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Uchwata rady gminy w przedmiocie optat za korzystanie z przedszkoli publicznych przewidujaca ulgi w
optatach za pobyt w przedszkolu publicznym dla drugiego oraz kolejnych dzieci z jednej rodziny nie
stanowi naruszenia art. 6 ust. 1 pkt 2 w zwiazku z art. 14 ust. 5 pkt 1 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o
systemie oswiaty (Dz.U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.). Uchwata w sktadzie 7 sedziow Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 11 grudnia 2012 r. sygn. I OPS 6/12.

Fragmenty uzasadnienia:

Whioskiem z dnia 12 lipca 2012 r. Rzecznik Praw Obywatelskich na podstawie art. 264 § 2 w zwiazku z
art.15 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
wystapit z wnioskiem o wyjasnienie przepisow, ktérych stosowanie wywotato rozbieznosci w
orzecznictwie sadow administracyjnych, co wyrazit przedstawiajac nastgpujace zagadnienie prawne:

"Czy uchwata rady gminy w przedmiocie optat za korzystanie z przedszkoli publicznych przewidujaca
ulgi w optatach za pobyt w przedszkolu publicznym dla drugiego oraz kolejnych dzieci z jednej rodziny
stanowi naruszenie art.6 ust.1 pkt 2 w zwigzku z art. 14 ust. 5 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie
oSwiaty" Rzecznik Praw Obywatelskich wskazat, ze w orzecznictwie wojewodzkich sadow
administracyjnych wyksztalcity sig, przy rozpoznawaniu skarg dotyczacych tej kwestii, dwa odmienne
stanowiska.

Naczelny Sad Administracyjny wskazal, ze wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich byt w peini
uzasadniony. Ponadto omawiana problematyka dotyczy waznych zagadnien spotecznych, takich jak
ochrona rodziny, zapewnienie rownych szans edukacyjnych 1 powszechnego dostgpu do edukacji, do
ktorych ustawodawca odnosi si¢ wielokrotnie zar6wno w normach konstytucyjnych, jak 1 przepisach
ustawowych.

W uzasadnieniu uchwaty wskazano, ze ,,w omawianej sprawie, w pierwszej kolejnosci dla oceny czy
doszto do naruszenia, wyrazonej w art. 32 Konstytucji, zasady rownosci konieczne jest ustalenie cechy
relewantnej, czyli kryterium wedtug ktorego oceniac si¢ bedzie sytuacj¢ rodzin, w ktorych sa dzieci
uczeszezajace do przedszkola publicznego, jako adresatow ocenianych norm prawnych. Stwierdzenie
nierownosci w traktowaniu obywateli mozliwe jest bowiem tylko w odniesieniu do podmiotéw
podobnych, a wigc poréwnywalnych. Jest oczywiste, ze inna jest sytuacja rodzin w ktérych do
przedszkola uczeszcza jedno dziecko 1 rodzin wielodzietnych gdzie takich dzieci jest dwoje lub kilkoro.
Nawet jednak wsrdd rodzin wielodzietnych, liczba dzieci korzystajacych ze Swiadczen w przedszkolach
publicznych, w sposéb bardzo istotny réznicuje ich sytuacje, albowiem wplywa na wysokosé
ponoszonych optat.

