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0.p.

pr. bank.

r.s.b.

r.s.s.w.b.

regulamin Sejmu

rozporzadzenie
1466/97/WE

rozporzadzenie 549/2013

rozporzadzenie 2018/1046

WYKAZ SKROTOW

decyzja Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z 14.12.2020 r. w spra-
wie systemu zasobow wlasnych Unii Europejskiej oraz uchylaja-
ca decyzje 2014/335/UE, Euratom (Dz.Urz. UE L 424, s. 1)
ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. z 2020 r. poz.1740
ze zm.)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U.
Nr 78, poz. 483 ze zm.)

ustawa z 29.08.1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1540 ze zm.)

ustawa z 29.08.1997 r. — Prawo bankowe (Dz.U. z 2021 r.
poz. 2439 ze zm.)

rozporzadzenie Ministra Finanséw z 11.01.2022 r. w sprawie
sprawozdawczoéci budzetowej (Dz.U. poz. 144)

rozporzadzenie Ministra Finanséw z 15.01.2014 r. w sprawie
szczegOtowego sposobu wykonywania budzetu panstwa (Dz.U.
22021 r. poz. 259)

uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30.07.1992 r. — Regu-
lamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2021 r. poz. 483
ze zm.)

rozporzadzenie Rady (WE) nr 1466/97/WE 27.07.1997 r. w spra-
wie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru
i koordynacji polityk gospodarczych (Dz.Urz. WE L 209, s. 1)
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 549/2013 z 21.05.2013 r. w sprawie europejskiego systemu
rachunkéw narodowych i regionalnych w Unii Europejskiej
(Dz.Urz. UEL 174,s. 1)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Eura-
tom) 2018/1046 z 18.07.2018 r. w sprawie zasad finansowych
majacych zastosowanie do budzetu ogélnego Unii, zmieniajace
rozporzadzenia (UE) nr 1296/2013, (UE) nr 1301/2013, (UE)
nr 1303/2013, (UE) nr 1304/2013, (UE) nr 1309/2013, (UE)
nr 1316/2013, (UE) nr 223/2014 i (UE) nr 283/2014 oraz decyzje
nr 541/2014/UE, a takze uchylajace rozporzadzenie (UE, Eura-
tom) nr 966/2012 (Dz.Urz. UE L 193, s. 1)
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TFUE

TUE
u.COVID

udjs.t.
u.d.p.p.-w.
u.fp.
w.fp.2005
ufz.o.
u.NIK
won.df

u.p.g.SP

u.r.i.o.
u.s.g.

w.s.p.

WZ.p.p.rL.

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202
22016 1., s. 47)

Traktat o Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1., 5. 13)
ustawa z 2.03.2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19,
innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzy-
sowych (Dz.U. z 2021 r. poz. 2095 ze zm.)

ustawa z 13.11.2003 r. o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 1672 ze zm.)

ustawa z 24.04.2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie (Dz.U. z 2021 r. poz. 1057 ze zm.)

ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2021 r.
poz. 305 ze zm.)

ustawa z 30.06.2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 249,
poz. 2104 ze zm.)

ustawa z 27.10.2017 r. o finansowaniu zadan o$wiatowych (Dz.U.
22021 r. poz. 1930 ze zm.)

ustawa z 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U.
22022 r. poz. 623)

ustawa z 17.12.2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych (Dz.U. z 2021 r. poz. 289 ze zm.)
ustawa z 8.05.1997 r. o poreczeniach i gwarancjach udzielanych
przez Skarb Panstwa oraz niektore osoby prawne (Dz.U.z2022 .
poz. 445 ze zm.)

ustawa z 7.10.1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych
(Dz.U. 22019 r. poz. 2137 ze zm.)

ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2022 r.
poz. 559 ze zm.)

ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2022 r.
poz. 528)

ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U.
22022 1. poz. 547)

ustawa z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
(Dz.U. 2 2021 r. poz. 1057)

Czasopisma i publikatory

BIP

FK
GSP
OTK
OTK-A
OwsSS

Biuletyn Informacji Publicznej

Finanse Komunalne

Gdanskie Studia Prawnicze

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego
Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Seria A
Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych
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PBPS
PiP
PPLiFS
RPEiS
ST

Instytucje

BGK
EBC
EBI
EBOiR
EFTA

ESA
ESRB

ETO
EWEA
IGB
j.s.fp.
j.s.t.
KBiFP
KFP
KRRIO
KRUS
KWRIiST
MF
MFFiPR
MFW
NBP
NIK
NSA
OLAF

RIO
RM
SN
UGIW
WSA
Z0Z
ZUS

Inne

DNB
ECU
EFRR

Prawo Budzetowe Panistwa i Samorzadu

Panstwo i Prawo

Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych
Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny

Samorzad Terytorialny

Bank Gospodarstwa Krajowego

Europejski Bank Centralny

Europejski Bank Inwestycyjny

Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju

Europejskie Stowarzyszenie Wolnego Handlu (European Free
Trade Association)

europejskie urzedy nadzoru (european supervisory authorities)
Europejska Rada ds. Ryzyka Systemowego (European Systemic
Risk Board)

Europejski Trybunal Obrachunkowy

Europejska Wspdlnota Energii Atomowej

instytucja gospodarki budzetowej

jednostka sektora finanséw publicznych

jednostka samorzadu terytorialnego

Komisja Budzetu i Finanséw Publicznych

Komisja Finanséw Publicznych

Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych

Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego

Komisja Wspolna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego

Minister Finansow

Minister Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej
Migdzynarodowy Fundusz Walutowy

Narodowy Bank Polski

Najwyzsza Izba Kontroli

Naczelny Sad Administracyjny

Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (LOffice
européen de lutte antifraude)

regionalna izba obrachunkowa

Rada Ministrow

Sad Najwyzszy

Unia Gospodarcza i Walutowa

wojewddzki sad administracyjny

zaktad opieki zdrowotnej

Zaklad Ubezpieczen Spolecznych

dochdd narodowy brutto
european currency unit
Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego
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EMS - Europejski Mechanizm Stabilnosci
ERM - exchange rate mechanism

ESBC - Europejski System Bankéw Centralnych
ESNF - Europejski System Nadzoru Finansowego
ESW - Europejski System Walutowy

FUS - Fundusz Ubezpieczen Spolecznych
wz - indywidualny wskaznik zadtuzenia
MSP - male i érednie przedsiebiorstwa

PKB - produkt krajowy brutto

PND - procedura nadmiernego deficytu

SDR - specjalne prawa ciggnienia

SP - Skarb Panstwa

WPF - wieloletnia prognoza finansowa

WPFP - wieloletni plan finansowy panstwa

WPI - wieloletni plan inwestycyjny

WRF - wieloletnie ramy finansowe



StOWO WSTEPNE

W polskim porzadku prawnym brak jest legalnej definicji finanséw publicznych. W li-
teraturze przedmiotu podejmowane sg proby wypelnienia tej luki. W toczonej dyskusji
ujawniajg si¢ w tym wzgledzie liczne watpliwosci i kontrowersje. Bez watpienia jednak
problematyka finanséw publicznych odznacza si¢ wyjatkowo szerokim zakresem me-
rytorycznym oraz wyrdznia istotnym znaczeniem praktycznym. Obejmuje przeciez
fundamentalne zalozenia prawidtowego funkcjonowania pafistwa i jednostek samorzadu
terytorialnego. Niejako z natury rzeczy sfera ta budzi zainteresowanie nie tylko praw-
nikéw, ale takze ekonomistow, praktykéw zycia gospodarczego i oczywiscie politykow.
Trudno wigc si¢ dziwi¢, ze takze w $rodowisku akademickim wyodrebnit sie nowy
blok zaje¢ merytorycznych. Jednoczesnie skomplikowany charakter tej materii prawnej
sprawia, ze znajomo$¢ ksztaltujacych jg rozwiazan przybiera niekiedy postaé wiedzy
przeznaczonej jedynie dla waskiej grupy oséb. Odzwierciedleniem tego stanu rzeczy
staja si¢ czesto trudnosci w trakcie sesji egzaminacyjnej studentdw tych kierunkoéw, ktore
w swej ofercie programowej zawieraja wyktady, konwersatoria i zajecia ¢wiczeniowe
z zakresu prawa finanséw publicznych.

