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KOLEGIUM REGIONALNEJ IZBY OBRACHUNKOWEJ W WARSZAWIE
z dnia 24 maja 2022 r.

w sprawie orzeczenia niewaznosci w cze$ci uchwaly Nr XL.IV/487/2022 Rady Miasta Sulejéwek
z dnia 28 kwietnia 2022 r. w sprawie trybu udzielania i rozliczania dotacji dla niepublicznych placéwek
wychowania przedszkolnego i niepublicznych szkot dla ktorych Miasto Sulejowek jest organem
rejestrujacym oraz trybu przeprowadzania kontroli prawidlowosci ich pobrania i wykorzystania

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2022r.
poz. 559) oraz art. 18 ust. 1 pkt 1 w zwiazku =z art. 11 ust. 1 pkt 4 ustawy zdnia 7 pazdziernika 1992 r.
o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz. U. z 2019 r. poz. 2137 z pézn. zm.), Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Warszawie uchwala, co nastepuje:

§ 1. Orzeka o niewazno$ci w czes$ci uchwaly Nr XLLIV/487/2022 Rady Miasta Sulejowek z dnia 28 kwietnia
2022 1. wsprawie trybu udzielania irozliczania dotacji dla niepublicznych placowek wychowania
przedszkolnego i niepublicznych szkét dla ktorych Miasto Sulejowek jest organem rejestrujacym oraz trybu
przeprowadzania kontroli prawidlowosci ich pobrania i wykorzystania, tj. § 4 ust. 4 w zakresie wyrazéw, cyt.
,»a takze do ztozenia wyjasnien i dodatkowych informacji w zakresie prawidtlowosci pobrania i wykorzystania
dotacji”, § 4 ust. 5110, § Sust. 1, 516, § 8ust. 1 pkt 3, § 8 ust. 2 oraz zatacznika Nr 3 w czgsci VI w zakresie
wyrazow, cyt. ,,Oswiadczam, ze znane sg mi przepisy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych, o ktérych mowa w ustawie z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych”, zpowodu istotnego naruszenia art. 36, art. 38 ust. 1 ustawy z dnia
27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadan o$wiatowych (Dz.U. z2021r. poz. 1930 z pdzn. zm.),
art. 61 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2021 r. poz. 305 z p6zn.
zm.), atakze § 1341 § 135 w zwigzku z § 143 zalgcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia
20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283).

§ 2. Na niniejszg uchwate przystuguje Miastu Sulejowek skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia jej dorgczenia, za posrednictwem Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie.

Uzasadnienie

W dniu 5 maja 2022 r. wptyneta do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie
uchwata Nr XLIV/487/2022 Rady Miasta Sulejowek z dnia 28 kwietnia 2022 r. w sprawie
trybu wudzielania i rozliczania dotacji dla niepublicznych placowek wychowania
przedszkolnego i niepublicznych szkél dla ktorych Miasto Sulejowek jest organem
rejestrujacym oraz trybu przeprowadzania kontroli prawidtowo$ci ich pobrania
i wykorzystania.

Zgodnie <z art. 11 ust. 1 pkt 4 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych, ww.
uchwata podlega nadzorowi Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie.
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Badajac przedmiotowa uchwale, Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Warszawie ustalilo i zwazylo, co nastepuje.

W § 4 ust. 4 przedmiotowej uchwaly zawarto upowaznienie dla Burmistrza Sulejowka do
wezwania, cyt. ,,ztozenia wyjasnien i dodatkowych informacji w zakresie prawidlowosci
pobrania i wykorzystania dotacji”. Dalej w § 4 ust. 5 badanej uchwatly Rada Miasta
Sulejowek postanowita, cyt. ,,Burmistrz Miasta Sulejowek ma prawo zadaé przedlozenia do
wgladu oryginatéw dokumentacji finansowo-ksiggowej (w tym wyciggdéw bankowych),
wskazanej w rozliczeniu lub przestania kopii tej dokumentacji potwierdzonej za zgodno$¢
z oryginalem przez organ prowadzacy dotowana jednostke.”

