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WYROK NR SYGN. AKT Il GSK 177/16
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 23 pazdziernika 2017 r.

Naczelny Sad Administracyjny w skladzie:

Przewodniczacy Sedzia NSA Cezary Pryca

Sedzia NSA Krystyna Anna Stec
sedzia del. WSA Urszula Wilk (spr.)
Protokolant Anna Wojtowicz-Hess

po rozpoznaniu w dniu 11 pazdziernika 2017 r.

na rozprawie w Izbie Gospodarczej

skargi kasacyjnej Centrum Nauki i Biznesu "Zak" Sp. z 0.0. W Lodzi
od wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu

z dnia 6 pazdziernika 2015 r. sygn. akt 111 SA/Wr 480/15

w sprawie ze skargi Centrum Nauki i Biznesu "Zak" Sp. z 0.0. w Lodzi
na uchwale Rady Powiatu Ktodzkiego

z dnia 29 pazdziernika 2014 r. nr V111/80/2014

w przedmiocie trybu udzielania i rozliczania dotacji

1. prostuje z urzedu tre$¢ komparycji wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu
z dnia 6 pazdziernika 2015 r. sygn. akt 111 SA/WTr 480/15 w ten sposob, ze w miejsce stow ,,na uchwale
Powiatu Klodzkiego” wpisuje stowa ,,na uchwale Rady Powiatu Klodzkiego”;

2. uchyla zaskarzony wyrok w cze$ci oddalajacej skarge w odniesieniu do § 4 ust. 3 oraz §

9 ust. 6 zaskarzonej uchwaly Rady Powiatu Klodzkiego z dnia 29 pazdziernika 2014 r. nr VV111/80/2014
w sprawie ustalenia trybu udzielania i rozliczania dotacji dla szkol i placéwek niepublicznych
prowadzonych na terenie powiatu klodzkiego oraz trybu i zakresu kontroli prawidlowosci ich
wykorzystania;

3. stwierdza niewazno$¢ § 4 ust. 3 oraz § 9 ust. 6 zaskarzonej uchwaly Rady Powiatu Klodzkiego z dnia
29 pazdziernika 2014 r. nr V111/80/2014 w sprawie ustalenia trybu udzielania i rozliczania dotacji dla
szkét i placowek niepublicznych prowadzonych na terenie powiatu klodzkiego oraz trybu i zakresu
kontroli prawidlowosci ich wykorzystania;
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4. oddala skarge kasacyjna w pozostalej czeSci;

5. zasadza od Powiatu Klodzkiego na rzecz Centrum Nauki i Biznesu "Zak" Sp. z 0.0. w Lodzi
485 (czterysta osiemdziesiat pie¢) zlotych tytulem zwrotu kosztéw postepowania sadowego.

Uzasadnienie

Wyrokiem z 6 pazdziernika 2015 r. Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu oddalit skarge
Centrum Nauki i Biznesu "Zak" Spotki z 0.0. W Lodzi na uchwate Powiatu Ktodzkiego z dnia 29 pazdziernika
2014 r. nr VI111/80/2014 w przedmiocie ustalenia trybu udzielania i rozliczania dotacji dla szkét i placowek
niepublicznych prowadzonych na terenie powiatu klodzkiego oraz trybu i zakresu kontroli prawidtowosci
ich wykorzystywania.

Wyrok ten wydano w nastepujgcym stanie sprawy:

Centrum Nauki i Biznesu "Zak" Sp. z 0.0. (dalej takze: spolka, skarzaca) wniosto do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu skarge na uchwalg Rady Powiatu Klodzkiego nr VIII/80/2014
z dnia 29 pazdziernika 2014 r. w sprawie ustalenia trybu udzielania i rozliczania dotacji dla szkét i placowek
niepublicznych prowadzonych na terenie powiatu klodzkiego oraz trybu i zakresu kontroli prawidlowosci ich
wykorzystania (Dz. Urz. Woj. Doln. poz.4583), wydanag na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 1,
art. 12 pkt 11 i art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (tj. Dz. U. z 2013 r.
poz. 595 z pézn. zm., dalej takze: u.s.p.) iart. 90 ust. 4 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. 0 systemie o$wiaty
(Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 z p6zn. zm., dalej takze: u.s.0.).

Skarzaca spotka wniosta o stwierdzenie niewazno$ci zaskarzonej uchwaly w calosci, a w szczego6lnosci
§ 4 ust. 3, § 8ust. 21 § 9 ust. 6, zarzucajac uchwale:

- naruszenie art. 90 ust. 3i3d, 3e, 3f iust. 4 ustawy o systemie o$wiaty wzw. z§ 4 ust.3, § 8ust. 2
i § 9ust. 6 uchwaty nr VIII/80/2014 Rady Powiatu Klodzkiego z dnia 29 pazdziernika 2014 r. w sprawie
ustalenia trybu udzielania i rozliczania dotacji dla szkot i placowek niepublicznych prowadzonych na terenie
powiatu ktodzkiego oraz trybu i zakresu kontroli prawidtowosci ich wykorzystania przez wydanie uchwaty;

- art. 2 Konstytucji RP polegajace na wydaniu uchwaty przewidujacej mozliwo$¢ korekty dotacji udzielonej
uprzednio beneficjentowi i przez niego wydatkowanej, co narusza zasade lex retro non agit.

