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OCENA FORM PRAWNYCH
DOTOWANIA PRZEDSIEBIORSTW PANSTWOWYCH
W SWIETLE ICH ODPOWIEDZIALNOSCI
ZA WYNIKI FINANSOWE

I. WSTEPNA OCENA STANU PRAWNEGO W ZAKRESIE DOTOWANIA
ORAZ GLOWNYCH KIERUNKOW BADAWCZYCH W TYM ZAKRESIE

System prawny dotowania, jego podstawy, zakres niezbednej in-
siytucjonalizacji na gruncie prawa materialnego i procedury, wreszcie
klasyfikacja prawna dotacji to zagadnienia, ktdre bylty dotad badane
wycinkowo, a nie w ujgciu calosciowym, koncepcyjnym. A przeciez
wystgpuje powazna zaleznos¢ pomiedzy tymi zagadnieniami ogolny-
mi, ktére stanowig niejako fundament, a rozwiazaniami szczegblowy-
mi w zakresie dotowania panstwowych jednostek organizacyjnych po-
szczegOlnych typow, w tym w szczeg6lnosci przedsiebiorstw panstwo-
wych.

System prawny w tym rozumieniu nie byl nigdy catosciowo ujmo-
wany przez prawo budzetowe, ktérego rozwiazania w tym zakresie
czgsciowe lub fragmentaryczne, ciazyly ku ,,rozbiciu” problematyki do-
towania pomigdzy zagadnienia finansowania poszczegélnych typéw
panstwowych jednostek organizacyjnych oraz zagadnienia procedury
budzetowej. Dotowanie unormowane jest takze w wielu innych aktach
prawnych, w tym w odniesieniu do przedsiebiorstw, przede wszystkim
w ustawie o gospodarce finansowej, ale takze i takich aktach, jak
ustawa -0 przedsigbiorstwach panstwowych, o poprawie gospodark:
przedsigbiorstwa panstwowego oraz jego upadios$ci (ktéra stwarza mno-
wy typ dotacji), o planowaniu spoleczno-gospodarczym itd. Ocena
charakteru prawnego poszczegélnych rodzajow dotacji, praw i obowiaz-
KOw stron stosunku dotowania przebiega¢ moze tylko w drodze wy-
kladni systemowe] na podstawie kilku ustaw, przy czym prawo budze-
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lowe spelnia role uzupelniajaca ze wzgledu na jego fragmentarycznosé
oraz fakt, iz reguluje ono tylko te kwestie, ktore w przepisach ustaw
szczegOlnych nie zostaly rozwigzane (np. w zakresie procedury przy-
znawania dotacji, zasad jej wykorzystania w trakcie roku, zmian iblo-
kowania wydatkéw budzetowych, wygasania prawa do dotacji itp.) lub
tam, gdzie ustawy szczegdlne expressis verbis do prawa budzetowego
odsytaja.

Odczuwa si¢ réwniez brak badan ekonomiczno-statystycznych nad
skutkami dotacji, jako posrednich metod finansowania, w zakresie
ksztaliowania si¢ dochodéw poszczegélnych grup ludnosci oraz wply-
wu jaki wywieraja — przyktadowo — dotacje przedmiotowe na stra-
tyfikacjg dochodowa — co w duzej mierze utrudnia ocene efekiyw-
nosci poszczegdlnych form dotacji w relacji do innych np. bezposred-
nich metod zasilania budzetowego dochodéw ludnosci.

Rolg prawnika nie jest wszakze ocena ekonomicznej efektywnosci
dotacji, lecz:

1) wskazanie potrzeby i stopnia instytucjonalizacji prawnej stosun-
kéow dotowania, z uwzglednieniem wszystkich pozytywnych i nega-
tywnych skutkéw, jakie si¢ wiazg z tg instytucjonalizacja,

2) ocena systemu zrédel prawa, ich rangi, budowy norm prawmych,
spojnosci lub sprzecznos$ci systemowych itd.,

3) wskazanie na mozliwosci wykorzystania dodatnich efektéw, ja-
kie moga sie wigza¢ z wykorzystaniem niektorych cech konstrukcyj-
nych pewnych typéw dotacji oraz dokonanie w zwigzku z tym typo-
logii teoretyczno-prawnej dotacji,

4) wskazanie kierunkéw rozwoju lub ograniczenia zastosowania tej
instytucji, tak by zapewni¢ harmonizacje systemu dotowania z podsta-
wowymi zalozeniami zarzadzania gospodarka, wynikajacymi z innych
obowiazujacych ustaw oraz sformulowanie wnioskéw de lege ferenda.

