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Glosa aprobujaca do wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 21 stycznia 2015 r.,

I GSK 2252/13

Tezy:

1. Rada Miejska B. jako organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego —
w przypadku, gdy na jej terenie nie ma publicznej szkoty danego typu i rodzaju
w rozumieniu art. 90 ust. 3 zdanie 2 ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie
o$wiaty — jest zobowiazana do okreslenia kryteriéw (sposobu) wyboru najblizszej
gminy, ktorej wydatki biezace na prowadzenie szkoty publicznej danego typu lub
rodzaju beda stanowily podstawe do ustalenia wysoko$ci dotacji. Wynika to z art.
90 ust. 4 u.s.o0., na mocy ktérego ustawodawca obliguje organ stanowiacy jed-
nostki samorzadu terytorialnego do okreslenia m.in. trybu udzielania dotacji,
z uwzglednieniem w szczeg6lnosci podstawy obliczania dotacji. Wybér najbliz-
szej gminy, ktéra dostarcza danych poréwnawczych, ma bowiem bezposredni
wplyw na ustalenie wysokosci dotacji, a tym samym na jej ostateczng kwote.
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2. Z art. 90 ust. 4 u.s.o. wynika, Ze intencjq ustawodawcy bylo przeniesienie na
rzecz organu stanowigcego wtasciwej jednostki samorzadu terytorialnego upraw-
nienia do ustalenia, w drodze uchwaly (stanowiacej akt prawa miejscowego),
ogoblnych zasad zwigzanych z procesem przyznawania dotacji o$wiatowych oraz
trybu weryfikacji prawidtowosci wykorzystania przyznawanych srodkdw. Prze-
niesienie przez ustawodawce omawianych kompetencji na jednostke samorzadu
terytorialnego nie jest przypadkowe. Ma ono shuzy¢ sprecyzowaniu i indywidu-
alizacji trybu przyznawania i rozliczania dotacji w odniesieniu do potrzeb kon-
kretnej spolecznosci, uwzgledniajac specyfike lokalna, w granicach okreslonych
przepisami ustawy.

1.

Glosowany wyrok zastuguje na uwage nie tylko ze wzgledu na przedmiot
rozpatrywanej przez NSA skargi kasacyjnej, ktora byt wyrok WSA odda-
lajacy skarge na uchwale Rady Miejskiej w sprawie trybu udzielania dota-
cji oSwiatowych, ale takze ze wzgledu na sformutowana w jego uzasad-
nieniu wyktadnie ustawowej delegacji do wydawania aktéw prawa miej-
scowego przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego (da-
lej: j.s.t.) oraz charakteru prawnego tych aktéw. Ponadto tezy sformuto-
wane w uzasadnieniu glosowanego wyroku staly sie niezwykle symbo-
liczne w $wietle ostatniej nowelizacji' ustawy o systemie o$wiaty (dalej:
1.5.0.)°, wprowadzajacej m.in. zmiane brzmienia przepiséw delegacyjnych
art. 80 ust. 4 i art. 90 ust. 4 u.s.0. Zmiana ta, cho¢ miata niewielki zakres
(polegajacy na dodaniu stowa ,,pobrania”), spowodowata, Ze ustawodaw-
ca postanowil sformutowa¢ w ustawie nowelizacyjnej rowniez przepis
intertemporalny (art. 34) odnoszacy sie do oSwiatowych uchwat dotacyj-
nych podjetych przez organy stanowigce j.s.t. przed 31 marca 2015 r.
Ta jakze znamienna reguta walidacyjna odnoszaca sie do aktéw prawa

Ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. z 2015 r. poz. 357), dalej: nowelizacja u.s.0. z 2015 r.

Ustawa z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wiaty (tekst jedn. Dz.U. z 2004 r. Nr 256,
poz. 2572).
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miejscowego® (postanawiajaca o utracie mocy ich obowigzywania z dniem
31 grudnia 2015 r.) $wiadczy o traktowaniu powyzszych uchwat przez
ustawodawce przede wszystkim jako aktéw wykonawczych do u.s.o. o cha-
rakterze zblizonym do rozporzadzen ministerialnych. Nadawanie jednak
tym uchwatom $cisle wykonawczego charakteru powinno konsekwentnie
prowadzi¢ do radykalnej zmiany normy upowazniajacej do ich wydania —
tak, aby spelniala standardy upowaznienia do wydania rozporzadzenia
okreslone w art. 92 Konstytucji RP, a wiec byta upowaznieniem bardziej
szczegblowym, zawierajgcym wytyczne co do treéci aktu®. Tymczasem
normy upowazniajace sformutowane w art. 80 ust. 4 i art. 90 ust. 4 u.s.o.
majq nadal raczej charakter generalny (blankietowy) niz wykonawczy,
natomiast uchwaty podejmowane na ich podstawie przez rady gmin i po-
wiatéw konsekwentnie majq nadal charakter aktéw prawa miejscowego.
W przypadku tych uchwat zaobserwowa¢ wiec mozna zbyt silng sprzecz-
nos$¢ (,,zderzenie”) miedzy ich bezsprzecznie wykonawczym charakterem
a swoboda lokalnego prawodawcy okreslona w art. 94 Konstytucji RP.
Glosowany wyrok NSA w pelni uwzglednia tg sprzecznos¢, oddalajac
wiekszos¢ zarzutow skarzacego kasacyjnie wobec uchwaly Rady Miej-
skiej w sprawie trybu udzielania dotacji oswiatowych (tym samym uzna-
jac swobode lokalnego prawodawcy w tym zakresie, ograniczona jedynie
zakresem delegacji ustawowej) oraz akceptujac jeden z nich (tym samym
uznajac wykonawczy charakter powyzszej uchwaty).

