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KOLEGIUM REGIONALNEJ IZBY OBRACHUNKOWEJ W WARSZAWIE
z dnia 25 pazdziernika 2022 r.

w sprawie orzeczenia niewaznosci w cze$ci uchwaly Nr LII1/288/2022 Rady Gminy w Sarnakach
z dnia 28 wrzes$nia 2022 r. w sprawie okreSlenia trybu postepowania o udzielenie dotacji z budzetu
Gminy Sarnaki, sposobu rozliczania i kontroli zadan zleconych podmiotom niezaliczconym
do sektora finanséw publicznych i nie dzialajacych w celu osiagniecia zysku

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2022r.
poz. 559 zpoézn. zm.) oraz art. 18 ust. 1 pkt 1 w zwigzku zart. 11 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 7 pazdziernika
1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz. U. z2022r. poz. 1668), Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Warszawie, uchwala, co nastepuje:

§ 1. Orzeka o niewaznosci w czeSci uchwaty Nr LIII/288/2022 Rady Gminy w Sarnakach z dnia
28 wrzesnia 2022 r. w sprawie okreslenia trybu postepowania o udzielenie dotacji z budzetu Gminy Sarnaki,
sposobu rozliczania i kontroli zadan zleconych podmiotom niezaliczonym do sektora finansow publicznych
1 nie dzialajacych w celu osiagnigcia zysku, tj.:

1) § 2 ust. 2 i ust. 3;

2) § 4 ust. 1 w zakresie wyrazenia, cyt. ,,w szczegolnosci”;

3) § 5 ust. 1 w zakresie wyrazenia, cyt. ,,w szczegolnosci” i § 5 ust. 1 pkt 5;

4) § 8;

5) § 9 pkt 2 w zakresie wyrazenia, cyt. ,,lub innych dokumentéw stanowiacych dowody ksiggowe”;
6) § 10 ust. 1 iust. 2;

7) § 11 ust.2 pkt 2 w zakresie wyrazenia, cyt. ,,w szczegdlnosci”,

z powodu istotnego naruszenia art. 44 ust. 2, art. 216 ust. 2, art. 221 ust. 4 oraz art. 250 pkt 3 w zwigzku
z art. 251 ust. 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2022 r. poz. 1634 z pozn.
zm.), a takze § 6 w zwigzku z § 143 zatacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283).

§ 2. Na niniejszg uchwale przystuguje Gminie Sarnaki skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia jej dorgczenia, za posrednictwem Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Warszawie.

Uzasadnienie

W dniu 5 pazdziernika 2022 r. do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie wptyneta uchwata Nr
LII1/288/2022 Rady Gminy w Sarnakach z dnia 28 wrze$nia 2022 r. w sprawie okres$lenia trybu postgpowania
o udzielenie dotacji z budzetu Gminy Sarnaki, sposobu rozliczania i kontroli zadan zleconych podmiotom
niezaliczonym do sektora finanséw publicznych i nie dzialajacych w celu osiggnigcia zysku.
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Zgodnie zart. 11 ust. 1 pkt 4 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych, ww. uchwala podlega
nadzorowi Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie.

Badajac przedmiotowa uchwale Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie ustalilo
i zwazylo, co nastepuje.

