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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwiagzku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu S(_ajmu
Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie wniosku Rzecznika
Praw Obywatelskich z 8 stycznia 2015 r. (sygn. akt K 2/15), jednocze$nie wnoszac o
stwierdzenie, ze art. 29 ust. 4 pkt 4 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. o stuzbie
zagranicznej (Dz. U. Nr 128, poz. 1403 ze zm.) w zakresie, w jakim nie przewiduje
zwrotu optat za nauke dzieci ze wzgledu na szczegdélne warunki panstwa
przyjmujagcego, jezeli dzieci te nie majg mozliwosci bezptatnej realizacji
obowigzkowego rocznego przygotowania przedszkolnego, jest niezgodny z art. 70
ust. 2 zdanie pierwsze oraz z art. 70 ust. 4 zdanie pierwsze w zwigzku z art. 32 ust. 1

Konstytuciji.



Uzasadnienie

l. Przedmiot kontroli

Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik lub wnioskodawca) zaskarzyt
art. 29 ust. 4 pkt 4 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. o stuzbie zagranicznej (Dz. U.
Nr 128, poz. 1403 ze zm.; dalej: u.s.z.) ,w zakresie, w jakim pomija zwrot optat za
nauke dzieci ze wzgledu na szczegdine warunki panstwa przyjmujgcego, jezeli nie
majg one mozliwodci uczeszczania do bezptatnego przedszkola publicznego,
oddziatu przedszkolnego przy publicznej szkole podstawowej Ilub innej formy
wychowania przedszkolnego w celu realizacji obowigzkowego rocznego
przygotowania przedszkolnego”.

Zaskarzony przepis ma nastepujgce brzmienie: ,Czionkowi stuzby
zagranicznej wykonujgcemu obowiazki stuzbowe w placéwce zagranicznej zapewnia
sie: [...] 4) zwrot optat za nauke dzieci ze wzgledu na szczegélne warunki panstwa
przyjmujgcego, jezeli nie majg one mozliwosci uczeszczania do bezptatnej publicznej
szkoty typu podstawowego lub $redniego”.

Inne Swiadczenia przystugujgce na podstawie art. 29 ust. 4 u.s.z. obejmuja
m.in. pokrycie kosztéw podrdzy przesiedieniowej (pkt 2), zwrot niektérych kosztéw
leczenia (pkt 3) i tzw. zasitek adaptacyjny (pkt 5). Niektérym cztonkom stuzby
zagranicznej przystuguje tez dodatek na pokrycie zwiekszonych kosztéw utrzymania
rodziny (art. 29 ust. 5 u.s.z.). W my$| zasady ogélnej wyrazonej w art. 29 ust. 1 u.s.z.,
warunki pracy w placéwkach zagranicznych powinny zapewnia¢ prawidtowe i godne
wykonywanie zadan stuzby zagranicznej.

Rodzaje, wysokos¢, tryb i szczegdtowe zasady przyznawania $wiadczen,
o ktérych mowa w art. 29 ust. 4 i ust. 5 u.s.z., muszg by¢ okreslone w drodze
rozporzgdzenia Prezesa Rady Ministrow, przy czym organ ten powinien m.in.
kierowac sie potrzebg zachowania warunkéw socjalno-bytowych poréwnywalnych do
warunkéw posiadanych przez cztonkéw korpusu dyplomatycznego lub konsularnego
innych panstw (art. 30 u.s.z.). Na tej podstawie wydane zostato rozporzgdzenie
Prezesa Rady Ministréw z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie dodatku zagranicznego
i Swiadczenh przystugujacych czionkom stuzby zagranicznej wykonujgcym obowigzki

stuzbowe w placéwce zagranicznej (Dz. U. Nr 239, poz. 2048 ze zm.; dalej:

-2.



rozporzadzenie). Zgodnie z § 14 rozporzadzenia: ,Czionkowi stuzby zagranicznej
przystuguje zwrot optat za nauke dzieci w szkole typu podstawowego lub $redniego,
wskazanej przez pracodawce, w przypadku gdy, ze wzgledu na szczegdlne warunki
panstwa przyjmujgcego, dzieci czfonka stuzby zagranicznej nie majga mozliwosci
uczeszczania do bezptatnej publicznej szkoty typu podstawowego i sredniego”
(ust. 1); ,Pracodawca wyznacza szkote, o ktérej mowa w ust. 1, kierujgc sie potrzeba
zapewnienia porownywalnosci warunkéw ksztatcenia dzieci cztonka stuzby
zagranicznej z warunkami posiadanymi przez dzieci czionkéw korpusu
dyplomatycznego lub konsularnego innych panstw oraz wysokoscig optat na nauke”
(ust. 2); ,Zwrot optat, o ktérych mowa w ust. 1, nie obejmuje wydatkéw na
podreczniki i przybory szkolne, skfadki ubezpieczeniowe, odziez szkolng,
wyzywienie, dojazdy dziecka do szkoly, optaty za zajecia ponadobowigzkowe, w tym

jezykowe kursy doksztatcajgce, zajecia i wycieczki” (ust. 3).
Il. Zarzuty wnioskodawcy

1. Zdaniem Rzecznika, art. 29 ust. 4 pkt 4 u.s.z. — przez to, ze nie odnosi sie
do placéwek, w ktérych realizowane jest roczne obowigzkowe przygotowanie
przedszkolne — jest w tym zakresie niezgodny z art. 70 ust. 2 zdanie pierwsze
(bezptatnosé nauki) i art. 70 ust. 4 zdanie pierwsze (zapewnianie powszechnego
i rbwnego dostepu do wyksztatcenia) w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji (zasada
réwnosci).

Zarzuty wnioskodawcy opierajg sie na zatozeniu, ze obowigzkowe
przygotowanie przedszkolne miesci sie w pojeciu nauki w rozumieniu art. 70
Konstytucji. Rzecznik wskazuje, ze potoczne intuicje, zgodnie z ktérymi przedszkole
petni jedynie funkcje opiekuncze, a nie oswiatowe, nie majg oparcia w prawie
o$wiatowym.

