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Jednostki sektora finansow publicznych

1. Uwagi wstepne

Ustawa o finansach publicznych?, ktorej celem bylo m.in. zagwarantowanie przej-
rzystosci 1 jawnosci finansow publicznych, ograniczyta tradycyjne formy organizacyjno-
prawne jednostek sektora finansow publicznych. Zlikwidowano panstwowe zaktady
budzetowe? przy jednoczesnym zachowaniu dalszego funkcjonowania zaktadow budze-
towych, ale tylko w sferze finanséw samorzadu terytorialnego (samorzadowe zaklady
budzetowe), ograniczajac jednak zakres ich dziatalnos$ci wytacznie do $cisle okreslo-
nych spraw, wskazanych w katalogu zamknietym w ustawie (art. 15 ufp). Dziatalnos¢
funduszy zostata ograniczona do panstwowych funduszy celowych, ktore odtad nie
moga dziata¢ jako osoby prawne. Likwidacji ulegly tez formy prowadzenia gospodarki
finansowej przez jednostke budzetowg w postaci rachunkéw dochodéw wiasnych?® i fun-
duszy motywacyjnych* oraz gospodarstw pomocniczych jednostek budzetowych. Po-
wolano jednocze$nie nowe jednostki sektora finansow publicznych w formie agencji
wykonawczych i instytucji gospodarki budzetowej. Jednostki sektora finanséw publicz-
nych sg tworzone w celu realizacji zadan publicznych, ktorych formy organizacyjno-
prawne sa zroznicowane. Kwestig do ustalenia w ramach naprawy finanséw publicznych
jest to, jakie zadania powinny by¢ finansowane brutto, jakie netto, a jakie przy wykorzy-

staniu systemu mieszanego.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240 ze zm.),
powotywana dalej jako ufp.

Zgodnie z art. 87 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. przepisy wprowadzajace usta-
we o finansach publicznych (zwanej dalej: ustawg wprowadzajaca) ulegly likwidacji z dniem
31 grudnia 2010 r.

Zgodnie z art. 87 ust. 1 pkt 3 ustawy wprowadzajacej, rachunki dochodéw wtasnych jedno-
stek budzetowych ulegty likwidacji z dniem 31 grudnia 2010, a wyjatkowo takze do 30 czerw-
ca 2011 r. Obecnie taka mozliwo$¢ maja organy stanowiace jednostek samorzadu terytorial-
nego, ktore moga wskaza¢ w podjetej uchwale jednostki budzetowe uprawnione do
gromadzenia na rachunku dochodow wtasnych okre§lonych dochodéw (art. 223 ufp).

Zgodnie z art. 85 ustawy wprowadzajacej nastgpito to z dniem 30 czerwca 2010 .
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2. Pojecie, istota i klasyfikacja jednostek sektora finanséw
publicznych

Zakres podmiotowy sektora finanséw publicznych okreslony zostat w art. 9 ufp. Na
sektor finansow publicznych® sktadajg sie tzw. podmioty prawa publicznego (panstwo,
wojewodztwo, powiat, gmina), do ktérych zaliczajg si¢ m.in.: organy wtadzy publicznej,
w tym organy administracji rzadowej, organy kontroli panstwowej i ochrony prawa oraz
sady i trybunaty; jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwiazki; jednostki budze-
towe; samorzadowe zaktady budzetowe; agencje wykonawcze; instytucje gospodarki
budzetowej; panstwowe fundusze celowe; Zaktad Ubezpieczen Spotecznych i zarzadza-
ne przez niego fundusze oraz Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego i fundusze
zarzadzane przez Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego; Narodowy
Fundusz Zdrowia; samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej; uczelnie publicz-
ne; Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne®.

Analiza ustawowego katalogu jednostek sektora finansow publicznych prowadzi
do wyodrebnienia pigciu zasadniczych kryteridw zaliczania poszczego6lnych podmiotow
do tego sektora, tj.: statusu ustrojowego podmiotu, wskazujacego na jego przynaleznosé
do systemu organow panstwowych lub samorzadowych albo jednostek im podporzadko-
wanych; formy prawnej, wskazujacej na to, ze jest on panstwowg lub samorzadowsa
osobg prawnag, nie zas osoba fizyczng; statusu prawnofinansowego jednostki; charakteru
dziatalnosci danego podmiotu i celu jej prowadzenia; imiennego znaczenie podmiotu’.
Katalog jednostek sektora finansow publicznych nie ma charakteru jednolitego i opiera
sie na niejednorodnych kryteriach, co wywoluje problemy interpretacyjne i utrudnia roz-
roéznienie poszczegolnych jednostek.

Podstawowa przyczyna gromadzenia funduszy publicznych jest koniecznos¢ sfi-
nansowania przez panstwo i inne podmioty publiczne potrzeb publicznych spoteczen-
stwa, np. w zakresie bezpieczenstwa publicznego, obrony narodowej, ochrony $rodowi-

ska, administracji, edukacji czy tez ochrony zdrowia®.

Pojecia sektora finanséw publicznych, sektora publicznego i systemu finansowego nie sg toz-
same — szerzej: C. Kosikowski, Sektor finansow publicznych w Polsce, Warszawa 2000, s. 8.

Szerzej na temat charakterystyki katalogu poszczegdlnych jednostek patrz m.in.: A. Mierzwa
[w:] P. Smolen (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 140
in.; L. Lipiec-Warzecha, Komentarz do ustawy o finansach publicznych, Warszawa ABC 2011, s. 80
in.; C. Kosikowski, Nowa ustawa o finansach publicznych. Komentarz, LexisNexis, Warsza-
wa 2011,s.761n.

L. Lipiec-Warzecha, Komentarz do ustawy o finansach publicznych, Warszawa ABC 2011, s. 84.

A. Majchrzycka-Guzowska, Finanse i prawo finansowe, 2011, s. 14.
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Jednostki sektora finansow publicznych (dalej: JSFP) sa tworzone w formach okre-
$lonych w ustawie o finansach publicznych, na jej podstawie (jednostki budzetowe, sa-
morzadowe zaktady budzetowe, instytucje gospodarki budzetowej) lub na podstawie
odrebnych ustaw — m.in. agencje wykonawcze, panstwowe fundusze celowe, sa-
modzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej, instytucje kultury oraz instytucje filmo-
we, uczelnie publiczne (art. 8 ufp). Sa to pomioty, ktdére wykonujg zadania publiczne i sg
finansowane ze $rodkéw publicznych’.

Sposob zorganizowania sektora finansow publicznych przesadza o regutach gospo-
darowania §rodkami publicznymi'®, ich adekwatno$ci do aktualnych uwarunkowan roz-
wijajacej si¢ gospodarki rynkowej*t. Dobor odpowiedniej formy organizacyjno-prawne;j
wymaga uwzglednienia nie tylko charakteru zadania publicznego, ktore ma by¢ wykona-
ne w tej formie, lecz takze ztozonosci zasad gospodarki publicznymi srodkami pieni¢z-
nymi, a takze dynamicznie zmieniajgcych si¢ stosunkow spotecznych i ekonomicznych.

