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WSTEP

We wspolczesnym systemie finanséw publicznych dotacje sg instrumentem wydat-
kowym powszechnie wykorzystywanym przez wtadze publiczng w celu finansowania
lub wspétfinansowania okreslonych podmiotdw lub zadan. Jako takie staly sie narze-
dziem redystrybucji nie tylko srodkéw budzetu Unii Europejskiej, ale réwniez $rod-
kéw budzetu panstwa i budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Z pewnoscia
dotacyjna metoda redystrybuowania §rodkéw europejskich (oparta na programach
i projektach) miata istotny wplyw na jej obecne rozpowszechnienie si¢ w procesie wy-
datkowania publicznych srodkéw krajowych, chociaz znamienny jest fakt, iz dotacja
budzetowa stosowana byta juz w poprzednich epokach (w 1986 r. dotacje stanowity
37,5% calosci wydatkow budzetu panstwa)'. Wprawdzie dzisiejszy charakter polskich
dotacji budzetowych ulegt radykalnej przemianie podmiotowej, przedmiotowej i pro-
ceduralnej, podazajacej w kierunku zleceniowo-nabywczym i cywilistycznym, jednak
nalezy mie¢ na uwadze fakt, iz jest to narzedzie finansowe stosowane przez organy
wladzy i z tego tez powodu z pewno$cia nigdy tej wladczej cechy sie nie wyzbedzie.

Pomimo wystepowania dotacji we wcze$niejszych epokach, zauwazalne jest, ze
w ostatnich latach w ustawach materialnych, a takze w ustawach regulujacych go-
spodarke finansowa panstwa, samorzadéw terytorialnych i innych podmiotéw sek-
tora finanséw publicznych systematycznie zaczely si¢ pojawiaé, a nastepnie uszczego-
tawia¢ liczne przepisy dotyczace udzielania dotacji ze srodkéw publicznych. Przyrost
tych przepisow wydaje si¢ nastepowaé w sposéb niekontrolowany, co wynika gtéwnie
z faktu nieprzyjecia przez ustawodawce po pierwsze — okreslonej koncepcji pojecio-
wej 1 strukturalnej dotacji, po drugie — okreslonych standardéw dotowania podmio-
tow zewnetrznych (nienalezacych do SFP) i podmiotéw wewnetrznych (nalezacych
do SFP), a takze po trzecie — z braku wyraznego wyodrebnienia zasad dotowania
z budzetu panstwa od zasad dotowania z budzetéw j.s.t. Wprawdzie obecna ustawa
o finansach publicznych (w stosunku do poprzedniej) wprowadzita szereg nowych,
pojedynczych regulacji definicyjnych i proceduralnych dotyczacych dotacji udziela-
nych ze srodkéw publicznych, to jednak przyrost takich regulacji w innych ustawach
oraz fakt powszechnego stosowania dotacji réwniez wewnatrz sektora finanséw pub-

' E. Chojna-Duch, Struktura dotacji budzetowej. Studium teoretycznoprawne, Warszawa 1988, s. 8.
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licznych spowodowaly, iz system publicznego prawa dotacyjnego stal sie systemem
przepiséw niespéjnych, niejednoznacznych i rozproszonych. Jest to stan niewskazany
i niesprzyjajacy bezpieczefistwu i transparentnosci wydatkowania $rodkéw publicz-
nych. Jest to takze stan, ktory w przypadku ,,rozwaznych” samorzaddw istotnie ogra-
nicza mozliwo$¢ wykorzystywania dotacji w prowadzeniu polityki rozwoju lokalnego,
za$ z drugiej strony — w przypadku samorzadéw przywiagzujacych mniejszg wage do
bezwzglednego stosowania zasady legalizmu - istotnie zwicksza lokalng swobode
wydatkows.

Ponadto zdywersyfikowany system samorzadowego prawa dotacyjnego, nieposiada-
jacy swych generalnych standardéw w zakresie relacji miedzy dotujacym a doto-
wanym (standardow stosunku dotacyjnego) zmniejsza poziom zaufania obywateli
do panstwa i jego prawa. Podobne niewltasciwe relacje zaobserwowa¢ mozna mie-
dzy panstwem a samorzadem, co do ktdrych doktryna zawsze postulowala ,jak naj-
wieksza obiektywizacje kryteriow ustalania i podziatu dotacji i eliminowanie roz-
nych mechanizméw uznaniowych”. Obecne przepisy publicznego prawa dotacyjnego
panstwa i samorzadu terytorialnego wyraznie uwidaczniaja problem nienadgzania
ustawodawcy za zwigkszajacym si¢ komplikowaniem stosunkéw spotecznych i go-
spodarczych, co prowadzi do atrofii sfery normatywnej tych przepiséw’. W obszarze
samorzadowego dotowania (udzielania samorzadowych dotacji) przykladem szcze-
golnym w tym zakresie jest niezwykle rozbudowany i skomplikowany proces udzie-
lania dotacji o§wiatowych®.

