DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA DOLNOSLASKIEGO

Wroctaw, dnia 27 kwietnia 2022 r. Podpisany przez:
Agnieszka Augustynowicz
Data: 27.04.2022 12:36:40
Poz. 2337
WYROK NR I GSK 388/21

NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 3 listopada 2021 r.

Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie:

Przewodniczacy Se¢dzia NSA Matgorzata Grzelak (spr.)
Sedzia NSA Piotr Pietrasz
Sedzia del. WSA Piotr Kraczowski

po rozpoznaniu w dniu 3 listopada 2021 r.
na posiedzeniu niejawnym w Izbie Gospodarczej

skarg kasacyjnych Centrum Nauki i Biznesu "ZAK" sp. z 0.0. z siedzibg w Lodzi oraz Rady Miejskiej
Wroclawia

od wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu

z dnia 4 listopada 2020 r. sygn. III SA/Wr 76/20

w sprawie ze skargi Centrum Nauki i Biznesu "ZAK" sp. z 0.0. z siedzibg w Lodzi
na uchwate Rady Miejskiej Wroctawia

z dnia 13 wrzesnia 2018 r., nr LX11/1446/18

w przedmiocie trybu udzielania dotacji publicznym i niepublicznym przedszkolom, szkotom i placéwkom
os$wiatowym

1. uchyla zaskarzony wyrok w punkcie I sentencji w zakresie w jakim stwierdzono niewazno$¢ § 5 ust. 1
zdanie drugie zaskarzonej uchwaly i w tym zakresie oddala skarge;

2. uchyla zaskarzony wyrok w punkcie II sentencji w zakresie w jakim oddalono skarge w odniesieniu
do § 5 ust. 5 pkt 3 zaskarzonej uchwaly i stwierdza niewaznos¢ § 5 ust. 5 pkt 3 zaskarzonej uchwaty;

3. uchyla punkt III zaskarzonego wyroku;

4. oddala skargi kasacyjne Centrum Nauki i Biznesu "ZAK" sp. z o.0. z siedziba w Lodzi oraz Rady
Miejskiej Wroclawia w pozostalej czesci;

5. odstepuje od zasadzenia zwrotu kosztow postepowania sadowego w caloS$ci.
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Uzasadnienie

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu wyrokiem z 4 listopada 2020 r., sygn. akt III SA/Wr
76/20, po rozpoznaniu skargi Centrum Nauki i Biznesu "Zak" sp. z 0.0. z siedziba w Lodzi na uchwale Rady
Miejskiej Wroctawia z 13 wrzesnia 2018 r. nr LXII/1446/18 w przedmiocie trybu udzielania dotacji
publicznym i niepublicznym przedszkolom, szkotom i placowkom o$wiatowym w pkt 1. stwierdzit niewaznos¢
zaskarzonej uchwaly w zakresie § 3 ust. 10, § 4 ust. 7, § 5 ust. 1 zdanie drugie, § 5 ust. Spkt 2 w zakresie
dotyczacym wgladu do innych materiatéw oraz § 5 ust. 5 pkt 6 w zakresie dotyczacym uzyskiwania podpisu
nauczyciela na sporzadzonej przez kontrolera li§cie uczniow obecnych na zajeciach; w pkt II. w pozostatej
czesci skarge oddalit oraz w pkt I11. orzekt o kosztach postgpowania sadowego.

Sad orzekal w nastepujacym stanie faktycznym sprawy:

Centrum Nauki i Biznesu "Zak" Sp. z 0.0. w Lodzi (dalej: Spotka, Strona, Skarzaca)jako organ prowadzacy
szkoty niepubliczne o uprawnieniach szko6t publicznych wniosta skarge na uchwate Rady Miasta Wroclawia
z 13 wrzesnia 2018 1. nr LXII/1446/18 w przedmiocie dotacji udzielanych publicznym i niepublicznym
przedszkolom, szkotom i placowkom o$wiatowym oraz innym formom wychowania przedszkolnego,
prowadzonym przez osoby fizyczne (dalej: uchwata).

Zaskarzonej uchwale Spotka zarzucila naruszenie art. 36 ust. 1 i 2 oraz art. 38 ust. lustawy o finansowaniu
zadan o$wiatowych (Dz.U. z2017r. poz.2203 ze zm. dalej jako: u.f.z.0.) poprzez wydanie uchwaly
z przekroczeniem delegacji ustawowej oraz naruszeniem zasad przeprowadzania kontroli prawidlowosci
pobrania i wykorzystania dotacji.

W konsekwencji Spotka wniosta o stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty w calosci, w szczegodlnosci w zakresie
§ 3ust. 10, § 4ust. 7, § Sust. 4, § Sust. 5pkt1, § 5Sust. 1 zdanie drugie (w zakresie, w jakim wskazuje,
ze kontrole prawidtowosci pobrania dotacji moga by¢ przeprowadzane w miejscach iczasie realizacji
obowigzkowych zaje¢ edukacyjnych lub innych statutowych realizowanych przez podmiot kontrolowany),
§ Sust. 5pkt2, § 5ust. Spkt 3, § 5ust. 5pkt4, § Sust. 5SpktSi§ 5ust. 5 pkt6oraz o zasadzenie na jej rzecz
kosztow postepowania sadowego.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu w uzasadnieniu wyroku wskazal, ze zgodnie
z art. 38 ust. 1 u.f.z.o. organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, w drodze uchwaty, ustala tryb
udzielania irozliczania dotacji, o ktorych mowa w art. 15-21, art.25, art. 26, art. 28-30 1 art. 32, oraz tryb
przeprowadzania kontroli prawidlowosci ich pobrania i wykorzystania, w tym zakres danych, ktére powinny
by¢ zawarte we wniosku o udzielenie dotacji i w rozliczeniu jej wykorzystania, termin przekazania informacji
o liczbie dzieci objetych wczesnym wspomaganiem rozwoju, uczniow, wychowankow lub uczestnikow zajec
rewalidacyjno-wychowawczych, o ktorych mowa wart. 34 ust. 2, oraz termin 1isposob rozliczenia
wykorzystania dotacji. Zgodnie z art. 26 ust. 1 u.f.z.o. niepubliczne szkoty, w ktérych nie jest realizowany
obowigzek szkolny lub obowigzek nauki, otrzymuja na kazdego ucznia uczestniczgcego w co najmniej 50%
obowiagzkowych zaje¢ edukacyjnych w danym miesiacu dotacje z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
bedacej dla tych szkot organem rejestrujacym, w wysokosci rownej kwocie przewidzianej na takiego ucznia
w czesci oswiatowe]j subwencji ogdlnej dla jednostki samorzadu terytorialnego (ust. 2). Uczestnictwo uczniow
w obowiazkowych zajgciach edukacyjnych, o ktérym mowa w ust. 2, potwierdza si¢ na tych zajeciach ich
wlasnorecznymi podpisami na listach obecnosci (ust. 3). Dotacja, o ktérej mowa w ust. 2, przystuguje za lipiec
i sierpien na kazdego ucznia, ktory w czerwcu spetnit warunek, o ktérym mowa w ust. 2 (ust. 4).

Sad dodat, Ze ustawa ta weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2018 r. Do tego momentu uprawnienie jednostek
samorzadu terytorialnego co do ustalania trybu udzielania i rozliczania dotacji (...) oraz trybu i zakresu kontroli
prawidtowosci ich pobrania i wykorzystania (...) normowat art. 90 ust. 4 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r.
o systemie oswiaty (Dz.U. 22017 r., poz. 2198 ze zm.) - dalej: "u.0.s", zgodnie z ktorym organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego ustala tryb udzielania i rozliczania dotacji, o ktorych mowa w ust. la-lc i
2-3b, oraz tryb izakres kontroli prawidlowosci ich pobrania i wykorzystywania, uwzglgdniajac
w szczegolnosci podstawe obliczania dotacji, zakres danych, ktére powinny by¢ zawarte we wniosku
o0 udzielenie dotacji i w rozliczeniu jej wykorzystania, oraz termin i sposob rozliczenia dotacji.

