KWARTALNIK PRAWA PUBLICZNEGO
ROK X < NR 4/2010 + UKSW — WARSZAWA e TNOiK — TORUN « ISSN 1642-9591

Agnieszka Mikos-Sitek

FORMY ORGANIZACYINE
JEDNOSTEK SEKTORA FINANSOW PUBLICZNYCH

1. Sektor finanséw publicznych

Okreslenie ,sektor finanséw publicznych” po raz pierwszy po-
jawilo sie w ustawie z 26.11.1998 r. o finansach publicznych!, w ktérej wska-
zano jednostki tworzace ten sektor. W powotanej ustawie nie okreslono jed-
nak wprost pojecia i istoty sektora finanséw publicznych. Nie uczyniono tego
réwniez w kolejnych ustawach. Rowniez przepisy obecnie obowigzujacej ustawy
z 27.8.2009 r. o finansach publicznych? koncentrujg sie jedynie na katalogu
jednostek zaliczanych do tego sektora®.

Pomimo podobnego nazewnictwa sektor finanséw publicznych rézni
sie od sektora publicznego, co oznacza, ze poje¢ tych nie mozna utozsamiac.
Chociaz termin ,sektor publiczny” réwniez nie zostal jednoznacznie ustalony,
nie ulega watpliwosci, ze stanowi on m.in. kategorie o szerszym zakresie
podmiotowym. Obejmuje on bowiem instytucje i zwigzki publiczne, ktore

Dr Agnieszka Mikos-Sitek — Adiunkt, Katedra Prawa Finansowego i Ekonomii, Wydziat
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! Tj.: Dz. U. z 2003 r., Nr 15, poz. 148, ze zm.

2 Dz. U. Nr 157, poz. 1240, ze zm.

3 Zob. P.J. Lewkowicz [w:] Nowa ustawa o finansach publicznych wraz z ustawq wprowa-
dzajgcq. Komentarz praktyczny, red. E. Ruskowski, J.M. Salachna, Gdanisk 2010, s. 74; P. Panfil
w: Leksykon prawa finansowego, red. A. Drwillo, D. Ma$niak, Warszawa 2009, s. 402; C. Kosi-
kowski, Finanse publiczne. Komentarz, Warszawa 2007, s. 25; idem, Nowa ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 70 i n.
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wykorzystuja w swojej dziatalnosci Srodki publiczne oraz niepubliczne, na-
stawione przede wszystkim na zaspokajanie potrzeb publicznych ale réwniez
na dzialalno$¢ o charakterze zarobkowym. Podkreslié nalezy, ze podstawo-
wym wyznacznikiem odréznienia podmiotéw zaliczonych do sektora finan-
sow publicznych jest kryterium majatku, jednak ze wzgledu na podejmowang
w opracowaniu tematyke skupiono sie w szczeg6lnosci na zakresie podmio-
towym obydwu kategorii. W przypadku sektora finanséw publicznych istot-
nym kryterium (poza publiczng wlasnosScig majgtku okreslonego podmiotu)
jest réwniez kryterium zasilania finansowego (calosciowo lub cze$ciowo pu-
bliczne). Kryteria te w literaturze przedmiotu uznawane sg za zasadnicze.
Natomiast do kryteriéw stosowanych pomocniczo nalezg: status ustrojowy
podmiotu, forma prawna oraz charakter i cel prowadzonej dziatalnosci*.

Istotne jest rowniez odroznienie podmiotéw zaliczanych do sektora fi-
nanséw publicznych od podmiotéw nienalezacych do tego sektora z punktu
widzenia zasad gospodarki finansowej, ktére adresowane sg gtéwnie do pierw-
szej wskazanej grupy. Z drugiej strony nie oznacza to, ze podmioty spoza
sektora finanséw publicznych sg wylaczone z zakresu zainteresowania i od-
dziatywania panstwa w sferze finansowej, sa one bowiem adresatami norm
prawa finansowego, jednak w innym (wezszym) zakresie®.

Zgodnie z definicjg P.J. Lewkowicza sektor finanséw publicznych

...to wyodrebniona organizacyjnie i instytucjonalnie cze$¢ sektora publiczne-
go, oparta o wlasny, publiczny (panstwowy i samorzadowy) majatek, dokonu-
jaca poboru $rodkéw finansowych i redystrybucji publicznych zasobéw pie-
nieznych, zorientowanych na zaspokajanie potrzeb ogélnospotecznych i nie
nastawiona na osigganie zysku ze swojej podstawowej dziatalnosci.

Biorgc pod uwage powyzszg definicje i argumentacje powotanego Au-
tora, aby zaliczy¢ okre$long jednostke do sektora finanséw publicznych, po-
winna ona spelnia¢ 1gcznie trzy podstawowe kryteria. Jednostka taka musi
by¢ jednostka utworzong przez panstwo lub jednostke samorzgdu terytorial-
nego na bazie publicznego majatku, otrzymywac na swojg podstawowsg dzia-
Talno$¢ srodki publiczne, a w zakresie tej dziatalnoSci cel utworzenia takiej
jednostki nie moze mie¢ charakteru zarobkowego. Jest to jednoznaczne z wy-
Igczeniem z sektora finanséw publicznych jednostek niespelniajacych powyz-

4 C. Kosikowski, Nowa ustawa..., s. 76; P.J. Lewkowicz, op.cit., s. 75 oraz powolane tam
pismiennictwo.
5 Zob. C. Kosikowski, Nowa ustawa..., s. 76.
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szych kryteriéw. Stad stuszne jest wylgcznie z niego np. bankéw czy spoétek
prawa handlowego (o czym bedzie mowa ponizej)®.

Ustalony przez ustawodawce ksztalt sektora finanséw publicznych
nawigzuje do rozwiazan wynikajgcych z rozporzadzenia Rady WE Nr 2223/
/96 z 25.6.1996 r. w sprawie europejskiego systemu rachunkéw narodowych
i regionalnych we Wspdlnocie’, ktére okresla europejski system zintegrowa-
nych rachunkéw narodowych (ESA 95). System ten okreSla miedzynarodowe
standardy (pod wzgledem metodologicznym oraz rachunkéw, klasyfikacji,
definicji) co ma umozliwia¢ analize sytuacji gospodarczej poszczegélnych panstw
1 regionéw Unii Europejskiej. Analiza taka jest dokonywana na podstawie
danych sporzadzonych wedlug jednolitych zasad statystyki, co oznacza, ze
postugiwanie sig¢ przez panstwa czlonkowskie odmiennymi, niz europejskie,
standardami w przedmiotowym zakresie utrudnia poréwnywalno$¢ okreslo-
nych wielkosSci (np. deficytu, diugu publicznego, produktu krajowego brutto).

Odpowiednikiem sektora finanséw publicznych w ESA 95 jest sektor
instytucji rzgdowych i samorzadowych. Cho¢ istniejg w tym zakresie pewne
roznice to w wyniku kolejnych zmian odnoszacych sie¢ do katalogu jednostek
sektora finanséw publicznych obydwa pojecia maja obecnie zblizony zakres
podmiotowy. Nawigzanie do europejskiego systemu rachunkéw narodowych
1 regionalnych nie oznacza jednak, ze wyodrebnienie sektora finanséw pu-
blicznych ma jedynie wymiar organizacyjny czy ksiegowy, jego istnienie bo-
wiem zwieksza mozliwoSci nadania finansom publicznym pelnej jawnosci
1 przejrzystosci®.

2. Jednostki sektora finanséw publicznych

Jednostki sektora finanséw publicznych wymienione w art. 9
ustawy z 27.8.2009 r. o finansach publicznych majg zréznicowany charakter,
co zwigzane jest z réznorodnoscig form w jakich funkgjonujg ale réwniez
z wykonywanymi przez nie zadaniami.

