Rozdzial 1. Podstawowe zagadnienia
prawne sektora finanséw publicznych

1. Uwagi wprowadzajace

Konstytucja RP w rozdziale X pt. ,,Finanse publiczne” okresla reguty doty-
czace zasad gromadzenia i wydatkowania srodkéw publicznych oraz zarzadza-
nia diugiem panstwowym. FinPubU reguluje kwestie dotyczace funkcjonowa-
nia budzetéw publicznych (rzadowego oraz samorzadowego). Ustawa wpro-
wadzita zmiany w organizacji sektora finanséw publicznych, ustalila stabilne
zasady dokonywania wydatkow ze srodkow publicznych oraz natozyla zakres
obowiazkéw sprawozdawczo-informacyjnych na wszystkie podmioty sektora
finansow publicznych.

Jako zasadnicze cele zalozen FinPubU projektodawcy wskazalil:

1) wzmocnienie oraz poprawe przejrzystosci finanséw publicznych,
ktére majg zapewni¢ przede wszystkim ograniczenie form organiza-
cyjno-prawnych jednostek sektora finanséw publicznych;

2) wprowadzenie rozwigzan w zakresie budzetu zadaniowego;

3) przyjecie stabilnych rozwiazan sprzyjajacych prowadzeniu racjonalnej
gospodarki finansowej w budzecie panstwa oraz budzetach jednostek
samorzadu terytorialnego, w tym uzupelnienie przepiséw dotyczacych
zasad gospodarowania $rodkami publicznymi poprzez wprowadzenie
mozliwosci udzielania ulg w splacie okreslonych w ustawie nieopodat-
kowanych naleznosci budzetowych o charakterze publicznoprawnym;

4) wprowadzenie nowych regulacji usprawniajacych oraz wzmacniajacych
system audytu wewnetrznego;

1 Z uzasadnienia do ustawy o finansach publicznych z 2009 r., druk Nr 1101.
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5) wprowadzenie norm ostrozno$ciowych w budzecie panstwa oraz w bu-
dzetach JST;

6) wprowadzenie zmian w zakresie gospodarowania srodkami europej-
skimi i innymi $rodkami pochodzacymi ze zrédel zagranicznych nie-
podlegajacych zwrotowi.

Ustawa zdefiniowata kluczowe terminy, takie jak: srodki publiczne, deficyt
i nadwyzka sektora finansow publicznych, panstwowy dlug publiczny. Okre-
slifa zakres sektora finansow publicznych, formy prawne jednostek tego sek-
tora, zasady gospodarki finansowej tych jednostek. Ustawa zdefiniowala zakres
przedmiotowy finanséw publicznych, co ma charakter podstawowy dla funk-
cjonowania gospodarki finansowej panstwa2.

Sektor finanséw publicznych w nauce prawa finansowego oznacza zorga-
nizowana strukture okreslona normami prawnymi, obejmujaca wyspecyfiko-
wane instytucje publiczne oraz zawiera instrumenty finansowe umozliwiajace
realizacje funkcji publicznych?®. System ten ma za zadanie zapewni¢ finasowa-
nie zadan o charakterze ogélnopanstwowym, zadan lokalnych realizowanych
przez JST oraz $wiadczen spotecznych na rzecz oséb fizycznych i innych pod-
miotow*. Wedlug komentatoréw FinPubU sektor publiczny to panstwowe i sa-
morzadowe instytucje i jednostki organizacyjne, finansowane (wytacznie lub
gtéownie ze Srodkow Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego),
wykonujace na zasadach niekomercyjnych zadania publiczne przepisane pan-
stwu i samorzadowi terytorialnemu®. Od strony formalno-prawnej sektor fi-
nansow publicznych okresla FinPubU?¢. Sektor ten tworzy kilkanascie wymie-
nionych ustawa jednostek i podmiotow, ktdre sa wewnetrznie zréznicowane,
mozemy wsrod nich wyrdznic jednostki posiadajace osobowos¢ prawna i takie,
ktdre nie posiadajg osobowosci prawnej. Ustawa tez przewiduje, ze w celu wy-
konywania zadan publicznych na podstawie odrebnych ustaw moga by¢ two-
rzone inne panstwowe i samorzadowe osobowosci prawne. Forma prawno-or-
ganizacyjna i spektrum objetych jednostek i zagadnien unormowanych przed-
miotowa ustawg jest szeroki.

