RZECZPOSPOLITA POLSKA

PROKURATOR GENERALNY Warszawa, dnia [ # lipca 2023 .
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SK 66/22

TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwiazku ze skargg konstytucyjna J W. o zbadanie zgodnosci
art. 90 ust. 3d pkt 1 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (aktualny
tj.: Dz. U. z 2022 r., poz. 2230), w brzmieniu obowiazujacym od 1 stycznia
2014 r. do 31 marca 2015 r. (t.j: Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.),
w zakresie, w jakim ,pomija mozliwos¢ finasowania dotacja oswiatowa
wydatkéw biezacych stanowigcych zadania organu prowadzacego placowke
oswiatowa”, z art. 2, art. 21 ust. 1, art. 32 ust. 1 oraz art. 64 ust. 1 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskie;j
- na podstawie art. 42 pkt 7 oraz art. 63 ust. | ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji 1 trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (t.j.: Dz. U. 22019 r., poz. 2393) -

przedstawiam nastepujace stanowisko:

postepowanie podlega umorzeniu — na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy

z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie post¢gpowania przed



Trybunatem Konstytucyjnym — ze wzgledu na niedopuszczalnosé wydania
orzeczenia.

UZASADNIENIE

Justyna  W. (dalej:  Skarzaca) skierowala do Trybunalu
Konstytucyjnego skarge konstytucyjna, w ktorej zakwestionowata zgodnos¢ art.
90 ust. 3d pkt 1 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (aktualny
t.j.: Dz. U. 2 2022 r., poz. 2230; dalej: ustawa o systemie oswiaty), w brzmieniu
obowigzujacym od 1 stycznia 2014 r. do 31 marca 2015 r. (t.j: Dz. U. z 2004 r.
Nr 256, poz. 2572 ze zm.), w zakresie, w jakim ,,pomija mozliwo$¢ finasowania
dotacja oswiatowg wydatkow biezacych stanowigcych zadania organu
prowadzacego placowke oswiatowq”, z art. 2, art. 21 ust. 1, art. 32 ust. 1 oraz art.

64 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

Skarga konstytucyjna zostala skierowana na tle nast¢pujgcego stanu
faktycznego i prawnego.
W 2014 r. z budzetu Miasta B udzielona zostata dotacja dla

przedszkola niepublicznego prowadzonego przez Skarzaca w kwocie

zt.
Decyzja z pazdziernika 2018 r. o numerze
Burmistrz Miasta okreslit kwote dotacji podlegajgca zwrotowi w czesci
wykorzystanej niezgodnie z przeznaczeniem w wysokosci zt.

W uzasadnieniu tej decyzji organ I instancji powotal si¢ na obowigzujaca
w 2014 r. tres¢ art. 90 ust. 3d ustawy o systemie oswiaty 1 stwierdzil, ze dotacje
oswiatowa mozna bylo wydatkowa¢ na cele $cisle zwigzane z procesem
realizowanym wobec uczniow, jako koncowych beneficjentow udzielone]
dotacji. Burmistrz Miasta podkreslit, ze poprzez dotacje oswiatowa
dofinansowywany jest nie podmiot prywatny prowadzacy przedszkole, ale

zadania o$wiatowe realizowane przez przedszkole. Na tej podstawie organ I



instancji uznal, ze dotacja w kwocie zt zostata przez Skarzaca
wykorzystana niezgodnie z przeznaczeniem.

Skarzgca odwotata si¢ od powyzej decyzji do Samorzadowego Kolegium
Odwotawczego w Z , ktore — decyzja z czerwca 2019 r.
0 numerze — uchylito zaskarzong decyzje w catosci i orzekto
o okresleniu wobec Skarzacej kwoty dotacji pobranej w 2014 r. podlegajace;j

zwrotowi w czesci wykorzystanej niezgodnie z przeznaczeniem w wysokosci

zth.
Wojewddzki Sad Administracyjny w L , W wyroku z listopada
2019 r. o sygn. akt , uwzglednit skarge Skarzacej na decyzje
Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Z i uchylit to
rozstrzygnigcie.

Na powyzsze orzeczenie skarge kasacyjng ztozylo Samorzadowe

Kolegium Odwotawcze w Z

Wyrokiem z lipca 2020 r. o sygn. Naczelny Sad
Administracyjny uchylit wyrok WSA w L 1 przekazal mu sprawe do
ponownego rozpoznania.

Wyrokiem z stycznia 2021 r. o sygn. Wojewddzki
Sad Administracyjny w L oddalit skarge Skarzacej na decyzje

Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Z
Skarga kasacyjna Skarzgcej od powyzszego orzeczenia zostata oddalona

wyrokiem Naczelnego Sadu administracyjnego z lipca 2021 r. o sygn.

Trybunat Konstytucyjny, po wstepnym rozpoznaniu skargi konstytucyjnej,
postanowieniem z dnia 12 lipca 2022 r. o sygn. Ts 296/21, nadal skardze dalszy
bieg.



Przedmiotem kontroli jest przepis art. 90 ust. 3d pkt 1 ustawy o systemie

oswiaty, ktory byl przez ustawodawce kilkakrotnie nowelizowany.

Wskaza¢ nalezy, ze w zaskarzonym brzmieniu — obowigzujacym od dnia 1

stycznia 2014 r. do dnia 30 marca 2015 r. — éw przepis posiadat nastepujaca tresc:

»ATt. 90

(..))

