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prof. dr hab. Elzbieta Chojna-Duch

A. Podstawy finanséw publicznych

1. Pojecie finanséw publicznych w nauce finanséw i w polskim
prawie finansowym

W systemie gospodarczym wyodrebnia si¢ sfere realng i finansowg'. Finanse sg zawsze
$cidle zwigzane z gospodarka, z procesami gospodarczymi i spotecznymi. Umozliwiajg
i warunkuja ich rozwdj.

Dziatalnos¢ finansowa polega na czerpaniu i uzyskiwaniu érodkéw finansowych oraz na
ich podziale i kierowaniu na poszczegdlne potrzeby gospodarcze i spoleczne oraz od-
powiadajace im zadania.

Wyjsciowe znaczenie dla sfery finansowej ma pojecie finansow. Jest zwigzane z pienig-
dzem, gospodarka pieni¢zna, dzialalno$cig finansows. Samo stowo ,,finanse” wywodzi sie
ze $redniowiecznej taciny. Pojawilo sie wraz z rozwojem gospodarki pienieznej i towa-
rzyszylo poczatkom panstwowosci. Lacinskie finire, finatio, finis ‘konczy¢, zakonczenie’
oznaczalo orzeczenia sadu konczace spory o zaplate naleznosci pieni¢znych, a nastepnie
te naleznosci (zasoby i platnosci). Wspolczesnie pojecie to wystepuje w wiekszosci
jezykow $wiata. Potocznie oznacza $rodki pieni¢zne, operacje i instrumenty z nimi
zZwiazane.

' Z. Polanski, System finansowy we wspélczesnej gospodarce rynkowej [w:] System finansowy w Polsce,
red. B. Pietrzak, Z. Polanski, B. WoZniak, Warszawa 2012.
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Wsparciem gospodarki i finanséw jest pienigdz i funkgje, jakie on spetnia. Postugiwa-
nie sie srodkami pienieznymi, pienigdzem stanowi gospodarke finansowa. Operacje
gromadzenia pieniadza oraz rozdzielania zasobow pieniadza to proces redystrybucji
finansowe;j.

Proces podziatu $rodkéw publicznych dokonywany przez wladze publiczne to proces
redystrybucji finanséw publicznych. Wspoétczesnie okresla sie go jako scentralizo-
wany system transakcji pieniadza fiducjarnego (fiat), oparty na autorytecie wladz
publicznych, panstwa (uprawnien wladz panstwowych, w tym banku centralnego).
W odréznieniu od pieniadza gwarantowanego przez wladze wystepuja tez alternatyw-
ne transakcje i metody platnoséci w formie cyfrowych jednostek pienieznych (waluty
wirtualnej, w tym krypto, kryptowalut), odwzorowujacych wartosci i obstugujace
je tanicuchy blokéw. Obrot kryptowalutami i przychdd z tego tytutu podlega¢ moze
opodatkowaniu.

Publiczne finanse sg zjawiskiem wystepujacym w zwiazku z istnieniem instytucji
panstwa oraz podmiotéw publicznoprawnych. Sa nieodlacznym, ,,najistotniejszym
elementem panstwowosci, pelniacym coraz wazniejsza role w zyciu publicznym” - to
historyczne stwierdzenie Jeana-Baptiste Colberta, doradcy krola Ludwika XIV do spraw
finansow we Francji w XVII w., pozostaje aktualne dzi$. Poczatkowo panstwo groma-
dzito $rodki pieniezne i materialne na utrzymanie swego aparatu wladzy i potrzeby
wojenne. Rosnace zadania (potrzeby) i funkcje publiczne powodowaty wzrost zasobow
publicznych. Do realizacji funkeji panstwa potrzebne sg bowiem zasoby finansowe,
stajace sie srodkami publicznymi — podkresélat ekonomista, teoretyk finanséw publicz-
nych Richard A. Musgrave. Wraz z rozwojem panstwa wzrastal wiec zakres publicznej
dziatalnosci finansowej, rozszerzaly si¢ instrumenty oraz metody gromadzenia i po-
dziatu zasobow. W tym celu tworzono i rozbudowywano tez instytucje zarzadzajgce
finansami publicznymi.

