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Streszczenie. Przedmiotem badari przedstawionych w artykule jest doktrynalne znaczenie zakresu
stosowania zasady powszechnego dostepu do realizacji zadari finansowanych ze srodkéw publicz-
nych. Zasada ta jest zdefiniowana w polskiej ustawie o finansach publicznych i stanowi, Ze wszyst-
kie podmioty maja prawo ubiega¢ sie o realizacje zadan finansowanych ze srodkéw publicznych.
W opracowaniu przedstawiono uzasadniona tezg¢, zgodnie z ktéra zakres stosowania zasada po-
wszechnego dostepu do realizacji zadan finansowanych ze srodkéw publicznych obejmuje nie tylko
okoliczno$ci, w ktérych zadania s3 finansowane przez jednostki sektora finanséw publicznych nie
tylko bezposrednio, ale takze posrednio. Oznacza to, ze zasada ta jest Zrédlem obowiazkéw spoczy-
wajacych réwniez na podmiotach prywatnych dysponujacych otrzymanymi srodkami publicznymi,
z ktérych finansujg wykonywanie okreslonych zadan.

The scope of application of the principle of open access
to the implementation of tasks financed from public funds

Keywords: principles of managing public funds, public tasks, public funds, financing, entities of the
public finance sector

Summary. The subject of the research concerns the doctrinal significance of the scope of application
of the principle of open access to the implementation of tasks financed from public funds. This prin-
ciple is clearly defined in the Polish Public Finance Act. It expressly provides that all entities have
the right to apply for the performance of tasks financed from public funds.

Analyzes showed that the scope of application of the principle of open access covers the circumstan-
ces in which tasks are financed directly, but also indirectly by public finance sector entities - but for
the purpose of performing public goals. This means that this principle also obliges in Poland private
entities if they have public funds from which they finance public tasks.

Wprowadzenie

Zasada powszechnego doste¢pu do realizacji zadan finansowanych ze srodkéw pu-
blicznych zawarta jest w art. 43 aktualnie obowiazujacej ustawy z dnia 27 sierp-



62 Ewaryst Kowalczyk

nia 2019 roku o finansach publicznych!. Jej posta¢ stowna odnosi si¢ do okreslone;
korzystnej sytuacji prawnej i wskazuje, ze prawo realizacji zadat finansowanych ze
srodkow publicznych przystuguje ogélowi podmiotow, chyba ze odr¢bne ustawy stano-
wig inaczej.

Na wstepie nalezy jednak przypomnied, ze przepis, zgodnie z ktérym pra-
wo realizacji zadan finansowanych ze srodkéw publicznych przystuguje ogélo-
wi podmiotéw, po raz pierwszy pojawil si¢ w regulacjach prawnych ponad 20 lat
temu, tj. w ustawie o finansach publicznych z 1998 r. (art. 25 ust. 1). Regulacje opi-
sujace prawo do realizacji zadan z ustawy z 1998 r. zostaly powtérzone w takim
samym brzemieniu w ustawie o finansach publicznych w 2005 r. (art. 33 ust. 1).
Obowigzujace do tego momentu przepisy ustawy Prawo budzetowe ujmowaly
te kwestie w nieco odmienny sposéb, wskazujac jedynie na mozliwo$¢ udzielania
z budzetu panstwa dotacji dla réznych podmiotéw gospodarczych, niezaleznie od
ich przynaleznosci sektorowej (art.19 ust. 1; art. 19a ust. 1).

Odwotlanie si¢ do prawa realizacji zadari finansowanych ze srodkéw publicznych
ma miejsce takze w praktyce prawnej, w szczegolnosci w kontekscie ochrony tego
prawa w procesie udzielania dotacji ze srodkéw publicznych. Przyktadem moga
by¢ tu orzeczenia komisji orzekajacych w zakresie dyscypliny finanséw publicz-
nych?, a takze uchwaty regionalnych izb obrachunkowych’. Wieloletnia obecno$¢
zasady ksztaltujacej powszechny dostep do realizacji zadari finansowanych ze srod-
kéw publicznych w regulacjach, a takze odniesienia do niej w praktyce prawnej po-
zwalajg uznac ja za dysponujacg instytucjonalnym oparciem konstrukcje prawna.*

Obecnosé regulacji prawnych dotyczacych zasady (prawa) dostepu do realiza-
¢ji zadani finansowanych ze srodkéw publicznych odnotowata réwniez doktryna
prawa finansowego. W literaturze wspomina si¢ wprost zaréwno o prawie reali-
zacji zadan finansowanych ze srodkéw publicznych jako przyslugujacemu ogélo-
wi podmiotéw, jak réwniez o zasadzie powszechnego i réwnego dostepu do reali-
zacji tych zadar®. Jednoczesnie warto dostrzec, ze zasada powszechnego dostgpu
nie byla dotychczas przedmiotem szczegélowych analiz w literaturze. Znaczeniu
zasady réwnego dostepu do srodkdw budzetowych w gruncie zaméwien publicznych
wiecej uwagi poswiecil jedynie Roman Szumlakowski w artykule opublikowanym

1 Tj. z dnia 20 stycznia 2021 r. (Dz. U. z 2021 1. poz. 305), dalej: FinPublU.

2 Zob. np. orzeczenie Regionalnej Komisji Orzekajacej z dnia 26 lutego 2010 r., sygn. DB-
0965/18/10.

3 Zob. np. uchwata RIO w Olsztynie z dnia 28 pazdziernika 1999 r. XXVII1/246/99; Uchwata
RIO w Krakowie z dnia 4 sierpnia 1999 KI-00571/349/99.

4 G. Maron, Zasady prawa. Pojmowanie i typologie a rola w wykladni w orzecznictwie konstytu-
cyynym, Poznan 2011, s. 247.

