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UCHWALA NR 26/1530/2015
KOLEGIUM REGIONALNEJ I1ZBY OBRACHUNKOWEJ W POZNANIU

z dnia 29 grudnia 2015 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 2012 r. poz. 1113, z p6zn. zm.) oraz art. 91 ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2015 r. poz. 1515), Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Poznaniu:

stwierdza niewaznos¢

postanowien uchwaty Nr VIII/41/15 Rady Miejskiej w Miejskiej Gorce z dnia 25 listopada 2015 r. w
sprawie ustalenia trybu udzielania i rozliczania dotacji dla publicznych i niepublicznych przedszkoli, szkot i
innych form wychowania przedszkolnego zaktadanych i prowadzonych na terenie Gminy Miejska Gorka
przez inne podmioty niz jednostki samorzadu terytorialnego i ministrow oraz trybu i zakresu kontroli
prawidtowosci ich pobierania i wykorzystywania, w czg$ci dot.:

-w§2ust. 112, orazw § 3 ust. 1| — 4 wyrazenie: z tym, Ze na ucznia niepetnosprawnego w wysokosci
rownej kwocie przewidzianej na niepetnosprawnego ucznia przedszkola w czesci oswiatowej subwencji
ogolnej otrzymywanej przez Gmine Miejska Gorka,

-w § 5 ust. 6 wyrazenie: poczynajqc od miesiqca nastepujqacego po miesiqcu, w ktorym dokonano zmian
budzetowych,

-w § 7 ust. 1 wyrazenie: biezqcych,
z powodu naruszenia przepisow prawa wskazanych w uzasadnieniu uchwaty.
Uzasadnienie

Uchwata Nr VIII/41/15 z dnia 25 listopada 2015 r. (dorgczona tutejszej Izbie w dniu 4 grudnia 2015 r.)
Rada Miejska w Miejskiej Gorce powotujac si¢ na przepisy art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz art. 80 ust. 4 i art. 90 ust. 4 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 roku o systemie o$wiaty, podjeta
uchwale w sprawie ustalenia trybu udzielania i rozliczania dotacji dla publicznych i niepublicznych
przedszkoli, szkot i innych form wychowania przedszkolnego zaktadanych i prowadzonych na terenie
Gminy Miejska Gorka przez inne podmioty niz jednostki samorzadu terytorialnego i ministréw oraz trybu i
zakresu kontroli prawidtowosci ich pobierania i wykorzystywania.

Regionalna Izba Obrachunkowa na podstawie przepisow art. 61 § 1 i 4 ustawy z dnia 14 czerwca 1960
roku Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r. poz. 267, z pdzn. zm.), w zwiazku z art. 91
ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym, zawiadomila Przedstawiciela Gminy o wszczgtym postgpowaniu
nadzorczym w odniesieniu do przedmiotowej uchwaty, wyznaczajac rownocze$nie termin rozpatrzenia
sprawy na dzien 29 grudnia 2015 roku.

Rozpoznajac sprawe Kolegium Izby ustalito i zwazyto co nastgpuje.

Jak wynika z brzmienia 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
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terytorialnego jest, jak stanowi art. 5a ust. 2 ustawy z dnia 7 wrzeénia 1991 r. o systemie oswiaty (Dz. U. z
2015 r. poz. 2156), zapewnienie funkcjonowania okreslonych kategorii przedszkoli, szkét i placowek
oswiatowych przyporzadkowanych wyszczegolnionemu w tresci przepisu zakresowi dziatania gminy.

