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Obrachunkowa w Warszawie

dnia 15 kwielnia 2025 r.

Uchwata Nr 9.145.2025
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie
z dnia 15 kwietnia 2025 r.

w sprawie orzeczenia niewaznosci w czesci uchwaly Nr XV/160/25 Rady Miasta Otwocka z dnia
26 marca 2025 r. w sprawie ustalenia trybu udzielania i rozliczania oraz trybu przeprowadzania kontroli
prawidlowosci pobrania i wykorzystania dotacji udzielonych z budzetu Miasta Otwocka dla
publicznych i niepublicznych szkot i placéwek wychowania przedszkolnego prowadzonych przez
osoby fizyczne i prawne na terenie Miasta Otwocka niebgdace jednostkami samorzadu terytorialnego

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1465
z pézn. zm.) oraz art. 18 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 11 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r.
o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz. U. z 2025 r. poz. 7), Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Warszawie uchwala, co nastepuje:

§1

Orzeka o niewaznos$ci w czesci uchwaty Nr XV/160/25 Rady Miasta Otwocka z dnia 26 marca 2025r.
w sprawie ustalenia trybu udzielania i rozliczania oraz trybu przeprowadzania kontroli prawidtowosci pobrania
i wykorzystania dotacji udzielonych z budzetu Miasta Otwocka dla publicznych i niepublicznych szkét
i placowek wychowania przedszkolnego prowadzonych przez osoby fizyczne iprawne na terenie Miasta
Otwocka niebedgce jednostkami samorzgdu terytorialnego, tj.

1) §2pkt6i8,

2) §4 ust. 4 wzakresie wyrazdw ,oraz obcigzania innych gmin dotacjg zgodnie z art. 51 ustawy”;

3) §4ust 8 oraz pkt 2 zatacznika nr 2 w zakresie wyrazenia: ,Numer rachunku bankowego (...)"

4)  §6 ust. 3w zakresie wyrazéw ,w trybie natychmiastowym”;

5) §6ust 7,

6) §6 ust. 9 wzakresie wyrazow ,przez osoby reprezentujgce kontrolowane placowki oswiatowe”;

7) §6 ust. 10 w zakresie wyrazenia ,niezwlocznie”,

8) § 8 ust. 5 w zakresie wyrazéw ,majgcych na wzgledzie interes spoteczny, w szczegdlnosci w zakresie

okreslenia zwrotu czesci dotacji nienaleznie pobranej lub wykorzystanej niezgodnie z przeznaczeniem,

majacych wpltyw na jej wysokosé. Wyniki kontroli uzupetniajgcej stanowig uzupetnienie ustalen protokotu,

podpisane — przez kontrolujgcego i kontrolowanego”,
z powodu istotnego naruszenia art. 34 ust. 1, art. 36, art. 38 ust. 1 ustawy z dnia 27 pazdziernika 2017 .
o finansowaniu zadan os$wiatowych (Dz. U. z 2024 r. poz. 754 z pdzn. zm.), art. 38 ust. 1 ustawy z dnia
27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadan o$wiatowych w zwigzku z art. 251 i art. 252 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. 22024 r. poz. 1530 z pézn. zm.) oraz § 6, § 1341 § 135
w zwigzku z § 143 zalgcznika do rozporzgdzenia 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 stuzy Miastu Otwock skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie,
w terminie 30 dni od dnia jej doreczenia, za posrednictwem Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Warszawie.
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Uzasadnienie

W dniu 31 marca 2025 r. wplynela do Regionalnej Izby Obrachunkowe] w Warszawie uchwata

