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Streszczenie

W artykule podjeto problematyke form organizacyjno-prawnych w sektorze finanséw
publicznych. Majac na uwadze zréznicowane zasady ich tworzenia oraz finansowania
zadan publicznych, za cel pracy przyjeto analiz¢ zasad funkcjonowania form organiza-
cyjno-prawnych dziatajacych w warunkach quasi-rynkowych. W artykule zaprezentowano
rozwazania o charakterze teoretycznym dotyczace kryteridow wyboru formy organizacyjno-
-prawnej finansowania zadan publicznych oraz podstaw prawnych funkcjonowania agencji
wykonawczych i instytucji gospodarki budzetowej. W czeSci empirycznej pracy analizie
poddano wyniki finansowe omawianych form w latach 2011-2016 w kontekscie regulacji
prawnych. W opracowaniu zastosowano metod¢ poréwnawczej analizy opisowej. Przepro-
wadzone badania umozliwity oceng efektywnoSci dziatania wybranych form organizacyjno-
-prawnych w $§wietle osigganych wynikéw finansowych, a takze wskazanie rozbieznoSci
pomiedzy regulacjami ustawowymi i ich funkcjonowaniem w praktyce.
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Stowa kluczowe: sektor finanséw publicznych, agencje wykonawcze, instytucje gospo-
darki budzetowej, finansowanie zadan publicznych.
Klasyfikacja JEL: H61, H11, H44.

1. Wprowadzenie

Obecnie, poszukujac sposobéw zapewnienia efektywnoSci dziatania jedno-
stek sektora finanséw publicznych (SFP), odnosi si¢ je do doskonalenia procesu
zarzadzania podmiotami, ktére poprzez swoje dziatania zaspokajaja potrzeby
spofeczne i realizujg zadania publiczne. Sposéb zorganizowania SFP przesadza
o regutach gospodarowania §rodkami publicznymi i ich adekwatnos$ci do aktu-
alnych uwarunkowai rozwijajacej si¢ gospodarki rynkowej (Sawicka 2010a,
s. 35). Dobor odpowiedniej formy organizacyjno-prawnej wymaga uwzglednienia
nie tylko charakteru zadania publicznego, ktére ma by¢ wykonane w tej formie,
lecz takze ztozonosci zasad gospodarki publicznymi Srodkami pienigznymi, jak
réwniez dynamicznie zmieniajacych sie stosunkéw spotecznych i ekonomicznych
(Rutkowska-Tomaszewska 2012, s. 101). Wyrazem tych zmian jest tworzenie
przez ustawodawce form organizacyjno-prawnych, ktére pozwalaja taczy¢ Srodki
publiczne, w tym pochodzace ze Zrédet zagranicznych, ze Srodkami pozyskanymi
z innych Zrédet. Podmioty te obok dziatalnoSci o charakterze nieprodukcyjnym
prowadza dziatalno$¢ gospodarczg, a dla zapewnienia wigkszej elastycznoSci
i swobody podejmowania decyzji gospodarczych maja mozliwo§¢ wydatkowania
uzyskanych przychodéw w celu pokrywania kosztéw i rozliczania si¢ z budzetem
metodg budzetowania netto. Skutkiem takich rozwigzan jest funkcjonowanie
podmiotéw SFP w warunkach quasi-rynkowych. Majac na uwadze ztozono§¢
problematyki doboru form organizacyjno-prawnych do realizowanych zadan oraz
charakter niniejszego opracowania, rozwazania dotyczace zasad funkcjonowania
podmiotéw SFP w warunkach quasi-rynkowych w Polsce ograniczono do form
stuzacych realizacji zadan o charakterze ogélnopanstwowym.

Podstawowym celem artykutu jest ocena funkcjonowania form organizacyjno-
-prawnych SFP realizujacych zadania publiczne w warunkach quasi-rynkowych
w kontekS$cie regulacji prawnych determinujacych zasady ich dziatania. Aby
zrealizowac tak zdefiniowany cel gléwny opracowania, sformutowano réwniez
cele pomocnicze. Nalezg do nich: 1) okre§lenie kryteriéw wyboru formy organiza-
cyjno-prawnej finansowania zadaf publicznych, 2) charakterystyka podstaw praw-
nych dziatania agencji wykonawczych i instytucji gospodarki budzetowej (IGB),
3) analiza i ocena wynikéw finansowych form organizacyjno-prawnych realizuja-
cych zadania publiczne w warunkach quasi-rynkowych.
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2. Kryteria wyboru formy organizacyjno-prawnej finansowania
zadan publicznych

Poszukujgc form i metod wydatkowania Srodkéw publicznych przez podmioty
realizujace zadania publiczne, organy wiadzy powinny przede wszystkim rozstrzy-
gna¢ kilka fundamentalnych kwestii, w szczegd6lnoSci:

— czy i w jakim zakresie powinna by¢ stosowana odpfatno§¢ za zadania
publiczne,

— czy podmiot, ktéry bedzie realizowat zadania publiczne, powinien by¢ zali-
czony do SFP, czy powinien dziata¢ poza sektorem,

— czy podmiot, ktdéry bedzie realizowat zadania publiczne, ma dziata¢ zgodnie
z mechanizmem rynkowym, mechanizmem quasi-rynkowym, czy tez decyzje
w sprawie wydatkowania przez niego Srodkéw beda podejmowane w trybie admi-
nistracyjnym,

— jaki bedzie stopien samodzielnoSci: prawnej, organizacyjnej i finansowej
podmiotu realizujgcego zadania publiczne.

