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22022 1. poz. 1510 ze zm.)
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rk.d. - rozporzadzenie Ministra Finanséw z 2.03.2010 r.

w sprawie szczegolowej klasyfikacji dochodow, wy-
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chodzacych ze zZrédet zagranicznych (Dz.U. 2 2022 1.
poz. 513 ze zm.)
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(Dz.U. 22022 r. poz. 1526)
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ustawa 2 4.03.1994 r. o zaktadowym funduszu $wiad-
czen socjalnych (Dz.U. z 2022 r. poz. 923)

ustawa z 26.04.2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym
(Dz.U. 22022 r. poz. 261 ze zm.)

ustawa z 16.12.2016 r. o zasadach zarzadzania mie-
niem panstwowym (Dz.U. z 2021 r. poz. 1933 ze zm.)

Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa
Biuletyn Informacji Publiczne;j
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Finanse Komunalne
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koto gospodyn wiejskich

Klasyfikacja Srodkéw Trwatych

mikro, male i $rednie przedsiebiorstwa
Narodowy Fundusz Zdrowia

Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych
Polski Fundusz Rozwoju

Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepelno-
sprawnych

Polska Klasyfikacja Dziatalno$ci

Samorzad Terytorialny

wojewddzki sad administracyjny

Zwigzek Autoréw i Kompozytoréw Scenicznych
zakltadowy fundusz $wiadczen socjalnych
zestawienie przychodow i kosztow

zestawienie przeptywdw pienieznych



WSTEP

Przedmiotem niniejszej publikacji jest przedstawienie obszaréw aktyw-
noéci dzialalnosci jednostek finanséw publicznych sektora samorza-
dowego w powigzaniu z analizg istotnych probleméw zaczerpnietych
z praktyki funkcjonowania tych podmiotow.

Obszarami tymi sg: organizacja jednostek, gospodarka komunalna,
rachunkowos¢ jednostek, gospodarka §rodkami trwalymi, zagadnie-
nie odsetek oraz pozostate problemy finanséw charakterystyczne dla
jednostek sektora publicznego.

Analizie zagadnien prawnych w tych obszarach towarzysza przedsta-
wione w formie hastowej, ubrane w konkretne pytania, problemy wy-
stepujace w praktyce funkcjonowania jednostek finanséw publicznych
sektora samorzadowego.

Niezaprzeczalnym atutem publikacji jest jej aktualnos¢, co pozwala
wykorzystaé ja przy rozwigzywaniu konkretnych probleméw prawnych
i organizacyjnych tych podmiotow.






Rozdziaf 1

ORGANIZACJA JEDNOSTEK FI[\IANSOW
SAMORZADOWYCH | SPOtLEK
KOMUNALNYCH

1.1. Organizacja jednostek finansow
samorzadowych

Podstawowym aktem prawnym regulujacym organizacje i zasady dzia-
tania jednostek finanséw samorzadowych jest ustawa o finansach pub-
licznych.

Przepisy tej ustawy stosuje si¢ do jednostek sektora finanséw publicz-
nych oraz innych podmiotéw w zakresie, w jakim wykorzystujg $rodki
publiczne lub dysponujg tymi srodkami.

Nastepuje to zgodnie z zasadg wyrazong w art. 8 u.f.p., ktéry nakazuje
tworzenie jednostek sektora finanséw publicznych jedynie w formach
okreslonych w rozdziale 3 tej ustawy lub na podstawie odrebnych ustaw.
Majac na uwadze te zasade, jednostki sektora finanséw publicznych
moga by¢ tworzone tylko w formach i na zasadach przewidzianych
przepisami prawa.

Ustawa o finansach publicznych w swej materii dotyczy takze jedno-
stek finansow publicznych sektora samorzadowego w zakresie, w jakim
wykorzystuja srodki publiczne lub dysponuja tymi srodkami. Przepisy
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dotyczace jednostek samorzadu terytorialnego stosuje si¢ odpowiednio
do zwigzkdéw metropolitalnych oraz zwigzkéw gmin i powiatow (art. 4
ust. 2 u.f.p.).

