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SEAWOMIR ZWOLAK

Wyzsza Szkota Administracji w Bielsku-Biatej. Filia w Stalowej Woli

WADLIWOSC PRAWA MIEJSCOWEGO NA PRZYKLADZIE
UCHWAL O DOTACJACH ZWIAZANYCH Z OPIEKA NAD
DZIECMI

1. WPROWADZENIE

Stanowienie aktéw prawa miejscowego stuzy wykonywaniu zadan wlas-
nych poszczegélnych jednostek samorzadowych'. Kompetencje do ich
ustanawiania majg organy stanowigce dzialajagce w imieniu wspodlnot
samorzadowych?, co jest wynikiem podstawowych zalozen statuujacych
ich pozycje ustrojowq’. Istota samorzadu terytorialnego jest oparta na
zasadzie decentralizacji, ktorej skutkiem jest przyznanie jednostkom
samorzadowym dos¢ duzej samodzielno$ci prawotwdrczej, rozumia-
nej jako swoboda w tworzeniu norm postepowania w oparciu o zasade
legalizmu, ktdre to normy wigzg okreslone grupy adresatow i wptywaja
na ich sytuacje podmiotowa rozumiang jako zbiér uprawnien i odpo-
wiedzialnosci w postaci praw i obowigzkéw?. Gléownym determinantem
samodzielnosci prawotwdrczej samorzadu terytorialnego jest ustawa,

' A. BARCZAK, Akty prawa miejscowego samorzgdu terytorialnego w prawie
ochrony srodowiska, [w:] Zrédla prawa w samorzgdzie terytorialnym, red. B. DOLNICKI,
‘Warszawa 2018, s. 38.

2 D. DABEK, Prawo miejscowe, Warszawa 2020, s. 126.

* 1. SKkRzYDLO-NIZNIK, Model ustroju samorzgdu terytorialnego w Polsce na tle
zagadniet ustrojowego prawa administracyjnego, Krakow 2007, s. 470.

* J. PODGORSKA-RYKALA, Samodzielnosé prawotwércza jednostek samorzqdu
terytorialnego, «RPEiS» 4/2021, s.107 i n.
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gdyz samodzielno$¢ jest zawsze w granicach prawa’. W dzialalnosci
prawodawczej samorzadu terytorialnego granice legalizmu zwigzane sg
przede wszystkim normami konstytucyjnymi i ustawowymi oraz wy-
mogami poprawnej legislacji, ktore zostaly skatalogowane w rozporza-
dzeniu w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej™, ktdre sa powszech-
nie przyjmowanym zbiorem zasad, ktoérych przestrzega sie w procesie
stanowienia aktéw normatywnych’. Warto w tym miejscu podkresli¢,
ze zaréwno w doktrynie prawa administracyjnego, jak i orzecznictwie
sadéw administracyjnych prezentowany jest poglad, w mysl ktérego
réwniez samorzadowe akty normatywne podlegaja standardom okreslo-
nym w rozporzadzeniu, a wigc muszg by¢ konstruowane i redagowane
w sposdb zgodny z zasadami techniki prawodawczej®.

Jednym z przejawow kompetencji prawodawczej jednostki samorzadu
terytorialnego jest wydawanie uchwat dotacyjnych jako wykonawczych
aktow prawa miejscowego’. Przykladem sg uchwaty w sprawach przy-
znawania dotacji celowej na zadania zwigzane z opieka nad dzie¢mi.
Podstawg prawng wydawania tego typu uchwal sa przepisy ustawy

> D.KurzyNA-CHMIEL, Kilka uwag na temat aktow prawa miejscowego samorzgdu
terytorialnego, [w:] Zrédla prawa w samorzgdzie terytorialnym, red. B. DOLNICKI,
‘Warszawa 2018, s. 414.

¢ Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej” (tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 283).

7 A.MACIAG, Dyrektywa zakazu powtdrzeti a efektywnos¢ samorzgdowych aktow
prawa miejscowego, [w:] Problemy legislacji administracyjnej, red. D. DABEK, J. ZIM-
MERMANN, Warszawa 2020, s. 30.

8 J. SzLACHETKO, Uchwala krajobrazowa a zasady techniki prawodawczej. Wy-
brane problemy, [w:] Zrédla prawa w samorzgdzie terytorialnym, red. B. DOLNICKT,
Warszawa 2018, s. 713 i przywolany tam wyrok WSA w Rzeszowie z 9 marca 2015 r.,
11 SA/Rz1470/14, «Lex» nr 1810758.