JSFP moga by¢ powiazane z budzetem w dwojaki sposob: jako forma budzetowania
brutto oraz forma budzetowania netto. Moga wi¢c by¢ wiaczone do budzetu catoscia
swoich dochodow i wydatkéw (jednostki budzetowe), tj. osiagnigte przez nie dochody,
jak 1 ponoszone wydatki sg odpowiednio dochodami wydatkami budzetu (sa wiaczone do
budzetu w petnych kwotach) — metoda budzetowania brutto (gospodarka budzetowa brut-
to). Oznacza to, ze catos¢ dochodow gromadzonych przez jednostke budzetowa odpro-
wadzana jest do budzetu, a jej wydatki, bez wzgledu na wielkos$¢ zgromadzonych docho-
doéw (lub nawet brak jakichkolwiek dochoddéw) — pokrywane sg z budzetu w ramach
limitu okreslonego w planie finansowym. Forma ta umozliwia Scistg ewidencj¢ wydat-
kow publicznych i utatwia kontrolg wykonania budzetu zgodnie z preliminarzem. Wsrod
wad tej formy finansowania wymienia si¢ brak bodzcéw do racjonalnego gospodarowa-
nia Srodkami publicznymi, zaréwno po stronie dochodowej, jak i po stronie wydatkow.

Natomiast JSFP, ktore obok dziatalno$ci o charakterze nieprodukcyjnym prowadza

dzialalno$¢ gospodarcza dla zapewnienia wigkszej elastycznosci i swobody podejmowa-

9 K. Sawicka [w:] M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka, Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, Wyd. Prescom, Wroctaw 2010, s. 37.

10 Srodki publiczne” to jedno z podstawowych pojeé, jakimi postuguje sie ustawa o finansach

publicznych. Wszystkie przepisy tej ustawy w jakims stopniu odnosza si¢, a wigkszo$¢ wprost
reguluje zagadnienia gospodarowania $rodkami publicznymi. Sam termin ,,$rodki publiczne”
jest rownoznacznym skrétem wyrazenia ,,$rodki na cele publiczne” uzytego w art. 216 ust. 1
Konstytucji RP — E. Chojna-Duch [w:] E. Chojna-Duch, H. Litwinczuk (red.), Prawo finanso-
we, Warszawa 2009, s. 51. Srodki publiczne sa okreslone poprzez wyliczenie ich kategorii
w art. 5 ust. 1 ufp. Zalicza si¢ do nich m.in. dochody publiczne, niepodlegajace zwrotowi $rod-
ki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej i innych zrédet zagranicznych, przychody budzetu
panstwa i budzetéw jst oraz innych jednostek sektora finanséw publicznych.

1 K. Sawicka, Formy prawno-organizacyjne jednostek sektora finansow publicznych, [w:]

E. Ruskowski (red.), System Prawa Finansowego, t. 11, Warszawa 2010, s. 35.
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nia decyzji gospodarczych, maja mozliwo$¢ wydatkowania uzyskanych przychodow na
pokrywanie swoich wydatkow i rozliczanie si¢ z budzetem tylko wynikiem dziatalnosci
— metoda budzetowania netto'? (gospodarka budzetowa netto). Formy prawno-organiza-
cyjne finansowane wedtug metody netto tworza tzw. gospodarke pozabudzetowa; ujmo-
wang wspolfcze$nie w szerszym znaczeniu niz tradycyjne® i odnoszacg si¢ rowniez do
jednostek tworzonych na podstawie odrebnych ustaw, o bardzo zréznicowanym statusie
organizacyjno-prawnym i zréznicowanych zasadach prowadzenia gospodarki finanso-
wej, w tym sposobach powigzania z budzetem (m.in. samorzadowy zaktad budzetowy,
agencja wykonawcza, instytucja gospodarki budzetowej).

W nauce skarbowosci wskazuje si¢, ze budzetowanie netto jest odstgpstwem od
zasady powszechno$ci budzetu, zwanej takze zasadg zupetosci. Gospodarke pozabu-
dzetowga na gruncie ufp realizujg samorzadowe zaktady budzetowe. Przychody uzyskane
z dziatalnosci prowadzonej przez jednostke organizacyjng korzystajaca z tej metody fi-
nansowania nie sg odprowadzane do budzetu, ale przeznaczone na sfinansowanie kosz-
tow dziatania tej jednostki. Zakres budzetowania ograniczony jest do wyniku finansowe-
go. Objete systemem budzetowania netto samorzadowe zaklady budzetowe maja
w miar¢ stabilny system finansowania wydatkow, pokrywajacy czes$¢ kosztow ich dzia-
falnosci. Wada gospodarki pozabudzetowej pozostaje nieponoszenie ryzyka gospodar-
czego i odpowiedzialnosci za wynik finansowy, co powoduje, ze skutki blednej decyzji
ponosi budzet panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego.

Prowadzenie gospodarki srodkami publicznymi w ramach budzetu przy wykorzy-
staniu metody budzetowania netto badz brutto jest wynikiem rozwoju historycznego
budzetu oraz jego zakresu podmiotowego'> i ma swoje zalety, ale takze i wady.
Budzetowanie brutto umozliwia pokrywanie wydatkow niezaleznie od wysokos$ci 0sig-
ganych przez dang jednostke organizacyjng dochodow. Szczegotowe wyspecjalizowanie
dochodow i wydatkow pozwala na ewidencjonowanie i $cista kontrolg wykonania bu-
dzetu zgodnie z ustalonym preliminarzem, a to z kolei ma istotne znaczenie dla jawnosci

finanséw publicznych oraz dla ich dyscypliny?®.

C. Kosikowski, Formy prawne budzetowania, [w:] System instytucji prawnofinansowych
PRL, t. II, Wroctaw 1982, s. 307 i n.

Obejmujace dotychczas zaktady budzetowe, gospodarstwa pomocnicze jednostek budzeto-
wych oraz fundusze celowe.

13

L. Lipiec-Warzecha, Komentarz do ustawy o finansach publicznych, ABC 2011.

N Gajl, Formy budzetowania, Finanse 1964, nr 8, s. 36 i n.

16 Szerzej na temat wad i zalet metody budzetowania brutto i netto, m.in.: K. Sawicka, Formy

prawno-organizacyjne jednostek sektora finansow publicznych, [w:] E. Ruskowski (red.),
op. cit., s. 36-42 i literatura tam powotywana.
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Jednostki sektora finansow publicznych sg klasyfikowane wedtug zréznicowanych
kryteriow — m.in.: takich jak status ustrojowy jednostki wskazujacy na jej przynaleznos¢
do organéw panstwowych lub samorzadu terytorialnego, forma organizacyjno-prawna
(jednostki budzetowe, samorzadowe zaktady budzetowe, fundusze celowe, instytucje
gospodarki budzetowej, agencje wykonawcze), charakter i cel dzialalno$ci (samodzielne
publiczne zaktady opieki zdrowotnej, uczelnie publiczne, panstwowe i samorzagdowe in-
stytucje kultury oraz panstwowe instytucje filmowe), imiennie wskazane podmioty (Za-
ktad Ubezpieczen Spotecznych i zarzadzane przez niego fundusze, Kasa Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego i1 fundusze zarzadzane przez prezesa KRUS, Narodowy
Fundusz Zdrowia, Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne)
oraz forma prawna (inne niz wyzej wymienione panstwowe lub samorzadowe jednostki
organizacyjne posiadajgce osobowos¢ prawng, utworzone w celu wykonywania zadan
publicznych, z wylaczeniem przedsigbiorstw, jednostek badawczo-rozwojowych, ban-
kow 1 spotek prawa handlowego). Lista jednostek sektora finansow publicznych zostata
dostosowana do standardéw obowigzujacych w Unii Europejskie;j.

