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Finansowe aspekty funkcjonowania

wspó³czesnej administracji publicznej

Opracowanie ma na celu okreœlenie regu³ finansowych pozwalaj¹cych

funkcjonowaæ wspó³czesnej administracji publicznej. Temat wpisuje siê

zatem w tytu³ konferencji poœwiêconej wielopostaciowoœci wspó³czesnej

administracji publicznej. Celem opracowania bêdzie zatem wskazanie

tytu³owego aspektu funkcjonowania administracji publicznej.

Wybrany temat jest ogromnie interesuj¹cy, bowiem ten w³aœnie finan-

sowy aspekt dzia³ania administracji publicznej warunkuje dzia³anie jej

organów w przestrzeni publicznej. Wielkoœæ dostarczanych z bud¿etu pañ-

stwa lub bud¿etów jednostek samorz¹du terytorialnego œrodków finanso-

wych jest faktycznym determinantem wykonywania zadañ publicznych

przez powo³ane do tego organy administracji publicznej.

W opracowaniu podjêta bêdzie jedynie wybrana problematyka do-

tycz¹ca finansowych aspektów funkcjonowania tych organów (rz¹dowych

i samorz¹dowych), bowiem ich znaczna liczba przekracza rozmiar przy-

gotowywanego opracowania. Ponadto chodzi jedynie o zainspirowanie

oraz wskazanie p³aszczyzny do polemiki w tym zakresie. Opracowanie,

co oczywiste, powstanie przede wszystkim w oparciu o obowi¹zuj¹ce

przepisy prawa, co bêdzie stanowi³o jego dodatkowy walor pozwalaj¹cy

tak¿e wykazaæ zbyt szybko zmieniaj¹ce siê regulacje prawne. Wykorzy-

stane zostan¹ te¿ pogl¹dy doktryny oraz ukszta³towane w tym zakresie

orzecznictwo s¹dowe.

Rozwa¿ania zwi¹zane z wybran¹ problematyk¹ warto rozpocz¹æ od

wyjaœnienia administracyjnego znaczenia pojêcia organów administracji
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publicznej. Na gruncie przyjêtych w tym wzglêdzie rozstrzygniêæ prawnych

jego istotê nale¿y wi¹zaæ z funkcjonowaniem poszczególnych ministrów,

centralnych organów administracji rz¹dowej, wojewodów dzia³aj¹cych

w ich lub we w³asnym imieniu, innych terenowych organy administracji

rz¹dowej (zespolonej i niezespolonej), organów jednostek samorz¹du

terytorialnego1.

Powo³ana wy¿ej definicja legalna znajduje swoje umiejscowienie w li-

teraturze przedmiotu, kiedy to ju¿ w latach 70. wprowadzone zosta³o roz-

ró¿nienie organów administracji na naczelne i inne organy bezpoœrednio

podleg³e Radzie Ministrów lub jej Prezesowi. Przy czym naczelne to te,

które mia³y siê zajmowaæ kierowaniem dzia³alnoœci¹ organów admini-

stracji okreœlonego pionu, resortu lub kierowaniem prac¹ wiêkszej liczby

resortów2, których kompetencje rozci¹ga³y siê na obszar, a równoczeœnie

wchodzi³y w sk³ad Rady Ministrów ca³ego kraju, podczas gdy centralne3

to te organy administracji pañstwowej, które nie wchodzi³y w sk³ad Rady

Ministrów, ale ich dzia³ania tak¿e dotyczy³y ca³ego pañstwa4. Centralne

organy administracji podporz¹dkowane by³y i s¹ naczelnym organom ad-

ministracji.

Gdy mowa o terenowych organach administracji publicznej, nale¿y,

uwzglêdniaj¹c reformê ustrojow¹, wskazaæ podzia³ na organy admini-

stracji rz¹dowej w województwie oraz wprost samorz¹d terytorialny

szczebla gminnego, powiatowego i wojewódzkiego5. W tym przypadku, za

wy¿ej powo³an¹ definicj¹ wynikaj¹c¹ z k.p.a., niezbêdne jest zwrócenie

uwagi na okreœlenie znaczenia organów administracji rz¹dowej tak zespo-

lonej, jak i niezespolonej. Administracja zespolona oparta jest na zwierzch-

nictwie wojewody rozumianym jako pewne zespolenie zarz¹dcze, które

decyduje o skutecznoœci i sprawnoœci wykonywanych zadañ, polega wiêc

na tym, ¿e pod wspólnym zwierzchnictwem i koordynacj¹ wojewody funk-
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1 Na podstawie regulacji wynikaj¹cej z art. 5 § 1 pkt 3 ustawy dnia 14 czerwca 1960 r. – Ko-

deks postêpowania administracyjnego, Dz.U. z 2017 r., poz. 1257 (dalej tak¿e: k.p.a.). W tym

wzglêdzie por. szerzej G. £aszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postêpowanie administracyjne ogól-

ne, Warszawa 2003, s. 54 oraz W. Chróœcielewski, J.P. Tarno, Postêpowanie administracyjne

i postêpowanie przed s¹dami administracyjnymi, Warszawa 2006, s. 65 i n.

