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Finansowe aspekty funkcjonowania
wspolczesnej administracji publicznej

Opracowanie ma na celu okre$lenie regut finansowych pozwalajacych
funkcjonowaé wspotczesnej administracji publicznej. Temat wpisuje sie
zatem w tytul konferencji po§wiecone) wielopostaciowosci wspolczesnej
administracji publicznej. Celem opracowania bedzie zatem wskazanie
tytutowego aspektu funkcjonowania administracji publiczne;j.

Wybrany temat jest ogromnie interesujacy, bowiem ten wtasnie finan-
sowy aspekt dziatania administracji publicznej warunkuje dziatanie jej
organéw w przestrzeni publicznej. Wielkoé¢ dostarczanych z budzetu pan-
stwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego érodkéw finanso-
wych jest faktycznym determinantem wykonywania zadan publicznych
przez powolane do tego organy administracji publiczne;.

W opracowaniu podjeta bedzie jedynie wybrana problematyka do-
tyczaca finansowych aspektow funkcjonowania tych organéw (rzadowych
1 samorzadowych), bowiem ich znaczna liczba przekracza rozmiar przy-
gotowywanego opracowania. Ponadto chodzi jedynie o zainspirowanie
oraz wskazanie plaszczyzny do polemiki w tym zakresie. Opracowanie,
co oczywiste, powstanie przede wszystkim w oparciu o obowigzujace
przepisy prawa, co bedzie stanowilo jego dodatkowy walor pozwalajacy
takze wykazac zbyt szybko zmieniajace sie regulacje prawne. Wykorzy-
stane zostang tez poglady doktryny oraz uksztaltowane w tym zakresie
orzecznictwo sadowe.

Rozwazania zwiazane z wybrana problematyka warto rozpoczaé od
wyjasénienia administracyjnego znaczenia pojecia organdéw administracji
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publicznej. Na gruncie przyjetych w tym wzgledzie rozstrzygnieé¢ prawnych
jego istote nalezy wiazaé z funkcjonowaniem poszczegdlnych ministréow,
centralnych organéw administracji rzadowej, wojewodéw dzialajacych
w ich lub we wlasnym imieniu, innych terenowych organy administracji
rzadowej (zespolonej 1 niezespolonej), organéw jednostek samorzadu
terytorialnego!.

Powotana wyzej definicja legalna znajduje swoje umiejscowienie w li-
teraturze przedmiotu, kiedy to juz w latach 70. wprowadzone zostato roz-
réznienie organéw administracji na naczelne i1 inne organy bezposrednio
podlegle Radzie Ministrow lub jej Prezesowi. Przy czym naczelne to te,
ktére mialy sie zajmowaé kierowaniem dziatalnoécia organéw admini-
stracji okreslonego pionu, resortu lub kierowaniem praca wiekszej liczby
resortow?, ktérych kompetencje rozciagaly sie na obszar, a rownoczeénie
wchodzilty w sktad Rady Ministrow calego kraju, podczas gdy centralne3
to te organy administracji panstwowej, ktore nie wchodzity w sktad Rady
Ministréw, ale ich dziatania takze dotyczyly catego panstwa4. Centralne
organy administracji podporzadkowane byly 1 sa naczelnym organom ad-
ministracji.

Gdy mowa o terenowych organach administracji publicznej, nalezy,
uwzgledniajac reforme ustrojowa, wskazaé podzial na organy admini-
stracji rzadowe] w wojewodztwie oraz wprost samorzad terytorialny
szczebla gminnego, powiatowego 1 wojewddzkiego®. W tym przypadku, za
wyzej powolang definicja wynikajaca z k.p.a., niezbedne jest zwrdcenie
uwagl na okreslenie znaczenia organéw administracji rzadowej tak zespo-
lonej, jak 1 niezespolonej. Administracja zespolona oparta jest na zwierzch-
nictwie wojewody rozumianym jako pewne zespolenie zarzadcze, ktore
decyduje o skutecznoéci i sprawnosci wykonywanych zadan, polega wiec
na tym, ze pod wspélnym zwierzchnictwem i koordynacja wojewody funk-

1 Na podstawie regulacji wynikajacej z art. 5 § 1 pkt 3 ustawy dnia 14 czerwea 1960 r. — Ko-
deks postepowania administracyjnego, Dz.U. z 2017 r., poz. 1257 (dalej takze: k.p.a.). W tym
wzgledzie por. szerzej G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postepowanie administracyjne ogol-
ne, Warszawa 2003, s. 54 oraz W. Chréécielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne
i postepowanie przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2006, s. 65 1 n.

