwaly letbwej, na rok bugetowy, zgodnie z
zasadami procedury oktenymi w art. 165-184 ustawy o finansach publicinyZarad
jednostki samorgu terytorialnego ma obowdek przedtay¢ projekt uchwaty bugzketowej
najp&niej do 15 listopada roku poprzedaaggo rok budetowy. Organ stanowty jednostki
samoradu terytorialnego ma obowdek uchwak uchwat budzetowa przed rozpocgiem
roku budetowego, a w szczegolnie uzasadnionych przypadkacie p&niej niz do kaca
marca roku buzetowego. Pomimoze budet gminy obcizaja koszty zwiazane z
wykonaniem obowizku refundacji dotacji udzielanych niepublicznym zgutszkolom
(okreslonego w zakwestionowanym przepisie ustawy o systemwiaty), wysokad¢ tych
kosztow ustalana jest w procedurze, ktora unigm@ ich wkalkulowanie w 4czm kwote
planowanych w bugkcie zobowizan gminy.

Trybunat Konstytucyjny podkéta jednak,ze wspomniane ograniczenie, poza tyen
wynika z konieczngci uwzgkdniania kwot dotacji udzielanych przedszkolom ni@dmznym
usytuowanym w innych gminach, nie a st — jak zdaje & sugerowé& Rada Gminy
Nieport oraz Prokurator Generalny — z terminami zgtaszgnizez placowki swiatowe
planowanej liczby przedszkolakéw ani adresatem Bgloszé (ktorym de lege latajest
jedynie gmina dotaca, uprawniona do refundacji w wypadku, gdy udigeliotacji w
zwiazku z uczszczaniem do przedszkola dzieckaddcego mieszkacem innej gminy).
Utrudnienia w precyzyjnym i trafnym planowaniu kt®sz ponoszonych z tytutu
refundowania dotacji dla przedszkoli niepublicznys) jak sk wydaje nieuniknionym,
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nastpstwem tegoze owe koszty nieasdeterminowane prognozowagrecz faktycza liczba
dzieci uczestniccych w edukacji przedszkolnejzatem parametrem ustalanym zawgast
factum Whniosek ten stanowi jednoznagzkonsekwengj zrGznicowania i rozdzielenia przez
ustawodawe czynndgci gmin polegajcych na ,udzielaniu” oraz ,rozliczaniu” dotacji, co
znajduje wyraz na gruncie af0 ust. 4 ustawy o0 systemiéwoaty, stanowicego: ,,Organ
stanowacy jednostki samorzlu terytorialnego ustala tryb udzielania i rozliczadotacji, o
ktorych mowa wust. 2a-3b, uwzgtiniagc w szczegoln&ei podstaw obliczania dotacji i
zakres danych, ktére powinny dyzawarte we wniosku o udzielenie dotacji oraz w
rozliczeniu wykorzystania dotacji”.

Spostrzeenie to potwierdza dotychczasowa praktyka orzeeaniedéw oraz
dziatalng¢ organow administracji publicznej. Wskazuje na tonmwyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 15 lutego 2008wrktorym stwierdzonoze ,przez
<<tryb udzielania>> dotacji natg rozumi€ m.in. wymagania formalne, jakich powinny
dopeint podmioty ubiegaice s¢ o dotacg (a zatem forra wniosku), a take organ, do
ktGrego wniosek powinien lbyskierowany, tryb jego zatatwienia oraz terminygkazywania
dotacji. Odebnego oméwienia wymaga zawarte w omawianym przeppisgcie «rozliczenie
dotacji». Nie mae by watpliwosci, ze pojecie rozliczenie, zyte przez ustawodawgc ma
znaczenie jako czyndo z zakresu ksgpowasci i rachunkowéci i to o charakterze
materialno-technicznym. Za«tryb rozliczania» oznacza zwlaszcza zasady i itgrm
zgtaszania korekty danych stanaeych podstaw naliczenia dotacji, a tak zwrotu
niewykorzystanej dotacji jednostce samoiz, ktora jej udzielita. Innymi stowy, €iar tego
zagadnienia pofmny jest na obieg informacji o podstawowym kryteriudzielenia dotacji,
jakim jest liczba wychowankow danej jednostki” (sy@kt | SA/Po 151/07, Lex nr 396649).
Analogicznie, natle art. 90 ust. 4, clkow zwiazku z regulag odnoszca sig do zasad
przyznawania dotacji niepublicznym szkotom o upreniach szkét publicznych,
wypowiedziat st Naczelny §d Administracyjny w Warszawie, w wyroku z 26 lip2806 r.,
w ktorym stwierdzit, ze ,dotacje przystugaj na ka&dego ucznia, a wWc W WysoKdci
odpowiadajcej faktycznej, rzeczywistej liczbie uczniow w chliwprzekazywania dotaciji.
Podawana przez szkolw terminie do 30 wrZmia roku poprzedzagego rok udzielenia
dotacji planowana liczba uczniow gjupowiatowi jedynie do planowania wysakd dotacji
na rok nasfpny. Nie mae by natomiast wykorzystywana jako podstawa obliczelutacii
naleznej” (sygn. akt Il GSK 97/06, Lex nr 265689).

Takze w praktyce przyjmuje size przez ,tryb udzielania dotacji”, o ktérym mowa w
art. 90 ust. 4 ustawy o systemi@maty, naley rozumie€ m.in. wymagania formalne, ktére
powinny spetni przedszkola ubiegsje s¢ o dotacy (tj. jaki obowhzuje je formularz
wniosku o dotag, komu maj go ztazy¢ i w jakim terminie otrzymaj dotacg), z& ,tryb
rozliczania” oznacza zwilaszcza ustalenie: zasaérmihdéw zgtaszania korekty danych
dotyczcych liczby dzieci stanowtych podstaw naliczenia dotacji, a tak sposobu
ustalania faktycznej liczby dzieci oraz wzoru fotaraa do rozliczenia dotacji. Wspomniana
korekta danych polega natomiast na porownaniu pdsevanej liczby dzieci przytej do
wstkpnego naliczenia dotacji z faktycgticzba dzieci uczszczajcych do przedszkola w
dotowanym okresie (por. uchwata z 17 stycznia 208egionalnej Izby Obrachunkowej w
Gdaisku 030/g233/D/08, Lex nr 369945, szerzej na tepoalstaw prawnych reguhlgych
zaliczkowy sposéb przekazywania dotacji oraz teymamvrotu nadptaconej dotacji zob.
uchwata z 8 stycznia 2008 r. Regionalnej I1zby Obua&owej w Rzeszowie, nr 1/62/08, Lex
nr 369933).

Opisana metoda rozliczedotacji, a w konsekwencji réwrnieustalania kosztéw ich
refundacji, wizaca prawo do dofinansowania przedszkola niepubligare faktycznym (a
nie planowanym) zakreserwiadczonych przez nie ustug edukacyjnych, nie nmsth
arbitralngci. Przy ocenie jej konstytucyjia wzia¢ za& nalery dodatkowo pod uwagnie
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tylko wspomnian wyzej mazliwos¢ zmiany uchwaty butktowej w trakcie trwania roku
budzetowego (por. art. 179 ustawy o finansach publichjyale réwnie instytucg prawra
specjalnie stmca uelastycznieniu procesu wydatkowansaodkow publicznych, przy
ograniczonych zmianach uchwaty laetbwej, w toku roku bugktowego, jak jest rezerwa
budzetowa. Zgodnie z art. 173 ustawy o finansach pablich, postanowienia dotygze
rezerw budetowych (ktére s srodkami zamieszczanymi w bietie jednostki samogdu
terytorialnego po stronie wydatkdw) stanqwiakultatywny element téei uchwaly
budzetowej. W doktrynie wskazujecsize ,Konieczn@d¢ postugiwania si instytucp rezerw
wynika z niedoskonakei instrumentow planowania bzetowego, jego nadmiernej
szczegotoweci, nieznajoméci niektorych wskanikow, od ktorych zabkey prawidtowy
podziat srodkéw lub zaistniatych zdaraenadzwyczajnych. Z przyczyn obiektywnych
bowiem nie zawsze moa doktadnie przewidzée wszystkich przysztych wydatkow
budzetowych, preliminujc je w sposob adekwatny. RezenénpdkOw nazabezpieczenie
skutkow np. k¢ski zywiotowej, epidemii, inflacji, na pokrycie skutkofinansowych jeszcze
nieuchwalonych ustaw i innych nieprzewidzianych ladamosci, ktorych z gory przy
uchwalaniu bugetu nie sposéb zapreliminodaokazuj sie niezlzdne (...). Z zaleenia
rezerwa bugetowa powinna hy tworzona na wydatki nieprzewidzianenadzwyczajne,
ustawa o finansach publicznych nie zawiera jedraddich ograniczg, std tez z rezerwy
budzetowej pokrywéa mozna wydatki o ranym charakterze (...). Tworzenie rezerw
budzetowych jest jednym z kilku instrumentéw dokonywaaiimian wbudzecie jednostki
samoradu terytorialnego. Pozostate z nich to przenoszepli@nowanych wydatkow
budzetowych pomidzy podziatkami klasyfikacji bugtowej oraz blokowanie planowanych
wydatkow. Instrumenty te mgjna celu zwgkszenie wydatkow bugtowych na konkretne
zadania, jeeli w toku wykonywania bugktu samorzdowego okae sk, ze pierwotnie
zaplanowana ich wysokeé jest niewystarczaga (...). Funkegj rezerw jest przede wszystkim
zabezpieczenie wdaiwego wykonania uchwalonego buadu” (tak: L. Lipiec,Komentarz do
art. 173 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 fimansach publicznychkomentarz Lex/el 2008,
por. talkke cyt. tam literatuy).

Zwazywszy przedstawione okoliczém i majac na uwadze uwarunkowania prawne
wyznaczajce mechanizmy dostosowywania katl do zmieniajcych st warunkéw wtoku
trwajacego roku bugketowego, Trybunat Konstytucyjny nie znajduje dastahych podstaw
by uzn&, ze art. 90 ust. 2c ustawy o0 systemégviaty narusza konstytucyjreasad zaufania
do pastwa i stanowionego przez nie prawa.

