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Trybunat Sprawiedliwoéci

wiazaca informacja o pochodzeniu
wigzaca informacja taryfowa
wolny obszar celny

wojewddzki sad administracyjny






PRZEDMOWA

Problematyka finanséw publicznych oraz prawa regulujacego te sfere dziatalnosci pan-
stwa budzila zawsze zainteresowanie zaréwno prawnikow, ekonomistdw, jak i praktykow
zycia gospodarczego. Nabrala jednak szczegolnego znaczenia w warunkach gospodarki
rynkowej, cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w strukturach Unii Europejskiej i zwia-
zanych z tym proceséw dostosowywania naszego prawa — w tym takze finansowego - do
standardow europejskich. Prawo to ulega ciaglym zmianom, czgsto pospiesznym, nie za-
wsze przemy$lanym i nie zawsze zmierzajagcym we wlasciwym kierunku. Przepisy prawa
finansowego sg wiec bardzo réznorodne, niestabilne, wywotuja wiele watpliwosci i kon-
trowersji.

Skomplikowana materia prawnofinansowa stwarza réwniez duze trudnosci studentom
tych kierunkéw studidw, ktore maja zwigzek z funkcjonowaniem gospodarki: ekono-
mii, administracji, prawa, zarzadzania, bankowosci, marketingu itp. Poznanie przynaj-
mniej podstawowych instytucji i konstrukeji tego dzialu prawa jest jednak niezbedne
dla wszystkich studentéw wskazanych kierunkow, niezaleznie od tego, czy sg to studia
magisterskie, czy wyzsze studia zawodowe.

Na rynku wydawniczym jest bardzo wiele publikacji z zakresu finanséw publicznych
i prawa finansowego. Jedne z nich maja charakter pogtebionych studiéw, inne skiero-
wane s3 przede wszystkim do praktykow i w zwigzku z tym rezygnuja z teoretycznego
zaprezentowania instytucji prawnofinansowych. Wsréd dostepnych publikacji sg zarow-
no opracowania cato$ciowe, jak i fragmentaryczne (czastkowe). Obszernos¢ literatury
dotyczacej finanséw publicznych i prawa finansowego — wbrew pozorom - nie zawsze
jest ulatwieniem dla studentéw. Czasem bowiem powoduje pewne ich zagubienie i dez-
orientacje.

Prezentujemy Czytelnikom dziewigte, rozszerzone i uaktualnione wydanie podrecz-
nika akademickiego, ktory — w zalozeniu - ma stanowi¢ kompendium podstawowych
wiadomosci z dziedziny finanséw publicznych i prawa finansowego, a jednocze$nie by¢
przewodnikiem po literaturze przedmiotu i aktach prawnych regulujacych t¢ materie.
Ma wigc stanowi¢ takze pomoc w samodzielnym zdobywaniu dalszej, poglebionej juz
wiedzy w tym zakresie.
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Dziewigte wydanie podrecznika uwzglednia stan prawny na dzien 31.08.2020 r. W sto-
sunku do poprzedniego wydania tres¢ podrecznika zostata uaktualniona, rozszerzona
i uzupetniona.

Z natury rzeczy podrecznik jest skierowany przede wszystkim do studentéw réznych
kierunkéw studiéw zwigzanych z funkcjonowaniem gospodarki. Jestesmy przekonani,
iz bedzie przydatny i zainteresuje takze osoby dzialajace w praktyce zycia gospodarcze-
go: przedsiebiorcow i pracownikéw bankéw, administracji gospodarczej i finansowej,
organow samorzagdowych. Dla tej grupy Czytelnikéw moze bowiem stanowi¢ niezbedna
pomoc w przyswojeniu i zrozumieniu podstawowych zagadnien z zakresu finanséw pu-
blicznych i prawa finansowego.

Mamy nadzieje, iz przejrzysty uklad podrecznika oraz przystepny jezyk opracowania ufa-
twig wszystkim Czytelnikom poruszanie sie w skomplikowanej materii finanséw publicz-

nych oraz w gaszczu przepisdw prawnych regulujacych te materie.

W imieniu autoréw
Wanda Wéjtowicz

Lublin, sierpieti 2020 r.



Rozdziat |

POJECIE FINANSOW PUBLICZNYCH
| PRAWA FINANSOWEGO

§ 1. Pojecie finanséw publicznych

1. Termin ,finanse” moze by¢ réznie rozumiany w ekonomii, prawie czy w je-
zyku potocznym, w ktérym utozsamiany jest najczesciej z posiadanymi zaso-
bami pienieznymi. W literaturze prawno-ekonomicznej mozna spotkac takze
rézne poglady zwigzane z pojeciem, charakterem i funkcjami finansow'.

W ujeciu ekonomicznym finanse oznaczaja procesy gromadzenia i wydatko-
wania przez rézne podmioty srodkéw pienieznych. Wynika z tego, ze pojecie
finanséw jest kategorig historyczng, $cisle zwiazana z istnieniem gospodarki
towarowo-pienieznej i instytucja pienigdza (z uwzglednieniem jego historycz-
nego rozwoju). Finanse nie mogg istnie¢ w warunkach gospodarki naturalne;.
W doktrynie, a takze w réznych aktach prawnych wystepujg rowniez okresle-
nia niejako pochodne od terminu ,.finanse”, takie przede wszystkim jak:

- dzialalnos¢ finansowa,

- gospodarka finansowa,

- finanse publiczne.

2. Przez dzialalno$¢ finansowg rozumie si¢ najczesciej proces polegajacy
z jednej strony na gromadzeniu srodkéw pienigznych, a z drugiej — na ich wy-
datkowaniu. Czynnosci w tym zakresie moga dokonywa¢ zaréwno podmioty
prywatne (np. osoby fizyczne), jak i podmioty prawa publicznego (panstwo,
samorzad i ich jednostki organizacyjne).

O ile dzialalno$¢ finansowa prywatnych podmiotéw - oczywiscie gdy nie
narusza obowiazujacego w panstwie porzadku prawnego - jest objeta sferg

! Por. m.in. T. Dgbowska-Romanowaka [w:] Prawo finansowe, red. W. Wéjtowicz, Warszawa
2000, s. 3-15; E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2007, s. 9-16.
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prywatnosci (prywatna dziatalno$¢ finansowa), o tyle dzialalnos¢ finansowa
podmiotéw prawa publicznego powinna by¢ jawna, szczegétowo uregulowana
przez prawo i poddana odpowiedniej kontroli (publiczna dzialalno$¢ finan-
sowa).

3. Gospodarka finansowa jest okreslana jako proces, ktéry obejmuje nie tyl-
ko samo gromadzenie i wydatkowanie srodkéw pienie¢znych przez podmioty
prawa publicznego, ale takze caloksztalt réznych czynnosci prawnych i orga-
nizacyjnych, ktore stuza temu procesowi. Mozna wigc przyjaé, iz okreélenie
»gospodarka finansowa” odnosi si¢ do dzialalnosci finansowej prowadzonej
przez podmioty prawa publicznego i w gruncie rzeczy pokrywa sie z pojeciem
publicznej dziatalnosci finansowej, a przynajmniej jest do niego zblizone.

4. W bogatej literaturze ekonomicznej i prawnofinansowej mozna spotkac tez
pojecie finansow publicznych. Ono takze jest okreslane niejednolicie. Istnie-
jace definicje dadzg si¢ w gruncie rzeczy sprowadzi¢ do dwoch grup.

Jedna grupa definicji doktrynalnych eksponuje w pojeciu finanséw publicz-
nych element ekonomiczny, uzupelniajac go elementem prawnym. W tym
ujeciu finansami publicznymi sg zaréwno zasoby publicznych $rodkéw pie-
nieznych (element ekonomiczny), jak i rézne operacje dokonywane tymi
srodkami, a takze wszelkie normy prawne regulujace takie operacje (element
prawny). W omawianym ujeciu zakres pojecia finanséw publicznych jest zbli-
zony do zakresu pojecia gospodarki finansowe;.

Druga grupa definicji jako pierwszy wysuwa element prawny, ujmujac finanse
publiczne nie tylko w kategorii zjawiska ekonomicznego (gromadzenie i wy-
datkowanie $rodkéw pienieznych), ale przede wszystkim jako cze$¢ nauki pra-
wa publicznego, a co za tym idzie - jako cz¢$¢ prawa publicznego. W takim
ujeciu finanse publiczne to w istocie galaz prawa regulujaca funkcjonowanie
finansoéw publicznych.

5. Warto zwrdci¢ uwage, iz obowigzujaca obecnie ustawa o finansach publicz-
nych? nie zawiera pelnej definicji finanséw publicznych. W ustawie zostat
jednak okreslony ich zakres®. Finanse publiczne obejmujg bowiem procesy
zwigzane z gromadzeniem §rodkéw publicznych oraz ich rozdysponowaniem,
przy czym wskazano imiennie najwazniejsze z nich (zostalo uzyte okreslenie
oW szczegblnosci”):

- gromadzenie dochodéw i przychodéw publicznych,

- wydatkowanie $rodkéw publicznych,

? Ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2019 r. poz. 869 ze zm.).
* Zob. art. 3 u.fp.
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- finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa,
- zaciaganie zobowigzan angazujacych srodki publiczne,
- zarzadzanie srodkami publicznymi,

- zarzadzanie dlugiem publicznym,

- rozliczenia z budzetem Unii Europejskie;.

6. Biorgc pod uwage rozbieznosci pogladdw w literaturze prawnofinansowe;j
i ekonomicznej, a takze sformutowanie dotyczace pojecia finanséw publicz-
nych zawarte w ustawie o finansach publicznych, mozna zaryzykowa¢ poglad
- oczywiscie w duzym uproszczeniu - iz pojecia publicznej dzialalno$ci finan-
sowej, gospodarki finansowej i finanséw publicznych sa do siebie zblizone.
Wszystkie trzy okreslenia odnoszg si¢ do:
- proceséw gromadzenia $rodkéw pienieznych przez podmioty prawa pu-
blicznego,
- sposobdw wydatkowania takich srodkow,
- funkcjonowania rozwigzan organizacyjnych stuzacych procesowi groma-
dzenia i wydatkowania $rodkéw pienieznych,
- stanowienia i stosowania prawa we wskazanym zakresie.

7. Z pojeciami dzialalnosci finansowej, gospodarki finansowej czy tez finan-
sow publicznych faczy sie pojecie systemu finansowego. Kazdy ,,system”
zaktada istnienie uporzadkowanego — w sposéb logiczny i celowy - zespotu
instytucji, organizacji czy rozwigzan prawnych, a nie przypadkowy ich dobor.
Podobne zatozenie towarzyszy pojeciu systemu finansowego. Mozna go okres-
li¢ jako catoksztalt funkcjonujgcych w Polsce uporzadkowanych wewnetrznie
instytucji prawnofinansowych, ktére reguluja gospodarke finansowg. W ta-
kim znaczeniu mozna moéwic o systemie finansowym panstwa (jako catosci),
ale takze o systemie finansowym samorzadu terytorialnego.

8. Pojecie systemu finansowego moze si¢ odnosi¢ réwniez do funkcjonowania
innych niz panstwo czy samorzad podmiotéw. Stad okreslenia typu: system
finansowy przedsigbiorstw (panstwowych), system finansowy bankéw, spol-
dzielczosdci czy ubezpieczen. Rozwigzania prawne przewidziane w ramach
tego rodzaju systemow finansowych, ktoére mozna nazwac ,,czastkowymi” sys-
temami finansowymi, ogniwami systemu finansowego czy tez jego cze$ciami,
nie zawsze musza stanowi¢ element systemu finanséw publicznych.

9. W gospodarce centralnie sterowanej — opartej na tzw. wlasnosci spotecz-
nej (najczesciej panstwowej) srodkow produkcji — systemy finansowe ban-
kéw, przedsigbiorstw panstwowych czy ubezpieczen stanowily oczywiscie
elementy sktadowe (tzw. ogniwa) systemu finansowego panstwa. Pojecie to
byto wéwczas odpowiednikiem uzywanego obecnie pojecia systemu finansoéw
publicznych.

elementy
wspolne
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»czastkowe"
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10. W warunkach gospodarki opartej na prawach rynku i na poszanowa-
niu wlasnosci systemy finansowe takich podmiotéw jak banki, organizacje
ubezpieczeniowe, spotdzielnie sg tylko powigzane z systemem finanséw pu-
blicznych poprzez réznorodne rozliczenia — np. przymusowe $wiadczenia
pieni¢zne na rzecz panstwa lub samorzadu (podatki, oplaty) czy rozliczenia
z tytulu uzyskanych dotacji. Nie mozna jednak uzna¢ systemu finansowego
takich podmiotow za czgs$¢ systemu finanséw publicznych.

11. Uzywane czesto w doktrynie okreslenie system finansow publicznych
rozni si¢ pod wzgledem zakresu od pojecia systemu finansowego. Mozna
przyjaé, ze system finanséw publicznych jest trzonem systemu finansowego.
Moze przybieraé postaé systemu finansowego panstwa lub systemu finan-
sowego jednostek samorzadu terytorialnego. Nie wchodzg w sktad systemu
finanséw publicznych wspomniane juz systemy finansowe réznych podmio-
tow niebedacych jednostkami sektora finanséw publicznych®.

§ 2. Funkcje finanséw publicznych

1. Znaczenie gospodarki finansowej (finanséw publicznych) dla funkcjonowa-
nia kazdego panstwa, niezaleznie od stopnia jego rozwoju, ustroju polityczne-
go i gospodarczego czy znaczenia mi¢gdzynarodowego, nie jest kwestionowane
ani w praktyce, ani w doktrynie. Wtasnie ze wzgledu na istotna role finanséw
publicznych przypisuje si¢ im réznorodne funkcje. Funkcje te byly — i s3 nadal
- réznie rozumiane w zaleznosci od okresu historycznego, ustroju polityczne-
go i gospodarczego, stopnia rozwoju poszczegdlnych panstw itp.

W doktrynie® najczeéciej wskazuje sie na cztery podstawowe funkcje finansow
publicznych. Sg to:

- funkcja fiskalna,

- funkcja stymulacyjna (bodzcowa),

- funkcja redystrybucyjna (rozdzielcza),

- funkcja informacyjno-kontrolna.

2. Funkgja fiskalna finanséw publicznych (publicznej dziatalnosci finansowej)
taczy sie z pobieraniem i gromadzeniem $rodkéw pienigznych przez panstwo
po to, aby zrealizowa¢ zadania, jakie panstwo ma do spelnienia. Dla swego
istnienia i funkcjonowania panstwo musi mie¢ do dyspozycji srodki pieniez-
ne. Oczywiscie skala i rodzaje zadan, jakie panstwo realizuje, mogg by¢ rézne

* Na temat pojecia sektora finanséw publicznych zob. rozdziat I, § 1.
® Por. m.in. T. Debowska-Romanowska [w:] Prawo..., red. W. Wéjtowicz, s. 16-19; E. Choj-
na-Duch, Polskie prawo..., 2007, s. 27-31.
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w zaleznosci od ustroju, sytuacji gospodarczej, spotecznej i politycznej. Funk-
cje fiskalng mozna uznac za najistotniejsza, pierwotng, realizowang w ramach
prowadzonej dziatalno$ci finansowej przez panstwo.

