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Streszczenie

W artykule podjeto probe oceny organizacji i funkcjonowania podmiotow sektora
publicznego z punktu widzenia jego przejrzystosci i mozliwosci wdrozenia zasad
wynikajqcych z koncepcji zarzqdzania publicznego. Sektor finansow publicznych to
rozne jednostki organizacyjne realizujqce zadania panstwa i jednostek samorzqdu
terytorialnego. Zasady tworzenia i funkcjonowania tych jednostek okreslajq rozne
ustawy. Szczegolnie istotne sq podstawy prawne ich tworzenia i zasady gospodarki
finansowej, poniewaz wydatkujq one srodki publiczne. Ze wzgledu na roznorodnosé
Jednostek organizacyjnych i zakres zadan trudno jest oceni¢ dziatalnos¢ sektora
finansow publicznych, poniewaz brak jest jednoznacznych miernikow.

Stowa kluczowe: zarzqdzanie publiczne, ustawy, finanse publiczne,
sektor publiczny, jednostki organizacyjne sektora finansow publicznych,
przejrzystosc, jawnosé, zadania.

1. Wprowadzenie

W sferze finanséw rozr6zniamy finanse prywatne i finanse publiczne, w sferze
realnej wystepuje sektor gospodarki prywatnej i sektor gospodarki publiczne;j.
Migdzy sektorem publicznym a finansami publicznymi zachodzg $ciste zwiazki
1 wspoélzaleznosci. Zjawiska wystepujace w obszarze finansow publicznych i sek-
tora publicznego sa przedmiotem zainteresowania nauk o zarzadzaniu ze wzgledu
na wielo$¢ i roznorodno$¢ zachodzacych procesow, a takze podmiotdw zaanga-
zowanych w gromadzenie i rozdziat pieni¢znych srodkoéw publicznych. Upo-
wszechnienie 1 wdrozenie narzedzi teorii i praktyki zarzadzania w sferze pu-
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blicznej stwarza mozliwos$ci udoskonalenia funkcjonowania instytucji, zajmuja-
cej si¢ gromadzeniem i wydatkowaniem dochodéw publicznych, przyczyniajac
si¢ do poprawy skutecznosci i efektywnosci ich dziatania'.

Zarzadzanie publiczne jest interpretowane jako:

1. Zarzadzanie w sektorze publicznym (podej$cie przedmiotowe), ktore
koncentruje si¢ na dziatalnosci podmiotow sektora publicznego.

2. Zarzadzanie sprawami publicznymi (podejscie podmiotowe), ktore kon-
centruje si¢ na rozwiazywaniu probleméw wynikajacych ze ztozonos$ci instytu-
cjonalnej i niepewnosci decyzyjnej sektora publicznego, wynikajacej z:

= koordynacji instytucjonalnej w ramach sektora publicznego, ktéry ma

w duzej mierze hierarchiczng strukturg, a rézne podmioty wchodzace
w jego sktad maja odmienne interesy i preferencje,

= przeksztatcen i zmiennoS$ci otoczenia, ktore kreuja nowe potrzeby, w tym

nowe zapotrzebowanie na ushugi publiczne,

* niespojnoscei i sprzecznosci celow ustalanych w ramach sektora publicz-

nego, czesto na podstawie regut politycznych?.

Zarzadzanie publiczne moze by¢ tez postrzegane w ujeciu dynamicznym, jako
poszukiwanie efektywnej organizacji — systemu podmiotéw, ktdre bylaby w stanie
zaspokajac istotne potrzeby spoteczne w zakresie dostarczania dobr iustug o cha-
rakterze publicznym. Do zrédet zarzadzania publicznego zalicza si¢ teorie organi-
zacji i zarzadzania oraz zarzadzania zmianami organizacyjnymi’.

Celem tego artykutu jest przedstawienie przyjetych rozwiazan prawnych,
ktore decyduja o organizacji sektora finansow publicznych oraz wykazanie, ze
zakres dziatan tych podmiotow i zasady gospodarki finansowej sa bardzo zréz-
nicowane. Przyjete rozwiazania prawno-organizacyjne nie zawsze sa przejrzyste,
co budzi watpliwos$ci odnoszace sig¢ do badania sprawnosci i efektywno$ci dziata-
nia tego sektora, ktorego rezultaty mozna ocenia¢ za posrednictwem roznych
miernikéw. Ostateczna ocena naleze¢ bedzie do konsumenta finalnego, w tym
przypadku — obywatela. Trudno za$ oczekiwac, aby byta pozytywna, jesli sektor
finanséw publicznych jest tak skomplikowany organizacyjnie, przez co mato
czytelny 1 pomimo zapisow dotyczacych jawnosci zawartych w rozdz. 4 ustawy
o finansach publicznych, trzeba pozna¢ wiele aktow prawnych i zrozumie¢ istote
miernikow stosowanych w tym sektorze, aby oceni¢ jego dziatalnosc.

!'S. Sudot podkresla, ze: ,,zarzadzanie publiczne, wchodzac w skiad rozszerzonego pojecia zarzadza-
nia, jest wyrazem otwarcia si¢ nauk o zarzadzaniu na nowe, wazne dziedziny i problemy Zycia spotecz-
nego, przyczyniajac si¢ do podnoszenia ich sprawnosci i efektywnosci. Ta nowa dyscyplina nauk
o zarzadzaniu powinna uzyskiwa¢ naukowe zasilanie przede wszystkim ze strony prawa administracyj-
nego, polityki gospodarczej i spotecznej oraz z politologii”. Por. S. Sudot, Nauki o zarzqdzaniu, We-
ztowe problemy i kontrowersje, Wydawnictwo ,,Dom Organizatora”, Torun 2007, s. 42.

2 A. Fraczkiewicz-Wronka (red.), Zarzqdzanie publiczne — elementy teorii i praktyki, Katowice
2009, s. 22-23.

3 Ibidem, s. 23.
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2. Finanse publiczne a sektor publiczny

Podstawy prawne finanséw publicznych w Polsce sa rozproszone i uregu-
lowane przez kilkanascie aktow prawnych rangi ustawowej i kilkadziesiat roz-
porzadzen wydanych na ich podstawie, a takze akty prawa miejscowego wyda-
wane przez jednostki samorzadu terytorialnego (JST) — uchwaty.

Regulacje prawne najwyzszej rangi znajduja si¢ w rozdz. X Konstytucji
RP z 1997 r., zatytutowanym ,.Finanse publiczne”*. Z zapiséw konstytucyjnych
wynika, ze podstawowe decyzje dotyczace finanso6w publicznych, takie jak
gromadzenie i wydawanie $srodkdéw finansowych, nabywanie, zbywanie i obcia-
zanie majatku Skarbu Panstwa (oraz NBP i panstwowych o0séb prawnych),
ustanawianie monopolu, zaciaganie przez panstwo pozyczek lub udzielanie
gwarancji i porgczen finansowych, moga by¢ podejmowane tylko w drodze
ustawy (art. 216).

Konstytucja gwarantuje tez, ze podatki i inne daniny publiczne naktadane
moga by¢ tylko poprzez ustawy (art. 217).

