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Ponad dwadziescia lat pozyskiwania srodkow finansowych z budzetu UE odcisngto
pietno na sposobie myslenia o wydatkach publicznych w Polsce. Proces ten znajduje
wyraz w implementacji wspolnotowych regulacji prawnofinansowych oraz w poszu-
kiwaniu krajowych form normowania rozwiazan z nich wynikajacych. Z absorpcja
$rodkéw wspdlnotowych zostaly bezposrednio powiazane tzw. zasady rozwoju regio-
nalnego oraz szereg rozwiazan z zakresu publicznej dzialalnosci finansowej, w tym
konstrukcja budzetu panstwa. Implementacja przepisow wspolnotowych dotyczacych
pozyskiwania srodkéw z budzetu UE przyjeta postaé przede wszystkim regulacji ksztal-
tujacych krajowe procedury gromadzenia, podzialu, wydatkowania oraz kontroli wy-
korzystania tych srodkow. Stanowi to konsekwencj¢ unormowan UE, w ktorych przy-
jeto m.in. koncepcje tzw. zarzadzania dzielonego w zakresie wypracowywania rozwia-
zan dotyczacych wykorzystania srodkéw wspdlnotowych w poszczegdlnych panstwach
czlonkowskich. Najwieksza innowacyjnoscia polski prawodawca wykazal sie w obsza-
rze rozwiazan dotyczacych ,umiejscowienia” zasobu srodkow z budzetu UE w polskim
systemie finanséw publicznych, testujac metoda proéb i bledéw, czy $rodki te powinny
pozostawac poza budzetem panstwa czy tez nalezy je wlaczy¢ do budzetu w sposob
bezposredni lub poéredni (BSE).

Wypelnianie obowiazkéw panstwa cztonkowskiego w ramach zarzadzania dzielo-
nego skutkowato koniecznoscia podjecia rozstrzygnie¢ dotyczacych natury stosowa-
nych procedur, w szczegolnosci w obszarze oceny charakteru prawnego: tzw. kon-
kursu dotacyjnego i umowy o dofinansowanie oraz ustalenia zakresu kognicji sadow
powszechnych, jak tez administracyjnych. W konsekwencji na gruncie orzeczniczym
wypracowano reguly wykladni stuzace najczesciej pragmatyce stosowania unormowan
przeniesionych wprost z regulacji wspdlnotowych, czesto bez glebszej refleksji w zakre-
sie skutkow literalnej recepcji dokonanej z perspektywy pogladow naukowych.

W obszarze rozwigzan prawa finansowego UE kryjq sie regulacje przesadzajace
o politycznej i ekonomicznej atrakcyjnosci wizji Unii Europejskiej oraz kierunkach
ewolucji tej organizacji. W sferze prawnofinansowej nurtowaé moze przede wszystkim
jurydyczny model wydatkow realizowanych z budzetu UE, ktory wielokrotnie w lite-
raturze zar6wno prawniczej, jak i ekonomicznej byt analizowany z uwagi na ksztalt ce-
16w i funkcji interwencji finansowej oraz schemat rozwiazan proceduralnych, za$ bar-
dzo rzadko z uwagi na charakter prawny form wydatkowania srodkéw publicznych.
W publikacjach ekonomicznych najczeéciej pomija sie kwestie formy prawnej poszcze-
golnych wydatkow z dwdch wzgledow. Po pierwsze, problematyka ta bywa traktowana
w kategoriach ,,marginalnej pochodnej” przyjetych koncepcji ekonomiczno-politycz-
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nych. Po drugie, prawodawca wspdlnotowy nie utatwia ustalenia formy prawnej zna-
czacej czedci tych wydatkéw, w niektorych obszarach celowo unikajac normatywnego
okreslenia ich charakteru prawnego i uniemozliwiajac tym sposobem kwalifikacje jury-
dycznej natury w oparciu o normy prawa UE. Stad sprawe réznorodnosci form praw-
nych wydatkéw z budzetu Unii Europejskiej najczesciej rozstrzyga sie w kategoriach
najbardziej typowych podzialéw teoretycznych, wyodrebniajac np. wydatki: transfe-
rowe, nabywcze, osobowe lub majatkowe. Tymczasem normatywny ksztalt stosunkow
prawnofinansowych wskazuje na istnienie form prawnych realizacji wydatkéw, ktére
wymykaja sie takiej uproszczonej kategoryzacji. Organy samej Unii Europejskiej row-
niez nie sg zainteresowane osadzeniem rozwiazan normatywnych stosowanych w za-
kresie wydatkowania $rodkéw publicznych w trwalszych ramach teoretycznych, cho¢
kilka dekad obowiazywania rozporzadzen finansowych pozwala na wypracowanie pew-
nych uogdlnien wynikajacych choc¢by z powtarzalnosci stosowanych zasad finansowych
oraz powielanych od dziesiecioleci podzialéw i klasyfikacji normatywnych. Z punktu
widzenia metodologii badan nad prawnymi formami wydatkéw z budzetu UE pro-
blem moze stanowi¢ takze pozostawienie przez prawodawce wspdlnotowego znacznej
swobody panstwom czlonkowskim w zakresie normowania strony technicznej groma-
dzenia $rodkéw z budzetu UE w ramach krajowych systeméw finanséw publicznych
oraz swobody tworzenia w wewnetrznym prawie finansowym panstw czlonkowskich
form wydatkowania wskazanej kategorii srodkéw publicznych. W krajach czlonkow-
skich UE ich transferowanie moze odbywac¢ sie niejako réwnolegle do systemu trans-
feréw dotacyjnych. Zwlaszcza to ostatnie zjawisko, z teoretycznego punktu widzenia,
prowokuje do dokonania uscidlen teoretycznych. Wbrew przeswiadczeniu krajowego
prawodawcy, ,zonglujacego” normatywnymi formami wydatkowania srodkéw euro-
pejskich, ustalenia teoretyczne w tym zakresie maja bowiem réwniez istotne znaczenie
praktyczne.

