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PRZEDMOWA

Problematyka finanséw publicznych oraz prawa regulujacego te sfere dziatalnosci pan-
stwa budzila zawsze zainteresowanie zaréwno prawnikow, ekonomistéw, jak i praktykow
zycia gospodarczego. Nabrala jednak szczegolnego znaczenia w warunkach gospodarki
rynkowej, cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w strukturach Unii Europejskiej i zwia-
zanych z tym proceséw dostosowywania naszego prawa — w tym takze finansowego - do
standardow europejskich. Prawo to ulega ciagglym zmianom, cz¢sto pospiesznym, nie za-
wsze przemys$lanym i nie zawsze zmierzajagcym we wlasciwym kierunku. Przepisy prawa
finansowego sg wiec bardzo réznorodne, niestabilne, wywotuja wiele watpliwosci i kon-
trowersji.

Skomplikowana materia prawnofinansowa stwarza réwniez duze trudnosci studentom
tych kierunkow studidw, ktore majg zwigzek z funkcjonowaniem gospodarki: ekono-
mii, administracji, prawa, zarzadzania, bankowo$ci, marketingu itp. Poznanie przynaj-
mniej podstawowych instytucji i konstrukeji tego dzialu prawa jest jednak niezbedne
dla wszystkich studentéw wskazanych kierunkow, niezaleznie od tego, czy sg to studia
magisterskie, czy wyzsze studia zawodowe.

Na rynku wydawniczym jest bardzo wiele publikacji z zakresu finanséw publicznych
i prawa finansowego. Jedne z nich majg charakter poglebionych studiéw, inne skiero-
wane sg przede wszystkim do praktykow i w zwigzku z tym rezygnuja z teoretycznego
zaprezentowania instytucji prawnofinansowych. Wsrdéd dostepnych publikacji sg zarow-
no opracowania cato$ciowe, jak i fragmentaryczne (czastkowe). Obszernos¢ literatury
dotyczacej finanséw publicznych i prawa finansowego — wbrew pozorom - nie zawsze
jest ulatwieniem dla studentéw. Czasem bowiem powoduje pewne ich zagubienie i dez-
orientacje.

Prezentujemy Czytelnikom dziewiate, rozszerzone i uaktualnione wydanie podrecz-
nika akademickiego, ktory — w zalozeniu — ma stanowi¢ kompendium podstawowych
wiadomosci z dziedziny finanséw publicznych i prawa finansowego, a jednocze$nie by¢
przewodnikiem po literaturze przedmiotu i aktach prawnych regulujacych te materie.
Ma wiec stanowi¢ takze pomoc w samodzielnym zdobywaniu dalszej, pogtebionej juz
wiedzy w tym zakresie.
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Dziewigte wydanie podrecznika uwzglednia stan prawny na dzien 31.08.2020 r. W sto-
sunku do poprzedniego wydania tre$¢ podrecznika zostala uaktualniona, rozszerzona
i uzupetniona.

Z natury rzeczy podrecznik jest skierowany przede wszystkim do studentéw réznych
kierunkow studiow zwigzanych z funkcjonowaniem gospodarki. JesteSmy przekonani,
iz bedzie przydatny i zainteresuje takze osoby dzialajace w praktyce zycia gospodarcze-
go: przedsiebiorcéw i pracownikéw bankéw, administracji gospodarczej i finansowej,
organow samorzagdowych. Dla tej grupy Czytelnikéw moze bowiem stanowi¢ niezbedng
pomoc w przyswojeniu i zrozumieniu podstawowych zagadnien z zakresu finanséw pu-
blicznych i prawa finansowego.

Mamy nadzieje, iz przejrzysty uklad podrecznika oraz przystepny jezyk opracowania ufa-
twig wszystkim Czytelnikom poruszanie si¢ w skomplikowanej materii finanséw publicz-

nych oraz w gaszczu przepiséw prawnych regulujacych te materie.

W imieniu autoréw
Wanda Wojtowicz

Lublin, sierpien 2020 r.



Rozdziat |

POJECIE FINANSOW PUBLICZNYCH
| PRAWA FINANSOWEGO

§ 1. Pojecie finanséw publicznych

1. Termin ,finanse” moze by¢ réznie rozumiany w ekonomii, prawie czy w je-
zyku potocznym, w ktérym utozsamiany jest najczesciej z posiadanymi zaso-
bami pienieznymi. W literaturze prawno-ekonomicznej mozna spotkac takze
rézne poglady zwigzane z pojeciem, charakterem i funkcjami finansow'.

