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pejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylające rozporządzenie 
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finansowe
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Rozdział I

SyStem finanSów publicznych 
I praWa fInansoWego   (Elżbieta Chojna ‑Duch)

1. istota finansów publicznych i publicznej działalności 
finansowej

1.1. pojęcie finansów publicznych

Publiczne finanse występują w związku z istnieniem państwa i podmiotów pub‑
licznych oraz gospodarki pieniężnej („są najistotniejszym elementem państwowo‑
ści, pełniącym coraz ważniejszą rolę w życiu publicznym” – to stwierdzenie Jean‑
‑Baptiste’a Colberta, doradcy króla Ludwika XIV do spraw finansów w XVII w. 
pozostaje aktualne do dziś). Elżbieta Chojna ‑Duch

Pojęcie finansów towarzyszyło początkom rozwoju państwowości, potrzeb publicz‑
nych i gospodarki pieniężnej. Zawsze dotyczyło pieniądza jako najbardziej płynnej 
formy kapitału o wszechstronnym zastosowaniu. Finis, finatio, finire (klasyczna łac.), 
czyli zakończenie – oznaczało koniec procesu i kolejno orzeczenie sądu kończące 
spory o zapłatę należności pieniężnych, a następnie – same zasoby i płatności. Ter‑
min ten przyjęty został współcześnie we wszystkich językach państw rozwiniętych. 
Świadczenia – początkowo rzeczowe w naturze lub osobiste – uzyskały w gospodarce 
towarowo‑pieniężnej charakter świadczeń pieniężnych, przymusowych.

Pojęcie to ma swój byt obiektywny, chociaż publiczna działalność finansowa wykształ‑
ciła się i rozwijała świadomie jako działalność ludzka. Publiczna działalność finan-
sowa kreuje zasoby publiczne i umożliwia ich podział w celu zaspokojenia potrzeb 
publicznych. Wraz z rozwojem państwa wzrastał zakres publicznej działalności fi‑
nansowej, rozszerzały się instrumenty oraz metody gromadzenia i podziału zasobów, 
a w tym celu tworzono instytucje zarządzające finansami publicznymi. W poszczegól‑
nych krajach, a następnie na szczeblach ponadnarodowych, stworzono systemy finan-
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sowe obejmujące zbiór (ogół) powiązanych ze sobą i uporządkowanych norm praw‑
nych, zasad i działań instytucji regulujących i wykonujących publiczną działalność 
finansową (publiczną gospodarkę finansową) za pomocą instrumentów finansowych. 
Jego częścią jest system prawa finansowego (por. szerzej pkt 3.1).

Współczesne finanse publiczne są dziedziną wszechstronną, towarzyszącą niemal 
wszystkim zjawiskom społecznym i ekonomicznym; są ściśle związane z gospodarką, 
polityką ekonomiczną i socjalną państwa i im służą. Jednocześnie finanse publiczne 
oddziałują na te procesy ekonomiczne i społeczne. Świadczenia pieniężne na rzecz 
demokratycznego państwa wynikają zaś z obowiązku prawnego – aktów normatyw‑
nych najwyższej rangi.

W nauce finansów i prawa finansowego finanse publiczne są określane różnorodnie, 
w tym jako:
 – zasoby środków finansowych;
 – operacje środkami finansowymi, zjawiska i procesy pieniężne;
 – gospodarka publicznymi środkami finansowymi;
 – publiczna działalność finansowa;
 – pieniężna forma podziału produktu krajowego brutto;
 – procesy gromadzenia i podziału (redystrybucji, rozdysponowywania) publicz‑

nych zasobów pieniężnych;
 – stosunki społeczne i ekonomiczne powstające w związku z gromadzeniem i wy‑

datkowaniem środków pieniężnych.

