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SEKTOR FINANSOW PUBLICZNYCH PO ZMIANACH®

W artykule przedstawiono konsekwencje zmian organizacyjno — prawnych w zakresie funkcjonowania jednostek sektora finansow
publicznych. Wskazano, Ze przyjete rozwiqzania w obowiqzujqcej od 1 stycznia 2010 r. ustawie o finansach publicznych zmienia-
Jjac strukture organizacyjnq sektora publicznego poprawiajq nieco jego przejrzystosc, ale w sposob kompleksowy nie porzqdkujq

zasad dziatania tych jednostek oraz calego sektora.

WPROWADZENIE

Wystgpowanie sektora publicznego we wspolczesnych
panstwach ma swoje uzasadnienie polityczne i ekonomiczne.
Wynika przede wszystkim z roli panstwa w zyciu spoteczno-
gospodarczym i odnosi sig¢ do takich podstawowych funkcji,
jak: stabilizacyjna ( sfera regulacyjna), alokacyjna i redystry-
bucyjna ( sfera realna)[ 2]. Realizacja wymienionych funkcji
wynika z istoty panstwa jako organizacji spolecznej, ma na
celu eliminowanie negatywnych skutkow dziatania sektora
rynkowego (komercyjnego) oraz umozliwia osiaganie celow
politycznych przez rzad [7].

Szczegodlng sfera aktywnosci podmiotéw sektora publicz-
nego jest produkcja i dostarczanie dobr publicznych przez
panstwo i jednostki samorzady terytorialnego (JST) na zasa-
dach powszechnej dostgpnosci, przy odptatnosci nie majace;j
charakteru jednakowej ceny, lecz zréznicowanych $§wiadczen
podatkowych i niepodatkowych [4].

Realizacja zadan panstwa i dostarczanie dobr publicznych
zwigzane jest z konieczno$cia funkcjonowania wielu jedno-
stek (podmiotéw) organizacyjnych. Zasada demokratycznego
panstwa prawa i spotecznej gospodarki rynkowej, wynikajaca
z zapisOw Konstytucji RP daje prawo obywatelom do rzetelne;j
informacji na temat gospodarowania §rodkami publicznymi [6].

Celem artykulu jest przedstawienie konsekwencji zmian
organizacyjnych w sektorze publicznym, wprowadzonych
ustawg z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(uofp) [15 ]. W szczegélnosci chodzi o wykazanie, Ze przyjete
rozwiazania prawno - organizacyjne zmieniajac strukture
tego sektora w sposéb kompleksowy nie porzadkuja zasad
jego dzialania, dlatego tez zasada jawnosSci i przejrzystosé
finansow publicznych oraz poprawa skutecznosci i efektyw-
nosci dzialan podmiotéw sektora publicznego jest watpliwa.

FINANSE PUBLICZNE
A SEKTOR PUBLICZNY

System finanséw publicznych stanowi zorganizowana
strukture, okreslona w kazdym panstwie normami prawnymi,
siecig instytucji oraz instrumentami finansowymi, umozliwia-
jacymi realizacj¢ funkcji publicznych [3]. Mozna stwierdzi¢
inaczej, ze odnosi si¢ do ogdtu zasad i instytucji stanowiagcych
podstawe do dokonywania publicznych operacji finansowych.
System ten zapewnia finansowanie:

1. Zadan o charakterze ogdlnopanstwowym, takich jak:

— Funkcjonowanie administracji panstwowej

— Zapewnienie wewnetrznego i zewngtrznego bezpie-
czenstwa panstwa

— Obshige wewngtrznych i zewngtrznych zobowiazan
panstwa
— Funkcjonowanie systemu przestrzegania prawa oraz
wymiaru sprawiedliwo$ci
— Pelnienie funkcji wtasciciela wobec mienia Skarbu
Panstwa.
2. Zadan lokalnych, realizowanych przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego.
3. Swiadczen spotecznych na rzecz oséb fizycznych i in-
nych podmiotow [3].

Wykonywanie zadan publicznych (dostarczanie dobr pub-
licznych) wymaga stworzenia okreslonej sieci instytucji, za
pomoca ktorej zadania te begda realizowane, co wyraza si¢
w funkcjonowaniu sektora publicznego. O ile zatem finanse
publiczne odnosza si¢ do zjawisk i procesow pienig¢znych,
o tyle sektor publiczny ma posta¢ realna i zajmuje si¢ Swiad-
czeniem ushug publicznych( dobr spozycia zbiorowego). Dla
sektora publicznego — podobnie jak dla finanséw publicznych —
spoiwem jest nieprywatna wlasno$¢ majatku i funduszy.

Zwiazek sektora publicznego z finansami publicznymi
dobrze wyjasnia S. Owsiak poprzez kryterium wtasnosci,
wskazujac, ze zar6wno sektor publiczny, jak i finanse pub-
liczne naleza do tej samej kategorii pojgciowej, ktorej ramy
okresla nieprywatna wtasno$¢ (dlatego czgsto te pojgcia
uzywane sa zamiennie). Sektor publiczny aby funkcjonowac
(wytwarza¢ na biezaco dobra publiczne) musi gromadzié
(najczeséciej] w drodze przymusu), dochody pochodzace od
innych podmiotéw sektora prywatnego (gospodarstw domo-
wych, przedsigbiorstw) [10].

Utozsamianie sektora publicznego z finansami publicznymi
ze wzgledu na kryterium wlasnosci nie jest jednak poprawne,
glebsza analiza wskazuje na rdznice.

Nieco inna definicja sektora publicznego zawarta jest w pra-
cy E. Malinowskiej-Misiag i W. Misiag, wg ktorych sektor
publiczny to — panstwowe i samorzadowe instytucije i jednostki
organizacyjne finansowane (wylacznie lub gléwnie) ze srodkow
Skarbu panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego, wy-
konujace na zasadach niekomercyjnych zadania publiczne,
zadania prawnie przypisane panstwu i samorzadowi terytorial-
nemu [9]. Powyzsza definicja koncentruje si¢ na dziatalno$ci
podejmowanej przez podmioty publiczne w celach nieza-
robkowych — ze wzgledu na interes publiczny, bez checi
osiagnigcia zysku.