W ujeciu ekonomicznym finanse oznaczaja procesy gromadzenia i wydatko-
wania przez rdzne podmioty srodkéw pienieznych. Wynika z tego, ze pojecie
finansow jest kategorig historyczng, $cisle zwiazana z istnieniem gospodarki
towarowo-pienieznej i instytucja pienigdza (z uwzglednieniem jego historycz-
nego rozwoju). Finanse nie moga istnie¢ w warunkach gospodarki naturalne;.
W doktrynie, a takze w réznych aktach prawnych wystepuja réwniez okresle-
nia niejako pochodne od terminu ,.finanse”, takie przede wszystkim jak:

- dzialalnos¢ finansowa,

- gospodarka finansowa,

- finanse publiczne.

2. Przez dzialalno$¢ finansowg rozumie si¢ najczesciej proces polegajacy
z jednej strony na gromadzeniu srodkéw pienigznych, a z drugiej — na ich wy-
datkowaniu. Czynnosci w tym zakresie moga dokonywa¢ zaréwno podmioty
prywatne (np. osoby fizyczne), jak i podmioty prawa publicznego (panstwo,
samorzad i ich jednostki organizacyjne).

O ile dziatalno$¢ finansowa prywatnych podmiotéw - oczywiscie gdy nie
narusza obowiazujacego w panstwie porzadku prawnego - jest objeta sfera

! Por. m.in. T. Debowska-Romanowaka [w:] Prawo finansowe, red. W. Wéjtowicz, Warszawa
2000, s. 3-15; E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2007, s. 9-16.

istota
dziatalnosci
finansowe;j
- prywatnej
i publicznej



gospodarka
finansowa
a publiczna
dziatalnos¢
finansowa

ekonomiczne
ujecie finansow
publicznych

prawne ujecie
finanséw
publicznych

brak legalnej
definicji finansow
publicznych
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prywatnosci (prywatna dziatalno$¢ finansowa), o tyle dzialalnos¢ finansowa
podmiotéw prawa publicznego powinna by¢ jawna, szczegétowo uregulowana
przez prawo i poddana odpowiedniej kontroli (publiczna dziatalno$¢ finan-
sowa).

3. Gospodarka finansowa jest okreslana jako proces, ktdry obejmuje nie tyl-
ko samo gromadzenie i wydatkowanie srodkéw pienig¢znych przez podmioty
prawa publicznego, ale takze caloksztalt réznych czynnosci prawnych i orga-
nizacyjnych, ktore stuza temu procesowi. Mozna wigc przyjaé, iz okreélenie
»gospodarka finansowa” odnosi si¢ do dziatalnosci finansowej prowadzonej
przez podmioty prawa publicznego i w gruncie rzeczy pokrywa si¢ z pojeciem
publicznej dziatalnosci finansowej, a przynajmniej jest do niego zblizone.

4. W bogatej literaturze ekonomicznej i prawnofinansowej mozna spotkac tez
pojecie finansow publicznych. Ono takze jest okreslane niejednolicie. Istnie-
jace definicje dadza si¢ w gruncie rzeczy sprowadzi¢ do dwoch grup.

Jedna grupa definicji doktrynalnych eksponuje w pojeciu finanséw publicz-
nych element ekonomiczny, uzupelniajac go elementem prawnym. W tym
ujeciu finansami publicznymi sg zaréwno zasoby publicznych $rodkow pie-
nieznych (element ekonomiczny), jak i rézne operacje dokonywane tymi
srodkami, a takze wszelkie normy prawne regulujace takie operacje (element
prawny). W omawianym ujeciu zakres pojecia finanséw publicznych jest zbli-
zony do zakresu pojecia gospodarki finansowej.

Druga grupa definicji jako pierwszy wysuwa element prawny, ujmujac finanse
publiczne nie tylko w kategorii zjawiska ekonomicznego (gromadzenie i wy-
datkowanie $rodkow pienigznych), ale przede wszystkim jako cze$¢ nauki pra-
wa publicznego, a co za tym idzie - jako cze¢§¢ prawa publicznego. W takim
ujeciu finanse publiczne to w istocie galaz prawa regulujaca funkcjonowanie
finansow publicznych.

5. Warto zwrdci¢ uwage, iz obowigzujgca obecnie ustawa o finansach publicz-
nych® nie zawiera pelnej definicji finanséw publicznych. W ustawie zostat
jednak okreslony ich zakres®. Finanse publiczne obejmujg bowiem procesy
zwigzane z gromadzeniem srodkéw publicznych oraz ich rozdysponowaniem,
przy czym wskazano imiennie najwazniejsze z nich (zostalo uzyte okreslenie
W szczegblnosci”):

- gromadzenie dochoddéw i przychodéw publicznych,

- wydatkowanie $rodkéw publicznych,

? Ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2019 r. poz. 869 ze zm.).
* Zob. art. 3 u.fp.
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- finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa,
- zaciaganie zobowigzan angazujacych srodki publiczne,
- zarzadzanie srodkami publicznymi,

- zarzadzanie dlugiem publicznym,

- rozliczenia z budzetem Unii Europejskie;.