We whniosku uznano, ze cechg relewantng, ktéra decyduje o podobieristwie
nauki w szkole podstawowej i $redniej (ujetych w zaskarzonym przepisie) oraz
przygotowania przedszkolnego (niewymienionego w nim), jest obowigzek nauki.
W obowigzujgcym stanie prawnym ,rozpoczecie edukacji w wieku 5 lat jest [...]
obowigzkowe, niezalezne od woli rodzicéw (opiekunéw prawnych) oraz od stanu
zdrowia, talentdéw i predyspozycji dziecka. Nauka odbywa sie w placdéwce bedgcej

elementem systemu oswiaty. Z tego wzgledu to moment rozpoczecia spetniania
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rocznego obowigzku przedszkolnego, a nie moment rozpoczecia obowigzku
szkolnego, nalezy uznaé za rozpoczecie obowigzku nauki w rozumieniu, w jakim
okreslenie to pojawia sie w Konstytucji” (wniosek, s. 7).

W przekonaniu Rzecznika, w $wietle art. 70 ust. 2 i ust. 4 Konstytucji
wykluczona jest mozliwos¢ wprowadzenia nauki, ktéra bytaby zarazem obowigzkowa
i odptfatna: ,Sprzeczna z Konstytucjg bedzie zatem kazda regulacja, ktéra pozbawia
mozliwosci wyboru nieodptatnej formy realizowania obowigzku nauki” (wniosek, s. 3).

Zasada rownosci (art. 32 ust. 1 Konstytucji) jest traktowana jako wzorzec
kontroli powotany pomocniczo w celu wzmocnienia sity argumentacji odnoszacej sie
do réwnosci w dostepie do wyksztatcenia (art. 70 ust. 4 zdanie pierwsze Konstytucji).
We wniosku sformutowano tez poglad, Zze w analizowanym przepisie dochodzi do
,<dyskryminacyjnego pominiecia pewnej kategorii oséb” (wniosek, s. 6), jednak nie
uzasadniono blizej, dlaczego naruszenie zasady rownosci w niniejszej sprawie ma
charakter kwalifikowany, tj. stanowi dyskryminacje. Sprawia to, ze nie ma potrzeby
korekty petitum wniosku przez uzupetnienie go o art. 32 ust. 2 Konstytuciji,
ustanawiajgcy zakaz dyskryminacji.

Rzecznik wyjasnia ponadto, Ze pojecia zawarte w zaskarzonym przepisie nie
zostaly uzgodnione z pojeciami, ktérymi postuzono sie na gruncie ustawy z dnia
7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (t.j. Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm ;
dalej: u.s.0.). Mogtoby to przemawia¢ za wyktadnig rozszerzajgcg pojecia ,szkota
typu podstawowego” i za objeciem nim takze placdéwek, w ktérych realizowane jest
roczne obowigzkowe przygotowanie przedszkolne. Jednakze ze stanowiska
Ministerstwa Spraw Zagranicznych (wyrazanego konsekwentnie przez Dyrektora
Generalnego Stuzby Zagranicznej w zatgczonych do wniosku pismach z: 13 sierpnia
2012 r., BSO/12/119075; 18 stycznia 2013 r., BSO/13/9321; 2 kwietnia 2014 r.,
BS0.213.11.2014/1) wynika, ze mozliwos¢ taka jest przez resort stanowczo
odrzucana. Notabene, wnioskodawca wskazuje, Zze: ,jak wynika z informacji
udzielonych przez pracownikéw stuzby zagranicznej, ktorzy zwrécili sie do Rzecznika
Praw Obywatelskich, przez pewien czas pracownicy otrzymywali zwrot kosztéw
przygotowania przedszkolnego” (wniosek, s. 12; zob. tez pismo Rzecznika Praw
Dziecka do Ministra Spraw Zagranicznych z 14 grudnia 2012 r., ZEW/500/36-
1/2012/ESn). W przekonaniu wnioskodawcy, skoro praktyka wyktadni przepisu jest

obecnie jednolita i utrwalona, interwencja Trybunatu jest konieczna.



2. W analizowanej sprawie przedmiot zaskarzenia zostat okreslony
zakresowo negatywnie (przy uzyciu sformutowania ,w zakresie, w jakim pomija...”).
Rzecznik nie kwestionuje wiec istniejgcej zawartosci normatywnej przepisu, lecz
wskazuje na nieujecie w nim tresci, ktére powinny tam sie znalez¢, aby wywiedziona
z przepisu norma byta zgodna z Konstytucjg. W konsekwencji ich nieuwzglednienia
przepis staje sie, zdaniem Rzecznika, niekonstytucyjny.

Taki sposéb sformutowania zarzutu jest teoretycznie dopuszczainy, jednakze
wymaga szczegdblnie wnikliwej analizy intencji wnioskodawcy. Mechanizmy podziatu
i rownowagi wiadz oraz rola sadownictwa konstytucyjnego nie pozwalajg bowiem,
aby kontrola konstytucyjnosci prawa byta wykorzystywana do zastepowania
ustawodawcy w jego podstawowym zadaniu, jakim jest stanowienie prawa.