Rozstrzygniecie oraz uzasadnienie glosowanego wyroku NSA jest
przyktadem racjonalnego zréwnowazenia praw i obowiazkéw obu stron
stosunku dotacyjnego, jakimi sa — gmina (jako organ dotujacy) oraz spétka
prowadzaca niepubliczne szkoty (jako beneficjent dotacji). Naczelny Sad
Administracyjny, uchylajac zaskarzony wyrok i przekazujac go do ponow-
nego rozpoznania WSA, uznal argumentacje skarzacej kasacyjnie Spotki

® O sytuacjach intertemporalnych i regule walidacyjnej w odniesieniu jednak do obo-

wigzywania przepiséw ustaw i rozporzadzen (nie za$ aktéw prawa miejscowego) zob.
szerzej: S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do Zasad techniki prawodawczej z dnia
20 czerwca 2002 r., Warszawa 2012, s. 82-92.

O réznicach miedzy upowaznieniem do stanowienia rozporzadzen a upowaznieniem
do stanowienia aktow prawa miejscowego zob. szerzej: D. Dabek, Prawo miejscowe,
Warszawa 2007, s. 93-99.
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jako organu prowadzacego niepubliczne szkoly w odniesieniu do jednego
zarzutu wobec uchwaty Rady Miejskiej — mianowicie braku sprecyzowania
w tej uchwale pojecia ,,najblizsza gmina”, ktérej wydatki majq by¢ podsta-
wa ustalania dotacji oSwiatowej. W odniesieniu do pozostalych postano-
wienl uchwaly Rady Miejskiej, NSA potwierdzil rozstrzygniecie WSA od-
dalajace skarge Spotki, tym samym przychylajac sie do szerszych upraw-
nief organu stanowigcego j.s.t. w zakresie ustanawiania aktow prawa miej-
scowego, jakim sq uchwaty podejmowane na podstawie art. 90 ust. 4 u.s.o.

2.

W rozpatrywanej przez NSA sprawie Spotka z o.0. w L. prowadzaca na
terenie miasta B. szkoly niepubliczne $wiadczace ushugi edukacyjne (da-
lej: Spotka) wniosta do WSA w Gliwicach skarge na uchwate Rady Mia-
sta B. z dnia 19 grudnia 2012 r. w sprawie ustalenia trybu udzielania i roz-
liczania dotacji dla prowadzonych na terenie miasta B. niepublicznych
szkot, przedszkoli i innych form wychowania przedszkolnego oraz trybu
i zakresu kontroli prawidlowosci ich wykorzystania, domagajac sie
stwierdzenia niewaznosci jej poszczegbélnych postanowien. Skarzaca
Spotka prowadzita na terenie Miasta B. szkoty niepubliczne o uprawnie-
niach szkot publicznych niewymienionych w ust. 2a art. 90 u.s.o., a wiec
szkoty, w ktérych nie jest realizowany obowiazek szkolny lub obowigzek
nauki. Spélce, jako organowi prowadzacemu powyzsze szkoty, przystu-
giwaly dotacje z budzetu Miasta B. na podstawie art. 90 ust. 3 u.s.0.” W swo-
jej skardze na uchwate Rady Miasta B. Spotka wskazywala, iz wiekszo$¢
spornych jej postanowien przekraczalo ustawowe upowaznienie z art. 90
ust. 4 u.s.0., zas w przypadku jednego postanowienia (zawierajacego po-

Przepis ten stanowi, ze szkotom tym przystuguja dotacje na kazdego ucznia uczestni-
czacego w co najmniej 50% obowigzkowych zaje¢ edukacyjnych w danym miesigcu —
w wysokosci nie nizszej niz 50% ustalonych w budzecie odpowiednio danej gminy lub
powiatu wydatkéw biezacych ponoszonych w szkotach publicznych tego samego typu
i rodzaju w przeliczeniu na jednego ucznia. Dalej przepis ten stwierdza, iZ w przypad-
ku braku na terenie gminy lub powiatu szkoty publicznej danego typu i rodzaju pod-
stawa do ustalenia wysokosci dotacji sa wydatki biezace ponoszone przez najblizsza
gmine lub powiat na prowadzenie szkoty publicznej danego typu lub rodzaju.
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jecie ,najblizsza gmina”) sformulowata zarzut niewykonania w pelni
ustawowego upowaznienia nakazujacego uregulowanie trybu udzielania
dotacji oSwiatowej — poprzez brak okreslenia w uchwale kryteriéw wybo-
ru najblizszej gminy, ktorej wydatki biezace na prowadzenie szkoly pu-
blicznej danego typu i rodzaju beda podstawa do ustalenia wysokosci
dotacji.