3. Zasady gospodarowania srodkami publicznymi
— W ujeciu ogélnym

Jednostki sektora finansow publicznych opieraja si¢ na gospodarce finansowej,
ktora podporzadkowana jest ogdélnym zasadom prawa finansowego, jak rowniez zasa-
dom, ktore szczegodlnie dotycza sektora finansow publicznych. Oznacza to poddanie go-
spodarki finansowe;j jednostek tworzacych ten sektor okreslonemu rezimowi prawnemu,
ktory jest zréznicowany w zalezno$ci od przynaleznosci do jednej z wymienionych
w art. 9 ufp kategorii jednostek!’.

JSFP stosujg zasady okreslone w ustawie o finansach publicznych (jednostki bu-
dzetowe, samorzadowe zaktady budzetowe, agencje wykonawcze, instytucje gospodarki
budzetowej i panstwowe fundusze celowe — te jednostki zostang w dalszej cze$ci omo-
wione). Natomiast do pozostatych jednostek sektora finansow publicznych zasady go-
spodarki finansowej okreslone w ustawie o finansach publicznych stosuje si¢ odpowied-
nio, reguly bowiem, na jakich opiera si¢ gospodarka finansowa tych jednostek, sa
okreslone w ustawach bedacych podstawa ich utworzenia.

Gospodarowanie, czyli gromadzenie i wydatkowanie §rodkéw publicznych, podle-

ga ogbélnym zasadom: legalno$ci, praworzadnosci, celowos$ci, planowosci — wymog gro-

17 K. Sawicka, [w:] M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka, op. cit., s. 38.
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madzenia rownowagi, obligatoryjnosci powigzan finansowych jednostek publicznych;
jawnosci i przejrzystosci's; dyscypliny finansowe;.

Zasady gospodarki finansowej jednostek sektora finansow publicznych okreslone
zostaly w rozdziale 5, dzialu I ufp wprost lub mogg wynika¢ z interpretacji zawartych
tam regulacji. Naleza do nich m.in.: zasada gromadzenia §rodkéw publicznych tylko
w sposob okre§lony w ustawie (art. 42.1 ufp)'?, zasada niefunduszowania $rodkow pu-
blicznych (art. 42 ust. 2 ufp)®, zasada powszechnosci dostgpu do prawa realizacji zadan
finansowanych ze $rodkéw publicznych (art. 43 ufp)?, zasada ograniczen w nabywaniu
udzialow lub akcji oraz lokowaniu wolnych srodkow publicznych (art. 46 ufp), zasada
obowigzkowego zatrudnienia w placowce gltownego ksiggowego (art. 54 ufp); zasada
odpowiedzialno$ci kierownika jednostki za catosc¢ jej gospodarki finansowe;.

Gospodarka §rodkami publicznymi podlega $cistej regulacji prawnej, a takze szcze-
gblnym trybom kontroli proceséw zwigzanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem
$rodkoéw publicznych oraz gospodarowaniem mieniem. Odnosi si¢ ona nie tylko do
srodkow finansowych, ale tez do wszystkich sktadnikéw majatkowych znajdujacych sie

we wiadaniu jednostki.

4. Jednostki budzetowe

Jednostki budzetowe sa historycznie najstarszg i powszechnie nadal stosowang for-
ma organizacyjng gospodarki budzetowej??. Jednostkami budzetowymi sa, zgodnie
z art. 11 ufp, takie jednostki organizacyjne sektora finanséw publicznych, ktore pokrywa-
ja swoje wydatki bezposrednio z budzetu, a pobrane dochody odprowadzaja na rachunek
odpowiednio dochodow budzetu panstwa albo budzetu jednostki samorzadu terytorialne-

18 Uregulowana w rozdziale 4 dziatu I ufp jawno$é i przejrzysto$é finanséw publicznych reali-

zowana jest przez jawnos¢ gospodarki Srodkami publicznymi éart. 33 ufp). Niektore, typowe
przejawy jawnosci wskazuje art. 34 ufp. Sa to m.in. jawno$¢ debat budzetowych oraz poda-
wanie do publicznej wiadomosci okreslonych danych, informacji, zestawien, plandow i spra-
wozdan. Na ministrze finanséw i zarzadach jednostek samorzadu terytorialnego spoczywa
obowigzek podawania do publicznej wiadomosci (ogtaszania) konkretnych, wymienionych
w art. 36-3 8p ufp danych, informacji 1 wykazow.

19 Srodki publiczne z poszcze 6lnych tytulow gromadzone sg na podstawie przepiséw ich do-

tyczacych, np. prawa podatkowego, celnego, o gospodarce mieniem.

20 Srodki publiczne pochodzgce z poszczegodlnych tytulow nie moga by¢ przeznaczane na fi-

nansowanie imiennie wymienionych wydatkow, chyba ze odrgbna ustawa tak stanowi.

21 Prawo realizacji zadan ze $rodkéw publicznych przyshiguje co do zasady wszystkim pod-

miotom, niezaleznie od ich przynalezno$ci sektorowej i formy organizacyjnoprawnej (art. 43
ufp). Podmiot wnioskujacy o przyznanie $srodkéw publicznych na realizacj¢ zadania zobo-
wigzany jest przedstawi¢ oferte zgodna z zasadami uczciwej konkurencji, gwarantujaca pra-
widlowe wykonanie zadania (art. 47 ufp).

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

LexisNexis, s. 105.
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202, Jako jedyne podmioty spetniaja klasyczny postulat zupetnosci budzetu, co oznacza,
ze jednostki budzetowe rozliczaja si¢ z wtasciwym budzetem metoda brutto.

Z ustrojowego punktu widzenia charakter prawny jednostek budzetowych jest
o tyle niejednolity, ze w tej roli wystepuja jednoczesnie trzy grupy jednostek organiza-
cyjnych?. Do pierwszej grupy naleza jednostki budzetowe stanowigce aparat wykonaw-
czy organow wiladzy ustawodawczej i wykonawczej (kancelarie, biura, ministerstwa,
urzedy itp.). Do drugiej grupy naleza jednostki budzetowe, ktore sg jednostkami organi-
zacyjnymi podlegtymi organom panstwowej lub samorzadowej wladzy wykonawczej
lub przez nie nadzorowanymi, a najczesciej tez przez te organy utworzonymi. Natomiast
trzecig grupe tworzg jednostki budzetowe, ktore pod wzgledem ustrojowym sg zaliczane
do sadow i trybunatéw oraz do organdow kontroli panstwowej i ochrony prawa. Podmio-
ty te nie majg formalnie wyodrgbnionych urzgdow.

Jednostki budzetowe nie majg osobowosci prawnej. W obrocie prawnym (w tym
W postepowaniu cywilnym i w postgpowaniu administracyjnym) korzystaja z osobowo-
$ci prawnej Skarbu Panstwa (panstwowe jednostki budzetowe) lub osobowosci prawnej
danej jednostki samorzadu terytorialnego (samorzadowe jednostki budzetowe)®.

W nauce prawa finansowego traktuje si¢ je jako samodzielne podmioty, przyznano
im bowiem wiele praw i obowigzkéw w zakresie gospodarki finansowej?®. Zadaniem
gospodarki finansowej jednostki budzetowej jest obstuga dziatalnosci rzeczowej, do kto-
rej dana jednostka zostata powotana, zapewniajac realizacje r6znorodnych zadan, ktore
naleza do podmiotow o niejednolitym statusie prawnym.

