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Streszczenie: Zarządzanie finansami w uczelniach publicznych wymaga metod wykorzysty-
wanych w jednostkach sektora prywatnego. Jedną z nich jest budżetowanie operacyjne umoż-
liwiające planowanie kluczowych kategorii finansowych, determinujących sytuację finanso-
wą uczelni – kosztów i przychodów działalności operacyjnej podstawowej – w ośrodkach 
odpowiedzialności, którymi są jednostki podstawowe – wydziały, i dalej w ramach wydzia-
łów, instytuty, katedry, zakłady, jednostki administracyjne. Budżetowanie kosztów i przycho-
dów w uczelni publicznej musi uwzględniać specyfikę takich jednostek wynikającą z zasad 
gospodarki finansowej. Składają się na nią m.in. możliwość powiązania budżetów operacyj-
nych z obowiązkiem sporządzania obligatoryjnego planu rzeczowo-finansowego uczelni, wy-
móg budżetowania poszczególnych kategorii według źródeł finansowania, struktura przycho-
dów i kosztów, harmonogram prac budżetowych, konieczność harmonizacji roku obrotowego 
i roku akademickiego i in. W artykule przedstawiona została ocena możliwości implementacji 
procedur budżetowych w uczelni publicznej, ze wskazaniem barier, które mogą wystąpić na 
etapie tworzenia koncepcji systemu budżetowania i jego wdrożenia do praktyki.

Słowa kluczowe: uczelnie publiczne, budżetowanie operacyjne, zarządzanie finansami.

Summary: Financial management in public universities requires to implement the methods 
employed in the private sector entities. One of such methods is operational budgeting.  
It enables to plan key financial categories, which determine the financial position of the 
university − the costs and revenues of the basic operations − in the centers of responsibility, 
which are the basic units – faculties, and institutes, departments, administrative units. 
Budgeting costs and revenues in public higher education units must take into account the 
specificity of these units resulting from the mandatory financial rules for public sector 
institutions. The article presents the budget procedures used in public higher education 
institutions, indicating the barriers that have occurred at the stage of creating the budgeting 
system concept and its implementation in practice.

Keywords: public higher education institutions, operational budgeting, financial management.
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1. Wstęp

Zarządzanie finansami w uczelniach publicznych w coraz większym stopniu wyma-
ga metod wykorzystywanych w jednostkach sektora prywatnego. Uczelnie powinny 
być traktowane jako swoiste „przedsiębiorstwa” zarządzane przy wykorzystaniu lo-
giki biznesowej, której istotą jest dążenia do efektywności ekonomicznej [Urbanek 
2014]. 

Jedną z takich metod zarządzania jest budżetowanie operacyjne umożliwiające 
planowanie kluczowych kategorii finansowych, determinujących sytuację finansową 
uczelni – kosztów i przychodów działalności operacyjnej podstawowej: w ośrod-
kach odpowiedzialności, którymi są jednostki podstawowe – wydziały, i dalej w ra-
mach wydziałów, instytuty, katedry, zakłady, jednostki administracyjne. Budżetowa-
nie kosztów i przychodów w uczelni publicznej musi uwzględniać specyfikę takich 
jednostek wynikającą z zasad gospodarki finansowej. Na tę specyfikę składają się 
m.in. możliwość powiązania budżetów operacyjnych z obligatoryjnym planem  
rzeczowo-finansowym uczelni, wymóg budżetowania poszczególnych kategorii  
według źródeł finansowania, w szczególności w ramach środków budżetowych, 
struktura przychodów, w której dominujący udział mają przychody dydaktyczne 
z dotacji podstawowej, struktura kosztów, w której przeważają koszty stałe utrzyma-
nia potencjału, harmonogram prac budżetowych, uwzględniający terminy otrzymy-
wania dotacji budżetowych, konieczność harmonizacji roku obrotowego i roku aka-
demickiego i in. 

Celem artykułu jest ocena możliwości implementacji procedur budżetowych  
w uczelni publicznej ze wskazaniem barier występujących na etapie tworzenia kon-
cepcji funkcjonowania systemu budżetowania oraz jego wdrożenia.