Dlatego tez zuwagi na zbiezno$¢ powyzszych unormowan w ich zasadniczych aspektach dla potrzeb
niniejszego uzasadnienia. Sad odwotywal si¢ takze do orzecznictwa sadowego wypracowanego na tle
powyzszego przepisu, ktore, zdaniem sktadu orzekajacego, nie stracito na aktualnosci.

Jak wskazuje brzmienie powotanego wyzej art. 38 ust. 1 u.f.z.0., organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego zobowigzany jest do ustalenia trybu udzielania rozliczania dotacji oraz trybu kontroli
prawidtowosci ich pobrania i wykorzystywania dotacji.
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Tryb w rozumieniu potocznym wedlug stownika jezyka polskiego oznacza — ustalony porzadek, zwyczaj
zatatwiania okreslonych spraw, metode postepowania, sposob, system(por. E. Sobol red.: Nowy stownik jezyka
polskiego. Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2003 r., s. 1050). W orzecznictwie przyjmuje sig,
ze pojecie kontroli powinno by¢ rozumiane jako dzialanie majgce na celu sprawdzenie, zestawienie zastanego
stanu faktycznego ze stanem wymaganym. Uprawnienie do okres$lenia trybu kontroli to z kolei ustalenie zasad
na jakich bedzie si¢ ona odbywaé, sposobu postepowania, procedury przeprowadzania kontroli. Nie moze
budzi¢ watpliwosci, ze w odniesieniu do s$rodkéw publicznych musza obowigzywaé szczegélne zasady
weryfikacji ich wydatkowania przez podmioty niewchodzace w sktad sektora finanséw publicznych. Cele te,
w odniesieniu do dotacji o$wiatowych, sa realizowane poprzez stanowienie aktow prawa miejscowego
okreslajacych szczegélowo reguly, procedury i granice kontroli, zgodnie zustawowsa delegacja zawartg
uprzednio w 90 ust. 4 u.s.0., a obecnie w art. 38 ust. 1 ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych. Wynika
zatem zpowyzszego, ze tryb oznacza jaki§ system postgpowania, moze to by¢ system kontroli
wykorzystywania dotacji, czyli pelny zakres regulacji majacych na celu sprawdzenie prawidlowosci
wykorzystywania dotacji (por. wyrok NSA z dnia 9 stycznia 2014 r, sygn. akt [I GSK 1570/12 - CBOSA).

WSA zgodzit si¢ ze Skarzaca, ze § 3 ust. 10, § 4 ust. 7, § 5 ust. 1 zdanie drugie, § Sust. 5 pkt 2 w zakresie
dotyczacym wgladu do innych materiatéw oraz § 5 ust. 5 pkt 6 w zakresie dotyczacym uzyskiwania podpisu
nauczyciela na sporzadzonej przez kontrolera licie uczniow obecnych na zajeciach nie odpowiadaja prawu,
co skutkuje stwierdzeniem ich niewaznos$ci zgodnie z art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo
o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2018 r, poz. 1302 ze zm., dalej jako p.p.s.a.).
W zakresie za$ sprzeczno$ci z prawem § 5 ust. 4, § 5 ust. 5 pkt 1, § 5 ust. Spkt 3, § 5 ust. 5 pkt 4, § 5
ust. 5 pkt 5 uchwaty, zarzuty skargi uzna¢ nalezato za chybione i skarge oddali¢, podobnie jak co do zarzutow
dotyczacych § Sust.5pkt2i§ Sust.5pkt6 uchwaly zwylaczeniem czeSci objetej stwierdzeniem
niewaznosci.

Zgodzit si¢ rowniez z organem, ze § 5 ust. 4 uchwaly, zgodnie z ktorym kontrola rozpoczyna si¢ w chwili
dorgczenia osobie prowadzacej upowaznienia do przeprowadzenia kontroli oraz okazania legitymacji
stuzbowej kontrolera, nie sposob uzna¢ za niezgodny z prawem. Sad catkowicie podzielit stanowisko organu,
ze okreslenie w uchwale konkretnych czynnosci, ktorych zrealizowanie bedzie wskazywato na fakt rozpoczecia
kontroli, nalezy do kwestii zwigzanych z kontrola. Czytelne i precyzyjne wskazanie takiego momentu jest tak
na prawde w interesie kontrolowanego, ktory dzieki temu uzyskuje mozliwos¢ weryfikacji, czy kontrola
rzeczywiscie si¢ toczy, czy tez podejmowane s3 czynnosci poza formalng kontrola (co nie bytoby
dopuszczalne). Trudno tez zgodzi¢ si¢ ze Skarzaca, ze zapis ten miatby naklada¢ na podmiot kontrolowany
dodatkowe obowiazki w zakresie ustanowienia petnomocnika. Funkcjonowanie podmiotu prowadzacego
szkote, tak jak kazdego innego podmiotu musi zaktada¢ odbieranie o§wiadczen od osdb trzecich czy pism
od instytucji lub organow.

Zgodzit si¢ z organem, ze obowigzkiem organu dotujgcego nie jest tylko i wylacznie udzielenie dotacji
publicznym i niepublicznym szkotom i przedszkolom na kazdego ucznia, ale takze dokonanie kontroli
prawidtowosci wydatkowania i rozliczenie tych dotacji, a kontrola ta powinna obejmowaé¢ m.in. ustalenie
faktycznej liczby ucznidow w terminach okreslonych przez organ udzielajacy dotacji. Zgodzit sie ze
stwierdzeniem, ze kontrola to zesp6l zagwarantowanych ustawowo uprawnien podmiotéw kontrolujacych,
ktérym musi towarzyszy¢ obowiazek znoszenia, akceptowania takich dziatan przez podmioty podlegajace
kontroli. W ocenie Sadu przepis art. 36 ust. 2 ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych nalezy niewatpliwie
interpretowa¢ w ten sposob, ze wramach przyznanego uprawnienia do kontrolowania prawidtowosci
wykorzystania dotacji, osoby prowadzace kontrole maja prawo wstepu na teren szkoly oraz prawo
do przegladania dokumentacji szkolnej. W ramach przyznanego prawa, zgodnie zustawowsg delegacja,
dopuszczalne jest tez okreslanie w aktach prawa miejscowego innych warunkow niezbednych do realizacji celu
w postaci kontroli prawidtowo$ci wykorzystania §rodkow publicznych.

