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Dotacja zlobkowa jako
instrument samodzielnosci
legislacyjnej i wydatkowej
samorzadu gminnego

Nursery subsidy as an instrument of legislative
and expenditure independence of a commune
self-government

Streszczenie. Uchwalona w 2011 r. ustawa o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat
3 przyniosta niemal rewolucyjne zmiany nie tylko w strukturze ustrojowej i wia-
snos$ciowej placowek $wiadczacych opieke ztobkowa, ale takze w sferze aktyw-
nosci legislacyjnej i dotacyjnej samorzadéw gminnych. Na jej podstawie rady
gmin uzyskaly bowiem delegacje ustawowa do okreslania w drodze aktu prawa
miejscowego wysokosci, zasad ustalania oraz rozliczania dotacji celowej udziela-
nej z budzetu gminy podmiotom prowadzgacym ztobek lub klub dzieciecy, dzien-
nym opiekunom lub osobom zatrudniajacym dziennych opiekunéw. Ta sfera
samorzadowego dotowania ujawnia niezwykla ,,pomystowos¢” rad gmin przy
okreslaniu powyzszych zasad, ktéra dos¢ czesto spotyka sie z nadzorcza reakcja
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ze strony regionalnej izby obrachunkowej. Artykut ma na celu uzasadnienie tezy
badawczej twierdzacej, iz udzielanie dotacji ztobkowej z budzetu gminy stanowi
przyklad jej najszerszej samodzielnosci dotacyjnej wystepujacej w zakresie ak-
tywnosci legislacyjnej i wydatkowej organéw gminy. W celu udowodnienia po-
wyzszej tezy przeprowadzone badania objely analize poréwnawcza dotacji ztob-
kowej z innymi dotacjami udzielanymi z budzetéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego (w szczeg6lnosci z dotacja oSwiatowa), a takze analize orzeczen nadzor-
czych i sadowych zapadtych w sprawach uchwat rad gmin podejmowanych na
podstawie upowaznienia z art. 60 ust. 2 powyzszej ustawy. W celu zobrazowania
aktywnosci wydatkowej gminy w tym zakresie postuzono sie takze metoda ilo-
Sciowa poprzez przedstawienie analizy wydatkéw budzetu jednego z miast woje-
wodzkich na dotacje ztlobkowe. Przyjmujac bowiem, iz w mie$cie na prawach
powiatu bedacym jednoczesnie stolica wojewddztwa powinny funkcjonowac
wszystkie formy opieki nad dzie¢mi do lat 3, w artykule przeprowadzono analize
wydatkéw budzetu takiego miasta na opieke ztobkowa. Analiza ta ukazala roz-
miar i strukture udzielanych przez powyzsze miasto dotacji ztobkowych, ktére
z kolei potwierdzily istnienie samodzielnoSci gminy w tym zakresie. Wyniki
przeprowadzonych w artykule analiz odniesiono takze do zagadnien zwigzanych
z udzielaniem dotacji zZtobkowych w okresach kryzysu pandemicznego i kryzysu
uchodzczego.

Stlowa kluczowe: dotacja ztobkowa; dotacja zlobkowa a dotacja o$wiatowa;
legislacja samorzadowa; wydatki gminy na opieke zlobkowa; upowaznienie
ustawowe aktu prawa miejscowego.

Abstract. The Act on a care of children up to 3 years of age which has been
passed in 2011 introduced revolutionary changes not only regarding foundations
and ownership structure of nursery care institutions, but also in a sphere of legis-
lative and subsidy activity of municipal self-governments. On the basis of the
new law municipal councils obtained a statutory delegation to determine, by
means of an act of a local law, an amount and rules for determining and account-
ing for a special-purpose subsidy granted from the municipal budget to entities
running a nursery or a children’s club, day carers or persons employing day car-
ers. This sphere of self-government subsidies reveals an extraordinary “ingenui-
ty” of municipal councils in determining the above principles. That “ingenuity”
quite often meets a supervisory reaction of a regional chamber of audit. The aim
of the article is to justify the research thesis that granting a nursery subsidy from
a commune’s budget exemplifies its broadest subsidy’s independence in a field of
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legislative and expenditure activity of a commune’s authorities. In order to prove
the above thesis, the conducted research included a comparative analysis of the
nursery subsidy with other subsidies granted from budgets of local government
units (in particular with an educational subsidy), as well as an analysis of supervi-
sory and judicial decisions regarding resolutions of municipal councils adopted
on the basis of the authorization under Article 60(2) of the above Act. In order to
illustrate an expenditure activity of a commune in this respect a quantitative
method was also used by presenting an analysis of a budget expenditure of one of
a voivodship cities on nursery subsidies. Assuming that in a city with a poviat
status, which is also a capital of a voivodeship all forms of care for children up to
3 years of age should function, the article analyzes the budget expenditure of such
a city on nursery care. This analysis showed the size and structure of the nursery
subsidies granted by the above city, which in turn confirmed the existence of the
commune’s independence in this respect. The results of the analyzes carried out
in the article were also related to the issues of granting nursery subsidies in peri-
ods of the pandemic crisis and the refugee crisis.

Keywords: nursery subsidy; nursery subsidy versus educational subsidy; local
government legislation; commune expenses for nursery care; statutory authoriza-
tion of an act of local law.

1. Wprowadzenie

Na mocy ustawy z 4 lutego 2011 r. o opiece nad dzie¢mi w wieku do
lat 3', obowigzujacej od 4 kwietnia 2011 r., ztobki przestaty by¢ czescia
systemu opieki zdrowotnej i nie podlegaja juz wymaganiom, ktére musia-
ly speliaé, bedac zakladami opieki zdrowotnej, a opieka w nich sprawo-
wana nie jest obecnie $wiadczeniem zdrowotnym. Zgodnie z ww. ustawa
opieka nad dzie¢mi w wieku do lat 3 moze by¢ organizowana w formie
zkobka lub klubu dzieciecego, a takze sprawowana przez dziennego opie-
kuna oraz nianie. Natomiast w ramach opieki realizowane sq trzy funkcje:
opiekuncza, wychowawcza oraz edukacyjna (art. 2 ust. 1 i 2 uw.o.d.).
Zgodnie z okreSlonym zakresem podmiotowym ustawa wprowadzita tak-

1 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 75 ze zm., dalej: u.0.d. Dotacje udzielane na podstawie

powyzszej ustawy w dalszej czesci artykutu beda okreslane jako dotacje ztobkowe.
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ze dywersyfikacje podmiotow mogacych tworzy¢ jednostki $wiadczace
opieke ztobkowa. Na podstawie art. 8 ust. 1 u.o.d. ztobki i kluby dzieciece
moga by¢ tworzone i prowadzone przez: jednostki samorzadu terytorial-
nego (dalej: j.s.t.) oraz instytucje publiczne, osoby fizyczne oraz osoby
prawne i jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej.
Od czasu wejscia w zycie u.o.d. nastgpit wiec istotny wzrost ztobkéw
niepublicznych, prowadzonych przez osoby fizyczne i osoby prawne inne
niz j.s.t. (np. spotki, fundacje, stowarzyszenia).

Jak wskazuja dane statystyczne, po prawie roku obowigzywania
u.o.d., wedhug stanu na 31 grudnia 2011 r., w Polsce dziatato 925 placo-
wek typu ztobkowego (ztobkow, oddzialéw ztobkowych, klubéw dziecie-
cych), ktére dysponowaty tacznie 42,3 tys. miejscami opieki. W grupie
7tobkéw i oddziatow zlobkowych przewazaly placowki publiczne, ktére
stanowily ponad 80%. W grupie klubéw dzieciecych i ,,innych jednostek”
natomiast niemal wszystkie jednostki nalezaly do sektora niepublicznego
i miaty charakter komercyjny. Po prawie 10 latach obowigzywania usta-
wy, wedlug stanu na 31 grudnia 2020 r., w Polsce dziatato juz 4600 pla-
cowek opieki nad dzie¢mi w wieku do lat 3, w tym najwiecej ztobkéw
(83,8%), ktére tacznie zapewniaty 173,5 tys. miejsc. Wsrod wszystkich
placéwek ponad 76% nalezalo do sektora prywatnego. Najwiecej ztobkéw
i klubow dzieciecych sektora prywatnego nalezalo do oséb fizycznych
prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza (67,7%). Co dziesigta placowka
zostala zalozona przez spotke z ograniczona odpowiedzialnoscia (11,0%)
lub spétke cywilng (9,3%)>.

Analiza powyzszych danych wskazuje, iZ poczawszy od wejscia
w zycie u.o.d., w ciggu prawie 10 lat jej obowigzywania, liczba placowek
Swiadczacych opieke zlobkowa, i tym samym liczba miejsc w tych pla-
cowkach, wzrosta prawie 5-krotnie. Zmienita sie takze istotnie struktura
wiasnosciowa tych placéwek. Podczas gdy w roku wejécia w zycie usta-
wy (2011) ztobki i oddzialy ztobkowe byly w 80% placéwkami publicz-
nymi, to obecnie 76% placowek typu zlobkowego nalezy do sektora pry-

2 Ziobki i kluby dzieciece w 2011 r. i w 2020 r., Informacje sygnalne, s. 1-2, Gléw-
ny Urzad Statystyczny, https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/dzieci-i-rodzina/dzieci/
zlobki-i-kluby-dzieciece-w-2020 roku,3,8.html#archive (dostep: 2.02.2022 r.).
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watnego. Powyzszy wzrost liczby prywatnych placéwek zlobkowych
wynikat nie tylko z ,,uwolnienia” tego rodzaju dziatalnosci od wymogow
stawianych zakladom opieki zdrowotnej, ale takze z wprowadzonego
ustawa uprawnienia tej placowki do otrzymania dotacji z budzetu gminy
na kazde dziecko objete opieka, o ile organy gminy podejma decyzje
o dotowaniu tych podmiotéw i ustanowia w tym zakresie stosowny akt
prawa miejscowego. Decyzje o dotowaniu prywatnych placowek opieki
ztobkowej podejmuja przewaznie gminy miejskie i miejsko-wiejskie i jest
ona do$¢ czesto uzalezniana od mozliwosci budzetowych gminy.

