
		
			[image: Prawo_finansowe_3OM0140.jpg]
		


Spis treści


  Redakcja



  Wykaz skrótów



  Rozdział I. System finansów publicznych



  Tematy publikacji w pełnej wersji



		
			Autor: 

			prof. dr hab. Elżbieta Chojna-Duch

			Wydawca: 

			Katarzyna Bednarska

			Redaktor: 

			Marek Kwiatkowski

			Koordynator produkcji: 

			Magdalena Huta

			Korekta: 

			Anna Marecka

			Skład, łamanie: 

			Raster Studio

			Druk: 

			MillerDruk, ul. Jagiellońska 82, 03-301 Warszawa

			ISBN 978-83-269-6446-6

			Wydawnictwo Wiedza i Praktyka sp. z o.o.

			03-918 Warszawa, ul. Łotewska 9a

			Tel. 22 518 29 29, faks 22 617 60 10,

			NIP: 526-19-92-256

			Numer KRS: 0000098264 – Sąd Rejonowy dla m.st. Warszawy, Sąd Gospodarczy

			XIII Wydział Gospodarczy Rejestrowy. Wysokość kapitału zakładowego: 200.000 zł

			Copyright by Wydawnictwo Wiedza i Praktyka sp. z o.o.

			Warszawa 2017

			Publikacja „Prawo finansowe. Finanse publiczne” chroniona jest prawem autorskim. Przedruk materiałów opublikowanych w niniejszej publikacji – bez zgody wydawcy – jest zabroniony. Zakaz nie dotyczy cytowania publikacji z powołaniem się na źródło. 

			Publikacja „Prawo finansowe. Finanse publiczne” została przygotowana z zachowaniem najwyższej staranności i wykorzystaniem wysokich kwalifikacji, wiedzy i doświadczenia autorów oraz konsultantów. Zaproponowane w publikacji porady i interpretacje nie mają charakteru porady prawnej. Ich zastosowanie w konkretnym przypadku może wymagać dodatkowych, pogłębionych konsultacji. Publikowane rozwiązania nie mogą być traktowane jako oficjalne stanowisko organów i urzędów państwowych. W związku z powyższym redakcja nie może ponosić odpowiedzialności prawnej za zastosowanie zawartych w publikacji wskazówek, przykładów, informacji itp. do konkretnych przykładów.

			Dystrybucja:

			Tel. (22) 518 29 29

			Faks.: (22) 617 60 10

			e-mail: cok@wip.pl 

		

		
			


Wykaz skrótów:

			BFG	– Bankowy Fundusz Gwarancyjny

			BGK	– Bank Gospodarstwa Krajowego

			DNB	– dochód narodowy brutto

			EBA	– Europejski Urząd Nadzoru Bankowego (European Banking Authority)

			EBC	– Europejski Bank Centralny

			EFSI	– Europejski Fundusz Inwestycji Strategicznych

			EIOPA	– Europejski Urząd Nadzoru Ubezpieczeń i Pracowniczych Programów

			EKSL	– Europejska Karta Samorządu Lokalnego 

			EKSR	– Europejska  Karta  Samorządu  Regionalnego  Emerytalnych  (European  Insuraance and Occupational Pnssions Authority)

			ERM II	– Exchange Rate Mechanism II

			ESA	– European System of Integrated Economic Accounts 

			ESMA	– Europejski Urząd Nadzoru Giełd i Papierów Wartościowych (European Securities and Markets Authority)

			FUS	– Fundusz Ubezpieczeń Społecznych

			GG	– General Government

			j.s.t.	– jednostki samorządu terytorialnego

			KNF	– Komisja Nadzoru Finansowego

			Konstytucja RP	– Ustawa z 2 kwietnia 1997 r. – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.)

			NBP	– Narodowy Bank Polski

			NFZ	– Narodowy Fundusz Zdrowia

			NIK	– Najwyższa Izba Kontroli

			u.f.p.	– Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2016 r. poz.1870 ze zm.)

			o.p.	– Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa (tekst jedn.: Dz.U. z2017 r. poz. 201 ze zm.)

