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SUBWENCJA JAKO FORMA PRAWNA WYDATKOW
DOKONYWANYCH Z BUDZETU PANSTWA

I. UWAGI WPROWADZAJACE

Wydatki publiczne dokonywane z budzetu panstwa charakteryzuje wielo-
rodzajowo§¢ ekonomiczna i odmienno§é form prawnych. Wynika to z réznych
tytutow prawnych ich powstawania, odmiennych celéw finansowania, a takze
procedur obliczania wysokos$ci kwot, uruchamiania §rodkéw oraz dochodzenia
roszczen!. Jedng z form prawnych wydatkéw publicznych jest subwencja.
Charakterystycznym przy tym zjawiskiem jest to, ze tylko dwie formy
wydatkéw publicznych z budzetu panstwa wymieniono wprost w Konstytucji
RP z 2 kwietnia 1997 r., tzn. subwencje oraz dotacje celowa. W polskim
ustawodawstwie nie sformulowano legalnej definicji subwencji. Mozna
natomiast odwotaé¢ sie do definicji slownikowych oraz formulowanych
w doktrynie prawa finansowego. Subwencja (franc. subvention; tac. subventio,
czyli pomoc) to bezzwrotna pomoc finansowa udzielana najczeSciej przez
panstwo instytucjom, organizacjom spotecznym lub osobom fizycznym. Stoso-
wanym rownolegle terminem dla okres$lenia takiej pomocy jest pojecie
subsydium (tac. subsidium, czyli pomoc). Trudno natomiast zaakceptowaé bez
zastrzezen zamienne stosowanie poje¢ subwencja (subsydium) oraz dotacja?,
czy wrecz ich utozsamianie i stwierdzanie wprost, ze subwencja (subsydium) to
dotacja®. Wynika to jednak z zastosowanej metody definiowania tych pojeé,
uwzgledniajacej przede wszystkim efekty ekonomiczne dotowania lub subwen-
cjonowania. Udzielajacy dotacji lub subwencji w ten sposéb uruchamia §rodki
pieniezne, a otrzymujacy dotacje lub subwencje uzyskuje dodatkowe Srodki,
a wiec przyjmuje pomoc finansowa.

Wyréznia sie dwie kategorie subwencji. Sg to dotacje (subsidy), czyli forma
platnosci ze strony rzadu na rzecz producentéw okreslonych towaréw, w celu
umozliwienia im sprzedazy towaréw spoteczenstwu po niskiej cenie, aby byli
konkurencyjni w stosunku do zagranicznych producentéw, a takze aby uniknaé

1 C. Kosikowski, Formy prawne i zasady dokonywania wydatkéw publicznych, w: idem, E. Rus-
kowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2003, s. 673.

2 W. Kopalinski, Stownik wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych z almanachem, t. 4, Oficyna
Wydawnicza RYTM, Warszawa 2007, s. 139, oraz t. 5, s. 177; Stownik wyrazéw obcych, t. 7, oprac.
L. Wisniakowska, PWN, Warszawa 2007, s. 352; Uniwersalny stownik jezyka polskiego, t. 4, red.
L. Drabik, E. Sobol, PWN, Warszawa 2003, s. 584.

3 Stownik jezyka polskiego, t. 5, red. naczelny M. Banko, PWN, Warszawa 2007, s. 219; Wielka
encyklopedia PWN, t. 26, red. naczelny J. Wojnowski, PWN, Warszawa 2005, s. 198.
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redukcji zatrudnienia oraz wzrostu liczby bezrobotnych. Generalnie znie-
ksztalcaja one konkurencje na rynku. Odmienng kategoria sg subwencje
(grant-in-aid), czyli dowolna dotacja rzadowa dla wtadz komunalnych na
swiadczenie okreslonych ustug, ktora jednak nie dotyczy pomocy podatkowej*.
Subwencja (subsydium) to takze szczegdlny rodzaj dotacji udzielanej prze-
waznie z budzetu lub funduszu pozabudzetowego jednostkom niepanstwowym,
na przyktad organizacjom spotecznym wykonujacym dziatalno§é popierang
przez panstwo®.

Uwzgledniajac aktualny stan polskiego ustawodawstwa regulujacego
funkcjonowanie sektora finanséw publicznych, nalezy podkresli¢, ze w aspekcie
prawnym subwencja oraz dotacja to dwie odrebne instytucje prawne, wywo-
tujace wprawdzie podobne skutki finansowe po stronie podmiotu udzielajacego
oraz podmiotu otrzymujacego pomoc pieniezng w tych formach, ale procedury
ich uruchomienia, wykorzystywania oraz rozliczania sa odmienne i inne sg
skutki prawne — w tym odpowiedzialno$¢ — w razie naruszenia tych procedur.

Definicje uwzgledniajace tgcznie kryteria ekonomiczne i prawne wyraznie
rozrozniaja subwencje (subsydia) i dotacje. Wskazuje sie, ze subwencja
(traktowana jako pomoc, zapomoga, zasitek pieniezny, a nawet jednorazowa
zapomoga) jest forma redystrybucji $rodkéw publicznych, §wiadczeniem
publicznoprawnym panstwa na rzecz innych podmiotéw. Subwencja stanowi
forme wydatku z budzetu panstwa i — w odréznieniu od dotacji — nie jest
skierowana na S§ci$le okreslone cele®. Pelni ona jednocze$nie dwie istotne
funkcje — jest forma wydatku z budzetu panstwa i Zrédtem dochodu budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego (j.s.t.)”. Dotacje réwniez sg forma doko-
nywania wydatkow z budzetu (panstwa lub j.s.t.) na rzecz osoéb trzecich,
w trybie wtadczym, ale podlegaja szczegdlnym zasadom rozliczania®.

W doktrynalnym ujeciu subwencji dominuje metoda polegajaca na wyli-
czaniu cech charakteryzujacych taka forme dokonywania wydatkéw budze-
towych®. Wskazuje sie, ze subwencja jest pienieznym, wlasciwym, bez-
zwrotnym, nienabywczym i nieosobowym wydatkiem zwigazku publiczno-
prawnego w celu zasilenia podmiotu otrzymujacego $rodki w tej formie!C.
W zwigzku z pelnieniem funkcji zasilajacej subwencje sa charakterystyczne
dla systemu budzetowego!'. Sa §wiadczeniami publicznoprawnymi panstwa
na rzecz innych podmiotéw publicznoprawnych (dotacje moze takze
otrzyma¢ podmiot inny niz publicznoprawny) i stanowig odzwierciedlenie
ustrojowego podzialu zadan publicznych miedzy panstwem i samorzadem

4 Stownik finanséw i bankowosci, red. R. Malczewski, PWN, Warszawa 2008, s. 400.
5 H. Sochacka-Krysiak, Subwencja, w: Leksykon finansowo-bankowy, PWE, Warszawa 1991, s. 432.
8 M. Wréblewska, Subwencja, w: Leksykon prawa finansowego. 100 podstawowych pojeé, red.
A. Drwilto, D. Masniak, C. H. Beck, Warszawa 2009, s. 436.
7 A. Huchla, Subwencja ogélna, w: Encyklopedia prawa, red. U. Kalina-Prasznic, C. H. Beck,
Warszawa 2000, s. 994.
8 M. Wréblewska, Dotacja, w: Leksykon prawa finansowego..., s. 91.
9 Z. Ofiarski, Subwencje i dotacje jednostek samorzadu terytorialnego, Difin, Warszawa 2002, s. 26.
10 J. Harasimowicz, Rozwéj terenowego prawa finansowego w Polsce, PWE, Warszawa 1952, s. 95.
1 A. Drwillo, J. Gliniecka, L. Lamenta, J. Wéjcik, System dochodéw samorzadu terytorialnego,
Miscellanea, Sopot 1993, s. 109.
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terytorialnym!%. Subwencje majg zatem charakter powszechny i uniwersalny,
a wiec nalezne sg z zasady wszystkim j.s.t. przy zachowaniu tych samych
warunkéw subwencjonowania. Natomiast dotacje powinny mieé charakter
wyjatkowy lub przejSciowy, a wiec ograniczony w aspekcie czasowym, tzn.
nalezy zaniecha¢ przekazywania dotacji w momencie poprawy sytuacji
finansowej dotowanego podmiotu lub zakoficzenia realizowanego zadania'®.
Subwencje ogbélne maja ponadto charakter przymusowy, gdyz w razie ich
nieprzekazania powinny by¢ wyegzekwowane. Ich uzyskanie przez dany
podmiot uzalezniono od spetlnienia ustawowo okreslonych warunkéw, na
przyktad poziomu dochodéw wtasnych!“.

Istotny jest takze dorobek orzeczniczy sadéw dotyczacy prawnej instytucji
subwencji. Jej cechy charakterystyczne zostaly najpelniej wyrazone w jednym
z wyrokéow Sadu Najwyzszego'®. Stwierdzono w nim, ze subwencja ogdlna
stanowi bezzwrotny, nieodptatny transfer §rodkéw z zasobow finansowych
budzetu panstwa do budzetéw samorzadowych, o ktérej ostatecznym prze-
znaczeniu decyduja samodzielnie organy wtasciwych j.s.t. Jest zatem formag
redystrybucji dochodu narodowego, a wiec instrumentem o charakterze
publicznoprawnym.

II. WYBRANE ASPEKTY NORMATYWNE SUBWENC.JI
- PROBA RETROSPEKCJI

Problematyke subwencji mozna analizowaé¢ w sposob wielokierunkowy, na
przyktad z punktu widzenia polityki regionalnej, struktury budzetow,
aktywizacji gospodarczej j.s.t. Istotne znaczenie ma plaszczyzna prawna,
poniewaz subwencje mozna bada¢ w sferze regulacji prawa finansowego,
administracyjnego, cywilnego, karnego lub konstytucyjnego'. Przed 1990 r.
w kolejno obowigzujacych konstytucjach nie zamieszczano zadnych postano-
wien dotyczacych subwencjil”. W Polsce w latach 1918-1939 pojecie subwencji
laczono z zasitkami pienieznymi i ré6znymi formami jednorazowych zapomég 8.
Przyktadem sg pierwsze — po restytucji Panstwa Polskiego — regulacje zrodet

12 T, Debowska-Romanowska, Zagadnienia prawne wydatkéw publicznych na rzecz oséb trzecich,
Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £.0dz 1993, s. 44.

