Teresa DEBOWSKA-ROMANOWSKA

OCENA FORM PRAWNYCH DOTOWANIA PRZEDSIEBIORSTW PANSTWOWYCH
NA TLE OGOLNEJ KLASYFIKACJI DOTACII

1. Pojgcie dotowania w systemie prawa

Dotowanie rozumiane jest na ogol jako metoda finansowania bezzwrotnego,
stanowigca przeciwstawienie a zarazem uzupelnienie innych metod finansowania
przez panstwo: metody kredytowej oraz metody samofinansowania’. Nie kazde jednak
finansowanie bezzwrotne bywa uwazane za dotowanie. Dotowanie nie obejmuje
bowiem: 1) —swiadczeh bezzwrotnych, zwigzanych ze wzajemnym Swiadczeniem
podmiotu uprawnionego do uzyskania Swiadczenia od pahstwa, 2)—transferé6w
finansowych bezzwrotnych i nieekwiwalentnych, dokonywanych na rzecz
podmiotéw nie wyodrebnionych z prawno-finansowego punktu widzenia (transfery
wewngtrzne), 3) —§wiadczeh bezzwrotnych i nieekwiwalentnych na rzecz osob
fizycznych, 4) —wydatkéw ostatecznych, wyrdznionych odrebna nazwa (zasitki,
stypendia, zapomogi, pozyczki bezzwrotne itd.). Dotowanie oznacza zatem
przemieszczania w trybie bezzwrotnym i nieekwiwalentnym zasobow finansowych
panstwa na rzecz osob prawnych i innych jednostek organizacyjnych.

Dotowanie jako zjawisko o charakterze ekonomicznym jest przedmiotem regulacji
systemu prawnego, zardwno w przepisach materialnych, jak i proceduralnych.
Przepisy materialne okreslajg konstrukcje prawna dotacji, za§ przepisy proceduralne
tryb jej udzielania. O pelnym unormowaniu prawnym konstrukcji dotacji 2
materialno-prawnego punktu widzenia mozemy mowi¢, gdy przepisy prawne normujg:
1) obowigzek dotowania na rzecz okreslonego podmiotu, 2) przestanki dotowania,
czyli rzeczy lub zjawiska, z ktorymi norma prawna taczy obowigzek lub mozliwos¢
dotowania, 3) wysokos¢ bezwzgledng dotacji lub metody jej obliczenia (w formie
stawki roznicowej, w formie stawki procentowej, kwotowej od okreslonej podstawy 1ub
przez wskazanie gornej i dolnej dopuszczalnej kwoty dotacji).

O peinym unormowaniu procesu dotowania mozemy méwic, gdy przepisy prawné
wskazuja na: 1) podmiot obowigzany do dotowania, 2) tryb dotowania wraz Z
okresleniem techniki i termindéw przekazywania Srodkéw, 3) prawo podmiotu
uprawnionego do dotacji oraz tryb jego dochodzenia w przypadku niewywigzania si¢
przez podmiot zobowigzany z cigzacych na nim obowigzkow.

17ob. R, Ciatkowsk i, Pojecie finansowania, Zeszyty Naukowe UL, Nauki humanistyczno
-spoleczne, s. I, z. 95, £.6dz 1973.
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Peine unormowanie strony materialnej i formalnej dotowania nadatoby dotowaniu
charakteru stosunku quasi zobowigzaniowego, podobnie jak to ma miejsce z pobie-
Taniem dochodow budzetowych, w tym szczegélnie podatkow i optat. Jednakze ani z
Materialno-prawnego, ani proceduralnego punktu widzenia'system dotowania nie jest
jednak tax rozwinigty. Wigkszo$¢ dotacji w aktualnym systemie nie ma okreslonej
formy brawnej, za§ przepisy prawne mowig najczesciej jedynie o tym, iz okreslony
gan mo ze udzelié dotacji, bez sprecyzowania jej konstrukcji, trybu oraz praw i
°b°Wiazk6w stron stosunku dotowania. Taki stan rzeczy spowodowany jest przede
Wszystkim tym, ze dotowanie traktowane byto tradycyjnie jako domena uznaniowej
dﬁal&lnoﬁd organdw pafistwa. Dotacje stanowig jedna z form wydatkéw budzetowych
W tym takze i wydatkdw z funduszdw celowych systemu budzetowego). Zgodnie z
Prawem budzetowym umieszczenie w budzecie okre§lonych wydatkéw nie stanowi
mdﬂah’y zobowigzah prawnych pafistwa wobec osdb trzecich, ani tez roszczen tych

b wobec pafstwa (art. 5). Unormowanie formy dotacji musi zatem nastapic w
°d’¢bnych przepisach. Sama decyzja co do tego, czy forma prawna dotacji zostanie
Unormowana pod wzglgdem materialnym i proceduralnym, ma dalekosiezne skutki
Polityczne i ekonomiczne.

Aktualnie obowigzujace prawo budzetowe’ (jak zreszta i poprzednie) pomija

Westie formy prawnej dotacji itrybu dotowania przedsigbiorstw panstwowych i

innych jednostek gospodarki uspotecznionej (por. art. 14, art. 25 ust. 1), odsytajac w

zakresie do odrgbnych unormowah ustawowych, lub stwarzajac jedynie
gem"ralna klauzulg kompetencyjng do dotowania.

