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| SA/Gd 315/11 - Wyrok

Data orzeczenia 2011-08-03

Data wplywu 2011-04-12

Sad Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku
Sedziowie Alicja Stepien /sprawozdawca/

Bogustaw Wozniak /przewodniczacy/
Matgorzata Gorzen

Symbol z opisem 6531 Dotacje oraz subwencje z budzetu panstwa, w tym dla jednostek samorzadu
terytorialnego

Hasta tematyczne Oswiata

Skarzony organ Burmistrz Miasta

Tre$€ wyniku Stwierdzono niewazno$¢ zaskarzonego aktu

Powotane przepisy Dz.U. 2004 nr 256 poz 2572; art. 90 ust. 2 b; Ustawa z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie
o$wiaty - tekst jednolity

Sentencja

Wojewddzki Sqd Administracyjny w Gdansku w sktadzie nastepujacym: Przewodniczacy

Sedzia WSA Bogustaw Wozniak, Sedziowie Sedzia NSA Matgorzata Gorzen, Sedzia NSA

Alicja Stepien (spr.), Protokolant Starszy Sekretarz Sqdowy Marzena Cybulska, po

rozpoznaniu w Wydziale | na rozprawie w dniu 3 sierpnia 2011 r. sprawy ze skargi M.W., E.S.,

I. S., M.S., M.P. na Zarzadzenie Burmistrza Miasta z dnia 10 stycznia 2011 r.nr[...] w

przedmiocie dotacji dla placéwek przedszkolnych 1. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonego

Zarzadzenia; 2. okre$la, ze zaskarzone Zarzgdzenie nie moze by¢ wykonane; 3. zasgdza od

Burmistrza Miasta na rzecz M.P. kwote 440 (czterysta czterdzieSci) ztotych, na rzecz M.S.

kwote 440 (czterysta czterdziesci) ztotych, na rzecz 1.S. kwote 440 (czterysta czterdziesci)

ztotych, na rzecz E.S. kwote 200 (dwiescie) ztotych, na rzecz M.W. kwote 200 (dwiescie)

ztotych tytutem zwrotu kosztéw postepowania.

Uzasadnienie

Zarzadzeniem nr [...] z dnia 10 stycznia 2011 r. Burmistrz Miasta (dalej w skrécie zwane
Zarzadzeniem), dziatajgc na podstawie Uchwaty Rady Miejskiej nr [...] z dnia 27 wrzes$nia 2010
r. (dalej w skrocie zwana Uchwatg), okreslit wysokoS¢ dotacji dla szczeg6towo wymienionych w
Zarzadzeniu placowek przedszkolnych.

Pismem z dnia 28 lutego 2011 r. M.\W., M.P., M.S., E.S. i |.S., prowadzgce niepubliczne
przedszkola w C. (dalej w skrécie zwane Skarzacymi) wezwaty Burmistrza Miasta do usuniecia
naruszenia prawa poprzez uchylenie Zarzadzenia.

W odpowiedzi Burmistrz Miasta poinformowat Skarzgce, ze nie widzi podstaw faktycznych i
prawnych do uchylenia lub zmiany Zarzgdzenia.

W zwigzku z powyzszym Skarzgce w ustawowym terminie wniosty do Wojewddzkiego Sqdu
Administracyjnego w Gdansku skarge na Zarzadzenie zarzucajgc mu naruszenie art. 90
ustawy z dnia 7 wrzes$nia 1991 r. o systemie o$wiaty (Dz.U. z 2004 r., nr 256, poz. 2572 j.t.) —
dalej w skrocie zwana u.s.o. oraz Uchwaty.

W uzasadnieniu skarzgce podniosty, ze organ bezpodstawnie zanizyt podstawe naliczania
dotacji poprzez nieuwzglednienie w niej wydatkéw na zakup zywnosci oraz wptat
pozyskiwanych od rodzicow.