13 E. Chojna-Duch, Podstawy finanséw publicznych i prawa finansowego, LexisNexis, Warszawa
2010, s. 169.

4 A, Borodo, Stownik finanséw samorzadowych, TNOiK , Dom Organizatora”, Toruh 2007, s. 159.

15 Wyrok SN z 10 listopada 2004 r., II CK 199/04, LEX, nr 197643.

16 A. Borodo, Subwencje i dotacje jako formy dochodéw samorzadu terytorialnego w Polsce — wybrane
zagadnienia prawne, w: Konstytucja, ustréj, system finansowy paristwa. Ksiega pamigtkowa ku czci
Profesor Natalii Gajl, Biuro Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 1999, s. 321.

17 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 17 marca 1921 r. (Dz. U. Nr 44, poz. 267 ze zm.); Ustawa
Konstytucyjna z 23 kwietnia 1935 r. (Dz. U. Nr 30, poz. 227); Ustawa Konstytucyjna z 19 lutego 1947 r.
o ustroju i zakresie dziatania najwyzszych organéw Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 18, poz. 71
ze zm.).

18 N. Gajl, Subwencja, w: Wielka encyklopedia prawa, wyd. 2, red. B. Hotyst, E. Smoktunowicz, Wyd.
Prawo i Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2005, s. 993.
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dochodéw gmin'® oraz powiatow?. W katalogach takich zrédet dochodow
wymieniano réwniez zapomogi ze strony panstwa, okre§lone w specjalnych
ustawach i rozporzadzeniach. W nastepnych latach takze stosowano prawng
instytucje zapomogi, ale udzielanej z dochodéw powiatowych zwigzkow
komunalnych dla gmin wiejskich?!. Instytucja podobng do obecnych subwencji
ogélnych byly dotacje ogdlne, ktoére uzupetniaty dochody budzetéw rad
narodowych w latach 1983-1990. W ustawie — Prawo budzetowe nalezato ustalié
zasady okres§lania wysoko$ci dotacji ogélnych na okresy realizacji kolejnych
plandéw piecioletnich??. Dotacje ogolne byly przekazywane z budzetu wyzszego
stopnia (z budzetu centralnego lub z budzetu wojewddzkiego do budzetéow
terenowych) na realizacje zadan planu spoteczno-gospodarczego. Byla to
regulacja blankietowa i pomimo wyraznego odestania z ustawy o systemie rad
narodowych i samorzadu terytorialnego do ustawy — Prawo budzetowe nie
podjeto proby sformutowania prawnej koncepcji ustalania wysokosci dotacji
ogblnych?3. Dotacje ogélne zasilaty budzety terenowe, a ich rozmiary okreslano
w relacji do dochodéw lub potrzeb rad narodowych. O ich przeznaczeniu
decydowatly organy terenowe, a wiec ze stosowaniem dotacji ogélnych wiazata
sie mniejsza ingerencja w dziatalno$é samorzadu terytorialnego?®®.

W niektérych ustawach podatkowych, ale dopiero po 1945 r., réwniez
stosowano prawng instytucje zapomogi jako kategorii dochodu wytaczonego
z opodatkowania, na przyklad zapomogi z funduszéw publicznych i zrzeszen
zawodowych na popieranie nauki, kultury i sztuki®. Od 1972 r. postugiwano sie
prawng instytucji subwencji na gruncie prawa podatkowego, to znaczy jako
kategorii dochodu wytaczonego z opodatkowania podatkiem dochodowym, na
przyktad subwencje uzyskane przez osoby prawne, ktorych celem statutowym
byta okreslona dziatalnosé (tj. naukowa, o§wiatowa, kulturalna, sportowa oraz
w zakresie kultu religijnego, dobroczynnosci i opieki spotecznej), od jednostek
gospodarki uspotecznionej, o ile zostaly one przeznaczone na cele statutowe tych
0s6b prawnych?. W kolejno obowiazujacych ustawach o podatkach dochodo-
wych réwniez postugiwano sie pojeciem subwencji, ale bez blizszego precyzo-
wania jego zakresu. Wymieniono jedynie subwencje jako ,,inne zrédita przy-
chodow”?".

19 Por. dekret z 7 lutego 1919 r. w przedmiocie skarbowos$ci gmin wiejskich (Dz. U. Nr 14, poz. 150).

20 Por. dekret z 7 lutego 1919 r. w przedmiocie skarbowosci powiatowych zwiazkéw komunalnych
(Dz. U. Nr 14, poz. 151).

21 Por. art. 34 ustawy z 11 sierpnia 1923 r. o tymczasowym uregulowaniu finanséw komunalnych
(Dz. U. Nr 94, poz. 747 ze zm.).

22 Por. art. 52 ustawy z 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego
(Dz. U. Nr 41, poz. 185 ze zm.) oraz art. 23 ustawy z 3 grudnia 1984 r. — Prawo budzetowe (Dz. U. Nr 56,
poz. 283 ze zm.).

2 A. Borodo, Prawo finansowe rad narodowych, Wydawnictwo Uniwersytetu M. Kopernika, Torui
1988, s.100-101; T. Debowska-Romanowska, Problemy reformy systemu dotacyjnego budzetéw
terenowych, w: J. Wierzbicki (red.), Finanse gospodarki terenowej, PWE, Warszawa 1989, s. 218-220.

2 W. Nykiel, Rola dochodéw w réwnowazeniu budzetéw lokalnych, Wydawnictwo Uniwersytetu
Lodzkiego, L.6dz 1993, s. 90.

% Por. art. 13 dekretu z 8 stycznia 1946 r. o podatku dochodowym (tekst jedn. Dz. U. 1947, Nr 25,
poz. 99 ze zm.).

% Por. art. 9 ustawy z 16 grudnia 1972 r. o podatku dochodowym (Dz. U. Nr 53, poz. 339 ze zm.).

%7 Por. art. 6 ustawy z 31 stycznia 1989 r. o podatku dochodowym od oséb prawnych (tekst jedn.:
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Charakterystycznym zjawiskiem dla polskiego ustawodawstwa jest to, ze
dopiero w po raz pierwszy w 1990 r. terminu ,,subwencja” uzyto w przepisach
konstytucyjnych, a wiec wtedy, gdy juz zapadly wigzace decyzje o reakty-
wowaniu prawnej instytucji samorzadu terytorialnego. Dokonano tego nowe-
lizujac?® art. 47 Konstytucji z 1952 r.?°, ktéry stanowil, ze dochody wlasne
gminy byly uzupetniane subwencjami na zasadach okreslonych przez ustawe®.
Potwierdzono w ten sposéb zasilajacq funkcje subwencji 1 wyraznie odrozniono
ja od dochodéw wtasnych gmin, a wiec potraktowano subwencje jako zrédto
zewnetrzne zasilania gmin o charakterze uzupelniajacym. Nie okre$lono nato-
miast, z jakich érodkéw powinny byé przekazywane subwencje. Rozstrzygniecia
w tym zakresie dokonano na poziomie ustawy zwyklej, stanowigc, ze subwencje
sg przekazywane z budzetu panstwa.

W art. 73 ustawy konstytucyjnej z 1992 r.?! przyjeto, ze dochodami j.s.t. sg
dochody wtasne tych jednostek, subwencje i dotacje, a takze zamieszczono
postanowienie o ustawowej gwarancji zrodet dochodéw j.s.t. w zakresie zadan
publicznych. Podobnie jak w poprzednio obowiazujacej Konstytucji, nie za-
mieszczono postanowien okreslajacych, z jakiego zrdodla sa przekazywane
subwencje. Problem ten rozstrzygata ustawa zwykta®’. W cytowanym przepisie
ustawy konstytucyjnej wymieniono trzy zrédia dochodéw j.s.t.: dochody wtasne,
subwencje i dotacje. Dwa ostatnie pojecia zostaly uzyte bez blizszego zdefinio-
wania, co powinno oznaczaé, ze ustawodawca odwolat sie do znaczenia
powszechnie im nadawanego w obowigzujacym prawie. Jednak w tym okresie
w zadnym z obowigzujacych w Polsce aktéw normatywnych nie sformutowano
legalnych definicji ,,dotacji” oraz ,,subwencji”.

Byto to skutkiem okreslonych dziatan ustawodawcy w okresie przed 1990 r.,
zaréwno bowiem w ustawodawstwie, jak i w doktrynie postugiwano sie pojeciem
dotacji, za$ termin ,,subwencje” w zasadzie nie wystepowal. Jego stosowanie
z reguly wigzano z okre§lonymi doptatami na przyklad do dziatalnosci
rolniczej®® lub wytwarzania okre§lonych produktéw zywnosciowych?®t. Po
dokonaniu zmian ustrojowych w 1990 r., niejako dla przeciwstawienia
instytucji dotacji, wprowadzono do ustawodawstwa pojecie subwencji majacej

Dz. U. 1991, Nr 49, poz. 216 ze zm.) oraz art. 20 ustawy z 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b
fizycznych (tekst jedn.: Dz. U. 2010, Nr 51, poz. 307 ze zm.).

28 Ustawa z 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 16, poz. 94
ze zm.).

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej uchwalona przez Sejm Ustawodaweczy 22 lipca 1952 r. (tekst
jedn.: Dz. U. 1976, Nr 7, poz. 36 ze zm.).

