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Rozdział I

PODSTAWY FINANSÓW PUBLICZNYCH I PRAWA 
FINANSÓW PUBLICZNYCH

prof. dr hab. Elżbieta Chojna-Duch

A. Podstawy finansów publicznych

1. Pojęcie finansów publicznych w nauce finansów i w polskim 
prawie finansowym

W systemie gospodarczym wyodrębnia się sferę realną i finansową1. Finanse są zawsze 
ściśle związane z gospodarką, z procesami gospodarczymi i społecznymi. Umożliwiają 
i warunkują ich rozwój.

Działalność finansowa polega na czerpaniu i uzyskiwaniu środków finansowych oraz na 
ich podziale i kierowaniu na poszczególne potrzeby gospodarcze i społeczne oraz od-
powiadające im zadania.

Wyjściowe znaczenie dla sfery finansowej ma pojęcie finansów. Jest związane z pienią-
dzem, gospodarką pieniężną, działalnością finansową. Samo słowo „finanse” wywodzi się 
ze średniowiecznej łaciny. Pojawiło się wraz z rozwojem gospodarki pieniężnej i towa-
rzyszyło początkom państwowości. Łacińskie finire, finatio, finis ‘kończyć, zakończenie’ 
oznaczało orzeczenia sądu kończące spory o zapłatę należności pieniężnych, a następnie 
te należności (zasoby i płatności). Współcześnie pojęcie to występuje w większości 
języków świata. Potocznie oznacza środki pieniężne, operacje i instrumenty z nimi 
związane. 

1	  Z. Polański, System finansowy we współczesnej gospodarce rynkowej [w:] System finansowy w Polsce, 
red. B. Pietrzak, Z. Polański, B. Woźniak, Warszawa 2012.
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Wsparciem gospodarki i finansów jest pieniądz i funkcje, jakie on spełnia. Posługiwa-
nie się środkami pieniężnymi, pieniądzem stanowi gospodarkę finansową. Operacje 
gromadzenia pieniądza oraz rozdzielania zasobów pieniądza to proces redystrybucji 
finansowej.

Proces podziału środków publicznych dokonywany przez władze publiczne to proces 
redystrybucji finansów publicznych. Współcześnie określa się go jako scentralizo-
wany system transakcji pieniądza fiducjarnego (fiat), oparty na autorytecie władz 
publicznych, państwa (uprawnień władz państwowych, w tym banku centralnego). 
W odróżnieniu od pieniądza gwarantowanego przez władze występują też alternatyw-
ne transakcje i metody płatności w formie cyfrowych jednostek pieniężnych (waluty 
wirtualnej, w tym krypto, kryptowalut), odwzorowujących wartości i obsługujące 
je łańcuchy bloków. Obrót kryptowalutami i przychód z tego tytułu podlegać może 
opodatkowaniu.

Publiczne finanse są zjawiskiem występującym w związku z istnieniem instytucji 
państwa oraz podmiotów publicznoprawnych. Są nieodłącznym, „najistotniejszym 
elementem państwowości, pełniącym coraz ważniejszą rolę w życiu publicznym” – to 
historyczne stwierdzenie Jeana-Baptiste Colberta, doradcy króla Ludwika XIV do spraw 
finansów we Francji w XVII w., pozostaje aktualne dziś. Początkowo państwo groma-
dziło środki pieniężne i materialne na utrzymanie swego aparatu władzy i potrzeby 
wojenne. Rosnące zadania (potrzeby) i funkcje publiczne powodowały wzrost zasobów 
publicznych. Do realizacji funkcji państwa potrzebne są bowiem zasoby finansowe, 
stające się środkami publicznymi – podkreślał ekonomista, teoretyk finansów publicz-
nych Richard A. Musgrave. Wraz z rozwojem państwa wzrastał więc zakres publicznej 
działalności finansowej, rozszerzały się instrumenty oraz metody gromadzenia i po-
działu zasobów. W tym celu tworzono i rozbudowywano też instytucje zarządzające 
finansami publicznymi.

Od końca XVIII w. publiczna gospodarka finansowa (publiczne finanse) stanowiła część 
klasycznej ekonomii i ekonomii politycznej. Wraz z rozwojem tych nauk i ewolucją roli 
państwa zaczęto odrębnie traktować finanse publiczne. Współczesne finanse publiczne 
są dziedziną wszechstronną, towarzyszącą niemal wszystkim zjawiskom społecznym 
i ekonomicznym; nadal są ściśle związane z gospodarką, polityką ekonomiczną i so-
cjalną państwa i  im służą. Jednocześnie finanse publiczne oddziałują na te procesy 
ekonomiczne i społeczne, a wszystkie zjawiska związane z finansami publicznymi 
mają charakter ekonomiczny.

Współcześnie podstawą działalności finansowej jest wypracowany/wytworzony produkt 
krajowy brutto (PKB) i wzrost gospodarczy. Według europejskiej metodologii ESA 2010 
stanowi on miernik opisujący aktywność ekonomiczną ogółem na danym terytorium 
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ekonomicznym, w wyniku której produkcja globalna tworząca dobra (wartość dodaną) 
zaspokaja finalne potrzeby gospodarki2.