Od konca XVIII w. publiczna gospodarka finansowa (publiczne finanse) stanowita czes¢
klasycznej ekonomii i ekonomii politycznej. Wraz z rozwojem tych nauk i ewolucja roli
panstwa zaczeto odrebnie traktowac finanse publiczne. Wspodlczesne finanse publiczne
sg dziedzing wszechstronna, towarzyszacg niemal wszystkim zjawiskom spotecznym
i ekonomicznym; nadal sg $cisle zwigzane z gospodarka, politykg ekonomiczng i so-
cjalng panstwa i im stuza. Jednoczeénie finanse publiczne oddzialujg na te procesy
ekonomiczne i spoteczne, a wszystkie zjawiska zwigzane z finansami publicznymi
maja charakter ekonomiczny.

Wspdlczesnie podstawg dziatalnosci finansowej jest wypracowany/wytworzony produkt
krajowy brutto (PKB) i wzrost gospodarczy. Wedtug europejskiej metodologii ESA 2010
stanowi on miernik opisujacy aktywnos¢ ekonomiczng ogélem na danym terytorium
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ekonomicznym, w wyniku ktérej produkeja globalna tworzaca dobra (warto$¢ dodang)
zaspokaja finalne potrzeby gospodarki?.

Podkresla si¢ ponadto, ze wartoécig dodang powinien by¢ jakosciowy wzrost gospo-
darczy, czyli skumulowany indeks jakosci zycia obywateli odzwierciedlony w réz-
nych wskaznikach, stosowanych do mierzenia poziomu zycia danego kraju, np. HDI
(ang. Human Development Index — Wskaznik Rozwoju Spotecznego), Better Life Index
czy Zintegrowany Indeks Pomyslnosci.

Pojecie finanséw publicznych ma swoj byt obiektywny, chociaz publiczna dziatalnos¢
finansowa wyksztalcila sie i rozwijala $wiadomie jako dzialalnos¢ ludzka. Publiczna
dzialalno$¢ finansowa kreuje zasoby publiczne i umozliwia ich podzial w celu zaspo-
kojenia potrzeb publicznych. W poszczegdlnych krajach, a nastepnie na szczeblach
ponadnarodowych, stworzono systemy finansowe obejmujace zbior (ogét) powigza-
nych ze sobg i uporzadkowanych zasad, norm prawnych i dziatan instytucji regulujacych
i wykonujacych publiczng dziatalnos¢ finansowa (publiczng gospodarke finansowa)
za pomocyg instrumentéw finansowych. Jego czescig jest system prawa finansowego,
stanowigcy odrebna galaz prawa publicznego.

Swiadczenia pieniezne na rzecz demokratycznego panstwa wynikaja z obowigzku praw-
nego — aktéw normatywnych najwyzszej rangi. Prawo (ustawy) normuje wydatki orga-
néw publicznych. Pojecie finanséw publicznych nie jest definiowane w polskim prawie.
W obowiazujacej Konstytucji RP stanowi ono tytul rozdzialu X ,,Finanse publiczne”.
Ustawa o finansach publicznych réwniez nie zawiera definicji tego pojecia, ale wymienia
operacje je tworzace i okresla zakres sektora finanséw publicznych.

