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Jednostka budzetowa jako podstawowa forma
gospodarki budzetowej —
od PRL do czaséw wspoétczesnych

Wprowadzenie

Jednostki budzetowe stanowia historycznie najstarsza i podstawowa forme organi-
zacyjno-prawng gospodarki budzetowej, wystepujaca powszechnie w wiekszosci
panstw, i to bez wzgledu na uwarunkowania ustrojowo-gospodarcze'. Przedmio-
tem rozwazan w niniejszym opracowaniu jest charakter prawny tych jednostek oraz
zasady ich gospodarki finansowej — z uwzglednieniem aspektéw historycznych.
Analizie i ocenie poddane zostang przede wszystkim rozwiazania prawne zwigzane
z planowaniem finansowym jednostek budzetowych oraz ze szczegélnymi formami
finansowania ich dziatalno$ci. Warto zbadac, czy zasady gospodarki finansowej jed-
nostek budzetowych podlegaly w Polsce istotnym modyfikacjom w okresie od ich
formalnego ustanowienia (w latach 50. XX wieku) do czaséw wspoétczesnych. Nale-
zy ponadto odpowiedzie¢ na pytanie, czy obecna regulacja prawna, zawarta przede
wszystkim w ustawie z 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych? w wystarcza-

! Zob. np.: N. Gajl, Gospodarka budzetowa w swietle prawa poréwnawczego, Wydawnic-
two Naukowe PWN, Warszawa 1993, s. 197-198; J. Stankiewicz, Debudzetyzacja finanséw pan-
stwa, Temida 2, Bialystok 2007, s. 65. W formie tej funkcjonowal zawsze aparat wykonawczy
organdw ustawodawczych i wykonawczo-zarzadzajacych panstwa oraz organy i instytucje mu
podlegte i przez niego utworzone, jednostki wojska i policji, jak rowniez organy kontroli pan-
stwowej, ochrony prawa, sady i trybunaly. W formie tej dzialaly takze zwykle jednostki or-
ganizacyjne wykonujace zadania publiczne z zakresu oswiaty i wychowania, kultury, pomocy
spolecznej, ochrony zdrowia itp. (J. Stankiewicz, op. cit., s. 65).

2 Tekst jedn. Dz.U. z 2024 roku, poz. 1530 ze zm. - dalej: u.f.p. z 2009 roku.
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jacym stopniu sprzyja efektywnemu prowadzeniu gospodarki finansowej omawia-
nych jednostek, czy tez konieczne jest wprowadzenie zmian usprawniajacych ich
funkcjonowanie.

1. Geneza i ogdlna charakterystyka jednostek budzetowych

Definicja ustawowa jednostki budzetowej po raz pierwszy pojawita sie¢ w polskiej
regulacji prawa finansowego w ustawie z 1 lipca 1958 roku o prawie budzetowym®.
Z przepisu zawartego w jej art. 10 ust. 1 wynika, ze za jednostki budzetowe uzna-
wano wowczas ,,Panstwowe jednostki organizacyjne, ktérych dochody i wydatki
objete sa budzetem w petnej wysokosci™. Jak wida¢, wlatach 50. XX wieku za glow-
na ceche jednostki budzetowej przyjmowano $cisty, catkowicie zgodny z klasyczna
zasadg zupetnosci budzetu, sposéb powigzania jednostki organizacyjnej z budze-
tem’. Warto zaznaczy¢, ze termin ,jednostka budzetowa” byl uzywany przez pol-
skiego prawodawce oraz przedstawicieli nauki przed 1958 roku®. Postugiwano si¢
nim bowiem juz w 1950 roku (por. cz. I pkt 3 uchwaly Rady Ministréw z 17 kwiet-
nia 1950 roku w sprawie wstgpnych wytycznych do zasad Budzetu Panstwa na
rok 19517, § 5 pkt 1la uchwaly Prezydium Rzadu z 14 grudnia 1950 roku w spra-
wie zasad sfinansowania inwestycji w roku 1951°). Nalezy podkresli¢, ze w okre-
sie Polski Ludowej jednostka budzetowa byta traktowana jako zasadnicza forma
organizacyjno-prawna gospodarki finansowej panstwa (por. art. 10 ust. 1 ustawy

> Dz.U. z 1958 roku, poz. 221; dalej: ustawa o prawie budzetowym z 1958 roku.

* ‘W podobny sposéb okreslaly jednostki budzetowe kolejne regulacje prawa finansowego
przyjmowane w okresie RPL - zob. art. 9 ustawy z 25 listopada 1970 roku (Dz.U., poz. 244 ze
zm. - dalej: Prawo finansowe z 1970 roku), art. 8 ust. 1 ustawy z 3 grudnia 1984 roku Prawo
budzetowe (Dz.U., poz. 283 ze zm.; dalej: Prawo budzetowe z 1984 roku). W niniejszym opra-
cowaniu wyrazenie ,budzet” odnosi si¢ wylacznie do budzetu publiczno-prawnego.

> W klasycznym ujeciu zasada zupetnosci budzetu, nazywana tez zasada budzetowania
brutto lub zasada powszechnosci, oznacza postulat wlaczenia do budzetu wszystkich docho-
déw publicznych i wydatkéw publicznych. Warto dodad, ze Polsce zasada budzetowania brut-
to ma dlugie tradycje, gdyz jej wprowadzenie si¢gga 1768 roku Polska byla pierwszym krajem
w Europie, ktdry zastosowat budzetowanie brutto, po niej metode te wprowadzono we Francji
(1818 roku), w Anglii (1856 roku), we Wtoszech (1884 roku), w Prusach (1885 roku), w Austrii
(1890 roku) oraz kolejno w innych krajach (T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego
w Polsce na tle poréwnawczym, Polska Akademia Umiejetnosci Sklad Gléwny w Ksiegarni Ge-
bethnera i Wolfa, Krakéw 1932, s. 110-111).

¢ Pojeciem tym postugiwat sie np. Z. Pirozyniski w 1952 roku w: System budzetowy Polski
Ludowej, Polskie Wydawnictwo Gospodarcze, Warszawa 1952, s. 110-111.

7 M.P.z 1950 r. Nr 55, poz. 631.

8 M.P.z 1950 r. Nr 133, poz. 1701.
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o prawie budzetowym z 1958 roku, art. 9 Prawa budzetowego z 1970 roku, art. 8
ust. 1 Prawa budzetowego z 1984 roku)’.

Po zmianach ustrojowych w Polsce z przetomu lat 80. 1 90. XX wieku, w tym przy-
wréceniu samorzadu terytorialnego'’, jednostka budzetowa stata si¢ forma organi-
zacyjno-prawng zaréwno gospodarki prowadzonej na podstawie budzetu panstwa
(panstwowa jednostka budzetowa), jak i gospodarki budzetowej samorzadu teryto-
rialnego (samorzadowa jednostka budzetowa) (por. art. 8 ust. 1 Prawa budzetowego
w zwigzku z art. 1 i art. 33 ust. 1 ustawy z 10 maja 1990 roku. Przepisy wprowa-
dzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzado-
wych', art. 14-15, art. 17 ustawy z 5 stycznia 1991 roku Prawo budzetowe'?, art. 18
ustawy z 26 listopada 1998 roku o finansach publicznych?, art. 20, 21 ust. 1 ustawy
z 30 czerwca 2005 roku. o finansach publicznych', art. 11, art. 12 ust. 1, art. 13 u.fp.
z 2009 roku). Omawiana forma (podobnie jak w okresie Polski Ludowej) uznawana
jest przez wspolczesnego ustawodawce oraz przedstawicieli nauki za podstawowa
forme¢ organizacyjno-prawna publicznej gospodarki finansowej. W przypadku
okreslonych zadan publicznych prawo wrecz narzuca ich realizowanie w formie
jednostki budzetowej's. Wydaje sie tez, ze nie bez przyczyny prawodawca w kaz-

° Zob. np.: Z. Pirozynski, op. cit., s. 110-111; T. Augustyniak-Gdrna, Podmiotowos¢ finan-
sowoprawna jednostek budzetowych, ,Zeszyty Naukowe UL’ 1979, seria I, nr 65, s. 92; J. Stan-
kiewicz, op. cit., s. 65.

