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KOLEGIUM REGIONALNEJ IZBY OBRACHUNKOWEJ W WARSZAWIE
z dnia 19 lipca 2022 1.

w sprawie orzeczenia niewazno$ci uchwaly Nr 538/L.XV/22 Rady Miasta Milanéwka z dnia 27 czerwca
2022 r. w sprawie okre$lenia wysokosci i zasad ustalania dotacji celowej oraz zasad jej rozliczania dla
podmiotow prowadzacych niepubliczne zlobki lub kluby dzieci¢ce, zatrudniajacych dziennych
opiekunéw oraz dla dziennych opiekunéw prowadzacych dzialalno$¢ na wlasny rachunek na terenie
Gminy Milanéwek

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2022r.
poz. 559 zpoézn. zm.) oraz art. 18 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 11 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 7 pazdziernika
1992 1. oregionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U. z2019r. poz.2137 zpdzn. zm.), Kolegium
Regionalnej I1zby Obrachunkowej w Warszawie uchwala, co nastepuje:

§ 1. Orzeka o niewazno$ci uchwaty Nr 538/LXV/22 Rady Miasta Milanéwka z dnia 27 czerwca 2022 r.
w sprawie okreslenia wysokos$ci izasad ustalania dotacji celowej oraz zasad jej rozliczania dla podmiotow
prowadzacych niepubliczne ztobki lub kluby dzieciece, zatrudniajacych dziennych opiekunéw oraz dla
dziennych opiekunow prowadzacych dziatalno$¢ na wiasny rachunek na terenie Gminy Milanowek, z powodu
istotnego naruszenia art. 60 ust. 1 i ust. 2 ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3
(Dz. U. 22022 r. poz. 1324).

§ 2. Na niniejsza uchwale stuzy Miastu Milanowek skarga do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia jej dorgczenia, za posrednictwem Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Warszawie.

Uzasadnienie

W dniu 1lipca 2022r. do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie wplyngta uchwata
Nr 538/LXV/22 Rady Miasta Milanowka z dnia 27 czerwca 2022 r. w sprawie okres$lenia wysokosci i zasad
ustalania dotacji celowej oraz zasad jej rozliczania dla podmiotow prowadzacych niepubliczne ztobki lub kluby
dziecigce, zatrudniajacych dziennych opiekunéw oraz dla dziennych opiekunéw prowadzacych dziatalno$¢ na
wlasny rachunek na terenie Gminy Milanowek.

Zgodnie zart. 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 ustalilo
i zwazylo, co nastepuje.

Jako podstawe prawng podjetej uchwaly Rada Miasta Milanéwka wskazala m. in.
art. 60 ust. 1 1 ust. 2 ustawy o opiece nad dzie¢cmi w wieku do lat 3. Na mocy art. 60 ust. 2 tej ustawy, rada
gminy zostala upowazniona do okre$lenia w drodze uchwaty wysokosci izasad ustalania oraz rozliczania
dotacji celowej, o ktorej mowa w ust. 1 wskazanego artykulu, w tym kategorii dzieci, na ktére przyznawana
jest dotacja.
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W pierwszej kolejnosci, Kolegium Izby zwraca uwage na postanowienia § 2 uchwaty, w ktéorym Rada
Miasta Milanéwka okreslita kategorie dzieci i wysokos$¢ dotacji celowej udzielanej z budzetu miasta, cyt.
,Ustala si¢ kategorie dzieci oraz wysoko$¢ dotacji celowej udzielanej z budzetu Gminy Milanéwek dla
Podmiotéw, o ktorych mowa w § 1 nastepujaco:

1) na dziecko zamieszkate na terenie Gminy Milandéwek, ktérego przynajmniej jeden z rodzicow/prawnych
opiekundw rozlicza podatek dochodowy w Urzedzie Skarbowym, w Grodzisku Mazowieckim ze
wskazaniem adresu zamieszkania na terenie Milanéwka, objete opieka:

a) w zlobku - 250 zl miesi¢cznie na dziecko,
b) w klubie dzieciecym - 150 zt miesigecznie na dziecko,
¢) dziennego opiekuna - 100 zt miesi¢cznie na dziecko.

