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1. Wybér tematu pracy

Zatozenie badawcze, ktére postawita sobie Doktorantka Izabela Niedzinska w
rozprawie nt. ,Status prawny instytucji gospodarki budzetowej” jest niezwykle ciekawe
i intrygujgce naukowo, a jednoczesnie ma walor oryginalnego opracowania
naukowego. Problematyka statusu prawnego instytucji gospodarki budzetowej
dotychczas nie byta podejmowana w literaturze przedmiotu w tak kompleksowym

ujeciu, co utwierdza mnie w konkluzji o stusznosci podjecia tego zagadnienia.

Instytucja gospodarki budzetowej jest stosunkowo nowym podmiotem sektora
finanséw publicznych wprowadzonym ustawg z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych. Gtéwnym celem utworzenia tej formy organizacyjnej byto umozliwienie
wykonywania w nowej formie zadan publicznych realizowanych uprzednio przez dwa

dziatajgce podmioty (gospodarstwa pomocnicze i zaktady budzetowe).

Powotanie tej instytucji nie byto wzorowane na prawie europejskim, w
przeciwienstwie do agencji wykonawczych. Instytucja gospodarki budzetowej posiada
wiasne, charakterystyczne cechy organizacyjne i finansowe. Dzieki poddanym analizie
statutéw instytutow gospodarki budzetowej Doktorantka dochodzi do wniosku, ze
prowadzg one dziatalnos¢ ustugowg wytgcznie na terytorium Rzeczypospolitej
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Polskiej, chociaz nie wykluczone jest, ze mogg to czyni¢ rowniez poza granicami RP,

np. poprzez realizacje zamoéwien zagranicznych.

Instytucje gospodarki budzetowej nie majg charakteru spétek prawa
handlowego, poniewaz ich dziatania w istotny sposéb ograniczajg zaréwno przepisy
prawa obowigzujgce jednostki sektora finanséw publicznych, jak i wymagania organu
zatozycielskiego. Uwarunkowania te istotnie wptywajg na mozliwos¢ podejmowania na
szerszg skale dziatan czysto komercyjnych przez instytucje gospodarki budzetowe.
Niemniej jednak sg one w stanie skutecznie realizowa¢ wyspecjalizowane zadania o
charakterze komercyjnym na rzecz organu zatozycielskiego, chociaz w ograniczonym
wymiarze. Sensem powotania omawianej instytucji jest realizowanie zadan
publicznych, na co wskazuje réwniez ustawa — Prawo zamowien publicznych, a nie

rozwijanie dziatalnosci komercyjnej.

Majgc powyzsze na uwadze, nalezy skonstatowacC, ze zainteresowanie
badawcze tg instytucji jest nie tylko uzasadnione, ale wrecz pozgdane. Instytucja
gospodarki budzetowej jest nie tylko istotna z punktu widzenia finanséw publicznych,
ale rowniez intrygujgca badawczo, gdyz jej uregulowania prawne wzbudzajg
niejednokrotnie watpliwosci o charakterze interpretacyjnym nie tylko na kanwie

teoretycznej, ale i praktycznej.

2. Tezai cele badawcze

W recenzowanej pracy Doktorantka postawita kilka celéow badawczych. Jednym
z kluczowych celéw byto przedstawienie umiejscowienia instytucji gospodarki
budzetowej wsrod podmiotow sektora finanséw publicznych. Autorka dagzyta do
wyjasnienia, czy obowigzujgcy model statusu omawianej instytucji respektuje prawa i
wolnosci ,przedsiebiorcy” zagwarantowane konstytucyjnie. Kolejnym istotnym celem
jaki sobie wytyczyta Doktorantka byto zbadanie relacji z organem zatozycielskim, w
szczegolnosci ustalenie czy ustawa zapewnia samodzielnos¢ instytucji gospodarki
budzetowej, realne sSrodki ochrony przed nadmiernym wkraczaniem organu
zatozycielskiego jako organu panstwowego nadzoru w kompetencje omawianej
instytucji. Wszystkie postawione przez Doktorantke cele badawcze nalezy uznac za

dojrzate naukowo i wnoszgce wartos¢ dodang dla recenzowanej pracy.
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Doktorantka sformutowata — na podstawie materiatu badawczego — gtowng teze
rozprawy, ktéra stanowi, ze tres¢ obowigzujgcych regulacji ustawowych instytucji
gospodarki budzetowej nie w petni odpowiada wymogom praktyki gospodarczej, a w
szczegolnosci  uwarunkowaniom  ekonomicznym i prawnoadministracyjnym
funkcjonowania w obrocie gospodarczym. Celowe jest tworzenie i funkcjonowanie
tylko takich instytucji gospodarki budzetowej, ktére posiadajg zdolnos¢ do
samofinansowania. Autorka zwraca uwage, Zze zaproponowana teza ma

odzwierciedlenie rowniez w materiatach pokontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli.

