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PRZEDMOWA

Niniejsza publikacja przygotowana została przede wszystkim z myślą o studentach wy-
działów prawa i administracji, a także innych osób zainteresowanych niezwykle skompli-
kowaną materią jaką jest prawo finansów publicznych. 

Zagadnienia omawiane przez Autorów nabierają szczególnego znaczenia z uwagi na pro-
blemy finansowe z jakimi borykają się współcześnie gospodarki państw tworzących system 
wolnorynkowy. Skrypt umożliwia bowiem łatwiejszą analizę aktualnych wydarzeń gospo-
darczych, zważywszy na fakt, że stanowi on kompendium wiedzy na temat kluczowych dla 
sfery finansów publicznych mechanizmów opartych na określonych instytucjach prawnych. 

Przede wszystkim w opracowaniu przybliżone zostało samo pojęcie finansów publicz-
nych, poprzez dokonanie systematyki tej dyscypliny prawa oraz zaprezentowanie kluczo-
wych zasad determinujących proces prawotwórczy. Istotnym elementem publikacji jest także 
omówienie pojęcia pieniądza, jako przedmiotu transferu i rozporządzeń w sferze finansów 
publicznych, jak również przybliżenie istniejących mechanizmów prawnych pozwalających 
utrzymać jego adekwatną wartość, określanych mianem polityki pieniężnej. Fundamental-
nym dla procesu zarządzania finansami publicznymi jest omówione w niniejszym skrypcie 
prawo budżetowe, regulujące zasady redystrybucji i przepływu środków pieniężnych, a także 
podstawowy rodzaj dochodów budżetów publicznych, jakim od zarania historii cywilizacji 
były i są podatki. Na zakończenie Autorzy niniejszej publikacji zaprezentowali podstawo-
we podmioty tworzące rynek finansowy, ze szczególnym uwzględnieniem mechanizmów 
zapewniających bezpieczeństwo jego funkcjonowania.

Autorzy mają nadzieję, że przekrojowa projekcja wielu bardzo autonomicznych zagad-
nień i obszarów prawa finansowego, zaproponowana w przejrzystej i syntetycznej formie, 
spotka się z życzliwym przyjęciem.

Warszawa, kwiecień 2014 r.	 Autorzy
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ROZDZIAŁ I

