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EKSPERTYZA PRAWNA
w sprawie granic czasowych kwalifikowalnosci wydatkéw
w umowach o realizacje zadan publicznych
zlecanych organizacjom pozarzadowym

VI. Podmiot zlecajacy

Ekspertyza sporzgdzona na zlecenie Zarzgdu Stowarzyszenia MOST w Zabrzu (nr KRS
0000003897). Ekspertyza powstata w ramach projektu ,Akademia NGO — dobre prawo dla
integracji” o numerze FERS.04.06-1P.04-0055/23.

VIl.Przedmiot ekspertyzy

Ocena wymogdw prawnych w zakresie dopuszczalnosci kwalifikowania i refundacji wydatkow
poniesionych ze Srodkdw wtasnych organizacji pozarzgdowych przed dniem podpisania
umowy dotacyjnej, a po rozpoczeciu okresu realizacji projektu, w szczegdlnosci w kontekscie
analizy przepisow prawa finansowego, administracyjnego oraz cywilnego, a takze weryfikacji
wptywu nowej praktyki interpretacyjnej organdw administracji publicznej na ciggtosc realizacji
zadan publicznych.
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VIll. Zgtoszone problemy z mozliwoscig zapewnienia ciggtosci
realizacji zadan publicznych przez organizacje pozarzagdowe

Przepisy prawa oraz standardy kontraktowania zadan publicznych napotykajg w praktyce na
szereg barier administracyjnych, zgtaszanych przez organizacje pozarzagdowe, ktére mogg
istotnie utrudnic¢ lub wrecz uniemozliwic¢ prawidtowa realizacje projektow.

W praktyce restrykcja ta obejmuje peten katalog kosztow niezbednych do uruchomienia
zadania, w tym m.in.: koszty osobowe (wynagrodzenia kadry merytorycznej i zarzadzajace;j
wraz ze sktadkami ZUS), koszty administracyjne (czynsz, media, ustugi ksiegowe), wydatki na
zakup materiatow, towarow i cateringu, a takze koszty ustug obcych (wynajem sal, transport,
promocja).

W potaczeniu z wielotygodniowymi opdznieniami urzedow w procedowaniu umow powstaje
tzw. paraliz decyzyjny. Organizacja, mimo wygrania konkursu, nie moze rozpoczgé projektu w
terminie okreslonym w ofercie. Czekanie na podpis grantodawcy niszczy ciggtosc dziatan

i uderza w bezposrednich odbiorcéw pomocy (np. dzieci, senioréw, osoby

z niepetnosprawnosciami).

Jako oficjalng przyczyne wprowadzenia tych obostrzen urzednicy wskazujg kontrole
Najwyzszej Izby Kontroli o numerze D/23/505 w Narodowym Instytucie Wolnosci — ktorej
wyniki opublikowano 17 czerwca 2024 roku — jako powdd zaostrzonych wymogdw. W praktyce
stafa sie ona dla nich jedynie wygodng tarczg obronng przed zarzutami o naruszenie dyscypliny
finansow publicznych. Mechaniczna i zawezajgca interpretacja zalecen tej kontroli stuzy
przerzucaniu odpowiedzialnosci za biurokratyczne opdznienia na organizacje pozarzgdowe. To
z kolei drastycznie obniza efektywnosc¢ wydatkowania srodkéw publicznych.

IX. Akty prawne bedace podstawg ekspertyzy
2. Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U.2025 poz. 1483 ze zm.).
3. Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. 2024 poz. 1061 ze zm.).

4. Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego
(t.j. Dz.U. 2024 poz. 572 ze zm.).

5. Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
(t.j. Dz.U. 2025 poz. 1338 ze zm.).

6. Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych (t.j. Dz.U.2025 poz.1484 ze zm.).

7. Rozporzadzenie Przewodniczgcego Komitetu do spraw Pozytku Publicznego z dnia
24 pazdziernika 2018 r. w sprawie wzordw ofert i ramowych wzoréw umodw dotyczgcych
realizacji zadan publicznych oraz wzoréw sprawozdan z wykonania tych zadan (Dz.U. 2018
poz. 2057).



Wszystkie wskazane akty prawne zostaty uwzglednione w brzmieniu obowigzujgcym w dacie
sporzgdzenia opinii.

VI. Ocena prawno-ustrojowa dziatan naprawczych NIW-CRSO po
kontroli NIK (Analiza interpretacji praktycznej).

Najwyzsza Izba Kontroli (NIK) zbadata, jak Narodowy Instytut Wolnosci (NIW-CRSO) wydawat
publiczne pienigdze w latach 2021-2023. Raport z tej kontroli pokazat wiele btedéw

w nadzorze nad dotacjami. W odpowiedzi na te uwagi urzednicy instytutu wprowadzili nowe
zasady naprawcze.

Niestety, ocena prawna tych dziatan pokazuje powazny problem urzednicy wprowadzili
catkowity zakaz rozliczania wydatkow z dotacji, ktdre organizacje poniosty przed podpisaniem
umowy. Taka decyzja to pdjscie ,na skroty”. Narusza to wazne zasady prawa i uderza

w fundacje oraz stowarzyszenia. Ponizsza analiza pokazuje, jak btedna interpretacja raportu
NIK, doprowadzita do podjecia ztych i niepotrzebnych decyzji.

