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OCENA FORM PRAWNYCH 
DOTOWANIA PRZEDSIĘBIORSTW PAŃSTWOWYCH 

W ŚWIETLE ICH ODPOWIEDZIALNOŚCI 
ZA WYNIKI FINANSOWE

I. W ST Ę PN A  O CE NA  ST A N U  PR A W N E G O  W  ZAKRESIE D O T O W A N IA  
ORA Z G ŁÓ W N YC H  KIER U N KÓ W  BA DA W CZY CH  W  TYM  ZAKRESIE

System praw ny dotowania, jego podstawy, zakres niezbędnej in-
stytucjonalizacji na gruncie prawa m aterialnego i procedury, wreszcie 
klasyfikacja praw na dotacji to zagadnienia, które były dotąd badane 
wycinkowo, a nie w ujęciu całościowym, koncepcyjnym . A przecież 
w ystępuje poważna zależność pomiędzy tymi zagadnieniami ogólny-
mi, które stanowią niejako fundament, a rozwiązaniam i szczegółowy-
mi w zakresie dotowania państwowych jednostek organizacyjnych po-
szczególnych typów, w tym w szczególności przedsiębiorstw państw o-
wych.

System praw ny w tym rozum ieniu nie był nigdy całościowo ujm o-
w any przez praw o budżetowe, którego rozwiązania w tym zakresie 
częściowe lub fragm entaryczne, ciążyły ku „rozbiciu" problem atyki do-
towania pomiędzy zaaadnienia finansowania poszczególnych typów 
państwowych jednostek organizacyjnych oraz zagadnienia procedury 
budżetowej. Dotowanie unorm owane jest także w wielu innych aktach 
prawnych, w  tym  w odniesieniu do przedsiębiorstw , przede wszystkim 
w ustaw ie o gospodarce finansowej, a le także i takich aktach, jak 
ustaw a o przedsiębiorstw ach państwowych, o popraw ie gospodarki 
przedsiębiorstwa państwowego oraz jego upadłości (która stwarza no-
wy typ dotacji), o planowaniu społeczno-gospodarczym itd. Ocena 
charakteru prawnego poszczególnych rodzajów dotacji, praw  i obowiąz-
ków stron stosunku dotowania przebiegać może tylko w drodze w y-
kładni system owej na podstawie kilku ustaw, przy czym prawo budże-



lowe spełnia rolą uzupełniającą ze względu na jego fragm entaryczność 
oraz fakt, iż reguluje ono tylko te kwestie, które  w przepisach ustaw  
szczególnych nie zostały rozwiązane (np. w zakresie procedury p rzy -
znawania dotacji, zasad jej wykorzystania w trakcie roku, zmian i blo-
kowania wydatków budżetowych, wygasania praw a do dotacji itp.) lub 
tam, gdzie ustawy szczególne expressis verbis do prawa budżetowego 
odsyłają.

Odczuwa się również brak badań ekonomiczno-sŁafystycznych nad 
skutkam i dotacji, jako pośrednich metod finansowania, w zakresie 
kształtowania się dochodów poszczególnych grup ludności oraz wpły-
wu jaki w yw ierają — przykładowo — dotacje przedmiotowe na s tra-
tyfikację dochodową — co w dużej mierze utrudnia ocenę efektyw -
ności poszczególnych form dotacji w relacji do innych np. bezpośred-
nich metod zasilania budżetowego dochodów ludności.

Rolą prawnika nie jest wszakże ocena ekonom icznej efektywności 
dotacji, lecz:

1) wskazanie potrzeby i stopnia instytucjonalizacji praw nej stosun-
ków dotowania, z uwzględnieniem wszystkich pozytywnych i ne ga-
tywnych skutków, jakie się wiążą z tą instytucjonalizacją,

2) ocena systemu źródeł prawa, ich rangi, budowy norm prawnych, 
spójności łub sprzeczności systemowych itd.,

3) wskazanie na możliwości w ykorzystania dodatnich efektów, ja-
kie mogą się wiązać z w ykorzystaniem  niektórych cech konstrukcyj-
nych pewnych typów dotacji oraz dokonanie w związku z tym typo-
logii teoretyczno-praw nej dotacji,

4) wskazanie kierunków rozwoju lub ograniczenia zastosowania tej 
instytucji, tak by zapewnić harm onizację system u dotowania z podsta-
wowymi założeniami zarządzania gospodarką, wynikającym i z innych 
obowiązujących ustaw oraz sformułowanie wniosków de lege ferenda.

II. PR AW N E  ZW IĄ Z K I POM IĘ DZY D O T O W A N IE M  A SA M O FIN A N SO W A N IE M  
PRZEDSIĘBIORSTW  PA Ń ST W O W Y C H

Pojęcie „samofinansowania" zostało sformułowane w naukach eko-
nomicznych, lecz jego zakres znaczeniowy należy nadal do spraw sze-
roko dyskutowanych. Odnosi się to zarówno do źródeł samofinansowa-
nia (sprawa dotacji i kredytu), jak metod dysponowania środkam i 
przedsiębiorstwa (stopień samodzielności, k tó ry  może być uznany za 
w ystarczający, by stwierdzić, iż mamy do czynienia z sam ofinansowa-
niem). Na ogół jednakże przeważa ujęcie przedmiotowe, które traktuje 
samofinansowanie jako m e t o d ę  finansowania jednostek organiza-



cyjnych przeciw staw ianą metodzie kredytow ej i dotacyjnej, a więc 
opartej na finansowaniu bezzwrotnym, nieekw iw alentnym  i na rzecz 
podmiotów wyodrębnionych z praw nafinansow ego punktu widzenia.

