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ZAGADNIENIA OGOLNE FINANSOW
PUBLICZNYCH
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nik finansow i bankowos$ci, Warszawa 2008 (thum. J. Krdlak-Werwinska, T. Lamacz); W. Wojto-
wicz (red.), Prawo finansowe, Warszawa 2000; M. Zubik, Budzet panstwa w polskim prawie kon-
stytucyjnym, Warszawa 2001.

§ 1. Pojecie finansow publicznych

Normatywna definicje pojgcia ,finanse publiczne” zawiera ustawa
z 27.8.2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 1530
ze zm.). Zgodnie bowiem z art. 3 FinPublU finanse publiczne obejmuja procesy
zwiazane z gromadzeniem $rodkow publicznych oraz ich rozdysponowywaniem,
a w szczegodlnosci:

1) gromadzenie dochodow i przychodow publicznych,

2) wydatkowanie §rodkéw publicznych,

3) finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa,

4) zaciaganie zobowiazan angazujacych srodki publiczne,

5) zarzadzanie $§rodkami publicznymi,

6) zarzadzanie dtugiem publicznym,

7) rozliczenia z budzetem Unii Europejskiej.

W literaturze przedmiotu pojecie finanséw publicznych pojawia sig¢ w réznym
ujeciu — czegsto w odniesieniu do poszczegolnych elementow bedacych podstawa
definiowania analizowanej kategorii. Przykladowo PM. Gaudemet oraz J. Molinier
definiuja finanse publiczne, kwalifikujac je przede wszystkim jako gataz prawa pu-
blicznego, ktorej przedmiotem jest badanie norm odnoszacych si¢ do publicznych
zasobow pieni¢znych oraz operacji tymi zasobami [PM. Gaudemet, J. Molinier,
Finanse publiczne (przekt. W. Kisiel, red. nauk. przekl. E. Bogacka-Kisiel), Warsza-
wa 2000, s. 17].

T. Debowska-Romanowska zwraca uwage na ujmowanie wspolczesnie przed-
miotowego pojgcia w trojakim znaczeniu, a mianowicie sg one tacznie:

1) zespolem instytucji prawnych — systemem prawnym finanséw publicznych;

2) samym mechanizmem gromadzenia i wydatkowania zasobow publicznych, czyli
mechanizmem zarzadzania;

3) zasobem pieni¢znym, ktdry realnie istnieje i nastgpnie jest dzielony (scentralizo-
wany publiczny zasob §rodkéw finansowych; zob. 7. Debowska-Romanowska,
Prawo finansowe. Czg$¢ konstytucyjna wraz z czgécia ogdlna, Warszawa 2010,
s. 8).

E. Ruskowski z kolei zwraca uwage na konieczno$¢ odniesienia si¢ do obydwu
cztonéw analizowanego terminu. Definiuje finanse jako zjawiska zwiazane z gro-
madzeniem i wydatkowaniem $rodkow pienieznych, zwracajac uwage na ztozonosé
problematyki finansow i kilka probleméw nierozerwalnie z nimi zwiazanych, jak:
planowanie, ewidencja, sprawozdawczos¢ i kontrola. Natomiast dopiero w sytuacji,
kiedy wymienione operacje finansowe (gromadzenie dochodéw i dokonywanie wy-
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datkow) sa realizowane przez podmioty publicznoprawne — mozemy mowic o po-
jeciu finansow publicznych (zob. E. Ruskowski, [w:] C. Kosikowski, E. Ruskowski
(red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2008, s. 21; zob. roéwniez
C. Kosikowski, Finanse publiczne. Komentarz, Warszawa 2007, s. 18-21). Podob-
nie do ujecia definicji finanséw publicznych podchodzi D. Masniak [zob. D. Ma-
Sniak, [w:] A. Drwitto, D. Masniak (red.), Leksykon prawa finansowego. 100 pod-
stawowych poje¢, Warszawa 2009, s. 128—132].

§ 2. Funkcje finansow publicznych

Funkcje finansow publicznych nalezy rozumie¢ jako zespol stawianych przed
nimi zadan. Sa one oczywiscie realizowane 1 zwiazane z osiaganiem okre$lonych
celow w zwiazku z gromadzeniem i wydatkowaniem $rodkoéw pienigznych.

Uznawana najczesciej za podstawowa funkcje finanséw publicznych jest funk-
cja fiskalna, ktora polega na dostarczaniu panstwu i innym podmiotom publicz-
nym dochodéw przeznaczonych na realizacjg ich zadan. Opiera si¢ wige na dazeniu
do gromadzenia §rodkoéw pienigznych przez panstwo w celu realizacji zadan, jakie
sa mu przypisane.

Funkcja redystrybucyjna (rozdzielcza) zwigzana jest — z jednej strony —
z gromadzeniem $rodkdéw pienigznych przez panstwo i nastgpnie ich rozdzielaniu
okreslonym podmiotom. Jak si¢ podkresla, znaczenie ma w tym przypadku inter-
wencja panstwa majaca ukierunkowaé zachowania podmiotu, na ktérym spoczywa
cigzar publicznych $wiadczen pienigznych.

Finansom publicznym przypisuje si¢ rowniez funkcje stymulacyjng — co ozna-
cza oddziatywanie za pomoca okreslonych rozwiazan i ukierunkowania strumieni
finansowych na zachowanie ré6znych podmiotow, oraz funkcj¢ ewidencyjno-kon-
trolng (kontrolna, informacyjna), ktora polega na funkcjonowaniu w tym przy-
padku takich rozwiazan i mechanizmow, ktore pozwalaja w finansach publicznych
na kontrolg przebiegu zjawisk gospodarczych i operacji finansowych [zob. m.in.
C. Kosikowski, [w:] C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne, Warsza-
wa 2008, s. 25; D. Masniak, [w:] A. Drwitlo, D. Masniak (red.), Leksykon prawa fi-
nansowego, s. 130—131].

