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STRESZCZENIE

Glosowane orzeczenie dotyczy waznej problematyki ustalania wysokosci dotacji podmiotowych
udzielanych z budzetéw gmin przedszkolom niepublicznym. W przedmiotowym orzeczeniu Sad
Najwyzszy stwierdzil, ze w mysl art. 90 ust. 2b ustawy o systemie o$wiaty na potrzeby obliczania
wysokosci naleznej niepublicznym przedszkolom dotacji podmiotowej nalezy bra¢ pod uwage row-
niez wydatki przedszkoli publicznych dokonywane ze srodkéw zgromadzonych na wydzielonych
rachunkach bankowych, o ktéorych mowa w art. 223 ustawy o finansach publicznych (dawniej: na
rachunkach dochodéw witasnych). W mysl powotanego przepisu (w brzmieniu pierwotnym) dotacje
dla niepublicznych przedszkoli przystuguja na kazdego ucznia w wysokosci nie nizszej niz 75%
ustalonych w budzecie danej gminy wydatkow biezacych ponoszonych w przedszkolach publicznych
w przeliczeniu na jednego ucznia. Oznacza to, ze tylko te wydatki, ktore sa ustalone w budzecie
gminy, moga by¢ brane pod uwage na potrzeby obliczania wysokosci dotacji.

Stowa kluczowe: dotacje oswiatowe; wydzielone rachunki dochodéw

GLOSOWANE ORZECZENIE

Sad Najwyzszy w sprawie z powodztwa B.R. przeciwko Gminie Miejskiej
o zaptate po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w Izbie Cywilnej w dniu
27 pazdziernika 2017 r. skargi kasacyjnej strony pozwanej od wyroku Sadu Apela-
cyjnego z dnia 24 sierpnia 2016 r. oddalit skarge kasacyjng oraz zasadzit od strony
pozwanej na rzecz powodki zwrot kosztow postepowania kasacyjnego w sprawie
o sygn. akt IV CSK 732/16.
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W przedmiotowej sprawie powodka dochodzita od pozwanej Gminy Miejskiej
niewyptaconej jej czesci naleznosci obejmujacej dotacje na podstawie art. 90 ust. 2b
ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty' za okres 10 lat.

Glosowany wyrok zapadl na gruncie nastepujacego stanu faktycznego. Po-
wodka na terenie pozwanej gminy prowadzita przedszkole niepubliczne i otrzy-
mywata z tego tytulu dotacje z budzetu gminy na dofinansowanie dziatalnosci
oswiatowej placowki, o ktorej mowa w art. 90 ust. 2b u.s.o., poniewaz spetniata
przestanki wynikajace z obowiazujacych wowczas przepisoOw. Pozwana gmina
w latach 2004-2014 obliczata wysoko$¢ naleznej dotacji oswiatowej, pomijajac
kwote srodkow zgromadzonych na rachunkach $rodkow specjalnych, o ktorych
mowa w art. 21 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych?,
a nastgpnie na rachunkach dochodéw wtasnych, o ktérych mowa w art. 22 ustawy
z dnia 30 czerwca 2005 1. o finansach publicznych?®, oraz od 2010 r. na wydzielo-
nych rachunkach dochodow, o ktérych mowa w art. 223 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych*. Zdaniem powodki niezgodne z obowiazujacymi
wowczas przepisami byto pomijanie na potrzeby obliczania wysoko$ci naleznej
dotacji wydatkow pochodzacych ze srodkow zgromadzonych na wskazanych wyzej
rachunkach.

Podstawowe znaczenie dla rozstrzygnigcia niniejszej sprawy miato zatem usta-
lenie, czy wydatki pochodzace ze $§rodkdéw zgromadzonych na wymienionych
rachunkach nalezy bra¢ pod uwage przy obliczaniu wysokosci dotacji dla przed-
szkola niepublicznego.

Sad Najwyzszy, tak jak sady I i II instancji, podzielit stanowisko powodki
1 oddalit skarge kasacyjna pozwanej gminy. W uzasadnieniu glosowanego orzecze-
nia Sad Najwyzszy wskazal, ze ,,skoro dotacje gminy majg by¢ przeznaczone na
realizacje okreslonych zadan (ksztalcenie, wychowanie i opieka), to dla okreslenia
poziomu dotacji znaczenie maja jednak wszystkie kategorie wydatkéw ponoszone
na realizacj¢ wskazanych zadan. Nie ma tu znaczenia sam sposob ich ksiegowania
(wyodrebniania, np. na odpowiednim rachunku, wydzielonym lub specjalnym)
czy takze sposob (zrodlo) ich finasowania (np. ponoszenie optat przez rodzicoOw
ucznidw)”. Sad Najwyzszy uznal wigc, ze wydatki dokonywane z wydzielonych
rachunkéw dochodow nalezato dolicza¢ do podstawy udzielenia dotacji oswiatowej
dla niepublicznego przedszkola, o ktoérej mowa w art. 90 ust. 2b u.s.o.