Ta plaszczyzna gminnego dotowania niepublicznych placéwek opie-
ki ztobkowej stanowi doskonala baze do przeprowadzenia analizy granic
samorzadowej samodzielnosci legislacyjnej i wydatkowej. Zaskakujaca
natura prawna dotacji Ztobkowej (w poroéwnaniu do innych dotacji udzie-
lanych z budzetu j.s.t.) jest natomiast przydatna do analizy instrumenta-
rium materialno-formalnego dotacji samorzadowej, ktéra niejednokrotnie
jest dokonywana w licznych orzeczeniach nadzorczych i saqdowych zapa-
dtych w tym zakresie. Majac na wzgledzie wyzej wskazane kwestie, arty-
kul ma na celu uzasadnienie stanowiska twierdzacego, iz udzielanie dota-
cji ztobkowej z budzetu gminy stanowi przyklad jej najszerszej samo-
dzielnosci dotacyjnej obejmujacej aktywnos¢ prawodawcza i wydatkowa
jej organow. Uzasadnienie to zostanie przeprowadzone w oparciu o anali-
ze poréwnawcza dotacji zlobkowej z innymi dotacjami udzielanymi
z budzetow j.s.t. (w szczego6lnosci z dotacja oswiatowa), analize wydat-
kéw budzetu wybranego miasta na dotacje ztobkowe, a takze w oparciu
o analize orzeczen nadzorczych i sadowych zapadlych w sprawach
uchwal rad gmin podejmowanych na podstawie upowaznienia z art. 60
ust. 2 v.o.d.

2. Dotacje zZlobkowe na tle
innych dotacji samorzadowych

Zjawisko samorzadowego dotowania przyjetego w Polsce, jako zjawisko
niezwykle oryginalne w sferze dzialalnosci samorzadu terytorialnego
w panstwach europejskich, mozna by uzna¢ za taczace imperium i domi-
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nium swoiste rozwigzanie posrednie, ktére jest niejako polska metoda
samorzadowej wspolpracy z podmiotami niepublicznymi. Bezsprzecznie
dotacje udzielane z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego pod-
miotom nienalezacym do sektora finanséw publicznych (w tym niepu-
blicznym przedszkolom, szkolom, 7tobkom, klubom dzieciecym) sa wy-
razem niejako kolejnego stadium decentralizacji finanséw publicznych,
ktéra jest jednym z filarow kazdego demokratycznego panstwa. Ponadto
w okolo o$miu obszarach ,,zadaniowych” samorzadowe dotowanie odby-
wa sie na podstawie podejmowanych przez organy stanowiace j.s.t. tzw.
dotacyjnych uchwat trybowych (bedacych aktami prawa miejscowego)?,
ktére w istocie odzwierciedlaja takze decentralizacje wiadzy prawodaw-
czej. W zakresie tych dotacji wystepuje bowiem istotna rola organu sta-
nowiacego j.s.t., ktéry posiada prawo (lub obowiazek) ustanawiania na
podstawie ustawowego upowaznienia miejscowych trybow dotowania,
czyli miejscowych uchwat w sprawie udzielania dotacji, majacych charak-
ter aktéw prawa miejscowego. Do dotacji tych naleza m.in.*:

1) dotacje dla publicznych i niepublicznych jednostek systemu oswiaty
(art. 38 ustawy z 27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadan
o$wiatowych®);

2) dotacje dla podmiotéw prowadzacych ztobek, klub dzieciecy lub
zatrudniajace dziennych opiekunéw (art. 60 ust. 2 ustawy z 4 lutego
2011 r. o opiece nad dzie¢cmi w wieku do lat 3),

3) dotacje na prace przy zabytkach (art. 81 ust. 1 ustawy z 23 lipca
2003 r. 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami®),

4) dotacje na zadania z zakresu ochrony srodowiska i gospodarki wod-
nej (art. 403 ust. 5 ustawy z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony Sro-
dowiska’),

3 Zwrot ,dotacyjna uchwata trybowa” stosowany jest w dalsze]j czesci artykutu w odnie-
sieniu do uchwal organéw stanowiacych j.s.t. (rad gmin/powiatéw i sejmikéw woje-
wodzkich) podejmowanych na podstawie upowaznienia ustawowego, ktére reguluja
miejscowy (lokalny i regionalny) tryb udzielania dotacji z budzetu j.s.t.

W nawiasie podano upowaznienie ustawowe do wydania dotacyjnej uchwaty trybowej.
Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1930, powotywana dalej: u.f.z.o.

Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 840 ze zm.

Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1973 ze zm.

N o U~
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dotacje na zadania z zakresu rozwoju sportu (art. 27 ust. 2 ustawy
z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie®),

dotacje dla spétek wodnych (art. 443 ust. 4 ustawa z dnia 20 lipca
2017 r. — Prawo wodne®),

dotacje na zadania z zakresu ratownictwa wodnego (art. 22 ust. 7
ustawy z dnia 18 sierpnia 2011 r. o bezpieczenistwie 0s6b przebywa-
jacych na obszarach wodnych'®),

dotacje dla rodzinnych ogrodéw dziatkowych (art. 17 ustawy z dnia 13
grudnia 2013 r. o rodzinnych ogrodach dziatkowych'' w zw. z art. 221
ust. 4 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych'?),
dotacje na zadania niewymienione w ustawie o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie udzielane w trybie uchwaty przyjetej
na podstawie art. 221 ust. 4 u.f.p."

W uzupelnieniu powyzszego zestawienia nalezy wskazac, iz sposrod

wszystkich wymienionych wyzej dotacji tylko dotacje dla publicznych
i niepublicznych jednostek systemu o$wiaty (dalej: dotacje oswiatowe) ™

posiadaja charakter obligatoryjny. Oznacza to, iz organ stanowiacy j.s.t.

ma obowigzek podja¢ uchwale na podstawie upowaznienia z art. 38
u.f.z.o. w przypadku, gdy na jej terenie funkcjonuja jednostki systemu

Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1133 ze zm.

Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 2233 ze zm.

Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 147.

Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1073.

Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 305 ze zm., dalej: u.f.p.

W odniesieniu do delegacji z art. 221 ust. 4 u.f.p. w literaturze formutowane sg jednak
watpliwosci co do traktowania ww. przepisu jako upowaznienia do wydania odrebnej
dotacyjnej uchwaly trybowej. Zob.: A. Ostrowska, Samorzqdowe prawo dotacyjne.
Dotacje jako wydatki jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2018, s. 250—
254; R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samo-
rzqdu terytorialnego, Warszawa 2010, s. 328; E. Ruskowski, J.M. Salachna (red.), Fi-
nanse publiczne. Komentarz praktyczny, Gdansk 2014, s. 983. Zob. takze wyrok NSA
z 21 pazdziernika 2008 r., II GSK 411/08, https://orzeczenia.nsa.gov.pl, dostep: 20
kwietnia 2022 r., dotyczacy dotowania z budzetu j.s.t. wspélnot mieszkaniowych.
Wprawdzie rozpatrywana w ww. wyroku uchwata rady miasta podjeta zostata na pod-
stawie art. 176 ust. 3 u.f.p. z 2005 r., jednak zapadly w tej sprawie wyrok NSA pozo-
staje nadal aktualny, gdyz brzmienie przepisu delegacyjnego art. 176 ust. 3 u.f.p.
z 2005 r. jest tozsame z brzmieniem art. 221 ust. 4 u.f.p.

Dotacje te udzielane sg publicznym i niepublicznym przedszkolom, szkotom, placow-
kom na podstawie przepisow art. 15-39 u.f.z.o.
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oSwiaty uprawnione z ustawy do otrzymywania dotacji na kazdego
ucznia. Organ wykonawczy j.s.t. jest zobowiazany wdwczas udzieli¢ do-
tacji oSwiatowe], gdyz zobowigzanie to wynika ex lege™.

Takiego charakteru (obligatoryjnego), niestety, nie posiadajq dotacje
dla podmiotéw prowadzacych zlobek, klub dzieciecy lub zatrudniajace
dziennych opiekunow (dalej: dotacje ztobkowe), zas decyzja o dotowaniu
tych podmiotéw nalezy do organéw danej gminy. Gmina wiec moze, ale
nie musi udziela¢ dotacji ztobkowych, pomimo funkcjonowania na jej
terenie niepublicznych placéwek $wiadczacych opieke ztobkowa. Kolej-
na, nieuzasadniong r6znica miedzy dotacja oSwiatowa a dotacja ztobkowa,
jest klasyfikowanie tej pierwszej jako dotacji podmiotowej (mimo ze
ustawodawca tak jej nie okresla), zas tej drugiej jako dotacji celowej
(z powodu wyraznego sklasyfikowania jej jako takiej przez ustawodaw-
ce). Analiza instrumentarium materialno-formalnego zaréwno dotacji
o$wiatowej, jak i dotacji zlobkowej wskazuje jednak, iz faktycznie obie
dotacje posiadaja charakter mieszany (podmiotowo-celowy)', jakkolwiek
ustawodawca nie wyodrebnia (by¢ moze niestusznie) takiej kategorii do-
tacji. W odniesieniu do dotacji zlobkowej w literaturze wskazuje sie na-
wet, iZ w ujeciu teoretycznym dotacja ta aczy w sobie elementy trzech
rodzajéw dotacji. ,,Ze wzgledu na sposéb naliczania, tj. na kazde dziecko
objete opieka, ma ona charakter dotacji przedmiotowej. Z kolei szerokie
ujecie celéw, finansowaniu ktorych stuzy dotacja (art. 10 i 37 u.0.d.),
zbliza ja do dotacji podmiotowej, poniewaz w istocie obejmujq one catosc¢
biezgcej dziatalnosci podmiotéw, ktérym jest ona udzielana. Natomiast
fakt, ze dotacja ta przeznaczana jest na pokrycie kosztéw realizacji zadan

15 Podobny, obligatoryjny charakter posiadaja rowniez: dotacja dla warsztatu terapii
zajeciowej oraz dotacja dla centrum integracji spotecznej (w przypadku gdy sa one
prowadzone przez podmioty spoza sektora finanséw publicznych). Charakter obligato-
ryjny posiada takze dotacja podmiotowa dla samorzadowej instytucji kultury. W przy-
padku tych dotacji jednak organ stanowiacy j.s.t. nie podejmuje tzw. dotacyjnej
uchwaly trybowe;j.