> L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 207,
Z. Ofiarski, Komentarz do art. 43, [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. Karlikowska
M., Miemiec W., Ofiarski Z., Sawicka K., Wroctaw 2010, s. 137.
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w 2014 r.°. Autor ten lwig cz¢$¢ swoich rozwazan odniést jednak do zasady réw-
nego traktowania wykonawcéw oraz zasady uczciwej konkurenciji w zaméwieniach
publicznych, ktére moga by¢ traktowane jako szczegdlne wyrazy zasady réwnego
dostepu do realizacji zadan finansowanych ze $rodkéw publicznych.

Celem niniejszego opracowania jest analiza normy prawnej zawartej w art. 43
FinPublU, w cz¢sci dotyczacej zakresu jej zastosowania. Samo pojecie ,zakresu za-
stosowania” - zgodnie z przyjmowana tradycyjnie w prawoznawstwie konwencja —
odnoszone bedzie do okolicznosci faktycznych, w ktérych badana norma prawna
znajduje zastosowanie’. Rozwazania stuzy¢ zatem beda odpowiedzi na pytanie,
jakie podmioty sg adresatami art. 43 FinPublU i w jakich warunkach aktualizuja
sie wynikajace z tej regulaciji spoczywajace na nich obowiazki.

Material normatywny analizowany bedzie poprzez zastosowanie metody lin-
gwistyczno-logicznej stuzacej ustaleniu tresci obowigzujacego prawa na potrzeby
dogmatyki prawa finansowego. Interpretacja przepiséw oparta bedzie na podsta-
wowych zalozeniach klaryfikacyjnej koncepcji wyktadni i uwzglednia¢ bedzie dy-
rektywy wyktadni jezykowej, systemowej oraz funkcjonalne;.

1. Zakres podmiotowy
zastosowania zasady powszechnego dostepu
do realizacji zadan finansowanych ze srodkéw publicznych

W pierwszym rzedzie odnotowac wypada, ze zasada powszechnego dostepu umiej-
scowiona jest w FinPublU pomiedzy regulacjami, ktére dotycza wylacznie jed-
nostek sektora finanséw publicznych, a zwigzane s3 z podstawami gromadzenia
oraz wydatkowania przez nie srodkéw publicznych (art. 42 oraz art. 44FinPublU).
Jednoczesnie samo brzmienie przepisu okreslajacego prawo powszechnego dostepu
do realizacji zadari nie wyklucza mozliwosci jego szerokiego pojmowania. Na tym
tle ujawnia si¢ wigc fundamentalny problem o zakres podmiotowy zastosowania
zasady okreslonej w art. 43 FinPublU. Nalezy przy tym dostrzec, ze w literaturze
kwestia ta nie zostala dotychczas rozstrzygnieta. Czes¢ autoréw zdaje si¢ zakladac,
ze art. 43 FinPublU wyznacza obowiazki wylacznie jednostkom sektora finanséw

¢ R. Szumlakowski, Zasada réwnego dostgpu do srodkow budzetowych jednostek samorzqdu teryto-
rialnego dla wykonawcow zadan publicznych, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2014, No 3576, Pra-
wo, Tom 316, Nr 1, s.177-190.

7 S. Wronkowska, Z. Ziembiriski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 32.
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publicznych®. Pozostali nie odnoszg si¢ jednoznacznie do zakresu podmiotowe-
go art. 43 FinPublU? albo dopuszczaja mozliwos¢ jego szerokiego zastosowanial”.

Charakter prawny zasady réwnego dost¢pu do realizacji zadan finansowanych
ze $rodkéw publicznych, w tym jej zakres podmiotowy, nalezy jednak najpierw
ujaé przez pryzmat przynaleznosci do szerszej kategorii, jaka sa zasady gospoda-
rowania §rodkami publicznymi.

Pojecie ,zasad gospodarowania srodkami publicznymi” jest powszechnie sto-
sowane w prawie i praktyce. Przede wszystkim jednak wpisane jest w tytul
Rozdziatu 5. Dzialu I ustawy o finansach publicznych oraz stanowi trwaly element
regulacji w niej zawartych. Biorac wigc pod uwage calo$¢ przepiséw o finansach
publicznych oraz opinie formutowane w literaturze nalezaloby przyja¢, ze zasady
gospodarowania srodkami publicznymi odnoszg si¢ do caloksztattu proceséw fi-
nansowych realizowanych przez jednostki sektora finanséw publicznych, a doty-
czacych srodkéw publicznych oraz sktadajacych sie na nie operacji finansowych
podejmowanych dla realizacji celéw publicznych!™.

Charakter zasad gospodarowania $rodkami publicznymi, w tym zasady po-
wszechnego dostepu do realizacji zadan finansowanych ze srodkéw publicznych,
ujawnia si¢ pelniej w zestawieniu z jednej strony z zasadami budzetowymi, a z dru-
giej z ogélnymi zasadami finanséw publicznych. W zwiazku z tym warto przypo-
mnie¢, ze zasady budzetowe, tradycyjnie obecne w literaturze prawnofinansowe;j'?,
pojmowane sg najczesciej jako cechy budzetu paristwowego lub samorzadowego,

8 W. Misiag, Komentarz do art. 43, [w:] W. Misiag (red.), Ustawa o finansach publicznych. Usta-
wa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych. Komentarz, red. W. Misiag,
Wryd. 3, Warszawa 2019, Legalis, Art. 43 FinPubU, pkt. 2; E. Ruskowski, Ar#. 43, [w:] E. Ruskow-
ski, J.M. Salachna, Nowa ustawa o finansach publicznych wraz z ustawg wprowadzajgcq. Komentarz
praktyczny, Gdansk 2010, s. 175-176.

9 L. Lipiec-Warzecha, op. cit., s. 206-207.

10 R. Szostak, Podstawowe instrumenty administracyjne w zamdwieniach publicznych, ,Kwartal-
nik Prawo Zaméwien Publicznych” 2013, Nr 4, s. 33.

