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Pismo procesowe

Rzecznika Praw Obywatelskich

w nawiazaniu do pisma z dnia 21 grudnia 2016 r., w ktérym Rzecznik Praw
Obywatelskich zglosit udziat w postgpowaniu dotyczacym skargi konstytucyjnej
H W oraz S W (sygn. akt SK 28/16), Rzecznik

przedstawia nastgpujace stanowisko w sprawie:

1) przepisy art. 14a ust. 4 1 art. 17 ust. 3a pkt 3 ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 r.
o systemie oSwiaty (Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm., dalej jako: ustawa
albo u.s.0.) w zakresie, w jakim pomijaja wskazanie kryteridw okre$lania stawek
zwrotu kosztéw przejazdu dziecka i opiekuna na zasadach okre$lonych w umowie
zawartej miedzy wojtem (burmistrzem, prezydentem miasta) a rodzicami, sa
niezgodne z art. 71 ust. 1 zd. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) i art. 69 Konstytucji

w zw. z art. 32 ust. 1 Konstytucji oraz w zw. z art. 2 Konstytucji;
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2) przepisy art. 14a wust. 4 i art. 17 ust. 3a pkt 3 powolane] wyzej ustawy
w zakresie, w jakim pomijaja wskazanie kryteriow okreSlania stawek zwrotu kosztow
przejazdu dziecka i opiekuna na zasadach okre$lonych w umowie zawartej miedzy
wojtem  (burmistrzem, prezydentem miasta) a rodzicami, s3 niezgodne

z art. 70 ust. 4 zd. 1 Konstytucji.

Uzasadnienie
I
Przedmiot zaskarzenia w skardze konstytucyjnej H W oraz .
S W stanowia art. 14a ust. 4 1 art. 17 ust. 3a pkt 3 ustawy z dnia 7

wrzesnia 1991 1. o systemie oswiaty. Zgodnie z treécig art. 14a ust. 4 u.s.o. ,,Obowigzkiem
gminy jest zapewnienie niepetnosprawnym dzieciom pigcioletnim i szescioletnim oraz
dzieciom objetym wychowaniem przedszkolnym na podstawie art. 14 ust. la bezplatnego
transportu i opieki w czasie przewozu do najblizszego przedszkola, innej formy wychowania
przedszkolnego lub oSrodka umozliwiajgcego dzieciom, o ktorych mowa w art. 16 ust. 7,
a takie dzieciom z uposledzeniem umystowym z niepetnosprawnosciami sprzezonymi
realizacje obowigzku, o ktérym mowa w art. 14 ust. 3, albo zwrot kosztow przejazdu dziecka
i opiekuna na zasadach okreSlonych w umowie zawartej miedzy wdjtem (burmistrzem,
prezydentem miasta) a rodzicami, jezeli dowozenie zapewniajq rodzice”, Natomiast art. 17
ust. 3a wus.o. stanowi, ze , Obowigzkiem gminy jest: 1)  zapewnienie uczniom
niepetnosprawnym, ktorych ksztatcenie i wychowanie odbywa si¢ na podstawie art. 71b,
bezplatnego transportu i opieki w czasie przewozu do najblizszej szkoly podstawowej
i gimnazjum, a uczniom z niepelnosprawnosciq ruchowq, uposledzeniem umystowym
w stopniu umiarkowanym lub znacznym - takze do najblizszej szkoly ponadgimnazjalnej, nie
dtuzej jednak niz do ukonczenia 21. roku zZycia;, 2) zapewnienie dzieciom i miodziezy,
o ktorych mowa w art. 16 ust. 7, a takze dzieciom i mlodziezy z upoSledzeniem umystowym
z niepelnosprawnosciami sprzezonymi, bezplatnego transportu i opieki w czasie przewozu
do oSrodka umozliwiajgcego tym dzieciom i miodziezy realizacje obowigzku szkolnego

i obowigzku nauki, nie dtuzej jednak niz do ukonczenia 25 roku zycia; 3) zwrot kosztow



przejazdu ucznia, o ktérym mowa w pkt 1 i 2, oraz jego opiekuna do szkoly lub osrodka,
wymienionych w pkt 1 i 2, na zasadach okreslonych w umowie zawartej migdzy wdojtem
(burmistrzem, prezydentem miasta) a rodzicami, jezeli dowozenie i opiekg zapewniajg

rodzice.

Przepisy te dotycza zasad realizacji natozonego na gminy obowiazku finansowania
transportu  dzieci niepelosprawnych i ich opiekundéw do przedszkoli, szkél lub
specjalistycznych oérodkdéw. Oba zaskarzone przepisy ustawy wskazuja na dwie formy
realizacji obowiazku: poprzez zapewnienie dzieciom bezptatnego transportu i opieki
w czasie przewozu badz poprzez zwrot kosztow przejazdu dziecka i opiekuna na zasadach
okreSlonych w umowie zawarte] migdzy wdjtem (burmistrzem, prezydentem miasta)
a rodzicami, jezeli dowozenie zapewniaja rodzice. Prawo wyboru w tym zakresie
przystuguje wyltacznie rodzicom, za§ dla gminy powstaja okreSlone obowiazki (czy to
zapewnienia transportu i opieki dla dzieci, czy to refundacji kosztow), od ktorych spetienia
organ nie moze zwolni¢ sie przez ,,przerzucenie ich na zainteresowanych (zob. M. Pilich,
Komentarz do art.14(a) ustawy o systemie oswiaty, LEX 2015, Nr 509995). Przepisy
stanowiace w niniejszej sprawie przedmiot kontroli przewiduja, ze w przypadku
zdecydowania si¢ przez rodzicow na zwrot kosztéw, zasady tego zwrotu maja zostaé
okreslone w umowie zawarte] pomiedzy wodjtem (burmistrzem, prezydentem miasta)
a rodzicami. Nalezy tu wskazaé, ze zgodnie z art. 3 pkt 10 w.s.0. ustawowe pojecie
»,rodzicow” obejmuje rdéwniez prawnych opiekunéw dziecka oraz osoby (podmioty)
sprawujace piecze zastgpcza nad dzieckiem. Podmioty te sa wiec takze uprawnione do

zawierania wskazanej wyzej umowy.

Wskazane przepisy ustawy nie okre$laja jednak zadnych przestanek badz kryteridéw,
w oparciu o ktére ma zosta¢ ustalona kwota naleznego zwrotu za przejazd dziecka
1 opiekuna. Ustawodawca pozostawil wiec stronom umowy peilna swobode w zakresie
ksztaltowania zasad wskazanego zwrotu kosztéw. W praktyce zasady tego zwrotu sa
okre§lane jednostronnie przez wojta (burmistrza/prezydenta miasta) z uwagi na jego
wladcza pozycje jako organu administracji publicznej oraz konieczno$é zapewnienia
rownego traktowania poszczegdlnych obywateli wnioskujacych o zwrot oraz
transparentno$¢ wydatkowania $rodkéw publicznych. Poszczegdlne gminy w odmienny

