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Kontrowersje wokot przepisow
dotyczacych zarzadzania finansami
instytucji gospodarki budzetowe;

Streszczenie

Podstawowym celem badawczym niniejszego opracowania bylo zwrdcenie uwagi
na dwa zagadnienia dotyczace zarzadzania finansami instytucji gospodarki bu-
dzetowej, ktére na tle obowigzujgcego brzmienia przepiséw ustawy o finansach
publicznych rodza kontrowersje w praktyce gospodarczej. Pierwszym jest zdolnos¢
pozyskiwania przychodéw z tytutu $wiadczenia ustug tak na rzecz organu zalo-
zycielskiego, jak podmiotéw trzecich, drugim ograniczenie samodzielnosci finan-
sowej jednostek gospodarki budzetowej w zakresie przeznaczenia wypracowanego
przez te podmioty zysku.

Przeprowadzona analiza potwierdza teze, iz tres¢ obowiazujacych regulacji
ustawowych nie w pelni odpowiada wymogom praktyki gospodarczej, a w szcze-
golnosci uwarunkowaniom ekonomicznym funkcjonowania rzeczonych jednostek.
Wobec stosowanych zasad rozliczen ustug realizowanych na rzecz organéw pel-
nigcych funkcje organéw zalozycielskich cze$¢ instytucji gospodarki budzetowej
jest w stanie uzyskiwac przychody pozwalajace na generowanie zysku wylacznie
dzieki prowadzeniu dzialalnosci dodatkowej, ktéra niejednokrotnie trudno zakwa-
lifikowac jako polegajaca na wykonywaniu zadan publicznych. Praktyka czerpania
przychodéw z tego rodzaju dzialalnosci zdaje sie mie¢ podstawy w tresci obowia-
zujacych przepiséw, niemniej jednak zasady prowadzenia gospodarki finansowej
w rzeczonym zakresie winny ulec doprecyzowaniu. Nie wszystkie instytucje
gospodarki budzetowej przestrzegaja rowniez przepisow okreslajacych zasady
ponoszenia kosztéw oraz przeznaczania zysku, co znajduje wyraz w sprzecznych
z przepisami ustawy postanowieniach statutéw tych jednostek.

Stowa kluczowe: instytucje gospodarki budzetowej, zarzadzanie finansami,
zysk, zadania publiczne
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Controversy over regulations
concerning the financial management
of budgetary economy institutions

Abstract

The main research aim of this article was to draw attention to two issues related
to the financial management of budgetary economy institutions which give rise
to controversy in economic practice in the context of the current wording of the
Public Finance Act. One issue is their capability to generate revenue for providing
services to both the founding body and third parties. The other issue is the limi-
tation of financial independence of budgetary economy institutions in the field of
allocating the profit they generate.

The analysis in the article confirms the thesis that the existing statutory regu-
lations do not fully address the requirements of economic practice and, in particu-
lar, economic conditions in which these units operate. Under the existing principles
of settling services provided to their founding bodies, some budgetary economy
institutions are able to earn enough revenue to generate profit only due to the fact
that they conduct additional activity, which can often be hardly qualified as the per-
formance of public tasks. Although the practice of earning revenue from this type
of this activity seems to be justified by the current regulations, the principles of
financial management in this field should be clarified. In addition, not all budgetary
economy institutions observe the regulations specifying the principles of incurring
costs and allocating profits, which is reflected in the provisions of the statutes of
these units, contrary to the provision of the relevant Act.

Keywords: budgetary economy institutions, financial management, profit,
public tasks
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Uwagi wprowadzajace

Zgodnie z tredcig uzasadnienia do rzadowego projektu ustawy o finansach publicz-
nych jednym z podstawowych celéw tego aktu bylo wzmocnienie oraz poprawa
przejrzystosci finanséw publicznych, czemu mialo stuzy¢ miedzy innymi ograni-
czenie form organizacyjno-prawnych jednostek sektora finanséw publicznych?.
Zakladajac likwidacje zakladéw budzetowych oraz gospodarstw pomocniczych,
stworzono podstawy prawne funkcjonowania nowej formy organizacyjno-prawnej,
tj. instytucji gospodarki budzetowej, ktéra z jednej strony miata wypetnic luke po
likwidowanych jednostkach?, a z drugiej przyczyni¢ sie do poprawy funkcjonal-
nosci calego systemu finanséw publicznych. Obecnie funkcjonuje 15 instytucji
gospodarki budzetowych, z ktérych czes¢ powstala w wyniku przeksztalcenia gos-
podarstw pomocniczych, natomiast cze$¢ zostala utworzona na bazie funkcjonu-
jacych dotychczas zaktadéw budzetowych®. Dualistyczny charakter instytucji
gospodarki budzetowej, ktére z jednej strony winny funkcjonowac jako podmioty
wyodrebnione pod wzgledem prawnym i organizacyjnym, samofinansujace sie
i efektywne pod wzgledem ekonomicznym, a z drugiej realizowac zdania publiczne,
dzialajac zgodnie z zasadami gospodarowania srodkami publicznymi, stanowi Zrédio
licznych watpliwosci interpretacyjnych oraz probleméw praktycznych. Przeprowa-
dzona kontrola funkcjonowania tych jednostek wykazala réwniez, ze mimo nada-
nia osobowosci prawnej oraz organizacyjnego wyodrebnienia podmioty te nie
przyczynily sie do poprawy efektywnosci i przejrzystosci finanséw publicznych?.

2 Zob.uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o finansach publicznych, druk sejmowy nr 1181,
Sejm VI kadencji, s. 2.

3 Zob.K. Sawicka, Formy organizacyjno-prawne jednostek sektora finansow publicznych, [w:] System prawa
finansowego, t. I1, E. Ruskowski (red.), Prawo finansowe sektora finanséw publicznych, Warszawa 2010,
s. 63.

4 Zob. zalgcznik nr 12 do ustawy budzetowej na rok 2017 z dnia 16 grudnia 2016 r. (Dz.U. 22017 r,,
poz. 108), dalej jako: ustawa budzetowa na rok 2017. Szerzej zob. E. Malinowska-Misiag, Komentarz
do art. 23 ustawy o finansach publicznych, [w:] W. Misiag (red.), Ustawa o finansach publicznych. Ustawa
0 odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2017,
SIP Legalis; M. Duda, Przeksztalcenie gospodarstw pomocniczych w instytucje gospodarki budzetowej.
Wybrane zagadnienia, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2011, 73(1), s. 95-107.