W odpowiedzi na skarge Burmistrz Miasta wniést o odrzucenie skargi wskazujac, ze sprawa

nie nalezy do wiasciwosci sadu administracyjnego i podlega rozpoznaniu przez sad
powszechny. W uzupetnieniu odpowiedzi na skarge podnidst takze, iz wydatki na zywnoS¢ nie
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sq zaliczane do kategorii wydatkéw biezacych, albowiem zaden przepis nie naktada na gmine
obowigzku ich ponoszenia. Ponadto zdaniem organu, gdyby do podstawy obliczania dotaciji
wlicza¢ réwniez optaty wnoszone od rodzicéw spowodowatoby to, Ze przedszkole niepubliczne
otrzymywatoby $rodki w podwdjnej wysokosSci.

Wojewddzki Sqd Administracyjny w Gdansku zwazyt co nastepuje:

W ocenie Sadu skarga zastugiwata na uwzglednienie, albowiem zaskarzone Zarzadzenie
Burmistrza Miasta zostato wydane z naruszeniem prawa.

Przystepujac do oceny legalnosci zaskarzonego aktu w pierwszej kolejnosci nalezy zaznaczyc,
Ze wbrew twierdzeniom organu nie istniaty podstawy do odrzucenia skargi z uwagi na brak
witasciwosci sadu administracyjnego do jej rozpatrzenia.

Zgodnie z art. 58 8§ 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. prawo 0 postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2002 r., nr 153, poz. 1270 ze zm.) — dalej w skrécie zwana
p.p.s.a., sad odrzuca skarge jezeli sprawa nie nalezy do wtasciwos$ci sgdu administracyjnego.
Podstawg odrzucenia skargi jest jedynie sytuacja, gdy sprawa w ogoéle nie podlega kogniciji
sqdéw administracyjnych, zaréwno WSA jak i NSA.

Z powodu braku wiasciwosci sad odrzuca skarge jezeli skarga nie dotyczy aktu lub czynnosci
objetych wtasciwoscig sqdow na podstawie art. 3 § 2 pkt 1-7 p.p.s.a, nie dotyczy bezczynnosci
organu w wydaniu decyzji, postanowienia w postepowamu jurysdykcyjnym, zabezp|eczajqcym
i egzekucyjnym, wydaniu aktu lub dokonaniu czynnosci dotyczacej uprawnien lub obowigzkow
wynikajgcych z przepiséw prawa, wydaniu interpretacji podatkowej lub przewlektego
prowadzenia postepowania w tych sprawach, nie dotyczy sporu o wtasciwo$¢ lub sporu
kompetencyjnego o jakich mowa w art. 4 p.p.s.a, dotyczy jednej z kategorii spraw
wymienionych w art. 5 p.p.s.a. lub nie miesci sie w kategorii spraw, do ktérych rozpoznania
sady administracyjne s wiasciwe na mocy przepiséw ustaw szczegdlnych. W rozpoznawanej
sprawie nie zaistniata zadna z wymienionych przestanek.

Nalezy zauwazy¢, ze okre$lenie wysokosci dotacji oSwiatowej przyznanej poszczegolnym
placowkom przedszkolnym nastgpito w oparciu o Zarzagdzenie Burmistrza Miasta. Wysokos$¢
dotacji zostata zatem ustalona w drodze aktu organu jednostki samorzadu terytorialnego,
ktérym organ ten w sposéb jednostronny, wtadczy rozstrzygnat o wysokosci Swiadczenia
naleznego stronom skarzacym. W ocenie Sadu rozpatrzenie zaskarzonego zarzadzenia miesci
sie w granicach kognicji sgdu administracyjnego, albowiem nalezy je zaliczy¢ do kategorii
aktow o jakich mowa w art. 3 8 2 pkt 6 p.p.s.a.