Dokonujac wyboru formy organizacyjno-prawnej podmiotu, ktéry bedzie reali-
zowal zadania publiczne, organy wladzy postuguja si¢ wieloma kryteriami, sposréd
ktoérych najwazniejsze sa czynniki: polityczne, ekonomiczne i finansowe. Dobér
formy powinien by¢ uwarunkowany takze charakterem tych zadaf. Nieodpo-
wiednie dobranie do realizowanych zadan publicznych form organizacyjno-praw-
nych moze prowadzi¢ do dysfunkcjonalnosci, co oznacza, ze bgdg one niedosto-
sowane do potrzeb i celéw, ktdre majg realizowac (Szewczuk i Zioto 2008, s. 181).
W konsekwencji nie tylko nie sprzyja to efektywnoSci wydatkowania §rodkow
publicznych, ale wrgcz moze si¢ przyczyni¢ do ich marnotrawienia. Problem polega
jednak na tym, ze efektywno$§¢ wydatkowania Srodkéw publicznych trudno jest
zdefiniowacd, a mierniki jej oceny sa zalezne od rodzaju wykonywanych zadaf
(Kosek-Wojnar 2015, s. 153). Pojawia si¢ bowiem pytanie, czy mozna ja utozsamiaé
z efektywnoScig zaspokajania potrzeb publicznych. OdpowiedZ na to pytanie ma
fundamentalne znaczenie nie tylko dla zdefiniowania efektywnoSci finansowania
zadan publicznych, ale takze jej skwantyfikowania, czyli wyznaczenia miernikéw,
np. poprzez ustalenie koszyka §wiadczen gwarantowanych, zakresu Swiadczen
standardowych i niestandardowych itd. Pozwoli to na okreSlenie iloSci ustug §wiad-
czonych na rzecz spoleczenstwa. Problem polega jednak na tym, ze obok oceny
iloSciowej niezbedna jest w tym przypadku ocena jakoSciowa. W tym kontekScie
waznym wyzwaniem jest stworzenie mechanizmu sprzyjajacego racjonalnemu
gospodarowaniu Srodkami publicznymi, faczacego efektywnos¢ realizacji zadan
publicznych i ich jakos¢, ktdre to sag warunkiem sprawnego funkcjonowania SFP
(Araszkiewicz 2015, s. 257). Instrumentem, ktéry moze by¢ pomocny w osiggnigciu
wymienionych celéw, jest instytucja normatywna kontroli zarzadczej wprowadzona
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przepisami ustawy o finansach publicznych — dalej: u.f.p. (Ustawa z dnia 27 sierpnia
2009 r....). W Swietle art. 68 ust. 2 istota tego rozwigzania sprowadza si¢ do podej-
mowania ogétu dziatan dla zapewnienia realizacji celéw i zadan w sposéb zgodny
z prawem, oszczedny i terminowy (Sottyk 2013, s. 41).

Ponadto dokonujgc wyboru formy podmiotu realizujacego zadania publiczne,
obok rodzaju (charakteru) zadaf nalezy rowniez uwzgledni¢ ztozonos$¢ zasad
gospodarki Srodkami publicznymi (Sawicka 2010b, s. 33).

Zadania finansowane ze §rodkéw publicznych mogg by¢ realizowane przez
podmioty, ktére zostaty zaliczone do SFP lub funkcjonuja poza tym sektorem.
Podmioty, ktére — z réznych przyczyn — nie naleza do SFP, takie jak spétki prawa
handlowego, spétki cywilne, fundacje, stowarzyszenia, jednostki organizacyjne
stowarzyszen, maja mozliwo§¢ prowadzenia dziatalnoS§ci zgodnie z mechanizmem
rynkowym. Podmioty dziatajace w ramach SFP musza prowadzi¢ gospodarke
finansowg w okreslony ustawowo sposéb. Generalnie podmioty te wydatkujg
$rodki publiczne w trybie administracyjnym. Zdarza si¢ jednak, ze dla niektérych
z nich stwarzane sg warunki quasi-rynkowe. Oznacza to m.in., ze podmiotom
SFP umozliwia si¢ prowadzenie dziatalno$ci wedtug tych samych lub podobnych
zasad, na jakich funkcjonuja podmioty prowadzace dziatalno§¢ gospodarcza na
wolnym rynku. W konsekwencji réznicuje si¢ warunki, w jakich finansowane sa
zadania publiczne, a co si¢ z tym wiaze — takze procedure wydatkowania Srodkéw
publicznych. Tym samym moga si¢ pojawic takie problemy, jak:

— zréznicowanie poziomu wykonywania zadan publicznych, w tym zaréwno
ich iloSci, jak 1 jakoSci,

— brak przejrzystoSci w zarzadzaniu Srodkami publicznymi,

— potrzeba koordynacji i kontroli wydatkowania Srodkéw,

— odpowiedzialno$¢ za realizacje zadan publicznych,

— konieczno$¢ zastosowania transferéw (gléwnie wewngtrznych).

Przyczyny réznicowania warunkéw dziatania podmiotéw SFP sg ztozone.
Jedng z nich — jak si¢ wydaje: o znaczeniu podstawowym — jest préba poszuki-
wania form i metod efektywnego wydatkowania §rodkéw publicznych.

Aby umozliwi¢ podmiotom SFP dzialanie w warunkach quasi-rynkowych,
nalezy zapewni¢ im swobode w zakresie prowadzonej przez nie dzialalnoSci.
Oznacza to, ze podmioty, o ktérych mowa, powinny posiada¢ okreSlony, wyzna-
czony granicami prawa stopief samodzielno$ci prawnej, organizacyjnej i finansowe;.

Fundamentalng kwestig jest przyznanie im osobowosci prawnej, ktora skutkuje
tym, ze mogg posiada¢ zdolno§¢ prawnag oraz zdolno§¢ do czynnosci prawnych.
Podmiotowo§¢ prawna jest cechg normatywna, a wigc nadang przez ustawo-
dawce. Za osobe prawng nalezy uznaé jednostke organizacyjna, ktéra zostata
przez norm¢ prawng wyposazona w zdolno$¢ prawng! i ktéra moze by¢ zatem

! Zdolno$¢ prawna to kwalifikacja, ktérg norma prawna taczy z tg jednostka.
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podmiotem stosunkéw cywilnoprawnych. Zdolno$¢ do czynnoS$ci prawnych jest
ograniczona przez ustawe lub statut wyznaczajace zakres dzialania osoby prawne;.
Do typowych cech osoby prawnej zalicza si¢ (http:/stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/krak/
ASSETS_zmiany_strukturalne_2007_uwagi_metodytczne_2.pdf, data dostgpu:
17.03.2018):

— strukture organizacyjng wyposazong w organy dzialajagce za osobg prawna,

— posiadanie odrebnego majatku,

— zdolno&¢ do bycia podmiotem praw i obowigzkéw (w tym prawa do podejmo-
wania dziatafi we wlasnym imieniu i na wtasny rachunek),

— zdolno§¢ procesowa,

— odpowiedzialno$¢ wlasnym majatkiem za zobowigzania.

