WYROK NR II SA/RZ 712/18
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W RZESZOWIE

z dnia 10 pazdziernika 2018 r.

SENTENCJA

Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie w sktadzie nastepujacym: Przewodniczacy SNSA Malgorzata
Wolska Sedziowie WSA Magdalena Jozefczyk /spr./ WSA Maciej Kobak Protokolant starszy sekretarz sagdowy
Sylwia Opiota po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 10 pazdziernika 2018 r. sprawy ze skargi Wojewody
Podkarpackiego na uchwate Rady Gminy Lezajsk z dnia 21 marca 2018 r. nr 28/2018 w przedmiocie ustalenia
bezptatnego nauczania, wychowania iopieki oraz okreSlenia wysokosci oplat za korzystanie z wychowania
przedszkolnego w przedszkolach publicznych i oddziatach przedszkolnych prowadzonych przez Gming Lezajsk 1.
stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly; II. zasadza od Wojta Gminy Lezajsk na rzecz strony skarzacej
Wojewody Podkarpackiego kwote 480 zt /slownie: czterysta osiemdziesigt zlotych/ tytulem zwrotu kosztow
postepowania sagdowego.

Uzasadnienie

Przedmiotem skargi Wojewody Podkarpackiego jest uchwata Rady Gminy Lezajsk (dalej: "Rada Gminy") z dnia
21 marca 2018 r. nr 28/2018 w sprawie ustalenia bezptatnego nauczania, wychowania i opieki oraz okreslenia
wysokosci oplat za korzystanie z wychowania przedszkolnego w przedszkolach publicznych i oddziatach
przedszkolnych prowadzonych przez Gming Lezajsk ( Dz. Urz. Woj. Podkarpackiego z dnia 5 kwietnia 2018 r.,
poz. 1565). Wojewoda wniost o stwierdzenie niewaznos$ci § 2 ust. 1 uchwaty w zakresie w jakim okre$la "w
godzinach do 8:00 do 13:00" oraz § 4 ust. 1 w zakresie zwrotu "rozpoczeta", jako podjetych z naruszeniem
przepisow art 13 ust. 1 i 5 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. Prawo o§wiatowe (Dz. U. z 2017 r., poz. 59 ze zm.;
dalej: "P.o.") oraz art 52 ust. 1 pkt1iust.213 ustawy zdnia 27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadan
o$wiatowych ( Dz.U. z 2017 r., poz. 2203; dalej: "u.f.z.0"). Organ nadzoru wskazal, ze Rada Gminy okreslajac
sztywne godziny realizacji $wiadczen bezplatnych w godzinach od 8:00 do 13:00 oraz odptatno$¢ za kazda
rozpoczetg godzing przekroczyta zakres upowaznienia ustawowego, naruszajac réwniez art 7 Konstytucji oraz §
1151 143 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej (
Dz.U. 22016 ., poz. 283, dalej: "rozporzadzenie w sprawie zasad techniki prawodawczej"). W odpowiedzi na
skarge Rada Gminy wniosta o jej oddalenie. Wskazata, ze skoro ustawodawca uzyt zwrotu: "w czasie ustalonym
przez organ prowadzacy" anie "w wymiarze" to miata prawo zakresli¢ godziny, w ktorych realizowane bedzie
bezptatne nauczanie, wychowanie i opieka. Nastgpny zakwestionowany zapis miat na celu doprecyzowanie, za
jakiego rodzaju $wiadczenia beda pobierane oplaty. W zakresie optat za §wiadczenia w czasie przekraczajacym
wymiar bezplatnych zaje¢, jednostki samorzadu terytorialnego dzialajg samodzielnie, na podstawie wlasnego
budzetu, w zwigzku z czym nie ma narzedzi do wptywania na wysoko$¢ pobieranych w tym zakresie oplat. Nie
zostala naruszona zasada ekwiwalentno$ci. Sposob naliczania optaty wynikal z konieczno$ci rzeczywistego
rozliczania godzin, gdyz rodzice przyprowadzaja i odbierajg dzieci w réznych porach dnia. Wojewddzki Sad
Administracyjny w Rzeszowie zwazyl, co nastgpuje: Zgodnie z art. 1 ustawy zdnia 25 lipca 2002 r. Prawo
o0 ustroju sagdow administracyjnych (Dz. U. z 2017 r. poz. 2188, z p6zn. zm.), sad administracyjny sprawuje wymiar
sprawiedliwo$ci m.in. przez kontrole dziatalno$ci administracji publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem,
jezeli ustawy nie stanowig inaczej. Natomiast art. 3§ 2 pkt5ustawy zdnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2018 r. poz. 1302), zwanej dalej "p.p.s.a.", rozstrzyga,
ze kontrola dzialalno$ci administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie miedzy innymi
w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organdw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organdéw
administracji rzadowej. Zgodnie z art. 147 § 1 p.p.s.a., sad uwzgledniajac skarge na uchwate stwierdza niewaznosé¢
uchwaly w catosci lub w czgéci albo stwierdza, ze uchwala wydana zostala z naruszeniem prawa, jezeli przepis
szczegblny wylacza stwierdzenie jej niewaznosci. Wprowadzajac sankcje niewaznosci, jako nastepstwo naruszenia
prawa, ustawodawca nie okreslit rodzaju naruszenia prawa, ktore prowadzitoby do zastosowania tej sankcji.
Zasadnym jest zatem siggnigcie do przepisow ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2018 r., poz. 994 zpodzn. zm.), zwanej dalej "u.s.g.", w ktorej przewidziano dwa rodzaje naruszen prawa
wywolane przez ustanowienie aktéw uchwalanych przez organy gminy. Mogg by¢ to naruszenia istotne lub
nieistotne (art. 91 u.s.g.). Zgodnie z art. 91 ust. 1 zdanie pierwsze u.s.g. uchwala lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem s3 niewazne. W przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza
niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia, ograniczajgc si¢ do wskazania, ze uchwale lub zarzadzenie wydano



