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PODZIAL TRANSFEROW NA DOTACJE | SUBWENCJE
W POLSKIM PRAWIE W UJECIU HISTORYCZNOPRAWNYM

Abstrakt

Polska nalezy do nielicznych panstw, ktére odrézniaja dotacje i subwencje w znaczeniu
normatywnym. Zgodnie z definicjg legalna dotacji sa to podlegajace szczegdlnym
zasadom rozliczania srodki z budzetu panstwa, budzetu jednostek samorzadu
terytorialnego oraz z paristwowych funduszy celowych przeznaczone na podstawie
ustaw lub uméw miedzynarodowych, na finansowanie lub dofinansowanie realizacji
zadan publicznych. Subwencja nie zostata za$ zdefiniowana przez polskiego
prawodawce. Przyjmuje sie, ze rozni sie ona od dotacji przede wszystkim

swobodg dysponowania Srodkami przez podmiot subwencjonowany (og6lnosc)

oraz obiektywnymi kryteriami okreslania jej wysokosci (obiektywnosc).

Podziat ten funkcjonuje w polskim prawie juz od ponad stu lat, wywodzac sie jeszcze
z okresu dwudziestolecia miedzywojennego. W zwigzku z tym mozna spotkac sie

ze stanowiskiem, ze w aktualnym stanie prawnym rownolegte funkcjonowanie dotac;ji
i subwencji pozbawione jest racji bytu. Problemem badawczym niniejszej pracy jest
zasadnosc¢ podziatu wydatkow redystrybucyjnych na dotacje i subwencje w polskim
prawie w ujeciu historycznym.

Cel pracy stanowi préba odpowiedzi na pytanie, czy polski podziat na dotacje
i subwencje byt uzasadniony w dwudziestoleciu miedzywojennym oraz w okresie
tak zwanej Polski Ludowej, mianowicie w latach 1918-1939 oraz 1944-1989. Z uwagi
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na tematyke pracy badania naukowe zostaty przeprowadzone na podstawie metody
historycznej i badan niereaktywnych, czyli analizy aktow prawnych, literatury
przedmiotu oraz orzecznictwa. Zgodnie z przyjeta hipoteza badawcza w polskim prawie
w latach 1918-1939 oraz 1944-1989 zaréwno dotacja, jak i subwencja nie posiadaty
zasadniczo definicji legalnej, funkcjonujac rownolegle obok siebie bez jednoznacznego
rozgraniczenia obu instytucji, czasem nawet jako swoje zamienniki.

Stowa kluczowe: dotacja, subwencja, transfery, finanse publiczne

DIVISION OF TRANSFERS INTO GRANTS AND SUBSIDIES
IN THE POLISH LAW IN A HISTORICAL AND LEGAL APPROACH

Abstract

Poland is one of the few countries that distinguish between grants and subsidies in

a normative sense. According to the legal definition of grants, these are funds from the
state budget, the budget of the local government units and from the state earmarked
funds, subject to special settlement rules, allocated on the basis of laws or international
agreements to finance or co-finance the implementation of public tasks. The subsidy
has not been defined by the Polish legislator.

It is assumed that the subsidy differs from a grant primarily in the freedom of disposal of
funds by the subsidised entity (generality) and by the objective criteria for determining
its amount (objectivity). This division has existed in the Polish law for over a hundred
years, dating back to the interwar period. Therefore, there may be an opinion that in the
current legal situation, the parallel functioning of grants and subsidies has no reason to
exist. The research problem of this work is the validity of the division of redistributive
expenses into grants and subsidies in the Polish law from a historical perspective.

The aim of the work is an attempt to answer the question whether the Polish division
into grants and subsidies was justified in the interwar period and in the period of the
so-called People’s Poland, i.e. in the years 1918-1939 and 1944-1989. Due to the subject
of the work, scientific research was carried out based on the historical method, as well
as on the basis of non-reactive research, i.e. analysis of legal acts, subject literature and
case law. According to the adopted research hypothesis, in the Polish law in the years
1918-1939 and 1944-1989, both grants and subsidies did not have a legal definition,
functioning side by side without a clear distinction between the two institutions,
sometimes even as synonyms.

Key words: grant, subsidy, transfers, public finances
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Podziat transferéw na dotacje i subwencje w polskim prawie w ujeciu historycznoprawnym

1. Wprowadzenie

Zgodnie z art. 126 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych’

dotacje sa to podlegajace szczegdlnym zasadom rozliczania srodki z budzetu panstwa,
budzetu jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: JST) oraz z panstwowych funduszy
celowych przeznaczone na podstawie ustawy o finansach publicznych (u.f.p.),
odrebnych ustaw lub uméw miedzynarodowych na finansowanie lub dofinansowanie
realizacji zadan publicznych. Z kolei subwencja nie posiada wtasnej definicji legalnej,
w zwigzku z czym poszczegdlne akty prawne wytacznie postuguja sie tym zwrotem.
Obie instytucje nie s czyms$ nowym w polskim systemie prawnym. Funkcjonuja
bowiem w nim niemal nieprzerwanie od odzyskania przez Polske niepodlegtosci

w 1918 roku, a wiec od ponad 100 lat.