5 Zob. Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli. Funkcjonowanie instytucji gospodarki
budzetowej, KBF-4101-05-00/2013, nr ewid. 24/2014/P/13/037/KBF, https:/www.nik.gov.pl/kontro-
le/P/13/037/, dostep: 21.07.2017, s. 8.
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Podstawowym celem badawczym niniejszego opracowania bylo zwrdcenie
uwagina dwa zagadnienia dotyczace zarzadzania finansami instytucji gospodarki
budzetowej, ktére na tle obowigzujacego brzmienia przepiséw ustawy o finansach
publicznych rodza kontrowersje w praktyce gospodarczej. Pierwszym jest zdolnos¢
pozyskiwania przychodéw z tytutu $wiadczenia ustug tak na rzecz organu zalozy-
cielskiego, jak podmiotéw trzecich, drugim — ograniczenie samodzielnosci finan-
sowej jednostek gospodarki budzetowej w zakresie przeznaczenia wypracowanego
przez te podmioty zysku. W treéci artykutu oméwiono zagadnienia zwigzane ze
sposobem rozliczania zadafi wykonywanych przez instytucje gospodarki budze-
towej w ramach tzw. dzialalno$ci podstawowej, a takze regulacje dotyczace prze-
znaczania zysku instytucji gospodarki budzetowej oraz pokrywania kosztéw ich
dziatalnosci.

Zadania publiczne instytucji gospodarki budzetowej
i sposob ich rozliczania

W mysl przepiséw ustawy o finansach publicznych instytucja gospodarki budze-
towej jest jednostka sektora finanséw publicznych tworzong w celu realizacji
zadan publicznych, ktéra po pierwsze odptatnie wykonuje wyodrebnione zadania,
po drugie pokrywa koszty swojej dzialalno$ci oraz zobowigzania z uzyskiwanych
przychodow®. Wskazang forme organizacyjno-prawna charakteryzuja zatem dwie
podstawowe cechy. Po pierwsze instytucje gospodarki budzetowej moga by¢ po-
wolywane wylacznie w celu realizacji zadan publicznych, przy czym w piSmien-
nictwie wyrazane jest stanowisko, ze jednostek tych nie mozna tworzy¢ w celu
wykonywania jakichkolwiek zadan publicznych, a jedynie takich, ktére mieszcza
sie w zakresie kompetencji podmiotu uprawnionego do tworzenia tej formy orga-
nizacyjno-prawnej’. Po drugie u podstaw tworzenia instytucji gospodarki budzeto-
wej lezy idea ich samofinansowania, w zwigzku z czym powinny by¢ one tworzone
wowczas, kiedy rodzaj przypisywanych im zadan publicznych daje gwarancje
pelnej realizacji tej idei®.

6 Art. 23 ust. 1 ustawy z dnia 21 czerwca 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2016 1.,
poz. 1870 z p6ézn. zm.), dalej jako: ustawa o finansach publicznych.

7 Zob. Z. Ofiarski, Prawo finansowe, Warszawa 2010, s. 89.

8 Zob.K. Sawicka, Komentarz do art. 23 ustawy o finansach publicznych, [w:] M. Karlikowska, W. Miemiec,
Z. Ofiarski, K. Sawicka, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 70. Zob. takze
T. Famulska, Organizacja sektora finansow publicznych, [w:] B. Ciupek, T. Famulska, A. Walasik,
Sektor finanséw publicznych, Warszawa 2012, s. 23; M. Kaczocha, Instytucja gospodarki budzetowej jako
nowa forma organizacyjno-prawna jednostki sektora finanséw publicznych, ,Jus Novum” 2012, 1, s. 176.
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Ustawa o finansach publicznych nie zawiera definicji legalnej ,zadania publicz-
nego”, co zdaje si¢ wynikac przede wszystkim z obiektywnych trudnosci w jej
stworzeniu, a takze z konsekwencji politycznych zdefiniowania tego pojecia’.
W doktrynie prawa administracyjnego zadania publiczne charakteryzuje sie jako
przejete przez panstwo zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb czlo-
wieka wynikajacych ze wspodtzycia ludzi w spoleczenstwiel®. Akcentowany jest
réwniez fakt, Ze zadania te maja swoje umocowanie normatywne i stuza realiza-
cji interesu publicznego, a panstwo lub samorzad terytorialny ponosza odpowie-
dzialno$¢ za ich wykonanie!l. W $wietle obowiazujacych regulacji tworzenie in-
stytucji gospodarki budzetowej niewatpliwie jest warunkowane realizacja przez
ten podmiot zadan publicznych!?. Pojawia sie jednak watpliwos¢, czy wskazane
jednostki moga prowadzi¢ obok dzialalnosci zwigzanej z realizacja zadan, do wyko-
nywania ktérych zostaly powolane, takze inna dziatalnos¢, ktdra nie stuzy realizacji
zadan publicznych i tym samym uzyskiwac z tego tytulu przychody. W literaturze
przedmiotu wyrazane jest stanowisko, jakoby zaréwno dziatalno$¢ podstawowa
instytucji gospodarki budzetowej, jak i dziatalnoé¢ okreslona w ustawie jako
»dzialalno$¢ inna niz podstawowa” mogty by¢ prowadzone wylacznie w celu reali-
zacji zadan publicznych!3. Przyjecie takiego zalozenia wigze sie jednak z istotnym
ograniczeniem mozliwosci prowadzenie przez te jednostki dzialalnoéci komer-
cyjnej i w obecnym stanie faktycznym nie znajduje odzwierciedlenia w praktyce
gospodarczej. Analiza tresci statutow funkcjonujacych instytucji gospodarki bud-
zetowej prowadzi bowiem do wniosku, Ze w praktyce przedmiot dziatalnosci tych
jednostek jest okredlany szeroko i w sferze ,dziatalnosci innej niz podstawowa”
niejednokrotnie obejmuje takze zadania, ktérym trudno przypisa¢ cechy zadan

9 Zob. R. Stasikowski, O pojeciu zadar publicznych (studium z zakresu nauki administracji i nauki prawa
administracyjnego), ,Samorzad Terytorialny” 2009, 7-8, s. 5.

10 S. Fundowicz, Dynamiczne rozumienie zadania publicznego, [w:] J. Supernat (red.), Migdzy tradycjg
a przyszlosciq w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi
Bociowi, Wroctaw 2009, s. 158; M. Strozek-Kucharska, Definiowanie zadari publicznych — wprowadzenie
do dyskusji, [w:] P. Bie$-Srokosz (red.), Zadania publiczne. Podmioty — uwarunkowania prawne — potrzeby
spoteczne, Czestochowa 2016, s. 123.

11 Szerzejna temat definiowania zadan publicznych zob. J. Blicharz, Zakres znaczeniowy pojecia , zadania
publiczne”, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 2005, 69, s. 59-67;
R. Stasikowski, op. cit., s. 5-27; S. Czarnow, Komunalna dziatalnosc gospodarcza a zadania publiczne
samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 2007, 10, s. 39; B. Zareba-Teterycz, Problemy
definicyjne: polityka publiczna a zadania publiczne, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2016, 9, s. 12-14 oraz
powolywana tam literatura.

12 Zob. M. Tyniewiecki, Komentarz do art. 23 ustawy o finansach publicznych, [w:] E. Ruskowski, ].M. Sa-
lachna (red.), Nowa ustawa o finansach publicznych wraz z ustawg wprowadzajgeq, Gdansk 2010, s. 114.