Oznacza to, ze Sad Najwyzszy przyjal, iz w rozumieniu art. 90 ust. 2b u.s.o.
wydatki, o ktérych mowa w art. 223 u.f.p., nalezy bra¢ pod uwagg przy obliczaniu
naleznej przedszkolom niepublicznym dotacji podmiotowe;.

Dz.U. 2019, poz. 1481, dalej: u.s.o.
Dz.U. 2003, nr 15, poz. 148 ze zm.
Dz.U. nr 249, poz. 2104 ze zm.

Dz.U. 2019, poz. 869 ze zm., dalej: u.f.p.
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GLOSA

Glosowany wyrok dotyczy jednego z zasadniczych probleméw interpretacyj-
nych zwigzanych ze stosowaniem przepisOw ustawy o systemie o$wiaty determi-
nujacych zasady obliczania wysokos$ci dotacji przystugujacych z budzetow gmin
przedszkolom niepublicznym. Zgodnie z art. 90 ust. 2b u.s.o. ,,dotacje dla niepu-
blicznych przedszkoli przystugiwaty na kazdego ucznia w wysokos$ci nie nizszej
niz 75% ustalonych w budzecie danej gminy wydatkow biezacych ponoszonych
w przedszkolach publicznych w przeliczeniu na jednego ucznia, z tym ze na ucznia
niepetnosprawnego w wysokosci nie nizszej niz kwota przewidziana na niepet-
nosprawnego ucznia przedszkola i oddziatu przedszkolnego w cze$ci oswiatowej
subwencji ogolnej otrzymywanej przez jednostke samorzadu terytorialnego [...]™.

Aby ustosunkowac¢ si¢ do stanowiska Sadu Najwyzszego, w pierwszej ko-
lejnosci nalezy ustali¢ status oraz charakter prawny srodkéw zgromadzonych na
wydzielonych rachunkach dochodow, o ktorych mowa w art. 223 u.f.p., a takze
instytucji stanowiacych ich odpowiedniki w poprzednim stanie prawnym ($rodki
specjalne oraz rachunki dochodéw wtasnych).

Zgodnie z art. 11 ust. 1 u.f.p. jednostkami budzetowymi sg jednostki organi-
zacyjne sektora finanséw publicznych nieposiadajace osobowos$ci prawnej, ktore
pokrywaja swoje wydatki bezposrednio z budzetu, a pobrane dochody odprowa-
dzaja na rachunek odpowiednio dochodow budzetu panstwa albo budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego (j.s.t.). Powyzsze oznacza, ze co do zasady jednostki
budzetowe nie posiadaja wtasnych dochodéw oraz wszystkie wydatki pokrywaja

5 Przepis art. 90 ust. 2b u.s.0. w wyzej ustalonym brzmieniu obowiazywat do dnia 31 sierpnia

2013 r. Na mocy przepisoOw ustawy z dnia 13 czerwca 2013 r. 0 zmianie ustawy o systemie o§wiaty
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 827) przepis art. 90 ust. 2b u.s.0. otrzymat nastepujace
brzmienie: ,,Dotacje dla niepublicznych przedszkoli niespetniajacych warunkéw, o ktoérych mowa
w ust. 1b, przystuguja na kazdego ucznia w wysokosci nie nizszej niz 75% ustalonych w budzecie
danej gminy wydatkow biezacych ponoszonych w przedszkolach prowadzonych przez gming w prze-
liczeniu na jednego ucznia, pomniejszonych o optaty za korzystanie z wychowania przedszkolnego
oraz za wyzywienie, stanowigce dochody budzetu gminy, z tym Ze na ucznia niepelnosprawnego
w wysokosci nie nizszej niz kwota przewidziana na niepelnosprawnego ucznia przedszkola w czesci
oswiatowej subwencji ogdlnej otrzymywanej przez gming [...]”. Zmiana ta weszla w zycie z dniem
1 wrzesnia 2015 r. Od 1 wrze$nia 2013 r. do 31 sierpnia 2015 r. obowigzywal przepis art. 14 ust. 1
ustawy z dnia 13 czerwca 2013 r. 0 zmianie ustawy o systemie o§wiaty oraz niektorych innych ustaw.
Zgodnie z nim do dnia 31 sierpnia 2015 r. dotacje dla niepublicznych przedszkoli przystugiwaty na
kazdego ucznia w wysokosci nie nizszej niz 75% ustalonych w budzecie danej gminy wydatkéw
biezacych ponoszonych w przedszkolach prowadzonych przez gming w przeliczeniu na jednego
ucznia, pomniejszonych o optaty za korzystanie z wychowania przedszkolnego oraz za wyzywienie,
stanowigce dochody budzetu gminy (byt on zatem treSciowo zbiezny z nowym brzmieniem art. 90
ust. 2b u.s.0. — w odniesieniu do pojecia wydatkéw biezacych). Zasady ustalania wysokosci dotacji
dla niepublicznych przedszkoli wynikajg obecnie z rozdziatu 3 ustawy z dnia 22 listopada 2017 r.
o finansowaniu zadan o$wiatowych (Dz.U. 2020, poz. 17).
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z budzetu panstwa albo budzetu j.s.t. Jednostki budzetowe sa prawng formg pro-
wadzenia gospodarki budzetowej na zasadzie gospodarowania brutto, co zostato
wyrazone przez ustawodawce expressis verbis w art. 11 u.f.p. Na gruncie prze-
pisow ustawy o finansach publicznych wprowadzono regulacje prawne majace
na celu uelastycznienie prowadzenia gospodarki finansowej poprzez stosowanie
szczegolnych form finansowania zadan jednostek budzetowych ograniczajacych
rygory budzetowania brutto®. Sa to formy finansowania, ktore stanowig wyjatek od
zasady zupemosci budzetu, przez ktorg nalezy rozumie¢ objecie budzetem catosci
gospodarki finansowej panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, i sg one
oparte o zasadg¢ finansowania netto. Klasycznym przyktadem wskazanych wyjatkow
sg wydzielone rachunki dochodéw, o ktéorych mowa w art. 223 u.f.p.