Wsrod postanowienn uchwaty Rady Miasta B. naruszajacych prawo

Spotka wymienita:

8 4 ust. 1 pkt 3, w ktérym Rada Miasta stwierdzila, Ze osoba prowa-
dzaca szkote, przedszkole lub inng forme wychowania przedszkolne-
go zobowigzana jest do prowadzenia odrebnej ewidencji wydatkéw
finansowanych z dotacji;

§ 7 ust. 4, w ktérym Rada Miasta postanowita, ze w przypadku braku
na terenie miasta B. szkoly publicznej danego typu i rodzaju, o kté-
rych mowa w § 2 punkt 3 uchwaly, podstawa do ustalenia wysoko$ci
dotacji sa wydatki biezace ponoszone przez najblizsza gmine na
prowadzenie szkoty publicznej danego typu;

8 9 ust. 1, w ktérym postanowiono, ze po przekazaniu pierwszej raty
dotacji warunkiem przekazania kolejnych rat jest ztoZenie przez oso-
be prowadzaca szkole, przedszkole lub inng forme wychowania
przedszkolnego organowi dotujacemu w terminie do 15. dnia nastep-
nego miesigca informacji o rzeczywistej liczbie uczniéw objetych do-
tacja za dany miesigc oraz wykazu uczniow;

8 9 ust. 2, w ktéorym Rada Miejska stwierdzita, ze w przypadku za-
koniczenia dziatalnosci przez szkote, przedszkole lub inng forme wy-
chowania przedszkolnego osoba prowadzgca powinna przekazac nie-
zwlocznie organowi dotujacemu ostateczne rozliczenie wykorzysta-
nia dotacji, a w przypadku wystapienia nadptaty dotacji dokona¢
zwrotu w terminie 30 dni od daty zakonczenia dziatalnosci;

§ 12 ust. 111 2, w ktérym Rada Miejska ustanowila zasady i przestan-
ki dokonywania zwrotéw dotacji modyfikujac przepisy ustawy o fi-
nansach publicznych (art. 251 i 252) obowigzujace w tym zakresie.
Postanowiono bowiem, ze zwrotowi do budzetu miasta podlega dota-
cja: pobrana w nadmiernej wysokosci, niewykorzystana — nierozli-
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czona dowodem poniesienia wydatkdw biezacych, wykorzystana
niezgodnie z przeznaczeniem na pokrycie innych wydatkéw niz
okreslone w art. 90 ust. 3d ustawy o systemie oswiaty, rozliczona
niewlasciwie, niezgodnie ze stanem faktycznym (ust. 1), a takze,
iz zwrot dotacji nastepuje w ciagu 15 dni od dnia stwierdzenia oko-
liczno$ci wraz z odsetkami naliczonymi jak dla zaleglosci podatko-

wych (ust. 2).

W odpowiedzi na skarge, organ dotujacy — Miasto B. reprezentowane
przez Prezydenta Miasta — wniosto o jej oddalenie. Odpierajac zarzuty
skarzacej Spotki sformulowane w odniesieniu do poszczegélnych przepi-
sow uchwatly, Miasto B. argumentowato, ze zobowigzanie podmiotu do-
towanego do prowadzenia odrebnej ewidencji wydatkéw finansowanych
dotacja oraz do sktadania miesiecznych rozliczen dotacji wraz z wyka-
zem uczniéw, warunkujacych przekazanie kolejnej czesci dotacji, wyni-
ka z uprawnien kontrolnych j.s.t., ktére zostaly ustanowione w art. 90 ust.
3e-3g u.s.o0., a takze z obowiazku kontrolowania przez j.s.t. wykorzysta-
nia srodkéw dotacyjnych przez podmiot dotowany, zgodnie z celami
okreslonymi w art. 90 ust. 3d u.s.0. W zakresie postanowien § 12 ust. 11i 2
uchwaly, Miasto B. wskazywalo, iz nie doszto w nich do modyfikacji
zapiséw ustawowych art. 251 i 252 u.f.p. dotyczacego zasad zwrotu do
budzetu miasta dotacji. W orzecznictwie sadowo-administracyjnym wyra-
zany za$ jest poglad, ze niekiedy konieczne jest przytoczenie w uchwale
rady gminy zapiséw ustawowych, jezeli dzieki takiemu zabiegowi akt
prawa miejscowego staje sie czytelny i zrozumialy. W odniesieniu nato-
miast do pojecia ,,najblizszej gminy lub powiatu” (zastosowanego w § 7
ust. 4 uchwaty) Miasto B., powotujac sie na wyrok WSA w Kielcach z dnia
14 grudnia 2009 r. ( I SA/Ke 657/09), stwierdzilo, ze uzyte w art. 90 ust.
3 u.s.o. okreslenie ,,przez najblizsza gmine lub powiat” w liczbie pojedyn-
czej wskazuje, ze podstawe do ustalenia dotacji stanowia wydatki biezace
ponoszone tylko w jednej gminie lub powiecie. Skoro ustawodawca nie
zamiescilt w art. 90 ust. 3 u.s.o. kryteriow ,,najblizszego powiatu”, to re-
spektujac zasade samodzielnosci gminy, wyrazong w art. 165 ust. 2 Kon-
stytucji RP, pozostawil organom samorzadu swobode w ustalaniu wyso-
kosci dotacji dla szkol, z uwzglednieniem sytuacji ekonomicznej miasta.
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WSA w Gliwicach oddalito skarge Spdtki, akceptujac powyzsza ar-
gumentacje Miasta B. z przywolaniem dodatkowo orzecznictwa zapadte-
go w tym zakresie. Spotka zlozyla do NSA skarge kasacyjna od powyz-
szego wyroku, wnoszac o jego uchylenie i przekazanie sprawy do ponow-
nego rozpoznania oraz zasadzenie kosztdw postepowania.

