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Ubezpieczenie samorzadowych
jednostek budzetowych

Insurance of local government budgetary units

Streszczenie. Umowa ubezpieczenia powinna zagwarantowa¢ uzyskiwanie od-
szkodowan w najwiekszym stopniu rekompensujacych poniesiong strate. Taka
jest rola programu ubezpieczeniowego wdrazanego w ramach nowoczesnej poli-
tyki ubezpieczeniowej m.in. przez jednostki samorzadu terytorialnego wraz z ich
jednostkami budzetowymi. Zasadnicza funkcja odszkodowania jest bowiem
kompensacja, co oznacza, ze powinno ono prowadzi¢ do przywrécenia majatku
do stanu sprzed szkody. Wyrazona w art. 361 § 2 Kodeksu cywilnego zasada
pelnego odszkodowania oznacza adekwatnos$¢ szkody i Swiadczenia zmierzajace-
go do jej naprawienia. Jednak w $wietle przepiséw o finansach publicznych jed-
nostki budzetowe gminy, powiatu lub wojewddztwa nie sa swobodnym dyspo-
nentem uzyskanego odszkodowania, bowiem jest ono dochodem, ktéry nalezy
odprowadzac¢ na rachunek budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.

Celem niniejszego opracowania jest udzielenie odpowiedzi na pytanie: jakie
rozwigzania prawne lub kontraktowe dajq jednostce budzetowej mozliwos¢ kom-
pensacji szkody z przyznanego odszkodowania?
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Abstract. An insurance contract should ensure receiving a compensation that
maximally offsets an incurred loss. This is a role of an insurance program imple-
mented as part of a modern insurance policy, including by local government units
and their budgetary entities. The primary function of the compensation is to pro-
vide restitution, which means a restoration of assets to their pre-damage state. The
principle of a full compensation, as expressed in Article 361(2) of the Civil Code,
implies that the compensation must be proportionate to a damage and aimed at
remedying it. However, under public finance regulations, municipal, poviat, or
voivodeships budgetary units do not have an unrestricted control over the com-
pensation received, as it constitutes revenue that must be transferred to the budget
account of the respective local government unit. The purpose of this study is to
answer a question: what legal or contractual solutions allow a budgetary unit to
use the awarded compensation for damage restitution?

Keywords: budgetary unit; gross financing; damage compensation; insurance policy;
insurance program; insurance broker.

1. Wprowadzenie

Rozpowszechniony, gléwnie dzieki brokerom ubezpieczeniowym, model
kompleksowej i scentralizowanej polityki ubezpieczeniowej, przez ktéra
nalezy rozumie¢ proces zarzadzania ryzykiem (dajacym sie przenies$¢
w zakresie negatywnych skutkéw jego wystapienia na zaklady ubezpie-
czen) i ubezpieczeniami, zaréwno w obszarze organizacyjno-prawnym, jak
i merytorycznym, najczesciej przybiera forme rozwigzania uniwersalnego,
tj. takiego, ktore obejmuje wszystkie dajace sie ubezpieczy¢ zagrozenia,
charakterystyczne dla danego podmiotu, z drugiej za§ — w przypadku gmi-
ny, powiatu lub wojewodztwa — charakter podmiotowo cato$ciowy, tj. poli-
tyka taka przewaznie taczy wszystkie samorzadowe jednostki organizacyjne
w celu ujednolicenia poziomu ich bezpieczenstwa, a przede wszystkim dla
unikniecia niedoskonatosci ochrony, ktére moglyby skutkowa¢ brakiem
odszkodowania w przypadku szkody, gdyby jednostkom takim pozostawio-
no dowolno$¢ w zawieraniu uméw ubezpieczenia.
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Podstawa wlasciwej polityki ubezpieczeniowej jest program (pakiet)
ubezpieczeniowy, ktory wszechstronnie odpowiada na analize potrzeb
i wymagan osoby (podmiotu) szukajacej ochrony ubezpieczeniowej — sto-
sownie do art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 15 grudnia 2017 r. o dystrybucji ubez-
pieczen'. Program taki, obejmujacy dany samorzad i jego jednostki organi-
zacyjne, powinien zagwarantowa¢ pehliejszy, ustandaryzowany zakres
ochrony, a dzieki temu mozliwo$¢ uzyskiwania odszkodowan w najwiek-
szym stopniu rekompensujacych poniesiong strate’.

Celem artykutu jest przede wszystkim identyfikacja prawnych mozli-
wosci dysponowania kwotg odszkodowania przez okreslone jednostki bu-
dzetowe gminy, powiatu lub wojewddztwa oraz wskazanie ewentualnych
rozwigzan kontraktowych, zwigzanych z treScia umowy ubezpieczenia,
dzieki ktérym jednostka budzetowa moze przystapi¢ do naprawienia szkody
ze $wiadczenia przyznanego przez ubezpieczyciela.

W opinii autora istnieja instrumenty ustawowe i umowne, ktére zwal-
niajg jednostki budzetowe z obowigzku przekazania kwoty odszkodowania,
ktére stanowi dochod publiczny, do budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego.

Dla osiagniecia wskazanych wyzej celéw i na potrzebe udowodnienia
przedstawionej hipotezy wykorzystana zostanie metoda analizy aktu prawne-
go i dokumentéw ubezpieczeniowych®.

2. Funkcja odszkodowawcza ubezpieczen

Przeglad i pobiezna nawet analiza podstawowych funkcji i zasad ubezpie-
czen gospodarczych pozwala na uchwycenie istoty tego finansowego in-
strumentu i jego znaczenia dla zabezpieczenia budzetu (finanséw) pod-
miotu w przypadku wystgpienia niekorzystnych zdarzen losowych.
W literaturze przedmiotu funkcje ubezpieczen ujmowane sq w dos¢ jedno-
rodny sposob. Najczesciej wymienia sie trzy podstawowe:

1 Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 1214 ze zm.

A. Kuligowska, Finansowe aspekty korzystania z ochrony ubezpieczeniowej przez
gminy w Polsce, Torun 2021, s. 89.

Program ubezpieczeniowy wspoitworzony przez autora niniejszego opracowania.
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1. funkcje prewencyjna (zapobiegawcza),

funkcje finansowaq (akumulacji kapitatowej),

3. funkcje ochrony ubezpieczeniowej (ochronna)®.

Najwazniejsza z wymienionych funkcji, jak wskazuje sie w literatu-
rze i zgodnie z doSwiadczeniem, jest funkcja ochronna ubezpieczen —
niewatpliwie jest to bowiem funkcja nadrzedna i pierwotna wobec
wszystkich pozostatych®.

Na funkcje ochrony ubezpieczeniowe]j sklada sie najpierw funkcja
gotowosci, tzn. gwarancja przejecia przez zaklad ubezpieczen negatyw-
nych skutkéw zmaterializowanego (zaistnialego) ryzyka, a nastepnie
funkcja kompensacyjna, polegajaca na pokryciu kosztow naprawy szkody,
tj. na kompensacji poniesionej straty®.

Celem ubezpieczen jest zatem w gléwnej mierze pokrycie straty po-
niesionej przez ubezpieczonego, co gwarantuje mu bezpieczenstwo funk-
cjonowania. Dla osiagniecia tego celu konieczne jest jednak zachowanie
okreslonych zasad ubezpieczeniowych; scislej — czym bardziej te zasady
sq realizowane, tym bardziej mozliwe jest spelnienie funkcji ubezpieczen.
Zasady te to okreslone wymagania, jakie powinna spelnia¢ ustuga ubez-
pieczenia, aby byla efektywna. Naleza do nich przede wszystkim:

1. zasada realnosci (pewnosci) ochrony ubezpieczeniowej,

2. zasada pelnosci ochrony ubezpieczeniowej,

3. zasada powszechnosci ochrony ubezpieczeniowej,

4. czasami takze zasada szybkoSci wyplaty odszkodowan i Swiadczen
ubezpieczeniowych’.

