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1| zadania finansowane z dotacji oSwiatowe;j

Jednostki samorzadu terytorialnego, dziatajac na podstawie ustawy o finan-
sowaniu zadan o$§wiatowych, udzielaja wsparcia finansowego m.in. na
stowarzyszenia, fundacje prowadzace dzialalno$¢ oswiatowsa na ich terenie.
Celem udzielonej dotacji jest wsparcie rozwoju uczniéw, w tym zapew-
nienie im warunkéw do rozwoju edukacyjnego. Zgodnie z trescig art. 35
ustawy o finasowaniu zadan o§wiatowych dotacje sg przeznaczone na
dofinansowanie realizacji zadan placéwek wychowania przedszkolnego,
szkét lub placéwek w zakresie ksztalcenia, wychowania i opieki, w tym
ksztalcenia specjalnego i profilaktyki spotecznej. Dotacje moga by¢ wyko-
rzystane wytacznie na:

1. pokrycie wydatkéw biezacych placéwki wychowania przedszkol-
nego, szkoty i placéwki, obejmujacych kazdy wydatek poniesiony
na cele dziatalnosci placéwki wychowania przedszkolnego, szkoty
lub placéwki;

2. pokrycie wydatkéw na zakup Srodkéw trwatych oraz wartosci nie-
materialnych i prawnych obejmujacych:

a. ksigzkiiinne zbiory biblioteczne,

b. $rodkidydaktyczne stuzace procesowi dydaktyczno-wychowaw-
czemu realizowanemu w placéwkach wychowania przedszkol-
nego, szkotach i placéwkach,

c. sprzet rekreacyjny i sportowy dla dzieci objetych wczesnym
wspomaganiem rozwoju, uczniéw, wychowankéw i uczestnikéw
zaje¢ rewalidacyjno-wychowawczych,
meble,

e. pozostale srodki trwale oraz warto$ci niematerialne i prawne
o wartosci nieprzekraczajacej wielkosci okreslonej zgodnie
z art. 16f ust. 3 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku docho-
dowym od 0séb prawnych, dla ktérych odpisy amortyzacyjne s
uznawane za koszt uzyskania przychodu w 100% ich wartosci

w momencie oddania do uzywaniall,

Wskazany zakres dokonywania wydatkéw, ktéry zostat opisany w art. 35
ustawy o finansowaniu zadan o§wiatowych ma charakter zamkniety. Dotacja

1 Art. 35 ust. 1 ustawy z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadan
o$wiatowych (Dz. U. z 2024 1., poz. 754 z pozn. zm.).
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wykorzystana na cel niezwigzany z procesem ksztalcenia, wychowania
i opieki, w tym ksztalcenia specjalnego i profilaktyki spotecznej, oraz
zarazem niestanowigcych wydatkéw biezacych szkoly (przedszkola) lub
placéwki - winna by¢ kwalifikowana jako wydatkowanie tej czesci dota-
cji niezgodnie z przeznaczeniem™. Skutkiem za$ wystapienia wydatku
niezgodnego z przeznaczeniem jest obowiazek podjecia przez organ dotu-
jacy czynno$ci majacych na celu odzyskania nienaleznie pobranej dotacji.
Obowiazek ten wynika przede wszystkim z dbania o finanse spotecznosci
lokalnej jaka jest jednostka samorzadu terytorialnego. Nie mozna przerzu-
caé ryzyka zwigzanego z nieprawidlowym pobieraniem dotacji na barki
spoteczenistwa, zwlaszcza spotecznosci lokalnej. Dbatosé o interes jednostki
samorzadu terytorialnego, rozumiana jako konieczno$¢ zapewnienia sta-
tych dochodéw jednostki samorzadu terytorialnego, wymaga wiec, aby
dluznicy publicznoprawni przestrzegali przepiséw prawa, w tym ustawy
o finansach publicznych.

Oprécz obowigzku dbania o finanse spotecznoséci lokalnej, jednostka
samorzadu terytorialnego jest obcigzona kontrola sprawowang przez Kra-
jowa Administracje Skarbowa, czy tez Ministerstwo Finanséw w zakresie
prawidtowosci uzyskania subwencji o§wiatowej. Konsekwencja niepra-
widtowosci pobranej dotacji moze obcigzy¢ jednostke samorzadu tery-
torialnego. Jak wskazal Naczelny Sad Administracyjny ,Brak mozliwosci
bezposredniej ingerencji ze strony skarzacej w proces rekrutacji uczniéw
do szkét (placéwek) niepublicznych nie oznacza jednak braku prawnych
mozliwosci w zakresie weryfikowania poprawnosci danych zamieszcza-
nych w systemie informacji o§wiatowej przez dotowane szkoty niepublicz-
ne”"!. Tym samym jednostka samorzadu terytorialnego moze spodziewaé
sie wydania przez Ministra Finanséw decyzji w przedmiocie zobowigza-
nia do zwrotu nienaleznie uzyskanej kwoty czesci o§wiatowej subwencji.
Minister Finanséw jest uprawniony do wydania decyzji ustalajacej zwrot.
Poczatek biegu terminu przedawnienia prawa do wydania wyzej wymie-
nionej decyzji taczy¢ nalezy z przekazaniem przez jednostke samorzadu
terytorialnego danych, na podstawie ktérych wyliczana jest czes¢ oswia-
towa subwencji ogélnej*..