}V oparciu na przykladach szczegétowych rozwigzah normatywnych®, stwierdzié
Mozna, iz poza rzadkimi przypadkami, gdy wszystkie elementy stosunku dotowania sa
prz?z Prawo normowane, spotykamy si¢ niekiedy z konstrukcjami, ktore sa jedynie
C2¢Sciowo przez prawo unormowane. Mozna si¢ spotkac z Kkonstrukcjami
wsk.azuiacymi tylkonaobowigzek dotowania (jak to wynika z ustawy o szkotach

z~“*Z}’Ch)" jednak bez wskazania przestanek dotowania oraz wysokosci lub metod
°anZania dotacji, a takze trybu dochodzenia przez podmiot uprawniony swego
UPrawnienia, Niekiedy w konstrukcji dotacji okreSlone zostaja przestanki, jak i
Metody obliczenia wysokoSci dotacji, lecz brak jest stwierdzenia expressis verbis
°b°"iQZku dotowania w przypadku zaistnienia rzeczy lub zjawisk, z ktorymi prawo to
A°Zy ‘mozliwosé dotowania. Podmiot, ktéry mogiby by¢ dotowany, nie ma wowczas
g°d8taw do roszczen o dotacje i ich dochodzenia. Bywaja wreszcie konstrukcje

Otacij, ustalajgce obowigzek dotowania, przestanki i cel, lecz pozostawiajgce
aniu organu dotujacego sprawe ustalenia wysokosci dotacji.
. Najezgsciej wszakze spotykamy si¢ w przepisach prawnych z generalng klauzulg,

Okreslonemu typowi jednostek organizacyjnych moze by¢ udzielona dotacja.
tosunek prawny, jaki powstaje w wyniku zastosowania tego rodzaju norm, jest nie

\
2 por, Ustawa z 3.12.1984 Prawo budZetowe, Dz. U. nr 56, poz. 283.
Uchwata Rady Ministréw z 6 czerwca 1983 r. w sprawie zasad udzielania dotacji przedmiotowych,
M. P. nr 21, poz. 117,
Por, art, 79 Ustawy z 4 maja 1982 r. o szkolnictwie wyzszym, Dz. U. nr 42, poz. 201 z 1985 r,
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tylko jednostronny, lecz nadto charakteryzuje si¢ brakiem jakichkolwiek uprawnieﬁ
po stronie podmiotu dotowanego. Jego obowigzki natomiast wynikaja badz z przepist
prawa, badz bezposrednio z decyzji o dotowaniu, w ktorej to decyzji organ dotujacy
moze wskazat na dodatkowe obowiazki, jakie spoczywaja na podmiocie uzyskujacy™
dotacje. :

Na tym tle rozwazy¢ mozna role planu w zakresie tworzenia praw i obowigzko¥
dla podmiotu dotujacego i dotowanego, jesli wysokosc, cel i forma prawna dotowanis
zaleza wylacznie od uznania podmiotu dotujacego. Budzet pafstwa powstajacy né
podstawie indywidualnych norm planowania finansowego skierowanych do
wszystkich organdw lub podmiotow petnigcych funkcje organéw w zakresie jegd
wykonywania — nie moze stanowic podstawy prawnej do wydania decyzi 0
dotowaniu’. Podstawe te stanowia normy kompetencyjne i proceduralne, ktore
nakladaja okreslone uprawnienia i obowigzki na podmioty dotujace. Budzet pafistwd
jako zagregowany plan finansowy stanowi konkretyzacjg¢ tych obowigzkoéw |
uprawnien (np. 1aczna zaplanowana kwota dotacji przedmiotowych stanowi gornd
dozwolong granice dokonywania tych wydatkow, a jej podwyzszenie wymaga zmial
przeprowadzonych w trybie okreslonym przez prawo budzetowe). Faktyczny s'topieﬁ
wykonania dochodéw budzetowych wptywa nadto na realne mozliwosci dotowania do
wysokosci sum zaplanowanych. Z tego wszystkiego wynika, Ze ustalone w budzecif
wielkosci dotacji dla przedsiebiorstw nie dajg im zadnych uprawnief, ani roszcze!
nawet wowczas gdy przepisy mowia, iz ,..wysokos¢ dotacji okresla ustaw?
budzetowa”.

Na zakres praw i obowigzkéw podmiotéw dotowanych — przedsigbiorstw wptyw?
takze stopieh szczegbtowosci ustawy budzetowej. Zakres zastosowania klasyfikaCj1

podmiotowo-przedmiotowej w ustawie oraz w ukladzie wykonawczym -budzet!

wyznacza rolg polityki dotowania prowadzonej przez Sejm i znaczenie dotowani?
realizowanego przez organa administracjis.