30 Ustawa z 14 grudnia 1990 r. o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania w latach
1991-1993 r. oraz o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 89, poz. 518 ze zm.).

31 Ustawa Konstytucyjna z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wladza
ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 84,
poz. 426 ze zm.).

32 Ustawa z 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin (tekst jedn.: Dz. U. 1998, Nr 30, poz. 164 ze zm.).

33 7. Czarny, Subwencjonowanie rolnictwa indywidualnego w PRL, ,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Gdanskiego. Prace Instytutu Administracji” 1981, nr 3, s. 73-83; M. Torvela, Gtéwne cechy
polityki subsydiowania rolnictwa w Finlandii, ,,Zagadnienia Ekonomiki Rolnictwa” 1978, nr 5, s. 37-54.

34 M. Pietrewicz, Préba okreslenia przyczyn i zakresu subwencjonowania gospodarki zywnosciowej,
,,Finanse” 1981, nr 7-8, s. 24-34.
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oznacza¢ bardziej zobiektywizowany i1 mniej uznaniowy charakter tej
instytucji®>. Prawng instytucje subwencji zastosowano przede wszystkim
w ustawodawstwie dotyczacym finansowania gmin, traktujac ja jako zrodio
dochodéow przystugujacych wszystkim gminom na podstawie obiektywnie
wyznaczonych kryteriow. Natomiast dotacjom przypisano charakter uznaniowy
1 szczegbtowo zorientowany. Zaréwno subwencje, jak i dotacje staty sie formami
finansowania gmin z budzetu panstwa, przy czym subwencjom nadano cha-
rakter obligatoryjny, a dotacjom — fakultatywny. Jednak konstytucyjne roz-
roznienie subwencji i dotacji nie jest na tyle ostre, aby mozna byto sformutowaé
nakaz poslugiwania sie forma subwencji lub dotacji w zaleznosci od charakteru
dziatalnosci czy zadan j.s.t., ktore podlega¢ majg finansowaniu ze §rodkow
centralnych®. Analizujac formy zewnetrznego zasilania j.s.t., mozna stwier-
dzié, ze zarowno subwencje, jak i dotacje stanowig forme finansowania takich
jednostek z budzetu panstwa, przy czym subwencjom nadaje si¢ charakter
obligatoryjny, a dotacjom — fakultatywny3’, oprocz dotacji na finansowanie
zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej.

Unormowania dotyczace subwencji zamieszczono rowniez w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.?® W art. 167 ust. 2 Konsty-
tucji RP, wymieniajac trzy podstawowe kategorie dochodéw j.s.t., to jest
dochody wtasne, subwencje ogélne oraz dotacje celowe. W odréznieniu od
poprzednio obowigzujacej ustawy konstytucyjnej z 1992 r., wyraznie okreslono
zrodto, z ktorego sg przekazywane subwencje, to znaczy z budzetu panstwa.
Ustrojodawca nie ograniczyl sie jedynie do wymienienia kategorialnych
zwrotéw ,,subwencja” oraz ,,dotacja”, ale kazdy z nich odpowiednio dookreslit
poprzez zastosowanie wlasciwych oznaczen. Subwencja ma zatem charakter
og6lny, natomiast dotacja — celowy, czyli zwigzany z finansowaniem okreslo-
nego zadania. Sposob takiego oznaczenia subwencji wypelnia kryteria
sformulowane w art. 9 ust. 7 Europejskiej karty samorzadu lokalnego?®®,
zgodnie z ktérym ,,0 ile jest to mozliwe, subwencje przyznane spoteczno$ciom
lokalnym nie powinny by¢ przeznaczane na finansowanie specyficznych
projektow. Przyznanie subwencji nie moze zagrazaé¢ podstawowej wolnosci
spotecznosci lokalnej do swobodnego prowadzenia wlasnej polityki w zakresie
przyznanych jej uprawnien”. Podstawowym celem takiego sformulowania jest
wzmocnienie samodzielno$ci j.s.t.*°

Terminem ,,subwencja” zaczeto postugiwac sie dopiero w ustawie z 5 stycz-
nia 1991 r. — Prawo budzetowe*!, w zwigzku z restytucja w 1990 r. samorzadu
terytorialnego w Polsce oraz przyjetym systemem Zrédelt dochodéw gmin

35 C. Kosikowski, E. Ruékowski, Finanse i prawo finansowe, t. I, Bialystok 1993, s. 120.

36 Uzasadnienie orzeczenia TK z 13 listopada 1996 r., K 17/96, OTK 1996, z. 5, poz. 43.

37 J. Oniszczuk, Przeglad orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Zasada samodzielnosci finan-
sowej gmin, ,,Glosa” 1997, nr 6, s. 9.

38 Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

39 Buropejska karta samorzadu lokalnego sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz. U. 1994, Nr 124, poz. 607 ze sprost.).

40 1. Lipowicz, Europejski standard samorzadu terytorialnego a ustawodawstwo polskie, ,,.Samorzad
Terytorialny” 1991, nr 11-12, s. 75.

41 Tekst jedn.: Dz. U. 1993, Nr 72, poz. 344 ze zm.
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bedacych w tym okresie jedyna kategorig j.s.t. W Prawie budzetowym ustalono
ogbélne zasady i tryb gromadzenia zasob6w budzetu panstwa i budzetow
gmin oraz ich przeznaczania na finansowanie zadan wynikajacych z funkcji
panstwa i gmin, a takze ustalono formy organizacyjno-prawne jednostek reali-
zujacych zadania objete tymi budzetami. Subwencja ogélna dla gmin stata
sie formg (kategorig) wydatku dokonywanego z budzetu panstwa, planowanego
w jego odrebnej czesci. Wyznaczajac zakres budzetéw gmin okreslono takze,
ze obejmuja one miedzy innymi subwencje ogdélne z budzetu panstwa. W ten
sposob jednoznacznie uregulowano kierunek przekazywania $rodkéw finanso-
wych w formie subwencji ogblnej, to znaczy z budzetu panstwa do budzetéow
gmin, a takze podkreslono jej dualny charakter. Subwencja ogélna stata
sie formg wydatkow dokonywanych z budzetu panstwa oraz formg dochodéw
budzetéw gmin.

Ponadto, dla podkres§lenia znaczenia subwencji ogolnej w systemie dochodow
gmin, a takze wzrostu poziomu stabilizacji (pewnos$ci) w tym zakresie, w art. 13
prawa budzetowego z 1991 r. po raz pierwszy okre§lono prawne gwarancje
dotyczace przekazywania naleznych kwot subwencji, stanowiac, Ze zamiesz-
czenie w budzecie panstwa dochodoéw z okre$lonych zrodet lub wydatkéw na
okre§lone cele nie moze by¢ podstawg roszczen badz zobowigzah prawnych
panstwa wobec 0sob trzecich, ani roszczen tych oséb wobec panstwa. Jednak
reguly tej nie stosowano do wydatkéw budzetu panstwa na subwencje ogélne
dla gmin. Analogicznie sformutowang gwarancje, z tym ze adresowang do
wszystkich kategorii j.s.t. (od 1 stycznia 1999 r. utworzono takze samorzady
powiatowy oraz wojewodztwa), zamieszczono w ustawie z 26 listopada 1998 r.
o finansach publicznych*2. Wyrazne przyznanie j.s.t. roszczenia o zrealizowanie
na ich rzecz przez panstwo naleznych im subwencji oznacza jednocze$nie
dopuszczalnoéé drogi sadowej w tych sprawach*®. Podobnie sformutowana
gwarancje dochodzenia roszczen z tytulu naleznych subwencji zawierata
ustawa o finansach publicznych z 2005 r.*

Juz w okresie obowigzywania ustawy o finansach publicznych z 1998 r.
subwencje mozna bylo wykorzystywaé takze do prowadzenia okres§lonych
rozliczen panstwa z j.s.t. Przyktadem sa postanowienia obowiazujacego od
1 maja 2004 r. art. 301 niniejszej ustawy, zgodnie z ktérym pozyczki udzielane
na prefinansowanie*’, a wykorzystane niezgodnie z przeznaczeniem, podlegaty
zwrotowi do budzetu panstwa wraz z odsetkami ustalonymi jak dla zalegloéci
podatkowych w terminie 7 dni od dnia stwierdzenia nieprawidtowego wyko-
rzystania pozyczki. W razie niedokonania zwrotu w terminie Minister Fi-
nanséw mogt potraci¢ pozyczke wraz z odsetkami miedzy innymi z naleznej j.s.t.
subwencji. Podobny mechanizm zastosowano w ustawie o finansach pub-
licznych z 2005 r. do rozliczen pozyczek udzielanych z budzetu panstwa dla j.s.t.

42 Tekst jedn.: Dz. U. 2003, Nr 14, poz. 148 ze zm.

43 Wyrok SN z 7 maja 2004 r., I CK 624/03, ,,Wspélnota” 2004, nr 11, s. 56.

44 Por. art. 32 ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 249, poz. 2104 ze zm.).

4 Prefinansowaniem byly pozyczki udzielane z rozchodéw budzetu panstwa, umozliwiajace
rozpoczecie i zrealizowanie projektow beneficjentom, ktérzy nie posiadali Srodkéw w kwocie niezbednej do
przedstawienia tzw. wkiadu wlasnego, refundowanego nastepnie ze §rodkéw funduszy strukturalnych.



100 Zbigniew Ofiarski

na realizacje postepowan ostrozno$ciowych lub naprawczych. W wypadku
niedokonania splaty pozyczki w terminie, okreslonym w umowie pozyczki,
Minister Finanséw mogt potracié niesptacong kwote pozyczki wraz z odsetkami
z naleznej subwencji ogélnej ustalonej dla tej j.s.t. (taki sposoéb rozliczenia kwoty
niesplaconej w terminie pozyczki z budzetu panstwa unormowano réwniez
w art. 224 ufp z 2009 r.).

