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. WYROK NR SYGN. AKT IV SA/WR 423/11
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 27 grudnia 2011 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia NSA Mirostawa Rozbicka-Ostrowska
Sedziowie Sedzia NSA Jolanta Sikorska
Sedzia WSA Wanda Wiatkowska-1lkow (spr.)

Protokolant Krzysztof Calinski

po rozpoznaniu w Wydziale IV na rozprawie w dniu 21 grudnia 2011 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Dzierzoniowie

na uchwate Rady Miejskiej w Pieszycach

z dnia 24 lutego 2011 r. nr VI1/26/2011

w przedmiocie oplaty za §wiadczenia w gminnych przedszkolach prowadzonych przez Gming
Pieszyce

I. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w § 2, § 3i § 4;
I1. nie orzeka w przedmiocie wykonania zaskarzonej uchwaly.

Uzasadnienie

Prokurator Rejonowy w Dzierzoniowie wnidst do Sadu Wojewodzkiego we Wroctawiu skarge na uchwatg
Rady Miejskiej w Pieszycach nr VI1/26/2011 z dnia 24 lutego 2011 r. w sprawie oplaty za Swiadczenia
w gminnych przedszkolach prowadzonych przez Gming Pieszyce.

Jako podstawg prawna zlozenia skargi wskazat art. 5 ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze oraz
art. 3§ 2 pkt 5ustawy 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.

Zaskarzonej uchwale zarzucit istotne naruszenie prawa, w szczegélnosci art. 14 ust. 5 pkt 1 ustawy z dnia
7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty polegajace na niewlasciwym zastosowaniu wskazanego przepisu praw-
nego bedacego podstawa podjecia uchwaty i:

1) niewystarczajacym wskazaniu i opisaniu w § 2 zaskarzonej uchwaly rodzaju odptatnych $wiadczen udziela-
nych przez gminne przedszkola, prowadzonych przez Gming Pieszyce, uniemozliwiajacym ustalenie czy
$wiadczenia te nie stanowia bezplatnych $wiadczen wchodzacych w zakres podstawy programowej wycho-
wania przedszkolnego dla przedszkoli, oddziatéw przedszkolnych w szkotach podstawowych oraz innych
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form wychowania przedszkolnego okreslonych w zataczniku Nr 1 do Rozporzadzenia Ministra Edukacji
Narodowej z dnia 23 grudnia 2008r. w sprawie podstawy programowej wychowania przedszkolnego oraz
ksztalcenia ogdlnego w poszczegdlnych typach szkot,

2) zaniechaniu wskazania w § 3 ust. 1 zaskarzonej uchwaly wysoko$ci optat za kazde z osobna $wiadczenie
udzielane przez gminne przedszkola prowadzone przez Gming Pieszyce przekraczajace podstawe progra-
mowa 1 btedne przyjecie w tym zakresie statej oplaty za jeden dzien w wysokosci 0,58% minimalnego wy-
nagrodzenia za pracg,

3) wprowadzeniu w § 4 zaskarzonej uchwaty trzeciej kategorii $wiadczen organizowanych przez przedszkola
gminne, w postaci zaje¢ dodatkowych w catosci finansowanych przez rodzicow w sposob nieprzewidziany
w ustawie z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty i wykraczajacej poza kompetencj¢ udzielona radzie
gminy do stanowienia w tym zakresie.

W zwiazku z powyzszym wnidst o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaty Rady Miejskiej w Pieszy-

cach w zakresie jej §2, § 3 ust. 11 § 4.

Uzasadniajac swoje stanowisko Prokurator podat, ze § 2 zaskarzonej uchwaly stwierdza, ze ustala si¢ od-
platnos¢ rodzicow (opiekundow prawnych) za §wiadczenia w zakresie wykraczajacym poza realizacjg podstawy
wychowania przedszkolnego obejmujace zajecia opiekunczo-wychowawcze, rekreacyjne oraz rozwijajace ak-
tywnos¢ indywidualna i spoleczna dzieci.

§ 3 ust. 1 zaskarzonej uchwaty przewiduje, ze wysokos¢ optaty dziennej za jedno dziecko korzystajace ze
$wiadczen, o ktorych mowa w § 2 wynosi 0,58% minimalnego wynagrodzenia za pracg ustalonego na podsta-
wie odrebnych przepisow.

Stwierdzit, ze wskazane przepisy sa sprzeczne z art. 14 ust. 5 pkt 1 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r.
0 systemie oswiaty, ktory przewiduje, ze organ prowadzacy przedszkole ustala wysoko$¢ optat za §wiadczenia
udzielone przez przedszkole publiczne w czasie przekraczajacym wymiar zaje¢ okreslony w art. 6 ust. 1 pkt 2
ustawy o0 systemie o$wiaty (art. 6 ust. 1 pkt 2 — bezptatne nauczanie, wychowanie i opieka w czasie ustalonym
przez organ prowadzacy — nie krotszy niz 5 godzin dziennie).