Mozna moéwi¢ o funkgji fiskalnej nawet w starozytnosci czy sredniowieczu,
gdy trudno bylo oddzieli¢ finanse publiczne (finanse panstwa) od finanséw
panujacego wladcy. Juz wowczas nakladano na ludno$¢ réznego rodzaju cigza-
ry - w tym takze podatki — dla realizacji doraznych celow, jak np. wyposazenie
wojska czy prowadzenie wojny. W tym okresie trudno byloby nawet méowi¢
o innych - poza fiskalng - funkcjach prowadzonej dziatalnosci finansowej.

W warunkach ustroju socjalistycznego i gospodarki centralnie sterowane;j
fiskalna funkcja publicznej dzialalnosci finansowej byla niedoceniana, lekce-
wazona lub wrecz pomijana. Kojarzono ja bowiem z ustrojem kapitalistycz-
nym, a tym samym uznano za relikt przeszlosci na gruncie gospodarki opartej
na uspolecznionych $rodkach produkeji.

W okresie przemian gospodarczych przypadajacych na lata 90. ubieglego stu-
lecia w panistwach Europy Srodkowej i Wschodniej — w tym réwniez i w Pol-
sce — przywrocono nalezyte miejsce funkeji fiskalnej. Uwaza si¢ ja obecnie
za funkcje podstawowas, tak oczywistg, ze nie wymaga ona nawet szerszego
uzasadnienia.

3. Funkcja stymulacyjna (bodzcowa) finanséw publicznych bywa najcze-
$ciej utozsamiana z oddzialywaniem na poszczegélne podmioty (np. lud-
nos$¢, przedsiebiorcow, banki itp.) za pomocg obietnic korzysci finansowych
(np. ulgi podatkowe) lub zagrozen dolegliwosciami finansowymi (np. restryk-
cyjne opodatkowanie dochoddw osob fizycznych ze Zrédet nieujawnionych),
ktdre sg zawarte w roznych rozwigzaniach prawnofinansowych. Rozwigzania
te (czyli instytucje prawnofinansowe) odgrywaja role bodzcéw prawnofinan-
sowych skierowanych do konkretnych grup adresatéw. Maja pobudzac ich
do okreslonych pozadanych dzialan (np. zwigkszenia produkcji) lub tez po-
wstrzymac od zachowan niepozadanych (np. odsetki za nieterminowg reali-
zacje zobowigzan publicznoprawnych).

Funkcje stymulacyjng finanséw publicznych mozna praktycznie dostrzec
w réznych panstwach i ich systemach finansowych. Mozna tez zauwazy¢ pew-
ng odwrotnie proporcjonalng zalezno$¢ miedzy stopniem administracyjnej
ingerencji panstwa w zycie gospodarcze a zakresem funkcji bodzcowej finan-
séw publicznych.

W panstwach o gospodarce centralnie sterowanej, opartej na panstwowej
wlasnos$ci srodkéw produkeji, gdzie stosuje sie administracyjno-nakazowe
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metody zarzadzania gospodarka, pozostaje niewielki margines dla bodzco-
wego oddziatywania za pomocg rozwigzan prawnofinansowych na inne niz
panstwo podmioty.

Natomiast w tych krajach, ktdre opieraja si¢ na gospodarce rynkowej i wtas-
nosci prywatnej, znaczenie funkcji stymulacyjnej finanséw publicznych ro-
$nie. Panstwo bowiem nie zarzadza bezposrednio zjawiskami i dziataniami
gospodarczymi, a jedynie w ramach tzw. pafistwowego interwencjonizmu gos-
podarczego stara si¢ oddzialywa¢ na formalnie niezalezne decyzje odrebnych
od panstwa podmiotéw gospodarczych. W doktrynie tego rodzaju oddzialy-
wanie pafistwa na procesy gospodarcze zwane jest czgsto parametryczno-eko-
nomicznym sposobem oddzialywania na gospodarke®.

4. Funkcja redystrybucyjna (rozdzielcza) finanséw publicznych jest ujmowa-
na jako celowe, $wiadome wykorzystywanie instytucji prawnofinansowych do
powtdrnego (wtérnego) podziatu tworzonego w panstwie produktu krajowe-
go brutto’. Realizowane sa przy tej okazji przyjete zatozenia polityki finanso-
wej panstwa. Funkcje redystrybucyjng mozna realizowac za pomocs z jedne;j
strony np. systemu podatkowego, a z drugiej poprzez system dotacji, subwen-
cji, zasitkow itp. dla okreslonych podmiotow.

Warto zauwazy¢, iz zakres realizacji funkcji redystrybucyjnej finanséw pu-
blicznych zalezy od wielu czynnikéw. Wsrdd najistotniejszych mozna wymie-
nié:

- zalozenia ustrojowe panstwa — przyjecie modelu panstwa opiekunczego
- socjalnego lub liberalnego, a takze oparcie gospodarki badz na wtasnos-
ci srodkéw produkeji tzw. uspolecznionej, badz prywatnej;

- stopien rozwoju i kondycje gospodarki — np. konieczno$¢ dotacji ze stro-
ny panstwa podlegajacych restrukturyzacji galezi gospodarki;

- sytuacje spoleczng — np. stopien bezrobocia, relacje miedzy liczbg oséb
czynnych zawodowo a liczba emerytéw i rencistow.

Realizacja funkcji redystrybucyjnej i stymulacyjnej nie wyklucza sig; moga sie
one wzajemnie uzupelniaé, oczywiscie przy zalozeniu, iz system finansowy
panstwa jest racjonalnie skonstruowany, a jego funkcjonowanie jest sprawne

i efektywne.

¢ Szerzej na temat bodzcéw prawnofinansowych i funkcji stymulacyjnej finanséw publicz-
nych zob. H. Reniger, BodZce prawno-finansowe, Rzeszéw 1979, s. 1-41.

7 W okresie tzw. gospodarki socjalistycznej - jego odpowiednika, czyli dochodu narodo-
wego.
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5. Funkcje informacyjno-kontrolna finanséw publicznych mozna uzna¢ za
funkcje w pewnym stopniu dodatkowsa, uboczng. W warunkach gospodarki
centralnie sterowanej funkcja ta miata wyraznie kontrolny charakter. Wigzato
sie to z licznymi obowiazkami nakladanymi na rézne podmioty — np. obowia-
zek tzw. sygnalizacji, spoczywajacy na bankach dokonujacych rozliczen przed-
siebiorstw uspotecznionych. Mialy one obowigzek informowania jednostek
nadrzednych (np. zjednoczen) o wszelkich nieprawidtowosciach w funkcjo-
nowaniu przedsigbiorstw (np. zadluzeniach czy opdznieniach w ptatnosciach).

W warunkach ustroju demokratycznego i gospodarki wolnorynkowej oma-
wiana funkcja ma nie tyle charakter kontrolny, ile informacyjno-ewidencyjny.
Nie dotyczy bowiem sprawowania kontroli, ale polega na sygnalizowaniu po-
zytywnych lub negatywnych wynikéw proceséw gospodarczych. Informacje te
moga by¢ przydatne przy podejmowaniu réznorodnych dziatan zmierzajacych
do usprawnienia finanséw publicznych.

§ 3. Pojecie i charakter prawa finansowego

1. Jednoznaczne okreslenie definicji prawa finansowego, jego charakteru i za-
kresu ma istotne znaczenie zaréwno teoretyczne, jak i praktyczne. Nie jest
jednak zadaniem tatwym. Rodzi wiele trudnosci i wywoluje réznorodnoéé
pogladéw w literaturze prawnofinansowej®.

Trudno$ci wynikaja przede wszystkim z réznorodno$ci materii regulowane;j
w ramach finanséw publicznych, zmieniajacego si¢ charakteru ingerencji
podmiotéw prawa publicznego (panstwa i samorzadu terytorialnego) w sfere
zycia gospodarczego i tendencji do wyodrebniania si¢ poszczegdlnych dzie-
dzin w ramach prawa finansowego. Stad tez w literaturze przedmiotu mozna
znalez¢ rézne definicje prawa finansowego. Dadzg sie one — w duzym uprosz-
czeniu - podzieli¢ na trzy grupy.

Jedna grupa to okreslenia wskazujace na bardzo szeroki zakres prawa finanso-
wego jako takiej galezi prawa, ktdra reguluje wszelkie kwestie zaréwno ustrojo-
we, materialnoprawne, jak i proceduralne dotyczace stosunkéw finansowych.
W tym ujeciu w ramach prawa finansowego znajduje si¢ zaréwno prawo budze-
towe, prawo daninowe (przede wszystkim podatkowe), prawo regulujace zasady
wydatkéw podmiotdw prawa publicznego, prawo dotyczace ustroju pieni¢znego,

8 T. Debowska-Romanowska [w:] Prawo..., red. W. Wéjtowicz, s. 20-52; E. Chojna-Duch,
Polskie prawo..., 2007, s. 40-48; A. Borodo, Polskie prawo finansowe. Zarys ogélny, Torun 2005,
s.26-27; A. Majchrzycka-Guzowska, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 2007, s. 30-31; C. Ko-
sikowski, Prawo finansowe w Unii Europejskiej i w Polsce, Warszawa 2005, s. 68-81.

istota funkgji
informacyjno-
-kontrolnej

w gospodarce
centralnie
sterowanej

i rynkowe;j

trudnosci

w sformutowaniu
definicji prawa
finansowego

prawo finansowe
sensu largo



prawo finansowe
sensu stricto

negacja
jednolitego
pojecia prawa
finanséw

celowosc
przyjecia
jednolitego
pojecia prawa
finansowego

22 Rozdziat I. Pojecie finanséw publicznych i prawa finansowego

publiczne prawo bankowe, dewizowe, jak i prawo dotyczace systemu ubezpie-
czen spolecznych i wynagrodzen sfery budzetowej oraz zasad funkcjonowania
réznych podmiotéw nalezacych do sektora finanséw publicznych. Mozna wigc
przy powyzszym zatozeniu mowic o prawie finansowym w szerokim znaczeniu
(sensu largo), ktore ma Sciste zwiazki z innymi dziedzinami prawa publicznego
- przede wszystkim z prawem konstytucyjnym, administracyjnym, publicznym
prawem gospodarczym, prawem karnym i karnym skarbowym czy prawem
miedzynarodowym. Materia regulowana przez prawo finansowe jest wiec takze
przedmiotem zainteresowania (chociaz w odmiennym ujeciu) wymienionych
galezi prawa publicznego. Jako przyklad mozna wskazaé prawo celne. Pobie-
ranie cel i innych naleznosci celnych to przedmiot zainteresowan prawa finan-
sowego, ale jednocze$nie zasady i tryb stosowania poszczegdlnych procedur
celnych s3 elementem publicznego prawa gospodarczego.

Mozna tez wskazaé $ciste zwiazki prawa finansowego z prawem prywatnym
- prawem cywilnym czy prawem pracy. Dotyczy to zwlaszcza problematyki
wydatkéw podmiotéw sektora finanséw publicznych (wynagrodzenia, ubez-
pieczenia, platnosci za towary i ustugi itp.).

Druga grupa definicji to takie, ktére ujmujg prawo finansowe w sensie $ci-
stym (sensu stricto). W tym ujeciu do prawa finansowego nalezy zaliczy¢ tyl-
ko te regulacje, ktdre bezposrednio dotycza finanséw panstwa i samorzadu
terytorialnego, czyli odnosza si¢ do publicznej dzialalnosci finansowej. Takie
ujecie nawigzuje do tradycyjnego zakresu prawa skarbowego funkcjonujgcego
w doktrynie okresu miedzywojennego.

Trzecia grupa pogladéw obecnych w literaturze prawnofinansowej to negacja
pojecia prawa finansowego jako jednej galezi prawa. Autorzy tych pogladéw
opowiadajg si¢ za odregbnym traktowaniem poszczegélnych dziedzin prawa,
uznawanych w warunkach gospodarki centralnie sterowanej za elementy pra-
wa finansowego (prawo budzetowe, podatkowe, celne, dewizowe, bankowe).
Argumentuja swoje stanowisko réznorodnoscig aktéw prawnych regulujacych
te dziedziny prawa, ich autonomicznoscig i réznym stopniem powigzania
z innymi dziedzinami prawa, zaréwno publicznego, jak i prywatnego. Wedlug
tych autoréw nie mozna obecnie méwic¢ o zbiorczym i jednolitym terminie
»prawo finansowe”.

2. Niezaleznie od zaprezentowanych w skrocie i w duzym uproszczeniu pogla-
déw na sama istote i zakres prawa finansowego, nalezy jednak uzna¢, ze - przy-
najmniej dla celéw dydaktycznych i dla uporzadkowania rozwigzan prawnych
odnoszacych si¢ do publicznej gospodarki finansowej (finanséw publicznych)
- wlasciwe jest korzystanie nadal ze zbiorczego, chociaz zréznicowanego we-
wnetrznie i czesto umownego, pojecia prawa finansowego (prawa finanséw
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publicznych). Jest nim galaz prawa publicznego, ktéra reguluje prowadzenie
przez podmioty prawa publicznego dzialalnosci finansowej (czy tez gospodar-
ki finansowej).

Publicznoprawny charakter prawa finansowego nie budzi zadnych watpliwo-
$ci w doktrynie, co wynika z faktu, iz prawo to jest oparte na wladztwie finan-
sowym podmiotéw prawa publicznego (panstwa i samorzadu). Zaklada wiec
nieréwnos$¢ stron stosunku prawnofinansowego (np. w odniesieniu do podat-
kéw, cel, optat), co rozni prawo finansowe od prawa prywatnego, opartego na
réwnodci stron (np. w zakresie zobowigzan cywilnoprawnych).

3. Zakres terminu ,,prawo finansowe” przyjety w tym podreczniku obejmuje
trzy grupy zagadnien:
- ustrojowe — zwigzane z kompetencjami finansowymi podmiotéw pu-
blicznych;
- materialne — dotyczace rozwigzan w zakresie poszczegdlnych dochodow
publicznych i dokonywania wydatkéw na cele publiczne;
- formalne - odnoszace si¢ do procedury finansowej, zwlaszcza zwiazane;j
z trybem gromadzenia dochodéw publicznych.

Ze wzgledu na systematyke przepisow prawa finansowego mozna w prawie
finansowym wyrdzni¢ cztery jego podstawowe dzialy:
- prawo budzetowe;
- prawo dochodéw publicznych (przede wszystkim dotyczace podatkow,
optat, cel);
- publiczne prawo bankowe;
- prawo dewizowe.