2 J. Staroéciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 55. Wczeéniej, w latach 50.
w Polsce funkcjonowat system, w ramach ktérego decyzje panstwowe pozostawaly w gestii przed-
stawicielskich stopnia centralnego i terenowego i organom tym podporzadkowane byly organy
wykonawcze. Tak Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa—Poznan 1985, s. 38.

3 Szerzej zob. takze E. Ochendowski, Centralne organy administracji, [w:] System prawa
administracyjnego, t. 2, red. J. Jendroska, Wroctaw—Warszawa—Krakéw—Gdansk 1977, s. 8.

4 Na podstawie: W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji paristwowej 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.
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cjonuje ustawowo wyznaczona grupa instytucji®. Administracja niezespo-
lona (w przeszto$ci nazywana takze specjalna?), w przeciwienstwie do ze-
spolonej, nie podlega wojewodzie, stanowiac jedynie terenowy oddziatl
administracji rzadowej. Nalezy zaznaczy¢, ze administracja ta jest pod-
porzadkowana wilasciwym ministrom lub innym centralnym organom
administracji panstwowej. Organy administracji niezespolonej moga, by¢
powolywane wylacznie na drodze ustawowejs.

Wskazane kwestie, przedstawione w stopniu ogdélnym, nalezy, z uwagi
na wybrany temat opracowania, skorelowaé z przepisami budzetowymi
definiujacymi na wlasny sposéb pojecie organéw administracji publicz-
nej. W tym bowiem wzgledzie trzeba sie odnies¢ do ustawowego okresle-
nia jednostek sektora finanséw publicznych9.

Juz pierwsza z ustaw o finansach publicznych wykorzystywala stoso-
wane w jej poprzedniczcel® okre§lenie form organizacyjno-prawnych jed-
nostek realizujacych zadania objete budzetem panstwa i1 budzetami
gmin!!, Pojecie takie wynikato wprost z zakresu przedmiotowego objete-
go przepisami ustawy!? oraz tytulu jej 3 rozdzialu.

7 uwagi na wprowadzenie nowego okre§lenia naturalng konsekwencja
byta konieczno$é doprecyzowania nie tylko dopuszczalnych form organi-

6 S to m.in.: komenda wojewédzka policji, kuratorium oéwiaty, wojewédzki inspektorat
ochrony érodowiska, wojewddzki oddzial stuzby ochrony zabytkéw, komenda wojewédzka Pan-
stwowej Strazy Pozarnej i in.

7 Na podstawie art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zmianie ustawy o terenowych
organach rzadowej administracji ogdlnej, Dz.U. z 1996 r. Nr 106, poz. 498.

8 Mimo ze poszczegblne elementy administracji niezespolonej nie podlegaja wojewodzie,
dziatajac na terenie danego wojewddztwa musza uzgadnia¢ z wojewoda m.in. projekty prawa
miejscowego zwigzane z dzialalnoscig danego elementu administracji niezespolonej, a takze in-
formowaé wojewode (w postaci raportéw rocznych) o swojej dziatalno$ci na terenie wojewddztwa
(na zadanie wojewody takze czesciej). Przykladami instytucji nalezacych do administracji nieze-
spolonej sa: dyrektorzy urzedow statystycznych, dyrektorzy izb administracji skarbowej, pan-
stwowi inspektorzy sanitarni, dyrektorzy urzedéw morskich czy wojewddzcy 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 budzetowe, Dz.U. z 1991 r. Nr 4,
poz. 18 z pdzn. zm.