13 Zob. A. Mierzwa, Komentarz do art. 23 ustawy o finansach publicznych, [w:] P. Smolen (red.), Ustawa
o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2014, SIP Legalis.
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publicznych i ktére z pewnoscia nie mieszczg sie w zakresie kompetencji podmiotu
uprawnionego do tworzenia tej formy organizacyjno-prawnej'. Organy wykonu-
jace funkcje organéw zatozycielskich dopuszczaja mozliwo$¢ realizowania przez
instytucje gospodarki budzetowej zadaf nienoszacych znamion zadan publicznych,
przy czym sa to niejednokrotnie zadania polegajace na $wiadczeniu ustug pokrew-
nych do dzialalno$ci podstawowej lub mieszczacych sie w zakresie dziatalnosci
podstawowej, a ich realizacja odbywa si¢ z wykorzystaniem zasobéw ludzkich
oraz sktadnikéw majatkowych stuzacych realizacji zadan publicznych'. W tresci
statutéow przewidujacych mozliwo$¢ prowadzenia tego rodzaju dziatalnosci for-
mulowane sg takze postanowienia, w mys$l ktérych prowadzenie dodatkowej
dzialalno$ci nie moze stanowic przeszkody w realizacji zadan o charakterze publicz-
nym na rzecz organu zalozycielskiego, a w niektérych przypadkach prowadzenie
tego rodzaju dzialalno$ci wymaga uzyskania zgody kierownika macierzystej
jednostki'®. W kontekscie wskazanych wyzej kontrowersji dotyczacych realizacji

14 Trudno uzna¢, ze w odniesieniu do Kancelarii Prezesa Rady Ministréw zadaniem wynikajacym
z przepiséw powszechnie obowiazujacego prawa, stuzacym interesowi publicznemu i zwigzanym
ze sprawowaniem wladzy publicznej jest sprzedaz detaliczna paliw silnikowych na stacjach
paliw, roboty budowlane zwigzane ze wznoszeniem budynkéw mieszkalnych i niemieszkalnych,
czy dzialalno$¢ zwiazana z doradztwem w zakresie informatyki, zag do zadan Kancelarii Pre-
zydenta RP nalezy dokonywanie przegladow technicznych pojazdéw w zakresie przewidzianym
dla Podstawowej Stacji Kontroli Pojazdéw. Zob. § 8 Statutu Instytucji Gospodarki Budzetowej
Centrum Obstugi Administracji Rzagdowej stanowiagcego zalgcznik do zarzadzenia Nr 20 Szefa
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw z dnia 12 grudnia 2016 r. w sprawie zmiany nazwy instytucji
gospodarki budzetowej Centrum Ustug Wsp6lnych na Centrum Obstugi Administracji Rzadowej
oraz nadania statutu, http:/bip.centrum.gov.pl/cuw/status-i-podstawa-prawn/1129,Status-i-
podstawa-prawna.html, dostep: 21.07.2017, dalej jako statut COARZ; § 5 ust. 3 Statutu Centrum
Obslugi Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej stanowiacy zalacznik do zarzadzenia
Nr 18 Szefa Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 26 pazdziernika 2010 r., tekst

ujednolicony z uwzglednieniem pézniejszych zmian, dalej jako: statut COKPRP.

15 W mysl § 3 statutu instytucji gospodarki budzetowej pod nazwa ,Zaklad Inwestycji Organizacji
Traktatu PéInocnoatlantyckiego” stanowiacego zalacznik do zarzadzenia Nr 49/MON Ministra
Obrony Narodowej z dnia 30 sierpnia 2010 r. w sprawie utworzenia instytucji gospodarki bu-
dzetowej pod nazwa ,Zaklad Inwestycji Organizacji Traktatu Péinocnoatlantyckiego” (Dz. Urz.
MON Nr 17, poz. 225 z pdézn. zm.) Zaklad moze prowadzi¢ dziatalnos¢ dodatkowa (inna niz
podstawowa), polegajaca na odplatnym $§wiadczeniu ustug pokrewnych do dziatalnosci podsta-
wowej w ramach posiadanych mozliwosci wykonawczych bez uszczerbku dla podstawowej
dziatalnosci. Z kolei statut COKPRP stanowi, iz Centrum moze $wiadczy¢ ustugina rzecz podmio-
téw innych niz Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej i Kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej w zakresie dzialalnosci podstawowej, z wylaczeniem dzialalnosci gospodarczej w zakre-
sie transportu.

16 Zgodnie z § 5 ust. 4 statutu COKPRP dziatalno$¢ dodatkowa Centrum Obstugi Kancelarii Prezy-
denta RP moze by¢ prowadzona po uzyskaniu zgody Szefa Kancelarii i tylko wtedy, gdy nie
koliduje z wykonywaniem dzialalnosci podstawowej. Z kolei § 8 statutu COARZ stanowi, iz
prowadzenie dzialalnosci dodatkowej innej niz wskazana w tresci statutu co do zasady wymaga
uprzedniej zgody osoby nadzorujacej.
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przez instytucje gospodarki budzetowej zadaf nienoszacych znamion zadan
publicznych warto réwniez zaznaczy¢, ze prowadzenie dziatalnosci dodatkowej
o charakterze komercyjnym nie byto dotychczas kwestionowane przez Najwyzsza
Izbe Kontroli.

Ustawa o finansach publicznych stanowi jednoznacznie, ze zadania realizowane
przez instytucje gospodarki budzetowej musza mie¢ charakter odplatny. W sytua-
cji gdy instytucja gospodarki budzetowej dokonuje sprzedazy towaréw lub $wiad-
czy ustlugi na rzecz jednostki pelnigcej funkcje organu zatozycielskiego, koszty
z tytulu wskazanych transakcji powinna oczywiscie ponosic ta jednostka. Kalku-
lacja kosztow zadan publicznych realizowanych na rzecz organu zalozycielskiego
winna by¢ dokonywana réwniez w systemie pozaewidencyjnym i opierac sie na
kosztach faktycznie poniesionych, przypisanych do poszczegélnych ustug wiad-
czonych na rzecz réznych odbiorcéw. Nalezy takze podkresli¢, ze w przeciwien-
stwie do gospodarstw pomocniczych instytucje gospodarki budzetowej nie sa
zobowiazane do sprzedazy ustug na rzecz macierzystej jednostki wedlug kosztow
wilasnych. Taki sposéb rozliczen niewatpliwie nie jest pozadany z punktu widzenia
rachunku ekonomicznego samych instytucji. W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli
nie stymuluje réwniez oszczednosci w kosztach realizacji zadan organu zalozy-
cielskiego obciazajacych budzet panstwal”. Niemniej jednak wypada zauwazy¢,
ze w praktyce gospodarczej rozwigzania przyjete w tym zakresie sa zréznicowane,
co zdaje sie by¢ uwarunkowane przede wszystkim rodzajem wykonywanych
zadan publicznych.

