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Michał Jędrzejczyk

Aktualne zasady i kontrola planowania 
finansowego
Current principles and control of financial planning

I. Podstawy planowania finansowego budżetu 
państwa oraz jednostek samorządu terytorialnego

Na poziomie budżetu państwa, pomimo wprowadzenia nowej instytucji pla-
nowania wieloletniego w postaci wieloletniego planu finansowego państwa, 
nadal dominuje zasada rocznego planowania finansowego, która realizowana 
jest za pomocą ustawy budżetowej, jako bieżącego instrumentu zarządzania 
środkami publicznymi. Ponadto, planowanie wieloletnie odbywa się za pomocą 
układu zadaniowego. Układ ten oznacza zestawienie odpowiednio wydatków 
budżetu państwa lub kosztów jednostki sektora finansów publicznych spo-
rządzone według funkcji, oznaczających poszczególne obszary działań oraz 
zadań budżetowych, grupujących wydatki według celów, podzadań budżeto-
wych grupujących działania umożliwiające realizację celów zadania, w ramach 
którego podzadania te zostały wyodrębnione wraz z opisem celów tych zadań 
i podzadań, a także z bazowymi i docelowymi miernikami stopnia realizacji 
celów działalności państwa, oznaczającymi wartościowe, ilościowe lub opisowe 
określenie bazowego i docelowego poziomu efektów z poniesionych nakładów1. 

Projektantami planowania z reguły są podmioty zaangażowane w jego koor-
dynację, tworzenie, weryfikację i kontrolę. Należy podkreślić, że co do zasady, 
za głównego „planistę”, uważać należy Ministra Finansów, który jest inicjatorem 
podejmowanych działań akceptowanych na etapie wykonawczej przez rząd. 
Ponadto, na poziomie operacyjnym, proces planowania koordynowany jest 

 1 Zob. art. 2 pkt 3 Ustawy z dnia 27.8.2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn.: Dz.U. 
z 2013 r. poz. 885 ze zm.) dalej jako: u.f.p. z 2009 r.
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przez komórki finansowo-budżetowe instytucji sektora finansów publicznych. 
Dodatkowo organizacja procesu planowania budżetowego zakłada koniecz-
ność autoryzacji planu budżetowego przez Parlament, potwierdzoną podpisem 
Prezydenta RP oraz poprzez możliwość nadzoru Trybunału Konstytucyjnego 
oraz organów ochrony prawa w tym w szczególności Najwyższej Izby Kontroli2.

Natomiast na szczeblu samorządowym zasady planowania finansowego 
odnoszą się głównie, podobnie zresztą jak w skali rządowej, do ich odpowied-
ników, tj. uchwały budżetowej oraz wieloletniej prognozy finansowej. W pierw-
szej kolejności znaczenia nabiera roczne planowanie finansowe realizowane 
za pomocą uchwały budżetowej, dla której prognoza finansowa jest jedynie 
instrumentem wspomagającym.

II. Zasada prognozowania dochodów publicznych

Warto podkreślić, że zarówno ustawa budżetowa, jak też uchwała budżetowa po 
stronie dochodów publicznych, zawiera jedynie prognozowanie ich wielkości, 
czym stanowi o zasadzie indykatywności (jednostronnej dyrektywności) pla-
nowania dochodów. Natomiast po stronie wydatków obie instytucje rocznego 
planowania finansowego określają nieprzekraczalne limity, stanowiąc w tym 
względzie o dyrektywnym charakterze planowania finansowego3.

Takie unormowania sprawiają, że dochody ujęte w budżecie są wiążące dla 
adresata, wyłącznie w zakresie wykazania się należytą starannością w zakresie 
ich ustalenia gromadzenia i odprowadzenia na zasadach i terminach, wynika-
jących z obowiązujących przepisów, oraz w zakresie polityki podatkowej w taki 
sposób, by zaplanowana kwota dochodów rzeczywistych możliwie najpełniej 
odzwierciedlała kwotę zaplanowaną w budżecie4. Ponadto należy podkreślić, 
że przez należytą staranność trzeba rozumieć podjęcie wszelkich możliwych 
czynności, mających na celu wyegzekwowanie przysługującej JST należności, 
choć nie koniecznie zawsze działanie takie cechować się będzie stuprocen-
tową skutecznością. Bardziej zatem chodzi tu o podjęcie niezbędnych w danym 

 2 S. Franek, Wieloletnie planowanie budżetowe w podsektorze rządowym, Warszawa 2013. 
s. 26.
 3 Zob. art. 52 ust 1 pkt 2 u.f.p. z 2009 r.
 4 W. Białończyk, Ł. Kasiak, Budżet państwa, w: Finanse publiczne, Praktyka stosowania 
nowej ustawy o finansach publicznych i aktów wykonawczych, red. Lachiewicz, Warszawa 2010, 
s. 214. 
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przypadku czynności, które potencjalnie zmierzają do skutecznego wyegzekwo-
wania należności, niż na zaspokojeniu się JST5.

Zaakcentowania wymaga fakt, że takie rozwiązanie jest zupełnie zrozu-
miałe z uwagi na to, że ze względu na sposoby ustalania i konkretyzacji danin 
publicznych oraz trybu postępowania daninowego, związanego z jej admini-
stracyjnoprawnym odpowiednikiem, nie można dokładnie, a nawet z pewnym 
przybliżeniem, ustalić konkretnej wysokości dochodów publicznych6.

