RZECZPOSPOLITA POLSKA Warszawa, dnia 40 grudnia 2012 r.
PROKURATOR GENERALNY

TRYBUNAL KONSTYTUCYINY
KaNOZLARIA

PG VIII TK 103/12
(K 38/12) 1112 01

LaZ, inninnnnes Lozah e

TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwiagzku z wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich o stwierdzenie
niezgodnosci art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 7 wrze$nia 1997 r. o systemie
oswiaty (Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze. zm.) z art. 92 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskie]

— na podstawie art. 33 w zw. z art. 27 pkt 5 ustawy z dnia 1 sierpnia

1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) —

przedstawiam nastepujace stanowisko:

art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1997 r. o systemie oSwiaty
(tekst jedn. Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.) jest miezgodny
z art, 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadnienie
Whnioskiem z dnia 14 wrzesnia 2012 r. Rzecznik Praw Obywatelskich

(dalej réwniez Wnioskodawca lub Rzecznik) wystgpit do Trybunatu

Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodnosci art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia



7 wrzesnia 1997 r. o systemie o$wiaty (tekst jedn. Dz. U. z 2004 r. Nr 256,
poz. 2572 ze zm.; dalej: u.s.0.) z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskie;.

Uzasadniajac ~ swoje  stanowisko, = Wnioskodawca  wskazuje,
ze w art. 22 ust. 1 pkt 1 u.s.o. ustawodawca zawart upowaznienie dla ministra
witasciwego do spraw oSwiaty 1 wychowania do okre$lenia w drodze
rozporzadzenia warunkéw 1 trybu przyjmowania ucznidw do szkoét oraz
przechodzenia z jednych typow szkot do innych. Upowaznienie to odnosi si¢ do
wszystkich typéw szkot oraz przedszkoli, co wynika z tresci art. 3 ust. 1 u.s.o.
Minister moze takze okresli¢ maksymalng liczbe szkét ponadgimnazjalnych,
o przyjecie do ktérych mozna ubiegad si¢ rownoczesnie, uwzgledniajac zasade
powszechnej dostepnosci do szkot wszystkich typow.

Wnioskodawca zauwaza, ze przedmiotowe upowaznienie okresla organ
wilasciwy do wydania rozporzadzenia i — w sposob zgodny z konstytucyjnymi
wymogami — jednoznacznie wskazuje przedmiot regulacji. Zdaniem Rzecznika,
art. 22 ust. 1 pkt 1 u.s.o. nie zawiera jednak zadnych wytycznych dotyczacych
tresci  rozporzadzenia. W  konsekwencji, merytoryczny ksztalt aktu
wykonawczego, a wiec wszystkie konkretne rozwigzania w nim zastosowane,
zaleze¢ maja w catosci od uznania organu upowaznionego do wydania
rozporzadzenia. Powotujac si¢ na orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego,
Rzecznik Praw Obywatelskich wskazuje na wynikajace bezposrednio
zart. 92 ust. 1 Konstytucji zasady konstrukcji upowaznienia ustawowego.
Trybunat  Konstytucyjny = wielokrotnie = zwracat uwage na  fakt,
ze niedopuszczalne jest takie sformutowanie upowaznienia, ktore w istocie
uprawnia nie tyle wydania rozporzadzenia w celu wykonania ustawy, lecz do
samodzielnego uregulowania — przez organ wiadzy wykonawczej — catego
kompleksu zagadnien, co do ktérych w tekscie ustawy nie ma Zzadnych
bezposrednich unormowan czy wskazowek. Ponadto Wnioskodawca przywotuje

poglad Trybunatu Konstytucyjnego, ze przyznanie nieograniczonych uprawnien



prawodawczych organom egzekutywy stanowiloby réwniez naruszenie,
okreslonej w art. 10 Konstytucji, zasady podziatu wiladz, jak tez naruszatoby

zasade suwerennosci narodu.

Kontynuujgc swoj wywdd, Wnioskodawca przedstawia poglady Trybunatu
Konstytucyjnego w kwestii prawidtowo$ci konstruowania i merytorycznej tredci
wytycznych. Rzecznik wskazuje, ze — w ocenie Trybunatu — niezgodne
z Konstytucja jest zardwno nieumieszczenie w upowaznieniu zadnych
wytycznych, jak i takie ich sformutowanie, ktore nie pozwala na rekonstrukcje
woli ustawodawcy. Badanie konstytucyjnosci wytycznych polega wiec nie tylko
na stwierdzeniu, ze spelniajg one wymogi formalne, ale takze na merytoryczne;
kontroli ich tresci. Ocena, czy wytyczne spetniajg konstytucyjne wymogi, moze
by¢ przeprowadzana jedynie a casu ad casum, w zaleznosci od rodzaju materii
regulowanej przez ustawe. W orzecznictwie trybunalskim ustalony jest przy tym
poglad, Zze wytyczne nie muszg zostaé wyrazone w tym samym przepisie (w tej
samej jednostce redakcyjnej tekstu), w ktérym zawarte zostalo upowaznienie
ustawowe, lecz moga one wynika¢ rowniez z tresci innych przepiséw ustawy.

Wnioskodawca zwraca tez uwage na wage zasady wykonawczosci
rozporzadzenia. Powotujac si¢ na orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego
podkresla, Zze zasada ta odnosi sie nie tyle do samego upowaznienia
ustawowego, lecz do relacji pomigdzy ustawg a aktem wykonawczym.
Z art. 92 ust. 1 Konstytucji wynika bowiem, ze rozporzadzenia wydawane sg
w celu wykonania ustawy. Konsekwencja tego jest wymog materialnego
i funkcjonalnego powigzania tego aktu wykonawczego z ustawa. Merytoryczny
zakres normowania rozporzadzenia nie moze wiec byé szerszy, niz ten
okreslony w ustawie, a tym bardziej oczywiste jest, ze rozporzadzenie nie moze
regulowaé kwestii, ktore w ogoble nie zostaly uregulowane w akcie
upowazniajacym do jego wydania.

Przedstawiajac te poglady, Rzecznik Praw Obywatelskich podkresla,
ze zasady rekrutacji do szkot publicznych decydujq o faktycznej powszechnosci



prawa do nauki, a przez to w znacznym stopniu decydujg o mozliwo$ciach
realizacji tego konstytucyjnego prawa (art. 70 ust. 1 Konstytucji). W ocenie
Wnioskodawcy, winno to skutkowaé szczegdlng precyzjg upowaznienia
ustawowego pozwalajagcego na uregulowanie warunkoéw i trybu przyjmowania
uczniéw do szkot.

Wydaje sie, 2ze poszczegblne argumenty przemawiajace —
zdaniem Rzecznika Praw  Obywatelskich — za niekonstytucyjnoscia
zaskarzonego art. 22 ust. 1 pkt1 ustawy o systemie osSwiaty, mogg zostal
sklasyfikowane w nastgpujacy sposob:

Po pierwsze, Wnioskodawca podnosi, Ze upowaZnienie nie spelnia
wymogu szczegdtowosci tresciowej, gdyz ani zaskarzony przepis, ani tez
pozostale unormowania u.s.0., nie zawierajg wytycznych co do tresci aktu
wykonawczego.

Po drugie, Rzecznik wskazuje na naruszenie zasady wykonawczosci
rozporzadzenia, albowiem, w Jego ocenie, ustawodawca upowaznit organ
wladzy wykonawczej do uregulowania kwestii, ktére — z uwagi na podstawowe
znaczenie dla normowanej materii — winny by¢ przedmiotem regulacji
ustawowe].