Przedmiotem dziatalnos$ci jednostek budzetowych jest z reguty $wiadczenie ustug
o charakterze nieodptatnym badz tez wykonywanie innych zadan administracji publicz-
nej i dlatego dochody, jakie jednostki te mogg uzyskac, sa najczesciej niewspotmiernie
niskie w stosunku do wydatkow, jakie musza ponosi¢ na pokrycie kosztow swojej dzia-

talno$ci®’. Taka forma finansowania zadah jest uzasadniona wowczas, gdy realizacja

23 Jednostki budzetowe dzielg si¢ na panstwowe i samorzadowe w zaleznosci od tego, czy or-

ganami zatozycielskimi sg organy administracji rzadowej, czy samorzadowe;.

24 Por. C. Kosikowski, Nowa ustawa o finansach publicznych...,s. 107.

25 Cecha charakterystyczng jednostek budzetowych jest to, ze petnig one funkcje reprezentanta

interesow Skarbu Panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego i podejmuja za nie czyn-
nosci. Jednakze kazda czynnos$¢ cywilnoprawna panstwowej jednostki organizacyjnej jest
czynnoscig Skarbu Panstwa, dokonang w jego imieniu i na jego rzecz. Nie moga one by¢
zatem podmiotem prawa wilasno$ci nieruchomosci albo obiektu budowlanego niezwigzane-
go trwale z gruntem. Prawo wiasnosci przystuguje nie tym jednostkom, ale Skarbowi Pan-
stwa, albo jednostce samorzadu terytorialnego, jako osobom prawnym.

26 T. Augustyniak-Gorna, Podmiotowos¢ finansowoprawna jednostek budzetowych, Zeszyty

Naukowe UL, seria I, 1979, nr 65, s. 92.

K. Sawicka, Formy prawno-organizacyjne jednostek sektora finansow publicznych, [w:]
E. Ruskowski (red.), op. cit., s. 45.

27
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tych zadan musi nastgpowac niezaleznie od tego, czy ewentualne wptywy chociaz w czg-
$ci beda w stanie pokry¢ konieczne wydatki, a ciezar finansowania takich zadan spoczy-
wa na wladzy publicznej. Pojecie jednostki budzetowej nawigzuje do jej statusu prawno-
finansowego, a nie ekonomicznego. Cecha wyrozniajaca jest tu sposob powiazania
z budzetem, a nie rodzaj dziatalnosci, cho¢ w istocie to rodzaj dziatalno$ci determinuje
sposob jej finansowania. Z punktu widzenia racjonalnego zarzadzania finansami pu-
blicznymi nie jest bowiem uzasadnione tworzenie jednostek budzetowych do wykony-

wania zadan, ktore potencjalnie moga by¢ finansowane z uzyskanych wptywow?®.

5. Samorzadowy Zaktad Budzetowy

Jedna z form organizacyjnych sfery budzetowej do 2009 r. byly zaktady budzeto-
we, ktoére w Polsce utworzono po raz pierwszy w 1958 r. Zaktady budzetowe tworzone
byly najczesciej w sferze ustug kulturalno-socjalnych, bytowych, np. przedszkola, ztob-
ki, domy kultury. Tworzenie zaktadéw budzetowych miato na celu uruchomienie bodz-
cow ekonomicznych do zwigkszenia wtasnych przychodow oraz oszczedniejszego do-
konywania wydatkow. Zaktady budzetowe powigzane byty z budzetem systemem netto,
ich wydatki zalezne byly od przychodéw. Mogly one zacigga¢ kredyty bankowe, a $rod-
ki finansowe niewykorzystane w danym roku pozostawaty w wigkszos$ci na rok nastgp-
ny. Zaktady budzetowe nie miaty osobowosci prawnej, ale posiadaly samodzielno$¢ or-
ganizacyjng i ograniczong samodzielno$¢ ekonomiczng. Podstawg ich dziatalnosci byty
plany finansowe zatwierdzone przez kierownika zaktadu budzetowego.

Od 1 stycznia 2010 r. funkcjonowanie zakladow budzetowych zostalo zarezerwo-
wane wytacznie dla sfery zwigzanej $cisle z zadaniami wiasnymi jednostek samorzadu
terytorialnego.

Samorzadowy Zaktad Budzetowy?® jest komunalng jednostka organizacyjna sekto-
ra finans6w publicznych bez osobowosci prawnej, utworzong w celu realizacji okreslo-
nych zadan gospodarczych na zasadzie odptatnosci przez organy stanowigce jednostek
samorzadu terytorialnego, ktore moga tworzyc¢, taczy¢, przeksztatca¢ w inng forme or-
ganizacyjno-prawng i likwidowa¢ samorzadowe zaktady budzetowe zgodnie z przepisa-
mi ustawy o finansach publicznych. Zaktad budzetowy jest wyodrgbniony w strukturach
samorzadu terytorialnego zarowno pod wzgledem organizacyjnym, jak i finansowym,

jako publiczna jednostka organizacyjna stanowi odrebny zaktad pracy®.

28 Ibidem, s. 45.
29 Art. 15 ufp.

30 W. Wojtowicz, Zakres finanséw publicznych i prawa finansowego, Zakamycze 2005, s. 46.
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Dziatalno$¢ wykraczajaca poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej nie
moze by¢ prowadzona w formie samorzadowego zaktadu budzetowego.

Istotg funkcjonowania zaktadow budzetowych jest pobieranie odptatno$ci za wy-
konane zadania i pokrywanie kosztow dziatalno$ci z osigganych przychodow wiasnych.
Zbliza to zaktady budzetowe do podmiotow dziatajacych wedlug regut rynkowych.

Poniewaz samorzadowe zaktady budzetowe nie posiadaja osobowosci prawnej, ich
gospodarka finansowa, planowanie, sprawozdawczo$¢ oraz ustalenie wyniku oparte sg
na zasadzie memoriatu, a nie na zasadzie kasowej, jak ma to miejsce przy wykonywaniu
budzetu. Rozliczenie zaktadéw nastepuje na postawie faktycznych wpltywow i nalezno-
sci (przychodow) oraz poniesionych wydatkoéw, zobowigzan oraz innych obcigzen, ktore
sg kosztami ich dzialalno$ci. Samorzadowy zaktad budzetowy rozlicza si¢ z macierzy-
stym budzetem metodg netto, tzn. wplaca do budzetu JST nadwyzke Srodkow obroto-
wych, ustalong na koniec okresu sprawozdawczego, chyba ze organ stanowigcy JST
postanowi inaczej®!.

Samorzadowy Zaklad Budzetowy*? jest komunalng jednostka organizacyjna sekto-
ra finansé6w publicznych bez osobowosci prawnej, ktora tworzy, aczy, przeksztatca
w inng forme organizacyjno-prawng i likwiduje organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego. Jest to taka jednostka organizacyjna sektora finanséw publicznych, ktora
odptatnie wykonuje wyodrebnione zadanie i pokrywa koszty swojej dziatalno$ci z uzy-
skanych przychodéw wilasnych (zasada samofinansowania) oraz — uzupetniajaco w gra-
nicach okre$lonych prawem — z dotacji otrzymanych z budzetu jednostki samorzadu te-
rytorialnego®. Dotacje z budzetu®, z ktérym rozlicza si¢ dany zaktad, nie mogg jednak
przekroczy¢ 50% kosztow jego dziatalnosci (art. 15 ust. 6), przy czym ograniczenie to
nie dotyczy jednak dotacji inwestycyjnych oraz dotacji celowych na zadania biezace fi-
nansowane z udziatem $rodkéw unijnych lub pochodzacych ze zrodet zagranicznych.

