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WSTEP

Oddany do rak Czytelnikéw podrecznik akademicki pt. Podstawy prawa finanso-
wego 1 finansdw publicznych jest pierwsza edycja tego opracowania przygotowang przez
zesp6l nauczycieli akademickich, reprezentujacych kilka uczelni Tr6jmiasta. Koncepcja
tej publikacji opiera sie, w pierwszym rzedzie, na zalozZeniu $cistych zwigzkéw miedzy
prawem finansowym a finansami publicznymi. Sg to dziedziny, z ktérych jedna nalezy
do sfery prawa, druga natomiast do sfery ekonomii. Stad wéréd autoréw podrecznika
s zaréwno prawnicy, jak i ekonomisci. Napisanie wartosciowego podrecznika aka-
demickiego z prawa finansowego i finanséw publicznych przez jednego autora jest
wspolczesnie prawie niemozliwe. Jest to bowiem dyscyplina niezwykle rozbudowana,
ztozona, a nawet skomplikowana. Ponadto powinna by¢ wylozona w sposéb mozliwie
przystepny i zrozumialy. Stad najczesciej opracowania podrecznikowe przygotowywane
sa przez wielu autoréw, ktérzy czestokro¢ specjalizuja sie w r6znych dziedzinach prawa
finansowego i finanséw publicznych. Niniejsza propozycja opiera si¢ na idei powierze-
nia przygotowania poszczegélnych jej fragmentéw autorom, ktérzy w duzym stopniu
specjalizuja si¢ w danej dziedzinie i daja temu wyraz w publikacjach ksiazkowych, arty-
kulowych, referatach wyglaszanych na konferencjach naukowych, pracach doktorskich
i habilitacyjnych.

Zjawiska ekonomiczne, jakimi sa finanse, maja wylacznie pieniezny charakter. Ozna-
czaja procesy gromadzenia i wydatkowania srodkéw pienieznych na okreslone cele. Tak
rozumiane finanse mozna podzieli¢ na prywatne, ktére stuza zaspokajaniu indywidual-
nych potrzeb r6znych podmiotéw, oraz publiczne. Celem tych ostatnich jest zaspokajanie
potrzeb okreslonych zbiorowoéci, zwlaszcza calego spoleczenistwa. Poznanie istoty finan-
sow, zwanych zjawiskami finansowymi, a takze rozréznienie miedzy finansami prywat-
nymia publicznymi jest punktem wyjscia do przedstawienia, w wiekszym lub mniejszym
zakresie, regulacji prawnych dotyczacych owych zjawisk. W podreczniku, co uznajemy za
oczywiste, pomijamy zagadnienia dotyczace finanséw prywatnych. Nalezaloby je uznac¢
za odrebng dziedzine, majaca niekiedy posta¢ wykladéw monograficznych. Wprawdzie
nie jest ona przedmiotem zainteresowania autoréw podrecznika, ale wykazuje pewne
powiazania z dziedzing finanséw publicznych i prawem finansowym.

Prawo finansowe i finanse publiczne to dziedziny wykladane na studiach prawni-
czych, ekonomicznych, administracyjnychi z zakresu zarzadzania. Prezentowana ksiazka
jest podrecznikiem akademickim adresowanym przede wszystkim do studentéw wy-
mienionych kierunkéw studiéw. Ponadto moze by¢ pomoca dydaktyczna dla stuchaczy
studiow podyplomowych, doktoranckich i studentéw tych kierunkéw, w ramach ktérych
wykladany jest 6w przedmiot badZ jego elementy. W procesie podnoszenia kwalifikacji
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zawodowych i ksztalcenia ustawicznego moze okazac sie przydatna i warto$ciowa. Taka
nadzieje maja autorzy podrecznika.