Po trzecie, Wnioskodawca podnosi, ze zaskarzony przepis umozliwit
wydanie  przepisow  wykonawczych ~ wprowadzajacych ~ ograniczenia
w korzystaniu z konstytucyjnego prawa do nauki (art. 70 Konstytucji), a tego
rodzaju ograniczenia moga by¢ ustanowione wylacznie w ustawie.

Wnioskodawca zauwaza, ze art. 22 ust. 1 pkt ! u.s.o. nie zawiera
zadnych wytycznych co do tresci rozporzadzenia. Zawarty w tym przepisie
nakaz kierowania si¢ przez podmiot upowazniony zasadg powszechne]
dostepnosci do szkét wszystkich typdéw, odnosi sie bowiem — Jego zdaniem —
wylacznie do okre$lania maksymalnej liczby szkdt ponadgimnazjalnych, o
przyjecie do ktorych mozna ubiegac sie jednoczesnie. Dotyczy zatem waskiego

wycinka materii, ktora moze (cho¢ nie musi) by¢ regulowana w rozporzadzeniu.



Jednoczesnie Rzecznik zauwaza, ze =zasada powszechnej dostgpnosci
do przedszkoli i szkét publicznych, wyrazona ponadto w art. 6 ust. 1 pkt 3 oraz
art. 7 ust. 1 pkt 2 u.s.o., nie jest wystarczajaca dla okredlenia zasad
obowiazujacych w procesie rekrutacji. W odniesieniu do warunkdéw
przyjmowania uczniéw do przedszkoli i szkot zasada powszechne] dostgpnosci
oznacza wylacznie rowne prawo do ubiegania si¢ o przyjecie do szkoty oraz,
w szerszej interpretacji, stanowi gwarancje, ze kryteria decydujace o przyjeciu
do szkoty bedg jasne, niearbitralne i niedyskryminacyjne. Z zasady tej nie
wynikajg jednak zadne konkretne przestanki, ktére sq w stanie zdeterminowac
osiggniecie celu rekrutacji — wyboru sposrod grona kandydatow osob najlepiej
spetniajacych ustanowione wymogi. Powotane wyzej przepisy u.s.o, jedynie
wyrazajace te zasade, nie mogg by¢ zatem uznane za wytyczne w rozumieniu
art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Zdaniem Whnioskodawcy, za wystarczajace Zrodto wytycznych nie moze
by¢ uznany takze art. 58 ust. 2 u.s.o. Przepis ten wskazuje, ze dla publicznych
placéwek, w ktorych bedzie realizowany obowiazek szkolny, wyznacza sie
obwody. Rzecznik podnosi, ze obwoddéw nie ustala si¢ jednak dla szkot
publicznych prowadzonych przez podmioty inne niz jednostka samorzadu
terytorialnego, dla szkét ponadgimnazjalnych wszystkich typow, dla
przedszkoli, a takze dla szkdt specjalnych, szkdt integracyjnych, szkét
dwujezycznych, szkot dla mniejszosci narodowych 1 etnicznych oraz
spotecznosci postugujacych sie jezykiem regionalnym, szkét sportowych,
mistrzostwa sportowego oraz szkét artystycznych (art. 58 ust. 2a u.s.0.).
Oderwanie zasad rekrutacji do tych placowek od zasady terytorialnosci wymaga
wiec — zdaniem Whnioskodawcy — ustalenia jak najbardziej precyzyjnych zasad
przeprowadzania naboru, albowiem realizacja prawa do nauki, przystugujacego
osobom nieprzyjetym do takich placéwek (a zwtaszcza do przedszkola), moze

by¢ w znacznym stopniu utrudniona lub zgota niemozliwa.



Wedtug Wnioskodawcy, wytycznych co do tresci aktu wykonawczego,
regulujacego zasady naboru do szkdét, nie mozna wyprowadzié takze
z art. 60 ust. 1 pkt 6 ustawy o systemie oswiaty. Przepis ten stanowi, ze zasady
rekrutacji uczniow powinien okresla¢ statut szkoty lub placéwki publiczne;.
Przywotany przepis w Zaden sposdb nie okresla jednak samych warunkdw
rekrutacji, nie okresla tez, ktore elementy systemu naboru powinny byc¢
uregulowane w aktach prawa powszechnie obowigzujgcego, a ktére w statutach
szkét.  Zdaniem  Rzecznika, okolicznoscig — wytaczajacg  mozliwo$é
wyprowadzenia z tego przepisu wytycznych co do tresci aktu wykonawczego,
jest wiec zbyt wysoki poziom ogdlnosci przedmiotowego unormowania.

Wnioskodawca konstatuje przy tym, Ze ustawa o systemie oswiaty nie
zawiera zadnych innych przepiséw dotyczacych przyjmowania uczniéw do
szkot 1 przedszkoli. Prowadzi to — Jego zdaniem — do wniosku, ze wybor
mozliwych rozwigzan, zar6wno w kwestii ustanawiania kryteriow, jak
i procedury rekrutacji, nalezy niemal wyltacznie do organu upowaznionego do
wydania rozporzadzenia. Ustawodawca pozostawia wigc temu organowi niemal
nieograniczong swobode ustanawiania warunkoéw 1 trybu przyjmowania
uczniéw, a przy tym organ ten moze przyznaé¢ szeroki zakres uprawnien
konkretnym szkotom. Unormowaniami rozporzadzenia mogg tez by¢ przyznane
preferencje dla niektérych grup kandydatow do szkoét i przedszkoli publicznych.
W tej sytuacji — w ocenie Rzecznika — rozporzadzenie, wydane na podstawie
art. 22 ust. 1 pkt 1 u.s.o., niejest zatem aktem wykonawczym, merytorycznie
i funkcjonalnie zwiqzanym z ustawq, ale aktem samoistnym, ktory reguluje
catos¢é materii przyjmowania uczniow do przedszkoli i szkdl oraz przechodzenia
z Jednych typow szkot do innych (uzasadnienie wnioskuy, s. 10-11).

W tym kontekscie Wnioskodawca zauwaza, ze przepis gwarantujacy
powszechnosci prawa do nauki, czyli ustanawiajacy zasade, zgodnie z ktdrg
dzieci majace miejsce zamieszkania w obwodzie danej szkoly podstawowej lub

gimnazjum przyjmowane sg do niej z urzedu, zostal wyrazony jedynie



w rozporzadzeniu wydanym na podstawie art. 22 ust. 1 pkt 1 u.s.o. [vide
§ 41§ 5 rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej 1 Sportu z dnia 20 lutego
2004 r. wsprawie warunkow 1 trybu przyjmowania uczniow do szkoét
publicznych oraz przechodzenia z jednych typdéw szkédt do innych (Dz. U. Nr 26,
poz. 232 ze zm.), dalej: rozporzadzenie MENiS]. Prowadzi to do sytuacji, w
ktérej to wladza wykonawcza, z pominigciem wiadzy ustawodawczej, stwarza
prawne podstawy realizowania zasadniczych konstytucyjnych praw i wolnosci
Jednostkai.

