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WYKAZ SKROTOW

Akty prawne

decyzja
2020/2053

dyrektywa
2013/36/UE

EKSL

k.c.

- decyzja Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z 14.12.2020 r. w sprawie systemu zaso-
béw wiasnych Unii Europejskiej oraz uchylajaca decyzje 2014/335/UE, Euratom
(Dz.Urz. UE L 424, s. 1)

- dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/36/UE z 26.06.2013 r. w spra-
wie warunkoéw dopuszczenia instytucji kredytowych do dziatalnosci oraz nad-
zoru ostrozno$ciowego nad instytucjami kredytowymi, zmieniajgca dyrektywe
2002/87/WE i uchylajaca dyrektywy 2006/48/WE oraz 2006/49/WE (Dz.Urz. UE
L 176, s. 338, ze zm.)

- Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu 15.10.1985 r.
(Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze sprost.)

- ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. z 2022 r. poz. 1360 ze zm.)

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

k.p.a.

pr. bank.

pr. dew.

p.z.p.
p-z.p. 22004 r.

rozporzadzenie
nr 575/2013

- ustawa z 14.06.1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2023 r.
poz. 775 ze zm.)

- ustawa z 29.08.1997 r. - Prawo bankowe (Dz.U. z 2022 r. poz. 2324 ze zm.)

- ustawa z 27.07.2002 r. - Prawo dewizowe (Dz.U. z 2022 r. poz. 309)

- ustawa z 11.09.2019 r. - Prawo zaméwien publicznych (Dz.U. 2022 r. poz. 1710
ze Zm.)

- ustawa z 29.01.2004 r. - Prawo zaméwien publicznych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1843

ze zm.), uchylona

- rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 575/2013 z 26.06.2013 r.

w sprawie wymogow ostroznos$ciowych dla instytucji kredytowych oraz zmienia-
jace rozporzadzenie (UE) nr 648/2012 (Dz.Urz. UE L 176, s. 1, ze zm.)

rozporzadzenie — rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euroatom) 2018/1046

2018/1046

z 18.07.2018 r. w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu
ogolnego Unii, zmieniajgce 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 decyzj¢ nr 541/2014/UE, a takze uchy-
lajace rozporzadzenie (UE, Euratom) nr 966/2012 (Dz.Urz. UE L 193, s. 1, ze zm.)
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TFUE

u.BFG

u.d.j.s.t.
u.d.ur.
u.fb.s.
u.fi.

u.fp.
u.g.fp.p.

u.gk.
u.g.n.
u.k.k.
u.NBP
u.NIK
u.n.m.
u.n.r.f.
uw.o.f.fe.
u.o.i.f.
uw.o.n.d.f.
up.g.

u.r.i.o.

u.s.g.

u.s.k.o.k.

uw.s.p.

u.s.u.s.

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 47,
ze sprost.)

ustawa z 10.06.2016 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwaran-
towania depozytéw oraz przymusowej restrukturyzacji (Dz.U. z 2022 r. poz. 2253
ze zm.)

ustawa z 13.11.2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U.
z 2022 r. poz. 2267)

ustawa z 11.09.2015 r. o dzialalnosci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej (Dz.U.
z 2023 r. poz. 656 ze zm.)

ustawa z 7.12.2000 r. o funkcjonowaniu bankéw spétdzielczych, ich zrzeszaniu
sie 1 bankach zrzeszajacych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1595)

ustawa z 27.05.2004 r. o funduszach inwestycyjnych i zarzadzaniu alternatyw-
nymi funduszami inwestycyjnymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 681 ze zm.)

ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1634 ze zm.)
ustawa z 31.01.1989 r. o gospodarce finansowej przedsiebiorstw panstwowych
(Dz.U. z 2022 r. poz. 1439)

ustawa z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2021 r. poz. 679)
ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2023 r. poz. 344)
ustawa z 12.05.2011 r. o kredycie konsumenckim (Dz.U. z 2022 r. poz. 246 ze zm.)
ustawa z 29.08.1997 r. o Narodowym Banku Polskim (Dz.U. z 2022 r. poz. 2025)
ustawa z 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 2022 r. poz. 623)
ustawa z 5.08.2015 r. o nadzorze makroostroznoéciowym nad systemem finan-
sowym i zarzadzaniu kryzysowym w systemie finansowym (Dz.U. z 2022 r.
poz. 2536 ze zm.)

ustawa z 21.07.2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym (Dz.U. z 2023 r.
poz. 753 ze zm.)

ustawa z 28.08.1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych
(Dz.U. 2 2022 1. poz. 2342 ze zm.)

ustawa z 29.07.2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (Dz.U. z 2023 r.
poz. 646)

ustawa z 17.12.2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych (Dz.U. z 2021 r. poz. 289 ze zm.)

ustawa z 8.05.1997 r. o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Pan-
stwa oraz niektdre osoby prawne (Dz.U. z 2022 r. poz. 1613 ze zm.)

ustawa z 7.10.1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1668)

ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2023 r. poz. 40 ze zm.)
ustawa z 5.11.2009 r. o spétdzielczych kasach oszczednos$ciowo-kredytowych
(Dz.U. z 2022 r. poz. 924 ze zm.)

ustawa z 5.06.1998 r. o0 samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2022 r. poz. 1526 ze zm.)
ustawa z 13.10.1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz.U.z 2022 r.
poz. 1009 ze zm.)

ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. z 2022 r. poz. 2094 ze zm.)
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u..0.z. - ustawa z 27.08.2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rod-
kéw publicznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 2561 ze zm.)

u.u.p. - ustawa z 19.08.2011 r. o ustugach platniczych (Dz.U. z 2022 r. poz. 2360 ze zm.)

WLS.I. - ustawa z 20.12.1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw (Dz.U. z 2023 r.
poz. 208 ze zm.)

u.z.z.m.p. - ustawa z 16.12.2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym (Dz.U.

z 2021 r. poz. 1933 ze zm.)

Czasopisma i publikatory

AUWr

Biul. NDFP

FK
Dz.U.

Dz.Urz.
Dz.Urz.
Dz.Urz.
Dz.Urz.
Dz.Urz.

M.P.
ONSA
OTK
OTK-A
PB

PiP

ST

Inne

BFG
BGK
BSE
CIT
EBC
EFTA
EOG
FRD
FUS
GKO

MF
MI
MRIiF
NBP

— Acta Universitatis Wratislaviensis

- Biuletyn orzecznictwa w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
- Finanse Komunalne

- Dziennik Ustaw

- Dziennik Urzedowy Ministra Finanséw

- Dziennik Urzedowy Ministra Infrastruktury

- Dziennik Urzedowy Ministra Rozwoju i Finanséw

- Dziennik Urzedowy Narodowego Banku Polskiego

UE/WE - Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej/Wspdlnot Europejskich

- Monitor Polski

- Orzecznictwo Naczelnego Sagdu Administracyjnego
- Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego

- Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, Seria A
- Prawo Bankowe

- Panstwo i Prawo

- Samorzad Terytorialny

- Bankowy Fundusz Gwarancyjny

- Bank Gospodarstwa Krajowego

- budzet $rodkéw europejskich

- podatek dochodowy od o0séb prawnych

- Europejski Bank Centralny

- European Free Trade Association (Europejskie Stowarzyszenie Wolnego Handlu)
- Europejski Obszar Gospodarczy

- Fundusz Rezerwy Demograficznej

- Fundusz Ubezpieczen Spolecznych

- Gléwna Komisja Orzekajaca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw

Publicznych

jednostka/jednostki samorzadu terytorialnego
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KE
KNF
KPRM
KRRIO
KRUS
KSF
MFW
MRIiF
NBP
NFZ
NIK
NSA
OFE
PIT
PKB
RIO
RM
RPP
SFP
SKOK
SN
TFI
TK
UE
URK
WE
WPF
WPFP
WRF
WSA
VAN

Komisja Europejska

Komisja Nadzoru Finansowego
Kancelaria Prezesa Rady Ministrow
Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych
Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego
Komitet Stabilnosci Finansowej
Miedzynarodowy Fundusz Walutowy
Minister Rozwoju i Finansow
Narodowy Bank Polski

Narodowy Fundusz Zdrowia
Najwyzsza Izba Kontroli

Naczelny Sad Administracyjny

otwarte fundusze emerytalne

podatek dochodowy od 0séb fizycznych
produkt krajowy brutto

regionalna izba obrachunkowa

Rada Ministréw

Rada Polityki Pienig¢znej

sektor finanséw publicznych
spoldzielcza kasa oszczgdno$ciowo-kredytowa
Sad Najwyzszy

towarzystwo funduszy inwestycyjnych
Trybunal Konstytucyjny

Unia Europejska

unia rynkéw kapitalowych

Wspolnoty Europejskie

wieloletnia prognoza finansowa
Wieloletni Plan Finansowy Panstwa
wieloletnie ramy finansowe
Wojewodzki Sad Administracyjny
Zaklad Ubezpieczen Spolecznych



WYKAZ NAJWAZNIEJSZYCH
AKTOW NORMATYWNYCH

- prawa miedzynarodowego:
Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z 15.10.1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze sprost.)

- prawa Unii Europejskiej:

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/36/UE z 26.06.2013 r. w sprawie warunkéw do-
puszczenia instytucji kredytowych do dzialalnoéci oraz nadzoru ostroznosciowego nad instytu-
cjami kredytowymi, zmieniajaca dyrektywe 2002/87/WE i uchylajaca dyrektywy 2006/48/ WE oraz
2006/49/WE (Dz.Urz. UE L 176, s. 338, ze zm.)

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 575/2013 z 26.06.2013 r. w sprawie wy-
mogoéw ostrozno$ciowych dla instytucji kredytowych oraz zmieniajace rozporzadzenie (UE)
nr 648/2012 (Dz.Urz. UE L 176, s. 1, ze zm.)

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euroatom) 2018/1046 z 18.07.2018 r. w spra-
wie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogdlnego Unii, zmieniajace rozpo-
rzadzenia (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, Euratom) nr 966/2012 (Dz.Urz. UE L 193, s. 1, ze zm.)

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 47, ze sprost.)

Traktat o Unii Europejskiej z 7.02.1992 r. (Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1., 5. 13)

Decyzja Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z 14.12.2020 r. w sprawie systemu zasobéw wlasnych Unii
Europejskiej oraz uchylajaca decyzje¢ 2014/335/UE, Euratom (Dz.Urz. UE L 424, s. 1)

- prawa krajowego:

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

Ustawa z 14.06.1960 r. - Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. z 2023 r. poz. 775 ze zm.)

Ustawa z 16.09.1982 r. - Prawo spétdzielcze (Dz.U. z 2021 r. poz. 648)

Ustawa z 31.01.1989 r. o gospodarce finansowej przedsiebiorstw panstwowych (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1439)

Ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2023 r. poz. 40 ze zm.)

Ustawa z 7.10.1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1668)

Ustawa z 29.09.1994 r. o rachunkowosci (Dz.U. z 2023 r. poz. 120 ze zm.)

Ustawa z 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 2022 r. poz. 623)

Ustawa z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2021 r. poz. 679)
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Ustawa z 8.05.1997 r. o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektére
osoby prawne (Dz.U. z 2022 r. poz. 1613 ze zm.)

Ustawa z 29.08.1997 r. o listach zastawnych i bankach hipotecznych (Dz.U. z 2023 r. poz. 110)

Ustawa z 29.08.1997 r. - Prawo bankowe (Dz.U. z 2022 r. poz. 2324 ze zm.)

Ustawa z 29.08.1997 r. o Narodowym Banku Polskim (Dz.U. z 2022 r. poz. 2025)

Ustawa z 29.08.1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2022 r. poz. 2651 ze zm.)

Ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2022 r. poz. 1526 ze zm.)

Ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2022 r. poz. 2094 ze zm.)

Ustawa z 15.09.2000 r. - Kodeks spotek handlowych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1467 ze zm.)

Ustawa z 7.12.2000 r. o funkcjonowaniu bankéw spétdzielczych, ich zrzeszaniu si¢ i bankach zrze-
szajacych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1595)

Ustawa z 27.07.2002 r. — Prawo dewizowe (Dz.U. z 2022 r. poz. 309)

Ustawa z 13.11.2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 2022 r. poz. 2267)

Ustawa z 19.03.2004 r. - Prawo celne (Dz.U. z 2022 r. poz. 2073)

Ustawa z 30.04.2004 r. o postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej (Dz.U. z 2023 r.
poz. 702)

Ustawa z 17.12.2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (Dz.U.
z 2021 r. poz. 289 ze zm.)

Ustawa z 29.07.2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 646 ze zm.)

Ustawa z 21.07.2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym (Dz.U. z 2023 r. poz. 753 ze zm.)

Ustawa z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. z 2023 r. poz. 225 ze zm.)

Ustawa z 19.12.2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U. z 2023 r. poz. 30 ze zm.)

Ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1634 ze zm.)

Ustawa z 29.08.2009 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157,
poz. 1241 ze zm.)

Ustawa z 12.05.2011 r. o kredycie konsumenckim (Dz.U. z 2022 r. poz. 246 ze zm.)

Ustawa z 15.07.2011 r. o kontroli w administracji rzagdowej (Dz.U. z 2020 r. poz. 224)

Ustawa z 11.07.2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spéjnosci finansowanych
w perspektywie finansowej 2014-2020 (Dz.U. z 2020 r. poz. 818)

Ustawa z 5.08.2015 r. 0 nadzorze makroostrozno$ciowym nad systemem finansowym i zarzadzaniu
kryzysowym w systemie finansowym (Dz.U. z 2022 r. poz. 2536 ze zm.)

Ustawa z 10.06.2016 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozytow
oraz przymusowej restrukturyzacji (Dz.U. z 2022 r. poz. 2253 ze zm.)

Ustawa z 1.03.2018 r. 0 przeciwdzialaniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu (Dz.U.
2 2022 r. poz. 593 ze zm.)

Ustawa z 11.09.2019 r. - Prawo zamdwien publicznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1710 ze zm.)



