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w sprawie zadania zwrotu subwencji jako wykorzystanej niezgodnie z
przeznaczeniem

Przedmiotem stanowiska jest zagadnienie — czy wobec subwencji przyznawanej podmiotom systemu
szkolnictwa wyzszego i nauki na podstawie ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i
nauce (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1571 ze zm.; dalej: p.s.w.n.) dopuszczalne jest konstruowanie — w drodze
odestania zawartego w art. 169 ust. 7 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz. U. z
2025 r. poz. 1483 ze zm.; dalej: u.f.p.), zgodnie z ktérym ,,do subwencji dla podmiotow systemu szkolnictwa
wyzszego i nauki przepisy ust. 1-6 stosuje sie odpowiednio” — obowigzku zwrotu S$rodkéw jako
»wykorzystanych niezgodnie z przeznaczeniem” w rozumieniu art. 169 ust. 1 pkt 1 i ust. 4 u.f.p. (ta klauzula
odsytajgca zostata dodana ustawg z dnia 3 lipca 2018 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe — Prawo o
szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz. U. poz. 1669) i w aktualnym tekscie jednolitym oznaczona jest jako ust. 7).

Uniwersytecka Komisja Finansowa Konferencji Rektoréw Uniwersytetéw Polskich zajmuje w tej
sprawie stanowisko nastepujace:

Subwencja jako instytucja prawa finanséw publicznych nie ma charakteru transferu celowego
rozliczanego wedtug celu okreslonego przez ministra — i to niezaleznie od powodu (motywu) jej przyznania
albo zwiekszenia. Kategoria , wykorzystania niezgodnie z przeznaczeniem” zaktada natomiast, logicznie i
normatywnie, istnienie prawnie wigzgcego, zewnetrznie wyznaczonego przeznaczenia konkretnych srodkéw,
a wiec wzorca pochodzacego od podmiotu przyznajgcego. Z tego wzgledu art. 169 ust. 4 u.f.p. —w zakresie, w
jakim przewiduje zwrot Srodkéw ,wykorzystanych niezgodnie z przeznaczeniem” — jest wobec subwencji
bezprzedmiotowy i w ramach ,odpowiedniego” stosowania nie znajduje zastosowania w ogdle; to samo
dotyczy art. 169 ust. 1 pkt 1 oraz ust. 5 pkt 1 u.f.p. Odestanie z art. 169 ust. 7 u.f.p. znajduje zastosowanie
wyltacznie w odniesieniu do subwencji pobranej nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci. W konsekwencji



decyzja nakazujaca zwrot subwencji z powotaniem sie na przestanke wykorzystania niezgodnie z
przeznaczeniem budzitaby zasadnicze watpliwosci co do podstawy materialnoprawnej.

Wykorzystanie subwencji nie jest przy tym ograniczone zadnym terminem ustawowym — $rodki
niewydatkowane w danym roku pozostajg w dyspozycji uczelni i mogg byé wykorzystywane w latach
nastepnych.

Powyzsze nie oznacza, ze uczelnia dysponuje Srodkami subwencyjnymi w sposéb dowolny ani ze
pozostaje poza jakakolwiek kontrolg. Granice swobody uczelni wyznaczajg: wymdg dziatania w ramach
ustawowych zadan, obowigzek prowadzenia gospodarki finansowej na podstawie planu rzeczowo-
finansowego, nadzér ministra, audyt i kontrola oraz osobista odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych. Stanowisko dotyczy wytgcznie niedopuszczalnosci siegania po instrument restytucji
transferu, to jest zadania zwrotu subwencji, jako reakcji na sposdb jej wydatkowania.

UZASADNIENIE

I. Stan prawny relewantny dla stanowiska

Zgodnie z art. 169 ust. 1 u.f.p. dotacje udzielone z budzetu panstwa wykorzystane niezgodnie z
przeznaczeniem (pkt 1) albo pobrane nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci (pkt 2) podlegajg zwrotowi do
budzetu panstwa wraz z odsetkami w wysokosci okreslonej jak dla zalegtosci podatkowych. Stosownie do art.
169 ust. 4 u.f.p. zwrotowi podlega ,ta czes¢ dotacji, ktéra zostata wykorzystana niezgodnie z przeznaczeniem,
nienaleznie udzielona lub pobrana w nadmiernej wysokosci”. Przepis ten obejmuje zatem trzy odrebne
przestanki zwrotu, z ktérych kazda ma samodzielny byt normatywny. Ustepy 2 i 3 definiujg odpowiednio
dotacje pobrane w nadmiernej wysokosci (otrzymane w wysokosci wyzszej niz okreslona w przepisach lub
umowie albo wyzszej niz niezbedna) oraz dotacje nienalezne (udzielone bez podstawy prawnej); ust. 5 okresla
poczatek biegu odsetek, réznicujgc go w zaleznosci od przestanki zwrotu; ust. 6 stanowi podstawe wydania
decyzji okreslajgcej kwote przypadajgca do zwrotu.

Ustawa o finansach publicznych zawiera legalng definicje dotacji: sg to ,podlegajgce szczegdlnym
zasadom rozliczania $rodki z budzetu panstwa, budzetu jednostek samorzadu terytorialnego oraz z
panstwowych funduszy celowych przeznaczone na podstawie niniejszej ustawy, odrebnych ustaw lub umoéw
miedzynarodowych, na finansowanie lub dofinansowanie realizacji zadan publicznych” (art. 126 u.f.p.).
Konstrukcyjnymi cechami dotacji — w kazdej z jej postaci: celowej (art. 127), przedmiotowej (art. 130) i
podmiotowej (art. 131 u.f.p.) — sg wiec: z géry okreslone przeznaczenie srodkéw oraz poddanie ich
szczegblnym zasadom rozliczania. Subwencji ustawa o finansach publicznych nie definiuje w ogdle; wymienia
ja jedynie jako odrebng od dotacji grupe wydatkow budzetu panistwa.

