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. WYROK NR SYGN. AKT IV SA/WR 530/11
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 14 grudnia 2011 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia NSA Jolanta Sikorska
Sedzia WSA Lidia Serwiniowska (spr.)
Sedzia WSA Alojzy Wyszkowski

Protokolant Jolanta Pociejowska

po rozpoznaniu w Wydziale IV na rozprawie w dniu 14 grudnia 2011 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Prokuratury Rejonowej dla Wroctawia Krzyki Zachod
na uchwale Rady Miejskiej w Sobodtce

z dnia 30 grudnia 2009 r. nr XL/311/09

w przedmiocie ustalenia wysokos$ci optat za §wiadczenia przedszkola publicznego w Sobdtce prowadzonego
przez Gming Sobotka

I. stwierdza niewaznos$¢ § 2 zaskarzonej uchwaly;
I1. nie orzeka w przedmiocie wykonania zaskarzonej uchwaly.

Uzasadnienie

Przedmiotem skargi Prokuratora Rejonowego dla Wroctawia Krzyki Zachdd jest uchwata Rady Miejskiej
w Sobétce z dnia 30 grudnia 2009 r. nr XL/311/09 w sprawie ustalenia wysokosci optat za §wiadczenia przed-
szkola publicznego w Sobdtce prowadzonego przez Gming Sobotka.

Skarzacy wnidst o stwierdzenie niewaznosci § 2 powyzszej uchwaty zarzucajac: naruszenie art. 14 ust. 5
w zwiazku z art. 6 pkt 1 ustawy, z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty poprzez ustalenie w § 2 oplaty za
kazda godzing zaj¢¢ opiekunczo wychowawczych dla dzieci przebywajacych w przedszkolu ponad podstaweg
programowa w wysokosci 0,17% minimalnego wynagrodzenia za prace, ustalonego na podstawie odrgbnych
przepisow bez sprecyzowania, jakie konkretnie $wiadczenia wykraczajace poza podstawe programowa wycho-
wania przedszkolnego okreslona w zataczniku numer 1 Rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej
w sprawie podstawy programowej wychowania przedszkolnego oraz ksztatcenia ogdlnego w poszczegdlnych
typach z dnia 23 grudnia 2008 r. uzasadniaja wprowadzenie takiej odptatnosci.

W § 1 uchwaty ustalono, ze ushugi $wiadczone przez przedszkole publiczne w Sobotce w zakresie podsta-
wy programowej okreslonej w Rozporzadzeniu Ministra Edukacji Narodowej z dnia 23 grudnia 2008 r. reali-
zowane s bezptatnie w wymiarze 5 godzin dziennie.
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Skarzacy oceniajac zgodno$¢ z ustawa zakwestionowanej uchwaty brat pod uwage zgodnie z obowiazuja-
cymi zasadami kontroli legalnosci aktow, w tym prawa miejscowego, stan prawny obowiazujacy w dniu wyda-
nia uchwaty.

Obowiazujaca w dniu uchwalenia aktu prawa miejscowego ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie
o$wiaty w art. 6 ust 1 pkt 1 wskazuje, ze przedszkolem publicznym jest przedszkole, ktore prowadzi bezptatne
nauczanie i wychowanie co najmniej w zakresie podstawy programowej wychowania przedszkolnego. Artykut
14 ust. 5 ustawy dat kompetencje radom gminy do ustalania optat za Swiadczenia przedszkoli, z zastrzezeniem
art. 6 ust. 1 ustawy. Oznacza to, ze pobieranie optat jest dozwolone jedynie za te §wiadczenia, ktore przekracza-
ja podstawg programowa (wyrok NSA z dnia 28 stycznia 2010 r. sygn. IOSK 1477/09).

Mimo zmiany w czasie obowiazywania skarzonej uchwaly, migdzy innymi, artykutow 6 i 14, ktorych narusze-
nie podniesiono, niezmiennym pozostaje idea przedszkola publicznego w ktorym obowiazuje zasada bezptat-
nego nauczania i wychowania w zakresie co najmniej podstawy programowej wychowania przedszkolnego.
Wszystkie §wiadczenia objete podstawa programowa sa udzielane bezptatnie niezaleznie od czasu realizacji.

