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Zakres, formy stosowania i charakter prawny
tzw. umowy dotacyjne;j

STRESZCZENIE

W niniejszej publikacji przedstawione zostaly zagadnienia zwiazane z re-
lacja, jaka ksztaltuje sie pomiedzy panstwem i beneficjentami dotacji, w tym
w szczegolnosci samorzadem terytorialnym w zwiazku z przekazaniem
dotacji celowej na realizacje zadania publicznego oraz znaczeniem i rola
umowy dotacyjnej w tych relacjach. Omoéwione zostaly zasady udzielania
oraz zwrotu dotacji, okreslone w ustawie o finansach publicznych, w konteks-
cie publicznego charakteru srodkéw dotacyjnych oraz — z drugiej strony
— mozliwosci regulowania niektdrych postanowient w drodze umowy beda-
cej instytucja prawa cywilnego, jak rowniez wystepujace w zwiazku z tym
problemy w stosowaniu obowigzujacego prawa.

Stowa kluczowe: dotacja, finanse publiczne, umowa dotacyjna
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ABSTRACT

This article presents legal issues in connection to the relation between the
state and the beneficiaries of earmarked subsidies for the realisation of
public duty, especially the relation between the state and the local govern-
ment bodies, as well as the purpose and the role of the subsidy contract in
such relations. The provisions of the Public Finance Act referring to the
conditions of allocating and reimbursement of the subsidy and, on the other
hand, the right to regulate some of the rules in a contract as an institution
of private law are being discussed in the context of the public character of
the funds from subsidies. Additionally, common problems with the applica-
tion of the provisions of the law are being reviewed in the above-mentioned
context.
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WSTEP

,Umowg dotacyjng” lub ,,umowa o dotacje” nazywa si¢ umowy zawierane
pomiedzy podmiotem dotujacym a podmiotem dotowanym w celu prze-
kazania do realizacji okreslonego zadania, zapewniajac przy tym odpowied-
nie srodki finansowe niezbedne do jego wykonania. Podmiotem dotujacym
moze by¢ panistwo, a konkretnie dziatajace w imieniu Skarbu Panstwa or-
gany administracji rzadowej, fundusze celowe, jak réwniez jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Podmioty dotowane mozna podzieli¢ na nalezace do
sektora finanséw publicznych oraz podmioty spoza tego sektora, np. orga-
nizacje pozarzadowe, fundacje, stowarzyszenia. Nalezacymi do sektora finan-
sow publicznych podmiotami dotowanymi sa jednostki samorzadu tery-
torialnego, ktore moga wystepowac, jezeli chodzi o —nazwijmy to—,,czynng”
i ,bierng” zdolno$¢ dotacyjna, w podwdjnej roli.

Pomimo Ze dla zlecania tzw. zadan panstwowych i ich dotowania, jak
rowniez dofinansowania zadan wlasnych samorzadu terytorialnego zastrze-
zony jest tryb ustawowy, mozna zaobserwowac wzrastajace w ostatnim
czasie znaczenie umowy w stosunkach finansowych (budzetowych) parfistwo—
—-samorzad. Umowy, bedac w istocie instytucja prawa cywilnego gwaran-
tujacego m.in. zasade réwnosci stron czy zasade swobody umow, wpro-
wadzaja spore ,, zamieszanie”, starajac sie regulowac kwestie wtasciwe dla
prawa publicznego. Stad wiele watpliwos$ci powstajacych na gruncie usta-
lenia publicznego charakteru przekazywanych w formie dotacji sSrodkéw
(w tym w ramach sektora finanséw publicznych jak i poza ten sektor), jak
tez zwigzanych z niejasnym: cywilno- czy publiczno-prawnym charakterem
umowy dotacyjnej. Temat ten istotny jest takze z punktu widzenia umie-
jetnosci wykorzystania narzedzia, jakim jest umowa dotacyjna, do nalezy-
tego zabezpieczenia interesdw obu stron stosunku prawnego, jaki powstaje
pomiedzy dotujacym i dotowanym w zwigzku z udzieleniem dotacji na
realizacj¢ zadania publicznego.

Wspdlczesna praktyka dotacyjna wskazuje, ze niejednokrotnie dotacja
stanowi swoista zaplate za wykonanie zadania publicznego zleconego do
realizacji danej jednostce; charakter taki posiada wiele dotacji udzielanych
zbudzetu paiistwa w zwiazku z decentralizacjq okreslonych zadan na rzecz
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jednostek samorzadu terytorialnego®. Podkresla si¢ znaczenie decentrali-
zacji rozumianej jako przekazanie zadan publicznych i sSrodkéw na ich rea-
lizacje na szczebel lokalny, dostrzegajac wymierne korzysci, takie jak
usprawnienie zarzadzania sektorem publicznym, ograniczenie niegospo-
darnosci, czy tez silniejsza partycypacje spoteczna?. Cho¢ z drugiej strony
niektorzy zauwazaja dazenie wladz panistwowych do uwolnienia sie od
czesci zadan publicznych, na ktérych wykonanie nie przekazujq samorza-
dowi dostatecznych $rodkéw3. Decentralizacja zadan publicznych wigze
sie z samodzielnoscig samorzadu terytorialnego interpretowana jako stan,
w ktérym ,,organy lokalne nie s hierarchicznie podporzadkowane wiadzy
centralnej lecz w ramach obowiazujacego systemu prawnego zobowigzane
sq do przestrzegania prawa i w tym zakresie podlegaja nadzorowi organow
centralnych”4. Wyrazem samodzielnosci j.s.t. jest nadanie im osobowosci
prawnej, wskutek czego moga wystepowac jako podmioty w gospodarce
rynkowej i w tym zakresie m.in. zawiera¢ umowy, zaciagac kredyty, nie
tracac jednak z pola widzenia tego, ze gospodaruja srodkami publicznymi,
co moze podlega¢ okreslonym wymogom?.

ZASADY UDZIELANIA DOTACJI JEDNOSTKOM
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Zasady udzielania dotacji j.s.t. zostaty okreslone zaréwno w ustawie o finan-
sach publicznych, ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego, jak i w przepisach szczegdlnych regulujacych sprawy finansowania
lub dofinansowania okreslonych kategorii zadan zleconych lub zadan wtas-
nych samorzadu. Jednostki samorzadu terytorialnego otrzymuja z budzetu
panstwa dotacje celowe na realizacje zadan zleconych z zakresu admini-

T E. Ruskowski, J.M. Salachna red., Finanse publiczne. Komentarz praktyczny, Gdarisk 2013, s. 509.

2 Wiecej na ten temat J. Smiechowicz, Ewolucja wydatkéw jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce
na tle procesu decentralizacji zadan publicznych, Warszawa 2011, s. 13 in.

3 Ibidem,s. 13.

4 H. Sochacka-Krysiak Finanse lokalne, Warszawa 1995, s. 80; M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, Podstawy
finanséw samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2007, s. 34.