Na gruncie p.s.w.n. istotne s3 w szczegdlnosci: art. 365, okreslajacy, na co ,przeznacza sie” srodki
finansowe na szkolnictwo wyzsze i nauke; art. 366, wskazujgcy beneficjentéw tych srodkdw i stanowigcy w
ust. 2, ze srodki, o ktérych mowa w art. 365 pkt 1 i 2 (utrzymanie i rozwéj potencjatu dydaktycznego oraz
badawczego), s publicznym uczelniom akademickim przyznawane , w ramach jednej subwenc;ji”; art. 368,
regulujacy algorytmiczny sposéb ustalania wysokosci subwencji oraz przewidujgcy w ust. 8 i 9 mozliwosc jej
zwiekszenia przez ministra; art. 407, zgodnie z ktérego ust. 2 ,0 przeznaczeniu srodkéw finansowych
przyznanych w formie subwencji decyduje podmiot, ktéry jg otrzymat”’; wreszcie art. 416, przewidujgcy
obowigzek zwrotu niewykorzystanych srodkéw wytgcznie w odniesieniu do dotacji, o ktérych mowa w art. 365
pkt 3 i 6. Tto konstytucyjne wyznaczajg art. 70 ust. 5 Konstytucji RP, gwarantujgcy autonomie szkét wyzszych,



oraz — w ptaszczyznie pojeciowej — art. 167 ust. 2 Konstytucji RP, rozrdzniajacy subwencje ogdlne i dotacje
celowe jako odrebne kategorie transferéw. Autonomia szkdt wyzszych nie ma przy tym charakteru pustej
deklaracji programowej. Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie definiuje jg jako konstytucyjnie chroniong
sfere wolnosci prowadzenia badan naukowych oraz ksztatcenia w ramach obowigzujgcego porzadku prawnego
(wyrok TK z 8 listopada 2000 r., SK 18/99, OTK ZU nr 7/2000, poz. 258). Obejmuje ona — obok autonomii
naukowej i organizacyjnej — takze autonomie finansowg uczelni, rozumiang jako swobode decydowania o
sposobie wykorzystania przyznanych jej srodkdw w ramach realizowanych zadan ustawowych. Zgodnie z
wyrokiem TK z 28 kwietnia 2009 r. (K 27/07, OTK-A 2009, nr 4, poz. 54), prawo do autonomii nie ma charakteru
absolutnego, a ustawodawca zwyklty moze wyznaczaé jej granice — lecz wytacznie w zakresie koniecznym w
demokratycznym panstwie prawnym i bez naruszenia jej istoty (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP stosowany
odpowiednio). Konstrukcja subwencji przyjeta w p.s.w.n. miesci sie w granicach dopuszczalnej regulacji
ustawowej; wyktadnia poddajaca subwencje rozliczeniu celowemu prowadzitaby natomiast do przekroczenia
tych granic.

Il. Subwencja a dotacja — celowos¢ jako differentia specifica

Rozrdznienie subwencji i dotacji nalezy do elementarnych dystynkcji polskiego prawa finanséw
publicznych. Dotacja jest transferem celowym: jej istote wyznacza zwigzanie Srodkdéw z okreslonym zadaniem
(celem), a korelatem tego zwigzania jest obowigzek rozliczenia sie z wykorzystania srodkéw oraz sankcja
zwrotu w razie ich wydatkowania na cel inny niz wyznaczony. Wtasnie dlatego definicja legalna z art. 126 u.f.p.
czyni ze ,,szczegdlnych zasad rozliczania” oraz ,przeznaczenia” elementy konstytutywne dotacji, a system
prawa — w art. 168 i art. 169 u.f.p. — wigze z dotacjg obowigzek zwrotu czesci niewykorzystanej oraz czesci
wykorzystanej niezgodnie z przeznaczeniem.

Subwencja jest transferem o charakterze ogdlnym. W doktrynie prawa finansowego zgodnie wskazuje
sie, ze cechuja jg: bezzwrotnos¢, nieodptatnosé, definitywno$¢ oraz — co rozstrzygajgce — brak z gory
oznaczonego, prawnie wigzgcego przeznaczenia; srodki z subwencji wchodzg do gospodarki finansowe;j
beneficjenta i staja sie jego przychodem, ktérym dysponuje on samodzielnie w granicach swoich ustawowych
zadan (por. T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czesciq 0gdlng,
Warszawa 2010; W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci finansowej gminy w zakresie dochodow
publicznoprawnych, Wroctaw 2005; C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe,
Warszawa 2008; L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, uw. do art.
126 i 169). Beneficjent subwencji nie ,rozlicza sie” z niej wobec podmiotu przyznajgcego wedtug wzorca celu;
kontrola prawidtowosci jego gospodarki finansowej odbywa sie w trybach ogdlnych (nadzér, audyt, dyscyplina
finanséw publicznych), nie zas przez mechanizm zwrotu transferu.