Za najbardziej doniosta uznaje sie zasade realnosci ochrony ubezpie-
czeniowej. J. Szpunar uwaza ja za ,najwazniejsza ze wszystkich zasad,
a jej faktyczna realizacje za podstawowy warunek uzasadniajacy funkcjo-

M. Lemkowska, Funkcje ubezpieczen gospodarczych a zréwnowazony rozwdj, ,,Wiadomo-
$ci Ubezpieczeniowe” 2020, nr 2, s. 50-51, DOI: https://doi.org/10.33995/wu2020.2.3.
Tamze, s. 50.

J. Handschke, Funkcje i zasady ubezpieczeri gospodarczych [w:] T. Sangowski (red.),
Ubezpieczenia gospodarcze, Warszawa 1998, s. 83.

R. Garbiec, Ubezpieczenia w teorii i praktyce. Cz. II: Ubezpieczenia gospodarcze
i zdrowotne, wyd. 5, Czestochowa 2022, s. 35.
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nowanie ubezpieczen”®. Zasada ta oznacza bowiem prawng i finansowa
gwarancje (pewnosc¢) skutecznosci zawartej umowy ubezpieczenia. Ubez-
pieczony moze by¢ dzieki tym gwarancjom pewny, zZe w granicach posia-
danego ubezpieczenia i jego warunkdéw otrzyma pokrycie strat zaistnia-
tych w wyniku wypadkow objetych umowa.

Natomiast zasada szybkosci wyplaty odszkodowan i $wiadczen
ubezpieczeniowych zaklada, ze ubezpieczony lub uprawniony powinien
otrzymywac rekompensate bez zbednej zwloki, najpéZniej w terminach
przewidzianych w obowiazujacych przepisach lub okreslonych w zawartej
umowie ubezpieczenia’.

W teorii dotyczacej zarzadzania ryzykiem wida¢ spér miedzy
przedstawicielami doktryny prawno-ubezpieczeniowej, ktdry odnosi sie
do istoty swiadczenia ubezpieczyciela. Jesli zatozy sie, ze Swiadczeniem
tym jest udzielenie ochrony ubezpieczeniowej, ponoszenie ryzyka i juz
sama gotowo$¢ wyplaty odszkodowania, ubezpieczenie bedzie faktycz-
nie instrumentem transferu (przeniesienia) ryzyka'®. Gdyby natomiast
przyjac¢ poglad, ze swiadczeniem ubezpieczyciela jest wylacznie wyptata
odszkodowania, ubezpieczenie bytoby nie tyle metodg transferu ryzyka,
co raczej metoda neutralizacji jego negatywnych skutkéw lub strategig
finansowania poniesionej straty. Niezaleznie jednak od przyjetej kon-
cepcji ubezpieczenie gwarantuje ostatecznie, co do zasady, pelna lub
ograniczong w jaki$ sposéb kompensacje straty poniesionej w wyniku
zmaterializowania sie ryzyka, objetego ochrong ubezpieczeniowa. Warto
jednak zauwazy¢, ze koszt, jaki pokrywa w takiej sytuacji zaktad ubez-
pieczen, obejmuje nie tylko naprawe szkody rzeczywistej, ale takze na-
klady na cala procedure jej likwidacji, prowadzong w celu ustalenia
wszystkich okolicznos$ci sprawy, w tym na wynagrodzenie dla profesjo-
nalnych likwidatoréw, opinie rzeczoznawcéw, bieglych, ekspertéw itp.,
wycene szkody, pomoc prawng — szczeg6lnie w przypadku obrony przed

8 J. Szpunar, Ubezpieczenia gospodarcze, Poznan 1972, s. 73 — cytat za: A. Kuligowska,

Finansowe aspekty korzystania z ochrony ubezpieczeniowej przez gminy w Polsce..., s. 55.

9 R. Garbiec, Ubezpieczenia w teorii i praktyce..., s. 36.

10 M. Hyski, Ubezpieczenie jako instrument finansowej kontroli ryzyka, ,Prace Naukowe
Akademii im. Jana Dlugosza w Czestochowie Pragmata tes Oikonomias” 2017, z. XI,
s. 112, DOL: http://dx.doi.org/10.16926/pt0.2017.11.08.
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roszczeniami oséb trzecich czy na dochodzenie regreséw od sprawcow
szkody.

Przedmiotem ubezpieczen majatkowych, zgodnie z art. 821 Kodeksu
cywilnego'!, moze by¢ kazdy interes majatkowy, ktéry nie jest sprzeczny
z prawem i daje sie oceni¢ w pienigdzu. Interes majatkowy objety ubez-
pieczeniem to nie tylko dobra o charakterze materialnym, nie tylko rzecz
w rozumieniu cywilistycznym. Interes ubezpieczeniowy obejmowac¢ moze
bowiem zaréwno rzeczywisty uszczerbek w skladniku majatku, ale takze
utracone korzysci, spodziewany zysk, poniesione straty finansowe lub
roszczenia. Istotne jest tylko, aby pomiedzy zagrozonym dobrem a ubez-
pieczonym podmiotem istniala wieZ oraz aby samo ubezpieczane dobro
miato warto$¢, ktéra da sie oceni¢ w pienigdzu'?.

Zasadnicza funkcjq odszkodowania jest wiec kompensacja, co ozna-
cza, ze powinno ono prowadzi¢ do przywrécenia majatku do stanu sprzed
szkody. Wyrazona w art. 361 82 k.c. zasada pelnego odszkodowania
oznacza adekwatno$¢ szkody i Swiadczenia zmierzajacego do jej napra-
wienia'®. Regula ta powinna znalez¢ pelne odzwierciedlenie réwniez
w przypadku umowy ubezpieczenia, pod warunkiem, Ze jej zakres zostat
wiasciwie okreslony. Odszkodowanie zatem powinno obejmowac zar6w-
no szkody rzeczywiste, tj. straty, ktére poni6st poszkodowany, jak i utra-
cone korzysci, ktore méglby uzyska¢, gdyby nie wyrzadzono mu szkody.

Te zasade pelnego odszkodowania potwierdza orzecznictwo, dla przy-
ktadu wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 8 wrze$nia 2017 r.'*, w ktérym za-
warto stwierdzenie: ,,Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza peli niewatpli-
wie funkcje kompensacyjna. W polskim prawie cywilnym obowiazuje za-
sada pelnego odszkodowania. Wyraza ja art. 361 § 2 k.c. Wedlug art. 361
8 1 k.c., zobowigzany do odszkodowania ponosi odpowiedzialnos$¢ tylko za
normalne nastepstwa dziatania lub zaniechania, z ktérego szkoda wynikla,

11 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r., tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 1061 ze zm., dalej: k.c.
P. Wyszynska-Slufinska, Interes ubezpieczeniowy w ubezpieczeniu mienia posiadane-
go na innej podstawie niz prawo wiasnosci, ,,Wiadomosci Ubezpieczeniowe” 2018,
nr2,s.17.

Z. Radwanski, A. Olejniczak, Zobowiqgzania — czes¢ ogdlna, wyd. 14, Warszawa 2020,
s. 101-102 i 108.

14 1I CSK 857/16, Legalis nr 1715318.
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a art. 361 § 2 k.c. stanowi, ze w powyzszych granicach, w braku odmienne-
go przepisu ustawy lub postanowienia umowy, naprawienie szkody obej-
muje straty, ktore poszkodowany poniost, oraz korzysci, ktére mogiby osia-
gnaé, gdyby mu szkody nie wyrzadzono™.