2 Katarzyna Liszka-Michatka, Ustawa o finansowaniu zadari oswiatowych (War-
szawa: C.H. Beck, Warszawa 2022).

3 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 maja 2018 ., sygn. akt:
1 GSK 760/18.

4 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 lutego 2022 r., sygn.
akt: I GSK 2240/18.
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Niezaleznie od konsekwencji zwigzanych z nadzorem sprawowanym
przez Ministerstwo Finanséw, dziatanie organéw wtasciwych do wyda-
wania decyzji w odniesieniu do niepodatkowych naleznosci budzetowych
o charakterze publicznoprawnym moze by¢ objete postepowaniem kar-
nym za naruszenie art. 231 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. kodeks
karny (Dz. U. z 2024 1., poz. 17 z pézn. zm.)""!. Przekroczeniem uprawnien
przez wdjta, burmistrza, prezydenta miasta, starosty albo marszatka woje-
wddztwa byloby nie dopetnienie obowigzkéw zwiazanych z dbaniem, aby
dluznicy publicznoprawni przestrzegali przepiséw prawa, w tym ustawy
o finansach publicznych. Jezeli za$ organ wlasciwy do wydawania decyzji
administracyjnej o zwrocie dotacji nie dopetnitby obowigzku w skutek
checi uzyskania korzysci majatkowej, to podlegatby zaostrzonej odpowie-
dzialnosci karnej. Zgodnie z trescig art. 231 § 2 k.k. , Jezeli sprawca dopusz-
cza sie czynu okreslonego w § 1 w celu osiggniecia korzysci majatkowej
lub osobistej, podlega karze pozbawienia wolnosci od roku do lat 10"/,
Wydaje sie przy tym, ze w ewentualnym procesie karnym podmiot dotujacy,
ktéry wskutek niedopelnienia obowiazku przez swojego organu ponidstby
szkode finansowa, moze domagac¢ sie zasadzenia $rodka kompensacyjnego,
zgodnie z tredcig art. 46 § 1 k.k.

2 Wydatkowanie dotacji przez podmiot
dotowany z naruszeniem art. 252 ust. 1 ustawy
o finansach publicznych

Zgodnie z tredcig art. 252 ust. 1 ustawy o finansach publicznych ,Dotacje
udzielone z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego: 1) wykorzystane
niezgodnie z przeznaczeniem, 2) pobrane nienaleznie lub w nadmiernej
wysokosci - podlegaja zwrotowi do budzetu wraz z odsetkami w wyso-
kosci okreslonej jak dla zalegtosci podatkowych, w ciagu 15 dni od dnia

5 Art. 231 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. kodeks karny (Dz. U. z 2024 1.,
poz. 17 z pézn. zm.).
6 Art.231§2k.k.
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stwierdzenia okoliczno$ci, o ktérych mowa w pkt 1lub pkt 2", Obok doma-
gania sie zwrotu dotacji, organ dotujacy jest zobowigzany do dochodzenia
odsetek od pobranej dotacji z naruszeniem art. 252 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych. Zgodnie z trescig art. 252 ust. 6 ustawy o finansach publicz-
nych ,Odsetki od dotacji podlegajacych zwrotowi do budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego nalicza sie poczawszy od dnia: 1) przekazania
z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego dotacji wykorzystanych
niezgodnie z przeznaczeniem; 2) nastepujacego po uplywie terminéw
zwrotu okreslonych w ust. 1i 2 w odniesieniu do dotacji pobranej nienalez-
nie lub w nadmiernej wysokosci”. Zwrot wskazanej dotacji wykorzystanej
z naruszeniem art. 252 ust. 1 powinien nastapi¢ w ciagu 5 lat, liczac od
korica roku kalendarzowego, w ktérym dotacja byta przyznana i powinna
zostaé wykorzystana[sl.

Powolany art. 252 ust. 1 ustawy o finansach publicznych wymienia
w sposéb enumeratywny przestanki skutkujace zwrotem dotacji. Pierwsza
przestanka jest zwigzana z wydatkowaniem dotacji ,niezgodnie z przezna-
czeniem”. Ustawa nie definiuje pojecia ,dotacja wykorzystana niezgodnie
z przeznaczeniem”. Analizujac poglad doktryny i orzecznictwa nalezy
doj$¢ do wniosku, iz wykorzystanie dotacji niezgodnie z przeznaczeniem
ma miejsce wéwczas, gdy beneficjent wydatkowat przekazane mu $rodki
finansowe w calosci badZ w czesci na realizacje innych zadar lub cel6w niz
okreslone dla danego rodzaju dotacji w umowie dotacyjnej lub w przepisach
powszechnie obowigzujacego prawa'®.. Podmiot, ktéremu przyznano dota-
cje, winien kazdy wydatek powigzaé nie tylko ogélnie z przedsiewziecia, ale
precyzyjnie z wiasciwym, wskazanym w umowie, celem. Powigzanie to nie
moze byé réwniez dowolne, ale winno by¢ adekwatne do celu wydatku..

7 Art. 252 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz. U. z 2024 1., poz. 1530 z pé%n. zm.).

8  Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 11 kwiet-
nia 2019 r., sygn. akt: I SA/GL 633/18; Wyrok Wojewdédzkiego Sadu Administracyj-
nego w Gdansku z dnia 13 listopada 2019 r., sygn. akt: I SA/Gd 1087/19).

