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WYROK NR SYGN. AKT IV SA/WR 388/15
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 16 lutego 2016 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Lidia Serwiniowska (sprawozdawca)
Sedziowie Sedzia NSA Henryk Oz6g
Sedzia WSA Wanda Wiatkowska-Ilkow

Protokolant Aleksandra Markiewicz

po rozpoznaniu w Wydziale 1V na rozprawie w dniu 16 lutego 2016 r.
sprawy ze skargi M. O. S.

na uchwate Rady Gminy Swidnica

z dnia 10 pazdziernika 2013 r. nr L/369/2013

w przedmiocie ustalenia czasu bezptatnego nauczania, wychowania i opieki oraz okre$lenia optat za
korzystanie z wychowania przedszkolnego w przedszkolach prowadzonych przez Gming Swidnica

L. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty w catosci;

II. zasadza od Gminy Swidnica na rzecz skarzacej M. O. S. kwote 300 (trzysta) ztotych, tytutem zwrotu
kosztow postgpowania sadowego.
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Uzasadnienie

W dniu 10 pazdziernika 2013r. Rada Gminy Swidnica podjela uchwate Nr L/369/2013 w sprawie
ustalenia czasu bezplatnego nauczania, wychowania i opieki oraz okre$lenia optat za korzystanie
z wychowania przedszkolnego w przedszkolach prowadzonych przez gmine Swidnica.

Powyzsza uchwata zostata podjgta na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 8 i art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8
marca 1990r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013r., poz. 594 z pdzn. zm.) oraz art. 6 ust. 1 pkt 2 i art. 14
ust. 5 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991r. o systemie o§wiaty (Dz. U. z 2004r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.).

W przedmiotowej uchwale organ uchwatodawczy postanowit co nastepuje:

»§ 1. W przedszkolach prowadzonych przez Gming Swidnica zapewnia si¢ bezplatne nauczanie,
wychowanie i opieke w dniach ich otwarcia w godzinach od 8.00 do 13.00.

§ 2.1.Wysoko$¢ optaty za korzystanie z wychowania przedszkolnego poza czasem wymienionym
w §1 wynosi 1 zt za kazda rozpoczeta godzing pobytu dziecka w przedszkolu.

2. Miesigczna wysoko$¢ optaty ustala si¢ jako iloczyn stawki godzinowej, o ktorej mowa w ust. 1
1 wskazanej przez rodzicow (opiekundéw prawnych) liczby godzin pobytu dziecka w przedszkolu ponad czas
okreslony w § 1 oraz liczby dni pobytu dziecka w danym miesiacu w przedszkolu.

§3.1. Czegéciowe zwolnienie optaty, o ktérej mowa w § 2 przystuguje na dziecko korzystajace
z wychowania przedszkolnego, ktore otrzymuje jednoczesnie zasitek rodzinny i zasilek pielggnacyjny na
podstawie przepisow ustawy z dnia 28 listopada 2003r. oswiadczeniach rodzinnych (Dz. U. z 2006r. Nr 139,
poz. 992 z p6zn. zm.) - w wysokosci 50%.

2. Catkowite zwolnienie z optaty, o ktorej mowa w § 2 przystuguje na:

1) trzecie dziecko z tej samej rodziny, korzystajace rownoczes$nie z wychowania przedszkolnego w tym
samym przedszkolu,

2) na drugie dziecko z tej samej rodziny, korzystajace z wychowania przedszkolnego, ktore otrzymuje
jednoczesnie zasitek rodzinny i zasitek pielegnacyjny na podstawie przepisow ustawy z dnia 28 listopada
2003r. o $wiadczeniach rodzinnych (Dz. U. z 2006r. Nr 139, poz. 992 z p6zn. zm.).

§ 4. Traci moc uchwata nr XXVIII/183/2017 Rady' Gminy Swidnica z dnia 14 czerwca 2012r. w sprawie
ustalenia optat za $wiadczenia przedszkoli prowadzonych przez Gming Swidnica.

§ 5. Wykonanie uchwaty powierza si¢ Wojtowi Gminy Swidnica.

§ 6. Uchwala wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzedowym
Wojewodztwa Dolnoslaskiego, z moca obowiazujaca od 1 wrzesnia 2013r.”