II. PRAWNE ZWIAZKI POMIEDZY DOTOWANIEM A SAMOFINANSOWANIEM
PRZEDSIEBIORSTW PANSTWOWYCH

Pojecie ,samofinansowania” zostalo sformulowane w naukach eko-
nomicznych, lecz jego zakres znaczeniowy nalezy nadal do spraw sze-
roko dyskutowanych. Odnosi si¢ to zarbwno do zrodet samofinansowa-
nia (sprawa dotacji i kredytu), jak metod dysponowania $rodkami
przedsigbiorstwa (stopien samodzielnosci, ktéry moze by¢ uznany za
wyslarczajacy, by stwierdzi¢, iz mamy do czynienia z samofinansowa-
niem). Na ogol jednakze przewaza ujecie przedmiotowe, ktore traktuje
samofinansowanie jako metode finansowania jednostek organiza-
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cyjnych przeciwstawiang metodzie kredytowej i dotacyjnej, a wigc
opartej na finansowaniu bezzwrotnym, nieekwiwalentnym i na rzecz
podmiotéw wyodrebnionych z prawnofinansowego punktu widzenia.

Wprowadzenie samofinansowania do systemu prawa, jako zasady
prawnej nie przyczynilo si¢ do precyzyjnego rozgraniczenia sfery fi-
nansowania dotacyjnego od sfery finansowania biezgcych polrzeb oraz
rozwoju z wilasnych przychodéw.

Mimo, iz art. 2 ustawy o gospodarce finansowej zawiera definicje
legalng samofinansowania, odpowiadajaca w zasadzie ujeciu przed-
miotowemu w naukach ekonomicznych to art. 3, ktéry trudno trakto-
waé jako lex specialis, w stosunku do zasady prawnej, mowi wyraznie
o ksztalttowaniu wyniku finansowego za pomoca dotacji przedmioto-
wych i podmiotowych oraz dotacji z réznego rodzaju rachunkow wy-
rownawczych cen. Ponadto przewidziane byly juz w trakcie wprowa-
dzania ustawy rézne formy dotowania inwestycji centralnych, dotacji
przedmiotowych, dotacji dla przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej
oraz dotacji na zadania zlecone, ktore traktowa¢ mozna jako lex spe-
cialis w stosunku do zasady samofinansowania.

W momencie wprowadzania ustawy zakladano juz zatem, iz samo-
finansowanie nie wyklucza dotowania.

Kolejne nowelizacje ustawy o gospodarce finansowej oraz inne
ustawy, a takze akty wykonawcze wydawane na podstawie zbyt sze-
rokiej delegacji ustawowej wprowadzily caly szereg nowych form
prawnych i tytutéw prawnych do dotowania (jak np. dotowanie: dzia-
lalnoéci biezacej za pomoca dotacji, ktorej wysokos¢ okreslona jest
w ustawie budzetowej, inwestycji wlasnych na zasadach okreslonych
przez Radg¢ Ministrow, na sfinansowanie poprawy wyniku finansowe-
¢o w ramach postgpowania wewnegtrznego itd.).

W sytuacji nieskutecznosci prawnego pojgcia ,samofinansowania"
jako zasady prawnej, nalezy wskaza¢, iz z art. 1 ustawy o przedsig-
biorstwach panstwowych, ktéry mowi o samodzielnosci (co laczy sig
z odpowiedzialnoscia za wyniki finansowe), wynikajag dos$¢ istotne
skutki dla systemu dotowania. Z artykulu tego mianowicie wynika, iz
wszelkie formy dotowania przedsigbiorstw musza by¢ tak skonstruo-
wane, aby nie naruszaly jego samodzielnosci w dysponowaniu przy-
chodami. Inne rozwigzania sg traktowane jako wyjatki, ktére moga
by¢ stosowane tylko na podstawie upowaznien ustawowych. Ustawa
musi expressis verbis upowazni¢ organ do dotowania; jesli ustawa nie
wskazuje celu dotowania — to dotacja nie moze by¢ przez organ do-
tujacy ukierunkowana, lecz musi mie¢ przeznaczenie ogdlne (poszano-
wanie samodzielnosci w dysponowaniu).
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Z zasady samodzielnosci i odpowiedzialnosci przedsigbiorstwa za
wyniki finansowe (przez co rozumiem odpowiedzialno$¢ jego organow
i zalogi w granicach prawem przewidzianych dla kazdej z tych kate-
gorii podmiotéw) wynika w zbiegu z innymi aktami szczegolowymi
szereg zasad dotowania, ktére cho¢ nie wyrazone expressis verbis
mieszczg sie w wykladni logicznej ,zasady samodzielnosci'. Zasady
te to:

1. Zasada jednolitego traktowania przedsigbiorstw panstwowych
W procesie dotowania, co wyraza sie¢ we wprowadzeniu przepisoOw ma-
terialnych jednolicie ustalajacych obowigzek lub prawo do dotowania
przez organ dotujacy, przestanki dotowania, tzn. rzeczy lub zjawiska,
z ktérymi mozna lub nalezy wigza¢ dotowanie, metody obliczania wy-
sokosci dotacji, a ‘takze wprowadzeniu przepisOw proceduralnych,
okreslajacych prawo przedsigbiorstwa do dotacji i jego charakter,
tryb realizacji i sposdb dochodzenia przez przedsigbiorstwo swych
uprawnien,

2. Zasada jednolitego unormowania sposobu pierwotnego wyposa-
zania przedsiebiorstw w majatek trwaty, tak by znajdowaly sig¢ one
w jednolitej sytuacji w zakresie odpowiedzialnosci za efektywno$c¢ in-
westycji podejmowanych na podstawie decyzji organéow wladzy lub
administracji.