Zadaniem autorki nie jest jednak kompleksowe omawianie wszystkich jed-
nostek sektora finanséw publicznych w kontekscie IGB. Nie bytoby to ani ce-

2 M. Frysztak, A. Nowak-Far, w: Ustawa o finansach publicznych (red. W. Misigg), 2017, s. 9.

3 E. Kotowska, Sektor Finanséw Publicznych po zmianach, Postepy Techniki Przetworstwa
Spozywczego 2010, Nr 2, s. 120.

4 M. Daniluk, Podstawy finanséw, Warszawa 2005, s. 191-192.

5 E. Malinowska-Misiqg, W. Misigg, Finanse publiczne w Polsce, Warszawa 2007, s. 22.

6 Art. 9 FinPubU.
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lowe, ani mozliwe w ramach jednego opracowania. Dlatego autorka ogranicza
sie do prezentacji zatozen i konstrukeji sektora finanséw publicznych w §wietle
niektérych poje¢ uzywanych w FinPubU.

W tym rozdziale autorka analizuje zmiany form organizacyjno-prawnych
na przykladzie jednostek sektora finansoéw publicznych, omawiajac w ogélnym
zarysie ich funkcjonowanie na tle struktury IGB, co jest podstawowym tema-
tem monografii. Autorka wskazuje, ze przyjete rozwigzania FinPubU w pierw-
szym rzedzie koncentrujg sie na dzialalnosci podejmowanej przez jednostki
sektora finanséw w zakresie wykonywania zadan publicznych (wzglad na in-
teres publiczny). Ustawodawca w stosunku do sektora finanséw publicznych
formuluje generalng zasade, ze podmioty sektora finansow realizujg zadania
publiczne w celach niekomercyjnych i wyjatkowo dopuszcza osiaganie zysku
tylko przez niektdre z nich, posiadajace osobowos$¢ prawna, a takze swiadczace
zadania, ustugi publiczne (IGB).

Jednostki sektora finanséw publicznych sa tworzone w celu realizacji za-
dan publicznych i moga funkcjonowaé¢ wytacznie w formach okreslonych
w FinPubU. Katalog form, w jakich moze dziala¢ sektor finanséw publicznych,
jest zamkniety i obejmuje podmioty zréznicowane pod wzgledem formy za-
réwno prawnej, jak i organizacyjnej. W obrebie sektora finanséw publicznych
mozna wyrdzni¢ jednostki posiadajace osobowos¢ prawna (np. agencje wyko-
nawcze, IGB, uczelnie publiczne, Polskg Akademi¢ Nauk, ZUS) i jednostki,
ktére nie posiadaja osobowosci prawnej (np. panstwowe i samorzadowe jed-
nostki budzetowe).

W ramach uwag wstepnych autorka omawia w ogdélnym zarysie funkcjo-
nowanie niektérych jednostek sektora finansow publicznych.

Dla jasnosci rozwazan autorka poréwnuje je z IGB, ktdra jest tematem
przewodnim niniejszej monografii, wykazujac istniejace réznice wynikajace
z komercyjnego charakteru dzialalnosci tej instytucji. Powyzsze uwagi autorka
w sposoOb syntetyczny ilustruje dwiema tabelami (zob. rozdz. 1 pkt 4). Za-
prezentowane w nich rozwiazania prawno-organizacyjne dotyczg tylko czesci
podmiotow sektora finanséw publicznych wymienionych w FinPubU” z IGB,
o podobnym rzeczowo charakterze dzialania i celu (realizujacych zadania pu-
bliczne).

7 W art. 9 pkt 3, 4, 5, 7 FinPubU.
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2. Pojecie i konstrukcja
sektora finansow publicznych

Finanse publiczne® obejmuja procesy zwigzane z gromadzeniem $rodkow
publicznych oraz ich rozdysponowaniem. Na uwage zastuguje, ze ustawa
w swych zalozeniach przyjeta menedzerskie podejscie do zarzadzania sektorem
finansow publicznych (osigganie zysku). Zarazem wprowadzila instrumenty
finansowe typowe dla sektora administracji publicznej w postaci planowania
zadaniowego (w ujeciu zadan), a takze odpowiedzialnos¢ za wyniki finansowe,
co cechuje przedsiebiorstwa. Ustawa postuguje sie pojeciem ,jednostki sektora
finanséw publicznych” w znaczeniu podmiotowym, oznaczajacym okreslony
typ podmiotu sektora finanséw publicznych.

Pojecie ,sektor finansdw publicznych” jest czesto uzywane zamiennie z po-
jeciem ,,sektor publiczny”. Przychody jednostek sektora finanséw publicznych
z prowadzonej dziatalnosci oraz innych Zrédel nie sa dochodami publicznymi.
Podstawa tworzenia jednostek sektora finanséw publicznych jest FinPubU?®
okreslajaca procedury tworzenia tych podmiotéw, ich organizacji, zakres dzia-
tania ,,gospodarki finansowej podmiotdw sektora finanséw publicznych”. Do
sektora finanséw publicznych zaliczane sa takze ,inne panstwowe lub samo-
rzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odrebnych ustaw w celu wy-
konywania zadan publicznych z wyltaczeniem przedsigbiorstw, instytutéw ba-
dawczych, bankéw i spolek prawa handlowego”.

