Wyrok z dnia 13 lutego 2003 r.
I RN 11/02

Kontrola wydatkowania dotacji celowej i stwierdzenie obowigzku zwrotu
srodkéw wykorzystywanych niezgodnie z przeznaczeniem nastepuje w poste-
powaniu administracyjnym w trybie kontroli skarbowej. Srodki przekazane
przedsiebiorstwu w drodze umowy cywilnoprawnej z dysponentem czesci bu-
dzetowej nie traca publicznego charakteru i dla dochodzenia ich zwrotu nie jest
witasciwa droga procesu cywilnego (art. 69 ust. 1 ustawy z dnia 26 listopada

1998 r. o finansach publicznych, Dz.U. Nr 155, poz. 1014 ze zm.).

Przewodniczgcy SSN Kazimierz Jaskowski (sprawozdawca), Sedziowie SN

Katarzyna Gonera, Roman Kuczynski.

Sad Najwyzszy, po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 13 lutego 2003 r sprawy
ze skargi S. Spotki Akcyjnej - Kopalni Wegla Kamiennego w C. na wynik kontroli In-
spektora Kontroli Skarbowej w Urzedzie Kontroli Skarbowej w K. z dnia 26 sierpnia
1999 r. [...] w przedmiocie dotacji, na skutek rewizji nadzwyczajnej Pierwszego Pre-
zesa Sadu Najwyzszego [...] od wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego -

Osrodka Zamiejscowego w Katowicach z dnia 30 maja 2001 r. [...]

oddalit rewizje nadzwyczajnag.

Uzasadnienie

Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego wnidst rewizje nadzwyczajng od wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego-Osrodka Zamiejscowego w Katowicach z dnia
30 maja 2001 roku, wydanego w sprawie ze skargi Kopalni Wegla Kamiennego ,S.”
S.A. w C. na wynik kontroli Inspektora Kontroli Skarbowej w Urzedzie Kontroli Skar-
bowej w K. w przedmiocie dotacji.

Wyrokowi temu zarzucit razgce naruszenie art. 22 ust. 3 ustawy z dnia 11
maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.)
w zwigzku z art. 247 § 1 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatko-



wa (Dz.U. Nr 137, poz. 926 ze zm.), w zwigzku z art. 31 ustawy z dnia 28 wrzesnia
1991 r. o kontroli skarbowej (jednolity tekst: Dz.U. z 1999 r. Nr 54, poz. 572 ze zm.) w
zwigzku z art. 51 ustawy o NSA. Ponadto Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego za-
rzucit razgce naruszenie art.78 Konstytucji Rzeczypospolitej oraz art. 27 ust. 1 w
zwigzku z art.59 ustawy o NSA i wnidst o uchylenie powyzszego wyroku i stwierdze-
nie niewaznosci wyniku kontroli w czesci w jakiej okreslat zobowigzanie do zwrotu
czesci dotacji oraz w zakresie odsetek od kwoty majgcej podlegac zwrotowi, ewentu-
alnie wnidst o uchylenie wyroku NSA i przekazanie sprawy temu Sgdowi do ponow-
nego rozpoznania.

Zaskarzonym wyrokiem Naczelny Sgd Administracyjny oddalit skarge Kopalni
Wegla Kamiennego ,S.” na wynik kontroli Inspektora Kontroli Skarbowej. Sad ustalit,
ze Kopalnia Wegla Kamiennego ,S.” S.A. otrzymata w 1998 roku dotacje z budzetu
panstwa. Podstawg przekazania dotacji, jednoczes$nie okreslajgca cel na jaki srodki
mogg zosta¢ wydatkowane, byta umowa z 29 wrzesnia 1998 roku o wykonanie likwi-
dacji zbednych obiektéw powierzchniowych i niezbednych przedsiewzie¢ po zakon-
czeniu likwidacji zaktadu gérniczego Kopalni Wegla Kamiennego ,S.”, zawarta po-
miedzy Ministerstwem Gospodarki a wspomniang Kopalnig. W wyniku kontroli usta-
lono, ze znaczgcyg czes¢ dotacji wykorzystano niezgodnie z przeznaczeniem, co do
ktérej natozono obowigzek zwrotu. NSA analizujgc zarzuty wskazane w skardze na
wynik kontroli z dnia 26 sierpnia 1999 r. oraz odpowiedz Inspektora Kontroli Skarbo-
wej z dnia 16 listopada 1999 r. wydanej na skutek wezwania do usuniecia naruszenia
prawa w zwigzku z wynikiem kontroli, uznat, ze organy skarbowe nie naruszyty
prawa, a zaskarzone akty administracyjne prawidtowo stwierdzajg obowigzek KWK
»S. . W orzeczeniu NSA rozwazyt kwestie uprawnienia sgdu administracyjnego do
badania prawidtowos$ci innego anizeli decyzja czy postanowienie aktu z zakresu ad-
ministracji publicznej jakim jest wynik kontroli. Biorgc pod uwage art. 1, art. 2 ust. 1
pkt 2, art. 4 ust. 1 pkt 2, art. 24 ust. 2 pkt 2 ustawy o kontroli skarbowej oraz art. 16
ust. 1 pkt 4 ustawy o NSA, Sad uznat, iz w zakresie jego kompetencji lezy badanie
zgodnosci z prawem wyniku kontroli wydanego przez organ kontroli skarbowej, przy
czym podkreslit, ze dotyczy to jedynie tego rodzaju wyniku kontroli, ktérym okreslo-
nemu podmiotowi przyznano, stwierdzono lub uznano uprawnienie lub obowigzek
wynikajgcy z przepisdw prawa. Taki charakter - zdaniem NSA - ma wynik kontroli,

