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CRD IV
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decyzja 2020/2053
dyrektywa VAT

EKSL

ESA 2010

WYKAZ SKROTOW

dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/59/UE
z 15.05.2014 r. ustanawiajaca ramy na potrzeby prowadzenia dzia-
fan naprawczych oraz restrukturyzacji i uporzadkowanej likwi-
dacji w odniesieniu do instytucji kredytowych i firm inwestycyj-
nych oraz zmieniajaca dyrektywe Rady 82/891/EWG i dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady 2001/24/WE, 2002/47/WE,
2004/25/WE, 2005/56/WE, 2007/36/WE, 2011/35/UE, 2012/30/UE
12013/36/EU oraz rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 1093/2010 i (UE) nr 648/2012 (Dz.Urz. UE L 173, s. 190,
ze zm.)

dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/48/WE
z 23.04.2008 r. w sprawie umoéw o kredyt konsumencki oraz uchyla-
jaca dyrektywe Rady 87/102/EWG (Dz.Urz. UE L 133, s. 66, ze zm.)
dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/36/UE
2 26.06.2013 r. w sprawie warunkéw dopuszczenia instytucji kredy-
towych do dzialalno$ci oraz nadzoru ostrozno$ciowego nad insty-
tucjami kredytowymi, zmieniajaca dyrektywe 2002/87/WE i uchy-
lajaca dyrektywy 2006/48/WE oraz 2006/49/WE (Dz.Urz. UE L 176,
s. 338, ze zm.)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 575/2013
2 26.06.2013 r. w sprawie wymogow ostrozno$ciowych dla instytu-
¢ji kredytowych oraz zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 648/2012
(Dz.Urz. UE L 176, s. 1, ze zm.)

dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/49/UE
2 16.04.2014 r. w sprawie systemu gwarancji depozytow (Dz.Urz. UE
L 173, s. 149)

decyzja Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z 14.12.2020 r. w sprawie sy-
stemu zasoboéw wlasnych Unii Europejskiej oraz uchylajaca decyzje
2014/335/UE, Euratom (Dz.Urz. UE L 424,s. 1)

dyrektywa 2006/112/WE Rady z 28.11.2006 r. w sprawie wspolne-
go systemu podatku od wartoéci dodanej (Dz.Urz. UE L 347, s. 1,
ze zm.)

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu
15.10.1985 1. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607, ze sprost.)
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 549/2013
z 21.05.2013 r. w sprawie europejskiego systemu rachunkéw naro-
dowych i regionalnych w Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE L 174, s. 1,
ze Zm.)
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k.c.

kk.
k.k.s.

Konstytucja RP
Konstytucjaz 1921 r.
kp.a.

k.p.k.

MCD

MIFID II

MIFIR

o.p.
p.p-s.a.
pr. bank.

pr. cel.
pr. dew.

pr. przeds.

PSD II

rozporzadzenie
nr 1059/2003

rozporzadzenie 2020/2093

ustawa z 23.04.1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. z 2024 r. poz. 1061
ze zm.)

ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. z 2025 r. poz. 383)
ustawa z 10.09.1999 r. — Kodeks karny skarbowy (Dz.U. z 2024 r.
poz. 628 ze zm.)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.)

ustawa z 17.03.1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
Nr 44, poz. 267 ze zm.)

ustawa z 14.06.1960 r. - Kodeks postgpowania administracyjnego
(Dz.U. 22024 r. poz. 572)

ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks postepowania karnego (Dz.U.
2 2025 1. poz. 46 ze zm.)

dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/17/UE
z 4.02.2014 r. w sprawie konsumenckich uméw o kredyt zwigza-
nych z nieruchomoéciami mieszkalnymi i zmieniajaca dyrektywy
2008/48/WE i 2013/36/UE oraz rozporzadzenie (UE) nr 1093/2010
(Dz.Urz. UE L 60, s. 34, ze zm.)

dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z 2014/65/UE
z 15.05.2014 r. w sprawie rynkéw instrumentéw finansowych oraz
zmieniajaca dyrektywe 2002/92/WE i dyrektywe 2011/61/UE
(Dz.Urz. UE L 173, s. 349, ze zm.)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 600/2014
z 15.05.2014 r. w sprawie rynkow instrumentéw finansowych oraz
zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 648/2012 (Dz.Urz. UE L 173,
s. 84, ze zm.)

ustawa z 29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2025 r.
poz. 111 ze zm.)

ustawa z 30.08.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami admi-
nistracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.)

ustawa z 29.08.1997 r. — Prawo bankowe (Dz.U. z 2024 r. poz. 1646
ze zm.)

ustawa z 19.03.2004 r. — Prawo celne (Dz.U. z 2024 r. poz. 1373)
ustawa z 27.07.2002 r. - Prawo dewizowe (Dz.U. z 2024 r. poz. 1131
ze zm.)

ustawa z 6.03.2018 r. — Prawo przedsiebiorcow (Dz.U. z 2024 r.
poz. 236 ze zm.)

dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2015/2366
z 25.11.2015 r. w sprawie ustug platniczych w ramach rynku we-
wnetrznego, zmieniajaca dyrektywy 2002/65/WE, 2009/110/WE,
2013/36/UE i rozporzadzenie (UE) nr 1093/2010 oraz uchylajaca
dyrektywe 2007/64/WE (Dz.Urz. UE L 337, s. 35, ze zm.)
rozporzadzenie (WE) nr 1059/2003 Parlamentu Europejskiego
i Rady z 26.05.2003 r. w sprawie ustalenia wspdlnej klasyfikacji Jed-
nostek Terytorialnych do Celéw Statystycznych (NUTS) (Dz.Urz.
UE L 154, s. 1, ze zm.)

rozporzadzenie Rady (UE, EURATOM) 2020/2093 z 17.12.2020 r.
okreslajace wieloletnie ramy finansowe na lata 2021-2027 (Dz.Urz.
UE L4331, s. 11)
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rozporzadzenie 2021/768

rozporzadzenie 2021/1060

rozporzadzenie 2021/2115

rozporzadzenie 2021/2116

TFUE

TUE

ustawa o BFG
ud.js.t.
u.d.p.p.w.
ufb.s.

ufp.

uwkk.

u.l
ulzb.h.

u.n.m.s.f.

u.n.r.f.

u.0.

rozporzadzenie Rady (UE, Euratom) 2021/768 z 30.04.2021 r. okre-
$lajace $rodki wykonawcze dotyczace systemu zasoboéw wiasnych
Unii Europejskiej oraz uchylajace rozporzadzenie (UE, Euratom)
nr 608/2014 (Dz.Urz. UE L 165,s. 1)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1060
z 24.06.2021 r. ustanawiajace wspdlne przepisy dotyczace Europej-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spolecznego Plus, Funduszu Spdjnoséci, Funduszu na rzecz Spra-
wiedliwej Transformacji i Europejskiego Funduszu Morskiego, Ry-
backiego i Akwakultury, a takze przepisy finansowe na potrzeby tych
funduszy oraz na potrzeby Funduszu Azylu, Migracji i Integracji,
Funduszu Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Instrumentu Wsparcia
Finansowego na rzecz Zarzadzania Granicami i Polityki Wizowej
(Dz.Urz. UE L 231, s. 159, ze zm.)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/2115
z 2.12.2021 r. ustanawiajace przepisy dotyczace wsparcia planow
strategicznych sporzadzanych przez panstwa czlonkowskie w ra-
mach wspolnej polityki rolnej (planéw strategicznych WPR) i fi-
nansowanych z Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji
(EFRG) i z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Ob-
szarow Wiejskich (EFRROW) oraz uchylajace rozporzadzenia (UE)
nr 1305/2013 i (UE) nr 1307/2013 (Dz.Urz. UE L 435, s. 1, ze zm.)
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/2116
22.12.2021 r. w sprawie finansowania wspoélnej polityki rolnej, zarza-
dzania nig i monitorowania jej oraz uchylenia rozporzadzenia (UE)
nr 1306/2013 (Dz.Urz. UE L 435, s. 187, ze zm.)

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202
22016 1., s. 47, ze sprost.)

Traktat o Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1., 5. 13)
ustawa z 10.06.2016 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, syste-
mie gwarantowania depozytow oraz przymusowej restrukturyzacji
(Dz.U. 22024 r. poz. 487 ze zm.)

ustawa z 1.10.2024 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego (Dz.U. poz. 1572 ze zm.)

ustawa z 24.04.2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolon-
tariacie (Dz.U. z 2024 r. poz. 1491 ze zm.)

ustawa z 7.12.2000 r. o funkcjonowaniu bankéw spoétdzielczych, ich
zrzeszaniu si¢ i bankach zrzeszajacych (Dz.U. z 2025 r. poz. 265)
ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1530 ze zm.)

ustawa z 12.05.2011 r. o kredycie konsumenckim (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1497 ze zm.)

ustawa z 28.09.1991 r. o lasach (Dz.U. z 2025 r. poz. 567)

ustawa z 29.08.1997 r. o listach zastawnych i bankach hipotecznych
(Dz.U. 22023 r. poz. 110)

ustawa z 5.08.2015 r. 0 nadzorze makroostroznosciowym nad syste-
mem finansowym i zarzadzaniu kryzysowym w systemie finanso-
wym (Dz.U. z 2024 r. poz. 559 ze zm.)

ustawa z 21.07.2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym (Dz.U.
22024 r. poz. 135 ze zm.)

ustawa z 15.01.2015 r. o obligacjach (Dz.U. z 2024 r. poz. 708)



18

Wykaz skrétéw

w.o.i.f.
w.o.n.d.fp.
wp.a.
wp.c.c.
u.p.d.o.f.
u.p.d.o.p.
wp.ea.

upl
up.nif.

u.p.o.l.

uwp.r.

uw.p.s.d.
u.p.sprz.det.
uw.p.tu.
u.p.w.n.k.

uwr.

uw.s.g.

uw.s.p.

W.S.W.

ustawa o NBP
ustawa o SKOK
wup.

w.z.p.

u.z.p.d.

ustawa z 29.07.2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (Dz.U.
22024 1. poz. 722 ze zm.)

ustawa z 17.12.2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych (Dz.U. z 2024 r. poz. 104 ze zm.)

ustawa z 6.12.2008 r. o podatku akcyzowym (Dz.U. z 2025 r. poz. 126
ze zm.)

ustawa z 9.09.2000 r. o podatku od czynnoéci cywilnoprawnych
(Dz.U. 22024 r. poz. 295)

ustawa z 26.07.1991 r. o podatku dochodowym od 0séb fizycznych
(Dz.U. 22025 r. poz. 163 ze zm.)

ustawa z 15.02.1992 r. o podatku dochodowym od 0séb prawnych
(Dz.U. 22025 r. poz. 278 ze zm.)

ustawa z 17.06.1966 1. o postepowaniu egzekucyjnym w administra-
¢ji (Dz.U. 2 2025 1. poz. 132)

ustawa z 30.10.2002 r. o podatku lesnym (Dz.U. z 2025 r. poz. 176)
ustawa z 15.01.2016 r. o podatku od niektérych instytucji finanso-
wych (Dz.U. z 2023 1. poz. 623)

ustawa z 12.01.1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U.
22023 1. poz. 70 ze zm.)

ustawa z 15.11.1984 r. o podatku rolnym (Dz.U. z 2024 r. poz. 1176
ze zm.)

ustawa z 28.07.1983 r. o podatku od spadkéw i darowizn (Dz.U.
22024 1. poz. 1837)

ustawa z 6.07.2016 r. o podatku od sprzedazy detalicznej (Dz.U.
22023 r. poz. 148)

ustawa z 11.03.2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. z 2024 1.
poz. 361 ze zm.)

ustawa z 2.03.2012 r. o podatku od wydobycia niektérych kopalin
(Dz.U. 2 2022 r. poz. 1539 ze zm.)

ustawa z 29.09.1994 r. o rachunkowosci (Dz.U. z 2023 r. poz. 120
ze zm.)

ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1465 ze zm.)

ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2024 r.
poz. 107 ze zm.)

ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2025 r.
poz. 581)

ustawa z 29.08.1997 r. o Narodowym Banku Polskim (Dz.U. z 2022 r.
poz. 2025)

ustawa z 5.11.2009 r. o spdtdzielczych kasach oszczednosciowo-kre-
dytowych (Dz.U. z 2025 r. poz. 379 ze zm.)

ustawa z 19.08.2011 r. o ustugach ptatniczych (Dz.U. z 2024 r. poz. 30
ze zm.)

ustawa z 11.09.2015 r. o zdrowiu publicznym (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1670 ze zm.)

ustawa z 20.11.1998 r. o zryczaltowanym podatku dochodowym
od niektdrych przychodéw osiaganych przez osoby fizyczne (Dz.U.
22024 1. poz. 776 ze zm.)
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Czasopisma i publikatory

CBOSA - Centralna Baza Orzeczen Sadoéw Administracyjnych

Dor. Podat. - Doradztwo Podatkowe. Biuletyn Instytutu Studiéw Podatkowych

FP - Forum Prawnicze

HUDOC - baza orzeczen Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka

JP - Jurysdykcja Podatkowa

KPP - Kwartalnik Prawa Podatkowego

M.Pod. - Monitor Podatkowy

OTK - Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

OTK-A - Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego — Seria A

PiP - Panstwo i Prawo

POP - Przeglad Orzecznictwa Podatkowego

Prz. Pod. - Przeglad Podatkowy

TRP - Torunski Rocznik Podatkowy

Inne

BFG - Bankowy Fundusz Gwarancyjny

BGK - Bank Gospodarstwa Krajowego

DNB - dochdd narodowy brutto

EBA - Europejski Urzad Nadzoru Bankowego (ang. European Banking
Authority)

EBC - Europejski Bank Centralny (ang. European Central Bank)

Ecofin - Rada do Spraw Gospodarczych i Finansowych (Economic and Fi-
nancial Affairs Council)

EFMRIA - Europejski Fundusz Morski, Rybactwa i Akwakultury

EFRG - Europejski Fundusz Rolniczy Gwarancji

EFRR - Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego

EFRROW - Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich

EES - Europejski Fundusz Spoleczny

EFTA - Europejskie Porozumienie o Wolnym Handlu

EIOPA - Europejski Urzad Nadzoru Ubezpieczen i Pracowniczych Progra-

moéw Emerytalnych (ang. European Insurance and Occupational
Pensions Authority)

ESBC - Europejski System Bankéw Centralnych

ESMA - Europejski Urzad Nadzoru Gield i Papieréw Warto$ciowych (ang.
European Securities and Markets Authority)

ESRB - Europejska Rada do spraw Ryzyka Systemowego (European Syste-
mic Risk Board)

EUNB - Europejski Urzad Nadzoru Bankowego

FS - Fundusz Spéjnosci

FST - Fundusz Sprawiedliwej Transformacji

FUS - Fundusz Ubezpieczen Spolecznych

GG - ang. General Government

GKO - Gléwna Komisja Orzekajaca

IIA - Instytut Audytoréw Wewnetrznych (Institute of Internal Auditors)

IKE - indywidualne konto emerytalne

IKZE - indywidualne konto zabezpieczenia emerytalnego

j.s.t. - jednostka samorzadu terytorialnego

KE - Komisja Europejska

KNF - Komisja Nadzoru Finansowego
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KRUS
KSF
KUP
MFW

MK OECD
NFZ
NIK
NSA
OECD
OFE
PFR
PNIF
RIO
RPP
SKOK
TK
TSUE
UOKiIK
uGwW
WDT
WNT
WPF
WPEFP
WRF
WSA

Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego
Komitet Stabilno$ci Finansowej

koszty uzyskania przychodéw

Migdzynarodowy Fundusz Walutowy (ang. International Monetary
Fund)

Model Konwencji w sprawie podatku od dochodu i majatku OECD
Narodowy Fundusz Zdrowia

Najwyzsza Izba Kontroli

Naczelny Sad Administracyjny

Organizacja Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju
otwarty fundusz emerytalny

Polski Fundusz Rozwoju SA

podatek od niektérych instytucji finansowych
regionalna izba obrachunkowa

Rada Polityki Pienieznej

spoldzielcza kasa oszczgdnosciowo-kredytowa
Trybunat Konstytucyjny

Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej
Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
Unia Gospodarcza i Walutowa
wewnatrzwspolnotowa dostawa towardow
wewnatrzwspolnotowe nabycie towaréw
wieloletnia prognoza finansowa

wieloletni plan finansowy panstwa

wieloletnie ramy finansowe

wojewddzki sad administracyjny
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A. Podstawy finanséw publicznych

1. Pojecie finanséw publicznych w nauce finanséw i w polskim
prawie finansowym

W systemie gospodarczym wyodrebnia si¢ sfere realng i finansowg'. Finanse sg zawsze
$cidle zwigzane z gospodarka, z procesami gospodarczymi i spotecznymi. Umozliwiajg
i warunkuja ich rozwdj.

Dziatalnos¢ finansowa polega na czerpaniu i uzyskiwaniu érodkéw finansowych oraz na
ich podziale i kierowaniu na poszczegdlne potrzeby gospodarcze i spoleczne oraz od-
powiadajace im zadania.

Wyjsciowe znaczenie dla sfery finansowej ma pojecie finansow. Jest zwigzane z pienig-
dzem, gospodarka pieni¢zna, dzialalno$cig finansows. Samo stowo ,,finanse” wywodzi sie
ze $redniowiecznej taciny. Pojawilo sie wraz z rozwojem gospodarki pienieznej i towa-
rzyszylo poczatkom panstwowosci. Lacinskie finire, finatio, finis ‘konczy¢, zakonczenie’
oznaczalo orzeczenia sadu konczace spory o zaplate naleznosci pieni¢znych, a nastepnie
te naleznosci (zasoby i platnosci). Wspolczesnie pojecie to wystepuje w wiekszosci
jezykow $wiata. Potocznie oznacza $rodki pieni¢zne, operacje i instrumenty z nimi
zZwiazane.

' Z. Polanski, System finansowy we wspélczesnej gospodarce rynkowej [w:] System finansowy w Polsce,
red. B. Pietrzak, Z. Polanski, B. WoZniak, Warszawa 2012.
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Wsparciem gospodarki i finanséw jest pienigdz i funkgje, jakie on spetnia. Postugiwa-
nie sie srodkami pienieznymi, pienigdzem stanowi gospodarke finansowa. Operacje
gromadzenia pieniadza oraz rozdzielania zasobow pieniadza to proces redystrybucji
finansowe;j.

Proces podziatu $rodkéw publicznych dokonywany przez wladze publiczne to proces
redystrybucji finanséw publicznych. Wspoétczesnie okresla sie go jako scentralizo-
wany system transakcji pieniadza fiducjarnego (fiat), oparty na autorytecie wladz
publicznych, panstwa (uprawnien wladz panstwowych, w tym banku centralnego).
W odréznieniu od pieniadza gwarantowanego przez wladze wystepuja tez alternatyw-
ne transakcje i metody platnoséci w formie cyfrowych jednostek pienieznych (waluty
wirtualnej, w tym krypto, kryptowalut), odwzorowujacych wartosci i obstugujace
je tanicuchy blokéw. Obrot kryptowalutami i przychdd z tego tytutu podlega¢ moze
opodatkowaniu.

Publiczne finanse sg zjawiskiem wystepujacym w zwiazku z istnieniem instytucji
panstwa oraz podmiotéw publicznoprawnych. Sa nieodlacznym, ,,najistotniejszym
elementem panstwowosci, pelniacym coraz wazniejsza role w zyciu publicznym” - to
historyczne stwierdzenie Jeana-Baptiste Colberta, doradcy krola Ludwika XIV do spraw
finansow we Francji w XVII w., pozostaje aktualne dzi$. Poczatkowo panstwo groma-
dzito $rodki pieniezne i materialne na utrzymanie swego aparatu wladzy i potrzeby
wojenne. Rosnace zadania (potrzeby) i funkcje publiczne powodowaty wzrost zasobow
publicznych. Do realizacji funkeji panstwa potrzebne sg bowiem zasoby finansowe,
stajace sie srodkami publicznymi — podkresélat ekonomista, teoretyk finanséw publicz-
nych Richard A. Musgrave. Wraz z rozwojem panstwa wzrastal wiec zakres publicznej
dziatalnosci finansowej, rozszerzaly si¢ instrumenty oraz metody gromadzenia i po-
dziatu zasobow. W tym celu tworzono i rozbudowywano tez instytucje zarzadzajgce
finansami publicznymi.

Od konca XVIII w. publiczna gospodarka finansowa (publiczne finanse) stanowita czes¢
klasycznej ekonomii i ekonomii politycznej. Wraz z rozwojem tych nauk i ewolucja roli
panstwa zaczeto odrebnie traktowac finanse publiczne. Wspodlczesne finanse publiczne
sg dziedzing wszechstronna, towarzyszacg niemal wszystkim zjawiskom spotecznym
i ekonomicznym; nadal sg $cisle zwigzane z gospodarka, politykg ekonomiczng i so-
cjalng panstwa i im stuza. Jednoczeénie finanse publiczne oddzialujg na te procesy
ekonomiczne i spoteczne, a wszystkie zjawiska zwigzane z finansami publicznymi
maja charakter ekonomiczny.

Wspdlczesnie podstawg dziatalnosci finansowej jest wypracowany/wytworzony produkt
krajowy brutto (PKB) i wzrost gospodarczy. Wedtug europejskiej metodologii ESA 2010
stanowi on miernik opisujacy aktywnos¢ ekonomiczng ogélem na danym terytorium
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ekonomicznym, w wyniku ktérej produkeja globalna tworzaca dobra (warto$¢ dodang)
zaspokaja finalne potrzeby gospodarki?.

Podkresla si¢ ponadto, ze wartoécig dodang powinien by¢ jakosciowy wzrost gospo-
darczy, czyli skumulowany indeks jakosci zycia obywateli odzwierciedlony w réz-
nych wskaznikach, stosowanych do mierzenia poziomu zycia danego kraju, np. HDI
(ang. Human Development Index — Wskaznik Rozwoju Spotecznego), Better Life Index
czy Zintegrowany Indeks Pomyslnosci.

