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Préba oceny uwarunkowan prawnych
determinujgcych efektywnosé dotacji gminnych

Streszczenie
W przepisach prawa regulujacych gospodarke finansowg m.in. gmin ustawodawca zobligowat dyspo-
nentow $rodkow publicznych do ich efektywnego wydatkowania. Bardzo liczna grupa wydatkow
w budzetach gmin, zwlaszcza wydatkoéw biezacych, stanowia dotacje. Gminy moga powierza¢ wyko-
nanie czgsci zadan publicznych innym jednostkom i na sfinansowanie ich realizacji udziela¢ dotacji:
podmiotowych, przedmiotowych lub celowych. Gminy po udzieleniu dotacji i przekazaniu $rodkow
do dyspozycji beneficjenta tracg bezposrednig kontrole nad ich wykorzystaniem. Autorka postanowi-
ta sprawdzi¢ w niniejszym artykule, czy przepisy prawa regulujace gospodarke srodkami publiczny-
mi przewiduja rozwigzania zapewniajace efektywne udzielanie dotacji. Przeprowadzone badania po-
zwalaja stwierdzi¢, ze niestety przepisy prawa regulujace udzielanie czesci dotacji, zwlaszcza dotacji
podmiotowych stanowigcych dominujaca grupe dotacji, nie przenosza generalnych zasad wydatko-
wania $rodkow publicznych na dotacje. Przepisy prawa w tym zakresie sg nieckompletne i niespojne.

Stowa kluczowe
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Wprowadzenie

Ustawa o finansach publicznych spdjna z prawodawstwem europejskim, uzupet-
niona aktami wykonawczymi i regulacjami szczegdélowymi udzielania dotacji, jest zo-
rientowana na wydatkowanie srodkéw publicznych. W ustawie okreslono zasady efek-
tywnego wydatkowania $§rodkow publicznych, w tym przez gminy. Ustawa
wprowadzono do zarzgdzania podmiotami sektora finanséw publicznych mechanizmy,
ktore majg zwigkszac efektywno$¢ wydatkow publicznych, tj. kontrole zarzadcza, audyt
wewnetrzny.

Szczegodlng 1 znaczaca grupe wydatkow w kazdym budzecie gminy stanowig do-
tacje. Sg one forma finansowania zadan publicznych zlecanych do wykonania jednostkom,
podmiotom innym niz urz¢dy miejskie/gminne. W wigkszosci przypadkow sa podstawo-
wym zrédtem wpltywow dla beneficjentéw dotacji. Gmina, udzielajac dotacji i przekazu-
jac $rodki finansowe beneficjentowi, traci w wickszym lub mniejszym stopniu nad nimi

kontrolg (odpowiednio: szkota, stowarzyszenie prowadzace dzialalno$¢ gospodarcza).
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W przepisach prawa, na podstawie ktoérych gminy udzielajg dotacji, powinny wigc
by¢ zapisane regulacje, ktore zmuszg decydentow samorzadowych do efektywnego wy-
datkowania $rodkow publicznych w formie dotacji.

Celem artykutu jest dokonanie przegladu podstawowych regulacji prawnych udzie-
lania dotacji przez gminy i zweryfikowanie postawionej wyzej tezy o koniecznosci
przeniesienia zasad efektywnego gospodarowania §rodkami publicznymi na udzielanie,
w tym rozliczanie dotacji.

Metodyka przeprowadzonych badan obejmuje gtéwnie analize aktow prawnych
1 ich interpretacji.

Badaniu poddano przepisy prawa regulujace gospodarke finansowa jednostek
sektora finansow publicznych wykazane w bibliografii.

