DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA DOLNOSLASKIEGO

Wroctaw, dnia 22 lutego 2012 r. Elektronicznie podpisany przez:
Milena Pigdanowicz-Fidera; DUW we Wroc
Poz. 765

. WYROK NR SYGN. AKT IV SA/WR 505/11
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 6 grudnia 2011 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu

w sktadzie nastgpujacym:
Przewodniczacy: Sedzia NSA Tadeusz Kuczynski (sprawozdawca)
Sedziowie: Sedzia WSA Lidia Serwiniowska
Sedzia WSA Alojzy Wyszkowski
Protokolant: Aneta Januszkiewicz

po rozpoznaniu w Wydziale IV na rozprawie w dniu 6 grudnia 2011 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwale Rady Miasta Zgorzelec

z dnia 28 kwietnia 2011 r. nr 65/2011

w przedmiocie ustalenia optat za pobyt dziecka w Ztobku Miejskim

I. stwierdza niewazno$¢ § 1ust. 1-3 uchwaly Rady Miasta Zgorzelec z dnia 28 kwietnia 2011 r.
nr 65/2011;

Il. nie orzeka w przedmiocie wykonania zaskarzonej uchwaly;

I11. zasadza od Miasta Zgorzelec na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 240 (slownie: dwieScie
czterdzie$ci) zlotych tytulem zwrotu koszto6w postepowania sadowego.

Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski, na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym
(Dz. U., Nr 142, poz. 1592 ze zm.) zaskarzyt do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu
§ 1 ust. 1-3 uchwaty Rady Miasta Zgorzelec z dnia 28 kwietnia 2011 r., nr 65/2011 w sprawie ustalenia opfat
za pobyt dziecka w Ztobku Miejskim, z powodu istotnego naruszenia art. 58 ust. 1 ustawy z dnia 4 lutego 2011 r.
0 opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 (Dz. U. Nr 45, poz. 235 ze zm.); dalej: ustawa.

Organ nadzoru wniost o stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty w zaskarzonej czgsci.

W uzasadnieniu skargi Wojewoda Dolnoslaski wskazat, ze w wyniku przeprowadzonego postgpowania
nadzorczego stwierdzono, ze przepisy § 1 ust. 1-3 uchwaty zostaty podjete z istotnym naruszeniem art. 58 ust. 1
ustawy. Rada Miasta ustalita bowiem odplatno$é za pobyt dziecka w Ztobku Miejskim w wysokoéci 150 zt
miesigcznie za jedno dziecko (ust. 1). Optatg za kazde nastgpne dziecko ztej samej rodziny ustalono
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w wysokosci 50% wskazanej stawki miesigcznej (ust. 2). Reguly ponoszenia optaty miesigcznej dopetniono
przepisem, zgodnie z ktorym nie podlega ona zwrotowi, pomimo nieobecno$ci dziecka w przedszkolu (ust. 3).

