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fizyczne (Dz. U. Nr 144, poz. 930 z późn. zm.)

w.k.c. 	 – 	 rozporządzenie Rady (EWG) nr 2913/92 z dnia 12 października 
1992 r. ustanawiające Wspólnotowy Kodeks Celny (Dz. Urz. UE 
L 302 z 19.10.1992, s. 1 z późn. zm.; Dz. Urz. UE Polskie wydanie 
specjalne, rozdz. 2, t. 4, s. 307) 

Czasopisma

BiK 	 – 	 Bank i Kredyt
Biul. Skarb. 	 – 	 Biuletyn Skarbowy Ministerstwa Finansów
FK 	 – 	 Finanse Komunalne
GSP 	 – 	 Gdańskie Studia Prawnicze
KPPod. 	 – 	 Kwartalnik Prawa Podatkowego
KPPubl. 	 – 	 Kwartalnik Prawa Publicznego
M. Podat. 	 – 	 Monitor Podatkowy
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M. Pr. Bank. 	 – 	 Monitor Prawa Bankowego
ONSA 	 – 	 Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego
ONSAiWSA 	 – 	 Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego i wojewódz-

kich sądów administracyjnych
OSNC 	 – 	 Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Cywilna
OSNC-ZD 	 – 	 Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Cywilna – Zbiór Dodat-

kowy
OSP 	 – 	 Orzecznictwo Sądów Polskich
OTK 	 – 	 Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego
OwSS 	 – 	 Orzecznictwo w Sprawach Samorządowych
PiP 	 – 	 Państwo i Prawo
POP 	 – 	 Przegląd Orzecznictwa Podatkowego
PPH 	 – 	 Przegląd Prawa Handlowego
Pr. Bank. 	 – 	 Prawo Bankowe
Pr. i Pod. 	 – 	 Prawo i Podatki
Prz. Pod. 	 – 	 Przegląd Podatkowy
Prz. Sejm. 	 – 	 Przegląd Sejmowy
PS 	 – 	 Przegląd Sądowy
PUG 	 – 	 Przegląd Ustawodawstwa Gospodarczego
RPEiS 	 – 	 Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
Zb. Orz.	 –	 Zbiór Orzeczeń
ZNAE w Poznaniu 	– 	 Zeszyty Naukowe Akademii Ekonomicznej w Poznaniu
ZNUŁ 	 – 	 Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Łódzkiego
ZNUW 	 – 	 Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Wrocławskiego

Inne skróty

BFG 	 – 	 Bankowy Fundusz Gwarancyjny
BGK 	 – 	 Bank Gospodarstwa Krajowego
EBC 	 – 	 Europejski Bank Centralny
EFTA 	 – 	 Europejskie Porozumienie o Wolnym Handlu
EOG 	 – 	 Europejski Obszar Gospodarczy
ESBC 	 – 	 Europejski System Banków Centralnych
ETS 	 – 	 Europejski Trybunał Sprawiedliwości, obecnie Trybunał Sprawied-

liwości Unii Europejskiej
GATT 	 – 	 Układ Ogólny w sprawie Taryf Celnych i Handlu
GINB 	 – 	 Generalny Inspektorat Nadzoru Bankowego
GKO 	 – 	 Główna Komisja Orzekająca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny 

Finansów Publicznych
GSP 	 – 	 Zgeneralizowany System Preferencji
JST 	 – 	 jednostka samorządu terytorialnego
KNB 	 – 	 Komisja Nadzoru Bankowego
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KNF 	 – 	 Komisja Nadzoru Finansowego
MBOiR 	 – 	 Międzynarodowy Bank Odbudowy i Rozwoju
NBP 	 – 	 Narodowy Bank Polski
NIK 	 – 	 Najwyższa Izba Kontroli
NSA 	 – 	 Naczelny Sąd Administracyjny
OECD 	 – 	 Organizacja Współpracy Gospodarczej i Rozwoju
PKB 	 – 	 produkt krajowy brutto
PKWiU 	 – 	 Polska Klasyfikacja Wyrobów i Usług
RIO 	 – 	 regionalna izba obrachunkowa
SA 	 – 	 Sąd Apelacyjny
SN 	 – 	 Sąd Najwyższy
TARIC 	 – 	 zintegrowana taryfa celna Unii Europejskiej
TK 	 – 	 Trybunał Konstytucyjny
TSUE 	 – 	 Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej
UFG 	 – 	 Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny
UNCITRAL 	 – 	 Komisja Organizacji Narodów Zjednoczonych do spraw Między-

narodowego Prawa Handlowego
WPFP 	 – 	 Wieloletni Plan Finansowy Państwa
WSA 	 – 	 wojewódzki sąd administracyjny
WTO 	 – 	 Światowa Organizacja Handlu
ZUS 	 – 	 Zakład Ubezpieczeń Społecznych
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Część pierwsza 
 

Wprowadzenie do prawa finansowego



24



25

Rozdział I

Finanse publiczne a prawo finansowe

1. Pojęcie finansów publicznych

Finanse publiczne pozostają pod wpływem trzech wzajemnie ze sobą powiązanych 
czynników – gospodarki, polityki oraz prawa; dopiero kompleksowe rozpatrywanie tych 
związków daje pełny obraz zjawisk zwanych finansami publicznymi. Chociaż gospodarka 
stanowi oś, wokół której koncentrują się stosunki społeczne występujące w relacjach z za-
kresu finansów publicznych, to jednak polityka finansowa i prawo finansowe mają istotny 
wpływ na efekty, jakie można ostatecznie osiągnąć na gruncie finansów publicznych.