10 Por. ustawe z 10 maja 1990 roku Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie teryto-
rialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz.U., poz. 191) oraz ustawe z 8 marca 1990
roku o samorzadzie gminnym w jej pierwotnym brzmieniu (Dz.U. z 1990 r. Nr 16, poz. 95).

"' Dz.U.z 1990 r., poz. 191 ze zm.

12 Tekst pierwotny Dz.U. z 1991 r., poz. 425; t.j. Dz.U. z 1993 1., poz. 344 ze zm. - dalej:
Prawo budzetowe z 1991 roku.

3 Tekst pierwotny: Dz.U. z 1998 r., poz. 1014; t.j. Dz.U. z 2003 ., poz. 148 ze zm. - dalej:
u.f.p. z 1998 roku.

" Dz.U.z 2005 r., poz. 2104 ze zm. — dalej: u.f.p. z 2005 roku.

15 Zob. np.: C. Kosikowski, Zasady i problemy ogdlne finanséw publicznych, [w:] Finanse
publiczne i prawo finansowe, red. C. Kosikowski i E. Ruskowski, Dom Wydawniczy ABC, War-
szawa 2003, 5. 272; N. Gajl, op. cit., s. 197-198; P. Smolen, Art. 11. [Istota jednostki budzetowej],
[w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. P. Smolen, Wydawnictwo C.H. Beck,
Warszawa 2012, s. 196.

' Dotyczy to chocby np. jednostek organizacyjnych wykonujacych zadania z zakresu
o$wiaty. Od 1 stycznia 2011 roku utworzone i prowadzone przez ministréw i jednostki samo-
rzadu terytorialnego (JST) przedszkola, szkoly i rézne placéwki nalezace do systemu o$wiaty
moga dzialac tylko w formie jednostki budzetowej — por. art. 79 ust. 1 ustawy z 7 wrze$nia 1991
roku o systemie o$wiaty (Dz.U., poz. 425 ze zm.) w brzmieniu nadanym przez art. 14 pkt 2 usta-
wy z 27 sierpnia 2009 roku. Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych (Dz.U.,
poz. 1241 - dalej: Przepisy wprowadzajace u.f.p. z 2009 roku), art. 4 ust. 1 ustawy z 27 pazdzier-
nika 2017 roku o finansowaniu zadai o$wiatowych (Dz.U. z 2023 ., poz. 1400 ze zm.).



104 Matgorzata Ratajczak

dej ustawie zawierajacej unormowania dotyczace organizacji publicznej gospodarki
finansowej rozpoczyna regulowanie tej problematyki wlasnie od formy jednostki
budzetowej (por. art. 15 ust. 1, art. 17 ust. 1 ustawy Prawo budzetowe z 1991 roku,
art. 18 u.f.p. z 1998 roku, art. 20 u.f.p. z 2005 roku, art. 11 u.f.p. z 2009 roku).

Okreslajac jednostki budzetowe, ustawodawca III RP (podobnie, jak usta-
wodawca PRL) podkresla ich najwazniejsza ceche, jaka jest pokrywanie przez jed-
nostke wydatkéw (zar6wno osobowych, materialowych, jak i inwestycyjnych) bez-
posrednio z budzetu (panstwa czy tez jednostek samorzadu terytorialnego - JST)
i odprowadzanie pobranych przez nig dochodéw (np. optat, réznych wptat) na
rachunek dochodéw tego budzetu, czyli finansowanie za pomoca metody budze-
towania brutto' (por. art. 15 ust. 1, art. 17 ust. 1 Prawa budzetowego z 1991 roku,
art. 18 ust. 1 u.f.p. z 1998 roku, art. 20 ust. 1 u.f.p. z 2005 roku, art. 11 ust. 1 u.f.p.
z 2009 roku). Taki sposéb finansowania stanowi ceche szczegdlna jednostki bu-
dzetowej, wyrdzniajacy ja na tle jednostek dziatajacych w innych formach organi-
zacyjno-prawnych wspolczesnej publicznej gospodarki finansowe;j. Tylko bowiem
jednostki budzetowe stosuja metod¢ budzetowania brutto.

W nauce prawa finansowego podaje sig, ze forma jednostki budzetowej jest
odpowiednia zwlaszcza dla wykonywania zadan publicznych, ktérych realizacja
musi nastgpowac niezaleznie od tego, czy ewentualne wptywy chociaz w czesci
beda w stanie pokry¢ konieczne wydatki, w szczegdlnosci zadan o charakterze
niegospodarczych (a to ze wzgledu na specyficzny sposéb ich finansowania, cha-
rakteryzujacy sie niskim stopniem elastycznosci)”. Dziatalnos¢ jednostek budze-

17 Nazwa ,Irzecia Rzeczypospolita” zostata uzyta w preambule Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.). Zazwyczaj za poczatek
III RP przyjmuje si¢ przywrécenie 29 grudnia 1989 roku przez Sejm, na mocy ustawy o zmianie
Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.U. Nr 75, poz. 444), historycznej nazwy
panstwa ,Rzeczypospolita Polska” oraz dawnego godta — orfa w koronie. Wspomniana ustawa
weszla w zycie z dniem 31 grudnia 1989 roku

18 Metoda ta nazywana jest tez ,metodg brutto” Problematyka historii, istoty, zalet i wad
tej metody zostata wnikliwie oméwiona w literaturze - zob. np. C. Kosikowski, Formy prawne
budzetowania, [w:] System instytucji prawno-finansowych PRL, t. II Instytucje budzetowe, ko-
mitet red. M. Weralski, J. Eetowski, A. Kortecki, Zaktad Narodowy im. Ossolifiskich - Wydaw-
nictwo, Wroctaw 1982, s. 308-311; N. Gajl, op. cit., rozdzial III; ]. Stankiewicz, op. cit., s. 47-51;
K. Kopyscianska, Art. 11 Pojecie, statut i plan finansowy jednostki budzetowej, w: Z. Ofiarski
(red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0., Warszawa
2020, s. 146-147, s. 151. Metoda budzetowania brutto sprawia, ze w gospodarce finansowe;j
jednostek budzetowych nie ma zaleznosci miedzy wielkoscia wydatkéw jednostek, a poziomem
osiagnietych przez nie dochodéw, ponadto nie wystepuje pojecie wyniku finansowego, nie ma
deficytu ani nadwyzki.

