ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 20 pazdziernika 2017 r. Pozycja 65

POSTANOWIENIE
z dnia 4 pazdziernika 2017 r.
Sygn. akt SK 28/16

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz — przewodniczacy
Grzegorz Jedrejek

Leon Kieres

Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja — sprawozdawca,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 4 pazdziernika 2017 r., skargi konstytu-
cyjnej H. i S.W. o zbadanie zgodnosci:

1) art. 14a ust. 4 i art. 17 ust. 3a pkt 3 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r.
0 systemie o$wiaty (Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572, ze zm.) z art. 71 ust. 1
zdanie drugie w zwigzku z art. 69 Konstytucji,

2) art. 14a ust. 4 i art. 17 ust. 3a pkt 3 ustawy powotanej w punkcie 1 z art. 71
ust. 1 zdanie drugie w zwigzku z art. 69 oraz art. 2 Konstytucji,

3) art. 14a ust. 4 i art. 17 ust. 3a pkt 3 ustawy powotanej w punkcie 1 z art. 70
ust. 4 w zwiazku z art. 70 ust. 1 zdanie pierwsze oraz art. 32 ust. 1 Konstytucji,

postanawia:

na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
| trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072) umorzy¢
postepowanie.

Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.
UZASADNIENIE

1. W skardze konstytucyjnej, wniesionej do Trybunatu Konstytucyjnego 22 maja 2015 r.,
H. 1 S.W. (dalej: skarzacy) zarzucili niezgodnos$¢ art. 14a ust. 4 i art. 17 ust. 3a pkt 3 ustawy z
dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572, ze zm.; dalej:
u.s.0.) zZ:

a) art. 71 ust. 1 zdanie drugie w zwigzku z art. 69 Konstytucji,

b) art. 71 ust. 1 zdanie drugie w zwigzku z art. 69 oraz art. 2 Konstytucji,

c) art. 70 ust. 4 w zwigzku z art. 70 ust. 1 zdanie pierwsze oraz art. 32 ust. 1 Konstytucji.
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1.1. Skarga konstytucyjna zostala wniesiona w zwiazku z nastgpujagcym stanem fak-
tycznym i prawnym:

Wojt gminy R. wydat 4 wrze$nia 2012 r., na podstawie art. 14a ust. 4 i art. 17 ust. 3a
oraz art. 71b u.s.o., zarzadzenie nr 35/2012 ,,w sprawie zasad zwrotu kosztéw przejazdu
ucznidw niepetnosprawnych oraz ich rodzicéw, opiekundéw lub opiekunéw prawnych
Z miejsca zamieszkania do szkoty lub osrodka umozliwiajacego realizacje¢ obowigzku szkol-
nego i obowigzku nauki jezeli dowozenie i1 opieke zapewniajg rodzice, opiekunowie lub opie-
kunowie prawni” (dalej: zarzadzenie wojta). Zatacznik do zarzadzenia wojta stanowi umowa,
okreslajaca — na podstawie zarzadzenia wojta — zasady zwrotu kosztow dowozu ucznia do
szkoty lub osrodka.

Skarzacy (opiekunowie niepelnosprawnego wnuczka) skierowali 6 wrze$nia 2012 r.
do wojta gminy ,,wniosek w sprawie dowozu ucznia niepelnosprawnego do placowki oswia-
towej w roku szkolnym 2011/2012 oraz w roku szkolnym 2012/2013”. Zdaniem skarzacych,
okreslone w umowie stawki 1 przestanki zwrotu kosztow, wynikajace z zarzadzenia woijta,
w praktyce nie podlegaly negocjacjom. Skarzacy wniesli skarge do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w B. (dalej: WSA) na zarzadzenie wojta. WSA postanowieniem z lutego
2013 r. odrzucit skarge, gdyz skarzacy nie wyczerpali wezesniej trybu wezwania wlasciwego
organu gminy do usuni¢cia naruszenia prawa. Z postanowienia WSA wynika, ze skarzacy
»hie akceptujg tresci umowy”, stanowigcej zatacznik do zarzadzenia wojta.

Skarzacy, 14 maja 2013 r., po uprzednim wezwaniu wojta do usuni¢cia naruszenia
prawa, wniesli ponownie do WSA skarge na zarzadzenie wdjta, zarzucajac naruszenie art. 14a
ust. 4, art. 17 ust. 3a 1 art. 71b u.s.o. Skarzacy wskazali, ze zarzadzenie zostalo wydane bez
podstawy prawnej, za$ zwracane — stosownie do tresci zarzadzenia — koszty zostaty w sposob
nieuprawniony ograniczone do stawki 40% za kilometr przebiegu, okreslonej w § 2 rozporza-
dzenia Ministra Infrastruktury z dnia 25 marca 2002 r. w sprawie warunkow ustalania oraz
sposobu dokonywania zwrotu kosztéw uzywania do celow stuzbowych samochodow osobo-
wych, motocykli i motoroweréw niebedacych wiasnoscig pracodawcy (Dz. U. Nr 27,
poz. 271, ze zm.; dalej: rozporzadzenie z 2002 r.). Ponadto zarzadzenie przewiduje zwrot
kosztow tylko za przejazd opiekuna z dzieckiem do szkoly i ze szkoly, pomijajac koszty
zwigzane z konieczno$cig powrotu opiekuna ze szkoty i koniecznoscig dojazdu po dziecko do
szkoty po zakonczeniu zaje¢. W konkluzji skarzacy wniesli o stwierdzenie niewaznosci za-
skarzonego zarzadzenia.

WSA, postanowieniem z lipca 2013 r., odrzucit skarge z przyczyn procesowych, bez
badania jej zarzutow merytorycznych. Po rozpoznaniu skargi kasacyjnej, postanowieniem
z pazdziernika 2013 r., Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA) uchylit powyzsze posta-
nowienie WSA 1 przekazat skarge do ponownego rozpoznania sagdowi administracyjnemu
pierwszej instancji.

Po ponownym rozpoznaniu sprawy, WSA wyrokiem z lutego 2014 r. oddalit skarge na
zarzadzenie wojta dotyczace zasad zwrotu kosztow przejazdu uczniéw niepetnosprawnych.
Zdaniem WSA, z samodzielnosci finansowe] gmin wynika uprawnienie do ustalania zasad
finansowych zwrotu kosztow dowozu dzieci niepetnosprawnych do placéwek edukacyjnych.
Zaskarzone zarzadzenie wojta zakresla pewne ogdlne ramy dzialania 1 zasady wydatkowania
srodkéw finansowych, a ich uszczegotowienie nastagpi w sprawach indywidualnych, w kto-
rych znajda zastosowanie reguty prawa cywilnego. Nie wyklucza to okreslenia przez organ
wykonawczy gminy zasad zwrotu kosztow dowozu dzieci do placowki edukacyjnej aktem
generalnym. Takie dzialanie zapewnia realizacj¢ konstytucyjnej zasady rownosci i niedy-
skryminacji. W ocenie WSA, z obowigzujacych przepisow nie wynika obowigzek zwrotu
kosztow wielokrotnego przejazdu samochodem prywatnym, bo ma to by¢ ekwiwalent trans-
portu i opieki zapewnianej bezposrednio przez gming (refundacja kosztow wspolnej podrozy
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dziecka z opiekunem z domu do szkoty i ze szkoty do domu). W przekonaniu sadu, upraw-
nienie to nie moze prowadzi¢ do dodatkowych przysporzen majatkowych.

W skardze kasacyjnej od powyzszego wyroku, skarzacy zarzucili m.in. naruszenie
art. 14a ust. 4 oraz art. 17 ust. 3a u.s.o. przez bledng wyktadni¢ i przyjecie, ze z przepisow
tych wynikaja kompetencje do wydania zarzadzenia w sprawie zasad zwrotu kosztéw prze-
jazdu uczniow niepetnosprawnych oraz ich rodzicow, opiekunoéw lub opiekunéw prawnych,
Z miejsca zamieszkania do szkoty.