Zgodnie z treécig statutéw instytucje gospodarki budzetowej, ktére realizuja
zadania publiczne polegajace na prowadzeniu oddzialywan penitencjarnych oraz
resocjalizacyjnych wobec 0s6b skazanych na kare pozbawienia wolnosci przez
organizowanie pracy sprzyjajacej zdobywaniu kwalifikacji zawodowych, prowadza
dziatalno$¢ gospodarcza na zasadach racjonalnej gospodarki, samofinansowania
i rachunku ekonomicznego'®. Takie samo zalozenie przyjeto w odniesieniu do
dzialalno$ci prowadzonej przez Centrum Zakupéw dla Sadownictwa Instytucji

17 Zob. Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli..., s. 8.

18 Zob.np.: § 16 ust. 2 statutu Baltyckiej Instytucji Gospodarki Budzetowej BALTICA stanowigcego
zalacznik do zarzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 29 listopada 2010 r. w sprawie utwo-
rzenia Baltyckiej Instytucji Gospodarki Budzetowej BALTICA (Dz. Urz. MS. Nr 13, poz. 156
z pézn. zm.); § 16 ust. 2 statutu Pomorskiej Instytucji Gospodarki Budzetowej POMERANIA
stanowiacego zalacznik do zarzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 29 listopada 2010 r.
w sprawie utworzenia Pomorskiej Instytucji Gospodarki Budzetowej POMERANIA (Dz. Urz.
MS. Nr 13, poz. 157 z pézn. zm.), dalej jako statut IGB POMERANIA; § 16 ust. 2 statutu Mazo-
wieckiej Instytucji Gospodarki Budzetowej MAZOVIA stanowigcego zalacznik do zarzadzenia
Ministra Sprawiedliwosci z dnia 29 listopada 2010 r. w sprawie utworzenia Mazowieckiej Instytucji
Gospodarki Budzetowej MAZOVIA (Dz. Urz. MS. Nr 13, poz. 159 z pézn. zm.).
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Gospodarki Budzetowej'?, przy czym nalezy podkresli¢, ze w przypadku zadnej
z powyzej wymienionych jednostek nie wyodrebniono dziatalnosci dodatkowe;.
Odmienne rozwigzania stosujg instytucje gospodarki budzetowej prowadzace
zaréwno dzialalnos$¢ podstawowa, jak i dziatalnos¢ dodatkowa. I tak w przypadku
Centrum Obstugi Administracji Rzadowej dzialalno$¢ na rzecz Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw jest prowadzona wedtug cen ustalanych w drodze umowy zawar-
tej na dany rok budzetowy?’. W drodze umownej sa réwniez ustalane ceny ustug
Centrum Badan i Edukacji Statystycznej wykonywanych na rzecz stuzb statystyki
publicznej, podczas gdy w odniesieniu do dziatalno$ci innej niz podstawowa obo-
wiazuje cennik ustalony przez dyrektora Centrum?'. Umowny sposob okreslenia
kosztéw prowadzenia dziatalnosci na rzecz jednostki macierzystej przewiduje réw-
niez statut Centrum Uslug Logistycznych, w stosunku do ktérego funkcje organu
zalozycielskiego wykonuje Komendant Gtéwny Policji. W tym wypadku sprzedaz
ustug na rzecz Policji jest rozliczana po kosztach wlasnych tej jednostki, powiek-
szanych o narzut minimalnego zysku okreslonego w odrebnym trybie, tj. w drodze
porozumienia zawartego miedzy Komendantem Gléwnym Policji i dyrektorem
Centrum?2. Analizujac sposob okreslania kosztéw prowadzenia dziatalnosci na
rzecz organdw pelniacych funkcje organéw zalozycielskich instytucji gospodarki
budzetowej, warto réwniez zwrdci¢ uwage, ze w niektérych sytuacjach decyzje
dotyczace powyzszych kwestii sa podejmowane jednostronnie przez organ zato-
zycielski. Statut Centralnego Osrodka Dokumentacji Geodezyjnej i Kartograficznej
stanowi explicite, ze dzialalno$¢ podstawowa jest wykonywana po kosztach wiasnych.
Zasady rozliczania kosztow dzialalnosci podstawowej oraz ustalania wynagro-
dzenia przystugujacego instytucji gospodarki budzetowej z tego tytulu okresla
glowny geodeta kraju w drodze zarzadzenia. Jedynie w przypadku rozliczania

19 Zob.np.: §17 ust. 2 statutu Centrum Zakupéw dla Sadownictwa Instytucji Gospodarki Budzetowej
stanowiacego zalacznik do zarzadzenia Nr 7/16/IGB Dyrektora Sadu Apelacyjnego w Krakowie
z dnia 15 lipca 2016 r. w sprawie zmiany Statutu Centrum Zakupéw dla Sadownictwa Instytucji
Gospodarki Budzetowej, http://www.czdsigb.gov.pl/attachments/article/119/Zarz%C4%85d ze-
nie%20nr%207.16.1GB%20z%20dn.%2015.07.2016r.%20informuj% C4%85ce %200%20zmianie %20
Statutu%20CZDSIGB.pdf, dostep: 20.07.2017, dalej jako: statut CZS.

20 §7 statutu COARZ.

2L §4 ust. 415 statutu instytucji gospodarki budzetowej pod nazwa Centrum Badan i Edukacji Sta-
tystycznej GUS stanowiacego zalacznik do zarzadzenia Nr 3 Prezesa Gléwnego Urzedu Staty-
stycznego z dnia 7 wrzesnia 2011 r. w sprawie nadania statutu instytutu gospodarki budzetowej
pod nazwg Centrum Badan i Edukaciji Statystycznej GUS (Dz. Urz. GUS 2011 Nr 10, poz. 43
z pézn. zm.), dalej jako: statut CBiES.

22 §7statutu Centrum Ustug Logistycznych stanowiacego zatacznik do zarzadzenia Nr 1670 Komen-
danta Gtéwnego Policji z dnia 16 listopada 2010 r. w sprawie nadania statutu instytucji gospodarki
budzetowej pod nazwa ,Centrum Ustug Logistycznych (Dz. Urz. KGP Nr 12, poz. 71 z pézn. zm.),
dalej jako: statut CUL.
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kosztéw dziatalnosci podstawowej wykonywanej w ramach przedsiewzigé finan-
sowanych z udzialem srodkéw europejskich zasady te sq kazdorazowo okreslane
w umowie zawieranej miedzy gléwnym geodeta kraju a Centralnym Osrodkiem
Dokumentacji Geodezyjnej i Kartograficznej**. Z kolei w przypadku zadan realizo-
wanych przez Centralny Osrodek Informatyki na rzecz ministra wiasciwego do
spraw informatyzacji stawki marzy, ktéra instytucja gospodarki budzetowej ma
prawo naliczac z tytutu odplatnej realizacji ustug, ustala ten minister*$. Zamykajac
uwagi na temat $wiadczen instytucji gospodarki budzetowej na rzecz organu za-
lozycielskiego oraz wzajemnych rozliczen z tego tytutu, warto jeszcze doda¢, ze
kwestie te nie zawsze podlegaja unormowaniu w tredci statutéw. W takiej sytuacji
decydujace znaczenie odgrywaja umowy zawierane pomiedzy danymi jednostkami
sektora finanséw publicznych, z ktérych czes¢ rowniez zaklada, ze odplatnosc za
$wiadczone ustugi bedzie ustalana na poziomie faktycznie poniesionych kosztow?.

