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Daniel Ko odziej
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Uchwala Nr 233/X11/2020
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Katowicach

z dnia 28 maja 2020 r.

w sprawie uchwaly Nr XVI1/246/2020 Rady Miasta Raciborz z dnia 29 kwietnia 2020 r.
w sprawie wysokosci izasad ustalania oraz rozliczania dotacji celowej dla podmiotow

prowadzacych zlobki lub zatrudniajacych dziennego opiekuna na terenie Miasta Raciborz

Na podstawie art. 11 ust.1 pkt 4 oraz art. 18 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r.
o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U.z2019 r. poz.2137) w zwigzku zart. 91 ust. 1
13 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r. poz. 713) Kolegium

Regionalnej Izby Obrachunkowej w Katowicach u ¢ h w a l a, co nastepuje:

§1.

Stwierdza si¢ niewazno§¢ uchwaly Nr XVII/246/2020 Rady Miasta Raciborz z dnia
29 kwietnia 2020 r. w sprawie wysokosci 1zasad ustalania oraz rozliczania dotacji celowej dla
podmiotéw prowadzacych ztobki lub zatrudniajacych dziennego opiekuna na terenie Miasta Raciborz
w czeSci obejmujacej § 7 z powodu istotnego naruszenia art. 60 ust. 2 ustawy z dnia 4 lutego 2011 r.
o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 (tj. Dz. U.z 2019 r., poz. 409 zpdzn.zm) i art. 30 ust. 1
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2020 r. poz. 713) w zw. z art. 353!
ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. z 2019 r. poz. 1145) i art. 2 Konstytucji
RP z2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78 poz. 483 ze zm.), polegajacego na przekroczeniu
zakresu upowaznienia ustawowego 1naruszeniu kompetencji organu wykonawczego gminy

w zakresie regulowania stosunkéw umownych.

§ 2.

Uchwata wchodzi w Zycie z dniem podjecia.

Uzasadnienie

Uchwata Nr XVII/246/2020 Rady Miasta Raciborz z dnia 29 kwietnia 2020 r. w sprawie
wysokosci 1 zasad ustalania oraz rozliczania dotacji celowej dla podmiotéw prowadzacych ztobki lub
zatrudniajacych dziennego opiekuna na terenie Miasta Raciborz, wptynela do Regionalnej Izby

Obrachunkowej w Katowicach w dniu 7 maja 2020 roku. W dniu 21 maja 2020 roku Kolegium
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Regionalnej 1zby Obrachunkowej w Katowicach uchwalg Nr 198/X1/2020 z dnia 21 maja 2020 r.
wszczglto postepowanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia niewazno$ci tej uchwaly, o terminie
ktorego powiadomiono organy Gminy, z pouczeniem ze w posiedzeniu ma prawo uczestniczy¢
przedstawiciel podmiotu, ktorego sprawa jest rozpatrywana, co wynika z art. 18 ust. 3 powotanej na

wstepie ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 roku o regionalnych izbach obrachunkowych.

Prowadzac postgpowanie nadzorcze Kolegium stwierdzilo w badanej uchwale istotne
naruszenie prawa, okre$lone w § 1 niniejszej uchwaly. PowyZsze naruszenie prawa stanowilo
podstawe do stwierdzenia niewazno$ci badanej uchwaly wczgsci obejmujacej § 7. Podstawa

rozstrzygnigcia byl opisany ponizej stan faktyczny i prawny.

W § 7 ww. uchwaly zawarto postanowienie w nast¢pujacym brzmieniu:
”§ 7. Umowy zawarte na podstawie Uchwatly Nr XVII/212/2016 Rady Miasta Raciborz z dnia
27 kwietnia 2016 r. w sprawie wysokosci izasad ustalania oraz rozliczania dotacji celowej dla
podmiotow prowadzgcych ztobki lub zatrudniajgcych dziennego opiekuna na terenie Miasta Raciborz
obowiqzujg do 31.12.2020 r.”
W §9 1§10 badanej uchwaty sformutowano natomiast przepisy koficowe w nastgpujacym

brzmieniu:
»§ 9. Traci moc Uchwata Nr XVII/212/2016 Rady Miasta Raciborz z dnia 27 kwietnia 2016 r.
w sprawie wysokosci izasad ustalania oraz rozliczania dotacji celowej dla podmiotow
prowadzgcych ztobki lub zatrudniajqcych dziennego opiekuna na terenie Miasta Raciborz.
§ 10. Uchwala wchodzi w Zycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzedowym
Wojewédztwa Slgskiego.”

