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Uchwata Nr 25/1430/2016
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Poznaniu
z dnia 28 grudnia 2016 r.

Na podstawie art. 18 ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 11 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia
7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz. U. z 2016 r. poz. 561) oraz
art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 446,

z p6zn. zm.) Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Poznaniu:
stwierdza niewaznos¢

uchwaty Nr XL/395/16 Rady Miejskiej w Mosinie z dnia 29 listopada 2016 r. w sprawie ustalenia
trybu udzielania i rozliczania oraz trybu i zakresu kontroli prawidlowosci pobrania
i wykorzystania dotacji dla publicznych przedszkoli prowadzonych przez osoby prawne niebgdace
jednostkami samorzadu terytorialnego i fizyczne, dla niepublicznych przedszkoli prowadzonych
na terenie gminy Mosina, z powodu naruszenia art. 80 ust. 4 i art. 90 ust. 4 ustawy z dnia
7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty (Dz. U. z 2016 r. poz. 1943, z p6ézn. zm.), w czesci
obejmujacej:
— §3ust. 1,
— §3ust 2,
- §4pkt4,
— wyrazenie zawarte w § 5 ust. 2 w brzmieniu: w kidrym wskazuje si¢ podmiot
kontrolowany, osobg upowaznionqg do przeprowadzenia kontroli, datg rozpoczecia

kontroli, termin waznosci upowaznienia, zakres kontroli oraz okres objety kontrolg,
Uzasadnienie

Przedmiotowa uchwata dorgczong tutejszej Izbie w dniu 6 grudnia 2016 r. Rada Miejska
w Mosinie, powolujac sie na przepisy art. 18 ust. 2 pkt 15 i art. 40 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz art. 80 ust. 4 i art. 90 ust. 4 ustawy o systemie o$wiaty ustalita tryb udzielania i
rozliczania oraz trybu i zakresu kontroli prawidlowosci pobrania i wykorzystania dotacji dla
publicznych przedszkoli prowadzonych przez osoby prawne niebgdace jednostkami samorzadu
terytorialnego i fizyczne, dla niepublicznych przedszkoli prowadzonych na terenie gminy Mosina.

Regionalna Izba Obrachunkowa w Poznaniu na podstawie art. 61 § 1 i § 4 Kodeksu

postepowania administracyjnego, w zwiazku z art. 91 ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym,



zawiadomifa przedstawiciela Gminy o wszczgtym postgpowaniu nadzorczym w odniesieniu do
ww. uchwaly, z powodu sprzecznosci jej postanowien z przepisami prawa, Wwyznaczajac
jednoczesnie termin rozpatrzenia sprawy na dzien 28 grudnia 2016 r.

Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 8 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym do
zadan wilasnych gminy naleza sprawy edukacji publicznej. Zadaniem oswiatowym jednostek
samorzadu terytorialnego stosownie do art. 5a ust. 2 ustawy o systemie oSwiaty jest zapewnienie
funkcjonowania okres$lonych kategorii przedszkoli, szkét i placowek oswiatowych
przyporzadkowanych wyszczegdlnionemu w tresci przepisu zakresowi dziatania gminy.
W konteksécie powotanych dyspozycji jedna z form realizacji przez gming zadan o$wiatowych jest
udzielanie dotacji na zasadach okreslonych w rozdziale 7 ,Finansowanie szkét i placowek
publicznych” i rozdziale 8 ,,Szkoly i placdwki niepubliczne” ustawy o systemie oSwiaty.

Przepisy art. 80 ust. 4 oraz art. 90 ust. 4 ustawy o systemie o$wiaty stanowig, iz organ
stanowiagcy jednostki samorzadu terytorialnego ustala tryb udzielania i rozliczania dotacji,
o ktérych mowa odpowiednio: w ust. 2-3b art. 80, w ust. la-1c i 2-3b art. 90, a takze tryb i zakres
kontroli prawidlowosci ich pobrania i wykorzystywania, uwzgledniajac w szczegblnosci
podstawy obliczania dotacji, zakres danych, ktére powinny si¢ byé zawarte we wniosku
o udzielenie dotacji i w rozliczeniu jej wykorzystania, oraz termin i sposéb rozliczenia dotacji.