Warto podkreślić, że w omawianym zakresie w sposób szczególny penalizuje 
się, m.in. zachowanie polegające na niedochodzeniu należności publiczno-
prawnych7. Reguła nakazująca egzekwowanie należności publicznoprawnych 
jednostki oraz jej wierzytelności wynikających z udziału w obrocie cywilnopraw-
nym, opiera się bowiem na zasadzie najwyższej staranności w gospodarowaniu 
publicznymi środkami finansowymi oraz na zasadzie legalności tego gospoda-
rowania, a więc działań lub zaniechań wynikających z uprawnienia konkretnego 
organu do takich zachowań8.

Oczywiście nie oznacza to swoistej dowolności w tym zakresie i tworzenia 
zupełnie nierealnych prognoz dochodów, niemniej jednak w tej mierze przepisy 
prawa nie sankcjonują przekroczenia ani niepełnej realizacji przyjętej prognozy. 
Dlatego też jedynie sytuacja niewykonania prognozy dochodów w wyniku zawi-
nionego działania lub zaniechania może spowodować negatywne konsekwen-
cje dla osoby odpowiedzialnej za dokonanie określonego naruszenia9. Należy 
bowiem podkreślić, że rozbieżności pomiędzy prognozowaniem i wykonaniem 
mogą mieć negatywne skutki dla publicznej gospodarki finansowej, stąd też 
zwraca się uwagę na konieczność respektowania obowiązku realnego i rzetelnego 
prognozowania dochodów10.

Wydaje się, że jednym z podstawowych celów konstrukcji prognozy docho-
dów jest ustalenie rozmiarów potencjalnego deficytu budżetowego. Przewi-
dywanie kwoty, jaką dana JST może przeznaczyć na sfinansowanie wydatków, 
pozwala jednocześnie odpowiedzieć na pytanie: czy środki te będą wystarczające. 

 5 Orzeczenie GKO z dnia 8 listopada 2007 r. DF/GKO-4900-56/60/07/2487, SIP Legalis nr 
185759.
 6 C. Kosikowski, Zagadnienia egzaminacyjne, s. 35. 
 7 Zob. art. 5 ust. 1 pkt 2 u.o.n.d.f.p.
 8 L. Lipiec-Warzecha, Odpowiedzialność za naruszenie dyscypliny finansów publicznych. 
Komentarz, Warszawa 2012, s. 89 i n.
 9 W postaci możliwości nałożenia jednej z czterech kar : upomnienia, nagany, kary pienięż-
nej, zakazu pełnienia funkcji związanych z dysponowaniem środkami publicznymi przewidzianej 
w art. 31 ust. 1 u.o.n.d.f.p.
 10 L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, SIP LEX 2011.
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Z uwagi na dominującą w polskim systemie zasadę jedności budżetu11, zgodnie 
z którą dowolne rodzaje dochodów budżetowych mogą być wykorzystywane 
na finansowanie dowolnych wydatków w prognozie dochodów, bardziej chodzi 
o ich łączną kwotę niż samą strukturę.

Wydaje się, że prognozować dochody należy ostrożnie, ale nie asekurancko12. 
Prognozowanie zbyt optymistyczne jest na tyle niebezpieczne, że pociąga za 
sobą równie wysoki plan wydatków. W sytuacji natomiast nie spełnienia się 
optymistycznej prognozy wydatków, późniejsze dopasowanie planu wydatków 
może okazać się wręcz niemożliwe i skutkować będzie nie planowanym deficytem 
budżetowym. Z drugiej strony, powściągliwe prognozowanie dochodów może 
doprowadzić nie tylko do niezrealizowania ważnych dla danej społeczności 
zadań publicznych, ale także do ponadprognozowanych dochodów. Niemniej, 
jak podkreśla się w praktyce, w takiej sytuacji najczęściej dochodzi do przezna-
czenia środków budżetowych na takie przedsięwzięcia, które nie uzyskałyby 
aprobaty w toku normalnych prac nad budżetem, a niekiedy też dochodzi do 
wydatkowania „zaoszczędzonych” środków, w ostatniej chwili, na kompletnie 
niepotrzebne wydatki rzeczowe.

Odnosząc się do zasady prognozowania dochodów, należy zaakcentować, 
że obecnie dochody JST można podzielić na dwie podstawowe grupy: własne 
(zaliczane są tu udziały w podatkach centralnych, podatki i opłaty lokalne itp.) 
i dochody transferowe (subwencja ogólna, dotacje).

W dochodach uzyskanych przez JST w 2017 r. - dochody własne stanowiły 
49,3%, z czego dochody bieżące 47,2% (w tym udziały w podatkach dochodowych 
– 23,2%, podatki i opłaty – 17,2%, pozostałe własne dochody bieżące – 6,9%), 
natomiast własne dochody majątkowe – 2,0% (w tym dochody ze sprzedaży 
majątku – 1,5% dochodów ogółem, które dla prawie 2/3 JST (63,6%) nie sta-
nowiły w budżecie nawet 1%, a 195 JST nie zrealizowało żadnych dochodów 
z tego źródła).

W dochodach własnych największe znaczenie miały dochody z tytułu udziału 
we wpływach z podatku dochodowego od osób fizycznych (39,6%). Istotnym 

 11 Należy jednak zaznaczyć, że od zasady jedności budżetowej przepisach dotyczących 
budżetów JST odnaleźć można wiele wyjątków. Za przykład może posłużyć utworzony na pod-
stawie ustawy z dnia 26 października 1982 r. o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu 
alkoholizmowi, tekst jedn. Dz. U. z 2012 r., poz. 1256 z późn. zm. dotyczącej gospodarowania 
środkami pochodzącymi z opłat za koncesje na detaliczną i hurtową sprzedaż alkoholu - środki 
z tych opłat stanowią wprawdzie część dochodów budżetu samorządowego gmin i województw, 
ale mogą być wydatkowane wyłącznie na dość ściśle wskazane we wspomnianej ustawie cele 
związane z przeciwdziałaniem alkoholizmowi i narkomanii.
 12 E. Malinowska-Misiąg, J. Misiąg, W. Misiąg, M. Tomalak, Metody budżetowania, s. 183.
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źródłem dochodów własnych były także dochody z podatku od nieruchomości 
(19,3%), stanowiącego najbardziej efektywny i najważniejszy podatek lokalny, 
natomiast niewielkie znaczenie miały dochody ze sprzedaży majątku (3,1%) 13.