Istotnym mankamentem sektora finansow publicznych jest
brak jednolitego systemu gromadzenia danych o jednostkach
tego sektora. Pojgcie sektora publicznego nie wystgpuje tez
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Tabela 1. Roznice migdzy pojgciem sektor publiczny a finanse publiczne

Sektor publiczny

Finanse publiczne

Reprezentuje realne zjawiska i procesy gospodarcze —
wytwarza okreslone dobra i ustugi

Reprezentuja zjawiska i procesy o charakterze pieni¢znym

Decydujace znaczenie ma majatek (trwaty i obrotowy)
powstajacy w wyniku procesow akumulacji

Podstawowe znaczenie posiadaja zasoby pieni¢zne- rozpatrywane w skali
jednego roku

W analizie majatku dominuje metoda majatkowa
(zasobowa)

W analizie wykorzystywana jest metoda strumieniowa — czyli badanie
procesow i tworzenia i rozdysponowywania funduszy spozycia zbiorowego

Czgs¢ sektora publicznego realizuje cele
publiczne i spoteczne,

Pewna czg$¢ funduszy publicznych jest zwiazana z finansowaniem sektora
publicznego — ta ktora wytwarza dobra publiczne i spoteczne

Cze$¢ tego sektora realizuje tez cele ekonomiczne
na zasadach komercyjnych (przedsigbiorstwa panstwowe)

Cze$¢ funduszy publicznych moze w formie réznych subwencji i dotacji
trafia¢ do przedsigbiorstw komercyjnych

Pewna czes¢ srodkéw publicznych ma charakter transferéw zwrotnych
(wynagrodzenie za pracg) inna za$ transferéw bezzwrotnych
(renty, stypendia, zapomogi itp.)

Majatek sektora publicznego stanowi zabezpieczenie
dtugu publicznego

Wykorzystywane sa do obstugi dtugu publicznego

Dane statystyczne na temat sektora publicznego
rozproszone

Dane na temat finans6w publicznych skoncentrowane w budzetach
i planach finansowych

Zrodto: Opracowanie whasne na postawie: S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka [10].

w aktach prawnych innych niz ustawa o finansach pub-
licznych [8]. Dlatego tez sektor finansow publicznych jest
pojeciem bardziej statystycznym niz oznaczeniem segmentu
gospodarki narodowej, w ktorym obowiazuja pewne zasady,
takie jak:

— niekomercyjny charakter dziatalnosci,

— prawo do finansowania dziatalno$ci srodkami publicz-
nymi [9].

Od strony prawnej sektor finanséw publicznych okresla
art. 9 ustawy o finansach publicznych [15]. Wg zapisow
aktualnie obowiazujacej ustawy sektor finanséw publicznych
tworza:

1. Organy wiadzy publicznej, w tym organy administracji
rzadowej, organy kontroli panstwowej ochrony prawa oraz
sady i trybunaty,

2. Jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwiazki,

Jednostki budzetowe,

3

4. Samorzadowe zaktady budzetowe,
5. Agencje wykonawcze,

6. Instytucje gospodarki budzetowe;j,
7. Panstwowe fundusze celowe,

8. Zaktad Ubezpieczen Spotecznych i zarzadzane przez
niego fundusze oraz Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecz-
nego i fundusze zarzadzane przez Prezesa Kasy Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego,

9. Narodowy Fundusz Zdrowia,
10. Samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej,
11. Uczelnie publiczne,

12. Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki
organizacyjne,

13. Panstwowe i samorzadowe instytucje kultury oraz
panstwowe instytucje filmowe,

14. Inne panstwowe i samorzadowe osobowosci prawne

utworzone na podstawie odrgbnych ustaw w celu wykony-
wania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsigbiorstw,

jednostek badawczo-rozwojowych, bankow i spotek prawa
handlowego.

Wylaczenie w punkcie 14 z sektora finanséw publicznych
przedsigbiorstw, jednostek badawczo-rozwojowych, bankow
i spotek prawa handlowego wskazuje, ze zasady gospodarki
finansowe] wynikajace z tej ustawy maja odniesienie do sek-
tora publicznego, ktory dziata na zasadach niekomercyjnych.

Powyzsza definicja nie jest w pelni zgodna z definicja
stosowana w Unii Europejskiej, gdzie podstawa jest rodzaj
dzialalnosci i sposob finansowania, w polskiej definicji sektora
finanséw publicznych (rozdz. 3 uofp) — wylacznie forma
organizacyjna, co powoduje wytaczenie z zakresu sektora
finansow publicznych np. Lasow Panstwowych, ktore nieza-
leznie od prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, wykonuja
pewne zadania publiczne [9].

Sektor ten jest wewngtrznie zroznicowany, w jego obrgbie
mozemy wyrdzni¢ jednostki posiadajace osobowos¢ prawna
i takie ktére nie posiadaja osobowosci prawnej. I tak osobo-
wosC¢ prawna posiadaja:

— Agencje wykonawcze,

— Instytucje gospodarki budzetowe;j,

— Uczelnie publiczne,

— Polska Akademia Nauk,

— Zaktad Ubezpieczen Spotecznych,

— Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego,

— Narodowy Fundusz Zdrowia,

— Samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej,

— Instytucje kultury.

Nowa uofp przewiduje (art. 30), ze panstwowe i samo-
rzadowe osobowoS$ci prawne tworzone sa na podstawie
odrebnych ustaw, a podstawa ich gospodarki finansowej sa
plany finansowe, w ktorych nalezy wyodrgbnic:

1. Przychody z prowadzonej dziatalnosci.

2. Dotacje budzetu panstwa lub budzetow jednostek
samorzadu terytorialnego.
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3. Koszty, w tym:
— wynagrodzenia i sktadniki w nich naliczane,

— platnosci odsetkowe wynikajace z zaciagnigtych
zobowiazan,

— zakup towarow i ustug.
4. Srodki na wydatki majatkowe.
5. Srodki przyznane innym podmiotom.