Tak rozumianej samodzielnoSci nie posiadaja zaliczane do SFP jednostki
budzetowe, samorzadowe zaktady budzetowe oraz publiczne fundusze celowe.
Osobowo§¢ prawng zapewniono natomiast takim podmiotom SFP, jak agencje
wykonawcze, samorzadowe lub dziatajace na szczeblu centralnym osoby prawne
oraz — z chwilg wpisania do KRS — instytucje gospodarki budzetowej. Fakt, ze
podmioty te s3 osobami prawnymi, nie przesadza jednak o tym, w jakiej formie
organizacyjnej beda finansowaty zadania publiczne oraz jaki bedzie zakres ich
samodzielno$ci finansowe;j.

Samodzielno§¢ finansowa podmiotu SFP moze by¢ utozsamiana ze swobodg
w zakresie procedury gromadzenia i wydatkowania Srodkéw publicznych oraz
samodzielnego prowadzenia rachunku ekonomicznego. Zakres tak rozumianej
samodzielno$ci moze by¢ jednak rézny, poniewaz jego atrybuty stanowia:

— okreSlone ustawowo witasne Zrddta zasilania finansowego,

— uprawnienia do pokrywania kosztéw dziatalnoSci z osigganych przychodéw,
co oznacza system rozliczen z budzetem metoda netto,

— posiadanie majatku, ktéry moze stanowi¢ Zrédto dochodéw,

— mozliwos¢ korzystania z nadwyzek ze swej dziatalnosci,

— mozliwo$¢ zadtuzania si¢ w formie kredytow i pozyczek, ale takze wptywow
7z emisji papierow wartosciowych.

Samodzielno$¢ w sferze organizacyjnej polega natomiast na tym, ze dany
podmiot moze we wlasnym zakresie ksztattowa¢ wewnetrzng strukture organiza-
cyjna dostosowang do jego potrzeb.

Wyposazanie podmiotéw wykonujacych zadania w sferze publicznej w samo-
dzielno$¢ prawng, organizacyjng oraz finansowa ma stuzy¢ realizacji podsta-
wowego celu, jakim jest zapewnienie efektywnego wydatkowania §rodkéw
publicznych. W konsekwencji podmioty te powinny by¢ stymulowane w kierunku
osiggania nadwyzek finansowych (zysku). Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze
podstawowym celem ich dziatalnosci jest realizacja zadan publicznych, a nie osig-
ganie zysku. Wystepuje w tym przypadku wyrazna sprzeczno$¢, ktéra widoczna
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jest przy poréwnaniu przepiséw u.f.p. oraz licznych ustaw szczegétowych z funk-
cjonowaniem w praktyce form organizacyjno-prawnych realizujacych zadania
publiczne w warunkach quasi-rynkowych, tj. instytucji gospodarki budzetowej,
a takze niektérych agencji wykonawczych.

3. Charakterystyka form organizacyjno-prawnych dziatajacych
w warunkach quasi-rynkowych

Zmiany w sektorze finanséw publicznych wprowadzone wraz z wejSciem
w zycie 1 stycznia 2010 r. ustawy o finansach publicznych wynikaty m.in. z wyste-
pujacych w ostatnim okresie kryzyséw gospodarczych, a takze ze zmieniajacej si¢
koncepcji roli pafistwa w gospodarce rynkowe;j i potrzeby dostosowania przepiséw
prawa do rozwigzaf ponadnarodowych, wystepujacych giéwnie w Unii Europej-
skiej. Celem wprowadzonych rozwigzan bylo m.in. zwigkszenie efektywnosci
realizacji zadaf publicznych, czemu stuzy¢ mialy zmiany w zakresie i zasadach
funkcjonowania form organizacyjno-prawnych w SFP, w tym mozliwo$¢ tworzenia
nowych form, takich jak agencje wykonawcze i instytucje gospodarki budzetowe;j.

Wprowadzenie do polskiego systemu prawnego agencji wykonawczych jest
wzorowane na rozwigzaniach przyjetych w rozporzadzeniu Rady (WE) ustana-
wiajacym statut agencji wykonawczych, ktérym zostang powierzone niektore
zadania w zakresie zarzadzania programami wspdélnotowymi (Rozporzadzenie
Rady (WE) nr 58/2003...). Kluczowym aspektem tych regulacji jest jednolitoS§¢
agencji wykonawczych pod wzgledem instytucjonalnym, struktury, zadan, funk-
cjonowania i systemu budzetowego. Szczegdlnie istotne sg przyjete regulacje
prawne, ktére majg za zadanie przyczynic si¢ do zwigekszenia kontroli i nadzoru
nad gospodarka finansowg agencji wykonanwczych i jej przejrzysto$cig. Wyrazem
realizacji tych postulatéw bylo przyjecie w u.f.p. zmian polegajacych na tym, ze
w odniesieniu do agencji wykonawczych okre§lono w sposéb jednolity pewne
ogodlne zasady gospodarki finansowej dotychczasowych tzw. agencji pafistwowych
lub panstwowych agencji rzadowych, ktére to zasady byty okre$lane w przepisach
ustaw stanowigcych podstawe utworzenia tych agencji (Stanczyk 2015, s. 212).