M. O. S. (dalej skarzaca) wniosta skarge na wyzej opisana uchwate Rady Gminy Swidnica
Nr L/369/2013 z dnia 10 pazdziernika 2013r., zarzucajac jej naruszenie art. 14 ust. 5 a ustawy 0 systemie
o$wiaty (Dz. U. z 2004 Nr 256, poz. 2572 ze zm.).

Skarzaca wniosta o stwierdzenie niewaznosci uchwaty w calosci.

W uzasadnieniu skargi skarzaca wskazata, Zze rozpoczyna prace od godz. 8:00, przyprowadza syna
do placowki przedszkolnej 15 minut przed deklarowanym czasem (aneks nr 1 do umowy $wiadczenia ustug
w zakresie wychowania przedszkolnego - deklaracja od 8:00 do 15:00 ptatnos¢ za 2 godziny pobytu dziecka
w przedszkolu), a odbiera dziecko o 14:45. Mimo, ze faktyczny czas pobytu dziecka w przedszkolu jest
zgodny z podpisana umowa, skarzaca zostala poinformowana przez Dyrektora Przedszkola ,,Bajkowa
Dolinka" w Pszennie, Ze powinna zaplaci¢ za dodatkowa rozpoczgta godzing pobytu dziecka w przedszkolu,
poniewaz obecne ustalenia Uchwaty Nr L/369/2013 umozliwiaja pobor optaty za korzystanie z wychowania
przedszkolnego poza czasem bezptatnego nauczania w wysokosci 1 zt za kazda rozpoczgta godzing pobytu
dziecka w przedszkolu. W zwiazku z tym zaproponowata Pani Dyrektor podpisanie aneksu do umowy
z deklarowanym czasem pobytu od 7:45 do 14:45. Skarzaca uzyskala odpowiedz odmowna
oraz poinformowano ja, Zze nie ma takiej mozliwosci, poniewaz pobyt dziecka poza czasem bezptatnego
nauczania wchodzi w zakres trzech godzin zegarowych i jest tylko mozliwo$¢ zawarcia umowy na pelne
godziny, czyli od godziny 7:00 do 15:00. Od dnia 1 kwietnia 2015 r. skarzaca zostata zobligowana Aneksem
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nr 2 z dnia 26.03.2015 r. do umowy §wiadczenia ustug w zakresie wychowania przedszkolnego nr 41/09/2014
zawartej w dniu 28.08.2014 r., do opfaty za korzystanie z ustug przedszkola w zakresie przekraczajacym
realizacje podstawy programowej w wymiarze 3 godzin dziennie z czym absolutnie si¢ nie zgadza, poniewaz
nie jest to zgodne z rzeczywistym czasem pobytu mojego dziecka w przedszkolu i nie widzi podstaw
dla ktorych ma ptaci¢ za godzing, ktorej de facto syn nawet nie rozpoczyna.

Skarzaca nadmienita, ze przedszkole pobiera optaty za czas, kiedy dziecko nie uczgszcza do przedszkola
(np. w przypadku choroby). Naleznos$¢ jest naliczana zgodnie z deklaracja rodzica i jest traktowana jako
optata stata, niezaleznie od tego czy dziecko faktycznie przebywa w placowce.

Skarzaca podniosta, ze zapis § 2 ust. 1 wyzej wymienionej uchwaty, dotyczacy naliczaniu optat za kazda
rozpoczeta godzing korzystania dziecka z wychowania przedszkolnego ponad ustalony bezptatny wymiar
zajec, zostat podjety z istotnym naruszeniem art. 14 ust.5a ustawy o systemie o§wiaty, modyfikuje on bowiem
tres¢ tego przepisu. Ustawodawca przewidzial naliczanie optaty za kazda godzing zajeé, a wiec przyjac
nalezy, ze optata ma by¢ naliczana za kazda pelna godzing, a nie za godzing rozpoczgta. Wskazata,
Ze unormowania o systemie o$wiaty, nie zawieraja definicji legalnej terminu ,,optata". W orzecznictwie
i doktrynie powszechnie przyjmuje si¢, Zze ustanawiane w przepisach na rzecz podmiotow publicznych
»oplaty" stanowia w istocie wynagrodzenie za, zwiazane z kosztami dziatania wladz. Stad ,,oplatg" definiuje
si¢ jako przymusowa odptatnos¢, naktadang przez wiadze publiczne za oferowane Swiadczenia na rzecz
obywatela. W przypadku ,,optat" istnieje wigc charakterystyczny zwiazek przyczynowy migdzy §wiadczeniem
pieni¢znym dtuznika (optata), a $wiadczeniem wzajemnym administracji publicznej. Optaty pobierane
sa w zwiazku z wyraznie wskazanymi uslugami i czynnos$ciami organéw panstwowych lub samorzadowych,
dokonywanymi w interesie konkretnych podmiotow.