Zgodnie z art. 223 ust. 1 u.f.p. samorzadowe jednostki budzetowe prowadzace
dziatalno$¢ okre$long w ustawie z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo o$wiatowe’
gromadzg na wydzielonym rachunku dochody okreslone w uchwale przez organ
stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego.

Istotg wydzielonych rachunkéw dochoddw jest to, ze jednostki budzetowe moga
gromadzi¢ dochody pochodzace z okreslonych zrodet (bez koniecznosci odprowa-
dzania oraz ustalania ich w budzecie wtasciwej j.s.t.), a nastepnie przeznaczac je na
wlasne potrzeby?®. Stanowig one klasyczny wyjatek od zasady finansowania brutto’.
Wszystkie wydatki jednostki budzetowej sa wydatkami budzetowymi, a wszystkie
jej dochody (co do zasady) sa dochodami wtasciwego budzetu. Wyjatek od wska-
zanej zasady wynika bezposrednio z art. 223 u.f.p.!° Oznacza to, ze wydatki ze
srodkéw zgromadzonych przez samorzadowa jednostke oswiatowa na wydzielonym
rachunku sg dokonywane poza budzetem gminy (powiatu, wojewodztwa). Zakres
przedmiotowy budzetu gminy nie moze obejmowac dochodow i wydatkow, o ktd-
rych mowa w art. 223 u.f.p. Gdyby tak bylo, wowczas mielibySmy do czynienia
z zasada gospodarowania brutto bez jakichkolwiek wyjatkow. Powyzsze uwagi
mozna rowniez odnies¢ bezposrednio do charakteru prawnego dawnych $rodkow
specjalnych oraz rachunkéw dochodéw wiasnych.

Zasadnicze znaczenie dla oceny glosowanego orzeczenia ma sformutowanie
,ustalone w budzecie gminy wydatki biezagce” wynikajace z art. 90 ust. 2b u.s.o.,

¢ K. Sawicka, Formy organizacyjno-prawne jednostek sektora finanséw publicznych, [w:] Sys-
tem Prawa Finansowego, t. 2: Prawo finansowe sektora finansow publicznych, red. E. Ruskowski,
Warszawa 2010, s. 47.

7 Dz.U. 2019, poz. 1148 ze zm.

8 J.M. Salachna, Komentarz do art. 223, [w:] E. Ruskowski. J.M. Salachna, Finanse publiczne.
Komentarz praktyczny, Gdansk 2014, s. 1001.

® W. Miemiec, Podstawowe zalozZenia reformy finansow samorzgdowych wedlug projektu ustawy
o finansach publicznych, ,,Finanse Komunalne” 2008, nr 10, s. 6.

10" A. Gorgol, Komentarz do art. 223, [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red.
P. Smolen, Warszawa 2014, s. 1094.
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poniewaz tylko wydatki ustalone w budzecie gminy wplywaja na wysoko$¢ dotacji
naleznej niepublicznym przedszkolom. Spor o zasadnos¢ uwzgledniania wydatkow
pokrywanych ze srodkéw, o ktorych mowa w art. 223 u.f.p., sprowadza si¢ wigc
do prawidlowego zdefiniowania przedstawionego wyzej sformutowania.

Wskaza¢ zatem nalezy, ze zgodnie z art. 211 ust. 4 u.f.p. podstawe gospodarki
finansowej kazdej j.s.t. w danym roku budzetowym stanowi uchwata budzetowa, a nie
budzet. W mysl art. 211 ust. 4 u.f.p. uchwata budzetowa sktada si¢ z budzetu j.s.t.
oraz pozostatych zatacznikow do uchwaty. W zaden sposob nie mozna wigc utozsa-
mia¢ pojecia budzetu z pojeciem uchwaty budzetowej. Sg to dwie rozne kategorie!'.
,Potocznie, jak i czgsto w praktyce budzet jest utozsamiany z uchwalg budzetowa.
Jednak w sensie prawnym tak nie jest, a ustawodawca rozroéznia konsekwentnie te
pojecia”?, Budzet jest pojeciem zakresowo wezszym niz uchwata budzetowa. Sta-
nowi on jedynie czg$¢ uchwaty budzetowe;j'®. Z formalnego punktu widzenia budzet
jest zatem najwazniejszym zatgcznikiem do uchwaty budzetowej, ale nie jedynym'.
Pozostate zalaczniki do uchwaty budzetowej wymienia art. 214 u.f.p.