1 E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2017, s.129; A. Sko-
czylas-Tworek, Budzet zadaniowy jako wyzwanie dla audytorsw wewngtrznych jednostek sektora fi-
nanséw publicznych, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Finanse, Rynki Finansowe,
Ubezpieczenia” 2013, Nr 62, s. 196; E. Kowalczyk, Charakter prawny zasad gospodarowania srodkami
publicznymi, [w:] Teoretyczne i praktyczne aspekty prawa finansowego: problemy, koncepcje, wyzwania
i rozwigzania, red. A. Gorgol, Warszawa 2020, s. 256.

12 E. Fojcik-Mastalska, R. Mastalski, Prawo finansowe, Warszawa 2013, 5.62-65; D.Cymian,
[w:] Podstawy finanséw i prawa finansowego, red. A. Drwilto, Warszawa 2014, s. 328-332; E. Choj-
na-Duch, Podstawy finanséw publicznych iprawa finansowego, Warszawa 2012, s. 139-151; P. Smolen
(red.), Prawo finansow publicznych. Kompendium akademickie, Warszawa 2012, s. 55-57; M. Bitner,
E. Chojna-Duch, M. Grzybowski, E. Kornberger-Sokotowska, M. Supera-Markowska, Prawo fi-
nansowe. Tom 1. Finanse publiczne, Warszawa 2011, 5.83-88; A. Kozuch, P. Ucieklak-Jez, E. Ksigzek,
Finanse publiczne: wybrane zagadnienia, Cz¢stochowa 2014, s. 33-36; G. Szczodrowski, Finanse pu-
bliczne, Elblag 2003, s. 277-282; 'T. Juja, Finanse publiczne, Poznari 2011, s. 58-62; E. Chojna-Duch,
Finanse publiczne i polskie prawo finansowe, Warszawa 2000, s. 64-73.
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wynikajace z ich istoty albo postulaty wzgledem prawa i praktyki dotyczacej kon-
struowania budzetu lub jego tresci®3. Tak rozumiane zasady majg jednak tylko po-
$redni zwigzek z zasadami gospodarowania srodkami publicznymi. Faktycznym ad-
resatem zasad budzetowych jest bowiem ustawodawca albo projektodawca ustawy
budzetowej. Natomiast zasady gospodarowania srodkami publicznymi skierowane
sa zasadniczo do wszystkich jednostek sektora finanséw publicznych!*.

Pod pojeciem zasad ogdlnych finanséw publicznych rozumie si¢ najczescie]
podstawowe zalozenia, na jakich oparta jest gospodarka finanséw publicznych®.
Zwigzek zasad ogdlnych z zasadami gospodarowania srodkami publicznymi wyra-
za si¢ wigc w tym, ze te drugie stanowig konkretyzacje zasad ogélnych. Eugeniusz
Ruskowski stwierdza, ze zasady gospodarowania srodkami publicznymi ,powta-
rzaja, precyzuja lub uzupelniaja zasady ogélne, wynikajace z konstytucji RP lub
calego systemu prawa finansowego™.

Z powyzszego wynika, ze zasad¢ powszechnego dostepu do realizacji zadan fi-
nansowanych ze srodkéw publicznych nalezy traktowac jako jedna z zasad uszcze-
gotawiajacych zasady ogdlne finanséw publicznych. Z drugiej — jako zasade, ktéra
moze znajdowac uszczegélowienie w zasadach wykonywania budzetu. Powéd wy-
odrebnienia w ustawie o finansach publicznych zasad gospodarowania srodkami
publicznymi nalezy wigc taczy¢ z potrzeba odpowiedniego urzadzenia gospodarki
finan-sowej sektora finanséw publicznych.

Spostrzezenie to nie przesadza jednak kwestii podmiotowych aspektéw zakresu
zastosowania zasady powszechnego dostepu. Z przeprowadzonych wywodéw wy-
nika wprawdzie, ze analizowana zasada — pomimo Ze nie wskazuje wprost podmio-
téw zobowigzanych do jej stosowania — adresowana jest co najmniej do jednostek
sektora finanséw publicznych. Wniosek ten potwierdza praktyka prawna, w tym
judykatura” i stanowiska nadzorcze regionalnych izb obrachunkowych'®. Nie mozna

B J. Szotno-Koguc, Funkcjonowanie funduszy celowych w Polsce w Swietle zasad racjonalnego go-
spodarowania srodkami publicznymi, Lublin 2007, s. 27.

14 E. Kowalczyk, op.cit., s. 256.

5 A. Pomorska, Zasady ogdlne finansow publicznych, Przeglad Ustawodawstwa Gospodarcze-
g0 2002, Nr 6, 5. 10; B. Brzezinski, W. Matuszewski, Prawo finanséw publicznych, Torun 2017, s. 55-
60; A. Pomorska, op.cit., s. 10; C. Kosikowski, Polskie prawo finansowe na tle prawa Unii Europejskicj,
Warszawa 2008, s. 80; E. Ruskowski, Od prawa budzetowego do prawa finansowego sektora finansow
publicznych, [w:] System prawa finansowego, , red. E. Ruskowski, t. II, Warszawa 2010, s. 27.

16 K. Ruskowski, Zasady gospodarowania srodkami publicznymi w Polsce — wybrane uwagi, [w:]
Nauka prawa finansowego po I dekadzie XXI wicku. Ksigga Pamigtkowa dedykowana Profesorowi Apo-
loniuszowi Kosteckiemu, red. 1. Czaja-Hliniak, Krakoéw 2012, s. 361.

17 Zob. np. orzeczenie Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego z siedzibg w Krakowie z dnia
9 marca 2021 r., sygn. I SA/Kr 696/20; orzeczenie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego z sie-
dzibg w Gliwicach z dnia 8 wrzesnia 2020 r., sygn. IIT SA/GI 217/20.