Agencje wykonawcze sg pafistwowymi osobami prawnymi wyodrebnionymi nie
tylko w SFP, ale takze w ramach innych dziatéw prawa finansowego oraz prawa
cywilnego?. Odrebnosé agencji wykonawczych ma takze wymiar finansowy, co
przejawia si¢ w planowaniu finansowym, prowadzeniu wtasnego rachunku banko-

2 W obrocie cywilnoprawnym agencje wykonawcze sg podmiotami odrebnymi od Skarbu
Pafistwa, co oznacza, Ze moga otrzymywac pozyczki z budzetu panstwa i zawiera¢ we wiasnym
imieniu i na wlasny rachunek umowy potrzebne do wykonywania okreS§lonych w statucie zadan
panstwa.



Funkcjonowanie wybranych form. .. 217

wego oraz dokonywaniu zewnetrznych rozliczef pienieznych z budzetem panstwa
(Gorgol 2017, s. 54). Podstawg gospodarki finansowej agencji wykonawczej jest
roczny plan finansowy, ktdry jest uymowany w zatacznikach do ustawy budzetowe;.
Jest to przejaw formalnej odrebnosci tych planéw i budzetu panistwa®. Nalezy
jednak podkredlié, ze samodzielno$¢ finansowa agenciji jest ograniczona poprzez
pozbawienie organu zarzadzajagcego prawa do samodzielnego opracowywania
planu finansowego, ktérego projekt jest ustalany w porozumieniu z ministrem spra-
wujacym nadzdr nad agencjq i zatwierdzany przez niego. Ponadto zmiany planu
nie mogg spowodowaé negatywnych skutkéw finansowych w postaci zmniejszenia
planowanego wyniku finansowego lub zwigkszenia zobowiazan i wprowadzenie
tych zmian mozliwe jest po zaopiniowaniu ich przez sejmowg komisje budzetowa
oraz uzyskaniu zgodny ministra sprawujacego nadzér nad agencja.

Przychody agencji wykonawczych z prowadzonej dziatalnoSci nie sa odprowa-
dzone do budzetu, lecz stuza pokryciu jej kosztéw. Agencje wykonawcze dziataja
na zasadzie samofinansowania i zgodnie z ustawowa regutg nieplanowania defi-
cytu finansowego zaplanowane wydatki nie mogg by¢ wyzsze od zaplanowanych
dochodéw. Mimo takiego rozwigzania ustawa nie wymusza zrownowazenia planu
finansowego, poniewaz dopuszczalne jest w wyjatkowych sytuacjach za zgoda
ministra sprawujacego nadzor nad agencja — wydang w porozumieniu z ministrem
finanséw — zaplanowanie nadwyzki wydatkéw nad dochodami.

Biorgc pod uwage funkcjonowanie w praktyce agencji wykonawczych, za
szczeg6lnie istotne nalezy uznaé regulacje ustawowe dajace mozliwosci ich doto-
wania. Finansowa odrebno§¢ i samodzielno$¢ agencji wykonawczych istotnie
zaweza mozliwoS¢ wspierania ich Srodkami budzetowymi (Gorgol 2017, s. 56).
Zgodnie z u.f.p. kazda agencja wykonawcza, bez wzgledu na przedmiot dziatal-
no$ci moze otrzymywacé dotacje celowe na dofinansowanie lub petne finansowanie
kosztéw inwestycji oraz wykonywanych zadan pafistwowych®.

Ostatnim istotnym elementem zwigzanym z gospodarka finansowa agencji
wykonawczych jest metoda rozliczenia z budzetem. Agencje te sa adresatem
budzetowania netto, co oznacza, Ze majgq obowigzek wptaty do budzetu panstwa
nadwyzki §rodkéw obrotowych pozostatych na koniec roku po zaptaceniu zobo-
wigzan. Wyjatkowo z obowigzku tego agencja wykonawcza moze zosta¢ zwol-
niona w szczegdlnie uzasadnionych sytuacjach zagrozenia sprawnego i ciagtego
wykonywania zadan. Konieczne jest wowczas podjecie stosownej uchwaty przez
Rade Ministrow.

3 Agencje wykonawcze sg takze zobowigzane do sporzadzania w uktadzie zadaniowym planéw
finansowych obejmujacych 3 lata.

4 Ponadto ustawa o utworzeniu danej agencji moze dawaé mozliwo$¢ udzielania innych dotacji
w zalezno$ci od cech dziatalnosci statutowe;.
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W kontekScie powyzszych rozwazafi nalezy oceni¢ pozytywnie realizacj¢ zadaf
publicznych przez agencje wykonawcze. W latach 2011-2016 faczny wynik finan-
sowy brutto agencji byt dodatni, co oznacza, ze zgodnie z u.f.p. przychody stuzyty
pokrywaniu kosztow dziatalnoSci i agencje uzyskiwaly nadwyzke na koniec roku
(tabela 1). Najwyzszy wynik finansowy brutto odnotowaty one w 2014 r. Przy-
chody agencji utrzymywaly si¢ na stabilnym poziomie z wyjatkiem 2011 i 2016 r.
W pierwszym przypadku niski poziom przychodéw wynikat z istnienia wéwczas
jedynie 4 agencji wykonawczych, a w 2016 r. obnizenie przychodéw wynikato
gtéwnie z mniejszej sprzedazy mienia Zasobu WtasnoSci Rolnej Skarbu Pafistwa
(Zasobu WRSP) w zwigzku z wejSciem w Zycie ustawy o wstrzymaniu sprzedazy
nieruchomosci Zasobu WtasnoSci Rolnej Skarbu Pafistwa oraz o zmianie niekto-
rych ustaw (Ustawa z dnia 14 kwietnia 2016 r....). W badanym okresie jedynie
w poszczegdlnych latach pojedyncze agencje wykonawcze odnotowaty ujemny
wynik finansowy. Przyktadowo sytuacja taka miata miejsce w przypadku Agencji
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa w latach 2012-2015 (Maj-Wasniowska
2017, s. 180).