WSTEP

Niniejszy podrecznik prawa finanséw publicznych jest trzecim juz wydaniem, zaktuali-
zowanym, poprawionym i uzupetnionym. To zbiorowe dzieto pracownikéw naukowych
Katedry Prawa Finansowego na Wydziale Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersy-
tetu Wroctawskiego, ktorego pierwsze wydanie ukazato si¢ w 2018 r., jest odpowiedzia
zar6wno na postepujacy rozwdj tej tak waznej galezi prawa, jak i na wciaz zmieniajace
sie otoczenie prawne. Znaczna cze$¢ ustaw ksztaltujacych porzadek prawny w dziedzi-
nie finanséw publicznych zostala znowelizowana. Od momentu opublikowania pod-
recznika tylko ustawa o finansach publicznych zostala znowelizowana ponad 30 razy.
Konieczna stata si¢ zatem kolejna aktualizacja podrecznika. Zostal on ponadto uzupet-
niony o podstawowe elementy prawa walutowego i prawa dewizowego, a takze kwestie
kontroli finanséw publicznych w zwiagzku z dzialalnoscig Najwyzszej I1zby Kontroli jako
naczelnego organu kontroli panstwowej. Nowoscig — w poréwnaniu z poprzednim wy-
daniem - jest rozdzial poswiecony budzetowi Unii Europejskiej.

Samo pojecie finanséw publicznych nie zostato w literaturze przedmiotu zdefiniowane
normatywnie. Jest ono nadal przedmiotem dyskusji i kontrowersji. Zakres dziatalnosci
publicznej jednostek sektora finanséw publicznych wciaz jest poszerzany, co stwarza
uzasadnione przestanki wyodrebnienia prawa finanséw publicznych z obszaru tradycyj-
nie pojmowanego prawa finansowego. Przemawia za tym coraz mniejsza sp6jnos¢ norm
prawnofinansowych wynikajaca z silniejszych powigzan niektdérych regulacji prawa fi-
nansowego z instytucjami spoza jego zakresu.

W podreczniku przyjeto szerokie ujecie prawa finanséw publicznych. Uznano, ze stanowi
ono kompleksowa galaZ prawa publicznego, ktdrej przedmiotem jest caloksztalt publicz-
nych stosunkdéw finansowych zachodzacych w zwigzku z gromadzeniem i rozdyspono-
wywaniem publicznych §rodkéw pienieznych przez panstwo, jednostki samorzadu tery-
torialnego i inne jednostki sektora finanséw publicznych. W obrebie tak rozumianego
prawa finansow publicznych znajduja sie przede wszystkim: regulacje prawa budzetowego,
dochoddéw i wydatkéw publicznych, deficytu i dlugu publicznego, zasady gospodarki fi-
nansowej Unii Europejskiej, a takze unormowania o odpowiedzialnoéci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych. Nie uwzgledniono natomiast bardzo obszernej proble-
matyki prawa podatkowego, ktora stanowi przedmiot odrebnego opracowania.
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Ze wzgledu na dostrzezone potrzeby dydaktyczne i majac na uwadze szeroki zakres
dziatalno$ci dydaktycznej realizowanej przez pracownikéw Katedry, w podreczniku
omoéwiono takze zagadnienia publicznych aspektéw prawa bankowego i rynku finan-
sowego, prawa walutowego i dewizowego, wybrane problemy finansowania zaméwien
publicznych i ubezpieczen spotecznych, a takze zasady i zakres gospodarki finansowe;j
przedsigbiorstw panstwowych.

Podrecznik adresowany jest przede wszystkim do studentéw prawa, administracji i eko-
nomii, do doktorantéw i stuchaczy studiow podyplomowych. Ides, ktora przyswiecata
autorom, bylo przekazanie w sposéb mozliwie przejrzysty skomplikowanych zagad-
nien prawa finanséw publicznych z wyeksponowaniem kluczowych kwestii. Majg temu
stuzy¢ zaréwno uklad tresci, jak i sposdb zredagowania kladacy nacisk na stosowanie
prawa w praktyce, np. znajdujace si¢ na koncu kazdego rozdziatu kazusy, ktére Czytel-
nik moze samodzielnie rozwigza¢. Jako uzupelnienie tresci kazdego rozdziatu zostaly
zamieszczone zestaw pytan kontrolnych pomocnych w utrwaleniu wiedzy oraz spis
polecanej literatury. Zmiang w poréwnaniu z pierwszym wydaniem tego dziela jest za-
mieszczenie do kazdego kazusu i pytania kontrolnego szkicu odpowiedzi badz wska-
zowek, w ktérym miejscu tre$ci tomu znajduje sie material utatwiajacy sformulowanie
poprawnej odpowiedzi, tak jak miato to miejsce w wydaniu drugim.

W podreczniku uwzgledniono obowigzujgce akty normatywne, poglady nauki prawa
oraz wybrane orzecznictwo. Tom zostal poprzedzony wykazem uzywanych skrétéw
oraz wykazem najwazniejszych aktéw prawnych powolywanych w tresci podrecznika.

Podrecznik uwzglednia stan prawny na 1.05.2023 r.

Wiestawa Miemiec
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SYSTEM PRAWA FINANSOW PUBLICZNYCH

Stowa kluczowe: finanse, stosunki i zjawiska finansowe, publiczne zasoby pieni¢zne, po-
lityka finansowa, instytucje prawnofinansowe, finanse publiczne, Zrédta prawa finanséw
publicznych, wewnetrzne i zewnetrzne zrédla prawa finanséw publicznych, hierarchia
zrédet prawa, prawo unijne jako zZrédlo prawa finanséw publicznych, Skarb Panstwa,
Prokuratoria Generalna, mienie panstwowe, majatek panstwa, budzet panstwa, fundu-

sze celowe

1. Pojecie i funkcje finanséw publicznych

Termin ,finanse” w jezyku potocznym jest powszechnie utozsamiany z po-
siadanymi $rodkami pienieznymi. W ekonomii, prawie oraz literaturze
prawno-ekonomicznej poglady zwigzane z pojeciem, charakterem i funk-
cjami finanséw sg bardziej zrdéznicowane. Finanse to rodzaj stosunkdw
spotecznych o charakterze ekonomicznym. Stosunki finansowe (finanse)
mozna wyodrebnié z caloksztattu stosunkéw ekonomicznych w oparciu
o kryterium ich zwiagzku z pienigdzem. Zewnetrznym przejawem stosun-
kéw finansowych jest ruch pienigdza, tj. dochody (przychody) i wydatki
(rozchody) pieniezne oraz bedacy ich konsekwencja przeplyw strumieni
pienieznych pomiedzy uczestnikami tych stosunkow'. Tres¢ materialng
stosunkow finansowych stanowia zatem zjawiska finansowe, tj. zjawiska
polegajace na przeptywie §rodkéw pienieznych pomiedzy réznymi pod-
miotami. Zjawiska finansowe obejmujg wigc zjawiska zwigzane z ruchem
pienigdza, gdzie pienigdz wystepuje jako srodek wymiany i $rodek ptatni-
czy. Ze wzgledu na podmioty gromadzace i wydatkujace $rodki pieniezne
zjawiska finansowe mozna podzieli¢ na: finanse panstwa i samorzadu te-
rytorialnego, finanse przedsigbiorstw, finanse bankéw i innych instytucji
finansowych, finanse rynkéw finansowych oraz finanse gospodarstw do-

' Prawo finanséw publicznych, red. B. Brzezinski, A. Olesiniska, Torun 2017, s. 20.
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mowych? Kryterium przedmiotowe podzialu zjawisk finansowych wskazuje
natomiast na tytul operacji pienieznej, okreslajac, czy jest to przychdd, czy
wydatek pieniezny, przy czym wyrdznia sie dwa rodzaje przychodow i wy-
datkow (rys. 1.1).

Rys. 1.1. Rodzaje przychodow i wydatkow

Przychody
i wydatki
Przychody Przychody
i wydatki i wydatki
rynkowe nierynkowe

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Finanse, red. J. Ostaszewski, s. 31 i n.

W pierwszym przypadku przeplyw strumieni pieni¢znych opiera si¢ na me-
chanizmie rynkowym, w drugim - operacje transferowe dokonywane sa
z pominieciem mechanizmu rynkowego oraz dodatkowo cechuje je brak
wzajemnych $wiadczen pomigdzy stronami transakeji.

Finanse sg narzedziem podzialu PKB i w zwigzku z tym ich istnienie w gospo-
darce towarowo-pienieznej jest zjawiskiem obiektywnym, w przeciwienstwie
do zasad i mechanizméw tego podzialu (i przeplywéw pienieznych umozli-
wiajacych ten podzial), ktére sa wytworem ludzkiej woli i §wiadomosci®.

Cechg finanséw jest pieniezny i dwustronny charakter, co przejawia si¢ z jednej
strony w pobieraniu (czerpaniu, uzyskiwaniu) dochodéw i przychodéw (wptywow,
wplat) oraz w ich rozdysponowywaniu na pokrycie réznych potrzeb, czyli dokony-

waniu wydatkéw oraz rozchodéw (wyplat) - z drugiej.

Takie dynamiczne procesy nosza nazwe operacji finansowych*. W sytuacji
gdy wymienione operacje finansowe sa dokonywane przez podmioty pub-
liczne, mozemy moéwic o finansach publicznych®. Cecha wyrézniajaca finanse

2 Finanse, red. J. Ostaszewski, Warszawa 2008, s. 31 i n.

* E. Ruskowski [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe, red. C. Kosikowski, E. Ruskowski,
Warszawa 2008, s. 21.

* D. Masniak [w:] Leksykon prawa finansowego. 100 podstawowych pojeé, red. A. Drwitto,
D. Masniak, Warszawa 2009, s. 129.

* E. Chojna-Duch, Prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2017, s. 8 i n.
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publiczne jest zatem to, Ze realizujg si¢ one z udziatem panstwa, j.s.t. i innych
jednostek sektora finanséw publicznych.

Zlozonos¢ pojecia finanséw publicznych oddaje réwniez jego definicja, ktéra
w swej tre$ci zawiera powiazane ze sobg trzy elementy. W tym ujeciu finanse
to zespdt instytucji prawnych - system prawny finanséw publicznych, me-
chanizm gromadzenia i wydatkowania zasobéw publicznych, czyli mecha-
nizm zarzadzania, oraz zasob pienie¢zny, ktdry realnie istnieje i nastepnie
jest dzielony®.

Definiujgc finanse publiczne, nalezy mie¢ na uwadze, ze sa one nie tylko ka-
tegorig ekonomiczng, lecz takze kategorig prawna. Stad odnoszac sie do po-
jecia finanséw publicznych, nalezy uwzgledni¢ zwlaszcza takie elementy, jak:
tworzenie publicznych zasobdw pienieznych, znaczenie ich przeptywu dla po-
dziatu PKB, $wiadome oddzialywanie na procesy tych przeplywéw przez poli-
tyke finansowa i funkcjonowanie zasobow pienieznych w ramach okreslonego
systemu finansowego. W obrebie finanséw publicznych powstawanie publicz-
nych funduszy pienieznych, sterowanie ich podzialem zgodnie z kierunkami
polityki finansowej zawsze realizuje si¢ na podstawie obowiazujacych prze-
piséw prawa. Dzieje si¢ tak ze wzgledu na znaczenie stosunkéw finansowych
dla funkcjonowania panstwa, ktore ingeruje w ich ksztalt i przebieg.

Ekonomiczng strone finanséw stanowia fundusze pieniezne i konkretne stosunki
finansowe dotyczace tworzenia i podzialu tych funduszéw, natomiast prawna strona
finanséw to polityka finansowa oraz system urzadzen prawnych regulujacych te sto-

sunki, czyli system finansowy.

1.1. Publiczne zasoby pieniezne i stosunki finansowe
jako elementy finanséw publicznych

Publiczny zaséb pieniezny skltada sie z zasobow budzetu panstwa, budzetow
j.s.t., panstwowych funduszy celowych oraz srodkéw pienieznych bedgcych
w dyspozycji pozostalych jednostek sektora finanséw publicznych funkcjo-
nujacych w ramach gospodarki pozabudzetowej. Pomiedzy tymi zasobami
wystepuja przeplywy srodkéw pienieznych, gdzie pozycje centralng zajmuje
budzet panstwa zasilajacy w formie subwencji ogélnej i dotacji celowych bu-
dzety j.s.t. oraz wspomagajacy w formie dotacji panstwowe fundusze celowe,
a zwlaszcza fundusze zwigzane z ubezpieczeniami spolecznymi, oraz finan-
sowanie gltéwnie inwestycji pozostatych jednostek sektora finanséw pub-

¢ T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czgs¢ konstytucyjna wraz z czgicig ogolng,
‘Warszawa 2010, s. 8.
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licznych. Z drugiej strony do budzetu panstwa sg przekazywane nadwyzki
srodkow pienieznych okreslonych jednostek, z tym ze sg one symboliczne
w poréwnaniu z transferami z budzetu panstwa.

Stosunki finansowe wyrazajg zwigzki migdzy okreslonymi podmiotami o charak-
terze pienieznym. Zewnetrznym przejawem stosunkéw finansowych jest przeptyw
strumieni pienigznych pomiedzy ich uczestnikami. Ze wzgledu na to, ze stosunki fi-
nansowe w obrebie finanséw publicznych sa regulowane przez obowiazujace prawo,
staja si¢ one przez to stosunkami prawnofinansowymi. Przepisy prawa okreslaja

zaré6wno podmioty tych stosunkéw, jak i ich tres¢ oraz przedmiot.

W $wietle ustawy o finansach publicznych finanse publiczne obejmujg sto-
sunki finansowe nawigzywane w procesie gromadzenia srodkéw publicznych
oraz ich rozdysponowania (rys. 1.2).

Rys. 1.2. Zakres finanséw publicznych

gromadzenie
dochodow

i przychodéw
publicznych

wydatkowanie
$rodkow
publicznych

finansowanie
potrzeb
pozyczkowych
budzetu panstwa

zacigganie
zobowigzan
angazujacych
$rodki publiczne

rozliczenia
z budzetem
Unii Europejskiej

zarzgdzanie
dlugiem
publicznym

zarzadzanie
$rodkami
publicznymi

Zrédlo: opracowanie wilasne na podstawie art. 3 u.f.p.

Ustawodawca wskazal tym samym podstawowe procesy gromadzenia i wydat-
kowania $rodkéw pienieznych na cele publiczne, pozostawiajac jednocze$nie
przestrzen dla podejmowania innych dzialan w obrebie finanséw publicznych.