19 Zob. np.: C. Kosikowski, Dzialalnos¢ gospodarcza gmin. Poradnik dla praktykow, Wydaw-
nictwi ,ERA” s.c., Bialystok 1992, s. 53-54; .M. Salachna, Aktualne problemy zarzgdzania finansa-
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towych nie ma zatem charakteru zarobkowego, a dokladniej rzecz ujmujac, jed-
nostki budzetowe nie kierujg si¢ osiaganiem zysku, ktéry jest wlasnie przejawem
owej zarobkowosci®.

Kolejng istotna cecha jednostki budzetowej jest wyodrebnienie organizacyjne.
Przejawia si¢ ono w dysponowaniu przez jednostke okreslonym mieniem (nieru-
chomosciami i rzeczami ruchomymi przekazanymi jej w zarzad*), posiadaniu wta-
snej struktury organizacyjnej, tj. organu zarzadzajacego (funkcje te pelni kierow-
nik jednostki) oraz kadry pracowniczej (por. np. art. 21 ust. 2-3 u.fp. z 2005 roku,
art. 12 ust. 2-3 u.fp. z 2009 roku)*. Jednostka budzetowa jest zatem forma organi-
zacyjno-prawng gospodarki budzetowej majaca ksztatt panistwowej lub samorzado-
wej jednostki organizacyjnej. Jest ona tworzona, faczona lub likwidowana w dwéch
trybach®, tj.: 1) przez podmioty panstwowe wskazane w ustawie oraz organy stano-
wigce JST (od 1 stycznia 2006 roku, tj. wejscia w zycie u.f.p. z 2005 roku, jednostki
budzetowe zaktadane w ten sposéb musza mie¢ nadany statut*), 2) na podstawie

mi j.s.t. w Polsce — zagadnienia ogdlne i gospodarka budzetowa, [w:] E. Ruskowski, J.M. Salachna,
Finanse lokalne po akcesji, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2007, s. 172; P. Borszow-
ski, Jednostka budzetowa, [w:] Prawo finansow publicznych z kazusami i pytaniami, red. W. Mie-
miec i P. Zawadzka, Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0., Warszawa 2023, s. 106-107.

20 Zob. np. postanowienia Sadu Najwyzszego: z 16 listopada 2022 roku, IIT USK 64/22,
LEX nr 3518549, z 14.09.2022 roku, III USK 560/21, LEX nr 3486913.

21 Zgodnie z art. 43-50 i art. 56 ustawy z 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomo-
$ciami (t.,j. Dz.U. z 2023 r., poz. 344 ze zm.), nieruchomosci Skarbu Parnistwa lub JST przeka-
zywane sg jednostce budzetowej (odpowiednio pafistwowej, samorzadowej) w trwaly zarzad,
za$ ruchomosci (maszyny, urzadzenia, Srodki transportu itp.) w uzytkowanie. Trwaly zarzad
w Swietle ustawy o gospodarce nieruchomosciami nie jest prawem rzeczowym ani formg umo-
wy cywilnoprawnej uprawniajacej do wladania nieruchomoscia, lecz jest publicznoprawna
forma wladania nieruchomoscia przez okreslona jednostke organizacyjng (por. wyrok WSA
w Warszawie z 3 czerwca 2004 roku, I SA 2372/02, LEX nr 159015). W przypadku faczenia lub
z chwilg likwidacji jednostki budzetowej, organ ktdry ja utworzyt decyduje o przeznaczeniu
mienia faczonej lub likwidowanej jednostki.

22 Szerzej zob. np. K. Kopyscianiska, Art. 12 Utworzenie, taczenie i likwidacja jednostek
budzetowych Pojecie, statut i plan finansowy jednostki budzetowej, [w:] Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, red. Z. Ofiarski, Wolters Kluwer Polska Sp. z o.0., Warszawa 2020,
s. 159-160.

2 C. Kosikowski, Sektor finansow publicznych w Polsce, Dom Wydawniczy ABC, Wolters
Kluwer Polska Sp. z 0.0., Warszawa 2006, s. 39; idem, Nowa ustawa o finansach publicznych.
Komentarz, LexisNexis Polska Sp. z 0.0., Warszawa 2010, s. 109.

2 W statucie organ tworzacy jednostke budzetowa jest obowiazany okresli¢ si¢ co naj-
mniej nazwe jednostki, jej siedzibe i przedmiot dziatalnosci (por. art. 21 ust. 2, art. 245 u.fp.
z 2005 r., art. 12 ust. 2 u.fip. z 2009 r.). Statut jednostki budzetowej nie ma charakteru aktu
normatywnego (np. aktu prawa miejscowego w przypadku statutu samorzadowej jednostki bu-
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ustawy — ten tryb dotyczy tworzenia réznego rodzaju urz¢déw, sadéw i trybunatéw
oraz organéw ochrony prawne;j i kontroli.

Za nastgpna wazng ceche jednostki budzetowej nalezy uznaé brak osobowo-
$ci prawnej*”. W obrocie prawnym i postgpowaniu sadowym panstwowe jednost-
ki budzetowe korzystaja z osobowosci prawnej Skarbu Panstwa, a samorzadowe
jednostki budzetowe z osobowosci prawnej danej JST?. Dziatanie nie w imieniu
wiasnym lecz - odpowiednio do rodzaju jednostki budzetowej — w imieniu i na
rzecz Skarbu Panstwa lub macierzystej JST dotyczy takze spraw podatkowych -
jednostka budzetowa nie posiada odr¢bnosci podatkowej?”. Pomimo niewyposa-
zenia w osobowo$¢ prawna, jednostka budzetowa posiada uprawnienia skutkujace
samodzielnoscig w zakresie gospodarki finansowej oraz gospodarowania przeka-
zanym jej w zarzad mieniem?.

Wspdlczesnie jednostki budzetowe tworza najwieksza i najbardziej réznorod-
na grupe jednostek sektora finanséw publicznych. Status jednostek budzetowych
maja m.in.: ambasady, sady, regionalne izby obrachunkowe, izby i urze¢dy skar-
bowe, jednostki wojskowe, jednostki organizacyjne prokuratury, Policji, o$wia-
ty i pomocy spolecznej*’. W literaturze przedmiotu wyréznia si¢ trzy zasadnicze
grupy jednostek budzetowych. Pierwsza z grup tworza jednostki budzetowe be-
dace aparatem wykonawczym organéw wiadzy ustawodawczej (organdw stano-
wiacych) i wykonawczej (organéw wykonawczych), jak np. urzedy panstwowe
i samorzadowe, kancelarie, biura. Druga grupa to jednostki budzetowe bedace

dzetowej) - zob. np. wyroki: WSA w Opolu z 13 wrzesnia 2011 roku, IT SA/Op 324/11, LEX
nr 899086; WSA w Poznaniu z 20 kwietnia 2016 roku, IV Sa/Po 109/16, LEX nr 2027422.

% Cecha ta zostala wskazana wprost w art. 11 ust. 1 u.f.p. z 2009 roku.

% Zob. np.: C. Kosikowski, Sekfor..., s. 39; idem, Nowa ustawa..., s. 106. Kwestia braku sa-
modzielnosci jednostek budzetowych w kontekscie prowadzonej przez nie dziatalnosci zostata
rozwinigta w orzecznictwie sadowym - zob. np. wyroki: NSA z 16 czerwca 2016 roku, I FSK
1653/14, LEX nr 1653/14; Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Warszawie
z 10 kwietnia 2014 roku, ITI SA/Wa 3029/13, LEX nr 1468208; wyrok NSA z 16 czerwca 2016
roku, I FSK 1653/14, LEX nr 1653/14; wyrok WSA w Lodzi z 27 maja 2022 roku, II SA/Ed
220/22, LEX nr 3363265.