3. Zasada uzupeliajacego, wyjatkowego i nadzwyczajnego charak-
teru dotacji. Uzupelniajacy charakter oznacza, iz dotacja mie moze by¢
atébwnym zrodiem finansoweania dzialalnosci eksploatacyjnej i inwes-
tycyjnej w przedsigbiorstwie. Prawo winno laczy¢ moznos¢ lub obo-
wiazek dotowania tylko z pewnymi zjawiskami o charakterze szcze-
gélnym i na ogél ze wzgledu na swoja szczegdlno$¢ przejSciowymi,
a nie trwalymi (wyjatkowy charakter dotacji). Dotacje winny by¢ za-
stosowane tylko woéwczas, gdy wszelkie inne $rodki prawne poprawy
wyniku finansowego lub realizacji przewidzianego przez organy pan-
stwa celu zosialy wyczerpane, lub sa niemozliwe do zastosowania
(nadzwyczajny charakter dotacji).

4. Zasada koordynacji instrumentéw finansowych w toku procesu
dotowania, tak by dotowanie nie pozostawalo w sprzecznosci z wyra-
zona w aktach planistycznych, prawnie obowiazujacych, polityka kre-
dytowa lub polityka podatkowa.

5. Zasada wylaczenia dotacji w toku posigpowania wewngtrznego
Iub upadiosciowego.

Zasady te obowigzuja na mocy art. 1 ustawy o przedsigbiorstwach
panstwowych zawsze woéwczas, gdy inne przepisy rangi ustawowej,
nie przewidujg odrebnych, szczegélnych tytutéow lub form prawnych
dotowania. Jesli natomiast przepisy te moéwia tylko o $wiadczeniach,
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nie precyzujac ich formy, jak to np. ma miejsce w przypadku rachun-
ku wyrownawczego cen, to te zasady winny mie¢ odpowiednie za-
slosowanie.

Niezaleznie od oceny merytorycznej samych zasad i stopnia ich za-
stosowania, mozna stwierdzi¢, iz wprowadzenie art. 1 ustawy o przed-
siebiorstwach nie moze mie¢ charakteru deklaratywnego, lecz ma by¢
skuteczne dla calego systemu prawa.

Tymczasem w praktyce Rada Ministrow nadmiernie wykorzystata
swe kompetencje ustawowe do okreslenia poszczegolnych rodzajow
dotacji, tak ze sa one skonstruowane w sposoOb sprzeczny z art. 1.

II, KLASYFIKACJA PRAWNA DOTACIJI
A ODPOWIEDZIALNOSC PRZEDSIEBIORSTWA ZA WYNIKI FINANSOWE

Z prawnego punktu widzenia za najwazniejsze kryterium po-
dziatu klasyfikacyjnego dotacji nalezy uzna¢ podzial ze wzgledu na
stopien ich unormowania przez prawo materialne i formalne.

Dotacje przyznawane na podstawie norm kompetencyjnych, lub
norm kompetencyjnych i proceduralnych — to dotacje uznaniowe.
Dotacje, ktérych przestanki zastosowania oraz metody ustalania wyso-
Kosci sa unormowane przez przepisy — to dotacje oparte na przepi-
sach materialnych.

O pelnym unormowaniu prawnym konstrukcji dotacji z material-
noprawnego punktu widzenia mozemy mowi¢, gdy przepisy prawne
normuja:

1) chowiazek dotowania na rzecz okreslonego podmiotu,

2) przestanki dotowania, czyli rzeczy lub zjawiska, z ktérymi nor-
ma prawna lgczy obowigzek lub mozliwos¢ dotowania,

3) wysokos$¢ bezwzgledng dotacji lub metody jej obliczenia (w for-
mie stawki roéznicowej, w formie stawki procentowej, kwotowej od
okreslonej podstawy lub poprzez wskazanie gornej i dolnej dopuszczal-
nej kwoty dotacji).

O pelnym unormowaniu procesu dotowania mozemy moéwi¢, gdy
przepisy prawne wskazujg na:

1) podmiot obowigzany do dotowania,

2) tryb dotowania wraz z okr2''eiriem techniki i terminéw przeka-
zywania $rodkow,

3) prawo podmiotu uprawnionego do dotacji oraz tryb jego docho-
dzenia ‘w  przypadku niewywigzania si¢ przez podmiot zobowigzany
z ciazacych na nim obowigzkéw, ‘
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Przepisy moga przewidywaé¢ odrebny tryb dotowania dla kazdego ro-
dzaju dotacji, dla dotacji na rzecz okreslonych podmiotéw lub tez ustalac
lacznie ogoélne zasady procesu dotowania. Tego rodzaju catkowite
unormowanie strony materialnej i formalnej dotowania zmierzaloby
jednak do nadania dotowaniu charakteru stosunku zobowigzaniowe-
go, podobnie jak to ma miejsce z pobieraniem dochodéw budzetowych
w tym szczegélnie podatkéw i optat.