Organ nadzoru stoi na stanowisku, Ze ustalanie wysoko$ci optat za pobyt dziecka w zlobku — wedtug
stawek miesigcznych — narusza art. 58 ust. 1 ustawy, poniewaz wysoko$¢ tej optaty powinna odpowiadac
kosztom pobytu dziecka w ztobku, a wigc $wiadczenia udzielanego przez zorganizowana w tym celu gminna
jednostke budzetowa. Cechy ustug $wiadczonych przez ztobek miejski nadaja im charakter $wiadczenia
cywilnoprawnego, a zatem zastosowanie znajduje wtym przypadku zasada ekwiwalentnosci $wiadczen,
zgodnie z ktora optatg wnosi si¢ za konkretne $wiadczenia i w relacji do konkretnych kosztow $wiadczenia
ustug. Konsekwencja tego zatozenia jest uznanie, ze cigzar ponoszenia oplaty moze mie¢ miejsce tylko w takim
stopniu i zakresie, w jakim rodzic (opiekun prawny) korzysta z rodzajowo oznaczonego $wiadczenia — W tym
przypadku umozliwienia pobytu dziecka w ztobku. Istotne jest zatem, aby pomig¢dzy wysoko$cia ponoszone;j
optaty a zakresem irodzajem $wiadczonej rzeczywiscie ushugi wystgpowata ekonomiczna réwnorzednosc.
Partycypacja rodzicow (opiekunow prawnych) w kosztach pobytu dziecka w Zlobku powinna zatem
odpowiada¢ rozmiarom i zakresowi §wiadczenia, z ktorego dziecko korzystato w danym okresie. Stawka optaty
za $wiadczenia udzielane przez ztobek powinna uwzglednia¢ istniejace réznice pomigdzy zakresem, w jakim
rodzice dzieci korzystaja z ustug ztobka, przy czym — z uwagi na zwyczajowy zakres swiadczen udzielanych
przez ztobek iwiek dzieci, chodzi¢ tu bedzie glownie o ilo$¢ godzin, jaka dane dziecko wtej placowce

przebywa.

Brak zatem podstaw, zdaniem skarzacego, do przyjecia w uchwale jednakowej stawki optaty dla
wszystkich rodzicow, ktorych dziecko przebywa w ztobku. Rodzic dziecka, ktére przebywa w ztobku 6 godzin
niewatpliwie korzysta w mniejszym zakresie ze $wiadczen udzielanych przez t¢ jednostke w stosunku
do rodzica, ktérego dziecko przebywa w ztobku przez 10 godzin.

Ponadto nalezy mie¢ na wzgledzie, ze zgodnie z art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 17 maja 1990 r. o podziale
zadan i kompetencji okreslonych w ustawach szczegodlnych pomigdzy organy gminy iorgany administracji
rzadowej oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 34, poz. 198 ze zm.), zaktadanie i utrzymanie ztobkow
nalezy do zadan wlasnych gminy. Przepis ten uniemozliwia przerzucanie na rodzicéw i opiekundéw dzieci,
korzystajacych ze §wiadczen udzielanych przez ztobek, kosztéw utrzymania tej placowki. Jego wyktadnia
systemowa i funkcjonalna wskazuje na odrgbno$é kosztow zatozenia iutrzymania ztobka od kosztow
zwiazanych z pobytem dziecka w ztobku. Wysoko$¢ optaty ustalonej na podstawie art. 58 ust. 1 ustawy
powinna zatem odzwierciedlaé rzeczywiste koszty zwiazane z pobytem dziecka w ztobku. Z powyzszego
wynika, ze przyjecie kwoty stanowiacej optate w formie swoistego ryczattu narusza konstrukcje i cel przepisu
kompetencyjnego.