16 Podobnie zob.: A. Olszewski, Dotowanie przez jednostki samorzqdu terytorialnego
dziatalnosci ztobkéw, klubéw dzieciecych lub podmiotéw zatrudniajqcych dziennych
opiekundéw — zgodnie z ustawq z 4.02.2011 r. o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3,
,Finanse Komunalne” 2019, Nr 7-8, s. 59-65.
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mieszczacych sie w katalogu zadan wilasnych gminy, pozwala przyjac,
ze ma ona charakter dotacji celowej'’.

Dotacje o$wiatowe w wyniku swojej ponad 20-letniej ewolucji prze-
ksztalcity sie z dotacji ,,czysto” podmiotowych w dotacje okredlane jako
»mieszane” (podmiotowo-celowe), natomiast nadal nie posiadaja swej kate-
gorii okreslonej wprost przez ustawodawce. Jak wskazuje liczne orzecznic-
two zapadle w sferze dotowania publicznych i niepublicznych jednostek
oswiaty (przeszkoli, szkdl, placowek), mieszany (podmiotowo-celowy)
charakter tych dotacji wynika z faktu, iz udziela sie je jednostkom spoza
sektora finanséw publicznych na dofinansowanie ich biezgcej dziatalnosci
statutowej, ale rowniez z przeznaczeniem na konkretny cel. Dotacja ta przy-
shiguje na kazdego ucznia i w tym zakresie ma charakter podmiotowy,
jednakze przeznaczona jest na dofinansowanie realizacji konkretnych zadan
szkoty (ksztatcenie, wychowanie i opieka, w tym profilaktyka spoteczna)
i w tym zakresie ma charakter celowy'®. Dotacje oéwiatowe w wydatkach
budzetow j.s.t. sa jednak klasyfikowane jako dotacje podmiotowe, gdyz
w tym przypadku przesadzaja o tym paragrafy wydatkéw, ktére w swym
opisie stosuja wprost nazwe ,,dotacja podmiotowa”"’.

Natomiast w przypadku dotacji ztobkowej ustawa wprost okresla jg
jako dotacje celowa, pomimo iz jej konstrukcja (,,na dziecko objete opieka
w ztobku”) wskazywataby na jej podmiotowy lub przedmiotowy charak-
ter, podobnie jak to ma miejsce w przypadku dotacji o$wiatowych (,,na
kazdego ucznia”). W orzecznictwie jednak podkreSla sie, iz na dotacje
podmiotowq wskazuje raczej jej podstawowa cecha, jaka jest finansowa-
nie lub dofinansowanie dziatalnosci statutowej danej podmiotu, nie za$
zwrot ,na kazde dziecko”. WSA w Krakowie w wyroku z 5 lipca 2013 r.*°

7S, Gajewski, A. Jakubowski, Ustawa o opiece nad dziemi w wieku do lat trzech.
Komentarz, Warszawa 2014, s. 187.

18 Zob. np.: wyrok WSA w todzi z 8 grudnia 2021 r., I SA/kd 711/21; wyrok NSA z 23
maja 2017 r., IT GSK 2647/15, opublikowane: https://orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep:
20.04.2022 1.).

19 Dotacje o$wiatowe w klasyfikacji budzetowej sg ujete w § 254 ,,Dotacja podmiotowa
z budzetu dla niepublicznej jednostki systemu o$wiaty” oraz § 259 ,,Dotacja podmio-
towa z budzetu dla publicznej jednostki systemu o$wiaty prowadzonej przez osobe
prawng inna niz jednostka samorzadu terytorialnego lub przez osobe fizyczng”.

20 T SA/Kr 211/13, https://orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 20.04.2022 r.).
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wskazywal, iz ,,przeznaczeniem dotacji celowej z art. 60 ust. 1 u.o.d. nie
moze by¢ dofinansowanie do kosztéw catosci ogdlnie rozumianej dziatal-
nosci opiekunczej ztobka lub klubu dzieciecego, gdyz takie wykorzystanie
czynitoby z niej dotacje podmiotowa, co przeciwstawialoby sie woli
ustawodawcy ksztalttujacego ja jako dotacje celowa”. Charakterystyczne
jednak jest przy tym, iz w przypadku dotacji oSwiatowej ustawodawca
okresla zamkniety i szczegdtowy katalog celéw, na jakie moze by¢ ona
wykorzystana (art. 35 u.f.z.0.), zas w przypadku dotacji Ztobkowych ta-
kiego katalogu wprost nie ustanawia, wskazujac jedynie, iz dotacja jest
udzielana na ,dziecko objete opieka w zlobku” (art. 60 ust. 1 u.o.d.).
Wskazanie celéw przeznaczenia dotacji zlobkowej, okreslonej przez
ustawodawce jako dotacja celowa, musi sie wiec odbywa¢ przy odwoty-
waniu sie do og6lnych zadan ztobka i klubu dzieciecego wymienionych
w art. 10 u.o.d. Pozostale r6znice miedzy dotacja oswiatowa a dotacja
7fobkowa wskazuje ponizsza tabela.

Tabela 1. R6znice miedzy dotacja oSwiatowa a dotacjq ztobkowa.

Dotacja oswiatowa

Dotacja zlobkowa

publiczne i niepubliczne przedszkola, szkoty
i placéwki prowadzone przez inne podmioty niz
j.s.t.

niepubliczne ztobki, kluby dzieciece, dzienni
opiekunowie oraz podmioty zatrudniajgce dzien-
nych opiekunéw

obligatoryjna (obowigzek organéw j.s.t. udziela-
nia dotacji wynika ex lege)

fakultatywna (organy gminy moga, ale nie musza
udziela¢ dotacji)

na kazdego ucznia

na dziecko objete opieka

zrédlo finansowania:
— cze$¢ oswiatowa subwencji ogdlnej dla j.s.t.
(szkoly, placowki)*
— dochody wiasne j.s.t (przedszkola)

zrédto finansowania:
— dochody wiasne gminy

dotacja podmiotowo-celowa
(brak wskazania kategorii dotacji przez ustawo-
dawce)

dotacja celowa
(kategoria dotacji wskazana przez ustawodawce)

dotacja przekazywana bezumownie (ex lege)

dotacja przekazywana na podstawie umowy
o dotacje

szczegbtowe cele przeznaczenia dotacji wskaza-
ne ustawowo (ustawowy katalog wydatkdw)

szczegotowe cele przeznaczenia dotacji wskazy-
wane w umowie o dotacje (w ustawie okreslone
jedynie ogélne zadania ztobka/klubu dzieciecego)
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instrumentarium materialne dotacji (w tym
stawka) okres§lone ustawowo

instrumentarium materialne dotacji (w tym
stawka) okresla rada gminy w uchwale

instrumentarium formalne (proceduralne) dotacji
okresla organ stanowiacy j.s.t. w uchwale (nie-
ktdre elementy procedury okresla ustawa)

instrumentarium formalne (proceduralne) dotacji
okresla wajt, burmistrz, prezydent miasta

szczegblowa tre$¢ delegacji ustawowej (art. 38

ust. 1 u.f.z.0.):

Organ stanowiqcy jednostki samorzqdu teryto-
rialnego, w drodze uchwaly, ustala tryb udziela-
nia i rozliczania dotacji oraz tryb przeprowadza-
nia kontroli prawidtowosci ich pobrania i wyko-

ogolna tres¢ delegacji ustawowej (art. 60 ust. 2
u.0.d.):

Wysokos¢ i zasady ustalania oraz rozliczania
dotacji celowej, o ktorej mowa w ust. 1, w tym
kategorie dzieci, na ktore przyznawana jest
dotacja, okresla rada gminy w drodze uchwaty.

rzystania, w tym zakres danych, ktére powinny
by¢ zawarte we wniosku o udzielenie dotacji i w
rozliczeniu jej wykorzystania, termin przekazania
informacji o liczbie uczniéw oraz termin i sposéb
rozliczenia wykorzystania dotacji.

* Wskazanie powyzsze ma na celu jedynie podkreslenie ustawowej gwarancji wysokosci
dotacji o$wiatowej, zgodnie z ktéra jej beneficjenci otrzymuja na kazdego ucznia dota-
cje z budzetu j.s.t. w wysokoSci przewidzianej na takiego ucznia w czesci oSwiatowej
subwencji ogélnej dla j.s.t. (zob. np. art. 25 u.f.z.0.). Jakkolwiek nalezy je interpreto-
wac z uwzglednieniem zasady decydowania przez organ stanowiacy j.s.t. o przezna-
czeniu $rodkéw otrzymanych z tytulu subwencji ogélnej wyrazonej w art. 7 ust. 3
ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (tekst
jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1672 ze zm.).