4. Zakres prawa budzetowego obejmuje zagadnienia ustrojowe i procedu-
ralne zwigzane z kompetencjami organéw panstwa i samorzadu w zakresie
przygotowania i uchwalania budzetu, okreslania jego tresci, a takze wykony-
wania i kontroli budzetu. Zagadnienia te majg podstawowe znaczenie dla calej
gospodarki finansowej w panstwie i kondycji finanséw publicznych.

5. W ramach prawa dochodow publicznych mozna wyodrebnic jego warstwe
teoretyczng i dogmatyczng. Zagadnienia teoretyczne dotyczace dochoddw
publicznych byly co najmniej od kilku stuleci przedmiotem dociekan nauko-
wych. Opracowano w doktrynie definicje wielu pojec z tego zakresu, a takze
zasady, ktore powinny by¢ uwzgledniane przy konstrukeji systemu dochodéw
publicznych, zaréwno panstwowych, jak samorzadowych.

W zakresie rozwigzan obowigzujacego prawa odnoszacych si¢ do docho-
déw publicznych (warstwa dogmatyczna) mozna wyr6zni¢ czes¢ ogdlna
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i szczegolna. Czes¢ ogdlna obejmuje rozwiagzania prawne dotyczace istoty
zobowigzan publicznoprawnych, charakteru i sposoboéw ich powstawania,
zabezpieczen i wygasania tych zobowigzan. W czesci ogdlnej sa takze uregu-
lowane zasady odpowiedzialno$ci za zobowigzania i problematyka procedury
gromadzenia dochodéw publicznych.

Ze wzgledu na réznorodny charakter dochodéw publicznych mozna w ra-
mach prawa o dochodach publicznych wyodrebni¢:
- zjednej strony jego podstawowy sktadnik - czyli prawo podatkowe;
-z drugiej - prawo dotyczace innych rodzajow takich dochodéw, np. cel,
oplat.

Prawo podatkowe, ktdre nalezy uzna¢ za najwazniejszy i najistotniejszy sklad-
nik prawa dochoddéw publicznych, a nawet calego prawa finansowego, mozna
podzieli¢ na:
- cze$¢ ogolna, dotyczaca zobowigzan podatkowych i postegpowania podat-
kowego, oraz
- cze$¢ szczegblowa, zawierajacy regulacje prawne odnoszace si¢ do po-
szczegdlnych podatkow, zaréwno panstwowych, jak i samorzadowych.

6. Prawo bankowe we wspolczesnej gospodarce, a co za tym idzie, takze
w obowigzujacych uregulowaniach prawnych, ma dwojaki charakter. Z jedne;j
strony regulacje prawa bankowego - przede wszystkim dotyczace czynnosci
i umoéw bankowych — majg charakter cywilnoprawny, s3 wiec tym samym cze-
$cig prawa prywatnego, a nie publicznego, jakim jest prawo finansowe. Z dru-
giej strony regulacje prawne dotyczace form prawnych finansowania bankow,
ich kompetencji i funkcji w gospodarce, zagadnienia zwigzane z bezpieczen-
stwem obrotu i nadzorem bankowym majg ksztalt publicznoprawny. Ta czes¢
prawa bankowego jest okreslana jako publiczne prawo bankowe i stanowi
cze$¢ prawa finansowego. Natomiast prywatne prawo bankowe jest czescia
prawa cywilnego i nie stanowi przedmiotu zainteresowania prawa finanso-
wego. Ze wzgledow dydaktycznych jest jednak czesto wykiadane i prezento-
wane jako jednolity przedmiot ,,prawo bankowe”, ktérego treécig jest catos¢
zagadnien dotyczacych funkcjonowania systemu bankowego, jego organizacji,
szeroko ujetych zadan i roli w gospodarce, zwlaszcza opartej na prawach ryn-
ku. W tak szerokim ujeciu prawo bankowe ma swoja czeg$¢ publicznoprawna
i prywatnoprawna.

7. Prawo dewizowe ma wyraznie charakter publicznoprawny. Wynika to
z faktu, iz jest oparte na wladztwie finansowym podmiotéw prawa publicz-
nego (panstwa i samorzadu). Zaklada wiec nieréwno$¢ stron stosunku praw-
nofinansowego, co rdzni prawo finansowe od prawa prywatnego, opartego
na réwnosci stron (np. w zakresie zobowiazan cywilnoprawnych). Jest tym
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dzialem prawa, ktéry reguluje dokonywanie czynnoéci z uzyciem zagranicz-
nych $rodkéw platniczych i innych warto$ci uznawanych za dewizowe. Czyn-
nosci takie sg nadal pod kontrolg panstwa, ktére wyznacza zakres swobody
dokonywania obrotéw dewizowych i poddaje je tzw. reglamentacji dewizowej.
Dziedzina ta ma $cisly zwiazek z prawem bankowym, gdyz znaczna cz¢$¢ ob-
rotow dewizowych realizowana jest za posrednictwem bankdow.

§ 4. Zrédta prawa finansowego

1. Obowigzujaca obecnie Konstytucja RP okresla zrodla prawa powszech-
nie obowigzujacego w Polsce’. Sg to zaréwno zrodla prawa wewnetrznego,
czyli Konstytucja RP, ustawy i rozporzadzenia, jak i Zrédla prawa niejako ze-
wnetrznego, czyli ratyfikowane przez Rzeczpospolita Polska umowy miedzy-
narodowe.

2. Przyjete w Konstytucji RP rozwigzanie odnosi sie oczywiscie réwniez do
katalogu zrodet prawa finansowego. W prawie finansowym podstawowg role
odgrywaja akty normatywne prawa wewnetrznego. Umowy miedzynarodowe
majg znaczenie jedynie w prawie celnym, dewizowym i podatkowym. W pra-
wie podatkowym (tzw. miedzynarodowe prawo podatkowe) umowy miedzy-
narodowe majg znaczenie w zakresie zapobiegania zjawiskom tzw. podwdjnego
opodatkowania, specjalnego statusu podatkowego 0séb zaliczanych do perso-
nelu dyplomatycznego i konsularnego, a takze unikania opodatkowania przez
wyprowadzenie dochodéw do tzw. rajow podatkowych. W prawie celnym
i dewizowym natomiast istotng role odgrywaja konwencje i umowy miedzy-
narodowe ratyfikowane przez Rzeczpospolitg Polska, a dotyczace zasad handlu
miedzynarodowego czy podejmowania inwestycji zagranicznych. Akty prawa
miedzynarodowego maja pierwszenstwo przed ustawg krajowa w sytuacji, gdy
tre$ci umowy nie mozna pogodzi¢ z obowiazujacg w Polsce ustawa. Oznacza
to tym samym konieczno$¢ zmiany prawa wewnetrznego i dostosowania go
do tresci ratyfikowanej przez Rzeczpospolitg Polskag umowy migedzynarodowe;.

Nowa jakos$ciowo sytuacje w zakresie zrédel prawa finansowego stworzylo
przystapienie Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej. Prawo unijne
ma bowiem pierwszenstwo przed prawem wewnatrzkrajowym'. Akcesja Rze-
czypospolitej do struktur unijnych oznacza takze konieczno$¢ dostosowania
prawa wewnetrznego do dyrektyw prawa unijnego. Dotyczy to przede wszyst-
kim prawa podatkowego, dewizowego i bankowego w zakresie zwigzanym
z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej.

° Zob. art. 87 Konstytucji RP.
1% Dotyczy to ustaw i aktow prawnych nizszej rangi; nie dotyczy jednak tresci Konstytucji RP.
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3. Zrédlem samorzadowego prawa finansowego, ktore jest stosowane na tere-
nie danej gminy czy jednostki samorzadu terytorialnego wyzszego szczebla,
moga by¢ réwniez akty prawa miejscowego. Istotne znaczenie majg w tym za-
kresie np. uchwaty budzetowe rady gminy, a takze uchwaty dotyczace stawek
podatkéw i oplat lokalnych. Warunkiem ich wejscia w zycie jest odpowiednie
ogloszenie.

4. Podstawowe kwestie dotyczace finanséw publicznych, zwlaszcza te, ktdre
powoduja natozenie obowigzkéw na obywateli, wymagaja — zgodnie z Kon-
stytucja RP"! - formy ustawowej. Akty prawne wykonawcze — rozporzadzenia
Rady Ministréw i poszczegdlnych ministrow, zwlaszcza Ministra Finansow
- maja regulowac jedynie kwestie wynikajace z wykonania ustaw dotyczacych
finanséw publicznych, a nie stanowi¢ ich uzupelnienia czy rozszerzenia. W in-
nych dziatach prawa finansowego mozna zaobserwowa¢ rdéznice dotyczace
zakresu regulacji ustawowej oraz wynikajacej z rozporzadzen. Jako przyktad
mozna wskazaé to, ze w prawie budzetowym wiele kwestii szczegdtowych
- oczywidcie mieszczacych si¢ w ogdlnych ustawowych ramach - reguluja
rozporzadzenia wykonawcze.

5. Wraz z wejsciem w zycie Konstytucji RP stracily moc obowigzujacg wydane
wczesniej zarzadzenia Ministra Finansow, ktore nie moga juz stanowic zrédet
prawa powszechnie obowigzujacego. Obecnie zarzadzenia obowiazuja jedynie
w obrebie podmiotu, ktéry je wydal, i moga sie odnosi¢ do wewnetrznych
kwestii zwigzanych z ich funkcjonowaniem (np. zarzadzenia Ministra Finan-
sOw czy Prezesa Narodowego Banku Polskiego).

6. Na prawo finansowe sktada si¢ wiele ustaw i towarzyszacych im aktéw wy-
konawczych. Dotychczas nie zostaly one skodyfikowane, chociaz w doktrynie
pojawialy sie takie propozycje. Wprowadzenie w zycie calo$ciowej kodyfika-
cji prawa finanséw publicznych niewatpliwie ujednoliciloby i uporzadkowa-
to rozwigzania prawne obowiazujace w tej galezi prawa. Zwigkszyltoby takze
stabilno$¢ prawa finansowego. Takie przedsiewziecie wymagaloby jednak
catosciowego, perspektywicznego i wielostronnego ujecia zagadnien prawa
finansowego oraz rezygnacji z doraznych celéw fiskalnych towarzyszacych
najczesciej kolejnym zmianom ustaw finansowych. Nie wydaje si¢ to obecnie
realne w warunkach ciaglego reformowania prawa polskiego i dostosowywa-
nia jego rozwigzan do wymagan prawa unijnego. Takze zbyt czeste zmiany
podstawowych zalozen politycznych i gospodarczych, wynikajace z braku
doswiadczenia w funkcjonowaniu instytucji demokratycznego panstwa, nie
sprzyjaja takiemu przedsiewzieciu. Nalezy sie wiec liczy¢ z tym, iZ rozwigzania

1" Zob. art. 84 Konstytucji RP i jego rozwiniecie w rozdziale X Konstytucji RP, traktujacym
o finansach publicznych.
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prawne z zakresu prawa finansowego beda w Polsce nadal ulegaly czestym
zmianom - niestety, nie zawsze w pelni przemys$lanym - najczesciej doraznym
i nieuwzgledniajacym perspektywicznych, dlugofalowych skutkéw ich wpro-
wadzania.

7. Warto wreszcie zwrdci¢ uwage, ze nie stanowi w Polsce zrodla prawa finan-
sowego orzecznictwo sagdowe, chociaz moze miec istotny i pozytywny wplyw
na zwiekszenie stopnia jednolitosci stosowania prawa. Nie sa tez zrodtem
prawa roznego rodzaju instrukcje, wytyczne, okélniki itp., zarébwno Ministra
Finanséw, jak i innych organéw finansowych réznego szczebla.

Pytania kontrolne

1. Czego dotycza pojecia: dzialalnosci finansowej, publicznej dziatalnosci
finansowej, gospodarki finansowej i finanséw publicznych?

4. Jaka jest relacja miedzy okresleniami: system finansowy, system finanso-
wy panstwa, system finansowy jednostek samorzadu terytorialnego, system
finanséw publicznych? Czy mozna uzywac ich zamiennie?

6. Na czym polega funkcja fiskalna publicznej dzialalnosci finansowej (finan-
séw publicznych)?

7. W jaki sposéb jest realizowana funkcja stymulacyjna (bodzcowa) finansow
publicznych?

8. Do czego sprowadza si¢ funkcja redystrybucyjna (rozdzielcza) finansow
publicznych?

znaczenie
orzecznictwa
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9. Jaki charakter ma funkcja informacyjno-kontrolna finanséw publicznych
w warunkach gospodarki centralnie sterowanej, a jaki w warunkach gospo-
darki rynkowej?

13. Do jakiej dziedziny prawa — publicznego czy prywatnego — zaliczamy pra-
wo finansowe i dlaczego?

Podstawowe akty prawne

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)
Ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2019 r. poz. 869 ze zm.)
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Rozdziat Il

PODSTAWOWE ZAGADNIENIA
USTAWY
O FINANSACH PUBLICZNYCH

§ 1. Pojecia podstawowe

1. Podstawe prawng prowadzenia publicznej gospodarki finansowej w Pol-
sce — czyli finanséw publicznych - stanowi odrebna ustawa o finansach pu-
blicznych. Ustawa ta obejmuje — oprdcz tradycyjnej problematyki zwigzanej
z gospodarka budzetu panstwa i samorzadu - takze rozwigzania prawne
o charakterze ogélnym i podstawowym dla finanséw publicznych. Dlatego tez
bywa nawet okreslana jako akt prawny majgcy charakter kodyfikacji prawa
odnoszacego si¢ do publicznej dziatalnosci finansowej panstwa i samorzadu
terytorialnego. Jest to jednak ,kodyfikacja” niedoskonata, obarczona wielo-
ma wadami, nie$cisto$ciami legislacyjnymi. Rozwigzania zawarte w ustawie sg
czesto dalekie od poprawno$ci i wymagaja dalszych zmian i poprawek. Uwaga
ta w pelni odnosi si¢ do definicji podstawowych poje¢ z zakresu finanséw
publicznych. Sa one niestety czesto skonstruowane wadliwie pod wzgledem
metodologicznym i legislacyjnym, powoduja pewien balagan terminolo-
giczno-pojeciowy i nie uwzgledniaja dorobku doktryny w dziedzinie prawa
finansowego.

2. Za podstawowe pojecia z zakresu finanséw publicznych nalezy uzna¢:
- sektor finanséw publicznych,
- $rodki publiczne,
- wydatki publiczne,
- rozchody publiczne,
- deficyt sektora finanséw publicznych,
- nadwyzke sektora finanséw publicznych,
- panstwowy dlug publiczny.
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3. Do podstawowych poje¢ nalezy przede wszystkim pojecie sektora finansow
publicznych. W ustawie o finansach publicznych zostato ono okreslone przez
wskazanie, ktore podmioty kwalifikuje si¢ do tego sektora'.