Dokonując zatem analizy samodzielności dochodowej JST podkreślić należy, 
że prawie ¾ ogółu środków pozostających w gestii samorządów jest im przeka-
zywana z budżetu państwa, Unii Europejskiej lub jako udział w podatkach, na 
które samorządy mają jedynie ograniczone możliwości oddziaływania. Stwier-
dzić zatem należy, że większość dochodów własnych jest ustalana przez rząd lub 
zależy od czynników losowych, na które samorządy nie mają większego wpływu. 
Szczególnie niekorzystna sytuacja przedstawia się w stosunku do samorządów 
powiatowych i wojewódzkich, które nie dysponują żadnym podatkiem stano-
wiącym ich wyłączny dochód14. W konsekwencji, system finansów JST, często 
ocenia się jako nieprzystający do roli, jaką mają samorządy pełnić w rozwoju 
społeczno - gospodarczym15.

III. Zasada planowania wydatków publicznych

Niewątpliwie tematyka planowania wydatków publicznych, jako przedmiot 
badań naukowych w obszarze finansów publicznych, jest dziedziną o wiele mniej 
poddaną badaniom empirycznym, aniżeli proces planowania dochodów publicz-
nych. Niemniej, wydatki publiczne muszą mieć zawsze podstawę planistyczną 
w postaci publicznego planu finansowego, który zawiera skonkretyzowane kwo-
towo i celowo upoważnienie do dokonania wydatków w ramach prowadzenia 
gospodarki finansowej, w danym okresie oraz odrębnie określa tryb i formy 
organizacyjne, za pomocą których dokonuje się ostatecznego wydatkowania, 
jak i tryb przekazywania środków wewnątrz aparatu państwa oraz innych pod-
miotów publicznych16.

 13 Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, Sprawozdanie z działalności regio-
nalnych izb obrachunkowych i wykonania budżetu przez jednostki samorządu terytorialnego 
w roku 2017, Warszawa 2018, s. 175, www.rio.gov.pl [ dostęp 10.10.2018 r.].
 14 P. Swianiewcz, Finanse lokalne, s. 61.
 15 P. Piątkowski, Dług publiczny a wieloletnia prognoza finansowa na przykładzie doświadczeń 
Białegostoku, w: Zarządzanie finansami publicznymi. Planowanie wieloletnie zadań publicznych 
Benchmarking, red. S. Franek, M. Będziaszek, Warszawa 2014, s. 21.
 16 T. Dębowska-Romanowska, Wydatki publiczne, ich formy prawne oraz zasady realizacji 
w sektorze finansów publicznych, w: Prawo sektora finansów publicznych, red. E. Ruśkowski, 
Warszawa 2010, s. 113-137.
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W planie wydatków budżetu JST wyszczególnia się, w układzie działów i roz-
działów klasyfikacji budżetowej planowane kwoty wydatków bieżących i wydat-
ków majątkowych. W planie wydatków bieżących wyodrębnia się, w układzie 
działów i rozdziałów, planowane kwoty, w szczególności na wydatki jednostek 
budżetowych, w tym na wynagrodzenie i pochodne od nich, wydatki związane 
z realizacją ich zadań statutowych, świadczenia na rzecz osób fizycznych, wydatki 
na programy w części związanej z realizacją zadań JST, finansowane z udziałem 
środków pochodzących z budżetu UE oraz niepodlegających zwrotowi środ-
ków, z pomocy udzielanej przez państwa członkowskie EFTA i innych środków 
pochodzących ze źródeł zagranicznych, nie podlegających zwrotowi, wypłaty 
z tytułu udzielonych poręczeń i gwarancji przypadających do spłaty w danym 
roku budżetowym, a także wydatki na obsługę długu JST17. W takiej samej 
szczegółowości sporządzony jest plan wydatków majątkowych18. W planie tym 
wyodrębnia się wydatki także w układzie działów i rozdziałów. Do wydatków 
majątkowych zaliczone zostały wydatki na inwestycje i zakupy inwestycyjne, 
w tym także na programy finansowane z udziałem środków, o których mowa 
w u.f.p. z 2009 r. , w części związanej z realizacją zadań JST - zakup i objęcie 
akcji i udziałów oraz wydatki w celu wniesienia wkładów do spółek prawa han-
dlowego19. Ustalona powyżej szczegółowość klasyfikacji budżetowej dla planu 
wydatków może zostać zwiększona, w drodze uchwały organu stanowiącego20. 
Natomiast roczne sprawozdanie z wykonania budżetu JST powinno zawie-
rać jedynie dochody i wydatki budżetu jednostki samorządu terytorialnego, 
w szczegółowości określonej, w uchwale budżetowej, zmiany w planie wydatków 
na realizację programów finansowych oraz stopień zaawansowania realizacji 
programów wieloletnich21.