z naruszeniem prawa (art. 91 ust. 4 u.s.g.). Jednak i tu brak ustawowego zdefiniowania obu naruszen, co stwarza
konieczno$¢ siegniecia do stanowiska wypracowanego w tym zakresie w piSmiennictwie i orzecznictwie. Za
"istotne" naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace do skutkow, ktore nie moga by¢ tolerowane
w demokratycznym panstwie prawnym. Do takich zalicza si¢ miedzy innymi naruszenie przepisow prawa
ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepisoOw regulujacych procedury podejmowania uchwat (zob. M.
Stahl, Z. Kmieciak, Akty nadzoru nad dziatalno$cia samorzadu terytorialnego w §wietle orzecznictwa NSA
i pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, s. 101-102). Stwierdzenie niewaznosci uchwaty moze
nastgpi¢ tylko wowczas, gdy uchwata pozostaje w wyraznej sprzecznosci z okreslonym przepisem prawnym, co
jest oczywiste i bezposrednie oraz wynika wprost z tresci tego przepisu. Nie jest za§ konieczne razace naruszenie,
warunkujace stwierdzenie niewaznosci decyzji, czy postanowienia, o jakim mowa w przepisie art. 156 § 1 Kodeksu
postepowania administracyjnego. Natomiast w przypadku nieistotnego naruszenia nie stwierdza si¢ niewaznosci
uchwaty lub zarzadzenia, ograniczajac si¢ do wskazania, ze uchwalg lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa.
W rozpoznawanej sprawie Sad doszedt do przekonania, ze skarga zastuguje na uwzglednienie nie tylko z przyczyn
zawartych w skardze organu nadzoru. Zaskarzona w niniejszej sprawie uchwata wydana zostala na podstawie
upowaznienie zawartego w art. 14 ust. 5 pkt 1 lit. a u.s.o. Przepis ten przewiduje, ze rada gminy okresla wysokos¢
optat za korzystanie z wychowania przedszkolnego w prowadzonych przez gming przedszkolach publicznych
w czasie przekraczajagcym wymiar zajgc, o ktorym mowa w art. 6 ust.1 pkt 2 u.s.0. Zgodnie natomiast z tre$cia
art. 6 ust. 1 pkt 2 u.s.o. przedszkole publiczne zapewnia bezplatne nauczanie, wychowanie iopieke w czasie
ustalonym przez organ prowadzacy, nie krotszym niz 5 godzin. Ze wskazanych przepisow wynika w sposob jasny
i niebudzacy watpliwosci, ze rada gminy ma uprawnienia jedynie do ustalenia wysokosci optat oraz ustalenia ilosci
godzin bezplatnego nauczania, wychowania i opieki. Skoro czas bezptatnego nauczania, wychowania i opieki
nie moze by¢ krotszy niz 5 godzin, to rada gminy moze tylko ustali¢ czas dluzszy i jest to jedyne jej uprawnienie
dotyczace ustalania tego czasu. Gdyby intencja ustawodawcy bylo ponadto upowaznienie rady gminy do ustalania
godzin, w jakich miatyby si¢ odbywac bezptatne zajecia, to wprost dalby temu wyraz w przepisach ustawy, czego
niewatpliwie nie uczynit (wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 11 marca 2014 r. sygn. akt II SA/Bd 10/14 dostgpny
na http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Za takg wykladnia przemawia réwniez § 9 rozporzadzenia ust. 112
rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia 21 maja 2001 r. w sprawie ramowych statutow publicznego
przedszkola oraz publicznych szkét (Dz. U. nr 61, poz. 624 ze zm.), ktora przewiduje, ze "Organizacj¢ pracy