Tabela 1. Wykonanie planéw finansowych agencji wykonawczych w latach 2011-2016
(w tys. z)

Wyszczegdlnienie 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Przychody, w tym: 2323837 |11 880433 | 11 633 117 |11 996 977 |12 095 525| 8 392 081
dotacja 2323582 | 6564 818 | 5765931 | 5890400 | 6953 846 | 5491 895
Koszty 2187 851 {10320 703 | 9783 389 | 8 146 987 |11 057 587 | 7 690 509
Wynik finansowy brutto| 135986 | 1559730 | 1616233 | 3849990 | 1037938 | 701 572

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie (Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa. ..
2012-2017).

Niepokoi¢ moze fakt rosngcego udziatu dotacji w przychodach agencji wyko-
nawczych. W latach 2013-2014 udziat dotacji z budzetu pafistwa w przychodach
tych agencji wynosit ok. 49,0%, a w 2015 r. relacja ta ulegta zwigkszeniu o 8,5 p.p.
i wynosita 57,5%. W 2016 r. nastapit dalszy wzrost do poziomu 65,4%. Nie wyni-
kato to jednak ze wzrostu finansowania zadaf agencji Srodkami dotacji z budzetu
panstwa, lecz gtéwnie ze wspomnianego spadku przychodéw Zasobu WRSP.
Sposrdd 10 agencji wykonawczych funkcjonujacych w 2016 r. tylko Agencja Nieru-
chomosci Rolnych (ANR) nie byta dotowana z budzetu panstwa. Najwieksze Srodki
pieniezne, podobnie jak w latach poprzednich, zostaty skierowane do agencji reali-
zujacych zadania badawczo-rozwojowe (Narodowe Centrum Badaf i Rozwoju,
Narodowe Centrum Nauki) oraz ustawowe zadania w rolnictwie (Agencja
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, Agencja Rynku Rolnego). W wymie-
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nionych 4 agencjach dotacje z budzetu pafistwa stanowity 97.4% przychodéw (Maj-
-Wasniowska 2017, s. 175-176).

Tabela 2. Wynik finansowy brutto agencji wykonawczych w latach 2011-2016 (w tys. zt)

Wyszezegélnienie | 201 | 2012 | 203 | 204 | 2015 | 2016
Agencje nadzorowane przez ministra rozwoju
Polska Agencja Rozwoju - 1013 785 387 114 375
Przedsigbiorczosci

Agencje nadzorowane przez ministra nauki i szkolnictwa wyzszego

Narodowe Centrum Badan 0 - 25 14 35 =32

i Rozwoju

Narodowe Centrum Nauki 0 16 -5 6 74 13
Agencje nadzorowane przez ministra obrony narodowej

Agencja Mienia Wojskowego - 78 236 88 865 89500 | 102426 | 1356282

Wojskowa Agencja - 296 065 | 215923 | 234805 | 230713 -

Mieszkaniowa®

Agencje nadzorowane przez ministra rolnictwa i rozwoju wsi

Agencja Restrukturyzacji - —37030 | -65038 | 15872 | =37049 | 33934
i Modernizacji Rolnictwa

Agencja Rynku Rolnego - 1504 1838 895 -2135 -387
Agencja Nieruchomosci - -6 671 24208 25451 27906 | 22524
Rolnych

Zaséb Wtasnosci Rolnej - 1174 520 | 1 396 561 |3 485494 | 323 119 | 447 744
Skarbu Panstwa®

Centralny Os$rodek Badania 6281 4259 1825 5804 2724 —2743

Odmian Ro§lin Uprawnych

Agencje nadzorowane przez ministra energii

Agencja Rezerw 129705 | 47818 | —48754 | 23506 | 390095 | 64824
Materiatowych

Agencje nadzorowane przez Prezesa Rady Ministréw

Polska Agencja Kosmiczna - - - - -84 -308
Razem 135986 | 15597301 616233 |3 849990|1037938| 701 572

stan na 30.09.2015 r.; ® z dniem 1 pazdziernika 2015 r. Wojskowg Agencje Mieszkaniowa potaczono
z Agencja Mienia Wojskowego; ¢ Zaséb WiasnoSci Rolnej Skarbu Panstwa nie jest agencja wyko-
nawcza. Tworzy go nabyty i powierzony ANR majatek Skarbu Panstwa. ANR prowadzi gospodarke
finansowg obu tych jednostek na podstawie dwoch odrebnie sporzadzonych planéw finansowych
ujetych w ustawie budzetowe;j.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie (Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa. ..
2012-2017).
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Druga z form organizacyjno-prawnych realizujacych zadania wytacznie
o charakterze ogdélnopanstwowym sg instytucje gospodarki budzetowej (IGB),
ktére wykazujg réznice w stosunku do agencji wykonawczych. Réznice te dotycza
zaréwno zasad funkcjonowania, jak i osigganych przychodéw. Genezy powstania
instytucji gospodarki budzetowej nalezy upatrywac¢ w likwidacji pafistwowych
zaktadéw budzetowych i gospodarstw pomocniczych. Instytucje gospodarki budze-
towej sa rozwigzaniem hybrydowym — taczg cechy zaktadéw budzetowych i agencji
wykonawczych. W zakresie cech organizacyjnych upodabniaja si¢ do agenciji, a pod
wzgledem finansowym do zakladéw budzetowych (Gorgol 2017, s. 57). Instytucje
gospodarki budzetowej, tak jak agencje wykonawcze, dzialajg na zasadzie samofi-
nansowania. Odptatnie realizuja zadania, a osiggane przychody stuza finansowaniu
ich dziatalno§ci. W Swietle wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
jesli instytucja gospodarki budzetowej wykonuje zadania, ktére realizowaé moze
rowniez inny podmiot w ramach prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej, to jest
ona uznawana za podmiot prowadzacy taka dziatalno$é. Przyjecie odmiennego
zalozenia prowadzitoby do zakiécenia konkurencji, co bytoby dziataniem niedo-
puszczalnym (Wyrok WSA w Krakowie z dnia 15 listopada 2011 r....).