Dlatego, zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, porownywana powinna by¢ sytuacja rodzin
posiadajacych okreslona liczbe dzieci uczgszczajacych do przedszkola publicznego. Uchwaty
przewidujace ulgi w optatach za korzystanie ze Swiadczen przedszkolnych w sposob identyczny
ksztaltuja bowiem sytuacje osob znajdujacych si¢ w tym samym stanie faktycznym, relewantnym z
punktu widzenia zatozen zwolnienia od optaty. Rodziny posiadajace okreslona, taka sama liczbg dzieci sa
zobowiazane do ponoszenia optat w tej samej wysokosci. Ich sytuacja faktyczna i prawna jest identyczna,
nie mozna zatem mowi€ o naruszeniu zasady rownosci”. Wskazano réwniez, ze ,,zasada rownosci nie
moze by¢ rozumiana jako warto$¢ bezwzgledna i absolutna (tj. w znaczeniu formalnym), jej granice
wyznaczaja bowiem inne zasady 1 normy konstytucyjne. O naruszeniu tej zasady mozna mowic¢ dopiero
wowczas, gdy w tozsamej sytuacji roznicuje si¢ prawa jednostki bez uzasadnienia opartego o przepisy
konstytucyjne (zob. wyrok NSA z dnia 26 lipca 2012 r. w sprawie o sygn. akt  OSK 997/12, wyrok z
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dnia 14 marca 2006 r. sygn. akt I OSK 67/06, Lex nr 198281). Podobnej oceny przestrzegania zasady
rownosci dokonatl Trybunat Konstytucyjny stwierdzajac w uzasadnieniu wyroku z dnia 29 maja 2001 r.
sygn. akt K 5/01 OTK, 2001, nr 4, poz. 87, ze ocena taka wymaga uwzglednienia zatozenia znacznego
stopnia swobody ustawodawcy we wprowadzaniu regulacji, lepiej odpowiadajacych stosunkom
spotecznym. W szczegd6lnosci zasada réwnosci nie powinna by¢ rozumiana w sposéb, ktéry uniemozliwia
prawodawcy wprowadzenie regulacji korzystniejszych dla podmiotéw pewnych stosunkéw prawnych.
Przyznanie bowiem, okreslonej grupie os6b pewnych preferencji nie oznacza obowiazku przyznania
takich preferencji innym. Przy takim rozumieniu art. 32 ust. 1 Konstytucji za przyjeciem ulg w optatach
za korzystanie z przedszkoli publicznych za pobyt w przedszkolu dla drugiego i kolejnych dzieci z jedne;j
rodziny przemawiaja tez normy konstytucyjne. Zgodnie z art. 18 Konstytucji pod ochrona i opieka
Rzeczypospolitej Polskiej znajduja si¢ rodzina, macierzyfistwo i rodzicielstwo.

Z kolei art. 71 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze panstwo w swojej polityce spotecznej i gospodarczej
uwzglednia dobro rodziny. Rodziny znajdujace si¢ w trudnej sytuacji materialnej 1 spotecznej, zwlaszcza
wielodzietne 1 niepelne, maja prawo do szczegdlnej pomocy ze strony wtadz publicznych. Z brzmienia
przywotanej normy konstytucyjnej nie wynika przy tym wymog, aby szczegdlna pomoc ze strony wtadz
publicznych miata by¢ kierowana do rodzin wielodzietnych tylko wtedy gdy znajduja si¢ one w trudnej
sytuacji materialnej 1 spoteczne;j. Ulgi w oplatach za Swiadczenia przedszkolne przy takim rozumieniu
tego przepisu mogtyby by¢ przyznawane tylko przy istnieniu wymienionej w zdaniu drugim przestanki
(trudna sytuacja materialna i spoleczna) i petnityby funkcje pomocy spotecznej. Tymczasem przy
interpretacji tej normy konstytucyjnej (art. 71 ust. 1 Konstytucji) trzeba mie¢ na uwadze tres¢ art. 18
ustawy zasadniczej. Stanowi on, ze maltzenstwo, jako zwiazek kobiety 1 mg¢zczyzny, rodzina,
macierzynstwo 1 rodzicielstwo znajduja si¢ pod ochrona 1 opieka Rzeczypospolitej Polskiej. Skoro
Panstwo moca normy konstytucyjnej otacza opieka rodzing, macierzynstwo 1 rodzicielstwo nalezy uznac,
ze uzycie w art. 71 Konstytucji okreSlenia "zwtaszcza" przy rodzinach wielodzietnych oznacza, ze
ustawodawca zamierzat otoczy¢ je szczegdlng opieka, bez wzgledu na sytuacj¢ materialng w jakiej si¢
znajduja. Otaczanie taka opieka rodzin wielodzietnych jest elementem polityki prorodzinnej, moze tez
by¢ zacheta do wielodzietnosci, co wpisuje si¢ w ogolne cele zapisane w art. 18 Konstytucji.