2) na dziecko zamieszkate na terenie Gminy Milanowek, ktorego rodzice/prawni opiekunowie nie rozliczajg
podatku dochodowego w Urzedzie Skarbowym, w Grodzisku Mazowieckim ze wskazaniem adresu
zamieszkania na terenie Milanowka, objete opieka:

a) w zlobku - 45 zt miesi¢cznie na dziecko,
b) w klubie dziecigcym - 30 zt miesiecznie na dziecko,
¢) dziennego opiekuna - 15 zI miesigcznie na dziecko”.

W ocenie organu nadzoru powyzsza regulacja w sposob istotny narusza art. 60 ust. 2 ustawy o opiece nad
dzie¢mi w wieku do lat 3. Przepis ten zawiera wyrazng podstawe prawng m. in. do okreslenia kategorii dzieci,
na ktére przyznawana jest dotacja. Zdaniem Kolegium Izby niedopuszczalne jest wprowadzenie kategoryzacji
w oderwaniu od cech podmiotowych samego dziecka, przepis ustawowy wyraznie stanowi ,,kategorie dzieci”.

W badanej uchwale Rada Miasta Milanowka dokonata rozréznienia/kategoryzacji dzieci w zalezno$ci od
miejsca rozliczania podatku dochodowego przez rodzicéw/opiekundéw prawnych dziecka, co nie znajduje
oparcia w ww. ustawie, gdyz jej regulacje nie dopuszczaja mozliwosci warunkowania dotacji sytuacjg prawna
rodzicow/opiekunéw prawnych. Warunkowanie dotacji kryterium miejsca rozliczen podatkowych przez
opiekuna dziecka nie zawiera si¢ w ustalaniu kategorii dzieci, na ktore przyznawana jest dotacja i tym samym
wykracza poza jezykowa tre$¢ upowaznienia ustawowego.

Jak wskazat WSA wPoznaniu wwyroku zdnia 9 pazdziernika 2019r. III SA/Po553/19,
cyt. ,,Argumentacja, ze celem uchwaty byto objecie systemem dotacji dzieci, ktorych rodzice odprowadzaja
podatek dochodowy, =z ktoérego wudzial trafia do budzetu Gminy (...), nie przekonuje do objecia
zakwestionowanej uchwaty Rady Gminy ochrong prawng. Kryteria przyznawania dotacji nie mogg by¢ wigzane
z korzy$ciami finansowymi gminy. Takie kryterium pozbawione jest podstaw prawnych. Ponadto argumentacja
skarzacej Gminy oparta jest na motywacjach nieakceptowalnych konstytucyjnie, ktére rownie dobrze mogtyby
wspiera¢ dazenia do wykluczenia z systemu dotacji tych dzieci, ktorych rodzice/opiekunowie prawni sg
bezrobotni. W takim wypadku gmina réwniez nie moze liczy¢ na korzysci finansowe z podatku dochodowego,
ale dodatkowo narazona moze by¢ na uszczerbek z tytulu $wiadczen na rzecz rodziny takiego dziecka”.
W wyroku tym, Sad podkreslit, iz uchwaly o dofinansowaniu opieki nad dzie¢mi do lat 3 w zadnym zakresie
nie moga by¢ uwarunkowane korzyscig podatkowa gminy wynikajaca z sytuacji prawnej rodzica/ opiekuna
prawnego.

Majac powyzsze na uwadze Kolegium Izby uznato, iz wprowadzajac powyzsze zapisy § 2 Rada Miasta
Milanowka przekroczyta zakres upowaznienia okreslonego przepisem art. 60 ust. 2 przywolanej ustawy i tym
samym naruszyla ten przepis w sposob istotny. Organ stanowiacy, realizujac swoje kompetencje, musi
uwzglednia¢ tres¢ normy ustawowej. Odstapienie od tej zasady z reguly stanowi istotne naruszenie prawa.
W analizowanej uchwale koniecznos$¢ uchylenia wprowadzonego warunkowania, w konsekwencji uniemozliwi
prawidtowe wyliczenie kwoty dotacji, co w ocenie organu nadzoru stanowi przestanke do stwierdzenia
niewazno$ci przedmiotowej uchwaty w catosci.