W wyroku z dnia 16 pazdziernika 2019 r."> Sad Najwyzszy podkreslil,
ze zgodnie z ogblnymi zasadami odszkodowanie pieniezne ustala sie na
podstawie metody réznicowej (dyferencyjnej). Polega ona na poréwnaniu
aktualnego stanu majatku poszkodowanego, wynikajacego ze zdarzenia
powodujacego szkode, z przewidywanym stanem tego majatku, gdyby do
takiego zdarzenia nie doszlo. Za dopuszczalng, aprobowang od kilkudzie-
sieciu lat w orzecznictwie, Sad Najwyzszy uznat takze tzw. metode koszto-
rysowq naprawienia szkody, chociaz jej podstaw nie ma wprost w przepi-
sach kodeksu cywilnego. ,,Polega ona na przyjeciu, Ze odszkodowanie jest
réwne hipotetycznym kosztom naprawienia uszkodzonej rzeczy, zanim
jeszcze naprawa taka nastapi”. Sad Najwyzszy przyjat takze, ze w przy-
padku ubezpieczenia mienia, zgodnie z zasada swobody uméw, strony majq
mozliwos¢ ustalenia alternatywnych metod kompensacji szkody. Szczegdl-
nym rozwigzaniem jest tzw. ubezpieczenie w wartosci odtworzeniowej
nowej, ktore zaktada, Ze w razie zniszczenia ubezpieczonego przedmiotu
(np. budynku), wyptacone odszkodowanie powinno umozliwi¢ jego peilne
odtworzenie. Metoda ta znajduje zastosowanie nawet wtedy, gdy odbudowa
uszkodzonej rzeczy wiaze sie z istotnymi trudno$ciami lub wysokimi kosz-
tami'®. Charakterystyczng cechg ubezpieczenia w wartosci nowej jest fakt,
ze odtworzony obiekt zazwyczaj przewyzsza wartoscig utracony przedmiot,
ktéry w momencie wystapienia szkody ulegal juz pewnemu stopniowi
amortyzacji i zuzycia. W konsekwencji dochodzi do obiektywnego wzbo-
gacenia ubezpieczonego, jednakze jest to nieuniknione, gdyz rekonstrukcja
nowej rzeczy stanowi jedyna realna mozliwo$¢ przywrécenia stanu sprzed
szkody — nie jest bowiem mozliwe odtworzenie rzeczy uzywanej.

15 I CSK 437/18, Legalis nr 2235851.

16 Por. art. 363 § 1 k.c., zdanie drugie: ,,Jednakze gdyby przywrdcenie stanu poprzednie-
go bylo niemozliwe albo gdyby pociagato za soba dla zobowiazanego nadmierne trud-
nosci lub koszty, roszczenie poszkodowanego ogranicza sie do $wiadczenia w pienia-
dzu”.
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Z kolei w uchwale Sadu Najwyzszego z dnia 12 pazdziernika 2001 r."”
wyrazony zostat daleko idacy poglad, a mianowicie, ze: ,,Odszkodowanie
za uszkodzenie samochodu moze obejmowac oprocz kosztow jego naprawy
takze zaplate sumy pienieznej, odpowiadajqcej réznicy miedzy wartoscig
tego samochodu przed uszkodzeniem i po naprawie”.

Zasade pelnego odszkodowania potwierdzaja réwniez orzeczenia sa-
déw powszechnych, dla przyktadu: wyrok Sadu Okregowego w Bydgosz-
czy z dnia 7 maja 2021 r."®, wyrok Sadu Okregowego w Lodzi z dnia 12
wrzeénia 2022 r.'°, wyrok Sadu Rejonowego dla Lodzi-Widzewa w Lodzi
z dnia 28 kwietnia 2021 r.?, wyrok Sadu Rejonowego dla Krakowa-
Podgérza w Krakowie z dnia 11 kwietnia 2024 r.?! czy wyrok Sadu Rejo-
nowego w Toruniu z dnia 24 czerwca 2024 r.*?

I to wlasnie problematyka odszkodowan, uzyskiwanych lub naleznych
samorzagdowym jednostkom budzetowym, jest przedmiotem niniejszego
opracowania. Z zastrzezeniem jednak, Ze podstawa dalszych rozwazan beda

17 1II CZP 57/01, Legalis nr 50780.

18 VIII Ga 68/21, Legalis nr 2591198. Fragment uzasadnienia: ,,Przepis art. 361 § 1
k.c. ustanawia przy tym regule, zgodnie z ktéra zobowiazany do odszkodowania pono-
si odpowiedzialnos¢ tylko za normalne nastepstwa dziatania lub zaniechania, z ktérego
szkoda wynikla. W § 2 ustawodawca sprecyzowal, ze w powyzszych granicach,
w braku odmiennego przepisu ustawy lub postanowienia umowy, naprawienie szkody
obejmuje straty, ktére poszkodowany ponidst, oraz korzysci, ktére moglby osiagnac,
gdyby mu szkody nie wyrzadzono. Przepisy te wyrazaja zasade pelnego odszkodowa-
nia oraz normalnego zwigzku przyczynowego”.

IIT Ca 1586/21, Legalis nr 2960929. Fragment uzasadnienia: ,,Zwiazek przyczynowy,
o ktérym mowa w art. 361 § 1 k.c., pelni wiec podwojna role: z jednej strony decyduje
o tym, czy dana osoba w ogdle odpowiada za wyrzadzona szkode (...), z drugiej zas —
zakresla granice tej odpowiedzialno$ci. Wskazana dyspozycja statuuje zasade pelnego
odszkodowania i obejmuje wszelkie poniesione straty (...)”. Wynika to jednoznacznie
ze sformulowania art. 361 § 2 k.c. — ,,w powyzszych granicach”, czyli w granicach
okreslonych w § 1 art. 361 k.c. ,naprawienie szkody obejmuje straty, ktére poszkodo-
wany poni6st, oraz korzysci, ktére moglby osiagna¢, gdyby szkody mu nie wyrzadzo-
no”. Zawarte w nim unormowanie opiera sie na zalozeniach teorii przyczynowosci
adekwatnej i przyjmuje, iz naprawienie szkody powinno nastapi¢ poprzez przywroce-
nie stanu poprzedniego badz tez zaptate odszkodowania pienieznego — zaleznie od wy-
boru poszkodowanego.

20 VIII C 1013/19, Legalis nr 2634229,

21 1C 1500/23, Legalis nr 3075439.

22 1C 1403/23, Legalis nr 3104923.
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przepisy o finansach publicznych, szczegdlnie zawarte w ustawie z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych?®.

3. Jednostka budzetowa w polskim systemie prawnym

Zgodnie z art. 11 ust. 1 u.f.p. jednostki budzetowe to jednostki organiza-
cyjne sektora finansow publicznych nieposiadajace osobowosci prawnej,
ktére pokrywaja swoje wydatki bezposrednio z budzetu, a pobrane dochody
odprowadzaja na rachunek odpowiednio dochodéw budzetu paristwa albo
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.

Na podstawie art. 12 ust. 1 u.f.p. jednostki budzetowe tworza, tacza
lub likwiduja: w przypadku jednostek panstwowych — ministrowie, kie-
rownicy urzedéw centralnych, wojewodowie oraz inne organy dziatajace
na podstawie odrebnych ustaw oraz — w przypadku jednostek gminnych,
powiatowych lub wojewddzkich — organy stanowiace jednostek samorza-
du terytorialnego. Nadto, zgodnie z art. 13 ust. 1 u.f.p., jednostke budze-
towa realizujacq zadania na rzecz administracji rzadowej moze utworzy¢
Prezes Rady Ministrow. Organ tworzacy jednostke budzetowa nadaje jej
statut, chyba Ze odrebne ustawy stanowiq inaczej, a takze okresla majatek
przekazywany tej jednostce w zarzad (art. 12 ust. 2 u.f.p.). Warto w miej-
scu tym zwréci¢ uwage na rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Mato-
polskiego z dnia 23 lutego 2017 r. (WN-11.4130-1.6.2017), w ktérym jed-
noznacznie podkreslono obowiazki samorzadu w zakresie zapewnienia
jednostce budzetowej majatku oraz Srodkéw obrotowych koniecznych do
realizacji zadan, dla ktérych zostata powolana®*. W tym kontekscie nalezy
takze przywota¢ wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
26 maja 2015 r.”°, ktéry przyjat jako wlasng teze z uzasadnienia wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie”®, ze ,zadna jed-

23 Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 1530 ze zm. (dalej takze: u.f.p.).