Ustawa o finansach publicznych okre$la zgodnie z art. 1 pkt 1, 3,7, 9
i 10 m.in. zakres i zasady dzialania oraz organizacje jednostek budze-
towych i samorzagdowych zaktadéw budzetowych, zasady funkcjono-
wania jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie gospodarki
finansowej, zasady i tryb opracowywania oraz uchwalania wieloletniej
prognozy finansowej jednostki samorzadu terytorialnego, zakres i szcze-
gotowos¢ oraz zasady i tryb planowania, uchwalania i wykonywania
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz szczegélne zasady
rachunkowosci, planowania i sprawozdawczo$ci obowiazujace w sek-
torze finanséw publicznych.

Regulacje zawarte w omawianej ustawie dotycza wiec zaréwno finansow
jednostek samorzadu terytorialnego, do ktérych naleza gminy, powiaty,
wojewodztwa samorzadowe, jak i innych podmiotéw. Wladze samorza-
dowe moga utworzy¢ samorzadowa jednostke organizacyjna, ktéra ma
petni¢ okreslone, powierzone im do wykonywania zadania, lecz do tego
muszg okresli¢ ich forme organizacyjna.

Katalog dostepnych form dziatalnosci w sektorze samorzadowym zamy-
ka si¢ w dopuszczalnych przez ustawodawce formach organizacyjnych
okreslonych w ustawie o finansach publicznych, ale takze innych aktach
prawnych. Zaliczamy do nich jednostki budzetowe, zaklady budzetowe,
instytucje kultury, samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotne;.

Dwie pierwsze formy uregulowane sa przepisami ustawy o finansach
publicznych.

Organizacje i zasady finansowania samorzadowych instytucji kultury
okresla ustawa o organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej.

Funkcjonowanie i finansowanie samodzielnych publicznych zaktadéw
opieki zdrowotnej reguluja z kolei przepisy ustawy o dzialalnosci lecz-
niczej.
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Ustawa o finansach publicznych reguluje kwestie tworzenia, taczenia
ilikwidacji jednostek budzetowych, tworzenia, faczenia i likwidacji sa-
morzadowych zaktadéw budzetowych oraz zasad gospodarki finansowej
samorzadowych zakladow budzetowych. Ustawodawca zagadnieniu
temu pos$wigcil przepisy art. 11-17 u.f.p.

1.2. Jednostki budzetowe

Jednostki budzetowe, z zastrzezeniem odrebnych ustaw, tworzg, facza
ilikwiduja ministrowie, kierownicy urzedéw centralnych, wojewodowie
oraz inne organy dzialajace na podstawie odrebnych ustaw (panstwowe
jednostki budzetowe), a takze organy stanowigce jednostek samorzadu
terytorialnego (gminne, powiatowe lub wojewodzkie jednostki budze-
towe).

Podmiot uprawniony tworzac jednostke budzetows, zazwyczaj nadaje
jej statut oraz okre$la mienie przekazywane tej jednostce w zarzad.

Z kolei likwidujac jednostke budzetowa, organ wlasciwy okresla prze-
znaczenie mienia znajdujacego sie w zarzadzie tej jednostki. W konse-
kwencji tych proceséw pozostate po jednostce naleznosci i zobowigzania
likwidowanej gminnej, powiatowej lub wojewddzkiej jednostki budzeto-
wej przejmuje urzad odpowiedniej jednostki samorzadu terytorialnego.
W przypadku jednostki organizacyjnej samorzadu gminnego jest to wiec
odpowiedni urzad gminy. Identyczne zasady stosowane sg w przypadku
polaczenia jednostek budzetowych. Procedura likwidacyjna uregulowa-
na w ustawie o finansach publicznych przewiduje mozliwo$¢ utworzenia
w to miejsce jednostki o innej formie organizacyjno-prawnej decyzja
organu tworzacego. W przypadku tym organ moze réwniez zdecydowa¢
o przejeciu nalezno$ci i zobowigzan likwidowanej jednostki budzetowej
przez nowo utworzong jednostke.