6. Biorgc pod uwage rozbieznosci pogladow w literaturze prawnofinansowej
i ekonomicznej, a takze sformutowanie dotyczace pojecia finansoéw publicz-
nych zawarte w ustawie o finansach publicznych, mozna zaryzykowa¢ poglad
- oczywiscie w duzym uproszczeniu - iz pojecia publicznej dzialalno$ci finan-
sowej, gospodarki finansowej i finanséw publicznych sa do siebie zblizone.
Wszystkie trzy okreslenia odnoszg si¢ do:
— proceséw gromadzenia $rodkéw pienieznych przez podmioty prawa pu-
blicznego,
- sposobéw wydatkowania takich srodkow,
- funkcjonowania rozwigzan organizacyjnych stuzacych procesowi groma-
dzenia i wydatkowania $rodkéw pienieznych,
- stanowienia i stosowania prawa we wskazanym zakresie.

7. Z pojeciami dziatalnosci finansowej, gospodarki finansowej czy tez finan-
sow publicznych faczy sie pojecie systemu finansowego. Kazdy ,,system”
zaktada istnienie uporzadkowanego — w sposéb logiczny i celowy - zespolu
instytucji, organizacji czy rozwiazan prawnych, a nie przypadkowy ich dobor.
Podobne zalozenie towarzyszy pojeciu systemu finansowego. Mozna go okres-
li¢ jako catoksztalt funkcjonujacych w Polsce uporzadkowanych wewnetrznie
instytucji prawnofinansowych, ktdre reguluja gospodarke finansowa. W ta-
kim znaczeniu mozna mowi¢ o systemie finansowym panstwa (jako catosci),
ale takze o systemie finansowym samorzadu terytorialnego.

8. Pojecie systemu finansowego moze si¢ odnosi¢ réwniez do funkcjonowania
innych niz panstwo czy samorzad podmiotéw. Stad okreslenia typu: system
finansowy przedsigbiorstw (panstwowych), system finansowy bankéw, spot-
dzielczoéci czy ubezpieczen. Rozwigzania prawne przewidziane w ramach
tego rodzaju systemoéw finansowych, ktdre mozna nazwa¢ ,,czastkowymi” sys-
temami finansowymi, ogniwami systemu finansowego czy tez jego cze$ciami,
nie zawsze musza stanowi¢ element systemu finanséw publicznych.

9. W gospodarce centralnie sterowanej — opartej na tzw. wlasnosci spotecz-
nej (najczesciej panstwowej) srodkow produkcji — systemy finansowe ban-
kéw, przedsigbiorstw panstwowych czy ubezpieczen stanowily oczywiscie
elementy sktadowe (tzw. ogniwa) systemu finansowego panstwa. Pojecie to
byto wowczas odpowiednikiem uzywanego obecnie pojecia systemu finanséw
publicznych.
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10. W warunkach gospodarki opartej na prawach rynku i na poszanowa-
niu wlasnosci systemy finansowe takich podmiotéw jak banki, organizacje
ubezpieczeniowe, spétdzielnie s3 tylko powigzane z systemem finanséw pu-
blicznych poprzez réznorodne rozliczenia — np. przymusowe $wiadczenia
pieni¢zne na rzecz panstwa lub samorzadu (podatki, oplaty) czy rozliczenia
z tytulu uzyskanych dotacji. Nie mozna jednak uzna¢ systemu finansowego
takich podmiotow za czg$¢ systemu finanséw publicznych.

11. Uzywane czesto w doktrynie okreslenie system finanséw publicznych
rozni si¢ pod wzgledem zakresu od pojecia systemu finansowego. Mozna
przyjaé, ze system finanséw publicznych jest trzonem systemu finansowego.
Moze przybiera¢ posta¢ systemu finansowego panstwa lub systemu finan-
sowego jednostek samorzadu terytorialnego. Nie wchodzg w sktad systemu
finanséw publicznych wspomniane juz systemy finansowe réznych podmio-
tow niebedacych jednostkami sektora finanséw publicznych®.

§ 2. Funkcje finanséw publicznych

1. Znaczenie gospodarki finansowej (finanséw publicznych) dla funkcjonowa-
nia kazdego panstwa, niezaleznie od stopnia jego rozwoju, ustroju polityczne-
go i gospodarczego czy znaczenia migdzynarodowego, nie jest kwestionowane
ani w praktyce, ani w doktrynie. Wtasnie ze wzgledu na istotna role finanséw
publicznych przypisuje si¢ im réznorodne funkcje. Funkcje te byly - i s3 nadal
- réznie rozumiane w zaleznos$ci od okresu historycznego, ustroju polityczne-
go i gospodarczego, stopnia rozwoju poszczegdlnych panstw itp.