2. Klasyfikacje dotacji

Na fle dokonanej analizy mozna podzielic dotacje na:

I - dotacje dokonywane wylacznie na podstawie norm kompetencyjnych, lub et
na podstawie norm kompetencyjnych i proceduralnych, ktore okreslic mozna jako
uznaniowe,

Il — dotacje dokonywane na podstawie norm prawa materialnego okreslajgcego:

1) obowigzek dotowania, przestanki dotowania, metody ustalania wysoko$
dotacji;

5 Tne stanowisko w tym przedmiocie zajmuje A. Borodo, Charakter prawny planéw flnansowY"‘h’
Torun 1982, s. 109,

6 W.Goronowski, Klasyfikacja wydatkéw w budzecie socjalistycznym. Warszawa 1972, 5. 199: M

Kostecki, § 19. Wykonywanie budzetu pafistwa. W: System instytugji prawno-finansowych PRL, T. .
Instytucje budzetowe. Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdafisk-Lodz, 1982, s. 493.
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|
uiesﬂ‘ 2) przestanki ustalania wysokosci oraz metody obliczania (bez okreslenia obo-
P g Wigzku dotowania);
f‘ ; 3) obowigzek dotowania, bez okreslenia przestanek i metod ustalania wysokosci.
? Podzat ten ma zasadnicze znaczenie z punktu widzenia wyboru formy dotowania
(o Przedsigbiorstw panstwowych. Ma on takze uniwersalny charakter, poniewaz

\nid | miegcza §ie w nim inne — tradycyjnie wysuwane kryteria podziatu.

o8l pog 0 rlach?ﬁciej omawianych w literaturze nalezy podziat dotacji na przedmiotowe i
do ? Miotowe’. Dotacje podmiotowe zrdznicowane s3 w zaleznosci od podmiotu, do

Orego sa kierowane, dotacje przedmiotowe s zroznicowane w zaleznosci od ilosci i

;ieg: j {)akoﬁci realizacji zadan, z ktorymi prawo tgczy obowigzek lub mozliwosc dotowania.
tore zodzm ten miesci si¢ w przeprowadzonym wyzej. Wszystkie dotacje podmiotowe maja
twa" od"at“r}’ rzecz charakter uznaniowy, natomiast dotacje przedmiotowe s3 jedng z
il mzian dotacji opartych o przepisy materialne.
o € WZglgd'u na przeznaczenie, dotacje dzielg si¢ na dotacje ogblne i dotacje
ian (zrg-}‘v't?- Podz.lai te‘n moze wystepowaé zardbwno w grupie dotacji uznaniowych
el dotazrffcoyvan}a ?a‘rowno ze wzgledu na podmiot, jak i cel przez podmiot udzielajacy
ﬁ 4o Cji), jak i wrod dotacji opartych o przepisy materialne, przy czym w tej drugiej
it Ige dotacje przedmiotowe s3 dotacjami ogblnymi.
e bfanica pomigdzy dotacja celowa i ogolng nie jest ostra, choc dotacje celowe maja
k. m: ne cechy prawne. Skutkiem niewykorzystania dotacji celowej, czgsciowego jej
ZW"YkOrzystania lub wykorzystania niezgodnie z celem jest zazwyczaj obowigzek
vt 0’°tu- Najczesciej spotykang odmiang dotacji celowych s3 dotacje inwestycyjne.
b B 23 one mif:é — 1 najczgSciej majg — charakter uznaniowy. Mozna jefinak zmierzac
el b Nadania im charakteru przedmiotowego i uzalezni¢ ich wysokos¢ od pewnych

it orzeSianek zwigzanych z jednolitymi kosztami inwestycji danego rodzaju w danym
Tesie, co jest szczegblnie istotne w zakresie systemu finansowania inwestycji
Przedsihiorstw i centralnych.

sWOiste; odmiang dotacji celowej jest dotacja na zadania przekazane, zlecone,
otr“CZOr_le itd. Charakterystyczne jest dla tej dotacji, iz wystepuje tu obowigzek
Drz:wama po stronie podmiotu Zzlecajgcego zadanie, lecz prawo nie normuje
S SIo':lne’k dotowania, uzalezniajac je od swobodnego uznania organu dotujacego, lub
tel Dot Zadan, jakie na te organy nakladaja narodowe plany spoleczno-gospodarcze.
KO acja ta jest jednym z podstawowych instrumentow prawno-finansowych realizacji
reaﬁﬁ narodowego planu w warunkach gospodarki zdecentralizowanej (forma

: Zacji zamobwien rzadowych).
sl Wysokosée tej dotacji — choC w sposob swoisty ="jest okre§lona. Musi si¢ ona
oainWJcie ksztattowaC tak, aby zapewni¢ mozliwoS¢ pelnej realizacji zadania.
dotg CZnym nastgpstwem tak uksztaltowanych praw i obowigzkéw stron stosunku
ra°Wania, jest zapewnienie w przepisach proceduralnych podmiotowi dotowanemu
Wa do dochodzenia dotacji oraz do uksztattowania jej w odpowiedniej wysokosci,

y
. A ikt
. 1973 T Ki erczyfiski, U, Wojciechowska, Finanse przedsigbiorstw socjalistycznych, Warszawa

1964 51515 ). Wierzbick i, Zagadnienie akumulacji pienigznej w gospodarce socjalistycznej, Warszawa
»5:312iN. Gajl, Systemy finansowe przedsigbiorstw uspotecznionych, Warszawa 1980, s. 198,
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albo do odmowy realizacji zadania. Tego rodzaju dotacja jest wynikiem tworzenia
przez prawo stosunku zblizonego do zobowigzaniowego. Nie mamy tu jednak do czy"
nienia z umowa zlecenia ze strony organéw panstwa na rzecz przedsigbiorstwa pafi®
stwowego. Zadanie jest bowiem przekazywane w trybie administracyjnym, jednakze
z okresleniem zarazem praw podmiotu dotowanego otrzymujacego zadanie.