9 Michal Stawinski w: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. Zbi-
gniew Ofiarski (Warszawa: Wolter Kluwer, Warszawa 2020), art. 252, s. 1340;
Anna Ostrowska w: Finanse publiczne. Komentarz, red. Joanna Salachna, Marcin
Tyniewicki (Warszawa: Wolters Kluwer, 2024), art. 252.; Wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 10 lutego 2009 r., sygn. akt: II GSK 777/08; Wyrok Woje-
wddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 30 stycznia 2015 1., sygn.
akt: III SA/Wr 717/14.

10 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w kodzi z dnia 20 stycznia
2009 r., sygn. akt: I SA/Ed 425/08.
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Podobnie nalezy uznaé za wydatkowanie niezgodnie z przeznaczeniem
$rodkéw publicznych w sposéb nieefektywny i bez zachowania nalezytej
starannosci, w ten sposéb doprowadzajac do nieuprawnionego i nieuza-
sadnionego ekonomicznie wydatkowania tych §rodkéw!™".

Szczegblng okolicznoscia dotyczaca wydatkowania dotacji niezgod-
nie z przeznaczeniem w prawie o$§wiatowym jest brak posiadania odpo-
wiednich kwalifikacji przez nauczycieli zatrudnianych przez jednostki
dotowane. Nalezy uzna¢, iz wydatkowanie dotacji na wynagrodzenie
nauczyciela, ktéry nie posiada stosownych kwalifikacji czy uprawnien,
stanowi naruszenie wymienione w art. 252 ust. 1 pkt. 1) ustawy o finansach
publicznych?. Podobnie nalezy uznaé za niezgodne z przeznaczeniem
finansowanie z dotacji premii dla nauczycieli™®.

Obok wydatkowania niezgodnie z przeznaczeniem, dotacja podlega
zwrotu do budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, jezeli byta wydat-
kowana nienaleznie lub w nadmiernej wysoko$ci. W odréznieniu od poje-
cia ,niezgodnie z przeznaczeniem” ustawa wprowadzita definicje pojecia
dotacji pobranej w ,nadmiernej wysoko$ci” oraz ,nienaleznej”. Dotacjami
pobranymi w nadmiernej wysokosci sg dotacje otrzymane z budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego w wysokos$ci wyzszej niz okre$lona
w odrebnych przepisach, umowie lub wyzszej niz niezbedna na dofinan-
sowanie lub finansowanie dotowanego zadania**. Dotacjami nienaleznymi
sa dotacje udzielone bez podstawy prawne;j ..

W przypadku dotacji o§wiatowych szczegdlnag okolicznosciag powodu-
jaca zwrot dotacji z uwagi na jej pobranie w nadmiernej wysokosci jest
niezgodno$¢ pomiedzy orzeczeniem lekarskim zawierajacym stopien
niepelnosprawnosci a mozliwoscia przyjecia wychowanka do osrodka
rewalidacyjno-wychowawczego. Zgodnie z trescia § 48 ust. 2 Rozporza-
dzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia 2 listopada 2015 r. w sprawie
rodzajéw i szczegdélowych zasad dziatania placéwek publicznych, warun-
kéw pobytu dzieci i mtodziezy w tych placéwkach oraz wysokosci i zasad

11 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 29 grud-
nia 2022 r., sygn. akt: I SA/Kr 927/22.

12 Wyrok Wojewddzkiego Sad Administracyjny w kodzi z dnia 17 wrzeénia
2024 1., sygn. akt: I SA/Ed 98/24; stanowisko Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Gdarisku z dnia 9 lutego 2022 r. (sygn. pisma: RP.0441/92/4/1/2022).

13 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 czerwca 2024 1., sygn.
akt: I GSK 1771/20.

14 Art. 252 ust. 3 ustawy o finansach publicznych.

15 Art. 252 ust. 4 ustawy o finansach publicznych.



Piotr Skorek | Metodyka dziatania organéw samorzadu terytorialnego... 993

odptatno$ci wnoszonej przez rodzicéw za pobyt ich dzieci w tych placéw-
kach: ,Wychowankami o$rodkéw rewalidacyjno-wychowawczych sa: 1)

dzieci i miodziez z niepelnosprawnoscia intelektualng w stopniu glebokim

posiadajace orzeczenie o potrzebie zajeé rewalidacyjno-wychowawczych;

2) dzieci i mtodziez z niepelnosprawnoécia intelektualng z niepelnospraw-
noéciami sprzezonymi posiadajace orzeczenie o potrzebie ksztalcenia

specjalnego”™®). W przypadku zatem pobierania przez osrodek rewalida-
cyjno-wychowawczy dotacji za wychowanka z jednym stopniem niepetno-
sprawnosci, ktéra nie jest niepetnosprawnoscia intelektualng w stopniu

glebokim, takie dziatanie stanowi naruszenie art. 252 ust. 1 pkt 2) ustawy
o finansach publicznych™”.. Prowadzi do zdarzenia, w ktérym podmiot
dotowany pobral dotacje w nadmiernej wysokoséci. Co istotne organ pro-
wadzacy postepowanie w sprawie zwrotu dotacji jest zwigzany wydanym

orzeczeniem lekarskim. Judykatura jednolicie przyjmuje, ze podstawsg
zaliczenia danego dziecka do okre$lnej grupy jest wytacznie orzeczenie

o potrzebie ksztalcenia specjalnego, okreslajace formy tego ksztalcenia
z uwzglednieniem rodzaju niepelnosprawnosci czy zaburzenia™®!. Zaden
inny dowdd poza orzeczeniem, nie uprawnia do uzyskania doplat sub-
wencyjnych objetych spornymi w sprawie wagami z tytulu ksztalcenia
uczniéw niepetnosprawnych.

