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PRZEDMOWA

Normy prawne regulujace prowadzenie spraw finansowych (gospodarki finansowej)
przez wladze publiczne omawiane sg w ramach zaje¢ dydaktycznych na réznych kie-
runkach studiéw. Sa to nie tylko typowe studia prawnicze, ale takze kierunki wpisujace
sie w szeroko rozumiang sfer¢ prawnopubliczng oraz administracyjng.

Prowadzenie gospodarki finansowej przez podmioty publicznoprawne wymaga respek-
towania wielu zasad, ktore sg zawarte wlasnie w przepisach prawa. Majg one zapewni¢
przede wszystkim racjonalnos¢ dysponowania ,,pieniedzmi publicznymi” (potocznie tez
zwanymi ,groszem publicznym”) oraz mozliwos¢ weryfikowania prawidlowosci dzia-
tania podmiotéw publicznych w sferze finansowej. Zauwazy¢ takze trzeba, ze reguly
prowadzenia publicznej gospodarki finansowej oddzialuja w okreslonych przypadkach
na podmioty niepubliczne (w tym prywatne). Dotyczy to przede wszystkim korzystania
przez nie z pieniedzy publicznych w formie réznego rodzaju dotacji.

Powyzsze, bardzo ogdlnie zarysowane wzgledy wskazuja na istotnos¢ prawa finanséw
publicznych dla funkcjonowania calego spoleczenstwa, szczegélnie gdy uwzgledni sie
zjawisko stalego poszerzania si¢ zakresu dziatalno$ci wladz publicznych - a co za tym
idzie — wzrostu roli finanséw publicznych we wspolczesnej gospodarce. To oznacza, ze
Studenci, ktorzy beda w przyszlosci realizowaé swojg aktywnos¢ zawodowa zaréwno
w ramach struktur publicznoprawnych (np. jako urzednicy), jak i ,w styku” z nimi
(np. realizujac obstuge prawna podmiotéw publicznoprawnych albo podmiotéw pry-
watnych korzystajacych z finansowania publicznego), powinni by¢ zaznajomieni z pod-
stawowymi informacjami z zakresu prawa finanséw publicznych.

Prawo finanséw publicznych, pomimo swojej istotnosci, nie cieszy si¢ jednak szczegdl-
nym zainteresowaniem Studentéw, co nalezy przyzna¢ ze smutkiem. Wynika to, jak sie
wydaje, z samej specyfiki regulacji prawnych publicznej gospodarki finansowej oraz ich
rozlegtego zakresu oraz $cislego powigzania z kwestiami ekonomicznymi, spolecznymi,
a nawet etycznymi.
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Przedstawione wzgledy rzutowaly na wybdr formy, struktury oraz obsady autorskiej
podrecznika. Zalozytam, ze prezentowane zagadnienia muszg by¢ mozliwie przystepne,
zardwno jesli chodzi o tres¢ (komunikatywnos$¢ oraz nieobtadowanie szczegdtami), jak
i jej zakres. W odniesieniu do poszczegdlnych zagadnien zawartych w ksigzce znajda
Panstwo wyodrebnione redakcyjnie: podstawy prawne, omoéwienia w klasycznej for-
mie opisowej, definicje, a takze schematy i inne graficzne formy przedstawiania tresci
merytorycznych oraz przyklady. Istotng role pelni takze spis (indeks) rzeczowy, ktéry
zamieszczony zostal na koncu ksigzki i ma umozliwi¢ szybkie wyszukanie w tekécie da-
nego szczegolowego zagadnienia. Zawarte w kazdym rozdziale pytania kontrolne maja
za$ wskazywa¢ na zakres niezbednej wiedzy w danym obszarze.

Szczegolnie zalezato mi na komunikatywnosci przedstawianych zagadnien. W zwiagzku
z tym zaprositam do pracy nad podrecznikiem Studentéw Wydzialu Prawa Uniwer-
sytetu w Biatymstoku, ktérzy wyrdznili sie wiedzg z zakresu prawa finanséw publicz-
nych. Ich zadaniem bylo nie tylko opracowanie wybranych zagadnien (samodzielne
lub w ramach wspotautorstwa z danym nauczycielem akademickim), ale takze swoiste
recenzowanie poziomu zrozumiato$ci opracowan przygotowanych przez pracownikow
badawczo-dydaktycznych.

Mam nadzieje, ze przyjete zalozenia redakcyjne oraz ich realizacja uczynity przedsta-
wiany Panstwu podrecznik uzytecznym kompendium wiedzy z podstaw publicznego

prawa finansowego.

Joanna M. Salachna



Rozdziat |

FINANSE PUBLICZNE ORAZ PRAWO
FINANSOW PUBLICZNYCH - PODSTAWOWE
POJECIA | ZASADY

1. Finanse publiczne - kryteria wyodrebnienia
oraz ich rola

1.1. Finanse publiczne jako kategoria (dziedzina)
finansow

Podstawy prawne: art. 216 ust. 1 Konstytucji RP; art. 3 i art. 9 u.f.p.

Aby okresli¢ istote finansow publicznych, ktére stanowig przedmiot wyod-
rebnianej dziedziny prawa publicznego, nalezy uprzednio wyjasnié, czym sg
finanse jako takie, a nastepnie sprecyzowa¢, co oznacza przymiotnik ,,pub-
liczne”.

Pojecie finanséw intuicyjnie kojarzone jest z pienigdzem’, nie sg to jednak
terminy tozsame. Finanse bowiem — bedace przede wszystkim kategorig eko-
nomiczng — przedmiotowo oznaczajg zardwno zasoby pieni¢zne, jak i pro-
cesy gromadzenia tychze zasobow oraz ich rozdysponowywania. Inaczej uj-
mujac: sa to zjawiska zwigzane z gromadzeniem oraz rozdysponowywaniem
srodkéw pienieznych’. Zaznaczenia wymaga, ze w zakresie tym nie miesci
sie posiadane mienie (m.in. wlasnos¢ nieruchomosci czy posiadane udzialy/

! Zob. np.: ]. Wisniewski [w:] J. Gluchowski, R. Huterski, B. Kolosowska i in., Finanse pu-
bliczne, Torun 2005, s. 27; B. Brzezinski (red.), Prawo finanséw publicznych, Torun 2010, s. 19.

2 Zob. E. Ruskowski [w:] red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Finanse publiczne i prawo
finansowe, Warszawa 2008, s. 21. Nieliczni autorzy wskazuja takze na rozumienie finansoéw
publicznych jako kategorii prawnej (dzialu prawa): zob. PM. Gaudemet, ]J. Molinier, Finanse
publiczne, Warszawa 2000, s. 17-18; P. Smolen [w:] P. Smolen, Prawo finanséw publicznych,
‘Warszawa 2022, s. 17-18.

pojecie finansow
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akcje w spolce), jakkolwiek bowiem ma ono oczywiscie warto$¢ pieniezna,
to nie wigze sie z nim zjawisko ,,ruchu pieniadza” lub rzeczywistego istnienia
srodkéw pienieznych. Jedli zas dochodzi do zbycia albo nabycia mienia, to te
procesy jako wymagajace wymiany pienieznej (ruchu pienigdza) wpisuja sie
w pojecie finansow.

Finanse publiczne wyodrebniane sg z finanséw ze wzgledu na kryterium pod-
miotowe. Zatem przymiotnik ,,publiczne” odnosi si¢ do podmiotu/éw; ktd-
re prowadzg gospodarke finansowa (w tym zakresie zob. pkt 3.1 niniejszego
rozdziatu). Owa cecha publiczno$ci moze by¢ jednak rdznie interpretowana.
Jesli wyjdziemy od ekonomicznego rozumienia sektora publicznego (a zatem
poprzez pryzmat wlasnosci nalezacej do wladz publicznych), to okaze sie, ze
w sektorze publicznym, obok samych podmiotéw o statusie publicznopraw-
nym, znajda si¢ takze m.in. banki panstwowe, spotki Skarbu Panstwa, przed-
siebiorstwa panstwowe lub spétki komunalne (zob. takze rozdziat I11, pkt 2)>.
Jak jednak powyzej zaznaczono, sama wlasno$¢ mienia nie wchodzi w zakres
rozumienia finanséw. Takze przyja¢ nalezy, ze finanse publiczne odnoszg sie
do podmiotéw, ktore maja status podmiotéw publicznoprawnych. Podmioty
te i ich formy organizacyjnoprawne jako jednostek prawofinansowych ustala
art. 9 w.f.p., a okresla si¢ je zbiorczym mianem jednostek sektora finanséw
publicznych (SFP) - w tym zakresie zob. rozdziat III.