Polska nalezy do nielicznych panstw, ktére odrdzniajg dotacje i subwencje w znaczeniu
normatywnym?. W zwigzku z tym niektérzy wskazuja, ze utrzymywanie w polskim
porzadku prawnym subwencji jest pewnym reliktem przesztosci, ktdry wspétczesnie
nie ma racji bytu i zasadne jest jej zastapienie dotacja podmiotowa®. Mozna sie spotkac
takze ze stanowiskiem przeciwnym, a mianowicie ze nie jest zasadne formutowanie
postulatu przeprowadzenia okreslonej reformy terminologicznej (polegajacej
przyktadowo na wyeliminowaniu zwrotu ,,subwencja”), gdyz w polskiej Swiadomosci
prawnej i spotecznej uksztattowat sie juz kierunek rozrézniania tych dwéch pojec:
identyfikowanie dotacji z celowoscia (zadaniem), za$ subwencji z ogélnoscia jej
przeznaczenia®.

Warto zatem przyjrzec sie blizej podziatowi wydatkdw transferowych na dotacje

i subwencje w ujeciu historycznym. W szczegblnosci analiza jego zasadnos$ci w okresie
dwudziestolecia miedzywojennego (lata 1918-1939) oraz tak zwanej Polski Ludowej
(lata 1944-1989, dalej: PRL) moze okazac sie pomocna w odpowiedzi na pytanie

o aktualno$é omawianego podziatu w biezgcym stanie prawnym.

T.j. Dz.U. 2024, poz. 1530, z p6zn. zm. [dalej: u.f.p.].

C. Kosikowski, Finanse publiczne i prawo finansowe. Zagadnienia egzaminacyjne

i seminaryjne, Warszawa 2013, s. 153.

C. Kosikowski, Naprawa finanséw publicznych w Polsce (przyczyny, metodologia, kierunki
i propozycje), Biatystok 2011, s. 120.

A. Ostrowska, Samorzgdowe prawo dotacyjne. Dotacje jako wydatki jednostek samorzgdu
terytorialnego, Warszawa 2018, s. 32.

391



tukasz Sowul

Problemem badawczym niniejszej pracy jest zasadnos¢ podziatu wydatkow
redystrybucyjnych na dotacje i subwencje w polskim prawie w ujeciu historycznym.
Cel pracy stanowi préba odpowiedzi na pytanie, czy polski podziat na dotacje

i subwencje byt uzasadniony w dwudziestoleciu miedzywojennym oraz w okresie PRL,
czyli w latach 1918-1939 oraz 1944-1989. Z uwagi na tematyke pracy badania naukowe
zostaty przeprowadzone na podstawie metody historycznej i badan niereaktywnych,
czyli analizy aktéw prawnych, literatury przedmiotu oraz orzecznictwa. Zgodnie

z przyjeta hipoteza badawcza w polskim prawie w latach 1918-1939 oraz 1944-1989
zaréwno dotacja, jak i subwencja nie posiadaty zasadniczo definicji legalnej,
funkcjonujac rownolegle obok siebie bez jednoznacznego rozgraniczenia obu instytucji,
czasem nawet jako swoje zamienniki.

2. Definicja dotacji i subwenc;ji

Zgodnie z treScig wspomnianego we wprowadzeniu art. 126 u.f.p. dotacje sa

to podlegajace szczegdlnym zasadom rozliczania $rodki z budzetu panstwa, budzetu
JST oraz z panstwowych funduszy celowych przeznaczone na podstawie u.f.p.,
odrebnych ustaw lub uméw miedzynarodowych na finansowanie lub dofinansowanie
realizacji zadan publicznych. Z powyzszego wprost wynika, ze aby dany srodek mogt
zostac zaklasyfikowany jako dotacja, powinien on posiadac nastepujace cechy:

1. szczegblne zasady rozliczania Srodkow (wynikajace zaréwno z u.f.p., jak i ustaw
szczegoblnych),

2. zrédto pochodzenia srodkow (budzet panstwa, budzet JST, panstwowy fundusz
celowy),

3. podstawa prawna (u.f.p., ustawy szczegdlne, umowa miedzynarodowa),
przeznaczenie srodkéw (finansowanie badz dofinansowanie realizacji zadan
publicznych)®.

Wyrdznia sie trzy rodzaje dotacji: celowe (na okreslone zadania), przedmiotowe
(na okreslonga dziatalnosc) i podmiotowe (na rzecz okreslonych podmiotéw). W art. 127
u.f.p. wymieniono wydatki, ktére moga by¢ finansowane lub wspétfinansowane

K. Czarnecki, Komentarz do art. 126 u.f.p., [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz,
red. Z. Ofiarski Warszawa 2019, s. 776-778.
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Podziat transferéw na dotacje i subwencje w polskim prawie w ujeciu historycznoprawnym

z dotacji celowej. Przepis ten nie zawiera jednak jej definicji, lecz wskazuje przyktady
dotacji celowych udzielanych na podstawie przepiséw szczegélnych®. Nalezy
przychyli¢ sie do stanowiska Anny Ostrowskiej, ze nie powinien byc on wiec traktowany
jako definicja uniwersalna dotacji celowej’.

Drugim rodzajem dotacji sa dotacje przedmiotowe. Zgodnie z definicjg legalng zawarta
w art. 130 ust. 1 u.f.p. sa to $rodki przeznaczone na doptaty do okreslonych rodzajow
wyrobow lub ustug, kalkulowane wedtug stawek jednostkowych. Przepis ten mozna
traktowac jako definicje legalna dotacji przedmiotowej w ogdlnosci®.

Definicja dotacji podmiotowej znajduje sie w art. 131 u.f.p. Zgodnie z jego trescia sa

to Srodki przeznaczone dla podmiotu wskazanego w odrebnej ustawie lub w umowie
miedzynarodowej wytacznie na dofinansowanie dziatalnosci biezacej w zakresie
okreslonym w odrebnej ustawie lub umowie miedzynarodowej. Elementami definicji
dotacji podmiotowej sg wiec: podstawa prawna (odrebna ustawa lub umowa
miedzynarodowa), podmiot (wskazany w ustawie lub umowie miedzynarodowej),
przeznaczenie srodkow (dziatalnosc biezaca). Z definicji ustawowej wynika, ze dotacja
ta stuzy wsparciu finansowemu danego podmiotu, a nie konkretnego zadania. Wsparcie
jest ustalane w zréznicowanej wysokosci, w zaleznosci od jednostki dotowanej i jej
potrzeb®.