Z mocy przywotanego przepisu zaskarzeniu do sadu administracyjnego podlegajq te akty
organdéw jednostek samorzadu terytorialnego nie bedgce aktami prawa miejscowego.
Zasadnicze znaczenie dla objecia kognicjg sadu tej grupy aktéw ma to, czy zostaty one
podjete przez organ jednostki samorzadu terytorialnego oraz, czy sprawa, ktorej dotyczq
mieSci sie w pojeciu sprawy z zakresu administracji publicznej. W orzecznictwie NSA
opowiedziano si€ za szerokim rozumieniem pojecia "sprawy z zakresu administracji publicznej"
(uchwaty z 1 czerwca 1998 r., OPS 3/98, ONSA 1998, z 6 listopada 2000 r., OPS 11/2000,
ONSA 2001, nr 2, poz. 52 nr 4, poz. 109; z 21 lipca 2008 r., | OPS 4/2008, ONSAIWSA 2008,
nr 6, poz. 90, wyrok z 17 maja 1999 r., OSA 1/99, ONSA 1999, nr 4, poz. 109).

Istotnym kryterium uznania, ze akt organu zostat wydany w sprawie z zakresu administracji
publicznej jest przynalezno$¢ norm prawnych stanowigcych podstawe jego wydania do norm
prawa administracyjnego (publicznego) i wynikajgcy z tej normy charakter przedmiotu regulacji
w drodze tegoz aktu. Sprawami z zakresu administracji publicznej nie bedg niewatpliwie te
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dziatania i czynnoSci organéw samorzadu terytorialnego, ktére s czynnoSciami
cywilnoprawnymi i swoje zrédto znajdujg w normach prawa cywilnego.

Nie budzi watpliwosci Sadu, ze zrédet wydania zaskarzonego zarzadzenia nalezy upatrywac
wtasnie w normach o charakterze administracyjnym. Zaskarzone zarzgdzenie wydane zostato
na podstawie aktu prawa miejscowego, ktérego uchwalenie znajdowato oparcie w przepisach
ustawy o systemie o$wiaty, legitymujacej organy stanowigce organéw jednostek samorzadu
terytorialnego do uregulowania zagadnien zwigzanych z przyznawaniem, rozliczeniem i
kontrolg wykorzystania udzielonej dotacji. Unormowanie tych kwestii odbywa sie w sposob
jednostronny, w zakresie przyznanego organom wtadztwa do stanowienia aktéw prawa
miejscowego; taki sposéb ustalania zagadnien zwigzanych z przyznawang dotacjg wskazuje
na istnienie tych cech, ktére charakteryzujg prawo administracyjne i odrézniajg od norm prawa
cywilnego, w ktérych uregulowanie praw i obowigzkéw stron oparte jest na zasadach
rownorzednosci podmiotéw i autonomii woli stron.

Sad podziela przy tym poglad wyrazony w postanowieniu NSA w sktadzie
7 sedzidw, z dnia 14 stycznia 2009 r., sygn. akt Il GPS 7/08, ONSAIWSA 2009/3/51,

ze wylgczenie sprawy spod kognicji sadu administracyjnego znalaztoby swoje uzasadnienie
wtedy, gdy organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego ustalajgc tryb udzielania i
rozliczania dotacji, wymagatby dla okreslenia jej wysokosSci zawarcia umowy. Wéwczas
realizacje obowigzku polegajacq na szczeg6towym obliczeniu

i przekazaniu dotacji nalezatoby traktowac wytacznie jako wykonanie zobowigzania przez
strone istniejgcego stosunku obligacyjnego.

Tymczasem ani w Uchwale Rady Miejskiej nie przewidziano koniecznosci zawarcia umowy w
przedmiocie przyznania i okreSlenia wysokosci dotacji, ani oznaczenie jej wysokosci nie
nastgpito w oparciu 0 nawigzany stosunek obligacyjny; zostato bowiem dokonane w drodze
Zarzadzenia wydanego przez Burmistrza Miasta. Nie rodzito to zatem roszczenia
cywilnoprawnego, ktére podlegatoby rozpoznaniu przez sad powszechny w sprawie z
powddztwa cywilnego wniesionego przeciwko gminie.

Reasumujac Sad uznat, ze sprawa ze skargi na Zarzgdzenie jest sprawg administracyjng, a
nie cywilng i nalezy do wtasciwosci sadu administracyjnego, a zatem brak byto podstaw do jej
odrzucenia.