Organy administracji publicznej btednie zinterpretowaty nastepujace fakty z raportu:

a) kwalifikowanie wydatkéw poza ramami stosunku zobowigzaniowego

Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenita sytuacje, gdy organizacje kupowaty ustugi
catkowicie niezgodne z pierwotnym wnioskiem, a urzednicy legalizowali te samowolne
wydatki aneksami dopiero ex post. Przyktadem opisanym w raporcie (przypadek Fundac;ji
Instytut Poznanski) byto uznanie wydatkdéw, gdzie kwota blisko 3 tys. zt zwigzana z zakupem
biletéw lotniczych zostata poniesiona przed okreslonym w umowie terminem realizacji
zadania. Urzednicy btednie uznali ten jednostkowy przypadek razgcego naruszenia termindw
i celowosci wydatkow za podstawe do wprowadzenia ogdlnego zakazu finansowania
jakichkolwiek kosztow przed podpisem umowy.

b) deficyt nadzoru i rozliczanie na podstawie oswiadczen

Kontrola obnazyta systemowe dysfunkcje polegajgce na braku weryfikacji powigzan
rodzinnych oraz rozliczaniu projektow wytgcznie na podstawie ogdlnych deklaracji, bez
wgladu w faktury zrodtowe. Jak wprost wskazano w tresci raportu Najwyzszej Izby Kontroli
nadzdr nad realizacjg projektow i weryfikacja przekazywanych przez beneficjentow
sprawozdan ograniczaty sie praktycznie wytqcznie do czynnosci formalnych i wykonywane byty
gfdwnie na podstawie oswiadczen, przy niewielkim pozyskiwaniu i szczqtkowej analizie
materiatow Zrddtowych [...] dlatego tez byty w ocenie NIK iluzoryczne. W efekcie tego NIW-
CRSO nie miat realnej, popartej dokumentami wiedzy co do tego, na co beneficjenci
otrzymujqcy srodki publiczne je wydawali.

Wdrozony przez urzedy zakaz kwalifikowalnosci kosztéw przed podpisem umowy wynika

z dazenia do jak najpetniejszego zabezpieczenia dyscypliny finanséw publicznych w reakcji na

whnioski pokontrolne [D/23/505]. Organy administracji, odpowiadajgc na deklaracje Dyrektora
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Narodowego Instytutu Wolnosci o ,,przygotowaniu wewnetrznej procedury weryfikowania

i rozliczania sprawozdan z wykorzystania dotacji, pozwalajgcej na zapewnienie, ze Srodki
publiczne sg wydawane w sposdb celowy i oszczedny” oraz ,,dodaniu we wzorach umow

o dofinansowanie, poczawszy od edycji 2024 poszczegdlnych programow zapiséw
naktadajgcych na beneficjentow wymogi”, przyjety wysoce rygorystycznag linie interpretacyjng
[D/23/505]. Przesuniecie ciezaru nadzoru na catkowite wytgczenie okresu przedkontraktowego
z finansowania ex ante rodzi jednak ryzyko systemowe dla ciggtosci zadan publicznych.
Wprowadzenie tak daleko idgcego ograniczenia czasowego, zamiast podniesienia standardu
weryfikacji dokumentéw ksiegowych (faktur, wyciggdw), stanowi srodek nadmiarowy

w stosunku do zidentyfikowanego przez Najwyzszg Izbe Kontroli problemu i moze byé
weryfikowane pod katem zgodnosci z ogdlng zasadg proporcjonalnosci [D/23/505].

VIl.Ocena prawno-dogmatyczna w zakresie momentu powstania
stosunku dotacyjnego oraz dopuszczalnosci refundaciji

Przedstawione przez Ministerstwo Finansow stanowisko, dotyczgce momentu
materializowania sie stosunku dotacyjnego oraz dopuszczalnosci stosowania mechanizmu
refundacji kosztéw wstecznych, wymaga analizy przez pryzmat systemowe]j wykfadni
przepisdw ustawy o finansach publicznych (zwanej dalej ,,ufp”) oraz zatozen prawa
administracyjnego. Analiza ta pozwala na wypracowanie optymalnych argumentéow
interpretacyjnych, ktére godzg rygorystyczne wymogi dyscypliny budzetowej z potrzeba
zapewnienia ciggtosci realizacji zadan publicznych przez organizacje pozarzgdowe.

Rozréznienie momentu ,przyznania dotacji” od momentu ,,zawarcia umowy”

Stanowisko resortu finanséw, odwotujgce sie do art. 221 ust. 1 ufp, wskazuje, ze dotacje
celowe przyznawane sg na podstawie umow. W procedurze zlecania zadan publicznych,
w trybie ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, zachodzi jednak
potrzeba rozrdznienia aktu kreujgcego uprawnienie od aktu wykonawczego.

Momentem, w ktérym srodki publiczne zostajg prawnie przypisane do konkretnego celu oraz
beneficjenta, jest ogtoszenie wynikow otwartego konkursu ofert. To publiczne rozstrzygniecie
konkursu przez organ administracji stanowi akt o charakterze przyznajgcym dotacje na
zadanie o okreslonych w ofercie ramach czasowych. Pisemna umowa, o ktérej mowa w art. 16
ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie oraz art. 250 ufp, petni funkcje
wykonawczg i doprecyzowujgcg — ustala techniczne warunki wyptaty, kontroli i rozliczenia.
Skoro organ podjat suwerenng decyzje o przyznaniu dotacji na zadanie, ktérego start
okreslono w specyfikacji konkursowej, dopuszczalne jest przyjecie, ze stosunek dotacyjny

w sensie materialnym zostaje zapoczatkowany tym wtasnie rozstrzygnieciem, a pdzniejsza
umowa nadaje mu ostateczne ramy formalne.