6. Stan naleznosci i zobowiazan na poczatek i koniec
roku stan §rodkéw pienigznych na poczatek i koniec roku.

Posiadanie przez niektére z wymienionych jednostek
organizacyjnych sektora publicznego, osobowosci prawnej
jest kontestowane na gruncie prawa. Maja bowiem charakter
hybrydowy, nie sg traktowane w podobny sposoéb jak przed-
sigbiorstwa, $wiadcza bowiem ustugi publiczne nie w celu
osiagania zysku, maja dost¢p do $rodkdw publicznych a ich
gospodarka finansowa nie jest w pelni samodzielna [5] .

Opisany w ustawie o finansach publicznych sektor tych
finanséw posiada aktualnie charakter zdecentralizowany, co
jest wynikiem podzialu zadan migdzy panstwo a samorzad
terytorialny i inne jednostki organizacyjne. Podziat ten od-
zwierciedla ponizsze zestawienie

sektor finanséw publicznych

podsektor
ubezpieczen
spotecznych
i zdrowotnych

podsektor
samorzadowy

podsektor
rzadowy

Istota decentralizacji jest dazenie do coraz petniejszego
i bardziej efektywnego zaspokajania potrzeb spotecznych
przy jednoczesnej poprawie poziomu jakosci ustug publicz-
nych. Wymaga to dostosowania form dziatalnosci organiza-
cyjnej tego sektora do zadan panstwa i jednostek samorzadu
terytorialnego.

FORMY ORGANIZACYJNO-PRAWNE
JEDNOSTEK SEKTORA FINANSOW
PUBLICZNYCH

Rodzaje i zasady funkcjonowania jednostek sektora fi-
nansow publicznych okresla Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych (rozdz. 3). Ustawa obowiazuje od
1 stycznia 2010 r. Jednostki sektora finanséw publicznych
moga by¢ tworzone tylko w formach organizacyjno-prawnych
wskazanych w tej ustawie. Do konca 2009 r., wg zapisow
ustawy o finansach publicznych z 2005 roku podstawowe
jednostki sektora finansow publicznych stanowity: jednostki
budzetowe, zaklady budzetowe, gospodarstwa pomocnicze
i fundusze celowe [14]. Nowa uofp wprowadza nowe rodzaje
form organizacyjno-prawnych sektora publicznego (np. agencje
wykonawcze , instytucje gospodarki budzetowej, panstwowe
instytucje filmowe), a takze likwiduje dotychczas istniejace
lub ogranicza ich funkcjonowanie. Dotyczy to przede wszyst-
kim gospodarstw pomocniczych, zaktadéw budzetowych i fun-
duszy celowych.

Na podstawie Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy
wprowadzajace w zycie ustawg o finansach publicznych [16],
w 2010 r. i latach nastepnych, dokonane zostang przeksztalcenia

w obrgbie sektora publicznego w zakresie modyfikacji form
organizacyjno-prawnych. W szczegolnosci zlikwidowane
zostang gospodarstwa pomocnicze, panstwowe zaktady budze-
towe, rachunki dochodéw wiasnych i fundusze motywacyjne
w jednostkach budzetowych. Jednocze$nie utworzone zostang
agencje wykonawcze i instytucje gospodarki budzetowe;.
Duze zmiany dotycza takze funduszy celowych.

Nowa uofp przewiduje jednostki organizacyjne sektora
finansow publicznych dziatajace w:

— sektorze rzadowym,
— sektorze samorzadowym,
— wspdlne dla sektora rzadowego i samorzadowego.

Formy organizacyjno — prawne przypisane do poszcze-
gblnych sektorow przedstawia ponizsze zestawienie:

e o Dziatajace tylko jako

samorzadowe

Dziatajace tylko jako
panstwowe

jednostki rzadowe
i samorzadowe

« jednostki * zaktady * agencje
budzetowe budzetowe wykonawcze
* instytucje
gospodarki
budzetowej

* panstwowe
fundusze celowe

Gléwna forma organizacyjno-prawng panstwa i sa-
morzadu s3 jednostki budzetowe, ktorych zasady funkcjo-
nowania wynikaja z zapisow o finansach publicznych (art. 11,
12 i 13) i odpowiednich przepisow stanowionych przez organy
panstwowe lub samorzadowe (rozporzadzenia, uchwatly,
statuty, regulaminy).

Panstwowe i samorzadowe jednostki budzetowe nie
posiadaja osobowosci prawnej (zatem za jej zobowiazania
odpowiada organ stanowiacy), pokrywaja swoje wydatki
bezposrednio z budzetu a pobrane dochody odprowadzaja na
rachunek odpowiednio dochodéw budzetu panstwa albo bu-
dzetu jednostki samorzadu terytorialnego (tzw. metoda finan-
sowania brutto). Dzialaja na podstawie statutu okres$lajacego
w szczegolnosci nazwe, siedzibg i przedmiot dziatalnosci.
Podstawa gospodarki finansowej jednostki budzetowej jest
plan dochodéw i wydatkdéw, zwany ,,planem finansowym
jednostki budzetowej”.

Panstwowe jednostki budzetowe tworza, tacza i likwi-
duja — ministrowie, kierownicy urzedéw centralnych, woje-
wodowie oraz inne organy dziatajace na podstawie odrgbnych
ustaw.

Gminne, powiatowe lub wojewddzkie jednostki budze-
towe — organy stanowiace tych jednostek samorzadowych .