W nastepstwie pozytywnego ustalenia w tym zakresie przystapi¢ mozna zatem byto do
zbadania prawidtowosci rozstrzygniecia organu administracyjnego.

Jak stanowi art. 90 ust. 1 u.s.o0. niepubliczne przedszkola, w tym specjalne, szkoty
podstawowe i gimnazja, w tym z oddziatami integracyjnymi, z wyjatkiem szkét podstawowych
specjalnych i gimnazjéw specjalnych oraz szkét podstawowych artystycznych, otrzymujg
dotacje z budzetu gminy. Zgodnie natomiast z zapisem zawartym w art. 90 ust. 2b dotacje dla
niepublicznych przedszkoli przystugujg na kazdego ucznia w wysokosci nie nizszej niz 75 %
ustalonych w budzecie danej gminy wydatkéw biezgcych ponoszonych w przedszkolach
publicznych w przeliczeniu na jednego ucznia, z tym ze na ucznia niepetnosprawnego w
wysokosci nie nizszej niz kwota przewidziana na niepetnosprawnego ucznia przedszkola i
oddziatu przedszkolnego w czesci o$wiatowej subwencji ogélnej otrzymywanej przez
jednostke samorzadu terytorialnego - pod warunkiem, ze osoba prowadzaca hiepubliczne
przedszkole poda organOW| wtasciwemu do udzielania dotacji planowang liczbe uczniéw nie
po6zniej niz do dnia 30 wrzesnia roku poprzedzajgcego rok udzielania dotacji. W przypadku
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braku na terenie gminy przedszkola publicznego, podstawg do ustalenia wysokosci dotacji sq
wydatki biezace ponoszone przez najblizsza gmine na prowadzenie przedszkola publicznego.
Ustep czwarty przywotywanego przepisu daje natomiast upowaznienie organowi samorzadu
terytorialnego do ustalenia trybu udzielania i rozliczania dotacji oraz trybu i zakresu kontroli
prawidtowosci ich wykorzystywania.

Analizujgc tres¢ art. 90 ust. 2b u.s.0. nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca okreSlajgc podstawe
przyznawania dotacji dla przedszkoli niepublicznych odwotat sie do pojecia wydatkéw gminy.
OkreSlenie, ktore z wydatkow stanowig zrodto obliczenia dotacji zostato zdefiniowane poprzez
wskazanie, ze majg to by¢ wydatki biezace, ktére zostaty ustalone w budzecie gminy jako
wydatki ponoszone w przedszkolach publicznych w przeliczeniu na jednego ucznia.

Nalezy zgodzi¢ sie z wyrazanym w orzecznictwie poglagdem, ze pojecie "wydatkéw biezgcych”
powinno byc¢ interpretowane tak, jak termin ten jest rozumiany na gruncie ustawy o finansach
publicznych - art. 165a ust. 6 uprzednio obowigzujgcej ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r., Dz.
U. Nr 249, poz. 2104 ze zm. oraz art. 236 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r., Dz.U. z
2009 r., nr 157, poz. 1240, (zob. wyroki NSA z 24 marca 2009, Il GSK 284/08, LEX nr 529879,
Z dnia 17 stycznia 2008 r., Il GSK 319/07, LEX nr 357469). Bedg to zatem wydatki jednostki
samorzadu terytorialnego niebedace wydatkami majgtkowymi, a zatem z wylgczeniem
wydatkOdw ponoszonych na inwestycje i zakupy inwestycyjne, zakup i objecie akcji oraz
whiesienie wktadéw do spoétek prawa handlowego.

Nalezy jednoczes$nie zwrdci¢ uwage, ze ustawodawca okreslajac podstawe obliczenia dotacji
wskazat na te wydatki, ktére po pierwsze zostaty ustalone w budzecie,

a po wtore zostaty wyodrebnione ze wzgledu na konkretny cel. Oznacza to zatem,

ze odwotano sie do wydatkéw zaplanowanych zwigzanych z funkcjonowaniem przedszkoli
publicznych. Co wymaga szczegdlnego podkreslenia, podstawe naliczania dotacji stanowi taka
suma, ktéra w budzecie gminy zostata zakwalifikowana jako kategoria wydatkéw na okre$lony
cel (tutaj na funkcjonowanie przedszkola publicznego), a nie jako kategoria dochodow
przeznaczonych na ich pokrycie. Oznacza to, zZe przy ustalaniu podstawy obliczania dotacji nie
jest dopuszczalne uwzglednianie dochodéw, ktére stuzg finansowaniu wydatku.