ZAGADNIENIA OGÓLNE FINANSÓW 
PUBLICZNYCH

Literatura: B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 
2009; tenże, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2012; A. Borodo, Polskie prawo finansowe. Zarys 
ogólny, Toruń 2010; tenże, Prawo budżetowe, Warszawa 2008; tenże, Samorząd terytorialny. Sys-
tem prawnofinansowy, Warszawa 2008; tenże, Słownik finansów samorządowych, Toruń 2007; 
tenże (red.) Zagadnienia prawne finansów i gospodarki samorządu terytorialnego, Toruń 2008; 
J. Charytoniuk, Nowa ustawa o finansach publicznych z komentarzem, Warszawa 2009; E. Choj-
na-Duch, Polskie prawo finansowe: finanse publiczne, Warszawa 2004; T. Dębowska-Romanow-
ska, Prawo finansowe. Część konstytucyjna wraz z częścią ogólną, Warszawa 2010; A. Drwiłło, 
D. Maśniak (red.), Leksykon prawa finansowego. 100 podstawowych pojęć, Warszawa 2009; 
P. M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne (przekł. W. Kisiel, red. nauk. przekł. E. Bogacka-
-Kisiel), Warszawa 2000; J. Głuchowski, R. Huterski, B. Kołosowska, J. Patyk, J. Wiśniewski, Fi-
nanse publiczne, Toruń 2005; E. Hellich, Nowa ustawa o finansach publicznych. Wprowadzenie 
do zmian obowiązujących od 1.1.2010 r., Warszawa 2010; K. Jóskowiak, Samorząd terytorial-
ny w procesie integracji europejskiej. Polskie doświadczenia i wnioski na przyszłość, Katowice 
2008; A. Korczyn, Leksykon rachunkowości ekonomiki i finansów, Skierniewice 1998; C. Kosi-
kowski, Finanse publiczne. Komentarz, Warszawa 2007; tenże, Finanse publiczne w świetle Kon-
stytucji RP oraz orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego (na tle porównawczym), Warszawa 
2004; tenże, Nowa ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2010; tenże (red.), 
System Prawa Finansowego, t. I, Teoria i nauka prawa finansowego, Warszawa 2010; C. Kosi-
kowski, E. Ruśkowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2008; ciż (red.), Za-
sady ustroju społecznego i gospodarczego w procesie stosowania Konstytucji, Warszawa 2005; 
Z. Ofiarski, Prawo finansowe, Warszawa 2010; L. Oręziak, Finanse Unii Europejskiej, Warsza-
wa 2004; L. Patrzałek (red.), Wybrane problemy finansów samorządu terytorialnego, Poznań 
2008; M. Podstawka (red.), Finanse. Instytucje, instrumenty, podmioty, rynki, regulacje, Warsza-
wa 2010; K. Puchacz, Nowa ustawa o finansach publicznych. Szczegółowe omówienie nowych 
regulacji, Gdańsk 2009; J. Smullen, N. Hand, Słownik finansów i bankowości, Warszawa 2008 
(tłum. J. Królak-Werwińska, T. Łamacz); W. Wójtowicz (red.), Prawo finansowe, Warszawa 2000; 
M. Zubik, Budżet państwa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2001.
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§ 1. Pojęcie finansów publicznych

Normatywną definicję pojęcia „finanse publiczne” zawiera ustawa 
z 27.8.2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 885 ze zm.). 
Zgodnie bowiem z art. 3 FinPublU, finanse publiczne obejmują procesy związane 
z gromadzeniem środków publicznych oraz ich rozdysponowywaniem, a w szcze-
gólności:
1)	 gromadzenie dochodów i przychodów publicznych,
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.

W literaturze przedmiotu pojawia się ono w różnym ujęciu – często w odniesie-
niu do poszczególnych elementów składowych określenia. Przykładowo P. M. Gau-
demet oraz J. Molinier definiują finanse publiczne, nazywając je gałęzią prawa pu-
blicznego, której przedmiotem jest badanie norm odnoszących się do publicznych 
zasobów pieniężnych oraz operacji tymi zasobami [P. M. Gaudemet, J. Molinier, Fi-
nanse publiczne (przekł. W. Kisiel, red. nauk. przekł. E. Bogacka-Kisiel), Warszawa 
2000, s. 17]. 

T. Dębowska-Romanowska zwraca uwagę na  ujmowanie współcześnie przed-
miotowego pojęcia w trojakim znaczeniu, a mianowicie są one łącznie: 
1)	 zespołem instytucji prawnych – systemem prawnym finansów publicznych,
2)	 samym mechanizmem gromadzenia i wydatkowania zasobów publicznych, czy-

li mechanizmem zarządzania,
3)	 zasobem pieniężnym, który realnie istnieje i następnie jest dzielony (scentralizowa-

ny publiczny zasób środków finansowych; zob. T. Dębowska-Romanowska, Prawo 
finansowe. Część konstytucyjna wraz z częścią ogólną, Warszawa 2010, s. 8).
E. Ruśkowski z kolei zwraca uwagę na konieczność odniesienia się do obydwu 

