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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR P-II. 4131.2.120.2022
WOJEWODY PODKARPACKIEGO

z dnia 25 kwietnia 2022 r.

Dzialajac na podstawie art. 85, 86 191 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.
U. 22022 r. poz. 559 ze zm.) oraz art. 58 ust. | w zw. z art. 23 ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. o opiece nad
dzie¢mi w wieku do 3 lat (Dz. U. z 2021 r. poz. 75 ze zm.).

STWIERDZAM NIEWAZNOSC

§ 3. uchwaty Nr XLVI/302/22 Rady Miejskiej w Lezajsku z dnia 28 marca 2022 r. w sprawie ustalenia
wysoko$ci oplat za pobyt dziecka w Ztobku Miejskim w Lezajsku, maksymalnej wysoko$ci oplaty za
wyzywienie oraz warunkow zwolnienia od ponoszonych optat.

Uzasadnienie

W dniu 28 marca 2022r. Rada Miejska w Lezajsku podjeta uchwale nr XLVI/302/22 w sprawie
ustalenia wysokosci optat za pobyt dziecka w Ztobku Miejskim w Lezajsku, maksymalnej wysokosci optaty
za wyzywienie oraz warunkéw zwolnienia od ponoszonych oplat.

Przedmiotowa uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 31 marca 2022 r. W podstawie prawnej Rada
Miejska przywotata m. in. art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz. U. 22022 r. poz. 559 ze zm.) oraz 58 ust. 1 i art. 59 ust. 2 ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. o opiece nad
dzie¢mi w wieku do 3 lat (Dz. U. z 2021 r. poz. 75 ze zm.).

W toku badania legalno$ci przedmiotowej uchwaly organ nadzoru stwierdzil, iz uchwata jest w czgsci
niezgodna z prawem. Przedmiotowa uchwala w § 3 ustalono bowiem optate za pobyt dzieci, ktorych
miejsce zamieszkania znajduje si¢ poza terenem Gminy Miasto Lezajsk, podczas gdy wysokos$¢ optaty
powinna odpowiadaé¢ rzeczywistym kosztom pobytu dziecka w zlobku niezaleznie od miejsca jego
zamieszkania, a zatem powinna by¢ odpowiednia do kosztu $§wiadczenia udzielanego przez gminng
jednostke organizacyjng powotang do realizacji tego zadania stojacego przed gming. Finansowanie pobytu
dzieci spoza terenu gminy moze odbywaé si¢ poprzez przyznanie dotacji dla Zlobka na podstawie
art. 60 ust. 3 ww. ustawy badZ poprzez zawarcie porozumienia z gming miejsca pochodzenia dziecka na
podstawie art. 60a.

Podstaw¢ prawnag do podjecia niniejszej uchwaly stanowig przepisy art. 58 ust. 1 oraz
art. 59 ust. 2 ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku do 3 lat. Zgodnie z art. 58 ust. 1 ustawy wysoko$¢ optaty
oraz optaty, o ktorej mowa w art. 12 ust. 3, za pobyt dziecka w ztobku lub klubie dziecigcym utworzonym
przez jednostki samorzadu terytorialnego albo u dziennego opiekuna zatrudnionego przez jednostki
samorzadu terytorialnego oraz maksymalna wysoko$¢ optaty za wyzywienie ustalajg, w drodze uchwatly,
odpowiednio rada gminy, rada powiatu lub sejmik wojewddztwa. Stosownie natomiast do tresci
art. 59 ust. 2 ustawy rada gminy, rada powiatu lub sejmik wojewodztwa moga okresli¢, w drodze uchwaty,
warunki czgsciowego lub catkowitego zwolnienia od ponoszenia optat. Nalezy zauwazyé, ze przepis
art. 58 ust. 1 ustawy upowaznia rad¢ gminy do okreslenia optaty pobytowej oraz optaty pobytowej przy
wydhuzonym wymiarze opieki w konkretnej wysokosci, jednakze nie daje on zadnej podstawy do jej
réznicowania w zaleznosci od jakichkolwiek czynnikow. Jedynym sposobem wptywania na jej ostateczng
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wysoko$¢ jest instrument przewidziany art. 59 ust. 2 ustawy, upowazniajacy rade do okreslenia warunkow
czgsciowego lub catkowitego zwolnienia od ich ponoszenia. Konstrukcja ww. przepisow pozwala wigc
jedynie na okreslenie jednej konkretnej wysokosci optaty. Jesli zatem zamiarem Gminy jest
uprzywilejowanie okreslonej grupy podmiotdw w ponoszeniu optat, to moze ona tego dokona¢ wylacznie
korzystajac z uprawnienia okre§lonego art. 59 ust. 2 ustawy.

