ZWIĄZEK NAUCZYCIELSTWA POLSKIEGO

          Zarząd Okręgu Podkarpackiego
Rzeszów, dnia 5 czerwca 2013r.

Opinia prawna

w przedmiocie ustalenia podmiotu właściwego do organizowania przetargów oraz zapytań ofertowych na dostawę produktów spożywczych dla stołówek funkcjonujących w zespołach szkół, szkołach  i przedszkolach  
I. Przedmiot informacji

Przedmiotem informacji jest udzielenie odpowiedzi na pytanie,  czy jednostki powołane przez gminę do obsługi ekonomiczno – administracyjnej szkół i placówek są uprawione do organizowania przetargów i zapytań ofertowych, a także ustalania treści umów na dostawę artykułów spożywczych do stołówek prowadzonych przez zespół szkół, szkołę i przedszkole. 

II. Stan faktyczny:
Szkoły (bądź zespoły szkół) prowadzą stołówki szkolne, które przygotowują posiłki dla uczniów szkoły. W budżecie szkoły corocznie zabezpieczone są środki na prowadzenie stołówki. 
Zgodnie z dotychczas przyjętą praktyką Dyrektorzy szkół ogłaszali przetarg albo zapytanie ofertowe w sprawie dostawy artykułów spożywczych dla szkoły 
i przedszkola oraz powoływali komisje konkursowe.
Zespoły Ekonomiczno – Administracyjne Szkół, powołane przez organy prowadzące, zajmują stanowisko, iż to one są uprawnione do tego, aby ogłaszać przetargi na dostawę produktów spożywczych podległych im szkół i placówek oraz do podejmowania wszelkich decyzji związanych z rozdysponowywaniem środków  znajdujących się w budżecie szkoły, a także organizowania gospodarczej obsługi szkoły.  
Nadto, należy udzielić odpowiedzi, czy w trakcie roku budżetowego zasadnym jest organizowanie  przetargów na dostawę artykułów spożywczych do stołówek szkolnych na rok szkolny, który rozpoczyna się w trwającym już roku budżetowym, a kończy w czerwcu roku następnego.  

III. Podstawa Prawna:
· Ustawa o Systemie Oświaty z dnia 7 września 1991 r. (Dz.U.2004.256.2572 j.t.), 
· Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r., o finansach publicznych, (Dz. U. z dnia 24 września 2009 r.) 
IV. Analiza Prawna:

Podstawową regulację w zakresie zadań i kompetencji Dyrektora szkoły 
(czy zespołu szkół), a także uprawnień, jakie przysługują  jednostkom powołanym przez gminy do obsługi ekonomiczno – administracyjnej szkół i placówek zawiera ustawa o systemie Oświaty, z dnia z dnia 7 września 1991 r.