W oficjalnych publikacjach urzedowych, zamieszczanych zaréwno na stronach réz-
nych organéw Unii Europejskiej, jak i naczelnych organéw panstw cztonkowskich, bez
glebszej refleksji uzywa si¢ niemal wymiennie sformulowan: dotacja, subsydium, sub-
wencja, pomoc, platnos¢, premia, wsparcie, dofinansowanie, a nawet darowizna, cho¢
w sensie prawnym terminy te odnosza si¢ do odmiennych konstrukeyjnie i funkcjo-
nalnie grup desygnatéw. Nikomu zdaje si¢ nie przeszkadza¢, iz w podstawowych dla
perspektyw finansowych 2014-2020 oraz 2021-2027 rozporzadzeniach UE pojecie do-
tacji definiuje sie jako ,$rodki przekazywane na zasadzie darowizny”!. Nikt nie wnika,

1 Zob. art. 2 pkt 33 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady Nr 2018/1046
z 18.7.2018 r. w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogélnego Unii,
zmieniajacego rozporzadzenia (UE) Nr 1296/2013, (UE) Nr 1301/2013, (UE) Nr 1303/2013, (UE)
Nr 1304/2013, (UE) Nr 1309/2013, (UE) Nr 1316/2013, (UE) Nr 223/2014 i (UE) Nr 283/2014
oraz decyzje Nr 541/2014/UE, a takze uchylajacego rozporzadzenie (UE, Euratom) Nr 966/2012
(Dz.Urz. UE L Nr 193, s. 1) - zwanego dalej takze: ,Rozporzadzeniem Finansowym” oraz
art. 121 uchylonego w 2018 r. rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady Nr 966/2012
z 25.10.2012 r. w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogoélnego Unii
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czy nalezy uznad, ze jest to jedynie lapsus jezykowy, blad tlumacza, czy tez moze da-
leko odbiegajaca od polskich pogladéw w zakresie struktury dotacji budzetowej cecha
rodzaca zasadnicze skutki prawnomajatkowe. W normatywnym kontekscie darowizny
postrzega sie takze Srodki przekazywane przez panstwa EFTA na podstawie memoran-
dow finansowych. Darowizna zostata takze wpleciona w strukture tzw. ,,oficjalnej po-
mocy rozwojowej OECD”2. Brak dostrzegania niuanséw teoretycznoprawnych w tym
zakresie powoduje wadliwo$¢ normatywnej definicji dotacji na gruncie prawa UE —
co zreszta nie budzi wiekszych emocji legislatoréw precyzujacych rozwigzania wspdl-
notowe w formie ustawodawstwa krajowego. Sa to jednak uchybienia istotne, takze
z punktu widzenia polskiej racji stanu. Expressis verbis okreslaja bowiem skutki praw-
nomajatkowe przesunie¢ finansowych w sposob niezgodny z wystepujacymi w tym sa-
mym akcie przepisami szczegétowymi. Jezeli doda¢ do tego brak jednoznacznych po-
gladow doktrynalnych, co do charakteru prawnego konsekwencji realizacji wydatkow
transferowych, to latwo okresli¢ komplikacje mogace powsta¢ w ramach stosunkow
miedzy panstwem czlonkowskim a Komisja UE, np. w przypadku réznicy pogladéw co
do zasadno$ci nakazu zwrotu przez panstwo czlonkowskie nieprawidlowo wykorzysta-
nych $rodkow?.

W literaturze oraz orzecznictwie sadow krajowych, a takze TSUE, nacisk jest kta-
dziony przede wszystkim na analize rozwigzan proceduralnych, dotyczacych interpre-
towania niejednoznacznych poje¢ implementowanych w oparciu o prawo wspdlno-
towe, w tym przede wszystkim kwestii publicznoprawnego lub prywatnoprawnego
charakteru roszczen mogacych powstawaé w trakcie konkursowej procedury wyboru
beneficjentéw oraz w wyniku zawarcia tzw. umowy o dofinansowanie projektu. Uza-
sadnienia orzeczen stuzacych rozstrzyganiu sporéw maja charakter operatywny i czesto
pozostawiaja uczucie niedosytu z powodu waskich ram przedstawionej argumentacji.

oraz uchylajace rozporzadzenie Rady Nr 1605/2002 (Dz.Urz. UE L Nr 298, s. 1) — zwanego dalej
takze: uchylonym Rozporzadzeniem Finansowym.