Zrodlo: opracowanie wilasne.

Powyzsze zestawienie réznic miedzy dotacja o$wiatowa a dotacjg
ztobkowa sklania do sformutowania pytania o przyczyne ich odmiennosci,
skoro obie dotacje w istocie posiadaja podobna funkcje, za$ ich obliczanie
jest oparte o liczbe uczniéw/dzieci uczeszczajacych do danej jednostki.
Prawdopodobnie wynika to z faktu, iz dotacja oSwiatowa posiada charak-
ter obligatoryjny dla organdéw j.s.t. i w wiekszosci (oprocz dotacji dla
przedszkoli) jest ,finansowana” ze $rodkéw budzetu panstwa (poprzez
cze$¢ o$wiatowa subwencji og6lnej dla j.s.t.)*, za$ dotacja ztobkowa ma

21 Zastosowane wyzej sformutowanie, iz dotacja o$wiatowa jest ,,finansowana” ze $rod-

kéw budzetu panstwa (poprzez cze$¢ oSwiatowa subwencji ogélnej dla j.s.t), nie prze-
czy zasadzie decydowania przez organ stanowiacy j.s.t. o przeznaczeniu $rodkéw
otrzymanych z tytulu subwencji ogélnej wyrazonej w art. 7 ust. 3 ustawy z 13 listopa-
da 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (tekst jedn. Dz.U.
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charakter fakultatywny i jest finansowana w catosci z dochodéw wiasnych
gminy. Wspdlnym elementem obu dotacji jest jednak fakt, iz pewien za-
kres procesu dotowania jest regulowany uchwala organu stanowiacego
j.s.t., posiadajaca charakter aktu prawa miejscowego, przy czym za nieu-
zasadnione nalezy uzna¢ zupelie odmiennie (réznie) sformutowany za-
kres delegacji ustawowej do wydania tej uchwaty. Zbyt ogolna delegacja
ustawowa dla uchwaly w sprawie udzielania dotacji ztobkowej wywoluje
bowiem problemy interpretacyjne zwigzane z definiowaniem zastosowa-
nych w niej ogdlnych zwrotow, tj. ,,zasady ustalania oraz rozliczania do-
tacji celowej”, ktore na przykladzie wybranego orzecznictwa zostana za-
nalizowane w dalszej czesci artykutu.

3. Wydatki przykladowego miasta na
prawach powiatu na opieke zlobkowa

Ustalenie rozmiaru samodzielnos$ci wydatkowej gminy w obszarze reali-
zacji jej zadan wlasnych z zakresu opieki nad dzie¢mi do lat 3 wymaga
takze siegniecia po dane liczbowe, ktére zostang ponizej zobrazowane na
przyktadzie miasta Katowice. Przyjmujac bowiem, iz w mieScie na pra-
wach powiatu bedacym jednoczesnie stolica wojewodztwa powinny funk-
cjonowac wszystkie formy opieki nad dzie¢mi do lat 3, przeprowadzono

z 2021 r. poz. 1672 ze zm.). Ma ono na celu jedynie podkre$lenie ustawowej gwarancji
wysokosci dotacji o§wiatowej, zgodnie z ktéra jej beneficjenci otrzymuja na kazdego
ucznia dotacje z budzetu j.s.t. w wysokos$ci przewidzianej na takiego ucznia w czesci
oswiatowej subwencji ogélnej dla j.s.t. (zob. np. art. 25 u.f.z.0.). W przeciwienstwie
wiec do dotacji ztobkowej, ktéra jest finansowana wylacznie z dochodéw wiasnych
gminy, dotacje oSwiatowe maja zapewnione ,,zrédto finansowania” z czesci o$wiato-
wej subwencji ogélnej dla j.s.t. i w ujeciu ekonomicznym stanowia niejako forme
przekazania jej beneficjentom subwencyjnej kwoty na ucznia. Jakkolwiek nalezy
w tym zakresie mie¢ na uwadze wspomniang zasade swobody dysponowania przez
j.s.t. sSrodkami subwencji ogélnej, ktéra jest podkreslana w literaturze i orzecznictwie.
,Do istoty subwencji ogélnej nalezy, ze nie jest ona z zalozenia przeznaczona na kon-
kretne cele. Jej przeznaczenie jest uzaleznione od decyzji organu stanowiacego jed-
nostki samorzadu terytorialnego” — wyrok WSA siedzibg w Warszawie z 13 lutego
2020 r., V SA/Wa 1636/19, https://orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 20.04.2022 r.). Po-
dobnie zob.: P. Pest, Konstrukcja prawna subwencji ogélnej w polskich regulacjach
prawnych dochoddw jednostek samorzqdu terytorialnego, Wroctaw 2018, s. 112.
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szczegbtowq analize wydatkéw budzetu miasta Katowice na opieke ztob-
kowa w 2020 roku z uwzglednieniem form prawnych tych wydatkéw oraz
zobrazowaniem ich struktury.

Kwota udzielonych dotacji na opieke nad dzie¢mi w ztobkach w bu-
dzecie Miasta Katowice na 2020 r. wyniosta 7.390.120 z} i stanowita oko-
to 16,1% wszystkich dotacji celowych udzielonych z budzetu Miasta.
Analiza dotacji udzielanych z budzetu Miasta Katowice jednostkom spoza
sektora finans6w publicznych ukazuje znamienny fakt, iz kwota dotacji
ztobkowych udzielonych z tego budzetu (7.390.120 z1) jest dos¢ niska
w zestawieniu z kwota dotacji udzielanych jednostkom o$wiatowym
(przedszkolom, szkotom), dla ktérych organem prowadzacym nie jest
Miasto (113.765.286 zl), natomiast wydaje sie wysoka w zestawieniu
z kwota dotacji celowych udzielanych np. organizacjom pozarzadowym
realizujacym zadania Miasta (20.159.988 z})*>. Kwota dotacji ztobkowych
jest réwniez znaczng kwota w zestawieniu z ogdéltem wydatkéw Miasta
Katowice na tworzenie i funkcjonowanie ztobkéw (rozdziat 85505),
obejmujacych wydatki na prowadzenie zlobkéw samorzadowych beda-
cych jednostkami budzetowymi Miasta. Zestawienie wydatkéw Miasta
Katowice w ww. rozdziale przestawia ponizsza tabela.

Tabela 2. Wydatki Miasta Katowice w 2020 r. na tworzenie i funkcjonowanie ztobkéw.

Tworzenie i funkcjonowanie ztobkéw Kwota wydatku | Struktura %

Wydatki jednostek budzetowych 17.655.534,81 66,4

Dotacje na zadania biezace (dotacje ztobkowe) 7.390.120,00 27,8

Swiadczenia na rzecz oséb fizycznych 39.956,39 0,2

Wy(%atkl na programy finansowane .z udziatem $rodkéw, 80.450,49 03

o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 u.f.p.

Wydatki majatkowe (inwestycyjne) 1.411.636,72 53
Ogélem 26.577.698,41 100

Zrédlo: Sprawozdanie z wykonania budzetu Miasta Katowice za 2020 rok, s. 147-148,
https://bip.katowice.eu/Finanse/dokument.aspx?idr=89238&menu=566 (dostep:

10.03.2022 1.).

22

Sprawozdanie z wykonania budzetu Miasta Katowice za 2020 rok, s. 252,

https://bip.katowice.ew/ Finanse/dokument.aspx?idr=89238&menu=566 (dostep: 10.03.2022 1.).
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W uzupehieniu powyzszego zestawienia nalezy wskaza¢, iz dotacje
zlobkowe udzielane z budzetow gmin moga mie¢ wylacznie charakter
dotacji na zadania biezace (wydatkdéw biezacych), gdyz ustawa zlobkowa
nie przewiduje udzielania niepublicznym podmiotom prowadzacym ztob-
ki dotacji inwestycyjnych. Stad tez pozycja wydatkéw majatkowych
w powyzszym zestawieniu dotyczy wylacznie ztobkéw dziatajacych
w formie samorzadowej jednostki budzetowej. Ponadto nalezy takze
wskazac, iz w budzecie Miasta Katowice na 2020 rok nie wykonano zad-
nych wydatkéw w rozdziale 85506 ,,Tworzenie i funkcjonowanie klubéw
dzieciecych”, co oznacza w praktyce, iz Miasto nie udzielato w 2020 r.
dotacji ztobkowych dla tych klubéw pomimo ich funkcjonowania na jego
terenie”®. Ta mozliwo$¢ wyboru sposréd ustawowego katalogu podmio-
téw, ktorym bedzie udzielana dotacja ztobkowa jest kolejng cecha wska-
zujacq na szeroki zakres samodzielnos$ci dotacyjnej (legislacyjnej i wydat-
kowej) gminy w tym zakresie.