Nadzorowana uchwata zostata ogtoszona w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Slaskiego w dniu
8 maja 2020 r. (poz. 3815), co oznacza, ze weszla ona w Zycie w dniu 23 maja 2020 r. Z tym samym
dniem, zgodnie z ww. postanowieniem § 9, utracita moc uchwata Nr XVII/212/2016 Rady Miasta
Raciborz z dnia 27 kwietnia 2016 r., do ktorej odwotuje si¢ ww. § 7. Pomimo utraty mocy
obowiazujacej uchwaty Nr XVII/212/2016 z dniem 23 maja 2020 r., Rada Miasta Raciborz
postanowita, iz zawarte na jej podstawie umowy dotacyjne beda obowigzywaty do 31.12.2020 r.
Przepisem § 7 nadzorowanej uchwaly (bedacej aktem prawa miejscowego) Rada Miasta
przeprowadza wigc nieuzasadniong i niepotrzebng konwalidacj¢ umoéw zawartych pod rzadami
nieobowigzujacej juz uchwaty Nr XVI1/212/2016.

Umowy o dotacje (wtym takze umowy o dotacj¢ na dziecko objete opieka ztobkowa), maja

charakter umow cywilnoprawnych, co oznacza, ze okres ich obowiazywania oraz sposob i1 forma ich
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rozwigzania mogg by¢ regulowane jedynie postanowieniami samej umowy, nie za$ przepisem prawa
(w tym przypadku prawa miejscowego). Sposdb rozwigzania takiej umowy oraz ewentualny moment
jej wygasnigcia powinien nastgpi¢ zgodnie z postanowieniami w niej zawartymi. Prawodawca (tutaj
Rada Miasta Raciborz) nie powinien ,,rozwigzywacé” lub wyznacza¢ okresu obowigzywania umow
cywilnoprawnych, do ktérych, zgodnie z orzecznictwem sadowym zaliczane sa umowy dotacyjne
(umowy o dotacj¢). Biorgc pod uwage brak okreslenia przez polskiego ustawodawce charakteru
prawnego umow dotacyjnych, zaréwno doktryna prawa administracyjnego 1icywilnego, jak
1 wigkszo$¢ orzecznictwa, opowiada si¢ w sposob jednoznaczny za cywilnym charakterem tych
umoéw, jak rowniez samej instytucji dotacji udzielanej ze $rodkow publicznych (zob. wyrok
Trybunatlu Konstytucyjnego z 10.07.2000 r., SK 12/99, wyrok Sadu Najwyzszego z 3.01.2007 r., IV
CSK 312/06, postanowienie NSA z 14.01.2009 r., II GPS 7/08). W orzecznictwie tym spotykany jest
nawet podglad, iz jezeli podstawa udzielenia wsparcia finansowego (w tym dotacji) ze Srodkow
publicznych jest umowa cywilnoprawna, taki tez charakter maja czynnosci zwigzane z jej zawarciem
lub rozwigzaniem (zob. postanowienie NSA z19.03.2003 r., III SA 223/03; wyrok NSA

z24.05.2005 r., IT GSK 70/05; uchwata NSA z29.03.2006 r., IT GPS 1/06).

Uwzgledniajac powyzsze, postanowienie § 7 nadzorowanej uchwaty Nr XVI1/246/2020 Rady Miasta
Raciborz jest przejawem ingerencji w stosunki umowne zachodzace migdzy beneficjentem dotacji
aorganem dotujacym (Prezydentem Miasta), ktore powinny by¢ rozwigzywane w trybie
przewidzianym w zawartej umowie, nie za$§ na podstawie przepisu prawa miejscowego. W tym
zakresie postanowienie to nalezy réwniez uzna za sprzeczne z cywilistyczng zasada swobody
umow, wyrazong w art. 353! Kodeksu cywilnego oraz z konstytucyjna zasada bezpieczenstwa
prawnego wyrazong w art. 2 Konstytucji RP. Przepis art. 353! k.c., ustanawiajacy zasad¢ swobody
umow (uktadania przez strony umowy stosunku prawnego wedlug swego uznania), wyznacza trzy
zrodia ograniczen tej swobody: przepisy ustaw, zasady wspoOlzycia spolecznego oraz wilasciwosé
(natura) stosunku. W przypadku uméw o dotacje ,,zZlobkowa” swobode kontraktowa ograniczaja
przepisy ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 oraz przepisy ustawy z dnia 27 sierpnia 2009
r. o finansach publicznych (Dz.U.z2019 r. poz. 869), wtym przede wszystkim jej art. 250,
okreslajacy essentialia negotii umowy o dotacje celowa zawierang przez organ wykonawczy
jednostki samorzadu terytorialnego. Przepisy tych ustaw nie zawieraja jednak regulacji dotyczacych
formy lub sposobu rozwigzywania ww. umow czy nawet dopuszczalnosci dokonywania w nich
zmian. Skoro ustawodawca nie wprowadzil ograniczen w tym zakresie, jak rdwniez nie upowaznit
organu stanowigcego gminy do uregulowania tych kwestii w miejscowej uchwale, oznacza to, ze
kwestie te pozostaja w gestii stron umowy o dotacje, a wigc tylko one s3 wladne rozwigzac¢ lub