Wzorcem pojeciowym subwencji w polskim porzgdku prawnym jest subwencja ogdlna dla jednostek
samorzadu terytorialnego. Konstytucja (art. 167 ust. 2) przeciwstawia jg dotacjom celowym, a ustawa z dnia
13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego przesagdza w art. 7 ust. 3, ze ,0
przeznaczeniu Srodkédw otrzymanych z tytutu subwencji ogdlnej decyduje organ stanowigcy jednostki
samorzadu terytorialnego”. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego dotyczagcym finanséw
samorzgdowych konsekwentnie podkredla sie, ze swoboda decydowania o przeznaczeniu subwencji jest cechg
odrézniajacy ja od dotacji i elementem gwarancji samodzielnosci finansowej beneficjenta. Co szczegdlnie
istotne dla niniejszego stanowiska: poszczegdlne czesci subwencji ogdlnej (wyréwnawcza, rGwnowazgaca,
oswiatowa) sg wyodrebniane wytgcznie na etapie kalkulacji jej wysokosci — kryteria obliczenia transferu nie
przeksztatcajg sie w prawne zwigzanie jego przeznaczenia. Nawet tzw. cze$¢ oswiatowa subwencji ogdlnej nie



musi by¢ wydatkowana na oswiate i jej wydatkowanie na inne zadania nie rodzi obowigzku zwrotu. Ta
obserwacja ma charakter uniwersalny: powdd przyznania subwencji (kalkulacyjny, motywacyjny,
kompensacyjny) nie staje sie jej prawnym przeznaczeniem. Warto przy tym zauwazy¢, ze ustrojodawca objat
samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego — w tym samodzielnos$¢ finansowa, ktérej wyrazem jest
wiasnie konstrukcja subwencji ogélnej — wzmocniong ochrong sgdowg (art. 165 ust. 2 Konstytucji RP). Cho¢
art. 70 ust. 5 Konstytucji RP takiej wyraznej gwarancji nie zawiera wprost, przyjecie przez ustawodawce
tozsamej konstrukcji transferu dla uczelni — uksztattowanej swiadomie na wzorcu samorzgdowym —
przemawia za analogicznym standardem ochrony samodzielnosci finansowej uczelni przed ingerencja
administracyjng nieopartg na wyraznej podstawie ustawowej.

Z powyziszego wynika wniosek o charakterze konstrukcyjnym: celowosé i ogdlnosé sg cechami
roztgcznymi, wtasciwymi odpowiednio dotacji i subwencji. Subwencja przyznawana uczelni nie traci swojego
ogolnego charakteru tylko dlatego, ze ustawodawca wskazuje przestanki, ktére Minister moze braé pod uwage
przy zwiekszaniu jej wysokosci. Przestanki te petnig funkcje uzasadniajacg decyzje alokacyjng organu, nie za$
funkcje normatywnego okreslenia celu, wedtug ktérego beneficjent miatby nastepnie rozlicza¢ srodki. W
konsekwencji zwiekszenie subwencji na podstawie art. 368 ust. 8 lub 9 p.s.w.n. nie tworzy odrebnego,
celowego strumienia finansowania i nie uzasadnia stosowania do tych srodkdéw rezimu wtasciwego dotacjom.
Przyjecie odmiennego zatozenia prowadzitoby do nieuprawnionego zatarcia ustawowej rdznicy miedzy
obiema formami finansowania

Ill. Subwencja dla podmiotéw systemu szkolnictwa wyzszego i nauki

Ustawodawca przesadzit powyzszg charakterystyke wprost w odniesieniu do subwencji z p.s.w.n.
Przepis art. 407 ust. 2 p.s.w.n. stanowi, ze o przeznaczeniu srodkéw finansowych przyznanych w formie
subwencji decyduje podmiot, ktéry jg otrzymat. Jest to norma kompetencyjna o fundamentalnym znaczeniu:
kompetencja do okreslenia przeznaczenia $rodkéw subwencyjnych przystuguje wytgcznie beneficjentowi.
Skoro przeznaczenie Srodkéw okresla — nastepczo i samodzielnie — sam ich dysponent, to w relacji miedzy
podmiotem przyznajgcym a beneficjentem nie istnieje zaden zewnetrzny, uprzedni wzorzec przeznaczenia, z
ktorym sposdb wykorzystania srodkéw madgtby zostac¢ skonfrontowany. Zarzut , wykorzystania niezgodnie z
przeznaczeniem” w rozumieniu art. 169 ust. 1 pkt 1 u.f.p. — a wiec zarzut oparty na wzorcu pochodzgcym od
podmiotu przyznajacego — jest wobec takich srodkéw niekonstruowalny: nie sposdb naruszy¢ warunku,
ktdrego przekazujacy srodki nigdy nie ustanowit.

Powyzszego nie zmienia okolicznos¢, ze uczelnia prowadzi gospodarke finansowg na podstawie planu
rzeczowo-finansowego (art. 408 ust. 1 i 2 p.s.w.n.), a wiec dokumentu, w ktédrym sama okresla sposdb
wykorzystania posiadanych srodkdw. Plan taki jest wzorcem wewnetrznym — ustanowionym przez
beneficjenta i dla beneficjenta, podlegajagcym zmianie w trybie przewidzianym przez samg uczelnie. Wzorzec
wewnetrzny moze stanowi¢ — i stanowi — punkt odniesienia dla oceny prawidtowosci dziatania osdb
gospodarujgcych srodkami uczelni w rezimie odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych (o czym nizej, w czesci dotyczgcej zakresu odpowiedniego stosowania art. 169 ust. 1-6 u.f.p.). Nie
przeksztatca sie jednak w przeznaczenie w rozumieniu art. 169 ust. 1 pkt 1 u.f.p., poniewaz przepis ten — jako
element regulacji stosunku miedzy przekazujgcym a beneficijentem — wymaga wzorca pochodzacego od
podmiotu przyznajgcego srodki. Rozréznienie to ma charakter zasadniczy i przewija sie przez catos¢ dalszego
wywodu: istnienie wewnetrznego wzorca wydatkowania nie kreuje zewnetrznego wzorca rozliczenia, a tylko
taki uruchamia obowigzek restytucji transferu.



