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PRZEDMOWA

Praca Finanse publiczne – zagadnienia ustrojowe i prawne z założenia jest podręcz-
nikiem akademickim z zakresu finansów publicznych skierowanym do studentów 
prawa, administracji, zarządzania, ekonomii, politologii. Jednocześnie jest to książka 
adresowana do prawników, urzędników administracji państwowej i samorządowej, 
pracowników banków i instytucji finansowych, organów kontroli i nadzoru, innych 
osób zajmujących się finansami publicznymi, wszystkich, którzy zmierzają do poznania 
problematyki finansów publicznych i prawa finansowego.

Opracowanie przedstawia zagadnienia prawne i ustrojowe (konstytucyjne) polskich 
finansów publicznych z elementami finansów publicznych innych państw (m.in. USA, 
RFN), a także z okresu II Rzeczypospolitej Polskiej.

Książka składa się z siedmiu rozdziałów. Rozdział pierwszy zajmuje się ogólnymi zagad-
nieniami publicznej działalności finansowej, a rozdział drugi charakterystyką instytucji 
i problemów prawa finansowego. Pozostałe rozdziały przedstawiają: finanse państwa, 
dochody publiczne i podatki, finanse samorządu terytorialnego, publiczne prawo ban-
kowe (w tym pozycję i instrumenty działania Narodowego Banku Polskiego), finanse 
Unii Europejskiej.

W pracy analizowane są zagadnienia badane w literaturze prawniczej, ekonomicznej 
i finansowej oraz są przedstawione rozwiązania prawne wynikające z obowiązujących 
regulacji (głównie ustaw) współczesnego prawa finansowego. Praca nie wnika w szcze-
gółowe uregulowania, celem pracy jest wskazanie instytucji podstawowych, syntetyczne 
ujęcie poszczególnych zagadnień, próba wyjaśnienia ich znaczenia. Chodziło o to, by 
praca zachowała odpowiedni poziom ogólności i syntezy. Ma pełnić funkcję podręcz-
nika (nie komentarza).

Praca uwzględnia stan prawny na 20.08.2019 r.

Toruń, lipiec 2019 r.

Andrzej Borodo
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Rozdział I

FINANSE PUBLICZNE – ZAGADNIENIA OGÓLNE

1. Pojęcie, przedmiot, cechy finansów publicznych 

 Finanse są to stosunki społeczne występujące w ramach tworzenia, gromadzenia, 
wydatkowania, pożyczania, spłacania, oszczędzania i innego używania środków 

pieniężnych. Występują różne formy i przejawy działalności związanej z funkcjono-
waniem pieniądza w społeczeństwie, państwie i gospodarce. Przy pomocy pieniądza 
dokonuje się nabywanie towarów i usług, realizowany jest podział dochodu narodowego. 
Pieniądz jest wytworem gospodarki towarowo-pieniężnej. Jest szczególnym towarem 
(o charakterze abstrakcyjnym, symbolicznym), który może być używany do zakupów 
wszystkich innych towarów. Pieniądz gotówkowy (banknoty, monety) ma prawo two-
rzyć (emitować) jedynie państwo poprzez swój bank centralny. Natomiast pieniądz 
bezgotówkowy, który ma postać zapisów na rachunkach bankowych, jest tworzony 
przez banki w procesie udzielania kredytów.

Pieniądz pełni funkcje:
1)	 miernika wartości (w związku z ustalaniem cen towarów i usług);
2)	 środka wymiany (w ramach zakupów i sprzedaży towarów oraz usług pomiędzy 

przedsiębiorcami, ludnością, innymi podmiotami, dzięki czemu odbywa się wy-
miana towarów i usług na rynku);

3)	 środka płatniczego (dokonywanie płatności regulujących zobowiązania pienięż-
ne powstałe z wszelkich tytułów prywatnoprawnych, zwłaszcza w ramach wyko-
nywania umów i tytułów publicznoprawnych, m.in. podatkowych);

4)	 środka gromadzenia wartości i majątku, tworzenia oszczędności.

Pieniądz występuje w obiegu transakcyjnym (pośredniczy w wymianie towarów i usług) 
oraz w obiegu dochodowym (w sferze tworzenia i wydatkowania dochodów). Rola 
pieniądza w systemie osiągania i wykorzystywania dochodów dotyczy dochodów uzy-
skiwanych przez ludność, państwo, inne podmioty uczestniczące w podziale dochodu. 
Uzyskiwanymi w procesie obiegu pieniądza dochodami są takie dochody, jak płace, 

1

2
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emerytury, podatki, dotacje1. Są one efektem procesów pobierania, uzyskiwania do-
chodów w formie pieniężnej i ich realizacji (wydatkowania).

 Finanse publiczne to gromadzenie przez państwo środków pieniężnych i do-
konywanie wydatków (na podstawie gromadzonych środków) w celu realizacji 

zadań publicznych. Patrząc od strony terminologicznej, można stwierdzić, że finanse 
publiczne, publiczna działalność finansowa, gospodarka finansowa to pojęcia zbliżone, 
mają podobne elementy i treści2. Działalność finansowa prowadzona przez państwo 
(finanse publiczne) to uzyskiwanie środków pieniężnych oraz ich podział, tj. kiero-
wanie na poszczególne cele i zadania państwowe. Można mówić o finansach każdego 
podmiotu: państwa, samorządu, ludności, organizacji społecznych, organizacji między-
narodowych, przedsiębiorców, banków, korporacji. Finanse publiczne to działalność 
państwa, samorządu, banku centralnego, innych podmiotów publicznych.