2 Zagadnieniem odrebnym, aczkolwiek $cile zwiazanym z merytoryczng strona rozwazan
podjetych w niniejszej pracy, jest wyraznie dajacy si¢ zauwazy¢ brak wspotpracy ttumacza ze spe-
cjalista, ktorego wiedza pozwala nie tylko na zastosowanie konkretnych przepiséw w praktyce, ale
takze na ujecie thumaczonych tresci w sposob zgodny z teoretycznymi przestankami porzadkowa-
nia konkretnych regulacji oraz semantyka jezyka polskiego. Niektore z ttumaczonych regulacji
moga budzi¢ rozbawienie (by¢ moze bawig takze thumacza, ktéry wie, ze jego przeklad nie bedzie
weryfikowany przez teoretykéw prawa finansowego), czego konsekwencja sa potworki jezykowe
typu ,kwalifikujacy sie hektar” czy tez ,fundusz funduszy” - ktore to pojecia pozwalaja jednak
na identyfikacje desygnatow. Wystepuja niestety takze ttumaczenia mogace powodowa¢ koniecz-
nos$¢ dokonywania wykladni contra legem. Przyklad w tym zakresie moze stanowi¢ definiowanie
pojecia dotacji jako ,,wktadu dokonywanego na zasadzie darowizny”, co z punktu widzenia teorii
polskiego prawa cywilnego i finansowego jest rozwigzaniem merytorycznie wadliwym.

3 Badane przez TSUE w tym zakresie spory byly o tyle proste, ze nie wymagaty bezposredniego
lub odpowiedniego stosowania przepiséw prawa cywilnego o odwolaniu darowizny, ograniczajac
sie do jednoznacznych regulacji publicznoprawnych (zob. np. wyrok z 3.3.2011 r. Republika Por-
tugalska przeciwko Komisji Europejskiej, T-387/07, http://curia.europa.eu, dostep: 12.6.2020 r.).
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Podejscie czysto pragmatyczne, ekonomizujace, cechuje zresztg réwniez rozwiazania
normatywne. Z jednej strony akcent jest kfadziony na procedury przyznawania $rod-
kéw finansowych, tzw. rodzaje ptatnosci oraz warunki ich prawidlowego wydatkowa-
nia lub sankcyjnego zwrotu. Z drugiej jednak strony, zaréwno w orzecznictwie sadow
administracyjnych, jak i cywilnych, pojawiaja sie dywagacje dotyczace w szczegdlnosci
licznych aspektéw cywilnoprawnych wydatkowania srodkéw publicznych (np. kwestie:
naduzycia prawa podmiotowego, stusznosci kontraktowej, istnienia roszczen prywat-
noprawnych), co pozostaje bez szerszych refleksji na gruncie nauki prawa finansowego.

Szerszej refleksji teoretycznej z punktu widzenia koncepcji stosunku prawnofi-
nansowego nie poddano réwniez ztozonych relacji istniejacych w obszarze wydatkow
transferowych istniejacych migdzy UE a panstwami cztonkowskimi oraz beneficjen-
tami. Zamierzona ogo6lnos¢ prawnofinansowych rozwiazan wspolnotowych przekltada
si¢ czesto na nienajlepsza wyrazisto$¢ konkretyzacji normatywnej w ramach prawo-
dawstw panstw cztonkowskich. W ramach zarzadzania dzielonego prawodawca wspdl-
notowy pozostawil paiistwom czlonkowskim znaczaca swobode co do okreélania pro-
cedur wyboru beneficjentéw oraz wydatkowania srodkéw europejskich. Nasuwa sig
jednak pytanie, czy swoboda ta dotyczy réwniez ksztaltowania charakteru prawnego
przekazywanych z budzetu UE bezzwrotnych $rodkéw transferowych, ktore w mysl
przepiséw prawa UE powinny by¢ przekazywane beneficjentom w formie prawnej do-
tacji. Tymczasem widoczne jest zdystansowanie prawodawcy wobec normatywnego
okreslania tych srodkéw w prawie krajowym mianem dotacji. Wynika ono z proby ju-
rydycznego odréznienia dotacji realizowanych w ramach tzw. wspotfinansowania kra-
jowego od ,,platnosci” dokonywanych w oparciu o $rodki finansowe Unii Europejskiej.
W sposéb czysto pragmatyczny wydatki realizowane w oparciu o $rodki europejskie
okresla si¢ mianem platnosci — utrzymujac tym sposobem status quo w zakresie przepi-
séw ustawy o finansach publicznych dotyczacych dotacji, jednak z pominigciem oko-
licznoéci, ze srodki UE przeplywajace przez polski budzet w przewazajacej czedci maja
status dotacji zagwarantowany nadrzednymi, wzgledem ustawy o finansach publicz-
nych, przepisami rozporzadzen UE.