członów analizowanego terminu. Definiuje finanse jako zjawiska związane z gro-
madzeniem i wydatkowaniem środków pieniężnych, zwracając uwagę na złożoność 
problematyki finansów i kilka problemów nierozerwalnie z nimi związanych, jak: 
planowanie, ewidencja, sprawozdawczość i kontrola. Natomiast dopiero w sytuacji, 
kiedy wymienione operacje finansowe (gromadzenie dochodów i dokonywanie wy-
datków) są realizowane przez podmioty publicznoprawne – możemy mówić o po-
jęciu finansów publicznych (zob. E. Ruśkowski, [w:] C. Kosikowski, E. Ruśkowski 
(red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2008, s. 21; zob. również 
C. Kosikowski, Finanse publiczne. Komentarz, Warszawa 2007, s. 18–21). Podob-
nie do ujęcia definicji finansów publicznych podchodzi D. Maśniak (zob. A. Drwił-
ło, D. Maśniak (red.), Leksykon prawa finansowego. 100 podstawowych pojęć, 
Warszawa 2009, s. 128–132). 
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§ 2. Funkcje finansów publicznych

Funkcje finansów publicznych należy rozumieć jako zespół stawianych przed 
nimi zadań. Są one oczywiście realizowane i związane z osiąganiem określonych 
celów w związku z gromadzeniem i wydatkowaniem środków pieniężnych.

Uznawaną najczęściej za podstawową funkcję finansów publicznych jest funk-
cja fiskalna, która polega na  dostarczaniu państwu i  innym podmiotom publicz-
nym dochodów przeznaczonych na realizację ich zadań. Opiera się więc na dążeniu 
do gromadzenia środków pieniężnych przez państwo w celu realizacji zadań jakie 
są mu przypisane.

Funkcja redystrybucyjna (rozdzielcza) związana jest  – z  jednej strony – 
z gromadzeniem środków pieniężnych przez państwo i następnie ich rozdzielaniu 
określonym podmiotom. Jak się podkreśla znaczenie ma w  tym przypadku inter-
wencja państwa mająca ukierunkować zachowania podmiotu, na którym spoczywa 
ciężar publicznych świadczeń pieniężnych. 

Finansom publicznym przypisuje się również funkcję stymulacyjną – co ozna-
cza oddziaływanie za pomocą określonych rozwiązań i ukierunkowania strumieni 
finansowych na zachowanie różnych podmiotów oraz funkcję ewidencyjno-kon-
trolną (kontrolną, informacyjną), która polega na  funkcjonowaniu w  tym przy-
padku takich rozwiązań i mechanizmów, które pozwalają w finansach publicznych 
na  kontrolę przebiegu zjawisk gospodarczych i  operacji finansowych (zob. m.in. 
C. Kosikowski, [w:] C. Kosikowski, E. Ruśkowski (red.), Finanse publiczne, Warsza-
wa 2008, s. 25; D. Maśniak, [w:] A. Drwiłło, D. Maśniak (red.), Leksykon prawa fi-
nansowego, s. 130–131).

§ 3. Podstawy prawne

Regulacje prawne odnoszące się do finansów publicznych oraz do sektora finan-
sów publicznych stanowią liczną grupę aktów prawnych o różnej randze prawnej. 

Konstytucja RP zawiera postanowienia, objęte głównie jej Rozdziałem X „Fi-
nanse publiczne”, które mają charakter – w przedmiotowym zakresie – zasad pod-
stawowych. Szczegółowa realizacja tych zasad następuje w wielu aktach prawnych 
rangi ustawowej, a w dalszej kolejności oczywiście w aktach wykonawczych, które 
do nich są wydawane. 

W pierwszej kolejności z  przepisów Konstytucji RP wynika zasada, zgodnie 
z którą, w zasadniczych kwestiach odnoszących się do finansów publicznych wy-
maga się regulacji rangi ustawy. Zgodnie bowiem z art. 216 Konstytucji RP, środ-
ki finansowe na cele publiczne są gromadzone i wydatkowane w sposób określony 
w ustawie. Nabywanie, zbywanie i obciążanie nieruchomości, udziałów lub akcji 
oraz emisja papierów wartościowych przez Skarb Państwa, Narodowy Bank Pol-
ski lub inne państwowe osoby prawne następuje na zasadach i w trybie określonych 
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