Sytuacja rodzin wielodzietnych, bez wzgledu na warunki bytowe, w jakich si¢ znajdujq jest zawsze
trudniejsza od sytuacji rodzin, w ktérych wychowuje si¢ jedno dziecko, choéby ze wzgledu na
zwielokrotnienie ilosci zadan, obowigzkéw 1 funkcji jakie musze¢ wykonywac rodzice posiadajacy kilkoro
dzieci. Dotyczy to réwniez zwielokrotnienia ponoszonych przez nich wydatkéw. Przyznanie rodzinom
wielodzietnym preferencji w zakresie optat za Swiadczenia przedszkolne nie jest nieuzasadnionym
przywilejem, lecz realizacja konstytucyjnych zasad, zgodnie z ktérymi Panistwo otacza ochrona i opieka
rodzing, macierzynstwo i rodzicielstwo, a zwtaszcza rodziny wielodzietne. Trzeba w tym miejscu
ponownie przywotac orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 maja 2001 r. sygn. K 5/01, w
uzasadnieniu ktorego Trybunat stwierdzil, ze zasada rownosci nie moze by¢ rozumiana w ten sposob, 1z
przyznanie okreslonej grupie oséb pewnych preferencji oznacza obowiazek przyznania takich preferencji
innym. Z tych wszystkich wzgledéw za nietrafne uznac¢ nalezy poglady wyrazane w niektorych
orzeczeniach wojewddzkich sadow administracyjnych, co do naruszenia, przez wprowadzenie ulg dla
drugiego 1 kolejnych dzieci z jednej rodziny za pobyt w przedszkolu, zasady réwnosci 1 zakazu
dyskryminacji, o ktérych mowa w art. 32 ust. 1 1 2 Konstytucji, a tym samym art. 6 ust. 1 pkt 2 w
zwiazku z art. 14 ust. 5 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oSwiaty.”

Sad rozparzyt rowniez drugi zarzut dotyczacy naruszenia zasady ekwiwalentnosci. Wskazano, ze
,.koniecznosc¢ respektowania tej zasady wynika z uznania, ze zaptata za przedszkole nie jest rodzajem
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daniny publicznej 1 r6zni si¢ od optaty tym, ze nie wystepuje ekwiwalentnos¢ Swiadczen. Obywatel po
uiszczeniu podatku (daniny publicznej) nie moze domagac si¢ od organu publicznego Swiadczenia
wzajemnego. Inaczej jest przy oplacie za Swiadczenia przedszkolne gdzie w orzecznictwie sadow
administracyjnych utrwalil si¢ poglad, ze Swiadczenie wzajemne w postaci Swiadczen opiekuniczo
wychowawczych musi by¢ zindywidualizowane a wysokos¢ 1 zasady naliczania oplat pozostawaé musza
w zgodzie z zasada ekwiwalentnosci. Jednak ani z omawianych przepisOw ustawy o systemie oSwiaty, ani
tez z powotanych wczesniej norm konstytucyjnych nie wynika, ze optata za Swiadczenia przedszkolne ma
by¢ cena odpowiadajaca — w catosci czy tez w okreslonej czgsci — wydatkom ponoszonym przez organ.

Co wigcej z art. 6 ust. 1 pkt 2 ustawy o systemie oSwiaty wprost wynika, ze przedszkole publiczne ma
zapewnia¢ bezptatne nauczanie, wychowanie i opieke w czasie ustalonym przez organ prowadzacy, nie
krétszym niz 5 godzin dziennie. Rowniez art. 14 ust. 5 ustawy o systemie oSwiaty nie okresla regut,
wedtug ktérych ma by¢ ustalana optata i nie nawiazuje przy ustalaniu jej wysokosci do wysokosci
ponoszonych przez przedszkola kosztow za Swiadczone ustugi opiekunczo wychowawcze. Jak trafnie
wskazuje Rzecznik Praw Obywatelskich, przedszkola publiczne nie moga by¢ traktowane jak
przedsigbiorstwa komercyjne. Sa one placowkami oSwiatowymi realizujacymi funkcje zaréwno
opiekunczo-wychowawcze, jak i edukacyjne. Prowadzenie przedszkoli jest obowiazkowym zadaniem
wlasnym gminy, ktdra zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 6a1 16 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. samorzadzie
gminnym (Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 ze zm.) zobowiazana jest do wspierania rodziny 1 polityki
prorodzinnej. Zadaniem oSwiatowym gmin jest zapewnienie w przedszkolach ksztalcenia, wychowania 1
opieki, w tym profilaktyki spotecznej. Wiaze si¢ to z wymogiem zapewnienia warunkéw technicznych
oraz finansowych w celu stworzenia odpowiednich warunkéw nauki, opieki 1 wychowania dzieci w
wieku przedszkolnym.

