Uchwata nr 50/2012
Kolegium Regionalnej 1zby Obrachunkowej we Wroclawiu
zdnia 4 lipca 2012 r.

W sprawie rozpatrzenia zastrzezen Burmistrza Miasta Klodzka do wniosku zawartego
w wystapieniu pokontrolnym Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroclawiu
z dnia 23 maja 2012 r.

Na podstawie art. 18 ust. 1 pkt 5a oraz art. 25b ust. 2 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r.
o regionalnych izbach obrachunkowych (tekst jednolity: Dz.U. z 2001 r. Nr 55, poz. 577, z p6zn. zm.),
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu:

1) uwzglednia zgloszone do wniosku zastrzezenia w odniesieniu do zarzutow:

— nieuyjmowania w podstawie dotowania przedszkoli niepublicznych wydatkow biezacych
przedszkoli publicznych finansowanych wplatami rodzicow na wyzywienie dzieci oraz
zajecia przekraczajace realizacj¢ podstawy programowej wychowania przedszkolnego,

— nieujmowania w podstawie dotowania przedszkoli niepublicznych w latach 2009-2011 kwot
subwencji otrzymywanych na dzieci niepelnosprawne uczegszczajace do przedszkoli publicz-
nych;

2) oddala zgloszone zastrzezenia w pozostatym zakresie jako bezzasadne.

Uzasadnienie

W wystapieniu pokontrolnym z dnia 23 maja 2012 r. (znak WK.60/316/K-31/12) skierowanym
do Burmistrza Miasta Klodzka Regionalna Izba Obrachunkowa we Wroctawiu, dziatajac na podstawie
art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (tekst
jednolity: Dz.U. z 2001 r. Nr 55, poz. 577, z p6zn. zm.), wskazata nieprawidtowosci stwierdzone
w trakcie przeprowadzonej w dniach od 15 do 23 marca 2012 r. doraznej kontroli prawidtowosci
naliczania i przekazywania dotacji dla niepublicznych przedszkoli w latach 20092011, szczegétowo
opisane w protokole kontroli. Na podstawie protokotu Izba sformutowata wniosek pokontrolny: nali-
czanie dotacji dla niepublicznego przedszkola funkcjonujacego na terenie gminy miejskiej Klodzko
W oparciu o obowigzujace w powyzszym zakresie przepisy prawa.

Burmistrz Miasta Ktodzka pismem z dnia 11 czerwca 2012 r. (znak WO.11.1710.3.2.2012) wniost
zastrzezenia do wniosku zawartego w wystapieniu pokontrolnym dotyczace wykazanych przez kontrolg
nieprawidlowosci przy realizacji zadan z zakresu prawidtowos$ci naliczania dotacji dla niepublicznych
przedszkoli w latach 2009-2011.

Burmistrz Miasta Ktodzka odniést si¢ do nastepujacych kwestii:

1. Pomniejszenia podstawy wyliczenia dotacji dla przedszkoli niepublicznych w latach
2009-2011 o kwoty wydatkow finansowanych z wptat rodzicow na wyzywienie dzieci oraz wplat
rodzicow za zajecia dodatkowe, tj. przekraczajace realizacje podstawy programowej wychowania
przedszkolnego.

Burmistrz wskazal, iz yymowanie w kwocie wydatkdéw biezacych stanowigcych podstawe nalicza-
nia dotacji dla przedszkoli niepublicznych wptat wnoszonych przez rodzicow dzieci uczeszczajacych
do przedszkoli publicznych prowadzi do nieuzasadnionego zwickszenia wydatkoéw biezacych.



2. Nieujegcia w podstawie wyliczenia dotacji dla przedszkoli niepublicznych w latach 2009-2011
ponoszonych w przedszkolach publicznych wydatkéw biezacych sklasyfikowanych w rozdziatach
80146 (Doksztatcanie i doskonalenie nauczycieli) oraz 80195 (Pozostata dziatalnos¢).