W $wietle tak rozumianych przepisdéw ustawa wymusza na organie gminy precyzyjne okreslenie jakiej kon-
kretnie §wiadczen dotyczy ustalona na podstawie artykutu 14 ust. 5 optata. Obowiazkiem Gminy jest wykaza-
nie, ze wysokos$¢ oplaty pozostaje w zwiazku z oferowana ustuga oraz wynika z kalkulacji ekonomicznej
i zasady ekwiwalentnosci. (m.in. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 29 czerwca 2010 r. sygn. Il
SA/G0/406/10, wyrok WSA w Gdansku z dnia 22 kwietnia 2010 r., sygn. 1l1 SA/Gd/71/10 i inne).

W $wietle orzecznictwa sadéw administracyjnych oczywistym jest, ze w uchwale konieczne jest precyzyj-
ne okreslenie wymiaru i jako$ci $wiadczen niejako w formie cennika, tym bardziej, ze optaty za $wiadczenia
przedszkoli maja charakter cywilnoprawny. Niedopuszczalnym jest ustalenie jednej optaty ryczattowej (statej)
nieprzypisanej do konkretnych $§wiadczen i uniezaleznionej od zakresu korzystania z tych $wiadczen przez
dzieci przedszkolne (takze wyrok WSA w Gliwicach z dnia 20 lipca 2010r., sygn. IV SA/GL 6/10).Dopiero
wyspecyfikowanie $wiadczen faktycznie oferowanych, ktére pozostaja poza normatywna podstawa programo-
wa i przypisanie do nich konkretnych optat realizuje warunek podjecia uchwaty w trybie art. 14 ust. 5 ustawy
0 systemie o$wiaty.

Zaskarzona uchwata jako akt prawa miejscowego zostala wydana w oparciu 0 upowaznienie ustawowe
zawarte w ustawie 0 systemie o$wiaty lecz nie jest we wskazanym zakresie z ustawa zgodna i z tych wzgledow
konieczne jest stwierdzenie jej niewazno$ci w § 2.

W odpowiedzi na skarge Rada Miejska w Sobodtce wniosta o jej odrzucenie, ewentualnie oddalenie.
Zgodnie zart. 14 ust. 5w zw. zart. 6 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty
(Dz. U. 22004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.) zwanej dalej: ustawa oSwiatowa, organ prowadzacy ustala wyso-
kos¢ optat za §wiadczenia udzielone przez przedszkola publiczne przekraczajace wymiar zaje¢ ponad 5 godzin
podstawy programowej wychowania przedszkolnego. Tak ustalone brzmienie powotanych przepiséw obowia-
zuje od 1 wrzesnia 2010 r. Wprowadzita je nowelizacja ustawy oswiatowej — art. 1 pkt 2 i 3, dokonana ustawa
z dnia 5 sierpnia 2010 r. 0 zmianie ustawy 0 systemie o§wiaty (Dz. U. Nr 148, poz. 991). Nowelizacja obowia-
zuje od 1 wrzesénia 2010 r. jednakze jej art. 2 stanowi, ze dotychczasowe uchwaty organéw stanowiacych jed-
nostek samorzadu terytorialnego, wydane na podstawie art. 14 ust. 5 ustawy zmienionej w art.1, zachowuja
moc do czasu wydania uchwat przewidzianych w art. 14 ust. 5 ustawy zmienianej w art. 1 w brzmieniu nada-
nym niniejsza ustawa, nie dtuzej jednak niz do dnia 31 sierpnia 2011 r. Zgodnie z brzmieniem tego przepisu
Gmina Sobotka zobowigzana bedzie podja¢ uchwate uwzgledniajaca zmieniony stan prawny najpdzniej do dnia
31 sierpnia 2011 r., gdyz do tego dnia — w $wietle art. 2 ustawy nowelizujacej ustawg o$wiatowa, obowiazuje
dotychczasowa (zaskarzona przez prokuratora) uchwata, zgodna dotychczasowymi przepisami.