W przypadku dotowania nie mamy na ogét do czynienia z takim
samym stopniem instytucjonalizacji. Dotacje stanowig jedng z form
wydatké6w budzetowych (w tym takze i wydatkow funduszéw celo-
wych systemu budzetowego). Zgodnie z prawem budzetowym umiesz-
czenie w budzecie okreslonych wydatkéw nie stanowi podstawy rosz-
czen badz zobowigzan prawnych panstwa wobec osoéb trzecich, ani
tez roszczen tych osob wobec panstwa (art. 5). Unormowanie formy
dotacji musi zatem nastgpi¢ w odrebnych przepisach, co przesgdzac
moze o powaznym usztywnieniu gospodarki budzetowej, bowiem roz-
szerza zakres tzw. stalych wydatkow panstwa. Sama decyzja co do
tego, czy forma prawna dotacji zostanie unormowana pod wzgledem
materialnym i proceduralnym ma dalekosigzne skutki polityczne
i ekonomiczne,

Mozliwe jest stosowanie szeregu rozwiazan wariantowych w prze-
pisach materialnych. Wprowadzenie lub pominigcie kazdego z elemen-
tow konstrukcji prawnej dotacji, wywoluje istotne skutki dla ksztatto-
wania si¢ uprawnien organéow dotujacych i dotowanych. W szczego!-
nosci pominigcie przez prawo obowigzku dotowania oznacza, iz organ
uprawniony moze odstapi¢ od dotowania wedlig swego uznania,
w przypadku jednak podjecia tego dotowania, jego przestanki i wy-
sokos$¢ sa okreslone przez prawo. Stwarzajac pewne ograniczenia dla
organu dotujgcego, przepisy te nie stwarzajg jednak zadnych upraw-
nien po stronie podmiotu dotowanego.

Natomiast ustalenie w przepisach prawnych obowigzku dotowania
bez okreélenia przeslanek oraz metod ustalania wysokosci, wskazuje,
iz uprawnienia podmiotu dotowanego maja ograniczony charakter.
Moze si¢ on co prawda domaga¢ dotacji, ale nie moze ksztaltujaco
wplywaé na jej wysokosc.

Najczesciej wszakze spotykamy si¢ w przepisach prawnych z ge-
neralng klauzulg, iz okreslonemu typowi jednostek organizacyjnych
moze by¢ udzielona dotacja. Stosunek prawny dotowania, jaki powsta-
e w wyniku zastosowania tego rodzaju norm ma nie tylko jednostron-
ny charakter, lecz nadto charakteryzuje si¢ brakiem jakichkolwiek
uprawnien po stronie podmiotu dotowanego. Jego obowigzki nato-
miast wynikajq badz z przepisu prawa, badz bezposrednio z decyzji
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o dotowaniu, w ktérej to decyzji organ dotujgcy moze wskaza¢ na do-
datkowe obowigzki, jakie spoczywajg na podmiocie uzyskujgcym do-
tacje.

Na tym tle rozwazy¢ mozna rol¢ norm planowych w zakresie two-
rzenia praw i obowigzkow dla podmiotu dotujacego i dotowanego je-
zeli wysokos¢, cel i forma prawna dotowania zaleza wylgcznie od uzna-
nia podmiotu dotujgcego. Budzet panstwa jako sui generis agrega-
cja indywidualnych norm planowania finansowego skierowanych do
wszystkich organéw lub podmiotéw pelnigcych funkcje organéw w za-
kresie jego wykonywania — nie moze stanowi¢ podstawy prawnej do
wydania decyzji o dotowaniu. Podstawe te stanowia normy kompe-
tencyjne i proceduralne, ktére nakladajg okreélone uprawnienia i obo-
wigzki na podmioty dotujgce. Budzet panstwa jako zagregowany plan
finansowy stanowi konkretyzacje tych obowigzkéw i uprawnien,
W tym sensie, iz zawarte w nim sumy wydatkéw na okreslone cele,
stanowig ukonkretnienie uprawnien do dokonywania wydatkéow, w try-
bie okreslonym przez prawo budzetowe (np. konkretna wysokosé do-
tacji przedmiotowych stanowi gérng dozwolong granice dokonywania
tych wydatkéw, a jej zwigkszenie wymaga zmian przeprowadzonych
w trybie okreSlonym przez prawo budzetowe). Stad tez zawarte
w budzecie wielkosci dotacji dla przedsiebiorstw, nie stwarzaja dla
nich zadnych konkretnych uprawnien ani roszczen, nawet woéwczas,
gdy przepisy mowig, iz ,wysokos¢ dotacji okresla ustawa budzeto-
wa". Moga one by¢ dla przedsigbiorstw jedynie ogélnym wskaza-
niem kierunkéw polityki finansowej w zakresie dotowania. Faktyczny
stopien wykonania dochodéw budzetowych wplywa nadto na realne
mozliwosci dotowania do wysokosci sum zaplanowanych (jesli nie
zrealizuje si¢ dochodéw nie mozna dokona¢ wydatkow).