1.2. Polityka finansowa jako element finansow
publicznych

Publiczne operacje finansowe sg ksztaltowane na podstawie obowigzujacego
prawa przez polityke finansowg’. Polityka finansowa jest tym elementem
finanséw, ktéry decyduje o kierunkach tworzenia i podzialu publicznych

7 D. Masniak [w:] Leksykon..., red. A. Drwillo, D. Masniak, s. 129.
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zasobow pienieznych w celu stworzenia, poprzez odpowiednie urzadzenia
prawne, okreslonych stosunkéw finansowych. Okresla ona zaréwno przezna-
czenie zasobow pienieznych (cele), jak i srodki oraz metody ich gromadze-
nia. Polityka jako sztuka rzadzenia panstwem oznacza §wiadome dzialanie
panstwa dla osiggniecia okreslonych celéw. Polityka finansowa jest jednym
z segmentdw polityki panstwa, sprzezonym zwlaszcza z polityka gospodar-
czg i polityka spoleczng. Jej przedmiotem jest dziatalno$¢ panstwa w zakresie
gromadzenia i rozdzialu zasobdéw pienieznych dla osiggniecia okreslonych
celoéw polityki spotecznej i gospodarczej®.

W procesie gromadzenia i wydatkowania publicznych zasobéw pieni¢znych
moga by¢ realizowane rézne cele (rys. 1.3).

Rys. 1.3. Cele polityki finansowej

Cele polityki
finansowej

Cele fiskalne
(zwigzane z gromadzeniem $rodkéw
publicznych niezbednych
do wykonania zadan zaspokajajacych
potrzeby spoleczne)

Cele pozafiskalne
(zwigzane z realizacja wyznaczonych
zamierzen w sferze
gospodarczej i spolecznej)

Zrédto: opracowanie wiasne.

Podstawowy ich podzial obejmuje cele fiskalne i cele pozafiskalne polityki fi-
nansowe;j. Pierwsze z nich zwigzane sg z gromadzeniem $rodkéw publicznych
niezbednych do wykonania zadan zaspokajajacych potrzeby spoteczne, dru-
gie — z realizacjg wyznaczonych zamierzen w sferze gospodarczej i spolecz-
nej. Realizacja kazdego z celéw polityki finansowej wymaga uzycia do tego
odpowiednich instrumentéw. Bioragc natomiast pod uwage kierunki oddzia-
tywania, mozna wyodrebni¢ cztery zasadnicze grupy celéow polityki finan-
sowej (rys. 1.4).

8 Zob. szerzej: E. Chojna-Duch, Prawo...,s. 83 in.
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Rys. 1.4. Zasadnicze grupy celow polityki finansowej

oddziatywanie
oddzialywanie (korygowanie)
na dzialalnos¢ na redystrybucje
gospodarcza produktu krajowego
brutto
oddzialywanie osigganie
na przebieg cyklu celow
koniunkturalnego pozagospodarczych

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: K. Jandy-Jendroska, Progresja w prawie podat-
kowym i jej zastosowanie przy opodatkowaniu dochodéw w Polsce, AUWT, No 182, Prawo
XXXIX, Wroctaw 1973, s. 10 i n.

Panstwo, wykorzystujac instrumenty prawnofinansowe, moze popiera¢ lub
tez ograniczac okreslone kierunki dzialalnosci gospodarczej, moze od-
dziatywac réwniez na rejonizacje gospodarki (specjalne strefy ekonomiczne).
W tym celu moze postuzy¢ si¢ zwolnieniami od podatku, wzglednie ulgami
podatkowymi dla kapitalu zainwestowanego w przedsigbiorstwo czy tez
przyspieszong amortyzacja nowych inwestycji, a nawet jednorazowym spi-
saniem tych nakladéw w koszty. Przywileje podatkowe sg istotng metoda
popierania pozadanej dzialalnosci bez angazowania bezposrednich wydat-
kow budzetowych.

Podzialu PKB dokonuje si¢ gléwnie przy wykorzystaniu mechanizmu ryn-
kowego, a zastosowanie do tego celu instrumentéw finansowych ma mniejszy
zasieg. Oddzialywanie za pomocg podatkéw na korygowanie podzialu PKB
jest ograniczone z uwagi na mozliwos¢ przerzucania przez podatnika cie-
zaru podatkowego na inne podmioty, jak chociazby na pracownikéw czy
konsument6éw. Natomiast znacznie wigksza role moga tutaj odgrywaé wy-
datki publiczne, ktére potencjalnie stwarzajg warunki do bardziej ,,sprawied-
liwego” udziatu poszczegdlnych grup spolecznych w efektach rozwoju eko-
nomicznego.

Rozwoj gospodarczy nie zawsze przebiega w sposob rownomierny. Podlega
pewnym wahaniom, przechodzac od okresu wzrostu do spadku i zataman
(depresji). Kryzys w gospodarce przejawia si¢ spadkiem produkji i zatrud-
nienia, spadkiem cen towardw, na ktére nie ma zbytu, czy obnizeniem ptac
realnych. Jako zjawisko pochodne kryzysu obserwuje sie spadek notowan
papierow warto$ciowych na gieldzie, wahania sity nabywczej pieniadza, trud-



1. Pojecie i funkcje finanséw publicznych 27

nosci w uzyskaniu kredytu. W celu zapobiezenia (ograniczenia) kryzysowi
panstwo powinno zwieksza¢ popyt inwestycyjny, gléwnie przez uruchomie-
nie inwestycji publicznych oraz pobudzenie inwestycji prywatnych. Wymaga
to zwigkszenia wydatkéw z budzetu panstwa na zadania inwestycyjne, na-
tomiast w celu pobudzenia inwestycji prywatnych stosuje si¢ odpowiednia
polityke monetarng (tanie kredyty) czy podatkowa (ulgi, zwolnienia).

W okresie depresji nalezy zatem zwigkszy¢ wydatki budzetowe, nawet kosztem
zwigkszenia deficytu, i ewentualnie zmniejszy¢ podatki, natomiast w czasie ozy-
wienia gospodarczego — zmniejsza¢ wydatki, podwyzsza¢ podatki i sptaca¢ zadtu-
zenie. Zastosowanie tych instrumentéw polityki finansowej ma takze zapobiega¢

inflacji, ktéra na ogo6l towarzyszy wychodzeniu z depresji.

Oddziatywanie polityki finansowej na realizacje celow pozagospodarczych,
zwlaszcza spolecznych, dokonuje sie przy uzyciu zaréwno instrumentéw po-
datkowych, jak i instrumentéw wsparcia ze §rodkéw publicznych (wydatki
publiczne). Do nich nalezy zaliczy¢ np. instytucje minimum dochodu wol-
nego od opodatkowania, okreslone zwolnienia podatkowe, rodzinne ulgi
podatkowe, ktére nie tylko majg na celu uwzglednienie sytuacji rodzinnej
podatnika, lecz takze przez rozciaggniecie ulgi rowniez na ksztalcacg sie mto-
dziez moga by¢ do pewnego stopnia bodzcem do dalszego ksztalcenia. Cele
spoleczne przys$wiecajg tez wysokim podatkom od spozycia wszelkiego ro-
dzaju uzywek (np. alkoholu, papieroséw), powoduja bowiem wzrost cen tych
towardw, a tym samym powinny hamowaé konsumpcje. Z drugiej strony
panstwo wspiera ze $rodkéw publicznych grupy ludnos$ci objete m.in. po-
mocg spoteczng lub programami spotecznymi.

Polityka finansowa znajduje wyraz m.in. w tworzonych aktach prawnych
oraz stosowaniu przyjetych przepiséw, jak réwniez w aktach planowania fi-
nansowego (planach finansowych), ktore urzeczywistniaja cele i instrumenty
jej realizacji’.

1.3. System finansowy jako element finansow
publicznych

System finansowy definiuje si¢ jako zespol instytucji prawnofinansowych
(urzadzen prawnych) o charakterze publicznym, potgczonych w sposéb ce-
lowy i logiczny w calto$¢, stuzacy gromadzeniu przez panstwo (samorzad

° Zob. szerzej: E. Ruskowski [w:] Finanse..., red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, s. 34;
A. Majchrzycka-Guzowska, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 2011, s. 251 n.
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terytorialny) srodkéw pienieznych (np. podatki, oplaty, cla), organizacji
publicznych zasobow pienieznych (budzet, fundusze celowe) oraz ich wy-
datkowaniu (np. dotacje, wynagrodzenia, stypendia)’. Instytucje prawng
tworzy ogdl norm prawnych regulujacych okreélony zakres zycia spotecz-
nego (stosunkéw spotecznych), dostatecznie wazny praktycznie i teoretycznie
dla jego wartosciowego wyodrebnienia''. W wyniku instytucjonalizacji dzia-
talnosci finansowej podmiotéw publicznych na gruncie prawa finansowego
wyksztalcily sie instytucje prawnofinansowe, okreslane rowniez jako urza-
dzenia prawnofinansowe. Instytucje prawnofinansowe formujg si¢ na podsta-
wie norm prawnych regulujacych okreslone, dajace si¢ wyodrebnié, zjawiska
finansowe. Cho¢ regulacje prawne moga i z reguly ulegaja zmianom, to za-
wsze odnoszg si¢ do istotnych dla danej instytucji elementéw. Stad instytucja
prawnofinansowa przybiera forme uogélnionego pojecia, dotyczacego wyod-
rebnionej sfery zjawisk finansowych i wyrazajacego ztozone zespoty regut
postepowania, uksztaltowane na podstawie konkretnych norm prawnych,
obowigzujgcych w réznym miejscu i czasie'?. Jako przyklad mozna wska-
za¢ budzet bedacy podstawowy instytucja organizacji zasobéw publicznych,
podatek jako typows instytucje dochodéw publicznych czy dotacje bedaca
instytucjg wydatkéw publicznych. Natomiast w danym miejscu i czasie in-
stytucje prawnofinansowe funkcjonujg w ksztalcie okreslonym przez obowig-
zujace prawo, bedace instrumentem realizacji aktualnych zalozen polityki
finansowej panstwa.

Rys. 1.5. Podzial instytucji prawnofinansowych

Instytucje
prawnofinansowe
Proste (szczegdlowe) ZYozone (ogolne)
- obejmuja prosta forme - skladajg si¢ z szeregu
dochodu lub wydatku instytucji prostych

Zrédlo: opracowanie wlasne.

% Por.: Prawo finanséw..., red. B. Brzezinski, A. Olesinska, s. 22 i n.; T. Debowska-
-Romanowska, Prawo..., s. 55 i n.; Podstawy finanséw i prawa finansowego, red. A. Drwilto, War-
szawa 2018, s. 30-32.

1" Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegotowych nauk prawnych, Warszawa—Poznan 1983,
s. 88.

12 M. Weralski, Instytucje prawnofinansowe a prawo budzetowe [w:] System instytucji prawno-
finansowych PRL, t. 1, Instytucje ogdlne, red. M. Weralski, Ossolineum 1982, s. 38.
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O ostatecznym ksztalcie instytucji prawnofinansowej decyduje cel, jaki ma
ona realizowa¢ w obszarze gospodarki publicznymi zasobami pieni¢znymi.
Z tego punktu widzenia instytucja traktowana jest jako instrument prawno-
finansowy realizacji okreslonego celu. Instytucja o strukturze zlozonej rea-
lizuje pewien cel ogdlny o charakterze nadrzednym, za$ instytucje szcze-
golowe realizujg cele czastkowe podporzadkowane celowi nadrzednemu,
stajac si¢ tym samym szczegélowymi instrumentami prawnofinansowymi
realizacji tego celu. Przyktadem takiej instytucji prawnofinansowej zlozonej
jest budzet panstwa. Uzycie odpowiednich instrumentéw umozliwia reali-
zacje celu i zadan danej instytucji prawnofinansowej, wyznaczonych przez
polityke finansowa panstwa, w tym polityke budzetows, dochodowa czy wy-
datkowg. Przykladem takiej instytucji szczegdtowej jest limitowanie wydat-
kéw lub rozdysponowywanie rezerw budzetowych.

Pojecie systemu finansowego jest nadrzedne w odniesieniu do okreslonych
instytucji prawnofinansowych, ksztaltujacych si¢ na podstawie obowiazuja-
cych norm prawnych. W ramach systemu finansowego wyodrebni¢ mozna
jednocze$nie szczegdlowe systemy finansowe odnoszace sie do publiczne;j
dzialalnosci finansowej, ujetej na ogoét przedmiotowo, jak np. system do-
chodéw publicznych, system budzetowy czy system wydatkéw publicznych.
Kazdy z tych systemdéw tworzg poszczegolne instytucje prawnofinansowe sta-
nowigce czesci skladowe danego systemu, ktére oparte sa na pewnych swoi-
stych konstrukcjach o jednorodnych lub zblizonych cechach®. Poza tym po-
szczegblne systemy wykazuja pewne charakterystyczne dla nich cechy oraz
opierajg si¢ na okreslonych zasadach.

1.4. Funkcje finansow publicznych

Funkcje finanséw publicznych to zadania, jakie majg one do spelnienia
w ksztaltowaniu stosunkéw spolecznych (ekonomicznych i politycznych)™.
Funkcje te wigzg si¢ z istotg i zakresem finanséw publicznych, z potrzebami
spofecznymi (gléwnie o charakterze zbiorowym) i z koniecznoscig ich zaspo-
kajania, co rodzi koniecznos¢ uruchomienia pewnych mechanizmoéw i prze-
znaczenia na te cele okre$lonej cze$ci PKB. W obrebie finanséw publicznych
mozna powola¢ i wykorzysta¢ narzedzia pozwalajace na zaspokajanie zbio-
rowych potrzeb spolecznych.

3 N. Gajl, Systemy w prawie finansowym [w:] System instytucji prawnofinansowych PRL, t. 1,
Instytucje ogélne, red. M. Weralski, Ossolineum 1982, s. 417 i n.
1 C. Kosikowski [w:] Finanse..., red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, s. 25.
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Panistwo ani tez j.s.t. nie tworzg wartosci materialnych, muszg je przejmowac od in-
nych podmiotéw, gléwnie w postaci danin publicznych, by nastepnie zgromadzone
fundusze wydatkowa¢ na pokrycie potrzeb kolektywnych, stad podstawowa funkcja
finanséw publicznych jest funkcja fiskalna (redystrybucyjna, alokacyjna), a pozo-
state funkcje — stymulacyjna (interwencyjna, stabilizacyjna) oraz ewidencyjno-kon-

trolna (informacyjna, sygnalizacyjna) - majg charakter wtorny wobec niej.