2 J. Staroœciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 55. Wczeœniej, w latach 50.

w Polsce funkcjonowa³ system, w ramach którego decyzje pañstwowe pozostawa³y w gestii przed-

stawicielskich stopnia centralnego i terenowego i organom tym podporz¹dkowane by³y organy

wykonawcze. Tak Z. Leoñski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa–Poznañ 1985, s. 38.

3 Szerzej zob. tak¿e E. Ochendowski, Centralne organy administracji, [w:] System prawa

administracyjnego, t. 2, red. J. Jendroœka, Wroc³aw–Warszawa–Kraków–Gdañsk 1977, s. 8.

4 Na podstawie: W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji pañstwowej w Polsce,

Warszawa 1970, s. 61.

5 Tak zob. m.in.: E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 1999, s. 114; E. Ura,

Prawo administracyjne, Warszawa 2015, s. 158 i n.



cjonuje ustawowo wyznaczona grupa instytucji6. Administracja niezespo-

lona (w przesz³oœci nazywana tak¿e specjaln¹7), w przeciwieñstwie do ze-

spolonej, nie podlega wojewodzie, stanowi¹c jedynie terenowy oddzia³

administracji rz¹dowej. Nale¿y zaznaczyæ, ¿e administracja ta jest pod-

porz¹dkowana w³aœciwym ministrom lub innym centralnym organom

administracji pañstwowej. Organy administracji niezespolonej mog¹ byæ

powo³ywane wy³¹cznie na drodze ustawowej8.

Wskazane kwestie, przedstawione w stopniu ogólnym, nale¿y, z uwagi

na wybrany temat opracowania, skorelowaæ z przepisami bud¿etowymi

definiuj¹cymi na w³asny sposób pojêcie organów administracji publicz-

nej. W tym bowiem wzglêdzie trzeba siê odnieœæ do ustawowego okreœle-

nia jednostek sektora finansów publicznych9.

Ju¿ pierwsza z ustaw o finansach publicznych wykorzystywa³a stoso-

wane w jej poprzedniczce10 okreœlenie form organizacyjno-prawnych jed-

nostek realizuj¹cych zadania objête bud¿etem pañstwa i bud¿etami

gmin11. Pojêcie takie wynika³o wprost z zakresu przedmiotowego objête-

go przepisami ustawy12 oraz tytu³u jej 3 rozdzia³u.

Z uwagi na wprowadzenie nowego okreœlenia naturaln¹ konsekwencj¹

by³a koniecznoœæ doprecyzowania nie tylko dopuszczalnych form organi-
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6 S¹ to m.in.: komenda wojewódzka policji, kuratorium oœwiaty, wojewódzki inspektorat

ochrony œrodowiska, wojewódzki oddzia³ s³u¿by ochrony zabytków, komenda wojewódzka Pañ-

stwowej Stra¿y Po¿arnej i in.

7 Na podstawie art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zmianie ustawy o terenowych

organach rz¹dowej administracji ogólnej, Dz.U. z 1996 r. Nr 106, poz. 498.

8 Mimo ¿e poszczególne elementy administracji niezespolonej nie podlegaj¹ wojewodzie,

dzia³aj¹c na terenie danego województwa musz¹ uzgadniaæ z wojewod¹ m.in. projekty prawa

miejscowego zwi¹zane z dzia³alnoœci¹ danego elementu administracji niezespolonej, a tak¿e in-

formowaæ wojewodê (w postaci raportów rocznych) o swojej dzia³alnoœci na terenie województwa

(na ¿¹danie wojewody tak¿e czêœciej). Przyk³adami instytucji nale¿¹cych do administracji nieze-

spolonej s¹: dyrektorzy urzêdów statystycznych, dyrektorzy izb administracji skarbowej, pañ-

stwowi inspektorzy sanitarni, dyrektorzy urzêdów morskich czy wojewódzcy inspektorzy ruchu

drogowego.

9 Wynika ono wprost z kolejnych ustaw o finansach publicznych, tj.: z dnia 26 listopada

1998 r. o finansach publicznych, Dz.U. z 2003 r. Nr 15, poz. 148 ze zm.; z dnia 30 czerwca 2005 r.

o finansach publicznych, Dz.U. z 2005 r. Nr 249, poz. 2104 ze zm.; z dnia 27 sierpnia 2009 r.

o finansach publicznych, Dz. U. z 2017 r., poz. 2077.

10 Mowa o ustawie z dnia 5 stycznia 1991 r. – Prawo bud¿etowe, Dz.U. z 1991 r. Nr 4,

poz. 18 z póŸn. zm.