			OFE	– otwarte fundusze emerytalne

			PKB	– produkt krajowy brutto

			RIO	– Regionalna Izba Obrachunkowa

			SPZOZ	– samodzielny publiczny zakład opieki zdrowotnej

			TFUE	– Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej 

			TK	– Trybunał Konstytucyjny

			UGW	– Unia Walutowa i Gospodarcza

			ustawa o NBP	– ustawa z 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim (teks jedn.: Dz.U. z 2013 r., poz. 908 ze zm.)

			WPF	– wieloletnia prognoza finansowa jednostki samorządu terytorialnego

			WPFP	– Wieloletni Plan Finansowy Państwa

			WSA	– Wojewódzki Sąd Administracyjny

			ZOZ	– Zakład Opieki Zdrowotnej

		


		
			

			Rozdział I. System finansów publicznych

			Elżbieta Chojna-Duch

			1. Istota finansów publicznych

			1.1. Pojęcie icharakter finansów publicznych

			Pojęcie „finanse” towarzyszyło początkom rozwoju państwowości, potrzeb publicznych igospodarki pieniężnej. Finis (łac. zakończenie) oznaczało orzeczenia sądu kończące spory ozapłatę należności pieniężnych, anastępnie –same płatności. Wraz zrozwojem państwa wzrastał zakres, rozszerzały się metody itworzono instytucje finansów publicznych. Świadczenia pieniężne, początkowo rzeczowe, uzyskały charakter świadczeń przymusowych. Wformach demokratycznych państwa świadczenia na jego rzecz wynikają zobowiązku prawnego. 

			Współcześnie pojęcie „finanse publiczne” jest zintegrowane zpolityką ekonomiczną isocjalną państwa isłuży tej polityce. Jednocześnie finanse publiczne oddziałują na procesy ekonomiczne ispołeczne. Kreowane są przez reżimy parlamentarne, wPolsce wformie ustawy. 

			Pojęcie finansów publicznych nie jest definiowane wpolskim prawie, chociaż występuje ono wwielu aktach prawnych. Wustawie z2 kwietnia 1997r. –Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr78, poz.483 ze zm.; dalej: KonstytucjaRP), pojęcie to stanowi tytuł rozdziału X. Ustawa z27 sierpnia 2009r. ofinansach publicznych (Dz.U. z2016r. poz.1870 ze zm.; dalej u.f.p.) nie zawiera wprawdzie definicji tego pojęcia, ale wymienia operacje je tworzące.

			Wnauce finansów iprawa finansowego finanse publiczne są określane różnorodnie, wtym jako:

			–	zasoby środków finansowych,

			–	operacje środkami finansowymi, zjawiska iprocesy pieniężne,

			–	gospodarka publicznymi środkami finansowymi (działalność finansowa),

			–	pieniężna forma podziału produktu krajowego brutto,

			–	proces gromadzenia irozdziału (redystrybucji) publicznych zasobów pieniężnych,

			–	stosunki społeczne powstające wzwiązku zgromadzeniem iwydatkowaniem środków pieniężnych.

			Wszystkie te określenia oddają dobrze złożoną istotę tego pojęcia. Finanse publiczne są bowiem obiektywną kategorią ekonomiczną, atakże prawną ipolityczną. 

			Finanse publiczne mają charakter:

			1)	dynamiczny –procesy gromadzenia dochodów iprzychodów oraz dokonywania wydatków irozchodów, czyli gospodarowania środkami pieniężnymi na cele publiczne, zachodzą nieustannie, aśrodki pieniężne są ciągle wruchu, ujmowane wcoraz szybszym tempie, umożliwiającym obecnie także natychmiastowe transakcje finansowe; 

			2)	dwustronny –zjednej strony za pośrednictwem pieniądza zachodzi pobieranie (gromadzenie, czerpanie, uzyskiwanie) dochodów iprzychodów (wpływów, wpłat), zdrugiej zaś –rozdysponowanie, podział między różne podmioty ipotrzeby społeczne, czyli dokonywanie wydatków oraz rozchodów (wypłat).