Tozsamos$¢ pojeciowa ,finansowania” i ,,dofinansowania” w art. 126 ustawy o finansach
publicznych.

Warto zauwazy¢, ze definicja legalna zawarta w art. 126 ufp wprost stanowi, iz dotacje celowe
przeznaczone sg na ,finansowanie lub dofinansowanie realizacji zadan publicznych”.

W doktrynie prawa finansowego pojecie ,dofinansowania” obejmuje sytuacje, w ktérych
beneficjent realizuje zadanie z zaangazowaniem innych srodkéw, w tym srodkédw wtasnych.

Ustawa o finansach publicznych nie ogranicza pojecia dotacji wytgcznie do mechanizmu
zaliczkowego (ex ante). Refundacja (ex post) kosztdw juz poniesionych przez organizacje na
realizacje legalnie zatwierdzonego celu, miesci sie w pojeciu , dofinansowania”. Skoro wydatek
realizuje cel okreslony w decyzji o przyznaniu dotacji, forma zwrotu wydatkéw, poniesionych
czasowo ze Srodkéw wtasnych Zleceniobiorcy, jest prawnie tozsama z dofinansowaniem
zadania.

Zasada rocznos$ci budzetu i znaczonego charakteru srodkdw (art. 168 ufp)

Zgodnie z systemowq definicjg zawartg w przepisach ustawy o finansach publicznych —
odpowiednio w art. 168 ust. 4 ufp (dla dotacji z budzetu panstwa) oraz art. 251 ust. 4 ufp (dla
dotacji z budzetu jednostek samorzgdu terytorialnego) — wykorzystanie dotacji nastepuje

w szczegdlnosci przez zaptate za zrealizowane zadania, na ktdre dotacja byta udzielona.
Ustawodawca wprost przesagdzit, ze samo techniczne przekazanie srodkéw na rachunek
beneficjenta nie stanowi jeszcze o ich wykorzystaniu.

Kluczowym i nadrzednym kryterium zachowania zasady rocznosci budzetu jest zatem moment
dokonania fizycznego wydatku (przelewu bankowego) z rachunku, na ktéry wptyneta dotacja
celowa, w celu uregulowania zobowigzan projektowych.

Jezeli organizacja sfinansowata wydatek w petni zgodny z zatwierdzonym kosztorysem,
czasowo ze srodkéw wtasnych w okresie realizacji projektu, a po podpisaniu umowy i wptywie
dotacji dokonata zwrotu (refundacji) tych kosztéw na swoje konto operacyjne, cata sekwencja
zdarzen gospodarczych oraz ostateczne ,,wykorzystanie dotacji poprzez zaptate” zamykajg sie
wewnatrz jednego i tego samego roku budzetowego. Srodki publiczne nie wygasaja, ich
celowy, znaczony charakter zostaje w 100% zachowany, a kryterium rocznosci z ufp nie
zostaje w zaden sposdb naruszone.

Spdjnosc¢ systemowa na przyktadzie wdrazania funduszy unijnych

W strukturze ustawy o finansach publicznych mechanizm refundacji kosztéw poniesionych
przed dniem podpisania umowy o dofinansowanie (w ramach tzw. wstecznego okresu
kwalifikowalnosci wydatkéw) jest powszechng i w petni legalng procedurg. Znajduje on swojg
bezposrednig podstawe w art. 188 ust. 1 ufp, ktéry wprost dopuszcza realizacje wydatkow na
programy finansowane z udziatem Srodkdw europejskich zaréwno w formie zaliczek, jak

i refundacji kosztéw juz poniesionych. Konstrukcje te dopetniajg przepisy art. 206 ufp, ktore
przekazujg okreslenie szczegdtowych warunkow dofinansowania projektu oraz ram czasowych
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rozliczania wydatkow samej umowie o dofinansowanie. W praktyce systemowej pozwala to
na swobodne obejmowanie finansowaniem okresu od dnia rozstrzygniecia konkursu, a nie
dopiero od dnia fizycznego ztozenia podpisdw pod dokumentem.

Skoro ufp jako jednolity i nadrzedny akt prawny w petni integruje, akceptuje oraz masowo
stosuje mechanizm refundacji kosztéw historycznych w odniesieniu do srodkéw budzetu Unii
Europejskiej, dowodzi to, ze sama konstrukcja prawna zwrotu wydatkdw wstecznych nie stoi
W sprzecznosci z ogdlnym systemem finanséw publicznych w Polsce. Zastosowanie
analogicznego podejscia interpretacyjnego do dotacji krajowych stanowi naturalny wyraz
dazenia do wewnetrznej spdjnosci, jednolitosci oraz réwnego traktowania podmiotéw
realizujgcych tozsame pod wzgledem spotecznym zadania publiczne panstwa.

Realizacja celéw publicznych w kontekscie art. 44 ust. 3 pkt 2 ufp

Naczelng dyrektywg wydatkowania srodkéw publicznych, okreslong w art. 44 ust. 3 pkt 2 ufp,
jest obowigzek dokonywania wydatkow ,,w sposéb umozliwiajgcy terminowa realizacje
zadan”. W przypadku zadan o charakterze ciggtym (np. prowadzenie placowek opiekunczych,
terapii, schronisk), sztywne uzaleznienie startu finansowania od daty podpisania umowy przy
jednoczesnych opdznieniach proceduralnych organu rodzi ryzyko naruszenia tej zasady.