Pojecie finanséw publicznych ma swoj byt obiektywny, chociaz publiczna dziatalnos¢
finansowa wyksztalcila sie i rozwijala $wiadomie jako dzialalnos¢ ludzka. Publiczna
dzialalno$¢ finansowa kreuje zasoby publiczne i umozliwia ich podzial w celu zaspo-
kojenia potrzeb publicznych. W poszczegdlnych krajach, a nastepnie na szczeblach
ponadnarodowych, stworzono systemy finansowe obejmujace zbior (ogét) powigza-
nych ze sobg i uporzadkowanych zasad, norm prawnych i dziatan instytucji regulujacych
i wykonujacych publiczng dziatalnos¢ finansowa (publiczng gospodarke finansowa)
za pomocyg instrumentéw finansowych. Jego czescig jest system prawa finansowego,
stanowigcy odrebna galaz prawa publicznego.

Swiadczenia pieniezne na rzecz demokratycznego panstwa wynikaja z obowigzku praw-
nego — aktéw normatywnych najwyzszej rangi. Prawo (ustawy) normuje wydatki orga-
néw publicznych. Pojecie finanséw publicznych nie jest definiowane w polskim prawie.
W obowiazujacej Konstytucji RP stanowi ono tytul rozdzialu X ,,Finanse publiczne”.
Ustawa o finansach publicznych réwniez nie zawiera definicji tego pojecia, ale wymienia
operacje je tworzace i okresla zakres sektora finanséw publicznych.

W nauce finanséw i prawa finansowego finanse publiczne s okreslane niejednolicie,
m.in. jako:

- zasoby srodkéw finansowych;

- operacje publicznymi $rodkami finansowymi, zjawiska i procesy pieniezne;

- operacje finansowe wladz publicznych;

- gospodarka publicznymi srodkami finansowymi;

* Wedtug ESA 2010 istnieja trzy metody pomiaru PKB:

1) od strony produkcji - suma warto$ci zagregowanych wedlug wszystkich rodzajéow dziatalnosci
wytwarzajacych wyroby i ustugi, powigkszona o podatki od produktéw i importu pomniejszone o dotacje;

2) od strony redystrybucji (rozdysponowania) — suma wszystkich wydatkéw koncowych przeznaczonych
na spozycie finalnej produkgji globalnej gospodarki lub na zwiekszenie bogactwa, powiekszona o eksport
pomniejszony o import towaréw i ustug;

3) od strony dochodéw - suma wszystkich dochodéw uzyskanych w procesie wytwarzania wyrobow
i ustug, powigkszona o podatki od produktoéw i importu pomniejszone o dotacje do produktow.

Wymienione trzy sposoby obliczania PKB stanowia takze odzwierciedlenie trzech réznych sposobow
analizy PKB i jego wzrostu pod wzgledem sktadnikéw. Wytworzona warto$¢ dodana moze zostaé przed-
stawiona w rozbiciu na sektory instytucjonalne, a takze na rodzaj dziatalnosci lub gatezie, wnoszace wklad
w laczng wytworzona wartos¢, np. rolnictwo, przetworstwo przemystowe, przemyst budowlany, ustugi itp.
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- publiczna dziatalno$¢ finansowa;

- pieni¢zna forma podziatu produktu krajowego brutto;

- procesy redystrybucji (poboru, gromadzenia i podziatu, rozdysponowywania)
publicznych zasobéw pienieznych;

- stosunki spofeczne i ekonomiczne powstajace w zwigzku z gromadzeniem i wy-
datkowaniem $rodkéw pienieznych.

Wszystkie te wieloznaczne okre$lenia oddajg dobrze ztozong istote tego pojecia. Finanse
publiczne sg bowiem obiektywng kategorig ekonomiczng, prawna i polityczna. Majg
charakter:

1) dynamiczny - procesy gromadzenia dochodéw i przychodéw oraz dokonywa-
nia wydatkoéw i rozchodéw, czyli gospodarowania §rodkami pienieznymi na cele
publiczne, zachodza nieustannie, a srodki pieniezne s ciggle w ruchu, ujmowane
w coraz szybszym tempie, umozliwiajacym obecnie takze natychmiastowe reak-
cje i transakcje finansowe;

2) dwustronny - z jednej strony za posrednictwem pienigdza ma miejsce pobiera-
nie (gromadzenie, czerpanie, uzyskiwanie) dochodéw i przychodéw (wplywodw,
wplat), z drugiej za$ - rozdysponowywanie, podzial miedzy rézne podmioty
i potrzeby spoleczne, czyli dokonywanie wydatkéw oraz rozchodéw (wyplat).
Dwustronny charakter finanséw publicznych podkreslaja Konstytucja RP i usta-
wa o finansach publicznych.

Finanse publiczne s3 wyrazem stosunkow spotecznych i ekonomicznych powstaja-
cych w trakcie nieustannych, dynamicznie ujetych proceséw gromadzenia dochodow
iprzychodow oraz dokonywania wydatkow i rozchodow (gospodarowania srodkami
pienieznymi) na cele publiczne; procesy te podlegaja regulacji prawne;j.

Gromadzeniu (czerpaniu, uzyskiwaniu) dochodéw, a takze przychodéw (wplywow,
wplat) - z jednej strony - towarzyszy rozdysponowywanie, podzial na rézne potrzeby
spoleczne za posrednictwem pienigdza, czyli dokonywanie wydatkéw oraz rozchodow
(wyplat) - z drugiej. Dwustronny i ztozony charakter finanséw publicznych Gaston Jeze?
ujat w prostej formule: ,Il y a des charges publiques, il faut les couvrir” (Sa potrzeby
publiczne, wiec trzeba je pokry¢).

W Polsce dwustronny charakter finanséw publicznych podkreslono w przepisach Kon-
stytucji RP, w art. 216 ust. 1: ,,Srodki finansowe na cele publiczne s3 gromadzone
i wydatkowane w sposob okreslony w ustawie” Ceche te wyréznia takze ustawa o fi-
nansach publicznych (art. 3), modyfikujac rozszerzajaco przepis konstytucyjny: ,,Finanse
publiczne obejmujg procesy zwigzane z gromadzeniem $rodkéw publicznych oraz ich
rozdysponowywaniem [...]"

* Zob. G. Jeze, Traité de science des finances, Paris 1910.
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Ustawa o finansach publicznych w art. 3 wymienia nast¢pujace publiczne operacje
finansowe (stuzace zaspokajaniu potrzeb publicznych), przeprowadzane w toku go-
spodarowania publicznymi srodkami pieni¢znymi (publicznej gospodarki finansowej):

1) gromadzenie dochodéw i przychodow,

2) wydatkowanie §rodkow publicznych,

3) finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa,

4) zacigganie zobowiazan angazujacych $rodki publiczne,

5) zarzadzanie srodkami publicznymi,

6) zarzadzanie dlugiem publicznym,

7) rozliczenia z budzetem Unii Europejskiej.

Wyliczenie to nie ma charakteru zamknietego. Zarzadzanie przepltywami dochodéw/
przychodéw i wydatkow/rozchoddw oraz zarzadzanie dtugiem publicznym, w tym finan-
sowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panistwa i zacigganie zobowigzan angazujacych
srodki publiczne, czyli merytoryczne operacje finansowe, uzupetniajg dzialania majace
charakter wstepny (przygotowawczy) lub podsumowujacy, formalny badz techniczny,
stuzace dokonywanym gléwnym operacjom finansowym. Sg to np.: przygotowanie analiz
ekonomicznych i wyznaczen strategicznych, zalozen programowych, politycznych, pra-
wa, planéw wykonawczych, prowadzenie ewidencji, sprawozdawczos$ci, rachunkowosci,
kontroli, audytu i nadzoru wykonan, egzekucji finansowej czy obstugi finansowej oraz
prawnej. To rowniez dzialalno$¢ informacyjna, szkoleniowa, wyjasniajaca brzmienie
przepiséw prawnych w formie interpretacji itd. Ten szeroki zestaw réznego rodzaju
czynnoéciiinstrumentéw prawnych oraz podmiotdw (instytucji) w nich uczestniczacych
jest okreslany wspdlnym pojeciem zarzadzania srodkami publicznymi.

W zwigzku z rozbudowaniem relacji finansowych z Unig Europejska do publicznych
krajowych operacji finansowych naleza takze w polskim systemie prawnym krajowe
operacje finansowe z Unig Europejska, w tym rozliczenia (wzajemne transfery srodkow)
z systemem finansowym (budzetem) Unii Europejskiej oraz wspolnotowe operacje
finansowe prowadzone przez organy Unii Europejskiej. Maja one rowniez charakter
podstawowych operacji finansowych oraz towarzyszacych im czynnosci zarzadzania
tymi przeptywami $rodkéw oraz dzialan techniczno-organizacyjnych.

Finanse publiczne odrdznia sie i przeciwstawia finansom prywatnym, majacym cha-
rakter rynkowy. Rozgraniczenie sfery publicznej i prywatnej wywodzi si¢ z dychoto-
mii rzymskiego prawnika Ulpiana (powtdrzonej w justynianskim Corpus iuris civilis:
»Publicum ius est quod ad statum rei Romanae spectat, privatum quod as singulorum
utilitatem”), cho¢ rozréznienie to jest nieostre, zawsze bowiem istniata wspotzaleznos¢,
coraz silniejsze przenikanie si¢ obu tych sfer.

Finanse publiczne we wspodlczesnych panstwach demokratycznych maja nastepujace
cechy, odrdzniajace je od finanséw prywatnych:
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zaspokajaja zbiorowe potrzeby spoleczne i sg skierowane na realizacje interesu
publicznego (spotecznego) oraz ochrone wspolnego dobra publicznego, a nie na
maksymalizacje zysku;

celem gospodarowania publicznego jest nie tylko wzrost gospodarczy, lecz takze
stworzenie $rodowiska sprzyjajacego ludziom (ESG - environment, social, gover-
nance);

sg tworzone w drodze aktu wladztwa panstwa lub innych organéw publicznych,
majgcych mandat wyborcéw (legitymizowanych bezposrednio lub posrednio
w procesie wyborczym);

ochrona tego interesu nastepuje z urzedu w formie zastosowania wladztwa (przy-
musu) panstwowego;

przy ich wykorzystaniu wladza publiczna stara sie fagodzi¢ przebieg cyklu ko-
niunkturalnego w gospodarce i ogranicza¢ turbulencje na rynkach finansowych;
podstawowym celem publicznej dzialalnosci finansowej jest utrzymanie trwatej
stabilnosci systemu finansowego, w tym réwnowagi fiskalnej w skali panstwa
i zwiazkow publicznoprawnych (wspolnot terytorialnych), a takze wartosci pie-
nigdza krajowego;

panstwo (lub publiczne ponadnarodowe instytucje finansowe) dysponuje suwe-
rennym i w zasadzie wylacznym prawem emisji pienigdza jako srodka ptatnicze-
go, realizujgc swa polityke pieniezna;

wladztwo finansowe panstwa moze ulec cze$ciowemu samoograniczeniu na
rzecz innych, w tym ponadnarodowych, podmiotéw publicznych lub wyjgtkowo
niepublicznych, w formie przekazania uprawnien, decentralizacji lub dekoncen-
tracji zadan i uprawnien;

wielkosci i strukture publicznych srodkéw pienieznych okreslajg i kontroluja sta-
nowiace organy wladzy publicznej (przede wszystkim parlamentarne) lub - z ich
upowaznienia — inne podmioty publiczne;

organy publiczne dysponujace $rodkami finansowymi sg wyposazone w $rodki
przymusu prawnego podmiotu publicznego (panstwa lub samorzadu terytorial-
nego) i podporzadkowania; nie sg to wiec z zasady instrumenty dobrowolne;
metody wykorzystywane przy zarzadzaniu publicznymi srodkami finansowymi
sg wlasciwe trybowi politycznemu i procedurom administracyjnym, w zasadzie
nie metodom rynkowym, zwigzanym ze stosunkami umownymi, majacymi ce-
che réwnorzednosci uprawnien;

podmioty publiczne (podmioty ,,przedsiebiorczego panstwa”), majace z zasady
silniejsza pozycje rynkowa, nie powinny stanowi¢ podmiotéw konkurencyjnych
dla podmiotéw rynkowych i wypiera¢ podmiotéw prywatnych z rynku;

swymi rozmiarami, co do zasady, przewyzszaja zasoby i $rodki pieniezne pod-
miotéw prywatnych, cho¢ w coraz wiekszym stopniu globalne, wielonarodowe
korporacje i fundusze inwestycyjne dysponujg kapitalami o stabilniejszym cha-
rakterze i duzych rozmiarach, czgsto znaczniejszych niz krajowe zasoby publicz-
ne; w zwigzku z tym oddzialuja czasem na wladze publiczne.
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Odpowiednio finanse publiczne i prywatne sa regulowane przez publiczne i prywatne
(rynkowe) prawo finansowe — galezie dotyczace odrebnych stosunkéw prawnofinan-
sowych; mozna je wydzieli¢, biorgc pod uwage tradycyjne differentia specifica rozdziatu
na prawo publiczne i prywatne, oparte na kryteriach:

- interesu publicznego lub prywatnego podlegajacego ochronie,

- statusu prawnego i wlasno$ciowego stron stosunku prawnego,

- wzajemnej relacji miedzy stronami (réwnorzednosci badz podporzadkowania)

oraz
- sposobu ochrony przez przymus podmiotu publicznego.

2. Funkcje finanséw publicznych

2.1. Tradycyjne funkcje ekonomiczne finanséw publicznych

Funkcje w jezyku niematematycznym okresla sie jako role, kryterium, zadania, z ktorych
jedno wynika z drugiego. Funkcja finanséw publicznych stanowi istote, najwazniejszy
cel, zadania realizowane przez panstwo lub inne wladze publiczne poprzez operacje
$rodkami publicznymi ($rodkami finansowymi na cele publiczne). Stuzg ksztalto-
waniu stosunkéw spolecznych i gospodarczych zgodnie z wola tych wtadz publicznych.
Dlatego tez finanse publiczne w kazdym ustroju spoleczno-politycznym i okresie hi-
storycznym spelnialy rézne funkgje, role — ekonomiczne i polityczne. Sa one ze sobg
$cisle zwigzane i wzajemnie zalezne, a podzieli¢ je mozna np. w celach dydaktycznych.

Tradycyjnie funkcje ekonomiczne finanséw publicznych, wedlug XX-wiecznego ekono-
misty zajmujacego si¢ finansami publicznymi R. Musgrave’a, dziela si¢ na trzy rodzaje:
1) stabilizacyjna, w ramach ktdrej panstwo powinno zapewni¢ stan pelnego za-
trudnienia przy stabilnych cenach; funkcja ta polega na oddzialywaniu na ko-
niunkture gospodarczg, przeciwdziataniu jej wahaniom przez wbudowanie w sy-
stem finansowy instrumentow stabilizujacych automatyczne oddzialywanie na
réwnowage gospodarczg; ma na celu utrzymanie wzrostu gospodarczego w krot-
szym okresie i stabilnego rozwoju gospodarczego panstwa w okresie dluzszym;
2) alokacyjna, polegajaca na oddzialywaniu przez panstwo na kierunki alokacji
zasobdw w gospodarce przez nabywanie dobr oraz posrednio przez nakladanie
obcigzen podatkowych czy tez podzial czynnikéw produkeji (pracy i kapitatu)
miedzy réznorodne zadania, umozliwiajagcym podniesienie poziomu spolfecznej
zamoznosci. Alokacja jest dokonywana zasadniczo za posrednictwem mechani-
zmo6w rynkowych, zwlaszcza cen, jednakze zakldcenia tych mechanizméw pan-
stwo neutralizuje w drodze interwencji, mechanizméw wsparcia. Funkcja ta ma
umozliwi¢ realizacje pozadanych celow tzw. magicznego czworoboku: wysokie-
go poziomu zatrudnienia, ograniczenia inflacji, rownowagi bilansu platnicze-
go oraz stalego wzrostu gospodarczego;
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3) redystrybucyjna, dotyczaca celowego, $wiadomego podzialu wytworzonych
doébr miedzy czltonkéw spotecznosci wedtug okreslonych kryteriow; zwlaszcza
rozmieszczenie zasobow (dochodu i majatku) powinno sie odbywa¢ wedle kryte-
rium racjonalnosci podstawowych potrzeb, wkladu jednostki w proces produkcji
(wydajnosci) i réwnych szans w dostepie do dobr i ustug. Tradycyjna zasada ra-
cjonalnego gospodarowania okresélana jest na podstawie dwdch kryteriow: mak-
symalizacji efektow, przy zatozonym poziomie naktadéw, i minimalizacji nakta-
dow, przy zatozonym poziomie efektow.

2.2. Wspotczesne funkcje finanséw publicznych

Wspolczesnie w gospodarce rynkowej funkeje finanséw publicznych ujmuje sie sze-
rzej. Ich podzialy krzyzuja sie i nie sg jednoznaczne. Ponizej zostang przedstawione
najwazniejsze z nich.

Funkcja fiskalna (alimentacyjna) - polega na dazeniu do gromadzenia dochodow/
przychodow do budzetow publicznych w celu zapewnienia odpowiednio wysokich
wplywow, tworzacych zasoby, umozliwiajacych dostarczanie budzetom publicznym
wystarczajacych srodkow na realizacje pozadanych, ustawowych zadan o charakterze
publicznym. Funkgja ta jest pierwotng, najstarszg i niejako wyjsciowa funkcja finan-
séw publicznych, realizowang w ramach dziatalno$ci panstw. W poczatkowym okresie
istnienia panstwa, gdy gospodarka pieni¢zna si¢ rozwijata, wyrazala ona koniecznos$¢
uzyskania odpowiednich $rodkéw pienieznych w wysokosci niezbednej do pokrycia
wydatkéw panujacego. W antycznym Rzymie $rodki pienigzne byty zbierane do dys-
pozycji imperatora (w specjalnym koszu, skarbie, stad pochodzenie lacinskiego stowa
fiscus). W ustroju feudalnym na plan pierwszy wysuwaly sie cele zwigzane z dziataniem
administracji, wojska i obstuga dtugu publicznego. Wraz z rozszerzeniem potrzeb pub-
licznych wyznaczajacych zadania do sfinansowania i oddzieleniem zasobéw panujacego
od $rodkow publicznych wazne stalo sie nie tylko czerpanie, gromadzenie srodkow
pienieznych, lecz takze nastgpnie ich podzial, kierowanie okreslonych wielkosci tych
srodkéw na poszczegdlne niezbedne zadania panstwa oraz ustalanie sposobdw tego
podziatu.

Funkcja redystrybucyjna (rozdzielcza) jest $cisle zwigzana z funkeja fiskalna i stanowi
jej kontynuacje. Nalezy ja rozumie¢ jako swiadome i celowe wykorzystywanie systemu
finansowego do rozdzielania (przemieszczania) srodkow pienieznych zgromadzo-
nych uprzednio przez panstwo lub inne wladze publiczne, w jego ramach lub miedzy
panstwami i regionami. Podzial (redystrybucja, alokacja, rozdysponowywanie) srodkow
pienieznych odzwierciedla w petni dwustronny charakter finanséw publicznych w mysl
historycznego stwierdzenia, Ze: ,,nie po to gromadzi si¢ pieniadz, aby go posiada¢,
lecz by wyda¢”. Funkcja redystrybucyjna jest podstawowg funkeja finanséw publicz-
nych, najpelniej ujmujaca ich istote; istnieje jako obiektywna koniecznos¢, wynikajaca
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z wykorzystania dochodu narodowego nie tylko tam, gdzie on powstaje, i nie tylko
przez te jednostki, ktore go wytwarzaja. Jej znaczenie, skala redystrybucji zwieksza si¢
wraz ze wzrostem roli pafistwa, rozszerzaniem zasiegu dzialania jednostek sektora pub-
licznego, poszerzaniem zakresu wladztwa politycznego, maleje za$ wraz z ograniczaniem
jego zadan. Istotna role odgrywala ona w gospodarce socjalistycznej; w gospodarce
rynkowej nastepuje ograniczenie jej znaczenia, nie jest ono jednak automatyczne i bez-
wzgledne, moze mie¢ miejsce przy zmniejszeniu ilo§ciowym dochodéw/przychodow
iwydatkow/rozchoddw przeptywajacych przez budzety publiczne, zwlaszcza wowczas,
gdy zmniejsza si¢ wysoko$¢ obcigzen finansowych podmiotéw gospodarczych i oséb
fizycznych na rzecz tych budzetéw. Radykalne zaniechanie redystrybucji i ogranicze-
nie wsparcia panstwa we wspotczesnych panstwach nie jest mozliwe, gdyz utrwalitoby
i powiekszaloby istniejace w nich dysproporcje rozwoju gospodarczego, spotecznego,
kulturalnego, o$wiatowego itd., prowadzac do naruszenia rownowagi systemu spoteczno-
-ekonomicznego i do destabilizacji pafistwa i jego systemu politycznego. Dysproporcje
wynikajg z nieuchronnego niedoboru zasobow i srodkéw pienieznych w gospodarece,
bedacego rezultatem niedostosowania potrzeb do $rodkéw. Redystrybucja zachodzi nie
tylko w ramach panstwa, lecz takze na szczeblach organizacji ponadnarodowych, w tym
miedzy panstwami Unii Europejskiej, m.in. w ramach polityki spdjnosci i wspierania
regiondw oraz panstw o stabszym poziomie rozwoju. Paiistwa i organizacje miedzynaro-
dowe przeciwdzialaja pogtebianiu nieréwnos$ci w dazeniu do przetrwania i utrzymania
réwnowagi nie tylko czesci sktadowych systemu spoteczno-ekonomicznego, lecz takze
stabilno$ci systemu jako catosci.

