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Sprawozdanie z seminarium naukowego ,Wybrane problemy
zwigzane z udzielaniem i otrzymywaniem dotacji
przez jednostki samorzadu terytorialnego”

Dotacja celowa to jedna z podstawowych form prawnych dokonywania wydatkéw budze-
towych. Jednostka samorzadu terytorialnego (j.s.t.) moze w tym konteksécie wystepowac
zaréwno jako podmiot udzielajacy dotacji z wlasnego budzetu, jak i ja otrzymujacy (benefi-
cjent) z budzetu panstwa w celu dofinansowania kosztéw realizowanych zadan publicznych.
W art. 167 ust. 2 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku gwarantuje si¢ wszystkim j.s.t. prawo
do otrzymywania dotacji celowych z budzetu panstwa, ktére mozna kwalifikowa¢ jako
instrument finansowo-prawny wykorzystywany do réwnowazenia budzetéw tych jednostek.
W art. 9 ust. 7 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego zastrzezono, aby subwencje, o ile
to mozliwe, nie byly przeznaczane na finansowanie specyficznych projektéw. W Polsce takie
zastrzezenie odnoszone jest do dotacji.

Zasady udzielania dotacji j.s.t. lub przez takie jednostki uregulowano w kilkunastu
ustawach, m.in. w ustawie z 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych, ustawie
z 1 pazdziernika 2024 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, ustawie
z 25 pazdziernika 1991 roku o organizowaniu i prowadzeniu dzialalnos$ci kulturalnej, usta-
wie z 9 listopada 2000 roku o repatriacji, ustawie z 23 lipca 2003 roku o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami, ustawie z 28 lipca 2005 roku o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdro-
wiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych. W procedure
udzielania dotacji przez j.s.t. zaangazowane sg organy tych jednostek na etapie planowania,
uchwalania i wykonywania wtasnych budzetéw. Proces wnioskowania o dotacje celowe
z budzetu panstwa zdominowany jest przez organy wykonawcze tych jednostek oraz ich
skarbnikéw. Problematyka dotacji celowych jest wazna w kontekscie gospodarki budzetowej
j.s.t. i podmiotéw odpowiedzialnych za jej prawidtows realizacje.

Z inicjatywy dr hab. Malgorzaty Ofiarskiej, prof. US oraz prof. dra hab. Zbigniewa
Ofiarskiego zorganizowano 9 czerwca 2025 roku na Wydziale Prawa i Administracji Uni-
wersytetu Szczecinskiego, w formie hybrydowej, seminarium naukowe ,Wybrane problemy
zwigzane z udzielaniem i otrzymywaniem dotacji przez jednostki samorzadu terytorialnego”.
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Intencjg organizatoréw jednodniowego seminarium naukowego byla prezentacja wybranych
problemdw dotyczacych przekazywania dotacji celowych dla j.s.t. z budzetu panstwa oraz
udzielania takich dotacji z budzetu j.s.t. Poszczegolne zagadnienia przedstawiono z uwzgled-
nieniem kwestii ustrojowych samorzadu terytorialnego oraz regulacji finansowo-prawnych,
w tym dotyczacych deliktéw finansowych i odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych przez donatoréw i beneficjentéw dotacji celowych. Uzasadnieniem do
przyjecia szerokiego zakresu tej problematyki byto kompleksowe i wszechstronne przedsta-
wienie materialnoprawnych i proceduralnych regulacji zwigzanych z udzielaniem, wykorzy-
staniem i odpowiedzialnoscig za prawidfowe wydatkowanie oraz rozliczenie dotacji celowych
wj.s.t. Analiza i ocena obowigzujacych regulacji prawnych byla niezbedna z uwagi na wejscie
w zycie od 1 pazdziernika 2024 roku nowej ustawy o dochodach j.s.t.