Ustawa o finansach publicznych nie wymaga wigc, aby koszty dziatalnosci zaktadu bu-

31 Szczegdlowe zasady rozliczania si¢ z budzetem okresla rozporzadzenie Ministra Finansow

z dnia 7 grudnia 2010 r. w sprawie sposobu prowadzenia gospodarki finansowej jednostek
budzetowych i samorzadowych zaktadow budzetowych (Dz. U. Nr 241, poz. 1616).

32 Art. 15 ufp.

33 Por. K. Sawicka, Formy Prawno-Organizacyjne Jednostek Sektora Finansow Publicznych,

[w:] E. Ruskowski (red.), op. cit., s. 53.

Moze on otrzymywac nast%)ujqce rodzaje dotacji budzetowych: dotacje na pierwsze wypo-
sazenie w $rodki obrotowe dla nowoutworzonego zaktadu (art. 15 ust. 5 ufp.); dotacje przed-
miotowe (art. 15 ust. 3 pkt 1 ufp); dotacje podmiotowe (art. 15 ust. 4 ufp); dotacje celowe na
dofinansowanie kosztow realizacji inwestycji (art. 15 ust. 3 pkt 3 ufp), dotacje celowe na
zadania biezace finansowane z udziatem srodkow unijnych lub pochodzacych ze zrodet za-
granicznych (art. 15 ust. 3 pkt 2 ufp).

34
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dzetowego byly pokrywane w calo$ci z osigganych przychodow wiasnych®, ani tez nie
okresla, w jakiej czgsci majg one by¢ pokrywane z przychodow wiasnych.

Prowadzi on gospodarke finansowa, opierajac si¢ na metodzie budzetowania netto,
a wiec rozlicza si¢ wynikiem dziatalnosci, wplacajac nadwyzke srodkow obrotowych
(art. 15 ust. 7 ufp).

Zaktad budzetowy jest szczegdlng forma, wyodrgbniong zarowno finansowo, jak
i organizacyjnie, ktora taczy w sobie cechy podmiotu gospodarczego i cechy jednostki
realizujacej zadania publiczne. Wybor formy zaktadu budzetowego jest zasadny w tych
warunkach, kiedy przychody z prowadzonej dziatalno$ci w duzym stopniu pokrywaja
koszty tej dziatalnos$ci, lecz ze wzgledow spotecznych nie moga by¢ one maksymalizo-
wane®,

Zakres dziatania zaktadow budzetowych wykonujacych zadania wtasne jednostki
samorzadu terytorialnego jest wskazany w ustawie w katalogu zamknigtym (art. 14 ufp)
i dotyczy m.in.: gospodarki mieszkaniowej i gospodarowania lokalami uzytkowymi;
wodociggow i zaopatrzenia w wodg, kanalizacji, usuwania i oczyszczania sciekow ko-
munalnych, utrzymania czysto$ci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk
i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych; kultury fizycznej i sportu, w tym terenow
rekreacyjnych i urzadzen sportowych.

Samorzadowy Zaktad Budzetowy ma wigksza swobode finansowa w zakresie bie-
zacej dziatalnosci gospodarczej, poniewaz w planie finansowym mozne dokonywac
zmiany w ciggu roku w przypadku realizowania wyzszych od planowanych dochodow
i wydatkéw — pod warunkiem, ze nie spowoduje to zmniejszenia wptat do budzetu ani

zwigkszenia dotacji.

Panstwowe fundusze celowe

Funduszem celowym okres$la si¢ powigzanie wydatkow na wskazane cele z przy-

chodami pochodzacymi ze $cisle okreslonych zrodet’’. Fundusze celowe® sg rowniez

35 Przychody whasne zaktadow budzetowych moga pochodzi¢ z roznych zrodet. W szezegdlno-

$ci powinny nimi by¢ Wlplywy osiggane z prowadzonej dziatalnosci. Zatrzymywanie ich na
pokrycie kosztow dziatalnosci zaktadu budzetowego jest w pelni uzasadnione, a nawet moze
okaza¢ si¢ mobilizujace dla zaktadu budzetowego, ktory dzigki osigganiu wiasnych przycho-
doéw w wigkszym stopniu moze uniezalezni¢ si¢ od decyzji finansowych organu tworzacego
zaktad i sprawujacego nadzor nad jego dziatalnoscia.

36 Ibidem, s. 54.

37 T. Debowska-Romanowska, Fundusze systemu budzetowego, [w:] M. Weralski (red.), System

instytucji prawnofinansowych PRL, t. 11, Wroctaw 1982, s. 397 i n.

%8 Fundusze celowe sg tworzone w roznych miejscach. Tworza je przedsigbiorcy, poniewaz

nakaz tworzenia wynika czasami z przepiséw prawa (np. w gospodarce finansowej przedsig-
biorstw publicznych) lub jest wyrazem woli przedsi¢biorcéw. Przepisy prawne nakazuja
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formg organizacyjno-prawng publicznej gospodarki finansowej, wystepujaca poza ra-
mami budzetu, chociaz najczgsciej w powigzaniu z nim — pozabudzetowe fundusze ce-
lowe®.

Nowa ustawa o finansach publicznych przewiduje dziatanie jedynie panstwowych
funduszy celowych tworzonych na podstawie odrebnych ustaw*’, ktorych przychody
pochodza ze srodkéw publicznych, a koszty sg przeznaczone na realizacje wyodrgbnio-
nych zadan panstwowych*. Panstwowym funduszom celowym nie moze by¢ nadany
przymiot osobowosci prawnej*?. W $wietle regulacji art. 29 ufp, pod pojeciem funduszu
celowego nalezy rozumie¢ zasob $rodkoéw pienieznych wyodrebniony w ten sposob, ze
powstaje on z ustawowo okreslonych zrodet przychodow powigzanych celowo z finan-
sowaniem kosztow realizacji okreslonego zadania publicznego, ktorym dysponuje mini-
ster albo inny organ wskazany w ustawie tworzacej fundusz (art. 29 ufp). Fundusz celo-
wy jest ustawowo okreslong formg finansowania zdan publicznych. Fizyczne
wyodrebnienie funduszu celowego nastepuje poprzez gromadzenie jego srodkow na wy-
odrgbnionym rachunku bankowym, ktéry stuzy tylko do obstugi funduszu celowego.
Ustawodawca stusznie nie zalicza do funduszu celowego, pomimo ze wyodr¢bnione
$rodki publiczne na zadania z nich finansowane spetniaja wymogi definicji legalnej fun-

duszu celowego, takiego funduszu, ktérego jedynym zrodiem przychodow, z wytacze-

tworzenie funduszy celowych w ramach gospodarki finansowej innych podmiotow, niebgda-
cych przedsigbiorcami (np. w uczelniach publicznych, w publicznych zaktadach opieki zdro-
wotnej). Wiele funduszy celowych nie jest zaliczanych do panstwowych lub samorzadowych
funduszy celowych w rozumieniu ufp, gdyz nie spehiaja wszystkicK znamion funduszy ce-
lowych w niej okreslonych. Nie realizujg bowiem zadan panstwa lub zadan samorzadu tery-
torialnego (np. Bankowy Fundusz Gwarancyjny, Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny,
Fundusz Koscielny, sktadkowy fundusz gwarancyjny) badz tez opieraj si¢ na przychodach
niestanowigcych srodkéw publicznych w rozumieniu tej ustawy (np. Narodowe Fundusze
Inwestycyjne i fundusze inwestycyjne, fundusze emerytalne, Fundusz Porgczen Unijnych).