Istnieje wiele kryteriow klasyfikacji proceséw redystrybucji. Ze wzgledu na rézno-
rodno$¢ przeplywow finansowych mozna méwi¢ o redystrybucji dokonywanej na
plaszczyznach:

- terytorialnej, czyli miedzy regionami i w ramach jednostek podziatu terytorial-
nego krajow;

- podmiotowej, a wiec miedzy panstwami oraz miedzy podmiotami wlasnosci lub
krajem i zagranica badz — w wezszej skali - miedzy konkretnymi dysponentami
srodkow budzetowych;

- przedmiotowej, tj. miedzy sferg produkcji i spozycia, spozycia i inwestycji lub
oszczednosci, miedzy gateziami gospodarki, zadaniami do wykonania;

- czasowej, czyli miedzy kolejnymi, corocznymi budzetami, miedzy interesami
dlugofalowymi a doraznymi, migdzy pokoleniami w zakresie okresu zapadalno-
$ci dtugu publicznego itd.

Funkcja stymulacyjna (bodzcowa, interwencyjna) polega na oddziatywaniu na stosunki
spoteczne lub ekonomiczne przez zachecanie (lub zniechecanie), za pomocsg instru-
mentéw finansowych i prawnofinansowych, do okreslonego dziatania lub zaniechania
w kierunku oczekiwanym przez podmioty publiczne. Funkcja ta jest pochodna funkeji
redystrybucyjnej, jej bardziej ztozona formg. Funkcja stymulacyjna odgrywa wigksza
role w gospodarce rynkowej niz w panstwach autorytarnych, o nakazowej, centralnie
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sterowanej gospodarce, w ktdrej panstwo, wladza publiczna bezposrednio zarzadza
procesami gospodarczymi i spolecznymi. W liberalnej gospodarce przyjety przez wladze
publiczne model gospodarczy i polityczny czy przyjete ideologie (np. dotyczace zagroze-
nia klimatycznego, wyzwan zwigzanych z transformacja cyfrowa) oraz pozadane wzorce
zachowan wspierane sg posrednio, w tym w formie alimentacji finansowej. Oddzialywa-
nie posrednie na procesy gospodarcze moze by¢ tez dokonywane przez $rodki finansowe
lub zasoby duzych korporacji, funduszy inwestycyjnych i innych podmiotéw z rynku
kapitalowego; wowczas moze by¢ to aktywne wykorzystanie i $wiadome wptywanie na
korekty tych proceséw za pomocg bodzcéw negatywnych lub pozytywnych, wyrazane
w formie dziatan z zakresu psychologii spolecznej, z wykorzystaniem transferéw pie-
nieznych. Wladcza redystrybucja wspoélcze$nie zmienia wiec swoj charakter i staje si¢
funkcjg wladzy politycznej, srodkiem realizacji celéw gospodarczych, spotecznych lub
politycznych, stuzy utrzymaniu i rozszerzeniu wtadzy politycznej.

Zmienia si¢ tez postrzeganie wzrostu gospodarczego jako kluczowego celu polityki
ekonomicznej panstw oraz czynnika racjonalnosci dokonywanych alokacji zasobow
publicznych. Poziom PKB, wzrost dochodéw budzetowych nie moze by¢ wystarczaja-
cym i ostatecznym celem, lecz jest srodkiem rozwoju ekonomicznego i spotecznego®.
Coraz szerzej podkresla sie, ze rownomierny rozwoj spoteczno-gospodarczy powinien
koncentrowac si¢ na ludziach, a wzrost gospodarczy musi by¢ sprawiedliwy, aby korzysci
z niego plynace mialy wplyw na stworzenie srodowiska umozliwiajacego ludziom cie-
szenie si¢ diugim, zdrowym i kreatywnym zyciem, mierzonym Wskaznikiem Rozwoju
Spolecznego, poziomu zycia krajéw — HDI. Wskaznikiem, na podstawie ktérego sg
obecnie tworzone ratingi i oceny pozafinansowe przedsiebiorstw, panstw i organizacji, sa
tez takie czynniki jak sSrodowisko, spoleczna odpowiedzialno$¢, tad korporacyjny, ESG.

Kontynuacjg funkcji stymulacyjnej jest funkcja polityczna, realizowana na réznych
szczeblach wladzy. Wspoélczesnie reformy pokryzysowe w UE przyniosly zwiekszenie
stopnia centralizacji oraz doprowadzily do przeniesienia odpowiedzialnoéci za klimat
i wiele aspektéw interwencji wtadz publicznych, w tym regulacji i nadzoru ustug finan-
sowych, ze szczebla krajowego na szczebel UE.

Funkcja ewidencyjno-kontrolna (informacyjna, sygnalizacyjna) znajduje wyraz w ewi-
dencji, nadzorze i sygnalizacji oraz kontroli przebiegu zjawisk gospodarczych i pro-
cesOéw finansowych, dokonywaniu ich analizy, podejmowaniu stosownych $rodkéw
w celu inicjowania proceséw rzeczowych i operacji finansowych oraz zapobieganiu
niepozadanym przez wladze publiczne zjawiskom. Funkcja ewidencyjno-kontrolna
umozliwia realizacje pozostatych wymienionych funkcji ekonomicznych, jest niezbed-
na takze do wykonywania funkgji politycznej. Pieni¢zne ujecie proceséw rzeczowych
stwarza mozliwo$¢ statystycznego, rachunkowego ewidencjonowania przebiegu tych
procesow, ich rodzajow i rozmiaréw, dokonywania kontroli i analizy operacji finanso-

* M. Postula, Polityka spoteczno-gospodarcza w UE, Warszawa 2019, s. 41 i n.
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wych. Dostarczone na tych podstawach informacje, mozliwe dzigki sprawozdawczosci
finansowej, stanowig przestanke podejmowania celowych, optymalnych decyzji przez
organy wladzy i administracji finansowej oraz bardziej racjonalnej i skutecznej realizacji
planowanych przedsiewzieé.

Funkgcja polityczna wyraza sie w ksztaltowaniu, przeksztalcaniu, wptywaniu na rzeczy-
wisto$¢ spoleczno-gospodarcza w kierunku uznanym za pozadany z zasady przez wladze
publiczne. Z funkcjg polityczng wiaze sie zarzadzanie publiczng gospodarka finansows,
podejmowanie $wiadomej dziatalno$ci przez podmioty publiczne (policy-makers), ktdra
polega na wyborze, ustalaniu i realizacji okreslonych celéw za pomocg dobranych $rod-
kéw finansowych - instrumentdw prawnofinansowych i operacji finansowych. Funkcja
polityczna dotyczy dziedzin polityki gospodarczej i spotecznej. Cele polityki finansowe;j
sg wyznaczone przez cele polityki spoteczno-gospodarczej panistwa i polityki fiskalnej
i monetarnej, polityki jednostek samorzadu terytorialnego, intereséw duzych korpo-
racji globalnych czy podmiotéw rynku finansowego i sg ich odbiciem. Cele te sg wiec
rdzne, zmieniaja si¢ w kolejnych formacjach spoteczno-politycznych, epokach histo-
rycznych, fazach rozwoju pafistwowosci czy w poszczegdlnych latach. Sg one okreslane
w programach wyborczych partii politycznych, w dokumentach programowych partii
rzagdowych, uchwalanych czgsto nastepnie przez parlament, w ratyfikowanych umowach
miedzynarodowych, a nawet wyrazane s3 w wypowiedziach politykow. Wynikaja one
tez nie tylko z publicznych dokumentéw lub wypowiedzi, z obowigzujacego prawa,
lecz takze bezpos$rednio z faktycznego przebiegu proceséw gospodarczych i spolecz-
nych oraz dziatan podmiotéw publicznych. Czgsto nie sa artykulowane jednoznacznie
i w sposéb przejrzysty.

3. Skarb Panstwa - podstawowe zasady

Skarb Panstwa jest instytucja reprezentujaca panstwo jako wlasciciela majatku pan-
stwowego. Skarb Panstwa nalezy odrozni¢ od budzetu panstwa. Skarb Panstwa re-
prezentuje zasoby majatkowe panstwa, za$ budzet — strumienie $srodkéw pienieznych
(przeplywy, operacje finansowe). Miedzy tymi dwiema sferami (budzetowa i skarbowa)
wystepuja jednak stale wiezi i wspoétzaleznosci, polegajace na przeplywach srodkow
réwniez miedzy nimi. Przy zakupie mienia na cele publiczne z budzetowych srodkéw
pieni¢znych (w formie wydatkéow budzetowych) zmieniaja one swa posta¢ na $rodki
majatkowe (nie obejmujg konfiskaty mienia i nieodplatnej jego nacjonalizacji); przy
sprzedazy i prywatyzacji (lecz nie reprywatyzacji lub uwlaszczeniu) mienia publicz-
nego uzyskane $rodki pieniezne sg Zrédtami przychoddéw publicznych. Naleznosci
izobowigzania Skarbu Panstwa stanowi¢ moga przyszle potencjalne dochody i wydatki
budzetu panstwa (np. naleznosci z tytutu zaleglych platnosci podatkowych, celnych
oraz z oplat, wykupywanych przez budzet odsetek od kredytéw bankowych, sptat rat
kredytéw wraz z odsetkami, poreczonych i splaconych przez budzet, udzielonych kre-
dytéw zagranicznych staja sie dochodami budzetu panstwa). Zobowigzaniami, ktorych
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splata obcigzy budzet panstwa danego roku lub lat nastepnych, sg natomiast zacigg-
niete kredyty krajowe i zagraniczne, emitowane i pozostajace do wykupienia skarbowe
papiery warto$ciowe, udzielone poreczenia i gwarancje Skarbu Panstwa, ktore moga
(lecz nie muszg) obciazy¢ w przyszlosci budzet pafistwa, i inne zobowigzania tworzace
zagraniczny i krajowy dtug publiczny.

Skarbem Panstwa (public treasury) oznaczano pierwotnie zasoby materialne panstwa,
a nastepnie samo panstwo jako podmiot uprawnien i obowiazkéw majatkowych.
Instytucja ta wywodzi si¢ z rozrdznienia w starozytnosci majatku publicznego (fiscus)
i prywatnego majatku cesarza. W Polsce rozdzielenie Skarbu Krélewskiego i publicz-
nego nastapito w 1590 r. W 1816 r. utworzono Prokuratori¢ Generalng, funkcjonujacg
do 1915r°

Wspolczesnie pojecie Skarbu Panstwa w poszczegolnych krajach jest niejednolite — ma
on zroznicowany status prawny, strukture organizacyjng i zadania. Moze by¢ reprezen-
towany przez ministra (ministerstwo lub np. czes$¢ ministerstwa finanséw) lub odrebny
organ. Zawsze jest instytucja reprezentujacg panstwo (fiskusa). Jest wowczas podmio-
tem cywilnoprawnych (w tym majatkowych) praw wlasciciela majatku, zwykle osoba
prawnag, z wylgczeniem czgsci pozostajacych we wladaniu innych panstwowych oséb
prawnych, np. spotek i przedsiebiorstw oraz bankéw panstwowych, jednostek samorzadu
terytorialnego, samorzadowych osob prawnych i wielu podmiotéw sektora finanséw
publicznych. Skarb Panstwa uzyskuje osobowo$¢ prawna na podstawie Kodeksu cy-
wilnego. Jako osoba prawna w obrocie prawnym jest réwnoprawna z innymi osobami
prawnymi i fizycznymi (w przeciwienstwie do uprawnien wladczych panstwa). Skarb
Panstwa nie ponosi odpowiedzialno$ci za zobowigzania panstwowych osob prawnych,
chyba ze przepis odrebny stanowi inaczej, rowniez panstwowe osoby prawne nie ponosza
odpowiedzialno$ci za zobowigzania Skarbu Panstwa.

W Polsce Skarb Panistwa jest szczegdlng osobg prawna, a podstawy jego ustroju wy-
znacza Konstytucja RP. W polskim prawie brak jednak definicji oraz okreslenia jego
istoty organizacyjnoprawnej. Wedlug art. 146 ust. 4 Konstytucji RP Rada Ministrow
chroni interesy Skarbu Paniistwa. Zgodnie z art. 218 Konstytucji RP organizacje Skarbu
Panstwa oraz sposob zarzadu majatkiem panstwowym okresla ustawa. Zasady te istotnie
reguluje ustawa z r. o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym.

Dyspozycja art. 218 Konstytucji RP, ktéry nakazuje okreslenie w ustawie organizacji
Skarbu Panstwa oraz sposobu zarzadzania jego majatkiem, nie zostala jednak w pel-
ni wykonana w drodze ustawy, ujmujacej kompleksowo jego uprawnienia publiczne
(wladcze) i whascicielskie (cywilnoprawne i prawa handlowego), a takze problematyke
wyodrebnienia mienia oraz reprezentacji intereséw majatkowych. Podstawowg kate-
gorig instytucji Skarbu Panistwa jest mienie panstwowe, do ktdrego zalicza si¢ wartos¢

* N. Gajl, Budzet a Skarb Patistwa, Warszawa 1974.
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funduszy wlasnych jednostek budzetowych i innych jednostek podsektora rzadowego
(panstwowego), przedsiebiorstw panstwowych, akcje i udzialy w kapitale zaktadowym
spotek Skarbu Panstwa, instytucji kultury, uczelni pafistwowych, panstwowych zaktadow
opieki zdrowotnej, czedci zyskow, jezeli zasilg ich kapitaly i fundusze wlasne, mienie
powierzone pafistwowym agencjom, funduszom celowym i fundacjom jako ich fundusze
zalozycielskie lub statutowe, grunty oraz zasoby naturalne.

Koncepcje instytucji Skarbu Panstwa w zakresie zarzadzania, obstugi prawnej i zastep-
stwa prawnego unormowano w wymienionej ustawie o zasadach zarzadzania mieniem
panstwowym oraz w ustawie o Prokuratorii Generalnej Rzeczpospolitej Polskiej. Istotne
znaczenie ma réwniez rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie szczegélowego spo-
sobu gospodarowania sktadnikami rzeczowymi majatku ruchomego Skarbu Panstwa,
wykonujace dyspozycje ustawy o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym. Roz-
porzadzenie okresla szczegélowy sposéb gospodarowania skladnikami rzeczowymi
majatku ruchomego, ich sprzedazy, dzierzawy, najmu, przekazywania i darowizny,
a takze likwidacji przez organy administracji publicznej oraz kierownikow.

Skarbowi Panstwa jako dysponentowi majatkiem przystuguje wlasnosc¢ oraz inne prawa
majatkowe do rzeczy i innych sktadnikéw. Mienie panstwowe stuzy wykonywaniu zadan
publicznych. Zarzadzanie nim obejmuje 0ogdt czynnosci gospodarowania majatkiem,
podejmowanych przez uprawnione organy panstwowe, jednostki organizacyjne i pan-
stwowe osoby prawne w wykonaniu praw majatkowych.

Mieniem panstwowym gospodarujg wymienione przez ustawe podmioty, ktérym zostato
ono powierzone i przekazane i ktére wladajg nim pod nadzorem organu wskazanego
przez powolujacg je ustawe, rozporzadzenie lub statut.

Najszerszy zakres reprezentacji Skarbu Panstwa przy zarzadzaniu jego majatkiem nalezy
do ministra wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa (Ministra Skarbu Panstwa/ Mini-
stra Aktywow Panstwowych), funkcjonujacego takze w terenie przez swe delegatury.
Uprawnienia te bywaja tez realizowane przez Prezesa Rady Ministréow i odpowiednich
ministréw. Wszystkie jednostki zarzadzajace majatkiem Skarbu Panstwa realizowa¢
powinny swe zadania z zakresu zarzadzania mieniem panstwowym zgodnie z zasadg
prawidlowej gospodarki, z zachowaniem szczego6lnej starannosci, przestrzegajac swych
kompetencji ustawowych.

Ustawa o zarzadzaniu mieniem panstwowym wymienia szeroki katalog jednostek,
ktdre zarzadzajg tym mieniem. Podmioty te dziataja w obrocie prawnym w swoim
imieniu i na swojg odpowiedzialno$¢. Warto$¢ przystugujacych im sktadnikéw mienia
panstwowego jest ujeta w ich ksiegach, prowadzonych na podstawie przepisow o go-
spodarce finansowej oraz dotyczacych rachunkowosci. Sg to panstwowe osoby prawne,
w tym np.: jednostki organizacyjne posiadajace osobowos¢ prawng, utworzone w drodze
ustawy lub na podstawie ustawy badz w wykonaniu ustawy przez organ administracji
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rzagdowej, w celu realizacji zadan publicznych, agencje wykonawcze i inne podmioty
sektora finansdw publicznych posiadajace osobowos$¢ prawng, instytuty badawcze, banki
i przedsiebiorstwa panstwowe lub inne panstwowe osoby prawne.

Skarb Panstwa reprezentowany jest przez kierownikéw organdw panstwowych. Kierow-
nicy urzedow reprezentuja Skarb Panstwa w zakresie nabytego i powierzonego jednost-
kom, ktérymi kierujg, mienia Skarbu Panstwa oraz w zakresie zadan urzedow. Skarb
Panstwa moze by¢ reprezentowany przez Prokuratorie Generalna Rzeczypospolitej
Polskiej, ktora jest tzw. instytucjonalnym pelnomocnikiem Skarbu Panstwa. Prezes
Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej zobowiazany jest do przedktadania
Sejmowi corocznego sprawozdania o stanie mienia Skarbu Panstwa.

Zroznicowana problematyka dotyczaca instytucji Skarbu Panstwa jest zawarta takze
w wielu odrebnych ustawach, a zwlaszcza:

- w ustawie o dzialach administracji rzagdowej, powierzajacej ministrowi zadania
gospodarowania mieniem Skarbu Panstwa i ochrony jego interesow; szczegdtowy
zakres dzialania ministra okresla wymieniona wyzej ustawa o zasadach zarza-
dzania mieniem panstwowym;

- w Kodeksie cywilnym (w tym w art. 34 1 441 § 1 i 2) i w Kodeksie spolek han-
dlowych, a takze w ustawach: o przedsigbiorstwach panstwowych, o gospodarce
finansowej przedsiebiorstw panstwowych, o wplatach z zysku przez jednoosobo-
we spotki Skarbu Panstwa, w Prawie bankowym. Ustawy te wprowadzaja podsta-
wowe zasady gospodarki podmiotéw publicznych, a w szczegdlnoéci: wymieniaja
Skarb Panstwa jako osobe prawng; ograniczaja zakres jego odpowiedzialnosci za
zobowigzania innych panstwowych oséb prawnych, odpowiedzialno$¢ za wkia-
dy oszczednosciowe gromadzone w bankach; przyznaja prawo wilasnosci i inne
uprawnienia majatkowe, prawo zawierania umow cywilnoprawnych, wystepo-
wania w obrocie jako organ zalozycielski przedsi¢biorstw panstwowych, wlasci-
ciel (udzialowiec, akcjonariusz) spolek prawa handlowego; okreslaja szczegdlne
zasady opodatkowania jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa;

- w ustawie o finansach publicznych, wprowadzajacej rozréznienie diugu Skarbu
Panstwa, ktdry ogranicza si¢ do dlugu panstwowego, w odrdznieniu od szerszej
kategorii panstwowego dtugu publicznego, czyli dtugu wszystkich jednostek sek-
tora finansow publicznych;

- w ustawie o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa oraz
niektdre osoby prawne, ktdra okresla m.in. zasady tworzenia zasobu majatkowe-
go Skarbu Panstwa z udzialow (akcji) w spotkach stanowigcych wlasnosé¢ Skar-
bu Panstwa na zaspokojenie roszczen z tytulu poreczen i gwarancji udzielanych
przez Skarb Panstwa; oznacza ona takze prawa majatkowe panstwa jako podmio-
tu uprawnien i obowigzkow majatkowych, uczestnika obrotu cywilnego i dzia-
talnosci gospodarczej oraz zarzadu mieniem panstwa, prowadzacego ewidencje
majatku ogdélnonarodowego;
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- w ustawie o Krajowym Zasobie Nieruchomosci. Ustawa ta tworzy odrebna jed-
nostke organizacyjng, bedaca panstwowa osoba prawng, dzialajacg tez na pod-
stawie ustawy o finansach publicznych, ktorej Skarb Panstwa powierza wykony-
wanie prawa wlasnosci i innych praw rzeczowych na jego rzecz w stosunku do
mienia stanowigcego zasob nieruchomosci nabytych na rzecz Skarbu Panstwa
oraz powierzonych sktadnikéw mienia Skarbu Panstwa (przekazanych we wia-
danie). Do zadan Krajowego Zasobu Nieruchomosci nalezy gromadzenie nie-
ruchomodci na potrzeby budownictwa mieszkaniowego oraz gospodarowanie
nieruchomos$ciami wchodzacymi w sktad Zasobu w celu tworzenia warunkow
do zwiekszania dostepnosci mieszkan, w szczegolnosci przez wykorzystywanie
nieruchomosci wchodzacych w sktad Zasobu do realizacji inwestycji mieszka-
niowych. Zaséb kreuje swego rodzaju bank ziemi; ma ponadto obowigzek opra-
cowania wykazu nieruchomosci, na podstawie informacji przekazywanych
przez instytucje panistwowe. Przychody Zasobu pochodza z dotacji budzetowych
i $rodkéw zgromadzonych w wyniku zarzadzania nieruchomosciami Skarbu
Panstwa.

B. System finansowy panstwa
1. Publiczny system finansowy

System finansowy panstwa jest czescia systemu ekonomicznego panstwa. Sa to lo-
gicznie ze sobg powigzane formy organizacyjnoprawne, instytucje finansowe i inne
elementy najczesciej uregulowane prawnie, umozliwiajace nawigzywanie stosunkow
finansowych pomiedzy podmiotami w sferze realnej i finansowej®.

System finansowy panstwa mozna podzieli¢ na publiczny system finansowy i rynkowy
system finansowy. Skuteczna redystrybucja dobr publicznych wymaga istnienia instytu-
cji politycznych i kolektywnego procesu ustalania polityki gromadzenia i rozdziatu tych
dobr. W spoteczenstwie demokratycznym wymagany jest konsensus, wiec pojedynczy
wyborca funkcjonuje w kontekscie wyboru grupowego’. W drodze wyboru grupowego
ksztaltowany jest publiczny system finansowy (system finansow publicznych) - ogot
zasad, instytucji i instrumentow prawnofinansowych umozliwiajacych dokonywanie
publicznych operacji finansowych.