W prow adzenie sam ofinansowania do system u prawa, jako zasady 
praw nej nie przyczyniło się do precyzyjnego rozgraniczenia sfery fi-
nansowania dotacyjnego od sfery finansowania bieżących potrzeb oraz 
rozwoju z własnych przychodów.

Mimo, iż art. 2 ustaw y o gospodarce finansowej zaw iera definicje 
legalną samofinansowania, odpow iadającą w zasadzie ujęciu przed-
miotowemu w naukach ekonomicznych to art. 3, który  trudno trak to -
wać jako lex  specialis, w stosunku do zasady prawnej, mówi w yraźnie
o kształtow aniu wyniku finansowego za pomocą dotacji przedm ioto-
wych i podmiotowych oraz dotacji z różnego rodzaju rachunków wy-
równawczych cen. Ponadto przewidziane były już w trakcie w prow a-
dzania ustaw y różne formy dotowania inw estycji centralnych, dotacji 
przedmiotowych, dotacji dla przedsiębiorstw użyteczności publicznej 
oraz dotacji na zadania zlecone, które  traktow ać można jako lex spe-
cialis w  stosunku do zasady samofinansowania.

W  momencie wprow adzania ustaw y zakładano już zatem, iż sam o-
finansowanie nie wyklucza dotowania.

Kolejne nowelizacje ustaw y o gospodarce finansowej oraz inne 
ustaw y, a także akty wykonawcze wydaw ane na podstawie zbyt sze-
rokiej delegacji ustawow ej wprowadziły cały szereg nowych form 
prawnych i tytułów  praw nych do dotowania (jak np. dotowanie: dzia-
łalności bieżącej za pomocą dotacji, której wysokość określona jest 
w ustaw ie budżetowej, inwestycji własnych na zasadach określonych 
przez Radę M inistrów, na sfinansowanie popraw y wyniku finansowe-
go w ramach postępow ania wewnętrznego itd.).

W  sytuacji nieskuteczności prawnego pojęcia „sam ofinansowania’' 
jako zasady prawnej, należy wskazać, iż z art. 1 ustawy o przedsię-
biorstwach państwowych, k tóry mówi o samodzielności (co łączy się 
z odpowiedzialnością za wyniki finansowe), w ynikają dość istotne 
skutki dla systemu dotowania. Z artykułu tego m ianowicie wynika, iż 
wszelkie formy dotowania przedsiębiorstw muszą być tak skonstruo-
wane, aby nie naruszały jego samodzielności w dysponowaniu przy-
chodami. Inne rozw iązania są traktow ane jako wyjątki, które mogą 
być stosow ane tylko na podstawie upoważnień ustawowych. Ustawa 
musi expressis verbis upoważnić organ do dotowania; jeśli ustawa nie 
wskazuje celu dotowania — to dotacja nie może być przez organ do-
tu jący ukierunkowana, lecz musi mieć przeznaczenie ogólne (poszano-
wanie samodzielności w dysponowaniu).



Z zasady samodzielności i odpowiedzialności przedsiębiorstwa za 
w yniki finansowe (przez co rozumiem odpowiedzialność jego organów
i załogi w granicach prawem  przew idzianych dla każdej z tych ka te -
gorii podmiotów) w ynika w zbiegu z innym i aktam i szczegółowymi 
szereg zasad dotowania, k tóre choć nie wyrażone expressis verbis 
mieszczą się w w ykładni logicznej „zasady samodzielności". Zasady 
te to:

1. Zasada jednolitego traktow ania przedsiębiorstw państwowych 
w procesie dotowania, co w yraża się we wprowadzeniu przepisów m a-
terialnych jednolicie ustala jących obowiązek lub praw o do dotowania 
przez organ dotujący, przesłanki dotowania, tzn. rzeczy lub zjawiska, 
z którym i można lub należy wiązać dotowanie, m etody obliczania w y-
sokości dotacji, a także wprowadzeniu przepisów proceduralnych, 
określających prawo przedsiębiorstwa do dotacji i jego charakter, 
tryb realizacji i sposób dochodzenia przez przedsiębiorstwo swych 
uprawnień.

2. Zasada jednolitego unorm owania sposobu pierw otnego wyposa-
żania przedsiębiorstw w m ajątek trwały, tak  by znajdowały się one 
w jednolitej sytuacji w zakresie odpowiedzialności za efektyw ność in-
w estycji podejm owanych na podstawie decyzji organów władzy lub 
adm inistracji.