Na podstawie powyzszych ustalent mozna zaproponowa¢ nastepujaca ogolna
definicje finanséw publicznych.

Finanse publiczne to catoksztalt proceséw (zjawisk) dotyczacych $rod-
kéw pienigznych oraz ich rozdysponowywania realizowane przez pod-
mioty publicznoprawne (jednostki SFP).

Z analogicznym ujeciem finanséw publicznych - aczkolwiek wskazuja-
cym wylacznie na aspekt przedmiotowy — mamy do czynienia na gruncie
art. 3 u.f.p., ktory wskazujac na obejmowanie tym pojeciem proceséw zwia-
zanych z gromadzeniem $rodkéw publicznych i ich rozdysponowywaniem,
wymienia przykladowe tego rodzaju procesy - o czym $wiadczy uzycie
w tym przepisie sformutowania: ,,obejmuje (...) w szczegolnosci” Sg to m.in.:
gromadzenie dochodéw i przychodéw publicznych, wydatkowanie srodkow
publicznych, zacigganie zobowigzan angazujacych srodki publiczne czy za-
rzadzanie srodkami publicznymi. Takie ujecie ustawowe zgodne jest z dyspo-
zycja art. 216 ust. 1 Konstytucji RP (bedaca pierwszym przepisem zamiesz-

* Tak tez ujmuje je nomenklatura statystyczna. Zob. definicja GUS: www.stat.gov.pl (do-
step: 6.04.2024 r.).
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czonym w rozdziale X zatytulowanym ,,Finanse publiczne”), ktora wskazuje
na gromadzenie i wydatkowanie §rodkéw finansowych (pienieznych) na cele
publiczne w sposéb okreslony ustawowo.

1.2. Rola finanséw publicznych. Finanse publiczne
a niepubliczne

Podstawa prawna: art. 216 ust. 1 Konstytucji RP

Wypada wyjasni¢, z jakich wzgledéw z kategorii finanséw wyodrebnia si¢
finanse publiczne. Ot6z wynika to z funkcji i zadann podmiotéw publiczno-
prawnych, a w zwigzku z tym i odrebnosci funkcjonowania tych podmiotow
takze w sferze finansowej. Rola finanséw publicznych w gospodarce wspot-
czesnego panstwa wynika — oprocz innego rodzaju ogdlnych uwarunkowan,
w tym o charakterze obiektywnym, jak samo istnienie panstwa i jego orga-
nizacji* - zaréwno z kwestii prawnych, jak i ekonomicznych. W tym pierw-
szym aspekcie finanse publiczne maja stuzebng role wobec realizacji celéw
publicznych, na co wprost wskazuje art. 216 ust. 1 Konstytucji RP. Z kolei
ekonomiczne znaczenie finanséw publicznych zwigzane jest z zakresem
realizowanych przez panstwo/wladze publiczne celéw (zadan) publicznych
i zwyklo sie je wykazywad/mierzy¢ stosunkiem wydatkéw publicznych do
produktu krajowego brutto (PKB). Celem zobrazowania ekonomicznej roli
finanséw publicznych w Polsce, warto je przedstawi¢ na tle innych panstw
Unii Europejskiej (UE).

Pomocne s3 tu dane z ostatniej dekady opublikowane przez Organizacje
Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD)?, ktora na biezgco $ledzi zmia-
ny w poziomie wzrostu gospodarczego panstw cztonkowskich.

* W tym sensie, ze z jednej strony wspolczesne panstwo i jego organy/struktury — ze wzgle-
du na zakres dzialania wladzy publicznej - nie s3 w stanie funkcjonowaé bez rozbudowanej
sfery finansowej. Z drugiej za$ strony finanse publiczne sg nierozerwalnie zwigzane z funkcjo-
nowaniem danego spoteczenistwa w réznych obszarach zycia, zaréwno w sferze prywatnej, jak
i zawodowej/biznesowej.

° Zob. https://data.oecd.org/gga/general-government-spending.htm#indicator-chart (do-
step: 13.04.2024 r.). Na stronie tej dostgpne s3 dane dotyczace 22 panstw czlonkowskich UE
z okresu obejmujacego lata 1995-2021.

rola finansow
publicznych
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Wykres 1. Srednia stosunku wydatkéw publicznych do PKB w krajach UE
w latach 2014-2021
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Zrédlo: opracowanie wlasne S. Ajdamach na podstawie: https://data.oecd.org/gga/gene-
ral-government-spending.htm#indicator-chart (dostep: 13.04.2024 r.).

W 2014 r. $redni udzial wydatkéw publicznych w PKB (okre$lany jako sto-
pa fiskalizmu) wyniést w krajach UE 46,3%°. Zréznicowanie wahato si¢ od
34,75% na Litwie do 57,28% w Finlandii. Najblizej sredniej unijnej byta Ho-
landia (46,09%). W Polsce wskaznik mial warto$¢ 42,91%. Na 28 é6wczesnych
panstw czlonkowskich tylko w szesciu wskaznik ten byl nizszy.

W 2015 r. Finlandia ze stopa fiskalizmu na poziomie 56,49% ustgpita czoto-
wego miejsca Francji (56,8%). Te dwa kraje mialy najwiekszy udzial wydat-
kéw publicznych w PKB az do 2019 r. (chociaz w obu wskaznik ten systema-
tycznie spadal). Co istotne, w latach 2015-2019 miala miejsce powszechna
tendencja spadkowa. Na niskim poziomie utrzymywal sie wowczas wskaz-
nik w krajach baltyckich (Litwa, Lotwa, Estonia). Jednak od 2015 r. pod tym
wzgledem znacznie wyrédznia si¢ Irlandia. Udzial wydatkéw publicznych
w PKB spadt tam z 37,51% w 2014 r. do 24,28% w 2019 r. W Polsce wskaznik
wahal si¢ w granicach 41-42% i utrzymywal si¢ na poziomie umiarkowanym.

Moment przelomowy przypada na rok 2020. Wybuch pandemii COVID-19
i koniecznos¢ szybkiego reagowania przez organy wladzy publicznej dopro-
wadzily do kryzysu gospodarczego, ktdry swoim zasiggiem objal wszyst-
kie panstwa cztonkowskie UE. Zjawiska te pociagnely za sobg dynamiczny
wzrost znaczenia finanséw publicznych mierzonego udzialem wydatkéw pu-
blicznych w PKB. We Francji wskaznik ten osiagnat az 61,3%. W UE odnoto-

¢ J. Sawulski, Finanse publiczne w Polsce — diagnoza na tle innych krajéw, ,,IBS Policy Paper”
2016/4, s. 4.
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wana zostala powszechna tendencja wzrostowa, od ktorej nie bylo wyjatkow.
W Polsce wskaznik wyniost 48,25% (w 2019 r. bylo to 41,88%).

Ostatnie opublikowane przez OECD dane dotyczace udziatu wydatkéw pu-
blicznych w PKB odnoszg si¢ do roku 2021. W wiekszoéci krajow zauwazal-
na jest tendencja spadkowa, jednakze wskazniki nie wrdcily do stanu sprzed
pandemii. Co wigcej, duza cze$¢ panstw nie przywrdcita nawet poziomu
z 2014 1., od ktoérego zaczela sie powszechna wieloletnia tendencja spadkowa.
W 2021 r. najwyzszy wskaznik miata Francja (59,02%), a najnizszy — ponow-
nie Irlandia (24,38%). Poziom w Polsce byt sredni (44,09%).

Wykres 2. Wydatki publiczne jako % PKB w Polsce w latach 2014-2021
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Zrédlo: opracowanie wlasne S. Ajdamach na podstawie: https://data.oecd.org/gga/gene-
ral-government-spending. htm#indicator-chart (dostep: 13.04.2024 r.).

Mozna przewidywac, ze w 2022 r. po raz kolejny nastapil powszechny wzrost,
po ktéorym w latach 2023 i 2024 odnotowany zostanie nieznaczny spadek.
Podobnie jak pandemia, wybuch wojny na Ukrainie byt zdarzeniem wply-
wajacym na sytuacje gospodarcza wszystkich panstw europejskich. Pomoc
udzielana zaatakowanym i uchodzcom zapewne miata duzy wplyw na stosu-
nek wydatkéw publicznych do PKB u wszystkich czltonkéw UE.