2. Przesłanki budżetowania w uczelni publicznej

Uczelnie publiczne w Polsce prowadzą samodzielną gospodarkę finansową w ra-
mach środków pochodzących z dotacji budżetowych, przychodów własnych z pro-
wadzonej odpłatnie działalności oraz pozostałych przychodów [Ustawa z 27 lipca 
2005]. Od kilku lat można zaobserwować tendencję polegającą na zmniejszaniu dy-
namiki środków pochodzących z dotacji budżetowych oraz ograniczaniu przycho-
dów własnych, wynikającą z coraz mniejszych naborów na odpłatne formy kształce-
nia. W tej sytuacji zasadnicze znaczenie dla właściwego wykonywania zadań przez 
uczelnie ma racjonalne gospodarowanie środkami finansowymi. System zarządzania 
finansami uczelni winien wyzwalać inicjatywy pozwalające wymuszać działania 
oszczędnościowe, prowadzące do redukcji kosztów operacyjnych. Wymaga to wpro-
wadzenia współuczestnictwa kierowników jednostek organizacyjnych w zarządza-
niu kosztami i przychodami uczelni oraz odpowiedzialności kierowników za skutki 
finansowe podejmowanych decyzji [Nowosielski 2001]. Budżetowanie operacyjne 
jest jednym z narzędzi zarządzania, które umożliwiają praktyczną implementację 
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takich form zarządzania, stając się jednym z czynników racjonalizujących gospodar-
kę finansową uczelni [Szuwarzyński 2000]. Ze względu na swój zasięg budżeto- 
wanie operacyjne obejmuje wszystkie obszary działalności uczeni, umożliwiając 
wymierną ocenę efektywności zarządzania [Ćwiąkała-Małys 2006]. Pozwala to na 
podejmowanie decyzji i kontrolę stopnia realizacji decyzji w podstawowych rodza-
jach działalności określonych ustawą: działalności dydaktycznej i działalności  
naukowo-badawczej.

Można wskazać szereg celów, które są możliwe do realizacji przy wykorzystaniu 
procedur budżetowania [Drury 1995, s. 370]:
•• wsparcie planowania działalności;
•• koordynacja działań ośrodków odpowiedzialności;
•• komunikowanie zamierzeń kierownictwa organizacji niższym szczeblom zarzą-

dzania;
•• motywowanie menedżerów do realizacji wyznaczonych im zadań;
•• ocena pracy menedżerów.

Większość z tych celów dotyczy również uczelni publicznej. Budżetowanie ope-
racyjne umożliwia integrację budżetów jednostkowych sporządzanych w podstawo-
wych ośrodkach odpowiedzialności w zbiorczy budżet kosztów i przychodów dzia-
łalności dydaktycznej i naukowo-badawczej, będący najważniejszym elementem 
obligatoryjnego planu rzeczowo-finansowego całej uczelni. 

Zadanie koordynacji działań ośrodków odpowiedzialności jest szczególnie wi-
doczne na etapie tworzenia rzeczowego planu obciążeń dydaktycznych jednostek 
podstawowych – wydziałów. Plan ten musi uwzględniać zapotrzebowanie na  
wewnętrzne usługi dydaktyczne świadczone przez pracowników innych jednostek. 
Podobnie jak w jednostkach komercyjnych również w uczelniach publicznych wy-
stępują typowe świadczenia wewnętrzne wykonywane przez jednostki uczelniane 
wspomagające proces dydaktyki i prac naukowo-badawczych: bibliotekę, wydaw-
nictwo, centrum szkoleniowo-konferencyjne, studium wychowania fizycznego, stu-
dium języków obcych i in. Budżetowanie kosztów i przychodów dla tego rodzaju 
jednostek organizacyjnych wymaga wcześniejszego przygotowania planu rzeczo-
wego na podstawie zapotrzebowania zgłaszanego przez jednostki podstawowe – 
wydziały. Wymaga to zatem kontroli występujących między jednostkami przepły-
wów rzeczowo-finansowych. 