Ponadto analiza tresci uchwaly wraz z zalagcznikami wykazata inne nieprawidtowosci, ktore w sposob istotny
naruszaja przepisy prawa.
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W § 1 badanej uchwaty Rada Miasta Milanéwka wskazata, cyt. ,,Okresla si¢ wysokos$¢ i zasady ustalania
dotacji celowej; w tym kategorie dzieci oraz zasady jej rozliczania dla podmiotéw prowadzacych niepubliczne
ztobki lub kluby dzieciece, wpisanych do rejestru ztobkow iklubow dziecigcych przez Burmistrza Miasta
Milanéwka oraz dla podmiotéw zatrudniajagcych dziennych opiekunow idla dziennych opiekunow
prowadzacych dziatalno$¢ na wlasny rachunek, wpisanych do wykazu osob zatrudniajacych dziennych
opiekunow przez Burmistrza Miasta Milanéwka”.

Kolegium Izby zauwaza, iz dla podmiotéw wymienionych w art. 8 ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku do
lat 3, wymodg wpisu do rejestru ztobkéw iklubow dzieciecych, atakze do wykazu osob zatrudniajacych
dziennych opiekunéw wynika odpowiednio zrozdziatu 3 oraz rozdziatu 4 ww. ustawy. Wykracza poza
delegacje ustawowa wskazywanie w postanowieniach przedmiotowej uchwaty zapiséw, ktore nie znajduja
oparcia w przepisie kompetencyjnym (tu: art. 60 ust. 1 i ust. 2 ww. ustawy).

W § 3 przedmiotowej uchwaty postanowiono, cyt. ,,Podmioty, o ktérych mowa w § 1, ubiegajace sie
o przyznanie dotacji celowej skladajg Burmistrzowi Miasta Milanéwka pisemny wniosek o udzielenie dotacji
celowej” (ust. 2) ,,Wzor wniosku o udzielenie dotacji celowej stanowi Zatacznik Nr 1 do niniejszej uchwaty”
(ust. 3).

W ocenie Kolegium Izby, upowaznienie do wydania uchwaly przez rade, wynikajace z art. 60 ww. ustawy,
nie przewiduje okre$lania elementéw wniosku o przyznanie dotacji. Te kwestie wchodzg w zakres trybu
udzielania dotacji, podczas gdy ustawowa delegacja uprawnia organ stanowiacy tylko do okreslenia wysokosci
i zasad ustalania oraz rozliczania dotacji.

Nadto w kontekscie cytowanych postanowien § 1 oraz § 3 ust. 2 i ust. 3 uchwaty, organ nadzoru zauwaza, iz
przepis art. 60 ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3, stanowiacy podstawe udzielania dotacji,
nie ,,warunkuje” przyznania dotacji od speinienia przez dany podmiot jakichkolwiek przestanek, czy to
w postaci posiadania wpisu w okreslonym rejestrze, czy tez faktu ztozenia $cisle sformalizowanego wniosku.
Zatem wskazane postanowienia badanej uchwaly, jako aktu nizszego rzedu, sa niedozwolong modyfikacja
art. 60 ust. 1 w zwiazku z art. 8 ust. 1 ww. ustawy. Jak zauwazyl WSA w Opolu w wyroku z dnia 4 listopada
2010 r. IT SA/Op 378/10, modyfikowanie przepisu ustawowego przez akt nizszego rzedu, jakim jest akt prawa
miejscowego, mozliwe jest tylko w granicach wyraznie przewidzianego upowaznienia ustawowego. W wyroku
z dnia 25 marca 2003 r. IT SA/Wr 2572/02 NSA stwierdzit cyt. ,,Narusza powszechnie obowigzujacy porzadek
prawny w stopniu istotnym nie tylko uregulowanie przez gmine raz jeszcze tego co zostato juz zamieszczone
w zrodle powszechnie obowigzujacego prawa lecz takze modyfikowanie przepisu ustawowego przez akt
wykonawczy nizszego rzedu, co mozliwe jest tylko w granicach wyraznie przewidzianego upowaznienia
ustawowego”. Powtorzenie regulacji ustawowych lub ich modyfikacja w akcie prawa miejscowego jest
niedopuszczalne, takze z uwagi na fakt, iz trzeba si¢ liczy¢ z tym, ze powtoérzony przepis bedzie interpretowany
w kontekscie uchwaty, w ktdrej go powtorzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czeéciowej zmiany
intencji prawodawcy (tak: wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 3 listopada 2011 r. II SA/Wr 518/11).