W uzasadnieniu skargi podniesiono, ze zgodnie art. 90 ust. 3 u.s.0. wysokos$¢ naleznej szkole dotacji
powigzana jest z wysokoscig ustalonych w budzecie jednostki samorzadu terytorialnego wydatkow biezacych
ponoszonych w szkotach publicznych tego samego typu i rodzaju w przeliczeniu na jednego ucznia. W celu
ustalenia wydatkéw organ prowadzacy do dnia 30 wrze$nia roku poprzedzajacego rok udzielenia dotacji ma
obowigzek poda¢ organowi zobowigzanemu do udzielenia dotacji planowang liczbg ucznidéw. Wysoko$¢ stawki
dotacji przeznaczonej na dany rok kalendarzowy okres§lana na podstawie art. 90 ust. 3 ustalona jest na biezacy
rok budzetowy ipowinna ulega¢ zmianie wraz z wydaniem kolejnej uchwaty budzetowej. Paragraf
4 ust. 3 uchwaty przewiduje natomiast korekte udzielonych dotacji po uzyskaniu przez powiat informacji
niezbednych do ustalenia wysokos$ci dotacji odpowiadajgcej wysokosci planowanych wydatkéw w przeliczeniu
na jednego ucznia ponoszonych w szkotach publicznych tego samego typu i rodzaju.

Skarzaca wywodzita, ze dokonywanie korekty dotacji udzielonej uprzednio beneficjentowi i przez niego
wydatkowej jest oczywistym naruszeniem zasady lex retro non agit. Wynika z tego zdaniem skarzacej, ze gdy
dotacja zostanie przyznana i wyptacona beneficjentowi po spetnieniu wymagan przewidzianych przepisami
prawa, niedopuszczalna jest sytuacja pozbawienia jej nastgpnie beneficjenta. Stanowisko organu obligujace
skarzaca do zwrotu skorygowanej stawki, w przypadku ustalenia jej nizszej warto$ci niz w roku poprzednim,
jest wiec bezzasadne.

Zdaniem skarzacej wynikajace =z art. 90 ust. 4 u.s.o uprawnienie organu stanowigcego samorzadu
terytorialnego do ustalania trybu udzielania i rozliczania dotacji nie jest réwnoznaczne z merytorycznym
rozliczeniem i kontrolag wykorzystania dotacji. Zdaniem skarzacej dopuszczalng forma kontroli wydatkowania
przyznawanych dotacji moze by¢ rozliczenie tylko faktycznej liczby ucznidw, na ktdrych sa przyznawane
dotacje. Rozliczenie pozostaje bowiem w zwigzku z liczba uczniéw, gdyz dotacja przyznawana szkotom
wskazanym w kwestionowanej uchwale ma charakter podmiotowy. Z uwagi na to nie powinna podlegac
obowigzkowi rozliczenia kierunkéw jej wykorzystania.
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Skarzaca wskazywala tez, ze zawarte w § 8 ust. 2 uchwaly postanowienie naktadajace na osobg prowadzaca
szkotg pozaustawowe obowigzki w postaci adnotacji i opisow na dokumentach finansowych oraz zawarta
W § 9 ust. 6 mozliwos¢ zadania w ramach kontroli przez organ dotujacy zadania kopii poswiadczonych
za zgodno$¢ zoryginatem oraz zadania udzielania odpowiedzi i pisemnych wyjasnien w odniesieniu
do dokumentacji okazywanej przez jednostk¢ wykracza poza zakres delegacji ustawowej wskazanej w ustawie
0 systemie o$wiaty.

W odpowiedzi na skarge powiat nie podzielit zarzutow skarzacej i wniost o oddalenie skargi.
Opisanym na wstegpie wyrokiem Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu oddalit skarge.

Odwotujac si¢ do dyspozycji art. 79 ust. 1i4 u.s.p. Sad I instancji stwierdzil, ze podstawa rozstrzygnigcia
nadzorczego stwierdzajagcego niewazno$¢ uchwaty organu powiatu moze by¢ tylko istotne naruszenie prawa.

Odwotujgc sie do dyspozycji art. 90 ust. 3 i ust. 4 u.s.o. Sad I instancji stwierdzit, ze wbrew zarzutom skargi
przepis § 4 ust. 3 uchwaly nie kwestionuje wysokosci dotacji. Uzaleznia tylko jej realizacj¢ od uzyskania
niezbednych danych z Ministerstwa Finansow i przewiduje mozliwo$¢ dokonania stosownej korekty
po uzyskaniu tych danych, co wynika z § 4 ust. 2 i 3 uchwaty.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu podkreslit, ze jednostki samorzadu terytorialnego
nie zawsze dysponuja na poczatku roku kalendarzowego bedacego rokiem budzetowym informacjami
0 wysoko$ci czgsci o$wiatowej subwencji ogélnej, jaka ma by¢ im przyznana zbudzetu panstwa,
jako podmiotom dotujacym szkoty i placowki niepubliczne w trybie art. 90 ustawy. Wynika z tego potrzeba
obliczenia wysokosci dotacji naleznej takim placowkom w poczatkowym okresie kazdego roku w oparciu
0 podstawe przyjeta do wyliczenia kwoty dotacji ustalonej w budzecie roku poprzedniego. Jest to jedyne
kryterium dajace jednostce samorzadu terytorialnego mozliwos¢ wstegpnego oszacowania kwoty dotacji, ktora
moze by¢ dopiero ostatecznie wyliczona po informacji uzyskanej od Ministra Edukacji Narodowe;j, ktoéra jest
opatrzona metryka obrazujaca sposob wyliczenia dotacji i zawiera ona kazdego roku inny wskaznik korygujacy
bedacy podstawowym miernikiem niezbednym do wyliczenia dotacji.