Po raz pierwszy w ustawie o finansach publicznych z 1998 r. wprowadzono
druga kategorie subwencji (obok subwencji ogélnej dla j.s.t.), to jest subwencje
dla partii politycznych, nowelizujac art. 63 tej ustawy z dniem 31 maja 2001 r.*¢
Rozwigzanie to kontynuowano w okresie obowigzywania ustawy o finansach
publicznych z 2005 r., a takze przyjeto w aktualnie obowigzujacej ustawie z 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych?’.

Obowiazujacy w 2011 r. stan ustawodawstwa w zakresie ustalania i prze-
kazywania subwencji z budzetu panstwa wyznaczony jest postanowieniami
art. 167 Konstytucji RP oraz kilku ustaw, w tym zwtaszcza ustawy z 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych, ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego?® oraz ustawy z 27 czerwca 1997 r.
o partiach politycznych?®. Fragmentaryczne regulacje dotyczace subwencji
zawieraja ponadto inne ustawy, na przykiad ustawa z 7 wrze$nia 1991 r.
o systemie oswiaty®® (kwoty dotacji z budzetu gminy dla przedszkoli, szkot
podstawowych, milodziezowych osrodkéw wychowawczych, mtodziezowych
o$rodkow socjoterapii, specjalnych osrodkéw szkolno-wychowawczych dla dzieci
i mlodziezy wymagajacych stosowania specjalnej organizacji nauki, metod
pracy i wychowania ustalono w relacji do kwot przewidzianych na
niepelnosprawnych uczniéow w czesSci oSwiatowej subwencji ogodlnej otrzy-
mywanej przez j.s.t.) oraz ustawa z 2 pazdziernika 2003 r. o zmianie ustawy
o specjalnych strefach ekonomicznych i niektéorych ustaw® (reguluje
uprawnienia gmin do czeSci rekompensujacej subwencji ogdlnej stanowiacej
wyréwnanie utraconych dochodéw =z tytulu zwolnienia przedsiebiorcow
z podatku od nieruchomosci od gruntéw, budowli i budynkéw zajetych na
prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej na terenie specjalnej strefy ekono-
micznej).

III. ZASADY USTALANIA I PRZEKAZYWANIA
SUBWENCJI OGOLNEYJ

W art. 112 ufp okre$lono przeznaczenie wydatkéow budzetu panstwa oraz
podstawowe formy prawne tych wydatkéw?®?. Nie jest to katalog zamkniety,

46 Ustawa z 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn.: Dz. U. 2007, Nr 190, poz. 1360 ze zm.).

47 Dz. U. Nr 157, poz. 1240 ze zm., (dalej: ufp.).

48 Tekst jedn.: Dz. U. 2010, Nr 80, poz. 526 ze zm.

4 Tekst jedn.: Dz. U. 2001, Nr 79, poz. 857 ze zm.

50 Tekst jedn.: Dz. U. 2004, Nr 256, poz. 2572 ze zm.

51 Dz. U. Nr 188, poz. 1840 ze zm.

52 M. Karlikowska, Wydatki budzetu parstwa, w: M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski,
K. Sawicka, Ustawa o finansach publicznych — komentarz, Presscom, Wroctaw 2010, s. 300.
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poniewaz wyliczenie tych wydatkéw poprzedzono zwrotem ,,w szczegdlnosci”®®.

W niniejszym katalogu zamieszczono zatem najwazniejsze wydatki publiczne
z punktu widzenia realizacji zadan publicznych finansowanych z budzetu
panstwa, jak i najbardziej typowe (standardowe) formy prawne dokonywania
takich wydatkow. Trafnie oceniono, ze katalog wydatkow zawarty w art. 112 ufp
ma wewnetrznie zroéznicowany charakter, poniewaz wymieniono w nim kate-
gorie wydatkéow wedlug kryterium podmiotowego oraz przedmiotowego®,
tworzgce jednak razem okre$lone rozwigzania o charakterze hybrydowym
(mieszanym). Przykladem sg wymienione w tym przepisie ,,subwencje ogdlne
dla j.s.t.” oraz ,,subwencje dla partii politycznych”. Wskazano nie tylko
kategorie przedmiotowg (forme) wydatku z budzetu panstwa, tj. odpowiednio
,,subwencje ogolng” oraz ,,subwencje”, ale takze beneficjenta Srodkéw pub-
licznych przekazywanych w takich formach, tj. ,,jednostki samorzadu tery-
torialnego” oraz ,,partie polityczne”, tworzac w ten sposob okreslone kategorie
podmiotowe dla dokonywanych wydatkéw z budzetu panstwa.

W procedurze ustalania i przekazywania subwencji ogblnej dla j.s.t. moga
pojawiac sie okre§lone watpliwos$ci na tle postanowien art. 4 ust. 1 ufp., zgodnie
z ktorym przepisy tej ustawy stosuje sie do jednostek sektora finansow
publicznych oraz do innych podmiotéw w zakresie, w jakim wykorzystuja Srodki
publiczne lub dysponujg tymi §rodkami. Jednocze$nie w art. 4 ust. 2 cytowane;j
ustawy okreslono, Ze przepisy dotyczace j.s.t. stosuje sie odpowiednio do
zwigzkow gmin i powiatéw. Nie ulega watpliwosci, Zze — zgodnie z art. 9 pkt 2 ufp
— zwigzki j.s.t. sa jednostkami organizacyjnymi sektora finanséw publicz-
nych. Przyjecie reguty nakazujacej odpowiednie stosowanie przepiséw ustawy
o finansach publicznych do zwigzkéw gmin oraz zwigzkéw powiatéow,
a dotyczacych j.s.t., wynika z tego, ze nie unormowano odrebnych zasad
prowadzenia gospodarki finansowej wyzej wymienionych zwigzkow®®. Przepisy
tej ustawy adresowane wprost do j.s.t. powinny by¢ odpowiednio stosowane do
ich zwigzkow®®. Dotychczasowa praktyka dokonywania wydatkéw z budzetu
panstwa wyraznie natomiast wskazuje, ze nie planowano ani nie udzielano
subwencji ogélnych dla zwigzkow j.s.t.

Ustawa o finansach publicznych z 2005 r. nie zawierala tak wyraznej
deklaracji ustawodawcy, jak sformutowana w art. 4 ust. 2 aktualnie obo-
wigzujacej ufp z 2009 r. Nie oznacza to jednak wykreowania obowigzku
planowania i udzielania subwencji ogélnych takze dla zwiazkoéw j.s.t. Odpo-
wiednie stosowanie przepiséw ufp oznacza bowiem konieczno$é uwzgledniania
specyfiki dziatania takich zwiazkow, zakresu ich zadan oraz przyporzadkowanych

% QOdpowiednikiem art. 112 ufp z 2009 r. byt art. 97 ufp z 2005 r., w ktérym wyczerpujaco
wymieniano kategorie wydatkow dokonywanych z budzetu panstwa, i bylo to rozwigzanie bardziej
wtasciwe z punktu widzenia przejrzystosSci oraz stabilnosci wydatkowania §rodkéw publicznych.

54 J. Stankiewicz, Komentarz do art. 112 ufp, w: E. Ruskowski, J. M. Salachna (red.), Nowa ustawa
o finansach publicznych wraz z ustawq wprowadzajaca. Komentarz praktyczny, ODiDK, Gdansk 2010,
s. 372.

55 7. Ofiarski, Zakres podmiotowy, w: M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka, op. cit.,
s. 20.

5 J. Kastelik, Gospodarka finansowa zwiqzku komunalnego, ,,Administracja” 2007, nr 2,
s. 1261 n.
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im kompetencji organoéw zwigzku®’. Sygnalizowany problem nalezy takze
analizowa¢ w kontekscie regulacji ustrojowych dotyczacych samorzadu tery-
torialnego. W rozumieniu przepiséw tak zwanych ustrojowych ustaw
samorzadowych® zwigzki komunalne sg odrebnymi podmiotami prawa od
tworzacych je gmin oraz powiatéw, co nie budzi watpliwosci w doktrynie® oraz
w praktyce orzeczniczej®. Ponadto w ustawie o dochodach j.s.t. subwencja
ogoélna, jako zrédto dochoddéw, zostata przyporzadkowana tym jednostkom, a nie
ich zwigzkom. Ustawa o dochodach j.s.t. okresla zasady ustalania uprawnien do
poszczegblnych czeéci oraz kwot sktadajacych sie na te cze$ci w ramach
subwencji ogélnej. W kazdym wypadku sg to j.s.t. (gminy, powiaty oraz
wojewodztwa), a nie ich zwigzki. W tym kontekscie istotne znaczenie nalezy
przypisa¢ postanowieniom art. 167 ust. 3 Konstytucji RP, wedlug ktérego
zrodta dochodéw j.s.t. sa okresSlone w ustawie. Jezeli subwencje ogolne, jako
zrodto dochodéw, ustawowo przyporzadkowano tylko j.s.t., to nie mozna — poprzez
stosowanie wykladni rozszerzajacej — podejmowac proby ich przyporzadkowania
réwniez zwigzkom komunalnym. Reasumujac, z postanowien art. 4 ust. 2 ufp,
a takze art. 73a ust. 1 usg oraz art. 72 ust. 1 usp, nakazujacych odpowiednie
stosowanie przepisé6w o gospodarce finansowej gmin (powiatéw) do gospodarki
finansowej zwigzku miedzygminnego (zwigzku powiatéw), nie nalezy
wyprowadza¢ wniosku, Ze zastosowany w art. 112 ust. 1 pkt 3 ufp zwrot
,wydatki budzetu panstwa sa przeznaczone w szczegélno$ci na subwencje
ogélne dla j.s.t.” miatby obejmowaé takze zwigzki komunalne. Przytoczone
wyzej argumenty nakazujg $ciste rozumienie pojecia ,,jednostki samorzadu
terytorialnego”, ktore zostalo uzyte w cytowanym przepisie, to znaczy jego
odnoszenie tylko do gmin, powiatéw oraz wojewodztw.