> M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, op. cit., s. 35.
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stracji rzadowej, innych zadan zleconych ustawami, jak réwniez na dofinan-
sowanie realizacji zadan wtasnych, biezacych lub inwestycyjnych. Moga
takze wykonywac okreslone zadania z zakresu administracji rzadowej po-
wierzone im na mocy porozumienia zawartego z organem administracji
rzadowej, ktore réwniez podlegaja finansowaniu w formie dotacji celowej
z budzetu panstwa.

Dotacje moga mie¢ charakter obligatoryjny, gdy ich przyznanie nie jest
zwigzane z uznaniem administracyjnym dysponenta dotacji (np. dotacje
na zadania zlecone) lub fakultatywny, gdy sa uzaleznione od uznania dys-
ponenta dotagji®.

Ustawa o finansach publicznych’ zawiera ogdlne normy dotyczace udzie-
lania dotagji jednostkom samorzadu terytorialnego. Przepisy ustawy, w szcze-
golnosci art. 126-132, reguluja m.in. pojecie dotagji, ich rodzaje i przezna-
czenie, zasady dofinansowania zadan wtasnych j.s.t. (maksymalnie 80%-owe,
chyba ze przepisy odrebne przewiduja inny poziom dofinansowania®) za-
sady ustalania kwot dotacji na zadania realizowane przez j.s.t. czy ogdlne
zasady finansowania z budzetu inwestyji.

Zlecanie zadan publicznych do realizacji przez jednostki samorzadu
terytorialnego moze nastapic¢ tylko w drodze ustawy, ktora okresla tryb
przekazywania i sposob wykonywania zadan zleconych. Jest to zasada wy-
nikajaca wprost z Konstytucji RP (art. 166 ust. 11 2). Takze jezeli chodzi o prze-
kazywanie z budzetu dotacji na realizacje zadan zleconych ustawami, za-
réwno przepisy o finansach publicznych, jak i przepisy ustaw ustrojowych’
wskazuja na ustawowy tryb regulacji spraw zwigzanych z dotowaniem zadan
zleconych, jak rowniez spraw dofinansowania w formie dotacji zadan
wlasnych.

Oprocz zadan wlasnych i zleconych j.s.t. nalezy takze wskazac na tzw.
zadania powierzone j.s.t. na podstawie porozumien zawieranych z orga-
nami administracji rzadowej'’. W takich przypadkach ustawa nie wskazuje

6 M. Bitner, E. Chojna-Duch, M. Grzybowski, E. Kornberger-Sokotowska, M. Supera-Markowska, Prawo
finansowe, t. 1, Finanse publiczne, Warszawa 2011, s. 197.

7 Dz.U.z2013r., poz. 885 z pézn. zm.

8 Np. art. 42 ust. 4 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. 0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(tekstjedn. Dz.U.z2010r. Nr 80, poz. 526 z p6zn. zm.), art. 115 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy
spotecznej (tekst jedn. Dz. U. 22013 r., poz. 182 z p6zn. zm.).

° Np. ustawy o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa.

10 Art. 45 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego; np. na podstawie art. 6 ust. 3 ustawy
z dnia 28 marca 1933 r. o grobach i cmentarzach wojennych (Dz. U. Nr 39, poz. 311 z péZn. zm.).
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na obowiagzek wykonywania przez j.s.t. okreslonego zadania z zakresu
administracji rzadowej i obowigzku przekazania na ten cel dotacji, ale or-
gany administracji: samorzadowej i rzadowej ,,umawiaja si¢” co do zasad
i warunkéw wykonywania danego zadania oraz przekazania srodkow finan-
sowych. Nastepuje to w drodze aktu zwanego porozumieniem, ktore sta-
nowi jedyna podstawe prawna powierzenia — przyjecia zadania do reali-
zadji i przekazania $rodkdw na jego realizacje. Jak zauwaza A. Borodo'},
jest to porozumienie o charakterze administracyjnym, a jego przedmiotem
jest przekazanie zadan i kompetencji pomiedzy niepodporzadkowanymi
sobie organami administracji publiczne;.

Od tego rodzaju porozumien nalezy odrdézni¢ zawierane pomiedzy
dysponentami czesci budzetowych (organami administracji rzadowej)
a j.s.t. umowy regulujace sprawy zwiazane z przekazaniem dotacji na
okreslony cel wskazany w umowie. Sa to tzw. umowy dotacyjne, o ktérych
mowa w art. 150 u.o.f.p. (oraz art. 151, cho¢ tu w zakresie dotowania zadan
wykonywanych przez podmioty spoza sektora finanséw publicznych). Prze-
pis ten stanowi, ze dysponent czesci budzetowej lub dysponent srodkow,
o ktérych mowa w art. 127 ust. 2 (Srodkow na realizacje projektow i pro-
gramow z udzialem funduszy UE i innych Zrodel zagranicznych niepod-
legajacych zwrotowi), udzielajac dotacji celowej, w tym jednostce sektora
finanséw publicznych, w przypadku gdy odrebne przepisy lub umowa
miedzynarodowa nie okreslaja trybu i zasad udzielania lub rozliczania tej
dotacji, zawiera umowe. Przepis ten wymienia rowniez obligatoryjne ele-
menty takiej umowy.

Nalezy zauwazy¢, ze przepisy odrebne z reguty w mniejszym lub wiek-
szym stopniu okreslaja tryb i zasady udzielania i/lub rozliczania dotagji.
To zatem czesto do dysponenta nalezy ocena, czy przepisy ustawowe na
tyle kompletnie i precyzyjnie reguluja sprawy zwiazane z udzieleniem i roz-
liczeniem dotacji, a w zwigzku z tym sposobem realizacji dotowanego
zadania, ze zabezpieczaja nalezycie interes budzetu panstwa, np. poprzez
odpowiednie sformutowanie warunkéw zgodnego z przeznaczeniem wy-
korzystania dotacji, czy zapewnienia dysponentowi wystarczajacych i ade-
kwatnych $srodkéw nadzoru nad jej wykorzystaniem. Z drugiej strony prze-
pis powyzszy w zwiazku z uzyciem stéw: ,,dysponent zawiera umowe”
formutuje jednoznacznie pod jego adresem obowiazek zawarcia umowy

11 A. Borodo, Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy, Warszawa 2006, s. 162.
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dotacyjnej, w przypadku gdy odrebne przepisy nie okreslajq trybu i zasad
udzielania lub rozliczania dotacji. A zatem dokonanie przez dysponenta
prawidlowej oceny w powyzszym zakresie jest niezwykle istotne z punktu
widzenia wypetnienia cigzacego na nim obowiazku.