W obszarze ksztaltowania form prawnych gromadzenia i wydatkowania $rodkéw
europejskich trwa w Polsce normatywny eksperyment. W szczegélnosci zastapienie
na mocy ustawy o finansach publicznych z 2009 r. dotacji rozwojowych wydatkami
zwanymi normatywnie platnosciami spowodowalo powstanie stanu niepewnosci co
do charakteru prawnego platnosci, implikujac konieczno$¢ postrzegania ich w nowym
kontekscie prawnym, nieokreslonym precyzyjnie ani w doktrynie, ani w orzecznictwie.
Inng konsekwencjq przyjetej przez prawodawce konwencji jest dwuznaczno$é terminu
platnosci na gruncie ustawy o finansach publicznych oraz powiazanych aktéw norma-
tywnych. W obecnym stanie prawnym pojawia si¢ zatem watpliwo$¢, czy platnosci re-
alizowane w ramach budzetu $rodkéw europejskich stanowig odrebna kategorie wy-
datkow publicznych o specyficznym charakterze prawnym czy tez nalezy o nich méwi¢
wylacznie jako o przelewach pienieznych, a zatem instrumencie technicznym i neutral-
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nym z uwagi na forme prawna transferéw finansowych z budzetu $rodkéw europej-
skich.

Chociaz w publikacjach podsumowujacych dorobek polskiej doktryny prawa fi-
nansowego powstajacych w latach 80. i 90. ubieglego wieku udalo sie wzglednie jedno-
znacznie okresli¢ metodologie badan nad jurydyczna tkanka wydatkéw redystrybucyj-
nych, jednak wobec polskiej akcesji szybko okazalo sig, ze struktura wydatkéw transfe-
rowych (w szczegélnosci dotacji) ma charakter plastyczny, pozostajacy w poczatkowej
fazie rozwoju jako instytucja prawnofinansowa. Nauka prawa finansowego skoncen-
trowala sie przede wszystkim na opisie i systematyce rozwigzan proceduralnych oraz
ustrojowych, zwigzanych z umiejscowieniem zasobu srodkéw wspdlnotowych w bu-
dzecie. W literaturze brakuje natomiast szerszych analiz dotyczacych materialnopraw-
nego charakteru instytucji wprowadzonych do polskiego prawa finansowego oraz roz-
wazan pokazujacych, jakim modyfikacjom ulegly niektére instytucje w procesie ab-
sorpcji srodkéw wspdlnotowych. Modyfikacje te dotknely m.in. dotacji, sprawiajac, ze
teoretyczny model tej instytucji w niektérych wymiarach przestal odpowiadaé uogél-
nieniom wypracowywanym i utrwalonym w nauce polskiej przed rokiem 1989. Wo-
bec umownej formy konkretyzacji tych stosunkow watpliwosci budzi w szczegdlnosci
kwalifikacja prawna charakteru umowy o dofinansowanie projektu ze srodkéw euro-
pejskich. Nie wiadomo, czy jest to zmodyfikowana wersja umowy dotacyjnej, a jesli tak,
to czy ma ona charakter cywilnoprawny.

W badaniach nad prawna istota europejskich strumieni pienieznych na szczegélna
uwagge zasluguje wprowadzenie do ustawy o finansach publicznych w latach 2007-2009
instytucji dotacji rozwojowej jako instrumentu stuzacego wyodrebnieniu wydatkow
dokonywanych z zasobu srodkéw europejskich pozostajacych w gestii panistwa pol-
skiego. Co interesujace, wraz z wejciem w zycie ustawy o finansach publicznych
z 2009 r. i zastapieniem w jej konstrukeji dotacji rozwojowej pojeciem platnosci do-
tacja jako instrument transferowania srodkéw europejskich znikneta z aktéw praw-
nych rangi ustawowej?, cho¢ nadal wystepuje w aktach prawa wspdlnotowego oraz
w licznych dokumentach tzw. systemu wdrozeniowego (np. w tresci niektérych pro-
gramow operacyjnych i kontraktow terytorialnych). Wobec pragmatycznych uzasad-
nien zaréwno wprowadzenia instytucji dotacji rozwojowej, jak i jej eliminacji mozna
zauwazy¢, ze: po pierwsze, nie istnieje utrwalona grupa pogladéw naukowych co do
charakteru prawnego bezzwrotnych $rodkéw europejskich, zmuszajaca prawodawce
do trwania przy konstrukcji dotacji rozwojowej; po drugie, brak uzgodnionych dok-
trynalnie pogladow dotyczy charakteru prawnego zaréwno wydatkéw z budzetu Unii
Europejskiej, jak i z BSE; po trzecie, z punktu widzenia pewnej elastycznosci wydatko-
wania §rodkéw europejskich wygodniejszym rozwiazaniem zaréwno dla prawodawcy,
jak i organéw wykonawczych jest brak jednoznacznej normatywno-teoretycznej kate-
goryzacji tej grupy wydatkéw; po czwarte, jesli chodzi o wydatkowanie bezzwrotnych

4 Pewne watpliwosci w tym kontekscie moze budzi¢ niejednoznaczny na tle wyktadni syste-
mowej art. 186 pkt 2 FinPubU.

XXXI



Wstep

$rodkéw europejskich, istnieje doktrynalna niepewno$¢ co do cech dotacji budzetowej
w ogdle.