Jako sektor finanséw publicznych sg traktowane rézne rodzaje podmiotow
wskazanych imiennie lub rodzajowo, sklasytfikowanych w kilkunastu punk-
tach. Niestety nie przyjeto jednolitego kryterium podziatu tych podmiotow,
co powoduje, iz klasyfikacja nie jest ani przejrzysta, ani w petni czytelna. Moze
wiec powodowa¢ nadal liczne watpliwosci w doktrynie i praktyce.

W duzym uproszczeniu wéréd podmiotéw sektora finanséw publicznych
mozna wyréznic:

- organy wladzy publicznej (zaréwno panstwowej, jak i samorzadowej) —
ustawodawczej, wykonawczej, sadowniczej, a takze organy kontroli pan-
stwowej i ochrony prawa;

- zwiazki metropolitalne;

- panstwowe i samorzadowe instytucje kultury, pafistwowe instytucje fil-
mowe, uczelnie publiczne, Polska Akademie Nauk i tworzone przez nig
jednostki organizacyjne;

- imiennie wskazane podmioty dzialajace w zakresie ochrony zdrowia
i ubezpieczen spotecznych, Zaktad Ubezpieczen Spolecznych, Kase Rol-
niczego Ubezpieczenia Spolecznego, a takze fundusze zarzadzane przez
te instytucje ubezpieczeniowe, Narodowy Fundusz Zdrowia oraz samo-
dzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej;

- jednostki budzetowe, samorzadowe zaktady budzetowe, agencje wyko-
nawcze, instytucje gospodarki budzetowej;

- panstwowe fundusze celowe;

- inne panstwowe i samorzagdowe osoby prawne utworzone na podstawie
odrebnych ustaw w celu wykonania zadan publicznych®

4. Katalog srodkow publicznych jest obszerny, bardzo zréznicowany, a w isto-
cie sprowadza si¢ do wskazania réznych rodzajéw wpltywoéw pienieznych,
ktére moga by¢ osiagane przez podmioty zaliczane do sektora finanséw pu-
blicznych.

! Zob. art. 9 u.fp.
2 Z wylaczeniem przedsiebiorstw, instytutow badawczych, instytutow dzialajacych w ra-
mach Sieci Badawczej Lukasiewicz, bankow oraz spétek prawa handlowego.
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W ramach srodkéw publicznych dadzg si¢ wyodrebnic trzy odrebne grupy:
- dochody publiczne,
- przychody publiczne?,
- $rodki pochodzace ze zrddet zagranicznych, ktére nie podlegaja zwrotowi®.

5. Wsrdd srodkow publicznych na szczegélng uwage zastuguja dochody pu-
bliczne®. Nie jest to w ustawie o finansach publicznych pojecie jednolite,
a wskazanie poszczegélnych rodzajéow dochoddéw i kryteria ich odréznienia
moga budzi¢ watpliwosci.

Wsréd dochodéw publicznych mozna wyodrebni¢ dwie podstawowe grupy:
- daniny publiczne,
- inne dochody o bardzo zréznicowanym charakterze.

Do danin publicznych zostaly zaliczone podatki, optaty, skladki, wplaty z zy-
sku przedsiebiorstw pafstwowych i jednoosobowych spétek Skarbu Panstwa
i inne, przymusowe $wiadczenia pieni¢zne na rzecz panstwa, jednostek sa-
morzadu terytorialnego, panstwowych funduszy celowych i innych jednostek
sektora finanséw publicznych. Obowigzek ich ponoszenia wynika jednak nie
z ustawy o finansach publicznych, ale z innych odrebnych ustaw.

Katalog innych dochodéw publicznych nie jest w pelni zamkniety. Wskazano
jednak imiennie kilka rodzajoéw takich dochodéw. Dochody te dadza si¢ po-
dzieli¢ na pie¢ grup.

Jedna z nich stanowig dochody z mienia bedacego wlasnoscia panstwa, sa-
morzadu lub innych jednostek sektora finanséw publicznych (np. z najmu,
dzierzawy, dywidendy od wniesionego kapitatu), a takze ze sprzedazy nieru-
chomosci, rzeczy ruchomych i praw majatkowych, jesli sprzedaz nie jest do-
konywana ani w ramach prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa i samorzadu
terytorialnego, ani w ramach obrotu papierami wartosciowymi.

Druga grupa obejmuje dochody uzyskane z tytutu wplywow ze sprzedazy to-
wardw i ustug $wiadczonych przez jednostki sektora finanséw publicznych.

Trzecia grupa to kwoty uzyskane przez jednostki sektora finanséw publicz-
nych z tytutu gwarancji, poreczen i odszkodowan.

* Z wyodrebnieniem przychodéw pochodzacych z prowadzonej przez jednostki tego sekto-
ra dziatalno$ci — art. 5 ust. 1 pkt 5 u.f.p.

* Z wyodrebnieniem $rodkéw z budzetu Unii Europejskiej w ramach réznych programéw;
ich katalog ulega czgstym zmianom i korektom - art. 5 ust. 1 pkt 2 u.f.p.

° Zob. art. 5 ust. 2 u.fp.
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Do czwartej grupy mozna zaliczy¢ dochody z dobrowolnych sporadycznych
czynnosci cywilnoprawnych, takich jak pieniezne darowizny, spadki czy zapi-
sy na rzecz jednostek sektora finanséw publicznych.

Piata grupe stanowia dochody, ktore nie zostaly wskazane imiennie. Sq one
uzyskiwane przez jednostki sektora finanséw publicznych na podstawie od-
rebnych ustaw lub uméw miedzynarodowych.

6. Do $rodkow publicznych zostaly w ustawie zaliczone rowniez przychody
publiczne. Moga one pochodzi¢ z roéznych zrddel, ktore - jak si¢ wydaje — da-
dzg si¢ podzieli¢ na dwie grupy.

Jedna z nich stanowig wplywy pieniezne, ktére sg rezultatem dokonywania
w sektorze finanséw publicznych réznych operacji finansowych o charakterze
zwrotnym. Zalicza si¢ do nich:

- wplywy ze sprzedazy papieréw wartos$ciowych (np. obligacji),

- splaty pozyczek udzielonych ze srodkéw publicznych,

- wplywy z otrzymanych pozyczek i kredytow.

Druga grupa to przychody pochodzace z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa
i majatku jednostek samorzadu terytorialnego. Majg one charakter bezzwrotny,
dorazny i ostateczny. Do tej samej grupy nalezy zaliczy¢ przychody z prowadzo-
nej przez jednostki sektora finanséw publicznych dzialalnosci, a takze z innych
zrodel, ktore nie zostaly imiennie wskazane, co oznacza otwarty ich katalog.

Wszystkie wplywy pieniezne w ramach drugiej grupy majg w istocie charakter
odplatny i wigzg sie albo ze zbyciem majatku, albo z obowigzkiem $wiadczen w ra-
mach dziatalno$ci prowadzonej przez jednostki sektora finanséw publicznych.

7. W ramach $rodkéw publicznych osobna grupe stanowig takie, ktére pocho-
dza ze zrédel zagranicznych i nie podlegaja zwrotowi. Wéréd nich imiennie
wskazano rézne srodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej oraz z tytulu
pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia
0 Wolnym Handlu.

8. Wprowadzony w ustawie o finansach publicznych podzial $rodkéw
publicznych z wyodrebnieniem dochodéw i przychodéw, a takze ich we-
wnetrzna klasyfikacja w istotny sposob odbiegaja od pojecia i klasyfikacji
dochodoéw publicznych wypracowanych w doktrynie prawa finansowego®.

¢ Por. m.in. A. Majchrzycka-Guzowska, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 2007, s. 52-55;
Finanse publiczne i prawo finansowe, t. 1, red. E. Ruskowski, Warszawa 2000, s. 165-166; uwagi kry-
tyczne E. Malinowskiej-Misiag, W. Misiaga, Finanse publiczne w Polsce, Warszawa 2007, s. 94-97.
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Jako dochody publiczne w literaturze prawnofinansowej sg traktowane
wszelkie wplywy pieniezne uzyskane przez panstwo i jednostki samorza-
du terytorialnego niezaleznie od charakteru i zrédel pochodzenia tych
wplywow.

Réznorodnos¢ dochodéw publicznych spowodowala, iz teoretyczna klasyfika-
cja tych dochodéw jest rozbudowana i uwzglednia wiele kryteriow.

Po pierwsze, ze wzgledu na podmioty, od ktérych pobierane sa dochody pu-
bliczne, mozna je podzieli¢ na trzy grupy:
— pobierane od 0s6b fizycznych,
- pobierane od 0séb prawnych i jednostek organizacyjnych niemajacych
osobowosci prawnej,
- pobierane od obu tych grup podmiotow.

Teoretycznie wigkszos¢ dochodéw moze by¢ wprawdzie pobierana od obu
tych grup podmiotdw, ale nalezy uwzgledni¢ ich odrebnos¢. Przesadza to
o odmiennym sposobie poboru dochodéw, stosowaniu innych zwolnien czy
ulg (np. jakiekolwiek ulgi wynikajace ze stanu rodzinnego moga dotyczy¢ tyl-
ko 0s6b fizycznych).

Po drugie, ze wzgledu na rodzaj budzetu, do ktérego sa odprowadzane, do-
chody publiczne mozna podzieli¢ na:

- dochody budzetu panstwa,

- dochody budzetéw samorzadowych.

Podzial dochodéw miedzy budzet panstwa i budzety samorzadéw powinien
by¢ tak dokonywany, aby obu budzetom zapewni¢ wystarczajace srodki finan-
sowe na realizacj¢ zadan przewidzianych do wypelnienia zaréwno przez pan-
stwo, jak i przez samorzady. Formalne wyposazenie organdw samorzadowych
w szeroki zakres uprawnien i obowigzkéw bez prawnego wyposazenia tych
samorzadow w $rodki finansowe, ktérymi moga swobodnie rozporzadzac,
stwarza tylko iluzj¢ samodzielno$ci gmin.

Po trzecie, bardzo waznym kryterium podzialu dochoddw publicznych jest
kryterium funkgji (zadan) tych dochoddéw. Z tego punktu widzenia dochody
mozna podzieli¢ na:

- zasadnicze,

- uboczne.

Dochody zasadnicze to takie, ktorych gtéwnym celem jest cel fiskalny;
dostarczaja one panstwu lub samorzadom s$rodkéw pieni¢znych niezbed-
nych do zrealizowania ich zadan. Wszelkie inne funkcje takich dochodéw
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(np. stymulacyjna, prewencyjna, represyjna) maja znaczenie drugoplanowe.
Do takich dochoddéw zalicza si¢ np. podatki, optaty, a takze najczesciej cla.

Dochodami ubocznymi s takie dochody, ktérych podstawowym zadaniem
jest realizacja innych celéw niz fiskalny. Moga to by¢ cele represyjne czy pre-
wencyjne (np. grzywny, kary pieniezne, mandaty).

Po czwarte, kryterium ostatecznego pobrania dochodu pozwala na wyréznie-
nie dochodow:

- bezzwrotnych,

- zwrotnych.

Dochody bezzwrotne to takie, ktére raz uiszczone na rzecz panstwa czy sa-
morzadu nie zostaja zwrdcone podmiotowi, od ktérego zostaly pobrane.
Do tej grupy nalezg np. podatki, cta, optaty.

Dochody zwrotne s3 niejako przej$ciowym zasileniem budzetu, gdyz po usta-
lonym okresie powinny zosta¢ zwrécone podmiotowi, od ktérego je otrzyma-
no. Do tej grupy dochodéw mozna zaliczy¢ pozyczki i kredyty.

Po piate, mozna klasyfikowa¢ dochody publiczne, wyrdzniajac wsrdd nich do-
chody:

- odplatne,

- nieodplatne.

Kryterium tego podzialu opiera si¢ na wzajemnosci §wiadczenia ze strony
podmiotu prawa publicznego. Jezeli wplacajacy, uiszczajac okreslong kwote
pieniezng na rzecz panstwa lub samorzadu, otrzymuje od niego $wiadczenie
wzajemne, np. czynnos¢ urzedows czy ustuge, to mamy do czynienia z do-
chodem odplatnym. Jezeli za$ panstwo lub samorzad, pobierajac dochdd, nie
daje zadnego wzajemnego $wiadczenia, jak ma to miejsce np. przy poborze
podatku, mamy do czynienia z dochodem nieodplatnym.

Dochdd odplatny, a wiec zwigzany z istnieniem wzajemnego $wiadczenia,
moze by¢ dochodem ekwiwalentnym lub nieekwiwalentnym. Rozréznienie to
opiera si¢ na wartosci wzajemnego §wiadczenia ze strony panstwa lub samo-
rzadu w stosunku do wielkosci samego dochodu.

Jezeli wzajemne $wiadczenie ze strony panstwa (samorzadu) jest porow-
nywalne w swojej materialnej warto$ci do wielkosci dochodu, dochéd ma
charakter ekwiwalentny; panstwo $wiadczy wzajemny ekwiwalent. Jezeli
za$ wzajemne $wiadczenie jest, materialnie rzecz biorac, nieproporcjonalnie
nizsze od dochodu (np. wysoka oplata paszportowa lub wizowa), dochéod
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jest wprawdzie odplatny (istnieje wzajemne $§wiadczenie), ale nieekwiwa-
lentny, gdyz swiadczenie to nie stanowi ekwiwalentu w stosunku do wiel-
kosci dochodu.

Po szdste, ze wzgledu na mozliwo$¢ egzekwowania dochodéw wyrézniamy
dochody:

- przymusowe,

- dobrowolne.

Dochody przymusowe to takie, ktére moga by¢ pobrane w drodze egzekucji
administracyjnej (np. potracenie z wynagrodzenia, wyegzekwowanie w dro-
dze czynno$ci komornika itp.). Do takich dochodéw naleza podatki, optaty,
grzywny, mandaty karne, cfa.

Dochody dobrowolne nie moga by¢ egzekwowane w drodze przymusu,
np. darowizny.

Po siédme, mozna tez dokona¢ podziatlu dochodéw publicznych na:
- obligatoryjne,
- fakultatywne.

Jest to podzial dochodéw przeprowadzony ze wzgledu na to, czy obowiazuja-
ce przepisy prawne nakazuja pobieranie jakiego$ dochodu - jest to wowczas
dochdéd obligatoryjny, czy tez daja tylko mozliwos¢ pobierania dochodu przy
spelnieniu dodatkowych warunkéw przewidzianych w odrebnych ustawach.
Taki dochdd ma wdwczas charakter dochodu fakultatywnego. Dochodem fa-
kultatywnym sg obecnie np. dochody na rzecz samorzadu, wprowadzane na
podstawie referendum rozpisanego wéréd mieszkancoéw gminy. W sytuacji gdy
wyniki referendum przesadza o pobieraniu takich dochodéw, maja one wpraw-
dzie charakter fakultatywny, ale jednocze$nie przymusowy, obciazaja bowiem
wszystkich mieszkancéw, niezaleznie od stanowiska zajetego w referendum.
Mimo iz dochody takie majg charakter ,,samoopodatkowania si¢” mieszkan-
cow, mogg by¢ przymusowo egzekwowane na drodze administracyjnej.