Wykonujac dyspozycje ww. przepiséw, w dniu 29 listopada 2016 r.. Rada Miejska
w Mosinie podjeta uchwate nr XL/395/16 w sprawie trybu udzielania i rozliczania oraz trybu
i zakresu kontroli prawidlowosci pobrania i wykorzystania dotacji dla publicznych przedszkoli
prowadzonych przez osoby prawne niebgdace jednostkami samorzadu terytorialnego i fizyczne,
oraz dla niepublicznych przedszkoli prowadzonych na terenie gminy Mosina.

W § 3 uchwaly Rada postanowila, ze:

Ust. 1 Publiczne przedszkola prowadzone przez osoby prawne, niebedgce jednostkq samorzqdu
terytorialnego lub osoby fizyczne, ktore prowadzq wczesne wspomaganie rozwoju dziecka, na
kazde dziecko objgte wczesnym wspomaganiem rozwoju, niezaleznie od podstawowej dotacji na
dziecko, otrzymujg z budzetu Gminy Mosina dotacje w wysokoSci nie nizszej niz kwota
przewidziana na takie dziecko, objete wczesnym wspomaganiem rozwoju, w czeSci oswiatowej
subwencji ogolnej otrzymywanej przez Gming Mosina, pod warunkiem, ze osoba prowadzqca
publiczne przedszkole poda, nie péziniej niz do dnia 30 wrzesnia roku poprzedzajgcego rok
udzielenia dotacji, Burmistrzowi Gminy Mosina informacje o planowanej liczbie uczniow.

Ust. 2 Niepubliczne przedszkola, ktére prowadzq wczesne wspomaganie rozwoju dziecka, na
kazde dziecko objete wczesnym wspomaganiem rozwoju, niezaleznie od podstawowej dotacji na
dziecko, otrzymujg z budzetu Gminy Mosina dotacj¢ w wysokosci nie nizszej niz kwota

przewidziana na takie dziecko, objete wczesnym wspomaganiem rozwoju, w czesci oSwiatowej



subwencji ogélnej otrzymywanej przez Gming Mosina, pod warunkiem, ze osoba prowadzqca
publiczne przedszkole poda Burmistrzowi Gminy Mosina informacje o planowanej liczbie dzieci,
ktére majg byé objete wczesnym wspomaganiem rozwoju, nie poziniej niz do dnia 30 wrzesnia
roku poprzedzajgcego rok udzielenia dotacji.

Odnoszac si¢ do cytowanych regulacji, na wstgpie wskaza¢ nalezy, ze realizacja
upowaznien ustawowych, wynikajacych z art. 80 ust. 4 i art. 90 ust. 4 ustawy o systemie o$wiaty
powinna prowadzi¢ do podjecia uchwaly w granicach prawidtowo zrealizowanego upowaznienia
ustawowego udzielonego organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego przez
ustawodawce. Zasade powyzsza potwierdza art. 94 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie
i w granicach upowazniefi zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego
obowigzujace na obszarze dziatania tych organéw. Zatem upowaznienie ustawowe udzielone
organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego moze zosta¢ nieprawidiowo
zrealizowane - poprzez jego rozszerzenie, o zakres w nim nie wymieniony jak réwniez poprzez

zaniechanie pelnej realizacji zakresu udzielonego upowaznienia, co moze skutkowac dla
adresatdéw aktu prawa miejscowego ..niepewnoscig”’ w_zakresie przystugujacych im uprawnien

i ciazacych na nich obowiazkow.