Dostrzec mozna tez pewng zalezno$¢ miedzy wysokosécia udziatu wydatkow
publicznych w PKB a strong dochodowa. Panstwa, w ktdrych ten pierwszy
wskaznik nalezal do najwyzszych w latach 2014-2021 (Francja, Finlandia
i Dania), w tym samym okresie gérowaly w statystykach dotyczacych stosun-
ku dochodéw SFP do PKB. Podobnie kraje o najnizszym udziale wydatkow
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publicznych w PKB mialy w tych samych latach réwniez procentowy udziat
dochodéw publicznych w PKB na najnizszym poziomie (Litwa i Irlandia).
Polska, tak samo jak po stronie wydatkowej, w odniesieniu do dochodéw
miata umiarkowany wskaznik (od 38,99% w 2016 r. do 42,26% w 2021 r.)".

Jak juz wskazano, finanse publiczne wyodrebnione s3 z ogélnej kategorii
finanséw (zjawisk finansowych). Zatem finanse niezaliczane do finanséw
publicznych to finanse niepubliczne. Tradycyjnie byly one utozsamiane z fi-
nansami prywatnymi. Jednak takie ich okreslanie we wspolczesnych uwarun-
kowaniach wydaje si¢ archaiczne. Poza sferg SFP funkcjonuje bowiem szereg
podmiotdw, ktore nie sg nastawione na uzyskiwanie dochodéw lub zysk, co
cechuje finanse prywatne. Zatem do SFP, obok finanséw prywatnych, nalezy
zaliczy¢ takze m.in. finanse takich podmiotéw jak: szeroko pojetych orga-
nizacji pozytku publicznego, stowarzyszen, fundacji, zwigzkéw sportowych,
kosciotow oraz zwigzkéw wyznaniowych czy partii politycznych, ktére moz-
na nazwa¢ finansami grupowymi®.

Pomiedzy finansami publicznymi a niepublicznymi wystepuje wiele rdz-
nic o roznej naturze. Ponizej wyeksponowano zasadnicze ich grupy, majac
w szczegdlnosci na uwadze (z uwagi na zakres podrecznika) te elementy, kto-
re zwigzane s3 z unormowaniami prawnymi.

Tabela 1. Roznice pomiedzy finansami publicznymi a niepublicznymi

Kryterium . ) Finanse niepubliczne
L0 ) Finanse publiczne - -
zréznicowania Finanse prywatne | Finanse grupowe
cel realizacja celow nastawienie/ nastawienie/
publicznych zorientowanie na zorientowanie na
(majacych osiaganie dochodéw | osiaganie celéw
znaczenie lub maksymalizacje | danej zorientowanej
spoteczne) zysku grupy (np. partii
politycznej)
reglamentacja w zakresie calosci | wylacznie wylacznie
prawna dziatalnosci w zakresie danin w zakresie
(zakres ingerencji | finansowej (podatkéw i innych | ewentualnych
prawne;j) - dotyczaca zasad, | przymusowych rozliczen
szczegolowych $wiadczen na rzecz | z wykorzystanych
warunkow wiadz publicznych) | §rodkéow
oraz procedur publicznych lub
finansowych ewentualnych danin

7 Zob. https://data.oecd.org/gga/general-government-spending.htm#indicator-chart (do-

step: 13.04.2024 1.).

8 Zob.: E. Ruskowski [w:] Finanse publiczne..., red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, s. 22-23.
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charakter zasadniczo zasadniczo zasadniczo
prawny operacji przymusowy dobrowolny dobrowolny
finansowych
zasady zarzadzania | obowigzywanie brak narzuconych | generalnie brak

sformalizowanego | systemowo regul narzuconych
systemu zarzadzania systemowo regul
zarzgdzania (czesto zarzgdzania,
»Sztywnego”), aczkolwiek
o wysokim stopniu ograniczenie
centralizacji lub wydatkowania
koncentracji $rodkow tylko na
cele statutowe
informowanie jawnos¢/dostepnos¢ | zasadniczo zasadniczo
o zjawiskach powszechna, brak jawno$ci brak jawnosci
finansowych z wyjatkiem (ujawnianie dotyczy | (ujawnianie dotyczy
okreslonych tylko niektérych tylko niektérych
przypadkow podmiotow podmiotéw
(np. informacje w zakresie w zakresie
niejawne) podstawowych podstawowych
danych danych
finansowych: finansowych -
o$wiadczenia sprawozdania
majatkowe, finansowe)
sprawozdania
finansowe)
stopien koncentracji | finanse finanse zdekon- finanse zdekon-
$rodkow scentralizowane centrowane — centrowane —
finansowych (zglobalizowane) »rozdrobnione” »rozdrobnione”
(zatomizowane) (zatomizowane)

Zrodlo: opracowanie wlasne J.M. Salachna.

W odniesieniu do wskazanych rdéznic pojawia sie przede wszystkim pytanie:
z jakich wzgledéw finanse publiczne sg calo$ciowo objete unormowaniami
prawnymi? (kryterium: reglamentacja prawna/zakres ingerencji prawnej).
Otdz nalezy zauwazy¢, ze publiczna dziatalno$¢ (gospodarka) finansowa wy-
kazuje nastepujaca specyfike:
a) dotyczy niekomercyjnego® dostarczania ustug lub wyrobdw, wobec
czego nie moga w stosunku do niej dziata¢ tzw. mechanizmy rynkowe
(funkcjonujace w sferze finanséw niepublicznych, a w szczegdlnosci
prywatnych), ktére weryfikowalyby optymalnos¢/prawidiowos¢ podej-
mowanych decyzji finansowych;

° Tj. nieobliczonego na zysk.

reglamentacja
prawna finanséw
publicznych
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b) prowadzona jest z wykorzystaniem $rodkéw pienieznych pochodza-
cych w przewazajacej mierze z przymusowych obcigzen daninowych, co
skutkuje wymogiem szczegdlnej dbatosci o racjonalne nimi gospodaro-
wanie;

c) realizowana jest w interesie calego spoleczenstwa (cele publiczne), ktory
to interes powinien by¢ chroniony; to bowiem spoteczenstwo lub jego
poszczegdlne grupy (np. przedsiebiorcy, dzieci i mlodziez itd.) odczu-
wajg jej skutki.

W konsekwencji powyzszego konieczne jest istnienie mechanizméw/instru-
mentow, ktdre zabezpieczajg (wymuszajg) skuteczno$¢ i efektywno$¢ wyko-
rzystywania uzyskiwanych przez podmioty SFP srodkéw pienig¢znych. Tymi
instrumentami sa wiasnie uregulowania prawne. Mozna oczywiscie prowa-
dzi¢ dyskusje na temat tego, czy dane przepisy sg optymalne czy adekwatne
(w danych uwarunkowaniach) z punktu widzenia zabezpieczenia skuteczno-
$ci oraz efektywnosci gospodarowania $rodkami publicznymi. Z pewnoscia
mozna uznaé, ze nie wszystkie regulacje prawne spelniajg te cele (zreszty
jest tak w kazdym kraju). Tym bardziej, ze publiczna gospodarka finansowa
prowadzona jest w ciagle zmieniajacych sie uwarunkowaniach, za ktérymi
z przyczyn obiektywnych nie zawsze nadaza prawodawca. Majac to na uwa-
dze mozna zatem réwnie dobrze uznaé, ze regulacje prawne maja zapewnic¢
co najmniej podstawowy (co najmniej minimalny) stopien skutecznosci
i efektywnosci publicznej gospodarki finansowej.

O kwestiach jawnosci oraz zarzadzania finansami publicznymi bedzie mowa
odpowiednio w pkt 3.2 i 3.7 niniejszego rozdzialu. Skadingd w przypadku
podmiotéw niepublicznych ewentualne nadmierne regulacje w tym wzgle-
dzie nalezaloby uzna¢ za ograniczanie podstawowych praw oraz swobdd,
w tym swobody dziatalnos$ci gospodarczej.