Po 6sme, dochody publiczne mozna tez podzieli¢ ze wzgledu na okoliczno$¢
ich pobierania. Z tego punktu widzenia dadza si¢ wyr6zni¢ dochody:

- Zwyczajne,

- nadzwyczajne.

Dochody zwyczajne sg z zalozenia pobierane w normalnych, powtarzaja-
cych sie sytuacjach, maja wigc charakter niejako staly. Takimi dochodami jest
ogromna wiekszo$¢ dochodow podatkowych, z optat, a takze grzywien, man-
datow itp.
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Dochody nadzwyczajne wprowadza sie w szczegolnych okoliczno$ciach, np. po-
datek od nadzwyczajnego wzbogacenia wojennego pobierany w Polsce po dru-
giej wojnie $wiatowej. Mozna tez wyobrazi¢ sobie wprowadzenie (np. w drodze
referendum) dodatkowego $§wiadczenia na rzecz gmin objetych kleska zZywio-
towg, a pobieranych od mieszkancéw innych, niedotknietych kleska regiondéw.

Po dziewigte, dochody publiczne mozna wreszcie podzieli¢ ze wzgledu na to,
czy sg pobierane okresowo, w sposob powtarzajacy sie (niejako ciagly), czy tez
sporadycznie. Dochdd publiczny moze pochodzi¢ np. z tytulu prowadzonej
przez okreslony podmiot dzialalnosci gospodarczej. W takiej sytuacji pobie-
rany podatek dochodowy ma charakter ciagtego swiadczenia, pobieranego tak
dhugo, jak dtugo jest prowadzona dziatalnos¢ gospodarcza przynoszaca docho-
dy. Platnos¢ takiego podatku odbywa si¢ najczesciej okresowo, w postaci mie-
siecznych zaliczek.

Mozliwe jest jednak pobieranie dochodu sporadycznie, czyli wowczas, gdy na-
stepuje jednorazowe, pojedyncze zdarzenie albo gdy zostanie dokonana czyn-
no$¢ prawna, ktdra wymaga uiszczenia okreslonej kwoty na rzecz panstwa czy
tez samorzadu. Do takich sytuacji nalezy np. obowiazek uiszczenia optaty za
otrzymane zezwolenie budowlane lub odpis aktu stanu cywilnego. Podobny
charakter ma pobranie podatku od spadku lub dokonanej darowizny.

Po dziesigte, dochody uzyskiwane przez podmioty prawa publicznego (pan-
stwo i samorzady) moga mie¢ tez charakter dochodéw wtasnych, ewentualnie
dochodoéw pochodzacych z zewnatrz. Dochody zewnetrzne sg czesto nazywa-
ne dochodami obcymi, a takze zasilajgcymi.

Dochody wlasne panstwa czy samorzadu to takie, ktore sg okreslone jako
wlasne w obowiazujacych przepisach prawa, np. podatki i optaty zwane lo-
kalnymi stanowig dochody wlasne gmin. Dochodami wiasnymi gmin sg tez
dochody z majatku komunalnego, np. kwoty uzyskane ze sprzedazy mienia,
czynsze z tytutu jego dzierzawy czy najmu.

Dochodami zasilajacymi samorzadu sg natomiast wszelkiego rodzaju dotacje
i subwencje.

Podobna klasyfikacja odnosi si¢ rowniez do dochodéw panstwa. Z teoretycz-
nego punktu widzenia wlasnymi dochodami panstwa sg podatki, optaty, cla,
a takze wplywy pochodzace z prywatyzacji mienia nalezgcego do Skarbu Pan-
stwa, podobnie jak czynsze z wydzierzawienia takiego mienia. Dochodami
obcymi sg np. $rodki uzyskane przez panstwo z miedzynarodowych instytu-
¢ji finansowych, i to zaréwno w postaci bezzwrotnej pomocy, jak i w postaci
otrzymanych pozyczek lub kredytow.
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Po jedenaste, celowe wydaje si¢ tez wyodrebnienie dochodéw publicznych:
- pochodzacych z kraju,
- pochodzacych z zagranicy.

Jezeli zrédio poboru dochodu publicznego znajduje si¢ na terenie kraju, to po-
chodzacy z kraju dochdd stanowi tym samym przejecie do budzetu panstwa
lub samorzadu czesci dochodu (produktu krajowego brutto) wytworzonego
w Polsce lub majatku znajdujacego sie w kraju, np. zapltacenie podatku przez
przedsiebiorce dziatajgcego w Polsce lub dokonanie darowizny cze$ci dochodu
na rzecz prowadzonego przez gming o$rodka pomocy spoleczne;.

Dochdd pochodzacy z zagranicy jest natomiast przejeciem do polskiego
budzetu czesci majatku lub dochodu wytworzonego poza granicami kraju,
np. pozyczka czy kredyt z zagranicznego banku, bezzwrotna zagraniczna po-
moc finansowa itp.

Ujmujac rzecz teoretycznie, dochodami publicznymi sa wigc srodki publiczne
w znaczeniu przyjetym w ustawie o finansach publicznych, w tym zaréwno
dochody publiczne, przychody publiczne, jak i niepodlegajace zwrotowi srod-
ki pochodzace ze zrédet zagranicznych.

9. Zgromadzone w ramach sektora finanséw publicznych $rodki moga by¢
przeznaczone na:

- wydatki publiczne,

- rozchody publiczne.

Przyjete w ustawie o finansach publicznych’ rozréznienie wydatkow i roz-
chodéw publicznych wywoluje wiele zastrzezen i watpliwosci w doktrynie.
Dotycza one zaréwno celowosci takiego rozréznienia, jak i kryterium podzia-
tu. Jak sie wydaje, kryterium to ma charakter ekonomiczny - jest nim ostatecz-
ny (bezzwrotny) charakter ptatnosci przy wydatkach publicznych, a zwrotny
charakter platnosci przy rozchodach publicznych.

Za rozchody publiczne, czyli rozchody dokonywane w ramach budzetu pan-
stwa i budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, zostaly uznane:
- splaty zaciagnietych wczesniej kredytow i pozyczek,
- wykup papieréw wartosciowych,
- wyplaty pozyczek i kredytéw ze sSrodkéw publicznych,
- platnosci realizowane ze $rodkéw pochodzacych z prywatyzacji majatku
Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego,

7 Zob. art. 6 u.f.p.
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- inne operacje finansowe zwigzane z zarzadzaniem diugiem publicznym,
- platnosci wynikajgce z udziatu Skarbu Panstwa w miedzynarodowych in-
stytucjach finansowych.

10. Do podstawowych poje¢ z zakresu finanséw publicznych zaliczone zosta-
ty nadwyzka i deficyt sektora finanséw publicznych®. Oba pojecia sg Scidle
zwigzane z prawidtowym prowadzeniem gospodarki finansowej w panstwie.
Gospodarka ta powinna — przynajmniej co do zasady - dazy¢ do rownowa-
zenia wielko$ci dochodéw i wydatkéw publicznych. W dtuzszej perspektywie
czasowej rownowaga taka jest elementem zapewniajacym stabilno$¢ finansoéw
publicznych i calej gospodarki.

Nadwyzka sektora finanséw publicznych zostata w ustawie okreslona jako do-
datnia roznica migedzy dochodami publicznymi a wydatkami publicznymi. Je-
zeli réznica miedzy obu wielko$ciami jest ujemna, pojawia si¢ deficyt sektora
finanséw publicznych. Nadwyzka lub deficyt sektora finanséw publicznych
sg ustalane dla przyjetego okresu rozliczeniowego, ktdrym najczesciej jest rok
kalendarzowy. Wielko$¢ nadwyzki lub deficytu jest okreslana po wyelimino-
waniu réznego rodzaju przeplywow finansowych miedzy podmiotami naleza-
cymi do sektora finanséw publicznych.

Zaistnienie deficytu w sektorze finanséw publicznych nie musi by¢ zjawi-
skiem niebezpiecznym dla gospodarki, jesli deficyt jest $cisle kontrolowany,
a jego wielko$¢ nie przekracza ,bezpiecznego” poziomu. W wielu krajach
pewien niezbyt duzy deficyt jest nawet traktowany przez ekonomistéw jako
bodziec do ozywienia gospodarczego. Deficyt sektora finanséw publicznych
- w postaci deficytu budzetu panstwa — oznacza konieczno$¢ okreslenia po-
trzeb pozyczkowych budzetu panstwa. Sg nimi $rodki finansowe niezbedne do
sfinansowania zaréwno deficytu budzetowego i splat wczeéniej zaciagnietych
zobowiazan, jak i udzielonych przez Skarb Panstwa pozyczek oraz wykony-
wania innych operacji finansowych zwigzanych z dtugiem Skarbu Panstwa
(np. koszty obstugi dlugu).

11. Kolejnym podstawowym pojeciem z zakresu finanséw publicznych jest
pojecie panstwowego dlugu publicznego. Zostato ono zdefiniowane w usta-
wie o finansach publicznych jako nominalne zadluzenie jednostek sektora
finanséw publicznych po wyeliminowaniu wzajemnych zobowigzan miedzy
jednostkami tego sektora.

8 Zob. art. 7 ufp.
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Obok pojecia panstwowego dtugu publicznego pojawia si¢ w ustawie o finan-
sach publicznych dlug Skarbu Panstwa. Oba pojecia roznig sie¢ pod wzgle-
dem zakresu. Nalezy przyjac, iz kazdy dlug Skarbu Panstwa jest jednocze$nie
panstwowym diugiem publicznym, jego cz¢$cia. Nie kazdy jednak panstwowy
diug publiczny stanowi dtug Skarbu Panstwa. Diugi np. panstwowych oséb
prawnych mieszcza si¢ w pojeciu dlugu publicznego, ale nie sa dtugiem Skarbu
Panstwa. Nie ponosi on odpowiedzialnosci za pafistwowe osoby prawne, a ich
majatek nie jest majatkiem Skarbu Panstwa.

Ustawowa definicja panstwowego dlugu publicznego wywoluje w doktrynie
watpliwodci, ktore dotycza przede wszystkim relacji miedzy panstwowym
diugiem publicznym a dlugiem jednostek samorzadu terytorialnego. Wydaje
sie jednak, iz sformulowanie ustawowe — chociaz nie jest precyzyjne i moze
by¢ réznie rozumiane — odnosi si¢ tylko do zadluzen tzw. rzadowego sekto-
ra finanséw publicznych, a nie do sektora samorzadowego. Wlasciwe jednak
bytoby wyodrebnienie nadrzednego pojecia dlugu publicznego (czyli dlugu
sektora finanséw publicznych), w ramach ktérego nalezaloby wyodrebnié
panstwowy dlug publiczny i samorzadowy dlug publiczny. Takiej definicji
w ustawie o finansach publicznych jednak brak®.

Panstwowy diug publiczny obejmuje zobowigzania sektora finanséw publicz-
nych z czterech tytutow:
- wyemitowanych papieréw wartosciowych,
- zaciagnietych kredytow i pozyczek,
- przyjetych depozytow,
- wymagalnych zobowigzan uznanych przez jednostke sektora finanséw
publicznych, a takze wynikajacych z innych tytuléw (np. prawomocnych
orzeczen sadowych i ostatecznych decyzji administracyjnych).

Ustawa o finansach publicznych reguluje szczegétowe kwestie zwigzane z pan-
stwowym diugiem publicznym'®. Okresla ona zasady obliczania diugu i za-
rzadzania nim, zaciggania zobowigzan przez poszczegdlne jednostki sektora
finanséw publicznych. Wskazuje tez zakres uprawnien Ministra Finanséw
i Rady Ministréw dotyczacych panstwowego dlugu publicznego i dlugu Skar-
bu Panistwa oraz reguluje kwestie proceduralne (ostroznoéciowe i sanacyjne),
ktére majg gwarantowac stala kontrole nad panstwowym dlugiem publicz-
nym i jego wielkoscia. Szczegdlne rygory prawne zwigzane z panstwowym
dlugiem publicznym przesadzity o konstytucyjnej regulacji maksymalnej jego

° Analizujac tre$¢ art. 72-73 u.f.p., mozna mie¢ watpliwosci, czy odnosi si¢ ona do pan-
stwowych jednostek sektora finanséw publicznych, czy do wszystkich podmiotéw wchodzacych
w sklad tego sektora.

10 Zob. art. 72-102 u.f.p.; oméwienie tych kwestii wykracza poza przyjete ramy podrecznika.
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wielko$ci wynikajacej z zaciggania pozyczek, udzielania gwarancji i poreczen
finansowych. Panstwowy dlug publiczny nie moze przekraczaé na skutek ta-
kich operacji poziomu 3/5 wartosci rocznego produktu krajowego brutto''.

§ 2. Zasady publicznej gospodarki finansowe;j

1. Postulat zapewnienia finansom publicznym, a tym samym publicznej go-
spodarce finansowej wzglednie stalych podstaw prawnych przys$wiecal pracom
legislacyjnym zaréwno nad obowiazujaca obecnie Konstytucja RP, w ktorej
znalazt si¢ odrebny rozdzial dotyczacy finanséw publicznych, jak i nad usta-
wa o finansach publicznych. Stabilnosci i racjonalnosci rozwigzan prawnych
w dziedzinie finanséw publicznych ma sprzyjac oparcie publicznej gospodarki
finansowej na ustawowo wskazanej zasadzie jawnosci i przejrzystosci'®.

Zasadg te nalezy traktowac jako podstawowa — niejako nadrzedng — w sto-
sunku do bardziej szczegélowych zasad odnoszacych si¢ tylko do gospodarki
budzetowej. Gospodarka budzetowa stanowi bowiem cze¢s¢ — chociaz bardzo
istotna, moze nawet najwazniejsza — finanséw publicznych.

Zasada jawnosci finanséw publicznych byta od dawna postulowana w dok-
trynie®’. Uwazano powszechnie, iz jest ona gwarantem demokracji, zapobie-
ga réznego rodzaju naduzyciom finansowym, sprzyja racjonalnej gospodarce
»groszem” publicznym i umozliwia kontrole tej gospodarki.

2. Pojecie zasad moze by¢ uzywane w odniesieniu do finanséw publicznych
i prawa finansowego, a takze jego poszczegolnych dzialéw, w dwoch podsta-
wowych znaczeniach.

