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Czesé |. Komentarz do ustawy
o finansach publicznych






Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych

t.j. Dz.U.z2021 r. poz. 305 ze zm.)






Dziat |. Zasady finansow publicznych

Rozdziat 1. Przepisy ogolne

Art. 1. [zakres przedmiotowy]

Ustawa okresla:

1)
2)
3)
4)
5)
6)
7)

8)
9)

10)
11)

12)

zakres i zasady dzialania oraz organizacje jednostek budzetowych i samorza-
dowych zakladéw budzetowych;

zakres i zasady dziatania agencji wykonawczych, instytucji gospodarki budze-
towej i panstwowych funduszy celowych;

zasady funkcjonowania jednostek sektora finansow publicznych w zakresie
gospodar-ki finansowej;

zasady i tryb kontroli proceséw zwiazanych z gromadzeniem i rozdysponowy-
waniem $rodkéw publicznych oraz gospodarowaniem mieniem;

zasady zarzadzania panstwowym dlugiem publicznym oraz procedury ostroz-
nosciowe i sanacyjne;

zasady i tryb opracowywania oraz uchwalania Wieloletniego Planu Finanso-
wego Pan-stwa;

zasady i tryb opracowywania oraz uchwalania wieloletniej prognozy finanso-
wej jed-nostki samorzadu terytorialnego;

zasady i tryb sporzadzania budzetu panstwa w ukladzie zadaniowym;

zakres i szczeg6towos¢ oraz zasady i tryb planowania, uchwalania i wykony-
wania bu-dzetu panstwa oraz budzetow jednostek samorzadu terytorialnego;
szczegollne zasady rachunkowosci, planowania i sprawozdawczosci obowiazu-
jace w sektorze finansow publicznych;

zasady gospodarowania srodkami publicznymi pochodzacymi z budzetu Unii
Euro-pejskiej oraz z innych zZrédetl zagranicznych;

zasady kontroli zarzadczej i audytu wewnetrznego oraz koordynacji kontroli
zarzad-czej i audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicz-
nych.
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Art. 1 Dziat |I. Zasady finansow publicznych

Powigzania z innymi przepisami:
e RachBudzR,

¢ GospFinR,

e KlasBudzR,
e WPFR,

e SprBudzR,

e SprOperFinR,
e KlasDtugR.

|. Wprowadzenie

1. W art. 1 FinPubU w kilkunastu punktach okreslono zakres regulowanych przez ustawe
zagadnien, co znajduje odzwierciedlenie w przyjetej systematyce FinPubU. W kolejnych
rozdziatach ustawodawca normuje bowiem zagadnienia wymienione w komentowanym
przepisie. Katalog spraw objetych regulacja nie odbiega zasadniczo od wczesniej obo-
wigzujacych FinPubUO5 i FinPubU98. Nowymi instytucjami sq: WPFP, WPF, JST oraz
kontrola zarzadcza w jednostkach sektora publicznego. Zmiany nastapity w sposobie re-
gulacji wielu zagadnien, na przyktad w odniesieniu do sposobu ograniczania dtugu JST,
przestanek umozliwiajacych uchwalenie budzetu JST (w szczegdlnosci nadwyzka czesci
operacyjnej) czy tez prawno-organizacyjnych form funkcjonowania jednostek sektora
publicznego. Jak kazdy katalog, tak i ten budzi watpliwo$ci zwigzane z wyszczegdlnio-
nymi zagadnieniami. W literaturze wskazuje sie na brak niektérych waznych kwestii, jak
chociazby dokonywania wydatkéw i rozchoddw publicznych oraz panstwowego dtugu
publicznego (zob. L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, War-
szawa 2011, komentarz do art. 1, s. 17-25).

2. Ustawa o finansach publicznych nie obejmuje wszystkich zagadnien, ktére mozna
wpisa¢ w system finansow publicznych, a jej uzupetnieniem sa np. regulacje prawa
administracyjnego materialnego, stanowigce podstawe tworzenia i prowadzenia go-
spodarki finansowej przez samorzadowe osoby prawne (np. DzialKultU, DzialLeczU),
czy tez zawierajace podstawy do udzielania dotacji na rzecz okreslonych podmiotow
(np. FinZadOswU) albo na dofinansowanie zadan wymienionych w przepisach (np.
OchrZabU, OchrSrodU). Z tego tez powodu FinPubU nie jest aktem, ktéry mozna okregli¢
jako kodeks finanséw publicznych czy tez czes¢ ogdlna publicznego prawa finansowego
[M. Frysztak, A. Nowak-Far, Komentarz do art. 1, (w:) Ustawa o finansach publicznych.
Ustawa o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz,
(red.) W. Misigg,Warszawa 2017, s. 9-10]. Bez watpienia jednak FinPubU wprowadza
zasady systemu finanséw publicznych, ktére powinny by¢ respektowane w innych
regulacjach dotykajacych tego obszaru. Przepisy tej ustawy majq takze znaczenie przy
interpretowaniu czastkowych regulacji wprowadzanych w ustawach odrebnych, dotycza-
cych wydatkowania srodkéw publicznych, co w ostatnim czasie dotyczy w szczegolnosci
srodkéw otrzymywanych przez JST z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 czy srodkéw
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Rozdziat 1. Przepisy ogoélne Art. 1