Przyktadem jednostek budzetowych sa: urzedy panstwowe,
sady, jednostki wojskowe, policja, pomoc spoteczna, réznego
rodzaju placowki oswiatowe (z wyjatkiem szkot wyzszych).
Ustawa dopuszcza mozliwos¢ funkcjonowania publicznego
zaktadu opieki zdrowotnej w formie jednostki budzetowe;j,
co stanowi pewna zmiang w stosunku do rozwiazan dotych-
czasowych [11].

Wszystkie jednostki budzetowe nie prowadza dziatalnosci
gospodarczej i nie sprzedaja swoich ushug (§wiadcza na za-
sadach nieodptatnych), a pobierane optaty odprowadzaja na
rachunek wilasciwego budzetu. Natomiast ich wydatki zardéwno
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osobowe, materialowe, jak i inwestycyjne sa wydatkami
budzetu panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego.

Jednostki budzetowe, dokonujac zakupow, zachowuja si¢
tak jak inne podmioty (np.: przedsigbiorstwa, spoldzielnie,
banki), kupuja towary na rynku, tj. wg cen ustalanych na
zasadach rynkowych, ale z uwzglednieniem ustawy prawo
zaméwien publicznych. Moga jednakze dokonywaé wydatkow
tylko do wysokosci okreslonej w obowiazujacym budzecie
i planie finansowym. Przekroczenie wydatkdéw i zaciagnigcie
zobowiazan nie znajdujacych pokrycia w planie finansowym
jednostki budzetowej stanowi naruszenie dyscypliny finansow
publicznych [13].

Obowiazujaca ustawa o finansach publicznych nie prze-
widuje dalszego funkcjonowania instytucji rachunkéw do-
chodow wtasnych. Po 1 stycznia 2010 r. nie jest dopuszczalne
utworzenie rachunku dochodéw wilasnych przez kierownika
jednostki budzetowej lub organ stanowiacy jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Istniejace rachunki dochodow wtasnych
moga funkcjonowa¢ zgodnie z dotychczasowymi przepisami,
z jednoczesnym regulowaniem zobowiazan i $cigganiem
naleznosci, do 31 grudnia 2010 r., poza jednostkami o$wia-
towymi.

Likwidacja rachunku dochodéw wtasnych jednostki
budzetowej polega na splaceniu zobowigzan zaciagnigtych
z tytutu dochodéw wiasnych, przekazaniu pozostatych srod-
kéw na rachunek dochodow budzetowych i zamknigciu
rachunku bankowego. Procedura likwidacyjna rachunkéw
dochod6ow wlasnych obejmuje nastgpujace etapy:

1. do 31 grudnia 2010 r. wydzielone rachunki dochodow
wiasnych moga funkcjonowa¢ zgodnie z dotychczasowymi
przepisami,

2. po 31 grudnia 2010 r. niesciagnigte naleznosci i nieure-
gulowane zobowiazania przejmuje jednostka budzetowa, przy
ktorej funkcjonowaty rachunki dochodow wiasnych, a $rodki
pienigzne podlegaja odprowadzeniu na rachunek pomocniczy
odpowiednio panstwowej jednostki budzetowej albo samo-
rzadowej jednostki budzetowe;j,

3. pomigdzy 1 stycznia 2011 r. a 30 czerwca 2011 r. srodki
pieni¢zne odprowadzone na rachunek pomocniczy jednostki
budzetowej moga by¢ wykorzystane na dotychczasowe cele,

4. po 30 czerwca 2011 r. niewykorzystane przez jednost-
ki budzetowe $rodki pienigzne odprowadzone na rachunek
pomocniczy podlegaja przekazaniu na rachunek dochodow
wiasciwego budzetu.

Dopuszczalnos¢ odstgpstwa od ogolnej zasady odprowa-
dzania przez jednostkg budzetowsq catosci uzyskanych docho-
dow do budzetu przewidziano dla samorzadowych jednostek
budzetowych prowadzacych dzialalnos¢ okre§lona w ustawie
z 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty [12]. Zgodnie z art.
223 uofp moga one gromadzi¢ na wydzielonym rachunku
dochody okre$lone w uchwale przez organ stanowiacy jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Dochody na wydzielonych
rachunkach jednostki budzetowe dziatajace w obszarze o$wiaty
moga gromadzi¢ od 1 stycznia 2011 r.

Zrédtem dochodéw wiasnych samorzadowych jednostek
oswiatowych moga by¢ w szczegolnoscei:

1. spadki, zapisy i darowizny w postaci pienig¢znej na
rzecz jednostki budzetowe;j,

2. odszkodowania i wptaty za utracone lub uszkodzone

mienie b¢dace w zarzadzie albo uzytkowaniu jednostki bu-
dzetowe;.

Wydatki z wydzielonego rachunku moga by¢ dokonywane
do wysokosci kwot zgromadzonych dochodéw, w ramach
planu finansowego, zgodnie z og6lna reguta, ze wydatki pub-
liczne moga by¢ ponoszone na cele i w wysokosci ustalonej
w planie finansowym. Dodatkowym ograniczeniem ustawo-
wym (art. 223 ust. 2 pkt 3 uofp) jest kategoryczny zakaz
przeznaczania dochodéw wtasnych wraz z odsetkami na
finansowanie wynagrodzen osobowych.

Aktualna ustawa o finansach publicznych nie przewiduje
funkcjonowania funduszy motywacyjnych, ktére gromadzi-
ty $rodki uzyskiwane z tytutu przepadku rzeczy lub korzy-
sci majatkowych pochodzacych z ujawnienia przestepstw i
wykroczen przeciwko mieniu oraz przestgpstw skarbowych
i wykroczen.

Nowa uofp nie przewiduje funkcjonowania panstwowych
zaktadow budzetowych, ktore do konca 2010 r. beda zlikwi-
dowane. Dopuszcza si¢ tylko funkcjonowanie samorzado-
wych, z tym Ze nie wszystkie z utworzonych na mocy ustawy
z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (dalej: uofp
z 2005 r.) zaktady budzetowe moga kontynuowac swoja dzia-
alnos¢ w tej wlasnie formie organizacyjno-prawnej, poniewaz
nowe przepisy pozwalajg prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza
w formie zaktadu budzetowego tylko przy realizacji niektorych
zadan.