Relacje między gospodarką a polityką i prawem powinny być rozpatrywane jako 
punkt wyjścia zarówno do podejmowania określonych działań politycznych i społecznych 
w sferze finansów publicznych, jak i do ustalania ich efektów, zwłaszcza zaś ich następstw 
gospodarczych i społecznych. Istnieje bowiem swego rodzaju sprzężenie zwrotne między 
gospodarką a polityką finansową i prawem finansowym. Polityka finansowa powinna 
się rozpoczynać od diagnozy stanu gospodarki i możliwości, jakie daje ona z punktu 
widzenia zamierzonych celów w zakresie finansów publicznych. Jednocześnie ważne 
jest, aby zostały również trafnie ustalone skutki decyzji politycznych w sferze gospo-
darki oraz towarzyszących jej zjawisk społecznych. Można więc przyjąć, że nie tylko 
gospodarka oddziałuje na finanse publiczne, lecz także istnieje oddziaływanie zwrotne 
między finansami publicznymi a gospodarką. Dostrzeganie tych wzajemnych związków 
jest istotnym warunkiem przyjęcia właściwych rozstrzygnięć co do możliwości pokry-
wania przez gospodarkę zapotrzebowania na publiczne zasoby pieniężne. Zasadniczym 
pytaniem jest, czy publiczne pobranie finansowe powinno być determinowane stanem 
gospodarki, czy też można w danym czasie i w określonym stopniu przekraczać te moż-
liwości, stawiając na pierwszym planie potrzeby publiczne, ukształtowane przez politykę 
gospodarczą i społeczną.

Racjonalne funkcjonowanie finansów publicznych, zwłaszcza zaś wybór optymal-
nej polityki finansowej, uzależnione jest przede wszystkim od właściwego rozpoznania 
czynników gospodarczych kształtujących finanse publiczne. Powinny one nie tylko być 
punktem wyjściowym do ustalenia polityki finansowej oraz wynikającego z niej prawa 
finansowego, lecz także stanowić granice, w jakich kształtowane są polityka i prawo. 



26

W szczególności polityka finansowa oraz prawo finansowe nie mogą być determinowane 
jedynie potrzebami finansowymi państwa (lub innego związku publicznoprawnego), 
gdyż ich ostateczny kształt zależy od możliwości zaspokojenia tych potrzeb przez go-
spodarkę.

Środki pieniężne służące zaspokajaniu potrzeb publicznych uzależnione są z jednej 
strony od efektywności gospodarczej kształtowanej, jak wiadomo, przez prawa ekono-
miczne rządzące gospodarką. Z drugiej strony samoregulacja rynku występuje w pełni 
jedynie w klasycznych podręcznikach ekonomii, natomiast światowy kryzys gospodarczy 
początku XXI w. miał swoje korzenie także w braku odpowiedniej polityki finansowej i wy-
nikającego z niej braku właściwej regulacji prawnej finansów publicznych, zwłaszcza gdy 
chodzi o rynek finansowy. Sfera finansów publicznych rozpatrywana od strony jurydycz-
nej przestała bowiem ograniczać się jedynie do regulacji prawnych, których tradycyjnym 
przedmiotem jest gromadzenie i podział publicznych zasobów pieniężnych. Podmioty 
zarządzające finansami publicznymi, zwłaszcza zaś rząd, powinny uwzględniać w polityce 
i w prawie finansowym także konieczność oddziaływania na ruch strumieni pieniężnych 
w gospodarce, tworząc odpowiedni – z punktu widzenia ochrony interesów społecznych – .
system praw i ograniczeń, głównie gdy chodzi o funkcjonowanie rynku finansowego 
w najszerszym jego rozumieniu. Szczególnie istotne jest, aby czyniły to państwa, których 
gospodarka odgrywa znaczącą rolę w globalnej gospodarce światowej, a także organiza-
cje międzynarodowe dysponujące określoną władzą ekonomiczną przekazaną im przez 
należące do nich państwa, co dotyczy przede wszystkim Unii Europejskiej.

Globalizacja gospodarki oraz prowadzenie polityki finansowej przez podmioty, 
których kompetencje przekraczają granice państwowe, szczególnie w ramach Unii Eu-
ropejskiej, nakazuje nowe – inne od tradycyjnego – spojrzenie na politykę finansową 
i prawo finansowe. Dotyczy to także Polski jako członka Unii Europejskiej. W krajach Unii 
Europejskiej, które (podobnie jak Polska) przekazały część swojej suwerenności organom 
Unii, nie można bowiem ograniczać analizy finansów publicznych jedynie do krajowej 
polityki finansowej i ukształtowanego przez nią prawa finansowego, bez odpowiedniego 
uwzględnienia uprawnień z zakresu polityki finansowej, którymi dysponują organy Unii. 
Polityka i prawo Unii Europejskiej wpływają z kolei na gospodarkę państw członkowskich, 
w tym oczywiście na polską.