z Rzadowego Funduszu Rozwoju Drég. Przyktadowo dopiero w kontekscie przepisow
FinPubU mozna wtasciwie odczytaé obowiazek ustalenia przez organ wykonawczy JST
planu finansowego dla wydzielonego rachunku dochodéw przeznaczonych na wydatki
zwigzane z przeciwdziataniem COVID-19.

3. W zwiagzku z epidemia COVID-19 w odrebnych regulacjach prawodawca wprowadzit
szereg szczegolnych rozwigzan stosowanych w okresie stanu zagrozenia epidemicznego
lub stanu epidemii, m.in. w zakresie: terminu uchwalania budzetu i uchwaty w sprawie
WPF; kompetencji organéw JST do dokonywania zmian w uchwale budzetowej i uchwa-
le w sprawie WPF; mechanizmoéw ograniczajacych zadtuzenie JST; wylaczen z kwot
przychodéw i wydatkéw limitowanych maksymalnym wskaznikiem sptaty zobowiazan,
o ktérym mowa w art. 243 FinPubU. Przepisy te, wprowadzane przede wszystkim w tzw.
tarczach antykryzysowych, uzupelniaja w tym szczegélnym okresie unormowania
zawarte w przepisach FinPubU. Przyktadowo termin przyjecia uchwaty budzetowej na
2021 r. w szczegolnie uzasadnionych przypadkach zostat ustalony, zgodnie z art. 15zoaa
KoronawirusU — najpdzniej na 31.3.2021 r.

Il. Uzasadnienie do projektu

4. W uzasadnieniu do projektu FinPubU projektodawca wskazal, ze ,przedktadany
projekt FinPubU zaktada przede wszystkim wprowadzenie niezbednych i gruntownych
zmian w organizacji sektora finanséw publicznych oraz zasadach jego funkcjonowania.
W ocenie projektodawcy wprowadzenie takich zmian umozliwi odzyskanie orientacji
w mozliwosciach finansowych panstwa oraz utatwi identyfikacje najstabszych ogniw
sektora finanséw publicznych. Osiagniecie tego stanu jest niezbednym punktem wyjscia
do rozwazania innych zmian, w tym w zrédtach dochodéw publicznych i zadaniach
finansowanych z tych srodkéw. Wymagane jest przy tym zinwentaryzowanie mozliwosci
finansowych i cigzacych na panstwie zobowiazan ustrojowych.

Niezaleznie od powyzszego, wspomniany wyzej projekt stawia sobie rowniez za cel

wykonanie zobowigzan Polski, ktére dotycza zmian w zakresie organizacji i funkcjo-

nowania sektora finanséw publicznych zawartych w takich dokumentach, jak Program

Konwergencji czy Krajowy Program Reform na rzecz Realizacji Strategii Lizbonskiej.

Zasadniczymi celami przedktadanego projektu FinPubU sa:

1) wzmocnienie oraz poprawa przejrzystosci finanséw publicznych, ktérg zapewnic
ma przede wszystkim ograniczenie form organizacyjno-prawnych sektora finanséw
publicznych,

2) wprowadzenie WPFP jako dokumentu ukierunkowujacego polityke finansowg pan-
stwa oraz WPF w JST,

3) wprowadzenie rozwigzan w zakresie budzetu zadaniowego,

4) przyjecie stabilnych rozwiazan, sprzyjajacych prowadzeniu racjonalnej gospodarki fi-
nansowej w budzecie panstwa oraz w budzetach JST, w tym uzupetnienie przepiséw
dotyczacych zasad gospodarowania srodkami publicznymi poprzez wprowadzenie
mozliwosci udzielania ulg w sptacie okreslonych w ustawie niepodatkowych nalez-
nosci budzetowych o charakterze publicznoprawnym,
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Art. 2 Dziat |I. Zasady finansow publicznych

5)

6)
7)

zaproponowanie nowych regulacji usprawniajacych oraz wzmacniajacych system
audytu wewnetrznego,

wzmocnienie norm ostroznosciowych w budzecie panstwa oraz w budzetach JST,
wprowadzenie zmian w zakresie gospodarowania srodkami europejskimi i innymi
srodkami pochodzacymi ze Zrédet zagranicznych, niepodlegajacymi zwrotowi (uza-
sadnienie do projektu FinPubU, druk sejmowy Nr 1181, Sejm VI Kadencji).