Wryjatkowe miejsce jednostek samorzadu terytorialnego w systemie organéw wtadzy
publicznej (jako organdéw realizujacych istotng czes¢ zadan publicznych) sprawia, iz
obecnie zasadniczymi zagadnieniami finanséw samorzagdowych (niemajgcymi jak do-
tychczas tak problematycznego wymiaru) staja si¢ relacje dotacyjne miedzy panstwem
a samorzadem oraz granice swobody dotacyjnej organéw j.s.t., ktérych nieobecnos¢
mozna uzna¢ za pierwotna przyczyne zaklocania stosunku prawnego miedzy j.s.t. a be-
neficjentami dotacji. W doktrynie podkresla sie, ze ,jako$¢ stanowionego w naszym
kraju prawa pogarsza si¢ z roku na rok™, natomiast ,,zty poziom legislacyjny” prawa
finansowego stanowi istotng barier¢ prawng w dziele naprawy finanséw publicznych®.

? Z. Ofiarski, Subwencje i dotacje jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2002, s. 8.

* O coraz wiekszej technicyzacji zycia codziennego, komplikowaniu sie stosunkéw spotecznych i po-
wszechnej atrofii sfery normatywnej zob. szerzej M. Dziurnikowska-Stefanska, J. Winczorek, Miejsce nauk
prawno-humanistycznych w ksztatceniu prawnikéw w opinii srodowiska [w:] Humanizacja zwodéw prawni-
czych a nauczanie akademickie, red. A. Turska, Warszawa 2002, s. 107-139.

* Pojecie dotacji o$wiatowych w praktyce samorzadowej, a takze w literaturze odnoszone jest do dota-
¢ji udzielanych z budzetéw j.s.t. publicznym i niepublicznych jednostkom systemu oswiaty (przedszkolom,
szkotom, placéwkom) do 1.01.2018 r. na podstawie przepisow ustawy o systemie o$wiaty (art. 80 i 90),
obecnie za$ na podstawie przepisow ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych (art. 15-39). W dalszej
czedci rozprawy dotacje te beda okreslane jako ,,dotacje oswiatowe”

* J. Gluminska-Pawlic, ,Zte prawo” barierg naprawy finanséw samorzgdowych [w:] Uwarunkowania i bariery
w procesie naprawy finanséw publicznych, red. J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szolno-Koguc, Lublin 2007, s. 209.

¢ C. Kosikowski, Naprawa finanséw publicznych w Polsce, Bialystok 2011, s. 94.
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Wskazuje si¢ takze, iz istotnym wyzwaniem dla nauki finanséw publicznych jest ,,stwo-
rzenie modelu stosunkdw prawnodotacyjnych i okreslenie jego niezbywalnych cech.
W dobie, gdy powszechne staje si¢ finansowanie w trybie dotacyjnym réznego rodzaju
zadan publicznych (w tym takze ze $rodkéw unijnych), badania nad relacjami miedzy
udzielajagcym a przyjmujacym dotacje majg priorytetowy charakter™.

Samorzadowe dotowanie (udzielanie dotacji z budzetéw j.s.t.) stalo si¢ w Polsce zja-
wiskiem znamiennym i systematycznie wzrastajgcym. Bezsprzecznie obok dotacji
z funduszy europejskich to wlasnie prawo pozytku publicznego i rozwdj organizacji
pozarzadowych zapoczatkowaly ekspansje metody dotacyjnej w systemie pafstwo-
wego i samorzadowego wydatkowania. Pomimo jednak stworzenia dobrego wzorca
procedury udzielania dotacji na zadania zlecane podmiotom niepublicznym, ustalo-
nego w ustawie o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, rozwoj powyz-
szy doprowadzil do ustanowienia przez ustawodawce réznych mechanizmoéw i ty-
tuléw dotowania w zalezno$ci od rodzaju zadan publicznych. O ile réznorodnosé
kwestii materialnych, czyli tzw. materialnego instrumentarium dotacji (tj. kategorii
beneficjentéw dotacji, okreslenia dotowanych zadan i celéw, miernikéw wysokosci
dotacji, rodzajow wydatkow finansowanych z dotacji) oraz réznorodno$¢ niektérych
kwestii proceduralnych (tj. formy prawnej udzielenia dotacji) mozna by uzna¢ za
dopuszczalne, to juz réznorodnosé¢ podstawowych gwarancji i obowigzkéw stron
stosunku dotacyjnego i jego charakteru jest trudna do zaakceptowania i jako taka
nie stuzy bezpieczenstwu wydatkowania §rodkéw publicznych i pewnosci dziatania
zaréwno dotujacych, jak beneficjentéw dotacji.

Utrzymywanie powyzszego stanu prawnego nie jest wskazane ze wzgledu na istotna
role dotacji budzetowych. Po podatkach to wlasnie udzielane ze srodkéw publicz-
nych dotacje s3 instrumentem budzetowym posiadajacym zdolno$¢ bezposredniego
ksztaltowania rozwoju spoteczno-gospodarczego oraz dzialan podmiotéw z otocze-
nia organéw wiadzy publicznej. Takg tez role odgrywaja dotacje udzielane z budzetow
j.s.t., wérod ktorych wprawdzie dominujacg role pelnig dotacje podmiotowe udzie-
lane publicznym i niepublicznym jednostkom systemu o$wiaty oraz samorzadowym
instytucjom kultury, ale prawie polowe stanowia dotacje celowe zlecajace realizacje
zadan publicznych innym podmiotom (organizacjom pozarzagdowym, klubom spor-
towym, podmiotom leczniczym, warsztatom terapii zaj¢ciowej, niepublicznym jed-
nostkom pomocy spotecznej, wlascicielom zabytkow). Ponadto metoda dotacyjna
stala sie podstawg wspdlpracy i wzajemnej pomocy udzielanej miedzy j.s.t. i mozna
nawet wyglosi¢ teze, ze bez sprawnego instrumentu tzw. dotacji miedzysamorzado-
wej powyzsza wspolpraca w zakresie realizacji zadan lokalnych nie przybrataby tak
dynamicznego tempa.