sposéb moga wigc regulowal sposdb rozliczenia, czy stawke zwrotu przyshigujaca za
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kilometr przejazdu. Czesta praktyka w tym zakresie jest okreSlanie zasad zwrotu kosztow
w zarzadzeniach wydanych przez wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) 1 odwotlanie si¢ do
tresci rozporzadzenia Ministra Infrastruktury dnia 25 marca 2002 1. w sprawie warunkéw
ustalania oraz sposobu dokonywania zwrotu kosztéw uzywania do celdw stuzbowych
samochoddéw osobowych, motocykli i motorowerow niebedqcych wlasnosciqg pracodawcy
(Dz. U. Nr 27, poz. 271 ze zm.). Przykladem sa tu m.in.: zarzadzenie Nr 1920/2008c
Prezydenta Miasta Stotecznego Warszawy z dnia 4 sierpnia 2008 r. w sprawie realizacji
zadania polegajgcego na zapewnieniu transportu i opieki nad dzie¢mi niepelnosprawnymi
w czasie przewozu na trasie dom — Szkota — dom, zarzadzenie Nr 3805/2014 Prezydenta
Miasta Krakowa z dnia 31grudnia 2014 r. w sprawie zasad zwrotu kosztéw przejazdu
uczniow niepetnosprawnych oraz ich rodzicéw, opiekundw Ilub opiekunow prawnych
z miejsca zamieszkania do szkoly lub osrodka umozliwiajgcego realizacje obowigzku
szkolnego i obowigzku nauki w przypadku zapewnienia dowozu i opieki przez rodzicow,
opiekundw lub opiekunéw prawnych, zarzadzenie Nr 278/14 Wéjta Gminy Suwatki z dnia
11 lipca 2014 r. w sprawie zasad zwrotu kosztéw przejazdu uczniow niepetnosprawnych
oraz ich opiekunow z miejsca zamieszkania do szkoly Ilub oSrodka umozliwiajgcego
realizacje obowigzku szkolnego i obowigzku nauki w przypadku zapewnienia dowozu
i opieki przez rodzicow. Cze$¢ gmin samodzielnie i w sposob arbitralny okresla wysoko$§é
stawki zwrotu bez odwoltania sie do przepiséw powszechnie obowigzujacych. W taki sposdb
zasady zwrotu okre$la na przyktad Zarzadzenie Nr 51/2015 W¢jta Gminy Gubin z dnia 18
czerwca 2015 r. w sprawie zasad zwrotu kosztow przejazdu ucznicw niepelnosprawnych
oraz ich rodzicow, opiekunoéw prawnych z miejsca zamieszkania do szkoly lub oSrodka
umozliwiajgcego realizacje obowigzku szkolnego i obowiqzku nauki w przypadku
zapewnienia dowozu i opieki przez rodzicow, opiekunow prawnych. Z kolei niektére gminy
nie wskazuja ogolnych stawek zwrotu za przejazd, co oznacza, ze sg one przedmiotem
postanowien umownych — tak np. Zarzadzenie Nr 27/2013 W¢jta Gminy Tarnowiec z dnia
12 czerwca 2013 r. w sprawie: ustalenia zasad zwrotu kosztow przejazdu uczniow
niepelnosprawnych oraz ich rodzicow, opiekunow lub opiekundw prawnych z miejsca
zamieszkania do przedszkola, szkoly lub osrodka umozliwiajgcego realizacje rocznego

przygotowania przedszkolnego, obowiqzku szkolnego i obowigzku nauki. Niewatpliwie wigc



mamy do czynienia ze znacznym zréznicowaniem sposobu okre$lania stawek za zwrot

i samej ich wysokoSci w obrebie catego kraju.

Opisany wyzej stan rzeczy prowadzi w praktyce do powstawania istotnych
probleméw w zakresie realizacji ustawowego prawa do uzyskania zwrotu rzeczywistych
kosztow przejazdu niepetnosprawnego dziecka wraz z opiekunem. Jest on tez przedmiotem
krytyki §rodowisk dzialajacych na rzecz oséb niepelmosprawnych, czego dowodem jest
raport Dowoz dzieci z niepetnosprawnoSciami do placoéwek edukacyjnych. Prawo i jego
realizacja autorstwa Aleksandry Braun i Agnieszki Niedzwiedzkiej, zrealizowany w ramach
programu ,,Obywatele dla Demokracji”. W raporcie tym wskazano, ze brak uregulowania
w przepisach u.s.0. sposobdw rozliczania kosztéw dowozu prowadzi do przyznawania zbyt
niskiego zwrotu tych kosztéw. Jako przyktad wymieniono Gming Blachownia, gdzie stawke
zwrotu ustalono na poziomie 0,5 zt za kilometr oraz Gming Ciechocinek, gdzie stawka
zwrotu miata by¢ okreSlana w oparciu o cene najtanszego biletu ulgowego na danej trasie.
W obu przypadkach niewatpliwie przyznany zwrot kosztow w istotny sposob rdznit si¢ od
kosztow rzeczywiscie poniesionych. '

Podobny problem =zaistnial w sprawie, w ktérej] wniesiono niniejsza skarge
konstytucyjna. Skarzacy sa opiekunami prawnymi niepelnosprawnego dziecka, ktérym

zgodnie z przepisami u.s.o. przyshuguje zwrot kosztow za przejazd dziecka i opiekuna.

Whie$li oni do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w B skarge na
Zarzadzenie Wiéjta Gminy R z dnia  wrzednia 2012 r. w sprawie zasad

zwrotu kosztow przejazdu ucznidow niepetnosprawnych oraz ich rodzicow, opiekundw lub
opiekunéw prawnych z miejsca zamieszkania do szkoly Iub osrodka umozliwiajgcego
realizacje obowigzku szkolnego i obowiqzku nauki jezeli dowozenie i opieke zapewniajq
rodzice, opiekunowie lub opiekunowie prawni , wydane na podstawie art. 14 a ust 4., art. 17
ust. 3a1 71b u.s.0. W zarzadzeniu tym okre$lono stawke zwrotu na poziomie 40% stawki za
kilometr przebiegu okre§lonej w § 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury dnia 25 marca
2002 r. w sprawie warunkoéw ustalania oraz sposobu dokonywania zwrotu kosztdw
uzywania do celow stuzbowych samochodow osobowych, motocykli i motorowerdw
niebedgcych wlasnoscig pracodawcy. W sprawie zapadl wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia  stycznia 2015 r. (sygn. akt ), w ktorym NSA

oddalit skarge 1 przesadzit dopuszczalno$¢ wydania wskazanego zarzadzenia, zwracajac
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uwage, iz ,,Dowozenie dzieci we wlasnym zakresie skutkuje wszak koniecznoécia poddania
sie rygorom ustanowionym przez gming w zakresie zakresu i sposobu ustalenia odptatnosci.
Te za$ moga by¢ ustanowione w odpowiednim akcie generalnym. (...) Reguly jawnego
gospodarowania mieniem gminnym oraz zasady réwno$ci wobec prawa sklaniaja do
stanowiska, wedle ktdrego tego rodzaju akty sa potrzebne, bo nadto usuwaja mozliwosé
dowolnoéci organdéw wykonawczych gmin. Nie sprzeciwia si¢ temu zasada zawierania
uméw w przedmiocie zwrotu kosztéw, bo nie reguluja one generalnych zasad odptatnosci,
a tylko dostosowuja je do konkretnego przypadku indywidualnego uprawnionego”.
Odnoszac sie natomiast do wysokosci stawek okreS§lonych w wymienionym wyzej
zarzadzeniu NSA wskazal, Ze ,reguta samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego
nie zezwala na szczegdtowsq kontrole rozwiazan finansowych dokonywana w ramach oceny
legalno$ci dziatalnoéci organéw administracji sprawowane] przez sady administracyjne. Ta
ocena nie siega materii celowosci wydatkéw, czy sposobu dysponowania nimi i ich
dystrybuowania”. Tym samym NSA potwierdzit dowolno$¢ okre$lania stawek zwrotu przez
organy gminy. Warto zwr6ci¢ uwage, ze argumentacja przedstawiona we wskazanym
wyroku NSA spotkala sie z glosami krytycznymi w literaturze prawniczej. Watpliwosci
dotycza zgodnosci takiego rozwiazania z zasada legalizmu wyrazona w art. 7 Konstytucji
i pozbawienia sadéw mozliwosci kontroli wywiazywania si¢ przez organy gminy
z obowiazku zapewnienia rzeczywistego zwrotu kosztow (zob. M. Pilich, Komentarz do
art.14(a) ustawy o systemie oswiaty, LEX 2015, Nr 509995). W chwili wydania
kwestionowanego zarzadzenia K S , znajdujacy sie pod opieka Skarzacych, byt
objety wychowaniem przedszkolnym zgodnie z art. 14 ust. la u.s.o. Dlatego przedmiot
niniejszej skargi stanowi zaréwno art. 17 ust. 3 pkt 3a u.s.o., jak i art. 14a ust. 4 u.s.o., gdyz
obydwa przepisy byly podstawa rozstrzygnie¢ wydanych w niniejszej sprawie. Uwagi
przedstawiane w dalszej cze$ci uzasadnienia beda sie wigc odnosity w réwnym stopniu do

obu wskazanych przepisow.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy wskazaé, ze przedmiotem kontroli sq wskazane
w petitum niniejszego pisma przepisy u.s.0. w zakresie, w jakim pomijaja wskazanie
kryteriow okre$lania stawek zwrotu kosztéw przejazdu dziecka i opiekuna na
zasadach okreslonych w umowie zawartej miedzy wojtem (burmistrzem, prezydentem

miasta) a rodzicami.