W § 2 ust. 2 badanej uchwaly Rada Gminy w Sarnakach postanowila, cyt. ,,Dotacja moze zosta¢ udzielona
w kwocie nie wigkszej niz 50% kosztéw zadania realizowanego na majatku niebedacym wiasnosciag gminy”.
Zdaniem Kolegium Izby powyzsze regulacje odnoszace si¢ do wysokosci dotacji nie znajdujag umocowania
w art. 221 ust. 4 ustawy o finansach publicznych. Przepis art. 221 ust. 4 tej ustawy nie odnosi si¢ do zasad
udzielania dotacji, lecz do trybu. Wedlug slownika jezyka polskiego (www.sjp.pwn.pl) ,,zasada” to sposob
postgpowania w danych okolicznosciach, podstawa funkcjonowania lub konstrukcji czego$, zas ,.tryb” to
procedura. Kolegium Izby, w $lad za stanowiskiem doktryny wskazuje, ze pod pojeciem zasady udzielania
dotacji celowej” nalezy rozumie¢ reguly okreslajace przestanki merytoryczne o charakterze podmiotowym oraz
przedmiotowym, ktérych spekienie przez potencjalnego dotowanego stanowi gldéwny warunek ubiegania si¢
o dotacj¢ oraz normy okres$lajace sposdb ustalenia wysokosci dotacji (por. takze wyrok WSA w Warszawie
z dnia 17 sierpnia 2022 r/VIII SA/Wa 524/22). Natomiast pod pojeciem ,tryb” postepowania w sprawie
udzielenia dotacji i sposob jej rozliczania” nalezy rozumie¢ zbidr regul stanowigcych wymogi o charakterze
formalno-technicznym, jakie dotujgcy musi dopehni¢, aby ubiegac si¢ o dotacje i aby dokonaé¢ prawidtowego
rozliczenia dotacji. W orzecznictwie sadow administracyjnych prezentowane jest stanowisko, ze okreslenie
»tryb” nalezy odnosi¢ do czynno$ci o charakterze materialno-technicznym, proceduralnym, co potwierdza
wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 wrzesnia 2022 r. V SA/Wa 1803/22, wyrok WSA w Gdansku z dnia
18 marca 2015 r. I SA/Gd 134/15, wyrok NSA zdnia 29 listopada 2021 r. II GSK 1609/11, wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 15 lutego 2008 r. 1 SA/Po 151/07 w ktorym Sad wskazal, cyt. sformulowanie ,,Tryb
udzielania” ma znaczenie bardziej techniczne (...), przez ,, tryb udzielania” dotacji nalezy rozumie¢ m.in.
wymagania formalne, jakich powinny dopetni¢ podmioty ubiegajace si¢ o dotacj¢ (a zatem form¢ wniosku),
a takze organ, do ktorego wniosek powinien by¢ skierowany, tryb jego zatatwiania oraz terminy przekazywania
dotacji”.

W ocenie organu nadzoru sposob ustalenia wysokos$ci dotacji nalezy przyporzadkowac do zasad udzielania
dotacji, anie do trybu postgpowania o udzielenie dotacji. Podkreslenia wymaga, iz ustawodawca
w art. 221 ust. 4 ustawy o finansach publicznych jednoznacznie okreslit obowiazki organu stanowiacego, tj.
ustalenie trybu postepowania o udzielenie dotacji oraz sposobu rozliczania kontroli wykonywania zleconego
zadania. Oznacza to, ze organ stanowigcy nie zostal upowazniony do okres$lenia w badanej uchwale — zasad
i tym samym sposobu ustalenia wysokosci dotacji.

W cyt. wyzej § 2 ust. 2 badanej uchwaty Rada Gminy w Sarnakach okreslita, ze dotacja moze zostaé
udzielona na realizacje zadania na majatku niebedacym wlasnoscia gminy. W ocenie Kolegium Izby
art. 44 ust. 2 ustawy o finansach publicznych jednoznacznie stanowi, iz jednostki sektora finanséw publicznych
dokonuja wydatkow zgodnie z przepisami dotyczacymi poszczegdlnych rodzajow wydatkow. Takze
art. 216 ust. 2 ustawy o finansach publicznych stanowi, iz wydatki budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
sg przeznaczone na realizacj¢ zadan okreslonych w odrgbnych przepisach. W $wietle powyzszego Kolegium
Izby doszto do przekonania, ze udzielanie dotacji na zadania realizowane na majatku niebedacym wiasnoscia
gminy, stanowi transfer srodkéw publicznych poza sfer¢ finanséw publicznych bez odpowiedniej podstawy
prawnej. Tymczasem kazdy wydatek ze srodkow publicznych winien by¢ dokonany na podstawie konkretnego
tytulu prawnego, tj. zgodnie z przepisami dotyczacymi poszczegélnych rodzajow wydatkow imoze byc
przeznaczony na realizacje zadan okreslonych w odrgbnych przepisach, co wyraznie akcentuja przepisy
art. 44 ust. 2 oraz art. 216 ust. 2 ustawy o finansach publicznych.