3. Zasada uzupełniającego, wyjątkow ego i nadzwyczajnego charak -
teru dotacji. U zupełniający charakter oznacza, iż dotacja nie może być 
głównym źródłem finansowania działalności eksploatacyjnej i inwes-
tycyjnej w przedsiębiorstwie. Prawo winno łączyć możność lub obo-
wiązek dotowania tylko z pewnymi zjawiskami o charakterze szcze-
gólnym i na ogół ze względu na swoją szczenólność przejściowymi, 
a nie trwałymi (wyjątkowy charakter dotacji). Dotacje winny być za-
stosowane tylko wówczas, gdy wszelkie inne środki praw ne popraw y 
wyniku fi-nansowego lub realizacji przewidzianego przez organy pań-
stwa celu zostały wyczerpane, lub są niemożliwe do zastosowania 
(nadzwyczajny charakter dotacji).

4. Zasada koordynacji instrum entów finansowych w toku procesu 
dotowania, tak by dotowanie nie pozostawało w sprzeczności z w yra-
żoną w aktach planistycznych, praw nie obowiązujących, polityką k re-
dytową lub polityką podatkową.

5. Zasada wyłączenia dotacji w toku postępowania wewnętrznego 
lub upadłościowego.

Zasady te obowiązują na mocy art. 1 ustaw y o przedsiębiorstwach 
państwowych zawsze wówczas, gdy inne przepisy rangi ustaw owej, 
nie przewidują odrębnych, szczególnych tytułów  lulb form praw nych 
dotowania. Jeśli natom iast przepisy te mówią tylko o świadczeniach.



nie precyzując ich formy, jak  to np. ma miejsce w przypadku rachun-
ku wyrównawczego cen, to te zasady winny mieć odpowiednie za-
stosowanie.

Niezależnie od oceny m erytorycznej sam ych zasad i stopnia ich za-
stosowania, można stwierdzić, iż wprowadzenie art. 1 ustaw y o przed-
siębiorstwach nie może mieć charak teru deklaratywnego, lecz ma być 
skuteczne dla całego system u prawa.

Tym czasem w praktyce Rada Ministrów nadm iernie wykorzystała 
swe kom petencje ustawowe do określenia poszczególnych rodzajów 
dotacji, tak że są one skonstruow ane w sposób sprzeczny z art. 1.

III. KL A SY FIK AC JA  PR A W N A  D O T A C JI
A OD POW IE D ZIA L NO ŚĆ  PRZ EDSIĘB IORSTW A ZA W YNIKI F IN A N SO W E

Z prawnego punktu widzenia za najw ażniejsze kryterium  po-
działu klasyfikacyjnego dotacji należy uznać podział ze względu na 
stopień ich unormowania przez prawo m aterialne i formalne.

Dotacje przyznawane na podstaw ie norm  kom petencyjnych, lub 
norm kom petencyjnych i proceduralnych — to dotacje uznaniowe. 
Dotacje, których przesłanki zastosowania oraz m etody usta lania w yso-
kości są unorm ow ane przez przepisy — to dotacje oparte na przepi-
sach m aterialnych.

O pełnym unormowaniu praw nym  konstrukcji dotacji z material- 
noprawnego punktu widzenia możemy mówić, gdy przepisy praw ne 
normują:

1) obowiązek dotowania na rzecz określonego podmiotu,
2) przesłanki dotowania, czyli rzeczy lub zjawiska, z którym i nor-

ma praw na łączy obowiązek lub możliwość dotowania,
3) wysokość bezwzględną dotacji lub metody jej obliczenia (w for-

mie stawki różnicowej, w  formie stawki procentowej, kw otowej od 
określonej podstaw y lub poprzez wskazanie górnej i dolnej dopuszczal-
nej kw oty dotacji).

O pełnym unorm owaniu procesu dotowania możemy mówić, gdy 
przepisy praw ne wskazują na:

1) podmiot obowiązany do dotowania,
2) tryb dotowania wraz z oki э, eiiiem techniki i terminów przeka-

zywania środków,
3) praw o podmiotu uprawnionego do dotacji oraz tryb jego docho-

dzenia w przypadku niewywiązania się przez podmiot zobowiązany 
z ciążących na nim obowiązków.



Przepisy mogą przew idywać odrębny tryb dotowania dla każdego ro-
dzaju dotacji, dla dotacji na rzecz określonych podmiotów lub też ustalać 
łącznie ogólne zasady procesu dotowania. Tego rodzaju całkowite 
unorm ow anie strony m aterialnej i formalnej dotowania zmierzałoby 
jednak do nadania dotowaniu charak teru stosunku zobowiązaniowe-
go, podobnie jak  to ma m iejsce z pobieraniem  dochodów budżetowych 
w ’tym szczególnie podatków i opłat.

W  przypadku dotowania nie mamy na ogół do czynienia z takim 
samym stopniem  instytucjonalizacji. Dotacje stanowią jedną z form 
wydatków budżetowych (w tym  także i wydatków funduszów celo-
wych system u budżetowego). Zgodnie z prawem  budżetowym um iesz-
czenie w budżecie określonych wydatków nie stanowi podstawy rosz-
czeń bądź zobowiązań praw nych państwa wobec osób trzecich, ani 
też roszczeń tych osób wobec państwa (art. 5). Unormowanie formy 
dotacji musi zatem nastąpić w odrębnych przepisach, co przesądzać 
może o poważnym usztywnieniu gospodarki budżetowej, bowiem roz-
szerza zakres tzw. stałych w ydatków  państwa. Sama decyzja co do 
tego, czy forma praw na dotacji zostanie unorm owana pod względem 
m aterialnym  i proceduralnym  ma dalekosiężne skutki polityczne 
i ekonomiczne.