Podal, ze w doktrynie i orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad, ze uprawnienie rady gminy do wskazania za-
kresu odptatnych ushug $wiadczonych przez przedszkole publiczne moze dotyczy¢ tylko i1 wylacznie takich
$wiadczen, ktore przekraczaja podstawe programowa wynikajaca z zatacznika nr 1 do Rozporzadzenia Ministra
Edukacji Narodowej z dnia 23 grudnia 2008 r. w sprawie, podstawy programowej wychowania przedszkolnego
oraz ksztalcenia ogdlnego w poszczegdlnych typach szkét. Wydana w tym zakresie uchwata powinna zatem
precyzyjnie okre§laé poszczegélne odplatne $wiadczenia, atakze wskazywaé co sklada si¢ na kazde
z $wiadczen zgodnie z zasada ekwiwalentno$ci. Stwierdzit, Ze niewystarczajacy jest zapis, iz jest to optata za
$wiadczenia opiekunczo-wychowawcze, dydaktyczne, rekreacyjne lub rozwijajace aktywno$é, wykraczajace
poza podstawy programowe wychowania i nauczania przedszkolnego.

Wedhug skarzacego organ samorzadu terytorialnego ustalajac oplate powinien okresli¢ jej wysokos¢ za
kazde ze $wiadczen z osobna. Tylko bowiem w takiej sytuacji istnieje mozliwo$¢ zweryfikowania przez adresa-
tow uchwaty, czy odptatnoscia nie objeto §wiadczen bezptatnych mieszczacych sie w podstawie programoweyj,
a wiec czy objeto nig wlasciwe $wiadczenia, a takze dokonania wyboru dodatkowych $wiadczen w zaleznosci
od sytuacji finansowej rodzicoéw, oraz potrzeb dziecka.

Skarzacy przywotal w tym momencie liczne orzecznictwo, ktore reprezentuje przedstawiony przez skarza-
cego poglad.

Dodat, ze wycena wskazanych $wiadczen dokona przez rad¢ gminy nie moze mie¢ charakteru sztywnej
oplaty statej za uczgszczanie dziecka do przedszkola. Prawo do natozenia optaty na rodzicow jest wigc uzalez-
nione od stwierdzenia ze:

— $wiadczone beda $cisle okreslone ustugi wykraczajace poza ramy podstawy programowej wychowania
przedszkolnego,

— dziecko bedzie faktycznie korzystaé¢ w okreslonym zakresie z danego §wiadczenia opisanego wyzej. Wska-
zal rOwniez na orzecznictwo reprezentujace przedstawiony poglad.

Zarzucil, ze Rada Miejska w Pieszycach w § 3 ust. 1 zaskarzonej uchwaty przyjeta btedne kryteria okre-
slania odptatnosci wskazujac, ze optaty nalezy uiszczaé¢ za dzien $§wiadczonych ustug niezaleznie od tego jakie-
go typu sa to $wiadczenia i ile ich byto danego dnia. W ocenie skarzacego takie sformutowania uchwaty powo-
duja, ze adresaci nie wiedza za co konkretnie maja ptaci¢ i jakie konkretnie §wiadczenia obejmuja optaty. Takie
niejasne uregulowania sa powszechnie uznawane za istotne naruszenie prawa, skutkujace stwierdzeniem nie-
waznosci.

Odnosnie § 4 zaskarzonej uchwaty odwotujacy sig zarzucil, ze unormowanie w nim zawarte wskazuje na
wystgpowanie trzeciej kategorii §wiadczen udzielanych przez przedszkola prowadzone przez Gming Pieszyce.
Kwestionowany bowiem zapis zawiera mozliwo$¢ zorganizowania na whiosek rodzicow dodatkowych zajeé
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w przedszkolu, ktore w catosci sg finansowane przez rodzicoéw. Jak stwierdzit skarzacy, wskazane rodzaje zajeé
stanowia wilasnie prawidlowo okre$lone kategorie odptatnych §wiadczen przekraczajacych zakres realizacji
podstawy programowej, ktore winny by¢ wymienione w tresci § 2 omawianej uchwaty.

W ocenie Prokuratora za niedopuszczalny nalezy uzna¢ wskazany przez organ gminy sposob obliczenia
i dokonywania optat za $wiadczenie tego typu, ktory nie wskazuje na zadne okreslone zasady ustalenia stawek
za $wiadczenia i pozwala decydentowi na catkowita dowolno$¢ w tym zakresie.