2.4. Na marginesie warto odnotatyae Prokurator Generalny dostrzegt inny jeszcze
(poza wyej omowionym) aspekt kolizji art. 90 ust. 2c ustawvgystemie awiaty z zasad
zaufania do p@stwa i stanowionego przez nie prawa. W pisemnymostésku z8 maja 2008
r. wskazat m.in., ze zakwestionowany przepis nie formutujgadnych gwaranciji
proceduralnych dotyazych realizacji okrdonego w nim obowizku refundowania kosztéw
dotacji dla przedszkoli niepublicznych. Abstraftpdewentualnej prakseologicznej waito
uzupetnienia omawianej regulacji, Trybunat Konstyjny podkréla stanowczo,ze w
ramach prowadzonego pegsbwania nie m#e odniéé sic do tego zarzutu z dwoch
powodow. Po pierwsze, argumentu tego medniosta zadna z rad gmin daacych
wnioskodawcami, Zazgodnie z art. 66 ustawy ©K, orzekajc Trybunat jest zwizany
granicami wniosku. Po drugie, w granicach kogniaybunatu Konstytucyjnego nie nii&
si¢ rozpatrywanie kwestii tzw. zanieahkegislacyjnych.

Co wigcej, warto odnotowa fakt podejmowania przez jednostki sanzxoiz
terytorialnego réonych form dobrowolnej wspotpracy, ktére suwisprawnieniu mechanizmu
refundowania dotacji, uregulowanego w art. 90 dst.ustawy 0 systemieswiaty, czego
przejawem s nastpujace postanowienia: § 3 pkt 2 uchwaty XIII/41/2007dRaiejskiej w
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Zbaszynku z 27 wrzaia 2007 r. (,Jeeli do przedszkola niepublicznego gszcza dziecko
nie kedace mieszkacem Gminy Zhszynek, gmina ktérej mieszkeem jest to dziecko
pokrywa koszty dotacji, po podpisaniu porozumienmiedzy wiagciwymi gminami, w
wysokaci ustalonej przezetgmirg”), 8 6 pkt 2 uchwaty Nr XIV/105/2007 Rady Gminy
Kosakowo z 28 listopada 2007 r. (,Zwrot kosztow wezeszczanie dziecka zasiedniej
gminy do niepublicznego przedszkola w gminie Kosakonas¢puje na podstawie
porozumié zawieranych pomgdzy Wojtem Gminy Kosakowo a
wojtem/burmistrzem/prezydentem  gminy, ktérej miegziem jest wychowanek
niepublicznego przedszkola”), ust. 2c zdanie hazatika nr 1 do uchwaty Nr XIV/329/07
Rady Miasta Gdyni z 28 listopada 2007 r. ¢g& do przedszkola, &torym mowa w pkt 2b,
uczszcza ucze nie kegdacy mieszkacem gminy dotujcej to przedszkole, gmina, ktorej
mieszkacem jest ten ucze pokrywa koszty dotacji udzielonej zgodnie z pki, Ina
podstawie porozumienia dwustronnego pgdmy gminami]”’), 8§ 3 pkt 8 uchwaly Nr
XXI1/270/2008 Rady Miasta Zakopane z 27 marca 2008,Pokrywanie kosztéw dotacji
udzielonej uprzednio przedszkolu niepublicznemweprgmirg Miasta Zakopane na dziecko
nie kedace jej mieszkacem, odbywa gi pomkdzy zainteresowanymi gminami na podstawie
porozumienia”).

Jakkolwiek w pimiennictwie wyraany jest pogid, ze traktowanie rozliczemigdzy
gminami, zwazanych z kosztami dotacji do przedszkola prowadgomezez inny ri gmina
podmiot, jak rozliczé finansowych maijcych swoje zrodio w ,porozumieniu” mgdzy
gminami, nie jest rozwzaniem wiaciwym, to jednak nawet jego autor nigyklucza
zawierania mgdzy gminami aktow regulagych techniczne zasady pokrywania kosztow
dotacji, w tym okrélajacych terminy i dokumenty, na podstawie ktérych padaone bytyby
transfery finansowe (R. Trykozk&zy w przypadku zwrotu edizy gminami e&ci kosztow
dotacji w zawizku z uczgszczaniem dziecka dwzedszkola na terenie innej gminy Ame
mowi o instytucji porozumienia gdzygminnego?,Finanse Komunalne” 2008, nr 9, s. 59-
64).

2.5. W podsumowaniu tej exi rozwazan Trybunat Konstytucyjny stwierdzag art.
90 ust. 2c ustawy 0 systemieswoaty jest zgodny z zasadzaufania do pastwa i
stanowionego przez nie prawa (zasdmbzpieczéstwa prawnego), wywodzanz art. 2
Konstytuciji.

3. Regulacja dotyeza refundowania kosztéw dotacji udzielanych przkolsm
niepublicznym wéwietle wymogu okréonosci przepisow.

3.1. Inmy, niz oméwiona wyej, zasad wywodzory z klauzuli demokratycznego
panstwa prawnego, jest zasada prawidtowej legisl@é¢gkazana ona zostatandd wzorcow
kontroli we wniosku Rady Gminy Niepgr podnoszcej zarzut niejednoznaczit
wyrazenia ,ucz@ niebgdacy mieszkacem gminy”.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzage jakkolwiek zasada oksienosci przepiséw nie
zostata wprostgxpressis verb)swyrazona w Konstytucji, to jednak wnioskodawca trafnie
upatruje jej normatywnej podstawy w art. 2 tegouakionsekwentnie wobec dotychczas
przyjmowanego rozumienia omawiane] zasady wskarzeba,ze wynika z niej nakaz
konstruowania przepisow prawnych w sposéb poprayngcyzyjny i jasny. W pierwszej
kolejnasci przepisy winny by formutowane poprawnie z punktu widzenigykowego i
logicznego — dopiero spetnienie tego warunku pedsteego pozwala ngego oceq w
aspekcie pozostatych kryteriow. Wymog jasrnooznacza nakaz tworzenia przepiséow
klarownych i zrozumiatych dla ich adresatéw, ktérpgl racjonalnego ustawodawcy
oczekiwg mog stanowienia norm prawnych niebudygch watpliwosci co do treci
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naktadanych obowkkow i przyznawanych praw. Zwdana z jasriia precyzja przepisu
winna przejawia sic w konkretngci naktadanych obowkkdéw i przyznawanych praw tak, by
ich tres¢ byla oczywista i pozwalata na wyegzekwowanie (pwyrok z 21 marca 2001 r,
sygn. K 24/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 51).

3.2. Z tak rozumian zasad okreslonosci przepisow skonfrontowa nalezatoby
brzmienie zakwestionowanego fragmentu art. 902csustawy o systemigiwiaty. Uwazna
analiza uzasadnienia wniosku Rady Gminy Niepgrowadzi jednak do wnioskuze
zastrzeenia w nim sformutowane nie dotyczstopnia precyzji okidenia kategorii
podmiotéw, ktorych edukagjprzedszkola zobowhzana jest finansowagmina. Pajcie
.mieszkaica” danej jednostki samaydu terytorialnego nie stanowi wszak — @dnotowuje
rowniez sam wnioskodawca zrédta rozbienosci ani w psmiennictwie naukowym, ani w
orzecznictwie gdowym.

Jednolicie, we wszystkich aktach normatywnych,eowlyranie nie wyhczap badz
nie modyfikuja one tego rozumienia, mieszic@m okrélana jest osoba, ktéra w danym
miejscu przebywa z zamiarem statego pobytu, niemsdeod warunku zameldowania, czy
nawet posiadania obywatelstwa danegaspaa, na terytorium ktGrego owo miejsce Si
znajduje. Takie rozumienie mieszia jednostek zasadniczego podziatu terytorialnepgi
gmin, przyjmuje rownig Konstytucja w art. 16 ust. 1 (por. P. Winczor&gmentarz do
Konstytucji Rzeczypospolite] Polskiej z dnia 2 kwae1997 r, Warszawa 2000, s. 28, szerzej
na temat konstytucyjnych pgj mieszkania i pobytu oraz ustawowegogp@ zameldowania
zob. wyrok TK z 27 maja 2002 r., sygn. K 20/01, OZK nr 3/A/2002, poz34). Poniewa
zgodnie z przywotanym przepisem, miesaia gminy twora z mocy prawa wspolnet
samoradows, za& jak stanowi art. 166 ust. 1 Konstytucji: ,Zadarpabliczne stiace
zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samyolawej s wykonywane przez jednostksamoradu
terytorialnego jako zadania wlasne”, éopalezy do wniosku,ze wszelkie przepisy aktow
prawnych, w tym ustaw, ktére okitaja zakres podmiotowy realizowanych przez gminy
zada wiasnych przy zastosowaniu niezdefiniowanej w rkeltegorii ,mieszkaca”, winny
by¢ interpretowane zgodnie ze znaczeniem tegecprzygtym przez ustrojodawec

3.3. Podita we wniosku Rady Gminy NiepgirprOba przypisania wy#aniu ,uczeé
niebgdacy mieszkdcem gminy” znaczenia nawdujacego do kryterium miejsca
zameldowania ucznia nie wynika z niejednoznaseintego wyraenia, lecz stanowi przejaw
dazenia do skorelowania zasad podziatu subwencji @&joim tym jej czsci oswiatowej, z
zasadami refundowania przez gminy dotacji dla pzkali niepublicznych usytuowanych
poza ich granicami terytorialnymi. Proponowany kiegk wyktadni celowsciowej jest nie
tylko niezgodny z Konstytugj ale co wgcej pomija take & okoliczna¢, ze ustalana dla
poszczegolnych jednostek samymta terytorialnego eg¢ oswiatowej subwencji ogolnej nie
wynika z zakresu realizowanych przez nie Zapaiazanych z prowadzeniem przedszkoli (o
czym szerzej w c&ci Il punkcie 4.3.).