Publiczny system finansowy (oraz odpowiednio finanse publiczne) nie jest jednolity.
Mozna podzieli¢ go na dziedziny (czgsci, dzialy, segmenty, podsektory, podsystemy, og-
niwa), ktére dotyczg zréznicowanych zjawisk, podmiotéw prawa publicznego o réznym

¢ Por. Wspétczesne finanse publiczne, red. A. Alinska, B. Wozniak, Warszawa 2015, s. 29.
7 R.A. Musgrave, Natura patistwa fiskalnego - korzenie mojego myslenia [w:] ].M. Buchanan, R.A. Musgra-
ve, Finanse publiczne a wybor publiczny. Dwie odmienne wizje paristwa, Warszawa 2005, s. 33.
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statusie prawnym czy rodzajow dziatalnos$ci finansowej. Rdzne podzialy dokonywane
w piSmiennictwie w ramach publicznego systemu finansowego sa nieostre, z uprosz-
czeniem wiec mozna dokonac¢ nastepujacych klasyfikacji:

Podstawowa, najstarsza dziedzina jest system budzetowy (gospodarka budzetowa
i prawo budzetowe). Dziedzina ta jest zaliczana do tradycyjnej czesci systemu finanséw
publicznych. Poprzez budzet dokonywana jest redystrybucja okolo potowy dochodu
narodowego w Polsce i wiekszosci krajow zachodnich. Wlaczenie jej w pelni do systemu
finanséw publicznych oraz prawa finansowego nie wzbudza watpliwosci; dziedzina ta
okreslana jest tez w literaturze ekonomicznej mianem systemu fiskalnego (nazywana
polityka fiskalna). Obejmuje zaréwno system budzetowy (system brutto), jak i poza-
budzetowy (parabudzetowy), dotyczacy podmiotéw publicznych (podmiotéw sektora
finanséw publicznych) powigzanych w formie netto z budzetem. System budzetowy
dzieli si¢ nastepnie na podsystemy:

- danin publicznych, w tym dochodéw oraz przychodéw budzetowych,

- wydatkéw budzetowych oraz

- zarzadzania dlugiem publicznym, w tym rozchodéw budzetowych.

System budzetowy to takze zagadnienia zwigzane z procedura budzetowa, plano-
waniem finansowym, sprawozdawczos$cia budzetowa, jak tez kontrola zarzadcza
i audytem wewnetrznym oraz dyscypling finanséw publicznych.

Istotne znaczenie w ramach prawa dochodéw publicznych majg dalsze podziaty, wy-
rézniajgce systemy podatkow, cel, oplat (oraz prawa podatkowego i prawa celnego),
a takze niepodatkowych publicznoprawnych naleznosci budzetowych®.

Stanowig one odrebna dziedzine, ktdra dzieli sie dalej na czes¢ ogdlna, dotyczaca zobo-
wigzan podatkowych i postepowania podatkowego, oraz czgs$¢ szczegdlows, odnoszaca
sie do poszczegdlnych danin publicznych, w tym podatkéw, zaréwno zasilajacych budzet
panstwa, jak i budzety samorzadowe. W ramach dziedziny podatkéw wyodrebnia sie tez
prawo materialne i formalne (proceduralne), regulowane przede wszystkim przepisami
Ordynacji podatkowe;j.

Ze wzgledu na kryterium wlasnosci, uwzgledniajac zasade decentralizacji finanséw
publicznych, w ramach systemu budzetowego mozna wyrdzni¢ podstawowe dziedziny:
system budzetowy panstwa i system budzetowy jednostek samorzadu terytorialnego
(w Polsce gmin, powiatéw i wojewddztw samorzadowych).

Z systemem budzetowym panstwa zwigzany jest system ubezpieczenia spotecznego,
ktory stanowi element polityki spolecznej panistwa i systemu zabezpieczenia spotecznego.

8 Zob. W. Modzelewski, Stanowienie, interpretacja i stosowanie prawa podatkowego — problemy sporne,
Warszawa 2022, s. 18 i n.
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Jako zespot zasad dotyczacych nabywania prawa do $wiadczen na wypadek okreslonych
zdarzen i gromadzenia srodkéw na ich wyplate stanowi w zakresie organizacji i finan-
sowania takze dzial prawa finansowego i finanséw publicznych. Fundusze ubezpieczen
spotecznych sa cze¢scig tego dziatu w zakresie redystrybucji (gromadzenia i wydatkowa-
nia) srodkéw publicznych na finansowanie §wiadczen systemu publicznego ubezpieczen
spotecznych. Odrebna dziedzing jest kapitalowy system ubezpieczenia spotecznego,
ktory jest czescig rynkowego systemu finansowego.

Finanse banku centralnego oraz polityka pieniezna, system emisji pienigdza i nadzoru
finansowego, system walutowy i dewizowy stanowig odrebny system publicznoprawny
i dziedzine finanséw publicznych oraz publicznego prawa finansowego. Sektor instytucji
finansowych pozostaje poza sektorem finanséw publicznych i systemem budzetowym,
jednak polityka pieniezna banku centralnego ma obecnie, zwlaszcza wobec kryzysow
globalnych, zwigzek, takze instytucjonalny, z polityka fiskalna, okreslana jako policy-
-mix, i jest z nig silnie skoordynowana oraz polityka makroostroznosciowa. Szczegol-
nymi jej instrumentami sg strukturalne operacje otwartego rynku (SOOR), czyli skup
lub sprzedaz obligacji skarbowych na rynku wtérnym przez bank centralny. Nakaz
prawny wspoldziatania banku centralnego z organami panstwa w Unii Europejskiej,
w szerokim zakresie, dotyczy organdw krajowych, jak tez wspolpracy z Europejskim
Bankiem Centralnym (EBC) oraz Europejskim Systemem Statystycznym (ESS). Banki
centralne zobowigzane sa bowiem do zapewnienia dtugookresowej stabilno$ci systemu
finansowego, w tym systemu pienieznego, i ograniczenia ryzyk w systemie, wspierania
nalezytego funkcjonowania systemoéw platniczych.

System instytucji finansowych, w tym bankéw komercyjnych, i prawo bankowe, ma
jednak w zasadzie charakter cywilnoprawny, jest wiec cze$cig prawa prywatnego i ryn-
kowego systemu finansowego. Poniewaz jednak banki to instytucje zaufania publicz-
nego, zagadnienia prawne dotyczace bezpieczenstwa obrotu, ochrony klienta na rynku
ustug bankowych i nadzoru bankowego, struktury instytucji finansowych, kompetencji
i form dzialan prawnych podlegaja $cistej regulacji publicznego prawa krajowego i mieg-
dzynarodowego. Od czasu kryzysu finansowego 2008 r. znacznie wzrosla rola foréw
miedzynarodowych w ustanawianiu norm prawnych i zalecen, w tym przez unijne
organy regulacyjne i nadzorcze, m.in. podmioty takie jak G-20, MFW, Rada Stabilno$ci
Finansowej, Bazylejski Komitet Nadzoru Bankowego (Komitet Bazylejski), Miedzynaro-
dowe Stowarzyszenie Organéw Nadzoru Ubezpieczeniowego (IAIS) i Miedzynarodowa
Organizacja Komisji Papieréw Warto$ciowych (IOSCO). Reformy systemu finansowego
w UE doprowadzity do przeniesienia odpowiedzialnosci za wiele aspektéw regulacji
i nadzoru ustug finansowych ze szczebla krajowego na szczebel unijny.

Czescig krajowego systemu finansow publicznych jest wspolnotowy system finansow
publicznych, bedacy efektem dtugotrwalego, stopniowego procesu integracji gospodar-
czej i walutowej w Unii Europejskiej oraz harmonizowania prawa finansowego wielu
dziedzin gospodarki. System ten, wdrazany przez krajowe ramy finansowe, tworzy od-
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rebng, coraz bardziej rozbudowang dziedzing finanséw publicznych i prawa finansowego.
Wraz z traktatami i aktami organéw Unii w formie dyrektyw, rozporzadzen i decyzji
system prawny UE jest uwzgledniony w ustawodawstwie krajow cztonkowskich. Ko-
lejne traktaty unijne sukcesywnie poglebialy ten proces. Od czasu uchwalenia Traktatu
z Lizbony® podejmowane byty liczne proby reformowania podstawowego aktu polityki
fiskalnej UE - Paktu Stabilnosci i Wzrostu z 1997 r., majacego na celu umozliwienie
koordynacji polityki gospodarczej, w szczegolnoséci budzetowej, panstw cztonkowskich
i uniknigcie sytuacji, w ktorej niestabilna polityka budzetowa krajow podwazytaby idee
wspolnej polityki europejskiej w dziedzinie gospodarczej'®. Wspodlczesne propozycje
zmiany traktatéw z 2023 r. idg w kierunku unifikacji polityki fiskalnej i pieniezne;j
w ramach UE, ze zniesieniem zasady jednomyslnosci przy gtosowaniach.

Czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej spowodowalo réwniez koniecznos¢ prze-
obrazen polskiego systemu finansowego i krajowych ram budzetowych w kierunku
wymaganej zbieznos$ci regulacji prawnych. Dokonywana jest harmonizacja polskiego
prawa celnego, budzetowego, walutowego, dewizowego, podatkowego i bankowego
z prawem europejskim. W ramach europejskiej polityki fiskalnej istotne znaczenie ma
réwniez poddziedzina okreslana mianem polityki regionalnej (spojnosci) i Wspolnej
Polityki Rolnej i problematyka finansowania rozwoju regionalnego z budzetu Unii
Europejskiej oraz procedury tworzenia tego budzetu i jego podziatu.

System fiskalny poszczegdlnych krajow UE (polityka budzetowa, zwlaszcza wydat-
kowa) jest zdecentralizowany, niezalezny. Unijna polityka pieniezna realizowana jest
natomiast z jednej strony jako wspélna zintegrowana polityka w ramach strefy euro,
do ktérej nalezy 20 panstw czlonkowskich UE, oraz odrebna, niezalezna pozostatych
panstw unijnych. W zakresie polityki pieni¢znej kraje te, tak jak Polska (NBP, bedac
cze$cig ESBC), przyjmuja podstawowe regulacje systemu, prowadzac jednoczesnie swg
suwerenng polityke.

Finanse Unii Europejskiej i systemy rozliczen krajowych z budzetem Unii mozna wiec
uzna¢ za dziedzine finanséw publicznych o autonomicznym, odrebnym przedmiocie
regulacji, odmiennych Zrédlach prawa i instrumentach finansowania i wyrdzni¢ odreb-
ng, istotng czes$¢ (dziedzine) publicznych finanséw i prawa finansowego, regulujacego

° Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Euro-
pejska, sporzadzony w Lizbonie 13.12.2007 r. (Dz.U. z 2009 r. Nr 203, poz. 1569).

12 Rozporzadzenie Rady nr 1466/97/WE z 7.07.1997 r. w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budze-
towych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych (Dz.Urz. WE L 209, s. 1) oraz rozporzadzenie
Rady (WE) nr 1467/97 27.07.1997 r. w sprawie przyspieszenia i wyjasnienia procedury nadmiernego deficytu
(Dz.Urz. WE L 209, s. 6); od tego okresu Unia Europejska ma trudnosci z wdrozeniem reform struktural-
nych w kolejnych latach, por. np. komunikat Komisji Europejskiej z 3.03.2010 r. — Europa 2020. Strategia
na rzecz inteligentnego i zrownowazonego rozwoju sprzyjajgcego wlgczeniu spotecznemu, COM(2010) 2020
final; wspélczesnie zob. Global Debt (1) Time for the Tab, ,The Economist” z 25.02.2023, s. 72.
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problematyke unijna, prawa unijnego, harmonizowanego z krajowym porzadkiem
prawnym.

System finanséw i prawa finansowego mozna takze klasyfikowa¢ wedtug kryterium
podmiotowego. Tworza je wowczas podmioty sektora finanséw publicznych (por. pod-
rozdzial). We wczesniejszych ustawach o finansach publicznych sektor finanséw pub-
licznych dzielil si¢ na podsektory: rzadowy, samorzadowy i ubezpieczen spolecznych.
Obecnie taki podzial sektora wystepuje w dokumentach GUS oraz NBP (np. w bilansie
platniczym); jest on okreslany w systemie prawa europejskiego mianem (ang.) General
Government (GG) i obejmuje kategorie: Central, Local i Regional Government oraz
Social Security Funds.

Obowiazujace polskie prawo finansowe wylacza z sektora publicznego (sektora fi-
nanséw publicznych) przedsigbiorstwa i banki, instytuty badawcze oraz spétki prawa
handlowego, w tym takze te, w ktorych Skarb Panstwa lub jednostki samorzadu teryto-
rialnego (j.s.t.) sa akcjonariuszami lub udzialowcami. Dziedzina finanséw publicznych
przedsigbiorcéw (przedsiebiorstw panstwowych, spétek prawa handlowego, bankow
panstwowych) jest normowana gtéwnie przepisami prawa prywatnego, handlowego
i odrebnymi ustawami, np. Prawa bankowego, dlatego tez ta kategoria podmiotow pub-
licznych pozostaje poza sektorem. Nie zawsze jednak w kolejnych ustawach o finansach
publicznych wylaczenia z sektora byly jednoznaczne i jednolite (np. dotyczace srodkow
OFE, funduszy zarzadzanych przez BGK, PFR).

Kryterium decydujace o tym, czy jednostka instytucjonalna, prowadzaca dzialalnos¢
gospodarcza pod kontrolg sektora instytucji rzadowych i samorzadowych (GG), jest
jednostka rynkows, czy podmiotem publicznym, dla krajéw unijnych wedltug Systemu
Rachunkéw Narodowych i Regionalnych ESA 2010 sg liczne okreslone w prawie wa-
runki, w tym kryterium pokrywania 50% kosztéw produkeji przychodami ze sprzedazy
wraz z dokonana oceng jako$ciowa tej dzialalnosci.

Przyjete podzialy nie sa stale, maja subiektywny charakter i zostaly utworzone w niniej-
szym opracowaniu dla potrzeb dydaktycznych na podstawie aktualnego prawa. Zmienia
sie bowiem zakres finanséw publicznych i system finansowy, zwlaszcza dziedzina fi-
nanséw przedsigbiorstw (spotek), funduszy administrowanych poza budzetem, agencji
i fundacji publicznych, z ktérych te dzialajace na rynku w celu osiagniecia zysku nie sg
w zasadzie podmiotami sektora publicznego.

Odrebny podzial jest przedstawiony w bilansie sektora finanséw publicznych (por. sze-
rzej podrozdzial). Bilans, ktory jest zawarty m.in. w uzasadnieniu do projektow ustaw
budzetowych, wyrdznia nastepujace dziedziny (dzialy): budzet panstwa, budzety j.s.t.,
fundusze celowe, panstwowa gospodarke pozabudzetowa, samorzadowa gospodarke
pozabudzetows.
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We wspolczesnych panstwach zachodnich finanse publiczne podmiotéw gospodar-
czych (system finansowy publicznych podmiotéw gospodarczych: przedsigbiorstw
panstwowych, publicznych spétek prawa handlowego z wigkszosciowym udzialem pod-
miotéw publicznych, publicznych spoétdzielni, fundacji, agencji i innych oséb prawnych,
jezeli prowadza dziatalnos¢ gospodarcza) oraz przepisy normujgce ich dziatalno$¢ naleza
do sfery galezi ,,mieszanych” (fr. économie mixte), w tym prawa administracyjnego
i handlowego, z uwzglednieniem specyfiki ich statusu jako skomercjalizowanych pod-
miotéw prawa publicznego. Dzialalnos¢ ich jest takze regulowana licznymi przepisami
prawa publicznego, np. w zakresie zamdéwien publicznych lub nadzoru zalozycielskiego
oraz obrotu publicznego.

W Polsce ze sferg publiczng zwigzane sg instytucje systemu rozwoju, do ktérych ustawa
o systemie instytucji rozwoju zalicza nastepujace instytucje panstwowe: Polski Fundusz
Rozwoju SA (PFR), Bank Gospodarstwa Krajowego (BGK), Polska Agencja Rozwo-
ju Przedsigbiorczosci (PARP), Korporacje Ubezpieczen Kredytow Eksportowych SA
(KUKE), Polska Agencje Inwestycji i Handlu SA (PAITH) oraz Agencja Rozwoju Prze-
mystu SA (ARP). Wchodzg one w sktad Grupy Polskiego Funduszu Rozwoju, ktora jest
forma wspolpracy tych instytucji, opartej na Strategii Grupy. Ma ona prowadzi¢ dzia-
talnos$¢ w imieniu wlasnym i na wlasny rachunek, z przeznaczeniem m.in. na realizacje
inwestycji kapitalowych, wspieranie przedsigbiorcéw, ochrone srodowiska naturalnego,
badania, rozwdj oraz innowacje czy tez rekrutacje i zatrudnienie pracownikéw znajdu-
jacych sie w szczegdlnie niekorzystnej sytuacji i pracownikéw niepelnosprawnych. Ich
dziatalno$¢ prowadzona jest w ramach systemu rynkowego przy wykonywaniu zadan
publicznych, powierzonych przez organy administracji rzadowej, inne jednostki wyko-
nujace zadania publiczne lub jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie inwestycji
kapitatowych, udzielania finasowania przedsigbiorcom, w szczegélno$ci mikro, matym
i érednim przedsiebiorcom. Do wykonania zadan okreslonych w statucie instytucji
ma mozliwo$¢ wykorzystania przekazanych skarbowych papieréw wartosciowych,
instrumentdéw finansowych poreczen i gwarancji splaty zobowiazan wynikajacych z za-
ciggnietych kredytow lub obligacji wyemitowanych przez Polski Fundusz Rozwoju SA.

2. Rynkowy system finansowy

Panstwo i inne podmioty publiczne moga wystepowac jako uczestnicy systemu rynku
finansowego, zawierajac transakcje wywolujace przeptywy srodkéow pienieznych od
podmiotéw posiadajacych nadwyzki tych $rodkéw do podmiotéw, ktore odczuwajg
potrzeby, by je zagospodarowaé. Oddziatujg rowniez, stosujac rozne instrumenty z za-
kresu polityki fiskalnej, pienieznej i walutowej, na podmioty rynkowe.

Rynkowy system finansowy obejmuje podstawowe dziedziny: system bankowy, ubez-
pieczen oraz kapitalowy, w ktérych dzialaja podmioty sektora finansowego. Sektor
finansowy tworza liczne grupy instytucji finansowych. Wedlug Systemu Rachunkéw
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Narodowych i Regionalnych ESA 2010 do rynkowego systemu finansowego naleza
nastepujace podsektory:

Podsektory instytucji finansowych (ESA 2010)

Bank centralny

Instytucje przyjmujace depozyty, z wyjatkiem banku centralnego

Fundusze rynku pieni¢znego

Fundusze inwestycyjne, niebedace funduszami rynku pienieznego

Pozostale instytucje posrednictwa finansowego, z wyjatkiem instytucji ubezpieczeniowych i fun-
duszy emerytalno-rentowych

Pomocnicze instytucje finansowe

Instytucje finansowe typu captive i udzielajace pozyczek

Instytucje ubezpieczeniowe

Fundusze emerytalno-rentowe

Zrédlo: Europejski System Rachunkéw Narodowych i Regionalnych, ESA 2010, Eurostat 2016.

W Polsce sg to: krajowe banki komercyjne z oddziatami zagranicznymi, banki spot-
dzielcze, fundusze emerytalne i powszechne towarzystwa emerytalne, zaklady ubez-
pieczen na zycie, zaklady ubezpieczen osobowych i majgtkowych, domy maklerskie,
towarzystwa funduszy inwestycyjnych, spotdzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe.
Najwieksza grupe podmiotdéw polskiego sektora finansowego stanowig krajowe banki
komercyjne (63% rynku w 2016 r.). Podmioty sektora finansowego dzialajg na rynku
finansowym.

Transakcje rynkowe wymagajg stworzenia infrastruktury instytucjonalnej, okreslenia
zasad, warunkdw, regulacji prawnych i instrumentéw umozliwiajacych dokonywanie
wymiany. Transakcje te zwickszaja efektywno$¢ wykorzystania zasobéw w gospodarce
i pozwalajg na wspieranie i finansowanie projektéw umozliwiajacych rozwdj i podnie-
sienie warto$ci inwestycji.

Wspolczesnie rejestrowanie, dokonywanie natychmiastowych transakeji i ich rozliczanie,
ograniczajac koszty posrednictwa, umozliwia ponadto technologia systemu blockchain
(fancucha blokow), wykorzystujaca sfere wirtualna — zdecentralizowang rynkowg plat-
forme transakcyjng (rozproszong baz¢ danych). Pierwszym praktycznym zastosowaniem
tego systemu na rynku finansowym jest od kilku lat obrét walutg wirtualng (bitcoin
iinne mniej znaczace kryptowaluty). System ten ulega¢ bedzie z pewnoscig rozwojowi,
doskonaleniu, cho¢ odejscie od autorytetu instytucji publicznych i oparcie go na sile
algorytmu kryptograficznego moze wywotywac istotne ryzyka'’.

""" Por. Regulacje finansowe. FinTech - nowe instrumenty finansowe - resolution, red. W. Rogowski,
Warszawa 2017.

63

64



65

66

67

68

44 Czes¢ pierwsza. Prawo finanséw publicznych

Dlatego tez Komisja Europejska ocenia zasadnos¢ wykorzystania potencjalu FinTech
poprzez wprowadzenie unijnych ram dotyczacych uzyskiwania zezwolen i tzw. pasz-
portu umozliwiajacego prowadzenie dziatalnosci w sektorze technologii finansowych.