Jak wynika tymczasem z analizy kalkulacji stanowigcej zatacznik zaskarzonego Zarzadzenia,
zaplanowana w budzecie kwota wydatkéw catkowitych na przedszkole publiczne zostata
pomniejszona o kwoty stanowigce rownowartoS¢ dochodéw stuzacych ich pokryciu (np. optata
stata od rodzicéw). Taka sytuacja jest niedopuszczalna i stanowi naruszenie dyspozycji art. 90
ust. 2b u.s.o.

Przywotywany przepis, jak to zostato wyzej wyjasnione, jako podstawe obliczenia dotacji
naleznej niepublicznym placéwkom przedszkolnym wskazuje kwote ustalong,

a zatem zaplanowang_jako ogoét wydatkéw ponoszonych w przedszkolach publicznych. Kwota
stanowigca podstawe obliczenia dotacji powinna zatem odpowiadac tak ustalonej w budzecie

sumie, a jej wysoko$¢ nie moze by¢ zmienna i podlega¢ weryfikacjom poprzez korygowanie o
wysokos$¢ dochodow uzyskiwanych na pokrycie wydatku. Nalezy bowiem zdac sobie sprawe z
tego, ze sposob finansowania przez gmine wydatkéw publicznych,

a zatem czy sg one finansowane z dochodéw wtasnych (np. podatkéw), dotacji celowych,
subwencji ogdlnych, srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej itd. nie zmienia nigdy
ogolnej kwoty wydatkow ponoszonych przez jednostke samorzadu terytorialnego. Trzeba
rozdzieli¢ sfere wydatkowania, od sfery zrédet finansowania ustalonych, zaplanowanych
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wydatkéw. Zatem fakt, ze cze$¢ wydatkéw zwigzanych z funkcjonowaniem przedszkoli
publicznych znajduje swoje pokrycie w przychodach pochodzacych np. z optat uiszczanych
przez rodzicéw, nie moze prowadzi¢ do zmiany ogdinej, przewidzianej w budzecie kwoty
wydatkowanej przez gmine na utrzymanie przedszkola publicznego. Jest to bowiem jedynie
sposéb w jaki ogdlna kwota wydatkéw jest finansowana. Dla prawidtowego okreslenia kwoty
stanowigcej podstawe obliczenia dotacji nalezy oddzieli¢ wysoko$¢ wydatkow od wysokoSci
przychoddéw na ich pokrycie.

Reasumujgc, kwota wydatkéw stanowigca podstawe obliczenia dotacji o jakiej mowa w art. 90
ust. 2b u.s.o. to ogolna kwota wydatkéw zaplanowanych w budzecie jako tych, ktére sg
ponoszone ha utrzymanie jednego ucznia w przedszkolu publicznym. Kwota ta nie podlega
pomniejszeniu o sumy stanowigce réwnowarto$¢ dochoddéw przeznaczonych na pokrycie
danego wydatku.

Powyzsze rozumowanie pozostaje w zgodzie z celem unormowania zawartego w art. 90 ust.
2b u.s.0. W przepisie tym zostata bowiem wyrazona zasada zréwnania dofinansowania ze
$rodkéw budzetowych analogicznych placéwek oSwiatowych, publicznych i niepublicznych. Cel
ten nie zostatby osiggniety, gdyby placéwki niepubliczne byty dotowane stosownie do
planowanych, nizszych od rzeczywistych wydatkéw placowek (zob. wyrok NSA z dnia 24
marca 2009 r., Il GSK 284/08, LEX nr 529879). Regulacja zawarta w 90 ust. 2b u.s.0. ma
stuzy¢ temu, aby Srodki przeznaczane z budzetu danej gminy na biezace utrzymanie
przedszkoli niepublicznych, nie odbiegaty wiecej niz o 25% od Srodkéw przeznaczanych na
utrzymanie przedszkoli publicznych. Kazda gmina, w ramach swoich kompetencji i mozliwosci
moze natomiast finansowac przedszkola w spos6b réwnorzedny.