Zgodnie z art. 114 ust. 2 ufp, w odrebnych czeSciach budzetu panstwa
ujmuje sie subwencje ogolne dla j.s.t. (czes¢ nr 82), ktora dysponuje minister
wlasciwy do spraw budzetu, finanséw publicznych i instytucji finansowych®'.
W ten sposob spelniono postulat przejrzystego gospodarowania Srodkami
budzetu panstwa. Wyznaczenie wyzej wymienionego ministra jako dysponenta
czesci nr 82 budzetu panstwa jest dopelnieniem postanowien art. 34 ustawy
o dochodach j.s.t., zgodnie z ktéorym minister wiasciwy do spraw finansow
publicznych przekazuje wlasciwym j.s.t. poszczegoélne czesci subwencji ogdlne;j
w ratach miesiecznych, a wiec w tej formie dokonuje wydatkéw z budzetu
panstwa.

57 M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspéldziatania jednostek samorzadu terytorialnego,
C. H. Beck, Warszawa 2008, s. 507 i n.

5 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jedn.: Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1591 ze
zm. (dalej: usg); ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, tekst jedn.: Dz. U. 2001, Nr 142,
poz. 1592 ze zm. (dalej: usp).

% L. Kieres, Ustréj i zadania celowych zwiqzkéw gmin, ,,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 3, s. 3;
Z. Leonski, Formy wspéldziatania w samorzadzie terytorialnym, ,,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 4,
s. 55; C. Kocinski, Zakres uprawnieni kontrolnych komisji rewizyjnej rady miejskiej, ,,Nowe Zeszyty
Samorzadowe” 2004, nr 1, s. 2.

60 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Swietokrzyskiego z 8 stycznia 2008 r., NK.I-0911/6/08,
LEX, nr 352451.

61 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 4 grudnia 2009 r. w sprawie klasyfikacji czeéci budzetowych
oraz okres§lenia ich dysponentéw (Dz. U. Nr 211, poz. 1633 ze zm.).
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W art. 124 ust. 1 ufp zastosowano przejrzysta systematyke form wydatkow
budzetu panstwa, porzadkujac je wedtug nastepujacych grup ekonomicznych %%

1) dotacje i subwencje,

2) éwiadczenia na rzecz os6b fizycznych,

3) wydatki biezace jednostek budzetowych,

4) wydatki majatkowe,

5) wydatki na obstuge dtugu Skarbu Panstwa,

6) wydatki na realizacje programéw finansowanych z udziatem $rodkéw
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi
srodkow z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego
Porozumienia 0 Wolnym Handlu (EFTA), w tym wydatki budzetu $rodkow
europejskich,

7) érodki wlasne Unii Europejskiej.

W dalszych przepisach cytowanej ustawy szczegélowo wymieniono rodzaje
wydatkéw zaliczanych do poszczegblnych grup. Nie uczyniono tego jedynie
w odniesieniu do subwencji. Nie powinno to jednak stanowi¢ istotnego
problemu, bowiem strukture subwencji ogblnej dla j.s.t. (czesci, kwoty sktadowe
oraz rezerwy) szczegblowo uregulowano w odrebnej ustawie, tj. ustawie
o dochodach j.s.t. Podobnie w odniesieniu do subwencji dla partii politycznych
stosowne regulacje zawiera ustawa o partiach politycznych (dalej: upp).

W poréwnaniu z poprzednio obowigzujacymi ustawami o finansach
publicznych zrezygnowano z zamieszczenia w ufp z 2009 r. gwarancji
w zakresie dochodzenia roszczen przezj.s.t. w odniesieniu do kwot naleznych im
subwencji ogblnych. Zgodnie z art. 51 ufp, zamieszczenie w budzecie panstwa
dochodéw z okreSlonych Zrédel lub wydatkéw na okreslone cele nie stanowi
podstawy roszczen ani zobowigzan panstwa wobec osob trzecich, ani roszczen
tych o0s6b wobec panstwa. Cytowany przepis stosuje sie odpowiednio do j.s.t.
oraz pozostalych jednostek sektora finanséw publicznych. Brak w tym zakresie
wyraznego wyjatku dopuszczajacego mozliwo§é dochodzenia roszczen przez
j.s.t. z tytulu przystugujacych im subwencji ogélnych planowanych po stronie
wydatkéw w budzecie panstwa. Nastgpilo zatem wyrazne ostabienie pozycji
j.s.t. w analizowanym zakresie.

Uznano, ze rezygnacja z dotychczasowej metody gwarantowania wyplaty
j.s.t. przystugujacych im kwot subwencji ogélnych moze byé zastapiona
przyjetym w art. 179 ust. 3 ufp zakazem blokowania wydatkow budzetu
panstwa® z tytulu subwencji ogdlnej dla j.s.t. Nalezy jednak podkreslié, ze inny
jest charakter instytucji ,,roszczenia” i jego dochodzenia, a inny instytucji
,,blokowania planowanych wydatkéw”. Roszczenie o nalezng kwote subwencji
ogoblnej znajduje oparcie nie tylko w kwocie planowanej w ustawie budzetowe;j

62 M. Karlikowska, Grupy wydatkéw budzetu paristwa, w: M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski,
K. Sawicka, op. cit., s. 331.

63 Zgodnie z art. 179 ust. 11 2 ufp, w wypadku zagrozenia realizacji ustawy budzetowej moze nastapié
blokowanie na czas oznaczony planowanych wydatkéw budzetu panstwa. Blokowanie oznacza
wstrzymanie przekazywania §rodkéw na realizacje zadan finansowanych z budzetu panstwa lub
okresowy albo obowigzujacy do konca roku zakaz dysponowania czeScig lub caltoscig planowanych
wydatkow.
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na dany rok budzetowy, ale przede wszystkim w przepisach ustawy o dochodach
j.s.t. regulujacych zasady ustalania uprawnien zaréwno do poszczegblnych
czesci subwencji ogdlnej, jak i wysokosci naleznych kwot wynikajacych z zasto-
sowania kryteriow unormowanych w tej ustawie. Blokowanie wydatkow jest
natomiast jednym ze sposobéw wykonywania budzetu panstwa, unormowanym
bezposrednio w ufp, stosowanym w sytuacji nadzwyczajnej, to jest w przypadku
zagrozenia realizacji ustawy budzetowej, ale jednak tylko sposobem odno-
szacym sie do technicznej ptaszezyzny wykonywania budzetu. Zakaz blokowa-
nia wydatkéw dotyczacych subwencji ogblnej dla j.s.t. oznacza zatem, ze nawet
w razie zaistnienia wyzej wymienionej przestanki zaplanowane z tego tytulu
wydatki budzetu panstwa zostang zrealizowane w cato$ci. Uwzgledniajac
skutki zastosowania tego sposobu wykonywania budzetu panstwa, a wlasciwie
ich brak w odniesieniu do planowanych wydatkow z tytulu subwencji ogélnej,
mozna stwierdzié, ze jest to jednak okreslony rodzaj quasi-gwarancji dla j.s.t.%,
ale nie ich samodzielnosci finansowej, lecz tylko wyptaty z budzetu panstwa
przystugujacych im kwot w ramach dochodéow zasilajacych (zewnetrznych,
transferowanych z budzetu panstwa). Samodzielno$é finansowa j.s.t. powinna
by¢ analizowana przede wszystkim w aspekcie dochodéw wlasnych tych
jednostek. Zakres subwencjonowania z budzetu panstwa j.s.t. moze by¢ waznym
kryterium prowadzenia analiz poziomu centralizacji organizacji finans6w
publicznych .

Przyjmowane w ustawie budzetowej na dany rok budzetowy kwoty
wydatkéw z budzetu panstwa, dokonywanych w formie subwencji ogélnej, sa
nie tylko efektem ustalen wynikajacych z przepiséw ustawy o dochodach j.s.t.
Zgodnie z jej art. 19, kwoty przeznaczone na cze$ci subwencji ogélnej dla j.s.t.,
odpowiednio dla gmin, powiatéw i wojewddztw, okre§la ustawa budzetowa.
Ustawa o dochodach j.s.t. ustala natomiast strukture subwencji ogdlnej, tj. jej
wewnetrzny podzial na czesci, a w ich ramach — kwoty skltadowe. W aspekcie
czasowym niektore z tych czeSci sg bardziej trwale (np. wyréwnawcze),
natomiast inne sa wyrazem réznych koncepcji legislacyjnych®, w tym takze
przej$ciowych (np. subwencja drogowa). Jest to spowodowane zmianami
priorytetow polityki finansowej panstwa, ale jednocze$nie determinuje norma-
tywna konstrukcje subwencji ogolnej®”. Jedynie w odniesieniu do czesci
oSwiatowej subwencji ogblnej zastosowano mechanizm gwarantujacy, ze pla-
nowane w ustawie budzetowej kwoty beda ustalane z uwzglednieniem reali-
zowanych przez j.s.t. zadan o§wiatowych. Laczna kwota przeznaczona na czesé
o$wiatowa subwencji ogélnej nie moze by¢é mniejsza niz przyjeta w ustawie

64 P. Woltanowski, Komentarz do art. 179 ufp, w: E. Ruskowski, J. M. Salachna (red.), Nowa ustawa
o finansach publicznych wraz z ustawq wprowadzajaca. Komentarz praktyczny, ODiDK, Gdansk 2010,
s. 561.

85 C. Kosikowski, Prawo finansowe w Unii Europejskiej i w Polsce, LexisNexis, Warszawa 2005,
s. 258.

6 A. Borodo, Subwencje wyréwnawcze jednostek samorzadu terytorialnego — propozycje reform,
w: E. Chojna-Duch (red.), Aktualne problemy finanséw lokalnych i regionalnych w Polsce i innych
krajach UE, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2006, s. 293.