§ 3. Podstawy prawne

Regulacje prawne odnoszace si¢ do finanséw publicznych oraz do sektora finan-
sow publicznych stanowia liczna grupe aktow prawnych o réznej randze prawne;.

Konstytucja RP zawiera postanowienia objgte glownie jej Rozdziatem X ,,Fi-
nanse publiczne”, ktére maja charakter — w przedmiotowym zakresie — zasad pod-
stawowych. Szczegotowa realizacja tych zasad nastgpuje w wielu aktach prawnych
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rangi ustawowej, a w dalszej kolejnosci oczywiscie w aktach wykonawczych, ktore
do nich sa wydawane.

W pierwszej kolejnosci z przepisow Konstytucji RP wynika zasada, zgod-
nie z ktéra w zasadniczych kwestiach odnoszacych si¢ do finanséw publicznych
wymaga si¢ regulacji rangi ustawy. Zgodnie bowiem z art. 216 Konstytucji RP
$rodki finansowe na cele publiczne sa gromadzone i wydatkowane w sposob okre-
slony w ustawie. Nabywanie, zbywanie i obciazanie nieruchomosci, udziatow lub
akcji oraz emisja papieréw wartosciowych przez Skarb Panstwa, Narodowy Bank
Polski lub inne panstwowe osoby prawne nast¢puje na zasadach i w trybie okreslo-
nych w ustawie. Podobnie w drodze ustawy nast¢puje ustanowienie monopolu. Za-
ciaganie pozyczek oraz udzielanie gwarancji i porgczen finansowych przez panstwo
réwniez odbywa sig na zasadach i w trybie okre§lonym w ustawie. Za taka zasadni-
cza kwestie wymagajaca regulacji rangi ustawy uznaje si¢ sposob obliczania warto-
$ci rocznego produktu krajowego brutto oraz panstwowego dtugu publicznego.

Z art. 217 Konstytucji RP wynika, Ze podstawa prawna nakladania podatkow
wymaga rowniez regulacji rangi ustawy. Zasade t¢ nalezy wywodzi¢ w szczegolno-
$ci z wymienionego wyzej art. 217, zgodnie z ktérym naktadanie podatkow, innych
danin publicznych, okreslanie podmiotow, przedmiotoéw opodatkowania i stawek
podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotow
zwolnionych od podatkow nastepuje w drodze ustawy. Wspomnie¢ rowniez nalezy
W tym miejscu o zamieszczonym w Rozdziale II Konstytucji RP ,,Wolno$ci, prawa
i obowiazki cztowieka i obywatela” art. 84, zgodnie z ktérym: ,,kazdy jest obowia-
zany do ponoszenia cigzarow i $wiadczen publicznych, w tym podatkéw, okreslo-
nych w ustawie”.

Zarowno wigc art. 84 1 217 Konstytucji RP okreslaja zasade, zgodnie z ktora
jakakolwiek ingerencja ustawodawcy w sfer¢ majatkowa obywatela odbywac¢ sig
moze jedynie w formie ustawy. Ustawy te powinny réwniez spetnia¢ okreslone wy-
mogi odnoszace si¢ do ich tresci (rowniez w kontekscie podatkowej zasady pew-
nosci).

W omawianym zakresie nalezy takze pamigtaé, ze zgodnie z art. 168 Konstytu-
cji RP rowniez jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo ustalania wy-
sokos$ci podatkow i oplat lokalnych — w zakresie okreslonym w ustawie. Podat-
ki i optaty lokalne stanowia kategori¢ danin publicznych, ktore w calosci wplywaja
do budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, jednak nie sa one catkowicie au-
tonomiczne w zakresie ich ustalania. Zagadnienia zwiazane z podatkami i optatami
lokalnymi reguluje ustawa z 12.1.1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (tekst
jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 707).

Podobnie w przypadku Skarbu Panstwa, ktory ma szczegdélne znaczenie dla
funkcjonowania sektora finanséw publicznych, wprowadza si¢ zasade ustawowe;j
regulacji jego organizacji i sposobu zarzadzania jego majatkiem (art. 218 Konstytu-
cji RP).
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W najwigkszym stopniu przepisy Konstytucji RP odnosza si¢ do problematyki
budzetu panstwa. Dotycza one zagadnienia inicjatywy ustawodawczej w zakresie:
ustawy budzetowej, ustawy o prowizorium budzetowym, zmiany ustawy budzeto-
wej, ustawy o zaciaganiu dtugu publicznego oraz ustawy o udzielaniu gwarancji fi-
nansowych przez panstwo. Wylaczna inicjatywa w tym przypadku zostata przyzna-
na RM. Przepisy Konstytucji RP okreslaja rowniez podstawowe zasady i terminy,
z zachowaniem ktorych przebiegaja prace nad budzetem (art. 219-224 Konstytu-
cji RP; szerzej zob. Rozdziat IV niniejszego opracowania).

Przepisy Konstytucji RP okreslaja rowniez zasady postepowania w przypadku,
gdy Sejm nie przedtozy — w wyznaczonym przepisami terminie — uchwalonej usta-
wy budzetowej do podpisu Prezydentowi RP. Dotycza one ponadto sktadania spra-
wozdania z wykonania ustawy budzetowej, jak rowniez udzielania w tym zakresie
absolutorium RM.

Z przepiséw Konstytucji RP wynika tez zakaz tworzenia nadmiernego deficytu
budzetowego i jego pokrywania przez zaciaganie zobowiazania w centralnym ban-
ku panstwa (art. 220).

Przepisami Konstytucji RP objete sa rowniez postanowienia dotyczace udzia-
lu jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach publicznych. Artykut 167
Konstytucji RP wyraza zasadg, zgodnie z ktdra, jednostki samorzadu terytorialne-
go maja zapewniony udziat w dochodach publicznych odpowiedni do przypadaja-
cych im zadan. Konstytucja RP wskazuje réwniez zrédta dochodéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego w postaci: dochodéw wiasnych, subwencji ogdlnych oraz
dotacji celowych z budzetu panstwa, stanowiac jednoczesnie, ze sa one okreslone
w ustawie (szczegotowe regulacje w przedmiotowym zakresie znajduja si¢ w usta-
wie z 1.10.2024 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, Dz.U. z 2024 r.
poz. 1572 ze zm.; zob. rowniez Rozdziat IV niniejszego opracowania).