Abstrahujc od poczynionych ustale Trybunat Konstytucyjny zmuszony jest nadto
przypomnié, ze jego rod nie jest ocena tego, czy finansowanieviaty oparte zostato przez
ustawodawe na odpowiednio ok&onych podstawach czy wskakach. Nawet stwierdzenie
rzeczywistego wysgpowania rozbignosci pomkdzy czynnikami decydagymi o skali
dofinansowania gminy (liczba oso6b nm@jch miejsce zameldowania na jej terenie) a
czynnikami decyduacymi o skali jej wydatkow (liczba osob maych miejsce zamieszkania
na jej terenie) nie przedzatloby bezwarunkowo oniekonstytucyjnéci przepisow
prowadacych do takiej dysharmonii.

Zadania éwiatowe, jak ji& wspomniano, & zadaniami wiasnymi jednostek
samoradu terytorialnego. Przepisy prawa nie pozbayisych jednostek mdiwosci
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przeznaczenia nzadania éwiatowe rownie innych dochodow poza subwengswiatows i
dotacjami na celeswiatowe. Gwarancje patwa w ramackrodkéw budetowych dotycz
tylko ,,srodkow niezlgdnych” i nie ograniczajsamoradu w jego samodzielnych decyzjach w
zakresie wydatkowania innych whlasnyétodkéw na realizagj zada oswiatowych. Wtym
kontelscie naley przypomnié, ze w sprawie o sygn. K 27/05 Trybunat stwierdzik:
,WYbOr zasad podziatdrodkéw budetowych na cele swviatowe naley do ustawodawcy, a
kwestia celowéci kryteriow podzialu pozostaje poza gferkontroli  Trybunatu
Konstytucyjnego” (wyrok z 18 wrzaia 2006 r., OTK ZU nr 8/A/2006, po105, por. take
postanowienie z 20 czerwca 2001 r., sygn. K 350K ZU nr6/2001, poz. 167).

3.4. W konkluzji tej cgsci rozwaan Trybunat Konstytucyjny stwierdzae art. 90
ust. 2c ustawy o0 systemigivaaty jest zgodny z zasadokreslonosci przepiséw prawa,
stanowica element zasady prawidtowej legislacji, wywodzaneyt. 2 Konstytucji.

4. Refundowanie kosztow dotacji udzielanych przkdixm niepublicznym aasada
rOWNasCi.

4.1. Wsréd przepiséw okrdonych jako wzorce kontroli, kolejnym wskazanym guz
Rad: Gminy Niepoet byt art. 32 ust. 1 Konstytucji. Podnaszzarzut naruszenia zasady
rownasci, wnioskodawca trafnie zauvsd, ze w dotychczasowym dorobku orzeczniczym
Trybunat nie wykluczat ani nidiwosci stosowania tej zasady konstytucyjnej wobec gaum,
mozliwosci czynienia art. 32 punktem odniesienia dla oceregulacji prawnych
zakwestionowanych w pagtowaniu zainicjowanym wnioskiem gminy.

Trzeba jednak wyraie zaznaczy, ze trafnéd¢ powotywania si przez jednostki
samoradu terytorialnego na zasadownaci zaleey od tego, czy rinicowanie jednostek
samoradu terytorialnego prowadzi do nieuzasadnionychzrmgbwar ich mieszkacow.
Trybunat Konstytucyjny mize stwierdzt niezgodné¢ regulacji prawnej dotyezej
samoradu terytorialnego z zasadéwnaici wtedy, gdy regulacja ta narusza zasanvnasci
jednostek (tak m.in. w wyroku z 14 listopada 2008ygn. K 7/00, OTK ZU ni7//2000, poz.
259). W tych okolicznéciach naley ustalg, czy przepis zakwestionowany przez Rad
Gminy Niepoket roznicuje pozycg prawra gmin w taki sposéb, ktéry skutkuje naruszeniem
zasady réwngi odnoszonej do ich mieszkadw.

4.2. Z zasady réwrai nie wynika wymdg zagwarantowania podmiotom prawa
konkretnych uprawnie czy te zakaz nakfadania na podmioty konkretnych ohakw.
Zasada ta naktada jednak obgxak na prawodaweg ktory decyduje siprzyzna okreslone
uprawnienie, aby przyznat je wszystkim podmiotontgré& maj cecle istotra z punktu
widzenia danej regulacji prawnej, chybze szczegblne wzglly przemawiag za
wprowadzeniem odgbstwa od zasady rowea. Podobnie, j@i prawodawca decyduje i
natazy¢ okreslone obowazki, to musi natay¢ te obowazki na wszystkie podmioty prawa,
ktére maj wspollry cecle istotmm z punktu widzenia danej regulacji, chyba szczegdlne
wzgledy przemawiaj za wprowadzeniem odgistwa od zasady réwkd. Omawiana zasada
konstytucyjna wyznacza zatem granice swobody regjiaj przy okrélaniu kregu
podmiotéw poszczegdlnych uprawfieobowiazkow ustanawianych przez prawodawc

Biorac powysze pod uwag Trybunat Konstytucyjny podké, ze na podstawie art.
90 ust. 2c ustawy o systemigwoaty na wszystkie gminy natony zostat identyczny
obowiazek pokrywania kosztéw dotacji udzielonych przemeingminy przedszkolom
niepublicznym, do ktérych uegzczali uczniowie, zamieszkali na terenie gmin
zobowgzanych do refundacji. Oczysaie przygty mechanizm nie oznaczze kada zgmin
zostata obazona réwnymi kwotowo kosztami zwdanymi z edukagj przedszkoln,
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albowiem ich wysok& zalezy od wielu zmiennych czynnikow, $nod ktérych wskaza
trzeba przede wszystkim liczbdzieci uczszczagcych do przedszkoli niepublicznych
usytuowanych na terenie innej gminy ke, w ktorej zamieszkalj

Nie ulega jednak wipliwosci, ze zakwestionowany we wniosku przepis nigniduje
sytuacji prawnej gmin; na wszystkie gminy ktadzimwiazek ponoszenia kosztoéw dotacji do
przedszkoli niepublicznych wynikgjych z ucgszczania do tych placowek dzieci
zamieszkatych na ich terenie, a z drugiej stromglnych gmin nie obgia kosztami
(gwarantugc ich refundag) dotacji do przedszkoli niepublicznych w zakresie,jakim
koszty te wiaza Sie z uczszczaniem do wspomnianych placéweswiatowych dzieci
niebgdacych ich mieszkacami.

Trybunat Konstytucyjny w niniejszym skitadzie potwdea trafné¢ i aktualng¢
poghdu wyraonego przez Trybunat w postanowieniach z: 19 1@@4 r. (sygn. Tw 12/04,
OTK ZU nr 3/B/2005, poz. 93) oraz 13 maja 2005sygh. Tw 12/04, OTK ZU n8/B/2005,
poz. 94), zgodnie z ktérymi ,zasada rowciogmin wobec prawa, wywiedziona z art. 32
ustawy zasadniczej, nie m® by rozumiana jako gwarancja rownego traktowania gmin
ptaszczynie majtkowej”. Cytowane stanowiskogtac podstaw postanowienia o odmowie
nadania wnioskowi dalszego biegu, sformutowaneatosta tle regulacji, ktére gwaramnaj
rownas¢ gmin w aspekcie nabycia prawa wiageia innych praw majtkowych zapewnity
jednakowe zasady i jednolity tryb uwlaszczenia ¢dkne w przepisach wprowadzaych
ustawe 0 samorzdzie terytorialnym i ustagvo pracownikach samagdowych), z drugiej
jednak strony doprowadzity do tegoe wart@¢ zgromadzonego wskutek ich zastosowania
majatku doprowadzita do zedicowania gmin pod wzgtlem finansowym.

Podobne do przytoczonych wedy nakazuyj takze na gruncie niniejszej sprawy
uzn& art. 32 ust. 1 za nieadekwatny wzorzec kontra zthkwestionowanego przez Rad
Gminy Niepoet przepisu. Art. 90 ust. 2c ustawy 0 systemiwiaty nie r&nicuje bowiem
zasad refundowania kosztéw dotacji udzielanych gszieolom niepublicznym. Przeciwnie,
jak juz bylo wykazane, kala gmina zobowzana jest ponosi obchzenia finansowe
Zwigzane z ucgszczaniem dziecidolacych jej mieszkacami do wspomnianych placéwek
oswiatowych usytuowanych poza terytorium danej gmiog, — chocia maze skutkowa
obciazeniem budetéw poszczegdlnych gmin niejednakowymi sumami anign Trybunatu
sprzyja urzeczywistnieniu swobody rodzicow w wyleodpowiedniego w ich ocenie, fak
Z uwagi na miejsce patenia, przedszkola.

Abstrahugc od podniesionych przez wnioskodawczarzutow, Trybunat
Konstytucyjny wyjdnia, ze zagadnienie nierbwsc mieszcace sé w dopuszczalnych
granicach formutowania wniosku przez organ stanoyvjednostki samoezlu terytorialnego
i relewantne wobec art. 32 Konstytucji mogtoby pajalnie wysipi¢ wtedy, gdyby wskutek
przepisbw ustawowych #a@icujacych pozyat prawra gmin (np. poprzez odmienne
uksztattowanie ich obowtkOow w dziedzinie zaspokajania potrzeb edukacyjnych
mieszkacow) nas¢powato zrgnicowanie dosipu do instytucji éwiatowych dzieci
bedacych ich mieszkacami.

4.3. Zwaywszy argumenty przedstawione przez &a@mminy Niepoet w zwiazku z
zarzutem naruszenia przez art. 90 ust 2c ustawysterie @wiaty konstytucyjnej zasady
rownasci, Trybunat uznaje za stosowne sformutéwe ich tle jeszcze kilka dodatkowych
uwag, o bardziej szczeg6towym charakterze.

Po pierwsze, naky uscisli¢, ze wbrew stanowisku wnioskodawcy, zakwestionowany
przepis nie rénicuje wysokdci ,dotacji” przekazywanych przez damgmire przedszkolom
niepublicznym w zakenosci od tego, czy usytuowane Ba jej terenie, czpoza nim. Zgodnie
z analizowan regulacy, w odniesieniu do przedszkoli niepublicznych poloych poza
granicami gminy, ta ostatnia ma obawek ,pokrycia kosztow” dotacji poniesionych przez
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inna gmire (dotupca) w zwiazku z zaspokajaniem potrzelBwoatowych przedszkolaka
niebedacego jej mieszkeacem.