W wykazie instytucji zaliczonych do sektora finanséw publicznych nie wy-
mienia si¢ Skarbu Panstwa. Jednak ustawodawca nie wyklucza Skarbu Panstwa
z sektora finanséw publicznych, o czym $wiadczy tytut rozdziatu 4 w dziale II
FinPubU - ,,Ogélne zasady zaciggania zobowigzan przez inne niz Skarb Pan-
stwa jednostki sektora finanséw publicznych”. Tym samym Skarb Panstwa
jako osoba prawna'®, ktéra posiada wlasne, charakterystyczne cechy ustrojowe
i organizacyjne, wlaczony zostal w system sektora finanséw publicznych.

FinPubU stanowi podstawowg forme sterowania stosunkami gospodar-
czymi w sektorze finanséw publicznych. Ustala ona ogdlne zasady organi-
zacji i funkcjonowania gospodarki jednostek sektora finanséw publicznych.
Regulacja stosunkéw gospodarczych i sterowania procesami gospodarczymi

8 Zgodnie z art. 3 FinPubU.
9 Art. 8 FinPubU.
10 Art. 331 34 KC.
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w podmiotach finanséw publicznych zostata oparta na metodzie cywilistycz-
nej, w zwiazku z czym metoda zarzadzania administracyjnego zostata w usta-
wie ograniczona do niezbednego minimum. Wyrazem tego jest zwiekszenie
stopnia samodzielnosci jednostek sektora finanséw publicznych prowadza-
cych dzialalno$¢ gospodarcza oraz realizacja ekwiwalentnosci $wiadczen w ra-
mach stosunkéw umownych. Pozytywne znaczenie w regulacji dziatalnosci
gospodarczej jednostek sektora finanséw publicznych ma rezygnacja organow
administracji z bezposredniego kierowania procesami gospodarczymi w tych
jednostkach. Cele dziatalnosci gospodarczej jednostek sektora finanséw pu-
blicznych zostaly zarazem podporzadkowane planom gospodarczym poprzez
okreslenie zadan gospodarczych, wielkosci ustug i robdt, zakresu inwestycji.

Uregulowania w FinPubU wplywaja (z wyjatkami zastrzezonymi w usta-
wie) bezposrednio na funkcjonowanie IGB - nowej stosunkowo formy orga-
nizacyjnej zaliczonej do sektora finanséw publicznych.

3. Zmiany istniejacych form organizacyjno-
prawnych sektora finanséw publicznych

Jednym z gléwnych celéw FinPubU bylo stworzenie warunkéw dla sku-
tecznej konsolidacji fiskalnej finanséw oraz zapewnienie wlasciwych standar-
dow jawnosci i przejrzystosci funkcjonowania sektora finanséw publicznych
m.in. poprzez zmniejszenie rozdrobnienia organizacyjnego jednostek!'. W wy-
niku FinPubU - ustawy systemowej — zostaly zlikwidowane niektére formy
organizacyjno-prawne w sektorze publicznym, w zamian wprowadzono nowe
formy organizacyjno-prawne oraz dokonano zmian w zasadach gospodarki fi-
nansowej jednostek sektora finanséw publicznych. Nowe zasady gospodarki
finansowej dotycza réwniez nowo utworzonych jednostek organizacyjnych.

W terminie do 31.12.2010 r. ulegly likwidacji wszystkie gospodarstwa po-
mocnicze jednostek budzetowych i zaktady budzetowe podlegajace panstwo-
wym jednostkom budzetowym. Zadania publiczne realizowane przez gospo-
darstwa pomocnicze i zaktady budzetowe przy zachowaniu ciaglosci $wiadcze-
nia ustug zostaly przejete przez jednostki budzetowe lub specjalnie powotane
w tym celu IGB - agencje wykonawcze. Zaklady budzetowe zachowaly mozli-

11 M. Postuta, Zmiany w organizacji oraz zasadach gospodarki finansowej sektora finansow
publicznych a procesy konsolidacji fiskalnej, w: Celowos¢ i oszczednos¢ wydatkéw publicznych
(red. H. Kuziniska), Warszawa 2015, s. 145—165.
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wo$¢ funkcjonowania przy jednostkach samorzadu terytorialnego (w gminach,
powiatach i wojewoddztwach), przy czym zakres ich dziatalnosci ulegl ograni-
czeniu do zadan wskazanych w FinPubU!? jako zadan wlasnych jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Ustawa w ten sposob usankcjonowata istnienie w sek-
torze finanséw publicznych podsektor finanséw samorzadu terytorialnego
w postaci formy zaktadu budzetowego. Nowa formg organizacyjno-prawng
obok IGB sg agencje wykonawcze, bedace panstwowymi osobami prawnymi
powolanymi na podstawie ustawy w celu realizacji zadan panstwa. Zasady
funkcjonowania agencji wykonawczych sa wzorowane na przepisach unijnych,
ktére dopuszczaja, azeby te podmioty realizowaly niektore zadania w zakresie
zarzadzania programami wspolnotowymi®s.