87 W. Miemiec, Ewolucja charakteru prawnego subwencji ogélnej w Polsce, w: Polska samorzadnoéé
w integrujqcej sie Europie. I Forum Samorzadowe w Szczecinie dnia 19-20 kwietnia 2004 r., Fundacja na
rzecz Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2004, s. 357.
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budzetowej w roku bazowym (tzn. w roku poprzedzajacym rok budzetowy),
skorygowana o kwote innych wydatkéow z tytulu zmiany realizowanych zadan
o$wiatowych. W odniesieniu do pozostatych czesci subwencji ogélnej nie sfor-
mutowano gwarancji waloryzacji kwot planowanych w ustawie budzetowej na
dany rok, np. czeSci wyréwnawczej w zwiazku ze spadkiem wydajnosci
podatkowych zrdodet dochodéw wtasnych j.s.t. Ustalony w ustawie o dochodach
j-s.t. mechanizm podziatu tych kwot pozostaje stabilny w kolejnych latach, ale
dzielone kwoty —w zwigzku z niewlasciwym tempem ich waloryzacji —moga by¢
nieadekwatne do potrzeb tych jednostek wynikajacych z kosztow realizacji
zadan publicznych.

Okre§lone postanowienia dotyczace subwencji ogbélnych zamieszczane sg
w Wieloletnim planie finansowym panstwa, ktéry ma przede wszystkim
charakter dokumentu ukierunkowujacego polityke finansowa panstwa
w perspektywie 4-letniej. Planowanie wieloletnie uznawane jest wspoélczeénie
za niezbedny instrument nowoczesnego zarzadzania finansami publicznymi.
Wystepuje ono takze w gospodarce finansowej Unii Europejskiej, stad tez
uznano za zasadne przyjecie podobnego systemu w Polsce. Zalety planowania
wieloletniego to przede wszystkim:

— bardziej racjonalne gospodarowanie $§rodkami publicznymi (wzrost efek-
tywnoSci wydatkowania, powigzanie wydatkow ze S$rednio i dlugo-
okresowymi priorytetami rzadu, utatwienie absorpcji funduszy UE,
skoncentrowanie dziatan na §rednio- i dtugookresowej stabilnosci finan-
sow publicznych),

— zwiekszenie wiarygodnoSci, przejrzystosci i przewidywalnosci polityki
fiskalnej,

— dostosowanie do planowania na poziomie UE®,

Zgodnie z art. 103 ufp z 2009 r., Wieloletni plan finansowy panstwa jest
planem dochodéw i wydatkéw oraz przychodéw i rozchodéw budzetu panstwa
sporzadzanym na cztery lata budzetowe, w ukladzie obejmujacym funkcje
panstwa wraz z celami i miernikami stopnia wykonania danej funkcji, uwzgled-
niajacym cele §redniookresowe;j strategii rozwoju kraju® oraz kierunki polityki
spoteczno-gospodarczej Rady Ministrow. Niezbedne elementy jego tresci
wymieniono w art. 104 ufp. Wéréd nich sg takze ustalenia dotyczace prognozy
wydatkéw budzetu panstwa (w tym nalezy wyszczeg6lnié subwencje ogblng dla
j.s.t.) — w podziale na poszczegélne, tj. cztery kolejne lata budzetowe.

Od 1 stycznia 2011 r. dodano miedzy innymi nowy przepis: art. 104 ust. 4
oraz art. 112a-112d ufp z 2009 r.”* Wprowadzono w ten sposéb tzw. regule
wydatkowa, ktorej celem jest utrzymanie dyscypliny finanséw publicznych
poprzez kontrole poziomu lub dynamiki wzrostu wydatkéw. Wedtug analiz
miedzy innymi Miedzynarodowego Funduszu Walutowego, w Polsce poziom
wydatkéw w relacji do PKB jest zbyt wysoki, przy uwzglednieniu poziomu
rozwoju gospodarczego. Konsekwencjg tego stanu rzeczy jest brak mozliwosci

68 Uzasadnienie projektu ustawy o finansach publicznych — druk nr 1181 Sejmu RP VI kadencji.

8 Ustawa z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tekst jedn.: Dz. U. 2009,
Nr 84, poz. 712 ze zm.).

0 Ustawa z 16 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. Nr 257, poz. 1726).
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dalszego obnizenia poziomu opodatkowania, ktére sprzyjatoby poprawie
miedzynarodowej konkurencyjnoSci Polski, przy utrzymaniu bezpiecznego
poziomu deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. Wprowadzona
wydatkowa regula dyscyplinujaca powinna ograniczaé wzrost wydatkow
o charakterze uznaniowym (elastycznych)™ oraz nowych wydatkéw prawnie
zdeterminowanych (tzw. sztywnych, obowiazkowych)™. Zgodnie z art. 104
ust. 4 ufp, prognoze wydatkow budzetu panstwa ujetych w Wieloletnim planie
finansowym panstwa sporzadza sie na kazdy rok budzetowy zgodnie z zasadami
okre§lonymi w art. 112a ust. 1 cytowanej ustawy. Powinno to zapewniaé
spojnosé Wieloletniego planu finansowego panstwa z dzialaniami, w ramach
przyjetej reguly wydatkowej, zawartymi w projekcie ustawy budzetowej na
dany rok budzetowy.

Ustalenia przyjete w Wieloletnim planie finansowym panstwa stanowig
podstawe przygotowywania projektu ustawy budzetowej na kolejny rok
budzetowy. Nie maja jednak charakteru bezwzglednie wigzacego, poniewaz
— zgodnie z art. 107 ust. 2 ufp — plan jest corocznie aktualizowany w celu
doprowadzenia do jego zgodnosci z ustawg budzetowa uchwalong na dany rok
budzetowy.

Zgodnie z art. 112a ust. 1 ufp, kwota wydatkow budzetu panstwa na zadania
publiczne nie moze byé wieksza niz kwota §rodkéw planowanych na ich
realizacje w roku poprzednim, powiekszona w stopniu odpowiadajacym
prognozie §redniorocznego wskaznika cen towarow i ustug konsumpcyjnych na
dany rok budzetowy, przyjetego w zatozeniach stanowiacych podstawe do prac
nad projektem ustawy budzetowej, powiekszonego o punkt procentowy.
Wydatkowa regula dyscyplinujaca dotyczy okreslenia wielkosci tzw. elastycz-
nych wydatkéw budzetu panstwa ogdétem, a nie poszczegélnych kategorii
wydatkowych badz wydatkéw poszczegélnych dysponentéow, ktore moga byé
planowane zgodnie z przyjetymi przez Rade Ministréow zalozeniami do projektu
budzetu panstwa na dany rok budzetowy. W art. 112a ust. 2 ufp wyczerpujaco
wymieniono nastepujace wydatki budzetu panstwa, do ktérych nie ma
zastosowania wydatkowa reguta dyscyplinujaca:

— na obstuge dtugu publicznego,

— na §rodki wlasne UE oraz obligatoryjne sktadki wptacane do organizacji

miedzynarodowych,

— na realizacje programéw finansowanych z udzialem $§rodkéw pocho-
dzacych z budzetu UE oraz niepodlegajacych zwrotowi $rodkéw z pomocy
udzielanej przez panstwa czlonkowskie EFTA, a takze innych $rodkéw
pochodzacych ze zrodet zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi,

— na wyplaty i obstuga §wiadczen rodzinnych, éwiadczen z funduszu ali-
mentacyjnego oraz finansowanie sktadek na ubezpieczenia emerytalne
i rentowe za osoby pobierajace §wiadczenia pielegnacyjne,

— na sktadki na ubezpieczenie spoteczne za osoby przebywajace na urlopach
wychowawezych i macierzynskich oraz za osoby niepelnosprawne,

T 'W 2010 r. na wydatki elastyczne w ustawie budzetowej przeznaczono ok. 80 mld zi.
72 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych
ustaw — druk nr 3576 Sejmu RP VI kadencji.
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— na $wiadczenia emerytalno-rentowe funkcjonariuszy i uprawnionych
cztonkéw ich rodzin oraz uposazenia sedziow i prokuratoré6w w stanie
spoczynku,

— na dotacje dla Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, Funduszu Emerytur
Pomostowych i Funduszu Emerytalno-Rentowego Kasy Rolniczego Ubez-
pieczenia Spolecznego na sfinansowanie wyplat §wiadczen emerytalno-
-rentowych gwarantowanych przez panstwo.

7 powyzszego wyliczenia wynika, Ze nie zamieszczono w nim subwencji
og6lnych dla j.s.t., ktore stanowig przeciez istotny — w aspekcie kwotowym
— wydatek z budzetu panstwa, to jest w 2010 r. okoto 47 mld zl, czyli blisko
15,7% wszystkich wydatkow budzetu panstwa. W latach 2011-2013 planuje sie
przeznaczyé na subwencje ogolng taczna kwote 151,34 mld z17.

Nie oznacza to jednak, ze kwota subwencji ogélnej dla j.s.t. bedzie podlegala
rygorom wynikajacym z zastosowania wydatkowej reguty dyscyplinujacej.
Zgodnie z art. 25 ust. 1 pkt 1 ustawy z 16 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy
o finansach publicznych, omawianej reguty dyscyplinujacej nie stosuje sie do
wydatkéw budzetu panstwa wynikajacych z obowigzujacych przepisow, ktore
weszly w zycie przed dniem wejScia w zycie tej ustawy, a dotyczacych miedzy
innymi subwencji ogélnej dla j.s.t. Z cytowanego przepisu wynika wiec, Ze
w wypadku wprowadzenia zmian w przepisach bezposrednio regulujacych
wydatki po dniu wej$cia w zycie ustawy nowelizujacej ufp i skutkujacych ich
zmiana, wydatki wynikajace z tych ustaw zostang objete: wydatkowa regulg
dyscyplinujaca, koniecznoscig okreslania limitow w projektach ustaw na okres
10 lat oraz obowigzkiem wprowadzania do projektéw ustaw mechanizmoéow
korygujacych.