Zmuszanie organizacji do wstrzymania dziatan do dnia podpisu umowy, bezposrednio uderza
w interes publiczny i ciggtos¢ pomocy. Z kolei realizacja zadan w skréconym czasie, przy
niezmienionym budzecie, drastycznie podnosi koszt jednostkowy, co przeczy zasadzie
celowosci i efektywnosci. Dopuszczenie refundacji wydatkéw przedkontraktowych, pozwala
na petng realizacje dyspozycji art. 44 ufp, poprzez zapewnienie terminowosci i optymalizacji
naktaddw.

Neutralnos¢ fiskalna postulowanych zmian w kontekscie Procedury Nadmiernego Deficytu
(EDP)

Resort finanséw podnosi argument objecia Rzeczypospolitej Polskiej procedurg nadmiernego
deficytu oraz konieczno$¢ realizowania , Sredniookresowego planu budzetowo-strukturalnego
na lata 2025-2028”. Wprowadzenie elastycznosci w okreslaniu daty kwalifikowalnosci
kosztéw (refundacji wstecznej) oraz wktadu wtasnego, jest jednak catkowicie neutralne dla
sektora finanséw publicznych i nie generuje zadnych dodatkowych skutkéw finansowych dla
budzetu panstwa czy JST.

Srodki na realizacje zadan publicznych sa w catoci zabezpieczane i limitowane ex ante

w ustawie budzetowej lub uchwatach budzetowych JST na dany rok (w ramach kwot
przeznaczonych na otwarte konkursy ofert). Postulowana zmiana nie zwieksza ogélnej puli
wydatkdéw i nie generuje nowych zobowigzan — modyfikuje jedynie techniczny mechanizm
rozliczania $rodkow, juz prawnie przyznanych. Tym samym nie wptywa ona na tempo wzrostu
wydatkéw publicznych objetych monitoringiem Komisji Europejskiej, nie narusza unijnych
rekomendacji budzetowych i pozostaje bez wptywu na tzw. makrowarunkowosé.



Integralnos¢ kosztéw administracyjnych i instytucjonalnych z realizacja zadania
publicznego

Odnoszac sie do zastrzezen dotyczgcych finansowania kosztéw administracyjnych oraz
rozwoju potencjatu organizacji z dotacji, nalezy wskazac na wspdétczesne standardy
zarzadzania publicznego (New Public Management). Wydatki administracyjne (takie jak
obstuga ksiegowa, czynsz za infrastrukture, media czy telekomunikacja) stanowig integralny,
nierozerwalny element kosztu wytworzenia ustugi publicznej. Proba sztucznego oddzielenia
kosztdw o charakterze stricte merytorycznym od infrastrukturalnych stoi w bezposredniej
sprzecznosci z dyspozycjg art. 44 ust. 3 pkt 1 lit. b ufp (zasada optymalnego doboru metod

i Srodkow).

Uniemozliwienie organizacjom pokrywania kosztow administracyjnych oraz minimalnego
rozwoju instytucjonalnego z przyznanych srodkéw (w granicach limitow okreslonych

w konkursie) doprowadzi do degradacji potencjatu wykonawczego sektora NGO, co w efekcie
zmusi panstwo do samodzielnej, znacznie drozszej realizacji tych zadan. Finansowanie
rozwoju kompetencji podmiotu realizujgcego zadanie pafnstwowe podnosi efektywnosé
wydatkowania srodkéw w dtugiej perspektywie, co jest w petni zbiezne z celami ustawy

o finansach publicznych.

Specyfika zadan wieloletnich a systemowe mechanizmy ufp

Krytyka mozliwosci elastycznego dysponowania srodkami w projektach wieloletnich pomija
fakt, ze sama ustawa o finansach publicznych przewiduje liczne odstepstwa od rygorystyczne;j
zasady rocznosci budzetu, dostosowane do realiéw gospodarczych (np. instytucja wydatkow
niewygasajacych z art. 181 ufp czy wieloletnie programy rzagdowe).

Zlecanie zadan publicznych na okresy wieloletnie ma na celu zapewnienie stabilnosci

i bezpieczenstwa obywateli (np. wieloletnie programy wsparcia oséb z
niepetnosprawnosciami). Wymaog sztywnego, corocznego ,,zerowania” i blokowania srodkéw
na przetomie roku budzetowego wewnatrz jednego, ciggtego projektu wieloletniego, zmusza
organizacje do sztucznego wstrzymywania dziatan (np. zwalniania wyspecjalizowanej kadry
terapeutycznej w styczniu i ponownego zatrudniania w marcu). Taka praktyka generuje
ogromne straty spoteczne i finansowe, razgco uchybiajgc zasadzie oszczednosci

i terminowosci z art. 44 ust. 3 ufp.

Vill. Dogmatyczna analiza przepis6w prawa podwazajgca praktyke
organow.

Aktualna praktyka polegajgca na mechanicznym przesunieciu momentu kwalifikowalnosci
kosztdw na dzien podpisania umowy podlega krytyce w oparciu o ponizsze zasady
i argumenty prawne.

Zasada celowosci i efektywnosci (art. 44 ust. 3 ustawy o finansach publicznych).




Zgodnie z trescig art. 44 ust. 3 ustawy o finansach publicznych wydatki publiczne powinny by¢
dokonywane:
1) w sposéb celowy i oszczedny, z zachowaniem zasad:
a) uzyskiwania najlepszych efektow z danych naktaddw,
b) optymalnego doboru metod i srodkdw stuzgcych osiggnieciu zatozonych celow;
2) w sposdb umozliwiajgcy terminowa realizacje zadan;
3) w wysokosci i terminach wynikajgcych z wezesdniej zaciggnietych zobowigzan.