Planowanie finansowe w zakresie wydatków publicznych, w przeciwień-
stwie do prognozowania dochodów, określa górną granicę upoważnienia do ich 
dokonywania przez dysponentów budżetowych. Oznacza to, że ujęte w budżecie 
państwa, budżetach jednostek samorządu terytorialnego i planach finanso-
wych jednostek budżetowych - wydatki oraz łączne rozchody, stanowią nie-
przekraczalny limity. Jednocześnie pomimo, że wydatki mogą być dokonywane 
w granicach ustalonych kwot, to zgodnie z ich planowanym przeznaczeniem 
winny być one dokonywane w sposób celowy i oszczędny, co nazywane jest 

 17 Zob. art. 236 ust. 3 u.f.p. z 2009 r.
 18 Zob. art. 236 ust. 4 u.f.p. z 2009 r.
 19 Zob. art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 u.f.p. z 2009 r.
 20 Zob. art. 236 ust. 5 u.f.p. z 2009 r.
 21 Zob. art. 269 u.f.p. z 2009 r.
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w literaturze zasadą racjonalnego wydatkowania środków publicznych22. Doko-
nywanie wydatków w sposób racjonalny zapewnić ma reguła, określana mianem 
zasady dyrektywnego charakteru wydatków ze środków publicznych, bowiem 
wielkości środków przeznaczonych w planach finansowych na wydatki publiczne 
są dyrektywne (wiążące), choć mogą ulec zmianie w trakcie roku budżetowego23. 
Odstępstwa od dyrektywnego charakteru wydatków publicznych są dopuszczalne 
jedynie w przypadkach określonych w ustawie, pod warunkiem uwzględnienia 
ich w planie finansowym oraz spełnieniu ustawowych przesłanek określonych 
w u.f.p. 2009 r. tj. : zrealizowaniu przychodów własnych w stopniu wyższym od 
prognozy, zwiększenie kosztów nie spowoduje zwiększenia dotacji z budżetu 
lub zwiększenia planowanego stanu zobowiązań24. Gwarancją przestrzegania 
limitu wydatków są zasady odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finan-
sowej. Zgodnie bowiem z właściwą ustawą25, odpowiedzialności podlega sprawca 
dokonania wydatku ze środków publicznych bez upoważnienia lub z przekro-
czeniem zakresu upoważnienia. Należy przy tym podkreślić, że plan finansowy 
określa zakres upoważniania do dokonania wydatków ze środków publicznych, 
wskazując zarówno cele, jak i limity wydatków oraz konkretne kwoty wydatków 
określone w podziałce klasyfikacji budżetowej, przesądza zarówno o kierunkach, 
jak i zakresie działalności rzeczowej26. Obowiązkiem osób odpowiedzialnych 
za realizację budżetu oraz planu finansowego jednostki jest bieżące śledzenie 
jego wykonania, co gwarantuje wydatkowanie środków w sposób właściwy, tj. 
w granicach kwot określonych przez organ stanowiący27.

Wydatki publiczne są planowane i uchwalane w ramach takich planów finan-
sowych jak: budżet państwa i budżet jednostek samorządu terytorialnego oraz 
państwowe fundusze celowe. Od dnia 1 stycznia 2010 r. zamieszczenie w budże-
cie lub w planie finansowym funduszu celowego środków na sfinansowanie 
wydatków publicznych nie stanowi podstawy prawnej powstania zobowiązań 
budżetu lub funduszu na rzecz osób trzecich i wysuwania przez nich roszczeń 
wobec budżetu lub funduszu o wypłatę środków. Należy jednak zaznaczyć, że na 

 22 J. Harasimowicz Zasady polskiego prawa budżetowego, w: Finanse i prawo finansowe, red. 
J. Harasimowicz, J. Gliniecka, Bydgoszcz 2001, s. 92-94.
 23 E. Ruśkowski, w: Finanse publiczne, Komentarz praktyczny, red. E. Ruśkowski, J.M. 
Salachna, Gdańsk, 2013, s. 167-168.
 24 Zob. art. 52 ust. 2 pkt 2 u.f.p. z 2009 r.
 25 Zob. art. 11 ust. 1 o.n.d.f.p.
 26 B. Kucia-Guściora, Komentarz do art. 6 ustawy o finansach publicznych, w: Ustawa 
o finansach publicznych. Komentarz, red. P. Smoleń, Warszawa 2012, s. 124.
 27 Orzeczenie GKO z dnia 25 listopada 2010 r., sygn. BDF1/4900/91/102/10/2468, www.
mf.gov.pl [dostęp 5.09.2018 r.].



| Przegląd Prawno-Ekonomiczny 45 (4/2018) 264

gruncie u.f.p. z 1998 r.28 oraz u.f.p. z 2005 r.29, powyższe ograniczenia doznawały 
wyjątku w zakresie możliwości dochodzenia wypłaty subwencji z budżetu pań-
stwa przez jednostkę samorządu terytorialnego z jednoczesnym zastrzeżeniem, 
że osoby trzecie nie mogły dochodzić roszczeń, bądź zobowiązań wobec jednostki 
samorządu terytorialnego. Wprowadzona zmiana miała na celu unormować 
zasadę, zgodnie z którą prognozowane dochody oraz limity wydatków, jako że 
są ich liczbowym ujęciem, nie mogą stanowić podstawy dochodzenia roszczeń30. 
Przyjęto wówczas założenie, że w odniesieniu do subwencji dla jednostek samo-
rządu terytorialnego, przepisy ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach 
jednostek samorządu terytorialnego, są wystarczającą gwarancją do ich wypłaty31.

Warto zaakcentować, że pomimo wprowadzonego przepisu w doktrynie pod-
kreśla32 się, że natura subwencji dla samorządu umożliwia jednak dochodzenie 
ich zapłaty, w zależności od przyjętej koncepcji, w postępowaniu cywilnym albo 
administracyjnym. Opinie takie dotyczą zarówno sytuacji możliwości docho-
dzenia wypłaty subwencji przez JST, w stosunku do budżetu państwa33, jak też 
możliwości dochodzenia przez osoby trzecie roszczeń bądź zobowiązań od JST34..