W seminarium naukowym w charakterze prelegentow wystapili: dr Krzysztof Czar-
necki (Panstwowa Akademia Nauk Stosowanych we Wtloctawku); dr Pawet Lenio (Uni-
wersytet Wroctawski); dr Malgorzata Cilak (Uniwersytet Mikofaja Kopernika w Toruniu);
dr Kamil Krauschar (Regionalna Izba Obrachunkowa w Warszawie); dr hab. Wojciech Bozek,
prof. US (Uniwersytet Szczecinski, Dyrektor Centrum Analiz Prawnych Uniwersytetu Szcze-
cinskiego). W dyskusji, oprocz prelegentéow, uczestniczyli: prof. dr hab. Zbigniew Ofiarski
(Uniwersytet Szczecinski), dr hab. Ewa Kowalewska, prof. US (Uniwersytet Szczecinski),
mgr Bartosz Namiecinski (Uniwersytet Szczecinski), dr Dawid Czesyk (Uniwersytet Szcze-
cinski). W seminarium uczestniczyli takze studenci III, IV i V roku stacjonarnych studiow
prawniczych. Prof. dr hab. Zbigniew Ofiarski po oficjalnym otwarciu seminarium jako
moderator zaprosil do zabrania glosu dra Krzysztofa Czarneckiego, ktéry przedstawit
referat dotyczacy ,Zasad udzielania dotacji budzetowych na zadania z zakresu ochrony
ludnosci i obrony cywilnej w swietle przepiséw ustawy z 5 grudnia 2024 roku”. Prelegent
wskazal, ze j.s.t. odgrywa dualng role w $wietle przepisow tej ustawy bedac jednocze$nie
beneficjentami dotacji przekazywanych z budzetu panstwa oraz udzielajacymi takich dota-
¢ji innym podmiotom. Podkreslil, Ze ustawa z 5 grudnia 2024 roku kompleksowo reguluje
kwestie zwigzane z obronnoscia, ochrong ludnosci i obrong cywilng, a w latach poprzed-
nich unormowania w tym obszarze byly fragmentaryczne i rozproszone w réznych aktach
prawnych. Dr K. Czarnecki uwage skupil na regulacjach materialnoprawnych i procedural-
nych wprost odnoszacych si¢ do mozliwoséci dofinansowania, w formie dotacji, zadan j.s.t.
z zakresu ochrony ludnoséci i obrony cywilnej, wyjasniajac w pierwszej kolejnosci sposob
rozumienia tych ustawowych wyrazen. Zaakcentowal, ze udzielanie dotacji wskazanych
w ustawie z 5 grudnia 2024 roku powinno nastgpowac z uwzglednieniem postanowien
odrebnych ustaw, w szczegolnosci ustawy o finansach publicznych, ustawy o dochodach
j.s.t., ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych oraz
ustawy o zamowieniach publicznych. Wyodrebnil w zwigzku z tym dotacje udzielane
na dofinansowanie zadan wlasnych j.s.t. oraz zadan im zleconych z zakresu administracji
rzadowej. Prelegent ocenil, Ze sposob zredagowania przepisow ustawy z 5 grudnia 2024 roku
pozwala na stwierdzenie o obligatoryjnym, a nie fakultatywnym charakterze takich dotacji.
Kwoty dotacji powinny w pelni pokrywac koszty realizacji zadania wtasnego lub zleconego.
Dotacje przekazywane z budzetu j.s.t. dla podmiotéw spoza sektora finanséw publicznych

80



Sprawozdanie z seminarium naukowego,Wybrane problemy zwigzane z udzielaniem i otrzymywaniem dotadji. . .

majg charakter fakultatywny i s przeznaczone na dofinansowanie zadan polegajacych na
przystosowaniu okreslonych obiektéw budowlanych dla potrzeb ochrony ludnosci.