Trybunat Konstytucyjny pelni w polskim systemie prawa role ustawodawcy
negatywnego, a jego podstawowym zdaniem wynikajacym z art. 188 Konstytucji jest
orzekanie w sprawach zgodnoSci z Konstytucja aktdw normatywnych, w celu
wyeliminowania z porzadku prawnego przepiséw niezgodnych z Konstytucja (zob.
postanowienie TK z 7 sierpnia 1998 r., sygn. akt Ts 83/98, postanowienie z 4 lipca 2000 r.,
sygn. akt Ts 148/99). Co do zasady przedmiotem kontroli Trybunalu nie sg kwestie
pozostawione przez ustawodawce poza zakresem regulacji ustawowej. Trybunat w swoim
orzecznictwie zwrocit jednak uwage, ze w niektdrych sytuacjach pominiecie w regulacji
ustawowej okre§lonych tre§ci powinno podlegaé ocenie z punktu widzenia przepiséw
konstytucyjnych. Objecie kognicja Trybunatu Konstytucyjnego pomini¢é ustawodawczych
jest argumentowane nakazem zupelo$ci kontroli konstytucyjno$ci 1 koniecznoS$cia
zapewnienia efektywnosci ochrony podstawowych praw 1 wolnosci jednostki przez
Trybunat Konstytucyjny (zob. P. Radziewicz, Kontrola konstytucyjnosci zaniechan
ustawodawczych przez Trybunal Kownstytucyjny, ,,Panstwo i Prawo” nr 9/2014, s. 7).
W wyroku z dnia 24 wrze$nia 2001 r. (sygn. akt SK 22/01) Trybunat Konstytucyjny
wskazal, ze ,,0d zaniechania ustawodawczego nalezy natomiast odrézni¢ sytuacje, gdy
ustawodawca unormowal jaka$§ dziedzing stosunkéw spolecznych, ale dokonal tego
w sposob niepelny, regulujac ja tylko fragmentarycznie. Od dawna w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego uksztattowato sie przekonanie, ze w razie dokonania regulacji
czeSciowe] o mniepelnym charakterze, mozliwe jest zakwestionowanie zakresu takiej

regulacji, w szczegdlno$ci rozwazenia jej potaczalno$ci z zasada rownoS$ci”.

Obecnie w utrwalonym orzecznictwie Trybunahu Konstytucyjnego rozréznia sie wiec
zaniechanie ustawodawcze 1 pominigcie ustawodawcze. Z zaniechaniem mamy do czynienia
wtedy, gdy ustawodawca pozostawia okreSlona kwestie¢ w catoSci poza uregulowaniem
prawnym. W takich przypadkach wykluczone jest wydanie orzeczenia przez Trybunal,
choéby obowiazek wydania aktu prawnego wynikat z norm konstytucyjnych. Pominigcie
ustawodawcze dotyczy natomiast sytuacji, gdy ustawodawca unormowat jaka$ dziedzing
stosunkow spotecznych, ale dokonal tego w sposob mniepelny, regulujac ja tylko
fragmentarycznie. W takich przypadkach Trybunal jest kompetentny oceniaé

konstytucyjnosé przepisu rowniez pod katem tego, czy nie brakuje w nim unormowan, bez



ktérych, w zwiazku z naturg regulacji, moze on budzi¢ watpliwosci konstytucyjne (zob.

wyrok TK z 22 lipca 2008 r., sygn. akt K 24/07).

Nalezy zwroci¢ uwage, ze wskazane wyzej rozrdznienie na zaniechanie i pominiecie
ustawodawcze nie jest w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego oparte na precyzyjnych
kryteriach, co oznacza, ze w praktyce mogg si¢ pojawia¢ trudnosci z zakwalifikowaniem
okre$lonych sytuacji jako zaniechania albo pominigcia (zob. wyrok TK z 8 wrze$nia
2005 r., sygn. akt P 17/04, postanowienie TK z 11 grudnia 2002 r., sygn. akt. SK 17/02).
W wyroku z dnia 6 listopada 2012 r. (sygn. akt K 21/11) Trybunat Konstytucyjny
sformulowal szereg kryteridw pomocnych w ocenie, czy w danej sprawie mamy do
czynienia z pomini¢ciem ustawodawczym opisujac najbardziej typowe przykiady takich
pomini¢é. Trybunat wskazal ze pominigcie ustawodawcze ,,zachodzi niespornie wtedy, gdy
prawodawca w wydanym przez siebie akcie normatywnym przewidziat jaka$ czynno$é
konwencjonalng, lecz pominat reguly jej dokonywania — wszystkie lub tylko niektore —
w nastepstwie czego czynno$ci konwencjonalnej ,,waznie” dokonaé si¢ nie da”. Ponadto,
w ocenie Trybunalu za pominiecie ustawodawcze nalezy réwniez uznaé ,.sytuacje, gdy
prawodawca w akcie normatywnym ksztattuje jaka$ sytuacje prawna, na ktdra zazwyczaj
sktadajg si¢ powiazane ze soba funkcjonalnie kompetencje, obowiazki, uprawnienia
jakiego$ podmiotu, przy czym: 1) nie stanowi norm, ktére sg niezbedne, by wyznaczone
obowiazki dalo sig¢ zrealizowaé, lub norm, ktére umozliwialtyby czynienie uzytku
z przyznanych kompetencji lub uprawnien badz tez 2) nie przewiduje odpowiednich
gwarancji zabezpieczajacych egzekwowanie albo kontrole wykonywania rozwazanych

obowiazkéw, kompetencji czy uprawnien.”

Wskazuje sig, ze pominiecie ustawodawcze ma szczegdlne znaczenie w sferze prawa
publicznego, w ktérej jego zaistnienie sprawia, Ze organ zwiazany wyrazona w art. 7
Konstytucji zasada legalizmu nie moze podejmowac okreSlonych dziatan. W sytuacji, gdy
przepis konstytucyjny zobowiazuje do dzialan prawodawczych, stanowiacych warunek
petnej realizacji normy konstytucyjnej, kontrola zgodnos$ci z konstytucja powinna objaé
kontrola wykonywanie przez prawodawce nakazu konstytucyjnego. Celowos¢ takiej
kontroli jest wyrazista zwlaszcza tam, gdzie wykonywanie nakazu konstytucyjnego
warunkuje mozliwo$¢ Kkorzystania ze Swiadczen, ktorych zakres i formy winien

okre§li¢c zobowiazany do tego prawodawca (zob. M Grzybowski, Zaniechanie
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prawodawcze...). Wydaje sig, ze rdwnie istotne sa tutaj sytuacje, w ktdrych organ
dysponuje zbyt duza swoboda w sferze zwiazanej bezpoérednio z prawami 1 wolno$ciami
wyrazonymi w Konstytucji.