Zdaniem Sadu cel ten moze by¢ osiggnigty poprzez ustanowienie obowigzku zrealizowania zadania
podmiotu kontrolujacego odno$nie sporzadzania kopii i odpisdw, a takie zapisy zawarte w uchwale (§ 5 ust. 5
pkt 3), zdaniem Sadu, nie wykraczaja poza delegacje z art. 38 ust. 1 u.f.z.o. Tak sformulowany obowiazek
nie moze by¢ uznany za nadmierny iwykraczajacy poza zwykla potrzeb¢ uzasadniong konieczno$cig
przeprowadzenia czynnosci przez kontrolujgcych. W ocenie Sadu, w ramach tego procesu kontroli mieszcza
si¢ uprawnienia organu kontrolujgcego do przeprowadzania ogledzin obiektow, sktadnikéw majatkowych
i przebiegu okre$lonych czynnos$ci, obserwacji i sprawdzania uczestnictwa, jak rowniez zadania udzielenia
ustnych i pisemnych wyjasnien.
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W ocenie Sadu, kwestionowane zapisy stanowig gwarancj¢ realizacji przez uprawnione podmioty
wynikajacych zart. 36 ust. 112 ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych czynnosci w kontroli
prawidtowosci wykorzystania dotacji przyznanych z budzetéw tych jednostek, m.in. prawa wstepu do szkot
i placowek oraz wgladu doprowadzonej przez nie dokumentacji organizacyjnej, finansowej i dokumentacji
przebiegu nauczania. W ocenie Sadu, wszystkie okreslone wyzej wymienionymi regulacjami warunki maja
sprzyja¢ sprawnej iszybkiej kontroli. Uksztalttowane one zostaty w taki sposob, aby kontrola stanowila
mozliwie jak najmniejsza ucigzliwo$¢ dla kontrolowanego. Niewatpliwie przeprowadzenie kontroli wigzac si¢
bedzie zawsze z jakim$ poziomem ucigzliwo$ci i zaburzeniem normalnej organizacji pracy placowki, jednak
nie sposob przyjetych w zaskarzonym unormowaniu uchwaly postanowien uznal za sprzeczne z prawem
i wymierzone przeciwko podmiotowi prowadzonej placowki. Pobieranie srodkow publicznych wiaze
si¢ nierozerwalnie z poddaniem si¢ trybowi kontroli rozliczenia i wydatkowania tych srodkow. Z tego wzgledu
organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego — wykonujac delegacje ustawowa zawartg
w art. 38 ust. 1 u.f.z.o. - uprawniony jest do stworzenia systemu kontroli, ktéry bedzie pozwalal na pelna
weryfikacje wykorzystywania przez beneficjentow dotacji. Nie jest natomiast akceptowalna sytuacja, w ktorej
jednostka ta niemialaby mozliwo$ci, lub mialaby utrudniong mozliwo$¢ skontrolowania prawidlowosci
wydatkowania przyznanej dotacji.

Majac powyzsze na wzgledzie, Sad doszedl do przekonania, Ze nie zastuguje na podzielenie stanowisko
Skarzacej odnos$nie niezgodno$ci z prawem § 5 ust. 5 pkt luchwaty, przewidujacego, ze kontrolerzy maja
prawo wstepu do obiektow i pomieszczen kontrolowanego podmiotu. W ocenie Skarzacej zapis ten moze by¢
interpretowany rozszerzajaco 1ioznaczaC takze wstep na zajecia lekcyjne podczas realizacji podstawy
programowej. Sad zgadza si¢ z organem, ze Skarzaca de facto kwestionuje sposob interpretacji omawianego
zapisu. Taki sposob interpretacji nie miatby zreszta racji bytu. Zapis ten musi by¢ bowiem interpretowany
przez pryzmat przepisu art. 36 ust. 2 u.f.z.o., ktéry zdaniem Sadu wprowadza uprawnienie w zakresie wstgpu
kontrolujagcych do budynku szkoty, nie pozwala jednak na ich wst¢p na prowadzone zajgcia dydaktyczno -
wychowawcze (biorgc pod uwage m.in. tre$¢ art. 55 ust. 3 pkt 5 ustawy Prawo o$wiatowe).Kwestia ta zostanie
rozwazona ponizej, w ramach analizy zasadno$ci zarzutu dotyczacego§ 5 ust. 1 zdanie drugie uchwaty.

Podobnie rzecz si¢ ma z przewidzianym w § 5 ust. 5 pkt 2 uprawnieniem kontrolerow w zakresie "wgladu
do dokumentéw" (nie dotyczy to jednak uprawnienia dotyczacego wgladu do "innych materiatow", o czym
bedzie mowa ponizej). Zapis ten we wskazanym zakresie jest zdaniem Sadu prawidtowy, nalezy go bowiem
odczytywaé w zgodzie z art. 36 ust. 2 u.f.z.0., co oznacza, ze uprawnienie to dotyczy tylko takiej dokumentacji,
ktora zostata wprost wymieniona w tym przepisie (tj. dokumentacji organizacyjnej, finansowej i dokumentacji
przebiegu nauczania w zwiazku z przekazang dotacja, a w przypadku szkot, o ktérych mowa w art. 26 ust.
2 - takze do wgladu do list obecnosci, o ktérych mowa w art. 26 ust. 3, oraz ich weryfikacji).

Sad zgadza si¢ rowniez z argumentacjg organu, zgodnie z ktorg w ramach skutecznego procesu kontroli
mieszczg si¢ uprawnienia organu kontrolujacego do zadania udzielenia ustnych ipisemnych wyjasnien
w wyznaczonym terminie (§ 5 ust. 5 pkt 4uchwaty) oraz do powotlania na $wiadka pelnoletniego ucznia
lub jego rodzica badz opiekuna prawnego w przypadku gdy uczen jest niepetnoletni (§ 5 ust. 5 pkt 5 uchwaty).

W kontekscie przedstawionych juz wczesniej uwag chybiona jest réwniez, w ocenie Sadu I instancji,
argumentacja skargi, ze sprzeczne z prawem miatoby by¢ unormowanie zawarte w § 5 ust. 5 pkt 6 uchwaty
w zakresie uprawnien kontrolujacych w szkotach niepublicznych, w ktorych nie jest realizowany obowiazek
szkolny lub obowigzek nauki — do sprawdzenia spelniania przez ucznidéw uczestnictwa w obowigzkowych
zajeciach edukacyjnych w danym miesigcu. Kontrola ma stuzy¢ prawidlowosci wykorzystania przyznanych
dotacji, a wigc niezasadne i nielogiczne byloby przyjecie stanowiska, iz niewolno kontrolerom swobodnie
porusza¢ si¢ po obiektach ipomieszczeniach zwigzanych z przedmiotem kontroli w tym celu aby np.
zweryfikowac zapisy dokumentacji ze stanem rzeczywistym. Dla oceny legalno$ci § 5 ust. 5 pkt 6 w tej czesci
uchwaly nie bez znaczenia jest tez stwierdzenie, ze gdyby prawo kontroli wykorzystania srodkéw publicznych
mialo by¢ realizowane wylacznie poprzez prawo wgladu w dokumentacje iprawo wstgpu do szkol,
to ustawodawca nie zawarlby w ustawie stosownej delegacji do stanowienia przez organy przepisow
okreslajacych tryb (sposob dzialania) przeprowadzenia kontroli. Ponadto, trzeba wskaza¢, ze kontrola z samego
zatozenia wigze z pewnymi ucigzliwosciami w funkcjonowaniu podmiotéw kontrolowanych, ale nie sposob
tez zapominaé, ze przyznanie dotacji rodzi po stronie beneficjenta pewne obowigzki, do ktorych zaliczy¢
nalezy wilasnie poddanie si¢ kontroli. Zdaniem Sgdu samo uprawnienie do sprawdzenia zgodnos$ci listy
ucznidw ze stanem rzeczywistym (spelnienia przez ucznidéw obowigzku uczestnictwa w obowiagzkowych
zajeciach w danym miesigcu, co najmniej 50% frekwencja) nie zaktoca procesu realizacji podstawy
programowej, realizacja tego uprawnienia (sprawdzenie listy ze stanem rzeczywistym), nie jest czasochtonna
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i nie wymaga zaangazowania personelu pedagogicznego, czy innych osob z kontrolowanej placowki. Wydaje
si¢ tez, ze jest to najprostszy i najbardziej adekwatny sposdb do realizacji postanowien ustawy o finansowaniu
zadan o$wiatowych, o jakich mowa w jej art. 34 ust. 3.

Poniewaz zasada jest, ze podstawa obliczania dotacji jest rzeczywista i aktualna, nie za$§ deklarowana liczba
uczniow, a ustawa okresla cele na jakie przeznaczone moga by¢ dotacje (art. 35 ust. 1 u.f.z.0.), to celowe jest
ustanawianie mechanizméw pozwalajacych -w razie réznicy migdzy zadeklarowanym a rzeczywistym stanem
osobowym oraz w razie stwierdzenia nieuzasadnionych wydatkow - na takie rozliczanie dotacji, by kolejna rata
byta odpowiednio powigkszona lub pomniejszona (por wyroki NSA w sprawach sygn. akt: II GSK40/16 i Il
GSK 1147/13 - CBOSA). W ocenie Sadu, uprawnienie kontrolujacych do sprawdzenia spetnienia przez
uczniow uczestnictwa w obowigzkowych zajeciach edukacyjnych w danym miesigcu nie stoi  tez
W sprzecznos$ci z uprawnieniami osob sprawujacych nadzoér pedagogiczny (art. 55 ust. 3 pkt 5 ustawy Prawo
oswiatowe).