4. Ogolny zakres upowaznienia
z art. 60 ust. 2 u.o.d.

Analiza przywotanych powyzej (pkt 2) upowaznien ustawowych do wy-
dawania dotacyjnych uchwat trybowych wskazuje, ze ustawodawca przy
ich ustanawianiu nie uwzglednia wszystkich etapéw postepowania
w sprawie udzielenia dotacji celowej, do ktorych naleza: udzielanie, prze-
kazywanie, wykorzystywanie, kontrola wykorzystania i rozliczanie. Para-
doksalnie, tylko upowaznienie do wydania dotacyjnej uchwaty trybowej
w sprawie udzielania dotacji o$wiatowych (art. 38 ust. 1 u.f.z.0.), ktore,
jak wczesniej wspomniano, uznawane sa przeciez za dotacje podmiotowe,

23 Na terenie Katowic zarejestrowane sg tacznie 42 ztobki niepubliczne oraz dwa kluby

dzieciece, ktére tacznie majg 1810 miejsc dla dzieci w wieku do lat 3. W Miescie Ka-
towice dziala takze ztobek miejski w formie samorzadowej jednostki budzetowej po-
siadajacej 13 oddziatéw dysponujacych lacznie 949 miejscami. Tym samym w Kato-
wicach jest tacznie 2759 miejsc opieki zlobkowej, za§ w ogolnej liczbie zlobkéw
przewazaja ztobki niepubliczne, https://www.katowice.eu/dla-mieszka%C5%84ca/
aktualnosci?ItemID=4530&ListID=75169dcb-89ef-46cd-a876-165c1e838909 (do-
step: 12.03.2022 1.).
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posiada najbardziej szczegétowe brzmienie obejmujace prawie wszystkie
wyzej wymienione etapy dotowania. Niewiadomym jest wiec, dlaczego
ustawodawca nie uszczegolawia w analogiczny spos6b upowaznien do
wydania uchwaty w sprawie udzielania z budzetéw j.s.t. dotacji celowych,
takich jak np. omawiane dotacje Ztobkowe.

Cechg zasadnicza wydawanych na podstawie wymienionych upo-
waznienn uchwat jest ich przedmiot regulacji, ktéry ma dotyczy¢ przede
wszystkim spraw proceduralnych (trybowych), gdyz materialne instru-
mentarium dotacji (tj. dotowany podmiot i przedmiot) jest zawsze w spo-
s6b abstrakcyjny okreslony w ustawie. W tym zakresie przytoczone upo-
waznienia takze nie zachowujq jednolitosci, gdyz w niektérych przypad-
kach postuguja sie bardzo ogo6lnymi, nienawigzujacymi do kwestii proce-
duralnych sformulowaniami, takimi jak: zasady udzielania dotacji
(w upowaznieniu do uchwaty w sprawie trybu udzielania dotacji na prace
przy zabytku), warunki i tryb finansowania zadania wlasnego (w upowaz-
nieniu do uchwaly w sprawie trybu udzielania dotacji na rozw6j sportu)
lub zasady ustalania i rozliczania dotacji (w upowaznieniu do uchwaty
w sprawie udzielania dotacji zlobkowej).

Ponadto cecha niektorych upowaznient do wydania dotacyjnej uchwa-
ly trybowej jest ,,wkomponowywanie” do nich takze innych niz trybowe
(proceduralne) wyznacznikéw tresci tych uchwat. Te dodatkowe, niepro-
ceduralne wyznaczniki niejednokrotnie bylty dodawane w wyniku noweli-
zacji upowaznien ustawowych podejmowanych pod wplywem praktyki
samorzadowej. Przykladem sg tu wlasnie uchwaly w sprawie wysokosci,
zasad ustalania i rozliczania dotacji celowej dla podmiotéw prowadzacych
ztobki. W wyniku stalej praktyki rad gmin prowadzacej do zawezania
grupy uczeszczajacych do ztobka dzieci, ktére miaty by¢ objete dotacja
(np. tylko do tych, ktérych miejsce zamieszkania znajduje sie na terenie
gminy, z odwolywaniem sie do obowigzku gminy realizacji zadan wy-
lacznie na rzecz swych mieszkancéw)®, ustawodawca przeprowadzit
z dniem 1 stycznia 2018 r. nowelizacje przepisu upowazniajacego art. 60

24 Zob. np. wyrok WSA w Krakowie z dnia 5 lipca 2013 r., I SA/Kr 211/13; wyrok NSA
z 5 lutego 2014 r., II GSK 1871/12, opublikowane: https://orzeczenia.nsa.gov.pl (do-
step: 20.04.2022 1.).

Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 1(10)/2022 51



Anna Ostrowska

ust. 2 i 3 u.0.d., rozszerzajac go o kwestie materialne (nieproceduralne)®.
Przepis ten obecnie zezwala radom gmin na okreslanie w uchwale ,kate-
gorii dzieci, na ktére przyznawana jest dotacja”, a takze na wskazywanie
w tej uchwale, Ze dotacja ,,moze zosta¢ przyznana réwniez na dzieci za-
mieszkale na terenie innej gminy niz gmina przyznajaca dotacje”%.

Analiza normy delegacyjnej art. 60 ust. 2 u.o.d. wskazuje, iz ustawo-
dawca wyjatkowo zastosowal w niej ogoélne dyrektywy regulacyjne,
tj. ,zasady ustalania dotacji” oraz ,,zasady rozliczania dotacji”, ktére nale-
zy odrézni¢ od dyrektyw regulacyjnych o charakterze sticte formalno-
prawnym, tj. ,tryb udzielania” oraz ,tryb rozliczania”, stosowanych
w innych ustawowych normach delegacyjnych. Zastosowanie w tym
przypadku ww. ogélnych dyrektyw regulacyjnych wynika z pewnoscia
z natury prawnej dotacji ,,ztobkowej”, ktéra ma charakter fakultatywny
i celowy, co oznacza, iz formalnoprawne elementy stosunku dotacyjnego
powinny zosta¢ okres$lone przede wszystkim w umowie dotacyjnej, zawie-
ranej na podstawie art. 250 u.f.p., a takze moga by¢ okreslone (na podsta-
wie upowaznienia sformutowanego przez rade gminy w uchwale) w ak-
tach wykonawczych do uchwaty. Pozostate natomiast elementy stosunku
dotacyjnego (w tym wysoko$¢ dotacji), zgodnie z wolg ustawodawcy
wyrazona w art. 60 ust. 2 u.0.d., maja by¢ natomiast okreslone w uchwale
rady gminy.

Na gruncie dotacji ztobkowej wystepuje wiec rozdzielenie kompe-
tencji organdw gminy, ktdre jest systematycznie podkreSlane w orzecznic-
twie nadzorczym i sadowym — rada gminy okresla ,,wysoko$¢ oraz zasady
ustalania i rozliczania dotacji”, zas$ organ wykonawczy okresla ,,tryb” jej
udzielania i rozliczania. Na podstawie powyzszego zalozenia z dotacyj-
nych uchwat ztobkowych w trybie nadzorczym eliminowane sa postano-
wienia o charakterze formalno-prawnym (proceduralnym), takie jak ele-

%5 Ustawa z dnia 7 lipca 2017 r. o zmianie niekt6rych ustaw zwiazanych z systemami

wsparcia rodzin (Dz.U. poz. 1428).

Powyzsze rozszerzenie delegacji ustawowej moze okaza¢ sie przydatne w okresie
kryzysu uchodzczego, jaki nastapit w Polsce po 24 lutego 2022 r. Kwestia ta zostanie
poruszona w konicowej czesci artykuhu.

26
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menty lub wzér wniosku o udzielenie dotacji*’, termin sktadania wniosku,
elementy lub wzér rozliczenia dotacji i terminy jego skladania®. Tym
samym organ stanowigcy gminy nie powinien okresla¢c w swej uchwale
wzoru wniosku o dotacje, formularza jej rozliczenia lub wzoru umowy
dotacyjnej, za$ organ wykonawczy, podejmujac akty wykonawcze do
uchwaly, nie powinien ustanawia¢ w nich dodatkowych zasad ustalania
i rozliczania dotacji. W praktyce samorzadowej zdarzaja sie jednak sytua-
cje, ze organ wykonawczy gminy w swym zarzadzeniu ustanawia dodat-
kowe, istotne zasady ustalania i rozliczania dotacji zZtobkowej, zas zarza-
dzenie to, chociaz powinno, nie jest przekazywane regionalnej izbie obra-
chunkowej (dalej: RIO) do nadzoru lub przekazywane jest dopiero po
interwencji jednego z beneficjentéw dotacji. W sytuacji tej przydatna
okazuje sie by¢ norma kompetencyjna art. 11 ust. 1 pkt 4 ustawy o RIO?
stanowigca, iz w zakresie dzialalno$ci nadzorczej wlasciwos$¢ rzeczowa
regionalnych izb obrachunkowych obejmuje uchwaly i zarzadzenia po-
dejmowane przez organy j.s.t. w sprawach zasad i zakresu przyznawania
dotacji z budzetu j.s.t. Podjete na podstawie powyzszej normy rozstrzy-
gniecie nadzorcze Kolegium RIO doprowadzilo w jednej ze spraw do
uniewaznienia istotnych postanowien zarzadzenia Prezydenta Miasta.
Rozstrzygniecie to za$§ zostalo utrzymane w mocy wyrokiem WSA
w Gliwicach z 14 grudnia 2021 r. W wyroku tym sad stwierdzil, iz ,,wy-
konanie uchwaly powierzono Prezydentowi Miasta K. Nie oznacza to
jednak, Zze Rada Gminy moze delegowa¢ swoje kompetencje do ustalania
prawa miejscowego w zakresie okresSlonym uchwalg Prezydentowi Mia-
sta. Tymczasem w spornym zarzadzeniu, ktére nie stanowi aktu prawa
miejscowego, okreslono dodatkowe zasady przyznawania dotacji, uzalez-
niajac jej przyznanie od: ztozenia wniosku w okre$lonym terminie, zabez-

27 Zob. np. wyrok WSA w Gliwicach z 22 maja 2018 r, I SA/Gl 331/18,
https://orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 20.04.2022 r.).

Jakkolwiek okreslenie terminéw rozliczenia dotacji w uchwale podejmowanej na pod-
stawie art. 60 ust. 2 u.o.d. jest uznawane w czesci orzecznictwa sagdowego jako dopusz-
czalne i mieszczace sie w granicach ww. delegacji ustawowej. Zob. np. wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 22 czerwca 2016 r., I SA/Po 436/16, https://orzeczenia.nsa.gov.pl (do-
step: 20.04.2022 1.).