Ze wzglédu na zakres czasowy dotacje dzielg si¢ na dotacje roczne — udzielan€
jednorazowo, dotacje (w praktyce bardzo rzadkie) powtarzajace sie (za kazdym
razem, gdy zajda przeslanki przewidziane w przepisach materialnych, wystepuje
obowigzek dotowania), i na dotacje wieloletnie.

Podstawg prawng dotacji wieloletnich s3 przepisy o wieloletnim planowaniu
finansowym. Plany wieloletnie nie stwarzaja same przez si¢ uprawnieh podmiotu
dotowanego do Swiadczeh przewidzianych w normach wieloletnich. Odrebnie musi
nastapi¢ unormowanie obowigzku dotowania w okreslonej wysokosci. Dotowani€
wieloletnie moze przybierac, ze wzglgdu na metody ustalania wysokosci dotacji form¢
kwotowa, procentowa w relacji do stopy inflacji, lub tez procentowa w relacji do
globalnej wielkosci wydatkow podmiotu dotujacego. Te ostatnie metody s3 najlepiej
dostosowane do warunkow inflacji i nierownowagi rynkowo-pienigznej.

Rowniez dotacje roczne moga byC roznorodnie udzielane. Dotacje uznaniowe,
zaplanowane w budZecie na okres roczny moga byc udzielone podniiotowi
dotowanemu w wysokosci zaplanowanej, nizszej, wyzszej, lub mogg w ogéle nie zostaC
udzielone. Kwoty ustalone w budzecie stanowia bowiem tylko uprawnienie dla organt
bezposrednio dotujacego, nie wyznaczaja jednak obowigzku dotowania, ani ni€
tworza zadnych uprawnien na rzecz podmiotu dotowanego. Jesli przepisy nie
stanowig inaczej, rowniez czasokres przekazywania dotacji w ciggu roku moze ulega¢
zmianom, co stwarzaC moze silne perturbacje w gospodarce podmiotu dotowanego-
Przepisy wykonawcze prawa budzetowego oraz specjalne przepisy proceduralné
zwigzane z okreslonymi typami dotacji normuja niekiedy tryb przekazywania dotacji
w czasie — w okresie rocznym”, mimo iz nie stwarza to zadnych uprawnief po stronie
podmiotu dotowanego do terminowej realizacji dotacji, ksztattuje jednak de facto ich
gospodarke wewngtrzng. Podmiot dotowany, liczac na uzyskanie dotacji, tworzy
odpowiednio swdj plan rzeczowo-finansowy (przedsigbiorstwa uzytecznosci
publicznej, przedsigbiorstwa o produkcji planowo-deficytowej), poniewaz dotacje te s
warunkiem funkcjonowania oraz realizacji zadan statutowych. Powstaje pytanie, czy
wzrost przychodow z wlasnej dziatalnoSci w ciggu roku ponad wielkosci planowe, nie
powinien doprowadzi¢ do zmniejszenia dotacji uznaniowej, za§ zwigkszenie deficytu
do jej zwigkszenia. W rozwigzaniu takim kryje si¢ niebezpieczenstwo automatyzmu
dotacyjnego, lecz jego zmiana niesie za sobg rbwniez powazne niebezpieczenstwa
oddziatywania antymotywacyjnego oraz destabilizacji gospodarki finansowej. Prawo
budzetowe winno zatem jednoznacznie rozstrzygaC ten problem w przypadku
stosowania konstrukcji dotacji uznaniowej w stosunku do okreslonych typow
jednostek organizacyjnych.

Szczegblnym przypadkiem w tym zakresie s3 dotacje przedmiotowe limitowane,
ktorych 1aczna wysokoSc nie moze przekroczyC sum zaplanowanych w budzecie,

8 Zarzadzenie Ministra Finanséw z 29 grudnia 1984 r., M. P. nr 31, poz. 215.
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mimo e zachodza przestanki, z ktérymi prawo laczy mozliwosé dotowania.
Upodabnia je to w pewnym stopniu do dotacji uznaniowych. Wielkosci planu majg tu
bowiem znaczenie decydujace.

3. Ocena form dotowania wyodrebnionych w przyjetej klasyfikacji

Na tle przedstawionej charakterystki poszczegdlnych rodzajow dotacji mozna
Tozwazy¢ ich zalety i wady z punktu widzenia samofinansowania przedsigbiorstw
Panstwowych.

Dotacje oparte na przepisach materialnych stanowia z punktu widzenia
Makroekonomicznego niebezpieczefistwo usztywnienia gospodarki wydatkami
bUdietowymi oraz automatyzmu dotacyjnego, jednakze 2z punktu widzenia
Przedsigbiorstw, stwarzaja one wigksza stabilizacje dla ich gospodarki, a
skonstruowane w odpowiedni sposdb moga zachecac do zwigkszenia zyskownosci i nie
Wylaczaé ryzyka. Z punktu widzenia gospodarki przedsiebiorstw pahstwowych moze
by¢ tutaj stosowana cata gama rozwigzah konstrukcyjnych, nie tylko za$ konstrukcja
dotacj przedmiotowej, ktéra z natury rzeczy ma tu znaczenie zasadnicze. Za
Najwazniejsze nalezy uzna¢ wprowadzenie do systemu prawa zardwno obowigzku
dOtowania, jak i metod obliczania dotacji. Inne natomiast elementy moga byc
dobierane odpowiednio, np. dotacje na zadania zlecone przez organ zatozycielski
Moga nie byé zwigzane z okreslonymi przestankami dotowania (zalezg one wowczas
od decyzji organu dotujacego), lecz obowigzek dotowania i prawo do zapewnienia
°dP0wiedniej wysokosci §wiadczeh winny by¢ unormowane.