Kolejny obszar zmian form organizacyjnych sektora finanséw obejmo-
wal przeksztalcenie juz istniejgcych funduszy celowych, przewidziano moz-
liwos¢ powolywania panstwowych funduszy celowych, funkcjonujacych jako
rachunki bankowe. Wszystkie dotychczasowe samorzadowe fundusze celowe
zostaly wlaczone bezposrednio do budzetu wlasciwych jednostek samorzadu
terytorialnego. Panstwowe fundusze celowe sa powolywane ustawowo, nie po-
siadaja osobowosci prawnej, ich przychody pochodzg ze srodkéw publicznych,
a koszty sg przeznaczone na realizacje wyodrebnionych, wskazanych usta-
wowo zadan. Forma organizacyjna obstugi rachunkéw tworzacych fundusz
celowy pozostata do wyboru przez ministra lub inny organ wskazany w usta-
wie tworzacej fundusz!4.

Instytucje gospodarki budzetowej sa stosunkowo nowymi formami orga-
nizacyjno-prawnymi w sektorze finanséw i sa znaczacym elementem proceséw
konsolidacyjnych finanséw publicznych w Polsce. Od samego poczatku ich
powstania zasady funkcjonowania IGB byly systematycznie dostosowywane
do uwarunkowan rynkowych. IGB sg panstwowymi osobami prawnymi. Oso-
bowos¢ prawng uzyskuja z chwila wpisu do KRS i formalnie staja si¢ wowczas
»przedsiebiorstwami”. W art. 26 FinPubU dopuszcza si¢ prowadzenie przez
nie dzialalnosci ,,innej niz podstawowa”, watpliwosci jednak wzbudza to, czy
IGB moga wykonywa¢ zadania inne niz publiczne.

Procesy przeksztalcen sektora finanséw publicznych zwigzane z reorgani-
zacja spowodowaly ujednolicenie zasad gospodarki finansowej, w tym plano-
wania i sprawozdawczosci. Mankamentem FinPubU jest pozostawienie jednak

12 Art. 14 FinPubU.
13 Rozporzadzenie 58/2003.
14 Art. 29 FinPubU.
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rozdrobnienia form organizacyjnych podmiotoéw sektora finanséw, co utrud-
nia zapewnienie wlasciwych standardow jawnosci i przejrzystosci funkcjono-
wania sektora.

4. Formy zorganizowania jednostek
sektora finansow publicznych
- proba pordwnania ich cech z IGB

FinPubU oprécz zmian w zakresie zasad funkcjonowania jednostek sektora
finansow publicznych wprowadza nowe rodzaje tych jednostek (agencje wyko-
nawcze, IGB). Obszar zmian dotyczyl tez przeksztalcen juz istniejacych jedno-
stek, jak np. fundusze celowe. Zachowana zostata rowniez mozliwos¢ dziatania
samorzadowych zakladéw budzetowych przy jednostkach samorzadu teryto-
rialnego (gminach, powiatach i wojewddztwach), przy czym zakres ich dzia-
talnosci ulegl ograniczeniu do sfery zwigzanej konkretnie z zadaniami wia-
snymi jednostek samorzadu terytorialnego'>. Wymienione podmioty sg zali-
czane do sektora finansow publicznych i podstawowym celem ich dziatalnosci
jest realizacja zadan publicznych, z tym ze rdézni je forma, organizacja oraz za-
kres ich samodzielnosci finansowej. Ustawa wprowadzita metody nowego za-
rzadzania srodkami publicznymi - tzw. budzet zadaniowy w jednostkach sek-
tora finansow'®. Agencje wykonawcze, IGB, dysponenci panstwowych fundu-
szy celowych oraz panstwowe osoby prawne, zgodnie z okreslonym przepisem
FinPubU sporzadzajg plany finansowe w ukladzie zadaniowym na rok budze-
towy i dwa kolejne lata!”. Ustawa ta objeta takze obowigzkiem uchwalenia pla-
noéw JST (gminy, powiaty i wojewddztwa) w postaci wieloletniej prognozy fi-
nansowej'®. Nalezy zauwazy¢, ze budzet zadaniowy w Polsce, mimo podstaw
prawnych w FinPubU, nie ma charakteru prawnego, lecz jest to kategoria eko-

15 Art. 14 i 18 FinPubU.

16 Termin ,$rodki publiczne” pokrywa si¢ z pojeciem ,$rodki na cele publiczne” uzytym
w art. 216 ust. 1 Konstytucji RP. E. Chojna-Duch, Podstawy systemu finanséw publicznych,
w: Prawo finansowe (red. E. Chojna-Duch, H. Litwiticzuk), Warszawa 2009, s. 51. Srodki publiczne
sg okreslone poprzez wyliczenie ich kategorii w art. 5 ust. 1 FinPubU.