W § 2 ust. 3 badanej uchwaly Rada Gminy w Sarnakach postanowila, cyt. ,,Dotacja moze zosta¢ udzielona
organizacji, ktora:
1) zamierza realizowa¢ zadanie na rzecz mieszkancéw Gminy Sarnaki,

2) zapewni udzial §rodkoéw finansowych wiasnych lub pozyskanych zinnych zrodet na realizacj¢ zadania
w wysoko$ci minimum 50% kosztow realizacji zadania”.

Przepis art. 221 ust. 4 ustawy o finansach publicznych nie daje podstawy dla organu stanowigcego jednostki
samorzadu terytorialnego do okreslenia w uchwale warunkéw udzielania dotacji. Stanowi on jedynie podstawe
do okreslenia trybu postepowania, czyli procedury udzielania dotacji. Warunki udzielania dotacji zostaty
okreslone w art. 221 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, w mysl ktoérego z budzetu jednostki samorzadu
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terytorialnego dotacje celowe na cele publiczne zwigzane zrealizacja zadan tej jednostki oraz na
dofinansowanie inwestycji zwigzanych z realizacja tych zadan moga otrzymywa¢ podmioty niezaliczone do
sektora finanso6w publicznych iniedzialajace w celu osiggnigcia zysku. Ustawodawca ustalit warunki
podmiotowe (wskazujac cechy podmiotu, ktéoremu moze zosta¢ udzielona dotacja), jak 1 warunek
przedmiotowy (wystapieniu celu publicznego, atakze dofinansowanie inwestycji zwigzanych z realizacja
zadania publicznego).

W § 4 ust. 1 badanej uchwaly Rada Gminy w Sarnakach wskazata, jakie elementy powinien zawieraé
wniosek o udzielenie dotacji, pozostawiajac katalog otwarty, poprzez wyrazenie ,,w szczegolnosci”. Nastepnie
w § 5ust. 1 badanej uchwaly Rada Gminy w Sarnakach okre$lita kryteria oceny wniosku, pozostawiajac
rowniez katalog otwarty poprzez uzycie wyrazenia ,w szczegOlnosci”. Rada Gminy w Sarnakach,
postanowieniami zawartymi w § 4 ust. 1 badanej uchwaty, dotyczacymi elementow koniecznych, jakie
powinien zawiera¢ wniosek — poprzez uzycie wyrazenia ,,w szczego6lnosci” - nie uchwalita pelnych regulacji
w tym zakresie, jak rdwniez postanowieniami zawartymi w § 5 ust. 1 badanej uchwaly, w zakresie kryteriow
oceny wnioskOw — poprzez uzycie wyrazenia ,,w szczegOlnos$ci” - nie uchwalita pelnych regulacji w tym
zakresie. Pozostawienie organowi wykonawczemu przez organ stanowiacy katalogu otwartego w zakresie
elementéw wniosku oraz kryteriow oceny wniosku, poprzez zastosowanie sformutowania ,,w szczego6lnosci”,
narusza w sposob istotny art. 221 ust. 4 ustawy o finansach publicznych. Powyzsze postanowienia uchwaty
zezwalalyby na nierowne traktowanie podmiotow ubiegajacych si¢ o dotacj¢, poniewaz organ wykonawczy
miatby mozliwo$¢ zadania dowolnych dokumentow od wnioskodawcoéw w zakresie wniosku, jak réwniez
przyjecia roznych kryteriow oceny wniosku, co w konsekwencji mialoby wplyw na przyznanie dotacji.