27 Zob. np. wyroki: Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 29 wrzesnia 2015 roku
w sprawie C-276/14, Gmina Wroctaw przeciwko Ministrowi Finanséw, ZOTSiS 2015/9/1-
635, System Informacji Prawnej LEX (dalej: LEX) nr 1797948; NSA z 12 wrze$nia 2017 roku,
I FSK 668/17, LEX nr 2371338); WSA w Lodzi z 28 listopada 2014 roku, I SA/Ed 170/14, LEX
nr 1587935; WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 19 listopada 2015 roku, I SA/Go 415/15, LEX
nr 1937037; WSA w Lublinie z 30 maja 2017 roku, I SA/Lu 252/17, LEX nr 2346730.

% C. Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, art. 11, System Informacji
Prawnej LEX, Warszawa 2011.

# Zob. np. A. Borodo, Prawo budzetowe, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis Sp. z 0.0.,
Warszawa 2008, s. 35, s. 164.
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https://sip-1lex-1pl-1cke16rta12e0.han.amu.edu.pl/#/document/522175868?cm=DOCUMENT
https://sip-1lex-1pl-1cke16rta08f5.han.amu.edu.pl/#/document/522175868?cm=DOCUMENT
https://sip-1lex-1pl-1cke16rta0e96.han.amu.edu.pl/#/document/521681631?cm=DOCUMENT
https://sip-1lex-1pl-1cke16rta0e96.han.amu.edu.pl/#/document/522030733?cm=DOCUMENT
https://sip-1lex-1pl-1cke16rta0e96.han.amu.edu.pl/#/document/522440426?cm=DOCUMENT
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jednostkami organizacyjnymi podlegtymi organom panstwowej lub samorzado-
wej wladzy wykonawczej lub przez nie nadzorowanymi, a grupe trzecia tworza
jednostki budzetowe niemajace formalnie wyodrgbnionych urzedéw, zaliczane do
sadéw i trybunalow oraz organéw kontroli panistwowej i ochrony prawa®.

2. Gtéwne zasady gospodarki finansowej jednostek
budzetowych

Podstawa gospodarki finansowej kazdej jednostki budzetowej tradycyjnie (po-
dobne rozwiazanie byto takze stosowane w czasach Polski Ludowej) jest jej roczny
plan dochodéw i wydatkéw, nazywany planem finansowym (por. art. 13 ustawy
o prawie budzetowym z 1958 roku, art. 12 Prawa budzetowego z 1970 roku, art. 11
Prawa budzetowego z 1984 roku, powotany przepis prawny Prawa budzetowego
z 1984 roku w zwiazku z art. 33 ust. 1 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe
o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych, art. 11
ustawy Prawo budzetowe z 1991 roku, art. 18 ust. 6 u.f.p. z 1998 roku, art. 20 ust. 4
u.f.p. z 2005 roku, art. 11 ust. 3 u.f.p. z 2009 roku). Plan ten stanowi integralna
cze$¢ budzetu, za ktérego posrednictwem odbywa si¢ finansowanie danej jednost-
ki budzetowej, co jest konsekwencja powiazania jednostki z budzetem za pomoca
metody budzetowania brutto. Waznymi zaletami zespolenia omawianego planu
z budzetem sg przejrzysto$¢ gospodarki finansowej jednostek budzetowych oraz
tatwos$¢ sprawowania nad nimi kontroli finansowej. Uktad ww. planu wyznacza
tzw. klasyfikacja budzetowa®'. Planowanie finansowe w jednostkach budzetowych
jest Scisle sprezone z procedura tworzenia budzetu panstwa oraz budzetu JST?.

Wielkosci dochodéw ujete w planie finansowym jednostki budzetowej stano-
wig ich prognozy, zgodnie z zasada prognostycznego charakteru dochodéw pu-
blicznych (por. art. 26 ust. 1 pkt 1 u.f.p. z 1998 roku, art. 34 ust. 1 pkt 1 u.fp.
z 2005 roku, art. 52 ust. 1 pkt 1 u.f.p. z 2009 roku). Rezim budzetowania brut-
to sprawia, ze (jak sygnalizowano w pkt. 2) wszystkie dochody uzyskane przez
jednostke budzetowa sa dochodami budzetu, z ktérym jest ona powiazana. Prze-
znaczenie dochodéw pobranych przez jednostke budzetowa na jej wydatki oraz

%0 C. Kosikowski, Sektor..., s. 38-38; idem, Nowa ustawa..., s. 107.

! Na temat klasyfikacji budzetowej zob. np. A. Borodo, Prawo..., s. 42 in.,s. 170 i n. Ak-
tualnie zagadnienie to normuje art. 39 i art.141 ust. 1 u.f.p. z 2009 roku oraz § 4 ust. 2, § 5 ust. 2
rozporzadzenia Ministra Finanséw z 7 grudnia 2010 roku w sposobu prowadzenia gospodarki
finansowej jednostek budzetowych i samorzadowych zakltadéw budzetowych (tekst jedn. Dz.U.
22019 1., poz. 1718 ze zm.; dalej: rozporzadzenie Ministra Finanséw z 7 grudnia 2010 r.).

32 Obecnie sposéb i tryb sporzadzania planéw finansowych jednostek budzetowych szcze-
gélowo normuja w przepisy rozporzadzenia Ministra Finanséw z 7 grudnia 2010 roku.
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niedokonanie przez niag w terminie ich wptaty do budzetu w naleznej wysokosci
stanowig naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (por. art. 57 ust. 1 pkt 1-3,
11 Prawa budzetowego z 1991 roku, art. 138 ust. 1 pkt 1, 2, 3, 10 u.f.p. z 1998 roku
w wersji obowiazujacej przed dniem 1 lipca 2005 roku, art. 6 ust. 2, art. 7, art. 10
iart. 11 ust. 1 ustawy z 17 grudnia 2004 roku o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych?®?). Natomiast ujete w planie finansowym jed-
nostki budzetowej wielkosci wydatkéw stanowia nieprzekraczalne limity, a ich
przeznaczenie nie moze by¢ zmienione poza sytuacjami okreslonymi w prawie®.
Jest to tzw. zasada dyrektywnego charakteru wydatkéw publicznych, majaca szcze-
gblne znaczenie w gospodarce finansowej jednostek budzetowych (por. art. 51
ust. 1 pkt 2 Prawa budzetowego z 1984 roku w zwiazku z art. 33 ust. 1 ustawy
Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracow-
nikach samorzadowych, art. 42 ust. 1 pkt 3 ustawy Prawo budzetowe z 1991 roku,
art. 26 ust. 1 pkt 2 u.f.p. z 1998 roku, art. 34 ust. 1 pkt 2 u.f.p. z 2005 roku, art. 52
ust. 1 pkt 2 u.f.p. z 2009 roku). Ztamanie tej zasady, podobnie jak wprowadzenie
zmiany w planie finansowym jednostki budzetowej bez upowaznienia lub z prze-
kroczeniem jego zakresu stanowia naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
(por.art. 57 ust. 1 pkt 1-3, 11 Prawa budzetowego z 1991 roku, art. 138 ust. 1 pkt 1, 2,
3,10 u.f.p. z 1998 roku w wersji obowiazujacej przed dniem 1 lipca 2005 roku, art. 6
ust. 2, art. 7, art. 10 i art. 11 ust. 1 u.o.n.d.fp.). Dokonujac wydatkéw jednostka bu-
dzetowa musi respektowac takze zasady: oszczgdnosci Srodkéw publicznych, efek-
tywnego ich wykorzystania, stosowania optymalnych metod przy realizacji zadan
oraz terminowosci (por. art. 47 ust. 1 pkt 2 Prawa budzetowego z 1970 roku, art. 51
ust. 1 pkt 2 Prawa budzetowego z 1984 roku, art. 28 ust. 1, ust. 3 u.f.p. z 1998 roku,
art. 35 ust. 1, ust. 3 u.f.p. z 2005 roku, art. 44 ust. 1, ust. 3 u.f.p. z 2009 roku).