Trafnos¢ tej rekonstrukcji potwierdza wyktadnia genetyczna. W uzasadnieniu rzgdowego projektu
p.s.w.n. (druk sejmowy nr 2446, Sejm VIl kadencji, cz. I) wyjasniono, ze subwencje rozumie sie — zgodnie z
doktryng prawa finanséw publicznych — jako ,$wiadczenia publicznoprawne panistwa na rzecz innych
podmiotéw publicznych, o charakterze bezzwrotnym, ogdlnym, bezwarunkowym i nieodptatnym”, oraz
zapowiedziano wprost: ,Projekt ustawy przewiduje, ze o wykorzystaniu subwencji decydujg organy
poszczegdlnych podmiotdw. (..) Przekazana subwencja nie bedzie co do zasady podlega¢ zwrotowi i
rozliczeniu w rozumieniu celu”. Projektodawca swiadomie zestawit przy tym nowg forme finansowania z
jedynymi znanymi dotgd systemowi subwencjami — dla jednostek samorzadu terytorialnego i partii
politycznych — przejmujac ich ogdlny charakter. Zastrzezenia ,,co do zasady” nie sposdb odczytywac jako furtki
dla rozliczenia celowego: wyjatkami, ktére ustawodawca miat na wzgledzie, s3 unormowane wyraznie
przypadki pobrania subwencji nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci (art. 169 ust. 1 pkt 2 u.f.p.). Znamienna
jest wreszcie zapowiedz, ze reakcja na wydatkowanie $rodkéw ,na cel inny niz statutowy” ma by¢
odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych — a wiec sankcja o charakterze osobistym,
nie zas restytucja transferu (o czym nizej, w czesci dotyczgcej zakresu odpowiedniego stosowania art. 169 ust.
1-6 u.f.p.).

Powyzszego wniosku nie podwaza art. 365 p.s.w.n., wskazujgcy, na co ,przeznacza sie” Srodki
finansowe na szkolnictwo wyzsze i nauke. Przepis ten jest adresowany do ministra jako dysponenta czesci
budzetowej i okresla kierunki wydatkowania srodkéw budzetowych na poziomie makro — wyznacza granice,
w jakich minister moze w ogdle uruchamiac strumienie finansowania, oraz porzadkuje ich formy (subwencyjng
i dotacyjng — art. 366 p.s.w.n.). Nie kreuje on natomiast , przeznaczenia” konkretnej subwencji w rozumieniu
art. 169 ust. 1 pkt 1 u.f.p., czyli wigzacego beneficjenta wzorca rozliczenia. Potwierdza to art. 366 ust. 2
p.s.w.n.: srodki na utrzymanie i rozwdj potencjatu dydaktycznego (art. 365 pkt 1) oraz badawczego (art. 365
pkt 2) przyznawane sg publicznej uczelni akademickiej ,,w ramach jednej subwencji” — strumienie te ulegajg
zlaniu w jedna, niepodzielng mase majgtkowa, wewnatrz ktdrej ustawa nie nakazuje prowadzenia zadnej
alokacji ani jej dokumentowania. Wtasnie ta konstrukcja byta deklarowanym celem reformy z 2018 r.:
zastgpienie wigzki rozliczanych odrebnie dotacji jednym elastycznym transferem, o ktérego wykorzystaniu
decyduje uczelnia w ramach swej autonomii (art. 70 ust. 5 Konstytucji RP, art. 9 ust. 2 p.s.w.n.).

Charakter subwencji nie zmienia sie takze wowczas, gdy minister — korzystajgc z art. 368 ust. 8 lub 9
p.s.w.n. — dokonuje jej zwiekszenia ,uwzgledniajgc” okreslone potrzeby, np. realizacje zadania szczegdlnie
istotnego dla polityki naukowe] panstwa czy skutki zdarzenia losowego. Wskazane w tych przepisach
okolicznosci sg ustawowymi przestankami (motywami) rozstrzygniecia o zwiekszeniu, a nie prawnym
przeznaczeniem przekazanych srodkéw. Zwiekszenie nastepuje ,,w formie subwencji” i dzieli jej rezim prawny:
wchodzi do jednolitej masy sSrodkdéw subwencyjnych, o ktdrej przeznaczeniu — zgodnie z art. 407 ust. 2 p.s.w.n.
— decyduje beneficjent. Ustawa nie przewiduje ani obowigzku wyodrebnienia ksiegowego zwiekszenia, ani
jego rozliczenia wedtug celu wskazanego w uzasadnieniu, ani sankcji zwrotu. Jezeli minister zamierza
sfinansowaé oznaczone zadanie z zachowaniem kontroli celowej, system prawny oddaje mu do dyspozycji
wtasciwg forme: dotacje celowg (art. 127 i art. 150 u.f.p.) albo srodki przyznawane w trybach konkursowych
na podstawie umowy. Wybdr formy subwencji jest rownoznaczny z rezygnacjg z celowego zwigzania srodkéw
— ubi lex voluit, dixit.