Art. 2. [Objasnienia]

Ilekro¢ w ustawie jest mowa o:

1)

2)

3)

4)
5)

6)

7)

8)

Ministrze Finansow — rozumie sie przez to odpowiednio ministra wlasciwego
do spraw budzetu, ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych oraz
ministra wlasciwego do spraw instytucji finansowych;

zarzadzie jednostki samorzadu terytorialnego — rozumie sie przez to rowniez
wojta, burmistrza lub prezydenta miasta;

ukladzie zadaniowym - rozumie sie przez to zestawienie odpowiednio wydat-
kéw budzetu panstwa lub kosztéw jednostki sektora finanséw publicznych
sporzadzone wedlug funkcji panstwa, oznaczajacych poszczegdlne obszary
dziatan panstwa, oraz:

a) zadan budzetowych grupujacych wydatki wedtug celow,

b) podzadan budzetowych grupujacych dzialania umozliwiajace realizacje
celéow zadania, w ramach ktérego podzadania te zostaly wyodrebnione
—wraz z opisem celdéw tych zadan i podzadan, a takze z bazowymi i docelowymi
miernikami stopnia realizacji celow dzialalnosci panstwa, oznaczajacymi war-
tosciowe, ilosciowe lub opisowe okreslenie bazowego i docelowego poziomu

efektéw z poniesionych naktadow;

odrebnych ustawach - rozumie sie przez to ustawy inne niz niniejsza ustawa
oraz ustawa budzetowa;

srodkach europejskich — rozumie sie przez to srodki, o ktérych mowa w art. 5
ust. 3 pkt 1, 2,41 5a-5c;

organizacjach pozarzadowych — rozumie sie przez to organizacje pozarza-
dowe oraz podmioty wymienione w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia
2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1057);

jednostce w dziale — rozumie sie przez to jednostke sektora finanséw publicz-
nych podlegla ministrowi kierujacemu okreslonym dzialem administracji
rzadowej lub przez niego nadzorowana lub jednostke sektora finanséw publicz-
nych obstugujaca organ podlegly ministrowi kierujacemu okreslonym dziatem
administracji rzadowej lub przez niego nadzorowany;

dysponencie czesci budzetowej — rozumie sie przez to kierownikow jednostek
oraz organy wymienione w art. 139 ust. 2, wlasciwych ministréw, kierownikéw
urzeddéw centralnych, wojewoddw oraz kierownikéw panstwowych jednostek
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Rozdziat 1. Przepisy ogoélne Art. 2

organizacyjnych, o ktérych mowa w art. 114 ust. 3 pkt 2, dysponujacych cze-
$ciami budzetu panstwa;

9) scenariuszu makroekonomicznym - rozumie sie przez to scenariusz przedsta-
wiajacy realistyczne prognozy makroekonomiczne, obejmujace w szczegdélnosci
zalozenia dotyczace ksztaltowania sie: podstawowych wielkosci makroekono-
micznych oraz celéw dotyczacych deficytu i dlugu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych w rozumieniu rozporzadzenia Rady (WE) nr 479/2009
z dnia 25 maja 2009 r. o stosowaniu Protokolu w sprawie procedury dotyczacej
nadmiernego deficytu zalaczonego do Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote
Europejska (Dz.Urz. UE L 145 z 10.06.2009, str. 1, z pézn. zm.), panstwowego
dlugu publicznego oraz poziomu kwoty wydatkow, o ktorej mowa w art. 112aa
ust. 1.

Powigzania z innymi przepisami:

e art. 3 PozPubWolontU,

e art. 26 ust. 1 SamGminU,

e art. 26 ust. 1 SamPowiatU,

e art. 31 ust. 1 SamWojU,

e §147,8 149, 8§ 150 TechPrawodR.

l. Znaczenie regulacji

1. W art. 2 FinPubU ustawodawca zamiescit definicje wybranych poje¢ uzytych w przepi-
sach FinPubU. Nie jest to jednak katalog obejmujacy wszystkie wymagajace wyjasnienia
pojecia (czy tez nawet wiekszos¢ z nich), ktére majg kluczowe znaczenie dla systemu
finanséw publicznych (np. ,,wydatek”). Cze$¢ pojec ujetych w komentowanym przepisie
ma zastosowanie wylacznie do budzetu panstwa (,,uktad zadaniowy”, ,,jednostka w dzia-
le”, ,,dysponent czesci budzetowe;j”).

