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ADMINISTRACJA WSPOLPRACUJACA —
ZAGADNIENIA FINANSOWOPRAWNE

Wprowadzenie

Paradygmat Weberowskiej biurokracji i klasycznego administrowania jest
wspotczesnie coraz cze$cie] wspomagany, a nawet wrecz zastepowany poprzez
réznego rodzaju formy wspotpracy, wspoldziatania, kooperacji czy wrecz prze-
kazywania/powierzania zadan przez administracj¢ podmiotom zewngtrznym. To
powszechne wspotczesne zjawisko stanowi przedmiot badan naukowych roz-
nych dyscyplin naukowych analizujacych rozne aspekty i ptaszczyzny tego za-
gadnienia, w tym zwlaszcza teoretyczne pytania o dopuszczalne formy i granice
takiego wspotdziatanial.

W doktrynalnych rozwazaniach nad administracjg wspolpracujaca kwestie
finansowoprawne sg zazwyczaj traktowane marginalnie, a przeciez stanowia
bardzo wazny aspekt, ktory nie moze by¢ pomijany. Powodzenie procesu otwie-
rania si¢ administracji na formy wspolpracy zewnetrznej, tj. wspolnego wyko-
nywania zadan przez administracj¢ i podmioty zewnetrzne, lub catkowitej rezy-
gnacji przez administracj¢ z wykonywania zadan i powierzenie ich podmiotom
zewnetrznym zalezy przeciez w zasadniczym stopniu od zbudowania prawidto-
wych normatywnych regulacji dotyczacych zasad finansowania tego procesu
ijego prawidtowego stosowania w praktyce.

Dlatego rozwazania i oceny, czy administracja wspotpracujaca to wlasciwy
kierunek dla poprawy organizacji i dziatania aparatu administracyjnego, dla wzmoc-
nienia jego sprawnosci, skutecznosci i optymalnosci, nie moga odbywac si¢ w ode-
rwaniu od analiz i ocen zagadnien zwigzanych z mechanizmem finansowania
zadan wykonywanych w ramach tzw. administracji wspotpracujacej i kontroli
tego finansowania.

L Por. m.in. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia podstawowe, War-
szawa 2004; Administracja i zarzqdzanie publiczne. Nauka o wspdlczesnej administracji, red. D. Sze-
Scito, Warszawa 2014.
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Przedmiotem niniejszego opracowania sa finansowo-prawne aspekty wspot-
pracy administracji z podmiotami zewnetrznymi (w tym z organizacjami poza-
rzadowymi zwanymi takze: NGO, non-government organization). W artykule
poruszone zostaly zagadnienia zwigzane z prawnymi formami finansowania tej
wspotpracy administracji, w tym zwlaszcza dotyczace zasad finansowania w dro-
dze dotacji, podmiotow uprawnionych do kontroli sposobu wykorzystania dota-
cji oraz niezwykle kontrowersyjne kwestie zwigzane z kontrolg sadowg w tego
rodzaju sprawach i ustaleniem zakresu kognicji pomigdzy sadami powszechnymi
i sadami administracyjnymi. Celem rozwazan jest dokonanie oceny, czy i na ile
obecne regulacje prawne i praktyka gwarantuja prawidtowe, tj. zgodne z prawem
i optymalne (optymalne merytorycznie, sprawne i skuteczne), wykonywanie zadan
publicznych przez tzw. administracj¢ wspoldziatajaca, tj. w ramach wspolpracy
administracji z podmiotami zewnetrznymi. Na tej podstawie podjeta zostata pro-
ba sformutowania wnioskow de lege ferenda pozwalajacych wyeliminowa¢ do-
strzezone wady.

Formy finansowania wspolpracy administracji
z podmiotami zewne¢trznymi

Wspdlpraca pomigdzy administracjg publiczng a podmiotami zewnetrznymi
moze przybiera¢ rozne formy, mianowicie polegac jedynie na uczestnictwie NGO
w procesie planowania (programowania) dziatan administracji albo na konsulto-
waniu z NGO strategicznych dokumentoéw przygotowywanych przez administra-
cje publiczng? (udzial przedstawicieli NGO w roznego rodzaju komisjach lub
zespotach wspolnych diagnozujacych potrzeby i problemy oraz inicjujacych nowe
przedsiewziecia®), albo wreszcie na przekazywaniu (powierzeniu, zleceniu) na
rzecz NGO realizacji zadan publicznych. W tym ostatnim przypadku administra-
cja wycofuje sie z wykonywania danego zadania lub ze $§wiadczenia okre§lonej
ustugi, wylacznie kontrolujac, czy dziatanie podmiotu zewnetrznego jest zgodne

2 Por. m.in. E. Koniuszewska, Uchwata w sprawie szczegélowego sposobu konsultowania
z radami dziatalnosci pozytku publicznego lub organizacjami pozarzqdowymi projektow ak-
tow prawa miejscowego [w:] Zrddia prawa w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2017.

8 Tzw. pozafinansowe (merytoryczne) formy wspoétpracy. Por. art. 5 ust. 2 ustawy z dnia
24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz.U. 2020, poz. 1057),
dalej: u.d.p.p. Por. tez np. art. 23 ust. 1 pkt 10 ustawy o pomocy spolecznej — minister wlasciwy ds.
zabezpieczenia spotecznego ma obowigzek wspoltpracy z organizacjami pozarzadowymi. Por. szerzej
m.in. P. Staszczyk, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie, \Warszawa 2013,
zwhaszcza komentarz do art. 5; J. Blicharz, Komentarz do ustawy o dziatalnosci pozytku publiczne-
go i wolontariacie [w:] Ustawa o dzialalnosci pozytku publicznego i wolontariacie. Ustawa o spél-
dzielniach socjalnych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 66-77.
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z prawem i ustalonymi standardami®. W takiej sytuacji administracja publiczna
przekazuje na rzecz NGO calo$¢ zadania wraz ze Srodkami finansowymi nie-
zbednymi do prawidlowego wywiazywania si¢ z jego realizacji.

Nie ma jednego ogodlnego systemu finansowania zadan wykonywanych w ra-
mach tzw. wspolpracy finansowej administracji. Na szczeblu centralnym zazwy-
czaj poszczegdlni ministrowie zatrzymuja sobie pule $rodkow, ktore w trybie
konkursowym sg dzielone pomigdzy NGO danego sektora. Wytonienie podmio-
tow do finansowania przybiera zwykle posta¢ konkursu.

Na szczeblu samorzadowym u.d.p.p. przewiduje obowiazek uchwalenia przez
organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego (np. rade gminy, powiatu,
sejmik wojewodztwa) dokumentow programowych okreslajacych zasady polity-
ki realizowanej przez organ administracji publicznej wobec sektora pozarzadowe-
go, tj. rocznych programow wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi, a takze
mozliwo$¢ uchwalania wieloletnich programéw wspoétpracy (art. 5a ust. 1 i 2).
Po nowelizacji u.d.p.p. od 9 listopada 2015 r. obowigzek uchwalania programéw
wspOtpracy dotyczy tez organéw administracji rzagdowej (ministrow i wojewodow)®.