Wyrazem tego problemu jest dostrzegana od lat w orzecznictwie Trybunatu
réznica miedzy zaniechaniem a pominieciem legislacyjnym. W pierwszym wypadku
dana kwestia nie zostata unormowana przez ustawodawce, w drugim za§ -
uregulowanie istnieje, jednak ma charakter niepetny (wycinkowy, utomny) w stosunku
do wymaganego standardu konstytucyjnego. Kontrola norm jest mozliwa jedynie
w tym drugim wypadku, gdyz Trybunat, jak sam wskazywat, ,nie ma kompetencji do
orzekania o =zaniechaniach ustawodawcy polegajacych na niewydaniu aktu
ustawodawczego, chocby obowigzek jego wydania wynikat z norm konstytucyjnych.
W przypadku natomiast aktu ustawodawczego wydanego i obowiazujgcego Trybunat
Konstytucyjny ma kompetencje do oceny jego konstytucyjnosci réwniez z tego
punktu widzenia, czy w jego przepisach nie brakuje unormowan, bez ktorych, ze
wzgledu na nature objetej akitem regulacji, moze on budzi¢ watpliwosci natury
konstytucyjnej. Zarzut niekonstytucyjnosci moze wiec dotyczyé zarédwno tego, co
ustawodawca w danym akcie unormowat, jak i tego, co w akcie tym pomingt, choé
postepujac zgodnie z konstytucjg powinien byt unormowaé” (orzeczenie TK
z 3 grudnia 1996 r., sygn. akt K 25/95). Przytoczony poglad, sformutowany jeszcze
przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r., jest respektowany pod jej rzgdami
(zob. np. wyroki TK z: 6 maja 1998 r., sygn. akt K 37/97; 30 maja 2000 r., sygn. akt
K 37/98; 24 pazdziernika 2000 r., sygn. akt SK 7/00; 8 listopada 2005 r., sygn. akt
SK 25/02; 9 lipca 2012 r., sygn. akt P 59/11).

Probujgc utatwi¢é odréznienie zaniechania od pominiecia legislacyjnego,
Trybunat przyjmowat, 2ze: ,linia demarkacyjna oddzielajgca «zaniechanie

ustawodawcze» od «regulacji fragmentarycznej i niepetnej» [czyli pominiecia
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ustawodawczego — uwaga wiasnal zwigzana jest z odpowiedzig na pytanie, czy
istotnie w danej sytuacji zachodzi jako$ciowa tozsamosc¢ (albo przynajmniej daleko
idgce podobienstwo) materii unormowanych w danym przepisie i tych
pozostawionych poza jego zakresem” (postanowienie TK z 1 kwietnia 2010 r.,
sygn. akt Ts 57/09). Moze tu zwlaszcza chodzi¢ o nieuwzglednienie — godzace
w konstytucyjng zasade réwnosci — okreslonej grupy podmiotow w konstrukcji rezimu
prawnego odnoszacego sie do danej dziedziny stosunkéw spotecznych (zob. np.
wyrok TK z 2 czerwca 2009 r., sygn. akt SK 31/08). Zarazem jednak silnie
podkreslano, ze konieczna jest w tej mierze powsciagliwosé sedziowska: ,Pochopne
«upodobnienie» materii nieunormowanych z tymi, ktére znalazty swojg podstawe
w treéci badanego przepisu, narazato bowiem Trybunat na zarzut wykraczania poza
sfere kontroli prawa i uzurpowanie sobie uprawnien o charakterze prawotwérczym”
(postanowienia TK z: 5 marca 2013 r., sygn. akt K 4/12; 21 stycznia 2015 r.,
sygn. akt K 13/13).

Gdy chodzi o inne aspekty zaskarzenia z uzyciem formuty zakresowej, TK
wskazywat: ,Podmioty uprawnione do inicjowania kontroli aktéw normatywnych moga
[..] kwestionowaé pominiecie w danym akcie normatywnym unormowania
okreslonych zagadnien, jednak muszg wtedy precyzyjnie okresli¢ zagadnienie, ktore
nie zostalo unormowane oraz poWo%aé jako podstawe kontroli przepisy
konstytucyjne, z ktérych — zdaniem tego podmiotu — wynika obowigzek unormowania
w danym akcie pominietych zagadnien” (postanowienie TK z 9 lipca 2002 r.,
sygn. akt K 1/02).

iIl. Wzorce kontroli

1. Jak stanowi art. 70 ust. 2 zdanie pierwsze Konstytucji: ,Nauka w szkofach
publicznych jest bezptatna”. Wyjatek stanowi Swiadczenie niektdérych ustug
edukacyjnych przez publiczne szkoty wyzsze za odptatnosciag (art. 70 ust. 2 zdanie
drugie Konstytucji).

Trybunat Konstytucyjny wskazywat, ze zasada bezptatno$ci nauczania
w szkotach publicznych jest jednym z elementéw sktadajacych sie na gwarantowane
konstytucyjnie prawo do nauki. Ktadt tez nacisk na nierozerwalny zwigzek miedzy
poszczegoélnymi gwarancjami konstytucyjnymi dotyczacymi prawa do nauki: ,nalezy

dazy¢ do poszukiwania takiego sensu postanowien konstytucyjnych, wyrazajgcych
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prawo do nauki, ktéry pozwoli na wzajemne (niesprzeczne) uzgodnienie
poszczegblnych gwarancji ustanowionych w art. 70. Jesli wiec istota rozwigzan
konstytucyjnych w art. 70 sprowadza sie do najszerszego w sensie podmiotowym
zagwarantowania prawa do nauki — to wszystkie inne postanowienia tego artykutu
muszg by¢ interpretowane w sposéb, ktéry w mozliwie najpetniejszym zakresie
urzeczywistnia¢ bedzie te gwarancje konstytucyjng. Wszystkie dalsze ustepy art. 70
okreslaja w konsekwencji narzedzia zapewniajgce realizacje prawa do nauki. W tym
sensie sg one wtdrne, instrumentalne w stosunku do podstawowej zasady wyrazone;j
w zdaniu pierwszym ustepu 1 art. 70. W taki tez sposob musi by¢ rozumiana zasada
wyrazona w art. 70 ust. 2 konstytucji, dotyczaca bezptatnej nauki w szkotach
wyzszych” (wyrok TK z 8 listopada 2000 r., sygn. akt SK 18/99; aktualno$¢ tych
ustalen zostata potwierdzona w wyroku TK z 5 czerwca 2014 r., sygn. akt K 35/11).