Zgodnie z § 150 TechPrawodR, jezeli dane okreslenie ma by¢ uzywane w jednym zna-
czeniu w obrebie catej ustawy lub innego aktu normatywnego albo calej jednostki sys-
tematyzacyjnej danego aktu, jego definicje zamieszcza sie odpowiednio w przepisach
ogolnych tego aktu albo w przepisach ogdlnych danej jednostki systematyzacyjnej. Sto-
sownie natomiast do § 147 TechPrawodR, jezeli w ustawie lub innym akcie normatyw-
nym ustalono znaczenie danego okreslenia w drodze definicji, w obrebie tego aktu nie
wolno postugiwad sie tym okresleniem w innym znaczeniu. Jezeli zachodzi koniecznos¢
odstapienia od tej zasady, wyraznie podaje sie inne znaczenie danego okreslenia i ustala
jego zakres odniesienia.

Istotny jest takze wymdg, ze w akcie normatywnym nizszym ranga niz ustawa bez upo-
waznienia ustawowego nie formutuje sie definicji ustalajacych znaczenia okreslen usta-
wowych; w szczegdlnosci zas w akcie wykonawczym nie formutuje sie definicji, ktére
ustalatyby znaczenia okreslen zawartych w ustawie upowazniajacej (§ 149 TechPrawodR).
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Art. 3 Dziat I. Zasady finanséw publicznych

Il. Wyjasnienie pojeé

2. Stowniczek uzywa jednolitego terminu ,,zarzad JST”, identyfikujacego organy wy-
konawcze JST, niezaleznie od ich ustrojowej konstrukeji (organy monokratyczne, or-
gany kolegialne). Przez pojecie ,,odrebne ustawy” nakazuje rozumie¢ ustawy inne niz
FinPubU i ustawa budzetowa. Do ustaw odrebnych FinPubU odsyta w wielu przepisach
dotyczacych samorzadu terytorialnego, np. zgodnie z art. 237 ust. 1 FinPubU w planie
dochoddw i wydatkéw budzetu JST okresla sie dochody i wydatki finansowane z tych
dochodoéw, zwigzane ze szczegdlnymi zasadami wykonywania budzetu jednostki, wy-
nikajacymi z odrebnych ustaw. Od pojecia ,,odrebne ustawy” nalezy odréznic¢ pojecie
,odrebne przepisy”, ktore jest formulq szersza, nieograniczajaca sie w zakresie obejmo-
wanych desygnatéw wytgcznie do aktéw rangi ustawowe;j.

3. Odestanie do PozPubWolontU w zakresie wyjasnienia pojecia ,,organizacje pozarzado-
we” pozwala wskazad, ze sa to — ktore nie sq JSFP w rozumieniu FinPubU lub przedsie-
biorstwami, instytutami badawczymi, bankami i spdtkami prawa handlowego bedacymi
panstwowymi lub samorzadowymi osobami prawnymi i niedziatajace w celu osiagniecia
zysku — osoby prawne lub jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej,
ktérym odrebna ustawa przyznaje zdolnos$¢ prawna; w tym fundacje i stowarzyszenia

(z wytaczeniem partii politycznych, zwigzkéw zawodowych i organizacji pracodawcéw,

samorzadoéw zawodowych oraz fundacji utworzonych przez partie polityczne).

Status organizacji pozarzadowych maja takze:

1) osoby prawne i jednostki organizacyjne dziatajace na podstawie przepiséw o stosun-
ku Panistwa do Kosciota katolickiego w RP, o stosunku Panstwa do innych Ko$ciotéw
i zwiazkéw wyznaniowych oraz o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania, jezeli
ich cele statutowe obejmuja prowadzenie dziatalnosci pozytku publicznego;

2) stowarzyszenia JST;

3) spoéldzielnie socjalne;

4) spotki akecyjne i spdtki z ograniczona odpowiedzialno$cig oraz kluby sportowe bedace
spotkami dziatajacymi na podstawie przepiséw SportU, ktére nie dziataja w celu
osiggniecia zysku oraz przeznaczaja catos¢ dochodu na realizacje celéw statutowych
oraz nie przeznaczaja zysku do podzialu miedzy swoich udziatowcdéw, akcjonariuszy
i pracownikéw.

Art. 3. [Zakres finanséw publicznych]

Finanse publiczne obejmuja procesy zwiazane z gromadzeniem srodkéw publicz-
nych oraz ich rozdysponowywaniem, w szczego6lnosci:

1) gromadzenie dochoddéw i przychoddéw publicznych;

2) wydatkowanie srodkéw publicznych;

3) finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa;

4) zaciaganie zobowiazan angazujacych srodki publiczne;

5) zarzadzanie srodkami publicznymi;
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Rozdziat 1. Przepisy ogdlne Art. 3

6) zarzadzanie dlugiem publicznym;
7) rozliczenia z budzetem Unii Europejskie;j.

Powigzania z innymi przepisami:
e art. 5, 34, art. 44 ust. 3, art. 68 ust. 1 i 2 FinPubU.