16 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 2 listopada 2015 r. w spra-
wie rodzajéw i szczegélowych zasad dzialania placéwek publicznych, warunkéw
pobytu dzieci i mlodziezy w tych placéwkach oraz wysokosci i zasad odptatnosci
wnoszonej przez rodzicéw za pobyt ich dzieci w tych placéwkach (Dz. U.z 2015,
poz. 1872).

17 Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Gdanisku z dnia 7 maja
2024 1., sygn. akt: I SA/Gd 18/24.

18 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 lipca 2013 r., sygn. akt:
I1 GSK 589/12; Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 marca 2013 r.,
sygn. akt: II GSK 2375/11; Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15
marca 2017 r., sygn. akt: II GSK 1771/15.
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3 | Metodyka dziatania organéw
jednostek samorzqdu terytorialnego -
mozliwe dziatania majqce na celu odzyskania
dotacji podlegajqgcej zwrotowi

Jednostka samorzadu terytorialnego, w przypadku ustalenia, ze dotacja
o$wiatowa zostata pobrana z naruszeniem art. 252 ustawy o finansach
publicznych, jest zobowigzana do podjecia dziatan majacych na celu odzy-
skanie dotacji. Jak wskazal Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia
30 lipca 2019 roku,

warunkiem wystapienia z zagdaniem zwrotu dotacji jest stwierdzenie przez
organ, ze dotacja zostata ,wykorzystana niezgodnie z przeznaczeniem”.
Ustalenia w tym zakresie stanowig element stanu faktycznego, a wiec musza
by¢ dokonane w postepowaniu wyjasniajacym, wedtug regut okreslonych
w k.p.a. (zob. art. 67 ust. 1u.f.p.)".

Niezaleznie od mozliwosci wydania decyzji administracyjnej, nalezy
podkreslié, iz nie jest to wytaczna metoda odzyskania dotacji przez jed-
nostke samorzadu terytorialnego. Przede wszystkim zwrot dotacji powi-
nien nastgpié¢ samoistnie (bez wezwania organu), z inicjatywy podmiotu
zobowigzanego do jej zwrotu, w przypadku gdy narusza ona art. 252 ust. 1
ustawy o finansach publicznych. Postepowanie administracyjne moze
by¢ natomiast poprzedzone kontrola, z ktérej sporzadza sie protokét®.
Protokét ten, jezeli jest kwestionowany przez strone, nie moze by¢ samo-
dzielng podstawa dokonania wigzacych ustalen w pdzniejszym postepo-

waniu administracyjnym®®?,

19 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 lipca 2019 r., sygn. akt:
1 GSK 1256/18.

20 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 kwietnia 2018 r., sygn.
akt: I GSK 351/18; Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
z dnia 15 czerwca 2018 r., sygn. akt: III SA/Po 98/22.

21 Stawinski w: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, 1360.

22 Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 11 kwiet-
nia 2019 r., sygn. akt: I SA/Gl 633/18
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Jednostka samorzadu terytorialnego jest uprawniona do okreslenia
w uchwale organu stanowigcego trybu udzielania i rozliczania dotacji™®*.
Przyjeta przez jednostke samorzadu terytorialnego uchwata dotyczaca
przeprowadzania kontroli rozliczania dotacji ma charakter aktu prawa
miejscowego®”. Daje ona podstawe do kontroli dotowanego podmiotu
w zakresie przyznanych jem $rodkéw publicznych. W odréznienia od
procedury administracyjnej, wobec kontroli przeprowadzana na podsta-
wie uchwaly organu stanowigcego nie stosuje sie¢ terminéw zatatwienia
sprawy okreslonych w art. 35 § 3 k.p.a**.. Tym samym kontrola nie musi
sie zakonczy¢ pézniej niz w ciggu miesigca od dnia wszczecia, czy tez
podmiotowi dotowanemu nie przystuguje mozliwos¢ zlozenia ponaglenia
na niezalatwienia sprawy administracyjnej, skargi na bezczynno$¢ badz
przewlekle prowadzenie postepowania. Przeprowadzona kontrola powinna
sie zakoniczy¢ protokotem, w ktérym jednostka samorzadu terytorialnego
umozliwi podmiotowi dotowanemu zlozenie zastrzezen*!,

Na podstawie wynikéw wskazanych w protokole jednostka samorzadu
terytorialnego moze wystapi¢ do podmiotu dotowanego o zwrot dotacji,
ktéra byta wykorzystana lub pobrana z naruszeniem art. 252 ust. 1 ustawy
o finansach publicznych. Takie wystgpienie w odréznieniu od decyzji
administracyjnej nie podlega egzekucji przeprowadzanej przez organy

23 Art. 38 ust. 1 ustawy z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadan
o$wiatowych (Dz. U. z 2024 1., poz. 757 z pbZn. zm.).