Po rozpoznaniu skargi kasacyjnej, NSA w wyroku ze stycznia 2015 r. uznat zaskarzo-
ny wyrok WSA za trafny, gdyz ,,zaskarzone zarzagdzenie nie narusza prawa”. W ocenie NSA,
zaskarzone zarzadzenie wojta jest aktem podjetym w sprawie z zakresu administracji publicz-
nej (reguluje zasady odptatnosci za przejazd ucznia niepelnosprawnego 1 jego opiekuna do
szkoty). Dowozenie dzieci we wlasnym zakresie skutkuje konieczno$cig poddania si¢ rygo-
rom ustanowionym przez gmine co do zakresu i sposobu ustalenia odptatnosci. Te za§ moga
by¢ ustanowione w odpowiednim akcie generalnym. Tego rodzaju zarzadzenie pozwala na
ujednolicenie zasad odptatnosci za przejazd ucznia niepelnosprawnego i1 jego opiekuna do
szkoty. Reguly jawnego gospodarowania mieniem gminnym i zasady réwnos$ci wobec prawa
sktaniajg do stanowiska, ze tego rodzaju akty sg potrzebne, gdyz usuwaja mozliwos¢ dowol-
nego dziatania organéw wykonawczych gmin. Nie sprzeciwia si¢ temu zasada zawierania
uméw w sprawie zwrotu kosztéw, bo umowy nie reguluja generalnych zasad odptatnosci, lecz
dostosowuja je do konkretnego przypadku. Co do naruszenia konkretnych przepiséw u.s.o.,
NSA stwierdzil, ze wskazany w skardze kasacyjnej art. 14a ust. 4 u.s.o. ,,nic mial w sprawie
zastosowania”, za$ art. 17 ust. 3a pkt 3 u.s.o. nie zostal naruszony.

1.2. Zakwestionowane przepisy naktadaja na gminy obowiazek zapewnienia transpor-
tu 1 opieki na czas transportu grupom uczniéw wskazanych w ustawie albo zwrotu kosztow
przejazdu ucznia na zasadach okreslonych w umowie migdzy opiekunami dziecka a wdjtem
(burmistrzem, prezydentem miasta).

Stosownie do art. 71 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji rodzinom znajdujacym si¢
w trudnej sytuacji, ze wzgledu na potrzebe wyrownania szans dziecka niepelnosprawnego
| zapewnienia mu przystosowania spotecznego, przystuguje prawo podmiotowe oczekiwania
aktywnej pomocy panstwa, wzmocnione obowigzkiem panstwa wynikajacym z art. 69 Kon-
stytucji. Skarzacy podali w watpliwos¢ konstytucyjnos¢ art. 14a ust. 4 1 art. 17 ust. 3a pkt 3
u.s.0. Z uwagi na to, ze statuujg obowigzek zwrotu kosztow transportu dzieci niepelnospraw-
nych przez ich rodzicow (opiekunéw) w sposéb ogolny, nie wprowadzajac wytycznych (prze-
stanek), ktorymi powinny kierowac si¢ strony (tj. gmina oraz rodzice lub opiekunowie dziec-
ka niepetnosprawnego), ustalajac wysokosci (stawek) zwrotu kosztow.

Art. 14a ust. 4, jak 1 art. 17 ust. 3a pkt 3 u.s.0. odsylajg do umow pomiedzy wojtem
a opiekunami, ktore maja okresla¢ zasady zwrotu kosztow. Brak w u.s.0. wytycznych i mini-
malnego zabezpieczenia prawa do zwrotu kosztow sprawia, ze wojt, majac faktycznie pozycje
silniejsza niz opiekunowie uczniéw, staje si¢ strong bezwzglednie dyktujaca warunki zwrotu
kosztow. Cywilnoprawny charakter umowy (na ktorg powinny sie sktada¢ zgodne oswiadcze-
nia stron) staje si¢ iluzoryczny w sytuacji, gdy zgodnie z prawem wojt moze przedstawiac
warunki, od ktorych nie musi odstapic.

Pozostawienie w regkach wojta gminy narzedzia typowego dla sfery dominium (umowy
cywilnoprawnej), w sytuacji gdy wojt ma pozycje monopolisty, prowadzi do naruszenia stan-
dardow konstytucyjnych, w tym — zawartej w art. 69 Konstytucji — dyrektywy udzielania oso-
bom niepelnosprawnym pomocy w zabezpieczaniu egzystencji, przysposobieniu do pracy
I komunikacji spoteczne;.

W ocenie skarzacych, art. 14a ust. 4 i art. 17 ust. 3a pkt 3 u.s.o. cechuje daleko niedo-
okreslony charakter. Ustawodawca zastosowat srodki nieefektywne wobec zatozonych celow
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oraz nie zachowat standardéw ochrony stabszej strony, probujacej realizowac przyznane jej
prawo podmiotowe. Te wszystkie okolicznosci sprawiaja, ze zakwestionowane przepisy nie
spetniajg standardow wiasciwych dla demokratycznego panstwa prawnego, a w szczegolnosci
zasad prawidlowej legislacji (w tym zasady okre$lonosci przepisoOw prawa (art. 2 Konstytu-
cji). Niekonsekwentnie wskazujg podmioty uprawnione do zwrotu kosztow na podstawie
art. 14a ust. 4 i art. 17 ust. 3a pkt 3 u.s.0., nie precyzuja, czy zwrot kosztow obejmuje tylko
dowdz ucznia do szkoty i ze szkoty, czy takze samodzielny przejazd rodzica (opiekuna), nie
okreslajg kryteriow ustalania stawek zwrotu kosztow. W konsekwencji rodzg watpliwosci
interpretacyjne.

2. Skarga konstytucyjna podlegata wstepnej kontroli. Postanowieniem z 11 maja
2016 r. Trybunal Konstytucyjny odmowit nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej
Z powodu oczywistej bezzasadnosci zarzutéw. Skarzacy zaskarzyli to postanowienie, wnoszac
o uwzglednienie zazalenia i nadanie skardze konstytucyjnej dalszego biegu.

Trybunat postanowieniem z 7 listopada 2016 r. uwzglednit zazalenie.

3. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO) zglosit 21 grudnia 2016 r. udziat
W postgpowaniu. W pismie z 20 stycznia 2017 r. zajal stanowisko, ze:

1) art. 14a ust. 4 1 art. 17 ust. 3a pkt 3 u.s.0. w zakresie, w jakim pomijaja wskazanie
kryteriow okres$lania stawek zwrotu kosztow przejazdu dziecka i opiekuna na zasadach okre-
slonych w umowie zawartej miedzy wojtem (burmistrzem, prezydentem miasta) a rodzicami,
sg niezgodne z art. 71 ust. 1 zdanie drugie 1 art. 69 w zwiazku z art. 32 ust. 1 1 w zwigzku
z art. 2 Konstytucji,

2) art. 14a ust. 4 i art. 17 ust. 3a pkt 3 u.s.0. w zakresie, w jakim pomijaja wskazanie
kryteriow okre$lania stawek zwrotu kosztow przejazdu dziecka i opiekuna na zasadach okre-
Slonych w umowie zawartej miedzy wojtem (burmistrzem, prezydentem miasta) a rodzicami,
sg niezgodne z art. 70 ust. 4 zdanie pierwsze Konstytucji.

3.1. RPO wskazat przede wszystkim, ze zakwestionowane przepisy nie okreslajg zad-
nych przestanek badz kryteridéw, w oparciu o ktére ma by¢ ustalona kwota naleznego zwrotu
za przejazd dziecka i opiekuna. Art. 14a ust. 4, jak i art. 17 ust. 3a pkt 3 u.s.o. podlegaja za-
tem ocenie ,,w zakresie, w jakim pomijaja wskazanie kryteriow okre$lania stawek zwrotu
kosztéw przejazdu dziecka i1 opiekuna na zasadach okreslonych w umowie zawartej migdzy
wojtem (burmistrzem, prezydentem miasta) a rodzicami” (s. 6 pisma). RPO stwierdzil, ze tak
zakreslony przedmiot zaskarzenia sprawia, ze przedmiotem badania jest pominigcie ustawo-
dawcze, podlegajace kontroli Trybunalu. Zaréwno w art. 14a ust. 4, jak i w art. 17 ust. 3a
pkt 3 u.s.o0. ustawodawca przewidziat dokonanie przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
okreslonej czynnosci konwencjonalnej w postaci zwrotu poniesionych kosztéw przejazdu
dziecka niepelnosprawnego 1 jego opiekuna. Z literalnej tresci powotanych przepiséw nie
wynika natomiast sposob realizacji obowigzku przez organ gminy, co w konsekwencji rzutuje
na zakres przyznanego adresatom uprawnienia.