Pozostawienie w systemie finansowym przedsigbiorstw wylgcznie dotacji opartych
? Przepisy prawa materialnego, zapewnialoby rownos¢ przedsigbiorstw w dostgpie do
Srodkow finansowych. Obok wskazanych jednak wyzej zalet (jednolite traktowanie,
Obiektywizacja' metod ustalania wysokosci, stabilizacja gospodarki) ma to szereg
Wad, takich jak: automatyzm dotowania, nieracjonalnosé¢ gospodarki budzetowej z
tendtmcjami do wzrostu wydatkéw oraz inflacji, zwigkszenie presji fiskalnej w
Kierunku wzrostu podatkow od przedsigbiorstw’ :

Wsrdd dotacji opartych na przepisach materialnych na pozytywna oceng
Zastuguje dotacja na zadania zlecane przez organ zatozycielski. Winna si¢ ona stac
Podstawowym instrumentem oddzialywania naczelnych organdw administracji w
trakcie realizacji planu spoleczno-gospodarczego.

Z kolei przejdzmy do drugiej grupy dotacji — dotacji uznaniowych. Stosowanie

dOtacjl uznaniowych budzi generalne zastrzezenia poniewaz jest sprzeczne z zasadg

Samofinansowania i samorzadnosci. Dotacje uznaniowe na inwestycje znieksztalcaja
Wyodrebnienie prawno-majatkowe przedsigbiorstw panstwowych. Dotacje przy-
ZNnawane w ramach postepowania wewnetrznego, stuzg na pokrycie faktycznego
deficytu i catkowicie wylaczaja odpowiedzialnos¢ finansowa przedsigbiorstwa za
Wyniki finansowe swej dziatalnosci.

\

9 L Bolkowiak, Opodatkowanie dochodéw ludno$ci w warunkach reformy gospodarczej, zarys koncepcji
na tle systeméw podatkowych krajow socjalistycznych, Warszawa 1985, s. 124,
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Z tego samego wzgledu krytykowana jest rowniez centralizacja Srodkéw na
rachunkach pozabudzetowych funduszoéw celowych, z ktorych nast¢pnie udziela si¢
dotacji przedsigbiorstwom pafstwowym. Podnoszone niekiedy zalety tego rodzaju
konstrukcji (redystrybucja o charakterze celowym, przechodzenie érodicéw na
nastepny okres budzetowy, co umozliwia diugofalowa polityke) nie wydaja si¢
przekonywujace. Z prawnego punktu widzenia finansowanie z funduszu celowego,
jakkolwiek nazywane, nie rdzni si¢ niczym od uznaniowej dotacji budzetowej.
Przedsigbiorstwo poprzez obowigzek Swiadczenia na pozabudzetowy fundusz celowy
nie uzyskuje zadnych uprawnien do uzyskania Swiadczeh od gestora funduszu.
Wysokost zasilania ma zawsze uznaniowy charakter. Zarzadzanie Srodkami
funduszéw centralnych lezy w gestii centralnych organow administracji. Dysponuja
wowczas nie tylko odpowiednimi czg¢Sciami budzetu, lecz takze pozabudzetowymi
funduszami celowymi, nie poddanymi wszystkim rygorom gospodarki budzetowej, co
powaznie wzmacnia ich pozycj¢ w zarzgdzaniu gospodarka.

Podobny charakter majg roznego rodzaju dotacje ze scentralizowanego funduszu
rozwoju, do tworzenia ktérych upowaznia art. 42 Ustawy o gospodarce finansowej
przedsigbiorstw pafistwowych.

Szczegolny charakter maja dotacje z funduszdow zrzeszef .obligatoryjnych,
poniewaz dzigki reprezentacji organéw przedsigbiorstwa w radzie zrzeszenia,
przedsigbiorstwa te moga wplywac ksztattujaco na polityke podziatu srodkow. Nie jest
natomiast formg dotowania finansowanie, w ramach zrzeszefi dobrowolnych,
wspolnych przedsigwzigt na rzecz jednego przedsigbiorstwa w imig wspdlnych
korzysci ekonomicznych pozostalych.

Dotacje uznaniowe s3 de facto jednym z najwazniejszych instrumentéw polityki
organow administracji. Ostabienie wiodacej roli planowania rzeczowego spowodowato,
iz organy administracji s3 ograniczone ustawowo w dziedzinie nadzoru i ingerencji W
gospodarke przedsigbiorstw. Siggaja zatem takze i do dotacji oraz réznorakich form
planowej redystrybucji w celu sterowania i sprawowania wiadzy. Charakterystyczna
ewolucja przepisow prawnych, znajdujaca odbicie w kolejnych nowelizacjach ustawy
o gospodarce finansowej przedsigbiorstw oraz niezliczonych zmianach Rozpo-
rzadzenia Wykonawczego Rady Ministrow — w stosunkowo krotkim czasie — jest tego
najlepszym dowodem'’.