Odnoszac sie zas do subwencji, to nie posiada ona definicji legalnej, co powoduje jej
niejednolite rozumienie w polskim prawie'®. Akty prawne postuguija sie wytacznie
tym pojeciem. W aktualnym stanie prawnym subwencje sg udzielane wytacznie JST,
partiom politycznym i jednostkom nauki i szkolnictwa wyzszego. Definicje subwencji
formutowane przez przedstawicieli doktryny sprowadzaja sie miedzy innymi

o

W. Lachiewicz, Komentarz do art. 127 u.f.p., [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz
dla jednostek samorzgdowych, red. P. Walczak, Warszawa 2017, s. 382.

A. Ostrowska, Komentarz do art. 127 u.f.p., [w:] Finanse publiczne. Komentarz praktyczny,
red. E. Ruskowski, J.M. Salachna, Gdansk 2014, s. 585-586.

Wyrok WSA z dnia 17 maja 2013 r., sygn. akt | SA/Sz 346/13, LEX nr 1316596.

T. Debowska-Romanowska, Wybrane zagadnienia klasyfikacji ekonomiczno-prawnej dotacji,
»Studia Ekonomiczno-Prawne” 1989, t. XLIII, s. 34.

J. Wierzbicki, Komentarz do art. 124 u.f.p., [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz,
red. A. Mikos-Sitek, Legalis 2023.

10
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do wyliczania jej najbardziej charakterystycznych cech'" oraz do oméwienia subwencji
i dotacji ze wskazaniem podobieristw i réznic pomiedzy obiema instytucjami'?.

Wskazuje sie, iz subwencja posiada dwie podstawowe cechy: zobiektywizowane
ustawowe kryteria przyznawania oraz swoboda w zakresie wydatkowania'®. Zdaniem
Elzbiety Chojny-Duch subwencja jest Swiadczeniem: ogdlnym, bezzwrotnym,
nieodptatnym, bezwarunkowym, obiektywnie okre$lonym, uzupetniajacym'*. Z kolei
Andrzej Borodo stwierdza, ze jest to Swiadczenie ogblne, bezzwrotne, nieodptatne

i przymusowe, przyznawane wedtug zobiektywizowanych kryteriow, ktdrego uzyskanie
jest zalezne od spetnienia okreslonych ustawowo warunkéw'®. Jest ona dochodem
zewnetrznym, pewnym, obligatoryjnym, ktérego transfery dokonywane sa w kwotach
zdeterminowanych ustawowym algorytmem"®.

Trybunat Konstytucyjny zdefiniowat subwencje jako ,,nieodptatna, bezwarunkowa

i bezzwrotna pomoca udzielana z budzetu panstwa okreslonym podmiotom (z reguty -
podmiotom prawa publicznego) w celu wspierania ich dziatalnosci. Jest wiec ona
publicznoprawnym swiadczeniem panstwa na rzecz innego podmiotu, stanowigcym
finansowe odzwierciedlenie ustrojowego podziatu zadan publicznych pomiedzy
panstwo a ten podmiot. O jej rozdysponowaniu podmiot subwencjonowany decyduje

samodzielnie, a niewykorzystane $rodki nie podlegajg zwrotowi”"”.

3. Historia dotacji w polskim prawie

W okresie dwudziestolecia miedzywojennego (w latach 1918-1939) nie obowigzywat
w Polsce zaden akt prawny, ktéry w sposob kompleksowy regulowatby kwestie

11
12

Z. Ofiarski, Subwencje i dotacje jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2002, s. 26.
J. Matecki, Dochody gmin, [w:] Samorzgdowy poradnik budzetowy na 1997 r. Zagadnienia
ustrojowe i prawno-finansowe, red. W. Miemiec, B. Cybulski, Warszawa 1997, s. 238-242.
Prawo finansowe, red. H. Dzwonkowski, J. Gliniecka, Warszawa 2013, s. 85.

E. Chojna-Duch, Podstawy finansow publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2012, s. 439-440.
A. Borodo, Prawo budzetowe, Warszawa 2008, s. 96-97.

A. Gorgol, Fiskalne ograniczenia wtadztwa jednostek samorzqgdu terytorialnego w zakresie
kreowania podmiotow gospodarki komunalnej, [w:] Fenomen prawa administracyjnego.
Ksiega jubileuszowa Profesora Jana Zimmermanna, red. W. Jakimowicz, M. Krawczyk,

I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2019, s. 266.

Wyrok TK zdnia 16 lipca 2013 r., sygn. akt K 13/10, LEX nr 1344387.

13
14
15
16

17

394



Podziat transferéw na dotacje i subwencje w polskim prawie w ujeciu historycznoprawnym

finansow publicznych. Podstawa prawng do uchwalania ustaw budzetowych byty
wowczas wytgcznie regulacje konstytucyjne, zas szczegdtowe zagadnienia zwigzane

z finansami publicznymi znajdowaty sie w ustawach szczegélnych'®. We wspomnianych
aktach prawnych funkcjonowato miedzy innymi pojecie dotacji.