Konkluzji tej nie zmienia sytuacja, w ktdrej zwiekszenie subwencji nastepuje na wniosek uczelni
wskazujgcy okreslone zadanie. Wskazanie zadania we wniosku jest elementem stanu faktycznego, w oparciu
o ktéry minister ocenia wystgpienie ustawowej przestanki zwiekszenia; nie stanowi natomiast o$wiadczenia
woli poddajgcego przekazane S$rodki rezimowi rozliczenia celowego, poniewaz takiego skutku ustawa z



whnioskiem nie wigze. Ewentualne zobowigzanie sie uczelni do przeznaczenia srodkdw na wskazane zadanie
pozostaje wzorcem wewnetrznym w przedstawionym wyzej rozumieniu — moze rzutowac na ocene dziatania
organow uczelni oraz na przyszte decyzje alokacyjne ministra, nie przeksztatca jednak subwencji w transfer
celowy. Gdyby ustawodawca chciat zwigza¢ zwiekszenie subwencji celem wskazanym we wniosku, musiatby
przewidzie¢ obowigzek jego rozliczenia; przeciwnie — art. 407 ust. 2 p.s.w.n. nie réznicuje w tym zakresie
subwencji podstawowej i zwiekszenia.

Systemowym potwierdzeniem definitywnosci i bezcelowego charakteru subwencji jest art. 416
p.s.w.n., ktéry obowigzek zwrotu niewykorzystanych srodkéw statuuje wytacznie dla dotacji, o ktérych mowa
w art. 365 pkt 3 i 6 p.s.w.n., odsytajgc do przepiséow u.f.p. o zwrocie dotacji niewykorzystanej do korica roku
budzetowego. Dla subwencji analogicznej regulacji brak: srodki subwencyjne niewykorzystane w danym roku
pozostajg w dyspozycji uczelnii mogg by¢ wydatkowane w latach nastepnych. Skoro ustawodawca nie wymaga
nawet ,, wykorzystania” subwencji w oznaczonym horyzoncie czasowym, to tym bardziej nie sposéb przyjaé, ze
poddat jg ukrytemu rezimowi rozliczenia celowego.

IV. Zakres ,,odpowiedniego” stosowania art. 169 ust. 1-6 u.f.p. do subwenc;ji

”

Zgodnie z klasycznym, przyjetym w doktrynie i orzecznictwie ujeciem (J. Nowacki, , Odpowiednie
stosowanie przepisow prawa, ,,Panstwo i Prawo” 1964, z. 3), odpowiednie stosowanie przepiséw prowadzi do
trzech mozliwych rezultatéw: niektére przepisy odniesienia stosuje sie wprost, inne — z modyfikacjami
uwzgledniajgcymi odmiennos¢ instytucji, do ktérej sie je odnosi, jeszcze inne za$ nie dajg sie zastosowac w
ogole, jako bezprzedmiotowe lub sprzeczne z konstrukcjg tej instytucji. Odpowiednie stosowanie nie jest wiec
mechanicznym przeniesieniem regulacji; wymaga kazdorazowo testu zgodnosci przepisu odsytanego z natura
instytucji docelowej. Co wiecej, przepisy o charakterze ingerencyjno-sankcyjnym — a takim jest niewatpliwie
obowigzek zwrotu $rodkéw wraz z odsetkami liczonymi jak dla zalegtosci podatkowych — nie mogg by¢ w
drodze odpowiedniego stosowania rozciggane poza zakres, ktéry da sie pogodzi¢ z konstrukcjg instytucji
odniesienia (exceptiones non sunt extendendae).

Przeprowadzenie tego testu dla art. 169 ust. 1-6 u.f.p. daje wynik jednoznaczny. Zastosowanie do
subwencji znajdujg — z niezbednymi modyfikacjami terminologicznymi — przepisy dotyczace S$rodkéw
pobranych nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci: art. 169 ust. 1 pkt 2, ust. 2 i 3, ust. 4 (w czesci odnoszgcej
sie do tych dwdch przestanek), ust. 5 pkt 2 oraz ust. 6 u.f.p. Subwencja ,, pobrana nienaleznie” to subwencja
otrzymana bez podstawy prawnej (np. przez podmiot niebedgcy podmiotem systemu szkolnictwa wyzszego i
nauki); subwencja ,pobrana w nadmiernej wysokosci” to subwencja otrzymana w kwocie wyiszej niz
wynikajgca z algorytmu, np. wskutek zawyzonych danych przekazanych do Systemu POL-on albo btedu
kalkulacyjnego. Obie przestanki dotyczg wadliwosci aktu przysporzenia (jego podstawy lub wysokosci) i dlatego
dajg sie bez przeszkdd pomysle¢ w odniesieniu do transferu ogdlnego. To wiasnie te sytuacje stanowig
rzeczywiste — i wystarczajgce — pole zastosowania odestania z art. 169 ust. 7 u.f.p.; klauzula ta nie jest wiec
przy proponowanej wyktadni pusta.

Natomiast przepisy operujgce przestanky ,,wykorzystania niezgodnie z przeznaczeniem” — art. 169 ust.
1 pkt 1, ust. 4 in principio oraz ust. 5 pkt 1 u.f.p. — nie znajdujg do subwencji zastosowania w ogdle. Przestanka
ta dotyczy nie wadliwosci przysporzenia, lecz wadliwosci spozytkowania Srodkéw, ocenianej wedtug
zewnetrznego wzorca celu. Hipoteza tych norm zaktada istnienie trzech elementéw: (a) przeznaczenia
konkretnych srodkéw wyznaczonego przez podmiot przyznajacy, (b) obowigzku ich wykorzystania zgodnie z
tym przeznaczeniem oraz (c) mechanizmu rozliczenia umozliwiajgcego identyfikacje ,tej czesci” srodkow,
ktdra zostata wydatkowana niezgodnie z celem. W przypadku subwencji dla podmiotéw systemu szkolnictwa



wyzszego i nauki nie wystepuje zaden z nich: przeznaczenie sSrodkdéw okresla sam beneficjent (art. 407 ust. 2
p.s.w.n.), obowigzku rozliczenia wedtug celu ustawa nie przewiduje, a jednolito$¢ masy subwencyjnej (art. 366
ust. 2 p.s.w.n.) wyklucza wyodrebnienie ,,czesci wykorzystanej niezgodnie z przeznaczeniem”. Hipoteza normy
nie moze sie zisci¢ — przepis jest w tym zakresie bezprzedmiotowy. Jest to trzecia kategoria odpowiedniego
stosowania: niestosowanie.