Podobne stanowisko zajal Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 30 listopada 2010 r. | OSK
950/10, wskazujac na utrwalone orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, odnoszace si¢ do charakteru
prawnego optat przewidzianych réznego rodzaju przepisami prawa. W uzasadnieniu wyroku z dnia 17 stycznia
2006 r., sygn. akt 6/06 TK wskazal, ze ,,optata charakteryzuje si¢ cechami podobnymi do podatku, ztym
ze w przeciwienstwie do podatkow jest $wiadczeniem ekwiwalentnym. W literaturze przedmiotu (zob.
B. Brzezinski, Prawo podatkowe — zarys wyktadu, Torun 1995, s. 20) wskazano, ze optata, podobnie jak
podatek, jest $wiadczeniem pienigznym, ogoélnym, bezzwrotnym, przymusowym; cecha charakterystycznag
odrézniajaca oplate od podatku jest jednak jej odplatno$¢ (podatek jest $wiadczeniem nieodptatnym), tzn.
Zze w zamian za oplat¢ podmiot ja uiszczajacy ma prawo zadac uslugi, towaru lub dziatania ze strony organu
publicznego. Oplaty pobierane sa bowiem w zwiazku z wyraznie wskazanymi ustugami i czynno$ciami
organow panstwowych lub samorzadowych, dokonywanymi w interesie konkretnych podmiotéw. Stanowia
zatem swoista zaptate za uzyskanie zindywidualizowanego $wiadczenia, oferowanego przez podmiot prawa
publicznego. W klasycznej postaci oplaty odznaczaja si¢ pelna ekwiwalentnoscia. Oznacza to, ze warto$¢
$wiadczenia administracyjnego odpowiada wysoko$ci pobranej optaty, co odroznia je od podatkow i innych
danin publicznych. Optaty publiczne pobierane sa zawsze w zwiazku z okreslonym, konkretnym dzialaniem
organow panstwa (samorzadu terytorialnego). Jezeli optata pobierana jest w wysokos$ci znacznie wyzszej niz
warto$¢ faktycznie §wiadczonej ustugi — nabywa cechy podatku™.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze dla skorzystania z ustug §wiadczonych przez ztobek konieczne jest zawarcie
umowy cywilnoprawnej. W tej umowie strony moga przyja¢, ze ustuga nie polega na zapewnieniu opieki
,»do dziesigciu godzin" ale przewidywac konkretny wymiar godzin opieki w ciagu dnia pobytu dziecka.
Wymiar ten moze by¢ znaczaco nizszy niz 10 godzin.
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W $wietle powyzszego przyjeto, ze stata miesigczna oplata za $wiadczenia udzielane przez Ztobek Migjski
W Zgorzelcu nie moze przybra¢ takiej formy, jaka wskazano w § 1 ust. 1 uchwaty, gdzie przewidziano tylko
jedna stawke optaty, niezalezna od zakresu $wiadczen, z jakich korzysta dane dziecko, a wigc nie posiadajace;j
cechy ekwiwalentno$ci.

W ocenie organu nadzoru, uchwata podjgta na podstawie delegacji ustawowej art. 58 ust. 1 ustawy
powinna wskazywa¢ wymiar oplaty w powiazaniu z zakresem $wiadczen udzielanych przez ztobek, natomiast
sposob ustalenia oplaty przez Rade Miasta Zgorzelec zrywa zwiazek miedzy ekwiwalentno$cia a wysokoscia
optaty. Okreslenie optaty jako miesigcznej optaty stalej, pozostaje w sprzecznosci zart. 58 ust. 1 ustawy
w zwiazku zart. 8ust. 2ustawy o podziale zadan ikompetencji okreslonych w ustawach szczegdlnych
pomiedzy organy gminy i organy administracji rzadowej oraz o zmianie niektérych ustaw. Przepisy § 1 ust. 2
i 3uchwaly, zuwagi na to, ze odsylaja do ust. 1, atym samym rowniez przyjmuja konstrukcj¢ optaty
miesigcznej — rdwniez naruszaja wskazane przepisy ustawowe.

W odpowiedzi na skarge Gmina Zgorzelec wniosta o umorzenie postgpowania sadowoadministracyjnego
uzasadniajac to uwzglednieniem skargi w catosci.

Pismem z dnia 2 wrzesnia 2011 r. Gmina Zgorzelec przedstawita Sadowi uchwate z dnia 30 sierpnia 2011 r.,
nr 91/2011 w sprawie ustalenia optat za pobyt dziecka w Ztobku Miejskim. Wskazano, ze podjeta uchwata,
po ogloszeniu w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Dolnoslaskiego uchyli zaskarzona uchwate z dnia
28 kwietnia 2011 r.

Pismem z dnia 12 wrze$nia 2011 r. Sad zwrocit si¢ do Wojewody Dolno$laskiego o podanie, czy
w zwiazku z podjgciem przez Rade Miasta Zgorzelec w dniu 30 sierpnia 2011 r. uchwaty nr 91/2011
pozbawiajacej mocy prawnej uchwaty bedacej przedmiotem skargi, Wojewoda nadal skarge podtrzymuje, czy
tez ja cofa.