11 Mimo wprowadzenia nowej legalnej nazwy literatura przedmiotu pos³ugiwa³a siê tak¿e in-

nym okreœleniem np. form funkcjonowania jednostek sektora finansów publicznych. Zob. A. Gor-

gol, Formy funkcjonowania jednostek sektora finansów publicznych, [w:] Zarys finansów pub-

licznych i prawa finansowego, red. W. Wójtowicz, Warszawa 2003, s. 42.

12 Za art. 1 pkt 3, ustawa okreœla formy organizacyjno-prawne jednostek nale¿¹cych do sek-

tora finansów publicznych.



zacyjno-prawnych, ale te¿ przede wszystkim sektora finansów publicz-
nych13. Ówczesny ustawodawca w art. 5 ustawy wskaza³, ¿e do sektora
finansów publicznych zalicza siê: organy w³adzy publicznej i podleg³e im
jednostki organizacyjne, pañstwowe osoby prawne oraz pañstwowe jed-
nostki organizacyjne nieobjête Krajowym Rejestrem S¹dowym, których
dzia³alnoœæ jest finansowana ze œrodków publicznych w ca³oœci lub czêœci,
z wyj¹tkiem przedsiêbiorstw pañstwowych, banków pañstwowych, spó³ek
prawa handlowego14.

Pewnego rodzaju novum zapocz¹tkowanym przez regulacjê tej ustawy,
a niejako uzasadnionym wprowadzeniem samorz¹du terytorialnego by³o
dokonanie podzia³u sektora finansów publicznych na dwa rodzaje:
rz¹dowy i samorz¹dowy15, przy czym uznano za zbêdne doprecyzowanie
pojêcia sektora rz¹dowego ze wzglêdu na przywo³an¹ definicjê sektora fi-
nansów publicznych, a definicji legalnej poddano jedynie sektor sa-
morz¹dowy. Ten sektor rozumiano jako obejmuj¹cy jednostki samorz¹du
terytorialnego i ich organy oraz podleg³e tym organom jednostki orga-
nizacyjne16. Jednostki te mia³y funkcjonowaæ co do zasady jako jednostki
bud¿etowe: pañstwowe albo gminne, powiatowe lub wojewódzkie17. Ich
dzia³alnoœæ, a co za tym idzie wykonywanie przez nie zadañ publicznych
odbywa³y siê na podstawie tzw. metody bud¿etowania brutto (bezpoœred-
niej), w której jednostka pokrywa³a bezpoœrednio swoje wydatki z bud¿e-
tu, a uzyskane wp³aty zasila³y bud¿et18.

W oparciu o rozró¿nienie na sektor rz¹dowy i samorz¹dowy w dalszej
kolejnoœci ustawa wprowadza³a formy: zak³adu bud¿etowego19, gospo-
darstw pomocniczych przybieraj¹cych postaæ gospodarstw pomocniczych
pañstwowych jednostek bud¿etowych oraz gospodarstw pomocniczych
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13 Warto zwróciæ uwagê na donios³e znaczenie wyodrêbnienia sektora finansów publicznych.
Literatura przedmiotu uznaje, ¿e dziêki istnieniu tego sektora zwiêkszono mo¿liwoœæ nadania
finansom publicznym pe³nej jawnoœci i przejrzystoœci. C. Kosikowski, Sektor finansów publicz-

nych w Polsce, Warszawa 2006, s. 26–27. Na koniecznoœæ zachowania jawnoœci powo³uj¹ siê tak-
¿e samorz¹dowe kolegia odwo³awcze, zob. m.in.: postanowienie Samorz¹dowego Kolegium
Odwo³awczego w Siedlcach z dnia 31 paŸdziernika 2012 r., SKO 4000-1396/2012 oraz decyzja
Samorz¹dowego Kolegium Odwo³awczego w Tarnowie z dnia 19 listopada 2012 r., SKO.IP/
4105/19/2012.

14 Wynika to z wy¿ej powo³anej regulacji ustawy o finansach publicznych z 1998 r.
15 Na konsekwencje wprowadzenia podzia³u finansów sektora publicznego na rz¹dowy i sa-

morz¹dowy wskazuje K. Piotrowska-Marczak, Istota podzia³u finansów sektora publicznego na

rz¹dowy i samorz¹dowy (za³o¿enia i rzeczywistoœæ), [w:] Samorz¹d, finanse, nadzór i kontrola.

XX-lecie regionalnych izb obrachunkowych, red. R.P. Krawczyk, M. Stec, Warszawa 2013,
s. 90–104.