17 Art. 32 FinPubU.

18 Wieloletnia prognoza finansowa JST stanowi instrument wieloletniego planowania finan-
sowego w jednostkach samorzadu terytorialnego. Inicjatywa w sprawie sporzadzenia projektu
uchwaly w sprawie wieloletniej prognozy finansowe;j i jej zmiany naleza wylacznie do zarzadu JST.

7
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nomiczna'®. Budzet zadaniowy w Polsce podlega wielu okreslonym prawem
regutom objetym ustawa budzetows. Stanowi on zalacznik do projektu ustawy
budzetowej na dany rok®.

FinPubU jest podstawowym aktem prawnym okreslajacym procedury two-
rzenia, organizacji, zakres dziatania gospodarki finansowej instytucji sektora
finansow publicznych takich podmiotow, jak?!:

1) jednostki budzetowe;

2) samorzadowe zaklady budzetowe;
3) agencje wykonawcze;

4) instytucje gospodarki budzetowej;
5) panstwowe fundusze celowe.

Autorka w tym miejscu podejmie probe poréwnania cech wybranych pod-
miotéw sektora finanséw publicznych??, dziatajacych na podstawie FinPubU,
poprzez analize¢ i ocene przyjetych rozwiazan organizacyjnych w stosunku
do IGB.

Jednostki budzetowe to jednostki organizacyjne sektora finanséw publicz-
nych?, ktore pokrywaja swoje wydatki bezposrednio z budzetu, a pobrane do-
chody odprowadzaja na rachunek - odpowiednio - dochodéw budzetu pan-
stwa albo budzetu JST (tzw. metoda finasowania brutto). Cecha charaktery-
styczng jednostek budzetowych jest to, zZe pelnia one funkcje reprezentanta
interesow Skarbu Panstwa albo JST i podejmuja za nie czynnosci cywilno-
prawne. Jednak kazda czynnos¢ cywilnoprawna panstwowej jednostki organi-
zacyjnej jest czynnoscig Skarbu Panstwa dokonana w jego imieniu i na jego
rzecz. Nie moga one by¢ zatem podmiotem prawa wilasnosci nieruchomo-
sci albo obiektu budowalnego niezwigzanego trwale z gruntem. Prawo wia-
snosci w tym przypadku przystuguje nie tym jednostkom, ale Skarbowi Pan-
stwa albo JST jako osobom prawnym?%. Mozemy wyodrebni¢ trzy grupy jed-
nostek budzetowych, ktérych zasady funkcjonowania wynikaja z przepiséw
FinPubU. Pierwsza grupe stanowig jednostki budzetowe nieposiadajace oso-

19 E. Ruskowski, J. Stankiewicz, M. Tyniewicki, U. Zawadzka-Pgk, Nowe regulacje w zakresie
wieloletniosci finanséw publicznych w Polsce i ich ewolucja, Warszawa 2014, s. 2.

20 RM przedstawia Sejmowi i NIK w terminie do 31 maja roku nastepnego roczne sprawoz-
danie z wykonania ustawy budzetowe]j wraz z informacja o wykonaniu wydatkéw w uktadzie za-
daniowym Planu Finansowego Panstwa.

21 E. Malinowska-Misiqg, w: Ustawa o finansach publicznych (red. W. Misigg), 2017, s. 22.

22 Art. 9 pkt 3, 4, 5, 7 FinPubU.

23 Art. 11-13 FinPubU.

24 C. Kosikowski, Nowa ustawa, s. 105-107.
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bowosci prawnej, np.: urzedy panstwowe, policja, wojsko, ministerstwa. Do
drugiej grupy naleza jednostki budzetowe, ktdre sa jednostkami podlegtymi
samorzadowej wladzy wykonawczej (gminne, powiatowe lub wojewddzkie
jednostki budzetowe). Natomiast trzecia grupe tworza jednostki budzetowe,
ktére sg zaliczane do sadow oraz organdéw kontroli panstwowej i ochrony
prawa (np. NIK). Przedmiotem dziatalnosci jednostek budzetowych jest z re-
guly $wiadczenie ustug o charakterze nieodplatnym, jednak bez prowadze-
nia dzialalnos$ci gospodarczej i sprzedazy ustug. Jednostki budzetowe dzialaja
na podstawie statutu okreslajacego w szczegélnosci nazwe, siedzibe i przed-
miot dziatalnosci. Podstawa gospodarki finansowej jednostki budzetowej jest
plan dochodow i wydatkéow, zwany ,,planem finansowym jednostki budze-
towej”. Panstwowe jednostki budzetowe sa tworzone, taczone i likwidowane
przez ministrow, kierownikéw urzedéw centralnych, wojewodéw oraz inne
organy dzialajace na podstawie odrebnych przepiséw. Samorzadowe jednostki
budzetowe sa tworzone przez organy stanowigce JST (na podstawie uchwat
organéw stanowigcych JST). Jednostki budzetowe moga dokonywaé wydat-
kow tylko do wysokosci okreslonej w obowiazujacym budzecie i planie finan-
sowym.