Pozostate zapisy zawarte w Konstytucji wytyczaja jedynie podstawowe za-
sady gospodarki finansowej panstwa, gtownie w zakresie trybu i zasad procedu-
ry budzetowej. Konstytucja odbiera prezydentowi prawo weta w stosunku do
ustawy budzetowej lub ustawy o prowizorium budzetowym (art. 224), przyzna-
je tez prezydentowi prawo rozwiazania parlamentu w przypadku, kiedy w ciagu
czterech miesigcy od otrzymania projektu ustawy budzetowej nie jest on w sta-
nie ustawy budzetowej uchwali¢ (art. 225).

Z. aktéw prawnych rangi ustawowej najwazniejsza jest ustawa o finan-
sach publicznych, ktéora wyjasnia istote, cele i zadania — finanséw publicz-
nych®. Ustawa w art. 3 definiuje finanse publiczne, jako procesy zwigzane
z gromadzeniem $Srodkow publicznych oraz ich rozdysponowywaniem.

Pozostate akty prawne w r6znym zakresie odnosza si¢ takze do tematyki gos-
podarowania $rodkami publicznych. Ich wielokrotne nowelizacje zmierzaja do
usprawnienia systemu zarzadzania Srodkami publicznymi w kierunku poprawy
ich efektywnego i racjonalnego wykorzystania z zachowaniem zasady jawnosci
1 przejrzystosci.

Kierujac si¢ powyzszymi zasadami, wraz z podziatem zadan i kompetencji
miedzy panstwo a samorzad terytorialny dokonata si¢ decentralizacja finanséw
publicznych, ktorej wyrazem sa: finanse panstwa (rzadowe) i finanse samorza-
dowe. Podzial ten jednakze nie jest wyczerpujacy, poniewaz istnieja jeszcze
fundusze celowe, ktore gromadza i wydatkuja $rodki pieniezne na rzecz okre-
slonych kwestii spotecznych i ekonomicznych.

Finanse publiczne s3 $rodkami pieni¢znymi gromadzonymi i wydatkowa-
nymi na dobra i ushugi o charakterze uzytecznosci publicznej. Tworzone sa na

* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.).
> Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240. z pozn.
zm.), dalej uofp.
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podstawie wiadztwa finansowego podmiotu publicznego opierajacego si¢ o przy-
musowe daniny publiczne, do ktérych zalicza sig: podatki, optaty oraz obowiaz-
kowe sktadki. Nie uiszczenie ich we wskazanym przez odpowiednie ustawy
terminie skutkuje natozeniem kar oraz sankcji®.

Zespot aktow prawnych wyznacza procedury prawno-administracyjne, ktore
sa istota zarzadzania finansami publicznymi. Podstawa gospodarowania jest
budzet lub plany finansowe na poziomie jednostek organizacyjnych sektora
publicznego. Na kolejne ogniwa sktadaja si¢ wieloletnie programy inwestycyj-
ne, bedace zatacznikami do budzetu, ktore powstaja na podstawie strategii roz-
wojowych panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego. Na ich podstawie
tworzone sa wieloletnie plany finansowe i1 budzety zadaniowe.

Zakres 1 struktura §rodkow publicznych ustalana jest i kontrolowana przez
organy stanowiace wiadzy publicznej, ktore powotywane sa wskutek demokra-
tycznych wyborow.

Celem gospodarowania finansami publicznymi jest dazenie do zaspokojenia
potrzeb ogbtu spoteczenstwa w zakresie jakoSci §wiadczonych ustug publicz-
nych, co odréznia je od finansow prywatnych, ktorych zadaniem jest zaspoko-
jenie potrzeb indywidualnych jednostki. Zarzadzanie $rodkami publicznymi nie
jest oparte o kryterium zysku, jak to ma miejsce w przypadku sektora prywat-
nego, co powoduje, ze ocena w zakresie gospodarowania tymi $rodkami jest
dos$¢ trudna i wymaga stosowania wielu specyficznych miernikoéw, ktore po-
winny by¢:

= adekwatne do celow, ktore jednostka chce osiagnac,

= §cisle okreslone, o klarownej, niedwuznacznej definicji, pozwalajacej na

konsekwentne pozyskiwanie danych,

» aktualne, generujace dane na tyle regularnie, by sledzi¢ postgpy, oraz na

tyle szybko, by uzyskiwane dane byly uzyteczne,

= rzetelne, czyli wystarczajaco doktadne i reagujace na zmiany,

= porownywalne z przysztymi okresami lub z innymi podobnymi mierni-

kami,

= dajace si¢ zweryfikowaé, poparte wyrazna dokumentacja, aby mozna by-

to potwierdzi¢ zasadnos¢ procesow generujacych dany miernik,

» unikajace stwarzania negatywnych bodzcow, czyli takie, ktore nie zache-

caja do niepozadanego lub marnotrawnego dzialania’.

Podkresli¢ nalezy ze zarzadzanie finansami publicznymi jest wypadkowa:
ustroju politycznego panstwa, systeméw prawnych w nim obowiazujacych,
wewngtrznych i migdzynarodowych procesow politycznych je ksztattujacych
oraz systemu warto$ci wyznawanych przez spoteczenstwo. Prawidlowe gospo-
darowanie srodami publicznymi powinno spetnia¢ trzy funkcje, ktére uznawane
sa za klasyczne funkcje finansow publicznych, a mianowicie: alokacyjna, redy-

% A. Pawtowska, Administracja publiczna. Zagadnienia wstepne, Lublin 1999.
" W. Misiag (red.), Wzorowy urzqd, czyli jak usprawnié¢ administracje samorzqdowa, jak mierzyé
jej zadania i wyniki, Warszawa 2005.
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strybucyjna oraz stabilizacyjna® i by¢ zgodne z zatozeniami polityki spoteczno-
gospodarczej panstwa. Sformutowane mierniki i na ich podstawie wyliczone
wskazniki sa zrédtem informacji na temat efektow gospodarowania §rodami
publicznymi.

Finanse publiczne tworza zréznicowany system w przekroju podmiotowym,
przedmiotowym, organizacyjnym, prawnym, instytucjonalnym, instrumentalnym
i technicznym’. System finanséw publicznych stanowi zorganizowana strukture,
okreslona w kazdym panstwie normami prawnymi, siecia instytucji oraz instru-
mentami finansowymi, umozliwiajacymi realizacje funkcji publicznych'®. Inaczej
mozna stwierdzi¢, ze odnosi si¢ do ogotu zasad i instytucji stanowiacych podsta-
we do dokonywania publicznych operacji finansowych. System ten zapewnia
finansowanie zadan o charakterze ogélnopanstwowym, zadan lokalnych i $wiad-
czen spolecznych na rzecz osob fizycznych i innych podmiotow'”.

Wykonywanie zadan publicznych (dostarczanie dobr publicznych) wymaga
stworzenia okreslonej sieci instytucji, za pomoca ktorej zadania te beda reali-
zowane. O ile zatem finanse publiczne odnosza si¢ do zjawisk i procesow pie-
ni¢znych, o tyle sektor publiczny ma postac realng i zajmuje si¢ $wiadczeniem
ustug publicznych (débr spozycia zbiorowego). Dla sektora publicznego — po-
dobnie jak dla finansé6w publicznych — spoiwem jest nieprywatna wiasnos$¢
majatku 1 funduszy.

Zwiazek sektora publicznego z finansami publicznymi dobrze wyjasnia
S. Owsiak poprzez kryterium wlasnos$ci, wskazujac ze zarowno sektor publicz-
ny, jak i finanse publiczne naleza do tej samej kategorii pojeciowej, ktorej ramy
okresla nieprywatna wtasnos¢ (dlatego czgsto te pojgcia uzywane sa zamiennie).
Sektor publiczny aby funkcjonowaé (wytwarza¢ na biezaco dobra publiczne)
musi gromadzi¢, najczgsciej w drodze przymusu, dochody pochodzace od in-
nych podmiotéw sektora prywatnego .