Inaczej natomiast ma si¢ sytuacja z uprawnieniem kontrolujacych, o jakim mowa w § 5 ust. 1 zdanie drugie
uchwaly, czyli uprawnieniem do kontroli prawidlowo$ci pobrania dotacji w miejscach i czasie realizacji
podstawy programowej lub innych zadan statutowych przez podmiot kontrolowany. Niewatpliwie,
jak zauwazono powyzej, tryb kontroli rozliczania i wydatkowania $rodkéw publicznych musi by¢ systemem
skutecznym, by zapewni¢ realizacj¢ celu wskazanego w delegacji art. 38 ust. 1 ustawy o finansowaniu zadan
oswiatowych (poprzednio 90 ust. 4 u.s.0.). Zgodnie bowiem z art. 252 ust. 1 ustawy z dnia27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych (Dz.U. z 2017, poz. 2077 ze zm.) — dotacje udzielone z budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego: 1) wykorzystane niezgodnie z przeznaczeniem, 2) pobrane nienaleznie lub w nadmiernej
wysokosci - podlegajg zwrotowi do budzetu wraz z odsetkami w wysoko$ci okre§lonej jak dla zalegtosci
podatkowych, wciagu 15 dni od dnia stwierdzenia okoliczno$ci, o ktérych mowa w pkt 1 lub pkt 2.

Dotacja o$wiatowa jest dotacja o charakterze mieszanym (podmiotowo - celowym),gdyz udziela si¢ jej
jednostkom spoza sektora finanséw publicznych na dofinansowanie ich biezacej dziatalnosci statutowej
ale rowniez z przeznaczeniem na konkretny cel. Rola dotacji o$wiatowej nie polega na subsydiowaniu
wszelkiej dziatalno$ci prowadzonej przez szkote badz jednostke prowadzaca szkoty, czy tez pokrywania
wszelkich ich wydatkow. Dotacja przystuguje na kazdego ucznia i w tym zakresie ma charakter podmiotowy,
jednakze przeznaczona jest na dofinansowanie realizacji konkretnych zadan szkotly(ksztalcenie, wychowanie
i opieka, w tym profilaktyka spoteczna - art. 35 ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych) i w tym zakresie
przyznawana dotacja ma charakter celowy (zob. np. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 20 grudnia 2017 r.
w sprawie o sygn. akt ISA/GI 344/17, CBOSA). Dotacja nienalezna, czyli taka, ktora nie przystuguje, a dotacja
nadmiernie pobrana najogo6lniej mowiac odnosi si¢ do pewnej nadwyzki, ponad to co si¢ beneficjentowi nalezy.
Z kolei "wykorzystanie dotacji niezgodnie z przeznaczeniem", polega w szczegodlnosci na zaptacie ze srodkow
pochodzacych z dotacji za inne zadania, niz te, na ktére dotacja zostata udzielona, czyli spoza zamknigtego
katalogu wydatkow o jakich mowa w art. 35 ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych.

Kwestia kontroli prawidtowos$ci pobrania dotacji, a wiec zasadniczo tego, czy przystuguje ona danemu
pomiotowi i na jaka liczbg ucznidow, ujeta w $wietle zapisow uchwaty (jej § 5 ust. 1 zdanie drugie), w ocenie
Sadu, budzi powazne watpliwosci co do zgodnosci z prawem. Wykonywanie tych czynnosci w miejscach
i czasie realizacji podstawy programowej, moze bowiem w takim ujeciu doprowadzi¢ do zakldcenia
funkcjonowania placowki w stopniu nad wyraz uciazliwym. Trzeba wskazaé, ze dokonanie ustalen w tym
przedmiocie wymaga przejrzenia dokumentacji danej placowki, czy udzielenia stosownych wyjasnien ze strony
podmiotu dotowanego. Stusznie wskazuje jednak Skarzaca, ze powinno si¢ to odbywac¢ z wylaczeniem wstepu
na prowadzone zajecia dydaktyczno -wychowawcze, bowiem niewatpliwie zakldcatoby to prowadzenie tych
zaje¢. Ponadto nalezy zwrdci¢ uwage, ze jezeli ustawodawca dopuszcza obecnos¢ innych osob w miejscach
i czasie realizacji podstawy programowej, tak jak w przypadku oséb sprawujacych nadzér pedagogiczny,
to wowczas wyraznie przewiduje to w ustawie (art. S5ust. 3 pkt 5 ustawy Prawo os$wiatowe). Jak stusznie
wskazuje Skarzaca, takich rozwigzan nie przewidziano dla osob kontrolujacych wykorzystanie dotacji.
Nalezato wiec zdaniem WSA uznaé, ze w tym zakresie uchwata jest niezgodna z prawem (§ 5 ust. 1 zdanie
drugie uchwaty).

Z tych samych przyczyn za niegodne z ustawg (art. 36 ust. 3) Sad uznal unormowanie zawarte w ostatniej
czgsci § Sust. pkt 6 uchwaly, awigc uprawnienie kontrolujgcych do uzyskania podpisu nauczyciela
na sporzadzonej przez kontrolera liscie uczniow obecnych na zajeciach. Unormowanie to pozostaje rOwniez
w sprzecznos$ci z art. 8 ust. 3 u.f.z.o., zgodnie z ktérym uczestnictwo uczniow w obowigzkowych zajeciach
edukacyjnych, o ktérych mowa w ust. 2 potwierdza si¢ na tych zajeciach ich wilasnorecznymi podpisami
na listach obecnosci. Trudno tez znalez¢é podstawe prawng do tego, aby lista obecno$ci na zajeciach miata
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by¢ sporzadzana przez kontrolerow. Zapis ten, w ocenie Sadu, wykracza zatem poza zakres delegacji
ustawowej dla jednostki samorzadu terytorialnego, o jakiej mowa w art. 38 ust. 1 u.f.z.0., a wigc ustalenia trybu
udzielenia i rozliczenia dotacji oraz trybu przeprowadzenia kontroli.

Wreszcie Sad podziela argumentacje Skarzacej odnosnie uregulowania zawartego w § 5 ust. 5 pkt 2
uchwaty w zakresie uprawnienia kontrolerow do wgladu do "innych materialéw". Racje nalezy przyznad
Skarzacej, ze uprawnienie kontrolujacych do zadania udostepnienia dotyczy wyltacznie dokumentdéw
wskazanych w art. 36 ust. 2 u.f.z.0. Co wigcej, jak juz wczesniej stwierdzono, uprawnienie to dotyczy tylko
takiej dokumentacji, ktora zostala wprost wymieniona w tym przepisie (tj. dokumentacji organizacyjnej,
finansowe]j i dokumentacji przebiegu nauczania w zwigzku z przekazana dotacjg, aw przypadku szkot,
o ktorych mowa w art. 26 ust. 2- takze do wgladu do list obecnosci, o ktorych mowa w art. 26 ust. 3, oraz ich
weryfikacji). Za przekroczenie delegacji ustawowej Sad uznaje zatem wprowadzenie takiego zapisu w uchwale,
ktéry rozszerza omawiane uprawnienie kontrolerow o mozliwo$¢ zadania "innych materiatow", nie bedacych
dokumentami i nie mieszczacych si¢ w zakresie dokumentacji wymienionej w ustawie.