Budżet operacyjny wydziału musi być spójny z długookresowymi planami osa-
dzonymi w strategii uczelni. Obowiązek opracowania i realizacji strategii uczelni 
(planu długookresowego) wynika z Ustawy Prawo o szkolnictwie wyższym. Właści-
wa integracja planów krótko- i długookresowych warunkuje optymalną alokację za-
sobów ludzkich, rzeczowych i finansowych uczelni. Wymusza to efektywną komu-
nikację pomiędzy różnymi szczeblami zarządzania. Kluczową rolę w tym procesie, 
oprócz władz centralnych, powinni pełnić kierownicy jednostek podstawowych, 
kierownicy projektów naukowych i dydaktycznych, pracownicy odpowiedzialni 
merytorycznie za wybrane obszary budżetowania. 
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Parametry oceny jednostek wynikające z wykonania budżetów mogą być 
uwzględniane w systemie oceny i motywowania pracowników, chociaż ich ranga 
jest inna niż parametrów wynikających z oceny jakości procesu dydaktycznego  
i działalności naukowo-badawczej. 

3. Specyfika budżetowania operacyjnego 

Istotą budżetowania operacyjnego jest sporządzanie i zastosowanie do zarządzania 
rocznego budżetu globalnego jednostki gospodarczej oraz budżetów wyodrębnio-
nych w niej ośrodków odpowiedzialności za koszty i za wyniki [Szychta 2008]. Ta-
kie ujęcie procesu budżetowania podkreśla kompleksowe i całościowe podejście do 
kwestii planowania kosztów i przychodów działalności operacyjnej. Wyrazem tego 
jest przekazanie uprawnień do budżetowania najważniejszych kategorii determinu-
jących poziom wyniku operacyjnego jednostki do jednostek budżetowych – ośrod-
ków odpowiedzialności za koszty, przychody i wynik. Zbiorczy budżet działalności 
operacyjnej powstaje poprzez agregację budżetów jednostkowych przygotowanych 
przez uprawnionych uczestników procesu budżetowania. 

Budżetowanie operacyjne w uczelni publicznej różni się od tego, jakie ma miej-
sce w jednostkach komercyjnych. Ta specyfika wynika z szeregu czynników:
•• potrzeby powiązania budżetów operacyjnych obligatoryjnym planem rzeczowo-

-finansowym uczelni;
•• obowiązku budżetowania poszczególnych kategorii kosztowych i przychodo-

wych według źródeł finansowania;
•• struktury przychodów, w której dominujący udział mają przychody dydaktyczne 

z dotacji podstawowej;
•• struktury kosztów, w której dominujący udział mają koszty stałe utrzymania po-

tencjału kadrowego i rzeczowego uczelni;
•• harmonogramu prac budżetowych, który musi uwzględniać terminy otrzymywa-

nia dotacji budżetowych;
•• konieczności harmonizacji roku obrotowego i budżetowego;
•• specyfiki zarządzania uczelnią publiczną wynikającej z kadencyjności władz, 

oraz charakteru procesu decyzyjnego, w którym kluczową rolę odgrywają na-
ukowcy, a nie profesjonalnie przygotowani menedżerowie. 
Uczelnia publiczna prowadzi gospodarkę finansową na podstawie planu rzeczo-

wo-finansowego, zatwierdzanego przez senat uczelni, przygotowanego z uwzględ-
nieniem przepisów Ustawy o finansach publicznych [Ustawa z 27 sierpnia 2009] 
oraz przepisów szczegółowych [Rozporządzenie Rady Ministrów z 18 grudnia 
2012]. Jest to krótkookresowy plan operacyjny, który obejmuje m.in. szczegółowe 
kategorie przychodów i kosztów zaplanowane na jeden rok. Oznacza to potrzebę 
stworzenia spójnego systemu, łączącego procedury budżetowania operacyjnego na 
szczeblu jednostek podstawowych, uczelni jako całości (wewnętrzny plan finanso-
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wy) z procesem planowania finansowego uwzględniającego obowiązki sporządzania 
obligatoryjnego planu rzeczowo-finansowego. 