° Jak zauwaza D. Dabek, wszystkie akty prawa miejscowego maja wykonawczy
charakter w szerokim tego stowa znaczeniu. Wykonawczy w stosunku do ustawy cha-
rakter majg wigc zaréwno akty okreslone przez doktryn¢ mianem ,wykonawczych”,
jak i akty wydawane na podstawie upowaznien generalnych. Jedne i drugie stuza
wykonywaniu ustawy w tym znaczeniu, Ze jedne i drugie musza by¢ zgodne z celami
ustawowych upowaznien i nie moga przekracza¢ wyznaczonych przez ustawy granic.
D. DABEK, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz-Krakow 2003, s. 76
in.



(3] WADLIWOSC PRAWA MIEJSCOWEGO 137

z 4 lutego 2011 r. o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3°. Jak zazna-
czyl Naczelny Sad Administracyjny, dotacja przyznawana okreslonym
w ustawie o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 podmiotom z tytutu
sprawowania opieki nad dzie¢mi jest dotacja celowa. Oznacza to, ze
dotacja celowa w odrdznieniu od dotacji podmiotowej stuzy dofinan-
sowaniu realizacji okreslonego zadania publicznego przekazanego jej
beneficjentowi, nie za§ wspotfinansowaniu dzialalnosci podmiotu rea-
lizujacego te zadania, co jest typowe dla dotacji podmiotowej". Srodki
publiczne przekazywane w ramach dotacji moga by¢ wykorzystywane
wylacznie na $cisle okreslony cel?. Ustawa jasno wskazuje, ze dotacja
jest udzielana na ,,dziecko objete opieka w zlobku”, jednak nie wykazuje
katalogu celéw, na jaki moze by¢ wykorzystana®. Dlatego majac na
uwadze realizacje celu publicznego, wydaje si¢ w pelni uzasadnione,
ze wskazanie celéw przeznaczenia dotacji zlobkowej musi sie odbywa¢
przy odwolaniu do ogdlnych zadan zlobka i klubu dziecigcego.

Zgodnie z art. 60 ust. 2 u.0.dz. wysokos¢ i zasady udzielania oraz roz-
liczania dotacji celowej okresla rada gminy w drodze uchwaty. Z art. 60
ust. 1u.0.dz."* wynika, ze podmiotami tychze dotacji, o czym stanowi art.
8 ust. 1 u.0.dz., s3: 1. jednostki samorzadu terytorialnego oraz instytucje
publiczne, 2. osoby fizyczne, 3. osoby prawne i jednostki organizacyjne
nieposiadajace osobowosci prawnej. Wymienione podmioty prowadzace
zlobek lub klub dziecigcy lub zatrudniajgce dziennych opiekunéw moga
otrzymac na dziecko objete opieka w ztobku lub klubie dzieciecym
lub przez dziennego opiekuna dotacj¢ celowq z budzetu gminy. Jak sie
w praktyce okazuje, na podstawie przywolanej delegacji ustawowej
z przepisu prawa art. 60 ust. 1 u.o.dz. moga wystapic problemy zwigzane
z odpowiednim konstruowaniem uchwat dotacyjnych.

1 Tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 330 ze zm.; dalej: u.o.dz.

" Wyrok NSA z 22 marca 2017 r., IT GSK 1673/15, «Lex» nr 2391811.

2 Wyrok WSA w Olsztynie z 23 listopada 2022 r., I SA/O1 452/22, «Lex» nr 3441179.

B Wyrok NSA z 29 maja 2020 r., I GSK 1762/19, «Lex» nr 3047238.

" Art. 60 ust. 1 u.o.dz.: ,Podmioty, o ktéorych mowa w art. 8 ust 1, prowadzace
ztobek lub klub dziecigcy lub zatrudniajgce dziennych opiekunéw oraz osoby, o kto-
rych mowa wart. 36 ust. 1 pkt 1, moga otrzymac na dziecko objete opieka w ztobku lub
klubie dziecigcym, lub przez dziennego opiekuna dotacje celowa z budzetu gminy”.
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W zwigzku z tym gtéwnym celem artykulu uczyniono przedstawie-
nie najistotniejszych bledow, jakie pojawiaja sie przy tworzeniu uchwat
w sprawie dotacji z zakresu opieki nad dzie¢mi oraz zaproponowanie
wnioskéw w zakresie postulowanych dziatan majacych zapobiec wad-
liwosci uchwal.

2. WADLIWOSC UCHWALY Z POWODU POMIJANIA DZIECI
Z SASIEDNICH GMIN

Problematyke wadliwosci ztobkowych uchwat dotacyjnych warto zacza¢
od wady prawnej, ktora obecnie ma juz charakter historyczny, ale moze
mie¢ duze znaczenie z perspektywy innych uchwal samorzadowych,
a przede wszystkim dla zapobiezenia w przyszlosci podobnym bledom
prawnym.