3d. Dotacje, o ktérych mowa w ust. la-3b, sg przeznaczone na
dofinansowanie realizacji zadan szkoty, przedszkola, innej formy wychowania
przedszkolnego lub placéwki w zakresie ksztatcenia, wychowania i opieki, w tym

profilaktyki spotecznej. Dotacje moga by¢ wykorzystane wylgcznie na:

1) pokrycie wydatkow biezacych szkot, przedszkoli, innych form
wychowania przedszkolnego 1 placowek, obejmujacych kazdy wydatek
poniesiony na cele dziatalnosci szkoty, przedszkola, innej formy wychowania
przedszkolnego lub placowki, w tym na wynagrodzenie osoby fizyczne]
prowadzace] szkote, przedszkole, inng forme¢ wychowania przedszkolnego lub
placowke, jezeli odpowiednio peini funkcje dyrektora szkoty, przedszkola lub
placéwki albo prowadzi zajecia w innej formie wychowania przedszkolnego, z
wyjatkiem wydatkow na inwestycje i zakupy inwestycyjne, zakup i objecie akcji

1 udzialéw lub wniesienie wkiadow do spotek prawa handlowego;”.

Ustawg z dnia 20 lutego 2015 r. o zmianie ustawy o systemie oSwiaty oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2015 r., poz. 357; dalej: ustawa nowelizujgca
z 2015 r.) zakwestionowany art. 90 ust. 3d pkt 1 ustawy o systemie oswiaty zostat

znowelizowany i uzyskat tres¢:

»ATrt. 90

(...)



3d. Dotacje, o ktorych mowa w ust. la-3b, sg przeznaczone na
dofinansowanie realizacji zadan szkoty, przedszkola, innej formy wychowania
przedszkolnego lub placowki w zakresie ksztatcenia, wychowania i opieki, w tym

profilaktyki spotecznej. Dotacje moga by¢ wykorzystane wylacznie na:

1) pokrycie wydatkéw biezacych szkdt, przedszkoli, innych form
wychowania przedszkolnego 1 placowek, obejmujacych kazdy wydatek
poniesiony na cele dziatalnos$ci szkoty, przedszkola, innej formy wychowania

przedszkolnego lub placéwki, w tym na:

a) wynagrodzenie osoby fizycznej prowadzacej szkote, przedszkole, inng
forme wychowania przedszkolnego lub placowke, jezeli odpowiednio petni
funkcje dyrektora szkoty, przedszkola lub placowki albo prowadzi zajecia w innej

formie wychowania przedszkolnego,

b) sfinansowanie wydatkow zwiazanych z realizacja zadan organu

prowadzacego, o ktorych mowa w art. 5 ust. 7

- z wyjatkiem wydatkow na inwestycje i zakupy inwestycyjne, zakup i

objecie akcji i udziatow lub wniesienie wktadow do spotek prawa handlowego;”.

Artykut 5 ust. 7 ustawy o systemie oswiaty, ktory rowniez zostal — w
niewielkim stopniu — zmieniony ustawa nowelizujaca z 2015 r., posiadat zas, po

owej nowelizacji, nastgpujaca tresc:
,Art. 5

(..)

7. Organ prowadzacy szkote lub placowke odpowiada za jej dziatalnosc.

Do zadan organu prowadzacego szkote lub placowke nalezy w szczegdlnosci:



1) zapewnienie warunkéw dziatania szkoly lub placéwki, w tym

bezpiecznych i higienicznych warunkdéw nauki, wychowania i opieki;

la) zapewnienie warunkow umozliwiajacych stosowanie specjalne;j
organizacji nauki 1 metod pracy dla dzieci i mtodziezy objetych ksztalceniem

specjalnym;

2) wykonywanie remontow obiektow szkolnych oraz zadan

inwestycyjnych w tym zakresie;

3) zapewnienie obslugi administracyjnej, w tym prawnej, obshlugi
finansowej, w tym w zakresie wykonywania czynnosci, o ktérych mowa w art. 4
ust. 3 pkt 2-6 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (Dz. U. z

2013 r. poz. 330, z pdzn. zm.), 1 obstugi organizacyjnej szkoty lub placowki;

4) wyposazenie szkoty lub placéwki w pomoce dydaktyczne i sprzet
niezbedny do pelnej realizacji programdéw nauczania, programow
wychowawczych, przeprowadzania sprawdzianOw 1 egzaminOw oraz

wykonywania innych zadan statutowych.”.

Aktualnie kwestie dotyczace zakladania, prowadzenia i1 finansowania
niepublicznych przedszkoli normuje ustawa z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo
oswiatowe (t.j.: Dz. U. z 2021, poz. 1082 ze zm.) oraz ustawa z dnia 27
pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadan oswiatowych (t.j.: Dz. U. z 2022 r.,

poz. 2082 ze zm.).

Z kolei, wzorcami kontroli Skarzgca uczynita przepisy art. 2, art. 21 ust. 1,

art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 1 Konstytucji RP.

Zgodnie z art. 2 Konstytucji RP, ,Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym  panstwem  prawnym,  urzeczywistniajgcym  zasady

sprawiedliwosci spotecznej.”.



W mysl art. 21 ust. 1 ustawy zasadniczej, ,,Rzeczpospolita Polska chroni

wlasnos¢ i prawo dziedziczenia.”.

Artykut 32 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze ,,[w]szyscy sg wobec prawa

réwni. Wszyscy majg prawo do rownego traktowania przez wtadze publiczne.”.

Zgodnie zas z art. 64 ust. 1 Konstytucji RP, ,[k]azdy ma prawo do

wlasnosci, innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia.”.

Skarzaca — porownujgc w uzasadnieniu skargi tres¢ zaskarzonego art. 90
ust. 3d pkt 1 ustawy o systemie o$wiaty, w brzmieniu obowigzujgcym od dnia 1
stycznia 2014 r. do dnia 31 marca 2015 r., z trescig tego przepisu w brzmieniu
wprowadzonym ustawg nowelizujgcg z 2015 r. — stwierdzita, iz zakwestionowany
przepis ,,w zakresie w jakim nie pozwala na wydatkowanie dotacjg oSwiatowg
wydatkow biezacych zwigzanych z zadaniami organu prowadzacego jest

sprzeczny z Konstytucjg RP” (uzasadnienie skargi, s. 5).