W odpowiedzi na skargg organ podat, ze zarzuty uznaje za uzasadnione, oraz ze na sesji Rady Miejskiej
odbywanej w sierpniu 2011 r. zostanie przedstawiony przez Burmistrza do rozpoznania projekt zmiany zaskar-
zonej uchwaty. Pismem z dnia 12 wrzesnia 2011 r. Rada Miejska w Pieszycach zawiadomita Sad, Ze na sesji
Rady Miejskiej w Pieszycach w dniu 25 sierpnia 2011 r. podjgta zostata nowa uchwata nr X1/59/2011 w spra-
wie oplaty za §wiadczenia w gminnych przedszkolach prowadzonych przez Gming Pieszyce.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl co nastepuje:

Zgodnie z art. 3 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.) sady administracyjne sprawuja kontrole¢ administracji publicznej
i stosuja $rodki okreslone w ustawie. Powyzsza kontrola na podstawie art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r.
Prawo o ustroju sadow administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.) sprawowana jest pod wzgledem
zgodnosci z prawem.

W niniejszej sprawie przedmiotem oceny Sadu jest § 2, § 3 ust. 1 pkt 11 § 4 uchwaty Rady Miejskiej
w Pieszycach nr V1/26/2011 z dnia 24 lutego 2011 r. w sprawie optaty za swiadczenia w gminnych przedszko-
lach prowadzonych przez Gming Pieszyce.

Wedtug skarzacego uchwata powinna wskazywac: rodzaje odptatnych §wiadczen udzielanych przez gmin-
ne przedszkola prowadzone przez Gming, umozliwiajac ustalenie czy Swiadczenia te nie stanowia bezptatnych
swiadczen wchodzacych w zakres podstawy programowej wychowania przedszkolnego dla przedszkoli, od-
dzialéw przedszkolnych w szkotach podstawowych (§ 2 ), wysokos¢ optaty za kazde z osobna $wiadczenie,
podlegajace optacie i bledne przyjgcie w tym zakresie oplaty statej za jeden dzien w wysokosci 0,58% mini-
malnego wynagrodzenia za prace (§ 3 ust. 1), ponadto w § 4 wprowadza trzecia kategorig $wiadczen w cato$ci
finansowanych przez rodzicoéw w sposob nieprzewidziany w ustawie i wykraczajacy poza kompetencje udzie-
long radzie gminy do stanowienia w tym zakresie.

Materialnoprawna podstawg do rozwazenia zarzutow skargi stanowi ustawa z dnia 7 wrze$nia 1991 r.
0 systemie o$wiaty (Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.). Zaskarzona uchwata zostata wydana w oparciu
0 delegacje ustawowa zawarta w art. 14 ust. 5 wskazanej ustawy. Norma ta upowaznita organ prowadzacy
przedszkole do ustalenia wysoko$ci optat za $wiadczenia udzielone przez migdzy innymi przedszkola publiczne
W czasie przekraczajacym wymiar zajeé, o ktorych mowa w art. 6 ust. 1 pkt 2. Powotany art. 6 ust. 1 pkt 2 sta-
nowi, ze przedszkole publiczne zapewnia bezplatne nauczanie, wychowanie i opieke w czasie ustalonym przez
organ prowadzacy, nie krotszym niz 5 godzin. Z powyzszego przepisu wynika zatem, ze publiczne przedszkole
ma obowiazek realizowania bezptatnego nauczania, wychowania i opieki w wymiarze co najmniej 5 godzin
dziennie. Rada Gminy moze wydtuzy¢ ten czas, uznajac, ze calodzienny pobyt dziecka w przedszkolu jest bez-
ptatny. Natomiast w przypadku gdy realizuje obowiazki w zakresie podstawowym — w wymiarze 5 godzin —
jest uprawniona ustali¢ wysokos$¢ optaty w czasie pobytu dziecka w przedszkolu przekraczajacym ustawowe
minimum.

Jak wyzej stwierdzono zgodnie z art. 14 ust. 5 ustawy 0 systemie o$wiaty organ prowadzacy ustala wyso-
kos$¢ optat za $wiadczenia udzielone przez przedszkola publiczne, w czasie przekraczajacym co najmniej
5 godzinny wymiar czasu, w ktorym nalezy zapewni¢ bezptatne nauczanie, wychowanie, opiekg.

Zgodnie z art. 3 pkt 13 ustawy 0 systemie o$wiaty przedszkola realizuja podstawe programowa wychowa-
nia przedszkolnego obejmujaca obowiazkowy zestaw celéw i tresci nauczania w tym dotyczacych wiedzy
i umiejetnoscei, ktore powinien posiada¢ uczen po zakonczeniu okreslonego etapu edukacyjnego oraz zadania
wychowawcze szkoty uwzglednione w programie wychowania przedszkolnego i programach nauczania.

§ 1 zaskarzonej uchwaly stanowi, ze ustugi swiadczone przez gminne przedszkola w Pieszycach w zakresie
podstawy programowej wychowania przedszKolnego sa realizowane bezptatnie w wymiarze 5 godzin.