W § Sust. 1 pkt5 badanej uchwaty, dotyczacym kryterium oceny wniosku, Rada Gminy w Sarnakach
postanowila, cyt. ,analize¢ wykonania zadan zleconych podmiotowi dotowanemu w okresie poprzednim,
z uwzglednieniem w szczegdlnosci jakosci i terminowosci rozliczenia otrzymanej dotacji”. Uzycie wyrazen,
cyt. ,, analiz¢”, ,,w okresie poprzednim”, ,w szczegélnosci”, ,jakoSci” jest nieprecyzyjne, pozostawia
do swobodnego okreslenia i oceny przez organ wykonawczy, na czym ma polega¢ analiza wykonania zadan,
ktory przyja¢ okres poprzedni (termin), na czym ma polegaé analiza jako$ci rozliczenia otrzymanej dotacji.
Ponadto uzycie sformulowania ,,w szczegodlnosci” pozostawia katalog otwarty. W ocenie Kolegium Izby
wymienione postanowienia uchwaty pozwalatyby takze na nieréwne traktowanie podmiotow ubiegajacych si¢
o dotacje, gdyz organ wykonawczy moglby przyja¢ rézne kryteria oceny wnioskow w ww. zakresie. Powyzsze
stanowi istotne naruszenie art. 221 ust. 4 ustawy o finansach publicznych. Zatem w uchwale nalezalo wymieni¢
W sposob pelny i jednoznaczny katalog elementéw wniosku o udzielenie dotacji, jak i katalog kryteriow oceny
whniosku.

W § 8 badanej uchwaty Rada Gminy w Sarnakach postanowita, cyt. ,,Dotacje nalezy rozliczy¢ w terminie
30 dni od dnia wykonania zadania”. Przepis art. 250 pkt 3 ustawy o finansach publicznych okre$la, Ze termin
rozliczenia udzielonej dotacji i termin zwrotu niewykorzystanej czgsci dotacji celowej nie moze by¢ dtuzszy
niz terminy zwrotu dotacji okreslone w niniejszym dziale. Termin zwrotu dotacji, zgodnie
z art. 251 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, w cze$ci niewykorzystanej do konca roku budzetowego,
okreslony zostat do dnia 31 stycznia nastepnego roku. Zgodnie z art.251 ust. 3 ustawy o finansach
publicznych, w przypadku, gdy termin wykorzystania dotacji jest krotszy niz rok budzetowy, niewykorzystana
czg$¢ dotacji podlega zwrotowi w terminie 15 dni po uptywie terminu wykorzystania dotacji. A zatem
w uchwale, w przypadku gdy termin wykorzystania dotacji celowej jest krotszy niz rok podatkowy, Rada
Gminy w Sarnakach ustalita dluzszy termin do rozliczenia dotacji celowej (30 dni) niz termin ustawowy
wynoszacy 15 dni. Stanowi to nieuprawniong modyfikacje art. 250 pkt 3 w zwigzku z art. 251 ust. 3 ustawy
o finansach publicznych.