W toku dyskusji prof. dr hab. Zbigniew Ofiarski zapytatl prelegenta czy dotacje s prze-
znaczone na realizacje zadan na wypadek przyszltej wojny, czy réwniez przygotowania si¢
do ewentualnych klesk zywiotowych? Z kolei dr hab. Wojciech Bozek, prof. US odnidst sie
do problemu braku adekwatnosci $rodkdw otrzymywanych przez j.s.t. w formie dotacji
w relacji do kosztéw wykonywania zadan z zakresu ochrony ludnosci i obrony cywilnej.
Dr K. Czarnecki wskazal, ze istnieje mozliwos¢ dodatkowego dofinansowania pewnych zadan
z celowych rezerw budzetowych. Zwroécil rowniez uwage na opdznienia w przekazywaniu
kolejnych transz dotacji z budzetu panstwa, ktére negatywnie wplywajg na wspomniang
adekwatnos¢.

Kolejny prelegent dr Pawetl Lenio zaprezentowat referat nt. dotacji dla podmiotéw leczni-
czych jako wydatkéw z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Wprowadzajac do tej
problematyki, zaznaczyl, ze wydatki z budzetéw j.s.t. na ochrong zdrowia sg powaznym dla
nich obcigzeniem (w samorzadzie wojewddztwa stanowig ok. 11,3% rocznie, a w powiatach
ok. 6,5%). Podkreslil, ze obok dotacji budzetowych wazne jest takze bezposrednie finanso-
wanie podmiotow leczniczych przez j.s.t. na podstawie ustawy o §$wiadczeniach opieki zdro-
wotnej finansowanych ze sSrodkéw publicznych. Dr P. Lenio ocenil, ze bez wzgledu na forme
organizacyjno-prawng podmiotu leczniczego mozliwe jest jego dotowanie z budzetu j.s.t.
Uprawnionymi do otrzymania dotacji moga by¢ wykonujacy dziatalnos¢ leczniczg: przed-
siebiorcy, samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej, jednostki budzetowe, jednostki
wojskowe, fundacje, stowarzyszenia, koscielne osoby prawne. W praktyce dotacje sg prze-
kazywane gltéwnie podmiotom leczniczym, dla ktorych j.s.t. sa organami prowadzacymi.
Katalog zadan, ktére moga by¢ dotowane jest obszerny i obejmuje: programy polityki zdro-
wotnej, zakup sprzetu medycznego, inwestycje, remonty. W kazdym przypadku wydatek
ponoszony z budzetu j.s.t. musi by¢ — zdaniem prelegenta - zwigzany co najmniej po$rednio
z dziatalnoscig leczniczg beneficjenta dotacji. Dr P. Lenio omoéwit takze problem opiniowania
celowosci inwestycji dotowanych w podmiotach leczniczych (w zaleznosci od ich wartosci
odpowiednio przez wojewode lub ministra wlasciwego ds. zdrowia). Odnidst sie takze
do sposobu kwalifikacji przez ministra ds. zdrowia charakteru dotacji na zadania wykony-
wane przez podmioty lecznicze. Krytycznie ocenil ich kwalifikowanie do kategorii dotacji
podmiotowych uznajac, Ze majg one wyrazne cechy dotacji celowych.

Po zakonczeniu wystapienia prelegenta, w toku dyskusji dr Kamil Krauschar zwrocit
uwage na problem udzielania pozyczek przez j.s.t. dla podmiotéw leczniczych. Z kon-
cem roku budzetowego pozyczki sg umarzane i de facto zostaja przeksztalcone w dotacje.
Z kolei mgr Bartosz Namiecinski wskazal na proby wyznaczania przez organ stanowiacy
j.s.t. ogélnego kierunku dziatalnosci organu wykonawczego i wywierania w ten sposob pre-
sji w celu wspierania okres$lonych podmiotéw leczniczych lub przedmiotowo wskazanych
$wiadczen zdrowotnych.