Zasady finansowania dziatalnosci gmin

W art. 44 ustawy o finansach publicznych' okreslono zasady dokonywania wydat-
kow srodkéw publicznych. W ust. 1 pkt 2 tego artykutu ustawodawca zapisat, ze wydat-
ki publiczne mogg by¢ ponoszone na cele i w wysokosciach ustalonych w uchwale bu-
dzetowej jednostki samorzadu terytorialnego. W ust. 3 tego samego artykutu okreslono,
iz wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane w sposob:

e celowy i oszczedny, z zachowaniem zasad: uzyskiwania najlepszych efektow

z danych naktadow i optymalnego doboru metod i srodkow stuzacych osiagnig-
ciu zatozonych celow;

e umozliwiajacy terminowg realizacje zadan oraz w wysokosci i terminach wy-

nikajacych z wczesniej zaciggnietych zobowigzan.

Gmina moze wigc finansowac¢ realizowane zadania wylacznie w zakresie, formie
i kwotach wynikajacych z budzetu gminy. Wydatki moga mie¢ charakter biezacy lub
majatkowy, moga by¢ finansowane wprost lub posrednio z budzetu. W sposob bezpo-
sredni sg finansowane zadania realizowane przez wewngtrzne podmioty urzgdu miej-
skiego, np. zadania gminy w zakresie ochrony zwierzat realizowane przez wydziat
urzedu miasta/gminy. Posrednie finansowanie nastgpuje poprzez udzielenie dotacji.
Dotacje sg szczegolnym zrodtem finansowania zadan publicznych. Ich specyficzny cha-
rakter wynika z faktu, ze:

e podstawg udzielenia dotacji musi by¢ wyraznie sformulowany przepis prawa

(w randze ustawy) lub uméw migdzynarodowych,

! Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t,j. Dz. U. z 2019 r. poz. 869 ze zm.),
zwana dalej Ustawa.
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je dotacji, art. 150 i 151 — umowa dotacyjna.

e udzielona dotacja stuzy realizacji zadan publicznych, moze by¢ udzielona na

ich finansowanie lub dofinansowanie,

e dotacje podlegajg szczegdlnym zasadom rozliczania, ktore okreslone sg przepi-

sem prawa, na podstawie ktorego sa udzielane.

Wszystkie te czynniki musza wystapi¢ facznie.

Zasady udzielania i rozliczania dotacji reguluje szereg zapiséw ustawy o finansach
publicznych, w tym: art. 126 — definicja dotacji, art. 127, 130, 131, 218, 219, 221 — rodza-

W Ustawie przewidziano trzy rodzaje dotacji: podmiotowe, przedmiotowe i celo-

we. Podzial na te trzy podstawowe rodzaje dotacji ma znaczenie prawne i praktyczne,

poniewaz kazdy rodzaj dotacji okresla zarazem jej cel. Porownanie podstawowych cech

dotacji ujeto w tabeli 1.

Tabela 1. Zestawienie cech poszczegoélnych rodzajow dotacji

Cechy dotacji
Lp. | Kryterium
podmiotowej przedmiotowej celowej
Odrebna ustawa, np. z 25 paz-
dziernika 1991 r. o organizo-
waniu i prowadzeniu dziatal-
Podstawa | 1O5¢t kl.lll'ul‘ahl?_] (dalejz ustawa Ustawa o finansach Udzwlage s3 one na
1. . . |oorganizowaniu i prowadze- . podstawie odrebnych
udzielenia | . . L. . publicznych o
niu dziatalnosci kulturalnej), przepisow
z 7 wrzesnia 1991 r. o systemie
oswiaty (dalej: ustawa o syste-
mie o§wiaty)
Sa przeznaczone na . .
Stuza finansowaniu lub doptaty do okre- Shiza ﬁnansov'vamu ub
. . L , . dofinansowaniu konkret-
dofinansowaniu dziatalnos$ci $lonych rodzajow .
2. Cel S , . i nego celu publicznego
biezacej okreslonego podmiotu | wyrobow lub ustug, . .e
w zwigzku z realizacja
wskazanego odrebng ustawa kalkulowane wedlug .
. zadania
stawek jednostkowych
o . Podjecie uchwaty, jesli
Podjgcie uchwaty okreslajace; dotacja jest udzielana na
przynajmniej roczng dotacje, inne zadania niz okres$lo-
ale w wickszosci przypadkow ne w ustawie o dziafalno-
okrf.:slen}e rowniez: trybu - $ci pozytku publicznego
udzielania i rozliczania dotagl W uchwale budseto- i 0 wolontariacie
. .. |oraz trybu i zakresu kontroli . .. ] .
Obowiazki . .. wej powinien zosta¢ W uchwale nalezy okre-
3. . prawidtowosci ich wyko- . iy .
gminy . okreslony zakres $li¢: tryb postepowania
rzystywania, w tym zakresu . . .. . . ..
, . , i kwoty tej dotacji o udzielenie dotacji na
danych, ktére powinny by¢ . \ .
. . zadania, sposob rozlicze-
zawarte we wniosku o udzie- . . .
. . . AR nia i kontroli wykonania
lenie dotacji i w rozliczeniu jej .
. . zadania
wykorzystania, oraz terminu )
i sposobu rozliczenia dotacji Zawarcie umowy z bene-
ficjentem
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Cechy dotacji