24 P, Sottyk, Komentarz do art. 11 ustawy o finansach publicznych, Nb 2 [w:] P. Walczak
(red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorzqdowych,
wyd. 2, Warszawa 2021, Legalis.

%5 10OSK 372/15, Legalis nr 1395115.

%6 11 SA/OI 1076/14, Legalis nr 1155264.
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nostka budzetowa nie moze wypehia¢ zadan ustawowych i statutowych
bez substratu majatkowego, ktory powinien by¢ jej przekazany przez jed-
nostke samorzadu terytorialnego”.

Historycznie rzecz ujmujac, jednostki budzetowe sq ,,najstarszq forma
gospodarki budzetowej””’. W zakresie ustrojowym charakter prawny tych
jednostek jest jednak niejednolity. Zaliczaja sie bowiem do nich przynajmniej
trzy grupy podmiotéw. Pierwsza z nich tworza jednostki stanowiace aparat
wykonawczy panstwowej wladzy ustawodawczej i wykonawczej — np. mini-
sterstwa, biura, kancelarie — dla przykladu Prezesa Rady Ministréw lub Pre-
zydenta itd. Do drugiej grupy zaliczy¢ nalezy samorzadowe i panstwowe
jednostki budzetowe, podlegajace, nadzorowane lub utworzone przez pan-
stwowe lub samorzadowe organy wladzy wykonawczej. Z kolei trzecia grupa
obejmuje sady, trybunaly, instytucje kontroli i organy ochrony prawnej.

Jednostki budzetowe ,,jako jedyne podmioty spetniaja klasyczny postu-
lat zupelnosci budzetu, co oznacza, ze «(...) rozliczaja sie z wiasciwym
budzetem metodq brutto«. A zatem jednostki budzetowe sa finansowane ze
srodkow publicznych w taki sposéb, ze wysoko$¢ ich wydatkéw nie jest
zwigzana z wysokoscig osiggnietych przez nie dochodéw””. W zwigzku
z tym w ich funkcjonowaniu nie wystepuja zjawiska takie jak wynik finan-
sowy, deficyt czy nadwyzka. Jednostki te pelnig natomiast kluczowa role
w realizacji funkcji redystrybucyjnej finanséw publicznych™.

Z tresci art. 11 u.f.p. mozna wyprowadzic teze, Ze jednostki budzetowe
nie posiadaja Zadnych wilasnych dochodéw, jak réwniez zadnych wiasnych
wydatkéw™'. Potwierdza te teze Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z dnia 24 lutego 2021 r.*’, gdy stwierdza, ze: ,Jednostki budzetowe nie
posiadaja zadnych wlasnych dochodéw, jak réwniez zadnych wiasnych

27 C. Kosikowski, Nowa ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2010,

wyd. I, s. 105.
28 Tamze, s. 107.
2 E. Rutkowska-Tomaszewska, Jednostki sektora finanséw publicznych [w:] J. Blicharz
(red. nauk.), Prawne aspekty prywatyzacji, Wroctaw 2012, s. 105.
K. Kopyscianska, Komentarz do art. 11 [w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, LEX/el. 2021.
31 M. Kaczurak-Kozak, Funkcjonowanie wydzielonego rachunku dochodéw w jednost-
kach oswiatowych, ,,Studia Lubuskie” 2015, t. XI, s. 127.
32 1 GSK 565/18, Legalis nr 2557053.
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wydatkdw, bowiem zgromadzone przez nie dochody i ponoszone wydatki
sg czeScia budzetu jednostki samorzadu terytorialnego”.

Zgodnie z art. 11 ust. 3 ustawy o finansach publicznych podstawa go-
spodarki finansowej samorzadowej jednostki budzetowej jest plan docho-
doéw i wydatkéw, okreSlany mianem planu finansowego. Proces sporzadza-
nia planéw finansowych jest ztozony, dlugotrwaty i podlega licznym wy-
mogom prawnym. Szczeg6towe zasady dotyczace sporzadzania, zmieniania
oraz zatwierdzania planéw finansowych jednostek budzetowych okresla
rozporzadzenie®® Ministra Finanséw z dnia 7 grudnia 2010 r. w sprawie
sposobu prowadzenia gospodarki finansowe] jednostek budzetowych i sa-
morzadowych zakladéw budzetowych®.

Jednostki budzetowe, nie posiadajac osobowosci prawnej, charakteryzu-
ja sie tym, ze dzialaja w imieniu i na rzecz Skarbu Panstwa lub jednostki
samorzadu terytorialnego, realizujac ich interesy i zadania®. Kazda ich czyn-
nos¢ cywilno-prawna lub administracyjno-prawna jest traktowana jako dzia-
lanie Skarbu Panistwa lub odpowiedniego samorzadu, wykonane na jego zle-
cenie. W zwiazku z tym jednostki te nie mogg posiada¢ na przyktad prawa
wlasnosci do nieruchomosci; prawo wiasnosci przystuguje nie tym jednost-
kom, lecz Skarbowi Panstwa lub jednostkom samorzadu terytorialnego jako
osobom prawnym™.

W miejscu tym warto przywola¢ stanowisko Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego, ktéry w wyroku z dnia 16 czerwca 2016 r.*” okredlit relacje —
w tym przede wszystkim finansowe — zachodzace pomiedzy jednostka bu-
dzetowq a gming (zaprezentowana teza pozostaje aktualna takze w przy-
padku powiatéw i wojewddztw). NSA stwierdza wiec, ze: ,,W aspekcie
finansowym nie ma zwigzku pomiedzy wynikiem finansowym wypracowa-

33 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 1. poz. 1718.

34 P. Sottyk, Komentarz do art. 11 ustawy o finansach publicznych, Nb 3 [w:] P. Walczak
(red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorzqdowych,
wyd. 2, Warszawa 2021, Legalis.

Malinowska-Misiag E., Komentarz do art. 11 ustawy o finansach publicznych, Nb 1
[w:] W. Misiag (red.), Ustawa o finansach publicznych [w:] W. Misiag (red.), Ustawa
o finansach publicznych. Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finan-
séw publicznych. Komentarz, wyd. 3, Warszawa 2019, Legalis.

3 E. Rutkowska-Tomaszewska, Jednostki sektora...., s. 105.

37 1FSK 1653/14, Legalis nr 1486202.
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nym w ramach dzialalno$ci gospodarczej wykonywanej przez gminng jed-
nostke budzetowa a poniesionymi przez nig wydatkami, ani, w konsekwen-
cji, ryzyka finansowego zwiazanego z opodatkowanymi czynnosciami.
Wielko$¢ wydatkow gminnej jednostki budzetowej nie jest zatem zwigzana
z kwota osiagnietych przez nia dochoddw, ktérymi nie moze ona zreszta
dysponowac. Co wiecej, jednostka budzetowa nie odpowiada tez za szkody
wyrzadzone swoja dziatalnoscia, odpowiedzialnos¢ te ponosi wylacznie
gmina. Innymi slowy jednostki budzetowe nie wykonuja dziatalnosci we
wlasnym imieniu, na wlasny rachunek i wlasna odpowiedzialno$¢ oraz nie
ponosza zwigzanego z prowadzeniem dziatalnosci ryzyka gospodarczego”.