przedszkola okresla ramowy rozktad dnia ustalony przez dyrektora przedszkola na wniosek rady pedagogiczne;,
z uwzglednieniem zasad ochrony zdrowia i higieny pracy, zasady okreslonej w § 5 ust. 2-5 oraz oczekiwan
rodzicow (prawnych opiekunoéw). Na podstawie ramowego rozkladu dnia nauczyciel (nauczyciele), ktoremu
powierzono opieke nad danym oddzialem, ustala dla tego oddziatu szczegdétowy rozklad dnia, z uwzglednieniem
potrzeb i zainteresowan dzieci." Dodatkowo wskaza¢ nalezy, ze zgodnie z treScig art. 34b zd. 1u.s.0., organ
prowadzacy szkote lub placéwke, a w zakresie dziatalnosci dydaktyczno-wychowawczej i opiekunczej rowniez
organ sprawujacy nadzor pedagogiczny, moga ingerowa¢ w dzialalno$¢ szkoty lub placowki wylacznie w zakresie
ina zasadach okreSlonych wustawie. Zakres kompetencji prawodawczej rady gminy zawarty
w art. 14 ust. 5 pkt 1 lit. a u.s.o. nie uprawnia rady do okreslania konkretnych godzin, w jakich maja si¢ odbywac
zajecia bezptatne. Rada Gminy w § 2 zaskarzonej uchwaty, wykraczajgc poza ustawowe upowaznienie ustalita, ze
w przedszkolach prowadzonych przez Gming zapewnia si¢ bezplatne nauczania, wychowanie i opiekg w godzinach
od 8:00 do 13:00. Wobec wykroczenia przez Rade Gminy poza ustawowe upowaznienie, zapis § 2 uchwatly
W sposOb razacy narusza prawa iwymagal wyeliminowania z obrotu prawnego. Racj¢ tez nalezy przyznac
organowi nadzoru, ze postanowienia zawarte w § 4 we wskazanej czesci to jest: za kazda rozpoczeta godzing (w
skardze "rozpoczgta") zostata okreslona w sposob sprzeczny z art. 14 ust. 5a u.s.0. 1 nie wymaga przeprowadzenia
interpretacji tego przepisu, bowiem wysoko$¢ optaty, o ktdérej mowa w ust. 5 pkt 1 pozwala okresla¢ wysokosci
nieprzekraczajacej 1zl za godzing zajg¢. Unormowanie § 4 uchwaly wyraznie wykracza poza uprawnienia
ustawowe zawarte w artykule 14 ust. 5 ustawy w szczegolno$ci przez to, ze gminy prawodawca nie uzyskat
mozliwosci takiego regulowania przedmiotu sprawy, jakie zostalo zawarte w tym przepisie uchwaly. Wyrazenie
"rozpoczeta" godzing pobytu dziecka w przedszkolu zostalo wtym akcie prawnym poza przepisem prawa
stanowigcym delegacje ustawowa dla tej uchwaty. Nie nasuwa to watpliwosci Sadu. Tym samym to postanowienie
uchwaty stoi w sprzecznos$ci z powolanym przepisem prawa. Konsekwencjg powyzszego jest rowniez naruszenie
przez uchwatodawce wyzej powolanych przepisOw ustawy o systemie oswiaty w zakresie wprowadzenia w §
4 ust. 2 regulacji, ze miesieczna wysokos¢ optaty ustalana jest jako iloczyn stawki godzinowej, o ktérej mowa
w ust. 1 iliczby godzin pobytu ucznia w przedszkolu ponad czas okreslony w § 2 ust. 1. Raz jeszcze wypada
przypomnie¢, ze z art.52 ust. 1 pk. 1 ustawy o finansowaniu zadan o§wiatowych - rada gminy okresla wysokos¢
optat za korzystanie zwychowania przedszkolnego, anie sposob ustalania tych optat. Stosownie do
art. 102 ust. 1 pkt 11 P.o., to statut przedszkola miedzy innymi okres$la zasady odplatno$ci za pobyt dzieci
w przedszkolu. W art. 147 § 1 p.p.s.a. mowa jest o stwierdzeniu niewazno$ci uchwaty w catosci lub w czesci. Ani