Lp. | Kryterium
podmiotowej przedmiotowej celowej

— gminne zaktady bu-
dzetowe, kalkulowane
wedhug stawek jed-
nostkowych, do 1 m?
dostarczanej wody lub
1 m3 odprowadzanych
(przyjmowanych)
sciekow

— organizacje pozarza-
Jednostki budzetowe gminy, dowe'?
glodwnie szkoty, przedszko-
Benefi- la, centra ustug wspolnych
cjenci oswiaty, domy kultury, zaktady
gospodarujace mieszkaniami
komunalnymi

— podmioty lecznicze?

—wtlasciciele zarzadza-
jacy zabytkami, w tym
koscioty i zwiazki
wyznaniowe, wspolnoty
mieszkaniowe*

— inne podmioty, o ile
odrebne przepisy

tak stanowia, np. na
finansowanie prze-
wozow pasazerskich
na podstawie ustawy
z 28 marca 2003 r.

o transporcie kolejo-
wym

*1 Art. 5 ustawy z 24 kwietnia 2003 r. o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie,
2 Art. 25 ustawy z 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej,
3 Art. 115 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej,
4 Art. 81 ustawy z 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami.

Zrédto: opracowanie wiasne.

Weryfikacja dotacji pod wzglgdem celowosci, oszczednosci, terminowosci i zgod-
nosci z budzetem nastepuje gtdwnie na etapie ich rozliczania.

Rozliczanie dotacji

Najpopularniejszg i powszechnie udzielang dotacja jest dotacja podmiotowa. Jest
ona podstawowym dochodem wszystkich jednostek budzetowych. Jej sposob rozliczenia
nie zostat okreslony w Ustawie. Jak wskazano w poprzednim punkcie, dotacje te sa
udzielane z budzetu gminy, ale na podstawie odrebnych ustaw. Nalezy si¢ wigc spodzie-
wac, ze zasady rozliczania sg okreslone w tym odrgbnych ustawach. Przyktadowo w usta-
wie z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadan o§wiatowych? okreslono:

e sposob wyliczenia kwoty dotacji podstawowej (art. 12 1 13),

e sposob wyliczenia wskaznika zwigkszajacego dotacje podstawows (art. 141 15).

Dotacja dla placowek o§wiatowych jest najwigksza w kazdym budzecie gminy.

2 Ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalne;j (t.].
Dz. U. 22020 r. poz. 194).
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Druga dotacja podmiotowa rownie czesto udzielang z budzetu gminy jest dotacja
na prowadzenie dziatalno$ci kulturalnej w formie domow kultury, bibliotek. W ustawie
o0 organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej® okreslono, iz:
e podstawg gospodarki finansowej instytucji kultury jest plan finansowy ustalo-
ny przez dyrektora, z zachowaniem wysoko$ci dotacji organizatora, np. gminy
(art. 27 ust. 3),

e organizator przekazuje instytucji kultury srodki finansowe w formie dotacji
podmiotowej na dofinansowanie dziatalno$ci biezacej w zakresie realizowanych
zadan statutowych, w tym na utrzymanie i remonty obiektow (art. 28 ust. 3
pkt ).