Dr Malgorzata Cilak zaprezentowata problem , Dotacji udzielanych z budzetu panstwa
dla jednostek samorzadu terytorialnego na zadania zlecone z zakresu administracji rzado-
wej”. Przywolujac postanowienia Konstytucji RP, wskazala, ze j.s.t. moga by¢ na podstawie
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ustawy zlecone zadania, jezeli potrzeba ich realizacji wynika z uzasadnionych potrzeb
panstwa. Samorzad terytorialny powinien by¢ wyposazony w odpowiednie zrédta docho-
dow wystarczajace do prawidlowej realizacji tych zadan. Ustawowo okreslony standard ten
odnoszony jest do dotacji celowej przekazywanej z budzetu panstwa na wykonanie zadania
zleconego. Prelegentka zaznaczyla, Ze konstytucyjne i ustawowe gwarancje zapewnienia j.s.t.
adekwatnego udziatu w dochodach publicznych, koniecznych do prawidlowego wykonywa-
nia zadan (wlasnych i zleconych) w praktyce sa trudne do wyegzekwowania. Jej zdaniem
wazne jest zachowanie transparentno$ci procedur dotyczacych ustalania i przekazywania
dotacji celowych na zadania zlecone. Nie do konca sprawdza si¢ reguta ustawowa, wedtug
ktorej kwota dotacji celowej powinna by¢ ustalona w takiej wysokosci, jakby dane zadanie
finansowano bezposrednio z budzetu panstwa. Nie kazde bowiem zadanie zlecone j.s.t. jest
lub bylo réwniez finansowane wprost z budzetu panstwa. Okreslonym rozwigzaniem tego
problemu moze by¢ ustalanie w odrebnych ustawach procentowych lub kwotowych wielkosci
dotacji celowej w relacji do przewidywanych kosztéw realizacji zadania zleconego. W tym
zakresie prelegentka przedstawita kilka przyktadow takich rozwigzan przyjetych w ustawach o:
pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci, repatriacji, Karcie Duzej Rodziny. Nawet w takich
przypadkach dotacja celowa moze okaza¢ si¢ jednak niewystarczajaca, a wykonywania
zadania zleconego nie mozna zaprzestac. Pojawia sie problem angazowania srodkow wia-
snych j.s.t. w proces realizacji zadania zleconego i niebezpieczenstwo ograniczenia srodkow
na zadania wlasne.

Wystgpienie dra Kamila Krauschara dotyczyto ,,Istoty ochrony $rodkéw publicznych
przekazywanych w formie dotacji oraz granic odpowiedzialnosci za delikt finansowy oséb
spoza sektora finanséw publicznych w kontekscie adekwatnosci wymiaru kary”. Prelegent
przedstawil geneze regulacji odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych, poczawszy od fragmentarycznych unormowan w ustawach o prawie budzetowym,
az do kompleksowego jej ujecia w odrebnej ustawie. Nastepnie odniost sie do problemu
znacznej liczby (ponad 150) deliktow finansowych polegajacych na naruszeniu zasad i trybu
udzielania, przekazania lub rozliczania dotacji. Przypadki takie dotyczyly m.in. dotowania
zadan z zakresu: ochrony srodowiska, ochrony zabytkow, ochrony przeciwpozarowej oraz
dofinansowania klubow sportowych. Wskazywal na takie wydatki finansowane z dotacji,
ktére pozornie byly zwigzane z ww. zadaniami i obejmowaly czesto zakup dobr o charak-
terze konsumpcyjnym lub nawet luksusowym. Krytycznie ocenil stosowanie przez komisje
orzekajgce zbyt niskich kar dyscyplinarnych, gléwnie w postaci upomnien. Sformutowat
postulat o koniecznosci zaostrzenia tych kar i wymierzania przede wszystkim kar pienigznych,
jako bardziej dolegliwych w aspekcie materialnym.