Zdaniem Sadu I instancji sposéb regulacji dziatania organu dotujacego przyjety w § 4 uchwaty nie moze
zatem by¢ uznany za naruszajacy przepisy ustawy, a w szczeg6dlnosci art. 90 ust. 3 u.s.0.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu wskazal, ze pozostate kwestionowane w skardze
postanowienia uchwaty dotycza trybu kontroli wydatkowania $rodkow pochodzacych z dotacji. Sad I instancji
stwierdzil, ze ta cz¢$¢ regulacji uchwaly nie jest sprzeczna z art. 90 ust. 4 ustawy. Przepis ten stanowi podstawe
do regulacji w akcie prawa miejscowego uprawnien do ustalania trybu i rozliczania dotacji, trybu i zakresu
prawidtowosci jej wykorzystania, uwzgledniajac w szczegolnosci podstawe obliczania dotacji, zakresu danych,
ktore powinny by¢ zawarte we wniosku o dotacje i w rozliczeniu jej wykorzystania oraz termin i sposob
rozliczenia dotacji. Zdaniem Sadu brak jest podstaw do ograniczania kontroli jedynie do faktycznej liczby
uczniow w terminach okre$lonych przez rade. Sad Iinstancji wskazywal, ze dotacja jest bezspornie
przyznawana w oparciu o kryterium podmiotowe, zwigzane liczbg uczniéw danej szkoty, jako podstawag
do okreslenia wysokosci dotacji. Jest to objete kontrola. Nie mozna jednak catkowitego zakresu kontroli
utozsamia¢ wylgcznie z liczbg ucznidow. Wydatkowanie dotacji jest ograniczone przez wskazanie celow, jakim
ma ona stuzy¢. Nie mozna wigc przyjaé, ze na etapie wydatkowania dotacja zachowuje wiacznie podmiotowy
charakter.

Odwotujac si¢ do art. 90 ust. 3d u.s.0. oraz art. 90 ust. 3e u.s.o. Sad I instancji wskazal, ze ustawa upowaznia
organy dotujace szkoty do ustalenia zakresu itrybu kontroli. Gdyby przyja¢, tak jak twierdzi skarzaca,
ze dotacja ma wylacznie podmiotowy charakter, a zakres kontroli powinien si¢ ogranicza¢ si¢ do liczby
ucznidw uczeszczajacych do szkoty, to bez sensu byloby upowaznianie organdéw stanowigcych jednostek
samorzadu terytorialnego do ustalania trybu i zakresu kontroli wydatkowania dotacji, atakze okre$lanie
w art. 90 ust. 3d u.s.o0., na co moze by¢ przeznaczona dotacja.

Powotujac si¢ na orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego, Sad I instancji wskazywat, iz nie moze
doj$¢ do sytuacji, ... aby beneficjent miat otrzymywaé dotacje bez zadnych obowiazkoéw po jego stronie,
a w szczegolnosci w zakresie wykazania faktu wydatkowania dotacji zgodnie z jej celami. Pozostaje natomiast
do jej oceny, czy obowigzki nalozone uchwata, ukierunkowane na rozliczenie i skontrolowanie prawidtowosci
wykorzystania dotacji sg ustalone w zakresie niezbednym dla realizacji celow ustawowych delegacji,
nie stwarzajgc nieuzasadnionych obcigzen dla beneficjentéw tych srodkéw publicznych.



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -4 - Poz. 453

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu uznal, iz obowigzki dotowanego w zakresie rozliczania
si¢ z otrzymanej dotacji nie wykraczaja poza niezbedng potrzebe takiego ewidencjonowania wydatkow,
by stanowila ona nieuzasadnione niczym obcigzenie dotowanego.

Sad Tinstancji wskazywal, ze przepisy art. 90 ust. 3e, 3f i 3g u.s.0. wprowadzajg kontrole prawidtowosci
wykorzystania dotacji przyznanych szkotom. Nie mozna jednak zawartych w nich unormowan traktowac tak,
Ze s3 to przepisy, ktore Scisle okreslaja mozliwosci podmiotu kontrolujacego i nawet ograniczaja te mozliwosci.
Zdaniem Sadu Iinstancji normy regulujace zakres kontroli, okreslone w art. 90 ust. 3f nie zamykaja
mozliwosci organizowania tej kontroli i okreslania zwiagzanej znig dokumentacji w sposob pozwalajacy
na najlepsze zbadanie prawidlowosci wydatkowania przyznanych srodkéw publicznych.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu podkreslil, ze gdyby prawo kontroli wykorzystania
srodkow publicznych miato by¢ realizowane wylacznie przez prawo wgladu w dokumentacje¢ i prawo wstepu
do szkét, w ustawie nie byloby delegacji do stanowienia prawa miejscowego w tym przedmiocie. W ocenie
Sadu Tinstancji art. 90 ust. 3f u.s.0. nalezy wigc interpretowaé w ten sposob, Zze zZ mocy przepisOw ustawy,
W ramach uprawnienia do kontrolowania prawidlowos$ci wykorzystania dotacji, kontrolujacy maja prawo
wstepu na teren placéwki o§wiatowej oraz prawo do przegladania dokumentacji szkoty. Sg to wiec ustawowo
zagwarantowane uprawnienia kontrolujacych, ktorym odpowiada obowiagzek znoszenia takich dziatan przez
podmioty podlegajace kontroli. Zgodnie zupowaznienie ustawowym dopuszczalne jest jednak okreslanie
w aktach prawa miejscowego innych warunkow niezbgdnych do realizacji celu w postaci kontroli
prawidtowosci wykorzystania srodkow publicznych. Moze on by¢ osiagniety w formie obowiazku sktadania
rozliczenia z wykorzystania $rodkow pieni¢znych, obowigzku odpowiedniego opisywania faktur
czy obowiazku sporzadzania, w zakresie niezbgdnym do kontroli, odpisow lub wyciagéw z dokumentow
lub udzielania pisemnych odpowiedzi badz wyjasnien. Takie przepisy zawarte w zaskarzonej uchwale
nie wykraczaja poza delegacj¢ z art. 90 ust. 4 ustawy 0 systemie o$wiaty.