Możliwe jesit stosowanie szeregu rozwiązań w ariantowych w prze-
pisach m aterialnych. W prow adzenie lub pominięcie każdego z elem en-
tów konstrukcji praw nej dotacji, wyw ołuje istotne skutki dla kształto-
w ania się upraw nień organów dotujących i dotowanych. W  szczegól-
ności pom inięcie przez praw o obowiązku dotowania oznacza, iż organ 
upraw niony może odstąpić od dotowania według swego uznania, 
w przypadku jednak podjęcia tego dotowania, jego przesłanki i wy-
sokość są określone przez prawo. Stwarzając pewne ograniczenia dla 
organu dotującego, przepisy te nie stw arzają jednak żadnych upraw -
nień po stronie podm iotu dotowanego.

Natom iast usta lenie w przepisach prawnych obowiązku dotowania 
bez określenia przesłanek oraz metod ustalania wysokości, wskazuje, 
iż upraw nienia podmiotu dotowanego mają ograniczony charakter. 
Może się on co prawda domagać dotacji, ale nie może kształtująco 
wpływać na jej wysokość.

Najczęściej wszakże spotykam y się w przepisach prawnych z ge-
neralną  klauzulą, iż określonem u typowi jednostek organizacyjnych 
może być udzielona dotacja. Stosunek praw ny dotowania, jaki powsta-
je w wyniku zastosowania tego rodzaju norm ma nie tylko jednostron-
ny charakter, lecz nadto charakteryzuje się brakiem jakichkolw iek 
upraw nień po stronie podmiotu datowanego. Jego obowiązki nato-
miast w ynikają bądź z przepisu prawa, bądź bezpośrednio z decyzji



o dotowaniu, w której to decyzji organ dotujący może wskazać na do-
datkow e obowiązki, jakie spoczywają na podmiocie uzyskującym  do-
tacje.

N a tym  tle rozważyć można rolę norm planow ych w zakresie two-
rzenia praw  i obowiązków dla podmiotu dotującego i dotowanego je-
żeli wysokość, cel i forma praw na dotowania zależą wyłącznie od uzna-
nia podmiotu dotującego. Budżet państwa jako sui generis  agrega-
cja indyw idualnych norm planowania finansowego skierowanych do 
wszystkich organów lub podmiotów pełniących funkcje organów w za-
kresie  jego w ykonywania — nie może stanowić podstaw y praw nej do 
wydania decyzji o dotowaniu. Podstawę tę stanowią normy kom pe-
tencyjne i proceduralne , któ re  nakładają określone upraw nienia i obo-
wiązki na podmioty dotujące. Budżet państw a jako zagregowany plan 
finansowy stanow i konkretyzację tych  obowiązków i upraw nień, 
w tym sensie, iż zaw arte w nim sumy wydatków  na określone cele, 
stanowią ukonkretnienie uprawnień do dokonyw ania wydatków, w try -
bie określonym  przez praw o budżetow e (np. konkretna wysokość do-
tacji przedm iotowych stanowi górną dozwoloną granicę dokonywania 
tych wydatków, a jej zwiększenie wymaga zmian przeprowadzonych 
w trybie określonym  przez praw o budżetowe). Stąd też zawarte 
w budżecie wielkości dotacji dla przedsiębiorstw, nie stw arzają dla 
nich żadnych konkretnych uprawnień ani roszczeń, naw et wówczas, 
gdy przepisy mówią, iż „wysokość dotacji określa ustawa budżeto-
wa". Mogą one być dla przedsiębiorstw jedynie ogólnym wskaza-
niem  kierunków  polityki finansowej w zakresie dotowania. Faktyczny 
stopień wykonania dochodów budżetowych wpływa nadto na realne 
możliwości dotowania do wysokości sum zaplanow anych (jeśli nie 
zrealizuje się dochodów n ie  można dokonać wydatków).

Na zakres praw  i obowiązków podm iotów dotow anych — przedsię-
biorstw — wpływa nie tylko sam charakter praw ny budżetu, lecz także 
stopień szczegółowości ustaw y budżetowej, uchw alanej przez Sejm. 
Zakres zastosowania klasyfikacji podmiotowo-przedmiotowej w usta-
wie oraz w układzie wykonawczym  budżetu wyznacza bowiem granicę 
pomiędzy polityką dotowania realizowaną bezpośrednio przez Sejm, 
a dotowaniem realizowanym  przez organa adm inistracji. Zastosowanie 
układu wykonawczego budżetu ma szczególne znaczenie przy dotowa-
niu, opartym  wyłącznie na norm ach kom petencyjnych i procedural-
nych, łub tylko na normach kom petencyjnych. Stwarza ono bo-
wiem dla organów adm inistracji możliwość prowadzenia samodziel-
nej (w ramach przyznanych środków) polityki dotowania. Stąd 
też zakres zastosowania klasyfikacji podm iotowej tak by  w ska-
zywała ona imiennie przedsiębiorstwa oraz zm niejszenie zasięgu za-



stosowania układu wykonawczego, ma podstawowe znaczenie dla 
określenia roli Sejmu w polityce dotacyjnej.