18 Zob. np. uchwate nr V/17/2021K1-411/140/20 Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bydgosz-
czy z dnia 3 lutego 2021 r.; uchwate nr KI-411/140/20 Regionalnej Izby Obrachunkowej w Krako-
wie z dnia 13 maja 2020 r.; uchwale nr 128/g117/D/18 Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdarisku
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jednak wykluczy¢ dodatkowo mozliwosci, ze zobowigzanymi do stosowania zasady
powszechnego dostgpu do realizacji zadan finansowanych ze $srodkéw publicznych
s3 jednostki inne niz sektora finanséw publicznych podmioty. Na ewentualnos¢
takg wskazuje chociazby art. 4 ust. 1 pkt. 2) FinPublU, ktéry przewiduje, ze prze-
pisy ustawy stosuje si¢ tez do innych niz jednostki sektora finanséw publicznych
podmiotéw w zakresie, w jakim wykorzystujg srodki publiczne lub dysponuja tymi
srodkami. Jednak definitywnie o ewentualnym zastosowaniu analizowanej zasady
wobec takich podmiotéw przesadzac beda ponizsze ustalenia dotyczace aspektéow
przedmiotowych zakresu jej zastosowania.

2. Zakres przedmiotowy
zastosowania zasady powszechnego dostepu
do realizacji zadan finansowanych ze srodkéw publicznych

Istotnym elementem tresci art. 43 FinPublU ksztaltujacym zakres zastosowania
zawartej w niej normy jest pojecie ,zadari finansowanych ze srodkéw publicznych”.
Jego sktadnik, czyli sam termin ,zadanie” jest powszechnie stosowany w jezyku
potocznym, ale takze prawnym i prawniczym. Pod pojeciem tym mozna rozmieé
to, co kto§ ma uczyni¢ w dazeniu do okreslonego celu. W ujeciu prakseologicznym
zadanie to pewna kategoria dzialan, ktére nalezy podjaé, badz tez pewien stan lub
cel, ktéry nalezy osiagna¢'®. Termin ten najczesciej stosowany jest w badaniach z za-
kresu prawa publicznego i zwigzany jest pojeciem ,zadan publicznych” (czy ,zadan
administracji” albo ,zadan paristwa”) lub z nieco bardziej odlegtymi semiotycznie
okresleniami, jak ,zakres dzialania” czy ,wlasciwos¢”, a nawet , kompetencja™.
Wiarto w tym miejscu podkresli¢, ze samo pojecie jednostek sektora finanséw
publicznych wigzane jest w literaturze wlasnie z wykonywaniem przez nie zadan.
Jednoczesnie stwierdza si¢ czgsto, ze zadania takich jednostek maja — z natury
rzeczy — charakter zadan publicznych. Uznaje si¢ mianowicie, ze sektor finanséw
publicznych tworza jednostki organizacyjne sektora publicznego spelniajace co
najmniej dwie cechy: powstaja na podstawie ustaw oraz sa powolane wylacznie

z dnia 19 lipca 2018 r.; uchwate nr 305/16 Regionalnej Izby Obrachunkowej w Biatymstoku z dnia
18 stycznia 2016 r.

9 M. Tabernacka, Konstrukeja prawna zadania publicznego, [w:] Wspdlczesne europejskie proble-
my prawa administracyjnego i administracji publicznej: w 35. rocznicg utworzenia Instytutu Nauk Ad-
ministracyjnych Uniwersytetu Wroclawskiego, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo”; Wroctaw
2005, nr 295, 5. 409; Z. Cieslak, Prawo administracyjne. Czgsc ogdlna, Warszawa 2002, 's. 93.

20 E. Schmidt-Aflmann, Ogdlne prawo administracyjne jako idea porzqdku, Warszawa 2001,
s. 196; J. Blicharz, Udzial polskich organizacji pozarzqdowych w wykonywaniu zadari administracji pu-
blicznej, Wroctaw 2005, s. 33; ]. Blicharz, Zakres znaczeniowy pojecia ,zadania publiczne”, ,Acta Uni-
versitatis Wratislaviensis”, Wroctaw 2005, No 2798, ,,Przeglad Prawa i Administracji” LXXI, s. 59.
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w celu wykonywania zadari publicznych finansowanych ze $srodkéw publicznych?..
Stwierdzenie to znajduje swéj wyraz réwniez w regulacjach prawnych. Ustawa o fi-
nansach publicznych niejednokrotnie odwoluje si¢ do pojecia zadan publicznych,
charakteryzujac dziatalno$¢ jednostek sektora finanséw publicznych??. Elzbieta
Malinowska-Misiag oraz Wojciech Misigg stwierdzaja wprost, ze ,pojecie zadan
publicznych jest kluczem do finanséw publicznych. [...] Gdyby nie byto zadan pu-
blicznych, paristwo nie potrzebowaloby srodkéw finansowych”.

Stanowisko to nie budzi zastrzezeri. Tradycyjnie w nauce prawa zadania publicz-
ne zwyklo bowiem si¢ okresla¢ jako zadania wykonywane przez podmioty publicz-
ne. O publicznym charakterze zadan decyduje w takim ujeciu ustawowy charakter
zrédel zadani publicznych, nawiazujacy do fundamentalnej reguly demokratycznego
panstwa prawnego wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP, interes publiczny, ktéremu
stuzg, a takze publiczny status ich wykonawcy. Takie podejscie tym bardziej po-
zwala utozsamia¢ jednostki sektora finanséw publicznych ze sferg zadan publicz-
nych??, a w konsekwencji przyjaé, ze wszystkie zadania przez nie wykonywane sg
zadaniami publicznymi lub zadaniami stuzacymi wykonaniu zadan publicznych?.

Jednakze ,publiczno$¢” zadan nie jest zagadnieniem catkowicie czytelnym.
W literaturze zauwaza sig, ze okreslenie ,zadanie publiczne” nie odnosi si¢ do ja-
kiej$ definitywnie wyksztatconej konstrukeji prawnej. Nie ma ustawowej definicji
tego pojecia. Samo wskazanie uniwersalnych cech zadania publicznego zalicza si¢
w doktrynie do zadan trudnych, a niekiedy nawet niecelowych?®. Dodatkowo zna-
czenie pojecia ,zadan publicznych” zalezy od zmieniajacych si¢ rozwigzan ustro-

jowych i prawnych, spotecznych, politycznych i gospodarczych.