Zroznicowana wysok& dotacji udzielanych przez poszczegdlne gminy
przedszkolom niepublicznym paionym na ich terenie wynikamaoze przede wszystkim z
odmiennych kosztow prowadzenia placowekwiatowych na porownywanych obszarach
oraz odmiennej polityki swiatowej prowadzonej przez jednostki samdiz terytorialnego.
Jednak — i to jest druga uwaga — niejednakowa wggsoklotacji nie przektada @i
bezpdrednio na sytuagj finansows przedszkolakéw ani ich rodzicéw. Sytuacja taka nie
powstaje nawet wtedy, gdy konfrontacji poddana arust sytuacja dzieci zamieszkatych w
granicach jednej gminy a ugzczajcych do przedszkoli w emych gminach. Mechanizm
refundowania dotacji shy wyrdwnywaniu szans rodzicéw nazeczywistnienie prawa do
wyboru odpowiedniej placéwkisaviatowej i na przycie do niej dziecka, niezaleie od jego
miejsca zamieszkania. RKi tego rodzaju rozwizaniom brak rejonizacji przedszkoli nie ma
jedynie pozornego charakteru (o czym dalej).

Po trzecie, w przeciwisstwie do wnioskodawcy, Trybunat Konstytucyjny wicans
uwzgkdnienia w prowadzonych rozwaniach — jako przeciwwagi dla zarzutu zricowania
przez art. 90 ust. 2c sytuacji miesakaw danej gminy — argumentu rownych osci
postania dziecka do dowolnego niepublicznego pAaia lezacego poza granicami gminy,
bedacej miejscem zamieszkania. Adekwaitio tego spostrzeenia nie dyskwalifikuje
podniesiona przez Rad Gminy Niepoet (skadingd odpowiadajca rzeczywistéci)
okoliczna¢ niejednorodnéci mieszkacow pod wzgtdem socjoekonomicznym, wynikap
m.in. z osigania przez nich edych dochoddéw. Niejednakowa zamos¢é stanowi z
pewndcia jeden z czynnikow, ktory powodujeze skorzystanie z oferty przedszkol
niepublicznych jest dla pewnej grupy rodzicoéw niegalne. Jednak konstatacja ta pozostaje
bez zwiazku z rozpatrywaam kwesth i zakwestionowanym w niniejszej sprawie przepisem
ustawy o systemieswiaty, albowiem dotyczy ona i pozostaje relewaniabec problemu
zroznicowania dotacji przyznawanych przez gminy przkdggm publicznym i
niepublicznym. Aby wiénie to zagadnienie uczyéi przedmiotem rozpoznania przez
Trybunat Konstytucyjny, nai@toby zakwestionowaart. 90 ust. 2b, o ktérym bytajumowa
w czesei I pkt 1.5.

Po czwarte, na niezrozumieniu zasad udzielanialiczania subwencji swiatowej
opiera s¢ ten zarzut Rady Gminy Niepgr ktéry odwotuje si do nieuzasadnionego
zroznicowania przez ustawodawezasad finansowania dotacji udzielanych przez gminy
innym niz przedszkola niepublicznym placéwkorweatowym wymienionym w art. 90 ust. 1
omawianej ustawy. Wnioskodawca nie mylg swierdac, ze dotacje dlaniepublicznych
szkét podstawowych oraz gimnazjoéw, niezale od tegoze ich uczniami $ mieszkacy
innych gmin, wyptacaneas budtetu gminy, na terenie ktérej dana placéwkgzsiajduje, z&
koszty te nie podlegajrefundacji w trybie przytym dlaprzedszkoli. Jednak to systemowe
zréznicowanie wynika z niedostrzeganego liggmorowanego przez Radcminy Niepoet
faktu, ze zadania szkolne — wrzeciwigistwie do zada pozaszkolnych polegajych na
prowadzeniu przedszkoli (mvyjatkiem przedszkoli specjalnych) — mieszcgic w tych
zadaniach @wiatowych realizowanych przez gminy, ktorych zakdesyduje o wysokai
przyznawanych tym jednostkom samgla terytorialnego subwencjiswiatowej. Innymi
stowy, wodr&nieniu od prowadzenia przedszkoli, prowadzenie isakaz liczba uczniow do
nich uczszczagcych, niezalenie od ich miejsca zamieszkania, begpdnio (ché nie
wytacznie) decyduje o wysokoi przyznawanej poszczegolnym gminom dotagwiatowej
na dany rok. Algorytm, przy pomocy ktérego dokongpwgest corocznie podziat exi
oswiatowej pome¢dzy jednostki samosrlu terytorialnego, wymaga ustalenia gurie dla
kazdej gminy przeliczeniowej liczby uczniéw w tzw. laeym roku szkolnym, ktora z kolei
determinowana jest m.in. statystygditzba ucznidw, ustalanna podstawie danych systemu
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informacji cgdwiatowej (zob. art. 28 ust. 5 ustawydnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samoggu terytorialnego, Dz. U. 2008 r. Nr 88, poz. 539, ze zm.; dalej: ustawa 0
dochodach jednostek samgam terytorialnego, oraz rozpadzenie Ministra Edukacii
Narodowej z dnia 21 grudnia 2007 w sprawie sposobu podziatu ¢ézi oswiatowe]
subwencji ogolnej dla jednostek samymha terytorialnego w roku 2008, Dz. U. Nr 247, poz.
1825, por. take projekt z 14 pazdziernika 2008 r. rozposdzenia Ministra Edukacji
Narodowej z dnia ... 2008 r. w sprawie sposobu padazéaesci oswiatowe] subwencji
0golnej dla jednostek samadu terytorialnego w roku 2009, www.men.gov.pl). Qenmai¢
rodzajow placowek @viatowych (przedszkola i szkoty) oraz paa@nie wysokéci
udzielanej gminom subwencjswiatowe] wyhcznie z prowadzeniem jednego rodzaju tych
placowek (tj. szkét, w tym rownieniepublicznych), a w ramach tego z ligzisczniow do
nich faktycznie ucgzczajcych, niezalenie od miejsca zamieszkania, podaja sens
wyciagania jakichkolwiek wnioskow co do konstytucyjoepart. 90 ust. 2c z tegae przepis
ten ogranicza mechanizm refundowania dotacji qoamie do przedszkoli, czyli z
pominigciem innych dotowanych przez gminy placéwekiwiatowych (podobnie
zréznicowanie to uzasadnia R. TrykozkGzy w przypadku zwrotu gdizy gminami G&ci
kosztow dotacji w zawzku z uczszczaniem dziecka do przedszkola na terenie imajyg
mazna mowé o instytucji porozumienia rdzygminnego?,Finanse Komunalne” 2008, nr 9,
s. 59-60).

4.4. Konkludugc, Trybunat Konstytucyjny stwierdzage art. 90 ust. 2c ustawy o
systemie éwiaty nie jest niezgodny z art. 32 ust. 1 Konstjtuc

5. Refundowanie kosztow dotacji udzielanych przkdlxm niepublicznym aasada
samodzielnéci gmin.

5.1. Jedynym zarzutem wymierzonym wobec art. 90 Bstustawy o systemie
oSwiaty, ktory zostat podniesiony przez obydwie ragipin kedace wnioskodawcami w
niniejszym posipowaniu, jest naruszenie zasady samodzielnsamorzdu terytorialnego.
Zasada ta (w przeciwistwie dosrodkOw jej ochrony) nie zostata ustanowioeepressis
verbisw zadnym z przepisoOw Konstytucji, traktowana jest mwijako immanentny element
.samoradu”. Dlatego te jako normatywne zrodio zasady samodzielfm gminy
wskazywane bywajrozne przepisy Konstytucji, daje jej wszak wyrazzgkp. art. 169 ust. 4
zastrzegaicy, ze ,Ustr6j wewrtrzny jednostek samardu terytorialnego okstaja, w
granicach ustaw, ich organy stanqeé”.

Odwotugc sk do naruszenia zasady samodziétmsamorzadu terytorialnego Rada
Gminy Nieport wskazata jako podstankontroli art. 16 ust. 2, art. 167 ust. 1 oraz (co
zostanie skomentowane oddzielnie) art. 3 ust. ofgjskiej Karty Samorzlu Lokalnego,
za$ Rada Gminy Stopnica poprzestata na przywotaniul&tust. 2 Konstytucji. Poniewa
wielokrotnie analizowana w orzecznictwie Trybunaamodzieln& finansowa jednostek
samoradu terytorialnego (ustanowiona w art. 167 ust.wyraza Sk w zapewnieniu tym
jednostkom dochodéw, pozwadaych narealizowanie przypisanych im zadaublicznych,
pozostawigic im swobod w ksztattowaniu wydatkéw oraz stworzenie odpowiednich
gwarancji formalnych proceduralnych w tym zakresie (tak np. w wyrokudzgtudnia 2007
r., sygn. K 52/05, OTK ZU nr 11/A/2007, poz. 158} zwiazek z wykonywaniem przez
samorad terytorialny zada publicznych w imieniu wtasnym i na wiasodpowiedzialnéé
(0 czym stanowi art. 16 ust. 2) jest immanentny. niMiejszej sprawie pozwala to
Trybunatowi nauwzgkdnienie w toku dalszych rozwan obydwu konstytucyjnych wzorcow
kontroli facznie.
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5.2. Kwestie dotycxre samodzielri@i gminy stanowity ja przedmiot wielu
orzeczé Trybunatu Konstytucyjnego. Najpetniej sétekonstytucyjnej zasady samodziednb
samoradu terytorialnego oraz konstytucyjnych gwarancjigianic tej samodzieloi
wytozone bylty w uzasadnieniu do orzeczenia z 2&ipernika 1996 r. (sygn. K. 1/96, OTK
ZU nr 5/1996, poz. 38). Zdaniem Trybunatu jednostkinorzadu terytorialnego, wykonuag
zadania publiczne, uczestricz— w zakresie ok&onym przez ustawodawc-— w
sprawowaniu wiadzy w granicach przyznanej im przgawo i prawem chronionej
samodzielnéci. Po wejciu w zycie Konstytucji z 1997 r. Trybunat podtrzymat
dotychczasow wyktadnk zasady samodzieldc gminy oraz rozrénienie szczegoétowych
unormowa prawnych na takie, ktore narusg@j istot oraz na te, ktére stanawjedynie jej
modyfikacg, dopuszczakpna gruncie norm konstytucyjnych (zob. wyroki z:dgr&dnia 1997
r., sygn. K. 13/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 69 of& listopada 1998 r., sygn. K. 12/98,
OTK ZU nr 6/1998, poz. 98).