IGB s3 osobami prawnymi majacymi wlasny majatek, w ramach ktérego
ponosza odpowiedzialno$¢ za zobowigzania, co réwniez upodabnia je do agencji
wykonawczych. Takze planowanie finansowe instytucji jest zblizone do planowania
finansowego agencji. Podstawg dziatalnoSci IGB jest roczny plan finansowy ujmo-
wany w odrgbnych zatgcznikach do ustawy budzetowej, co jest formalnym prze-
jawem jego odrebnoSci od budzetu. Tre$¢ rocznych planéw finansowych instytucji
gospodarki budzetowej i agencji wykonawczych jest w znacznym stopniu podobna
(por. art. 123 ust.1 i ust. 3 u.f.p.). Zmiany w planie finansowym IGB w trakcie
roku moga by¢ dokonywane, tak jak w przypadku agencji, po uzyskaniu zgody
organu zatozycielskiego i pod warunkiem, Ze nie spowodujg pogorszenia wyniku
finansowego oraz zwigkszenia kwoty dotacji z budzetu panstwa. Zaréwno agencje
wykonawcze, jak i IGB majg ten sam obowigzek informacyjny wzgledem ministra
finanséw w zakresie zmiany planu. Instytucje gospodarki budzetowej prowadzg
samodzielng dziatalno$¢ finansowg, ale moga uzyskiwaé dotacje z budzetu
panstwa. Skala takiego wsparcia nie jest ograniczona kosztami dziatalno$ci. Ustawa
o finansach publicznych wymaga jedynie, aby $rodki budzetowe byty wykorzystane
na realizacj¢ zadan publicznych. Jednocze$nie inaczej niz w przypadku agencji
wykonawczych ustawa nie stwarza mozliwosci przekazywania instytucjom gospo-
darki budzetowej dotacji celowej na sfinansowanie lub dofinansowanie jej zadaf
wiasnych (por. art. 127 ust. 1 u.f.p.).

G16wna cechg odrézniajacqg te podmioty jest powigzanie osobowosci prawnej
instytucji gospodarki budzetowej z jej konstytutywnym wpisem do Krajowego
Rejestru Sadowego, podczas gdy osobowos¢ agencji wykonawczej wynika bezpo-
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Srednio z przepisu ustawowego. Kolejna réznicg pomigedzy agencja wykonawczg
a instytucja gospodarki budzetowej jest sposéb ich tworzenia. Organem zatozy-
cielskim instytucji gospodarki budzetowej sa w zasadzie poszczeg6lni ministrowie
Iub Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw. Utworzenie nowej jednostki odbywa
si¢ za zgodg Rady Ministréw wydang na wniosek tego organu. Odrebny tryb
ma zastosowanie do IGB tworzonych przez organy lub kierownikéw jednostek
posiadajgcych tzw. autonomi¢ budzetowa zwigzang z przywilejem samodzielnego
opracowywania planéw dochoddéw i wydatkéw, ktore Minister Finanséw wiacza
do projektu ustawy budzetowej. Takie organy zatozycielskie informujg jedynie
Prezesa Rady Ministréw o utworzeniu nowej instytucji. Ostatnia z réznic dotyczy
kwestii wykorzystania zysku. Kazda instytucja gospodarki budzetowej tworzy
fundusz zapasowy z zysku netto, ktéry jest przeznaczany na sfinansowanie jej
inwestycji lub pokrycie straty netto (zob. art. 28 ust. 8 u.f.p.). Instytucje te nie maja
ustawowego obowiazku wptat zysku do budzetu.

Analiza wykonania planéw finansowych za lata 2011-2016 pozwala stwier-
dzié, ze instytucje gospodarki budzetowej dysponowaty znacznie mniejszymi
niz agencje przychodami. Mimo Ze w analizowanym okresie nastgpit ich wzrost
o ponad 20% (tabela 2), to przychody te w 2016 r. stanowity niespetna 10% Srodkéw
pozostajacych w dyspozycji agencji wykonawczych. Ponadto instytucje gospo-
darki budzetowej w znacznie mniejszym stopniu korzystaty z dotacji z budzetu
panstwa. Dotyczy to zaréwno liczby instytucji uzyskujacej przychody w tej formie,
jak 1 wielkoSci przekazywanych z budzetu panstwa Srodkéw. O ile w przypadku
agencji wykonawczych az 9 z 10 istniejacych otrzymywato dotacje, ktérych udziat
w strukturze przychodéw stanowit §rednio ponad 50%, o tyle jedynie 2 spoSréd
15 funkcjonujacych instytucji gospodarki budzetowej korzystaty ze Srodkéw prze-
kazywanych z budzetu pafistwa. Warto réwniez zaznaczy¢, ze dotacje te stanowity
ok. 13-15% przychodéw wszystkich instytucji gospodarki budzetowej (tabela 2).
Jedynie w pierwszych latach ich funkcjonowania (2011-2012) w przywigziennych
zaktadach pracy ponad 50% stanowity przychody uzyskane od jednostek SFP,
w tym od jednostek petnigcych funkcje ich organéw zatozycielskich. W przypadku
4 z nich sprzedaz na rzecz organu zatozycielskiego stanowita od 84% do 99,9%
sprzedazy ogétem (Funkcjonowanie instytucji... 2014, s. 8).

Zdecydowanie mniej pozytywnie nalezy oceni¢ funkcjonowanie instytucji
gospodarki budzetowej w kontekScie przestrzegania art. 24 ust. 3 u.f.p., ktory
stanowi, ze instytucje te moga ponosi¢ koszty tylko w ramach uzyskanych przy-
choddéw, z uwzglednieniem mozliwoSci wykorzystania pozostajacych w ich
dyspozycji Srodkéw pienig¢znych z poprzednich okreséw. Funkcjonowanie tych
podmiotéw wskazuje jednak na ich niska efektywnoS¢ w Swietle osigganych
wynikoéw finansowych. W latach 2011-2016 IGB odnotowaly ujemny wynik finan-
sowy (z wyjatkiem 2011 i 2012 r.). Wystgpowal on m.in. w jednej z najwigkszych
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instytucji gospodarki budzetowej, tj. w Centralnym OSrodku Sportu — COS (mimo
znacznego wsparcia finansowego Srodkami budzetowymi). Sytuacja taka miata
miejsce w calym analizowanym okresie. Wynikato to przede wszystkim z wyboru
niewlasciwej dla realizacji zadan statutowych COS formy organizacyjno-prawne;.
Poza niska efektywnoScig gospodarki finansowej w COS wystapity przypadki
nieefektywnego gospodarowania powierzonym majatkiem oraz nieprowadzenie
analiz stuzacych dostosowaniu oferty do zmieniajacych si¢ wymagan rynku
(Analiza wykonania... 2014, s. 178).