W ocenie Rzecznika w niniejszej sprawie mamy do czynienia z pominieciem
ustawodawczym podlegajacym kontroli Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie zgodno$ci z
przepisami Konstytucji. Niewatpliwie ustawodawca uregulowal w ninigjszej sprawie
okre§long sfere stosunkdéw spotecznych na poziomie ustawowym — przyznajac rodzicom
dzieci niepelmosprawnych mozliwos¢ uzyskania od gminy bezplatnego transportu do
przedszkola, szkoty lub innego ofrodka, wlaSciwego ze wzgledu na rodzaj
niepetnosprawno$ci dziecka, badz zwrotu kosztéw przejazdu dziecka i opiekuna, co
wyklucza uznanie, ze doszio do zaniechania ustawodawczego w tym zakresie. Ocenie
powinien wigc podlegaé sposdb uksztaltowania tego uprawnienia i jego kompletnoS¢.
Zaré6wno w art. 14a ust. 4 u.s.o., jak i art. 17 ust. 3a pkt 3 u.s.o. ustawodawca przewidziat
dokonanie przez wojta (bﬁrmistrza, prezydenta miasta) okre$lone] czynnosci
konwencjonalnej] w postaci dokonania zwrotu poniesionych kosztéw przejazdu dziecka
niepetnosprawnego i jego opiekuna. Na uksztaltowana przez te przepisy sytuacj¢ sktadaja
sie kompetencje 1 obowiazki organu gminy i uprawnienia rodzicow dzieci
niepelnosprawnych, ktére to uprawnienia, jak zostanie wykazane poniZej, maja swoje
zakorzenienie w konstytucyjnych prawach i wolnoSciach. Z literalnej tresci obu wskazanych
jako przedmiot kontroli przepiséw nie wynika natomiast sposdb realizacji obowiazku przez
organ gminy, co w konsekwencji rzutuje na zakres przyznanego w tych przepisach
uprawnienia. W przypadku przyznawania podmiotom okreslonych uprawnien o charakterze
finansowym, niewatpliwie jednym z najistotniejszych elementéw jest wskazanie sposobu
obliczania wysoko$ci §wiadczenia. W przeciwnym razie przyznane uprawnienie (tutaj —
prawo do uzyskania zwrotu rzeczywiScie poniesionych kosztéw) ma charakter pozorny.
W obu przepisach wskazano, ze zwrot kosztow ma nastapi¢ na zasadach okreslonych
w umowie zawartej miedzy wojtem (burmistrzem, prezydentem miasta) a rodzicami, jezeli
dowozenie zapewniajg rodzice. Czytelny jest zamiar ustawodawcy, aby zapewnié
mozliwos¢ elastycznego dostosowywania przyznawanych $wiadczen w zaleznoSci od
indywidualnych potrzeb danych podmiotéw. Grupa oséb objetych uprawnieniem jest

bowiem bardzo zrdznicowana. Zamiar ten nie zostal jednak zrealizowany w sposob



nalezyty. Pominigcie sposobu okreslania wysoko$ci stawek zwrotu kosztow czyni de facto
uprawnienie rodzicéw niepelnym i nie pozwala na okreSlenie jego rzeczywistej tresci,
pozostawiajac mozliwosé doprecyzowania zobowigzanym organom. Jak wskazano wyzej,
organy gminy w sposob dowolny i w oparciu o roézne kryteria okreSlaja wysoko§¢
przyznawanego zwrotu kosztow. Poszczegdlne organy gminy w odmienny Sposob
interpretuja charakter swego obowiazku w tym zakresie 1 positkujg si¢ odwotaniem do
aktow prawnych niewiazacych w danej sytuacji. W dalszej czgSci niniejszego pisma zostang
przedstawione argumenty przemawiajace za uznaniem wskazanego pominigcia za

niezgodne z przepisami Konstytucji.

II

Zarzut niezgodnoS$ci art. 14a ust. 4 i art. 17 ust. 3a pkt 3 ustawy z dnia 7 wrzes$nia
1991 r. o systemie oswiaty w zakresie, w jakim przepisy te pomijaja wskazanie
kryteriow okreSlania stawek zwrotu kosztéw przejazdu dziecka i opiekuna na
zasadach okreSlonych w umowie zawartej miedzy wéjtem (burmistrzem, prezydentem
miasta) a rodzicami — z art. 71 ust. 1 zd. 2 Konstytucji i art. 69 Konstytucji w zw. z art.

32 ust. 1 Konstytucji i w zw. z art. 2 Konstytucji

1. Przywolanie treSci wzorcow kontroli wraz z ich wyktadnia

Zgodnie z art. 71 ust. 1 Konstytucji panstwo w swojej polityce spotecznej i gospodarczej
uwzglednia dobro rodziny. Rodziny znajdujace si¢ w trudnej sytuacji materialne;
i spotecznej, zwlaszcza wielodzietne i niepelne, maja prawo do szczegdlnej pomocy ze
strony wtadz publicznych. Przepis ten jest rozszerzeniem 1 uszczegolowieniem wyrazonych
w art. 18 Konstytucji zasad ochrony rodziny oraz rodzicielstwa. Przyjecie w art. 71 ust. 1
zd. 2 zasady ochrony rodzin wielodzietnych jest konsekwencja wyrazonej w art. 18
Konstytucji RP ochrony rodzicielstwa (zob. W. Borysiak, Art. 71 [Prawo rodziny do
szezegolnej pomocy panstwal, [w:] Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, red.
M. Safjan, L. Bosek, Legalis 2016). Przepis ten ustanawia prawo podmiotowe, ktoérego

treScia jest szczegblna pomoc wiadz publicznych. Trybunal Konstytucyjny wskazywat

10



W swym orzecznictwie, ze prawo to moze podlega¢ ochronie w trybie skargi konstytucyjnej,
co ma istotne znaczenie w niniejszej sprawie (zob. wyrok TK z 15 listopada 2005 r., sygn.
akt P 3/05; wyrok TK z 20 grudnia 2012 r., sygn. akt K 28/11; wyrok TK z 8 lipca 2014,
sygn. akt P 33/13). Nalezy jednak pamietaé, ze zgodnie z tredcig art. 81 Konstytucji prawo
to moze by¢ dochodzone jedynie w granicach okre§lonych w ustawie. Oznacza to, ze skarga
konstytucyjna moze by¢ odnoszona jedynie do sytuacji wyraznego wskazania okre$lonych
obowiazkow panstwa w konkretnej normie prawnej. W wyroku z 8 lipca 2014 r. (sygn. akt
P 33/13) Trybunat wskazal, ze ,Konstytucja pozostawia ustawodawcy okre§lenie form
1 zakresu pomocy udzielanej rodzinom, o ktérych mowa w art. 71 ust. 1 zdanie drugie
Konstytucji. Ustawodawca ma przy tym w tej materii daleko idaca swobode regulacyjna,
ograniczona jedynie zasadami 1 przepisami konstytucyjnymi oraz obowiazkiem
poszanowania chronionych przez te zasady i przepisy warto§ci. Trybunal za$ nie jest
powolany do oceny stusznoSci i celowo§ci dzialania ustawodawcy, lecz jedynie tego, czy
stanowigc prawo parlament przestrzegal norm, zasad i warto§ci ustanowionych

w Konstytucji”.

Prawo okreslone w art. 71 ust.1 zd. 2 zostato ustanowione na rzecz rodzin znajdujacych
sie w trudnej sytuacji materialnej i spotecznej. Trudna sytuacja materialna rodziny oznacza,
ze nie ma ona odpowiednich S$rodkéw finansowych lub zasobéw materialnych na
zaspokajanie podstawowych potrzeb. Z kolei trudna sytuacja spoleczna rodziny oznacza
zagrozenie czynnikami wewnetrznymi lub zewnetrznymi, uniemozliwiajacymi jej wlaSciwe
funkcjonowanie w spoleczenstwie (zob. W. Borysiak, Art. 71...). Za czynnik wewnetrzny,
w istotny sposob wplywajacy na wiasciwe funkcjonowanie w spoleczenstwie, niewatpliwie
nalezy uzna¢ wychowywanie dziecka niepelnosprawnego. Wiaze sie to bowiem
z konieczno$cia zapewnienia szczegblnego rodzaju opieki i znacznymi trudno$ciami w
wielu sferach zycia. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze w wyroku z dnia 18 listopada 2014 r. (sygn.
akt SK 7/11), dotyczacym S$wiadczen pielegnacyjnych przystugujacych rodzicom
opiekujacym si¢ niepelnosprawnymi dzie¢mi, Trybunal jako adekwatny wzorzec kontroli
uznal wiadnie art. 71 ust. 1 zd. 2 Konstytucji. W uzasadnieniu tego wyroku Trybunat
stwierdzil, Ze ,niezaleznie od kompensacyjnej funkcji $wiadczenia pielggnacyjnego, jego
beneficjentem jest cata rodzina, w szczego6lno$ci za$ jej niepetnosprawny cztonek majacy

zapewniong opieke osoby najblizszej”. Nie powinno wigc budzi¢ watpliwosci, ze rodziny
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wychowujace dzieci niepelnosprawne nalezy uznaé za znajdujace si¢ w trudnej sytuacji

spotecznej, co uzasadnia objecie ich uprawnieniem z art. 71 ust.1 zd. 2 Konstytucji.