. Zakres pojeciowy finanséw publicznych

1. Finanse publiczne z uwagi na swoja ztozonosc¢ oraz wieloptaszczyznowe zastosowanie
identyfikowane sg gtéwnie ze zjawiskami ekonomicznymi zachodzgcymi w demokratycz-
nym panstwie. Stanowig one trwaty fundament prowadzenia polityki makroekonomicz-
nej i fiskalnej panistwa. Trudno wyobrazi¢ sobie dynamiczne funkcjonowanie gospodarki
narodowej bez zjawisk i proceséw zachodzacych z wykorzystaniem cech i funkgji finan-
sow publicznych. Obserwujac funkcjonowanie gospodarek narodowych poszczegdélnych
panstw, nie sposob nie dostrzec istoty finanséw publicznych w biezacym kreowaniu zycia
spotecznego nie tylko obywateli, lecz przede wszystkim w implikowaniu zmian w dok-
trynach spoteczno-politycznych, kulturowych i rozwojowych. Funkcjonowanie panistwa
wigze sie m.in. z gromadzeniem dochodéw budzetowych, ktére w konsekwencji prze-
znaczane s na realizacje poszczegdlnych zadan publicznych. W nalezytym zrozumieniu
proceséw miedzy naktadaniem przez ustawodawce nowych ciezaréw podatkowych
czy innych danin publicznych a ptynacymi korzysciami dla spoteczenstwa z wladztwa
podatkowego panstwa bez watpienia istotng role odgrywajg teoretyczne zagadnienia
finansow publicznych. W tym nurcie staja sie one narzedziem do wyjasniania ztozonych
zjawisk finansowych obejmujacych nie tylko obszar dochodéw publicznych, lecz takze
rozlegtej polityki wydatkowej panstwa, zarzadzania dtugiem publicznym czy weryfikacji
i ewaluacji podejmowanych decyzji angazujacych publiczne srodki finansowe. Efektywne
i sprawne zarzadzanie finansami publicznymi — nie tylko na ptaszczyznie panistwowych
organizacji publicznych, lecz przede wszystkim na szczeblu lokalnym, tj. JST - staje sie
wspotczesnie tematem wielu debat, co w konsekwencji przyczynia sie do wiekszego
zainteresowania obywateli udziatem finanséw publicznych w zyciu spotecznym i gospo-
darczym. Przeglad wybranych pozycji naukowych dowodzi, ze pojecie ,.finanse publicz-
nie” jest w rozmaity sposob wyjasniane i prezentowane zaréwno przez teoretykéw, jak
i samych praktykdéw zycia gospodarczego.

W literaturze przedmiotu najczesciej spotyka sie stwierdzenia, zgodnie z ktérymi finanse
publiczne sa wyrazem stosunkow spotecznych i ekonomicznych powstajacych w trakcie
nieustannych, dynamicznie ujetych proceséw gromadzenia dochodéw i przychodéw oraz
dokonywania wydatkéw i rozchodéw — gospodarowania srodkami pienieznymi na cele
publiczne (zob.: E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa
2003, s. 8). Finanse publiczne sg réwniez definiowane jako formy i metody postugiwania
sie pieniadzem oraz metoda osiggania celu, ktorej istote stanowi postugiwanie sie groma-
dzeniem i wydatkowaniem srodkéw pienieznych [E. Drgas (red.), Zarys prawa finanso-
wego, Torun 1986, s. 4]. Przedmiot zainteresowania finansami publicznymi jest szeroki
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i ma charakter interdyscyplinarny. Nieliczni autorzy podaja, ze finanse publiczne sg instru-
mentem wladzy, wiec musza by¢ analizowane w kontekscie funkcjonowania mechanizmu
politycznego (S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2013, s. 39).

2. Z uwagi na donioste znaczenie dla asekuracji sprawnego funkcjonowania panstwa —
w szczegolnosci w obszarze procedury uchwalania budzetu i wyznaczenia granicy
panstwowego dtugu publicznego — w Konstytucji RP zostal wyodrebniony rozdziat X,
zatytutowany ,,Finanse publiczne”. Pomimo ze Konstytucja RP zawiera rozdziat o takiej
nazwie, to sam termin , finanse publiczne” nie zostat w niej zdefiniowany. Na poczatku
rozdziatu X Konstytucji RP ustawodawca wskazat, ze srodki finansowe na cele publiczne
sq gromadzone i wydatkowane w sposob okreslony w art. 216 FinPubU, wskazujac dwu-
stronny charakter finanséw publicznych. Aktem prawnym, ktéry kompleksowo reguluje
zasady gospodarowania srodkami publicznymi, jest FinPubU.