Dokonując analizy problemu, odnieść należy się do treści art. 39 ust 1 cytowanego aktu, zgodnie z którym: „Dyrektor szkoły lub placówki w szczególności: 1)
kieruje działalnością szkoły lub placówki oraz reprezentuje ją na zewnątrz; (…) 4) realizuje uchwały rady szkoły lub placówki oraz rady pedagogicznej, podjęte w ramach ich kompetencji stanowiących; 5) dysponuje środkami określonymi 
w planie finansowym szkoły lub placówki zaopiniowanym przez radę szkoły lub placówki i ponosi odpowiedzialność za ich prawidłowe wykorzystanie, a także może organizować administracyjną, finansową i gospodarczą obsługę szkoły lub placówki;…”
Z kolei, uprawnienia organu prowadzącego szkołę, zawarte zostały z art. 34 a ust 1 cytowanej ustawy, który stanowi iż: „ 1. Organ prowadzący szkołę lub placówkę sprawuje nadzór nad jej działalnością w zakresie spraw finansowych 
i administracyjnych, z uwzględnieniem odrębnych przepisów”, a także w art. 5 ust 7, w myśl którego: „Organ prowadzący szkołę lub placówkę odpowiada za jej działalność”. Do zadań organu prowadzącego szkołę lub placówkę należy w szczególności: 
1) zapewnienie warunków działania szkoły lub placówki, w tym bezpiecznych 
i higienicznych warunków nauki, wychowania i opieki; 
2) wykonywanie remontów obiektów szkolnych oraz zadań inwestycyjnych 
w tym zakresie; 
3) zapewnienie obsługi administracyjnej, finansowej, w tym w zakresie wykonywania czynności, o których mowa w art. 4 ust. 3 pkt 2-6 ustawy z dnia 29 września 1994 r. o rachunkowości (Dz. U. z 2002 r. Nr 76, poz. 694, z późn. zm.), i organizacyjnej szkoły lub placówki; (…)”.Stosownie do treści ust. 9 powołanego wyżej przepisu, „W celu wykonywania zadań wymienionych 
w ust. 7, organy prowadzące szkoły i placówki mogą tworzyć jednostki obsługi ekonomiczno-administracyjnej szkół i placówek lub organizować wspólną obsługę administracyjną, finansową i organizacyjną prowadzonych szkół i placówek, o której mowa w ust. 7 pkt 3”.
W podobny sposób  orzekł Wojewódzki Sąd Administracyjny w Rzeszowie 
w wyroku z 20 grudnia 2012 r. (sygn. II SA/Rz 1145/12), stwierdzając, że nadzór finansowy i organizacyjny w żadnym wypadku nie obejmuje ingerencji 
w uprawnienia dyrektora, jako pracodawcy. Zakaz ingerencji organu prowadzącego w kompetencje dyrektora wynika także z art. 34b ustawy o systemie oświaty, zgodnie z którym organ prowadzący szkołę może ingerować w jej działalność wyłączenie w zakresie i na zasadach określonych w ustawie. 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Rzeszowie jednocześnie podniósł, że akt normatywny, nie może ingerować ani modyfikować rozwiązań wynikających 
z przepisów prawa powszechnie obowiązujących. W tym zakresie nie mogą też stanowić podstawy prawnej aktu prawa miejscowego przepisy, które tylko ogólnie określają zakres sprawowania nadzoru organu prowadzącego nad podległymi mu szkołami i placówkami.

Tym samym powołane na mocy wyżej cytowanego art. 5 ust 9, jednostki obsługi ekonomiczno-administracyjnej szkół i placówek są uprawnione do wykonywania zadań przyznanych organowi prowadzącemu,  o których mowa 
w wyżej cytowanym art. 5 ust 7 ustawy o Systemie Oświaty. 
W literaturze przedmiotu poświęconej wyżej wskazanej regulacji prawnej, jednomyślnie stwierdza  się, iż na gruncie  art. 5 ust 7 ustawy o systemie oświaty: "Zapewnienie obsługi administracyjnej, finansowej [...] i organizacyjnej szkoły lub placówki" nie oznacza, że organ prowadzący ma obowiązek sam przejąć tę obsługę (np. zarządzać szkołą). Chodzi tu raczej o wykonywanie czynności prawnych oraz faktycznych, w wyniku których podległa jednostka będzie posiadać organy lub pracowników zdolnych do zarządzania sprawami szkoły lub placówki. Przepis należy także rozumieć jako zobowiązanie organu prowadzącego do zorganizowania własnego aparatu pomocniczego (urzędu gminy, starostwa powiatowego, urzędu marszałkowskiego) w taki sposób, aby szkoła lub placówka była w odpowiedni sposób obsługiwana”.  (tak M.Pilich, Komentarz do art.5 ustawy o systemie oświaty, lex, teza 33).
W kontekście przedstawianego w opinii problemu przyjmuje się także, 
iż zapewnienie obsługi administracyjnej przez organ prowadzący, a także przez jednostki obsługi ekonomiczno-administracyjnej szkół i placówek może polegać na przygotowaniu przetargów, zapytań ofertowych od strony administracyjnej, organizacyjnej. Zapewnienie obsługi w tym zakresie oznacza przygotowanie przetargów od strony czynności technicznych. 

