OPINIA NR 125/2021
PREZYDENTA MIASTA KRAKOWA
Z DNIA 14 grudnia 2021 r.

dotyczaca autopoprawki nr 1 zlozonej do projektu uchwaly Rady Miasta Krakowa
W sprawie wyraZenia zgody na otrzymywanie przez niepubliczne przedszkola, niepubliczne
szkoly podstawowe, W ktorych zorganizowano oddzial przedszkolny oraz niepubliczne inne
formy wychowania przedszkolnego, prowadzone na terenie Gminy Miejskiej Krakow przez
osoby fizyczne lub osoby prawne, dotacji w wysokosci wyiszej nii okreslona w ustawie
0 finansowaniu zadan oswiatowych — druk nr 2324,

Na podstawie § 30 ust. 4 pkt 4 Statutu Miasta Krakowa stanowigcego zalacznik do uchwaty
nr XLVI11/435/96 Rady Miasta Krakowa z dnia 24 kwietnia 1996 roku w sprawie Statutu Miasta Krakowa (tekst
jednolity: Dz. Urz. Woj. Matopolskiego z 2019 r. poz. 7074, z 2020 r. poz. 919), postanawia sig,
co nastepuje:

Opiniuje si¢ negatywnie autopoprawke nr 1 zlozong przez Grup¢ Radnych do projektu
uchwaly Rady Miasta Krakowa w sprawie wyrazenia zgody na otrzymywanie przez
niepubliczne przedszkola, niepubliczne szkoly podstawowe, w ktorych zorganizowano oddziat
przedszkolny oraz niepubliczne inne formy wychowania przedszkolnego, prowadzone na
terenie Gminy Miejskiej Krakow przez osoby fizyczne lub osoby prawne, dotacji w wysokosci
Wyzszej niz okreslona w ustawie o finansowaniu zadan oswiatowych — druk nr 2324,

UZASADNIENIE

Zgloszona autopoprawka do projektu uchwaly w sprawie wyrazenia zgody na
otrzymywanie dotacji w wysokosci wyzszej niz wyrazona w ustawie z dnia 27 pazdziernika
2017 r. 0 finansowaniu zadan oswiatowych (tekst jednolity: Dz. U. z 2021 r., poz. 1930) nie
jest poprawka do projektu przedstawionego na sesji z 1 grudnia 2021 r., astanowi
W rzeczywistosci nowy projekt uchwatly, ktéry reguluje wysokos¢ dotacji dla innych
podmiotow niz te wskazane w projekcie uchwaly wg druku 2324. Ponadto tytul oraz
podstawa prawna przytoczona w projekcie uchwaly nie dotyczy podmiotéw wskazanych
W autopoprawce.

Wskazaé¢ nalezy rowniez, ze w toku prac rady jest juz projekt Pana Lukasza Gibaty,
Radnego Miasta Krakowa - druk 2327, ktéry reguluje przedmiot wskazany w autopoprawce
i ktory rowniez zostat skierowany do prac w trybie dwoch czytan. Zgodnie z zasadami
techniki prawodawczej do jednego upowaznienia ustawowego wydaje si¢ jeden akt prawa
miejscowego zatem z tego punktu widzenia przedmiot autopoprawki powinien by¢
uregulowany w odrebnym akcie prawnym.

W pierwszej kolejnosci nalezy podkresli¢ brak wskazania, ze zachodzi szczegélnie
uzasadniony przypadek, ktory uzasadnialby wyrazenie przedmiotowej zgody na
otrzymywanie dotacji dla publicznych przedszkoli i publicznych oddziatow przedszkolnych
w szkotach podstawowych, ktorych dotyczy przedmiotowa poprawka. Ustawa z dnia
27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadan oswiatowych réznicuje delegacje do wyrazania
zgody na udzielenie dotacji w stosunku do dziecka w niepublicznym przedszkolu, oddziale
przedszkolnym w niepublicznej szkole podstawowej oraz do innej formy wychowania
przedszkolnego (zarowno publicznej, jak i niepublicznej), ktora jest udzielana organowi
stanowigcemu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 2 ww. ustawy, w stosunku do upowaznienia do