Rodzajami rynku finansowego sa:

- rynek pieniezny (zawierane sg tu transakcje o okresie zapadalno$ci nie dtuzszym
niz rok),

- rynek kapitalowy (o dluzszym okresie zapadalnosci),

- rynek terminowy (obrotu instrumentami pochodnymi, przy wykorzystaniu
dzwigni finansowych),

- rynek walutowy (gléwnie sg to spekulacje na zmianach kurséw walut, stuzace
takze zabezpieczeniu przed ryzykiem kursowym, ang. Forex) oraz

- rynek depozytowo-kredytowy.

Podstawowymi instrumentami finansowymi tych rynkow sg nastepujace kategorie:
papiery wartosciowe (akcje, obligacje, listy zastawne, certyfikaty inwestycyjne, kwity
depozytowe, warranty subskrypcyjne), jednostki uczestnictwa w funduszach inwesty-
cyjnych otwartych, instrumenty rynku pieni¢znego, instrumenty pochodne.

Panstwo, podmioty sektora finanséw publicznych i inne podmioty publiczne moga
wystepowa¢ jako uczestnicy systemu rynku finansowego, zarzadzajac aktywami,
zawierajac transakcje wywolujace przeplywy $rodkéw pienieznych od podmiotéw
posiadajacych nadwyzki tych $rodkéw do podmiotéw, ktore odczuwajg potrzeby, by
je zagospodarowa¢ (w tym uczestniczgc na rynku dlugu). Sa jednak przede wszystkim
regulatorem (w kraju i na forum UE) oraz nadzorcg tego systemu. Oddzialuja na
koniunkture gospodarcza, na stabilno$¢ finansowg rynkowego systemu finansowego,
stosujgc rézne instrumenty z zakresu polityki nadzoru makroostroznosciowego,
polityki fiskalnej, pieni¢znej i walutowej, na podmioty rynkowe, przy zachowaniu
zasady ograniczonego i uzasadnionego zakresu ingerencji podmiotéw publicznych
w mechanizmy rynkowe. Stabilno$¢ systemu finansowego (stabilne funkcjonowanie
wspoltworzacych go instytucji finansowych) przyczynia sie¢ bowiem do utrzymania
zrdbwnowazonego wzrostu gospodarczego.

Rynek finansowy na $wiecie jest rynkiem $cisle regulowanym. Waznymi regulatorami
w UE s3a Komisja Europejska, Parlament i Rada. Regulacje unijne obejmuja w szcze-
golnosci jednolite warunki podejmowania i realizacji dzialalno$ci na rynku finanso-
wym, reglamentacje tej dzialalnosci, problematyke koncentracji kapitatu i nabywania
akcji, nadzér makroostroznosciowy oraz nadzor nad segmentami rynku finansowego,
ograniczenia w zakresie podejmowania ryzyka finansowego i bezpieczenstwo oraz od-
powiedzialnos¢ instytucji kredytowych i finansowych wobec klientow. Istotnym aktem
prawnym jest dyrektywa 2013/36/UE w sprawie warunkow dopuszczenia instytucji
kredytowych do dzialalno$ci oraz nadzoru ostroznosciowego nad instytucjami kredy-
towymi i firmami inwestycyjnymi (CRD IV). Odrebne dzialania w zakresie polityki
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pienigznej i nadzoru makroostrozno$ciowego podejmuja: Europejski Bank Centralny
(ang. European Banking Authority), Europejski Urzad Nadzoru Gield i Papieréw War-
tosciowych (ang. European Securities and Markets Authority) oraz Europejski Urzad
Nadzoru Ubezpieczen i Pracowniczych Programéw Emerytalnych (ang. European
Insurance and Occupational Pensions Authority), jak réwniez globalne organizacje
zrzeszajace organy nadzoru, w tym Miedzynarodowa Organizacja Komisji Papieréw
Wartosciowych (ang. International Organization of Securities Commissions) i Miedzy-
narodowe Stowarzyszenie Nadzoréw Ubezpieczeniowych (ang. International Association
of Insurance Supervisors).

Uczestnikami aktywnymi rynku finansowego (w tym kapitalowego) w Polsce sa, obok
podmiotéw prywatnych, Skarb Panstwa, Narodowy Bank Polski, Gielda Papieréw
Wartosciowych w Warszawie S.A., Komisja Nadzoru Finansowego oraz w zakresie
nadzoru makroostrozno$ciowego Komitet Stabilnosci Finansowej. Narodowy Bank
Polski przygotowuje w raportach o stabilnosci systemu finansowego ocene sytuacji
segmentdw polskiego systemu finansowego, analizuje gléwne ryzyka ekonomiczne,
na ktére narazone sg instytucje finansowe (szczegoélnie banki), i przedstawia ocene
ich odpornosci na materializacje ryzyk. Urzad KNF bierze udzial w pracach unijnych
instytucji nadzoru finansowego. Gietda Papierow Wartosciowych jest instytucja finan-
sowa stanowigcg miejsce zawierania transakcji, umozliwiajaca przeptyw kapitatu od
inwestorow posiadajacych wolne srodki finansowe do potrzebujacych.

Rynki finansowe w Polsce podlegaja szczegélowej regulacji ustawowej. Panistwo uczest-
niczy takze w organizacji infrastruktury instytucjonalnej $wiadczenia ustug finansowych
iich realizacji przez podmioty dopuszczone do funkcjonowania na rynku finansowym,
organizuje tez system nadzoru nad tymi podmiotami. Nadzér nad rynkiem finanso-
wym w Polsce sprawuje Komisja Nadzoru Finansowego. Jest to nadzor nad sektorem
bankowym, rynkiem kapitalowym, ubezpieczeniowym, emerytalnym, nadzor nad
instytucjami platniczymi, biurami uslug platniczych i instytucjami pieniadza elek-
tronicznego oraz nadzor uzupelniajacy nad konglomeratami finansowymi. Celem
nadzoru nad rynkiem finansowym jest zapewnienie prawidlowego funkcjonowania
tego rynku, jego stabilno$ci, bezpieczenstwa oraz przejrzystosci, zaufania do rynku
finansowego, a takze zapewnienie ochrony interesow uczestnikow tego rynku. Zakres
i zasady tego nadzoru okreéla ustawa z 21.07.2006 r. o nadzorze nad rynkiem finan-
sowym (Dz.U. z 2024 r. poz. 135 ze zm.) oraz ustawa z 29.07.2005 r. o nadzorze nad
rynkiem kapitalowym (Dz.U. z 2024 r. poz. 1161 ze zm.). Uprawnienia nadzorcze nad
dziatalno$cig bankow krajowych, oddziatéw i przedstawicielstw bankéw zagranicznych,
oddziatow i przedstawicielstw instytucji kredytowych KNF wykonuje réwniez na pod-
stawie Prawa bankowego. Celem nadzoru jest zapewnienie bezpieczenstwa srodkow
pienig¢znych zgromadzonych na rachunkach bankowych oraz zgodnosci dzialalnosci
bankdw z przepisami ustawy, statutem oraz decyzja o wydaniu zezwolenia na utworzenie
banku. Komisja Nadzoru Finansowego oddzialuje na rynek w formie aktéw obowigzu-
jacych uczestnikéw rynku o charakterze dyrektywnym oraz soft law.
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Na rynki finansowe wptywa Rada Polityki Pieni¢znej w Narodowym Banku Polskim
(NBP), ktora ustala wysokos¢ stop procentowych (stopy referencyjnej, lombardowej,
depozytowej oraz redyskonto weksli), a takze NBP, okreslajac srednie kursy walut.
Szczegdlnym organem wlasciwym w zakresie nadzoru makroostrozno$ciowego jest
Komitet Stabilnoéci Finansowej, w pracach ktérego uczestniczg Minister Finansow,
Prezes NBP oraz Prezes KNE Ustanowienie organu makroostrozno$ciowego realizuje
zalecenia Europejskiej Rady ds. Ryzyka Systemowego (ang. European Systemic Risk
Board). Wptyw na rynki finansowe (ocena prognoz makroekonomicznych) moze mie¢
Rada Fiskalna, powolana ustawa z 20.12.2024 r. o Radzie Fiskalnej (Dz.U. z 2025 r.
poz. 39), rozpoczynajaca funkcjonowanie od 2026 r.

C. Prawo finansowe
1. System prawa finansowego

Przez prawo finansowe rozumie si¢ normy prawne regulujace funkcjonowanie systemu
finansowego. Prawo finansowe okresla si¢ jako obszar regulacji odrebnej galezi prawa
publicznego, ktérej przedmiotem sa normy odnoszace si¢ do zasobéw pienieznych,
publicznych zasobow pieni¢znych i operacji tymi zasobami'?.

Prawo finansowe jest galezia prawa publicznego, ktdrej przedmiotem s3 finanse
publiczne, publiczna dzialalnos¢ finansowa. Przedmiot regulacji prawa finansowego
pokrywa si¢ w duzej mierze z obszarem zainteresowan nauk ekonomicznych, w szcze-
golnosci z zagadnieniami makroekonomicznymi dotyczacymi gospodarki publicznej,
problematyki dlugu publicznego, regulacji policy-mix (wspotdziatania polityki fiskalnej
i pienieznej). W odrdznieniu od finanséw publicznych prawo finansowe jest kategoria
subiektywna, zmiennag, ktdra jest zalezna od woli prawodawcy, czyli od politycznych
uwarunkowan (strategii gospodarczych i biezacych decyzji politycznych) przybiera-
jacych posta¢ aktu prawnego. Dlatego tez system prawa finansowego ulega ciaglym
przeksztatceniom. Jego niestabilno$¢ wynika wigc z niestabilno$ci woli politycznej,
makroekonomicznej, zmiennosci na rynkach finansowych, innowacyjnosci w mie-
dzynarodowym otoczeniu gospodarczym, jak tez ze zmienno$ci koncepcji i realizacji
krajowej i unijnej zintegrowanej polityki gospodarczej i finansowej.

Prawo finansowe ma charakter interdyscyplinarny, uwaza si¢ je czasami za cze$¢ prawa
konstytucyjnego lub administracyjnego, ale mozna wyodrebni¢ dostatecznie obszerny
krag instytucji prawnych i zadan stuzacych wylacznie dziatalno$ci finansowej panstwa,
ktéry uzasadnia uznanie ich catoksztaltu za osobng, autonomiczng galaz prawa'.

12 PM. Gaudemet, J. Molinier, Finances publiques, t. 1, Budget/Trésor, Paris 1992, s. 16.

1 C. Kosikowski, Samodzielny byt prawa finansowego jako dziatu prawa i problem jego autonomicznosci
[w:] System Prawa Finansowego, t. 1, Teoria i nauka prawa finansowego, red. C. Kosikowski, Warszawa 2010,
s.4191n.
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Wedtug Paula Marie Gaudemeta prawo finansowe jest ,,dyscypling pogranicza’, ale
przedmiot regulacji — dziatalno$¢ finansowa — stanowi kryterium wydzielenia prawa
finansowego z innych dyscyplin prawa. Prawo finansowe jest bowiem samodzielna,
autonomiczng dyscypling prawa. Karol Ostrowski podkreéla, ze istnieje dajacy si¢
wyodrebni¢ i dostatecznie obszerny krag swoistych instytucji prawnych, stuzacych
wylacznie dziatalnosci finansowej panstwa, uzasadniajacy uznanie ich caloksztaltu za
osobng galaz prawa, bez wkraczania w obszary innych jego galezi.

Wiszystkie dyscypliny prawne majg zwiazek z przepisami prawa finansowego. Jest to
np. zbiorowe prawo pracy (w zakresie regulacji wynagrodzen sfery budzetowej, systemu
ich negocjacji, emerytur i rent, zasitkow), prawo karne (wspdlne uregulowania prawa
karno-skarbowego i prawa dewizowego czy dochodéw z kar i grzywien pienieznych)
oraz miedzynarodowe czy europejskie prawo publiczne (normujace np. zagadnienia
polityki spojnosci, nadzoru makroostroznosciowego, emisji europejskich papierow
warto$ciowych na rynkach zagranicznych, zjawiska podwojnego opodatkowania czy
szerokiej problematyki harmonizacji prawa finansowego podatkowego, celnego, walu-
towego, dewizowego i bankowego z przepisami Unii Europejskiej).

Prawo finansowe jako odrebna dziedzina wyksztalcito sie z prawa administracyjnego
w koncu XIX w. Historia prawa finansowego i nauki prawa finansowego nie jest tak
odlegla jak historia nauk o finansach publicznych. Przez wieki doktryna ograniczata
sie do teorii ekonomicznych, polityki, filozofii finanséw, cho¢ w konicu XVIII w., pod
wplywem fizjokratow i ich kontynuatoréw, narodzily si¢ teorie prawa podatkowego
(Dupont de Nemours, Mirabeau i inni). W tym okresie zostaly tez opisane i byly ana-
lizowane systemy podatkowe niektérych panstw (Stourm, de Vignes, Marion, Vintry,
Proudhon). Szersze, bardziej pogtebione prace prawnicze pojawily si¢ na przetomie
XIX i XX w. (Bancardi, Jéze, Law, Louis, Laufenburger, Gerloff, Neumark, Trotabas,
Gangemi). Dotyczyly one przede wszystkim dochodéw budzetowych, w szczegdlnosci
podatkéw oraz pozyczek publicznych. Badania nad problematyka wydatkéw publicznych
podjeto dopiero w poczatkach XX w. (Colm, Dalton). Zainteresowanie tg sferg prawa
finansowego zwiekszylo sie po $§wiatowym kryzysie gospodarczym lat trzydziestych,
a nastepnie po drugiej wojnie $wiatowej'’. Tradycyjne zajmowanie si¢ przez teorie
gltéwnie problematyka dochodéw usprawiedliwia Gunter Schmolders: ,[...] bardziej
zaawansowanej teorii podatkow, bazujacej na trzech stuleciach owocnej dyskusji na-
ukowej nie mozna poréwnac ze znacznie mtodsza od niej teoriag budzetu, ktdrej nie
mozna byto stworzy¢ w ciagu niewielu lat™>.

Dziedzina prawa finansowego ksztaltowana jest szeroko wspolczesnie od niedawna,
poniewaz w PRL zastgpila prawo skarbowe (podobnie zamiast dziedziny skarbowosci
zaczeto uzywac pojecia finanséw i finanséw publicznych). Ta zmiana uzasadniana

4 Zob. N. Gajl, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1986.
!5 Zob. praca zbiorowa: Les effets économiques des dépenses publiques, Saarbriicken 1956, s. 37 i n.
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byla rozszerzeniem si¢ roli panstwa w ustroju socjalistycznym w gospodarce i zakresu
publicznego prawa skarbowego/finansowego, zwlaszcza wyj$ciem obszaru regulacji
prawnej poza Sciste prawo budzetowe i prawo podatkowe.

W toku ewolucji prawa finansowego w Polsce od poczatku transformacji polskiej go-
spodarki po 1989 r. podejmowano liczne reformy systemu finansowego panistwa idgce
w kierunku gospodarki opartej na mechanizmach rynkowych, na wolnosci dziatalnosci
gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspétpracy partneréw
spotecznych. Podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej stanowi —
zgodnie z Konstytucja RP (art. 20) - spoleczna gospodarka rynkowa. Koncepcja ta
wystepuje rowniez w regulacjach traktatéw unijnych. Artykut 3 ust. 3 TUE stwierdza,
ze: ,Unia ustanawia rynek wewnetrzny. Dziala na rzecz trwalego rozwoju Europy,
ktérego podstawy jest zréwnowazony wzrost gospodarczy oraz stabilno$¢ cen, spo-
feczna gospodarka rynkowa o wysokiej konkurencyjnos$ci zmierzajaca do pelnego
zatrudnienia i postepu spotecznego [...]”. Konieczno$¢ wspdlnego ksztattowania polityki
gospodarczej przez panstwa cztonkowskie wymaga prowadzenia jej zgodnie z zasadami
tego modelu. Dotyczy to rowniez finanséw publicznych i prawa finansowego. Samo
pojecie spolecznej gospodarki rynkowej nie jest jednak jednoznaczne i - jak zauwaza
FA. von Hayek — moze mie$ci¢ w sobie wiele tresci, nawet sprzecznych z samg jej
istota, i jest jak stowo kauczukowe (niem. Kautschukwort). Stanowi model ekonomicz-
ny, jest zarazem koncepcja filozoficzng i hastem politycznym. Spoleczna gospodarka
rynkowa w aspekcie historycznym jest zwigzana z niemieckim powojennym ,,cudem
gospodarczym” i osoba L. Erharda — pierwszego powojennego ministra gospodarki.
Mimo préb syntezy tego pojecia nie jest to precyzyjnie okreslony system ani jednolita
koncepcja ustroju gospodarczego, lecz zbidr pewnych idei spoteczno-politycznych
dla wolnego i sprawiedliwego pod wzgledem socjalnym spoleczenstwa oraz zasa-
da rownych warunkéw konkurencji rynkowej w gospodarce i swobody negocjacji
partnerdw spolecznych.

Prawo finansowe wspotczesnie w krajach cztonkowskich UE pozostaje pod wplywem
procesu europejskiej integracji gospodarczej, spolecznej i prawnej. Wraz ze zmianami
traktatow europejskich nastepuje zblizanie ustawodawstw krajowych wielu réznych
dziedzin prawa finansowego w obszarze fiskalnym i wobec rozszerzania strefy euro
- ujednolicanie polityki pieni¢znej bankdw centralnych strefy i konwergencja poli-
tyki bankow centralnych krajow pozostajacych poza Unig Gospodarczg i Finansowa
(dokonywana w ramach Europejskiego Systemu Bankéw Centralnych). Obecnie, na
przetomie lat 2023 i 2024, podejmowane dzialania regulacyjne organéw unijnych,
w tym rozpoczecie procedury zmiany traktatéw w kierunku realizacji ostatniego etapu
refom UE - glebszej integracji, stanowig probe stworzenia jednolitego panstwa euro-
pejskiego, ze wspdlna polityka fiskalng i pieniezng (systemem podatkowym i wspolng
walutg euro) i transnarodowym prawem finansowym.
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Dos$wiadczenia kryzysu gospodarczego przyczynily si¢ takze do szerszego normowania
unijnego rynku kapitatowego. Postrzega si¢ obecnie rowniez szerzej role krajowej polityki
fiskalnej w stabilizacji gospodarki, wprowadzajac nowe prawne instrumenty stymulacji
fiskalnej i niekonwencjonalnej polityki pienieznej bankéw centralnych (QE). Ich ak-
tywne wykorzystanie okazalo sie skuteczne we wsparciu przedsigbiorstw i pobudzaniu
wzrostu gospodarczego w okresie po pandemii COVID-19.

Prawo finansowe reguluje dzialalnos$¢ finansowa podmiotéw publicznych w drodze
norm prawnofinansowych. Konstrukcja norm prawa finansowego nie odbiega od
trojczlonowej budowy kazdej normy prawnej, zawierajacej hipoteze, dyspozycje (na
ktorg skladaja si¢ przedmiot i podmioty normy) oraz sankcje. Ma jednak swa odrebnoéé
w stosunku do Zrédet innych dziedzin prawa. Nie zawsze bowiem ma ona charakter
samoistny, autonomiczny, gdyz jej czesci skladowe (np. sankcje czy definiowane pojecia)
okreslone moga by¢ w innych dziedzinach prawa, np. w prawie karnym lub administra-
cyjnym albo np. budowlanym. Normy mogg mie¢ tez inng budowe (np. stosowane wzory
arytmetyczne przy regutach fiskalnych, parametryczne odniesienia oraz indeksacje,
np. do PKB lub inflacji, czy wielkosci liczbowe lub procentowe, forme tabelaryczng
w zalacznikach ustaw i uchwat budzetowych oraz w prawie celnym). Powstajg w ra-
mach odrebnej, szczegdlnej procedury ustawodawczej (np. ustawy budzetowe, prawo
podatkowe), stosowana jest tez w stosunku do nich odmienna wykfadnia przepiséw
(np. interpretacje przepiséw prawa podatkowego) i kontrola (NIK i RIO, nadzér ma-
kroostroznosciowy, audyt wewnetrzny i kontrola zarzadcza). Pojecia definiowane sg
czasami na uzytek wyltacznie prawa finansowego (np. dysponent srodkéw budzetowych
lub agencja wykonawcza). Ponadto akty niestanowigce zZrédet prawa w rozumieniu
przepisow Konstytucji RP majg czesto inng forme prawna, nieznana w polskim syste-
mie prawnym (np. forma stabilizacyjnych regut fiskalnych oraz innych formut soft law,
szczegolng za$ opisowa konstrukcje maja uchwaty — wieloletni plan finansowy panstwa,
dzielony na dwa odr¢bne dokumenty; por. nizej).

Normy te okreslaja réznego rodzaju skutki prawne: uprawnienia, obowiazki (naka-
zy), zakazy. Na ich podstawie nawiazujg si¢ stosunki prawnofinansowe. Stosunek
prawnofinansowy okresla obowiazki i uprawnienia zwigzane z publiczng dzialalnoscia
finansowa. Podmiotem stosunku prawnofinansowego jest zawsze publiczny podmiot
czynny, wladczy, wyposazony w atrybut nadrzednej pozycji prawnej wobec drugiego
podmiotu, biernego, tego stosunku. Podmiot wtadczy tego rodzaju ma uprawnienie do
stanowienia ustaw i innych Zrédet prawa regulujacych publiczna dzialalno$¢ finansowa
i do ich stosowania.

Konkretne rozwigzania prawnofinansowe analizuje nauka prawa finansowego; bada
ona zrodla prawa, akty regulacji soft-law czy akty polityki finansowej, ich przestanki
i skutki oraz na podstawie zebranych doswiadczen wyjasnia funkcjonowanie instytucji
finansowych.
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Konkretyzacja uprawnien i obowigzkéw ustawowych dokonywana jest w aktach ad-
ministracyjnych o tresci prawnofinansowej przez organy zarzadzajaco-wykonawcze
w ramach postepowania administracyjnego lub przewidzianego w ustawie odrebne;.
Dzialania wladcze polegaja tez na wydawaniu jednostronnych aktéw finansowych
w konkretnych sprawach zwigzanych z dzialalnoscig finansowa, wiazacych prawnie
podmioty, do ktérych sg adresowane.