7 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czescig ogolng, Warsza-
wa 2010, s. 49.
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Nalezy przyznaé, iz zjawisko samorzadowego dotowania przyjetego w Polsce, jako zja-
wisko niezwykle oryginalne w sferze europejskiej samorzadowosci, mozna by uzna¢ za
Yaczace imperium i dominium swoiste rozwigzanie posrednie, ktére - pod warunkiem
prawidowego usystematyzowania — mogloby si¢ sta¢ polska metoda samorzadowe;j
wspolpracy z podmiotami publicznymi i niepublicznymi. Bezsprzecznie dotacje udzie-
lane z budzetéw j.s.t. podmiotom nienalezagcym do sektora finanséw publicznych sg
wyrazem niejako kolejnego stadium decentralizacji finanséw publicznych, ktéra jest
jednym z filaréw kazdego demokratycznego panstwa. Ponadto w o$miu obszarach ,,za-
daniowych” samorzgdowe dotowanie odbywa si¢ takze na podstawie podejmowanych
przez organy stanowigce j.s.t. tzw. dotacyjnych uchwat trybowych (bedacych aktami
prawa miejscowego)?, ktore w istocie odzwierciedlajg takze decentralizacje wtadzy legis-
lacyjnej. Decentralizacja ta doprowadzila jednak do réznorodnosci powyzszych uchwat
trybowych, co stalo si¢ nie do zaakceptowania, szczegdlnie w przypadku uchwat regu-
lujacych tryb udzielania dotacji o$wiatowych. To zréznicowanie tresci uchwat trybo-
wych w sprawach dotacyjnych wywotuje z jednej strony przeswiadczenie o zaistnieniu
pozytywnego zjawiska zwigkszania si¢ samodzielno$ci i autonomii legislacyjnej pol-
skich samorzadéw, lecz z drugiej strony powoduje tez koniecznos$¢ zadania pytania, czy
w kraju unitarnym, jakim jest Polska, podobne zréznicowanie aktéw prawa miejsco-
wego w sprawach dotacyjnych jest dopuszczalne, w tym w szczegélnosci w odniesieniu
do obligatoryjnych zadan wlasnych j.s.t., takich jak o$wiata i wychowanie?

Pomimo nadzoru regionalnych izb obrachunkowych czuwajacych nad legalnos$cia
powyzszych aktéw oraz kontroli sagdéw administracyjnych w tym zakresie, zrézni-
cowanie miejscowego prawa dotacyjnego postepuje, a takze obniza sie jego jakos¢
legislacyjna. Poniekad wynika to z niejednokrotnie bardzo ogdlnie sformutowanych
upowaznien ustawowych (delegacji) do wydania tych aktéw, co prowadzi do braku
odpowiedniego i skutecznego wzorca nadzoru i kontroli w tym zakresie.

Formulowaniu w niniejszej rozprawie postulatéw i wnioskow wobec systemu sa-
morzadowego dotowania stale towarzyszyl wiec podjety juz przez doktryne prawa
administracyjnego i prawa finansowego dylemat granic samodzielnosci wydatkowej
i legislacyjnej j.s.t. Analiza samorzadowego prawa dotacyjnego wydaje si¢ by¢ naj-
lepszym wyznacznikiem w rozstrzyganiu tego dylematu, przy czym charakter tego
prawa powoduje, iz analizy tej nie mozna ograniczy¢ wylacznie do ,wewnetrznych”
spraw gospodarki budzetowej j.s.t., lecz uwzgledni¢ nalezy réwniez sfere relacji mie-
dzy dotujacym a dotowanym. Oznacza to wigc przede wszystkim badania nad cha-
rakterem stosunku prawnodotacyjnego, odpowiedzialnosci prawnodotacyjnej i coraz
powszechniej stosowanej umowy o dotacje.

