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CZESC I. FINANSE PUBLICZNE

ROZDZIAt 1. POJECIE

Normatywng definicj¢ pojecia ,finanse publiczne” zawiera FinPublU.

@
\

Zgodnie z art. 3 FinPublU finanse publiczne obejmuja procesy zwigzane z gromadze-

niem $rodkéw publicznych oraz ich rozdysponowywaniem, a w szczegdlnosci:
» gromadzenie dochoddéw i przychoddéw publicznych,
» wydatkowanie srodkéw publicznych,
» finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa,
» zaciaganie zobowigzan angazujacych srodki publiczne,
» zarzadzanie Srodkami publicznymi,
» zarzadzanie dtugiem publicznym,
» rozliczenia z budzetem UE.

P.M. Gaudemet oraz J. Molinier definiujg finanse publiczne, nazywajac je galezia prawa
publicznego, ktdrej przedmiotem jest badanie norm odnoszacych sie do publicznych
zasobow pienieznych oraz operacji tymi zasobami (P.M. Gaudemet, J. Molinier, Finan-
se publiczne, Warszawa 2000, s. 17).

T. Debowska-Romanowska zwraca uwage na ujmowanie wspélczesnie pojecia ,,finanse
publiczne” w trojakim znaczeniu, a mianowicie s3 one tacznie:

1) zespolem instytucji prawnych - systemem prawnym finanséw publicznych,
2) samym mechanizmem gromadzenia i wydatkowania zasobow publicznych, czyli
mechanizmem zarzgdzania,
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3) zasobem pieni¢znym, ktory realnie istnieje i nastepnie jest dzielony (scentrali-
zowany publiczny zasob srodkéw finansowych; zob. T. Dgbowska-Romanowska,
Prawo finansowe. Cze$¢ konstytucyjna wraz z czeécig ogélng, Warszawa 2010, s. 8).

E. Ruskowski z kolei definiuje finanse publiczne jako zjawiska zwigzane z gromadze-
niem i wydatkowaniem $rodkow pienieznych, zwracajac uwage na zlozonoé¢ prob-
lematyki finanséw publicznych i kilka probleméw nierozerwalnie z nimi zwigzanych,
jak planowanie, ewidencja, sprawozdawczos¢ i kontrola (zob. E. Ruskowski [w:] C. Ko-
sikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2008,
s. 21; zob. réwniez C. Kosikowski, Finanse publiczne. Komentarz, Warszawa 2007,
s. 18-21). Podobnie do ujecia definicji finanséw publicznych podchodzi D. Masniak
(zob. A. Drwitto, D. Masniak (red.), Leksykon prawa finansowego. 100 podstawowych
poje¢, Warszawa 2009, s. 128-132).
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ROZDZIAt 2. FUNKC])E

Funkcje finanséw publicznych nalezy rozumie¢ jako zespdl stawianych przed nimi
zadan. S3 one oczywiscie realizowane i zwigzane z osigganiem okreélonych celéw
w zwiazku z gromadzeniem i wydatkowaniem $rodkéw pienieznych.

Uznawang najczesciej za podstawowa funkcje finansow publicznych jest funkcja fiskal-
na, ktora polega na dostarczaniu pafistwu i innym podmiotom publicznym dochodow
przeznaczonych na realizacje ich zadan. Opiera sie wiec na dazeniu do gromadzenia
$rodkow pienieznych przez panstwo w celu realizacji zadan, jakie s3 mu przypisane.

Funkcja redystrybucyjna (rozdzielcza) zwiazana jest z gromadzeniem srodkow pie-
nieznych przez panstwo i nastepnie ich rozdzielaniem okreslonym podmiotom. Jak sie
podkresla, znaczenie ma w tym przypadku interwencja panstwa majaca ukierunkowa¢
zachowania podmiotu, na ktérym spoczywa ciezar publicznych §wiadczen pieniez-
nych.

Finansom publicznym przypisuje si¢ funkcje stymulacyjng - co oznacza oddziaty-
wanie za pomocg okres$lonych rozwigzan i ukierunkowania strumieni finansowych
na zachowanie réznych podmiotow.

Funkcja ewidencyjno-kontrolna (kontrolna, informacyjna) polega na funkcjonowa-
niu w tym przypadku takich rozwigzan i mechanizméw, ktore pozwalaja w finansach
publicznych na kontrole przebiegu zjawisk gospodarczych i operacji finansowych
(zob. m.in. C. Kosikowski [w:] Finanse publiczne..., 2008, s. 25; D. Masniak [w:]
A. Drwitto, D. Masniak (red.), Leksykon prawa finansowego..., s. 130-131).
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FUNKCJE FINANSOW PUBLICZNYCH

—>( fiskalna

—>( redystrybucyjna

—»( stymulacyjna

—b( ewidencyjno-kontrolna
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ROZDZIAt 3. PODSTAWY PRAWNE

Regulacje prawne odnoszace sie do finanséw publicznych oraz sektora finanséw pub-
licznych stanowig liczng grupe aktéw prawnych o réznej randze prawne;.

