Uchwala Nr 105/2012
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lublinie
z 6 listopada 2012 r.

w sprawie rozpatrzenia zastrzezen Prezydenta Miasta Lublin do wnioskéw

pokontrolnych.

Na podstawie art. 18 ust. 1 pkt 5a w zwiazku z art. 25b ust. 2 ustawy z dnia
7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz. U. z 2001 r. Nr 55,
poz. 577 z pdzn. zm.), po rozpatrzeniu zastrzezen Prezydenta Miasta Lublin do wnioskow
zawartych w wystapieniu pokontrolnym Prezesa Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lublinie

z dnia 17 wrze$nia 2012 r. - Kolegium Regionalnej 1zby Obrachunkowej w Lublinie

uchwala, co nastepuje:

§1

Oddala si¢ zastrzezenia dotyczace wnioskéw pokontrolnych sformulowanych
w punkcie 3.1 1 4.2 w czg$ci wskazujacej na obowiazek dokonywania odpowiedniej zmiany
kwoty naleznej dotacji za caly rok, w przypadku zmiany w trakcie roku budzetowego kwoty

wydatkéw biezacych, bedacych podstawa naliczania tej dotacji — z powodow formalnych.

§2

Oddala si¢ zastrzezenie dotyczace punktu 4.2 wnioskéw pokontrolnych w czg$ci
wskazujacej, aby w podstawie obliczania dotacji dla publicznych 1 niepublicznych
przedszkoli, szkot, placowek oraz poradni psychologiczno-pedagogicznych uwzgledniaé
wszystkie wydatki biezace ponoszone na funkcjonowanie szkot 1 przedszkoli prowadzonych

przez miasto.

§3

Uchwata wchodzi w zycie z dniem podjgcia.



Uzasadnienie

Prezydent Miasta Lublin pismem z 1 pazdziernika 2012 r. wnidst zastrzezenia do
dwoch wnioskow sformutowanych w punktach 3.1 i 4.2 wystapienia pokontrolnego Prezesa
Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lublinie z dnia 17 wrze$nia 2012 r. begdacych
nastgpstwem kontroli kompleksowej gospodarki finansowej miasta Lublin, przeprowadzone;j
w dniach od 12 kwietnia do 9 lipca 2012 r. przez inspektorow Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Lublinie.

Podstawa sformutowania wniosku pokontrolnego nr 3.1, zobowiazujacego do
dokonywania wydatkdbw zgodnie z postanowieniami zawartych uméw, w zwiazku
z przepisami art. 44 ust. 3 pkt 3 ustawy o finansach publicznych, byto ustalenie w protokole
kontroli, ze sfinansowano ze $rodkow budzetu $wiadczenia zdrowotne (szczepienia)
wykonane w terminie wczesniejszym, niz wynikato z postanowien zawartej umowy (przed
1 pazdziernika 2011 r., wskazanym jako dzien rozpoczg¢cia szczepien ochronnych).

W zlozonym zastrzezeniu prezydent zarzucit bledna interpretacjg postanowien
zawartych przez miasto uméw o udzielanie §wiadczen zdrowotnych w zakresie szczepien
ochronnych, a co si¢ z tym wiaze niewlasciwe zastosowanie art. 44 ust. 3 pkt 3 ustawy
o finansach publicznych poprzez potraktowanie zobowiazania rzeczowego (wykonanie
szczepien) jako tozsamego z zobowigzaniem finansowym (wydatek z tytulu zaptaty za
ustuge), do ktérego jego zdaniem — ogranicza si¢ ten przepis. Prezydent podkreslit przede
wszystkim fakt realizacji wydatku (zaptaty za wykonane przez zleceniobiorcg szczepienia
ochronne) w terminie okre§lonym w umowie, zwracajac uwagg, ze $wiadczenie zostato
zrealizowane w trakcie trwania umowy zawartej na czas okreslony (od 27 kwietnia 2011 do
30 listopada 2011 r. ). Prezydent uznal, Zze wniosek Izby dotyczacy sfinansowania
swiadczen ,,po terminie” jest niezgodny z zebrana dokumentacja.

Whiosek pokontrolny nr 4.2 wydany zostal w oparciu o ustalenia kontroli wskazujacej
na nieprawidtowos$ci przy udzielaniu w 2011 r. dotacji dla niepublicznych i1 publicznych
przedszkoli 1 szkol, prowadzonych przez podmioty inne niz jst. Na przykladzie proby
obejmujacej niepubliczne przedszkole, publiczna szkote podstawowa 1 niepubliczna
policealna szkote dla dorostych - stwierdzono stosowanie niejednolitych zasad obliczania
dotacji w zakresie ustalania podstawy obliczenia dotacji, jak rowniez nieweryfikowanie
stawek dotacji w przypadku zmiany planu wydatkow w trakcie roku budzetowego.