Nr XV/160/25 Rady Miasta Otwocka z dnia 26 marca 2025 r. w sprawie ustalenia trybu udzielania i rozliczania
oraz trybu przeprowadzania kontroli prawidtowosci pobrania i wykorzystania dotacji udzielonych z budzetu
Miasta Otwocka dla publicznych i niepublicznych szkét i placéwek wychowania przedszkolnego prowadzonych
przez osoby fizyczne i prawne na terenie Miasta Otwocka niebedace jednostkami samorzgdu terytorialnego.
Zgodnie z art. 11 ust. 1 pkt 4 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych, ww. uchwata podlega nadzorowi
Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie.
Badajac przedmiotowa uchwale, Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie ustalito
i zwazylo, co nastepuje.
W § 2 pkt 6 oraz pkt 8 badanej uchwaty Rada Miasta Otwocka zdefiniowata nastepujace pojecia, cyt. ,llekroé
w uchwale jest mowa o:
6) szkole - nalezy przez to rozumie¢ szkote publiczng lub niepubliczna, okreslong w art. 18 ust. 1 ustawy

z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo oSwiatowe;
8) Organie prowadzacym - nalezy przez to rozumie¢ osobe fizyczng lub osobe prawnag niebedacy jednostkg

samorzgdu terytoriainego prowadzgca szkote, przedszkole lub inng forme wychowania przedszkolnego;”.
Zdaniem organu nadzoru Rada Miasta Otwocka dokonata nieuprawnionej modyfikacji definicji organu
prowadzacego oraz szkoly. Definicje te zawarte sg w art. 2 pkt 15 i 27 ustawy o finansowaniu zadan
oswiatowych, zgodnie z ktoérymi przez organ prowadzacy nalezy rozumie¢ ministra, jednostke samorzadu
terytorialnego, osobe prawng niebedacg jednostka samorzadu terytorialnego oraz osobe fizyczng
prowadzacych przedszkole, inng forme wychowania przedszkolnego, szkote lub placéwke, natomiast pod
pojeciem szkoly rozumie sie publiczng i niepubliczng szkote, o ktérej mowa w art. 18 ust. 1 ustawy z dnia
14 grudnia 2016 r. - Prawo os$wiatowe, publiczng szkote artystyczng oraz niepubliczng szkole artystyczng
o uprawnieniach publicznej szkoty artystycznej.
Stad tez nie ma potrzeby ani podstaw do jej powielania, a tym bardziej do modyfikacji. Rada Miasta Otwocka,
powyzszymi zapisami, przekroczyta granice delegacji ustawowej, na podstawie ktorych zostata podjeta
badana uchwata, co istotnie narusza art. 38 ust. 1 ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych, w mysl ktérego
organ stanowigcy ma uprawnienia do ustalania trybu udzielania i rozliczania dotacji, o ktérych mowa w art. 15-
21, art. 25, art. 26, art. 28-31a i art. 32, oraz trybu przeprowadzania kontroli prawidlowosci ich pobrania
i wykorzystania, w tym zakresu danych, ktore powinny by¢ zawarte we wniosku o udzieienie dotacii
i wrozliczeniu jej wykorzystania, terminu przekazania informacji o liczbie odpowiednio dzieci objetych
wczesnym  wspomaganiem rozwoju, ucznidw, wychowankéw, uczestnikow zajeé rewalidacyjno-
wychowawczych, uczniéw objetych branzowym szkoleniem zawodowym lub stuchaczy kwalifikacyjnych
kurséw zawodowych, o ktérych mowa w art. 34 ust. 2, oraz terminu i sposobu rozliczenia wykorzystania
dotaciji.
Wprowadzenie do aktéw 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 (tak: wyrok WSA w Gdarisku z dnia 25 maja 2016 r. IV SA/Gd 266/16).
Jak wskazat NSA (do 2003.12.31) we Wroctawiu w wyroku z dnia 25 marca 2003 r. Il SA/WIr 2572/02,
cyt. ,Narusza powszechnie obowigzujacy porzadek prawny w stopniu istotnym nie tylko regulowanie przez
gming jeszcze raz tego co zostato juz zamieszczone w zrodiach powszechnie obowigzujgcego prawa, lecz
takze modyfikowanie przepisu ustawowego przez akt wykonawczy nizszego rzedu, co mozliwe jest tylko
w przepisach wyraZnie przewidzianego upowaznienia ustawowego”. Powtérzenie regulacji ustawowych lub ich
modyfikacja w akcie prawa miejscowego jest niedopuszczalne, takze z uwagi na fakt, iz trzeba sie liczy¢
z tym, ze powtdrzony przepis bedzie interpretowany w konteksécie uchwaly, w ktérej go powtdrzono, co moze
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prowadzi¢ do catkowitej lub czesciowej zmiany intencji prawodawcy (tak: wyrok WSA we Wroctawiu z dnia
3 listopada 2011 r. Il SA/Wr 518/11).