' Mimo wprowadzenia nowej legalnej nazwy literatura przedmiotu postugiwala sie takze in-
nym okresleniem np. form funkcjonowania jednostek sektora finanséw publicznych. Zob. A. Gor-
gol, Formy funkcjonowania jednostek sektora finanséw publicznych, [w:] Zarys finanséw pub-
licznych 1 prawa finansowego, red. W. Wojtowicz, Warszawa 2003, s. 42.

1274 art. 1 pkt 3, ustawa okregla formy organizacyjno-prawne jednostek nalezacych do sek-
tora finanséw publicznych.
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zacyjno-prawnych, ale tez przede wszystkim sektora finanséw publicz-
nych!3. Owczesny ustawodawca w art. 5 ustawy wskazal, ze do sektora
finanséw publicznych zalicza sie: organy wladzy publicznej i podlegte im
jednostki organizacyjne, panstwowe osoby prawne oraz panstwowe jed-
nostki organizacyjne nieobjete Krajowym Rejestrem Sadowym, ktorych
dziatalno$é jest finansowana ze $rodkéw publicznych w caloéci lub czeéci,
z wyjatkiem przedsiebiorstw panstwowych, bankéw panstwowych, spotek
prawa handlowego!4.

Pewnego rodzaju novum zapoczatkowanym przez regulacje tej ustawy,
a niejako uzasadnionym wprowadzeniem samorzadu terytorialnego byto
dokonanie podziatu sektora finanséw publicznych na dwa rodzaje:
rzadowy 1 samorzadowy!®, przy czym uznano za zbedne doprecyzowanie
pojecia sektora rzadowego ze wzgledu na przywolana definicje sektora fi-
nanséw publicznych, a definicji legalnej poddano jedynie sektor sa-
morzadowy. Ten sektor rozumiano jako obejmujacy jednostki samorzadu
terytorialnego 1 ich organy oraz podlegte tym organom jednostki orga-
nizacyjne!6. Jednostki te miaty funkcjonowaé co do zasady jako jednostki
budzetowe: panstwowe albo gminne, powiatowe lub wojewddzkiel?. Ich
dziatalno$é, a co za tym idzie wykonywanie przez nie zadan publicznych
odbywaty sie na podstawie tzw. metody budzetowania brutto (bezposred-
niej), w ktorej jednostka pokrywata bezposrednio swoje wydatki z budze-
tu, a uzyskane wplaty zasilaly budzet!s.

W oparciu o rozrdznienie na sektor rzadowy i samorzadowy w dalsze]
kolejnosci ustawa wprowadzala formy: zakladu budzetowegol®, gospo-
darstw pomocniczych przybierajacych postaé gospodarstw pomocniczych
panstwowych jednostek budzetowych oraz gospodarstw pomocniczych

13 Warto zwrécié uwage na donioste znaczenie wyodrebnienia sektora finanséw publicznych.
Literatura przedmiotu uznaje, ze dzieki istnieniu tego sektora zwiekszono mozliwoéé nadania
finansom publicznym pelnej jawnosci 1 przejrzystoéci. C. Kosikowski, Sektor finanséw publicz-
nych w Polsce, Warszawa 2006, s. 26—27. Na konieczno§¢ zachowania jawnoéci powoluja sie tak-
ze samorzadowe kolegia odwolawcze, zob. m.in.: postanowienie Samorzadowego Kolegium
Odwotawczego w Siedlcach z dnia 31 pazdziernika 2012 r., SKO 4000-1396/2012 oraz decyzja
Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Tarnowie z dnia 19 listopada 2012 r., SKO.IP/
4105/19/2012.

14 Wynika to z wyzej powolanej regulacji ustawy o finansach publicznych z 1998 r.

15 Na konsekwencje wprowadzenia podzialu finanséw sektora publicznego na rzadowy i sa-
morzadowy wskazuje K. Piotrowska-Marczak, Istota podziatu finanséw sektora publicznego na
rzqdowy 1 samorzqdowy (zalozenia i rzeczywistosé), [w:] Samorzad, finanse, nadzor i kontrola.
XX-lecie regionalnych izb obrachunkowych, red. R.P. Krawczyk, M. Stec, Warszawa 2013,
s. 90-104.

16 74 art. 5 ust. 2 pkt 2 omawianej ustawy.