W wyroku z 12 kwietnia 2011 r. (sygn. akt SK 62/08) Trybunat stwierdzil, ze ,,prawa
wyrazonego w art. 71 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji moga dochodzié — w granicach
wynikajacych z ustalonej przez ustawodawce polityki spolecznej — cztonkowie rodziny,
ktéra jest jego beneficjentem. (...) W kazdej jednak sytuacji przepis ten ukierunkowany jest
na ochrong wychowywania dzieci. Nie stanowi natomiast samodzielnej podstawy roszczen
0s6b dorostych, ktore dzieci nie wychowuja.” Z treSci tego orzeczenia wynika, ze prawo
okreslone w art. 71 ust.l zd. 2 Konstytucji moze by¢ dochodzone przez osoby dorosie
wychowujace dzieci. Wydaje sie, ze chodzi tu takZe o inne niz rodzice osoby doroste, w tym
takze o opiekunéw prawnych. Przemawia za tym wyrazany w doktrynie prawniczej poglad,
ze ochrong rodzin wielodzietnych i niepelnych mozna odnie$é takze do rodzin, zastepczych
i rodzin relacji wielopokoleniowej (zob. W. Borysiak, Art. 71...). Niewatpliwie wiec prawo
podmiotowe wyrazone w art. 71 ust.1 zd. 2 przystuguje rowniez dziadkom sprawujacym

opieke nad niepelmosprawnym dzieckiem.

Art. 69 Konstytucji stanowi, ze osobom niepetnosprawnym wtadze publiczne udzielaja,
zgodnie z ustawa, pomocy w zabezpieczaniu egzystencji, przysposobieniu do pracy oraz
komunikacji spotecznej. Na gruncie utrwalonego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego
bezspornym jest, ze przepis ten nie stanowi zrédla konstytucyjnego prawa podmiotowego.
Zawiera on jedynie norme programowg adresowana do ustawodawcy (zob. wyrok z 20
grudnia 2012 r., sygn. akt K 28/12). Zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem TK
ustawodawca dysponuje pelng swoboda wyboru Srodkow stuzacych realizacji celow
wskazanych w art. 69 Konstytucji RP. Dotyczy to zardéwno poziomu zaspokajania potrzeb
0s6b niepelnosprawnych, jak i przedmiotu regulacji w tym zakresie. Nie mozna zatem tego
wlasnie przepisu uwazaé za konstytucjonalizacje¢ okre$lonego poziomu S$wiadczen, ich
postaci, konkretnego zakresu czy trybu uzyskiwania (zob. wyrok TK z 23 pazdziernika
2007 r., sygn. akt P 28/07; wyrok TK z 13 czerwca 2013 r., sygn. akt K 17/11). W niniejszej
sprawie nalezy jednak zwrdci¢ uwage na tre$¢ wyroku z 21 pazdziernika 2014 r. (sygn. akt
K 38/13), w ktérym Trybunal stwierdzil, Zze ,,zarzut, jaki mozna postawi¢ w kontekscie
art. 69 Konstytucji moze dotyczy¢ braku dzialania wladz publicznych bgdz tez

wprowadzenia rozwigzan pozornych, ktére w praktyce nie prowadza do realizacji
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wyznaczonych celow. (...) Ocena sposobu, w jaki ustawodawca podjat sie realizacji celéw
okre$lonych w art. 69 Konstytucji, odnosi sie do sfery wykraczajacej poza istote gwarancji
wyrazonych w tym przepisie. Chodzi tu bowiem o ten obszar, w ktérym ustawodawca moze
swobodnie ksztattowa¢ formy oraz zakres konkretnych uprawnien adresowanych do oséb
niepetnosprawnych, a co za tym idzie moze réwniez modyfikowac ich charakter oraz
wymiar. W takim wypadku ocena konstytucyjnosci obowiazujacych unormowan moze
dotyczyé tego, czy ustawodawca dziatal z poszanowaniem pozostaltych zasad i norm
konstytucyjnych, w szczegdlnosci tych, ktdére okreslajg reguty wprowadzania zmian do
systemu prawnego.” W kontekScie tego orzeczenia mozliwa wydaje sie ocena regulacji
ustawowych stanowiacych realizacje normy programowej wyrazonej w art. 69 Konstytucji
pod katem rzeczywistej realizacji wyznaczonych celéw i poszanowania pozostatych zasad

konstytucyjnych. Wérdd tych zasad niewatpliwie miesci si¢ zasada réwnoSci.

Warto wskazal, ze w wyroku z 6 lutego 2007 r. (sygn. akt P 25/06) Trybunat
Konstytucyjny wskazat, ze ,,nie ma podstaw do waskiego rozumienia art. 69 Konstytucji
(okreSlenia  tylko  bezpoSrednich  relacji pomiedzy panstwem a  osobami
niepelnosprawnymi), ktdrego naruszenie mogloby polega¢ wytacznie na ograniczeniu
uprawnien oséb niepelnosprawnych przez takie regulacje, ktore by bezposrednio godzity
w egzystencje, przysposobienie do pracy oraz komunikacj¢ spoleczng niepetnosprawnego.
Art. 69 Konstytucji chroni niepelosprawnych réwniez przed praktykami prowadzacymi
w sposéb posredni (niekiedy ukryty) do naruszania ich praw”. Wydaje sie, ze mozliwa jest
wigc ocena, czy dany przepis ustawowy nie jest skonstruowany w sposdb de facto
utrudniajacy mozliwos¢ korzystania z praw przyznanych przez ustawodawce w ramach

realizacji normy programowej wyrazonej w art. 69 Konstytucji.

Zgodnie z tredcig art. 32 ust. 1 Konstytucji wszyscy sa wobec prawa réwni i maja prawo
do réownego traktowania przez wiadze publiczne. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego zasada réwnosci polega na tym, ze wszystkie podmioty prawa
(adresaci norm prawnych), charakteryzujgce si¢ dana cecha istotng (relewantng)
w réwnym stopniu, maja by¢ traktowane réwno, a wigc wedhig jednakowej miary, bez
zrdznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak i faworyzwacych (zob. np. wyrok TK
z 6 maja 1998 r., sygn. akt K 37/97; wyrok TK z 18 grudnia 2008 r., sygn. akt K 19/07).

Wskazany przepis Konstytucji gwarantuje wszystkim réwnos¢ wobec prawa. Sklada sig
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ona z dwoch zasadniczych elementéw: réwnosci w stosowaniu prawa (rdwnosci
traktowania) i rdwnosci w stanowieniu prawa (réwno$ci w prawie). Z punktu widzenia
kontroli konstytucyjno$ci przepisow niewatpliwie kluczowe znaczenia ma drugi
z wskazanych elementéw. ROwno§¢ w stanowieniu prawa Trybunal Konstytucyjny
zdefiniowal m.in. w wyroku z 15 lipca 2010 1. (sygn. akt K 63/07), gdzie wskazal, ze
oznacza ona ,nakaz kierowany do prawodawcy w procesie tworzenia norm prawnych
generalnych i abstrakcyjnych dotyczacy ksztaltowania w sposéb jednakowy (podobny)
sytuacji prawnej podmiotéw, ktére uznaje si¢ za podobne wedlug kryteriow przyjetych
przez prawodawce. Réwnos¢ w  stanowieniu prawa oznacza zatem wyrdznianie
poszczegoblnych klas (kategorii) podobnych podmiotéw prawa w treSci norm prawnych".
Nalezy tu wskazaé, ze zrdéznicowanie sytuacji podmiotow posiadajacych te¢ samg ceche
relewantna nie oznacza w kazdym przypadku naruszenia zasady réwno$ci wobec prawa
wyrazone] w art. 32 ust. 1 Konstytucji. W dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego przyjmuje sie, ze dopuszczalne jest zréznicowanie sytuacji podmiotéw
podobnych, pod warunkiem, Ze jest ono dokonane w oparciu o kryterium spetniajace trzy
podstawowe warunki. Musi by¢é ono relewantne z punktu widzenia celu regulacji,
proporcjonalne 1 pozostajace w zwiazku z zasadami, warto$ciami 1 normami
konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotow podobnych (zob.
wyrok TK z 28 marca 2007 r., sygn. akt K 40/04; wyrok TK z 15 lipca 2010 r., sygn. akt K
63/07).