Kontrola ustalita, ze naliczajac podstawe dotacji dla publicznej szkoty podstawowej
prowadzonej przez osobg prawna — nie uwzgledniono wydatkow biezacych na doksztalcanie
i doskonalenie nauczycieli (rozdz. 80146) oraz na prowadzenie stotowek szkolnych
(rozdz. 80148), dla niepublicznej policealnej szkoly dla dorostych — nie uwzgledniono
wydatkéw biezacych na doksztalcanie 1 doskonalenie nauczycieli (rozdz. 80146) oraz
wydatkéw na remonty ujetych w planie finansowym Wydzialu Inwestycji i Remontow;
wydatkow na remonty nie uwzgledniono takze przy ustalaniu podstawy dotacji dla
niepublicznego przedszkola.



Ustalenia kontroli wskazuja réwniez na niekorygowanie wysokosci udzielonych
dotacji w zwiazku ze zmianami planu wydatkow biezacych w budzecie miasta wedlug stanu
na koniec 2011 r. Rowniez w przypadku tej nieprawidlowosci stwierdzono niejednolity
sposOb postgpowania, np.nie dokonywano zmian stawek w ciagu catego roku dla
niepublicznej policealnej szkoty dla dorostych, dokonano jednej zmiany stawki (za grudzien)
w przypadku publicznej szkoly podstawowej, natomiast dla niepublicznego przedszkola
przeliczano wysoko$¢ dotacji od nastgpnego miesiaca po zmianie planu, z wyjatkiem grudnia,
w ktérym dokonano zmiany wysokos$ci dotacji w zwiazku ze zmiang planu w listopadzie
1 grudniu.

We wniosku pokontrolnym zalecono aby dotacji szkolom i przedszkolom
prowadzonym na terenie miasta przez podmioty inne niz jst udziela¢ zgodnie z przepisami
odpowiednio art. 80 1 90 ustawy o systemie o§wiaty oraz zasadami okreslonymi w stosownej
uchwale Rady Miasta Lublin, a w szczegolnosci aby uwzgledniane byly w podstawie
obliczenia tych dotacji wszystkie wydatki biezace ponoszone na funkcjonowanie szkot
1 przedszkoli prowadzonych przez miasto, w tym m.in. koszty doskonalenia zawodowego
nauczycieli, ekonomiczno-administracyjnej obstugi szkot, atakze koszty prowadzenia
stotowki szkolnej lub przedszkolnej (bez kosztow wyzywienia pokrywanych przez rodzicéw),
majac na uwadze przepisy art. 236 ust. 2 1 3 ustawy o finansach publicznych, a takze aby byty
dokonywane odpowiednie zmiany kwoty naleznej dotacji za caly rok budzetowy
(skorygowanej na koniec roku budzetowego), w sytuacji gdy przepisy ustawy o systemie
oswiaty odnosza kwotg¢ naleznej dotacji na kazdego ucznia do wydatkéw biezacych
przewidzianych na jednego ucznia w szkolach prowadzonych przez miasto, a kwota tych
wydatkow ulegnie zmniejszeniu lub zwigkszeniu w trakcie roku budzetowego, majac na
uwadze przepisy art. 126, art. 211 ust. 1-4 1 art. 212 ust. 1 pkt 2 ustawy o finansach
publicznych.

W zastrzezeniu do tego wniosku Prezydent Miasta Lublin zarzucit Izbie rozszerzajaca,
a tym samym niekorzystng interpretacje dla budzetu miasta nieprecyzyjnych przepisow
ustawy o systemie oswiaty, dotyczacych udzielania z budzetu jst dotacji podmiotom
prowadzonym przedszkola, szkoly 1 inne placowki o$wiatowe, przedstawiajac wilasna
wyktadnig tych przepisow.

Wykladnia ta — wychodzac z zatozenia, Zze ustawa o systemie o$wiaty stanowi dla
podstawy naliczania i1 wykorzystania tych dotacji lex specjalis w stosunku do ustawy
o finansach publicznych, zaktada odniesienie pojecia wydatkow biezacych, uwzglednianych
przy naliczaniu dotacji, wylacznie do wskazanych w ustawie o systemie o$wiaty zadan
zwiazanych z ksztalceniem, wychowaniem 1 opieka, w tym profilaktyka spoteczna, na ktorych
dofinansowanie sa przeznaczone. Przesadza o tym, w ocenie skladajacego zastrzezenia,
podmiotowo-celowy charakter dotacji, co obliguje niejako do uwzgledniania przy jej

naliczaniu celowosci dotacji.