Z przedstawionych zapisow dwoch podstawowych regulacji dotacji podmiotowych
nie wynika, podobnie jak z ustawy o finansach publicznych, jak szkoty, przedszkola,
instytucje kultury maja si¢ rozliczy¢ z dotacji otrzymanych od gminy. W ustawie o or-
ganizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej przewidziano wydanie rozporza-
dzenia przez Ministra ds. kultury, ale w zakresie dotacji z budzetu panstwa.

Wedtug opinii eksperta LEX — Internetowego Systemu Informacji Prawnej M. Na-
gorka* gmina nie jest zobowigzana wprost do samodzielnego ustalania regulacji, ktore
okreslatyby metody postepowania z przekazywaniem dotacji podmiotowych. Tylko
w art. 18 pkt 7 ustawy o samorzadzie wojewodztwa® zapisano, ze do wytacznej wlasci-
wosci sejmiku wojewodztwa nalezy okre$lanie zasad udzielania dotacji przedmiotowych
i podmiotowych z budzetu wojewodztwa. Autor opinii twierdzi jednak, Ze upowaznienie
do okreslenia ww. zasad mozna wywies¢ z art. 30 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie
gminnym® wskazujacego na burmistrza jako organ wykonujacy budzet, a wigc upraw-
niony do okreslenia zasad udzielania dotacji w formie zarzadzenia. Podobny poglad
prezentuja kontrolerzy NIK i niektore oddziaty Regionalnej Izby Obrachunkowej. NIK
dodatkowo wskazuje, ze na burmistrzu ciazy wrecz obowiazek podjecia takiej regulacji
z racji obowigzku stosowania w gminie kontroli zarzadczej'.

Podsumowujac, z systematyki wskazanych przepisow wynika wiec, ze w przy-
padku dotacji podmiotowych udzielanych z budzetu gminy nie istnieje jednoznaczna
podstawa prawna do stanowienia przez rad¢ gminy, burmistrza gminy m.in. zasad
udzielania dotacji podmiotowych z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Tym

samym kontrola dotacji podmiotowych nastepuje w formie obligatoryjnych sprawozdan

3 Ustawa z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadan o§wiatowych (tj. Dz. U. z 2020 1.
poz. 17).

* https://sip.lex.pl/#/question-and-answer/622129669/czy-gmina-musi-miec-regulamin-udzielania
-i-rozliczania-dotacji-jakie-udziela-swoim-jednostkom?cm=URELATIONS [dostep: 15.04.2020].

5 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa (t.j. Dz. U. 22019 r. poz. 512 ze zm.).

6 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 506 ze zm.).

7 Pismo NIK skierowane po przeprowadzonej kontroli do jednej z badanych gmin.
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budzetowych przekazywanych przez gminne jednostki organizacyjne, tj. Rb-27S — spra-
wozdanie z wykonania planu dochodow budzetowych samorzadowej jednostki budzeto-
wej, Rb-28S — sprawozdanie z wykonania planu wydatkow budzetowych samorzadowe;j
jednostki budzetowej, Rb-28NWS — sprawozdanie z wykonania planu wydatkow samo-
rzadowej jednostki budzetowej, Rb-34S — sprawozdanie z wykonania dochodéw i wy-
datkéw na rachunku?®.