Ustawa zasadnicza zawiera postanowienia, objete gtéwnie jej rozdziatem X ,,Finanse
publiczne”, ktore maja charakter - w przedmiotowym zakresie — zasad podstawo-
wych. Szczegdtowa realizacja tych zasad nastepuje w wielu aktach prawnych rangi
ustawowej, a w dalszej kolejnosci oczywiscie w aktach wykonawczych, ktére sa do nich

wydawane.
Przepis
Zak lacji
Konstytucji RP akres reguiacyt
Art. 216 Powotany przepis obejmuje zasade, zgodnie z ktorg w zasadniczych

kwestiach odnoszacych si¢ do finanséw publicznych wymaga sie
regulacji rangi ustawy. Zgodnie bowiem z art. 216 Konstytucji RP
$rodki finansowe na cele publiczne sg gromadzone i wydatkowane
w sposob okre$lony w ustawie. Nabywanie, zbywanie i obcigzanie
nieruchomo$ci, udzialéw lub akeji oraz emisja papieréw wartoscio-
wych przez Skarb Panstwa, NBP lub inne panstwowe osoby prawne
nastepuje na zasadach i w trybie okreslonych w ustawie. Podobnie
w drodze ustawy nastepuje ustanowienie monopolu. Zacigganie
pozyczek oraz udzielanie gwarancji i poreczen finansowych przez
panstwo rowniez odbywa sie na zasadach i w trybie okre§lonym
w ustawie. Za takg zasadniczg kwestie wymagajaca regulacji rangi
ustawy uznaje si¢ sposob obliczania warto$ci rocznego produktu
krajowego brutto oraz panstwowego dtugu publicznego.

Artykul 216 ust. 5 Konstytucji RP ustala limit dla panstwowego
dlugu publicznego - 60% warto$ci rocznego PKB.
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Art. 217 w zw.
z art. 84

Z art. 217 Konstytucji RP wynika, Ze podstawa prawna nakladania
podatkow wymaga réwniez regulacji rangi ustawowej. Zasade te nale-
zy wywodzi¢ w szczegblnosci z wymienionego wyzej art. 217, zgodnie
z ktérym nakladanie podatkéw, innych danin publicznych, okreslanie
podmiotéw, przedmiotéw opodatkowania i stawek podatkowych, a tak-
ze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwol-
nionych od podatkéw nastepuje w drodze ustawy. Wspomnie¢ réwniez
nalezy w tym miejscu o zamieszczonym w rozdziale II Konstytucji RP
»Wolnoéci, prawa i obowiazki cztowieka obywatela” art. 84, zgodnie
zktérym: ,,Kazdy jest obowigzany do ponoszenia ciezaréw i swiadczen
publicznych, w tym podatkéw, okreslonych w ustawie”.

Artykuly 841217 Konstytucji RP okreslaja zasade, zgodnie z kto-
ra jakakolwiek ingerencja ustawodawcy w sfere majatkowa obywa-
tela odbywac sie moze jedynie w formie ustawy. Ustawy te powin-
ny réwniez spelniac okre$lone wymogi odnoszace si¢ do ich tresci
(takze w kontekscie podatkowej zasady pewnosci).

Art. 218

W przypadku Skarbu Panstwa, ktéry ma szczegolne znaczenie dla
funkcjonowania sektora finanséw publicznych, réwniez wprowadza
si¢ zasade ustawowej regulacji jego organizacji i sposobu zarzadza-
nia jego majatkiem.

Art. 219,
223-226

W najwiekszym stopniu przepisy Konstytucji RP odnosza si¢
do problematyki budzetu panstwa. Dotycza one zagadnienia ini-
cjatywy ustawodawczej w zakresie: ustawy budzetowej, ustawy
o prowizorium budzetowym, zmiany ustawy budzetowej, ustawy
o zacigganiu dtugu publicznego oraz ustawy o udzielaniu gwarancji
finansowych przez panstwo. Wylaczna inicjatywa w tym przypadku
zostata przyznana Radzie Ministrow.

