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PROBLEM KODYFIKACJI POLSKIEGO PRAWA FINANSOWEGO

1. Zadaniem norm prawa finansowego jest regulacja prawna zja-
wisk spotecznych, politycznych i gospodarczych, wyrazajacych cele
okreslone przez dyrektywy polityczne i ekonomiczno-finansowe!. Nor-
mujgc zachowania spoteczne w zakresie gromadzenia i wydatkowania
srodkéw pienieznych, przepisy prawa finansowego nie realizujg celow
samoistnych.

Normy prawa finansowego maja charakter stuzebny w stosunku
do zalozen polityki spoleczno-gospodarczej panstwa. Ustanawiajgc na-
kazy i zakazy oraz zachety (bodzce) i sankcje finansowe mozna reali-
zowa¢ z duza skutecznos$cia dowolne zjawiska spoteczne i gospodar-
cze. Stad tez wynika swoiste ,zapotrzebowanie" spoleczne na normy
prawa finansowego w procesie kierowania zyciem publicznym przez
panstwo.

Stosowanie metod i instrumentéow finansowych w procesie zarza-
dzania, uznawane jest na ogo6t za duza zalete systemu zarzadzania2.
Czesto tez, chociaz nie zawsze stusznie, stosowanie instrumentéw fi-
nansowych uznaje si¢ za forme wyzsza w stosunku do stosowania tzw.
metod i srodkéw administracyjnych.

Istota oraz funkcje norm prawa finansowego decyduja o znaczeniu
tych norm w systemie prawa. Powinno to jednak zobowigzywac
do ' szczeg6lnej troski o ksztalt i stan prawodawstwa finansowego,
a zwlaszcza do tworzenia przepiséw prawa finansowego w sposéb jas-
ny, zrozumiaty, jawny, stabilny, wiarygodny i konsekwentny dla adre-
satéw tych przepiséw. Niezbedna jest réwniez troska o utrzymanie
przepiséw prawa finansowego na odpowiednim poziomie techniczno-

-legislacyjnym.

1 L. Kurowski, Wstep do nauki prawa finansowego, Warszawa 1982, s. 22 i n.
2N. Gajl, Instrumenty finansowe w zarzqdzaniu gospodarkq narodowa, War-
szawa 1979, s. 5 i n,
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2. Tworzenie i utrzymywanie na odpowiednim poziomie przepisow
prawa finansowego jest trudne. Wynika to zaréwno z przyczyn su-
biektywnych, jak i obiektywnych. Wydaje sig, ze nalezaloby je wyraz-
nie rozdziela¢ i nie usprawiedliwia¢ tego, co nie wynika z przyczyn
obiektywnych. Nie ma zadnych powod6w, aby nadal rozgrzesza¢ two-
rzenie niepotrzebnych przepisow prawa finansowego, badz tez two-
rzenie przepis6w bez znajomosci materii i bez przewidywania poten-
cjalnych skutkéw ich stosowania (gtéwnych i ubocznych). Nie powin-
no byé¢ tolerancji dla brakorobstwa legislacyjnego, wyrazajacego sig
w nieprzestrzeganiu podstawowych zasad tworzenia prawa i regul
techniki legislacyjnej. Po co przyklaskiwa¢ zjawisku dziatan koniuktu-
ralnych w tworzeniu przepisbw prawa finansowego, obliczonych na
osiggniecie pewnego efektu spoleczno-politycznego na krotki okres lub
wypelnienia (formalnego) dyrektyw politycznych? Nie moze by¢ zro-
zumienia dla bojazni legislatora przed regulacjami systemowymi, a na-
wet przed opublikowaniem tego, co stworzyl. Mozna natomiast zro-
zumie¢, iz wstydzi sie tego opublikowa¢. Nie widzimy podstaw dla
tolerowania lekcewazgcego stosunku do interesow adresatéw norm
prawa finansowego, zwlaszcza, ze ich dzialalnos¢ stuzy spoleczenstwu.
Niezrozumialy jest wreszcie brak badan w zakresie skutecznosci sto-
sowania przepisow prawa finansowego.