Najstarszg i uwazang za jedng z podstawowych funkgji finanséw publicznych
jest funkgcja fiskalna, przejawiajaca si¢ w gromadzeniu §rodkéw pienieznych
przez panstwo oraz inne podmioty publiczne po to, aby zrealizowa¢ zadania,
jakie maja one do spelnienia. Przejmowanie cze$ci warto$ci wytworzonych
w sferze produkcji i ustug materialnych, centralizacja zasobéw pienigznych
poprzez wykorzystanie instytucji budzetu oraz funduszéw celowych, a na-
stepnie ich wydatkowanie stanowig podstawe zaspokajania potrzeb zbioro-
wych. W ramach funkgji fiskalnej obok celu podstawowego, jakim jest zgro-
madzenie odpowiednich zasobéw funduszy publicznych, sg realizowane
jednoczesnie inne cele, takie jak alokacja i redystrybucja srodkéw pieniez-
nych. Stad mozemy méwi¢ réwniez o funkcji alokacyjnej i redystrybucyjne;
finanséw publicznych, ktére niejako dopelniajg funkeje fiskalng®.

Funkgcja alokacyjna polega na tym, ze finanse publiczne sg narzedziem in-
nego niz wynikajace z proceséw rynkowych rozmieszczenia zasobéw w go-
spodarce. Organy publiczne za pomoca przeptywdw pienieznych w postaci
dochodéw i wydatkéw publicznych mogg wplywaé na alokacje zasobow
w gospodarce, tj. alokacje czynnikow wytworczych (surowcow, materialow,
potencjalu ludzkiego) i wytworzonych débr materialnych, dazac do ich op-
tymalnego wykorzystania.

Istotne znaczenie dla wlasciwego funkcjonowania finanséw publicznych ma
funkcja redystrybucyjna, ktéra wynika z obiektywnej koniecznosci wyko-
rzystania PKB na cele publiczne. Mechanizm funkcji redystrybucyjnej po-
lega na zapewnieniu podmiotom publicznym mozliwosci bezposredniego
uczestnictwa w podziale PKB oraz posredniego oddzialywania na ten po-
dzial. W tym celu wykorzystywane sg instytucje prawnofinansowe stuzace
wtornemu podzialowi PKB. Panstwo dokonuje tego za posrednictwem po-
datkéw, skladek ubezpieczeniowych oraz wydatkow'.

'* D. Ma$niak [w:] Leksykon..., red. A. Drwillo, D. Masniak, s. 130.
16" A. Majchrzycka-Guzowska, Finanse...,s. 18 in.
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W ramach funkgji redystrybucyjnej nastgpuje przesunigcie czgsci PKB (redystrybu-
cja) ze sfery produkcyjnej do sfery nieprodukcyjnej (administracja, nauka, o$wiata,
bezpieczenstwo publiczne), ale takze miedzy réznymi galeziami gospodarki naro-
dowej, regionami kraju (subwencje ogélne i dotacje celowe z budzetu panstwa dla

j.s.t.) oraz grupami ludnosci (stypendia, $wiadczenia z zakresu pomocy spoteczne;j).

Z uwagi na to, ze za pomocg finanséw publicznych mozna oddzialywa¢
na zachowania ludzkie, obok funkgji fiskalnej, alokacyjnej i redystrybucyj-
nej nalezy wyrozni¢ funkcje stymulacyjna (interwencyjna, stabilizacyjna)
finanséw publicznych.

Funkcja stymulacyjna przejawia si¢ w oddzialtywaniu na zachowania poszczegol-
nych podmiotéw poprzez stosowanie takich rozwigzan prawnofinansowych (in-
stytucji prawnofinansowych) w zakresie gromadzenia i wydatkowania publicznych
zasobOw pienieznych, ktore maja na celu pobudza¢ je do okreslonych pozadanych
dzialan (np. zwolnienia, ulgi podatkowe) lub powstrzymywa¢ od dziatan niepoza-
danych (np. odsetki od zalegloéci podatkowych, restrykcyjne opodatkowanie do-

chodéw ze zrédet nieujawnionych).

Sifa oddzialywania finanséw publicznych zalezy nie tylko od ilosci pienie-
dzy, ktore panistwo moze wyda¢, lecz takze od tego, na jakie cele i dla kogo
srodki te zostajg przeznaczone i w jaki sposéb wplynie to na zachowanie be-
neficjentéw tych srodkéw. Wiadza publiczna poprzez alokacje zasobdéw oraz
redystrybucje dochodéw moze tez oddzialywaé na gospodarke w celu osta-
bienia wahan cyklu koniunkturalnego. Wykorzystujac w tym celu przeptywy
budzetowe, mozna m.in. przeciwdziala¢ zatamaniom koniunktury gospodar-
czej, zapobiega¢ inflacji czy przywracaé naruszong rownowage. Instytucje
prawnofinansowe moga stuzy¢ ksztaltowaniu, przeksztalcaniu, wplywaniu
na rzeczywisto$¢ spoteczno-gospodarczg w kierunku wskazanym przez wta-
dze publiczna.

Funkcja ewidencyjno-kontrolna (informacyjna, sygnalizacyjna) polega
na ewidencji umozliwiajacej kontrole przebiegu zjawisk gospodarczych
ujetych w formie pienie¢znej i operacji finansowych. Ewidencja przepty-
wow $rodkéw pienieznych, a nastepnie analiza zjawisk finansowych w ra-
mach proceséw gromadzenia i wydatkowania zasobéw publicznych pozwala
na uzyskanie informacji o stanie gospodarki, co z kolei jest niezbedne do po-
dejmowania optymalnych decyzji przez podmioty publiczne®.

17 D. Masniak [w:] Leksykon..., red. A. Drwillo, D. Masniak, s. 131.
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1.5. Pojecie i zakres prawa finansow publicznych

Regulacje prawne ogotu publicznych stosunkéw finansowych sg przedmio-
tem prawa finanséw publicznych. W literaturze i praktyce panstw Europy
Srodkowo-Wschodniej po drugiej wojnie §wiatowej powszechnie stosowane
bylo pojecie prawa finansowego, w miejsce wczesniej uzywanego pojecia
prawa skarbowego. Wskutek zmian ustrojowych, jakie dokonaly si¢ w Pol-
sce pod koniec XX w., wprowadzajacych takze zmiany zakresu dziatalnosci
publicznej jednostek sektora finanséw publicznych, pojawity sie uzasadnione
przestanki wyodrebnienia — w miejsce tradycyjnie pojmowanego prawa fi-
nansowego — prawa finanséw publicznych. Uzasadnieniem tego wyodreb-
nienia jest rozluznienie spojnosci prawa finansowego jako galezi prawa pod
wplywem czynnikéw decydujacych o silniejszym powigzaniu niektérych re-
gulacji prawnofinansowych z instytucjami spoza tego prawa'®. Wspodlczesne
prawo finansowe tez podlega dezintegracji, powodowanej daleko idgcymi
zmianami ustrojowymi, co skutkuje nasilajacymi si¢ tendencjami do usa-
modzielnienia niektérych dzialéw prawa, tradycyjnie mieszczacych sie w tej
galezi prawa (prawa podatkowego, prawa rynku finansowego)". Dodatkowo
sprzyja temu procesowi komercjalizacja réznych dziedzin zycia gospodar-
czego. Dlatego prawo finansowe niekiedy jest postrzegane jako luzna fede-
racja samodzielnych galezi prawa, tj. prawa budzetowego, prawa podatko-
wego oraz publicznego prawa bankowego®. Obok niewielkiej wewnetrznej
spojnosci i postepujacej dezintegralnosci prawa finansowego, wyodrebniajac
prawo finanséw publicznych, nalezy réwniez mie¢ na uwadze zakres regulacji
ustawy o finansach publicznych.

Przedmiotem regulacji dzialu prawa finanséw publicznych s3 stosunki fi-
nansowe zachodzgce w procesie gromadzenia i wydatkowania $rodkéw pub-
licznych przez jednostki sektora finanséw publicznych w celu realizacji ich
zadan stuzacych zaspokojeniu potrzeb publicznych okreslonych spolecz-
no$ci. Metoda regulacji wlasciwa dla tego zespotu norm wynika z wladz-
twa podmiotéw publicznych, a zatem oparta jest na nadrzednosci pozycji
prawnej podmiotu publicznego bedacego strong stosunkdw prawnofinan-
sowych. Adresatami norm tego dzialu prawa sg jednostki sektora finanséw
publicznych.

'8 Prawo finansow..., red. B. Brzezinski, A. Olesiniska, s. 33 i n.

1 E. Fojcik-Mastalska, O wspélczesnym rozumieniu skarbowosci i prawa skarbowego [w:] Ma-
gistri Nostri skarbowosci i prawa skarbowego w Polsce do 1939 roku, red. T. Nieborak, Poznan 2016,
s. 27.

2 R. Mastalski, Finanse publiczne i prawo finansowe [w:] Prawo finansowe, red. R. Mastalski,
E. Fojcik-Mastalska, Warszawa 2011, s. 36.



1. Pojecie i funkcje finanséw publicznych 33

W literaturze faczenie norm prawnych w okreslone grupy dokonywane jest
najczesciej ze wzgledu na przedmiot regulacji i metode tej regulacji. Czasami
wskazuje sie takze podmioty bedace adresatami norm prawnych stanowia-
cych taki dzial prawa.

Réznorodnos¢ przedmiotu unormowan w ramach finanséw publicznych po-
woduje niekiedy daleko idgce zréznicowanie charakteru prawnego instytu-
cji dotyczacych wyodrebnionej materii oraz pelnionych przez nie funkgji,
co utrudnia jednoznaczne zdefiniowanie prawa finanséw publicznych. Mozna
wskaza¢ na kilka sposobéw jego ujmowania (rys. 1.6 i 1.7).

Rys. 1.6. Prawo finanséw publicznych w szerokim ujeciu

galaz prawa publicznego, ktdra reguluje caloksztatt
Prawo finanséw | publicznych stosunkéw finansowych.

publicznych W tym ujeciu w obrebie prawa finanséw publicznych

w szerokim znajdujg sie: prawo budzetowe, regulacje dotyczace deficytu
ujeciu i dlugu publicznego, prawo regulujace wydatki publiczne,

(sensu largo) prawo celne, prawo walutowe, prawo dewizowe,

publiczne prawo bankowe.

Zrédto: opracowanie wlasne.

Zwraca przy tym uwage zjawisko powstawania nowych czesci prawa finanséw
publicznych. Dotyczy to zwlaszcza publicznego prawa rynku finansowego,
obejmujacego regulacje zwigzane z oddzialywaniem panstwa na organiza-
cje i funkcjonowanie instytucji rynku finansowego (bankéw i parabankéw,
zakladow ubezpieczen, funduszy inwestycyjnych i funduszy emerytalnych?..
W przypadku prawa podatkowego, ktére tradycyjnie bylo zaliczane do prawa
finanséw publicznych, w ostatnim czasie zarysowala si¢ tendencja do jego
wydzielenia z tego dzialu prawa, gtéwnie ze wzgledu na specyfike i zakres
instytucji prawnopodatkowych, potrzeby badawcze oraz problemy legisla-
cyjne. Kontrowersje budzi réwniez zaliczanie prawa regulujacego gospodarke
finansowg przedsigbiorstw panstwowych do prawa finansdéw publicznych.

21 C. Kosikowski, Samodzielny byt prawa finansowego jako dziatu prawa i problem jego auto-
nomicznosci [w:] System prawa finansowego, t. 1, Teoria i nauka prawa finansowego, red. C. Ko-
sikowski, Warszawa 2010, s. 432 i n.
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Rys. 1.7. Prawo finanséw publicznych w $cistym ujeciu

Prawo finansow
publicznych
w $cistym
ujeciu
(sensu stricto)

obejmuje regulacje prawne zwigzane z budzetem
panstwa i budzetami lokalnymi, deficytem

i dtugiem publicznym oraz elementami finansow
Unii Europejskie;j.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Normy prawa finansowego - z punktu widzenia funkcji, jakie petnig - mozna
podzieli¢ na trzy grupy (rys. 1.8).

Rys. 1.8. Podzial norm prawa finansowego

Normy prawa materialnego

ustanawiajace prawa i obowigzki Normy prawa ustrojowego
podmiotéw stosunkéw finansowych regulujgce zasady organizacji
zwigzane z gromadzeniem podmiotéw administrujacych

i wydatkowaniem publicznych finansami publicznymi

$rodkéw pienigznych

regulujace zasady postgpowania podmiotéw stosunkéw finansowych;
procedury wystepujace w prawie finansowym sg zréznicowane
i s3 to zaréwno procedury administracyjne, procedury, ktorych
rezultatem sg akty nadzoru, kontroli czy tez opinie wydawane
w okreslonych sprawach, jak i procedury planistyczne i realizacyjne,
odnoszace si¢ do planow z zakresu publicznej gospodarki

Normy proceduralne

finansowej (procedura budzetowa)

Zrédlo: opracowanie wlasne?.,

22 Zob.: T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe — charakterystyka ogélna [w:] Prawo fi-
nansowe, red. W. Wojtowicz, Warszawa 1997, s. 34 in.; A. Drwitto [w:] Podstawy..., red. A. Drwil-

lo, s. 39.
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2. Finanse publiczne a finanse prywatne

Finanse rozumiane jako ogél stosunkéw finansowych mozna podzieli¢
na dwie kategorie, tj. na finanse publiczne i finanse prywatne (rys. 1.9).

Rys. 1.9. Podstawowy podzial finansow

Finanse

Finanse
prywatne

Finanse
publiczne

Zrédto: opracowanie wiasne.

Finanse publiczne realizujg si¢ z udzialem podmiotéw prawa publicznego
(panstwo, wojewddztwo, powiat, gmina) i s3 poddane dogtebnej regulacji
prawnej. Okolicznoéci te rzutujg na pewne charakterystyczne cechy finanséw
publicznych pozwalajgce odrdznic je od finanséw prywatnych?. Podstawowe
relacje migdzy finansami publicznymi a finansami prywatnymi uzewnetrz-
niajg specyfike finanséw publicznych i czynig zasadnym ich wyodrebnie-
nie w oddzielna, jednorodng i specyficzna kategorie. Relacje te przedstawia
tab. 1.1.