Z tego tez wzgledu, zarzut jest nietrafny, a skarga przedwczesna, winna ona ulec odrzuceniu na podstawie
art. 58 § 1 pkt 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.).

Jednakze z ostroznosci procesowej, gdyby odrzucenie nie miato miejsca, organ wnosi o oddalenie skargi
jako bezzasadnej.

W dniu 22 lipca 2011 r. Rada Miejska w Sobotce podjgta uchwate nr X1/98 w sprawie ustalenia wysokosci
optat za $wiadczenia udzielane przez przedszkola publiczne prowadzone przez Gmine Sobotka. W uchwale
uwzgledniono wymogi znowelizowanej ustawy oswiatowej i okre§lono rodzaje zaje¢ dydaktyczno-wycho-
wawczych i opiekunczych objgtych odptatnoscia.

W pismie procesowym z dnia 21 listopada 2011 r. Rada Miejska wniosta o umorzenie postgpowania, po-
dajac, ze uchwata nr X1/98/11 z dnia 22 lipca 2011 r. zostala opublikowana w Dzienniku Urzedowym Woje-
wodztwa Dolnoslaskiego Nr 170, poz. 2954, weszla w zycie 1 wrze$nia 2011 r. Uchylita ona jednoczes$nie
uchwate — nr XL/311/09 Rady Miejskiej w Sobotce z dnia 30 grudnia 2009 r. w sprawie ustalenia wysokosci
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optat za $wiadczenia przedszkola publicznego w Sobotce prowadzonego przez Gming Sobotka, bedaca przed-
miotem skargi.

Wojewaodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga jest zasadna.

Nie zasadny jest natomiast wniosek Rady Miejskiej w Sobotce o umorzenie postepOwania sadowego W tej
sprawie jako bezprzedmiotowego gdyz kwestionowana uchwata utracita moc obowiazujaca z dniem 31 sierpnia
2011 r. Na podstawie art. 2 ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. 0 zmianie ustawy 0 systemie oswiaty (Dz. U.
Nr 148, poz. 991). Przepis ten stanowi, ze dotychczasowe uchwaty organdow stanowiacych jednostek samorza-
du terytorialnego wydane na podstawie art. 14 ust. 5 ustawy zmienionej w art. 1, zachowuja moc do czasu wy-
dania uchwat przewidzianych w art. 14 ust. 5 ustawy zmienionej w art. 1 w brzemieniu nadanym niniejsza
ustawa, nie dtuzej jednak niz do dnia 31 sierpnia 2011 r.

Brzmienie tego przepisu nie znosi jednak zapatrywania wyrazonego w dotychczasowym orzecznictwie sado-
woadministracyjnym, iz zarzuty skargi wymagaja merytorycznego rozstrzygnigcia jesli zaskarzona uchwata
mogla wywola¢ wobec okreslonych podmiotéw skutki, ktorych nie usuwa uchylenie naruszajacej prawo
uchwaty, atym samym podje¢cie nowej uchwaty w istocie nie stanowi uwzglednienia skargi w rozumieniu
przepiséw ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U.
Nr 153, poz. 1270 ze zm.) dalej: p.p.s.a. Jezeli bowiem sad administracyjny ma mozliwo$¢ zastosowania sank-
¢ji niewaznosci, a na drodze administracyjnej doszto do uchylenia aktu, nie mozna przyja¢ bezprzedmiotowosci
postgpowania gdyz skutki niewaznosci r6znia si¢ od skutkow uchylenia. Ewentualne stwierdzenie niewaznosci
uchwaty dziata ex tunc, co oznacza, ze akt od samego poczatku nie byt zdolny do wywotywania skutkow
prawnych. Stwierdzenie powyzszego zobowiazuje sad administracyjny do merytorycznego badania zgodnosci
z prawem zaskarzonej uchwaty (por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 26 maja 2011 r. sygn. akt IV SA/Wr
631/10).

