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WYROK NR SYGN. AKT III SA/LU 508/13
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W LUBLINIE

z dnia 24 pazdziernika 2013 r.

w sprawie ze skargi Prokuratora Rejonowego w Zamos$ciu na uchwale Rady Gminy w Nieliszu z dnia
29 sierpnia 1999 r. nr XI1/54/99 w przedmiocie ustalenia oplat za §wiadczenia prowadzonego przez
Gmine¢ Przedszkola w Nieliszu

Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie
w skladzie nastgpujacym:
Przewodniczacy S¢dzia WSA Jacek Czaja (sprawozdawca)
Sedziowie Sedzia WSA Ewa Ibrom S¢dzia WSA Jadwiga Pastusiak
Protokolant Stazysta Bartlomiej Maciak
po rozpoznaniu w Wydziale I1I na rozprawie w dniu 24 pazdziernika 2013 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Zamos$ciu
na uchwate Rady Gminy w Nieliszu
z dnia 29 sierpnia 1999 r. nr X11/54/99
w przedmiocie ustalenia optat za $wiadczenia prowadzonego przez Gmine Przedszkola w Nieliszu
stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w calosci.
Na oryginale wiasciwe podpisy; za zgodnosc z oryginatem.
UZASADNIENIE

Uchwatg z dnia 29 sierpnia 1999 r., nr X11/54/99 Rada Gminy w Nieliszu ustalita optaty za $wiadczenia
prowadzonego prze Gming¢ Przedszkola w Nieliszu.

W podstawie prawnej uchwaly Rada Gminy wskazala art. 14 ust. 5 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r.
o systemie os$wiaty (Dz. U.z2004r. Nr 256, poz. 2572, ze zm.; dalej jako u.s.0.) iart. 40 ust. 1 oraz
41 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.z 1996 r. Nr 13, poz. 74 ze zm.,
dalej jako u.s.g.) Zgodnie z § 1 uchwaly Rada Gminy ustalita optat¢ za §wiadczenia prowadzonego przez
Gmine Przedszkola w wysokosci: 20 zt za pierwsze dziecko, 10 zt za kazde nastgpne dziecko.

Skarge na powyzsza uchwale wnidst Prokurator Rejonowy w Zamosciu domagajac si¢ stwierdzenia
niewazno$ci uchwaty.

W uzasadnieniu skargi Prokurator podniost, ze uchwala zostata podjeta z naruszeniem art. 14 ust. 5 u.s.o.
W ocenie wnoszacego skarge jezeli nauczanie i wychowanie odbywa si¢ w ramach podstawy programowe;j,
jest bezplatne, natomiast za $wiadczenia publicznych przedszkoli wykraczajace poza podstawe programowa
wychowania przedszkolnego dozwolone jest pobieranie optat.
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Zaskarzona uchwata nie wskazuje za jakie konkretnie zajg¢cia bedzie pobierana optata i czy ustalona przez
rade gminy optata stala nie dotyczy takze §wiadczen wprost wchodzacych w sklad bezptatnie realizowanej
podstawy programowej. W ocenie Prokuratora w tym stanie rzeczy niedopuszczalnym jest pobieranie za
ww. $wiadczenia jakichkolwiek optat niezaleznie od czasu ich realizacji.

Prokurator podniost takze, ze kryterium wyrdzniajagcym optaty jest koncepcja ekwiwalentnosci, bowiem
oplata stanowi wynagrodzenie zwigzane z kosztami dziatania wladzy. Pobiera si¢ ja w zwigzku z wyraznie
wskazanymi ustugami iczynno$ciami organdow panstwowych lub samorzadowych, dokonywanymi
winteresie  konkretnych podmiotow. Oplata stanowi zatem swoista zaplate za uzyskanie
zindywidualizowanego §wiadczenia, zrealizowanego przez podmiot prawa publicznego. Dodatkowo sposob
ustalenia odptatnosci oparty powinien by¢ na kalkulacji ekonomicznej, a uzyta argumentacja racjonalna
i nalezycie uzasadniona. Prokurator podkreslil, ze kwestionowane zapisy uchwaty Rady Gminy w Nieliszu,
powyzszych kryteriow nie spelniaja. Dodatkowo podniost, ze w uchwale nie wskazano za jaki rodzaj zajec¢
swiadczonych w przedszkolu ustala si¢ optate. Tre$¢ takiej uchwaty nie moze tymczasem pozostawiad
watpliwosci, co jest przedmiotem ustalonych w niej optat, jako $wiadczenia przekraczajace podstawy
programowe;j.