Prezentowane opracowanie, aczkolwiek obszerne, nie wyczerpuje materii objetej
jego tytulem. W rozumieniu autoréw stanowi pewnego rodzaju podstawe owych dziedzin
wiedzy. Po kazdym rozdziale zostala umieszczona literatura, ktéra powinna okazac sie
przydatna w procesie studiowania prawa finansowego i finanséw publicznych. Ponadto,
co wymaga podkreslenia, odsylamy Czytelnikéw do pewnego szczegblnego opracowania
encyklopedycznego z zakresu prawa finansowego, ktorym jest Leksykon prawa finansowego.
100 podstawowych pojec, pod red. A. Drwilto, D. Masniak, C.H. Beck, Warszawa 2009. Pozycja
ta pozostaje w Scistym zwiazku z niniejszym podrecznikiem. Jest jego uzupelnieniem.
W pewnym sensie te dwie ksigzki nalezaloby traktowac jako pewnga calos¢.

Przygotowanie podrecznika akademickiego przez zespot liczacy kilkanascie osob
wymagato sporego wysitku organizacyjnego. Wigzalo sie to z koniecznoécig desygnowania
jednej osoby, ktéra mogtaby sprawnie i skutecznie kontaktowac sie z poszczeg6lnymi
autorami oraz z wydawnictwem. Takg osobg byt dr Rafat Mroczkowski. Jego talent organi-
zacyjny, duza kultura osobista, a takze, co wymaga szczeg6lnego podkreslenia, skromnos¢,
przyczynily si¢ do sprawnego opracowania i wydania podrecznika.

Prof. zw. dr hab. Andrzej Drwitto



Rozdziat pierwszy

ZAGADNIENIA OGOLNE FINANSOW PUBLICZNYCH
| PRAWA FINANSOWEGO

1. Pojecie finanséw publicznych

Jednym z powszechnie wystepujacych pojec jest pojecie finanséw, ktore
wywodzi sie ze sredniowiecznej faciny i pochodzi od stowa finire (koficzyc).
Z czasem zaczeto uzywac stowa finare, od ktérego powstaly takie rzeczowniki,
jak finatio czy financia pecuniaria. Jest to zatem kategoria historyczna.

Finanse nalezy laczy¢ nierozerwalnie z pieniadzem, poniewaz s3 one
najczesciej rozumiane jako procesy gromadzenia i wydatkowania przez rézne
podmioty §rodkéw pienieznych. Wiaza sie z istnieniem gospodarki towa-
rowo-pienieznej. Wystepuja wowczas, gdy stosunki pieniezno-towarowe
w gospodarce danego panstwa majg charakter wylaczny badZ dominujacy.
Niekiedy gospodarka pieniezno-towarowa jest uzupelniana naturalng gos-
podarka wymienna lub jej odpowiednikami. W takich sytuacjach rola finan-
sOw jest mniejsza. Na podkreslenie zasluguje zaliczanie finanséw do stosun-
kéw typu ekonomicznego. Sa to szczegdlnego rodzaju stosunki ekonomiczne,
poniewaz maja wylacznie charakter pieniezny. Nie istnieja poza pienigdzem.
Dla finanséw, zwanych tez zjawiskami finansowymi, charakterystyczny jest
ruch srodkéw pienieznych, ktory przybiera najczesciej forme strumieni ply-
nacych pomiedzy uczestnikami stosunkow finansowych'. Srodki pieniezne
plyna z réznym natezeniem. Rozmaite sa tez tytuly, z ktérych pochodza i stuza
realizacji r6znych celow.

Istnieja dwie podstawowe kategorie zjawisk zwigzanych z finansami
publicznymi:

1) pieniezne,
2) finansowe.

Zjawiska pieniezne (pienigdze) stuza, najogoélniej rzecz ujmujac, zaspo-
kajaniu réznorodnych potrzeb. Sa kategorig ekonomiczna. Pieniadze stanowiag

! ]. Ostaszewski (red.), Finanse, Difin, Warszawa 2007, s. 15; K. Marecki (red.), Podstawy finansow,
PWE, Warszawa 2008, s. 14.
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dobro wymienialne na wszelkiego rodzaju dobra. W literaturze ekonomicznej
wymienia sie kilka funkcji pienigdza — miernika wartosci, srodka zaplaty,
srodka wymiany i $rodka akumulacji®. Ponadto zwraca si¢ uwage na rozng
warto$¢ pienigdza (wewnetrzng, kursowa, nabywcza i nominalna). Zjawiska
pieniezne obejmuja pienigdze wystepujace w roznym ukladzie (statycznym
i dynamicznym).

