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Wstęp

Oddany do rąk Czytelników podręcznik akademicki pt. Podstawy prawa finanso-
wego i finansów publicznych jest pierwszą edycją tego opracowania przygotowaną przez 
zespół nauczycieli akademickich, reprezentujących kilka uczelni Trójmiasta. Koncepcja 
tej publikacji opiera się, w pierwszym rzędzie, na założeniu ścisłych związków między 
prawem finansowym a finansami publicznymi. Są to dziedziny, z których jedna należy 
do sfery prawa, druga natomiast do sfery ekonomii. Stąd wśród autorów podręcznika 
są zarówno prawnicy, jak i ekonomiści. Napisanie wartościowego podręcznika aka-
demickiego z prawa finansowego i finansów publicznych przez jednego autora jest 
współcześnie prawie niemożliwe. Jest to bowiem dyscyplina niezwykle rozbudowana, 
złożona, a nawet skomplikowana. Ponadto powinna być wyłożona w sposób możliwie 
przystępny i zrozumiały. Stąd najczęściej opracowania podręcznikowe przygotowywane 
są przez wielu autorów, którzy częstokroć specjalizują się w różnych dziedzinach prawa 
finansowego i finansów publicznych. Niniejsza propozycja opiera się na idei powierze-
nia przygotowania poszczególnych jej fragmentów autorom, którzy w dużym stopniu 
specjalizują się w danej dziedzinie i dają temu wyraz w publikacjach książkowych, arty-
kułowych, referatach wygłaszanych na konferencjach naukowych, pracach doktorskich 
i habilitacyjnych.

Zjawiska ekonomiczne, jakimi są finanse, mają wyłącznie pieniężny charakter. Ozna-
czają procesy gromadzenia i wydatkowania środków pieniężnych na określone cele. Tak 
rozumiane finanse można podzielić na prywatne, które służą zaspokajaniu indywidual-
nych potrzeb różnych podmiotów, oraz publiczne. Celem tych ostatnich jest zaspokajanie 
potrzeb określonych zbiorowości, zwłaszcza całego społeczeństwa. Poznanie istoty finan-
sów, zwanych zjawiskami finansowymi, a także rozróżnienie między finansami prywat-
nymi a publicznymi jest punktem wyjścia do przedstawienia, w większym lub mniejszym 
zakresie, regulacji prawnych dotyczących owych zjawisk. W podręczniku, co uznajemy za 
oczywiste, pomijamy zagadnienia dotyczące finansów prywatnych. Należałoby je uznać 
za odrębną dziedzinę, mającą niekiedy postać wykładów monograficznych. Wprawdzie 
nie jest ona przedmiotem zainteresowania autorów podręcznika, ale wykazuje pewne 
powiązania z dziedziną finansów publicznych i prawem finansowym.

Prawo finansowe i finanse publiczne to dziedziny wykładane na studiach prawni-
czych, ekonomicznych, administracyjnych i z zakresu zarządzania. Prezentowana książka 
jest podręcznikiem akademickim adresowanym przede wszystkim do studentów wy-
mienionych kierunków studiów. Ponadto może być pomocą dydaktyczną dla słuchaczy 
studiów podyplomowych, doktoranckich i studentów tych kierunków, w ramach których 
wykładany jest ów przedmiot bądź jego elementy. W procesie podnoszenia kwalifikacji 
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zawodowych i kształcenia ustawicznego może okazać się przydatna i wartościowa. Taką 
nadzieję mają autorzy podręcznika.

Prezentowane opracowanie, aczkolwiek obszerne, nie wyczerpuje materii objętej 
jego tytułem. W rozumieniu autorów stanowi pewnego rodzaju podstawę owych dziedzin 
wiedzy. Po każdym rozdziale została umieszczona literatura, która powinna okazać się 
przydatna w procesie studiowania prawa finansowego i finansów publicznych. Ponadto, 
co wymaga podkreślenia, odsyłamy Czytelników do pewnego szczególnego opracowania 
encyklopedycznego z zakresu prawa finansowego, którym jest Leksykon prawa finansowego. 
100 podstawowych pojęć, pod red. A. Drwiłło, D. Maśniak, C.H. Beck, Warszawa 2009. Pozycja 
ta pozostaje w ścisłym związku z niniejszym podręcznikiem. Jest jego uzupełnieniem. 
W pewnym sensie te dwie książki należałoby traktować jako pewną całość.

Przygotowanie podręcznika akademickiego przez zespół liczący kilkanaście osób 
wymagało sporego wysiłku organizacyjnego. Wiązało się to z koniecznością desygnowania 
jednej osoby, która mogłaby sprawnie i skutecznie kontaktować się z poszczególnymi 
autorami oraz z wydawnictwem. Taką osobą był dr Rafał Mroczkowski. Jego talent organi-
zacyjny, duża kultura osobista, a także, co wymaga szczególnego podkreślenia, skromność, 
przyczyniły się do sprawnego opracowania i wydania podręcznika.