Nieco inna definicja sektora publicznego zawarta jest w pracy E. Malinow-
skiej-Misiag i W. Misiag, wg ktorych sektor publiczny to panstwowe i samo-
rzadowe instytucje i jednostki organizacyjne finansowane (wylacznie lub glownie)
ze $rodkow Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego, wykonujace na
zasadach niekomercyjnych zadania publiczne, zadania prawnie przypisane panstwu
i samorzadowi terytorialnemu'’. Powyzsza definicja koncentruje si¢ na dziatal-
nosci podejmowanej przez podmioty publiczne gtownie w celach niezarobko-
wych — ze wzgledu na interes publiczny, bez checi osiagnigcia zysku.

8 W. Ziotkowska, Finanse publiczne. Teoria i zastosowanie, Wyd. Wyzszej Szkoty Bankowe;,
Poznan 2007, s. 43.

°S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2005, s. 89-91.

"% Ibidem, s. 56.

""" M. Daniluk, Podstawy finanséw, Oficyna Wydawnicza WSM, Warszawa 2005, s. 55.

2. Owsiak, op. cit.

BE, Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, Lexis Nexis, Warszawa 2007,
s. 22.
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Podkresli¢ nalezy, ze na gruncie praw i w literaturze przedmiotu brak jest
jednoznacznej definicji sektora finanséw publicznych'*.

Sektor publiczny jest dos¢ skomplikowany pod wzgledem organizacyjnym
i prawnym poniewaz tworza go podmioty nie nastawione na osiaganie zysku, ale
tez wskaza¢ mozna i takie, ktore dziataja z zamystem osiagania zysku a utworzone
zostaly na bazie majatku Skarbu Panstwa'’.

3. Jednostki organizacyjne sektora finansow publicznych

Sektor finanso6w publicznych tworza jednostki wymienione w art. 9 uofp.
Organizacja jednostek sektora finanséw publicznych (podmiotow) nastawio-
nych na realizacje zadan panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego wynika
z uofp i innych ustaw szczegdtowych regulujacych zasady ich dziatania.

3.1. Jednostki tworzone i dzialajace na podstawie uofp

Ustawa o finansach publicznych reguluje kwestie powolywania i funkcjo-
nowania:

= jednostek budzetowych,

= samorzadowych zaktadow budzetowych,

= agencji wykonawczych,

* instytucji gospodarki budzetowe;j,

= panstwowych funduszy celowych.

Jednostki budzetowe stanowia podstawowa forme organizacyjno-prawna
panstwa i samorzadu, a zasady ich funkcjonowania wynikaja z zapisow art. 11,
12 1 13 vofp i1 odpowiednich przepisow stanowionych przez organy panstwowe
lub samorzadowe (rozporzadzenia, uchwaty, statuty, regulaminy).

Panstwowe i samorzadowe jednostki budzetowe nie posiadaja osobowosci
prawnej (zatem za zobowiazania odpowiada organ stanowiacy), pokrywaja swoje
wydatki bezposrednio z budzetu a pobrane dochody odprowadzaja na rachunek
odpowiednio dochodow budzetu panstwa albo budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego (metoda finansowania brutto). Dzialaja na podstawie statutu okreslajacego
w szczegdlnosci nazwe, siedzibe 1 przedmiot dziatalnosci. Podstawa gospodarki
finansowej jednostki budzetowej jest plan dochodow i wydatkow, zwany pla-
nem finansowym jednostki budzetowe;j.

' J. Kleer (red.), Sektor publiczny w Polsce i na swiecie, CeDeWu.PL, Warszawa 2005.

'S Wylaczenie w punkcie 14 art. 9 z sektora finanséw publicznych przedsigbiorstw, jednostek
badawczo-rozwojowych, bankow i spotek prawa handlowego, ktore dziataja na zasadach komer-
cyjnych, wskazuje, ze zasady gospodarki finansowej wynikajace z tej ustawy maja odniesienie do
sektora publicznego, ktory dziata na zasadach niekomercyjnych. Jednoczesnie swiadczy to o tym,
ze wyzej wymienione podmioty podlegaja odrgbnym regulacjom prawnym i regutom gry rynko-
wej, ktorej istota jest dostosowanie dziatalno$ci w zakresie produkcji towaréw badz ustug do
regut rynkowych wynikajacych z prawa podazy i popytu.
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Panstwowe jednostki budzetowe tworza, tacza i likwiduja ministrowie, kie-
rownicy urzedow centralnych, wojewodowie oraz inne organy dzialajace na
podstawie odrgbnych ustaw. Gminne, powiatowe lub wojewddzkie jednostki
budzetowe — organy stanowiace tych jednostek samorzadowych.

Przyktadem jednostek budzetowych sa: urzedy panstwowe, sady, jednostki woj-
skowe, policja, pomoc spoteczna, réznego rodzaju placowki oswiatowe (z wyjat-
kiem szkol wyzszych). Wszystkie jednostki budzetowe nie prowadza dziatalno$ci
gospodarczej 1 nie sprzedaja swoich ushug ($wiadcza na zasadach nieodplatnych),
a pobierane optaty odprowadzaja na rachunek wiasciwego budzetu. Natomiast ich
wydatki zarbwno osobowe, materiatowe, jak i inwestycyjne sa wydatkami bu-
dzetu panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego.

Jednostki budzetowe, dokonujac zakupoéw, zachowuja si¢ tak jak inne pod-
mioty (np.: przedsigbiorstwa, spotdzielnie, banki) kupujace towary na rynku tj.
wg cen ustalanych na zasadach rynkowych, ale z uwzglednieniem ustawy pra-
wo zaméwien publicznych'®. Moga jednakze dokonywaé¢ wydatkéw tylko do
wysokosci okreslonej w obowiazujacym budzecie i planie finansowym. Przekro-
czenie wydatkow 1 zaciagnigcie zobowiazan nie znajdujacych pokrycia w planie
finansowym jednostki budzetowej stanowi naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych'’. Samodzielno$¢ finansowa jednostek budzetowych jest mocno ogra-
niczona. Jedynie jednostki budzetowe dziatajace na podstawie ustawy o systemie
o$wiaty'® potraktowano wyjatkowo. Zgodnie z art. 223 uofp moga one groma-
dzi¢ na wydzielonym rachunku dochody okreslone w uchwale przez organ sta-
nowiacy jednostki samorzadu terytorialnego, pochodzace w szczegdlnosci:

= ze spadkow, zapisoOw i darowizn w postaci pienigznej na rzecz jednostki

budzetowej,

= 7 odszkodowan i wptat za utracone lub uszkodzone mienie bgdace w za-

rzadzie albo uzytkowaniu jednostki budzetowe;.

Wydatki z wydzielonego rachunku moga by¢ dokonywane do wysokosci
kwot zgromadzonych dochodéw, w ramach planu finansowego, zgodnie z ogol-
na regula, ze wydatki publiczne moga by¢ ponoszone na cele i w wysokosci usta-
lonej w planie finansowym. Dodatkowym ograniczeniem ustawowym (art. 223 ust.
2 pkt 3 uofp) jest kategoryczny zakaz przeznaczania dochodéw wlasnych wraz
z odsetkami na finansowanie wynagrodzen osobowych.

