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StOWO WSTEPNE

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

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

Struktura opracowania nawigzuje do tradycyjnej sekwencji prezentacji i omawiania
poszczegdlnych zagadnien w toku wyktadu akademickiego oraz formulowanych na tej
podstawie pytan w testach egzaminacyjnych (do$¢ powszechnie obecnie stosowanych).



Rozdziaf |

PODSTAWOWE ZAGADNIENIA TEORETYCZNE

1. Finanse publiczne

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

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

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

2. Finanse publiczne a finanse prywatne

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

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

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

' PM. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, Warszawa 2000, s. 17-25; R. Mastalski, Finanse pub-
liczne a prawo finansowe [w:] Prawo finansowe, red. R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska, Warszawa 2013, s. 25;
T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czescig ogolng, Warszawa 2010,
s. 7-9; C. Kosikowski, Finanse publiczne i prawo finansowe. Zagadnienia egzaminacyjne i seminaryjne, War-
szawa 2013, s. 17-19; W. Wojtowicz, Pojecie finanséw publicznych i prawa finansowego [w:] Zarys finanséw
publicznych i prawa finansowego, red. W. Wojtowicz, Warszawa 2020, s. 15-18; Z. Ofiarski [w:] Ustawa
o finansach publicznych. Komentarz, red. Z. Ofiarski, LEX 2020, art. 3.



4. Funkcje finanséw publicznych 19

publiczne powinny opiera¢ sie na zasadzie jawnosci i przejrzystosci®. Ze wzgledu na
realizacj¢ odmiennych celow zarzadzanie finansami prywatnymi moze wigc by¢ bardziej
rozdrobnione (zindywidualizowane) niz w przypadku finanséw publicznych’.

3. Prawo finanséw publicznych i prawo finansowe

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

4. Funkcje finanséw publicznych

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

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

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

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

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

2) funkcje redystrybucyjna,

3) funkcje stymulacyjng,

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

6. Prawo A. Wagnera

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

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

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

10 R. Mastalski, Polityka finansowa, s. 31-32.



Podrecznik w sposéb nowatorski prezentuje szeroko rozumiana tematyke finanséw
publicznych. Zagadnienia dotyczace polskich i europejskich finanséw utozone zostaty
w uktadzie alfabetycznym. Wtasnie takie przedstawienie utatwia poszukiwanie konkret-
nych informacji.

Publikacja porzadkuje wiedze m.in. o instytucjach finansdéw publicznych, takich jak:
« wieloletni plan finansowy panstwa (WPFP),

+ budzet panstwa,

+ dtug publiczny,

+ dochody jednostek samorzadu terytorialnego,

+ odpowiedzialnosc¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych,

« audyt wewnetrzny i kontrola zarzadcza.

Uktad zagadnien nawiazuje do toku wyktadu akademickiego oraz pytan egzaminacyj-
nych, na podstawie ktdrych weryfikowana jest wiedza studentow.

Prosty jezyk, podrecznikowa formuta opracowania oraz hastowe przedstawienie za-
gadnien sprawiaja, ze stanowi ono istotng pomoc dydaktyczna i utatwia poszukiwanie
konkretnych informacji.

Publikacja przeznaczona jest dla studentéw oraz absolwentéw prawa, administracji,
europeistyki i kierunkéw ekonomicznych. Moze by¢ takze przydatna w trakcie studiow
podyplomowych, kurséw dla doradcow finansowych i aplikacji prawniczych. Z ksigzki
moga korzystaé rowniez pracownicy sektora finanséw publicznych oraz osoby petniace
réznego rodzaju funkcje w organizacjach pozarzadowych.

Poszukaj pozostatych podrecznikow
dostepnych online

wiecej niz podrecznik www.lexoteka.pl

9788382865493 WO1PO1

ISBN 978-83-828k-549-3

977883827865493

CENA 69 Zt (W TYM 5% VAT)