7. powyzszego wynika, ze art. 32 ust. 1 Konstytucji nie formuluje obowiazku
zapewnienia bezwzgledne] réwnosSci faktyczne] a jedynie zakaz wprowadzania
nieuzasadnionych zréznicowan na poziomie prawnym. Nieréwno$ci faktyczne istniejace
w spoleczenstwie pozostaja wiec poza zakresem regulacji tego przepisu. Nalezy jednak
zwréci¢ uwage, ze w doktrynie prawniczej dokonuje sig rozrdznienia na dyskryminacje
bezposrednig (oparta o przestanke réznicujaca wynikajaca wprost z przepisOw prawa)
i dyskryminacja posSrednia, ktéra istnieje wowczas, gdy niedopuszczalne zréznicowanie
wynika z kontekstu caloksztattu redakcji danej (pozornie neutralnej) normy, chociaz nie
opiera si¢ ono na jakiejkolwiek przestance dokonujacej bezpoSredniego zréznicowania.
Réwniez posrednie réznicowanie sytuacji podmiotow podobnych na gruncie przepiséw

prawa podlega ocenie z punktu widzenia art. 32 ust. 1 Konstytucji (zob. W. Borysiak,
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L. Bosek, Art. 32 [Rownosé wobec prawa; zakaz dyskryminacji jednostki], [w:] Konstytucja
RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Legalis 2016).

W postanowieniu z 24 pazdziernika 2001 r. (sygn. akt SK 10/01) Trybunat
Konstytucyjny uznat, ze art. 32 Konstytucji nie stanowi jedynie zasady ustrojowej, ale
zawiera réwniez szczegbélnego rodzaju prawo podmiotowe, w postaci prawa do réwnego
traktowania. Trybunat podkreslit jednak, ze ,,ma ono charakter niejako prawa “drugiego
stopnia” (“metaprawa”), tzn. przyshuguje ono w zwiazku z konkretnymi normami prawnymi
Iub innymi dzialaniami organdéw wiadzy publicznej, a nie w oderwaniu od nich — niejako
“samoistnie”. Jezeli te normy lub dzialania nie maja odniesienia do konkretnych
okreslonych w Konstytucji wolnosci i praw, prawo do réwnego traktowania nie ma w petni
charakteru prawa konstytucyjnego, a to sprawia, ze nie moze ono by¢ chronione za pomoca
skargi konstytucyjnej.” Tre§¢ art. 32 ust. 1 Konstytucji powinna wigc by¢ odnoszona do
konkretnych przepiséw Konstytucji, nawet jezeli konstytucyjna regulacja danego prawa jest
niepelna i wymaga konkretyzacji ustawowej, tak jak ma to miejsce w przypadku art. 691 71
ust. 1 zd. 2 Konstytucji. W skardze konstytucyjnej nalezy zatem powolal oba przepisy
Konstytucji, dopiero one wyznaczaja bowiem konstytucyjny status jednostki, kto’fy przez

regulacje ustawowa, lub podustawowa zostat naruszony.

Art. 2 Konstytucji stanowi, ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwo$ci spotecznej. Przepis ten formutuje
klauzule panstwa prawnego, ktoéra —jak potwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 25
listopada 1997 1. (sygn. akt K 26/97) — sktada si¢ z szeregu regut i zasad. Znajdujg sie wsrod
nich $cisle ze soba powiazane: zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez
nie prawa oraz zasada jednoznacznosci (okre$lono$ci) prawa, majace istotne znaczenie w
kontek$cie niniejszej sprawy. Zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez
nie prawa stanowi podstawg¢ obowigzywania innych zasad konstytucyjnych i jest
fundamentem panstwa prawnego. Wiaze sie ona bezposrednio z istotng warto$cia, jaka jest
bezpieczenstwo prawne jednostki, ktére realizuje si¢ w peli, gdy jednostka moze
decydowaé o swoim postgpowaniu na podstawie pelnej znajomosci przestanek dziatania
organdw panstwa (zob. P. Tuleja, Art. 2 [Zasada demokratycznego panstwa prawa, zasada
sprawiedliwosci spotecznej], [w:] Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, red.

M. Safjan, L. Bosek, Legalis 2016). Z zasady zaufania wynika zasada okre$lonosci, ktora
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stawia konkretne zadania przed ustawodawca. Obok podstawowych postulatéw
sktadajacych si¢ na dyrektywe poprawnej legislacji — takich jak nakaz konstruowania
przepisOw w sposdb poprawny pod wzgledem jezykowym i logicznym - zasada
okreslonosci zaklada takze, Ze ,precyzja przepisu winna przejawiaé si¢ w konkretnodci
naktadanych obowiazkéw 1 przyznawanych praw tak, by ich tre§¢ byla oczywista
1 pozwalata na wyegzekwowanie” (zob. wyrok TK z 21 marca 2001 r., sygn. akt K 24/00).
Trybunat podkre$la, ze z zasady okre$lono$ci wynika, iz ustawodawca nie moze poprzez
niejasne formulowanie tekstu przepiséw pozostawiaé organom majacym je stosowac
nadmierne] swobody w zakresie ksztaltowania zakresu podmiotowego i przedmiotowego

uprawnien jednostki (zob. wyrok TK z 22 maja 2002 r., sygn. akt K 6/02).

Na gruncie aktualnego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego nie budzi watpliwosci,
ze wlaSciwego wzorca kontroli w postgpowaniu wszczgtym skarga konstytucyjna nie moga
stanowi¢ normy ogoélne, ktdre okreslaja zasady ustrojowe i wskazuja ustawodawcy sposdb
regulowania okre$lonych dziedzin Zycia (zob. wyrok TK z 10 maja 2005 r., sygn. akt SK
40/02). Trybunat wielokrotnie wskazywat, ze klauzula pafistwa prawnego wyrazona w art. 2
Konstytucji nie moze zosta¢ podniesiona w skardze konstytucyjnej jako samoistny wzorzec
kontroli, chyba ze skarzacy wywodzi z tego przepisu prawo niewystowione w innych
przepisach Konstytucji. Mozliwe jest natomiast powotanie art. 2 Konstytucji w sytuacji, gdy
ma to na celu wzmocnienie i uzupelnienie argumentacji dotyczacej naruszenia praw
1 wolnosci zawartych w innych przepisach konstytucyjnych (zob. wyrok TK z 18 listopada
2014 r., sygn. akt SK 7/11; wyrok TK z 22 listopada 2016 r., sygn. akt SK 2/16).

2. Okres$lenie problemu konstytucyinego i zarzutu niekonstytucyjnosci

Istota problemu konstytucyjnego w niniejszej sprawie sprowadza si¢ do naruszenia
prawa do réwnego traktowania 0sob korzystajacych z praw wyrazonych w art. 71 ust. 1 zd.
2 1 art. 69 Konstytucji poprzez nieprecyzyjne - stojace w sprzecznosci z zasada okre§lonosci
wywodzong z art. 2 Konstytucji - sformulowanie przez ustawodawce przepiséw
wskazanych jako przedmiot kontroli w niniejszej sprawie. W ocenie Rzecznika Praw

Obywatelskich pominigcie prawodawcze - polegajace na niewskazaniu przez ustawodawce
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w treSci art. 14a ust. 4 u.s.0. 1 17 ust. 3a pkt 3 u.s.o. kryteriéw okre§lania stawek zwrotu
kosztdw przejazdu dziecka i opiekuna na zasadach okre$lonych w umowie zawartej miedzy
wdjtem (burmistrzem, prezydentem miasta) a rodzicami - prowadzi do posredniego
zréznicowania podmiotdw podobnych, ktére to zréznicowanie stanowi naruszenie zasady

rownosci wyrazonej w art. 32 Konstytucji.