Przedstawiong teze nalezy uzna¢ za celng, jak i zasadng w kontekscie
ztozonosci i skomplikowanego charakteru problematyki. Zmierzenie sie z tak
postawiong tezg niewatpliwie wymagato gtebokiej znajomosci problematyki, nie tylko

na gruncie teoretycznym, ale i praktycznym.

Wsparciem dla tak postawionej tezy badawczej miaty by¢ odpowiedzi na pytania
badawcze, ktére na tle obowigzujgcych przepiséw ustawy o finansach publicznych
okazaty sie , jak najbardziej kluczowe dla oceny funkcjonowania omawianej instytuciji.
Doktorantka sformutowata pie¢ pytan, ktore w pewien sposob uzupetniajg sie i mozna
odebra¢ je jako przemyslang catos¢. Na szczegodlng uwage zastuguje pytanie
dotyczace celu funkcjonowania instytucji gospodarki finansowej oraz jej legitymacji

prawnej do wykonywania zadan publicznych.

Z petnym przekonaniem nalezy uznac, ze tak skonstruowane pytania badawcze
stanowig efekt doswiadczen Doktorantki w zakresie badan nad funkcjonowaniem
instytucji gospodarki budzetowej. To stanowi istothg warto$¢ dodang dla recenzowanej

rozprawy doktorskie;.

3. Metody badawcze

Doktorantka w pracy umiejetnie wykorzystat cztery metody badawcze:
dogmatyczno-prawng, historyczno-prawng, teoretyczno-prawng oraz statystyczno-
dokumentacyjng. Pofgczenie zastosowanych metod pozwolito kompleksowo podjgé
problematyke jakze nowatorskg i interesujgco badawczo. Doktorantka trafnie

wykorzystata metode dogmatyczng w zakresie analizy przepiséw ustawy o finansach
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publicznych, ustaw budzetowych, jak i innych aktow wykonawczych dotyczgcych
funkcjonowania instytucji gospodarki budzetowej, przy uzyciu regut wyktadni

jezykowej, celowosciowej oraz systemowe.

Istotne znaczenie dla celéw badawczych jakie sobie postawita Autorka byty
rébwniez rozwazania dla ktérych wsparciem byta wykorzystana metoda historyczno-
prawna. Postuzyta ona przedstawieniu okresu ksztattowania sie analizowanej instytuciji
jako formy jednostki sektora finanséw publicznych w latach 2009-2010. To wfasnie w
tym okresie nastepowata kluczowa - dla omawianej instytucji - transformacja w trybie

przeksztatceh gospodarstw pomocniczych oraz zaktadow budzetowych.

Niezwykle interesujgco i umiejetnie Doktorantka wykorzystata réwniez metode
teoretyczno-prawng do przeprowadzenia systematycznego przegladu aktow prawnych
witasciwych dla instytucji gospodarki budzetowej, gtébwnie z dziedziny prawa
budzetowego oraz prawa administracyjnego (ustrojowego i materialnego), ale rowniez
z perspektywy literatury przedmiotu i orzecznictwa: sgdow krajowych (powszechnych

i administracyjnych) i Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskie;j.

Na uznanie zastuguje rowniez postuzenie sie metodg statystyczno-
dokumentacyjng, ktdra czesto jest stosowana w finansach publicznych przy badaniu
budzetu panstwa. Umozliwita ona Doktorantce ocene ekonomiczng sytuacji omawianej
instytucji w kolejnych latach w oparciu o ich wyniki, co niewatpliwie wpityneto na

rozwazania koncowe.