Dotacje uznaniowe, tak jak wszystkie pozostale rodzaje dotacji, lacza si¢ ze
wzmozeniem presji fiskalnej. Szczegdlnie niebezpieczne wydaje si¢ tworzenie
funduszdbw scentralizowanych z narzutdow obcigzajacych koszty, znieksztatca to
bowiem system cen i przyczynia si¢ do inflacji. Tak wiec skutki dotowania — to
zawsze wzrost obcigzen przedsigbiorstw oraz wzrost cen.

7 zasady samodzielnoSci i odpowiedzialnosci przedsigbiorstwa za wyniki
finansowe, wyrazonej w art. 1 ustawy o przedsigbiorstwach pafistwowych (przez co
rozumiem odpowiedzialnos¢ jego organdw i zalogi w granicach prawem prze-
widzianych dla kazdej z tych kategorii podmiotow) wynika, w zbiegu z innymi aktami

10 Rozporzadzenie to bylo zmieniane: 1 raz w 19821, 4 razy w 1983 r., 2 razy w 1984 r., 2 razy
w 1985 r. i 2 razy w 1986 r.
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Szezegblowymi, szereg zasad dotowania, ktore — choé nie wyrazone expressis verbis —
mieszcz, sie w wykladni logicznej zasady samodzielnosci. Zasady te to:

A. Zasada jednolitego traktowania przedsigbiorstw pafstwowych w procesie
dotowania, co wyraza si¢ we wprowadzeniu przepisow materialnych jednolicie
Ustalajacych 1) obowigzek lub prawo do dotowania przez organ dotujacy, 2)
Przestanki dotowania, tzn. rzeczy lub zjawiska, z ktdorymi mozna lub nalezy wigzac
dotowanie, 3) metody obliczania wysokosci dotacji, a takze wprowadzeniu przepisow
Proceduralnych, okreslajacych 1) prawo przedsigbiorstwa do dotacji i jego charakter,
2) tryb realizacji i 3) sposdb dochodzenia przez przedsigbiorstwo swych uprawnien.

B. Zasada jednolitego unormowania sposobu pierwotnego wyposazenia
Przedsighiorstw w majatek trwaty, tak by znajdowaty si¢ one w jednolitej sytuacji w
Zakresie odpowiedzialnosci za efektywnos¢ inwestycji podejmowanych na podstawie
decyzji organow wiadzy lub administracji.

C. Zasada uzupehiajacego, wyjatkowego i nadzwyczajnego charakteru dotacji.
UZupeiniajacy charakter oznacza, iz dotacja nie moze byc glownym Zzrodiem
finansowania dziatalnosci eksploatacyjnej i inwestycyjnej w przedsigbiorstwie. Prawo
POwinno 1aczye moznosé lub obowigzek dotowania tylko ze zjawiskami szczegblnymi i
~ na ogdt — ze wzgledu na swojg szczegdlnoSc przejsciowymi, a nie trwalymi
(WYiqtkowy charakter dotacji). Dotacje powinny by¢ stosowane tylko wowczas, gdy
Wszelkie inne Srodki prawne poprawy wyniku finansowego lub realizacji
Przewidzianego przez organy pafstwa celu zostaly wyczerpane, lub sa niemozliwe do
Zastosowania (nadzwyczajny charakter dotacji).

D. Zasada koordynacji instrumentéw finansowych w toku procesu dotowania, tak
by dotowanie nie pozostawalo w sprzecznoSci z wyrazong w aktach planistycznych,
Prawnie obowigzujacych, polityka kredytowg lub polityka podatkowa.

E. Zasada wylaczenia dotacji w toku postgpowania wewnetrznego lub
Upadiosciowego.

Zasady te obowigzuja na mocy art. 1 Ustawy o przedsigbiorstwach pafstwowych
Zawsze wowczas, gdy inne przepisy rangi ustawowej nie przewiduja odrgbnych,
S2czegodlnych tytuléw lub form prawnych dotowania. Oczywiscie zastosowanie tak
T0zumianych zasad dotowania wynikajgcych z art. 1 Ustawy jest uzaleznione od
Zakresu zastosowania rozwigzaf szczegblowych zawartych w tejze ustawie, innych
Ustawach oraz przepisach wykonawczych.

Potrzeba istnienia dotowania jako stalego elementu systemu finansowego
Przedsighiorstw  powinna  byé  przedmiotem  odrgbnych ocen  natury
Polityczno-ekonomicznej. Natomiast nalezy zauwazyé, iz od strony prawnej, podjecie
deC)’Zji polityczno-ekonomicznych o dotowaniu 1gczy si¢ ze skutkami wynikajgcymi
Z cytowanego artykutu 1. Totez wszystkie konstrukcje prawne dotacji okreslone w
Przepisach w sposdb odmienny niz wskazuja okreslone wyzej zasady, traktowaé
Nalezy jako lex specialis oraz odejscie od samodzielnosci i odpowiedzialnosci
rinansowej przedsigbiorstw panhstwowych. Niezaleznie od tego czy odejscie to uznamy
Za celowe i uzasadnione w catosci, czy w czgsci.
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4. Ocena aktualnego systemu dotowania przedsigbiorstw panstwowych