Na zakres praw i obowigzkéw podmiotow dotowanych — przedsie-
biorstw — wplywa nie tylko sam charakter prawny budzetu, lecz takze
stopien szczegblowosci ustawy budzetowej, uchwalanej przez Sejm.
Zakres zastosowania klasyfikacji podmiotowo-przedmiotowej w usta-
wie oraz w ukladzie wykonawczym budzetu wyznacza bowiem granice
pomigdzy polityka dotowania realizowang bezpoérednio przez Sejm,
a dotowaniem realizowanym przez organa administracji. Zastosowanie
uktadu wykonawczego budzetu ma szczegélne znaczenie przy dotowa-
niu, opartym wylgcznie na normach kompetencyjnych i procedural-
nych, lub tylko na normach kompetencyjnych. Stwarza ono bo-
wiem dla organéw administracji mozliwo$é prowadzenia samodziel-
nej (w ramach przyznanych s$rodkéw) polityki dotowania. Stad
tez zakres zastosowania klasyfikacji podmiotowej tak by wska-
zywala ona imiennie przedsigbiorstwa oraz zmmiejszenie zasiggu za-
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stosowania wukladu wykonawczego, ma podstawowe znaczenie dla
okreslenia roli Sejmu w polityce dotacyjnej.

Dotacje oparte na przepisach materialnych stanowia z pun,ktu wi-
dzenia makroekonomicznego niebezpieczenstwo usztywnienia gospo-
darki wydatkami budzetowymi oraz automatyzmu dotacyjnego, jed-
makze z punktu widzenia przedsigbiorstw, stwarzaja one wickszg sta-
bilizacje dla.ich gospodarki, a skonstruowane w odpowiedni sposdb
mogg zachgca¢ do zwigkszenia zyskownosci i nig wylacza¢ ryzyka.
Z punktu widzenia gospodarki przedsigbiorstw panstwowych moze byc¢
tutaj stosowana cala gama rozwigzan konstrukcyjnych, nie tylko za$
konstrukcja dotacji przedmiotowej, ktéra z natury rzeczy ma tu zna-
czenia zasadnicze. Za najwazniejsze nalezy uzna¢ wprowadzenie do
systemu prawa zardwno obowigzku dotowania, jak i metod oblicza-
nia dotacji. Inne natomiast elementy moga by¢ dobierane odpowiesl-
nio (np. dotacje na zadania zlecone przez organ zalozycielski mogag nie
by¢ zwiazane z okreslonymi przestankami dotowania, lecz obowiazek
dotowania oraz prawo do zapewnienia odpowiedniej wysokosci $wiad-
czen winny by¢ zapewnione).

Zalozenie, iz w-systemie finansowym przedsigbiorstw winny wy-
stgpowac¢ wylacznie dotacje oparte na przepisach prawa materialne-
go, stuzy¢ ma zapewnieniu przedsigbiorsiwom rowmego dostepu do
srodkéw finansowych, Obok wskazanych jednak wyzej zalet (jednoli-
te traktowanie, obiekiywizacja metod ustalania wysokosci, stabilizacja
gospodarki) ma ono szereg wad (automatyzm dotowania, nieracjonal-
nos¢ gospodarki budzetowej z tendencjami do wzrestu wydatkdow oraz
inflacji, zwigkszenie presji fiskalnej w kierunku wzrestu podatkéw
od przedsiebiorstw).

Zastosowanie dotacji uznaniowych budzi generdalnie zastrzezemia,
poniewaz jest sprzeczne z zasadg samofinansowania i samodzielmosci.
Dotacje uznaniowe na inwestycje znieksaztalcaja zasady wyodrebnie-
nia prawno-majgtkowego przedsigbiorstw panstwowych., Dotacje przy-
Zznawane w ramach postgpowania wewnegtrznego stuza  na pokrycie
faktycznego deficytu i catkowicie wylaczaja odpowiedzialnoée finan-
sowg przedsigbiorstwa za wyniki finansowe swej dzialalnosci.