Kolejny argument podniesiony przez sktadajacego zastrzezenie zwiazany jest ze
sposobem okreslenia niezdefiniowanego przez ustawodawce pojgcia ,,rodzaj szkoty”.

Ustawowa przestanka (podstawa) ustalenia wysoko$ci naleznej dotacji na jednego
ucznia niektorych przedszkoli 1 szkoét jest poziom wydatkow biezacych, ponoszonych na
kazdego ucznia w miejskich szkotach tego samego typu i rodzaju. Prezydent, powotujac si¢ na
stanowisko NSA (zaprezentowane w wyroku z 23.01.2008 r. IIGSK 333/07), uznat za jeden
z najwazniejszych wyrdznikow umozliwiajacych wyodrgbnienie rodzajow szkol — koszty ich
utrzymania. Przyjgcie takiego wyrdznika pozwala w konsekwencji — zdaniem wnoszacego
zastrzezenie — uwzgledniaé, przy ustalaniu dotacji, odmienno$¢ zadan realizowanych przez
dotowane podmioty, a tym samym ponoszone przez nie koszty.

W $wietle powyzszych argumentow w zastrzezeniach zakwestionowano zasadnos$¢
zaliczania do podstawy obliczania dotacji wydatkbw ponoszonych przez miasto na
doksztalcanie 1 doskonalenie nauczycieli, kosztow zwiazanych z funkcjonowaniem stotdwek
oraz kosztow remontow, czyli zadan, ktorych otrzymujacy dotacje nie realizuja. Realizacja
zalecenia Izby prowadzitaby — w ocenie Prezydenta — do nieuzasadnionego zawyzania dotacji
dla podmiotow dotowanych, ktére to dotacje sa czegsto wykorzystywane niezgodnie
z przeznaczeniem, co potwierdzaja wyniki kontroli przeprowadzanych przez Wydzial Audytu
1 Kontroli Urzedu Miasta Lublin.

Co do wniosku zalecajacego przeliczanie — po zmianie planu budzetu — wysokosci
dotacji, w zastrzezeniach odniesiono si¢ jedynie do dotacji dla przedszkoli, wskazujac ze
23 grudnia 2011 r. wszystkim przedszkolom przekazane zostaty skorygowane (od stycznia do
grudnia 2011 r.) stawki dotacji, a ustalenie nowej stawki na siedem dni grudnia 2011 r. bytoby
dzialaniem niewlasciwym, niedajacym dotowanym podmiotom realnych mozliwosci ich
wydatkowania i rozliczania w ustawowym terminie do 31 grudnia.

Obecni na posiedzeniu Kolegium pelnomocnicy Prezydenta Lublina podtrzymali
zarzuty podniesione w zastrzezeniach 1 uzasadniajaca je argumentacj¢. Podkreslali, ze
podejmowane dzialania motywowane sa w pierwszej kolejnosci dbatoscia (troska) o finanse
miasta.

Przystgpujac do rozstrzygnigcia sprawy, Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowe;j
w Lublinie ocenito w pierwszej kolejnosci, czy ztozone przez Prezydenta zastrzezenia
odpowiadaja wymogom formalnym okre§lonym w art. 9 ust. 4 ustawy o regionalny izbach
obrachunkowych. Kolegium uznato, ze zastrzezenia ztozone zostalty we wiasciwym terminie,
ale wymog dotyczacy podstawy ich wniesienia, tj. oparcie zastrzezen o zarzut naruszenia
prawa w wystapieniu pokontrolnym przez jego biedna wykladnie lub niewtasciwe
zastosowanie spetniony zostat jedynie w przypadku zastrzezenia odnoszacego si¢ punktu 4.2
wnioskow pokontrolnych, w czesci dotyczacej uwzgledniania w podstawie naliczania dotacji
wszystkich wydatkow biezacych ponoszonych na funkcjonowanie szkét i1 przedszkoli

prowadzonych przez miasto.