Uzasadniajac naruszenie art. 2 Konstytucji RP i wywodzonej z niego
zasady ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
Skarzaca wskazata, iz prowadzenie placowek oswiatowych jest zadaniem
publicznym jednostek samorzadu terytorialnego. Prawo oswiatowe dopuszcza tez
tworzenie placowek oswiatowych m.in. przez osoby fizyczne. ,,Organ
prowadzacy placowke oswiatowg przejmuje zatem na siebie w czgsci obowigzek,
ktory spoczywa na gminie. Dlatego tez dotacja o§wiatowa wyptacana organom
prowadzacym placéwki oswiatowe ma stuzy¢ pokryciu wydatkéw biezacych
zwigzanych z wykonywaniem zadania wtasnego jednostki samorzadu
terytorialnego. Zasadnym jest zatem, by modc finansowacé dotacja o$wiatowa
wszystkie wydatki, ktore sa niezbedne dla prawidlowego funkcjonowania
placowki os$wiatowej. (...) Warunkiem koniecznym dla prawidtowego
funkcjonowania placowek jest zatrudnienie nie tylko nauczycieli, ale takze

ksiegowych, pracownikéw sekretariatdw, osob sprzatajacych, dozorcow, jak



roOwniez ponoszenie wydatkOw na remonty oraz na zakup sprzetu i materialdw
niezbednych dla funkcjonowania przedszkola jako placowki oswiatowe]”
(uzasadnienie skargi, s. 6-7). Zdaniem Skarzace], ,,okreslenie przez ustawodawce
zamknietego katalogu wydatkow na te, ktore pozostajg w bezposrednim zwigzku
z celami okreslonymi w art. 90 ust. 3d ustawy o systemie oSwiaty oraz te, ktore
sg zwigzane z zadaniami organu prowadzacego placowke, ktore sg niezbedne do
nalezytego przygotowania i utrzymania placowki, nalezy uznac za sprzeczne z

zasadg demokratycznego panstwa prawa (uzasadnienie skargi, s. 7).

Przedstawiajgc z kolei argumentacj¢ przemawiajaca za naruszeniem art. 32
ust. 1 Konstytucji RP, Skarzaca wskazata, ze, zgodnie z przepisami prawa
oswiatowego, placowki o§wiatowe mozna podzieli¢ na publiczne 1 niepubliczne.
Placowki niepubliczne funkcjonujg w oparciu o dotacje oswiatowe i czesne.
Publiczne za$ wylgcznie w oparciu o dotacje oswiatowe. Jedne 1 drugie realizuja
ten sam cel oswiatowy, jakim jest opieka, ksztalcenie i wychowanie oraz ponosza
wydatki zwigzane z nalezytym przygotowaniem i utrzymaniem placowki. Brak
jest zatem — w ocenie Skarzace] — ,,(...) racjonalnego argumentu, aby wydatki
tego samego rodzaju tylko w przedszkolach publicznych byty traktowane jako
wydatki tych placowek na realizacje ich zadan w zakresie ksztalcenia,
wychowania i opieki, w tym profilaktyki spotecznej, nie byly zas za takie
uznawane w odniesieniu do dziatan przedszkoli niepublicznych. Z powyzszego
wynika, ze realizacja obstugi administracyjnej, ksiggowej, organizacyjnej
przedszkola miesci si¢ w okresleniu »realizacja zadan w zakresie ksztalcenia,
wychowania i opieki, w tym profilaktyki spotecznej« wytgcznie w odniesieniu do
placowek publicznych” (uzasadnienie skargi, s. 15). Zdaniem Skarzacej, przepis
art. 90 ust. 3d pkt 1 ustawy o systemie oswiaty, w brzmieniu obowigzujgcym od
dnia 1 stycznia 2014 r. do dnia 31 marca 2015 r., jest sprzeczny z art. 32 ust. 1
Konstytucji RP, albowiem odmiennie traktuje podmioty znajdujgce si¢ w tej

samej sytuacji.



Naruszenia art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 1 Konstytucji RP Skarzaca za$
upatruje w tym, ze art. 90 ust. 3d pkt 1 ustawy o systemie oswiaty, w zaskarzonym
brzmieniu, znacznie ograniczyt katalog wydatkow, ktore mogly by¢ finansowane
dotacja oswiatowa. ,,Wprowadzenie przedmiotowego przepisu umozliwito
jednostkom samorzadu terytorialnego kwestionowanie zasadnosci finansowania
dotacja wydatkdéw zwigzanych z funkcjonowaniem placowki. Konsekwencja
powyzszego byto przeznaczanie przez organy prowadzace wtasnych srodkow na
finansowanie wydatkow zwigzanych z realizacjg zadania wlasnego gminy, a w

konsekwencji uszczuplenia ich majatku” (uzasadnienie skargi, s. 16).