Sad I instancji wskazywal, ze prawo kontroli wykorzystania udzielonej dotacji jest $cisle zwigzane z zasada
jawnosci i przejrzysto$ci gospodarowania $rodkami publicznymi zawartg w ustawie o finansach publicznych.
Wobec s$rodkéw publicznych obowigzuja bowiem szczegdlne zasady weryfikacji ich wydatkowania przez
podmioty niewchodzace w sktad sektora finanséw publicznych. Cele te, w odniesieniu do dotacji os§wiatowych,
sg realizowane wlasnie poprzez stanowienie aktow prawa miejscowego okreslajacych szczegdlowo reguty,
procedury i granice kontroli, zgodnie zustawowa delegacja w art. 90 ust. 4 u.s.o. Wedlug Sadu miesci
si¢ to w trybie i zakresie kontroli prawidtowos$ci wykorzystania dotacji, gdyz sformutowanie "w szczegdlnosci"
sprawia, ze mamy do czynienia z kategorig otwartg, ktora nie ogranicza kontrolujacego w tym, co powinno
zosta¢ zbadane.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu odwolujagc si¢ do orzecznictwa wskazywal
tez, ze wykladnia art. 90 ust. 4 u.s.o. prowadzi do wniosku, Zze organy jednostek samorzadu terytorialnego,
0 ktérych mowa w ust. 1a - 3b uprawnione sa m.in. do okreslenia zakresu danych, ktore winny by¢ zawarte
we wniosku o rozliczenie wykorzystania dotacji. Okreslenie rodzaju dokumentow majacych stuzy¢ ustaleniu
tego, czy beneficjenci dotacji wykorzystali otrzymane $rodki w sposob prawidtowy, zgodnie z celami
okreslonymi w art. 90 ust. 3d ustawy, ustawodawca pozostawit do regulacji organom jednostek samorzadu
terytorialnego. Postanowienia uchwaly rozwijajg te regulacjg, a art. 90 ust. 4 uprawnia do szczegdtowego
okreslania procedury kontroli oraz zakresu elementow poddanych kontroli, przy zastosowaniu kryterium
prawidtlowosci wykorzystania $rodkéw, a wiec zgodnosci zcelami udzielonych dotacji. Istotne jest,
ze regulacja sposobu przeprowadzania kontroli ogranicza dzialania kontrolujacych tylko do czynnosci
przewidzianych uchwata, a kontrolowanemu daje mozliwos¢ podporzadkowania si¢ wylacznie tym
czynno$ciom.

Skarge kasacyjng od tego wyroku wniosta spotka zaskarzajac go w catosci izadajac jego uchylenia
i przekazania sprawy do Wojewddzkiemu Sadowi Administracyjnemu we Wroctawiu do ponownego
rozpoznania oraz zasadzenia na jej rzecz kosztow postgpowania sgdowego wedle norm przepisanych.

Zaskarzonemu wyrokowi zarzucono naruszenie art.147 § 1 ustawy zdnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo
postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2002 r. Nr 153, poz. 1270 ze zm., dalej p.p.s.a. )
w zwigzku z art. 90 ust.3, 3d, 3e i 3f oraz 4ustawy o0 systemie o$wiaty iz art. 2 Konstytucji RP, poprzez brak
stwierdzenia niewaznosci zaskarzonej uchwaty z dnia 29 pazdziernika 2014 r. nr V111/80/2014 Rady Powiatu
Ktodzkiego w zakresie § 4ust 3, §8 ust. 2i§9 ust. 6 uchwaly, w sytuacji gdy prawidlowa interpretacja
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art. 90 ust. 3, 3d, 3e i3f oraz 4 u.s.0. oraz art. 2 Konstytucji RP prowadzi do wniosku, iz Wojewodzki
Sad Administracyjny winien stwierdzi¢ jej niewazno$¢.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej przedstawiono argumentacje na poparcie przedstawionego zarzutu.
Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie zart. 183§ 1 p.p.s.a., Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w granicach skargi
kasacyjnej, bierze jednak zurzgdu pod rozwage niewazno$¢ postgpowania, ktorej przestanki zostaty
kompleksowo wymienione w § 2 powotanego artykutu. Z uwagi na fakt, ze w niniejszej sprawie nie wystepuje
jednak zadna z wad, ktora moglaby stanowi¢ o niewazno$ci postgpowania sgdowego prowadzonego przez
Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu, kontrola instancyjna zaskarzonego wyroku sprowadza
si¢ do oceny, czy narusza on przepisy wskazane w zarzutach skargi kasacyjnej.

Skarge kasacyjng, w granicach ktorej operuje Naczelny Sad Administracyjny, zgodnie z art. 174 p.p.s.a.,
mozna oprze¢ na podstawie naruszenia prawa materialnego przez btedng jego wykladni¢ lub niewlasciwe
zastosowanie oraz na podstawie naruszenia przepiséw postepowania, jezeli uchybienie to mogto mie¢ istotny
wplyw na wynik sprawy. Wywolane skargg kasacyjng postgpowanie przed Naczelnym Sadem
Administracyjnym podlega wigc zasadzie dyspozycyjnosci i nie polega na ponownym rozpoznaniu sprawy
W jej catoksztalcie, lecz ogranicza si¢ do rozpatrzenia poszczegédlnych zarzutow przedstawionych w skardze
kasacyjnej w ramach wskazanych podstaw kasacyjnych. Istotg tego postepowania jest bowiem weryfikacja
zgodnoéci  zprawem  orzeczenia wojewoddzkiego sadu  administracyjnego oraz  postgpowania,
ktére doprowadzito do jego wydania.

Na wstepie nalezy przypomnie¢, ze w mys$l art. 174 pkt 1 p.p.s.a. naruszenie prawa materialnego moze
nastapi¢ przez btgdna jego wyktadni¢ lub niewtasciwe zastosowanie.

Sformutowanie w skardze kasacyjnej zarzutu naruszenia prawa materialnego wymaga jednak nie tylko
powotania przepisow, naruszenie ktorych strona zarzuca ale iwskazania czy naruszenie to przejawia
si¢ w btednej wyktadni (na czym polegajacej) czy tez w niewlasciwym ich zastosowaniu. W tym stanie rzeczy
postawienie w skardze kasacyjnej zarzutu naruszenia przepisow bez dokonania jednoznacznego wyboru
sposobu naruszenia - uzna¢ nalezy za wade¢ konstrukcyjng zarzutu. Konsekwencja zasady zwigzania
Naczelnego Sadu Administracyjnego granicami skargi kasacyjnej (art. 183§ 1i2 p.p.s.a.) jest bowiem
koniecznos$¢ prawidtowego okreslenia podstaw kasacyjnych.