W odniesieniu do postanowienia uchwaty zobowiazujacego podmiot
prowadzacy szkote do prowadzenia odrebnej ewidencji wydatkéw finan-
sowanych srodkami z dotacji (8§ 4 ust. 1 pkt 3), Spdétka argumentowata, ze
rozliczenie dotacji pozostaje w zwiazku z liczba uczniéw i jedyna dopusz-
czalng forma kontroli przyznawanych dotacji moze by¢ rozliczenie fak-
tycznej liczby uczniéw, na ktorych sa przyznawane dotacje. W zakresie
za$ § 7 ust. 4 uchwaly postugujacego sie pojeciem ,najblizsza gmina”,
pelnomocnik Spétki wskazywal, ze w komentowanym zapisie brak jest
wskazania przez organ stanowiacy sposobu i kryteriéw wyboru najblizszej
gminy prowadzacej szkolty publiczne, ktorych wydatki powinny by¢ pod-
stawa obliczenia dotacji dla szkét niepublicznych. Wskazane zaniechanie,
zdaniem skarzacej, moze powodowaé, Ze decyzje w tym przedmiocie
beda podejmowane przez organy wykonawcze, ktére nie posiadaja do
tego ustawowych kompetencji. Co do za$ postanowienia uchwaty zobo-
wigzujqcej podmiot prowadzacy szkole do skladania miesiecznych infor-
macji o rzeczywistej liczbie uczniéw objetych dotacja oraz wykazu
uczniow (8§ 9 ust. 1) pelnomocnik Spéiki, zarzucajac nielegalnos$¢ tego
przepisu uchwaty, stwierdzit, ze zostal on uchwalony z przekroczeniem
granic upowaznienia ustawowego wynikajacego z art. 90 ust. 4 u.s.o.
Zdaniem Pelnomocnika informacje o rzeczywistej liczbie uczniow
uczeszczajacych do szkoly za dany miesigc oraz wykaz uczniéw warun-
kuja jedynie wysokos$¢ kolejnych dotacji i moga by¢ elementem trybu jej
przyznawania, nie moga jednak stanowi¢ przestanki przekazania kolej-
nych rat dotacji. Niewywiazanie sie z obowiazku zlozenia Zadanych in-
formacji nie moze by¢ sankcjonowane wstrzymaniem dotacji. W zakresie
natomiast § 9 ust. 2 uchwaly (regulujacego przypadek zakonczenia dzia-
falnosci przez szkote oraz obowigzek przekazania organowi dotujacemu
ostatecznego rozliczenia wykorzystania dotacji oraz dokonania zwrotu
nadplaty dotacji), skarzaca Spétka wskazywata, ze pojecie ,,nadptata dota-
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cji” nie wystepuje w przepisach powszechnie obowigzujacego prawa, a bene-
ficjent dotacji zobowiazany jest do zwrotu dotacji na podstawie z art. 252
u.f.p. po przeprowadzeniu postepowania administracyjnego. W przepisach
ustawowych brak jest takze uregulowan zwigzanych z procedura poste-
powania w przypadku zakonczenia dziatalnosci przez szkote, w zwiazku
z czym organ dotujacy nie posiada upowaznienia do wydania przepisow
w tym zakresie. Na art. 252 u.f.p. skarzaca Spétka powolywata sie row-
niez podnoszac zarzut sprzecznosci z tym przepisem postanowien § 12
ust. 1 i 2 uchwaly. Skarzaca Spétka wskazywatla, iz powyzszymi posta-
nowieniami Rada Miejska naruszyla art. 252 u.f.p. poprzez uregulowanie
odmiennej procedury zwrotu dotacji do budzetu jednostki samorzadu tery-
torialnego oraz poprzez rozszerzenie katalogu przestanek warunkujacych
zwrot dotacji do budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.

3.

Rozpatrujac skarge kasacyjna, NSA orzekl, ze zashiguje ona na uwzgled-
nienie, ale nie wszystkie zarzuty w niej zawarte byly uzasadnione. Wiek-
sz0$¢€ z tych zarzutow NSA (podobnie jak sad I instancji) uznat za bezza-
sadne, natomiast przekazal sprawe do ponownego rozpoznania przez WSA
w Gliwicach w odniesieniu do jednego zarzutu sformulowanego wobec
tresci § 7 ust. 4 zaskarzonej uchwaty, postugujacego sie niedookreslonym
zwrotem ,najblizsza gmina”. Na marginesie nalezy wspomnie¢, iz WSA
w Gliwicach, rozpoznajac sprawe ponownie, 18 maja 2015 r. stwierdzit
niewaznosc¢ § 7 ust. 4 zaskarzonej uchwaty, a w pozostatym zakresie skarge
oddalit®. Wobec faktu niepodjecia przez Rade Miasta B. nowej uchwaty
w sprawie trybu udzielania dotacji oSwiatowych lub uchwaty zmieniajacej
obecna uchwate, aktualna sytuacja w zakresie procesu dotowania niesamo-
rzadowych jednostek o$wiaty (odnoszaca sie do pojecia ,,najblizsza gmina”)
w zasadzie pozostaje bez zmian, gdyz oznacza to, Ze ma tu bezposrednie
zastosowanie przepis art. 90 ust. 3 u.s.o0., postugujacy sie roéwniez niedo-