W ramach dyskusji nad problemem adekwatnosci kary za delikt finansowy dr hab. Woj-
ciech Bozek, prof. US zwrdcil uwage na wieloletnie badania statystyczne, z ktérych jedno-
znacznie wynika, Ze komisje orzekajace sa zbyt pobtazliwe nawet w przypadkach powaznych
naruszen dyscypliny finanséw publicznych. Kary nagany lub pieni¢zne orzekane sg bardzo
rzadko. Odnoszac sie do tej uwagi, dr Kamil Krauschar podkreslit konieczno$¢ precyzyjnego
unormowania okreslenia ,,znacznej szkodliwosci czynu” dla finanséw publicznych i ograni-
czenia w ten sposob duzej swobody orzekania przez komisje.
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Referat przedstawiony przez dra hab. Wojciecha Bozka, prof. US dotyczyt ,,Ram podmio-
towych i przedmiotowych odpowiedzialnosci z art. 8 i 9 ustawy o naruszeniu dyscypliny
finanséw publicznych”. W swojej prezentacji prelegent przedstawil dane statystyczne bedace
efektem szczegdtowej analizy rozstrzygnie¢ komisji orzekajacych w pierwszej i drugiej
instancji. Podkreslit, Ze dobrem chronionym jest fad prawny systemu finanséw publicznych,
kluczowym kryterium oceny dziatania podmiotéw sektora finanséw publicznych jest utrzy-
manie tego fadu. Inne warto$ci podlegajace ochronie to przede wszystkim bezpieczenstwo
i stabilno$¢ sektora finanséw publicznych. Odpowiedzialno$¢ za ochrone tych warto$ci ma
charakter hybrydowy, poniewaz ma cechy wlasciwe dla odpowiedzialno$ci administracyjnej
i karnej. W odniesieniu do dotacji jako formy dystrybucji srodkéw budzetowych, zasady
tej odpowiedzialno$ci znajduja szerokie zastosowanie w réznych obszarach wyznaczanych
w zwigzku z dofinansowaniem realizacji zadan, np. w rolnictwie, komunikacji, transporcie,
opiece zdrowotnej. Prelegent zidentyfikowal funkcje realizowane przez ustalone reguty odpo-
wiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Za wiodacg uznat funkcje
prewencyjna, a dopiero w dalszej kolejnosci wskazal na funkcje represyjna oraz edukacyjna.
Odnidst si¢ takze do problemu zwrotéw niedookreslonych uzytych w tresci przepisow ustawy
o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, np. ,,stopnia szkodli-
wosci czynu”. Katalogujac delikty finansowe pod wzgledem czestotliwosci ich wystepowania
w orzecznictwie komisji wskazal, ze dominujg takie, ktére zwigzane sg z inwentaryzacja
i sprawozdawczoscig budzetowsq oraz z zamdéwieniami publicznymi.

W toku dyskusji dotyczacej problematyki przedstawionej w referatach dra Kamila Krau-
schara oraz dra hab. Wojciecha Bozka, prof. US wypowiadali si¢ zaréwno sami referenci,
jak i uczestniczacy w seminarium pracownicy Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersy-
tetu Szczecinskiego: prof. dr hab. Zbigniew Ofiarski, dr hab. Ewa Kowalewska, prof. US,
dr Dawid Czesyk, mgr Bartosz Namiecinski. Wieloaspektowe wypowiedzi dotyczyly: adekwat-
nosci kary za delikty finansowe, kryteriéw miarkowania kar dyscyplinarnych, dochodzenia
odszkodowan od sprawcéw naruszen dyscypliny finanséw publicznych, kosztéw postepo-
wan dyscyplinarnych, metod kalkulowania kwot dotacji, oprocentowania §rodkéw z tytutu
dotacji przechowywanych na rachunkach bankowych. Po zakonczeniu dyskusji organiza-
torzy seminarium naukowego podziekowali wszystkim jego uczestnikom. Szczegélne stowa
podziekowania skierowano do prelegentow, ktorzy podjeli wysitek przygotowania bardzo
interesujgcych referatow inspirujacych do wielowatkowej dyskusji o doniostych problemach
zwigzanych z udzielaniem i wykorzystywaniem dotacji budzetowych. Wyrazono nadzieje
kontynuowania takich spotkan naukowych w kolejnych latach.
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