Ustawa o finansach publicznych z 2009 r. przyjmuje, ze jednostki sek-
tora finanséw publicznych moga by¢ tworzone w formach przewidzianych
w niniejszej ustawie. Nawigzujac jednoczeSnie — w pewnym sensie — do roz-
wigzan przyjmowanych na gruncie ustawy z 26.11.1998 r. o finansach pu-

6 Zob. P.J. Lewkowicz, op.cit., s. 76.
7 Dz. Urz. WE Nr L 310 z 30.11.1996 r., s. 1 i n.
8 C. Kosikowski, Nowa ustawa..., s. 72 i n.; P. Panfil, op.cit., s. 405.
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blicznych - okresla, ze mogg by¢ one tworzone zaréwno na podstawie obo-
wigzujacej ustawy o finansach publicznych, jak réwniez na podstawie in-
nych ustaw®. Zgodnie bowiem z art. 17 ustawy o finansach publicznych
z 1998 r. jednostki sektora finanséw publicznych mogly by¢ tworzone jedy-
nie w formach przewidzianych ustawami. Jak wynika z powolanego przepi-
su nie wprowadzalo to ograniczenia mozliwosci tworzenia tych jednostek (ani
co do formy organizacyjnej, ani podstawy powolania do zycia takiej jednost-
ki) do przepiséw ustawy o finansach publicznych. Z kolei art. 19 ustawy
z 30.6.2005 r. o finansach publicznych'® wprowadzat nieco inne zasady w przed-
miotowym zakresie, mianowicie jednostki sektora finanséw publicznych mo-
gly by¢ tworzone w formach okreslonych w niniejszej ustawie oraz na pod-
stawie odrgbnych ustaw jako panstwowe lub samorzadowe osoby prawne,
atakze jako panstwowe jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci
prawnej. Konsekwencja takiego zapisu byt fakt, ze samorzadowe jednostki
organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej mogly byé tworzone tylko
na podstawie przepiséw obowigzujacej ustawy o finansach publicznych!!.

Przepis art. 8 obowigzujacej obecnie ustawy o finansach publicznych
zawiera swego rodzaju sprzecznos$¢. Okresla bowiem, ze jednostki sektora fi-
nanséw publicznych sa tworzone w formach przewidzianych Rozdzialem 3
(Dziatu I) powolanej ustawy, co moze sugerowaé przekonanie braku mozli-
wosci tworzenia tych jednostek w innych niz wymienione tam formach. Z dru-
giej strony art. 8 ust. 2 wskazuje, ze jednostki sektora finanséw publicznych
mogg by¢ tworzone réwniez na podstawie innych ustaw (niz ustawa o finan-
sach publicznych) co nie oznacza przeciez, ze muszg one przyja¢ wylacznie
jedna z form okreslonych w powotanym Rozdziale 3 ustawy!'?.

Katalog jednostek sektora finanséw publicznych okreslony w ustawie
o finansach publicznych jest katalogiem zamknietym. Nie wyklucza to jednak
probleméw interpretacyjnych ze wzgledu na niejednolite kryteria zastosowa-
ne przy przedmiotowym wyliczeniu (np. kryteria ustrojowe, zwigzane z forma
prawng lub charakterem dzialalnosci danej jednostki sektora finanséw pu-
blicznych). Przede wszystkim cze$¢ podmiotéw wskazano w nim bezposred-
nio (z nazwy wlasnej, np. Zaklad Ubezpieczenn Spotecznych, Polska Akademia

9 Zob. art. 8 ustawy o finansach publicznych z 2009 r.

10 Dz. U. Nr 249, poz. 2104, ze zm.

1 Zob. P.J. Lewkowicz, op.cit., s. 71; M. Gluch [w:] Finanse publiczne. Praktyka stosowa-
nia nowej ustawy o finansach publicznych i aktow wykonawczych, red. W. Lachiewicz, War-
szawa 2010, s. 87-88.

12 C. Kosikowski, Nowa ustawa..., s. 76-77.
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Nauk) inne za$ okreslone zostaly poprzez wskazanie okreslonej ich grupy (np.
organy witadzy publicznej, panstwowe i samorzgdowe instytucje kultury, pan-
stwowe fundusze celowe)®.

Zgodnie z brzmieniem art. 9 ustawy o finansach publicznych sektor
finanséw publicznych tworzg:

— organy wladzy publicznej, w tym organy administracji rzagdowej, orga-
ny kontroli panstwowej i ochrony prawa oraz sady i trybunaly;

— jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzki;

— jednostki budzetowe;

— samorzgdowe zaklady budzetowe;

— agencje wykonawcze;

— instytucje gospodarki budzetowej;

— panstwowe fundusze celowe;

— Zaklad Ubezpieczen Spolecznych i zarzadzane przez niego fundusze
oraz Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego i fundusze zarzadza-
ne przez Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego;

— Narodowy Fundusz Zdrowia;

— samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej;

— uczelnie publiczne;

— Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne;

— panstwowe i samorzadowe instytucje kultury oraz panstwowe insty-
tucje filmowe;

— inne panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na pod-
stawie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wy-
Taczeniem przedsiebiorstw, instytutéw badawczych, bankéw i spotek
prawa handlowego'.

Na gruncie poszczegélnych ustaw o finansach publicznych niektoére
podmioty zostaja wylaczone z sektora finanséw publicznych, chociaz naleza
do sektora publicznego'®. Jak wyzej powotano (art. 9 pkt 14 ustawy o finan-
sach publicznych) nalezg do tej grupy:

13 P.J. Lewkowicz, op.cit., s. 79; C. Kosikowski, Nowa ustawa..., s. 76; E. Chojna-Duch,
Podstawy finansow publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2010, s. 173-174; A. Borodo,
Prawo budzetowe, Warszawa 2008, s. 33-35; idem, Polskie prawo finansowe. Zarys ogolny,
Torun 2010, s. 47-48; idem, Slownik finansow samorzqdowych, Torun 2007, s. 61.

4 A, Mikos-Sitek, Nowa ustawa o finansach publicznych z 27.8.2009 r., ,Edukacja Praw-
nicza” 2010, nr 5, s. I, V-VI; E. Hellich, Nowa ustawa o finansach publicznych, Warszawa
2010, s. 5-7; J. Charytoniuk, Nowa ustawa o finansach publicznych z komentarzem, Warszawa
2009, s. 20-22.

15 Zob. m.in. C. Kosikowski, Nowa ustawa..., s. 102-103.
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— przedsiebiorstwa panstwowe!s;

— banki panstwowe!” oraz Narodowy Bank Polski'?;

— spotki prawa handlowego (spétki akcyjne oraz spétki z ograniczong
odpowiedzialnoscig)'?;

— instytuty badawcze®.

Obecnie ustawodawca zrezygnowal réwniez z podzialu sektora finan-
sow publicznych na sektor: rzagdowy, samorzadowy i ubezpieczen spotecz-
nych. Nawigzano w ten sposéb do okreSlenia zakresu podmiotowego tego
sektora w ustawie o finansach publicznych z 1998 r. Podzial taki przyjmo-
wala natomiast ustawa o finansach publicznych z 2005 r. (art. 4 ust. 2), co
mialo jedynie charakter formalny i stuzylo usystematyzowaniu jednostek sektora
finans6w publicznych, co w kontekscie réznorodnosci form organizacyjnych
dziatajacych w ramach podsektoréw nie wydaje sie konieczne?.

3. Organizacja sektora finanséw publicznych

3.1. Uwagi wprowadzajace

Organizacja sektora finanséw publicznych ma bezposrednie prze-
ozenie na reguly gospodarowania srodkami publicznymi. Rozwazania na jego
temat istotne sg réwniez z punktu widzenia realizacji w praktyce jednej z kla-
sycznych zasad budzetowych - zasady powszechnosci (zupelnosci). Zgodnie
z powolang zasada wszystkie dochody i wydatki panstwa powinny by¢ obje-
te budzetem. W klasycznym ujeciu zasade te rozumie sie jako postulat, aby

16 Ustawa z 25.9.1981 r. o przedsiebiorstwach panstwowych, tj.: Dz. U. z 2002 r., Nr 112,
poz. 981, ze zm.

17 Ustawa z 29.8.1997 r. Prawo bankowe, tj.: Dz. U. z 2002 r., Nr 72, poz. 665, ze zm.

18 Ustawa z 29.8.1997 r. o Narodowym Banku Polskim, tj.: Dz. U. z 2005 r., Nr 1, poz. 2,

19 Ustawa z 15.9.2000 r. Kodeks spétek handlowych, Dz. U. Nr 94, poz. 1037, ze zm.

% Ustawa z 30.4.2010 r. o instytutach badawczych, Dz.U. Nr 96, poz. 618.

2l Zob. w przedmiotowym zakresie M. Gluch, op.cit., s. 89; P.J. Lewkowicz, op.cit., s. 73—
-74; P. Panfil, op.cit., s. 403—404; w poprzednim stanie prawnym na podstawie poszczegdlnych
ustaw o finansach publicznych zob. C. Kosikowski, Finanse publiczne..., s. 26; idem [w:] Finan-
se publiczne i prawo finansowe, red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Warszawa 2003, s. 266-267;
idem [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe, red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Warszawa
2006, s. 278-279; idem [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe, red. C. Kosikowski, E. Rus-
kowski, Warszawa 2008, s. 252-253.
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wszystkie jednostki panstwowe wchodzily do budzetu catoScig swoich do-
chodéw i wydatkéw (tzn. przyjmowaly budzetowanie brutto)?.