24 Mateusz Pilich, Krzysztof Tusinski w: Artur Olszewski, Daria Pietrzykowska,
Mateusz Pilich, Grzegorz Pochopieni, Dawid Szescilo, Krzysztof Tusinski, Finan-
sowanie zadan oswiatowych. Komentarz (Warszawa: Wolters Kluwer, Warszawa
2020), art. 38, 221.

25 Art.35§3k.p.a.

26 Uchwata nr X/45/2020 Rady Powiatu w Nowym Dworze Gdariskim z dnia 30
listopada 2020 r. w sprawie ustalenia trybu udzielania i rozliczania dotacji oraz
trybu przeprowadzania kontroli prawidlowosci pobrania i wykorzystania dotacji
udzielanych z budzetu Powiatu Nowodworskiego dla publicznych i niepublicz-
nych szké? i placéwek prowadzonych przez osoby fizyczne i osoby prawne niebe-
dace jednostkami samorzadu terytorialnego (Dz. Urz. Woj. 2020.5524); Uchwata
nr XX/269/20 Rady Miejskiej w Chojnicach z dnia 28 wrze$nia 2020 r. w sprawie
ustalenia trybu udzielania i rozliczania oraz trybu przeprowadzania kontroli
prawidlowosci pobrania i wykorzystania dotacji udzielanych z budzetu Gminy
Miejskiej Chojnice dla publicznych i niepublicznych: szkdt, przedszkoli, oddzia-
16w przedszkolnych w szkotach podstawowych oraz innych form wychowania
przedszkolnego prowadzonych przez osoby fizyczne i osoby prawne niebedace
jednostkami samorzadu terytorialnego (Dz. Urz. Woj. 2020. 2020. 4266).
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skarbowe, nie jest tez przedmiotem kontroli sadowoadministracyjne;j*”.
Tym samym jednostka samorzadu terytorialnego nie moze przymusic¢ pod-
miotu dotowanego do zwrot dotacji, ktéra byta wykorzystana lub pobrana
z naruszeniem art. 252 ust. 1.

Nie powinno jednak budzi¢ watpliwosci, ze zaréwno wystapienie pokon-
trolne, jak tez wystosowane wezwanie do zwrotu dotacji, moze stanowié
podstawe do dobrowolnego zwrotu®®, W przypadku za$ dobrowolnego
zwrotu dotacji przez podmiot dotowany, jednostka samorzadu terytorial-
nego nie jest zobowiagzana do wydania decyzji deklaratoryjne;j.. Przyjeta
bezdecyzyjna forma zalatwienia sprawy (w pierwszej fazie postepowania
w sprawie zwrotu dotacji), oparta na dobrowolno$ci wykonania zobowig-
zania, wydaje sie by¢ korzystnym rozwigzaniem. Z jednej strony powoduje
uwolnienie od nadmiaru pracy organ, ktéry moze, w sposéb bez zbednej
zwloki odzyskaé naruszone $rodki, z punktu widzenia za$ podmiotu doto-
wanego umozliwia jemu uchylenie sie od dalszych konsekwencji zwigza-
nych z rosngcymi odsetkami.

Inaczej wobec bezdecyzyjnej formy odzyskania dotacji wypowiedziat
sie sktad Naczelnego Sadu Administracyjnego rozpoznajacy sprawe pod
sygnatura akt: ] GSK 1663/22'°°). Zdaniem sagdu w przypadku, gdy podmiot
dotowany, nie zgadzajac sie z wynikiem przeprowadzonej kontroli, na eta-
pie postepowania administracyjnego uiscit wplate na poczet ewentualnej
dotacji przypadajacej do zwrotu, organ jest zobowiazany do wydany decyzji
okreslajacej wysoko$¢ dotacji podlegajacej zwrotowi. Nie moze zakonczyé
postepowania administracyjnego wydajac na podstawie art. 105 § 1 k.p.a.
decyzje o umorzeniu postepowania. Jak wskazatl sktad Naczelnego Sadu
Administracyjnego ,z tresci art. 59 § 1 pkt 1 o.p. majacego odpowiednie
zastosowanie takze w postepowaniu dotyczacym zwrotu dotacji (art. 67
ust. 1 u.f.p.), wynika, ze zobowigzanie podatkowe wygasa w catosci lub
w czesci wskutek zaplaty, jednakze aby przepis ten mégl mie¢ zastosowanie,
wysoko$¢ takiego zobowigzania musi by¢ precyzyjnie okreslona - badz to na

27 Postanowienie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia
14 kwietnia 2019 r., sygn. akt: I SA/Ol 145/19.

28 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dna 17 kwietnia 2018 r., sygn.
akt: I GSK 351/18; Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
z dnia 15 czerwca 2022 r., sygn. akt: III SA/Po 98/22.

29 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 5 wrze-
$nia 2018 1., sygn. akt: V SA/Wa 279/18.

30 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 stycznia 2024 r., sygn.
akt: I GSK 1663/22.
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podstawie przepisu ustawy badz tez decyzji wtasciwego organu”. Tym samym
nie mozna uznaé, iz dobrowolna splata na etapie rozpatrywania sprawy
administracyjnej powoduje, ze jednostka samorzadu terytorialnego nie
musi wydawacé decyzji ustalajacej wysoko$¢ dotacji podlegajacej do zwrotu.