®  Zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 18 maja 2015 1., I SA/GI 335/15, Centralna
Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych (CBOSA).
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okreslonym zwrotem ,,najblizsza gmina”. W konsekwencji obecna praktyka
stosowana w Miescie B. w zakresie interpretacji zwrotu ,,najblizsza gmina”
sprowadza sie do tego, ze nadal to organ wykonawczy Miasta B. dokonuje
wyboru tej gminy w ramach swych ,,obliczeniowych” kompetencji wyko-
nawczych. Praktyka ta jest zreszta przyjmowana w wiekszosci gmin w Pol-
sce, ktore kieruja sie w tym zakresie orzeczeniami sadéw administracyj-
nych’, przyznajacymi organowi wykonawczemu j.s.t. kompetencje wyboru
,najblizszej gminy” przy naliczaniu dotacji danej jednostce oSwiatowej,
tym samym akceptujac brak skonkretyzowania pojecia ,,najblizsza gmina”
w o$wiatowej uchwale dotacyjnej.

Zagadnienie interpretacji pojecia ,najblizsza gmina” (zastosowanego
przez ustawodawce nie tylko w art. 90 ust. 3, ale tez w art. 90 ust. 2b, 80 ust.
2 i 2b u.s.0.) jest dobrym przyktadem na analize charakteru i zakresu norm
upowazniajacych art. 80 ust. 4 i art. 90 ust. 4 u.s.o0., a takze na dokonanie
podzialu kompetencji organéw j.s.t. (stanowiacego i wykonawczego) w pro-
cesie dotowania niesamorzadowych jednostek oSwiaty. Wymienione wyzej
normy upowazniajace naleza do kategorii upowaznien szczegdétowych za-
wartych w ustawach szczegélnych, na podstawie ktérych organy j.s.t. sta-
nowia ,,akty prawa miejscowego o charakterze wykonawczym”. Jak wska-
zuje D. Dabek, akty te sa ,,wydawane na mocy i w granicach szczegdélnej
delegacji ustawowej (...). Maja one za zadanie uszczegdtawia¢ ustawy,
normujac zagadnienia techniczne z uwzglednieniem specyfiki lokalnej spo-
tecznosci oraz warunkow i potrzeb miejscowych. Sa wiec przepisami o wy-
konawczym charakterze w tym znaczeniu, ze wypekliaja normatywnymi
tre$ciami luzy pozostawione w regulacji ustawowej miedzy innymi po to,
by mozna bylo uwzgledni¢ specyfike terenowa”. Na taki tez charakter
oswiatowych uchwat dotacyjnych wskazuje NSA w uzasadnieniu glosowa-
nego wyroku. NSA wskazal bowiem, iz ,,ustawodawca przekazujqc prawo-
dawcy podustawowemu (organowi stanowigcemu jednostki samorzadu
terytorialnego) regulacje okreslonej materii, pozostawil mu pewien margi-
nes swobody, aby ten moglt osiagna¢ zamierzony cel jak najmniejszym

7 Zob.: wyrok NSA z dnia 21 grudnia 2004 r., GSK 1187/04, wyrok WSA w Gliwicach
z dnia 21 pazdziernika 2014 r., I SA/GI 26/14, wyrok WSA w Lodzi z dnia 3 kwietnia
2014 r., 1 SA/Ed 127/14.
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kosztem dla adresatéw tych przepiséw. Przeniesienie przez ustawodawce

omawianych kompetencji na jednostke samorzadu terytorialnego nie jest

przypadkowe. Ma ono shuzy¢ sprecyzowaniu i indywidualizacji trybu przy-
znawania i rozliczania dotacji w odniesieniu do potrzeb konkretnej spotecz-
nosci, uwzgledniajac specyfike lokalna, w granicach okreslonych przepisa-

mi ustawy”.

Kierujac sie powyzszymi cechami aktow prawa miejscowego, NSA

w rozpatrywanej sprawie stusznie oddalit zarzuty skarzacej Spétki odnosza-

ce sie do postanowien uchwatly Rady Miejskiej B. majace $cisle wykonaw-

czy i ,trybowy” charakter. Skoro bowiem organ stanowiqcy j.s.t., zgodnie

z delegacja z art. 90 ust. 4 u.s.o. ma ustali¢ tryb udzielania i rozliczania

dotacji oraz tryb i zakres kontroli prawidlowosci ich wykorzystania,

uwzgledniajac w szczegolnosci podstawe obliczenia dotacji, zakres danych,
ktére powinny by¢ zawarte we wniosku o udzielenie dotacji i w rozliczeniu
jej wykorzystania, oraz termin i sposéb rozliczenia dotacji — to jest oczywi-
ste, Ze Rada Miejska B. w oSwiatowej uchwale dotacyjnej mogla ustali¢, ze:

- podmiot dotowany jest zobowiazany do prowadzenia odrebnej ewi-
dencji wydatkéw finansowanych dotacja — gdyz ma to stuzy¢ prze-
prowadzeniu skutecznej kontroli wykorzystania srodkéw dotacyjnych,