Zasada powszechnosci doznaje jednak licznych wyjatkéw w postaci
form organizacyjnych jednostek sektora finanséw publicznych przyjmujacych
metode budzetowania netto. Zgodnie bowiem z przepisami ustawy o finan-
sach publicznych z 2009 r. (jak réwniez poprzednich ustaw o finansach pu-
blicznych), zasada ta jest najpelniej realizowana w przypadku jedynie jedno-
stek budzetowych, ktére charakteryzuja sie formg rozliczenia brutto. Nad-
mieni¢ jednak nalezy, ze zmiany w przedmiotowym zakresie, wprowadzone
ustawg o finansach publicznych z 2009 r., mialy na celu zmniejszenie skali
wspomnianych wyjatkéw. Realizacja zasady powszechnosci w praktyce po-
wodowaé ma bowiem mniejsze ,rozproszenie” Srodkéw sektora finanséw
publicznych, utatwia réwniez kontrole dysponowania $rodkami publicznymi?®.

Istotny wiec — w kontekscie omawianego zagadnienia — jest fakt, czy
jednostka sektora finanséw publicznych jest wigczona do budzetu caloScia
swoich dochodéw i wydatkéw (budzetowanie brutto), jak ma to miejsce w przy-
padku jednostek budzetowych, czy tez jednostki te rozliczaja sie z wilasci-
wym budzetem wynikiem dzialalnosci (budzetowanie netto).

Kazda ze wskazanych form budzetowania ma jednak zalety i wady.
Jezeli chodzi o budzetowanie brutto, ze wzgledu na fakt, ze jednostki sektora
finanséw publicznych w tym przypadku pokrywaja swoje wydatki bezpo-
Srednio z budzetu a swaoje dochody do niego odprowadzaja, utatwione jest
szczegblowe ewidencjonowanie i kontrola wykonania budzetu. Ma to réw-
niez istotne znaczenie z punktu widzenia jawnosci proceséw finansowych
oraz egzekwowania zasad dyscypliny finanséw publicznych. Ponadto czesto
wskazywang zaletg tej metody prowadzenia gospodarki finansowej jest moz-
liwos¢ pokrywania wydatkéw niezaleznie od wysokoSci osigganych docho-
déw. Z drugiej jednak strony ze wzgledu na brak zwigzkéw pomiedzy wyso-
koscig osigganych dochodéw a realizowanymi wydatkami wplywa ona nega-
tywnie na poziom racjonalnego i oszczednego gospodarowania Srodkami bu-
dzetowymi. Dlatego jako wade tej formy budzetowania najczeSciej wskazuje
sie nieprawidlowosci zwigzane z oszczednym gospodarowaniem S$rodkami
publicznymi oraz pelng i terminows realizacja dochodéw.

22 A, Mikos-Sitek [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe, red. A. Nowak-Far, Warszawa
2011, w druku.

% Zob. K. Sawicka, Formy prawno-organizacyjne jednostek sektora finansow publicznych
[w:] Prawo finansowe sektora finansow publicznych, t. 2: System Prawa Finansowego, red.
E. Ruskowski, Warszawa 2010, s. 35-37; E. Ruskowski [w:] Finanse publiczne i prawo finanso-
we..., 2008, s. 355-356; A. Mikos-Sitek [w:] Finanse publiczne..., w druku.
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Budzetowanie netto zaklada, ze jednostki, dla ktérych wiasciwy jest
ten sposob rozliczenia z budzetem, obok prowadzonej dziatalnosci o charak-
terze nieprodukcyjnym, prowadzg réwniez dziatalno$¢ gospodarcza. Pokry-
waja one swoje wydatki z uzyskanych przychodéw, z budzetem za$ rozli-
czaja sie wynikiem swojej dziatalnosci. Niewatpliwym plusem tych rozwia-
zan jest elastyczno$¢ finansowania, jako minus nalezy wskaza¢ utrudniong
kontrole dysponowania Srodkami publicznymi.

Dodac¢ nalezy jednak, ze wybér konkretnych form organizacyjnych jed-
nostek sektora finanséw publicznych wymaga réwniez uwzglednienia cha-
rakteru zadan publicznych, jakie beda przez te jednostki realizowane?.

W okresie ostatnich kilku lat kilkakrotnie wprowadzano istotne zmia-
ny w zakresie form organizacyjnych jednostek sektora finanséw publicznych.
W czasie obowigzywania ustawy o finansach publicznych z 1998 r. — szcze-
gblne znaczenie miata ustawa z 25.11.2004 r. o zmianie ustawy o finansach
publicznych oraz o zmianie niektérych ustaw?. Zmiany, jakie wprowadzata,
w najwiekszym stopniu dotyczyly srodkéw specjalnych. Ponadto wzbogacata
ona znaczaco katalog form organizacyjno-prawnych jednostek sektora finan-
s6w publicznych. Nowe formy, o jakie rozszerzono ten katalog, to rachunki
dochod6éw wiasnych jednostek budzetowych oraz funduszy motywacyjnych.
Ustawa zmieniajgca z 25.11.2004 r. wprowadzitla réwniez istotne zmiany
w art. 22 ustawy o finansach publicznych z 1998 r., ktéry dotyczyt funduszy
celowych. Zmiana ta dotyczyla definicji funduszu celowego. Usunieto z niej
bowiem zastrzezenie, wedlug ktérego fundusz celowy to tylko taki fundusz,
ktéry powotano przed dniem 1.1.1999 r. (tj. przed dniem wejScia w zycie
ustawy o finansach publicznych z 1998 r.). Bylo to wiec jednoznaczne z moz-
liwoscig powolywania nowych funduszy celowych, co nie moglo mie¢ miej-
sca zgodnie z poprzednim brzmieniem powolanego przepisu.

Od dnia 1.1.2005 r., czyli od chwili wejscia w zycie ustawy zmieniaja-
cej z 25.11.2004 r., bez wigkszych zmian funkcjonowaly pozostale formy or-
ganizacyjne sektora finanséw publicznych, mianowicie: jednostki budzetowe,
zaktady budzetowe i gospodarstwa pomocnicze jednostek budzetowych. W takim
ksztalcie rozwigzania w zakresie form organizacyjnych jednostek sektora fi-
nanséw publicznych przyjeta ustawa o finansach publicznych z 2005 r.%

% Zob. K. Sawicka, op.cit., s. 35 i n.; Z. Ofiarski, Prawo finansowe, Warszawa 2010, s. 65—
-66; idem, Prawo finansowe, Warszawa 2007, s. 43; C. Kosikowski [w:] Finanse publiczne i pra-
wo finansowe, Warszawa 2008, s. 256; E. Ruskowski [w:] Finanse publiczne i prawo finanso-
we, Warszawa 2008, s. 355-356; P.J. Lewkowicz, op.cit., s. 71-72.

% Dz. U. Nr 273, poz. 2703.

% A. Mikos, Zmiany w zakresie form organizacyjno-prawnych jednostek sektora finan-
sow publicznych, ,Edukacja Prawnicza” 2005, nr 3, s. 20-21.
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Kolejne, istotne i rozlegle zmiany w przedmiotowym zakresie wpro-
wadzita ustawa z 27.8.2009 r. o finansach publicznych. Jako jeden z celéw
nowej ustawy wskazuje sie wzmocnienie oraz poprawe przejrzystosci finan-
sow publicznych, ktérg zapewni¢é ma przede wszystkim ograniczenie form
organizacyjno-prawnych sektora finanséw publicznych?. W zwigzku z przyj-
mowanymi w tym przypadku zalozeniami likwidacji ulegly: panstwowe za-
ktady budzetowe, gospodarstwa pomocnicze jednostek budzetowych, samo-
rzadowe fundusze celowe, rachunki dochodéw wtasnych i funduszy moty-
wacyjnych. Wsréd dopuszczalnych dla jednostek sektora finanséw publicz-
nych form organizacyjnych pozostaly: jednostki budzetowe, samorzadowe
zaktady budzetowe, panstwowe fundusze celowe. Nowe formy organizacyjne
przewidziane w ustawie o finansach publicznych z 2009 r. to: agencje wyko-
nawcze 1 instytucje gospodarki budzetowej®.