Przeznaczenie zysku instytucji gospodarki budzetowe;

Przechodzac do regulacji odnoszacych sie bezposrednio do zysku instytucji gospo-
darki budzetowej, nalezy zauwazy¢, ze jednostki te nie rozliczaja si¢ z budzetem
metoda netto, w zwiazku z czym nie ciagzy na nich obowigzek odprowadzania
nadwyzki srodkéw finansowych, a wypracowany zysk co do zasady pozostaje
w pelnej wysokosci do ich dyspozycji w roku nastepnym?®. W stanie prawnym
obowiazujacym do konica 2015 r. przepisy normujace zasady funkcjonowania

23 §3ust. 213 statutu instytucji gospodarki bud zetowej pod nazwa Centralny Osrodek Dokumentacji
Geodezyjnej i Kartograficznej stanowiacego zalacznik do zarzadzenia Nr 25 Gléwnego Geodety
Kraju z dnia 15 grudnia 2010 r. w sprawie nadania statutu instytucji gospodarki bud zetowej pod
nazwa Centralny Osrodek Dokumentacji Geodezyjnej i Kartograficznej w brzmieniu nadanym
zarzadzeniem Nr 14 Gl6wnego Geodety Kraju z dnia 9 czerwca 2016 r. zmieniajacym zarzadzenie
w sprawie nadania statutu instytucji gospodarki budzetowej pod nazwga Centralny Osrodek Do-
kumentacji Geodezyjnej i Kartograficznej, http://www.codgik.gov.pl/index.php/o-codgik/infor-
macje-ogolne.html, dostep: 22.07.2017, dalej jako: statut CODGiK.

24 §8astatutu Centralnego Osrodka Informatyki stanowiacego zatacznik do zarzadzenia Nr 6 Mini-
stra Cyfryzacji z dnia 31 grudnia 2015 r. w sprawie nadania statutu instytucji gospodarki budze-
towej pod nazwa ,Centralny Oérodek Informatyki” (Dz. Urz. MC, poz. 7 z pdzn. zm.), dalej jako:
statut COL

25 W praktyce gospodarczej umowy te niejednokrotnie okresla sie¢ mianem ,porozumien”, przy czym
nalezy podkredli¢, Ze nie sa to porozumienia administracyjne sensu stricto, czyli porozumienia
zawierane miedzy organami administracji publicznej. Szerzej na temat porozumienia jako formy
dzialania administracji publicznej zob. J. Korczak, O nieporozumieniach wokdt porozumieri w admi-
nistracji publicznej, ,Samorzad Terytorialny” 2009, 6, s. 20-38.

26 Zob. K. Sawicka, Komentarz do art. 24 ustawy o finansach publicznych, [w:] M. Karlikowska, W. Miemiec,
Z. Ofiarski, K. Sawicka, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 73.
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instytucji gospodarki budzetowej nie zawieraly regulacji normujacych zasady
przeznaczania wygenerowanego zysku. Ustawa stanowila jedynie, ze zysk pozo-
stajacy w dyspozycji instytucji gospodarki budzetowej zwiekszat fundusz tej
jednostki, jak réwniez zobowiazywala ministra lub szefa Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw wystepujacych z wnioskiem o zgode na utworzenie instytucji gospo-
darki budzetowej do okreélenia w tresci tego wniosku m.in. przeznaczenia zysku.
Z tre$ci materialéw legislacyjnych towarzyszacych uchwaleniu ustawy o finansach
publicznych nie wynika, jakie motywy legly u podloza braku regulacji dotyczacych
zarOwno przeznaczenia zysku, jak i pokrycia straty instytucji gospodarki budze-
towej. Niemniej jednak wydaje si¢, ze decydujace znaczenie miato w tym zakresie
zalozenie, ze jednostki te beda dziala¢ na zasadach zblizonych do podmiotéw
komercyjnych, w zwigzku z czym winny dysponowac wiekszym zakresem swobody
w sferze prowadzenia gospodarki finansowej niz zaklady budZetowe i gospodar-
stwa pomocnicze. Warto réwniez zwrdci¢ uwage, ze cho¢ w $wietle przepiséw
ustawy o finansach publicznych okreslenie przeznaczenia zysku instytucji gospo-
darki budzetowej nie stanowi obligatoryjnego elementu statutu tej jednostki, w prak-
tyce gospodarczej organy zalozycielskie normuja powyzszg kwestie, pozostawiajac
wiekszy lub mniejszy zakres swobody dyrektorom tych jednostek.

Analiza postanowien statutéw, jakie obowigzywaly w latach 2010-2015 w za-
kresie dysponowania zyskiem instytucji gospodarki budzetowej, prowadzi do
nastepujacych konkluzji. Po pierwsze zgodnie z tredcig ustawy o finansach pu-
blicznych przyjmowano, ze zysk instytucji gospodarki budZetowej przeznacza sie
na zwiekszenie funduszu tej jednostki, przy czym czesé¢ zysku mogta by¢ przezna-
czana takze na inne cele, w tym na fundusze zapasowe stuzace pokryciu ewen-
tualnych strat danej jednostki. Po drugie mimo tego, zZe na instytucjach gospodarki
budzetowej nie ciazy obowiazek odprowadzania nadwyzki srodkéw finansowych
na rachunek budzetu panstwa lub na rzecz innych jednostek sektora finanséw
publicznych, w tredci niektérych statutéw okreslono procentowo czes¢ zysku
przeznaczonego na dochody budzetu panstwa, jak rowniez przewidziano obo-
wigzek odprowadzania czesci zysku na rzecz panstwowego funduszu celowego®.
Po trzecie kwestia przeznaczania zysku instytucji gospodarki budZetowej nie zawsze
podlegata regulacji na ptaszczyZnie przepiséw statutu, w niektérych sytuacjach
kompetencje w tym zakresie przyznawano takze dyrektorom tych jednostek,
zastrzegajac jednoczesnie, ze decyzje dotyczace powyzszych kwestii wymagaja
aprobaty organu pelnigcego funkcje organu zalozycielskiego. Po czwarte poza

27 Na dochody budzetu panstwa przeznaczano zyski Centrum Badan i Edukacji Statystycznej GUS,
Profilaktycznego Domu Zdrowia w Juracie oraz Centrum Ustug Wspélnych. Z kolei zysk bilan-
sowy Centrum Ustug Wspélnych przeznaczano na zasilenie Funduszu Wsparcia Policji.
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realizacja zadan publicznych instytucji gospodarki budzetowej jako cel, na ktéry
moze by¢ przeznaczona czesé¢ zysku tej jednostki, najczesciej wskazywano utworze-
nie funduszu nagréd dla pracownikéw, nawigzujac w tym zakresie do przepiséw
okreslajacych zasady premiowania pracownikéw w jednostkach macierzystych?.
Po piate, okredlajac przeznaczenie zysku instytucji gospodarki budzetowej, formu-
fowano zar6wno zamkniete, jak i otwarte katalogi celow, jak réwniez wskazywano
zadania, na jakie zysk ten jest przeznaczany w pierwszej kolejnosci®.