Przed przystgpieniem do oceny konstytucyjnosci zaskarzonych skargg
konstytucyjng unormowan niezbedne jest ustalenie, czy w niniejsze] sprawie nie
zachodzi ktoras z ujemnych przestanek wymienionych w art. 59 ustawy z dnia 30
listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (tj.: Dz. U. z 2019 r., poz. 2393; dalej: ustawa
o organizacji 1 trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym),
skutkujacych umorzeniem postepowania. Nadanie biegu skardze konstytucyjnej
w wyniku wstepnego jej rozpoznania — ktore nastgpilo w niniejszej sprawie
poprzez wydanie przez Trybunat Konstytucyjny postanowienia o sygn. Ts 296/21
— nie jest bowiem wigzace dla sktadu rozpoznajacego sprawe merytorycznie.
Zgodnie z utrwalong linig orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego, badanie, czy
nie zachodzi ktoras z ujemnych przestanek wydania wyroku, skutkujaca
obligatoryjnym umorzeniem postepowania, jest konieczne na kazdym etapie
postepowania, az do wydania orzeczenia w sprawie (zob. postanowienia
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 20 grudnia 2007 r., sygn. SK 67/05, OTK ZU
nr 11/A/2007, poz. 168; 8 kwietnia 2008 r., sygn. SK 80/06, OTK ZU nr
3/A/2008, poz. 51; 19 pazdziernika 2010 r., sygn. SK 8/09, OTK ZU nr 8/A/2010,
poz. 94; 17 pazdziernika 2017 r., sygn. SK 47/15, OTK ZU seria A/2017, poz. 67;
6 grudnia 2017 r., sygn. SK 20/17, OTK ZU seria A/2017, poz. 81; 5 grudnia
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2018 r., sygn. SK 25/17, OTK ZU seria A/2018, poz. 76; 20 lutego 2019 r., sygn.
SK 30/17, OTK ZU seria A/2019, poz. 8 oraz 31 maja 2023 r., sygn. SK 138/20,
OTK ZU seria A/2023, poz. 53).

Poddajac  skarge konstytucyjna w niniejszej sprawie analizie
formalnoprawnej, przypomnie¢ nalezy, ze Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie
podkreslat, iz wzorcami kontroli w postepowaniu wszczetym skarga
konstytucyjna moga by¢ zasadniczo tylko te przepisy Konstytucji RP, ktore
statuuja okreslone prawa lub wolnosci, 1 ze wlasciwego wzorca kontroli nie
stanowig w tym wypadku normy ogodlne, okreslajace zasady ustrojowe,
adresowane do ustawodawcy 1 narzucajagce mu pewien sposéb regulowania
poszczegdlnych dziedzin zycia spotecznego (zob. wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 6 pazdziernika 2004 r., sygn. SK 23/02, OTK ZU nr
9/A/2004, poz. 89 oraz 10 lipca 2007 r., sygn. SK 50/06, OTK ZU nr 7/A/2007,
poz. 75).

W niniejszej sprawie przepisem statuujacym okreslone prawo Skarzacej —
ktére w Jej ocenie zostalo naruszone przez kwestionowane przepisy — jest art. 64
ust. 1 Konstytucji RP. Przepis ten moze wystepowac zwigzkowo z art. 21 ust. 1

ustawy zasadnicze;j.

Skarzaca przywotala jednak obok tego gtdéwnego wzorca kontroli rowniez

art. 2 oraz art. 32 ust. 1 Konstytucji RP (jako wzorce samodzielne).

Odnoszac sie zatem do wzorca kontroli wynikajgcego z art. 2 Konstytucji
RP, zauwazy¢ nalezy, ze dopuszczalno$¢ przywolywania tego wzorca
w postepowaniu zainicjowanym skargg konstytucyjng byta w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego i w literaturze przedmiotu wielokrotnie
kwestionowana. W szczegdlnosci wskazywano, ze przepis art. 2 Konstytucji RP

stanowi wzorzec malo wyrazny, o zamazanych konturach (tak: S. Wronkowska,
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Klauzula panstwa prawnego, [w:] Podstawowe problemy stosowania Konstytucji
RP, red. A. Preisner, T. Zalasinski, Wroctaw 2005, s. 22), i dlatego powinien by¢
traktowany jako podstawa niesamodzielna i posrednia praw podmiotowych
jednostki, oraz ze mozna go powotywaé zasadniczo tylko wtedy, gdy zdaniem
skarzacego nastgpito naruszenie jednej ze szczegdtowych zasad pochodnych
wywodzonych z tego przepisu (zob. tez wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
14 kwietnia 2003 r., sygn. K 34/02, OTK ZU nr 4/A/2003, poz. 30). Trybunat
Konstytucyjny dopuszczat wiec odwolywanie si¢ do zasad wyrazonych w art. 2
Konstytucji RP dla uzupehlienia lub wzmocnienia argumentacji dotyczace;j
naruszenia praw 1 (lub) wolnosci statuowanych w innym przepisie
konstytucyjnym — wodwczas przepis art. 2 Konstytucji pelni funkcje
pomocniczego wzorca kontroli wystepujacego w powigzaniu z przepisem
okreslajacym  konkretne prawo skarzacego (zob. wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 6 lutego 2002 r., sygn. SK 11/01, OTK ZU nr 1/A/2002,
poz. 2 oraz 10 lipca 2007 r., sygn. SK 50/06, op. cit.).

W skardze konstytucyjnej Skarzaca speinita warunek dotyczacy okreslenia,
ktéra z zasad pochodnych wywodzonych z art. 2 Konstytucji RP zostala, w ocenie
Skarzgcej, naruszona — wskazata bowiem na zasade ochrony zaufania obywateli
do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Skarzgca nie powigzata jednak tego
wzorca kontroli z przepisem okreslajacym Jej konkretne prawo konstytucyjne.
Artykul 2 Konstytucji RP zostal bowiem wskazany w petitum skargi jako wzorzec
samodzielny. Skarzaca nie wykazala takze — w uzasadnieniu skargi
konstytucyjne] — Ze odwotanie si¢ do zasady wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP
stuzy wzmocnieniu argumentacji dotyczacej naruszenia praw wynikajacych

z art. 64 ust. 1 Konstytucji RP.