Powyzsze oznacza w sposob jednoznaczny, ze plan dochoddéw rachunku, o kto-
rym mowa w art. 223 u.f.p., oraz wydatkow nimi finansowanych wraz z budzetem
to dwa rozne zatgczniki do uchwaty budzetowej. Konsekwencja tego jest fakt,
ze dochody 1 wydatki rachunku dochodéw z art. 223 u.f.p. nie moga i w zadnej
jednostce samorzadu terytorialnego w Polsce nie sg elementem budzetu, lecz sa
elementami uchwaty budzetowe;j. Przyja¢ wiec nalezy, ze juz na podstawie art. 211
1214 u.f.p. w pelni uzasadnione jest twierdzenie, iz dochody i wydatki wydzielone-
go rachunku dochodow, o ktorym mowa w art. 223 u.f.p., nie moga by¢ wydatkami
biezacymi ustalonymi w budzecie, o ktérych mowa w art. 90 ust. 2b u.s.o. Nie moga
wobec tego by¢ brane pod uwage przy obliczaniu wysokosci naleznej kwoty dotacji
dla przedszkola niepublicznego. Rzecz mialaby si¢ inaczej, gdyby ustawodawca
w art. 90 ust. 2b u.s.o. wskazal, ze przy obliczaniu kwoty dotacji brane sa pod
uwage wydatki objete uchwalg budzetowa lub ustalone w uchwale budzetowe;.

Wydzielony rachunek dochodow stanowi wyjatek od zasady zupetnosci bu-
dzetu, ktora wyraza obowiazek wiaczenia catosci srodkow publicznych, stuzacych
realizacji zadan przez dany szczebel administracji publicznej, do budzetu jednostki
tego szczebla's. Oznacza to, ze $rodki zgromadzone na tym rachunku (dochody)
oraz wydatki z nich dokonywane nie moga by¢ dochodami i wydatkami ustalo-

" Zarys finanséw publicznych i prawa finansowego, red. W. Wojtowicz, Warszawa 2017, s. 89.

12 J.M. Salachna, Komentarz do art. 211, [w:] E. Ruskowski. J.M. Salachna, op. cit., s. 911.
13 E. Chojna-Duch, Prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2017, s. 291.
J. Radzieja, Dokonywanie wydatkow z jednostek samorzqdu terytorialnego — kwalifikacja
nieprawidtowosci na tle przedmiotu dyscypliny finanséw publicznych, ,,Finanse Komunalne” 2018,
nr 1-2.

15 E. Kornberger-Sokotowska, Budzety jednostek samorzqdu terytorialnego w aspekcie decen-
tralizacji i regionalizacji finansow publicznych, [w:] System Prawa Finansowego..., s. 252-253.

14
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nymi w budzecie. Wydzielony rachunek dochodéw jest rowniez wyjatkiem od
zasady gospodarowania brutto, w §wietle ktorej finanse j.s.t. powinny by¢ objete
budzetem'®. Skoro wydzielony rachunek dochodow jest wyjatkiem od powyzszej
zasady, to dochody i wydatki nim objete znajduja si¢ poza budzetem gminy (po-
wiatu, wojewodztwa). Wydatki tego planu nie sg objete budzetem i nie sg w nim
ustalone. To samo nalezy odnie$¢ np. do samorzadowego zaktadu budzetowego.
Gdyby przyjac, ze wydatki pochodzace ze srodkdéw zgromadzonych na wydzielo-
nym rachunku dochodéw z art. 223 u.f.p. sg objete budzetem, to konsekwentnie
nalezaloby twierdzi¢, ze przychody i koszty samorzadowego zaktadu budzetowego
takze sg ustalone w budzecie.

W zakresie statusu prawnego srodkow zgromadzonych na wydzielonym rachun-
ku dochodow, o ktorym mowa w art. 223 u.f.p., oraz wydatkdéw nimi finansowanych
w literaturze wystepuja jednolite poglady. Mianowicie:

[...] w sytuacji opisanej w art. 223 u.f.p. jednostka budzetowa czes¢ dochodow (ze wskaza-
nych ustawowo zrodel) pozostawia na odrgbnym rachunku, z ktérego pokrywac bedzie (okreslone
ustawowo) wydatki wlasne. Caly proces odbywa si¢ bez udziatu budzetu samorzadowego. Sposdb
rozliczen przypomina sposob rozliczen samorzadowego zaktadu budzetowego. Zgodnie bowiem
zart. 223 ust. 4 u.f.p. do budzetu j.s.t. odprowadzana jest jedynie nadwyzka $rodkow zgromadzonych
na rachunku'’.