W § 5 ust. 6 badanej uchwaty ustalono, cyt. ,,Kontrolujacy majg prawo do:

1) wystgpienia o udzielenie, w terminie przez nich wyznaczonym, ustnych lub pisemnych
wyjasnien w sprawach dotyczacych przedmiotu kontroli, w tym badanej dokumentacji.
Termin wyznaczony na udzielenie informacji powinien by¢ odpowiedni do wagi lub
zawitos$ci zadanej czynnos$ci;

2) sporzadzenia kopii dokumentow lub wyciagéw z badanych dokumentow;

3)ogledzin obiektow i sktadnikow majatkowych, ktorych utrzymanie lub nabycie zwigzane
jest z przedmiotem kontroli;

4)podpisywania dokumentow dotyczgcych przeprowadzanej kontroli;

S5)wgladu do dowodow wptlat czesnego, dokumentéw zwalniajacych z tych wptat oraz
umoOw o nauczanie i wychowanie uczniow”.

Kolegium Izby zwraca uwage, ze uprawnienia kontrolujgcych zostaty okreslone
w art. 36 ust. 2 ustawy o finansowaniu zadan os$wiatowych. Zgodnie z tym przepisem,
osoby upowaznione do przeprowadzenia kontroli majg prawo wstepu do przedszkoli,
innych form wychowania przedszkolnego, szkot i placowek oraz wgladu do prowadzonej
przez nie dokumentacji organizacyjnej, finansowej i dokumentacji przebiegu nauczania
w zwiagzku z przekazana dotacja, a w przypadku szkot, o ktérych mowa w art. 26 ust. 2-
takze do wgladu do list obecnosci, o ktorych mowa w art. 26 ust. 3 oraz ich weryfikacji.
W zwiagzku =z powyzszym Kolegium Izby wuznalo, ze wuregulowania zawarte w §
5 ust. 6 stanowia nieuprawniong modyfikacje art. 36 ust. 2 ustawy o finansowaniu zadan
oSwiatowych, natomiast postanowienia § 4 ust. 4 w zakresie stow, cyt. ,,a takze do ztozenia
wyjasnien i dodatkowych informacji w zakresie prawidlowos$ci pobrania i wykorzystania
dotacji” oraz § 4 ust. 5 badanej uchwaly wykraczaja poza delegacj¢e dla organu
stanowigcego do wustalenia trybu rozliczenia dotacji oraz przeprowadzania kontroli
prawidtowos$ci  pobrania i wykorzystania dotacji, zawartag w art. 38 ust. 1 ustawy
o finansowaniu zadan o$wiatowych. W ocenie Kolegium Izby, postanowienie o tym, ze
Burmistrz Miasta Sulejowek moze wezwaé¢ do ztozenia wyjasnien i dodatkowych informacji
w zakresie prawidlowo$ci pobrania i wykorzystania dotacji, jak réwniez postanowienia,
ze Burmistrz Miasta Sulejowek ma prawo zada¢ przedtozenia do wgladu oryginatow
dokumentacji finansowo-ksiegowej, wskazanej w rozliczeniu lub przestania kopii tej
dokumentacji potwierdzonej za zgodno$¢ z oryginatem przez organ prowadzacy dotowang
jednostke, oznacza de facto natozenie obowiagzku sporzadzania ww. dokumentéw oraz
powstania nowych zadan jednostki kontrolowanej, co wykracza poza delegacj¢ dla organu
stanowiacego do ustalenia trybu kontroli prawidtowos$ci pobrania i wykorzystania dotacji,
zawartg w art. 38 ust. 1 ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych. Kolegium Izby stoi na
stanowisku, ze zarowno Burmistrz Miasta jak i kontrolujacy nie pozostaje w stosunku do
przetozonego wobec pracownikow kontrolowanej placowki, zatem nie powinien kierowacd
»zadan” o dodatkowe, niewymienione w art. 36 ust. 2 ustawy, informacje i1 wyjasnienia.
Podejmujac badanag uchwatg, Rada Miasta Sulejowek powinna dziala¢ na podstawie
i w granicach upowaznienia ustawowego, stosownie do § 134i§ 135 w zwiazku z §
143 zatacznika do rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”.