- warunkiem przekazania kolejnej czeSci dotacji jest ztozenie przez
podmiot dotowany miesiecznego rozliczenia dotacji wraz z wykazem
uczniéw — gdyz stanowi to element trybu udzielania dotacji przyjety
w Miescie B., a takze jest zgodny ze strukturg dotacji (podzielong na
12 miesiecznych czesci), przyjeta w art. 90 ust. 3c u.s.o.,

- w przypadku zakonczenia dziatalnosci podmiot dotowany powinien
przekaza¢ organowi dotujacemu ostateczne rozliczenie wykorzystania
dotacji, a w przypadku wystapienia nadptaty dotacji dokona¢ zwrotu
w terminie 30 dni od daty zakorniczenia dziatalnosci — gdyz stanowi to
element trybu rozliczania dotacji ustalony przez Rade Miejska B. dla
sytuacji zakonczenia dzialalnosci przez dotowany podmiot, ktérej
ustawodawca nie uregulowal w przepisach u.s.o.

Stusznos¢ utrzymania w mocy wymienionych wyzej postanowien
uchwaly Rady Miejskiej potwierdza dokonane ostatnio (wspomniane w pkt

1 glosy) rozszerzenie przepiséw delegacyjnych art. 80 ust. 4 i art. 90 ust. 4
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u.s.o. poprzez dodanie wyrazu ,pobrania”. Obecnie wiec upowaznienie
organu stanowiacego j.s.t. jest szersze, gdyz ma on uprawnienie i obowia-
zek okresli¢ w swej uchwale tryb i zakres kontroli prawidlowosci nie tylko
wykorzystania, ale i pobrania dotacji.

Pewne watpliwosci wzbudza¢ moze jedynie oddalenie przez NSA za-
rzutu Spétki sformutowanego wobec § 12 ust. 1 i 2 uchwaly, w ktérych
w istocie Rada Miejska B. dokonata modyfikacji zapisow ustawowych art.
251 i 252 u.f.p. regulujacych zasady dokonywania zwrotéw dotacji udziela-
nych z budzetu j.s.t. Obok czterech przestanek zwrotu dotacji, uregulowa-
nych w art. 251 i 252 u.f.p., Rada Miejska B. w swej uchwale: pomineta
przestanke nienaleznego pobrania, dodata nowa przestanke (niewlasciwe
rozliczenie dotacji, niezgodnie ze stanem faktycznym), a takze sama zdefi-
niowala przestanke niewykorzystania dotacji — stanowiac, iz jest to dotacja
nierozliczona dowodem poniesienia wydatkéw biezacych. Jak wskazuje sie
W orzecznictwie, ,,materia bedaca przedmiotem regulacji prawnej w drodze
uchwaly rady gminy nie moze by¢ regulowana w odrebnych przepisach
prawa powszechnie obowigzujacych”®. ,Narusza powszechnie obowiazuja-
cy porzadek prawny w stopniu istotnym nie tylko regulowanie przez gmine
raz jeszcze tego, co zostato juz zamieszczone w zrodtach powszechnie
obowigzujacego prawa, lecz takze modyfikowanie przepisu ustawowego
przez akt wykonawczy nizszego rzedu, co mozliwe jest tylko w przepisach
wyraznie przewidzianego upowaznienia ustawowego”. W rozpatrywanej
przez NSA sprawie kwestiq sporna pozostaje, czy Rada Miejska B.,
umieszczajac w swej uchwale postanowienia §12 ust. 1 i 2 regulujace zasa-
dy dokonywania zwrotéw dotacji oswiatowej, dokonata bezprawnej mody-
fikacji przepiséw art. 251 i 252 u.f.p., czy tez uczynila to w ramach upo-
waznienia do miejscowego uregulowania trybu rozliczania dotacji.
Uwzgledniajac fakt, iz modyfikacja ta w istocie nie niweluje (nie eliminuje)
ustawowych przestanek zwrotéw dotacji, a takze nie narusza ustawowych
uprawnien i powinno$ci podmiotu dotowanego (na co wskazuje NSA w swo-
im rozstrzygnieciu), nalezaloby sie przychyli¢ do drugiego z wyzej wymie-

Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 7 grudnia 2009 r., II SA/Wr 401/09, Lex nr 583193.
9 Uchwata RIO w Poznaniu z dnia 9 marca 2011 r., 5/424/2011, Dz.Urz. Wojewddztwa
Wielkopolskiego z 2011 r. Nr 109, poz. 1852.
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nionych stanowisk, chociaz poglad ten nie jest tozsamy ze stanowiskiem
orzecznictwa RIO w tym zakresie'’. Ponadto nalezy zauwazy¢, iz u.f.p.
w ogole nie reguluje jakze istotnej przestanki zwrotu dotacji, ktdérg jest nie-
rozliczenie dotacji lub jej rozliczenie niezgodnie ze stanem faktycznym,
w zwiazku z czym zagadnieniem nadal watpliwym jest pytanie, czy organ
stanowiacy j.s.t. moze te luke uzupehi¢ w swej oSwiatowej uchwale dota-
cyjnej w ramach upowaznienia do ustalenia lokalnego trybu rozliczania
dotacji. Zagadnieniem wcigz bowiem nierozwigzanym jest pytanie: co dotu-
jacy samorzad powinien uczyni¢, jesli dotowana jednostka o$wiaty nie sktada
rozliczenia dotacji albo udaremnia i utrudnia wykonanie czynnosci kontrol-
nych dotyczacych prawidtowosci pobrania i wykorzystania dotacji?"!