Zasady sa czesto traktowane jako formulowane w doktrynie ekonomicz-
nej i prawnofinansowej postulaty, ktére powinny by¢ brane pod uwage
przy prowadzeniu publicznej gospodarki finansowej, a takze w pracach le-
gislacyjnych nad ksztaltem ustaw i innych aktéw prawnych regulujacych
funkcjonowanie finanséw publicznych. W praktyce jednak obowigzujace roz-
wigzania prawne nie zawsze w pelni odpowiadajg tym doktrynalnym zaloze-
niom i wskazéwkom.

I Zob. art. 216 ust. 5 Konstytucji RP.

2 Maja ja gwarantowa¢ rozwigzania prawne okreslone w art. 33-41 u.f.p.

'3 Nabrala znaczenia po wydzieleniu si¢ ze skarbu krolewskiego dwoch odrebnych czedci:
skarbu prywatnego osoby panujacej i publicznego - stuzacego zaspokajaniu wydatkéw panstwa
na temat zasady jawnosci finanséw publicznych zob. m.in. C. Kosikowski, Z. Szpringer, Finanse
publiczne. Komentarz do ustawy z dnia 26 listopada 1998 roku, Zielona Géra 2000, s. 56-66.
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W drugim ujeciu jako zasady mozna okresli¢ podstawowe cechy, zalozenia, na
ktorych jest oparta gospodarka finansowa. Sg one wowczas wprost uwzgled-
niane w obowigzujgcych aktach prawnych. Mogg tez by¢ wprawdzie formalnie
niesformutowane, ale wynikac¢ z caloksztaltu przyjetych rozwigzan prawnych.

3. Zasada jawno$ci i przejrzystosci zostala formalnie wprowadzona do usta-
wy o finansach publicznych. Maja ja gwarantowa¢ réznorodne, przewidzia-
ne w ustawie rozwiazania prawne. Do najwazniejszych gwarantéw jawnosci
finanséw publicznych mozna zaliczy¢:

- jawnos¢ debat budzetowych zaréwno w Sejmie i Senacie, jak i w jednost-
kach samorzadu terytorialnego; dotyczy to zaréwno debat poprzedza-
jacych uchwalenie budzetu, jak i debat sprawozdawczych z wykonania
budzetu;

- jawno$¢ debat nad wieloletnig prognoza finansowa;

- odpowiedni sposéb publikacji corocznych ustaw budzetowych i uchwat
budzetowych na szczeblach samorzadu terytorialnego;

- podawanie do publicznej wiadomosci kwot dotacji udzielonych z budzetu
panstwa i budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego;

- oglaszanie przez Ministra Finanséw zbiorczych danych dotyczacych
finanséw publicznych, a takze udostepnianie corocznych sprawozdan
z dzialalnosci jednostek wchodzacych w sklad sektora finanséw publicz-
nych z uwzglednieniem ich finanséw;

- podejmowanie uchwatl organéw wykonawczych samorzadu terytorialne-
go dotyczacych gospodarowania srodkami publicznymi w trybie jawnym
i imiennym.

4. W ramach obowigzkéw Ministra Finanséw zmierzajacych do realizacji za-
sady jawnosci finansdéw publicznych nalezy wymieni¢ oglaszanie w Monitorze
Polskim w formie obwieszczenia — z zachowaniem $cisle okreslonych termi-
néw - kwot panstwowego dtugu publicznego i dlugu Skarbu Panstwa, a takze
kwot niewymagalnych gwarancji i poreczen udzielonych zaréwno przez Skarb
Panstwa, jak i przez poszczegolne podmioty sektora finanséw publicznych.

5. Podobnemu celowi stuzy obowigzek cigzacy rowniez na Ministrze Finan-
sow, dotyczacy oglaszania — takze w formie obwieszczenia w Monitorze Pol-
skim - relacji do produktu krajowego brutto:
- kwot panstwowego dlugu publicznego i dtugu Skarbu Panstwa,
- kwot tych dlugéw powigkszonych o przewidywane wyptaty z tytulu
udzielonych gwarancji i poreczen.

6. Wskazane obowiazki, polegajace na publikacji obcigzen publicznych z tytu-
tu zadluzenia oraz udzielonych poreczen i gwarancji, maja zapewnié respekto-
wanie konstytucyjnych ograniczen zwigzanych z relacja miedzy panstwowym



§ 3. Formy funkcjonowania jednostek sektora finanséw publicznych 43

dlugiem publicznym a wartoscig rocznego produktu krajowego brutto. Jak juz
wspomniano, jest ona ograniczona konstytucyjnie do 3/5".

7. Bedace przejawem zasady jawno$ci obowiazki informacyjno-sprawozdaw-
cze Ministra Finanséw obejmuja takze podawanie zbiorowych informacji
o deficycie lub nadwyzce budzetu panstwa. Odnosi si¢ to réwniez do imien-
nych wykazéw udzielonych przez Skarb Panstwa poreczen i gwarancji oraz
takze imiennych wykazoéw podmiotéw, ktérym umorzono kwoty zaleglosci
podatkowych, z podaniem wysoko$ci kwot i przyczyn umorzenia.

8. Jawnosci, a zwlaszcza przejrzystosci finanséw publicznych stuza niewat-
pliwie jednolite zasady rachunkowosci i klasyfikacji dochodéw i wydatkow
publicznych®. Majg one nada¢ konkretny, praktyczny wymiar — ustawowo za-
gwarantowanym - podstawowym zasadom finanséw publicznych.

§ 3. Formy funkcjonowania jednostek sektora
finanséw publicznych

1. Ustawa o finansach publicznych zawiera rozbudowany katalog jednostek
zaliczanych do sektora finansow publicznych'®. Jednostki wykonujace za-
dania publiczne s3 zréznicowane pod wzgledem posiadania podmiotowosci
cywilnoprawnej albo jej braku, wyodrebnienia organizacyjnego lub finanso-
wego w strukturach panstwa badz samorzadu terytorialnego, zakresu finan-
sowania ich dzialalno$ci srodkami publicznymi. RézZnorodnos¢ wykonawcow
zadan publicznych znajduje takze odzwierciedlenie w formach organizacyj-
no-prawnych prowadzonej przez nich dziatalnosci.

2. Warto zauwazy¢, iz ustawa o finansach publicznych reguluje jedynie
w ograniczonym stopniu formy funkcjonowania jednostek sektora finanséw
publicznych, gdyz moga by¢ one tworzone réwniez na podstawie odrebnych
ustaw'”. W przypadku panstwowych funduszy celowych oraz zbiorczej kate-
gorii ,,innych panstwowych lub samorzadowych 0séb prawnych” obowigzuje
ustawowe zastrzezenie, iz sg one tworzone tylko na podstawie odrebnej usta-
wy w celu wykonywania zadan publicznych’®. Wigkszo$¢ jednostek wymie-
niono w ustawowym katalogu bez doprecyzowania w ustawie o finansach

* Zob. art. 216 ust. 5 Konstytucji RP.

!> Na temat zasad klasyfikacji zob. rozdzial III, § 2; zagadnienia zwigzane z rachunkowo-
$cig - jako materig ksiegowo-ekonomiczng — pominieto, gdyz wykraczaja poza ramy niniejszego
podrecznika.

16 Por. art. 8 ust. 1 iart. 9 u.fp.

17 Zob. art. 8 ust. 2 u.f.p.

'8 Por. art. 9 pkt 14 i art. 30 u.f.p.
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publicznych zasad ich tworzenia ani szczegélnych regul ich finansowania,
a nawet wyraznego odeslania do odrebnych unormowan ustawowych'. Prze-
pisy tej ustawy maja zastosowanie odpowiednie i uzupelniajace do Zakladu
Ubezpieczen Spotecznych, Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego i za-
rzadzanych przez nie funduszy, Narodowego Funduszu Zdrowia, samodziel-
nych publicznych zakladéw opieki zdrowotnej, Polskiej Akademii Nauk i jej
jednostek organizacyjnych, uczelni publicznych, panstwowych i samorzado-
wych instytucji kultury, a takze innych panstwowych lub samorzadowych
0so0b prawnych utworzonych na podstawie odrebnych ustaw do wykonywa-
nia zadan publicznych. Jedynie wobec jednostek budzetowych, samorzado-
wych zakltadéw budzetowych, agencji wykonawczych, instytucji gospodarki
budzetowej i panstwowych funduszy celowych stosowane sa bezposrednio.
Obecne rozwigzanie prawne jest kontrowersyjne, gdyz pomija rézne kategorie
organow wladzy publicznej, jednostki samorzadu terytorialnego i ich zwigzki,
ktore sg odrebng kategorig jednostek sektora finanséw publicznych od obstu-
gujacych ich urzeddéw - jednostek budzetowych. Niewatpliwie te podmioty
obowiazane sa do bezposredniego stosowania przepiséw ustawy o finansach
publicznych, ktora jednak nie reguluje zasad ich tworzenia ani nie zawsze in-
dywidualizuje reguly finansowania do danej formy organizacyjnej. Wadliwe
jest takze wymienienie wéréd podmiotéw stosujacych bezposrednio ustawe
o finansach publicznych agencji wykonawczych, gdyz zasady ich dzialalnosci
wynikaja przede wszystkim z odrebnych przepiséw dotyczacych ich utworze-
nia®. Ustawa ta stosowana jest rowniez w ograniczonym zakresie do zasad
tworzenia jednostek budzetowych, gdy nie obowigzujg szczegélne regulacje®’.

Znaczenie ustawy o finansach publicznych dla unormowania form organi-
zacyjno-prawnych jednostek sektora finanséw publicznych polega przede
wszystkim na tym, iz wprowadza ona nakaz tworzenia takich jednostek wy-
facznie w formach przewidzianych ustawami®. Wylacza to mozliwo$¢ kre-
owania nowych kategorii wykonawcow zadan publicznych za pomocg uméw
miedzynarodowych, rozporzadzen wykonawczych, uchwal organéw stano-
wigcych jednostek samorzadu terytorialnego oraz zarzadzen i innych aktow
kierownictwa wewnetrznego. Rozwigzanie takie jest stuszne, gdyz gwarantu-
je parlamentowi bezposéredni i realny wptyw na formy prowadzenia publicznej
dzialalnosci finansowe;j.

19 Zob. art. 10 u.f.p.

» Por. art. 10 ust. 1, art. 18, 20 u.f.p.

2 Por.art. 10 ust. 1iart. 12 ust. 1i 2 u.fp.

2 Zob. art. 8 ust. 1 u.f.p.

» Pozytywnej oceny nie zmienia to, iz formalnie ustawowy wymog odnosi si¢ jedynie do fazy
tworzenia jednostki, a nie do jej funkcjonowania.
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3. Jednostki budzetowe s3 to jednostki sektora finanséw publicznych, ktdre
odprowadzaja do budzetu uzyskane dochody i za jego posrednictwem finan-
suja swoje wydatki, a poziom wydatkéw nie jest limitowany przez te docho-
dy**. Dzialalno$¢ jednostek budzetowych nie moze si¢ odbywa¢ na zasadach
samofinansowania. Wykonuja one zadania publiczne w zasadzie w sposob
nieodptatny® lub za odplatnoscig®, ktéra nie stwarza mozliwosci pokrycia
wlasnymi dochodami kosztéw ich funkcjonowania. Finansowanie jednostek
budzetowych odbywa si¢ za posrednictwem budzetu panstwa lub jednostki
samorzadu terytorialnego. Podlegaja one zatem budzetowaniu brutto (pelne-
mu), a ich dzialalnos¢ jest zgodna z zasada zupelnosci budzetu®.

4. Jednostki budzetowe s3 publicznymi jednostkami organizacyjnymi, ktére
zazwyczaj nie majg osobowosci prawnej. W sferze obrotu cywilnoprawnego
stanowig wowczas stationes fisci lub stationes municipii. Jednostki te repre-
zentujg Skarb Panstwa, gmine, powiat lub wojewddztwo w zakresie praw
i obowiazkow, ktore dotycza mienia wykorzystywanego w ich dziatalnosci®®.
Wyodrebniane s organizacyjnie w obrebie Skarbu Panstwa lub jednostki sa-
morzadu terytorialnego, a nie z takich publicznoprawnych podmiotow.

5. Dzialalno$¢ finansowa jednostek budzetowych ma charakter planowy?®.
Prowadzona jest na podstawie planu finansowego, ktdry jest okreslany jako
plan dochoddéw i wydatkéw. Plan ten odzwierciedla fragment budzetu, za
ktérego posrednictwem odbywa si¢ finansowanie jednostki budzetowej.
W odrdéznieniu od planéw finansowych innych jednostek sektora finanséw
publicznych nie przewiduje on dokonywania wptat wlasnych zasobdw pie-
nieznych do budzetu, gdyz bezzwrotne srodki publiczne otrzymane przez
jednostki budzetowe stanowig z mocy prawa finansowego dochody budzeto-
we pobierane jedynie za posrednictwem tych jednostek™.

2 Zob. art. 11 ust. 1 u.fp.

» Na przyklad zadania z zakresu obrony narodowej czy bezpieczenstwa publicznego.

% Na przyklad w formie oplaty skarbowej od czynnosci urzgdowych z zakresu administracji
publicznej wszczynanych na wniosek zainteresowanego.

7 Obecna ustawa o finansach publicznych nie przewiduje juz wyodrebnienia z jednostki
budzetowej szczegdlnych form budzetowania, ktére miaty forme gospodarstw pomocniczych,
$rodkéw specjalnych i powstatych z ich przeksztalcenia funduszy motywacyjnych oraz rachun-
kéw dochodéw wlasnych samorzadowych jednostek budzetowych. Wyjatek stanowig rachunki
dochodéw panstwowych i samorzadowych jednostek budzetowych realizujacych zadania o$wia-
towe. Por. art. 11a i 223 u.f.p,, art. 20, 22-23 u.f.p. z 2005 r. z art. 18a i 18b u.f.p. z 1998 r. oraz
art. 21 tej ustawy w brzmieniu sprzed 1.01.2005 .

* Por. art. 35 k.c.

¥ Zob. art. 11 ust. 3 u.f.p.

* Por. art. 12 ust. 1, art. 111 pkt 8 u.f.p. iart. 4 ust. 1 pkt 3 u.d.j.s.t.
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Brak odrebnosci planu dochodéw i wydatkéow oraz budzetu panstwa lub bu-
dzetu samorzadowego znajduje odzwierciedlenie w tym, iz §rodki publiczne
uzyskane przez jednostki budzetowe sg kwalifikowane jako dochody publicz-
ne. Natomiast zasoby pieni¢zne innych jednostek sektora finanséw publicz-
nych okreslane sg jako przychody?*'. Ponadto wydatki jednostek budzetowych
mogg by¢ dokonywane jedynie do wysokosci okreslonej w obowigzujacym
budzecie®>. Ponoszenie wydatkéow wigkszych niz przewidziane w budzecie
stanowi naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Dotyczy to nawet przy-
padku, gdy wydatkowanie odbywa si¢ z zachowaniem procedur zamdwien
publicznych®.