2 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (tekst

jedn. Dz.U. z 2019 1. poz. 2137).
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pieczenia $rodkéw w budzecie miasta K., podpisania o$§wiadczenia o nie-
zaleganiu wobec Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, Urzedu Skarbowego
oraz budzetu miasta K., dostarczenia przez Podmiot zaswiadczen z Zakla-
du Ubezpieczen Spotecznych, Urzedu Skarbowego o niezaleganiu wobec
ww. oraz zlozZenia wniosku o okreslonej tresci”*°.

Niedopuszczalnym jest delegowanie przez rade gminy swych kompe-
tencji na organ wykonawczy, postanawiajac w swej uchwale, Ze ,,szczeg6-
lowe warunki udzielania i rozliczenia dotacji ustalone zostanga w drodze
zarzadzenia Burmistrza Miasta”. Rada powinna bowiem wypeknié
wszystkie elementy delegacji ustawowej w podejmowanym akcie prawa
miejscowego. W jednym ze swych rozstrzygnie¢ nadzorczych Kolegium
RIO w Katowicach stusznie podkresla, ze ,,wskazanie przez Rade (...)
terminow rozliczenia dotacji oraz zasad zwrotow dotacji, ktére to zasady
sa w istocie uregulowane ustawowo w art. 251 i art. 252 ustawy o finan-
sach publicznych — nie stanowi wypelienia ustawowego obowiazku
okreélenia przez organ stanowigcy gminy — zasad rozliczania dotacji ce-
lowej. Nalezy zauwazy¢, iz przepis delegacyjny art. 60 ust. 2 u.o.d. ulegt
nowelizacji w 2013 r. Ustawa z dnia 10 maja 2013 r. o zmianie ustawy
o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. z 2013 r. poz. 747) ustawodawca rozszerzyt jego brzmienie po-
przez dodanie stéw ,oraz rozliczania”. Tym samym z dniem 13 lipca
2013 r. rada gminy, podejmujac uchwate na podstawie art. 60 ust. 2 u.o.d.,
powinna w niej okresli¢ nie tylko wysokos$¢ i zasady ustalania, ale takze
zasady rozliczania dotacji celowej, o ktérej mowa w art. 60 ust. 1 u.o.d.
(...) Samo okreSlenie terminéw rozliczenia dotacji w przedmiotowej
uchwale, jakkolwiek bedace istotng regulacjq dla beneficjenta dotacji, nie
wypehia ustawowego nakazu okreSlenia przez rade zasad rozliczania

dotacji”*".

%0 wyrok WSA w Gliwicach z 14 grudnia 2021 r., III SA/Gl 1476/21,
https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/FF407B77BC (dostep: 20.04.2022 1.).

31 Uchwata Nr432/XXX/2019 Kolegium RIO w Katowicach z 21 listopada 2019 r.
w sprawie uchwaty Nr XV1/185/2019 Rady Miejskiej w Czeladzi z 23 pazdziernika
2019 r. w sprawie okreslenia wysokosci i zasad ustalania oraz rozliczania dotacji ce-
lowej dla podmiotéw prowadzacych zlobki na terenie Miasta CzeladZ (Dz.Urz.Woj.SL.
z 2020 r. poz. 251).
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5. Granice ksztaltowania dotacji
7lobkowej przez rade gminy

Wspomniany ogélny charakter normy delegacyjnej art. 60 ust. 2 u.o.d.
powoduje, iz samorzady gmin interpretuja szeroko zastosowane w tej
normie sformulowanie ,zasady ustalania dotacji” i w zwiazku z tym
wprowadzaja do swych uchwal dodatkowe (najczesciej podmiotowe)
uwarunkowania i przestanki jej udzielania. Na tle ogélnej normy delega-
cyjnej art. 60 ust. 2 u.o.d. do najczestszych probleméw interpretacyjnych

rozstrzyganych w orzecznictwie nalezg kwestie zwigzane z:

1) ustalaniem wysokosci dotacji Ztobkowej i mozliwosci jej réznicowania,
2) wprowadzaniem obowiazku skladania wniosku o dotacje, ktérego
niespehienie skutkuje zawieszeniem lub wstrzymaniem dotacji,

3) ograniczaniem prawa do dotacji poprzez wprowadzanie limitow
dziennych lub godzinowych obecnosci dziecka w ztobku.
Niebudzaca watpliwosci jest sytuacja, gdy rada gminy, zgodnie

z ustawowa delegacja, ustanawia w uchwale jedng stawke dotacji na

dziecko objete opieka ztobkowa (np. 500 zt na dziecko). Dos¢ czesto jed-

nak rady gmin, kierujac sie ustawowym uprawnieniem do okre$lenia nie
tylko wysokosci, ale tez ,,zasad ustalania dotacji”, wprowadzaja do swych
uchwat modyfikacje w zakresie jej wysokosci lub przestanek jej otrzyma-
nia. Przykladowo uzalezniaja jej przyznanie od wysokosci wnoszonej
przez rodzicow optaty za ztobek (postanawiajac, iz dotacja bedzie udzie-

lana pod warunkiem, Ze optata za ztobek nie przekroczy np. 1000 z)*,

uzalezniaja jej wysoko$¢ od liczby dni i godzin przebywania dziecka

w zlobku® lub nawet od dochodu na czlonka rodziny dziecka objetego

opiekg™.

32 Jakkolwiek uzaleznianie przyznania dotacji od wysoko$ci pobieranej przez rodzicow

oplaty za 7lobek mozna by uzna¢ za mieszczace sie w ,,zasadach ustalania dotacji”,
to organy nadzoru (RIO) oraz sady takiego uzalezniania zakazywaty. Zob. np. wyrok
WSA w Gliwicach z 22 maja 2018 r., I SA/GI 331/18; wyrok WSA w Poznaniu z 11
czerwca 2019 r., IIT SA/Po 142/19, https://orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 20.04.2022 r.)
oraz szerzej: https://samorzad.pap.pl/kategoria/archiwum/dac-bez-warunku-dotacja-dla-
niepublicznego-zlobka-niezalezna-od-wysokosci-oplaty (dostep: 20.03.2022 r.).

33 Zob. np. wyrok WSA w Gliwicach z 22 maja 2018 r., I SA/GI 331/18; wyrok WSA
w Gdansku z 8 stycznia 2015 r., I SA/Gd 1290/14; wyrok WSA w Poznaniu z 13 paz-
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Biorac pod uwage fakultatywny charakter dotacji ztobkowej zar6wno
dla dotujacego jak i jej beneficjenta, a takze omdéwiony wczesniej nie-
zwykle ogdlny charakter upowaznienia ustawowego do wydania dotacyj-
nej uchwaty zlobkowej postugujacej sie ogélnym zwrotem ,,zasady usta-
lania dotacji” (niewystepujacym w innych upowaznieniach ustawowych),
powyzsza praktyke niektorych samorzadéow gminnych nalezaloby uznac
za dopuszczalng prawnie, jakkolwiek wiekszo$¢ orzecznictwa stanowi
inaczej. W jednym ze swych wyrokéw WSA w Poznaniu stwierdzil, iz
w zwrocie ,,zasad ustalania oraz rozliczania dotacji” nie miesci sie uzalez-
nienie otrzymania dotacji od wysokosci optaty ponoszonej przez rodzi-
cOw. Zapis ten bowiem, zdaniem sadu, stanowi ingerencje w swobode,
jaka przyzna¢ trzeba podmiotowi, ktory utworzyt zlobek w ustaleniu wy-
sokosci oplaty za pobyt dziecka w tym zlobku. To ten podmiot — nie za$
jednostka samorzadu terytorialnego — okresla wysokos$¢ optaty za pobyt
dziecka w Ztobku (zob. art. 58 ust. 2 u.0.d.), chyba Ze to jednostka samo-
rzadu terytorialnego ztobek ten utworzyta (por. art. 58 ust. 1 u.o.d.).

Na tle licznego orzecznictwa ograniczajacego swobode legislacyjng
rad gmin w ustalaniu dotacji zlobkowej na wyréznienie zastuguje prece-
densowy wyrok WSA w Gliwicach z 4 sierpnia 2021 r.*, w ktérym sad
uchylit rozstrzygniecie nadzorcze RIO w Katowicach, utrzymujac tym
samym w mocy wszystkie postanowienia uchwaly Rady Miasta w sprawie
okreslenia wysokosci i zasad ustalania oraz rozliczania dotacji celowej dla
podmiotéw prowadzacych ztobki i kluby dzieciece. W zakwestionowanej
przez organ nadzoru uchwale Rada Miasta uzaleznita wysoko$¢ dotacji od
dochodu brutto na cztonka rodziny oraz od wniesienia przez rodzica opta-
ty miesiecznej za pobyt dziecka w placéwce, okreslita termin sktadania
wniosku o dotacje oraz okreslita wzory wniosku o udzielenie dotacji oraz
sprawozdania z wykorzystania otrzymanej dotacji.

dziernika 2011 r., I SA/Po 613/11; wyrok WSA w Krakowie z 5 lipca 2013 r., I SA/Kr
211/13; wyrok NSA z 5 lutego 2014 r., IT GSK 1871/12, https://orzeczenia.nsa.gov.pl
(dostep: 20.04.2022 1.).

34 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 4 sierpnia 2021 r., III SA/Gl 402/21,
https://orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 20.04.2022 r.).