4. Systematyka rozprawy  doktorskiej; merytoryczne  uwagi

szczego6towe

Praca sktada sie ze Wstepu, osmiu rozdziatbw merytorycznych oraz
Zakonhczenia. Doktorantka wprowadzita podziat w poszczegolnych rozdziatach
merytorycznych na podrozdziaty, co sprawia, ze uktad pracy jest przejrzysty i rzeczowy
merytorycznie. Kazdy rozdziat zaczyna sie od uwag wprowadzajgcych i konczy
wnioskami, co czyni kazdy rozdziat bardzo uporzgdkowany. Whnioski sg ciekawym i
wartosciowym merytorycznie podsumowania, ktore stanowig czesciowe konkluzje,

stanowigce wartoSciowe wsparcie dla koncowego Zakonczenia dysertacji.



Uporzadkowany i przemyslany uktad pracy zostat dostosowany do udowodnienia tezy
badawczej. Wszystkie rozdziaty w sposéb wyczerpujgcy odnoszg sie do pytan
badawczych postawionych przez Doktorantke. Poszczegdlne rozdziaty stanowig
stuzebng role w stosunku do postawionej tezy gtéwnej. Na aprobate zastuguje réwniez
chronologia poszczegdlnych rozdziatéw, ktéra pozwala odbiorcy w sposob wiasciwy

zrozumie¢ istote problemu i przedstawione przez Doktorantke zagadnienia badawcze.

W pierwszym rozdziale rozprawy Doktorantka podjeta probe oceny konstrukcji
sektora finansow publicznych oraz zmiany form organizacyjno-prawnych podmiotéw
sektora finanséw publicznych. Autorka celnie wskazata tez na kluczowe cechy
charakterystyczne, bedace podstawg dla przeprowadzonej préby poréwnawczej
wybranych form rozwigzan organizacyjnych jednostek sektora finanséw publicznych w

odniesieniu do omawianej instytucji gospodarki budzetowej.

Drugi rozdziat poswiecony jest analizie proceséw tworzenia pierwszych
instytucji gospodarki budzetowej. Jest on o tyle ciekawy, ze Autorka wykorzystujgc
swoje doswiadczenie, dokonuje analizy historycznej, wskazujgc na doswiadczenia

przeksztatcehn gospodarstw pomocniczych i zaktadoéw budzetowych.

Na uwage zastuguje bardzo interesujgca analiza zawarta w trzecim rozdziale,
w ktorej podjete sg kwestie podstaw administracyjnoprawnych i uwarunkowan
ekonomicznych powstania instytucji gospodarki budzetowej, ktére wskazujg na
wyposazenie omawianej instytucji w mienie i Srodki finansowe niezbedne do jej
funkcjonowania. Niezwykle ciekawg czescig tego rozdzialu sg sformutowane
zastrzezenia co do przepiséw aktdw wewnetrznych regulujgcych omawiang instytucije,
zwlaszcza statutow. Doktorantka doszta do ciekawych spostrzezen, ze nie zawsze
korespondujg one z celem (zatozeniami) instytucji gospodarki budzetowej jako osoby

prawnej, samodzielnego podmiotu.

W czwartym rozdziale — Doktorantka - przedstawita wewnetrzng organizacje i
zarzgdzanie omawiang instytucjg. Umiejetnie zostat tu poruszony bardzo istotny
problem badawczy dotyczgcy m.in. zatrudniania pracownikéw instytucji gospodarki
budzetowej, uwzgledniajgcy petne spektrum mozliwosci zatrudnieniowych w réznych
okolicznosciach, w jakich to zatrudnienie nastepuje. Dotyczy to zaréwno zatrudnienia
pracowniczego, jak i cywilnoprawnego, uwzgledniajgc zaréwno krétko-, jak i

dtugookresowe zatrudnienie. Réwniez warto$ciowym badawczo okazata sie ta czesc



rozdziatu, ktéra poswiecona zostata roli dyrektora. Autorka wykorzystujgc swojg
wiedze nie tylko teoretyczng, ale i doswiadczenie praktyczne — dochodzi do ciekawych
konkluzji, ktore majg istotne znaczenie dla postawionych celéow badawczych w

recenzowanej pracy.

Piaty rozdziat poswiecony jest analizie celow powotywania instytucji gospodarki
budzetowej oraz realizacji zadan publicznych. Autorka skoncentrowata sie gtéwnie na
tych elementach dziatania omawianej instytucji, ktére odrdzniajg jg od innych
podmiotow prowadzgcych dziatalnos¢ gospodarczg. Doktorantka uczynita to nie tylko

umiejetnie, ale i interesujgco.