6 Regulacje dotyczace powyzszych kwestii zawarte sg w art. 11
il12 ufp.
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1.3. Samorzadowe zaktady budzetowe

Samorzagdowe zaklady budzetowe to jednostki sektora finanséw pub-
licznych wykonujace zadania wlasne samorzadu terytorialnego. Usta-
wodawca w art. 14 u.f.p. okreslif wyraznie katalog zadan wiasnych jed-
nostek samorzadu terytorialnego, ktére moga by¢ wykonywane przez
samorzadowe zaklady budzetowe.

Do zadan tych naleza:

1) gospodarka mieszkaniowa i gospodarowanie lokalami uzytko-
wymi;

2) drogi, ulice, mosty, place oraz organizacja ruchu drogowego;

3) wodociagi i zaopatrzenie w wode, kanalizacja, usuwanie i oczysz-
czanie $ciekéw komunalnych, utrzymanie czystosci i porzadku
oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwianie odpa-
déw komunalnych, zaopatrzenie w energie elektryczng i cieplng
oraz gaz;

4) lokalny transport zbiorowy;

5) targowiska i hale targowe;

6) zielen gminna i zadrzewienia;

7) kultura fizyczna i sport, w tym utrzymywanie terenéw rekreacyj-
nych i urzadzen sportowych;

8) pomoc spoleczna, reintegracja zawodowa i spoleczna oraz rehabi-
litacja zawodowa i spoleczna o0s6b niepetnosprawnych;

9) utrzymywanie roznych gatunkéw egzotycznych i krajowych
zwierzat, w tym w szczegdlnosci prowadzenie hodowli zwierzat
zagrozonych wyginieciem, w celu ich ochrony poza miejscem na-
turalnego wystepowania;

10) cmentarze.

Zgodnie z wola ustawodawcy jednostki samorzadu moga, ale nie muszg,
realizowaé powyzsze zadania w formie zakladu budzetowego. W prak-
tyce niektdre z tych zadan realizowane sg rowniez przez urzedy jed-
nostki samorzadu terytorialnego, a zadania w tym zakresie wykonuja
pracownicy tych urzedow zatrudnieni w odpowiednich komoérkach
organizacyjnych.
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W odniesieniu do katalogu zadan mozliwych do wykonywania w tej
formie organizacyjnej jednostek sektora samorzadowego nalezy przy-
ja¢ w mojej ocenie, Ze jest to katalog zamkniety, co oznacza, iz tylko te
zadania mogg by¢ wykonywane przez samorzadowe zaklady budzetowe.

Warto jednak zwrdci¢ uwage, ze $wiadczenie ustug polegajacych m.in. na
dostawie wody, odprowadzaniu $ciekéw przez zaklad, jako wchodzacych
w zakres zadan wlasnych (zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 3 u.s.g.), bedzie pod-
lega¢ regulacjom okreslajacym zasady funkcjonowania samorzagdowego
zakladu budzetowego, zawartym w ustawie o gospodarce komunalnej
oraz w ustawie o finansach publicznych.

Samorzagdowy zaklad budzetowy tworzony jest przez organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego, poprzez wydzielenie z majatku
tej jednostki i przekazanie temu zaktadowi mienia do uzytkowania oraz
wyposazenie w $rodki obrotowe oraz sktadniki majgtkowe, stanowigce
caly czas wlasno$¢ gminy. Zaklad jest formg organizacyjno-prawna
sektora finanséw publicznych. Podmiot ten odptatnie wykonuje wyod-
rebnione zadania wlasne tworzacej go jednostki z zakresu gospodarki
komunalnej (nie mogac jednoczesnie realizowa¢ innych czynnosci),
a koszty dzialalnosci pokrywa - co do zasady - z przychodéw wlasnych,
z mozliwo$cig wspierania dotacjami z budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego.