Komentarza zatem wymaga jeszcze réznica pomiedzy finansami publiczny-
mi a niepublicznymi w zakresie prawnego charakteru operacji finansowych.
Oto6z wladza publiczna i jej struktury (jednostki) organizacyjne zapewnia-
ja sobie i uzyskuja wiekszo$¢ srodkow pienieznych w sposob przymusowy
wynikajacy z wladztwa publicznego (np. podatki, cta). Cecha przymuso-
wosci pojawia sie takze w odniesieniu do rozdysponowan srodkéw. Przede
wszystkim wydatki moga by¢ ponoszone wylacznie na cele/zadania pu-
bliczne (art. 216 ust. 1 Konstytucji RP), z ktérych czes$¢ jest wskazana przez
samg ustawe zasadnicza (np. pomoc osobom niepelnosprawnym', prawo
do nauki realizowane w szkolach publicznych bezplatnie'’ czy ochrona

10" Art. 69 Konstytucji RP.
" Art. 70 ust. 2 Konstytucji RP.
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srodowiska'?). Oczywiscie to ustawodawstwo ksztaltuje ostatecznie zakres
zadan publicznych, ale jednoczes$nie naktada na podmioty publicznopraw-
ne obowigzki w zakresie ich finansowania. Przeciwnie jest w przypad-
ku podmiotéw niepublicznych. Nie dysponujg one prawnym przymusem
zapewnienia sobie z gory okreslonych wplywéw pieni¢znych. Odnosénie
za$ do dysponowania $rodkami takze co do zasady maja swobode. Wy-
jatkiem w tym zakresie jest ponoszenie obowigzkowych $wiadczen (da-
nin), ktére wynikaja z obowigzujacych przepiséw, zaptata ktorych na
rzecz wladzy publicznej (podmiotéw SFP) jest obwarowana przymusem
prawnym.

1.3. Finanse publiczne w Konstytucji RP

Podstawy prawne: rozdzial X (art. 216-227), art. 11 ust. 2, art. 16 ust. 2,
art. 61 ust. 1, art. 68 ust. 2, art. 70 ust. 3, art. 84, art. 89 ust. 1 pkt 4, art. 123
ust. 1, art. 144 ust. 3 pkt 24 i 25, art. 146 ust. 4 pkt 4-6, art. 167, art. 168,
art. 171, art. 190 ust. 3, art. 203, art. 204, art. 228 ust. 4, art. 240 Konsty-
tucji RP

Wspolczesnie kluczowe znaczenie dla regulacji finanséw publicznych w Pol-
sce ma ustawa o finansach publicznych. Jednak podstawowe kwestie w zakre-
sie finanséw publicznych regulowane sa takze w Konstytucji RP i w zwigzku
z tym maja one podstawowe znaczenie.

Punktem wyjscia dla omawianej problematyki jest rozdzial X Konstytucji za-
tytulowany Finanse publiczne, gdzie uregulowane zostaly instytucje podsta-
wowe z perspektywy finanséw publicznych i ich unormowan. Jednak, wbhrew
temu, co mogloby sie wydawacl, przepisy regulujace materi¢ finanséw pu-
blicznych rozproszone sa po calej ustawie zasadniczej.

W rozdziale X Konstytucji RP uregulowano: zasade wylacznosci ustawy
w zakresie okre$lenia sposobow gromadzenia $rodkéw publicznych (w tym
wylacznosci ustawowej nakladania obcigzen podatkowych) oraz ich wy-
datkowania, kwestie dotyczace diugu publicznego, polityki pienieznej oraz
statusu i organizacji Narodowego Banku Polskiego, tryb uchwalania ustawy
budzetowej i kontrole jej wykonania®.

12 Art. 74 ust. 1 i 2 Konstytucji RP.
3 Zob. K. Prokop, Finanse publiczne [w:] red. S. Bozyk, Prawo konstytucyjne, Bialystok
2014, s. 413-423.

rozdziat X
Konstytucji RP
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Konstytucja podstawowe zadania w sferze finanséw publicznych powierza
Radzie Ministréw. Do zakresu jej kompetencji naleza: ochrona interesdéw
Skarbu Panstwa, uchwalanie projektu budzetu panstwa (w znaczeniu po-
dejmowanie inicjatywy ustawodawczej), kierowanie wykonaniem budzetu
panstwa oraz uchwalanie zamkniecia rachunkéw panstwowych i sprawozda-
nia z wykonania budzetu (art. 146 ust. 4 pkt 4-6 Konstytucji RP). Rzadowi
przystuguje ponadto wylaczna inicjatywa ustawodawcza, oprocz ustawy bud-
zetowej takze w zakresie innych ustaw dotyczacych finanséw panstwowych
(art. 221 Konstytucji RP).

Z uwagi na decentralizacje wladzy publicznej ustawa zasadnicza gwaran-
tuje pewna samodzielnos¢ jednostkom samorzadu terytorialnego, ktére
na mocy art. 16 ust. 2 Konstytucji RP uczestniczag w sprawowaniu wta-
dzy publicznej. Wobec tego powstata konieczno$¢ zapewnienia im doste-
pu do srodkéw publicznych umozliwiajacych ich dziatalnos§¢'t. Kluczowe
znaczenie w tym wzgledzie ma art. 167 Konstytucji RP, w ktérym okres-
lono rodzaje dochodéw j.s.t. (dochody wtasne, subwencje ogélne, dotacje
celowe) i zapewniono im udzial w dochodach publicznych odpowiednio
do przypadajacych im zadan'. Ponadto na mocy art. 168 Konstytucji RP
uzyskaly one prawo ustalania wysokosci podatkéw i optat lokalnych w za-
kresie okreslonym w ustawie. Jednakze w art. 171 ust. 1 Konstytucji RP
postanowiono, ze dzialalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzoro-
wi z punktu widzenia legalno$ci. Kompetencje nadzorcze w zakresie spraw
finansowych powierzono regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171
ust. 2 Konstytucji RP).

Przyjmujac za punkt wyjscia wczesniej zaprezentowang definicje finanséw
publicznych, mozna dokona¢ podziatu przepisow konstytucyjnych dotycza-
cych finanséw publicznych na grupy, wyodrebniajac cztery zasadnicze sfery
regulacji. Naleza do nich: gromadzenie srodkéw publicznych, ich rozdyspo-
nowywanie, kwestie proceduralne oraz organizacyjne. Syntetyczny podziat
przedstawiono w tabeli 2.

4 J. Szolno-Koguc, Konstytucyjna regulacja ogélnych zasad finanséw publicznych
[w:] Konstytucyjne uwarunkowania tworzenia i stosowania prawa finansowego i podatkowego,
red. PJ. Lewkowicz, ]. Stankiewicz, Biatystok 2010, s. 30-34.

15 Zob. Z. Gilowska, Finansowanie samorzgdu terytorialnego wedlug ustaw o finansach pu-
blicznych oraz dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1999/3,
s. 54-55.
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Tabela 2. Sfery finanséw publicznych uregulowane w Konstytucji RP

Sfera regulacji

Grupa przepisow Konstytucji RP

Gromadzenie srodkéw
publicznych

obowiazki ponoszenia ciezaréw/danin publicznych, w szcze-
gblnoéci podatkow (art. 84);

dochody j.s.t. (art. 167 i 168);

uzaleznienie mozliwoéci ograniczenia dochodéw od wyso-
kosci deficytu (art. 220 ust. 1);

zakaz pokrywania deficytu przez zaciaganie zobowigzan
w centralnym banku panstwa (art. 220 ust. 2), z wyjatkiem
roku od wejscia w zycie Konstytucji (art. 240).

Rozdysponowywanie
$rodkéw publicznych

ograniczenie zaciggania zobowiazan powigkszajacych pan-
stwowy dlug publiczny (art. 216 ust. 5 zdanie pierwsze);
uzaleznienie mozliwoéci zwigkszenia wydatkéw od wyso-
kosci deficytu (art. 220 ust. 1);

zasada jawnosci finansowania partii politycznych (art. 11
ust. 2);

prawa obywateli zwigzane z gospodarowaniem przez okres-
lone podmioty $rodkami publicznymi (art. 61 ust. 1, art. 68
ust. 2, art. 70 ust. 3);

przyznanie gwarancji finansowych (np. w zakresie opieki
zdrowotnej — art. 68 ust. 2; oswiaty — art. 70 ust. 3, 4).

Kwestie proceduralne

zasada wylacznoéci ustawy w zakresie finanséw publicznych
(art. 216-218, art. 228 ust. 4);

procedura budzetowa (art. 219-225, art. 123);

obowiazek ratyfikacji umowy miedzynarodowej majacej ob-
cigzy¢ panstwo finansowo (art. 89 ust. 1 pkt 4);

wymog zaopiniowania przez RM terminu wejscia w Zycie
orzeczen TK zwigzanych z nakladami finansowymi nieprze-
widzianymi w ustawie budzetowej (art. 190 ust. 3).

Kwestie organizacyjne

prerogatywy prezydenta RP w zakresie spraw finansowych
(art. 144 ust. 3 pkt 24 i 25);

kompetencje RM w zakresie finanséw publicznych (art. 146
ust. 4 pkt 4-6);

nadzér RIO nad j.s.t. (art. 171 ust. 2);

kontrola wykonania ustawy budzetowej (art. 226, art. 204
ust. 1);

status i organizacja NBP (art. 144 ust. 3 pkt 24, art. 198
ust. 1, art. 227);

dziatalno$¢ NIK (art. 203 i 204).