Przepisy Konstytucji RP okreslajg rowniez podstawowe zasady
(terminy), na podstawie ktérych przebiegaja prace nad budzetem
(art. 219-224 Konstytucji RP). W powotanych przepisach uregulo-
wane s rowniez zasady postepowania w przypadku, gdy Sejm nie
przedlozy — we wlasciwym terminie — uchwalonej ustawy budzeto-
wej do podpisu. Dotyczg ponadto sktadania sprawozdania z wyko-
nania ustawy budzetowej, jak rowniez udzielania w tym zakresie
absolutorium Radzie Ministrow.

Odnosza sie do zasady rocznosci i kwestii szczegélowosci budzetu
oraz instytucji klasyfikacji budzetowej.
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Art. 220

Z przepisow Konstytucji RP wynika zakaz tworzenia nadmier-
nego deficytu budzetowego i jego pokrywania przez zaciaganie
zobowigzania w centralnym banku panstwa.

Art. 167

Konstytucja RP obejmuje rowniez postanowienia dotyczace udzia-
u jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach publicznych.
Artykul 167 Konstytucji RP wyraza zasade, zgodnie z ktdrg jednostki
samorzadu terytorialnego maja zapewniony udzial w dochodach pub-
licznych odpowiednio do przypadajacych im zadan. Konstytucja RP
wskazuje réwniez zrédta dochodéw jednostek samorzadu terytorial-
nego w postaci: dochodéw wiasnych, subwencji ogélnych oraz dota-
cji z budzetu panstwa, stanowigc jednoczeénie, ze sg one okreslone
w ustawie (szczegotowe regulacje w przedmiotowym zakresie znaj-
duja sie w ustawie z 13.11.2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego).

Art. 168

Omawiajac przedmiotowe zagadnienie, nalezy takze pamietacd, ze
- zgodnie z art. 168 Konstytucji RP - réwniez jednostki samorzadu
terytorialnego maja prawo ustalania wysokosci podatkow i oplat
lokalnych - w zakresie okre§lonym w ustawie. Podatki i optaty lo-
kalne stanowig kategori¢ danin publicznych, ktore w calosci wply-
waja do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, jednak nie
sg one catkowicie autonomiczne w zakresie ich ustalania. Jednostki
samorzadu terytorialnego maja wylaczne prawo ustalania wysoko-
$ci podatkow i oplat lokalnych. Zagadnienia zwiazane z podatkami
i optatami lokalnymi reguluje PodLokU.

Art. 227

Konstytucja RP w art. 227 ust. 1 stanowi, ze centralnym bankiem
panstwa jest NBP. Przystuguje mu wylaczne prawo emisji pieniadza
oraz ustalania i realizowania polityki pieni¢znej. Narodowy Bank
Polski odpowiada za wartos¢ polskiego pieniagdza. W Konstytucji
RP okredla si¢ wigc réwniez pozycje ustrojowa centralnego banku
panstwa, podstawowe cele jego dzialalnosci, a w dalszej kolejnosci
jego strukture wewnetrzng.
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Dokonany powyzej przeglad przepiséw Konstytucji RP pokazuje, ze przepisy te tworza
podstawy ustroju finansowego panstwa. Szczegélowe regulacje natomiast znajduja sie
w licznych aktach prawnych rangi ustawowej. Szczegdlne znaczenie przypisaé nalezy
FinPublU, ktéra, charakteryzujac si¢ niezwykle szerokim zakresem regulacji, wplywa
na ksztalt postanowien wielu aktéw prawnych regulujacych zagadnienia szeroko rozu-
mianych finanséw publicznych.

( ZAKRES PRZEDMIOTOWY j

Powotana ustawa okresla wiele istotnych dla funkcjonowania sektora finanséw
publicznych zagadnien, a mianowicie:

zakres i zasady dziatania oraz organizacje jednostek budzetowych i samorzadowych
L zakladéw budzetowych

zakres i zasady dziatania agencji wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej
i panstwowych funduszy celowych
N

zasady funkcjonowania jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie
gospodarki finansowej

zasady i tryb kontroli proceséw zwigzanych z gromadzeniem
irozdysponowywaniem $rodkéw publicznych oraz gospodarowaniem mieniem

zasady zarzadzania panstwowym dlugiem publicznym oraz procedury
ostroznos$ciowe i sanacyjne

zasady i tryb opracowywania oraz uchwalania Wieloletniego Planu Finansowego

Panstwa
N

zasady i tryb opracowywania oraz uchwalania wieloletniej prognozy finansowej
js.t.
N

v

zasady i tryb sporzadzania budzetu panstwa w ukladzie zadaniowym )

budzetu panstwa oraz budzetow j.s.t.