Jednostki samoggu terytorialnego wykonaj istotrp cz¢$¢ zada publicznych
samodzielnie, ale na podstawie ustaw i w ich ram@amacza toze samodzieln& ta niema
charakteru absolutnego i ® podlegé réznego rodzaju ograniczeniom, ustanowionym
przez prawodawgc Samodzieln& jednostek samosdu terytorialnego nievyklucza wkc
podporadkowania ich dziatalnwi takze przepisom ustawy o systemiéwmaty, ale pod
warunkiem,ze ograniczenia te znajdupgzasadnienie w konstytucyjnie oki@ych celach i
chronionych wartéciach, ktérych pierwszestwo ochrony, przedimne nad zasadochrony
samodzielnéci gmin, zaley od oceny ustawodawcy. Ustawowe ograniczenia saielodsci
gminy nie mog wiec by dowolne, lecz muszw kazdym przypadku znajdowauzasadnienie
w przepisach konstytucyjnych (por. orzeczenie p&a8iziernika 1996 r., sygn. K. 1/96, OTK
ZU nr 5/1996, poz. 38 oraz wyrok z 8 maja 200%ygn. K 29/00, OTK ZU nr 3/A/2002,
poz. 30).

5.3. Ponownie przypomnienalery, ze zadania @wiatowe g zadaniami wilasnymi
jednostek samosglu terytorialnego, ktorych zakres oM ustawa o0 systemieswiaty,
stanowijca w art. 5a m.in.. ,Zadaniaswiatowe jednostek samau terytorialnego
finansowane $ na zasadach oldlenych w odebnych ustawach (ust. 1). Zapewnienie
ksztatcenia, wychowania i opieki, w tym profilakiydpotecznej, jest zadanierdvaatowym:

1) gmin — w przedszkolach oraz szkofach, o ktémwwa w art. 5 ust. 5; 2) powiatow — w
szkotach i placéwkach, o ktéorych mowa w art. 5 Gst, 3) samorddw wojewodztw — w
szkotach, placowkach, zaktadach ksztatcenia i plk@gh doskonalenia nauczycieli oraz
kolegiach pracownikow skl spotecznych, o ktorych mowa w art. 5 ust. 6 (RstZadaniem
oswiatowym gminy jest take zapewnienie dodatkowej, bezptatnej nagkyka polskiego, o
ktorej mowa w art. 94a ust. 4 (ust. 2&hodki niezlzdne narealizacg zada oswiatowych, o
ktorych mowa w ust. 2, w tym na wynagrodzenia ngcieti oraz utrzymanie szkot i
placowek, zagwarantowang w dochodach jednostek samaua terytorialnego (ust. 3)”.

Finansowanie zadaedukacji publicznej ok&a ustawa o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, ktéra w art. 27 wskazuje: , Wk czesci oswiatowej subwencji
ogolnej dla wszystkich jednostek samymlz terytorialnego ustala corocznie ustawa
budzetowa”, z& w art. 28 ust. 1: ,Kwat przeznaczonna czs¢ oswiatowa subwencji ogoélnej
dla wszystkich jednostek samedz terytorialnego ustala¢siw wysokaci tacznej kwoty
czesci oswiatowej subwencji ogolnej, nie mniejszef pirzyjeta w ustawie butttowej w roku
bazowym, skorygowanej o kwpinnych wydatkow z tytutu zmiany realizowanych zada
oswiatowych”. Jednak jak wynika art. 28 ust. 5, zgodnie z ktérym: €& oswiatowa
subwencji ogoélnej, po odliczeniu rezerwy, o ktorapwa w ust. 2, dzieli si miedzy
poszczegoblne jednostki samaum terytorialnego, biac pod uwag zakres realizowanych
przez te jednostki zadaswiatowych, z wyhczeniem zadazwiazanych z dowozem uczniow
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oraz zada zwiazanych z prowadzeniem przedszkoli ogdllnogmsych i oddziatow
ogoélnodostpnych w przedszkolach z oddziatami integracyjnymiv-sposob okrdony na

podstawie ust. 6”, prowadzenie przedszkoli jestapggn dwiatowym, ktérego wykonanie
pozostaje bez wptywu na wysakaczesci oswiatowej subwencji ogolnej.

Ocena tego ostatniego uregulowania pozostaje poaaicgmi rozpoznania w
niniejszej sprawie. Trybunat Konstytucyjny uznagelnak za stosowne zasygnalizéwze
wspominany obywatelski projekt ustawy o zmianieaust 0 systemie @viaty oraz ustawy o
dochodach jednostek samaum terytorialnego ¥rod proponowanych rozwian zaklada
m.in. przegcie przez buget paistwa kosztéw prowadzenia przedszkoli publicznyaprpez
uwzgkdnienie prowadzenia tego rodzaju placéwekdd zada gmin uwzgédnianych przy
podziale czsci oswiatowej subwencji ogolnej.

5.4. Jak wyjanit Trybunat Konstytucyjny w sprawie o sygn. U 8/Q@ istoty (...)
zadania wlasnego wynika,z ijego finansowanie musi miecharakter samodzielny i
kreatywny, tzn. organy samadu musz mie¢ zagwarantowane prawo decydowania w
jakiejs mierze o zakresie i sposobie realizacji zadaniawmvo zdefiniowanego, lulso
najmniej o sposobie jego realizacji i finansowar8iad tez odpowiednié¢ wyposaenia
samoradu w dochody przeznaczone na realigazda wtasnych, na ogot nie wyra sk
wprost i jedynie w konkretnych kwotach ani procehtgprzekazanyclrodkow — lecz w
zespole cech, ktore pozwalajtaczy¢ harmonijnie samodzieldd wykonywania i
finansowania zadania z takwysokacia srodkéw, ptyracych z przekazanego ustawowo
zrodla oraz z tak forma prawry, by tej samodzielnmi nie zniweczy, ani tez nie
uniemealiwia¢ w ogoéle wykonywania zadania (...) Z istoty zadaniasnmego samosgdu
wynika zatem toze zakres i sposob jego finansowania winien zawsgepizedmiotem
decyzji politycznej odpowiednich organow, ktére sadecyduj o sposobie jego wykonania
w relacji do wykonywania innych zaflavtasnych” (wyrok z 28 czerwca 2001 r., sygn. U.
8/00, OTK ZU nr 5/2001, poz. 123).

Z tej perspektywy trzeba zaume, ze gmina, kdac uprawniona do ustalenia jednego
z parametrow (wskaika procentowego) decydigiych o wysokéci dotacji udzielanych
przedszkolom niepublicznym usytuowanym w jej granfg mae w ten sposob aktywnieni
granicach okrdonych przez ustawodawe- samodzielnie ksztattowgolityke oswiatowa na
swoim terytorium. Co wicej, korzystanie przez gmire pewnej swobody ustalania stopnia
dofinansowania przedszkoli niepublicznych (ustawasystemie éwiaty okrela tylko
minimalny putap wskanika procentowego uwzglnianego przy obliczaniu dotacji) jest
rownoczénie przejawem urzeczywistnienia jej samodziétmdinansowej, bowiem w ten
sposob jednostka samadu terytorialnego decyduje (uwzdhiajac potrzeby wspolnoty oraz
wiasne maliwosci budzetowe) o kwotach wydatkdw ponoszonych na élbree cele, w tym
edukacg przedszkola (szerzej na temat samodziedob finansowej gmin w sferze
wydatkowej zob. m.in. J. Zaworé&amodzieln&* finansowa samorziu terytorialnego
Rzeszow 2008, s. 34-36).

Zwazywszy dotychczasowe ustalenia, odenwiec naley, czy mechanizm
refundowania dotacji udzielanych przedszkolom nidipanym przez gminy, uregulowany w
zakwestionowanym art. 90 ust. 2c ustawy o0 systewdeiaty, jest ograniczeniem
samodzielnéci wspomnianych jednostek samautm terytorialnego, a § tak, to czy miesci
sig¢ w konstytucyjnie dopuszczalnych granicach.

Przystpujac do wykonania tak okéonego celu, Trybunal Konstytucyjny w
pierwszej kolejnéci uznaje za konieczne podkli€, ze finansowanie przez gmiredukacii
przedszkolnej mieszkadw, talke tych, ktérzy korzystajz oferty placéwek swiatowych
ulokowanych na terenie innych gmin, pozostaje wesik realizowania przez gnizadania
wilasnego, bo sky - jakkolwiek niebezpgednio — zaspokajaniu ligcych potrzeb
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wspolnoty. Niezalenie od tego, z uwagi na konstruk@mawianej regulacji, ktéra uzalga
kwote refundowanych dotacji od wskaikow i wartgci, na ktorych wielkg¢ nie maj
wptywu organy gminy zobowrzanej, konieczni ponoszenia przez nie kosztow ckoaych
w art. 90 ust. 2c ustawy o0 systemigvaty jest ograniczeniem ich samodzielcio

Tym samym analiza konstytucyjfm wspomnianego przepis musi dy
kontynuowana, jednak koncentrofvasic winna jw nie na samym obarczeniu gmin
obowigzkiem refundowania kosztow ponoszonych przez inmeng udzielajce dotacii
usytuowanym na ich terenie przedszkolom niepublicgznw zwhzku z uczszczaniem do
nich dzieci, niebdacych cztonkami wspdélnot samadowych przez nie tworzonych. Kontroli
podda& nalezy poszczegdblne elementy (czynniki) determieejwysoké¢ ponoszonych przez
gminy kosztéw refundacji.