W przypadkach wyzej wymienionych, ustawa o systemie oswiaty nie okresla wysokosci
(stawki) dotacji na kazdego ucznia, lecz jedynie minimalny jej prég, stanowigc m.in., ze nie moze
byé ona nizsza niz kwota przewidziana na jedno dziecko objete wczesnym wspomaganiem rozwoju w
czefci oSwiatowej subwencji ogdlnej dla jednostki samorzqdu terytorialnego. Ostateczne ustalenie
wysokosci tej dotacji lezy w gestii organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego,
podlegajac konkretyzacji w uchwale wydanej na podstawie przepisow art. 80 ust. 4 i art. 90 ust. 4
ustawy o systemie o§wiaty. Organ stanowigcy powinien jednoznacznie okresli¢ wysokoé¢ dotacji
przystugujacej z budzetu gminy, o wartosci nie nizszej niz wynika to z przepiséw ustawy o
systemie o§wiaty. Tymczasem, uzywajac W tresci wymienionych powyzej przepiséw okreslenia
,,w wysokosci nie nizszej niz” Rada Miejska w Mosinie wskazata jedynie dolng granice wysokosci
dotacji przystugujacej na ucznia wskazanych placéwek oswiatowych.

Taka konstrukcja normy powoduje jej nieostro$é i moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktorych
beneficjent dotacji mogtby dochodzi¢ jej w dowolnej wysokosci, nie nizszej jednakze niz dolna
jej granica ustawowa.

Stanowisko powyzsze znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sagdéw administracyjnych.

WSA w Opolu w wyroku z 11 grudnia 2009 r., sygn. akt 1 SA/Op 475/09, stwierdzit, ze
.(.) ustawodawca regulujgc zasady udzielania dotacji, zakreslit jedynie dolng granicg jej



wysokosci, uzywajgc zwrotu "nie mniej". To zatem do wylqgcznej kompetencji organu
stanowiqcego jednostki samorzqdu terytorialnego, nalezy ostateczne okreslenie w ramach prawa
miejscowego ostatecznej wysokosci samej dotacji. Brak takiego stosownego zapisu w uchwale
powodowatby sytuacje, gdy beneficjent dotacji mogltby dochodzié jej w dowolnej wysokosci, nie
nizszej jednakze niz dolna jej granica ustawowa. Poniewaz ustawodawca nie dookreslit jej gérnej
granicy, kwestia wysokosci dotacji pozostawata by otwarta. Juz sam ten fakt, przy braku
stosownego zapisu w uchwale gminy, rodzitby zarzewie przysztych sporéw, co do zakresu naleznej
ustawowo dotacji. W pewnym zatem stopniu, stosowny zapis o wysokosci dotacji w samej
uchwale, spetnia takze funkcje ochrong dla samej jednostki samorzqdu terytorialnego, chronigc ja
przez wygdrowanymi zqdaniami ze strony jej beneficjentéw .

Z kolei WSA w Warszawie w wyroku z 18 stycznia 2012 r., sygn. akt V SA/Wa 1852/11,
stwierdzil, ze , Sformufowanie "nie nizszej” oznacza, ze ustawa okresla jedynie przestanki
ustalenia wysokosci dotacji wskazujgc na kwotg minimalng, a nie sztywnq. Jej ostateczne
wskazanie lezy w gestii organu stanowigcego jednostki samorzqdu terytorialnego i konkretyzacji
w uchwale organu stanowigcego.”

Zatem, poprzez brak doprecyzowania podstawy obliczenia dotacji, w przepisach § 3

uchwaty, Rada Miejska w Mosinie nieprawidtowo wykonata upowaznienie ustawowe wynikajace
z art. 80 ust. 4 i art. 90 ust. 4 ustawy o systemie oswiaty, poprzez brak konkretyzacji w uchwale
podstaw obliczenia naleznej dotacji.
Podkresli¢ nalezy, ze normy prawa miejscowego zawarte w aktach prawa miejscowego sa
normami o charakterze generalnym i abstrakcyjnym i sa adresowane do podmiotéw stojacych na
zewnatrz struktury samorzadu terytorialnego (wyrok NSA w Warszawie z dnia 9 listopada
2001 r., sygn. akt III SA 1170/01, OWSS nr 1/2002 poz, 23). Przepisy prawa miejscowego winny
zatem zawiera¢ sformulowania jasne, wyczerpujgce, uniemozliwiajace  stosowanie
niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem ,luzu interpretacyjnego” (wyrok NSA z dnia
6 czerwca 1995 r., sygn. akt SA/Gd 2949/92).