3. W komentowanym art. 3 FinPubU ustawodawca okre$lit definicje legalng finanséw
publicznych, wskazujac, ze obejmuja one procesy zwigzane z gromadzeniem srodkéw
publicznych oraz ich rozdysponowaniem. Z takiej definicji wynika, ze finanse publiczne
z jednej strony sg statym elementem sekwencji (procesu) logicznie uporzadkowanych
czynnosci polegajacych na gromadzeniu dochodéw — nieustannie uczestnicza w tym
procesie — a réwnolegle z drugiej strony uczestnicza w dziataniu polegajacym na ich roz-
dysponowaniu na okreslone dobra spoteczne, cele uzytecznosci publicznej. Procesy te
z uwagi na efekty (rezultaty) oczekiwane przez panstwo, wiadze lokalne, a takze miesz-
kancéw danej wspdlnoty samorzadowej muszg sie wzajemnie przeplatac i powinny by¢
na tyle mobilne (dynamiczne), aby nie zachwiaty fadem i zasadami dziatania gospodarki
finansowej panstwa (czerpanie dochodéw do budzetu panstwa i ponoszenie wydatkéw
budzetowych na cele i zadania uzytecznosci publicznej), gospodarki finansowej na ptasz-
czyznie JST oraz finansami wielu innych podmiotéw publicznoprawnych.

Istota dwustronnego charakteru finanséw publicznych zostata okreslona w tresci art. 216
Konstytucji RP. W $wietle tego przepisu srodki finansowe na cele publiczne sg gromadzone
i wydatkowane w sposob okreslony w ustawie. Z jednej strony nastepuje czerpanie, groma-
dzenie dochodéw publicznych, z drugiej zas — nieustanne ich rozdysponowywanie, czyli po-
noszenie wydatkow publicznych.

Majac na uwadze ztozono$¢ oraz dwustronny charakter finanséw publicznych, nie jest
mozliwie wymienienie w FinPubU wszystkich bezposrednio sprzezonych w praktyki
gospodarki finansowej proceséw. Ustawodawca w tresci art. 3 FinPubU postanowit
wymieni¢ jedynie te najbardziej regularne i standardowe, bez determinowania ich
szczegotowego charakteru. Uzyte przez ustawodawce w art. 3 FinPubU stwierdzenie
,W szczegblnosci” oznacza, ze wyartykutowany katalog proceséw nie stanowi constans,
a wrecz przeciwnie — moze zostaé poszerzony o inne czynnosci. Warto dodadé, ze pod rza-
dami FinPubUO5 w zestawieniu proceséw sktadajacych sie na termin , finanse publiczne”
wymieniony byt zbiér czynnosci polegajacych na , finansowaniu potrzeb pozyczkowych
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budzetu jednostki samorzadu terytorialnego”, ktdrego w aktualnym katalogu ustawo-
dawca nie wymienia.

Il. 0gdlna charakterystyka poszczegdlnych procesow
wymienionych w art. 3 FinPubU

A. Gromadzenie dochodow i przychodow publicznych

4. Dokonywanie przez JST wydatkéw budzetowych na realizacje zadan uzytecznosci pu-
blicznych wymaga uprzedniego zgromadzenia srodkéw publicznych, do ktérych — zgod-
nie z art. 5 FinPubU - zalicza sie w szczegdlnosci dochody i przychody. W ujeciu termi-
nologicznym przedmiotowe pojecia maja odmienne znaczenia. W literaturze wskazuje
sie, ze ,przez przychody rozumie sie wszelkie wpltywy pieniezne uzyskane przez JSFP,
korygowane jedynie o zwroty kwot niestusznie pobranych, natomiast przez dochody — te
przychody, ktére odpowiadaja ustalonym kryteriom. Podstawowym kryterium jest tutaj
definitywnos¢ przychodéw, dochodami sa przychody definitywne, niepodlegajace zwroto-
wi” (A. Wernik, Finanse publiczne, Warszawa 2014, s. 45). Dochody i przychody publicz-
ne z uwagi na swa réoznorodnos¢ moga by¢ w rézny sposob klasyfikowane. W literaturze
przedmiotu udanego podziatu dochodéw publicznych dokonata E. Chojna-Duch, ktéra
uwzglednita formy dochodéw i budzety, ktére sa beneficjentami. Podziat dochodéw,
wedtug tej autorki, przedstawia sie nastepujaco (zob. szerzej: E. Chojna-Duch, Prawo

finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2017, s. 69):

1) bezzwrotne (np. podatki, cta, optaty, kary pieniezne, wptaty z zysku NBP) jako prze-
ciwstawne do zwrotnych przychoddéw (z kredytéw i pozyczek, ze sprzedazy bonéw
skarbowych i obligacji),

2) przymusowe (np. podatki, optaty, kary i grzywny pieniezne) i dobrowolne (pozyczki,
pieniezne, darowizny, zapisy na rzecz Skarbu Panstwa lub JSFP),