Rzecznik zauwaza ponadto, iz ustanowiona aktem wykonawczym
regulacja procesu rekrutacji do szkot zawiera rozwigzania skutkujgce
ograniczeniem mozliwosci realizacji konstytucyjnego prawa do nauki.
Wnioskodawca podnosi, ze kryteria rekrutacji (w tym zasady pierwszenstwa
W przyjmowaniu) oraz procedury przeprowadzania naboru do placéwek
publicznych decydowaé moga nie tylko o mozliwosci realizowania prawa do
nauki w wybranym przedszkolu czy szkole, ale czgsto przesadzaja o mozliwosci
realizowania prawa do nauki w wybranym typie szkot, badz, w przypadku oséb
nieobjetych obowiazkiem nauki, nawet w jakimkolwiek typie szkot, W ocenie
Rzecznika Praw Obywatelskich, z tego wzgledu przepisy regulujace kwestie
rekrutacji powinny speliaé, przewidziane w art. 31 ust. 3 ustawy zasadnicze;j,
konstytucyjne wymogi ograniczenia w korzystaniu z wolnos$ci i praw cztowieka
1 obywatela. Wnioskodawca powoluje sie tu na stanowisko Trybunatu
Konstytucyjnego, ktory uznaje, ze ustawowa regulacja tej materii musi
cechowal sie zupelnoscig. Ponadto, w sytuacji sporu pomiedzy jednostka
a organem wiladzy publicznej o zakres korzystania z wolnosci i praw, podstawa
prawna rozstrzygniecia tego sporu nie moze pozostawa¢ w oderwaniu
unormowania konstytucyjnego ani mie¢ rangi nizszej od ustawy.

Rzecznik wskazuje, ze konsekwencje braku odpowiednich regulacji
ustawowych w przedmiotowe] materii sg szczegdlnie widoczne w przypadku

rekrutacji do przedszkoli. W rozporzadzeniu wykonawczym, ze wzgledu na brak



regulacji ustawowych (w tym stosownych wytycznych), arbitralnie okreslono
kategorie dzieci, ktére beda przyjmowane do tych placowek w pierwszej
kolejnosci. Zdaniem Wnioskodawcy, rozwigzanie takie ogranicza mozliwosé
realizacji prawa do nauki przez te dzieci, ktore nie nalezg do
,Luprzywilejowanych” kategorii, a takze stanowi naruszenie konstytucyjnej
gwarancji rownos$ci wobec prawa.,

Ponadto Rzecznik zwraca uwage na brak procedur umozliwiajacych
pelng i skuteczng kontrole legalnosci postepowania rekrutacyjnego do szkdt
1 przedszkoli publicznych.

Domagajac sie stwierdzenia niekonstytucyjnosci art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy
0 systemie oswiaty, Wnioskodawca wnosi jednoczesnie o skorzystanie przez
Trybunat Konstytucyjny z mozliwosci odroczenia utraty mocy obowiazujacej

tego przepisu na okres 12 miesiecy.

Bedacy przedmiotem zaskarzenia przepis art. 22 ust. 1 pkt 1 u.s.o. brzmi:

Art. 22. 1. Minister wlasciwy do spraw oswiaty i wychowania okre$la w drodze
rozporzqdzenia:
1) warunki i tryb przyjmowania uczniow do szkdt oraz przechodzenia z jednych
typow szkot do innych, a takie moze okreslic maksymalng liczbe szkol
ponadgimnazjalnych, o przyjecie do ktorych mozna ubiegaé sie rownoczesnie,
uwzgledniajac w szczegdlnosci zasade powszechnej dostepnosci do szkdt
wszystkich typow,(...).

Przepis ten upowaznia do wydania aktéw wykonawczych nie tylko ministra
wilasciwego do spraw oswiaty 1 wychowania, lecz takze ministra wiasciwego do
spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego. Jest to mozliwe w zwigzku
z regulacjg art. 32a ust. 4 u.s.o., ktoéra pozwala temu ostatniemu ministrowi na
wydawanie — w odniesieniu do szkot 1 placéwek artystycznych — przepiséw na

podstawie m. in. art. 22 ust. 1 pkt 1 u.s.o.



W zaskarzonym przepisie zawarte jest upowaznienie do obligatoryjnego
uregulowania — w drodze rozporzadzenia — warunkow 1 trybu przyjmowania
uczniéw do szkot oraz przechodzenia z jednych typow szkot do innych, a takze
upowaznienie do fakultatywnego okreslenia maksymalnej liczby szkot
ponadgimnazjalnych, o przyjecie do ktérych mozna ubiega¢ si¢ rownoczesnie.
W literaturze podkresla si¢ daleko posunietg ogolnikowodé delegacji. Wytyczne
de facto sprowadzaja sie jedynie do wskazania, ze rozporzadzenia, wydane na
podstawie art. 22 ust. 1 pkt 1 u.s.o., winny uwzglednia¢ zasade powszechnej
dostepnosci do szkot publicznych, jednakze bez blizszego okreslenia
merytorycznej tresci tej dyrektywy (vide — M. Pilich, Ustawa o systemie
oswiaty. Komentarz, Wyd. ABC 2012, t. 2 do art. 22; cytowane za wersjg
elektroniczng SIP Lex).

Znaczenie dla materii regulowanej w rozporzadzeniach wydawanych na
podstawie zaskarzonego przepisu, wydajg si¢ mie¢ ponadto wskazane przez
Whnioskodawece: art. 6 ust. 1 pkt 3, art. 7 ust. 1 pkt 2, art. 58 ust. 2 1 art. 60 ust. 1
pkt 6 ustawy o systemie o§wiaty.

W dwbéch pierwszych ze wskazanych wyzej przepisdéw statuowana jest
zasada powszechnej dostgpnosci do przedszkoli i szkét publicznych, przy czym
réwniez w tych unormowaniach ustawodawca nie konkretyzuje merytoryczne;
treci owej zasady. W literaturze wskazuje si¢ natomiast, ze wykltadnia tego
pojecia powinna uwzglednia¢ przede wszystkim wymagania konstytucyjne, przy
zalozeniu, iz dziatalno$¢ publicznych szkdt 1iprzedszkoli stuzy¢é ma
zaspokojeniu potrzeb edukacyjnych lokalnej spotecznosci (ibidem, t. 4 do art. 6).

Pewne wytyczne co do tresci przepisow wykonawczych wynikajg natomiast
z art. 58 ust. 2 u.s.0 stanowigcego, ze w akcie zatozycielskim szkoty publicznej,
w ktorej realizuje sig obowiazek szkolny, nastgpuje okreslenie jej obwodu.
Znaczenie wynikajacych z tego przepisu wskazéwek dla merytorycznych tresci
rozporzadzen wydawanych na podstawnie art. 22 ust. 1 pkt 1 u.s.o0. jest jednak

ograniczone. Obowigzek okreslania obwodu dotyczy jedynie publicznej szkoty
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podstawowej lub gimnazjum, o ktérych mowa w art. 16 ust. 5 u.s.o. Przepis ten
w pewnym stopniu porzadkuje zasady dostgpu do tych placéwek oswiatowych,
lecz zakres jego oddzialywania ograniczony jest do sytuacji, w ktorych —
w zasadzie — i tak nie jest mozliwe ustanowienie innych niz terytorialne
kryteridw ograniczania naboru (ibidem, t. 2 do art. 58). Podkresli¢ przy tym
nalezy, ze w ustawie o systemie o$wiaty nie zostal wprost wyartykutowany
obowiazek przyjecia do szkoty podstawowej lub gimnazjum dziecka, majacego
miejsce zamieszkania w obwodzie danej placéwki oswiatowe].

Z kolei, art. 60 ust. 1 pkt 6 u.s.o. stanowi, ze zasady rekrutacji ucznidw,
powinien okreslaé statut szkoty lub placowki publicznej. Przepis ten nie zawiera
jednak zadnych wskazéwek pozwalajacych na okreslenie kryteridow naboru oraz
zasad proceduralnych obowigzujacych w procesie rekrutacji, co wyklucza
ewentualno$¢ uznania go za zrodto wytycznych aktu wykonawczego wydanego
na podstawie art. 22 ust. 1 pkt 1 u.s.o.