W rocznym programie wspotpracy, uchwalanym do 30 listopada danego ro-
ku budzetowego, wskazuje si¢ m.in. wysoko$¢ srodkow planowanych na realiza-
cje programu oraz sposob oceny realizacji programu (art. 5a ust. 4 u.d.p.p.).
Ustawa nie zawiera wskazowek dotyczacych stopnia szczegdtowos$ci programu.
Formalnie nie wymaga tez jego powigzania z budzetem jednostki samorzadu
terytorialnego. Mozna byloby zatem odnie$¢ wrazenie, ze roczny program wspot-
pracy nie musi by¢ Scisle powigzany z budzetem, a jego tworzenie nie musi si¢
pokrywac rownolegle z przygotowaniem budzetu. Po nowelizacji u.d.p.p. z 2011 r.
w programie wspolpracy zamiast srodkow ,,przeznaczanych” na wspolprace
nalezy zamie$ci¢ wysokos$¢ srodkow ,,planowanych” na realizacje programu.
Celem zmiany bylo umozliwienie bardziej elastycznego formutowania progra-
moéw wspotpracy, gdy nie jest jeszcze znany ostateczny ksztalt budzetu na przy-
szty rok (w przypadku programow rocznych) lub na kolejne lata (w przypadku
programéw wieloletnich).

Wydaje si¢ jednak, ze skoro organy wykonawcze jednostek samorzadu tery-
torialnego nie tylko odpowiadajg za przygotowanie programu wspotpracy, ale
tez jego realizacje®, przygotowanie programu powinno nastgpowaé rownolegle
z opracowywaniem ,,budzetu zadaniowego” jako materiatu poprzedzajacego spo-

4 Tzw. wspolpraca finansowa. Por. art. 5 ust. 4 u.d.p.p.

5 Wydaje sie, ze w razie nieuchwalenia programu mozliwe bytoby zaskarzenie bezczynnoéci
organu samorzadowego do sadu administracyjnego (art. 101a u.s.g., art. 88 u.s.p., art. 91 u.s.w.,
art. 64 u.w.a.rz.). Analogicznego mechanizmu nie ma natomiast wobec bezczynno$ci ministra.

6 Art. 5a ust. 3 u.d.p.p. przewiduje, Ze maja obowigzek przedlozyé organowi stanowigcemu
(radzie, sejmikowi) sprawozdanie z realizacji programu wspotpracy za rok poprzedni nie pdzniej
niz do 30 kwietnia kazdego roku. Maja tez obowigzek opublikowania tego sprawozdania w Biule-
tynie Informacji Publiczne, rowniez do 30 kwietnia kazdego roku.
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rzadzenie projektu budzetu zgodnie z samorzadowymi przepisami ustrojowymi
oraz przepisami ustawy o finansach publicznych. Uchwalanie programu do 30 listo-
pada danego roku budzetowego, tj. przed uchwatg budzetowa, oraz wymog okre-
$lenia w programie wysokosci srodkoéw finansowych umozliwiaja zapewnienie
w budzecie srodkéw finansowych na realizacj¢ planowanych zadan. Takie roz-
wigzanie zwigksza role programu wspolpracy, ktory przez to staje si¢ dokumen-
tem wplywajacym na ksztalt uchwaly budzetowej. Jest tez korzystne z punktu
widzenia prowadzenia prawidtowe]j gospodarki finansowej, bowiem tworzy wia-
$ciwa kolejno$¢ — planowanie rozpoczyna si¢ od zdefiniowania dziatan, ktore
nastepnie przektadane sg na konsekwencje budzetowe.

Finansowa wspotpraca administracji z sektorem pozarzadowym moze mieé¢
r6zna postaé. Podstawowa forma przekazywania publicznych pieniedzy organiza-
cjom pozarzadowym jest powierzanie lub wspieranie realizacji zadan publicznych
poprzez przekazanie na ich realizacje dotacji (art. 5 ust. 4 pkt 1 i pkt 2 u.d.p.p.)’.

Oczywiscie u.d.p.p. nie jest jedyna podstawa prawng umozliwiajaca zlecanie
zadan publicznych i przekazywanie dotacji przez organy administracji publicznej
na rzecz organizacji pozarzadowych. Takg mozliwo$¢ przewiduja réwniez inne
ustawy, np. ustawa o pomocy spotecznej, ustawa o rehabilitacji zawodowej i spo-
tecznej oraz zatrudnianiu niepetnosprawnych, ustawa o promocji zatrudnienia i in-
stytucjach rynku pracy, ustawa o przeciwdziataniu narkomanii, ustawa o prze-
ciwdziataniu przemocy w rodzinie. Tryb zlecania zadan publicznych jest jednak
zawsze ten sam — okreslony u.d.p.p.

Ustawa o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie wymaga, aby
organ, ktory dysponuje pieniedzmi i chce zleci¢ czg$¢ swoich zadan organizacjom
pozarzadowym, oglosit w tym celu otwarty konkurs ofert (art. 11 ust. 2 u.d.p.p.).
Zasady przeprowadzania konkursu okresla u.d.p.p. oraz rozporzadzenie Prze-
wodniczacego Komitetu ds. Pozytku Publicznego z dnia 24 pazdziernika 2018 r.
w sprawie wzordéw ofert i ramowych wzoré6w umow dotyczacych realizacji za-
dan publicznych oraz wzoréw sprawozdan z wykonania tych zadan® Komisje
konkursowa powoluje organ administracji publicznej, ktory oglasza otwarty
konkurs ofert (art. 15 ust. 2a u.d.p.p.). W przypadku samorzadow zasady dziatania
komisji konkursowych i powolywania cztonkow tych komisji muszg by¢ zawarte
w uchwalonym przez rad¢ programie wspoélpracy (art. 5a ust. 4 pkt 11 u.d.p.p.).
W sktad komisji wchodza przedstawiciele organu wykonawczego danej jednost-

" Oprocz wskazanych form powierzania i wspierania wykonywania zadania publicznego wraz
z udzieleniem dotacji na sfinansowanie jego realizacji przewidziano tez inne formy: inicjatyw
lokalnych (art. 5 ust. 2 pkt 6), uméw partnerskich (art. 5 ust. 2 pkt 7), partnerstwa publiczno-
-prywatnego (art. 11 ust. 5). Szczegdlna forma jest rowniez przekazywanie organizacjom bezzwrot-
nych $rodkéw na podstawie uméw mi¢dzynarodowych — dotyczy to przede wszystkim funduszy
strukturalnych UE, ktorych dystrybucja zajmuja sie instytucje publiczne (art. 11 ust. 5). Srodki
publiczne moga trafia¢ do organizacji takze w formie zamowien publicznych.