W drodze nowelizacji z czerwca 2015 r. do ustawy o finansach publicznych
wprowadzono przepis stanowiacy, ze instytucja gospodarki budzetowej tworzy
fundusz zapasowy z zysku netto z przeznaczeniem na: (1) finansowanie inwestycji,
(2) pokrycie straty netto®®. Tym samym jednoznacznie okreslono przeznaczenie
zysku tej jednostki, stanowiac, ze jest on przekazywany na rzecz wyodrebnionego
funduszu, tj. funduszu zapasowego, ktéry w przeciwienistwie do funduszu instytucji
gospodarki budzetowej nie jest wylacznie zapisem ksiegowym odzwierciedlajacym
warto$¢ majatku tej jednostki®, ale instytucja stuzaca realizacji $cisle okreslonych
celéw, tj. finansowaniu inwestycji oraz pokrywaniu strat. Bezposredni asumpt do
wprowadzenia rzeczonych zmian daly wyniki wspomnianej juz kontroli funk-
cjonowania instytucji gospodarki budzetowej, z ktérych wynikalo, ze wobec braku
przepiséw okreslajacych Zrédla finansowania strat instytucji gospodarki budze-
towej pokrywano je siegajac nie tylko do zyskow z lat ubieglych, ale w przypadku
braku tych ostatnich réwniez do funduszu, w ktéry instytucje gospodarki budzeto-
wej zostaly wyposazone przez organ zalozycielski, co prowadzilo do zmniejszania
warto$ci majatku tych jednostek2.

W konsekwencji uchwalenia znowelizowanego przepisu pojawila sie watpli-
wo$¢ dotyczaca tego, czy wskazany w ustawie fundusz zapasowy musi by¢ tworzony
z calego zysku wypracowanego przez instytucje gospodarki budzetowej, czy tez
jego czes¢ moze by¢ przeznaczana na inne cele. Wyktadnia jezykowa powotanego
przepisu nie daje podstaw do jednoznacznego stwierdzenia, ze fundusz zapasowy

28 W mysl art. 24 ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych (tekst
jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 1511 z pézn. zm.) w urzedach panstwowych tworzy sie zakladowy
fundusz nagréd wynoszacy 8,5% funduszu plac.

2 Otwarty katalog funduszy, na ktére moégt by¢ przeznaczany zysk, przewidywal m.in. statut CO
KPRP, natomiast cele, na ktére przeznacza sie zysk w pierwszej kolejnosci, okreslal statut Central-
nego Osrodka Sportu.

30 Art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 12 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych (Dz.U.
22015 ., poz. 1189).

31 Na temat charakteru funduszu instytucji gospodarki budzetowej zob. szerzej C. Kosikowski, Ustawa
o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 138.

32 Zob. Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli..., s. 13.
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moze by¢ tworzony jedynie z czesci zysku netto. Takiej konkluzji przeczy réwniez
analiza materialéw legislacyjnych towarzyszacych pracom nad rzeczonym projek-
tem, z ktérych wynika, Ze intencja projektodawcy bylo z jednej strony stworzenie
mechanizmu pokrywania strat instytucji gospodarki budzetowej, a z drugiej
umozliwienie tym jednostkom przeznaczenia czesci zysku na ich potrzeby inwe-
stycyjne, w tym na rozszerzenie dziatalno$ci®. Nalezy zatem przyjaé, ze w Swietle
obowiazujacych przepiséw zysk netto instytucji gospodarki budzetowej moze by¢
przeznaczony wylacznie na fundusz zapasowy, z ktérego w zaleznosci od sytuacji
finansowej jednostki mozna pokrywac¢ straty lub/i finansowac inwestycje.

W zwigzku z nowelizacja ustawy o finansach publicznych przewazajaca czes¢
organdw pelniacych funkcje organu zalozycielskiego wprowadzila zmiany do
tresci statutéw instytucji gospodarki budzetowej. Modyfikacje te polegaja na wska-
zaniu, ze jednym z obligatoryjnych funduszy danej jednostki jest fundusz zapasowy
tworzony z zysku netto, ktory jest przeznaczony na finansowanie inwestycji oraz
na pokrycie straty netto. Wigkszo$¢ statutéw instytucji gospodarki budzetowej
zawiera réwniez postanowienia, w mysl ktérych w zakresie wyznaczonym normami
zawartymi w tresci przepisOw ustawy oraz statutéw o podziale zysku przesadza
kierownik jednostki macierzystej**. Oznacza to, ze fundusz zapasowy moze by¢
przeznaczony wylgcznie na wskazane powyzej cele, jednak szczegétowy sposéb
jego wykorzystania okre$la organ zalozycielski. Warto réwniez zwrdci¢ uwage,
ze propozycje podzialu zysku najczes$ciej formutuja dyrektorzy instytucji gospo-
darki budZetowej, przy czym w niektérych sytuacjach kompetencja ta jest wprost
okreslona w statucie®, za§ w innych wywodzona z tresci przepisu ustawy o finan-
sach publicznych okreélajacego zadania dyrektora instytucji gospodarki budzeto-
wej, do ktérych naleza m.in. przygotowanie projektu rocznego planu finansowego
oraz rocznego sprawozdania finansowego danej jednostki. Pomimo tego, ze przepis
ustawy okreslajacy przeznaczenie zysku netto instytucji gospodarki budzetowej
wszedl w zycie 1 stycznia 2016 r., nie wszystkie organy pelnigce funkcje organéw
zalozycielskich dostosowaly w tym zakresie tre$¢ obowigzujacych statutéw. I tak
zgodnie z brzmieniem statutu Centralnego Osrodka Sportu zysk znajdujacy sie
w dyspozycji tej instytucji przeznacza si¢ na budowe, przebudowe, montaz, remont
i utrzymywanie obiektéw sportowych, a takze na $wiadczenie ustug w zakresie
polskich zwigzkéw sportowych i innych podmiotéw dziatajacych w zakresie kul-

3 Zob. pismo Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Finansow z dnia 12 lutego 2015 r., znak:
BP8.1.2015.KML.