			Dwustronny charakter finansów publicznych podkreślono wprzepisach Konstytucji RP z2kwietnia 1997r. wart.216 ust.1: „Środki finansowe na cele publiczne są gromadzone iwydatkowane [podkreślenie autora] wsposób określony wustawie”. Cechę tę wyróżnia także ustawa ofinansach publicznych (art.3), modyfikując przepis konstytucyjny: „Finanse publiczne obejmują procesy związane zgromadzeniem środków publicznych oraz ich rozdysponowaniem”. 

			1.2. Publiczne operacje finansowe

			Wtoku gospodarowania publicznymi środkami pieniężnymi (publicznej gospodarki finansowej) zachodzą wielorakie, częstotliwe, stałe, odwustronnym charakterze publiczne operacje finansowe (procesy, transfery, czynności, przelewy, przenoszenia), służące zaspokajaniu potrzeb publicznych, które można zaliczyć do rodzajów operacji:

			1)	gromadzenie dochodów iprzychodów, 

			2)	wydatkowanie środków publicznych, 

			3)	finansowanie potrzeb pożyczkowych budżetu państwa, 

			4)	zaciąganie zobowiązań angażujących środki publiczne, 

			5)	zarządzanie środkami publicznymi, 

			6)	zarządzanie długiem publicznym, 

			7)	rozliczenia zbudżetem Unii Europejskiej. 

			Wyliczenie to nie ma charakteru zamkniętego. Zarządzanie przepływami przychodów irozchodów oraz zarządzanie długiem publicznym, wtym finansowanie deficytów budżetów podmiotów sektora publicznego izaciągania zobowiązań angażujących środki publiczne, uzupełniają ponadto operacje mające charakter wstępny (przygotowawczy) lub podsumowujący, merytoryczny albo formalny bądź techniczny, jak np. przygotowanie analiz ekonomicznych iwyznaczeń strategicznych, założeń programowych, politycznych, prawa, planów wykonawczych, prowadzenie ewidencji, sprawozdawczości, rachunkowości, kontroli, audytu inadzoru wykonań, egzekucji finansowej czy obsługi finansowej. Ten szeroki zestaw różnego rodzaju czynności jest określany wspólnym pojęciem „zarządzanie środkami publicznymi”. 

			Wzwiązku zrozbudowaniem relacji finansowych zUnią Europejską do publicznych krajowych operacji finansowych należą także rozliczenia (wzajemne transfery środków) zbudżetem Unii Europejskiej (budżetem Wspólnot) oraz wspólnotowe operacje finansowe prowadzone przez organy Unii Europejskiej. 

			1.3. Cechy finansów publicznych 

			Finanse publiczne odróżnia się iprzeciwstawia finansom prywatnym (ocharakterze rynkowym). Finanse publiczne wpaństwach demokratycznych mają następujące cechy:

			–	są skierowane na realizację interesu publicznego (społecznego) ijego ochronę, zaspokajanie zbiorowych potrzeb społecznych, anie na maksymalizację zysku; ochrona tego interesu następuje zurzędu wformie zastosowania władztwa (przymusu) państwowego;

			–	przy ich wykorzystaniu władza publiczna może łagodzić przebieg cyklu koniunkturalnego wgospodarce iograniczać turbulencje na rynkach finansowych; 

			–	podstawowym celem publicznej działalności finansowej jest utrzymanie trwałej stabilności systemu finansowego, wtym równowagi fiskalnej wskali państwa (wspólnoty terytorialnej) oraz wartości pieniądza krajowego;

			–	są tworzone wdrodze aktu władztwa państwa lub innych organów publicznych, mających mandat wyborców (legitymizowanych bezpośrednio lub pośrednio wprocesie wyborczym); 

			–	ich wielkości istrukturę, jako publicznych środków pieniężnych, ustalają ikontrolują organy stanowiące władzy publicznej (przede wszystkim parlamentarne) lub –zich upoważnienia –inne podmioty publiczne;

			–	organy publiczne dysponujące środkami finansowymi są wyposażone wśrodki przymusu prawnego podmiotu publicznego (państwa lub samorządu terytorialnego) ipodporządkowania; nie są to więc zzasady instrumenty dobrowolne;