Sktad orzekajacy Naczelnego Sadu Administracyjnego uznat jednak, ze tego typu niescistos¢
w konstruowaniu podstawy kasacyjnej - w zestawieniu z jej uzasadnieniem - nie wyklucza mozliwosci
odniesienia si¢ do postawionego zarzutu bowiem strona skarzaca wskazuje jednak na ,,prawidtowa
interpretacje” wskazanych przepisow.

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego w $wietle podstawy prawnej zaskarzonej uchwaty
oraz w swietle zarzutu skargi kasacyjnej i jej uzasadnienia niewatpliwie istota sporu dotyczy tego czy Rada
Powiatu Klodzkiego nie przekroczyla upowaznienia okreslonego w art. 90 ust. 4 ustawy 0 systemie o$wiaty -
uchwalajac zaskarzong uchwate w sprawie ustalenia trybu udzielania i rozliczania dotacji dla szkét i placowek
niepublicznych prowadzonych na terenie powiatu klodzkiego oraz trybu i zakresu kontroli prawidlowosci
ich wykorzystania.

Zgodnie z art. 90 ust. 4 u.s.o. (w brzmieniu majacym zastosowanie W sprawie) organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego ustala tryb udzielania irozliczania dotacji, o ktérych mowa wust. 1a i 2a-3b,
oraz tryb i zakres kontroli prawidtowosci ich wykorzystywania, uwzgledniajac w szczego6lnosci podstawe
obliczania dotacji, zakres danych, ktére powinny by¢ zawarte we wniosku o udzielenie dotacji i w rozliczeniu
jej wykorzystania, oraz termin i sposob rozliczenia dotacji.

Z tresci przytoczonej regulacji wynika zatem, ze w okreslonej przepisem sferze, dookreslonej przyktadowo,
ustawodawca przenidst - na rzecz organu stanowigcego wiasciwej jednostki samorzadu terytorialnego -
uprawnienia do ustalenia, w drodze uchwaly stanowiagcej akt prawa miejscowego, ogolnych zasad ztym
zakresem zwigzanych. W orzecznictwie trafnie podnosi si¢, ze ustawodawca przekazujac prawodawcy -
organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego - regulacje okreslonej materii, pozostawit
mu pewien margines swobody, aby ten modgt osiagna¢ zamierzony cel. Przeniesienie przez ustawodawce
omawianych kompetencji na jednostk¢ samorzadu terytorialnego zasadnie uznaje si¢ za nieprzypadkowe.
Ma to stuzy¢ sprecyzowaniu iindywidualizacji trybu przyznawania i rozliczania dotacji w odniesieniu
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do potrzeb konkretnej spotecznosci, uwzgledniajac specyfike lokalng, ale oczywiScie - cO istotne - w granicach
upowaznienia, w granicach okreslonych przepisami prawa. Nie ulega bowiem kwestii, ze akt prawa
miejscowego musi by¢ niesprzeczny z Konstytucja oraz innymi aktami ustawodawczymi, w tym z ustawa,
w ktorej delegacja jest zawarta, na podstawie ktorej akt prawa miejscowego zostal wydany jak iz innymi
ustawami, ktore bezposrednio lub posrednio dotycza tej samej materii (por. wyrok NSA z dnia 10 lipca 2015 r.
sygn. akt 1l GSK 1374/14 i powotane pismiennictwo oraz orzecznictwo w tym wyrok NSA z dnia 24 wrzeénia
2014 r. sygn. akt Il GSK 1147/13, wyrok NSA z dnia 12 lutego 2014 r., sygn. akt 1l GSK 66/13, publ.
WwWw.orzeczenia.nsa.gov.pl ).

Kontrola legalnosci § 4 ust. 3 zaskarzonej uchwaly wymaga zestawienia zawartej W nim regulacji
Z pozostatymi unormowaniami § 4 zaskarzonej uchwaty oraz poréwnania z ustawowymi uregulowaniami tych
kwestii.

§ 4 ust. 1 zaskarzonej uchwaty stanowi, ze po otrzymaniu wniosku, o ktorym mowa w § 2 ust5 i § 3
ust.l pktl, wprojekcie budzetu Powiatu Klodzkiego, planuje si¢ wysokos¢ dotacji naleznej szkole
lub placowce na dany rok budzetowy.

§ 4 ust. 3 zaskarzonej uchwaty stanowi za$, ze szkotom, o ktorych mowa w § 2 ust. 2, do czasu uzyskania
przez powiat informacji niezbg¢dnych do ustalenia wysokos$ci dotacji odpowiadajacej wysokosci planowanych
wydatkéw w przeliczeniu na jednego ucznia ponoszonych w szkotach publicznych tego samego typu i rodzaju,
dotacja bedzie udzielana w oparciu 0 podstawe przyjeta do wyliczenia dotacji w poprzednim roku budzetowym.
Korekta udzielonych dotacji dokonana zostanie najp6zniej do ostatniego dnia miesigca nastgpujacego
po miesigcu, w ktorym zebrano niezbedne informacje. Ostateczne ustalenie wysokosci naleznej dotacji
dokonywane bedzie w oparciu o kryterium wysokosci wydatkéw biezacych ponoszonych w danym roku
w szkotach publicznych tego samego typu i rodzaju w przeliczeniu na jednego ucznia. Korekta udzielonych
dotacji zostanie dokonana do dnia 15 grudnia roku ktorego rozliczenie dotyczy.