Wzorcem normatywnym wyznaczajacym granice materialne, procesowe i kompetencyjne dla stanowienia
prawa miejscowego w zakresie udzielania i rozliczania dotacji dla szkot i placowek os$wiatowych sa
przepisy art. 80 ust. 4 i art. 90 ust. 4 ustawy o systemie oswiaty. Zgodnie z art. 80 ust. 4 i art. 90 ust. 4
ustawy o systemie oswiaty powolanym w podstawie prawnej przedmiotowej uchwaly: organ stanowiqcy
Jjednostki samorzqdu terytorialnego ustala tryb udzielania i rozliczania dotacji oraz tryb i zakres kontroli
prawidtowosci ich pobrania i wykorzystania, uwzgledniajqc w szczegdlnosci podstawe obliczania dotacyi,
zakres danych, ktore powinny by¢ zawarte we wniosku o udzielenie dotacji i w rozliczeniu jej wykorzystania,
oraz termin i sposob rozliczenia dotacji.

Rada w oparciu o dyspozycje wynikajaca z powyzszych przepisOw podjeta uchwate w sprawie trybu
udzielania i rozliczania dotacji dla szkét niepublicznych, przedszkoli i form wychowania przedszkolnego
zaktadanych i prowadzonych przez inne podmioty niz jednostki samorzadu terytorialnego oraz trybu i
zakresu kontroli prawidlowosci wykorzystania tych dotacji.

W postanowieniu § 2 ust. 1 badanej uchwaly Rada okreslita, ze przedszkola publiczne wymienione w § 1
ust. 1 pkt 1 uchwaly otrzymujq na kazdego ucznia z budzetu Gminy Miejska Gorka dotacje w wysokosci
rownej wydatkom biezqcym przewidzianym na jednego ucznia w przedszkolach publicznych prowadzonych
przez Gmine Miejska Gorka, pomniejszonym o oplaty za korzystanie z wychowania przedszkolnego oraz za
wyzywienie, stanowiqce dochody budzetu Gminy Miejska Gorka, z tym, Ze na ucznia niepetnosprawnego W
wysokosci_rownej kwocie przewidzianej na niepetnosprawnego ucznia przedszkola w czesci oswiatowej
subwencji ogolnej otrzymywanej przez Gmine Miejska Gorka.

Analogiczne unormowania zawarto roéwniez w postanowieniach § 2 ust. 2 (wychowanie przedszkolne w
publicznej innej formie wychowania przedszkolnego), § 3 ust. 1 (niepubliczne przedszkola wymienione w §
1 ust. 1 pkt 4 uchwaty), § 3 ust. 2 (przedszkola niepubliczne spetniajace wymagania okre§lone w art. 90 ust.
1b, ust. 1d-1o ustawy), § 3 ust. 3 (wychowanie przedszkolne w niepublicznej innej formie wychowania
przedszkolnego) oraz § 3 ust. 4 (niepubliczna inna forma wychowania przedszkolnego speiniajaca
wymagania okreslone w art. 90 ust. 1¢c-10 ustawy).

Zauwazy¢ nalezy, iz przyjete przez Gming rozwiazanie w ww. postanowieniach w zakresie dotacji na
ucznia niepetnosprawnego nie gwarantuje, ze dotacja na ucznia niepelnosprawnego w kazdym przypadku
bedzie co najmniej rowna dotacji na ucznia petnosprawnego. Moze si¢ bowiem zdarzy¢, ze wielko$¢ dotacji
na ucznia niepelnosprawnego, ustalona w oparciu o odpowiednik kwoty przewidzianej na
niepelnosprawnego ucznia w czegsci oswiatowej subwencji ogdlnej, bedzie nizsza niz wielkos¢ dotacji dla
pozostatych uczniéow (nie niepelnosprawnych) ustalona w oparciu o ponoszone wydatki biezace okreslone w
uchwale budzetowej. Ustawodawca poprzez zawarcie - w art. 80 i art. 90 ustawy o systemie o$wiaty —
ZWrotu z tym Ze na uczmnia niepelnosprawnego w wysokosci nie nizszej niz kwota przewidziana na
niepetnosprawnego ucznia przedszkola w czesci oswiatowej subwencji ogolnej otrzymywanej przez
jednostke samorzqdu terytorialnego, uzytego po wczesniejszym wskazaniu minimalnego wskaznika
wielko$ci dotacji (odnoszonego do ustalonych w budzecie wydatkéw biezacych ponoszonych na jednego
ucznia w przedszkolu publicznym), chciat zagwarantowac dofinansowanie na ucznia niepelnosprawnego na
poziomie przewidzianym w czg$ci oswiatowej subwencji ogélnej, w sytuacji gdyby wielko$¢ dotacji
ustalona przez organ stanowiacy byta nizsza niz ta, ktora zostata ustalona w subwencji.