Jednocześnie wskazać należy, iż zgodnie z treścią art. 79 ust 1 ustawy o Systemie Oświaty, „Przedszkola, szkoły i placówki publiczne zakładane i prowadzone przez ministrów i jednostki samorządu terytorialnego są jednostkami budżetowymi.”

Na gruncie przepisów ustawy o finansach publicznych, w art. 9 pkt 3 wskazano, 
iż: „Sektor finansów publicznych tworzą(…)
jednostki budżetowe..”. 

Dalej, w art. 11 cytowanej ustawy wskazano że: „1. Jednostkami budżetowymi są jednostki organizacyjne sektora finansów publicznych nieposiadające osobowości prawnej, które pokrywają swoje wydatki bezpośrednio z budżetu, a pobrane dochody odprowadzają na rachunek odpowiednio dochodów budżetu państwa albo budżetu jednostki samorządu terytorialnego.   2. Jednostka budżetowa działa na podstawie statutu określającego w szczególności jej nazwę, siedzibę i przedmiot działalności. 3. Podstawą gospodarki finansowej jednostki budżetowej jest plan dochodów i wydatków, zwany dalej "planem finansowym jednostki budżetowej".

Jednocześnie w art. 44 ust 4 ustawy o finansach publicznych ustalono, iż: „Jednostki sektora finansów publicznych zawierają umowy, których przedmiotem są usługi, dostawy lub roboty budowlane, na zasadach określonych w przepisach 
o zamówieniach publicznych, o ile odrębne przepisy nie stanowią inaczej”.

Nadto, w myśl, art. 53. ustawy o finansach publicznych, „1. Kierownik jednostki sektora finansów publicznych, zwany dalej "kierownikiem jednostki", jest odpowiedzialny za całość gospodarki finansowej tej jednostki”.
Odnosząc się do kwestii ogłoszenia przetargu na zawarcia przez jednostkę budżetową nowych umów na dostawę artykułów spożywczych, na rok szkolny  2013/2014 wskazać należy na regulację art. 52 ust 1 ustawy o finansach publicznych, zgodnie z którą: „ujęte w budżecie państwa, budżetach jednostek samorządu terytorialnego i planach finansowych jednostek budżetowych: 
1) dochody oraz przychody - stanowią prognozy ich wielkości; 
2) wydatki oraz łączne rozchody - stanowią nieprzekraczalny limit”.

V. Wnioski: 
Na podstawie wyżej przedstawionych regulacji prawnych, stwierdzić należy co następuje. 

Do zadań dyrektora szkoły (a także dyrektora zespołu szkół, powołanego na podstawie art.  art. 62.  ust 1 ustawy o systemie oświaty) m.in. należy: kierowanie działalnością szkoły lub placówki, reprezentacja na zewnątrz, a także dysponowanie środkami określonymi w planie finansowym szkoły lub placówki zaopiniowanym przez radę szkoły lub placówki. Jednocześnie, dyrektor szkoły ponosi odpowiedzialność za prawidłowe wykorzystanie środków określonych w planie finansowym szkoły, a także może organizować administracyjną, finansową 
i gospodarczą obsługę szkoły lub placówki.
Jak wynika z przedstawionych wyżej poglądów komentatorów, obowiązki organu prowadzącego, wynikające z art. 5 ust 7 ustawy o systemie oświaty, 
w zakresie: zapewnienia warunków działania szkoły lub placówki, zapewnienia obsługi administracyjnej, finansowej należy rozumieć jako zobowiązanie organu prowadzącego do zorganizowania własnego aparatu pomocniczego (urzędu gminy, starostwa powiatowego, urzędu marszałkowskiego) i podjecie czynności, w wyniku których podległa jednostka będzie posiadać organy lub pracowników zdolnych do zarządzania sprawami szkoły lub placówki  w taki sposób, aby szkoła lub placówka była w odpowiedni sposób obsługiwana.
Jednocześnie, skoro obowiązki organu prowadzącego, wynikające z art. 5 ust 7 ustawy o systemie oświaty polegają na zorganizowaniu własnego aparatu pomocniczego (organów lub pracowników zdolnych do zarządzania sprawami szkoły lub placówki),  to zakres zobowiązań i uprawnień przyznanych jednostkom obsługi ekonomiczno-administracyjnej szkół i placówek (powołanym na podstawie art. 5 ust 9 ustawy o systemie oświaty) winien być identyczny. 
Tym samym, Zespoły Ekonomiczno – Administracyjne Szkół powołane przez organy prowadzące, jako utworzone na podstawie art. 5 ust 9 ustawy o systemie oświaty, uprawnione są do wykonywania zadań powierzonych organowi prowadzącemu i wyłącznie w zakresie jego kompetencji. 