Orzecznictwo sagdow administracyjnych jednoznacznie wskazuje, ze modyfikacje i uzupetnienia regulacji
ustawowych przez przepisy gminne jest niezgodne z zasadami legislacji. Akty prawa miejscowego nie moga
regulowaé materii nalezacych do przepiséw wyzszego rzgdu i nie mogg by¢ sprzeczne z nimi (tak: wyrok NSA
z dnia 16 marca 2001 r. IV SA 385/99). W konsekwencji za wadliwe pod wzgledem prawnym nalezy uznac
nie tylko te ustalenia uchwaty, ktére naruszaja konkretne przepisy prawa, ale takze te, ktore sa wynikiem
naduzycia uprawnien przystugujacych gminie. Realizujagc kompetencje prawodawcza, organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego musi $ci§le uwzgledniaé wytyczne zawarte w upowaznieniu ustawowym.
W wyroku z dnia 17 lutego 2016 r. II FSK 3595/13 NSA wskazal, cyt. ,,...Do takich istotnych naruszen,
skutkujacych niewazno$cia uchwaty, zalicza si¢ naruszenie: przepiséw wyznaczajacych kompetencje do
podejmowania uchwat...”.
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W § 9 pkt 2 badanej uchwaty, odnoszacym si¢ do sposobu rozliczania dotacji, Rada Gminy w Sarnakach
zawarla zapis, niedookreslony w swojej tresci, cyt. ,,(...) lub innych dokumentow stanowiacych dowody
ksiegowe”. Niniejsza regulacja jest nieprecyzyjna 1iniejasna, gdyz nie okre$la znazwy tych innych
dokumentow, stwarza niedozwolony luz interpretacyjny, gdyz pozostawia do swobodnej oceny Wojta Gminy
Sarnaki zadania do rozliczenia dotacji innych dokumentdéw, stanowiacych dowody ksiggowe. Powyzsze
postanowienia uchwaty pozwalatyby na nieréwne traktowanie podmiotéw dokonujacych rozliczenia dotacji,
gdyz Wojt Gminy Sarnaki miatby mozliwo$¢ zadania dowolnych dowodoéw ksiegowych potwierdzajgcych
rozliczenie dotacji. Stanowi to istotne naruszenie przez Rad¢ Gminy w Sarnakach art. 221 ust. 4 ustawy
o finansach publicznych.

W § 10 ust. 1 badanej uchwaty Rada Gminy w Sarnakach postanowita, cyt. ,,Podmiot dotowany obowigzany
jest prowadzi¢ takie zasady obiegu iopisywania dokumentéw finansowych, aby oryginaly dokumentow
swiadczacych o dokonaniu wydatkow finansowanych w catosci lub w czesci z otrzymanej dotacji zaopatrzone
byty w sposob trwaty w klauzule potwierdzajaca ten fakt”.

Nastepnie w § 10 ust. 2 badanej uchwaty postanowiono, cyt. ,,Podmiot dotowany obowigzany jest
przechowywac oryginaty dokumentéw finansowych na podstawie ktorych dokonywane jest rozliczenie dotacji
przez pi¢¢ lat liczac od rozliczenia dotacji”.

Ww. postanowienia nie znajdujg uzasadnienia w art. 221 ust. 4 ustawy o finansach publicznych. Natozenie
tych obowigzkow na beneficjentoéw dotacji wykracza poza delegacje wymienionego przepisu. Sposob
prowadzenia iobiegu dokumentéw finansowych okreslony w § 10 ust. 1 badanej uchwaly oraz obowiazek
przechowywania oryginalnych dokumentow, o ktorych mowa w § 10 ust. 2 badanej uchwaty przez beneficjenta
dotacji, moze wynikac jedynie z przepisow ustawowych. Takiego obowigzku nie naktada ustawa o finansach
publicznych. W zwiazku z tym nie moze ich naktada¢ uchwala organu stanowiacego jednostki samorzadu
terytorialnego.

W swietle art. 94 Konstytucji RP, organy samorzadu terytorialnego na podstawie i w granicach upowaznien
zawartych w ustawie ustanawiajg akty prawa miejscowego, obowigzujace na obszarze dzialania tych organow.
Akt podjety na podstawie ustawowego upowaznienia, moze regulowac tylko i wyltacznie sprawy przekazane
tym upowaznieniem. Przekroczenie tego upowaznienia stanowi istotne naruszenie przepisu kompetencyjnego,
na co wskazuje orzecznictwo sadéw administracyjnych. WSA w Poznaniu w wyroku z dnia 28 pazdziernika
2015 r. ISA/Po 130/15 zwrécil uwage, cyt. ,,Organ samorzadu terytorialnego, wykonujacy kompetencje
prawodawcza zawarta w upowaznieniu ustawowym jest obowigzany dziata¢ $ciSle w granicach tego
upowaznienia”.