Zrédto: opracowanie whasne S. Ajdamach.




prawo finanséw
publicznych jako
dziat prawa

prawo skarbowe

prawo finansowe
w epoce
socjalizmu

32 Rozdziat I. Finanse publiczne oraz prawo finanséw publicznych...

2. Prawo finanséw publicznych

2.1. Prawo finanséw publicznych a prawo finansowe -
perspektywa historyczna i wspotczesna

Wstepnie zaznaczenia wymaga, ze zardwno obecnie, jak i we wczesniejszych
okresach toczyt si¢ dyskurs w przedmiocie granic prawa finansowego/prawa
finanséw publicznych. A to z uwagi na brak kodyfikacji w tym zakresie, czy
tez unormowan zawierajacych czes¢ ogolna tej galezi prawa. Przyczyny tego
stanu z perspektywy jurydycznej wydaja sie oczywiste. Z jednej bowiem stro-
ny podstawowe kwestie finanséw panstwa maja charakter ustrojowo-poli-
tyczny, co oznacza, ze regulacje ich dotyczace objete sg prawem panstwowym
(konstytucyjnym). Z drugiej strony publiczna gospodarka finansowa (w tym
zakresie pkt 3.1 niniejszego rozdziatu) realizowana jest nie tylko przez orga-
ny wladzy publicznej, ale w duzej mierze — przez podmioty administracji pu-
blicznej, ktdre maja zréznicowane kompetencje (w tym finansowe), ktdre sg
wykonywane w toku odmiennych procedur administracyjnych'®. Nadmieni¢
nalezy, ze tylko w niektérych wspolczesnych panstwach uzywany jest ter-
min ,,prawo finansowe” (,,prawo finanséw publicznych”). Wynika to z tego,
ze regulacje prawne w tym zakresie wlaczane sa w dziedzing finanséw pu-
blicznych - traktowang wowczas jako kategorie obejmujgca zaréwno aspekty
ekonomiczne, jak i prawne'.

Zanim wyksztalcilo sie prawo finansowe, funkcjonowalo istniejace jeszcze
przed II wojng $wiatowg pojecie prawa skarbowego, ktorego zakres byt trady-
cyjnie waski. Obejmowal on bowiem regulacje dotyczace gospodarki budze-
towej wladzy publicznej (tj. panstwowej oraz samorzadowej), ze szczegdlnym
uwzglednieniem kwestii uzyskiwania przez nig dochodéw, w mniejszym za$
zakresie dokonywania wydatkow!'s.

Zanim bedzie mowa o wspotczesnym pojmowaniu prawa finanséw publicz-
nych, wypada wskazaé, Ze wczesniej w polskiej nauce prawa od ok. lat 50.
XX w. uzywano pojecia prawa finansowego na te dyscypling, ktéra obejmo-
wala szeroko rozumiang gospodarke finansowa panstwa'. Wyjasnienia przy

' Na temat zwigzkow prawa finansowego (prawa finanséw publicznych) zob.: R. Mastalski
[w:] Prawo finansowe, red. R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska, Warszawa 2011, s. 38 i n.

17" C. Kosikowski, Finanse publiczne i prawo finansowe. Zagadnienia egzaminacyjne i semi-
naryjne, Warszawa 2013, s. 41 i n.

18 M. Weralski [w:] red. M. Weralski, System instytucji prawno-finansowych PRL, t. 1 - In-
stytucje ogélne, Ossolineum 1982, s. 31.

1 C. Kosikowski [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe, red. E. Ruskowski, Warszawa
2000, t. 1, s. 31; C. Kosikowski, E. Ruskowski, Finanse i prawo finansowe, Bialystok 1993, s. 42.
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tym wymaga, ze dwczesnie - wobec funkcjonowania ustroju socjalistycznego —
przedmiotowa gospodarka panstwa obejmowala nie tylko kwestie odnoszace
sie do budzetu publicznego (budzetu panstwa), ale takze do finanséw przed-
siebiorstw uspolecznionych, ubezpieczen spotecznych oraz bankowosci®.
Wrynikalo to z faktu, ze pafistwo zawiadowalo tymi dziedzinami. Zakres pra-
wa finansowego byl zatem szeroki i nie stosowano przy tym dookreslenia
przymiotnikowego, a mianowicie, Ze jest to prawo finansowe publiczne (czy
tez finanséw publicznych). Dlaczego? Poniewaz bylo to zbyteczne wlasnie
z uwagi na fakt, ze wtadza ludowa (socjalistyczna) zawiadywata wskazanymi
wyzej segmentami funkcjonowania finanséw, a prywatna dziatalnos¢ gospo-
darcza generujaca finanse prywatne miata marginalne znaczenie.

Po tzw. transformacji ustrojowej i politycznej w Polsce (czyli po 1989 r.) na
okreslenie unormowan prawnych w zakresie finanséw panstwa nadal uzy-
wano pojecia prawa finansowego, a zatem bez dookreslenia, ze chodzi o sfe-
re publiczng. Byto to zapewne wynikiem wcze$niejszego konwencjonalnego
postrzegania tej sfery uregulowan prawnych. Dla dalszych ustalen, w tym
w zakresie pojmowania prawa finanséw publicznych (publicznego prawa
finansowego), nie bez znaczenia jest, ze do konica 1998 r. obowigzywaly
kolejne ustawy — Prawo budzetowe, ktore ustalaly: — ogdlne zasady i tryb
gromadzenia zasobdéw pienieznych objetych budzetem publicznym oraz
przeznaczania tych zasobow na finansowanie zadan publicznych, - formy
organizacyjno-prawne jednostek realizujacych zadania finansowane z bud-
zetu publicznego®’. Od 1999 r. weszla w Zycie pierwsza ustawa o finansach
publicznych®?, w ktérej po raz pierwszy dokonano okreslenia nie tylko SFP,
ale takze wskazano na zakres finanséw publicznych. Jej zakres podmiotowy
oraz przedmiotowy byl szerszy niz wczesniej obwigzujacych ustaw — Prawo
budzetowe. Oczywiscie niezaleznie od tych uregulowan dotyczacych gospo-
darowania finansowego przez podmioty publicznoprawne obowigzywaly
odrebne ustawy dotyczace naktadanych przez wiladze publiczna danin, ich
wymiaru oraz egzekwowania.

Takze wspolczesnie nie ma jednolitosci pogladéw odnos$nie do zakresu prawa
finanséw publicznych, tym bardziej, ze niektdre jego wczesniej niekwestio-
nowane dziedziny wyodrebnione zostaly ze wzgledéw praktycznych, nauko-
wych lub dydaktycznych z uwagi na swoja specyfike regulacji (m.in. odreb-

2 C. Kosikowski [w:] Finanse..., red. E. Ruskowski, s. 31-32. Zob. takze np.: L. Kurowski,
M. Weralski, Prawo finansowe, Warszawa 1970, s. 32-33.

2l Ostatnia z nich byla ustawa z 5.01.1991 r. - Prawo budzetowe (Dz.U. Nr 72,
poz. 18 ze zm.).

2 Ustawa z 26.11.1998 r. (Dz.U. z 2003 r. Nr 15, poz. 148).
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no$¢ procedur). Dotyczy to przykladowo prawa podatkowego czy tez prawa
celnego.

W doktrynie na okreslenie omawianej dziedziny prawa uzywane sa rézne
pojecia, czasem traktowane réwnowaznie, mianowicie: ,prawo finanséw
publicznych” (ewentualnie publiczne prawo finansowe), ,prawo finansowe’,
»finanse publiczne i prawo finansowe”. Co wiecej, okazuje sie, ze — szczegol-
nie w ramach tego ostatniego terminu - wlacza si¢ w ten zakres nie tylko
regulacje dotyczace Narodowego Banku Polskiego oraz publicznego nadzoru
finansowego, ale takze prawo bankowe®.