5.5. Wysoke¢ sum przekazywanych gadzy gminami w wykonaniu art. 90 ust. 2c
ustawy o systemieswiaty zalery od trzech odinych parametréw:

1) liczby dzieci ucgszczajcych do przedszkoli niepublicznych paémych w innych
gminach;

2) poziomu wydatkow bimcych ponoszonych w przedszkolach publicznych,
potozonych w innych gminach, w przeliczeniu na jednegenia;

3) wskanika procentowego przstiego dla przedszkoli niepublicznych przez gminy,
naterenie ktérych przedszkola tg gotazone.

Pierwszy z wymienionych czynnikow, tj. liczba dii&orzystaacych z edukacji w
przedszkolach niepublicznych poza granicami gmkigrej s mieszkacami, jest — jako
element wspotksztattagy ostateczp kwote refundowanych dotacji — naturalrzrozumiad i
w zwiazku z tym take konstytucyjnie uzasadnignpochoda zakresu podmiotowego
wspolnoty samorgowej, okrélonego przez ustrojodawc(o czym byta ja mowa). W
Swietle przedstawionego g sposobu pojmowania art. 90 ust. 2c ustawy oesgyst
oswiaty jako ograniczenia samodziefco jednostki samoeglu terytorialnego, mechanizm
ustalania wysoki&i zobownzan per capitanie mae negatywnie wplywa na ocerg jego
konstytucyjndci.

Drugi czynnik nasuwa wcej watpliwosci. Aby je rozstrzyga¢ przypomni€ nalezy
ponownie,ze ,wydatki biezace ponoszone w przedszkolach publicznych w przsticz na
jednego ucznia” obejmaj roznego rodzaju koszty, do ktérych ustawa o finansach
publicznych zalicza: a) wynagrodzenia i upasda osoOb zatrudnionych w jmiwowych
jednostkach bugetowych oraz sktadki naliczane od tych wynagradizeposaen; okreslane
przez przepisy odbne, w szczegélai ustave z dnia 23 grudnia 1999 r. ksztattowaniu
wynagrodzé w paistwowej sferze buaktowej oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr
110, poz. 1255, ze zm.); b) zakupy towaréw i ustugwzgkdnieniem zasady,e zawieranie
umow, ktorych przedmiotema sustugi, dostawy lub roboty budowlane ngsije na zasadach
okreslonych w przepisach o zamoéwieniach publicznych .(pant. 3 ust. 4); c) koszty
utrzymania oraz inne wydatki zgydane z funkcjonowaniem jednostek betbwych i
realizacy ich statutowych zada— zaliczenie tych kosztéw deydatkdéw budetu pastwa
wynika z normatywnej konstrukcji jednostki baadowej rozumianej jako jednostka
organizacyjna sektora finanséw publicznych, kt@adgstrzeeniem ustawowych wyfkow)
pokrywa swoje wydatki bezgrednio z budetu, a pobrane dochody odprowadza na rachunek
dochodow bugetu pastwa (por. art. 20) oraz d) koszty zadaleconych do realizacji
jednostkom niezaliczonym do sektora finansow publfch, z wyhczeniem fundacji i
stowarzyszé (tak: L. Lipiec, Komentarz do art. 106 ustawy z dnia 30 czerwca52000
finansach publicznyclkomentarz LEX/el 2008).

Zwazywszy zakres znaczeniowy ,wydatkOw kieych” jest oczywiste,ze w
poszczegolnych gminach, gdzie usytuowange pzedszkola, do ktorych ugzzczay
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mieszkacy gminy zobowizanej do zwrotu kosztow dotacji, owe ,wydatki tzee” beda
miaty odmienn, indywidualnie ustalon (bez udzialu gminy ostatecznie obarczonej ich
cigzarem) wysoké&c. Wyliczane z ich uwzgbnieniem kwoty dotacji magsie wiec migdzy
soly nawet powanie r&ni¢, w tym take dogé maze do sytuacji, gdy dotacja udzielana
przedszkolom niepublicznym pdlonym w gminie zobowizanej lkedzie (np.w wyniku
nizszych ,wydatkow bigacych”) nizsza, nk koszty dotacji przeztgmire refundowanych.

Trybunat Konstytucyjny dostrzega jednak dostatexziilne uzasadnienie do
ograniczania w ten sposob (i w granicach z tegoikeyscych) samodzielni@i finansowej
gmin. Jéli wyzsze, ni przyjete na terenie danej gminy, koszty dotacji dlapublicznych
przedszkoli wynikag z wyzszych wydatkow bigcych ponoszonych wplacowkach
publicznych w przeliczeniu na jednego ucznia, tehauzna, ze jest torodzaj dolegliwgci
bedacej ,cery” petnej i realnej swobody rodzicow twaxa/ch dam wspdlnot samoradowa
w wyborze (take pod wzgidem lokalizacji) przedszkola. Warto przy tym przgpoes, ze —
jak ustalit Trybunat w sprawie o sygn. K 24/02 —agada samodzieldé@ gminy (...) nie
moze by absolutyzowana w drodze jednostronnej interpretagjzasady, dokonywanej w
oderwaniu od innych zasad ustrojowychwazczegoblnéci od zasady jednolitoi parstwa
(art. 3 Konstytucji) i zasady dobra wspoélnego (att. Konstytucji)”. Podobnie, w
przywotywanej ji wczeniej sprawie osygn. K. 20/00, Trybunat ocenigj regulacje
ksztattupce zakres obowkkdéw poszczegoélnych jednostek samdrzterytorialnego, odwotat
si¢ do zasady solidaryzmu spotecznego, wskgizoa to,ze preambuta Konstytucji wymienia
wsrod podstawowych obowzkow jednostki obowizek solidarnéci z innymi.

Takze rozwhzanie przygte w art. 90 ust. 2c ustawy o0 systemigviaty w waskim
zakresie dotycym ,wydatkow bigacych”, jako czynnika decydasgego 0 wySOKETi
refundowanych przez gminy sum piemych, shiy realizacji konstytucyjnej zasady
solidarngci a ponadto przynosi korggi catym spoteczriwiom lokalnym, w tym wypadku
zamieszkatym w olgbie poszczegoinych gmin.

Zmienna warté¢ jest rownie cechy charakteryzujca trzeci parametr determiragy
wysoka¢ kosztow ponoszonych w zaygku z refundowaa przez gmir dotacy. Parametr
ten, w odranieniu od dotychczas omoéwionych, nie an¢ skt jednak ani z liczip
mieszkacow tworzcych wspdlnat samoradowa, ktérej potrzeby zaspakajama gmina
zobowhzana do pokrycia kosztow dotacji udzielonych nidigabhym przedszkolom przez
inng jednostle samorzdu terytorialnego, ani z realnie ponoszonymi wydatk
wynikajacymi z prowadzenia przedszkoli, lecz z ustalanym ramach swobody
pozostawionej wszystkim gminom wgkekiem procentowym.

Ustawodawca — co istotne — nie sprecyzowadinych pomocniczych kryteriow,
ktorymi poszczegolne gminy miatyby kierotvsie przy ustalaniu, czy wskaik ten powinien
by¢ wyzszy od wskanika gwarantowanego na minimalnym putapie 75%. fykakdostarcza
przyktadow korzystania przez gminy z przypisanejsmobody (npwskaznik wynosacy
83% wysokéci dotacji przypadacej na jednego ucznia wrzedszkolach publicznych w
sasiedniej gminie przyty zostat w uchwale nKVI11/112/08 Rady Miejskiej w Kocku z 27
lutego 2008 r., wskaik wynoszacy 85% ustalonych w budcie wydatkéw bigcych
ponoszonych w przedszkolach publicznych, tego santyou i rodzaju, w przeliczeniu na
jedno dziecko okrgita uchwata Nr XXIII/239/2008 Rady Miejskiej w Jarocinie, ga
wskaznik rowny 100%wydatkéw bieacych, ugtych w budecie gminy w formie dotacji dla
szkot i przedszkoli publicznych, ponoszonych nanggb ucznia danego typu i rodzaju
przedszkola prowadzonych terenie gminy, przewidziata uchwata Nr 1X/69/07 R&iminy
Telatyn z 12 wrzeéia 2007 r.).

Swoboda ta wzmacnia samodzigd@samorzdu terytorialnego w sferze prowadzenia
przez jego jednostki politykissviatowej, jednak w mechanizmie refundacji dzialdméarnie
restrykcyjnie, ograniczag swobod — przede wszystkim finansaw- innych gmin, ktérych
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mieszkacy korzystaq z edukacji przedszkolnej poza granicami terytagali wtasnych
wspalnot.

Tym samym Trybunat Konstytucyjny dochodzi do wnioskze jesli koszt
refundowanej dotacji przekroczy koszt dotacji utime)] przez gmig@ zobownzara
~wkasnym” przedszkolom niepublicznym, to nadikg wynikahca z zastosowania \&§zego
wskaznika procentowego (nie &az wyzszych wydatkdw bimcych ponoszonych, w
przeliczeniu na jednego ucznia, w przedszkolacHigarych innej gminy) jest obgteniem
finansowym nadmiernie ograniczeaym swobod gminy zobowizanej do refundaciji.

5.6. Zasada samodziekwd samorzdu terytorialnego znajduje swéj normatywny
wyraz réwnig w art. 3 Europejskiej Karty Samadu Lokalnego zatytutowanym ,Koncepcja
samorzdu lokalnego”, ktéry we wskazanym przez Ra@miny Niepogt jako wzorzec
kontroli ust. 1 stanowi: ,Sama4d lokalny oznacza prawo i zdolétospotecznéci lokalnych,

w granicach okrdonych prawem, do kierowania i zadzania zasadnigzczgscia spraw
publicznych na ich wlasnodpowiedzialnéc i w interesie ich mieszkaow”.