W odpowiedzi Wojewoda Dolnoslaski podat, ze w ocenie strony skarzacej brak jest podstaw do cofnigcia
skargi.

Wskazano, ze uchwata nr 65/2011 Rady Miasta Zgorzelec z dnia 28 kwietnia 2011 r. w sprawie ustalenia
optat za pobyt dziecka w Ztobku Miejskim weszta w zycie dnia 23 czerwca 2011 r. (Dz. Urz. Woj. Dolno.
Nr 121, poz. 1937). W piSmie zdnia 27 wrzesnia 2011 r. Burmistrz Miasta Zgorzelec o$wiadczyt,
ze ,,w miesiacu lipcu 2011 r. zastosowano do naliczen odptatnosci za pobyt dziecka w Ztobku Miejskim § 1
ust. 1-3 uchwaty nr 65/2011”. Jednoczes$nie uchwata nr 91/2011 wchodzi w zycie po uplywie 14 dni od dnia
ogltoszenia w Dzienniku Urzegdowym Wojewodztwa Dolnoslaskiego (§ 5). Wywotuje skutek prospektywny,
umozliwia dalsze stosowanie zaskarzonych przepisow do oceny prawidlowosci naliczenia optat za okres,
W ktorym obowiazywata uchwata nr 65/2011.

W tej sytuacji strona skarzaca podtrzymata stanowisko wyrazone w skardze.
Wojewoddzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Na podstawie art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0 ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U.
Nr 153, poz. 1269), sad administracyjny sprawuje wymiar sprawiedliwosci przez kontrolg¢ dziatalnosci
administracji publicznej. Wedtug art. 1 § 2 powotanej ustawy — Prawo 0 ustroju sadow administracyjnych,
kontrola sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej.

Wedlug art. 147 § 1ustawy zdnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.), dalej: p.p.s.a., Sad uwzgledniajac skargg na uchwatg lub
akt, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 51 6, stwierdza niewazno$¢ tej uchwaly lub aktu w catosci lub w czesci
albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie ich
niewaznosci. Powyzszy przepis nie okresla jakiego rodzaju naruszenia prawa sa podstawa do stwierdzenia
przez sad niewaznosci uchwaly. W orzecznictwie sadowym przyjmuje si¢, Ze naruszenie prawa przejawia si¢
przez podjecie uchwaly przez niewtasciwy organ, brak podstawy do podjgcia uchwaty okreslonej tresci, btgdne
zastosowanie przepisu prawnego bedacego podstawa podjecia uchwaly, naruszenie procedury podjecia
uchwaty.

Uchwata z dnia 28 kwietnia 2011 r., nr 65/2011 Rady Miasta Zgorzelec w sprawie ustalenia optat za pobyt
dziecka w Ztobku Miejskim zostala podjeta m. in. na podstawie przepisu art. 58 ust. 1 ustawy, ktory stanowi
7ze wysoko$¢ oplaty oraz oplaty, o ktorej mowa wart. 12 ust. 3, za pobyt dziecka w ztobku lub klubie
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dziecigcym utworzonym przez gming albo u dziennego opiekuna oraz maksymalna wysokos$¢ oplaty
za wyzywienie ustala rada gminy w drodze uchwaty.

Rada Miasta Zgorzelec ustalita odplatno$é za pobyt dziecka w Zlobku Miejskim w wysokosci 150 zt
miesigcznie za jedno dziecko (ust. 1). Optate za kazde nastgpne dziecko ztej samej rodziny ustalono
w wysokosci 50% wskazanej stawki miesigcznej (ust. 2). Reguly ponoszenia oplaty miesigcznej dopetniono
przepisem, zgodnie z ktorym nie podlega ona zwrotowi, pomimo nieobecnosci dziecka w przedszkolu (ust. 3).