3.2. Jednostki budzetowe

Jednostki budzetowe sa najstarsza historycznie formg organi-
zacyjna sektora finanséw publicznych, opartg na metodzie budzetowania brutto.
Stanowig one forme podstawowa, w pelni utozsamiang z budzetem. Ustawa
o finansach publicznych z 2009 r. nie zmienita zasad funkcjonowania jedno-
stek budzetowych. Zgodnie bowiem z art. 11 ustawy o finansach publicznych
sg to jednostki organizacyjne sektora finanséw publicznych, ktére pokrywaja
swoje wydatki bezposrednio z budzetu, a pobrane dochody odprowadzajg na
rachunek odpowiednio dochodéw budzetu panstwa albo budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego®.

Jednostki budzetowe nie posiadaja osobowoSci prawnej. W obrocie
prawnym korzystajg z osobowosci prawnej Skarbu Panistwa (panstwowe jed-
nostki budzetowe) lub osobowosSci prawnej okreslonej jednostki samorzadu
terytorialnego (samorzadowe jednostki budzetowe).

27 Zob. uzasadnienie do ustawy z 27.8.2009 r. o finansach publicznych.

% Zob. na temat zmian w zakresie form jednostek sektora finanséw publicznych: P.J. Lew-
kowicz, op.cit., s. 71 i n.; A. Mikos-Sitek [w:] A. Mikos-Sitek, P. Zapadka, Prawo finansow pu-
blicznych, Warszawa 2010, s. 119 i n.; J. Charytoniuk, op.cit., s. 20 i n.; E. Hellich, op.cit., s. 24
i n.; K. Puchacz, Nowa ustawa o finansach publicznych, Gdansk 2009, s. 7 i n.

2 C. Kosikowski, Nowa ustawa..., s. 105-106; P.J. Lewkowicz, op.cit., s. 95; E. Chojna-
-Duch, op.cit., s. 176; K. Sawicka, op.cit., s. 44; A. Borodo, Prawo..., s. 35-36; idem, Polskie...,
s.49; A. Mikos-Sitek [w:] Finanse publiczne..., w druku; eadem [w:] A. Mikos-Sitek, P. Zapadka,
Prawo finanséw publicznych..., s. 121.
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Jednostka budzetowa dziala na podstawie statutu okreslajgcego w szcze-
gblnosci jej nazwe, siedzibe i przedmiot dziatalnosci, natomiast podstawa go-
spodarki finansowej przez nig realizowanej jest plan dochodéw i wydatkéw
(plan finansowy jednostki budzetowej).

Jednostki budzetowe — bioragc pod uwage przedmiot ich dziatalnosci —
Swiadczg z reguly ustugi nieodplatnie oraz wykonujg inne zadania admini-
stracji publicznej, co skutkuje tym, ze dochody jakie uzyskuja sa niskie, w zad-
nym razie niewystarczajace na pokrycie kosztéw ich dziatalnosci. Istotny jest
wiec tutaj sposéb powigzania z budzetem, co znajduje uzasadnienie w rodza-
ju dziatalnosci jednostek budzetowych, ktéry determinuje jednocze$nie spo-
sob ich finansowania®. W formie tej funkcjonujg np.: ministerstwa, sady, try-
bunaly, organy kontroli panistwowej i ochrony prawa, czes¢ jednostek organi-
zacyjnych stuzby zdrowia.

Jednostki budzetowe dzieli si¢ na panstwowe i samorzadowe, w zwigzku
z czym decyzje w przedmiocie tworzenia, laczenia i likwidacji jednostek bu-
dzetowych - lezag w zakresie kompetencji:

1) w przypadku panstwowych jednostek budzetowych — ministréw, kie-
rownikéw urzedéw centralnych, wojewodéw oraz innych organéw
dziatajacych na podstawie odrebnych ustaw;

2) w przypadku samorzgdowych jednostek budzetowych - organéw sta-
nowigcych jednostek samorzadu terytorialnego®!.

Obowiazujaca ustawa o finansach publicznych nie przewiduje prze-
ksztalcania jednostek budzetowych, co stanowi istotng zmiane w poréwna-
niu do poprzednich regulacji w przedmiotowym zakresie. Zaréwno bowiem
ustawa o finansach publicznych z 1998 r. (art. 18), jak i ustawa z 2005 r.
(art. 21) przewidywaly takg mozliwo$¢é. Zmiana w tym zakresie wydaje sie
by¢ stuszna ze wzgledu na fakt, ze na gruncie ustawy o finansach publicz-
nych z 2005 r. przeksztalcenie jednostki budzetowej wigzalo si¢ z jej uprzed-
nig likwidacjg (art. 21 ust. 6)%.

Nowe rozwiagzanie wprowadzone przepisami ustawy o finansach pu-
blicznych z 2009 r., ktére jest wynikiem braku mozliwosci tworzenia przy
jednostkach budzetowych gospodarstw pomocniczych, stanowi uprawnienie
Prezesa Rady Ministréow, ktéry moze utworzy¢ jednostke budzetowsa realizu-

30 Zob. K. Sawicka, op.cit., s. 44-45.

31 C. Kosikowski, Nowa ustawa..., s. 106-110; P.J. Lewkowicz, op.cit., s. 96-98; A. Mikos-
-Sitek [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe, red. A. Nowak-Far, Warszawa 2011, w druku;
eadem [w:] A. Mikos-Sitek, P. Zapadka, Prawo finansow publicznych..., s. 121-122.

3 Zob. P.J. Lewkowicz, op.cit., s. 95.
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jaca zadania na rzecz administracji rzgdowej. Utworzona w ten sposéb jed-
nostka budzetowa podlega Prezesowi Rady Ministréw albo wskazanemu przez
niego ministrowi lub kierownikowi urzedu centralnego. Tworzac taka jed-
nostke budzetowa Prezes Rady Ministrow powinien okresli¢ zakres realizo-
wanych przez nig zadan (art. 13)%®.

W najwiekszym jednak zakresie zmiany wprowadzone ustawa o finan-
sach publicznych z 2009 r. dotyczyly form organizacyjnych sektora finanséw
publicznych zwigzanych z funkcjonowaniem jednostek budzetowych. Warto w tym
miejscu odnie$¢ sie jednak do formy organizacyjnej zlikwidowanej znacznie
weczesniej**, mianowicie Srodkéw specjalnych, ktére zgodnie z brzmieniem art. 21
ustawy o finansach publicznych z 1998 r. — stanowily Srodki finansowe groma-
dzone przez jednostki budzetowe na wyodrebnionych rachunkach bankowych.
Nie byly one odprowadzane na rachunek dochodéw budzetu, natomiast prze-
znaczane byly przez jednostke na $cisle okreslone cele, a mianowicie:

1) cele wskazane w ustawie lub uchwale, na podstawie ktérej utworzo-

no $rodki (art. 21 ust. 2 pkt 1);

2) cele wskazane przez darczynce lub spadkodawece (art. 21 ust. 2 pkt 2);
3) remont lub odtworzenie mienia utraconego lub uszkodzonego, ktére

oddano jednostce budzetowej w zarzad badZz w uzytkowanie (art. 21

ust. 2 pkt 3).

Ustawa regulowata réwniez SciSle przypadki ich tworzenia, mianowi-
cie srodki specjalne tworzone byty:

4) na podstawie odrebnych ustaw oraz uchwal organéw stanowiacych

jednostek samorzadu terytorialnego (art. 21 ust. 1 pkt 1);

5) z tytulu spadkéw, zapisow i darowizn w postaci pienieznej na rzecz

jednostki budzetowej (art. 21 ust. 1 pkt 2);

6) z tytulu odszkodowan i wyplat za utracone lub uszkodzone mienie

oddane jednostce budzetowej w zarzad badz w uzytkowanie (art. 21

ust. 1 pkt 3);

7) z tytulu sprzedazy zapaséw Srodkéw materialowych przechowywa-

nych w celach mobilizacyjnych (art. 21 ust. 1 pkt 4).