W sSwietle powyzszego uznad nalezy, ze postgpowanie w zakresie badania

zgodnosci art. 90 ust. 3d pkt 1 ustawy o systemie oswiaty, w brzmieniu
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obowigzujacym od dnia 1 stycznia 2014 r. do dnia 30 marca 2015 r.,
z wywodzong z art. 2 Konstytucji RP zasadg ochrony zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego przez nie prawa podlega umorzeniu, na podstawie art. 59
ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem

Konstytucyjnym, z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania orzeczenia.

Podobnie w odniesieniu do art. 32 ust. 1 Konstytucji RP Trybunat
Konstytucyjny zauwazat, ze przepis ten nie moze by¢ samodzielnym wzorcem
kontroli w postepowaniu inicjowanym skargg konstytucyjng. Jak podkreslit Sad
Konstytucyjny w postanowieniu z dnia 24 pazdziernika 2001 r. o sygn. SK 10/01,
»(...) art. 32 Konstytucji wyraza przede wszystkim zasade ogélng, i dlatego
winien by¢ w pierwszej kolejnosci odnoszony do konkretnych przepiséw
Konstytucji, nawet jezeli konstytucyjna regulacja danego prawa jest niepetna
i wymaga konkretyzacji ustawowej. W takim zakresie wyznacza on takze
konstytucyjne prawo do rownego traktowania. Mamy tu do czynienia z sytuacja
»wspotstosowania« dwoch przepisow Konstytucji, a wiec nie tylko z prawem do
rownego traktowania, ale ze skonkretyzowanym prawem do réwnej realizacji
okreslonych wolnosci i praw konstytucyjnych” (OTK ZU nr 7/2001, poz. 225).
Stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego, wskazujace, ze prawo do réwnego
traktowania przez wtadze publiczne, zwigzane z konstytucyjng zasadg rownosci,
moze stanowi¢ wzorzec kontroli przepiséw kwestionowanych w trybie skargi
konstytucyjnej jedynie w sytuacji, gdy zostaje ono odniesione do tresci
konkretnych  chronionych  konstytucyjnie praw, zostalo powtérzone
i potwierdzone takze w innych orzeczeniach Trybunalu Konstytucyjnego (zob.
np. postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 23 stycznia 2002 r., sygn.
SK 13/01, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 9; 26 wrzesnia 2002 r., sygn. Ts 62/02,
OTK ZU nr 4/B/2002, poz. 288; 23 stycznia 2002 r. i 30 pazdziernika 2002 r.,
sygn. Ts 109/01, OTK ZU nr 4/B/2002, poz. 255 i1 256; dnia 13 marca 2002 r.,
sygn. Ts 108/01, OTK ZU nr 2/B/2002, poz. 138).
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W niniejszej sprawie Skarzaca nie powigzata przepisu art. 32 ust. 1 z Jej
prawem podmiotowym. Dlatego tez postgpowanie w zakresie kontroli zgodnosci
przepisu art. 90 ust. 3d pkt 1 ustawy o systemie oswiaty, w brzmieniu
obowigzujacym od dnia 1 stycznia 2014 r. do dnia 30 marca 2015 r.,
z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP réwniez podlega umorzeniu na podstawie art. 59
ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem

Konstytucyjnym — z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania orzeczenia.

Zaskarzony przepis art. 90 ust. 3d pkt 1 ustawy o systemie oswiaty,
w brzmieniu obowigzujacym od dnia 1 stycznia 2014 r. do dnia 30 marca 2015 r.,
moégtby zosta¢ zatem poddany merytorycznej analizie wylgcznie pod katem

zgodnosci z art. 64 ust. 1 oraz 21 ust. 1 Konstytucji RP.

Przypomnie¢ jednak nalezy, iz Skarzgca zaskarzyta 6w przepis w zakresie,
w jakim pomija on mozliwo$¢ finasowania dotacjg oswiatowg wydatkéw
biezacych, stanowigcych zadania organu prowadzacego placowke oswiatowa.
Argumentacja skargi konstytucyjnej oparta za$ zostata na dwoch gltownych
zatozeniach. Po pierwsze, na poréwnaniu tresci zaskarzonego art. 90 ust. 3d pkt 1
ustawy o systemie oswiaty, w brzmieniu obowigzujacym od dnia 1 stycznia
2014 r. do dnia 30 marca 2015 r., z trescig tego przepisu wprowadzong ustawg
nowelizujacg z 2015 r. Zaskarzony przepis — co nalezy przypomnie¢ — w
brzmieniu obowigzujagcym do dnia 30 marca 2015 r. nie przewidywal bowiem
mozliwosci finansowania dotacjg o§wiatowa wydatkow biezacych, stanowigcych
zadania organu prowadzgcego placowke oswiatowa, zas po zmianie dokonane;j
ustawg nowelizujgcg z 2015 r. takg mozliwos¢ juz przewidywat. Po drugie, na
przywotaniu tych orzeczen sadow administracyjnych, ktére potwierdzajg teze, w
mysl ktérej juz w 2014 r. wydatki na zadania organu prowadzacego przedszkole,

mieszczgce si¢ w pojeciu wydatkéw posrednich, byly objete zakresem
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przedmiotowym dotacji oswiatowe]. Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze orzeczenia te

nie uksztattowaty jednolitej linii orzeczniczej sagdow administracyjnych.

Sposdb okreslenia przedmiotu kontroli oraz analiza argumentéw
podniesionych na poparcie zarzutu niezgodnosci kwestionowanego przepisu
z Konstytucja wskazuje, ze Skarzaca kwestionuje brak unormowania pewnej
materii, tj. uznaje zaskarzong regulacje za niepetng, z uwagi na niedookreslenie
przez ustawodawce, w okresie od dnia 1 stycznia 2014 r. do dnia 30 marca

2015 r., kryteriow wydatkowania dotacji o§wiatowe;.