 Głównym urządzeniem i narzędziem finansów publicznych danego państwa jest 
budżet – akt prawny, polityczny i finansowy określający pieniężne dochody i wy-

datki państwa. W ramach finansów publicznych bardzo istotna jest także działalność 
emisyjna i polityka pieniężna banku centralnego.

Przedmiotem publicznej gospodarki finansowej jest z reguły przymusowe przejmowa-
nie dochodów (od ludności i sektora prywatnego) i dokonywanie wydatków związa-
nych ze świadczeniem usług i dóbr zaspokajających potrzeby o charakterze publicznym. 
Gospodarka publiczna gromadzi dochody w sposób zakładający możliwość stosowania 
przymusu państwowego. Główne dochody publiczne – podatki, opłaty, składki – są 
świadczeniami przymusowymi. Gospodarka publiczna utrzymuje się głównie z obcią-
żenia podmiotów prywatnych. Dochody gospodarki publicznej płyną z przymusowego 
i jednostronnego okrajania dochodów ludności i przedsiębiorstw. Natomiast przedsię-
biorstwa prywatne (w odróżnieniu od gospodarki publicznej) zaopatrują się w środki 
w ramach produkcji, sprzedaży, wymiany3.

 Publiczną działalność finansową (finanse publiczne) charakteryzują:
1)	 państwowa, a nie prywatna własność zasobów finansowych;

2)	 kategoria zaspokajanych potrzeb (potrzeby publiczne, zbiorowe);
3)	 przymus państwowy lub nadrzędność państwa;
4)	 administracyjny, polityczny i  parlamentarny proces podejmowania rozstrzyg-

nięć w sprawach finansowych;
5)	 ograniczenia w zakresie kształtowania długu publicznego.

1	  Por. S. Bolland, Wstęp do nauki finansów, Warszawa 1976, s. 16, 17. 
2	  W. Wójtowicz (red.), Zarys finansów publicznych i prawa finansowego, Kraków 2005, s. 17. 
3	  W. Gerloff, Grundlegung der Finanzwissenschaft [w:] Handbuch der Finanzwissenschaft, Tübingen 

1952, s. 42. 
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 Działalność sektora publicznego charakteryzuje metoda budżetowa. Polega ona na 
tym, że usługa świadczona przez podmioty sektora publicznego nie jest określona 

przez zysk, lecz w trybie politycznej i administracyjnej procedury, opierającej się na 
wspólnych, społecznych celach (np. procedura uchwalania budżetu). Metoda budżetu 
jest przeciwieństwem zasady rynku. Przesłanką jednej jest osiąganie zysków, drugiej 
– polityczne, parlamentarne i rządowe procedury. Decyzje w zakresie działalności 
publicznej są wynikiem ścierania się poglądów, idei i interesów, tarć grup społecznych 
i politycznych. Droga parlamentarna, polityczna i administracyjna stanowi istotne kryte-
rium wyróżnienia publicznej działalności finansowej. Pozwala ona oddzielić gospodarkę 
finansową kierowaną przez aparat rządowy od gospodarki finansowej kształtowanej 
przez podmioty prywatne4.

Finanse publiczne są bardzo istotnym, wiodącym składnikiem stosunków finansowych 
w danym państwie, ale nie jedynym. Obok nich występują finanse prywatne, w tym 
finanse przedsiębiorców, ludności, banków komercyjnych. Działalność finansowa 
podmiotów gospodarczych, handlowych, przemysłowych, finansowych, usługowych, 
mających z reguły formę spółek prawa handlowego, ma olbrzymie znaczenie społeczne 
i gospodarcze. Przejawia się ona w ich przychodach, kosztach, zyskach, opodatkowaniu, 
finansowaniu działalności bieżącej i inwestycyjnej. Podmioty gospodarcze zmierzają do 
maksymalizacji zysku i dominacji na rynku. Niektóre z nich są to podmioty o dużym 
kapitale, wielkich obrotach i dochodach. Podmioty gospodarcze – zarówno wielkie, jak 
i małe (np. firmy jednoosobowe, firmy rodzinne) – są głównymi dostarczycielami do-
chodów publicznych (podatków) przekazywanych na rzecz państwa, są także głównymi 
twórcami towarów i usług sprzedawanych na rynku, służących zaspokajaniu potrzeb 
indywidualnych (niepublicznych).

Występują odpowiednie relacje pomiędzy sektorem publicznym (świadczącym dobra 
publiczne) i sektorem prywatnym, nastawionym na zysk, stosującym mechanizmy 
rynkowe, produkującym dobra zaspokajające potrzeby indywidualne. Podczas gdy 
w sektorze publicznym istotnym ograniczeniem działalności są kwestie dotyczące długu 
i deficytu budżetowego, w sektorze prywatnym ograniczenia dotyczą granic i możliwości 
sprzedaży towarów i usług w danym segmencie rynku lub określonej dziedzinie dzia-
łalności gospodarczej. Wśród jednostek sektora prywatnego szczególną rolę odgrywają 
banki komercyjne kreujące pieniądze (w formie kredytów) i świadczące różne usługi 
finansowe (rozliczeniowe, płatnicze, dotyczące prowadzenia wkładów, emisji papierów 
wartościowych i ich obrotu).

 Finanse ludności, nazywane czasem finansami gospodarstw domowych, łączą się 
z problematyką różnych form gospodarki finansowej osób fizycznych. Dotyczą 

wynagrodzeń, emerytur, oszczędności, kredytów konsumpcyjnych i hipotecznych, po-

4	  Por. J. Burkhead, Government budgeting, New York–London 1956, s. 32 i n.; G. Colm, Essays in Public 
Finance and Fiscal Policy, New York 1955, s. 9.
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