Podsumowujac Prokurator podnidst, ze zaskarzona uchwata wprowadzita faktycznie zryczattowanag
oplate stala ktora nie pozostaje w zwigzku faktycznym z zakresem uzyskiwanych w zamian ustug
opiekunczo-wychowawczych 1ijest pobierana niezaleznie od otrzymywanych $wiadczen, co uzasadnia
stwierdzenie jej niewaznosci.

W odpowiedzi na skarge Gmina Nielisz wniosta o stwierdzenie niewazno$ci uchwaty z dnia 29 sierpnia
1999 r. uznajac, ze zarzuty wywiedzione przez Prokuratora sg zasadne.

Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje.
Skarga Prokuratora zastuguje na uwzglednienie.

Na wstepie nalezy zauwazyé, ze dopuszczenie kontroli sgdowoadministracyjnej aktow prawa
miejscowego wyeliminowanych zobrotu prawnego nie budzi watpliwosci w orzecznictwie sadow
administracyjnych (zob. wyroki NSA z 27 lipca 2007 r. sygn. Il OSK 1046/07; z 24 maja 2007 r., sygn. 11
OSK 233/07). Istotg i celem dziatania sadu administracyjnego jest sadowa kontrola administracji z punktu
widzenia legalnosci jej dzialania. Sad kontroluje administracje uwzgledniajac stan faktyczny i prawny
istniejacy w chwili podejmowania zaskarzonego aktu lub czynnosci.

W mysl przepisu art. 87 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, akty prawa miejscowego sa
zrodtami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze dziatania organow,
ktore je ustanowity. Zaliczenie aktoéw prawa miejscowego do zrodel powszechnie obowigzujacego prawa,
pociaga za sobg konsekwencje w postaci odnoszenia do nich (i spelnienia przez nie) wszystkich zasad
charakteryzujacych tworzenie i obowigzywanie systemu zrodet prawa powszechnie obowigzujacego, przede
wszystkim za§ zasady prymatu ustawy w hierarchii aktow prawnych izasady, ze wszystkie inne akty
prawotworcze moga by¢ wylacznie stosowane na podstawie upowaznienia zawartego Ww ustawie.
W stosunku do prawa miejscowego zasady te wyraza przede wszystkim art. 94 Konstytucji, ktory stanowi,
ze organy samorzadu terytorialnego, organy administracji rzadowej ustanawiajg akty prawa miejscowego na
podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Zatem w akcie rangi ustawowej zawarte musi
by¢ upowaznienie dla lokalnego prawodawstwa (delegacja). Zasada ta znajduje potwierdzenie w przepisie
art. 40 ust. 1 u.s.g., ktory stanowi, ze na podstawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo
stanowienia przepisOw prawa miejscowego. Upowaznienie to musi by¢ wyrazne, a nie tylko posrednio
wynikajace z przepisow ustawowych. Szczegdélowe upowaznienie ustawowe okresla materig, ktéra moze
by¢ przedmiotem regulacji w drodze aktu prawa miejscowego i organy uprawnione do jego wydania oraz
reguluje niekiedy rowniez inne sprawy zwigzane z wydawaniem i wejSciem w zycie przepisow prawa.