W tym stanie rzeczy za niezasadny nalezy uzna¢ wniosek odpowiadajacej na skarge o jej odrzucenie badz
jej oddalenie.

W toku badania legalnosci zaskarzonej uchwaty stwierdzono, co nastepuje:

W mysl art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1591 ze zm.) uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sa niewazne. O niewaznosci
uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czgséci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od
dnia doreczenia uchwaly lub zarzadzenia w trybie okreslonym w art. 90. Po uptywie tego terminu organ nadzo-
ru moze zaskarzy¢ uchwale lub zarzadzenie do sadu administracyjnego (art. 93 ust. 1). Przepis ten okre$la spo-
s6b wykonywania nadzoru i skutki prawne stwierdzenia niewaznosci uchwaty. Wynika z jego istoty, ze kazda
uchwata rady gminy sprzeczna z prawem jest niewazna od dnia jej wydania.

Upowaznienie do zaskarzenia tego rodzaju aktu prawnego do sadu administracyjnego maja tez inne pod-
mioty, w tym prokurator. Do stwierdzenia niewaznosci uchwaty organu gminy niezbgdne jest wykazanie, ze
narusza ona przepisy powszechnie obowiazujacego prawa w sposob istotny (wniosek z art. 91 ust. 4 ustawy
0 samorzadzie gminnym).

,,Istotne” naruszenie prawa, pow0odujace niewazno$¢ uchwat organu gminy nie pokrywa si¢ z przestanka-
mi niewaznos$ci decyzji w rozumieniu w art. 156 § 1 kpa (wyrok NSA z dnia 18 wrze$nia 1990 r. sygn. akt
SA/Wr 849/90, ONSA 1990/4 poz. 2).

Do istotnych nad uchwat skutkujacych stwierdzeniem niewaznosci zalicza si¢: naruszenie przepisow wy-
znaczajacych kompetencjg organéw samorzadu do podejmowania uchwat, naruszanie podstawy prawnej podje-
tej uchwaty, naruszenie przepisOw prawa ustrojowego oraz prawa materialnego poprzez wadliwa ich interpreta-
cje oraz przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwal (wyrok zdnia 18 wrzesnia 1990 r.
sygn. akt SA/Wr 849/90, ONSA 1990/4, poz. 2).

W dniu 30 grudnia 2009 r. Rada Miejska w Sobotce podjeta uchwate nr XL/311/09 w sprawie ustalenia
wysokosci optat za $wiadczenia przedszkola publicznego w Sobétce prowadzonego przez Gmine Sobdtka.
W podstawie prawnej tej uchwaty powotano art. 14 ust. 5 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. 0 systemie o$wiaty
(tj. Dz. U. 22004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.) oraz art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.). Powyzszej uchwale Prokurator posta-
wil zarzut naruszenia przepisu art. 14 ust. 5w zwiazku z art. 6 pkt 1 ustawy o systemie o$wiaty i wniosto
0 stwierdzenie niewaznosci § 2.

Zgodnie z art. 40 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym na podstawie upowaznien ustawowych, gminie
przystuguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowiazujacych na obszarze gminy. W mysl art. 14
ust. 5 ustawy o systemie o§wiaty, optaty za §wiadczenia prowadzonych przez gming przedszkoli publicznych
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ustala rada gminy aw przypadku innych przedszkoli publicznych — organy prowadzace te przedszkola,
z uwzglednieniem art. 6 ust. 1.

W przepisie art. 6 tej ustawy ustawodawca okreslil, ze przedszkolem publicznym jest przedszkole, ktore
migdzy innymi prowadzi bezptatne nauczanie i wychowanie w zakresie co najmniej podstawy programowej
wychowania przedszkolnego.