Dalej skarzaca podniosta, ze przepisy ustawowe przyznajace radzie gminy kompetencje do stanowienia
uchwaly nalezy interpretowa¢ w sposob Scisty i1 literalny. Wykluczone jest stosowanie wyktadni
rozszerzajacej, zwezajacej, jak i celowosciowej. Nie jest bowiem dopuszczalne domniemanie kompetencji
prawodawczych, poniewaz jak wskazano wczesniej, upowaznienie okreSlone w art. 14 ust. 5 ustawy
0 systemie o$wiaty, dotyczy jedynie ustalania w drodze uchwaly wysokosci optat za Kkorzystanie z
wychowania przedszkolnego w czasie przekraczajacym wymiar zaje¢. Rada nie zostala upowazniona do
ustalania odmiennych zasad naliczania tych optat niz wynika z ustawy.

Uchwata jest aktem prawa miejscowego, co oznacza, ze obowiazuja ja rygory przewidziane dla aktéw
normatywnych, obowiazujacych na podstawie dzialania organow, ktére ja chwalily. W konsekwencji
postanowienia tej uchwaly w szczegdlnoSci nie moga wykraczaé poza zakres ustawowego upowaznienia
do jej wydania, by¢ niezgodne z innymi powszechnie obowigzujacymi przepisami prawa ani powtarzac
regulacji w tych przepisach zawartych. Naruszenie ktorekolwiek z wymienionych wymogow bedzie,
co do zasady, skutkowa¢ niewazno$cig wadliwego postanowienia uchwaty.

W odpowiedzi na skarge Gmina Swidnica — Rada Gminy Swidnica wniosta o jej oddalenie podajac,
ze z zaskarzona regulacja uchwaly zostata podjeta na podstawie art. 14 ust. 5 ustawy o systemie o$wiaty.
Zgodnie z powolanym przepisem ustawy od dnia 1 wrzesnia 2013 r. obowiazuje ustawowe ograniczenie
wysokosci oplaty za korzystanie z publicznych przedszkoli i innych form prowadzonych przez gming. Optata
moze wynosi¢ nie wigcej niz 1 zt za godzing zajeé (art. 14 ust. 5a w brzmieniu nadanym ustawa nowelizujaca
z 2013 r.), z zastrzezeniem waloryzacji tej kwoty - w zalezno$ci od publikowanego przez Prezesa GUS
wskaznika inflacji.

Wskazany przepis ustawy stanowi zatem podstawe prawna wydania uchwaly w sprawie opfat
za korzystanie z publicznych przedszkoli. Natomiast wprost nie sposob stad wywodzi¢ obowiazku
wprowadzenia odptatnosci, zwlaszcza, ze w art. 6 ust. 1 pkt 2 ustala si¢ minimalny, a nie maksymalny,
wymiar bezptatnego nauczania, wychowania i opieki w przedszkolach publicznych.

Wysokos¢ oplaty za przedszkole nie moze by¢ dowolna, lecz uwzglednia¢ musi norme¢ ptynaca z art. 14
ust. 5a ustawy o systemie o$wiaty. Bezspornym jest, iz zgodnie z tym przepisem wysokos¢ oplaty
za korzystanie z wychowania przedszkolnego w prowadzonych przez gming publicznych przedszkolach w
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czasie przekraczajacym wymiar zaje¢, o ktorym mowa w art. 6 ust. 1 pkt 2 ustawy o systemie o$wiaty,
nie moze by¢ wyzsza niz 1 zt za godzing zajec.