Skarzaca spotka zlozyta skarge kasacyjng od wyroku WSA, zaskarzajac to orzeczenie w czesci, tj.
w zakresie pkt 2, w ktorym Sad oddalit skarge w pozostatym zakresie - co do § 5 ust. 4, § 5 ust. 5 pkt 3, § 5 ust.
5 pkt 4, § Sust. 5 pkt 5 oraz ust. 5 pkt 6w zakresie sprawdzania spelnienia uczestnictwa w obowigzkowych
zajeciach lekcyjnych zaskarzonej uchwaty. Wniosta o uchylenie zaskarzonego wyroku w czesci
i uwzglednienie skargi poprzez stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaty w § 5 ust. 4, § Sust. 5 pkt 3, § 5
ust. 5 pkt 4, § 5 ust. 5 pkt 5 oraz ust. 5 pkt 6 w zakresie sprawdzania spelnienia uczestnictwa w obowigzkowych
zajeciach lekcyjnych, atakze zasgdzenie kosztow postgpowania, w tym kosztéw zastgpstwa procesowego,
wedlug norm prawem przepisanych.

Nadto spotka zrzekla sie przeprowadzenia rozprawy.

Zaskarzonemu wyrokowi zarzucono naruszenie przepisOw prawa materialnego, tj.:

1. art. 38 ust. 1 w zwiazku z art. 36 ust. 1-3 ustawy z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadan
oswiatowych (Dz.U. z 2020 r. poz. 17 z pozn. zm., dalej u.f.z.0) w zwiazku z § 5 ust. 4 uchwaty Rady Miasta
Wroctawia z dnia 13 wrze$nia 2018 r. nr LXII/1446/18 w przedmiocie dotacji udzielanych publicznym
przedszkolom, szkotom i placowkom oswiatowym oraz innym formom wychowania przedszkolnego,
prowadzonym przez osoby fizyczne iprawne (zwanej dalej uchwalg) poprzez btedng wyktadni¢ iuznanie
ze przepis uchwaly nie stanowi przekroczenia zakresu delegacji ustawowej, nie stoi w sprzecznosci z u.f.z.o.
oraz ze nie narusza art. 36 ust. 1-3 u.f.z.o. podczas gdy zgodnie zuchwata momentem rozpoczgcia kontroli jest
chwila dorgczenia osobie prowadzacej upowaznienia do przeprowadzenia kontroli oraz okazanie legitymacji
stuzbowej kontrolera, co moze prowadzi¢ do btgdnej i rozszerzajacej interpretacji przez organ, iz jednoczesnie
ma by¢ przeprowadzona czynnosci ,,dorgczenia upowaznienia" oraz ,,okazania legitymacji" — a obie czynnosci
wedlug organu majg by¢ dokonane w tym samym czasie oraz wobec tej samej osoby; w sytuacji, gdy przepis
ustawy nie przyznaje takich kompetencji;

2. art. 38 ust. 1 w zwigzku z art. 36 ust. 1-3 u.f.z.o. w zwigzku z art. 55 ust. 3 pkt Sustawy prawo oswiatowe
(Dz.U.2020.910 tj. zdnia 2020.05.22) wzw. z § 5 ust. 5 pkt 6uchwaly w zakresie sprawdzania spetnienia
uczestnictwa w obowigzkowych zajeciach lekcyjnych poprzez btgdng wyktadnig i uznanie, ze przepis uchwaty
nie stanowi przekroczenia zakresu delegacji ustawowej, nie stoi w sprzecznosci z u.f.z.o. oraz ze nie narusza
art. 36 ust. 1-3 u.f.z.o. oraz przepiséw prawa o$wiatowego , w sytuacji gdy Sad prawidlowo przyjat, ze dla osob
kontrolujgcych wykorzystanie dotacji nie przewidziano mozliwosci wstepu na zajecia lekcyjne gdyz mogloby
to prowadzi¢ do zaktocania procesu dydaktycznego, a z drugiej strony w zakresie zakwestionowanego
postanowienia uchwaly dotyczacego sprawdzenia spelnienia przez ucznidow uczestnictwa w obowiazkowych
zajeciach edukacyjnych w danym miesigcu przyjmuje taka mozliwos¢ wskazujac, ze nie zakloca to realizacji
podstawy programowej, a ponadto ustawa przewiduje jedynie mozliwos¢ kontroli w zakresie przekazanej
dotacji - wyptaconej;

3. art. 38 ust. 1 w zwiazku z art. 36 ust. 1-3 u.f.z.o. w zwigzku z § 5 ust. 5 pkt 3uchwaty, poprzez wyktadnie¢
i uznanie, ze przepis uchwaly nie stanowi przekroczenia zakresu delegacji ustawowej, nie stoi w sprzecznos$ci
z u.f.z.0. oraz ze nie narusza art. 36ust. 1-3 u.f.z.0., mimo iz uchwala stanowi, ze kontrolowany ma obowigzek
sporzadzania niezbednych do kontroli kopii, odpisow lub wyciagdéw z dokumentow, jak rowniez zestawien
i obliczen opartych na dokumentach, chociaz obowiazek taki ani uprawnienie do jego natozenia nie wynika
z wyzej wymienionych przepisow;

4. art. 38 ust. 1 w zwiazku z art. 36 ust. 1-3 u.f.z.o. wzwiazku z § 5 ust. 5 pkt 4uchwaty poprzez bigdna
wyktadnie iuznanie, ze przepis uchwaty nie stanowi przekroczenia zakresu delegacji ustawowej, nie stoi
w sprzecznosci z u.f.z.o. oraz ze nie narusza art. 36ust. 1-3 u.f.z.0. mimo, Ze uchwata stanowi, iz kontrolujacy
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maja prawo do wystgpowania o udzielanie ustnych 1ipisemnych wyjasnien w terminie przez niego
wyznaczonym; w sytuacji, gdy ustawa nie przewiduje w zwigzku z kontrola sktadania o$wiadczen przez
dyrektora i osobe prowadzaca, ponadto kontrolowany podmiot powinien wiedzie¢ doktadnie, w jakim terminie
bedzie obowigzany przediozy¢ na zadanie kontrolujgcego wyjasnienia, wigc zapis jest niejednoznaczny
1 ogélnikowy; co oznacza takze natozenie na kontrolowanego dodatkowych obowigzkow i niedopuszczalne
przerzucenie na niego ci¢zaru czynnosci dowodowych, ktore powinny by¢ realizowane przez kontrolujacego;

5. art. 38 ust. 1 w zwigzku z art. 36 ust. 1-3 u.f.z.o. w zwiazku z § 5 ust. 5 pkt Suchwaly poprzez btedng
wyktadni¢ iuznanie, ze przepis uchwaty nie stanowi przekroczenia zakresu delegacji ustawowej, nie stoi
w sprzecznos$ci z u.f.z.o. oraz ze nie narusza art. 36ust. 1-3 u.f.z.0o., mimo iz uchwata stanowi, ze kontrolujacy
maja prawo powolania na $wiadka osoby wykazanej w dokumentacji kontrolowanego podmiotu jako uczen,
gdy jest to osoba petnoletnia lub - w przypadku uczniéw niepetoletnich - rodzicow badz opiekundéw prawnych
ucznia w § 5 ust. 5 pkt 5 uchwaty albowiem stanowienie przez Rade o prawie kontrolujacego do wzywania
i przestuchiwania $wiadka nie nalezag do materii, ktéra moze by¢ uregulowana aktem prawa miejscowego
i pozostaje poza kompetencjami normotworczymi wyznaczonymi organowi stanowigcemu przez przepisy
art.38 u.f.z.o. oraz nie wynika z wyzej wymienionych przepisow.

W uzasadnieniu podano argumenty na poparcie zarzutdw postawionych w petitum wniesionego $rodka
zaskarzenia.

Rada Miejska Wroctawia ztozyta skarge kasacyjna od wyroku WSA, zaskarzajac to orzeczenie w catosci.
Whiosta o uchylenie zaskarzonego wyroku w zaskarzonej czesci i oddalenie skargi, ewentualnie uchylenie
zaskarzonego wyroku w zaskarzonej cz¢sci i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Wojewodzkiemu
Sadowi Administracyjnemu we Wroctawiu, atakze zasadzenie kosztow postgpowania wraz z kosztami
zastepstwa procesowego wedtug norm przepisanych.