wyrazenia takiej zgody do dotacji na dziecko uczgszczajace do publicznego przedszkola
i oddzialu przedszkolnego w publicznej szkole podstawowej, ktore jest udzielane na
podstawie art. 39 ust. 2 pkt 1 ustawy. Zroznicowanie to dotyczy zatem podmiotéw, ktore
otrzymuja dotacj¢ rowng podstawowej kwocie dotacji i podmiotdéw, ktére otrzymuja mniejszy
procent podstawowe] kwoty dotacji. Roznica ta sprowadza si¢ do stwierdzenia, ze dla
podmiotow, ktére zgodnie z ustawg dostaja kwote nizsza od PKD (niepubliczne przedszkola,
niepubliczne oddziaty przedszkolne oraz publiczne i niepubliczne inne formy wychowania
przedszkolnego) wystarczy zgoda rady gminy, natomiast w stosunku do podmiotow, ktore
otrzymujg kwote réwng PKD, aby mozliwe bylo wyrazenie zgody na udzielenie dotacji
w wysokosci wyzszej musi zachodzi¢ szczegdlnie uzasadniony przypadek. W sytuacji, gdy
taki przypadek nie zachodzi organ stanowiagcy nie moze wyrazi¢ zgody na udzielenie dotacji
w wyzszej wysokosci, gdyz taka zgoda przekraczataby delegacje ustawowa, co oznaczatoby
jej niewaznos¢.

Ocena, czy w danej sytuacji zachodzi szczegoélnie uzasadniony przypadek, bedacy
warunkiem upowazniajagcym organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego do
wyrazenia zgody na udzielenie dotacji w wyzsze] wysokosci, miesci si¢ w zakresie
kompetencji organu, ktory takiej zgody udziela, jednak nie moze mie¢ ona charakteru
dowolnego i arbitralnego. W tresci uchwaty lub w jego uzasadnieniu powinny zostaé
szczegotowo wskazane przestanki, ktore przemawiaja za tym, ze zachodzi szczegdlnie
uzasadniony przypadek oraz winno zosta¢ przekonujagco umotywowane na czym polega
,,szczegoOlne uzasadnienie” danego przypadku i dlaczego w okolicznosciach danej sprawy
organ skorzystat z przyznanych mu ustawowo kompetencji.

Okreslenie ,,szczegdlnie uzasadnione przypadki” stanowi klauzule generalna, ktorej
znaczenia nie da si¢ z gory zdefiniowac, lecz kazdorazowo nalezy je odnosi¢ do konkretnych
okolicznosci faktycznych, w ktorych dochodzi do podjecia uchwaty w przedmiocie udzielenia
wyzszej dotacji. Uzasadnieniem przyznania wyzszej dotacji moze by¢ np. zlokalizowanie
szkoty na obszarze miasta, w ktérym wystepuje zwickszone zagrozenie niedostosowaniem
spotecznym 1 w zwigzku z tym istnieje potrzeba zatrudnienia wigkszej liczby specjalistow,
aby moc skutecznie realizowa¢ szkolny program profilaktyki oraz zapewni¢ uczniom
odpowiednie zajecia terapeutyczne. Zarowno w orzecznictwie sagdoéw, jak 1 pisSmiennictwie
wskazuje si¢, ze ,,szczegOlnie uzasadniony przypadek” musi by¢é na tyle wyrazisty
i odbiegajacy od sytuacji zwyczajnych, ze uzasadnia przyznanie $wiadczenia z uwagi na
okazjonalno$¢ 1nadzwyczajno$¢ wystepujacego zdarzenia, ktore jest na tyle dotkliwe
w skutkach, ze dane podmioty nie sa W stanie sobie z nim poradzi¢.