Zawarte w zastrzezeniu zarzuty dotyczace pkt 3.1 odnosza si¢ do ustalen faktycznych,
dotycza interpretacji postanowien umowy 1 — w $§wietle przywolanych wyzej przepisow art. 9
ust. 4 ustawy o rio — jako takie nie moga by¢ przedmiotem zastrzezen do wnioskow
pokontrolnych. Nie spetniaja rowniez wymogow okreslonych w tym przepisie zastrzezenia
odnoszace si¢ do punktu 4.2 wnioskow pokontrolnych w czgsci dotyczacej nieweryfikowania
stawek dotacji, gdyz nie wskazuja na niewlasciwe zastosowanie lub bledna wyktadnie
przepisow przez Izbg.

Odnoszac sig do zastrzezen do wniosku pokontrolnego zawartego w pkt 4.2 nalezy
zauwazy¢, ze kwestia sporna byla interpretacja postanowien art. 80 i art. 90 ustawy o systemie
oswiaty w zakresie ustalania podstawy naliczania dotacji dla niepublicznych 1 publicznych
przedszkoli 1 szkot prowadzonych przez podmioty inne niz jst.

W ustawie o systemie o$wiaty wskazano dwa sposoby obliczania tych dotacji.
Watpliwosci nie budzi sposéb oparty na podstawie kwoty przewidzianej na jednego
wychowanka danego rodzaju szkoty lub placéwki w czesci o§wiatowe] subwencji ogolnej dla
danej jst wskazany w art. 80 ust. 2, art. 80 ust. 2c, art. 80 ust. 3, art. 90 ust. 1a, art. 90 ust. 2a,
art. 90 ust. 3a ustawy.

W drugim sposobie, do ktorego odwotuja si¢ postanowienia art. 80 ust. 2 i 2b, art. 80
ust. 3, art. 80 ust. 3a, art. 90 ust. 2b, art. 90 ust. 2d, art. 90 ust. 3 ustawy, dotacja ustalana jest
na podstawie przewidzianych w budzecie danej gminy lub powiatu wydatkéw biezacych
ponoszonych w szkotach lub placowkach publicznych tego samego typu 1 rodzaju
w przeliczeniu na jednego ucznia.

Problemy interpretacyjne wynikaja m.in. z braku w ustawie o systemie oswiaty
definicji pojecia ,,wydatki biezace’’ oraz ,,rodzaj szkoty”.

Powszechna praktyka, potwierdzona w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
1 sadow administracyjnych (wyroki TK z 18.12.2008 r. (K19/07), NSA z 17.01.2008 r. IIGSK
319/07 111 GSK 320/07), a takze organdw nadzoru 1 w opiniach MEN jest przyjgcie, ze zakres
pojecia wydatki biezace definiuja przepisy ogolne okreslajace zasady prowadzenia gospodarki
finansowe] przez jednostki sektora finansow publicznych zawarte w ustawie z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.)

Z postanowien art. 236 ust. 2 tej ustawy wynika, ze przez wydatki biezace budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego rozumie si¢ wydatki budzetowe niebgdace wydatkami
majatkowymi (definicja przez negacje w zwiazku z art. 236 ust. 4 ustawy). Jako przyktadowe
wydatki biezace ustawodawca wskazuje miedzy innymi wydatki jednostek budzetowych na
wynagrodzenia 1 sktadki od nich naliczane, wydatki zwiazane z realizacja ich statutowych
zadan, $wiadczenia na rzecz osob fizycznych (art. 236 ust. 3 ustawy o finansach publicznych).
Do wydatkow biezacych zalicza si¢ wydatki klasyfikowane w § 401 do 418, 420 do 430, 432
do 470, 472, 474 do 478, 481, 482, 490, 493 do 498 (zatacznik Nr 4 do rozporzadzenia
Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegdtowej klasyfikacji dochodow,
wydatkoéw, przychodéw i rozchodéw oraz $rodkow pochodzacych ze Zrédet zagranicznych



(Dz. U. Nr 38, poz. 207 z pdzn. zm.)). Ministerstwo Edukacji Narodowej w pismie z dnia
20 lipca 2011 r. wskazato, ze do podstawy obliczenia dotacji nie nalezy uwzglednia¢ wptat
rodzicéw za czynnos$ci opiekunczo — wychowawcze 1 zywienie dzieci gdy $rodki te — zgodnie
z przepisami art. 223 ustawy o finansach publicznych — samorzadowe jednostki budzetowe
prowadzace dzialalno$¢ okreslong w ustawie o systemie o$wiaty gromadza na wydzielonych
rachunkach okreslonych w uchwatach organdéw stanowiacych jst, bowiem nie stanowia one
formalnie $rodkéw budzetowych (zgodnie z przepisami art. 80 i 90 ustawy o systemie oswiaty
podstawa obliczenia dotacji sa wydatki biezace ustalone w budzecie danej jst).