Katalog zadan, jakie moga by¢ realizowane przez sa-
morzadowe zaklady budzetowe, jest okreslony i zamknigty,
dlatego tez niektore zaklady budzetowe nie bgda mogly kon-
tynuowac¢ dziatalnosci w tej formie organizacyjno-prawne;j,
jesli realizuja inne zadania jednostki samorzadu terytorialnego
(przyktadem moga tu by¢ przedszkola). Musza one zosta¢
zlikwidowane lub przeksztalcone w inna forme przewidziana
ustawa, np. w jednostk¢ budzetowa. W obecnym ksztalcie
moga one funkcjonowacé tylko do konca 2010 r.

Ta forma organizacyjno-prawna sektora finanséw pub-
licznych bedzie funkcjonowaé w sektorze samorzadowym
(dlatego nowa ustawa mowi tylko o samorzadowych zakta-
dach budzetowych), z tym ze w formie zaktadu swoja gospo-
darke beda mogly prowadzi¢ tylko te jednostki, ktore realizuja
konkretne zadania, wymienione w art. 14 nowej uofp, ktéry
stanowi, ze przez samorzadowe zaktady budzetowe moga by¢
realizowane zadania wiasne jednostki samorzadu terytorialnego
w zakresie:

— gospodarki mieszkaniowej i gospodarowania lokalami
uzytkowymi,

— drdg, ulic, mostéw, placow oraz organizacji ruchu
drogowego,

— wodociagéw i zaopatrzenia w wodg, kanalizacji, usu-
wania i oczyszczania $ciekow komunalnych, utrzymania
czysto$ci 1 porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk
i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia
w energig elektryczna i cieplng oraz gaz,

lokalnego transportu zbiorowego,

targowisk 1 hal targowych,

zieleni gminnej i zadrzewien,

— kultury fizycznej i sportu, w tym utrzymywania tere-
néw rekreacyjnych i urzadzen sportowych,

— utrzymywania réznych gatunkéw egzotycznych i kra-
jowych zwierzat, w tym w szczegodlnosci prowadzenia ho-
dowli zwierzat zagrozonych wyginigciem, w celu ich ochrony
poza miejscem naturalnego wystgpowania,

— cmentarzy.
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Samorzadowy zaklad budzetowy to jednostka sektora
finansé6w publicznych, ktora odptatnie wykonuje zadania,
pokrywajac koszty swojej dzialalnosci z przychodow wias-
nych — z mozliwoscia otrzymywania dotacji (art. 15). Ustawa
przewiduje trzy rodzaje dotacji:

— Przedmiotowe — nie moga przekroczy¢ 50% kosztow
dziatalnosci.

— Celowe na zadania biezace.

— Celowe na finansowanie lub dofinansowanie kosztow
realizacji inwestycji.

Podstawg gospodarki finansowej zakladu budzetowego
jest roczny plan finansowy. Generalnie jednak samorzadowe
zaktady budzetowe beda funkcjonowac na tych samych ogdl-
nych zasadach jak zaktady budzetowe funkcjonujace wedtug
,starej” ustawy, czyli wedlug tzw. metody finansowania netto
(koszty pokrywane sa z przychodéw wiasnych), podstawa
gospodarki finansowej bedzie tak jak dotychczas roczny plan
finansowy. Natomiast sa pewne réznice co do ustalania i prze-
kazywania nadwyzki $rodkéw obrotowych. Wedlug nowe;j
ustawy, samorzadowy zaktad budzetowy bedzie ja wptacat
do budzetu JST, chyba ze organ stanowiacy postanowi ina-
czej, co wynika z zapisow art. 15 ust7 uofp. Przyjecie takiego
zapisu daje mozliwos¢ pozostawienia a zakladzie budzeto-
wym nadwyzki $rodkow obrotowych, ktéore mozna bedzie
przeznaczy¢ na przyklad na odtworzenie zdekapitalizowanego
majatku.

Tworzy¢, faczy¢ i przeksztatca¢ w inng formg organizacyjno-
prawng oraz likwidowa¢ samorzadowe zaklady budzetowe
moga organy stanowiace jednostki samorzadu terytorialnego
(np. rada gminy, rada powiatu).

Tworzac zaklad budzetowy, organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego okresla: nazwe i siedzibg zaktadu,
przedmiot jego dziatalnosci (mieszczacy si¢ w katalogu okre-
Slonym w art. 14 nowej ustawy), zrodla przychodéw wiasnych
zaktadu, stan wyposazenia zaktadu w $rodki obrotowe oraz
sktadniki majatkowe przekazane zaktadowi w uzytkowanie,
terminy i sposob ustalania zaliczkowych wptat nadwyzki
srodkéw obrotowych dokonywanych przez zaklad do budze-
tu jednostki samorzadu terytorialnego oraz sposob i terminy
rocznych rozliczen i dokonywania wptat do budzetu.

Jednostki sektora rzadowego to wg nowej uofp agencje
wykonawcze. Art.18 uofp stanowi, ze agencja wykonawcza
jest panstwowa osoba prawna tworzona na podstawie odreb-
nej ustawy w celu realizacji zadan panstwa. Zasady dzialania
agencji wykonawczej okresla ustawa powotujaca ja do zycia.
Agencja wykonawcza prowadzi gospodarkg finansowa na
zasadach okreslonych w ustawie o finansach publicznych oraz
w ustawie powotujacej ja do zycia.