Nalezy tez zaznaczyé, ze w ustawie o systemie oswiaty nie okreslono
trybu kontroli spetniania wyznaczonych w ustawie kryteriow, a w szczegdlnosci
zasad rozstrzygania ewentualnych sporéw, jakie w zakresie rekrutacji do szkét
1 przedszkoli zaistnie¢ moga miedzy obywatelem a podmiotami publicznymi.
Prowadzi to do kontrowersji w kwestii dopuszczalno$ci sgdowe] kontroli
rozstrzygnie¢ w przedmiocie przyjecia (badz odmowy przyjecia) dziecka do
publicznego przedszkola, a problem ten wydaje si¢ dotyczyé rdwniez
rozstrzygnigé w przedmiocie przyjecia do szkot ponadgimnazjalnych.

W orzecznictwie sadow administracyjnych wyksztalcit sie poglad,
ze przyjecie dziecka do przedszkola publicznego, nie nastgpuje w trybie
postepowania administracyjnego. Przyjecie (badz nieprzyjecie) do przedszkola
publicznego jest specyficzng forma witadztwa zaktadowego, gdyz podmiot
prowadzacy taki publiczny zaktad (przedszkole) przyjmuje dzieci ,,w miare
wolnych miejsc”. Nie dochodzi wiec do wydania decyzji administracyjnej, co,

wedlug judykatury, przesadza o braku mozliwosci uruchomienia kontroli
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instancyjnej i sgdowoadministracyjnej. Ponadto sady administracyjne przyjmuja,
ze odmowa przyjecia do przedszkola nie moze by¢ uznana za inny akt lub
czynno$¢ w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. -
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tekst. jedn. Dz. U
z2012 r., poz. 270 ze zm.; dalej: p.p.s.a.). Z treSci tego przepisu wynika
bowiem, ze akty i czynnosci muszg mieé charakter publicznoprawny, a takze
dotyczyé uprawnienia lub obowiazku wynikajacego z przepisu prawa.
W przypadku dzieci ponizej 6. roku zycia nie obowiazuje zaden przepis, ktory
gwarantuje zmocy prawa przyjecie do przedszkola. W ocenie sadow
administracyjnych, powadzi to do konstatacji, ze odmowa przyjecia do
przedszkola publicznego jest bezwzglednie niezaskarzalna i nie podlega Zadnej
kontroli sadowej (ibidem, t. 5 do art. 6 wraz z powotanymi tam wyrokami WSA
w Gliwicach 1 Warszawie).

Stanowisko to krytykowane jest w doktrynie jako zbyt formalistyczne.
W szczegdlnosci, w literaturze wskazuje si¢, 2ze czynno$¢ przyjecia
(nieprzyjecia) do przedszkola nalezy do kategorii tzw. aktéw zakladowych
zewnetrznych, bowiem - co podkresla sig zaréwno w doktrynie, jak i
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego — rozstrzygnigcia o powstaniu,
przeksztatceniu, trwaniu i wygasnigeciu stosunku uzytkowania niejako wychodza
,ha zewnatrz” zaktadu administracyjnego. Sg to wigc akty publicznoprawne,
jednostronne 1 wiladcze. Z kolei, za zrdédlo uprawnienia lub obowigzku
wynikajacego z przepisu prawa, moze by¢ uznany art. 1 pkt 1 u.s.0., wyraznie
deklarujacy zapewnienie przez system oswiaty (w tym przedszkola) realizacji
prawa kazdego obywatela do ksztalcenia sie oraz prawa dzieci i mtodziezy do
wychowania 1 opieki odpowiednich do wieku 1 osiggnietego rozwoju, oraz
art. 14 ust. 1 zdanie pierwsze u.s.o., zgodnie z ktéorym wychowanie przedszkolne
obejmuje dzieci w wieku 3-6 lat. Zdaniem doktryny, dopuszczalne wydaje sie
wigc przyjecie, ze rozstrzygnigcie w przedmiocie przyjecia dziecka do

przedszkola jest aktem podlegajacym kontroli sadu administracyjnego —
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wrozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Wedlug przedstawionego wyzej
orzecznictwa sadowoadministracyjnego, wskazane przepisy U.s.0. majg
natomiast charakter lex imperfecta 1 ich naruszenie nie jest w zaden sposob
sankcjonowane, lecz , z kolei — w ocenie doktryny — taka interpretacja wydaje
si¢ niekonstytucyjna, gdyz nie tylko ogramicza powszechne prawo do sqdu
(art. 45 ust. 1 Konstytucji RP), lecz takze uniemozliwia kontrole przestrzegania
prawa jednostek do powszechnego i rownego - w zmnaczeniu materialnym -
dostepu do szkot (art. 70 ust. 4 Konstytucji RP) [ibidem].

Przedstawiajgc zakres ustawowe] regulacji zasad naboru do szkoél
i przedszkoli nie mozna tez nie zauwazyC, ze W procesie tym dochodzi do
przetwarzania danych osobowych, w tym tzw. danych wrazliwych
(sensytywnych). Pamieta nalezy, ze ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r.
o ochronie danych osobowych (tekst jedn. Dz. U. z 2002 r. Nr 101, poz. 926
ze zm.) zapewnia tego rodzaju danym szczegblnie wysoki rezim ochrony,
dopuszczajac ich przetwarzanie jedynie w przypadkach enumeratywnie
wyliczonych w art. 27 ust. 2 ustawy. Zgodnie z tym przepisem, przetwarzanie
danych szczegdlnie chronionych jest dopuszczalne, gdy przepis szczegdlny
innej ustawy zezwala na przetwarzanie takich danych bez zgody osoby, ktorej
dane dotycza, 1 stwarza petne gwarancje ich ochrony. W celu zapewnienia
takich gwarancji normy ustawowe powinny okreslaé zakres przetwarzanych
danych, podmioty uprawnione do ich przetwarzania oraz szczegbtowe zasady
postepowania z danymi, ich udostgpniania oraz czasu ich przechowania.
Samoistnej podstawy przetwarzania ,,danych wrazliwych” nie moze natomiast
stanowi¢ rozporzadzenie, w ktdrym dozwolone jest jedynie skonkretyzowanie
regulac]i ustawowe;.

Trybunat Konstytucyjny, w swym dotychczasowym orzecznictwie,
zwracal uwage na to, ze ochrona zycia prywatnego, o ktorej stanowi art. 47
Konstytucji, obejmuje migdzy innymi autonomie informacyjng (art. 51

Konstytucji), ktora oznacza prawo do samodzielnego decydowania o ujawnianiu
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innym informacji dotyczacych swoje] osoby, jak rdéwniez prawo do
kontrolowania tych informacji, jezeli znajduja si¢ w dyspozycji innych
podmiotéw (zob. wyrok z dnia 20 listopada 2002 r., sygn. K 41/02, OTK ZU
nr 6/A/2002, poz. 83 oraz wyrok z dnia 19 lutego 2002 r., sygn. U 3/01,
OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 3). Trybunat podkresla jednak, ze tak samo jak
w przypadku innych konstytucyjnych praw i wolnodci, ochrona prywatnosci
iautonomia informacyjna nie majq charakteru absolutnego, miedzy innymi
ze wzgledu na potrzeby zycia w zbiorowosci. Zdaniem Trybunatu, [t/akze w tym
wypadku kluczowe znaczenie ma zasada proporcjonalnosci: , wszelkie (...)
ingerencje w prywatno$¢ muszq mie¢ na uwadze jej ochrone jako dobra
konstytucyjnie chromionego i zasady konstytucyjne wskazujqce na granice i
przestanki, jakie muszq byé zachowane na wypadek ingerencji. Obowiqzek
ujawnienia informacji o sobie, stanowiqc ograniczenie autonomii informacyjnej,
moze by¢ zatem dokonany tylko w ustawie (...) i tylko w granicach zgodnych
z konstytucyjng zasadq proporcjonalnosci’ (K 41/02).