Z tresci przytoczonej regulacji § 4 ust. 3 zaskarzonej uchwaty wynika, ze dotyczy ona kwestii terminu
i sposobu rozliczenia dotacji - przez zestawienie dotacji udzielonej i wyptaconej z faktycznie nalezng,
przy czym dotacjg faktycznie nalezng jest dotacja wyliczona w oparciu o Kryterium wysoko$ci wydatkow
biezacych ponoszonych w danym roku w szkotach publicznych tego samego typu irodzaju w przeliczeniu
na jednego ucznia.

Materia wysokosci dotacji dla szkét niepublicznych o uprawnieniach szkét publicznych niewymienionych
W ust. 2a zostata uregulowania wart. 90 ust. 3u.s.0. Zgodnie ztym przepisem - dotacje dla szkot
niepublicznych o uprawnieniach szko6t publicznych niewymienionych w ust. 2a przystugujg na kazdego ucznia
uczestniczacego w co najmniej 50% obowiazkowych 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 irodzaju w przeliczeniu na jednego ucznia,
pod warunkiem ze osoba prowadzaca szkote niepubliczng poda organowi wiasciwemu do udzielania dotacji
planowang liczbe uczniéw nie p6zniej niz do dnia 30 wrzesnia roku poprzedzajacego rok udzielania dotacji,
z zastrzezeniem ust. 3h oraz 3i. W przypadku braku na terenie gminy lub powiatu szkoty publicznej danego
typu i rodzaju podstawg do ustalenia wysokosci dotacji sg wydatki biezgce ponoszone przez najblizszg gming
lub powiat na prowadzenie szkoty publicznej danego typu lub rodzaju.

W przedstawionym stanie prawnym, zdaniem sktadu orzekajacego Naczelnego Sadu Administracyjnego,
podzieli¢ nalezy stanowisko wnoszacej skarge kasacyjng, ze regulacja § 4 ust. 3 zaskarzonej uchwaty pozostaje
W sprzecznosci z art. 90 ust. 3 u.s.o.

Naczelny Sad Administracyjny dokonujac wyktadni art. 90 ust. 2b u.s.o. wskazal, ze ,, kwota wydatkow
stanowigca podstawe obliczenia dotacji, o jakiej mowa w art. 90 ust. 2b u.s.o., to ogolna kwota wydatkow
zaplanowanych w budzecie gminy jako ponoszona na utrzymanie jednego ucznia w przedszkolu publicznym.
Analiza art. 90 ust. 2b u.s.o. wskazuje, ze ustawodawca - okreslajac podstawe przyznawania dotacji dla szkot
niepublicznych — odwotat si¢ do pojecia wydatkow gminy, wskazujac jednoczesnie, ze maja to by¢ wydatki
biezace, ktore zostaly ustalone w budzecie gminy jako wydatki ponoszone w przedszkolach publicznych
W przeliczeniu na jednego ucznia. /.../ Decydujgcym kryterium obliczenia dotacji dla szkot niepublicznych,
w mys$l art. 90 ust.2b u.s.o. sa wydatki biezace, ktore zostaly ustalone w budzecie gminy jako wydatki
ponoszone w przedszkolach publicznych w przeliczeniu na jednego ucznia” (por. uzasadnienie wyroku z dnia
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6 czerwca 2017 r. sygn. akt Il GSK 2738/15 publ. www.orzeczenia.nsa.gov.pl). Zdaniem sktadu orzekajacego
poglad ten pozostaje aktualny rowniez na tle art. 90 ust.3 u.s.o.

Powyzsze stanowisko znajduje oparcie w literalnym brzmieniu art. 90 ust. 3 u.s.0. Z tresci tego przepisu
wynika wprawdzie, ze wysoko$¢ uregulowanej nim dotacji jest zalezna od wysokosci wydatkow biezacych
ponoszonych w szkotach publicznych tego samego typu i rodzaju w przeliczeniu na jednego ucznia - jednakze
ustawodawca jednoczesnie wprost i w sposob dostatecznie jednoznaczny zastrzegl, ze chodzi o wydatki
ustalone w budzecie danej gminy lub powiatu.

Podkreslenie wymaga tymczasem, ze tekstow prawnych nie wolno interpretowaé w taki sposéb, aby ich
pewne fragmenty okazaly si¢ zbedne (zakaz wyktadni per non est). Stanowisko prezentowane przez jednostke
samorzadu terytorialnego - koncentrujac si¢ jedynie na zapisie ustawowym dotyczacym wydatkéw biezacych
ponoszonych w szkotach publicznych na jednego ucznia - catkowicie pomija (ignoruje) ten fragment
art. 90 ust. 3 powotanej ustawy, ktory stanowi o powyzszych wydatkach - ale w wysokosci odnoszacej
si¢ do tych wydatkéw ustalonych w budzecie danego powiatu.

Wobec powyzszego, cho¢ - co do zasady - przepis art. 90 ust. 4 u.s.o. daje jednostce samorzadu
terytorialnego uprawnienie do ustalenia trybu udzielania irozliczania datacji atakze terminu isposobu
tego rozliczenia - to jednak przepis ten nie wylagcza w zaden sposob zasad ustalania stawki dotacji
uregulowanej ustawg o systemie oswiaty - w tym art. 90 ust. 3 tej ustawy - i nie uprawnia do wprowadzenia
regulacji niezgodnych z ustawg (podobnie: wyrok NSA z dnia 25 maja 2016 r. sygn. akt 11 GSK 2678/14).

Trzeba jednoznacznie podkresli¢, ze mozliwo$¢ kontrolowania prawidlowosci wykorzystania dotacji -
przewidziana wprost w art. 90 ust. 3e u.s.0. - musi skutkowa¢ mozliwoscig jej rozliczenia, stad uprawnienie
jednostek samorzadu terytorialnego (art. 90 ust. 4 u.s.0.) do ustalenia trybu rozliczania dotacji oraz ustalania
terminéw i Sposobu tego rozliczania.