Przepis ten nakazuje, aby wydatki publiczne byty dokonywane w sposéb celowy i oszczedny.
Blokowanie mozliwosci ponoszenia wydatkéw przed podpisaniem umowy (ale w trakcie
projektu) bezposrednio uderza w efektywnosé. Skrécenie czasu trwania dziatan z powodu
opdznien urzedniczych, przy zachowaniu tych samych kosztéw statych, drastycznie podnosi
jednostkowy koszt osiggniecia rezultatu, co stoi w sprzecznosci z ustawg o finansach
publicznych. Data podpisu ma charakter deklaratoryjny dla projektu, ktérego cele zostaty
zatwierdzone juz decyzjg o przyznaniu dotacji.

Zasada retroaktywnos$ci umow (art. 353" Kodeksu cywilnego).

Strony zawierajgce umowe mogg utozy¢ stosunek prawny wedfug swego uznania, byleby jego
tres¢ lub cel nie sprzeciwiaty sie wtasciwosci (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom
wspotzycia spotecznego. W Swietle przytoczonej regulacji swobody umow, wyrazong

W powyzszym przepisie prawa, strony mogg utozy¢ stosunek prawny wedtug swoich potrzeb,
a prawo cywilne wprost dopuszcza mozliwo$é nadania umowie mocy wstecznej
(retroaktywnosé). Jesli w ogtoszeniu o konkursie wskazano date rozpoczecia projektu,
podzniejsze podpisanie umowy pozwala na objecie mocg prawng wszystkich dziatan od
pierwotnej daty startu. Umowa nie rodzi nowego stosunku od zera, lecz finansuje,
akceptowany wczesniej przez urzad, projekt. Co kluczowe, umowna retroaktywnos¢
realizowana w granicach swobody kontraktowej, nie ma nic wspdlnego z konstytucyjng zasadg
niedziatania prawa wstecz (lex retro non agit). Ta druga odnosi sie wytgcznie do zakazu
stanowienia opresyjnych przepisow przez panstwo, podczas gdy dobrowolne nadanie umowie
cywilnoprawnej skutkdw wstecznych, jest powszechnie akceptowanym i legalnym
instrumentem techniki kontraktowej.

Zasada zaufania obywatela do parnstwa (art. 8 k.p.a.).

Organy administracji publicznej prowadzq postepowanie w sposob budzqcy zaufanie jego
uczestnikow do wtadzy publicznej, kierujqgc sie zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci

i rownego traktowania (art.8 ust. 1 k.p.a.) . Jezeli organ administracji zatwierdza oferte
organizacji pozarzgdowej ze sztywng datg startu, to pdzniejsze zwlekanie z kontraktowaniem
lezy wytgcznie po stronie urzedu. Przerzucanie negatywnych skutkéw tych opdznien na
organizacje, narusza zasade prowadzenia postepowania w sposéb budzgcy zaufanie do wtadzy
publiczne;.

Nalezy przy tym dokona¢ kluczowego rozrdznienia jurydycznego w zakresie systemowych
zasad prawa finansowego. Rygorystyczna zasada rocznosci budzetu (art. 126 i nast. ustawy



o finansach publicznych) nakazuje, aby srodki budzetowe wygasaty z uptywem roku
budzetowego, a dotacje miaty charakter znaczony (celowy). Mechanizm refundacji wydatkow
wstecznych poniesionych przez organizacje ze srodkdw witasnych nie narusza jednak zasady
rocznosci budzetu ani specyfiki dotacji celowej, o ile proces ten zamyka sie w granicach tego
samego roku budzetowego, w ktdrym dotacja zostata przyznana. Przesuniecie daty
kwalifikowalnosci kosztodw na dzien podpisu umowy — wewngtrz danego roku budzetowego —
nie ma zatem zadnego uzasadnienia systemowego w strukturze finanséw publicznych.
Stanowi ono jedynie sankcjonowanie opdznien kontraktowych organu kosztem
Zleceniobiorcy, co razgco uchybia konstytucyjnej zasadzie proporcjonalnosci.

Zachowanie wymogu formy pisemnej a podstawa ponoszenia kosztow.

Urzedniczy zarzut, jakoby finansowanie kosztéw wstecznych naruszato art. 16 ust. 1 ustawy

o dziatalnosci pozytku publicznego (wymadg formy pisemnej umowy pod rygorem
niewaznosci), opiera sie na btedzie logicznym. Ponoszenie kosztdw przez organizacje ze
srodkéw wtasnych przed podpisaniem dokumentu nie oznacza, ze umowa dotacyjna zostata
wczesdniej zawarta w niedozwolonej formie ustnej. Organizacja podejmuje suwerenng decyzje
o uruchomieniu dziatan na wtasne ryzyko ekonomiczne, dziatajgc w zaufaniu do aktu
administracyjnego, jakim jest zatwierdzenie jej oferty i przyznanie dotacji. Pisemna umowa
zawierana ex post nie ,legalizuje sankcji niewaznosci”, lecz w sposdb formalny i zgodny

z prawem cywilnym, obejmuje finansowaniem ramy czasowe projektu, ktore zostaty
zaakceptowane przez organ juz na etapie rozstrzygniecia konkursu.

Brak znamion naruszenia dyscypliny finanséw publicznych.