3. Wskazanie arsumentdow lub dowoddw na poparcie zarzutu niekonstytucyino$ci

Analiza funkcji uprawnienn zawartych w art. 14a ust 4 u.s.o. 1 17 ust.3a pkt 3 u.s.o.
(zapewnienie bezplatnego transportu, zwrot przejazdu dziecka i opiekuna) prowadzi do
wniosku, Ze stanowia one ustaWowq realizacje konstytucyjnych praw wyrazonych w art. 71
ust. 1 zd. 2 i 69 Konstytucji. Ich adresatami sa rodziny wychowujace dzieci
niepelmosprawne, ktére, jak wykazano powyzej, mieszcza sig w pojeciu rodzin znajdujacych
sie w trudnej sytuacji spotecznej, objetych tresScig art. 71 ust. 1 zd. 2 Konstytucji.
Uprawnienia te maja charakter szczegdlny, wykraczajacy poza 0golna norme programows
wyrazong w art. 71 ust. 1 zd. 1 Konstytucji, ktory to przepis stanowi, iz panstwo w swojej
polityce spotecznej i gospodarczej uwzglednia dobro rodziny. Zakres tych uprawnien jest
bowiem wiekszy niz w przypadku rodzin wychowujacych dzieci nieposiadajacych
niepelnosprawno$ci. Ogoélna regula przewidziana przez ustawodawce, wyrazona
odpowiednio w art.14a ust. 3 u.s.o. i art. 17 ust. 3 u.s.o., jest uzaleznienie prawa do
bezptatnego transportu lub zwrotu kosztow od dhugosci drogi, jaka dziecko musi pokonac
z domu do szkoty. Ponadto przepisy te uprawniaja do uzyskania zwrotu kosztdw jedynie za
przejazd srodkami komunikacji publicznej. Uprawnienia zawarte w przepisach wskazanych
jako przedmiot kontroli w niniejszej sprawie sa wiec duzo szersze. Prawo do bezptatnego
transportu lub zwrotu kosztéw nie jest bowiem uzaleznione od dlugosci drogi z domu do
szkoty, a opiekunowie dziecka moga si¢ zdecydowaé na zapewnienie dowozu prywatnym
samochodem. Niewatpliwie wigc ustawodawca dokonat tu ustawowej konkretyzacji prawa
do szczegdlnej pomocy ze strony wiadz publicznych, o ktérym mowa w art. 71 ust 1 zd. 2
Konstytucji. Rzecznik jest w petni $wiadom, Zze poza zakresem kontroli Trybunatu pozostaje
sposdb okreslenia przez ustawodawce formy i zakresu uprawnien stanowiacych realizacje

art. 71 ust. 1 zd 2 Konstytucji. Nie jest intencja Rzecznika wskazywanie wysoko$ci stawki
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zwrotu, w ktérym mowa w skarzonych przepisach ani ilosci odcinkéw drogi pokonywanych
na trasie szkota-dom, za ktére ma ten zwrot przystugiwal. Kwestie te niewatpliwie
pozostaja w granicach swobody ustawodawczej. Niemniej jednak, jak wskazano powyzej,
ustawowa realizacja tego uprawnienia moze podlega¢ ocenie pod katem jej zgodnoS$ci
z innymi warto$ciami konstytucyjnymi i nienaruszenia istoty prawa wyrazonego w art. 71
ust.1 zd. 2 Konstytucji (zob. wyrok TK z 8 lipca 2014 r., sygn akt P 33/13). Te same uwagi

nalezy odnie$¢ do ustawowych uprawnien realizujacych tres¢ art. 69 Konstytucji.

W niniejszej sprawie, w ocenie Rzecznika, doszto do naruszenia zasady réwnosci
w zwiazku z prawami wyrazonymi w art. 71 ust. 1 zd. 2 1 art. 69 Konstytucji poprzez
pominiecie ustawodawcze stanowiace naruszenie zasady okreSlono$ci wywodzonej z art. 2
Konstytucji. Nie budzi watpliwosci, ze z jezykowej tresci art. 14a ust. 4 1 17 ust. 3a pkt 3
u.s.0. nie wynika wprowadzenie przez ustawodawce zrdznicowania sprzecznego z trescia
art. 32 ust. 1 Konstytucji. Uprawnieniami wyrazonymi w tych przepisach ustawodawca
objal wszystkie rodziny cechujace sie cecha relewantna z punktu widzenia celu regulacji, a
wiec wychowujace dzieci niepelnosprawne objgte ksztalceniem specjalnym, o ktérym
mowa odpowiednio w art. 14 ust. la u.s.o. i art. 71b u.s.0. Nie mamy wigc do czynienia z
naruszeniem zasady réwno$ci polegajacym na nieprzyznaniu danego uprawnienia pewnej
grupie podmiotéw podobnych. Wskazane przepisy nie prowadza tym samym do
dyskryminacji w sposdb bezposredni.

Rzecznik podziela jednak poglad, wyrazony w skardze konstytucyjnej, zgodnie
z ktérym, wskazane jako przedmiot kontroli przepisy, z uwagi na swoja nieprecyzyjnosé,
prowadza do posredniego naruszenia zasady réwnosci. Przepisy te z uwagi na fakt, ze nie
wskazujq kryteriow pozwalajacych okresli¢ wysoko$¢ stawki zwrotu za przejazd dziecka
i opiekuna, prowadza do zrdéznicowania sytuacji podmiotow uprawnionych w zaleznosci od
miejsca zamieszkania. Literalne brzmienie wskazanych przepisow ustawowych nie pozwala
bowiem w peini zrekonstruowaé tresci przyznanego uprawnienia. Konsekwencja tego jest
pozostawienie swobody w zakresie ksztaltowania tresci tego uprawnienia organom gminy.
Znajduje to swoje potwierdzenie w orzecznictwie sadow administracyjnych. We
wskazanym juz wyzej wyroku z dnia 15 stycznia 2015 r. (sygn. akt I OSK 1600/14)
Naczelny Sad Administracyjny wskazat, ze dowozenie dzieci we wlasnym zakresie skutkuje

konieczno$cia poddawania sie rygorom ustanowionym przez gming w zakresie zakresu i
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sposobu ustalania odptatno$ci. Oznacza, ze tresé tego uprawnienia jest zwigzana z miejscem
zamieszkania danego uprawnionego. Nalezy réwniez wskazaé, ze dowolno$¢ po stronie
organéw gminy moze prowadzi¢ do naruszenia w stosunku do niektérych uprawnionych
podmiotdéw istoty uprawnienia, o ktérym mowa w art. 71 ust.1 zd. 2 Konstytucji. Ustalenie
stawki zwrotu na zbyt niskim poziomie powoduje bowiem, ze prawo do zwrotu kosztow,
ktérym mowa w art. 14a ust. 4 u.s.o. i 17 ust. 3a ma charakter iluzoryczny i w Zaden sposéb
nie stanowi realizacji szczegdlnej pomocy ze strony wiladz publicznych, o ktérej mowa

w art. 71 ust. 1 zd. 2 Konstytucji.

Wskazane zroznicowanie podmiotéw ze wzgledu na miejsce zamieszkania nie spetnia
wymogow stawianych przez orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego. Nie jest ono
z pewnoscia relewantne z punktu widzenia celu danej regulacji, ktérym w tym przypadku
jest zapewnienie zwrotu realnie ponoszonych kosztow wszystkim osobom wychowujacym
dzieci niepetnosprawne. Nie jest tez ono proporcjonalne, gdyz w niewlaSciwy sposob
wywaza zasade samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego i prawa podmiotdéw
uprawnionych do uzyskania zwrotu. Wreszcie jest ono sprzeczne z innymi normami
konstytucyjnymi takimi, jak art. 71 ust. 1 zd. 2 Konstytucji, czy zasada sprawiedliwo$ci
spotecznej wywodzona z art. 2 Konstytucji.