W rozdziale széstym Doktorantka zwraca uwage na szablony w dziataniu
omawianej instytucji na przyktadach obowigzku podatkowego czy obowigzku
sprawozdawczego. Niezwykle ciekawie i wartosciowo zostalty omowione rowniez
zasady gospodarki finansowej instytucji gospodarki budzetowej, co postuzyto do
sformutowania wielu warto$ciowych badawczo konkluzji. W rozdziale tym zostat
réwniez interesujgco okreslony przedmiot odpowiedzialnosci kierownictwa instytucji
gospodarki budzetowej za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Jest to
niewatpliwie istotna i wazna z punktu widzenia badawczego kwestia, ktora do tej pory

nie byta podejmowana w literaturze przedmiotu.

W przedostatnim, siédmym rozdziale Autorka zaprezentowata w sposéb
oryginalny, charakterystyke instytucji gospodarki budzetowych dziatajgcych w
gospodarce rynkowej. Umiejetnie sformutowana analiza statutdw poszczegdlnych
instytucji pod katem prawnym — okazata sie nie tylko interesujgca, ale majgca istotne
znaczenie dla postawionych celéw badawczych w rozprawie doktorskiej. Szczegolinie,
ze Doktorantka przedstawita w sposéb oryginalny cel ich dziatania, zadania publiczne

(podstawowe) oraz prowadzenie dodatkowej dziatalnosci przez te instytucje.

Ostatni rozdziat — zostat poswiecony problematyce restrukturyzacyjnej
omawianej instytucji jako podmiotu obrotu gospodarczego. Dokonana analiza sktonita
Doktorantke do sformutowania konkluzji ze instytucja ta posiada zdolnos$é
upadtosciowg. Na dowdd tego stwierdzenia przedstawita szereg wartosciowych
badawczo argumentow. Ponadto analizujgc zdolnos¢ upadtosciowg instytuciji
gospodarki budzetowej Autorka przeprowadzita szereg wywodow dotyczgcych

towarzyszgcych jej zagadnien. Po raz kolejny mozna dostrzec nie tylko przygotowanie



teoretyczne Autorki, ale i duze doswiadczenie praktyczne, ktore umozliwito dostrzec
wiele zagadnien i problemodw, ktére dotychczas nie pojawiaty sie w literaturze

przedmiotu.

Prace podsumowuje Zakonczenie w ktérym Doktorantka przedstawita konkluzje
i wnioski stanowigce odniesienie do postawionych celow badawczych. Zakonczenie
stanowi niezwykle ciekawe i interesujgce podsumowanie wraz z wyartykutowanymi
licznymi spostrzezeniami badawczymi, ktéore sg podstawg do formutowanych

postulatow de lege lata i de lege ferenda.

W rozprawie doktorskie zabrakto — w moim przekonaniu - odniesienia
podejmowanej problematyki do podobnych instytucji funkcjonujgcych w innych
(wybranych) panstwach Unii Europejskiej. Niewatpliwie wzbogacitoby to prace i
pokazato Czytelnikom szerszg perspektywe. Pozwolitoby to oceni¢ jakosé i forme

polskich doswiadczen na tle ugruntowanych regulacji w innych panstwach.

Pomimo zgtoszonej powyzej uwagi, podkreslenia wymaga, ze praca ta stanowi
bardzo cenne opracowanie niezwykle praktycznie istotnego zagadnienia. Doktorantka
dokonata bardzo szczegdétowej analizy problematyki zwigzanej z statusem prawnym
instytucji gospodarki budzetowej, starajgc sie, w sposob zresztg bardzo udany
usystematyzowac wynikajgce z nich wskazdwki, co do sposobu interpretacji regulacji
odnoszgcych sie do tej problematyki. Docenic¢ trzeba wysitek Doktorantki i ostateczny
Jej rezultat, bowiem stanowi on oryginalne i cenne opracowanie, ktére niewatpliwie
bedzie wykorzystywane przez doktryne, jak i praktykéw. Wnioski de lege lata i de lege
ferenda sformutowane przez Doktorantke w zakonczeniu rozprawy doktorskiej

niewatpliwie powinny by¢ wziete pod uwage przez uprawnione podmioty.