 28 Zob. art. 27 u.f.p. z 1998 r.
 29 Zob. art. 32 u.f.p. z 2005 r.
 30 B. Kucia-Guściora, dz, cyt., s. 396.
 31 P. J. Lewkowicz, Zasady gospodarowania finansami publicznymi, w: Nowa ustawa 
o finansach publicznych wraz z ustawą wprowadzającą, Komentarz praktyczny, red. E. Ruśkowski, 
J.M. Salachna, Gdańsk 2010, s. 187.
 32 Por. E. Kornberger-Sokołowska, Opinia dotycząca rządowego projektu ustawy o finansach 
publicznych z dnia 20 października 2008 r., Druk Sejmowy Nr 1181, http://orka.sejm.gov.pl [dostęp 
21.04.2014 r.]; (zgodnie z jej treścią pomimo, że przepisy ustawy o dochodach jednostek samorządu 
terytorialnego wskazują konieczność terminowej wypłaty subwencji, to nie dają gwarancji jej 
pełnego przekazania.)
 33 Zob. A. Borodo, Samorząd terytorialny, System prawno finansowy, Warszawa 2004, s. 
156-157 oraz tegoż, Subwencje i dotacje jako formy dochodów samorządu terytorialnego w Polsce, 
w: Konstytucja, ustrój, system finansowy państwa, Księga pamiątkowa ku czci profesor Natalii 
Gajl, red. T. Dębowska-Romanowska, A. Jankiewicz Warszawa 1999, s. 325; M. Bogucka-Felczak, 
Sądowa ochrona praw jednostek samorządu terytorialnego do dochodów, „Finanse Komunalne” 
2012, nr 3, www.samorzad.lex.pl [dostęp 20.09.2015 r.].
 34 W początkowym okresie (w latach 1999-2006) SN zajmował stanowisko twierdzące, 
ze roszczenie o zapłatę (uzupełnienie) dotacji nie podlega rozpoznaniu przez sądy powszechne 
z uwagi na publicznoprawny charakter sprawy (postanowienie SN z dnia 7 maja 1999 r., sygn. 
akt I CKN 1132/97, OSNC 1999, nr 11, poz. 200). Zwrot linii orzeczniczej nastąpił w wyroku SN 
z dnia 3 stycznia 2007 r., sygn. akt IV CSK 312/06, SIP Legalis nr 170584, w którym SN przyjął 
równorzędność stron stosunku dotacyjnego, o którym mowa w art. 90 ustawy z dnia 7 września 
1991 r. o systemie oświaty, tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 2156 z późn. zm., czym wykluczył 
władcze formy udzielania dotacji należnej niepublicznym szkołom i innym placówką. Sąd uznał 
na tej podstawie, że przyznanie na mocy ustawy dotacji oświatowej tworzy pomiędzy udzie-
lającym dotacji, a jej beneficjentem stosunek prawny zbliżony do zobowiązania, zatem droga 
sądowa w dochodzeniu roszczeń o świadczenie z tego stosunku jest dopuszczalna. Natomiast 
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Dyrektywność po stronie wydatków nie ma charakteru bezwzględnego, 
bowiem zasada ta doznaje w przepisach ustawy o finansach publicznych wyjąt-
ków. Odnosi się to tego głównie instytucja określano jako tzw. virement, czyli 
przeniesień oraz blokowania planowanych wydatków35.

Należy zaakcentować, że ograniczone możliwości samodzielnego kształto-
wania wydatków publicznych istnieją w budżetach jednostek samorządu tery-
torialnego, które z powodu niedysponowania odpowiednimi możliwościami 
w zakresie dochodów własnych, uzależnione są od transferów finansowych 
otrzymywanych z budżetu państwa. Dlatego też, wysokość środków budżetu 
państwa kierowanych do budżetów jednostek samorządu terytorialnego, w dużej 
mierze determinuje możliwości wydatkowe jednostek samorządu terytorialnego.

IV. Kontrola wydatków publicznych

Z zasadami planowania oraz prognozowania finansowego dochodów oraz wydat-
ków publicznych związany jest także problem weryfikacji przyjętych założeń. 
Kontrola stanu obowiązującego w zakresie wydatków publicznych powinna mieć 
na celu ustalenie i ocenę, czy umożliwiają one wykonywanie zaplanowanych 
zadań publicznych. Niewątpliwie też organizacja kontroli wydatków publicznych 
jest oparta na strukturze organizacyjnej władzy publicznej, należąc przy tym 
do wszystkich jej ogniw: władzy ustawodawczej, wykonawczej, sądowniczej 