Tab. 1.1. Finanse publiczne a finanse prywatne

Finanse publiczne Finanse prywatne

1. Z uwagi na przystugujacy podmiotom
uczestniczgcym w stosunkach finanso-
wych z zakresu finanséw publicznych
atrybut wiladzy publicznej wiekszo§¢
operacji finansowych w zakresie finan-
sow publicznych cechuje przymusowos¢.
Wigkszos¢ dochodéw publicznych to bo-
wiem daniny publiczne, ktére maja bezpo-
$rednio przymusowy charakter, wydatki
publiczne za$ z reguty musza by¢ dokony-

wane w celu realizacji zadan publicznych.

1. W przeciwienistwie do tego wigkszosci
dochodéw i wydatkéw w ramach finanséw
prywatnych nie towarzyszy znamie¢ przy-
musowosci.

» Zob.: Prawo finanséw..., red. B. Brzezinski, A. Olesinska, s. 24 i n.; E. Chojna-Duch, Pra-

wo..., s. 9 1n.; E. Ruskowski [w:] Finanse..., red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, s. 22 i n.

finanse
publiczne



36

Rozdziat I. System prawa finansow publicznych

Finanse publiczne

Finanse prywatne

2. Stosunki finansowe tworzace finanse
publiczne sg oparte na zasadzie wladz-
twa i podporzadkowania, do ich ksztalto-
wania bowiem ma zastosowanie admini-
stracyjnoprawna metoda regulacji, ktéra
daje mozliwo$¢ wladczego ksztaltowania
sytuacji prawnej podmiotu podporzadko-
wanego przez podmiot nadrzedny, wypo-
sazony w kompetencje do dzialania w ob-
szarze finansow.

2. Stosunki finansowe tworzace finanse
prywatne s3 natomiast oparte gtéwnie
na zasadach prawa prywatnego. Typowe
dla finanséw publicznych i finanséw pry-
watnych metody regulacji nie wykluczaja
jednak mozliwo$ci ich wykorzystania,
cho¢ w ograniczonym zakresie, do ksztal-
towania stosunkéw finansowych w ob-
szarze tej drugiej kategorii (np. dochody
gminy ze sprzedazy, najmu czy dzierzawy
majatku oparte sa na zasadach prawa pry-
watnego, a otrzymanie dotacji przez jed-
nostke spoza sektora finanséw publicz-
nych - na zasadach prawa publicznego).

3. Stosunki zaliczane do finanséw pub-
licznych sg zwigzane z realizacja inte-
resu publicznego i nakierowane na jego
ochrone. Gléwnym celem publicznej
dzialalnoséci finansowej jest zabezpie-
czenie stabilno$ci systemu finansowego,
w tym réwnowagi fiskalnej w skali pan-
stwa (wspdlnoty samorzadowej) oraz war-
tosci pienigdza krajowego.

3. Finanse prywatne realizujg za$ interes
prywatny, indywidualny.

4. Finanse publiczne sa regulowane przez
obowigzujace prawo, okreslajace zaréwno
zrédla dochodéw oraz sposéb dokonywa-
nia wydatkdw, jak i organizacj¢ zasobow
pienigznych. W efekcie szerokiej regulacji
prawnej finanséw publicznych zakres sto-
sunkow finansowych pokrywa sie w du-
zym stopniu z zakresem stosunkow praw-
nofinansowych.

4. Finanse prywatne funkcjonuja nato-
miast w ramach uregulowan prawa pry-
watnego.

dane szczegélnym zasadom i procedurom.

5. Finanse publiczne podlegaja specyficznym regutom jawnosci, planowania, ewidencji,
sprawozdawczosci i kontroli, ktérych nie stosuje si¢ wobec finanséw prywatnych. Poza
tym gromadzenie i wydatkowanie §rodkéw pienieznych przez podmioty publiczne
odbywa sie z zastosowaniem odpowiednich instytucji prawnofinansowych i jest pod-

publicznych jako oddzielnej kategorii wobec finanséw prywatnych.

Czynniki te uwypuklaja specyfike finanséw

6. Operacje finansowe w sektorze finan-
s6w publicznych maja na celu optymalne

zaspokajanie potrzeb publicznych.

6. Podstawowym celem operacji finanso-
wych sektora prywatnego jest osiagganie

i maksymalizacja zysku.
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Finanse publiczne

Finanse prywatne

7. Zarzadzanie finansami publicznymi jest
znacznie bardziej scentralizowane i skoor-
dynowane z uwagi na duza koncentracje
znacznych zasobdw pienieznych przez
stosunkowo niewielka liczbe podmiotow
w ramach budzetu panstwa, budzetow
j.s.t., kilkunastu panstwowych funduszy
celowych oraz mniejszych zasobdéw finan-
sowych bedacych w gestii pozostatych
jednostek gospodarki pozabudzetowej.

7. Finanse prywatne s3 natomiast znacz-
nie bardziej rozdrobnione na mniejsze za-
soby pozostajace w rekach ogromnej rze-
szy podmiotéw, a zarzadzanie nimi jest
calkowicie zindywidualizowane.

Rola finanséw publicznych w utrzymaniu globalnej réwnowagi finansowej i ich wplyw
na procesy spofeczne i gospodarcze s nieporownywalnie wigksze niz finanséw pry-
watnych, co wynika z podkreslonej wyzej specyfiki finanséw publicznych.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

3. Prawo finansow publicznych a inne gatezie prawa

Zwigzki prawa finanséw publicznych z innymi galeziami prawa moga przy-

biera¢ rdzng postaé (rys. 1.10)*.

Rys. 1.10. Zwiazki prawa finanséw publicznych z innymi galeziami prawa

prawo finanséw publicznych
wykorzystuje pewne instytucje
i pojecia wyksztalcone na gruncie
innych galezi prawa (np. w prawie
cywilnym, administracyjnym)

okreslone instytucje prawne
regulowane sg cze$ciowo normami
zaliczanymi do innych niz
prawo finanséw publicznych
galezi prawa

prawo karne skarbowe
przewiduje sankgje za niektore
dziatania naruszajace przepisy
prawa finanséw publicznych

niektore instytucje prawa finanséw
publicznych nie s3 wyposazone
w odrebng procedure i korzystajg
z uregulowan proceduralnych
nalezacych do innych galezi prawa

Zrédlo: opracowanie wlasne.

* Prawo finansow..., red. B. Brzezinski, A. Olesiniska, s. 42.
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Zwiazki prawa finanséw publicznych z prawem konstytucyjnym sg ksztat-
towane przez nadrzedny charakter prawa konstytucyjnego w stosunku
do prawa finanséw publicznych, co przejawia si¢ we wplywie norm konsty-
tucyjnych na tre$¢ regulacji prawnofinansowych. Konstytucja RP sankcjonuje
podstawowe zasady, z ktorymi prawo finanséw publicznych musi by¢ zgodne
(np. zasada powszechnosci i réwnosci opodatkowania, wylaczno$ci ustawy
do nakladania cigzaréw publicznych, adekwatnosci udziatu j.s.t. w docho-
dach publicznych i in.). Z drugiej strony Konstytucja RP postuguje si¢ poje-
ciami i konstrukcjami stworzonymi na gruncie prawa finanséw publicznych,
takimi jak np. podatek, srodki finansowe, subwencja ogélna, dotacja.

Kluczowa instytucja systemu finansowego panstwa, jaka jest budzet, podlega regu-
lacji zaréwno prawa finansowego, jak i prawa konstytucyjnego. Tak tez si¢ dzieje

w przypadku regulacji gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego.

Dziedzing najblizsza prawu finanséw publicznych jest prawo administra-
cyjne ze wzgledu na rodowod prawa finansowego, ktére wywodzi si¢ z prawa
administracyjnego, i tozsamg metode regulacji.

Zwigzki miedzy obu tymi dziedzinami przejawiaja si¢ we wzajemnym oddziatywa-
niu instytucji wyksztalconych w jednej dziedzinie na te druga, np. instytucje prawa
administracyjnego, takie jak: akt administracyjny, uznanie administracyjne, nad-
z6r administracyjny czy prawne formy dziatania administracji, majg zastosowanie
w prawie finanséw publicznych, a np. takie pojecia jak sektor finanséw publicznych,
formy organizacyjne jednostek tego sektora wptywaja na rozwigzania prawa admi-

nistracyjnego.

Poza tym procedury wystepujace w prawie finanséw publicznych w duzym
stopniu opierajg sie na procedurze administracyjnej, ktdra jest stosowana w for-
mie zmodyfikowanej (procedura podatkowa), albo wprost stosuje sie przepisy
Kodeksu postepowania administracyjnego, np. w sprawach dewizowych, albo
stosuje si¢ je odpowiednio, np. do postepowan kontrolnych, nadzorczych oraz
opiniodawczych. Wreszcie ustrojowe prawo finanséw publicznych jest w istocie
cze$cig sktadowa prawa ustrojowego administracji publicznej.

Takie same zwigzki jak z prawem administracyjnym taczg prawo finansow
publicznych z publicznym prawem gospodarczym. Dotyczy to zwlaszcza
wzajemnego oddzialywania np. takich instytucji i poje¢, jak: dziatalnos¢ go-
spodarcza, przedsiebiorca, przedsigbiorstwo publiczne, zaktad uzytecznosci
publicznej, nadzér bankowy, bank centralny emisyjny, organy zarzadzania
gospodarka.
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Zwiazki prawa finanséw publicznych z prawem miedzynarodowym pub-
licznym przejawiajg si¢ we wspolnych unormowaniach, ktére odnoszg si¢
w szczegblnoséci do umdéw w sprawie zapobiegania podwojnemu opodatko-
waniu oraz uméw okreslajacych prawne zasady gospodarki finansowej or-
ganizacji miedzynarodowych, z ktérych wynikaja zobowigzania czlonkéw
tych organizacji do tozenia na ich utrzymanie i prawo do nadzoru i kontroli
panstw nad dokonywaniem wydatkow.

Prawo finanséw publicznych zwiazane jest rowniez z prawem karnym.
Prawo karne skarbowe normuje odpowiedzialnos$¢ za czyny zwigzane z na-
ruszeniem obowigzkéw badz przekroczeniem uprawnien z zakresu prawa
podatkowego, celnego i dewizowego. Czyny stanowigce przestepstwa lub wy-
kroczenia karnoskarbowe nawiazujg do stanow faktycznych bedacych zacho-
waniami sprzecznymi z trescia dyspozycji norm prawa finanséw publicznych.

Zwiazki prawa finanséw publicznych z prawem cywilnym przejawiaja
sie m.in. w tym, Ze pewne instytucje ogélne prawa prywatnego, takie jak
zdolnos$¢ prawna, zdolno$¢ do czynnosci prawnych, osoba fizyczna, osoba
prawna, rodzaje i typy umoéw, waznos$¢ czynnosci prawnej, maja charakter
przesadzajacy réwniez dla prawa finanséw publicznych, pod warunkiem ze
nie zostaly odmiennie uregulowane przez to prawo.

Czynnosci prawne podejmowane na gruncie prawa cywilnego réwniez ksztaltuja
podatkowoprawny stan faktyczny i tym samym wplywaja na wysoko$¢ zobowia-
zania podatkowego. Jesli podatnicy usilujg wykorzysta¢ czynnosci cywilnoprawne
do uchylenia si¢ od opodatkowania, to przepisy podatkowe przewiduja mozliwo$¢
pominigcia takich czynnosci i odwotania si¢ do zgodnego zamiaru stron oraz celu
danej czynnosci i umozliwiajg organom podatkowym wyznaczenie skutkéw praw-

nych ukrytej czynnosci prawne;.

4. Zrédta prawa finanséw publicznych

W znaczeniu formalnym zrédtami prawa sg sposoby (procedury), w jakich sg
tworzone (uchwalane, stanowione), zmieniane lub eliminowane z porzadku
prawnego akty normatywne, czyli akty o charakterze generalnym i abs-
trakcyjnym. W tym znaczeniu Zrédla prawa okreslone sa w Konstytucji RP.
W art. 87 Konstytucji RP wymieniono pie¢ kategorii Zrodel powszechnie
obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej, ktérymi sa:

« Konstytucja,

o ustawy,

« ratyfikowane umowy miedzynarodowe,

prawo mie-
dzynarodowe
publiczne

prawo karne

prawo cywilne

pojecie zrodet
prawa



hierarchia zrodet
prawa
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« rozporzadzenia,
« akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania organdw,
ktére je ustanowily.

Po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej katalog Zrddet prawa ulegl po-
szerzeniu. Zgodnie z art. 91 Konstytucji RP do Zzrédet prawa nalezy takze za-
liczy¢ prawo unijne, w tym traktaty Unii Europejskiej, rozporzadzenia Rady
i Parlamentu UE.

Hierarchia zrédet prawa oznacza, ze Zrédla prawa nizszego rzedu nie moga
zawieraé przepiséw sprzecznych z przepisami wyzszego szczebla. Ponie-
waz Konstytucja zajmuje najwyzsze miejsce w tej hierarchii, zadna ustawa
nie moze zawiera¢ przepiséw sprzecznych z przepisami konstytucyjnymi.
Kontrole stanowienia prawa (zgodno$ci uchwalanych ustaw z Konstytucja,
zgodnosci aktow wykonawczych do ustaw z ustawami i z Konstytucja) spra-
wuje TK.

Do zrédel obowiazujacego prawa nie zalicza si¢ orzecznictwa sadowego.
Nie mozna jednak odmdwi¢ znaczacej roli, jaka odgrywa ono w stosowaniu
prawa, zaréwno przez organy administracji publicznej, w tym organy skar-
bowe, jak i przez obywateli. Zrédtem prawa finanséw publicznych nie jest
takze doktryna prawa finanséw publicznych.