W niniejszej sprawie uchwata zostata wydana na podstawie i w wykonaniu upowaznienia ustawowego
zawartego w art. 14 ust. 5u.s.0., ktéry w brzmieniu obowigzujacym w dacie podj¢cia kwestionowanej
uchwaly, stanowil, ze 5. Optaty za $wiadczenia prowadzonych przez gmine¢ przedszkoli publicznych ustala
rada gminy, aw przypadku innych przedszkoli publicznych - organy prowadzace te przedszkola,
zuwzglednieniem art. 6 pkt 1. Stosownie do art. 5ust. 5 u.s.o. zaktadanie iprowadzenie publicznych
przedszkoli nalezy do zadan wtasnych gmin. Z kolei w art. 6 pkt 1 u.s.o0. ustawodawca wskazywal wowczas,
ze przedszkolem publicznym jest przedszkole, ktoére migdzy innymi prowadzi bezptatne nauczanie
i wychowanie w zakresie co najmniej podstawy programowej wychowania przedszkolnego.
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Podstawa programowa zostala okre§lona w art. 3 pkt 13 u.s.o. oraz sprecyzowana w zataczniku nr 1 do
rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia 15 lutego 1999 r. w sprawie podstawy programowej
wychowania przedszkolnego oraz ksztalcenia ogélnego (Dz. U z 1999r. Nr 14, poz. 129). Zakres podstawy
programowej okreslony zostat poprzez wyznaczenie celow wychowawczych jakie powinny by¢ osiagnicte
przez realizacj¢ podstawy programowej, ktdra opisuje proces wspomagania rozwoju iedukacji dzieci
objetych wychowaniem przedszkolnym.

Z przytoczonych przepisow wynika, ze $wiadczenia dotyczace nauczania i wychowania w zakresie
mieszczacym si¢ w podstawie programowej wychowania przedszkolnego bylo bezptatne. Jedynymi
optatami, jakie moga pobiera¢ gminy od rodzicéw lub opiekundéw dzieci korzystajacych z przedszkoli
publicznych, sga optaty za $wiadczenia wykraczajace poza minimum okre§lone w powolanym
rozporzadzeniu, np. optaty za nauke jezykoéw obeych czy zywienie dzieci.

Zauwazy¢ nalezy, ze ani przepis art. 14 ust. 5 u.s.0., w brzmieniu woéwczas obowiazujacym, ani tez inne
przepisy ustawy nie zawieraly ustawowej definicji pojecia ,,optata”. Orzecznictwo sadowe przyjelo, ze
optata stanowi przymusowa odptatno$¢, nakladang przez wladze publiczne za oferowane $wiadczenie na
rzecz obywatela. Istnieje wigc charakterystyczny dla optat zwigzek przyczynowy miedzy $wiadczeniem
pieni¢znym dluznika (optaty), a Swiadczeniem wzajemnym administracji publicznej. Jej cechg wyrdzniajaca
jest zatem ekwiwalentno$¢, pobiera si¢ ja bowiem w zwigzku z wyraznie wskazanymi ustugami
i czynnosciami organow panstwowych lub samorzadowych, dokonywanymi w interesie konkretnych
podmiotow.

Nie ulega watpliwos$ci, ze taki wlasnie charakter ma oplata ustalana w oparciu o przepis
art. 14 ust. 5 u.s.o. W zwigzku z powyzszym sady administracyjne w swych orzeczeniach podejmowanych
na tle omawianego stanu prawnego niejednokrotnie wskazywaly na bezwzgledna koniecznosé¢
konkretyzowania w uchwatach §wiadczen, za ktére przedszkola publiczne miaty prawo pobieraé¢ optaty.
Zwracaly réwniez uwage na to, ze omawiane optaty - w okresie kiedy zostala podjeta kwestionowana
uchwala - mogly by¢ ustalane ipobierane wylacznie za $wiadczenia, ktore przekraczaty minimum
programowe wychowania przedszkolnego, a ponadto Ze zajecia odptatne nie powinny pokrywaé sie ze
swiadczonymi programowo, ktore $wiadczone sg bezptatnie.

