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WYROK NR SYGN. AKT III SA/WR 118/18
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 30 maja 2018 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Magdalena Jankowska-Szostak
Sedziowie Sedzia WSA Katarzyna Boronska (sprawozdawca)
Sedzia WSA Tomasz Swietlikowski

Protokolant specjalista Jolanta Ryndak

po rozpoznaniu w Wydziale I1I na rozprawie w dniu 30 maja 2018 r.

sprawy ze skargi E.D.

na uchwale Rady Miejskiej w Glogowie

z dnia 29 grudnia 2009 r. nr XLI/359/2009

w przedmiocie trybu udzielania i rozliczania dotacji dla przedszkoli niepublicznych,
zespotow wychowania przedszkolnego i punktow przedszkolnych oraz trybu

i zakresu kontroli prawidtlowos$ci ich wykorzystania

I. stwierdza niewazno$¢ § 2 zaskarzonej uchwaly - w calo$ci, § 3 ust. 1 i 2 we fragmencie ,,zgodnie
z zasadami okreSlonymi w § 1 ust. 17, § S ust. 2,3,4, § 6 ust. 21 3;

I1. zasadza od Rady Miejskiej w Glogowie na rzecz skarzacej 797 (siedemset dziewiecdziesiat siedem)
zlotych tytulem zwrotu kosztow postepowania.
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Uzasadnienie

W dniu 29 grudnia 2009 r. Rada Miejska w Glogowie -dalej: Rada) - na podstawie art. 90 ust. 4 ustawy
z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wiaty (t.j. Dz. U. z 2004 r. nr 256, poz. 2572 ze zm.) — dalej: u.s.o.,
podjeta uchwate nr XLI/359/2009 w sprawie trybu udzielenia 1irozliczania dotacji dla przedszkoli
niepublicznych, zespoldw wychowania przedszkolnego i punktéw przedszkolnych oraz trybu i zakresu kontroli
prawidtowosci ich wykorzystania. Przedmiotem skargi E.D. sg: § 2 ust. 1-4, § 3ust. 112, § Sust. 2-41§ 6
ust. 2 i 3 tej uchwaty.

Rada dookreslita w§ 2 uchwaty, iz podstawg obliczenia dotacji dla przedszkoli niepublicznych i innych
form wychowania przedszkolnego(zespoly wychowania przedszkolnego, punkty przedszkolne) stanowia
wydatki biezace ponoszone w przeliczeniu na 1 dziecko w przedszkolach publicznych tego samego typu,
prowadzonych na terenie Gminy Miejskiej Gtogow z pominigciem Przedszkola Publicznego nr 20 z Oddzialem
Ztobkowym i Oddziatem Integracyjnym, Przedszkola Publicznego nr 1 z Oddzialem Ztobkowym, oddziatéw
przedszkolnych przy Szkole Podstawowej nr 13 oraz przedszkoli bgdacych w fazie likwidacji. (ust. 1).
W ust. 2 stwierdzono, ze wyptacana w kazdym miesigcu dotacja ma charakter zaliczkowy. Zaliczka dotacji
wyliczana jest na podstawie wydatkow biezacych zroku poprzedzajacego rok udzielenia dotacji zgodnie
z wytycznymi okreslonymi w ust. 1 (ust. 3). Do wyliczenia zaliczki dotacji przyjmuje si¢ ilos¢ dzieci
uczeszczajacych do przedszkoli publicznych tego samego typu pomijajac przedszkola wymienione w ust. 1,
z roku kalendarzowego poprzedzajacego rok udzielenia dotacji (ust. 4).

Z kolei w § 3 stwierdzono, iz przedszkolom niepublicznym przystuguje dotacja na kazdego ucznia
w wysokosci 75% wydatkéw biezacych ponoszonych w przeliczeniu na jednego dziecko w przedszkolach
publicznych zgodnie z zasadami okre$§lonymi w § 1 ust. 1, z tym, Ze na ucznia niepelnosprawnego w wysokosci
rownej kwocie przewidzianej na niepelnosprawnego ucznia w czesci oswiatowej subwencji ogolnej otrzymanej
przez Gming Miejska Glogéw. (ust. 1) Podmiotom prowadzacym zespoly wychowania przedszkolnego
i punkty przedszkolne, przystuguje dotacja na kazdego ucznia w wysokosci 40% wydatkow biezacych
ponoszonych w przeliczeniu na jedno dziecko w przedszkolach publicznych zgodnie zasadami okre$lonymi
w § 1 ust. 1. (ust. 2).

Skarzone regulacje § 5 stanowia, ze dotacji udziela si¢ miesiecznie w formie zaliczki przekazanej
nie pozniej niz do dwudziestego dnia kazdego miesigca zgodnie z informacja zawarta w ust 1. (ust. 2) Zaliczke
dotacji w okresie przerwy wakacyjnej, tj. w miesigcu lipcu i sierpniu, ustala si¢ w oparciu o $rednig liczbe
dzieci uczeszczajacych do przedszkola niepublicznego, zespotu wychowania przedszkolnego Iub do punktu
przedszkolnego w miesigcach od stycznia do czerwca danego roku. (ust.3) Wysokos¢ wplaconej zaliczkowo
dotacji korygowana bedzie w kolejnym miesigcu w oparciu o informacje¢ o ilosci dzieci, o ktérej mowa
w ust. 1, nadptata zaliczona zostanie na poczet kolejnych rat, natomiast niedoptata zwigkszy dotacje na kolejny
miesigc (ust. 4).