Burmistrz wskazat, iz dotacje dla przedszkoli niepublicznych mogg by¢ udzielane jedynie w celu
dofinansowania zadan w zakresie ksztalcenia, wychowania i opieki. W powyzszym katalogu
wydatkéw, zdaniem Burmistrza, nie mieszcza si¢ ani doksztalcanie i doskonalenie nauczycieli, ani
wplaty na Zaktadowy Fundusz Swiadczen Socjalnych za nauczycieli emerytow. Burmistrz wskazat
ponadto, iz w przedszkolach niepublicznych nie obowigzuje Karta Nauczyciela, a zatem nie ma
obowigzku przeznaczania okre$lonej kwoty na cele doksztalcania i doskonalenia nauczycieli.
Przedszkola niepubliczne nie ponosza takze wydatkow zwigzanych z finansowaniem skladek na
Zakladowy Fundusz Swiadczen Socjalnych za nauczycieli emerytow.

3. Pomniejszenia podstawy wyliczenia dotacji dla przedszkoli niepublicznych w latach
2009-2011 o kwoty subwencji otrzymywanych na dzieci niepetnosprawne uczgszczajace do przed-
szkoli publicznych.

Burmistrz wskazat, iz zgodnie z art. 90 ust. 2 ustawy o systemie o§wiaty na niepetnosprawnego
ucznia przedszkola niepublicznego przystuguje dotacja w wysokos$ci nie nizszej niz kwota prze-
widziana na niepelnosprawnego ucznia w subwencji ogélnej otrzymywanej przez gming. Gdyby
w przedszkolu byli uczniowie niepetnosprawni, a z podstawy dotowania nie odjeto by wydatkow
pokrywanych przez subwencje, dotacja przyznawana bytaby w podwdjnej wysokosci.

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej odnoszac si¢ do przedstawionych zastrzezen
stwierdzito, co nastepuje:

I. Zgodnie z art. 25b ust. 1 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych zastrzezenia
do wnioskow zawartych w wystapieniach pokontrolnych rozpatruja kolegia izb. Podstawa zgloszenia
zastrzezenia moze by¢, zgodnie z art. 9 ust. 4 zdanie drugie ustawy, wylacznie zarzut naruszenia prawa
poprzez bledng jego wyktadni¢ lub niewlasciwe zastosowanie. Przypadek btednej wyktadni prawa
polega na mylnym rozumieniu tresci lub znaczenia przepisu prawnego, za$ niewlasciwe zastosowanie
normy prawnej polega¢ moze na wadliwym wyborze normy prawnej lub nieprawidlowej jej
subsumpcji, tj. blednym identyfikowaniu ustalonego stanu faktycznego z okreslonym przepisem
prawnym i tym samym nieadekwatnym okresleniu skutkéw prawnych wynikajacych z tego przepisu.

Il. Zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wiaty (tekst
jednolity: Dz.U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572, z p6zn. zm.) — zwanej dalej ,,uso” — przedszkolem
publicznym jest przedszkole, ktore m.in. prowadzi bezplatne nauczanie, wychowanie i opieke w czasie
ustalonym przez organ prowadzacy, nie krotszym niz 5 godzin dziennie. Na istot¢ zadan gminy
zwigzanych z prowadzeniem przedszkoli wskazat Sad Najwyzszy, ktory w uchwale z dnia 18 grudnia
1992 r. (111 AZP 30/92, Lex 9560) uznal, ze przedszkole nie jest placowka opiekunczo-wychowawcza,
a w zwiazku z tym wszystkie uslugi wykraczajace poza minimum programowe, a zwtlaszcza ushugi
opiekuncze i bytowe $swiadczone przez przedszkole nie sa objete zakresem ustawowych obowiazkéw
gminy. Art. 14 ust. 5 uso stanowi, iz organ prowadzacy ustala wysoko$¢ optat za §wiadczenia udzie-
lane przez przedszkole publiczne w czasie przekraczajagcym wymiar zaje¢, o ktorym mowa w art. 6
ust. 1 pkt 2 uso. Art. 14 ust. 6 uso okresla, iz do ustalania oplat za korzystanie z wyzywienia
w przedszkolach publicznych oraz publicznych innych formach wychowania przedszkolnego przepisy
art. 67a uso stosuje si¢ odpowiednio. Z powolanego przepisu (art. 67a ust. 2 uso) wynika wprost,
ze korzystanie z positkow w stotowce szkolnej — i odpowiednio przedszkolnej — jest odptatne.
Ponadto, jak stanowi art. 67a ust. 4 uso, do optat wnoszonych za korzystanie przez uczniéw z positku
w stotowce szkolnej, o ktorych mowa w ust. 3, nie wlicza si¢ wynagrodzen pracownikoéw i sktadek



naliczanych od tych wynagrodzen oraz kosztow utrzymania stotéwki. Optaty te stanowig zatem
wnoszony przez rodzicow ekwiwalent wartosci produktow zywnosciowych, z ktorych przygotowy-
wane sg positki dla dzieci.