Majac na uwadze ewolucje¢ pojmowania ,,prawa finansowego’, a takze moz-
liwo$¢ réznorodnego jego postrzegania, wypada zaproponowac systematyza-
cje, ktéra pozwoli na zachowanie dyscypliny terminologicznej z jednej stro-
ny, a z drugiej - wyznaczenie ogolnych granic danej dziedziny/gatezi prawa.
Racjonalne wydaje si¢ w obecnych uwarunkowaniach - w tym coraz silniej-
szej reglamentacji prawnej dotyczacej calej sfery finanséw (a zatem nie tylko
finanséw publicznych) - odréznienie prawa finansowego od prawa finanséw
publicznych. Ta pierwsza dziedzina obejmowac bedzie regulacje prawne zja-
wisk finansowych (finansow), a wiec bedzie miala szeroki zakres. Natomiast
ta druga odnosi si¢ wylacznie do finanséow publicznych - traktowanych
w ujeciu zaréwno przedmiotowym, jak i podmiotowym. To za$ oznacza, ze
prawo finanséw publicznych odnosi si¢ wylacznie do zjawisk finansowych
(finanséw) podmiotéw publicznoprawnych wchodzacych w sklad SFP. Moz-
na tez zaproponowac nastepujacg syntetyczng definicje.

Prawo finanséw publicznych to prawo finansowe sektora finanséw pu-
blicznych.

W takim ujeciu np. prawo bankowe (nieobejmujace regulacji zadan NBP
w zakresie ksztaltowania polityki pienieznej)** czy prawo rynku finansowe-
go — jakkolwiek ich przedmiotem sg zjawiska finansowe, natomiast podmio-
tami instytucje finansowe, czyli naleza do prawa finansowego - nie moga
by¢ zaliczane do prawa finanséw publicznych. Ewentualne kwestie nadzoru

2 Np. A. Nowak-Far (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2011.

* NBP jest centralnym bankiem panstwa i realizuje istotne publiczne cele ekonomiczne
panstwa, w tym ksztaltowanie polityki pieni¢znej — zob. np. art. 227 ust. 1 i 6 Konstytucji RP.
Regulacje dotyczace NBP naleza do prawa finanséw publicznych, poniewaz: — polityka pie-
niezna jest czescig publicznej polityki finansowej, ekonomisci méwig ,,mix policy” (polityka
mieszana obejmujgca polityke fiskalng i pieni¢zng); — emisja pienigdza nalezaca do zadan NPB
stanowi monopol panstwa. Wprawdzie NBP nie jest wymieniony w zakresie SFP, ale faktycznie
w tym sektorze jest (obok KNF).
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panstwa nad pewnymi dziataniami podmiotéw prawa finansowego (instytu-
¢ji niepublicznych) nie moga by¢ zaliczane do prawa finanséw publicznych
tylko z tego wzgledu, ze sa realizowane przez podmioty publicznoprawne,
nie dotycza bowiem operacji w odniesieniu do ,pienigdza publicznego”
(w tym naleznosci publicznoprawnej). Dlatego mimo ze KNF i BFG naleza
do SFP, to jednak regulacje dotyczace sprawowanego przez nich szeroko po-
jetego nadzoru nie beda nalezaly do prawa finanséw publicznych (regulacje
te nalezg do publicznego prawa gospodarczego).

2.2. Prawo finanséw publicznych sensu largo
i sensu stricto

Powyzej przedstawiono syntetyczna i uogélniong definicje prawa finanséw
publicznych. Uwzgledniajagc jednocze$nie pojecie finanséw publicznych
(zob. pkt 1.1 niniejszego rozdzialu), a takze fakt istnienia wyodrebnionych
galezi prawa regulujacych pewne grupy tych zjawisk (m.in. prawo podatko-
we, celne), mozna zaproponowa¢ nastepujace szerokie (sensu largo) rozu-
mienie tej dziedziny prawa.

Prawo finansow publicznych to normy prawne nalezace do réznych ga-
tezi prawa, ktore reguluja zjawiska zwigzane z gromadzeniem przez pod-
mioty publicznoprawne (jednostki SFP) srodkéw pienieznych oraz ich
rozdysponowywaniem, a takze odnoszg si¢ do emisji pienigdza krajowego
i ochrony jego wartosci.

W swietle powyzszego prawo finanséw publicznych sensu largo — z punktu
widzenia polskiego systemu prawnego — obejmuje przede wszystkim naste-
pujace odrebne galezie prawa: prawo podatkowe, prawo celne, prawo finan-
sowe funkcjonowania SFP (w tym prawo budzetowe), prawo walutowe i de-
wizowe (realizowane przez NBP oraz Rade Ministrow).

Jak juz wczesniej sygnalizowano, owe zasadnicze galezie prawa wyodrebnily
sie z uwagi na swoja specyfike, w tym wynikajaca z odmiennosci procedural-
nych i organizacyjno-instytucjonalnych.

Z wyjatkiem prawnego normowania kwestii emisji pienigdza krajowego i za-
pewnienia jego wartosci, dla pozostalych gatezi prawa finansowego wspdlne
s3 jednakze przepisy prawne dotyczace prawnoorganizacyjnych form funk-
cjonowania podmiotéw SFP oraz regul prowadzenia przez te podmioty ich
gospodarki finansowej (publicznej gospodarki finansowej — w tym zakresie
zob. pkt 3.1 niniejszego rozdziatu) i kontroli prawidlowosci tej gospodarki.

prawo finansow
publicznych
sensu largo

prawo finanséw
publicznych
sensu stricto
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Wiasnie te regulacje mozna potraktowac jako odpowiadajace pojeciu prawa
finanséw publicznych w ujeciu waskim (sensu stricto). Wyprzedzajac dalsze
przedstawienie poszczegélnych grup regulacji z tego zakresu, w tym miej-
scu mozna przyjaé nastepujacy zakres prawa finanséw publicznych sensu
stricto.

Prawo finanséw publicznych w ujeciu waskim to przepisy prawne re-
gulujace organizacje oraz prowadzenie gospodarki finansowej przez jed-
nostki SFP, jak réwniez kontrole prawidlowosci tej gospodarki (tj. zasady,
instytucje i procedury kontroli).

Gdyby przyjaé perspektywe zarzadcza (zarzadzanie obejmuje procesy: orga-
nizowania, planowania, kierownictwa/motywacji oraz kontroli), mozna réw-
nie dobrze stwierdzi¢, ze prawo finanséw publicznych sensu stricto to przepi-
sy prawne regulujace zarzadzanie finansami w SFP.

3. Podstawowe zasady publicznej gospodarki
finansowej

3.1. Publiczna gospodarka finansowa

Pojecie publicznej gospodarki finansowej, ktére pojawito si¢ we wczesniej
zaprezentowanej definicji prawa finanséw publicznych, nie jest zdefinio-
wane, chociaz pojeciem tym postuguje sie ustawa o finansach publicznych
(por. uwagi w pkt 3.3). Wychodzac od rozumienia terminu ,,gospodarowa-
nie”, utozsamianego z: kierowaniem gospodarka, jej prowadzeniem badz za-
rzadzaniem zasobami, decydowaniem o sposobie wykorzystania®®, mozna
zaproponowac nastepujace jej pojmowanie.

Publiczna gospodarka finansowa to ogot czynnosci (prawnych i faktycz-
nych) zwigzanych z planowaniem, pobieraniem i wydatkowaniem $rod-
kéw publicznych przez jednostki SFP w celu realizacji zadan publicznych.

3.2. Zasada jawnosci i przejrzystosci

Podstawy prawne: art. 33-41 u.f.p.; w odniesieniu do budzetu panstwa do-
datkowo: art. 114 ust. 1-5 u.f.p.

» Slownik jezyka Polskiego PWN; www. sjp.pwn.pl (dostep: 20.04.2024 r.).
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W pierwszej kolejnosci zaznaczy¢ wypada, ze zasada jawnosci i przejrzysto-
$ci ma charakter podstawowy i ogélny. Ogélny w tym sensie, ze odnosi si¢
nie tylko do podejmowania okreslonych decyzji dotyczacych srodkow pu-
blicznych (czyli publicznej gospodarki finansowej), ale takze do danych doty-
czacych finanséw publicznych w ujeciu krajowym (jak np. ogtaszanie kwoty
i relacji panstwowego diugu publicznego do PKB czy wyniku nominalnego
sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych).

Jawno$¢ przejawia sie przede wszystkim w upublicznianiu informacji, do-
kumentow czy tez danych finansowych badz tez udostepnianiu okreslo-
nych informacji lub dokumentéw. Jest ona wylaczona w stosunku do $rod-
kow publicznych, ktdrych pochodzenie lub przeznaczenie uznane zostalo za
informacje niejawng (art. 42 ust. 2 u.f.p.). Ustawa ogranicza takze stosowanie
klauzul umownych wylaczajacych jawnos¢ ze wzgledu na tajemnice przed-
siebiorstwa w umowach zawieranych przez jednostki SFP lub inne podmioty,
jezeli zobowigzania sg realizowane ze srodkéw publicznych (art. 35 u.f.p.).