8 Dz.U. 2018, poz. 2057.
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ki samorzadu terytorialnego, a takze osoby wskazane przez organizacje pozarzg-
dowe (art. 15 ust. 2d u.d.p.p.). Konkurs musi by¢ ogloszony we wtasciwym dla
danego urzedu Biuletynie Informacji Publicznej, na stronie internetowej urzedu
ogtaszajacego konkurs oraz na tablicy ogloszen (w urzgdzie) z co najmniej
21-dniowym wyprzedzeniem. Ogloszenie o konkursie jest odpowiednikiem spe-
cyfikacji istotnych warunkow zamowienia z Prawa zamowien publicznych. Musi
ono precyzyjnie okresla¢ zardwno przedmiot konkursu, jak i procedure jego prze-
prowadzenia.

Ogtoszenie konkursu wymaga zabezpieczenia stosownych $rodkéw finan-
sowych w budzecie organu administracyjnego zamierzajgcego podja¢ wspotpra-
c¢ z podmiotami zewng¢trznymi. Brak takiego pokrycia w budzecie moze byc¢
potraktowany jako naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. W przypadku
jednostek samorzadu terytorialnego ogloszenie otwartego konkursu ofert moze
nastgpi¢ juz na podstawie projektu uchwaty budzetowej przekazanego organowi
stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego na zasadach okreslonych
w przepisach ustawy o finansach publicznych. Dzigki temu po przyjeciu przez
organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego programu wspoélpracy
na kolejny rok (do 30 listopada danego roku budzetowego) organ wykonawczy
moze od razu oglasza¢ konkursy. W ten sposob unika si¢ sytuacji, w ktorej orga-
nizacje pozarzagdowe w pierwszych miesigcach nowego roku budzetowego sg
pozbawione cigglosci finansowania ze zrédet publicznych.

Po wyborze oferty wyniki otwartego konkursu ofert oglasza si¢ niezwlocznie
w taki sam sposdb, w jaki zostat ogloszony konkurs. Po ogloszeniu wynikow or-
gan jak najszybciej musi zawrze¢ ze zwycieskimi podmiotami umowy o wsparcie
realizacji zadania publicznego lub o powierzenie realizacji zadania publicznego®.

Wyjatkowo mozliwe jest przekazanie przez samorzad na rzecz organizacji
pienigdzy bez oglaszania i przeprowadzania otwartego konkursu ofert, ale tylko
do kwoty nie wyzszej niz 10 tys. zt i gdy realizacja zadania w ten sposob dofi-
nansowanego zakonczy si¢ w ciggu 90 dni oraz nie przekracza to 20% dotacji
planowanych w roku budzetowym na realizacj¢ zadan publicznych przez organi-
zacje pozarzadowe i nie jest wicksze niz 20 tys. zt jednej organizacji w danym
roku kalendarzowym (art. 19a u.d.p.p.). Mozliwe tez jest przekazywanie organi-
zacjom pieniedzy bez oglaszania konkursu w razie wystapienia klgski zywioto-
wej, katastrofy naturalnej lub awarii technicznej w kraju lub poza jego granicami
w celu zapobiezenia ich skutkom (art. 11a u.d.p.p.), a takze jezeli jest to nie-

9 Ramowe wzory umowy na wykonanie zadania publicznego zostaty okre§lone w rozporzg-
dzeniu Przewodniczacego Komitetu do spraw Pozytku Publicznego z dnia 24 pazdziernika 2018 r.
w sprawie wzorow ofert i ramowych wzorow uméw dotyczacych realizacji zadan publicznych oraz
wzoréw sprawozdan z wykonania tych zadan, natomiast w odniesieniu do tzw. minigrant6w w rozpo-
rzadzeniu W sprawie uproszczonego wzoru oferty i uproszczonego wzoru sprawozdania z realizacji
zadania publicznego.
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zbedne ze wzgledu na ochrone zycia lub zdrowia ludzkiego albo wazny interes
spoteczny lub wazny interes publiczny (Prezes Rady Ministrow — art. 11b u.d.p.p.)
oraz w przypadkach dotyczacych zadan z zakresu ochrony ludno$ci i ratownic-
twa, moze zleca¢ specjalistycznym stowarzyszeniom o zasiegu ogolnokrajowym
(minister wiasciwy ds. wewngtrznych — art. 11c u.d.p.p.).

Zasady finansowania w drodze dotacji

Poniewaz otrzymanie $§rodkow publicznych wigze si¢ z podpisaniem umowy,
srodki finansowe mogg otrzymac tylko takie podmioty, ktoére maja osobowos¢
prawng (lub utomng osobowo$é¢ prawna'®). Wyklucza to np. grupy nieformalne.

Podmiotami, ktore sa uprawnione do ubiegania si¢ 0 mozliwos¢ realizacji
zadania poprzez powierzenie lub wsparcie realizacji zadania w trybie konkurso-
wym okreslonym w u.d.p.p., sa wylacznie organizacje pozarzagdowe, organizacje
koscielne, stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego, spotdzielnie so-
cjalne a takze spotki (akcyjne, z ograniczong odpowiedzialnoscig oraz kluby
sportowe), ktore nie dziataja w celu osiagnigcia zysku (art. 3 ust. 3 u.d.p.p.).
Sktadajac ofert¢ organowi administracji publicznej i otrzymujac od niego dota-
cje, w sensie formalnym nie pobieraja one wynagrodzenia. Realizacja zadan
w tej formie stanowi zatem statutowa dziatalno$¢ podmiotu finansowana (lub
dofinansowang) ze $rodkéw publicznych, nie jest natomiast dziatalnoscia gospo-
darcza ani tez odptatng dzialalno$cig pozytku publicznego. Podmiot realizujacy
zadanie musi zamkng¢ projekt zerowym wynikiem finansowym, tzn. nie moze
wypracowac¢ w takim przedsigwzigciu zysku. Jesli to zrobi, to o t¢ kwote zostaje
pomniejszona udzielona dotacja.

Nie mogg otrzymac¢ $srodkéw finansowych na realizacje zadan publicznych
podmioty, co do ktorych w ustawie wprowadzono taki zakaz (art. 3 ust. 4 u.d.p.p.):
partie polityczne i utworzone przez nie fundacje, zwigzki zawodowe i organiza-
cje pracodawcow, samorzady zawodowe (izby lekarskie, pielegniarskie, adwo-
kackie itp.), kluby sportowe dziatajace w formie sportowych spotek akcyjnych,
fundacje, ktorych jedynym fundatorem jest Skarb Panstwa lub jednostka samo-
rzadu terytorialnego (chyba ze majatek takiej fundacji nie jest w cato$ci mieniem
publicznym albo prowadzi ona dziatalno$¢ statutowa na rzecz nauki).