Ustalenia wymaga zatem, czy skarga konstytucyjna w niniejszej sprawie
nie zmierza do skontrolowania zaniechania prawodawczego, niepodlegajacego

kognicji Trybunatu Konstytucyjnego.

Wskaza¢ nalezy, iz Trybunal Konstytucyjny rozréznia zaniechanie
prawodawcze, okreslane rowniez jako zaniechanie legislacyjne Ilub
ustawodawcze, ktére nie podlega jego kognicji, oraz pominigcie prawodawcze
(przyjecie przez ustawodawce uregulowania niepeilnego), okreslane réwniez jako
pominigcie legislacyjne lub ustawowe, ktdre moze by¢ przedmiotem badania
przez Trybunal. Zaniechanie prawodawcze polega na niewydaniu aktu
ustawodawczego, chocby obowigzek jego wydania wynikal z norm
konstytucyjnych, czyli ma miejsce wowczas, gdy ustawodawca pozostawia w
calosci okreslone zagadnienie poza regulacja prawng. Natomiast w sytuacji, gdy
w akcie prawnym wydanym i obowigzujgcym prawodawca reguluje jakies
zagadnienie w sposdb niepelny, fragmentaryczny, mamy do czynienia z
pominieciem prawodawczym. Zarzut niekonstytucyjnosci moze wiec dotyczyd
zarOwno tego, co ustawodawca w danym akcie unormowal, jak i tego, co w akcie
tym pominal, cho¢, postepujac zgodnie z Konstytucja, powinien byt unormowac
(zob. postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 lutego 2017 r., sygn. P
44/15, OTK ZU seria A/2017, poz. 3 oraz przywotane tam orzecznictwo).
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W postanowieniu z dnia 5 grudnia 2018 r. o sygn. SK 25/17 Trybunat
Konstytucyjny wyjasnit, iz ,,[pJominiecia prawodawcze sg zwigzane na ogdt z
brakiem zapewnienia wlasciwe] realizacji konkretnych praw lub wolnosci
przystugujgcych podmiotom danej kategorii. Niekiedy dotycza takze brakow
pewnych elementow w ramach okreslonego rodzaju procedur, ktére powoduja
pozbawienie mozliwosci realizacji praw okreslonej kategorii podmiotow (...).
Bywa, ze granica miedzy zaniechaniem a pomieciem prawodawczym nie jest
jednoznaczna i w praktyce jej okreslenie moze budzi¢ watpliwosci. Niemniej w
orzecznictwie TK wypracowano kryteria pomocne w odroznieniu tych
przypadkow. Pierwszym jest ratio legis kwestionowanego przepisu, ktdre moze
wskazywac, czy zarzucany brak okreslonej regulacji nie stanowi zamierzonego
dziatania ustawodawcy, chcacego pozostawi¢ okreslone zagadnienie poza
regulacja prawna (...). Niecelowos$¢ zaniechania unormowania okreslonej materii
moze wskazywaé, ze w sprawie wystepuje pominiecie prawodawcze. Drugie
kryterium Trybunal wskazal w szczegolnosci w postanowieniu z 5 marca 2013 r.,
sygn. K 4/12 (OTK ZU nr 3/A/2013, poz. 30), stwierdzajac, ze »odrdznienie
zaniechania ustawodawczego od regulacji fragmentarycznej i niepetnej
uzaleznione byto [jest] od odpowiedzi, czy istotnie w danej sytuacji zachodzi
jakosciowa tozsamos$¢ albo przynajmniej daleko idace podobienstwo materii
unormowanych w danym przepisie i tych, pozostawionych poza jego zakresem«.
Pominiecie prawodawcze moze zatem wystepowac wtedy, gdy materia pominigta
w przepisie oraz materia w nim uregulowana sg jakosciowo tozsame albo bardzo
do siebie zblizone. Kryterium to jest szczegdélnie widoczne na tle spraw, w
ktorych kwestionowanemu przepisowi zarzuca sie naruszenie konstytucyjnej
zasady réwnosci (...). Trzecim kryterium jest zrodlo skierowanego do
ustawodawcy nakazu regulacji danej materii; nakaz ten powinien wynikaé z

Konstytucji” (OTK ZU seria A/2018, poz. 76).
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W orzecznictwie trybunalskim jednoczesnie wielokrotnie podkreslano, ze
skuteczne zakwestionowanie pominiecia prawodawczego wymaga od podmiotu
inicjujgcego postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym takze wyjatkowej
starannosci 1 zaangazowania. ,,[P]Jostawione zarzuty musza by¢ precyzyjne i nie
moga polega¢ na wskazaniu, ze przepis nie zawiera konkretnej regulacji, ktorej
istnienie zadowalatoby wnioskodawce. Gdyby istniata mozliwos$¢ zaskarzenia
przepisu pod zarzutem, iz nie zawiera on regulacji, ktore w przekonaniu
wnioskodawcy winny si¢ w nim znalez¢, kazdg ustawe lub dowolny jej przepis
mozna bytoby zaskarzy¢ w oparciu o tego rodzaju przestanke negatywna. Gdyby
ustawodawca uznat za celowe takie uksztattowanie kompetencji Trybunatu
Konstytucyjnego, zawartby stosowng norme¢ w Ustawie Zasadniczej (...). Dotyczy
to w szczegolnosci autorow skarg konstytucyjnych. Sformutowanie zarzutu
pominiecia prawodawczego [w skardze konstytucyjnej] wymaga (...) wykazania
zwigzku zachodzgcego miedzy trescig przepisu a sposobem naruszenia
konstytucyjnych wolnosci lub praw. (...) Skarzacy nie moze domagac si¢ jednak
wprowadzenia nowego zakresu normowania, bytaby to bowiem skarga
konstytucyjna na zaniechanie prawodawcze. Powinien natomiast podnies¢, ze
przepis, ktérego zakres normowania wykazuje zwiazek ze stawianym przez niego
zarzutem, ma zbyt waski zakres zastosowania. Innymi stowy, skarzacy powinien
okresli¢ norme prawng, ktéra nie znajduje do niego zastosowania, wskazac jej
usytuowanie w odpowiedniej jednostce redakcyjnej tekstu prawnego oraz
wykazaé, ze niezastosowanie normy jest wynikiem zbyt waskiego zakresu jej
zastosowania, to z kolei jest Zrédlem naruszenia jego konstytucyjnych praw”
(postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 grudnia 2014 r., sygn. SK
7/14, OTK ZU nr 11/A/2014, poz. 123, zob. tez — orzecznictwo Trybunatu