Ustawa zmieniajaca — jak juz wyzej byla o tym mowa — zlikwidowata
omawiang forme organizacyjna, jednak w praktyce niektére z dotychczaso-

3 Zob. literatura powolana powyzej w przyp. 29, 31.

% Zlikwidowane powolywang wyzej ustawa z 25.11.2004 r. o zmianie ustawy o finansach
publicznych oraz o zmianie niektérych ustaw, ktéra uchylila art. 21 ustawy o finansach publicz-
nych z 1998 r. dotyczacy tej formy organizacyjnej jednostek sektora finanséw publicznych (zob.
art. 1 ustawy zmieniajgcej).
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wych srodkow spegcjalnych ulegly likwidacji, cze$¢ z nich natomiast zastgpiono
innymi formami. Przyjely one bowiem forme rachunkéw dochodéw wilasnych
jednostek budzetowych, funduszy motywacyjnych ale réwniez nowych fundu-
szy celowych, ktore zgodnie ze zmiang wprowadzong w tym przypadku mogty
by¢ tworzone (co nie bylo mozliwe zgodnie z pierwotnym brzmieniem art. 21
ustawy o finansach publicznych z 1998 r.). Co wiecej, ustawa zmieniajgca wpro-
wadzajgc w tym zakresie zmiany powotata do zycia wiele takich funduszy ce-
lowych (np. Fundusz Sportowo-Rekreacyjny dla Uczniéw, dzisiaj Fundusz Zaje¢
Sportowych dla Uczniéw®, czy fundusz — Centralna Ewidencja Pojazdéw i Kie-
rowcoéws). Ustawa zmieniajgca oczywiscie wprowadzata w tym przypadku okresy
przejsciowe, obejmujgce okresy 3-miesigczne i 6-miesieczne®.

Koleja forma organizacyjna, zwigzang z funkcjonowaniem jednostek
budzetowych byt rachunek dochodéw wilasnych jednostek budzetowych. Zo-
stala ona uregulowana w nowym art. 18a ustawy o finansach publicznych
z 1998 r. (dodanym ustawg zmieniajaca z 25.11.2004 r.)*. Wymieniona forma
organizacyjno-prawna jednostek sektora finanséw publicznych nie posiadata
wyodrebnienia organizacyjnego — posiadata natomiast wyodrebnienie finan-
sowe. Srodki z tytulu dochodéw wlasnych jednostek budzetowych gromadzo-
ne byly bowiem na wydzielonym rachunku bankowym. Artykut 18a ust. 1
12 ustawy o finansach publicznych z 1998 r. okreslal dokladnie Zrédia do-
chodéw wtasnych jednostek budzetowych. Podobnie precyzyjnie okreslono prze-
znaczenie przedmiotowych Srodkéw (art. 18a ust. 6 i 7) z istotnym zastrzeze-
niem, ze odrebne ustawy nie moglty okresla¢ — innych niz okreslone w usta-
wie o finansach publicznych — Zrédet dochodéw wiasnych jak réwniez inne-
go ich przeznaczenia. Ustawa o finansach publicznych okreslala réwniez za-
sady tworzenia dochodéw wtasnych jednostek budzetowych — w zaleznoSci
od tego czy chodzito o rachunek dochodéw wiasnych panstwowej, czy samo-
rzadowej jednostki budzetowej®.

Ustawa o finansach publicznych likwidujac rachunki dochodéw wta-
snych jednostek budzetowych, wprowadzila w ich miejsce instytucje wydzie-
lonych rachunkéw dochodéw. Pierwotnie w zakresie przepiséw ustawy o fi-

% Zob. art. 3 ustawy zmieniajgcej i art. 13° ustawy z 26.10.1982 r. o wychowaniu w trzez-
wosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi, t,j.: Dz. U. z 2007 r., Nr 70, poz. 473, ze zm.

% Zob. art. 33 ustawy zmieniajacej i art. 80 d ustawy z 20.6.1997 r. Prawo o ruchu drogo-
wym, tj.: Dz. U. z 2005 r., Nr 108, poz. 908, ze zm.

3 A, Mikos, Zmiany..., s. 20-21.

% Nastepnie w art. 22 ustawy o finansach publicznych z 2005 r.

39 Zob. C. Kosikowski, Finanse publiczne..., s. 94-96; idem [w:] Finanse publiczne i prawo
finansowe, Warszawa 2006, s. 286.
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nansach publicznych z 2009 r. odnoszacych sie do form organizacyjnych sek-
tora finanséw publicznych (art. 8, 10-32) nie wyszczeg6lniono tej formy, co
poddano krytyce, jako zmniejszajace czytelnos¢ ustawy*. Przepisy odnoszace
sie do wspomnianej formy organizacyjnej zostaly bowiem zamieszczone w ob-
rebie przepisow dotyczacych wykonywania ustawy budzetowej (art. 163) i prze-
pisébw omawiajacych zakres budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
(art. 223). Natomiast ustawg z 26.11.2010 r. o zmianie niektérych ustaw zwig-
zanych z realizacjg ustawy budzetowej*, dodany zostal do ustawy o finan-
sach publicznych art. 11a (zob. art. 30 ustawy zmieniajacej), okreslajacy przy-
padki kiedy panstwowe jednostki budzetowe, dla ktérych organem prowa-
dzgcym sg organy administracji panstwowej, prowadzace dzialalno$¢ okre-
Slong w ustawie z 7.9.1991 r. o systemie o$wiaty* moga gromadzi¢ dochody
z okres$lonych zr6det na wydzielonym rachunku dochodéw. Artykut 11a obo-
wiazuje od 1.1.2011 r. Warto réwniez zwroci¢ uwage na jego zamieszczenie
w obrebie Rozdzialu 3 ustawy o finansach publicznych dotyczacych jedno-
stek sektora finanséw publicznych i form organizacyjnych przewidzianych
dla tych jednostek obowiazujaca ustawa.

Zgodnie z powotanym art. 11a okreSlone w nim pafnstwowe jednostki
budzetowe mogg gromadzi¢ na wydzielonym rachunku dochody uzyskiwane:

1) ze spadkéw, zapiséw i darowizn w postaci pienieznej na rzecz jed-
nostki budzetowej;

2) z odszkodowan i wplat za utracone lub uszkodzone mienie bedgce
w zarzadzie badz uzytkowaniu jednostki budzetowej;

3) =z dzialalnoSci wykraczajacej poza zakres dzialalnosci podstawoweyj,
okreslonej w statucie, polegajgcej miedzy innymi na Swiadczeniu ustug,
w tym szkoleniowych i informacyjnych;

4) z oplat egzaminacyjnych, za wydawanie Swiadectw i certyfikatow, jak
rowniez za sprawdzanie kwalifikacji;

5) z tytutu odplatnosci za wyzywienie i zakwaterowanie uczniéw i milo-
dziezy w bursach i internatach, ponoszonych przez rodzicéw lub opie-
kunow;

6) z doptat bezposrednich i innych ptatnosci stosowanych w ramach
Wsp6lnej Polityki Rolnej Unii Europejskiej, otrzymanych na podstawie
odrebnych przepiséw.

40 J. Marczewska [w:] Finanse publiczne. Praktyka stosowania nowej ustawy o finansach
publicznych i aktow wykonawczych, red. W. Lachiewicz, Warszawa 2010, s. 126.

41 Dz U. Nr 238, poz. 1578, ze zm.; weszla w zycie — z pewnymi wyjgtkami — dnia 1.1.2011 r.

4 Tj.. Dz. U. z 2004 r., Nr 256, poz. 2572, ze zm.
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Podobnie, jak w przypadku rachunkéw dochodéw wiasnych jednostek
budzetowych, okreslono zatem zrdédta dochoddéw, ktére mogag by¢ gromadzo-
ne na wydzielonych rachunkach dochodéw. Podobnie rzecz sie ma z ich prze-
znaczeniem, mianowicie wspomniane dochody jednostek budzetowych moga
by¢ przeznaczone na:

1) sfinansowanie wydatkéw biezacych i majatkowych;

2) cele wskazane przez darczynce;

3) remont lub odtworzenie mienia w przypadku uzyskania dochodéw z ty-
tutu odszkodowan i wplat za uszkodzone lub utracone mienie bedgce

w zarzadzie lub uzytkowaniu jednostki budzetowej.

Nadmieni¢ nalezy, ze wspomniane wyzej dochody, wraz z odsetkami,
nie mogg by¢ przeznaczone na finansowanie wynagrodzen osobowych.

Decyzje w przedmiocie utworzenia wydzielonego rachunku dochodow
podejmujg kierownicy panstwowych jednostek budzetowych, po uzyskaniu
zgody organu prowadzacego szkote.

Zgodnie natomiast z art. 163 ustawy o finansach publicznych, pan-
stwowe jednostki budzetowe majace siedzibe poza granicami Rzeczypospoli-
tej Polskiej, nadzorowane przez ministra wiasciwego do spraw zagranicz-
nych, moga gromadzi¢ na wydzielonym rachunku bankowym dochody uzy-
skiwane z:

1) odszkodowan i wplat za utracone lub uszkodzone mienie bedace w za-
rzadzie badz uzytkowaniu jednostki budzetowej;

2) wplywéw z najmu, dzierzawy lub sprzedazy skiadnikéw majgtkowych;

3) tytulu odsetek od srodkéw zgromadzonych na rachunku.