Plan finansowy jednostki budzetowej nalezy uzna¢ za istotny instrument za-
rzadzania jej dzialalnoscia. On to bowiem wlasnie (jak wskazano powyzej) wy-
znacza jednostce budzetowej mozliwosci wydatkowania przyznanych jej Srodkow
budzetowych, ma takze istotne znaczenie dla dziatan kontrolnych. Prawidlowe
sporzadzenie oraz wykonanie planu finansowego jednostki budzetowej bez wat-
pienia wplywa na sprawnos¢ i efektywnos¢ jej funkcjonowania®.

Oprdcz zasady planowosci w gospodarce finansowej jednostek budzetowych
znajduja zastosowanie inne jeszcze zasady obowiazujace w publicznej gospodarce
finansowej, takie jak np. zasady: jawnosci i przejrzystosci, sprawozdawczosci, ra-
chunkowosci oraz kontroli finansowej (por. np. art. 11 ust. 1, art. 14-15, art. 35a
u.fp. z 1998 roku, art. 12 ust. 1, art. 17-18, art. 47 u.f.p. z 2005 roku, art. 33 ust. 1,

» Tj. Dz.U.z 2024 r.,, poz. 104 ze zm.
** Taka sytuacja jest przede wszystkim zmiana budzetu.
 Podobnie stwierdza K. Kopyscianska, op. cit., s. 149.
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art. 40-41 u.f.p. z 2009 roku). Ostatnia z ww. zasad zmodyfikowata w istotny spo-
s6b u.f.p. z 2009 roku wprowadzajac (od dnia 1 stycznia 2010 roku) do jednostek
sektora finanséw publicznych, a wiec réwniez do panstwowych i samorzadowych
jednostek budzetowych, instytucje kontroli zarzadczej. Wedtug art. 68 powotanej
ustawy, kontrole zarzadcza w jednostkach sektora finanséw publicznych stanowi
ogoét dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celéw i zadan w sposéb
zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy*. Podstawowe cele kontroli
zarzadczej okreslono w art. 67 ust. 2 u.f.p. z 2009 roku W literaturze przedmiotu
kontrole zarzadcza w jednostkach sektora finanséw publicznych uznaje si¢ za in-
strument tzw. nowego zarzadzania publicznego (ang. new public management)™.
Wskazuje sie, ze kontrola zarzadcza oznacza zbiér procedur i ustanowionych me-
chanizméw kontrolnych wspomagajacych system zarzadzania jednostka, wyko-
rzystywanych tez dla innych funkeji zarzadczych (takich jak np. planowanie, or-
ganizowanie i kierowanie zasobami ludzkimi), ktére sg istotne, a nawet niezb¢dne
dla prawidlowego realizowania procesu zarzadzania w zakresie objetym procesa-
mi planistycznymi®. Zapewnienie funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efek-
tywnej kontroli zarzadczej w jednostkach budzetowych nalezy do obowiazkéw
ich kierownikéw (por. art. 69 ust. 1 pkt 3 u.f.p. z 2009 roku), natomiast koordyna-
cja kontroli zarzadczej w sektorze finanséw publicznych, m.in. okreslenie standar-
dow oraz wydanie wytycznych w zakresie kontroli zarzadczych jest kompetencija
Ministra Finanséw (por. art. 69 ust. 3-4, art. 71 u.f.p. z 2009 roku).

3. Szczegolne formy finansowania dziatalnosci jednostek
budzetowych - identyfikacja problemdéw

Rygorybudzetowania brutto, przede wszystkim wymogi ustalania z gory wydatkow
jednostki organizacyjnej oraz przestrzegania zasady dyrektywnosci wydatkow,
sprawiaja, ze gospodarka finansowa jednostki budzetowej jest mato elastyczna.
Ponadto brak zwigzku miedzy osiaganymi przez jednostke budzetowa dochodami
a ponoszonymi przez nig wydatkami nie zach¢ca do maksymalizacji dochodéw
i oszczednosci w wydatkowaniu srodkéw publicznych®. Niwelowaniu wspomnia-
nych wad budzetowania brutto stuza szczegdélne formy finansowania dziatalnosci

3¢ Z przytoczonej definicji wynika, Ze kontrola finansowa stanowi istotny element kontroli
zarzadcze;j.

37 Zob. np. M. Maczynski, Kontrola zarzqdcza - od New Public Management do Gover-
nance, [w:] B. Dolnicki, Kontrola zarzqdcza w jednostkach samorzqdu terytorialnego, Wolters
Kluwer Polska Sp. z 0.0., Warszawa 2019, s. 37 i n.

8 Zob. ibidem, s. 61 i podana tam literatura.

% Zob. szerzej np. poz. literatury wskazane w przypisie nr 18.
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jednostki budzetowej, nazywane takze ,szczegdlnymi (lub specjalnymi) forma-
mi budzetowania™. Mozna je okresli¢ jako formy wyodrebnienia finansowego,
a w przypadku niektdérych form - takze wyodrebnienia organizacyjnego, czesci
dziatalno$ci podstawowej jednostki budzetowej lub jej dziatalnosci ubocznej. For-
my te wprowadzaja do gospodarki finansowej jednostki budzetowej mechanizm
samofinansowania. Dochody (lub przychody*) uzyskane z czesci dziatalnosci
jednostki budzetowej nie sa bowiem odprowadzane do budzetu, lecz moga by¢
wykorzystywane na potrzeby zaréwno szczegélnej formy finansowania jednostki
budzetowej, jak i macierzystej jednostki budzetowej*’. Historia szczeg6lnych form
budzetowania w naszym kraju siega poczatku lat 50. XX wieku®. Ciekawe jest to,
ze ustanowione wtedy formy, tj. Srodki specjalne oraz gospodarstwo pomocnicze
jednostki budzetowe, wykorzystywano nie tylko w okresie PRL (por. art. 10 ust. 2
prawa budzetowego z 1956 roku, art. 10 ust. 2 Prawa budzetowego z 1970 roku,
art. 8 ust. 2-3 Prawa budzetowego z 1984 roku), ale takze — o czym szerzej poni-
zej — w czasach wspétczesnych.