ta ustawa ani ustawa o samorzadzie gminnym nie okresla, co nalezy rozumie¢ przez stwierdzenie niewazno$c¢
w czgsci w szczegblnosci czy tego rodzaju uprawnienia orzecznicze moze odnosi¢ si¢ do czesci przepisu prawnego,
jezeli w powyzszym przypadku do sformulowan: "w godzinach od 8.00 do 13" "rozpoczety", odpowiednio
zawartych w§ 2ust. 11§ 4 ust. 1 zaskarzonej uchwaty. Watpliwos$ci interpretacyjne ztym zwigzane nalezy
rozstrzygna¢ w ten sposob, ze pod pojecie uchwata w czgsci mozna podciagnac¢ konkretne unormowanie w catosci
anie jego fragmenty. Zatem majgc na uwadze tre$¢ § 2 i § 4 nie mozna byloby poprzesta¢ jedynie na swoistym
rektyfikowaniu takiego unormowania i usuwaniu z niego tylko jednego stlowa. Ponadto Sad z urzedu stwierdzit
niewaznos$¢ innych jeszcze uregulowan niz wynikato to ze skargi. Pozostawienie w obrocie prawnych tej czesci
uchwaty, ktora dotyczy tylko ulg, niweczyloby calg istote regulacji, jako wypetnienie obowigzku zawartego
w delegacji ustawowej do wydania uchwaty. Z uwagi na fakt, iz wyeliminowanie zobrotu prawnego §
2 ust. 1 uchwaly spowodowatoby, ze uchwala stataby si¢ niewykonalna. Nalezy przy tym mie¢ na uwadze, ze jak
wskazuje Trybunat Konstytucyjny redakcja teksu prawnego powinna by¢ spojna, przejrzysta inie budzaca
watpliwosci adresatow norm (por. np. wyrok TK z dnia 30 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K/3300) z tego wzgledu
Sad postanowit skasowac cata uchwate. Wobec powyzszego na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. orzeczono jak w pkt
I sentencji wyroku. Orzeczenie o kosztach znajduje uzasadnienie w art. 200 p.p.s.a.