W nauce finanséw i prawa finansowego finanse publiczne s okreslane niejednolicie,
m.in. jako:

- zasoby srodkéw finansowych;

- operacje publicznymi $rodkami finansowymi, zjawiska i procesy pieniezne;

- operacje finansowe wladz publicznych;

- gospodarka publicznymi srodkami finansowymi;

* Wedtug ESA 2010 istnieja trzy metody pomiaru PKB:

1) od strony produkcji - suma warto$ci zagregowanych wedlug wszystkich rodzajéow dziatalnosci
wytwarzajacych wyroby i ustugi, powigkszona o podatki od produktéw i importu pomniejszone o dotacje;

2) od strony redystrybucji (rozdysponowania) — suma wszystkich wydatkéw koncowych przeznaczonych
na spozycie finalnej produkgji globalnej gospodarki lub na zwiekszenie bogactwa, powiekszona o eksport
pomniejszony o import towaréw i ustug;

3) od strony dochodéw - suma wszystkich dochodéw uzyskanych w procesie wytwarzania wyrobow
i ustug, powigkszona o podatki od produktoéw i importu pomniejszone o dotacje do produktow.

Wymienione trzy sposoby obliczania PKB stanowia takze odzwierciedlenie trzech réznych sposobow
analizy PKB i jego wzrostu pod wzgledem sktadnikéw. Wytworzona warto$¢ dodana moze zostaé przed-
stawiona w rozbiciu na sektory instytucjonalne, a takze na rodzaj dziatalnosci lub gatezie, wnoszace wklad
w laczng wytworzona wartos¢, np. rolnictwo, przetworstwo przemystowe, przemyst budowlany, ustugi itp.

10

11

12



13

14

15

16

26 Czes¢ pierwsza. Prawo finanséw publicznych

- publiczna dziatalno$¢ finansowa;

- pieni¢zna forma podziatu produktu krajowego brutto;

- procesy redystrybucji (poboru, gromadzenia i podziatu, rozdysponowywania)
publicznych zasobéw pienieznych;

- stosunki spofeczne i ekonomiczne powstajace w zwigzku z gromadzeniem i wy-
datkowaniem $rodkéw pienieznych.

Wszystkie te wieloznaczne okre$lenia oddaja dobrze zlozong istote tego pojecia. Finanse
publiczne sg bowiem obiektywng kategorig ekonomiczng, prawna i polityczna. Maja
charakter:

1) dynamiczny - procesy gromadzenia dochodéw i przychodéw oraz dokonywa-
nia wydatkoéw i rozchodéw, czyli gospodarowania §rodkami pienieznymi na cele
publiczne, zachodza nieustannie, a srodki pieniezne s ciggle w ruchu, ujmowane
w coraz szybszym tempie, umozliwiajacym obecnie takze natychmiastowe reak-
cje i transakcje finansowe;

2) dwustronny - z jednej strony za posrednictwem pienigdza ma miejsce pobiera-
nie (gromadzenie, czerpanie, uzyskiwanie) dochodéw i przychodéw (wplywodw,
wplat), z drugiej za$ - rozdysponowywanie, podzial miedzy rézne podmioty
i potrzeby spofeczne, czyli dokonywanie wydatkéw oraz rozchodéw (wyplat).
Dwustronny charakter finanséw publicznych podkreslaja Konstytucja RP i usta-
wa o finansach publicznych.

Finanse publiczne s3 wyrazem stosunkow spotecznych i ekonomicznych powstaja-
cych w trakcie nieustannych, dynamicznie ujetych proceséw gromadzenia dochodow
iprzychodow oraz dokonywania wydatkow i rozchodow (gospodarowania srodkami
pienieznymi) na cele publiczne; procesy te podlegaja regulacji prawne;j.

Gromadzeniu (czerpaniu, uzyskiwaniu) dochodéw, a takze przychodéw (wplywow,
wplat) - z jednej strony - towarzyszy rozdysponowywanie, podzial na rézne potrzeby
spoleczne za posrednictwem pienigdza, czyli dokonywanie wydatkéw oraz rozchodow
(wyptat) - z drugiej. Dwustronny i ztozony charakter finanséw publicznych Gaston Jeze?
ujat w prostej formule: ,Il y a des charges publiques, il faut les couvrir” (Sa potrzeby
publiczne, wiec trzeba je pokry¢).