Obowigzujaca FinPubU nie przewiduje dalszego funkcjonowania panstwo-
wych zakladéw budzetowych. Ustawa dopuszcza tylko funkcjonowanie samo-
rzadowych zakladow budzetowych, ktore dotycza sfery zwiazanej $cisle z za-
daniami wlasnymi JST?. Zakres dziatania samorzadowych zakladéw budzeto-
wych jest wskazany w ustawie w katalogu zamknietym i moga one realizowa¢
zadania wlasne JST, ktore dotyczgq m.in. gospodarki mieszkaniowej i gospoda-
rowania lokalami uzytkowymi, wodociagdw i zaopatrzenia w wode, kanaliza-
¢ji, usuwania i oczyszczania $ciekow komunalnych, zieleni gminnej i zadrze-
wien, kultury fizycznej i sportu, cmentarzy. Samorzadowy zaktad budzetowy
jest komunalng jednostka organizacyjna sektora finanséw publicznych i nie
posiada osobowosci prawne;j. Jest to taka jednostka organizacyjna sektora fi-
nansow publicznych, ktdra odptatnie wykonuje wyodrebnione zadania, pokry-
wajac koszty swojej dziatalnosci z uzyskanych przychodéw wlasnych (zasada
samofinansowania netto) oraz ma mozliwos¢ otrzymania dotacji z budzetu
JST. Samorzadowy zaklad budzetowy moze otrzymac nastepujace rodzaje do-
tacji budzetowych?: dotacje na pierwsze wyposazenie w $rodki obrotowe dla
nowo utworzonego zakladu samorzadowego; dotacje przedmiotowe, ktore nie

25 Art. 14 FinPubU.
26 Art. 15 FinPubU.
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moga przekroczy¢ 50% kosztoéw dziatalnosci; dotacje podmiotowe; dotacje ce-
lowe na dofinansowanie kosztow realizacji inwestycji; dotacje celowe na za-
dania biezace finansowane z udzialem $rodkéw unijnych lub pochodzacych
ze zrodet zagranicznych. Dotacje z budzetu, z ktdrych rozlicza si¢ dany zaklad,
nie mogg jednak przekroczy¢ 50% kosztow jego dzialalnosci, przy czym ogra-
niczenie to nie dotyczy dotacji inwestycyjnych oraz dotacji celowych na za-
dania biezace finansowane z udzialem $rodkéw unijnych lub pochodzacych
ze zrodel zagranicznych?. FinPubU nie wymaga wigc, aby koszty dzialalno-
$ci zaktadu budzetowego byly pokrywane w calosci z osiaganych przychodéw
wlasnych, ani tez nie okresla, w jakiej czeSci maja one by¢ pokrywane z przy-
chodow wlasnych. Tworzac zaktad budzetowy, organ stanowiacy JST okresla:
nazwe i siedzibe zakladu, przedmiot jego dzialalnosci. Samorzadowy zaklad
budzetowy jest tworzony, likwidowany oraz moze by¢ przeksztalcony w inna
forme organizacyjna przez organ stanowigcy JST (np. rade gminy, rad¢ po-
wiatu).

Agencja wykonawcza jest panstwowa osoba prawna tworzong na podsta-
wie odregbnej ustawy w celu realizacji zadan panstwa?. Zasady jej dzialania
okresla ustawa, ktora ja tworzy. Statut nadaje minister sprawujacy nadzor
nad agencja. Zasady funkcjonowania agencji wykonawczych okresla ustawa
powolujaca ja do zycia. Agencje wykonawcze powolywane sa na czas okre-
slony. Wzorowane sa na zasadach przyjetych dla funkcjonowania agencji wy-
konawczych dziatajacych w UE, ktore realizuja niektdre zadania w zakresie
zarzadzania programami wspolnotowymi?. Podstawa gospodarki finansowej
agencji wykonawczych jest roczny plan finansowy, sporzadzony w ukladzie
finansowo-rzeczowym, takze w ukladzie zadaniowym, obejmujacym m.in. ze-
stawienie zadan w ramach planowanych kosztéw na dany rok budzetowy.
W planie dochoddw i wydatkow agencji wykonawczej planowane wydatki nie
powinny by¢ wyzsze od planowanych dochodéw. W planie finansowym moga
by¢ dokonywane zmiany po uzyskaniu zgody ministra sprawujacego nadzor
nad agencja. Agencja wykonawcza moze otrzymywac dotacje z budzetu pan-
stwa w zakresie okreslonym w odrebnych ustawach®. Nie kazda agencja wyko-
nawcza bez wzgledu na przedmiot dziatania moze otrzymywac dotacje celowe
na dofinansowanie lub pelne finasowanie kosztéw inwestycji oraz wykony-