Jednostka budzetowa nie jest takze wyodrebniona pod wzgledem finansowym
z budzetu w zakresie umowy rachunku bankowego. Pomimo formalnego
zréznicowania struktury rachunkéw bankowych otwieranych i prowadzonych
na potrzeby dziatalnoéci panstwowych i samorzadowych jednostek budzeto-
wych s3 one wszystkie ustawowo okreslane jako rachunki bankowej obstugi
budzetu*.

6. Jednostki budzetowe moga funkcjonowaé w strukturach zaréwno jedno-
stek samorzadu terytorialnego, jak i Skarbu Panstwa. W zaleznosci od przy-
naleznodci takiej jednostki do podsektora rzagdowego lub samorzadowego
odmienne organy zostaly wyposazone w kompetencje do decydowania o jej
tworzeniu, tgczeniu, likwidowaniu i przeksztatcaniu®. W stosunku do samo-
rzadowych jednostek budzetowych kompetencje te sg zastrzezone dla od-
powiednich organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego,
tj. rady gminy, rady powiatu, sejmiku wojewddztwa. Natomiast w sprawach
panstwowych jednostek budzetowych stosowne uprawnienia przystuguja
przede wszystkim dysponentom cze$ci budzetowych, tj. poszczegdlnym mi-
nistrom, kierownikom urzeddéw centralnych lub jednostek réwnorzednych,
a takze wojewodom. Nowym rozwigzaniem jest przyznanie réwniez takze
Prezesowi Rady Ministrow kompetencji do tworzenia, faczenia i likwidacji
panstwowej jednostki budzetowej realizujacej zadania na rzecz administra-
cji rzadowej i okredlenia w statucie przede wszystkim zakresu jej dzialal-
nosci, nazwy i siedziby*. W ramach regulacji statutowej powinna takze by¢

3 Zob.art.5ust. 1 pkt 115 u.fp.

2 Zob. art. 44 ust. 1 wzw. z art. 11 ust. 1 u.f.p.

* Wymagania te sg przewidziane w ustawie z 29.01.2004 r. - Prawo zamowien publicznych
(Dz.U. 22019 r. poz. 1843 ze zm.).

3 Zob. art. 196 ust. 1 iart. 264 ust. 1 u.f.p.

% Zob. art. 12 ust. 1-3 u.f.p.

% Por. art. 13 w zw. z art. 11 ust. 2 u.f.p., art. 21 ust. 1-5 u.f.p. z 2005 r. i art. 18 ust. 3 u.f.p.
721998 1.
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sprecyzowana kwestia podleglosci tej jednostki, gdyz moze ona by¢ podpo-
rzagdkowana premierowi, wskazanemu przez niego ministrowi lub kierowni-
kowi urzedu centralnego.

Warto w tym miejscu zauwazy¢, iz o utworzeniu jednostek budzetowych de-
cyduja organy wiadzy publicznej lub organy jednostek samorzadu terytorial-
nego, ktore same nalezg do sektora finanséw publicznych?. Organy te nie sg
jednak uznawane za jednostki budzetowe.

7. Zaklady budzetowe naleza do kategorii jednostek sektora finanséw pu-
blicznych, ktdre podlegaja ograniczonemu budzetowaniu. Jednostki te dzialajg
na zasadzie samofinansowania si¢. Odptatnie wykonuja wyodrebnione zada-
nia publiczne, a koszty swojej dziatalno$ci pokrywaja z osiagnietych przycho-
déw?®. Chociaz realizacja zadan publicznych odbywa si¢ w sposéb odplatny,
zaklady budzetowe nie prowadza dzialalnosci gospodarczej. W odrdznieniu
od przedsigbiorcow statutowym celem tych jednostek jest jak najlepsze wyko-
nanie oznaczonych zadan panstwa lub samorzadu terytorialnego, a nie daze-
nie do osiggniecia zysku.

Rozliczenia finansowe zakladu budzetowego z wlasciwym budzetem maja
ograniczony zakres. Zaklad budzetowy nie odprowadza do budzetu swoich
przychodéw ani nie finansuje w caloéci swoich wydatkéw za pomoca $rod-
kéw budzetowych. Rozliczeniu podlega jedynie wynik finansowy, ktory jest
ustalany przez zestawienie przychoddéw z dzialalnosci jednostki z kosztami jej
prowadzenia.

Rozrachunki z budzetem moga mie¢ dwojaka postaé w zalezno$ci od kierunku
przeptywu $rodkéw pienigznych. W przypadku zamkniecia roku budzetowe-
go yjemnym wynikiem zaklad budzetowy otrzymuje dofinansowanie w for-
mie dotacji podmiotowej na pokrycie straty bilansowej*. Odmowa udzielenia
dofinansowania wymusza postawienie deficytowej jednostki w stan likwidacji,
gdyz warunkiem prawidlowego wykonania zadan publicznych jest zdolnos¢
sfinansowania kosztoéw ich realizacji*. Natomiast w przypadku wykazania

7 Zob. art. 9 pkt 112 u.fp.

3% Zob. art. 15 ust. 1 u.fp.

* Por. art. 15 ust. 4 i art. 218 u.f.p.

4 Zob. § 53 rozporzadzenia Ministra Finanséw z 29.06.2006 r. w sprawie gospodarki finan-
sowej jednostek budzetowych, zakladéw budzetowych i gospodarstw pomocniczych oraz trybu
postepowania przy przeksztalceniu w inng forme organizacyjno-prawng (Dz.U. Nr 116, poz. 783
ze zm.). Rozporzadzenie to obowigzywato pod rzadem ustawy o finansach publicznych z 2005 r.
Obecnie zaréwno w ustawie o finansach publicznych, jak i w przepisach wykonawczych nie ma
juz wyraznie sformutowanej ekonomicznej przestanki likwidacji samorzagdowego zaktadu bu-
dzetowego. Dotychczasowa reguta moze by¢ jednak wyprowadzona w drodze wnioskowania
zart. 15 ust. 1 u.f.p.
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w planie finansowym zakladu budzetowego dodatniego wyniku finansowego
(zysku) nadwyzka srodkéw obrotowych pozostata po sfinansowaniu wtasnymi
przychodami kosztéw dziatalnosci jest wplacana w calo$ci do budzetu. Obec-
nie rozwiazanie to nie ma charakteru bezwzglednie obowigzujacego, gdyz or-
gan zalozycielski moze inaczej okresli¢ zakres obowigzkowych wplat lub nie
wprowadzi¢ takiego obowigzku®'.

8. Warto zauwazy¢, iz zakresem ograniczonego budzetowania moga by¢ objete
nie tylko zaklady budzetowe, lecz takze szczegdlne formy budzetowania. Pod
rzagdem ustawy o finansach publicznych z 2005 r. byly to instytucje powstale
z przeksztalcenia srodkow specjalnych i gospodarstwa pomocnicze*2. Obec-
nie ustawowa definicja zaktadow budzetowych nie okresla specyficznej cechy
ich budzetowania. Zaklad budzetowy byt i nadal jest objety budzetowaniem
netto prostym, ktore nalezy — obok budzetowania brutto — do podstawowych
form finansowych rozliczen publicznej jednostki organizacyjnej z wiasciwym
budzetem. Natomiast pojawiajace si¢ w réznych stadiach ewolucji prawa
finansowego gospodarstwa pomocnicze, srodki specjalne oraz powstale z ich
przeksztalcenia rachunki dochodéw wtasnych samorzadowych jednostek
budzetowych, fundusze motywacyjne panstwowych jednostek budzetowych
i rachunki dochodéw panstwowych jednostek budzetowych systemu o$wiaty
nalezg do szczegdlnych form budzetowania.

Budzetowanie netto proste polega na tym, iz rozliczenie wyniku finansowego
publicznej jednostki organizacyjnej z wlasciwym budzetem jest dokonywane
za posrednictwem jednej operacji rozrachunkowej. Wptaty zysku zakladow
budzetowych niewatpliwie powiazane s z gromadzeniem i wydatkowaniem
srodkéw publicznych przez Skarb Panstwa i jednostki samorzadu terytorial-
nego. Motywy fiskalne uzasadniajg zatem rozwigzanie prawne przewidujace
obowiazek odprowadzania do budzetu czgsci srodkdéw obrotowych w sytuacji,
gdy brak jeszcze pewnoéci, czy zaplanowany dodatni wynik finansowy zosta-
nie faktycznie zrealizowany.

Do 2010 r. rozliczenia finansowe zaktadu budzetowego z wlasciwym budze-
tem dokonywane w ciggu roku mialy posta¢ zaliczkowa*’. Zaklady budzetowe
byty obowigzane do dokonywania w ciggu roku budzetowego wplat zaplano-
wanych nadwyzek srodkéw obrotowych za okresy kwartalne w terminie do
20. dnia miesigca nastepujacego po uplywie okresu rozliczeniowego. W spo-
sob specyficzny byta uregulowana zaliczka za czwarty kwartal, gdyz termin
jej wplaty uptywatl 20 grudnia. Wptata odbywata sie zatem w trakcie okresu

4l Zob. art. 15 ust. 7 u.f.p. oraz § 43 ust. 11 § 44 r.s.p.g.f.
2 Por. art. 26 ust. 7, art. 22 ust. 4, 8 i 8a u.f.p. 2 2005 r.
# Zob. § 49 ust. 2-3 r.g.fj.b.
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rozliczeniowego. Zaliczke za ostatni kwartal roku budzetowego placono w tej
samej wysokosci co za trzeci kwartal. W praktyce wigc zakltad budzetowy do-
konywat wplaty do 20 grudnia w kwocie podwdjnej zaliczki za trzeci kwartal.
Warto zauwazy¢, iz wplata zaliczek nie powoduje bezpo$rednich nastepstw
dla ostatecznego rozliczenia zysku zakladu budzetowego. Chociaz zaliczki na
poczet zysku sg wplacane cyklicznie, zysk zakladu budzetowego jest rozlicza-
ny przez jedng operacje rozrachunkowa. Rozliczenie rzeczywistego wyniku
finansowego zakladu budzetowego bylo dotychczas dokonywane w terminie
15 dni od przyjecia przez organ nadzorujacy dzialalno$¢ zakltadu budzetowe-
go jego rocznego sprawozdania finansowego*. Wplata obejmowata nadwyzke
srodkéw obrotowych ustalong jako réznica miedzy ich stanem faktycznym na
koniec roku budzetowego a stanem ujetym w planie finansowym. Jezeli kwota
uiszczonych zaliczek przekraczata rzeczywisty zysk, nadptacone zaliczki byly
zwracane zakladowi budzetowemu na jego wniosek lub podlegaty zaliczeniu
na poczet wplat roku nastepnego.

Obecnie uelastyczniono reguly dokonywania wptat nadwyzki srodkéw obro-
towych samorzadowego zakladu budzetowego do budzetu samorzadowego.
Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego decyduje nie tylko
o wielkosci tych platnosci, lecz takze o trybie ich dokonywania®. W statucie
lub innym akcie erekcyjnym samorzadowego zakladu budzetowego moze on
okresli¢ rézne terminy, tryb jednorazowy lub zaliczkowy dokonywania ptat-
noéci oraz cykliczno$¢ rozliczen zaliczkowych. Poza zakresem kompetencji
tego organu znajduja si¢ ujednolicone w przepisach wykonawczych zasady
ustalania planowanego i rzeczywistego stanu $rodkéw obrotowych*.

9. Prowadzenie dzialalnosci na zasadzie samofinansowania si¢ nie wyklucza
mozliwosci dofinansowania jednostki sektora finanséw publicznych srodka-
mi budzetowymi. Zaklad budzetowy moze otrzymac dotacje: przedmiotowe,
podmiotowe, celowe na inwestycje, celowe na zadania biezace finansowane
z udzialem $rodkow ze zrodel zagranicznych oraz jednorazows dotacje na
pierwsze wyposazenie w $rodki obrotowe?”. Dofinansowanie budzetowe dla
nowo tworzonego samorzadowego zaktadu budzetowego jest jednorazowe,
gdyz tylko raz moze on zosta¢ wyposazony w pierwsze zasoby pieni¢zne. Do-
tacje te, podobnie jak dotacje przedmiotowe, limitowane sg indywidualnie
stopniem realizacji wykonywanych zadan.

“ Zob. § 49 ust. 4 r.g.fj.b.
4 Por. art. 15 ust. 7 i art. 16 ust. 2 pkt 5 u.f.p.
4 Zob.§ 43 rs.p.g.t.
Por. art. 15 ust. 3, 4, 5 u.f.p. oraz § 45 ust. 1 r.s.p.g.f.
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Laczna kwota dofinansowania budzetowego jest limitowana ustawowym pu-
fapem, przy ktérego ustalaniu pomijane sg dotacje celowe na inwestycje oraz
na realizacje zadan biezacych wspotfinansowanych srodkami europejskimi lub
pochodzacymi z innych zrédet zagranicznych®. Pulap ten jest okreslony nor-
ma procentowa w relacji do globalnej kwoty kosztéw zaktadu budzetowego®.
Laczna kwota dotacji przekazywanych z budzetu na rzecz tej jednostki orga-
nizacyjnej nie moze przekroczy¢ potowy jej wydatkow. Wsparcie budzetowe
moze zatem stanowi¢ jedynie uzupelniajacy sposéb finansowania kosztow
dziatalnosci zakladu budzetowego. Jednostki sektora finanséw publicznych,
ktére majg ograniczone mozliwosci osiggania wlasnych przychoddw, nie moga
funkcjonowaé w formie zakladu budzetowego.

Ustawowe rozwigzanie limitujace mozliwos¢ dofinansowywania dzialalnosci
zakladow budzetowych wymusza ich przeksztalcenia organizacyjne™. Za po-
zadany sposdb restrukturyzacji jest uznawana komercjalizacja®'. Oznacza ona
zmiang formy organizacyjno-prawnej zakladu budzetowego na jednoosobowsa
spolke komunalng i zastgpienie finansowej zaleznosci od budzetu regutami
typowymi dla dzialalnosci rynkowej. W praktyce limitowanie kwoty dotacji
wywoluje nastepstwa odmienne od zamierzonych. Brak zdolnosci do samo-
finansowania si¢ powoduje zwigkszenie zakresu budzetowania w nastepstwie
przeksztalcenia zaktadu budzetowego w jednostke budzetows.