Objasniajgc znaczenie analizowanego przepisu, w nauce prawa uznano, ze:
We wszystkich szkotach publicznych, ktére nie majg statusu szkét wyzszych, nauka
musi by¢é bezptatna, co oznacza, ze funkcjonowanie tych szkét musi by¢é w catosci
finansowane ze $rodkéw publicznych. [...] Zasada bezpfatnosci dotyczy realizacji
catego obowigzkowego (podstawowego) programu nauczania, tak jak jest on przez
przepisy prawa ustalony dla danego szczebla i rodzaju szkoty” (L. Garlicki
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. Ill, red. L. Garlicki,
Warszawa 2003, s. 5).

2. Zgodnie z art. 70 ust. 4 zdanie pierwsze Konstytucji: ,Wiadze publiczne
zapewniajg obywatelom powszechny i rowny dostep do wyksztatcenia”. Konstytucja
zobowigzuje wtadze publiczne, aby w tym celu tworzyty i wspieraty systemy
indywiduainej pomocy finansowej i organizacyjnej dla ucznidw i studentéw, przy
czym warunki udzielania tej pomocy powinny zosta¢ okreslone w ustawie (art. 70
ust. 4 zdanie drugie i trzecie Konstytuciji).

Poczatkowo w orzecznictwie TK dokonywano waskiej wyktadni art. 70 ust. 4
Konstytucji, podkre$lajac jedynie gwarancyjng funkcje tego przepisu (zob. wyroki TK
z: 8 listopada 2000 r., sygn. akt SK 18/99; 2 lipca 2002 r., sygn. akt U 7/01). PdzZniej
jednak Trybunat zaczat przychyla¢ sie do pogladu, ze jest on Zzrédiem prawa
podmiotowego do uzyskania pomocy finansowej (wyroki TK: z 26 kwietnia 2004 r.,
sygn. akt K 50/02; 16 stycznia 2007 r., sygn. akt U 5/06). Mozna wiec traktowac

art. 70 ust. 4 Konstytucji ,nie tylko jako przepis programowy albo gwarancyjny wobec
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ogdinego prawa do nauki (art. 70 ust. 1 Konstytucji), ale takze jako zrédto bardziej
szczegbtowego prawa podmiotowego - prawa do rownego dostepu do
mechanizméw wyréwnywania przez panstwo szans edukacyjnych” (wyrok TK
z 13 listopada 2007 r., sygn. akt P 42/06). Zarazem jednak ,z prawa do
powszechnego i réwnego dostepu do mechanizmédw wyréwnywania szans nie
wynikajg uprawnienia dla obywatela o okre$lonej tresci, gdyz «warunki udzielania
pomocy okresla ustawa»” (wyrok TK z 5 listopada 2013 r., sygn. akt K 40/12).
Zasada réwnego dostepu do wyksztatcenia jest szczegdtowag manifestacjg
zasady réwnosci wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji (L. Garlicki, op. cit., s. 6-7;
wyrok TK z 16 stycznia 2007 r., sygn. akt U 5/06). W analizowanym aspekcie
rowno$¢ oznacza, ze kazdy musi mie¢ jednakowa szanse podjecia nauki w szkole
kazdego szczebla i kazdego typu, a zakazane sg wszelkie prawne zréznicowania
o charakterze dyskryminacyjnym. Trybunat wyjasnit jednak, ze powszechny i rowny
dostep do wyksztatcenia nie moze byé rozumiany w ten sposéb, iz ,kazdy,
niezaleznie od umiejetnosci i posiadanej wiedzy (talentu), ma gwarantowany dostep
do kazdego szczebla wyksztatcenia. Dziatania wyréwnawcze podejmowane przez
wladze publiczne powinny dotyczy¢ przede wszystkim nieréwnosci i barier
faktycznych, w tym finansowych, a nie samych wynikow edukacyjnych, ktére
z zatozenia odzwierciedlajg rzeczywisty zasdb wiedzy i umiejetnosci danej osoby.
Celem i istotg tego prawa jest bowiem stworzenie jednostce realnych szans
ksztatcenia na réznych poziomach edukacyjnych, w tym takze z uwzglednieniem
edukacji na poziomie wyzszym. Chodzi tu zatem o réwnos¢ szans, a nie powszechny
dostep do efektéw wyksztatcenia” (wyrok TK z 16 stycznia 2007 r., sygn. akt U 5/06).
Zauwaza sie, ze realizacja obowigzkéw wtadz publicznych wyrazonych
wart. 70 ust. 4 Konstytucji nie moze ogranicza¢ sie do eliminacji zré6znicowan
prawnych, lecz powinna sie orientowaé na usuwanie nierédwnosci faktycznych:
.innymi stowy, art. 70 ust. 4 zd. 1 trzeba rozumie¢ jako nakaz podejmowania przez

wiadze publiczne dziatan «wyréwnawczych»” (L. Garlicki, op. cit., s. 7).

3. W swietle art. 32 ust. 1 Konstytucji: ,Wszyscy sg wobec prawa réwni.
Wszyscy majg prawo do réwnego traktowania przez wiadze publiczne”.

Konstytucyjna zasada rownosci i jej konsekwencje zostaty obszernie
przedstawione w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.

Zasada ta, wedtug ustabilizowanej linii orzeczniczej, ,polega na tym, ze wszystkie
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podmioty prawa (adresaci norm prawnych), charakteryzujacy sie dang cechg istotng
(relewantng) w réwnym stopniu, majg byé traktowane réwno. A wiec wedtug
jednakowej miary, bez zr6znicowan zaréwno dyskryminujgcych, jak i faworyzujacych”
(tak fundamentalne w tej mierze orzeczenie TK z 9 marca 1988 r., sygn. akt U 7/87).
Punktem wyjScia powinno wiec by¢ ustalenie, czy istnieje wspdlnoS¢ cechy
relewantnej miedzy poréwnywanymi sytuacjami — innymi stowy, czy zachodzi
.podobienstwo” tych sytuacji. Jezeli zostaje stwierdzone, ze sytuacje ,podobne”
zostaly przez prawo potraktowane odmiennie, to wskazuje to na mozliwosé
naruszenia zasady rownosci.