Konstytucyjnego tam przywotane).

Rozwazania, czy w istocie zaskarzony w petitum skargi przepis zawiera

pominigcie prawodawcze z punktu widzenia przywotanych przez Skarzaca
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wzorcoOw konstytucyjnych (naruszenia prawa wilasnosci), czy tez jest
zaniechaniem ustawodawczym nalezy rozpocza¢ od zbadania ratio legis owego

przepisu, obowigzujgcego w okresie od dnia 1 stycznia 2014 r. do dnia 30 marca

2015 r.

Wskaza¢ zatem nalezy, ze przepis art. 90 ust. 3d pkt 1 ustawy o systemie
oswiaty, w owym brzmieniu, zostal wprowadzony ustawa z dnia 13 czerwca
2013 r. o zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz niektérych innych ustaw
(Dz. Uz 2013 r., poz. 827; dalej: ustawa nowelizujaca z 2013 r.). W uzasadnieniu
projektu owej ustawy wskazano, iz ,,[zJmiana art. 90 ust. 3d ustawy o systemie
oswiaty polega na zdefiniowaniu wydatkéw, ktére moga by¢ pokrywane z dotacji.
Srodki z dotacji moga by¢ przeznaczone na dofinansowanie realizacji zadan
szkoly, przedszkola, innej formy wychowania przedszkolnego lub placowki w
zakresie ksztatcenia, wychowania i opieki, w tym profilaktyki spotecznej. Dotacje
moga by¢ wykorzystane wylacznie na pokrycie wydatkéw biezacych,
obejmujacych kazdy wydatek poniesiony na cele dziatalnosci powyzszych:
szkoly, przedszkola, innej formy wychowania przedszkolnego lub placéwki, w
tym na wynagrodzenie osoby fizycznej prowadzacej szkote, przedszkole, inng
forme¢ wychowania przedszkolnego lub placéwke, jezeli odpowiednio peini
funkcje dyrektora szkoty, przedszkola lub placowki albo prowadzi zajecia w innej
formie wychowania przedszkolnego oraz na zakup Srodkéw trwatych oraz
wartosci niematerialnych i prawnych. Dotacja nie moze by¢ wykorzystana na
pokrycie wydatkow zwigzanych z inwestycjami i zakupy inwestycyjne, zakup i
objecie akcji i udziatow, wniesienie wkiadow do spotek prawa handlowego.”
(Sejm RP VII kadencji, druk nr 1312). Katalog wydatkoéw, jakie mogg zostaé
sfinansowane z dotacji oswiatowej, zostat wiec woéwczas wyraznie okreslony
przez ustawodawce i obejmowatl wydatki biezace stuzace realizacji zadan szkoty

lub przedszkola w zakresie ksztatcenia, wychowania i opieki, w tym profilaktyki
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spotecznej, nie obejmowat zas wydatkdéw zwigzanych z realizacja zadan organu

prowadzacego dang placowke.

Mozliwos¢ objecia dotacja oswiatowa wydatkdéw zwigzanych z realizacjg
zadan organu prowadzacego szkole lub przedszkole zostata za$ jednoznacznie
przewidziana w art. 90 ust. 3d pkt 1 ustawy o systemie o$wiaty, zmienionym
dopiero ustawg nowelizujaca z 2015 r. Jednoczesnie ustawodawca, w
uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujacej z 2015 r., wskazal, iz ,(...)
proponowana zmiana brzmienia ma charakter doprecyzowujacy, potwierdzajac
(zgodnie z dotychczasowg praktyka w interpretacji tego przepisu), ze w ramach
wydatkdw  biezacych  szkol, przedszkoli, innych form wychowania
przedszkolnego i placowek, ktore moga by¢ pokrywane z dotacji, mozna
uwzgledniaé réwniez wydatki zwigzane z realizacja zadan organu prowadzacego,
o ktérych mowa w art. 5 ust. 7 ustawy o systemie oswiaty;” (Sejm RP VII
kadencji, druk nr 2957). W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym pojawiaty sie
bowiem rozbieznosci zwigzane z faktycznym ustaleniem, co jest wydatkiem

mieszczacym sie w zakresie dotacji oswiatowe].