W mysl art. 188 pkt 2 Konstytucji, Trybunat jest wéawy w sprawach orzekania o
zgodndci ustaw z ratyfikowanymi umowami gdzynarodowymi, ktorych ratyfikacja
wymagata uprzedniej zgody wy@nej w ustawie. Analiza téei cytowanego przepisu EKSL
pozwala przy¢, ze normowana nim materia dotyczy kwestii gkoaych w art. 16 ust. 1
Konstytuciji.

Zgodnie z przyjta dotychczas praktykorzecznicz Trybunatu, w sytuacji wskazania
przez wnioskodawcprzepisow prawa, ktore ,konsumujtres¢ EKSL w polskim systemie
prawnym, nie zachodzi konieczitoodrebnego rozpatrywania zwdanych z tym zarzutéw
dotyczacych wspomnianej umowy rdzynarodowej (por. m.in. wyroki z: 18 lipca 2006 r.
sygn. U 5/04, OTK ZU nr 7/A/2006, poz. 80 oraz 4anE098 r., sygn. K. 38/97, OTK ZU nr
3/1998, poz. 31).

5.7. W swietle przedstawionych wpj okoliczndgci Trybunat Konstytucyjny
stwierdza,ze art. 90 ust. 2c ustawy o systemi@viaty, w zakresie, w jakim nakazuje
pokrycie wyszych kosztow dotacji — w przeliczeniu na jednegaznia — ni dotacje
przystugusce przedszkolom niepublicznym usytuowanym na tergminy zobowjzanej, w
tej czsci kosztéw, ktéra przekracza iloczyn ustaloneg@prgmire zobownzam wskanika
procentowego i kwoty wydatkow kigcych, o ktérych mowa w ust. 2b tego artykutu,
ustalonych przez gm¢gnuprawniomn do refundaciji, jest niezgodny z art. 16 ust. &.i 567 ust.

1 Konstytucji oraz z art. 3 ust. 1 Europejskiej tgag®amorzdu Lokalnego, sposzizonej w
Strasburgu dnia 15 pdziernika 1985 r.

6. Refundowanie kosztow dotacji udzielanych przkdszn niepublicznym a
domniemanie wigciwosci gminy w realizacji zadasamoradu terytorialnego.

Zdaniem Rady Gminy Stopnica, art. 90 ust. 2c ustawgystemie @wiaty narusza
takze art. 164 ust. 3 Konstytucji, ktory stanowi: ,Gmirwykonuje wszystkie zadania
samoradu terytorialnego nie zastrzene dla innych jednostek samaam terytorialnego”.
Znaczenie normatywne cytowanego przepisu ayaleozpatrywg z uwzgkdnieniem
pozostatych ugpow ugtych w ramach artykutu, w ktérym jest on usytuowaRyerwszy
uskep wskazuje,ze gmina jest podstawaewjednostly samoradu terytorialnego, drugi Za
nakazuje powola droga ustawow réwniez inne ni gmina jednostki samoadu
terytorialnego. Odczytag sens art. 164 ust. 3 w przedstawionym kaitiekdog¢ nalezy do
wniosku, ze jest to przepis, ktory formutuje dyrektywwiazaca ustawodawe przy
dokonywaniu podziatlu zadav uktadzie wertykalnym (pionowym), nie £a jak zdaje si
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sugerowd@ wnioskodawca — horyzontalnym. Innymi stowy, dokeagorzez ustrojodawc
zastrzeenie wykonywania zadgasamorzadu terytorialnego na rzecz gminy nie jest zasad
stuzaca rozgraniczaniu wigiwosci w relacjach pomidzy poszczegolnymi gminami. W
ocenie skladu orzekgjego w niniejszej sprawie, wym@niu ,inne jednostki samogdu
terytorialnego”, uytemu w art. 164 ust. 3, naleprzypis& takie samo znaczenie gauncie
ust. 2 tego artykutu.

Trafngé¢ tego kierunku interpretacji potwierdzaj rowniez dotychczasowe
wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry m.inewvspomnianej sprawie o sygn. K.
38/97 uznal,ze o ile w art. 164 ust. 1 Konstytucji ustrojodawpawtorzyt uprzednio
usytuowan w Mate] konstytucji zasagdpodstawowego charakteru gminy, o tyle w art. 164
ust 3 Konstytucji uzupetnitaj jeszcze i wzmocnit, wytajac domniemanie wkLiwosci
gminy we wszystkich sprawach samga terytorialnego, niezastrzenych dla innych
jednostek tegbo samorzdu (podobnie — z powotaniem na analogiczne starkowv&du
Najwyzszego — w wyroku petnego skfadu z 7 grudnia 2005ygn. Kp 3/05, OTK ZU nr
11/A/2005, poz. 131).

Watpliwosci co do wyniku wykladni omawianego przepisu nie janadwniez
przedstawiciele doktryny, wskaagj ze jakkolwiek ustrojodawca zakladat dopiero
utworzenie innych, nowych jednostek samadiz terytorialnego, to jednak w art. 164 ust. 3
Konstytucji w sposob dostowny sformutowat domniemeakompetencji gminy wobec
powiatéw i wojewddztw (I. Lipowicz, komentarz dot.ad64, teza |, w: J. Ro(red.)
Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do tgtutgi RP z 1997 r.Wroctaw 1998, s.
257). Podobny pogtl wyraza take P. Winczorek, zdaniem ktoreg jm samego okégenia
gminy ,podstawow jednostls samorzadu terytorialnego” (art. 164 ust. 1) wynikae
zasadnicza ¢&¢ zada publicznych realizowanych przez samglzerytorialny musi b§, w
drodze ustaw, przekazana gminony ae. 164 ust. 3 potwierdza tiodatkowo ustanawigg
zasad domniemania na rzecz gminy, stangwiswoiste przeditenie zasady domniemania
zada publicznych na rzecz samadu terytorialnego oraz zasady pomochiczalterve,
Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolite] Polskidnia 2 kwietnia 1997 y.Warszawa
2000, s. 216). W konsekwenciji,slez Konstytucji i ustaw nie wynikaze a) dane zadanie
publiczne jest zastrzene dla innych organdw, hbrgany samoegu terytorialnego oraze
b) zadanie to nie jest zasttome dlaorgandw samorglu terytorialnego o charakterze
regionalnym lub lokalnym innym higmina, to — wedtug wspomnianego autora —iatno
do gminy. Take P. Sarnecki upatruje w analizowanym przepisie S§duacji rozwinkcie
zasady subsydiaréo na tle wieloszczeblowej (pionowej) struktury samadu
terytorialnego, stwierdzag, ze wypowiedziane w nim domniemanie kompetencji niezeno
by¢ ,wydrazone” przez znaexre kompetencje jednostek samyglawych wyszego stopnia
(ternze, komentarz dart. 164 nota 2 i 3, [w:] L. Garlicki (redjonstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz. IV, Warszawa 2005).

W Swietle przedstawionego g, powszechnie aprobowanego sposobu
rekonstruowania téei art. 164 ust. 3 Konstytucji (abstraheijprzy tym od tego, czy nie
by¢ on traktowany jako samoistna, prawna podstawa lkebemgyjna, czy tylko wazaca
wytyczna skierowana do ustawodawcy), obecny skiexbkapcy nie widzi maliwosci
uczynienia tego przepisu odpowiednim punktem odemes w procesie weryfikacji
konstytucyjndci art. 90 ust. 2c ustawy o systemigdwaty. Trybunat Konstytucyjny
stwierdza, ze zasada domniemania Wdavosci gminy w realizacji zada przypisanych
samoradowi terytorialnemu nie jest adekwatnym wzorcemtkaindla regulacji okrélajacej
system rozliczania dotacji do przedszkoli niepusiych medzy gminami (a wigc
jednostkami samosgglu terytorialnego tego samego szczebla), a w kavesedji art. 90 ust.
2c ustawy o systemigwiaty nie jest niezgodny z art. 164 ust. 3 Konstjtu
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7. Skutki wyroku.

7.1. Zakwestionowany w niniejszej sprawie art. 8@ @c ustawy o systemidwiaty
uznany zostat za niekonstytucyjny jedynie w pewrpakresie jego zastosowania.

Postizenie s¢ przez Trybunat tzw. zakresgwormula wyroku powoduje eliminagj
tylko jednej spé&rdd norm, dajcych s¢ na gruncie danego przepisu rekonstrubws takich
wypadkach, utrata mocy obazujacej, jako skutek orzeczenia Trybunatu Konstytucgme
nie dotyka zatem calego przepisu, ktéry nadal, wyahwzasowym brzmieniu, cboo
zmodyfikowanej tréci, pozostaje elementem (jednastkdakcyjm) ustawy.

7.2. Dziedzina prawa, do ktérej zaliczyrzeba zakwestionowany art. 90 ust. 2c
ustawy o systemie swiaty, to prawo finansowe. Przepisy prawa d&lapce zakres
zobowhzan finansowych winny by ksztattowane z dia troska o ich precyzi i jasnac.
Rozliczenia mgdzy gminami, w tym zwlaszcza zasady ustalania wysokkosztow, o
ktorych refundag gmina dotujca przedszkole niepubliczne weo st ubieg& ze strony
gminy, ktérej mieszkiécy uczszczali do tego przedszkola, stanpwvdfer szczegodlnie
newralgicza. Ewentualna nigistos¢ czy zawitéé regulacji mae bowiem prowadzi do
sporu médzy gminami lub stasie podstav pochgniccia do odpowiedzialni@i organdw i
0s6b odpowiedzialnych za stan finansow w danejgsthe samorgu terytorialnego.

Dlatego Trybunat Konstytucyjny doszedt do przekaoaaze na tle niniejszej sprawy
powane argumenty przemawsaga odroczeniem terminu utraty mocy obgrujacej przez art.
90 ust. 2c ustawy 0 systemi@ndaty. Odsunicie w czasie skutkdw prawnych wyroku stworzy
ustawodawcy dogodne warunki do uchwalenia stosowrrejany przepisow, ktorych
znowelizowane brzmienie z jednej strony uwdgiatoby niniejsze orzeczenie, z drugiej —
zapobiegatoby powstaniu ewentualnych konfliktéw elacjach midzy gminami. Co wicej,
Zwazywszy prace tocge sg obecnie w Sejmie nad wspominanymi 28y obywatelskim
projektem ustawy oraz nowelizagjstawy osystemie @wiaty, naley liczy¢ sie z koniecznécia
szerszego dulz dalszego korelowania czy adaptowania przez usiawm@dustalé Trybunatu w
niniejszej sprawie. Wskazany sentencji okres odroczenia powinien spr&yaracowaniu oraz
uchwaleniu spojnych kompleksowych rozvgzah w ustawie 0 systemigdwiaty, niezalenie od
faktu i stopnia ewentualnego urzeczywistnienia wygrigci zgtaszanych dgiprzez régne
podmioty inicjatyw legislacyjnych, zmieraaych do zreformowania i upowszechnienia edukaciji
przedszkolne;.