Organ samorzadu terytorialnego ustanawiajagc przedmiotowg optate, powinien konkretyzowac
swiadczenia, za ktore oplata ta miata by¢ zadana. Uchwata musi zatem szczegdélowo okresla¢ oferowane
przez przedszkole publiczne $wiadczenia, tak by nie bylo jakichkolwiek watpliwosci, ze odptatnosé
faktycznie miata dotyczy¢ swiadczen przekraczajacych podstawe programowa. Wysokos$¢ optaty nalezy
przy tym okresli¢ osobno za kazde z poszczegdlnych $wiadczen. Sposob ustalenia takiej odptatno$ci musi
za$ by¢ przekonujacy i oparty na kalkulacji ekonomicznej. Niedopetnienie tych warunkéw uniemozliwiato
adresatom uchwaty ustalenie, a zatem takze ikontrolg, czy w oferowanych §wiadczeniach miescity si¢
rzeczywiscie zajecia przekraczajace podstawy programowe wychowania przedszkolnego wymienione
w zataczniku nr 1 cyt. rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia 15 lutego 1999 r., jakie byty
koszty zajeé, a ponadto czy ustalone oplaty nie obejmowaty takze innych kosztow funkcjonowania placowki
oswiatowej.

Przenoszac powyzsze uwagi na grunt rozpoznawanej sprawy zgodzi¢ nalezy si¢ ze strong skarzaca, ze
tres¢ § 1 uchwaly pozostaje w sprzecznosci z wyzej wskazang regulacja prawna. Okres§lono w nim, ze optata
za $wiadczenia prowadzonego przez Gming przedszkola wynosi: 1) 20 zt za pierwsze dziecko, 2) 10 zt za
kazde nastepne dziecko.

W ocenie sadu, z przytoczonej regulacji w zaden sposob nie wynika, co si¢ na $wiadczenia podlegajace
optacie we wskazanej wysokosci sktada. Sad podziela réwniez zarzut strony skarzacej, ze przepisy uchwatly
nie zawierajg jakiejkolwiek kalkulacji oplaty i brak jest wyjasnienia, dlaczego wysoko$¢ optaty ustalono
akurat w takiej wysokosci anieinnej. Takze ustalenie stalej wysokosci optat oznacza konieczno$é¢
ponoszenia statej, zryczaltowanej optaty, niezaleznie od rzeczywistego czasu w jakim dziecko korzystato
z danego $wiadczenia.

W tym miejscu wskaza¢ nalezy, ze uchwalona na wskazanej podstawie optata nie moze mie¢ charakteru
stalego, bo wowczas obowigzek jej ponoszenia zachodzi w kazdym przypadku uczeszczania przez dziecko
do przedszkola bez uwzglednienia przy tym rodzaju swiadczen i ich jako$ci. Sady administracyjne zgodne
sa tez co do koniecznosci precyzyjnego okreslania wymiaru ijakosci tych §wiadczen, niejako w formie
cennika i w oparciu o zasade ekwiwalentnos$ci §wiadczen (zob. wyrok NSA z dnia 16 marca 2010 r., sygn.
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akt OSK 1646/09). Obowigzkiem organu samorzadu terytorialnego uchwalajacego oplate za ustugi
przedszkolne jest zatem wykazanie, ze wysoko§¢ obowigzku pienigznego natozonego na rodzica lub
opieckuna prawnego dziecka korzystajacego zustug przedszkola publicznego pozostaje w zwigzku
przyczynowym z oferowang mu ustugg. Przy ustalaniu omawianej optaty nalezy za$ szczegdétowo wykazaé
za jakiego rodzaju $wiadczenie oplata jest zadana, i co si¢ na optacane $wiadczenie sktada. W uchwale brak
jest wskazania jakie elementy iw jakim stopniu wptywaja na wysoko$¢ tej optaty, ktorej okresleniu
nie towarzyszyta zadna kalkulacja ekonomiczna.

Niezachowanie w zaskarzonej uchwale wskazanych powyzej zasad ustalania oplat za przedszkola
oznacza przekroczenie przez Rade granic delegacji ustawowej przewidzianej w art. 14 ust. 5 w zwiazku
z art. 6 ust. 1 pkt 1 u.s.o. Nalezalo wigc uzna¢, ze zaskarzona uchwata wydana zostala z istotnym
naruszeniem prawa w rozumieniu w art. 91 ust. 1 zdanie pierwsze w zwiazku z art. 94 ust. 1 u.s.g., co
skutkowa¢ musiato stwierdzeniem jej niewaznosci.

W tym stanie rzeczy sad na podstawie art. 147 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.) orzek} jak w sentencji.

Na oryginale wlasciwe podpisy; za zgodnos¢ z oryginatem.
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