Dla ustalenia tego, czy wydatki dokonywane ze §rodkoéw zgromadzonych na
wydzielonym rachunku dochodow sa wydatkami ustalonymi w budzecie w rozu-
mieniu art. 90 ust. 2b u.s.0., istotne znaczenie ma takze brzmienie art. 223 ust. 4
u.f.p. Ustawodawca w tym przepisie nakazat jednostkom o$wiatowym rozliczanie
si¢ z budzetem. Stusznie przyjmuje si¢ w literaturze przedmiotu, ze rozliczenie to
moze jedynie polega¢ na wptacie do budzetu niewykorzystanych w danym roku
budzetowym $rodkéw'®. Skoro istnieje obowigzek rozliczenia si¢ z danym bu-
dzetem, to naturalne jest, ze srodki podlegajace rozliczeniu nie mogly wczeséniej
znajdowac si¢ w budzecie. Gdyby znajdowaly si¢ w budzecie, woéwczas miatby
do nich zastosowanie art. 263 u.f.p., a nie art. 223 ust. 4 u.f.p. Forma prawng
przekazania srodkéw do budzetu na podstawie art. 223 ust. 4 u.f.p. jest wydatek
z wydzielonego rachunku.

¢ E. Chojna-Duch, op. cit., s. 300; B. Dziedziak, Komentarz do art. 211, [w:] Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz dla jednostek samorzgdowych, red. P. Walczak, Warszawa 2017, s. 485-486.

17" R. Kowalczyk, Aktualnosé zasad budzetowych w ustawie o finansach publicznych, ,,Finanse
Komunalne” 2012, nr 10, LEX/el. Zob. takze: K. Sawicka, Komentarz do art. 223, [w:] Ustawa
o finansach publicznych. Komentarz, red. Z. Ofiarski, Warszawa 2019, s. 1195; uchwata Kolegium
RIO w Warszawie z dnia 21 grudnia 2010 r., 346/K/0, LEX.

'8 J.M. Salachna, Komentarz do art. 223, s. 1003.
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Potwierdza to wskazanie w rozporzadzeniu Ministra Finansow z 2 marca 2010 r. w sprawie
szczegolowej klasyfikacji dochoddw, wydatkow, przychodoéw i rozchodéw oraz srodkéow pocho-
dzacych ze Zrodet zagranicznych! paragrafu wydatkow 2400 okre$lonego jako Wptata do budzetu
pozostatosci srodkow finansowych gromadzonych na wydzielonym rachunku jednostki budzetowej>.

W zwiazku z tym $rodki zgromadzone na wydzielonym rachunku nie moga by¢
objete budzetem (w nim ustalone). Gdyby $rodki z takiego rachunku byty ustalone
w budzecie, to wplata srodkow z niego w trybie art. 223 ust. 4 u.f.p. bylaby jedno-
czesnie dochodem i wydatkiem tego samego budzetu.

W powyzszy sposob w literaturze przedmiotu sg rdwniez interpretowane wy-
datki ze srodkéw zgromadzonych na wydzielonych rachunkach dochodow w od-
niesieniu do sposobu obliczania wysokosci dotacji dla przedszkola niepublicznego.
Na gruncie obecnie wynikajacego juz z art. 78b ust. 10 u.s.o. stanu prawnego
stwierdzono, ze:

Przepis w sposob wyrazny wytacza wydatki zaplanowane na rachunku dochodow wiasnych
z art. 223 u.f.p. [tak jest od 1 stycznia 2017 r. — P.L.]. Wylaczenie to jest oczywiste. Skoro bowiem
weczesniej odwotano si¢ do wszystkich wydatkéw budzetowych, a wydatki z art. 223 u.f.p. nie sa
wydatkami budzetowymi, to nie bylo konieczne zapisywanie powyzszego zastrzezenia®'.

Zasadnicze znaczenie dla rozstrzygnigcia problemu prawnego bedacego przed-
miotem niniejszej glosy jest stwierdzenie, ze ,,[p]otwierdzeniem dotychczasowej
praktyki jest réwniez doprecyzowanie w komentowanym przepisie [art. 78b u.s.o.
—P.L.], ze wyliczajac wydatki biezace planowane, nie bierzemy pod uwage $rod-
kéw planowanych na wydzielonym rachunku dochodow wiasnych samorzadowych
jednostek oswiatowych z art. 223 u.f.p.”*.

Brak mozliwosci uwzgledniania przy obliczaniu wysokosci dotacji dla przed-
szkola niepublicznego wydatkéw z wydzielonego rachunku dochodow jest pogla-
dem powszechnie wystepujacym w literaturze przedmiotu?.

19 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegdtowe;j klasyfikacji
dochodow, wydatkow, przychodow i rozchodow oraz $rodkéw pochodzacych ze zrodet zagranicznych
(Dz.U. nr 38, poz. 207 ze zm.).