3.2. RPO podzielil stanowisko skarzacych, ze art. 14a ust. 4 1 art. 17 ust. 3a pkt 3
u.s.0., Z uwagi na nieprecyzyjne sformutowanie, prowadza do posredniego naruszenia zasady
rownosci; réznicujg sytuacje podmiotéw uprawnionych w zaleznosci od miejsca zamieszka-
nia. Literalne brzmienie wskazanych przepisOw nie pozwala w pelni zrekonstruowac tresci
przyznanego uprawnienia, przez co narusza zasade okreslonosci. Konsekwencjg tego jest po-
zostawienie swobody ksztattowania tresci tego uprawnienia organom gminy. Czesta praktyka
w tym zakresie jest okreslanie zasad zwrotu kosztow w zarzadzeniach wydanych przez wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) i odwolanie si¢ do tresci rozporzadzenia z 2002 r. Znajduje to
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potwierdzenie w orzecznictwie sagdow administracyjnych. W wyroku z 15 stycznia 2015 r.
(sygn. akt I OSK 1600/14) NSA wskazat, ze samodzielne dowozenie dzieci przez rodzicow
(opiekunow) skutkuje, co do zakresu i sposobu ustalania odptatno$ci, koniecznoscig podda-
wania si¢ rygorom ustanowionym przez gming.

W ocenie RPO, dowolnos¢ po stronie organéw gminy moze prowadzi¢ do naruszenia
istoty uprawnienia, o ktorym mowa w art. 71 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji. Kryterium
zréznicowania uprawnionych podmiotdéw, tj. miejsce zamieszkania, nie jest relewantne
Z punktu widzenia celu omawianej regulacji, ktorym jest zapewnienie zwrotu realnie pono-
szonych kosztéw wszystkim osobom wychowujacym dzieci niepetnosprawne. Nie jest tez ono
proporcjonalne, gdyz w niewlasciwy sposob wywaza zasade samodzielnosci jednostek samo-
rzadu terytorialnego 1 prawa podmiotow uprawnionych do uzyskania zwrotu. Wreszcie jest
ono sprzeczne z innymi normami konstytucyjnymi, takimi jak art. 71 ust. 1 zdanie drugie
Konstytucji czy zasada sprawiedliwosci spotecznej wywodzona z art. 2 Konstytucji.

Zdaniem RPO, pomini¢cie prawodawcze, polegajace na niewskazaniu przez ustawo-
dawce w tresci art. 14a ust. 4 1 art. 17 ust. 3a pkt 3 u.s.o. kryteriow okreslania stawek zwrotu
kosztéw przejazdu dziecka i1 opiekuna na zasadach okreslonych w umowie zawartej migdzy
wojtem (burmistrzem, prezydentem miasta), prowadzi rowniez do naruszenia prawa rownego
dostepu do mechanizmé6w wyréwnywania przez panstwo szans edukacyjnych. Pokrycie przez
panstwo kosztow przejazdu do wlasciwej szkoly lub przedszkola czgsto jest niezbednym wa-
runkiem zapewnienia tym podmiotom prawa do nauki, o ktorym mowa w art. 70 ust. 1 Kon-
stytucji. Dlatego szczego6lnie istotne jest zapewnienie przez ustawodawce mozliwosci realne-
go korzystania z uprawnien, o ktérych mowa w art. 14a ust. 4 i art. 17 ust. 3a pkt 3 u.s.o.

Wadliwe uksztaltowanie tresci wskazanych przepisow powoduje, ze nie we wszyst-
kich gminach zasady zwrotu kosztow ustalane sg w sposob gwarantujacy petne wyréwnanie
szans edukacyjnych. Osoby samodzielnie zapewniajagce dowdz 1 opieke muszg czesto liczy¢
si¢ z ponoszeniem wigkszych naktadow finansowych niz osoby korzystajace z bezptatnego
transportu zapewnionego przez gming. RPO podkreslil, ze art. 70 ust. 4 zdanie pierwsze Kon-
stytucji obliguje ustawodawce do uksztattowania wprowadzanego mechanizmu wyroéwnywa-
nia szans edukacyjnych w sposob zapewniajacy wszystkim podmiotom podobnym réwny
dostep do takiego mechanizmu. Jednocze$nie mechanizm ten powinien prowadzi¢ do rzeczy-
wistego zniwelowania przeszkdd faktycznych utrudniajacych danej grupie dostep do edukac;i.
Mechanizm umowy cywilnoprawnej, majacy z zatozenia zapewni¢ mozliwo$¢ dopasowywa-
nia wysokosci zwrotu kosztéw do indywidualnych potrzeb uprawnionych, wydaje si¢ niewy-
starczajacy z punktu widzenia realizacji prawa podmiotowego wyrazonego w art. 70 ust. 4
zdanie pierwsze Konstytucji.

4. W pismie z 19 czerwca 2017 r. Prokurator Generalny zajal nastepujace stanowisko:

1) art. 14a ust. 4 i art. 17 ust. 3a pkt 3 u.s.o. w zakresie, w jakim nie przewiduja kryte-
riow okreslania stawek zwrotu kosztéw przejazdu dziecka i opiekuna na zasadach okreslo-
nych w umowie zawartej migdzy wdjtem (burmistrzem, prezydentem miasta) a rodzicami, sg
niezgodne z art. 71 ust. 1 zdanie drugie w zwigzku z art. 69, art. 32 ust. 1 i art. 2 oraz z art. 70
ust. 4 w zwigzku z art. 70 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji,

2) w pozostalym zakresie, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U.
poz. 2072; dalej: otpTK), postgpowanie podlega umorzeniu, z uwagi na niedopuszczalnos¢
wydania orzeczenia.

4.1. Wedlug Prokuratora Generalnego, watpliwosci skarzacych dotycza tego, czy
przekazanie przez ustawodawce do ustalenia w drodze umowy miedzy rodzicami a gming
zasad zwrotu kosztow dowozu niepetnosprawnych dzieci do placowek oswiatowych przez



OTK ZU A/2017 SK 28/16 poz. 65

rodzicéw (opiekundw) — bez wskazania kryteriow okres§lania stawek zwrotu tych kosztow —
jest rozwigzaniem zgodnym ze wskazanymi w petitum skargi konstytucyjnej wzorcami kon-
troli. Innymi stowy, czy art. 14a ust. 4 in fine i art. 17 ust. 3a pkt 3 u.s.o0. zawierajg pelng regu-
lacj¢. Zdaniem Prokuratora Generalnego, zarzuty ,,braku regulacji”’, sformutowane w skardze
konstytucyjnej, jak stusznie podnosi Rzecznik Praw Obywatelskich, dotycza pominiecia
ustawodawczego.

4.2. Prokurator Generalny podnidsl, ze zapewnienie niepetnosprawnym dzieciom bez-
ptatnego dowozu do szkoét 1 przedszkoli stuzy stworzeniu organizacyjnych warunkéw ich fak-
tycznego dostepu do placowek edukacyjnych. Regulacje te niewatpliwie maja na celu wy-
rownywanie szans edukacyjnych omawianej grupy dzieci i stanowig jedng z ustawowych
gwarancji ich dostgpu do edukacji na rownych zasadach (art. 70 ust. 4 Konstytucji) oraz
umozliwienie realizacji prawa do nauki (art. 70 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji). Oczywi-
ste jest, ze funkcje¢ t¢ spetnia rowniez przyznane rodzicom prawo do zwrotu kosztow dowozu,
jesli dojazd zapewniajg dziecku we wlasnym zakresie. W wyroku z 26 kwietnia 2004 r., sygn.
K 50/02 (OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 32), Trybunat uznat, ze od wejscia w zycie Konstytucji
z 1997 r. mozna mowi¢ o istnieniu konstytucyjnego prawa podmiotowego — ,,prawa do uzy-
skania pomocy finansowej ze strony wiladz publicznych w zakresie gwarantujacym po-
wszechno$¢ 1 rownos¢ dostepu do wyksztalcenia (zgodnie z postanowieniem art. 70 ust. 1
Konstytucji)”. Gwarancja réwnego dostepu do wyksztalcenia zapewnianego przez wiladze
publiczng nawigzuje do wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji zasady réwnosci, nakazujace]
identyczne traktowanie wszystkich adresatow okreslonej normy prawnej, znajdujacych sie¢
w takiej samej lub podobnej sytuacji prawnie relewantnej.