Aktualnie obowiazujaca uofp nie przewiduje juz funkcjonowania funduszy
motywacyjnych, ktére gromadzily srodki uzyskiwane z tytulu przepadku rzeczy
lub korzys$ci majatkowych pochodzacych z ujawnienia przestgpstw i wykroczen
przeciwko mieniu oraz przestepstw skarbowych i wykroczen,

16 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwieri publicznych (Dz.U. Nr 19, poz. 177,
z pbdzn. zm.).

7 Ibidem.

'8 Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (Dz.U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572,
z p6ézn. zm.).
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Samorzadowy zaklad budzetowy jest kolejnym podmiotem realizujacym
zadania ze sfery uzytecznosci publicznej, ktory nie posiada osobowosci praw-
nej. W formie zaktadu swoja gospodarke moga prowadzi¢ tylko te jednostki,
ktore realizuja konkretne zadania, wymienione w art. 14 uofp, moga to by¢
zadania wlasne jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie:

= gospodarki mieszkaniowej i gospodarowania lokalami uzytkowymi,

= droég, ulic, mostow, placow oraz organizacji ruchu drogowego,

* wodociagow i zaopatrzenia w wodg, kanalizacji, usuwania i oczyszczania
sciekow komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen
sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zao-
patrzenia w energig elektryczna i cieplng oraz gaz,

= Jokalnego transportu zbiorowego,

= targowisk i hal targowych,

= zieleni gminnej i zadrzewien,

= kultury fizycznej i sportu, w tym utrzymywania terendw rekreacyjnych
i urzadzen sportowych,

= utrzymywania réznych gatunkéw egzotycznych i krajowych zwierzat,
w tym w szczegblnosci prowadzenia hodowli zwierzat zagrozonych wy-
ginigciem, w celu ich ochrony poza miejscem naturalnego wystgpowania,

= cmentarzy.

Samorzadowy zaktad budzetowy powolywany jest przez organ stanowiacy
JST, na podstawie nadanego statutu, ktory zawiera nazwg i siedzibg zaktadu
oraz opis przedmiotu jego dziatalnosci. Zaklad dziata na podstawie rocznego
planu finansowego, ktory obejmuje:

» przychody, z uwzglednieniem pozyskanych dotacji,

* planowane koszty,

= stan finanséw na poczatku i koncu okresu uwzgledniajac rozliczenie z bu-

dzetem.

Ust. 8 art. 15 uofp zezwala na wprowadzanie do rocznego planu finansowe-
go zmian w przypadku realizowania wyzszych od planowanych przychodow
1 kosztow. Modyfikacja nie moze przyczyni¢ si¢ do zmniejszenia wptat do bu-
dzetu oraz prowadzi¢ do zwigkszenia dotacji otrzymywanych z niego. Opisywana
jednostka pokrywa koszty swojej dzialalnosci z przychodéw wilasnych i rozli-
cza si¢ z budzetem metoda netto, tj. na podstawie wyniku finansowego. Organ
stanowigcy JST, moze uchwalg zezwoli¢ na zatrzymanie wygospodarowanego
zysku, po regulacji zobowiazan podatkowych. Samorzadowy zaktad budze-
towy jest podmiotem, ktéry odplatnie wykonuje zadania, pokrywajac koszty
swojej dzialalno$ci z przychodéw wlasnych — z mozliwoscia otrzymywania
dotacji. Ustawa przewiduje trzy rodzaje dotacji: przedmiotowe — nie moga
przekroczy¢ 50% kosztow dziatalno$ci, celowe na zadania biezace, celowe na
finansowanie lub dofinansowanie kosztow realizacji inwestycji.

Agencja wykonawcza (art. 18 uofp), jest panstwowa osoba prawng two-
rzona na podstawie odrgbnej ustawy w celu realizacji zadan panstwa. Za-
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sady dziatania agencji wykonawczej okres$la ustawa powotujaca ja do zycia.
Agencja wykonawcza prowadzi gospodarke finansowa na zasadach okre$lonych
w uofp oraz w ustawie powotujacej ja do zycia. Podstawa gospodarki finanso-
wej agencji wykonawczej jest roczny plan finansowy. Projekt rocznego planu
finansowego agencji wykonawczej ustala jej wlasciwy organ w porozumieniu
z ministrem sprawujacym nadzor nad agencja wykonawcza. W ramach projektu
planu finansowego sporzadza si¢ plan dochodéw i wydatkow agencji wyko-
nawczej ujmowanych w terminie ich zaptaty (metoda kasowa). W planie do-
chodow 1 wydatkow agencji wykonawczej planowane wydatki nie powinny by¢
wyzsze od planowanych dochodéw. W pewnych ustawowo okreslonych przy-
padkach agencja wykonawcza moze zaciaga¢ zobowiazania (art. 21).

Agencja wykonawcza jest obowigzana corocznie wplaca¢ do budzetu
panstwa, na rachunek biezacy dochodéw panstwowej jednostki budzetowej
obslugujacej ministra sprawujacego nadzér nad ta agencja, nadwyzke Srod-
kéw finansowych ustalong na koniec roku, pozostajaca po uregulowaniu zobo-
wigzan podatkowych. Nadwyzke t¢ agencja wykonawcza przekazuje niezwlocz-
nie po uregulowaniu zobowiazan wymagalnych z okresu sprawozdawczego, nie
p6zniej jednak niz do dnia 30 czerwca roku nastepujacego po roku, w ktorym
nadwyzka powstata. W szczegolnie uzasadnionych przypadkach wynikajacych
z konieczno$ci zapewnienia sprawnego i pelnego wykonywania zadan agencji
wykonawczej Rada Ministrow moze, na wniosek ministra sprawujacego nadzor
nad agencja wykonawcza, wyrazi¢ zgodg, w formie uchwaty, na niewplacenie
nadwyzki.

Wprowadzone zapisy w uofp uporzadkuja kwestie agencji, funkcjonujacych
w Polsce od poczatku lat dziewigédziesiatych w oparciu o roézne regulacje
prawne, nadajac im jednolita formg. Wg uzasadnienia do uofp, rozwiazania dla
agencji wykonawczej sa wzorowane na przyjetych w rozporzadzeniu Rady Unii
Europejskiej z 19 grudnia 2002 r., ustanawiajacym statut agencji wykonaw-
czych, ktore realizuja niektore zadania w zakresie zarzadzania programami wspol-
notowymi. Kluczowe aspekty tych regulacji to: jednolitos¢ agencji wykonawczych
pod wzgledem instytucjonalnym, struktury, zadan, funkcjonowania, systemu bu-
dzetowego. Szczegodlnie istotne sa przyjgte regulacje prawne, ktore maja za zadanie
przyczynic sig¢ do zwigkszenia kontroli i nadzoru nad ich gospodarka finansowa
1jej przejrzystoscia

Zgodnie z przyjeta regulacja prawna z dniem 1 stycznia 2012 r. agencjami
wykonawczymi zostaly: Agencja Nieruchomos$ci Rolnych, Wojskowa Agencja
Mieszkaniowa, Agencja Mienia Wojskowego, Agencja Rezerw Materiatowych,
Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci, Agencja Rynku Rolnego, Agencja
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, Narodowe Centrum Nauki, Naro-
dowe Centrum Badan i Rozwoju'”.

' Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajqce ustawe o finansach publicznych (Dz.U.
Nr 157, poz. 1241, z pézn. zm.).
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Instytucja gospodarki budzetowej — to nowy rodzaj jednostki organizacyj-
nej sektora publicznego, posiadajaca osobowo$¢ prawng. Art. 23 uofp stanowi,
ze instytucja gospodarki budzetowej jest jednostka sektora finansow publicz-
nych tworzona w celu realizacji zadan publicznych, ktora:

= odptatnie wykonuje wyodregbnione zadania,

= pokrywa koszty swojej dziatalnosci oraz zobowiazania z uzyskiwanych

przychodow.

Z art. 24 uofp wynika, ze instytucja gospodarki budzetowej moze otrzymy-
wa¢ dotacje z budzetu panstwa na realizacje zadan publicznych, jesli odrebne
ustawy tak stanowia.

Instytucja gospodarki budzetowej samodzielnie gospodaruje mieniem (art.
28), kierujac si¢ zasada efektywnosci jego wykorzystania. Moze zbywac¢ $rodki
trwale. Jednakze zbycie a takze najem, dzierzawa, uzyczenie aktywow moze
nastapi¢ wylacznie na zasadach okreslonych przez organ wykonujacy funkcje
organu zalozycielskiego, z uwzglednieniem przepiséw o gospodarce nierucho-
mosciami. Moze takze zaciaga¢ zobowiazania, samodzielnie do wysokosci 30%
rocznych przychodow, powyzej po uzyskaniu zgody organu wykonujacego funk-
cje organu zalozycielskiego Podstawa gospodarki finansowej jest roczny plan
finansowy, a uofp okresla jego zakres (art. 24). Koszty instytucji gospodarki bu-
dzetowej moga by¢ ponoszone tylko w ramach posiadanych $rodkéow finanso-
wych obejmujacych uzyskane przychody oraz $rodki z poprzedniego okresu.
Zysk pozostaje w dyspozycji instytucji gospodarki budzetowej (art. 28).

Tego typu jednostka moze by¢ tworzona przez ministra lub Szefa Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow, za zgoda Rady Ministrow, na jego wniosek tudziez
inne organy lub kierownikow jednostek sektora publicznego. Dziata na podsta-
wie statutu nadanego przez organ petniacy funkcje organu zatozycielskiego.

Funkcje zarzadcze w instytucji gospodarki budzetowej petni dyrektor, ktore-
go powotuje organ zatozycielski. Organizacj¢ wewngtrzna okresla regulamin
nadawany przez dyrektora jednostki.

Instytucja gospodarki budzetowej otrzymuje osobowos¢ prawng z chwi-
13 wpisania do Krajowego Rejestru Sadowego®’. Podstawa do wpisania do
tego rejestru jest wniosek, do ktorego dolacza si¢ statut instytucji.

Ustawa dopuszcza mozliwo$¢ funkcjonowania publicznego zaktadu opieki
zdrowotnej w formie instytucji gospodarki budzetowej. Nowopowstale instytu-
cje gospodarki budzetowej postaly m.in. w wyniku przeksztalcen niektérych
panstwowych zakladow budzetowych i czgéci zlikwidowanych gospodarstw
pomocniczych. W formie instytucji gospodarki budzetowej funkcjonuja takie
podmioty, jak; Zaktad Inwestycji Organizacji Traktatu Potnocnoatlantyckiego,
Centralny Osrodek Dokumentacji Geodezyjnej i Kartograficznej, Instytucja
Gospodarki Budzetowej w Kancelarii Prezydenta RP.

2 Ustawa z 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym (Dz.U. z 2001 r. Nr 17, poz. 209,
z p6ézn. zm.).
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Panstwowy fundusz celowy (art. 29 uofp), jest tworzony na podstawie od-
rebnej ustawy i nie posiada osobowosci prawnej. Przychody panstwowego fun-
duszu celowego pochodza ze $rodkéw publicznych, a koszty sa ponoszone na
realizacje wyodrgbnionych zadan panstwowych. Taki fundusz stanowi wyod-
rebniony rachunek bankowy, ktérym dysponuje minister wskazany w ustawie
tworzacej fundusz albo inny organ wskazany w tej ustawie. Do panstwowych
funduszy celowych nie zalicza si¢ funduszy, ktorych jedynym zrodiem przy-
chodow, z wylaczeniem odsetek od rachunku bankowego i darowizn, jest dota-
cja z budzetu panstwa.

Podstawa gospodarki finansowej panstwowego funduszu celowego jest rocz-
ny plan finansowy. Ze $rodkéw funduszu moga by¢ udzielane pozyczki jed-
nostkom samorzadu terytorialnego, jezeli ustawa tworzaca fundusz tak stanowi.
Koszty funduszu moga by¢ pokrywane tylko w ramach posiadanych $rodkow
finansowych obejmujacych biezace przychody, w tym dotacje z budzetu pan-
stwa 1 pozostatosci srodkow z okreséw poprzednich. Dopuszcza si¢ pewne zmiany
w planie finansowym, ale nie mogg one powodowac¢ zwigkszenia dotacji z budzetu
panstwa, moga natomiast polega¢ na zwigkszeniu prognozowanych przychodow
i odpowiednio kosztéw. Jezeli panstwowy fundusz celowy posiada zobowiaza-
nia wymagalne, w tym kredyty i pozyczki, zwickszenia przychodow w pierw-
szej kolejnosci przeznacza si¢ na ich splate.

Biorac pod uwag zapisy ustawy o finansach publicznych z dniem 31 grudnia
2010 r. likwidacji ulegly Wojewddzkie i Powiatowe Fundusze Gospodarki Za-
sobem Geodezyjnym i Kartograficznym oraz Fundusz Ochrony Gruntéw Rol-
nych centralny i terenowe. Natomiast z dniem 1 stycznia 2012 r. panstwowe
fundusze celowe posiadajace osobowos¢ prawna — Panstwowy Fundusz Rehabi-
litacji Osob Niepetnosprawnych i Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pra-
cowniczych — przeksztatcone zostaly w panstwowe fundusze celowe?'.

3.2. Pozostale jednostki organizacyjne sektora finans6w publicznych

Dos¢ istotna grupe jednostek sektora finansow publicznych wymienionych
w art. 9 uofp, stanowia podmioty funkcjonujace na podstawie odregbnych ustaw
szczegotowych, ktore okreslaja zakres ich dziatania i podstawy gospodarki fi-
nansowej. Sa to:

Zaklad Ubezpieczen Spolecznych, ktory posiada osobowo$¢ prawna. Pod-
stawg jego funkcjonowania jest ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o syste-
mie ubezpieczen spotecznych®. Do zakresu dziatania ZUS nalezy migdzy in-
nymi:

» realizacja przepisOw o ubezpieczeniach spolecznych, realizacja umow

i porozumien migdzynarodowych w dziedzinie ubezpieczen spotecznych,

2 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajqce ustawe o finansach publicznych.
2 Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczer spotecznych (Dz.U. Nr 137,
poz. 887, z pdzn. zm.).
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= dysponowanie srodkami finansowymi funduszéw ubezpieczen spotecz-
nych oraz $rodkami Funduszu Alimentacyjnego, opracowywanie analiz
i prognoz w zakresie ubezpieczen spolecznych,

= kontrola orzecznictwa o czasowej niezdolno$ci do pracy,

= kontrola wykonywania przez ptatnikéw sktadek i przez ubezpieczonych
obowiazkoéw w zakresie ubezpieczen spotecznych,

= wydawanie Biuletynu Informacyjnego,

= popularyzacja wiedzy o ubezpieczeniach spotecznych.