Konstytucja RP w art. 227 ust. 1 stanowi, ze: ,,Centralnym bankiem panstwa
jest Narodowy Bank Polski. Przystuguje mu wylaczne prawo emisji pieniadza oraz
ustalania i realizowania polityki pieni¢znej. Narodowy Bank Polski odpowiada
za warto$¢ polskiego pieniadza”. W Konstytucji RP okresla si¢ wigc rowniez po-
zycje ustrojowa centralnego banku panstwa, podstawowe cele jego dziatalnosci,
a w dalszej kolejnosci jego strukturg wewngtrzna (zob. w tym zakresie Rozdziat 111
niniejszego opracowania).

Dokonany powyzej przeglad przepisow Konstytucji RP pokazuje, ze przepisy
te tworza podstawy ustroju finansowego panstwa. Szczegotowe regulacje natomiast
znajduja si¢ w licznych aktach prawnych rangi ustawowej. Szczegdlne znaczenie
przypisac nalezy ustawie z 27.8.2009 r. o finansach publicznych, ktora charaktery-
zujac si¢ niezwykle szerokim zakresem regulacji — wptywa na ksztalt postanowien
wielu aktow prawnych funkcjonujacych i regulujacych zagadnienia szeroko rozu-
mianych finanséw publicznych.
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Powotana ustawa okresla wiele istotnych dla funkcjonowania sektora finansow
publicznych zagadnien, a mianowicie:

1) zakres i zasady dziatania oraz organizacje jednostek budzetowych i samorzado-
wych zaktadéw budzetowych;

2) zakres i zasady dziatania agencji wykonawczych, instytucji gospodarki budze-
towej 1 panstwowych funduszy celowych;

3) zasady funkcjonowania jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie
gospodarki finansowej;

4) zasady i tryb kontroli procesow zwiazanych z gromadzeniem i rozdysponowy-
waniem $srodkéw publicznych oraz gospodarowaniem mieniem,;

5) zasady zarzadzania panstwowym dhugiem publicznym oraz procedury ostroz-
nos$ciowe i sanacyjne;

6) zasady i tryb opracowywania oraz uchwalania wieloletniej prognozy finanso-
wej jednostki samorzadu terytorialnego;

7) zasady i tryb sporzadzania budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym,;

8) zakres i szczegdlowos¢ oraz zasady i tryb planowania, uchwalania i wykony-
wania budzetu panstwa oraz budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego;

9) szczegolne zasady rachunkowosci; planowania i sprawozdawczos$ci obowigzu-
jace w sektorze finansow publicznych;

10) zasady gospodarowania $rodkami publicznymi pochodzacymi z budzetu UE
oraz z innych zrédet zagranicznych;

11) zasady kontroli zarzadczej i audytu wewngtrznego oraz koordynacji kontro-
li zarzadczej 1 audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicz-
nych (zob. art. 1 FinPublU).

Wsrod regulacji rangi ustawowej, ktorym réwniez przypisa¢ nalezy szczegdlne
znaczenie, wymieni¢ mozna chociazby ustawe z 29.8.1997 r. — Ordynacja podatko-
wa (tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 111 ze zm.), pamigtajac jednocze$nie, ze w za-
kresie szerokiej i skomplikowanej materii, jaka sa podatki, obowiazuje wiele ustaw.

Podobne znaczenie — jednak w zakresie okreslenia zrodel dochodéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego — przypisa¢ nalezy powotanej wyzej ustawie
7 1.10.2024 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Wymieni¢ rowniez nalezy ustawe z 17.12.2004 r. o odpowiedzialnosci za na-
ruszenie dyscypliny finansé6w publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 104
ze zm.), ustawe z 29.8.1997 r. — Prawo bankowe (tekst jedn. Dz.U. z 2024 r.
poz. 1646 ze zm.) oraz ustawe z 29.8.1997 r. o Narodowym Banku Polskim (tekst
jedn. Dz.U. z 2022 1. poz. 2025).

Przy okreslaniu rozwiazan i zasad obowiazujacych w funkcjonowaniu sektora
finans6w publicznych istotne znaczenie maja rowniez przepisy prawa UE (np. prze-
pisy Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej) oraz umowy miedzynarodowe
(dotyczace np. kwestii podwdjnego opodatkowania). Nie mozna réwniez zapomi-
na¢ o licznych — obowiazujacych w omawianym zakresie — aktach wykonawczych
[zob. Z. Ofiarski, Prawo finansowe, Warszawa 2010, s. 11-18; tenze, Zrodla pra-
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wa finansowego i problemy legislacji finansowej, [w:] C. Kosikowski (red.), System
Prawa Finansowego, t. I, Teoria i nauka prawa finansowego, Warszawa 2010, s. 175
i nast.].

§ 4. Jawnos¢ i przejrzystos¢ finansow publicznych

Zasada jawnosci i przejrzystosci finansow publicznych traktowane sa jako pod-
stawowe 1 nadrzedne w stosunku do bardziej szczegdtowych zasad gospodarki bu-
dzetowej, ktora stanowi przeciez tylko czgs$¢ publicznej gospodarki finansowe;.
W taki tez sposob obydwie zasady zostaly ujgte w ustawie o finansach publicznych
z 2009 r. — poniewaz Rozdziat 4 ,Jawno$¢ i przejrzystos¢ finansow publicznych”
znajduje si¢ w Dziale I FinPublU ,,Zasady finanso6w publicznych”.