Podmiot korzystajacy z dotacji zobowigzany jest do prowadzenia wyodregb-
nionej dokumentacji finansowo-ksiegowej i ewidencji ksiggowej srodkéw otrzy-
manych z dotacji oraz wydatkow dokonanych z tych §rodkéw w sposob umozli-
wiajacy identyfikacje poszczegolnych operacji ksiegowych zgodnie z zasadami
wynikajacymi z ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. 0 rachunkowosci (art. 152 usta-

10 Np. stowarzyszenia zwykle powstate po 20 maja 2016 r.

47



wy o finansach publicznych). W planie kont ksiggowych organizacji nalezy za-
tem wyodregbni¢ konto ksiegowe zwigzane z kazda otrzymana dotacjg zarowno
na koncie przychodow, jak i na koncie kosztow. Takie wyodrebnienie moze by¢
weryfikowane podczas kontroli wykorzystania dotacji.

Spor o droge sadowa dla roszczen o dotacje

Charakter prawny dotacji oraz procedura ich przyznawania wywotuje bardzo
wiele trudnych do rozwigzania problemow?!!. Jednym z najdonio$lejszych jest
pytanie o to, w jakim trybie podmioty aplikujace o dotacje moga realizowac
roszczenie o dotacje: na drodze postgpowania sagdowego przed sadem powszech-
nym czy przed sadem administracyjnym?

Trudnosci z jednoznaczng odpowiedzia na tak postawione pytanie ilustruje
spor, jaki toczy sie w orzecznictwie, dotyczacy tego, czy roszczenia niepublicz-
nych placowek o pienigdze za edukacje rozpatrywac maja sady powszechne, czy
sady administracyjne'?. Wprawdzie od 1 stycznia 2017 r. art. 90 ust. 11 ustawy
o0 systemie oswiaty przewidywat, ze przyznanie takich dotacji to czynno$¢ admi-
nistracji publicznej, to jednak nie byto wyraznej regulacji prawnej jednoznacznie
rozstrzygajacej, ktory sad ma kompetencje do kontroli tych czynnosci.

Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 3 stycznia 2007 r.%% uznal, iz norma art. 90
ustawy z 1991 r. o systemie o$wiaty kreuje stosunek cywilnoprawny, a tym sa-
mym stanowi podstawe do dochodzenia roszczen z tytutu dotacji wytacznie na
drodze postgpowania przed sagdami powszechnymi. W $lad za tym w niektorych
orzeczeniach sadéw administracyjnych przyjmowany byt poglad, Zze spory o przy-
znawanie dotacji majg charakter cywilnoprawny**. Argumentowano, ze w sporach
0 wyptate dotacji (np. gdy odméwiono ich wyptaty z powodu brakéw formalnych
wniosku), a wiec gdy nie chodzi o zobowigzanie organu administracyjnego do
przyznania dotacji, ale po prostu o zaplate pieniedzy, ktorych wysokos¢ nie jest
sporna, kompetentny do tego jest sad powszechny, skoro roszczenie o dotacje
oswiatowa ma charakter cywilny, a art. 177 Konstytucji RP ustanawia ogdlna
kompetencje sadu powszechnego. Beneficjenci tych dotacji (np. prowadzacy
szkoty i przedszkola niepubliczne) czesciej zreszta wybierali cywilng droge do-
chodzenia swoich roszczen do niewyptaconych czesci dotacji.

11 Na temat pojecia dotacji por. szerzej m.in. J. Gluminska-Pawlic, T. Gwozdz, K. Zmuda-
-Matan, Dotacje samorzqgdowe udzielane na realizacje zadan przez organizacje pozarzgdowe, \War-
szawa 2020, s. 17 i n.

12 Na temat dotacji o§wiatowych, w tym otwartego konkursu ofert jako nowej formy prywatyza-
cji zadania o§wiatowego, por. szerzej: J. Pierzchata, Prawo oswiaty prywatnej, Warszawa 2016.

13 Sygn. 1V CSK 312/06.

14 Por. np. postanowienie NSA z dnia 26 stycznia 2011 r., sygn. 11 GSK 98/10.
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W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego byt prezentowany po-
glad, ze udzielanie dotacji niepublicznym szkotom i placéwkom o$wiatowym nie
nastgpuje w formie decyzji administracyjnych wydawanych w trybie postgpowa-
nia administracyjnego prowadzonego na podstawie k.p.a.’® Watpliwosci doty-
czace charakteru prawnego czynnosci obliczenia wysokosci i przekazania dotacji
placéwce niepublicznej sktonity sktad orzekajacy Izby Gospodarczej Naczelnego
Sadu Administracyjnego do zwrocenia si¢ do sktadu poszerzonego NSA o ich
rozstrzygniecie. Naczelny Sad Administracyjny odmoéwit jednak podjecia uchwaty
z powodu przedwczesno$ci wniosku?®, jednak w uzasadnieniu stwierdzit, ze w obo-
wigzujacym stanie prawnym dotacja, o ktorej mowa w art. 90 ust. 3a ustawy
o systemie o$§wiaty, wymaga konkretyzacji, ustawa o systemie o$wiaty okresla
bowiem jedynie przestanki (podstawy) ustalenia wysoko$ci dotacji. Naczelny
Sad Administracyjny stwierdzit rowniez, ze uchwata budzetowa jednostki samo-
rzadu terytorialnego nie kreuje bezposrednio zadnych uprawnien osob trzecich czy
zobowigzan wobec 0sob trzecich. Jezeli zatem organ stanowiacy jednostki samo-
rzadu terytorialnego ustalit tryb udzielania i rozliczania dotacji, przewidujac okre-
slanie wysokosci dotacji w formie umowy, to czynno$¢ obliczenia i przekazania
kazdej czgsci dotacji mogtaby by¢ traktowana wytacznie jako czynnos$¢ wykona-
nia zobowigzania przez strong¢ stosunku obligacyjnego. Natomiast inaczej naleza-
loby ocenia¢ sytuacje wowczas, gdyby takiej umowy nie zawarto, a dotacja zostata
okreslona jednostronnie przez organ jednostki samorzadu terytorialnego wytacznie
na podstawie zasad sformutowanych w ustawie.

W pdzniejszym orzecznictwie sgdéw administracyjnych kwestionowano po-
glad, ze sprawy dotacji majg charakter cywilnoprawny i sg rozstrzygane przed
sadem powszechnym. Przyjmowano mianowicie, ze czynno$ci organéw samo-
rzagdowych podejmowane na podstawie art. 90 ust. 3a ustawy o systemie oswia-
ty, majace na celu ustalenie wysokosci dotacji dla placowki niepublicznej oraz
przekazanie ustalonej kwoty dotacji, sa czynno$ciami, o ktorych mowa w art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a., tj. czynno$ciami z zakresu administracji publicznej niebedgcymi
decyzjami, dotyczacymi uprawnien lub obowiazkow wynikajacych z przepiséw
prawal’. Powolujgc si¢ na tre$¢ art. 90 ust. 3a ustawy o systemie o$wiaty, w kto-
rym przewidziano, ze dotacja dla konkretnej szkoty (placowki) jest iloczynem
liczby jej wychowankow i1 kwoty nie nizszej niz kwota przewidziana na jednego
wychowanka tego rodzaju placowki w cze$ci oswiatowe]j subwencji ogolnej dla
danej jednostki samorzadu terytorialnego, wskazywano, ze ustawa okresla jedynie

15 Por. postanowienia NSA z dnia 3 czerwca 2004 r., sygn. OW 53/04, Lex nr 174021 oraz
z dnia 14 grudnia 2004 r., sygn. OW 145/04, Lex nr 171204.