Asekuracyjne powotywanie sie przez urzednikdw na ryzyko odpowiedzialnosci z ustawy

o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansdw publicznych, pozbawione jest podstaw
jurydycznych. Podpisanie umowy z klauzulg retroaktywng i pdzniejsza refundacja kosztow
wstecznych nie wyczerpuje znamion czynu zabronionego z art. 11 w/w ustawy (wydatkowanie
$rodkéw bez upowaznienia lub z przekroczeniem limitu). Srodki publiczne na dane zadanie,
zostajg prawnie zabezpieczone i przypisane do konkretnego oferenta w momencie ogtoszenia
wynikéw konkursu, co stanowi pierwotne upowaznienie dla organu. Skoro wydatek finalnie
miesci sie w przyznanym limicie, jest zgodny z przeznaczeniem i zostaje wkomponowany

w legalny stosunek zobowigzaniowy o mocy wstecznej, dyscyplina finansdow publicznych nie
zostaje naruszona.

Nadrzednos$¢ realizacji celéw i ochrony rezultatéw zadania publicznego.

Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie konstruuje model dotacyjny
wokot prymatu osiggania merytorycznych rezultatow i celéw spotecznych. Wprowadzenie
sztucznego zakazu finansowania kosztéw przed podpisaniem umowy, przy jednoczesnym
wielotygodniowym opdzZnieniu ze strony urzedu, drastycznie skraca efektywny czas na
realizacje projektu. Zmuszanie organizacji do wykonania np. programu 6-miesiecznego

w 3 miesigce (przy niezmienionych celach ilosciowych i jakosciowych) bezposrednio zagraza
bezpieczenstwu beneficjentéw i jakosci pomocy. Urzednik odmawiajgcy retroaktywnosci



umowy dziata tym samym na szkode interesu publicznego, marnujgc potencjat przyznanych
srodkéw i uniemozliwiajgc prawidtowe wykonanie zadania panstwowego.

IX. Postulaty de lege ferenda.

W celu trwatego usuniecia barier administracyjnych oraz ujednolicenia praktyki urzedniczej,
przy jednoczesnym petnym poszanowaniu nienaruszalnosci zasady rocznosci budzetu

i celowosciowego charakteru dotacji, proponuje sie wprowadzenie nastepujgcych zmian

w powszechnie obowigzujgcych przepisach prawa.

1) w ustawie z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosSci pozytku publicznego i o wolontariacie :

a) w art. 16 ustawy po ustepie 1a dodaje sie ust. 1b w brzmieniu:

,1b. Koszty poniesione przez organizacje pozarzgdowa lub podmioty wymienione w art. 3

ust. 3 ze srodkdw wiasnych, przed dniem podpisania umowy o wsparcie lub powierzenie
zadania publicznego, ale w okresie realizacji tego zadania, wskazanym w zaakceptowanej
ofercie i w ramach tego samego roku budzetowego, uznaje sie za kwalifikowane i podlegajace
refundacji z dotacji celowej, o ile wydatek ten jest zgodny z celami i kosztorysem projektu oraz
zostanie udokumentowany w sposdb okreslony w umowie o realizacje zadania publicznego.”

Jednoznaczne przesagdzenie o prawie organizacji do refundacji wydatkéw poniesionych
w ramach tego samego roku budzetowego, uniemozliwi organom dotujgcym arbitralne
zawezanie okresu kwalifikowalnosci z przyczyn biurokratycznych.

b) w art. 15 dodaje sie ust. 6 w brzmieniu:

,6. Organ administracji publicznej jest zobowigzany do przedstawienia oferentowi projektu
umowy o realizacje zadania publicznego w terminie nie dtuzszym niz 14 dni od dnia ogtoszenia
wynikéw otwartego konkursu ofert. Niedotrzymanie tego terminu przez organ nie moze
wywotywac negatywnych skutkdw prawnych ani finansowych dla oferenta, w szczegdlnosci

w zakresie kwalifikowalnosci kosztéw ponoszonych na realizacje zadania.”

Pozwoli to na likwidacje paralizu decyzyjnego organdw administracji publicznej oraz zwigzanie
ich sztywnym terminem ustawowym na zawarcie umowy, po ogtoszeniu wynikéw otwartego
konkursu ofert.

2) w rozporzadzeniu Przewodniczgcego Komitetu do spraw Pozytku Publicznego z dnia 24
pazdziernika 2018 roku:

a) w zatgczniku nr 3 (§ 3), po ustepie 4 dodaje sie ustep 4a w brzmieniu:
»4a. Wszelkie srodki finansowe przeznaczone na realizacje zadania publicznego, w tym
srodki pochodzgce z dotacji oraz wktadu wtasnego Zleceniobiorcy, mogg by¢ wydatkowane
od dnia rozpoczecia realizacji zadania publicznego okreslonego w § 2 ust. 1, w granicach
danego roku budzetowego. Srodki te moga zosta¢ przeznaczone zaréwno na pokrycie
biezgcych zobowigzan powstatych w trakcie realizacji zadania publicznego, jak i na
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refundacje udokumentowanych kosztéw poniesionych ze srodkdw wtasnych Zleceniobiorcy
na cele projektu przed dniem podpisania umowy, o ile wydatki te sg zgodne z celami oraz
kosztorysem zawartym w zaakceptowanej ofercie.”

b) w zatgczniku nr 4 (§ 3), po ust. 3 dodaje sie ust. 3a o tresci:
»3a. Wszelkie srodki finansowe przeznaczone na realizacje zadania publicznego, w tym
srodki pochodzgce z dotacji oraz wktadu wtasnego Zleceniobiorcy, mogg by¢ wydatkowane
od dnia rozpoczecia realizacji zadania publicznego okreslonego w § 2 ust. 1, w granicach
danego roku budzetowego. Srodki te moga zosta¢ przeznaczone zaréwno na pokrycie
biezgcych zobowigzan powstatych w trakcie realizacji zadania publicznego, jak i na
refundacje udokumentowanych kosztéw poniesionych ze srodkdw wtasnych Zleceniobiorcy
na cele projektu przed dniem podpisania umowy, o ile wydatki te sg zgodne z celami oraz
kosztorysem zawartym w zaakceptowanej ofercie.”

