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PRZEDMOWA

Problematyka finansów publicznych oraz prawa regulującego tę sferę działalności pań-
stwa budziła zawsze zainteresowanie zarówno prawników, ekonomistów, jak i praktyków 
życia gospodarczego. Nabrała jednak szczególnego znaczenia w warunkach gospodarki 
rynkowej, członkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w strukturach Unii Europejskiej i zwią-
zanych z tym procesów dostosowywania naszego prawa – w tym także finansowego – do 
standardów europejskich. Prawo to ulega ciągłym zmianom, często pospiesznym, nie za-
wsze przemyślanym i nie zawsze zmierzającym we właściwym kierunku. Przepisy prawa 
finansowego są więc bardzo różnorodne, niestabilne, wywołują wiele wątpliwości i kon-
trowersji.

Skomplikowana materia prawnofinansowa stwarza również duże trudności studentom 
tych kierunków studiów, które mają związek z  funkcjonowaniem gospodarki: ekono-
mii, administracji, prawa, zarządzania, bankowości, marketingu itp. Poznanie przynaj-
mniej podstawowych instytucji i konstrukcji tego działu prawa jest jednak niezbędne 
dla wszystkich studentów wskazanych kierunków, niezależnie od tego, czy są to studia 
magisterskie, czy wyższe studia zawodowe.

Na rynku wydawniczym jest bardzo wiele publikacji z  zakresu finansów publicznych 
i prawa finansowego. Jedne z nich mają charakter pogłębionych studiów, inne skiero-
wane są przede wszystkim do praktyków i w związku z tym rezygnują z teoretycznego 
zaprezentowania instytucji prawnofinansowych. Wśród dostępnych publikacji są zarów-
no opracowania całościowe, jak i  fragmentaryczne (cząstkowe). Obszerność literatury 
dotyczącej finansów publicznych i prawa finansowego – wbrew pozorom – nie zawsze 
jest ułatwieniem dla studentów. Czasem bowiem powoduje pewne ich zagubienie i dez-
orientację.

Prezentujemy Czytelnikom dziewiąte, rozszerzone i  uaktualnione wydanie podręcz-
nika akademickiego, który – w założeniu – ma stanowić kompendium podstawowych 
wiadomości z dziedziny finansów publicznych i prawa finansowego, a jednocześnie być 
przewodnikiem po literaturze przedmiotu i aktach prawnych regulujących tę materię. 
Ma więc stanowić także pomoc w samodzielnym zdobywaniu dalszej, pogłębionej już 
wiedzy w tym zakresie.



14 Przedmowa

Dziewiąte wydanie podręcznika uwzględnia stan prawny na dzień 31.08.2020 r. W sto-
sunku do poprzedniego wydania treść podręcznika została uaktualniona, rozszerzona 
i uzupełniona.

Z natury rzeczy podręcznik jest skierowany przede wszystkim do studentów różnych 
kierunków studiów związanych z funkcjonowaniem gospodarki. Jesteśmy przekonani, 
iż będzie przydatny i zainteresuje także osoby działające w praktyce życia gospodarcze-
go: przedsiębiorców i pracowników banków, administracji gospodarczej i  finansowej, 
organów samorządowych. Dla tej grupy Czytelników może bowiem stanowić niezbędną 
pomoc w przyswojeniu i zrozumieniu podstawowych zagadnień z zakresu finansów pu-
blicznych i prawa finansowego.

Mamy nadzieję, iż przejrzysty układ podręcznika oraz przystępny język opracowania uła-
twią wszystkim Czytelnikom poruszanie się w skomplikowanej materii finansów publicz-
nych oraz w gąszczu przepisów prawnych regulujących tę materię.

W imieniu autorów
Wanda Wójtowicz

Lublin, sierpień 2020 r.



Rozdział I

POJĘCIE FINANSÓW PUBLICZNYCH 
I PRAWA FINANSOWEGO

W. Wójtowicz

§ 1. Pojęcie finansów publicznych

1. Termin „finanse” może być różnie rozumiany w ekonomii, prawie czy w ję-
zyku potocznym, w którym utożsamiany jest najczęściej z posiadanymi zaso-
bami pieniężnymi. W literaturze prawno-ekonomicznej można spotkać także 
różne poglądy związane z pojęciem, charakterem i funkcjami finansów1.