Nastgpnie w § 4 ust. 4 badanej uchwaly Rada Miasta Otwocka postanowita, cyt. ,4. W systemie
elektronicznym, o ktorym mowa w ust. 3, rejestrowane sg dane niezbedne do naliczenia kwot dotacji oraz
obcigzania innych gmin dotacja na podstawie art. 51 ustawy.”.

Organ stanowigcy Miasta Otwocka, ustanawiajgc zapis dotyczacy obcigzania innych gmin dotacja
na podstawie art. 51 ustawy o finansowaniu zadan ustawowych, naruszyt przepis stanowiacy delegacje
ustawowg do podjgcia badanej uchwaly. Kolegium Izby wskazuje, ze powyzszy zapis wykracza poza
delegacje ustawowg wynikajgca z przywolanego powyzej art. 38 ust. 1 ustawy o finansowaniu zadan
oswiatowych.

Kolegium Izby podkresla, ze organ jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac swoje kompetencje, musi
uwzgledniaé tres¢ normy ustawowej. Odstapienie od tej zasady z reguly stanowi istotne naruszenie prawa.
Zaréwno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie, ugruntowat sie poglad dotyczgcy dyrektyw wyktadni norm
o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa jest zakaz domniemania kompetencji (tak: wyrok
WSA w Biatymstoku z dnia 10 pazdziernika 2019 r. Il SA/Bk 336/19; wyrok WSA w Poznaniu z dnia
24 kwietnia 2013 r. IV SA/Po 116/13). Nalezy podkresli¢, ze normy kompetencyjne (upowazniajgce) powinny
by¢ interpretowane w sposéb $cislty, literalny. Jednoczesnie zakazuje sie dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetenciji w drodze analogii (wyrok WSA
we Wroctawiu z dnia 24 lutego 2010 r. IV SA/Wr 593/09; wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 6 listopada 2019 .
Il SA/Bd 829/19). Jak wskazat WSA w Poznaniu w wyroku z dnia 28 pazdziernika 2015 r. | SA/Po 1305/15,
cyt. ,Zgodnie z linig orzeczniczg sadéw administracyjnych (np. wyrok NSA z 8 maja 2013 r. sygn. akt Il GSK
299/12), przepis ustawy ustanawiajgcy upowaznienie do wydania aktu prawa miejscowego podlega $ciste;
wyktadni jezykowej i nie moze prowadzi¢ do objecia zakresem upowaznienia materii w nim niewymienionych
w drodze wyktadni celowosciowej. Organ samorzadu terytorialnego wykonujacy kompetencje prawodawczg
zawartg w upowaznieniu ustawowym jest obowigzany dziata¢ scisle w granicach tego upowaznienia. Nie jest
upowazniony (...) do wychodzenia poza zakres upowaznienia ustawowego’. Z kolei w przywotanym juz
powyzej wyroku NSA (do 2003.12.31) w Warszawie z dnia 16 marca 2001 r. IV SA 385/99 wskazat,
cyt. ,Przepisy gminne moga by¢ wydawane wylacznie w ramach obowiazujgcych przepiséw wyzszego rzedu
(konstytucija, ustawa, rozporzadzenie) i w zakresie upowaznien wyraznie tam udzielonych organom gminy”.
Nastepnie w § 4 ust. 8 badanej uchwaly Rada Miasta Otwocka postanowita, cyt. ,Dotacja przekazywana jest
na rachunek bankowy wskazany przez organ prowadzacy szkote, przedszkole lub inng forme wychowania
przedszkolnego we wniosku o udzielenie dotacji, o ktérym mowa w § 3 niniejszej uchwaly.”, zas w pkt 2
zatgcznika nr 2 do badanej uchwaty Rada Miasta Otwocka uchwalita zapis, cyt. ,Numer rachunku bankowego:
)