Wykorzystywanie przez jednostki samorzadu terytorialnego zakladéw
budzetowych jest uzasadnione gtéwnie w tych dziedzinach, gdzie przy-
chody z prowadzonej dziatalno$ci pokrywaja w duzym stopniu koszty
tejze dzialalnosci, cho¢ réwnoczesnie nie moga by¢ ze wzgleddw spotecz-
nych maksymalizowane i musza by¢ uzupelniane dotacjami z budzetu.
Musza to by¢ przy tym wytacznie dziedziny o charakterze uzytecznosci
publicznej. Do wykonywania zadan o charakterze uzytecznosci publicz-
nej jednostki samorzadu terytorialnego moga wykorzystywac i tworzy¢
wszelkie dopuszczalne przez prawo formy organizacyjne, w tym zaréwno
formy przewidziane przepisami ustawy o finansach publicznych, jak
i inne. Podsumowujac, wykorzystujac te forme organizacji gospodar-
ki komunalnej, jednostka samorzadu musi stosowa¢ przepisy prawa
i dziata¢ zgodnie z powierzonym jej katalogiem zadan w tym zakresie.
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Gospodarka finansowa samorzadowych zakltadéw budzetowych takze
podlega okreslonym w przepisach prawa regufom, w ktérych naczelna
zasada wskazana jest w art. 15 u.f.p. Zamyka si¢ ona w stwierdzeniu, ze
samorzadowy zaklad budzetowy odplatnie wykonuje zadania, pokrywa-
jac koszty swojej dzialalno$ci z przychoddéw wlasnych. Podstawa gospo-
darki finansowej samorzadowego zaktadu budzetowego jest roczny plan
finansowy obejmujacy przychody, w tym dotacje z budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego, koszty i inne obciazenia, stan srodkéw obro-
towych, stan naleznosci i zobowigzan na poczatek i koniec okresu oraz
rozliczenia z budzetem jednostki samorzadu terytorialnego.

Samorzadowy zaklad budzetowy moze otrzymywac z budzetu
o jednostki samorzadu terytorialnego:

1) dotacje przedmiotowe;

2) dotacje celowe na zadania biezgce finansowane z udziatem $rod-
kéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 u.fp,, tj. srodkow
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych
zwrotowi $rodkéw z pomocy udzielanej przez panstwa czlon-
kowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA)
oraz innych $rodkéw pochodzacych ze zrodet zagranicznych nie-
podlegajacych zwrotowi;

3) dotacje celowe na finansowanie lub dofinansowanie kosztow re-
alizacji inwestycji.

W zakresie okreslonym w odrebnych ustawach samorzagdowy zaktad
budzetowy moze otrzymywac takze dotacje podmiotowa. Samorzado-
wy zaklad budzetowy moze otrzyma¢ z budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego srodki finansowe wynikajace z rozliczenia podatku od
towardw i ustug, z tym ze ich wysokos$¢ nie moze by¢ wyzsza niz wyni-
kajaca z rozliczenia tego podatku zwigzanego z tym zakladem.

Z kolei nowo tworzonemu samorzgdowemu zaktadowi budzeto-
o wemu moze by¢ przyznana jednorazowa dotacja z budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego na pierwsze wyposazenie w $rodki
obrotowe. Dotacje dla samorzadowego zakladu budzetowego, z wyla-
czeniem dotacji na zadania biezgce finansowane z udziatem srodkow
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajace zwro-
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towi $rodki z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europej-
skiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) oraz dotacji celowych
na finansowanie lub dofinansowanie kosztow realizacji inwestycji, nie
mogga przekroczy¢ 50% kosztow jego dziatalnosci.