W ocenie Prokuratora Generalnego, zakwestionowane regulacje art. 14a ust. 4 i art. 17
ust. 3a pkt 3 u.s.0. majg na celu nie tylko stworzenie dzieciom niepetnosprawnym warunkow
rownego dostgpu do wyksztatcenia 1 nauki, ale stanowig tez forme wsparcia finansowego dla
rodzin znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji materialnej i spolecznej, a tym samym realizujg ich
prawo do szczeg6lnej pomocy ze strony wtadzy publicznej (art. 71 ust. 1 zdanie drugie Kon-
stytucji) i jednocze$nie, zapewniajac dzieciom w drodze do placowki o§wiatowej opieke naj-
blizszych, stanowiag pomoc osobom niepelnosprawnym, o ktorej mowa w art. 69 Konstytucji.

Prawo do zwrotu kosztow dowozu niepelnosprawnego dziecka do przedszkola 1 szkoty
ustawodawca przyznal wszystkim rodzicom (opiekunom). Zasady ustalania zwrotu kosztow
dowozu ustawodawca pozostawil natomiast do ustalenia w drodze umowy zawieranej przez
ktores$ z rodzicow (opiekuna) dziecka z wojtem, burmistrzem lub prezydentem miasta. Co do
zasady takie rozwigzanie nie powinno nasuwac¢ watpliwosci. Obwigzek transportu dzieci do
placowek oswiatowych stanowi zadanie o§wiatowe gminy, ktore, zgodnie art. 5a ust. 1 u.s.o.,
finansowane jest ,,na zasadach okreslonych w odrgbnych ustawach”, tj. w ustawie o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego. W praktyce jednak podlegajace zwrotowi koszty
dowozu dzieci przez rodzicow sg ustalane przez organy gminy, co tez, jak wynika z dostep-
nego orzecznictwa, jest aprobowane w judykaturze.

W ocenie Prokuratora Generalnego, zakwestionowane uregulowania umozliwiajg or-
ganowi gminy ustalenie stawek zwrotu kosztow dowozu wedtug réznych kryteriow i, w rezul-
tacie, w roznych wysokos$ciach, niekiedy na tak niskim poziomie, ze kwota refundacji w tak
istotny sposob rozni si¢ od kosztow faktycznie poniesionych przez rodzicow, ze prowadzi to
do ograniczenia tresci (istoty) prawa do zwrotu kosztow przyznanego rodzicom (opiekunom).
Taka sytuacja skutkuje tym, ze z jednej strony, prawo do zwrotu niekiedy moze przybieraé
forme¢ prawa iluzorycznego (np. refundacja kosztow dowozu wedtug ceny najtanszego biletu
ulgowego na danej trasie), z drugiej strony zas$, adresaci tego prawa nie mogg ustali¢ najwaz-
niejszego elementu tego prawa — cho¢by minimalnej jego wartosci — na podstawie regulacji
ustawowej. Ten ostatni argument przemawia za naruszeniem przez zakwestionowane przepisy
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nie tylko art. 71 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji, ale takze zasady poprawnej legislacji (art. 2
Konstytucji).

Zdaniem Prokuratora Generalnego, przewidziana w zakwestionowanych przepisach
regulacja prowadzi, w skali kraju, do zr6znicowania sytuacji prawnej rodzin, w ktorych wy-
chowywane sg niepelnosprawne dzieci objete obowigzkiem przedszkolnym i szkolnym (pod-
mioty podobne), w zakresie tresci prawa do zwrotu kosztow dowozu na podstawie Kryterium
miejsca zamieszkania (art. 71 ust. 1 zdanie drugie w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji). Na
podstawie tego Kryterium posrednio nast¢puje tez zrdéznicowanie zakresu pomocy dla
uczniéw niepelnosprawnych, co nie sprzyja wyréwnywaniu szans edukacyjnych niepetno-
sprawnych dzieci i w ten sposob ogranicza prawo do nauki (art. 70 ust. 4 w zwiazku z art. 70
ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji). Kryterium to nie spetnia wymagan formutowanych przez
Trybunat dla regulacji réznicujacych sytuacje prawna podmiotow podobnych.

Prokurator Generalny zwrécit uwage, ze zmiany wprowadzane do ustawy o Systemie
o$wiaty w kolejnych latach wskazuja, iz celem ustawodawcy bylo polepszenie sytuacji nie-
pelnosprawnych dzieci w faktycznym dostepie do placowek oswiatowych, rowniez dzieki
gwarancji zwrotu kosztow dojazdu na realnym poziomie, przekraczajagcym w sytuacji dowozu
wilasnym samochodem koszt dojazdu $rodkiem komunikacji publicznej. Tymczasem kryte-
rium miejsca zamieszkania niepelnosprawnego dziecka nie realizuje celu wprowadzonych
rozwigzan, skoro wydawane na podstawie zakwestionowanych przepisow zarzadzenia prze-
widuja niekiedy, ze stawka zwrotu kosztow dowozu jest okreslana na podstawie ceny najtan-
szego biletu ulgowego na danej trasie.

W ocenie Prokuratora Generalnego, pominigcie w art. 14a ust. 4 i art. 17 ust. 3a pkt 3
u.s.0. kryteridw ustalania przez gming stawek zwrotu kosztow dowozu przemawia za Ocena,
ze zakwestionowane przepisy naruszaja nakaz rownego traktowania podmiotéw podobnych
(art. 71 ust. 1 zdanie drugie w zwigzku z art. 69 1 art. 32 ust. 1 Konstytucji) 1 nie stuzg wy-
réwnywaniu szans edukacyjnych dzieci niepelnosprawnych (art. 70 ust. 4 w zwiazku z art. 70
ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji).

5. Marszatek Sejmu, w imieniu Sejmu, w pismie z 7 lipca 2017 r. przedtozyt wyja-
$nienia w sprawie skargi konstytucyjnej, wnoszac jednoczes$nie o umorzenie postgpowania na
podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 otpTK.

W ocenie Marszalka Sejmu, skarga konstytucyjna jest przedwczesna.

Marszatek Sejmu podkreslit, ze stosunek prawny, uksztattowany na podstawie zaskar-
zonych przepisow, ma charakter cywilnoprawny. Zrodlem tego stosunku jest umowa, a nie
zarzadzenie wojta, jak btednie zalozyli skarzacy, wnoszac skarge do sadu administracyjnego.
Praktyka wydawania przez wojtow zarzadzen, ustalajacych zasady i tryb zwrotu kosztow, nie
wpltywa na tre$¢ zaskarzonych przepiséw, a przede wszystkim na uprawnienie opiekunow
I rodzicow dzieci z niepetnosprawnoscia do zadania zawarcia umowy, uwzgledniajacej rze-
czywiscie poniesione wydatki. Wadliwa praktyka w tym zakresie nie podlega kognicji Trybu-
nalu, ktoéry powolany jest do badania konstytucyjnosci aktoéw stanowienia prawa (przepisow
prawa) centralnych organow panstwowych.