Przygotowany podrecznik skierowany jest przede wszystkim do uczestnikow wyktadow
kursowych, wykladéw specjalizacyjnych (konwersatoriow, fakultetow), seminariéw
magisterskich i doktorskich prowadzonych dla studentéw oraz absolwentéw prawa,
administracji, europeistyki i kierunkéw ekonomicznych. Moze by¢ takze pomocny
w trakcie réznorodnych studiéw podyplomowych, kurséw dla doradcéw finansowych
czy aplikacji prawniczych. W swym zasadniczym zalozeniu obejmuje on prezentacje
podstawowych zagadnien sfery prawa finansow publicznych. W zamysle autoréw opra-
cowanie ma zawiera¢ wybrane, najwazniejsze kwestie z tego zakresu, niezbedne dla
realizacji przede wszystkim gtéwnego nurtu wykladu akademickiego. Opracowanie nie
aspiruje do okreslenia pelnej formuly merytorycznej finanséw publicznych, zwlaszcza
ze (jak juz powyzej wspomniano) pojecie to jest definiowane w literaturze przedmiotu
réznorodnie.

Struktura opracowania nawigzuje do tradycyjnej sekwencji prezentacji i omawiania
poszczegdlnych zagadnien w toku wyktadu akademickiego oraz formulowanych na tej
podstawie pytan w testach egzaminacyjnych (do$¢ powszechnie obecnie stosowanych).
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Obok wybranych zagadnien teoretycznych podrecznik obejmuje m.in. regulacje: Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy o finansach publicznych, ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego oraz ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych. Dodatkowo, z uwagi na czlonkostwo Polski w Unii
Europejskiej, uwzgledniono réwniez podstawowe zagadnienia tego obszaru finanséw
publicznych. Przyjecie takiego kryterium pozwolilo wyodrebni¢ gléwne rozdzialy te-
matyczne, ksztaltujace ramowa strukture podrecznika. W kazdym z nich pogrupowane
zostaly szczegélowe zagadnienia merytoryczne. Hastowe i sumaryczne ujecie materii
powinno pozytywnie wptywa¢ na komfort korzystania z podrecznika.

w imieniu autorow
Pawet Smole#i

Lublin, czerwiec 2022 r.
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PODSTAWOWE ZAGADNIENIA TEORETYCZNE

1. Finanse publiczne

Finanse publiczne to, niestety, termin niejednorodny. Podkresli¢ przede wszystkim
nalezy, ze ustawa o finansach publicznych nie zawiera legalnej definicji tego po-
jecia. Okresla jedynie ich zakres, stwierdzajac, Ze obejmujg one procesy zwiazane
z gromadzeniem $rodkéw publicznych oraz ich rozdysponowywaniem, w szcze-
golnosci: 1) gromadzenie dochodoéw i przychodéw publicznych; 2) wydatkowanie
srodkow publicznych; 3) finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa;
4) zacigganie zobowigzan angazujgcych srodki publiczne; 5) zarzadzanie srodkami
publicznymi; 6) zarzadzanie dlugiem publicznym; 7) rozliczenia z budzetem Unii
Europejskiej.

Wobec takiego stanu prawnego w literaturze przedmiotu podejmowano liczne préby
teoretycznego ujecia finanséw publicznych. Prezentowane definicje nie sa wprawdzie
jednolite, jednak mozna dostrzec znaczgce podobienstwa pozwalajgce wyrdznié
swoistg warstwe wspolna tego pojecia. Zazwyczaj akcentuje si¢ wystepowanie trzech
powigzanych ze sobg elementéw: gospodarczych (ekonomicznych), politycznych oraz
prawnych. Laczne ich uwzglednienie pozwala na pelng ilustracje pojecia finanséw
publicznych. W tym kontekscie podkresla sie ztozono$¢ pojecia finanséw publicz-
nych, na ktorg sktada sie: kompleks instytucji prawnych (system prawny), sposéb
gromadzenia i wydatkowania zasobow publicznych (system zarzgdzania), faktyczna
pula srodkéw pienig¢znych (podlegajaca redystrybucji).

Bez watpienia mozliwe jest zatem wyréznienie zaréwno komponentu ekonomicznego,
jak i prawnego. Nalezy si¢ zgodzi¢, Zze w tym drugim znaczeniu finanse publiczne
to zespotl norm prawnych regulujacych operacje zwigzane z gromadzeniem i wy-
datkowaniem $rodkow pienieznych. W tym sensie finanse publiczne stanowig czgs$¢
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prawa publicznego (odrebna gataz prawa ksztalttujaca funkcjonowanie tej sfery), ktorej
przedmiotem jest badanie norm odnoszacych si¢ do publicznych zasobéw pienieznych
i operacji tymi zasobami'.

2. Finanse publiczne a finanse prywatne

Zasadniczo finanse w znaczeniu ogétu stosunkow finansowych mozna podzieli¢ na
dwie podstawowe grupy: finanse publiczne i finanse prywatne.

Finanse publiczne w stosunku do finanséw prywatnych charakteryzuje odrebnos¢
zaréwno od strony podmiotowej, jak i przedmiotowej. Realizowane sag w ramach sto-
sunkow prawnych z udzialem podmiotow prawa publicznego (m.in. Skarb Panstwa,
jednostki samorzadu terytorialnego). Z uwagi na charakter podmiotéw uczestniczacych
w stosunkach z zakresu finanséw publicznych (atrybut wladzy publicznej) wigkszos¢
dzialan odznacza si¢ przymusowoscia. W zdecydowanej wiekszosci dochody publiczne
to daniny publiczne, ktére maja charakter bezposrednio przymusowy, a wydatki pub-
liczne z reguty przeznaczone sg na realizacje zadan publicznych. Charakter regulacji
dotyczacej finanséw publicznych ma nature publicznoprawna. Ponadto stosunki fi-
nansowe oparte s3 na zasadzie wladztwa i podporzadkowania (administracyjnoprawna
metoda regulacji). Zwigzane jest to z celem dziatalno$ci finansowej panstwa - reali-
zacja interesu publicznego i jego ochrona. Dlatego tez finanse publiczne podlegaja
regutom: jawnosci, planowania, ewidencji, sprawozdawczosci i kontroli. Gromadzenie
i wydatkowanie $rodkéw pienieznych przez podmioty publiczne odbywa sie z zasto-
sowaniem odpowiednich instytucji finansowoprawnych i jest poddane okreslonym
regutom i procedurom.