Najstarsza ustawa dostepna w systemie LEX, w ktdrej wystepuje instytucja dotacji, jest
ustawa z dnia 1 sierpnia 1919 roku w przedmiocie utworzenia Panstwowego Funduszu
Mieszkaniowego'®. Zgodnie z jej art. 12 celem utworzenia Pafistwowego

Funduszu Mieszkaniowego wstawiato sie corocznie do budzetu Panstwa odpowiednia
kwote dotacji. Ustawa z dnia 24 lutego 1937 roku o dotacjach na rzecz Funduszu Obrony
Narodowej?® przewidywata takze ten rodzaj wydatku jako forme wsparcia Funduszu
Obrony Narodowej. Z kolei na rzecz JST przyznawano z budzetu panstwa lub budzetu
JST wyzszego rzedu dotacje ogélne?'. O ich przeznaczeniu decydowaty organy
terenowe JST, co wiazato sie z mniejsza ingerencja w dziatalnoé¢ samorzadu?.

Zgodnie z informacjami zawartymi w bazie LEX w omawianym okresie uchwalono
tacznie 29 ustaw, w ktorych wystepuje stowo ,dotacja”. Nalezy zauwazyc, iz przytoczone
przyktady dotyczyty przekazania srodkdéw na rzecz danego podmiotu, a nie na
konkretny cel. Moze to wiec $wiadczyc o tym, ze w przypadku dotacji brakowato

w omawianym okresie powigzania strony dochodowej ze strong wydatkowa.
Posiadataby wiec ona wéwczas ceche ogdlnosci, charakterystyczna dla subwencji
wystepujacej w aktualnym stanie prawnym.

Po Il wojnie Swiatowej rozpoczat sie proces kodyfikacji prawa finansowego. Pierwszym
aktem regulujagcym w sposob kompleksowy budzet panstwa byt dekret z dnia

17 grudnia 1952 roku o uchwalaniu i wykonywaniu budzetu paristwa®3. W art. 1 ust. 2
wspomina on o dotacjach w kontekscie wsparcia finansowego dla JST. Dekret ten
zostat uchylony na mocy ustawy z dnia 1 lipca 1958 roku o prawie budzetowym?*,

8 p Grata, Zrédta prawa budzetowego w Polsce w latach 1918-1939, ,,Studia z Zakresu Prawa,

Administracji i Zarzadzania” 2014, t. 5, s. 7-36.

Dz.U. 1919 nr 72, poz. 424.

Dz.U. 1937 nr 15, poz. 97.

I. Weinfeld, Skarbowos¢ polska, Warszawa 1931, s. 325.

W. Nykiel, Rola dochodow w réwnowazeniu budzetow lokalnych, £6dz 1993, s. 90.
Dz.U. 1952 nr 50, poz. 334, z p6zn. zm.

Dz.U. 1958 nr 45, poz. 221, z pézn. zm.

19
20
21
22
23
24
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ktéra wskazywata miedzy innymi dotacje wyrownawcze oraz dotacje celowe jako jedne
ze zrédet dochodow budzetdw terenowych (art. 9 ust. 3-4). Niemniej jednak,
wspomniana ustawa przewidywata wsparcie w ramach omawianej instytucji rowniez
na rzecz przedsiebiorstw, organizacji spotdzielczych oraz organizacji spotecznych

(art. 12 oraz art. 14).

Kolejnym aktem prawnym regulujagcym kwestie budzetowe byta ustawa z dnia

25 listopada 1970 roku Prawo budzetowe®®. Pewnymi nowoéciami w kontekscie
poprzedniej ustawy byto miedzy innymi rozszerzenie katalogu beneficjentéw dotacji

o zaktady budzetowe (art. 11 ust. 3) oraz fundusze celowe (art. 11 ust. 3). W art. 8 ust. 3
wskazano rowniez, ze dotacjami z budzetu dla przedsiebiorstw s3: dotacje na cele
rozwojowe, doptaty do produkcji niektérych artykutow lub swiadczonych ustug, dotacje
z tytutu réznic cen oraz inne dotacje. Widoczna jest wiec rozbudowa systemu o nowych
beneficjentéw oraz nowe kategorie dotacji.

Nastepnie w ustawie z dnia 3 grudnia 1984 roku Prawo budzetowe®® dotacje
wyrownawcze zastapiono dotacjami ogdlnymi (art. 19 ust. 1 pkt 3). Rada Ministrow
miata zas okreslac zobiektywizowane kryteria ustalania jej wysokosci dla budzetow
terenowych (art. 28 ust. 3). Wskazana dotacja posiadata wiec gtéwne cechy subwencji
ogdblnej w aktualnym rozumieniu tej instytucji, czyli ogdlnosc oraz obiektywnosc.
Jest to ostatnia ustawa regulujaca w sposéb kompleksowy prawo budzetowe

w analizowanym okresie.

Z powyzszego wynika wiec, ze w okresie dwudziestolecia miedzywojennego dotacja
pod wzgledem swojej konstrukcji bardzo przypominata dzisiejszg subwencje. Byta
ona bowiem przeznaczana na wsparcie danej jednostki w ogélnosci, bez wskazywania
przeznaczenia srodkéw. Brak byto powigzania strony dochodowej ze strona
wydatkowa, w zwigzku z czym podmiot dotowany miat swobode dysponowania

otrzymanymi srodkami.