Podkreśla się ponadto, że wartością dodaną powinien być jakościowy wzrost gospo-
darczy, czyli skumulowany indeks jakości życia obywateli odzwierciedlony w róż-
nych wskaźnikach, stosowanych do mierzenia poziomu życia danego kraju, np. HDI 
(ang. Human Development Index – Wskaźnik Rozwoju Społecznego), Better Life Index 
czy Zintegrowany Indeks Pomyślności.

Pojęcie finansów publicznych ma swój byt obiektywny, chociaż publiczna działalność 
finansowa wykształciła się i rozwijała świadomie jako działalność ludzka. Publiczna 
działalność finansowa kreuje zasoby publiczne i umożliwia ich podział w celu zaspo-
kojenia potrzeb publicznych. W poszczególnych krajach, a następnie na szczeblach 
ponadnarodowych, stworzono systemy finansowe obejmujące zbiór (ogół) powiąza-
nych ze sobą i uporządkowanych zasad, norm prawnych i działań instytucji regulujących 
i wykonujących publiczną działalność finansową (publiczną gospodarkę finansową) 
za pomocą instrumentów finansowych. Jego częścią jest system prawa finansowego, 
stanowiący odrębną gałąź prawa publicznego.

Świadczenia pieniężne na rzecz demokratycznego państwa wynikają z obowiązku praw-
nego – aktów normatywnych najwyższej rangi. Prawo (ustawy) normuje wydatki orga-
nów publicznych. Pojęcie finansów publicznych nie jest definiowane w polskim prawie. 
W obowiązującej Konstytucji RP stanowi ono tytuł rozdziału X „Finanse publiczne”. 
Ustawa o finansach publicznych również nie zawiera definicji tego pojęcia, ale wymienia 
operacje je tworzące i określa zakres sektora finansów publicznych.

W nauce finansów i prawa finansowego finanse publiczne są określane niejednolicie, 
m.in. jako:
–	 zasoby środków finansowych;
–	 operacje publicznymi środkami finansowymi, zjawiska i procesy pieniężne;
–	 operacje finansowe władz publicznych;
–	 gospodarka publicznymi środkami finansowymi;

2	  Według ESA 2010 istnieją trzy metody pomiaru PKB:
1) od strony produkcji – suma wartości zagregowanych według wszystkich rodzajów działalności 

wytwarzających wyroby i usługi, powiększona o podatki od produktów i importu pomniejszone o dotacje;
2) od strony redystrybucji (rozdysponowania) – suma wszystkich wydatków końcowych przeznaczonych 

na spożycie finalnej produkcji globalnej gospodarki lub na zwiększenie bogactwa, powiększona o eksport 
pomniejszony o import towarów i usług;

3) od strony dochodów – suma wszystkich dochodów uzyskanych w procesie wytwarzania wyrobów 
i usług, powiększona o podatki od produktów i importu pomniejszone o dotacje do produktów.

Wymienione trzy sposoby obliczania PKB stanowią także odzwierciedlenie trzech różnych sposobów 
analizy PKB i jego wzrostu pod względem składników. Wytworzona wartość dodana może zostać przed-
stawiona w rozbiciu na sektory instytucjonalne, a także na rodzaj działalności lub gałęzie, wnoszące wkład 
w łączną wytworzoną wartość, np. rolnictwo, przetwórstwo przemysłowe, przemysł budowlany, usługi itp.
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–	 publiczna działalność finansowa;
–	 pieniężna forma podziału produktu krajowego brutto;
–	 procesy redystrybucji (poboru, gromadzenia i  podziału, rozdysponowywania) 

publicznych zasobów pieniężnych;
–	 stosunki społeczne i ekonomiczne powstające w związku z gromadzeniem i wy-

datkowaniem środków pieniężnych.

Wszystkie te wieloznaczne określenia oddają dobrze złożoną istotę tego pojęcia. Finanse 
publiczne są bowiem obiektywną kategorią ekonomiczną, prawną i polityczną. Mają 
charakter:
1)	 dynamiczny – procesy gromadzenia dochodów i przychodów oraz dokonywa-

nia wydatków i rozchodów, czyli gospodarowania środkami pieniężnymi na cele 
publiczne, zachodzą nieustannie, a środki pieniężne są ciągle w ruchu, ujmowane 
w coraz szybszym tempie, umożliwiającym obecnie także natychmiastowe reak-
cje i transakcje finansowe;

2)	 dwustronny – z jednej strony za pośrednictwem pieniądza ma miejsce pobiera-
nie (gromadzenie, czerpanie, uzyskiwanie) dochodów i przychodów (wpływów, 
wpłat), z  drugiej zaś – rozdysponowywanie, podział między różne podmioty 
i  potrzeby społeczne, czyli dokonywanie wydatków oraz rozchodów (wypłat). 
Dwustronny charakter finansów publicznych podkreślają Konstytucja RP i usta-
wa o finansach publicznych.

Finanse publiczne są wyrazem stosunków społecznych i ekonomicznych powstają-
cych w trakcie nieustannych, dynamicznie ujętych procesów gromadzenia dochodów 
i przychodów oraz dokonywania wydatków i rozchodów (gospodarowania środkami 
pieniężnymi) na cele publiczne; procesy te podlegają regulacji prawnej.