Zmiana ta ma na celu dostosowanie ramowych wzorow umoéw do realidow finansowych
poprzez wprowadzenie legalnej definicji refundacji obok finansowania zaliczkowego.
Rozszerzenie zapisu na wktad wtasny oraz sztywne powigzanie wydatkéw z kosztorysem
zatwierdzonej oferty zabezpiecza organ dotujgcy (np. NIW-CRSO) przed rozliczaniem kosztéw
niecelowych, jednoczesnie chronigc ciggtosc finansowa organizacji pozarzgdowych.

X. Rekomendacije i rozwigzania pomostowe dla organizaciji
pozarzadowych oraz organéw administracji (Okres przejsciowy).

Do czasu wprowadzenia postulowanych zmian ustawowych, niezbedne jest wdrozenie
procedur naprawczych w oparciu o obowigzujgce przepisy prawa cywilnego

i administracyjnego. Rozwigzania te pozwolg zabezpieczy¢ ciggtosc zadan publicznych bez
ryzyka zarzutu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych.

Rozporzgdzenie Przewodniczgcego Komitetu ds. Pozytku Publicznego z dnia 24 pazdziernika
2018 r. okresla tzw. ,ramowe wzory umow”. Zgodnie z utrwalong linig orzeczniczg sadéw
administracyjnych oraz Regionalnych Izb Obrachunkowych, stowo ,ramowy” oznacza, ze akt
ten wyznacza jedynie obligatoryjne minimum tresci, ktére musi znalez¢ sie w dokumencie, aby
zabezpieczy¢ interes publiczny.

Organy administracji publicznej (zaréwno rzgdowej, jak i samorzagdowej) sg w petni
uprawnione do doprecyzowywania, uzupetniania i wprowadzania dodatkowych postanowien
do tych wzordw, o ile nie sg one sprzeczne z istotg wzoru ramowego oraz ustawg

o dziatalnosci pozytku publicznego (zgodnie z ogdlng zasadg swobody umow z art. 353"
Kodeksu cywilnego w zw. z art. 16 ust. 1 ustawy). Wprowadzenie klauzul doprecyzowujgcych
zasady refundacji wydatkow wstecznych oraz wktadu wtasnego, w oparciu o zatwierdzony
kosztorys, nie stanowi niedozwolonej modyfikacji wzoru ramowego, lecz jego prawidtowe

i celowe uzupetnienie w granicach prawa.
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1. Rekomendowane klauzule umowne do stosowania w obecnych wzorach umdéw

Organy administracji publicznej posiadajg uprawnienie do modyfikowania i uszczegdtawiania
postanowien umownych, o ile nie stojg one w sprzecznosci z ramowym wzorem umowy.

W celu zabezpieczenia interesu publicznego i ciggtosci dziatan do umow dotacyjnych nalezy
wprowadzac nastepujgce zapisy o charakterze retroaktywnym i refundacyjnym:

a) klauzula retroaktywna (moc wsteczna umowy)

,Dziatajgc na podstawie art. 353" ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Strony
zgodnie o$wiadczajg, ze niniejsza umowa reguluje stosunki prawne i wywofuje skutki
finansowe od dnia [data rozpoczecia projektu z oferty], to jest od faktycznego dnia
rozpoczecia realizacji zadania publicznego.”

b) klauzula refundacyjna (kwalifikowalnos$¢ wsteczna)

,Srodki z dotacji moga zosta¢ przeznaczone na refundacje udokumentowanych wydatkéw,
poniesionych przez Zleceniobiorce ze srodkdw witasnych przed dniem podpisania niniejszej
umowy, o ile wydatki te zostaty poniesione w okresie realizacji zadania, okreslonym w § X,
byty przewidziane w kosztorysie oraz sg bezposrednio zwigzane z realizacjg celéw zadania

publicznego.”

2. Srodki ochrony prawnej i dziatania proceduralne dla organizacji pozarzadowych

W przypadku oporéw ze strony organdw administracji, organizacje pozarzgdowe powinny
stosowac $ciezke formalnoprawng opartg na nastepujgcych instrumentach:

a) wezwanie do niezwtocznego zawarcia umowy w trybie art. 8 KPA
W sytuacji wygrania konkursu i przedtuzajgcego sie procedowania umowy, organizacja
powinna ztozy¢ oficjalne Wezwanie do usuniecia stanu bezczynnosci i niezwtocznego
podpisania umowy. W pismie tym nalezy wykaza¢ bezposrednie zagrozenie dla zycia,
zdrowia lub dobrostanu beneficjentéow koncowych (np. przerwanie terapii dzieci, brak
wyzywienia dla seniorow), co w Swietle art. 8 Kodeksu postepowania administracyjnego
stanowi naruszenie zasady pogtebiania zaufania do obywateli oraz zasady
proporcjonalnosci;

b) formalne zabezpieczenie dowodowe celowosci wydatkéw przed podpisaniem umowy
Jezeli organizacja decyduje sie na ponoszenie wydatkow z wtasnych srodkéw w okresie
paralizu decyzyjnego, musi dokonac petnej i rygorystycznej dokumentacji celowosciowe;.
Kazdy wydatek (faktura, rachunek) musi by¢ opisany w sposdb jednoznacznie wigzacy go
z celami projektu (np. adnotacja na dokumencie zrodtowym: Wydatek poniesiony na
realizacje zadania publicznego [Nazwa] zgodnie z ofertq konkursowq z dnia...). Opis ten,
w potgczeniu z wyciggami bankowymi, stanowi pewny materiat dowodowy dla audytorow,
obalajgcy zarzuty o ,iluzorycznos¢” kontroli, ktére podnosit NIK w raporcie D/23/505.