Z tego samego punktu widzenia krytyce podlegaja réwniez formy
centralizacji $rodkdw na rachunkach pozabudietowych funduszéw ce-
lowych, z ktérych nasiepnie udziela sie 'dotacji przedsiebiorstwom
panstwowym. Podnoszone nieckiedy zalety tego 'todzaju konstrukcji
(redysirybueji o charakterze celowym, przechodzenia srodkdéw mna ne-
stegpny okres budzetowy, co umozliwia dlugofalowa polityke) nie wy-
daje si¢ przekonujgce. Z prawnego punktu widzenia finansowanie
z funduszu celowego, jakkolwiek nazywane, nie rézni sie¢ niczym od
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uznaniowe] dotacji - budzetowe]j. Pizedsigbiorstwo poprzez obowigzek
Swiadczenia na pozabudzetowy fundusz celowy nie uzyskuje zadnych
uprawnien do uzyskania $wiadczen od gestora funduszu. Wysokos$é za-
silenid’ ma zawsze uznaniowy charakter. Zarzgdzanie $rodkami fundu-
szOw centralnych lezy w gestii centralnych organéw administracji.
Dysponuja wowczas nie lylko odpowiednimi czgéciami budzetu, lecz
takze pozabudzelowymi funduszami celowymi, nie poddanymi wszy-
stkim rygorom gospodarki budZetowej, co powaznie wzmacnia ich po-
zycje w zarzgdzaniu gospodarka. O ‘

Podobny charakter majg roéznego rodzaju dotacje ze scentralizowa-
nych funduszéw rozwoju, do tworzenia ktérych upowaznia art. 42
ustawy o gospodarce. finansowej -przedsicbiorstw panstwowych,

Do najczgsciej omawianych w literaturze nalezy podziat dotacji na
przedmiotowe i podmiotowe. Dotacje przedmiotowe zréznicowane s3
w zaleznosci od podmiotu, do ktérego sa kierowane, dotacje przed-
miotowe sa zroznicowane w zaleznosci od ilosci i jakosci realizacji
zadan, z ktorymi prawo lgczy obowigzek lub mozliwosé dotowania. Jak
sig wydaje podzial ten miesci: sie calkowicie w przeprowadzonym wy-
zej, bowiem wszystkie dotacje podmiotowe majg z natury rzeczy cha-
rakter uznaniowy. Moga jednak by¢ dotacje uznaniowe, ktére majg
nie tylko podmiotowy, lecz i zarazem celowy charakter, Sa one wow-
czas zroznicowane zaréwno ze wzgledu na podmiot, jak i na cel. Na-
tomiast dotacje przedmiotowe sa niewatpliwie jedna z odmian dota-
cji opartych o przepisy materialne, mozna bowiem konstruowaé wie-
le réznych rodzajow dotacji, opartych na przepisach materialnych, np.
z inaczej skonstruowanymi: przestankami dotowania (zamiast produk-
cji i ustug planowo-deficytowych moga to by¢ jednostkowe, standary-
zowane zadania inwestycyjne, zatrudnienie inwalidow itp.).

Dotacje przedmiotowe moga byé okreslone jako dotacje og6lne.
Na ogoél jednak granica pomiedzy dotacja celowq i 0ogolng nie jest
ostra i jednoznaczna, cho¢ 'dotacje celowe ma ja odrebne cechy praw-
ne.! Skutkiem ich niewykorzystania lub wykorzystania niezgodnie z ce-
lem jest zazwyczaj obowigzek zwrotu.' Najczescie] spotykang odmiang
dotacji celowych sg dotacje inwestycyjne. Moga one mie¢ — i naj-
czesciej majg — charakter ‘uznaniowy. Moina jednak zmierzaé¢ do na-
dania im charakteru przedmiotowego i uzalezni¢ ich wysokoéé od pew-
nych przeslanek zwigzanych z jednolitymi kosztami inwestycji dane-
go rodzaju w danym okresie, co jest szczegélnie istotne w zakresie
systemu finansowania inwestycji przedsiebiorstw i inwestycji cen-
tralnych. ¥ b

Swoisty odmiang dotacji celowej jest dotacja na zadanie przekaza-
ne, zlecone, poruczone itd. Charakterystyczne jest dla tej dotacji, wy-
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slgpowanie tu obowigzku dotowania po stronie podmiotu zlecajgcego
zadanie. Prawo nie normuje przestanek dotowania, uzalezniajac
ie od swobodnego uznania organu dotujgcego, lub tez zadan jakie na
te organy nakladaja narodowe plany spoleczno-gospodarcze. Dotacja
ta jest jednym z podstawowych instrumentéw prawnofinansowych, re-
alizacji zadan narodowego planu w warunkach gospodarki zdecentra-
lizowanej (por. forma realizacji zaméwien rzadowych).