W Polsce dwustronny charakter finanséw publicznych podkreslono w przepisach Kon-
stytucji RP, w art. 216 ust. 1: ,,Srodki finansowe na cele publiczne s3 gromadzone
i wydatkowane w sposob okreslony w ustawie” Ceche te wyréznia takze ustawa o fi-
nansach publicznych (art. 3), modyfikujac rozszerzajaco przepis konstytucyjny: ,,Finanse
publiczne obejmujg procesy zwigzane z gromadzeniem $rodkéw publicznych oraz ich
rozdysponowywaniem [...]"

* Zob. G. Jeze, Traité de science des finances, Paris 1910.



Rozdziat I. Podstawy finanséw publicznych i prawa finanséw publicznych 27

Ustawa o finansach publicznych w art. 3 wymienia nast¢pujace publiczne operacje
finansowe (stuzace zaspokajaniu potrzeb publicznych), przeprowadzane w toku go-
spodarowania publicznymi srodkami pieni¢znymi (publicznej gospodarki finansowej):

1) gromadzenie dochodéw i przychodow,

2) wydatkowanie §rodkow publicznych,

3) finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa,

4) zaciaganie zobowiazan angazujacych $rodki publiczne,

5) zarzadzanie srodkami publicznymi,

6) zarzadzanie dlugiem publicznym,

7) rozliczenia z budzetem Unii Europejskiej.

Wyliczenie to nie ma charakteru zamknietego. Zarzadzanie przepltywami dochodéw/
przychodéw i wydatkow/rozchoddw oraz zarzadzanie dtugiem publicznym, w tym finan-
sowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panistwa i zacigganie zobowigzan angazujacych
srodki publiczne, czyli merytoryczne operacje finansowe, uzupetniajg dzialania majace
charakter wstepny (przygotowawczy) lub podsumowujacy, formalny badz techniczny,
stuzace dokonywanym gléwnym operacjom finansowym. Sg to np.: przygotowanie analiz
ekonomicznych i wyznaczen strategicznych, zalozen programowych, politycznych, pra-
wa, planéw wykonawczych, prowadzenie ewidencji, sprawozdawczos$ci, rachunkowosci,
kontroli, audytu i nadzoru wykonan, egzekucji finansowej czy obstugi finansowej oraz
prawnej. To rowniez dzialalno$¢ informacyjna, szkoleniowa, wyjasniajaca brzmienie
przepisow prawnych w formie interpretacji itd. Ten szeroki zestaw réznego rodzaju
czynnoéciiinstrumentéw prawnych oraz podmiotdw (instytucji) w nich uczestniczacych
jest okreslany wspdlnym pojeciem zarzadzania srodkami publicznymi.

W zwigzku z rozbudowaniem relacji finansowych z Unig Europejska do publicznych
krajowych operacji finansowych naleza takze w polskim systemie prawnym krajowe
operacje finansowe z Unig Europejska, w tym rozliczenia (wzajemne transfery srodkow)
z systemem finansowym (budzetem) Unii Europejskiej oraz wspolnotowe operacje
finansowe prowadzone przez organy Unii Europejskiej. Maja one rowniez charakter
podstawowych operacji finansowych oraz towarzyszacych im czynnosci zarzadzania
tymi przeptywami $rodkéw oraz dzialan techniczno-organizacyjnych.

Finanse publiczne odrdznia sie i przeciwstawia finansom prywatnym, majacym cha-
rakter rynkowy. Rozgraniczenie sfery publicznej i prywatnej wywodzi si¢ z dychoto-
mii rzymskiego prawnika Ulpiana (powtdrzonej w justynianskim Corpus iuris civilis:
»Publicum ius est quod ad statum rei Romanae spectat, privatum quod as singulorum
utilitatem”), cho¢ rozrdznienie to jest nieostre, zawsze bowiem istniata wspotzaleznos¢,
coraz silniejsze przenikanie si¢ obu tych sfer.

Finanse publiczne we wspodlczesnych panstwach demokratycznych maja nastepujace
cechy, odrdzniajace je od finanséw prywatnych:
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