ktorym stwierdzono, ze Kopalnia Wegla Kamiennego ,S.” ma obowigzek zwrotu do-



tacji, naliczenia odsetek za zwtoke od ustalonej kwoty dotacji oraz poinformowania
organu kontrolnego o sposobie usuniecia nieprawidtowosci.

W rewizji nadzwyczajnej wskazano, ze uprawnionym do okreslenia, iz udzielo-
na Kopalni dotacja zostata wykorzystana niezgodnie z przeznaczeniem, jest Minister
Gospodarki jako dysponent przekazanych srodkow, nieprawidtowe zatem jest uzna-
nie kompetencji inspektora kontroli skarbowej w tym zakresie. Na potwierdzenie tego
stanowiska wnoszgcy powotat sie na pismo Ministerstwa Finansow z dnia 15 marca
2001 r. nr ST1-4800-117/01 skierowane do wojewoddw, izb skarbowych oraz regio-
nalnych izb obrachunkowych, opublikowane w Biuletynie Skarbowym 2001 nr 2, str.
21, w ktorym wskazano, iz decyzje w sprawie zwrotu dotacji powinien wydac ten
podmiot, ktory dotacje przekazat. Niezgodne z prawem, zdaniem Pierwszego Preze-
sa Sgdu Najwyzszego, byto okreslenie zobowigzania bez zasiegniecia opinii organu
administracji, ktéry udzielit dotacji, co do oceny wadliwosci je wykorzystania. W rewi-
Zji nadzwyczajnej wyrazono poglad, ze z uwagi na tryb przekazania dotaciji, jakim
byto zawarcie umowy odsytajgcej do przepiséw prawa cywilnego, nalezy rozwazyc,
czy wytgcznie wiasciwym do nakazania zwrotu srodkéw nie powinien by¢ sgd pow-
szechny . Wskazano ponadto, ze w rozpoznawanej sprawie naruszono art. 78 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej kreujgcy zasade dwuinstancyjnosci postepowania,
przez co pozbawiono strone prawa do drugiej merytorycznej instancji w sprawie
okreslenia zobowigzania strony skarzgcej w zakresie zwrotu ewentualnie niewyko-

rzystanej lub wadliwie wykorzystanej dotaciji.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Rewizja nadzwyczajna nie ma usprawiedliwionych podstaw. Na wstepie nale-
zy odnieé¢ sie do zarzutu, ktérego uwzglednienie powodowatoby skutki najdalej
idgce, a mianowicie do stwierdzenia braku kompetencji organéw administracji do
okreslenia obowigzku zwrotu niewfasciwie wykorzystanej dotacji. W rewizji nadzwy-
czajnej przedstawiono poglad, jakoby okolicznos¢, iz dotacja zostata udzielona Ko-
palni na podstawie umowy, ktora to w kwestiach nieuregulowanych odsyta do Kodek-
su cywilnego, powoduje w razie wadliwego wykorzystania dotacji, tylko powstanie
odpowiedzialnosci kontraktowej, a niewtasciwe wykonanie zobowigzania mogtoby
zostac stwierdzone jedynie w procesie cywilnym. Przedstawiony poglad nie moze
zostac uznany za prawidtowy, gdyz catkowicie pomija publicznoprawne pochodzenie