Rozstrzygajc o terminie utraty mocy obowdujacej przez wskazany w sentencji
zakres art. 90 ust. 2c ustawy o systemiwiaty Trybunat Konstytucyjny wat takze pod
uwag; ustawowo okrdony harmonogram przygotowania i uchwaleniazsid przez gminy.
Zmiana zasad refundowania dotacji przyznawanychedszkolom niepublicznym jest
czynnikiem, ktéry powinien kygminom znany ze stosownym wyprzedzenierst@sunku do
pocztku roku budetowego.

7.3. Jakkolwiek z przedstawionych #ey przyczyn Trybunat Konstytucyjny liczy na
odpowiedni interwencg ustawodawcy przed uptywem 31 grudnia 2009 r.jettnak nie
odstpuje od uycia w sentencji wyroku formuty zakresowej. W tgqosob dochodzi bowiem
do stworzenia instrumentu, ktéry — pomimo skomphkaia i trudnéci z bezpérednih
aplikacp w praktyce — umdiwi sanowanie konstytucyjrici art. 90 ust. 2c w wypadku
bezczynnéci legislatywy. Gdyby bezczyndé tego rodzaju wyspita, z& wyrok
stwierdzatby niekonstytucyjdé catego przepisu, nie bytoby prawnej podstawy ey s¢
przez gminy o zwrot jakichkolwiek kosztow dotacjidaielonych niepublicznym
przedszkolom, w zwiku z uczszczaniem do nich miesak&w innych gmin. To za
mogtoby z jednej strony spowodogvarudngci w realizacji prawa dovolnego wyboru

www.inforlex.pl



37

przedszkola a w konsekwencji unietiwi¢ najbardziej optymalne zaspokajanie potrzeb
mieszkacdéw w dziedzinie wczesnej edukacji, z drugiej — rage finansowo w gminy
udzielapce dotacji, poprzez zwekszenie ponoszonych przez rigzarow, nieznajduacych
uzasadnienia w ramach ich zadatasnych.

7.4. Zgodnie z powsszym, zastosowana w sentencji wyroku formuta zakves
wystarczy — nawet bez zakladanej gpadanej interwencji ustawodawcy — @lezywrocenia z
dniem 1 stycznia 2010 r. konstytucyjeo analizowanego przepisu, gdyodpowiednio
uksztalttuje jego tg€ (sens normatywny).

W takim wypadku (bezczynioi ustawodawcy), z chwalutraty mocy obowazujacej
przez niekonstytucyjny zakres art. 90 ust. 2c ugtawsystemie @wiaty, nie wszystkie
okreslone w tym przepisie elementy, wyznacz® ramy cizacego na gminach obowaku,
zostan uchylone.

Reasumujc dokonane wczaiej ustalenia, stwierdzitrzeba,ze konstytucyjne ste
normy, dagce seé wywies¢ z zakwestionowanego przepisu, ktore:

1) kosztami zwjzanymi z dofinansowaniem przedszkoli niepublicznyahpostaci
dotacji lub refundacji dotacji) docelowo obareztg gminy, ktérych mieszkay korzystaj z
ustug owych placéwekswiatowych;

2) kosztami zwgzanymi z dofinansowaniem przedszkoli niepublicznyldtelowo
obarczaj gminy proporcjonalnie do liczby tylko ich whlasnyahieszkacéw, faktycznie
korzystajcych z ustug owych placéwekwiatowych.

Konkludufc, Trybunat uznajeze zgodna z Konstytugjpozostaje przyta przez
prawodawe i znajdupca wyraz w ustawie o systemidwoaty koncepcja, w gt ktorej
gminy odpowiedzialne as za zaspokajanie potrzeb swoich mieszikav w zakresie
zapewniania im dogbu do placéwek przedszkolnych, zarbwno poprzez aritie i
prowadzenie przedszkoli publicznych, jak i ponogdwsztéw dofinansowania przedszkoli
niepublicznych, z ustug ktorych korzystajch mieszkéacy, nawet jéli placowki te
usytuowanegpoza granicami danej jednostki samolz terytorialnego.

Poza wskazanymi wygj normami, zakwestionowany art. 90 ust. 2c ustawystemie
oswiaty okrela rowniez — postugujc sk odestaniem do ust. 2b tego artykutu — w jaki sposé
ustala st (oczywgcie proporcjonalnie do liczby uczniéw, o czym byte mowa) koszty
dotacji refundowanej przez gmin ktdérej mieszkaniec uegzcza do przedszkola
niepublicznego znajdagego st na terenie innej gminy (dotigej).

Przede wszystkim podkile¢ nalezy, ze zgodnie z przepisem stanaaym przedmiot
kontroli w niniejszej sprawie, dotacja udzielonazgx gmir, na terenie ktérej usytuowane
jest przedszkole niepubliczne, w zwku z uczszczaniem do niego dzieckadacego
mieszkacem innej gminy, ma kiyrefundowana w petnej wysoka (jako pokrycie kosztow
dotacji) przez gmia wtasciwa ze wzgédu na miejsce zamieszkania przedszkolaka. Z kolei
wysokas¢ jednostkowej, czyli przypadgjej na jednego ucznia, dotacji (ktorej wielokrao
wynikajaca z liczby mieszkacow korzystajcych z ustug placowki facej poza granicami
gminy — miejsca zamieszkania, jest refundowana) jexzynem dwoch parametréw,
okreslanych wyhcznie przez gmig dotupca. Jeden z tych parametréw stangwistalone w
budzecie wspomnianej gminy wydatki ke ponoszone w przedszkolach publicznych w
przeliczeniu na jednego ucznia, drugk zaprzygty przez ¢ gmirne wskanik procentowy,
ktory jednak nie mge by¢ nizszy niz minimalny, gwarantowany ustawowo (75%).

Trybunat Konstytucyjny stwierdzize niezgodne z Konstytugcjest, by gmina, ktora
na podstawie art. 90 ust. 2c ustawy o systedweaty pokrywata koszty dotacji wynikage z
uczszczania jej mieszkadw do niepublicznych przedszkolizkeych poza jej granicami,
zobowhzana byta do ponoszeniazaréw finansowych wikszych nk zwigzane z ustalonymi
przez na dotacjami dla przedszkoli niepublicznych znajdych s¢ na jej terenie, w
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zakresie, w jakim rinica ta wynika z zastosowania #ggego ni w gminie zobowizanej
wskaznika procentowego.

Innymi stowy skutki prawne wyroku Trybunatu Konstgyjnego nie wpltya na
dotychczasowy zakres i wysakozobownzan gmin, wynikagcych z art. 90 ust. 2c ustawy o
systemie éwiaty, w sytuacjach, gdy dotacje, ktérych kosztkmwane (refundowaneps

1) mniejsze lub réwne dotacjom przyznawanym przealsm niepublicznym
usytuowanym na terenie gminy zobananej do refundaciji;

2) wyzsze od dotacji przyznawanym przedszkolom niepubficzusytuowanym nierenie
gminy zobowazanej do refundaciji, jednak zica stanowi wyiczne naspstwo wekszych
wydatkéw bigacych ponoszonych w przedszkolach publicznych (weljpzeniu na jednego
ucznia), ustalonych w biadcie gminy dotujce.

W obydwu opisanych waej sytuacjach gminy, ktérych miesficy uczszczaj do
przedszkoli niepublicznych potonych na terenie innych jednostek samdwz
terytorialnego, w dalszym agu keda musiaty pokrywa petne koszty (proporcjonalnie do
liczby dzieci, 0 czym byta waej mowa) dotacji udzielanych tym przedszkolom priae,
wiasciwe ze wzgidu na miejsce pof@nia, gminy.

Wskutek niniejszego wyroku zakresowego zmianie njegatomiast zobowrania
tych gmin, ktére na podstawie dotychczasowego staamwnego (tj. zakwestionowanego
przepisu) zobowizane byty pokrywékoszty dotacji wysze od dotacji przyznawanych przez
nie przedszkolom niepublicznym usytuowanym na iéaswym terenie, w zakresie, w jakim
roéznica stanowi wyczne nasfpstwo wekszych wydatkéw biecych ponoszonych w
przedszkolach publicznych (w przeliczeniu na jednegznia), ustalonych w biecie gminy
dotujacej (uprawnionej do otrzymania refundaciji).

Inaczej mowac, jesli wyzsza kwota dotacji (refundowanych przez inne gminy)
wynika tylko lub rownie (obok wikszych wydatkow bieacych) z ustalenia przez gmin
wyzszego wskanika procentowego, aiprzyjgty w gminie zobowizanej do refundaciji, to
koszty dotacji pokrywane przez gmijnw zwiazku z uczszczaniem jej mieszkadw do
przedszkoli niepublicznych patonych na terenie gminy dotgej, keda odpowiednio
zmniejszone. W tym wypadku ostateczna wysokkosztow, do zrefundowania ktérych
zobowizana kdzie gmina wiéciwa ze wzgtdu na miejsce zamieszkania przedszkolakow,
bedzie stanowita iloczyn kwoty wydatkéw lkigcych ponoszonych wprzedszkolach
publicznych (w przeliczeniu na jednego ucznia)alestych w budecie gminy dotujcej
(uprawnionej do otrzymania refundacji) oraz wskka procentowego, ustalonego przez
gming zobowhzary do refundacji, na potrzeby dotowania przedszkagpublicznych
znajdupcych s¢ w jej granicach.

Z tych wzgkdow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenciji.
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