Zaskarzonemu wyrokowi zarzucono:

1. naruszenie prawa materialnego majace istotny wplyw na wynik sprawy, tj. art. 38ust. 1 ustawy
o finansowaniu zadan o$wiatowych, przez btgdng jego wyktadni¢ i w konsekwencji niewltasciwe zastosowanie,
polegajace na wykluczeniu mozliwosci uregulowania w ramach delegacji ustawowej kwestii wprowadzenia
w aktach prawa miejscowego obowigzku sktadania harmonogramu realizacji obowigzkowych zajeé
edukacyjnych oraz listy obecno$ci, czynienia adnotacji o okre$lonej treSci na dokumentach zrodiowych
srodkow sfinansowanych ze s$rodkow dotacji z budzetu Miasta, mozliwosci przeprowadzania kontroli
pobranych dotacji w miejscu iczasie realizacji obowiazkowych zaje¢ edukacyjnych lub innych zadan,
uprawnien kontrolera do wgladu kontrolera do dokumentow i innych materialdéw oraz uzyskiwania podpisu
nauczyciela na sporzadzonej przez kontrolera liscie uczniéw obecnych na zajeciach oraz;

2. naruszenie przepisOw postgpowania majace istotny wptyw na wynik sprawy, tj. art. 134 § 1 w zwigzku
zart. 133 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(tj. Dz.U. 22019 r. poz. 2325 ze zm. - dalej: p.p.s.a.), poprzez rozstrzygnigcie w zakresie wezszym niz granice
przedmiotowej sprawy wyznaczone trescig akt sprawy, polegajace na jedynie ogdlnikowym odniesieniu si¢ do
argumentacji przedstawionej przez Organ co do zasadno$ci wprowadzenia w uchwale przepisow: o § 3 ust. 10,
0§ 4ust.7, 0§ Sust. 1, zdanie drugie, 0§ 5 ust. 5 pkt 2 w zakresie dot. wgladu do innych materiatow,
0§ 5ust. 5 pkt 6 w zakresie dot. uzyskiwania podpisu nauczyciela na sporzadzonej przez kontrolera liscie
ucznidow obecnych na zajeciach, atakze na nierozwazeniu przez Sad argumentéw potwierdzajacych
te argumentacj¢ wskazanych przez Organ oraz orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego.

W pismie z dnia 26 maja 2021 r. organ zrzekt si¢ przeprowadzenia rozprawy.

W odpowiedzi na skarge kasacyjna organu, spotka wniosta o jej oddalenie oraz zasadzenie kosztow
postepowania kasacyjnego.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie zart. 182 § 2 p.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje skarge kasacyjng na posiedzeniu
niejawnym, gdy strona, ktora ja wniosta, zrzekla si¢ rozprawy, a pozostate strony w terminie czternastu dni
od doreczenia skargi kasacyjnej, nie zazadaty przeprowadzenia rozprawy. Wobec tego, ze ztaka sytuacja
mamy do czynienia w niniejszej sprawie, Naczelny Sad Administracyjny rozpoznal skarge kasacyjng
na posiedzeniu niejawnym w sktadzie trzyosobowym.

Skargi kasacyjne spotki Zak oraz Rady Miejskiej Wroctawia zastuguja na uwzglednienie w czesci, gdyz
nie wszystkie podniesione w nich zarzuty sa trafne.
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Podstawg uchylenia zaskarzonego wyroku w punkcie I sentencji tego rozstrzygnigcia w zakresie, w jakim
Sad Iinstancji stwierdzit niewazno$¢ § 5 ust.l zdanie drugie zaskarzonej uchwaly i oddalit skarge w tym
zakresie, jest bledne stanowisko WSA we Wroctawiu, ze zapis ww. uchwaly w brzmieniu ,,Kontrole
prawidtowosci pobrania dotacji moga by¢ przeprowadzane w miejscach i w czasie realizacji obowigzkowych
zaje¢ edukacyjnych Iub innych =zadan statutowych realizowanych przez podmiot kontrolowany”
nie odpowiadaja prawu. Powyzszy zarzut zostal podniesiony w skardze kasacyjnej organu i nalezy go uznaé
za usprawiedliwiony. Przypomnie¢ nalezy, ze obowigzkiem organu dotujacego jest nie tylko udzielenie dotacji
publicznym i niepublicznym szkotom i przedszkolom na kazdego ucznia, ale takze dokonanie kontroli
prawidtowosci wydatkowania i rozliczenie tych dotacji, a kontrola ta powinna obejmowa¢ m.in. ustalenie
faktycznej liczby uczniow w terminach okreslonych przez organ udzielajacy dotacji. Podkresli¢ rowniez trzeba,
ze kontrola, to zespot zagwarantowanych ustawowo uprawnien podmiotéow kontrolujgcych, ktorym musi
towarzyszy¢ obowiazek znoszenia, akceptowania takich dzialan przez podmioty podlegajace kontroli. Przepis
art. 36 ust. 2 u.f.z.o. nalezy interpretowaé wten sposdéb, ze wramach przyznanego uprawnienia
do kontrolowania prawidtowosci wykorzystania dotacji, osoby prowadzace kontrol¢ majg prawo wstepu teren
szkoty oraz prawo do przegladania dokumentacji szkolnej. W ramach przyznanego prawa, zgodnie z ustawowa
delegacja, dopuszczalne jest tez okre$lanie w aktach prawa miejscowego innych warunkéw niezbednych
do realizacji celu w postaci kontroli prawidlowosci wykorzystania srodkow publicznych. W ramach tego
procesu kontroli mieszczg si¢ rowniez uprawnienia organu kontrolujacego do przeprowadzania ogledzin
obiektéw, sktadnikéw majatkowych i przebiegu okreslonych czynnosci, obserwacji i sprawdzania
uczestnictwa, jak rowniez zadania udzielenia ustnych i pisemnych wyjasnien. Naczelny Sad Administracyjny
stwierdza, ze kwestionowany przez skarzacy kasacyjnie organ zapis zaskarzonej uchwaty stanowi gwarancje
realizacji przez uprawnione podmioty wynikajacych zart.36ust. 112 u.f.z.o. czynnosci w kontroli
prawidtowosci wykorzystania dotacji przyznanych z budzetow tych jednostek, m.in. prawa wstepu do szkot
i placowek oraz wgladu do prowadzonej przez nie dokumentacji organizacyjnej, finansowej i dokumentacji
przebiegu nauczania. Uksztalttowane one zostaly wtaki sposob, aby kontrola stanowita mozliwie
jak najmniejszg ucigzliwo$¢ dla kontrolowanego. Przy czym niewatpliwie przeprowadzenie kontroli wigzac si¢
bedzie zawsze z jakim$ poziomem ucigzliwo$ci i zaburzeniem normalnej organizacji pracy placowki, jednak
nie sposob przyjetego w zaskarzonym unormowaniu Uchwatly postanowienia uzna¢ za sprzeczne z prawem
1 wymierzone przeciwko podmiotowi prowadzonej placowki. Pobieranie $rodkéw publicznych wiaze sie
nierozerwalnie z poddaniem si¢ trybowi kontroli rozliczenia i wydatkowania tych $rodkow. Z tego wzgledu
organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego — wykonujac delegacje ustawowa zawartg
w art. 38 ust. 1 u.f.z.o. - uprawniony jest do stworzenia systemu kontroli, ktéry bedzie pozwalal na peina
weryfikacje wykorzystywania przez beneficjentow dotacji. Nie jest natomiast akceptowalna sytuacja, w ktorej
jednostka ta niemialaby mozliwosci, lub mialaby utrudniong mozliwo$¢ skontrolowania prawidtowosci
wydatkowania przyznanej dotacji. To obowigzkiem kontrolujgcego jest zbadanie prawidtowosci wydatkowania
dotacji. Wskaza¢ nalezy, ze przedmiotowa kontrola ma stuzy¢ prawidtowosci wykorzystania przyznanych
dotacji, a wigc kontrolerzy musza mie¢ prawo do swobodnego poruszania si¢ po obiektach i pomieszczeniach
zwigzanych z przedmiotem kontroli, aby np. zweryfikowaé¢ zapisy dokumentacji ze stanem rzeczywistym.
Nie mozna uzna¢ za sprzeczne z prawem uprawnienie kontrolujacych w szkotach niepublicznych do obserwacji
i sprawdzenia spelniania przez uczniéw uczestnictwa w obowiazkowych zajeciach edukacyjnych w danym
miesigcu (p. tez wyrok NSA z 26 stycznia 2021 r.. I GSK1687/20).Nie jest trafne odwotanie si¢ przez WSA do
tresci art. 55 ust. 3 pkt 5 Prawa o$wiatowego, zgodnie zktéorym do sprawowania nadzoru pedagogicznego
sa uprawnieni jedynie nauczyciele, o ktorych mowa w art. 60 ust. 8 tej ustawy i posiadaja oni - zgodnie
z art. 55 ust. 3 pkt 5 - prawo wstepu w charakterze obserwatora na zajecia organizowane przez szkole
lub placowke (tzw. nadzor pedagogiczny sensu stricte). Poza wzmiankowanym nadzorem istnieje bowiem cata
sfera nadzoru, ktéra nie miesci si¢ wtym' zakresie, a mianowicie dotyczaca tego np. czy w danym dniu
odbywaja si¢ planowane zajgcia, czy rozpoczynajg si¢ ikoncza w okreslonych ramach czasowych,
czy sporzadzona dokumentacja odzwierciedla rzeczywisty udzial uczestnikow w procesie ksztatcenia itp.
Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego wskazane wyzej - jedynie przyktadowo -sfery kontroli
nie mieszczg si¢ w zakresie nadzoru pedagogicznego okreslonego art. 55 ust.1 12 Prawa o$wiatowego. Tak
wigc wtym obszarze znajduja zastosowanie przepisy art. 36ust. 112, azwlaszcza art. 38 ust. 1 u.f.z.o.,
w zakresie prawotworczej dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego, ktore poprzez uchwatodawcza
dziatalno$¢" uszczelniaja" system kontroli w zakresie pobierania dotacji nie naruszajac zasad sprawowanego
nadzoru pedagogicznego. W tym celu wiasnie, nie wkraczajgc w kompetencje nadzoru pedagogicznego, moga
by¢ prowadzone kontrole prawidtowosci pobrania dotacji w miejscach i w czasie realizacji przez podmiot
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kontrolowany podstawy programowej lub innych zadan statutowych (p. wyrok NSA z 16 grudnia 2020r.
1 GSK1439/20). W zwiazku z powyzszym Naczelny Sad Administracyjny stwierdza, ze WSA nieprawidlowo
uznal, iz omawiany zapis narusza art. 36 ust. 1 1 2 oraz art. 38 ust. 1 u.f.z.0., jak rdwniez art. 55 ust. 3 pkt 5
Prawa o$wiatowego.