20 W. Lachiewicz, M. Lyszczarz, A. Pawlikowska, P. Walczak, K. Wozniczko, Publiczne jednostki
oswiatowe. Zadania organu prowadzqcego i dyrektora, Warszawa 2014, Legalis.

21 'W. Lachiewicz, A. Pawlikowska, Dotacje oswiatowe dla 0sob fizycznych i prawnych prowa-
dzgcych szkoly, przedszkola oraz placowki, [w:] Dotacje z budzetow jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, red. W. Lachiewicz, A. Talik, Warszawa 2017, s. 646; W. Lachiewicz, Ustalenie wysokosci
dotacji, [w:] Dotacje oswiatowe. Udzielanie, rozliczanie, kontrola wykorzystania, red. W. Lachiewicz,
P. Ciszewski, Warszawa 2013, s. 126.

2 A. Pawlikowska, Komentarz do art. 78b, [w:] W. Lachiewicz, A. Pawlikowska, Ustawa
o systemie oswiaty. Komentarz, Warszawa 2016, s. 870.

3 Zob. I. Kotlinska, Srodki publiczne dla niepublicznych przedszkoli, ,Roczniki Ekonomiczne
Kujawsko-Pomorskiej Szkoty Wyzszej w Bydgoszezy” 2012, t. 5; D. Jurczuk, K. Kutaga, Finanso-
wanie przez gminy przedszkoli publicznych i niepublicznych, ,,Kontrola Panstwowa” 2014, nr 6.
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Majgc na uwadze wyzej przeprowadzong analiz¢ stanu prawnego, w petni uza-
sadnione jest twierdzenie, ze wydatki dokonywane ze §rodkoéw znajdujacych sie
na wydzielonym rachunku dochodéw, o ktérym mowa w art. 223 u.f.p., w stanie
faktycznym wynikajacym z tresci uzasadnienia glosowanego orzeczenia nie mogty
by¢ brane pod uwage przy obliczaniu naleznej kwoty dotacji dla przedszkola niepu-
blicznego. Nie sg i nie byly one nigdy ustalone w budzecie gminy. Przedstawione
stanowisko dotyczy wszystkich wydatkéw pochodzacych ze srodkow zgromadzo-
nych na wydzielonych rachunkach dochodéw, a nie tylko ich okreslonych kategorii.
Takie stanowisko zajmujg rowniez regionalne izby obrachunkowe?* oraz Naczelny
Sad Administracyjny®.

Z dniem 1 wrzes$nia 2013 r. weszta w zycie zmiana przepisu art. 90 ust. 2b u.s.o.
(od dnia 1 wrze$nia 2013 r. do dnia 31 sierpnia 2015 r. obowigzywal przepis przej-
$ciowy). Zgodnie z nowym brzmieniem tego przepisu oraz zgodnie z brzmieniem
przepisu przejsciowego dotacje dla niepublicznych przedszkoli przystugiwaty na
kazdego ucznia w wysokosci nie nizszej niz 75% ustalonych w budzecie danej
gminy wydatkow biezacych ponoszonych w przedszkolach prowadzonych przez
gming¢ w przeliczeniu na jednego ucznia, pomniejszonych o optaty za korzystanie
z wychowania przedszkolnego oraz za wyzywienie, stanowiace dochody budzetu
gminy. Ustawodawca postanowit zatem wylaczy¢ z podstaw obliczenia dotacji
dochody budzetu gminy z optat za korzystanie z wychowania przedszkolnego oraz
za wyzywienie. Nowelizacja, ktora weszta w zycie z dniem 1 wrze$nia 2013 1., w Za-
den sposob nie odnosita si¢ do srodkow zgromadzonych na wydzielonym rachunku
dochodow, skoro dotyczyta jedynie dochoddéw stanowiacych dochody budzetu
gminy. Nie mozna wobec tego wigza¢ przedmiotowej nowelizacji z problematyka
uwzgledniania $srodkdéw zgromadzonych na wydzielonym rachunku dochodéw na
potrzeby obliczania wysokos$ci dotacji. Faktem jest, ze zmiana przepisow dotyczyta
oplat za korzystanie z wychowania przedszkolnego oraz za wyzywienie, ktore
w praktyce czgsto stanowig dochdd wydzielonego rachunku dochodéw. Zastrzec
jednak nalezy, ze odnosita ona skutek jedynie wobec dochodéw budzetu gminy,
a nie wszystkich dochodéw naleznych gminie. W zwigzku z tym wprowadzona
z dniem 1 wrze$nia 2013 r. zmiana byta prawnie irrelewantna dla dochodéw i wy-
datkow objetych wydzielonym rachunkiem dochodow, o ktorym mowa w art. 223
u.f.p. Taki poglad prezentowany jest tez w literaturze prawa finansowego®.

Potwierdzeniem powyzszego stanowiska jest takze tre$¢ uzasadnienia do rza-
dowego projektu ustawy o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz niektorych
innych ustaw. Zgodnie z tre$cig uzasadnienia:

24 Stanowisko RIO we Wroctawiu wyrazone w pismie z dnia 30 wrze$nia 2013 ., https://bip.
wroclaw.rio.gov.pl/dokumenty/wyjasnienia/2013/73002313.pdf [dostgp: 11.05.2019].