Finanse prywatne natomiast w wiekszosci cechuje dobrowolnos¢ (nie przymuso-
wo$¢). Stosunki finansowe w obszarze finanséw prywatnych cechuje prywatnoprawna
podstawa normatywna. Najcze$ciej oparte sa na zasadzie swobody zawierania umow,
w ramach ktorej strony stosunku prawnego samodzielnie decyduja o jego ksztalcie,
o ile nie narusza on porzadku prawnego. Podmioty prywatne uzyskuja srodki pieni¢zne
z réznych zrddel, realizujac interes prywatny, indywidualny (a nie publiczny). Pod-
stawowym celem finanséw prywatnych jest osiaganie i maksymalizacja zysku, a nie
optymalizacja zaspokajania potrzeb publicznych. W przypadku finanséw prywatnych
zastosowanie znajdzie konstytucyjna zasada ochrony prywatnosci, podczas gdy finanse

' PM. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, Warszawa 2000, s. 17-25; R. Mastalski, Finanse pub-
liczne a prawo finansowe [w:] Prawo finansowe, red. R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska, Warszawa 2013, s. 25;
T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czescig ogolng, Warszawa 2010,
s. 7-9; C. Kosikowski, Finanse publiczne i prawo finansowe. Zagadnienia egzaminacyjne i seminaryjne, War-
szawa 2013, s. 17-19; W. Wojtowicz, Pojecie finanséw publicznych i prawa finansowego [w:] Zarys finanséw
publicznych i prawa finansowego, red. W. Wojtowicz, Warszawa 2020, s. 15-18; Z. Ofiarski [w:] Ustawa
o finansach publicznych. Komentarz, red. Z. Ofiarski, LEX 2020, art. 3.
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publiczne powinny opiera¢ sie na zasadzie jawnosci i przejrzystosci®. Ze wzgledu na
realizacj¢ odmiennych celéw zarzadzanie finansami prywatnymi moze wiec by¢ bardziej
rozdrobnione (zindywidualizowane) niz w przypadku finanséw publicznych’.

3. Prawo finanséw publicznych i prawo finansowe

W doktrynie mozna zetkna¢ si¢ zaréwno z naprzemiennym (wrecz synonimicznym)
stosowaniem obu tych poje¢, jak i odrebnym definiowaniem kazdego z nich?. Wydaje
sie, ze trudno wytyczy¢ precyzyjnie granice rozdzielajace oba te terminy. Generalizujac,
mozna zalozy¢, ze prawo finansowe to zestaw norm prawnych ksztaltujacych sfere
finanséw publicznych. W konsekwencji wypada przyjaé, ze zakres normatywny prawa
finansowego jest regulowany w Konstytucji RP (przede wszystkim w rozdziale X). Prawo
finanséw publicznych, natomiast to zespot regulacji odnoszacych sie do zagadnien,
o ktorych mowa w art. 3 u.f.p. (zob. powyzej pojecie finanséw publicznych). Tym samym
pojecie to nie obejmowaltoby w pelni materii wskazanej w Konstytucji RP, np. nakfada-
nie i stanowienie danin publicznych, prowadzenie polityki finansowej. Przyjecie takich
zalozen stanowi jednak daleko idace uproszczenie. Zwroci¢ nalezy bowiem uwage na
tres¢ art. 3 w.f.p., w ktéorym postuzono si¢ zwrotem ,w szczegdlnosci”. Oznacza to, ze
ustawa o finansach publicznych formuluje otwarty katalog materii finanséw publicznych.
Ponadto Konstytucja RP jedynie cze$¢ zagadnien obejmuje rozdziatem X zatytutowanym
»Finanse publiczne”. Wydaje si¢, ze powyzsze aspekty kreuja podstawowa trudnosé
w wytyczeniu jednoznacznych zakreséw obu pojec.

4. Funkcje finanséw publicznych

Podobnie jak w przypadku powyzej wymienionych poje¢, tak i w odniesieniu do wska-
zania funkcji finanséw publicznych wystepuja w doktrynie rozbieznoéci. Sporne, jak
sie wydaje, jest nie tylko okreslenie rodzaju funkcji, ale i sposob ich klasyfikacji (ich
kolejno$¢ i przypisywana im waga)®. Zazwyczaj jednak w grupie podstawowych funkeji
finansow publicznych wymienia sie:

2 T. Dgbowska-Romanowska, Prawo..., s. 18-21.

* K. Sawicka, Finanse publiczne a finanse prywatne [w:] Prawo finanséw publicznych z kazusami i py-
taniami, red. W. Miemiec, Warszawa 2018, s. 32-33; A. Drwillo, Zagadnienia ogélne finanséw publicznych
i prawa finansowego [w:] Podstawy finanséw i prawa finansowego, red. A. Drwillo, Warszawa 2011, s. 28-30.

* R. Mastalski, Finanse..., s. 25; T. Debowska-Romanowska, Prawo..., s. 61-64; C. Kosikowski, Finanse...,
s. 41-94; W. Wojtowicz, Pojecie..., s. 15-18; Z. Ofiarski [w:] Ustawa..., red. Z. Ofiarski, art. 3; A. Drwillo,
Zagadnienia..., s. 23-43; K. Sawicka, Pojecie i funkcje finanséw publicznych [w:] Prawo finanséw publicznych
z kazusami i pytaniami, red. W. Miemiec, Warszawa 2018, s. 30-32.

° Zob.m.in. S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2006, s. 66-78; A. Wernik, Finanse
publiczne, Warszawa 2011, s. 129-139; E. Chojna-Duch, Podstawy finanséw publicznych i prawa finansowego,
Warszawa 2010, s. 37-43; T. Debowska-Romanowska, Prawo..., s. 57-61; W. Wéjtowicz, Pojecie..., s. 15-18;
K. Sawicka, Pojecie..., s. 27-29.
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1) funkgje fiskalna,

2) funkcje redystrybucyjna,

3) funkcje stymulacyjng,

4) funkcje informacyjno-ewidencyjng (informacyjno-kontrolng).

Jako pierwsza wskazuje sie najczesciej funkcje fiskalng. Na ogdt uznaje sie ja za naj-
wazniejszg z nich, a wrecz determinujacg istnienie wszystkich pozostatych. Stanowi
ona przejaw dzialalnosci kazdego panstwa zwigzanej z pobieraniem i gromadzeniem
srodkow pienieznych przez panstwo w celu realizowania jego zadan. Negatywnym
przejawem realizacji funkeji fiskalnej moze by¢ zjawisko fiskalizmu, rozumiane jako
polityka nadmiernego obcigzenia daninami publicznymi.

Z tunkcja fiskalng faczy si¢ funkcja redystrybucyjna. Zazwyczaj rozumiana jest jako
praktyczny przejaw realizacji przyjetych zalozen polityki finansowej pafistwa. Ma cha-
rakter wtorny wobec funkgji fiskalnej. Obejmuje ona proces podziatu (rozdzielenia)
zgromadzonych srodkéw budzetowych. Jest ona realizowana przez ich transfer zaréwno
do podmiotéw mieszczacych si¢ w sektorze finanséw publicznych, jak i znajdujacych
sie poza jego ramami. Redystrybucja srodkéw publicznych moze mie¢ zréznicowany
charakter, np. ze wzgledu na kryterium podmiotowe, przedmiotowe, terytorialne lub
czasowe®.