Postugiwanie si¢ w FinPubU terminem ,,pfatno$¢” na oznaczenie strumieni pie-
nieznych transferowanych z budzetu $rodkéw europejskich do beneficjentéw nie tylko
zaciera charakter prawny tych wydatkow, ale takze wprowadza niejednoznacznosci
pojeciowe. ,,Platno$¢” jest bowiem terminem technicznym, wielokrotnie uzywanym
w prawodawstwie polskim jako ekwiwalent stow: ,zaplata”, ,przelew”, ,dokonanie
przelewu”, ,dokonanie wydatku”, ,,uruchomienie rodkéw”, ,,pokrycie wydatku” w od-
niesieniu do wielu kategorii wydatkéw publicznych i innych przeptywéw finansowych.
W takim kontekscie ,,ptatno$¢” wystepuje rowniez w przepisach wspolnotowych. Za-
cieranie charakteru prawnego nastepuje w wyniku postugiwania si¢ terminem ,,ptat-
no$¢” w odniesieniu zaréwno do wydatkéw bezzwrotnych, jak i zwrotnych, realizo-
wanych m.in. w postaci tzw. instrumentéw finansowych. Z ostroznoscia zatem nalezy
podchodzi¢ do dajacej si¢ wyprowadzi¢ na gruncie obowiazujacego stanu normatyw-
nego tezy, zgodnie z ktora platnosci z budzetu srodkéw europejskich stanowig odrebna
kategori¢ wydatkow publicznych.

Analizujac regulacje krajowe, mozna odnie$¢ wrazenie, ze rozwiazania przyjete
m.in. w FinPubU, PolRozwojuU oraz PolitykaSpdjU skorelowane sg jedynie w warstwie
tozsamosci stosowanych w nich poje¢. Ich regulacje nie dajg jasnego obrazu systemu
form prawnych wydatkow, w tym milcza na temat formy dotacji jako instrumentu wy-
korzystania srodkéw europejskich. Koncentruja si¢ na ptatnosciach, ktére w sensie ma-
terialnoprawnym sa jedynie zaliczkowymi badz refundacyjnymi metodami rozliczania
wydatkow, stosowanymi w ramach ich poszczegdlnych form prawnych. Analiza wy-
tacznie polskich regulacji daje wycinkowy obraz systemu przeptywoéw finansowych, co
nie pozwala na przeprowadzenie pelnej systematyzacji materialnoprawnej oraz proce-
duralnej wykorzystywanych instrumentéw finansowych. Stad podstawowym proble-
mem metodologicznym w badaniu charakteru prawnego instrumentéw stosowanych
w zakresie wydatkowania bezzwrotnych $rodkéw europejskich jest konieczno$¢ inter-
pretowania polskich rozwigzan w kontekscie mozliwosci wynikajacych z przepiséw
prawa Unii Europejskiej oraz prawa mig¢dzynarodowego, m.in. z uméw miedzy pan-
stwami EFTA oraz EOG (Europejski Obszar Gospodarczy — European Economic Area,
EEA) a Unig Europejska.

Pomimo ewolucji pogladéw na ksztalt podstaw prawnych oraz funkeji ustrojo-
wych stosunkow dotacyjnych, a takze charakteru wynikajacych z nich roszczen?, obec-
nie nie istniejg w nauce polskiej powszechnie uzgodnione poglady pozwalajace na za-
kwestionowanie jednostronnosci, nieodplatnosci oraz mozliwosci finansowania w ra-
mach dotacji wylgcznie celéw publicznych. Nauka polskiego prawa finansowego nie
dazy do zbadania zasadnosci podnoszonych w innych panstwach UE cech stosunku