W dalszych postanowieniach uchwaty, tj. w § 4 pkt 3 wskazano, cyt. ,,dotacja za poszczegdlne miesigce
przekazywana bedzie w terminie do ostatniego dnia miesigca”. Zauwazy¢ nalezy iz przytaczany powyzej
przepis kompetencyjny — art. 60 ust. 2 ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3, nie przyznaje radzie
gminy uprawnienia do ustalania zasad przekazywania dotacji celowej. Kwestie kolejnych etapéw dotacyjnej
procedury, w tym jej kasowego wykonania, nie powinny by¢ zawarte w uchwale, a w umowie taczacej podmiot
dotujacy 1 beneficjenta. Wobec powyzszego, w ocenie organu nadzoru regulacje w tym zakresie wykraczaja
poza delegacje, stanowigcg podstawe podjecia przedmiotowej uchwaly przez organ stanowiacy.

Jak wskazal NSA w wyroku z dnia 22 marca 2017 r. II GSK 1673/15, cyt. ,,Ustawowe okreslenia zasady
ustalania irozliczania dotacji oznacza wszak wskazanie regul, ktorymi nalezy si¢ kierowac przy ustalaniu
i rozliczaniu dotacji. Pojecia te - interpretowane w kontekscie celu i zatozen ustawowych przyznawania dotacji
celowych z tytutu opieki nad dzie¢mi - obejmuja zatem takie reguly postepowania jak okreslenie sposobu,
w jaki dotacja dla beneficjenta bgdzie ustalana, na podstawie jakich dokumentéw dotacja bedzie przyznawana
(np. na podstawie zlozonego oS$wiadczenia o liczbie dzieci czy wykazu dzieci), wjaki sposéb bedzie
regulowana dotacja na rzecz danego beneficjenta itp. W tak rozumianym poj¢ciu zasad ustalania i rozliczania
dotacji nie miesci si¢ - jak to przyjeto w zaskarzonej uchwale - termin sktadania wnioskow o dotacje, wymogi
formalne wniosku (...). Nie sg to bowiem kwestie o charakterze materialnoprawnym, a wigc dotyczace
przestanek materialnych ustalenia i rozliczenia dotacji”.
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Wedhlug stownika jezyka polskiego (www.sjp.pwn.pl) ,,zasada” to sposob postepowania w danych
okoliczno$ciach, podstawa funkcjonowania lub konstrukcji czego$, za$ ,,tryb” to procedura. Kolegium Izby
wskazuje, ze pod pojeciem ,,zasady ustalania dotacji celowej” nalezy rozumieé¢ reguty okre$lajace przestanki
merytoryczne o charakterze podmiotowym oraz przedmiotowym, ktorych spelnienie przez potencjalnego
dotowanego stanowi gléwny warunek ubiegania si¢ o dotacj¢ oraz normy okreslajace sposob ustalenia
wysokos$ci dotacji. Natomiast pod pojeciem ,,tryb postepowania” nalezy rozumie¢ zbior regut stanowiacych
wymogi o charakterze formalno — technicznym, jakie dotujacy musi dopetnié, aby ubiegac¢ si¢ o dotacje¢ i aby
dokona¢ prawidtowego rozliczenia dotacji. W orzecznictwie sadéw administracyjnych prezentowane jest
stanowisko, ze okreslenie ,.tryb” nalezy odnosi¢ do czynnosci o charakterze materialno — technicznym,
proceduralnym, co potwierdza wyrok WSA w Gdansku z dnia 18 marca 20151 SA/Gd 134/15, wyrok NSA
z dnia 29 listopada 2021 r. I GSK 1609/11, wyrok WSA w Poznaniu z dnia 15 lutego 2008 r. I SA/Po 151/07
w ktorym Sad wskazal, cyt. sformutowanie ,,tryb udzielania” ma znaczenie bardziej techniczne (...), przez
,tryb udzielania” dotacji nalezy rozumie¢ m.in. wymagania formalne, jakich powinny dopetni¢ podmioty
ubiegajace si¢ o dotacje (a zatem forme wniosku), a takze organ, do ktorego wniosek powinien by¢ skierowany,
tryb jego zatatwiania oraz terminy przekazywania dotacji”.