Funkcja stymulacyjna wiaze si¢ z mozliwoscig swiadomego, zaplanowanego oddzia-
tywania na réznorodne podmioty za pomocg systemu zréznicowanych instrumentéw
finansowoprawnych. Sg to tzw. bodzce o charakterze finansowoprawnym, ktére od-
dzialujg za posrednictwem obietnicy korzysci lub poprzez zagrozenie dolegliwos$cia
finansowsq’. Przykltadem bodzcdéw moga by¢: stopy kredytowe, stawki podatkowe, ulgi
i zwolnienia podatkowe, specjalne strefy ekonomiczne. W ten sposob zaklada sie kre-
owanie pozadanych w gospodarce zjawisk albo hamowanie (wykluczenie) zjawisk nie-
korzystnych (np. stabilizacja cen, staly poziom dochodéw budzetowych, niska inflacja,
niskie bezrobocie).

Funkcja informacyjno-ewidencyjna (informacyjno-kontrolna) stanowi swoiste do-
pelnienie wskazanych powyzej funkeji. Polega na badaniu stanu gospodarki panstwa
poprzez analiz¢ procesu gromadzenia i wydatkowania $rodkéw publicznych. W wa-
runkach gospodarki wolnorynkowej przybiera posta¢ przede wszystkim informacyjno-
-ewidencyjna (w przeciwienstwie do gospodarki centralnie sterowanej, gdzie akcent
kfadziono na aspekty kontrolne). Pozyskane dane pozwalajg nie tylko okresli¢ zalozenia
wlasciwego funkcjonowania finanséw publicznych, ale takze podejmowac stosowne
dziatania w tej sferze.

¢ E. Chojna-Duch, Podstawy..., s. 39.
7 Zob. H. Reniger, BodZce prawno-finansowe, Rzeszéw 1979, s. 1-41.
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5. Polityka finansowa

W literaturze przedmiotu polityke finansowg (nazywana rowniez politykg ekonomiczng)
okresla sie jako ujeta w ramy organizacyjne dzialalnos¢ polegajaca na ustalaniu oraz
realizacji celow gospodarczych za pomoca instrumentéw planowania i prawodawstwa
finansowego®. Zazwyczaj jej gléwne zalozenia s3 ujmowane w réznorodnych perspek-
tywicznych programach rzagdowych. Polityka finansowa zaklada koordynowanie go-
spodarki, co wyrasta z prze§wiadczenia, Ze za pomocg okreslonych bodzcoéw prawnych
i ekonomicznych uda si¢ ja modelowaé w pozadanych przez wtadze kierunkach. Plasz-
czyzng polityki ekonomicznej jest aktualny system prawny, gospodarczy i spoleczny,
w ktorym reguly i realia ekonomiczno-gospodarcze splatajg sie z aktywna dziatalnoscia
prawotwdrczg parlamentu oraz spofecznymi oczekiwaniami wzgledem systemu finan-
sowego (zwlaszcza podatkowego). W aspekcie ekonomicznym dziatania polityczne sg
obliczone na osiagniecie trwalego wzrostu gospodarczego i hamowanie inflacji. Na niwie
prawnej powinny one kreowa¢ uwarunkowania legislacyjne zapewniajace optymalng
realizacje funkgji finanséw publicznych i modelowego systemu podatkowego®. Wyréznia
sie dwie gtéwne odmiany polityki finansowej:

1) polityke pieniezna, opartg na kontroli podazy pienigdza i stop procentowych;

2) polityke fiskalng, polegajaca na kontrolowaniu dochodéw i wydatkéw publicznych.

W literaturze przedmiotu mozna sie zetkng¢ takze z inng klasyfikacja, odzwierciedlaja-
cg charakter polityki pienieznej. W tym kontekscie wymienia si¢ polityke dochodowa
panstwa lub samorzadu terytorialnego oraz polityke wydatkowa. Ta pierwsza wyraza si¢
gltéwnie w polityce podatkowej. Druga natomiast okreslana jest wielko$cia publicznych
zasobdw pienieznych oraz zakresem zadan finansowanych ze srodkéw publicznych'.

6. Prawo A. Wagnera

A. Wagner (1835-1917) to niemiecki ekonomista, profesor uniwersytetéw m.in. w Fre-
iburgu i Berlinie, ktory sformulowal teorie dotyczaca wydatkéw publicznych, nazywana
zazwyczaj prawem Wagnera lub prawem wzrastajacych wydatkéw publicznych. Wyniki
swoich badan zawart w czterotomowym dziele zatytutowanym Finanzwissenschafft.
Wedlug Wagnera dostrzegalne jest zjawisko stalego wzrostu wydatkow publicznych.
W jego ocenie ma ono charakter trwaly — stale rosnacych potrzeb finansowych. W swo-
ich obserwacjach znajdowal potwierdzenie tej teorii zaréwno w analizie wartosci bez-
wzglednych, jak i w relacji do PKB. Podkreslat, Ze potrzeby publiczne rosng szybciej od

8 R. Mastalski, Polityka finansowa [w:] Prawo finansowe, red. R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska, Warszawa
2013, s. 31-32; E. Chojna-Duch, Podstawy..., s. 44-45.

° H. Wnorowski, Polityka fiskalna jako instrument poprawy efektywnosci gospodarczej w krajach OECD,
Biatystok 2008, s. 11.

10 R. Mastalski, Polityka finansowa, s. 31-32.
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potrzeb indywidualnych, co wymaga odpowiedniej reakcji pafistwa w sferze finansow
publicznych. Za gtéwne przyczyny stalego wzrostu wydatkéw publicznych A. Wagner
uznal czynniki: historyczne, socjologiczne, polityczne, spoleczne oraz ekonomiczne.
Omawiajac je, podkreslal koniecznos¢ udziatu panstwa w rozwigzywaniu problemow
spofecznych.

Przyjmuje sie, ze teoria A. Wagnera stala si¢ inspiracjg do stworzenia koncepcji panstwa
dobrobytu (welfare state). Nieco upraszczajac, chodzi o intensywne wykorzystywanie
instrumentow podatkowych (rosngcych podatkéw) do pozyskiwania srodkéw budze-
towych w celu realizowania na szeroka skale wydatkow socjalnych. Idea ta pozostaje
w opozycji do liberalnej koncepcji A. Smitha. Niezaleznie od tego warto w tym miejscu
wspomnie¢ takze o pogladach W. von Gerloffa, ktdry jest autorem teorii wzrastajacego
oporu wobec podatkéw. Wskazal on, ze wzrost wydatkéw publicznych (akcentowany
przez A. Wagnera) niewatpliwie skutkuje wzrostem obcigzenia podatkowego, co z kolei
w efekcie bezposrednio prowadzi do réznych form oporu podatnikow'.

1" Szerzej na temat teorii i zasad zob. m.in. PM. Gaudement, J. Molinier, Finanse..., s. 72-89; A. Gomu-
towicz, Zasady podatkowe wczoraj i dzis, Warszawa 2001; S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka,
Warszawa 2001, s. 43-45.



Rozdziat Il

KONSTYTUCYJNE PODSTAWY FINANSOW
PUBLICZNYCH

1. Zrédta prawa finansowego i prawa finanséw
publicznych

W kazdej galezi prawa, w tym takze prawa finansowego i prawa finanséw publicznych,
punktem odniesienia jest konstytucyjna hierarchia zrédel prawa. Zasadniczo mozna
stwierdzi¢, ze w ujeciu konstytucyjnym Zrodla prawa to ustanowione (badz uznane)
przez organy wladzy publicznej akty prawne, ktére zawieraja normy o charakterze
generalnym i abstrakcyjnym, a wigc skierowane do nieokreslonej liczby adresatow
i regulujace powtarzalne wzorce zachowan'.

Konstytucyjny system Zrédel prawa charakteryzuje si¢ dualizmem. Wyrdznia si¢ akty
prawa powszechnie obowigzujgcego oraz akty prawa wewnetrznego.