Marszatek Sejmu wskazal, ze zaskarzone ustawowe normy prawne, niezaleznie od
wydawanych w celu ich realizacji zarzadzen, jednoznacznie przesadzaja, ze umowa jest wila-
sciwg 1 jedyng forma zalatwienia spraw z zakresu dowozu dzieci do szkoty. Takie rozumienie
zaskarzonych przepisOw znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sagdow powszechnych 1 s3-
doéw administracyjnych. Umowa o zwrot kosztow, bedac niewladcza forma dziatania admini-
stracji publicznej, poddana jest w catosci rezimowi prawa cywilnego, a wystepujace na jej tle
spory podlegaja kompetencji sadow cywilnych. Jak wynika z ksztattujacej si¢ praktyki stoso-
wania zaskarzonych przepisow, rodzice dzieci z niepetnosprawnoscig wystepujg do sadow
powszechnych z powddztwem przeciwko gminie z tytulu np. bezpodstawnego wzbogacenia,
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jesli wojt odmawia zwrotu kosztéw lub je znaczaco zaniza. Sady powszechne nie ograniczaja
zwrotu kosztow transportu do dystansu, jaki pokonuje kazdorazowo ktore$ z rodzicéw
Z dzieckiem, ale uwzgledniajg rowniez inne okolicznosci, jak np. konieczno$¢ samodzielnego
dojazdu matki czy ojca do szkoty. Oceniaja takze sytuacje faktycznag rodzicow, np. rodzaj
samochodu, zuzycie paliwa, liczbe dzieci przewozonych jednym samochodem itd. Sady pod-
kreslaja przy tym umowny charakter stosunku prawnego taczacego gming z rodzicami w za-
kresie zwrotu kosztow podrézy i wynikajacg z niego réwnos¢ stron.

Orzecznictwo sadow wskazuje, ze strony moga swobodnie utozy¢ tre$¢ stosunku
prawnego w sposob respektujacy ich wzajemne interesy prawne; wojt nie moze jednostronnie
ustala¢ wysokosci zwracanych kosztow (zob. wyrok WSA w Krakowie z 15 grudnia 2015 r.,
sygn. akt Il SA/Kr 1230/15). Zarzadzenia wojtow — skierowane w pierwszej kolejnosci do
pracownikow urzedéw, ograniczajace dowolno$¢ ustalania i negocjowania warunkow zwrotu
kosztow, a takze swobode wydatkowania srodkéw gminy — nie zast¢pujag umownego ustalenia
wysokosci refundacji poniesionych kosztéw. Innymi slowy, przepisy ustawy o systemie
o$wiaty ani nie ingerujg w form¢ umow, ani nie decydujag o tresci konkretnej umowy, co po-
zwala na uwzglednienie wielu pozaprawnych czynnikow, tj. sytuacji faktycznej dzieci z nie-
petnosprawnoscig 1 ich opiekunow, czestotliwosci dowozu, pokonywanych odleglosci przez
opiekunow, koniecznosci posiadania specjalistycznego samochodu itd. Wola stron ma decy-
dujace znaczenie dla tresci analizowanego stosunku prawnego.

Z akt sprawy wynika, ze skarzacy nie zgodzili si¢ na zaproponowane przez wojta wa-
runki umowy 1 odmowili jej zawarcia (zob. skarga na zarzadzenie wdjta z 14 maja 2013 r.,
S.3). W ocenie Marszatka Sejmu, w dyspozycji skarzacych nadal pozostaja instrumenty
prawne pozwalajace na zwrot rzeczywiscie poniesionych kosztow dowozu dzieci do szkoty.
Wiasciwym $rodkiem prawnym, za pomocg ktérego moga oni dochodzi¢ swoich nalezno$ci,
jest powodztwo cywilnoprawne (np. o bezpodstawne wzbogacenie, o ztozenie zastepczego
o$wiadczenia woli; mozna tez rozwaza¢ powodztwo o ustalenie lub uksztattowanie tresci
umowy; por. wyrok Sadu Rejonowego w Tucholi, I Wydzial Cywilny z 24 lutego 2016 r.,
sygn. akt | C 1074/16).

W s$wietle powyzszych argumentéw, zdaniem Marszatka Sejmu, skarge nalezy uznad
za przedwczesng, a przeprowadzone przez skarzacych postgpowanie przed sadami admini-
stracyjnymi, poprzedzajace ztozenie skargi konstytucyjnej, za niewyczerpujace drogi sagdowe;j
w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji i art. 77 ust. 1 otpTK.

1
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Skarzgcy zakwestionowali zgodno$¢ art. 14a ust. 4 i art. 17 ust. 3a pkt 3 ustawy z dnia
7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (Dz. U. 2016 r. poz. 1943, ze zm.; dalej: u.s.0.) z:

a) art. 71 ust. 1 zdanie drugie w zwigzku z art. 69 Konstytucji,

b) art. 71 ust. 1 zdanie drugie w zwigzku z art. 69 1 art. 2 Konstytucji,

c) art. 70 ust. 4 w zwiazku z art. 70 ust. 1 zdanie pierwsze i art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Zgodnie z tre$cig art. 14a ust. 4 u.s.0. w brzmieniu obowigzujgcym w czasie, gdy skar-
zacy ubiegali si¢ o zwrot kosztow dowozu wnuka do przedszkola (w roku szkolnym
2011/2012), a nastgpnie do szkoty podstawowej (w roku szkolnym 2012/2013):

,Obowigzkiem gminy jest zapewnienie niepelnosprawnym dzieciom pigcioletnim oraz
dzieciom objetym wychowaniem przedszkolnym na podstawie art. 14 ust. la bezplatnego
transportu i1 opieki w czasie przewozu do najblizszego przedszkola, oddziatu przedszkolnego
w szkole podstawowej, innej formy wychowania przedszkolnego lub osrodka umozliwiajgce-
go dzieciom, o ktorych mowa w art. 16 ust. 7, a takze dzieciom z uposledzeniem umystowym
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z niepetnosprawnosciami sprzg¢zonymi realizacje obowigzku, o ktérym mowa w art. 14 ust. 3,
albo zwrot kosztow przejazdu ucznia i opiekuna na zasadach okre§lonych w umowie zawartej
miedzy wojtem (burmistrzem, prezydentem miasta) 1 rodzicami, opiekunami lub opiekunami
prawnymi, jezeli dowozenie zapewniajg rodzice, opiekunowie lub opiekunowie prawni”.

Zakwestionowany art. 17 ust. 3a pkt 3 u.s.o. od 1 wrzesnia 2013 r. stanowit:

,Obowigzkiem gminy jest: (...)

3) zwrot kosztow przejazdu ucznia, o ktorym mowa w pkt 1 1 2, oraz jego opiekuna do
szkoty lub os$rodka, wymienionych w pkt 1 i 2, na zasadach okreslonych w umowie zawartej
miedzy wojtem (burmistrzem, prezydentem miasta) a rodzicami, jezeli dowozenie i opieke
zapewniaja rodzice”. W $wietle art. 3 pkt 10 u.s.o., ilekro¢ w ustawie jest mowa o rodzicach —
nalezy przez to rozumie¢ takze prawnych opiekundéw dziecka oraz osoby (podmioty) sprawu-
jace piecze zastepcza nad dzieckiem.

Zgodnie z art. 17 ust. 3a pkt 1 i 2 u.s.0. obowigzkiem gminy jest: 1) zapewnienie ucz-
niom niepelnosprawnym, ktérych ksztalcenie i wychowanie odbywa si¢ na podstawie
art. 71b, bezptatnego transportu i opieki w czasie przewozu do najblizszej szkoty podstawo-
wej | gimnazjum, a uczniom z niepelnosprawnoscia ruchowa, uposledzeniem umystowym
w stopniu umiarkowanym lub znacznym — takze do najblizszej szkoty ponadgimnazjalnej, nie
dluzej jednak niz do ukonczenia 21. roku Zycia; 2) zapewnienie dzieciom i mtodziezy, o kto-
rych mowa w art. 16 ust. 7, a takze dzieciom i mtodziezy z uposledzeniem umystowym z nie-
pelnosprawno$ciami sprzezonymi, bezptatnego transportu i opieki w czasie przewozu do
osrodka umozliwiajacego tym dzieciom 1 miodziezy realizacj¢ obowigzku szkolnego i1 obo-
wigzku nauki, nie dtuzej jednak niz do ukonczenia 25 roku zycia.

W art. 16 ust. 7 u.s.0. jest mowa o dzieciach 1 mtodziezy uposledzonych umystowo
W stopniu glebokim, ktére realizuja obowigzek szkolny i obowiagzek nauki, uczestniczac
w zajeciach rewalidacyjno-wychowawczych, organizowanych zgodnie z odrgbnymi przepi-
samil.