Szczególnym przekrojem informacyjnym dla uczelni publicznych są źródła  
finansowania, w tym przede wszystkim dotacje z budżetu. Jako jednostki sektora 
publicznego są one zobowiązane do wydatkowania pozyskanych środków finanso-
wych zgodnie z ich przeznaczeniem [Urbanek, Walińska 2013]. Wymaga to wpro-
wadzenia dodatkowego kryterium rejestracji, ale również budżetowania skutków 
finansowych zdarzeń gospodarczych, jakim jest źródło finansowania. Pozwala to na 
etapie tworzenia budżetów odpowiedzieć na pytanie, na jaki cel środki finansowe 
zostaną przyznane i czy będą wykorzystane zgodnie z przeznaczeniem. Taki sposób 
ujmowania źródeł finansowania występuje przede wszystkim w odniesieniu do przy-
chodów i kosztów. Budżet operacyjny jednostek podstawowych musi uwzględniać 
dwa podstawowe rodzaje działalności: dydaktyczną i naukowo-badawczą i dalej  
w ich ramach poszczególne zadania finansowane z dotacji budżetowych i przycho-
dów własnych. 

W strukturze przychodów większości polskich uczelni publicznych największy 
udział mają przychody z działalności dydaktycznej, w ich ramach przychody z dota-
cji podstawowej. Przychody dydaktyczne przekraczają 80% przychodów ogółem,  
a dotacja podstawowa stanowi ponad 70% przychodów dydaktycznych [GUS 2014]. 
Algorytm naliczania dotacji jednoznacznie określa parametry, według których nali-
czana jest kwota dotacji. Zarazem możliwości oddziaływania władz uczelni na jej 
poziom, zwłaszcza w krótkim okresie są ograniczone. Wynika to z mało transparent-
nego sposobu określania przez Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyższego zasad 
alokacji tych środków, braku możliwości oszacowania z wyprzedzeniem kwoty  
dotacji, którą otrzyma uczelnia i dodatkowo z zastosowania mechanizmu stałej  
przeniesienia. Tego typu uwarunkowania oznaczają, że najważniejsza kategoria 
przychodów, determinująca wynik finansowy, jest w dużym stopniu niezależna od 
kierownictwa jednostki. 

Specyfika procedur budżetowych wynika również ze struktury kosztów opera-
cyjnych. Dominujący udział w tych kosztach mają koszty stałe utrzymania potencja-
łu kadrowego i rzeczowego jednostek, w tym przede wszystkim wynagrodzenia oso-
bowe, które stanowią prawie 70% kosztów działalności operacyjnej [GUS 2014]. 
Cechą wynagrodzeń kadry dydaktycznej w uczelni publicznej jest ich mniejsza 
zmienność pod wpływem zmiany liczebności studentów, niż ma to miejsce w niepu-
blicznych szkołach wyższych [Białek-Jaworska, Gabrielczak 2014]. Zasady ustala-
nia wynagrodzeń pracowników zatrudnionych w uczelniach publicznych są regulo-
wane przepisami [Rozporządzenie MNiSW 11 grudnia 2013], które określają 
wysokość minimalnych stawek wynagrodzenia zasadniczego dla poszczególnych 
grup pracowników, wynagrodzenie z tytułu wysługi lat, dodatków funkcyjnych, na-
gród jubileuszowych, stawek za godziny ponadwymiarowe i in. Praktycznie jedyny-
mi kategoriami wynagrodzeń, które mogą być elastycznie planowane w zależności 
od zakresu działalności dydaktycznej i planowanego wyniku finansowego są wyna-
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grodzenia ponadwymiarowe oraz premie i nagrody. Drugą grupą kosztów działalno-
ści operacyjnej są koszty utrzymania potencjału rzeczowego: amortyzacja, koszty 
zużycia energii i ciepła, usługi obce (remontowe, ochrona, sprzątanie, wywóz nie-
czystości). Ich poziom w krótkim okresie również cechuje się niewielką zmienno-
ścią. Struktura kosztów, w której dominujący udział mają koszty stałe, oznacza, że  
w uczelniach publicznych rzeczowy plan zadań nie jest podstawą do zaplanowania 
tych kategorii kosztowych. Związki przyczynowo-skutkowe występujące między 
poszczególnymi budżetowanymi kategoriami mają inny charakter niż te występują-
ce w jednostkach komercyjnych (rys. 1). Dotyczy to przede wszystkim działalności 
dydaktycznej.