W III RP az do reorganizacji sektora finanséw publicznych przeprowadzonej
w 2009 roku*, szczegdlne formy budzetowania byly szeroko stosowane przez jed-
nostki budzetowe. Katalog obejmujacy wszystkie wspotczesnie przyjete szczegdl-
ne formy budzetowania tworza: gospodarstwo pomocnicze jednostki budzetowej,

0 Uzywanie takiego okreslenia uzasadnia si¢ tym, ze omawiane formy stanowia formy
szczegblne w stosunku do budzetowania brutto i do podstawowej formy budzetowania, jaka
jest jednostka budzetowa (zob. np.: N. Gajl, op. cit., s. 207; A. Gorgol, Formy funkcjonowania
jednostek sektora finanséw publicznych, [w:] Zarys finansow publicznych i prawa finansowe-
go, red. W. Wéjtowicz, Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0., Warszawa 2020, s. 61; idem, Art. 223
[Dochody gromadzone na wydzielonym rachunku], [w:] Ustawa o finansach publicznych. Ko-
mentarz, red. P. Smolenl, Wydawnictwo C.H. Beck Sp. z 0.0., Warszawa 2012, 5. 999). Obie ww.
nazwy beda uzywane w niniejszym opracowaniu zamiennie.

1 Przychody uzyskiwala szczegdlna forma finansowania jednostki budzetowej nazwa-
na ,gospodarstwem pomocniczym” (por. np. art. 20 ust. 2 u.f.p. z 1998 r., art. 26 ust. 2 u.f.p.
22005 r.).

2 Podobnie stwierdza np. A. Gorgol, op. cit., s. 62.

# Por. np. zarzadzenie Ministra Finanséw z 30 czerwca 1952 roku w sprawie srodkéw
specjalnych i gospodarstw pomocniczych jednostek budzetowych (Monitor Polski Nr 60,
poz. 914). W regulacji prawnej o randze ustawy pojecia ,,gospodarstwo pomocnicze jednostki
budzetowej” i ,srodki specjalne jednostki budzetowej” pojawily si¢ po raz pierwszy w ustawie
o prawie budzetowym z 1958 roku (por. art. 10 ust. 2 ustawy).

* Przepisy reorganizujace sektor finanséw publicznych zawarto w dwdch ustawach,
tj. w u.fip. z 2009 roku oraz towarzyszacej jej ustawie Przepisy wprowadzajace u.fp. z 2009
roku). Wprowadzone zmiany w organizacji sektora finanséw publicznych byly na tyle radykal-
ne, ze mozna je okresli¢ mianem reformy sektora finanséw publicznych.
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srodki specjalne jednostki budzetowej*, wydzielony rachunek dochodéw wtasnych
jednostki budzetowej*, fundusze motywacyjne?’, wydzielony rachunek dochodow
panstwowe] jednostki budzetowej oswiatowej*, wydzielony rachunek dochodéw

* Forma $rodkow specjalnych byta stosowana w polskiej gospodarce budzetowej od poczat-
ku lat 50. XX wieku do 30 czerwca 2005 roku, jej likwidacja nastapita na mocy art. 1 pkt 4, art. 72
ust. 1 ustawy z 25 listopada 2004 roku o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz o zmianie
niektérych ustaw (Dz. U., poz. 2703; dalej: ustawa z 25 listopada 2004 roku); szerzej na temat
srodkow specjalnych zob. np. M. Ratajczak, Ewolucja form organizacyjno-prawnych gospodarki
budzetowej samorzqdu terytorialnego w Polsce, Difin SA, Warszawa 2018, s. 235-240.

“ Forma ta zostala wprowadzona z dniem 1 stycznia 2005 roku a zlikwidowana w ra-
mach reorganizacji sektora finanséw publicznych w 2009 roku z dniem 31 grudnia 2010 roku
(por. art. 1 pkt 3, art. 80 ustawy z 25 listopada 2004 r., art. 93 ust. 1-2 Przepiséw wprowa-
dzajacych u.fp. z 2009 r.). Rachunek dochodéw wiasnych jednostki budzetowej nie réznit sig
w sposdb istotny od zlikwidowanej przez ustawe z dnia 25 listopada 2004 roku formy $rod-
kéw specjalnych jednostki budzetowej, z tego powodu w literaturze przedmiotu czg¢sto mozna
spotka¢ stwierdzenia, ze forma rachunku dochodéw wtasnych jednostki budzetowej zastapila
srodki specjalne (lub ze zostala ustanowiona w ich miejsce) (zob. np.: K. Sawicka, Formy praw-
no-organizacyjne jednostek sektora finansow publicznych [w:] System prawa finansowego, tom
II Prawo finansowe sektora finansow publicznych, red. E. Ruskowski, Wolters Kluwer Polska Sp.
7 0.0, Warszawa 2010, s. 49-50; J. Stankiewicz, op. cit., s. 87).

¥ Fundusze motywacyjne to szczegdlna forma budzetowania ustanowiona z dniem 1 stycz-
nia 2005 roku tylko dla panstwowych jednostek budzetowych (por. art. 1 pkt 3, art. 80 ustawy
z 25 listopada 2005 roku). Forma ta umozliwiala ww. jednostkom gromadzenie na specjalnym
rachunku bankowym $rodkéw finansowych stanowiacych czes¢ dochodéw budzetu panstwa,
uzyskanych z tytulu przepadku rzeczy lub korzysci majatkowych pochodzacych z ujawnienia
przestepstw i wykroczen przeciwko mieniu oraz przestepstw i wykroczeri skarbowych. Srodki
zgromadzone w tej formie byly przeznaczone na nagrody dla pracownikéw (np. urzedéw skarbo-
wych), zotnierzy i funkcjonariuszy (np. Strazy Granicznej, Policji, Zandarmerii Wojskowej, Agen-
cji Bezpieczenistwa Wewnetrznego), ktorzy bezposrednio przyczynili sie do uzyskania wspomnia-
nych dochodéw budzetu pafistwa (por. art. 18b u.fp. z 1998 r., art. 23u.f.p. z 2005 r.). Fundusze
motywacyjne zostaly zlikwidowane z dniem 30 czerwca 2010 roku, w ramach reformy finanséw
publicznych z 2009 roku (por. art. 86 Przepiséw wprowadzajacych u.f.p. z 2009 roku).

* Ze wzgledu na réznice wystepujace w trybie tworzenia form oraz zasadach gromadzenia

przez jednostki budzetowe dochodéw, wymieniono jako dwie odrebne formy organizacyjno-
-prawne wydzielone rachunki dochodéw, z ktérych mogg korzysta¢ jednostki budzetowe pro-
wadzace dziatalnos¢ oswiatowsq.
Zdaniem autorki niniejszego opracowania, dopuszczalne jest wprowadzanie pewnych mo-
dyfikacji w nazwach form organizacyjno-prawych ustanowionych w art. 11a i art. 223 u.fp.
z 2009 roku, przy zachowaniu przede wszystkim podkreslenia charakteru dziatalnosci jedno-
stek budzetowych mogacych z nich korzystaé, np.: wydzielony (lub: wyodrebniony) rachunek
dochodéw jednostek prowadzacych (lub: wykonujacych) dziatalno$¢ oswiatowa, wydzielony
(wyodrebniony) rachunek dochodéw jednostek budzetowych prowadzacych (lub: wykonuja-
cych) dzialalnos¢ w dziedzinie oswiaty, wydzielony rachunek dochodéw w oswiatowych jed-
nostkach budzetowych.
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samorzadowej jednostki budzetowej oswiatowej oraz wydzielony rachunek docho-
déw panstwowych jednostek budzetowych majacych siedzibe poza granicami RP
(por. art. 8 ust. 2-3 Prawa budzetowego z 1984 roku w zwigzku z art. 33 ust. 1 ustawy
Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracowni-
kach samorzadowych, art. 16 ust. 2 pkt 2-3, art. 17 Prawa budzetowego z 1991 roku,
art. 18a, art. 18b, art. 20-21 u.f.p. z 1998 roku, art. 22-23, art. 26 u.f.p. z 2005 roku,
art. 11a, art. 163, art. 223 u.f.p. z 2009 roku).