Chot¢ przestanki dotowania nie sg unormowane przez prawo to
jednak wysokos¢ tej dotacji — cho¢ w sposob swoisty — jest okres-
lona. Musi si¢ ona mianowicie ksztaltowac¢ tak, aby zapewni¢ mozli-
wose peinej realizacji zadania. Logicznym nastgpstwem tak uksztalto-
wanych praw i obowigzkéw stron stosunku dotowania, jest zapewnie-
nie w przepisach proceduralnych podmiotowi dotowanemu prawa do
dochodzenia dotacji oraz uksztaltowania jej w odpowiedniej wysokos-
ci lub do odmowy realizacji zadania. Przepisy winny wowczas zapew-
ni¢ takze obowigzek pokrycia szkody, jaka powstala w wyniku zlece-
nia zadania lecz nieprzekazania dotacji. Tego rodzaju dotacja jest wy-
nikiem tworzenia przez prawo stosunku zblizonego do zobowigzanio-
wego. Nie mamy tu jednak do czynienia z umowgq zlecenia ze strony
organdéw panstwa na rzecz przedsigbiorstwa panstwowego. Zadanie
jest bowiem przekazywane w trybie administracyjnym, jednakze
z okresleniem zarazem praw podmiotu dotowanego, otrzymujacego
zadanie.

IV. AKTUALNA KONSTRUKCJA PRAWNA DOTACJI
A ODPOWIEDZIALNOSC PRZEDSIEBIORSTWA ZA WYNIKI FINANSOWE

W aktualnym systemie finansowym przedsigbiorstw mozna wyrdz-
ni¢ nastepujace formy prawne dotacji:

1. Dotacje zwigzane z finansowaniem majgtku trwalego:

a) dotacje na pokrycie w calosci lub w czesci pierwszego wyposa-
zenia przedsigbiorstwa w $érodki trwale (dotacje na inwestycje cen-
tralne),

b) dotacje ze scentralizowanego rachunku amortyzacji sluzgce na
sfinansowanie inwestycji podejmowanych mna podstawie decyzji tere-
nowych organéw administracji,

c) dotacje ze scentralizowanych funduszéw rozwoju, tworzonych
w mys$l art. 42 ustawy o gospodarce finansowej przedsiebiorstw pan-
stwowych; ich wysokos¢ jest okreslana w corocznej ustawie budzeto-
wej (np. dotacje inwestycyjne PKP na inwestycje, nie bedace central-
nymi),
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d) dotacje na inwestycje przedsigbiorstw, ktérych zasady przyzna-
wania okresla Rada Ministrow,

e) dotacje ze scentralizowanego rachunku amortyzacji na wspo-
maganie inwestycji wilasnych przedsiebiorstw terenowych.

2. Dotacje na sfinansowanie biezacej gospodarki przedsigbiorsiw:

a) dotacje zwigzane z rachunkiem wyréwnawczym cen,

b) dotacje przedmiotowe:

— dotacja w formie stawki procentowej od warlosci sprzedazy
w cenach zbytu (zawiera réwniez normalywna lub ustalong dla danej
jednostki przy wprowadzeniu ceny regulowanej — stawke zysku),

— dotacja w formie kwotowej od jednostki wyrobu wraz ze staw-
kg zysku ustalong jak wyzej,

— dotacja w formie réznicowej, jak na przyklad dotacje na prze-
twory rolne dla PGR w formie réznicy pomigdzy kosztami produkcji
i uznaniowo okreslonym zyskiem a cenami zbytu,

¢) dotacje przedmiotowe dla przedsigbiorstw uzytecznosci publicz-
nej w zakresie gospodarki komunalnej i mieszkaniowej, oparte na
przecigtnym, uzasadnionym koszcie $wiadczenia oraz zysku w wyso-
kosci 109, kosztow przerobu,

d) dotacje dla przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej na zadania
zlecone, zapewniajace catkowite pokrycie kosztéw zlecenia (odmiana
dotacji na zadania zlecone przez organ zatozycielski),

e) dotacje w wysokosci okreslonej w ustawie budzetowej, np. na
pokrycie kosztow urzadzen socjalnych PGR, utrzymanie obiektéw za-
bytkowych itd.

3. Dotacje na poprawe gospodarki przedsiebiorstwa w ramach po-
stegpowania wewnegtrznego.

Jak wynika z przytoczonego wyzej wykazu, w $wietle aktualnego
slanu prawnego mamy do czynienia z szeroko rozbudowanym syste-
mem dotowania. Zréznicowany jest charakter prawny tych dotacji.

Szczegélowa analiza przepisow prawnych wskazuje, iz nazwy do-
tacji nie zawsze odzwierciedlaja jej whasciwy charakter prawny. Na
przyklad tzw. ,dotacje przedmiotowe', ktérych konstrukcje okreslit
minister finanséw na podstawie szerokiej i niesprecyzowanej delegaciji
art. 51 ust. 3 prawa budzetowego, wykazuja wiele cech dotacji uzna-
niowych. Wyraza si¢ to w mozliwo$ciach podmiotowego roznicowania
wysokosci stawek dotacji w zaleznoéci od rentownosci przedsiebior-
stwa, w mozliwosciach zmiany wysokosci dotacji w ciagu roku, jesli
stawki dotacji prowadza do powstania nadmiernej rentownosci. Nadto
nadwyzka zysku ponad 509, zysku normatywmego, zaplanowanego
podlega przekazaniu do budzetu. Nie zostaly w sposéb jednolity usta-
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lone sprawy obliczania wysokosci tzw. zysku normatywnego. Dolacje
przedmiotowe ,moga' by¢ udzielone i majg charakter limitowany do
wysokosci przewidzianej w lgcznej wysokosci, okreslonej w ustawie
budzetowej, co rzutuje na zakres podejmowanej dzialalnosci planowo-
-deficytowej oraz na skutki prawne wynikajace z przekroczenia wiel-
koéci planowanych. Skutki te poncsi przedsigbiorstwo.