Przepis art. 150, poza ogdélnym sformutowaniem odniesienia do tzw.
przepisow odrebnych, ktére — w pierwszej kolejnosci — winny okreslaé tryb
i zasady udzielania i rozliczania dotagji, nie wskazuje jednak i nie precyzuje
cho¢by minimalnych wymagan, co w ramach tego ,trybu” i ,zasad” po-
winno zosta¢ uregulowane. W zwiazku z tym nie istnieja takze jakiekol-
wiek kryteria takiej oceny dotyczacej adekwatnosci i odpowiedniego
stopnia uregulowan odrebnych w przedmiotowym zakresie — tak aby nie
zaistniat juz obowiazek zawierania — dodatkowo — umowy dotacyjnej. Wy-
daje sie, ze przede wszystkim uregulowania te powinny w szczegoélnosci
zapewniac precyzyjne sformulowanie przedmiotu i warunkow realizacji
dotowanego zadania, okresli¢ odpowiednie i adekwatne mechanizmy kon-
trolne zabezpieczajace nalezycie interes budzetu panstwa, a jednoczesnie
zapewniajace prawidlowe i zgodne z zalozeniami wykonanie zleconego
zadania publicznego. Jezeli chodzi o obowiazki cigzace na podmiocie do-
tujacym co do terminowego i we wlasciwej wysokosci przekazania dotacji
umozliwiajacej wykonanie zadania — to wynika wprost z przepiséw u.o.f.p.
(art. 129, 149).

Nalezy rowniez zwroci¢ uwage, ze art. 150 poprzez sformutowanie ,,dys-
ponent zawiera umowe” po stronie dysponenta formutuje obowiazek ini-
gatywy w zakresie zawarcia umowy dotacyjnej, nie wiadomo jednak czy
powotany przepis nakltada obowiazek zawarcia umowy w przypadku do-
finansowania zadan wtasnych, czy takze (niektérych) zadan zleconych.

Czy zatem w przypadku udzielania dotacji na zadania (wtasne, zlecone)
najodpowiedniejsza forma regulacji lub doprecyzowania wzajemnych
relagji jest umowa i jaki rzeczywiscie wptyw maja strony tej umowy, a zwtasz-
cza podmiot otrzymujacy dotacje, na swobodne ksztattowanie warunkow
takiej umowy? Jaka pozycje i role ma w przypadku tego stosunku prawnego
druga strona umowy, czyli beneficjent dotacji? Czy juz samo sformutowa-
nie ,, dysponent zawiera” nie determinuje wtadczej pozycji udzielajacego
dotacji? Odpowiedzi na te pytania postaram sie udzieli¢ w dalszej czesci
tekstu, analizujac m.in. poglady doktryny i orzecznictwa na temat cywilno- czy
publicznoprawnego charakteru stosunku dotacyjnego.
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CHARAKTER PRAWNY UMOWY DOTACY]JNE]

Podkresla sie w doktrynie, ze umowa jest instytucja wyjatkowa w publicz-
nym prawie finansowym, gdyz z zasady podstawa prawng gromadzenia
i wydatkowania srodkéw publicznych jest decyzja administracyjna wta-
$ciwego organu. Ustawa dopuszcza wprawdzie umowe jako forme doko-
nywania wydatkow publicznych, m.in. dla udzielania dotacji celowej lub
udzielania pozyczki z budzetu panstwa przez Ministra Finanséw, jednakze
przyjecie tej formy prawnej w finansach publicznych nie uznaje si¢ za za-
sadne, przede wszystkim dlatego, ze beneficjent dotacji nie ma zadnego
wplywu na uksztattowanie tre$ci umowy dotacyjnej'?. Ksztalt umowy ustala
udzielajacy dotacji, co wprost wynika z literalnej wyktadni art. 150. Roz-
wigzanie takie jest niespdjne rdwniez z przepisami normujacymi zakres
odpowiedzialnosci za nieprawidtowe gospodarowanie srodkami pocho-
dzacymi z dotagji celowej przewidujacymi odpowiedzialnos¢ na podstawie
przepiséw prawa publicznego, a nie odpowiedzialnos¢ cywilna ex contractu'3.

Kwestionuje si¢ wykorzystywanie formy umowy do ksztaltowania sto-
sunku prawnego miedzy dotujacym a dotowanym ze wzgledu na ograni-
czenie zasady rownosci stron oraz zasady swobody umdéw wiasciwych dla
prawa kontraktowego!4. Ograniczenie to wynika ze szczegdlnego rezimu,
jakiemu podlegaja finanse publiczne, z istnienia sztywnych regut — obwa-
rowanych sankcjami w przypadku ich niestosowania — w zakresie gospo-
darowania $rodkami publicznymi, w tym dokonywania transferéow tych
srodkow, zarowno w ramach sektora finanséw publicznych, jak i poza ten
sektor.

Nalezy przy tym wskazad, ze zakresem pojecia tzw. wolnosci kontrak-
towej obejmuje sie nie tylko swobode ksztattowania tresci umowy, ale takze
decydowanie o tym, czy umowe zawrze¢ oraz z kim ja zawrzec®. O ile

12 Zob. L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz do art. 150 u.o.fp., ABC 2011, Lex.
3 Ibidem.

14 Zob. E. Ruskowski, J.M. Salachna red., Finanse publiczne..., op. cit., s. 607 i n.; C. Kosikowski, Finanse
publiczne. Komentarz, Warszawa 2006, s. 322.

15 7. Radwaniski, Prawo cywilne — czes¢ ogdlna, Warszawa 1993, s. 191.

DOI: 10.7206/kp.2080-1084.60 436



Zakres, formy stosowania i charakter prawny tzw. umowy dotacyjnej

decydowanie w sprawie zawarcia umowy jest jeszcze mozliwe w sytuadji,
gdy o dotacje celowa ubiega sie kilka podmiotow przystepujacych (dobro-
wolnie) np. do konkursu, to juz w przypadkach okreslonych ustawami
zadan wiasnych samorzadu dofinansowanych z budzetu panistwa czy tez
zadan zleconych swobode w zakresie przystapienia do umowy trudno sobie
w ogole wyobrazic.

Charakter prawny umowy dotacyjnej nalezy rozpatrywac¢ w kilku
aspektach.

Po pierwsze — w zaleznosci od rodzaju stron umowy — jedna ze stron
bedzie np. organ administracji rzadowej reprezentujacy Skarb Panstwa (dys-
ponent czesci budzetowej) udzielajacy dotacji. Druga strong umowy bedzie
podmiot dotowany przyjmujacy do realizacji zadanie publiczne. Podmiot
ten moze nalezec¢ do sektora finansow publicznych i, w przypadku dotacji
celowych, bedzie to najczesciej jednostka samorzadu terytorialnego, ale moze
by¢ tez jednostka spoza sektora (np. fundacja, stowarzyszeniem), co po-
wodowac bedzie okreslone konsekwencje w zwigzku z odmiennymi ure-
gulowaniami prawnymi, o czym w dalszej czesci tekstu.