Zrédta prawa finanséw publicznych nie zostaty skodyfikowane. Podejmowane
w literaturze préby przygotowania kodeksu finansowego réwniez nie zakon-
czyly sie¢ powodzeniem. Wymieniane sa rézne przyczyny uniemozliwiajace
kodeksowe ujecie przepisow prawa finanséw publicznych. Zwykle wskazuje
si¢ na duze zréznicowanie stopnia ogélnoéci norm prawnych (od norm wyra-
zajacych zasady ogolne po przepisy o techniczno-porzadkowym znaczeniu),
na krancowo odmienne funkgje i zadania, jakie majg do spelnienia rézne ze-
spoty norm tworzacych prawo finanséw publicznych, az po tempo ich zmian
bedace rezultatem dynamicznie zmieniajacych si¢ stosunkéw spotecznych?®.
Potaczenie zespoldw norm prawa ustrojowego jednostek sektora finansow
publicznych z zespotem norm prawa finanséw publicznych determinujacych
procesy zwiazane z gromadzeniem i wydatkowaniem $rodkéw publicznych
naruszaloby takze odrebnos¢ od prawa administracyjnego, przyjeta w obo-
wigzujacym prawie oraz powszechnie akceptowang w nauce prawa. Wska-
zuje sie takze na duze skomplikowanie materii ustrojowej, a takze zagadnien
materialnoprawnych wynikajacych z niestabilno$ci makroekonomicznej, za-
réwno w kraju, jak i w miedzynarodowym otoczeniu gospodarczym?, po-

» Prawo finanséw..., red. B. Brzezinski, A. Olesinska, s. 40-41.
* E. Chojna-Duch, Prawo...,s. 17.
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wodujacych konieczno$¢ czestych zmian obowigzujgcych w tym zakresie re-
gulacji prawnych. W rezultacie mamy tutaj do czynienia z zespotem wielu
aktéw normatywnych o réznej randze prawne;.

Biorgc pod uwage status prawodawcy, mozemy wyr6zni¢ wewnetrzne oraz
zewnetrzne zrodla prawa finanséw publicznych (zob. rys. 1.11).

Rys. 1.11. Wewnetrzne i zewnetrzne zrédla prawa finansow publicznych

Zrédta prawa
finanséw publicznych
| |
Zewngetrzne Wewngtrzne
| |

Miedzynarodowe i unijne: « Konstytucja RP;

« ratyfikowane umowy « ustawy (np. ustawa o finansach
miedzynarodowe (np. w sprawie publicznych, ustawa o dochodach
unikania podwdjnego jednostek samorzadu
opodatkowania, dziatalno$ci terytorialnego, ustawa

finansowej organizacji o odpowiedzialno$ci za naruszenie
miedzynarodowych); dyscypliny finanséw publicznych,

« konwencje wiedeniskie ustawa o NBP, ustawa
(dyplomatyczna i konsularna); o dochodach jednostek samorzadu

« Europejska Karta Samorzadu terytorialnego);

Lokalnego; « rozporzadzenia

o prawo stanowione przez organy (np. rozporzadzenia wykonawcze
Unii Europejskiej: Rady Ministréw i Ministra
- traktaty Unii Europejskiej, Finanséw);

- rozporzadzenia i dyrektywy « akty prawa miejscowego
organéw Unii, (np. uchwaly budzetowe rady

- rozporzadzenia Unii Europejskiej gminy, uchwaly dotyczace stawek
(np. dotyczace prawa celnego, podatkéw i optat lokalnych).
bankowego), ktore wigzg
w calo$ci i sg bezposrednio
stosowane we wszystkich
panstwach cztonkowskich.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Zewnetrzne zrédla prawa to gtéwnie akty europejskiego prawa finansowego,
z réznych dziedzin i o réznej randze prawnej. Podstawowe zasady systemu
finansowego Unii Europejskiej ustalajg akty wspolnotowego prawa pier-
wotnego, np.: Traktat o Unii Europejskiej, Traktat o funkcjonowaniu Unii
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Europejskiej oraz Traktat o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii
Gospodarczej i Walutowej pomiedzy Krolestwem Belgii, Republikg Bulga-
rii, Krélestwem Danii, Republikg Federalng Niemiec, Republikg Estonska,
Irlandig, Republika Grecks, Krélestwem Hiszpanii, Republikg Francuska,
Republika Wloska, Republika Cypryjska, Republika Lotewska, Republika
Litewska, Wielkim Ksiestwem Luksemburga, Wegrami, Malta, Krélestwem
Niderland6w, Republikg Austrii, Rzeczgpospolita Polskg, Republikg Portu-
galska, Rumunig, Republikg Stowenii, Republikg Stowacka, Republika Fin-
landii i Krdlestwem Szwecji z 2.03.2012 r.”” Nalezy tu takze wskaza¢ akty
wtérnego prawa wspolnotowego — rozporzadzenia i dyrektywy wydawane
przez organy UE. Aktami prawnymi o najszerszym zasiegu s rozporzadze-
nia organow Unii Europejskiej. Sg one stosowane bezposrednio na caltym
obszarze UE. Stad w hierarchii Zzrodet polskiego prawa finanséw publicznych
zajmuja one szczego6lne miejsce. Do wydawania rozporzadzen upowaznione
s3: Rada Unii Europejskiej, KE oraz Parlament Europejski wspdlnie z Rada
Unii Europejskiej. Zrédta te zostaly szerzej oméwione w rozdziale V pod-
recznika. Wérdd rozporzadzen unijnych majacych istotny zwigzek z prawem
finanséw publicznych najwazniejsze miejsce zajmuja:

« 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 rozporzadze-
nia (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 roz-
porzadzenie (UE, Euratom) nr 966/2012, zwane rozporzadzeniem finan-
sowym?; w jego tresci zawarte sg zasady nalezytego zarzadzania finan-
sami, bedgce elementem zasad budzetowych Unii;
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*, zwane ESA 2010; zawiera ono ramy
odniesienia obejmujace: wspolne normy, definicje sektora GG (General
Government), rodzaje zobowigzan publicznych, klasyfikacje i reguty ra-
chunkowosci, a takze metodyke i program transmisji danych, w ktérym
okreslono rachunki i tablice, ktore wszystkie pafistwa czlonkowskie maja
przekazywac zgodnie z ustalonymi terminami;

o rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 472/2013
z 21.05.2013 r. w sprawie wzmocnienia nadzoru gospodarczego i bu-
dzetowego nad panstwami cztonkowskimi nalezagcymi do strefy euro

¥ Dz.U.z2013 r. poz. 1258.
2 Dz.Urz. UEL 193, s. 1, ze zm.
2 Dz.Urz. UEL 174, s. 1, ze zm.



4. Zrédla prawa finanséw publicznych 43

dotknietymi lub zagrozonymi powaznymi trudnos$ciami w odniesieniu
do ich stabilnosci finansowej*’;

o rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013
z 17.12.2013 r. ustanawiajace wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego,
Funduszu Spéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Ryba-
ckiego i ustanawiajace przepisy ogoélne dotyczace Europejskiego Fundu-
szu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Fun-
duszu Spéjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz
uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006°".

Do zewnetrznych Zrédet prawa finanséw publicznych tworzonych z udzia-
tem zewnetrznych podmiotéw prawodawczych nalezy tez zaliczy¢ ratyfiko-
wane umowy miedzynarodowe. Jak to juz wskazywano, umowy takie po ich
ratyfikacji i ogloszeniu w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej staja
sie elementem wewnetrznego porzadku prawnego (art. 91 ust. 1 Konstytu-
cji RP). Umowa taka jest bezposrednio stosowana, chyba Ze jej stosowanie
jest uzaleznione od wydania ustawy (art. 91 ust. 1 Konstytucji RP). W art. 89
ust. 1 Konstytucji RP wskazano rodzaje uméw mie¢dzynarodowych, ktére
wymagaja uprzedniej zgody Sejmu i Senatu, wyrazonej w formie ustawy.
Nalezy do nich zaliczy¢ przede wszystkim umowy o unikaniu podwéjnego
opodatkowania oraz o unikaniu opodatkowania zawierane pomiedzy po-
szczegélnymi panstwami, zgodnie z postanowieniami Konwencji modelowej
OECD*. Elementem prawa miedzynarodowego jest takze Europejska Karta
Samorzadu Lokalnego (EKSL), uchwalona przez Rade Europy w Strasburgu
15.10.1995 r. i ratyfikowana przez Polske¢®. Przyjmuje ona standardy, ktére
panstwa bedace stronami Karty powinny ustanowi¢ w uregulowaniach prawa
wewnetrznego. Zmierza do wypracowania jednolitych kryteriéw samorzad-
nosci lokalnej (gminnej i powiatowej), w tym standardéw samodzielnosci
finansowej. Kwestie dotyczace finanséw lokalnych sa zawarte przede wszyst-
kim w art. 9 EKSL. Postanowienia zawarte w trzech pierwszych ustepach tego
przepisu majg charakter obligatoryjny dla stron Karty. Standardy dla go-
spodarki finansowej samorzadu regionalnego zostaly uregulowane w odreb-
nym akcie, Europejskiej Karcie Samorzadu Regionalnego, przyjetym na Sesji
Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy w Strasburgu w 1997 r.

30 Dz.Urz. UE L 140, s. 1.

' Dz.Urz. UE L 347, s. 320, ze zm.

32 Modelowa konwencja w sprawie podatku od dochodu i majatku. Wersja skrécona
2 15.08.2005 1.

¥ Oéwiadczenie rzagdowe z 14.07.1994 r. w sprawie ratyfikacji przez Rzeczpospolitg Polska
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (Dz.U. Nr 124, poz. 608 ze zm.).
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Karta ta nie weszta jednak w Zycie, poniewaz nie zostata ratyfikowana przez
wymagang liczbe panstw.

Zrédlami miedzynarodowego prawa finansowego o ograniczonym zakre-
sie dziatania s3 konwencje miedzynarodowe, takie jak: Konwencja o wza-
jemnej pomocy administracyjnej w sprawach podatkowych, sporzadzona
w Strasburgu 25.01.1988 r. i zmieniona w 2010 r.**, Konwencja wiedenska
o stosunkach dyplomatycznych, sporzadzona w Wiedniu 18.04.1961 r.%,
dotyczgca m.in. przywilejow podatkowych personelu dyplomatycznego
i konsularnego.

Konstytucja RP jako wewnetrzne zrodlo prawa finanséw publicznych ma
fundamentalne znaczenie. Analiza konstytucyjnych zasad prawa finanséw
publicznych jest zawarta w poszczegolnych rozdzialach podrecznika. W tym
miejscu zostang jedynie zasygnalizowane podstawowe konstytucyjne uregu-
lowania odnoszace si¢ do prawa finanséw publicznych. Cz¢§¢ unormowan
konstytucyjnych dotyczy bezposrednio finanséw publicznych. Formutujg one
nadrzedne zasady, rozwijane w regulacjach ustaw finansowych i wydanych
na ich podstawie rozporzadzeniach. Konstytucja RP zawiera takze postano-
wienia posrednio wplywajace na stanowienie systemu prawa finanséw pub-
licznych i jego stosowanie. Nalezy do nich zaliczy¢ np.: zasade demokratycz-
nego panstwa prawnego, zasad¢ podzialu wladz, zasade niedzialania prawa
wstecz czy zasade spolecznej gospodarki rynkowe;j.

Materia odnoszaca sie wprost do zagadnien prawa finanséw publicznych za-
warta jest przede wszystkim w rozdziale X Konstytucji RP. W art. 216 sfor-
mulowano zasade ustawowej regulacji podstawowych zagadnien finanséw
publicznych, tj.:
« gromadzenia i wydatkowania srodkéw publicznych,
« okreslenia mozliwosci i trybu zaciggania pozyczek publicznych i udzie-
lania gwarancji i poreczen przez panstwo.

W kolejnych przepisach tego rozdziatu sformutowano zasady dotyczace:

« organizacji i funkcjonowania Skarbu Panstwa oraz zarzadzania jego ma-
jatkiem;

o uchwalania ustawy budzetowej i ustawy o prowizorium budzetowym
oraz mozliwo$ci dokonywania zmian w ich tresci;

« materii budzetowych zwigzanych z uchwalaniem ustawy budzetowe;j,
ustawy o prowizorium budzetowym i mozliwosci dokonywania zmian
w trakcie ich wykonywania;

* Dz.U.z 1998 r. Nr 141, poz. 913 ze zm.
* Dz.U. 21965 r. Nr 37, poz. 232.
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« organizacji i funkcjonowania NBP jako banku centralnego i podstaw
systemu pienieznego.

W rozdziale VII Konstytucji RP uregulowano zasady dotyczace podstaw
funkcjonowania samorzadu terytorialnego, w tym przede wszystkim zasade
zapewnienia j.s.t. udzialu w dochodach publicznych odpowiednio do przy-
padajacych im zadan, struktury ich dochodéw i ustawowego wymogu dla ich
kreacji, a takze zakresu przyznanego j.s.t. wladztwa podatkowego.

Dla zagadnien prawnofinansowych istotne sg réwniez konstytucyjne uregu-
lowania prawa daninowego. Chodzi w szczegdlnosci o art. 84 i 217 Konsty-
tucji RP. Przepisy te formulujg dwie podstawowe zasady prawa podatkowego,
a mianowicie zasad¢ powszechnosci oraz wylacznosci ustawowej dla podat-
kéw i innych danin publicznych, ze szczegélowym wskazaniem elementéw
ich konstrukeji wymagajacych formy ustawy.

Wéréd krajowych ustawowych Zrodel prawa finansowego najwazniejsze
miejsce zajmuje ustawa o finansach publicznych. Stanowi ona swoistego
rodzaju ustawe podstawowsa dla problematyki prawa finanséw publicznych.
Materia stanowiaca jej tre$¢ nie jest stabilna, ulega czestym nowelizacjom.
Sprawia to, Ze nie jest mozliwe ujecie catoksztaltu regulacji finanséw pub-
licznych w jednym stabilnym akcie normatywnym.

Ustawa o finansach publicznych jest szczegdtowo omawiana w dalszych roz-
dziatach podrecznika. W tym miejscu nalezy wskaza¢ zakres jej regulacji.
Definiuje ona podstawowe pojecia, takie jak: srodki publiczne, dochody
i przychody publiczne, wydatki i rozchody publiczne, deficyt i nadwyzka
sektora finanséw publicznych, wieloletni plan finansowy panstwa. Ustana-
wia tez najwazniejsze ogolne zasady finanséw publicznych, takie jak: jaw-
nos¢, przejrzystosé, klasyfikacja dochodow i wydatkéw. Zawiera regulacje
prawne dotyczace: panstwowego dlugu publicznego, wieloletniego planu
finansowego panstwa, ustawy budzetowej, budzetu srodkéw europejskich,
procedury budzetowej, sprawozdawczosci i kontroli wykonania budzetéw.
W odrebnym dziale zawarto unormowania dotyczgce j.s.t., w tym uchwaly
budzetowej, wieloletniej prognozy budzetowej, zasad wykonywania budzetu
j.s.t. Wyodrebniono tez audyt wewnetrzny i jego koordynacje w jednostkach
sektora finanséw publicznych.