35 TII SA/GI 402/21, https://orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 20.04.2022 r.).
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W odniesieniu do tych postanowien Kolegium RIO wskazalo, iz
w uprawieniu organu stanowigcego do okreSlenia ,,zasad ustalania oraz
rozliczania dotacji” nie miesci sie uzaleznienie otrzymania dotacji od do-
chodu w rodzinie dziecka objetego opieka placéwki ani tez wypowiadania
sie w zakresie oplat, jakie podmiot prowadzacy zlobek pobiera od rodzi-
cow lub opiekunéw prawnych dziecka uczeszczajacego do ztobka jako
warunku otrzymania dotacji. W przypadku braku ustawowych ograniczen
podmiotowych czy przedmiotowych ich wprowadzenie w uchwale stano-
wi, zdaniem Kolegium, przekroczenie kompetencji tego organu. Kole-
gium ocenito takze, ze regulacja uchwaty dotyczaca obowiazku skladania
wniosku o udzielenie dotacji w terminie do 30 wrze$nia roku poprzedza-
jacego rok, na ktéry ma by¢ przyznana dotacja, jak i tresci wniosku o do-
tacje, a takze wzoru sprawozdania z rozliczenia dotacji, wykraczaja poza
kompetencje przyznane organowi stanowigcemu. Celowy charakter dota-
cji otrzymywanej na podstawie tego przepisu oznacza, Ze jest ona przy-
znawana na realizacje zadan wykonywanych przez podmioty prowadzace
dziatalnos¢, o ktérej mowa w tej ustawie. Podmioty te nie sq zobowiazane
do wyprzedzajacego rok budzetowy planowania liczby dzieci, ktére maja
by¢ objete opieka, lecz moga ubiega¢ sie o dotacje w kazdym czasie
w ciagu roku budzetowego, jezeli realizuja zadania, na ktére dotacja jest
przekazywana.

Rozpatrujac powyzsza sprawe, WSA w Gliwicach nie podzielit ar-
gumentacji Kolegium RIO. Sad wskazal, iz za istotne naruszenie prawa
uznaje sie uchybienia prowadzace do takich skutkéw, ktére nie moga zo-
sta¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore wpty-
waja na tre$¢ uchwaly lub zarzadzenia. Naruszenie prawa ma charakter
naruszenia istotnego, gdy dotyczy okreslonego przepisu i jest oczywiste,
ewidentne. W ocenie sagdu nie moze by¢ mowy o naruszeniu prawa o cha-
rakterze istotnym, gdy jego istnienie organ wyprowadza w drodze wy-
ktadni, podczas gdy inna mozliwa wykladnia tego samego przepisu pro-
wadzi do wnioskow odmiennych. Taka sytuacja zachodzi wtasnie w roz-
patrywanej sprawie.

W dalszej czesci uzasadnienia powyzszego wyroku sad wskazywal,
ze podjecie uchwaly na podstawie art. 60 ust. 2 u.o.d. jest fakultatywne,
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na co wskazuje sformulowanie zawarte w ust. 1 omawianego przepisu:
,moga otrzymac”. Udzielanie takiej dotacji nie jest wiec obowiazkiem,
ale uprawnieniem gminy*®. W zwiazku z tg fakultatywnoécig gmina, po-
stanawiajqc, Ze dotacje beda udzielane, nie jest ograniczona co do okre-
Slenia kwoty dotacji. Przepis ten bowiem nie zawiera w tym wzgledzie
zadnych postanowien, wskazujac jedynie, Ze dotacja przystuguje na kazde
dziecko objete opieka ztobka lub klubu dzieciecego. Wnioskujac a maiori
ad minus, skoro w ramach przewidzianego cytowanym przepisem upo-
waznienia rada gminy moze postanowi¢, czy w ogole dotacji takich be-
dzie udziela¢, to tym bardziej ma uprawnienie do zréznicowania ich wy-
sokosci, byleby tylko zréznicowanie to opierato sie na obiektywnych kry-
teriach. Skoro Rada Gminy moze w ogdle nie podja¢ uchwaly w przed-
miocie przyznania dotacji podmiotom prowadzacym ztobki lub kluby
dzieciece, to tym bardziej zachowuje swobode odno$nie zasad, jakimi
bedzie sie rzadzi¢ ich ustalanie i rozliczanie, byleby tylko respektowaty
one zasady konstytucyjne, np. rowno$¢ wobec prawa, niedyskryminacyjny
charakter itd. Wymog ten, w przypadku rozpatrywanej uchwaty, byt zda-
niem sadu zachowany.

Ustawa upowaznia rade gminy do ustalenia wysokosci dotacji i zasad
jej ustalania. Nalezy podzieli¢ stanowisko sadu sformutowane w powyz-
szej sprawie, Ze sg to pojecia szerokie i odnosza sie zar6wno do zasad
dotyczacych wysokosci dotacji (w tym przy uwzglednieniu podziatu dzie-
ci na kategorie wedlug przyjetego kryterium, ktére nie moze mie¢ dys-
kryminacyjnego charakteru tzn. powigzanego z narodowoscia, przynalez-
noscia etniczna, wyznaniem etc.), jak i do zasad, wedlug ktérych przebie-
ga proces ustalenia i rozliczenia dotacji (w tym np. koniecznosci zlozenia
okreslonego rodzaju dokumentow).

Przedstawiony wyzej wyrok WSA w Gliwicach nalezy uzna¢ za pre-
cedensowy, uwzgledniajac dotychczasowe orzecznictwo w sprawie dota-
cji ztobkowej istotnie ograniczajace kompetencje legislacyjne rady gminy
w tym zakresie. By¢ moze przyczyni sie on do zmiany linii orzeczniczej
w kierunku przyznajacym radzie gminy prawo dziatania w ramach usta-

36 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z 13 pazdziernika 2011 r., I SA/Po 613/11,
https://orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 20.04.2022 r.).
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wowego upowaznienia, ktére w tym przypadku, jak juz wspomniano, jest
wyjatkowo szerokie i ogolne. Dotychczasowe, dos¢ restrykcyjne orzecz-
nictwo nadzorcze i sadowe w sprawach ztobkowych uchwat dotacyjnych,
niejednokrotnie powodowato bowiem zaniechanie przez gminy dotowania
niepublicznych ztobkéw lub tez poszukiwanie przez nie innych form
wspierania opieki ztobkowej, np. w formie wprowadzania bonéw ztobko-
wych przyznawanych bezposrednio rodzicom dziecka®.

W obszarze ustalania dotacji zlobkowej miedzy organami nadzoru
a organami gmin istnieje rowniez spér dotyczacy kwestii uzalezniania
wysokosci lub prawa do dotacji od liczby dni lub godzin przebywania
dziecka w placowce. Niektore samorzady bowiem, kierujac sie ustawo-
wym zdefiniowaniem dotacji zZtobkowej jako dotacji celowej oraz tym, ze
przystuguje ona na dziecko objete opieka, wprowadzaja w swych uchwa-
tach uwarunkowania otrzymania dotacji od dziennego lub godzinowego
minimalnego limitu przebywania dziecka w placéwce. Samorzady w tym
zakresie przytaczaja wyrok NSA z 29 maja 2020 r.*®, w ktérym stwier-
dzono, zZe dotacje ztobkowe maja przeznaczenie nie na ogdlna dziatalnos¢
podmiotu, a jedynie na Scisle scharakteryzowane zadania, ktére podmioty
te wykonuja w oparciu o art. 10 u.0.d. Zdaniem NSA dotacja celowa znaj-
duje wiec swoje uzasadnienie funkcjonalne jedynie, gdy zostanie przezna-
czona ,na dziecko”, czyli gdy jest bezposrednio zwigzana z pobytem
dziecka w ztobku. Wyrok powyzszy stanowi jednak odstepstwo od do-
tychczasowej linii orzeczniczej w tym zakresie, ktdra systematycznie
stusznie podkreslata, iz okreslenie ,,dziecko objete opieka”, zawarte art.
60 ust. 2 u.0.d., nalezy rozumie¢ jako dziecko przyjete do placowki, a nie
faktycznie w niej przebywajace®.

37 Zob. uchwate Nr 766/XLIV/2021 Rady Miejskiej w Sosnowcu z 15 lipca 2021 r.
w sprawie ustanowienia $wiadczenia pienieznego ,Sosnowiecki Bon Zlobkowy” dla
rodzin z dzieémi w wieku do lat 3 zamieszkalych na terenie Gminy Sosnowiec
(Dz.Urz.Woj.Sl. poz. 5073).

38 1 GSK 1762/19, https://orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 20.04.2022 r.).

39 Zob. np.: wyrok WSA w Gliwicach z 22 maja 2018 r., I SA/GI 331/18; wyrok WSA
w Gdarnisku z 8 stycznia 2015 1., I SA/Gd 1290/14; wyrok WSA w Poznaniu z 13 paz-
dziernika 2011 r., I SA/Po 613/11; wyrok WSA w Krakowie z 5 lipca 2013 r., I SA/Kr
211/13; wyrok NSA z 5 lutego 2014 r., II GSK 1871/12, opublikowane:
https://orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 20.04.2022 r.).
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Jak istotne jest powyzsze zagadnienie oraz wymagajace pilnego do-
regulowania przez ustawodawce, wskazuja okresy kryzysowe takie jak
okres pandemii COVID-19 oraz obecny okres kryzysu uchodzczego wy-
wolanego atakiem Rosji na Ukraine. W szczegélnych przepisach kryzy-
sowych, zarowno pandemicznych jak i uchodzczych, ustawodawca nie
wprowadzit bowiem uregulowan dotyczacych udzielania dotacji ztobko-
wej, pozostawiajac wiec w tym zakresie decyzje organom gminy. W okre-
sie pandemii skutkowalo to w wielu gminach niewyptacaniem dotacji
niepublicznym ztobkom z powodu nakazu ich zamkniecia, co mialo swoj
negatywny wplyw na dalsza egzystencje tych placowek. Przeprowadzajac
kontrole w tych gminach, organy nadzoru wskazywaty jednak, iz obniza-
nie lub niewyplacanie dotacji zZtobkowej w powyzszym okresie (nawet na
podstawie zawieranych wowczas anekséw do uméw dotacyjnych) bylo
dziataniem bezprawnym®.