Wyktadni tej nie mozna przeciwstawi¢ argumentu, ze skoro ustawodawca odestat do ,ust. 1-6”, to
chciat objg¢ subwencje wszystkimi przestankami zwrotu. Odestanie zbiorcze do jednostki redakcyjnej jest
standardowga techniky legislacyjng i samo w sobie niczego nie przesgdza — to wiasnie zastrzezenie
,odpowiedniosci” pozostawia organowi stosujgcemu prawo selekcje przepisow dajgcych sie pogodzi¢ z
instytucja docelowa. Gdyby ustawodawca chciat podda¢ subwencje rozliczeniu celowemu, musiatby najpierw
wyposazy¢ jg w cel: okresli¢ przeznaczenie srodkéw, obowigzek ich wyodrebnienia i zasady rozliczenia. Nie
uczynit tego; przeciwnie — w art. 407 ust. 2 p.s.w.n. kompetencje do okreslenia przeznaczenia oddat
beneficjentowi. Przyjecie, ze mimo to subwencje mozna ,wykorzysta¢ niezgodnie z przeznaczeniem” w
rozumieniu art. 169 ust. 1 pkt 1 u.f.p., oznaczatoby wywiedzenie sankcji z przepisu odsytajgcego wbrew
materialnej regulacji ustawy szczegdlnej — a wiec wyktadnie contra legem, naruszajgcq nadto zasade zaufania
(art. 2 Konstytucji RP) i zasade autonomii uczelni (art. 70 ust. 5 Konstytucji RP). Naruszenie to nie miatoby przy
tym charakteru marginalnego. Mozliwos¢ zgdania zwrotu subwencji z powotaniem na przestanke
,hiewfasciwego" jej wykorzystania oznaczataby w istocie przeksztatcenie transferu bezwarunkowego w
transfer warunkowy, poddany merytorycznej ocenie ministra co do sposobu realizacji zadan uczelni — a wiec
dotykataby rdzenia (istoty) autonomii finansowej. Zgodnie z ustalonym stanowiskiem Trybunatu
Konstytucyjnego, ustawodawca zwykty — a tym bardziej organ stosujacy prawo w drodze wyktadni przepisu
odsytajgcego — nie moze, nawet dziatajgc w granicach art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, narusza¢ istoty autonomii
szkot wyzszych (wyrok TK z 28 kwietnia 2009 r., K 27/07). Wyktadnia prowadzgca do takiego naruszenia w
drodze zwyktej wyktadni ustawowej — a wiec bez wyraznego, swiadomego rozstrzygniecia ustawodawcy —
jest z tego wzgledu tym bardziej niedopuszczalna.

Spdjnosc tego wyniku potwierdza interpretacja ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (art. 9 i 9a). Ustawa ta typizuje delikty zwigzane z przekazaniem
lub udzieleniem subwencji z naruszeniem zasad lub trybu, wydatkowaniem subwencji niezgodnie z
przeznaczeniem oraz niedokonaniem w terminie zwrotu subwencji w naleznej wysokosci, nie zawiera jednak
odrebnego deliktu ,nierozliczenia” subwencji — w przeciwienistwie do art. 9 pkt 2, ktéry w odniesieniu do
dotacji explicite penalizuje ,nierozliczenie w terminie otrzymanej dotacji”. Brak ten nie jest przypadkowy:
rozliczeniu podlega wytacznie transfer celowy.

Rozstrzygajace znaczenie ma jednak rdznica w redakcji obu przepisdw. Artykut 9 pkt 1 ustawy o
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych penalizuje wydatkowanie dotacji niezgodnie
z przeznaczeniem okreslonym przez udzielajagcego dotacje; art. 9a pkt 2, dotyczacy subwencji, tego
dookreslenia nie zawiera. Réznica ta koresponduje wprost z art. 407 ust. 2 p.s.w.n.: skoro o przeznaczeniu
Srodkow subwencyjnych decyduje podmiot, ktéry je otrzymat, to wzorcem oceny nie moze by¢ przeznaczenie
wskazane przez przekazujgcego, lecz wytgcznie sposdb wykorzystania okreslony przez samg uczelnie w planie
rzeczowo-finansowym. Uzasadniony jest zatem poglad, ze dopiero wydatkowanie srodkéw niezgodne z
przyjetym przez uczelnie planem moze by¢ rozwazane jako wydatkowanie niezgodne z przeznaczeniem w
rozumieniu art. 9a pkt 2 tej ustawy (por. W. Misigg (red.), Ustawa o finansach publicznych. Ustawa o
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz, Warszawa 2019, uw. do art. 9a).