Jawno$¢ finansow publicznych zwigzana jest z budzetowa zasada jawnosci, kto-
ra pierwotnie odnosita si¢ w szczeg6lnosci do instytucji budzetu. Zauwazamy jed-
nak, ze przepisy kazdej z ustaw o finansach publicznych, w tym réwniez obowiazu-
jacej ustawy z 2009 r., ujmuja t¢ zasade w znaczeniu szerszym, odnoszacym si¢ do
catych finansow publicznych.

Zgodnie z art. 33 FinPublU gospodarka $rodkami publicznymi jest jawna.
Przepisy ustawy o finansach publicznych wprowadzaja w przedmiotowym zakre-
sie wyjatek odnoszacy si¢ tylko do sytuacji, kiedy pochodzenie lub przeznacze-
nie srodkdéw publicznych zostalo uznane za informacje niejawna na podstawie od-
regbnych przepisow lub jezeli wynika to z uméw migdzynarodowych (zob. ustawa
z 5.8.2010 r. 0 ochronie informacji niejawnych, tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 632
ze zm.). Kwestia wyltaczenia jawnosci pojawia si¢ rowniez w sytuacji, gdy w rachu-
be wchodzi ochrona tajemnicy przedsigbiorstwa w przypadku umoéw zawieranych
przez jednostki sektora finanso6w publicznych lub inne podmioty — z zastrzezeniem
jednak, ze zobowiazanie wynikajace z umowy jest realizowane ze srodkoéw publicz-
nych (zob. art. 35 FinPublU).

Zasada jawnoSci gospodarowania Srodkami publicznymi jest realizowana
przez:

1) jawnos¢ debaty budzetowej w Sejmie i Senacie oraz debat budzetowych w or-
ganach stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego;

2) jawnos$¢ debaty nad sprawozdaniem z wykonania budzetu panstwa w Sejmie
i debat nad sprawozdaniami z wykonania budzetéw jednostek samorzadu tery-
torialnego;

3) podawanie do publicznej wiadomosci:

a) kwot dotacji udzielanych z budzetu panstwa i budzetow jednostek samorza-
du terytorialnego,

b) kwot dotacji udzielanych przez panstwowe fundusze celowe,

¢) zbiorczych danych dotyczacych finanséw publicznych,

d) informacji o wykonaniu budzetu panstwa za okresy miesigczne;
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8 Rozdzial I. Zagadnienia ogdlne finansow publicznych

4) jawnos¢ debaty nad projektem uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy finan-
sowej jednostki samorzadu terytorialnego;

5) podawanie do publicznej wiadomosci przez jednostki sektora finansow pu-
blicznych informacji dotyczacych:

a) zakresu zadan lub ustug wykonywanych lub $wiadczonych przez jednostke
oraz wysokosci srodkow publicznych przekazanych na ich realizacje,

b) zasad i warunkéw $wiadczenia ustug dla podmiotéw uprawnionych,

¢) zasad odptatnosci za $wiadczone ushugi;

6) zapewnianie radnym danej jednostki samorzadu terytorialnego dostgpu do:

a) dowodow ksiegowych i dokumentéw inwentaryzacyjnych — z zachowaniem
przepisow o rachunkowosci oraz o ochronie danych osobowych,

b) informacji o wynikach przeprowadzonych kontroli gospodarki finansowej,

¢) sprawozdania z wykonania planu audytu za rok poprzedni;

7) udostepnianie przez Narodowy Fundusz Zdrowia informacji o przychodach
1 kosztach oraz o $wiadczeniodawcach realizujacych §wiadczenia opieki zdro-
wotnej, z ktorymi Fundusz zawarl umowy, o zakresie przedmiotowym uméow
oraz o sposobie ustalania ceny za zamdowione $wiadczenia;

8) udostgpnianie przez jednostki sektora finansow publicznych wykazu podmiotéw
spoza sektora finansow publicznych, ktorym ze srodkow publicznych zostata
udzielona dotacja, dofinansowanie realizacji zadania lub pozyczka, lub ktérym
zostala umorzona nalezno$¢ wobec jednostki sektora finanséw publicznych;

9) udostepnianie corocznych sprawozdan dotyczacych finanséw i dziatalnosci
jednostek organizacyjnych nalezacych do sektora finanséw publicznych;

10) podejmowanie, w glosowaniu jawnym i imiennym, uchwat organu wykonaw-
czego jednostki samorzadu terytorialnego dotyczacych gospodarowania $rod-
kami publicznymi;

11) podawanie do publicznej wiadomosci tresci plandw dziatalno$ci, sprawozdan
z wykonania plandéw dziatalnosci oraz oswiadczen o stanie kontroli zarzadczej;

12) udostepnianie uméw zawartych przez jednostki sektora finanséw publicznych
(od 1.1.2026 r. Minister Finansow bedzie réwniez prowadzit rejestr takich
umow zgodnie z art. 34a FinPublU, dodanym do ustawy o finansach publicz-
nych ustawa z 14.10.2021 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych
innych ustaw, Dz.U. z 2021 r. poz. 2054 ze zm.).

Minister Finanséw podaje rowniez do publicznej wiadomos$ci sprawozdanie

z wykonania ustawy budzetowej przyjete przez RM (art. 34 ust. 2 FinPublU).
Ustawa o finansach publicznych z 2009 r. ustanawia w omawianym zakresie

rowniez inne obowiazki lezace po stronie Ministra Finanséw, a mianowicie nato-

zono na niego obowiazek podawania do publicznej wiadomos$ci zbiorczych da-
nych dotyczacych finansow publicznych (w zakresie wykonania budzetu panstwa
za okresy miesi¢czne, w tym kwoty deficytu lub nadwyzki). Minister Finanséw po-
daje rowniez do publicznej wiadomosci informacje obejmujace wykaz udzielonych
przez Skarb Panstwa porgczen i gwarancji. Wskazuje przy tym osoby fizyczne, oso-
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by prawne oraz jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, kto-

rych dotycza te porgczenia i gwarancje.