17 7a art. 18 ust. 3 pkt 1 1 2 omawianej ustawy.

18 Na ten temat zob. szerzej m.in. J. Jaskiewiczowa, Prawo finansowe, Gdansk 1990, s. 61-64.
19 7a art. 19 ust. 2 pkt 11 2 omawiane] ustawy.
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gminnych, powiatowych i wojewddzkich jednostek budzetowych20, Srod-
kow specjalnych tworzonych na podstawie odrebnych ustaw oraz uchwat
organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego?!, panstwowych
oraz gminnych, powiatowych lub wojewddzkich funduszy celowych?2. Te
z kolei funkcjonowaly w oparciu o metode budzetowania netto (posred-
nia) polegajaca na samodzielnym wypracowywaniu érodkéow finansowych
poprzez odplatne wykonywanie zadan, z posrednim zwiazkiem z budze-
tem w ramach dofinansowywania ich dziatalnoSci w postaci dotacjiZs.

Analogicznie w stosunku do przedstawionych regulacji ustawy z 1998 r.
takze powolana juz wyzej ustawa o finansach publicznych z dnia 30 czerw-
ca 2005 r. postugiwata sie pojeciem form organizacyjno-prawnych jedno-
stek sektora finanséw publicznych, zaréwno okre§lajac zakres przedmio-
towy jej regulacjiz4, jak 1 tytulujac w ten sposéb rozdziat 3. Roéznice
wzgledem poprzednich unormowan stanowit jednak przepis art. 19, kto-
ry obok katalogu jednostek tworzacych sektor finanséw publicznych
(art. 4 ustawy) precyzyjnie okreslal dopuszczalne formy wykonywania
zadan przez jednostki nalezace do sektora finanséw publicznych. Zgod-
nie bowiem z brzmieniem tego przepisu jednostki sektora finanséw pub-
licznych mogly by¢ tworzone w formach okres§lonych w niniejszym rozdziale
oraz na podstawie odrebnych ustaw jako panstwowe lub samorzadowe
osoby prawne albo jako panstwowe jednostki organizacyjne nieposia-
dajace osobowosci prawnej. Roznica ta byla spowodowana wprowadze-
niem nowej, odmiennej w stosunku do poprzedniej regulacji definiujace]
sektor finanséw publicznych. Zgodnie z wyzej powolanym art. 4 ustawy
sektor ten tworzyly: organy wiladzy publicznej, w tym organy admini-
stracji rzadowej, organy kontroli panstwowej 1 ochrony prawa, sady 1 try-
bunaty; gminy, powiaty 1 samorzad wojewddztwa, zwane dalej jednostka-
mi samorzadu terytorialnego, oraz ich zwiazki, jednostki budzetowe,
zaklady budzetowe 1 gospodarstwa pomocnicze jednostek budzetowych;
panstwowe 1 samorzadowe fundusze celowe; panstwowe szkoly wyzsze;
jednostki badawczo-rozwojowe; samodzielne publiczne zaklady opieki
zdrowotnej; panstwowe 1 samorzadowe instytucje kultury; Zaktad Ubez-
pieczen Spolecznych i Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego oraz
zarzadzane przez nie fundusze; Narodowy Fundusz Zdrowia; Polska

20 7a art. 20 ust. 3 pkt 1 i 2 omawianej ustawy.
21 Za art. 21 omawiane] ustawy.
22 7a art. 22 ust. 3 omawianej ustawy.

23 A. Komar, Budzet i prawo budzetowe, [w:] Finanse i prawo finansowe, red. A. Komar,
W. Laczkowski, Warszawa 1985, s. 65.

24 7a art. 1 pkt 2 ustawy okreélata formy organizacyjno-prawne jednostek sektora finanséw
publicznych.
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Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne; inne pan-
stwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odreb-
nych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem
przedsiebiorstw, bankow 1 spélek prawa handlowego. Tak rozumiany sek-
tor finanséw publicznych podzielono na trzy podsektory: rzadowy?25, sa-
morzadowy?6 1 ubezpieczen spotecznych?7.