Stanowisko takie zostato potwierdzone wyrokiem z dnia 28 pazdziernika 2015 r. Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu (sygn. akt I SA/Po 1305/15), gdzie Sad stwierdzil, ze Rada Miejska [...]
dokonata modyfikacji przepisu przy okresleniu podstawy obliczenia dotacji na ucznia niepetnosprawnego w
sposob, ktory nie gwarantuje dofinansowania takiego ucznia na poziomie dotacji dla ucznia
petnosprawnego w sytuacji, gdy odpowiednik kwoty przewidzianej na ucznia niepetnosprawnego w czesci
oswiatowej subwencji ogolnej bedzie nizszy niz wielkos¢ dotacji na uczniow ustalona w oparciu o ponoszone
wydatki biezqce.

Postanowienia § 5 przedmiotowej uchwaty okreslaja sposob ustalania wysokosci dotacji ha przestrzeni
roku budzetowego. W ust. 6 uchwaly Rada postanowita, ze przypadku zmiany wysokosci wydatkow
biezqcych zaplanowanych w uchwale budzetowej na dany rok budzetowy ulegajq rowniez zmianie kwoty
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dotacji naleznej podmiotom, ktorym dotacje ustala sie wedtug tych wydatkow — poczvnajac od miesiaca
nastepujacego po miesigcu, w ktorym dokonano zmian budzetowych.

Odnoszac si¢ do tresci § 5 ust. 6 uchwaty, Kolegium Izby wskazuje, ze z przepisow art. 80 i art. 90
ustawy o systemie o§wiaty wynika, ze analizowana dotacja jest dotacja roczna, ktora zgodnie z art. 80 ust.
3c i art. 90 ust. 3¢ przekazuje si¢ w comiesigcznych czg$ciach (transzach). W ustawie nie zapisano, ze
transze sg robwne, co wynika z wystepujacych w trakcie roku zmian elementow wplywajacych na wysoko$¢
dotacji rocznej. W praktyce skutkuje to tym, ze jednostki samorzadu terytorialnego:

1. z poczatkiem roku, w oparciu o posiadane dane, ustalaja dotacje nalezna i przekazuja ja w réwnych
transzach co miesiac, przez co dopiero pod koniec roku dokonuja ostatecznego ustalenia dotacji naleznej,
czyniac to w oparciu o ostatecznie ustalona podstawe oraz dane o faktycznej liczbie uczniow w poszczegolnych
miesiacach,

2. dokonuja cyklicznej weryfikacji dotacji w trakcie roku, czyniac to w oparciu o dane o zmianach
podstawy oraz w oparciu o dane o zmianach liczby uczniéw dotowanej szkoly, przedszkola lub placowki.

Jednakze, co wymaga podkreslenia, dotacja nalezna jest od momentu zmiany podstawy jej wyliczenia
(elementow wptywajacych na wysokos¢ dotacji), nie za$ od miesigca nastgpujacego po miesiacu, w ktoérym
dokonano zmian. Poglad ten podzielit rowniez Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu w wyroku z
dnia 30 pazdziernika 2014 roku, sygnatura akt I SA/Po 211/14 cyt. W ocenie Sqdu, przy uwzglednieniu
mechanizmu rozliczenia wynikajqcego z u.s.o., miarodajnym momentem dla okreslenia terminu zmiany
kwoty dotacji jest moment okreslenia na nowo wysokosci dotacji, w wyniku uwzglednienia zmian biezqcych.
Z analizowanego tu upowaznienia ustawowego nie wynika kompetencja dla rady gminy, do okreslania do
kiedy ma nastqpic¢ skutek finansowy zmiany wysokosci dotacji dla poszczegolnej placowki gminnej, i to
niezaleznie od tego, w ktorym momencie stosownej zmiany dotacji dokona organ dotujqcy.