Samorzadowy zaklad budzetowy wplaca do budzetu jednostki samorza-
du terytorialnego nadwyzke srodkéw obrotowych, ustalong na koniec
okresu sprawozdawczego, chyba Ze organ stanowigcy jednostki samo-
rzadu terytorialnego postanowi inaczej.

W planie finansowym samorzagdowego zaktadu budzetowego mogg by¢
dokonywane zmiany w ciaggu roku w przypadku realizowania wyzszych
od planowanych przychodéw i kosztéw, pod warunkiem ze nie spowoduje
to zmniejszenia wplat do budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
ani zwiekszenia dotacji z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.

Tworzenie, faczenie i likwidacj¢ samorzadowych zaktadéw bu-

dzetowych przeprowadza organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego. Odbywa si¢ to przez utworzenie nowego zaktadu, pota-
czenie z innym zaktadem, przeksztalcenie w inng forme organizacyjno-
-prawng i likwidacje samorzadowego zakladu budzetowego.

Tworzac samorzadowy zaktad budzetowy, organ stanowigcy jednostki
samorzadu terytorialnego okresla:

1) nazwe i siedzibe zakltadu;

2) przedmiot jego dziatalnosci;

3) zrédia przychodéw wilasnych zaktadu;

4) stan wyposazenia zakltadu w $rodki obrotowe oraz sktadniki ma-
jatkowe przekazane zakladowi w uzytkowanie;

5) terminy i sposob ustalania zaliczkowych wptat nadwyzki §rod-
kéw obrotowych dokonywanych przez zaklad do budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego oraz sposéb i terminy rocznych
rozliczen i dokonywania wplat do budzetu;

6) zasady ustalania i przekazywania z budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego $rodkéw finansowych wynikajacych z rozliczenia
podatku od towardéw i uslug, jezeli przewiduje przekazywanie
tych $rodkow temu zakladowi.
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Likwidujac samorzadowy zaktad budzetowy, organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego okresla przeznaczenie mienia znajdujacego
sie w uzytkowaniu tego zaktadu.

Zasady te stosuje sie odpowiednio do Iaczenia samorzadowych zaktadow
budzetowych.

Z kolei przeksztalcenie samorzadowego zakladu budzetowego w inna
forme organizacyjnoprawng wymaga uprzednio jego likwidacji, co po-
woduje pewne konsekwencje rachunkowo-finansowe dla tego podmiotu.

W konsekwencji naleznoéci i zobowigzania likwidowanego samorza-
dowego zakladu budzetowego przejmuje organ, ktéry podjat decyzje
o likwidacji.

W sytuacji przeksztalcenia zaktadu w inng forme organizacyjno-prawng
naleznoéci i zobowigzania samorzadowego zakladu budzetowego li-
kwidowanego w celu przeksztalcenia przejmuje utworzona jednostka.

Szczegdtowe zasady prowadzenia gospodarki finansowej jed-
9 nostek budzetowych i samorzadowych zaktadow budzetowych
okreslone zostaly w przepisach rozporzadzenia Ministra Finansow
2 7.12.2010 r. w sprawie sposobu prowadzenia gospodarki finansowej
jednostek budzetowych i samorzadowych zakladéw budzetowych, wy-
danego na podstawie art. 17 ust. 1 u.f.p.

1.4. Sposdb prowadzenia gospodarki
finansowej samorzadowych jednostek
budzetowych, w tym sposéb i tryb
sporzadzania planéw finansowych

Sposdb prowadzenia gospodarki finansowej samorzadowych jednostek
budzetowych podporzadkowany jest decyzjom organéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego, ktére te podmioty utworzyly. Gléwne zadania
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wykonujg tutaj zarzady jednostek samorzadu terytorialnego, tj. w gmi-
nie — wdjt, burmistrz, prezydent.