W pierwotnym brzmieniu ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat
3% istotng wadg prawna do 2018 r. byta praktyka organéw stanowigcych
zwigzana z przyjeciem tzw. uchwaty zlobkowej przyznajacej dotacje ce-
lowa na zadania zwigzane z opieka nad dzie¢mi, ktdre ograniczaly prawa
do dotacji jedynie do dzieci, ktére byly mieszkanicami danej gminy, czyli
z pominieciem dzieci z innych gmin, w tym sasiednich. Pomimo nie-
watpliwie stusznych motywow, jakimi kierowaty si¢ gminy w stosunku
do obywateli mieszkajacych na ich terenie, tego typu uregulowania
nalezalo uznac za sprzeczne z prawem. Znalazlo to potwierdzenie za-
réwno w praktyce nadzorczej regionalnych izb obrachunkowych, jak
i w orzeczeniach sagdéw administracyjnych. W tym kontekscie warto
zwrdci¢ uwage na kilka okolicznosci. Dotacja okreslona w art. 60 ust.
1 u.0.dz. ma charakter fakultatywny, a to oznacza, Ze gmina nie jest
zobligowana do jej udzielenia. Jednak jesli gmina zdecyduje sie na jej
udzielenie, to nie powinna ogranicza¢ si¢ tylko do okreslonej kategorii
dzieci. Pierwotne brzmienie przepisu art. 60 ust. 1 u.0.dz.'® wyraznie

' Dz.U.z 2011 r. Nr 45, poz. 235.
16 Wedlug poprzedniego stanu prawnego przepis art. 60 ust. 1 u.o.dz. brzmiat:
»Podmioty, o ktorych mowa wart. 8 ust. 1, prowadzace ztobek lub klub dzieciecy moga
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stanowito, ze dotacja przystuguje na kazde dziecko objete opieka zlobka
lub klubu dzieciecego. Uzyte wowczas okreslenie ,kazde dziecko” za-
warte w art. 60 ust. 1 u.o.dz. powodowalo, ze nie mozna bylo w zaden
sposob przepisu zawezac. Oznaczalo to, ze jakiekolwiek réznicowanie
dzieci pod wzgledem ich miejsca zamieszkania, faktycznej liczby dni,
w ktérych przebywaja w placéwece, czy liczby godzin, w ciggu ktorych
sprawowana jest nad nimi opieka, jest calkowicie nieuprawnione".

W mysl obowigzujacego wezedniej art. 60 ust. 1 u.o.dz. otrzymanie
dotacji przez podmioty wymienione w ustawie, prowadzace zlobek lub
klub dzieciecy nie bylo uwarunkowane miejscem zamieszkania dzieci,
gdyz mogly one otrzymywac dotacje celowq z budzetu gminy na kazde
dziecko objete opieka w zlobku lub klubie dziecigcym, niezaleznie od
miejsca jego zamieszkania. Wprowadzenie w uchwale dotacyjnej takiego
ograniczenia powodowalo w istocie, ze dochodzilo do sprzecznosci
wykladni jezykowej normy kompetencyjnej, ktora stanowita, zZe dotacja
ma by¢ przyznana na kazde dziecko podlegajace opiece, bez wzgledu
na miejsce zamieszkania. W tym stanie rzeczy samodzielnos¢ prawo-
tworcza gminy ograniczala si¢ jedynie do mozliwosci przyznania dotacji
na kazde dziecko objete opieka w ztobku lub klubie dzieciecym badz
w ogdle jej nieprzyznaniu®®.

W wyniku stalej praktyki rad gmin prowadzacej do zawezania kregu
podmiotéw uprawnionych do dotacji, ktérych miejsce zamieszkania
znajduje sie na terenie gminy, ustawodawca przeprowadzil z dniem
1 stycznia 2018 r. nowelizacje przepisu art. 60 u.o.dz. Obecnie przepis ten
zezwala radom gmin na okreslenie w uchwale kategorii dzieci, na ktére
przyznawana jest dotacja. Ponadto uchwala dotacyjna moze obejmowac

otrzymac na kazde dziecko objete opieka w ztobku lub klubie dzieciecym dotacje¢
celowa z budzetu gminy”.

7" Wyrok WSA w Krakowie z 5 lipca 2013 r., I SA/Kr 211/13, «Lex» nr 1342556.

¥ Wyrok WSA w Lodzi z 23 czerwca 2016 r., I SA/Ld 407/16, «Lex» nr 2079755;
uchwala Kolegium RIO we Wroctawiu z 29 marca 2017 r., nr 48/2017, (Dz. Urz. Woj.
Dolnoélaskiego, poz. 2090).
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réwniez dzieci zamieszkale na terenie innej gminy niz gmina przyzna-
jaca dotacje".