Za precedensowa decyzje NSA w rozpatrywanej sprawie nalezy uznac
przychylenie sie do zarzutu skarzacej Spotki odnoszacego sie do braku
sprecyzowania w uchwale Rady Miejskiej pojecia ,,najblizsza gmina”. De-
cyzja ta pokrywa sie ze stanowiskiem Najwyzszej Izby Kontroli (odnosza-
cej sie do pojecia ,,najblizszy powiat”), ktéra w informacji o wynikach kon-
troli przeprowadzonej w zakresie dotowania ponadgimnazjalnych szkét
niepublicznych stwierdzita, iz ,,brak kryteriow ustalania znaczenia pojecia
«najblizszy powiat», pozwalal na praktycznie dowolna interpretacje tego
pojecia przez organy wykonawcze powiatéw (zarzady), co skutkowalo
uznaniowosciq i brakiem jednolitosci w tym zakresie. Dobér najblizszego
powiatu, z ktérego pochodzity dane poréwnawcze, miat bezposredni wptyw
na wysokos$¢ podstawy obliczania dotacji, a tym samym na ostateczng jej
kwote”'?. NSA shisznie wiec podzielit powyzsze stanowisko NIK, a takze
stanowisko wyrazone w niektérych orzeczeniach NSA i WSA (bedacych

Zob. szerzej: P. Ciszewski, W. Lachiewicz, B. Jakacka, L. Lipiec-Warzecha, A. Pawli-
kowska, Dotacje oswiatowe, Warszawa 2015, s. 182.

Nowelizacja u.s.o. z 2015 r. wprowadzila wprawdzie mozliwo$¢ wstrzymywania
przekazywania dotacji w przypadku udaremniania lub utrudniania czynnosci kontrol-
nych, lecz tylko w odniesieniu do szkét niepublicznych o uprawnieniach szkét pu-
blicznych, w ktérych nie jest realizowany obowiazek szkolny lub obowiazek nauki
(tzw. szkét dla dorostych).

Informacja o wynikach kontroli, Finansowanie ponadgimnazjalnych szkét niepublicznych
przez jednostki samorzqdu terytorialnego wojewddztwa wielkopolskiego, Najwyzsza Izba
Kontroli, Warszawa 25 lipca 2012 r., www.nik.gov.pl, (dostep: 30.08.2015r.).
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w mniejszosci)"?, iz ,,z uwagi na brak definicji legalnej pojecia «najblizsza
gmina», nabiera ono cech pojecia niedookreslonego, ktére na potrzeby kaz-
dej sprawy indywidualnej wymaga konkretyzacji”, a wiec to organ stano-
wiacy j.s.t., stanowigc odpowiednie przepisy prawa miejscowego na pod-
stawie art. 90 ust. 4 u.s.0., jest zobowigzany do sprecyzowania tego pojecia.
W wiekszosci orzecznictwa, a takze w literaturze gloszony jest jednak po-
glad, iz organ stanowiacy takiego obowigzku nie ma, za$ wybor ,,najblizszej
gminy lub powiatu” jest dokonywany przez organ wykonawczy j.s.t. w pro-
cesie stosowania prawa i w ramach jego kompetencji wykonawczych'.
Trudno z tym pogladem sie zgodzi¢, uwzgledniajac opisany wyzej wyko-
nawczy i zarazem ,lokalny” charakter aktéw prawa miejscowego, stano-
wionych na podstawie upowaznien takich jak art. 90 ust. 4 u.s.o. Skoro wiec
z upowaznienia wynika, ze rada gminy lub powiatu, okreslajac tryb doto-
wania niesamorzadowych jednostek oswiaty, ma uwzgledni¢ podstawe
obliczania dotacji, za$ z charakteru aktu prawa miejscowego wynika, iz ma
on uwzglednia¢ lokalne uwarunkowania — to z pewnoscig brak na terenie
danej j.s.t. szkoly danego typu i rodzaju jest lokalnym uwarunkowaniem,
a wiec organ stanowiacy j.s.t. zobowigzanej do udzielenia dotacji powinien
w swej uchwale sprecyzowac ,,najblizsza gmine lub powiat”, ktérej dane
beda brane pod uwage przy ustalaniu podstawy obliczania dotacji. Nalezy
zauwazyc¢, Ze takie dzialanie organu stanowigcego bedzie réwniez wyrazem
jego samodzielnosci nie tylko prawodawczej, ale i finansowej, na ktérg
powolywat sie NSA w wyroku z dnia 21 grudnia 2004 r."°, przyznajac or-
ganowi wykonawczemu j.s.t. prawo samodzielnego wyboru ,,najblizszej
gminy” (nawet tej, w ktorej stawka dotacji jest najnizsza), gdyz wynika to
z zasady prowadzenia przez j.s.t. samodzielnej gospodarki finansowej.

3 Wyroki NSA: z dnia 23 kwietnia 2002 r., IIl SA 2080/01, NSA i z dnia 15 lutego 2006 r.,
IT GSK 375/05 oraz wyrok WSA w Poznaniu z dnia 13 czerwca 2013 r., I SA/Po 197/13.