Dotacje oparte na przepisach m aterialnych stanow ią z punktu wi-
dzenia m akroekonomicznego niebezpieczeństwo usztyw nienia gospo-
darki wydatkam i budżetowymi oraz autom atyzm u dotacyjnego, jeJ- 
nakże z punktu widzenia p rzedsiębiorstw ,.stw arzają  one większą sta-
bilizację dla ich gospodarki, a skonstruow ane w odpowiedni sposób 
mogą zachęcać do zwiększenia zyskowności i nie wyłączać ryzyka. 
Z punktu widzenia gospodarki przedsiębiorstw państwow ych może być 
tutaj stosowana cała gam a rozwiązań konstrukcyjnych, nie tylko zaś 
konstrukcja dotacji przedmiotowej, która z natury rzeczy ma tu zna-
czenia zasadnicze. Za najw ażniejsze należy uznać wprowadzenie do 
system u praw a zarówno obowiązku dotowania, jak i metod oblicza-
nia dotacji. Inne natomiast elem enty mogą być dobierane odpowied-
nio (np. dotacje na zadania zlecone przez organ założycielski mogą nie 
być związane z określonymi przesłankami dotowania, lecz obowiązek 
dotowania oraz prawo do zapewnienia odpowiedniej wysokości świad-
czeń winny być zapewnione).

Założenie, iż w system ie finansowym  przedsiębiorstw winny wy-
stępować wyłącznie do tacje oparte na przepisach prawa m aterialne-
go, służyć ma zapewnieniu przedsiębiorstwom  równego dostępu do 
środków finansowych. Obok wskazanych jednak wyżej zalet (jednoli-
te traktowanie, obiektywizacja metod ustalania wysokości, stabilizacja 
gospodarki) ma ono szereg wad (automatyzm dotowania, nieracjonal-
ność gospodarki budżetowej z tendencjam i do wzrostu wydatków oraz 
inflacji, zwiększenie presji fiskalnej w kierunku wzrostu podatków 
od przedsiębiorstw).

Zastosowanie dotacji uznaniow ych budzi generalnie zastrzegania, 
ponieważ jest sprzeczne z zasadą samofinansowania i samodzielności. 
Dotacje uznaniow e na inwestycje zniekształcają zasady w yodrębnie-
nia prawno-m ajątkowego przedsiębiorstw  państwowych. Dotacje przy-
znawane w ram ach postępow ania wewnętrznego służą na pokrycie 
faktycznego deficytu i całkowicie wyłączają odpowiedzialność finan-
sową przedsiębiorstwa za wyniki finansowe swej działalności.

Z tego samego punktu widzenia krytyce podlegają również formy 
centralizacji środków na rachunkach pozabudżetowych funduszów ce-
lowych, z których następnie udziela się dotacji przedsiębiorstwom  
państwowym . Podnoszone niekiedy zalety tego rodzaju konstrukcji 
(redystrybucji o charakterze celowym, przechodzenia środków na na-
stępny okres budżetowy, co umożliwia długofalową politykę) nie w y-
daje się przekonujące. Z prawnego punktu widzenia finansowanie 
z funduszu celowego, jakkolw iek nazywane, nie różni się niczym o.l



uznaniow ej dotacji budżetowej. Przedsiębiorstwo poprzez obowiązek 
świadczenia: na pozabudżetowy fundusz celow y nie uzyskuje żadnych 
uprawnień do uzyskania świadczeń od gestora funduszu. W ysokość za-
sileni i ma zawsze uznaniowy charakter. Zarządzanie środkam i fundu-
szów centra lny fih leży w gestii centralnych organów  adm inistracji. 
Dysponują wówczas nie tylko odpowiednimi częściami budżetu, lecz 
także pozabudżetowymi funduszami celowymi, nie poddanym i wszy-
stkim rygorom  gospodarki budżetowej, co poważnie wzmacnia ich po-
zycję w zarządzaniu gospodarką.

Podobny charakter mają różnego rodzaju dotacje  ze scentralizow a-
nych funduszów rozwoju, do tworzenia których upoważnia art. 42 
ustaw y o gospodarce finansowej przedsiębiorstw państwowych.

Do najczęściej omawianych w literaturze należy podział dotacji na 
przedm iotowe i podmiotowe. Dotacje przedmiotowe zróżnicowane są 
w zależności od podmiotu, do którego są kierowane, dotacje przed-
miotowe są zróżnicowane w zależności od ilości i jakości realizacji 
zadań, z którym i prawo łączy obowiązek lub możliwość dotowania. Jak 
się wydaje podział ten mieści się całkowicie w przeprowadzonym  w y-
żej, bowiem wszystkie dotacje podmiotowe m ają z natury rzeczy ch i- 
rakter uznaniowy. Mogą jednak być dotacje  uznaniowe, któ re  mają 
nie tylko podmiotowy, lecz i zarazem celowy charakter. Są one wów -
czas zróżnicowane zarów no ze względu na podmiot, jak  i na cel. N a-
tom iast dotacje przedmiotowe są niewątpliwie jedną z odmian dota-
cji opartych o przepisy m aterialne, można bowiem konstruować wie-
le różnych rodzajów dotacji, opartych na przepisach m aterialnych, np. 
z inaczej skonstruowanym i przesłankam i dotowania (zamiast produk-
cji i usług planowo-deficytowych mogą to być jednostkowe, standary -
zowane zadania inwestycyjne, zatrudnienie inwalidów itp.).