W mysl § 3 rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia 23 grudnia 2008 r. w sprawie podstawy
programowej wychowania przedszkolnego oraz ksztalcenia ogdlnego w poszczegdlnych typach szkot (Dz. U.
22009 r., Nr 4 poz. 17) podstawe programowa wychowania przedszkolnego dla przedszkoli, oddziatow przed-
szkolnych w szkotach podstawowych oraz innych form wychowania przedszkolnego okreslona, w zataczniku
nr 1 do niniejszego rozporzadzenia, stosuje sig¢, poczawszy od roku szkolnego 2009/2010.

Niewatpliwym jest, ze rada gminy nie moze ustala¢ w uchwale optat za pobyt dziecka w przedszkolu publicz-
nym, jezeli realizuje ono jedynie podstawy programowe, gdyz mieszczace si¢ w tym zakresie $wiadczenia sa
bezptatne.

Wskazaé¢ przy tym nalezy, ze optaty za przedszkole maja charakter cywilnoprawny, a zatem zastosowanie
ma w tym przypadku zasada ekwiwalentnosci $wiadczen, zgodnie z ktora optat¢ wnosi si¢ za konkretne swiad-
czenia przekazujace podstawe programowa i W relacji do konkretnych kosztow $wiadczen ustug wykraczaja-
cych poza podstawe programowa wychowania przedszkolnego.

W wyroku z dnia 18 lipca 2007 r. sygn. akt IV SA/Wr 213/07 tutejszy Sad wskazal, ze ,,w sytuacji gdy
minimum programowe wychowania przedszkolnego zostaje przekroczone ustala si¢ optate. Niemniej jednak
wowczas nalezy szczegdlowo wykazaé, za jakiego rodzaju $wiadczenie optata jest zadana, co si¢ na optacane
$wiadczenie sktada. Sposob ustalenia odptatnosci winien by¢ przekonujacy, oparty chocby na kalkulacji eko-
nomicznej (...). Trudno bowiem zada¢ oplaty za co$ blizej nieokreslonego. Podkresli¢ przy tym trzeba, ze
uprawnienia do jej ustalenia nie mozna kojarzy¢ z dowolnoS$cia ani statoscia (zob. por. wyrok WSA we Wro-
ctawiu z dnia 30 maja 2007 r. sygn. akt IV SA/Wr 122/07; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 14 grudnia
2011 r. sygn. akt IV SA/Wr 593/11).

Sad w sktadzie orzekajacym w niniejszej sprawie podziela powyzsze stanowisko.

Niezaleznie od tego w orzecznictwie sadowoadministracyjnym stwierdzono, iz przyjecie kwoty stanowia-

cej optate jako swoistego ryczalttu, powiazanego procentowo z wysokoscia minimalnego wynagrodzenia za
pracg narusza konstrukcjg i cel tego przepisu (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
30 listopada 2010 r. sygn. akt OSK 950/10, Lex nr 745387).
Woprawdzie teza ta zostata odniesiona do tresci art. 34b ust. 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach
opieki zdrowotnej (Dz. U. z 2007 r., Nr 14, poz. 89 ze zm.) jednakze istotne podobienstwo tego unormowania
prawnego i zamieszczonego w art. 14 ust. 5 ustawy upowaznia Sad w przedmiotowej sprawie do przeniesienia
tego pogladu na jej grunt (zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 13 pazdziernika 2011 r. sygn. akt IV SA/Wr
374/11).

W przedmiotowej sprawie podejmujac zakwestionowany § 2 uchwaty Rada Miejska w Sobotce dopuscita
sie istotnego naruszenia prawa polegajacego na braku wykazania zakresu $wiadczen wykraczajacych poza pod-
stawe programowa i przypisaniu do nich konkretnych optat z tym zwiazane.

Z tych wzgledow nalezato stwierdzi¢ niewazno$¢ § 2 uchwaty, co uczynit Sad na podstawie art. 147 § 1
p.p.s.a. Sad nie orzekt w przedmiocie wykonania zaskarzonej uchwaty (art. 152 poz. p.p.s.a.) gdyz utracita ona
moc prawng na podstawie uchwaly Rady Miejskiej w Sobotce z dnia 22 lipca 2011 r. nr X1/98/11.
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