zakres i szczegotowo$¢ oraz zasady i tryb planowania, uchwalania i wykonywania 1
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szczegllne zasady rachunkowosci, planowania i sprawozdawczosci obowiazujace

>
w sektorze finanséw publicznych )
( N
| ol zasady gospodarowania $rodkami publicznymi pochodzgcymi z budzetu UE
oraz z innych Zrédetl zagranicznych
- J
~

zasady kontroli zarzadczej i audytu wewnetrznego oraz koordynacji kontroli

kzarzqdczej iaudytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych

Wisroéd regulacji rangi ustawowej, ktérym réwniez przypisaé nalezy szczegélne zna-
czenie, wymieni¢ mozna chociazby OrdPodU, pamietajac jednoczesnie, ze w zakresie
szerokiej i skomplikowanej materii, jakg s3 podatki, obowigzuje wiele ustaw.

Podobne znaczenie - jednak w zakresie okreslenia zrédet dochoddéw j.s.t. — przypisacé
nalezy powolanej wyzej ustawie z 13.11.2003 r. o dochodach jednostek samorzadu te-
rytorialnego.

Wymieni¢ réwniez trzeba ustawe z 17.12.2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych oraz PrBank i NBPU.

Istotne znaczenie w okreélaniu rozwiazan i zasad obowigzujacych w funkcjonowaniu
sektora finanséw publicznych maja rowniez umowy miedzynarodowe (dotyczace przy-
ktadowo kwestii podwdjnego opodatkowania). Nie mozna tez zapomina¢ o licznych
- obowigzujacych w omawianym zakresie — aktach wykonawczych (zob. Z. Ofiarski,
Prawo finansowe, Warszawa 2010, s. 11-18; tenze, Zrodta prawa finansowego i proble-
my legislacji finansowej [w:] C. Kosikowski (red.), System Prawa Finansowego. Teoria
i nauka prawa finansowego, t. I, Warszawa 2010, s. 175 i n.).
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ROZDZIAt 4. JAWNOSC | PRZEJRZYSTOSC

Zasady jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych traktowane s jako podstawo-
we i nadrzedne w stosunku do bardziej szczegétowych zasad gospodarki budzetowej,
ktdra stanowi przeciez tylko czes¢ publicznej gospodarki finansowej. W taki tez sposob
obie zasady zostaly ujete w ustawie o finansach publicznych - poniewaz rozdzial 4
»Jawnos$¢ i przejrzysto$¢ finanséw publicznych” znajduje sie w dziale I FinPublU ,,Za-
sady finansoéw publicznych”.

Zgodnie z art. 33 FinPublU gospodarka $rodkami publicznymi jest jawna. Przepi-
sy FinPublU wprowadzaja w przedmiotowym zakresie wyjatek odnoszacy sie¢ tylko
do sytuacji, kiedy pochodzenie lub przeznaczenie srodkéw publicznych zostalo uznane
za informacje niejawna na podstawie odrebnych przepisoéw lub jezeli wynika to z uméw
miedzynarodowych (zob. ustawa z 5.8.2010 r. o ochronie informacji niejawnych).
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Zasada jawnos$ci gospodarowania Srodkami publicznymi jest realizowana przez:

jawno$é¢ debaty budzetowej w Sejmie i Senacie oraz debat budzetowych w organach
stanowigcych j.s.t.

jawnos¢ debaty nad sprawozdaniem z wykonania budzetu panstwa w Sejmie i debat
nad sprawozdaniami z wykonania budzetow j.s.t.

AP( podawanie do publicznej wiadomoci:

—b( kwot dotacji udzielanych z budzetu panstwa i budzetéw j.s.t.

—>( kwot dotacji udzielanych przez panstwowe fundusze celowe

—>( zbiorczych danych dotyczacych finanséw publicznych

—>( informacji o wykonaniu budzetu panstwa za okresy miesieczne

A 7 N e W A S U

jawno$¢ debaty nad projektem uchwaly w sprawie wieloletniej prognozy finansowej
js.t.