Dotacje przedmiotowe mogą być określone jako dotacje ogólne. 
Na ogół jednak granica pomiędzy dotacją celową i ogólną nie jest 
ostra i jednoznaczna, choć dotacje celowe m ają odrębne cechy praw -
ne. Skutkiem ich niew ykorzystania lub w ykorzystania niezgodnie z ce-
lem jest zazwyczaj obowiązek zwrotu. N ajczęściej spotykaną odmianą 
dotacji celowych są dotacje inwestycyjne. Mogą one mieć — i naj-
częściej mają charakter uznaniowy. Można jednak zmierzać do na-
dania im charakteru przedmiotowego i uzależnić ich wysokość od pew-
nych przesłanek związanych z jednolitymi kosztam i inw estycji dane-
go rodzaju w danym  okresie, co jest szczególnie istotne w zakresie 
system u finansowania inwestycji przedsiębiorstw i inw estycji cen-
tralnych.

Swoistą odmianą dotacji celowej jest dotacja na zadanie przekaza-
ne, zlecone, poruczone itd. Charakterystyczne jes t dla tej dotacji, w y-



stępow anie tu Obowiązku dotowania po stronie podmiotu zlecającego 
zadanie. Prawo nie norm uje przesłanek dotowania, uzależniając 
je  od swobodnego uznania organu dotującego, lub też zadań jakie na 
te organy nakładają narodowe plany społeczno-gospodarcze. Dotacja 
ta jest jednym  z podstawow ych instrum entów praw nofinansowych, re-
alizacji zadań narodowego planu w w arunkach gospodarki zdecentra-
lizowanej (por. forma realizacji zamówień rządowych).

Choć przesłanki dotowania nie są unorm ow ane przez prawo to 
jednak wysokość tej dotacji — choć w sposób swoisty — jest ok reś-
lona. Musi się ona mianowicie kształtować tak, aby zapewnić możli-
wość pełnej realizacji zadania. Logicznym następstwem  tak ukształto-
wanych praw  i obowiązków stron stosunku dotowania, jest zapew nie-
nie w przepisach proceduralnych podmiotowi dotowanemu praw a do 
dochodzenia dotacji oraz ukształtow ania jej w odpowiedniej wysokoś-
ci lub do odm owy realizacji zadania. Przepisy winny wówczas zapew -
nić także obowiązek pokrycia szkody, jaka powstała w w yniku zlece-
nia zadania lecz nieprzekazania dotacji. Tego rodzaju dotacja jest w y-
nikiem  tworzenia przez praw o stosunku zbliżonego do zobowiązanio-
wego. Nie mamy tu jednak do czynienia z umową zlecenia ze strony 
organów  państw a na rzecz przedsiębiorstwa państwowego. Zadanie 
jest bowiem przekazyw ane w trybie administracyjnym , jednakże 
z określeniem  zarazem  praw  podm iotu dotowanego, otrzym ującego 
zadanie.

IV. AK TU A LN A  KO N ST R UK CJA  PR A W N A  D O T A C JI
A O DPOW IED ZIAL N OŚĆ  PRZE DSIĘBIOR STW A ZA W Y N IK I F IN A N SO W E

W  aktualnym  system ie finansowym  przedsiębiorstw można wyróż-
nić następujące formy praw ne dotacji:

1. Dotacje związane z finansowaniem m ajątku trwałego:
a) dotacje na pokrycie w całości lub w części pierwszego wyposa-

żenia przedsiębiorstwa w środki trw ale (dotacje na inwestycje cen-
tralne),

b) dotacje ze scentralizow anego rachunku am ortyzacji służące na 
sfinansowanie inwestycji podejm owanych na podstawie decyzji tere-
nowych organów  administracji,

c) dotacje ze scentralizow anych funduszów rozwoju, tworzonych 
w myśl art. 42 ustaw y o gospodarce finansowej przedsiębiorstw pań-
stwowych; ich wysokość jest określana w corocznej ustawie budżeto-
wej (np. dotacje inw estycyjne PKP na inwestycje, nie będące central-
nymi),



ci) dotacje n,a inwestycje przedsiębiorstw, których zasady przyzna-
wania określa Rada M inistrów,

e) dotacje ze scentralizow anego rachunku am ortyzacji na w spo-
m aganie inw estycji własnych przedsiębiorstw terenowych.