5 Zob. np. A. Borodo, Subwencje ogélne i dotacje celowe dla samorzadéw - zasady ogélne,
procedury prawne i roszczenia, w: A. Borodo (red.), Dotacje i subwencje w systemie samorzadu
terytorialnego, Torun 2013, s. 38.
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dotacyjno-prawnego, takich jak sui generis odptatnos¢, dwustronno$¢ oraz czesty nie-
rozerwalny splot realizacji interesu publicznego z interesem prywatnym. Taki stan nie
pozwala na uporzadkowanie statusu prawnego wydatkéw transferowych, w ktérych
konstrukeji mozna sie doszukaé wskazanych cech nieprzystajacych do utrwalonego
w nauce modelu dotacji budzetowej, ktory znalazt cz¢$ciowe odzwierciedlenie w tresci
polskich regulacji normatywnych. Perspektywa unijna z jednej strony zmusza do zmie-
rzenia si¢ z teoriami na temat wlasciwosci elementéw konstrukcyjnych dotacji wskazy-
wanych w literaturze panstw Europy zachodniej juz w latach 60.-90. ubiegtego wieku
(w znaczacej czesci odrzucanych przez polska doktryne prawa finansowego przed ro-
kiem 1990), z drugiej za$ — prowokuje spojrzenie z szerszej, wspolnotowej oraz miedzy-
narodowej perspektywy na model dotacji istniejacy w ogole w nauce poszczegolnych
panstw Unii Europejskiej. Spojrzenie takie moze przyczynic si¢ do rozwiazania niekto-
rych dylematéw konstrukcyjnych wydatkéw transferowych, takich jak skutki majat-
kowe przesunie¢ finansowych miedzy Skarbem Panstwa a innymi panstwowymi oso-
bami prawnymi, jak tez skutki majatkowe dokonywania dotacji poza sektor finanséw
publicznych oraz poza sektor publiczny w ogole. Od strony praktycznej problema-
tyka ta przez pewien czas zajmowali sie cywilisci, jednak ich rozwazania byty warunko-
wane przede wszystkim koniecznoscia udzielenia jednoznacznej odpowiedzi na pytanie
o istote ,$rodkéw publicznych” jako praw majatkowych w kontekscie mozliwosci m.in.
dziedziczenia uprawnien z tytulu tzw. platnosci bezposrednich dla rolnikéw. Stad ba-
dania ograniczajace sie do ustalen dotyczacych ,,administracyjno-prawne;j” natury aktu
przyznawania platnosci bezposrednich w drodze decyzji administracyjnej oraz mie-
szanej, administracyjno-cywilnoprawnej natury wydatkéw trudno nazwac komplekso-
wymi, zwlaszcza z perspektywy analizy struktury wydatkéw transferowych. Ustalenia te
jednak dotykaja waznego zagadnienia z zakresu materialnoprawnych cech dotacj, ja-
kim jest problem prawnomajatkowych skutkdéw przyznania, otrzymania i wykorzysta-
nia dotacji. Problem ten w zasadzie jest tylko zaznaczony w doktrynie prawa finanso-
wegoS, pomimo ze obecny jest w orzecznictwie sadéw polskich jako jedno z praktycz-
nych zagadnien dotyczacych zakresu swobody wykorzystywania srodkéw otrzymanych
przez beneficjenta m.in. z budzetu srodkéw europejskich?.

6 T. Debowska-Romanowska, Wydatki publiczne, ich formy prawne oraz zasady realizacji
w sektorze finanséw publicznych, w: C. Kosikowski (red.), System prawa finansowego. t. I, Prawo
finansowe sektora finansow publicznych, Warszawa 2010, s. 125-126; A. Borodo, Subwencje, s. 25
i 38; J. Salachna, Zakres odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych a le-
galne pojecie srodkow publicznych - wybrane aspekty, FK 2005, Nr 6, s. 35.

7 Skalg teoretycznych probleméw zwiazanych z redystrybucja $rodkéw z budzetu UE posze-
rza ponadto problem technicznego posredniczenia panstw cztonkowskich w systemie transfero-
wania $rodkéw finansowych z budzetu UE do beneficjentéw i wiazacy sie z tym ksztalt stosunkow
instrumentalnych - w tym prawo do lokowania $rodkéw z budzetu UE na oprocentowanych ra-
chunkach bankowych ministra finanséw przed ich przekazaniem (czgsto z opdéznieniem) na ra-
chunek dochodéw budzetu srodkéw europejskich - wobec wynikajacej z przepiséw UE zasady do-
finansowania konkretnych celow realizowanych przez beneficjentéw. Stad powstaje watpliwo$¢,
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Konsekwencja marginalizacji badan nad natura stosunkéw prawnofinansowych
zwiazanych z przeplywami srodkéw wspolnotowych jest wypelnienie tej luki przez ad-
ministratywistow czesto niezwazajacych na ustalenia doktryny prawa finansowego, do-
tyczace konstrukeji oraz charakteru prawnego dotacji budzetowej. Ich publikacje po-
woduja, ze nie tylko w sferze nauki, ale i orzecznictwa problematyka zwlaszcza proce-
dur wyboru beneficjentéw dotacji UE oraz charakteru prawnego zawieranych z nimi
umow, analizowana jest gtéwnie w kontekscie doktryny prawa administracyjnego, z na-
ciskiem na rozwazania dotyczace natury: kontraktu terytorialnego, umowy partner-
stwa, wytycznych oraz pozostatych elementéw tzw. systemu realizacji projektu. Roz-
patrywane sg one przede wszystkim w kontekscie systemu Zrédel prawa i wiagzacym
si¢ z tym zakresem normatywnego zwiazania organéw administracji publicznej oraz
beneficjentoéw, zwlaszcza w przypadku gdy naleza do nich podmioty spoza kregu ad-
ministracji publicznej®. Innym zagadnieniem podejmowanym w ramach nauki prawa
administracyjnego jest proba oceny charakteru prawnego konkursu oraz umowy stu-
zacej konkretyzacji relacji finansowych migdzy organem publicznym a beneficjentem.
Zasadniczo w dywagacjach administratywistycznych nie pojawia sie pojecie stosunkow
prawnofinansowych (chociaz czesto wskazuje sie, ze wlasnie ksztaltowanie wiezi finan-
sowych stanowi podstawowa funkcje Umowy Partnerstwa oraz kontraktu terytorial-
nego°).