Związki między gospodarką, polityką i prawem należy rozpatrywać w kontekście 
współczesnej gospodarki światowej, zwłaszcza zaś, jak wykazała praktyka gospodarcza 
początku XXI w., znaczącego wzajemnego wpływu globalizacji gospodarki nie tylko na 
gospodarki poszczególnych państw, lecz szerzej – na całe życie społeczne.

2. Ekonomiczne aspekty finansów publicznych

Finanse publiczne stanowią obecnie jedną z najważniejszych dziedzin polityki rzą-
dowej. Efektywność tej polityki zależy przede wszystkim od trafnego ustalenia – w skali 
makroekonomicznej – jej skutków gospodarczych i społecznych. Chodzi przede wszyst-
kim o właściwe rozpoznanie rezultatów przesuwania środków pieniężnych między sferą 

Ryszard Mastalski
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finansów prywatnych i finansów publicznych, a także wpływu na gospodarkę publicznych 
wydatków inwestycyjnych, długu publicznego, nierównowagi budżetowej czy też funk-
cjonowania rynku finansowego. Powstaje pytanie, na ile rządy poszczególnych państw, 
analizując te rezultaty, mogą ograniczać się jedynie do własnej gospodarki oraz w jakim 
stopniu muszą uwzględniać stan gospodarki światowej, kształtowany przez globalne 
przepływy kapitału, ludzi, technologii itp. Nie ulega wątpliwości, że źródłem inspiracji 
dla rządu do określenia podstawowych kierunków polityki finansowej powinna być 
zarówno gospodarka wewnętrzna, jak i w nie mniejszym stopniu globalna gospodarka 
światowa, dostarczająca danych zewnętrznych, w znacznym stopniu niezależnych od 
polityki gospodarczej i społecznej rządu, niezbędnych do podejmowania strategicznych 
rozwiązań w zakresie finansów publicznych przekraczającym roczne okresy budżetowe 
(np. w okresie od trzech do pięciu lat).

Jednym z podstawowych źródeł tworzenia publicznych zasobów pieniężnych jest 
działalność gospodarcza podmiotów prywatnych. Władza publiczna przejmuje rezultaty 
tej działalności, dysponując atrybutem władztwa, a nie na skutek stosunków rynkowych 
między nią a podmiotami prywatnymi. Wynikają z tego zasadnicze różnice między fi-
nansami prywatnymi i publicznymi.

Pozyskiwanie dochodów publicznych oparte jest na suwerennej władzy państwa 
lub innego związku publicznoprawnego, która daje mu prawo do przesuwania środków 
pieniężnych ze sfery finansów prywatnych na rzecz finansów publicznych. Kształtowa-
nie się finansów prywatnych oparte jest natomiast na prawach rynkowych rządzących 
produkcją i wymianą. W związku z tym finanse prywatne, zorientowane na realizację 
zysku, stanowią wyraz interesów indywidualnych poszczególnych uczestników rynku, 
natomiast finanse publiczne – których wielkość jest nieporównywalna z tym, czym mogą 
dysponować osoby prywatne – mają na celu realizację interesów ogółu w drodze tworze-
nia publicznych zasobów pieniężnych, których gestorem jest państwo (lub inny związek 
publicznoprawny), a nie podmioty prywatne�.

Zakres, w jakim finanse prywatne stają się źródłem tworzenia publicznych zasobów 
pieniężnych, zależny jest przede wszystkim od tego, jak szeroko zostaną zakreślone 
granice potrzeb publicznych. Potrzeby publiczne należy rozważać w dwóch aspektach – .
politycznym i gospodarczym. Pierwszy z nich jest w pewnym stopniu subiektywny i dość 
zmienny w czasie. Zależy bowiem od tego, jak daleko władza polityczna wkracza w życie 
gospodarcze i społeczne. Stopień ingerencji państwa określony jest głównie tym, w jakim 
zakresie państwo dokonuje korekty podziału produktu społecznego przez finanse pub-
liczne, przede wszystkim zaś podatki oraz wydatki publiczne. Chodzi zwłaszcza o to, jak 
daleko władza publiczna wprowadza w życie ideę państwa świadczącego, która wymaga 
przejmowania z finansów prywatnych znaczących zasobów środków pieniężnych. Zwięk-
szenie partycypacji finansów publicznych w finansach prywatnych prowadzi z reguły do 
wzrostu roli państwa i ograniczenia swobody ekonomicznej (niekiedy nawet politycznej) 
jednostki, co może w ostatecznym rachunku skutkować ograniczeniem funkcjonowania 
mechanizmów determinujących wielkość finansów prywatnych. W następstwie tego może 

�  P.M. Gaudemet, Finanse publiczne, Warszawa 1990, s. 32.
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