Zgodnie z art. 34 ust. 1 ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych, cyt. ,Dotacje, o ktérych mowa w art. 15 -
21, art. 25ust. 1-4i8, art. 26 ust. 1, 2 8, art. 28 - 30 oraz 31 ust. 1, sg przekazywane na rachunek bankowy
przedszkola, innej formy wychowania przedszkolnego, szkoty, branzowego centrum umiejetnosci lub placéwki,
o ktdrej mowa w art. 2 pkt 6 - 8 ustawy Prawo oéwiatowe, lub zespotu szkot lub placowek (...)".

W ocenie Kolegium Izby z postanowiert § 4 ust 8 badanej uchwaly oraz pkt 2 zatacznika nr 2 do badanej
uchwaty nie wynika jednoznacznie, ze nalezy wskaza¢ numer rachunku bankowego dotowanej jednostki.
Zapisy powyzsze sg niepeine, aw konsekwencji niejasne dla adresata , co w sposéb istotny narusza
cyt. art. 34 ust. 1 ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych.

W § 6 ust. 3 badanej uchwaly Rada Miasta Otwocka uchwalita zapis, cyt. ,Prezydent ma prawo do zlecenia
kontroli w trybie natychmiastowym z pominieciem zapiséw ust. 2, jesli czynnosci kontroine sa niezbedne dla
zabezpieczenia dowoddw stanowiacych podstawe pobrania dotacji nienaleznej lub w nadmiernej wysokosci.”.
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Cytowana regulacja zawiera niesprecyzowany zapis, cyt. ,w trybie natychmiastowym”. Zapis ten jest ogélny
i nie wynika z niego jasno, w jakich okolicznosciach miatby nastgpic¢ tryb natychmiastowy zabezpieczania
dowodow stanowigcych podstawe wykluczenia pobrania dotacji nienaleznej lub w nadmiernej wysokosci.
Organ nadzoru podkresla, ze badana uchwata stanowi akt prawa miejscowego, zgodnie z art. 40 ust. 1 ustawy
0 samorzgdzie gminnym. Ma ona bowiem charakter normatywny i generainy. Jej uregulowania powinny byé
zatem na tyle precyzyjne i czytelne, aby nie powstawaty watpliwosci interpretacyjne i aby adresaci uchwaty
oraz organy jg stosujgce, nie mieli watpliwosci, co do zapiséw w niej zawartych. Kolegium Izby wskazuje, ze
zgodnie z § 6 w zwigzku z § 143 zalacznika do rozporzadzenia w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”,
przepisy prawa miejscowego redaguje sie tak, aby doktadnie i w sposéb zrozumiaty dla adresatéw zawartych
w nich norm wyrazaly intencje prawodawcy. W judykaturze stwierdza sie, ze zasada jest, ze uchwaty
stanowione przez organy samorzgadowe muszg zawiera¢ sformutowania czytelne, jasne, wyczerpujgce,
uniemozliwiajgce stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem luzu interpretacyjnego (np. wyrok
NSA (do 2003.12.31) w Gdansku z dnia 6 czerwca 1995 r. SA/Gd 2949/94; wyrok WSA w Gdansku z dnia
26 lutego 2020 r. | SA/Gd 6/20; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 9 grudnia 2020 r. IV SA/Po 1248/20 oraz wyrok
NSA z dnia 7 czerwca 2024 r. | GSK 1262/20).