Dlatego tez jednym z celéw niniejszej monografii jest wyrazne sprzeciwienie si¢
procesom zatomizowanego i oderwanego od pogladéw doktryny prawa finansowego
badania instytucji prawnych, u podfoza ktorych lezg stosunki prawnofinansowe!9, po-

czy w oparciu o cechy przypisywane wydatkom dokonywanym z budzetu panstwa mozna bada¢
wydatki dokonywane z budzetu organizacji migdzynarodowej, ktorej ustr6j ewoluuje, wykazujac
z jednej strony wiele cech charakterystycznych dla panstwa federalnego (przekazywanie srodkow
na realizacj¢ cho¢by wspdlnej polityki rolnej), z drugiej zas - jest znaczaco odmienny od panstwo-
wych porzadkéw prawnofinansowych, bowiem nie ma w nim potrzeby realizacji wszystkich za-
dan spolecznych, organizacyjnych i gospodarczych, ktore z reguly obcigzaja panstwa i powoduja
najczesciej koniecznos¢ ich zadluzania sie (por. A. Komar, Gospodarka budzetowa Europejskich
Wspdlnot, Warszawa-Poznan 1981, s. 63-68; A. Komar, Finanse a Wspélnoty Europejskie, War-
szawa 1983, s. 27 in.).

8 A takze w kontekscie naruszenia zasady decentralizacji ustrojowej; zob. np. M. Stec, K. Ban-
darzewski (red.), Rozwdj regionalny. Instrumenty realizacji i rola samorzadu wojewddztwa, War-
szawa 2015, passim.

9 Zob. np. J. Lemariska, Zakres i stopien samodzielnoéci samorzadu wojewoddztwa w procesie
programowania i realizacji rozwoju regionalnego, w: M. Stec, K. Bandarzewski (red.), Rozwdj re-
gionalny. Instrumenty realizacji i rola samorzadu wojewddztwa, Warszawa 2015, s. 37.

10 Dopiero bowiem w ramach stosunkéw prawnofinansowych wszystkie wskazane wyzej
czynnoéci zwiazane z programowaniem szczegétowych celow wydatkéw (np. tworzenia progra-
mow operacyjnych oraz kontraktow terytorialnych), bez wzgledu na swoj charakter prawny oce-
niany z punktu widzenia statusu ustrojowego panstwa i jego zwiazkow publicznoprawnych, po-
zwalaja na skonstruowanie logicznie uporzadkowanej normy dotacyjno-prawnej; por. orzecze-
nia TK: z 12.12.2011 r,, P 1/11, OTK-A 2011, Nr 10, poz. 115 oraz z 10.2.2015 r., SK 50/13,
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przez krystalizacje pogladéw dotyczacych dotacji UE nie tylko w odniesieniu do roz-
wiazan materialnoprawnych, ale takze ustrojowych i proceduralnych oraz zderzenie
wizji administratywistycznych z wypracowanymi w oparciu o utrwalone poglady na-
uki prawa finansowego. Warto w tym miejscu przypomnie¢, ze wskazane wyzej ten-
dencje sa tym bardziej niefortunne dla nauki prawa finansowego, iz dotacja, jako in-
stytucja prawna, stanowi jeden z fundamentéw wyodrebnienia prawa finansowego od
prawa administracyjnego!!. Dotacja w calosci uksztaltowana jest bowiem przez regu-
lacje prawa finansowego, zas teoria prawa administracyjnego nigdy glebiej nie zajmo-
wala si¢ jej strukturg prawna.