2 K. Sawicka, [w:] M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka, Ustawa o finansach
publicznych, Wroctaw 2010, s. 37; A. Gorgol, Formy funkcjonowania jednostek sektora finansow pu-
blicznych, [w:] Zarys finansow publicznych i prawa finansowego, red. A. Gorgol, A. Kus, P. Smolen,
M. Tyrakowski, K. Wojewoda-Buraczynska, W. Wéjtowicz, Warszawa 2020, s. 43; E. Malinowska-
-Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, Warszawa 2007, s. 32 i n.; E. Rutkowska-Tomaszew-
ska, Jednostki sektora finansow publicznych, [w:] Prawne aspekty prywatyzacji, red. J. Blicharz, Wro-
ctaw 2012, s.101.

22 Art. 9 pkt. 14; art. 18; art. 23 ust. 1 i inne.

% E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, Warszawa 2007, s. 14.

2 S. Fundowicz, Dynamiczne rozumienia zadania publicznego, [w:] Migdzy tradyciq a przyszlo-
stig w nauce prawa administracynego. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi,
red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 155.

% Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego dnia 27 wrzesnia 1994 r.: ,wszystkie zadania samo-
rzadu terytorialnego maja charakter zadan publicznych w tym znaczeniu, ze sluza zaspokojeniu po-
trzeb zbiorowych spolecznosci czy to lokalnych, w wypadku zadari wlasnych, czy zorganizowane-
go w paristwo calego spoleczeristwa, jak w wypadku zadan zleconych” (sygn.W 10/93, OTK 1994,
cz. 11,5.197).

2 M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne, [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego.
Zjazd Katedr Prawa i Postgpowania Administracyjnego Zakopane 24-27.09.2006 r., red. ]. Zimmer-
mann, Warszawa 2007, s. 95; A. Mitus, Istota wykonywania zadasi publicznych z zakresu gospodar-
ki komunalnej, ,Zeszyty Naukowe / Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie”, Krakéw 2011, s. 125.



68 Ewaryst Kowalczyk

W najbardziej ogélnym ujeciu zaprezentowanym w literaturze zadanie publiczne
to dziatania skierowane na osiggniecie okreslonego celu publicznego®. Wskazuje si¢
przy tym dodatkowo na aspekt obowigzku jako elementu konstytuujacego pojecie
zadania publicznego®®. Przy takim zalozeniu ,wykonywanie zadania publicznego”
pojmowane jest jako caly proces realizowania normy prawa materialnego, podjety
dla wykonania zawartych w nim powinnosci. Realizacja zadania stanowilaby z kolei
konkretyzacj¢ celu dzialania okreslonej jednostki sektora finanséw publicznych®.
Normy okreslajace zadania jednostek sektora finanséw publicznych odnoszg sie
bowiem do celéw lub przynajmniej kierunkéw dzialania, a takze okreslonych obo-
wigzkéw0. Jak stusznie stwierdza Adam Blas, zadania publiczne z samej swej istoty
oznaczajg obowigzek dzialania’l.

Dodatkowo z obowigzkiem realizacji zadania publicznego scisle skorelowane
jest takze uprawnienie do jego realizacji. Zadanie publiczne to wprawdzie obo-
wigzek, ale jego realizacja jest jednoczesnie przyznanym wiasciwemu podmioto-
wi prawem do dziatania w okreslonej prawie formie®2. W zwiazku z tym, w przy-
padku zadan publicznych méwi¢ mozna takze o ,prawie do ich wykonywania”.
Prawo takie nalezalby rozumie¢ jako kompetencje, ktéra przystuguje wskazane-
mu w przepisie podmiotowi (podmiotom), petnigc tym samym funkcje stuzebna
w stosunku do zadan. Jak stwierdza Magdalena Tabernacka: ,prawne okreslenie
zadania publicznego obejmuje wskazanie normatywne celu oraz okreslenie kom-
petengji (tj. wskazanie organu, okreslenie formy lub form dzialania, oraz sytuacji
podjecia danego zadania)™3.

Powyzsze oznacza, ze pojmowanie zadan publicznych okreslonych podmiotéw,
w tym jednostek sektora finanséw publicznych, musi dokonywac si¢ z uwzglednie-
niem ich obligatoryjnego charakteru oraz legitymacji do ich wykonania. W tym
zakresie aspekt powinnosci w zadaniach publicznych splata si¢ nierozerwalnie
z aspektem uprawnieri. Zadania publiczne jednostek sektora finanséw publicznych
okresli¢ zatem mozna jako przyjete wylacznie przez paristwo obowigzki zaspoka-
jania zbiorowych i indywidualnych potrzeb cztowieka poprzez odpowiednie go-

27 ]. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dziatania administracji o charakterze dwu-
stronnym, Warszawa 2009, s. 39.

28 L. Zacharko, Prywatyzacja zadar publicznych gminy: Studium administracyjnoprawne, Kato-
wice 2000., s. 16-17; J. Filipek, Elementy strukturalne norm prawa administracyjnego, Krakéw 1982,
s. 65-67.

2 ].Blicharz, Zakres znaczeniowy. .., op. cit., s. 61-62.

30 J. Filipek, gp.cit., s. 67.

U AL Btas, Formy dzialania administracji w warunkach prywatyzacji zadar publicznych, [w:] Ad-
ministracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia. Materiaty Konferencji Naukowej Ka-
tedr Prawa i Postgpowania Administracyjnego, £.6dz 2000, s. 27.