Przepisy ustawy o systemie o$wiaty w sposob jasny okreSlaja zasady ustalania podstawy wyptacania
dotacji, zatem brak jest podstaw do ustalania odmiennych regut w tym zakresie. Kolegium wskazuje, ze
przepis ustawy ustanawiajacy upowaznienie do wydania aktu prawa miejscowego podlega $cistej wyktadni
jezykowej i nie moze prowadzi¢ do objecia zakresem upowaznienia materii w nim niewymienionych w
drodze wyktadni celowosciowej (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 maja 1998 r. sygn. akt K
19/97 OTK ZU nr 4/1998 r. poz. 48, s. 262). Organ wladzy wykonawczej, wykonujacy kompetencje
prawodawcza zawarta w upowaznieniu ustawowym jest zatem obowiazany dziata¢ $cisle w granicach tego
upowaznienia. Nie jest upowazniony ani do regulowania tego, co zostato juz ustawowo uregulowane, ani tez
do wychodzenia poza zakres upowaznienia ustawowego.

Postanowieniem § 7 ust. 1 okreslono, ze organowi dotujqcemu przystuguje prawo kontroli faktycznej
liczby uczniow dotowanego podmiotu i prawidtowosci wykorzystania dotacji w zakresie pokrywania
wydatkow biezacych na ksztatcenie, wychowanie i opieke, w tym profilaktyke spoteczng.

Kolegium Izby podnosi, iz ustawa z dnia 13 wrze$nia 2013 r. 0 zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. 2013 r. poz. 827), ustawodawca nadat nowe brzmienie art. 80 ust. 3d oraz
art. 90 ust. 3d, w ktorych okreslit przeznaczenie dotacji nie tylko na wydatki biezace, lecz takze m.in. na
zakup $rodkéw trwatych, warto$ci niematerialnych i prawnych. Przepisy te obowiazuja od 1 stycznia 2014 r.
W zwiazku z tym, cytowane powyzej zapisy zawarte w § 7 ust.1 uchwaty czesciowo powielaja, a takze
pomijaja i tym samym modyfikuja regulacje wynikajace z przepisow ustawowych. Tymczasem organ
samorzadu terytorialnego wykonujacy kompetencj¢ prawodawcza zawarta w upowaznieniu ustawowym jest
obowiazany dziata¢ $cisle w granicach tego upowaznienia i nie jest upowazniony do regulowania tego, co
zostato juz ustawowo uregulowane. W utrwalonym orzecznictwie sadowo administracyjnym uznaje sig, ze
powtarzanie regulacji ustawowych badz ich modyfikowanie i uzupelianie przez przepisy gminne jest
niezgodne z zasadami legislacji.

Postanowienia zawarte w § 7 ust. 1 uchwaty Rady Miejskiej okreslajace mozliwo$¢ przeznaczenia dotacji
na wydatki biezqce stanowia zatem przekroczenie delegacji ustawowej wynikajacej z przepisow art. 80 ust.
4 art. 90 ust. 4 ustawy 0 systemie o$wiaty i stanowi istotne naruszenie tychze przepisow.

Przepisy prawa miejscowego, a takim przepisem niewatpliwie jest badana uchwata winny by¢ stanowione
w zakresie przyznanej kompetencji. Oznacza to konieczno$¢ formutowania aktow prawa miejscowego
jedynie na podstawie i w granicach upowaznienia ustawowego i tym samym w tre$ci uchwaty Rady nie
moga znalez¢ sig¢ regulacje nieznajdujace uzasadnienia w normie zawierajacej delegacje ustawowa. Reguta
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ta wynika wprost z art. 94 ustawy zasadniczej, zgodnie z ktora organy samorzadu terytorialnego ustanawiaja
akty prawa miejscowego - na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie.