Prof. zw. dr hab. Andrzej Drwiłło
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Rozdział pierwszy

Zagadnienia ogólne finansów publicznych 
i prawa finansowego

1. Pojęcie finansów publicznych

Jednym z powszechnie występujących pojęć jest pojęcie finansów, które 
wywodzi się ze średniowiecznej łaciny i pochodzi od słowa finire (kończyć). 
Z czasem zaczęto używać słowa finare, od którego powstały takie rzeczowniki, 
jak finatio czy financia pecuniaria. Jest to zatem kategoria historyczna.

Finanse należy łączyć nierozerwalnie z pieniądzem, ponieważ są one 
najczęściej rozumiane jako procesy gromadzenia i wydatkowania przez różne 
podmioty środków pieniężnych. Wiążą się z istnieniem gospodarki towa-
rowo-pieniężnej. Występują wówczas, gdy stosunki pieniężno-towarowe 
w gospodarce danego państwa mają charakter wyłączny bądź dominujący. 
Niekiedy gospodarka pieniężno-towarowa jest uzupełniana naturalną gos-.
podarką wymienną lub jej odpowiednikami. W takich sytuacjach rola finan-
sów jest mniejsza. Na podkreślenie zasługuje zaliczanie finansów do stosun-
ków typu ekonomicznego. Są to szczególnego rodzaju stosunki ekonomiczne, 
ponieważ mają wyłącznie charakter pieniężny. Nie istnieją poza pieniądzem. 
Dla finansów, zwanych też zjawiskami finansowymi, charakterystyczny jest 
ruch środków pieniężnych, który przybiera najczęściej formę strumieni pły-
nących pomiędzy uczestnikami stosunków finansowych�. Środki pieniężne 
płyną z różnym natężeniem. Rozmaite są też tytuły, z których pochodzą i służą 
realizacji różnych celów.

Istnieją dwie podstawowe kategorie zjawisk związanych z finansami 
publicznymi:

1)	 pieniężne,
2)	 finansowe.

Zjawiska pieniężne (pieniądze) służą, najogólniej rzecz ujmując, zaspo-
kajaniu różnorodnych potrzeb. Są kategorią ekonomiczną. Pieniądze stanowią 

�  J. Ostaszewski (red.), Finanse, Difin, Warszawa 2007, s. 15; K. Marecki (red.), Podstawy finansów, 
PWE, Warszawa 2008, s. 14. 
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dobro wymienialne na wszelkiego rodzaju dobra. W literaturze ekonomicznej 
wymienia się kilka funkcji pieniądza – miernika wartości, środka zapłaty, 
środka wymiany i środka akumulacji�. Ponadto zwraca się uwagę na różną 
wartość pieniądza (wewnętrzną, kursową, nabywczą i nominalną). Zjawiska 
pieniężne obejmują pieniądze występujące w różnym układzie (statycznym 
i dynamicznym).

Zjawiska finansowe (finanse) są częścią zjawisk pieniężnych, ponieważ 
odnoszą się do procesów gromadzenia i wydatkowania środków pienięż-
nych, czyli do układu dynamicznego. Uważa się je za przesuwanie wartości 
pieniężnych między podmiotami. Znakomita część zjawisk pieniężnych wy-
stępuje w układzie dynamicznym. Stąd ich rola jest bardzo duża. W ogólnym 
przedstawieniu zjawisk finansowych istotne jest zatem zwrócenie uwagi 
na fakt, że są to wyłącznie zjawiska typu pieniężnego. Przy czym w grę 
może wchodzić różny pieniądz, to znaczy zarówno krajowy, jak i pieniądz 
innego państwa czy też pieniądz, którym posługuje się wiele państw (euro). 
Zjawiska finansowe są rodzajem stosunków typu ekonomicznego, które 
zostały wyodrębnione z uwagi na ich ścisły związek z pieniądzem. Ponie-
waż zachodzą one między różnymi podmiotami, można je określić jako 
stosunki finansowe�. Zjawiska finansowe można też określić jako pewne-
go rodzaju działalność określonych podmiotów w zakresie gromadzenia 
i wydatkowania środków pieniężnych. Tego rodzaju działalność nazywa się 
też działalnością finansową.

Na gruncie normatywnym oraz w literaturze prawa finansowego� można 
się też spotkać z pojęciem gospodarki finansowej. W przepisach obowiązu-
jącego prawa finansowego nie znajdujemy wyjaśnienia tego pojęcia. Zostało 
ono użyte w przepisach konstytucyjnych (art. 219 ust. 4 Konstytucji RP) oraz 
w przepisach ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych� (np. 
w art. 11 ust. 3, art. 17 ust. 1, art. 21 ust. 1, art. 24 ust. 2, art. 53 ust. 1). Posługi-
wanie się pojęciem gospodarki finansowej na gruncie finansów publicznych 
wymaga pewnego naświetlenia. W literaturze jest niekiedy utożsamiane 
z pojęciem działalności finansowej�. Autorzy zamiennie posługują się poję-
ciami finansów, gospodarki finansowej i działalności finansowej. Niekiedy 
pojęcie gospodarki finansowej określa się jako całokształt czynności prawnych 
i organizacyjnych, mających na celu zgromadzenie dochodów i ich wydat-
kowanie�. Określenie to nie zmienia utożsamiania gospodarki finansowej 
z pojęciem finansów. Pojęcie „gospodarka finansowa” wywodzi się z określenia 

�  M. Bednarski, J. Wilkin (red.), Ekonomia dla prawników i nie tylko, LexisNexis, Warszawa 2005, 
s. 329.