Do zrédet prawa powszechnie obowigzujacego zalicza sig:
1) Konstytucje (ustawe zasadnicza),
2) ustawy,
3) ratyfikowane umowy miedzynarodowe,
4) rozporzadzenia,
5) akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania organdéw, ktore je
ustanowily.

Prawo powszechnie obowigzujace tworzy uporzadkowany hierarchicznie katalog o cha-
rakterze zamknietym podmiotowo i przedmiotowo. Hierarchiczno$¢ oznacza, ze zrodta
prawa nizszego rzedu nie mogg zawiera¢ przepisdw sprzecznych z przepisami wyzszego
szczebla. Cechg aktow prawa powszechnie obowigzujgcego jest to, ze moga wigzaé kazdy

' P. Radziewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, LEX 2021, art. 87,
pkt 1-9; zob. tez M. Haczkowska [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Haczkowska,
LEX 2014, art. 87, pkt 1-9.
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podmiot pozostajacy pod wladza publiczng RP i by¢ podstawg decyzji i innego rodzaju
wladczych rozstrzygnie¢ wobec obywateli i innych jednostek. Warunkiem wejscia w zy-
cie ustaw, rozporzadzen oraz aktéw prawa miejscowego jest ich ogloszenie (w trybie
okreslonym ustawa). Co do uméw miedzynarodowych ratyfikowanych za uprzednia
zgoda wyrazona w ustawie sg one oglaszane w trybie wymaganym dla ustaw. Zasady
ogtaszania innych uméw miedzynarodowych okresla ustawa.

Wage zagadnien finansowoprawnych podkresla obowiazek ratyfikacji przez Rzecz-
pospolitg Polska umowy miedzynarodowej (i jej wypowiedzenia) za uprzednig zgoda
wyrazong w ustawie, jezeli umowa dotyczy znacznego obcigzenia pafistwa pod wzgledem
finansowym. Co wigcej, wypada wspomnie¢, ze na poziomie procesu legislacyjnego wy-
maga sie, aby wnioskodawca, przedkladajac Sejmowi projekt kazdej ustawy, przedstawiat
skutki finansowe jej wykonania. Odstepstwem od ogdlnej reguly jest konstytucyjny zakaz
uznania przez Rade Ministréw uchwalonego przez siebie projektu ustawy podatkowej za
pilny. Innym typem odrebnosci jest rowniez konstytucyjna reguta, ze w przypadku wy-
dania przez Trybunal Konstytucyjny orzeczen, ktore wiazg sie z nakladami finansowymi
nieprzewidzianymi w ustawie budzetowej, Trybunal Konstytucyjny okresla termin utraty
mocy obowigzujgcej aktu normatywnego po zapoznaniu si¢ z opinig Rady Ministrow.

Nalezy wspomnie¢, ze po wejsciu Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej w ka-
talogu Zrédet prawa znalazly si¢ przepisy prawa unijnego, a wiec traktaty Unii Euro-
pejskiej, rozporzadzenia Rady i Parlamentu UE. Zgodnie z przepisami Konstytucji RP,
jezeli wynika to z ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Polska umowy konstytuujacej
organizacje migedzynarodowa, prawo przez nig stanowione jest stosowane bezpos$rednio,
majac nawet pierwszenstwo w przypadku kolizji z ustawami (podobnie jak w przypadku
umow miedzynarodowych ratyfikowanych za uprzednia zgoda wyrazong w ustawie).

Do zrédel prawa wewnetrznego, odmiennie niz w przypadku aktéw prawa powszechnie
obowigzujacego, w katalogu otwartym (podmiotowo i przedmiotowo) wskazano na
wystepowanie:

1) uchwatl Rady Ministréw,

2) zarzadzen Prezesa Rady Ministrow i ministrow.

Akty prawa wewnetrznego nie moga zawiera¢ norm powszechnie obowigzujacych. Sg
adresowane tylko do jednostek organizacyjnie podlegtych organowi wydajacemu te
akty, co znacznie zaweza ich podmiotowy zakres zastosowania. W konsekwencji akty
prawa wewnetrznego nie moga regulowac zagadnien, ktore zostaly zarezerwowane dla
materii ustawy, rozporzadzenia czy aktu prawa miejscowego. Nie mogg réwniez inge-
rowa¢ w wolnosci i prawa jednostki dziatajacej poza sferg podlegtosci organizacyjnej
(akty prawa wewnetrznego nie stanowia podstawy decyzji ani podobnych wtadczych
rozstrzygnie¢ wobec obywateli i innych jednostek). Uchwaly i zarzadzenia podlegaja
kontroli co do ich zgodno$ci z powszechnie obowigzujacym prawem.
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Niezaleznie od ogolnych regul odnoszacych si¢ do konstytucyjnego systemu zrddet
prawa w literaturze przedmiotu mozna zetkng¢ sie z podzialem zZrodel prawa finanséw
publicznych na wewnetrzne i zewnetrzne. Do wewnetrznych zalicza si¢ konstytucje,
ustawy i rozporzadzenia. Wsréd zewnetrznych natomiast lokuje si¢ ratyfikowane umowy
miedzynarodowe’.

2. Rozdziat X Konstytucji RP

Materia odnoszaca si¢ bezposrednio do zagadnien prawa finanséw publicznych za-
warta jest przede wszystkim w rozdziale X Konstytucji RP. Sformutowanie odrebnego
rozdziatu w Konstytucji RP podkresla range podejmowanej problematyki. Rozdziat X
obejmuje art. 216-227. Sformulowano w nim wprost regulacje odnoszace si¢ do gospo-
darki finansowej. W pierwszej kolejno$ci nalezy wskaza¢ na zasad¢ ustawowej regulacji
podstawowych zagadnien finanséw publicznych: gromadzenia i wydatkowania srodkow
publicznych, zaciggania pozyczek publicznych oraz udzielania gwarancji i porgczen
przez panstwo. Zawarto w nim réwniez zasady dotyczace organizacji i funkcjonowania
Skarbu Panstwa oraz zarzadzania jego majatkiem. W Konstytucji RP znalazta sie row-
niez materia odnoszaca si¢ do zagadnien zwigzanych z budzetem panstwa (uchwalanie
ustawy budzetowej i ustawy o prowizorium budzetowym, mozliwo$¢ dokonywania
modyfikacji ich tresci), zasad prowadzenia gospodarki finansowej oraz realizowania
polityki pieni¢znej (z uwzglednieniem organizacji i funkcjonowania centralnego banku
panstwowego — Narodowego Banku Polskiego).

Wydzielenie przez ustrojodawce kluczowych obszaréw z zakresu finanséw publicznych
do rozdziatu X Konstytucji RP nie oznacza, ze zagadnienia finansowoprawne nie zostaly
rozsiane takze w innej czesci przepiséw konstytucyjnych. Wystarczy wspomnie¢ choc¢by
rozdzial VII Konstytucji RP, w ktérym uregulowano zasady funkcjonowania samorzg-
du terytorialnego, w tym zasade zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego
udziatu w dochodach publicznych odpowiednio do realizowanych zadan, konstrukeji
dochodowej oraz ustawowej reguty dla ich strukturalizacji, takze w zakresie przyznanego
im wtadztwa podatkowego.