2 Wyrok NSA z dnia 26 marca 2013 r., Il GSK 2404/11, CBOSA.

% W. Lachiewicz, Ustalenie wysokosci..., s. 129.
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[...] definicja wydatkdéw biezacych na potrzeby okreslenia dotacji dla placéwek wychowania
przedszkolnego, szkot i placowek zostata okreslona przez odniesienie si¢ do art. 236 u.f.p. Wpro-
wadzono doprecyzowanie, ze [...] do ww. wydatkéw nie wlicza si¢ wydatkow zaplanowanych na
wydzielonym rachunku, o ktorym mowa w art. 223 u.f.p. Wprowadzenie takich zatozen nie zmienia
obecnego sposobu ustalania wydatkow biezacych, sa to kwestie doprecyzowujace obecne stanowisko,
rozwiewajace pojawiajace sie¢ watpliwosci?’.

Sad Najwyzszy interpretujac art. 90 ust. 2b u.s.o., nie poddat zatem szerszej ana-
lizie instytucji wydzielonego rachunku dochodow, o ktorym mowa w art. 223 u.fip.
Sad przyjal bowiem, ze na potrzeby obliczenia dotacji nie ma ,,znaczenia sam sposob
ich ksiggowania (wyodrebniania, np. na odpowiednim rachunku, wydzielonym lub
specjalnym)”. Oznacza to, ze Sad Najwyzszy nie dokonat prawidtowej analizy art. 90
ust. 2b u.s.0. w zw. z art. 223 u.f.p. Niekwestionowanym faktem jest to, ze przepis
art. 223 u.fip. jest przepisem prawa materialnego, a nie przepisem dotyczacym ra-
chunkowosci lub kwestii ksiggowania okreslonych kwot. Niezrozumiate jest wigc
stanowisko Sadu Najwyzszego, zgodnie z ktérym wydzielony rachunek dochodow
jest tylko sposobem ksiggowania srodkow publicznych. Nalezy pamietac o tym, ze
stanowi on wyjatek od zasady zupetos$ci budzetu i gospodarowania brutto (taki sam,
jak gospodarka finansowa zaktadéw budzetowych) i nie jest jedynie rachunkiem
bankowym stuzacym do lokowania $srodkow (cho¢ ma zblizong nazweg).

Powolywane w przedstawionym orzeczeniu stanowisko Sadu Najwyzszego
(wyrok w sprawie IV CSK 696/122 oraz w sprawie IV CSK 348/16%) dotyczace
ro6znic miedzy gospodarka finansowa zaktadu budzetowego i jednostki budzetowej
zaprzecza wnioskom wynikajacym z glosowanego orzeczenia w sprawie [V CSK
732/16. Zgodnie z trescig uzasadnienia wyroku w sprawie IV CSK 696/12 w art. 90
ust. 2b u.s.o. ,,chodzi o te wydatki biezace przedszkoli publicznych, ktére ponosi
gmina i ktore przewidziane sg na ten cel w jej budzecie, a nie wydatki biezace
przedszkoli publicznych w og6lnosci”. Nie sa to zatem wydatki z art. 223 u.fp.
(ponosi je gmina, ale nie s ustalone w jej budzecie). Dalej zgodzi¢ si¢ nalezy z Sa-
dem Najwyzszym, ze jednostka budzetowa nie ma samodzielno$ci i finansowana
jest z budzetu w przeciwienstwie do zaktadu budzetowego. Natomiast wydzielony
rachunek dochodow jest co do istoty wierng kopig gospodarki finansowej zaktadu
budzetowego. Analizujac orzeczenie w sprawie [V CSK 696/12, stwierdzi¢ nalezy,
ze Sad Najwyzszy stusznie stwierdzit, iz ,,przepis art. 90 ust. 2b ustawy oswiatowej
odnosi wysokos$¢ dotacji dla przedszkoli niepublicznych do »ustalonych«, a wiec
planowanych w budzecie danej gminy wydatkow biezacych ponoszonych w przed-

27 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz
niektorych innych ustaw, Druk Sejmowy Sejmu VIII Kadencji nr 559, www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/
druk.xsp?nr=559 [dostep: 10.04.2020].

2 Wyrok SN z dnia 20 czerwca 2013 r., IV CSK 696/12, Legalis.

2 Wyrok SN z dnia 23 marca 2017 r., IV CSK 348/16.
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szkolach publicznych w przeliczeniu na jednego ucznia”. Koszt (wydatek) zaktadu
budzetowego nie moze by¢ zatem uznany za wydatek ustalony w budzecie gminy,
tak samo jak wydatek z art. 223 u.f.p. Innymi stowy, przy ustalaniu wysokos$ci
dotacji nalezy bra¢ pod uwage wszystkie wydatki przedszkola publicznego, po-
niewaz jako jednostka budzetowa jest ono niesamodzielne. Nie mozna jednak bra¢
pod uwage wydatkow, o ktorych mowa w art. 223 u.f.p. z tych samych wzgledow,
z jakich nie mozna byto bra¢ pod uwage kosztow (wydatkow) zaktadow budzeto-
wych, poniewaz w zakresie tych wydatkow jednostka budzetowa jest samodzielna,
tak jak zaktad budzetowy. Wyrok Sadu Najwyzszego w sprawie [V CSK 696/12
stanowi wiec zaprzeczenie tresci uzasadnienia wyroku w sprawie [V CSK 732/16.