Zapewnienie obsługi administracyjnej, do czego zobowiązane są organy prowadzące szkołę, w kontekście ogłaszania przetargów, polega wyłącznie na  przygotowaniu przetargów od strony czynności technicznych, biurowych. Natomiast uprawnionym do przeprowadzenia przetargu, złożenia zapytania ofertowego czy wyłonienia komisji konkursowej jest wyłącznie dyrektor szkoły.
Funkcja kierownicza i uprawnienie do kierowania działalnością szkoły lub placówki, a także uprawnienie do podejmowania decyzji w zakresie dysponowania środkami określonymi w planie finansowym szkoły lub placówki, wynikające 
z regulacji ustawy o systemie oświaty,  korespondują także z treścią ustawy 
o finansach publicznych. 
Gospodarka finansowa prowadzona w formie jednostki budżetowej charakteryzuje się tym, że jednostka budżetowa pokrywa swoje wydatki bezpośrednio z budżetu gminy, a uzyskane dochody odprowadza do tego budżetu. Pozostaje to w ścisłej zależności z art. 39 ust. 1 ustawy z dnia 7 września 1991 roku o systemie oświaty, który w punkcie 5 stanowi, że dyrektor szkoły dysponuje środkami określonymi w planie finansowym szkoły i ponosi odpowiedzialność za ich prawidłowe wykorzystanie, a także może organizować administracyjną, finansową i gospodarczą obsługę szkoły.

Jednocześnie, na gruncie  wyżej wskazanej ustawy to każda jednostka budżetowa uprawniona jest  do zawierania umów, których przedmiotem są usługi, dostawy lub roboty budowlane, na zasadach określonych w przepisach 
|o zamówieniach publicznych ( art. 44 ust 4 ww. ustawy). 
Tym samym dyrektor szkoły,  jako kierownik jednostki budżetowej, uprawniony jest podejmowania decyzji z jakim podmiotem dana jednostka zawrze umowę. 
Powyższe jest uzasadnione w szczególności, z uwagi na fakt, iż zarówno na gruncie ustawy o systemie oświaty, jak i ustawy o finansach publicznych, dyrektor szkoły jest odpowiedzialny za całość gospodarki finansowej tej jednostki (powyższe wynika z art. 53. ustawy o finansach publicznych oraz art. 39 ust  1 pkt 5 ustawy 
o systemie oświaty). 
Niedopuszczalnym jest zatem, aby dyrektor szkoły ponosił odpowiedzialność za gospodarkę finansową szkoły, a nie miał wpływu na treść zawieranych umów.

Z uwagi na powyższe, stwierdzić należy, iż przetargi czy zamówienia ofertowe na artykułu spożywcze do stołówki szkolnej uprawnieni są ogłaszać dyrektorzy szkół, a nie jednostki obsługi ekonomiczno-administracyjnej szkół i placówek.

Jednocześnie stwierdzić należy, iż nieuzasadnione wydaje się ogłaszanie przetargu na dostawę artykułów spożywczych na „rok szkolny”, w czasie trwającego roku budżetowego, skoro do końca danego roku  jednostkę obowiązują założenia przyjęte w planie finansowym przyjętym na ten rok.  Podstawą działalności jednostki budżetowej jest bowiem roczny plan dochodów i wydatków. Polityka finansowa szkoły winna odpowiadać budżetowi gminy. Dodatkowe zamówienia, nie przewidziane w planie finansowym sporządzonym na dany rok, stanowić będą naruszenie dyscypliny finansów publicznych. 
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