Podstawa gospodarki finansowej agencji wykonaw-
czej jest roczny plan finansowy. Projekt rocznego planu
finansowego agencji wykonawczej ustala jej wlasciwy organ
W porozumieniu z ministrem sprawujacym nadzor nad agencja
wykonawcza. Po zatwierdzeniu przez ministra sprawujacego
nadzor projekt jest przekazywany Ministrowi Finanséw, w try-
bie i terminach okre§lonych w przepisach dotyczacych prac
nad projektem ustawy budzetowej. W ramach projektu planu
finansowego sporzadza si¢ plan dochodéw i wydatkow agencji
wykonawczej ujmowanych w terminie ich zaptaty. W planie
dochodow i1 wydatkéw agencji wykonawczej planowane
wydatki nie powinny by¢ wyzsze od planowanych dochodow.

Planowane wydatki moga przekracza¢ planowane dochody
za zgoda ministra sprawujacego nadzor nad agencja wyko-
nawcza, wydana w porozumieniu z Ministrem Finansow.
W planie finansowym agencji wykonawczej moga by¢ doko-
nywane zmiany przychodow i kosztow po uzyskaniu zgody
ministra sprawujacego nadzor nad agencja, wydanej po uzy-
skaniu opinii sejmowej komisji wlasciwej do spraw budzetu.
O dokonanych zmianach nalezy niezwlocznie powiadomié
Ministra Finansow. Zmiany planu finansowego agencji wy-
konawczej nie moga powodowaé zwigkszenia zobowigzan
agencji ani pogorszenia planowanego wyniku finansowego
agencji, chyba ze odrgbne ustawy stanowia inaczej. Ogra-
niczenie to nie dotyczy zwigkszenia planu finansowego agencji
wykonawczej z tytutu uzyskania pozyczki z budzetu panstwa
na finansowanie Wspdlnej Polityki Rolnej. Agencja wyko-
nawcza moze otrzymywaé dotacje z budzetu panstwa,
w zakresie okreslonym w odrgbnych ustawach. Agencja
wykonawcza moze zacigga¢ zobowigzania na okres realizacji
danego zadania przekraczajacy rok budzetowy, jezeli wydatki
niezbedne na obstuge zobowiazania znajduja si¢ w rocznym
planie finansowym. Agencja wykonawcza jest obowigzana
corocznie wplacaé¢ do budzetu panstwa, na rachunek bie-
zacy dochodow panstwowej jednostki budzetowej obshu-
gujacej ministra sprawujacego nadzor nad ta agencja,
nadwyzke Srodkow finansowych ustalong na koniec roku,
pozostajaca po uregulowaniu zobowigzan podatkowych
(metoda finansowania netto). Nadwyzke t¢ agencja wyko-
nawcza przekazuje niezwlocznie po uregulowaniu zobowiazan
wymagalnych z okresu sprawozdawczego, nie p6zniej jednak
niz do dnia 30 czerwca roku nastgpujacego po roku, w ktorym
nadwyzka powstata.

W szczegolnie uzasadnionych przypadkach wynika-
jacych z konieczno$ci zapewnienia sprawnego i pelnego
wykonywania zadan agencji wykonawczej Rada Ministrow
moze, na wniosek ministra sprawujacego nadzoér nad agencja
wykonawcza, wyrazi¢ zgode, w formie uchwaly, na niewpla-
cenie nadwyzki.

Regulacje ustawowe stanowia, ze z dniem 1 stycznia
2012 r. agencjami wykonawczymi stana si¢ dotychczas funk-
cjonujace podmioty :

— Agencja Nieruchomosci Rolnych,

— Wojskowa Agencja Mieszkaniowa,

— Agencja Mienia Wojskowego,

— Agencja Rezerw Materialowych,

— Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci,

— Agencja Rynku Rolnego,

— Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa,

— Narodowe Centrum Badan i Rozwoju [16].

Instytucja gospodarki budzetowej — to nowy rodzaj
jednostki organizacyjnej sektora publicznego, posiadajacej
osobowos$¢ prawng. Art.23 uofp stanowi, Ze instytucja gospo-
darki budzetowej jest jednostka sektora finansow publicznych
tworzona w celu realizacji zadan publicznych, ktora:

1. odptatnie wykonuje wyodrebnione zadania,

2. pokrywa koszty swojej dziatalno$ci oraz zobowigzania
z uzyskiwanych przychodow.

Tego typu jednostka moze by¢ tworzona przez ministra
lub Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, za zgoda Rady
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Ministrow na jego wniosek tudziez inne organy lub kierow-
nikow jednostek sektora publicznego. Dziala na podstawie
statutu nadanego przez organ petniacy funkcje organu zatozy-
cielskiego. Statut okresla w szczegolnosci:

1. nazwg i siedzibg tej instytucji,

2. przedmiot dzialalno$ci podstawowej,

3. zrddta pozyskiwania przychodow,

4. tryb i zasady dokonywania zmian w statucie tej insty-
tucji,

5. stan wyposazenia w $§rodki obrotowe oraz skladniki
majatkowe przekazane tej instytucji,

6. zasady prowadzenia dzialalno$ci innej niz podstawowa.

Dyrektora powoluje organ zalozycielski, ktory pei funkcje
zarzadcze w instytucji gospodarki budzetowej. Organizacj¢
wewngtrzng okresla regulamin nadawany przez dyrektora jed-
nostki.

Instytucja gospodarki budzetowej otrzymuje osobo-
wos¢ prawng z chwila wpisania do Krajowego Rejestru
Sadowego. Art. 24.1. uofp stanowi, ze instytucja gospodarki
budzetowej moze otrzymywac dotacje z budzetu panstwa na
realizacje zadan publicznych, jesli odrgbne ustawy tak stano-
wig.

Instytucja gospodarki budzetowej samodzielnie gospoda-
ruje mieniem (art. 28), kierujac si¢ zasada efektywnosci jego
wykorzystania. Na mienie tej instytucji moze sig sktadac:

1. przeniesione na wlasno$¢ nieruchomosci,

2. mienie stanowiace wyposazenie przekazane przez
organ wykonujacy funkcje organu zalozycielskiego w formie
uzyczenia,

3. mienie nabyte z wlasnych srodkéw.