W § 6 ust. 2 wskazano, ze catkowite rozliczenie dotacji udzielonej za okres roczny przedszkolom
niepublicznym, zespotom wychowania przedszkolnego i punktom przedszkolnym nastapi po ustaleniu
faktycznie poniesionych wydatkow biezacych w przeliczeniu na 1 dziecko w roku udzielenia dotacji przez
Gmin¢ Miejska Glogéw w oparciu o liczbe dzieci w przedszkolach publicznych wyliczong w oparciu o dane
systemu informacji o$wiatowej w roku udzielenia dotacji. Zgodnie z ust. 3, wramach tego rozliczenia
w terminie do 31 stycznia roku nastepnego podmiot dotowany otrzyma wyrownanie dotacji naleznej za rok
poprzedni, w przypadku przekazania zaliczkowo dotacji niZszej niz nalezna za dany rok. W przypadku gdy
przekazana zaliczkowo dotacja jest wyzsza niz nalezna podlega ona zwrotowi do budzetu gminy
po catkowitym rozliczeniu dotacji.

Skarzaca w pierwszej kolejnosci podkreslita, ze skarga w niniejszej sprawie jest dopuszczalna mimo
uchylenia zaskarzonej uchwaty uchwata Rady Miejskiej Glogowa z dnia 26 listopada 2013 r., nr LII/341/13,
bowiem ocena jej legalno$ci powinna uwzglednia¢ stan prawny i faktyczny zdnia podjecia uchwaty.
Na poparcie tego stanowiska powotata si¢ na uchwate Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 wrzesnia 1994 r.,
sygn. akt OTK 1994/2/44 oraz orzeczenia sadow administracyjnych. Wskazata, ze ma w sprawie interes
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prawny, jako ze skarzona uchwata skutkowata zmiang sposobu naliczania otrzymywanej dotacji podmiotowo-
celowej na jednego ucznia w ramach prowadzonego przez skarzaca Niepublicznego Przedszkola ,,Promyk”
w Glogowie i poprzez zawgzenie pojecia ,,wydatkow biezacych” doprowadzita do zanizenia wyptaconych
jej kwot dotacji.

W ramach zarzutéw merytorycznych skarzaca podniosta, ze Rada doprowadzila do niedopuszczalnych
w $wietle regulacji zawartych art. 90. ust. 2b u.s.0., zmian w zasadach obliczenia wysokos$ci dotacji, poprzez
ograniczenie podstawy obliczenia dotacji do niektorych tylko wydatkow biezacych w przedszkolach
publicznych tj. wydatkow w przedszkolach tego samego typu iwylaczenie wydatkdéw ponoszonych
w konkretnych przedszkolach. Delegacja ustawowa, zawarta w art. 90 ust. 4 u.o. nie upowazniata organu
gminy do jakiegokolwiek samodzielnego definiowania poje¢ uzytych w art. 90 ust. 2b ustawy. Ugruntowane
orzecznictwo kaze rozumie¢ ,,wydatki biezace” zgodnie z definicjg zawarta w ustawie o finansach publicznych.
Zgodnie z brzmieniem art. 90 ust. 2b u.s.o., dotacje dla niepublicznych przedszkoli przystuguja na kazdego
ucznia w wysoko$ci nie nizszej niz 75% ustalonych w budzecie danej gminy wydatkéw biezacych
ponoszonych w przedszkolach publicznych w przeliczeniu na jednego ucznia, z tym ze na ucznia
niepetnosprawnego w wysokos$ci nie nizszej niz kwota przewidziana na niepetnosprawnego ucznia przedszkola
i oddzialu przedszkolnego w czgsci oswiatowej subwencji ogdlnej otrzymywanej przez jednostke samorzadu
terytorialnego. Przedszkolem publicznym w rozumieniu os$wiaty sg zarowno przedszkola ogolnodostepne,
jak i integracyjne, czy specjalne. Dla potrzeb obliczenia dotacji dla przedszkoli nalezy zatem bra¢ pod uwage
wydatki biezagce na jednego ucznia w kazdym przedszkolu publicznym w rozumieniu u.s.o., bez wzgledu na typ
przedszkola.

Wskazane naruszenie prawa w § 2 ust. 1 uchwaty spowodowato, zdaniem skarzgcej, niewaznos¢ rowniez
§ 3 ust.1 i 2 uchwaly, jako ze odwoluja si¢ one do wydatkéw biezacych obliczonych wedlug zasad
zdefiniowanych w § 2 ust. 1.

Zarzuty stawiane przez skarzacg § 2 ust. 2 uchwaly dotycza zapisu, ze wyptacana w kazdym miesigcu
dotacja ma charakter zaliczkowy. Ustawa bowiem nie przewiduje zaliczkowego charakteru dotacji, a jedynie,
7e sg one przekazywane w 12 czg$ciach, w terminie do ostatniego dnia miesigca na rachunek bankowy szkoty
lub placowki (art. 90 ust. 3c). W konsekwencji niezgodne z prawem sa rowniez zapisy § 5 ust. 2 i 4 jako
odwotujace si¢ do zaliczkowego charakteru dotacji.

W zakresie § 2 ust. 3 i 4 skarzaca zarzucila, ze — poza tym, Ze jest tam roOwniez mowa o ,,zaliczce dotacji”
i odestaniem do wydatkéw biezacych ustalanych zgodnie zust. 1, przepis ten narusza prawo przyjmujac
za podstawe ,,zaliczki” wydatki z roku poprzedzajacego rok udzielenia dotacji. Podstawa ustalenia dotacji
sa bowiem wydatki ustalone w budzecie na dany rok, a nie ustalone, a tym bardziej wykonane tj. faktyczne
wydatki, za rok ubiegly. Przemawia za tym literalna wyktadnia art. 90 ust. 2 u.o. oraz potwierdzaja powolane
w skardze orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego, Sadu Najwyzszego i sadéw powszechnych.