32 M. Tabernacka, op. cit., s. 421.

3B Thidem,s. 411.
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spodarowanie $rodkami publicznymi w ramach posiadanych kompetencji. Z takim
rozumieniu zadan publicznych taczy si¢ rowniez aspekt materialny i formalny**.

W kontekscie problematyki zadan finansowanych ze §rodkéw publicznych nale-
zy jednakze zwréci¢ uwage na fakt, Ze termin ,zadania” w prawie sektora finanséw
publicznych okreslany jest na wiele innych sposobéw, niezwigzanych jedynie za-
daniami publicznymi. Cz¢$¢ z nich odpowiada wprawdzie ogélnemu pojeciu ,za-
dan publicznych” w przedstawionym wyzej ujeciu, ale inne majg nieco odmienne
znacznie. Na gruncie ustawy o finansach publicznych zastosowanie znajdujg ta-
kie okreslenia, jak ,zadania budzetowe™, ,zadania na rzecz administracji rzado-
wej”3¢, zadania wlasne jednostki samorzadu terytorialnego™, ,zadania paristwa™®
czy ,zadania paristwowe™?, ,zadania ustawowe™, , zadania z zakresu administracji
rzadowej™, ale takze ,zadania zlecone™, , zadania biezace finansowane z udzialem
srodkéw [europejskich]™, zadania wyodrebnione™, ,zadania z zakresu wykony-
wania uprawnien przystugujacych Skarbowi Paristwa™®

Réwniez przeglad literatury prawa finansowego potwierdza wieloznacznos¢ ter-
minu ,zadania”. Cz¢$¢ zadan jednostek sektora finanséw publicznych, do ktérych
odnosza si¢ autorzy, ma charakter zadan publicznych, tj. prawnie wyznaczonych
podstawowych i stalych obowiazkéw przypisanych jednostkom sektora finanséw
publicznych. Jednakze termin ,zadania” odnoszony jest w doktrynie prawa finanso-
wego réwniez do okreslonych przedsiewzigc realizowanych jedynie w okreslonym
czasie, rtéwniez przez podmioty spoza sektora finanséw publicznych. Interesujaca
jest w tym zakresie konstatacja Barbara Wozniak, ktéra stwierdza, ze na gruncie
finanséw publicznych zadania mozna ujmowac w szerszym i we¢zszym znaczeniu.
Zadanie publiczne sensu stricto dotycza zadan $cisle zwiazanych z realizacja funkcji
publicznych. Natomiast zadania publiczne sensu largo to takze inne zadania spo-
teczne i zadania gospodarcze®.

Szerokie rozumienie zadan finansowanych ze $rodkéw publicznych pozwa-
la wiec przyjaé, ze nie musza by¢ w kazdym przypadku traktowane jako zadania

iinne.

3% S. Fundowicz, op. cit., s. 158.

% Np. art. 2 pkt. 30 lit. a); art. 41 ust. 3 FinPublU.

36 Art. 13 ust. 1 FinPublU.

37 Art 14 FinPublU.

3 Art. 18 FinPublU.

39 Art. 29 ust. 2 FinPublU.

40 Art. 21 ust. 1 pkt. 3) FinPublU.

4 Art. 59 ust. 4 FinPublU.

4 Art.59 ust. 4 FinPublU.

4 Art. 15 ust. 3 pkt. 2) FinPublU.

4 Art. 24 ust. 1 pkt. 3) lit. b) FinPublU.

4 Art. 58 ust. 1 pkt. 1a) FinPublU.

4 B.Wozniak, Zasady funkcjonowania i zakres publicznego systemu finansowego, [w:] B. Pietrzak,
Z. Polanski, B. Wozniak, System finansowy w Polsce 2, Warszawa 2015, s. 25.
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publiczne w $cistym znaczeniu. Wprawdzie fakt ich publicznego finansowania
kaze uznad, ze ich realizacja stuzy zawsze ostatecznie zadaniom publicznych, jed-
) J y p yen,
nak one same moga by¢ traktowane jedynie jako inne zadania (przedsiewzigcia,
dzialania, projekty etc.). Mozna zatem uznad, ze zasada réwnego dostepu dotyczy
zadan o zréznicowanym znaczenia — zaréwno takich, ktére mozna okresli¢ jako
publiczne, jak i zadait w innymi znaczeniu, ale stuzacych w efekcie realizacji za-

dan publicznych.

3. Finansowanie zadan ze srodkéw publicznych

Elementem pojecia ,zadari finansowanych ze $rodkéw publicznych” jest réwniez
zjawisko finansowania, ktére pozwala jeszcze doktadniej okresli¢ zakres zastoso-
wania analizowanej zasady. Na gruncie doktryny prawa finansowego, w tym finan-
s6w publicznych, termin ,finansowanie” — cho¢ stosowany bardzo czgsto — nie do-
czekat si¢ jednak powszechnie przyjmowanej definicji. Utrwalone sposoby uzycia
tego terminu w opracowaniach podr¢cznikowych i monograficznych odwotuja si¢
zazwyczaj do takich okreslen, jak np. przekazywanie srodkéw publicznych, zaopa-
trywanie w §rodki publiczne czy transfer srodkéw pieni¢znych?.