W przypadku zaciagania zobowiazan powyzej 30% rocz-
nych przychodéw instytucja gospodarki budzetowej jest obo-
wiazana uzyskaé¢ zgodg organu wykonujacego funkcje organu
zatozycielskiego.

Instytucja gospodarki budzetowej moze zbywaé $rodki
trwate. Jednakze zbycie a takze najem, dzierzawa, uzyczenie
aktywow moze nastapi¢ wylacznie na zasadach okreslonych
przez organ wykonujacy funkcje organu zatozycielskiego,
z uwzglednieniem przepiséw o gospodarce nieruchomosciami.

Warto$¢ majatku instytucji gospodarki budzetowej odzwier-
ciedla fundusz instytucji gospodarki budzetowej. W trakcie
funkcjonowania instytucji gospodarki budzetowej fundusz ten
moze ulec zwigkszeniu lub zmniejszeniu.

Zwigkszenie nastgpuje gtownie z powodu zysku, ktory
pozostaje w dyspozycji instytucji gospodarki budzetowej Iub
pozyskania srodkoéw z innych zrodet. Zmniejszenie za§ moze
by¢ skutkiem: aktualizacji wyceny srodkow trwatych na pod-
stawie odrgbnych przepisoéw, nieodptatnego przekazania lub
otrzymania srodkéw trwatlych, warto$ci niematerialnych i praw-
nych, taczenia i podzialu instytucji gospodarki budzetowej
na podstawie bilansow zamknigcia dzielonych lub taczonych
jednostek. Koszty instytucji gospodarki budzetowej moga by¢
ponoszone tylko w ramach posiadanych srodkow finansowych
obejmujacych uzyskane przychody oraz srodki z poprzedniego
okresu.

Podstawg gospodarki finansowej podobnie jak w przy-
padku poprzednich jednostek sektora publicznego jest

roczny plan finansowy. Dodatni wynik finansowy — zysk
pozostaje do dyspozycji instytucji gospodarki finansowej.

Panstwowy fundusz celowy, zgodnie z zapisami art. 29
uofp, jest tworzony na podstawie odrgbnej ustawy i nie posiada
osobowosci prawnej.

Przychody panstwowego funduszu celowego pochodza
ze $rodkow publicznych, a koszty sa ponoszone na realizacje
wyodrebnionych zadan panstwowych. Taki fundusz stanowi
wyodrebniony rachunek bankowy, ktérym dysponuje minister
wskazany w ustawie tworzacej fundusz albo inny organ wska-
zany w tej ustawie. Do panstwowych funduszy celowych nie
zalicza si¢ funduszy , ktorych jedynym zrédtem przychodow,
z wylaczeniem odsetek od rachunku bankowego i darowizn,
jest dotacja z budzetu panstwa.

Podstawa gospodarki finansowej panstwowego funduszu
celowego jest roczny plan finansowy. Ze Srodkéow funduszu
mog3g by¢ udzielane pozyczki jednostkom samorzadu tery-
torialnego, jezeli ustawa tworzaca fundusz tak stanowi.

Koszty funduszu moga by¢ pokrywane tylko w ramach
posiadanych $rodkéw finansowych obejmujacych biezace
przychody, w tym dotacje z budzetu panstwa i pozostatosci
srodkow z okresow poprzednich. Dopuszcza si¢ pewne zmiany
w planie finansowym ale nie moga one powodowac zwigk-
szenia dotacji z budzetu panstwa, moga natomiast polegaé
na zwigkszeniu prognozowanych przychodow i odpowiednio
kosztow. Jezeli panstwowy fundusz celowy posiada zobo-
wigzania wymagalne, w tym kredyty i pozyczki, zwigkszenia
przychodow w pierwszej kolejnosci przeznacza si¢ na ich
sptatg. Podkresli¢ nalezy, ze zmiany kwot przychodow i kosz-
tow panstwowego funduszu celowego dokonuje odpowiednio
minister lub organ dysponujacy tym funduszem po uzyskaniu
zgody Ministra Finansow i opinii sejmowej komisji do spraw
budzetu.

Z art. 90 i 92 ustawy - Przepisy wprowadzajace w ustawg
o finansach publicznych wynika, ze z dniem:

— 31 grudnia 2010 r. likwidacji ulegna wojewodzkie
i powiatowe fundusze gospodarki zasobem geodezyjnym
i kartograficznym oraz Fundusz Ochrony Gruntéw Rolnych
centralny i terenowe.

— 1 stycznia 2012 r. likwidacji ulegna panstwowe fun-
dusze celowe posiadajace osobowo$¢ prawng — Panstwowy
Fundusz Rehabilitacji Oso6b Niepetnosprawnych i Fundusz
Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych — przeksztalcone,
zostang panstwowymi funduszami celowymi.

— Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicz-
nych nie odnosza si¢ do dalszego funkcjonowania funduszy
celowych utworzonych na podstawie ustawy prawo ochrony
srodowiska — Narodowego Funduszu Ochrony s$rodowiska
i Gospodarki Wodnej oraz wojewddzkich, powiatowych 1 gmin-
nych funduszy ochrony srodowiska i gospodarki wodnej.

Podkresli¢ nalezy, ze istotna zmianga w calym sektorze
finansow publicznych jest konieczno$¢ tworzenia budzetow
zadaniowych!. W odniesieniu do jednostek organizacyjnych
finansow publicznych wg art. 32 uofp wynika, ze agencje

' Budzet zadaniowy — to zarzadzanie $rodkami publicznymi po-

przez odpowiednio skonkretyzowane i zhierarchizowane cele rozpi-
sane na zadania mierzone za pomoca przyjgtego systemu miernikow.
Taki budzet pozwala na ustalenie, ktére zadania sa najwazniejsze
w odniesieniu do wytyczonych celow, oraz za pomoca miernikéw
pozwala ustali¢, w jakim stopniu zostaty zrealizowane [1].
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wykonawcze, instytucje gospodarki budzetowej, dysponenci
panstwowych funduszy celowych oraz panstwowe osoby
prawne sporzadzaja plany finansowe w ukladzie zadaniowym
na rok budzetowy i dwa kolejne lata.