Zaktad wykonuje roéwniez zadania zlecone przez inne instytucje, na przyktad:
gromadzi dane osobowe platnikow sktadek dla Narodowego Funduszu Zdrowia
lub identyfikuje sktadki przesytane na indywidualne konta w Otwartych Fundu-
szach Emerytalnych. Opisywana jednostka prowadzi samodzielna gospodarke
finansowa w ramach posiadanych srodkow.

Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego — posiada osobowos$¢ prawna
i funkcjonuje na podstawie ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu
spotecznym rolnikéw? . Realizuje zadania dotyczace:

= obstugi rolnikow w sprawach dotyczacych obejmowania ubezpieczeniem

spotecznym rolnikow i oplacania sktadek na to ubezpieczenie,

» przyznawania i wyplaty $wiadczen pieni¢znych z ubezpieczen: emerytal-

no-rentowego oraz wypadkowego, chorobowego i macierzynskiego,

= prowadzenia dziatalnos$ci prewencyjnej na rzecz upowszechniania zasad

bezpieczenstwa pracy w gospodarstwach rolnych oraz eliminowania za-
grozen w miejscu pracy i zycia rolnikow,

= prowadzenia dobrowolnej, nieodptatnej rehabilitacji leczniczej dla osob

uprawnionych do $wiadczen KRUS, zagrozonych niezdolno$cia do pracy,
badz trwale lub okresowo catkowicie niezdolnych do pracy w gospodar-
stwie rolnym.

Kasa realizuje takze zadania zlecone przez panstwo, migdzy innymi: wypta-
ca tzw. krajowe renty strukturalne, obstuguje ubezpieczenie zdrowotne rolni-
kéw, ich domownikéw, emerytow i rencistow, a takze cztonkow ich rodzin
bedac ptatnikiem sktadek wzgledem NFZ. Kasa prowadzi samodzielna gospo-
darke finansowa.

Narodowy Fundusz Zdrowia — posiada osobowo$¢ prawna. Zasady jego dzia-
fania okreSlone sa w ustawie z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych®. Do zadan NFZ nalezy:

= okreslanie jakoSci i dostgpnosci oraz analiza kosztow $wiadczen opieki

zdrowotnej w zakresie niezbednym dla prawidtowego zawierania umow
o udzielanie $wiadczen opieki zdrowotnej,

% Ustawa z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spolecznym rolnikéw (Dz.U. z 1998 r. Nr 7,
?02' 24, z pézn. zm.).

* Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srod-
kow publicznych (Dz.U. Nr 210, poz. 2135, z p6zn. zm.).
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= przeprowadzanie konkursow ofert, rokowan i zawieranie umow o udzie-
lanie $wiadczen opieki zdrowotnej, a takze monitorowanie ich realizacji
1 rozliczanie,

» finansowanie §wiadczen opieki zdrowotnej udzielanych swiadczeniobior-
com innym niz ubezpieczeni spetniajacym kryterium dochodowe (art. 8
ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej),

= opracowywanie, wdrazanie, realizowanie i finansowanie programow zdro-
wotnych,

=  wykonywanie zadan zleconych, w tym finansowanych przez ministra wtas-
ciwego do spraw zdrowia, w szczeg6lnosci realizacja programow zdro-
wotnych,

* monitorowanie dokumentacji lekarskich,

= promocja zdrowia,

= prowadzenie Centralnego Wykazu Ubezpieczonych, a takze wydawniczej
dziatalno$ci promocyjnej i informacyjnej w zakresie ochrony zdrowia.

NFZ prowadzi samodzielng gospodarkg finansowa.
Samodzielny publiczny zaklad opieki zdrowotnej dziata w oparciu o ustawg
z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej*’. Powotuje go:

* minister lub centralny organ administracji rzadowej,

= wojewoda,

= jednostka samorzadu terytorialnego,

= panstwowa uczelnia medyczna,

= panstwowa uczelnia prowadzaca dzialalnos¢ dydaktyczna i badawcza
w dziedzinie nauk medycznych.

SPZOZ uzyskuje osobowos¢ prawng po wpisie do Krajowego Rejestru Sado-
wego. Do zadan jednostki nalezy przede wszystkim udzielanie §wiadczen zdrowot-
nych i promocja zdrowia. W niektdrych przypadkach zobligowane sa one do: pro-
wadzenia badan naukowych, prac badawczo-rozwojowych oraz realizacji zadan
dydaktycznych. Odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie publicznym zaktadem opieki
zdrowotnej ponosi kierownik zaktadu wytaniany w drodze konkursu. Organ powo-
hujacy charakteryzowang instytucje nawiazuje z kierownikiem stosunek pracy na
podstawie powotania lub umowy o pracg badz zawiera z nim umowe cywilnopraw-
na. Jednostka gospodaruje samodzielnie przekazanymi w nieodptatne uzytkowanie
nieruchomo$ciami i majatkiem Skarbu Panstwa lub komunalnym oraz majat-
kiem wtasnym.

Uczelnie publiczne dzialaja wedlug zasad okreslonych w ustawie z dnia
27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym®. Uczelnia jest autonomiczna

% Ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zakladach opieki zdrowotej (Dz.U. Nr 91, poz. 408,
z pbézn. zm.).
% Ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym (Dz.U. Nr 164, poz. 1365,
z p6ézn. zm.).
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we wszystkich obszarach swojego dziatania na zasadach okreslonych w ustawie
i posiada osobowos$¢ prawna. Zadaniami jednostki sa:

ksztatcenie studentow w celu ich przygotowania do pracy zawodowe;j,
wychowywanie studentéw w poczuciu odpowiedzialnosci za panstwo
polskie, za umacnianie zasad demokracji i poszanowanie praw czlowieka,
prowadzenie badan naukowych i prac rozwojowych oraz $wiadczenie
ushug badawczych,

ksztalcenie i promowanie kadr naukowych,

upowszechnianie i pomnazanie osiagni¢¢ nauki, kultury narodowe;j i techniki,
w tym poprzez gromadzenie i udost¢pnianie zbioréw bibliotecznych 1 infor-
macyjnych,

ksztalcenie w celu zdobywania i uzupetiania wiedzy,

stwarzanie warunkéw do rozwoju kultury fizycznej studentow,

dzialanie na rzecz spotecznosci lokalnych i regionalnych.

Opisywana instytucja prowadzi samodzielna gospodarke finansowa na pod-
stawie planu rzeczowo-finansowego.