3) ogodlne (np. podatki, cta, wptaty z zysku przedsiebiorstw) i indywidualne (wptaty
z zysku NBP, dochody z prywatyzacji konkretnego przedsiebiorstwa, konfiskaty
mienia),

4) nieodptatne (np. podatki, cta, darowizny) i odptatne (optaty),

5) krajowe (np. podatki, cta, optaty) i zagraniczne (Srodki UE, zagraniczne dochody
i pozyczki, przychody z emisji obligacji na rynku zagranicznym),

6) panstwowe (np. VAT, sktadka na rzecz NFZ, ZUS, Fundusz Pracy) i lokalne (podatki
lokalne, np. podatek od nieruchomosci, optaty lokalne, np. optata targowa, a takze
dochody samorzadowych jednostek budzetowych),

7) narzecz budzetu panstwa i krajowych funduszy publicznych, JST oraz budzetéw
i funduszy ponadnarodowych (np. sktadka na rzecz budzetu UE, w tym cze$¢ VAT,
wptlata kapitatu do EBC, sktadki na rzecz MFW).

W przeciwienstwie do takich kategorii, jak wydatki budzetowe i rozchody, w przepisach

prawa finansowego zostata okreslona zasada gloszaca, ze dochody oraz przychody sta-

nowig prognozy ich wielkosci.
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B. Wydatkowanie $rodkéw publicznych

5. Jednym z podstawowych proceséw zachodzacych w systemie finanséw publicznych
jest dokonywanie wydatkéw budzetowych. Wydatki publiczne sa gtéwnym instru-
mentem realizacji alokacyjnej funkcji finanséw publicznych (W. Ziétkowska, Finanse
Publiczne. Teoria i Zastosowanie, Poznan 2012, s. 154). Nalezy podkresli¢, ze podsta-
wowe zasady dotyczace dokonywania wydatkéw budzetowych w JSFP zostaty okreslone
w tresci art. 44 FinPubU. Zgodnie z jedna z zasad majaca zastosowanie na ptaszczyznie
jednostek samorzadu terytorialnego, wydatki publiczne moga by¢ ponoszone na cele
i w wysokosciach ustalonych w uchwale budzetowej JST lub planie finansowym JSFP.
Wydatkowanie srodkéw publicznych powinno odbywad sie z poszanowaniem zasad ich
racjonalnego gospodarowania. Oznacza to, ze wydatkéw publicznych — stosownie do
wymogu zawartego w art. 44 ust. 3 FinPubU — powinno sie dokonywaé w sposéb celowy
i oszczedny. Nalezy dazy¢ do tego, aby w procesie ich ponoszenia byta respektowana
zasada efektywnosci ekonomicznej — przejawiajaca sie stosunkiem uzyskanych efektéw
z poniesionych naktadéw. Przy dokonywaniu wydatkéw nalezy takze uwzgledni¢ metody
i srodki, ktére maja stuzyc osiagnieciu przyjetych do realizacji celéw publicznych. Nalezy
dodaé, ze dla zachowania wymagan wynikajacych z przepiséw FinPubU wydatkéw bu-
dzetowych powinno sie dokonywaé w sposéb umozliwiajacy terminowa realizacje zadan,
a takze w wysokosciach i terminach wynikajacych z zaciagnietych zobowigzan. Trzeba
podkresli¢, ze uporczywe ignorowanie tych zasad moze w konsekwencji skutkowac po-
jawieniem sie ryzyka przejawiajacego sie naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych.
Jak bowiem wynika z orzeczenn GKO, w zakresie dyscypliny finanséw publicznych nie
sposéb stosowac zasady: co nie jest zakazane, jest dozwolone, lecz nalezy stosowac zasa-
de: dozwolone (w zakresie wydawania srodkéw publicznych) jest to, co prawo wyraznie
przewiduje (np. orz. GKO z29.10.2012 r., BDF1/4900/92/92/12/2423, Legalis). Wy-
datkowanie srodkow publicznych powinno odbywac sie takze z poszanowaniem zasady
ustalonej w art. 52 ust. 1 pkt 2 FinPubU. W swietle tej kardynalnej zasady gospodarki
finansowej wydatki ujete w budzetach samorzadowych stanowia nieprzekraczalny limit.
Organy nadzoru nad gospodarka finansowa JST podkres$laja w wydanych orzeczeniach,
ze dyrektywny charakter wydatkéw oznacza, ze JSFP moze dysponowa¢ tylko takimi
srodkami, jakie zostang jej przyznane w planie finansowym, i nie moze dokonywa¢é
wydatkéw przekraczajacych wysokosc zatwierdzona w planie ani zaciagac przekracza-
jacych ten plan zobowigzan (np. uchw. RIO we Wroctawiu z 2.3.2011 r., Nr 26/2011).

C. Finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa

6. Definicja legalna potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa zostala podana w FinPubU.
Wedtug dyspozycji art. 76 FinPubU przez potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa nalezy
rozumie¢ zapotrzebowanie na srodki finansowe, ktére sa niezbedne do sfinansowania
deficytu budzetu panstwa, budzetu srodkéw europejskich oraz sfinansowania rozcho-
dow budzetu panstwa. W literaturze przedmiotu zostat uksztattowany podziat potrzeb
pozyczkowych budzetu na dwie fundamentalne kategorie — potrzeby pozyczkowe netto
i brutto. ,,0gdlnie mozna przyjaé, ze potrzeby pozyczkowe netto (PPN) wskazujq kwote
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rocznego przyrostu zadtuzenia jednostki wynikajacego ze sfinansowania deficytu budze-
towego (oraz innych wskazanych prawnie pozycji) z wytaczeniem refinansowania dtugu.
Z kolei potrzeby pozyczkowe brutto (PPB) to suma PPN oraz wielkosSci niezbednej do
pokrycia zapadajacego w danym roku dtugu z poprzedniego okresu, na sptate ktérego
trzeba zaciagnac¢ nowe zobowigzania” [zob. K. Marchewka-Bartkowiak, Potrzeby pozycz-
kowe jednostek sektora finanséw publicznych, Infos BAS Nr 17(131), 12.9.2012, s. 2].

Organem upowaznionym przez ustawodawce do podejmowania dziatan w celu sfinan-

sowania potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa oraz zarzadzania dtugiem Skarbu

Panistwa jest MF. Realizujgc wymagania ustawowe, MF w imieniu Skarbu Panistwa moze

przede wszystkim:

1) przeprowadzad emisje papieréw wartosciowych,

2) zaciagaé zobowiazania finansowe na rynku krajowym i zagranicznym,

3) przeprowadzaé operacje finansowe, takze z wykorzystaniem finansowych instru-
mentéw pochodnych,

4) podejmowac decyzje w przedmiocie nadwyzki budzetu srodkéw europejskich.

D. Zaciaganie zobowiazan angazujacych Srodki publiczne

7. Jednym z popularnych proceséw permanentnie zachodzacych w systemie finanséw
publicznych, w $wietle art. 3 pkt 4 FinPubU, jest zaciaganie zobowigzan angazujacych
$rodki publiczne. Na wstepie warto wyjasni¢ znaczenie terminu ,,zobowigzanie”. Ponie-
waz przepisy FinPubU nie interpretuja tego pojecia, zasadne staje sie przybliZzenie go na
podstawie zapiséw KC. Zgodnie z dyspozycja art. 353 § 1 KC zobowigzanie polega na
tym, ze wierzyciel moze zada¢ od dtuznika swiadczenia, a dtuznik powinien je spetnié.
Powszechne zasady zaciagania zobowiazan pienieznych przez JSFP wynikaja z art. 46
FinPubU, ktéry wskazuje, ze podmioty te moga zaciaggac zobowigzania do sfinansowa-
nia w danym roku do wysokosci wynikajacej z planu wydatkéw lub kosztéw jednostki.
Natomiast z analizy prawnej tresci art. 261 FinPubU jednoznacznie wynika, ze wysoko$¢
zaciaganych zobowiazan pienieznych uwarunkowana jest wysokoscig kwot wydatkow
ujetych w zatwierdzonym planie finansowym. Zdaniem organéw nadzoru nad gospodar-
ka finansowa JST, w przypadku zobowiazan zacigganych w zwigzku z wykonywaniem
budzetu czy tez planu finansowego w ramach danego roku budzetowego, dopuszczalng
wysoko$¢ tych zobowigzan limituje plan wydatkéw budzetowych (np. uchw. RIO w Opo-
luz23.12.2013 r., NA.I[I-0221-38/2013).

8. Oproécz zobowiazan pienieznych JST moga zaciggac¢ réwniez zobowigzania finanso-
we. Procedury zaciagania tego rodzaju zobowigzan zostaty uregulowane w rozdziale
4 FinPubU (dziat II), zatytutowanym ,,Ogdlne zasady zaciggania zobowiazan przez inne
niz Skarb Panstwa jednostki sektora finanséw publicznych”. Aktualne normy szczegéto-
wo okreslajace zasady zaciggania zobowiazan finansowych umiejscowiono w art. 89-94
FinPubU. Podkreslenia wymaga, zZe ustawowym warunkiem zaciggania zobowigzan fi-
nansowych, tj. kredytu badz pozyczki, oraz emitowania papieréw wartosciowych przez
JST jest pokrycie wystepujacego w ciagu roku przejsciowego deficytu, finansowanie
planowanego deficytu, sptata wczesniej zaciagnietych zobowigzan wynikajacych z emi-
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