W ocenie strony przeciwnej nie ulega, watpliwosci, ze Rada podejmujac zaskarzona uchwale
nic przekraczatla granic upowaznienia ustawowego, ustalajac w § 2 wysoko$¢ oplaty za korzystanie
z wychowania przedszkolnego poza czasem wymienionym w § 1 w wysokosci 1 zt. Organ zgadza
si¢ z stwierdzeniem, ze wadliwy jest zapis § 2 ust. 1 uchwaty we fragmencie za kazda ,,rozpoczeta". Taka
regulacja pozostaje w sprzecznosci z niekwestionowana w orzecznictwie sadow administracyjnych zasada
ponoszenia oplat tylko za rzeczywisty czas korzystania przez dziecko z danego §wiadczenia.

Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyl co nastgpuje:

Skarga jest zasadna.

Na podstawie art. 1 §1 ustawy z dnia z dnia 25 lipca 2002r. Prawo o ustroju sadow administracyjnych
(Dz. U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.), sad administracyjny sprawuje wymiar sprawiedliwosci przez kontrole
dzialalno$ci administracji publicznej . Wedlug 1 § 2 powotanej ustawy, kontrola sprawowana jest pod
wzgledem zgodnos$ci z prawem, jezeli ustawy nie stanowia inacze;j.

Zgodnie z art. 3 § 1 i 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002r. Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (tj. Dz. U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.) dalej p.p.s.a. sady administracyjne sprawuja kontrole
dziatalnosci administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg m.in.
na akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organdéw administracji
rzadowej (art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a.) oraz akty organéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkow,
inne niz okreslone w pkt 5 podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (art. 3 § 2 pkt 6
p.p.s.a.).

W mysl art. 147 § 1 p.p.s.a. sad uwzgledniajac skarge na uchwale lub akt o ktorym mowa w art. 3 § 2 pkt
51 6 tej ustawy, stwierdza niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaty lub aktu w calosci lub czesci albo stwierdza,
ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny wyltacza stwierdzenie ich niewaznosci.

Zgodnie z art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym uchwaty organu gminy sprzeczne z prawem
sa niewazne. Podstawa stwierdzenia takiego faktu jest uznanie, ze doszto do istotnego naruszenia prawa.
Wedtlug bowiem ust. 4 powotanego wyzej artykulu - w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ
nadzoru nie stwierdza niewaznos$ci uchwaty ograniczajac si¢ do wskazania, iz uchwate wydano z naruszeniem
prawa.

Do istotnych wad uchwaty, skutkujacych stwierdzeniem jej niewaznosci, zalicza si¢ naruszenie przepisow
wyznaczajacych kompetencje organéw samorzadu do podejmowania uchwal, naruszenie podstawy prawnej
podjetej uchwatly, naruszenie przepisow prawa ustrojowego oraz prawa materialnego poprzez wadliwa
ich interpretacjg oraz przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwat (Z. Kmieciak. M. Stahl. Akty
nadzoru nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego, Samorzad terytorialny 2001/1-2, 102).

W sprawie nie budzi watpliwosci, ze podstawa prawna do podjgcia tego rodzaju uchwaly miesci
si¢ w przepisie art. 14 ust. 5 a ustawy o systemie o$wiaty. Stanowi on, ze ,,Wysoko$¢ optaty, o ktorej mowa
w ust. 5 pkt 1, nie moze by¢ wyzsza niz 1 zt za godzing zaje¢” przy czym pelna regulacja kompetencyjna
mieszczaca si¢ w art. 14 ust. 5 pkt 1 powolanej ustawy pozwala organowi uchwalodawczemu okreslaé
wysokos¢ optat za korzystanie z wychowania przedszkolnego wprowadzonych przez gming:

a) publicznym przedszkolu w czasie przekraczajacym wymiar zajg¢, o ktorym mowa w art. 6 ust. 1 pkt 2,

b) publicznej innej formie wychowania przedszkolnego w czasie przekraczajacym czas bezplatnego
nauczania, wychowania i opieki ustalony dla przedszkoli publicznych na podstawie art. 6 ust. 1 pkt 2.

Upowaznienie ustawowe zamieszczone w art. 14 ust. 5a ustawy o systemie o$wiaty jest przy tym jasne
i nie wymaga wyktadni bowiem wysokos$¢ oplaty, o ktorej mowa w ust. 5 pkt 1 pozwala okresla¢ wysokosé
nieprzekraczajacej 1 zt za godzing zajgc.