$rodkéw na realizacje kontraktu. Srodki budzetowe nie tracg swego charakteru na
skutek przekazania w postaci dotacji w trybie czynnosci cywilnoprawnej. Zgodnie z
art. 69 ust. 4 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr
155, poz.1014 ze zm.) dotacjami sg, podlegajgce szczegdlnym zasadom rozliczania,
wydatki budzetu panstwa. Mogg one miedzy innymi zosta¢ przeznaczone na finan-
sowanie lub dofinansowanie zadan zleconych do realizacji jednostkom niezaliczonym
do sektora finanséw publicznych, do ktérych, wnioskujgc a contrario z art. 5 ustawy,
nalezy skarzgca Kopalnia. Ten szczegdlny charakter rozliczania srodkéw budzeto-
wych polega miedzy innymi na tym, ze wykorzystana niezgodnie z przeznaczeniem
dotacja podlega obowigzkowi zwrotu do budzetu panstwa wraz z odsetkami w wyso-
kosci okre$lonej jak dla zalegtosci podatkowych (art. 93 ust. 1 ustawy). Obowigzek
ten powstaje z pominieciem trybu rozwigzania umowy, bgadz odszkodowania za jej
nienalezyte wykonanie, ktére to instytucje sg wiasciwe dla prawa cywilnego. Rozwig-
zania przyjete w systemie finanséw publicznych majgce na celu ochrone wydatkéw
budzetowych stanowig regulacje o charakterze bezwzglednie obowigzujgcym, a do-
chodzenie zwrotu niewtasciwie wydatkowanej dotacji, czy tez na tle nienalezytego
wykonania umowy nowego uksztattowania wzajemnych obowigzkéw stron kontraktu,
nie zostato pozostawione woli reprezentantow Skarbu Panstwa. Takie zachowanie
bytoby natomiast uprawnione w stosunkach cywilnych bez elementu publicznopraw-
nego. Nadmieni¢ przy tym nalezy, ze zgodnie z art. 71 ust. 1 ustawy o finansach pu-
blicznych jednostki niezaliczone do sektora finanséw publicznych mogg otrzymywac
dotacje celowe na realizacje zadan zleconych na podstawie umow zawartych z dys-
ponentem czesci budzetowej, tak wiec ten tryb dla dokonywania wydatkéw budzeto-
wych jest normalnym sposobem przekazywania dotacji, przy czym kontrola jej wy-
datkowania odbywa sie juz w trybie administracyjnym.

Rozpatrujgc zarzut rewizji nadzwyczajnej dotyczgcy braku kompetenciji ins-
pektora kontroli skarbowej do okre$lenia zobowigzania w zakresie zwrotu wadliwie
wydatkowanych srodkow budzetowych i uznania wtasciwosci dysponenta tych srod-
kow, nalezy stwierdzic, ze nie zastuguje on na uwzglednienie. Zgodnie z art. 2 ust. 1
pkt 2 ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej (Dz.U. Nr 100, poz. 442
ze zm.) do zakresu kontroli skarbowej nalezy kontrola celowosci i zgodnosci z pra-
wem gospodarowania srodkami pochodzgcymi z budzetu panstwa, srodkami pan-
stwowych jednostek budzetowych i panstwowych jednostek gospodarki pozabudze-
towej zarbwno przekazujgcych jak i otrzymujgcych te srodki. Tak tez przy ustaleniu,



ze udzielona dotacja zostata niewtasciwie wydatkowana, organ kontroli winien
stwierdzi¢ zobowigzanie i nakaza¢ zwrot do budzetu panstwa zgodnie z art. 92 pkt 9
oraz art. 93 ust. 1 ustawy o finansach publicznych. Pierwszy z tych przepisow naka-
zuje zwrocic¢ do budzetu panstwa niewykorzystang w danym roku dotacje budzetowa,
drugi natomiast wigze obowigzek zwrotu z faktem pobrania jej w nadmiernej wysoko-
Sci. Konkludujgc, kwestia zwrotu dotacji moze by¢ przedmiotem kontroli skarbowe;.

Ponadto nalezy wskazac¢, ze koncepcja przyznania podmiotowi udzielajgcemu
dotacje kompetenciji do orzekania o jej zwrocie, nie znajduje uzasadnienia rowniez w
ustawie o finansach publicznych. Wyrazone w tej kwestii stanowisko Ministra Finan-
sow, zawarte w pismie z 15 marca 2001 r. powotanym w rewizji nadzwyczajnej, przy-
znajgcym kompetencje do orzekania w sprawie dotacji celowych podmiotowi , ktéry
dotacje przekazat, zawiera jedynie postulat pod adresem organdéw administracyjnych,
a nie argumentacje natury prawnej. Stanowisko to nie znajduje oparcia w szczegol-
nosci w art. 91 ust. 3 pkt 2 ustawy o finansach publicznych. Powotany przepis stano-
wi, ze dysponenci czesci budzetowych sprawujg nadzoér i kontrole nad catoscig go-
spodarki finansowej podlegtych im jednostek organizacyjnych i w tym celu dokonujg
okresowych ocen, miedzy innymi w zakresie dotacji udzielonych z budzetu panstwa.
Z brzmienia tego przepisu jednoznacznie wynika, ze ma on zastosowanie do stosun-
kow miedzy dysponentami czesci budzetowych a jednostkami im podlegtymi. Przy
czym podlegtos¢ te nalezy rozumiec€ jako zinstytucjonalizowang zaleznos¢, niezalez-
ng od sfery wtasnosciowej. Analizujgc wzajemng relacje Ministra Gospodarki, ktory
udzielit dotacji, i Kopalni Wegla Kamiennego ,S.” S.A. w C., jako przedsigbiorcy po-
siadajgcego osobowos$¢ prawng, dochodzi sie do wniosku, ze nie zachodzi tutaj or-
ganizacyjna podlegtos¢. Wyklucza to stosowanie srodkow nadzoru.