3. WADA NIEZEOZENIA OSWIADCZENIA

Inng wadliwoscig przy tworzeniu uchwatl dotacyjnych zwigzanych
z opiekg nad dzie¢mi jest problematyka zapiséw umozliwiajacych
wstrzymanie przekazywania dotacji celowej przez gmine, w przypadku
nieztozenia miedzy innymi przez zlobek o$wiadczenia o liczbie dzieci
objetych opieka w danym miesigcu. Wydaje sig, ze w tym przypadku
tworzenie takich zapiséw wykracza poza zakres delegacji ustawowej
wynikajacej z art. 60 ust. 2 u.0.dz. Od wydawanych uchwat dotacyjnych
wymaga sie, aby interpretacji upowaznien ustawowych dokonywac
w sposob Scisly iliteralny®. Oznacza to, Ze organ stanowiacy uchwale nie
moze wychodzi¢ poza zakres upowaznienia ustawowego®. Dlatego za-
stosowana wykladnia jezykowa prowadzi do ustalenia, ze zasady wstrzy-
mania wyplaty dotacji nie mieszczg sie w zakresie zagadnien zwigzanych
z okresleniem wysokosci dotacji, jak rowniez z ustaleniem oraz ich
rozliczaniem. Z art. 60 ust. 2 u.0.dz. nie wynika takze, ze dotacja, jesli
zostanie udzielona, bedzie przystugiwa¢ bez wyjatku na kazde dziecko
objete opieka. Jak wida¢, brak jest podstaw prawnych do ustalania przez

¥ Aktualng tres¢ art. 60 u.0.dz. nadata ustawa z 7 lipca 2017 r. o zmianie niekt6érych

ustaw zwigzanych z systemami wsparcia rodzin (Dz. U. poz. 1428).

2 Wyrok WSA w Kielcach z 2 czerwca 2022 r., I SA/Ke 83/22, «Lex» nr 3351172.

' Wyrok NSA z 21 grudnia 2005 r., I OSK 1191/05, «Lex» nr 228225. Upowaznienie
do stanowienia aktéw prawa miejscowego przez jednostki samorzadu terytorialnego
regulujg przede wszystkim przepisy ustaw samorzagdowych. Upowaznienie do stano-
wienia prawa miejscowego przybiera posta¢ upowaznienia konkretnego lub ogélnego.
Regula jest stanowienie prawa miejscowego na podstawie upowaznienia konkretnego,
azatem na podstawie i w wykonaniu okreslonej ustawy. Z. NIEWIADOMSKI, Akty prawa
miejscowego a samodzielnos¢ samorzqgdu terytorialnego, [w:] Konstytucyjne umocowanie
samorzgdu terytorialnego, red. M. STEC, K. MALYSA-SULINSKA, Warszawa 2018, s. 230.
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gminy w uchwatach dotacyjnych zapiséw, ze dotacja bedzie wstrzymana
w przypadku nieprzekazania comiesiecznej informacji*.

Przekroczenie przez organ gminy ustawowej delegacji z art. 60 ust. 2
u.0.dz. moze spowodowac, ze przyjeta uchwata bedzie obarczona wada
prawng, co w konsekwencji moze oznacza¢ stwierdzenie niewazno-
$ci aktu prawa miejscowego®. Warto zauwazy¢, ze zgodnie z zasada
wyrazong w art. 7 Konstytucji RP?* organy wladzy publicznej dzia-
taja na podstawie i w granicach prawa. Jest to jedna z podstawowych
zasad dzialania organéw wiladzy publicznej i dotyczy ona nie tylko
form dzialalno$ci organdéw, lecz takze tworzenia prawa. W przypadku
prawodawcy lokalnego oznacza to, ze mozna podejmowac jedynie takie
uchwaly i o takiej tresci, jakie konkretnie wynikaja z upowaznienia
ustawowego®. Organ gminy wykonujacy kompetencje prawodawcza
zawarta w upowaznieniu ustawowym jest obowigzany dziata¢ $cisle
w granicach tego upowaznienia. Zatem przepis ustawy ustanawiajacy
upowaznienie do wydania aktu prawa miejscowego nie moze prowadzi¢
do objecia zakresem upowaznienia materii w nim niewymienionych®.
Okolicznos¢ niewtasciwej realizacji upowaznienia ustawowego stanowi
naruszenie przepiséw zawartych w Konstytucji RP, ktore okreslaja tryb
i warunki wydawania aktéw podustawowych?®.

2 Uchwata Kolegium RIO w Gdansku nr 31/g119/D/15 z 5 lutego 2015 r., (Dz. Urz.
Woj. Pomorskiego poz. 508).

2 Zob. wyrok NSA z 10 maja 2022 r., III OSK 1115/21, «Lex» nr 3342709; wyrok
WSA w Opolu z 14 listopada 2019 r., I SA/Op 345/19, «Lex» nr 2749408; wyrok WSA
w Kielcach z 13 wrze$nia 2017 r., II SA/Ke 483/17, «Lex» nr 2383022.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz.
483 ze sprost. i zm.).