sądy administracyjne zajmują równolegle odmienne do powyższego stanowisko. Żądanie wypłaty 
dotacji kwalifikowane jest tu jako żądanie dokonania sądowej kontroli czynności z zakresu admi-
nistracji publicznej, dotyczącej uprawnień lub obowiązków wynikających z przepisów prawa, zob. 
wyrok NSA z dnia 17 stycznia 2008 r., sygn. akt II GSK 319/07, SIP Legalis nr 102329; wyrok NSA 
z dnia 17 stycznia 2008 r., sygn. akt II GSK 320/07, SIP Legalis nr 102330; wyrok WSA w Poznaniu 
z dnia 29 września 2011 r., sygn. akt I SA/Po 392/11, SIP Legalis Nr 862386; wyrok WSA w Kra-
kowie z dnia 13 marca 2012 r., sygn. akt III SA/Kr 183/11, SIP Legalis nr 866117. Ponadto NSA 
opowiedział się za administracyjnym charakterem stosunku dotacyjnego, łączącego podmiot 
prowadzący szkołę lub placówkę oświatową i JST udzielającą dotacji oraz dopuścił się sądowo 
administracyjnej kontroli ustalania wypłacania dotacji oświatowej (postanowienie NSA z dnia 
27 marca 2013 r., sygn. akt II GSK 321/13, SIP Legalis nr 920538). Obecnie należy stwierdzić, że 
orzecznictwo zarówno jednych, jak i drugich sądów potwierdza, że obie koncepcje są praktyko-
wane. Niemniej podkreśla się, że kluczowe jest rozstrzygnięcie czy dotacja podmiotowa, o której 
mowa w art. 80 i 90 ustawy o systemie oświaty, została przekazana na podstawie umowy, czy też 
w wyniku czynności materialno – technicznej organu wykonawczego JST. W zależności od sposoby 
działania właściwa do dochodzenia dotacji będzie przy pierwszym rozwiązaniu droga cywilna, 
a przy drugim – sądowo administracyjna, por. W. Lachiewicz, B. Jakacka, Dochodzenie wypłaty 
dotacji w należnej kwocie – tryb dochodzenia, w: Dotacje oświatowe, P. Ciszewski, W. Lachiewicz, 
B. Jakacka, L. Lipiec-Warzecha, A. Pawlikowska, Warszawa 2015, s. 236.
 35 Zob. art. 171-180 oraz art. 257-260 u.f.p. z 2009 r. 
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oraz organów kontroli państwowej, a także do niektórych sądów i trybunałów. 
Należy przy tym podkreślić, iż kontrola budżetów jednostek sektora finansów 
publicznych innych niż organy władzy publicznej i jednostki samorządu tery-
torialnego, jest elementem systemu zarządzania publicznego. Dlatego też w tym 
ujęciu kontrola należy do odpowiednich organów zwierzchnich jednostek sektora 
finansów publicznych.

Kontrola wydatków publicznych na etapie ich planowania i ujmowania, 
w ramy budżetu lub innego planu finansowego, w pierwszej kolejności zakłada, 
że zamierzenia rządu oraz organu wykonawczego samorządu terytorialnego 
będą poddane weryfikacji przez organy władzy ustawodawczej, tj. parlament 
w stosunku do planowania finansowego na szczeblu centralnym oraz radę gminy, 
radę powiatu lub sejmik województwa odnośnie jednostek samorządu terytorial-
nego. Dopiero w odniesieniu do projektu ustawy budżetowej - opinię, w zakresie 
poprawności przyjętych parametrów finansowych, przedstawiają Najwyższa Izba 
Kontroli (dalej jako: NIK) oraz Narodowy Bank Polski, zaś w przypadku uchwał 
budżetowych samorządu terytorialnego - opinie wydają Regionalne Izby Obra-
chunkowe (dalej jako: RIO) Ponadto, w przypadku uchwalania ustawy budże-
towej, możliwa jest kontrola ze strony Senatu w formie zgłaszanych poprawek 
do ustawy. Sejm bowiem ma obowiązek rozpatrzenia poprawek i odniesienia 
się do nich w głosowaniu. W tej mierze należy podkreślić, że Prezydent RP po 
uchwaleniu ustawy budżetowej, korzystając ze swoich konstytucyjnych kompe-
tencji, może odmówić podpisania ustawy budżetowej lub skierować ją do TK 
w celu zbadania jej zgodności z konstytucją. Warto jednak podkreślić, że żaden 
z wymienionych organów nie ma prawnego obowiązku badania ustawy budże-
towej pod kątem jej prawidłowości ekonomicznej i społecznej oraz rozmiarów 
wydatków publicznych.

Podstawowym narzędziem w zakresie kontroli planowania wydatków jest 
unormowana, w ustawie o finansach publicznych, kontrola zarządcza. Niemniej, 
obowiązujące przepisy prawne, podobnie jak i poprzednia ustawa o finansach 
publicznych, nie definiują samego pojęcia tej kontroli. Z treści u.f.p. z 2009 r.36 
wynika jedynie, że kontrola zarządcza w ujęciu funkcjonalnym stanowi ogół 
działań podejmowanych dla zapewnienia realizacji celów i zadań w sposób 
zgodny z prawem, efektywny, oszczędny i terminowy. Podstawowe zagadnienia 
odnoszące się do kontroli zarządczej, określające kształt nowych obowiązków 
obciążających kierowników jednostek sektora finansów publicznych ujęte zostały 
w przepisach rozdziału VI Działu I u.f.p. 2009 r. Natomiast uzupełnieniem 