Z stanowiskiem sktadu Naczelnego Sadu Administracyjnego, rozpa-
trujacego sprawe pod sygnatura akt: I GSK 1663/22, nie sposéb jednak sie
zgodzié. Przede wszystkim nalezy zwréci¢ uwage, ze decyzja orzekajaca
o zwrocie dotacji ma charakter deklaratoryjny. Jest to decyzja okreslajaca
(anie ustalajgca) nalezno$é przypadajaca do zwrotu. Jest tak z tego wzgledu,
ze to podmiot wystepujacy o dotacje dokonuje wykazania podstaw obli-
czenia i przyznania naleznosci, organ za$ uprawniony jest do jej weryfi-
kacji. To z kolei oznacza, ze decyzja okres$lajaca nalezno$¢ z tytutu dotacji
pobranej w nadmiernej wysoko$ci nie tworzy zobowigzania do zwrotu
dotacji, ajedynie stwierdza fakt pobrania (uzyskania) dotacji w wysokoéci
wyzszej niz nalezna®!. Tym samym, do powstania zobowigzania nie jest
wymagana decyzja, gdyz decyzja obowiazku tego nie tworzy®*.. Bieg za$
terminu przedawnienia rozpoczyna sie niezaleznie od wydania decyzji
w przedmiocie stwierdzenia obowigzku zwrotu dotacji i jedynie przed jego
uplywem mozliwe jest jej skuteczne prawnie doreczenie beneficjentowi®®.

Majac zatem na uwadze deklaratoryjny charakter decyzji oraz fakt,
iz to podmiot, ktéry otrzymat dotacje, jest najlepiej zorientowany co do
okoliczno$ci faktycznego wydatkowania, to podmiot otrzymujacy dotacje
powinien wiedzie¢, czy zachodzi obowiazek jej zwrotu. Przyjecie za$ sta-
nowiska prezentowanego przez Naczelny Sad Administracyjny prowadzi
do okolicznosci, w ktére jednostka samorzadu terytorialnego pomimo
zwrotu za kazdym razem bedzie zobowigzana do wszczecia postepowa-
nia administracyjnego. Powodem wszczecia postepowania administra-
cyjnego bedzie brak pewnosci co do tego jak ocenié wplate na rachunek
bankowy jednostki samorzadu terytorialnego dokonywang przez podmiot
dotowany. W dalszej za$ kolejnosci bedzie prowadzié do oceny, czy nawet
gdyby w potwierdzeniu przelewu w sposéb wyraZzny podmiot dotowany
zaznaczyl, ze zgadza sie z wynikami kontroli badZ wezwaniem do zaptaty,
to takie oswiadczenie mozna cofngé.

31 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28 lutego 2024 r., sygn.
akt: I GSK 944/20.

32 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 30 stycznia 2020 r., sygn.
akt: I GSK 278/18.

33 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 26 wrze-
$nia 2023 r., sygn. akt: Il SA/Po 179/23.
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Ponadto nalezy zaznaczy¢, ze uznanie pogladu dopuszczajacego dokony-
wanie wplaty na poczet ewentualnej dotacji przypadajacej do zwrotu pro-
wadzi do niezasadnego uprzywilejowania podmiotu dotowanego kosztem
spotecznoscilokalnej zamieszkujacej wspélnote samorzadowa. Nalezy pod-
kresli¢, ze dotacja jest niepodatkowa naleznos$cig budzetowa nalezaca nie
do organu, ktéry przekazuje dotacje, ale do spotecznosci lokalnej. Kolejnym
problemem pojawiajacym sie na tle orzeczenia Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego jest sposdb obliczenia odsetek w przypadku dokonania wptaty
na poczet ewentualnej dotacji przypadajacej do zwrotu. Czy dokonana
wplata na poczet ewentualnej dotacji przypadajacej do zwrotu powoduje
wstrzymanie odsetek.

4

Postepowanie administracyjne w przedmiocie
zwrotu dotacji — problematyka dowodéw

W przypadku braku dowolnej sptaty dotacji, jednostka samorzadu teryto-
rialnego jest zobowigzana do wszczecia postepowania administracyjnego.
W prowadzonym postepowaniu jednostka samorzadu terytorialnego ma
obowigzek wyda¢ decyzje na podstawie kompletnego materiatu dowodo-
wego, ktéry zostat poddany wszechstronnej, obiektywnej ocenie (tj. zgod-
nie z treécig art. 75, art. 771 art. 8o k.p.a)"®*. Wydaje sie, ze najwiekszym
problemem postepowania o zwrot dotacji jest zebranie materiatu dowo-
dowego, a w zasadzie wspéldziatanie organu dotowanego. Udziat strony
w czynno$ciach procesowych jest prawem strony, a zatem nie mozna zmu-
si¢ strony do brania udziatu w czynnosciach procesowych. O ile jednak
strona nie moze zosta¢ ukarana z powodu nie uczestnictwa w czynno-
Sciach procesowych, o tyle moze ona ponie$¢ konsekwencje swej biernosci
w postaci nieudowodnienia swych twierdzen**!,

34 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 6 grud-
nia 2023 r., sygn. akt: Il SA/Wr 984/22.