Dochody te sg przeznaczane na sfinansowanie wydatkéw biezgcych
i inwestycyjnych zwigzanych z remontami i odtworzeniem mienia wspomnia-
nych w omawianym przepisie panstwowych jednostek budzetowych. Wydat-
ki natomiast moga by¢ dokonywane do wysokosci kwot zgromadzonych do-
chodéw, w ramach planu finansowego obejmujacego biezace dochody i pozo-
staloSci Srodkéw z okreséw poprzednich.

Przepis art. 223 ust. 1 ustawy o finansach publicznych okresla nato-
miast sytuacje, kiedy samorzagdowe jednostki budzetowe prowadzace dziatal-
nos¢ okreslong w ustawie z 7.9.1991 r. o systemie o$wiaty, gromadza na
wydzielonym rachunku dochody okreslone w uchwale przez organ stanowia-
cy jednostki samorzadu terytorialnego. Moga one pochodzi¢ w szczeg6lnosci:

1) ze spadkéw, zapiséw i darowizn w postaci pienieznej na rzecz jed-
nostki budzetowej;
2) z odszkodowan i wplat za utracone lub uszkodzone mienie bedgce

w zarzadzie albo uzytkowaniu jednostki budzetowe;.
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Ponadto uchwala organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorial-
nego wskazywac powinna:

1) jednostki budzetowe, ktére gromadza dochody;

2) zrodia, z ktérych dochody sa gromadzone na rachunku, biorac pod
uwage, ze obowigzujaca ustawa o finansach publicznych nie tworzy
w tym przypadku katalogu zamknietego;

3) przeznaczenie dochodéw, z tym ze dochody wraz z odsetkami nie moga
by¢ przeznaczone na finansowanie wynagrodzen osobowych;

4) sposob i tryb sporzadzania planu finansowego dochodéw i wydatkéw
nimi finansowanych, dokonywania zmian w tym planie oraz ich za-
twierdzania.

Zgodnie z powyzszym wida¢, ze posituzono sie w przypadku omawia-
nej formy organizacyjnej sektora finanséw publicznych inng terminologia.
Wydaje sie to stuszne poniewaz wczesniejsze okreslenie dochodéw wiasnych
jednostek budzetowych budzito kontrowersje ze wzgledu na fakt, ze okresle-
nie to od dawna przypisane jest jednej z kategorii dochodéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego jaka sg dochody wilasne tych jednostek (zob. art. 167
ust. 2 Konstytucji RP, art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy z 13.11.2003 o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego®)*.

Inng formg organizacyjno-prawng jednostek sektora finanséw publicz-
nych — wprowadzong przepisami ustawy z 25.11.2004 r. — byly fundusze mo-
tywacyjne (art. 18b ustawy o finansach publicznych z 1998 r.*%). Mogly by¢ one
tworzone tylko przy panstwowych jednostkach budzetowych, stanowily Srodki
finansowe gromadzone przez te jednostki na wyodrebnionych rachunkach ban-
kowych. Dotyczylo to w omawianym przypadku $rodkéw finansowych stano-
wigcych cze$¢ dochodéw budzetu panstwa uzyskanych z tytutu przepadku rze-
czy lub korzysci majatkowych pochodzacych z ujawnienia przestegpstw i wy-
kroczen przeciwko mieniu oraz przestepstw skarbowych i wykroczen skarbo-
wych. Fundusze motywacyjne nie posiadaly réwniez wyodrebnienia organiza-
cyjnego (art. 18b ust. 1 ustawy o finansach publicznych z 1998 r.).

Powolany wyzej przepis okreslat rowniez przeznaczenie srodkéw po-
chodzacych z funduszy motywacyjnych. Byly one przeznaczone na nagrody
dla pracownikéw, zolnierzy i funkcjonariuszy, ktoérzy bezposrednio przyczy-
nili sie¢ do uzyskania wymienionych powyzej dochodéw budzetu panstwa®.

4 Tj.. z 2010 r., Nr 80, poz. 526, ze zm.

4 E. Chojna-Duch, op.cit., s. 179.

4% Nastepnie w art. 23 ustawy o finansach publicznych z 2005 r.
4% A, Mikos, Zmiany..., s. 20-21.
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Ostatnig forma organizacyjng, ktéra jednak funkcjonowata od poczat-
ku - pod rzadami zaréwno ustawy o finansach publicznych z 1998 r. jak
i ustawy z 2005 r., sa gospodarstwa pomocnicze jednostek budzetowych.
Poczatki funkcjonowania tej formy organizacyjnej przypadaja jednak na lata
50. XX w.

Zgodnie z art. 26 ustawy o finansach publicznych z 2005 r. gospodar-
stwem pomocniczym jednostki budzetowej byla wyodrebniona z jednostki
budzetowej, pod wzgledem organizacyjnym i finansowym, czes¢ jej podsta-
wowej dzialalnosci lub dziatalno$é uboczna. Gospodarstwo pomocnicze po-
krywalo koszty swojej dzialalnosci z uzyskiwanych przychodéw wiasnych,
z zastrzezeniem, ze do przychodéw wiasnych nie zaliczalo sie dochodéw z najmu
lub dzierzawy oraz innych uméw o podobnym charakterze dotyczgcych skiad-
nikéw majatkowych Skarbu Panstwa. W przypadku jednak, gdy gospodar-
stwo pomocnicze prowadzilo dzialalno$¢ w zakresie administrowania i za-
rzadzania nieruchomosciami, obejmujaca najem lub dzierzawe sktadnikéw
majatkowych Skarbu Panstwa, do przychodéw wiasnych gospodarstwa po-
mocniczego zaliczalo sie przychody z tytutu $wiadczonych ustug zwigzanych
z tg dzialalnoscia.

Gospodarstwo pomocnicze otrzymywalo z budzetu dotacje przed-
miotowe. Natomiast nowo utworzonemu gospodarstwu pomocniczemu
mogta by¢ przyznana z budzetu dotacja na pierwsze wyposazenie w $rod-
ki obrotowe. Spos6b rozliczenia gospodarstwa pomocniczego z budzetem
macierzystym polegal na tym, ze wplacalo ono do budzetu potowe osia-
gnietego zysku.

W zakresie natomiast tworzenia, przeksztalcania w inng forme orga-
nizacyjno-prawng i likwidacji gospodarstwa pomocniczego decyzje podejmo-
wal kierownik jednostki budzetowej, po uprzednim uzyskaniu zgody wtasci-
wego ministra, kierownika urzedu centralnego, wojewody — w przypadku
gospodarstw pomocniczych panstwowych jednostek budzetowych i zarzadu
jednostki samorzadu terytorialnego — w przypadku gospodarstw pomocniczych
gminnych, powiatowych i wojewodzkich jednostek budzetowych (art. 27 ustawy
o finansach publicznych z 2005 r.)¥.

Decyzja o likwidacji gospodarstw pomocniczych poprzedzona byta do-
kladng analizg efektywnoSci ich dzialania, ktéra niestety nie dawata pozy-
tywnych wynikéw. Nieprawidlowosci dotyczyly przede wszystkim kwestii

47 Zob. pod rzadami poszczegélnych ustaw o finansach publicznych, C. Kosikowski [w:]
Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2003, s. 274-276; idem [w:] Finanse publiczne
i prawo finansowe, 2006, s. 288-291; A. Borodo, Stownik..., s. 56-57.



Formy organizacyjne jednostek sektora finansow publicznych

KPP 4/2010

ustalania kosztéw dzialalnosci oraz niezadawalajaca efektywnosé niektérych
gospodarstw pomocniczych®,

3.3. Zakfady budzetowe

Zwiekszeniu przejrzystosci sektora finanséw publicznych stu-
zy¢ miala réwniez likwidacja wszystkich panstwowych zakladéw budzeto-
wych. Zachowano te forme organizacyjng w zakresie funkcjonowania samo-
rzadu terytorialnego, ograniczajac jednoczesnie zakres ich dzialalnosci wy-
Iacznie do spraw dotyczacych zadan wiasnych jednostki samorzgdu teryto-
rialnego w zakresie:

1) gospodarki mieszkaniowej i gospodarowania lokalami uzytkowymi;

2) drég, ulic, mostéw, placéw oraz organizacji ruchu drogowego;

3) wodociggéw 1 zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczysz-
czania Sciekéw komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz
urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komu-
nalnych, zaopatrzenia w energie elektryczng i cieplng oraz gaz;

4) lokalnego transportu zbiorowego;

5) targowisk i hal targowych;

6) zieleni gminnej i zadrzewien;

7) kultury fizycznej i sportu, w tym utrzymywania terendéw rekreacyj-
nych i urzadzen sportowych;

8) utrzymywania réznych gatunkéw egzotycznych i krajowych zwierzat,
w tym w szczegélnosSci prowadzenia hodowli zwierzat zagrozonych
wyginieciem, w celu ich ochrony poza miejscem naturalnego wystepo-
wania;

9) cmentarzy.