Wymienione wyzej przyczyny zaliczamy do subiektywnych. One
tez najcze$ciej powoduja krytyczng ocene prawodawstwa finansowego,
prowadzac do pomniejszania warto$ci i znaczenia regulacji prawno-
finansowych w systemie prawa. Tego rodzaju przyczyny nie powinny
by¢ brane pod uwage jako przeszkody w doskonaleniu stanu prawa
finansowego.

3. Wérod przyczyn o charakterze obiektywnym, utrudniajgcym two-
rzenie i utrzymywanie prawodawstwa finansowego na odpowiednim
poziomie, wymieni¢ trzeba:

a) zalezno$¢ norm prawa finansowego od zalozen polityki spotecz-
no-gospodarczej panstwa, skad wynika potrzeba elastycznosci norm,
powodujaca duza ich dynamike (czestotliwose zmian) oraz ostabiajaca
stabilno$¢ przepisow prawa finansowego;

b) rozlegtoéé przedmiotu dziatan legislacyjnych w sferze finansow
powodujaca, iz prawo finansowe, jako galaz prawa nie ma s$cisle okre-
slonego zakresu przedmiotowego, ma natomiast wiele obszarow gra-
nicznych z innymi galeziami prawa, przy czym niektore z nich sa
wspblne, do innych ,pretenduje” kilka dyscyplin i wreszcie, niektore
zagadnienia pozostajg nieco bezpanskie'"; ‘

c) regulacja prawna zjawisk finansowych (a zwlaszcza skutkéw fi-
nansowych wywolywanych przez te regulacje) poza prawem finanso-
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wym; w chwili ich powslawania nie sa uwazane za zrédlo prawa fi-
nansowego, natomiast wszelkie niepowodzenia zwigzane z ich jakos-
cig, stosowaniem i skutkami w praktyce obcigzaja oceny prawodaw-
stwa finansowego (dotyczy to aktow prawnych przygotowywanych
przez Komisje Planowania oraz resorty pracy, plac i spraw socjalnych,
a takze handlu zagranicznego);

d) w prawie finansowym istnieje podzial na wzglednie samodzielne
dziaty (prawo budzetowe, prawo podatkowe, prawo finansowe obiegu
pienigznego i kredytu, prawo dewizowe, prawo finansowe organizacji
gospodarczych, prawo finansowe ubezpieczen majatkowych i osobo-
wych), co powoduje tworzenie odrebnych (dzialowych) regulacji praw-
nych, nie zawsze pelnych, zgodnych i spéjnych, mimo tego, ze maja
tworzy¢ jeden system finansowy i stanowi¢ o uzupelnianiu sie instru-
mentoéw finansowych;

e) prawo finansowe nie ma skodyfikowanych zasad ogolnych, cho-
ciaz sg one formulowane w nauce lub dajg si¢ wyprowadzi¢ z obo-
wigzujacych przepisow prawa finansowego oraz z praktyki finansowej,
dotyczac trwatych rozwigzan i instytucji prawnofinansowych;

f) prawo finansowe nie ma normatywnie uregulowanej czesci ogol-
nej, chociaz postuguje sie specyficznymi dla siebie instytucjami finan-
sowymi, wspélnymi dla poszczegdlnych dzialéw prawa finansowego;

g) w prawie finansowym wyksztalcily sie swoiste formy realizacji
stosunkow prawnofinansowych, mimo iz nie ma ono skodyfikowanych
przepisow w zakresie postgpowania finansowego?.

4. Caloksztalt wymienionych przyczyn w powaznym stopniu rzu-
tuje na tworzenie i porzadkowanie przepisow prawa finansowego, de-
cydujac w konsekwencji o wartosci formalnej i materialnej prawo-
dawstwa finansowego. Nie oznacza to jednak, iz przyczyny te uniemo-
zliwiaja tworzenie dobrego prawa finansowego, ani tez tego, iz sg to
przyczyny, ktérych nie mozna usungc. -

Najpowazniejsza z nich, to zaleznoé¢ prawa finansowego od za-
tozen polityki spoleczno-gospodarczej panstwa. Jest to jednak zalez-
nos¢ dwustronna. Mozna bowiem réwnie zasadnie twierdzi¢, iz zato-
zenia te zmieniaja si¢ nie ze wzgledu na stalg potrzebe dokonywania
przemian rewolucyjnych, lecz z powodu malej skutecznosci ich reali-
zacji w praktyce. Brak takiej skutecznosci jest za§ wynikiem m. in.
marnego prawodawstwa finansowego. Aby usungé skutek, trzeba za-
tem zlikwidowaé¢ przyczyne. Jezeli natomiast zgodzimy sie na to, ze
zatozenia polityki spoleczno-gospodarczej musza sie zmieniaé gruntow-