8 Zwroty ,dotacyjne uchwaly trybowe” i ,,uchwaly trybowe” stosowane sa w dalszej czeéci niniejszej
monografii w odniesieniu do uchwal organéw stanowigcych j.s.t. (rad gmin/powiatéw i sejmikéw woje-
wodzkich) podejmowanych na podstawie upowaznienia ustawowego, ktdre reguluja miejscowy (lokalny
i regionalny) tryb udzielania dotacji z budzetu j.s.t.
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Wlasénie ze wzgledu na wyzej wskazany wielowymiarowy charakter tego dotowania,
normy i procedury dotacyjne powinny ulec standaryzacji, sta¢ si¢ bardziej przejrzy-
ste i skuteczne. Mozna nawet zaryzykowa¢ stwierdzenie, Ze konieczno$¢ usystema-
tyzowania stosunkéw dotacyjnych na szczeblu samorzagdowym lezy w interesie nie
tylko beneficjentéw dotacji, ale takze w interesie samych samorzagdéw. Pomimo do$¢
silnej pozycji samorzadu terytorialnego w Polsce, wystepujace obecnie liczne watpli-
wosci dotyczace lokalnego dotowania, coraz czeéciej rozstrzygane przez organy wy-
miaru sprawiedliwo$ci, moga bowiem wywota¢ dyskusje o zdolnosci kompetencyjnej
polskich samorzagdéw w zakresie udzielania dotacji (w szczegdlno$ci o$wiatowych)
i tym samym - by¢ moze - koniecznosci profesjonalizacji (agencjonalizacji) tej sfery
dokonanej odgornie przez wladze centralng, tak jak to sie stalo w Wielkiej Brytanii
w latach 80. XX w. Bedac zwolennikiem kontynuowania polskiego modelu samorza-
dowosci, nie za$ nasladowania np. brytyjskiego modelu quangos, w niniejszej rozpra-
wie podejmuje probe oceny obecnie obserwowanego systemu lokalnego dotowania,
jego usystematyzowania oraz sformulowania wobec niego wnioskdéw de lege ferenda.

Wspomniana wyzej postepujaca rozbudowa i komplikacja systemu dotacji udziela-
nych z budzetéw j.s.t. spowodowala pojawienie sie na rynku wydawniczym szeregu
publikacji ksigzkowych omawiajacych poszczegdlne rodzaje tych dotacji. Docenia-
jac fakt ich wydania, nalezy jednak wskazac¢, iz majg one przede wszystkim wartos§¢
szkoleniowo-instruktazowg oraz zawieraja niewiele wnioskdw o charakterze dogma-
tycznym, prakseologicznym i systemowym. Uwzgledniajac powyzsze, opracowanie
niniejszej publikacji bylo jak najbardziej wskazane i uzasadnione. Uzupelniajaco na-
lezy wspomnie¢, iz w doktrynie prawnofinansowej istnieje wypracowana juz teoria
dotacji budzetowej’ i teoria wydatkéw publicznych na rzecz oséb trzecich'. Pomimo
iz analizy tych teorii odnoszg sie gléwnie do sfery dotacji udzielanych z budzetu
panstwa, monografie je opisujace okazalty sie niezwykle przydatne w wykreowaniu
teorii dotacji samorzadowej przedstawionej w niniejszej rozprawie. Zaskakujacy byt
fakt odnalezienia w tych monografiach potwierdzenia spostrzezenia, iz dotacja wy-
kazuje swoiste (odwrotne) podobienstwo do podatku. W §wietle rozbudowy przepi-
sOw obecnej ustawy o finansach publicznych dotyczacych zwrotéw dotacji, a takze
wprowadzenia w niej nowej konstrukcji niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, do
ktérych te zwroty zostaly zaliczone, poglady autorek cytowanych monografii o po-
$rednim podobienstwie dotacji do podatku okazaly si¢ ponadczasowe.

Obszar badawczy pracy obejmuje dotacje celowe, podmiotowe i przedmiotowe
udzielane z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, ktérych zrédlem finan-
sowania sg przede wszystkim dochody wlasne samorzadéw oraz czes$¢ oswiatowa
subwencji ogolnej (w przypadku tzw. dotacji o§wiatowych). Systemowy charakter

° E. Chojna-Duch, Struktura...,s. 15-59.
10 T. Dgbowska-Romanowska, Zagadnienia prawne wydatkéw publicznych na rzecz oséb trzecich,
16dz 1993, s. 41-97.
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niniejszej publikacji powoduje, iz przeprowadzona w niej analiza prawnofinansowa
w niektorych jej fragmentach odwotuje sie np. do sfery stosunkéw dotacyjnych mie-
dzy panstwem a samorzadem terytorialnym (czyli dotacji otrzymywanych przez
j-s.t. z budzetu panstwa), a takze do teorii poszczegdlnych instytucji prawnych (od-
powiedzialnosci prawnej, stosunku prawnego, umowy). Nieuniknione byto réwniez
rozpatrzenie skali dotacji udzielanych w ramach projektéw i programoéw finanso-
wanych z udzialem srodkéw UE, gdyz te sg istotng czescig aktywnosci dotacyjnej
samorzadu wojewddztwa.

Podstawowy problem badawczy, jaki nalezy sformutowa¢ w odniesieniu do wska-
zanej tematyki rozwazan, mozna sprowadzi¢ do nastepujacych pytan: w jakim za-
kresie aktualny system ustawowych i miejscowych przepiséw dotacyjnych stosowa-
nych i stanowionych przez jednostki samorzadu terytorialnego (uksztaltowany jako
tzw. samorzadowe prawo dotacyjne) jest konstrukcyjnie spdjny i poprawny oraz jakie
dziatania mogg przyczyni¢ si¢ do poprawy stanu prawnego w tym obszarze.