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

LexisNexis, s. 138.

Oznacza to zakaz tworzenia funduszy celowych na podstawie innych aktoéw normatywnych,
zwlaszcza za$ uchwat Rady Ministréw lub zarzadzen ministrow. Ustawy tworzace fundusze
celowe najczesciej podkreslaja, ze dany fundusz jest (lub nie jest) funduszem celowym w ro-
zumieniu ufp, tym samym wskazujac, czy dany fundusz podlega przepisom ufp.

40

41 7 dniem 31 grudnia 2010 r. na podstawie art. 90 ustawy wprowadzajacej ulegly likwidacji

wojewodzkie i powiatowe fundusze gospodarki zasobem geodezyjnym i kartograficznym
oraz Fundusz Ochrony Gruntéw Rolnych (FOGR).

Panstwowe fundusze celowe posiadajace osobowo$¢ prawna, takie jak Panstwowy Fundusz
Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych i Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowni-
czych, traca ten przymiot z dniem 1 stycznia 2012 r. i stajg si¢ panstwowymi funduszami celo-

mi w rozumieniu art. 29 ufp. Trzeci z funduszy celowych — Fundusz Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej, dziatajacy dotychczas jako osoba prawna (NFOSiGW oraz wojewodzkie
fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej), nie zostat objety zmianami organizacyljny—
mi. Nie traci on statusu OSObi prawnej, a wigc na gruncie nowej ustawy o finansach publicz-
nych nie mozna go zakwalifikowa¢ do panstwowych funduszy celowych. Miesci si¢ on nato-
miast w kategorii innych oso6b prawnych, utworzonych na podstawie odrgbnych ustaw w celu
wykonywania zadan publicznych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 14 ufp.

42
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niem odsetek od §rodkow zgromadzonych na rachunku bankowym i darowizn, jest dota-
cja z budzetu panstwa. Skoro fundusz nie ma wtasnych przychodow i jest finansowany
przez budzet, jego wyodrebnienie z budzetu jest sztuczne i przeczy idei tworzenia fun-
duszy celowych.

Ze $rodkoéw panstwowego funduszu celowego moga by¢ udzielane pozyczki jed-
nostkom samorzadu terytorialnego, jezeli ustawa tworzaca fundusz takg mozliwos¢
przewiduje. Koszty panstwowego funduszu celowego moga by¢ pokrywane tylko w ra-
mach posiadanych srodkow finansowych obejmujacych biezace przychody, w tym dota-
cje z budzetu panstwa i pozostatosci srodkow z okreséw poprzednich. W planie finanso-
wym panstwowego funduszu celowego moga by¢ dokonywane zmiany polegajace na
zwigkszeniu prognozowanych przychodow i odpowiednio kosztow.

Metoda finansowania polegajaca na powigzaniu dochodéw i wydatkow w ramach
funduszu celowego stuzacego realizacji wyodrgbnionego zadania publicznego nosi na-
zw¢ funduszowania. Stanowi ona odstgpstwo od zasady jedno$ci materialnej budzetu
(zasady niefunduszowania). Gospodarka finansowa prowadzona w ramach funduszu ce-
lowego jest oparta na metodzie budzetowania netto. Zasadnicza réznica pomiedzy kla-
syczng budzetowa a szczegdlng — funduszowa forma gospodarowania srodkami publicz-
nymi tkwi zatem w respektowaniu zasad budzetowych.

Fundusz celowy jest urzadzeniem shuzgcym finansowaniu waskiej grupy celow,
w oparciu o zasoby zgromadzone z niewielkiej zwykle grupy zrodet dochodow. Obie
instytucje r6znig tez kierunki wydatkow zdecydowanie bardziej rozbudowane co do roz-
nych celéw i zadan w przypadku budzetu panstwa, w przypadku funduszu celowego za-
wezone za$ do okreslonej dziedziny badz kategorii zadan publicznych.

W postugiwaniu si¢ funduszami celowymi dostrzega si¢ tyle samo zalet, ile wad*.
Powszechnie akcentowang zaleta funduszy celowych jest to, ze umozliwiajg one bar-
dziej elastyczng gospodarke srodkami publicznymi niz w ramach budzetu. Do gospodar-
ki finansowej funduszu nie majg zastosowania niektore rygory, ktére odnosza si¢ do
gospodarki budzetowej*!. Negatywne cechy gospodarki funduszowej to przede wszyst-
kim ograniczone mozliwosci jej kontroli ze strony parlamentu oraz rozbicie gospodarki
srodkami publicznymi i prowadzenie jej wedtug zréznicowanych regul. Istnienie obok
budzetu odrebnych funduszy celowych zwigksza ryzyko niepetnego wykorzystania pu-

blicznych zasobow pienigznych. Jezeli bowiem jeden z funduszy posiada nadmiar §rod-

43 Szerzej: J. Szoto-Koguc, Funkcjonowanie funduszy celowych w Polsce w $wietle zasad ra-

cjonalnego gospodarowania srodkami publicznymi, Lublin 2007, s. 74 i n. oraz J. Stankie-
wicz, Debudzetyzacja finansow publicznych, Biatystok 2007, s. 35 i n.

44 Srodki funduszu moga by¢ wydatkowane wtedy, gdy istnieje taka potrzeba, a nie dlatego, ze

konczy si¢ rok budzetowy, zasady gospodarki finansowej funduszu umozliwiaja kumulacje
niewykorzystanych §rodkéw i ich przeznaczenie na realizacj¢ zadan w nastgpnych latach.
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kéw, nie ma mozliwosci przekazania ich do drugiego funduszu, ktory z kolei odczuwa

ich niedostatek, czy tez do budzetu panstwa.

6. Agencja wykonawcza

Agencja wykonawcza jest® panstwowag osobg prawng tworzong na podstawie od-
rebnej ustawy w celu realizacji zadan panstwa. Zasady dzialania agencji wykonawczej
okresla ustawa, ktora jg tworzy, oraz statut nadany przez ministra sprawujacego nadzor
nad agencja.

Wprowadzenie do naszego systemu prawnego instytucji agencji wykonawczych
jest wzorowane na rozwigzaniach przyjetych w rozporzadzeniu Rady (WE) nr 58/2003
z dnia 19 grudnia 2002 r. ustanawiajgcym statut agencji wykonawczych, ktorym zostang
powierzone niektore zadania w zakresie zarzadzania programami wspolnotowymi“® .