I1l. Kwestie zwigzane z naliczaniem, wyptacaniem, rozliczaniem dotacji udzielanej przez gming
przedszkolom niepublicznym reguluje art. 90 uso. W art. 90 ust. 2b okres$lono, iz dotacje dla nie-
publicznych przedszkoli przystuguja na kazdego ucznia w wysokosci nie nizszej niz 75% ustalonych
w budzecie danej gminy wydatkow biezacych ponoszonych w przedszkolach publicznych w prze-
liczeniu na jednego ucznia, z tym Ze na ucznia niepelnosprawnego w wysokos$ci nie nizszej niz kwota
przewidziana na niepetnosprawnego ucznia przedszkola i oddziatu przedszkolnego w czgsci oswia-
towej subwencji ogolnej otrzymywanej przez jednostke samorzadu terytorialnego — pod warunkiem,
ze osoba prowadzaca niepubliczne przedszkole poda organowi wilasciwemu do udzielania dotacji
planowana liczbe uczniéw nie pdzniej niz do dnia 30 wrzesnia roku poprzedzajacego rok udzielania
dotacji. Przepis ten, ktorego obecne brzmienie zostato nadane ustawa z dnia 11 kwietnia 2007 r.
0 zmianie ustawy o systemie o§wiaty oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 80, poz. 542),
wydaje sie jasny, w istocie moze budzi¢ jednak uzasadnione watpliwosci, gtéwnie ze wzgledu
na charakter i ewolucje ram finansowych i organizacyjnych jego stosowania. Do 2010 r. przedszkola
publiczne moglty funkcjonowa¢ w formie zaktadu budzetowego lub jednostki budzetowej. W przy-
padku wyboru tej pierwszej formy w budzecie okreslona byla jedynie kwota dotacji dla przedszkola
— zakladu budzetowego. Nie uwzgledniala ona wptat wnoszonych przez rodzicoéw ucznidw
uczeszczajacych do przedszkola publicznego, ktore stanowity przychody zaktadu budzetowego.
W przypadku wyboru drugiej formy prowadzenia przedszkola, tj. jednostki budzetowej, mogt przy
niej funkcjonowa¢ rachunek dochodéw wilasnych, na ktérym gromadzono m.in. wplaty rodzicow
uczniow uczeszczajacych do przedszkola publicznego. Prowadzito to do analogicznych konsekwencji.

Ustawa z dnia 29 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240, z p6zn. zm.)
— zwana dalej ,,ufp” — wykluczyta mozliwo$¢ prowadzenia przedszkoli w innej formie niz jednostka
budzetowa. Zgodnie z art. 87 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. — Przepisy wprowadzajace
ustawe o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1241, z p6zn. zm.) dotychczasowe przedszkola
prowadzone jako zaktady budzetowe musiaty ulec likwidacji najpézniej z dniem 31 grudnia 2010 roku.
Moca art. 223 ufp dla jednostek budzetowych prowadzacych dziatalno$¢ na podstawie ustawy o syste-
mie o$wiaty wprowadzono jednak mozliwo$¢ gromadzenia na wydzielonym rachunku dochodéw
okreslonych w uchwale przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego i przeznaczania
ich na cele wskazane przez ten organ.

Zdaniem Kolegium, zr6znicowanie oraz zmiana ram organizacyjnych i finansowych prowadzenia
przedszkoli publicznych nie moze determinowac zakresu obowigzkéw gminy jako podmiotu dotujg-
cego przedszkola niepubliczne. Przyjecie odmiennej interpretacji naruszaloby zasade demokra-
tycznego panstwa prawnego wyrazong w art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej poprzez dopro-
wadzenie do nierdwnego traktowania poszczegolnych wspdlnot samorzadowych.