Istotne jest jednak, Zze przyznane niepublicznym placéwkom oswiatowym dotacje (art. 90 ust. 1i 2 u.s.0.)
sag przekazywane na rachunek bankowy szkoty, przedszkola, innej formy wychowania przedszkolnego,
placowki lub zespotu szkot lub placowek w 12 czgsciach w terminie do ostatniego dnia kazdego miesiaca,
Z tym ze cze$¢ za grudzien jest przekazywana w terminie do dnia 15 grudnia (art. 90 ust. 3c u.s.0.).

Niewatpliwie wlasciwa jednostka samorzadu terytorialnego, z ktorej budzetu wyplacane sg dotacje,
ma prawo - anawet obowigzek, kontrolowania prawidlowosci wykorzystania dotacji przez uprawnione
podmioty. Ustanowiony przez jednostke samorzadowa system kontroli musi skutecznie realizowac cel ustawy.

Trafne jest stanowisko, ze skoro dotacja ma charakter roczny ajej wyptata nastepuje - zgodnie
zart. 90 ust. 3¢ u.s.0. - w 12 miesiecznych czg$ciach, to znaczy, ze przyjecie takiego modelu wyplaty
ma na celu umozliwienie organowi samorzadowemu weryfikacji przyznawanych dotacji - na biezaco.

Poniewaz zasadg jest, ze podstawg obliczania dotacji jest w rzeczywista i aktualna, nie za$ deklarowana
liczba ucznidéw, a ustawa okresla cele na jakie przeznaczone mogg by¢ dotacje (art. 90 ust. 3d u.s.0.), to zasadne
jest ustanawianie mechanizméw pozwalajacych - W razie réznicy miedzy zadeklarowanym a rzeczywistym
stanem osobowym oraz w razie stwierdzenia nieuzasadnionych wydatkéw - na takie rozliczanie dotacji
by kolejna rata bedzie odpowiednio powiekszona lub pomniejszona (podobnie: wyrok NSA z dnia 24 wrzes$nia
2014 r. sygn. akt Il GSK 1147/13publ. www.orzeczenia.nsa.gov.pl).

Jednakze uznaé nalezy, ze wprowadzenie do trybu udzielania i rozliczania dotacji ustalanych na podstawie
art. 90 ust. 4 u.s.o. podstaw dotyczacych ustalenia wysokosci dotacji nieznanych u.s.o. jak w przytoczonym
wyzej § 4 ust. 3 — udzielanie dotacji w oparciu o0 podstawe przyjeta do wyliczenia dotacji w poprzednim roku
budzetowym — nie miesci si¢ w granicach upowaznienia ustawowego i tym samym w sposob istotny narusza
prawo, czego nie dostrzegt Sad I instancji.

Z kolei § 9 ust. 6 zaskarzonej uchwaty stanowi, ze w ramach dokumentacji okazywanej przez szkote
lub placowke, kontrolujacy maja prawo zada¢ okazania stosownych dokumentéw w oryginale oraz zadaé
wydania kopii tych dokumentéw poswiadczonych za zgodno$¢ z oryginatem, moga rowniez zada¢ udzielania
odpowiedzi i wyjasnien pisemnych. Dotyczy to takze okazania (wydania kopii) zrédlowych dokumentow
obejmujacych liste uczniow posiadanych w zasobach szkoty lub placowki.

Jak wskazano wyzej, zgodnie z art. 90 ust. 3e u.s.o0. organy samorzadu terytorialnego moga kontrolowac
prawidlowos$¢ wykorzystania przyznanych dotacji. Zgodnie zart. 90 ust. 3f u.s.o. osoby upowaznione
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do przeprowadzenia kontroli przez organy, o ktérych mowa w ust. 3e, maja prawo wstepu do szkot i placowek
oraz wgladu do prowadzonej przez nie dokumentacji organizacyjnej, finansowej i dokumentacji przebiegu
nauczania.

Przepis ten nie przewiduje zatem po stronie Kkontrolujacego uprawnienia do zadania wydania kopii
dokumentéw poswiadczonych za zgodno$¢. Zapis ten naklada na kontrolowany podmiot dodatkowe,
nieprzewidziane w ustawie obowiazki. Zatem przyznane w § 9 ust. 6 zaskarzonej uchwaly uprawnienie
do zadania wydania poswiadczonych za zgodno$¢ kopii kontrolowanych dokumentéow wykracza w sposob
istotny poza delegacj¢ ustawowa zawarta w art. 90 ust. 4 u.s.0. upowazniajacg organ stanowiacy wilasciwej
jednostki samorzadu terytorialnego do ustalenia trybu rozliczania i prawidtowosci wykorzystywania dotacji.

Tozsame stanowisko prezentowal Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 11 czerwca 2015 r. sygn.
akt 11 GSK 953/14 (publ. www.orzeczenia.nsa.gov.pl) i sktad orzekajacy w petni je podziela.

Podkreslenia wymaga, ze zgodnie z art. 94 Konstytucji RP, organy samorzadu terytorialnego ustanawiaja
akty prawa miejscowego na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Tre$¢ tego przepisu
wskazuje, Zze podstawg prawng stanowienia aktow prawa miejscowego jest tylko wyrazne upowaznienie
zawarte w ustawie, czyli tzw. delegacja.

Z tych wszystkich wzgledow zawarty w skardze kasacyjnej wniosek o uchylenie zaskarzonego wyroku
W czesci oddalajgcej skarge w odniesieniu do § 4 ust. 3oraz § 9 ust. 6 zaskarzonej uchwaly zastugiwat
na uwzglednienie.

W $wietle dotychczasowych rozwazah ipoczynionych wyzej wywodow co do zgodnosci z prawem
zaskarzonej uchwaly w powyzszym zakresie uzasadnione jest przyjecie, ze istota sprawy jest dostatecznie
wyjasniona, zatem w mysl art. 188 p.p.s.a. w zw. z art. 147 § 1p.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny uchylajac
zaskarzone orzeczenie we wskazanej czesci uznat za celowe rozpoznanie skargi i stwierdzenie niewaznoS$ci
zaskarzonej uchwaty wtej czgéci. Poczynione wyzej rozwazania uzasadniaja orzeczenie jak w pkt2i3
sentencji wyroku.