16 Za art. 5 ust. 2 pkt 2 omawianej ustawy.
17 Za art. 18 ust. 3 pkt 1 i 2 omawianej ustawy.
18 Na ten temat zob. szerzej m.in. J. Jaœkiewiczowa, Prawo finansowe, Gdañsk 1990, s. 61–64.
19 Za art. 19 ust. 2 pkt 1 i 2 omawianej ustawy.



gminnych, powiatowych i wojewódzkich jednostek bud¿etowych20, œrod-
ków specjalnych tworzonych na podstawie odrêbnych ustaw oraz uchwa³

organów stanowi¹cych jednostek samorz¹du terytorialnego21, pañstwowych

oraz gminnych, powiatowych lub wojewódzkich funduszy celowych22. Te

z kolei funkcjonowa³y w oparciu o metodê bud¿etowania netto (poœred-

ni¹) polegaj¹c¹ na samodzielnym wypracowywaniu œrodków finansowych

poprzez odp³atne wykonywanie zadañ, z poœrednim zwi¹zkiem z bud¿e-

tem w ramach dofinansowywania ich dzia³alnoœci w postaci dotacji23.

Analogicznie w stosunku do przedstawionych regulacji ustawy z 1998 r.

tak¿e powo³ana ju¿ wy¿ej ustawa o finansach publicznych z dnia 30 czerw-

ca 2005 r. pos³ugiwa³a siê pojêciem form organizacyjno-prawnych jedno-

stek sektora finansów publicznych, zarówno okreœlaj¹c zakres przedmio-

towy jej regulacji24, jak i tytu³uj¹c w ten sposób rozdzia³ 3. Ró¿nicê

wzglêdem poprzednich unormowañ stanowi³ jednak przepis art. 19, któ-

ry obok katalogu jednostek tworz¹cych sektor finansów publicznych

(art. 4 ustawy) precyzyjnie okreœla³ dopuszczalne formy wykonywania

zadañ przez jednostki nale¿¹ce do sektora finansów publicznych. Zgod-

nie bowiem z brzmieniem tego przepisu jednostki sektora finansów pub-

licznych mog³y byæ tworzone w formach okreœlonych w niniejszym rozdziale

oraz na podstawie odrêbnych ustaw jako pañstwowe lub samorz¹dowe

osoby prawne albo jako pañstwowe jednostki organizacyjne nieposia-

daj¹ce osobowoœci prawnej. Ró¿nica ta by³a spowodowana wprowadze-

niem nowej, odmiennej w stosunku do poprzedniej regulacji definiuj¹cej

sektor finansów publicznych. Zgodnie z wy¿ej powo³anym art. 4 ustawy

sektor ten tworzy³y: organy w³adzy publicznej, w tym organy admini-

stracji rz¹dowej, organy kontroli pañstwowej i ochrony prawa, s¹dy i try-

buna³y; gminy, powiaty i samorz¹d województwa, zwane dalej jednostka-

mi samorz¹du terytorialnego, oraz ich zwi¹zki, jednostki bud¿etowe,

zak³ady bud¿etowe i gospodarstwa pomocnicze jednostek bud¿etowych;

pañstwowe i samorz¹dowe fundusze celowe; pañstwowe szko³y wy¿sze;

jednostki badawczo-rozwojowe; samodzielne publiczne zak³ady opieki

zdrowotnej; pañstwowe i samorz¹dowe instytucje kultury; Zak³ad Ubez-

pieczeñ Spo³ecznych i Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spo³ecznego oraz

zarz¹dzane przez nie fundusze; Narodowy Fundusz Zdrowia; Polska
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20 Za art. 20 ust. 3 pkt 1 i 2 omawianej ustawy.

21 Za art. 21 omawianej ustawy.

22 Za art. 22 ust. 3 omawianej ustawy.

23 A. Komar, Bud¿et i prawo bud¿etowe, [w:] Finanse i prawo finansowe, red. A. Komar,

W. £¹czkowski, Warszawa 1985, s. 65.

24 Za art. 1 pkt 2 ustawy okreœla³a formy organizacyjno-prawne jednostek sektora finansów

publicznych.



Akademia Nauk i tworzone przez ni¹ jednostki organizacyjne; inne pañ-

stwowe lub samorz¹dowe osoby prawne utworzone na podstawie odrêb-

nych ustaw w celu wykonywania zadañ publicznych, z wy³¹czeniem

przedsiêbiorstw, banków i spó³ek prawa handlowego. Tak rozumiany sek-

tor finansów publicznych podzielono na trzy podsektory: rz¹dowy25, sa-

morz¹dowy26 i ubezpieczeñ spo³ecznych27.