Trybunat zauwaza, ze odmiennos¢ potraktowania sytuacji podobnych nie
zawsze jest konstytucyjnie niedopuszczalna; mogg bowiem zachodzié wypadki, gdy
jest ona usprawiedliwiona. Wszelkie odstepstwa od nakazu réwnego traktowania
podmiotébw podobnych musza jednak zawsze 2znajdowaé uzasadnienie
w odpowiednio przekonujgcych argumentach, nawigzujgcych do sposobu ujecia
zasady proporcjonalnosci. Argumenty te muszg mieé charakter: 1) relewantny, a wiec
pozostawa¢ w bezposrednim zwigzku z celem i zasadniczg treScig przepisow,
w ktérych zawarta jest kontrolowana norma, oraz stuzy¢ realizacji tego celu i tresci
(azatem wprowadzane zréznicowania musza mieé charakter racjonalnie
uzasadniony); 2) proporcjonalny, a wiec waga interesu, ktéremu ma stuzy¢
réznicowanie sytuacji adresatdw normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporc;ji
do wagi intereséw, ktére zostang naruszone w wyniku nierbwnego potraktowania
podmiotéw podobnych; 3) pozostawa¢ w zwigzku z innymi warto$ciami, zasadami
czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajgcymi odmienne potraktowanie podmiotéow
podobnych (zob. orzeczenie TK z 3 wrzesnia 1996 r., sygn. akt K 10/96). Dopiero
brak przekonujacych argumentéw powoduje, ze regulacja rdznicujaca rezim prawny
podmiotéow czy tez sytuacji ,podobnych” nabiera charakteru niekonstytucyjnej
dyskryminacji badz uprzywilejowania (zob. np. wyrok TK z 3 kwietnia 2008 r.,
sygn. akt K 6/05).

Jak wskazywat Trybunat, ustalenie, czy istnieje wspolna cecha relewantna
uzasadniajgca nakaz réwnego traktowania adresatéw normy prawnej oraz
(ewentualnie) czy istniejg cechy odmienne uzasadniajgce zréznicowanie podmiotéw,
musi by¢ dokonane na podstawie celu i ogdlnej tresci przepisow, w kiorych zawarta

jest kontrolowana norma (orzeczenie TK z 3 wrzesnia 1996 r., sygn. akt K 10/96).



IV. Analiza zgodnosci

1. Ocene zakwestionowanego przepisu nalezy rozpocza¢ od zweryfikowania
adekwatnosci wzorcéw kontroli wskazanych przez wnioskodawce, a wiec od oceny,
czy przygotowanie przedszkolne miesci sie w ramach pojecia nauki w rozumieniu
art. 70 Konstytucji. W tym celu nalezy rozwazy¢, czy owo przygotowanie obejmuje
jedynie tresci wychowawcze, czy takze poznawcze i ksztatcace.

Objasnieniu tej kwestii moze postuzy¢ analiza obowigzujacych przepiséw
prawa oswiatowego, w szczegoélnosci ustawy o systemie oswiaty. Chodzi o ustalenie,
na czym faktycznie polega przygotowanie przedszkolne. Sama terminologia
stosowana na gruncie ustawy o systemie oSwiaty nie moze by¢ uznawana za
argument rozstrzygajacy, jako ze ,wychowanie przedszkolne” zostato w nigj
wymienione obok ,obowigzku szkolnego” i ,obowigzku nauki’ (zob. tytut rozdziatu 2
u.s.0.). W rozumieniu ustawy, obowigzek nauki jest spetniany po ukonczeniu
gimnazjum, przez uczeszczanie do publicznej Ilub niepublicznej szkoty
ponadgimnazjalnej oraz przez realizowanie, zgodnie z odrebnymi przepisami,
przygotowania zawodowego u pracodawcy (art. 16 ust. 5a u.s.0.), natomiast
obowiazek szkolny spetnia sie przez uczeszczanie do szkoly podstawowej
i gimnazjum (art. 16 ust. 5 u.s.0.). Terminologia ustawy odrywa sie pod tym
wzgledem od pojeé konstytucyjnych. W rozumieniu bowiem art. 70 ust. 1 Konstytucji,
obowigzek szkolny odnosi sie do wszystkich 0séb, ktdre nie ukonczyly 18 roku zycia
(L. Garlicki, op. cit., s. 4).

W mys$l ustawy, przedszkole publiczne zapewnia bezptatne nauczanie,
wychowanie i opieke w czasie ustalonym przez organ prowadzacy, nie krétszym niz
5 godzin dziennie (art. 6 ust. 1 pkt 2 u.s.0.); bezptatne nauczanie, wychowanie
i opieke zapewniajg takze inne publiczne formy wychowania przedszkolnego (art. 6
ust.t 2 wu.s.0.). Oznacza to, ze nieodzownym elementem przygotowania
przedszkolnego jest nauczanie.