U podstaw wyzej sformutowanego problemu badawczego, a takze postawionej w dal-
szej kolejnosci hipotezy badawczej legly nastepujace zalozenia (stwierdzenia):

Ewolucja przepiséw ustawowych i miejscowych w zakresie udzielania dotacji z budzetow
polskich j.s.t. wykazala wyodrebnianie si¢ nowej galezi prawa finansowego — samorzado-
wego prawa dotacyjnego, jednakze obowiazujacy w tym zakresie aktualny system prze-
piséw ustawowych ujawnia zbyt wiele luk i watpliwosci interpretacyjnych, przez co dez-
organizuje system dotowania samorzadowego, kreuje zbyt szeroka swobode dotacyjna
organdw j.s.t., a takze negatywnie wplywa na jako$¢ miejscowego prawa dotacyjnego.
Samorzadowe prawo dotacyjne jest prawem rozdrobnionym, nieposiadajagcym general-
nych zasad, przez co nie zapewnia odpowiedniej ochrony publicznym zasobom finan-
sowym przed ich dowolnym wydatkowaniem oraz negatywnie wplywa na wspotprace
samorzadow terytorialnych z podmiotami spoza sektora finanséw publicznych, a takze
z podmiotami nalezagcymi tego sektora, w tym na tzw. wspoiprace miedzysamorzadows.

W celu rozwigzania powyzszego problemu badawczego oraz zweryfikowania wyzej
sformulowanych stwierdzen przyjeto nastepujaca hipoteze, ktora z definicji jest do-
mystem naukowym i przypuszczalng odpowiedzig na postawiony problem badawczy:
wprowadzenie ustawowych zasad ogdlnych udzielania dotacji z budzetéw j.s.t. (uje-
tych w odrebnym rozdziale ustawy o finansach publicznych lub w odrebnej ustawie
o charakterze ordynacji dotacyjnej) pozwoli na stworzenie spojnego systemu samo-
rzadowego prawa dotacyjnego oraz na okreslenie granic samorzadowej samodziel-
no$ci wydatkowej w tym zakresie.

Zardéwno konstrukcja pracy, jak i zastosowana metodologia badan sa konsekwencja
wyrazonego wyzej problemu badawczego oraz przyjetej hipotezy badawczej. W celu
wykreowania zasad ogélnych samorzagdowego prawa dotacyjnego (zaproponowania
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wnioskéw de lege ferenda) nalezato dokona¢ analizy teoretycznoprawnej, praktycznej
oraz empirycznej podstawowych konstrukeji i instrumentdw tego prawa. Zostaty one
zbadane w kolejnych rozdziatach pracy w $wietle dogmatyki prawa, praktyki stoso-
wania poszczegdlnych regulacji z wykorzystaniem orzecznictwa oraz badan empi-
rycznych i liczbowych.

W przeprowadzonych analizach i badaniach obok metody formalno-dogmatycznej
zastosowano przede wszystkim metode indukcyjng. W $wietle wieloéci przepiséw
dotacyjnych oraz ogromnego orzecznictwa nadzorczego i sgdowego w sprawach dota-
cyjnych zastosowanie w pracy rozumowania indukcyjnego byto nieuniknione. Treéci
aktow normatywnych regulujacych sfere samorzadowego dotowania zanalizowane
zostaly w niniejszej pracy réwniez w kontekscie catego systemu prawnego samorzadu
terytorialnego, w tym jego podstaw ustrojowych (np. jego zadan wlasnych obligato-
ryjnych i fakultatywnych), a takze w odniesieniu do rozwigzan zagranicznych, w tym
glownie na przyktadzie systemu obowigzujacego w Wielkiej Brytanii. W systemie
samorzadu terytorialnego Zjednoczonego Krolestwa dotacje (grants) stosowane sg
przede wszystkim w odniesieniu do transferéw z budzetu panstwa na rzecz budzetow
lokalnych i nie wystepuje tam adekwatne do polskiego zjawisko samorzgdowego do-
towania. Pomimo znacznego instytucjonalnego rozproszenia realizacji zadan lokal-
nych, okreslanych jako sie¢ local quangos, brytyjskie samorzady stosuja w tym celu
glownie cywilistyczng metode dokonywania wydatkow (payments for services and
agencies), nie za$ dotacje. Dlatego tez system wydatkéw samorzaddéw terytorialnych
w Wielkiej Brytanii okazal sie interesujacym obszarem poréwnawczym dla systemu
dotacji udzielanych przez samorzady terytorialne w Polsce.

Nieuniknione byto réwniez rozpatrywanie samorzagdowego prawa dotacyjnego w ka-
tegoriach aksjologicznych, czyli odniesienia go do podstawowych wartosci samorzadu
terytorialnego i teorii finanséw publicznych. Niektére aspekty obranej tematyki ba-
dawczej wymagaly odwolywania sie do relacji dotacyjnych miedzy panstwem a j.s.t.,
a takze do kwestii opodatkowania dotacji, ktora posiada juz swa literature oraz jest
niejako odrebnym zagadnieniem prawa podatkowego''. Ponadto w celu uzyskania
potwierdzenia lub zaprzeczenia przyjetej hipotezy badawczej analize nalezalo posze-
rzy¢ o badania empiryczne, ktdre polegaly na przeprowadzeniu badan sondazowych
wérod skarbnikéw jednostek samorzadu terytorialnego wojewddztwa podlaskiego
(jako osdb uczestniczacych w stosowaniu i stanowieniu samorzagdowego prawa do-
tacyjnego). Badania ankietowe osobiécie przeprowadzone przez autorke wsrod skarb-
nikow j.s.t. wojewddztwa podlaskiego podczas szkolenia na temat uchwal w sprawie
trybu udzielania dotacji o$wiatowych ukazaly niezwykle cenny obraz postrzega-
nia i oceny regulacji samorzgdowego prawa dotacyjnego przez skarbnikéw podla-
skich gmin, powiatéw i miast na prawach powiatu. Wyniki powyzszego badania