Polska Akademia Nauk — posiada osobowos$¢ prawna, zasady jej dziatania
okresla ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. o Polskiej Akademii Nauk®’. Do za-
dan jednostki nalezy:

prowadzenie badan naukowych i prac rozwojowych,

wspieranie rozwoju 0séb rozpoczynajacych karier¢ naukowa,

ksztalcenie na studiach doktoranckich, studiach podyplomowych i w in-
nych formach,

formutowanie zasad etyki w nauce,

przedstawianie opinii i programow dotyczacych spraw nauki oraz wykorzys-
tywania wynikéw badan naukowych i prac rozwojowych w praktyce,
wykonywanie na wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Marszatka
Sejmu lub Senatu, ministrow lub centralnych organéw administracji rzado-
wej lub z inicjatywy wtasnej opinii, ocen, ekspertyz i prognoz dotycza-
cych spraw istotnych dla planowania i realizacji polityki panstwa,
opiniowanie projektow aktow normatywnych dotyczacych nauki, jej zas-
tosowan oraz ksztalcenia,

wspolpraca z uczelniami, instytutami badawczymi i towarzystwami nau-
kowymi, w szczegdlnosci w zakresie realizacji badan naukowych i prac
rozwojowych,

wspoltpraca ze srodowiskiem spoleczno-gospodarczym w zakresie badan
naukowych i prac rozwojowych w celu ich wdrozenia,

rozwijanie mi¢dzynarodowej wspotpracy naukowej przez tworzenie kon-
sorcjéw naukowych i prowadzenie projektow badawczych wspolnie z par-
tnerami zagranicznymi,

7 Ustawa z dnia 30 kwiemia 2010 r. o Polskiej Akademii Nauk (Dz.U. Nr 96, poz. 619, z p6zn. zm.).
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= yczestnictwo w mig¢dzynarodowych organizacjach naukowych i progra-
mach badawczych oraz wspotdziatanie z zagranicznymi instytucjami nau-
kowymi,

» zawieranie z mi¢dzynarodowymi organizacjami naukowymi i zagranicz-
nymi instytucjami naukowymi umow o wspotpracy naukowe;.

Prezesa wskazanego w drodze wyboru powotluje Prezes Rady Ministrow.
Jednostka prowadzi samodzielna gospodarke finansowa.

Panstwowe i samorzadowe instytucje kultury prowadza dziatalno$¢ w opar-
ciu o ustawe¢ z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu
dziatalnosci kulturalnej”®. Ich celem jest szeroko rozumiane upowszechnianie kul-
tury. Tworzone sa one odpowiednio przez ministrow lub kierownikow urzedow
centralnych badz jednostki samorzadu terytorialnego. Instytucje musza zostaé
wpisane do rejestrow prowadzonych przez organy je ustanawiajace, aby uzy-
ska¢ osobowo$¢ prawna. Organ powotujacy opisywana jednostke, po zasiggnig-
ciu opinii wlasciwych zwiazkow zawodowych, ustanawia jej dyrektora. Prowa-
dza one samodzielna gospodarke finansowa.

Panstwowe instytucje filmowe tworzone sa na podstawie ustawy z 1987 r.,
przez ministra wlasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego,
ktory takze powotuje jej Dyrektora. Realizuja one zadania z zakresu produkcji
i opracowywania filméw. Jednostka nabywa osobowos$¢ prawna z chwila wpi-
sania jej do rejestru panstwowych instytucji filmowych oraz prowadzi samo-
dzielnie gospodarke finansowa™.

Panstwowe lub samorzadowe osoby prawne dzialaja na podstawie specjalnie
dla nich stworzonych przepisow. Sa to jednostki samofinansujace sig, ktore dziataja
w oparciu o mechanizmy rynkowe i jednoczesnie realizuja cele publiczne. Podsta-
wa ich dzialalnosci w aspekcie ekonomicznym jest plan finansowy™ .

Do tej grupy jednostek zalicza si¢ np.: Narodowy Fundusz Ochrony Srodo-
wiska i Gospodarki Wodnej oraz fundusze wojewddzkie.

4. Ocena przyjetych rozwiazan

Ustawa o finansach publicznych postuguje si¢ pojeciem jednostki sektora fi-
nansow publicznych, dla okreslenia form organizacyjno-prawnych tworzacych
sektor finansow publicznych. Elementami taczacymi te formy sa:

1. Publiczny charakter srodkow finansowych, jakimi dysponuja, prowadzac
gospodarke finansowa.

2. Publiczny charakter zadan, do wykonywania ktérych zostaty powotane.

2 Ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dzialalnosci kulturalnej
(Dz.U. Nr 114, poz. 493, z pdzn. zm.).

» Ustawa z dnia 16 lipca 1987 r. o panstwowych instytucjach filmowych (Dz.U. Nr 22, poz. 127,
z poézn. zm.).

30 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.
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Poza tymi cechami wykazuja jednak duza réznorodnos¢ w zakresie kompe-
tencji, organizacji i charakteru prawnego. W szczegdlnosci roznice dotycza:

= zakresu zadan i kompetencji,

» posiadania lub nie osobowosci prawne;j,

= zwigzania zasadami gospodarki finansowej okreslonymi w przepisach

uofp.

Wg zapisow art. 9 ustawy o finansach publicznych, poza powyzej opisany-
mi, jednostkami organizacyjnymi tego sektora sa organy wiladzy publicznej
w tym organy administracji rzadowej, organy kontroli, sady i trybunaty, a takze
jednostki samorzadu terytorialnego, co budzi pewne watpliwos$ci. Zaliczenie do
tej samej grupy podmiotéw organdéw administracji rzadowej — minister i mini-
sterstwo — dzialajace w formie jednostki budzetowej, moze by¢ kontestowane
ze wzgledu na zakres kompetencji i uktad organizacyjno prawny. W przypadku
samorzadu terytorialnego sytuacja jest jeszcze bardziej ztozona. Do sektora fi-
nans6w publicznych naleze¢ bedzie wdjt, burmistrz albo prezydent, urzad gmi-
ny albo miasta oraz dodatkowo posiadajaca osobowos¢ prawna jednostka samo-
rzadu terytorialnego np. gmina, w imieniu i ramach ktérej dziata¢ bedzie np.,
wojt. W praktyce wymienione powyzej podmioty sa ze soba Scisle powiazane,
wojt dziata w imieniu gminy i kieruje urzedem, w ustawie za$ potraktowane te
podmioty jako odrebne, co powoduje ztudzenie niezaleznosci, ktorej w istocie
nie ma.

Wigkszos¢ jednostek sektora finansow publicznych posiada osobowo$¢ prawna,
niektore zas nie, co ilustruje tabela nr 1.

Tabela 1. Podziat jednostek sektora finansow publicznych ze wzgledu na pod-
miotowo$¢ prawna

Jednostki nieposiadajace Jednostki posiadajace
osobowo§ci prawnej 0sobowos¢ prawng
® Jednostki budzetowe * Agencje wykonawcze

= Instytucje gospodarki budzetowe;j

= Uczelnie publiczne

= Polska Akademia Nauk

= Zaktad Ubezpieczen Spotecznych

= Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spo-
lecznego

= Narodowy Fundusz Zdrowia

= Samodzielne publiczne zaktady opieki
zdrowotnej

= Instytucje kultury

= Panstwowe instytucje filmowe

= Inne osoby prawne np. Narodowy Fun-
dusz Ochrony Srodowiska i Gospodar-
ki Wodnej (NFOSiGW)

= Samorzadowe zaklady budzetowe
® Fundusze celowe

Zrodlo: opracowanie wlasne.
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Jednostki nie posiadajacymi osobowoSci prawnej, sa wyodrebnionymi or-
ganizacyjnie, ale majatek jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadow
budzetowych to majatek Skarbu Panstwa albo samorzadu terytorialnego. Fun-
dusze celowe funkcjonuja tylko w postaci rachunkow bankowych. Niezalezno$¢
w zakresie podejmowania decyzji finansowych w tych jednostkach jest mocno
ograniczona, a plany finansowe bedace podstawa ich dziatania sa weryfikowane
przez uprawnione organy wladzy publiczne;.