Sposob rozliczania dotacji przedmiotowych udzielanych z budzetu gminy tylko
zaktadom budzetowym rowniez nie zostat okreslony w Ustawie. Natomiast w art. 45
ust. 2 rozporzadzenia w sprawie sposobu prowadzenia gospodarki finansowej jednostek
budzetowych i samorzadowych zaktadow budzetowych zapisano, ze kierownik samo-
rzadowego zakladu budzetowego przekazuje zarzadowi jednostki samorzadu terytorial-
nego ,,rozliczenie wykorzystania dotacji w szczegotowosci okreslonej przez ten zarzad™.
Z przytoczonego zapisu wynika, Ze sposob rozliczenia dotacji przedmiotowej powinien
okresli¢ burmistrz gminy, a moze to zrobi¢ w formie zarzadzenia. Uwzgledniajac istote
dotacji, ktora ma by¢ doptata do wyrobdow, ustug kalkulowang dla jednostki produktu,
np. m? boiska, m? wody, rozliczenie dotacji moze sprowadzac¢ si¢ do przedstawienia przez
beneficjenta dotacji zestawienia podstaw kalkulacji dotacji za okres rozliczeniowy, przy-
najmniej za rok budzetowy, i taka praktyka jest stosowana.

W przypadku dotacji celowych zasady rozliczania sg okreslone w ustawach szcze-
gotowych, na podstawie ktorych podmioty realizujace zadania publiczne moga otrzymac
dotacje celowe. Podstawowa regulacja w tym zakresie jest ustawa o dziatalnosci pozyt-
ku publicznego i wolontariacie'®. W art. 5 tej ustawy okreslono forme i zasady wspot-
pracy organdow administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi, w tym w szcze-
golnosci zlecanie organizacjom pozarzadowym realizacji zadan publicznych. Zgodnie
z art. 151 Ustawy gmina moze zleci¢ organizacji pozarzadowej realizacje swoich zadan
na podstawie zawartej umowy. Umowa ta jest jednocze$nie podstawa udzielania dotacji
na realizacje powierzonego zadania. Zgodnie z zapisem art. 151 ust. 2 Ustawy umowa
musi okre$lac:

e szczegotowy opis zadania, w tym cel i termin wykonania zadania,

e wysoko$¢ udzielonej dotacji i tryb ptatnosci,

e termin wykorzystania dotacji,

e tryb kontroli wykonywania zadania,

8 Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finansow z dnia 9 stycznia 2018 r. w sprawie sprawozdaw-
czosci budzetowej (t.j. Dz. U. 22019 r. poz. 1393 ze zm.).

® Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 7 grudnia 2010 r. w sprawie sposobu prowadzenia gospo-
darki finansowej jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadéw budzetowych (t.j. Dz. U. z 2019 r.
poz. 1718).

10 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (t.j. Dz. U.
72019 1. poz. 688 ze zm.).
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e termin i sposob rozliczenia udzielonej dotacji,

e termin zwrotu niewykorzystanej czesci dotacji.

We wzorach ofert i sprawozdan z wykonania zadan przez organizacje pozarzado-
we wprowadzonych rozporzadzeniem Przewodniczacego Komitetu do spraw Pozytku
Publicznego z dnia 24 pazdziernika 2018 r.** przewidziano ustalanie rezultatow, mierni-
kow ich pomiaru oraz kosztow realizacji poszczeg6élnych dziatan.

Kolejng regulacjg prawna, na podstawie ktérej gminy bardzo czesto udzielajg
dotacji celowych, jest ustawa o sporcie, w ktorej przekazano delegacje organom stano-
wigcym jednostki samorzadu terytorialnego do okreslenia warunkdéw i trybu finansowa-
nia zadania wlasnego w formie uchwaty. Regionalna Izba Obrachunkowa w Poznaniu
w uchwale z dnia 20 kwietnia 2014 r.!> wskazala, Ze rada gminy jest zobowigzana w spo-
sob jednoznaczny okreslic wszystkie elementy trybu ubiegania si¢ o dotacje celowe
z ustawy o sporcie, w tym zawarto$¢ wniosku i dokumentow dotgczanych do wniosku.
Zgodnie z wyrokiem Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 26 kwietnia 2016 r.®
uchwata powinna okreslaé:

e rodzaj wydatkow, na ktore moze zostac przeznaczona dotacja,

e wszelkie kryteria, jakimi begdzie si¢ kierowat organ wykonawczy, dokonujac

oceny ofert,

e obowigzujace w tym postgpowaniu terminy,

e warunki zapewnienia jawnosci postgpowania o udzielenie dotacji,

e zasady rozliczenia dotacji.