Z kolei po Il wojnie Swiatowej doszto do przemodelowania systemu wydatkow
transferowych. Dotacja zaczeta by¢ bowiem przekazywana na okreslone w danym akcie
prawnym cele, jak réwniez na wsparcie danych podmiotéw w ogélnosci. Zawierata

25
26

Dz.U. 1970 nr 29, poz. 244, z pézn. zm.
Dz.U. 1984 nr 56, poz. 283, z pdzn. zm.
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wiec w sobie zaréwno dotacje, jak i subwencje w ich dzisiejszym rozumieniu, stanowiac
w pewnym sensie uniwersalng nazwe wydatkéw transferowych. Podziat na dotacje
wyréwnawcze (nastepnie ogdlne) oraz celowe na rzecz budzetdéw terenowych nasuwa
za$ pewne podobienstwa do aktualnego podziatu dochoddéw JST na subwencje ogélne
i dotacje celowe. Ot6z zgodnie z art. 167 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

z dnia 2 kwietnia 1997 roku?’ dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sa ich
dochody wtasne oraz subwencje ogélne i dotacje celowe z budzetu panstwa. Z kolei
dotacje do produkgji lub z tytutu réznic w cenie wydaja sie zblizone do aktualnie
funkcjonujacych dotacji przedmiotowych.

Nalezy takze podkreslic, ze historia dotacji jest nierozerwalnie zwigzana z historig
subwencji. Obie te instytucje funkcjonowaty rownolegle w polskim systemie prawnym,
niejako walczac o prymat dotyczacy nazewnictwa wydatkdw transferowych. Dotyczy
to w szczegdlnosci pewnej ,,rywalizacji” pomiedzy obiema instytucjami i stopniowego
wypierania subwencji przez dotacje w okresie PRL, co zostanie szerzej omoéwione

w dalszej czesci pracy.

4. Historia subwencji w polskim prawie

W latach 1918-1939 pojecie subwencji taczono z zasitkami pienieznymi i réznymi formami
jednorazowych zapomég?®®. Traktowano ja wéwczas jako $rodki celowe, przeznaczone

na pokrycie czesci kosztow pewnych potrzeb publicznych, w przeciwienstwie do dotacji,
ktéra miata charakter ogélny®. W literaturze przedmiotu z tamtego okresu stowem
»subwencja” okreslano bezzwrotne lub warunkowo zwrotne Srodki z budzetu
publicznoprawnego wyptacane podmiotom trzecim na okreslony cel, na przyktad

na rzecz prywatnych kolei*’.

Zgodnie z informacjami zawartymi w bazie internetowej LEX pierwszg polska ustawa
regulujaca kwestie subwencji byta ustawa z dnia 27 maja 1919 roku Ustalanie

27
28

Dz.U. 1997 nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.

N. Gajl, Subwencja, [w:] Wielka encyklopedia prawa, red. B. Hotyst, E. Smoktunowicz, Warszawa
2005, s. 993.

A. Pragier, Zarys skarbowosci komunalnej. Cze$¢ Il, Warszawa 1926, s. 142.

H. Radziszewski, Nauka skarbowosci. Wyktad skarbowosci paristwowej i gminnej, Warszawa
1919, s. 104.
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i wynagradzanie nauczycieli publicznych szkét powszechnych®'. Na podstawie

jej art. 10 gminy lub fundusze szkolne mogty sie ubiegad o przyznanie subwenc;ji

ze Skarbu Panstwa na pokrycie $wiadczen przewidzianych w rzeczonej ustawie na rzecz
kierownikdw szkét oraz nauczycieli, jezeli same nie mogty w stanie poniesc ciezaréw
tych sSwiadczen. Subwencje w okresie dwudziestolecia miedzywojennego byty réwniez
przekazywane miedzy innymi osobom uprawnionym do utrzymywania i hodowania
gotebi pocztowych w celu poparcia gotebiarstwa pocztowego (art. 22 ustawy z dnia

2 kwietnia 1925 roku Gotebie pocztowe®?), jak réwniez towarzystwom wyscigowym,
organizacjom lub instytucjom, majacym na celu hodowle koni (art. 5 ustawy z dnia

22 czerwca 1925 roku o wyscigach konnych®).

Powyzsze przyktady Swiadczg o tym, ze w okresie miedzywojennym subwencja

byta rozumiana przede wszystkim jako wsparcie finansowe zwigzane ze $cisle
okreslonymi celami lub konkretng dziatalnoscig. Niemniej jednak, réwniez i wowczas
pojawiaty sie watpliwosci dotyczace rozréznienia subwencji od dotacji. W zwigzku z tym
w latach trzydziestych XX wieku planowano ujednolicenie stosowanej terminologii.
Termin ,,dotacja” miat by¢ zarezerwowany dla Swiadczen pienieznych z budzetu
panstwa na rzecz podmiotow trzecich opartych na przepisie ustawy, zas termin
,subwencja” miat dotyczy¢ érodkéw przekazywanych bez ustawowych podstaw®*.
Kryterium podziatu miata by¢ zatem podstawa prawna transferu. Ostatecznie jednak
do wskazanego rozréznienia nigdy nie doszto.

W okresie PRL subwencja nie wystepowata zbyt czesto w aktach prawnych rangi
ustawowej. Z ustaw finansowych mozna wspomniec: Ustawe Skarbowa z dnia

30 grudnia 1947 roku na okres od 1 stycznia 1948 roku do 31 grudnia 1948 roku®®

oraz ustawe z dnia 26 lutego 1982 roku o gospodarce finansowej przedsiebiorstw
panstwowych®®. Pierwsza z nich w art. 7 stanowita, ze dotacje i subwencje moga by¢
wyptacane wytgcznie z budzetu administracji, a przedsiebiorstwa i zaktady panstwowe,
monopole oraz fundusze moga wyptacac dotacje i subwencje jedynie w granicach
przewidzianych w ich planach finansowych. Z kolei druga z ustaw stanowita w art. 28

31
32
33
34
35
36

Pol. 21919 r. nr 44, poz. 311, z pdzn. zm.