3. Wtadztwo daninowe

Jedna z podstawowych regulacji konstytucyjnych jest zasada, ze kazdy jest obowigzany
do ponoszenia cigzaréw i $wiadczen publicznych (w tym podatkéw)’, okreslonych
w ustawie. Przykladowo wskazuje si¢ na podatki, w ten sposéb statuujgc konstytucyj-

2 'W. Wéjtowicz, Pojecie..., s. 25-27.
* Szerzej na temat dylematow wokot rozréznienia ,$wiadczen publicznych” i ,,cigzaréw publicznych”
zob. M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, LEX 2021,
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ng zasade powszechnos$ci i rownosci opodatkowania. Podatki to stale i niewatpliwie
podstawowe zrodlo utrzymania panstwa, bez ktérych nie moze ono funkcjonowac i re-
alizowa¢ powierzonych mu zadan. Obowigzek podatkowy wigze si¢ z tzw. wladztwem
daninowym panstwa, czyli wladza stanowienia w drodze ustaw danin publicznych,
w tym podatkéw, oraz wladzg ich pobierania. Dla nakladania podatkéw, innych danin
publicznych, okreslania podmiotéw, przedmiotéw opodatkowania i stawek podatko-
wych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotdéw zwolnionych
od podatkow zastrzezono forme ustawy. Wyliczenie materii objetej regulacja ustawowsa
nie jest wyczerpujace (obowigzkiem regulacji ustawowej objete s rdwniez inne istotne
elementy stosunku podatkowego, np. podstawa opodatkowania, zaliczka na podatek,
mechanizm obnizenia podatku naleznego o podatek naliczony)*. Obowiazek ustawowe;j
regulacji dotyczy jedynie istotnych elementéw stosunku daninowego, natomiast do
unormowania w drodze rozporzadzenia mogg zosta¢ przekazane te sprawy, ktore nie
maja istotnego znaczenia dla konstrukeji okreslonej daniny®.

Powszechnie przyjmuje si¢, ze na istote daniny sktada sie jej kategoryczny, przymusowy
i zasadniczo bezzwrotny charakter, a przede wszystkim cel fiskalny, czyli przeznaczenie
na utrzymanie panstwa lub innego podmiotu publicznoprawnego. Podatki sa jedna
z podstawowych danin publicznych (cho¢ niejedyng dopuszczalng konstytucyjnie).

4. Ustréj finansowy samorzadu terytorialnego

Przyktadem istotnych finansowoprawnych regulacji konstytucyjnych zamieszczonych
poza rozdziatem X Konstytucji RP sg postanowienia odnoszace si¢ do ustroju finanso-
wego samorzadu terytorialnego. Istniejacy ustrdj terytorialny RP zapewnia decentrali-
zacje wladzy publicznej, a samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu tej wladzy,
wykonujac we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢ istotng cze$¢ zadan
publicznych. Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie s3-
dowej. Samorzad terytorialny jako wspdlnota polityczno-terytorialna wspotuczestniczy
réwniez w sprawowaniu wladztwa finansowego’.

art. 84, pkt 1-5 i cyt. tam literatura; K. Dzialocha, A. Lukaszczuk [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. 2, red. L. Garlicki, M. Zubik, LEX 2016, art. 84, nt 1-8 i cyt. tam literatura.

* Zob. wyroki TK: z 6.03.2002 r., P 7/00, OTK-A 2002/2, poz. 13; z 27.11.2007 r., SK 39/06, OTK-A
2007/10, poz. 127;29.11.1999 r., K 28/98, OTK 1999/7, poz. 156; z 27.07.2004 r., SK 9/03, OTK-A 2004/7,
poz. 71.

® Zob. wyroki TK: z 15.07.2013 r., K 7/12, OTK-A 2013/6, poz. 76; z 13.07.2011 r., K 10/09, OTK-A
2011/6, poz. 56;z 6.03.2002 ., P 7/00, OTK-A 2002/2, poz. 13; 2 16.06.1998 1., U 9/97, OTK 1998/4, poz. 51;
szerzej: M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja..., red. P. Tuleja, art. 217, pkt 1-6.

¢ T. Debowska-Romanowska, Prawo..., s. 129.

7 Szerzej zob. W. Miemiec, Finanse samorzqdu terytorialnego w nowej Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, FK 1997/5, s. 7-14.
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Jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udzial w dochodach publicznych.
Zakres udziatu jednostek samorzadu terytorialnego w tych dochodach musi odpowia-
da¢ zakresowi ich zadan, a wszelkie zmiany zadan i kompetencji samorzadu powinny
nastepowac wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw publicznych (zasa-
da adekwatno$ci). Konstytucja RP statuuje zasade ustawowego przekazywania zrodet
dochodéw na rzecz samorzadu. Stanowi rowniez, ze dochodami jednostek samorzadu
terytorialnego sg ich dochody wlasne oraz subwencje ogolne i dotacje celowe z budzetu
panstwa, przy czym podstawowe znaczenie w zakresie finansowania zadan wlasnych
samorzadu majg tzw. dochody wlasne®. Oprécz zasady adekwatnosci sformutowano:
1) zasadg¢ ustawowego przekazywania zrédet dochodéw publicznych na rzecz samorza-
du, 2) zasade przekazywania dochoddw ze szczebla centralnego (z budzetu panstwa)
na rzecz samorzadu, czyli zasade przekazywania zrodet dochodéw z centrum na rzecz
samorzadu, 3) zasade podstawowego charakteru dochodéw wlasnych, 4) zasade zapew-
nienia obligatoryjnego uzupelniajacego finansowania zadan samorzadu subwencjami
ogolnymi i dotacjami celowymi z budzetu panstwa, 5) zasade réznicowania pod wzgle-
dem konstrukeji prawnej Zrédel dochodéw samorzadowych. Zasady te uzupelnia si¢
o te, ktdre wynikaja z przyjetej przez Polske Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego®.

Istotng gwarancja, a jednocze$nie wyrazem zasady samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego jest przyznanie im wtadztwa daninowego (cho¢ w ograniczonym przed-
miotowo zakresie). Rozcigga si¢ ono na prawo ustalania wysokosci podatkéw i optat
lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie'®. Faktycznie dotyczy to w przewazajacym
stopniu gmin'’. W ujeciu konstytucyjnym podatkami i optatami lokalnymi beda zatem
te $wiadczenia, ktdre spetniaja dwa kryteria: stanowia dochdd budzetu samorzadowe-
g0, a jednostka samorzadowa moze ustala¢ ich wysoko$§¢'2. Wyrazem samodzielnosci
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego jest rowniez ustanowienie odrebnego
nadzoru finansowego nad tymi jednostkami (regionalna izba obrachunkowa jako organ
niezalezny od administracji rzadowej).

5. Budzet panstwa

Budzet panstwa to publiczny plan finanséw (plan przysztych dochodéw i wydatkow
panstwa). Jest podstawa gospodarki finansowej paiistwa. Konstytucja RP precyzuje je-
dynie, ze obejmuje on dochody i wydatki panstwa, jako podstawowe elementy budzetu
panstwa. W pozostalym zakresie odwoluje si¢ do regulacji ustawowej, ktéra bedzie

8 Szerzej zob. T. Debowska-Romanowska, Prawo..., s. 242-246.

° T. Debowska-Romanowska, Prawo..., s. 230-231.