Przedstawiajac te tezy, nalezy zauwazy¢, ze ustawa o systemie o$wiaty
nie zawiera regulacji okreslajacych zakres dozwolonej ingerencji w autonomie
informacyjna jednostki w zwiazku z prowadzeniem naboru do szkét i przeszkoli
publicznych.

Na podstawie art. 22 ust. 1 pkt 1 u.s.o. wydano dwa rozporzadzenia:
wspomniane juz, Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 20 lutego 2004 r.
w sprawie warunkow i trybu przyjmowania ucznidw do szkét publicznych oraz
przechodzenia z jednych typdéw szkét do innych oraz Ministra Kultury
i Dziedzictwa Narodowego z dnia 16 czerwca 2011 r. w sprawie warunkow
1trybu przyjmowania uczniéw do publicznych szkét i placéwek artystycznych
oraz przechodzenia z jednych typdéw szkdt do innych (Dz. U. Nr 142, poz. 831).

Dokonujac oceny zakresu kwestii regulowanych w powotanym wyzej
rozporzadzeniu MENiS, przede wszystkim nalezy zauwazyé, ze to wilasnie

w tym akcie zawarte sg szczegolowe kryteria naboru, kwestie proceduralne,
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a takze kompetencje przystugujace w procesie rekrutacji do szkét organom
administracji publicznej i innym podmiotom. Wskazujac na niektore
szczegOlnie istotne rozwiazania, nalezy zauwazyé, ze w § 4 1 § 5
rozporzadzenia MENIS wyraznie okreslono zasade, zgodnie z ktdrg dzieci,
majace miejsce zamieszkania w obwodzie danej szkoty podstawowej lub
gimnazjum, przyjmowane sg do tej placowki z urzedu.

Przedmiotowe rozporzadzenie wprowadza tez preferencje dla
niektorych kategorii osob ubiegajacych si¢ o przyjecie do danego typu szkoty
lub do przedszkola. Wedle § 2 tego aktu, do przedszkola 1 oddziatu
przedszkolnego zorganizowanego w szkole podstawowej w pierwsze]
kolejnosci przyjmowane sa dzieci w wieku 6 lat odbywajace roczne
przygotowanie przedszkolne. W nastepnej kolejnosci przyjmowane sa dzieci
matek lub ojcéw samotnie je wychowujacych, matek lub ojcow, wobec
ktorych orzeczono znaczny lub umiarkowany stopien niepelnosprawnosci
badZz catkowita niezdolno$§¢ do pracy oraz niezdolnos¢ do samodzielnej
egzystencji, na podstawie odrebnych przepisow, a takze dzieci umieszczone
w rodzinach zastepczych.

W zakresie rekrutacji do szkoét obowigzuja unormowania, zgodnie
z ktorymi  laureaci ifinalisci niektdrych olimpiad przedmiotowych
i konkurséw przyjmowani sa do wybranego przez siebie gimnazjum lub
szkoty ponadgimnazjalnej niezaleznie od innych kryteridéw rekrutacyjnych
(§6 ust. 61 § 8 ust. 8 oraz § 13 ust. 6 1 7 rozporzadzenia MENiS). Ponadto,
w rekrutacji do szkol ponadgimnazjalnych, w przypadku uzyskania
réwnorzednych wynikow w postepowaniu kwalifikacyjnym, pierwszenstwo
przyjecia majg osoby wymienione w § 10 pkt 1-3 oraz § 13 ust. §
rozporzadzenia MENIS.

Przedmiotowy akt wykonawczy w kilku przepisach naklada
obowiazek ujawnienia danych 0sob ubiegajacych sie o przyjecie do szkoty lub

przedszkola publicznego (lub ich rodzicéw), przy czym czgstokro¢ sg to dane
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o charakterze sensytywnym (vide — §2, § 6, § 7 ust. 5, § 10 pkt 3, § 11, § 12
ust. 2 1 inne).

Rozporzadzenie MENIS nie zawiera natomiast przepisow
okreslajacych tryb  postgpowania odwolawczego od  rozstrzygnied
w przedmiocie przyjecia do przedszkola lub szkoly publicznej. Kwestie te

regulowane by¢ mogg jedynie w statucie danej placowki.

Przechodzac do przedstawienia wzorcow kontroli, nalezy zauwazyd,
ze powoltany przez Wnioskodawce art. 92 wust. 1 Konstytucji RP jest
podstawowym przepisem okreslajacym ustrojowe standardy dopuszczalnosci
przenoszenia kompetencji prawodawczych na organ egzekutywy. Przepis ten
statuuje konstytucyjne zasady wydawania rozporzadzen. Sg one Zrodtami prawa
powszechnie obowiazujacego (vide art. 87 ust. 1 Konstytucji), moga wigc
ksztaltowac sytuacj¢ prawng obywateli, 0sob prawnych czy samorzadow,
a w szczegOlnosci by¢ podstawg prawng dla wydawania aktéw 1 decyzji
administracyjnych o indywidualnym charakterze (por. L. Garlicki, Polskie
prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, wyd. 15, Warszawa 2011, s. 135). Nalezy
jednak zaznaczy¢, ze rozporzadzenia majgq charakter podustawowych aktow
wykonawczych, co skutkuje daleko idgcymi ograniczeniami zaréwno wich
stanowieniu, jak i ksztattowaniu ich tresci. Istota rozporzadzenia, jako aktu
wykonawczego do ustawy, jest zdeterminowana trzema podstawowymi
warunkami: 1) wydania rozporzadzenia na podstawie wyraznego, to jest
opartego nie tylko na domniemaniu i wyktadni celowosciowej, szczegdlowego
upowaznienia ustawy w zakresie okreslonym w upowaznieniu, 2) wydania
rozporzadzenia co do przedmiotu i tresci normowanych stosunkow, w granicach
udzielonego przez ustawodawce upowaznienia do wydania tego aktu i w celu
wykonania ustawy, 3) niesprzecznosci tresci rozporzadzenia z normami
Konstytucji oraz z ustawg, na podstawie ktorej zostalo wydane, a takze

z wszystkimi obowiazujgcymi ustawami, ktére w sposéb bezposredni lub
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posredni reguluja materie bedace przedmiotem rozporzadzenia (wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 lutego 2010 r., sygn. P 16/09, OTK ZU
nr 2/A/2010, poz. 12 oraz L. Garlicki, Polskie prawo (...), s. 137-138).

W swym dotychczasowym orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny
przyjmowat konsekwentnie, ze brak stanowiska ustawodawcy w jakiejs sprawie,
przejawiajacy sie w braku lub nawet tylko nieprecyzyjnosci upowaznienia, musi
byé interpretowany jako nieudzielenie w danym zakresie kompetencji
normodawczej. Upowaznienie nie moze opiera¢ si¢ na domniemaniu objecia
swym zakresem materii w nim niewymienionych. Tego rodzaju zasade Trybunat
Konstytucyjny przyjat juz w pierwszym wydanym przez siebie judykacie, jaki
wydal w sprawie o sygn. U. 1/86 (orzeczenie z dnia 28 maja 1986 r., OTK
w 1986 r., poz. 2). Na gruncie Konstytucji z 1997 r., dzigki ustanowionemu
art. 92 ust. 1, wymagajacemu, aby ustawa zawierata wytyczne dotyczace tresci
aktu wykonawczego, oraz ust. 2 tegoz przepisu, expressis verbis zakazujacemu
subdelegacji, doszto do zwiekszenia rygoryzmu odnoszacego si¢ do
bezposredniosci zwigzku miedzy macierzysta ustawa 1 rozporzadzeniem
wykonawczym.