Prébe kompleksowego opisu pojecia ,finansowanie” podjat w latach 70. XX w.
Ryszard Ciatkowski. Z poczynionych przez tego Autora analiz wynikato, ze spo-
soby pojmowania ,finansowania” juz wéwczas odnoszono do zwiazku z przezna-
czeniem (ujecie przedmiotowe) albo relacji migdzy podmiotem finansujgcym a fi-
nansowanym (ujecie podmiotowe). W ujeciu przedmiotowym akcentuje si¢ kwestie
pokrywania okreslonych potrzeb finansowych albo kosztéw realizacji celéw i za-
dan, natomiast w ujeciu podmiotowym nacisk kladziony jest ma przekazywanie czy
transfer srodkéw pienig¢znych pomiedzy stronami*. Podobnie stwierdzal Andrzej
Komar, doprecyzowujac jednoczesnie, ze finansowanie przedmiotowe zwigzane jest
z przekazywaniem $rodkéw pienieznych na realizacje posrednio lub bezposrednio
okreslonych celéw spotecznych, gospodarczych i innych, a podmiotowe z transfe-
rem $rodkéw na rzecz okreslonych podmiotéw*. Zachowujac podzial finansowa-
nia na przedmiotowe i podmiotowe Jan Sobiech wskazat z kolei na finansowanie
polegajace na zakupie przez paristwo ze srodkéw publicznych débr i ustug publicz-
nych oraz finansowanie podmiotowe zwigzane z pokrywaniem kosztéw dzialalno-

47 T. Dgbowska-Romanowska, Wybrane zagadnienia klasyfikacji ekonomiczno-prawnej dotacyi,
»Studia Prawno-Ekonomiczne” 1989, t. XLIII, Wroclaw 1989, s. 22; A. Gorgol, Prawne aspekty pu-
blicznego finansowania partii politycznych w Polsce i na poziomie europejskim, Lublin 2011, s. 131-132.

4% R. Ciatkowski, Pojgcie finansowania, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Lédzkiego” 1973,
ser. I,95,s.2-3.

4 A.Komar, Finansowanie, [w:] System instytucji prawno-finansowych PRL, ¢. I Instytucje ogdlne,
red. M. Weralski, Warszawa 1982, s. 277.
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$ci okreslonych podmiotéw™. Oczywiscie kluczowym w pojeciu finansowania jest
zagadnienie wydatku — Iaczonego zazwyczaj w doktrynie z finalnym przejawem
proceséw finansowych (jako ,ostateczny skutek fiskalnej aktywnosci paristwa”)!
oraz realizacjg okreslonych celéw (czyli zaspokojenia potrzeb publicznych)>2.
Istotnym dopelnieniem pojecia finansowania zadan jest pojecie ,$rodkéw pu-
blicznych”, ktére funkcjonuje zaréwno w ujeciu normatywnym, jak i teoretycznym?.
Normatywna koncepcja $rodkéw publicznych wynikajaca z FinPublU oparta jest
na wyliczeniu rodzajéw srodkéw sktadajacych si¢ na te kategorig. Natomiast w li-
teraturze dostrzega si¢ rowniez potrzebe definicji srodkéw publicznych®. W uje-
ciu teoretycznym nie budzi watpliwosci przedstawicieli doktryny to, ze srodkami
publicznymi sg wylacznie $rodki pieniezne, ktére zostaly otrzymane z okreslonych
tytuléw i Zrédel przez jednostki sektora finanséw publicznych lub uiszczone na
rzecz budzetu publicznego®. Srodki publiczne opisuje si¢ réwniez jako ,publiczne
zasoby finansowe”, czyli ,wszelkie wplywy pieni¢zne”, do jakich pobierania usta-
wowo upowazniony jest dany podmiot publiczny oraz te wplywy, ktére danemu
podmiotowi przypadaja jako dochody i pozytki z przystugujacych mu praw ma-
jatkowych®. Oznacza to, ze o uzyskaniu publicznego charakteru przez srodki pie-
ni¢zne przesadza publiczny status podmiotu, ktéremu si¢ nalezg lub ktéry uzyskuje.
W doktrynie spotka¢ mozna poglad, ze srodki publiczne tracg swéj charak-
ter w momencie ich przekazania jednostce spoza sektora finanséw publicznych®”.
Jednak juz w koncepcjach postugujacych sie kryterium celowosciowym zaréw-
no uzyskanie, jak i utrata cechy publicznosci przez srodki pieni¢zne wigzana jest
zich przeznaczeniem. Z tej perspektywy srodki zachowuja charakter publicznych,
o ile stuzg publicznemu celowi. Przyktadem takiego stanowiska jest orzeczenie
Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 5 wrzesnia 2009 r.%8. Sad, uchy-
lajac orzeczenie Gléwnej Komisji Orzekajacej”, stwierdzit, ze $rodki publiczne
nie tracg publicznego charakteru, a wigc nie staja si¢ sSrodkami prywatnymi, gdy

0 E. Denek, J. Sobiech, J. Wolniak, Finanse publiczne, Warszawa 2001, s. 113.

U S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2006, s. 233.

52 A. Majchrzycka-Guzowska, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1998, s. 47, T. Dgbowska-
-Romanowska, Wydatki publiczne, ich formy prawne oraz zasady realizacji w sektorze finansow publicz-
nych, [w:] System prawa finansowego, t. II, Warszawa 2010, s. 119; E. Denek, ]. Sobiech, J. Wolniak
,0p- cit., 5.103.

% S. Owsiak, op. cit., s. 418.

54 Ibidem. )

% .M. Salachna, Srodki publiczne, ich formy prawne oraz zasady realizacji w sektorze finansow pu-
blicznych, [w:] System prawa finansowego, tom 11, red. E. Ruskowski, Warszawa 2010, s. 85.

% T. Debowska-Romanowska, Wydatki publiczne..., op. cit.,s.123.

57 ].M. Salachna, Srodki publiczne..., op. cit., s. 85; E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, op. cit.,
s.99; J.M. Salachna, Zakres odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych a legalne
pojecie Srodkdw publicznych- wybrane aspekty, ,Finanse Komunalne” 6/2005, s. 35-36.

58V SA/Wa 495/07 niepubl.

5 DF/GKO-4900-36/49/06/965.
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podmiot spoza sektora finanséw publicznych otrzyma je w formie dotacji celowe;.
Dobitne potwierdzenie takiego punktu widzenia znajduje si¢ w obowigzujacej ak-
tualnie ustawie o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych®. Przewiduje ona wyraznie, ze odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych podlegaja m.in. osoby wykonujace w imieniu podmiotu nie-
zaliczanego do sektora finanséw publicznych, ktéremu przekazano do wykorzy-
stania lub dysponowania §rodki publiczne, czynnosci zwigzane z wykorzystaniem
tych srodkéw lub dysponowaniem tymi srodkami®!.