W aktualnym stanie prawnym tylko trzy ostatnie wymienione w katalogu for-
my mogg by¢ wykorzystywane przez jednostki budzetowe, pozostale zas formy
naleza juz do form historycznych. Jak wspomniano, rodowéd dwéch pierwszych
ww. szczegdlnych form budzetowania, tj. gospodarstwa pomocniczego oraz srod-
kéw specjalnych jednostki budzetowej, siega poczatku lat 50. XX wieku. Sposréd
wszystkich powyzej wymienionych form tylko gospodarstwo pomocnicze byto
wyodrebnione z jednostki budzetowej pod wzgledem organizacyjnym i finanso-
wym®. Mialo ono zatem ksztalt jednostki organizacyjnej, lecz — nalezy zaznaczy¢ -
stanowilo integralng czes¢ (element) macierzystej jednostki budzetowej, nie bylo
wigc samoistng jednostka. Pozostale zas szczegélne formy budzetowania wyrdznia
brak wlasnych struktur organizacyjnych, posiadanie tylko przymiotu wyodrebnie-
nia finansowego z jednostki budzetowej, wyrazajacego si¢ w sporzadzaniu przez
nig odrebnego dla danej formy planu finansowego oraz prowadzeniu specjalnego
rachunku bankowego, stuzacego do gromadzenia dochodéw z oznaczonych 7ré-
del. Formy te stanowia zatem jedynie urzadzenia publicznej gospodarki finanso-
wej, ,obstugiwane” przez okreslone jednostki budzetowe.

Szczegdlng forma budzetowania o najdluzszym okresie funkcjonowania w pol-
skiej gospodarce finansowej jest, ustanowione na poczatku lat 50. XX wieku, go-
spodarstwo pomocnicze jednostki budzetowej*. Do reorganizacji sektora finanséw
publicznych w 2009 roku stanowilo ono forme quasi-dziatalnosci gospodarczej jed-
nostki budzetowej (por. art. 10 ust. 1 ustawy o prawie budzetowym z 1958 roku,
art. 10 ust. 2 Prawa budzetowego z 1970 roku, art. 8 ust. 3 Prawa budzetowego

* Wyodrebnienie organizacyjne gospodarstwa pomocniczego wyrazalo si¢ w posiadaniu:
skladnikéw majatkowych przydzielonych mu przez jednostke budzetowa, odrebnej struktury
organizacyjnej oraz zorganizowanego zespotu pracowniczego, zwykle z kierownikiem na cze-
le (powolywat go i odwolywal kierownik jednostki budzetowej, przy ktérej utworzono i pro-
wadzono gospodarstwo. Natomiast wyodrebnienie finansowe gospodarstwa pomocniczego
przejawialo si¢ w prowadzeniu przez nie gospodarki finansowej na podstawie wlasnego planu
finansowego oraz posiadaniu odrebnego od macierzystej jednostki budzetowej rachunku ban-
kowego (szerzej zob. np. M. Ratajczak, op. cit., s. 225-235).

0 Forma gospodarstwa pomocniczego jednostki budzetowej byta stosowana od poczatku
lat 50. XX wieku az do 31 grudnia 2010 roku, jej likwidacja nastapila na mocy art. 87 ust. 1 pkt 1,
3 Przepiséw wprowadzajacych u.f.p. z 2009 roku.
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z 1984 roku, art. 16 ust. 2 pkt 3, art. 17 ust. 1 ustawy Prawo budzetowe z 1991 roku,
art. 20 ust. 1 u.fp. z 1998 roku, art. 26 ust. 1 u.f.p. z 2005 roku, zarzadzenie Ministra
Finanséw z 30 czerwca 1952 roku w sprawie srodkéw specjalnych i gospodarstw
pomocniczych jednostek budzetowych). W III RP, po przywréceniu samorzadu te-
rytorialnego, z formy tej mogty korzysta¢ zaréwno panstwowe, jak i samorzadowe
jednostki budzetowe. Na szczegdlne podkreslenie zastuguje pomocniczy (wspieraja-
cy) charakter dziatalnosci gospodarstwa pomocniczego w stosunku do macierzystej
jednostki budzetowej. Jest to jedna z najwazniejszych cech tej formy organizacyj-
no-prawnej, wystepujaca nieprzerwanie, bez wzgledu na przyjmowane rozmaite
szczegdlowe rozwigzania dotyczace zasad jej funkcjonowania, w ponad pét wieku
trwajacym okresie jej stosowania w gospodarce budzetowej w Polsce™.

Ustanawianie i wykorzystywanie w praktyce szczegdlnych form budzetowa-
nia jest niejednoznacznie oceniane w doktrynie. Z jednej strony wskazuje si¢ na
zalety tych form, wymieniajac: uelastycznienie gospodarki finansowej jednostek
budzetowych, tworzenie zach¢t do aktywnego pozyskiwania przez nie dochodéw
oraz efektywnego i oszczednego wydatkowania srodkéw publicznych, a takze od-
cigzenie budzetéw (budzetu panstwa, budzetéw JST) poprzez zapewnienie dodat-
kowego, w miare stabilnego, finansowania wydatkéw zwiazanych z pokrywaniem
czesci kosztow statutowej dziatalnosci jednostek budzetowych™. Z drugiej zas stro-
ny ukazuje sie wady omawianych form, przede wszystkim takie, jak: zmniejszenie
redystrybucji budzetowej, przyczynianie si¢ do ,rozpraszania” i nieprzejrzystosci
finanséw publicznych (skutkujacej m.in. utrudnieniami w sprawowaniu kontroli
finansowej nad dzialalnoscig jednostek budzetowych) oraz komplikowania syste-
mu organizacji tych finanséw>.

Jak juz sygnalizowano, mozliwosci zastosowania szczegélnych form budzetowa-
nia w gospodarce finansowej jednostek budzetowych w znacznym stopniu ograni-
czono w 2009 roku, w ramach przeprowadzonej wtedy reformy finanséw publicz-
nych. W imie ,uzdrowienia” (tj. zwiekszenia przejrzystosci, jawnosci i stabilnosci)
finanséw publicznych oraz racjonalizacji i konsolidacji sektora finanséw publicz-

°! Ostatnig wymieniong ceche gospodarstwa pomocniczego jednostki budzetowej podkre-
slono nawet w uzasadnieniu do projektu u.f.p. z 2009 roku, w ktérym zalozono likwidacje tej
formy organizacyjno-prawnej (zob. Sejm RP VI kadencji, druk nr 1181, Uzasadnienie do pro-
jektu ustawy o finansach publicznych, s. 2-3). Szerzej na temat gospodarstwa pomocniczego
jednostki budzetowej zob. np. M. Ratajczak, op. cit., s. 225-235.

32 Zob. np.: Z. Pirozynski, op. cit., s. 115; N. Gajl, op. cit., s. 207, s. 209; E. Chojna-Duch,
Podstawy finanséw publicznych i prawa finansowego, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis
Sp. z 0.0., Warszawa 2012, s. 185.