Réwniez Regulacje § 6 ust. 2 i 3 sa, zdaniem skarzacej, niezgodne z prawem, tj. art. 90 ust. 2b u.s.o.,
bowiem traktujac o rozliczeniu dotacji przyjmuja, ze podstawa rozliczenia sg wydatki faktycznie poniesione,
nie za$§ zaplanowane, a wigc przewidziane w budzecie wydatki biezace.

Odpowiadajac na skarge Rada Miejska Glogowa wniosta o jej odrzucenie, ewentualnie oddalenie. Wniosek
o odrzucenie skargi Rada uzasadniata po stronie skarzacej interesu prawnego. powotujac si¢ na wyrok WSA
w Gdansku o sygn. akt III SA/Gd 918/15 argumentowala, ze wnoszac skarge na podstawie art. 101 ust. 1
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2016 ., poz. 446 ze zm.)nalezy wykazaé
si¢ nie tylko interesem prawnym, ale tez faktem jego naruszenia tj. tym, Ze skarzona uchwala negatywnie
wplywa na sytuacje skarzacego. Reprezentuja swoj zindywidualizowany interes skarzacy musi tez wykazac, ze
interes ten jest konkretny, realny i indywidualny (wyrok NSA z dnia 13 listopada 2012 r., sygn. akt II OSK
2105/12). Naruszenie interesu prawnego musi wystgpi¢ najpozniej w dniu wniesienia skargi i nie moze polegac
na tym, ze w przysztosci uchwata mogtaby wywota¢ blizej nieokreslone skutki. Skarzaca nie wykazata,
zdaniem organu, zwigzku pomiedzy kwestionowanymi zapisami uchwaty, a jej indywidualng sytuacja prawna.
Rada podniosta tez, ze skarzaca nie ma mozliwosci skarzenia obecnie aktu prawnego nieistniejacego od 4 lat.
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Powolana przez nig uchwala TK nie ma w sprawie zastosowania, jako ze dotyczy zmiany lub uchylenia
uchwaty po jej zaskarzeniu do sadu administracyjnego, gdy to jej zaskarzenie nie czyni zbgdnym wydania
wyroku. Natomiast skarzona uchwata zostata uchylona przed wniesieniem skargi w niniejszej sprawie.

Odnoszac si¢ merytorycznie do zarzutow organ gminy podniost, ze legalno$¢ zaskarzonej uchwaly
potwierdza fakt jej zaakceptowania przez organ nadzorczy i opublikowania w Dzienniku Ustaw Wojewodztwa
Dolnoslaskiego, a takze brak zastrzezen do tre$ci oraz realizacji uchwaly ze strony Regionalnej Izby
Obrachunkowej.

W kwestii zarzutow stawionych w zakresie § 2 uchwaly pelnomocnik organu podnidst, ze przedszkola
Niepubliczne w o0wczesnym okresie nie posiadaly oddziatow przedszkolnych przy szkole podstawowej,
ani oddzialow ztobkowych w swojej strukturze organizacyjnej, w zwiazku z tym przedszkola z takimi
oddziatami nie byly brane pod uwage przy wyliczaniu dotacji. Nie bylo tez przedszkoli w fazie likwidacji.
Niezaleznie od tego, skarzaca nie wykazata bezposredniego zwiazku naruszenia tego przepisu z konkretnym
interesem, ktory rzutowatby w jakikolwiek sposob na jej uprawnienia.

Dalej pelnomocnik Rady wskazat, ze w uchwale stwierdzono, iz dotacja ma charakter zaliczkowy, gdyz jest
naliczana wedhig wydatkow biezacych ponoszonych w roku, na ktory zostata udzielona, ,,a wydatki, jak zreszta
i plany ustalone w budzecie (w ciaggu roku ulegajg zmianie). A te mozna ustali¢ dopiero na koniec roku i musza
by¢ zgodne ze sprawozdaniem RB-28s w wykonaniu wydatkow budzetowych jednostek samorzadu
terytorialnego, zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Finansoéw z dnia 16 stycznia 2014 r. w sprawie
sprawozdawczos$ci budzetowej)”. Niezaleznie od tego zapis ten ma charakter czysto techniczny i zaden sposob
nie wptywa na rozliczanie i przekazywanie dotacji beneficjentom w comiesiecznych czesciach, zgodnie
z art. 90 ust. 3¢ u.s.0., tym bardzie, ze skarzaca nigdy nie otrzymata dotacji z naruszeniem ustawowego
terminu.

Gmina w miesigcach wakacyjnych wyliczata na podstawie zaskarzonej uchwaty dotacje w oparciu o $rednia
liczbe dzieci uczeszczajacych do przedszkola w okresie od stycznia do czerwca, majac na uwadze,
ze przedszkola niepubliczne w tym czasie korzystaja z przerwy wakacyjnej i przedszkole (w tym skarzacej)
moze by¢ nieczynne, cho¢ nie zawiesza w tym okresie dziatalnosci i ponosi wszystkie koszty utrzymania
placowki.

Rada zarzucila rowniez skarzacej bledna interpretacje art. 90 ust. 2b u.s.o. Uchwala prawidtowo oparla
zasady wyliczania i przyznawania dotacji dl niepublicznych przedszkoli w oparciu o rzeczywiste koszty
ich funkcjonowania, na podstawie biezacych wydatkow wykonanych, a nie zaplanowanych w uchwale
budzetowej. Wprost wynika to z uzytego tam sformutowania ,,ponoszone”.