Podobny zakres obowiazkéw obciaza organy wykonawcze jednostek samorza-
du terytorialnego, ktére na okreslonych zasadach i w wiazacych je terminach poda-
jarowniez do publicznej wiadomosci stosowne informacje dotyczace gospodarki fi-
nansowej jednostki samorzadu terytorialnego (np. informacje o wykonaniu budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego, kwoty dotacji otrzymanych z budzetéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego oraz kwoty dotacji udzielonych takim jednostkom).

Ponadto — zgodnie z art. 38 FinPublU — MF oglasza w Monitorze Polskim na-
stepujace dane:

1) kwote i relacje do produktu krajowego brutto:

a) panstwowego dtugu publicznego,

b) dtugu Skarbu Panstwa,

¢) niewymagalnych zobowigzan z tytutu porgczen i gwarancji udzielonych przez

Skarb Panstwa;

2) kwote niewymagalnych zobowiazan z tytutu porgczen i gwarancji udzielonych
przez jednostki sektora finansé6w publicznych

— wedlug stanu na koniec roku budzetowego.

Minister Finanséw powinien oglosi¢ wskazane informacje (w drodze obwiesz-
czenia) w terminie do dnia 31 maja roku nastgpnego.

Od 1.1.2013 r. zakres informacji oglaszanych przez MF w powyzszym trybie
zostal rozszerzony. Dotyczy on bowiem dodatkowo:

1) kwoty ustalonej w wyniku przeliczenia kwoty panstwowego dlugu publiczne-
go, ogloszonej zgodnie z art. 38 FinPublU, na walutg polska z zastosowaniem
dla zobowiazan wyrazonych w walutach obcych $redniej arytmetycznej srednich
kursow kazdej z walut obcych oglaszanych przez NBP i obowiazujacych w dni
robocze roku budzetowego, za ktory oglaszana jest relacja panstwowego dtugu
publicznego do produktu krajowego brutto;

2) kwoty wolnych srodkow stuzacych finansowaniu potrzeb pozyczkowych budze-
tu panstwa w kolejnym roku budzetowym,;

3) kwoty obliczonej jako réznica wymienionych powyzej kwot oraz jej relacje
do produktu krajowego brutto,

— wedhlug stanu na koniec roku budzetowego (zob. art. 38a dodany do ustawy o fi-

nansach publicznych z 2009 r. z dniem 1.1.2013 r. oraz ustawe z 12.12.2012 r.

o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz ustawy o podatku od towarow

iustug, Dz.U. z 2012 r. poz. 1530).

Realizacja powyzszych zalozen shuzy wigc zapewnieniu dostgpu do informa-
cji odnoszacych si¢ do dzialan podejmowanych przez podmioty publiczne uczestni-
czace w procesie gromadzenia §rodkdéw publicznych oraz ich rozdysponowywania
i jest jednoznaczna z wprowadzeniem oméwionych wyzej obowiazkow naktada-
nych na podmioty odpowiedzialne za podawanie tych informacji do wiadomosci
publicznej lub ich udostgpnianie.
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10 Rozdzial I. Zagadnienia ogdlne finansow publicznych

W literaturze przedmiotu zwraca sig¢ jednoczesnie uwage na jawnos$¢ finansow
publicznych w znaczeniu formalnym i materialnym (E. Malinowska-Misiqg,
[w:] W. Misiqg (red.), Ustawa o finansach publicznych. Ustawa o odpowiedzialno-
$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz, Warszawa 2019,
s. 123-124; B. Kucia-Gusciora, [w:] P. Smolen (red.), Ustawa o finansach publicz-
nych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 315; L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 151). W pierwszym przypadku obej-
muje ona przewidziane prawem rozwiazania zapewniajace dostep do informacji do-
tyczacych przebiegu poszczegdlnych proceséw oraz prac zwiazanych z zarzadza-
niem finansami publicznymi, a takze do najwazniejszych danych w przedmiotowym
zakresie (art. 33-38c FinPublU). Natomiast jawno$¢ w znaczeniu materialnym do-
tyczy wszelkich aspektow przejrzystosci finansow publicznych urzeczywistnianej
przez stosowanie jednolitych regut klasyfikacji (art. 39 FinPublU), rachunkowosci
(art. 40 FinPublU) oraz sprawozdawczosci budzetowej (art. 41 FinPublU) (szerzej
zob. C. Kosikowski, Nowa ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa
2010, s. 155 i nast.; Z. Ofiarski, Prawo finansowe, s. 18-28; A. Mikos-Sitek, Zasa-
da jawnosci w finansach publicznych i jej realizacja na gruncie przepisow ustawy
o finansach publicznych, Kontrola Zarzadcza w Jednostkach Sektora Publicznego
2015, Nr 10, s. 48-55).
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NAUKA O PIENIADZU

Literatura: W. Czachorski, Zobowiazania. Zarys wyktadu, Warszawa 1995; E. Fojcik-Ma-
stalska (red.), Prawo bankowe. Komentarz, Warszawa 2002; E. Gniewek, P. Machnikowski (red.),
Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2013; J. Grodzicki, Karty ptatnicze i pieniadz elektro-
niczny a pieniadz gotowkowy, Gl. 2002, Nr 1; W. Goralczyk (red.), Prawo bankowe. Komen-
tarz, Warszawa 1999; H. Gronkiewicz-Waltz (red.), Prawo bankowe. Komentarz, Warszawa 2013;
W.L. Jaworski, Z. Krzyzkiewicz, Banki — rynek, operacje, polityka, Warszawa 1999; C. Kosikow-
ski, Publiczne prawo bankowe, Warszawa 1999; C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse pu-
bliczne i prawo finansowe, Warszawa 2003; K. Kruczalak, Bankowe karty ptatnicze (zagadnienia
cywilnoprawne), PiP 1996, z. 8-9; R. Kubiak, Prawo dewizowe, Warszawa 2004; Z. Krzyzkie-
wicz, Operacje bankowe. Rozliczenia krajowe i zagraniczne, Warszawa 2003; P. Nazarewicz, Wy-
brane zagadnienia z zakresu prawa wekslowego, cz. I, PPH 1996, Nr 6, cz. II, PPH 1996, Nr §,
cz. III, PPH 1996, Nr 9, cz. IV, PPH 1996, Nr 10; J. Pisulinski, Kilka uwag o ustawie o elektro-
nicznych instrumentach ptatniczych, PB 2003, Nr 1; W. Pyziol, O potrzebie i kierunkach reformy
prawa bankowego prywatnego, PB 2002, Nr 11; Z. Radwanski, A. Olejniczak, Zobowiazania —
cz$¢ ogblna, Warszawa 2011; B. Smykla, Prawo bankowe. Komentarz, Warszawa 2011; 4. Szpu-
nar, Prawne aspekty dyskontowania weksli, PPH 1995, Nr 10; A. Szumanski (red.), System Pra-
wa Prywatnego, t. 18, Prawo papieréw wartosciowych, Warszawa 2010; 4. Wolter, J. Ignatowicz,
K. Stefaniuk, Prawo cywilne — zarys czg¢$ci ogdlnej, Warszawa 1998.