»  M.KaczocHA, Akty prawa miejscowego. Tworzenie, procedura, kontrola, War-
szawa 2022, s. 42.

% Zob. G. WIERCZYNSKI, Redagowanie i oglaszanie aktéw normatywnych. Ko-
mentarz, Warszawa 2016, s. 649; wyrok NSA z 8 maja 2013 r., II GSK 299/12, «Lex» nr
1328496.

¥ Wyrok TK z 5 listopada 2002 r., U 1/01, «OTK» 247/8/2001; wyrok TK z 20 stycznia
2006 r., SK 39/04, «OTK-A» 7/1/2006; wyrok TK z 22 lipca 2008 r., K 24/07, «OTK-A»
110/6/2008.
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4. WADA DOTOWANIA JEDNEJ FORMY OPIEKI NAD DZIECMI

Jednym z istotnych bledéw prawnych uchwat dotacyjnych, pojawiaja-
cym sie w dzialalnosci legislacyjnej gmin, jest wada w postaci dotowania
tylko jednej wybranej formy opieki na dzie¢mi, na przyklad zlobka.
Warto w tym miejscu zauwazy¢, Ze ustawa o opiece nad dzie¢mi w wieku
do lat 3 wprowadza trzy formy opieki, ktére moga by¢ dotowane przez
gmine: zlobek, klub dzieciecy oraz dzienny opiekun. Majac na uwadze
istote systemu dotacyjnego w kontekscie ustawy z 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych?®, nalezy przyja¢, ze dotacje celowe sg to srodki
przeznaczone na finansowanie lub dofinansowanie okreslonych zadan
i realizacje okreslonych programoéw. Inaczej ujmujac, cel dotacji musi
by¢ zawsze determinowany zadaniem.

Cechy ustawowe przynalezne dotacjom ustawowym z zakresu ich
przeznaczenia i zarazem mozliwego wykorzystania odrézniajg dotacje
celowe zart. 127 ust. 1 pkt 1 lit. b u.f.p., w ktérym mowa o ustawowo okre-
$lonych zadaniach, w tym zadaniach z zakresu mecenatu panstwa nad
kultura, realizowanych przez jednostki inne niz jednostki samorzadu
terytorialnego, od przewidzianych w ustawodawstwie szczegdlnym
dotacji podmiotowych. Zgodnie z art. 131 u.f.p. dotacje podmiotowe
obejmujg $rodki dla podmiotu wskazanego w odrebnej ustawie lub
w umowie miedzynarodowej, wylacznie na dofinansowanie dziatal-
nosci biezacej w zakresie okreslonym w odrebnej ustawie lub umowie
miedzynarodowej. Przy czym w $wietle art. 218 u.f.p. podstawg udzie-
lenia z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego jest zawsze przepis
ustawowy. Z art. 60 ust. 1 u.o.dz. nie wynika, Ze ograniczenie dotacji
dotyczy jedynie ztobka, bowiem przepis ustawowy wymienia takze inne
formy w postaci klubu dziecigcego oraz dziennego opiekuna®. Oznacza
to, ze ograniczenie polegajace na przyznaniu dotacji tylko podmiotom

2 Tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 1530 ze zm.; dalej: u.f.p.

#  Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 20 stycznia 2025 r., IIT SA/GI 831/24, «Lex»
nr 3830032; wyrok WSA w Gliwicach z 16 grudnia 2024 r., III SA/GI 827/24, «Lex»
nr 3818665; wyrok WSA w Rzeszowie z 28 sierpnia 2012 r., I SA/Rz 698/12, «Lex» nr
1217635; wyrok WSA w Poznaniu z 13 pazdziernika 2011 r., I SA/Po 613/11, «Lex» nr
1085014.
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prowadzacym zlobek pozostaje w sprzecznosci z wykladnig jezykowa
normy kompetencyjnej, ktéra stanowi, ze dotacja ma by¢ przyznana
na kazde dziecko objete opieka w ztobku, klubie dziecigcym lub przez
dziennego opiekuna®. Nie bez znaczenia jest fakt, Ze samorzadowe
prawo dotacyjne wymaga wykladni, w procesie ktorej nalezy stosowac
wykladnie jezykowa, celowosciowa (funkcjonalna) i systemowa zawsze
i jednoczesnie tacznie. Ustalajac zatem znaczenie jezykowe przepisu
dotacyjnego, nalezy bra¢ pod uwage takze jego kontekst systemowy
i funkcjonalny, a wiec na przyklad inne przepisy prawne, wolg prawo-
dawcy oraz cel regulacji. Zaréwno przy interpretowaniu dotacyjnych
norm kompetencyjnych samorzadu terytorialnego, jak i przy inter-
pretowaniu norm regulujacych wykorzystywanie i rozliczanie dotacji
przez jej beneficjenta nalezy zawsze uwzgledniac ratio legis tych norm®.