-

podawanie do publicznej wiadomosci przez jednostki sektora finanséw publicznych
informacji dotyczacych:

R

wysokosci érodkow publicznych przekazanych na ich realizacje

N
zakresu zadan lub ustug wykonywanych lub $wiadczonych przez jednostke oraz

—{ zasad i warunkow $wiadczenia ustug dla podmiotéw uprawnionych

—>( zasad odptatnosci za $wiadczone ustugi ]
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»[Zapewnianie radnym danej j.s.t. dostepu do:

dowodéw ksiegowych i dokumentéw inwentaryzacyjnych - z zachowaniem
przepiséw o rachunkowosci oraz o ochronie danych osobowych

+(informacji o wynikach przeprowadzonych kontroli gospodarki finansowe;j

»(sprawozdania z wykonania planu audytu za rok poprzedni

udostepnianie przez Narodowy Fundusz Zdrowia informacji o przychodach

ustalania ceny za zaméwione $wiadczenia

i kosztach oraz o $wiadczeniodawcach realizujacych swiadczenia opieki zdrowotnej,
z ktérymi Fundusz zawarl umowy, o zakresie przedmiotowym umoéw oraz o sposobie

udostepnianie przez jednostki sektora finanséw publicznych wykazu podmiotéw
spoza sektora finanséw publicznych, ktérym ze $rodkéw publicznych zostata

v

umorzona naleznos¢ wobec jednostki sektora finanséw publicznych

udzielona dotacja, dofinansowanie realizacji zadania lub pozyczka lub ktérym zostala

organizacyjnych nalezacych do sektora finanséw publicznych

udostepnianie corocznych sprawozdan dotyczacych finanséw i dziatalnoéci jednostek

podejmowanie, w glosowaniu jawnym i imiennym, uchwat organu wykonawczego j.s.t.
dotyczacych gospodarowania srodkami publicznymi

podawanie do publicznej wiadomosci treci planéw dziatalnosci, sprawozdan
z wykonania planéw dziatalno$ci oraz o$§wiadczen o stanie kontroli zarzadczej,
o ktorych mowa w art. 70

i B A

Minister Finansow podaje ponadto do publicznej wiadomosci sprawozdanie z wyko-
nania ustawy budzetowej przyjete przez Rade¢ Ministrow (art. 34 ust. 2 FinPublU).

Ustawa o finansach publicznych ustanawia w omawianym zakresie rowniez inne obo-
wiazki lezace po stronie Ministra Finanséw, a mianowicie natozono na niego obo-
wiazek podawania do publicznej wiadomosci zbiorczych danych dotyczacych finanséw
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publicznych (np. ogétu operacji finansowych sektora finanséw publicznych, wykonania
budzetu panstwa za okresy miesieczne, w tym kwoty deficytu lub nadwyzki).

Podobny zakres obowigzkow obcigza organy wykonawcze jednostek samorzadu te-
rytorialnego, ktore na okreslonych zasadach i w wiazacych je terminach podaja réw-
niez do publicznej wiadomosci stosowne informacje dotyczace gospodarki finansowej
jednostki samorzadu terytorialnego (np. informacje o wykonaniu budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego, kwoty dotacji otrzymanych z budzetéw jednostek samorza-
du terytorialnego oraz kwoty dotacji udzielonych takim jednostkom).

Ponadto - zgodnie z art. 38 FinPublU - Minister Finanséow oglasza w Monitorze Pol-
skim nastepujace dane:

» kwote i relacje do produktu krajowego brutto:
« panstwowego dlugu publicznego,
o dtugu Skarbu Panstwa,
« niewymagalnych zobowigzan z tytutu poreczen i gwarancji udzielonych przez
Skarb Panstwa;
» kwote niewymagalnych zobowiazan z tytutu poreczen i gwarancji udzielonych
przez jednostki sektora finanséw publicznych

- wedtug stanu na koniec roku budzetowego.

Minister Finanséw powinien oglosi¢ wskazane informacje (w drodze obwieszczenia)
w terminie do dnia 31 maja roku nastepnego.

W 2013 r. zakres informacji ogtaszanych przez Ministra Finanséw w powyzszym trybie
zostal rozszerzony. Dotyczy on bowiem dodatkowo:

» kwoty ustalonej w wyniku przeliczenia kwoty panstwowego dtugu publicznego,
ogloszonej zgodnie z art. 38 FinPublU, na walute polska z zastosowaniem dla zo-
bowigzan wyrazonych w walutach obcych $redniej arytmetycznej $rednich kursow
kazdej z walut obcych oglaszanych przez NBP i obowigzujacych w dni robocze
roku budzetowego, za ktéry oglaszana jest relacja panistwowego diugu publicznego
do produktu krajowego brutto,

» kwoty wolnych $rodkéw stuzacych finansowaniu potrzeb pozyczkowych budzetu
panstwa w kolejnym roku budzetowym,

» kwoty obliczonej jako réznica wymienionych powyzej kwot oraz jej relacji do pro-
duktu krajowego brutto

- wedtug stanu na koniec roku budzetowego (zob. art. 38a FinPublU).

Dodatkowe zobowigzania w przedmiotowym zakresie nalozono réwniez na Prezesa
Glownego Urzedu Statystycznego (zob. art. 38b i 38c FinPublU).
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