Zasada jawno$ci (unormowana w art. 33-38b u.f.p.) realizowana jest np. po-
przez: 1) jawno$¢ debat budzetowych na poziomie panstwa oraz j.s.t.; 2) po-
dawanie do publicznej wiadomosci oraz udostgpnianie np.: — kwot dotacji
udzielanych ze $rodkéw publicznych; - informacji oraz sprawozdan z wy-
konania budzetéw publicznych; - zakresu i ustug realizowanych przez pod-
mioty SFP; - wykazéw podmiotéw, ktérym umorzono zaleglosci podatko-
we powyzej okreslonej kwoty; — umoéw zawieranych przez jednostki SFP%;
3) oglaszanie danych dotyczacych zadtuzenia (dlugu panstwowego), w tym
o relacji tego dlugu do PKB; kwoty zobowigzan jednostek SFP z tytutu udzie-
lonych poreczen i gwarancji.

Do przejrzystosci odnosza si¢ przepisy zawarte w art. 39-41 u.f.p. Na ich
podstawie przyja¢ mozna, ze pojecie przejrzystosci w odniesieniu do fi-
nanséw publicznych (publicznej gospodarki finansowej) nalezy rozumie¢
jako nakaz okreslonej systematyzacji/uporzadkowania i uszczegotawiania
danych finansowych.

Podstawowym narzedziem owego uporzadkowania stosowanym przez
wszystkie jednostki SFP jest prowadzenie rachunkowosci zgodnie z ustawa
o rachunkowosci” (ktéra obowigzuje podmioty o zréznicowanym statusie
prawnym, w tym przede wszystkim przedsiebiorstwa prywatne, banki i in-
stytucje finansowe) oraz przy dodatkowym uwzglednieniu zasad szczegdl-

% Przepisy w tym zakresie wchodza w zycie 1.01.2026 r.
¥ Ustawa z 29.09.1994 r. o rachunkowoéci (Dz.U. z 2023 r. poz. 120 ze zm.).

zasada jawnosci
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przejrzystosci
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nych. Rachunkowos¢ jest systemem ewidencjonowania wszystkich operacji
gospodarczych.

Dodatkowym systemem porzadkujacym, wlasciwym wylacznie dla publicz-
nej gospodarki finansowej, jest tzw. klasyfikacja budzetowa (art. 39 u.f.p.).
W jej ramach dokonuje sie systematyzacji dotyczacej kwot pienieznych
w oparciu o inne kryteria niz w rachunkowosci. Klasyfikacja bowiem ma
przede wszystkim charakter przedmiotowy uwzgledniajacy dziedzine go-
spodarki publicznej, a takze rodzaj (tytuly) srodkéw publicznych oraz rodzaj
wydatku. Klasyfikacja oparta jest zasadniczo na systematyce hierarchicznej
(zob. tabela 3). W jej ramach wyrdznia sie dzialy i rozdzialy okreslajace ro-
dzaj dzialalno$ci oraz paragrafy wskazujace na rodzaj dochodu, przychodu
lub wydatku. Przy czym przychody i rozchody budzetu publicznego (pan-
stwa oraz j.s.t.) klasyfikowane sg wylacznie w paragrafach, a to z uwagi na
malg ich liczbe (zob. art. 5 ust. 1 pkt 4 oraz art. 6 ust. 2 u.f.p.).

Zaznaczy¢ przy tym nalezy specyfike budzetu panstwa. W jego przypadku
wystepuje jeszcze podzial na czesci budzetowe, ktdre sa podstawowymi po-
dziatkami klasyfikacyjnymi budzetu centralnego (art. 114 u.f.p.). Wydzielane
sg one ze wzgledu na podmiot albo przedmiot aktywnosci panstwa (np. Kan-
celaria Prezydenta RP, Trybunat Konstytucyjny, Gospodarka morska, Infor-
matyzacja).

Wszystkie podziatki maja stosowne oznaczenia numeryczne i nazwowe. Po-
nizej przyklad klasyfikacji budzetowej niektérych wydatkéw gminy miejskiej
dotyczacej gospodarki mieszkaniowe;.

Tabela 3. Przyklad klasyfikacji wydatkow budzetowych w jednym z dzia-
Iow budzetu j.s.t.

Dzial | Rozdzial | § Nazwa danej podzialki Plan

700 Gospodarka mieszkaniowa | Kwota bedaca suma
wszystkich rozdzialow
w dziale 700

70005 Gospodarka gruntami Kwota bedaca
i nieruchomogciami sumg wszystkich
§S$ w rozdz. 70005
4260 | Zakup energii Kwota danego wydatku

.................. Kwota danego wydatku

4480 | Podatek od nieruchomosci | Kwota danego wydatku

.................. Kwota danego wydatku
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70007 Gospodarowanie zasobem Kwota bedaca
mieszkaniowym gminy suma wszystkich
§§ w rozdz. 70007
2650 | Dotacja przedmiotowa Kwota danego wydatku

z budzetu dla
samorzadowego zakladu
budzetowego

70095 Pozostata dziatalno$¢ Kwota bedgca

suma wszystkich

§$ w rozdz. 70095
6210 | Dotacja celowa z budzetu Kwota danego wydatku
na dofinansowanie kosztéw

realizacji inwestycji

samorzadowego zakladu

Zrédlo: opracowanie wlasne: .M. Salachna.

Taki rodzajowy (przedmiotowy) system prezentacji danych finansowych jest
dla potencjalnego zainteresowanego tatwiejszy do zrozumienia i wyrobienia
sobie opinii na temat prowadzenia publicznej gospodarki finansowej danej
jednostki SFP niz analizowanie danych pochodzacych z ewidencji rachun-
kowej.

Ostatnim z instrumentéw przejrzystosci jest system sprawozdawczoéci
(art. 41 u.fpp.). Kazda jednostka SFP obowigzana jest do sporzadzania spra-
wozdan z wykonania planu finansowego, ktorego zasady, formy, terminy
i sposob sporzadzania okresla w rozporzadzeniu Minister Finanséw.

W pierwszej kolejnosci wypada wskaza¢, ze zasada jawnosci i przejrzystosci
powinny by¢ traktowane poniekad facznie. Otéz gdyby nie istnial ujednoli-
cony sposob uporzadkowania i prezentacji danych finansowych (na etapie
planowania oraz sprawozdan z realizacji plandw), niemozliwe bytoby ich po-
réwnywanie (np. w czasie w odniesieniu do danej jednostki SFP, badz pod-
miotowo-przedmiotowe — np. podobnych co do statusu i wielkosci gmin),
czy tez ujawnianie danych krajowych dotyczacych okreslonych kategorii fi-
nansowych. Mozna zatem skonstatowac, ze przejrzysto$¢ zapewnia realng
jawno$¢ danych (bez przejrzystoéci nie ma rzeczywistej jawnosci).

Zasada jawnosci i przejrzystosci pelni istotna funkcje. Regulacje w omawia-
nym zakresie gwarantuja istnienie kontroli spotecznej, realizowanej cho¢by
w posredni sposob (w procesie wyborczym) oraz mozliwosci $wiadomej par-
tycypacji w podejmowaniu lokalnych decyzji finansowych (budzet obywa-
telski). Oczywiscie jest to mozliwe tylko wowczas, gdy spoleczenstwo posia-
da niezbedng wiedz¢ dotyczaca finanséw publicznych.
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3.3. Zasada planowosci i jej konsekwencje

Podstawy prawne: — w odniesieniu do poszczegélnych form organizacyjno-
—prawnych: art. 11 ust. 3, art. 15 ust. 2, art. 21 ust. 1, art. 24 ust. 2, art. 29
ust. 6, art. 30 ust. 2 i 3, art. 31 u.f.p.; - w ujeciu ogélnym: art. 44 ust. 1, art. 46,
art. 50-52 u.f.p.

Z przepisow ustawy o finansach publicznych wynika, ze wszystkie jednostki
SFP prowadza swoja gospodarke finansowa na podstawie rocznych planéw
finansowych. W zalezno$ci od formy organizacyjnoprawnej sporzadzane pla-
ny réznig si¢ w odniesieniu do wyszczegélnianych w nich pozycji. Obowiaz-
kowos¢ planowania finansowego jest takze elementem specyficznym dla
funkcjonowania SFP. Wynika ona z jednej strony z koniecznosci optymalne-
go w danych warunkach/okolicznosciach i czasie finansowania réznych przy-
pisanych danemu podmiotowi zadan publicznych. Z drugiej strony, owo fi-
nansowanie (wydatkowanie) uzaleznione jest czesto nie tylko od szacunkow
w zakresie mozliwych do ,,samodzielnego” pozyskania przez dang jednostke
srodkéw pienieznych, ale takze od prognozowanych obliczen dokonywanych
przez inne podmioty.