5. WADY FORMALNE UCHWALY O UDZIELENIE DOTAC]I

Istotng wadg prawng w uchwatach dotacyjnych dotyczacych opieki nad
dzie¢mi moga okaza¢ si¢ zapisy o koniecznosci skladania wnioskéw
o dotacje do okreslonego dnia w danym roku. W tej kwestii pojawia si¢
watpliwo$¢, czy pozostaje to w zgodzie z delegacja ustawowg z art. 60
u.0.dz. Z przepiséw ustawowych nie wynika, aby podmioty skladajace
wniosek o dotacje byly ograniczone terminem; wrecz przeciwnie, z prze-
pisow prawa wyplywa zalozenie, Ze podmioty wystepujace o dotacje
moga ubiega¢ sie w kazdym czasie w ciggu roku budzetowego, jezeli
realizujg zadania, na ktore przekazywana jest dotacja celowa. Nalezy
zauwazy¢, ze wszelkie uwarunkowania przyznania dotacji w okreslo-
nym terminie powinny wynikac jasno z regulacji ustawowych. Majac
na uwadze, ze ustawa o opiece na dzie¢cmi w wieku do lat 3 nie przewi-
dziala uregulowan dotyczacych okreslenia zakresu czasowego sktadania

* Wyrok WSA w Olsztynie z 3 grudnia 2024 r., I SA/O1 419/24, «Lex» nr 3739206;
wyrok WSA w Olsztynie z 24 wrzesnia 2015 r., I SA/OI 352/15, «Lex» nr 1929414.

3 A. OSTROWSKA, Samorzgdowe prawo dotacyjne. Dotacje jako wydatki jednostek
samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2018, s. 72 i n.
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wniosku o dotacje, zatem nie wydaje si¢ wlasciwe, aby w uchwale dota-
cyjnej znajdowaly si¢ postanowienia okreslajace termin przedkladania
wnioskéw o dotacje celowa na zadania zwigzane z opieka nad dzie¢mi®.

Inng wadga prawna moze by¢ kwestia rozdzielenia kompetencji orga-
néw gminy. Na gruncie normy delegacyjnej art. 60 ust. 1 u.o.dz. usta-
wodawca zastosowal ogélne dyrektywy regulacyjne, tj. zasady ustalania
dotacji oraz zasady rozliczania dotacji. Zastosowanie w tym przypadku
ogolnych dyrektyw regulacyjnych wynika z natury prawnej dotacji
2fobkowej, ktéra ma charakter fakultatywny i celowy, co oznacza, ze
formalnoprawne elementy stosunku dotacyjnego powinny by¢ okre-
$lone przede wszystkim w umowie dotacyjnej, zawartej na podstawie
art. 250 u.f.p., a takze moga by¢ okreslone w aktach wykonawczych
do uchwaty. Pozostale elementy stosunku dotacyjnego zgodnie z wolg
ustawodawcy wyrazong w art. 60 ust. 2 u.o.dz. maja by¢ okreslone
w uchwale rady gminy. Stagd mozna przyja¢, ze rada gminy okresla wy-
sokos¢ oraz zasady ustalania i rozliczenia dotacji, co oznacza wskazanie
regul, ktérymi nalezy si¢ kierowac przy ustalaniu i rozliczaniu dotacji.
Pojecia te interpretowane w kontekscie celu i zalozen ustawowych przy-
znawania dotacji celowych z tytulu opieki nad dzie¢mi obejmujg zatem
takie reguly postepowania, jak: a) okreslenie sposobu, w jaki dotacja
dla beneficjenta bedzie ustalana; b) na podstawie jakich dokumentéw
dotacja bedzie przyznawana (np. na podstawie ztozonego o$wiadczenia
o liczbie dzieci lub wykazu dzieci); c) w jaki sposdéb bedzie regulowana
dotacja na rzecz danego beneficjenta®. Natomiast organ wykonawczy
okresla tryb jej udzielania i rozliczenia®. Na podstawie powyzszego
zalozenia eliminowane sg w trybie nadzorczym dotacyjne uchwaly

2 Inne stanowisko w tej kwestii wyrazit WSA w Gliwicach, wskazujac, ze okre-

$lenie granicznego terminu ztozenia wniosku z jednej strony nie stoi w sprzecznosci
z zadnym konkretnym przepisem prawa, co mogloby wskazywa¢ na istotne naruszenie
prawa, z drugiej jest uzasadnione konieczno$cia zaplanowania przez gmine wydatkow
budzetowych na wlasciwym poziomie. Wyrok WSA w Gliwicach z 4 sierpnia 2021 r.,
IT SA/G1402/21, «Lex» nr 3224041.