W ujęciu ekonomicznym finanse oznaczają procesy gromadzenia i wydatko-
wania przez różne podmioty środków pieniężnych. Wynika z tego, że pojęcie 
finansów jest kategorią historyczną, ściśle związaną z istnieniem gospodarki 
towarowo-pieniężnej i instytucją pieniądza (z uwzględnieniem jego historycz-
nego rozwoju). Finanse nie mogą istnieć w warunkach gospodarki naturalnej. 
W doktrynie, a także w różnych aktach prawnych występują również określe-
nia niejako pochodne od terminu „finanse”, takie przede wszystkim jak:
– działalność finansowa,
– gospodarka finansowa,
– finanse publiczne.

2. Przez działalność finansową rozumie się najczęściej proces polegający 
z jednej strony na gromadzeniu środków pieniężnych, a z drugiej – na ich wy-
datkowaniu. Czynności w tym zakresie mogą dokonywać zarówno podmioty 
prywatne (np. osoby fizyczne), jak i podmioty prawa publicznego (państwo, 
samorząd i ich jednostki organizacyjne).

O ile działalność finansowa prywatnych podmiotów –  oczywiście gdy nie 
narusza obowiązującego w państwie porządku prawnego –  jest objęta sferą 

1 Por. m.in. T. Dębowska-Romanowaka [w:] Prawo finansowe, red. W. Wójtowicz, Warszawa 
2000, s. 3–15; E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2007, s. 9–16.

istota 
działalności 
finansowej 
– prywatnej 
i publicznej 
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prywatności (prywatna działalność finansowa), o tyle działalność finansowa 
podmiotów prawa publicznego powinna być jawna, szczegółowo uregulowana 
przez prawo i poddana odpowiedniej kontroli (publiczna działalność finan-
sowa).

3. Gospodarka finansowa jest określana jako proces, który obejmuje nie tyl-
ko samo gromadzenie i wydatkowanie środków pieniężnych przez podmioty 
prawa publicznego, ale także całokształt różnych czynności prawnych i orga-
nizacyjnych, które służą temu procesowi. Można więc przyjąć, iż określenie 
„gospodarka finansowa” odnosi się do działalności finansowej prowadzonej 
przez podmioty prawa publicznego i w gruncie rzeczy pokrywa się z pojęciem 
publicznej działalności finansowej, a przynajmniej jest do niego zbliżone.

4. W bogatej literaturze ekonomicznej i prawnofinansowej można spotkać też 
pojęcie finansów publicznych. Ono także jest określane niejednolicie. Istnie-
jące definicje dadzą się w gruncie rzeczy sprowadzić do dwóch grup.

Jedna grupa definicji doktrynalnych eksponuje w pojęciu finansów publicz-
nych element ekonomiczny, uzupełniając go elementem prawnym. W  tym 
ujęciu finansami publicznymi są zarówno zasoby publicznych środków pie-
niężnych (element ekonomiczny), jak  i  różne operacje dokonywane tymi 
środkami, a także wszelkie normy prawne regulujące takie operacje (element 
prawny). W omawianym ujęciu zakres pojęcia finansów publicznych jest zbli-
żony do zakresu pojęcia gospodarki finansowej.

Druga grupa definicji jako pierwszy wysuwa element prawny, ujmując finanse 
publiczne nie tylko w kategorii zjawiska ekonomicznego (gromadzenie i wy-
datkowanie środków pieniężnych), ale przede wszystkim jako część nauki pra-
wa publicznego, a co za tym idzie – jako część prawa publicznego. W takim 
ujęciu finanse publiczne to w istocie gałąź prawa regulująca funkcjonowanie 
finansów publicznych.

5. Warto zwrócić uwagę, iż obowiązująca obecnie ustawa o finansach publicz-
nych2 nie zawiera pełnej definicji finansów publicznych. W  ustawie został 
jednak określony ich zakres3. Finanse publiczne obejmują bowiem procesy 
związane z gromadzeniem środków publicznych oraz ich rozdysponowaniem, 
przy czym wskazano imiennie najważniejsze z nich (zostało użyte określenie 
„w szczególności”):
– gromadzenie dochodów i przychodów publicznych,
– wydatkowanie środków publicznych,

2 Ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2019 r. poz. 869 ze zm.).
3 Zob. art. 3 u.f.p.
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– finansowanie potrzeb pożyczkowych budżetu państwa,
– zaciąganie zobowiązań angażujących środki publiczne,
– zarządzanie środkami publicznymi,
– zarządzanie długiem publicznym,
– rozliczenia z budżetem Unii Europejskiej.