Kolegium podziela to stanowisko, uznajac ze do podstawy obliczenia dotacji powinny
by¢ brane pod uwage wydatki biezace ponoszone na funkcjonowanie szkot i placowek przez
ist, na ktére zostaty ujete srodki w planach finansowych jednostek budzetowych. Do takich
wydatkéw nalezy zaliczy¢ migdzy innymi koszty doskonalenia zawodowego nauczycieli,
ekonomiczno-administracyjnej obstugi szkotl, a takze koszty prowadzenia stotdéwki szkolnej
lub przedszkolnej (bez kosztéw wyzywienia pokrywanych przez rodzicow).

Skoro wigc podstawa obliczania dotacji dla konkretnej szkoty sa wydatki biezace jst,
nie moze ona wylaczy¢ z podstawy obliczania dotacji okreslonych wydatkow, ktore ponosi
w prowadzonych przez siebie szkotach tego samego typu i rodzaju co dotowana szkota.

W ocenie Kolegium przepisy ustawy o systemie os$wiaty nie zezwalaja takze na
obliczanie dotacji w zalezno$ci od wydatkéw ponoszonych przez dotowany podmiot. Dlatego
tez nietrafny jest rowniez przedstawiony w zastrzezeniu wniosek, ze koszty utrzymania szkot
moga by¢ uznane za wyr6znik wyodrgbnienia rodzaju szkol; beda to raczej szczegdlne cechy
szkoty, odrdzniajace je od innych szkot tego samego typu (np. organizacja nauczania, czy tez
lokalizacja szkoty).

Zarzutu, 7ze zaprezentowana W  wystapieniu  pokontrolnym interpretacja
obowiazujacych przepisOw zmusza miasto do przekazywania S$rodkow finansowych na
zadania, ktorych dotowane szkoty nie realizuja, a tym samym do zawyzenia dotacji, nie
mozna uzna¢ za uzasadniony.

Wbrew sugestiom zawartym w zastrzezeniu dotacje, o ktorych tu mowa nie maja
charakteru podmiotowo-celowego. Takiego rodzaju dotacji nie przewiduja obowiazujace
przepisy prawa. Wskazane dotacje, w ocenie Kolegium, to dotacje podmiotowe w rozumieniu
przepisu art. 131 ustawy o finansach publicznych, przy czym zakres ich wykorzystania zostat
okreslony w ustawie o systemie oswiaty. Organ dotujacy ma prawo kontroli wykorzystania
dotacji, natomiast nie ma prawa uzalezni¢ wysokosci przekazywanej dotacji od tozsamosci
wydatkéw ponoszonych niejako ,,u siebie’” 1 w jednostce dotowanej. Kwestie naliczenia
dotacji 1 pdzniejszego jej rozliczenia nie sa ze soba bezposrednio powiazane. W oparciu
o inne zasady naliczana jest dotacja (wydatki na ucznia), inne dotycza sposobu (regut) jej
rozliczania (wykorzystania). W tym ostatnim procesie decyduje zwiazek wykazywanego
wydatku z ksztalceniem, wychowaniem i opieka, o czym wyraznie stanowi przepis art. 80

ust. 3d 1 art. 90 ust. 3d ustawy o systemie oswiaty.



W odniesieniu do zawartej w zastrzezeniach uwagi, ze ,,niezrozumialtym i chybionym
jest sformulowanie czesci zalecenia, odnoszace si¢ do koniecznos$ci uwzgledniania
w podstawie obliczania dotacji kosztow obstugi ekonomiczno-administracyjnej szkoty, gdyz
tego typu wydatki sa wliczane”, nalezy wyjasni¢, ze wnioski pokontrolne — w mysl
postanowien art. 9 ust. 2 ustawy o rio — maja na celu nie tylko wskazanie sposobu usunigcia
stwierdzonych nieprawidtowosci, ale 1 usprawnienia badanej dziatalnosci, stad we wniosku,
w ktorym wskazano, ze w podstawie obliczenia dotacji nalezy uwzglednia¢ wszystkie wydatki
biezace..., miedzy innymi, jako rodzaj wydatkow, podano jedynie przykladowo koszty
obstugi ekonomiczno-administracyjnej. Fakt uwzgledniania tych kosztow przy naliczaniu

przez miasto dotacji jest bezsporny.

Z tych wzgledow zastrzezenia Prezydenta Miasta Lublin nalezato oddali¢.

Na t¢ uchwalg nie przyshuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego

w Lublinie

Otrzymuje:
Prezydent Miasta Lublin