¥ Wyrok NSA z 22 marca 2017 r., IT GSK 1673/15, «Lex» nr 2391811; wyrok WSA
w Poznaniu z 11 czerwca 2019 r., ITI SA/Po 142/19, «Lex» nr 2687994.

** Nalezy zauwazy¢, ze pojecie ,tryb rozliczania dotacji” oznacza zwlaszcza za-
sady i terminy zglaszania korekty danych stanowiacych podstawe naliczania dotacji
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zlobkowe zawierajace postanowienia o charakterze formalno-prawnym,
takie jak elementy lub wzor wniosku o udzielenie dotacji*, termin skla-
dania wniosku, elementy lub wzdr rozliczenia dotacji i terminy jego
skfadania. Tym samym rada gminy nie powinna okresla¢ w uchwale
wzoru wniosku o dotacje, formularza jej rozliczenia lub wzoru umowy
dotacyjnej**. Bowiem szczegolne warunki udzielania i rozliczania do-
tacji ustalone zostang w drodze zarzadzenia przez organ wykonawczy.
W celu poprawnego wydania uchwatly o dotacje celowa rada powinna
wypelni¢ wszystkie elementy delegacji ustawowej w podejmowanym
akcie prawa miejscowego”. Przykladowo samo okreslenie terminow
rozliczenia dotacji w uchwale, ktére s3 ustawowo uregulowane w art.
251 i 252 u.f.p., jakkolwiek bedace istotng regulacja dla beneficjenta
dotacji, nie wypelnia ustawowego nakazu okreslenia przez rade zasad
rozliczenia dotacji*®.

6. PODSUMOWANIE

Na tle orzecznictwa sagdowoadministracyjnego stwierdzajacego nie-
wazno$¢ ztobkowych uchwat dotacyjnych na pierwszy plan wytania sie
problematyka ogélnego charakteru normy delegacyjnej art. 60 ust. 2
u.0.dz., ktéra powoduje, Ze samorzady gmin dos¢ szeroko interpretuja
zasady ustalania dotacji, przez co wprowadzaja do swych uchwat dodat-
kowe uwarunkowania i przestanki jej udzielenia. Na tle stosowania art.
60 ust. 2 u.o.dz. problemy interpretacyjne w szczegdlnosci dostrzegalne
sa w nastepujacych kwestiach: 1. ustalania wysokosci dotacji ztobkowej

oraz sprawozdawczosci dla organu dotujacego. Wyrok NSA z 22 marca 2017 r., IT GSK
1673/15, «Lex» nr 2391811.

% Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 22 maja 2018 r.,  SA/GL 331/18, «Lex» nr 2501907.

% A.OsTROWSKA, Dotacja ztobkowa jako instrument samodzielnosci legislacyjnej
i wydatkowej samorzgdu gminnego, «<Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu» 1/2022,
s.52in.

¥ A. OSTROWSKA, Dotacja ztobkowa..., s. 54.

% Uchwata Kolegium RIO w Katowicach nr 432/XXX/2019 z 21 listopada 2019 r.
(Dz. Urz. Woj. Slaskiego, poz. 251).



146 SEAWOMIR ZWOLAK [12]

i mozliwosci jej réznicowania; 2. wprowadzania obowigzku sktada-
nia wniosku o dotacje, ktérego niespetnienie skutkuje zawieszeniem
lub wstrzymaniem dotacji; 3. ograniczania prawa do dotacji poprzez
wprowadzenie limitéw dziennych lub godzinowych obecnosci dziecka
w ztobku”.

Wymienione w artykule naruszenia w uchwatach ztobkowych o do-
tacje celowa wskazujg, ze wady prawne tych aktow maja charakter zréz-
nicowany. Niektérym mozna przypisa¢ znamiona istotnych naruszen
prawa, co bedzie skutkowalo stwierdzeniem niewaznosci calej lub czesci
uchwaty. Natomiast inne naruszenia mozna potraktowac jako nieistotne
naruszenia prawa. O tym, jaka bedzie kwalifikacja wad wystepujacych
w uchwatach dotacyjnych, bedzie kazdorazowo przesadzata analiza
poszczegdlnych zapisow takiej uchwaly. Aby zapobiec ewentualnym
naruszeniom prawa, ktore moglyby stanowic istotng wade, organy stano-
wigce jednostek samorzadu terytorialnego powinny w petnym zakresie
respektowac zasade legalizmu, ktorej konsekwencja jest zakaz przy-
znawania przez ograny wladzy publicznej jakichkolwiek kompetencji
bez wyraznego wskazania odpowiedniego przepisu prawa umozliwia-
jacego podjecie dzialania w okreslonym przedmiocie. Stwierdzenie to
przesadza, ze podstawowym wykladnikiem dzialalnosci legislacyjnej
w zakresie uchwal dotacyjnych sg przede wszystkim normy wynikajace
z Konstytucji RP, w szczegdlnosci z art. 7 Konstytucji RP, ktory stanowi,
ze organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa.
Zasada ta wskazuje, ze wszelkie organy panstwa moga dziala¢ tylko
w przypadku, kiedy prawo im na to wyraznie pozwala, a w sytuacji, gdy
dzialania organéw wkraczatyby w sfere osobista praw i wolnosci ludzi,
organy panstwa moga dziala¢ tylko wtedy, kiedy prawo tak stanowi*.
Powyzszg regulacje nalezy taczy¢ z art. 94 Konstytucji RP, w mysl ktorej
organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji
rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w usta-
wie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze

¥ A. OSTROWSKA, Dotacja zlobkowa..., s. 55.
4 R. GAWLOWSKI, P. KOZLOWSKI, A. SOBOLEWSKA, Tworzenie aktow prawa miej-
scowego, Warszawa 2019, s. 6.
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dzialania tych organéw. Tres¢ przywolanego przepisu w stosunku do art.
92 ust. 1 Konstytucji RP, w ktérym mowa o szczegélowym upowaznieniu
zawartym w ustawie, pozwala dostrzec swobode prawodawcza w sta-
nowieniu prawa miejscowego*, a to prowadzi do wniosku, ze swoboda
prawodawcza organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego
nie musi by¢ ograniczona przez wykonawczy charakter prawa miejsco-
wego oraz cele i sens upowazniania*. Jednak swoboda ta powinna sie¢
miesci¢ w granicach prawa wyznaczonych przez zasady konstytucyjne
i normy ustawowe. Podczas tworzenia prawa miejscowego jednostka
samorzadu terytorialnego w swoim procesie legislacyjnym powinna
przy wypetnieniu delegacji ustawowej mie¢ na wzgledzie okolicznosc,
ze przystugujaca gminie samodzielno$¢ nie moze by¢ rozumiana jako
zupelna dowolno$¢ w stanowieniu prawa. Interpretacja upowaznien
do wydawania uchwatl dotacyjnych za kazdym razem powinna by¢
dokonywana w granicach prawa, tak aby nie wychodzi¢ poza zakres
upowaznienia materii w nim wymienionych®.

WADLIWOSC PRAWA MIEJSCOWEGO NA PRZYKEADZIE UCHWAL
O DOTACJACH ZWIAZANYCH Z OPIEKA NAD DZIECMI

Streszczenie

Analiza wydawanych przez organy samorzadu terytorialnego ztobkowych uchwat
dotacyjnych dotyczacych opieki nad dzie¢mi w wieku do lat 3, prowadzi do kon-
statacji, ze niejednokrotnie podczas weryfikacji uchwal pojawia si¢ problem ich
wadliwosci, powodujacych naruszenie standardéw poprawnej legislacji. Gléwna
przyczyna tego stanu rzeczy, jest ogolny charakter normy delegacyjnej, ktory
przedktada sie na szerokg interpretacje zasad ustalania dotacji. Majac na uwadze
ograniczong swobode legislacyjng jednostek samorzadu terytorialnego w stano-
wieniu prawa, zaleca si¢ ogdlnie, aby organy samorzadowe stanowily akty prawa
miejscowego w granicach legalizmu, nie przekraczajac upowaznien ustawowych.
Jednoczesnie organy te powinny wypelni¢ wszystkie elementy delegacji ustawowej
w podejmowanym akcie prawa miejscowego.

4 D. DABEK, Prawo..., s. 117.

2 Wyrok NSA z 6 maja 2025 r., I GSK 27/22, «Lex» nr 3888158.

** Zob. wyrok NSA z 8 maja 2013 r., I GSK 299/12, «Lex» nr 1328496; wyrok NSA
z 21 grudnia 2005 r., I OSK 1191/05, «Lex» nr 228225.
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THE DEFECTIVENESS OF POLISH BYLAWS AS EXEMPLIFIED BY
RESOLUTIONS ON CHILDCARE SUBSIDIES

Summary

An examination of bylaws issued by Polish local authorities on childcare subsidies
for children under 3 years shows that under review such bylaws frequently turn
out to be defective and fall short of legislative standards. The main reason for
this is the overgeneralized nature of delegated legislation created by Polish local
authorities, which fosters too broad an interpretation of the principles for the eva-
luation of childcare subsidies. In consideration of the limited legislative freedom
Polish local authorities enjoy for the enactment of bylaws, my advice to them is to
keep strictly within the statutory bounds of their legislative powers. The bylaws
they adopt should meet all the statutory requirements for delegated legislation.
Stowa kluczowe: akty prawa miejscowego; uchwaly dotacyjne; rada gminy;
samodzielnos¢ legislacyjna samorzadu.

Keywords: bylaws; bylaws on subsidies; local council; legislative independence
of Polish local authorities.
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