Gromadzeniu (czerpaniu, uzyskiwaniu) dochodów, a także przychodów (wpływów, 
wpłat) – z jednej strony – towarzyszy rozdysponowywanie, podział na różne potrzeby 
społeczne za pośrednictwem pieniądza, czyli dokonywanie wydatków oraz rozchodów 
(wypłat) – z drugiej. Dwustronny i złożony charakter finansów publicznych Gaston Jèze3 
ujął w prostej formule: „Il y a des charges publiques, il faut les couvrir” (Są potrzeby 
publiczne, więc trzeba je pokryć).

W Polsce dwustronny charakter finansów publicznych podkreślono w przepisach Kon-
stytucji RP, w art. 216 ust. 1: „Środki finansowe na cele publiczne są gromadzone 
i wydatkowane w sposób określony w ustawie”. Cechę tę wyróżnia także ustawa o fi-
nansach publicznych (art. 3), modyfikując rozszerzająco przepis konstytucyjny: „Finanse 
publiczne obejmują procesy związane z gromadzeniem środków publicznych oraz ich 
rozdysponowywaniem [...]”.

3	  Zob. G. Jèze, Traité de science des finances, Paris 1910.
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Ustawa o finansach publicznych w art. 3 wymienia następujące publiczne operacje 
finansowe (służące zaspokajaniu potrzeb publicznych), przeprowadzane w toku go-
spodarowania publicznymi środkami pieniężnymi (publicznej gospodarki finansowej):
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 dochodów/
przychodów i wydatków/rozchodów oraz zarządzanie długiem publicznym, w tym finan-
sowanie potrzeb pożyczkowych budżetu państwa i zaciąganie zobowiązań angażujących 
środki publiczne, czyli merytoryczne operacje finansowe, uzupełniają działania mające 
charakter wstępny (przygotowawczy) lub podsumowujący, formalny bądź techniczny, 
służące dokonywanym głównym operacjom finansowym. Są to np.: przygotowanie analiz 
ekonomicznych i wyznaczeń strategicznych, założeń programowych, politycznych, pra-
wa, 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 w polskim systemie prawnym krajowe 
operacje finansowe z Unią Europejską, w tym rozliczenia (wzajemne transfery środków) 
z systemem finansowym (budżetem) Unii Europejskiej oraz wspólnotowe operacje 
finansowe prowadzone przez organy Unii Europejskiej. Mają one również charakter 
podstawowych operacji finansowych oraz towarzyszących im czynności zarządzania 
tymi przepływami środków oraz działań techniczno-organizacyjnych.

Finanse publiczne odróżnia się i przeciwstawia finansom prywatnym, mającym cha-
rakter rynkowy. Rozgraniczenie sfery publicznej i prywatnej wywodzi się z dychoto-
mii rzymskiego prawnika Ulpiana (powtórzonej w justyniańskim Corpus iuris civilis: 
„Publicum ius est quod ad statum rei Romanae spectat, privatum quod as singulorum 
utilitatem”), choć rozróżnienie to jest nieostre, zawsze bowiem istniała współzależność, 
coraz silniejsze przenikanie się obu tych sfer.

Finanse publiczne we współczesnych państwach demokratycznych mają następujące 
cechy, odróżniające je od finansów prywatnych:
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W publikacji w przystępny sposób omówiono problematykę współczesnego polskiego 
systemu prawa finansowego, m.in.:
•   prawa finansów publicznych, w tym zagadnień dotyczących budżetu państwa, deficytu 

i długu publicznego, zasad gospodarki finansowej w jednostkach sektora finansów 
publicznych, finansów jednostek samorządu terytorialnego, finansów publicznych Unii 
Europejskiej oraz unijnych polityk i funduszy;

•   zasad, źródeł i wykładni prawa podatkowego, a także normatywnych elementów kon-
strukcji podatków, sankcji podatkowych i unikania opodatkowania;

•   ogólnego materialnego prawa podatkowego oraz szczegółowego prawa podatkowego 
w podziale na podatki dochodowe, obrotowe i majątkowe;

•   publicznego prawa bankowego, z uwzględnieniem m.in. zagadnień dotyczących 
Narodowego Banku Polskiego, Europejskiego Banku Centralnego i Europejskiego 
Systemu Banków Centralnych, działalności bankowej, nadzoru bankowego oraz sys-
temu ochrony depozytów i interesów klientów banku.

W podręczniku nie tylko wyjaśniono podstawowe instytucje i regulacje prawne, lecz 
także przedstawiono ocenę ich funkcjonowania w praktyce.

Autorami opracowania są pracownicy Katedry Prawa Finansowego Wydziału Prawa 
i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego.

Książka przeznaczona jest dla studentów prawa, administracji i zarządzania, a także 
dla słuchaczy studiów podyplomowych o profilu finansowym i podatkowym. Może być 
również cennym źródłem wiedzy dla praktyków specjalizujących się w finansach samo-
rządowych, podatkach i bankowości.
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