Analizujac legalno$¢ niniejszej uchwaly, a w szczegolnosci dopuszczalno$é roéznicowania wysokosci
optaty ,,ztobkowej” z uwagi na kryterium miejsca zamieszkania dziecka nalezy zwroci¢ uwage na charakter
prawny optaty za pobyt dziecka w zlobku lub klubie dziecigcym utworzonym przez jednostki samorzadu
terytorialnego. Nalezy wtym wzgledzie podzieli¢ m.in. stanowisko Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Szczecinie zawarte w wyroku z dnia 5 sierpnia 2010 r., sygn. akt II SA/Sz 509/10
(publikowany w CBOSA). W wyroku tym Sad ten stwierdzil, ze po$rod danin publicznych dokona¢ mozna
wyodrgbnienia dwoch kategorii: podatkow 1oplat. Podstawag tego rozroznienia jest koncepcja
ekwiwalentnosci. Oplaty wydaja si¢ stanowi¢ wynagrodzenie za zwigzane z kosztami dziatania wiadzy.
Naktadanie optat jest dopuszczalne w trzech sytuacjach, jesli obywatel korzysta z obiektéw i urzadzen
nalezacych do panstwa czy tez, jednostki samorzadu terytorialnego (oplata za pobyt w domu pomocy
spotecznej), jesli jego udziatem staje si¢ jakis przywilej ze strony panstwa (optaty koncesyjne), a takze jesli
organ panstwa musi zajmowac si¢ sprawami obywatela (m.in. wydawanie zaswiadczen, zezwolen itd.).
Optate mozemy zatem zdefiniowaé jako przymusowsa odptatnos$¢, naktadang przez wiladze publiczne za
swiadczenie oferowane na rzecz obywatela. Istnieje wigc charakterystyczny dla optat zwigzek przyczynowy
miedzy $wiadczeniem pieni¢znym diuznika (optaty), a $wiadczeniem wzajemnym administracji publiczne;.
Optata stanowi instytucje prawnofinansowa, ktorej istotng cechg jest ekwiwalentno$¢. Pobiera si¢ ja
w zwigzku z wyraznie wskazanymi ustugami i czynno$ciami organéw panstwowych lub samorzadowych,
dokonywanymi w interesie konkretnych podmiotéw. Oplata stanowi zatem swoistg zaptat¢ za uzyskanie
zindywidualizowanego $wiadczenia oferowanego przez podmiot prawa publicznego. Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku 31 stycznia 2014 r. (sygn. akt I OSK 2580/13, LEX nr 1449896) stwierdzit, ze:
nalezy zwazy¢, ze oplaty te nie majg charakteru podatku. Stanowig co prawda dochéd gmin
(p. art. 4 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz. U. 22010 r. Nr 80, poz. 526 z p6zn. zm.), ale dochodd ten nie jest zyskiem. Sg zaliczane do dochodow
publicznych  bedacych  jedng =z kategorii  $rodkéw  publicznych ~ w rozumieniu  art. 5 ust. 1
pkt 1 i ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 885); sa
to niepodatkowe naleznos$ci budzetowe o charakterze publiczno-prawnym (p. art. 60 ust. 1 pkt 7 tej ustawy).
Optaty tego rodzaju okreslano jako przymusowe nalezno$ci za oferowane $wiadczenia naktadane przez
wladze publiczne na obywatela (p. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 kwietnia 2012 r.,
sygn. akt 1 OSK 2315/11). Z tej tez przyczyny winny by¢ ustalone na poziomie wydatkow, a sposob
kalkulacji winien by¢ upubliczniony i dostepny dla zainteresowanych, czyli dla stron umowy zawieranej
o opieke nad dzieémi w zlobku. Zwazywszy tez na obowigzek transparentno$ci wydatkow gmin
(art. 61 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym), nalezy opowiedzie¢ si¢ za stanowiskiem, wedle ktorego
w uzasadnieniu uchwaty podejmowanej w trybie art. 58 ust. 1 ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat
3 konieczne jest przedstawienie wyliczenia kosztéw pobytu dzieci w ztobku (wydatkdéw ponoszonych przez
gmine na pobyt wszystkich dzieci) sktadajacych si¢ na przedmiotowsg optate. Oplata ta nastgpnie winna by¢
odniesiona do ilosci dzieci irozlozona nan na caly dzienny okres pobytu. Tak nalezy pojmowac
ekwiwalentno$¢ $wiadczen, ktéora tu sprowadza si¢ do zapewnienia dzieciom pobytu w ztobku
prowadzacym zgodng z prawem dziatalno$¢ z jednej strony oraz do uiszczenia prawidtowo ustalonej optaty
za pobyt z mozliwos$cig zaznajomienia si¢ z jej kalkulacja, ktorej podstawa sg ponoszone przez gming
koszty (wydatki) na ten cel. Podobnie przyjal NSA w wyroku z dnia 1 pazdziernika 2013 roku, w ktorym
stwierdzil, ze: “Przy ustalaniu zatem ci¢zaru utrzymania zlobka nie moze rada gminy przerzuci¢ na
rodzicow. Ustalona zatem oplata powinna by¢ ekwiwalentna do udzialu rodzicow w pokryciu kosztow
pobytu dziecka w ztobku.” (sygn. akt I OSK 1236/13, LEX nr 1556945). W ocenie organu nadzoru zatem
ustalona optata za pobyt dziecka w ztobku stanowi¢ powinna $wiadczenie partycypujace w kosztach