Jednostkami budzetowymi samorzadu gminnego sg dla przyktadu: urze-
dy gminy, szkoly publiczne (np. szkoly podstawowe), przedszkola, osrodki
pomocy spotecznej, domy dziecka, gminne osrodki sportu i rekreacji, zarzady
transportu zbiorowego oraz straze gminne itd.

W przypadku powiatu do najczesciej spotykanych jednostek budzeto-
wych zalicza sie: starostwa powiatowe, powiatowe urzedy pracy, powiatowe
centra pomocy rodzinie, osrodki wychowawcze, domy pomocy spotecznej,
domy dziecka, zarzady drog powiatowych czy szkoly ponadpodstawowe itd.

Posrod wojewddzkich jednostek budzetowych mozna wymienié: urzedy
marszatkowskie, placowki oswiatowe, osrodki wychowawcze, wojewddzkie
urzedy pracy, osrodki ruchu drogowego, regionalne instytucje polityki spo-
Yecznej, centra doskonalenia nauczycieli, zarzady drég wojewodzkich itd.

4. Odszkodowanie jako dochod publiczny

Przechodzac do kwestii odszkodowan, na samym poczatku nalezy podkre-
§li¢, ze odszkodowanie uzyskiwane z umowy ubezpieczenia nalezy, sto-
sownie do art. 5 ust. 1 pkt 1*® w zwigzku z art. 5 ust. 2 pkt 6*° u.f.p., do
kategorii Srodkéw publicznych jako dochdd publiczny. Oczywiscie poje-
cie odszkodowania przystugujacego jednostkom sektora finanséw pu-
blicznych, o ktérym mowa w przywolanym przepisie, jest zdecydowanie

3 1. Srodkami publicznymi sa: (...) 1) dochody publiczne (...).
39 2. Dochodami publicznymi sg: (...) 6) odszkodowania nalezne jednostkom sektora
finanséw publicznych (...).
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szersze niz odszkodowanie ubezpieczeniowe. Obejmuje bowiem, dla
przykladu, kary umowne przewidziane w umowach zawieranych z kon-
trahentami, zabezpieczenie nalezytego wykonania umowy w sprawie za-
mowienia publicznego czy odszkodowania z tytulu utraconego prawa
wlasnosci nieruchomosci, zajetych na cele realizacji inwestycji publicz-
nych®. W literaturze przedmiotu trudno jednak znalez¢ szersze opraco-
wania dotyczace tej czeSci dochodéw publicznych, jaka stanowia odszko-
dowania. Przyjmuje sie raczej, ze sa one drugorzednym zrodtem tych
dochodéw. Nawet ustawa z dnia 1 pazdziernika 2024 r. o dochodach jed-
nostek samorzadu terytorialnego*' expressis verbis nie wymienia odszko-
dowan, operujac ogblnymi pojeciami, jak dochody uzyskiwane przez
gminne jednostki budzetowe czy inne dochody nalezne gminie na pod-
stawie odrebnych przepisow (art. 4 pkt 4 i 12 ustawy, podobnie art. 5 pkt
4 i 12 dotyczacy miast na prawach powiatu, art. 6 pkt 2 i 10 w przypadku
powiatow oraz art. 7 pkt 1 i 9 odnoszacy sie do wojewddztw). Przywotlana
ustawa wymienia juz jednak — dla przyktadu — odsetki oraz spadki, zapisy
i darowizny, wskazane rowniez w art. 5 ust. 2 u.f.p.

Dla pelnego obrazu warto doda¢, ze nieobowiazujaca juz ustawa z dnia
26 listopada 1998 r. o finansach publicznych* zaliczata $rodki finansowe
z tytudu odszkodowan i wplat za utracone lub uszkodzone mienie oddane
jednostce budzetowej w zarzad badZ w uzytkowanie do tzw. Srodkéw spe-
cjalnych®, gromadzonych przez jednostki budzetowe na wyodrebnionych
rachunkach bankowych (art. 21 ust. 1 pkt 3 ustawy). Srodki te mogly by¢
przeznaczone na remont lub odtworzenie mienia (art. 21 ust. 2 pkt 3). Pier-

40 M. Kowalski, Dochody jednostek samorzqdu terytorialnego z tytutu odszkodowan za

utracone prawo wilasnosci nieruchomosci na przyktadzie specustawy drogowej,
,Finanse Komunalne” 2012 nr 3, s. 15-16.

41 Dz.U. 22024 . poz. 1572 ze zm.

42 Tekst jedn. Dz.U. z 2003 r. Nr 15, poz. 148 ze zm.

43 Tekst jedn. Dz.U. z 2003 r., nr 15, poz. 148 ze zm. Przywolany art. 21 ust. 1 miat
nastepujace brzmienie: 1. Srodki specjalne sa $rodkami finansowymi, gromadzonymi
przez jednostki budzetowe na wyodrebnionych rachunkach bankowych: 1) na podsta-
wie odrebnych ustaw oraz uchwat organéw stanowigcych jednostek samorzadu teryto-
rialnego; 2) z tytulu spadkéw, zapiséw i darowizn w postaci pienieznej na rzecz jed-
nostki budzetowej; 3) z tytutu odszkodowan i wptat za utracone lub uszkodzone mie-
nie oddane jednostce budzetowej w zarzad badZ w uzytkowanie; 4) z tytulu sprzedazy
zapasow srodkdéw materiatowych przechowywanych w celach mobilizacyjnych.
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wotnie $rodki specjalne mialy stuzy¢ jako narzedzie motywujace jednostki
budzetowe do poszukiwania dodatkowych Zrédel dochodu. Instrument ten
zostat zlikwidowany jednak na mocy ustawy z dnia 25 listopada 2004 r.
0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz o zmianie niektérych
ustaw™**.

Przypomnijmy jeszcze raz, ze zgodnie z art. 11 ust. 1 aktualnie obo-
wigzujacej ustawy o finansach publicznych samorzadowe jednostki bu-
dzetowe, pokrywajace wilasne wydatki z budzetu, uzyskane dochody po-
winny odprowadza¢ na rachunek budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego — sa to bowiem w Swietle przepiséw dochody budzetu gminy, powia-
tu lub wojewddztwa. Regulacja ta jednak, jak wskazuje doswiadczenie,
spotyka sie, po pierwsze, z niezrozumieniem, a po wtére — wydaje sie by¢
w praktyce ubezpieczeniowej jedna z najczesciej niestosowanych. Jed-
nostki budzetowe, objete wspdlng polityka ubezpieczeniowg samorzadu
danego rodzaju, zajmuja najczesciej stanowisko, ze skoro szkoda dotknela
»ich majatku” i zostata przez nie naprawiona, rekompensata otrzymana od
ubezpieczyciela powinna bezposrednio pokry¢ poniesiony na naprawe
koszt.

Tymczasem w obowigzujacym stanie prawnym samorzadowa jed-
nostka budzetowa nie moze — co do zasady — zrealizowa¢ samodzielnie
otrzymanego z zakladu ubezpieczen odszkodowania (jednostka budzeto-
wa nie moze przeznaczac uzyskanych przez nig dochodéw na ponoszone
wydatki) i powinna przywroci¢ mienie do stanu sprzed szkody z wiasnych
srodkow, przekazanych jej na prowadzenie dzialalnosci. Uzyskane od-
szkodowanie powinno zas by¢ odprowadzone przez jednostke do budzetu
gminy, powiatu lub wojewddztwa. Brak jednak przeszkdd, aby po ponie-
sieniu niezaplanowanego kosztu jednostka zawnioskowata o zwiekszenie
jej planu finansowego. Gdyby za$ szkoda miata tak duzy rozmiar, ze jed-
nostka nie bytaby w stanie ponie$¢ kosztu naprawy mienia ze swojego bu-
dzetu, moze zawnioskowa¢ odpowiednio wczesniej o zwiekszenie planu.