§ 5. Pojecie pienigdza

Pieniadz stuzy do okreslenia ekonomicznej wartosci nabywanych dobr ma-
jatkowych lub §wiadczonych ustug, dzigki czemu mozliwe jest wyrazenie zarowno
ceny dobr w przypadku ich sprzedazy, jak i ustalenie wynagrodzenia za dokonana
ustuge. W konsekwencji mozliwe jest stosunkowo obiektywne poréwnanie warto$ci
r6znych (oferowanych) dobr lub ustug, poniewaz rynkowa wspotzaleznos¢ mecha-
nizmow popytu i podazy powoduje ich ,,wyceng”, do czego pieniadz w znaczacy
sposob si¢ przyczynia. W tym sensie pieniadz petni funkcje ekwiwalentu w stosun-
ku do ekonomicznej warto$ci dobr/ustug, ktéry posiada ponadto zdolnos¢ do wy-
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12 Rozdzial II. Nauka o pieniqdzu

miany na inne dobra lub ustugi. Dzigki takiej mozliwosci pieniadz wystgpuje w roli
powszechnego i uniwersalnego ekwiwalentu wszystkich znajdujacych si¢ w obrocie
débr i ushug.

Najbardziej rozpowszechnionym w stosunkach gospodarczych instrumentem,
ktoéry umozliwia mierzenie wartosci dobr lub ustug za posrednictwem pieniadza,
jest cena. Cena wyrazona jest przede wszystkim w cywilistycznej regulacji umowy
sprzedazy (art. 535 i nast. KC) i oznacza §wiadczenie pieni¢zne, do ktorego zapta-
ty zobowiazany jest kupujacy. Jest to zatem swoisty ekwiwalent §wiadczenia sprze-
dawcy. Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy z 9.5.2014 r. o informowaniu o cenach
towarow 1 ushug (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 168) cena to warto$¢ wyrazona
w jednostkach pienigznych, ktora kupujacy jest obowiazany zaptaci¢ przedsigbior-
cy za towar lub ushuge; w cenie uwzglednia si¢ podatek od towarow i ustug oraz
podatek akcyzowy, jezeli na podstawie odrgbnych przepiséw sprzedaz towaru (lub
ustugi) podlega obciazeniu podatkiem od towarow i ustug oraz podatkiem akcyzo-
wym. Przez ceng rozumie si¢ rowniez stawke taryfowa (art. 3 ust. 2). Nalezy réw-
noczes$nie podkresli¢, iz nie zawsze cena musi pokrywac si¢ z rzeczywista wartoscia
dobr lub ustug, co moze wynika¢ ze zmiennych wspotoddziatywan takich czynni-
kow jak popyt i podaz. Przyktadowo, nadwyzka popytu konsumpcyjnego na dany
rodzaj dobr lub ustug, ktora nie jest rownowazona adekwatnym wzrostem poziomu
podazy (np. wzrostem produkcji), doprowadza do zjawiska zwanego inflacjg, ktora
nazywana jest czesto ,,odrealnieniem warto$ci pieniadza” (blizej o inflacji w Roz-
dziale III niniejszej publikacji).

Pieniadz pehi takze funkcje Srodka cyrkulacji, gdyz jest przyjmowany przez
uczestnikow obrotu gospodarczego (w zamian za dokonang wymiang dobr lub
ustug) ze $wiadomoscia, ze uzyskany w ten sposob pieniadz bedzie réwniez da-
wat sposobnos¢ dokonania innego (kolejnego) nabycia dobr lub ustug. Omawiane;j
funkcji cyrkulacyjnej towarzyszy pojecie obiegu pieniadza, rozumianego jako state
przemieszczanie si¢ strumieni pieniadza wraz z dokonywanymi (kolejnymi) czyn-
no$ciami jego wymiany na dobra lub ustugi.

W stosunkach gospodarczych pieniadz wystgpuje jako $rodek pokrycia wcze-
$niej zaciagnig¢tych zobowigzan. Ma on bowiem przyznana przez panstwo moc
umarzania zobowiazan pieni¢znych. W ten sposob realizowana jest funkcja platni-
cza pieniadza. Nalezy bowiem wskazaé, ze §wiadczenie pieni¢zne polega na prze-
kazaniu z majatku dluznika do majatku wierzyciela okreslonej wartosci majatko-
wej, bedacej suma pieni¢zng, wyrazona (mierzona) w jednostkach pieni¢znych
(o ktorych ponize;j).

Spelnienie $wiadczenia pienigznego oznacza zatem transfer prawa wlasno-
$ci okreslonej sumy pienigznej. Jesli odbywa sig to w ramach obrotu gotowkowego
(o ktorym ponizej), transfer wlasnosci sumy pienigznej jest dodatkowo uzupetnio-
ny o przeniesienie posiadania zmaterializowanych znakéw pieni¢znych (bedacych
rzecza w rozumieniu art. 45 KC), stanowiacych wylaczng wtasnos¢ ich emitenta
(j. banku centralnego). Natomiast jesli jest to obrot bezgotowkowy (o ktorym poni-
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zej), wowczas transfer wlasnosci sumy pienigznej nie wymaga dodatkowo dokona-
nia przeniesienia posiadania jakichkolwiek no$nikow jednostek pieni¢znych, gdyz
transfer ten ewidencjonowany jest w formie zapisow na rachunku bankowym.