W przedmiotowe] sprawie szczegOlnego znaczenia nabiera rozwazenie
relacjii miedzy rozporzadzeniem, ustawg 1 Konstytucjg w aspekcie
podstawowych zasad ustrojowych, wynikajacych z ustawy zasadniczej.
Wypowiadajac sie w tych kwestiach, Trybunat Konstytucyjny wskazat,
ze w porzadku prawnym, proklamujacym zasade podziatu wiadz i opartym na
prymacie ustawy jako podstawowego zrodta prawa  powszechnie
obowigzujacego, parlament nie moze w dowolnym zakresie przekazywac
kompetencji prawodawczych organom wiladzy wykonawczej. Zasadnicza
regulacja pewne] kwestii nie moze by¢ domeng przepisow wykonawczych,
wydawanych przez organy nienalezace do wiadzy ustawodawczej. Trybunat
Konstytucyjny w swoim orzecznictwie uznat za konstytucyjnie niedopuszczalne

sformutowanie upowaznienia ustawowego, ktore w istocie upowaznia nie do
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wydania rozporzadzenia w celu wykonania ustawy, ale pozwala na samodzielne
uregulowanie catego kompleksu zagadnien, co do ktorych w tekscie ustawy nie
ma zadnych bezposrednich unormowan (zob. wyrok z 31 marca 2009 r.,
sygn. K 28/08, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 28 i cytowane tam orzecznictwo).

W s$wietle orzecznictwa trybunalskiego, powigzanie unormowan art. 87
ust. 1 1 art. 92 Konstytucji z ogoélnymi konsekwencjami zasady
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) prowadzi wigc do
wniosku, ze nie moze obecnie w systemie prawa powszechnie obowigzujgcego
pojawiac sie zadna regulacja podustawowa, ktora nie znajduje bezposredniego
oparcia w ustawie 1 ktéra nie stuzy jej wykonaniu. Przesadza o tym model
rozporzadzenia okre$lony w art. 92 ust. 1 Konstytucji. W tym sensie pojgcie
wylacznosci ustawy nabralo zupelnego charakteru, bo nie ma takich materii,
w ktérych moglyby by¢ stanowione regulacje podustawowe (o charakterze
powszechnie obowigzujacym) bez uprzedniego ustawowego unormowania tych
materii. Trybunat Konstytucyjny zauwazyt, ze w obecnym porzqdku ustrojowym
nie ma wiec potrzeby stawiania pytania, czy dana materia musi by¢ regulowana
ustawowo (bo jest to zawsze konieczne w obrebie ZzZrddet powszechnie
obowiqzujqcego prawa), pojawia sie jedynie pytanie, jaka wma by
szczegotowos¢ (glebokosé) regulacji ustawowej, a jakie materie wykonawcze
mozna pozostawi¢ rozporzqdzeniu. Odpowiedz na to pytanie zalezy od
normowanej materii. W niektorych dziedzinach (np. prawo karne, czy — mowige
szerzej — regulacje represyjne) zarysowuje sie bezwzgledna wytqcznosé ustawy,
nakazujqca normowanie w samej ustawie wilaSciwie wszystkich elementow
definiujqcych strone podmiotowq czy przedmiotowq czyndéw karalnych (wyrok
z dnia 16 stycznia 2007 r., sygn. U 5/06, OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 3)
Jednoczesnie Trybunal wskazal, ze w innych dziedzinach prawa ustawa moze
pozostawia¢ wigkszy zakres materii dopuszczalnej do uregulowania w drodze
rozporzadzenia. Sad konstytucyjny sformutowal w tym zakresie ogdlniejsza

zasade, z ktorej wynika, ze im silniej regulacja ustawowa dotyczy kwestii
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podstawowych dla pozycji jednostki (podmiotéw podobnych), tym pelniejsza
musi by¢ regulacja ustawowa i tym mniej miejsca pozostaje dla odestan do
aktow wykonawczych. Ostatni omawiany aspekt wigze si¢ Scisle z trescig art. 31
ust. 3 Konstytucji, wymagajacego formy ustawy dla ustanawiania ograniczen w
korzystaniu z konstytucyjnych praw i wolnosci. Znaczenie prawne art. 31 ust. 3
Konstytucji polega na ustanowieniu dodatkowego nakazu szczegdtowosci
regulacji ustawowej w tych wszystkich unormowaniach, ktére dotycza
ograniczen konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki. W takim wypadku
zakres materii pozostawianych do unormowania w rozporzadzeniu musi by¢
wezszy niz zakres materii ogolnie dozwolony na tle art. 92 ust. 1 Konstytucji. Z
art. 31 ust. 3 Konstytucji wynika wiec silniejszy jeszcze nakaz konieczno$é
nadania tego rodzaju regulacji rangi ustawowej, przez co istotnie zaweza on pole
regulacyjne pozostajace dla rozporzadzenia (por. np. wyrok Trybunatlu
Konstytucyjnego z dnia 17 maja 2012 r., sygn. K 10/11, OTK ZU nr 5/A/2012,
poz. 51).

Prawidlowo skonstruowane upowaznienie musi ponadto odpowiadad
wymogowi szczegdtowosci pod wzgledem podmiotowym, przedmiotowym oraz
treSciowym. W niniejszej sprawie znaczenie moze mie¢ tresciowy kontekst
szczegbdlowosci, oznaczajacy, ze upowaznienie musi okreslaé wytyczne
dotyczace tresci aktu. W rozumieniu art. 92 Konstytucji, wytyczne sg przede
wszystkim wskazowkami co do treSci aktu normatywnego, a takze wskazaniami
co do kierunku merytorycznych rozwigzan, ktére majg znalezé w nim wyraz
(por. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 8 czerwca 2011r.,
sygn. K 3/09, OTK ZU nr 5/A/2011, poz. 39 oraz L. Garlicki, Polskie
prawo(...), s. 135-138).

Rozumienie = warunku  prawidtowosci  tresciowe]  upowaznienia,
wprowadzonego przez Konstytucje z 1997 r., zostalo rozwiniete w orzeczeniach

Trybunatu Konstytucyjnego, ktory wskazal, miedzy innymi, ze wytyczne nie
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mogg mie¢ charakteru blankietowego (czy quasi-blankietowego, np. przez
ograniczenie sie¢ do ogdlnego stwierdzenia, ze rozporzadzenie okresli ,,ogdlne
zasady”), moga miec charakter pozytywny lub negatywny, a takze, iz mogg by¢
umieszczone nie tylko w przepisie formutujacym upowaznienie do wydania
rozporzadzenia, lecz rowniez w innych przepisach ustawy upowazniajacej
(przyktadowo: wyrok z dnia 27 czerwca 2000 r., sygn. K. 20/99, OTK ZU
nr 5/2000, poz. 140).

Wypowiadajac sie natomiast o sposobie ujecia wytycznych, zakresie ich
szczegdtowosci 1 zawartych w nich tresciach, Trybunat Konstytucyjny uznat,
ze kwestie te sa pozostawione uznaniu ustawodawcy. Trybunal przyjal, iz jest
uprawniony do kontroli jedynie tego, czy w ogble zawarto wytyczne (ich brak
przesadza o niekonstytucyjnosci upowaznienia), oraz do ustalenia, czy sposob
zredagowania wytycznych pozostaje w zgodzie z zasadami wytaczno$ci ustawy
i nakazami, by okre$lona materia byta regulowana w catosci w ustawie.
Minimum tre$ciowe wytycznych nie ma wiec — wedtug Trybunatu — charakteru
stalego, a okreslane jest ad casum, stosownie do regulowane] materii 1 j¢j
zwigzku z sytuacjg obywatela (wyrok z dnia 29 maja 2002 r., sygn. P. 1/01,
OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 36).