34 §9statutu COJ § 21 ust. 3 statutu COARZ.
35§15 ust. 5 statutu IGB POMERANIA; § 16 ust. 5 statutu CZS; § 7 ust. 4 statutu CODGiK.
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tury fizycznej przy wykonywaniu obiektéw sportowych3®. Z kolei w przypadku
instytucji gospodarki budzetowej, jaka jest Profilaktyczny Dom Zdrowia w Jura-
cie, statut stanowi, ze po zakonczeniu roku obrotowego instytucja gospodarki
budzetowej zobowigzana jest wplacaé na rachunek dochodéw budzetu panstwa
40% wypracowanego zysku®’. W kontekscie przepiséw ustawy o finansach pu-
blicznych okreélajacych przeznaczenie zysku netto instytucji gospodarki budze-
towej zdziwienie moze réwniez budzi¢ tres¢ statutu Centrum Obstugi Admini-
stracji Rzadowej, ktory zostal nadany juz po wejsciu w zycie regulacji ustawowych.
Stanowi on bowiem, ze 40% zysku netto tej instytucji przeznacza sie na dochody
budzetu panstwa, natomiast 60% odnosi sie na fundusz zapasowy instytucji gos-
podarki budzetowej z przeznaczeniem na: (1) finansowanie lub dofinansowanie
Srodkéw trwatych w budowie, zakupu srodkéw trwalych oraz remontéw instytu-
cji gospodarki budzetowej, (2) finansowanie lub dofinansowanie §rodkéw trwatych
w budowie, zakupu srodkéw trwalych oraz remontéw zwigzanych z nieruchomos-
ciami uzyczonymi lub powierzonymi w zarzad i administrowanie instytucji gospo-
darkibudzetowej, (3) finansowanie lub dofinansowanie innych srodkéw trwatych
w budowie, zakupu §rodkéw trwatych oraz remontéw zwiazanych z wykonywa-
nymi zadaniami publicznymi, (4) finansowanie lub dofinansowanie wykonywania
innych zadan statutowych instytucji gospodarki budzetowej i rozwoju jej dziatal-
noéci, (5) pokrycie straty netto. W tresci statutu Centrum Obstugi Administracji
Rzadowej zawarto takze postanowienie, w mysl ktérego organ zaltozycielski moze
podja¢ decyzje o zmianie sposobu podziatu zysku odnoszonego na fundusz za-
pasowy®.

Analizujac przepisy dotyczace przeznaczenia zysku instytucji gospodarki
budzZetowej, warto réwniez zwrdcic¢ uwage, ze wbrew postulatom Najwyzszej Izby
Kontroli z powyzszymi regulacjami nie koresponduja unormowania w zakresie
ponoszenia kosztéw tych jednostek. W mys$l obowiagzujacych przepisow koszty
instytucji gospodarki budzetowej moga by¢ ponoszone tylko w ramach uzyskanych
przychodoéw, z uwzglednieniem mozliwos$ci wykorzystania sSrodkéw pienieznych
z poprzednich okreséw pozostajacych w dyspozycji instytucji gospodarki budze-
towej*. Okreslajac zasady ponoszenia kosztéw tych jednostek, odwotano sie zatem

36§19 Statutu Centralnego Osrodka Sportu stanowiacego zalacznik do zarzadzenia Nr 1 Ministra
Sportu i Turystyki z dnia 8 stycznia 2014 r. zmieniajacego zarzadzenie w sprawie utworzenia insty-
tucji gospodarki budzetowej pod nazwa ,Centralny Osrodek Sportu” (Dz. Urz. MSiT 2014, poz. 1).

37§ 4 ust. 3 statutu instytucji gospodarki budzetowej pod nazwga ,Profilaktyczny Dom Zdrowia
w Juracie” stanowiacego zalacznik do zarzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 30 grudnia 2010 r.
(Dz. Urz. MZ 2011 Nr 1, poz. 7).

38§21 statutu COARZ.
3 Art. 24 ust. 3 ustawy o finansach publicznych.

Tom 9, nr 3/2017 DOI: 10.7206/kp.2080-1084.158



52 MICHALINA DUDA-HYZ

do kategorii srodkéw pienieznych z poprzednich okreséw, a nie zysku netto.
W tym aspekcie nalezy réwniez zaznaczy¢, ze zgodnie z pierwotnym brzmieniem
powolanego przepisu instytucje gospodarki budzetowej mogty ponosi¢ koszty
tylko w ramach posiadanych srodkéw finansowych obejmujgcych uzyskane przy-
chody oraz $rodki z poprzedniego okresu®’. Ze wzgledu na to, ze pojecie ,Srodkéw
z poprzedniego okresu” nie zostalo zdefiniowane na potrzeby rzeczonej regulacij,
a jednoczesnie nie jest to termin o utrwalonym znaczeniu na gruncie przepiséw
prawa bilansowego, instytucje gospodarki budzetowej dokonywaly réznych in-
terpretacji, traktujac powyzsza kategorie jako stan srodkéw pienieznych na dzien
1 stycznia roku obrotowego oraz naleznos$ci pomniejszonych o zobowiazania, jako
stan srodkéw obrotowych na dzien 31 grudnia poprzedniego roku, czy tez jako Srod-
ki obrotowe netto, tj. Srodki obrotowe minus zobowigzania*'. Obowiazujacy przepis
postuguje si¢ okresleniem ,$rodki pieniezne z poprzedniego okresu”, co réwniez
moze budzi¢ watpliwosci interpretacyjne w praktyce gospodarczej. Ustawa nie
zawiera bowiem definicji legalnej tego terminu, poprzestajac na stwierdzeniu, ze
chodzi tu o $rodki pieniezne pozostajace w dyspozycji instytucji gospodarki bu-
dzetowej. Z pewnoscia Srodkéw pienieznych z poprzedniego okresu nie mozna
utozsamiac z zyskiem instytucji gospodarki budzetowej, ustawodawca $wiadomie
zrezygnowal bowiem z doprecyzowania tej regulacji poprzez odwolanie sie do
kategorii zysku czy wyniku finansowego*2. Srodki pieniezne z poprzedniego okresu
nie mogga by¢ réwniez utozsamiane ze Srodkami obrotowymi, gdyz pojecie srodkéw
obrotowych odnosi sie do aktywéw obrotowych w rozumieniu ustawy o rachun-
kowosci, w ramach ktérych jednag z kategorii tworza srodki pieniezne i inne aktywa
pieniezne®. Przyjmujac zalozenie, ze przy pokrywaniu kosztéw instytucji gospo-
darki budzetowej mozna uwzgledni¢ rodki pieniezne z poprzednich okreséw
pozostajace w dyspozycji tej jednostki, tj. Srodki pieniezne w kasie i na rachunkach
oraz inne $rodki pieni¢zne, nalezy z kolei zauwazy¢, ze w ustawie nie wskazano
wprost dnia, na ktory ustala sie ich stan. Niemniej jednak wydaje sie, Ze skoro ob-
ligatoryjnym elementem planu finansowego instytucji gospodarki budzetowej jest

40 Art. 24 ust. 3 ustawy o finansach publicznych w brzmieniu obowigzujacym do dnia wejscia w zycie
ustawy z dnia 12 czerwca 2015 . 0 zmianie ustawy o finansach publicznych.

41 Zob. Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli..., s. 44.

42 Propozycje zastgpienia pierwotnej regulacji odwolaniem do kategorii ,zysku wypracowanego
w latach ubieglych i pozostawionego w dyspozycji instytuciji gospodarki budzetowej” zglosila
Najwyzsza Izba Kontroli, ostatecznie nie przyjeto jednak tego rozwigzania. Zob. Sprawozdanie

stenograficzne z posiedzenia Komisji Finanséw Publicznych nr 469 w dniu 27 maja 2015 r., Biu-
letyn nr 4635/ VII.