Przepisy obowiazujace] ustawy zrywaja z dywersyfikacja sektora fi-
nanséw publicznych na sektory albo podsektory, jak miato to miejsce
w poprzednio obowiazujacych regulacjach prawnych. Zamiast tego w spo-
s6b jednolity, na mocy art. 9, uznaja za sektor finanséw publicznych: or-
gany wladzy publicznej, w tym organy administracji rzadowej, organy
kontroli panstwowej 1 ochrony prawa oraz sady 1 trybunaly; jednostki sa-
morzadu terytorialnego oraz ich zwiazki; jednostki budzetowe; sa-
morzadowe zaklady budzetowe; agencje wykonawcze; instytucje gospo-
darki budzetowej; panstwowe fundusze celowe; Zaklad Ubezpieczen
Spotecznych 1 zarzadzane przez niego fundusze oraz Kase Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego 1 fundusze zarzadzane przez Prezesa Kasy
Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego; Narodowy Fundusz Zdrowia; sa-
modzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej; uczelnie publiczne;
Polska Akademie Nauk i1 tworzone przez nia jednostki organizacyjne; pan-
stwowe 1 samorzadowe instytucje kultury oraz panstwowe instytucje fil-
mowe; inne panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na
podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych,
z wylaczeniem przedsiebiorstw, instytutéw badawczych, bankéw 1 spétek
prawa handlowego. To te wlasnie jednostki sektora finanséw publicz-
nych obejmuja swoja definicja wyze) zdefiniowane organy administracji
publicznej, ktére realizuja swoje zadania w formach: jednostek budzeto-
wych, samorzadowych zakladéw budzetowych, agencji wykonawczych,

25 7:a art. 4 ust. 2 pkt 1 ustawy sektor rzadowy obejmowatl: organy wladzy publicznej, organy
kontroli panstwowej 1 ochrony prawa, sady i trybunaly, organy administracji rzadowej, Polskg Aka-
demie Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne, jednostki budzetowe, zaklady budze-
towe 1 gospodarstwa pomocnicze jednostek budzetowych; panstwowe fundusze celowe; panstwowe
szkoly wyzsze; jednostki badawczo-rozwojowe; samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej;
panstwowe instytucje kultury; Narodowy Fundusz Zdrowia, inne panstwowe osoby prawne utwo-
rzone na podstawie odrebnych ustaw, dla ktérych organem zalozycielskim lub nadzorujacym
jest organ administracji rzadowej albo inna jednostka zaliczana do podsektora rzadowego.

26 pPodsektor samorzadowy zostal zdefiniowany jako ten obejmujacy jednostki samorzadu
terytorialnego, ich organy oraz zwiazki, jednostki budzetowe, zaklady budzetowe i gospodar-
stwa pomocnicze jednostek budzetowych, samorzadowe fundusze celowe, samodzielne publiczne
zaktady opieki zdrowotnej, samorzadowe instytucje kultury, dla ktérych organem zatozyciel-
skim lub nadzorujacym jest jednostka samorzadu terytorialnego.

2T 7a art. 4 ust. 2 pkt 3 ustawy sektor ubezpieczen spotecznych obejmowal: Zaktad Ubezpie-
czen Spolecznych, Kase Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego i zarzadzane przez nie fundusze.
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instytucji gospodarki budzetowej, panstwowych funduszy celowych albo
innych panstwowych lub samorzadowych oséb prawnych.

Dazac do wykazania tytulowego aspektu funkcjonowania organéw
administracji publicznej rozumianej na gruncie obowigzujacych przepi-
sé6w budzetowych jako jednostek sektora finanséw publicznych, nalezy
odnieéé sie z jednej strony do okre§lenia przyczyn siegania po Srodki
finansowe z budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu tery-
torialnego, z drugiej za§ — do sposobu pozyskiwania tych Srodkéw pub-
licznych.