Agencja wykonawcza jest obowiazana corocznie wptaca¢ do budzetu panstwa na
rachunek biezacy jednostki budzetowej obstugujacej ministra sprawujacego nadzor nad
ta agencjg nadwyzke srodkéw finansowych ustalong na koniec roku, pozostajaca po ure-
gulowaniu zobowigzan podatkowych. Wplata powinna nastapi¢ najp6zniej do dnia 30
czerwca roku nastepujacego po roku, w ktérym nadwyzka powstata. Jednakze w uzasad-
nionych przypadkach wynikajacych z koniecznosci zapewnienia sprawnego i pelnego
wykonywania zadan agencji Rada Ministréw moze, na wniosek ministra sprawujacego
nadzoér nad agencja, wyrazi¢ zgode na odstgpienie od wymogu dokonania wptaty wska-
zanej nadwyzki do budzetu. Ustawa jednoczes$nie natozyla na ministra sprawujacego
nadzor nad agencja wykonawcza obowigzek okreslenia, w porozumieniu z ministrem
finansow, sposobu ustalania nadwyzki, przy uwzglednieniu nie tylko potrzeby zapew-
nienia ciaglosci finansowania zadan agencji, lecz takze dokonywania inwestycji nie-
zbednych do wykonywania zadan panstwa oraz majac na uwadze zrodla finansowania
zadan realizowanych przez agencje. Wobec bowiem réznorodnosci zakresu dziatania
funkcjonujacych obecnie agenciji*’ o statusie panstwowych osob prawnych wykonujg-
cych zadania publiczne, ktére stang si¢ agencjami wykonawczymi, nie jest mozliwe

4 Art. 18 ufp.

46 Dz Urz. UEL 11z 16.01.2003, s. 1.

47 W Polsce, zgodnie z art. 92 ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicz-

nych, z dniem 1 stycznia 2012 r. agencjami wykonawczymi staja si¢ dziatajace agencje rza-
dowe, takie jak: Agencja Nieruchomos$ci Rolnych, Wojskowa Agencja Mieszkaniowa, Agen-
cja Mienia Wojskowego, Agencja Rezerw Materiatlowych, Polska Agencja Rozwoju
Przedsigbiorczosci, Agencja Rynku Rolnego i Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rol-
nictwa oraz Narodowe Centrum Badan i Rozwoju. Ustawy tworzace agencje okreslity ich
ksztalt organizacyjno-prawny, cele, do ktorych realizacji zostaly powotane, oraz zasady pro-
wadzenia gospodarki finansowe;.
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ujednolicenie sposobu ustalania nadwyzki srodkéw finansowych dla wszystkich jedno-
stek sektora finansow publicznych dzialajacych w tej formie organizacyjno-prawne;.
Poprzez dziatalno$¢ agencji rzadowych taczy si¢ srodki publiczne, w tym pocho-
dzace ze zrodet zagranicznych, ze srodkami pozyskanymi z innych zrédel, by nastepnie
skierowac je na realizacje waznych zadan gospodarczych, ktore z punktu widzenia inte-
resu publicznego powinny by¢ wspierane ze srodkow publicznych. Dziatalno$¢ inter-
wencyjna panstwa skierowana jest m.in. na rozwo6j przedsiebiorczosci, rolnictwa, dzia-
falno$ci innowacyjnej oraz przyspieszenie zmian strukturalnych, w tym przeksztalcen

wlasno$ciowych w gospodarce®.

7. Instytucja Gospodarki Budzetowej

Instytucja gospodarki budzetowej jest nowa formg organizacyjno-prawna jedno-
stek sektora finansow publicznych, ktora zostata utworzona w celu zapehienia luki po
zlikwidowanych zakladach budzetowych i gospodarstwach pomocniczych®. Instytucja
gospodarki budzetowej posiada status podmiotu wyposazonego w 0sobowos¢ prawna,
ktorego dzialalno§¢ w zatozeniu opiera si¢ na samofinansowaniu przypisanych mu zadan
publicznych. Zgodnie z definicja ustawowa, instytucja gospodarki budzetowej jest jed-
nostkg finanséw publicznych tworzong w celu realizacji zadan publicznych, ktora od-
ptatnie wykonuje wyodrebnione zadania i pokrywa koszty swojej dziatalnosci oraz zo-
bowigzania z uzyskiwanych przychodow (art. 23 ust. 1 ufp). Jednoczesnie jednostka ta
moze otrzymywac wsparcie z budzetu panstwa w formie dotacji tylko wtedy, gdy odrgb-
ne ustawy tak stanowia (art. 24 ufp).

Ustawa przewiduje dwa tryby tworzenia instytucji gospodarki budzetowej. Pierw-
szy odbywa si¢ pod kontrola Rady Ministrow, kiedy instytucja jest tworzona przez mi-
nistra lub szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, za zgodg Rady Ministrow> udzie-
long na jego wniosek’!. W drugim natomiast zgoda Rady Ministrow nie jest wymagana
i dotyczy on sytuacji, kiedy instytucje tworzy organ lub kierownik jednostki, ktora zaj-
muje szczego6lne miejsce w sektorze finansow publicznych zwiazane z jej pozycja ustro-

K. Sawicka, Formy Prawno-Organizacyjne Jednostek Sektora Finansow Publicznych, [w:]
E. Ruskowski (red.), op. cit., s. 62.

49 Ibidem, s. 63.

50 Rada Ministrow sprawuje kontrol¢ i ma wplyw na tworzenie instytucji gospodarki budzeto-

wej.

1 We wniosku skierowanym do Rady Ministrow nalezy okresli¢ organ administracji rzadowej

wykonujacy funkcje organu zatozycielskiego, przedmiot dziatalnosci, zrodta przychodow
oraz przeznaczenie zysku. Dane, jakie musza by¢ zamieszczone we wniosku o udzielenie
zgody, umozliwiaja ocen¢ zasadnosci realizacji zadania publicznego w tej formie.
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jowa. Podmioty dziatajace w tym trybie wykonujg funkcje organu zatozycielskiego i na
nich spoczywa jedynie obowiazek poinformowania prezesa Rady Ministrow o utworze-
niu instytucji gospodarki budzetowe;.

Instytucja gospodarki budzetowej uzyskuje osobowos¢ prawna z chwilg wpisania
do Krajowego Rejestru Sagdowego’.

Koszty instytucji gospodarki budzetowej moga by¢ ponoszone tylko w ramach po-
siadanych $rodkow finansowych obejmujacych uzyskane przychody oraz srodki z po-
przedniego okresu. Zaciggnigcie zobowigzania przewyzszajacego 30% rocznych przy-
chodéw agencji wymaga ponadto uzyskania zgody organu zalozycielskiego. Na
podstawie ustawy o finansach publicznych nowo tworzonej instytucji gospodarki
budzetowej moze by¢ przyznana jednorazowa dotacja na pierwsze wyposazenie w §rod-
ki obrotowe. Natomiast dotacje z budzetu panstwa na realizacj¢ zadan instytucji moga
by¢ przyznane wtedy, gdy odrgbne ustawy tak stanowia. Instytucja gospodarki budzeto-
wej nie rozlicza z budzetem nadwyzki §rodkow finansowych ustalonej na koniec roku.
Jezeli taka nadwyzke wypracuje, pozostaje ona w pelnej wysokosci do jej dyspozycji
w roku nastepnym.

U podstaw tworzenia instytucji gospodarki budzetowej lezy idea ich samofinanso-
wania i dlatego powinny by¢ one powolywane wowczas, gdy rodzaj przypisanych im
zadan publicznych daje gwarancj¢ pelnej realizacji tej idei. W przeciwnym bowiem wy-
padku zatozone cele wzmocnienia oraz poprawy przejrzystosci finansow publicznych,
ktore zapewni¢ mialo przede wszystkim ograniczenie form organizacyjno-prawnych

sektora finanséw publicznych, nie zostang zrealizowane>>.