Rys. 1. Powiązania występujące w procesie budżetowania między najważniejszymi kategoriami 
przychodów i kosztów

Źródło: opracowanie własne.
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Harmonogram prac budżetowych w uczelni publicznej jest determinowany ter-
minami przekazywania uczelniom podstawowych zasobów finansowych, jakimi są: 
dotacja podstawowa, dotacja statutowa i inne środki budżetowe. Przyjęcie budżetu 
jest możliwe najwcześniej w drugim kwartale roku kalendarzowego. W pierwszych 
miesiącach gospodarka finansowa musi się odbywać w ramach prowizorium budże-
towego. W ostatnim kwartale roku dokonywana jest korekta budżetu uwzględniają-
ca przede wszystkim wyniki rekrutacji na nowy rok akademicki w ramach odpłat-
nych form kształcenia. 

W szkołach wyższych rok budżetowy nie pokrywa się z rokiem akademickim. 
Szereg istotnych z punktu widzenia wyniku f﻿inansowego kategorii kosztowych  
i przychodowych jest kształtowanych w ramach planowania przede wszystkim dzia-
łalności dydaktycznej w roku akademickim. Ich skutki finansowe są ujmowane  
w budżecie sporządzanym nie zawsze dla tego roku kalendarzowego, w którym  
występowały. Przykładem jest rozliczenie wypłat godzin ponadwymiarowych, roz-
liczenie wewnętrznych świadczeń i zewnętrznych usług dydaktycznych, które odby-
wa się zazwyczaj po zakończeniu roku akademickiego. Oznacza to, że na wynik fi-
nansowy danego roku mają wpływ zdarzenia roku poprzedniego. 

Cechą szczególną procesów zarządzania uczelnią publiczną jest kadencyjność 
władz, oraz charakter procesu decyzyjnego, w którym kluczową rolę odgrywają na-
ukowcy, a nie profesjonalnie przygotowani menedżerowie. Stanowi to swoistą ba-
rierę determinującą jakość decyzji zarządczych. Obowiązki nakładane na kadrę kie-
rowniczą na różnych szczeblach zarządzania uczelnią wynikające z potrzeby 
planowania, ewidencji, kontroli kosztów i przychodów są dodatkowe w stosunku do 
zadań związanych z realizacją procesu dydaktycznego i działalnością naukowo-ba-
dawczą. Należy liczyć się z możliwością wystąpienie niechętnych reakcji związa-
nych z brakiem doświadczenia w wykonywaniu czynności niezbędnych do funkcjo-
nowania systemu, niezrozumieniem potrzeb wdrażania tego systemu, oporami 
związanymi ze zwiększonym zakresem obowiązków.

4. Zakończenie

Uczelnie publiczne w procesie zarządzania finansami powinny sięgać do narzędzi 
umożliwiających optymalną alokację ograniczonych zasobów ludzkich, finanso-
wych, rzeczowych. Budżetowanie operacyjne jest przykładem narzędzia planowania 
i kontroli kosztów, przychodów i wyników, które może i powinno znaleźć szerokie 
zastosowanie w tego rodzaju podmiotach. 

Specyfika działalności szkół wyższych powoduje, iż proces praktycznej imple-
mentacji i wykorzystania budżetowania jako narzędzia zarządzania może różnić się 
istotnie od tego, z jakim mamy do czynienia w jednostkach komercyjnych. Wynika 
to po pierwsze z faktu, iż uczelnie publiczne działają w otoczeniu regulacyjnym 
obowiązującym zarówno jednostki sektora publicznego, jak i podmioty gospodarcze 
działające na zasadach gospodarki rynkowej. Sama działalność operacyjna uczelni 
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różni się od działalności firm produkcyjnych, handlowych, usługowych, co ma od-
zwierciedlenie w strukturze kosztów i przychodów oraz związkach występujących 
między zachodzącymi zdarzeniami gospodarczymi a ich skutkami finansowymi. 
Ważnym aspektem procesu zarządzania uczelnią jest dualizm funkcji pełnionych 
przez osoby podejmujące decyzje, łączących stanowiska akademickie i organizacyjne. 

Ta specyfika szkół wyższych tworzy bariery, które mogą w istotny sposób utrud-
nić zarówno przygotowanie samej koncepcji procedur budżetowania operacyjnego, 
jak i wdrożenia tych procedur oraz ich praktycznego wykorzystania. 
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