Dokonujac oceny konstytucyjnosci zaskarzonego art. 22 ust. 1 pkt 1
u.s.0., nalezy przede wszystkim wskazaé, ze powszechny 1 réwny dostep do
wyksztatcenia to elementy proklamowanego w art. 70 ust. 1 Konstytucji prawa
do nauki.

Jak zauwazyt Trybunal Konstytucyjny, w art. 70 Konstytucji zawarte sa
dwa kompleksy norm. Pierwszy z nich statuuje rozliczne zadania panstwa
w zakresie o$wiaty 1 nauki, z ktérymi nie wigze sie¢ jednak mozliwo$¢
skierowania roszczenia o ich wyegzekwowanie na rzecz jednostki. Drugim
kompleksem norm, zawartym w tym przepisie, regulowane jest natomiast

podmiotowe prawo do nauki. Elementem tego prawa konstytucyjnego jest
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,powszechny i rowny dostep do wyksztatcenia” (art. 70 ust. 4 zdanie pierwsze
Konstytucji) [pow. wyrok z dnia 16 stycznia 2007 r., sygn. U 5/06].

Przez powszechno$¢ dostgpu do wyksztalcenia nalezy rozmied
zapewnienie kazdemu, objetemu obowigzkiem szkolnym, mozliwosci nauki
w szkole publicznej. Z kolei, rownos$¢ dostgpu do wyksztatcenia jest
szczegotowym wyrazem ogodlnej zasady rownosci, statuowanej w art. 32 ust. 1
Konstytucji. W omawianym aspekcie réwnos¢ oznacza, ze kazdy musi miec
jednakowsg szanse podjecia nauki w szkole kazdego szczebla 1 kazdego typu,
a zakazane sg wszelkie prawne zréznicowania o charakterze dyskryminacyjnym.
Zasada réwnego dostepu do wyksztalcenia nie ma charakteru absolutnego, ale
odstgpstwa od niej muszg mie¢ podstawe w innych warto$ciach lub prawach
konstytucyjnych (por. L. Garlicki, uwagi do art. 70, [w:] Komnstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 111, red. L. Garlicki, Warszawa 2003,
s. 6-7). |

Zarzuty Wnioskodawcy sprowadzajg si¢ do zakwestionowania
prawidtowosci sposobu, w jaki ustawodawca zrealizowal wynikajacy z ustawy
zasadnicze] wymoOg zapewnienia powszechnego 1 réwnego dostepu
do wyksztatcenia. W swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego przyjac
nalezy, Zze pierwszorzedne znaczenie w przedmiotowe] sprawie majg te
argumenty Rzecznika Praw Obywatelskich, ktore dotycza dopuszczenia przez
prawodawce do sytuacji samodzielnego regulowania przez rozporzadzenie
kwestii w ogole pominietych w ustawie oraz naruszenia zasady wylacznosci
regulacji ustawowe] w sferze praw i wolnosci.

Jak juz wskazano, unormowania u.s.o., dotyczace zasad naboru do szkot
1 przedszkoli publicznych maja charakter ,,szczatkowy”, ograniczajg sie bowiem
jedynie do =zasygnalizowania zasady powszechnej dostepnosci do szkor
publicznych i wprowadzenia pojgcia obwbdu szkoty. Ustawodawca Swiadomie

zalozyl, ze wszelkie inne kwestie dotyczace procesu rekrutacji, w tym
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zagadnienia o podstawowym znaczeniu dla realizacji konstytucyjnego prawa do
nauki, regulowane bedg aktem podustawowym lub nawet statutem szkoty.

W konsekwencji, kluczowe =zasady regulowanej materii zostaly
unormowane nie w ustawie, lecz w rozporzadzeniu. Wydaje si¢, ze nie moze
budzi¢ kontrowersji poglad, iz wiasnie w ustawie winno mie¢ miejsce
ustanowienie obowigzku przyjecia do szkoly podstawowej oraz gimnazjum
dziecka majgcego miejsce zamieszkania w obwodzie danej instytucji o§wiatowej
oraz okreslenie modelu rekrutacji do przedszkoli i szkét ponadgimnazjalnych.
Z konstytucyjnego punktu widzenia, konieczne wydaje sie tez ustawowe
okre$lenie charakteru prawnego rozstrzygnieé¢ zapadajacych w trakcie naboru i
ustanowienie adekwatnego — do przyjetych w tym zakresie zatozen — trybu
odwotawczego. Nalezy wiec przyjal, ze w przedmiotowej sytuacji, wobec
przekazania materii ustawowej do uregulowania w formie rozporzadzenia,
doszto do zerwania wiezi miedzy ustawg a aktem wykonawczym. Tego rodzaju
wadliwo$¢ upowaznienia nie moze by¢ konwalidowana przez ustawodawce
nawet poprzez udzielenie bardzo szczegdtowych wytycznych co do tresci aktu
wykonawczego (vide — pow. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 maja
2012 1., sygn. K 10/11).

Kolejnym aspektem naruszenia przez zaskarzong regulacje zasady
wylacznosci ustawy jest niespelnienie nakazu szczegdtowosci regulacii
ustawowej w tych wszystkich unormowaniach, ktére dotycza ograniczen
konstytucyjnych praw i wolnodci jednostki. Nalezy zgodzi¢ sie z pogladem,
ze wprowadzenie preferencji dla okreslonych kategorii osdb ubiegajacych sie
o przyjecie do publicznych przedszkoli i szkoét ponadgimnazjalnych, prowadzi
do ograniczenia mozliwosci realizacji prawa do nauki przez inne osoby. Stan
taki w niniejsze] sprawie nalezy ocenia¢ w kategoriach niekonstytucyjnego
sposobu ograniczenia wolnosci 1 praw cztowieka i obywatela. Reglamentacja
realizacji prawa do nauki dokonywana jest bowiem nie w wylacznie

dopuszczalnej, z mocy art. 31 ust. 3 Konstytucji, drodze ustawy, lecz
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unormowaniami aktu wykonawczego. Rozporzadzenia wydane na podstawie
art. 22 ust. 1 pkt 1 u.s.0., stanowig przy tym samoistng podstawe do zadania
ujawnienia — w procesie rekrutacji — danych osobowych uczestnikow tego
procesu, w tym danych sensytywnych. W swietle art. 51 ust. 1 Konstytucji jest
jednak oczywiste, ze ograniczenia autonomii informacyjnej jednostki mogg by¢
wprowadzone jedynie ustawa i z zachowaniem innych przestanek wynikajacych
z art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej (por. pow. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 20 listopada 2002 r., sygn. K 41/02, a takze L. Garlicki, uwagi do art. 51
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej (...), s. 4).