1" Zob. P. Matecki, Dotacje w prawie podatkowym. Dokumentacja i rozliczanie, Warszawa 2011. Kwestie
opodatkowania dotacji zostaly poruszone w niniejszej pracy w podrozdziatach 3.1.213.2.1.
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ankietowego, ktdre zaprzeczaly lub potwierdzaly wnioski z przeprowadzonej ana-
lizy teoretycznoprawnej, przyczynily sie do sformutowania wlasciwych i pozadanych
wnioskdw de lege ferenda. Przybraly one ksztalt propozycji nowych przepiséw ustawy
o finansach publicznych ujetych w jej odrebnym rozdziale.

Bezposrednim wyrazem stosowania (praktykowania) samorzadowego prawa dota-
cyjnego sg wielkosci kwotowe dotacji udzielanych z budzetow j.s.t. wszystkich stopni,
stad tez w pracy uzasadnione bylo wykorzystanie metody statystyczno-liczbowej. Ba-
dania liczbowe i kwotowe przeprowadzone w zakresie wydatkéw dotacyjnych pod-
laskich gmin, powiatéw i miast na prawach powiatu oraz samorzadu wojewddztwa
podlaskiego wykonanych w latach 2015-2016 pozwolily na zbadanie realnej struktury
samorzadowego dotowania. Badania te maja charakter unikalny, gdyz oficjalna spra-
wozdawczo$¢ ogolnokrajowa z wykonania wydatkdw budzetow j.s.t. takiej struktury
nie prezentuje. Ponadto uwzgledniajac fakt, iz istotng czes$cig samorzgdowego prawa
dotacyjnego sa akty prawa miejscowego, ktérymi w badanym obszarze sg tzw. dota-
cyjne uchwaly trybowe, nalezato takze przeprowadzi¢ analiz¢ tych aktow w $wietle
teorii prawa miejscowego, orzecznictwa kolegiéw regionalnych izb obrachunkowych
i sadow administracyjnych oraz w $§wietle wspomnianych wyzej badan ankietowych.

Pragmatyczne i prakseologiczne podejscie do badan naukowych nakazywalo nada¢
sformulowanym w pracy wnioskom i postulatom de lege ferenda konstrukcje propo-
zycji w zakresie nowych przepiséw ustanawiajacych zasady ogélne samorzadowego
prawa dotacyjnego, ktdre w zalozeniu maja przyczyni¢ sie do rozwigzania problemu
niespdjnosci i niepoprawnosci obecnie obowiazujacych przepiséw tego prawa. Stan
prawny przepiséw przywolywanych w pracy datowany jest na 1.01.2018 r.
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TEORETYCZNOPRAWNE DETERMINANTY
WYODREBNIENIA PRAWA DOTACYJNEGO
SAMORZADU TERYTORIALNEGO
Z PRAWA FINANSOWEGO

1.1. Historyczna i etymologiczna geneza dotacji samorzadowej

Ewolucja terminologii stosowanej do oznaczania transferéw dotacyjno-subwencyjnych
jest istotnym zagadnieniem w $wietle wspdlczesnej réznorodnosci przepiséw reguluja-
cych udzielanie dotacji ze srodkéw publicznych. Wprawdzie obszar badawczy niniejszej
pracy odnosi si¢ do dotacji stanowigcych wydatki jednostek samorzadéw terytorial-
nych, to jednak w niektérych miejscach czynione beda odwolania do dotacji stanowig-
cych ich dochody w celu petniejszego zbadania obranego obszaru. Juz na tym etapie
nalezy zauwazy¢, iz w okresie Polski miedzywojennej wptywy dotacyjno-subwencyjne
przekazywane z budzetu panstwa samorzadom lokalnym stanowily niewielka cze$¢
ich dochodéw (2-9%), co wynikalo z ograniczonych zdolnosci finansowych budzetu
panstwa oraz z tendencji utrzymywania finanséw komunalnych w zaleznosci od pan-
stwa przez pewne niedofinansowanie. Tak niski wskaznik udziatu dotacji w dochodach
ogotem przedwojennych samorzadow jest dos¢ znamienny w poréwnaniu z analogicz-
nym wspolczesnym wskaznikiem, ktory wynosi ok. 25% ogotu dochodéw budzetowych
j-s.t.! Oryginalny byl réwniez fakt, ze w tamtym okresie, inaczej niz obecnie, ,,dotacje
nie mialy ustalonego przeznaczenia szczegétowego i nie pozostawaly w bezposrednim
zwiazku z okres$lonymi, zamierzonymi wydatkami. Natomiast subwencje traktowano
jako dochody celowe, przeznaczone na okreslone wydatki”.