wykonywanych przez zlobek ustug opiekunczych, a zatem oczywistym jest, ze nie moze by¢ ona roézna dla
poszczegolnych dzieci korzystajacych z tych samych (identycznych) §wiadczen. Niewatpliwym przy tym
jest, ze mozliwe jest stosowanie roznego rodzaju ulg dla dzieci rodzin gorzej sytuowanych, co jest jednakze
odrebnym zagadnieniem niz samo ustalenie ,,ekwiwalentnej” optaty za pobyt dziecka w placowce. Oplata ta
nie moze by¢ wyrazem jedynie arbitralnego stanowiska podmiotu ustalajacego jej wysoko$¢, lecz musi
wynikac¢ z okre$lonych ustalen i mie¢ umocowanie w wyliczeniach ekonomicznych.
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W konkluzji nalezy stwierdzi¢, ze roéznicowanie wysokosci naleznos$ci za pobyt dzieci w zlobku,
w zaleznosci od miejsca pochodzenia dziecka jest niezgodne z prawem, atym samym wydanie
przedmiotowej uchwaty nastapito z naruszeniem postanowien art. 58 w zwiazku z art. 23 ustawy opiece nad
dzie¢mi do lat 3. Rozwigzania takiego nie mozna zaakceptowac réwniez z punktu widzenia wyrazonej
w art. 32 ust. 2 Konstytucji RP zasady réwno$ci wobec prawa, a takze zakazu dyskryminacji obywateli,
czyli odmawiania niektorym znich okreSlonych praw zpowodow nieznajdujacych podstaw
w obowigzujacych normach prawnych (por. wyr. WSA w Opolu z 18.10.2007 r., II SA/Op 330/07, Legalis).
Zgodnie zugruntowanym stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego, z zasady rownosci, wyrazonej
w art. 32 ust. 1 Konstytucji, wynika nakaz jednakowego traktowania podmiotow prawa w obrgbie
okreslonej klasy (kategorii). Wszystkie podmioty prawa charakteryzujace si¢ w rownym stopniu dang cechg
istotng (relewantng) powinny by¢ traktowane réwno, a wiec wedlug jednakowej miary, bez réznicowan
zarowno dyskryminujacych jak i faworyzujacych. Oceniajac regulacje prawna z punktu widzenia zasady
rownosci, nalezy w pierwszej kolejnosci rozwazy¢, czy mozna wskaza¢ wspdlna cechg istotng uzasadniajaca
rowne traktowanie podmiotéw prawa. Jezeli prawodawca réznicuje podmioty prawa, ktére charakteryzuja
si¢ wspolng cechg istotng, to wprowadza odstepstwo od zasady rownosci. Takie odstepstwo nie musi jednak
oznacza¢ naruszenia art. 32 Konstytucji. Jest ono dopuszczalne, jezeli zostaly spelnione nastepujace
warunki: 1) kryterium réznicowania pozostaje w racjonalnym zwigzku z celem i treScig danej regulacji;
2) waga interesu, ktoremu roznicowanie ma stuzy¢, pozostaje w odpowiedniej proporcji do wagi intereséw,
ktore zostang naruszone w wyniku wprowadzonego réznicowania; 3) kryterium réznicowania pozostaje
w zwigzku z innymi warto$ciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajagcymi odmienne
traktowanie podmiotéw podobnych (por. orzeczenie z29 wrzesnia 1997 r., sygn. K 15/97; wyroki
Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 29 maja 2012 r., sygn. SK 17/09, OTK ZU nr 5/A/2012, poz. 5, z dnia
15 lipca 2010 r., sygn. K 63/07, OTK-A nr 6, poz. 60 z2010 1., z dnia 21 wrzesnia 1999 r., sygn. K 6/98,
OTK ZU nr 6/1999, poz. 117, z dnia 28 maja 2002 r., sygn. P 10/01, OTKZU nr 3/A/2002, poz. 35).
Roéznicowanie w uchwale, bez konkretnego uzasadnienia wynikajacego z przepisu ustawy, podmiotow
korzystajacych z jednakowych ustug $wiadczonych przez gming, nie pozostaje w racjonalnym zwiazku
z celem 1 trescig regulacji uchwaty, ani waga interesu, ktéremu réznicowanie miatoby stuzy¢, nie pozostaje
w odpowiedniej proporcji do wagi interesow, ktore zostaly naruszone w wyniku wprowadzonego
roznicowania. W konsekwencji powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze ustalenie w § 3 uchwaly r6znej wysokosci
optaty w zaleznos$ci od zamieszkania dziecka, narusza art. 58 ust. 1 ustawy w zwiazku z art. 32 Konstytucji
RP. Jak wyzej podkreslono, ustawodawca przewidzial mozliwo$¢ zrdéznicowania wysokosci ponoszonej
przez rodzicow/opickundw prawnych optaty za pobyt dziecka w ztobku jedynie poprzez zastosowanie
czesciowego lub catkowitego zwolnienia od ponoszenia - jednakowej dla wszystkich - optaty, w przypadku
spelnienia warunkoéw okreslonych w uchwale podjetej w oparciu o art. 59 ust. 2 ustawy. Majac na uwadze
powyzsze nalezy stwierdzi¢, ze uregulowanie § 3 uchwaly istotnie narusza prawo, to jest
art. 58 ust. 1 ustawy w zwiazku z art. 32 Konstytucji RP, co skutkuje konieczno$cig zakwestionowania ich
legalnosci.