16 postanowienie NSA z dnia 14 stycznia 2009 r., sygn. 11 GPS 7/08.

17 Por. wyroki NSA z dnia 17 stycznia 2008 r., sygn. 1l GSK 319/07 oraz 1l GSK 320/07; wy-
rok WSA w Krakowie z dnia 13 marca 2012 r., sygn. Il SA/Kr 183/11 — w ktorych przyjeto, ze
udzielanie dotacji niepublicznym szkotom i placowkom nie nastepuje w formie decyzji administra-
cyjnych, ale jest czynnoscia, o ktorej mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.
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podstawy ustalenia wysokos$ci dotacji, co wymaga konkretyzacji, dotacja moze bo-
wiem by¢ ustalona W wyzszej wysokosci. Stanowisko to nie byto jednak w orzecz-
nictwie jednolite.

Przetom przyniosta dopiero obowiazujaca od 1 stycznia 2017 r. nowelizacja
ustawy o systemie oswiaty, ktora w art. 90 ust. 11 przewidziata, ze ,,przyznanie
dotacji, o ktérych mowa w art. 90 ust. 1a—8, stanowi czynnos$¢ z zakresu admi-
nistracji publicznej, o ktérej mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierp-
nia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi”*®. Tre$¢
tej regulacji wydaje si¢ nie pozostawia¢ watpliwosci, ze wyrazng wola ustawo-
dawcy jest, aby te sprawy podda¢ rozstrzyganiu sadéow administracyjnych, choé¢
rzeczywiscie tego w sposob wyrazny nie wyartykutowal, ograniczajac si¢ tylko
do przesadzenia charakteru prawnego czynnosci przyznania dotacji. Poddanie
tych spraw kognicji sadéw administracyjnych niesie dla wspotdziatajacych
z administracja podmiotow prowadzacych placowki oswiatowe wiele korzysci.
Postgpowanie administracyjne jest bowiem co do zasady bezptatne dla stron,
w przeciwienstwie do postgpowania cywilnego, i przewidziano w nim wiele
instytucji prawnych i zasad og6lnych chronigcych jednostke (np. nakaz rozstrzy-
gania watpliwosci na korzys$¢ jednostki).

W tej sytuacji mozna zatem mie¢ watpliwos¢, czy w pehni trafny jest poglad
przyjety przez Sad Najwyzszy w postanowieniu z dnia 3 lipca 2019 r., Ze rosz-
czenia niepublicznych placowek o pienigdze za edukacj¢ za 2017 r. i lata nastep-
ne rozpatruja tylko sady administracyjne, natomiast sady cywilne sg wiasciwe do
rozpatrywania spraw o dotacje dotyczace lat wczesniejszych, tj. do 2016 r. wiacz-
nie'®. Wychodzac bowiem z utrwalonego we wczes$niejszym orzecznictwie Sgdu
Najwyzszego zatozenia o cywilnoprawnym charakterze dotacji Sad Najwyzszy
uznal, ze ,,za okres poprzedzajacy dzien 1 stycznia 2017 r. nalezy przyjac, ze do
oceny powddztwa o zaptate dotacji nalezy stosowac dotychczasowe zasady wy-
ktadni przepisow 0 drodze sgdowej w sprawach tego rodzaju (art. 1 i 1991 k.p.c.),
nawet jesli w stanie prawnym sprzed 1 stycznia 2017 r. istniaty argumenty prze-
mawiajace za wiasciwoscia sadow administracyjnych w zakresie kontroli legal-
nos$ci czynnosci polegajacej na obliczeniu wysokosci 1 wyptacie dotacji o$wia-
towej”, gdyz ,,takze sprawy cywilne sensu stricto mogg by¢ rozpoznawane na
drodze administracyjnej, jesli ustawodawca powierzy ich rozpoznanie sgdom
administracyjnym, tak jak w art. 90 ust. 11 u.s.0.”%,

18 Art. 90 ust. 11 dodany przez art. 1 pkt 78 lit. x ustawy z dnia 23 czerwca 2016 r. (Dz.U. 2016,
poz. 1010) zmieniajacej ustawe o systemie oswiaty 1 stycznia 2017 r.

19 postanowienie SN z dnia 3 lipca 2019 r., sygn. 11 CSK 425/18.

20 Postanowienie SN z dnia 3 lipca 2019 r., sygn. I1 CSK 425/18. Por. tez: wyrok SN z dnia
14 lipca 2017 r., sygn. Il CSK 773/16; postanowienie SN z dnia 23 pazdziernika 2007 r., sygn. 111 CZP
88/07; wyroki SN z dnia 3 stycznia 2007 r., sygn. IV CSK 312/06; z dnia 4 wrze$nia 2008 r., sygn.
IV CSK 204/08; z dnia 20 czerwca 2013 r., sygn. IV CSK 696/12; wyrok SA w Warszawie z dnia
14 listopada 2018 r., sygn. | Aca 1160/17.
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Dotacje maja charakter administracyjny, a zatem sprawy dotyczace dotacji
nie powinny by¢ rozstrzygane przed sadem powszechnym. Czynno$¢ ustalenia
kwoty dotacji dla konkretnego podmiotu nie jest jedynie czynnoscig techniczng
o charakterze rachunkowym. Jest to jedna z form dziatania administracji pu-
blicznej, w ktorej administracja wladczo rozstrzyga na podstawie uprawnienia
wynikajacego z przepisu prawa o wysokosci dotacji dla konkretnego podmiotu.
Ustalenie wysokosci kwoty dotacji, czyli wysokosci srodkéw publicznych prze-
znaczonych na realizacj¢ zadan publicznych, uznaé¢ zatem nalezy za czynno$¢
z zakresu administracji publicznej podlegajaca kontroli sadu administracyjnego.

Podmioty uprawnione do kontroli sposobu wykorzystania dotacji

Kolejnym spornym, trudnym do rozwigzania zagadnieniem zwigzanym z finan-
sowaniem dziatan administracji wspotpracujace;j jest kwestia podmiotéw wyposazo-
nych w kompetencje do kontroli sposobu wykorzystania dotacji. Regulacja prawna
kontroli administracji stanowi jeden z najwazniejszych elementow prawa admi-
nistracyjnego, kontrola administracji jest bowiem jedna z podstawowych funkcji
prawa publicznego. W odniesieniu za$ do sposobu wydatkowania $rodkéw publicz-
nych kontrola ma szczegdlne znaczenie, donioste dla obu stron, gdyz obie strony
ponoszg odpowiedzialno$¢ w razie finansowania zadan publicznych z naruszeniem
prawa. Podmiot dotujacy jest zobligowany do zgodnego z prawem dysponowania
srodkami publicznymi, a w razie naruszenia prawa — do dochodzenia nieprawidto-
WO pobranych nalezno$ci budzetowych, natomiast podmioty dotowane (wsp6tdzia-
lajace) sg zobowigzane do zgodnego z prawem pobierania i wydatkowania dotacji.