! Udzial wszystkich transferéw subwencyjno-dotacyjnych (subwencji ogdlnej i dotacji) przekazywa-
nych z budzetu panstwa do budzetéw j.s.t. w dochodach budzetowych ogétem j.s.t. wynosi natomiast 50%.
Zob. Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki
samorzgdu terytorialnego w 2016 roku, Warszawa 2017, s. 144, www.rio.gov.pl (dostep: 20.01.2018 r.).

2 R. Ciatkowski, Gospodarka budzetowa organéw lokalnych w Polsce (1918-1990), Katowice 1991,
s. 23-24.
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Dotowanie czy subwencjonowanie budzetéw samorzgdowych mialo charakter spora-
dyczny i odgrywalo role doraznego instrumentu wplywania na gospodarke lokalng.
Niewielkie rozmiary tych wptywdéw w budzetach samorzadéw przedwojennych spo-
wodowaly, iz w statystykach budzetowych byly one nawet wykazywane jako ,za-
pomogi panstwowe™. Termin ,,zapomoga” (lub ,zasitek”) stosowano réwniez po
stronie wydatkowej budzetéw lokalnych dla oznaczenia wydatkéw kierowanych do
podmiotéw lub instytucji zewnetrznych, a takze dla oznaczenia wydatkéw wyréw-
nawczych kierowanych do innych samorzadéw wymagajacych dofinansowania (naj-
cze$ciej gmin wiejskich).

Tak jak po stronie dochodowej dochody dotacyjne samorzadéw posiadaly niewielkie
znaczenie, tak réwniez po stronie wydatkowej — wydatki zapomogowo-zasitkowe
stanowily niewielki odsetek ogotu wydatkow samorzadowych. Wydatki te w budze-
tach samorzadow lokalnych byly wykazywane jako np.: zapomoga dla strazy og-
niowej, zasitki dla instytucji spotecznych (straz ogniowa, flota polska i in.), zasitki
dla instytucji o$wiatowych (prywatna szkota zawodowa, kursy rolnicze), wplaty na
utrzymanie policji panstwowej*.

Nalezy tu jednak wspomnie¢, iz tryb dokonywania wydatkéw przez samorzady
w dwudziestoleciu miedzywojennym nie posiadal swego jednolitego uregulowania
ustawowego. Ustawa z 1923 r. o finansach komunalnych’, bedaca podstawowym
aktem regulujacym gospodarke finansowa samorzadu, w istocie byla ustawg o do-
chodach 6wczesnych j.s.t., ktdre w przewazajacej czesci zostaly oparte na zasadzie
funduszowania, czyli powigzania okreslonych wptywéw (doplat, oplat, podatkéw
celowych) z ustalonym kierunkiem wydatkéw, co stanowilo swoista metode ogra-
niczania samodzielnosci zwigzkéw komunalnych. Charakterystyczne bylo réowniez,
podobne do wspolczesnego, zjawisko nierespektowania zasady adekwatnosci (ure-
gulowanej wéwczas w art. 69 ustawy z 1923 r.), czyli niedostosowania wysokosci
dochodéw samorzadéw do kosztow realizowanych zadan. Wydatki samorzadu te-
rytorialnego odzwierciedlaly zakres jego zadan, ten za$ nie byl uregulowany w spo-
sob jednolity, lecz wywodzil si¢ z wielu przepiséw szczegdtowych, nakladajacych
na zwigzki komunalne liczne obowigzki ustawowe w rozmaitych dziedzinach dzia-
talnosci publicznej. Podstawowa metoda finansowania zadan bylo budzetowanie

* Na podobienstwo dotacji do zasitku, zapomogi lub stypendium wskazywata w 1990 r. T. Debowska-
-Romanowska, stwierdzajac, ze ,,konstrukcyjnie dotacje na rzecz oséb prawnych lub innych jednostek or-
ganizacyjnych nie rdznig si¢ od pomocy i zasitkéw na rzecz osob fizycznych’, T. Debowska-Romanowska,
Zagadnienia..., s. 46.

* Zob. szerzej J. Horoszowski, Skarbowos¢ samorzgdu terytorjalnego w Matopolsce. Uwagi prawnicze
[w:] O skarbowosci zwigzkéw komunalnych. Stan obecny i program doraznej reformy, red. B. Markow-
ski, tab. I i I, Warszawa 1923, s. 158-161; A.W. Zawadzki, Finanse samorzgdu terytorialnego w latach
1918-1939, Warszawa 1971, s. 61-73; A. Bogustawski, Oswiata i kultura w wydatkach samorzgdow powia-
towych, ,Samorzad” 1931/42, s. 687.

® Ustawa z 11.08.1923r. o tymczasowym uregulowaniu finanséw komunalnych (Dz.U.z 1936r.
poz. 454).
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brutto przy zastosowaniu formy odpowiadajacej dzisiejszemu pojeciu jednostki
budzetowej®.