Odnoszac sie do pierwszej z podniesionych kwestii, nalezy zauwazy¢,
ze wszystkie wskazane organy administracji publicznej rozumiane jako
jednostki sektora finanséw publicznych zostaly powotane do zycia po to,
aby realizowac cele lub zadania publiczne. Jak wynika bowiem z art. 216
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej2s: ,Srodki finansowe na cele publi-
czne sa gromadzone 1 wydatkowane w sposéb okreélony w ustawie”29,
Istoty pojecia celéw publicznych nie wyjasnia takze ustawa o finansach
publicznych, do ktérej odsyta Konstytucja RP dla uporzadkowania zasad
gromadzenia 1 wydatkowania érodkéw finansowych na te cele. Skutkiem
braku definicji obydwu pojeé jest stosowanie przez ustawodawce zamien-
nie pojeé¢ ,zadania publiczne” i ,cele publiczne”.

Aby dokona¢ wyktadni znaczeniowej pojecia celéw publicznych (utoz-
samianych takze z interesem publicznym lub interesem ogétu3®) w odnie-
sieniu do rzadowych 1 samorzadowych jednostek administracji publicz-
nej, warto siegnaé do literatury przedmiotu3l. W niej za najbardziej
popularna nalezy uznac teze, ze pojecie celu publicznego jest nadrzedne
wobec pojecia zadania publicznego. Inaczej méwiac, zadaniem jest to, co
nalezy czyni¢ w dazeniu do wyznaczonego celu32

28 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm. (dalej: Kon-
stytucja RP).

29 Ten cel publiczny, w ujeciu konstytucyjnym, znajduje swoje normatywne odzwierciedlenie
takze w tresci art. 21 ust. 2 Konstytucji RP, wedlug ktérego ,,Wywlaszczenie jest dopuszczalne
jedynie woéwczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem”.

30 J. Malec, D. Malec, Historia administracjt i mysli administracyjnej, Krakéw 2000, s. 58.

31 Przy czym pojecie celu i interesu publicznego, jako niestabilne w czasie i przestrzeni, nie
jest trwate 1 nie moze by¢ tatwo sprecyzowane w drodze przepiséw prawa. Ich stosowanie zalezy
bowiem od zmieniajacych sie rozwiazan ustrojowych i prawnych, spotecznych, gospodarczych,
od zmian kierunkéw 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. réwniez orzeczenie SKO we Wroctawiu z dnia 21 grudnia 2000 r., SKO 4114/763/00 oraz
decyzje SKO w Lomzy z dnia 4 pazdziernika 2010 r., SKO 0814/GP/729/2010 i decyzje SKO we
Wroctawiu z dnia 5 lipca 2007 r., SKO 4122/143/07.

32 7, Ziembinski, O pojmowaniu celu, zadania, roli i funkcji prawa, ,,Patistwo i Prawo” 1987,
z. 12, s. 18 oraz Wielki stownik jezyka polskiego, Warszawa 2006, s. 78, 216, 813.
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7 kolei pojecie zadania, w tym publicznego, nalezy podporzadkowaé
pojeciu celu réwniez publicznego jako kategorii kierunkowej, ozna-
czajace] dazenie do osiagniecia stanu rzeczy. Tak wiec relacja znaczenio-
wa miedzy tymi pojeciami sprowadza sie do relacji ,tego, co ma by¢ reali-
zowane teraz” do ,tego, co ma by¢ osiagniete w przysztoéci”. Inacze;j,
zadaniem jest to, co mamy czyni¢ w dazeniu do wyznaczonego celu33. Ro-
dzaje celow, zadan publicznych, ktore maja realizowac jednostki admini-
stracji publicznej, wyznaczaja przepisy ustaw zwyklych.

Aby zadania wskazane przez te regulacje ustawowe mogty by¢ zreali-
zowane przez powolane do tego organy, konieczne sa gwarancje przyzna-
nia im niezbednych §rodkéw finansowych. Taka gwarancje mozna zna-
lez¢ w powolywanym juz wecze$nie] unormowaniu konstytucyjnym, zas
jej dopetnienia nalezy szukaé w ustawie o finansach publicznych. Zgod-
nie bowiem z przytoczona trescig art. 216 ust. 1 Konstytucji RP do okre-
§lenia érodkéw publicznych potrzebne sa przepisy odrebnej ustawy, kto-
ra zdefiniuje zasady gromadzenia 1 wydatkowania tych $§rodkéw.