3 Zob. np.: A. Borodo, Wybrane zagadnienia prawne ustawy o finansach publicznych
z 2009 roku, ,,Finanse Komunalne” 2010, nr 1-2, s. 19; E. Chojna-Duch, Polskie prawo finanso-
we. Finanse publiczne, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis Sp. z 0.0., Warszawa 2007, s. 114.
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nych*, ustawodawca nakazat zlikwidowanie w 2010 roku gospodarstw pomocni-
czych (co spotkato sie z dezaprobata zwlaszcza srodowisk samorzadowych i znala-
zto wyraz w licznych krytycznych wypowiedziach zamieszczonych w publikacjach
prasowych®), rachunkéw dochodéw wlasnych jednostek budzetowych oraz fun-
duszy motywacyjnych (por. art. 86-87, art. 93 Przepiséw wprowadzajacych u.f.p.
22009 roku). Obecnie, ze szczeg6lnych form budzetowania moga korzysta¢ wylacz-
nie jednostki budzetowe dziatajace w dziedzinie oswiaty oraz panstwowe jednost-
ki budzetowe majace siedzibe poza granicami RP. Tylko kierownicy tych ostatnich
jednostek dysponuja swoboda w zakresie tworzenia i likwidacji szczegdlnej formy
budzetowania, natomiast kierownicy panstwowych i samorzadowych jednostek bu-
dzetowych oswiatowych musza uzyskaé zgode na zastosowanie takiej formy odpo-
wiednio: organu administracji panstwowej bedacego organem zalozycielskim dla
jednostki budzetowej lub organu stanowiacego JST (por. art 11a, art. 163 i art. 223
u.fp. z 2009 roku)*.

Podsumowanie. Propozycje zmian regulacji prawnej

Jednostka budzetowa to zasadnicza - zaréwno w okresie PRL, jak i w III RP - for-
ma organizacyjno-prawna gospodarki budzetowej. Forma ta znajdowata i nadal
znajduje powszechne zastosowanie w praktyce, w dziatalnosci m.in. urzedéw pu-
blicznych, sadéw, jednostek organizacyjnych prokuratury, wojska, Policji, oswiaty
czy pomocy spolecznej.

Analiza aktéw prawnych i literatury z okresu PRL oraz III RP wykazuje, ze kon-
strukcja omawianej formy organizacyjno-prawnej nie ulegla istotnym zmianom od
czaséw formalnego jej ustanowienia w prawie polskim, tj. od lat 50. XX wieku. Istota
jednostek budzetowych i cecha je wyrdzniajaca na tle calego sektora finanséw jest
powiazanie z budzetem (panstwa, JST) pelnymi kwotami ich dochodéw i wydat-
kéw, czyli finansowanie za pomoca metody budzetowania brutto. Ceche te nalezy
uznac za szczeg6lng w tym znaczeniu, ze zadne z jednostek dzialajacych w pozosta-
tych, wspdlczesnie ustanowionych formach prawnych jej nie maja.

> Zob. uzasadnienie Ministerstwa Finanséw do projektu u.f.p. z 2009 roku.

> Zob. np.: J. Lewandowska, Dyrektorzy szkot rolniczych nie cheq likwidacji gospodarstw
pomocniczych, ,Gazeta Pomorska’, 24 marca 2010 roku; L. Zalewski, I. Dudzik, 700 min zt dla
firm, a nie gospodarstw pomocniczych, ,Dziennik Gazeta Prawna” 26 pazdziernika 2009 roku;
L. Zalewski, Zamiast oszczednosci bedg koszty, ,Dziennik Gazeta Prawna’, 13 pazdziernika
2009 roku; M. Chojnacka, Powiat sgpoletiski. Wazq sig losy Suchorgczka i Sypniewa, ,Gazeta
Pomorska’, 2 marca 2010 roku. Szerzej na temat zob. np. M. Ratajczak, op. cit., s. 229-231.

*¢ Aktualne szczegdlne formy budzetowania zostaly wskazane w katalogu skonstruowa-
nym w pkt. 3 niniejszego opracowania.
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Od lat 50. XX wieku az do reorganizacji sektora finanséw publicznych
w 2009 roku, a wiec przez kilkadziesiat lat, jednostki budzetowe w Polsce mogly
w szerokim zakresie korzystac ze szczegélnych form budzetowania, co pozwalato
im niwelowac wady budzetowania brutto. Niestety w aktualnym stanie prawnym,
zdefiniowanym przez wspomniang reorganizacj¢, mozliwosci te zostalty bardzo
mocno ograniczone. Ze szczegdlnych form budzetowania brutto moga bowiem
obecnie korzystac jedynie oswiatowe jednostki budzetowe (i to po uzyskaniu zgo-
dy wlasciwego organu) oraz panstwowe jednostki budzetowe majace siedzib¢ poza
granicami RP. Ograniczenia te nalezy ocenic krytycznie — zdecydowanie bowiem
usztywnily one gospodarke finansowa jednostek budzetowych oraz spowodowa-
ly utrate przez nie bodZcéw do aktywnego pozyskiwania $rodkéw publicznych
(stanowigcych ich dochody) oraz ich oszczednego wydatkowania. Nie zostanie to
zapewne zrekompensowane stanowiacym ratio legis reorganizacji sektora finan-
séw publicznych z 2009 roku podniesieniem przejrzystosci finanséw publicznych.

Podstawowym zatem postulatem de lege ferenda jest jak najszybsze stworzenie
jednostkom budzetowym mozliwosci prowadzenia, obok dziatalnosci podstawo-
wej, opartej na metodzie budzetowania brutto, takze dziatalnosci ubocznej, opartej
na metodzie budzetowania netto, czyli ustanowienie szczegélnej formy finansowa-
nia dziatalnosci jednostki budzetowej dostepnej dla wszystkich (panstwowych i sa-
morzadowych) jednostek budzetowych. Przyjecie takiego rozwiazania stuzytoby
uelastycznieniu gospodarki finansowej jednostek budzetowych i stanowitoby dla
nich wazny bodziec do osiagania w tej gospodarce efektywnosci i oszczgdnosci.
Dziatanie postulowanej formy mialoby opieraé sie na wyodrebnieniu finansowym
z macierzystej jednostki budzetowe;j.

Warto tez rozwazy¢ ustanowienie rozwiazan wzorowanych na zlikwidowa-
nej (w ramach reformy finanséw publicznych z 2009 roku) formie gospodarstwa
pomocniczego jednostki budzetowej, a wigc wprowadzenie formy majacej ksztatt
panstwowej lub samorzadowej jednostki organizacyjnej, opartej na zasadzie sa-
mofinansowania, o wyraznie pomocniczym (wspierajacym) charakterze w sto-
sunku do macierzystej jednostki budzetowe;.

Zwigkszeniu efektywnosci dzialania jednostek budzetowych bez watpienia
stuzyloby takze rozszerzanie w ich gospodarce finansowej instrumentéw tzw. no-
wego zarzadzania publicznego (ang. new public management). Nalezy do nich
kontrola zarzadcza, ktéra jest stosowana réwniez w jednostkach budzetowych?’.
Ma ona jednak ogdlne zastosowanie w sektorze finanséw publicznych, cenne by-
loby natomiast przyjecie instrumentoéw new public management dostosowanych
do specyfiki jednostek budzetowych, a wigc specjalnie dla nich ustanowionych.

*7 Zagadnienie to zostato podjgte w pkt. 2 niniejszego opracowania.
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