W odniesieniu do wydatkéw dotacyjno-subwencyjnych j.s.t. w ustawie z 1923 r.
umieszczono jedynie przepis art. 34 w brzmieniu: ,,Powiatowe zwigzki komunalne
powinny ze swych dochodéw udziela¢ zapomdg tym gminom wiejskim, ktérych do-
chody, mimo wyzyskania wszystkich zrédet dochodowych, sa tak szczupte, ze nie
wystarczajg na pokrycie wydatkéw biezacych”. Niewatpliwie przepis ten jest odpo-
wiednikiem dzisiejszych regulacji art. 47 u.d,j.s.t. i art. 220 u.f.p., przy czym intry-
gujaca jest okoliczno$é, iz obecnie najczesciej to samorzady gmin udzielaja pomocy
(dotacji celowych) samorzadom powiatowym, podczas gdy w II RP kierunek po-
magania miedzysamorzadowego byl odwrotny. W zwigzku ze wspomniang wyzej
przedwojenng ustawowg zasadg udzielania zapomoég przez powiaty gminom wiej-
skim przepisy wykonawcze dotyczace zasad ustalania budzetéw’ nakazywaty nawet
powiatowym zwigzkom komunalnym zamieszcza¢ w swych budzetach osobny dziat
»XIIa - Swiadczenia na rzecz innych zwigzkéw komunalnych”. W poréwnaniu do
wspolczesnych dotacji miedzysamorzadowych w okresie II RP stosowano wiec w tym
zakresie zupetnie inne konstrukcje prawne - konstrukcje zapomog lub swiadczen,
podkreslajac pomocowy charakter tych wydatkdéw.

Analiza innych przedwojennych aktéw wykonawczych regulujacych gospodarke bu-
dzetowa samorzaddw terytorialnych (zwanych wowczas zwigzkami komunalnymi)
wskazuje, iz termin ,dotacja” stosowany byl przede wszystkim po stronie docho-
dowej ich budzetéw w odniesieniu do dotacji otrzymywanych z budzetu panstwa.
Wsréd dochodéw zwyczajnych budzetu administracyjnego zwigzku komunalnego
wyroézniano bowiem m.in.: ,dotacje i naleznosci przypadajace od Panstwa lub in-
nych zwigzkéw samorzagdowych na podstawie tytutéw publicznoprawnych™. Na-
tomiast wéréd wydatkow budzetu zwigzku komunalnego w ogéle nie wymieniano
dotacji lub tez wydatkéw na dotacje, stosujac w tym zakresie inne okreslenia, ta-
kie jak np.: ,wydatki na doptaty do utrzymania szpitali”, ,,wydatki na doptaty do
utrzymania zaktadéw opieki nad dzie¢mi”, ,wydatki na popieranie wytworczosci
rolniczej”, ,zasilki (subwencje) dla organizacyj rolniczych” czy tez ,wydatki na
subwencje dla stowarzyszen, zwigzkéw i instytucyj o celach opieki spolecznej nad

¢ R. Ciatkowski, Gospodarka..., s. 27.

7 O strukturze budzetu komunalnego w II RP zob. szerzej A. Borodo, Formy, Zrédta i granice wydatkéw
inwestycyjnych budzetu paristwa oraz budzetow jednostek samorzgdu terytorialnego [w:] Finanse publiczne
i prawo finansowe — realia i perspektywy zmian. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Eugeniuszowi
Ruskowskiemu, red. L. Etel, M. Tyniewicki, Bialystok 2012, s. 49-51.

8 § 13 rozporzadzenia MSW z 6.12.1932 r. wydanego w porozumieniu z MS o sporzadzaniu i ustala-
niu budzetu zwigzkéw komunalnych (Dz.U. z 1933 r. poz. 71), powolywanego dalej jako rozporzadzenie
MSW z1932r.

° § 4 lit. e rozporzadzenia Prezydenta RP z 17.06.1924 r. o obowiazku i sposobie pokrywania wydat-
kow przez zwigzki komunalne (Dz.U. poz. 522).
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Celem opracowania jest sformulowanie generalnych standardéw samorzadowego dotowania, ktére
mialyby zastosowanie do wszystkich dotacji udzielanych z budzetéw gmin, powiatow i wojewddztw,
w tym m.in. dotacji:

— dla publicznych i niepublicznych szkol, placowek oswiatowych i przedszkoli,

— dla organizacji pozarzagdowych,

— dla klub6éw sportowych,

— na prace przy zabytkach,

- na zadania z zakresu ochrony srodowiska,

— dla Ochotniczych Strazy Pozarnych,

- dla samorzadowych instytucji kultury i zaktadéw budzetowych.

Publikacja uwzglednia najnowsze zmiany dotyczace udzielania dotacji oswiatowych z budzetéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego, wprowadzone ustawa z 14.12.2016 r. — Prawo o$wiatowe oraz ustawa
2 27.10.2017 r. o finansowaniu zadan o$wiatowych.
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terytorialnego oraz pracownikéw naukowych.

»(...) W opracowaniu dokonano kompleksowej oraz systemowej analizy samorzadowego prawa dota-
cyjnego, tj. szeregu rozproszonych regulacji prawnych dotyczacych dokonywania przez jednostki
samorzadu terytorialnego wydatkéw w formie dotacji oraz zwigzanych z tym istotnych kwestii, takich
jak np. elementy stosunku prawnodotacyjnego, odpowiedzialnosci prawnodotacyjnej, czy wlasciwosci
sadowej w sprawach dotacji. Ksiazka majac wszelkie cechy dysertacji naukowej ukazuje réwniez istotny
wymiar praktyczny. Jest swoistym przewodnikiem po systemie samorzadowego prawa dotacyjnego”.
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