8. Pozostate jednostki sektora finanséw publicznych

Inne, niz omdéwione, jednostki sektora finansow publicznych wskazane w art. 9 ufp,
tworzone na podstawie odrebnych ustaw, moga prowadzi¢ gospodarke finansowa wedlug
zrdznicowanych zasad wynikajacych z tych ustaw, z uwagi na specyfike zadan, jakie re-
alizuja, poza agencjami wykonawczymi i panstwowymi funduszami celowymi, do kto-
rych stosuje si¢ zasady gospodarki finansowej okre§lone w ustawie o finansach publicz-
nych. Biorac pod uwage rodzaj zadan publicznych wykonywanych przez te jednostki,
mozna m.in. wyodrebni¢ jednostki organizacyjne sektora finanséw publicznych dziataja-

ce w sferze nauki, edukacji i kultury (Polska Akademia Nauki, jej instytuty, uczelnie pu-

52 Instytucje gospodarki budzetowej wpisuje si¢ w rejestrze przedsiebiorcow, chociaz przedsie-

biorcami one nie sg — C. Kosikowski, Nowa ustawa o finansach publicznych..., s. 129.

3 K. Sawicka, Formy prawno-organizacyjne jednostek sektora finansow publicznych, [w:]
E. Ruskowski (red.), op. cit., s. 65.
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bliczne, panstwowe i samorzadowe instytucje kultury oraz panstwowe instytucje filmo-
we), ochrony zdrowia (publiczne zaktady opieki zdrowotnej) oraz administracji publiczne;j
i gospodarki (inne panstwowe i samorzadowe osoby prawne utworzone w celu wyko-
nywania zadan publicznych, fundacje prawa publicznego (obecnie w Polsce dziatajg trzy
fundacje prawa publicznego i sa to: fundacja — Zaktad Narodowy im. Ossolinskich, fun-
dacja Centrum Badania Opinii Spolecznej, fundacja — Zaktady Koérnickie).

Do sektora finansow publicznych nie zalicza si¢ przedsiebiorstw panstwowych,
jednostek badawczo-rozwojowych, bankow i spotek prawa handlowego.

Na podstawie analizy przepisOw ustaw szczegdlowych stanowigcych podstawe
utworzenia poszczegolnych podmiotéw wchodzacych w zakres podmiotowy sektora fi-
nansOw publicznych mozna wskaza¢, ze jednostki te dziataja jako panstwowe lub samo-
rzagdowe osoby prawne i wobec tego w obrocie prawnym wystepuja we wlasnym imie-
niu i na wlasng odpowiedzialno$§¢. Skarb Panstwa nie ponosi odpowiedzialno$ci za ich
zobowiazania, podobnie jednostki te nie ponosza odpowiedzialnosci za zobowigzania
Skarbu Panstwa. Prowadza one samodzielng gospodarke w zakresie okreslonym usta-
wowo 1 w tym celu zostaja wyposazone w majatek stanowigcy wlasnos$¢ Skarbu Panstwa
lub jednostki samorzadu terytorialnego.

Przypisane im zadania publiczne sa realizowane w drodze §wiadczenia ustug, ktore
moga by¢ nieodplatne, czeSciowo odptatne badz catkowicie odptatne. Jednostki te uzy-
skuja zatem przychody wtasne, ktérych wielkos¢ zalezy od rodzaju ustug, jakie wyko-
nuja, co ma wptyw na sposob i rozmiary ich zasilania finansowego z budzetu panstwa
lub budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. Stad udziat dotacji budzetowych
w finansowaniu zadan publicznych wykonywanych przez wskazane podmioty sektora
finans6w publicznych jest zrdznicowany i zalezy, po pierwsze, od rodzaju zadania i po
drugie — co si¢ z tym wigze — od tego, w jakim zakresie ustug pokrywaja koszty ich
$wiadczenia*.

Podstawa gospodarki finansowej panstwowych i samorzadowych osob prawnych
nalezacych do sektora finanséw publicznych sg ich plany finansowe, sporzadzane zgod-
nie z ustawami o utworzeniu tych osob oraz z uwzglednieniem przepisow ustawy o fi-
nansach publicznych. Ustawa o finansach publicznych odnosi si¢ gtownie do tresci
i struktury planow finansowych, w ktorych powinny by¢ wyodrgbnione przychody
z prowadzonej dziatalno$ci, dotacje z budzetu panstwa lub budzetow jednostek samo-
rzadu terytorialnego, koszty realizacji zadan, $rodki na wydatki majatkowe oraz przy-
znane innym podmiotom, a takze stan srodkow pieni¢znych, nalezno$ci i zobowigzan na

poczatek i koniec roku.

5 Szerzej: ibidem, s. 77-78.
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9. Zakonczenie

Jednostki sektora finanséw publicznych moga funkcjonowaé wytacznie w formach
okreslonych w ustawie o finansach publicznych (katalog tych form jest zamknigty i obej-
muje jednostki budzetowe, samorzadowe zaktady budzetowe, agencje wykonawcze, in-
stytucje gospodarki budzetowej, panstwowe fundusze celowe oraz panstwowe lub sa-
morzadowe osoby prawne), a ich utworzenie musi mie¢ swoja podstawe prawng badz
w ustawie o finansach publicznych, badz w ustawach odrgbnych. Katalog form, w jakich
dziata sektor finanso6w publicznych, obejmuje podmioty zréznicowane pod wzgledem
formy prawnej i organizacyjnej, wyposazone w podmiotowos¢ prawng lub nieposiada-
jace tego przymiotu, o roznym zakresie samodzielnosci finansowej i niejednolitych spo-
sobach rozliczania si¢ z budzetem, wreszcie o r6znych funkcjach, dla ktorych realizacji
zostaty utworzone. Cel wyrdznienia sektora publicznego wiaze si¢ przede wszystkim
z potrzebami w zakresie poddania go odrgbnym — majgcym wspdlne cechy — regutom
i formom zarzadzania, planowania i bilansowania srodkow publicznych. Jednolity rezim
prawny obejmuje uprawnienia i obowiazki w ramach sektora finanséw publicznych,
wspolne dla sektora publicznego sg takze zasady ogolne, w szczegdlnosci zasada legal-
nosci gromadzenia i wydatkowania $rodkow publicznych, niefunduszowania, progno-
stycznego charakteru dochodow i dyrektywnego charakteru wydatkow, zasady gospoda-
rowania srodkami publicznymi (gromadzenie dochodow i przychod6éw oraz dokonywanie
wydatkéw 1 rozchodow) oraz zasady odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finan-
sOw publicznych.

Celem nowej ustawy o finansach publicznych, poprzez m.in. wprowadzenie istot-
nych zmian w organizacji sektora finanséw publicznych, zasadach jego funkcjonowania,
bylo tworzenie warunkoéw do bardziej racjonalnego i efektywnego wykorzystywania pu-
blicznych zasobow pienieznych. Ostatnie zmiany stanowia z jednej strony reakcje na
wymogi biezacego zarzadzania srodkami publicznymi, z drugiej za§ — sa wyrazem daze-
nia do zreformowania instytucji krajowego prawa finansowego w celu zwigkszenia

oszczednosci, skutecznosci i efektywnosci wykonywania zadan publicznych.
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