W doktrynie® najczeéciej wskazuje sie na cztery podstawowe funkcje finansoéw
publicznych. Sg to:

- funkcja fiskalna,

- funkcja stymulacyjna (bodzcowa),

- funkcja redystrybucyjna (rozdzielcza),

- funkcja informacyjno-kontrolna.

2. Funkgja fiskalna finanséw publicznych (publicznej dzialalno$ci finansowej)
taczy sie z pobieraniem i gromadzeniem $rodkéw pienieznych przez panstwo
po to, aby zrealizowa¢ zadania, jakie panstwo ma do spelnienia. Dla swego
istnienia i funkcjonowania panstwo musi mie¢ do dyspozycji $rodki pieniez-
ne. Oczywiscie skala i rodzaje zadan, jakie panstwo realizuje, mogg by¢ rézne

* Na temat pojecia sektora finanséw publicznych zob. rozdziat I1, § 1.
® Por. m.in. T. Debowska-Romanowska [w:] Prawo..., red. W. Wéjtowicz, s. 16-19; E. Choj-
na-Duch, Polskie prawo..., 2007, s. 27-31.
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w zaleznosci od ustroju, sytuacji gospodarczej, spotecznej i politycznej. Funk-
cje fiskalng mozna uznac za najistotniejsza, pierwotng, realizowang w ramach
prowadzonej dziatalnosci finansowej przez panstwo.

Mozna méwi¢ o funkgji fiskalnej nawet w starozytnosci czy $redniowieczu,
gdy trudno byto oddzieli¢ finanse publiczne (finanse panstwa) od finanséw
panujacego wladcy. Juz woéwczas nakladano na ludno$¢ réznego rodzaju cigza-
ry - w tym takze podatki — dla realizacji doraznych celéw, jak np. wyposazenie
wojska czy prowadzenie wojny. W tym okresie trudno byloby nawet méowi¢
o innych - poza fiskalng - funkcjach prowadzonej dziatalno$ci finansowej.

W warunkach ustroju socjalistycznego i gospodarki centralnie sterowane;j
fiskalna funkcja publicznej dzialalnosci finansowej byla niedoceniana, lekce-
wazona lub wrecz pomijana. Kojarzono ja bowiem z ustrojem kapitalistycz-
nym, a tym samym uznano za relikt przeszlosci na gruncie gospodarki opartej
na uspolecznionych $rodkach produke;ji.

W okresie przemian gospodarczych przypadajacych na lata 90. ubiegtego stu-
lecia w panistwach Europy Srodkowej i Wschodniej — w tym réwniez i w Pol-
sce — przywrocono nalezyte miejsce funkeji fiskalnej. Uwaza sie ja obecnie
za funkcje podstawowa, tak oczywista, ze nie wymaga ona nawet szerszego
uzasadnienia.

3. Funkcja stymulacyjna (bodzcowa) finanséw publicznych bywa najcze-
$ciej utozsamiana z oddzialywaniem na poszczegolne podmioty (np. lud-
no$¢, przedsiebiorcdw, banki itp.) za pomocg obietnic korzysci finansowych
(np. ulgi podatkowe) lub zagrozen dolegliwosciami finansowymi (np. restryk-
cyjne opodatkowanie dochodéw o0s6b fizycznych ze zrddel nieujawnionych),
ktore sg zawarte w roznych rozwigzaniach prawnofinansowych. Rozwigzania
te (czyli instytucje prawnofinansowe) odgrywaja role bodzcéw prawnofinan-
sowych skierowanych do konkretnych grup adresatéw. Maja pobudzac ich
do okreslonych pozadanych dzialan (np. zwigkszenia produkcji) lub tez po-
wstrzymac od zachowan niepozadanych (np. odsetki za nieterminowg reali-
zacj¢ zobowiazan publicznoprawnych).

Funkcje stymulacyjng finanséw publicznych mozna praktycznie dostrzec
w réznych panstwach i ich systemach finansowych. Mozna tez zauwazy¢ pew-
ng odwrotnie proporcjonalng zalezno$¢ miedzy stopniem administracyjne;j
ingerencji panistwa w zycie gospodarcze a zakresem funkcji bodzcowej finan-
sow publicznych.

W panstwach o gospodarce centralnie sterowanej, opartej na panstwowe;j
wlasnosci srodkéw produkeji, gdzie stosuje si¢ administracyjno-nakazowe

istota funkgji
stymulacyjnej
(bodzce prawno-
-finansowe)
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