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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



Rozdziat |

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
spolecznych o charakterze ekonomicznym. Stosunki finansowe (finanse)
mozna wyodrebnié z caloksztattu stosunkéw ekonomicznych w oparciu
o kryterium ich zwiazku z pienigdzem. Zewnetrznym przejawem stosun-
kéw finansowych jest ruch pienigdza, tj. dochody (przychody) i wydatki
(rozchody) pieni¢zne 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 wiec 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 (wpltywow,
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 in.

* 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 zespdl instytucji prawnych - system prawny finanséw publicznych, me-
chanizm gromadzenia i wydatkowania zasobéw publicznych, czyli mecha-
nizm zarzadzania, oraz zasob pieniezny, 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-
dziatlu 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 obowigzujacych 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 ogdlne;j 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 stosunkow 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

zarzagdzanie
$rodkami
publicznymi

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

Ustawodawca wskazat 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
finansow, 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 osiaggniecia 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 pienigznych
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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