 36 Zob. art. 68 ust. 1 u.f.p. z 2009 r.
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regulacji ustawowej są, standardy kontroli zarządczej dla sektora finansów 
publicznych, opublikowane w Komunikacie Ministra Finansów z 16.12.2009 r.37. 
Należy zaznaczyć, że standardy nie kreują konkretnych obowiązków, nie opisują 
wymaganych zachowań, nie dają upoważnień do wprowadzenia szczegółowych 
regulacji wewnętrznych, stanowiąc zbiór uniwersalnych wskazówek opisują-
cych model kontroli zarządczej, zgodny ze standardami międzynarodowymi 
w omawianym zakresie38. Odpowiedzialność za wykonywanie obowiązków 
związanych z kontrolą zarządczą związana jest z zapewnieniem adekwatnej 
skutecznej i efektywnej kontroli zarządczej, i dotyczy: ministra w kierowanych 
przez niego działach administracji rządowej; wójta, burmistrza, prezydenta 
miasta, przewodniczącego zarządu jednostki samorządu terytorialnego oraz 
kierownika określonej jednostki. Ponadto, wypada zaakcentować, że minister, 
burmistrz, prezydent miasta, przewodniczący zarządu jednostki samorządu 
terytorialnego występują w podwójnej roli, co jest dowodem na funkcjonowanie 
dwóch poziomów kontroli zarządczej. Z jednej strony, jako kierownicy jednostek, 
odpowiadają oni za system kontroli zarządczej w ministerstwach oraz urzędach 
jednostek samorządu terytorialnego (urząd gminy, starostwo powiatowe, urząd 
marszałkowski), z drugiej są także odpowiedzialni za funkcjonowanie kontroli 
zarządczej w zakresie działu administracji rządowej i jednostki samorządu tery-
torialnego. Sam proces wykonywania budżetów i planów finansowych podlega 
kontroli bieżącej i kontroli następczej. Pierwsza ma na celu ocenę prawidło-
wości wykonywania planów finansowych w zakresie dokonywania wydatków 
publicznych, działań weryfikacyjnych oraz sanacyjnych w sytuacji naruszenia ich 
struktury. Natomiast, w ramach kontroli następczej, dochodzi do sprawdzenia 
i oceny wykonania budżetu lub innych planów finansowych w roku, którego one 
dotyczyły. W odniesieniu do wykonania budżetu państwa jest to kontrola NIK, 
prowadzona z punktu widzenia legalności, gospodarności, celowości i rzetelno-
ści39. Natomiast w odniesieniu do budżetów samorządowych - kontrola właściwej 
RIO40. Warto zaznaczyć, że w tym zakresie kontrola dokonywana przez RIO, nie 
jest prowadzona tylko pod względem formalnym i rachunkowym41. Skład orzeka-
jący dokonuje bowiem analizy zawartych w rocznym sprawozdaniu z wykonania 

 37 Komunikat nr 23 Ministra Finansów z dnia 16 grudnia 2009 r., Dz. Urz. Min. Fin. z 2009 r., 
Nr 15, poz. 84.
 38 P. Walczak, Kontrola zarządcza, w: Prawo finansowe, red. R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska, 
Warszawa 2011, s. 487.
 39 Zob. art. 203 ust. 1 Konstytucji RP.
 40 Ustawa z dnia 7 października 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, tekst jedn. 
Dz. U. z 2016 r., poz. 561 z późn. zm., dalej: u.r.i.o.
 41 Zob. art. 9a u.r.i.o.
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budżetu danych pod kątem ich zgodności, z danymi (przede wszystkim z kwotami 
zamieszczonymi w podziałkach klasyfikacji) wynikającymi z uchwały budżetowej 
oraz przesyłanych w trakcie roku zmianami tego aktu, a także z wysokościami 
kwot i ich klasyfikacją wynikającą z przesłanych sprawozdań budżetowych42. 
Ponadto, zwraca się uwagę na to, czy np. były realizowane obligatoryjne wydatki 
oraz czy nie dokonywano wydatków nienależących do sfery działalności danej 
JST, jaki jest poziom wydatków wymagalnych, jaka jest rzeczywista kwota długu 
i czy nie przekracza ona przewidzianego u.f.p. pułapu zadłużenia. Dodatkowo 
w opiniach niejednokrotnie formułowano pewne spostrzeżenia, co do tenden-
cji realizacji budżetu, których utrzymanie może skutkować na koniec okresu 
(roku budżetowego) nieprawidłowościami, szczególnie w kontekście informacji 
o kształtowaniu się wieloletniej prognozy finansowej43.

Wskazując na największe problemy, w zakresie weryfikacji i kontroli wydat-
ków publicznych, należy podnieść, że prawo dotyczące regulacji planowania, 
opiera się na jedynym kryterium kontroli - zwanym kryterium legalizmu, czyli 
sprawdzenia prawidłowości opracowania i uchwalania oraz dochowania wyma-
ganych terminów w planowaniu budżetowym i finansowym. W odniesieniu 
do wykonywania wydatków, należy je oceniać w przeciwieństwie do samego 
planowania - czy proces ten był zgodny z prawem oraz czy odbywał się w sposób 
terminowy, celowy, oszczędny i efektywny ekonomicznie. Dodatkowo w odnie-
sieniu do wykonania budżetu państwa i budżetu jednostek samorządu teryto-
rialnego pojawiają się także kryteria rzetelności i gospodarności. Wprowadzenie 
tak różnych wyznaczników kontroli, mających pozaprawny charakter, nie zawsze 
spotyka się z uznaniem i racjonalnością w opinii podmiotów kontrolowanych. 
Wątpliwości budzą również unormowania w zakresie procedury kontroli, która 
łącząc uprawnienia jedynie z kontrolującymi nie zapewniają należytej ochrony 
prawnej kontrolowanych przed działaniami i decyzjami organów kontroli. Nie-
wątpliwie współcześnie rola planowania wydatków publicznych stanowi ważny 
czynnik w zakresie racjonalizacji finansów publicznych. 

W kwestii odpowiedzialności w zakresie planowania i wykonania planu 
finansowego zarówno na szczeblu rządowym, jak też samorządowym, należy 
zwrócić uwagę na dwa odrębne reżimy odpowiedzialności. W przypadku nie-
udzielenia absolutorium organowi wykonawczemu JST - uruchamiana jest 