Z cala pewnos$cia szczegOlnie uzasadnionym przypadkiem nie jest ogolne
stwierdzenie, zawarte w uzasadnieniu autopoprawki wystepowania zjawiska inflacji, a wiec
rosngcych cen towarow i ustug, czy rosngce wynagrodzenie minimalne. Zjawiska te nie
odnoszg si¢ konkretnie do publicznych przedszkoli 1 publicznych oddziatow przedszkolnych,
a s3 zjawiskiem powszechnym. Co wigcej zjawisko inflacji 1 bez zwigkszenia wskaZznikoéw
procentowych bedzie mialo wplyw na wysokos¢ dotacji, gdyz konstrukcja ustalania jej
wysokosci zalezy od realnie ponoszonych kosztow w zwiagzku z prowadzeniem przez Gming
Miejska Krakoéw przedszkoli samorzadowych.

Wola zatem ustawodawcy bylo, aby bez wystapienia przestanki szczegodlnie
uzasadnionego przypadku nie réoznicowa¢ podmiotow samorzadowych i niesamorzadowych,
a do tego sprowadza si¢ przedmiotowa poprawka.

Podnies¢ nalezy réwniez kwestie istotnych niescistosci 1 btedow redakcyjnych
zawartych w autopoprawce, ktore moga mie¢ wpltyw na kwesti¢ legalnosci aktu. Przede
wszystkim w § 8 wskazano, ze publiczne inne formy wychowania przedszkolnego otrzymuja
na kazdego ucznia niepetnosprawnego dotacje w wysokosci 60% podstawowej kwoty dotacji,
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podczas gdy uczniowie niepetnosprawni z orzeczeniami o potrzebie ksztatcenia specjalnego
otrzymuja dotacje w wysokosci okreslonej w czgsci o§wiatowej subwencji ogolnej, a nie na
podstawie podstawowej kwoty dotacji. Kwoty dotacji na dzieci niepelnosprawne, ktore
posiadaja orzeczenia o potrzebie ksztatcenia specjalnego sa o wiele wyzsze niz kwoty na
dzieci pelnosprawne. Przyktadowo miesi¢czna stawka dotacji dla kazdej formy wychowania
przedszkolnego na 6-letnie dziecko ze spektrum autyzmu, w tym z zespolem Aspergera
wynosi 5 039,27 zt, podczas gdy dotacja na pelnosprawne dziecko publicznej innej formy
wychowania przedszkolnego wynosi 661,95 zi. Co wiecej w § 5 wystepuje niescistosc
W postaci braku wskazania roku w odniesieniu do poczatku okresu, na ktéry zostaje wyrazona
zgoda.

Co wigcej wniesiona autopoprawka nie uzupetnia takze brakow wskazanych w opinii
do projektu uchwatly dotyczacych uzasadnienia zawierajacego przewidywane skutki
finansowe dla budzetu Miasta (wymoég §30 ust. 2 Statutu Miasta Krakowa), a takze nie odnosi
si¢ rowniez do koniecznosci przeprowadzenia konsultacji spotecznych.

Odnoszac si¢ do strony merytorycznej regulacji nalezatoby powtorzy¢ w catosci
opini¢ nr 118/2021 z dnia 30 listopada 2021 r. wyrazong w sprawie projektu Pana fukasza
Gibaty, Radnego Miasta Krakowa — druk 2327.