			–	metody wykorzystywane przy zarządzaniu publicznymi środkami finansowymi są właściwe trybowi politycznemu iprocedurom administracyjnym, anie metodom rynkowym, związanym ze stosunkami umownymi, mającymi cechę równorzędności uprawnień, podmioty publiczne nie powinny ponadto stanowić konkurencji dla podmiotów rynkowych;

			–	rozmiarami swymi, co do zasady, przewyższają zasoby iśrodki pieniężne podmiotów prywatnych, choć wcoraz większym stopniu globalne, wielonarodowe korporacje ifundusze inwestycyjne dysponują kapitałami ostabilniejszym charakterze iznacznych rozmiarach, często przewyższających krajowe zasoby publiczne.

			2. System finansowy państwa 

			2.1. Publiczny system finansowy

			Od pojęcia finansów publicznych należy odróżnić pojęcie „publiczny system finansowy” (system finansów publicznych) oraz „system publicznego prawa finansowego”. Publiczny system finansowy jest obok rynkowego systemu finansowego częścią systemu finansowego państwa. Asystem finansowy państwa jest częścią systemu ekonomicznego.

			Skuteczna redystrybucjadóbr publicznych wymaga istnienia instytucji politycznych ikolektywnego procesu ustalania polityki. Wspołeczeństwie demokratycznym wymagany jest konsensus, więc pojedynczy wyborca funkcjonuje wkontekście wyboru grupowego. Wyborem grupowym jest publiczny system finansowy.

			Finanse publiczne iodpowiednio publiczny system finansowy (oraz system prawa finansowego) można podzielić na części (określane też jako dziedziny, działy, segmenty, podsektory, podsystemy, ogniwa), które dotyczą zróżnicowanych podmiotów prawa publicznego, ich statusu prawnego, rodzajów działalności imetod. 

			Współcześnie tworzone klasyfikacje części systemu finansowego wpaństwie są niejednolite. Mogą być dokonywane jedynie zpewnym uproszczeniem iwedług różnych kryteriów. Rozszerzająca się rola rynku finansowego wPolsce wlatach90. ub. wieku spowodowała zmniejszenie się sektora publicznego iodpowiednio finansów publicznych oraz zakresu publicznego systemu finansów publicznych iprawa finansowego. 

			Wsystemie finansów iprawa finansowego należy wyróżnić przede wszystkim dziedzinę (podsektor) gospodarki budżetowej iprawa budżetowego. Włączenie jej wpełni do sektora isystemu finansów publicznych oraz prawa finansowego nie wzbudza wątpliwości. Dziedzina ta jest zaliczana do tradycyjnej części finansów publicznych iobejmuje zarówno system budżetowy, jak ipozabudżetowy (parabudżetowy) podmiotów publicznych. Dzieli się następnie na podsystemy:

			–	dochodów budżetowych,

			–	wydatków budżetowych oraz

			–	zarządzania długiem publicznym.

			Istotne znaczenie wramach prawa dochodów publicznych mają dalsze podziały, wyróżniające podsystemy prawa podatkowego iprawa celnego. Stanowią one odrębną dziedzinę prawa finansowego, która dzieli się dalej na prawo materialne iformalne (proceduralne), regulowane przede wszystkim ustawą –Ordynacja podatkowa. 

			Mając na uwadze kryterium własności (lub układ podsektorów finansów publicznych), wramach systemu budżetowego można zkolei wyróżnić: system bud­żetowy państwa isystem budżetowy jednostek samorządu terytorialnego.

			Zsystemem budżetowym państwa jest związany system ubezpieczenia społecznego, który stanowi element polityki społecznej państwa isystemu zabezpieczenia społecznego. Jako zespół zasad dotyczących nabywania prawa do świadczeń na wypadek określonych zdarzeń igromadzenia środków na ich wypłatę stanowi wzakresie organizacji ifinansowania także dział prawa finansowego ifinansów publicznych. Fundusze ubezpieczeń społecznych są częścią tego działu wzakresie redystrybucji (gromadzenia iwydatkowania) środków publicznych na finansowanie świadczeń zubezpieczeń społecznych. 