Tabela 3. Wykonanie planéw finansowych instytucji gospodarki budzetowej w latach
20112016 (w tys. z1)

Wyszczeg6lnienie 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Przychody, w tym: 667 382 | 888932 811 012 894 313 864212 | 808 710
dotacja 23787 147 519 144 678 137 045 129 719 112 863
Koszty 650366 | 791707 819694 | 907 031 870 315 814 786
Wynik finansowy brutto| 17 016 97 226 —8682 -12 718 —-6102 —6076

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie (Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa. ..
2012-2017).

Ujemne wyniki finansowe Centralnego Osrodka Sportu i Centrum Ustug
Wspdlnych byty gléwnym powodem fgcznego ujemnego wyniku wszystkich insty-
tucji gospodarki budzetowej, ktory po raz pierwszy wystapit w 2013 r. Nalezy
réwniez zauwazyc, ze byt to rok, w ktérym az 8 IGB poniosto strate. Najwyzsza
strate instytucje odnotowaty jednak w 2014 r. W latach 2015-2016 faczny wynik
finansowy (brutto) instytucji gospodarki budzetowej pozostat ujemny, ale byt
nizszy o ponad potowe w stosunku do 2014 r. (strata wystgpita odpowiednio
w 2 i 3 instytucjach).

W analizowanym okresie ujemny wynik finansowy wystepowat réwniez
w innych instytucjach gospodarki budzetowej. W pierwszych latach ich funkcjo-
nowania wynikat on gtéwnie z dokonywania przeksztatcen tych instytucji, ktére
weze$niej dziataty najczeSciej w formie gospodarstw pomocniczych, i nie powo-
dowal tacznej straty wszystkich instytucji, tak jak to mialo miejsce od 2013 r.
W latach 2011-2012 wigkszoS§¢ instytucji gospodarki budzetowej — przywiezien-
nych zaktadéw pracy nie byta zdolna do samofinansowania. Ich efektywno§¢
mierzona wielkoScig sprzedazy i wynikiem finansowym brutto w istotny sposéb
pogorszyla sie¢ w stosunku do efektywnosci przeksztatconych gospodarstw pomoc-
niczych. Nalezy podkreslié, ze w latach 2011-2012 5 z 6 instytucji tego rodzaju
poniosfo straty. Laczne straty wyniosty 22 193,2 tys. zt, podczas gdy w latach
2008-2010 te same instytucje, dziatajace jeszcze jako gospodarstwa pomocnicze,
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Tabela 4. Wynik finansowy brutto instytucji gospodarki budzetowej w latach 2011-2016
(w tys. z})

Wyszczeg6lnienie 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Centrum Obstugi Kancelarii Prezydenta | 1746 1889 1707 2120 2071 1936
RP

Zachodnia Instytucja Gospodarki —2822 | -1702 | -964 937 14 763
Budzetowej ,,Piast”

Podlaska Instytucja Gospodarki 37 =51 99 - - -
Budzetowej ,,Bielik”

Battycka Instytucja Gospodarki 626 —1391 132 1701 2561 810
Budzetowe;j ,,Baltica”

Pomorska Instytucja Gospodarki — 1859 8 -162 3701 4976 6096
Budzetowej ,,Pomerania”

Mazowiecka Instytucja Gospodarki -2079 | -356 581 1187 1338 1079
Budzetowej ,,Mazovia”

Podkarpacka Instytucja Gospodarki —4065 | -285 4 68 -2180 408
Budzetowe;j ,,Carpatia”

Centralny Osrodek Sportu —14 671 |11 798 | -15 447 |-12 697 | 7904 | —8086
Centrum Ustug Wspdlnych 38 655 | 109 770 | -25 715 | 21 658 | 15 478 | —9156
Centrum Ustug Logistycznych -40 |-10517 | -1785 | 2335 2062 2355
Profilaktyczny Dom Zdrowia w Juracie 41 33 —66 148 209 171
Wydawnictwo Edukacyjne Parpamedia 17 1 —-659 - - -

Zaktad Inwestycji Organizacji Traktatu 36 1384 | 584 938 563 1156
Péinocnoatlantyckiego

Centralny Osrodek Informatyki 1215 8808 | 32020 | 5885 3544 | 2607
Centralny O$rodek Dokumentacji 178 295 148 112 144 37
Geodezyjnej i Kartograficznej

Centrum Badan i Edukacji Statystycznej 1 11 12 27 12 -559
GUS

Centrum Zakupéw dla Sadownictwa - 1127 1997 2478 1966 337
Razem 17016 | 97226 | —8682 |-12718| —-6102 | —6076

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie (Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa. ..
2012-2017).

acznie osiagnety zysk w wysokoSci 50 629,8 tys. zt (Funkcjonowanie instytucji. ..
2014, s. 9). Pig¢ obecnie funkcjonujacych instytucji — przywieziennych zaktadow
pracy, dla ktérych organem zalozycielskim jest minister sprawiedliwosci, realizuje
jednorodne zadania publiczne polegajace na prowadzeniu oddzialywan peniten-
cjarnych oraz resocjalizacyjnych. Poprawa wynikéw tych instytucji nastgpita
dopiero w 2013 r., kiedy to po raz pierwszy osiagnety one dodatni wynik finan-
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sowy brutto i byty zdolne do samofinansowania swojej dziatalnoSci (przy braku
wsparcia w tym okresie dotacjami z budzetu pafistwa).