6. Biorąc pod uwagę rozbieżności poglądów w literaturze prawnofinansowej 
i ekonomicznej, a także sformułowanie dotyczące pojęcia finansów publicz-
nych zawarte w ustawie o finansach publicznych, można zaryzykować pogląd 
– oczywiście w dużym uproszczeniu – iż pojęcia publicznej działalności finan-
sowej, gospodarki finansowej i  finansów publicznych są do siebie zbliżone. 
Wszystkie trzy określenia odnoszą się do:
– procesów gromadzenia środków pieniężnych przez podmioty prawa pu-

blicznego,
– sposobów wydatkowania takich środków,
– funkcjonowania rozwiązań organizacyjnych służących procesowi groma-

dzenia i wydatkowania środków pieniężnych,
– stanowienia i stosowania prawa we wskazanym zakresie.

7. Z pojęciami działalności finansowej, gospodarki finansowej czy też finan-
sów publicznych łączy się pojęcie systemu finansowego. Każdy „system” 
zakłada istnienie uporządkowanego – w sposób logiczny i celowy – zespołu 
instytucji, organizacji czy rozwiązań prawnych, a nie przypadkowy ich dobór. 
Podobne założenie towarzyszy pojęciu systemu finansowego. Można go okreś-
lić jako całokształt funkcjonujących w Polsce uporządkowanych wewnętrznie 
instytucji prawnofinansowych, które regulują gospodarkę finansową. W ta-
kim znaczeniu można mówić o systemie finansowym państwa (jako całości), 
ale także o systemie finansowym samorządu terytorialnego.

8. Pojęcie systemu finansowego może się odnosić również do funkcjonowania 
innych niż państwo czy samorząd podmiotów. Stąd określenia typu: system 
finansowy przedsiębiorstw (państwowych), system finansowy banków, spół-
dzielczości czy ubezpieczeń. Rozwiązania prawne przewidziane w  ramach 
tego rodzaju systemów finansowych, które można nazwać „cząstkowymi” sys-
temami finansowymi, ogniwami systemu finansowego czy też jego częściami, 
nie zawsze muszą stanowić element systemu finansów publicznych.

9. W gospodarce centralnie sterowanej – opartej na tzw. własności społecz-
nej (najczęściej państwowej) środków produkcji –  systemy finansowe ban-
ków, przedsiębiorstw państwowych czy ubezpieczeń stanowiły oczywiście 
elementy składowe (tzw. ogniwa) systemu finansowego państwa. Pojęcie to 
było wówczas odpowiednikiem używanego obecnie pojęcia systemu finansów 
publicznych.
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10. W  warunkach gospodarki opartej na prawach rynku i  na poszanowa-
niu własności systemy finansowe takich podmiotów jak banki, organizacje 
ubezpieczeniowe, spółdzielnie są tylko powiązane z systemem finansów pu-
blicznych poprzez różnorodne rozliczenia –  np.  przymusowe świadczenia 
pieniężne na rzecz państwa lub samorządu (podatki, opłaty) czy rozliczenia 
z tytułu uzyskanych dotacji. Nie można jednak uznać systemu finansowego 
takich podmiotów za część systemu finansów publicznych.

11. Używane często w  doktrynie określenie system finansów publicznych 
różni się pod względem zakresu od pojęcia systemu finansowego. Można 
przyjąć, że system finansów publicznych jest trzonem systemu finansowego. 
Może przybierać postać systemu finansowego państwa lub systemu finan-
sowego jednostek samorządu terytorialnego. Nie wchodzą w skład systemu 
finansów publicznych wspomniane już systemy finansowe różnych podmio-
tów niebędących jednostkami sektora finansów publicznych4.

§ 2. Funkcje finansów publicznych

1. Znaczenie gospodarki finansowej (finansów publicznych) dla funkcjonowa-
nia każdego państwa, niezależnie od stopnia jego rozwoju, ustroju polityczne-
go i gospodarczego czy znaczenia międzynarodowego, nie jest kwestionowane 
ani w praktyce, ani w doktrynie. Właśnie ze względu na istotną rolę finansów 
publicznych przypisuje się im różnorodne funkcje. Funkcje te były – i są nadal 
– różnie rozumiane w zależności od okresu historycznego, ustroju polityczne-
go i gospodarczego, stopnia rozwoju poszczególnych państw itp.