W niniejszej sprawie nieodzownym jest takze powolanie jako pomocniczego wzorca
kontroli art. 2 Konstytucji 1 wywodzonej z niego zasady okreslono$ci. Naruszajace zasade
réwnosci  zrdznicowanie podmiotow jest bowiem spowodowane bezpoSrednio
nieprecyzyjnym sformutowaniem wskazanych jako przedmiot kontroli przepiséw. To
wlasnie wskazane wyze] pominigcie prawodawcze jest przyczyna tego, Ze norma prawna
wywodzona z treSci zardwno art. 14a ust. 4 u.s.0., jak i 17 ust. 3a pkt 3 u.s.0. pozwala na

nieuprawnione roznicowanie sytuacji podmiotéw w zaleznosci od miejsca zamieszkania.

I

Zarzut niezgodnosci art. 14a ust. 4 i art. 17 ust. 3a pkt 3 ustawy z dnia 7 wrzes$nia
1991 r. o systemie osSwialy w zakresie, w jakim pomijaja wskazanie kryteriow

okreslania stawek zwrotu kosztow przejazdu dziecka i opieckuna na zasadach
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okreslonych w umowie zawartej miedzy waéjtem (burmistrzem, prezydentem miasta)

a rodzicami z art. 70 ust. 4 zd. 1 Konstytucji.

1. Przywotanie treSci wzorca kontroli wraz z jego wyktadnia

Zgodnie z art. 70 ust. 4 zd. 1 Konstytucji wladze publiczne zapewniajg obywatelom
powszechny 1 rowny dostep do wyksztalcenia. Powszechny i réwny dostep do
wyksztalcenia stanowi element ogdlnego prawa do nauki wyrazonego w art. 70 ust. 1
Konstytucji. Celem dzialan wyréwnawczych podejmowanych przez wiladze publiczne
powinno by¢ przede wszystkim niwelowanie nieréwno$ci i barier faktycznych w tym
finansowych. Glownym zadaniem, jakie naklada na ustawodawce wskazany przepis
Konstytucji, jest stworzenie réwnych szans w dostepie do edukacji (zob. wyrok TK z 16
stycznia 2007 r., sygn. akt U 5/06).

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego utrwalit sie juz poglad, ze z tresci art. 70
ust. 4 zd. 1 mozna wywodzi¢ konstytucyjne prawo podmiotowe (zob. wyrok TK z dnia 26
kwietnia 2004, zob. K 50/02; wyrok TK z dnia 16 stycznia 2007 r., sygn. akt U 5/06).
Trybunat odchodzi tym samym od waskiego rozumienia art. 70 ust. 4 wylacznie jako
przepisu ogdlnego kreujacego obowiazki gwarancyjne po stronie ustawodawcy. W wyroku
z 13 listopada 2007 r. (sygn. akt P 2/06) Trybunat wskazal, ze przepis ten zawiera prawo do

réwnego dostepu do mechanizmédw wyréwnywania przez panstwo szans edukacyjnych.

Zasada rdwnego dostgpu do wyksztalcenia nie ma charakteru absolutnego. Odstepstwa
od niej musza jednak musza jednak mieé¢ podstawe w innych wartosciach lub prawach

konstytucyjnych (zob. wyrok TK z 16 stycznia 2006 r., sygn. akt U 5/06).

2. QOkres$lenie problemu konstytucyjnego i zarzutu niekonstytucyinosci

Istota problemu konstytucyjnego sprowadza si¢ do naruszenia prawa do réwnego
dostepu do mechanizméw wyrdwnywania przez panstwo szans edukacyjnych poprzez
pominiecie prawodawcze, polegajace na niewskazaniu przez ustawodawce w tredci art. 14a

ust. 4 u.s.0. 1 17 ust. 3a pkt 3 u.s.o. kryteriéw okre$lania stawek zwrotu kosztéw przejazdu
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dziecka 1 opiekuna na zasadach okre§lonych w umowie zawarte] miedzy wodjtem

(burmistrzem, prezydentem miasta).

3. Wskazanie argumentow lub dowoddéw na poparcie zarzutu niekonstytucyino$ci

Celem zapewnienia bezplatnego transportu do szkot i przedszkoli lub zwrotu kosztow
takiego przejazdu jest niewatpliwie zagwarantowanie dostepu do edukacji. Uprawnienie to
stanowi istotne wsparcie rodzicéw (opickundéw) ze strony panstwa zaréwno na poziomie
finansowym, jak i organizacyjnym. Jego realizacja stanowi de facto gwarancje realizacji
powszechnego obowiazku szkolnego. W przypadku dzieci dotknigtych niepelnosprawnoscia
pomoc pafistwa w zapewnieniu transportu ma tym bardziej znaczenie szczegdlne. Ratio
legis wskazanych jako przedmiot kontroli przepiséw zaktada, ze w przypadku tych dzieci
czesto (zwlaszcza w mniejszych gminach) konieczne bedzie zapewnienie ich przewozu
niezaleznie od odleglosci, jaka dzieli ich miejsce zamieszkania od odpowiedniej placdwki
(zob. M. Pilich, Komentarz do art.14(a) ustawy o systemie oswiaty, LEX 2015, Nr 509995).
W wielu przypadkach odpowiednia dla danego dziecka placéwka znajduje sie na obszarze
innej gminy. Nalezy pamietaé, ze rodziny wychowujace dzieci niepetnosprawne co do
zasady narazone sa na ponoszenie dodatkowych kosztow finansowych, wigkszych niz
w przypadku innych rodzin. Pokrycie przez panstwo kosztow przejazdu do wiasciwej
szkoty lub przedszkola czesto jest wigc niezbednym warunkiem dla zapewnienia tym
podmiotom prawa do nauki, o ktorym mowa w art. 70 ust. 1 Konstytucji. Dlatego
szczegOlnie istotne jest zapewnienie przez ustawodawce mozliwosci realnego korzystania

z uprawnien, o ktérych mowa w art. 14a ust. 4 w.s.o. i art. 17 ust. 3a pkt 3 u.s.o.

Pominigcie prawodawcze polegajace na niewskazaniu w tre$ci art. 14a ust. 41 17 ust 3a
pkt 3 kryteridéw okre$lenia stawki zwrotu za przejazd dziecka i opiekuna stanowi, w ocenie
Rzecznika, naruszenie prawa do réwnego dostgpu do edukacji, poprzez zrdznicowanie
mechanizméw wyrownywania przez panstwo szans edukacyjnych. Wadliwe uksztaltowanie
treSci wskazanych przepiséw powoduje bowiem, ze nie we wszystkich gminach zasady
zwrotu kosztow ustalane s3 w sposoéb gwarantujacy pelne wyréwnanie szans edukacyjnych,
co niewatpliwie bylo intencja ustawodawcy. Osoby samodzielnie zapewniajace dowodz

i opieke, czgsto musza liczyé si¢ z ponoszeniem wigkszych nakladéw finansowych niz te
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korzystajace z bezptatnego transportu zapewnionego przez gming. Nalezy tutaj podkreslic,
ze art. 70 ust. 4 zd. 1 Konstytucji obliguje ustawodawce do uksztaltowania wprowadzanego
mechanizmu wyréwnywania szans edukacyjnych w sposéb zapewniajacy wszystkim
podmiotom podobnym réwny dostep do takiego mechanizmu. Jednocze$nie mechanizm ten
powinien prowadzi¢ do rzeczywistego zniwelowania przeszkdd faktycznych utrudniajacych

danej grupie dostep do edukacji.

Nieprecyzyjne sformutowanie art. 14a ust. 4 u.s.o. i art. 17 ust. 3a pkt u.s.o. powoduje,
ze organy gminy moga ksztaltowaé wysoko$¢ zwrotu kosztow za przejazd dziecka
1 opiekuna w sposéb niezapewniajacy faktycznego dostgpu do edukacji — zwracajac jedynie
cze§é rzeczywiscie poniesionych kosztow. Mechanizm umowy cywilnoprawnej, majacy
z zalozenia zapewni¢ mozliwo$¢ dopasowywania wysokodci zwrotu kosztow do
indywidualnych potrzeb uprawnionych, wydaje si¢ by¢ niewystarczajacy z punktu widzenia
realizacji prawa podmiotowego wyrazonego w art. 70 ust. 4 zd. 1 Konstytucji, co powoduje

niezgodno$¢ wskazanych przepisow takze z tym postanowieniem ustawy zasadnicze;j.
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