W § 4 pkt 4 uchwaly Rada Miejska w Mosinie postanowita, ze Dotacja przekazywana
bedzie kazdorazowo na wskazany rachunek bankowy organu prowadzqcego. Zgodnie natomiast
z przepisami art. 80 ust. 3¢ i odpowiednio art. 90 ust. 3¢ uso dotacje przekazywane s na rachunek
bankowy szkoty, przedszkola, innej formy wychowania przedszkolnego, placéwki lub zespotu
szkét lub placowek, a nie rachunek organu prowadzacego. Wskazane przepisy ustawy o systemie
o$wiaty stuzg zachowaniu zasady jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych i prowadzg do
kontrolowania tylko operacji dokonywanych z rachunku szkoty. Rachunek organu prowadzacego
pozostaje poza kontrola, poniewaz stanowi tajemnice przedsi¢biorstwa i gwarantuje swobode

dziatalnos$ci gospodarczej, jaka jest prowadzenie szkoty.



Kolegium Izby wskazuje ponadto, ze w § 5 ust. 2 uchwaty okreslono dane jakie powinno
zawieral upowaznienie do przeprowadzenia kontroli, t. podmiot kontrolowany, osobe
upowaznionq do przeprowadzenia kontroli, dat¢ rozpoczecia kontroli, termin waznosci
upowaznienia, zakres kontroli oraz okres objety kontrolg.

W ocenie Kolegium, stanowienie o tresci upowaznienia do przeprowadzania kontroli pozostaje
poza kompetencjami normotwoérczymi wyznaczonymi organowi stanowigcemu przez przepisy
ustawy o systemie o$wiaty, ktére podlegajg scistej wykladni jezykowej i nie moga prowadzié do
objgcia zakresem upowaznienia, materii w nich niewymienionych.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 11 grudnia 2000 r., sygn. U 2/00, stwierdzil, ze termin
»tryd” w jezyku polskim rozumiany jest m.in. jako "ustalony porzadek, zwyczaj zatatwiania
okre$lonych spraw; metoda postgpowania; sposéb; system". Natomiast termin "tryb" w jezyku
prawniczym oznacza najczeéciej procedurg rozpatrywania okreslonych spraw.

Ustawodawca w art. 80 ust. 4 oraz 90 ust. 4 u.s.0. zawart upowaznienie do ustalenia m.in. trybu
kontroli prawidtowoéci pobrania i wykorzystania dotacji. Zwazywszy, ze termin "kontrola" jest
rozumiany jako poréwnanie stanu faktycznego ze stanem wymaganym, to zwrot: "ustala tryb
kontroli" na gruncie ww. przepiséw nalezy rozumieé jako okreslenie zasad i sposobu
postgpowania w trakcie czynnosci kontrolnych, czyli tzw. poréwnawczych. Do tak okreslonych
zasad i sposobu procedowania kontrolnego nie mozna zaliczy¢ regulacji zawartej w § 5 ust. 2
uchwaty Rady Miejskiej w Mosinie.

W ocenie Kolegium brak jest podstaw do stanowienia przez organ stanowigcy o wymogach
“technicznych” czy tez formalnych, ktére powinny byé spetnione w procesie kontroli i po
przeprowadzeniu czynnosci kontrolnych. Wiasciwym organem do okreslenia ww. spraw
zwigzanych z kontrola wykorzystania udzielonych dotacji jest organ wykonawczy jednostki
samorzadu terytorialnego, ktéry okresla plany kontroli, udziela upowaznienia do kontroli
wiasciwym osobom oraz bada dokumentacje¢ dotyczaca rozliczenia dotacji.

Biorgc powyzsze pod uwagg Kolegium Izby postanowit jak w sentencji uchwaty.

Pouczenie: Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze przystuguje prawo wniesienia skargi do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu w terminie 30 dni od daty
dorgczenia, za posrednictwem Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowe;

w Poznaniu.