Okazuje si¢ jednak, ze w odniesieniu do zasad kontroli wykorzystania dota-
¢ji nie ma jednej ogdlnej 1 uniwersalnej regulacji prawnej. Podmioty uprawnione
do tej kontroli, jej kryteria oraz procedury przeprowadzania mogg by¢ rézne w za-
leznosci od rodzaju dotowanych zadan i rodzaju wspoétdziatajacego podmiotu. Kon-
sekwencjg braku systemowej regulacji prawnej zasad sprawowania kontroli nad
wykorzystaniem dotacji jest niestety wiele roznych, trudnych do rozwigzania wat-
pliwosci powstajacych w tym zakresie.

Przyktadem jest trudnos$¢ w precyzyjnym ustaleniu ,,trybu kontroli” wykorzy-
stania dotacji na wykonywanie zadan oswiatowych. Jak wiadomo, co do zasady
w polskim systemie o$wiaty zadania o$wiatowe stanowig zadania wtasne jedno-
stek samorzadu terytorialnego i mogg by¢ wykonywane zaréwno bezposrednio
przez dang jednostke samorzadu terytorialnego w formie samorzadowe;j jednost-
ki budzetowej na podstawie ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo o$wiato-
we?, jak i przez podmioty niepubliczne, a zatem w ramach wspotpracy podmio-
tow zewnetrznych w wykonywaniu zadan publicznych. O ile w tym pierwszym

2 Dz.U. 2020, poz. 910.
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przypadku kontrola otrzymywanych na cele o$wiatowe przez samorzad $rodkow
finansowych odbywa si¢ w ramach utrwalonych i w miarg jasnych zasad syste-
mu kontroli samorzgdowych finanséw publicznych, o tyle w tym drugim przy-
padku ,tryb udzielania i rozliczania dotacji” (o ktorych mowa w art. 15-21, 25,
26, 28-31a i 32 u.f.z.0.) przyznawanych podmiotom niepublicznym ze $rodkoéw
publicznych danej jednostki samorzadu terytorialnego oraz ,,tryb przeprowadzania
kontroli prawidlowos$ci ich pobrania i wykorzystania” sg ustalane przez organy
stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego w formie uchwat?,

Wykonujac te delegacje ustawowa, organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego powinien stworzy¢ taki system kontroli, ktory bedzie pozwalat na
pelna i skuteczng weryfikacj¢ wykorzystywania dotacji przez podmioty wspotdzia-
ajace (beneficjentow dotacji), realizujac cel wskazany w przywotanej delegacji.
Obowiazujace przepisy ustawowe przewiduja, ze uprawniony do przeprowadzenia
kontroli jest ,,organ dotujacy”, co wynika z art. 36 ust. 1 u.f.z.0.? Analizowane
przepisy, w tym zwlaszcza art. 36 ust. 1 u.f.z.0., a takze przewidziane w art. 38 ust. 1
u.f.z.0. upowaznienie do samodzielnego regulowania przez organy samorzadu tery-
torialnego ,,trybu przeprowadzania kontroli”, wywotuja jednak trudng do rozwig-
zania watpliwos¢, kogo doktadnie miat na mysli ustawodawca, méwiac o organie
dotujgcym, a zatem ktory z organow jednostek samorzadu terytorialnego powinien
byt podmiotem ,,przeprowadzajacym kontrolg” w ,,trybie przeprowadzania kontro-
1i” uregulowanym uchwata samorzadowego organu stanowigcego.

Praktyka organéw samorzadowych jest r6zna, najczesciej jednak w uchwa-
fach jako podmiot kontrolujacy prawidtowos¢ pobrania i wykorzystania dotacji
wskazuja one organ wykonawczy lub upowaznionych przez niego pracownikow
urzedu?®. Nie ma watpliwosci, biorac pod uwage podziat kompetencji pomigdzy

22 Art. 38 ust. 1 ustawy z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadafh o$wiatowych
(Dz.U. 2020, poz. 2020), dalej: u.f.z.o., przewiduje, Ze ,,organ stanowiacy jednostki samorzadu tery-
torialnego, w drodze uchwaty, ustala tryb udzielania i rozliczania dotacji, 0 ktérych mowa w art. 15-21,
art. 25, art. 26, art. 28-31a i art. 32, oraz tryb przeprowadzania kontroli prawidtowosci ich pobra-
nia i wykorzystania, w tym zakres danych, ktore powinny by¢ zawarte we wniosku o udzielenie dota-
cji i w rozliczeniu jej wykorzystania, termin przekazania informacji o liczbie odpowiednio dzieci objg-
tych wezesnym wspomaganiem rozwoju, uczniow, wychowankow, uczestnikoéw zaje¢ rewalidacyjno-
wychowawczych lub stuchaczy kwalifikacyjnych kurséw zawodowych, o ktorych mowa w art. 34
ust. 2, oraz termin i sposob rozliczenia wykorzystania dotacji”. Poprzednio analogiczng regulacje¢ zawie-
rat art. 90 ust. 4 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty (Dz.U. 2017, nr 2198).

23 Przepis ten przewiduje, Ze ,,organ dotujacy, o ktérym mowa w art. 15-21, art. 25, art. 26,
art. 28-31a i art. 32, moze kontrolowaé¢ prawidlowos$¢ pobrania i wykorzystania dotacji udzielo-
nych zgodnie z art. 15-21, art. 25, art. 26, art. 28-31a i art. 32”.

24 Por. opartg na tresci 51 obowigzujacych obecnie uchwat organéw stanowigcych jednostek
samorzadu terytorialnego wydanych na podstawie art. 38 ust. 1 u.f.z.o. analizg: M. Gronski, Kon-
trola prawidlowosci pobrania i wykorzystania dotacji oswiatowych — czyli kto powinien by¢ upraw-
niony do jej przeprowadzenia?, https://ksiegowosc-budzetowa.infor.pl/finanse-publiczne/dotacje/46
89101,Kontrola-prawidlowosci-pobrania-i-wykorzystania-dotacji-oswiatowych-czyli-kto-powinien-
-byc-uprawniony-do-jej-przeprowadzenia.html (29.05.2021).
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organami jednostek samorzadu terytorialnego, ze to organ wykonawczy jest —
w ramach swoich ,wykonawczych” kompetencji dotyczacych wykonywania zadan
gminy, w tym rowniez wykonywania budzetu — organem udzielajagcym i rozli-
czajagcym dotacje oSwiatowe. Powstaje zatem pytanie, czy to on powinien by¢
rownoczesnie podmiotem kontrolujagcym prawidtowo$¢ pobrania i wykorzysta-
nia dotacji. Moze bowiem dojs¢ do tego, ze posrednio musiatby tez kontrolowaé
samego siebie. Nieprawidtowos$¢ pobrania dotacji moze by¢ przeciez wynikiem
btedu organu popetnionego przy jej udzielaniu. Organ odpowiadajacy za ob-
liczanie, przekazywanie i rozliczanie dotacji bylby wiec jednoczes$nie organem
kontrolujagcym prawidtowos¢ pobierania i wykorzystywania dotacji.