Poprawno$¢ upowaznienia, zawartego w art. 22 ust. 1 pkt 1 u.s.o0. (a takze
pozostatych upowaznien zamieszczonych w tym artykule) jest przedmiotem
krytycznej oceny doktryny. W literaturze wskazuje sie bowiem, ze regulacje
(...) art. 22 trzeba ocenié nadzwyczaj krytycznie. Ogdlnikowosé zawartych
wart. 22 w.s.o. delegacji do wydania rozporzqdzen jest tak daleko posunieta,
ze budzi watpliwosci co do zgodnoSci ze standardami ustalonymi w art. 92 ust, 1
Konstytucji RP. Nie sprecyzowano wlasciwie wytycznych co do tresci
przewidywanych aktow wykonawczych, a takze oderwano przepisy delegujqce
od przepisow merytorycznych (ktorych zresztq czesto zwyczajnie brak),
co prowadzi niejako do "otwarcia" ustawy i rozmycia jej podstawowych zasad .
Tymczasem niektore z nich powinny bez wqtpienia byé uregulowane w ustawie.
Dotyczy to zwlaszcza blizszego okreslenia zasady powszechnej dostepnosci szkot
publicznych i zwiqzanych z tym zasad przyjmowania uczniow do szkoty (...)
(M. Pilich, op. cit., t. 2 do art. 22).

Poglad o niekonstytucyjnosci art. 22 ust. 1 pkt 1 u.s.0. znajduje tez
wsparcie w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego. W powotywanym juz
wyroku z dnia 16 stycznia 2007 r., sygn. U 5/06, Trybunal, na wniosek
Rzecznika Praw Obywatelskich, orzekat o niezgodnosci z (m. in.) art. 92 ust. 1
Konstytucji niektdrych przepiséw rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej

z dnia 8 wrzesnia 2006 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie warunkow i
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sposobu oceniania, klasyfikowania i promowania uczniéw i shuchaczy oraz
przeprowadzania sprawdziandéw i egzaminow w szkotach publicznych (Dz. U.
Nr 164, poz. 1154) oraz rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej i Sportu
zdnia 7 wrzednia 2004 r. w sprawie warunkéw i sposobu oceniania,
klasyfikowania i promowania ucznidow i stuchaczy oraz przeprowadzania
sprawdziandw 1 egzaminéw w szkotach publicznych (Dz. U. Nr 199, poz. 2046
ze zm.). Z uwagi na zakres zaskarzenia nie bylo wowczas mozliwe orzeczenie
o konstytucyjnosci przepisu art. 22 ust. 2 pkt 4 u.s.o., upowazniajacego do
wydania zakwestionowanych rozporzadzen, jednakze Trybunat uznat
za konieczne dokonanie oceny okolicznosci dotyczacych samej konstrukcji
delegacji ustawowej. W konsekwencji owe] oceny, Trybunal postanowit,
wtrybie art. 4 ust. 2 ustawy z dnia | sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym, zasygnalizowaé Sejmowi Rzeczypospolitej Polskiej potrzebe
podjecia inicjatywy ustawodawczej w przedmiocie zmiany art. 22 ust. 2 pkt 4
ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty w sposob zgodny
z konstytucyjnymi wymaganiami dotyczacymi upowaznienia ustawowego oraz
zasada wylacznosci regulacji ustawowej w sferze praw 1 wolnoSci.
W postanowieniu sygnalizacyjnym z dnia 31 stycznia 2007 r., sygn. S 1/07,
Trybunat podkreslit, ze /w] porzadku prawnym prokliamujacym zasade podziatu
wladz, opartym na prymacie ustawy jako podstawowego Zrédia prawa
wewnetrznego, parlament nie moze w dowolnym zakresie , cedowaé” funkcji
prawodawczych na organy wladzy wykonawczej. Zasadnicza regulacia pewnej
kwestii nie moze by¢ domenq przepisow wykonawczych, wydawanych przez
organy nienalezqce do wiladzy ustawodawczej. Nie jest bowiem dopuszczalne,
aby prawodawczym decyzjom organu wiadzy wykonawczej pozostawié
ksztattowanie zasadniczych elementow regulacji prawnej. Tak jest natomiast
wiasnie w wypadku art. 22 ust. 2 pkt 4 ustawy o systemie oswiaty. Takze art. 31
ust. 3 Konstytucji wymaga regulacji ustawowej w tych wszystkich

unormowaniach, ktore dotyczq ograniczen konstytucyjnych praw i wolnosci
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Jednostki. (...) Artykut 22 ust. 2 pkt 4 ustawy o systemie oSwiaty dotyczy realizacji
konstytucyjnego prawa do nauki (art. 70 ust. 1 Konstytucji), bedacego prawem
podmiotowym. Jest to wiec kwestia, ktorej dotyczq wczesniej wskazane
ograniczenia sposobu formutowania upowaznienia do wydawania wykonawczych
aktow normatywnych. Analiza tresci ustawy o systemie oswiaty, rozporzqdzenia
w sprawie warunkow i sposobu oceniania oraz rozporzqdzenia zmieniajqcego
(...) wskazuje wyraznie, ze w tym wypadku akt wykonawczy stal sie
podstawowym zrodtem prawa(...), nabierajqc charakteru samoistnego. Sytuacja
ta, prowadzqca do niepozgdanego rozchwiania relacji ustawa — akt wykonawczy
[ dlatego konstytucyjnie niedopuszczalna, ma swe zrodio w nieprawidlowo
legislacyjnie sformulowanym upowaznieniu zawartym w art. 22 ust. 2 pkt 4
ustawy o systemie oswiaty (OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 8).

W s$wietle przedstawionych wyzej wywoddéw wydaje si¢, ze nie zachodzg
istotne rdznice miedzy zakresem ustawowe] regulacji kwestii dotyczacych
naboru do szkdt i przedszkoli publicznych oraz konstrukcjg ustawowego
upowaznienia, zawartego w art. 21 ust. 1 pkt 1 u.s.o0., a sposobem ustawowego
ujecia przez ustawodawce problematyki, ktorej dotyczy art. 22 ust. 2 pkt 4 u.s.o.
Zasadne jest wiec przyjecie, ze przedstawione wyzej poglady Trybunatu
Konstytucyjnego sa w znacznym stopniu adekwatne dla rozstrzygnigcia
przedmiotowe; sprawy 1 wydajg si¢ ostatecznie przesadzaé o
niekonstytucyjnosci art. 21 ust. 1 pkt 1 u.s.o.

Podsumowujac przedstawione wyze] wywody, nalezy wigc zgodzi¢ sie
z Rzecznikiem Praw Obywatelskich 1 uznac , ze zarzuty, kierowane przez Niego
do art. 22 ust. 1 pkt 1 u.s.o., sa zasadne. Trafnha wydaje si¢ przy tym konstatacja,
iz istota naruszenia przez zaskarzony przepis — art. 92 ust. 2 Konstytucji polega
na zerwaniu wigzi miedzy ustawg a rozporzadzeniem. W tej sytuacji, nawet
znaczne uszczegdlowienie wytycznych, zawartych w art. 22 ust. 1 pkt 1 u.s.o.,
bez rdéwnoczesnego ustawowego uregulowania podstawowych zagadnien

dotyczacych naboru do szkot i przedszkoli publicznych, nie doprowadzitoby do
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usunigcia stanu niezgodnego z Konstytucja (vide — pow. wyrok Trybunatu

Konstytucyjnego z dnia 17 maja 2012 r., sygn. K 10/11).

W pelni uprawnione jest wigc przedstawienie stanowiska, ze art. 22 ust. 1
pkt 1 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1997 r. o systemie oswiaty jest niezgodny

z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

Jednoczesnie za =zasadny uznaé nalezy wniosek Rzecznika Praw
Obywatelskich o skorzystanie przez Trybunat Konstytucyjny — w przypadku
stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucja kwestionowanego przepisu -
z mozliwosci odroczenia utraty mocy obowigzujacej art. 22 ust. 1 pkt 1 u.s.o

na okres 12 miesiecy.

Z tych wszystkich wzgleddw, wnosze jak na wstepie.
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