W zaskarzonej uchwale tymczasem wysoko$¢ oplaty zostata okres§lona w sposob sprzeczny
z upowaznieniem ustawowym. Unormowanie § 2 uchwaly bowiem wyraznie wykracza poza uprawnienia
ustawowe zawarte w artykule 14 ust. 5 ustawy w szczegolnosci przez to, ze gminy prawodawca nie uzyskat
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mozliwoséci takiego regulowania przedmiotu sprawy jakie zostalo zawarte w tym przepisie uchwatly.
Wyrazenie ,rozpoczeta” godzing pobytu dziecka w przedszkolu zostalo w tym akcie prawnym poza
przepisem prawa stanowiacym oparcie prawne dla tej uchwaty. Nie nasuwa to watpliwosci Sadu. Tym samym
to postanowienie uchwaty stoi w sprzecznos$ci z powotanym przepisem prawa. Wyraznie w sposob nie
uprawniony zmienia przepis ustawowy. Niezaleznie od tego postuzenie si¢ w uchwale w § 2 zdaniem
,»Wysoko$¢ optaty” za korzystanie z wychowania przedszkolnego poza czasem wymienionym w § 1
,hie moze by¢ wyzsza niz 1 zt za godzing zaje¢ zwrotem 1 zl ” moze by¢ traktowana jako powtérzenie
unormowania ustawowego dostosowanego dla potrzeb gminnej spotecznosci.

Z tego wzgledu nie mozna byto w systemie prawnym utrzymac tego rodzaju unormowania prawnego.

Rada Gminy Swidnica w odpowiedzi na skarge przyznaje, iz uzycie w § 2 ust.1 uchwaly stowa
za kontrolg rozpoczgta jest wadliwe, gdyz stoi w sprzecznos$ci z niekwestionowana w orzecznictwie sadow
administracyjny zasade pobierania optat tylko za rzeczywisty czas korzystania przez dziecko z danego
$wiadczenia, co mogloby uzasadnia¢ usunigcie z tekstu uchwaty tylko tego stowa. Jednak w art. 147 § 1
p.p.s.a mowa jest o stwierdzenie niewaznosci uchwaty w catosci lub w czeéci. Ani ta ustawa ani ustawa
o samorzadzie gminnym nie okre§la co nalezy rozumie¢ przez stwierdzenie niewazno$¢ w czesci
w szczegolnosci czy tego rodzaju uprawnienia orzecznicze moze odnosic si¢ do czgsci przepisu prawnego,
jezeli w powyzszym przypadku do slowa ,,rozpoczeta”. Watpliwos¢ interpretacyjna z tym zwigzana nalezy
zdaniem sktadu orzekajacego w sprawie nalezy rozstrzygna¢ w ten sposob, ze pod pojecie uchwata w czesci
mozna podciagna¢ konkretne unormowanie w catosci a nie jego fragmenty. Zatem majac na uwadze tre$¢
§ 2 nie mozna bytoby poprzesta¢ jedynie na swoistym rektyfikowaniu takiego unormowania i usuwaniu
z niego tylko jednego stowa.

Nalezy przy tym mie¢ na uwadze, ze jak wskazuje Trybunal Konstytucyjny redakcja teksu prawnego
powinna by¢ spodjna, przejrzysta i nie budzaca watpliwosci adresatow norm (por. np. wyrok TK z dnia 30
pazdziernika 2001 r., sygn. akt K/3300) z tego wzgledu Sad postanowil skasowac cale to unormowanie
a nadto i unormowanie kolejne, ktore Scisle lacza si¢ z § 2 uchwaly. Trzeba bowiem mie¢ na uwadze,
ze regulacja § 3 odnosi si¢ wprost do optaty, o ktorej mowa w § 2. Mozna do tego dodaé, ze skoro Sad
dopatrzyl si¢ istotnego naruszenia przez uchwale przepisu upowazniajacego to w sprzecznosci z nim stoja
takze regulacje § 3.

Wobec powyzszego na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a orzeczono jak w sentencji wyroku.

Orzeczenie o kosztach znajduje uzasadnienie w art. 200 p.p.s.a
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