Kwoty wplat rodzicow na wyzywienie dzieci oraz kwoty wptat rodzicow za zajecia dodatkowe,
tj. przekraczajgce realizacj¢ podstawy programowej wychowania przedszkolnego, nie powinny by¢
uwzgledniane przy wyliczaniu podstawy dotowania przedszkoli niepublicznych. Srodki te moga by¢
ujete w budzecie gminy (w takiej samej kwocie po stronie dochodow, jak i wydatkoéw), jednak
przyjecie na gruncie dyrektyw wyktadni jezykowej, iz okre$lajg one finansowe zaangazowanie gminy
w dostarczanie spolecznosci lokalnej ustugi publicznej $wiadczonej przez przedszkole publiczne
prowadzitoby w sposob oczywisty do przyjecia wyktadni contra legem. Ustalajgc znaczenie powyz-
szej regulacji nalezy odwota¢ si¢ do dyrektyw wyktadni funkcjonalnej. W tym kontekscie nie moze
budzi¢ watpliwosci, iz intencjg ustawodawcy byto dofinansowanie (nie za$ finansowanie) dziatalno$ci



przedszkoli niepublicznych w kwocie stanowigcej pewna czgs¢ (nie mniej niz 75%) naktadow
ponoszonych przez gming na utrzymanie swoich wtasnych jednostek organizacyjnych. Przedmiotowe
wplaty rodzicoéw na wyzywienie dzieci oraz wplaty rodzicow za zajecia dodatkowe, tj. przekraczajace
realizacje podstawy programowej wychowania przedszkolnego, nie odzwierciedlaja zaangazowania
gminy w finansowanie prowadzonych przez nig przedszkoli publicznych. Ujmowanie przedmioto-
wych wptat w budzecie gminy, w rownych kwotach po stronie dochodéw i wydatkow, wynika z istoty
jednostki budzetowe;j.

Na zasadno$¢ dokonywania wykladni nie tylko przy zastosowaniu kontekstu jezykowego,
ale rowniez kontekstow systemowego i funkcjonalnego, takze w odniesieniu do przepiso6w jasnych
wskazuje orzecznictwo sagdowe. Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 25 listopada 2008 r. (sygn. 11l CZP
57/08) stwierdzit, iz: ,,Rozwazajac przedstawione zagadnienie nalezato mie¢ na wzgledzie dominujacy
w najnowszej judykaturze Sadu Najwyzszego i pismiennictwie poglad, ze nawet po osiagnigciu
jasnosci interpretowanego zwrotu z punktu widzenia jezykowego, nie tylko nie jest wylaczone, lecz
nawet jest pozadane odwotanie si¢ do innych metod wykladni, w szczegdlnosci do wyktadni
funkcjonalnej, ktéra — jak si¢ okresla w literaturze — moze przetama¢ werbalne znaczenie przepisu.
Przeprowadzenie analizy funkcjonalnej przepisu ma na celu ustalenie, czy zachodza wyjatkowe
przestanki uzasadniajace odejscie od jezykowego znaczenia przepisu. Jezeli zostanie stwierdzony
konflikt pomiedzy rezultatami wykladni jezykowej i funkcjonalnej, mozliwe jest przyznanie
pierwszenstwa wyktadni funkcjonalnej, z tym jednak zastrzezeniem, ze muszg za tym przemawiac
szczegblnie wazne racje prawne, spoteczne, ekonomiczne lub moralne, przy czym sens jezykowy
przepisu prowadzi do razaco niesprawiedliwych i nieracjonalnych konsekwencji”. Podobnie WSA
w Gliwicach w wyroku z dnia 9 listopada 2010 r. (sygn. akt IV SA/GI 276/10) zwrocit uwage na to,
7e ,,przepis (na pierwszy rzut oka) jasny moze si¢ okaza¢ watpliwy (...) w nastgpstwie przyszlych
zdarzen, a wigc jego pierwotna oczywisto§¢ moze ulec zmianie w trakcie jego »interpretacyjnej
historii«. Dzieje si¢ tak przede wszystkim z tego powodu, iz sens przepisow prawnych zaleze¢ moze
nie tylko od kontekstu jezykowego, ale rowniez od kontekstow systemowego i funkcjonalnego, ktore
w wielu przypadkach ulegaja dynamicznym zmianom”.

Zastosowanie wyktadni systemowej i funkcjonalnej prowadzi do wniosku, iz interpretacja normy
prawnej zawartej w przepisie art. 90 uso wymaga uwzglednienia dyspozycji art. 6 ust. 1 pkt 2 uso.

Uchwata jest ostateczna i nie przysluguje na nig skarga do Wojewodzkiego Sadu Administra-
cyjnego.

Zastepca Przewodniczacej Kolegium
Regionalnej 1zby Obrachunkowej
we Wroctawiu

Grazyna Kulikowska