Zakwestionowane przepisy (art. 14a ust. 4 1 art. 17 ust. 3a pkt 3 u.s.o0.) dotyczg nato-
zonego na gminy obowigzku zwrotu kosztow przejazdu ucznia oraz ktdrego$ z rodzicoOw
(opiekuna) do placowek edukacyjnych; pojecie ,,uczen” obejmuje takze stuchaczy 1 wycho-
wankow (zob. art. 3 pkt 11 u.s.0.), za$ pojecie ,,placowka edukacyjna” obejmuje wszystkie
placowki, wymienione w tych przepisach. Co istotne, zakres podmiotowy zakwestionowa-
nych przepisow obejmuje osoby niepelnosprawne fizycznie lub psychicznie, niedostosowane
spotecznie lub z innych wzgledow wymagajace szczegdlnego wsparcia w ksztatceniu 1 wy-
chowaniu (w tym dzieci, mtodziez, dorostych do 25 roku zycia).

Skarzacy, jako opiekunowie (dziadkowie) niepelnosprawnego wnuka, ubiegali si¢
0 zwrot kosztow dowozu ucznia do placowek edukacyjnych w latach szkolnych 2011/2012
oraz 2012/2013.

Ustawa o systemie o$wiaty wskazuje dwie formy realizacji obowiazku gminy doty-
czacego dowozu uczniow do placowek edukacyjnych: albo przez zapewnienie uczniom bez-
platnego transportu i opieki w czasie przewozu albo przez zwrot kosztow przejazdu ucznia
I opiekuna na zasadach okreslonych w umowie zawartej miedzy wojtem (burmistrzem, prezy-
dentem miasta) a rodzicami (opiekunami), jezeli dowozenie zapewniaja rodzice (opiekuno-
wie).

Z zakwestionowanych przepisoOw jednoznacznie wynika, ze w wypadku decyzji rodzi-
cow o samodzielnym dowozeniu ucznia, warunki zwrotu kosztow przejazdu okresla umowa
zawarta pomiedzy wojtem (burmistrzem, prezydentem miasta) a rodzicami (opiekunami).
Skarzacy nie kwestionujg samej umownej formy realizacji przystugujacego uprawnienia. Na-
tomiast zarzucili, ze art. 14a ust. 4 1 art. 17 ust. 3a pkt 3 u.s.o. naruszaja Konstytucje przez to,
ze statuujg obowigzek zwrotu kosztow transportu dzieci niepelnosprawnych w sposob ogodlny.
Ustawodawca nie sformutowat wytycznych (przestanek), ktorymi powinny kierowac si¢ stro-
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ny (tj. gmina oraz rodzice dziecka niepetnosprawnego), ustalajagc wysokos¢ (stawki) zwrotu
kosztow; ustawodawca nie sprecyzowal, czy ,,dojazd do szkoty” obejmuje takze powrot opie-
kuna do domu i ponowny dojazd w celu odebrania dziecka ze szkoty.

Brak precyzji zakwestionowanych przepisOw prowadzi, zdaniem skarzacych, do zroz-
nicowania sytuacji prawnej i faktycznej niepetnosprawnych dzieci i mtodziezy oraz ich opie-
kunéw na dwoch plaszczyznach: po pierwsze, rdznicuje sytuacj¢ dzieci, ktore korzystaja
Z dojazdu zorganizowanego przez gming oraz zorganizowanego przez opiekunow w obrgbie
jednej gminy; po drugie, rdznicuje sytuacje dzieci, ktore korzystaja z dojazdu zorganizowane-
go przez rodzicéw (opiekundéw) w ré6znych gminach.

Skarzacy jako ostateczne orzeczenie, na podstawie ktorego doszlo do naruszenia ich
praw konstytucyjnych, wskazali wyrok NSA ze stycznia 2015 r., oddalajacy skargg kasacyjna
na wyrok WSA w B., oddalajacy skarge skarzacych na zarzadzenie wojta gminy w sprawie
zasad zwrotu kosztow przejazdu ucznidow niepelnosprawnych oraz ich rodzicow, opiekunow
lub opiekunéw prawnych z miejsca zamieszkania do szkoly lub osrodka umozliwiajacego
realizacj¢ obowigzku szkolnego i obowigzku nauki, jezeli dowozenie 1 opieke zapewniaja
rodzice, opiekunowie lub opiekunowie prawni (dalej: zarzadzenie wojta).

2. Trybunat wielokrotnie zaznaczal, ze przed przystapieniem do ewentualnej oceny
merytorycznej skarga konstytucyjna wymaga analizy kwestii formalnych. Zgodnie z utrwalo-
ng linig orzecznictwa, Trybunat na kazdym etapie postgpowania bada, czy nie zachodzi ktoras
z ujemnych przestanek wydania wyroku, skutkujacych obligatoryjnym umorzeniem postgpo-
wania (zob. np. wyrok z 30 wrze$nia 2014 r., sygn. SK 22/13, OTK ZU nr 8/A/2014, poz. 96
| powolane tam orzeczenia TK). Nadanie na etapie kontroli wstgpnej skardze konstytucyjnej
dalszego biegu nie oznacza konwalidacji jej wad formalnych; niezbedne jest zweryfikowanie,
czy nie zachodza przeszkody formalne uniemozliwiajagce merytoryczne rozpoznanie sprawy.

Przede wszystkim, nalezy zwréci¢ uwagg, ze 1 wrzesnia 2017 r. weszta w zycie usta-
wa z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo oswiatowe (Dz. U. z 2017 r. poz. 59, ze zm.), ktora
problematyke zwrotu kosztow dowozu dzieci normuje w art. 32 ust. 6 oraz w art. 39 ust. 4
pkt 3. Wprowadzone regulacje co do zasady nie odbiegajg od dotychczasowych unormowan,
gdyz nadal obowigzkiem gminy jest zwrot kosztow przejazdu ucznia i jego opiekuna na zasa-
dach okreslonych w umowie zawartej miedzy wojtem (burmistrzem, prezydentem miasta)
a rodzicami, jezeli dowozenie i opieke zapewniajg rodzice. Wraz z wejsciem w zycie ustawy
— Prawo o$wiatowe przepisy zakwestionowane w skardze konstytucyjnej zostaty uchylone na
podstawie art. 15 pkt 22 i 25 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. — Przepisy wprowadzajace
ustawe — Prawo oswiatowe (Dz. U. z 2017 1. poz. 60). Uchylenie tych przepiséw nie oznacza
jednak utraty przez nie mocy obowigzujacej W rozumieniu art. 59 ust. 1 pkt 4 otpTK, gdyz
zakwestionowane przepisy stanowig podstawe zwrotu kosztéw przejazdu ucznidow (opieku-
néw) za okres, w ktérym obowigzywaty. Ocena utraty mocy obowiazujacej aktu normatyw-
nego dokonuje si¢ nie na podstawie formalnego stwierdzenia wyeliminowania kontrolowane-
go przepisu z systemu prawa, lecz z perspektywy mozliwosci wywolania przezen skutkoéw
prawnych (zob. postanowienie TK z 5 kwietnia 2016 r., sygn. K 3/15, OTK ZU A/2016,
poz. 7). Trybunat uznat, ze zakwestionowane przepisy moga tego rodzaju skutki wywotywac.

2.1. Trybunat w dalszych rozwazaniach uwzglednil, Ze merytoryczne rozpoznanie za-
rzutow sformutowanych w skardze konstytucyjnej jest uzaleznione od spetnienia wszystkich
warunkow jej dopuszczalnos$ci. Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji kazdy, czyje konstytucyj-
ne wolnosci lub prawa zostaty naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie,
wnies¢ skarge do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucja ustawy lub
innego aktu normatywnego, na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej
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orzekt ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach albo o jego obowigzkach okreslonych
w Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, Ze wniesienie skargi dopuszczalne
jest tylko w sytuacji, w ktorej do naruszenia konstytucyjnych praw lub wolnoséci doszto na
skutek wydania rozstrzygnigcia w sprawie skarzacego, przy czym naruszenie to wynika z za-
stosowania przez orzekajgce w sprawie organy przepisu ustawy lub innego aktu normatywne-
go, ktdry jest sprzeczny z Konstytucja (zob. np. postanowienia z: 5 wrzesnia 2006 r., sygn.
Ts 130/06, OTK ZU nr 1/B/2007, poz. 53; 19 grudnia 2001 r., sygn. SK 8/01, OTK ZU
nr 8/2001, poz. 272; 22 lipca 2014 r., sygn. SK 28/12, OTK ZU nr 7/A/2014, poz. 87). To
Znaczy, ze naruszenie praw lub wolnos$ci konstytucyjnych, ktorych ochrony skarzacy chce
dochodzi¢ w trybie skargi konstytucyjnej, ma by¢ efektem niekonstytucyjnej tresci przepisu
zastosowanego przy rozpatrywaniu sprawy skarzacego.