Na podstawie upowaznienia zawartego w art. 22 ust. 2 pkt 2 lit. a i b u.s.o.
wydane zostato rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 27 sierpnia
2012r. w sprawie podstawy programowej wychowania przedszkolnego oraz
ksztatcenia ogdlnego w poszczegdlnych typach szkét (Dz. U. poz. 977 ze zm.). Jak
wynika z zatacznika nr 1 do tego rozporzadzenia (,Podstawa programowa

wychowania przedszkolnego dla przedszkoli oraz innych form wychowania
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przedszkolnego”; dalej: podstawa programowa), zadania przedszkola nie ograniczajg
si¢ do wypetniania funkcji wychowawczych. Zgodnie z podstawg programows;:
,Przedszkola oraz inne formy wychowania przedszkolnego w réwnej mierze petnig
funkcje opiekuficze, wychowawcze i ksztatlcace. Zapewniajg dzieciom mozliwosé
wspblnej zabawy i nauki w warunkach bezpiecznych, przyjaznych i dostosowanych
do ich potrzeb rozwojowych”. Dokument ten przewiduje w ramach wychowania
przedszkolnego m.in. wspomaganie rozwoju intelektualnego dzieci wraz z edukacjg
matematyczng (poz. 13), a takze ksztattowanie gotowos$ci do nauki czytania i pisania
(poz. 14). Ze wzgledu jednak na przebieg wychowania i ksztatcenia dzieci w wieku
przedszkolnym w podstawie programowej zaleca sie, aby zajecia dydaktyczne,
realizowane wedtug programu, zajmowaly nie wiecej niz jedng pigtg czasu
przebywania w przedszkolu, w rozliczeniu tygodniowym; pozostaly czas zajmujg
m.in. gry i zabawy ruchowe, obserwacje przyrodnicze, czynnosci samoobstugowe
i organizacyjne.

Uzupetniajagco mozna wskazaé, ze wychowanie przedszkolne wykazuje
Sciste zwigzki z systemem szkolnictwa takze pod wzgledem organizacyjnym.
W Swietle art. 2 pkt 1 u.s.0., system os$wiaty obejmuje m.in. przedszkola, w tym
z oddziatami integracyjnymi, przedszkola specjalne oraz inne formy wychowania
przedszkolnego. Zgodnie za$ z art. 3 pkt 1 u.s.o0., ilekro¢ w przepisach tej ustawy jest
mowa bez blizszego okreslenia o szkole, nalezy przez to rozumie¢ takze
przedszkole. Mozna stad wnosi¢, ze jako zasade ogolng ustawodawca przyjmuje
zblizenie sytuacji prawnej szkét i przedszkoli. Co istotne, w doktrynie wyrazono
poglad, ze wzgledy wykfadni systemowej generalnie uzasadniajg przyjmowanie
spdjnego z ustawg o systemie oswiaty, szerszego znaczenia stowa ,szkota” takze na
gruncie odrebnych ustaw (zob. M. Pilich, Ustawa o systemie o$wiaty. Komentarz,
Warszawa 2013, s. 46). v

Przedszkole publiczne zatrudnia nauczycieli, posiadajgcych okreslone
kwalifikacje (art. 6 ust. 1 pkt 4 u.s.0.). Na mocy odestania zawartego w art. 5b u.s.o.,
prawa i obowigzki nauczycieli przedszkoli, szkét i placédwek okresla ustawa z dnia
26 stycznia 1982 r. — Karta Nauczyciela (t.j. Dz. U. z 2014 r. poz. 191 ze zm;
por.art. 1 ust. 1 pkt 1 tej ustawy). Jak wskazywat sad konstytucyjny, praca
nauczyciela w przedszkolu ma charakter nauczania (zob. wyroki TK z: 23 kwietnia
2009 r., sygn. akt K 65/07; 16 listopada 2010 r., sygn. akt K 2/10). Stosownie do tego

zatozenia, w drugim z wymienionych orzeczen uznano, ze wylgczenie nauczycieli
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zatrudnionych w przedszkolach z kregu nauczycieli uprawnionych do ulgowych
przejazddw $Srodkami publicznego transportu zbiorowego jest niezgodne
z konstytucyjng zasadg rownosci.

Z powyzszych ustalen wynika, Zze przygotowanie przedszkolne obejmuje
iétotne dla rozwoju dziecka tresci poznawcze i ksztatcace. Jest ono funkcjonalnie
powigzane z nauczaniem wczesnoszkolnym. Ponadto placowki umozliwiajace
odbycie tego przygotowania stanowig element systemu os$wiaty, a nauczyciele
przedszkoli sg przez prawo traktowani na réwni z nauczycielami zatrudnionymi
w szkotach. Sejm podziela wigc stanowisko Rzecznika, zgodnie z ktérym roczne
obowigzkowe przygotowanie przedszkolne powinno by¢ traktowane jako element

pobierania nauki w rozumieniu art. 70 Konstytuciji.

2. W dalszej kolejnosci nalezy ustalié, czy nieobjecie tego przygotowania
przedszkolnego uprawnieniem do zwrotu optat za nauke dzieci, przewidzianym
w art. 29 ust. 4 pkt 4 u.s.z., byto celowym i uzasadnionym zabiegiem ustawodawcy.

Zakwestionowany przez Rzecznika przepis nie byt nowelizowany
i obowigzuje w niezmienionej formie od dnia wejscia w 2Zycie ustawy o stuzbie
zagranicznej, tji. od 10 maja 2002 r. Natomiast obowiazek rocznego przygotowania
przedszkolnego wynika z art. 14 ust. 3 u.s.o., ktory stanowi, ze: ,Dziecko w wieku
5 lat jest obowigzane odbyé roczne przygotowanie przedszkolne w przedszkolu,
oddziale przedszkolnym zorganizowanym w szkole podstawowej lub w innej formie
wychowania przedszkolnego”. Jak precyzuje art. 16 ust. 5b pkt 1 u.s.o0., obowigzek,
o ktéorym mowa w art. 14 ust. 3, obowigzek szkolny i obowiazek nauki moga byé
spetniane réwniez przez uczeszczanie odpowiednio do przedszkola lub szkoty za
granica, w tym na podstawie uméw miedzynarodowych lub porozumien o wspotpracy
bezposredniej zawieranych przez szkoty, jednostki samorzadu terytorialnego i organy
administracji rzgdowej lub w ramach programoéw edukacyjnych Unii Europejskiej.