Dz.U. 1925 nr 45, poz. 311, z pézn. zm.

Dz.U. 1925 nr 74, poz. 512, z p6zn. zm.

K. Czarnecki, Dotacje budzetowe. Konstrukcja prawna i procedury, Torun 2018, s. 47-48.
Dz.U. 1948 nr 1, poz. 1,z pdzn. zm.

T.j. Dz.U. 1986 nr 8, poz. 44, z pdzn. zm.

398



Podziat transferéw na dotacje i subwencje w polskim prawie w ujeciu historycznoprawnym

ust. 5, ze uzupetniajacym zrodtem wydatkéw przedsiebiorstw na postep techniczno-
-ekonomiczny moga by¢ srodki funduszu rozwoju lub subwencje przekazane
przedsiebiorstwu z centralnych funduszéw przeznaczonych na badania w wyniku
porozumien z organizacja udzielajaca subwenciji.

W 1948 roku na mocy uchwaty Rady Ministrow z dnia 29 wrzesnia 1948 roku w sprawie
zasad udzielania subwencji ze Skarbu Pafstwa®’ po raz pierwszy do polskiego

systemu prawnego wprowadzono definicje legalng subwencji. Zgodnie z § 1 tego aktu
prawnego byta to pomoc pieniezna z budzetu panstwowego dla instytucji spotecznych
na wykonanie zadan statutowych (stowarzyszenia, zwigzki, komitety i inne),
dziatajacych za zezwoleniem wtadz administracyjnych. Ponadto subwencja powinna
by¢ wydatkowana na okreslone zadania, a nie na ogét dziatalnosci podmiotu (§ 6),
ktéry to podmiot powinien znajdowac sie poza sektorem publicznym (§ 8). Udzielano jej
wytgcznie na wniosek zainteresowanego (§ 14 ust. 1), na scisle okreslonych warunkach
(§ 16).

Ponadto w postanowieniach ogdélnych omawianej uchwaty wskazano miedzy innymi, ze:

1. instytucje ubiegajace sie o subwencje winny przede wszystkim posiadac
dostateczne fundusze wtasne w postaci statych dochoddw albo ze sktadek
cztonkowskich, $ciggalnych co najmniej w 75 procentach, albo tez z innych zrodet
dochodowych,

2. subwencja winna stuzyc tylko takiej dziatalnosci, ktdra ma wazne znaczenie
z ogélnopanstwowego punktu widzenia oraz ktora wigze sie z zadaniami, jakie
postawione sg w planie rzadu na dany okres czasu (rok budzetowy),

3. subwencja powinna by¢ kontrolowana pod wzgledem prawidtowosci i celowosci
jej wydatkowania, zas$ instytucja spoteczna moze by¢ subwencjonowana tylko
z jednego zrddta.

Z powyzszego wynika, ze subwencja na tle wspomnianej uchwaty stanowita w duzej
mierze przeciwienstwo aktualnego rozumienia tej instytucji. Byto to bowiem
Swiadczenie przeznaczone na okreslone zadania, na scisle okreslonych warunkach
oraz podlegajace kontroli pod wzgledem prawidtowosci i celowosci wydatkowania.

37 M.P. 1948 nr 73, poz. 632.
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Ponadto specyficzny byt rowniez zakres podmiotowy wsparcia, ktére mogto byé
udzielane wytacznie na rzecz podmiotdw znajdujacych sie poza sektorem publicznym.
Pojecie ,,subwencji” miato za$ obejmowac mozliwie najszerszy zakres pomocy
finansowej ze strony panistwa o charakterze spotecznym, bez wzgledu na jej nazwe®.
Z kolei dotacja roznita sie od subwencji tym, ze byty to srodki nie tylko na rzecz
instytucji prawa prywatnego, lecz takze publicznego, na pokrycie Scisle okreslonych
zadar zleconych im ustawowo do wykonania®®.

Wskazana powyzej uchwata Rady Ministrow zostata uchylona po pieciu latach

od jej podjecia, na mocy uchwaty nr 190 Rady Ministréw z dnia 14 marca 1953 roku

w sprawie zasad i trybu udzielania z budzetu Panstwa dotacji dla instytucji, organizacji
oraz stowarzyszen spotecznych i kulturalno-oéwiatowych*’. Juz z samego tytutu
wynika, ze subwencja zostata zastgpiona dotacja. Przepisy uchwaty z 1953 roku
niewiele réznity sie od uchwaty z 1948 roku, a gtéwna modyfikacja byta zmiana nazwy
przekazywanych srodkéw. Akt ten moze by¢ w pewnym sensie uznany za poczatek
procesu zastepowania subwencji dotacja.

W latach osiemdziesigtych XX wieku w literaturze przedmiotu wskazywano, ze réznice
pomiedzy dotacjami i subwencjami nie majg istotnego znaczenia, gdyz oba Swiadczenia
stanowia transfer dokonywany w formie bezzwrotnej*'. Ponadto termin ,subwencja”
zostat wowczas niemal wyparty przez pojecie ,dotacji”. Zmiana ta mogta miec podtoze
ideologiczne. Ot6z ,,subwencja” byta powszechnie uzywana w krajach kapitalistycznych,
w tym takze w Polsce w okresie miedzywojennym, w zwigzku z czym po Il wojnie

$wiatowej w krajach bloku wschodniego zaczeto zastepowad ja stowem ,,dotacja”*?.

Przed rokiem 1990 zaréwno w ustawodawstwie, jak i w doktrynie postugiwano sie
gtéwnie pojeciem ,dotacji”, za$ termin,,subwencji” w zasadzie nie wystepowat®.