Z kolei uwzglednienie skargi kasacyjnej spotki Zak w odniesieniu do § 5 ust. 5 pkt 3uchwaty skutkowato
uchyleniem zaskarzonego wyroku w punkcie II sentencji w zakresie, w jakim Sad I instancji oddalil skarge
spotki w odniesieniu do ww. uregulowania oraz stwierdzeniem przez Naczelny Sad Administracyjny
niewaznosci § 5 ust. 5 pkt 3zaskarzonej uchwaty. W powyzszym zakresie nalezy podzieli¢ stanowisko
skarzacej kasacyjnie spotki, ze omawiana regulacja jest niezgodna z prawem. W mysl wzmiankowanego
§ 5 ust. 5 pkt 3 uchwatly: Kontroler, w zwigzku z zakresem kontroli, ma prawo do Zadania sporzadzania
niezbednych do kontroli kopii, odpisow lub wyciaggéw z dokumentow, jak réwniez zestawien i obliczen
opartych na dokumentach. Odwolujac si¢ w tym zakresie do przedstawionej wyzej delegacji ustawowe]
zawarte] w art. 38 ust. 1 u.f.z.0.- atakze istoty kontroli oraz umozliwienia organowi pelnej weryfikacji
w zakresie wykorzystania dotacji przez beneficjenta nalezy stwierdzi¢, ze omawiany zapis narusza prawo.
Nalezy podzieli¢ poglad skarzacej kasacyjnie spotki Zak, ze zapis ten naklada na strong obowigzki zwigzane
nie tylko z konieczno$cia specjalnego oddelegowania 0s6b do sporzadzenia dokumentoéw wymienionych w tym
paragrafie ale rowniez, co jest tez z tym zwiazane - pokrywanie przez stron¢ kosztow nie tylko dodatkowe;j
pracy tych osob ale rowniez materiatdw (papier, ksero etc). Tymczasem jednostronne naktadanie na obywateli
jakichkolwiek obowiazkoéw, w tym optat, nie jest dopuszczalne bez wyraznego upowaznienia ustawowego.
Z art. 84 Konstytucji RP wynika bowiem, Zze obywatel jest obowigzany ponoszenia ci¢zarow i $wiadczen
publicznych przewidzianych wylacznie ustawa. Ustawodawca ograniczyl swobode prawodawczg organow
samorzadu i terenowej administracji do granic zakreslonych w upowaznieniach zawartych w poszczegolnych
ustawach. Zaden przepis prawa wtym w szczegdlnosci ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych
nie przyznaje radzie gminy kompetencji do naktadania na obywateli obowigzku ponoszenia optat zwigzanych
z czynno$ciami organu kontrolujacego wykorzystanie dotacji o$wiatowej. Co prawda nie ma w zapisie
§ S ust. 5 pkt 3 uchwaly wprost informacji o koniecznos$ci pokrywania optat ale z tresci wzmiankowanego
uregulowania wynika, ze aby sprosta¢ temu zapisowi beneficjent musi sporzadza¢ niezbedne kopie
dokumentow, odpisy, wyciagi - co niewatpliwie wigze si¢ z ponoszeniem kosztow takiego dziatania. Zapis ten
ma zatem w istocie cechy jednostronnie narzuconej beneficjentom daniny publicznej. Wobec braku wyraznego
upowaznienia ustawowego do naktadania przez gming tego rodzaju oplat, nalezy uznac, ze powotana regulacja
uchwaty zostalta wydana bez podstawy prawnej. Z uwagi na powyzsze, w mysl art. 147§ 1 p.p.s.a.,
sad zobligowany byl do stwierdzenia niewaznosci przedmiotowej uchwaly w tej czgsci. Poniewaz WSA w tym
zakresie oddalit skarge, konieczne stato sie uwzglednienie skargi kasacyjnej spotki Zak poprzez stwierdzenie
niewaznosci § 5 ust. 5 pkt 3 zaskarzonej uchwaly. Mozna doda¢, zZe analogiczny poglad odno$nie
do omawianej kwestii zadania od kontrolowanego sporzadzenia niezbednych dla kontroli kserokopii
dokumentow zostal wyrazony w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 lipca 2021 r. sygn. akt |
GSK 117/21 (opubl. CBOIS).