Po drugie, poruszajac si¢ w obszarze sektora finanséw publicznych i do-
tacji celowych, gdy podmiotem dotowanym jest j.s.t., nalezy odroznié
umowy zawierane na podstawie art. 150 u.o.f.p., w przypadku gdy odrebne
przepisy lub umowa miedzynarodowa nie okreslaja trybu i zasad udzie-
lania lub rozliczania dotagcji, ale dotowanie zadania publicznego wykony-
wanego przez j.s.t. przewiduje ustawa, od zadan powierzonych z zakresu
administracji rzadowej, gdzie ustawa jedynie daje mozliwos¢ dokonania
takiego powierzenia, ale podstawe prawna powierzenia zadania i udziele-
nia nan dotacji stanowi zawarte pomiedzy organem administracji rzadowej
a organem j.s.t. porozumienie.

Wreszcie wérdd przypadkow, gdy ustawa przewiduje udzielenie dotacji
na realizacje zadania publicznego, a umowe zawiera sie dodatkowo w celu
doprecyzowania trybu i zasad udzielania lub rozliczania dotacji, nalezy
odrézni¢ dotowanie zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej od
zadan wlasnych samorzadu, jedynie dofinansowywanych z budzetu paristwa.
To odréznienie ma znaczenie z punktu widzenia mozliwych do zastoso-
wania srodkéw nadzoru i kontroli dysponenta nad j.s.t., jak rowniez ze
wzgledu na ograniczona wysokos¢ dofinansowania dotacja.

We wszystkich powyzszych sytuacjach nalezy uzna¢, ze nie mozemy
mowic o réwnosci stron stosunku dotacyjnego, choc¢ beneficjenci dotacji, be-
dacy w istocie , stabsza strona” tego stosunku, opowiadaja sie¢ zdecydowanie
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za cywilnoprawnym charakterem uméw dotacyjnych!®. Cho¢ gdyby nawet
przyjac takie podejscie, w doktrynie podkresla sig, ze zawarcie umowy nie
oznacza jeszcze, ze wszelkie stosunki pomiedzy podmiotami beda regulo-
wane przez przepisy prawa prywatnego, zas przekazane w drodze umowy
dotacyjnej srodki nie traca swojego publicznoprawnego charakteru'”.

Analizujac postanowienia uméw dotacyjnych oraz okolicznosci ich za-
wierania, nalezy przychyli¢ si¢ raczej do stanowiska, ze pozycja podmiotu
dotujacego bedzie pozycja dominujaca, nadrzedna w stosunku do pozydji
beneficjenta dotacji. Ma on bowiem prawo zaproponowac w takiej umowie
np. szczegdtowe warunki zgodnego z przeznaczeniem wykorzystania do-
tacji poprzez doktadny opis zadania i cel, na jaki udziela dotacji, okresli¢
termin wykonania zadania i rozliczenia dotacji czy tez okresli¢ sposob i tryb
dokonywania kontroli wykorzystania dotacji i wykonania zadania — w sy-
tuacji oczywiscie nieokreslenia tych kwestii przez przepisy powszechnie
obowiazujace.

Podmiot dotowany ma niewielkie pole manewru, jezeli chodzi o moz-
liwo$¢ odrzucenia zaproponowanych postanowien. Oczywiscie moze
natomiast negocjowac niektdre elementy umowy dotacyjnej. Swoboda
w zakresie dowolnego kreowania postanowienl umowy zalezy od tego, w ja-
kim stopniu przedmiot umowy, czyli zlecane (powierzane) do wykonania
zadanie publiczne, a takze przewidziana na jego realizacje dotacja, uregu-
lowane sa w przepisach powszechnie obowiazujacych.

Podkresli¢ nalezy, ze dotacje celowe obejmuja bardzo zréznicowana
grupe srodkow finansowych réznigcych sie m.in. Zrédtami pochodzenia,
a z punktu widzenia j.s.t. takze rodzajem uwarunkowan prawnych uza-
sadniajacych przyznanie dotagji, przy czym rézna moze byc rolaj.s.t. w kre-
owaniu tych czynnikow. Na przyklad uzyskanie dofinansowania inwestycji
wymaga zaangazowania okreslonego prawnie poziomu srodkéw wiasnych
w przeciwienstwie do dotacji na zadania zlecone. W procesie udzielania
dotadji j.s.t. moga petnic role aktywna (wystepowac z wnioskami, przed-
stawia¢ argumenty uzasadniajace koniecznos¢ przyznania dotagji) lub pa-
sywna. Zalezy to od obligatoryjnosci (zadania zlecone ustawami, zadania

16 E. Ruskowski, J.M. Salachna red., Finanse publiczne..., op. cit., s. 609.

17 Zob. np. Z. Ofiarski, Prawo finansowe, Warszawa 2010, s. 211; wyrok WSA w Warszawie z 27 kwietnia
2007 r., sygn. akt. V SA/Wa 6/02, ONSA 2003, nr 1, poz. 8; uchwata NSA z 24 czerwca 2002 r., sygn. akt
FPS 6/02, ONSA 2003, nr 1, poz. 8.
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stuzb, inspekgiji, strazy) badz fakultatywnosci przyznania dotacji (dofinan-
sowanie zadan wtasnych, zadania powierzone)!.

Z najwigksza swoboda ksztaltowania umow bedziemy mieli zatem do
czynienia w przypadku powierzania zadan na podstawie porozumien z jed-
nostkami spoza sektora finansdw publicznych oraz w przypadku powie-
rzania zadan w obrebie sektora finansow publicznych (porozumienia po-
miedzy organami administracji rzadowej a j.s.t.). Porozumienia zawierane
pomiedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego i organami admi-
nistracji rzadowej dotyczace powierzenia zadan z zakresu administracji
publicznej sa wprawdzie forma prawa publicznego, ale z uwagi na dobro-
wolno$¢ zawarcia oraz uzgodnienie praw i obowiazkdéw stron podobne sa
do uméw? (cywilnoprawnych).

Najmniejsza dowolnos¢ kreowania postanowienn umowy dotacyjnej be-
dzie wystepowacé w przypadku zawierania umowy, niejako dodatkowo,
na podstawie art. 150 u.o.f.p. w celu doprecyzowania warunkéw wyko-
rzystania i rozliczenia dotacji w przypadku zadan z zakresu administracji
rzagdowej zleconych j.s.t. W praktyce, ze wzgledu na powyzsze, takich umow
jest najmniej.

Mozna jednak zaobserwowac wzrastajace znaczenie tego typu umow,
ze wzgledu na przywigzywanie, m.in. przez Ministerstwo Finanséw, coraz
wiekszej wagi do kwestii efektywnosci wykorzystania sSrodkéw budzeto-
wych, poprzez stosowanie miernikéw realizacji zadan i osiagania zatozonych
celéw okreslonych m.in. w budzecie zadaniowym. Umowy takie spetnia-
tyby swoja role w tym zakresie, gdyby konkretnie okreslaty zadanie przewi-
dziane do sfinansowania z budzetu panistwa (wraz ze szczegétowym jego
opisem, terminami realizacji itp. — bardziej szczegdtowe i precyzyjne okres-
lenie zadania publicznego, niz przewiduja to same jedynie ,, podziatki” tzw.
tradycyjnej klasyfikacji budzetu, tj. dzialy, rozdzialy, paragraty), szacowaly
doktadny jego koszt oraz ustanawiaty warunki nadzoru i kontroli wyko-
nania takiego zadania, w tym warunki rozliczenia dotacji.