�  B. Brzeziński (red.), Prawo finansów publicznych, TNOiK „Dom Organizatora”, Toruń 2006, s. 19.
�  L. Kurowski, Wstęp do nauki prawa finansowego, PWN, Warszawa 1982, s. 7; B. Brzeziński (red.), 

Prawo finansów..., s. 20; E. Chojna-Duch, H. Litwińczuk (red.), Prawo finansowe, Oficyna Prawa Polskie-
go, Warszawa 2009, s. 16; W. Wójtowicz (red.), Zarys finansów publicznych i prawa finansowego, Wolters 
Kluwer, Warszawa 2008, s. 16.

�  Dz. U. Nr 157, poz. 1240 z późn. zm.
�  T. Dębowska-Romanowska, Prawo finansowe. Część konstytucyjna wraz z częścią ogólną, C.H. Beck, 

Warszawa 2010, s. 21.
�  W. Wójtowicz (red.), Prawo finansowe, C.H. Beck, Warszawa 2000, s. 4.
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gospodarka czy gospodarowanie. Jest to pojęcie typu ekonomicznego. Trzeba 
zatem zauważyć pewne zjawisko występujące na gruncie prawa finansowe-
go, mianowicie przenikanie, w coraz większym stopniu, ekonomii do prawa 
finansowego. Jednym z przejawów owego przenikania jest wprowadzanie 
pewnych pojęć ekonomicznych na grunt obowiązującego prawa finansowego. 
Jest to zjawisko nieuniknione. W przepisach obowiązującego prawa finanso-
wego można spotkać nie tylko pojęcia zaczerpnięte z ekonomii, przy czym 
pojęciom tym nadaje się częstokroć inne znaczenie, ale także wprowadza się 
pewne wzory matematyczne, nadając im prawnie obowiązujący charakter 
(art. 243 u.f.p.).

Istota gospodarki, czyli działalności gospodarczej w sferze ekonomicznej, 
ma zupełnie inne znaczenie aniżeli istota gospodarki na gruncie finansów. 
Z ekonomicznego punktu widzenia działalność gospodarcza, która także jest 
przedmiotem regulacji obowiązującego prawa�, to działalność zarobkowa róż-
nego typu (wytwórcza, budowlana, handlowa, usługowa i inna). Jest to zatem 
działalność obliczona na osiąganie zysku, aczkolwiek nie zawsze taki zysk 
przynosi. Taką działalnością, czyli gospodarowaniem�, zajmują się podmioty 
specjalnie do tego powołane. Działalność finansowa nie należy do kategorii 
tego rodzaju, ponieważ są to określone, wielorakie i często powtarzające się 
poczynania ludzi w sferze gromadzenia i wydatkowania środków pieniężnych. 
Tego rodzaju działalność powinna się opierać na racjonalnych przesłankach. Do 
takich przesłanek można zaliczyć m.in. przejmowanie środków pieniężnych 
od różnych podmiotów bez dewastacji źródła ich pochodzenia bądź oszczędne 
wydatkowanie środków pieniężnych na realizację określonych celów. W tym 
drugim wypadku chodzi o przeciwstawienie się marnotrawieniu środków 
pieniężnych. Działalność w sferze finansów jest nastawiona na zaspokajanie 
potrzeb określonego rodzaju. Przy czym nie można w tym zakresie osiągać 
maksymalnych efektów przy minimalnych nakładach. Jest to poważny błąd, 
z którym spotykamy się nie tylko w wypowiedziach prawników, ale też eko-
nomistów. Możliwe i konieczne jest uwzględnienie innych zasad, mianowicie 
zasady uzyskiwania maksymalnych efektów (w zakresie realizacji potrzeb) 
przy danych nakładach bądź zasady osiągania określonych efektów przy 
minimalnych nakładach. W działalności finansowej, nazywanej często go-
spodarką finansową, istotne są wszelkie przedsięwzięcia charakteryzujące 
się gospodarnością, czyli umiejętnością celowego posługiwania się kosztami 
jako narzędziem służącym osiąganiu planowanych efektów. Jest to zdolność 
oszczędnego wykorzystywania zasobów pieniężnych będących w dyspozycji 
określonych podmiotów. Stanowi ona wyraz efektywności działania tych 
podmiotów, które dysponują środkami pieniężnymi służącymi realizacji okre-
ślonych celów. Poziom gospodarności może być niekiedy przedstawiony za 
pomocą mierników pieniężnych (stosunek wyników do nakładów) lub wskaź-
ników ilościowych. Nie jesteśmy przeciwnikami posługiwania się pojęciem 

�  Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie działalności gospodarczej (tekst jedn.: Dz. U. z 2010 r. 
Nr 220, poz. 1447 z późn. zm.).

�  J. Kortan, Podstawy ekonomiki zarządzania przedsiębiorstwem, C.H. Beck, Warszawa 1997, s. 13–15.
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