Taka, definicje érodkéw publicznych, pod wzgledem pozyskiwania i roz-
dysponowywania $rodkow finansowych, wprowadzaja odpowiednio art. 5
1 6 ustawy o finansach publicznych. Majac na uwadze art. 5 ustawy,
z punktu widzenia gromadzenia za Srodki publiczne nalezy uznaé takie
srodki finansowe, ktore mozna uporzadkowaé¢ w ramach trzech nastepu-
jacych kategorii: dochodéw publicznych, $rodkéw zagranicznych, przy-
chodéw. Kategorie dochodéw publicznych definiuje ust. 2 powotanego ar-
tykulu, zgodnie z ktorego treécia nalezy je traktowac przede wszystkim
jako daniny publiczne oraz inne dochody, ktére dokladanie charaktery-
zuja te przepisy ustawy o finansach publicznych, ktére okreélaja zrdodia
podatkowych 1 niepodatkowych dochodéw budzetu panstwa 1 zrédta do-
chodéw jednostek samorzadu terytorialnego34. Z kolei przez okreSlenie
Srodkow zagranicznych stanowiacych érodki publiczne nalezy rozumieé
srodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajace zwro-
tow1 érodki z pomocy udzielane] przez panstwa czlonkowskie Europej-
skiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA), a takze $rodki po-
chodzace z innych zrédel zagranicznych niepodlegajace zwrotowiss.
Natomiast pod pojeciem przychodéw bedacych kategoria érodkéw publi-
cznych nalezy rozumieé zaréwno przychody budzetu panstwa i budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego oraz innych jednostek sektora finan-

33 Wielki stownik..., s. 78, 216, 813.

34 Szerzej na ten temat zob. art. 111 1 216 ustawy o finansach publicznych w zw. z regulacja-
mi wynikajacymi z przepiséw ustawy dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego, Dz.U. z 2017 r., poz. 1453 z pdzn. zm.

3 Za art. 5 ust. 1 pkt 2 1 3 ustawy o finansach publicznych.
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sé6w publicznych3é, jak 1 przychody jednostek sektora finanséw publicz-
nych pochodzace z prowadzonej przez nie dziatalnosci oraz z innych zrédet.

Te skatalogowane przez ustawodawce $rodki publiczne maja podlegad,
na mocy art. 6 ustawy o finansach publicznych, rozdysponowaniu na
dwa sposoby: 1) wydatkéw publicznych; 2) rozchodéw publicznych, w tym
rozchodéw budzetu panstwa i budzetéw jednostek samorzadu terytorial-
nego3’. Wéréd wskazanych ustawowo okreslonych sposobéw rozdyspo-
nowywania $rodkéw publicznych niewatpliwie za najwazniejsze nalezy
uzna¢ wydatki publiczne, ktére niejednokrotnie sa traktowane na réwni
z realizacja zadan publicznych. Ich definicja bowiem wskazuje na konie-
czno$¢ dziatania w tym wzgledzie przez bedace w obszarze zaintereso-
wan autora tego opracowania organy administracji publicznej. Zgodnie
z treécig art. 44 ustawy o finansach publicznych moga by¢ ponoszone na
cele 1 w wysokoéciach ustalonych w: 1) ustawie budzetowej; 2) uchwale
budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego; 3) planie finansowym
jednostki sektora finanséw publicznych.

Jak wynika z powyzszego, to corocznie uchwalany budzet panstwa
oraz budzety jednostek samorzadu terytorialnego decyduja o realizacji
zadan publicznych, odpowiednio na szczeblu rzadowym 1 samorzado-
wym. Konkretyzacja tych zadan (cho¢ nie w pelnym wymiarze) nastepuje
w ramach regulacji przepiséw ustawy o finansach publicznych odno-
szacych sie do wydatkow budzetu panstwa 1 budzetéw samorzadowych.