Jednoczes$nie zastrzezono, ze reguly dyscyplinujacej nie stosuje sie, gdy
zmiany w przepisach ustawy regulujacej takie wydatki (tj. z tytutu subwencji
og6lnej) nie powoduja zwiekszenia wydatkow wzgledem wydatkéw wynika-
jacych z dotychczas obowigzujacych przepisow o wiecej niz 10 mln zt i 1%
maksymalnego limitu tych wydatkow w pierwszym pelnym roku wykonywania
tej ustawy.

IV. SUBWENCJA DLA PARTII POLITYCZNYCH

7 budzetu panstwa dokonywane sg takze wydatki w formie subwencji dla
partii politycznych. Status prawny tych subwencji jest odmienny niz
w przypadku subwencji ogélnej dla j.s.t., w szczegdlnosci wydatki z tego tytutu
mogg podlegaé:

— blokowaniu w wypadku zagrozenia realizacji ustawy budzetowej,

— rygorom wydatkowej reguty dyscyplinujace;.

W tym znaczeniu subwencje dla partii politycznych nie podlegaja szczegolnej
ochronie, jakg zastosowano wobec subwencji ogélnych dla j.s.t. Jest to uza-
sadnione, poniewaz odmienna jest rola i zakres zadan realizowanych przez
j.s.t., w tym przede wszystkim w sferze zaspokajania elementarnych potrzeb

3 Uchwata nr 119 Rady Ministréw z 3 sierpnia 2010 r. w sprawie Wieloletniego Planu Finansowego
Panstwa 2010-2013 (M.P. Nr 57, poz. 773).
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spotecznosci lokalnych i regionalnych, w poréwnaniu z funkcjami i zakresem
zadan realizowanych przez partie polityczne. Wprowadzenie szczegdlnej
ochrony subwencji ogélnej dla j.s.t. na gruncie ustawodawstwa moze rowniez
wynika¢ z tego, ze tylko taka subwencja zostatla wprost wymieniona
w przepisach konstytucji, natomiast nie uczyniono tego w odniesieniu do
subwencji dla partii politycznych.

Zgodnie z art. 11 Konstytucji RP, Rzeczpospolita Polska zapewnia wolno$é
tworzenia i1 dzialania partii politycznych. Zrzeszaja one na zasadach
dobrowolnosci i réwno$ci obywateli polskich w celu wplywania metodami
demokratycznymi na ksztaltowanie polityki panstwa. Finansowanie partii
politycznych jest jawne, a wiec zasadzie jawnos$ci nadano walor zasady
konstytucyjnej™. Z cytowanego przepisu wynika zatem, ze partie polityczne
spelniaja szczegolng role spoteczno-ustrojowa™, zwigzang z ich dualnym
statusem konstytucyjno-prawnym. Partie polityczne sg zaré6wno formg reali-
zacji zrzeszania sie obywateli, okreslonej szczegélowo w art. 58 Konstytucji RP,
jak i formg organizacji politycznej, ktora wywiera wplyw na sprawowanie
wladzy poprzez swojg zdolno$é do oddzialywania na ksztaltowanie polityki
pahstwa’®.

W Konstytucji RP nie rozstrzygnieto jednak o formach finansowania partii
politycznych zapewniajacych realizacje zasady jawnosci. Wybér wiasciwego
modelu ich finansowania pozostawiono ustawodawcy. Model finansowania
partii politycznych ze §rodkéw publicznych nie jest jednoznacznie oceniany
w doktrynie. Jego zaletg jest wyr6wnywanie szans poszczegolnych ugrupowan
w systemie partyjnym, zapobieganie przeksztalcaniu sie partii politycznych
W organizacje nastawione na zysk oraz ich ochrona przed grupami nacisku,
a takze stabilizacja systemu partyjnego. Model subwencjonowania partii
politycznych z budzetu panstwa moze jednak doprowadzié do zagrozenia
demokratycznych procedur, a w szczeg6lnosci do ostabienia opozycji w systemie
politycznym, umozliwienia organom panstwowym nadmiernej ingerencji
w wewnetrzne sprawy partii oraz wzmocnienia proceséw etatyzacji partii
politycznych, a takze wspierania status quo w systemie partyjnym?.

W ustawie z 28 lipca 1990 r. o partiach politycznych™ nie zamieszczono
zadnych postanowien o ich subwencjonowaniu z budzetu panstwa, ograniczajac
sie do ogdlnego stwierdzenia, ze zasady finansowania partii politycznych ze

™ Wyrok TK z 27 maja 2003 r., K 11/03, OTK-A 2003, z. 5, poz. 43; wyrok TK z 13 lipca 2004 r.,
P 20/03, OTK-A 2004, z. 7, poz. 64; postanowienie 7 sedziéw SN z 1 pazdziernika 2003 r., III SW 152/03,
OSNP 2004, z. 10, poz. 181; S. Gebethner, Konstytucyjna zasada jawnosci finansowania partii
politycznych, w: Finansowanie partii politycznych, Biuletyn Biura Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu,
,,JKonferencje i Seminaria” 2000, nr 6, s. 17 i n.; M. Chmaj, Nadzér organéw paristwa nad finansowaniem
partii politycznych, w: J. Zbieranek (red.), Subwencje z budzetu paristwa dla partii politycznych. Jawnosé
i kontrola, Fundacja Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2008, s. 19.

 Wyrok TK z 8 marca 2000 r., Pp 1/99, OTK 2000, z. 2, poz. 58; wyrok TK z 10 kwietnia 2002 r.,
K 26/00, OTK-A 2002, z. 2, poz. 18.

6 Wyrok TK z 14 grudnia 2004 r., K 25/03, OTK-A 2004, z. 11, poz. 116; W. Sokolewicz, Uwagi do
art. 11, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2, red. L. Garlicki, Wyd. Sejmowe,
Warszawa 2007, s. 26.

" M. Chmaj, Nowy system finansowania partii politycznych w Polsce, ,,Przeglad Sejmowy” 2002,
nr 2, s. 12-13.

® Dz. U. Nr 54, poz. 312 ze zm.
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zrodet publicznych na cele kampanii wyborczej regulowaty ordynacje wyborcze.
Poczatkowo rowniez ustawa z 19 pazdziernika 1997 r. o partiach politycznych ™
nie rozwigzywata problemu ich dostepu do §érodkéw publicznych, a w jej art. 25
formutowano zakazy dotyczace przekazywania partiom politycznym miedzy
innymi §rodkéw pienieznych z budzetu panstwa, z wyjatkiem dotacji celowej
udzielanej na dziatalno$¢ statutowg partii, a takze dotacji podmiotowej
(w zwigzku z poniesionymi wydatkami na udzial w wyborach do Sejmu
i Senatu). Dopiero w wyniku dokonanej 31 maja 2001 r. nowelizacji ustawy
o partiach politycznych® dopuszczono mozliwo$é przekazywania subwencji
z budzetu panstwa dla partii politycznych. Zdaniem Trybunatu Konstytucyj-
nego, system limitowanych, prawnie okreslonych Zrédet dochodéw z przewaga
dochodéw publicznoprawnych sprzyja kontrolowanemu przez panstwo
systemowi partyjnemu. Przesadzajace znaczenie dla funkcjonowania systemu
partyjnego ma wowczas nie tyle jawno§¢é ich gospodarki, ile fakt, ze po
uzyskaniu sukcesu wyborczego partie moga liczy¢ juz na dotacje i subwencje
jako state i pewne zrédto dochodéw do konca kadencji, podczas gdy dochody
z praw majatkowych takiej pewnos$ci nie daja®.

Zgodnie z art. 24 ust. 1 upp, majatek partii tworzony jest miedzy innymi
z okre§lonych ustawami subwencji wyptacanych z budzetu panstwa przez okres
kadencji Sejmu. Subwencja przystuguje, poczynajac od 1 stycznia roku
nastepujacego po roku, w ktéorym odbyty sie wybory, i jest wyplacana do konca
roku, w ktorym odbywaja sie kolejne wybory. Jednak w razie skrécenia kadencji
Sejmu prawo do subwencji przystugujacych partiom politycznym wygasa
z koncem kwartatu, w ktérym zakonczyla sie kadencja Sejmu.

Warunki uprawniajace do otrzymywania subwencji okreslono w art. 28 upp
i nalezg do nich otrzymanie w skali kraju w wyborach do Sejmu:

— co najmniej 3% waznie oddanych gtos6w na okregowe listy kandydatow na

postow (partia samodzielnie tworzaca komitet wyborezy), albo

— co najmniej 6% waznie oddanych gtos6w na okregowe listy kandydatow na

postow (partia wchodzaca w sktad koalicji wyborczej).

Ustawowe progi upowazniajace do finansowania partii ze Srodkow
budzetowych ustalono zatem na nizszym poziomie w poréwnaniu z podzialem
mandatow w Sejmie (odpowiednio 5% dla samodzielnie uczestniczacej w wy-
borach oraz 8% w razie zawigzania koalicji). Umozliwia to subwencjonowanie
takze partii, ktore nie maja swojej reprezentacji w Sejmie, ale osiagnely istotny
wynik wyborczy. Sprzyja tez realizacji konstytucyjnej zasady rownosSci partii
politycznych oraz pluralizmu politycznego®?.

Wysoko$§é rocznej subwencji dla danej partii politycznej albo koalicji
wyborczej ustalana jest na zasadzie stopniowej degresji proporcjonalnie do
lacznej liczby glos6w waznych oddanych na listy okregowe kandydatéow na

™ Tekst jedn.: Dz. U. 2001, Nr 79, poz. 857 ze zm.