Obecne brzmienie art. 14 ust. 3 u.s.0. zostato nadane ustawg z dnia
19 marca 2009 r. o zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz o zmianie niektérych
innych ustaw (Dz. U. Nr 56, poz. 458 ze zm.). Jednakze obowigzek rocznego
przygotowania przedszkolnego — wowczas dotyczacy dzieci w wieku 6 lat — zostat
wprowadzony z dniem 1 wrzeénia 2004 r., w drodze ustawy z dnia 27 czerwca
2003 r. 0 zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz o zmianie niektérych innych ustaw

(Dz. U. Nr 137, poz. 1304). Autorzy projektu tej nowelizacji kierowali sie zatozeniem,
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ze ,skuteczne wyréwnywanie szans edukacyjnych dzieci wymaga stopniowego
upowszechnienia wychowania przedszkolnego dzieci w wieku 3-5 lat oraz objgcia
wszystkich dzieci szescioletnich (takze niepetnosprawnych) obowigzkowym rocznym
przygotowaniem przedszkolnym w przedszkolu, w tym z oddziatami integracyjnymi
iw przedszkolu specjalnym, lub oddziale przedszkolnym w szkole podstawowej,
w tym z oddziatami integracyjnymi i w szkole podstawowej specjalnej’ (druk sejmowy
nr 1197/IV kad.).

Oznacza to, ze w dacie uchwalenia tekstu pierwotnego ustawy o stuzbie
zagranicznej, w tym kwestionowanego przez Rzecznika przepisu, polski system
prawny nie przewidywat jeszcze obowigzkowego rocznego przygotowania
przedszkolnego. Gdy za$ taki obowigzek zostat ustanowiony, nie doszto do korekty
przepisu regulujgcego zwrot optat za nauke dzieci ze wzgledu na szczegdlne warunki
panstwa przyjmujacego, ktéry przystuguje czionkowi stuzby zagranicznej
wykonujgcemu obowigzki stuzbowe w placdéwce zagraniczne;.

W Swietle oméwionej sekwencji zmian legislacyjnych mozna wnosic, ze brak
podstawy prawnej do zwrotu takich optat w przypadku realizacji przez dziecko
obowigzkowego rocznego przygotowania przedszkolnego nie jest celowym
zabiegiem ustawodawcy, lecz rezultatem niedostosowania przepisu ustawy o stuzbie
zagranicznej do nowego kontekstu normatywnego, ktéry wytworzyt sie z dniem
1 wrzesnia 2004 .

Trzeba jednoczes$nie zauwazy¢, ze podejmowano w ostatnim czasie proby
korekty tej sytuacji. W ramach wykazu prac legislacyjnych i programowych Rady
Ministrow procedowany byt (pod numerem ZD48) projekt zatozen ustawy o zmianie
zasad funkcjonowania stuzby zagranicznej. Wérdd planowanych zmian znalazio sie
wéwczas doprecyzowanie, w czes$ci poswieconej uprawnieniom i $wiadczeniom
zwigzanym z wykonywaniem zadan za granica, ze mechanizmem zwrotu optat bytby
objety réwniez obowigzek przygotowania przedszkolnego
(http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//1/80880/80886/80887/dokument114626.pdf, s. 15-
16). Potrzeba zmiany stanu prawnego w tym zakresie jest wiec dostrzegana.
Jednakze z dostepnych informacji wynika, ze projekt — obejmujacy bardzo szeroki
kompleks zagadnienn zwigzanych 2z organizacjg stuzby zagranicznej — zostat
wycofany, a decyzja o rezygnacji z prac zostata podjeta w zwiazku z licznymi
uwagami zgtoszonymi do projektu w ramach uzgodnien miedzyresortowych

(zob. http://bip.kprm.gov.pl/kpr/form/r505,Zalozenia-projektu-ustawy-o-zmianie-
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zasad-funkcjonowania-sluzby-zagranicznej-Pop.html; data ostatniej modyfikacji:
5 maja 2015 r.).

3. W konsekwencji niezrealizowania prac dostosowawczych obowigzujacy
stan prawny przewiduje w omawianym zakresie — bardzo waskim, ale zapewne
dotkliwym dla oséb objetych oddziatywaniem analizowanych przepiséw — obowigzek
nauki w postaci rocznego przygotowania przedszkolnego, a zarazem odptatnos¢ tej
nauki. Nie chodzi o wszystkie dzieci cztonkéw stuzby zagranicznej w wieku
zobowigzujgcym do odbycia przygotowania przedszkolnego, a jedynie o te, ktére ze
wzgledu na szczegdlne warunki panstwa przyjmujgcego nie‘ majg mozliwosci
bezptatnego uczeszczania do placdéwki oferujgcej przygotowanie o takim
charakterze. Jak wynika z uzasadnienia wniosku, w praktyce urzedu
rzecznikowskiego pojawit sie jeden taki przypadek, i to wiasnie on sktonit
wnioskodawce do zainicjowania postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym.

Uznajac co do zasady, ze szczegoOtowe uksztattowanie sposobu realizacji
konstytucyjnego prawa do nauki jest domenag ustawodawcy, Sejm przychyla sie
zarazem do twierdzenia Rzecznika, ze art. 70 ust. 2 zdanie pierwsze Konstytucji nie
pozwala na wprowadzenie obowigzkowej, lecz odpfatnej nauki. Co prawda zasada
bezptatnosci, o ktérej mowa w tym przepisie, zostata odniesiona do ,nauki
w szkotach publicznych®, jednak wyktadnia poje¢ konstytucyjnych (,szkota”) przez
pryzmat definicji ustawowych bytaby zabiegiem zaprzeczajgcym autonomicznemu
charakterowi tych pierwszych (zob. wyroki TK z: 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00;
18 maja 2004 r., sygn. akt SK 38/03; 27 kwietnia 2005 r., sygn. akt P 1/05; 19 lipca
2011 r., sygn. akt P 9/09; 12 stycznia 2012 r., sygn. akt Kp 10/09; 15 lipca 2013 r.,
sygn. akt K 7/12). Nalezy wiec podzieli¢ poglad, ze wymaganie bezptatnosci rozcigga
sie na realizacje catego obowiazkowego (podstawowego) programu nauczania,
okreslonego przepisami prawa oswiatowego.