Zasadniczym celem badawczym niniejszej monografii jest wyjasnienie statusu
prawnego dotacji na gruncie prawa UE, a takze zbadanie relacji zachodzacych w obsza-
rze prawa UE oraz prawa niektdrych panstw cztonkowskich miedzy pojeciem dotacji
a pojeciem platnosci. Zgodnie z przyjetymi w niniejszej monografii metodami badaw-
czymi - dogmatycznoprawna, prawnoporéwnawczg, a takze w pewnym zakresie teo-
retycznoprawng — obligujacymi nie tylko do analizy przepiséw oraz pogladéw doktry-
nalnych i orzeczniczych!?, ale uzasadniajacymi takze prowadzenie m.in. wnioskowan
indukcyjnych oraz dedukcyjnych, w pierwszej kolejnosci analizie poddano zagadnie-
nia szczegdtowe, poniewaz rozstrzygniecia dotyczace ich charakteru prawnego tkwia
u podstaw uogdlnien teoretycznych!3. Wyjasnienie statusu prawnego dotacji budzeto-
wej UE oparto na analizie materialnoprawnej struktury dotacji wydatkowanych z bu-
dzetu UE w sposdb bezposredni i posredni oraz na badaniu ksztattu stosunkéw praw-
nych powstajacych w tym zakresie (ze szczegélnym uwzglednieniem konkursu dotacyj-
nego). Analiza materialnoprawnej struktury dotacji wiaze si¢ z kolei z wyodregbnieniem
w normatywnej budowie stosunku dotacyjno-prawnego sfery praw i obowiazkéw pod-
miotu dotujacego oraz beneficjenta, zwigzanych bezposrednio z wydatkowaniem przy-
znanych kwot dotacji. Identyfikacja elementéw materialnoprawnych i proceduralnych
stosunku dotacyjno-prawnego stanowita do pewnego stopnia samodzielny cel docie-
kan. O ile bowiem nauka prawa finansowego rozwinela zagadnienie stosunku praw-
nego w odniesieniu do prawa daninowego'4, o tyle w zakresie dotacji ograniczyla si¢

OTK-A 2015, Nr 2, poz. 12, a takze wyr. NSA z 14.6.2010 r., II GSK 539/10, Legalis, dotyczace
obowiazywania wewnetrznych aktow wykonawczych zarzadu wojewddztwa w zakresie ustalenia
m.in. kryteriéw konkursowych oceny wnioskow beneficjentow.

11 Zob. T. Debowska-Romanowska, Wydatki, s. 124.

12 W monografii powotano 3 wyroki TSUE, 3 wyroki TK, 11 orzeczen SN, 11 wyrokéw nie-
mieckich i czeskich sadéw administracyjnych oraz ponad 70 orzeczen krajowych sadow powszech-
nych i administracyjnych.

13 Por. S. Owsiak, Praktyczny wymiar badan nad finansami publicznymi, w: S. Owsiak (red.),
Finanse publiczne a nowe zarzadzanie gospodarcze w Unii Europejskiej, Warszawa 2018, s. 25 i n.

14 R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2018, s. 215, 220 i n.; B. Brzezitiski, Wprowadze-
nie do prawa podatkowego, Torun 2008, s. 163-172; A. Nita, Stosunek prawnopodatkowy. Zobo-
wigzanie podatkowe, Krakéw 1999, passim. Warto podkresli¢, iz w doktrynie prawnofinansowej
podatek bywa okreslany jako ,dotacja obywatelska na rzecz panstwa”, za$ dotacja - jako ,,ujemny
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do wyeksponowania cech oraz rodzajéw wydatkéw publicznych. Ponadto, w obszarze
identyfikacji cech materialnoprawnych stosunku dotacyjno-prawnego, zaistniala ko-
nieczno$¢ uzgodnienia dawniejszej techniki badan nad struktura dotacji budzetowej,
w ktorej wyodrebniono za doktryna niemiecka cechy stale i zmienne dotacji, z desy-
gnatami cech materialnych i formalnych (proceduralnych) stosunku prawnego.

Przeprowadzona w niniejszej monografii analiza materialnoprawnego modelu do-
tacji budzetowej UE pozwolita na wypracowanie pogladéw dotyczacych: charakteru
prawnego czynnosci kwalifikacyjnych poprzedzajacych zawarcie umowy dotacyjnej,
natury umowy dotacyjnej i umowy o dofinansowanie projektu ze $rodkéw europej-
skich oraz kwestii mozliwosci dotowania realizacji celéw, z formalnego punktu widze-
nia, prywatnych!s. Przeprowadzone rozwazania pozwolily ponadto na kwalifikacje po-
zycji panstwa cztonkowskiego w ramach stosunkéw dotacyjno-prawnych, jako zwiazku
publiczno-prawnego posiadajacego okreslone prawa i obowiazki nie tylko w zakresie
technicznego przekazywania $rodkéw finansowych beneficjentom, ale takze w obsza-
rze pewnej swobody dysponowania tymi srodkami we wlasnym imieniu i na wlasny
rachunek.

W monografii uwzgledniono stan prawny na dzien 24.6.2021 r.

podatek” ptacony przez panstwo na realizacje okre§lonego zadania publicznego (por. E. Chojna-
Duch, Struktura dotacji budzetowej, Warszawa 1988, s. 57-58), co moze wskazywa¢ na zwiazki
migdzy konstrukejg podatku oraz dotacji.

15 Zob. C. Kosikowski, Finanse publiczne i prawo finansowe. Zagadnienia egzaminacyjne i se-
minaryjne, Warszawa 2013, s. 169.
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