80 Ustawa z 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 46, poz. 499 ze zm.).

81 Wyrok TK z 14 grudnia 2004 r., K 25/03, OTK-A 2004, z. 11, poz. 116.

82 A. Gorgol, Zasady finansowania partii politycznych w Polsce, w: M. Granat, P. Policastro,
dJ. Sobczak (red.), Partie polityczne we wspétczesnym konstytucjonalizmie, Wydawnictwo UMCS, Lublin
2001, s. 2091 n.
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postow tej partii albo koalicji wyborczej, w rozbiciu na liczby glosow
odpowiadajace poszczegolnym przedzialom okreslonym w procentach, wedlug
wzoru ustalonego w ustawie o partiach politycznych. W kazdym roku w okresie
kadencji Sejmu subwencja wyptacana jest danej partii politycznej w czterech
réwnych kwartalnych ratach. Podstawe wyptacenia subwencji stanowi zlozenie
przez organ partii politycznej statutowo uprawniony do jej reprezentowania na
zewnatrz (w terminie do 31 marca kazdego roku), wniosku o wyptacenie
subwencji na dany rok. Srodki finansowe pochodzace z subwencji gromadzi sie
na osobnym subkoncie rachunku bankowego partii politycznej. Przekazania
subwencji na wskazany przez partie polityczng rachunek bankowy dokonuje
minister wtasciwy do spraw finansé6w publicznych. Wydatki zwigzane z sub-
wencja pokrywane sg z budzetu panstwa w czeéci ,,Budzet, finanse publiczne
i instytucje finansowe”.

Partia polityczna tworzy Fundusz Ekspercki, a jezeli otrzymuje subwencje,
to przekazuje na ten fundusz od 5 do 15% subwencji. Srodki tego funduszu moga,
by¢ wykorzystane na finansowanie ekspertyz prawnych, politycznych, socjo-
logicznych i spoteczno-ekonomicznych oraz finansowanie dziatalno$ci wydawni-
czo-edukacyjnej, zwigzanych z dzialalno§cig statutowa partii polityczne;j.
Srodki Funduszu Eksperckiego gromadzi sie na oddzielnym subkoncie rachun-
ku bankowego partii politycznej.

Obowiazkiem partii politycznej jest sporzadzenie corocznej informacji
finansowej o otrzymanej subwencji oraz o poniesionych z niej wydatkach,
a takze ztozenie tej informacji do Panstwowej Komisji Wyborczej w terminie do
31 marca nastepnego roku®*. Odrzucenie informacji nastepuje w razie stwier-
dzenia wykorzystania przez partie polityczng §rodkéw z subwencji na cele
niezwigzane z dzialalno$cig statutowa. W art. 34c upp okreslono sankcje
w postaci utraty prawa do subwencji w kolegjnym roku kalendarzowym.
Nastepuje to w trzech przypadkach: nieztozenia w terminie rocznej informacji
finansowej, odrzucenia takiej informacji przez PKW albo oddalenia przez Sad
Najwyzszy skargi wniesionej przez partie polityczng na postanowienie PKW
o odrzuceniu rocznej informacji finansowej. Do zakresu obowigzkéw partii
politycznej nalezy takze sktadanie do PKW, nie pézniej niz do 31 marca kazdego
roku, sprawozdania o zrodlach pozyskania §rodkéw finansowych®. Jest to
termin o charakterze ustawowym i jego przekroczenie powoduje odrzucenie
sprawozdania®.

W razie odrzucenia przez PKW sprawozdania lub — w razie skargi na
postanowienie o odrzuceniu sprawozdania —w wypadku oddalenia skargi przez
Sad Najwyzszy partia polityczna traci prawo do otrzymania subwencji
w nastepnych 3 latach, w ktorych uprawniona byta do jej otrzymywania.

83 Szczegotowy tryb wyplacania subwencji okresla rozporzadzenie Ministra Finanséw z 18 lutego
2003 r. w sprawie wyplacania z budzetu panstwa subwencji przystugujacej partiom politycznym (Dz. U.
Nr 33, poz. 267).

84 Szczegétowy tryb sktadania informacji okresla rozporzadzenie Ministra Finanséw z 18 lutego
2003 r. w sprawie informacji finansowej o otrzymanej subwencji oraz o poniesionych z subwencji
wydatkach (Dz. U. Nr 33, poz. 268).

85 Szczegétowy tryb skiadania sprawozdania okreéla rozporzadzenie Ministra Finanséw z 18 lutego
2003 r. w sprawie sprawozdania o zrodtach pozyskania §rodkéw finansowych (Dz. U. Nr 33, poz. 269).

86 Postanowienie SN z 3 pazdziernika 2002 r., IIT SW 24/02, OSNP 2003, z. 4, poz. 92.
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Poré6wnywalne sankcje okresla art. 147 oraz 148 Kodeksu wyborczego®,
zgodnie z ktorym w przypadku nieztozenia w terminie przez komitet wyborczy
partii politycznej lub koalicyjny komitet wyborczy sprawozdania finansowego
(z wyborow do Sejmu i Senatu lub do Parlamentu Europejskiego, a takze
z wyboru Prezydenta RP), dana partia polityczna traci prawo do subwencji
z budzetu panstwa. W zwigzku z tym, ze nie okres$lono terminu, w jakim
nastepuje pozbawienie prawa do subwencji, nalezy przyjac, ze nastepuje to az
do kolejnych wyboréw i terminowego zlozenia z nich sprawozdania finan-
sowego. Natomiast w razie odrzucenia przez PKW sprawozdania finansowego
z wyboréw nastapi pomniejszenie przystugujacej partii politycznej subwencji
o rownowartos$¢ trzykrotnej wysokosci §rodkow pozyskanych lub wydatko-
wanych niezgodnie z przepisami prawa. Ostateczne jednak pomniejszenie nie
moze przekraczac¢ 75% naleznej subwencji.

V. UWAGI KONCOWE

Odmienny jest status prawny subwencji ogélnej dla j.s.t. oraz subwencji
dla partii politycznych. Wynika to przede wszystkim z trybu planowania
takich wydatkéw w ramach budzetu panstwa oraz zréznicowanych gwarancji
prawnych dokonywania wyptat z tych tytutlow. Kwoty subwencji ogdlnej
dla j.s.t. musza by¢ zaplanowane w budzecie na poziomie umozliwiajacym
finansowanie okreslonych zadan publicznych, w tym zwtaszcza ze sfery o$wiaty,
a wydatki nie moga by¢ wstrzymane (zablokowane) ani objete tzw. wydatkowg
regula dyscyplinujaca. Subwencje dla partii politycznych nie sa w taki sposob
chronione i moga by¢ w ciaggu roku budzetowego zmniejszone z powodu
nieréwnowagi budzetowej. W zwiazku z tym subwencje ogélne nalezg do
kategorii tzw. obowigzkowych wydatkéw z budzetu panstwa, a subwencje
dla partii politycznych zaliczane sg do kategorii elastycznych wydatkow
budzetowych.

W kazdym jednak przypadku postugiwanie sie prawng instytucja subwencji
tworzy ich beneficjentom okreslony obszar swobody w wykorzystywaniu
otrzymanych w tej formie $rodkéw pienieznych. Jest to bez watpienia forma
z tego punktu widzenia bardziej atrakcyjna od formy dotacji, a zwtaszcza dotacji
celowej zwigzanej z rygorystycznym trybem przekazywania oraz rozliczania
srodkow w tej formie. Subwencja (dotacja ogdlna lub uzupetniajaca), jako forma
zasilania j.s.t. z budzetu panstwa, wystepuje rowniez w innych panstwach, na
przyktad w Wielkiej Brytanii, Szwecji®® lub Niemczech®. Problemem nie jest

87 Ustawa z 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, Dz. U. Nr 21, poz. 112 ze zm.

88 J. Olejniczak, Koncepcje subwencjonowania i dotowania budzetu jednostek samorzadu
terytorialnego w Swietle doSwiadczeri samorzadu terytorialnego w Anglii i Szwecji, w: L. Patrzatek (red.),
Finansowanie jednostek samorzadu terytorialnego, Wydawnictwo Wyzszej Szkoly Bankowej, Poznan-
-Wroctaw 2004, s. 209 i n.

89 J. Jagoda, Wiadza i finanse lokalne w Republice Federalnej Niemiec, w: E. Ruskowski, B. Dolnicki
(red.), Wiadza i finanse lokalne w Polsce i krajach os$ciennych, Wydawnictwo Branta, Bydgoszcz-
-Biatystok-Katowice 2007, s. 251.
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zjawisko subwencjonowania j.s.t., ale zachowanie wlasciwych proporcji miedzy
dochodami wtasnymi oraz zasilajacymi®, ktore maja decydujace znaczenie dla
zakresu ich samodzielno$ci finansowe;j.
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SUBVENTION AS A LEGAL FORM OF SPENDING FROM
THE STATE BUDGET

Summary

Subvention as a legal form of spending from the state budget occurs in two categories: that of
external financial leverage offered to units of local governments and that of financing the statutory
activities of political parties whose members have won seats in the Polish Sejm, or parties which won
substantial support of the voters in universal elections, but did not achieve the election threshold. The
amount of general subvention for the units of local government is covered by certain guarantees e.g.
the planned budget expenses may not be suspended, or blocked, while the financing of political parties
may be reduced during a financial year due to budget unbalance. Thus general subventions belong to
the ‘obligatory’ category of budget expenses, whereas the latter are in the ‘flexible’ category of those
expenses. Further, only the former have been specifically provided for in Poland’s Constitution.
Regarding the latter, only transparency of the financing of political parties is required, and is
consequently reflected in the legal form of subvention.

9% E. Tegler, Podstawy prawne finanséw komunalnych — ewolucja rozwiazar i kierunki rozwoju,
w: Problemy finanséw samorzadu terytorialnego, Wydawnictwo Krajowego Sejmiku Samorzadu Tery-
torialnego, Torun 1997, s. 25.