2. Dotacje na sfinansow anie bieżącej gospodarki przedsiębiorstw :
a) dotacje  związane z rachunkiem  wyrównawczym  cen,
ib) dotacje przedmiotowe:
— dotacja w formie stawki procentowej od wartości sprzedaży 

w cenach zbytu (zawiera również norm atyw ną lulb ustaloną dla danej 
jednostki przy wprowadzeniu ceny regulowanej — stawkę zysku),

— dotacja w form ie kwotowej od jednostki wyrobu wraz ze staw -
ką zysku ustaloną jak  wyżej,

— dotacja w form ie różnicowej, jak na przykład dotacje na prze-
twory rolne dla PGR w formie różnicy pom iędzy kosztami produkcji 
i uznaniowo określonym  zyskiem a cenami zbytu,

c) dotacje przedm iotowe dla przedsiębiorstw użyteczności publicz-
nej w zakresie gospodarki kom unalnej i mieszkaniowej, oparte na 
przeciętnym , uzasadnionym  koszcie świadczenia oraz zysku w w yso-
kości 10% kosztów przerobu,

d) dotacje dla przedsiębiorstw użyteczności publicznej na zadania 
zlecone, zapew niające całkowite pokrycie kosztów zlecenia (odmiana 
dotacji na zadania zlecone przez organ założycielski),

e) dotacje w wysokości określonej w ustaw ie budżetowej, np. na 
pokrycie kosztów urządzeń socjalnych PGR, utrzym anie obiektów za-
bytkowych itd.

3. Dotacje na popraw ę gospodarki przedsiębiorstwa w ram ach po-
stępowania wewnętrznego.

Jak wynika z przytoczonego wyżej wykazu, w świetle aktualnego 
■stanu prawnego mamy do czynienia z szeroko rozbudowanym syste-
mem dotowania. Zróżnicowany jest charakter praw ny tych dotacji.

Szczegółowa analiza przepisów praw nych wskazuje, iż nazwy do-
tacji nie zawsze odzwierciedlają jej właściwy charakter prawny. Na 
przykład tzw. „dotacje przedm iotow e'1, których konstrukcję określił 
minister finansów na podstaw ie szerokiej i niesprecyzow anej delegacji 
art. 51 ust. 3 prawa budżetowego, wykazują wiele cech dotacji uzna-
niowych. W yraża się to w możliwościach podmiotowego różnicowania 
wysokości staw ek dotacji w zależności od rentowności przedsiębior-
stwa, w możliwościach zmiany wysokości dotacji w ciągu roku, jeśli 
stawki dotacji prowadzą do powstania nadm iernej rentowności. Nadto 
nadwyżka zysku ponad 50% zysku normatywnego, zaplanowanego 
podlega przekazaniu do budżetu. Nie zostały w sposób jednolity usta-



lono sprawy obliczania wysokości tzw. zysku normatywnego. Dotacje 
przedm iotowe „mogą" być udzielone i m ają charakter limitowany do 
wysokości przewidzianej w łącznej wysokości, określonej w ustawie 
budżetowej, co rzutuje na zakres podejm owanej działalności planowo- 
• deficytowej oraz na skutki prawne w ynikające z przekroczenia wiel-
kości planowanych. Skutki te ponosi przedsiębiorstwo.

Szeroki zakres uznaniowości łączy się z dotacjam i w ram ach ra-
chunku wyrównaw czego cen. K orzystając z nadmiernie szerokiej de-
legacji ustawowej Rada M inistrów określiła zasady tego rachunku tak, 
iż organ założycielski może nałożyć obowiązek utworzenia rachunku 
m otywując to „interesem  społecznym" oraz że możliwe jest także 
jego zasilanie z budżetu państwa. Upodabnia to tę konstrukcję do po-
zabudżetowego funduszu celowego, mimo że przesłanki wprowadzenia 
zostały określone przez prawo. W reszcie określone przez Radę M inis-
trów  zasady przyznawania dotacji na inwestycje własne takie jak 
„uznanie inwestycji za niezbędną dla gospodarki narodowej", czy też 
b rak środków w łasnych oraz kredy tu na sfinansowanie inwestycji, 
niewiele m ają wspólnego z jednolitym i kryteriam i m aterialno-praw -
nymi. Są to raczej w arunki wstępne, od rozpatrzenia których można 
by dopiero wszcząć postępow anie dotacyjne.

W  świetle aktualnego stanu praw nego przeważają zdecydowanie 
form y dotowania uznaniowego, zaś dotacje, któ re  w świetle ustaw 
winny być oparte na przepisach m aterialno-prawnych ew oluują w kie-
runku dotacji uznaniowych, w dużej mierze na podstawie działalności 
norm otwórczej Rady M inistrów oraz ministra finansów.

K a te d ra  P ra w a  F in an so w eg o
i P ra w a  Z a rząd z ania  G o s po da rką  N aro d ow ą  

U n iw e rs y te t Łódzki

Tere sa  D ę b o w sk a -R om an ow ska

APPR AISA L O F LEGAL FO RM S O F SUBSIDIZING 
O F STA TE -OW NE D ENTERPRISES IN  T HE LIGHT 

OF THEIR RESPONSIBILITY FOR FIN A N C IA L  RESULTS

T he  pro blem  of sub sid iz ing  h as  n o t  b e en  fo rm alate d  in  a  un iform  sy ste m  in  
th e  Polish  le g a l norm s, a lth o ug h  g ra n ts , in  p a r tic u la r  fo r sta te-o w ne d  e n te rp ris es , 
a re  a p e rm a n e n t e lem e n t o f o u r fin a n cia l sys te m .