Zjawiska finansowe (finanse) sa czescia zjawisk pienieznych, poniewaz
odnoszg sie do procesow gromadzenia i wydatkowania srodkéw pieniez-
nych, czyli do uktadu dynamicznego. Uwaza si¢ je za przesuwanie wartosci
pienieznych miedzy podmiotami. Znakomita cze$¢ zjawisk pienieznych wy-
stepuje w ukladzie dynamicznym. Stad ich rola jest bardzo duza. W og6lnym
przedstawieniu zjawisk finansowych istotne jest zatem zwrdcenie uwagi
na fakt, ze sa to wylacznie zjawiska typu pienieznego. Przy czym w gre
moze wchodzi¢ r6zny pieniadz, to znaczy zardwno krajowy, jak i pienigdz
innego panstwa czy tez pienigdz, ktérym postuguje sie wiele panistw (euro).
Zjawiska finansowe s3 rodzajem stosunkéw typu ekonomicznego, ktdre
zostaly wyodrebnione z uwagi na ich Scisty zwigzek z pienigdzem. Ponie-
waz zachodza one miedzy r6znymi podmiotami, mozna je okredli¢ jako
stosunki finansowe’. Zjawiska finansowe mozna tez okresli¢ jako pewne-
go rodzaju dzialalnoé¢ okreslonych podmiotéw w zakresie gromadzenia
i wydatkowania $srodkéw pienieznych. Tego rodzaju dziatalno$¢ nazywa sie
tez dziatalnoscia finansowa.

Na gruncie normatywnym oraz w literaturze prawa finansowego* mozna
sie tez spotkac z pojeciem gospodarki finansowej. W przepisach obowiazu-
jacego prawa finansowego nie znajdujemy wyjasnienia tego pojecia. Zostato
ono uzyte 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). Postugi-
wanie sie pojeciem gospodarki finansowej na gruncie finanséw publicznych
wymaga pewnego naswietlenia. W literaturze jest niekiedy utozsamiane
z pojeciem dziatalnosci finansowej’. Autorzy zamiennie postuguja sie poje-
ciami finanséw, gospodarki finansowej i dziatalnosci finansowej. Niekiedy
pojecie gospodarki finansowej okresla sie jako catoksztalt czynnosci prawnych
i organizacyjnych, majacych na celu zgromadzenie dochodéw iich wydat-
kowanie’. Okreslenie to nie zmienia utozsamiania gospodarki finansowej
z pojeciem finanséw. Pojecie ,gospodarka finansowa” wywodzi sie z okreslenia

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

3 B. Brzezifiski (red.), Prawo finanséw publicznych, TNOiK ,Dom Organizatora”, Torun 2006, s. 19.

* L. Kurowski, Wstep do nauki prawa finansowego, PWN, Warszawa 1982, s. 7; B. Brzezinski (red.),
Prawo finanséw..., s. 20; E. Chojna-Duch, H. Litwinczuk (red.), Prawo finansowe, Oficyna Prawa Polskie-
go, Warszawa 2009, s. 16; W. Wéjtowicz (red.), Zarys finansdw publicznych i prawa finansowego, Wolters
Kluwer, Warszawa 2008, s. 16.

® Dz. U. Nr 157, poz. 1240 z pézn. zm.

¢ T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czgs¢ konstytucyjna wraz z czgscig ogdlng, C.H. Beck,
Warszawa 2010, s. 21.