W pismie procesowym z dnia 14 marca 2018 r. skarzaca odniosta si¢ do odpowiedzi na skarge, ponawiajac
i rozszerzajac podniesiong w skardze argumentacje, w szczegolnosci podkreslajac , zZe istnieje po jej stronie
interes prawny w stwierdzeniu niewazno$ci uchwaly, bowiem w oparciu o okre§lone tg uchwalg zasady
otrzymala zanizonag dotacje przed 2013 r. iistnieje w zwigzku ztym konieczno$¢ prawidlowego ustalenia
naleznych jej dotacji zgodnie zustawg w latach poprzedzajacych 2013 r. Podniosta, ze ustalenie dotacji
w uwzglednieniem rzeczywistych wydatkéw ponoszonych przez przedszkola w danym roku powodowatoby,

ze organ prowadzacy przedszkole nie posiadatby wiedzy, jaka dotacje¢ w danym roku otrzyma i w zwiazku
ztym, jak ma zaplanowa¢ wlasny budzet. Poza wten sposdb ustalenie dotacji nastgpowaloby juz po
zakonczeniu roku budzetowego, gdy organ ma dokonac rozliczenia dotacji, a nie jej ustalenia.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (Dz. U. z 2017 r. poz. 1369 — dalej: p.p.s.a.) sady administracyjne wlasciwe sg do kontroli
zgodnosci z prawem uchwatl organow jednostek samorzadu terytorialnego oraz aktow organoéw administracji
rzagdowej stanowigcych przepisy prawa miejscowego. Stosownie do art. 147 § 1 p.p.s.a. Sad uwzgledniajac
skarge na uchwale lub akt, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 1 6, stwierdza niewaznos$¢ tej uchwaty lub aktu
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w caloéci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny
wylacza stwierdzenie ich niewaznosci.

W tak wyznaczonym zakresie kontroli, Sad, dokonujac oceny zgodnosci z prawem objetych skarga zapisow
skarzonej uchwaly Rady Miejskiej Glogowa zdnia 29 grudnia 2009 r. uznal, ze skarga zastuguje
na uwzglednienie.

W pierwszej kolejnosci odnotowaé jednak nalezy, ze Sad uznal, iz spelnione zostalty formalne wymogi
poddania zaskarzonej uchwaty kontroli sagdowe;.

Po pierwsze, nie budzi watpliwosci fakt, ze zaskarzona uchwala, jest uchwata z zakresu administracji
publicznej w rozumieniu art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.
Dz.U. z 2016, poz. 446 ze zm. )- dalej: u.s.g.

Po drugie, spelniony zostat takze warunek uprzedniego (przed wniesieniem skargi) bezskutecznego
wezwania do usuni¢cia naruszenia prawa. Skarzaca bowiem pismem z dnia 27 grudnia 2017 r., bezskutecznie
wezwata Rade do usunigcia naruszenia prawa w odniesieniu do § 2 ust. 1-4, § 3ust. 112, § Sust. 241§ 6
ust. 2 1 3 uchwaty.

Spetniony zostal, zdaniem Sadu, takze warunek wniesienia skargi przez uprawniony do tego podmiot.
Przepis art. 101 ust. 1 u.s.g., zwanej dalej ustawa o samorzadzie gminnym, okresla podmioty uprawnione
do skierowania skargi na akt organu samorzadu terytorialnego, jako ,kazdego, czyj interes prawny
lub uprawnienie zostalty naruszone uchwala lub zarzadzeniem podjetymi przez organ gminy w sprawie
z zakresu administracji publicznej”. Z powyzszego nalezy zatem wywodzi¢ konieczno$¢ wykazania przez
wnoszacego skarge, ze uchwata w sposob rzeczywisty i bezposredni narusza jego interes prawny, co trzeba
rozumie¢ ograniczenie, zniesienie lub uniemozliwienie realizacji tego interesu. Przy czym w doktrynie
1 orzecznictwie ugruntowany jest poglad, ze interes prawny lub uprawnienie nie musi mie¢ podstawy wylacznie
w przepisach materialnych prawa administracyjnego, moze to by¢ takze prawo cywilne lub prawo pracy.
Istotne, by interes prawny wynikal z normy prawnej, opieral si¢ na niej lub datl si¢ z nig powigzaé. Z normy
prawnej wynika¢ moze np. jaka$ korzys¢, ktorej prawo pozwala oczekiwa¢, mozno$¢ dazenia do jakiego$
skutku prawnego, moznos$¢ obrony przed utrata juz zdobytych uprawnien (vide wyrok WSA w Gorzowie Wlkp.
z dnia 3 lutego 2016 1., sygn. akt II SA/GO 729/15).

Badajac spetnienie tej przestanki Sad uznal, Ze nie sposob zakwestionowac po stronie skarzacej istnienia
interesu prawnego do wniesienia skargi, jako bowiem jako podmiot prowadzacy w roku podjecia i w okresie
obowigzywania zaskarzonej uchwaty niepubliczne przedszkole na terenie Glogowa, posiadata uksztaltowane
przepisem prawa materialnego uprawnienie do korzystania z dotacji o$wiatowych. Skarzaca wskazuje
na konkretne regulacje, w tym stanowigce o sposobie ustalenia podstawy obliczenia dotacji oraz rodzaju
wydatkéw (poniesione, a nie zaplanowane w budzecie Gminy), ktérych zastosowanie doprowadzito,
jej zdaniem, do wyptacenia jej dotacji e kwocie nizszej, niz wynikatoby to z prawidlowo odczytanych
i uwzglednionych przez lokalnego ustawodawce w uchwale przepisow ustawy o systemie oswiaty. Warunku
wykazania interesu prawego przez skarzgca nie mozna w tym wypadku zrowna¢ z wymogiem wykazania
konkretnej wartosci zanizenia, bowiem postgpowanie toczace si¢ obecnie przed Sadem nie ma charakteru
odszkodowawczego, ale jego celem jest kontrola aktu, na podstawie ktérego, winnym trybie mialo miejsce
ustalenie kwot dotacji, do ktorych otrzymania miata skarzaca prawo w okresie obowigzywania uchwaty. W tym
zakresie wystarczajace jest, zdaniem Sadu, wykazanie przez skarzaca, ze miata prawo do pobierania dotacji
na podstawie zaskarzonej uchwaly, oraz ze ustalone w niej zasady przyznawania dotacji byly, w $Swietle
obowigzujacych wowczas przepisow, nieprawidtowo uksztaltowane, przez co mogly wplyna¢ na zakres
1 sposob realizacji jej uprawnien do otrzymania tych srodkow.