W aktualnym systemie finansowym przedsigbiorstw mozna wyrdznic nastgpujace
najwazniejsze formy prawne dotowania, okreSlone w ustawach szczegdlnych lub
przepisach wykonawczych wydanych z ich upowaznienia'l,

1. Dotacje zwigzane z finansowaniem majgtku trwatego:

a — dotacje na pokrycie catosci lub czgsci pierwszego wyposazenia przed-
siebiorstw w $rodki trwate (dotacje na inwestycje centralne);

b — dotacje ze scentralizowanego rachunku amortyzacji stuzace na sfinanso-
wanie inwestycji podejmowanych na podstawie decyzji terenowych organow
administracji;

¢ — dotacje ze scentralizowanych funduszdow rozwoju tworzonych w mys$l art.
42 Ustawy o gospodarce finansowej przedsigbiorstw pafistwowych; ich wysokos¢ jest
okreslona w corocznej ustawie budzetowej (np dotacje na inwestycje PKP, na
inwestycje, nie bedace centralnymi);

d — dotacje na inwestycje przedsigbiorstw, ktorych zasady przyznawania
okresla Rada Ministrow;

e — dotacje ze scentralizowanego rachunku amortyzacji na wspomaganie
inwestycji wiasnych przedsigbiorstw terenowych.

I1. Dotacje na sfinansowanie biezacej gospodarki przedsigbiorstw

a — dotacje zwigzane z rachunkiem wyréwnawczym cen;

b — dotacje przedmiotowe;

bl — dotacja w formie stawki procentowej od wartoSci sprzedazy w cenach
realizacji (zawiera rowniez normatywng lub ustalong dla danej jednostki przy
wprowadzeniu ceny regulowanej — stawke zysku);

b2 — dotacja w formie kwotowej na jednostke wyrobu wraz ze stawka zysku
ustalong jak wyzej;

b3 — dotacja w formie roZznicowej, jak np. dotacja na przetwory rolne dla PGR,
w formie roznicowej pomigdzy kosztami produkcji i uznaniowo okreslonym zyskiem,
a cenami realizacji;

¢ — dotacje przedmiotowe dla przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej w
zakresie gospodarki komunalnej i mieszkaniowej, oparte o przecigtny, uzasadniony
koszt §wiadczenia oraz zysk w wysokosci 10% kosztow przerobu;

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

e — dotacje w wysokosci okreslonej w ustawie budzetowej (np. na pokrycie
kosztow urzadzefi socjalnych, utrzymanie obiektow zabytkowych itd.).

III. Dotacje na poprawe gospodarki przedsigbiorstwa w ramach postgpowania
wewnetrznego.

Jak wynika z przytoczonego wyzej wykazu, w Swietle aktualnego stanu prawnego
mamy do czynienia z szeroko rozbudowanym systemem dotowania. Zroznicowany jest
charakter prawny tych dotacji. :

1 Por. przypis nr 3 na s. 97.
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Analiza dotacji na sfinansowanie srodkow trwalych przedsigbiorstw panstwowych
Prowadzi do wniosku, iz wszystkie one majg uznaniowy charakter, pozostaja w
Sprzecznosci z zasadg samofinansowania i znieksztalcaja rozdzial prawno-majatkowy i
odrgbnosé przedsigbiorstw pafstwowych. Najwigcej zastrzezefi budzi konstrukcja
dotacji na inwestycje centralne. Wskutek mozliwosci catkowitego lub czgsciowego
Sfinansowania inwestycji centralnej dotacja budzetowa na podstawie imiennej decyzji
Sejmu lub Rady Ministrow, nie obowigzuje zasada jednolitego trybu pierwotnego
Wyposazenia przedsigbiorstw w srodki trwate. Decyzja w tak podstawowej sprawie, jak
hieodplatne wyposazenie przedsigbiorstwa w Srodki trwale, nie powinna mie¢
Uznaniowego charakteru. Te zagadnienia powinny by¢ jednoznacznie rozstrzygnigte
W ustawie. Inaczej niemoZiwe jest wyegzekwowanie zasady odpowiedzialnoSci
Prawno-politycznej ze efektywno$é i racjonalnos¢ podjetych przez organa centralne
decyzji inwestycyjnych. Kwestia ta wymaga odrgbnych, pogigbionych analiz, ktore
Przekraczajg ramy opracowania. Tym bardziej, iz dotacje na pierwotne wyposazenie
102nig sie od innych dotacji majatkowych.

Krytycznie nalezy oceni¢ rowniez centralizowanie czgSci odpisow amorty-
2acyjnych w celu realizacji inwestycji na podstawie decyzji terenowych organow
administracji.

Dotowanie inwestycji wilasnych przedsigbiorstw jest sprzeczne z zasadami
0golnymi Ustawy o gospodarce finansowej. Dotacje na scentralizowane fundusze
fozwoju w wysokosci okreslonej w corocznej ustawie budzetowej sa de facto okreslo-
Ne nie w samej ustawie, lecz w ukladzie wykonawczym budzetu, poniewaz ustawa
budzetowa zgodnie z prawem budzetowym, nie obejmuje klasyfikacji podmiotowej
W odniesieniu do przedsigbiorstw. Jest to zatem sfera de facto pozostawiona decyzji
Organow administracji.