W odniesieniu natomiast do trwajacego obecnie kryzysu uchodzcze-
go przepisy uchwalonej ustawy szczegélnej*' przewidujq jedynie ulatwie-
nia w zakresie tworzenia ztobka lub klubu dzieciecego (samorzadowego
lub niepublicznego) w celu zapewnienia opieki nad dzie¢mi w wieku do
lat 3 bedacymi obywatelami Ukrainy, przebywajacymi na terytorium RP,
ktorych pobyt na terytorium RP jest uznawany za legalny (art. 28). Oby-
watelowi Ukrainy przebywajacemu na terytorium RP, ktérego pobyt na
terytorium RP jest uznawany za legalny, ustawa przyznata takze prawo do
uzyskania dofinansowania obnizZenia optaty rodzica za pobyt dziecka
w ztobku, klubie dzieciecym lub u dziennego opiekuna, o ktérym mowa
w art. 64c ust. 1 u.o.d., jezeli zamieszkuje z dzieckiem na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej (art. 26 ust. 1 pkt 5 u.o.d.). Ustawa nie porusza
jednak kwestii dotowania niepublicznych ztobkéw lub klubéw dziecie-
cych juz dzialajacych, jak tez utworzonych w trybie ,,przyspieszonym” na
podstawie jej przepisow. Wobec braku odmiennych ustawowych regulacji

40 Zob. uchwata nr 4/14/2021 Kolegium RIO w Opolu z 27 stycznia 2021 r.,
https://bip.rio.opole.pl/1020/uchwaly-kolegium-z-2021-roku-i-pol.html, a takze:
https://www.rp.pl/prawo-dla-ciebie/art8612951-prywatne-zlobki-traca-na-pandemii,
(dostep: 20.03.2022 1.).

Ustawa z dnia 12 marca 2022 r. o pomocy obywatelom Ukrainy w zwiazku z konflik-
tem zbrojnym na terytorium tego panstwa (Dz.U. poz. 583).
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dotacje te powinny by¢ wiec przekazywane tym placéwkom na podstawie
obowiazujacej w danej gminie miejscowej uchwaty dotacyjnej, niezalez-
nie od trybu ich utworzenia czy tez obywatelstwa dzieci, ktore sa objete
ich opieka. Jakkolwiek om6wiona powyzej samodzielno$¢ organéw gmin
w zakresie dotacji ztobkowej, ktora nie zostala jak dotychczas przez usta-
wodawce odpowiednio skorygowana (znowelizowana), moze wywolywac
rézne reakcje organéw gminy majqce dla beneficjentéw tej dotacji charak-
ter pozytywny (np. podwyzszenie wysokosci dotacji) lub negatywny (np.
catkowite wycofanie sie z dotowania ztobkow).

6. Podsumowanie

Przedstawione w artykule dane liczbowe dotyczace istniejacych placowek
ztobkowych w Polsce, a takze przyklad struktury wydatkéw przyktado-
wego miasta wojewodzkiego na opieke ztobkowa ukazuja, Ze niepublicz-
ne zlobki i kluby dzieciece spetniaja istotng role w $wiadczeniu tej opieki.
Pomimo ogdlnego i szerokiego brzmienia delegacji ustawowej do podje-
cia przez rade gminy uchwaly w sprawie udzielania dotacji Ztobkowych
nie wszystkie gminy, na terytorium ktérych funkcjonuja niepubliczne
zlobki i kluby dzieciece, podjely decyzje o ich dotowaniu. Wplyw na po-
wyzszy stan moze mieC przedstawione w niniejszym artykule dotychcza-
sowe orzecznictwo nadzorcze i sagdowe istotnie ograniczajace aktywnos¢
legislacyjng rady gminy w tym zakresie. Z drugiej strony skutki tej ak-
tywno$ci mozna bylo obserwowa¢ w okresie kryzysu pandemicznego,
a takze moga one wystapi¢ w okresie obecnie trwajacego kryzysu uchodz-
czego. Powyzsze okolicznosci wskazuja na potrzebe pilnej nowelizacji
przepisow u.0.d. dotyczacych udzielania dotacji ztobkowej, ktéra to no-
welizacja zblizytaby jej prawna konstrukcje do prawnej konstrukcji dota-
cji oSwiatowej.

Z poczynionych analiz wylaniaja sie nastepujace wnioski, ktére
w dalszej kolejnosci pozwola na sformutowanie podstawowego postulatu
de lege ferenda:
1) sposrod wszystkich obecnie funkcjonujacych w Polsce placdwek

opieki nad dzie¢tmi w wieku do lat 3 prawie 80% nalezy do sektora
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2)

3)

4)

5)

6)

prywatnego (prowadzone s przez osoby fizyczne, spdtki z o.0. lub
spotki cywilne). Nie wszystkie jednak gminy podejmuja decyzje o do-
towaniu tych placéwek pomimo ich funkcjonowania na ich terenie,
dotacja ztobkowa charakteryzuje sie nieuzasadniona odmiennoscig
w zakresie charakteru prawnego oraz konstrukcji w poréwnaniu
z pozostalymi dotacjami udzielanymi z budzetu gminy, w szczegdl-
nosci w poréwnaniu z dotacjq oswiatowa,

gminy posiadaja swobode w podjeciu decyzji o udzielaniu dotacji
7tobkowej, co znajduje potwierdzenie rowniez w strukturze ich wy-
datkow na opieke zlobkowa, ktore przykladowo moga obejmowac
wydatki na dotacje dla zlobkéw, za$ nie obejmowaé¢ wydatkéw na
dotacje dla klubéw dzieciecych, pomimo ich istnienia na terenie da-
nej gminy,

norma delegacyjna art. 60 ust. 2 u.o.d. posiada zbyt ogélny charakter,
co wywoluje liczne watpliwosci interpretacyjne w zakresie kompe-
tencji organu stanowigcego i organu wykonawczego gminy, ktore sa
wyrazane w orzecznictwie nadzorczym i sadowym,

zastosowana w art. 60 ust. 2 u.o.d. dyrektywa regulacyjna w postaci
zwrotu: ,zasady ustalania dotacji” jest interpretowana sensu stricto
przez wiekszo$¢ organéw nadzoru i sadow, co skutkuje ,,zakazywa-
niem” radzie gminy okreslania w uchwale jakichkolwiek warunkow
(przestanek) udzielenia dotacji zlobkowej. Spotykane sg jednak
wtym zakresie stanowiska odmienne, przyznajace radzie gminy
szersze kompetencje (wyrok WSA w Gliwicach z 4 sierpnia 2021 r.,
ITT SA/GI 402/21),

w celu ustabilizowania podstaw funkcjonowania i finansowania nie-
publicznych placéwek opieki ztlobkowej, ktére stanowig istotne uzu-
pelnienie ustug zlobkowych $wiadczonych przez placéwki gminne,
wskazane bytoby uporzadkowanie przepiséw regulujacych udzielanie
dotacji ztobkowej z budzetu gminy, w tym w szczego6lnosci znoweli-
zowanie (doprecyzowanie) normy delegacyjnej art. 60 ust. 2 u.o.d.
Uwzgledniajagc  powyzsze wnioski, nalezy postulowa¢ zmiane

brzmienia normy delegacyjnej art. 60 ust. 2 u.o.d. Ustawodawca przy jej

ustanawianiu nie uwzglednil bowiem wszystkich etap6w postepowania
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w sprawie udzielenia dotacji celowej, do ktorych naleza: udzielanie, prze-
kazywanie, wykorzystywanie, kontrola wykorzystania i rozliczanie. Po-
nadto nie wyjasnil, co oznaczajq zastosowane w powyzszej normie ogolne
dyrektywy regulacyjne (t.j. ,,zasady ustalania dotacji”, ,,zasady rozliczania
dotacji”). Norme ta nalezalby wiec znowelizowa¢ w oparciu o wzorcowe
normy delegacyjne art. 38 ust. 1 u.f.z.o. oraz art. 221 ust. 4 u.f.p., wpro-
wadzajac jej nastepujace brzmienie:

1) Podmioty, o ktérych mowa w art. 8 ust. 1 pkt 2 i 3, prowadzace 7to-
bek lub klub dzieciecy lub zatrudniajace dziennych opiekunoéw oraz
osoby, o ktérych mowa w art. 36 ust. 1 pkt 1, moga otrzymac¢ na
dziecko objete opieka w ztobku lub klubie dzieciecym, lub przez
dziennego opiekuna dotacje celowa z budzetu gminy.

2) Wysokos¢, zasady i tryb udzielania, rozliczania oraz kontroli prawidto-
wosci pobrania i wykorzystania dotacji, o ktérej mowa w ust. 1, okresla
w drodze uchwaly organ stanowiacy gminy, majac na uwadze zapew-
nienie jawnos$ci postepowania o udzielenie dotacji i jej rozliczenia.
Zaproponowany powyzej ustep 1 posiada podobne brzmienie do

obecnie obowiazujacego art. 60 ust. 1 u.o.d., jednakze zawiera istotng

modyfikacje (doprecyzowanie) w zakresie podmiotow, ktére moga otrzy-
mac dotacje zlobkowa. Jak shusznie wskazuje sie bowiem w literaturze
przedmiotu, obowiazujaca obecnie regulacja ,,(...) nie jest w peni fortun-
na. Dotacje z budzetu gminy nie moga by¢ bowiem przyznawane samej
gminie, a taka mozliwos¢ sugeruje literalne brzmienie analizowanego
przepisu”®. Stad tez doprecyzowanie, iz dotacja moze by¢ udzielona
podmiotom, o ktérych mowa w art. 8 ust. 1 pkt 2 i 3 u.o.d., jest niezbedne.
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