Powyzsze stanowisko znajduje potwierdzenie w wyzej powolanym wyroku WSA w Poznaniu (sygn. akt 1
SA/Po 1305/15), gdzie Sad stwierdzit, ze ,,zgodnie z linig orzecznicza sadéw administracyjnych (np. wyrok
NSA z 8 maja 2013 r. sygn. akt II GSK 299/12, LEX nr 1328496), przepis ustawy ustanawiajacy
upowaznienie do wydania aktu prawa miejscowego podlega $cistej wykltadni jezykowej i nie moze
prowadzi¢ do objgcia zakresem upowaznienia materii w nim niewymienionych w drodze wykladni
celowosciowej. Organ samorzadu terytorialnego wykonujacy kompetencj¢ prawodawcza zawarta w
upowaznieniu ustawowym jest obowiazany dziala¢ S$ci§le w granicach tego upowaznienia. Nie jest
upowazniony ani do regulowania tego, co zostato juz ustawowo uregulowane, ani tez do wychodzenia poza
zakres upowaznienia ustawowego’.

Ponadto Kolegium Izby wskazuje, ze w § 10 przedmiotowej uchwaly Rada Miejska postanowila, iz
Uchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewoddztwa
Wielkopolskiego z mocq obowiqzujacq od 1 stycznia 2016 .

Stosownie do przepisu art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 roku o oglaszaniu aktow normatywnych
oraz niektorych innych aktow prawnych (Dz. U z 2015 r. poz. 1484) akty normatywne, zawierajace przepisy
powszechnie obowiazujace, oglaszane w dziennikach urzedowych wchodza w zycie po uptywie czternastu
dni od dnia ich ogloszenia, chyba, ze dany akt normatywny okresli termin dtuzszy.

Analiza art. 4 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych oraz niektérych innych aktéw prawnych,
prowadzi do wniosku, ze ustawodawca jako regule uznat, iz akty prawa miejscowego wchodza w zycie po
uptywie 14 dni od dnia ogloszenia we wlasciwym dzienniku urzedowym. Termin ten ma charakter terminu
minimalnego, a gminny prawodawca ma mozliwos$¢ ustalenia pdzniejszego terminu wejscia w zycie aktu
prawa miejscowego. Nie powinny by¢ jednak ustalane dwa rdzne terminy wejscia w zycie tych samych
przepisow uchwaty. Stanowisko powyzsze znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sadowym, w ktorym
uksztaltowal si¢ poglad, ze pojecia ,,wejscie w zycie” i ,,moc obowiazujaca” nie maja rozbieznych
zakresoOw. Pojecia te sa tozsame znaczeniowo i stuza do oznaczenia punktu na linii czasu, od ktorego
nastgpuje prawne kwalifikowanie stosunkow spotecznych przez pryzmat uchwalonych przepiséw (vide
wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 5 marca 2014 r. sygn. akt I SA/Go 51/14; wyrok Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia 30 marca 1999 r. sygn. akt K 5/98).

Majac na uwadze powyzsze wskazuje sig, iz w przedmiotowej uchwale wlasciwym bytoby postanowienie
o tresci ,,Uchwala podlega ogloszeniu w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Wielkopolskiego i wchodzi
w zycie z dniem 1 stycznia 2016 roku”.

Biorac powyzsze pod uwage Kolegium Izby postanowito jak w sentencji uchwaty.

Pouczenie: Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze przyshuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu, w terminie 30 dni od daty dorgczenia, za posrednictwem Kolegium
Regionalnej I1zby Obrachunkowej w Poznaniu.

Przewodniczaca
Kolegium Regionalnej I1zby Obrachunkowej w Poznaniu
(-) Grazyna Wréblewska
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