PODSUMOWANIE

Zmiany wynikajace z nowej uofp odnosnie form organi-
zacyjno-prawnych sektora finanséw publicznych wskazuja na
dazenie do przejrzystosci w zakresie ich finansowej dziatal-
nosci. Dotyczy to chociazby jednostek budzetowych, ktore
poprzez likwidacjg rachunkéow dochodow wiasnych i funduszy
motywacyjnych w zakresie gospodarki finansowej w sposob
jednoznaczny powiazane sa z konkretnym budzetem. Utrzy-
manie za§ funkcjonowania rachunku dochodéw wiasnych
tylko w jednostkach o§wiatowych dobrze $§wiadczy o zabez-
pieczeniu intereséw tych placowek.

Likwidacja gospodarstw pomocniczych, ktore stanowity
wydzielona pod wzgledem organizacyjnym i prawnym dzia-
talno$¢ gospodarcza jednostek budzetowych wydaje si¢ by¢
ze wszech miar zasadna. Zastapienie za$ tych jednostek
samodzielnymi podmiotami, dysponujacymi osobowoS$cia
prawna tj. instytucjami gospodarki budzetowej, nie jest juz
rozwigzaniem bezdyskusyjnym. Podobna uwaga dotyczy
przeksztatcenia panstwowych zaktadéw budzetowych w in-
stytucje gospodarki budzetowe;.

Przede wszystkim ustawa nie precyzuje zadan publicz-
nych, ktore beda realizowac te jednostki. Ponadto przyznajac
tym jednostkom osobowo$¢ prawna, zapewnia dostep do
dotacji z budzetu panstwa, co w istotny sposdb moze by¢
powodem niegospodarnosci i niskiej efektywnoscei.

Wyrazne wskazanie zakresu dziatalno$ci samorzadowych
zaktadow budzetowych, ktore winny si¢ koncentrowac na
dostarczaniu podstawowych ustug ze sfery uzytecznosci
publicznej jest bardzo przejrzyste i jednoznaczne. Te zapisy
ustawy nie powinny budzi¢ watpliwo$ci zwlaszcza, ze to od
decyzji podjetej przez organ stanowiacy jednostki samorza-
dowej zalezy forma organizacyjno-prawna podmiotu dostar-
czajacego wymienione w ustawie ustugi, co nie wyklucza np.
funkcjonowania spotek prawa handlowego.

Whpisanie do ustawy o finansach publicznych takich jed-
nostek jak agencje wykonawcze porzadkuje pewien proces
dotyczacy dzialalno$ci podmiotow publicznych. Od poczatku
lat 90-tych w zyciu gospodarczym wystgpuje bowiem wiele
podmiotow pod podobna nazwa, ktérych zakres dziatania
i struktura organizacyjna byla w wielu przypadkach niedo-
okreslona. Dobrze zatem, ze nowa uofp kwestie powyzsze
porzadkuje.

Mato przejrzyste za$§ wydajq si¢ by¢ przepisy dotyczace
funduszy celowych. W tym zakresie ustawa dotyczaca przepi-
sow wprowadzajacych ustawe o finansach publicznych méwi
tylko o kilku, ktdre traca osobowo$¢ prawna, nie wymienia
za$ innych, ktore z tej osobowosci korzystaja (np. NFZ,
NFOSiGW). Ustawa nie okresla tez w sposob precyzyjny
zrodta przychodéw funduszy, wskazujac do§¢ ogdlnie na srodki
publiczne. Wazny jest zapis ustawowy, stwierdzajacy, ze pan-
stwowe fundusze celowe moga by¢ tworzone tylko poprzez
ustawy, co w istotny sposdb powinno przyczynic si¢ do ogra-
niczenia ich liczby. Zapis dotyczacy tego, ze panstwowy
fundusz celowy, to jedynie rachunek bankowy, ktorym dys-
ponuje minister wskazany w ustawie badz inny organ tworzacy

fundusz, w istotny sposob ogranicza samodzielno$¢ finansowa
tej jednostki sektora publicznego, poddajac rezimowi proce-
dury budzetowe, co moze by¢ korzystne w aspekcie dazenia
do poprawy gospodarnosci i przejrzystosci catego sektora.

Wymienione w uofp zasady dziatania jednostek organiza-
cyjnych sektora finanséw publicznych nie wyczerpuja w sposob
kompleksowy problematyki tego sektora. Wiele podmiotow
tego sektora wymienionych w art. 9 uofp funkcjonuje na pod-
stawie odrgbnych ustaw (PAN, uczelnie publiczne, instytucje
kultury). Aktualnie brakuje tez wielu aktéw wykonawczych
do wymienionej ustawy. Zmiany organizacyjne w sektorze
finanséw publicznych wprowadzane bgda sukcesywnie w nad-
chodzacych latach, spowoduja w najblizszym czasie wzrost
kosztow funkcjonowania sektora finansow publicznych, (kazda
zmiana kosztuje). Formulowanie zatem ocen jest w tej chwili
dos¢ trudne. Wydaje si¢ jednak, ze przyjete regulacje prawne
w tym zakresie nie rozwiazuja w sposob ostateczny skompli-
kowanej materii dotyczacej jawnosci i przejrzystosci sektora
finanséw publicznych. Z pewnos$cia nie konsoliduja tego
sektora a taki cel formulowat rzad uzasadniajac koniecznosé
zmian.
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THE SECTOR OF PUBLIC FINANCE
AFTER CHANGES

SUMMARY

This article shows consequences of organizational and legal
changes concerning functioning of units of the public sector.
It is showed that regulations which were created in the statute
of public sector (in force from Ist of January 2010) are chan-
ging along with organizational structure of the public sector
improving a little bit its transparency but in comprehensive
way do not make more clear the rules of operation of these
units and the entire public sector.