Ogol norm prawnofinansowych oraz ich aktéow wykonawczych w danym panstwie
i w danym czasie tworzy system prawa finansowego. System prawa finansowego to
zasady, reguly, instytucje i instrumenty finansowe utworzone i funkcjonujace na
podstawie obowiazujacych w danym panstwie (publicznej wspdlnocie terytorialnej),
w okreslonym czasie, tych norm.

W krajach rozwinietych, w szczegélnosci Unii Europejskiej i Stanach Zjednoczonych,
w wyniku globalnego kryzysu ekonomicznego, w zwigzku z poszukiwaniem dlugo-
okresowej stabilnosci makroekonomicznej i réwnowagi finanséw publicznych, duze
znaczenie przywiazuje si¢ obecnie do tzw. polityki regulacyjnej, a jej tworcow i wyko-
nawcow okresla si¢ regulatorami. Polityka regulacyjna to nie tylko tworzenie nowych
zrodel powszechnie obowigzujacego prawa krajowego i migdzynarodowego, lecz takze
podejmowanie strategicznych rozstrzygniec¢ oraz kluczowych wyboréw, decyzji
politycznych i ekonomicznych w sferze finansow publicznych i dotyczacych rynkéow
finansowych, a takze spelnianie funkcji polityki makroostrozno$ciowej i nadzoru
(np. nad rynkiem finansowym oraz skalg zadluzenia panstw), wydawanie regut, zaleceni
oraz decyzji przez organy krajowe i unijne w zakresie kryteriow polityki zadtuzania
przez krajowe instytucje publiczne i organy unijne, wyznaczanie wzorcéw postepo-
wania, np. standardéw sprawozdawczo$ci, rachunkowosci, regulacyjnych standardow
technicznych, np. w formie aktéw delegowanych przez Bazylejski Komitet Nadzoru
Bankowego, Europejski Urzad Nadzoru Bankowego (EBA) czy przez tzw. Forum Sta-
bilnosci Finansowej itd.

Jest to funkcjonalne, calo$ciowe podejscie do procesu legislacyjnego i norm prawnych,
ze wskazaniem na implementacje tych norm i efekt koncowy, przy czym duze znaczenie
maja nie tyle same formy prawne, co osiggniecie skutkéw ekonomicznych oraz trafno$¢
zastosowanych analiz ekonomicznych.

Legislatorami (regulatorami) sg nie tylko prawnicy, lecz takze czgsto matematycy, eko-
nomisci, w szczegélnosci analitycy i ekonometrycy, a moc obowigzywania (charakter
prawny) takich regut czesto nie jest jednoznacznie okreslona, zalezy przede wszystkim
od decyzji wladz politycznych lub nawet biezacych decyzji operacyjnych. Polskie prawo
niekiedy postuguje si¢ terminem ,,regulacja’, nie definiujac go, np. wystepuje ono w co-
rocznych zalozeniach polityki pienieznej, uchwalanych przez Radg Polityki Pienieznej
NBP, czy w aktach (rekomendacjach, zaleceniach, decyzjach, podstawowych zasadach,
regutach) Komisji Nadzoru Finansowego czy Bankowego Funduszu Gwarancyjnego.
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Wiele regulacji tego rodzaju powstaje w zwigzku z koniecznoscig nadzoru nad rynkami
finansowymi i ochrony systemu finansowego panstw przed kryzysem gospodarczym,
w tym ograniczajacych ryzyko systemowe w sektorze finansowym. Majg one na celu
wzmocnienie polityki makroostrozno$ciowej i stabilnosci makroekonomicznej sy-
stemu finansowego, mechanizméw rynkowych oraz koordynacji tych polityk regu-
lacyjnych. Nie sa jednak prawem, zwlaszcza Zrodlami polskiego systemu prawa
wymienionymi w Konstytucji RP.

2. Zrédia prawa finansowego

Zrédta prawa finansowego maja rézng range prawng, a akty prawne wydawane s3 przez
upowaznione organy panstwowe i samorzadowe w granicach nadanych im przepisami
Konstytucji i ustaw zwyklych kompetencji (wladztwa finansowego). Mozna je usyste-
matyzowa¢ wedlug nastepujacych kryteriow:
- przedmiotu regulacji, czyli odrebnosci dotyczacych przede wszystkim réznych
dziedzin finanséw publicznych i prawa finansowego;
Jest to podzial na prawo budzetowe, w tym: prawo regulujace dochody budzeto-
we — prawo podatkowe, celne oraz prawo regulujace wydatki budzetowe, prawo
normujace dlug publiczny, prawo finansowe dotyczace ustroju finansowego
samorzadu terytorialnego oraz finansowania rozwoju regionalnego, prawo
walutowe, prawo dewizowe, prawo bankowe oraz prawo banku centralnego,
wraz z regulacjami w obszarze polityki pieni¢znej, prawo rynkow finansowych
i nadzoru makroostroznoéciowego, prawo gospodarcze i finansowe publicz-
nych przedsiebiorcow, europejskie regulacje dotyczace polityki fiskalnej oraz
polityki spojnosci;
- hierarchii organéw (organy wtadzy réznych szczebli - ponadnarodowych i kra-
jowych oraz organy administracji publicznej);
- prawa krajowego (wewnetrznego) i miedzynarodowego, w tym europejskiego
(zewnetrznego);
Zrédlami prawa krajowego s3: konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy mie-
dzynarodowe, rozporzadzenia, lokalne prawo finansowe. Zrédta prawa mie-
dzynarodowego to: ratyfikowane umowy i konwencje miedzynarodowe, akty
miedzynarodowych organizacji finansowych i prawo Unii Europejskiej. Umowy
miedzynarodowe maja szczegdlne znaczenie w sprawach celnych, dewizowych,
miedzynarodowego prawa podatkowego, np. unikania opodatkowania czy zapo-
biegania podwodjnemu opodatkowaniu.
Nalezy jednak doda¢, ze nie stanowig Zrédet prawa krajowego akty polityki fi-
nansowej, w tym zalozenia polityki pienieznej tworzone przez Rade Polityki
Pienieznej (RPP) i akty planowania finansowego w formie uchwal: wieloletnie
plany (prognozy) finansowe niestanowigce ustaw, programy wieloletnie, reguty,
globalne standardy miedzynarodowych organizacji, jak np. Podstawowe Zasady
Efektywnego Nadzoru Bankowego Komitetu Bazylejskiego, a w kraju — strategia
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rzadu, np. czteroletnia strategia zarzadzania diugiem Skarbu Panstwa oraz od-
dzialywania na panstwowy dtug publiczny (opracowywana przez Ministra Fi-
nansow) czy interpretacje prawa podatkowego.

- formy wlasnosci wydajacych je organdw (organy panstwowe i samorzadu teryto-
rialnego);

- charakteru regulacji (prawo ustrojowe, materialne i proceduralne);

- rangi prawnej regulacji prawa finansowego.

Biorgc pod uwage powyzsze kryteria, nalezy wymieni¢ kolejne, fundamentalne dla
poszczegdlnych dzialéw prawa finansowego, regulacje prawne prawa polskiego.

W zakresie prawa budzetowego aktem podstawowym panstwa jest Konstytucja.

W Polsce najwazniejszym, o najwyzszej randze prawnej, aktem prawa polskiego doty-
czgcym finanséw publicznych jest Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, uchwalona
przez Zgromadzenie Narodowe 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.), zwana
ustawg zasadniczg. Konstytucja RP zawiera rozdzial X ,,Finanse publiczne”, ksztat-
tujacy podstawy ustrojowe prawa finansowego. Prawo konstytucyjne (pafistwowe) daje
wyraz naczelnym zasadom polityki panstwowej, okresla ustréj panstwa, wolnosci, prawa
i obowiazki obywatela, zZrodta prawa, strukture organéw panstwa oraz samorzadu tery-
torialnego i ich kompetencje, podstawowe zadania publiczne, a takze ustala zasadnicze
$rodki dziatalno$ci publicznej. Prawo konstytucyjne stanowi rowniez podstawe istotnych
spraw finansow publicznych, okresla bezposrednio zasady, organizacje i $rodki dzialania
niektdrych organdéw finansowych oraz procedury budzetowe.

Unormowania Konstytucji RP w zakresie finanséw publicznych maja dwojaki charakter:
1) dotycza finanséw publicznych wprost (expressis verbis) — w szczegolno$ci zawarte
s3 w wymienionym odrebnym rozdziale, nazwanym: ,,Finanse publiczne”, zawie-
rajagcym przepisy procedury prawa budzetowego dotyczace dlugu publicznego
oraz ustroju monetarnego i pozycji banku centralnego Polski (NBP),

2) rzutuja na system prawa finansowego i legislacje finansowa, dotyczace systemu
prawa, ustroju politycznego i gospodarczego, wolnosci i praw (np. zasada demo-
kratycznego panstwa prawnego, spotecznej gospodarki rynkowej, podzialu wtadz
itd.); problematyka prawa finansowego w Konstytucji dotyczy réznych dziedzin.

W Polsce publiczna gospodarka finansowa i zasady jej funkcjonowania powinny by¢,
zgodnie z Konstytucja RP, okreslone w ustawach. Konstytucja ksztaltuje ramy prawne
dla ustawodawstwa zwyklego. Na podstawie ustaw tworzone sg inne akty prawne (roz-
porzadzenia Rady Ministréw i akty prawa miejscowego — uchwaly jednostek samorzadu
terytorialnego).

Szczegdlnym aktem ustawowym, realizujgcym postanowienia Konstytucji, jest swego
rodzaju kodyfikacja publicznego prawa finansowego, czyli ustawa z 27.08.2009 r.
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o finansach publicznych. Obowiazujaca ustawa jest kolejng proba stworzenia kom-
pleksowej regulacji prawa finansowego. Jej pierwsza normatywna postac to ustawa
226.11.1998 r., ktora zastapila wczesniejsze ustawy o prawie budzetowym, obowiazujace
kolejno od 1958 r. Ustawa o finansach publicznych normuje szeroko problematyke
publicznej gospodarki finansowej'.

Zasadniczymi celami ustawy, wedlug jej projektodawcow, sa:

- wykonanie postanowien Konstytucji RP dotyczacych gromadzenia i wydatko-
wania $rodkow finansowych na cele publiczne oraz zarzadzania panstwowym
dlugiem publicznym,

- wzmocnienie i poprawa przejrzystosci finanséw publicznych, poprzez ogranicze-
nie form organizacyjnoprawnych sektora finanséw publicznych,

- wprowadzenie wieloletniego planu finansowego panstwa i wieloletniej prognozy
finansowej w samorzadzie terytorialnym,

- wprowadzenie nowych zadan audytu wewnetrznego, kontroli zarzadczej i bu-
dzetu zadaniowego,

- wzmocnienie norm ostrozno$ciowych i sanacyjnych w budzetach publicznych,

- wprowadzenie zasad prawnych gospodarki srodkami europejskimi.

Ustawg dotyczacg prawa finanséw publicznych, ktérej zagadnienia stanowity od 1958 r.
cze$¢ ustaw o prawie budzetowym, jest ustawa z 17.12.2004 r. o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Problematyka dyscypliny finanséw
publicznych obejmuje gléwnie zasady odpowiedzialno$ci z tytulu naruszenia dyscypliny
finanséw publicznych, gospodarki finansowej jednostek sektora finanséw publicznych
oraz zasady postepowania w zakresie zamdéwien publicznych i dyscypliny finanséw pub-
licznych. Jest to odrebny rezim odpowiedzialnosci deliktowej, zwigzany ze szczegolng
ochrong prawng mienia i srodkéw publicznych, ktéra ma gwarantowa¢ niezaktdcone
poszanowanie warto$ci, zasad i norm oraz transparentno$¢ w obszarze finanséw pub-
licznych". Liczne nowelizacje od roku 2004 w gléwnym nurcie odnosily si¢ do poprawy
statusu prawnoorganizacyjnego organow, rozszerzenia katalogu deliktéw finansowych
oraz zwigkszenia skutecznosci i efektywnosci (celu) postepowania'®.

Finanse jednostek samorzadu terytorialnego i prawo finansowe samorzadu terytorial-
nego okresla zestaw wielu zrédet prawa, regulujacych poszczegolne czgsci problematyki

!¢ Por. szerzej W. Misiag, A. Nowak-Far, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2015,
s.6in.

17" Por. E. Chojna-Duch, Podstawy finanséw publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2012, s. 273-274;
C. Kosikowski, J. Matuszewski, Geneza i ewolucja oraz stan obecny i przewidywana przysztos¢ prawa finanso-
wego [w:] System Prawa Finansowego, t. 1, Teoria i nauka prawa finansowego, red. C. Kosikowski, Warszawa
2010,s.28in.

'8 Dyscyplina finanséw publicznych. Narzedzie prawidlowej gospodarki sektora publicznego, red. M. Smaga,
M. Winiarz, Krakéw 2013, s. 23.
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finansow samorzadowych. Brak jest jednego ogolnego aktu prawnego stanowigcego
ogolna, stabilng podstawe prawng finanséw samorzadowych.

Aktem fundamentalnym zawierajacym podstawy finanséw gmin oraz innych jednostek
samorzadu lokalnego i regionalnego jest Konstytucja RP, a zwlaszcza rozdzial VII
»Samorzad terytorialny”. Zgodnie z przepisami Konstytucji jednostki samorzadu te-
rytorialnego zostaly wyposazone w odrebne od panstwowego prawo wlasnosci, mienie,
osobowos¢ prawng oraz zrodta dochoddw, zapewniajace samodzielnos¢ dziatalnosci
w ramach odrebnych budzetow.

Konstytucja RP zawiera przepisy regulujace bezposrednio gospodarke finansowa jed-
nostek samorzadu terytorialnego:

- wymienia zrédla dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, okreslajac ich
gwarancje ustawowa oraz dwukrotnie podkreslajac zasade adekwatnosci docho-
déw do zadan i kompetencji (art. 167 ust. 11 167 ust. 4),

- wyposaza jednostki samorzadu terytorialnego w okreélony zakres wladztwa po-
datkowego, ktorego granice wyznaczone sg ustawowo (art. 168),

- ustanawia regionalne izby obrachunkowe organami nadzoru nad dzialalnos-
cig jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie spraw finansowych (art. 171
ust. 2).

W rozdziale X Konstytucji RP (,,Finanse publiczne”) brak jest odrebnych przepisow
z dziedziny budzetéw samorzadu terytorialnego. Podstawowe zagadnienia w zakresie
ustrojowych spraw finanséw samorzadu terytorialnego, a w szczegdlnosci jego go-
spodarki budzetowej oraz zasad podzialu Zrédet miedzy panstwo i samorzad z jego
szczeblami, pozostaja wigc materig ustaw zwyktych.

Ustrdj gminnego samorzadu terytorialnego i zasady systemu finansowego gmin wy-
znaczala przez wiele lat ustawa o samorzadzie terytorialnym z 8.03.1990 r., a nastepnie,
dostosowujac ja do tzw. ustaw ustrojowych z 5.06.1998 r., normujacych odrebnie
zagadnienia: samorzadu powiatowego (w ustawie o samorzadzie powiatowym) oraz
samorzadu wojewodztwa (w ustawie o samorzadzie wojewddztwa), zmieniono jej
nazwe na ustawe o samorzadzie gminnym. Zagadnienia finanséw gmin zostaly za-
warte w odrebnym rozdziale ustawy o samorzadzie gminnym - ,Gminna gospodarka
finansowa’, powiatow — ustawy o samorzadzie powiatowym - ,,Finanse powiatu” oraz
wojewodztw — ustawy o samorzadzie wojewodztwa — ,,Finanse samorzadu wojewodz-
twa”. Ustawy te reguluja ogdlnie procedure budzetows, rozwinieta w ustawie o finansach
publicznych, a takze wymieniajg podstawowe dochody gmin, ktére szczegétowo okresla
odrebna ustawa.

Podstawy samorzadowej gospodarki budzetowej i problematyki zadluzenia normuje
ustawa o finansach publicznych w zasadzie wspdlnie i jednolicie dla wszystkich
szczebli samorzadu i wszystkich jednostek tego systemu. Zawiera jednak takze nor-
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my regulujagce odmiennie oba podsektory (czesci) finanséw publicznych (rzagdowy
i samorzadowy). Zasada naczelng zawartg w wymienionych ustawach jest ochrona
samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego przez oddzielenie ich budzetéw
od budzetu panstwa, przy czym podstawa ekonomiczng budzetéw sg ich dochody.

Dla sfery dochodéw samorzadowych obowiazuje odrebna regulacja - ustawa
21.10.2024 r. 0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Dotyczy ona wszyst-
kich szczebli samorzadu terytorialnego: gmin, powiatéw i samorzadu wojewodzkiego.
Tre$¢ ustawy obejmuje klasyfikacje Zrodet dochoddw, zasady ustalania oraz przekazywa-
nia subwencji ogolnej i dotacji z budzetu panstwa jednostkom samorzadu terytorialnego.

Istotna dla problematyki dochoddw gmin jest réwniez ustawa z 12.01.1991 r. o podatkach
i opfatach lokalnych (obszerna jej nowelizacja zawarta zostala w ustawie z 19.11.2024 r.
o zmianie ustawy o podatku rolnym, ustawy o podatkach i oplatach lokalnych oraz
ustawy o oplacie skarbowej, Dz.U. poz. 1757), regulujaca niektore dochody podatkowe
i optaty, wplywajace do budzetu gmin w catosci i bezterminowo, w stosunku do kto-
rych organy gmin dysponuja pewnym zakresem wladztwa podatkowego, w granicach
ustawowych. Sg to: podatek od nieruchomosci, obecnie oplata (dawniej podatek) od
posiadania pséw, podatek od srodkéw transportowych (od 1998 r. stosowany w ogra-
niczonym zakresie) oraz oplaty targowa, miejscowa i administracyjna.

Pozostale podatki stanowiace Zrédio dochodéw gmin (podatek rolny, podatek lesny,
podatek od czynno$ci cywilnoprawnych, podatek optacany w formie karty podatkowej,
podatek od spadkéw i darowizn, a takze oplata skarbowa i inne optaty) regulowane sg
odrebnymi ustawami.

Nalezy podkresli¢, ze inne jednostki samorzadu terytorialnego (powiaty i woje-
wddztwa samorzadowe) nie dysponuja odrebnymi zrédtami dochodéw z podatkow
i oplat, wplywajacych w calosci do ich budzetéw. Jednostki te maja procentowy udziat
w podatkach panstwowych (kazdy ze szczebli samorzadu terytorialnego w réznych ich
czesciach).

Wirod zrddet prawa polskiego regulujacych problematyke finanséw samorzadu teryto-
rialnego nalezaloby réwniez wymieni¢, jako specyficzne przepisy prawa finansowego,
postanowienia umowy miedzynarodowej okreslanej w Polsce mianem Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego, przyjetej przez Stala Konferencje Gmin i Regionéw Eu-
ropy i Rade Europy 15.10.1985 r., obowigzujacej w Polsce od 1.03.1994 r., jako wiazacej
normy prawa mi¢dzynarodowego o charakterze ponadustawowym i ponadnarodowym.
Podstawowymi zasadami Karty s3: powszechna wybieralno$¢ organow wtadzy samorza-
dowej, konieczno$¢ konstytucyjnej regulacji funkcjonowania samorzadu terytorialnego,
obok zasiggania opinii spolecznej — samodzielnos¢ administracyjna i gospodarcza wladz
lokalnych oraz prawna ochrona samorzadu terytorialnego. Artykut 9 Karty (,,Zasady
finansowe spotecznosci lokalnych”) okre$la osiem zasad tworzacych ramy prawne dla
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krajowego ustawodawstwa finansowego. Podkreslaja one w szczegolnosci zasade sa-
modzielno$ci samorzadu terytorialnego, wyrazajaca si¢ w prawie do posiadania niezbed-
nych $rodkéw finansowych, dostosowanych do ustawowych zadan i kompetencji. Ich
cze$¢ powinna pochodzi¢ z optat i podatkéw lokalnych. Karta wymaga takze procedur
wyréwnawczych, przy czym prymat nad dotacjami celowymi maja subwencje o charak-
terze ogdélnym. W sprawach $rodkéw wyréwnawczych powinny by¢ przeprowadzone
konsultacje z przedstawicielami samorzadu terytorialnego. Samodzielno$¢ wyrazona
jest rowniez w zapewnieniu im dostepu do rynku kapitalowego.

Wspdlng ustawa dla wszystkich jednostek sektora finanséw publicznych, w tym sa-
morzadu terytorialnego, jest rowniez przywolana juz ustawa o odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, wyodrebniona z ustawy o finansach
publicznych, nawigzujaca jednak do podstawowych poje¢ z tej ustawy, a takze Prawo
zamowien publicznych oraz ustawa o rachunkowosci.

Aktem prawnym regulujacym od 1.01.1993 r. zagadnienia kontroli i nadzoru nad go-
spodarka finansowa jednostek samorzadu terytorialnego jest ustawa z 7.10.1992 r.
o regionalnych izbach obrachunkowych. Ustawa ta reguluje dziatalno$¢ izb w zakresie
nadzoru i kontroli nad dzialalno$cig jednostek samorzadu terytorialnego, w szczegodl-
nosci kontroli gospodarki finansowej i zamdwien publicznych tych jednostek.

Zrédlem prawa budzetowego na wszystkich szczeblach wladzy sg réwniez rokrocznie
uchwalane ustawy budzetowe oraz uchwaly budzetowe organdéw stanowigcych jed-
nostek samorzadu terytorialnego.

Dziedzina prawa podatkowego jest regulowana odrebnie, przepisami prawa proce-
duralnego i materialnego. Wsrdd przepiséw prawa proceduralnego nalezy wymieni¢
Ordynacje podatkowa.