Ustalenie to wzmacnia teze stanowiska, ujawnia bowiem, ze ustawodawca postuzyt sie dwoma
odrebnymi rezimami reakcji, opartymi na dwdch réznych wzorcach i realizujgcymi dwie rézne funkcje:

Rezim restytucyjny (art. 169 u.f.p.) dotyczy relacji miedzy podmiotem przekazujgcym a beneficjentem;
jego wzorcem jest przeznaczenie wyznaczone przez przekazujacego, a funkcjg — odzyskanie $rodkéw
przekazanych pod warunkiem, ktéry nie zostat dochowany. Rezim ten wobec subwencji nie znajduje
zastosowania, poniewaz przekazujgcy zadnego warunku nie ustanawia;

Rezim dyscyplinarny (art. 9a ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych) dotyczy relacji wewnetrznej — miedzy jednostkg a osobami gospodarujgcymi jej srodkami; jego
wzorcem jest upowaznienie wynikajgce z planu rzeczowo-finansowego przyjetego przez samg jednostke, a
funkcjg — osobista odpowiedzialnosé osoby, ktdra dziatata bez upowaznienia lub z przekroczeniem jego zakresu
(por. art. 11 ust. 1 tej ustawy). Rezim ten wobec subwencji znajduje zastosowanie.

Istnienie wzorca wewnetrznego, uruchamiajgcego odpowiedzialno$¢ osobistg, nie kreuje zatem
wzorca zewnetrznego, ktéry bytby konieczny do uruchomienia obowigzku zwrotu transferu. Przeciwnie —
postuzenie sie przez ustawodawce wobec subwencji wytacznie rezimem drugim, przy jednoczesnym
pominieciu deliktu nierozliczenia, potwierdza, ze sposéb wydatkowania subwencji podlega ocenie w
ptaszczyznie odpowiedzialnosci osobistej, nie zas restytuciji.

Granice swobody uczelni wyznaczaja w konsekwencji: wymog dziatania w ramach ustawowych zadan
(art. 11 p.s.w.n.), obowigzek prowadzenia gospodarki finansowej na podstawie planu rzeczowo-finansowego
(art. 408 p.s.w.n.), nadzér ministra (art. 426 i n. p.s.w.n.), audyt i kontrola oraz odpowiedzialnos¢ organéw
uczelni —i to te instrumenty, nie za$ art. 169 ust. 1 pkt 1 u.f.p., stuzg reakcji na ewentualne nieprawidtowosci
w gospodarowaniu Srodkami subwencyjnymi. Kierunek ten odpowiada przywotanemu wyzej uzasadnieniu
projektu p.s.w.n.

Uzupetniajgco — juz na ptaszczyznie stosowania prawa — wskazac¢ nalezy na art. 8 § 2 ustawy z dnia 14
czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 1691; dalej: k.p.a.),
znajdujacy zastosowanie w postepowaniu w przedmiocie zwrotu srodkow (art. 67 u.f.p.), zgodnie z ktérym
organy administracji publicznej bez uzasadnionej przyczyny nie odstepujg od utrwalonej praktyki rozstrzygania
spraw w takim samym stanie faktycznym i prawnym. Od chwili objecia podmiotéw systemu szkolnictwa
wyzszego i nauki finansowaniem subwencyjnym przepisy regulujgce te instytucje nie ulegty zmianie, a
dotychczasowa praktyka ich stosowania nie znata rozliczania subwencji wedtug wzorca celu ani zadania jej
zwrotu z powotaniem na przeznaczenie. Zgdanie takie stanowitoby zatem — niezaleznie od pierwotnego braku
podstawy materialnoprawnej — odstgpienie od utrwalonej praktyki bez uzasadnionej przyczyny, naruszajace
art. 8 § 2 k.p.a. oraz zasade ochrony uzasadnionych oczekiwan wywodzong z art. 2 Konstytucji RP.

V. Horyzont czasowy wykorzystania subwencji

Odrebnego rozwazenia wymaga pytanie o czas, w jakim uczelnia obowigzana jest wykorzystaé srodki
subwencyjne. Ani u.f.p., ani p.s.w.n. nie zakre$lajg zadnego terminu wykorzystania subwencji. Kontrast z
rezimem dotacyjnym jest tu wyrazisty: dla dotacji zasadg jest rozliczenie w ramach roku budzetowego, a czes¢
niewykorzystana do konca roku podlega zwrotowi (art. 168 ust. 1 u.f.p.); na gruncie p.s.w.n. mechanizm
korekty i zwrotu Srodkdéw niewykorzystanych odnosi sie wytgcznie do dotacji, o ktérych mowa w art. 365 pkt
36 (art. 416 p.s.w.n.). Znamienne, ze art. 169 ust. 7 u.f.p. nie odsyta do art. 168 u.f.p., a art. 416 p.s.w.n.
pomija subwencje. Ustawodawca zna zatem technike czasowego ograniczenia dysponowania przekazanymi



Srodkami i tam, gdzie zamierza jg zastosowac, czyni to wyraznie; jej brak w odniesieniu do subwencji nie jest
luka, lecz Swiadomym rozstrzygnieciem legislacyjnym (lege non distinguente, a przy przepisach ingerencyjnych
— zakaz uzupetniania ustawy w drodze analogii na niekorzys¢ beneficjenta).