35  Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 27 pazdzier-
nika2021r., sygn. akt: Il SAB/Po 73/21; Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, wyd. 8, red. Roman Hauser, Marek Wierzbowski (Warszawa: C.H. Beck, 2023).



Piotr Skorek | Metodyka dziatania organéw samorzadu terytorialnego... 999

W prawidlowo prowadzonym postepowaniu w przedmiocie zwrotu
nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci pobranej albo wykorzystanej
niezgodnie z przeznaczeniem dotacji, organ dotujacy powinien w pierwszej
kolejnosci podda¢ badaniu dokumenty przedtozone przez podmiot doto-
wany. W razie zastrzezen co do przedstawionej dokumentacji, realizujac
obowiagzek wynikajacy z tredci art. 7i77k.p.a., organ winien zwrécic sie do
kontrolowanego podmiotu o wyjasnienie nieprawidtowoscilub o przedto-
zenie dowoddéw potwierdzajacych wydatkowanie dotacji oraz jego zasad-
nos$¢. Zgodnie z art. 75 § 1 k.p.a. jako dowdd nalezy dopusci¢ wszystko, co
moze przyczynic sie do wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem.
Za$ zgodnie z art. 78 § 1 k.p.a. zadanie strony dotyczace przeprowadzenia
dowodu nalezy uwzgledni¢, jezeli przedmiotem dowodu jest okolicznos¢
majgca znaczenie dla sprawy. Przepisy k.p.a. zapewniajg wiec stronie
mozliwo$¢ przedstawiania dowodéw na poparcie swojego stanowiska. Jezeli
za$ wystepuje miedzy strong a organem réznica co do istotnych dla sprawy
okolicznodci, strona ma obowigzek (spoczywa na niej cigzar) przedsta-
wienia konkretnych faktéw i zdarzen, potwierdzajacych jej stanowisko.
Biorac pod uwage, ze to wlasnie strona jest najlepiej zorientowana w oko-
licznosciach faktycznych sprawy jej dotyczacej, powinna wspétdziataé
z organem w postepowaniu dowodowym, w szczeg6lnosci w sytuacjach,
w ktérych zaniechanie udowodnienie okreslonej czynnosci moze skutko-
waé negatywnie dla strony™*®!. Obowigzek wspétdziatania strony i organu
w postepowaniu dowodowym oznacza wiec, ze nie tylko organ, ale takze
strona ma obowigzek poszukiwania srodkéw dowodowych, w szczegélno-
Sci, gdy kwestionuje stanowisko organu.

Majac zatem na uwadze zasade wspétdziatania podmiotu dotowanego
w prowadzonym postepowaniu administracyjnym, wydaje sie, ze jed-
nostka samorzadu terytorialnego moze wezwa¢ do zlozenia wyjasnient
beneficjenta dotacji pod rygorem uznania, ze brak udzielenia odpowiedzi
bedzie skutkowat uznaniem, ze wydatkowane lub pobrane przez niego
$rodki zostaly wykorzystane z naruszeniem art. 252 ust. 1 ustawy o finan-
sach publicznych.

36 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia
20 kwietnia 2022 r., sygn. akt: III SA/Wr 59/21.
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5

Zgodnie z trescig art. 297 § 1 kodeksu karnego ,Kto, w celu uzyskania dla
siebie lub kogo innego, od banku lub jednostki organizacyjnej prowadzacej
podobng dziatalno$é gospodarcza na podstawie ustawy albo od organu lub
instytucji dysponujacych srodkami publicznymi - kredytu, pozyczki pie-
nieznej, poreczenia, gwarancji, akredytywy, dotacji, subwencji, potwier-
dzenia przez bank zobowigzania wynikajacego z poreczenia lub z gwarancji
lub podobnego $wiadczenia pienieznego na okreslony cel gospodarczy,
instrumentu platniczego lub zaméwienia publicznego, przedkiada podro-
biony, przerobiony, po§wiadczajacy nieprawde albo nierzetelny dokument
albo nierzetelne, pisemne o$wiadczenie dotyczace okolicznosci o istotnym
znaczeniu dla uzyskania wymienionego wsparcia finansowego, instru-
mentu platniczego lub zaméwienia, podlega karze pozbawienia wolnosci
od 3 miesiecy do lat 5”°”), Niewatpliwie zatem przedlozenie nierzetelnych
wnioskéw o udzielenie dotacji moze by¢ traktowane przez organy $ciga-
nia jako popetnienie czynu zabronionego na szkode jednostki samorzadu
terytorialnego '°®!. Przestepstwo okre$lone w art. 297 § 1 k.k. ma charakter
formalny, a do wypelnienia jego znamion wystarczy samo ztozenie nierze-
telnych informacji majacych wptyw na przyznanie dotacji®®’.