Kolegium Izby podkresla, Zze organ jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac swoje
kompetencje musi uwzglednia¢ tres¢ normy ustawowej. Odstapienie od tej zasady z reguty
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stanowi istotne naruszenie prawa. Zaréwno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie,
ugruntowal si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym.
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 podkres$li¢, Zze normy kompetencyjne
(upowazniajgce) powinny by¢ interpretowane w sposdb $cisty, literalny. Jednoczesnie
zakazuje si¢ dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz
wyprowadzania kompetencji w drodze analogii (wyrok WSA we Wroctawiu 2z dnia
24 lutego 2010 r. sygn. akt IV SA/Wr 593/09, wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 6 listopada
2019 r. sygn. akt II SA/Bd 829/19). Wprowadzenie do aktow prawa miejscowego, ktorym -
w rozumieniu art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym - jest badana uchwala,
regulacji wychodzacych poza zakres upowaznienia ustawowego stanowi istotne naruszenie
prawa (vide: np. wyrok WSA w Gdansku z dnia 25 maja 2016 r. IVSA/Gd 266/16).

W § 4 ust. 10 badanej uchwaty ustalono, cyt. ,,Dotowane jednostki zobowigzane sg do
prowadzenia dokumentacji finansowej w sposob umozliwiajacy jednoznaczng identyfikacje¢
wydatkéw dokonywanych ze S$rodkéw dotacji”. W ocenie Kolegium Izby powyzsze
postanowienie wykracza poza delegacj¢ dla organu stanowigcego do ustalenia trybu
rozliczenia dotacji, a takze kontroli prawidlowos$ci pobrania i1 wykorzystania dotacji,
zawartg w art. 38 ust. 1 ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych. Beneficjenci dotacji,
o ktorych mowa w badanej uchwale, nie sg podmiotami zaleznymi, czy tez nadzorowanymi
przez Miasto Sulejowek, dlatego nie mozna — bez wyraznej podstawy prawnej — naktadacé
na nich ww. obowigzkow. Podejmujac badang uchwale¢, Rada Miasta Sulejowek powinna
dziata¢ na podstawie i w granicach upowaznienia ustawowego.

W § 5 ust. 1 postanowiono, cyt. ,Miastu Sulejowek przystuguje prawo kontroli
prawidlowos$ci pobrania i wykorzystania dotacji przez jednostki dotowane. Kontrola,
o ktorej mowa obejmuje w szczego6lnosci:

1)zgodno$§¢ danych zawartych w miesi¢cznej informacji o faktycznej liczbie ucznidw
z dokumentacjg dotowanej jednostki;

2) prawidtowos$¢ wykorzystania dotacji na cele okreslone w ustawie”.

Nastepnie w § 5 ust. 5 badanej uchwaty ustalono, cyt. ,,Organ prowadzacy dotowang
jednostke zobowigzany jest do zapewnienia kontrolujagcym warunkéw niezbgdnych do
sprawnego  przeprowadzenia  kontroli, w tym  udostegpniania  pomieszczen do
przeprowadzenia kontroli, udzielania informacji i wyjasnien w terminach wskazanych
przez kontrolujgcych, umozliwienia sporzadzania niezb¢dnych do przeprowadzenia kontroli
kopii dokumentéow lub wyciggéw z dokumentéw 1 poswiadczania ich za zgodno$é
z oryginalem”.