Instytucja ponoszaca straty w poczatkowym okresie swojego funkcjonowania
(2011-2013) byto takze Centrum Ustug Logistycznych. Wynikato to przede
wszystkim z niewystarczajacego nadzoru Komendanta Gtéwnego Policji nad
dziatalnoscia tego centrum.

Zmiany warunkéw prawno-ekonomicznych w stosunku do obowigzujacych
w przypadku gospodarstw pomocniczych nalezy wigc uznac za jedna z istotniej-
szych przyczyn niskiej efektywnosci finansowej IGB w poczatkowym okresie
ich funkcjonowania. Zmiany te polegaty m.in. na ograniczeniu mozliwosci
wykonywania Swiadczef na rzecz jednostek organizacyjnych Skarbu Pafistwa
bez stosowania przepiséw ustawy Prawo zamoéwiefi publicznych oraz wyelimino-
waniu zwolnief podmiotowych z VAT (Analiza wykonania... 2014, s. 177-178).
Pogorszenie efektywnoSci dziatania instytucji gospodarki budzetowej wynikato
takze z nieprawidtowosci w zarzadzaniu (dokonywaniu niecelowych wydatkéw,
zacigganiu kredytéw z przekroczeniem upowaznienia, podejmowaniu istotnych
decyzji gospodarczych bez uprzedniego przeprowadzenia analiz ekonomicznych).
W najwigkszym stopniu nieprawidtowoSci takie wystapity w podlaskiej IGB
,Bielik”, co skutkowato jej likwidacja.

Wydaje si¢ zatem, ze przeksztalcenie gospodarstw pomocniczych w instytucje
gospodarki budzetowej nie spowodowato wzmocnienia tych instytucji (Analiza
wykonania... 2014, s. 178). Wystepujace niekorzystne tendencje ponoszenia strat
przez niektdre instytucje moga doprowadzi¢ do utraty ich ptynnoSci finansowej,
a w konsekwencji do niewyptacalnoSci, co negatywnie wplynie na stan finanséw
publicznych.

4. Podsumowanie

Jednostki SFP moga funkcjonowaé wytacznie w formach okreS§lonych w ustawie
o finansach publicznych, a ich utworzenie musi mie¢ swoja podstawe prawng badz
w cytowanej ustawie, badZ w ustawach odrgbnych. Katalog tych form obejmuje
podmioty zréznicowane pod wzgledem formy prawnej i organizacyjnej, o réznym
zakresie samodzielnoSci finansowej i sposobach rozliczania si¢ z budzetem, wypo-
sazone w podmiotowo$¢ prawng lub nieposiadajace tego przymiotu, wreszcie
o réznych funkcjach, dla ktorych realizacji zostaty utworzone.

W Swietle przeprowadzonej analizy widoczna jest wyrazna sprzecznos$¢
pomiedzy regulacjami prawnymi determinujacymi zasady dziatania instytucji
gospodarki budzetowej a ich funkcjonowaniem w praktyce. O ile w przypadku
agencji wykonawczych co do zasady spetniany jest postulat pokrywania kosztow
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dziatalnoSci z przychodéw i osiggana jest nadwyzka finansowa, o tyle w przy-
padku instytucji gospodarki budzetowej realizacje ustawowych zapiséw nalezy
oceni¢ zdecydowanie mniej pozytywnie. Instytucje te nie tylko w wielu przy-
padkach odnotowaty ujemne wyniki finansowe, ale takze watpliwosci budzi
spos6b gospodarowania powierzonym im majatkiem. Realizuja one zadania, ktére
uprzednio znajdowaly si¢ w gestii zlikwidowanych gospodarstw pomocniczych
i panstwowych zaktadéw budzetowych. Wykonywanie zadan publicznych przez
te podmioty do 2010 r. byto oceniane pozytywnie. Sytuacja ulegta zmianie wraz
z utworzeniem instytucji gospodarki budzetowej i przejeciem przez nie tych zadan,
co spowodowalo, ze w wielu przypadkach ta forma organizacyjno-prawna jest
nieadekwatna do realizowanych zadan. Warto réwniez nadmienic¢, ze w kontek-
Scie zaktadanych celéw, ktérych realizacji stuzy¢ miata ustawa o finansach
publicznych, instytucje gospodarki budzetowej nie przyczynity si¢ do wzrostu
efektywno$ci wykonywania zadaf. Nalezy wigc ograniczyé zakres tworzenia
i wykorzystywania tej formy organizacyjno-prawnej jedynie dla realizacji zadan,
ktérych dominujgcym Zrédtem finansowania sg przychody ze sprzedazy na rzecz
jednostek spoza SFP i mozliwe bedzie jednoczeSnie spetnienie wymogu samo-
finansowania si¢ dziatalnoSci. W przeciwnym razie nastgpuje jedynie transfer
Srodkéw w ramach sektora finanséw publicznych.
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An Evaluation of Organisational and Legal Forms in the Public Finance
Sector in Quasi-market Conditions
(Abstract)

The article looks at organisational and legal forms in the public finance sector. Bearing
in mind the diverse rules of their creation and financing of public tasks, the main goal of the
work was to analyse the principles of functioning of forms of financing public tasks operat-
ing under quasi-market conditions. The structure of the study reflects its specific objectives.
It includes theoretical considerations regarding the criteria for choosing the organisational
and legal form of financing public tasks and the legal basis for the functioning of executive
agencies and budgetary authorities. In the empirical part of the work, the financial results of
the forms discussed were analysed for the years 2011-2016 against the background of legal
regulations. For methodology, the study uses comparative descriptive analysis. The research
led to conclusions and observations that provide the basis for assessing the effectiveness of
the forms of financing in the light of the financial results achieved, as well as for identifying
discrepancies between statutory regulations and how they function.

Keywords: public finance sector, executive agency, economy budgetary authorities,
financing of public tasks.