Dopuszczalnosci zbadania legalnosci zaskarzonego aktu wyklucza réwniez fakt, ze w dacie wniesienia
skargi zaskarzona uchwala juz nie obowigzywala wskutek jej uchylenia uchwalg nr LII/341/13 z dnia
26 listopada 2013 r. skoro byla ona stosowana w latach 2010-2012 i wywotywata skutki prawne. Trybunat
Konstytucyjny w uchwale z dnia 14 wrzesnia 1994 r. sygn. W 5/94 (Dz. U. nr 109, poz. 527), ustalit
powszechnie obowigzujaca wyktadni¢ art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzajac,
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ze po pierwsze, przez uchwale podjeta przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej,
o ktorej mowa w art.101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, rozumie si¢ rowniez uchwale, ktora wprawdzie
zostata uchylona lub zmieniona, lecz moze by¢ stosowana do sytuacji z okresu poprzedzajacego uchylenie
lub zmiane¢ oraz po drugie, przewidziana w art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skarga na uchwate
organu gminy jest dopuszczalna rowniez wtedy, gdy uchwata ta zostala wprawdzie uchylona lub zmieniona,
lecz moze by¢ stosowana do sytuacji z okresu poprzedzajacego uchylenie lub zmiang. W kontekscie tego
pogladu nie ma, wbrew argumentom petnomocnika organu, znaczenia, czy do uchylenia uchwaty doszto przed,
czy po wniesieniu skargi do sadu administracyjnego. Sad ten bowiem ocenia akt w brzmieniu obowigzujagcym
w dacie udzielenia skarzacej dotacji, jako ze woéwczas wywotatl on skutki prawne, przesadzajgc o tym w jakiej
kwocie dotacje zostaty jej przyznane i wyptacone. Jako ze wiec zaskarzona uchwala mimo jej uchylenia, moze
by¢ stosowana do stanow faktycznych zaistnialych w latach 2010-2012 i na jej podstawie udzielano skarzacej
dotacji o§wiatowych, to tym samym jej uchylenie nie stoi na przeszkodzie dokonania jej sadowej kontroli.

Przechodzagc do merytorycznej oceny skargi wskaza¢ nalezy, ze zgodnie zart.7 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej organy witadzy publicznej dziatajg w granicach ina podstawie prawa. Oznacza to,
iz kazde dziatanie organu wiladzy, w tym rady miejskiej, musi mie¢ oparcie w obowiazujacym prawie.
W swietle art. 94 Konstytucji RP akty prawa miejscowego podejmowane sg Ww oparciu o wyraznie
upowaznienie ustawowe. Organ administracji wykonujac zatem kompetencje prawodawcze, zawarte
W upowaznieniu ustawowym jest obowigzany dziata¢ $cisle w granicach tego upowaznienia.

W mysl art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2001 r. nr 142,
poz. 1591 ze zm.) uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewaznosci
uchwaty lub zarzadzenia w catosci, lub w czgsci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni
od dnia doreczenia uchwaty lub zarzadzenia w trybie okreslonym w art. 90. Po uptywie tego terminu organ
nadzoru moze zaskarzy¢ uchwate lub zarzadzenie do sadu administracyjnego (art. 93 ust. 1). Ponadto
na podstawie powotanego art. 101 ust. 1 u.s.g. prawo zaskarzenia aktu prawa miejscowego przystuguje
kazdemu, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone uchwata lub zarzadzeniem, podjetymi przez
organ gminy w sprawie z zakresu administracji publiczne;j.

Jak zarazem wynika z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym, do stwierdzenia niewaznosci uchwaly
organu gminy niezbedne jest wykazanie, Ze narusza ona przepisy powszechnie obowigzujacego prawa
W sposob istotny. ,.Istotne” naruszanie prawa, powodujace niewazno$¢ uchwat organu gminy nie pokrywa si¢
z przestankami niewaznosci decyzji w rozumieniu w art. 156 § 1 kpa (wyrok NSA z dnia 18 wrze$nia 1990 r.
sygn. akt SA/Wr 849/90, ONSA 1990/4 poz. 2). Do istotnych wad uchwat skutkujacych stwierdzeniem ich
niewaznosci zalicza si¢ naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje organow samorzadu do
podejmowania uchwal, naruszenie podstawy prawnej podjetej uchwaly, naruszenie przepisOw prawa
ustrojowego oraz prawa materialnego poprzez wadliwg ich interpretacje oraz przepisow regulujacych
procedury podejmowania uchwat (wyrok z dnia 18 wrzesnia 1990 r., sygn. akt SA/Wr 849/90, ONSA
1990/4/2).

Skarzona w rozpoznawanej sprawie uchwata zostala wydana na podstawie art. 90 ust. 4 u.s.o0., zgodnie
z ktorym (w brzmieniu na dzien podjecia uchwaly) organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego ustala
tryb udzielania i rozliczania dotacji, o ktérych mowa w ust. 2a-3b, uwzgledniajac w szczegolnosci podstawe
obliczania dotacji izakres danych, ktéore powinny by¢ zawarte we wniosku o udzielenie dotacji oraz
w rozliczeniu wykorzystania dotacji.