Szeroki zakres uznaniowosci lgczy sie z dotacjami w ramach ra-
chunku wyréwnawczego cen. Korzystajac z nadmiernie szerokiej de-
legacji ustawowej Rada Ministrow okreslita zasady tego rachunku tak,
iz organ zatozycielski moze nalozy¢ obowigzek utworzenia rachunku
motywujac to ,interesem spolecznym' oraz ze mozliwe jest takze
jego zasilanie z budzetu panstwa. Upodabnia to te konstrukcje do po-
zabudzetowego funduszu celowego, mimo ze przestanki wprowadzenia
zostaly okreslone przez prawo. Wreszcie okreslone przez Rade Minis-
trow zasady przyznawania dotacji na inwestycje wilasne takie jak
,uznanie inwestycji za niezbedng dla gospodarki narodowej'", czy tez
brak $rodkéw wlasnych oraz kredytu na sfinansowanie inwestycji,
niewiele majag wspolnego z jednolitymi kryteriami materialno-praw-
nymi. Sa to raczej warunki wstepne, od rozpatrzenia ktérych mozna
by dopiero wszcza¢ postgpowanie dotacyjne.

W Swietle aktualnego stanu prawnego przewazaja zdecydowanie
formy dotowania uznaniowego, za$§ dotacje, ktore w Swietle ustaw
winny by¢ oparte na przepisach materialno-prawnych ewoluuja w kie-
runku dotacji uznaniowych, w duzej mierze na podstawie dziatalnosci
normotwoérczej Rady Ministrow oraz ministra finansow.

Katedra Prawa Finansowego
i Prawa Zarzadzania Gospodarka Narodowa
Uniwersytet Eédzki

Teresa Dgbowska-Romanowska

APPRAISAL OF LEGAL FORMS OF SUBSIDIZING
OF STATE-OWNED ENTERPRISES IN THE LIGHT
OF THEIR RESPONSIBILITY FOR FINANCIAL RESULTS

The problem of subsidizing has not been formalated in a uniform system in
the Polish legal norms, although grants, in pacticular for state-owned enterprises,
are a permanent element of our financial system.

Those norms are partial, fragmentary and scattered in various legal acts (the
budgetary law, the Act on financial economy of state-owned enterprises, the Act
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on improvement and bankruptcy of state-owned enterprises, etc.). There are no
overall norms vegulaling the rights and duties of the subsidizing and subsidized
subjects, the procedure of vindication of granis, the legal classilication of subsidy.

Also the introduction ol the principle of self-financing into the legal system
has not contributed tc a precise delimitation of the subsidy financing sphere from
the sphere of financing of current needs and development from own means, Al-
ready when passing the Bill on financial economy of state-owned enterprises, it
was assumed that there could be exceptions to the rule of self-financing, in form
of subsidy financing of certain tasks. The range of those tasks has been conside-
rably extended as a result of siccessive novelizations of the Act. Thus the prin-
ciple of self-financing proved to be ineffective as a dam against the expansion
of the range of subsidizing of enterprises.

Also the legal form of subsidy is important, from the point of view of auto-
nomy of the subsidized enterprise. From this point of view, two basic groups of
subsidies can be theoretically distinguished. Grants can have an volontary cha-
-racter, if they are based only on procedural and competence norms, determining
the rights of the subsidizing subject and the procedure of transfer of grants.
However, grants can also be bhased on substantial regulations, which determine
the subjects entitled to be subsidized and the subjects obliged to subsidize, the
reasons for subsidizing (objects or phenomena with which the law combines the
duty of subsidizing), the methods of determining the size of grant. The regulalions
can also regulate the procedure of vindication of grant by the subject entitled
to subsidy. Such a definite solution has somehow an extreme character, because
the subsidy resembles a performance of obligation character. In practice it does
not appear in Poland. However, various alternative solutions are possible, based
on partial substantial-legal regulations of grant. From the point of view of slabi-
lity and autonomy of financial economy of the subsidized enterprises, the most
important seems the introducing into the legal system of a duty of subsidizing
and a method of determining the size of grant, in particular in the case of tasks
imposed or commissioned by the founding organ. Subsidies based on substantial
regulations, however, can lead to an automatic subsidizing, dangerovs from the
point of view of financial balance of the state. On the other hand, grants of arhi-
trary character are inconsistent with the principles of volontary and self-financing
of enterprises.

An analysis of detailed legal regulations leads to a conclusion that in the
recent system of subsidizing of state-owned enterprises, grants of volontary cha-
racter predominate.