3 h. Mienicki, Zasady subwencjonowania, [w:] Wybrane Zrédta i literatura do obowigzujgcego

prawa finansowego, red. L. Kurowski, Torun 1949, s. 345.

39 Ibidem, s. 346.

40" M.P. 1953 nr 29, poz. 356.

MR Tegler, Dotacje budzetowe i inne wydatki redystrybucyjne, [w:] System instytucji prawno-
-finansowych PRL, t. |ll: Instytucje budzetowe, red. M. Weralski, Wroctaw 1985, s. 632.

Z; N. Gajl, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1980, s. 173.

Z. Ofiarski, Subwencja jako forma prawna wydatkéw dokonywanych z budzetu panstwa,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2011, R. LXXIlI, z. 3, s. 97.
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Dotacja, sklasyfikowana jako wydatek redystrybucyjny o charakterze jednostronnym
(transferowym), byta definiowana jako bezzwrotne $wiadczenie budzetu na rzecz
innych ogniw socjalistycznego systemu finansowego, przedsiebiorstw uspotecznionych
oraz organizacji spotecznych®. Podnoszono, ze wszystkie wydatki transferowe,

bez wzgledu na ich nazwe, charakteryzowaty sie tymi samymi cechami, w zwigzku

z czym powinno sie w stosunku do nich uzywac jednak okreélenia ,,dotacja”®.
Niemniej jednak, w okresie PRL proponowano takze wprowadzenie nastepujacych

kryteridw podziatu pomiedzy obiema instytucjami:

1. dotacja jest przeznaczana na zlecone ustawowo zadania, za$ subwencja na zadania
spoteczne realizowane oddolnie przez samodzielne jednostki®,

2. dotacja jest finansowana z budzetu panstwa, zas subwencja - z zasobdw
pozabudzetowych?’,

3. dotacja stuzy realizacji zadan inwestycyjnych, natomiast subwencja - zadan
biezacych™®.

Pomimo stopniowej marginalizacji subwencja nie zostata jednak catkowicie

wyeliminowana z systemu prawnego PRL. Przyktadowo, wsparcie dla rolnictwa

w formie subwencji byto udzielane na podstawie uchwaty nr 114 Rady Ministrow

zdnia 17 czerwca 1981 roku w sprawie systemu ekonomiczno-finansowego

panstwowych przedsiebiorstw gospodarki rolnej, panstwowych gospodarstw rolnych

oraz niektérych zjednoczen resortu rolnictwa®®. W § 9 rzeczonego aktu przewidziano

subwencje budzetowe na pokrycie kosztéw hodowli roslin, hodowli koni zarodowych,

prac doswiadczalnych, wdrozeniowych, upowszechnieniowych i szkoleniowych

oraz utrzymania panstwowych stad ogieréw i zachowawczych stad prymitywnych ras

zwierzat hodowlanych.

4 M. Weralski, Socjalistyczne instytucje finansowe, Warszawa 1973, s. 180-188.

4L Ku rowski, Wstep do nauki prawa finansowego, [w:] Prawo finansowe, Warszawa 1973,
s.97-98.

4 q, Mienicki, op. cit., s. 346.

:: N. Gajl, Finanse i prawo finansowe..., s. 173-174.

E. Czerwinska, Dotowanie przedsiebiorstw panstwowych, ,,Acta Universitatis Lodziensis.
Folia luridica” 1989, nr 40, s. 139-140.

49 M.P. 1981 nr 16, poz. 126.
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5. Wnioski

Dotacja i subwencja funkcjonuja w polskim prawie juz od ponad 100 lat. W aktualnym
stanie prawnym definicja legalna dotacji zawarta jest wprost w przepisach u.f.p.

Z kolei subwencja do dnia dzisiejszego nie zostata zdefiniowana przez polskiego
prawodawce, co stwarza pewne problemy praktyczne. Jak zostato to wskazane

we wprowadzeniu, w doktrynie pojawiaja sie gtosy, ze aktualny podziat jest
przestarzaty. Analiza podziatu transferéw na dotacje i subwencje w ujeciu historycznym
(1918-1939 oraz 1944-1989) pozwala na stwierdzenie, ze w omawianym okresie,

a zatem przez okoto 70 lat, brak byto, co do zasady, definicji wskazanych instytucji
aniich jednoznacznego rozgraniczenia. W okresie dwudziestolecia miedzywojennego
to subwencje charakteryzowaty sie celowoscia, zas dotacje ogélnoscia, a zatem zgota
odmiennie od aktualnego stanu prawnego. Wowczas pojawit sie rowniez pomyst
ujednolicenia stosowanej terminologii. Termin ,dotacja” miat by¢ zarezerwowany

dla swiadczen pienieznych z budzetu panstwa na rzecz podmiotéw trzecich opartych
na przepisie ustawy, zas nazwa ,,subwencja” miata dotyczy¢ srodkéw przekazywanych
bez ustawowych podstaw. Niemniej jednak, plan ten nie zostat ostatecznie
zrealizowany.

Po zakonczeniu drugiej wojny Swiatowej i powstaniu PRL poczatkowo dominowato
postugiwanie sie nazwa ,,subwencja” na okreslenie wydatkow transferowych. Juz

w 1948 roku wprowadzono do polskiego systemu prawnego pierwsza definicje

legalna subwencji, zgodnie z ktorg byta to pomoc pieniezna z budzetu panstwowego
dla instytucji spotecznych na wykonanie zadan statutowych (stowarzyszenia, zwiazki,
komitety i inne), dziatajacych za zezwoleniem wtadz administracyjnych. Pod wzgledem
cech, w szczegdlnosci przeznaczenia oraz kontroli wydatkowania, przypominata ona
jednak wspoétczesna dotacje.