Wysoko§¢ dotacji na petnosprawne dziecko korzystajace z wychowania
przedszkolnego w publicznych przedszkolach, oddziatach przedszkolnych w publicznych
szkotach podstawowych oraz w publicznych innych formach wychowania przedszkolnego
jest ustalana na podstawie tzw. podstawowej kwoty dotacji. Podstawowa kwota dotacji jest to
kwota wydatkow biezacych, jaka samorzad ponosi w danym roku budzetowym na
petnosprawnego ucznia w prowadzonych przez siebie placoéwkach danego typu. Ustawa
o finansowaniu zadan oswiatowych przewiduje, ze przedszkola publiczne otrzymuja na
dziecko kwote rowna tej, ktora Gmina Miejska Krakéw przeznacza na 1 dziecko
w przedszkolach samorzadowych, a publiczne inne formy wychowania przedszkolnego
otrzymuja 50% tej kwoty. Z kolei oddzialy przedszkolne w publicznych szkotach
podstawowych otrzymuja kwote rowna kwocie, jakg w przeliczeniu otrzymuja samorzadowe
szkoty podstawowe, w ktorych zorganizowano oddziaty przedszkolne.

W ustawie o finansowaniu zadan oswiatowych przewidziano fakultatywnie mozliwo$¢
wyrazenia zgody na udzielenie dotacji w wysokosci wyzszej niz to wynika z ustawy. Zgoda ta
jest wyrazana w formie uchwaty organu stanowigcego, ktora musi okresla¢ okres, na ktéry
zostaje wyrazona. Miasto od wielu lat dotuje publiczne placowki wychowania przedszkolnego
w wysokos$ci wyzsze] niz ta, do ktorej obliguje ustawa. Obecnie obowigzuje uchwata
nr XXX/773/19 Rady Miasta Krakowa z dnia 5 grudnia 2019 r. w sprawie wyrazenia zgody
na otrzymywanie przez publiczne przedszkola, szkoly podstawowe, w ktérych zorganizowano
oddziatl przedszkolny oraz inne formy wychowania przedszkolnego, prowadzone na terenie
Gminy Miejskiej Krakow przez osoby fizyczne lub osoby prawne inne niz Gmina Miejska
Krakow, dotacji w wysokosci wyzszej niz okreslona w ustawie o finansowaniu zadan
oswiatowych, ktora podnosi ustawowe wskazniki procentowe do poziomu 120% podstawowej
kwoty dotacji w przypadku publicznych przedszkoli i oddziatow przedszkolnych (wzrost
0 20%), a w przypadku innych form wychowania przedszkolnego do 60% podstawowej
kwoty dotacji (wzrost o 10%). Uchwala wskazuje, Ze okres na ktéry Rada Miasta Krakowa
wyrazita zgode na zwiekszenie tych wskaznikow uptywa 31 sierpnia 2022 r., a wigc po tym
okresie wysoko$¢ dotacji bedzie wustalana na poziomie, jaki przewiduje ustawa
o finansowaniu zadan oswiatowych. Opiniowana autopoprawka przedtuza obowigzywanie
ww. uregulowan do dnia 31 grudnia 2024 r.

Miesieczny koszt Gminy Miejskiej Krakow w przeliczeniu na 1 dziecko
W przedszkolu samorzadowym wynosi obecnie ok. 1 100 zt, w zwigzku z tym, Ze aktualnie
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publiczne przedszkola otrzymuja dotacje w wysokosci 120% podstawowej kwoty dotacji,
miesigczna stawka dotacji dla publicznych przedszkoli niesamorzadowych wynosi
1323,89 zt. Oznacza to wigc, ze na dziecko uczeszczajgce do tego samego rodzaju
przedszkola, gdzie placowka wypekniaja te same zadania na podstawie tych samych
przepisOw prawa Miasto dobrowolnie doptaca ponad 200 zt. A wskazaé¢ nalezy rowniez, ze
w przedszkolach i szkotach publicznych prowadzonych przez osoby fizyczne i osoby prawne
inne niz Gmina maja zastosowanie jedynie niektore, bezposrednio wskazane przepisy Karty
Nauczyciela. Przede wszystkim nauczyciele sg tam zatrudniani na podstawie umowy o prace,
a w okreslonych przypadkach, kiedy wymiar czasu pracy nie przekracza 4 godzin tygodniowo
réwniez na podstawie umow cywilnoprawnych. W pierwszej kolejnosci nalezy zaznaczy¢, ze
nie ograniczajg przedmiotowych placowek m.in. przepisy okreslajace wynagrodzenia, czy
dotyczace pensum 22-25 godzin tygodniowo.