Przepisy obowi¹zuj¹cej ustawy zrywaj¹ z dywersyfikacj¹ sektora fi-

nansów publicznych na sektory albo podsektory, jak mia³o to miejsce

w poprzednio obowi¹zuj¹cych regulacjach prawnych. Zamiast tego w spo-

sób jednolity, na mocy art. 9, uznaj¹ za sektor finansów publicznych: or-

gany w³adzy publicznej, w tym organy administracji rz¹dowej, organy

kontroli pañstwowej i ochrony prawa oraz s¹dy i trybuna³y; jednostki sa-

morz¹du terytorialnego oraz ich zwi¹zki; jednostki bud¿etowe; sa-

morz¹dowe zak³ady bud¿etowe; agencje wykonawcze; instytucje gospo-

darki bud¿etowej; pañstwowe fundusze celowe; Zak³ad Ubezpieczeñ

Spo³ecznych i zarz¹dzane przez niego fundusze oraz Kasê Rolniczego

Ubezpieczenia Spo³ecznego i fundusze zarz¹dzane przez Prezesa Kasy

Rolniczego Ubezpieczenia Spo³ecznego; Narodowy Fundusz Zdrowia; sa-

modzielne publiczne zak³ady opieki zdrowotnej; uczelnie publiczne;

Polsk¹ Akademiê Nauk i tworzone przez ni¹ jednostki organizacyjne; pañ-

stwowe i samorz¹dowe instytucje kultury oraz pañstwowe instytucje fil-

mowe; inne pañstwowe lub samorz¹dowe osoby prawne utworzone na

podstawie odrêbnych ustaw w celu wykonywania zadañ publicznych,

z wy³¹czeniem przedsiêbiorstw, instytutów badawczych, banków i spó³ek

prawa handlowego. To te w³aœnie jednostki sektora finansów publicz-

nych obejmuj¹ swoj¹ definicj¹ wy¿ej zdefiniowane organy administracji

publicznej, które realizuj¹ swoje zadania w formach: jednostek bud¿eto-

wych, samorz¹dowych zak³adów bud¿etowych, agencji wykonawczych,
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25 Za art. 4 ust. 2 pkt 1 ustawy sektor rz¹dowy obejmowa³: organy w³adzy publicznej, organy

kontroli pañstwowej i ochrony prawa, s¹dy i trybuna³y, organy administracji rz¹dowej, Polsk¹ Aka-

demiê Nauk i tworzone przez ni¹ jednostki organizacyjne, jednostki bud¿etowe, zak³ady bud¿e-

towe i gospodarstwa pomocnicze jednostek bud¿etowych; pañstwowe fundusze celowe; pañstwowe

szko³y wy¿sze; jednostki badawczo-rozwojowe; samodzielne publiczne zak³ady opieki zdrowotnej;

pañstwowe instytucje kultury; Narodowy Fundusz Zdrowia, inne pañstwowe osoby prawne utwo-

rzone na podstawie odrêbnych ustaw, dla których organem za³o¿ycielskim lub nadzoruj¹cym

jest organ administracji rz¹dowej albo inna jednostka zaliczana do podsektora rz¹dowego.

26 Podsektor samorz¹dowy zosta³ zdefiniowany jako ten obejmuj¹cy jednostki samorz¹du

terytorialnego, ich organy oraz zwi¹zki, jednostki bud¿etowe, zak³ady bud¿etowe i gospodar-

stwa pomocnicze jednostek bud¿etowych, samorz¹dowe fundusze celowe, samodzielne publiczne

zak³ady opieki zdrowotnej, samorz¹dowe instytucje kultury, dla których organem za³o¿yciel-

skim lub nadzoruj¹cym jest jednostka samorz¹du terytorialnego.

27 Za art. 4 ust. 2 pkt 3 ustawy sektor ubezpieczeñ spo³ecznych obejmowa³: Zak³ad Ubezpie-

czeñ Spo³ecznych, Kasê Rolniczego Ubezpieczenia Spo³ecznego i zarz¹dzane przez nie fundusze.



instytucji gospodarki bud¿etowej, pañstwowych funduszy celowych albo
innych pañstwowych lub samorz¹dowych osób prawnych.

D¹¿¹c do wykazania tytu³owego aspektu funkcjonowania organów
administracji publicznej rozumianej na gruncie obowi¹zuj¹cych przepi-
sów bud¿etowych jako jednostek sektora finansów publicznych, nale¿y
odnieœæ siê z jednej strony do okreœlenia przyczyn siêgania po œrodki
finansowe z bud¿etu pañstwa lub bud¿etów jednostek samorz¹du tery-
torialnego, z drugiej zaœ – do sposobu pozyskiwania tych œrodków pub-
licznych.

Odnosz¹c siê do pierwszej z podniesionych kwestii, nale¿y zauwa¿yæ,
¿e wszystkie wskazane organy administracji publicznej rozumiane jako
jednostki sektora finansów publicznych zosta³y powo³ane do ¿ycia po to,
aby realizowaæ cele lub zadania publiczne. Jak wynika bowiem z art. 216
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej28: „Œrodki finansowe na cele publi-
czne s¹ gromadzone i wydatkowane w sposób okreœlony w ustawie”29.
Istoty pojêcia celów publicznych nie wyjaœnia tak¿e ustawa o finansach
publicznych, do której odsy³a Konstytucja RP dla uporz¹dkowania zasad
gromadzenia i wydatkowania œrodków finansowych na te cele. Skutkiem
braku definicji obydwu pojêæ jest stosowanie przez ustawodawcê zamien-
nie pojêæ „zadania publiczne” i „cele publiczne”.