Natomiast w § 5 ust. 1 badanej uchwaty postanowiono, cyt. ,,1. Termin wykorzystania dotacji nie moze by¢
dtuzszy niz do dnia 31 grudnia danego roku budzetowego”. W zakresie przytoczonego postanowienia,
Kolegium Izby wskazuje iz termin wykorzystania dotacji nalezy zaliczy¢ do trybu udzielania dotacji, ktory
nie miesci si¢ w zakresie upowaznienia wynikajacego z art. 60 ww. ustawy.

W tym miejscu organ nadzoru podkresla, iz konsekwencjg ograniczenia tre$ci uchwaly wylacznie
do regulacji kwestii z art. 60 ust. 2 przywotanej ustawy, jest to, ze pozostale tresci stosunkow prawnych miedzy
gming i beneficjentami dotacji celowej nie sg juz usciSlane w drodze stanowienia prawa przez rade gminy.
Ulegaja natomiast konkretyzacji w indywidualnych umowach o dotacje celowa, zawieranych na podstawie
art. 250 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2021 r. poz. 305 z p6zn. zm.),
z uwzglednieniem art. 60 ustawy o opiece nad dzie¢mi i regulacji uchwaty, wydanej w granicach upowaznienia
ustawowego.

W kolejnych regulacjach uchwaty, tj. w § 6 organ stanowiacy postanowit, cyt. ,,Dotacja pobrana nienaleznie
lub w nadmiernej wysokosci lub wykorzystana niezgodnie z przeznaczeniem podlega zwrotowi na rachunek
Gminy Milanéwek w terminie do 15dni od dnia stwierdzenia takiej okoliczno$ci wraz z odsetkami
w wysokos$ci okreslonej, jak dla zaleglo$ci podatkowych lub w przypadku, gdy termin wykorzystania dotacji
jest krotszy niz rok budzetowy w terminie 15 dni po uplywie terminu wykorzystania dotacji”. Powyzsze
regulacje stanowig modyfikacj¢ przepisu art. 252 ust. 11 ust. 2 ustawy o finansach publicznych. Zdaniem
organu nadzoru, uchwala Rady Miasta Milandwka nie powinna regulowaé jeszcze raz tego, co zostato juz
zamieszczone Ww ustawie, tym bardziej dokonywa¢ modyfikacji przepisu ustawowego, co potwierdza
przytoczone powyzej stanowisko sadow administracyjnych.

Podsumowujac, w ocenie Kolegium Izby, organ wykonujacy kompetencje prawodawcza, zawarta
W upowaznieniu ustawowym, jest obowigzany dziata¢ S$ciSle w granicach tego upowaznienia. WSA
w Krakowie w wyroku zdnia 5lipca 2013 r. I/SA/Kr 211/13 wyrazil poglad, iz naczelng zasada prawa
administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Normy kompetencyjne (upowazniajace) powinny by¢
interpretowane w sposob Scisly, literalny; niedopuszczalnym jest dokonywanie wyktadni rozszerzajacej
przepisow kompetencyjnych oraz wprowadzanie kompetencji w drodze analogii. Jak wskazal WSA
w Gliwicach w wyroku z dnia 8 stycznia 2021 r. IT SA/GI 1317/20, cyt. ,,zasady przyjete w polskim systemie
prawnym jak: zakaz domniemywania kompetencji oraz zakaz wykladni rozszerzajacej kompetencje.
Z zagadnieniem tym wigze si¢ rowniez zakaz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Jednoczes$nie,
wystapienie jakichkolwiek watpliwosci co do istnienia okreslonej kompetencji powinno by¢ rownoznaczne ze
stwierdzeniem braku tej kompetencji. W stosunku do organéw administracji publicznej nie stosuje si¢ bowiem
zasady, zgodnie z ktdrg to, co nie jest zakazane, jest dozwolone. Przeciwnie, dozwolone jest tylko to, co
znajduje wyrazng podstawe prawng (art. 7 Konstytucji)”.
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Biorac pod uwage przedstawiony stan faktyczny iprawny, w ocenie Kolegium Izby uzasadnione jest
stwierdzenie niewaznosci uchwaly wcalosci. Orzeczenie bowiem jedynie czgsciowe] niewaznosci
prowadzitoby do braku mozliwosci prawidtowego stosowania pozostatych uregulowan uchwaty. Nie moze za$
istnie¢ w obrocie prawnym uchwata, ktorej nie sposob wykonac.

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

Przewodniczaca
Posiedzenia Kolegium
Bozena Zych
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