Tymczasem z cala pewnosScia nieprzekazanie przez jednostke budze-
towq dochodéw z odszkodowania stanowi, w Swietle art. 6 ust. 1 i 2 ustawy

4 K. Kopyscianska, Komentarz do art. 11 [w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finansach

publicznych. Komentarz, LEX/el. 2021.
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z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych®, naruszenie dyscypliny finanséw publicznych*. Od-
powiedzialno$¢ te ponosi, na mocy art. 53 ust. 1 u.f.p.*, kierownik jednostki,
chyba ze na podstawie art. 53 ust. 2 u.f.p. powierzyt on okres$lone obowiazki
w zakresie gospodarki finansowej — w formie pisemnej, na podstawie do-
kumentu — pracownikom jednostki, za ich zgoda (,,przyjecie obowiazkéw
przez te osoby powinno by¢ potwierdzone dokumentem w formie odrebne-
go imiennego upowaznienia albo wskazania w regulaminie organizacyjnym
tej jednostki”), w szczegdlnosci, zgodnie z art. 54 ust. 1 u.f.p., gldwnemu
ksiegowemu jednostki, pod warunkiem, Ze upowaznienie wydane przez
kierownika obejmuje wykonywanie dyspozycji Srodkami pienieznymi (por.
art. 54 ust. 1 pkt 2 u.f.p.).

5. Wyjatek — podstawa prawna
do dysponowania odszkodowaniem

Nalezy mie¢ jednak na uwadze — ale wylacznie w odniesieniu do jednostek
oswiatowych — szczegdlny przepis, zawarty w art. 223 ustawy o finansach
publicznych. Zgodnie z jego tresScia samorzadowe jednostki budzetowe pro-
wadzgce dziatalnos¢ okreslong w ustawie z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo
oSwiatowe (m.in. przedszkola, szkoly podstawowe, szkoly $rednie, szkoly
zawodowe, szkoty specjalne, biblioteki pedagogiczne, placéwki o$wiatowo-
wychowawcze, poradnie psychologiczno-pedagogiczne, placéwki ksztatcenia
ustawicznego, centra ksztalcenia zawodowego, branzowe centra umiejetno-
Sci, placowki doskonalenia nauczycieli itd.) moga gromadzi¢ na wydzielo-
nym rachunku dochody okreslone w uchwale przez organ stanowiacy jed-
nostki samorzadu terytorialnego, pochodzace w szczegdélnosci (...) z od-

4 Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 104 ze zm.

4 Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest: 1) nieprzekazanie w terminie do
budzetu w naleznej wysokosci pobranych dochodéw naleznych Skarbowi Panstwa lub
jednostce samorzadu terytorialnego; 2) niedokonanie w terminie wplaty do budzetu
w naleznej wysoko$ci dochodéw przez jednostke budzetowa, nadwyzki srodk6w obro-
towych przez samorzadowy zaklad budzetowy albo nadwyzki srodkéw finansowych
przez agencje wykonawcza.

1. Kierownik jednostki sektora finanséw publicznych, zwany dalej ,kierownikiem
jednostki”, jest odpowiedzialny za cato$¢ gospodarki finansowej tej jednostki (...).

47
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szkodowan i wplat za utracone lub uszkodzone mienie bedace w zarzadzie
albo uzytkowaniu jednostki budzetowej***°. Zatem zakaz samodzielnego
i swobodnego wydatkowania dochodéw przez jednostke budzetowa, sprecy-
zowany w art. 11 ust. 1 u.f.p., moze zosta¢ ztagodzony poprzez utworzenie
wydzielonego rachunku dochodéw wiasnych. Gdy taki rachunek — na mocy
uchwaly rady gminy, rady powiatu lub sejmiku wojewédztwa™ — istnieje,
oSwiatowa jednostka budzetowa moze wykorzysta¢ zgromadzone na nim
dochody na wiasne potrzeby, w okreSlonym zakresie — w przypadku odszko-
dowania ubezpieczeniowego — zasadniczo na naprawe szkody. Podkresli¢
przy tym trzeba, ze w Swietle art. 223 ust. 2 u.f.p. uchwata o utworzeniu wy-
dzielonego rachunku w samorzadowych jednostkach o$wiatowych musi za-
wiera¢ pewne niezbedne elementy, do ktérych naleza: okreSlenie z nazwy
jednostki uprawnionej do zalozenia takiego rachunku, dokladne wskazanie
zrodel, z ktérych dochody sa gromadzone, oraz wyszczegolnienie celéw, na
ktére wymienione dochody moga by¢ przeznaczone.

48 Podobny przepis, dotyczacy pafistwowych, o$wiatowych jednostek budzetowych, dla

ktérych organem prowadzacym sq organy administracji pafistwowej, okreslony zostat
w art. 11a ust. 1 u.f.p. Chodzi tutaj — dla przyktadu — o szkoty rolnicze, prowadzone
i nadzorowane przez ministra rolnictwa i rozwoju wsi czy tez o szkoty i placowki, kté-
re prowadza minister spraw wewnetrznych lub minister obrony narodowej. Przy czym
wskazany przepis — w przeciwienstwie do art. 223 ust.1 u.f.p. — zawiera zamkniety ka-
talog Zrodet dochodéw, ktére mogg by¢ gromadzone na wydzielonym rachunku. Po-
nadto zamkniety charakter ma réwniez katalog celéw, na ktéry zgromadzone Srodki
moga by¢ przeznaczone, ale jednoczes$nie przepis wymienia w nim remont lub odtwo-
rzenie mienia.

Ustawodawca uzywa w przepisie dwoch réznych pojeé, tzn. terminu odszkodowanie
i wplata. Wplata z tytutu uszkodzenia mienia jest nieznana na gruncie polskiego prawa
cywilnego. By¢ moze do przepisu zawartego w art. 223 ust. 1 u.f.p. przeniesiony zostat
bezposrednio podobny zapis z art. 163 ust. 1 u.f.p. Tyle, ze tam tak szerokie pojecie ma
sens, z uwagi na to, ze art. 163 dotyczy panstwowych jednostek budzetowych majacych
siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej. Wéwczas — ,,w przypadku przymu-
sowego dochodzenia roszczen zwigzanych z naprawieniem szkody wyrzadzonej w mie-
niu jednostki budzetowej prawem wiasciwym moze by¢ prawo miejsca siedziby jednost-
ki. Zatem na gruncie prawa obcego moga wystepowac inne formy kompensacji szkody
niz odszkodowanie, ktére bedzie mozna zakwalifikowac jako wplaty”. W odniesieniu do
samorzadowej jednostki budzetowej termin wplata wydaje sie wiec chybiony. Por.
P. Lenio, Rachunki dochodéw wiasnych jednostek budzetowych, ,,Prawo Budzetowe Pan-
stwa i Samorzadu” 2014, nr 1, s. 156, DOLI: https://doi.org/ 10.12775/PBPS.2014.009.

50 Jest to kompetencja fakultatywna, z ktérej organ uchwatodawczy moze skorzystac, ale

nie ma takiego obowiazku — por. P. Lenio, Rachunki..., s. 166.