c) wniosek o zawarcie aneksu przesuwajgcego wskazniki (jako dziatanie ostateczne)

W przypadku gdy urzad kategorycznie odmawia retroaktywnosci, organizacja —w dniu
podpisania umowy — powinna natychmiast ztozy¢ wniosek o aneksowanie umowy
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w zakresie harmonogramu i wskaznikdw rezultatu. Nalezy powotac sie na obiektywna
niemozliwos$é Swiadczenia, z przyczyn lezgcych wytgcznie po stronie organu, co wprost
wynika z art. 44 ust. 3 ustawy o finansach publicznych (nieefektywne wydatkowanie
Srodkoéw przy skroconym czasie trwania projektu).

3. Rekomendacje dla organdw administracji (Jak uszczelni¢ system bez blokowania NGO)

Urzedy mogg w petni zrealizowac zalecenia pokontrolne NIK z raportu D/23/505 bez
stosowania destrukcyjnych zakazéw finansowania wstecznego. Wystarczy przenies¢ ciezar
kontroli z blokady czasowej na weryfikacje merytoryczng poprzez:

— wprowadzenie obowigzku obligatoryjnego badania losowego minimum 10% dokumentow
zrédtowych (faktur i wyciggdw) z okresu przed podpisaniem umowy, zamiast akceptowania
samych oswiadczen.

XIl. Podsumowanie i wnioski koncowe.

Analiza prawno-ustrojowa oraz dogmatyczna przedstawionego zagadnienia prowadzi do
whniosku, ze praktyka organéw administracji publicznej, polegajgca na automatycznym zakazie
kwalifikowalnosci kosztow przedkontraktowych, nie znajduje uzasadnienia w systemowych
przepisach powszechnie obowigzujgcego prawa.

Wprowadzone weryfikacje czasowe sg wynikiem restrykcyjnej interpretacji wnioskow
zawartych w raporcie Najwyzszej I1zby Kontroli nr D/23/505 [D/23/505]. NIK nie
zakwestionowat legalnosci samej instytucji refundacji kosztow wstecznych, lecz wskazat na
niedostatki nadzoru opartego wytgcznie na oswiadczeniach beneficjentéw [D/23/505].
Przeniesienie ciezaru kontroli na catkowite zablokowanie okresu przedkontraktowego stanowi
srodek nadmiarowy, ktory bezposrednio ogranicza efektywnosc realizacji zadan publicznych.

Obecna linia interpretacyjna organdw dotujgcych oraz resortu finanséw pozostaje w sferze
dyskusyjnej z dyspozycjg art. 44 ust. 3 ustawy o finansach publicznych (poprzez obnizenie
efektywnosci wydatkow i sztuczne zawyzanie kosztow jednostkowych), art. 353" Kodeksu
cywilnego (zasade swobody umow i dopuszczalnosé retroaktywnosci) oraz art. 8 Kodeksu
postepowania administracyjnego (zasade zaufania obywatela do panstwa).

Co kluczowe w kontekscie stabilnosci makroekonomicznej, postulowane zmiany legislacyjne
oraz interpretacyjne sg catkowicie neutralne dla sektora finanséw publicznych. Nie generuja
one dodatkowych kosztéw ani nie zwiekszajg limitow wydatkdw okreslonych w ustawie
budzetowej, przez co pozostajg w petnej zgodnosci z wymogami unijnej Procedury
Nadmiernego Deficytu (EDP) oraz celami ,Sredniookresowego planu budzetowo-
strukturalnego na lata 2025-2028".

Wprowadzenie elastycznosci czasowej dla dotacji oraz wkfadu wtasnego w ramach tego
samego roku budzetowego nie narusza zasady rocznosci budzetu ani znaczonego charakteru
srodkdw, o ile ostateczne rozliczenie i zaptata zamykajg sie w danym roku. Jednoczesnie,
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uznanie kosztéw administracyjnych za integralny element realizacji zadan publicznych stanowi
warunek konieczny do zachowania potencjatu wykonawczego sektora organizacji
pozarzgdowych, co dtugofalowo optymalizuje koszty ponoszone przez panstwo.

Do czasu wejscia w zycie postulowanych zmian w ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego
(wprowadzenia sztywnego, 14-dniowego terminu kontraktowania dla urzedéw oraz
ustawowego zapisu o prawie do refundacji w granicach danego roku), kluczowe jest
stosowanie w obecnych umowach klauzul retroaktywnych i refundacyjnych w oparciu o
zatwierdzony kosztorys oferty. Urzedy powinny odejs¢ od barier czasowych na rzecz realnej,
merytorycznej kontroli minimum 10% faktur zrodfowych z okresu przedkontraktowego
[D/23/505].

Ochrona dyscypliny finansdw publicznych moze by¢ skutecznie realizowana bez wywotywania
paralizu decyzyjnego i bez niszczenia ciggtosci pomocy dla bezposrednich odbiorcow zadan
panstwowych — dzieci, senioréw oraz 0séb z niepetnosprawnosciami.
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