Publicznoprawny charakter umowy dotacyjnej lezy w interesie organdow
administracji rzadowej, dysponentow przekazujacych dotacje z budzetu

18 M. Bitner, E. Chojna-Duch, M. Grzybowski, E. Kornberger-Sokotowska, M. Supera-Markowska, op. cit.,
s.197,198.

19 R. Cybulska, [w:] B. Dolnicki (red.), R. Cybulska, A. Faruga, J. Glumirska-Pawlic, J. Jagoda, A. Marekwia,
Cz. Martysz, A.Wierzbica, Ustawa o samorzqdzie wojewddztwa. Komentarz, WKP 2012, Lex.
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panstwa — ze wzgledu na ich zobowiazanie do sprawowania nadzoru i kon-
troli wykorzystania dotacji udzielonych z budzetu panstwa i realizacji
zadan finansowanych z budzetu panstwa, w tym prawidtowosci wykorzy-
stania dotacji pod wzgledem zgodnosci z przeznaczeniem oraz wysokosci
wykorzystanej dotacji a stopniem realizacji zadan przewidzianych do
sfinansowania dotacja z budzetu panstwa (art. 175 ust. 1 pkt 21 3 i ust. 2
pkt 5 u.o.f.p.).

Zastanawiajac si¢ nad zagadnieniem nadrzednej i wladczej pozycji or-
ganu dotujacego czy tez przeciwnie — rownorzednosci stron zawierajacych
umowe dotacyjna, w sytuacji gdy jedna ze stron jest organ administracji
rzadowej, a druga j.s.t.,, nalezy mie¢ na uwadze przeptyw srodkéw finanso-
wych ,idacych” w slad za przekazanym (zleconym, powierzonym) zada-
niem, przeznaczonych na jego realizacje. Organ administracji rzadowej,
bedacy jednoczesnie dysponentem czesci budzetowej (minister, wojewoda)
ma bowiem prawo do okreslenia wysokosci dotagji, jakaq zamierza przyznac
danejj.s.t. na realizacje zadania, w sytuacji oczywiscie, gdy nie reguluja tego
Scisle przepisy prawa. W tym zakresie moze dokonac podziatu ogolnej kwoty
przyznanej w budzecie na realizacje danego zadania np. pomiedzy woje-
wddztwa albo w danym wojewodztwie, uzalezniajac wysokosc¢ dotacji przy-
znawanej danej j.s.t. od np. wielkosci tejj.s.t. czy liczby tzw. ,, zdarzen” finan-
sowanych z budzetu ,obstugiwanych” przez dang j.s.t. (np. z zakresu
ewidencji ludnosci, stanu cywilnego, albo tez od liczby uczniéw w danej
gminie korzystajacych z dofinansowania pomocy szkolnych) czy wielu in-
nych czynnikow.

Z drugiej strony dysponent udzielajacy dotacji ma obowiazek, sprecy-
zowany w art. 175 ust. 1 u.o.f.p., sprawowania nadzoru i kontroli nad
wykorzystaniem dotacji udzielonych z budzetu panstwa, realizacja zadan
finansowanych z budzetu panstwa. Z ust. 2 tego przepisu wynika, ze przed-
miotem nadzoru i kontroli jest w szczegdlnosci prawidtowos¢ wykorzy-
stania dotacji udzielonych z budzetu panstwa pod wzgledem zgodnosci
z przeznaczeniem oraz wysokosci wykorzystanej dotacji a stopniem reali-
zacji zadan przewidzianych do sfinansowania dotacja z budzetu panstwa.

Dlatego tez, aby wywiazac sie nalezycie z tego obowiazku, dysponent
musi mie¢ stworzone odpowiednie warunki i narzedzia nadzorcze, w tym
okreslony tryb i sposéb kontroli realizacji danego zadania i wydatkowanych
na nie srodkéw publicznych. Ustawa o finansach publicznych nie okresla
trybu i sposobu kontroli. Gdy tego trybu nie okreslaja rowniez tzw. przepisy
szczegOlne, zawierajace jedynie materialne normy dotyczace nazwania
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i sprecyzowania zadania dotowanego z budzetu panstwa czy okreslajace
jedynie ogolne kompetencje organdw przyznajacych i wykorzystujacych
dotacje, pojawia si¢ problem z okresleniem wzajemnych praw i obowiaz-
kéw w zakresie nadzoru i kontroli, podmiotu dotowanego i dotujacego. Jezeli
chodzi o jednostki samorzadu terytorialnego, prawo do kontroli organu
administracji rzadowej ograniczone jest ze wzgledu na autonomie samo-
rzadu, odrebnosc budzetu j.s.t.,, kwestie wynikajace z podziatu realizowanych
zadan na zlecone z zakresu administracji rzadowej i zadania wtasne — mo-
gace by¢ jedynie dofinansowywane z budzetu panstwa itd.

Poniekad problem ten ustawa o finansach publicznych rozwiazuje w do-
danym od 1 stycznia 2012 r., ustepie 6 w art. 150, stanowiac, ze dysponent
czesci budzetowej w zawartej umowie moze postanowic, ze kontrola wy-
konania zadania bedzie prowadzona na zasadach i w trybie okreslonym
w przepisach ustawy o kontroli w administracji rzadowej. Jest to bardzo
wazny zapis ze wzgledu na to, ze wprowadza prawo do kontroli nie tylko
zadan zleconych samorzadowi?, ale takze zadari wlasnych, na ktére udzie-
lono dotagji.

Reasumujac, oprocz prawa do ksztattowania wysokosci dotacji oraz, cze-
sto, przedmiotu i warunkow realizacji zadania wtadcza pozycje podmiotu
dotujacego determinujg rdwniez natoZone przepisami prawa obowiazki
nadzorcze, ktorych niewypelnienie zagrozone jest sankcjami za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych. Nadrzedna pozycja jednej ze stron sto-
sunku prawnego wlasciwa jest dla prawa administracyjnego, co sklaniatoby
do poparcia pogladu o publicznoprawnym charakterze instytucji umowy
dotacyjnej.

Podobnie z reguly do tej kwestii odnosza si¢ organy orzecznicze, wska-
zujac na publicznoprawny charakter instytucji umowy dotacyjnej, czy wrecz
przyznajac przewage trybu decyzji administracyjnej w ksztattowaniu
wzajemnych praw i obowiazkow zwiazanych z udzielaniem dotacji nad
trybem umownym.