49
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Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze art. 223 ust. 1 u.f.p., wymieniajac
zrodta dochodow, ktére moga by¢ gromadzone przez jednostki oswiatowe
na wydzielonym rachunku, uzywa okreslenia ,,w szczegdlnosci”. Oznacza
to, Ze zawarty w przepisie katalog zZrédel ma charakter otwarty, niemniej
nie istnieje w tym zakresie jakas dowolnos¢, poniewaz musza by¢ to Zro-
dta dochodéw jednostki samorzadu terytorialnego danego rodzaju, wska-
zane w obowiazujacych aktach prawnych (por. art. 3—6 ustawy o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego). Na taka wlasnie interpretacje
przepisu wskazuje Naczelny Sad Administracyjny w przywolywanym juz
wyroku z dnia 24 lutego 2021 r. Zatem ,,(...) nie mozna uzna¢, ze kazdy
rodzaj dochodéw moze by¢ gromadzony na wskazanym rachunku. Kryte-
ria te nalezy odnosi¢ do prawnej mozliwosci ich uzyskiwania przez samo-
rzadowa jednostke budzetowa, przy dodatkowym uwzglednieniu charak-
teru jej dziatalnosci. Do dochodéw nie mozna bytoby na przyktad zaliczy¢
dochodéw, ktore w Swietle przepisow prawa w ogdle nie moga stanowic
dochodéw tych jednostek™".

Wedlug przedstawicieli doktryny organ stanowigcy gminy, powiatu
lub wojewodztwa nie moze jednak podja¢ uchwaly umozliwiajacej groma-
dzenie na wydzielonym rachunku wszystkich dochodéw uzyskiwanych
z dziatalno$ci podstawowej jednostki oswiatowej ze wzgledu na charaktery-
styczne dla niej — jako jednostki budzetowej — ustawowo okreslone, budze-
towanie brutto. ,,Wowczas tracitby sens jej byt w takiej formie, poniewaz
cala jej dzialalno$¢ oparta bylaby o metode budzetowania netto i pozosta-
walaby poza budzetem”>?,

Zgodnie z ust. 5 przywolanego artykulu 223 u.f.p. w sytuacji, gdy
oswiatowa jednostka budzetowa nie wykorzysta uzyskanych dochodéw
(uwzgledniajac przedmiot niniejszej pracy — z zakladu ubezpieczen) na
wilasne cele do dnia 31 grudnia, w terminie do dnia 5 stycznia przekazuje je
na rachunek budzetu jednostki samorzadu terytorialnego™.

51 Teza z uzasadnienia wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach

z dnia 14 marca 2011 r., IV SA/GI 5/11, Legalis nr 352028, przywotana przez Naczel-
ny Sad Administracyjny w wyroku wskazanym w tekscie.

52 P. Lenio, Rachunki..., s. 165.

53 J.M. Salachna, M. Tyniewicki, Komentarz do art. 223 [w:] J.M. Salachna, M. Tynie-
wicki (red.), Finanse publiczne. Komentarz, WKP 2024, LEX/el.
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Na kanwie dotychczasowych rozwazan oraz formalno-prawnych
wymagan, jakie musi speni¢ akt rady gminy, wydany na podstawie art.
223 u.f.p., mozna wskaza¢ na uchwate nr XI1/24/2024 z dnia 27 marca
2024 r. Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bydgoszczy
w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaly nr XLIX/436/2024 Rady
Miejskiej w Lubieniu Kujawskim, dotyczacej utworzenia wydzielonego
rachunku dochodéw wilasnych dla Zespotlu Placéwek Oswiatowych. Ko-
legium Izby ustalito, badajac legalno$¢ przedmiotowej uchwaty, ze Rada
Miejska okreslita katalog zrodet dochodéw gromadzonych przez gminne
jednostki oswiatowe na wydzielonym rachunku dochodéw jako katalog
otwarty — poprzez uzycie zwrotu ,w szczeg6lnosci”; takiego samego
zwrotu uzyto takze w odniesieniu do katalogu celéw, na ktére dochody te
moga by¢ wykorzystane. W efekcie, jak zauwazyto Kolegium, kierowni-
kowi jednostki nadano kompetencje decydowania o tym, jakie dochody
beda wptywaly na wydzielony rachunek, podczas gdy ustawa o finansach
publicznych pozostawila okreslenie Zrédet tych dochodéw w kompetencji
organu uchwalodawczego. Analogicznie, jak wskazalo w uzasadnieniu
Kolegium, kierownikowi jednostki przekazano uprawnienie do ustalania
sposobu przeznaczenia dochodéw, do czego legitymacje ma réwniez wy-
lacznie organ stanowiacy. W konsekwencji Kolegium uznato, ze uchwata
Rady Miejskiej w Lubieniu Kujawskim z dnia 23 lutego 2024 r. nie wypel-
nia delegacji wynikajacej z art. 223 u.f.p., a naruszenie przepiséw ma cha-
rakter istotny, co przyniosto skutek w postaci uniewaznienia przedmiotowej
uchwaty w catosci.

Z kolei w orzeczeniu Gléwnej Komisji Orzekajacej z dnia 18 czerwca
2012 r. (BDF1/4900/54/54/12/1437) podkreslone zostalo, Ze chociaz ustawa
o finansach publicznych w art. 223 wymienia otwarty katalog Zrédet sSrodkéw
gromadzonych przez jednostke budzetowa na wyodrebnionym rachunku —
poprzez uzycie okreSlenia ,,w szczegdlnosci”, to juz uchwata organu stano-
wiacego jednostki samorzadu terytorialnego winna wskazywac na zamkniety
katalog Zrodel Srodkow i celow, na jakie moga by¢ srodki te przeznaczone.

W sprawie wydzielonego rachunku, o ktérym mowa w art. 223 u.f.p.,
wypowiedzial sie r6wniez Wojewddzki Sad Administracyjny w Gorzowie
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Wielkopolskim (wyrok z dnia 22 czerwca 2011 r.**). Oddalajac skarge
Rady Miejskiej na rozstrzygniecie nadzorcze, w ktérym Wojewoda Lubu-
ski stwierdzil niewaznos¢ w catosci uchwaly Rady w przedmiocie okre-
$lenia gromadzonych dochodéw na wydzielonym rachunku przez samo-
rzadowe jednostki budzetowe, sad poczynit kilka istotnych spostrzezen.
Po pierwsze, jak zauwazyt sad, uchwata organu stanowigcego wydana na
podstawie art. 223 u.f.p. musi wskazywa¢ w sposéb zindywidualizowany
podmioty (jednostki), ktorych dotyczy — stosownie do wymagan zawar-
tych w ust. 2 przywotanego przepisu. Nie istnieje zatem mozliwos¢ wyda-
nia jakiego$s generalnego aktu, adresowanego ogoélnie do wszystkich
gminnych jednostek budzetowych prowadzacych dzialalno$¢ oswiatowa.
Po drugie, uchwala taka winna wymienia¢ konkretne Zrddta dochodéw,
ktére moga by¢ gromadzone na wydzielonym rachunku — nie spelnia za$
tego wymogu ogolne odestanie do ustawy o finansach publicznych lub
powtorzenie przepisu tej ustawy.

6. Rozwiazanie kontraktowe umozliwiajace
»dysponowanie” odszkodowaniem

Istnieje réwniez odpowiednie rozwigzanie ubezpieczeniowe — przydatne

szczegblnie w sytuacji braku wydzielonego rachunku jednostki budzeto-

wej lub tez w przypadku istnienia takiego rachunku, ale z ograniczonym

w uchwale organu stanowigcego katalogiem celéw, na ktére dochody

z tego rachunku moga by¢ wydatkowane — na podstawie ktérego naprawa

szkody odbywa sie bez transferu srodkéw pienieznych, zgodnie z tresciag

tzw. klauzuli bezgotéwkowego rozliczenia likwidacji szkody w mieniu:

1. rozliczenie kosztéw naprawy szkody w mieniu ubezpieczajace-
go/ubezpieczonego odbywac sie bedzie w formie bezgotéwkowej,

2. ubezpieczyciel zaplaci fakture (rachunek) wystawiong przez wybra-
nego przez ubezpieczajacego/ubezpieczonego wykonawce, ktory
przystapit do naprawy szkody — do wysokosci odszkodowania okre-
Slonego w decyzji ubezpieczyciela,

5 1SA/Go 435/11, Legalis nr 603272.
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3. ubezpieczajacy/ubezpieczony moze wyrazi¢ zgode na wybor wyko-
nawcy przez ubezpieczyciela lub przekaza¢ mu wprost dyspozycje
wyboru takiego wykonawcy,

4. ubezpieczajacy/ubezpieczony przekaze wykonawcy odpowiednie
zlecenie naprawy szkody i upowazni go do odbioru zaptaty za fakture
od ubezpieczyciela,

5. jesli kwota faktury przekroczy wysoko$¢ ustalonego przez ubezpie-
czyciela w pierwotnej decyzji odszkodowania, ubezpieczyciel uzu-
pelni na wniosek ubezpieczajacego/ubezpieczonego procedure likwi-
dacji szkody i wyda nowa decyzje, uwzgledniajaca uzasadnione,
zwiekszone koszty naprawy, jesli wynika¢ one beda z postanowien
zawartej umowy ubezpieczenia.