Naczelng zasada prawa jest zakaz domniemania kompetencji (tak: wyrok WSA w Biatymstoku z dnia
10 pazdziernika 2019 r. II SA/Bk 336/19, wyrok WSA w Poznaniu z dnia 24 kwietnia 2013 r. IV SA/Po
116/13). Nalezy podkresli¢, ze normy kompetencyjne (upowazniajace) powinny by¢ interpretowane w sposob
Scisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych
oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii (wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 24 lutego 2010 . IV
SA/Wr 593/09, wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 6 listopada 2019 r. II SA/Bd 829/19). Wprowadzenie do
aktow prawa miejscowego, ktérym - w rozumieniu art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym - jest badana
uchwata, regulacji wychodzacych poza zakres upowaznienia ustawowego stanowi istotne naruszenie prawa
(vide: np. wyrok WSA w Gdansku z dnia 25 maja 2016 r. IV SA/Gd 266/16). Z kolei NSA w wyroku z dnia
19 marca 2008 r. II GS 427/07 wskazal, cyt. ,,w prawie administracyjnym niepodwazalng regula jest zasada
»dozwolone jest tylko to, co wynika z przepisow prawa”, niedopuszczalne natomiast jest postepowanie w mysl
reguly ,,co nie jest zakazane jest dozwolone”.

W § 11 ust. 2 pkt 2 badanej uchwaty, dotyczacym kontroli realizacji zleconego zadania, Rada Gminy
w Sarnakach uzyla wyrazenia, cyt. ,(...) wszczegdlnosci (...)”. Regulacja zuzyciem sformutowania
,»W szczegOlnos$ci” jest niejasna ipozostawia katalog otwarty w zakresie przyjmowanych do kontroli
dokumentéw finansowych zwigzanych zrealizacja dotowanego zadania jak imiejscem przeprowadzenia
sprawdzenia dokumentow. Pozostawienie organowi wykonawczemu swobodnego wyboru do kontroli
dokumentow jak imiejsca przeprowadzenia sprawdzenia, W sposob istotny narusza przepisy
art. 221 ust. 4 ustawy o finansach publicznych. Uregulowanie Rady Gminy w Sarnakach zawarte w §11
ust. 2 pkt 2 z wyrazeniem, cyt. ,,w szczegolnosci” prowadziloby do nierownego traktowania beneficjentow
dotacji i w konsekwencji przyznania dotacji.
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Kolegium Izby podkresla, ze badana wuchwala stanowi akt prawa miejscowego, zgodnie
z art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, ma charakter normatywny i generalny oraz adresowana jest do
blizej nieokreslonego kregu podmiotéw. Jej uregulowania powinny by¢ zatem na tyle precyzyjne i czytelne,
aby adresaci uchwaly i organy jej stosujace nie mieli watpliwos$ci co do zapiséw w niej zawartych. Adresat aktu
prawa miejscowego nie moze by¢ zaskoczony niepelnymi regulacjami prawnymi. Zakres uchwaty winien
zapewni¢ ten sam poziom praw iobowigzkow dla adresatdow znajdujacych si¢ w takiej samej sytuacji.
Powyzsze znajduje potwierdzenie w wyroku NSA zdnia 6 czerwca 1995r. SA/Gd 2949/94, wyroku WSA
w Gdansku z dnia 26 lutego 2020 r. I SA/Gd 6/20, wyroku WSA w Poznaniu z dnia 9 grudnia 2020 r. sygn. akt
IV SA/Po 1248/20, czy wyrokach WSA w Warszawie z dnia 17 sierpnia 2022 r. VIII SA/Wa 524/22 i z dnia
8 wrzesnia 2022r. V SA/Wa 1803/22. Z przepisow § 6 w zwigzku z § 143 zalacznika do rozporzadzenia
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” wynika, ze przepisy aktow normatywnych prawa redaguje si¢ tak,
aby doktadnie i w sposob zrozumiaty dla adresatow w nich zawartych wyrazaly intencje prawodawcy.

Majac na uwadze ustalony stan faktyczny iprawny, Kolegium Regionalnej w Warszawie orzeklo, jak
w sentencji uchwaty.

Przewodniczacy

Wojciech Tarnowski
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