27 Art. 15 ust. 6 FinPubU.

28 Art. 18-22 FinPubU.

29 Rozporzadzenie 58/2003.

30 M. Kosek-Wojnar, K. Maj-Wasniowska, Funkcjonowanie, s. 217.
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wanych zadan panstwowych. Agencja wykonawcza jest obowiazana corocz-
nie wptaca¢ do budzetu panstwa - jednostki budzetowej obstugujacej ministra
sprawujacego nadzor nad ta agencja nadwyzke srodkow finansowych ustalo-
nych na koniec roku, pozostajaca po uregulowaniu zobowigzan podatkowych
(metoda rozliczania z budzetem netto). W obrocie cywilnoprawnym agencje
wykonawcze s podmiotami odrebnymi od Skarbu Panstwa, co oznacza, ze
moga otrzymywac pozyczki z budzetu panstwa i zawiera¢ we wlasnym imieniu
i na wlasny rachunek umowy potrzebne do wykonywania okreslonych w sta-
tucie zadan panstwowych.

Autorka zwraca uwage, ze przed wejsciem w zycie FinPubU dzialaly w sys-
temie budzetowym tzw. agencje panstwowe lub panstwowe agencje rzadowe?.
Obecnie agencje rzadowe staly si¢ agencjami wykonawczymi. Ustawy tworzace
te agencje okreslily ich ksztalt organizacyjno-prawny, cele, do realizacji kto-
rych zostaly powolane, oraz zasady prowadzenia gospodarki finansowe;j.

Instytucja gospodarki budzetowej posiada osobowos¢ prawna, ktora uzy-
skuje z chwilg wpisu do KRS. Moze by¢ powolywana wylacznie jako pan-
stwowa jednostka i utworzona jedynie przez organy administracji rzadowe;.
Ma nadany statut i posiada regulamin organizacyjny. Odptatnie wykonuje
wyodrebnione zadania publiczne. Z uzyskanych przychodéw pokrywa koszty
swojej dziatalnosci oraz zobowiazania. IGB nie odprowadza do budzetu pan-
stwa swojej nadwyzki budzetowej — srodki te tworza zysk instytucji pozosta-
jacy do jej dyspozycji i przeznaczony na finasowanie inwestycji i pokrycia
straty netto. Koszty IGB moga by¢ ponoszone tylko w ramach posiadanych
srodkow finansowych obejmujacych uzyskane przychody oraz srodki z po-
przedniego okresu. Instytucja gospodarki budzetowej moze otrzymywac dota-
cje z budzetu panstwa na realizacje zadan publicznych, jezeli odrebne ustawy
tak stanowia. Nowo utworzonej instytucji moze by¢ przyznana jednorazowa
dotacja na pierwsze wyposazenie w srodki obrotowe. Moze dokonywac zmiany
przychodow i kosztow w trakcie roku budzetowego po uzyskaniu zgody or-
ganu wykonujacego funkcje organu zalozycielskiego (zmiany nie moga spo-
wodowacé zwiekszenia dotacji z budzetu panstwa i pogorszenia planowanego
wyniku finansowego). Posiada mozliwos¢ elastycznego prowadzenia dziatal-
nosci innej niz podstawowa za zgoda organu wykonujacego funkcje organu
zalozycielskiego (wymog okreslenia w statucie). Przywotany zesp6t cech IGB

31 Przepisy art. 92 PWFinPubU z 1.1.2012 r. ustanowily, Ze agencjami wykonawczymi staty sie
dotychczas dzialajace agencje rzadowe, m.in. Agencja Nieruchomosci Rolnych, Wojskowa Agen-
cja Mieszkaniowa, Agencja Mienia Wojskowego, Agencja Rynku Rolnego.
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ma wstepny charakter i stanowi punkt wyjscia dla dalszych rozwazan. Wymie-
nione elementy funkcjonowania IGB zostang szczegélowo omoéwione i rozwi-
niete w dalszej czesci pracy.