Aby dokonaæ wyk³adni znaczeniowej pojêcia celów publicznych (uto¿-
samianych tak¿e z interesem publicznym lub interesem ogó³u30) w odnie-
sieniu do rz¹dowych i samorz¹dowych jednostek administracji publicz-
nej, warto siêgn¹æ do literatury przedmiotu31. W niej za najbardziej
popularn¹ nale¿y uznaæ tezê, ¿e pojêcie celu publicznego jest nadrzêdne
wobec pojêcia zadania publicznego. Inaczej mówi¹c, zadaniem jest to, co
nale¿y czyniæ w d¹¿eniu do wyznaczonego celu32
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28 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z póŸn. zm. (dalej: Kon-
stytucja RP).

29 Ten cel publiczny, w ujêciu konstytucyjnym, znajduje swoje normatywne odzwierciedlenie
tak¿e w treœci art. 21 ust. 2 Konstytucji RP, wed³ug którego „Wyw³aszczenie jest dopuszczalne
jedynie wówczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za s³usznym odszkodowaniem”.

30 J. Malec, D. Malec, Historia administracji i myœli administracyjnej, Kraków 2000, s. 58.
31 Przy czym pojêcie celu i interesu publicznego, jako niestabilne w czasie i przestrzeni, nie

jest trwa³e i nie mo¿e byæ ³atwo sprecyzowane w drodze przepisów prawa. Ich stosowanie zale¿y
bowiem od zmieniaj¹cych siê rozwi¹zañ ustrojowych i prawnych, spo³ecznych, gospodarczych,
od zmian kierunków polityki. Za: M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne, [w:] Koncepcja
systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 95. Na ten temat
por. równie¿ orzeczenie SKO we Wroc³awiu z dnia 21 grudnia 2000 r., SKO 4114/763/00 oraz
decyzjê SKO w £om¿y z dnia 4 paŸdziernika 2010 r., SKO 0814/GP/729/2010 i decyzjê SKO we
Wroc³awiu z dnia 5 lipca 2007 r., SKO 4122/143/07.

32 Z. Ziembiñski, O pojmowaniu celu, zadania, roli i funkcji prawa, „Pañstwo i Prawo” 1987,
z. 12, s. 18 oraz Wielki s³ownik jêzyka polskiego, Warszawa 2006, s. 78, 216, 813.



Z kolei pojêcie zadania, w tym publicznego, nale¿y podporz¹dkowaæ

pojêciu celu równie¿ publicznego jako kategorii kierunkowej, ozna-

czaj¹cej d¹¿enie do osi¹gniêcia stanu rzeczy. Tak wiêc relacja znaczenio-

wa miêdzy tymi pojêciami sprowadza siê do relacji „tego, co ma byæ reali-

zowane teraz” do „tego, co ma byæ osi¹gniête w przysz³oœci”. Inaczej,

zadaniem jest to, co mamy czyniæ w d¹¿eniu do wyznaczonego celu33. Ro-

dzaje celów, zadañ publicznych, które maj¹ realizowaæ jednostki admini-

stracji publicznej, wyznaczaj¹ przepisy ustaw zwyk³ych.

Aby zadania wskazane przez te regulacje ustawowe mog³y byæ zreali-

zowane przez powo³ane do tego organy, konieczne s¹ gwarancje przyzna-

nia im niezbêdnych œrodków finansowych. Tak¹ gwarancjê mo¿na zna-

leŸæ w powo³ywanym ju¿ wczeœniej unormowaniu konstytucyjnym, zaœ

jej dope³nienia nale¿y szukaæ w ustawie o finansach publicznych. Zgod-

nie bowiem z przytoczon¹ treœci¹ art. 216 ust. 1 Konstytucji RP do okre-

œlenia œrodków publicznych potrzebne s¹ przepisy odrêbnej ustawy, któ-

ra zdefiniuje zasady gromadzenia i wydatkowania tych œrodków.

Tak¹ definicjê œrodków publicznych, pod wzglêdem pozyskiwania i roz-

dysponowywania œrodków finansowych, wprowadzaj¹ odpowiednio art. 5

i 6 ustawy o finansach publicznych. Maj¹c na uwadze art. 5 ustawy,

z punktu widzenia gromadzenia za œrodki publiczne nale¿y uznaæ takie

œrodki finansowe, które mo¿na uporz¹dkowaæ w ramach trzech nastêpu-

j¹cych kategorii: dochodów publicznych, œrodków zagranicznych, przy-

chodów. Kategoriê dochodów publicznych definiuje ust. 2 powo³anego ar-

tyku³u, zgodnie z którego treœci¹ nale¿y je traktowaæ przede wszystkim

jako daniny publiczne oraz inne dochody, które dok³adanie charaktery-

zuj¹ te przepisy ustawy o finansach publicznych, które okreœlaj¹ Ÿród³a

podatkowych i niepodatkowych dochodów bud¿etu pañstwa i Ÿród³a do-

chodów jednostek samorz¹du terytorialnego34. Z kolei przez okreœlenie

œrodków zagranicznych stanowi¹cych œrodki publiczne nale¿y rozumieæ

œrodki pochodz¹ce z bud¿etu Unii Europejskiej oraz niepodlegaj¹ce zwro-

towi œrodki z pomocy udzielanej przez pañstwa cz³onkowskie Europej-

skiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA), a tak¿e œrodki po-

chodz¹ce z innych Ÿróde³ zagranicznych niepodlegaj¹ce zwrotowi35.