W § 6 ust. 7 badanej uchwaty Rada Miasta Otwocka uchwalita zapis, cyt. ,Kontrola dokonywana jest na
podstawie dokumentacji organizacyjnej, przebiegu nauczania i finansowej, prowadzonej w 2zwigzku
z przekazang dotacja.".

Powyzszymi uregulowaniami Rada Miasta Otwocka okreslita zakres kontroli prawidtowosci pobrania
i wykorzystania dotacji przeprowadzanej w dotowanych jednostkach, do czego nie byta uprawniona. Kolegium
Izby zwraca uwage, ze szczegdtowe uregulowania w zakresie kontroli prawidiowosci pobrania i wykorzystania
dotacji okredlone zostaty przez ustawodawce w art. 36 ustawy o finansowaniu zadan oéwiatowych, a ich
uszczegdtowienie i modyfikacja w uchwale rady, jak to ma miejsce w opisanym stanie faktycznym, nie
znajduje uzasadnienia prawnego.

Jak wskazat NSA (do 2003.12.31) we Wroctawiu w wyroku z dnia 25 marca 2003 r. Il SA/Wr 2572/02, narusza
powszechnie obowigzujacy porzadek prawny w stopniu istotnym nie tylko regulowanie przez gmine jeszcze
raz tego, cozostato juz zamieszczone w Zrodtach powszechnie obowigzujagcego prawa, lecz takze
modyfikowanie przepisu ustawowego przez akt wykonawczy nizszego rzedu, co mozliwe jest tylko
w przepisach wyraznie przewidzianego upowaznienia ustawowego (tak rowniez: WSA w Warszawie z dnia
8 wrzesnia 2022 r. V SA/Wa 1803/22).

Na podstawie art. 38 ust. 1 ustawy o finansowaniu zadar oswiatowych, Rada Miasta Otwocka upowazniona
jest do ustalenia trybu udzielania i rozliczania dotacji oraz trybu przeprowadzania kontroli prawidtowosci ich
pobrania i wykorzystania. Podejmujac przedmiotowg uchwate, Rada Miasta Otwocka powinna byta dziataé¢
$cisle na podstawie i w granicach upowaznienia ustawowego, zgodnie z zasadami okre$lonymi w przepisach
§ 134 i § 135 w 2wigzku z § 143 zatacznika do rozporzadzenia w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”,
w mysl ktorych podstawg wydania uchwaly jest przepis prawny, ktory upowaznia dany podmiot do
uregulowania okreslonego zakresu spraw oraz wyznacza zadania lub kompetencje danego podmiotu, przy
czym wuchwale zamieszcza sie przepisy prawne regulujace wylacznie sprawy 2z przekazanego
upowaznieniem zakresu.

W § 6 ust. 9 badanej uchwaly Rada Miasta Otwocka postanowita, cyt. ,Kserokopie stuzace jako zataczniki do
protokotu kontroli powinny byé poswiadczone za zgodno$¢ z oryginatem przez osoby reprezentujgce
kontrolowane placéwki oswiatowe.”.

Kolegium 1zby stoi na stanowisku, ze kontrolujacy nie pozostaje w stosunku przetozonego wobec
kontrolowanego podmiotu. Majac powyzsze na wzgledzie, w ocenie Kolegium Izby, w zakresie wyrazéw,
cyt. ,przez osoby reprezentujace kontrolowane placowki oswiatowe” doszto do istotnego naruszenia art. 38
ust. 1 ustawy o finansowaniu zadarn oswiatowych. Z przywotanego przepisu nie wynika, zeby organ
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stanowigcy zostat upowazniony do stanowienia prawa w zakresie wyposazenia organu kontrolujacego w inne
uprawnienia kontroine niz przewidziane w art. 36 ustawy o finansowaniu zadan oéwiatowych oraz natozenia
na podmioty kontrolowane innych obowigzkéw niz wynikajgce z tego przepisu. Podkresli¢ nalezy, ze organ
jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac swoje kompetencje, musi uwzgledniaé tre$é¢ normy ustawowe;.
Woprowadzenie do aktéw prawa miejscowego, ktorym - w rozumieniu art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym - jest badana uchwata, regulacji wychodzacych poza zakres upowaznienia ustawowego, stanowi
istotne naruszenie prawa (tak: wyrok WSA w Gdarisku z dnia 25 maja 2016 r. IV SA/Gd 266/16).