Obok ustawy o finansach publicznych ustawodawca ujmuje okreslone za-
gadnienia prawa finanséw publicznych w zespotach aktéw normatywnych,
na ktore skladajg si¢ ustawy oraz wydane na ich podstawie i w zakresie przez
nie ustalonym akty wykonawcze. Przykladem takiej regulacji jest ustawa
o dochodach j.s.t., ustawa o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny fi-

ustawy
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nanséw publicznych, ustawa o rachunkowosci i wydane na ich podstawie
akty wykonawcze, a takze - w pewnym zakresie — Prawo bankowe czy Prawo
zaméwien publicznych.

Aktow, ktore normujg materie prawnofinansowa, jest obecnie okoto 190.
Ponizej podany zostal wykaz jedynie najwazniejszych ustaw regulujacych
przedmiot szeroko pojetego prawa finanséw publicznych:
« ustawa o finansach publicznych,
« ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
« ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych,
« ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych,
» ustawa o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwarantowania
depozytéw oraz przymusowej restrukturyzacji,
« ustawa o rachunkowosci,
« ustawa o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej,
« ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym,
« ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju,
o ustawa o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spdjnosci
finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020,
« Prawo bankowe,
« ustawa o Narodowym Banku Polskim,
« ustawa o nadzorze nad rynkiem finansowym,
« ustawa o obrocie instrumentami finansowymi,
o ustawa o funkcjonowaniu bankéw spoéldzielczych, ich zrzeszaniu sie
i bankach zrzeszajacych,
« ustawa o nadzorze makroostroznosciowym nad systemem finansowym
i zarzadzaniu kryzysowym w systemie finansowym,
o Prawo celne,
« ustawa o kredycie konsumenckim,
« ustawa o listach zastawnych i bankach hipotecznych,
« ustawa o przeciwdziataniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu,
« Prawo dewizowe,
« ustawa o gospodarce finansowej przedsiebiorstw panstwowych,
« ustawa o gospodarce komunalnej,
« ustawa o kontroli w administracji rzagdowe;.

Do zrédet powszechnie obowigzujacego prawa krajowego, w tym prawa finan-
sow publicznych, zalicza si¢ takze rozporzadzenia, czyli akty normatywne
wydane na podstawie szczegdtowego upowaznienia zawartego w ustawie
i w celu jej wykonania, nazywane tez aktami wykonawczymi. Najwazniejsze
rozporzadzenia majace zwigzek z prawem finanséw publicznych to:
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o rozporzadzenie Ministra Finansow z 4.12.2009 r. w sprawie klasyfikacji
czesci budzetowych oraz okreslenia ich dysponentéw?s;

» rozporzadzenie Ministra Finansow z 2.03.2010 r. w sprawie szczeg6lowej
klasyfikacji dochodéw, wydatkéw, przychodéw i rozchodéw oraz $rod-
kéw pochodzacych ze zrédet zagranicznych®;

o rozporzadzenie Ministra Finanséw z 15.01.2014 r. w sprawie szczego6lo-
wego sposobu wykonywania budzetu panstwa?®;

o rozporzadzenie Ministra Finansow z 28.12.2011 r. w sprawie szczego6lo-
wego sposobu klasyfikacji tytutéw dluznych zaliczanych do panstwo-
wego diugu publicznego®;

« rozporzadzenie Rady Ministréow z 27.02.2017 r. w sprawie dysponowania
rezerwg ogolna budzetu panstwa*;

o rozporzadzenie Ministra Finanséw z 3.09.2010 r. w sprawie szczego6lo-
wego sposobu i trybu udzielania i rozliczania dotacji przedmiotowych*};

o rozporzgdzenie Rady Ministrow z 2.12.2010 r. w sprawie szczegdtowego
sposobu i trybu finansowania inwestycji z budzetu panstwa??.

Kolejng kategorie stanowig akty prawa miejscowego wydawane w formie
uchwal przez organy stanowigce samorzadu terytorialnego (rade gminy, rade
powiatu, sejmik wojewoddztwa) na podstawie i w granicach upowaznien za-
wartych w ustawie. Warunkiem ich wejscia w zycie jest wymog ich wlasci-
wego ogloszenia. Zakres ich obowigzywania jest powszechny na terenie obje-
tym wlasciwo$cig organu, ktory je ustanowil. Akty prawa miejscowego musza
by¢ zgodne z aktami powszechnie obowiazujacymi, bez potrzeby wlaczania
do ich tresci postanowien ustawowych. Najczesciej sa to uchwaly wlasciwych
organdw stanowigcych dotyczace wysokosci lokalnych podatkéw i optat
w zakresie ustalonym w ustawie (art. 168 Konstytucji RP, uchwaly w spra-
wie stawek w podatku od nieruchomo$ci lub w sprawie zwolnien przedmio-
towych od tego podatku). Przykladami takich uchwat sa réwniez uchwaty
zwigzane z prowadzeniem gospodarki budzetowej przez j.s.t. Mozna tutaj
wskaza¢ uchwaly budzetowe, uchwaly w sprawie upowaznien dla organéw
wykonawczych do dokonywania zmian w budzetach czy tez uchwaly w spra-
wie udzielania pozyczek lub w sprawach zaciggania zobowigzan wplywaja-
cych na wielko$¢ dopuszczalnego limitu zadluzenia.
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Dz.U. z 2021 r. poz. 907 ze zm.
Dz.U. z 2022 r. poz. 513 ze zm.
Dz.U. z 2021 r. poz. 259 ze zm.
Dz.U. 22023 r. poz. 58.

Dz.U. z 2023 r. poz. 473.
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5. Finanse publiczne a Skarb Panstwa

Skarb Panstwa jest konstrukcjg prawng umozliwiajacg panstwu wystepowa-
nie w stosunkach cywilnoprawnych. Inaczej méwiac, Skarb Panstwa to jest
»panstwo” wyposazone w osobowo$¢ cywilnoprawng®®. Ustrojowe podstawy
Skarbu Panstwa reguluje art. 218 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym orga-
nizacje Skarbu Panstwa oraz zarzadzanie jego majatkiem okresla ustawa.
Umiejscowienie tego przepisu w rozdziale X ,,Finanse publiczne” nakazuje
dokonywa¢ jego wykladni w powigzaniu z innymi zawartymi tam przepi-
sami. W tej kwestii w literaturze wskazuje si¢ przede wszystkim na tre§¢
art. 216 ust. 2 Konstytucji RP. Laczne interpretowanie obydwu tych przepi-
séw umozliwia przyjecie stanowiska, ze Konstytucja RP nie tylko rozstrzyga
o osobowosci prawnej Skarbu Panstwa, ale takze wyklucza mozliwos¢ jej
zniesienia. Ponadto podkresla sie, Ze prawa i obowigzki Skarbu Panstwa sg
wyznaczone przez cel dzialania tej osoby prawnej, ktérym jest gospodaro-
wanie majatkiem panstwowym, pojmowane jako suma praw i obowigzkow
majatkowych. Nabywanie, zbywanie i obcigzanie nieruchomosci, udziatéw
lub akgji, a takze papieréw wartosciowych sg zatem zwigzane z ryzykiem
powstania pasywow i dlugu Skarbu Panstwa, stanowigcych istotny element
finanséw publicznych*’.

Uznanie Skarbu Panstwa za osob¢ prawng zostalo juz wcze$niej uregulowane
w przepisach Kodeksu cywilnego. Zgodnie z art. 33 i 34 k.c. Skarb Panstwa
jest osobg prawng, ktora w stosunkach cywilnoprawnych jest podmiotem
tych praw i obowigzkow, ktore dotyczg mienia panstwowego, nienalezacego
do innych panstwowych 0s6b prawnych. Skarb Panstwa charakteryzuje sie
szczegblnymi cechami. Po pierwsze, status osoby prawnej pozyskuje bez-
posrednio z Konstytucji RP. Po drugie, nie podlega wpisowi w zadnym re-
jestrze, a w obrocie cywilnoprawnym dziata przez jednostki organizacyjne
okreslone w ustawie.

Zgodnie z art. 146 ust. 4 pkt 4 Konstytucji RP organem, ktéremu powie-
rzono ochrone intereséw Skarbu Panstwa, jest Rada Ministréw. Nie istnieje
jednak odregbna ustawa o Skarbie Panstwa, ktéra w sposob kompleksowy
okreslitaby jego wladcze uprawnienia publiczne oraz uprawnienia wlasciciel-
skie, wynikajace z prawa cywilnego i prawa handlowego*. Do 1.01.2017 r.
wladciwo$¢ do reprezentowania Skarbu Panstwa przystugiwala zlikwidowa-

#J. Frackowiak, Osoby prawne [w:] System Prawa Prywatnego, t. 1, Prawo cywilne - czgs¢
ogolna, red. M. Safjan, Warszawa 2007, s. 1059 i n.

* L. Bosek [w:] Konstytucja RP, t. 2, Komentarz do art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek,
Warszawa 2016, s. 1505, komentarz do art. 218.

* E. Chojna-Duch [w:] Prawo finansowe. Prawo finanséw publicznych. Prawo podatkowe.
Prawo bankowe, red. M. Bitner, Warszawa 2017, s. 44-45.
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nemu juz urzedowi Ministra Skarbu Panstwa. Obecnie uprawnienia te unor-
mowano w ustawie o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym, ustawie
2 16.12.2016 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe o zasadach zarzgdzania mie-
niem panstwowym®® oraz rozporzadzeniach Rady Ministréw: z 21.10.2019 r.
w sprawie szczegélowego sposobu gospodarowania skladnikami rzeczowymi
majatku ruchomego Skarbu Panstwa* i z 6.05.2020 r. w sprawie sposobu ewi-
dencjonowania mienia Skarbu Panstwa®.

Zgodnie z art. 5 u.z.z.m.p. organy administracji publicznej oraz kierownicy
jednostek organizacyjnych, kierujac si¢ zasadami zarzgdzania mieniem pan-
stwowym, gospodarujg nabytym lub powierzonym tym organom lub jed-
nostkom mieniem Skarbu Panstwa, a w szczegdlno$ci moga zbywac jego
skladniki, zapewniaja wycene mienia, zabezpieczaja mienie przed uszkodze-
niem lub zniszczeniem, wykonujg czynnosci zwigzane z naliczeniem nalez-
nos$ci za mienie udostepnione przed ich przejeciem oraz prowadzg windy-
kacje tych naleznosci, ponadto podejmujg czynnosci w sprawach sadowych,
a w szczegolnosci w sprawach dotyczacych wlasnosci lub innych praw rzeczo-
wych na mieniu oraz o zaplate naleznosci za korzystanie z mienia (np. najmu,
dzierzawy, uzyczenia). Zapewniaja takze ochrone tego mienia z wykorzysta-
niem okreslonych $rodkéw technicznych.

Skarb Panstwa jest reprezentowany przez organy administracji publicznej
oraz inne organy lub podmioty uprawnione (kierownikéw jednostek organi-
zacyjnych) zgodnie z ich wlasciwoscig okreslong w art. 6 u.z.z.m.p. Tytutem
przyktadu mozna tu wskaza¢ wojewode, staroste czy inne organy admini-
stracji publicznej, a takze agencje wymienione w przepisach ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami.

Ochrone praw i intereséw Skarbu Panstwa zapewnia Prokuratoria Gene-
ralna Rzeczypospolitej Polskiej*. W zakresie gospodarowania mieniem pan-
stwowym i jego prywatyzacji s to natomiast wlasciwe podmioty okreslone
w ustawie o zasadach zarzgdzania mieniem panstwowym, np. Agencja Mie-
nia Wojskowego czy Agencja Nieruchomosci Rolnych.

Skarb Panstwa nie ponosi, zgodnie z art. 40 § 1 k.c., odpowiedzialnoéci za zo-
bowigzania przedsiebiorstw panstwowych i innych panstwowych oséb praw-
nych, jak réwniez j.s.t. i samorzadowych oséb prawnych. Odrebne przepisy
mogg jednak postanowi¢ inaczej. Z drugiej strony przedsi¢biorstwa pan-

4 Dz.U. 22021 r. poz. 1933 ze zm.

¥ Dz.U. 22022 r. poz. 998 ze zm.

% Dz.U. poz. 884.

4 Dzialajaca na mocy ustawy z 15.12.2016 r. o Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz.U. z 2022 r. poz. 2100 ze zm.).
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stwowe i inne wskazane wyzZej osoby prawne nie ponoszg odpowiedzialno-
$ci za zobowigzania Skarbu Panstwa. Od tej zasady ustawodawca wprowa-
dzit wyjatki®.

W obrocie cywilnoprawnym Skarb Panstwa jest zréwnany z innymi osobami
prawnymi i fizycznymi w nim uczestniczacymi. W tym zakresie Skarb Pan-
stwa nie dysponuje uprawnieniami wladczymi. Posiada jednak uprawnienia or-
ganizacyjne wobec jednostek panstwowych. Dziala za sprawg swoich organéw
— stationes fisci, ktore korzystaja z osobowosci prawnej przystugujacej Skarbowi
Panstwa, dysponujac jego majatkiem, ktérym jest mienie panstwowe™.

Pojecie mienia w ujeciu cywilistycznym obejmuje wszystkie prawa podmio-
towe o charakterze majatkowym, stanowigce ogdt aktywdédw danego pod-
miotu (w skiad mienia nie wchodzg pasywa). Sktadnikami tego mienia
oprocz prawa wlasnosci moga by¢ ograniczone prawa rzeczowe, np. uzytko-
wanie wieczyste czy obligacyjne prawa majatkowe, ktére nie zostaly przeka-
zane innym panstwowym osobom prawnym. Mienie to stuzy do wykonywa-
nia zadan publicznych i zarzadza si¢ nim zgodnie z zasadami prawidlowe;j
gospodarki, z zachowaniem szczegdlnej starannodci (art. 4 u.z.z.m.p.).