Natomiast pod pojêciem przychodów bêd¹cych kategori¹ œrodków publi-

cznych nale¿y rozumieæ zarówno przychody bud¿etu pañstwa i bud¿etów

jednostek samorz¹du terytorialnego oraz innych jednostek sektora finan-
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33 Wielki s³ownik…, s. 78, 216, 813.

34 Szerzej na ten temat zob. art. 111 i 216 ustawy o finansach publicznych w zw. z regulacja-

mi wynikaj¹cymi z przepisów ustawy dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek sa-

morz¹du terytorialnego, Dz.U. z 2017 r., poz. 1453 z póŸn. zm.

35 Za art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy o finansach publicznych.



sów publicznych36, jak i przychody jednostek sektora finansów publicz-

nych pochodz¹ce z prowadzonej przez nie dzia³alnoœci oraz z innych Ÿróde³.

Te skatalogowane przez ustawodawcê œrodki publiczne maj¹ podlegaæ,

na mocy art. 6 ustawy o finansach publicznych, rozdysponowaniu na

dwa sposoby: 1) wydatków publicznych; 2) rozchodów publicznych, w tym

rozchodów bud¿etu pañstwa i bud¿etów jednostek samorz¹du terytorial-

nego37. Wœród wskazanych ustawowo okreœlonych sposobów rozdyspo-

nowywania œrodków publicznych niew¹tpliwie za najwa¿niejsze nale¿y

uznaæ wydatki publiczne, które niejednokrotnie s¹ traktowane na równi

z realizacj¹ zadañ publicznych. Ich definicja bowiem wskazuje na konie-

cznoœæ dzia³ania w tym wzglêdzie przez bêd¹ce w obszarze zaintereso-

wañ autora tego opracowania organy administracji publicznej. Zgodnie

z treœci¹ art. 44 ustawy o finansach publicznych mog¹ byæ ponoszone na

cele i w wysokoœciach ustalonych w: 1) ustawie bud¿etowej; 2) uchwale

bud¿etowej jednostki samorz¹du terytorialnego; 3) planie finansowym

jednostki sektora finansów publicznych.

Jak wynika z powy¿szego, to corocznie uchwalany bud¿et pañstwa

oraz bud¿ety jednostek samorz¹du terytorialnego decyduj¹ o realizacji

zadañ publicznych, odpowiednio na szczeblu rz¹dowym i samorz¹do-

wym. Konkretyzacja tych zadañ (choæ nie w pe³nym wymiarze) nastêpuje

w ramach regulacji przepisów ustawy o finansach publicznych odno-

sz¹cych siê do wydatków bud¿etu pañstwa i bud¿etów samorz¹dowych.

Odpowiednio za art. 112 ust. 1 ustawy z punktu widzenia bud¿etu pañ-

stwa œrodki publiczne musz¹ byæ przeznaczone w szczególnoœci na:

1) funkcjonowanie organów w³adzy publicznej, w tym organów admini-

stracji rz¹dowej, organów kontroli i ochrony prawa oraz s¹dów i trybu-

na³ów; 2) zadania wykonywane przez administracjê rz¹dow¹; 3) subwen-

cje ogólne dla jednostek samorz¹du terytorialnego; 4) dotacje dla jedno-

stek samorz¹du terytorialnego; 5) wp³aty do bud¿etu Unii Europejskiej

zwane œrodkami w³asnymi Unii Europejskiej; 6) subwencje dla partii po-

litycznych; 7) dotacje na zadania okreœlone odrêbnymi ustawami. Na

szczeblu samorz¹dowym œrodki publiczne dotycz¹, za art. 216 ust. 2

ustawy, realizacji: 1) zadañ w³asnych jednostek samorz¹du terytorialne-
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36 Za art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy o finansach publicznych s¹ to przychody pochodz¹ce: ze

sprzeda¿y papierów wartoœciowych, z prywatyzacji maj¹tku Skarbu Pañstwa oraz maj¹tku jed-

nostek samorz¹du terytorialnego, ze sp³at po¿yczek i kredytów udzielonych ze œrodków publicz-

nych, z otrzymanych po¿yczek i kredytów, z innych operacji finansowych.