Wszystkie te określenia oddają dobrze złożoną istotę tego pojęcia. Finanse publiczne są bo‑
wiem szeroką obiektywną kategorią ekonomiczną, prawną i polityczną. Mają charakter:
 1) dynamiczny – procesy gospodarowania środkami pieniężnymi na cele publiczne, 

czyli gromadzenia dochodów i przychodów oraz dokonywania wydatków i rozcho‑
dów, zachodzą nieustannie, a środki pieniężne są ciągle w ruchu, ujmowane w coraz 
szybszym tempie, umożliwiającym także natychmiastowe transakcje finansowe;

 2) dwuczłonowy, a zarazem przeciwstawny – z jednej strony za pośrednictwem 
pieniądza ma miejsce pobieranie (gromadzenie, czerpanie, uzyskiwanie) zaso‑
bów, czyli dochodów i przychodów (wpływów, wpłat), z drugiej zaś – ich roz‑
dysponowywanie, podział między różne podmioty i potrzeby społeczne, czyli 
dokonywanie wydatków oraz rozchodów (wypłat)1. Dwustronny charakter fi‑
nansów publicznych wyróżniono w przepisach Konstytucji RP, w art. 216 ust. 1: 
„Środki finansowe na cele publiczne są gromadzone i wydatkowane w sposób 
określony w ustawie”. Cechę tę podkreśla także ustawa o finansach publicznych 
(art. 3), modyfikując przepis konstytucyjny: „Finanse publiczne obejmują pro‑
cesy związane z gromadzeniem środków publicznych oraz ich rozdysponowa-
niem”. Dlatego też można określić, że:

1 E. Chojna  ‑Duch, Prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2017, s. 8.
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Finanse publiczne są wyrazem stosunków społecznych i ekonomicznych powsta-
jących w trakcie nieustannych, dynamicznie ujętych, dwustronnych procesów: 
gromadzenia dochodów i przychodów oraz dokonywania wydatków i rozchodów 
(gospodarowania środkami pieniężnymi) na cele publiczne. Powstają w związku 
z publiczną działalnością finansową.

Pojęcie finansów publicznych nie jest definiowane w polskim prawie, chociaż wy‑
stępuje ono w wielu aktach prawnych. W Konstytucji RP pojęcie to stanowi tytuł 
rozdziału X. Ustawa o finansach publicznych z kolei nie zawiera wprawdzie definicji 
tego pojęcia, ale wymienia operacje je tworzące.

1.2. rodzaje publicznych operacji finansowych

W toku gospodarowania publicznymi środkami pieniężnymi (publicznej gospodarki 
finansowej) zachodzą wielorakie, częstotliwe, stałe, o dwustronnym charakterze pub‑
liczne operacje finansowe (procesy, transfery, czynności, przelewy, przenoszenia), 
służące zaspokajaniu potrzeb publicznych, które można zaliczyć do jednej z wymie‑
nionych przez ustawę rodzajów operacji:
 1) gromadzenie dochodów i przychodów,
 2) wydatkowanie środków publicznych,
 3) finansowanie potrzeb pożyczkowych budżetu państwa,
 4) zaciąganie zobowiązań angażujących środki publiczne,
 5) zarządzanie środkami publicznymi,
 6) zarządzanie długiem publicznym,
 7) rozliczenia z budżetem Unii Europejskiej.

Wyliczenie to nie ma charakteru zamkniętego. Zarządzanie przepływami przychodów 
i rozchodów oraz zarządzanie długiem publicznym, w tym finansowanie deficytów bu‑
dżetów podmiotów sektora publicznego i zaciągania zobowiązań angażujących środki 
publiczne, uzupełniają ponadto operacje mające charakter wstępny (przygotowaw-
czy) lub podsumowujący, merytoryczny albo formalny bądź techniczny, służące 
dokonywanym operacjom finansowym. Są to np.: przygotowanie analiz ekonomicz‑
nych i wyznaczeń strategicznych, założeń programowych, politycznych, prawa, planów 
wykonawczych, prowadzenie ewidencji, sprawozdawczości, rachunkowości, kontroli, 
audytu i nadzoru wykonań, egzekucji finansowej czy obsługi finansowej oraz prawnej. 
To również działalność informacyjna, szkoleniowa, wyjaśniająca brzmienie przepisów 
prawnych w formie interpretacji itd. Ten szeroki zestaw różnego rodzaju czynności 
i instrumentów prawnych oraz podmiotów (instytucji) w nich uczestniczących jest 
określany wspólnym pojęciem zarządzania środkami publicznymi.

W związku z rozbudowaniem relacji finansowych z Unią Europejską do publicznych 
krajowych operacji finansowych należą także współcześnie w polskim systemie praw‑
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