4" Wyrok NSA z dnia 21 grudnia 2004 r., GSK 1187/04, wyrok WSA w Gliwicach z dnia
21 pazdziernika 2014 r., I SA/GI 26/14, wyrok WSA w Lodzi z dnia 3 kwietnia 2014 r.,
I SA/kd 127/14. Podobnie: P. Ciszewski, W. Lachiewicz, B. Jakacka, L. Lipiec-
Warzecha, A. Pawlikowska, Dotacje..., s. 51.

15 GSK 1187/04.
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4.

Podsumowujac, poza wyzej wymienionymi argumentami, glosowany wy-
rok zashuguje na poparcie réwniez ze wzgledu na to, iz przeciwstawia sie on
postepujacemu zjawisku dominacji przepisow imperatywnych w polskim
systemie prawa. Stosunek prawnodotacyjny, pomimo postulatow doktry-
ny'®, wciaz nie doczekat sie modelowego (standaryzacyjnego) uregulowa-
nia z uwzglednieniem praw i obowiazkow obu jego stron. Dotacje oswia-
towe sq obszarem, w ktérym najpehniej objawia sie powyzszy brak ustawo-
wej standaryzacji stosunku prawnodotacyjnego, co znajduje swoje potwier-
dzenie w ogromnej liczbie orzeczen organéw nadzorczych i sadowych roz-
strzygajacych o prawach i obowiazkach j.s.t. (jako organu dotujacego) oraz
niesamorzadowej jednostki o$wiaty (jako beneficjenta dotacji). Dodatkowa
wadg stosunku dotacyjnego w obszarze os$wiaty (potegujacq niepewnos$¢
beneficjenta dotacji) jest wcigz istniejacy spor co do jego charakteru praw-
nego: cywilnego czy administracyjnego'’. Normy prawa dotacyjnego, po-
dobnie jak normy prawa podatkowego, wymagaja przyzwoitej legislacji.
Postugujac sie teza orzeczenia TK dotyczacego standardow stanowienia
prawa podatkowego'®, mozna stwierdzi¢, iz stanowienie réwniez prawa
dotacyjnego ,,nie moze by¢ putapka dla obywatela”. Stad tez, tak zasadni-
cza kwestia dla podmiotu prowadzacego niesamorzadowa jednostke oswia-
ty, jak podstawa obliczania stawki dotacji (obejmujaca pojecie ,,najblizszej
gminy”, ktorej wydatki sa brane do jej wyliczenia), nie moze by¢ dla niego
dang zmienna i niepewna, uniemozliwiajaca planowanie swej dziatalnosci
w zaufaniu do organu dotujacego. Najkorzystniejszym rozwigzaniem dla
beneficjentéw dotacji w tym zakresie bytoby jednak, aby to ustawodawca
zdefiniowat pojecie ,najblizszej gminy”, gdyz to zapewnitoby mu stabil-
niejsza sytuacje, niz w przypadku, gdy organ stanowiacy j.s.t. pojecie to
definiuje samodzielnie w oswiatowej uchwale dotacyjnej. Stabilizacji tej

6 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Cze$¢ konstytucyjna wraz z czeiciq

ogolng, Warszawa 2010, s. 49, C. Kosikowski, Naprawa finanséw publicznych w Pol-
sce (przyczyny, metodologia, kierunki i propozycje), Biatystok 2011, s. 131.

Zob. szerzej: A. Ostrowska, Spor o wiasciwos¢ sqdowq w sprawach ustalania wysoko-
Sci dotacji oswiatowych, "Finanse Komunalne" 2015, Nr 3, s. 5-16.

8 Orzeczenie TK z dnia 3 grudnia 1996 r., K 25/95, OTK 1996, Nr 6, poz. 52.
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natomiast w ogdle nie posiada, gdy to organ wykonawczy j.s.t. uznaniowo
co roku dokonuje wyboru ,,najblizej gminy”.

Rozpatrujac za$ nieuwzglednienie przez NSA pozostatych zarzutéw
waobec uchwaly Rady Miejskiej B., nalezy podkresli¢, Ze odnosza sie one do
technicznych warunkéw udzielania, rozliczania i kontroli wykorzystania
(a obecnie rowniez pobrania) dotacji, ktore organ stanowiacy j.s.t., wykonu-
jac upowaznienie ustawowe, miat w pelni prawo w swej uchwale uszczegé-
lowic¢. Nalezy podkresli¢, ze zrodtem finansowania dotacji o$wiatowych
(w zaleznosci od rodzaju szkoty) sa nie tylko srodki pochodzace z subwen-
cji osSwiatowej uzyskiwanej z budzetu panstwa (co ma miejsce w przypadku
niesamorzadowych szkdt podstawowych), ale r6wniez dochody wlasne j.s.t.
(co ma miejsce w przypadku niepublicznych szkét dla dorostych, w ktorych
nie jest realizowany obowigzek szkolny, a ktérych dotyczyl glosowany
wyrok NSA). Dlatego tez dana j.s.t. ma uprawnienie, a nawet obowigzek
te dochody wiasne chronié, ustanawiajac szczegotowy tryb ich rozlicza-
nia i kontrolowania.
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