37 Rozchodami publicznymi s¹: 1) sp³aty otrzymanych po¿yczek i kredytów; 2) wykup papie-

rów wartoœciowych; 3) udzielone po¿yczki i kredyty; 4) p³atnoœci wynikaj¹ce z odrêbnych ustaw,

których Ÿród³em finansowania s¹ przychody z prywatyzacji maj¹tku Skarbu Pañstwa; 5) inne

operacje finansowe zwi¹zane z zarz¹dzaniem d³ugiem publicznym i p³ynnoœci¹; 6) p³atnoœci

zwi¹zane z udzia³ami Skarbu Pañstwa w miêdzynarodowych instytucjach finansowych.



go; 2) zadañ z zakresu administracji rz¹dowej i innych zadañ zleconych
ustawami jednostkom samorz¹du terytorialnego; 3) zadañ przejêtych

przez jednostki samorz¹du terytorialnego do realizacji w drodze umowy

lub porozumienia; 4) zadañ realizowanych wspólnie z innymi jednostka-

mi samorz¹du terytorialnego; 5) pomocy rzeczowej lub finansowej dla in-

nych jednostek samorz¹du terytorialnego, okreœlonej odrêbn¹ uchwa³¹

przez organ stanowi¹cy jednostki samorz¹du terytorialnego.

Te wskazane przez ustawodawcê zadania mog¹ byæ, o czym by³a mowa

wczeœniej, realizowane w ró¿nych formach organizacyjno-prawnych: jed-

nostek bud¿etowych, samorz¹dowych zak³adów bud¿etowych, agencji

wykonawczych, instytucji gospodarki bud¿etowej, pañstwowych fundu-

szy celowych albo innych pañstwowych lub samorz¹dowych osób praw-

nych, jednak¿e cech¹ wspóln¹ jest ich realizacja przez powo³ane do tego

organy administracji publicznej.

Podsumowanie

Jak wykazano w przeprowadzonych bardzo krótkich rozwa¿aniach,

dzia³anie organów administracji publicznej jest ca³kowicie powi¹zane

z regulacjami finansowymi. Ten bowiem aspekt funkcjonowania w prze-

strzeni publicznej warunkuje realizacjê zadañ powierzonych przepisami

prawa zarówno przez organy szczebla rz¹dowego, jak i samorz¹dowego.

To, ¿e w przypadku regulacji finansowych jest mowa o jednostkach sek-

tora finansów publicznych, nie ma wiêkszego znaczenia z punktu widze-

nia dzia³ania tych organów administracyjnych, a s¹ to jedynie odmiennoœci

wynikaj¹ce z unormowañ administracyjnych i finansowych. Najwa¿niej-

sze jest, ¿e ka¿da z tych jednostek musi byæ wyposa¿ona w œrodki finan-

sowe, które zagwarantuj¹ realizacjê stoj¹cych przed ni¹ celów, zadañ pu-

blicznych. Niezale¿nie zatem, czy bêdzie ona dzia³aæ w oparciu o metodê

bud¿etowania brutto czy netto, zawsze bêdzie uzale¿niona od œrod-

ków wskazanych przez corocznie podejmowan¹ ustawê bud¿etow¹ oraz

uchwa³y bud¿etowe. To w³aœnie te akty prawne tworz¹ bowiem podstawê

dla w³aœciwego funkcjonowania organów administracji publicznej po-

przez ca³kowite (w oparciu o metodê bud¿etowania brutto) albo czêœciowe

(w oparciu o metodê bud¿etowania netto) finansowanie ich dzia³alnoœci.
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FINANCIAL ASPECTS OF THE FUNCTIONING

OF CONTEMPORARY CIVIL SERVICE

Abstract: The study deals with determining financial rules which permit contemporary civil

service to function, the subject itself going in line with the title of the conference devoted to the

contemporary multiform character of public administration. The aim of the study is to point to

the title aspect of the functioning of civil service and the chosen subject is interesting and

relevant, since the financial aspect of the functioning of public administration conditions the

activity of its organs within the public sphere. The amount of financial means provided from

the state budget or from those of local governments is the factual determinant of the execution

of public tasks by organs of public authority which are appointed for this purpose.

The author has undertaken to discuss only some chosen issues concerning financial aspects

of the functioning of these organs (run by the government or local governments) because their

considerable number exceeds the scope of the study. Moreover, the aim is to merely inspire and

to found a platform for polemics in this respect. Obviously, it was possible to conduct the study

primarily on the basis of effective laws and regulations, views of doctrine and the established

judicature in this respect.

Keywords: ORGANS OF PUBLIC AUTHORITY, UNITS OF THE SECTOR OF PUBLIC

FINANCE, ORGANIZATIONAL-LEGAL FORMS OF THE SECTOR OF PUBLIC FINANCE,

PUBLIC TARGETS, PUBLIC TASKS, BUDGETARY ACT, BUDGET RESOLUTIONS
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