NSA stanat na stanowisku, ze porozumienia komunalne (mozna w tym
przypadku zastosowac¢ analogie do umow i porozumien, ktorych przed-
miotem jest dotacja pochodzaca z budzetu panstwa) nie sa umowami prawa
cywilnego, ale swoistymi formami publicznoprawnymi. Umotywowat to

20 Zakres przedmiotowy ustawy z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej (Dz. U. Nr 185,
poz. 1092), okreslony w art. 2, nie uwzglednia kontroli zadar wiasnych j.s.t. nawet w czesci dofinanso-
wanej z budzetu panstwa.
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m.in. tym, ze w drodze umow cywilnych nie moga by¢ przekazywane za-
dania publicznoprawne, co ma miejsce w zakresie porozumienia. Ponadto
nie ma w takim wypadku zastosowania zasada swobody umdéw?L.

W uchwale z 2002 r. NSA podkreslil, Ze wspdlng cecha dla wszystkich
rodzajow dotagji jest to, ze stanowig one wydatek budzetu panstwa, biezacy
lub majatkowy, na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego, o $cistym prze-
znaczeniu i wysokosci, na finansowanie lub dofinansowanie konkretnego
zadania budzetowego realizowanego przez te jednostki. Oznacza to rodzaj
transferu srodkéw o cechach subwengji ogolnej (bezzwrotnosc i nieodptat-
no$¢ oraz realizacja interesu publicznego), rozni ja od niej charakter celowy
(zwiazanie z koniecznoscia finansowania konkretnego zadania, tak jakby
zadanie to miato by¢ realizowane z budzetu panstwa), brak powszechnosci
oraz uwarunkowanie (konieczno$¢ spelnienia okreslonych przez prawo wy-
magan)?%. Dotacja (czasami przydzielana na wniosek) jest wiec zwigzana
z finansowaniem konkretnego celu lub grupy celow, np. finansowaniem
zadan zleconych gminie z zakresu administracji rzagdowej lub dofinanso-
waniem okreslonych zadan wlasnych gminy. Na podkreslenie zastuguje
budzetowe pochodzenie srodkow dotacji przekazywanych przez podmiot
publicznoprawny wyzszego rzedu (panstwo) na rzecz wspolnot terytorial-
nych nizszego szczebla®.

W innym z kolei orzeczeniu z dnia 5 grudnia 1995 r. NSA wskazat jed-
nakze, ze porozumienie ma cechy czynnosci dwustronnej (charakterystyczne
dla uméw prawa cywilnego) objetej zakresem dziatania administracji
publicznej. Strony porozumienia sa rownorzednymi i niezaleznymi pod-
miotami, niepowigzanymi wiezami organizacyjnymi; w szczegdlnosci zaden
z nich, zwlaszcza organ administracji rzadowej, nie ma pozycji dominujacej*.

Z kolei w uzasadnieniu orzeczenia NSA z dnia 12 kwietnia 2012 r. mo-
zemy odnalez¢ najdalej chyba idace — pod wzgledem uznania wladczej
i nadrzednej pozycji organu dotujacego — rozwazania na temat wlasciwej
formy do udzielenia dotacji: umowy badz decyzji administracyjnej. Sad

21 B. Dolnicki (red.), R. Cybulska, A. Faruga, J. Glumiriska-Pawlic, J. Jagoda, A. Marekwia, Cz. Martysz,
A. Wierzbica, op. cit.

22 Yzasadnienie Uchwaty Sktadu Siedmiu Sedziéw NSA z dnia 24 czerwca 2002 r., sygn. akt FPS 6/02,
CBOSA.

23 Uchwata Sktadu Siedmiu Sedziéw NSA z dnia 24 czerwca 2002 r., sygn. akt FPS 6/02, CBOSA.

24 B. Dolnicki (red.), R. Cybulska, A. Faruga, J. Glumiriska-Pawlic, J. Jagoda, A. Marekwia, Cz. Martysz,
A. Wierzbica, op. cit.
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stwierdza m.in., Ze juz samo uzycie zwrotu , przyznaje” uzasadnia stano-
wisko, ze w tego rodzaju sprawach organ dziata wladczo i jednostronnie
ksztattuje sytuacje prawna konkretnego wnioskodawcy, a w konsekwencji
rozstrzygniecie organu winno nastapi¢ w formie decyzji administracyjnej®.

Jezeli natomiast dochodzi juz do zawarcia umowy przewidujacej finan-
sowanie wykonania zadania z budzetu (panstwa lub samorzadu), zdarzaja
sie¢ rOwniez sytuacje, w ktorych watpliwosci zwiazane sa z charakterem
takiej umowy — czy jest to typowa umowa cywilnoprawna, czy tez jest to
tzw. umowa dotacyjna, co moze mie¢ wplyw np. na ewentualne zastosowa-
nie okreslonego w u.o.f.p. trybu dochodzenia naleznosci. NSA w uzasadnie-
niu wyroku z dnia 11 stycznia 2011 r. analizuje réznice pomiedzy obiema
formami: ,w zadnej z klauzul umownych nie uzyto terminu »dotacja«, wpro-
wadzono natomiast instrumenty typowo cywilnoprawne, w szczegélnosci
zastrzezono kary umowne oraz okre$lono warunki odstgpienia od umowy.
Zawarcie umowy nie zostato poprzedzone przeprowadzeniem konkursu.
Wsrod aktow prawnych, ktore mialty zastosowanie w sprawach nieure-
gulowanych umowa nie wymieniono ustawy o dziatalnosci pozytku pu-
blicznego i o wolontariacie, wskazano natomiast, obok ustawy o finansach
publicznych, regulacje z zakresu prawa cywilnego, prawa zamowien pu-
blicznych i prawa budowlanego. Wysokos$¢ kwot przekazywanych na
realizacje umowy nie zostata jednoznacznie okreélona, gdyz zalezna byta
od zapisow faktur wystawianych przez wykonawcédw. Sposéb wykonania
umowy przez inwestora zastepczego stat si¢ przyczyna wniesienia powo6dz-
twa cywilnego”?.