Samorzadowy zaklad budzetowy odplatnie wykonuje zadania, pokry-
wajac koszty swojej dziatalnosci z przychodéw wiasnych. Podstawg realizo-
wanej przez niego gospodarki finansowej jest roczny plan finansowy obejmu-
jacy przychody, w tym dotacje z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,
koszty i inne obcigzenia, stan $§rodkéw obrotowych, stan naleznosci i zobo-
wiazan na poczatek i koniec okresu oraz rozliczenia z budzetem jednostki
samorzadu terytorialnego. Zaklad budzetowy jest forma, ktéra charakteryzuje
sie wyodrebnieniem zaréwno organizacyjnym, jak i finansowym, taczy w so-

4 Zob. uzasadnienie do ustawy z 27.8.2009 r. o finansach publicznych; zob. réwniez K. Sa-
wicka, op.cit., s. 52-53.
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bie cechy podmiotu gospodarczego i jednostki zajmujacej sie realizacja zadan
publicznych. Uzasadniony jest wiec wybdr formy zakiadu budzetowego dla
okreslonej dzialalnosci — w sytuacji kiedy przychody z niej uzyskane pokry-
waja w znacznym stopniu koszty jej prowadzenia.

Samorzadowy zaklad budzetowy moze otrzymywac z budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego dotacje przedmiotowe, podmiotowe, celowe. Dodat-
kowo nowo tworzonemu samorzadowemu zaktadowi budzetowemu moze by¢
przyznana jednorazowa dotacja na pierwsze wyposazenie w Srodki obroto-
we. Dotacje dla samorzadowego zakladu budzetowego — z okre$lonymi wy-
jatkami — nie mogg przekroczy¢ 50% kosztéw jego dziatalnosci.

Samorzadowy zaklad budzetowy wptaca do budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego nadwyzke srodkéw obrotowych, ustalong na koniec okresu
sprawozdawczego, chyba ze organ stanowigcy jednostki samorzadu teryto-
rialnego postanowi inaczej.

W zakresie tworzenia, 1aczenia, przeksztalcenia w inng forme organi-
zacyjno-prawng i likwidacji samorzadowego zaktadu budzetowego decyzje
podejmuje organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego®.

3.4. Fundusze celowe

Ustawa o finansach publicznych z 2009 r. wprowadzita istotne
zmiany w zakresie funkcjonowania tej formy organizacyjnej. Przewiduje bo-
wiem dziatalno$¢ jedynie panstwowych funduszy celowych, powolywanych
na podstawie odrebnej ustawy, ktérych przychody pochodzg ze Srodkéw pu-
blicznych, a koszty sg ponoszone na realizacje wyodrebnionych zadan. Wia-
zalo sig¢ to w zwigzku z tym z catkowity likwidacjg samorzadowych fundu-
szy celowych.

W dotychczasowych rozwigzaniach fundusze celowe najczeSciej byly
wyposazone w osobowo$¢ prawng, rzadziej natomiast stanowily wyodreb-
nione na rachunku bankowym $rodki publiczne, ktérymi dysponowat organ
wskazany w ustawie tworzacej fundusz. Zgodnie z nowymi rozwigzaniami
panstwowy fundusz celowy nie posiada osobowosci prawnej stanowi wyod-
rebniony rachunek bankowy, ktérym dysponuje minister wskazany w usta-
wie tworzacej fundusz albo inny wskazany w niej organ.

Podstawgq gospodarki finansowej panstwowego funduszu celowego jest
roczny plan finansowy, ktérego rola w przypadku funduszy celowych ulegla

4 C. Kosikowski, Nowa ustawa..., s. 112-117; A. Mikos-Sitek [w:] Finanse publiczne...,
w druku.
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wzmocnieniu. Przede wszystkim dokonywanie zmian kwot przychodéw i kosz-
tow panstwowego funduszu celowego ujetych w planie finansowym dokonu-
je odpowiednio minister lub organ dysponujacy tym funduszem. Wymaga to
zgody Ministra Finanséw i opinii sejmowej Komisji Finanséw Publicznych.
Ponadto w przypadku, gdy panstwowy fundusz celowy posiada zobowiaza-
nia wymagalne, w tym kredyty i pozyczki, zwigkszenie planowanych przy-
chodéw w pierwszej kolejnosci przeznacza sie na ich splate. Koszty panstwo-
wego funduszu celowego moga by¢ pokrywane tylko w ramach posiadanych
srodkéw finansowych obejmujacych biezace przychody, w tym dotacje z bu-
dzetu panstwa i pozostatosci srodkéw z okreséw poprzednich®.

3.5. Agencje wykonawcze

Agencja wykonawcza zostala wprowadzona jako nowa forma
organizacyjna sektora finanséw publicznych, w przypadku ktérej przyjeto, ze
jej celem bedzie realizowanie kluczowych zadan panstwa. Agencja wykonaw-
cza jest panstwowa osobg prawng tworzong na podstawie odrebnej ustawy.
Zasady jej funkcjonowania okresla wiec ustawa oraz statut. Podstawg gospo-
darki finansowej agencji wykonawczej — tak jak w przypadku pozostalych
form organizacyjnych jednostek sektora finanséw publicznych - jest roczny
plan finansowy.

Agencja wykonawcza moze, na okreslonych zasadach, otrzymywac
dotacje z budzetu panstwa, jak réwniez zacigga¢ zobowigzania na okres re-
alizacji danego zadania przekraczajacy rok budzetowy — ustawa wymaga
wowczas aby wydatki niezbedne na obstuge zobowiagzania znajdowaly sie
w rocznym planie finansowym. Jest ona zobowigzana corocznie wplaca¢ do
budzetu panstwa, na rachunek biezgcy dochodéw panstwowej jednostki bu-
dzetowe]j obstugujacej ministra sprawujgcego nadzoér nad ta agencja, nadwyz-
ke Srodkéw finansowych ustalong na koniec roku, pozostajaca po uregulowa-
niu zobowigzan podatkowych i nie pdzniej jednak niz do dnia 30 czerwca
roku nastepujgcego po roku, w ktérym nadwyzka powstata. W szczegblnie
uzasadnionych przypadkach wynikajacych z koniecznosci zapewnienia spraw-
nego i pelnego wykonywania zadan agencji wykonawczej Rada Ministrow
moze, na wniosek ministra sprawujacego nadzér nad agencja wykonawcza,

% Zob. K. Sawicka, op.cit., s. 65 i n.; szerzej na temat funkcjonowania funduszy celowych
zob. J. Szolno-Koguc, Funkcjonowanie funduszy celowych w Polsce w swietle zasad racjonalne-
go gospodarowania srodkami publicznymi, Lublin 2007.
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wyrazi¢ zgode (w formie uchwaly) na niewptacenie nadwyzki. Gospodarka
finansowa agencji wykonawczych zostala wiec poddana nadzorowi wiasci-
wego ministra, ktéry zobowigzany jest wspolpracowa¢ w przedmiotowym
zakresie z Ministrem Finansow.

Zgodnie z art. 92 ustawy z 27.8.2009 r. Przepisy wprowadzajace usta-
we o finansach publicznych® z dniem 1.1.2012 r. agencjami wykonawczymi
stajag sie agencje panstwowe (Agencja Nieruchomosci Rolnych®?, Wojskowa
Agencja Mieszkaniowa®, Agencja Mienia Wajskowego®, Agencja Rezerw Ma-
terialowych®, Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci®®, Agencja Rynku
Rolnego®, Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa®®). Ustawodaw-
ca wprowadzil w tym przypadku 2-letni okres przejsciowy, w ktérym powin-
no nastapi¢ dostosowanie przepiséw ustaw tworzacych powolane wyzej jed-
nostki do nowych zasad okreslonych przez ustawe o finansach publicznych®.