Z uwagi na fakt, ze pieniadz jest aktywem o najwyzszym poziomie ptynnosci,
tj. umozliwia on w najprostszy i tym samym najszybszy sposob przenoszenie war-
tosci, jest on sam w sobie traktowany takze jako instrument inwestycyjno-depozy-
towy. Posiada on bowiem przymiot $§rodka tezauryzacji (grec. thesauros — skarb),
czyli jednego ze sposobow budowania bazy kapitatowej dla celéw dalszych rozpo-
rzadzen lub dla celow akumulacji warto$ci ekonomicznych, co nastgpuje w wyniku
jego gromadzenia. W takim znaczeniu pieniadz jest uznawany takze jako $rodek
oszczedzania.

Z punktu widzenia kryterium istnienia lub nieistnienia no$nikéw $rodkow pie-
ni¢znych mozna wyr6zni¢ trzy formy pieniadza, zapewniajace jego cyrkulacjg, tj.:
1) pieniadz gotoéwkowy,

2) pieniadz bezgotowkowy,
3) pieniadz elektroniczny.

Warto tez podkresli¢, ze pieniadz korzysta z prymatu prawnego Srodka plat-
niczego (o0 czym ponizej), co oznacza prawng mozliwos¢ regulowania zobowia-
zan pienigznych w danej jurysdykcji prawnej (w tym przypadku w systemie prawa
Rzeczpospolitej Polskiej), za§ funkcja obiegowosci pieniadza gwarantuje jego dal-
sza cyrkulacje w kolejnych transakcjach i uznana erga omnes swiadomos¢, iz przy-
jecie zaptaty w pieniadzu oznacza mozliwo$¢ dalszego skorzystania z tego srodka
platniczego w nastepnych czynno$ciach. Na tym tle nalezy zaznaczy¢, ze prawnym
srodkiem ptatniczym w polskiej jurysdykcji prawnej nie sa kryptowaluty, ktorych
charakter prawny przypomina prawa majatkowe, zas dokonywanie rozliczen (wy-
konywanie zobowiazan, zaptata za ushuge, zaptata za towar itd.) przy uzyciu kryp-
towalut ma charakter jedynie dwustronny (inter partes), co oznacza ich wykorzysta-
nie wylacznie w transakcjach pomiedzy podmiotami, ktore si¢ na to godza (volenti
not fit iniuria) — bez realizacji funkcji powszechnej obiegowosci.

§ 6. Pieniadz gotowkowy
I. Jednostki pieni¢zne

Pieniadz gotoéwkowy ma charakter zmaterializowany, to oznacza, ze jest rzecza
w rozumieniu art. 45 KC. Zgodnie z przytoczona regulacja rzeczami w rozumie-
niu Kodeksu cywilnego sa tylko przedmioty materialne. Ten materialny aspekt pie-
niadza gotowkowego realizuja znaki pieni¢zne (oméwione ponizej), ktore sa no-
$nikiem dla wyrazajacych okreslona warto$¢ jednostek pieni¢znych. Oznacza to,
ze jednostki pienigzne ,,zawarte sa” (inkorporowane) w znakach pieni¢znych, sta-
nowiacych przedmiot transferow i tym samym cyrkulacji pieniadza. Jednostki pie-
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ni¢zne oznaczaja miarg wartosci. Poniewaz pieniadz jest pewna warto$cia, musza
istnie¢ zobiektywizowane miary dla tej wartosci, pozwalajace wszystkim uczest-
nikom omawianej cyrkulacji srodkéw pieni¢znych na tatwe ustalenie (,,wymierze-
nie”), jaka jest rzeczywista warto$¢ pieniadza.

W nowoczesnej gospodarce z jednostka pienigzng zwiazane jest takze pojgcie
waluty. Jednostka pienigzna, na ktorej opiera si¢ panstwowy (lub ponadpanstwo-
Wwy) system monetarny, nazywa si¢ (jest wyrazona) waluta. Oznaczenie Swiadczenia
pieni¢znego wymaga zatem podania ilosci oraz waluty jednostek pieni¢znych.

Zgodnie z ustawa z 7.7.1994 r. o denominacji ztotego (Dz.U. Nr 84, poz. 386
ze zm.) jednostka pieni¢zna w polskim systemie prawnym jest ,,1 zloty”, ktory
dzieli si¢ na ,,100 groszy”. Ustawa ta miata na celu utatwienie rozliczen pienigz-
nych w obliczu stabilizowania si¢ poziomu inflacji oraz kursu polskiego ztotego
wobec innych walut narodowych, po dokonanej w Polsce w 1998 r. transforma-
cji ustrojowej. W wyniku przeprowadzonej, poczawszy od 1.1.1995 r. i trwajacej
do 31.12.1996 r., ekwiwalentnej denominacji ztotego wprowadzona zostata do ob-
rotu pieni¢znego nowa polska jednostka pieni¢zna, o nazwie zloty, ktéra dzieli-
fa sig¢ na 100 groszy. Warto przy tym podkresli¢, ze denominacja jest reforma pie-
ni¢zng polegajaca na wycofaniu jednostek pieni¢znych znajdujacych si¢ w obiegu
i zastapieniu ich jednostkami pienigznymi o innym (nizszym) nominale, przy row-
noczesnej zmianie skali cen i1 innych §wiadczen pienigznych. Uzyte w ustawie sfor-
mutowanie ,,ekwiwalentnej” denominacji oznaczato, ze wymiana dotychczasowych
jednostek pienieznych powiazana byla z zapewnieniem okreslonego w ustawie od-
powiednika, jakim byly nowe jednostki pieni¢zne. Zgodnie z regulacjami omawia-
nej ustawy w okresie od wprowadzenia nowej jednostki pieni¢znej do 31.12.1996 r.
banknoty i monety, bedace w obiegu przed 1.1.1995 r., zwane na gruncie ustawy
»starymi ztotymi”, zostaly stopniowo zastapione banknotami i monetami opiewaja-
cymi na nowa jednostke pieni¢zng. Omawiana ekwiwalentno$¢ wymiany opierata
si¢ zatem na ustalonym ex lege parytecie, zgodnie z ktorym nowa jednostka pienigz-
na posiadata (dla celow przeprowadzenia wymiany) warto$¢ rowna 10 000 ,,starych
ztotych”. Ustawodawca zastrzegt takze, ze ,,stare zlote” (w okresie dokonywania
denominacji) beda nadal bez zadnych ograniczen prawnym srodkiem ptatniczym,
w przeliczeniu wedtug przyjetego parytetu. Natomiast ,,stare zlote”, ktore przestaty
by¢ prawnymi srodkami ptatniczymi poczynajac od 1.1.1997 r., podlegaty (bez zad-
nych ograniczen) wymianie w terminie do 31.12.2010 r. w placowkach NBP oraz
w innych bankach zobowiazanych do tej czynnosci przez Prezesa NBP, rowniez we-
dhug przyjetego przez ustawe parytetu.