Odpowiednio za art. 112 ust. 1 ustawy z punktu widzenia budzetu pan-
stwa $érodki publiczne musza byé przeznaczone w szczegblnosci na:
1) funkcjonowanie organéw wiladzy publicznej, w tym organéw admini-
stracji rzadowej, organéw kontroli 1 ochrony prawa oraz sadéw 1 trybu-
naléw; 2) zadania wykonywane przez administracje rzadowa; 3) subwen-
cje ogdlne dla jednostek samorzadu terytorialnego; 4) dotacje dla jedno-
stek samorzadu terytorialnego; 5) wplaty do budzetu Unii Europejskie]
zwane Srodkami wlasnymi Unii Europejskiej; 6) subwencje dla partii po-
litycznych; 7) dotacje na zadania okreSlone odrebnymi ustawami. Na
szczeblu samorzadowym §rodki publiczne dotycza, za art. 216 ust. 2
ustawy, realizacji: 1) zadan wlasnych jednostek samorzadu terytorialne-

36 Za art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy o finansach publicznych sa to przychody pochodzace: ze
sprzedazy papieréw wartoSciowych, z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa oraz majatku jed-
nostek samorzadu terytorialnego, ze sptat pozyczek i kredytéw udzielonych ze érodkéw publicz-
nych, z otrzymanych pozyczek i kredytéw, z innych operacji finansowych.

3T Rozchodami publicznymi sa: 1) splaty otrzymanych pozyczek i kredytéw; 2) wykup papie-
réw wartoSciowych; 3) udzielone pozyczki i kredyty; 4) ptatnosci wynikajace z odrebnych ustaw,
ktérych zrédlem finansowania sa przychody z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa; 5) inne
operacje finansowe zwiazane z zarzadzaniem dlugiem publicznym i1 plynnoécig; 6) platnosci
zwigzane z udzialami Skarbu Panstwa w miedzynarodowych instytucjach finansowych.
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go; 2) zadan z zakresu administracji rzadowej 1 innych zadan zleconych
ustawami jednostkom samorzadu terytorialnego; 3) zadan przejetych
przez jednostki samorzadu terytorialnego do realizacji w drodze umowy
lub porozumienia; 4) zadan realizowanych wspélnie z innymi jednostka-
mi samorzadu terytorialnego; 5) pomocy rzeczowej lub finansowej dla in-
nych jednostek samorzadu terytorialnego, okreslonej odrebna uchwala
przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego.

Te wskazane przez ustawodawce zadania moga by¢, o czym byla mowa
wcezeéniej, realizowane w réznych formach organizacyjno-prawnych: jed-
nostek budzetowych, samorzadowych zakladéw budzetowych, agencji
wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej, panstwowych fundu-
szy celowych albo innych panstwowych lub samorzadowych oséb praw-
nych, jednakze cecha wspdlna jest ich realizacja przez powolane do tego
organy administracji publicznej.

Podsumowanie

Jak wykazano w przeprowadzonych bardzo krétkich rozwazaniach,
dzialanie organéw administracji publicznej jest catkowicie powigzane
z regulacjami finansowymi. Ten bowiem aspekt funkcjonowania w prze-
strzeni publicznej warunkuje realizacje zadan powierzonych przepisami
prawa zaréwno przez organy szczebla rzadowego, jak 1 samorzadowego.

To, ze w przypadku regulacji finansowych jest mowa o jednostkach sek-
tora finanséw publicznych, nie ma wiekszego znaczenia z punktu widze-
nia dzialania tych organdéw administracyjnych, a sa to jedynie odmiennosci
wynikajace z unormowan administracyjnych i finansowych. Najwazniej-
sze jest, ze kazda z tych jednostek musi by¢ wyposazona w §rodki finan-
sowe, ktore zagwarantuja realizacje stojacych przed nia celéw, zadan pu-
blicznych. Niezaleznie zatem, czy bedzie ona dziala¢ w oparciu o metode
budzetowania brutto czy netto, zawsze bedzie uzalezniona od $rod-
kow wskazanych przez corocznie podejmowanag ustawe budzetowa oraz
uchwaly budzetowe. To wlasnie te akty prawne tworza bowiem podstawe
dla wlaéciwego funkcjonowania organéw administracji publicznej po-
przez calkowite (w oparciu o metode budzetowania brutto) albo cze$ciowe
(w oparciu o metode budzetowania netto) finansowanie ich dziatalnoSci.
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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