10. Ustawa o finansach publicznych istotnie ograniczyla mozliwoé¢ funk-
cjonowania zakladéw budzetowych, odnoszac te forme wylacznie do samo-
rzagdowych jednostek organizacyjnych. Tak jak dotychczas sg one tworzone,
przeksztalcane, faczone i likwidowane przez organy stanowigce jednostek
samorzadu terytorialnego, czyli rady gmin, rady powiatow, sejmiki woje-
wodztw>. Natomiast panstwowe zaklady budzetowe, w stosunku do ktérych
kompetencje organu zalozycielskiego wykonywali dysponenci czeéci budze-
towych, czyli poszczegdélni ministrowie, wojewodowie, kierownicy urzedow
centralnych oraz innych réwnorzednych jednostek, utracily status jednostek
sektora finanséw publicznych. Z powodéw formalnoprawnych musiaty zosta¢
zatem zlikwidowane lub przeksztalcone w inne formy organizacyjne.

8 Zob. art. 15 ust. 6 u.f.p.

*A. Gorgol, Limity dotowania samorzgdowych zaktadéw budzetowych jako wyznacznik efek-
tywnosci ich gospodarki ich gospodarki finansowej [w:] Dyscyplina finanséw publicznych. Doktry-
na, orzecznictwo, praktyka, red. M. Smaga, M. Winiarz, Warszawa 2015, s. 223-235.

0 Szerzej na ten temat zob. A. Gorgol, Bariery prawne sanacji przeksztatcanych jednostek
sektora finansow publicznych [w:] Sanacja finanséw publicznych w Polsce. Aspekty prawne i eko-
nomiczne, red. K. Swiqch, A. Zalcewicz, Szczecin 2005, s. 285-296.

°! Prawne podstawy procesu komercjalizacji stwarza art. 22 u.g.k.

°2 Por. art. 16 ust. 1 u.fp. i art. 25 ust. 1 u.f.p. 22005 r.
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Przedmiot dzialalnosci samorzagdowego zaktadu budzetowego jest ogra-
niczony do wykonywania zadan wlasnych jednostki samorzadu terytorial-
nego wymienionych w zamknietym katalogu ustawowym®. Rozwigzanie to
wylacza zatem mozliwos¢ realizowania zleconych ustawami zadan z zakresu
administracji rzagdowej oraz zadan powierzonych na podstawie porozumien
zawartych z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego lub organami ad-
ministracji rzagdowej. Z opisu normatywnego zadan, ktére mogg by¢ wykony-
wane przez samorzadowe zaktady budzetowe, wynika, iz s3 one ograniczone
do sfery gospodarki komunalnej*. Formy tej gospodarki® nie sg reglamen-
towane w ustawie o finansach publicznych, lecz w odrebnej ustawie, ktdra de-
finiuje gospodarke komunalng jako wykonywanie zadan wlasnych jednostek
samorzadu terytorialnego w celu zaspokojenia potrzeb wspdlnot samorza-
dowych’®. Dotyczy to w szczegolnosci realizowania zadan uzytecznosci pu-
blicznej, ktérych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych
potrzeb ludnosci przez $wiadczenie uslug powszechnie dostepnych. Samo-
rzagdowe zaktady budzetowe stanowig prawnie dopuszczalng forme organiza-
cyjng gospodarki komunalnej prowadzonej wylacznie w sferze uzytecznosci
publicznej”’. Poza tg sferg dzialaja jedynie spolki prawa handlowego gminy,
powiatu i wojewddztwa.

Gospodarka komunalna uzyteczno$ci publicznej jest prowadzona przede
wszystkim przez samorzad gminny®*. Wsréd samorzadowych zaktadéw bu-
dzetowych dominujg zatem gminne jednostki organizacyjne. Powiatowe
zaklady budzetowe sg powotywane wyjatkowo do wykonywania zadan uzy-
tecznos$ci publicznej o charakterze ponadgminnym, ale nieregionalnym. Doty-
czy to sfery kultury fizycznej, organizacji transportu zbiorowego i utrzymania
drég powiatowych, ochrony przyrody, gospodarki wodnej i $ciekowej, po-
mocy spolecznej, przeciwdzialania bezrobociu 0séb niepelnosprawnych i ich
reintegracji zawodowej”. Natomiast samorzad wojewodztwa moze tworzy¢
takie jednostki organizacyjne do wykonywania regionalnych (wojewodzkich)
zadan uzytecznosci publicznej w zakresie organizacji transportu zbiorowego

% Zob. art. 14 u.f.p.

** Wyjatek dotyczy doméw pomocy spolecznej, ktére realizuja zadania z zakresu pomocy
spolecznej, reintegracji zawodowej i spolecznej oraz rehabilitacji zawodowej i spolecznej oséb
niepelnosprawnych.

> Szerzej zob. A. Gorgol, Fiskalne ograniczenia wladztwa jednostek samorzqdu terytorialnego
w zakresie kreowania podmiotéw gospodarki komunalnej [w:] Fenomen prawa administracyjnego.
Ksiega jubileuszowa Profesora Jana Zimmermanna, red. W. Jakimowicz, M. Krawczyk, I. Niznik-
-Dobosz, Warszawa 2019, s. 263-282.

6 Zob. art. 1 u.g.k.

7 Por.art. 2i7 ugk.

% Por. art. 16 ust. 2 w.f.p., art. 7 ust. 1 i art. 9 ust. 4 u.s.g.

* Por. art. 16 ust. 2 u.fp. i art. 4 ust. 1 w.s.p.
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i utrzymania drég wojewodzkich, kultury fizycznej, pomocy spotecznej, go-
spodarki wodnej i $ciekowej, przeciwdziatania bezrobociu os6b niepetno-
sprawnych i ich reintegracji zawodowej®.

11. Samorzadowy zaklad budzetowy jest wyodrebniony z samorzadu tery-
torialnego zaréwno pod wzgledem organizacyjnym, jak i finansowym. Jako
publiczna jednostka organizacyjna stanowi odrebny zaklad pracy.

Poza ograniczonym zakresem budzetowania, obejmujacym rozliczanie wy-
niku finansowego, przejawem odrebnosci zaktadu budzetowego jest finanso-
wanie jego dziatalnoéci za posrednictwem wlasnego rachunku bankowego®'.
Z tego rachunku dokonuje si¢ wyplat do wysokosci zgromadzonych na nim
srodkéw. Warto zauwazyé, iz likwidacja zaktadu budzetowego jest potaczona
z zamknieciem rachunku bankowego. W ten sposob jest znoszona odrebnosé
jednostki sektora finanséw publicznych od budzetu, gdyz srodki pieni¢zne
pozostate po sfinansowaniu wydatkow likwidacyjnych przekazywane sg do
wlasciwego budzetu jako jego dochody.

Podstawg dziatalnosci samorzadowego zakladu budzetowego jest indywidual-
ny, roczny plan finansowy®?. Okres$la on przychody wtasne i dofinansowanie
srodkami budzetowymi, wydatki osobowe oraz rzeczowe, inne wydatki stano-
wigce koszty dzialalno$ci i jej obciazenia, stan Srodkéw obrotowych i nalezno-
$ci na poczatek oraz koniec roku kalendarzowego, a takze rozliczenia wyniku
finansowego z budzetem samorzadowym. Zmiana planu finansowego w ciagu
roku jest uwarunkowana zrealizowaniem przez zaktad budzetowy wyzszych
od planowanych przychodéw i kosztéw. Ustawa wylacza jednak mozliwosé¢
dokonania przez kierownika tej jednostki sektora finanséw publicznych sa-
modzielnej korekty planu, jezeli w jej nastepstwie uleglaby zwigkszeniu kwota
dotacji lub zmniejszylaby si¢ wplata srodkéw obrotowych do budzetu®. Nie-
watpliwie rozwigzanie takie jest umotywowane wzgledami fiskalnymi.

12. W gospodarce finansowej zakladu budzetowego istotne znaczenie ma
sposéb finansowania majatku trwalego niezbednego do wykonywania
zadan publicznych. Wplaty nadwyzek srodkéw obrotowych do budzetu

€ Por. art. 16 ust. 2 u.f.p. i art. 14 ust. 1 u.s.w.

' Zob. § 35 rs.p.g.f.

¢ Zob. art. 15 ust. 21 8 u.f.p.

¢ Wyjatkowo takie zmiany w planie finansowym moga by¢ dokonywane tylko po uprzednim
wprowadzeniu zmian we wlasciwym budzecie, z ktérym rozlicza si¢ finansowo zaklad budze-
towy. Przepisy wykonawcze nie uznajg za zmiang planu przeniesienia kosztéw samorzadowego
zakladu budzetowego pomiedzy paragrafami, ktore sa najbardziej szczegélowa jednostka klasy-
fikacyjna planowania. Por. § 41 ust. 41§ 37 r.s.p.g.f.
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uniemozliwiaja samodzielne finansowanie naktadéw inwestycyjnych. Srodki
na ten cel sg przekazywane jednostkom samorzadu terytorialnego w formie
dotacji celowych na inwestycje.

Majatek trwaly zakladu budzetowego nie podlega amortyzacji. Powoduje to
brak mozliwo$ci zgromadzenia funduszu na odtworzenie sktadnikéw majat-
kowych przez wliczanie odpiséw amortyzacyjnych w ciezar kosztow. W po-
réwnaniu z kosztami dziatalno$ci gospodarczej przy kalkulacji odptatnosci
za ustugi zaktadu budzetowego nie sg uwzgledniane wszystkie ich elementy.
W nastepstwie zanizenia wysokosci oplat odbywa si¢ ukryte dotowanie ustu-
gobiorcow.

13. Agencje wykonawcze s3 panstwowymi osobami prawnymi utworzony-
mi na podstawie odrebnej ustawy w celu wykonywania zadan panstwa®’. Sta-
nowig one nowg kategorie podmiotowa w stosunku do istniejagcych w dniu
wejécia w zycie ustawy o finansach publicznych agencji rzagdowych®. O za-
liczeniu panstwowej osoby prawnej realizujgcej zadania panstwa do grupy
agencji wykonawczych nie decyduje uzycie w jej nazwie okreélenia ,,agencja’,
tak jak pominiecie w nomenklaturze wyrazéw ,,agencja wykonawcza” nie po-
zbawia takiego statusu jednostki sektora finanséw publicznych®. Podstawowe
znaczenie ma bowiem normatywna kwalifikacja podmiotowa dokonywana
na podstawie przepisu ustawy o utworzeniu nowej agencji lub innej ustawy
odrebnej od ustawy o finansach publicznych®.

Dotychczas agencje rzadowe (panstwowe) nie byty wyodrebniane w katalo-
gu jednostek sektora finanséw publicznych, a ustawy o finansach publicznych
nie regulowaty specyficznych cech ich finansowania®®. Obecnie stanowia one
»hazwang’, odrebna forme organizacyjna podmiotéw tego sektora. Podjeto
takze probe ujednolicenia podstawowych zasad ich finansowania. Podstawy
prawne funkcjonowania agencji wykonawczych sa w duzym stopniu zindy-
widualizowane i rozproszone, gdyz maja forme odrebnych ustaw o utworze-
niu poszczegélnych agencji. Instrumentem niezbednej, ale dokonywanej
z uwzglednieniem specyfiki wykonywanych zadan panstwa konsolidacji
prawnej zasad ich dzialania jest unifikacja treci statutow w nastepstwie

¢ Zob. art. 18 u.f.p.

® Dotyczy to np. Wojskowej Agencji Mieszkaniowej, Krajowego Os$rodka Wspierania Rol-
nictwa, Agencji Rozwoju i Modernizacji Rolnictwa.

% Na przyktad Polska Agencja Atomistyki jest panstwowg jednostka budzetows, zas Naro-
dowe Centrum Badan i Rozwoju jest agencja wykonawcza.

7 Wazng role w przyznaniu istniejgcym juz agencjom rzagdowym statusu agencji wykonaw-
czej odgrywa art. 92 p.w.u.f.p.

% Por.art. 5u.fip. z 1998 r. i art. 4 ust. 1 u.fp. z 2005 r.
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dostosowania ich do rzgdowych wymagan®. Stuzy to bowiem instytucjonal-
nej przejrzystosci i jednolitosci organizacyjnej agencji wykonawczej. Dopel-
nieniem tych efektow statutowych jest standaryzacja zasad finansowania tych
podmiotéw dokonana w ustawie o finansach publicznych™. Agencja wyko-
nawcza ma obowigzek prowadzenia dzialalnosci finansowej na podstawie za-
réwno ustawy o jej utworzeniu, jak i wspolnych, ustawowych regut majacych
zastosowanie do wszystkich tych podmiotéw, niezaleznie od przedmiotowego
zakresu ich dzialania.

14. Agencje wykonawcze sg pafistwowymi osobami prawnymi, ktore sg wy-
odrebnione organizacyjnie nie tylko w sektorze finanséw publicznych, lecz
takze w ramach innych dzialéw prawa finansowego oraz prawa cywilnego.
W obrocie cywilnoprawnym sg odrebnymi podmiotami od Skarbu Panstwa,
a wiec mogg otrzymywac pozyczki z budzetu i zawiera¢ we wlasnym imieniu
i na wlasny rachunek umowy potrzebne do wykonywania okreslonych w sta-
tucie zadan panstwa’'.

Odrebnos¢ agencji wykonawczych ma tez wymiar finansowy. Przejawia sie
on w planowaniu finansowym, prowadzeniu wlasnego rachunku bankowego
oraz dokonywaniu zewnetrznych rozliczen pieni¢znych z budzetem panstwa.

15. Jak juz wspomniano, cechg kazdej formy sektora finanséw publicznych jest
prowadzenie planowej gospodarki srodkami pienieznymi. Podstawe dziatal-
noéci finansowej agencji wykonawczej stanowi jej indywidualny, roczny plan
finansowy, nie za$ budzet panstwa’. Przejawem formalnym odrebnosci tych
planéw i budzetu panstwa jest ujmowanie ich w réznych zatacznikach do usta-
wy budzetowej”. Nie wyklucza to jednak stosowania regut budzetu zadanio-
wego w dzialalno$ci agencji wykonawczej oraz mechanizmu koordynowania
tresci planow rocznych wykorzystywanego w gospodarce srodkami budze-
towymi’. Agencje wykonawcze sg obowigzane do sporzadzania w ukltadzie
zadaniowym planow finansowych w perspektywie czasowej trzyletniej, a wiec
obejmujacej poza aktualnym planem rocznym takze 2 kolejne lata. Natomiast
budzety panstwa sg koordynowane za pomocg Wieloletniego Planu Finanso-
wego Panstwa sporzadzanego na 4 lata kalendarzowe”.

¢ Zob. art. 19 u.fp.

7 Por. art. 20121 ust. 10 u.f.p.

I Por. art. 21 ust. 9 u.f.p.

72 Zob. art. 21 u.f.p.

73 Zgodnie z art. 30 ustawy budzetowej na rok 2020 z 14.02.2020 r. (Dz.U. poz. 571) odrebne
plany agencji wykonawczych ustalane s w zataczniku nr 11 do tej ustawy, a wiec po zatacznikach
z treécig budzetu panstwa.

7 Zob. art. 32 u.f.p.

7> Zob. art. 103 u.f.p.
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