10 Zob. wyrok TK z 9.04.2002 r., K 21/01, OTK-A 2002/2, poz. 17.

1 Zob. B. Nalezinski [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, LEX 2021,
art. 168.

12 Zob. L. Etel, Miejscowe prawo podatkowe w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej [w:] Ius et lex. Ksiega
jubileuszowa Profesora Andrzeja Kabata, red. S. Pikulski i in., Olsztyn 2004, s. 148.
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szczegotowo normowata te problematyke. Budzet panstwa, ze wzgledu na formalny cha-
rakter, przyjmuje forme ustawy, ktora od nazwy jej gtéwnej czesci — budzetu — nazywana
jest ustawg budzetowa. Uchwalana jest przez Sejm na okres roku budzetowego. Budzet
panstwa nie jest wiec pojeciem tozsamym z ustawa budzetowa. Ustawa budzetowa
bowiem, poza budzetem panstwa ujetym w formie zalgcznikow, zawiera réwniez czg§é
tekstowg oraz inne zalgczniki®.

Odnoszac si¢ do charakteru prawnego budzetu, wskaza¢ wypada na dwa podstawowe
aspekty: formalny i materialny. Formalny charakter budzetu panstwa oznacza, ze
budzet panstwa jako jedyny plan finansowy panstwa przyjmuje forme ustawy. Bedac
aktem planowania, zawiera normy skierowane do wykonawcdéw i nadajace im upraw-
nienia do zarzadzania za pomocg procesu wydatkowania. Podstawy prawne dotyczace
pobierania dochodéw, jak tez dokonywania wydatkow publicznych wynikaja z innych
niz ustawa budzetowa ustaw zwyklych. Budzet porzadkuje dochody i wydatki panstwa,
umozliwiajac ich ewidencjonowanie i kontrolowanie. Wyrazem materialnego charak-
teru budzetu panstwa jest zasada niedochodzenia roszczen, uregulowana w ustawie
o finansach publicznych. Sprowadza sie to do tego, ze zamieszczenie w budzecie paiistwa
dochodéw z okreslonych Zrédel lub wydatkéw na okreslone cele nie stanowi podstawy
roszczen ani zobowigzan panstwa wobec 0séb trzecich, ani odwrotnie: roszczen tych
0s0b wobec panstwa.

6. Ustawa budzetowa

Budzet uchwalany jest przez Sejm w formie ustawy, zwanej ustawa budzetowg. Posia-
da ona szereg szczegdlnych cech, ktore wyraznie wyrdzniajg ja na tle innych ustaw'.
Ustawa budzetowa obejmuje okres roku i stanowi podstawe gospodarki finansowej
panstwa. W literaturze podkresla sie, ze coroczne uchwalanie budzetu w formie ustawy
budzetowej stanowi warto$ci podlegajaca ochronie konstytucyjnej*. Na zasadzie wy-
jatku od reguly rocznosci dochody i wydatki panstwa moga by¢ okres§lane w wymiarze
krotszym niz rok w trybie ustawy o prowizorium budzetowym. Niezaleznie od tego
przewidziano specyficzne rozwigzanie, stosowane tylko w odniesieniu do projektu
ustawy budzetowej. Jezeli ustawa budzetowa albo ustawa o prowizorium budzetowym
nie weszly w zycie w dniu rozpoczecia roku budzetowego, Rada Ministréw prowadzi

1> Zob. P. Pest, Budzet patistwa [w:] Prawo finansow publicznych z kazusami i pytaniami, red. W. Miemiec,
Warszawa 2018, s. 119-120.

14 Szerzej zob. T. Debowska-Romanowska, Cechy ustawy budzetowej i budzetu w Swietle art. 219 Konsty-
tucji RP, PiP 2000/5, s. 21 i n.; E. Chojna-Duch, Charakter prawny ustawy budzetowej (uwagi na tle wniosku
Prezydenta RP do Trybunatu Konstytucyjnego), PiP 1995/7, s. 43-48.

15 Zob. T. Debowska-Romanowska, Prawo..., s. 186; W. Laczkowski, Czy budzet patistwa jest wartoscig
konstytucyjng podlegajgcg ochronie Trybunatu Konstytucyjnego [w:] Konstytucja, ustrdj, system finansowy
panstwa. Ksiega pamigtkowa ku czci prof. Natalii Gajl, red. T. Debowska-Romanowska, A. Jankiewicz,
Warszawa 1999, s. 283-291.
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gospodarke finansowa na podstawie przedtozonego projektu ustawy budzetowej lub
projektu ustawy o prowizorium budzetowym.

Zgodnie z Konstytucja RP zasady i tryb opracowania projektu budzetu panstwa, stopien
jego szczegotowosci oraz wymagania, ktérym powinien odpowiadaé projekt ustawy
budzetowej, a takze zasady i tryb wykonywania tej ustawy okresla ustawa's. W Kon-
stytucji RP zawarte s3 natomiast przepisy normujace procedure uchwalania i kontroli
wykonania ustawy budzetowej. W mysl postanowien ustawy zasadniczej to wyltgcznie
Radzie Ministrow przystuguje inicjatywa ustawodawcza w zakresie:

1) ustawy budzetowej,

2) ustawy o prowizorium budzetowym oraz zmiany ustawy budzetowe;j.

Rada Ministréw zobowigzana jest przediozy¢ Sejmowi projekt ustawy budzetowe;
najpdzniej 3 miesigce przed rozpoczeciem roku budzetowego. Pdzniejsze przediozenie
projektu ustawy mozliwe jest jedynie w wyjatkowych przypadkach (niestety, brak jest
legalnej definicji tego pojecia). Senat moze uchwali¢ poprawki do ustawy budzetowe;j
w ciggu 20 dni od dnia jej przekazania. Prezydent RP podpisuje ustawe budzetows
w ciggu 7 dni od dnia jej przedstawienia przez marszatka Sejmu. Istotnym ograniczeniem
prerogatyw Prezydenta RP jest to, Ze nie moze zawetowa¢ ustawy budzetowej. Przed
jej podpisaniem moze jednak zwrdci¢ sie¢ do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie
zgodnosci jej przepisoéw z Konstytucjg RP. Trybunat Konstytucyjny rozpatruje wniosek
w ciagu 2 miesiecy od dnia jego wplywu. Prezydent zostal wyposazony w szczegdlne
uprawnienie, podkreslajace wyjatkowe znaczenie ustawy budzetowej (wyrdzniajace ja
na tle innych ,,ustaw zwyklych”). Jezeli w ciagu 4 miesiecy od dnia przedtozenia Sej-
mowi projektu ustawy budzetowej nie zostanie ona przedstawiona Prezydentowi RP do
podpisu, moze on w ciggu 14 dni zarzadzi¢ skrocenie kadencji Sejmu.

Zgodnie z Konstytucja RP wykonanie ustawy budzetowej podlega kontroli Sejmu. W ter-
minie 5 miesi¢cy od zakoniczenia roku budzetowego Rada Ministrow zobowigzana jest
do zlozenia Sejmowi sprawozdania z wykonania ustawy budzetowej. Do sprawozdania
obligatoryjnie dofaczana jest takze informacja o stanie zadfuzenia panstwa. Stanowi to
podstawe dla Sejmu (po zapoznaniu si¢ z opinig NIK) do podjecia uchwaty o udzieleniu
lub 0 odmowie udzielenia Radzie Ministréw absolutorium. Uchwata taka powinna by¢
podjeta w ciggu 90 dni od dnia przedlozenia Sejmowi sprawozdania.