Zgodnie z art. 24 ust. 2 pkt 2 ustawy o kontroli skarbowej, inspektor kontroli
skarbowej wydaje wynik kontroli, gdy ustalenia dotyczg nieprawidtowosci niebeda-
cych podatkami bgdz innymi naleznos$ciami budzetowymi, ktorych okre$lenie bgdz
ustalenie nalezy do wtasciwosci urzedoéw skarbowych. Stusznie NSA podkreslit, ze
wydanie wyniku kontroli, ktérym przyznano, stwierdzono albo uznano uprawnienie
lub obowigzek wynikajgcy z przepisow prawa, miesci sie w kategorii czynnosci z za-
kresu administracji publicznej w rozumieniu art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 11 maja
1995 r. o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym i jako taki akt, podlega kontroli sgdu
administracyjnego. Przy czym, na co rowniez zwrécit uwage Naczelny Sgd Admini-

stracyjny, instytucja wyniku kontroli zostata uksztattowana w taki sposob, iz akt ten



nie podlega kontroli instancyjnej i nie moze zosta¢ wzruszony w trybie nadzoru przez
organ administracji wyzszego rzedu. Dlatego w rozpatrywanej sprawie miat zastoso-
wanie art. 34 ust. 3 ustawy o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym stanowigcy, iz w
sytuaciji, gdy ustawa nie przewiduje srodkow odwotawczych w sprawie bedgce;j
przedmiotem skargi, nalezy przed wniesieniem jej do Sgdu zwrécic¢ sie do wiasciwe-
go organu z wezwaniem do usuniecia naruszenia prawa. Wskazany tryb postepowa-
nia zostat zachowany w rozpoznawanej sprawie, Inspektor Kontroli Skarbowej w pi-
Smie z dnia 16 listopada 1999 r. odpowiadajgc na wezwanie Kopalni stwierdzit, ze
prawo nie zostato naruszone. Dopiero sprawa w takim stanie procesowym, na skutek
whniesienia skargi byta przedmiotem badania przez Naczelny Sgd Administracyjny.

W rewizji nadzwyczajnej powotano przepis art. 78 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej i wskazano, ze niezgodne z zasadg tam sformuowang strona zostata po-
zbawiona rozpoznania sprawy przez drugq instancje. Nie sposob zgodzi¢ sie z takim
twierdzeniem. Zgodnie z powotanym przepisem kazda ze stron ma prawo do zaskar-
zenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. W zdaniu drugim tego arty-
kutu wskazano, iz wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania okresla ustawa. Pomi-
jajac argument wywiedziony wczesniej, a powszechnie przyjmowany w orzecznic-
twie, ze wynik kontroli nie moze by¢ wzruszony w trybie nadzoru przez organ wyz-
szego stopnia, co wskazuje na ustawowy wyjatek od instytucji instancyjnej kontroli
aktéw administracji, nalezy wskazac, ze zgodnie z definicjg uznang w literaturze
przedmiotu, zaskarzenie aktu administraciji jest instytucjg procesowa, za pomocg kto-
rej uprawnione podmioty mogg zgdac¢ weryfikacji rozstrzygnie¢ administracyjnych w
celu ich kasacji lub reformaciji. Srodki zaskarzenia mogg byé dewolutywne, to znaczy
przenoszgce kontrole wydanego aktu administracji do instancji wyzszej, jak i niede-
wolutywne, takie jak w rozpoznanej sprawie, nakazujgce organowi administracji po-
nowne zbadanie sprawy i zgodnos$ci z prawem jej oceny w pierwotnym postepowa-
niu. Wezwanie do usuniecia naruszenia prawa jest swoistym $rodkiem odwotaw-
czym, poprzez ktory organ administracji ponownie bada przedmiot sprawy, prawidto-
wosSC postepowania oraz akt naktadajgcy obowigzek, rozpatruje przy tym zarzuty
wskazane w wezwaniu.

Majac powyzsze na uwadze na podstawie art. 393w zwigzku z art. 10
ustawy z dnia 1 marca 1996 r. o zmianie Kodeksu postepowania cywilnego (Dz.U. Nr

43, poz. 189 ze zm.) orzeczono jak w sentenciji.