Z treSci 90 ust.4u.s.0., przy uwzglednieniu poczynionych na wstepie rozwazan, wynika, ze organy
jednostek samorzadu terytorialnego upowaznione zostalty do uszczegoélawiania zasad przyznawania dotacji,
poprzez okreslanie w sposob techniczny regut jej przekazywania i rozliczania. Uchwala podjeta na podstawie
tego przepisu nie moze natomiast modyfikowa¢ ustawowych zasad dotyczacych ustalenia podstaw dotacji.
Organ wykonujacy kompetencj¢ prawodawczg zawarta w upowaznieniu ustawowym, jest obowigzany dziata¢
scisle w granicach tego upowaznienia. Nie jest upowazniony zatem ani do regulowania tego, co zostato juz
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uregulowane ustawowo, ani tez do wychodzenia poza zakres upowaznienia ustawowego. Nadto uchwata
powinna uwzgledniac istniejacy stan prawny, a takze bra¢ pod uwage istote dotacji i jej charakter.

Majac na uwadze powyzsze Sad uznal, ze okreslajac w zaskarzonym § 2 ust 1 wymienionej na wstgpie
uchwaty sposob ustalenia podstawy udzielenia dotacji - w oparciu o wydatki biezace ponoszone w przeliczeniu
na 1 dziecko w przedszkolach publicznych tego samego typu, prowadzonych na terenie Gminy, z pomini¢ciem
jednak wymienionych w tym przepisie placowek, Rada Miejska Glogowa wykroczyta poza granice swoich
uprawnien, wynikajgcych upowaznienia ustawowego zawartego w ustawie o systemie oswiaty.

Jak stanowi art. 90 ust. 1 u.s.0. w brzmieniu obowigzujagcym na dzien uchwalenia zaskarzonej uchwaty,
niepubliczne przedszkola, wtym specjalne, szkoly podstawowe 1 gimnazja, w tym z oddziatami
integracyjnymi, z wyjatkiem szkoét podstawowych specjalnych 1 gimnazjow specjalnych oraz szkét
podstawowych artystycznych, otrzymujg dotacje z budzetu gminy. W mysl art. 90 ust. 2b u.s.o. dotacje dla
niepublicznych przedszkoli przystuguja na kazdego ucznia w wysokos$ci nie nizszej niz 75% ustalonych
w budzecie danej gminy wydatkéw biezacych ponoszonych w przedszkolach publicznych w przeliczeniu
na jednego ucznia, z tym zZe na ucznia niepelnosprawnego w wysoko$ci nie nizszej niz kwota przewidziana
na niepetnosprawnego ucznia przedszkola i oddziatu przedszkolnego w czgsci oswiatowe] subwencji ogdlnej
otrzymywanej przez jednostke samorzadu terytorialnego - pod warunkiem, ze osoba prowadzaca niepubliczne
przedszkole poda organowi wlasciwemu do udzielania dotacji planowang liczbg uczniow nie p6zniej niz do
dnia 30 wrze$nia roku poprzedzajacego rok udzielania dotacji. W przypadku braku na terenie gminy
przedszkola publicznego, podstawa do ustalenia wysokosci dotacji sa wydatki biezace ponoszone przez
najblizsza gmine na prowadzenie przedszkola publicznego.

Porownujac tre$¢ powyzszej regulacji oraz zapisy zawarte w § 2 ust. 5 zaskarzonej uchwaty Sad doszedt
do wniosku, ze ustawodawca lokalny dokonal nieuprawnionej zmiany sposobu ustalania podstawy obliczania
dotacji. Przepis ten nie daje organowi gminy prawa do wprowadzenia regulacji ksztaltujacych zupekie inny,
niz ustawowy schemat ustalania podstawy obliczenia dotacji. Skoro ustawodawca przesadzil, ze punktem
odniesienia przy ustalaniu podstawy dotacji beda wydatki biezace ponoszone w przedszkolach publicznych
w przeliczeniu na jednego ucznia, nie roznicujac w zaden sposob tych przedszkoli, w tym w zalezno$ci od tego,
czy posiadaja one oddzialy Ztobkowe i integracyjne lub bedace w fazie likwidacji, a jedynie zastrzegajac
odmienng (podwyzszong) ich warto$¢ na jednego ucznia niepelnosprawnego, to racj¢ ma strona skarzaca, ze
brak byto podstaw do ograniczenia de facto zakresu pojecia ,,wydatkdéw biezacych” o jakim traktuje ustawa do
wydatkéw biezacych niektorych placowek, z pominigciem innych. Ustawa nie pozwala zatem na przyjgcie
innych kryteriow ustalania podstawy dotacji niz stawka na jednego ucznia w przedszkolu w kazdym
publicznym prowadzonym na terenie gminy, w tym kryteriow takich, ktore pozwalatyby uwzglednia¢ rozne
koszty utrzymania ucznia w przedszkolu publicznym w zaleznosci od typu placéwki lub tego, czy znajduje si¢
w fazie likwidacji. Art. 90 ust. 2b ustala natomiast okreslony sposob uwzglednienia zwiekszonych wydatkow
w przedszkolach przyjmujacych ucznidw niepetlnosprawnych poprzez zastrzezenie, ze dotacje w przypadku
niepelnosprawnego ucznia w przedszkolu niepublicznym przystuguja w wysokos$ci ,,nie nizszej niz kwota
przewidziana na niepelmosprawnego ucznia przedszkola ioddzialu przedszkolnego w czesci oswiatowej
subwencji ogdlnej otrzymywanej przez jednostke samorzadu terytorialnego”. Wprowadzenie jednak
do uchwaty zapisow ktore ustalaja nowy sposéb uwzglednienia kosztow zwigzanych z uczg¢szczaniem
do przedszkola dzieci niepetnosprawnych — nie uwzgledniajac konkretnego przedszkola z oddziatami
integracyjnymi i przez to de facto przedefiniowujac pojecie wydatkow biezacych (ponoszonych
w przedszkolach publicznych na jednego ucznia), nalezy oceni¢ jako wykroczenie poza wspomniang delegacje
ustawowa. Oczywistym jest, ze przedszkola niepubliczne nie mogg by¢ traktowane w sposob uprzywilejowany
w stosunku do przedszkoli publicznych przy wyliczaniu podstawy dotacji, jednak zapewnieniu roéwnego ich
traktowania stuzy mechanizm wprowadzony przywotanym zapisem ustawy. Lokalny ustawodawca nie moze
natomiast dazy¢ do realizacji tego celu poprzez probe uwzglednienia tych wydatkéw w sformutowanej
w uchwale z naruszeniem art. 90 ust. 2b w zw. z art. 90 ust. 4 u.s.o. wlasnej, ograniczajacej, definicji wydatkow
biezacych ponoszonych w przedszkolach publicznych na jednego ucznia. Zgodzi¢ si¢ trzeba ze skarzaca
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rowniez co do tego, ze postuzenie si¢ w uchwale sformutowaniem ,,w przedszkolach publicznych tego samego
typu” ponadto jest przejawem legislacji nieprecyzyjnej i juz przez to wadliwej, bowiem pozostawia niejasnym
jaki w istocie typ przedszkoli i z uwagi na jakie cechy wyrdzniony, lokalny ustawodawca objgt zakresem
omawianego przepisu.