T h ose  norm s a re  p a rtia l , f ra g m e n ta ry  and  s c a tte re d  in  v a rio u s  leg a l ac ts  (the  
b u d g e ta ry  law , th e  A c t on f in an c ia l ec o n om y  of s ta te -o w ne d  e n te rp ri se s , th e  A ct



on im p ro v em en t and  b a n k ru p tc y  of sta le -o w n e d  e n te rp r ise s , e tc .). T h e re  aire no  
o v e ral l norm s T e g u l a l i ng  th e  r i g h t s  and  d u tie s o f th e  su bs id iz ing  an d  sub sid ized  
s ub je cts , th e  p ro c e d u re  of v in d ic a tio n  of g ra n ts , th e  leg a l c la ss ifica tio n  of sub sid y .

A lso  th e  in tro d u c tio n  of th e  p rin c ip le  of se lf-fina nc ing  in to  th e  leg a l sy stem  
h a s no t c o n t rib u te d  to  a  p re c is e  d e lim i ta tio n  of th e  su b s id y  fin an cin g  s p h e re  from  
th e  s p h e re  of f in an c ing  of c u r re n t n e e d s and  d e v e lo p m e n t from  ow n m ea ns. A l-
re a d y  w h en  p a ssing  th e  Bill on  f in an c ia l e co n om y of s ta te -o w n e d  e n te rp r is es , it 
w as as sum e d th a t  th e re  could  be  e x c ep tio n s to  th e  ru le  of se lf-fina nc ing , in  form  
of su b sid y  fin anc ing  of c e r ta in  tas k s. T he ra n g e  of th o se  ta s k s  has bee n  co n s id e -
ra b ly  e x te n d e d  as a  re s u lt  of su c ce s s iv e  nove liza U o ns of th e  / .c t .  T hu s the  p r in -
c ip le  of se lf-fin an cing  p ro v e d  to  be  in e ffe ctiv e  as a dam  a g ain s t th e  e x p a n s io n  
of th e  r a n g e  of su bs id iz in g  of e n te rp r is es .

A lso  th e  leg al form  of s u b sid y  is im p o rta n t, from th e  p o in t of v ie w  of a u to -
nom y of th e  su bs id iz ed  e n te rp ri se . F rom  th is  p o in t o f v iew , tw o ba sic  g ro up s of 
su b sid ie s c an  be  th e o re tic a lly  d istin g u ish ed . G ran ts c an  h a v e  a n  v o lo n ta ry  c h a -
ra c te r , if th e y  are  ba se d  o n ly  on  p ro c e d u ra l an d  c om p e ten ce  norm s, d ete rm in ing  
th e  r ig h ts  of th e  su bs id iz in g  s u b je c t a nd  th e  p ro c e d u re  of t ra n s fe r  of g ra n ts. 
H ow ev er, g ra n ts c an  a lso  be b as ed  o n  s u b s ta n tia l r eg u la tio n s , w hich  d e te rm in e  
th e  s u b je cts  e n ti tle d  to  be  s ubs id ized  a nd  th e  s u b je c ts  o b lige d  to  su bs id ize , th e  
re a s o n s  for sub sid iz ing  (o b je cts  o r p h e no m en a  w ith  w hich  th e  la w  com bin es th e  
d u ty  of subsid iz ing), th e  m eth o d s of d e term in in g  th e  size  of g ra n t.  T he re g u la tio n s  
c an  a lso  r e g u la te  th e  p ro c e d u re  of v in d ic a tio n  of g ra n t by  th e  s u b je c t e n ti tle d  
to  su bs id y . Such  a d e fin ite  s o lu tion  ha s so m e how  an  e x tre m e  c h a ra c te r , b e ca u se  
th e  s ub s idy  re sem bles a  p e rfo rm an ce  of o b liga tio n  c h ara c te r. In  p ra c tic e  it d oes 
no t a p p e a r in P oland . H o w eve r, v a rio u s a lte rn a t iv e  s o lu tio n s a re  possib le , based  
on  p a rtia l s o b s ta n t ia l -le g a l r e g u la tio n s  of g ran t. F rom  th e  p o in t of v ie w  of s ta b i-
l ity  an d  au to n om y  of fin a n c ia l e co no m y  of th e  sub sid ized  e n te rp ris e s , th e  m ost 
im p o r ta n t seem s th e  in tro d u cin g  in to  th e  le ga l sy s tem  of a  d u ly  of sub sid iz ing  
and  a  m eth od  of d e te rm in in g  th e  size  of g ran t, in  p a r tic u la r  in  th e  c ase  of ta s k s 
im posed  or c om m issioned  b y  th e  fo und ing  o rga n . Su bsid ies b a se d  on s u b s ta n tia l 
r e g u la tio n s , h ow e ve r, can  lea d  to  an  a u to m atic  subs id iz in g , d a n g e ro u s  from  th e  
p o in t of v iew  of f ina n cia l b a la n ce  of th e  s ta te . O n th e  o th e r ha nd , g ra n ts of a rb i -
t r a ry  c h a ra c te r a re  in c o n sis ten t w ith  th e  p rin cip les of v o lo n ta ry  an d  se lf-finan cin g  
of e n te rp r is es .

A n a n a ly sis  of d e ta i le d  leg a l re g u la tio n s le a d s to  a c on clu sion  th a t  in  th e  
r e c e n t  sy stem  of su bsid iz in g  of s ta te -o w n e d  e n te rp ris es , g ra n ts  o f v o lo n ta ry  c h a -
ra c te r  p re do m in ate .