Trybunal zwracat réwniez uwagg, ze stwierdzenie — koniecznego w $wietle przestanek
skargi konstytucyjnej — zwigzku pomigdzy kwestionowanym unormowaniem a ostatecznym
orzeczeniem, z ktdrego wydaniem wigze skarzacy zarzut naruszenia jego praw, opierac si¢
musi na analizie rozstrzygni¢¢ sadowych lub administracyjnych wskazywanych przez skarza-
cego. Jednoczesnie Trybunat podkreslat, Ze powotanie przez sad lub organ administracji pu-
blicznej w sentencji badZz w uzasadnieniu konkretnej decyzji procesowej okreslonych przepi-
sOW nie przesadza jeszcze samo przez si¢ stwierdzenia, ze przepisy te nalezy uzna¢ za pod-
stawe prawng wydanego rozstrzygniecia. Trybunat jest kazdorazowo zobligowany do ustale-
nia, czy w $wietle zarzutow skargi konstytucyjnej kwestionowany akt normatywny w istocie
stanowil podstawe orzeczenia, w zwigzku z ktorym podmiot wnoszacy skarge powotuje si¢ na
ochrong swoich konstytucyjnych wolnosci lub praw (zob. np. postanowienie TK z 17 grudnia
2013 r., sygn. SK 59/12, OTK ZU nr 9/A/2013, poz. 144).

Konieczng przestanka skargi jest takze wykazanie przez skarzacego zwigzku pomig-
dzy kwestionowanym unormowaniem a ostatecznym orzeczeniem, z ktérego wydaniem skar-
73Ccy wiaze zarzut naruszenia jego praw. Trybunat Konstytucyjny jest kazdorazowo zobligo-
wany do ustalenia, czy w §wietle zarzutow skargi konstytucyjnej kwestionowany akt norma-
tywny w istocie stanowit podstawe orzeczenia, w zwigzku z ktorym skarzacy powotuje si¢ na
ochrong swoich konstytucyjnych wolnos$ci lub praw. Nie ulega watpliwosci, ze stwierdzenie —
koniecznego w $wietle przestanek skargi konstytucyjnej — zwigzku pomiedzy kwestionowa-
nym unormowaniem a ostatecznym orzeczeniem, z ktoérego wydaniem wigze skarzacy zarzut
naruszenia jego praw, opiera¢ si¢ musi na analizie rozstrzygni¢¢ sadowych lub administracyj-
nych wskazywanych przez skarzacego (zob. postanowienia TK z 19 pazdziernika 2004 r.,
sygn. SK 13/03, OTK ZU nr 9/A/2004, poz. 101 i 17 grudnia 2013 r., sygn. SK 59/12).

Na tle rozpatrywanej skargi konstytucyjnej, Trybunal powzigt watpliwos¢ co do ist-
nienia takiego zwigzku. Przede wszystkim niezbedne jest zatem ustalenie, czy stusznie skar-
73cy wigza naruszenie swoich praw z wyrokiem NSA z 15 stycznia 2015 .

3. Przedmiotem skargi konstytucyjnej sg art. 14a ust. 4 1 art. 17 ust. 3a pkt 3 u.s.0., na-
ktadajace na gming obowigzek zwrotu kosztow dowozu ucznia do szkoty, w sytuacji gdy ro-
dzice decyduja si¢ na samodzielny transport dziecka. W takiej sytuacji zasady zwrotu kosztow
okres$la umowa zawarta pomigdzy wojtem (burmistrzem, prezydentem miasta) a rodzicami.

Z opisu stanu faktycznego sprawy wynika, ze skarzacy wniesli do WSA w B. (dalej:
WSA) skarge na zarzadzenie wojta. W zarzadzeniu tym okreslono stawke zwrotu na poziomie
40% stawki za kilometr przebiegu okreslonej w § 2 rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury
z dnia 25 marca 2002 r. w sprawie warunkow ustalania oraz sposobu dokonywania zwrotu
kosztow uzywania do celow stuzbowych samochodow osobowych, motocykli i motorowerow
niebedacych wlasno$cig pracodawcy (Dz. U. Nr 27, poz. 271, ze zm.). Jak wynika z postano-
wienia WSA z lutego 2013 r., wydanego w zwiazku ze skargg skarzacych na zarzadzenie woj-
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ta, skarzacy ,,nie akceptujg tresci umowy” stanowigcej zalgcznik do zarzadzenia wojta. Z akt
sprawy nie wynika jednak, czy skarzacy kwestionowali samg umowe. W pismie wzywajacym
wojta gminy do usunig¢cia naruszenia prawa, skarzacy podniesli, ze wydane zarzadzenie wojta
uniemozliwia jakiekolwiek renegocjowanie warunkéw umowy i prowadzi do jednostronnego
narzucenia jej tresci. W skardze do WSA skarzacy wniesli o stwierdzenie niewaznosci zarza-
dzenia wojta. Skarzacy zarzucali, ze zarzadzenie wojta zostato wydane bez podstawy praw-
nej.

3.1. W ocenie Trybunatu, postepowanie zakonczone wyrokiem NSA, rozstrzygajagcym
— zdaniem skarzacych — o ich prawach, dotyczylo w istocie problemu legalnosci zarzadzenia
wojta. Tym samym nie mozna uznaé, ze NSA, na podstawie art. 14a ust. 4 i art. 17 ust. 3a
pkt 3 u.s.o. orzekt ostatecznie o prawach skarzacych okreslonych w Konstytucji. NSA
uwzglednil w swoich rozwazaniach zakwestionowane przepisy, gdyz zostaty powotane jako
podstawa zarzadzenia wojta, przy czym NSA stwierdzit, ze ,,art. 14a ust. 4 ustawy o$wiatowe]
nie miat w sprawie zastosowania”. Bez wzgledu na trafno$¢ tej oceny, nalezy podkresli¢, ze
NSA badat zarzut skargi kasacyjnej dotyczacy naruszenia art. 14a ust. 4 i art. 17 ust. 3a pkt 3
u.s.0. przez bledng wyktadnie 1 przyjecie, ze z przepisoOw tych wynikajg kompetencje do wy-
dania zarzadzenia wojta.

NSA w wyroku ze stycznia 2015 r., oddalajagcym skarge skarzacych na wyrok WSA,
przesadzil o dopuszczalnos$ci wydania zarzadzenia przez wojta gminy, zwracajac uwage, ze:
,Dowozenie dzieci we wlasnym zakresie skutkuje wszak konieczno$cig poddania si¢ rygorom
ustanowionym przez gming¢ w zakresie zakresu i sposobu ustalenia odptatno$ci. Te za$ moga
by¢ ustanowione w odpowiednim akcie generalnym. (...) Reguly jawnego gospodarowania
mieniem gminnym oraz zasady rowno$ci wobec prawa sktaniaja do stanowiska, wedle ktore-
go tego rodzaju akty sa potrzebne, bo nadto usuwajg mozliwos¢ dowolnosci organow wyko-
nawczych gmin. Nie sprzeciwia si¢ temu zasada zawierania umow w przedmiocie zwrotu
kosztow, bo nie regulujg one generalnych zasad odptatnosci, a tylko dostosowujg je do kon-
kretnego przypadku indywidualnego uprawnionego”. Odnoszac si¢ natomiast do wysokos$ci
stawek okreslonych w zarzadzeniu wojta, NSA wskazat, ze ,,reguta samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego nie zezwala na szczegdétowa kontrolg rozwigzan finansowych doko-
nywang w ramach oceny legalnosci dziatalno$ci organdow administracji sprawowanej przez
sady administracyjne. Ta ocena nie si¢ga materii celowosci wydatkow, czy sposobu dyspo-
nowania nimi 1 ich dystrybuowania”.