Przyklad: Gmina przy racjonalnym planowaniu wydatkéw na okreslone zadania
(w tym podejmowane z wlasnej inicjatywy, nienarzucone ustawami) powinna miec¢
na wzgledzie, ze okreslone wydatki musi realizowaé obowigzkowo. W celu okres-
lenia kierunkéw i priorytetéw wydatkowania musi dysponowa¢ prognozami, jakie
$rodki moze uzyskac z tzw. dochodéw wlasnych, a ile ich bedzie pochodzi¢ z dotacji

oraz subwencji z budzetu panstwa lub z dotacji pochodzacych z innych j.s.t.

W tym miejscu zasygnalizowaé trzeba, ze budzet publiczny (panstwa lub
j.s.t.) takze jest planem finansowym (rocznym), ale ma on okreslong specy-
fike zarowno pod wzgledem budowy, jak i procedury jego uchwalania i wy-
konywania oraz kontroli wykonania. Stad tez budzet publiczny jest zawsze
planem finansowym, ale nie kazdy plan finansowy jednostki SFP jest bud-
Zetem w znaczeniu prawnym.

Plan finansowy jest dokumentem i jakkolwiek stanowi on podstawe pro-
wadzenia gospodarki przez dany podmiot SFP, to jednak nie ma charakteru
typowo normatywnego. Zgodnie z art. 52 ust. 1 pkt 1, ust. 2 u.f.p. zapisane
w planie kwoty dochodéw oraz przychoddéw stanowia zasadniczo jedynie
wielkosci prognozowane (przewidywane). Zatem nie maja mocy dyrektyw-
nej (prawnej). Oczywiscie nalezy mie¢ na wzgledzie, ze gdy chodzi o plano-
wane w budzetach publicznych przychody z tytulu zobowiazan dluznych
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(np. na pokrycie deficytu), to w tym zakresie kwoty te stanowia nieprzekra-
czalny pulap, tj. tylko do ich wysoko$ci mozna zaciagnac dlug.

Z kolei w przypadku wydatkéw oraz rozchoddéw (w tym zakresie zob. roz-
dziat II pkt 3) dotyczace ich planowane wielkosci majg czesciowo i wzgled-
nie moc wigzacg (art. 52 ust. 1 pkt 2 u.f.p.). Stanowig one mianowicie nie-
przekraczalne limity, do wysokosci ktorych moze nastapi¢ rozdysponowanie
srodkéw. To oznacza, ze z jednej strony nie ma obowiazku dokonania
w trakcie roku rozdysponowan w zaplanowanych kwotach (rozpatrywa-
nych z punktu widzenia poszczegélnych pozycji planu, podziatek klasyfi-
kacji). Z drugiej za$ strony rozdysponowywane kwoty (w poszczegdlnych
pozycjach, podzialkach klasyfikacyjnych) co do zasady nie moga zosta¢
przekroczone. Ustawodawca przewidzial tu pewne wyjatki w odniesieniu do
planéw finansowych jednostek SFP (nie dotycza one planéw finansowych be-
dacych budzetami publicznymi). Ot6z koszty moga by¢ zwiekszone wylacz-
nie w sytuacji osiagniecia wyzszych niz zaplanowane wplywoéw oraz o ile nie
spowoduje to zwiekszenia dotacji z budzetu publicznego lub zwiekszenia zo-
bowigzan takiej jednostki. Pomijajac te wyjatki, zaznaczenia takze wymaga,
ze brak zaplanowania danego rodzaju rozdysponowania powoduje brak
mozliwosci jego realizacji — nawet wowczas, gdy w inne limity wydatkowe
nie zostaly zrealizowane. Wykonanie rozdysponowan bowiem wymaga nie
tylko istnienia $rodkéw finansowych, ale réwniez dysponowania ,wolnym”
limitem wydatkowym (ktory rodzajowo odpowiada rozdysponowaniu).

Konsekwencja charakteru przewidywanych w planie finansowym (w tym
w budzecie publicznym) kwot jest brak mozliwosci roszczen lub zobowigzan
podmiotu publicznoprawnego (jednostki SFP) wobec 0sob trzecich ani rosz-
czen takich oséb wzgledem podmiotu publicznoprawnego (zob. art. 51 u.f.p.).
Oznacza to, ze panstwo/j.s.t./jednostka SFP nie moga prawnie domagac sie
na podstawie ich planéw finansowych (w tym budzetéw) dochoddéw/przy-
chodéw, ktére w nich zapisaty od oséb trzecich (np. obywateli), ani tez po-
tencjalni beneficjenci — osoby trzecie nie mogg w oparciu o te plany domaga¢
sie okreslonych $wiadczen.

Jak juz wskazano, plany finansowe w SFP maja charakter roczny i s3 pod-
stawa prowadzenia publicznej gospodarki finansowej w danym roku
(kalendarzowym). Dodatkowo, dokonanie rozdysponowania wymaga ist-
nienia stosownego limitu w planie finansowym. Te wzgledy powoduja, ze
ustalenie planu finansowego (a co najmniej jego sformalizowanego projektu
wedle obowiazujacych zasad) musi nastapi¢ przed rozpoczeciem danego
roku, tj. przed rozpoczeciem roku, ktorego dotyczy éw plan.
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W zwigzku z dotad przedstawionymi cechami planéw finansowych w SFP
i ich konsekwencjami w $cistym zwiazku pozostaje nalozony na Rade Mi-
nistrow obowigzek okreslania w uzasadnieniu tworzonych projektéw praw-
nych, ktore skutkowaé majg zwiekszeniem wydatkéw lub zmniejszeniem
dochoddéw jednostek SFP, m.in. wysokosci tych skutkow oraz wskazania ich
zrodel finansowania (zob. art. 50 i 50a u.f.p.).

3.4. Zasady dotyczace naleznosci
Podstawy prawne: art. 42 ust. 1, 5 i 6, art. 48, art. 54a-66b u.f.p.

Ustawa o finansach publicznych nie okresla sposobu gromadzenia $rod-
kow z poszczegélnych tytuléw (np. podatkéw). Okreslajg to odrebne usta-
wy. Niemniej jednak ustawa o finansach publicznych ustala ogélne zasa-
dy dotyczace ustalania naleznosci oraz ich niedochodzenia w okres$lonych
przypadkach. Mdéwiac o naleznosciach, nalezy mie¢ na uwadze, ze chodzi
o skonkretyzowane kwoty pieni¢zne od konkretnych podmiotéw, ktére na
podstawie odrebnych ustaw (a nieraz decyzji administracyjnych) w zwiaz-
ku z zaistnieniem okreslonego zdarzenia zostaly obcigzone obowigzkiem
ich poniesienia.

Przede wszystkim jednostki SFP sg zobowigzane do ustalania przypadajg-
cych im nalezno$ci pienigznych, w tym majacych charakter cywilnoprawny
(np. z tytulu kary umownej za nieterminowa realizacje zamdwienia pu-
blicznego), oraz terminowego podejmowania w stosunku do zobowigza-
nych czynnosci zmierzajacych do wykonania zobowigzania. Nieustalenie
lub niedochodzenie naleznoéci cywilnoprawnych oraz niepodatkowych
naleznosci budzetowych (ktore obejmujg m.in.: kwoty dotacji podlegaja-
cych zwrotowi z powodu ich wykorzystania niezgodnie z przeznaczeniem,
naleznosci z tytulu zwrotu srodkéw przeznaczonych na realizacje progra-
moéw finansowanych z udzialem $rodkéw europejskich, wplaty do budzetu
nadwyzek $rodkéw przez zaktady budzetowe lub agencji wykonawczych)
wigze sie co do zasady z ponoszeniem odpowiedzialnosci za narusze-
nie dyscypliny finanséow publicznych - w tym zakresie zob. rozdzial X
pkt 6.

Ustawodawca wskazal jednakze warunki, w ktérych moze dojs¢ do zasto-
sowania okreslonych ulg w splacie zobowiazan cywilnoprawnych lub nie-
podatkowych naleznosci budzetowych. Ulgi, ktére moga stosowa¢ okres-
lone organy* w odniesieniu zaréwno do naleznosci cywilnoprawnych, jak

# W przypadku niepodatkowych naleznosci budzetowych organy okresla art. 61 u.f.p.
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