7. Publiczna dziatalnos¢ finansowa

Konstytucja RP okresla zasade ustawowej regulacji publicznej dziatalno$ci finansowe;j
(art. 216 ust. 1). Srodki finansowe na cele publiczne sa gromadzone i wydatkowane

¢ W aktualnym porzadku prawnym reguluje to ustawa o finansach publicznych. Zwiazana z tym materia
dotyczaca budzetu i ustawy budzetowej zostanie omowiona w dalszej czesci kompendium.
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w sposob okreslony ustawowo. Oznacza to, ze wszelkie przejawy operacji zwigzanych
z gromadzeniem i wydatkowaniem tych srodkéw muszg wynika¢ z przepiséw ustawy.
Cytowany przepis ma wiec charakter ogdlny, ramowy. W konsekwencji nie jest tez fatwo
precyzyjnie ustali¢ znaczenie zwrotu: ,,$srodki finansowe na cele publiczne”. Stusznie
zauwaza si¢ przy tym, ze przyjecie zasady ustawowej regulacji wymaga, aby w praktyce
jej recepcji nie ogranicza¢ sie jedynie do zachowana znamion formalnych, czyli formy
ustawy. Istotne jest, aby taka ustawa faktycznie okreslala sposoby gromadzenia i wy-
datkowania $rodkow finansowych na cele publiczne'.

Okreslajac zasady publicznej gospodarki finansowej, Konstytucja RP stanowi, ze za-
cigganie pozyczek oraz udzielanie gwarancji i poreczen finansowych przez panstwo
nastepuje na zasadach i w trybie okreslonych w ustawie. Oprécz tego Konstytucja RP
przewiduje zakaz zaciggania pozyczek i udzielania gwarancji oraz poreczen finanso-
wych, w nastepstwie ktorych panstwowy dlug publiczny przekroczy trzy pigte wartosci
rocznego produktu krajowego brutto. Podkresli¢ wypada, ze przekroczenie granic
panstwowego dlugu publicznego uznawane jest za delikt konstytucyjny'®. Warto takze
zwroci¢ uwage na to, ze powolany przepis koresponduje z rozwigzaniami przyjetymi na
gruncie prawa wspoélnotowego, w mysl ktoérych panstwa cztonkowskie UE zobowigzane
sg do unikania nadmiernego deficytu.

W mysl art. 216 ust. 2 i 3 Konstytucji RP do materii ustawowej nalezg réwniez: sposob
obliczania warto$ci rocznego produktu krajowego brutto oraz panstwowego diugu
publicznego, a takze kwestie dotyczace gospodarowania mieniem panstwa, tj. naby-
wanie, zbywanie i obcigzanie nieruchomo$ci, udziatéw lub akeji oraz emisja papieréw
warto$ciowych przez Skarb Panstwa, NBP lub inne panstwowe osoby prawne, a takze
ustanowienie monopolu.

Doda¢ nalezy, ze w sferze regulacji dotyczacych publicznej dziatalnosci finansowej
szczegblne znaczenie maja takze wspomniane wczeéniej przepisy odnoszace si¢ do
wladztwa daninowego panstwa'.

17 Zob. T. Debowska-Romanowska, Prawo..., s. 116-117.

'8 Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, Legalis, art. 216,
nb 1-12.

1 Szerzej zob. T. Dgbowska-Romanowska, Dylematy interpretacyjne artykutu 217 Konstytucji [w:] Ex
iniuria non oritur ius. Ksiega ku czci Profesora Wojciecha Lgczkowskiego, red. A. Gomulowicz, R. Matecki,
Poznan 2003, s. 220 i n., oraz T. Debowska-Romanowska, Pojecie podatkéw i innych danin publicznych
w Swietle konstytucji [w:] Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego. Ksiega jubileuszowa Profesora Ry-
szarda Mastalskiego, red. W. Miemiec, Wroclaw 2009, s. 110-123; H. Dzwonkowski, Elementy konstrukcyjne
podatku w $wietle art. 217 Konstytucji, ,Glosa” 1999/6, s. 1-5.
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8. Narodowy Bank Polski

Konstytucja RP w rozdziale X reguluje réwniez fundamentalne kwestie odnoszace si¢e do
banku centralnego. Domena centralnego banku panstwa jest polityka pieniezna. Zgodnie
z art. 227 Konstytucji RP centralnym bankiem panstwa jest Narodowy Bank Polski.
Posiada on osobowos¢ prawng i jest jednym z konstytucyjnych organéw panstwa. Nie
posiada jednak kompetencji do wydawania aktéw powszechnie obowigzujacego prawa,
o ktorych mowa w art. 87 Konstytucji RP. Przystuguje mu wylaczne prawo emisji pie-
nigdza oraz prawo ustalania i realizowania polityki pienieznej. Narodowy Bank Polski
odpowiada za wartos$¢ polskiego pienigdza.

Pomimo ze Konstytucja RP nie formuluje wprost zasady niezalezno$ci centralne-
go banku panstwa, w literaturze przedmiotu wykazuje sie, ze na tle funkcjonujacego
dwupoziomowego systemu bankowego® posiada on wspomniana cech¢ w aspekcie:
instytucjonalnym (konstytucyjne usytuowanie w systemie organow panstwa), funk-
cjonalnym (samodzielne ksztaltowanie i realizacja polityki pieni¢znej panstwa) i finan-
sowym (trwale okreélenie zasad tworzenia i podzialu funduszy banku centralnego)?'.
Organami NBP s3: Prezes NBP, Rada Polityki Pieni¢znej oraz Zarzad NBP. Prezes
NBP jest powolywany przez Sejm na wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej na 6 lat. Nie
moze on naleze¢ do partii politycznej, zwigzku zawodowego ani prowadzi¢ dziatalno-
$ci publicznej niedajacej sie pogodzi¢ z godnoscig jego urzedu. W sktad Rady Polityki
Pieni¢znej wchodza Prezes Narodowego Banku Polskiego oraz osoby wyrdzniajace si¢
wiedza z zakresu finanséw, powolywane na 6 lat w rownej liczbie przez Prezydenta
Rzeczypospolitej, Sejm i Senat. Prezes Narodowego Banku Polskiego pelni funkcje
przewodniczacego Rady Polityki Pieni¢znej. Rada Polityki Pieni¢znej ustala corocznie
zalozenia polityki pienieznej. Zalozenia te przedstawia do wiadomosci Sejmowi réwno-
cze$nie z przedlozeniem przez Rade Ministréw projektu ustawy budzetowej. Rada Poli-
tyki Pieni¢znej, w ciagu 5 miesiecy od zakonczenia roku budzetowego, sklada Sejmowi
sprawozdanie z wykonania zalozen polityki pieni¢znej. Organizacje i zasady dziatania
Narodowego Banku Polskiego oraz szczegdtowe zasady powolywania i odwolywania
jego organdw okresla ustawa o Narodowym Banku Polskim.

% Nalezy dostrzec, ze obok ustawy z 29.08.1997 r. o Narodowym Banku Polskim (Dz.U. z 2022 r.
poz. 492 ze zm.) obowigzuje rowniez ustawa z 29.08.1997 r. - Prawo bankowe (Dz.U. z 2021 r. poz. 2439
ze zm.), ktora reguluje zasady organizacji i funkcjonowania bankéw w Polsce.

21 Zob. szerzej: W. Baka, Bankowos¢ centralna. Funkcje - metody - organizacja, Warszawa 2001,s.991n.;
E. Andrzejewska, A. Burdziak, Z. Kuchta, Niezaleznos¢ banku centralnego w teorii oraz praktyce, ,Gospodarka
w Praktyce i Teorii” 2005/1, s. 15-26; R. Huterski, Niezaleznos¢ banku centralnego, Torun 2000.
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