Wydaje si¢ zatem, ze regulacje prawne zawarte w uchwatach organow sa-
morzadowych, dotyczace ,.trybu przeprowadzania kontroli prawidtowos$ci po-
brania i wykorzystania dotacji”’, powinny w ramach tego ,,trybu” przewidywac
kompetencje kontrolne organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego,
a nie organu wykonawczego. To bowiem organ stanowigcy petni w jednostkach
samorzadu terytorialnego réwnocze$nie role organu kontrolnego?. Nalezaloby
przyjac, ze jednym z elementéw tej kontroli powinna by¢ kontrola prawidtowo-
$ci pobrania i wykorzystania dotacji, w ramach ktorej kontroli poddany mogltby
zosta¢ zarowno dotowany, jak o organ wykonawczy udzielajagcy w imieniu jed-
nostki samorzadu terytorialnego dotacji. Przyjecie odmiennej zasady oznaczato-
by dopuszczenie do tego, ze kompetencje kontrolne bytyby w rekach podmiotu
bezposrednio zainteresowanego wynikami kontroli, bo jednoczeénie kontrolo-
wanego, co w sposob oczywisty naruszaloby wymog bezstronno$ci?®.

Nadto za$ uzna¢ nalezy, ze nie jest mozliwe przyjecie, ze w upowaznieniu
dla organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego do ustalania ,,trybu
przeprowadzania kontroli” miesci si¢ przekazywanie upowaznienia do przepro-
wadzania tej kontroli przez podmioty zewnetrzne wobec jednostki samorzadu
terytorialnego, np. przez zewnetrznych audytorow. Rowniez z innych przepisow
ustawowych nie wynika upowaznienie do przenoszenia kompetencji kontrolne;j
z ,,organu dotujacego” na inne ,,zewnetrzne” podmioty. Taka praktyke, stosowa-
ng niekiedy przez organy samorzadowe, uzna¢ zatem nalezy za niedopuszczalne
subdelegowanie kompetencji.

Uzyte w upowaznieniu ustawowym pojecie tryb kontroli jest rozumiane jako
,uprawnienie do (...) ustalenia zasad, na jakich bedzie si¢ ona odbywac, sposobu
postepowania, procedury przeprowadzania kontroli”?’. Chodzi zatem o wskaza-

25 Por. art. 15 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. 2020, poz. 713);
art. 9 ust. 1 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 2020, poz. 920), art. 16
ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. 2020, poz. 1668).

26 Por. np. art. 19 ustawy z 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzagdowej (Dz.U. 2020,
poz. 224).

27 Por. wyrok NSA z dnia 9 stycznia 2014 r., sygn. Il GSK 1570/12 oraz wyrok WSA w Gdan-
sku z dnia 15 marca 2011 r., sygn. | SA/Gd 1268/10.
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nie, jak ma dziata¢ organ, wykonujac przyznane mu kompetencje kontrolne.
Oczywi$cie kontrola powinna si¢ odbywa¢ na podstawie i w granicach prze-
widzianych przepisami prawa (art. 7 Konstytucji RP). W procesie stanowie-
nia zasad kontroli dotacji mozna bytoby wykorzysta¢ instytucje znane z in-
nych postepowan kontrolnych uregulowanych przepisami ustawowymi, np.
kontroli podatkowej lub skarbowej?. Oczywiscie nie moze by¢ tak, ze benefi-
cjent otrzymuje dotacje bez zadnych obowigzkow po jego stronie, a w szczegodl-
nosci w zakresie wykazania faktu jej wydatkowania zgodnie z jej celami. Z dru-
giej jednak strony natozone na beneficjenta dotacji obowigzki nakierowane na
rozliczenie 1 skontrolowanie prawidlowo$ci wykorzystania dotacji nie moga
przekraczaé¢ zakresu niezbednego dla realizacji celéw ustawowych kontroli. Nie
moga one bowiem stwarza¢ nieuzasadnionych obcigzen dla beneficjentow $rod-
kéw publicznych wspotdziatajacych z administracja w wykonywaniu zadan pu-
blicznych?.

Wskazany przyktad problemoéw dotyczacych zasad kontroli dotacji o$wia-
towych to oczywiscie jedynie jeden z wielu, jakie powoduje brak kompleksowo
uregulowanych zasad ogo6lnych dotyczacych kontroli finansowania zadan wyko-
nywanych przez podmioty zewnetrzne w ramach tzw. administracji wspotpracu-
jacej. Ten wazny aspekt wspolpracy administracji wspolpracujacej z podmiotami
zewnetrznymi wymaga zatem systemowej regulacji.

Kontrola sadowa wykorzystania dotacji — spor o zakres kognicji
sadow administracyjnych i powszechnych

Zasadg ogo6lng jest, ze ,,w przypadku stwierdzenia na podstawie rozliczenia
(...), ze dotacja wykorzystana zostata w cze$ci lub catosci niezgodnie z przezna-
czeniem albo pobrana w nadmiernej wysokos$ci, dysponent cze$ci budzetowej
lub dysponent srodkow (...) okresla, w drodze decyzji, wysoko$¢ kwoty podle-
gajacej zwrotowi do budzetu panstwa™C. Z kolei w odniesieniu do programoéw
finansowanych ze $rodkdéw europejskich przewidziano, ze ,,w przypadku, gdy
srodki te sa wykorzystane niezgodnie z przeznaczeniem, z naruszeniem proce-
dur, o ktérych mowa w art. 184, Iub pobrane nienaleznie lub w nadmiernej wy-
sokosci, to podlegaja zwrotowi wraz z odsetkami w wysokosci okre§lonej jak dla
zalegto$ci podatkowych, na podstawie decyzji okreslajacej kwote przypadajaca
do zwrotu i termin, wydanej przez organ peliacy funkcje instytucji zarzadzaja-
cej lub instytucji posredniczacej™L.

28 Por. wyrok NSA z dnia 9 stycznia 2014 r., sygn. 11 GSK 1570/12.

29 Por. wyrok NSA z dnia 13 grudnia 2012 r., sygn. 1l GSK 1860/11, Lex nr 1367204.
30 Art. 153 ust. 3 u.f.publ.

31 Art. 207 ust. 1 9 u.f.publ.
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Co do zasady przewidziano zatem administracyjny tryb wydawania decyzji
o zwrocie dotacji nienalezycie wykorzystanej. W sprawach o zwrot srodkéw euro-
pejskich orzeka wigc organ administracyjny w drodze decyzji, z zachowaniem
prawa beneficjenta do odwotania i rozpoznania sprawy przez sad administracyjny.