W § 6 ust. 10 badanej uchwaly Rada Miasta Otwocka zawarta uregulowanie, cyt. ,\W przypadku nieposiadania
dokumentéw, objetych kontrola, w siedzibie kontrolowanego jednostki dotowanej, organ prowadzacy
zobowigzany jest dostarczy¢ i udostepni¢ kontrolujgcym dokumenty niezwtocznie do Kancelarii ogéinej organu
dotujacego.”.

Kolegium Izby uznato, ze powyzszy zapis w zakresie wyrazenia ,niezwlocznie” jest niezgodny z art. 36 ust. 3
ustawy o finansowaniu zadar o$wiatowych, zgodnie z ktorym przedszkole, inna forma wychowania
przedszkolnego, szkota i placéwka udostepnia dokumentacje, o ktérej mowa w ust. 2, oraz listy obecnosci,
o ktérych mowa w art. 26 ust. 3 wterminie 14 dni od dnia zwrocenia sie przez osobe upowazniong do
przeprowadzenia kontroli o udostepnienie tej dokumentacii.

W § 8 ust. 5 badanej uchwaly Rada Miasta Otwocka zawarta postanowienie, cyt. ,Dopuszcza sie
przeprowadzenie kontrolnych czynno$ci uzupetniajgcych niezbednych do wyjasnienia stanu faktycznego,
majacych na wzgledzie interes spoteczny, w szczegolno$ci w zakresie okreélenia zwrotu czesci dotacji
nienaleznie pobranej lub wykorzystanej niezgodnie z przeznaczeniem, majacych wplyw na jej wysokosé.
Wyniki kontroli uzupetniajgcej stanowig uzupetnienie ustaleri protokotu, podpisane — przez kontrolujacego
i kontrolowanego.”.

W ocenie Kolegium Izby przytoczone postanowienia uchwaty w zakresie wyrazenia, cyt. ,majacych na
wzgledzie interes spoleczny, w szczegélnosci w zakresie okreélenia zwrotu czesci dotacji nienaleznie
pobranej lub wykorzystanej niezgodnie z przeznaczeniem, majacych wplyw na jej wysokosé. Wyniki kontroli
uzupetniajacej stanowig uzupetnienie ustaler protokotu, podpisane — przez kontrolujgcego i kontrolowanego”
wykraczajg poza delegacje art. 38 ust. 1 ustawy o finansowaniu zadari o$wiatowych w zwiazku z art. 251
i art. 252 ustawy o finansach publicznych. Przepisy art. 251 i art. 252 ustawy o finansach publicznych regulujg
zasady i terminy zwrotu dotacji udzielonych z budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego i niewykorzystanych
w terminie, wykorzystanych niezgodnie z przeznaczeniem oraz pobranych nienaleznie lub w nadmiernej
wysokos$ci, dlatego tez nie ma koniecznosci odrebnego ich uregulowania, modyfikacji badz powielania
w aktach prawa miejscowego. Rada Miasta Otwocka, zamieszczajgc przepisy dotyczace zwrotu dotacji,
istotnie naruszyta przepisy art. 38 ust. 1 ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych w zwiagzku z art. 251
i art. 252 ustawy o finansach publicznych.

Z podanych powodoéw Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie orzeklo, jak w sentencji
uchwaty.

Przewodniczacy

Wojciech Tarnowski
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