Tak wigc NSA potwierdzit dopuszczalno$¢ okreslania przez organ gminy stawek
zwrotu kosztow dowozu ucznia do placowki oswiatowej. Rozstrzygniecie NSA nie dotyczyto
natomiast oceny, czy skarzacym nalezy si¢ zwrot kosztow dowozu ucznia, i W jakiej wysoko-
$ci. Zgodnie z przedmiotem skargi kasacyjnej, NSA ocenial trafno$¢ rozpoznania przez WSA
skargi skarzacych na zarzadzenie wojta.

Majac powyzsze na wzgledzie, Trybunat uznat, ze NSA w wyroku ze stycznia 2015 r.,
nie orzekt ostatecznie o prawach skarzacych wynikajacych z przepisow wskazanych przez
skarzacych jako wzorce kontroli, ale 0 dopuszczalno$ci wydania przez wojta gminy zarzadze-
nia ,,w sprawie zasad zwrotu kosztow przejazdu uczniéw niepelnosprawnych oraz ich rodzi-
cow, opiekunow lub opiekunéw prawnych z miejsca zamieszkania do szkoty lub osrodka
umozliwiajacego realizacje obowiazku szkolnego i obowiazku nauki, jezeli dowozenie i opie-
ke zapewniajg rodzice, opiekunowie lub opiekunowie prawni”. NSA stwierdzit, ze ,,zaskarzo-
ne zarzadzenie nie narusza prawa”. W postgpowaniu administracyjnym skarzacy zrealizowali
prawo do uzyskania wigzacego rozstrzygniecia sagdowego w kwestii ustalenia legalnos$ci dzia-
tan podjetych przez organ samorzadu terytorialnego.

Orzeczeniem, w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji, nie jest tez samo zarzadzenie
wojta. Zarzadzenie to ma charakter generalny. Nie jest adresowane wytacznie do skarzacych
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i nie ksztattuje wyltgcznie ich sytuacji prawnej. Jezeli przedmiotem kontroli przed sgdami ad-
ministracyjnymi jest generalny akt prawny, to w aspekcie materialnoprawnym ani ten akt, ani
orzeczenia sadow stwierdzajacych jego zgodno$¢ z prawem nie stanowig konkretno-
indywidualnego orzeczenia o konstytucyjnych prawach skarzacego. Dlatego tez podnoszony
problem naruszenia praw skarzacych przez zarzadzenie wdjta nie moze by¢ rozstrzygniety
przez Trybunat Konstytucyjny.

Reasumujac, w ocenie Trybunatu, skarga konstytucyjna nie spetnia przestanki, o kto-
rej mowa w art. 79 Konstytucji, co uzasadnia umorzenie postepowania na podstawie art. 59
ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Try-
bunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072).

3.2. Niezaleznie od powyzszej konstatacji warto zwroci¢ uwage na jeszcze jeden
aspekt sprawy. W petitum skargi zostal zakwestionowany art. 14a ust. 4 i art. 17 ust. 3a pkt 3
u.s.0., jednak uzasadnienie skargi sktania do wniosku, ze przepisy te zostaty zakwestionowa-
ne w zakresie, w jakim pomijaja wskazanie kryteriow okreslania stawek zwrotu kosztow
przejazdu dziecka i opiekuna, ktore powinny by¢ uwzglednione w umowie zawartej mi¢dzy
wojtem (burmistrzem, prezydentem miasta) a rodzicami.

Tak zrekonstruowany przedmiot skargi rodzi kolejna watpliwos¢, mianowicie czy rze-
czywiscie, tak jak twierdzg uczestnicy postegpowania, mamy w tym wypadku do czynienia
Z pominigciem ustawodawczym.

Trybunal Konstytucyjny rozréznia pominigcie 1 zaniechanie prawodawcze. Pozosta-
wienie okreslonej problematyki catkowicie poza uregulowaniem prawnym, a wigc celowe
| uzasadnione zaniechanie prawodawcze, nie moze by¢ przedmiotem oceny Trybunatu. Zarzut
niekonstytucyjnos$ci moze jednak dotyczy¢ pominigcia prawodawczego, tj. tego, co ustawo-
dawca pominal, cho¢ postepujac zgodnie z Konstytucja, powinien byl unormowac. Pominig-
cie prawodawcze to sytuacja, gdy ustawodawca unormowat jaka$ dziedzing stosunkow spo-
tecznych, ale dokonatl tego w sposéb niepetny, regulujac ja tylko fragmentarycznie. Trybunat
moze wigc oceni¢ konstytucyjnos$¢ ustawy rowniez pod tym wzgledem, czy w jej przepisach
nie brakuje unormowan, bez ktérych moze budzi¢ watpliwosci konstytucyjne (zob. wyrok
0 SK 22/13 i podane tam wczesniejsze orzeczenia TK).

Pomocniczym kryterium stosowanym niekiedy do odrdznienia zaniechania od pomi-
nigcia ustawodawczego jest przestanka celowego i §wiadomego dziatania prawodawcy (usta-
wodawcy): jezeli dane rozwigzanie zostalo w zamierzony sposob pozostawione poza zakre-
sem regulacji, nalezy je kwalifikowac jako zaniechanie ustawodawcze (por. np. wyrok TK
z 8 wrzesnia 2005 r., sygn. P 17/04, OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 90 i postanowienie TK
z 2 grudnia 2014 r., sygn. SK 7/14, OTK ZU nr 11/A/2014, poz. 123).

Zdaniem Trybunatu, przyjecie w zakwestionowanych przepisach, ze zwrot przejazdu
ucznia i opiekuna nastgpuje na zasadach okreslonych w umowie zawartej migdzy wojtem
(burmistrzem, prezydentem miasta) a rodzicami, dowodzi, ze nie byto wolg ustawodawcy
okreslanie kryteriow (przestanek) czy wysoko$ci zwracanych kosztow w ustawie. Ustawo-
dawca uznatl, ze realizacja obowigzku zwrotu kosztow nastgpi w formie umowy. Jak stwier-
dzit WSA w B. w postanowieniu z sierpnia 2013 r., umowa ta winna regulowaé¢ wzajemne
prawa 1 obowiazki obu stron, a w szczego6lnosci kwestie zwrotu kosztow za dowoz dziecka
niepelnosprawnego do placowki o§wiatowej. Kwestia za§ warunkéw umowy, negocjowania
jej tresci pozostaje w gestii stron umowy, a wynikte na tym tle spory podlegaja kompetencji
sagdow cywilnych. Sprawa taka niewatpliwie zatem nalezy do kategorii spraw cywilnych, kt6-
rych rozpatrywaniem zajmujg si¢ sady powszechne, a nie sagdy administracyjne. Skarga kasa-
cyjna na powotane postanowienie WSA zostala oddalona postanowieniem NSA z lutego
2014 .
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Trybunal nie ocenia w niniejszym postepowaniu, czy zgodne z Konstytucja jest roz-
wigzanie przewidujace, ze zasady zwrotu kosztow dojazdu ucznia do placowki o$wiatowe]
okre$la umowa zawarta migdzy wojtem (burmistrzem, prezydentem miasta) a rodzicami
(opiekunami), jezeli dowozenie i opieke zapewniajg rodzice (opiekunowie). Natomiast wska-
zanie przez ustawodawce takiej formy realizacji obowigzku gminy przemawia za uznaniem,
ze ustawodawca §wiadomie pomingt dodatkowe regulacje ksztattujace w drodze ustawowe;j
zasady zwrotu kosztow dowozu ucznia do placéwki oswiatowej, pozostawiajac je do ustalenia
w umowie. Totez Trybunatl stwierdzit, ze przedmiotem skargi jest nie pominigcie, ale zanie-
chanie ustawowe, niepodlegajace badaniu w trybie skargi konstytucyjnej. Ustalenie to ma
drugorzedne znaczenie, zwazywszy, ze zasadnicza przyczyng umorzenia postgpowania jest
brak ostatecznego orzeczenia o prawach skarzacych.

W zwigzku z powyzszym Trybunal Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.
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