Sad podzielit w catosci stanowisko organu nadzoru wyrazone w skardze, ze ustalanie wysokosci optat
za pobyt dziecka w ztobku — wedtug stawek miesigcznych — narusza art. 58 ust. 1 ustawy, poniewaz wysokos¢
tej optaty powinna odpowiada¢ kosztom pobytu dziecka w ztobku, a wigc $wiadczenia udzielanego przez
zorganizowana w tym celu gminng jednostke budzetowa. Cechy ushug $wiadczonych przez ztobek miejski
nadaja im charakter $wiadczenia cywilnoprawnego, a zatem zastosowanie znajduje w tym przypadku zasada
ekwiwalentno$ci $wiadczen, zgodnie zktora optatg wnosi si¢ za konkretne $wiadczenia iw relacji
do konkretnych kosztow §wiadczenia ustug. Konsekwencja tego zatozenia jest uznanie, ze ci¢zar ponoszenia
optaty moze mie¢ miejsce tylko w takim stopniu i zakresie, w jakim rodzic (opiekun prawny) korzysta
Z rodzajowo oznaczonego $wiadczenia — W tym przypadku umozliwienia pobytu dziecka w ztobku. Istotne jest
zatem, aby pomigdzy wysokos$cia ponoszonej optaty a zakresem i rodzajem $wiadczonej rzeczywiscie ustugi
wystepowata ekonomiczna rownorzedno$¢. Partycypacja rodzicow (opiekunow prawnych) w kosztach pobytu
dziecka w ztobku powinna zatem odpowiada¢ rozmiarom izakresowi $wiadczenia, z ktorego dziecko
korzystalo w danym okresie. Stawka optaty za $wiadczenia udzielane przez ztobek powinna uwzgledniac
istniejace roznice pomigdzy zakresem, w jakim rodzice dzieci korzystaja z ustug ztobka, przy czym — z uwagi
na zwyczajowy zakres §wiadczen udzielanych przez ztobek i wiek dzieci, chodzi¢ tu bedzie gtownie o ilos¢
godzin, jaka dane dziecko w tej placoéwce przebywa.

Prawidlowo uznat organ, ze brak jest zatem podstaw do przyjecia w uchwale, jednakowej stawki optaty
dla wszystkich rodzicéw, ktérych dziecko przebywa w zlobku. Rodzic dziecka, ktore przebywa w ztobku
6 godzin niewatpliwie korzysta w mniejszym zakresie ze $wiadczen udzielanych przez t¢ jednostke w stosunku
do rodzica, ktorego dziecko przebywa w ztobku przez 10 godzin.

Trafnie wskazano w skardze na brzmienie art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan
i kompetencji okreslonych w ustawach szczegolnych pomiedzy organy gminy i organy administracji rzadowe;j
oraz 0 zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 34, poz. 198 ze zm.), z ktérego wynika, ze zaktadanie i utrzymanie
ztobkow nalezy do zadan wlasnych gminy. Przepis ten uniemozliwia przerzucanie na rodzicoOw i opiekunow
dzieci, korzystajacych ze $wiadczen udzielanych przez Ztobek, kosztow utrzymania tej placowki. Jego
wyktadnia systemowa i funkcjonalna wskazuje na odrebno$¢ kosztéw zatozenia i Utrzymania ztobka
od kosztow zwiazanych z pobytem dziecka w ztobku. Wysoko$¢ optaty ustalonej na podstawie art. 58 ust. 1
ustawy powinna zatem odzwierciedlaé rzeczywiste koszty zwiazane z pobytem dziecka w ztobku.
Z powyzszego wynika, ze przyjecie kwoty stanowiacej optatg w formie swoistego ryczattu narusza konstrukcje
i cel przepisu kompetencyjnego.