Sposrod dotacji na finansowanie biezacej gospodarki przedsigbiorstw uznaniowy
Charakter majg dotacje udzielane w wysokosci okreslonej w ustawie budzetowej na
Pokrycie roznorodnych kosztéw specjalnych. Uznaniowy charakter ma takze dotacja
Na poprawe gospodarki, ktorej krytyka zostala przeprowadzona wyzej.

Analiza przepisow o dotacjach przedmiotowych ! wskazuje, iz mamy do czynienia
2z kilkoma rodzajami tych dotacji (procentowe, kwotowe, roznicowe). O wiele jednak
lstotniejszym od rdznic w sposobie obliczania ' wysokosci. dotacji wydaje sig to, iz przy
Niektérych dotacjach stawka zysku ma charakter jednolity, przy innych za$
UZnaniowy, co w duzej mierze zmienia jej charakter prawny, z przedmiotowej na
Podmiotowo-przedmiotowy.

Ponadto przy dotacji o charakterze roznicowym bardzo wazne jest to, czy opiera
Si¢ ona na kosztach jednostkowych, czy tez przecigtnych kosztach wyrobu lub ustugi.
Dotacje przedmiotowe s3 ustalane na okresy roczne (stawki procentowe, kwotowe),
jednakze Minister Finansow w toku wykonywania budzetu moze zmiejszy¢ te stawki,
jesli uzna, iz powoduja one ,... osigganie nadmiernej rentownoSci, przekraczajacej
TZeczywista obnizke kosztow”. Nadto przekroczenie zysku normatywnego o wigcej
niz 50% powoduje obowigzek odprowadzenia nadwyzki ponad 150% zysku
Normatywnego do budzetu. Ogranicza to zainteresowanie przedsigbiorstw obnizka
kosztow jednostkowych oraz zmienia charakter dotacji.
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Z drugiej jednak strony nalezy podkreslic, iz pobor dotacji w granicach otwartych
kredytow budzetowych nastgpuje przez same przedsigbiorstwa w trybie polecenia
pobrania, z rachunkow wiaSciwego ministerstwa lub izby skarbowej. Przystuguja im
takze miesieczne zaliczki na poczet naleznosci z tego tytutu, a nawet na poczatku
roku budzetowego moga one pobrac zaliczke nas poczet kwoty zaplanowanej, lecz
jeszcze nie zatwierdzonej w ukladzie wykonawczym budzetu. Ten szczegolny tryb
postgpowania stanowi istotne wzmocnienie uprawniefi przedsigbiorstw do
przewidzianych dla nich dotacji, co usuwa niezalezny od nich wptyw dotowania na
ich ptynnosc finansowa.

Z przedstawionego wyzej przegladu form wynika, iz konstrukcjg dotacji,
odpowiadajacg w pelni zatozeniom art. 1 Ustawy o przedsigbiorstwach pafstwowych,
jest dotacja na finansowanie zadah Zleconych przez organ zatozycielski. Inne maja
albo wylacznie uznaniowy charakter, albo tez wykazujg réwnocze$nie cechy zarowno
dotacji o charakterze uznaniowym, jak i opartej o przepisy materialne, jak. np.
dotacje przedmiotowe.

Analiza przeprowadzona w opracowaniu miala na celu ocen¢ poszczegodlnych form
dotowania oraz calego systemu dotowania pod katem jego zgodnosci z Ustawg o
przedsigbiorstwach panstwowych. Nie chodzito zatem o opowiedzenie si¢ za
stosowaniem lub odrzuceniem dotacji jako elementu systemu finansowego
przedsiebiorstw — lecz o wskazanie, jakie konsekwencje prawne powinny taczycsig z
przyjeciem dotacji jako elementu uzupelniajgcego systemu, o ile miatby on pozostac
w zgodzie z generalnymi zaloZeniami tego systemu. Wskazanie powaznych
konsekwencji ekonomicznych nadania dotacji okreslonej konstrukcji prawnej stuzy¢
miato uzmystowieniu wagi problemu. Rozstrzygnigcie co do stopnia unormowania
przez przepisy materialne i proceduralne konstrukcji dotacji przesadza bowiem o
sposobie dokonywania wydatkow budzetowych z jednej strony (zagadnienia
automatyzmu dotacyjnego przy dotacjach opartych o przepisy materialne), z drugiej
za$ o stopniu wyodrebnienia majatkowego i odpowiedzialnosci przedsigbiorstw za ich
wyniki, ktéra to odpowiedzialnos¢ dotacje typu uznaniowego moga catkowicie
wylaczyt. Nie moze by¢ w tym zakresie rozwigzaf prawnych idealnych— to znaczy,
w pelni godzacych ochrong interesow przedsigbiorstw panstwowych z racjonalnoscig
wydatkow publicznych. Wskazano jednak na mozliwoSC stosowania szeregu
zroznicowanych konstrukcji, zardbwnow grupie dotacji uznaniowych, jak i opartych o
przepisy materialne, ktore zapewniaja mozliwo5¢ tworzenia instrumentow prawnych o
budowie bardziej odpowiadajacej zaktadanym celom.