W przypadku zatem, gdy podmiot dotowany przedltozy podrobione badz
nierzetelne dokumenty, jednostka samorzad terytorialnego jest zobo-
wigzana do zawiadomienia organéw $cigania o podejrzeniu popelnienia
przestepstwa. Wydaje sie, ze nieprawidtowe rozliczenie dotacji nie tylko
moze wyczerpywac¢ znamiona okreslone w art. 297 § 1 k.k., 286 § 1 k.k.,
270 k.k., ale tez stanowi¢ naruszenie art. 82 ustawy z dnia 10 wrze$nia1999r.
Kodeks karny skarbowy (Dz. U. z 2024 r., poz. 628 z pézn. zm.). Zgodnie
z powotanym art. 82 k.k.s. ,Kto naraza finanse publiczne na uszczuplenie
poprzez nienalezng wyplate, pobranie lub niezgodne z przeznaczeniem
wykorzystanie dotacji lub subwencji, podlega karze grzywny do 240 stawek

Przestepstwo wytudzenia dotacji

37 art. 297 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. kodeks karny (Dz. U. z 2024 1.,
poz. 17 z pézn. zm.).

38  Malgorzata Dabrowska-Kardas, Piotr Kardas w: Kodeks karny. Cze$¢ szczegélna,
t. I11, Komentarz do art. 278363, red. Wlodzimeirz Wrébel, Andrzej Zoll (Warszawa:
Wolters Kluwer, 2022), art. 297, s. 684-685.

39 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Gdaiisku z dnia 13 grudnia 2017 r., sygn. akt: I
AKa 385/17; Wyrok Sadu Apelacyjnego z dnia 30 sierpnia 2022 r., sygn. akt: Il AKa
271/22.
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dziennych”*°!. W razie skazania sprawcy za przestepstwo skarbowe z art. 82
§1k.k.s. sad moze orzec $rodek karny zakazu prowadzenia okreslonej dzia-
talno$ci gospodarczej (art. 34 § 2 k.k.s.)!**1.

Na samym koricu nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca umozliwit podmio-
tom naruszajacym art. 297 § 1 k.k. wyrazenie czynnego zalu stanowigcego
przejaw prymatu kompensacji nad represja'*?.. Zgodnie z trescia art. 297
§ 3 k.k. ,Nie podlega karze, kto przed wszczeciem postepowania karnego
dobrowolnie zapobiegl wykorzystaniu wsparcia finansowego lub instru-
mentu platniczego, okreslonych w § 1, zrezygnowat z dotacji lub zamé-
wienia publicznego albo zaspokoit roszczenia pokrzywdzonego.”. Tym
samym w przypadku gdy podmiot dotowany zwrdci jednostce samorzadu
terytorialnego dotacje przed wszczeciem postepowania karnego, nie bedzie
Scigany za ten czyn.

6

Jednostka samorzadu terytorialnego jest zobowiazana do dbania o pra-
widlowo$é wydatkowania budzetu, w tym przekazywanych dotacji. Nie
mozna przenosié¢ ryzyka zwigzanego z nieprawidlowym rozliczaniem
dotacji na barki spoteczenistwa, zwlaszcza spotecznosci lokalnej.

Na organie wlasciwym do wydawania decyzji w sprawach niepodat-
kowych naleznosci budzetowej spoczywa obowigzek odzyskania pobra-
nych dotacji z naruszeniem art. 252 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.
Organ podejmujac czynnosci majace na celu odzyskania nieprawidtowo
rozliczonej dotacji, moze w trybie pozaadministracyjnym wezwaé podmiot
dotowany do zwrotu §rodkéw. W przypadku nieuregulowania naleznosci,
jednostka samorzadu terytorialnego jest zobowiazana do wszczecia poste-
powania administracyjnego. Decyzja administracyjna w sprawie zwrotu
dotacji powinna zosta¢ wydana w ciggu 5 lat, liczac od korica roku kalenda-
rzowego, w ktérym dotacja byla przyznana i powinna zostaé¢ wykorzystana.

Whioski

40 Art. 82 § 1 ustawy z dnia 10 wrzeénia 1999 r. Kodeks karny skarbowy
(Dz. U. z 2024 1., poz. 628 z pézn. zm.).

41 TJacek Blachut, Grzegorz Keler, Agnieszka Soja, Kodeks Karny Skarbowy. Komen-
tarz (Warszawa: Wolters Kluwer, 2024), art. 82.

42 Igor Zgolinski w: Kodeks karny. Komentarz, red. Violetta Konarska-Wrzosek
(Warszawa: Wolters Kluwer, 2023), 1445.
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Prowadzac postepowanie, organ moze rozwazy¢ jego podzial, wydajac
najpierw decyzje cze$ciows, potem uzupelniajaca**. Zgodnie z zasada
prawdy materialnej decyzja czeSciowa moze by¢é wydana wéwczas, gdy
cze$¢ sprawy zostala dostatecznie wyjasniona i jest tego rodzaju, ze moze
by¢ przedmiotem odrebnego rozstrzygniecia.

W przypadku wystgpienia ryzyka przedawnienia organ administracyjny
powinien rozwazy¢ mozliwo$¢ nadania decyzji rygoru natychmiastowej
wykonalnoéci**. Nadajac rygor natychmiastowej wykonalnoéci organ
powinien wykazaé, ze istnieje wazny interes spoteczny z jej nadaniem.

Niezaleznie od prowadzonego postepowania administracyjnego, organ
powinien rozwazy¢ mozliwos¢ zlozenia do organéw zawiadomienia o moz-
liwosci popelnienia przestepstwa wyczerpujacego znamiona okreslone
w art. 297 k.k, 286 k.k., czy tez art. 82 k.k.s.
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