Réwnoczesnie jednak uwzglednienia wymaga, ze dotacje sg udzielane na
podstawie umowy zawieranej przez podmiot zewnetrzny z administracja i ze umowa
ta ma charakter cywilnoprawny. Na dodatek zazwyczaj zawarcie tej umowy za-
bezpieczone jest roznymi instrumentami cywilnoprawnymi, np. w postaci weksla®2,

Wydaje si¢ zatem, ze biorac to pod uwage, nalezy uzna¢, ze dochodzenie
zwrotu dotacji jest mozliwe takze w sadzie cywilnym?®3. Powstaje jednak pytanie,
czy oznacza to, ze skoro droga administracyjna nie wyklucza drogi cywilnej,
nalezatoby dopusci¢ rownolegle obie drogi.

Taki poglad moim zdaniem bylby zbyt daleko idacy. Oczywiscie poniewaz
zwrot dotacji moze by¢ zabezpieczony osobowo lub rzeczowo, to musi istnie¢
mozliwos¢ dochodzenia tych zabezpieczen na drodze cywilnej (np. zaptaty we-
ksla). Nie moze to jednak prowadzi¢ do traktowania drogi cywilnej jako drogi
rownoleglej, stuzacej do eliminacji btedow urzgdnikow. Temu co do zasady
stuzy droga administracyjna i przyznane organom administracyjnym w tym za-
kresie kompetencje. Nie mozna natomiast drogi cywilnej traktowac jako drugiej
szansy dla organow wiladzy w sprawach o zwrot dotacji, jezeli z powodu uchy-
bien lezacych po ich stronie nie jest mozliwe wyegzekwowanie roszczenia
w przeznaczonej do tego co do zasady drodze administracyjnej.

Podsumowanie

Zasada ,.tyle panstwa, na ile to konieczne, tyle spoteczenstwa, na ile to
mozliwe” nie jest realizowana w jednakowym stopniu na wszystkich szcze-
blach polskiej administracji®*. O ile bowiem w przypadku ustaw samorzado-
wych na wszystkich szczeblach wspotprace z organizacjami pozarzagdowymi

32 Art. 206 u.fpubl. przewiduje, Zze szczegbtowe warunki dofinansowania projektu okresla
umowa o dofinansowanie, tak samo formy zabezpieczen nalezytego wykonania zobowigzan wyni-
kajacych z umowy.

33 Por. uchwata SN z dnia 6 kwietnia 2017 r., sygn. IIl CZP 117/16: ,Przewidziany w art. 207
ust. 9—12a ustawy z dnia 27 pazdziernika 2009 r. o finansach publicznych (jedn. tekst: Dz.U.
7 2016 r., poz. 1870 ze zm.) administracyjny tryb zwrotu $rodkéw przeznaczonych do realizacji
programéw finansowanych z funduszy europejskich nie wylacza mozliwosci zabezpieczenia we-
kslem roszczenia o zwrot tych $rodkow i drogi sadowej do dochodzenia zaptaty weksla wystawio-
nego w celu zabezpieczenia tego roszczenia”.

34 Na temat zasady pomocniczosci por. m.in. A. Gajda, Zasada pomocniczosci [w:]: Unia Eu-
ropejska. System prawny, porzqdek instytucjonalny, proces decyzyjny, red. J. Barcz, Warszawa 2009,
s.168in.
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wpisano jako zadanie wlasne samorzadu, to w przypadku wladz centralnych
takiego wyraznego uregulowania nie ma. Takze jednak organy administracji
naczelnej i centralnej (ministrowie oraz szefowie urzgddéw centralnych) czg-
sto wykonujg zadania, ktére naktadajg na nich ustawy, korzystajac z réznych
form wspotpracy z sektorem pozarzadowym, cho¢ formalnie nie sformuto-
wano wobec nich takiego obowigzku®.

Zaréwno jednak na szczeblu samorzadowym, lokalnym i regionalnym, jak
i centralnym nie ma ogolnego jednolitego uregulowania zasad finansowania takiej
wspoltpracy i kontroli prawidtowos$ci przyznawania i wykorzystywania przez pod-
mioty zewnetrzne srodkow budzetowych. Obecne regulacje prawne nie gwaran-
tuja zatem w pelni prawidlowego, tj. zgodnego z prawem i optymalnego, wyko-
nywania zadan publicznych przez tzw. administracj¢ wspotdziatajaca. Wywotuje
to niestety wiele trudnosci, ktorych mozna bytoby dzigki takiej ogolnej regulacji
unikngc.
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Streszczenie

Przedmiotem opracowania sg finansowo-prawne aspekty wspolpracy administracji z podmio-
tami zewng¢trznymi (w tym z organizacjami pozarzadowymi). W artykule poruszone zostaly za-
gadnienia zwigzane z prawnymi formami finansowania tej wspolpracy administracji, w tym
zwlaszcza dotyczace zasad finansowania w drodze dotacji, podmiotéw uprawnionych do kontroli
sposobu wykorzystania dotacji oraz niezwykle kontrowersyjne kwestie zwigzane z kontrolg sgdo-
wa W tego rodzaju sprawach i ustaleniem zakresu kognicji pomigedzy sadami powszechnymi
i sagdami administracyjnymi w sprawach roszczen o dotacje oraz w sprawach kontroli wykorzysta-
nia dotacji. Celem rozwazan byto dokonanie oceny, czy i na ile obecne regulacje prawne i praktyka
gwarantuja prawidlowe, tj. zgodne z prawem i optymalne (optymalne merytorycznie, sprawne
i skuteczne), wykonywanie zadan publicznych przez tzw. administracj¢ wspoldziatajaca, tj. w ramach
wspotpracy administracji z podmiotami zewngtrznymi.

Stowa kluczowe: dotacje, finansowanie wspotpracy administracji, kontrola wykorzystania dotacji,
sad wlasciwy do kontroli wykorzystania dotacji, sad wlasciwy do rozstrzygania roszczen o dotacje

COOPERATING ADMINISTRATION - FINANCIAL AND LEGAL ASPECTS
Summary

The subject of the essay are financial and legal aspects of cooperation of the public admin-
istration with external entities (including non-governmental organizations). The article men-
tions the issues connected with legal forms of financing this cooperation, including mainly
subsidy donation rules, subjects entitled to control the way in which the subsidy is used and very
controversial matters connected with judicial control in these types of cases and setting the scope
of cognition between ordinary and administrative courts in cases of subsidy claims and cases of
control of use of those subsidies. The goal of the consideration was to assess if and to what extent
the current legal regulations and practice guarantee a correct i.e. in compliance with the law and
optimal (substantively optimal, efficient and effective ) execution of public tasks by a so called
“cooperating administration” i.e. of public administration in cooperation with external entities.

Keywords: subsidy, financing of administrative cooperation, subsidy use control, appropriate court
for judging subsidy claims