Z przedstawionych rozstrzygnie¢ wynika, ze zasady rozliczenia dotacji na sport
powinny by¢ tozsame z okreslonymi w aktach wykonawczych do ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie.

Reasumujac, nalezy stwierdzié, ze rodzaj dotacji przektada si¢ na zasady jej roz-
liczania. Podstawa prawna prowadzenia gospodarki finansowej przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego, w tym gminy, zawiera luki prawne i jest niespdjna z podstawami
szczegdtowymi udzielania dotacji. W konsekwencji nie zabezpieczono w pelni prawnie
realizacji zasady oszczednos$ci i wydatkowania srodkéw publicznych w formie dotacji
w niezbednych kwotach.

1 Rozporzadzenie Przewodniczacego Komitetu do spraw Pozytku Publicznego z dnia 24 pazdziernika
2018 r. w sprawie wzordéw ofert i ramowych wzordw umow dotyczacych realizacji zadan publicznych oraz
wzorow sprawozdan z wykonania tych zadan (Dz. U. z 2018 r. poz. 2057).

12 Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Poznaniu z dnia 20 kwietnia 2016 r.
8/504/2016, https://sip.lex.pl/#/jurisprudence/538902096/1/8-504-2016-wylacznosc-kompetencji-rady-gminy
-do-okreslenia-warunkow-i-trybu-finansowania-zadania...?cm=URELATIONS [dostgp: 20.01.2020].

3T GSK 2560/14, https://sip.lex.pl/#/jurisprudence/522159002/1/ii-gsk-2560-14-przekazanie-przez
-rade-gminy-organowi-wykonawczemu-skonkretyzowania-uchwaly-w...2cm=URELATIONS [dostep:
20.01.2020].
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Matgorzata Durbajto-Mrowiec

Zakonczenie

Celem artykutu byto dokonanie przegladu podstawowych regulacji prawnych
udzielania dotacji przez gminy z punktu widzenia prawnego zapewnienia efektywnego
ich udzielania, w tym rozliczania. Przeprowadzone badania aktow prawnych i ich inter-
pretacji wykazaty luki w prawie i brak spdjnosci ustawy o finansach publicznych z re-
gulacjami szczegdlowymi udzielania dotacji. Instytucje kontrolujace gospodarke finan-
sowg gmin zalecajg, a nawet podejmujg proby wymuszenia przyjmowania przez gminy
podobnych zasad udzielania i rozliczania wszystkich dotacji, niezaleznie od tego, czy
w przepisach prawa przewidziano stosowne zapisy, a jesli przewidziano, to w wariancie
najbardziej szczegdlowym i rozbudowanym. Jako wzorzec wskazywane sg regulacje
zawarte w aktach wykonawczych do ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i 0 wo-
lontariacie.
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Subsidies as an effective source of financing for the commune’s
own tasks

Abstract

In legal regulations regulating financial management, among others of communes, the legislator
obliged the disposers of public funds to spend them effectively. Subsidies constitute a very large group
of expenses in municipal budgets, especially current expenses. Municipalities may entrust the perfor-
mance of some public tasks to other units and provide subsidies for the financing of their implementa-
tion: subject, objective or targeted. Municipalities after granting a subsidy and transferring funds to
the beneficiary’s disposal lose direct control over their use. The author decided to check in this article
whether the provisions of law regulating the management of public funds provide solutions ensuring
efficient grant granting. The conducted research allows to state that, unfortunately, the law regulating
the granting of a part of subsidies, especially entity subsidies constituting the dominant group of sub-
sidies, does not transfer the general principles of spending public funds on subsidies. The law in this
area is incomplete and inconsistent.
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