 42 m.in. Rb-27S, Rb-28S, Rb-50, Rb-Z, Rb-NDS.
 43 S. Srocki, Część II Komentarz do art. 13 u.r.i.o., w: A. Babczuk, P. Ciszewski, B. Cybulski, 
L. Etel, W. Miemiec, Z. Mykowska, M. Paczocha, S. Płażek, D. Renczyński, J.M. Salachna, S. Srocki, 
R. Trykozko, W. Witalec, Z.K. Wójcik, W. Wróbel, Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka 
ustrojowa i komentarz do ustawy, red. M. Stec, SIP LEX 2010.
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procedura referendum w sprawie jego odwołania. Odnosi się to zarówno do 
organu jednoosobowego (wójt, burmistrz , prezydent miasta), jaki do organu 
kolektywnego (zarząd powiatu, zarząd województwa). Niemniej, na szczeblu 
centralnym odpowiedzialność za wykonanie ustawy budżetowej, w tym także 
wieloletniego planu finansowego państwa, jest iluzoryczna. Należy bowiem 
podkreślić, że nie dotyka ona ani Rady Ministrów, ani jej Prezesa, chyba, że wcho-
dzi w grę odpowiedzialność przed TS, co od czasów ministra Skarbu Państwa 
Gabriela Czechowicza (tj. od roku 1929), nie miało miejsca44. Tym samym na 
szczeblu państwowym odpowiedzialność za planowanie finansowe jest zdecy-
dowanie ograniczone, aniżeli w przypadku planowania finansowego na szczeblu 
jednostek samorządu terytorialnego.

V. Podsumowanie 

Zjawisko planowania finansowego utożsamiane jest zwykle z procesem ciągłego 
stosowania wytyczonych zadań, modyfikowania tych zadań i wytyczania nowych 
zadań45. Ponadto w innym ujęciu za planowanie finansowe uznać należy proces 
podejmowania decyzji dotyczących rozdysponowywania zasobów finansowych, 
stojących do dyspozycji władzy publicznej46.

Współcześnie uważa się, że planowanie finansowe nie może polegać tylko 
i wyłącznie na przekazywaniu przez jednostki nadrzędne dyrektyw jednostkom 
im podległym. Jednostki, które są pozbawione prawa dokonywania wyboru 
i podejmowania odpowiednich decyzji, nie mogą bowiem niczego planować47.

Planowanie finansowe o charakterze publicznym, w odróżnieniu od plano-
wania finansowego w instytucjach prywatnych, traktowane jest jako obowiązek 
organów państwa, JST i innych instytucji, które opracowują plany nie z wyboru, 
lecz na podstawie ustaw i przepisów wykonawczych48.

 44 Gabriel Czechowicz, ur. 2 października 1876 k. Mińska, zm. 22 stycznia 1938 w Warsza-
wie – prawnik i ekonomista, znawca skarbowości. W latach 1926-1929 pełnił funkcję ministra 
skarbu Rzeczypospolitej Polskiej. Był jedynym polskim politykiem okresu międzywojennego post-
awionym przed TS. Wydarzenie to znane jest jako „sprawa Czechowicza”.
 45 F. Federowicz, Planowanie, s. 28.
 46 S. Franek, dz. cyt., s. 25.
 47 Tamże, s. 237.
 48 J. Komorowski, Programowanie i planowanie finansowe w Polsce, w: Nauka Finansów 
Publicznych i Prawa Finansowego w Polsce, Dorobek i Kierunki Rozwoju, red. A. Pomorska, Lublin 
2008, s. 532.
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Pod względem przedmiotowym planowanie finansowe dotyczy zarówno 
strony dochodowej, jak i wydatkowej oraz wyniku w postaci nadwyżki lub defi-
cytu. Niemniej wielkości kwoty dochodów publicznych można jedynie szacować, 
ponieważ są one pobierane na podstawie odrębnych ustaw niezależnie od tego, 
w jakiej wysokości ich wpływ ujęto w danym planie finansowym. Natomiast 
planowanie wydatków publicznych może mieć charakter indykatywny lub dyrek-
tywny. Jeżeli plan finansowy ma charakter „planu potrzeb”, wówczas jest planem 
o charakterze indykatywnym. Natomiast, jeśli plan wydatków publicznych ma 
charakter „projekcji finansowych możliwości”, to wydatki należy w nim ujmować 
ze względu na możliwe do osiągnięcia dochody i dopuszczalne granice zadłużenia 
publicznego. Taki plan ma wówczas charakter dyrektywny49.

Obecnie w związku z wciąż pojawiającymi potrzebami społeczeństwa na 
realizacje kolejnych - nieznanych lub nietypowych - usług publicznych narasta 
presja na podejmowanie dalszych prac związanych z unowocześnieniem pro-
cesów budżetowych.
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Streszczenie
Obecnie planowanie finansowe zarówno na szczeblu centralnym, jak też na pozio-
mie budżetów jednostek samorządu terytorialnego, opiera się na ściśle określonych 
zasadach. W odniesieniu do dochodów publicznych mamy do czynienia z regułą ich 
prognozowania natomiast w przypadku wydatków publicznych z regułą ich planowania. 
Pomimo, że zasady te pozostają niezmienne od lat to coraz wyraźniej dostrzegana jest 
potrzeba zwrócenia większej uwagi na stronę wydatkową zarówno budżetów jednostek 
samorządu terytorialnego, jak też budżetu państwa. Celem niniejszego artykułu jest 
przedstawienie aktualnych zasad dotyczących planowania finansowego oraz kontroli 
związanych z procesem uchwalania ustawy budżetowej oraz uchwały budżetowej jed-
nostek samorządu terytorialnego.
SŁOWA KLUCZOWE: wieloletnia prognoza finansowa, samorząd terytorialny, progno-
zowanie, planowanie.

Summary
Currently, financial planning both at the central level and at the level of budgets of local 
government units is based on strictly defined principles. With regard to public revenues, 
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the rule of their forecasting is the rule, while in the case of public spending they are 
usually planned. Despite the fact that these principles have remained unchanged for 
years, the need to pay more attention to the expenditure side of both the budgets of local 
government units and the state budget is more clearly perceived. The purpose of this 
article is to present current rules regarding financial planning and controls related to the 
process of adopting the budget act and budgetary resolution of local government units.

KEY WORDS: long-term financial forecast, local government, forecasting, planning.
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