W konsekwencji przeprowadzonych analiz nasuwa si¢ wigc wniosek, ze samo
finansowanie okreslonych zadan ze $rodkéw publicznych moze by¢ dokonywane
nie tylko przez podmioty publiczne, ale takze przez podmioty niezaliczane do sek-
tora finanséw publicznych. W aktualnym stanie prawnym podmioty takie moga
gospodarowaé przekazanymi im $rodkami publicznymi, a jednym z celéw takie-
go gospodarowania moze by¢ finansowanie realizacji zadan przez inne podmioty.
Przyktadem moze by¢ tu instytucja wdrazajaca, o ktérej mowa w ustawie z dnia 6
grudnia 2006 o zasadach prowadzenia polityki rozwoju®2. Moze nig by¢ podmiot
publiczny lub prywatny, ktéremu na podstawie porozumienia lub umowy zostata
powierzona, w ramach programu operacyjnego, realizacja zadari odnoszacych si¢
bezposrednio do beneficjentéw®. Instytucja zarzadzajaca m.in. oglasza konkursy
w celu wylonienia projektéw do dofinansowania®. Moze tez powierzy¢ realizacje
czynnosci technicznych zwigzanych z obstuga swoich zadan innym podmiotom
na podstawie odpowiednio porozumienia lub umowy®.

Konkluzja

Przedstawione rozwazania pozwalaja na sformulowanie wniosku, ze zakres zasto-
sowania normy prawnej konstytuujacej zasad¢ powszechnego dostepu do realiza-
¢ji zadan finansowanych ze $rodkéw publicznych obejmuje dziatalnos¢ wszystkich
podmiotéw, ktére dysponujac srodkami publicznymi wydatkuja je na rzecz innych
podmiotéw, w zwigzku z powierzong imrealizacja okreslonych zadan. Wynika
z tego, ze zobowigzanymi do stosowania zasady powszechnego dost¢pu do re-
alizacji zadan finansowanych ze srodkéw publicznych sg wigc nie tylko jednostki

0 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. 0 odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych (t.j. z dnia 22 stycznia 2021 1., Dz. U. z 2021 r. poz. 289).

1" Art. 4 ust. 1 pkt. 4).

2 'Tj.z dnia 6 czerwca 2019 r. (Dz. U. 2 2019 . poz. 1295).

6 Art.5 pkt. 4).

64 Art. 29 ust. 1.

6 Art. 27 ust. 4.
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sektora finanséw publicznych, ale réwniez jakiekolwiek inne podmioty dysponu-
jace srodkami publicznymi w celu finansowania okreslonych zadan. Konstatacja
ta ma istotne konsekwencje natury dogmatycznej, a takze praktycznej. Przelamuje
przekonanie, ze wszystkie zasady gospodarowania srodkami publicznych zawarte w
Rozdziale 5. Dzialu I ustawy o finansach publicznych sg zaadresowane wylacznie
do jednostek sektora finanséw publicznych oraz wymaga uznania, ze samo ustawo-
we pojecie zasad gospodarowania srodkami publicznymi nie przynalezy wylacznie
do sektora finanséw publicznych.

W powyzszej konkluzji ujawnia si¢ réwniez ratio legis analizowanej regulacji.
Sprowadza si¢ ona nie tylko to koniecznosci urzadzenia dziatalnosci jednostek
sektora finanséw publicznych, ale takze wlasciwego prowadzenia przez jakiekol-
wiek podmioty gospodarki srodkami publicznymi przeznaczanymi na realizacje
okreslonych zadan doniostych spolecznie. Racja ta nabiera szczegélnego znacze-
nia w $wietle proceséw wyrazajacych si¢ w konsensualnych formach wspétpracy
podmiotéw publicznych z podmiotami prywatnymi, ktérym towarzyszy transfer
srodkéw publicznych, a dalej ich wydatkowanie na rzecz kolejnych podmiotéw
ubiegajacych si¢ o realizacje okreslonych zadan. Pewne przejawy takiego pojmo-
~wania zakresu zastosowania analizowanej zasady spotka¢ juz mozna w orzecz-
nic-twie zapadtym w ostatnich latach66. Wynika z niego, Ze tak dlugo, jak srod-
ki pie-nigzne zachowuja swéj publiczny charakter, sposéb gospodarowania nimi
poddany jest rezimowi finanséw publicznych.

Ustalenia zawarte w niniejszym artykule w sposéb szczegdlny dotycza cho-
ciazby instytutéw badawczych. Podmioty te, bedac padstwowymi jednostkami
organizacyjnymi, nie s3 jednoczesnie jednostkami sektora finanséw publicznych.
Jednakze moga osiagaé przychody z subwencji i dotacji ze srodkéw publicznych,
w tym z dotacji celowych na finansowanie realizacji zleconych zadan, w tym zadan
szczegdlnie waznych dla planowania i realizacji polityki parstwa, ktérych wyko-
nanie jest niezbedne dla zapewnienia obronnosci i bezpieczenstwa publicznego,
dzialania wymiaru sprawiedliwosci, ochrony dziedzictwa narodowego, rozwoju
edukacji i kultury, kultury fizycznej i sportu oraz poprawy jakosci zycia obywate-
li%. W konsekwencji wydatkowanie otrzymanych srodkéw publicznych przez in-
stytut wymaga uwzglednienia, ze prawo ubiegania si¢ o realizacje zadan przez nie
finansowanych przystuguje ogétowi podmiotéw.

% Art. 1 ust. 1, art. 18 ust. 8, art. 21 ust. 6; art. 22 pkt. 2 ustawy z dnia 30 kwietnia 2010 r. o in-
stytutach badawczych (t.j. z dnia 15 lipca 2020 r., Dz. U. z 2020 r. poz. 1383).
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