Zarzady jednostek samorzadu terytorialnego przekazuja kierownikom
podlegtych samorzadowych jednostek budzetowych w terminie 7 dni
od dnia przekazania projektu uchwaty budzetowej organowi stano-
wigcemu jednostki samorzadu terytorialnego informacje o kwotach
dochodéw i wydatkéw budzetowych przyjetych w projekcie uchwaty
budzetowej. Informacja ta zachowuje szczegétowos¢ dochoddéw zgodnie
z art. 235 w.f.p., natomiast w odniesieniu do wydatkéw szczegoétowosé
okreslona w art. 236 u.f.p. Jest ona przekazywana w celu opracowania
projektow plandw finansowych. Na podstawie powyzszych informacji
opracowuje sie projekty planéw finansowych.

Projekty planéw finansowych samorzadowych jednostek budze-
towych sg sporzadzane w zakresie:
1) dochodéw w szczegdlowosci: dzial, rozdzial, paragraf;
2) wydatkéw w szczegdlowosci:
a) dzial, rozdzial, paragraf albo
b) dzial, rozdzial, grupa paragrafow.

Plany te musza pozosta¢ zgodne z przepisami rozporzadzenia Ministra
Finansow z 2.03.2010 r. w sprawie szczegolowej klasyfikacji docho-
dow, wydatkdw, przychoddéw i rozchoddéw oraz srodkéw pochodzacych
ze zrddet zagranicznych.

Na tym etapie jednak takze samorzad moze mie¢ wptyw na ostateczny
ksztalt szczegdtowosci projektéw planow finansowych samorzadowych
jednostek budzetowych.

Zarzad jednostki samorzadu terytorialnego dokonuje wyboru poziomu
szczegolowosci projektow plandw finansowych samorzadowych jedno-
stek budzetowych, z tym zZe szczegdtowos¢ ta nie moze by¢ mniejsza
niz szczegdtowos¢ planu wydatkow budzetu jednostki samorzadu te-
rytorialnego.
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Projekty planow finansowych, zapewniajace zgodno$¢ kwot dochoddéw
i wydatkow z projektem uchwaty budzetowej, sg zatwierdzane przez
kierownikow jednostek i przekazywane zarzadowi jednostki samorza-
du terytorialnego w terminie 30 dni od dnia otrzymania powyzszych
informacji, ale nie pdzniej jednak niz do 22.12. roku poprzedzajacego
rok budzetowy.

Zarzady jednostek samorzadu terytorialnego weryfikuja otrzymane
projekty planéw finansowych pod wzgledem ich zgodno$ci z projektem
uchwaly budzetowej i w przypadku stwierdzenia réznic wprowadzaja
w nich odpowiednie zmiany, informujac o ich dokonaniu kierowni-
kéw samorzadowych jednostek budzetowych, w terminie 7 dni od dnia
otrzymania projektu planu finansowego, nie p6zniej jednak niz do 27.12.
roku poprzedzajacego rok budzetowy.

Projekty planéw finansowych jednostek budzetowych faktycznie po
spelnieniu odpowiednich wymogéw moga stanowi¢ podstawe prowa-
dzenia ich gospodarki finansowe;.

1.5. Projekty planow finansowych jednostek
budzetowych

Podstawe gospodarki finansowej odpowiednio panstwowej albo sa-
morzadowej jednostki budzetowej w okresie od 1.01. roku budzetowe-
go do dnia opracowania planu finansowego na podstawie informacji
o kwotach dochodow i wydatkéw wynikajacych odpowiednio z ustawy
budzetowej albo uchwaly budzetowej stanowig projekty planéw finan-
sowych jednostek budzetowych.

Postugiwanie si¢ projektem jako podstawg gospodarki finansowe;j
mozliwe jest po spetnieniu pewnych warunkdéw. Nastepuje to
w przypadku gdy:
1) zachowana zostala zgodno$¢ z projektem ustawy budzetowej
i projekt zostal zatwierdzony przez kierownika panstwowej jed-
nostki budzetowej albo
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