Zakres kontroli prawidtowos$ci pobrania i wykorzystania dotacji oraz uprawnienia osob
upowaznionych do przeprowadzenia kontroli zostaly okre§lone w art. 36 ustawy
o finansowaniu zadan o$wiatowych. Organ stanowigcy nie moze jeszcze raz regulowacd
tego, co jest juz uregulowane w obowigzujgcych przepisach prawa, ani dokonywacd
modyfikacji zapisé6w ustawy, bowiem moze prowadzi¢ to do zmiany inicjatywy
ustawodawcy. Zgodnie z ugruntowanym stanowiskiem sadow administracyjnych, cyt. ,,Z
istoty aktu prawa miejscowego, wynika bowiem niedopuszczalnos$¢ takiego dziatania
organu realizujacego delegacj¢ ustawowsa, ktore polega na powtarzaniu badz modyfikacji
wigzgcych norm ustawowych. Uzna¢ zatem nalezy, ze powtdrzenie unormowania
ustawowego w akcie prawa miejscowego - co do zasady - jest niedopuszczalne” (tak:
wyrok NSA z dnia 8 grudnia 2020 r. II OSK 1943/18, jak rowniez: wyrok NSA z dnia
16 czerwca 1992 r. II SA 99/92, wyrok NSA z dnia 21 grudnia 1993 r. SA/Wr 1793/93,
wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 1999 r. I SA/Wr 1179/98, wyrok NSA z dnia 28 lutego
2003 r. I SA/Lu 882/02, wyrok NSA z dnia 14 listopada 2003 r. IT SA/Wr 1389/03, wyrok
WSA we Wroctawiu z dnia 20 pazdziernika 2004 r. IV SA/Wr 505/04).

Ponadto Kolegium Izby wskazuje, iz uzyty w § 5 ust. 1 badanej uchwaly zwrot, cyt. ,,w
szczegolnosci” pozostawia swobodg¢ organowi wykonawczemu w ustaleniu trybu
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przeprowadzania kontroli prawidlowos$ci pobrania i wykorzystania dotacji. W judykaturze
stwierdza sie¢, ze zasada jest, ze uchwaly stanowione przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego muszg zawiera¢  sformutowania czytelne, jasne, wyczerpujace,
uniemozliwiajgce stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego Z prawem luzu
interpretacyjnego (np. wyrok NSA z dnia 6 czerwca 1995 r. sygn. akt SA/Gd 2949/94,
wyrok WSA w Gdansku z dnia 26 lutego 2020 r. sygn. akt I SA/GD 6/20, wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 9 grudnia 2020 r. sygn. akt IV SA/Po 1248/20). W zwiazku
z powyzszym zapisy § 5 ust. 1 i 5 badanej uchwaty stanowig naruszenie art. 36 ustawy
o finansowaniu zadan o§wiatowych.

W 8 ust. 1 pkt 3 badanej uchwaly Rada Miasta Sulejowek postanowita, ze wystapienie
pokontrolne zawieraé¢ bedzie, cyt. ,,kwote dotacji podlegajaca zwrotowi wraz z tytutem jej
zwrotu oraz z pouczeniem o mozliwos$ci pisemnego jej uznania i zwrotu do budzetu Miasta
Sulejowek na wskazany rachunek bankowy”. Kolegium Izby wskazuje, iz powyzszy zapis
stoi w sprzeczno$ci z art. 61 ust. 1 pkt 4 ustawy o finansach publicznych zgodnie z ktorym,
cyt. ,,Organami pierwszej instancji wlasciwymi do wydawania decyzji w odniesieniu do
nalezno$ci, o ktorych mowa w art. 60, o ile odrgbne ustawy nie stanowig inaczej, s3: (...)
4) w stosunku do naleznos$ci budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego - wojt,
burmistrz, prezydent miasta, starosta albo marszatek wojewodztwa; (...)”. Wtlasnie te
organy be¢da wigc wlasciwe do wszczecia i prowadzenia postepowania administracyjnego
w sprawie zwrotu dotacji udzielonej przez gming, powiat lub wojewddztwo, lecz
nierozliczonej lub wykorzystanej niezgodnie z przeznaczeniem. Jak wskazuje powyzsze,
zwrot dotacji nastgpuje w drodze decyzji administracyjnej, nie zas na podstawie
wystgpienia pokontrolnego. Przestanka jej wydania jest ustalenie, ze dotacja zostata
wykorzystana niezgodnie z przeznaczeniem albo zZe zostala pobrana nienaleznie lub
w nadmiernej wysokosci (zob. wyrok WSA w Kielcach z 7 marca 2012 r., II SA/Ke 45/12).