Juz 5 lat pdzniej, mianowicie w 1953 roku, doszto do przemianowania subwencji

na dotacje, choé sama konstrukcja w zasadzie sie nie zmienita. Od tego momentu
mozna obserwowacd proces wypierania subwencji z polskiego systemu prawnego.
Wystepowata ona jedynie w kilka przypadkach, na przyktad w kontekscie doptat

dla rolnictwa. Z kolei system dotacji zaczat sie rozrastac o jej nowe kategorie i nowych
beneficjentdw, stanowigc w pewnym sensie synonim wydatkéw transferowych

w ogdlnosci. Niemniej, rdwniez w okresie PRL postulowano ujednolicenie terminologii
dotyczacej dotacji i subwencji, proponujac nastepujace rozwigzania:
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1. dotacja jest przeznaczana na zlecone ustawowo zadania, za$ subwencja na zadania
spoteczne realizowane oddolnie przez samodzielne jednostki,

2. dotacja jest finansowana z budzetu panstwa, zas subwencja - z zasobdéw
pozabudzetowych,

3. dotacja stuzy realizacji zadan inwestycyjnych, natomiast subwencja - zadan
biezacych.

Aktualne problemy definicyjne zwigzane z dotacjami i subwencjami stanowig wiec echo
przesztosci. S one odzwierciedleniem ponad 100 lat rownolegtego istnienia obu tych
instytucji, ktore nie zostaty nigdy w sposdb nalezyty okreslone oraz wyodrebnione.
Choc problem ten byt sygnalizowany zaréwno w dwudziestoleciu miedzywojennym,
w PRL, jak i w czasach wspétczesnych, to nigdy nie zostat jednak rozwigzany.

W zwigzku z tym postulowane jest dokonanie nalezytego rozdzielenia obu instytucji,
w szczegblnosci poprzez ujednolicenie stosowanej terminologii, w tym wprowadzenie
definicji legalnej subwencji. Przeprowadzona analiza historyczna moze byé w tym
zakresie pomocna w kontekscie wykorzystania jednej ze zgtaszanych przed laty
propozycji rozwigzania problemu, oczywiscie z uwzglednieniem aktualnej sytuacji
spoteczno-gospodarczej.
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» STRESZCZENIE

Podziat transferéw na dotacje i subwencje
w polskim prawie w ujeciu historycznoprawnym

W aktualnym stanie prawnym funkcjonuje definicja legalna dotacji, zas w przypadku
subwencji polski prawodawca postuguje sie wytacznie tym zwrotem. Z uwagi na brak
jednolitego odrdznienia obu instytucji pojawiaja sie gtosy krytyczne, podwazajgce
nawet sens istnienia obecnego podziatu. W zwigzku z tym, w ocenie autora, zasadne
byto przesledzenie ewolucji obu instytucji. W niniejszym artykule dokonano wiec
analizy podziatu transferéw na dotacje i subwencje w polskim prawie w ujeciu
historycznoprawnym.

W pierwszej kolejnosci zostaty zdefiniowane dotacja i subwencja na podstawie aktualnego
stanu prawnego. W dalszej czesci przedstawiono zas ewolucje obu instytucji w okresie
dwudziestolecia miedzywojennego (1918-1939) oraz tak zwanej Polski Ludowej (1944-1989).
Z przeprowadzonych badan wynika, ze w latach 1918-1939 oraz 1944-1989 zaréwno
dotacja, jak i subwencja nie posiadaty zasadniczo definicji legalnej, funkcjonujac
rownolegle obok siebie bez jednoznacznego rozgraniczenia obu instytucji, czasem nawet
jako zastepujace sie sposoby dziatania. Cho¢ problem ten byt w omawianym okresie
zauwazany, to jednak nigdy nie podjeto odpowiednich srodkéw w celu jego rozwiazania.
W szczegblnosci nigdy nie dokonano w przepisach prawa jasnego rozgraniczenia pomiedzy
dotacja a subwencja, w tym poprzez wprowadzenie ich definicji legalnych. Niemniej
jednak zgtaszane wdowczas propozycje moga sie okaza¢ pomocne w celu wprowadzenia
odpowiednich zmian legislacyjnych w omawianym zakresie w aktualnym stanie prawnym.

» SUMMARY

Division of Transfers Into Grants and Subsidies
in the Polish Law in a Historical and Legal Approach

In the current legal situation, there is a legal definition of a grant, and in the case of subsidy,
the Polish legislator exclusively uses this phrase. Due to the lack of a uniform distinction
between both institutions, there are critical voices that even question the sense of the
current division. Therefore, in the author’s opinion, it was justified to trace the evolution

of both institutions. Therefore, this article analyses the division of transfers into grants

and subsidies in the Polish law from a historical and legal perspective.

Firstly, grants and subsidies were defined based on the current legal status. The next part
presents the evolution of both institutions in the interwar period (1918-1939) and the
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so-called People’s Republic of Poland (1944-1989). The conducted research shows that

in the years 1918-1939 and 1944-1989, both grants and subsidies had essentially no legal
definition, functioning side by side without a clear distinction between the two institutions,
sometimes even as synonyms. Although this problem was noticed during the period

in question, appropriate measures were never taken to solve it. In particular, the law has
never made a clear distinction between a grant and a subsidy, including by introducing
their legal definitions. Nevertheless, the proposals submitted at that time may prove
helpful in introducing appropriate legislative changes in the discussed scope in the current
legal status.
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