W $wietle powyzszych orzeczen i prezentowanych pogladéw mozna
by sie zastanowi¢, czy istnieje jakas réznica w traktowaniu uméw dotacyj-
nych —jako , bardziej lub mniej cywilnoprawnych” w zaleznosci od rodzaju
podmiotu: nalezacego do sektora finanséw publicznych albo spoza tego
sektora, podejmujacego si¢ realizacji zadania publicznego i przyjmujacego
na ten cel Srodki dotacyjne z budzetu panistwa. Mianowicie jezeli podmiot
taki nalezy do sektora finansow publicznych, np. jest jednostka samorzadu
terytorialnego, a w zwiazku z tym juz z zasady podlega szczegdlnemu re-
zimowi finanséw publicznych (np. w zakresie prowadzenia wyodrebnio-
nej ewidengji ksiegowej, stosowania klasyfikacji budzetowej, obowiazku

25 Wyrok NSA z dnia 12 kwietnia 2012 r., sygn. akt Il GSK 386/11, CBOSA.
26 Wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2011 r., sygn. akt Il GSK 736/10, CBOSA.
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poddania sie kontroli wykorzystania srodkéw budzetowych), to wéwczas
mozemy mowic o , bardziej” publicznoprawnym charakterze umowy do-
tacyjnej i wladczej, nadrzednej pozydji organu dotujacego niz w przypadku
wykorzystujacego dotacje podmiotu spoza sektora? Czy oprdcz ksztattowa-
nia warunkow wykonania dotowanego zadania (bardziej lub mniej szcze-
gotowo okreslonego w przepisach szczegélnych) decydujacego znaczenia
nie ma tu charakter srodkow finansowych, ktore ,,wychodzac” z budzetu
panistwa lub z budzetuj.s.t. lub ,przechodzac” kolejno przez oba te budzety,
trafiaja ostatecznie na rachunek podmiotu spoza sektora finanséw publicz-
nych, nadal moga by¢ nazywane i traktowane jak srodki budzetowe? Czy
z momentem wyijscia poza sektor srodkow budzetowych traca one swdj
publiczny charakter pomimo nawet faktu, Ze przeznaczone sa na realizacje
zadania publicznego?

Zagadnienie uzyskania oraz utraty statusu srodkow publicznych nie jest
jednoznaczne.

UZYSKANIEIUTRATA STATUSU ,PUBLICZNOSCI”
SRODKOW FINANSOWYCH

Jak zauwaza .M. Salachna, okreslenie w art. 5 u.o.f.p. srodkéw publicznych
poprzez wyliczenie ich rodzajow, a nie podanie istotnych cech, stwarza pro-
blem, w jakich warunkach srodki te uzyskuja publiczny charakter. Z uwagi
na fakt, ze srodki te moga by¢ uzyskane z réznych tytutéw i zrodet (w tym
np. podatki, kredyty bankowe), nalezy przyjac za stuszny poglad autorki,
ze $rodki pieniezne uzyskuja status srodkow publicznych w momencie ich
przesunigcia z podmiotu niezaliczanego do sektora finanséw publicznych
(prywatnego) na podmiot sektora finanséw publicznych?’.

Jednakowo wazne jest ustalenie momentu utraty publicznego charak-
teru Srodkow. Z art. 6 u.o.f.p. wynika, ze $rodki publiczne przeznacza sie
na wydatki lub rozchody publiczne. Przy przyjeciu, ze momentem powsta-
nia wydatku jest jego kasowe wykonanie, tj. wyptyw srodkéw z rachunku
bankowego (art. 40 ust. 1 u.o.f.p.), jezeli dokonany jest na rzecz jednostki

27 Szerzej na ten temat E. Ruskowski, J.M. Salachna red., Finanse publiczne..., op. cit., s. 64—65.
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sektora finansow publicznych, stanowi dochod lub przychod tejjednostki
(jest to operacja obejmujaca srodki publiczne). Jesli jednak wydatek lub
rozchod publiczny dokonany jest na rzecz podmiotu spoza sektora, w mo-
mencie kasowego wykonania tych operacji srodki publiczne przechodza
na rzecz tego podmiotu i traca swoj publiczny charakter?®. Nie ma znaczenia,
czy wydatkowane lub rozchodowane $rodki podlegaja jakims szczegdlnym
rezimom (jak dotacje budzetowe), czy tez nie podlegaja zadnym ograni-
czeniom przy dalszym nimi dysponowaniu. Przestaja by¢ one srodkami
publicznymi w momencie ich przekazania poza sektor finanséw publicz-
nych. Stanowisko to akceptowane jest obecnie przez wigkszos¢ przedstawi-
cieli doktryny, chociaz wyciaga sie z niego zupelnie przeciwstawne wnioski
co do jego wptywu na zakres podmiotowy odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych?.

DOTACJA PODLEGAJACA ZWROTOWI DO BUDZETU
JAKONIEPODATKOWANALEZNOSCPUBLICZNOPRAWNA

Sprawy publicznego charakteru srodkéw finansowych , wychodzacych”
z budzetu komplikuje dodatkowo przepis art. 60 u.o.f.p., ktéry zawiera de-
finicje niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze publiczno
-prawnym. Zgodnie z ta definicja wsrod naleznosci publicznoprawnych
wymienia si¢ m.in., stanowiace dochdd budzetu panstwa albo budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego, kwoty dotacji podlegajace zwrotowi
w przypadkach okreslonych w ustawie.

Postugiwanie si¢ okresleniem ,srodki publiczne” dla naleznosci (ktére
nie sg jeszcze dochodem budzetu panstwa czy budzetu j.s.t.) wptywa istot-
nie na zakres interpretacji art. 60. Z przepisu tego wynika bowiem, ze na-
lezno$¢ podlegajaca przekazaniu do budzetu ma by¢ juz przed jej uregu-
lowaniem $rodkami publicznymi, a zatem podmiot zobowigzany do
$wiadczenia ma by¢ w posiadaniu srodkéw publicznych stanowiacych

28 E. Ruskowski, J.M. Salachna, Finanse publiczne..., op. cit., s. 90—91.

29 [bidem, zob. réwniez orzeczenie GKO z dnia 19 stycznia 2006 r. DF/GKO/Odw.-85/112/RN-27/2005/716,
Biuletyn 2006, nr 2, poz. 8, wyrok WSA z dnia 5 wrze$nia 2007 r., V SA/Wa 495/07 (niepubl.).
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jednoczesnie naleznos¢ budzetu®. Kontrowersje powstate na tle interpre-
tacji art. 60 w zwiazku z zakwalifikowaniem do katalogu niepodatkowych
naleznosci o charakterze publicznoprawnym okreslonych kategorii docho-
dow dotycza takze naleznosci z tytutu zwrotu niektorych dotacji, majacych
charakter uzasadniajacy stosowanie cywilnoprawnego trybu ich zwrotu.