Naczelny Sad Administracyjny uznal natomiast za niezasadne zarzuty skierowane przeciwko tresci
§ 8 ust. 2 zaskarzonej uchwaly. Przepis ten przewiduje po stronie szkoty lub placéwki zobowigzanej obowiazek
odpowiedniego opisywania w sposob trwaty dowodow ksiegowych potwierdzajacych poniesione (zaptacone)
wydatki.

Abstrahujac bowiem od sporéw doktrynalnych dotyczacych charakteru dotacji udzielanych szkotom
niepublicznym (podmiotowy czy mieszany podmiotowo-celowy) w badanym okresie, niesporne jest, ze sg to
dotacje na kazdego ucznia, a zgodnie z art. 90 ust. 3d u.s.o0. sg przeznaczone na dofinansowanie realizacji zadan
szkoty lub placowki w zakresie ksztalcenia, wychowania i opieki, wtym profilaktyki spotecznej. Przepis
ten wpunktach 1) i2) wskazuje katalog wydatkow na ktore moga byé wykorzystane dotacje. Z Kolei
art. 90 ust.3e uw.s.0. upowaznia organy samorzadu terytorialnego do kontrolowania prawidtowosci
wykorzystania przyznanych dotacji.

Tym samym okreSlone w § 8 ust. 2 zaskarzonej uchwaty zobowigzanie do odpowiedniego opisywania
dowodow ksiggowych potwierdzajacych prawidtowo$¢ wykorzystania dotacji, jak shusznie wskazal
Sad Iinstancji, umozliwia skuteczng kontrol¢ organu nad prawidtowosciag wydatkowanych kwot dotacji.
Rozliczajac si¢ bowiem z otrzymanych $rodkéw beneficjent musi wykaza¢ réwniez prawidlowos¢
ich wydatkowania, a zatem natozony obowiazek stuzy prawidtowemu rozliczeniu si¢ w tym zakresie z dotacji,
a jednoczesnie umozliwia wiasciwg kontrole. Wprowadzony obowigzek miesci si¢ zatem w granicach delegacji
ustawowej bowiem tryb rozliczenia iprawidlowosci wykorzystania dotacji jest elementem uchwaty
wynikajacym z delegacji ustawowej zawartej w art. 90 ust. 4 u.s.o. W niniejszej sprawie kwestionowany
przepis nie naktada dodatkowych obowigzkow, ktore musi spetni¢ podmiot, aby otrzymaé dotacje, lecz jedynie
wskazuje sposob, w jaki ma uzyskang dotacj¢ rozliczyc.

Podobne stanowisko prezentowat Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 10 marca 2015 r., sygn.
akt 11 GSK 261/14 (publ. www.orzeczenia.nsa.gov.pl) i sktad orzekajacy je podziela.

Stusznie zatem uznat Sad Iinstancji, ze zapis ten mieSci si¢ w granicach upowaznienia ustawowego.
Naczelny Sad Administracyjny podziela tez prezentowane w orzecznictwie i cytowane przez Sad I instancji
stanowisko, iz ,,nie moze dojs¢ do sytuacji, ... aby beneficjent miatl otrzymywaé dotacj¢ bez zadnych
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obowigzkéw po jego stronie, a w szczegOlnosSci w zakresie wykazania faktu wydatkowania dotacji zgodnie
Z jej celami”.

Z tych wzgledow Naczelny Sad Administracyjny uznat za niezasadne zarzuty skierowane przeciwko tresci
§ 8 ust. 2 zaskarzonej uchwaly i na podstawie art. 184 p.p.s.a. oddalit skarge kasacyjna w tej czgsci (punkt
4 sentencji wyroku).

Na koniec wskazaé jeszcze nalezy, ze dostrzegajac w komparycji zaskarzonego wyroku niedoktadnosé
polegajaca na niewskazaniu organu stanowigcego Powiatu Kltodzkiego, ktorego uchwata byla przedmiotem
zaskarzenia, Naczelny Sad Administracyjny sprostowat w tym zakresie zaskarzony wyrok na podstawie
art. 156 § 1i 3 p.p.s.a. (punkt 1 sentencji wyroku).

O kosztach postgpowania sadowego (punkt 5 sentencji wyroku) Naczelny Sad Administracyjny orzekt
zasadzajac na rzecz strony skarzacej Y2 kosztow postepowania sagdowego, majac na wzgledzie fakt, ze skarga
i skarga kasacyjna zostaty uwzglednione w czesci. W odniesieniu do kosztow postgpowania kasacyjnego
Naczelny Sad Administracyjny orzekt na podstawie art. 203 pkt 1) w zwigzku z art. 205 § 2 p.p.s.a. i w zw.
zart. 206 wzw. z art. 207 § 1 p.p.s.a. oraz wzw. z § 18 ust. 1 pkt 2) lit. a) wzw. z § 18 ust. 1 pkt 1) lit. c)
rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 28 wrzesnia 2002 r. w sprawie optat za czynno$ci adwokackie
oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztoéw nieoptaconej pomocy prawnej (j.t. Dz.U.2013.461 ze zm.)
wzw. z§ 21 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015r. w sprawie opftat
za czynnos$ci adwokackie (j.t. Dz.U.2015.1800 ze zm.). Za$ odnosnie kosztow postgpowania przed Sadem
| instancji, na podstawie art.200p.p.sa. wzw. zart.205§ 2p.psa iw zw. zart. 206p.p.s.a.
oraz § 18 ust. 1 pkt 1) lit. ¢) wskazanego wyzej rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 28 wrzesnia
2002r. wzw. z § 21 wskazanego wyzej rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwoséci z dnia 22 pazdziernika
2015 r. w sprawie optat za czynno$ci adwokackie.
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