Ustawodawca w art. 14 ust. 5 ustawy o systemie oSwiaty pozostawil organom samorzadu gminnego
swobode w zakresie ustalania optat umozliwiajac im tym samym realizacj¢ konstytucyjnych zasad
zapisanych w art. 18 1 art. 71 ust. 1 Konstytucji RP. Z brzmienia art. 6 ust. 1 pkt 2 1 art. 14 ust. 5 ustawy o
systemie oSwiaty wynika bowiem, ze czas bezptatnego pobytu dziecka w przedszkolu publicznym nie
moze by¢ krotszy niz 5 godzin dziennie. Oznacza to jednak, ze organ gminy moze za pozostaty czas
pobytu dziecka w przedszkolu ustali¢ optaty albo nie, oraz ustali¢ je w okreslonej przez siebie wysokosci.
Organ samorzadu powinien mie¢ przy realizacji swoich zadan znaczny stopien swobody we
wprowadzaniu regulacji, najlepiej odpowiadajacych lokalnym stosunkom spotecznym. Jest to zgodne z
1dea samorzadnosci, zgodnie z ktéra mieszkancy poprzez wybranych przedstawicieli realizuja cele
najwazniejsze dla danej wspdlnoty terytorialnej. Celem takim moze by¢ poprawa dzietnosci rodzin
poprzez szczegOlne wsparcie rodzin wielodzietnych. Decydujace moga tu by¢ mozliwosci gminy i
potrzeby lokalnej spotecznosci. Granica swobody sa jedynie powszechnie obowiazujace przepisy prawa 1
normy konstytucyjne. Z omawianych wzgledéw granice te przy stosowaniu ulg w optatach dla rodzin
wielodzietnych nie zostaty przekroczone. Za takim stanowiskiem przemawiaja tez wzgledy dotyczace
funkcji jaka pelnig ulgi w optatach za wychowanie przedszkolne. Sprzyjaja one upowszechnieniu
edukacji przedszkolnej poprzez mozliwos¢ objecia ta edukacja jak najwigkszej ilosci dzieci. Zapewniaja
kazdemu dziecku prawo do opieki 1 nauki, urzeczywistniaja wreszcie zasad¢ sprawiedliwosci spotecznej,
o ktérej mowa w art. 2 Konstytucji RP. Dotyczy to wyréwnania szans dzieci wychowujacych si¢ w
roznych rodzinach bez wzgledu na liczbe wychowywanych w tych rodzinach dzieci. Dla rodzin
wielodzietnych, ponoszacych wigksze wydatki na utrzymanie 1 wychowanie dzieci, zbyt wysoka optata za
Swiadczenia przedszkolne mogtaby by¢ bariera ograniczajaca dostep dzieci z tych rodzin do Swiadczen
edukacyjnych.
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Z tych wszystkich wzgledow nalezy uznaé, ze zasada ekwiwalentnosci powoduje koniecznos¢é
precyzyjnego okreslenia optat z odniesieniem do zindywidualizowanych Swiadczen opiekunczych i
edukacyjnych. Zgodnie z ta zasada rodzice dzieci maja prawo wiedzie¢ jakie otrzymuja Swiadczenia
wzajemne za ponoszone oplaty. Jednak zasada ekwiwalentnosci nie zostaje naruszona przez
wprowadzenie ulg w optatach za pobyt w przedszkolu publicznym drugiego i kolejnych dzieci z jedne;j
rodziny. Tym samym ulgi takie nie naruszaja art. 6 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 14 ust. 5 pkt 1 ustawy o
systemie oSwiaty. Prowadzi to do wniosku, ze uchwata rady gminy w przedmiocie optat za korzystanie z
przedszkoli publicznych przewidujaca ulgi w optatach za pobyt w przedszkolu publicznym dla drugiego
oraz kolejnych dzieci z jednej rodziny nie stanowi naruszenia art. 6 ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 14 ust. 5
pkt 1 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oSwiaty.
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