W $wietle powyzszego Sad uznat, ze § 2 ust. 1 zaskarzonej uchwaly narusza art. 90 ust. 2b w zw. z art. 90
ust. 4 u.s.0. - co wswietle uwag poczynionych na wstgpie nalezy uznaC za istotne naruszenie prawa,
uzasadniajace stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaty tym zakresie. Konsekwencjg powyzszego byta
rowniez konieczno$¢ uchylenia zawartego w § 3 ust. 1 i 2 zapisu odsytajacego do zasad okreslonych w § 1
ust. 1 uchwaly w odniesieniu do wydatkow biezacych. Sad uznat jednoczesnie, ze wystarczajace w tym
wzgledzie bylo stwierdzenie niewaznosci tylko w odniesieniu do fragmentu zawierajacego odestanie, bowiem
zawarte w § 3 reguly dotyczace wysokosci przekazywanych dotacji w pozostatym zakresie pozostajg w zgodzie
z zasadami wyrazonymi w art. 90 ust.2b i 2d u.s.o0., przy uwzglednieniu, ze pojecie wydatkdw biezacych bedzie
w takim wypadku definiowane zgodnie i wywodzone z przepiséw ustawy, a nie uchwaty.

Racj¢ nalezy przyzna¢ skarzacej takze co do tego, ze niezgodne z prawem sg zapisy uchwaty w zakresie
w jakim przyznaja dotacji charakter zaliczkowy (dotyczy to § 2 ust. 2-4, § 5 ust. 2-4 uchwaly). Zasady
udzielania dotacji reguluje w tej mierze sama ustawa, stanowigc w art. 90 ust. 3¢, ze dotacje, o ktorych mowa
w art. 90 ust. 1a-3a przekazywane sg w 12 czgéciach w terminie do ostatniego dnia miesigca na rachunek
bankowy szkoty lub placowki. Ponadto dotacja otrzymywana na podstawie art. 90 ust. 3 ustawy o systemie
oswiaty ma charakter podmiotowy 1 shuzy zaspokajaniu biezacych kosztow funkcjonowania placowki
(tak stanowi art. 90 ust. 3d zd. 2 tej ustawy, wprowadzony nowelizacja w 2009 r.). Kazda inna niz biezaca
forma wyptacania catosci dotacji (w tym miesigczne zaliczki, a nastgpnie wyréOwnanie roczne) jest sprzeczna
zratio legis wprowadzonych w 2009 r. zmian. Samo uzycie wtreSci aktu prawa miejscowego pojecia
»zaliczka” uzna¢ nalezy za uchybienie, gdyz powoduje niejasnosci interpretacyjne, umozliwiajgce uznanie,
iz dotacja moze by¢ wyptacona miesigcznie w zanizonej wysokosci (na planowang liczbe stuchaczy),
a to pozostaje w sprzecznos$ci z art. 90 ust. 3 ustawy o systemie oswiaty. Sad orzekajacy w niniejszej sprawie
podziela stanowisko wyrazone w wyroku NSA z dnia 29 listopada 2012 r., I GSK 1609/11 (publ. w CBOSA),
w mysl ktorego przekracza upowaznienie ustawowe (art. 90 ust. 4 u.s.0.) i nie znajduje zadnego uzasadnienia
prawnego (podstawy prawnej) zapis zawarty w uchwale samorzadu o ,,zaliczkowym” charakterze wyplacanej
w kazdym miesigcu dotacji, co uzasadnia stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty w tej czesci.

Sad podziela zarzuty skargi dotyczace naruszenia prawa poprzez ustalenie w § 5 ust. 3, Zze dotacja (zaliczka)
bedzie w okresie przerwy wakacyjnej w lipcu i sierpniu ustalana w oparciu o S$rednig liczbe dzieci
uczeszezajacych do przedszkola w okresie od stycznia do czerwca danego roku.