W doktrynie5 najczęściej wskazuje się na cztery podstawowe funkcje finansów 
publicznych. Są to:
– funkcja fiskalna,
– funkcja stymulacyjna (bodźcowa),
– funkcja redystrybucyjna (rozdzielcza),
– funkcja informacyjno-kontrolna.

2. Funkcja fiskalna finansów publicznych (publicznej działalności finansowej) 
łączy się z pobieraniem i gromadzeniem środków pieniężnych przez państwo 
po to, aby zrealizować zadania, jakie państwo ma do spełnienia. Dla swego 
istnienia i funkcjonowania państwo musi mieć do dyspozycji środki pienięż-
ne. Oczywiście skala i rodzaje zadań, jakie państwo realizuje, mogą być różne 

4 Na temat pojęcia sektora finansów publicznych zob. rozdział II, § 1.
5 Por. m.in. T. Dębowska-Romanowska [w:] Prawo…, red. W. Wójtowicz, s. 16–19; E. Choj-

na-Duch, Polskie prawo…, 2007, s. 27–31.
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w zależności od ustroju, sytuacji gospodarczej, społecznej i politycznej. Funk-
cję fiskalną można uznać za najistotniejszą, pierwotną, realizowaną w ramach 
prowadzonej działalności finansowej przez państwo.

Można mówić o funkcji fiskalnej nawet w starożytności czy średniowieczu, 
gdy trudno było oddzielić finanse publiczne (finanse państwa) od finansów 
panującego władcy. Już wówczas nakładano na ludność różnego rodzaju cięża-
ry – w tym także podatki – dla realizacji doraźnych celów, jak np. wyposażenie 
wojska czy prowadzenie wojny. W tym okresie trudno byłoby nawet mówić 
o innych – poza fiskalną – funkcjach prowadzonej działalności finansowej.

W warunkach ustroju socjalistycznego i  gospodarki centralnie sterowanej 
fiskalna funkcja publicznej działalności finansowej była niedoceniana, lekce-
ważona lub wręcz pomijana. Kojarzono ją bowiem z ustrojem kapitalistycz-
nym, a tym samym uznano za relikt przeszłości na gruncie gospodarki opartej 
na uspołecznionych środkach produkcji.

W okresie przemian gospodarczych przypadających na lata 90. ubiegłego stu-
lecia w państwach Europy Środkowej i Wschodniej – w tym również i w Pol-
sce – przywrócono należyte miejsce funkcji fiskalnej. Uważa się ją obecnie 
za funkcję podstawową, tak oczywistą, że nie wymaga ona nawet szerszego 
uzasadnienia.

3. Funkcja stymulacyjna (bodźcowa) finansów publicznych bywa najczę-
ściej utożsamiana z  oddziaływaniem na poszczególne podmioty (np.  lud-
ność, przedsiębiorców, banki itp.) za pomocą obietnic korzyści finansowych 
(np. ulgi podatkowe) lub zagrożeń dolegliwościami finansowymi (np. restryk-
cyjne opodatkowanie dochodów osób fizycznych ze źródeł nieujawnionych), 
które są zawarte w różnych rozwiązaniach prawnofinansowych. Rozwiązania 
te (czyli instytucje prawnofinansowe) odgrywają rolę bodźców prawnofinan-
sowych skierowanych do konkretnych grup adresatów. Mają pobudzać ich 
do określonych pożądanych działań (np. zwiększenia produkcji) lub też po-
wstrzymać od zachowań niepożądanych (np. odsetki za nieterminową reali-
zację zobowiązań publicznoprawnych).

Funkcję stymulacyjną finansów publicznych można praktycznie dostrzec 
w różnych państwach i ich systemach finansowych. Można też zauważyć pew-
ną odwrotnie proporcjonalną zależność między stopniem administracyjnej 
ingerencji państwa w życie gospodarcze a zakresem funkcji bodźcowej finan-
sów publicznych.

W państwach o  gospodarce centralnie sterowanej, opartej na państwowej 
własności środków produkcji, gdzie stosuje się administracyjno-nakazowe 
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