Nastepnie w § 8 ust. 2 przedmiotowej uchwaty ustalono, cyt. ,Osoba lub osoby
prowadzace podmiot kontrolowany zawiadamiaja Burmistrza Miasta Sulejowek o realizacji
wnioskow, o ktéorych mowa w ust. 1 pkt.3 14, w terminie 15 dni od dnia otrzymania
wystapienia pokontrolnego”.

Zdaniem Kolegium Izby uregulowania w zakresie obowiazku zawiadomienia o wykonaniu
wnioskow pokontrolnych wykraczajg poza delegacj¢ okreslona w art. 38 ust. 1 ustawy
o finansowaniu zadan oS$wiatowych, gdyz nie mieszczg si¢ w trybie (procedurze)
przeprowadzania kontroli. Kazdorazowe przekroczenie lub modyfikacja przepiso6w rangi
ustawowe] nalezy uznac¢ za istotne naruszenie prawa, co potwierdza orzecznictwo sadow
administracyjnych, przyktadowo: wyrok WSA w Poznaniu z dnia 28 pazdziernika 2015 r.
sygn. akt I SA/Po 1305/15, w ktérym Sad stwierdzit, cyt. ,,(...) zgodnie z linig orzecznicza
sagdow administracyjnych (np. wyrok NSA z 8 maja 2013 r. sygn. akt II GSK 299/12),
przepis ustawy ustanawiajgacy upowaznienie do wydania aktu prawa miejscowego podlega
scistej wyktadni jezykowej i nie moze prowadzi¢ do objecia zakresem upowaznienia
materii w nim niewymienionych w drodze wykladni celowos$ciowej. Organ samorzadu
terytorialnego wykonujacy kompetencje prawodawcza zawartg w upowaznieniu ustawowym
jest obowiazany dziata¢ $cis$le w granicach tego upowaznienia. Nie jest upowazniony ani
do regulowania tego, co zostalo juz ustawowo uregulowane, ani tez do wychodzenia poza
zakres upowaznienia ustawowego (...)”, czy wyrok NSA z dnia 17 lutego 2016 r. sygn. akt
II FSK 3595/13, w ktorym Sad wskazal, cyt. ,(...) do takich istotnych naruszen
skutkujacych niewaznos$ciag uchwaty zalicza si¢ naruszenie: przepisOw wyznaczajacych
kompetencje do podejmowania uchwat (...)”.

W cze$ci VI zalgcznika Nr 3 do przedmiotowej uchwaty Rada Miasta Sulejowek zawarta
wyrazenie, cyt. ,,O$wiadczam, Ze znane s3 mi przepisy o odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finans6w publicznych, o ktorych mowa w ustawie z dnia 17 grudnia 2004 r.
o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansé6w publicznych”. Kolegium Izby
wskazuje, ze Rada Miasta Sulejowek nie miata prawa stanowi¢ przepisOw o charakterze
karnym w badanej uchwale stanowiacej akt prawa miejscowego, bowiem do ich stanowienia
konieczne jest wyrazne upowaznienie ustawowe, ktorego art. 38 ust. 1 ustawy
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o finansowaniu zadan os$wiatowych nie zawiera (por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia
27 sierpnia 2015 r. IV SA/Po 368/15).

Majac na uwadze ustalony stan faktyczny i prawny, Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Warszawie orzekto, jak w sentencji uchwaty.

Przewodniczacy

Wojciech Tarnowski
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