7 W. Wojtowicz (red.), Prawo finansowe, C.H. Beck, Warszawa 2000, s. 4.
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gospodarka czy gospodarowanie. Jest to pojecie typu ekonomicznego. Trzeba
zatem zauwazy¢ pewne zjawisko wystepujace na gruncie prawa finansowe-
go, mianowicie przenikanie, w coraz wigkszym stopniu, ekonomii do prawa
finansowego. Jednym z przejawéw owego przenikania jest wprowadzanie
pewnych poje¢ ekonomicznych na grunt obowiazujacego prawa finansowego.
Jest to zjawisko nieuniknione. W przepisach obowiazujacego prawa finanso-
wego mozna spotka¢ nie tylko pojecia zaczerpniete z ekonomii, przy czym
pojeciom tym nadaje sie czestokro¢ inne znaczenie, ale takze wprowadza sie
pewne wzory matematyczne, nadajac im prawnie obowiazujacy charakter
(art. 243 u.f.p.).

Istota gospodarki, czyli dzialalnosci gospodarczej w sferze ekonomicznej,
ma zupelnie inne znaczenie anizeli istota gospodarki na gruncie finanséw.
Z ekonomicznego punktu widzenia dziatalno$¢ gospodarcza, ktéra takze jest
przedmiotem regulacji obowiazujgcego prawa’, to dziatalnos¢ zarobkowa roz-
nego typu (wytwdrcza, budowlana, handlowa, ustugowa i inna). Jest to zatem
dzialalno$¢ obliczona na osiaganie zysku, aczkolwiek nie zawsze taki zysk
przynosi. Taka dziatalnoscia, czyli gospodarowaniem’, zajmuja sie podmioty
specjalnie do tego powolane. Dziatalno$¢ finansowa nie nalezy do kategorii
tego rodzaju, poniewaz sa to okreslone, wielorakie i czesto powtarzajace sie
poczynania ludzi w sferze gromadzenia i wydatkowania srodkéw pienieznych.
Tego rodzaju dzialalno$¢ powinna sie opierac na racjonalnych przestankach. Do
takich przestanek mozna zaliczy¢ m.in. przejmowanie srodkow pienieznych
od réznych podmiotéw bez dewastacji Zrodta ich pochodzenia badz oszczedne
wydatkowanie srodkéw pienieznych na realizacje okreslonych celow. W tym
drugim wypadku chodzi o przeciwstawienie sie¢ marnotrawieniu srodkow
pienieznych. Dzialalno$¢ w sferze finanséw jest nastawiona na zaspokajanie
potrzeb okreslonego rodzaju. Przy czym nie mozna w tym zakresie osiagac¢
maksymalnych efektow przy minimalnych naktadach. Jest to powazny blad,
z ktérym spotykamy sie nie tylko w wypowiedziach prawnikéw, ale tez eko-
nomistéw. Mozliwe i konieczne jest uwzglednienie innych zasad, mianowicie
zasady uzyskiwania maksymalnych efektow (w zakresie realizacji potrzeb)
przy danych nakladach badz zasady osiggania okreslonych efektéw przy
minimalnych nakladach. W dzialalnosci finansowej, nazywanej czesto go-
spodarka finansowa, istotne sa wszelkie przedsiewziecia charakteryzujace
sie gospodarnoscig, czyli umiejetnoscia celowego postugiwania sie kosztami
jako narzedziem stuzacym osigganiu planowanych efektéw. Jest to zdolnos¢
oszczednego wykorzystywania zasobéw pienieznych bedacych w dyspozycji
okres$lonych podmiotéw. Stanowi ona wyraz efektywnosci dzialania tych
podmiotéw, ktére dysponuja srodkami pienieznymi stuzacymi realizacji okre-
Slonych celéw. Poziom gospodarnosci moze by¢ niekiedy przedstawiony za
pomoca miernikéw pienieznych (stosunek wynikéw do naktadow) lub wskaz-
nikéw iloSciowych. Nie jesteSmy przeciwnikami postugiwania sie pojeciem

8 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. 0 swobodzie dzialalnoéci gospodarczej (tekst jedn.: Dz. U.z 2010 1.
Nr 220, poz. 1447 z pézn. zm.).
? ]. Kortan, Podstawy ekonomiki zarzgdzania przedsigbiorstwem, C.H. Beck, Warszawa 1997, s. 13-15.
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