Zasadnie tez strona skarzaca powoluje si¢ na utrwalone orzecznictwo odnoszace si¢ do charakteru
prawnego przewidzianych réznego rodzaju przepisami prawa optat. Wskazuje sig, ze optata, podobnie jak
podatek, jest $wiadczeniem pienigznym, ogoélnym, bezzwrotnym, przymusowym; cecha charakterystycznag
odrézniajaca oplate od podatku jest jednak jej odplatno$¢ (podatek jest $wiadczeniem nieodptatnym), tzn.
7e w zamian za optate podmiot ja uiszczajacy ma prawo zadaé ushugi, towaru lub dziatania ze strony organu
publicznego. Oplaty pobierane sa bowiem w zwiazku z wyraznie wskazanymi ustugami i czynno$ciami
organéw panstwowych lub samorzadowych, dokonywanymi w interesie konkretnych podmiotow. Stanowig
zatem swoista zaplatg za uzyskanie zindywidualizowanego $wiadczenia oferowanego przez podmiot prawa
publicznego. W klasycznej postaci oplaty odznaczaja si¢ pelna ekwiwalentnoscia. Oznacza to, ze warto$¢
$wiadczenia administracyjnego odpowiada wysoko$ci pobranej optaty, co odréznia je od podatkow i innych
danin publicznych. Optaty publiczne pobierane sa zawsze w zwiazku z okreslonym, konkretnym dzialaniem
organow panstwa (samorzadu terytorialnego).

Kierujac si¢ zatem tymi wskazowkami — oplata stanowi¢ powinna $wiadczenie ekwiwalentne
za wykonywane przez ztobek ushugi opiekuncze.

W swietle powyzszego prawidlowo przyjeto, ze stata miesigezna oplata za Swiadczenia udzielane przez
Ztobek Miejski w Zgorzelcu nie moze przybrac takiej formy, jakgq wskazano w § 1 ust. 1 zaskarzonej uchwaty,
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gdzie przewidziano tylko jedna stawke opflaty, niezalezna od zakresu $wiadczen, z jakich korzysta dane
dziecko, a wigc nie posiadajacej cechy ekwiwalentnosci.

Sad tym samym w cato$ci podzielil stanowisko organu nadzoru, wyrazone w skardze, ze uchwata podjeta
na podstawie delegacji ustawowej art. 58 ust. 1 ustawy powinna wskazywa¢ wymiar oplaty w powiazaniu
z zakresem $wiadczen udzielanych przez zlobek, natomiast sposob ustalenia oplaty przez Rade Miasta
Zgorzelec zrywa zwiazek migdzy ekwiwalentnoscia a wysokoscia optaty. Okreslenie optaty jako miesigcznej
optaty stalej, pozostaje w sprzecznosci z art. 58 ust. 1 ustawy w zwiazku z art. 8 ust. 2 ustawy 0 podziale zadan
i kompetencji okreslonych w ustawach szczegolnych pomigdzy organy gminy i organy administracji rzadowe;j
oraz o zmianie niektorych ustaw. Przepisy § 1 ust. 2 i 3 uchwaly, z uwagi na to, ze odsytaja do ust. 1, a tym
samym rowniez przyjmuja konstrukcje oplaty miesigcznej — rowniez naruszaja wskazane przepisy ustawowe.

Powyzsze rozwazania prowadza do akceptacji stanowiska iargumentacji Wojewody Dolnoslaskiego
0 istotnej sprzeczno$ci z prawem § 1 ust. 1-3 uchwaly Rady Miasta Zgorzelec z dnia 28 kwietnia 2011 r.,
nr 65/2011 w przedmiocie ustalenia optat za pobyt dziecka w Ztobku Miejskim.

Z tego powodu na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., sad orzekt jak w pkt | wyroku.

Orzeczenie zawarte w pkt II wyroku oparto na podstawie art. 152 p.p.s.a., za$ orzeczenie zawarte w pkt 11
wyroku znajduje uzasadnienie w art. 200 p.p.s.a.



		2012-02-22T12:28:54+0000
	Not specified
	Publikacja w dzienniku urzędowym.