Jak wynika z art. 90 ust. 2b u.s.o., dotacje dla niepublicznych przedszkoli przystuguja na kazdego ucznia -
pod warunkiem, ze osoba prowadzaca niepubliczne przedszkole poda organowi wlasciwemu do udzielania
dotacji planowanag liczbg ucznidow nie p6zniej niz do dnia 30 wrzesnia roku poprzedzajacego rok udzielania
dotacji (w przypadku braku na terenie gminy przedszkola publicznego, podstawa do ustalenia wysokosci
dotacji sg wydatki biezace ponoszone przez najblizszg gming na prowadzenie przedszkola publicznego).
Z powyzszego wynika, ze podstawa ustalenia wysokos$ci dotacji, o jakiej mowa w art. 90 ust 2 u.s.o., zostata
z jednej strony uzalezniona od ustalonych w budzecie danej gminy wydatkéw biezacych ponoszonych
w przedszkolach publicznych na jednego ucznia, z drugiej od liczby ucznidow uczeszczajacych do przedszkola
niepublicznego i ta sama zasada powinna znajdowa¢ odzwierciedlenie przy wyptatach kolejnych rat dotacji.
Okreslenie ,,na kazdego ucznia” nalezy rozumie¢ jako rzeczywistg liczbe ucznidw, a wigc chodzi o dzieci
faktycznie korzystajace z przedszkola. Przyjety przez Gming sposob obliczenia raty dotacji w czasie przerwy
wakacyjnej w oparciu o samodzielnie wprowadzony wskaznik, jakim mialaby by¢ ,.$rednia liczba dzieci
uczeszczajacych do przedszkola” w wybranym okresie poprzedzajacym przerwg¢ wakacyjng jest zmiang
ustawowych zasad w tym zakresie 1 stanowi przekroczenie upowaznienia zawartego w art. 90 ust. 4, prowadzac
do naruszenia zasad wynikajacych z art. 90 ust. 2b i 3¢ u.s.o.
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Przechodzac do oceny zgodnosci z prawem zaskarzonego § 2 ust. 3 i 4 oraz § 6 ust. 2 1 3 uchwaty Sad
stwierdza, ze zawarte tam postanowienia wykraczaja poza zakres upowaznienia wynikajacego z art. 90 ust. 4
u.s.0. inaruszaja zasady ustalania dotacji wynikajace z art. 90 ust. 2b u.s.0. Powotanym art. 90 ust. 4 u.s.o.
organ gminy zostal upowazniony do ustalenia nie tylko trybu udzielania, ale irozliczania dotacji.
Upowaznienie to, co juz podkreslano, nie obejmuje natomiast uprawnienia do okreslania zasad udzielania
i rozliczania dotacji, w szczegolnosci do ksztaltowania ich w sposéb odmienny, niz czyni to ustawa. Zasada
taka jest, w $wietle art. 90 ust. 2b, przyznawanie dotacji w wysokosci wynikajacej z wydatkéw zaplanowanych
w budzecie gminy na ten cel na dany rok, nie zas wydatkéw poniesionych w latach poprzednich czy ujetych
w budzetach za lata poprzedzajace rok udzielenia dotacji. Wynika to literalnie z brzmienia art. 90 ust. 2b u.s.o.
Dotacje przyznaje si¢ wiec w wysoko$ci wynikajacej z prognozowanych wydatkow i taka zasada umozliwia jej
beneficjentowi rowniez odpowiednie planowanie swoich wydatkow, uwzgledniajac ich finansowanie z naleznej
1 otrzymanej dotacji. Wysokos$¢ kolejnych rat jest uwarunkowano — jak juz wskazano powyzej — liczba dzieci
faktycznie uczgszczajacych w danym okresie do przedszkola. Tym samym wprowadzone przez Rade w § 2
ust. 3 14 zapisy o wyliczaniu zaliczki dotacji na podstawie wydatkéw biezacych z roku poprzedzajgcego rok
udzielenia dotacji oraz w oparciu o ilo§¢ dzieci uczeszczajacych do przedszkoli publicznych tego samego typu
z roku kalendarzowego poprzedzajacego rok udzielenia dotacji, nie znajduja zadnego oparcia ustawowego.
Z kolei odwotanie si¢ do wydatkow faktycznie poniesionych w roku udzielenia dotacji w § 6 ust. 2 i 3 uchwaty
sprzeciwia si¢ zasadzie, ze wysoko$¢ naleznej w danym roku dotacji wynika z wydatkow planowanych,
odniesionych do liczby dzieci korzystajacych z przedszkola i to do tej wysokosci musi odnosi¢ si¢ rozliczenia
dotacji, wramach ktoérego juz nastepnie weryfikuje si¢, z uwzglednieniem regulacji ustawy o finansach
publicznych, jak dotacja nalezna w danym roku zostala faktycznie wykorzystana (czy w zgodnie
z przeznaczeniem i w cato$ci) i czy zachodza wobec tego podstawy do jej zwrotu w czgsci lub catosci. Tak
wiec dla rozliczenia dotacji nie jest istotne, jaka wysoko$¢ na koniec roku udzielenia dotacji mialy ,,wydatki
biezgce w przeliczeniu na 1 dziecko” ustalane w oparciu o liczbe dzieci w przedszkolach publicznych
wyliczong na podstawie danych z systemu informatycznego Gminy - bo to nie one byly podstawg ustalenia
dotacji, ale jakag wysokos¢ mialy wydatki biezace okre$lane zgodnie =z art. 90 ust.2b u.s.0. (a wigc
zaplanowane) oraz jakie kwoty ina jakie cele wydatkowala skarzaca z dotacji udzielonej w oparciu o tak
ustalone wydatki. To przesadzito o koniecznosci stwierdzenia niewaznosci § 6 ust. 2, a w konsekwencji takze
ust. 3 skarzonej uchwaty.

Majac na uwadze powyzsze Sad orzekl, jak sentencji wyroku. O kosztach orzeczono zgodnie z wnioskiem
skarzacej, zasadzajac na jej rzecz kwotg uiszczonego wpisu od skargi (300 zt), koszty zastgpstwa procesowego
radcy prawnego (480 zt) oraz optate od pelnomocnictwa (17 zt).
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