3.6. Instytucje gospodarki budzetowej

Instytucja gospodarki budzetowej jest kolejng nowa forma or-
ganizacyjng sektora finanséw publicznych. Jest jednostka sektora finanséw
publicznych tworzona w celu realizacji zadan publicznych, ktéra:

1) odptatnie wykonuje wyodrebnione zadania,
2) pokrywa koszty swaojej dziatalnosci oraz zobowigzania z uzyskiwanych
przychodéw.
Forma ta zostala przewidziana m.in. dlatego, ze potrzebne bylto zapel-
nienie ,luki” po likwidacji zaktadéw budzetowych i gospodarstwach pomoc-

51 Dz. U. Nr 157, poz. 1241, ze zm.

52 Ustawa z 19.10.1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa,
tj.. Dz. U. z 2007 r., Nr 231, poz. 1700, ze zm.

% Ustawa z 22.6.1995 r. o zakwaterowaniu sil zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, t.:
Dz.U. z 2010 r., Nr 206, poz. 1367.

% TUstawa z 30.5.1996 r. o gospodarowaniu niektérymi skladnikami mienia Skarbu Pah-
stwa oraz o Agencji Mienia Wojskowego, t.j.: Dz. U. z 2004 r., Nr 163, poz. 1711, ze zm.

% Ustawa z 29.102010 r. o rezerwach strategicznych, Dz. U. Nr 229, poz. 1496.

% TUstawa z 9.11.2000 r. o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci, t,j.:
Dz.U. z 2007 r., Nr 42, poz. 275, ze zm.

5  Ustawa z 11.3.2004 r. o Agencji Rynku Rolnego i organizacji niektérych rynkéw rol-
nych, tj.: Dz. U. z 2007 r., Nr 231, poz. 1702, ze zm.

% Ustawa z 9.5.2008 r. o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, Dz. U. Nr 98,
poz. 634, ze zm.

% P.J. Lewkowicz, op.cit., s. 106 i n.; A. Mikos-Sitek [w:] Finanse publiczne..., w druku;
M. Gluch, op.cit., s. 105-111.
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niczych. Cho¢ zasady jej funkcjonowania zblizone sg do tych charakteryzuja-
cych wymienione formy organizacyjne, to jednak nalezy zauwazy¢ zasadni-
cze réznice. Przede wszystkim instytucja gospodarki budzetowej dziala na
podstawie statutu. Uzyskuje osobowo$¢ prawng z chwilg wpisania do Krajo-
wego Rejestru Sadowego. Podstawa jej gospodarki finansowej jest roczny plan
finansowy. Instytucja gospodarki budzetowej moze otrzymywac¢ dotacje z bu-
dzetu panstwa na realizacje zadan publicznych, natomiast nowo tworzonej
instytucji gospodarki budzetowej moze by¢ przyznana jednorazowa dotacja
na pierwsze wyposazenie w Srodki obrotowe.

Zgodnie z art. 23 ust. 2-4 ustawy o finansach publicznych instytucja
gospodarki budzetowej moze by¢ tworzona w dwojaki sposéb. W pierwszym
przypadku jest tworzona przez ministra lub Szefa Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw i odbywa sie to za zgodg Rady Ministréw, udzielong na jego wniosek.
We wniosku tym nalezy okreslic:

1) organ administracji rzadowej wykonujacy funkcje organu zalozyciel-
skiego;

2) przedmiot dzialalnosci podstawowej;

3) zrodia przychodéw;

4) przeznaczenie zysku.

W drugim wskazanym przypadku instytucja gospodarki budzetowej
tworzona jest przez organ lub kierownika jednostki, o ktérych mowa w art. 139
ust. 2 ustawy o finansach publicznych (czyli np. Kancelarii Sejmu, Kancelarii
Senatu, Trybunalu Konstytucyjnego, Najwyzszej Izby Kontroli, Sgdu Najwyz-
szego). Powolane podmioty pelnig w tym przypadku funkcje organu zalozy-
cielskiego. W tym przypadku nie jest wymagana zgoda Rady Ministrow —
organ lub kierownik wymienionych wyzej jednostek informuje tylko Prezesa
Rady Ministréw o utworzeniu instytucji gospodarki budzetowej®.

3.7. Panstwowe i samorzagdowe osoby prawne

Zgodnie z art. 9 pkt 14 ustawy o finansach publicznych z 2009 r.
do sektora finanséw publicznych nalezg inne niz wymienione w tym przepi-
sie panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie od-
rebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem przed-
sighiorstw, instytutéw badawczych, bankéw i spélek prawa handlowego.
Ustawa o finansach publicznych z 2009 r., podobnie jak ustawa z 2005 r.

8 A, Mikos-Sitek [w:] Finanse publiczne..., w druku; M. Gluch, op.cit., s. 111-120.
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wprowadza w tym zakresie przepis, ktéry stanowi lex specialis w stosunku
do przepisow ustaw tworzacych takie jednostki®. Chodzi o art. 30, ktéry
wprowadza kilka zasad ogélnych odnoszacych sie do planéw finansowych
panstwowych i samorzadowych oséb prawnych. Wspomniany przepis odnosi
sie wiec do jednostek sektora finanséw publicznych posiadajacych osobowosé
prawng, zaliczanych zaréwno do podsektora panstwowego, jak i samorzado-
wego. Takie ujecie znaczaco roézni si¢ od rozwigzania przyjmowanego w ustawie
o finansach publicznych z 2005 r., gdzie art. 41 tej ustawy odnosit sie wy-
Iacznie do panstwowych oséb prawnych. Zgodnie z omawianym przepisem
panstwowe i samorzadowe osoby prawne sg tworzone na podstawie odreb-
nych ustaw. Wprowadza on jednocze$nie obowigzek sporzgdzania planow fi-
nansowych przez te jednostki, odsyla jednak w tym zakresie do ustaw two-
rzacych omawiane jednostki. W odrebnym przepisie (art. 31), ktéry stanowi
uszczegélowienie art. 30 ust. 3, okreSlone sg wymagania dotyczace wspo-
mnianych planéw finansowych w zakresie zawartych w nich informacji. Naleza
do nich:

1) przychody z prowadzone]j dziatalnoSci;

2) dotacje z budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu teryto-

rialnego;

3) koszty, w tym:

a) wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane,

b) platnosci odsetkowe wynikajace z zaciggnietych zobowigzan,

c) zakup towaréw i ustug;

4) $rodki na wydatki majatkowe;

5) $rodki przyznane innym podmiotom;

6) stan naleznoSci i zobowigzan na poczatek i koniec roku;
7) stan Srodké6w pienieznych na poczatek i koniec roku.

Istniejg jednak problemy interpretacyjne dotyczace omawianego prze-
pisu, odnoszace sie chociazby do brzmienia art. 8 ust. 2, zgodnie z ktérym
jednostki sektora finanséw publicznych mogg by¢ tworzone na podstawie
ustawy o finansach publicznych albo na podstawie odrebnych ustaw. Biorac
rowniez pod uwage, ze przepisy ustawy o finansach publicznych w okreslo-
nych przypadkach stanowia wprost, ze jednostki sektora finanséw publicz-
nych sg tworzone na podstawie odrebnych ustaw, to art. 30 ust. 1 wydaje sie
zbedny®. Niestuszne réwniez wydaje sie odestanie zawarte w art. 30 ust. 3

61 C. Kosikowski, Finanse publiczne..., s. 130. Zob. réwniez P.J. Lewkowicz, op.cit., s. 124.
62 P.J. Lewkowicz, op.cit., s. 125.
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w zakresie plandéw finansowych, poniewaz ustawy, na podstawie ktorych
tworzone sg panstwowe i samorzadowe osoby prawne nie zawsze regulujg
kwestie planowania finansowego. Uzasadnieniem tego stwierdzenia jest tresé
art. 31, o ktéorym byla mowa wyzej (okreslajacy tres¢ planu finansowego;
zob. rowniez art. 32, 122 ust. 1 pkt 1 lit. d). WatpliwosSci budzi réwniez obo-
wigzek przekazywania Ministrowi Finanséw przez panstwowe osoby praw-
ne (okreslone w art. 9 pkt 14) projektow planéw finansowych, skoro nie po-
siada on kompetencji do ich zmiany czy zatwierdzania. Inaczej rzecz si¢ ma
do planéw finansowych (nie projektéw) tych jednostek, poniewaz stanowig
one zalgczniki do ustawy budzetowej (art. 122 ust. 1 pkt 1 lit. d). W tym
zakresie zresztg wprowadzono zmiang w odniesieniu do ustawy o finansach
publicznych z 2005 r., gdzie w przypadku omawianego obowigzku byla mowa
wtasnie o planach finansowych (nie ich projektach) a obowiazek ten dotyczy?t
wszystkich panstwowych oséb prawnych®,

8 C. Kosikowski, Nowa ustawa..., s. 152-153; J.P. Lewkowicz, op.cit., s. 125-126.
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