43 Art. 3 ust. 1 pkt 18 ustawy z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci (tekst jedn. Dz.U. 2017 r.,
poz. 1047 z pézn. zm.).
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stan Srodkéw pienieznych na poczatek i koniec roku, jako dzien ten nalezy przyjaé
1 stycznia roku obrotowego. Zamykajac uwagi na temat ponoszenia kosztéw przez
instytucje gospodarki budzetowej, warto jeszcze zwrdci¢ uwage, ze w 2017 r.
ujemny wynik finansowy zostal zaplanowany w odniesieniu do dwéch jednostek,
tj. Centrum Ustug Wspélnych, ktére od 1 stycznia 2017 r. nosi nazwe Centrum
Obstugi Administracji Rzadowej, oraz Centralnego Osrodka Sportu*t. W przypadku
Centrum Obslugi Administracji Rzadowej uzyskane przychody oraz stan srodkow
pienieznych na poczatek roku stanowia wystarczajace Zrodla pokrycia kosztéw
jednostki. Nakaz ponoszenia kosztéw tylko w ramach uzyskanych przychodow
z uwzglednieniem mozliwo$ci wykorzystania sSrodkéw pienieznych z poprzednich
okresOw nie jest natomiast respektowany przez Centralny Osrodek Sportu, przy
czym nalezy zaznaczy¢, ze ujemny wynik finansowy tej jednostki wynika przede
wszystkim z wysokich kosztéw amortyzacji.

Uwagi koncowe

Analiza tresci statutow instytucji gospodarki budzetowej w kontekscie przepiséw
ustawy o finansach publicznych normujacych: zakres prowadzonej przez te jed-
nostki dziatalnosci, sposéb rozliczania zadan publicznych realizowanych na rzecz
organéw pelnigcych funkcje organéw zalozycielskich, a takze zasady ponoszenia
kosztéw funkcjonowania tych jednostek oraz przeznaczania zysku prowadzi do
nastepujacych konkluzji. Po pierwsze cze$¢ instytucji gospodarki budzetowej
uzyskuje przychody z dzialalnosci dodatkowej, ktérg trudno zakwalifikowacé jako
realizacje zadan publicznych. Taka sytuacja moze rodzi¢ watpliwosci w zakresie
zgodnosci tresci statutéw z literalnym brzmieniem przepiséw ustawy, wydaje sie
jednak w pelni uzasadniona w aspekcie ekonomicznym. Nalezy bowiem zauwazy¢,
ze w wielu sytuacjach jedynie dzigki tego rodzaju dzialalnosci instytucje gospo-
darki budzetowej sa w stanie uzyskiwac przychody pozwalajace na generowanie
zysku. W zwigzku z powyzszym de lege ferenda nalezaloby postulowac¢ nowelizacje
przepiséw ustawy o finansach publicznych w kierunku jednoznacznego unormo-
wania zasad prowadzenia przez instytucje gospodarki budzetowej dzialalnosci
dodatkowej. W tym zakresie zasadne wydaje sie wprowadzenie zastrzezenia, iz
dzialalno$¢ ta nie powinna stanowi¢ przeszkody w realizacji zadan publicznych.

Po drugie mimo tego, ze w Swietle przepiséw ustawy o finansach publicznych
instytucje gospodarki budzetowej nie sa zobowigzane do $wiadczenia ustug na rzecz
macierzystych jednostek wedlug kosztow wlasnych, w istocie takie rozwigzania

4 Zob. zatacznik nr 12 do ustawy budzetowej na rok 2017.
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sa stosowane, przy czym ma to miejsce przede wszystkim w tych instytucjach,
ktore obok zadan publicznych prowadza takze dzialalno$¢ komercyjna. Organy
pelniagce funkcje organéw zalozycielskich majg decydujacy wpltyw na ksztatto-
wanie cen ustug $wiadczonych na ich rzecz przez instytucje gospodarki budze-
towej, co w sposob istotny ogranicza mozliwosci generowania zyskow przez te
jednostki, a tym samym przemawia za wyraznym dopuszczeniem mozliwosci
prowadzenia przez instytucje gospodarki budzetowej dzialalnosci dodatkowej
o charakterze komercyjnym.

Po trzecie, o ile z aprobatq nalezy odnies¢ sie do samego faktu uregulowania
w ustawie o finansach publicznych zasad pokrywania strat oraz przeznaczenia
zysku instytucji gospodarki budzetowej, o tyle przepis zobowiazujacy do przeka-
zywania calej wartosci zysku netto na fundusz zapasowy z przeznaczeniem na
finansowanie inwestycji oraz pokrycie straty netto zdaje sie¢ stanowié zbyt rygo-
rystyczne ograniczenie samodzielnosci finansowej jednostek, ktére w zalozeniu
mialy by¢ przeciez nie tylko podmiotami wyodrebnionymi pod wzgledem prawnym,
ale réowniez prowadzacymi dziatalno$¢ na zasadach zblizonych do przedsiebiorcow
dzialajacych w sferze prawa prywatnego. Ze wzgledu na to, Ze instytucje gospo-
darki budzetowej stanowia forme organizacyjno-prawna jednostek sektora finan-
séw publicznych oraz prowadza dzialalno$¢ w oparciu o sktadniki majatku, w jaki
zostaly wyposazone przez Skarb Pafistwa, nie budzi watpliwosci fakt, Ze przepisy
okreslajace zasady przeznaczania zysku oraz pokrywania strat tych jednostek
powinny zapobiega¢ zmniejszaniu wartosci ich majatku. Jednoczesnie jednak
uzasadnione wydaje sie pozostawienie czesci zysku, np. okreslonego procentowo,
do dyspozycji dyrektorow instytuciji gospodarki budzetowej, co pozwoliloby m.in.
na bardziej efektywne ksztaltowanie polityki wynagrodzen. Oczywiscie w przy-
padku wystepowania strat w latach ubiegtych zysk netto winien by¢ w pierwszej
kolejnosci przeznaczony na ich pokrycie. W tym aspekcie nalezy réwniez podkres-
li¢, ze cel, jakiemu mialo stuzy¢ wprowadzenie regulacji dotyczacych przeznaczania
zysku instytucji gospodarki budzetowej, nie zostal w pelni osiagniety, w obowia-
zujacym stanie prawnym mozna bowiem wskazac jednostki dzialajace w oparciu
o statuty, ktérych tres¢ pozostaje w sprzecznosci z przepisami ustawy. Nie wszyst-
kie instytucje gospodarki budzetowej przestrzegaja takze regulacji, w mysl ktorej
koszty tych jednostek moga by¢ ponoszone tylko w ramach uzyskanych przychodéw,
zuwzglednieniem mozliwosci wykorzystania Srodkéw pienieznych z poprzednich
okresow pozostajacych w ich dyspozycji. Wskazane nieprawidlowosci potwierdzaja
zatem teze, iz u podloza watpliwosci interpretacyjnych oraz trudnoséci aplikacyjnych
dotyczacych przepiséw okreslajacych zasady gospodarki finansowej instytucji
gospodarki budzetowej lezy niewystarczajaco precyzyjnie okreslony, dualistyczny
charakter tych jednostek.
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