Ponadto Sad Najwyzszy w glosowanego orzeczeniu stwierdzit, ze ,,skoro do-
tacje gminy majg by¢ przeznaczone na realizacj¢ okreslonych zadan (ksztalcenie,
wychowanie i opieka), to dla okreslenia poziomu dotacji znaczenie maja jednak
wszystkie kategorie wydatkow ponoszone na realizacje wskazanych zadan”. Jak
wskazat dalej: ,,Nie ma natomiast znaczenia to, czy ustalone (zaplanowane) $rodki
zostang faktycznie wykorzystane w toku wykonywania budzetu gminy przez osoby
zarzadzajace przedszkolami publicznymi. W przeciwnym razie zostatby naruszony
przyjety w ustawie staty wskaznik proporcji wydatkow z budzetu gminy (75%
kryterium proporcjonalnosci wydatkow)”. Jezeli przyja¢ powotane argumenty za
trafne, to jednoczesnie nalezatoby stwierdzi¢, ze na skutek nowelizacji, ktora we-
szta w zycie z dniem 1 stycznia 2017 r., ustawodawca diametralnie zmienit sposob
obliczania dotacji, przyjmujac, iz dla okreslenia jej wysokos$ci znaczenie maja tylko
okreslone wydatki, mimo ze dotacje gminy majg by¢ przeznaczone na realizacje
okreslonych zadan. Dalej nalezaloby stwierdzi¢, ze ustawodawca dokonujgc nowe-
lizacji przepisow, naruszyt przyjety w ustawie staty wskaznik proporcji wydatkow
z budzetu gminy (75% kryterium proporcjonalnosci wydatkow).

Podkresli¢ takze nalezy, ze dla okoliczno$ci nieuwzgledniania wydatkow z wy-
dzielonego rachunku dochodow nie ma znaczenia dokonane w 2013 r. wyltaczenie
z podstawy wyliczania wysokosci dotacji oplaty za korzystanie z wychowania
przedszkolnego i za wyzywienie (jako optat stanowigcych dochdd gminy). W tym
miejscu zgodzi¢ si¢ nalezy z pogladem Sadu Najwyzszego zawartym w uzasad-
nieniu do glosowanego orzeczenia, ze w okresie wczesniejszym ogolna kwota
dotacji dla przedszkoli niepublicznych nie mogta by¢ pomniejszana o rownowarto$¢
dochodow gminy. Dotyczy to jednak sytuacji, gdy wydatki ustalone w budzecie
byty pomniejszane o dochody tego budzetu. W gminach, w ktérych funkcjonowa-
ty wydzielone rachunki dochodéw (dawniej rachunki dochodow wtasnych), ten
problem nie wystepowat. Nowelizacja z 2013 r. dotyczyta bowiem problematyki
dochodow budzetu gminy, a nie dochodéw wydzielonego rachunku bankowego,
o ktorym mowa w art. 223 u.f.p. Zmiana przepisOw byta wigc neutralna dla kwestii
nieuwzgledniania dochodow i wydatkow wydzielonego rachunku dochodéw na
potrzeby obliczania dotacji.
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Stanowisko Sadu Najwyzszego w sprawie [V CSK 732/16 nalezy uznac jako wy-
ktadnie contra legem art. 90 ust. 2b u.s.o. i art. 223 u.f.p. Jest ono przy tym niezgodne
z jednolitym stanowiskiem doktryny prawa finansowego oraz stanowiskiem regio-
nalnych izb obrachunkowych i Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych.
Podtrzymanie tego stanowiska moze doprowadzi¢ do powstania linii orzeczniczej,
ktora bedzie niezgodna z przepisami prawa powszechnie obowiazujacego.
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SUMMARY

The commented judgement concerns to a very important issue of dealing the earmarked subsides
rates given to non-public preschools by the local municipality. As it was mentioned by the Supreme
Court in its judgement, according to Article 90 (2b) of the Educational System Act for the need of
counting the amount due for non-public preschools earmarked subsidy all the costs of public pre-
schools should be also taken into consideration and covered from the financial resources collected on
the assigned bank accounts which are included in Article 223 of the Public Finance Act. According
to the regulation (as the original wording says) the subsidies for non-public preschools are dedicated
for an each pupil and they stand at min. 75% drafted by the local municipality of current expenditures
incurred by public preschools. Therefore, only the expenditures that are drafted by the municipality
should be taken into consideration just for counting the amount of subsidies.
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