W pozostalym zakresie podniesione zarzuty nie sg zasadne, a zatem obie skargi kasacyjne podlegaty
oddaleniu. Gdy chodzi o zapis § 5 ust. 5 pkt 6 zaskarzonej uchwaly w czgséci dotyczacej uzyskiwania podpisu
nauczyciela na sporzadzonej przez kontrolera liscie ucznidéw obecnych na zajeciach, Naczelny Sad
Administracyjny nie podziela stanowiska organu, ze Sad I instancji blednie uczynit stwierdzajac niewazno$c¢
tego zapisu w zaskarzonej uchwale. Nalezy podzieli¢ stanowisko WSA we Wroctawiu, ze udzial uczniow
obowiazkowych zajeciach edukacyjnych jest potwierdzane ich wlasnorecznymi podpisami na listach obecnosci.
Brak jest natomiast podstawy prawnej do zadania opatrzenia podpisem nauczyciela listy tych uczniow
sporzadzonej przez kontrolera. Jak podaje organ w uzasadnieniu tego zarzutu kasacyjnego lista uczniéw
obecnych na obowigzkowych zajeciach sporzadzona przez kontrolera jest w istocie notatka stuzbowa a podpis
nauczyciela ma potwierdza¢ dokonane przez kontrolera ustalenia. Zgodnie z ustawa uprawnienie do otrzymania
dotacji przez szkole przystuguje pod warunkiem jedynie wykazania ilosci shuchaczy, ktorzy uzyskali
wymagang przepisami ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych frekwencje - to jest uczestniczyli w 50%
obowigzkowych zajeciach lekcyjnych, a uczestnictwo uczniow w obowiazkowych zajgciach edukacyjnych jest
potwierdzone na tych zajeciach ich wlasnorgcznymi podpisami na listach obecnosci. Tym niemniej Zgdanie
opatrzenia podpisem nauczyciela wzmiankowanej notatki stluzbowej sporzadzonej przez osobg kontrolujaca
nie ma umocowania w ww. ustawie. Nawigzujagc do wczesniejszych rozwazan dotyczacych ograniczenia
swobody prawodawczej organow samorzadu podkresli¢c ponownie nalezy, ze uchwata podjeta przez organ
stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego powinna by¢ zgodna z regulacjami ustawowymi, poniewaz
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w przypadku przekroczenia upowaznien ustawowych pozostawataby ona w sprzecznosci z art. 94 Konstytucji
RP, w my$l ktorego stanowienie prawa miejscowego nastepuje na podstawie 1w granicach upowaznien
ustawowych. Oznacza to niedopuszczalno$¢ wyjécia w akcie prawa miejscowego poza granice upowaznienia
ustawowego. Za niedopuszczalne nalezy wigc uzna¢ modyfikowanie w uchwatach organdéw stanowiacych
jednostek samorzadu terytorialnego regulacji ustawowych, poprzez nakladanie na dotowane jednostki
dodatkowych obowiazkow, od ktorych spetnienia zalezy uzyskanie dotacji. Z tego wzgledu powyzszy zarzut
skargi kasacyjnej nie zastuguje na aprobate. Dlatego jedynie na marginesie, odnoszac si¢ do rozbudowanego
uzasadnienia tego zarzutu kasacyjnego nalezy wskazac, ze w orzecznictwie podkresla si¢, iz moc dowodowg
notatek stuzbowych (adnotacji) nalezy ocenia¢ w $wietle catoksztaltu materiatu dowodowego sprawy (zob. np.
wyrok NSA z 12 kwietnia 2017 r., Il OSK 2078/15, CBOiS).

Pozostate zarzuty kasacyjne organu rowniez nie zastuguja na uwzglednienie. Prawidtowo bowiem WSA
we Wroctawiu uczynit stwierdzajac niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty w czgéci dotyczacej: § 3 ust. 10; § 4 ust.
7 oraz § Sust. 5 pkt2 w zakresie dotyczacym wgladu do innych materiatow. Jak stusznie wskazat Sad
I instancji, kwestionowane zapisy naktadaja na podmiot dotowany dodatkowe pozaustawowe obowigzki
wykraczajace poza ramy regulacji art. 26 ust.2 i3 u.f.z.0. oraz art. 36 ust. 3u.f.z.o. Ponadto WSA celnie
wywodzi, ze jest to katalog zamknigty idotyczy czynnosci kontrolnych, anie podejmowanych przed
jej wszczeciem. Zadanie przedtozenia harmonogramow nie miesci sie w zakresie dokumentacji, o jakiej mowa
w art. 36 ust. 2u.f.z.0., atermin ich przedlozenia, podobnie jak list obecnosci nie odpowiada terminowi
z art. 36 ust.3 u.f.z.o. Pokres$li¢ nalezy, ze ustawodawca wyraznie przewidzial uprawnie niekontrolujacych
do Zadania udostgpnienia wskazanych w art. 36 ust. 2 u.f.z.0. dokumentéw jedynie w trakcie kontroli, a wigc
juz po przyznaniu dotacji, a nie przed jej udzieleniem. Dodac nalezy, ze takie same stanowisko, przy tozsamym
zapisie uchwaly, bylo juz wyrazane w orzecznictwie tutejszego Sadu - przykladowo wyrok NSA z dnia
26 stycznia2021 r., sygn. akt [ GSK 1687/20 (opubl. w CBOiS).

Z kolei odpierajac, jako nietrafne, zarzuty skargi kasacyjnej wniesionej przez spotke Zak, co do: § 5 ust. 4;
§ 5 ust.5pkt4; § Sust.5SpktS5Soraz § 5 pkt6w zakresie sprawdzania uczestnictwa w obowigzkowych
zajeciach lekcyjnych - nalezy w pierwszej kolejnosci wskaza¢, ze WSA we Wroctawiu stusznie oddalit skarge
w tej czesci nie dopatrujac si¢ naruszenia prawa. Odnoszac si¢ do powyzszych zarzutow w kolejnosci, jak
je wymieniono Naczelny Sad Administracyjny stwierdza, ze: zapis uchwaty, iz kontrola rozpoczyna si¢ od
chwili doreczenia osobie prowadzacej upowaznienia do przeprowadzenia kontroli oraz okazania legitymacji
stuzbowej kontrolera nie sposéb uzna¢ za niezgodny z prawem. Precyzyjne wskazanie momentu rozpoczecia
kontroli, jak trafnie podkresla Sad I instancji, lezy w interesie podmiotu kontrolowanego bowiem stanowi
cezur¢ czasowg dla podejmowanych czynnosci kontrolnych z punktu widzenia ich legalnosci. Gdy chodzi
o zapisy § Sust. 5pkt4i§ 5ust. 5pkt5 zaskarzonej uchwaly nalezy zgodzi¢ si¢ z Sadem I instancji,
ze zadanie udzielenia pisemnych i ustnych wyjasnien w wyznaczonym przez kontrolujagcego terminie a takze
powotlanie w charakterze $wiadka osob wskazanych w zapisie § 5 ust. 5 pkt 5 przedmiotowej uchwaty miesci
sie¢ w delegacji ustawowej dookreslania warunkéw niezbednych do realizacji kontroli prawidlowosci
wykorzystania srodkow publicznych. Organ dotujgcy ma bowiem prawo, a zarazem obowigzek zebrania wtoku
kontroli materialu dowodowego, ktory odzwierciedla sposob wykorzystania przyznanych $rodkéw. Z kolei
§ 5 pkt 6 ww. uchwaly w zakresie uprawnien kontrolujacych do sprawdzania spetniania przez ucznidow
uczestnictwa w obowigzkowych zajeciach edukacyjnych ma swoje oparcie w art. 34 ust. 3 u.f.z.o0. oraz wbrew
podniesionym zarzutom nie zaktoca procesu realizacji podstawy programowej oraz nie wymaga zaangazowania
personelu pedagogicznego.

Majac powyzsze na uwadze orzeczono jak w punkcie 4 niniejszego wyroku.

O kosztach postepowania Naczelny Sad Administracyjny orzekl na podstawie art.206 p.p.s.a. odstepujac
od zasadzenia zwrotu kosztoOw postgpowania w calosci zuwagi na czeSciowe uwzglednienie obu skarg
kasacyjnych.



		2022-04-27T10:36:40+0000
	Polska
	Agnieszka Augustynowicz
	Publikacja w dzienniku urzędowym.