W analizowanej sprawie dodatkowo przemawiaja za takg interpretacja, po
pierwsze, wzglad na wartos¢ konstytucyjng, jakg stanowi dobro dziecka, za$ po
drugie, lojalnos¢ panstwa wobec pracownikéw stuzby zagranicznej, ktérych warunki
pracy w placéwkach zagranicznych powinny im zapewniaC prawidtowe i godne
wykonywanie zadan (art. 29 ust. 1 u.s.z.). Aktualny pozostaje poglad Sadu
Najwyzszego — wyrazony na gruncie dawnego stanu prawnego — zgodnie z ktérym

.panstwo ma obowigzek sfinansowania edukacji dziecka pracownika stuzby
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dyplomatycznej zatrudnionego za granicg w takim zakresie, w jakim jego nauka jest
bezptatna w Polsce” (wyrok SN z 25 maja 2000 r., sygn. akt | PKN 652/99),
w kazdym razie w odniesieniu do etapow ksztatcenia objetych obowigzkiem nauki.

W konsekwengcji nalezy uznaé¢, ze art. 29 ust. 4 pkt 4 u.s.z. w zakresie,
w jakim nie przewiduje zwrotu opfat za nauke dzieci ze wzgledu na szczegdlne
warunki panstwa przyjmujgcego, jezeli dzieci te nie majg mozliwosci bezptatnej
realizacji obowigzkowego rocznego przygotowania przedszkolnego, jest niezgodny

z art. 70 ust. 2 zdanie pierwsze Konstytucji.

4. Gdy chodzi o analize zgodno$ci zakwestionowanego przepisu z zasadg
powszechnego i rownego dostepu do wyksztatcenia, nie ulega watpliwosci, ze brak
podstawy prawnej do zwrotu wspomnianych optat nie przekre$la szans dziecka na
realizacje obowigzkowego rocznego przygotowania przedszkolnego. Nie wyklucza
bowiem odbycia tego przygotowania za opfata. Rozwigzanie takie godzi jednak
w 0goélng zasade, ze kazdy musi mie¢ jednakowa szanse podjecia nauki w szkole
(placowce oSwiatowej) kazdego szczebla i kazdego typu (co nie oznacza,
oczywiscie, ze kazdy obywatel, niezaleznie od wiedzy, umiejetnosci i wykazywanych
talentéw, powinien mie¢ gwarantowany dostep do kazdego szczebla wyksztatcenia).

Watpliwosci konstytucyjne w tym obszarze sg dodatkowo wzmacniane przez
dwie okolicznos$ci.

Po pierwsze, stworzenie réwnych szans dzieciom czionkéw stuzby
zagranicznej wydaje sie niezbedne z uwagi na szczegdlnego rodzaju trudnosci
(jezykowe, kulturowe), z ktérymi borykajg sie te dzieci, pobierajgc nauke w obcym
panstwie. Ponadto petnienie stuzby w placéwce zagranicznej przez ich rodzicéw
(opiekunéw prawnych) jest ograniczone w czasie, co oznacza, ze po zakonczeniu ich
misji dziecko powinno by¢ zdolne do ptynnego podjecia dalszej nauki w polskim
systemie organizacji o$wiaty. Konieczne staje sie zatem zapewnienie, aby dzieci te
Jegitymowaty sie $wiadectwami i dyplomami [a przede wszystkim wiedzg
i umiejetnosciami — uwaga wilasnal, ktére pozwolg im kontynuowaé nauke na etapie
wiasciwym dla ich wieku” (wniosek, s. 11).

Po drugie, jezeli zaakceptowaé poglad doktrynalny, zgodnie z ktérym
realizacja obowiazkéw wtadz publicznych okreslonych w art. 70 ust. 4 zdanie
pierwsze Konstytucji nie moze ogranicza¢ sie do usuwania zréznicowan prawnych,

lecz powinna dotyczyé takze nieréwnosci faktycznych, to trzeba pamietaé, ze
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ksztalcenie na poziomie przedszkolnym odgrywa szczegding role w usuwaniu
deficytobw rozwojowych dziecka i wyrédwnywaniu szans edukacyjnych (zob. np.
J. Szymanczak, Edukacja przedszkolna w polityce oswiatowej, ,Studia BAS” 2010,
nr2, s. 125-152 i cyt. tam literatura). Na argument dotyczacy réwnos$ci szans
powotywali sie tez autorzy projektu nowelizacji ustawy o systemie os$wiaty, ktéra
wprowadzita obowigzkowe roczne przygotowanie przedszkolne (zob. pkt V.2
niniejszego stanowiska).

Pozbawione uzasadnienia utrudnianie dostepu do edukacji przedszkoinej
dzieciom czionkéw stuzby zagranicznej wykonujacych obowigzki stuzbowe
w placowce zagranicznej jest wiec niezgodne z konstytucyjng zasadg powszechnosci
i réwnosci dostepu do wyksztatcenia. Naruszenie wymagania réwnosci w zakresie
dostepu do wyksztaicenia, stanowigcego postaé ogodlnej zasady réwnosci,
przemawia na gruncie niniejszej sprawy za przyjeciem, ze doszio tez do naruszenia
zasady ogéinej.

Wobec powyzszego nalezy uznaé, ze art. 29 ust. 4 pkt 4 u.s.z. w zakresie,
w jakim nie przewiduje zwrotu optat za nauke dzieci ze wzgledu na szczegbine
warunki panstwa przyjmujacego, jezeli dzieci te nie majg mozliwosci bezptatnej
realizacji obowigzkowego rocznego przygotowania przedszkolnego, jest niezgodny

z art. 70 ust. 4 zdanie pierwsze w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytuciji.

MARSZALEK SEJMU

Matgorzata Kidawa-Btoriska
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