Ustaw regulujacych poszczegdlne podatki (i oplaty publiczne) jest wiele i beda one
omoéwione w dalszych czegsciach opracowania. Podatki powinny by¢ regulowane wy-
facznie ustawami. Mozna wskaza¢ na kluczowe podatki, stanowigce w 2024 r. zrodlo
dochodéw budzetu panstwa: podatek od towardw i ustug, podatek akcyzowy, podatek
od gier, podatek dochodowy od 0s6b prawnych, podatek dochodowy od 0sdb fizycznych,
podatek od wydobycia niektérych kopalin, podatek od niektérych instytucji finansowych
i podatek od sprzedazy detalicznej.

Odrebna regulacja publicznego prawa finansowego jest ustawa z 19.03.2024 r. - Prawo
celne.

Publiczne prawo finansowe obejmuje takze dziedzine bankowosci centralnej i nadzoru
makroostroznosciowego. Reguluje ja wiele ustaw, w szczegdlnosci:
- ustawa z 29.08.1997 r. o Narodowym Banku Polskim (Dz.U. z 2022 r. poz. 2025);
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- ustawa z 21.07.2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym (Dz.U. z 2024 r.
poz. 135 ze zm.);

- ustawa z 29.07.2005 r. o nadzorze nad rynkiem kapitalowym (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1161 ze zm.);

- ustawa z 5.08.2015 r. o nadzorze makroostroznosciowym nad systemem finan-
sowym i zarzadzaniu kryzysowym w systemie finansowym (Dz.U. z 2024 r.
poz. 559);

- ustawa z 27.07.2002 r. - Prawo dewizowe (Dz.U. z 2024 r. poz. 1131 ze zm.);

- ustawa z 15.01.2015 r. o obligacjach (Dz.U. z 2024 r. poz. 708);

- ustawa z 10.06.2016 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwaran-
towania depozytéw oraz przymusowej restrukturyzacji (Dz.U. z 2024 r. poz. 487);

- ustawa z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. z 2025 r.
poz. 198 ze zm.);

- ustawa z 20.12.2024 r. o Radzie Fiskalnej (Dz.U. z 2025 r. poz. 39).

Zrédlem polskiego prawa finansowego jest rowniez europejskie prawo finansowe,
ktore ma charakter ponadnarodowy. Sg to liczne akty, z r6znych dziedzin prawa finan-
sowego, o roznej randze prawnej: prawa traktatowego, ustalajacego takze podstawowe
zasady systemu finansowego Unii Europejskiej (w szczegdlnosci Traktat o Unii Europej-
skiej i Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej), dyrektyw lub aktéw nizszej rangi
prawnej, ale majacych istotne znaczenie dla polityki finansowej UE, w tym: decyzje
Rady w sprawie systemu zasobow wlasnych, rozporzadzenia Rady m.in. w sprawie
wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospo-
darczych, wraz z ich licznymi zmianami, ktére czgsto przybierajg specyficzne nazwy
wiasne (np. dwupak, szesciopak, pakt), oraz rozporzadzenia Rady okreslajace wieloletnie
ramy finansowe (WRF) na okresy kilkuletnie (aktualne rozporzadzenie Rady 2020/2093
2 17.12.2020 r., zmienione rozporzadzeniem 2024/765 2 29.02.2024 r., dotyczy WRF na
lata 2021-2027). Obowigzujacy obecnie Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiekszania
Odpornosci, ustanowiony rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady 2021/241
2 12.02.2021 r., ktdry jest najwazniejszym elementem funduszu Next Generation EU,
ustanowiony zostal w odpowiedzi UE na skutki pandemii koronawirusa. Zasila on
platno$ciami grantéw oraz pozyczek poszczegdlne kraje UE. Polska pierwsze platnosci
otrzymata w kwietniu 2024 r.

Definicje sektora General Government (GG) oraz kategorii zobowiazan finansowych
zawarte s z kolei w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 549/2013
221.05.2013 r. w sprawie europejskiego systemu rachunkow narodowych i regionalnych
w Unii Europejskiej (ESA 2010) i zostaly omdwione ponize;.

W zakresie finansowania polityki spojnosci (polityki regionalnej) i wspolnej polityki
rolnej Unii Europejskiej sa to obecnie akty prawne nazywane pakietem legislacyjnym
na lata 2021-2027, w szczegolnosci rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
UE wydane na podstawie art. 177 TFUE, ustanawiajace wspdlne przepisy dotyczace
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funduszy europejskich. Uzupetniaja je przepisy rozporzadzen, ktore okreslajg zasady
obowigzujgce odrebnie dla kazdego z funduszy.

Waznym aktem prawnym jest rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE,
Euratom) 2024/2509 z 23.09.2024 r. w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie
do budzetu ogélnego Unii (wersja przeksztalcona) (Dz.Urz. UE L 2024/2509 ze zm.),
zwane rozporzadzeniem finansowym.

Istotnym aktem prawnym jest rowniez dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2013/36/UE z 26.06.2013 r. w sprawie warunkéw dopuszczenia instytucji kredyto-
wych do dziatalnosci oraz nadzoru ostroznosciowego nad instytucjami kredytowymi
i firmami inwestycyjnymi, zmieniajaca dyrektywe 2002/87/WE i uchylajaca dyrektywy
2006/48/WE oraz 2006/49/WE.

Szczegolnymi aktami prawnymi sg tez Zroédla prawa unijnego tworzace tzw. europejskie
ramy fiskalne, dotyczace dyscypliny budzetowej, wspotpracy w kwestiach budzetowych
i nalezytego zarzadzania finansami, w szczegdlnosci procedury nadmiernego deficytu
budzetowego i zadluzenia publicznego oraz wielostronnego nadzoru nad instytucjami
finansowymi (Pakt Stabilno$ci i Wzrostu - rozporzadzenie Rady (WE) nr 1467/97
27.07.1997 r. w sprawie przyspieszenia i wyjasnienia procedury nadmiernego deficytu,
Dz.Urz. UE L 209, s. 6, tworzace tzw. cze$¢ korygujaca Paktu Stabilno$ci i Wzrostu, ktdrej
celem jest wzmocnienie unijnego Paktu Stabilnoscii Wzrostu, czyli dyscypliny fiskalnej
krajow UE, majace uchroni¢ UE przed dalszym poglebianiem kryzysu finansowego).
Polska, wraz kilkoma panstwami spoza strefy euro (Unii Gospodarczej i Walutowej),
mimo iz nie jest krajem cztonkowskim tej strefy, jest takze od 2012 r. sygnatariuszem
Traktatu o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej
oraz czg$ci paktu fiskalnego. Traktat ten ma charakter wielostronnej umowy miedzyna-
rodowej, zawieranej miedzy niektorymi panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej,
poza jej ramami prawnymi.

Zrédtami prawa krajowego sa tez ratyfikowane przez Polske akty unijnego kodeksu
celnego (ustawa — Prawo celne) i przepisy unijne dotyczace prawa podatkowego w for-
mie dyrektyw i rozporzadzen UE.

Istotna i aktualng regulacja europejska obowiazujaca pafistwa w zakresie rozwoju i funk-
cjonowania rynku wewnetrznego i pomocy de minimis dla przedsiebiorcow jest zestaw
(nazywany dwupakiem) rozporzadzen Komisji Europejskiej z 13.12.2023 r.: 2023/2831
i 2023/2832, okreslajacych zasady pomocy i wysokos$¢ limitéw zezwolenn pomocy fi-
nansowej (300 tys. euro w okresie trzech lat) udzielanej przez panstwa na najblizsze
lata do 31.12.2030 .
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W polskim prawie finansowym wyrdzni¢ mozna nastepujace cechy: 117

- brak kodyfikacji lub czesci ogélnej (cho¢, zdaniem Leona Kurowskiego, nie moze
istnie¢ tego rodzaju czes¢ ogdlna, gdyz nie wyksztalcita sie Zadna wspélna in-
stytucja dla wszystkich dziatéw prawa finansowego; nie ma wspdlnych dla nich
zrédel prawa, brak jest podstaw do dokonywania uogélnien na podstawie obo-
wigzujacych norm tego prawa, mozna jedynie operowac pojeciami i twierdzenia-
mi ogdlnymi z dziedziny teorii prawa w zastosowaniu do prawa finansowego;
odmienny poglad reprezentowali: Marian Weralski, a nastepnie Cezary Kosi-
kowski);

- rozbudowana regulacja prawna, obejmujaca wiele rozproszonych, réznej ran-
gi aktow prawnych, od przepiséw konstytucyjnych i ustaw do rozporzadzen,
zwlaszcza w dziedzinie podatkéw, wynikajgca z historycznego nawarstwiania
sie rozwigzan legislacyjnych, dokonywania odcinkowych reform i doskonalenia
w réznych okresach fragmentéw publicznej dziatalnosci finansowej;

- czeste zmiany aktow prawnych o zréznicowanym charakterze; sg to zaréwno
zmiany fundamentalne - o charakterze reform prawa finansowego (bankowe-
go, podatkowego, budzetowego - obecnie finanséw publicznych), jak i zmiany
incydentalne, odcinkowe, dostosowawcze; wynikaja one z jednej strony ze zmian
w systemie gospodarczym w wyniku globalnych kryzyséw i negatywnych szo-
kéw spolecznych i ekonomicznych oraz biezacej polityki panstwa, z drugiej -
z korekty pospiesznych, nieprzygotowanych, niezsynchronizowanych z innymi
aktami prawnymi legislacji, a nawet wielokrotnych zmian uchwalonych aktéw
przed ich wejsciem w zycie, np. zmiany ustawy o podatkach i optatach lokalnych,
czeste zmiany ustaw regulujacych oba podatki dochodowe i podatki posrednie;

- zamieszczanie w jednej ustawie zmian przepiséw wielu ustaw, a nawet przepisow
z réznych dziedzin prawa;

- zmienny zakres przedmiotowy prawa finansowego przy rosngcej roli europej-
skiego prawa finansowego i czg¢sto nadmiernym poszerzeniu zakresu obowiaz-
kow w stosunku do zakres§lonych w prawie unijnym (gold plating), np. w zakresie
stabilizacyjnych regut fiskalnych czy w ramach transpozycji dyrektywy MDR
przyjmuje si¢ do prawa krajowego dodatkowe rozwigzania prawne, wykraczajace
poza wymogi prawa wspolnotowego;

- w ramach koordynowanej polityki fiskalnej i pienieznej (policy-mix) i w prawie
podatkowym wobec kryzysow gospodarczych i finansowych, rosnacej skali za-
dluzenia w krajach UE i koniecznosci szybkiej reakcji na te negatywne szoki,
w tym potrzeby uelastycznienia przepisow prawa, a takze uszczelnienia prawa
podatkowego, wprowadza si¢ szerzej akty soft law — pozakonstytucyjne zrodia
prawa finansowego (s3 to wytyczne, interpretacje, objasnienia, akty polityki fi-
nansowej, a nawet decyzje); jest to praktyka miedzynarodowa, nie tylko polska
(wyjasniana ponizej).
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D. Sektor finansow publicznych
1. Pojecie i zakres sektora finanséw publicznych

Polskie prawo uzywa terminéw ,,sektor publiczny” i ,,sektor finanséw publicznych”.
Nie s3 one tozsame.

Pojecie sektora publicznego wprowadza ESA 2010, okreslany jako sektor instytucji
rzagdowych i samorzadowych (ang. General Government). Do tego sektora zalicza si¢
podmioty okreslone jako jednostki instytucjonalne, w tym komercyjne, zalezne od
wladz publicznych (pod ich kontrola).

Sektor finansow publicznych mozna okresli¢ najogolniej jako zbiorowos¢ jednostek
prowadzacych publiczne, niekomercyjne operacje finansowe w celu realizacji zadan
publicznych, stanowiaca wyodrebniong organizacyjnie cze$¢ sektora publicznego.
Po raz pierwszy do polskiego prawa pojecie sektora finanséw publicznych wprowadzita
ustawa z 26.11.1998 r. o finansach publicznych. Nie zostalo ono jednak w niej zdefi-
niowane. Pojeciem sektora finanséw publicznych postuguje si¢ od tego okresu kazda
wersja tej ustawy, jednakze brak jego definicji w samej ustawie.

Pierwotnie okre$lenie to obejmowato organy wladzy publicznej i podlegte im jednostki
organizacyjne, panstwowe osoby prawne oraz inne panstwowe jednostki organizacyjne
nieobjete Krajowym Rejestrem Sagdowym, ktérych dziatalnosc¢ jest finansowana ze §rod-
kéw publicznych w calosci lub w czesci, z wyjatkiem: przedsigbiorstw panstwowych,
bankoéw panstwowych oraz spotek prawa handlowego. Organizacje Krajowego Rejestru
Sadowego okresla natomiast ustawa z 20.08.1997 r. o Krajowym Rejestrze Sagdowym,
ktora weszta w zycie w 2001 r. Rejestr ten sktada si¢ z rejestru przedsiebiorcow, rejestru
stowarzyszen, innych organizacji spolecznych i zawodowych, fundacji, publicznych
zakladéw opieki zdrowotnej oraz rejestru niewyplacalnych diuznikéw. Prowadza go
sady rejonowe (sady rejestrowe).

W ustawie o finansach publicznych zostat wyznaczony zakres sektora finanséw publicz-
nych, ktéry poczawszy od 2001 r. ulega stopniowo dostosowaniu do wymagan miedzy-
narodowej statystyki. Tworzenie polityki w Unii Europejskiej i obserwacja gospodarek
panstw czlonkowskich oraz gospodarki Unii Gospodarczej i Walutowej (UGW) wyma-
gaja bowiem pordwnywalnych, aktualnych i wiarygodnych informacji o strukturze go-
spodarki i rozwoju sytuacji gospodarczej kazdego panstwa cztonkowskiego lub regionu.

Miedzynarodowe standardy statystyki finansowej i rachunkéw narodowych okreslone
sa przez:
1) Migdzynarodowy Fundusz Walutowy jako Zasady Statystyki Finanséw Publicz-
nych (GFS 2014) oraz
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2) Europejski System Rachunkéw Narodowych i Regionalnych (ESA 2010), oparty
na systemie Rachunkéw Narodowych ONZ (SNA 2008).

W Unii Europejskiej system statystyki ESA 2010 stanowi jednolita metodologie
powszechnych standardow, definicji, zasad ksiegowosci i rachunkowosci, ktore
nalezy stosowa¢ przy sporzadzaniu zestawien (w formie dokumentéw sprawozdaw-
czych) przekazywanych przez panstwa cztonkowskie Europejskiemu Urzedowi Sta-
tystycznemu (Eurostat). Wedlug metody stosowanej w UE od wrze$nia 2014 r. dane
na temat sektora instytucji GG opracowywane s3 zgodnie z wymienionym wyzej roz-
porzadzeniem nr 549/2013 w sprawie europejskiego systemu rachunkéw narodowych
i regionalnych w Unii Europejskiej (ESA 2010). Statystyka dotyczaca sektora instytucji
rzagdowych i samorzadowych ma w UE duze i rosnace znaczenie. O randze tej prob-
lematyki §wiadczy poswiecenie jej obszernego, regularnie aktualizowanego rozdziatu
w systemie ESA 2010. Na biezaco wydawane sg decyzje metodyczne dotyczace nowych
zjawisk, majgce na celu zapewnienie ujednolicenia zasad stosowanych przez wszystkie
panstwa UE. Ponadto dane opracowywane na potrzeby procedury nadmiernego deficytu
sa regularnie weryfikowane przez Eurostat. Organem odpowiedzialnym w Polsce za
okreslenie zakresu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych jest Gtéwny Urzad
Statystyczny. Lista jednostek sektora wedlug stanu na okreslony dzien jest dostepna na
stronie internetowej GUS.

Podstawowym okresleniem wystepujacym w statystykach SNA, GFES i ESA jest ,jed-
nostka instytucjonalna” (ang. institutional unit), czyli podmiot prowadzacy dziatalno$¢
komercyjna (wytwarzajacy dobra lub prowadzacy ustugi), posiadajacy samodzielno$¢
w zakresie podejmowania decyzji i mozliwo$¢ sporzadzenia petnej dokumentacji ksie-
gowej.

Sektor instytucji stanowi grupa jednostek instytucjonalnych o szczegdlnym rodzaju
dziatalnosci. Sg to:

- przedsiebiorstwa nieprowadzgce dziatalnosci finansowej,

- instytucje finansowe i ubezpieczeniowe,

- instytucje rzadowe i samorzadowe (ang. General Government),

- gospodarstwa domowe,

- instytucje dzialajgce na rzecz gospodarstw domowych, nienastawione na zysk

(ang. non-profit serving households),
- zagranica.

Instytucje rzadowe i samorzadowe (GG) to podmioty, ktérych dzialalnos¢ finansowana
jest z obowigzkowych danin przekazywanych przez inne jednostki. Srodki z danin pub-
licznych przeznaczone zostajg na spozycie indywidualne i ogélnogospodarcze oraz na
dalszg redystrybucje¢; podmioty te ponadto uzyskuja srodki w wyniku gospodarowania
srodkami pienieznymi i majgtkiem narodowym.
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Wedlug ESA 2010 kwalifikacja jednostek instytucjonalnych do sektora GG lub pod-
miotéw rynkowych dokonuje si¢ na podstawie funkgcji realizowanych przez dane jed-
nostki i sposobu ich finansowania oraz ,,kryterium dziatalno$ci produkeyjnej” (rodzaju
podstawowej dzialalnosci, ,,rynkowosci” prowadzonej dziatalnoéci). Mianowicie jezeli
jednostka prowadzaca dziatalno$¢ produkeyjng pod kontrolg sektora instytucji GG
(w ESA 2010 wymienia sie osiem najwazniejszych czynnikéw sprawowania kontroli nad
przedsiebiorstwem) osiaga wskaznik przychodéw/dochodéw ze sprzedazy do kosztow
produkcji powyzej 50%, jest jednostka rynkows. Ocena prawidlowosci kwalifikacji
takiej jednostki powinna by¢ wzmocniona kryterium jako$ciowym - jezeli sprzedaje
ona swa ,produkcj¢” wylacznie w sektorze GG i nie konkuruje z producentami lub
ustugodawcami prywatnymi, jest kwalifikowana do sektora GG; jezeli sektor GG ma
jednego dostawce i sprzedaje on mniej niz 50% swej produkgji lub ustug poza sektorem
GG, jest kwalifikowany takze do sektora GG. Ponadto jesli jednostka nie ma bodzcow,
by dostosowac¢ podaz w celu osiagniecia zysku do dzialania w warunkach rynkowych,
jest jednostka sektora GG. Cho¢ czesto jednostki w ponad polowie sg finansowane
z dotacji sektora, nie musza by¢ w nim sklasyfikowane, jesli zachowuja duza swobode
podejmowania decyzji w odniesieniu do prowadzonej dzialalnosci, w tym jej zakon-
czenia oraz wydatkowania powierzonych srodkow.

Zobowigzania wymagalne stanowig wydatek na bazie memoriatowej i zgodnie z regu-
lacjami UE s uwzgledniane w wyniku (deficycie lub nadwyzce) sektora GG".

! Rozporzadzenie ESA 2010 zawiera wiele kryteriow klasyfikacji jednostek instytucjonalnych. Oto
niektdre z nich, wybrane dla dalszej ilustracji rozréznienia:

»1.37. Rozrdznienia miedzy dzialalnoscia «rynkowg» i «nierynkowa», powodujacego zaliczenie jednostek
sektora publicznego do sektora instytucji rzadowych i samorzadowych lub sektora przedsiebiorstw, dokonuje
sie na podstawie nastepujacej reguly:

Dziatalnos¢ uznaje sie za dzialalno$¢ rynkowa, w przypadku gdy transakcje dotyczace zwigzanych z nig
towar6w i ustug spelniaja nastepujace warunki:

1) dlugofalowym celem dziatalnosci sprzedajacego jest maksymalizacja zyskow, a sprzedaz towaréw i ustug
dokonywana jest w tym celu swobodnie na rynku na rzecz kazdego, kto gotowy jest zaptaci¢ cene sprzedazy;

2) kupujacy daza do uzyskania maksymalnej uzytecznosci przy ograniczonych $rodkach, jakimi dyspo-
nuja, kupujac takie produkty, ktére w najwigkszym stopniu zaspokajaja ich potrzeby przy oferowanej cenie;

3) istniejg skutecznie funkcjonujgce rynki, do ktérych dostep maja sprzedajacy i kupujacy, posiadajacy
takze informacje na temat rynku. Rynek moze skutecznie funkcjonowaé rowniez wtedy, gdy powyzsze
warunki nie sg spelnione w stopniu idealnym.

1.38. Szczegdtowosé koncepcji metodologicznej ESA stwarza mozliwo$¢ elastycznosci: niektore pojecia
nie s3 w ESA prezentowane bezposrednio, tym niemniej w fatwy sposéb mozna je uzyska¢. Przykladem moze
by¢ mozliwo$¢ utworzenia nowych sektoréw instytucjonalnych poprzez odpowiednie przeklasyfikowanie
podsektoréw zdefiniowanych w ESA.

1.39. Elastyczno$¢ wynika takze z mozliwosci wprowadzenia dodatkowych kryteriéw niebedacych
w sprzecznosci z logika systemu. Kryteria takie pozwalaja na przyklad na zestawianie rachunkéw podsek-
toréw wedtug wielkosci liczby pracujacych dla jednostek produkcyjnych czy tez wielkosci dochodéw dla
gospodarstw domowych. W odniesieniu do pracujacych moga by¢ takze wprowadzone subklasyfikacje
wedlug poziomu wyksztalcenia, wieku czy plci”.



Rozdziat I. Podstawy finanséw publicznych i prawa finanséw publicznych 63

W polskim prawie (wedlug ustawy o finansach publicznych) sektor GG jest zblizony
do sektora finanséw publicznych, rézni si¢ jednak niektérymi elementami (por. nizej).
Podstawowym bowiem kryterium kwalifikacji jednostek do sektora finanséw pub-
licznych jest ich forma organizacyjna i decyzja organu dokonujacego kwalifikacji
danej grupy jednostek, a nie rodzaj prowadzonej dzialalnosci.