5. Zakres i spos6b wykorzystania literatury oraz orzecznictwa

Recenzowana praca zostata oparta na szeroko wykorzystanej literaturze
przedmiotu (blisko 150 pozycji). Doktorantka wykorzystata najwazniejsze pozycje z
krajowej literatury przedmiotu, chociaz nalezy zauwazyc, ze w literaturze przedmiotu
nie byta kompleksowo podejmowana problematyka statusu prawnego instytucji

gospodarki budzetowej. Méj niedosyt budzi brak wykorzystania zagranicznej literatury
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przedmiotu, ktéra pokazywataby rys poréwnawczy z innymi (wybranymi) panstwami
europejskimi. Tym bardziej, ze omawiana instytucja ma swoje odpowiedniki w

wiekszosci panstw Unii Europejskie;.

Na uwage i aprobate zastuguje wsparcie - prowadzonej analizy -
orzecznictwem: Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego oraz sgdoéw
administracyjnych. Doktorantka wykorzystata réwniez orzecznictwo Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Powotywane wyroki zostaty dobrane w sposéb
przemyslany, poniewaz nawigzywaty do istotnych probleméw zwigzanych z
przedmiotem dysertacji. Warto jednak uporzadkowac i usystematyzowac¢ powotane
orzecznictwo — na koncu pracy - wedtug hierarchii podmiotowej (wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego powinien znajdowac sie na poczatku); hierarchii orzeczen (najpierw
uchwata Sagdu Najwyzszego, podzniej wyroki Sadu Najwyzszego, a na kohcu
postanowienia Sgdu Najwyzszego); hierarchii czasowej (od najstarszych orzeczen do
najmtodszych — szczegodlnie odnosi sie to do zacytowanych wyrokow Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, czy tez wyrokow wojewodzkich sgdow
administracyjnych). Powyzsze uporzgdkowanie niewagtpliwie bedzie réwniez
przydatne, jezeli Autorka zdecyduje sie na opublikowanie niniejszej rozprawy

doktorskiej.

Autorka wykorzystata blisko 80 aktéw prawnych, ktore sg nie tylko kluczowe,
ale i majg istotne znaczenie dla analizowanych zagadnien. Dobér aktéw prawnych —
poczagwszy od Konstytucji RP poprzez liczne ustawy i rozporzgdzenia, konczgc na

zarzgdzeniach - zostat dokonany wzorcowo.

Poza tym Doktorantka powotata wiele interesujgcych i wartosciowych zrodet
istotnych dla meritum pracy, m.in. analize Najwyzszej Izby Kontroli, opinie Biura Analiz
Sejmowych, liczne uzasadnienia do projektow aktéw prawnych. Niewatpliwie ten
materiat zrodtowy rowniez znacznie wzbogacit wartos¢ merytoryczng rozwazan
Doktorantki.

Jezeli chodzi o sposob cytowania w przypisach poszczegdlnych pozycji
bibliograficznych oraz przyjeta przez Autorke metoda powotywania sie na poglady

innych Autoréw sg bez zastrzezen.



6. Jezyk, styl i forma pracy

Styl, jakim zostata napisana praca jest satysfakcjonujgcy. Prace czyta sie tatwo,
mozna powiedzieC wrecz przyjemnie. Jezyk i styl recenzowanej pracy swiadczy o
wysokich kwalifikacjach naukowych Autorki, ktéra formutuje swoje poglagdy w sposob
jasny i precyzyjny, co sprawia, iz prezentowana przez Doktorantke teza jest czytelna i
zrozumiata. Praca jest napisana bardzo tadnym jezykiem prawniczym. Styl i forme
pracy nalezy oceni¢ bardzo wysoko, co niewgtpliwie wptywa na catosSciowg ocene

recenzowanej rozprawy doktorskiej.

7. Konkluzje

Majgc na uwadze powyzsze stwierdzam, ze recenzowana rozprawa doktorska
mgr lzabeli Niedzinskiej stanowi oryginalne rozwigzanie problemu naukowego, zas
Doktorantka wykazuje sie ogolng wiedze teoretyczng w dyscyplinie nauki prawne oraz
umiejetnoscig samodzielnego prowadzenia pracy naukowej, a zatem w petni
odpowiada to przestankom okreslonym w art. 13 ust. 1 i 2 ustawy z 14 marca 2003 r.
o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki
(tekst jedn. Dz. U. z 2017 r., poz. 1789 ze zm.), w zwigzku z czym moze stanowi¢
podstawe dalszych stadiow przewodu doktorskiego. W konkluzji opowiadam sie za

dopuszczeniem mgr Izabeli Niedzihskiej do publicznej obrony rozprawy doktorskiej.

Dominik J. Gajewski