			System finansów (iprawa finansowego) można także klasyfikować według kryterium podmiotowego –tworzą je wówczas podmioty sektora finansów publicznych (zob. pkt6. Sektor finansów publicznych). Wpierwszej wersji ustawy ofinansach publicznych sektor finansów publicznych dzielił się na podsektory: rządowy, samorządowy iubezpieczeń społecznych. Obecnie taki podział sektora występuje wdokumentach GUS oraz NBP (np. wbilansie płatnicznym); jest on określany wsystemie prawa europejskiego mianem ang. General Government (GG) iobejmuje kategorie: Central, Local iRegional Government oraz Government oraz Social Security Funds. 
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2) - Zgodie 2 ESAZ010 (Roaporadoeie Paments ek | Rady (UE) o S492013 2 dia 21 maja 2013 . w spraie copeuieg
Syt rachmkon masodowych i regionalaych w Uni Europejskic) jedoostia Kasyikonama jest do_ sekiora imshtuci rzadomych

§ samorzadoweych. el e sianows odrcbae; jedoosti intytucjonalne; fub jest oddzieln3 jednostka instytucjonalaa koafrolowan3 przez sekfor
mstytucyi zadowych i samorzadowych i e prowadzi dzialalnosc ynkorwe. Zdolnose: do prowadzenia dzialaloosci rynkowe; jest sprawdzana
‘ownie 22 pomoca Zwyklego kryterium ilosciowego, tzn.jezeli wekaznik przychodow 2¢ spraedazy do kosziow produkii Wynosi powyzes
% st ot 2ty ks ek w el pods ey deas e, oy prodceat iy da og ogo sk

iych
‘poniesione przez podimioty spoza sekIora realizujice inwestycje tego typu (imputed loan = pazyezka przypisana).

4)  Zobowizzania wymagaine stanowia wydatek 12 bazie memorialowe; 1 zgodnie 2 regulacjami UE 53 unzgledniane w wyniku (deficycie Iub
‘madwyzce) sektora general govemment.

5)  Warunki zaliczenia zrestrokuryzowanych badz zrefinansowanych kredytow handlowych do kategori pozyczki zawarte 53 w decyzji Eurostats
2 dnia 31 lipca 2012 1. The statistical recording of some operations related to trade credits incurred by government wits.
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1. Konstytucja RP

« nie wolno zaciagaé pozyczek lub udziclaé gwarancjii

‘w nastepstwie kiorych passtwowy
przekroczy 3/5 wartoici roczuego PKB

1. Traktat o fankcjonowaniu Unii Eutopejskiej

« poziom diugu publicznego. obok ograniczes dotyczacych
stanowi kryterium, w oparciu o kiére:

deficytu, Komisja
diug publiczay bada przestrzeganie dyscypliny budzetowe) w paiistwach
(art 216 ust. 5). czlonkowskich (art. 126) - okresla tzw. procedure
nadmiemego deficytu (Excessive Deficit Procedure - EDP);
2. Ustawa o finansach publicznych 2. Protoksl w sprawie stosowanej w-

defi
‘Europejskie) 1 Traktam o funkcjonowaniu Unit Europejskicj

« definicja diugu oraz wartos¢ bazowa relacji dhugu
publicznego do PKB okreslona ma poziomie 60%;

3. Rozporzadzenie o stosowaniu Protokotu w sprawie procedury
dotyczacej nadmiemego deficym, stanowizcego zalzcznik do
‘Traktatu ustanawiajacego Wspélaote Europejska

* definicje dlugu publicznego, z wyszczegélnieniem tytulow
diuzmych;

4. Rozporzadzenie Parlaments Europejskiego i Rady (UE)
or 5492013 z dnia 21 maja 2013 1. w sprawie europejskicgo
systemu _rachunkéw narodowych i regionalnych w Unii
Europejskiej (ESA2010)

* definicja poszczegolnych kategori zobowizzan
finansowych

« definicja sektora general government
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Source: Eurostat (onkne data code: 1saded10)

() Data exvaced on 24 04 2017.
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