Rozstrzygniecie to ma gtebokie uzasadnienie konstrukcyjne. Zasada rocznosci wigze gospodarke
budzetu panstwa, nie za$ beneficjenta transferu ogdlnego. Z chwilg przekazania srodki subwencyjne
opuszczajg budzet panstwa i stajg sie przychodem uczelni (art. 406 p.s.w.n.), wchodzgc do masy jej mienia,
ktérym zarzadza ona samodzielnie na podstawie planu rzeczowo-finansowego (art. 408 ust. 12 p.s.w.n.). Rok
obrotowy, pokrywajacy sie z rokiem kalendarzowym (art. 408 ust. 4 p.s.w.n.), ma znaczenie wylacznie
rachunkowo-sprawozdawcze, nie za$ rozliczeniowe wobec ministra. Srodki niewydatkowane w danym roku
nie ,wygasaja” i nie podlegajg zwrotowi: zasilajg fundusze uczelni (art. 409 p.s.w.n.) i mogg by¢ wydatkowane
w latach nastepnych — takze na zadania inne niz pierwotnie zaktadane, skoro o ich przeznaczeniu kazdoczesnie
decyduje sama uczelnia (art. 407 ust. 2 p.s.w.n.). Wniosek: prawo nie zna ani terminu, po ktérego uptywie
srodki subwencyjne podlegatyby zwrotowi, ani okresu rozliczeniowego, w ktdorym musiatyby zostac
spozytkowane.

Art. 368 ust. 8 i 9 p.s.w.n. nie ustanawia mechanizmu odzyskiwania, kompensowania ani ograniczania
Srodkow juz przekazanych uczelni w ramach subwencji. Przepisy te nalezy odczytywaé jako podstawe do
podejmowania przez ministra decyzji o ewentualnym zwiekszeniu finansowania, jezeli przemawiajg za tym
potrzeby zwigzane z ksztatceniem lub dziatalnoscig naukowg. W tym ujeciu przedmiotem oceny nie jest
poziom niewykorzystanych srodkéw lecz zasadnos¢ dodatkowego wsparcia w sSwietle zadan realizowanych
przez uczelnig, ich znaczenia dla polityki naukowej panstwa oraz potrzeb zapewnienia odpowiednich
warunkéw prowadzenia ksztatcenia i badan naukowych

VI. Konkluzje

Po pierwsze: subwencja jest transferem ogdlnym, bezzwrotnym i definitywnym, ktérego cechg
konstrukcyjng jest brak zewnetrznie wyznaczonego, prawnie wigzgcego przeznaczenia. Celowosc jest
differentia specifica dotacji (art. 126 u.f.p.); subwencja nie ma charakteru celowego nigdy — niezaleznie od
powodu jej przyznania lub zwiekszenia, w tym od motywdéw wskazanych w art. 368 ust. 89 p.s.w.n., ktére sg
przestankami rozstrzygniecia, a nie przeznaczeniem srodkow.

Po drugie: w odniesieniu do subwencji dla podmiotéw systemu szkolnictwa wyzszego i nauki przesadza
o tym wprost art. 407 ust. 2 p.s.w.n., powierzajgcy decyzje o przeznaczeniu srodkéw wytgcznie beneficjentowi,
oraz art. 366 ust. 2 p.s.w.n., konstruujgcy subwencje jako jednolitg, niepodzielong mase srodkéw. Artykut 365
p.s.w.n. okresla kierunki wydatkowania srodkéw budzetowych przez ministra, nie za$ wzorzec rozliczenia
subwencji u beneficjenta.

Po trzecie: ,,odpowiednie” stosowanie art. 169 ust. 1-6 u.f.p., nakazane przez art. 169 ust. 7 u.f.p.,
obejmuje wytgcznie przepisy o zwrocie srodkdw pobranych nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci (ust. 1
pkt 2, ust. 2, 3, 4 w odpowiedniej czesci, ust. 5 pkt 2 i ust. 6). Artykut 169 ust. 4 u.f.p. w zakresie, w jakim mowa
w nim o srodkach ,wykorzystanych niezgodnie z przeznaczeniem” — podobnie jak ust. 1 pkt 1 i ust. 5 pkt 1 -
do subwencji nie ma zastosowania, jako bezprzedmiotowy wobec instytucji pozbawionej zewnetrznie
wyznaczonego przeznaczenia. Decyzja nakazujgca zwrot subwencji z powotaniem sie na te przestanke byfaby
pozbawiona podstawy prawnej.



Po czwarte: ocena sposobu wydatkowania srodkéw subwencyjnych nastepuje w rezimie
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (art. 9a ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r.),
wedtug wzorca ustanowionego przez samg uczelnie w planie rzeczowo-finansowym. Jest to rezim
odpowiedzialnosci osobistej, funkcjonalnie i konstrukcyjnie odrebny od restytucji transferu; jego istnienie nie
stanowi podstawy do zgdania zwrotu subwenciji.

Po pigte: wykorzystanie subwencji nie jest ograniczone zadnym terminem ustawowym — $rodki
niewydatkowane w danym roku pozostajg w dyspozycji uczelni i mogg byé wykorzystywane w latach
nastepnych, co stanowi kolejne potwierdzenie definitywnego, pozbawionego rozliczenia celowego charakteru
tego transferu.

Po szdste: powyzisze wnioski znajdujag dodatkowe, samodzielne potwierdzenie konstytucyjne.
Mozliwos¢ zgdania zwrotu subwencji z powotaniem na przestanke wykorzystania niezgodnie z przeznaczeniem
naruszataby nie tylko wynik wyktadni jezykowo-systemowej art. 169 u.f.p., lecz réwniez istote konstytucyjnie
gwarantowanej autonomii finansowej uczelni (art. 70 ust. 5 Konstytucji RP w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP, stosowanym odpowiednio do granic ingerencji w gwarancje instytucjonalne) oraz zasade ochrony zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji RP). Wyktadnia proponowana w
niniejszym stanowisku jest zatem jedyng wyktadniag pozostajgcg w zgodzie z Konstytucjg RP.
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