Jednostki organizacyjne posiadajace osobowo$¢é prawna to: panstwowe
i samorzadowe osoby prawne tworzone sa na podstawie odrgbnych ustaw, a pod-
stawa ich gospodarki finansowej sa plany finansowe, w ktorych nalezy wyod-
rebnic:

= przychody z prowadzonej dziatalnosci,

= dotacje budzetu panstwa lub budzetow jednostek samorzadu terytorialnego,

= koszty, w tym:

— wynagrodzenia i sktadniki w nich naliczane,
— pflatnosci odsetkowe wynikajace z zaciagnigtych zobowiazan,
— zakup towarow i ustug,

= $rodki na wydatki majatkowe,

= $rodki przyznane innym podmiotom,

= stan naleznos$ci i zobowiazan na poczatek i koniec roku,

= stan Srodkéw pienigznych na poczatek i koniec roku.

Posiadanie osobowos$ci prawnej przez podmioty sektora publicznego jest
kontestowane na gruncie prawa. Maja one bowiem w istocie charakter hybrydo-
wy, nie sa traktowane w podobny sposob jak przedsigbiorstwa, S$wiadcza bowiem
ustugi publiczne nie w celu osiagania zysku, maja dostep do Srodkow publicznych
(dotacje) a ich gospodarka finansowa nie jest w petni samodzielna®'.

Wymienione w art. 9 uofp jednostki finanséw publicznych nie sa w jedna-
kowy sposob powiazane z budzetem panstwa lub budzetem jednostki samorza-
du terytorialnego. Jedne z nich charakteryzuja si¢ calkowitym uzaleznieniem od
niego, inne wykazuja czgsciowa samodzielnos¢ pod wzgledem finansowym, a po-
zostale posiadaja pelna samodzielno$¢ w zarzadzaniu §rodkami pienigznymi.

Jednostki budzetowe prowadza tzw. dzialalno$¢é budzetowa brutto. Odzna-
czaja si¢ one calkowitym brakiem autonomii finansowej, co odzwierciedla pet-
ne rozgraniczenie wydatkow od dochodow. Wydatki pokrywane sa w pelnej
wysokosci przez budzet. Uslugi sa §wiadczone nieodptatnie. Ewentualny do-
chod musi zosta¢ przekazany w catosci do wlasciwego budzetu, podobnie jak
niewykorzystane w ciagu roku rozliczeniowego $rodki finansowe, ktore zostaty
przekazane jednostce.

Dzialalno$é budzetowa netto jest bardziej elastyczna w poréwnaniu z me-
toda brutto. Taka metoda powiazan przewidziana jest dla samorzadowego za-

3V H. Izdebski, Przysztosé Samodzielnych Publicznych Zaktadéw Opieki Zdrowotnej, Instytut
Spraw Publicznych, http://www.isp.org.pl/files/12410202300040515001117012022.pdf
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ktadu budzetowego, ktory koszty swojej dziatalnosci powinien pokrywaé z uzy-
skiwanych przychodéw a ewentualng nadwyzke po odprowadzeniu podatku do-
chodowego od oséb prawnych przekaza¢ do wlasciwego budzetu, chyba ze or-
gan stanowiacy JST podjat inna uchwate w tej kwestii.

Podmiotami samofinansujacymi si¢ sa panstwowe i samorzadowe osoby
prawne utworzone na podstawie odrgbnych aktow prawnych, w stosunku do
ustawy o finansach publicznych. Przyktadem takich instytucji sa NFOSiGW
i WFOSiGW.

Jednostki sektora finansow publicznych w réznym stopniu zobowigzane sa
do stosowania jednolitych zasad gospodarki finansowej. Niektore z nich stosuja
zasady gospodarki finansowej okre§lone w uofp (art. 10 ust. 1), inne za$, zwlaszcza
te tworzone na bazie odrgbnych ustaw, w réznym zakresie (art. 10 ust. 2)*.

Istotna zmiang w catym sektorze finans6w publicznych jest koniecznosé two-
rzenia budzetow zadaniowych. Art. 32 uofp stanowi, ze agencje wykonawcze, in-
stytucje gospodarki budzetowej, dysponenci panstwowych funduszy celowych oraz
panstwowe osoby prawne sporzadzaja plany finansowe w uktadzie zadaniowym
na rok budzetowy i dwa kolejne lata.

Opisany w ustawie o finansach publicznych sektor tych finansow posiada aktu-
alnie charakter zdecentralizowany, co jest wynikiem podziatu zadan miedzy pan-
stwo a samorzad terytorialny i inne jednostki organizacyjne. I chociaz zabraklo
zapisOw na ten temat w uofp, to mozna wydzieli¢ sektory: rzadowy, samorzado-
wy, ubezpieczen spolecznych.

5. Podsumowanie

Sektor finanséw publicznych to znaczna czes¢ gospodarki narodowej, na ktora
sktadaja si¢ wszystkie podmioty — osoby prawne i nieposiadajace osobowosci
prawnej podlegte organom wiladzy panstwowej samorzadowej a takze organa
wladzy publicznej, sady i trybunaly, oraz panstwowe fundusze celowe. Podsta-
wy prawne funkcjonowania tego sektora wynikaja z wielu aktow prawnych.
Ustawa o finansach publicznych pehi rolg swoistej konstytucji finanséw pu-
blicznych, jednak jej status zwyklej ustawy pozwala innym aktom tej samej
rangi zmienia¢ lub wylaczac jej przepisy. Gospodarka finansowa jednostek sek-
tora finanséw publicznych jest uregulowana prawnie i opiera si¢ o zasade jaw-
nosci i przejrzystosci — wszystkie jednostki sporzadzaja sprawozdania z wyko-
nanych proceséw tj.: gromadzenia dochodow i przychodéw publicznych, wydatko-
wania $rodkéw publicznych, zaciagania zobowiazan i zarzadzania §rodkami. Ocena
funkcjonowania podmiotow sektora publicznego jest jednak trudna ze wzglgdu na
zakres ich dzialania, skomplikowana struktur¢ organizacyjna i brak wyraznie
sprecyzowanych miernikéw oceny. Jednostki sektora finanséw publicznych od-

32 W. Lachiewicz (red.), Finanse publiczne, wyd. Beck, Warszawa 2010, s. 92.
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powiadaja za zobowiazania przed organami zatozycielskimi oraz Ministrem
Finansow na podstawie uofp oraz innych przepiséw obowiazujacego prawa
w zaleznosci od ich formy organizacyjno-prawnej. Aktualna organizacja sektora
finanséw publicznych dla przecigtnego obywatela jest mato czytelna a ich gos-
podarka finansowa trudna do oceny. Trudno jest tez na gruncie tego sektora
stosowaé narzgdzia wypracowane na gruncie teorii i praktyki zarzadzania.
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Abstract

In the article the organization and functioning of subjects of the public sector were
evaluated in the light of its transparency and the possibility of implementing public
management rules. Public finance sector includes different kinds of organizational
units carrying out the tasks of the government and local governments. The principles
of creating and functioning of these units are defined by different acts of law.
Legal ground of creating them and principles of the financial management are
essential. The results of the activity of the financial public sector are difficult to
evaluate.

Keywords: public management, acts of law, public finance, public sector,
organizational units of the financial public sector, transparency.
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