wypowiedzie¢ zwartg wczesnie] umowe.
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Ponadto, postanowienie §7 ww. uchwaly jest takze przejawem ingerencji organu
stanowigcego w kompetencje wykonawcze Prezydenta Miasta, w zwigzku z czym nalezy je uznaé za
przekroczenie delegacji okre§lonej w art. 60 ust. 2 ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. o opiece nad
dzie¢mi w wieku do lat 3 oraz za norme¢ naruszajaca kompetencje wykonawcze Prezydenta Miasta
okreslone w art. 30 ust. 1 1ust. 2 pkt2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U. 2 2020 1. poz. 713). Przepisy ustawy o samorzadzie gminnym wyraznie rozgraniczajg zakres
kompetencji przyznanych poszczegdélnym organom - radzie oraz wojtowi (burmistrzowi,
prezydentowi). Tym samym organy te sg zobowigzane przestrzega¢ w poszczegoOlnych sprawach
swoich kompetencji 1 wydanie aktu lub uregulowanie w nim materii wykraczajacej poza uprawnienie
ustawowe jest sprzeczne zprawem. Takie stanowisko potwierdza orzecznictwo s3adow
administracyjnych, ktére do rodzajow naruszen przepisoéw skutkujacych niewaznoscig uchwatly
organOw jednostek samorzadu terytorialnego zalicza m.in. naruszenie przepisOw wyznaczajacych
kompetencje do podejmowania uchwat (wyrok NSA z 11.02.1998 r., I SA/WR 1459/97).

Kwestionowany § 7 uchwalty Nr XVI1/246/2020 Rady Miasta Racibérz dotyczy Scisle etapu
wykonywania uchwaty, ktéry to etap obejmuje m.in. rozwigzywanie dotychczasowych
1 nawigzywanie nowych uméw dotacyjnych z podmiotami prowadzacymi ztobki lub zatrudniajacymi
dziennego opiekuna na terenie Miasta Racibérz. Sprawa wykonywania uchwat (do ktorej
niewatpliwie nalezy zawieranie i1rozwigzywanie umow) jest prerogatywa organu wykonawczego
gminy, stad tez kwestionowany § 7 badanej uchwaty nalezy uzna¢ za sprzeczny z art. 30 ust. 1
iust. 2 pkt2 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. osamorzadzie gminnym. Rada Miasta Raciborz,
uchwalajac § 7, przekroczyta zatem swoje uprawnienia wynikajace z delegacji ustawowej zawartej
w art. 60 ust. 2 ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3. ,,Konsekwencja
ograniczenia tresci uchwaly rady gminy wylacznie do regulacji kwestii z art. 60 ust. 2 ustawy
o opiece nad dziec¢mi jest to, ze pozostate tresci stosunkow prawnych migdzy gming 1 beneficjentami
dotacji celowej nie sg juz usci$lane w drodze stanowienia prawa przez rad¢ gminy. Ulegajg natomiast
konkretyzacji w indywidualnych umowach o dotacj¢ celowag jako umowach z art. 250 u.fp.
zawartych zuwzglednieniem art. 60 ustawy o opiece nad dzie¢mi i przepisow uchwaty, wydane;j
w granicach upowaznienia ustawowego” (wyrok NSA z 22.03.2017 r., Il GSK 1673/15).

Przepisu § 7 nadzorowanej uchwaly nie mozna takze uzna¢ za prawidlowo sformulowany
przepis intertemporalny lub przej$ciowy, gdyz te z definicji okreslajg zakres i czas obowigzywania
(stosowania) przepisOw prawnych (nie za$§ umow) uchylonych przez nowy akt normatywny.
Wyrazona w art. 2 Konstytucji zasada panstwa prawnego, a zwlaszcza wynikajace zniej zasady

zaufania obywatela do panstwa, pewnosci prawa oraz ochrony praw nabytych nakazuja natomiast
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nalezyta realizacj¢ uprawnien nabytych na podstawie poprzednich przepisow, atakze by zmiana
prawa dotychczas obowigzujacego, ktora pocigga za sobg niekorzystne skutki dla sytuacji prawne;j
podmiotow, dokonywana byta zasadniczo z zastosowaniem techniki przepisow przejsciowych.
Z powodu braku mozliwos$ci uznania postanowienia § 7 nadzorowanej uchwaly za prawidlowo
sformutowany przepis przejsciowy, atakze uwzgledniajac wyzej przedstawione okolicznosci,
nalezalo postanowienie to uznaé za sprzeczne z obowigzujacymi przepisami prawa, wskazanymi
w ww. § 1 uchwaty.

Biorac powyzsze pod uwage, Kolegium Izby, po uprzednim wszczgciu postepowania, a takze
po wystuchaniu wyjasnien przedstawiciela Miasta Raciborz na posiedzeniu w dniu 28 maja 2020

roku, postanowito, jak w sentencji.
Na niniejszag uchwale przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach za posrednictwem Regionalnej Izby Obrachunkowej w Katowicach w terminie

trzydziestu dni od dnia jej doreczenia.

Przewodniczacy Kolegium

Daniel Kotodziej
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