Zwigkszanie dotacji, ktore de facto faworyzuje przedszkola niesamorzadowe moze
mie¢ rowniez negatywne skutki w zakresie zatrudnienia nauczycieli w przedszkolach
samorzadowych. Z pewnos$cig nauczyciele, ktorych coraz wigkszy deficyt widzimy na rynku
zatrudnienia bedg wybiera¢ przedszkola, ktore dysponuja wigkszymi srodkami na wydatki
biezace, a wigc roéwniez na ich wynagrodzenia. Podkresli¢ nalezy roéwniez, ze wigksze §rodki
dla prywatnych placowek wychowania przedszkolnego, w sposodb oczywisty oznaczaja
mniejsze $rodki dla przedszkoli prowadzonych przez Gming. Wydaje si¢, ze Miasto powinno
i8¢ w kierunku rownego zwigkszania $rodkéw dla publicznych przedszkoli, na czym
skorzystaja wszystkie dzieci, a w perspektywie rowniez przedszkola niesamorzadowe.

Co wigcej zwickszenie kwot dotacji dotyczy rowniez dzieci, ktére nie s3
mieszkancami Gminy Miejskiej Krakow, a z roznych przyczyn uczeszczaja do publicznych
niesamorzadowych placéwek wychowania przedszkolnego na terenie Krakowa. W zwigzku
z tym, ze zagwarantowanie takim dzieciom miejsc W przedszkolach jest zadaniem gmin,
ktoérych mieszkancami sg te dzieci, koszty udzielenia dotacji ponosi wlasnie ta gmina, ktorej
dziecko jest mieszkancem. Jednakze, zgodnie z obowigzujagcymi w tym zakresie przepisami,
jezeli do przedszkola niesamorzadowego uczeszcza uczen niebedacy mieszkancem Krakowa
to gmina, ktorej mieszkancem jest ten uczen (np. gmina Wieliczka) zwraca koszty dotacji, ale
tylko do wysokosci okre§lonej ww. ustawsg, tzn. w przypadku przedszkoli publicznych do
wysokosci 100% kwoty dotacji. Oznacza to, ze fakultatywnie zwigkszajac dotacje powyzej
wskaznikow ustawowych, Miasto doptaca do wychowania przedszkolnego dzieci z innych
gmin, a wigc do zadania innej jednostki samorzadu terytorialnego. W Krakowie w biezacym
roku szkolnym do publicznych przedszkoli oddziatéw przedszkolnych oraz innych form
wychowania przedszkolnego uczeszcza ok. 350 dzieci z innych gmin, co oznacza, ze Miasto
w skali roku doptaca ponad 900 000 zt w zwigzku z zadaniem, ktére powinny realizowac inne
jednostki samorzadu terytorialnego.

Jak juz wskazano wyzej przedstawiona autopoprawka wbrew regulacji zawarte; w §30
ust. 2 Statutu Miasta Krakowa nie zawiera w uzasadnieniu przewidywanych skutkow
finansowych dla budzetu Miasta Krakowa. Tymczasem koszt tego rozwigzania w 2021 r. to
ok. 21 800 000 zt, a w przysztym roku szacuje si¢, ze po wprowadzeniu tych zmian, ponad
23 000 000 zt. Przyjecie zatem proponowanej uchwaty obcigzy przyszly i kolejne budzety
Miasta Krakowa w perspektywie si¢gajacej 31 grudnia 2024 r., a wigc na okres na jaki
projektodawcy przewidzieli zwigkszenie dotacji dodatkowymi wydatkami w wysokosci ok.
55 000 000 zt. A wszystko to w okresie niepewnosci 1 braku stabilnosci finansowej zwigzanej
z sytuacja pandemiczng 1 zmianami systemu podatkowego panstwa.