Do podstawowych zasad dzialania organéw administracji publicznej nalezy zasada praworzadno$ci
(legalizmu), to jest dziatania tych organéw na podstawie iw granicach prawa. Jest to zasada rangi
konstytucyjnej (art. 7 Konstytucji RP), zktorej wynika w szczegdlnosci zakaz domniemywania
kompetencji organu wtadzy publicznej, a tym samym nakaz by wszelkie dzialania organu wtadzy publicznej
byly oparte na wyraznie okre$lonej normie kompetencyjnej. Organ wiladzy publicznej ma obowigzek
wykaza¢ istnienie normy kompetencyjnej, uprawniajacej go do dziatania, niedopuszczalne jest bowiem
poprzestawanie tylko na stwierdzeniu braku zakazu takiego dzialania w normach zawierajacych jego
kompetencje ogdlne (postanowienie 7 s¢dzidow SN z 18 stycznia 2005 r., sygn. akt WK 22/04, OSNKW
2005, Nr 3, poz. 29).

Wskazane wyzej przepisy ustawy o opiece nad dzie¢mi do lat 3 upowazniaja rad¢ gminy wylacznie do
ustalenia wysokos$ci optat za pobyt dziecka w ztobku oraz maksymalnej optaty za wyzywienie. Jednoczesnie
zaden przepis powszechnie obowigzujgcego prawa nie zawiera upowaznienia dla rady do réznicowania
optaty w zalezno$ci od miejsca zamieszkania dziecka. Tym samym Rada wykroczyla poza przyznane jej
upowaznienie i we wskazanej czg¢éci podjeta uchwate z przekroczeniem ustawowej delegacji.

Akty prawa miejscowego, a do takiej kategorii naleza uchwaly podejmowane na podstawie przepisu
art. 58 ust. 1 ustawy o opiece nad dzie¢mi do lat 3, moga by¢ wydane tylko na podstawie upowaznienia
ustawowego i tylko w granicach tego upowaznienia, a przepis ustawy ustanawiajgcy takie upowaznienie
podlega Scistej wyktadni jezykowej i nie moze prowadzi¢ - w drodze wyktadni celowosciowej - do objecia
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zakresem upowaznienia materii w nim niewymienionych. Przekroczenie upowaznienia ustawowego, jak
i wkroczenie w kompetencje ustawodawcy musi skutkowaé stwierdzeniem niewazno$ci uchwaly w zakresie
dotknietym tego rodzaju wadami (por.m.in. wyrok NSA z dnia 20 listopada 2013 r., sygn. akt II GSK
1200/12, Centralna Baza Orzecznictwa Sagdoéw Administracyjnych).

Z powyzszych wzgledéw nalezato stwierdzi¢ niewazno$¢ § 3 przedmiotowej uchwaty.

Na rozstrzygniecie nadzorcze stuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie
ul Kraszewskiego 4 A za posrednictwem Wojewody Podkarpackiego w terminie 30 dni od daty jego
otrzymania.

z up. WOJEWODY PODKARPACKIEGO
Dyrektor Wydzialu Prawnego i Nadzoru

Mariusz Jablonski
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