FinPubU przewiduje mozliwos¢ powotywania panstwowych funduszy ce-
lowych funkcjonujacych jako rachunki bankowe®. Panstwowe fundusze ce-
lowe sa powolywane ustawowo przez odrebne ustawy i nie posiadaja osobo-
wosci prawnej. Na zasadzie wyjatku osobowos¢ prawng posiadajg Panstwowy
Fundusz Rehabilitacji Osob Niepelnosprawnych i Fundusz Gwarantowanych
Swiadczen Pracowniczych®. Przychody funduszy pochodza ze $rodkéw pu-
blicznych, a koszty sa przeznaczone na realizacje wyodrebnionych wskaza-
nych ustawowo zadan panstwowych3%. Fundusz celowy oznacza gwarantowa-
nie pewnych - okreslonych ustawowo - srodkéw na finansowanie celéw bez
wzgledu na biezaca sytuacje budzetu. Dysponentem panstwowego funduszu
celowego moze by¢ minister lub inny organ wskazany w ustawie bedacej pod-
stawa utworzenia funduszu. Autorka zwraca uwage na fakt, ze brak jest kon-
kretnej definicji ustawowej funduszu. Niemniej ze wzgledu na rodzaj dziatal-
nosci panstwowe fundusze celowe mozemy podzieli¢ ogdlnie na’>:

1) zwiazane z ubezpieczeniami spolecznymi;

2) zwiazane z funkcjami socjalnymi panstwa;

3) prywatyzacyjne;

4) zwiazane z bezpieczenstwem i obronnoscia kraju;
5) zwiazane z nauka, kultura i kulturg fizyczna.

FinPubU reguluje szczegdtowo zasady funkcjonowania panstwowych fun-
duszy celowych i ich organizacji, gospodarki finansowej i nadzoru nad nimi.
Panstwowy fundusz sporzadza plan finansowy, w ramach ktdérego sporzadza
sie plan dochodéw i wydatkéw ujmowanych w terminie ich zaptaty. Pan-
stwowe fundusze moga by¢ dotowane z budzetu panstwa, o ile ustawa bedaca
podstawa prawna dziatalnosci funduszu przewiduje takie zrédlo jego przycho-
dow (przykladowo dotacje na Fundusz Ubezpieczen Spotecznych i Fundusz
Emerytalno-Rentowy). Panstwowe fundusze celowe moga takze udziela¢ po-
zyczek jednostkom samorzadu terytorialnego, jezeli ustawa tworzaca fundusz
tak stanowi®.

32 Art. 29 ust. 4 FinPubU.

33 M. Postuta, Zmiany, s. 14.

34 Art. 29 FinPubU.

35 E. Malinowska-Misigg, w: Ustawa o finansach publicznych (red. W. Misigg), 2017, s. 104.
36 Art. 291 90 FinPubU.
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Tabela 2. Zestawienie cech wspdlnych czterech wybranych podmiotéw
sektora finanséw publicznych wymienionych w art. 9 pkt 3, 4, 5, 7 FinPubU
zIGB

Forma organizacyjno-prawna Cechy wspolne

Jednostki budzetowe 1) naleza do sektora finanséw publicznych;

- 2) moga funkcjonowa¢ wylacznie w formach okreslo-
Samorzadowe zaktady budzetowe nych w FinPubU;

3) sq finansowane ze $rodkéw publicznych, gospoda-
ruja Srodkami publicznymi
Instytucje gospodarki budzetowej 4) wylacznym przedmiotem ich dziatalnosci jest wy-

konywanie zadan publicznych (co do zasady w sposdb
Panstwowe fundusze celowe nickomercyjny);

Agencje wykonawcze

5) nie sa osobami fizycznymi;

6) podstawa gospodarki finansowej jest plan finansowy;
7) udostepnianie informacji publicznej w rozumieniu
ustawy z 6.9.2001 r. o dostepie do informacji publicznej
(tj. Dz.U. z 2022 r. poz. 902 ze zm.);

8) zobowiazania sktadaja si¢ na panstwowy dlug pu-
bliczny zgodnie z art. 72 ust. 1 FinPubU.

Zrédlo: Opracowanie whasne.

5. IGB jako jednostka sektora finanséw publicznych

Instytucja gospodarki budzetowej definiowana jest jako jednostka sektora
finanséw publicznych tworzona w celu realizacji zadan publicznych, ktéra wy-
konuje odplatnie wyodrebnione zadania oraz pokrywa koszty swojej dziatal-
nosci i zobowiazania z uzyskiwanych przychodow?. Instytucje gospodarki bu-
dzetowej obowiazuje zasada samofinansowania, z pewnym wyjatkiem (mozli-
wosci otrzymania dotacji z budzetu panstwa).

Instytucja gospodarki budzetowej moze by¢ utworzona w dwdch trybach:
podstawowym (od podstaw) zgodnie z FinPubU lub uproszczonym w wyniku
przeksztalcenia istniejacego gospodarstwa pomocniczego lub zaktadu budze-

37 M. Korolewska, Leksykon budzetowy, www.sejm.gov.pl. Istnieje obowiazek zamieszczania
plan6w finansowych IGB w ustawie budzetowej (art. 122 ust. 1 pkt 1lit. b FinPubU) - w zataczniku
do ustawy.
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