Na marginesie rozwazan nalezy zauwazy¢, ze Rada Miejska, dziatajgc na podstawie
upowaznienia zawartego w art. 90 ust. 4 u.s.o., w 8 1 ust. 1 Uchwaly ponownie dokonata
uregulowania przedmiotu, ktéry jak wynika z przytoczonego art. 90 ust. 2b u.s.o., zostat juz
uregulowany. Stwierdzono bowiem, ze niepublicznym przedszkolom przystuguje na kazdego
ucznia dotacja z budzetu gminy w wysokosci 75% wydatkow biezgcych ponoszonych na
jednego ucznia w przedszkolu samorzgdowym prowadzonym przez gming, po odliczeniu
wydatkéw ponoszonych na uczniéw niepetnosprawnych. Tego typu unormowania zawarte w
prawie miejscowym sg niedopuszczalne, jako sprzeczne z intencjg ustawodawcy
uzewnetrzniong w tresci delegaciji ustawowej. W delegacji ustawowej ustawodawca przenosi
bowiem prawo do wykonywania tylko wyraznie okre$lonej czeSci swoich kompetencji na inny
organ, a nie zezwala na powtdrne lub odmienne uregulowanie kwestii nalezacych do jego
imperium. W powyzszej kwestii orzecznictwo sgdéw administracyjnych jednomysinie
prezentuje, iz za niedopuszczalne nalezy uznac¢ powtdrzenie regulacji ustawowych badz ich
modyfikacje przez przepisy prawa miejscowego (por. wyrok NSA z dnia 30 stycznia 2003 r.
sygn. akt Il Sa/Ka 1831/02 niepublikowany i z dnia 19 sierpnia 2002 r. sygn. akt || SA/Ka
508/02 niepublikowany oraz z dnia 14 pazdziernika 1999 r. sygn. akt Sa/Wr 1179/98 publ.
OSS 2000/1/17).

Jak wczes$niej zauwazono organ wtadzy wykonawczej wykonujacy kompetencje prawodawczg
zawartg w upowaznieniu ustawowym jest bowiem obowigzany 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. Jak z
powyzszego wynika przepis § 1 ust. 1 Uchwaty narusza art. 90 ust. 4 u.s.o. powielajgc tres¢
regulacji zawartej w art. 90 ust. 2b u.s.0. Skoro jednak przedmiotowa Uchwata nie byta
przedmiotem zaskarzenia, w niniejszym postepowaniu nie moze ona zosta¢ wzruszona.

Majac na uwadze powyzsze rozwazania Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku, na
podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. stwierdzit niewaznos$¢ zaskarzonego Zarzadzenia, a na
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podstawie art. 152 p.p.s.a. okreslit, ze zaskarzony akt nie moze by¢ wykonany. O kosztach
naleznych M.P., M.S. oraz |.S. Sad orzekt na podstawie art. 200 i 205 p.p.s.a., a 0 kosztach
naleznych E.S. i M.W. na podstawie art. 200 p.p.s.a. Na koszty nalezne M.P., M.S. i |.S. sktada
sie uiszczony wpis w wysokos$ci 200 zt oraz wynagrodzenie petnomocnika bedacego radcg
prawnym, ustalone na podstawie 8§ 14 ust. 2 pkt 1 lit. ¢) Rozporzgdzenia Ministra
Sprawiedliwosci z dnia 28 wrzeénia 2002 r. w sprawie optat za czynnosci radcow prawnych
oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztéw pomocy prawnej udzielonej przez radce
prawnego ustanowionego z urzedu. Na koszty nalezne E.S. i M.W. sktada si€ uiszczony wpis
w wysokosci 200 zt.
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