Odnotowac nalezy, ze po zmianie, wprowadzonej ustawg nowelizujacg z
2015 r.,, w orzecznictwie sadowoadministracyjnym zarysowaly si¢ dwa
przeciwstawne stanowiska, co do charakteru dokonanych zmian. Zwrocit na to
szczegdlng uwage Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 21 lipca
2020 r. o sygn. I GSK 632/20, wydanym w sprawie Skarzgcej. Otoz, NSA
podkreslit, i1z niektére sady administracyjne wyrazaty poglad o
doprecyzowujacym charakterze zmian wprowadzonych ustawg nowelizujaca z
2015 r. Przewazajacy jednak, i znajdujacy odzwierciedlenie w najnowszym
orzecznictwie, jest poglad, ze, ,,analizowany przepis ma charakter materialno-
prawny, reguluje bowiem uprawnienia podmiotu otrzymujacego dotacje poprzez

dookreslenie, na jakie cele dotacja moze by¢ wykorzystana. Zmiany
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wprowadzone przez ustawodawce sg daleko idgce, poniewaz katalog wydatkow,
ktore mozna sfinansowac z dotacji zmienia si¢ w sposob istotny w zaleznosci od
wers]i przepisu. Przy tak daleko idgcych zmianach trudno zaakceptowaé poglad
o tym, ze zmiany sluzyty wylacznie doprecyzowaniu regulacji. Poniewaz przepis
ma charakter materialnoprawny, to jego interpretacja decyduje o prawach i
obowigzkach podmiotu pozostajagcego w stosunku administracyjnoprawnym”
(uzasadnienie wyroku NSA, s. 12; zob. tez orzecznictwo sgdowoadministracyjne

tam przywotane).

Przytoczone powyzej uwagi wskazuja zatem, iz prawodawca — okreslajac
w art. 90 ust. 3d pkt 1 ustawy o systemie oswiaty, w brzmieniu obowigzujgcym
od dnia 1 stycznia 2014 r. do 30 marca 2015 r., katalog wydatkéw, jakie moga
by¢ finansowane dotacja o§wiatowa — swiadomie nie przewidziat w tym katalogu
wydatkéw biezacych stanowigcych zadania organu prowadzacego placowke
oswiatowa. Zmiana dokonana ustawg nowelizujacg z 2015 r. — jak stusznie
zauwazyt NSA — nie miata za$ charakteru jedynie uscislajgcego, ale zmienita
zakres przedmiotowej dotacji oswiatowej, ktora objeta wydatki bezposrednie i
posrednie. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze problemy interpretacyjne spowodowane
zostaty m.in. uzyciem przez prawodawce, w uzasadnieniu ustawy nowelizujace;j
z 2015 r., okreslenia, ze zmiany majg charakter ,,doprecyzowujacy”. Podkreslenia
wymaga jednakze fakt, iz stowo ,doprecyzowujacy” zostalo uzyte w
uzasadnieniu tej nowelizacji ponad 20 razy (zwrdcit na to réwniez uwage Sejm
RP w stanowisku przekazanym Trybunatowi Konstytucyjnemu w niniejszej
sprawie w dniu 25 maja 2023 r.). Gdyby za$ ustawodawca chciat, aby zmiany
wprowadzone ustawg nowelizujgcg z 2015 r. miaty charakter doprecyzowujacy w
stosunku do art. 90 ust. 3d pkt 1 ustawy o systemie o$wiaty, przewidzialby to
wprost w przepisach owej ustawy nowelizujacej, poprzez wprowadzenie przepisu
intertemporalnego, stanowigcego, ze nalezy stosowac przepis art. 90 ust. 3d pkt 1

ustawy o systemie oswiaty w nowym brzmieniu rowniez do stosunkdéw prawnych
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powstatych przed nowelizacja. Zaden z przepiséw ustawy nowelizujacej —
pomimo ze owa ustawa zawiera regulacje intertemporalne — nie przewidywat
jednak mozliwosci rozliczenia dotacji o$wiatowej z 2014 r. w oparciu o zasady
wprowadzone nowelizacjg z 2015 r. Wynika z tego, ze $wiadomg intencja
ustawodawcy byto rozszerzenie katalogu wydatkow, ktére moga by¢ pokryte z

dotacji oswiatowej, ale dopiero od 30 marca 2015 r.

Nalezy takze podnies¢, ze nie istnieje konstytucyjny nakaz uksztattowania
zaskarzonego przepisu tak jak zagda Skarzaca. Brak prawa do dotacji o okreslone;
treSci nie moze by¢é bowiem oceniony z punktu widzenia naruszenia
konstytucyjnego prawa wiasnosci, w szczegolnosci z tego powodu, Ze dotacja jest
$wiadczeniem publicznym, ktére podlega szczegdlnym zasadom wydatkowania i

rozliczania.

Analiza zarzutow i argumentacji Skarzacej prowadzi wigc do uznania, ze
Jej skarga jest swego rodzaju ,,postulatem” o takie uksztaltowanie ustawy o
systemie o$wiaty, w brzmieniu obowigzujacym od 1 stycznia 2014 r. do 30 marca
2015 r., aby Skarzaca mogta obecnie rozliczy¢ zakwestionowane przez organy
orzekajace w Jej sprawie wydatki jako mieszczace si¢ w zakresie dotacji

oswiatowe;j.

Uwzgledniajac zatem caloksztalt przedstawionych powyzej okolicznosci,
nalezy stwierdzi¢, ze istota sformutowanego w skardze konstytucyjnej zarzutu
jest — w rzeczywistosci — zadanie uzupelnienia kwestionowanego przepisu
wedtug koncepcji Skarzacej, to jest rozszerzenie zakresu przedmiotowego dotacji

oswiatowej z 2014 r., poniewaz byt — zdaniem Skarzgcej — zbyt waski.

Zatem w niniejszej sprawie zarzut dotyczy zaniechania prawodawczego,

ktore nie podlega kognicji Trybunatu Konstytucyjnego.
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Postepowanie w niniejszej sprawie podlega wigc umorzeniu, na podstawie
art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem

Konstytucyjnym, wobec niedopuszczalnosci wydania orzeczenia.

Z tych wszystkich wzgledéw wnoszg jak na wstepie.
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