Odnoszac si¢ do motywacji zawartych w uzasadnieniu do autopoprawki wskazaé
nalezy, ze zarowno podnoszenie wynagrodzenia minimalnego, jak i inflacja, czyli rosngce
ceny paliw, energii, innych produktéw i ustug automatycznie powoduja wzrost dotacji, ktora
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jak juz wspomniano wyzej jest $cisle uzalezniona od kosztow jakie Miasto ponosi na wlasne
przedszkola, ktérych przeciez inflacja nie omija. Przedmiotowe wskazniki procentowe
odnoszg si¢ do kwoty, ktora zalezy od realnych wydatkow 1 ktora jest co najmniej dwukrotnie
w trakcie roku aktualizowana, a kazda z tych aktualizacji dotyczy kwoty rocznej, a wigc
catego roku.

Warto przy tym dodaé, ze przedszkola (zar6wno samorzadowe, jak i niesamorzadowe)
w znaczgcym stopniu sg finansowane z dochodéw wiasnych Gminy Miejskiej Krakow.
wydatki z dochodéow wtasnych stanowig 85% ogdétu wydatkéw na ten cel. Zaledwie 15%
wydatkow ogotem stanowig $rodki z budzetu panstwa, tj. subwencja o$wiatowa na dzieci
szescioletnie objete wychowaniem przedszkolnym oraz dotacja celowa na pozostate dzieci
objete wychowaniem przedszkolnym.

W odniesieniu do rodzaju placowek wskazanych w przedmiotowym projekcie
uchwaty aktualnie poza Krakowem w zadnym innym miesScie metropolitarnym nie
obowigzuja uchwaty w sprawie wyrazenia zgody na udzielenie dotacji w wysoko$ci wyzszej
niz gwarantowane na poziomie wskaznikoéw zawartych w ustawie o finansowaniu zadan
oswiatowych. Jedynie w Warszawie te wskazniki sg wyzsze, ale dotycza one wyltacznie
publicznych przedszkoli integracyjnych. Nalezy tez zaznaczy¢, ze jednostki samorzadu
terytorialnego uzywaja tego typu dzialan jako narzedzi, ktére maja kreowaé polityke
os$wiatowa w zakresie konkretnych typow placowek, na ktére w danym samorzadzie jest
zapotrzebowanie, lub ktére prowadza dziatalno$¢ w sposob przez spoteczenstwo pozadany,
np. jednostki, z niewielka liczbg oddziatow i1 dzieci, czy jednostki integracyjne lub
Z oddzialami integracyjnymi. Tymczasem proponowany projekt uchwaty zréwnuje wszystkie
placowki zaréwno te, do ktorych uczeszcza kilkaset dzieci jak i te, gdzie liczba dzieci nie
przekracza 30 czy przedszkola, do ktorych uczeszczaja wylacznie dzieci pelnosprawne
z przedszkolami integracyjnymi.

Podsumowujac nalezy podkresli¢, ze Gmina Miejska Krakow przez wiele lat
w okresie przewidywalnosci funkcjonowania, a takze wzglednej stabilnosci finansowej
gwarantowata publicznym przedszkolom, oddziatom przedszkolnym w publicznych szkotach
podstawowych oraz publicznym innym formom wychowania przedszkolnego $rodki
z budzetu Miasta w wysokosci wigksze] niz ta, ktéra wynikata z ustawy. Jednakze
w odniesieniu do trwajacego kryzysu gospodarczego oraz niedostatku srodkow finansowych,
nalezy ze szczeg6lng rozwaga 1 w sposob jeszcze bardziej oszczedny 1 celowy podejmowacd
decyzje o wydatkowaniu $rodkow publicznych, w szczegdlnosci na zadania, ktore nie sa
zadaniami obligatoryjnymi.

Majac na uwadze powyzsze, opiniuj¢ negatywnie autopoprawke nr 1 wniesionag do
projektu uchwaty wedtug druku 2324.