Przedstawionego powyzej rozwigzania nie da sie przeceni¢, zwazyw-
szy, ze w $wietle art. 223 u.f.p. zwolnienie z obowigzku odprowadzenia
odszkodowania jako dochodu publicznego do budzetu jednostki samorza-
du terytorialnego dotyczy wylacznie jednostek systemu oswiaty.

Wskazana wyzej klauzula umowna budzi jednak pewne kontrower-
sje, bowiem Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 19 pazdziernika 2019 r.>®
stwierdzil, ze w przypadku odszkodowania wynikajacego z umowy ubez-
pieczenia poszkodowany z reguly moze domagac sie jedynie Swiadczenia
pienieznego. Zdaniem Sadu Najwyzszego wynika to z przepiséw kodeksu
cywilnego dotyczacych umowy ubezpieczenia, w ktérych mowa jest
o zaplacie odszkodowania (dla przyktadu: art. 822 § 1 k.c., art. 8241 § 2
i 3 k.c., art. 827 § 1 k.c. oraz art. 828 § 1 k.c.). Taka interpretacja zdaje sie
jednak sta¢ w pewnej opozycji w stosunku do art. 363 § 1 k.c., zgodnie
z ktérym naprawienie szkody powinno nastapi¢ wedlug wyboru poszko-
dowanego badz przez przywrocenie stanu poprzedniego, badz przez za-
plate odpowiedniej sumy pienieznej. Poszkodowany — zgodnie z przyto-
czong norma — ma bowiem prawo do tzw. restytucji naturalnej*®. Upraw-
nienie to okazuje sie szczegdlnie istotne w przypadku wyboru wartosci
odtworzeniowej nowej jako metody naprawienia szkody.

5 1I CSK 437/18, Legalis nr 2235851.
56 7. Radwanski, A. Olejniczak, Zobowigzania..., s. 106.
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7. Odszkodowanie w ewidencji ksiegowej

Samo ksiegowanie odszkodowan podlega przepisom o rachunkowosci.
Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 32 lit. i ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r.
o rachunkowosci®’, koszty i przychody zwiazane ze zdarzeniami losowy-
mi zalicza sie do pozostatych kosztow i przychodéw operacyjnych, zwig-
zanych posrednio z dzialalnoScia operacyjna jednostki; podobnie — sto-
sownie do art. 3 ust. 1 pkt 32 lit. g ustawy — odszkodowania (i kary).

Na podstawie rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 13 wrze$nia
2017 r. w sprawie rachunkowosci oraz planéw kont dla budzetu panstwa,
budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek budzetowych,
samorzadowych zakladéw budzetowych, panstwowych funduszy celowych
oraz panstwowych jednostek budzetowych majacych siedzibe poza grani-
cami Rzeczypospolitej Polskiej®® koszty te i przychody, w tym uzyskane
odszkodowania, ewidencjonuje sie odpowiednio na koncie 761 — Pozostale
koszty operacyjne oraz na koncie 760 — Pozostale przychody operacyjne.

Zgodnie zas$ z trescig rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 2 marca
2010 r. w sprawie szczegdtowej klasyfikacji dochodéw, wydatkéw, przycho-
déw i rozchodéw oraz $rodkéw pochodzacych ze Zrédel zagranicznych™
wpltywy jednostki sektora finanséw publicznych w formie odszkodowania
naleznego na podstawie umoéw klasyfikuje sie w paragrafie 95 (095 — Wply-
wy z tytuhu kar i odszkodowan wynikajacych z uméw), natomiast odszkodo-
wania otrzymane przez jednostke od 0séb trzecich bez stosownej podstawy
umownej, za szkody wyrzadzone tej jednostce, klasyfikuje sie w paragrafie
97 (097 — Wplywy z réznych dochoddw; zalacznik nr 3 do rozporzadzenia).
Z kolei wyptacone przez jednostke odszkodowania odnotowuje sie — w przy-
padku oséb fizycznych — w paragrafie 459, a w odniesieniu do os6b praw-
nych i innych jednostek organizacyjnych — w paragrafie 460 (zatacznik nr 4
do rozporzadzenia).

57 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 poz. 120 ze zm.
58 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 poz. 513.
59 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 poz. 342.
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8. Zakonczenie

Instytucja wydzielonego rachunku, okre$lona w art. 223 u.f.p., umozliwia
oSwiatowej jednostce budzetowej bardziej elastyczne, jak sie wydaje, zarza-
dzanie czescia dochodéw, w tym pochodzacym z uzyskiwanych odszkodo-
wan. Wazne jest jednak, aby odpowiednia w tym zakresie uchwata organu
stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego nie naruszata standardu
legalnosci i precyzyjnie okreslata katalog Zrédet dochodéw gromadzonych na
rachunku, jak i katalog cel6w, na ktére dochody te moga by¢ przeznaczone.

Natomiast w sytuacji braku takiej uchwaty lub w przypadku innych niz
oswiatowe jednostek budzetowych zaproponowa¢ mozna odpowiednie roz-
wigzanie kontraktowe w umowie ubezpieczenia. W tym kontekscie jednak
przedmiotem odrebnych rozwazan mogg by¢é dwie inne kwestie,
a mianowicie: zarzut naruszenia prawa poprzez jego ,obejscie”, a takze
sprawa stosowania przepisow o zamowieniach publicznych przy szkodach,
ktérych warto$¢ przekracza prog 130 tys. zi.

Niemniej podjete rozwazania umozliwiaja sformutowanie postulatu
de lege ferenda dotyczacego zmiany przepisow ustawy o finansach publicz-
nych w zakresie odszkodowan za utracone lub uszkodzone mienie znajdujace
sie w zarzadzie lub uzytkowaniu jednostek budzetowych. Proponowana mo-
dyfikacja powinna zapewni¢ wszystkim jednostkom budzetowym, nie tylko
oSwiatowym, prawo do korzystania z kwoty odszkodowania za utracone lub
uszkodzone mienie (nie chodzi tutaj o kazdy rodzaj odszkodowania, a wy-
lacznie o to zwigzane ze szkoda w majatku). Uprawnienie takie nie powinno
zaleze¢ ani od uzyskania zgody organu prowadzacego (zgodnie z art. 11a ust.
2 u.f.p.), ani od podjecia uchwaty przez organ stanowigcy jednostki samorza-
du terytorialnego (art. 223 ust. 1 u.f.p.). Jednoczesnie zwolnienie z obowiazku
przekazywania otrzymanych $rodkéw z tytuhu odszkodowania za utracone
lub uszkodzone mienie na rachunek dochodéw budzetu panstwa lub budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego powinno by¢ uzaleznione od przeznacze-
nia tych $rodkéw na remont lub odtworzenie uszkodzonego badz utraconego
mienia oraz udokumentowania podjetych dzialan. Tylko niewykorzystane
srodki Iub ich nadwyzka powinny zosta¢ przekazane do budzetu panistwa lub
samorzadu.
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