Na gruncie powyzszych rozwazan na temat udzielania dotacji, zaréwno
w ramach sektora finanséw publicznych, jak i poza ten sektor, w tym row-
niez w drodze umowy dotacyjnej, nalezy zwrdci¢ uwage na skomplikowany,
niejako dwustopniowy tryb dotowania niektérych zadan publicznych.
Dzieje sie tak w przypadkach, gdy dotacje z budzetu panistwa na dofinan-
sowanie zadania wlasnego otrzymuje j.s.t., np. powiat (przekazanie dotacji
nastepuje pomiedzy podmiotami prawa publicznego) na realizacje zadania
z zakresu pomocy spotecznej. Nastepnie dotacje te przekazuje stowarzy-
szeniu lub fundacji nienalezacej do sektora finansow publicznych. Wéw-
czas, w $wietle tego, co juz zostalo wyzej powiedziane, srodki dotacyjne
(budzetowe) tracq swdj publiczny charakter, ale zadanie realizowane z wy-
korzystaniem tych srodkéw nadal pozostaje zadaniem publicznym. Powiat
zobowiazany jest rozliczy¢ si¢ z wykonania tego zadania — w czesci dofi-
nansowanej z budzetu panstwa — przed organem administracji rzadowe;j,
ktory udzielit dotacji na zasadach okreslonych w przepisach ustawy o finan-
sach publicznych. Niezaleznie od postanowien umowy, jakg zawarl na reali-
zacje tego zadania z podmiotem spoza sektora, ktoremu przekazat srodki.
W takiej sytuacji powiat moze mie¢ zawarte dwie umowy dotacyjne: jedna
z organem administracji rzagdowej reprezentujacym Skarb Panstwa i druga
— z podmiotem, ktoremu przekazal do realizacji zadanie publiczne, prze-
kazujac jednoczesnie na ten cel otrzymana z budzetu panistwa dotacje (jest
to sytuacja odmienna od tej, gdzie j.s.t. udziela dotacji z wlasnego budzetu
podmiotowi spoza sektora).

W sytuacji, gdy dotacja taka bedzie podlegac¢ zwrotowi (np. jako wy-
korzystana niezgodnie z przeznaczeniem), rozliczenia pomiedzy budzetem
j-s.t. a budzetem panstwa dokonywane beda niezaleznie od rozliczen j.s.t.
z jednostka, ktorej powierzyla ona zadanie i dofinansowanie otrzymane
uprzednio z budzetu panstwa. Te pierwsze odbywaija sie¢ w trybie przepi-
sow u.o.f.p. (art. 169) oraz k.p.a., natomiast realizacja roszczenia o zwrot

30 Zob. szerzej R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorzqdu terytorial-
nego, Warszawa 2010, s. 146, 147.
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$rodkéw od jednostki spoza sektora — w trybie przepisow prawa prywat-
nego, w swietle stwierdzenia, ze z chwilg ,wyjscia” tych srodkéw z budzetu
j-s.t. traca one status srodkdéw publicznych. Tak wiec w tym przypadku
naleznos¢ majaca charakter publicznoprawny nie jest w istocie , sSrodkami
publicznymi” przed ich przekazaniem do budzetu, w czasie gdy pozostaja
jeszcze w dyspozycji jednostki niezaliczanej do sektora finanséw publicz-
nych. Przy czym obowiazek zwrotu do budzetu panstwa orzeczonych osta-
teczng decyzja administracyjng srodkéw dotacji podlegajacych zwrotowi
przezj.s.t. istnieje niezaleznie od faktu (i mozliwosci) ich (nastepnego) wy-
egzekwowania od podmiotu wykorzystujacego te srodki na drodze cywil-
noprawne;j.

WNIOSKI

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy zauwazy¢, ze zasady udzie-
lania dotagji okreslone w przepisach ustawy o finansach publicznych, ustawy
o dochodach j.s.t., jak réwniez w przepisach odrebnych ustaw (np. o po-
mocy spolecznej, o systemie oswiaty, o gospodarce nieruchomosciami) nie
zostaly uregulowane w sposdb jasny, przejrzysty i wyczerpujacy. Wobec
nieokreslenia w przepisach powszechnie obowiazujacych kompletnych norm
materialnych i procesowych, ustawodawca nakazuje , positkowanie si¢”
innymi formami ksztattowania stosunkéw prawnych, np. umowami. Oprécz
przypadkow, gdy jest to rzeczywiscie uzasadnione, np. w sytuacji powie-
rzania zadan z zakresu administracji rzadowej czy dobrowolnego umawia-
nia si¢ pomiedzy réwnorzednymi podmiotami, np. j.s.t., w pozostatych
obszarach, gdzie obowiazek wykonania zadania wynika z przepiséw prawa,
zawieranie umow ksztattujacych wzajemne prawa i obowiazki stron w spra-
wach z zakresu nalezacego do prawa publicznego nie jest najwlasciwszym
rozwigzaniem. Czy tez nalezy wyodrebnic szczego6lna kategorie umow —
dotacyjnych, taczacych w istocie zasady prawa prywatnego i prawa publicz-
nego przy zalozeniu, ze ich przedmiotem jest jednak sprawa administracyjna
— czyli pozostajace do wykonania zadanie publiczne, finansowane srodkami
publicznymi (budzetowymi)? Wowczas jednak przepisy ustawy o finan-
sach publicznych winny okresla¢ charakter oraz obligatoryjne elementy
(co juz ma miejsce w art. 150 i 151) takiej ,umowy o dotacje”, wskazywac
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jednoznacznie okoliczno$ci i warunki jej zawarcia, a takze okresli¢ sposob
i tryb rozstrzygania spraw spornych.

Wydaje si¢ bowiem, ze wyeliminowanie catkowicie umowy ze sfery sto-
sunkéw dotacyjnych nie jest mozliwe, przynajmniej w najblizszym czasie.
Wymagatoby to bowiem zmiany wielu przepiséw — tak aby to one jedynie,
kompletnie i w sposdb wystarczajacy regulowaty zasady i tryb udzielania
i rozliczania dotacji.

Z cala pewnoscig natomiast powinien zosta¢ wylaczony obowiazek za-
warcia umowy dotacyjnej, o ktorym mowa w art. 150 u.o.f.p. Obowiazek
ten bowiem powstaje w blizej nieokreslonych warunkach nieuregulowania
przez przepisy odrebne lub umowe miedzynarodowa trybu i zasad udzie-
lania lub rozliczania dotagji, czyli tak naprawde nie wiadomo kiedy. O wiele
lepszy bylby zapis: ,dysponent moze zawrze¢ umowe”, gdyz mozna by-
loby wtedy, przynajmniej w pewnym zakresie, uznac istnienie ,,wolnosci
kontraktowej”.

Obecna réznorodno$¢ mozliwych do zastosowania trybow udzielania
i rozliczania dotacji przy jednoczesnym braku odpowiednich uregulowan
w niektdrych obszarach powoduje, Ze niejednokrotnie organy stosujace prawo
przy rozpatrywaniu biezacych spraw zmuszone s do wnikliwej analizy
przepisow nalezacych do réznych gatezi prawa (prawo finansowe/budzetowe,
prawo i postepowanie administracyjne, prawo cywilne), w tym siegajac
do fundamentalnych zasad kazdej z tych gatezi prawa. Wydaje sig, ze —dla
sprawnosci dzialania administradji i jej wlasciwego wizerunku w spoteczen-
stwie —nie powinno to mie¢ miejsca w biezacym zatatwianiu spraw, ktdre
w istocie sg —jak w przypadku przekazywania i rozliczania finansowania
okreslonych zadan publicznych —jedynie srodkiem stuzacym rozmaitym
celom i potrzebom spotecznym.
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