Ogdlnie mozna wyr6zni¢ nastepujace kategorie mienia Skarbu Panstwa:

« mienie publiczne - udostepniane obywatelom i ich organizacjom w celu
wspierania ich réznorodnej dzialalnosci gospodarczej i niegospodarczej
- dotyczy to np. dobr kultury, réznego rodzaju dokumentacji, zasobow
naturalnych czy drég;
mienie administracyjne - tzn. przedmioty powierzone panstwowym jed-
nostkom administracji i ustug publicznych, stuzace wykonywaniu funkeji
ustrojowych i zadan w poszczegolnych obszarach dzialan panstwa, takich
jak obrona, bezpieczenstwo obywateli, obstuga administracyjna;
mienie gospodarcze (m.in. akcje i udziaty w spoétkach bedacych przed-
siebiorcami czy majatek rzeczowy przeznaczony do zbycia na rzecz oséb
prywatnych - np. zasoby nieruchomosci rolnych albo rzeczy i prawa
pozostate po likwidacji panstwowych jednostek organizacyjnych), kto-
rego funkcja jest generowanie dochodéw lub przychodéw pozwalajacych
na finansowanie potrzeb publicznych;
 prawa majatkowe uzyskane w zamian za mienie panstwowe wyodreb-

nione do panstwowych o0s6b prawnych tworzonych w celu prowadzenia

0 Wyjatek od tej zasady przewidziany jest w art. 40 § 2 k.c. z tytulu nieodplatnego przejecia
przez Skarb Panstwa od panstwowej osoby prawnej sktadnika mienia; Skarb Panstwa ponosi
wowczas odpowiedzialnos¢ solidarng z ta osobg prawna za zobowigzania powstale w okresie,
kiedy skladnik ten byt wlasnosciag danej osoby prawne;.

! P. Panfil, Skarb Patistwa [w:] Leksykon prawa finansowego. 100 podstawowych pojec,
red. A. Drwillo, D. Masniak, Warszawa 2009, s. 412; J. Frackowiak, Osoby...,s. 1059 i n.
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np. dzialalnosci naukowej, kulturalnej, edukacyjnej, ochrony zdrowia
lub innej dzialalnosci okreslonej w ustawach.

Organy administracji publicznej i kierownicy jednostek organizacyjnych, re-
alizujac funkcje zarzadcze wobec mienia panstwowego, moga pewne sklad-
niki tego mienia udost¢pnia¢ odplatnie (np. grunty, ztoza kopalin), inne za$
nieodplatnie (np. drogi, rzeki, zbiorniki wodne, dobra kultury).

Pojecie mienia nie zostalo zdefiniowane ani w ustawie o finansach publicz-
nych, ani w ustawie o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym. Arty-
kut 42 u.z.z.m.p. stanowi jedynie, zZe mienie Skarbu Panstwa podlega ewiden-
cji. Nalezy jg prowadzi¢ z uwzglednieniem wilasciwych dla danego podmiotu
zasad przewidzianych w ustawie o rachunkowosci, a takze zasad ewidencji
dla wyréznionych przedmiotowo sktadnikéw mienia wedlug regut przewi-
dzianych w odrebnych przepisach. Stan mienia Skarbu Panstwa ustala sie
lub rejestruje na dzien 31 grudnia kazdego roku (art. 42 ust. 3 u.z.z.m.p.).

Prezes Prokuratorii Generalnej przygotowuje i przedkltada corocznie Sejmowi
sprawozdanie o stanie mienia Skarbu Panstwa, a takze prowadzi zbiorcza
ewidencje tego mienia. Rada Ministréw wydata na podstawie upowaznienia
przewidzianego w art. 44 u.z.z.m.p. powolane rozporzadzenie z 6.05.2020 r.
w sprawie sposobu ewidencjonowania mienia Skarbu Panstwa.

Majatek w prawie cywilnym oznacza aktywa i pasywa majatkowe. Sprawia
to, ze do majatku mogg wchodzi¢ takze dlugi zaliczane do pasywow majat-
kowych. Majatek Skarbu Panstwa to zaséb débr stanowiacych wlasnoé¢ pan-
stwowg pozostajacg we wladaniu panstwowych jednostek organizacyjnych
podleglych organom wladzy publicznej, a takze wymienionych wczeéniej in-
nych jednostek organizacyjnych, ktérym powierzono mienie Skarbu Panstwa
na podstawie ustaw oraz wydanych na ich podstawie przepisow z zakresu
zadan zleconych administracji rzagdowej.

W ustawie o finansach publicznych nie zostato zdefiniowane ani pojecie ma-
jatku w ogdlnosci, ani pojecie majatku Skarbu Panstwa. W literaturze pod-
kresla sie jednak, ze Skarb Panstwa nalezy odrézni¢ od budzetu panstwa®.
Skarb Panstwa reprezentuje zasoby materialne, natomiast budzet panstwa
jest planem finansowym odzwierciedlajacym przeptywy publicznych $rod-
kéw pienieznych. Miedzy Skarbem Panstwa a budzetem wystepuja state
wspotzaleznosci, bedace konsekwencja realizowanych przeptywoéw. Tytu-

2 Dz.U. poz. 884.
% A. Borodo, Finanse publiczne Rzeczypospolitej Polskiej. Zagadnienia prawne, Bydgoszcz
2000, s. 41.

majatek
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fem przykiadu wniesienie wkiadow do spétek Skarbu Panstwa utworzonych
wedtug prawa handlowego zostanie dokonane poprzez wydatek budzetowy
stanowiacy rozdysponowanie $srodkéw publicznych.

Kazusy

Kazus 1

Skarb Panstwa zakupil akcje przedsigbiorstwa X, powiekszajac tym sa-
mym swoje mienie.

Jakie ma to konsekwencje dla budzetu panstwa?

Pytania kontrolne

1. Jak mozna zdefiniowa¢ finanse publiczne jako zlozong kategorie ekono-
miczno-prawna?

2. Jakie sg podstawowe cele i kierunki oddziatywania polityki finansowej?

3. Jak mozna zdefiniowa¢ system finansowy i jakie instytucje prawno-
finansowe tworzg ten system?

4. Jakie funkcje pelnig finanse publiczne?

5. Jakie cechy wyrdzniaja finanse publiczne w poréwnaniu z finansami
prywatnymi?

6. Czym sie¢ charakteryzuje prawo finanséw publicznych jako dziat (gataz)
prawa?

7. Jaki jest zakres prawa finanséw publicznych?

8. Jakie zwigzki wystepuja miedzy prawem finanséw publicznych a innymi
dzialami (galeziami) prawa publicznego (konstytucyjnego, administracyj-
nego, publicznego prawa gospodarczego, miedzynarodowego, karnego)?

9. Jakie zwiazki wystepuja miedzy prawem finanséw publicznych a prawem
cywilnym?

10. Jakie organy reprezentuja Skarb Panstwa?
11. Jakie s sktadniki mienia Skarbu Panstwa?
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Rozdziat Il

PODSTAWY PRAWNE FINANSOW
PUBLICZNYCH

Stowa kluczowe: $rodki pienigzne, srodki publiczne, dochody i przychody publiczne,
wydatki i rozchody publiczne, kontrola finansowa, nadzor, kontrola zarzadcza, odpowie-
dzialno$é¢, gtéwny ksiggowy, Najwyzsza Izba Kontroli, rachunek budzetowy, centralny

rachunek biezacy budzetu panstwa

1. Srodki publiczne

Publiczna gospodarka finansowa realizowana przez jednostki sektora finan-
s6w publicznych obejmuje procesy wymienione w art. 3 u.f.p., polegajace
na gromadzeniu i rozdysponowywaniu srodkéw publicznych, w szczegdlno-
$ci w trakcie:

o gromadzenia dochodéw i przychodéw publicznych,

« wydatkowania $rodkéw publicznych,

« finansowania potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa,

« zaciggania zobowigzan angazujacych srodki publiczne,

o zarzadzania $rodkami publicznymi,

» zarzadzania dlugiem publicznym,

o rozliczania z budzetem Unii Europejskiej.

Uzycie w ustawie wyrazenia ,w szczegolnoéci” oznacza, ze wskazane przy-
ktadowo procesy stanowig katalog otwarty. Nie obejmuje on zatem wszyst-
kich mozliwych operacji dokonywanych przez jednostki sektora finanséw
publicznych, w wyniku ktérych nastepuja przeptywy srodkéw publicznych.
Elementem istotnym dla uznania okreslonego procesu za publiczng gospo-
darke finansowg jest jednak nie tylko rodzaj operacji dokonywanej przez
jednostki sektora finanséw publicznych, lecz takze to, ze jej przedmiotem
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muszg by¢ wylacznie $rodki publiczne, a nie jakiekolwiek srodki pienigzne'.
Stad $rodki publiczne stajg si¢ kluczowym i koniecznym elementem publicz-
nej gospodarki finansowej.

Termin ,$rodki publiczne” jest skrétowym ujeciem wystepujacego w Kon-
stytucji RP terminu ,,$§rodki finansowe na cele publiczne” (art. 216 ust. 1).
W tym przepisie zawarto wymag, aby $rodki finansowe na cele publiczne
byly gromadzone i wydatkowane w sposéb okreslony w ustawie. W ten
sposob ustrojodawca wprowadzil nakaz uregulowania w drodze ustawy
podstawowych procesdéw (operacji) stanowiacych przedmiot finanséw pub-
licznych. W literaturze wyodrebnia sie nawet cechy, jakimi powinny odzna-
czaé sie ustawy okreslajace sposob gromadzenia i wydatkowania $rodkéw
finansowych na cele publiczne. Wskazuje si¢, ze obok podstawy prawnej
powinny one regulowa¢ procedury determinujace gromadzenie i wydatko-
wanie §rodkéw pienieznych przez podmioty publiczne oraz okresla¢ zada-
nia publiczne, ktére powinny by¢ sfinansowane z tych Zrédel’. Dysponen-
tami §rodkéw finansowych na cele publiczne sg jednostki sektora finanséw
publicznych, ktdre na podstawie ustaw realizujg zadania publiczne stuzace
zaspokojeniu potrzeb okreslonych spotecznosci. W literaturze wskazuje sie
réwniez, ze termin ,$rodki finansowe” nalezy rozumie¢ jako materialny
przejaw wystepowania relacji ekonomicznych o charakterze pieni¢znym
w zwiazku z dokonywaniem operacji finansowych przez jednostki pub-
liczne’®.

Mozna wiec uznad, ze $rodki publiczne to wszelkie srodki pieniezne bedace
na podstawie ustawy w dyspozycji jednostek sektora finanséw publicznych,
pozyskiwane przez te jednostki w trakcie operacji polegajacych - najogélniej
- na ich gromadzeniu oraz rozdysponowywaniu w celu realizacji publicznych
zadan stuzacych zaspokojeniu potrzeb spolecznych.

W ustawie o finansach publicznych nie ustalono normatywnego poje-
cia $rodkéw publicznych. W art. 5 ust. 1 u.f.p. zamieszczono jedynie ich
enumeratywny wykaz, tworzac tym samym normatywny zakres $srodkow
publicznych, obejmujacy szes¢ ich kategorii (tab. 2.1).

! Z. Ofiarski, Prawo finansowe, Warszawa 2010, s. 5.
2 Z. Ofiarski [w:] Konstytucja RP, t. 2, red. M. Safjan, L. Bosek, s. 1472, komentarz do art. 216.
* Prawo finansow..., red. B. Brzezinski, A. Olesinska, s. 26.

normatywny
katalog srodkow
publicznych
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Rozdziat II. Podstawy prawne finanséw publicznych

Tab. 2.1. Normatywny katalog srodkow i publicznych

Srodki publiczne

1. Dochody publiczne

daninowe i inne (wykaz znajduje si¢ w tab. 2.2)

2. Srodki pochodzace
z budzetu Unii Euro-
pejskiej oraz niepodle-
gajace zwrotowi §rodki
z pomocy udzielanej
przez panstwa czton-
kowskie Europejskiego
Porozumienia o Wol-
nym Handlu (EFTA)

o wykaz tych $rodkéw zawiera art. 5 ust. 3 u.f.p., sa to
m.in. $rodki pochodzgce z funduszy strukturalnych, Fun-
duszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rybackiego
oraz Europejskiego Funduszu Morskiego, $rodki instru-
mentu ,Laczac Europe”, niepodlegajace zwrotowi $rodki
z pomocy udzielanej przez panstwa czlonkowskie EFTA,
z wylaczeniem $rodkéw, o ktorych mowa w art. 5 ust. 3
pkt 5 lit. ¢ i d (dotyczacych perspektywy 2004-2009),

« §rodki na realizacje wspolnej polityki rolnej,

« Rada Ministréw (art. 5 ust. 4 u.f.p.) moze w drodze rozpo-
rzadzenia wylgczy¢ ze wspdlnej regulacji niektére $rodki
pochodzace z panistw EFTA

3. Srodki, o ktérych
mowa w art. 3b ustawy
o zasadach prowadze-
nia polityki rozwoju

beda to $rodki pochodzace z instrumentéw finansowych oraz
pomocy zwrotnej, o ktérych mowa w rozporzadzeniu Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17.12.2013 r.
ustanawiajacym wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego, Funduszu Spdéjnosci, Europejskiego Funduszu
Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Euro-
pejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustana-
wiajace przepisy ogélne dotyczace Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecz-
nego, Funduszu Spdjnosci i Europejskiego Funduszu Mor-
skiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady
(WE) nr 1083/2006*, w szczegdlnosci przez podejmowanie
inicjatyw w zakresie efektywnego gospodarowania tymi $rod-
kami, monitorowanie ich wykorzystania oraz ocen¢ stopnia
ich wykorzystania w skali kraju

4. Inne niz wymie-
nione w pkt 2 $rodki
pochodzace ze zrdédet
zagranicznych nie-
podlegajace zwrotowi

np. odszkodowania i darowizny otrzymane przez jednostki
sektora finanséw publicznych ze Zrédel zagranicznych

5. Przychody budzetu
panstwa i budzetow
j.s.t. oraz innych jed-
nostek sektora finan-
s6w publicznych po-
chodzgce:

« ze sprzedazy papieréw wartosciowych,

« z prywatyzacji majatku Skarbu Pafistwa oraz majatku j.s.t.,

« ze splat pozyczek i kredytow udzielonych ze $rodkéw
publicznych,

« z otrzymanych pozyczek i kredytéw,

« przychodami budzetu panstwa sa takze §rodki przekaza-
ne z rachunkéw depozytowych Ministra Finansow,

« z innych operacji finansowych
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