Ze wzgledu na konieczno$¢ zblizenia polskich pojec i podziatéw do obowigzujacych
w Unii Europejskiej oraz dostosowania ich do zasad statystyki i rachunkowosci budze-
towej okreslonej w ESA 2010 stopniowo jest zmieniana réwniez metodologia polska
i kwalifikacja przynaleznosci do sektora oraz podzialy podmiotéw polskiego sektora
finansow publicznych.

System rachunkdw i statystyk stosowany w Unii Europejskiej wyznacza zakres sektora
publicznego w prezentacjach krajow, w tym Polski, na potrzeby zewnetrzne — spra-
wozdawczo$ci MFW, czy w programach konwergencji w ramach UE. Katalog tych
jednostek okresla art. 9 u.f.p.

Ponizej przedstawiony (zob. tabela 1) podzial podmiotowy, zawarty w ustawie o finan-
sach publicznych, jest w zasadzie zgodny i stopniowo dostosowywany do metodologii
ESA 2010. Problematyczne byly jednak np. nastepujace kwalifikacje:

- otwarte fundusze emerytalne (OFE) — poczatkowo wedlug metodologii polskiego
prawa byly podmiotami nalezgcymi do sektora instytucji rzadowych i samorza-
dowych; w decyzji Eurostatu z 2004 r. zostalo przyznane prawo do korzystania do
marca 2007 r. z okresu przej$ciowego w dostosowaniu klasyfikacji tych funduszy
do metodologii UE, po tym okresie zaklasyfikowane zostaty poza sektorem GG.
0Od 2017 r. wylaczono czes¢ srodkow OFE (25%), przekazujac je na Fundusz Re-
zerwy Demograficznej, ktory stanowi czegs¢ sektora finanséw publicznych;

- Agencja Rynku Rolnego - nie wchodzita w sktad sektora GG, podczas gdy w sy-
stemie polskim jest kategoria sektora finanséw publicznych, dziatajacg w formie
agencji wykonawczej;

- Krajowy Fundusz Drogowy i Fundusz Kolejowy oraz inne (Fundusz Przeciwdzia-
tania COVID, Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych) fundusze BGK - zgodnie z wy-
mogami ESA powinny by¢ uznane za element sektora, podczas gdy w systemie
polskim nie stanowig podmiotéw tego sektora;

- instytuty badawcze - jako majace duzg samodzielno$¢ finansowa nie powinny
by¢, wedlug zasad ESA 2010, wlaczone do sektora publicznego, zostaly wiec z nie-
go wyltaczone w 2010 r;

- poza sektorem GG wedlug metodologii ESA 2010 klasyfikowany jest Polski Klub
Wyscigow Konnych;

- w sektorze GG znajdujg sie¢ PKP PLK SA oraz Przewozy Regionalne sp. z o.0.,
przedsigbiorstwa publiczne nieprowadzace dzialalnosci rynkowej w rozumieniu
ESA 2010 (np. PKP PLK SA, Centralny Port Komunikacyjny sp. z o.0., Port Lot-
niczy L6dz sp. z 0.0. oraz jednostki ochrony zdrowia);
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- platnosci na rzecz funduszy gwarancyjnych (w Polsce np. BFG czy Ubezpiecze-
niowy Fundusz Gwarancyjny), bez wzgledu na sektor, do ktorego sa zaklasyfiko-
wane, nalezy rejestrowac jako podatki.

W 2009 r. proponowano takze rozszerzenie zakresu podmiotowego sektora finansow
publicznych przez wlaczenie do sektora Panstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy
Panstwowe, ktdre jest panstwowa jednostka organizacyjng nieposiadajaca osobowosci
prawnej, reprezentujaca Skarb Pafistwa w zakresie zarzadzanego mienia. Panstwowe
Gospodarstwo Lesne nie nalezy jednak nadal do kategorii zakwalifikowanych w ustawie
o finansach publicznych do sektora finanséw publicznych.

Jako wydatki sektora GG zarejestrowano rowniez w 2016 r. wyplaty $rodkéw gwaran-
towanych deponentom jednego ze spétdzielczych bankow, pochodzace ze srodkow
Funduszu Ochrony Srodkéw Gwarantowanych, uzupetnionych jednorazowo z odtwo-
rzonych obowigzkowych rezerw bankdow.

Dane Eurostatu dotycza operacji finansowych rejestrowanych na zasadzie memoriatu
(operacje finansowe sg rejestrowane w momencie ich powstania, zmiany oraz wygas-
niecia ,wartoséci ekonomicznych”), a nie — jak w systemie prawa polskiego — w ujeciu
kasowym (w momencie faktycznego przeptywu srodkéw finansowych); réznorodna
metodologia znieksztalca tez obraz zasobdw finansowych podmiotéw sektora finansow
publicznych i utrudnia poréwnywanie przeptywu srodkow.

W polskim prawie ustawa o finansach publicznych wymienia wchodzace obecnie w sktad
tego sektora nastepujace kategorie podmiotéw — formy organizacyjne gospodarki bu-
dzetowej bedace jednostkami sektora finanséw publicznych.

Tabela 1. Podstawowe roznice w zakresie sektora finansow publicznych - definicje polska
i unijna

Polskie regulacje

Regulacje UE

ustawa o finansach publicznych tworzy

zamkniety na dany dzien katalog jednostek

zaliczanych do sektora finanséw publicznych,
obejmujacy:

- organy wladzy publicznej, w tym organy
administracji rzagdowej, organy kontroli
panstwowej i ochrony prawa oraz sady
i trybunaly;

- jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich
zwigzki;

- zwigzki metropolitalne;

- jednostki budzetowe;

- samorzadowe zaklady budzetowe;

- agencje wykonawcze;

zakres sektora instytucji rzagdowych i samo-
rzadowych zostal zdefiniowany w ESA 2010;
nie zostal wprowadzony zamkniety katalog
jednostek;

Zgodnie z ESA 2010 jednostka klasyfikowana
jest do sektora instytucji rzadowych i samorza-
dowych, jesli nie stanowi odrebnej jednostki
instytucjonalnej lub jest oddzielng jednostka
instytucjonalng kontrolowang przez sektor
instytucji rzagdowych i samorzadowych i nie
prowadzi dzialalno$ci rynkowe;j.

Zdolnos¢ do prowadzenia dzialalnosci ryn-
kowej jest sprawdzana gléwnie za pomoca
zwyklego kryterium ilo$ciowego, tzn. jezeli
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Polskie regulacje Regulacje UE
- instytucje gospodarki budzetowej; wskaznik przychodéw ze sprzedazy do kosztow
- panstwowe fundusze celowe; produkeji wynosi powyzej 50%, jednostka ta
— Zaklad Ubezpieczen Spotecznych i zarza- jest z zasady rynkowa. Jednakze w celu pod-
dzane przezen fundusze: Kasa Rolniczego jecia decyzji dotyczacej tego, czy producent,
Ubezpieczenia Spolecznego i fundusze ktory dziala pod kontrolg sektora instytucji
zarzadzane przez Prezesa Kasy Rolniczego rzadowych i samorzadowych, jest jednostka
Ubezpieczenia Spolecznego; rynkowa, nalezy uwzgledni¢ réwniez kryteria
- Narodowy Fundusz Zdrowia; jakosciowe.
- samodzielne publiczne zaktady opieki zdro- | Zgodnie z wytycznymi Eurostatu w klasyfikacji
wotnej; sektorowej przedsiewzie¢ zwigzanych z budo-
- uczelnie publiczne; wa infrastruktury, po spetnieniu okreslonych
- Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig | kryteriéw w zadluzeniu sektora instytucji rza-
jednostki organizacyjne; dowych i samorzadowych, moga by¢ ujmowane
- panstwowe i samorzadowe instytucje kul- takze naklady inwestycyjne poniesione przez
tury; podmioty spoza sektora realizujace inwestycje
- inne panstwowe lub samorzadowe osoby tego typu (ang. imputed loan ‘pozyczka przypi-
prawne utworzone na podstawie odrgbnych | sana’)
ustaw w celu wykonywania zadan pub-
licznych, z wylaczeniem przedsiebiorstw,
instytutéw badawczych, instytutow dzialaja-
cych w ramach Sieci Badawczej Lukasiewicz,
bankéw oraz spétek prawa handlowego;
- Bankowy Fundusz Gwarancyjny

Zrédlo: Ministerstwo Finansow, Strategia zarzgdzania dlugiem sektora finanséw publicznych w la-
tach 2024-2027, Warszawa 2023.

Transakcje przeprowadzone przez jednostki nienalezace do sektora instytucji rzagdowych
i samorzadowych moga by¢ traktowane jako odrebna, zlecona dziatalno$¢ prowadzona
w imieniu rzadu (przekierowanie transakcji do sektora instytucji rzadowych i samorzg-
dowych), co skutkuje wykazywaniem tych transakcji w rachunkach sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych, np. Tarczy Finansowej Polskiego Funduszu Rozwoju.

Przedstawiona klasyfikacja zostala wprowadzona w ustawie na podstawie réznych
kryteriow:

- statusu ustrojowego danej jednostki,

- charakteru prawnego tej jednostki,

- powigzania z budzetem panstwa lub j.s.t.,

- formy organizacyjnoprawnej,

- podstawy prawnej (ustawa o finansach publicznych lub inne, odr¢bne regulacje

ustawowe).

Katalog jednostek nie jest wigc jednolity. Klasyfikacja ustawowa oparta jest ponadto na
réznych pokrywajacych si¢ kryteriach podzialu, np. organy wladzy i administracji sg
zarazem jednostkami budzetowymi (z tym ze np. minister jest organem, a ministerstwo
jednostka budzetowa); ZUS, NFZ i inne wymienione wyzej podmioty sa réownocze$nie
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osobami prawnymi oraz funduszami lub prowadza gospodarke funduszows; funduszem
jest takze Fundusz Emerytalno-Rentowy, administrowany przez KRUS.

Dzialalno$¢ budzetowa nie jest jednolita — jednostki korzystajace z publicznych srodkéw
finansowych bedace jednostkami sektora finanséw publicznych moga ja prowadzi¢ za
pomocg réznych, przewidzianych prawem metod i form organizacyjnych. Kategorie
jednostek sg tez niejednakowe dla sektora panstwowego i sektora samorzadowego.

Rozréznienie form organizacyjnoprawnych gospodarki budzetowej ma w niewielkim
stopniu charakter obiektywny, wynikajacy z istoty zjawisk, najczesciej jest rezultatem
wyboru wladzy publicznej. O ich wyborze decyduja w obrebie budzetu panistwa dyspo-
nenci gtéwni czesci budzetowych, w odniesieniu do budzetéw samorzadu terytorialnego
— organy stanowigce poszczegolnych jednostek samorzadowych, dostosowujac je do
aktualnych potrzeb i mozliwosci finansowych danych organéw.

Jednostki sektora finanséw publicznych, ktére zostaty wymienione w art. 9 u.f.p., moga
by¢ tworzone i dziata¢ tylko w formach organizacyjnoprawnych przewidzianych w usta-
wach. Gospodarka finansowa cze$ci z nich, mocniej zwigzanych z budzetem panstwa,
jest regulowana szerzej w ustawie o finansach publicznych, pozostalych - na podstawie
odrebnych ustaw.

Szczegdlng kategorie podmiotdw, ktére nie naleza do sektora publicznego, a ktére
realizujg jednak zadania publiczne i mogg korzysta¢, w réznych formach, ze srodkéw
publicznych, stanowig organizacje pozytku publicznego (nienastawione na osiagganie
zysku; ang. non-profit organisations). Sg one nazywane jednostkami pozarzadowymi.
Naleza do nich m.in. fundacje, stowarzyszenia czy tez organizacje koscielne. Organizacje
pozytku publicznego podlegaja odrebnym zasadom i regulacjom prawnym.

W poprzednich ustawach o finansach publicznych, obok wspomnianego wyliczenia
podmiotéw wchodzacych w sklad sektora finanséw publicznych, wystepowal réwnolegle
podzial tego sektora na trzy nastepujace grupy podmiotow (podsektory):
1) rzadowy, zwigzany z finansami organdéw wtadzy, kontroli panstwowej, sadow
i trybunaléw oraz administracji rzgdowej;
2) samorzadowy oraz
3) ubezpieczen spolecznych.

W polskim systemie rozréznienie to okazato sie niezbyt trafne z punktu widzenia art. 10
Konstytucji RP, gdyz do sektora ,,rzadowego” nie powinny wchodzi¢ organy wladzy
ustawodawczej (Sejm i Senat), wykonawczej (Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej) czy
sadowniczej (sady i trybunaly) oraz kontroli i ochrony prawa (Najwyzsza Izba Kon-
troli lub Rzecznik Praw Obywatelskich). Obecnie wigc z rozréznienia tego w ustawie
zrezygnowano. Stosowane jest tylko w sprawozdaniach z wykonania budzetu panstwa
oraz materiafach sprawozdawczych dla potrzeb Eurostatu.
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W planowaniu i sprawozdawczo$ci budzetowej oraz w uzasadnieniach do projektow
budzetu panstwa jest takze uzywane okreslenie ,finanse sektora publicznego”.

Tak zwany bilans finanséw sektora publicznego, stanowiacy w Polsce od 1991 r. za-
tacznik lub rozdzial do uzasadnienia projektéw ustaw budzetowych oraz sprawozdania
Rady Ministréw z wykonania budzetu panstwa, obejmuje:

budzet panstwa;

budzety gmin, powiatow i wojewddztw samorzadowych;

fundusze celowe;

panstwowa i samorzadowa gospodarke budzetows.

Poza swym zakresem bilans pozostawia uczelnie publiczne, instytucje kultury oraz
liczne podmioty wystepujace w réznych formach prawnych, o rozmaitych nazwach,
wsrod ktorych — w odréznieniu od wymienionych podmiotéw — wigkszoé¢ posiada
osobowos¢ prawng (np. agencje wykonawcze). Inne podmioty z udziatem kapitalowym
Skarbu Panstwa lub j.s.t. mozna okresli¢ mianem ,,pogranicza’, ,,obrzeza” finanséw
publicznych. W bilansie sektora publicznego nie zostaly takze ujete finanse przedsie-
biorstw panstwowych i samorzadowych, spélek prawa handlowego z udziatem Skarbu
Panstwa i samorzadow. Z tego wzgledu A. Wernik proponuje, aby pojeciem finansow
publicznych okresla¢ operacje finansowe prowadzone przez budzet panistwa i samorzady,
gospodarke pozabudzetows oraz fundusze celowe, za$ podmioty te - jako nalezace nie
do sektora publicznego, lecz do sektora budzetowego. Pojecie sektora budzetowego jest
réwniez uzywane w dokumentach sprawozdawczych NBP.

Ze wzgledu na przyszte uczestnictwo Polski w Unii Gospodarczej i Walutowej (UGW)
istotne jest pojecie salda bilansu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. Wraz
z przystapieniem do Unii Europejskiej Polska znalazla si¢ w trzecim etapie przystapienia
do UGW, ze statusem kraju z derogacja, i taki bilans powinna sporzadza¢. Uwarunkowa-
nia instytucjonalne wynikaja nie tylko z polskiego prawa, lecz takze z koniecznosci za-
stosowania procedury nadmiernego deficytu (ang. excessive deficit procedure). Procedura
ta jest zwigzana z wypelnianiem przez poszczegolne kraje warunkow Traktatu o Unii
Europejskiej i uruchamiana w okreslonych sytuacjach ich naruszenia. Bilans sektora
finansow publicznych swym zasiegiem obejmuje z jednej strony wszystkie przelewy
na cele publiczne dokonywane przez podmioty gospodarcze i gospodarstwa domowe,
z drugiej za$ wydatki o charakterze publicznym na zewnatrz sektora. Saldo bilansu
sektora finanséw publicznych na 31 grudnia roku budzetowego jest z punktu widzenia
wyniku finansowego sektora najistotniejsze i dla celéw demonstracyjnych w systemie
ESA 2010 musi by¢ skonsolidowane, to znaczy jest notyfikowane po wyeliminowaniu
przeplywdw w obrebie sektora. Wewnetrze operacje finansowe i przeptywy srodkow fi-
nansowych miedzy jednostkami sektora finanséw publicznych oraz miedzy podsektorem
rzadowym, samorzadowym i ubezpieczen spotecznych dla reszty gospodarki i Komisji
Europejskiej nie majg znaczenia. Tylko ujecie zgodne z ESA stanowi podstawe dla oceny
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stanu finanséw publicznych, zgodnie z przyjeta w art. 121 TFUE zasadg koordynacji
swych polityk gospodarczych przez panstwa czlonkowskie w ramach Rady Unii.

W statystyce panistwowej z kolei wystepuje inne rozumienie sektora publicznego. Do
sektora tego nalezg jednostki organizacyjne, w ktérych wlasnos¢ Skarbu Panstwa lub
gminy przekracza 50%. W publikacjach GUS pojawia si¢ takze okreslenie ,,sektor in-
stytucji rzadowych i samorzadowych”, odpowiadajace koncepcji GG wedtug ESA 2010.
Jeszcze inny zakres sektora finanséw publicznych wystepuje w definicji Stownika pojeé
statystycznych OECD, gdzie do tego pojecia wiaczone sg finanse bankdw centralnych.

W polskim prawie sektor finanséw publicznych tworzy obecnie pietnascie rodzajow
jednostek sektora finanséw publicznych, o réznych modelach ich gospodarki finansowej;
wymienione sg one w ustawie o finansach publicznych w art. 9. Jednostki te mogg by¢
dwojako powigzane z budzetem. Gospodarke budzetowa brutto realizuja jednostki
budzetowe, gospodarke netto - liczne i roznorodne jednostki, nazywane tez w lite-
raturze gospodarka pozabudzetowa (parabudzetowy).

Tradycyjnymi, najbardziej rozpowszechnionymi wérdd jednostek sektora finansow
publicznych formami organizacyjnoprawnymi sa jednostki budzetowe. Sg one naj-
petniej zwigzane z budzetem.

Ustawa o finansach publicznych normuje gospodarke finansowa netto niektérych na-
stepujacych form organizacyjnych (podmiotéw, rodzajow gospodarki pozabudzetowej),
rozliczajacych si¢ wynikami z budzetem:

1) samorzadowych zakladéw budzetowych;

2) agencji wykonawczych;

3) instytucji gospodarki budzetowej;

4) panstwowych funduszy celowych.

Pozostale podmioty sektora finanséw publicznych - a wiec ich wigkszo$¢ — dzialaja na
podstawie innych ustaw.

Zasady gospodarki finansowej jednostek budzetowych i niektérych form pozabudze-
towych okresla ustawa o finansach publicznych, a takze wydane na jej podstawie roz-
porzadzenie Ministra Finansoéw z 7.12.2010 r. w sprawie sposobu prowadzenia gospo-
darki finansowej jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadéw budzetowych.
Gospodarka finansowa ogétu funduszéw celowych jest regulowana z jednej strony
tez ustawg o finansach publicznych, ale réwnoczesnie takze odrebnymi dla kazdego
funduszu ustawami.

Formy pozabudzetowe netto ulegaly w ostatnich latach licznym przeksztalceniom.
Niektdre wymienione i uregulowane w ustawie o finansach publicznych formy netto
i brutto sa formami stosowanymi od wielu lat w polskim prawie budzetowym, wyko-
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rzystywanymi w praktyce panstwowych jednostek i — od poczatku funkcjonowania
- w jednostkach samorzadu terytorialnego. Tradycyjne formy budzetowe (jednostki
budzetowe) i niektore pozabudzetowe (samorzadowe zaklady budzetowe, za$ dawniej:
gospodarstwa pomocnicze, srodki specjalne, fundusze motywacyjne, dochody wilasne
jednostek budzetowych itd.) sa i byly zwigzane z budzetami publicznymi w sposéb
bardziej Scisty niz pozostate formy regulowane odrebnymi ustawami.

Jednostki gospodarki pozabudzetowej (netto) funkcjonuja w ramach systemu budzeto-
wego (sektora finanséw publicznych). Ich plany finansowe zostaly wlaczone od 1999 r.
do odpowiednich budzetéw publicznych i sg zawarte w odrebnych zatacznikach do ustaw
budzetowych (uchwat budzetowych). Stanowig one zestawienia przychodéw i kosztéw
tych panstwowych i samorzadowych jednostek, ktorych wykonanie jest poddane kontroli
organow ustawodawczych (uchwatodawczych), uzupetniajac plany dochodéw i wydat-
kéw oraz przychoddw i rozchodéw budzetu. W swej dziatalno$ci jednostki gospodarki
pozabudzetowej w sektorze finanséw publicznych powinny dazy¢ do osiggniecia dodat-
niego wyniku finansowego (nadwyzki srodkéw obrotowych), w przeciwnym wypadku
budzet wyréwnuje dotacjami ujemna réznice miedzy przychodami wlasnymi a kosztami
albo wynik finansowy jednostki pozostaje ujemny. W obu przypadkach wplywa to na
wysoko$¢ zobowigzan, a wiec wielkos¢ dlugu publicznego sektora GG.

2. Jednostki budzetowe - klasyczna forma brutto gospodarki
budzetowej

Podstawowe zasady gospodarki finansowej jednostek budzetowych reguluje ustawa
o finansach publicznych.

Wirdd jednostek budzetowych ustawa wymienia:
- organy wladzy publicznej, w tym organy administracji rzadowej;
- organy kontroli panstwowej i ochrony prawa oraz sady i trybunaly;
- jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwiazki;
- zwigzki metropolitalne oraz
- inne jednostki budzetowe.

Jednostki budzetowe to panstwowe lub samorzadowe jednostki organizacyjne, kté-
rych dochody i wydatki sg objete budzetem publicznym w pelnej wysokosci. Sg one
gléwnym ogniwem systemu sektora finanséw publicznych. Nie posiadajg osobowosci

prawne;j.

Jednostki te wystepuja na wszystkich szczeblach wladzy. Rozliczaja sie z budzetami
publicznymi (budzetem panstwa i budzetami jednostek samorzadu terytorialnego) na
zasadzie brutto. Oznacza to, Ze wszystkie zgromadzone przez nie dochody sa odpro-
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