Warto takze podkresli¢, ze omawiany mechanizm denominacji, zaktadajacy
przede wszystkim bezpieczenstwo 1 jasne kryteria dokonywania wymiany walut,
moze sta¢ si¢ empirycznie zweryfikowang inspiracja, jaka mozna odnie$¢ do pla-
nowanego zastapienia polskiego ztotego unijna waluta euro (wigcej w tym zakresie
zob. Rozdziat III niniejszej publikacji).
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II. Znaki pieni¢zne

Pieniadzem gotowkowym, ktory posiada charakter przedmiotéw materialnych,
sa znaki pieni¢zne. Szczeg6lny charakter tych rzeczy wynika stad, ze ich warto$§¢
wyznacza nie material (surowiec), z ktérego sa wykonane, ani tez sposob (koszt)
ich wykonania, lecz ilo$¢ inkorporowanych w znaku jednostek pienigznych oraz
przyznana ex lege moc umarzania zobowiazan. Zgodnie z art. 31 i nast. NBPU
znakami pienigznymi Rzeczypospolitej Polskiej sa banknoty i monety opiewaja-
ce na ztote i grosze. Znaki pieni¢zne emitowane przez NBP sa prawnymi $rod-
kami platniczymi na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej. W praktyce oznacza to,
ze na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej nikt nie moze odmowi¢ przyjecia zaptaty
znakami pieni¢znymi emitowanymi przez NBP. Warto przy tym wskaza¢, ze mo-
nopol emisyjny banku centralnego (w odniesieniu do emisji znakéw pienigznych)
wynika wprost z Konstytucji RP (art. 227 ust. 1), zgodnie z ktora, NBP przystugu-
je wylaczne prawo emisji pieniadza oraz ustalania i realizowania polityki pienigz-
nej (blizej o zadaniach NBP w Rozdziale III niniejszej publikacji). Ponadto usta-
wa o Narodowym Banku Polskim reguluje, ze Prezes NBP (w drodze zarzadzenia)
ustala: wzory 1 warto$¢ nominalng banknotow oraz wzory, warto$¢ nominalna, stop,
probe i masg monet oraz wielko$¢ emisji znakoéw pieni¢znych, jak rowniez terminy
wprowadzenia ich do obiegu. Ponadto Prezes NBP moze wycofywac z obiegu okre-
$lone znaki pienig¢zne. Po uptywie terminu wskazanego przez Prezesa NBP znaki te
przestaja by¢ prawnym $rodkiem ptatniczym na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej
i podlegaja wymianie w wyznaczonych przez Prezesa NBP bankach. Znaki pienigz-
ne, nieodpowiadajace wskutek zuzycia lub uszkodzenia warunkom ustalonym przez
Prezesa NBP, przestaja by¢ prawnym $rodkiem platniczym na obszarze Rzeczypo-
spolitej Polskiej i podlegaja wymianie, przy czym Prezes NBP okresla, w drodze
zarzadzenia, szczegotowe zasady i1 tryb wymiany znakdéw pienieznych. Powyzsze
powoduje, ze NBP jest ex lege zobowiazany do organizowania gospodarki znakami
pienigznymi Rzeczypospolitej Polskiej. Zadania te koordynuje wyodrgbniony w ra-
mach struktury NBP Departament Emisyjno-Skarbcowy, ktory nadzoruje dziatal-
nos$¢ NBP w zakresie zasilania gospodarki krajowej w odpowiednie ilosci pieniadza
gotowkowego (banknotow i monet), a takze organizuje wymiang zuzytych i uszko-
dzonych znakéw pienieznych. Ponadto departament ten dokonuje: okresowych
analiz i ocen ksztaltowania si¢ zapasé6w krajowych znakéw pieni¢znych oraz pro-
gnozowania obiegu gotowki w kraju w zakresie poszczegdlnych nominatéw bank-
notoéw 1 monet; przygotowuje emisje krajowych znakow pienigznych przez wspot-
praceg z przedsigbiorstwami produkujacymi znaki pienigzne (np. Polska Wytwornia
Papierow Wartosciowych S.A. i Mennica Polska S.A.); zapewnia odpowiedni pod
wzgledem ilosci i struktury nominatowej zapas krajowych znakéw pienig¢znych,
niezbedny dla potrzeb obiegu pieniadza gotdwkowego; opracowuje zasady dotycza-
ce organizacji zaopatrywania bankéw w krajowe znaki pienigzne i waluty obce; dba
o utrzymanie wilasciwej jakosci znakow pieni¢znych i ich zabezpieczen przed fat-
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