§ 2 mowi za$ o optatach, ktore maja ponosi¢ rodzice i sa to optaty za §wiadczenia inne niz wymienione w § 1,
obejmujace zajecia opiekunczo-wychowawcze, rekreacyjne oraz rozwijajace aktywnosci indywidualna
i spoleczna dzieci przebywajacych w przedszkolach gminy. § 3 okre§la optate za zajgcia okreslone w § 2
przyjmujac ze jest to 0,58% minimalnego wynagrodzenia miesigcznego za pracg ustalonego na podstawie od-
rebnych przepiséw.

W ocenie Sadu § 2 i § 3 uchwaly ustalajacy pobieranie statej optaty za blizej nieokreslone i zbiorowo trak-
towane zajgcia opiekunczo-wychowawcze, rekreacyjne przekraczajace wymiar 5 godzin narusza wymog po-
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prawnej legislacji. W takiej sytuacji w ocenie Sadu nalezy uzna¢ za konieczne wskazanie zakresu i rodzaju
swiadczen realizowanych przez przedszkole w czasie objetym opieka poprzez przynajmniej ogdlne zakreslenie
desygnatow skladajacych si¢ na zakres znaczeniowy zajeé¢ opiekunczych, wychowawczych i rekreacyjnych.
Powyzsze moze mie¢ znaczenie przy ustalaniu czasu pobytu dziecka w przedszkolu i wyboru §wiadczen.

Zgodnie z art. 5 ust. 5 ustawy 0 systemie o$wiaty zaktadanie i prowadzenie publicznego przedszkola nale-
zy do zadan wtasnych gminy. Zadania te sa wykonywane przez jednostki samorzadu terytorialnego we wia-
snym imieniu i na wlasna odpowiedzialno$¢ i z whasnych srodkéw. Oznacza to, Zze optaty ustalone w uchwale
rady gminy, podjetej na podstawie art. 14 ust. 5 ustawy 0 systemie o$wiaty, nie moga prowadzi¢ do przeniesie-
nia na rodzicéw dzieci korzystajacych ze $wiadczen przedszkoli publicznych kosztéw, ktdre na podstawie
przepisoOw zobowiazana jest ponies¢ gmina jako organ prowadzacy przedszkole. Zatem optaty nie mozna kal-
kulowa¢ w taki sposob aby pokryty one wszystkie koszty funkcjonowania przedszkola.

W ocenie Sadu nalezy tym samym uznaé, ze u podstaw ustalenia wysokos$ci optaty za §wiadczenia udzie-
lone przez publiczne przedszkola w czasie przekraczajacym ustawowe minimum, podczas ktoérego Swiadczenia
sa realizowane bezptatnie, powinna leze¢ zasada ekwiwalentno$ci. Zgodzi¢ si¢ nalezy ze stanowiskiem skargi,
ze uchwata powinna wskazywac¢ za jakie $wiadczenia oplata jest pobierana a zado$¢ powyzszemu nie czyni
wprowadzenie w § 3 jednej statej optaty.

Sposéb ustalenia optaty powinien by¢ oparty na kalkulacji ekonomicznej i uzasadnieniem naliczenia okre-
slonych optat w zaleznos$ci od rodzaju jakosci oferowanych za nie §wiadczen, tak aby bylo wiadomo z czego
wynika konkretna optata. Wymogoéw tych nie spetnia zakwestionowany w skardze § 3 uchwaty.

Okreslenie wysokosci optaty, jako statej bez wzgledu na charakter, rodzaj i jako$¢ $wiadczonych ustug nie
pozwata na kontrolg, czy odptatnos¢ ta jest adekwatna do rzeczywistych kosztow zajec.

Zgodzi¢ si¢ réwniez nalezy z zarzutami skargi dotyczacymi tresci § 4 uchwaty. Jak stwierdzono wyzej —
art. 14 ust. 5 ustawy o0 systemie o$wiaty ustala — W zwiazku z art. 6 ust. 1, pkt 2 tej ustawy dwa rodzaje swiad-
czen — bezplatne $wiadczenia w zakresie realizacji podstawy programowej, oraz odptatne $wiadczenia w zakre-
sie przekraczajacym realizacj¢ tej podstawy.

Jak wynika z przedstawionych wywodow uchwata w § 1 mowi o pierwszej kategorii swiadczen, § 2 za$
o drugiej.

Istotnie nalezy przyznac racj¢ skarzacemu, ze § 3 tworzy trzecia kategori¢ $wiadczen, niedopuszczalng po
mysli powotanych wyzej przepisow.

Majac powyzsze na uwadze, na podstawie art. 147 § 1 i art. 152 ustawy Prawo 0 postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi orzeczono jak wyze;j.
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