) -+

3 Por, C. Kosikowski, Postepowanie finansowe, Warszawa 1986,
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nie co kilka lat, nie dajac zadnej perspektywy, to proces doskonale-
nia prawa finansowego mozemy ograniczy¢ do kontroli przestrzegania
requt techniki prawodawczej. Powazniejsze efekty mozna osiggngé
jedynie wtedy, gdy ustabilizuje sie polityke spoteczno-gospodarczag
na diuzszy okres (np. na okres planu perspektywicznego, jezeli zosta-
nie on wreszcie opracowany) i usunie si¢ przyczyny malej skutecz-
nosci prawodawstwa gospodarczego i finansowego. To za$ wymaga
juz rozwazenia mozliwosci i sposobow realizacji tego zabiegu.

5. Oceny prawodawstwa finansowego dokonywane sg systematycz-
nie w nauce prawa finansowego, czemu stuzg liczne publikacje arty-
kulowe i niektére monografie. Przez diugi okres oceny te nie mialy
zadnego oddzwigku w praktyce. Ostatnio stan ten znacznie sig po-
prawil. Wptynely na to nie tylko interwencje publicystyczne, lecz
przede wszystkim generalna zmiana podejécia do roli prawa.

Istotny wplyw na praktyke tworzenia i porzadkowania prawodaw-
stwa finansowego miaty réwniez dzialania zwigzane z funkcjonowaniem
w Ministerstwie Sprawiedliwoéci rejestru resortowych aktéw prawnych
oraz dziatalnoéci NSA. Podobne nadzieje wigza¢ mozna z dziatalno$cig
Trybunatu Konstytucyjnego.

Decydujacy charakter dla dalszych dzialan w zakresie doskonale-
nia prawodawstwa finansowego moga mie¢ oceny i postulaty zawarte
w Raporcie o stanie prawa, przygotowanym przez Rade Legislacyjna!
i zlozonym Prezesowi Rady Ministréow. Nigdy dotad prawodawstwo
finansowe nie bylo ocenione w sposob tak oficjalny.

6. Wsérod najezestszych wad prawodawstwa finansowego wymienia-
no dotychczas®:

a) zbyt wielka liczbe aktow prawnych z dziedziny prawa finan-
sowego;

b) wadliwg strukture zrédel prawa finansowego (zwlaszcza za$ do-
minacje samoistnych uchwal Rady Ministrow oraz resortowych aktow
prawnych);

¢) matlag stabilno$¢ przepiséw prawa finansowego;

—_—d

1 Raporl o stanie prawa, Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministrow, War-
szawa 1985 (mpis powiel., s. 232).

5 C. Kosikowski, Dzialalnos¢ normodawcza w dziedzinie finanséw PRL,
,Studia Prawno-Ekonomiczne" 1976, t. XVI; N. Gajl, Zagadnienia stabilnosci
w prawie finansowym, ,Panstwo i Prawo' 1980, nr 6; W. Olszowy, Rola tzw.
prawa powielaczowego w okresleniu prawno-finansowej pozycji obywatela, ,Studia
Prawno-Ekonomiczne" 1981, t. XXVI; M. Mazurkiewicz Zrédla prawa finan-
sowego, [w:| System instylucji prawno-finansowych PRL. Instytucje ogélne, red.
M. Weralski, t. I, Wroctaw 1982, s. 91 i n.
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d) ograniczony i nieuzasadniony niski stopien publikacji aktow
prawnych z dziedziny finanséw (problem tzw. prawa powielaczowego);

e) liczne mankamenty techniczno-prawne aktéw z dziedziny pra-
wa finansowego (w tym zwlaszcza: mata przejrzystosc i czytelnosé ak-
tow, skomplikowany jezyk, tworzenie nowej terminologii, brak powo-
lania podstaw prawnych wydania aktu, brak lub zbyt krotki okres
vacatio legis, nagminne wydawanie aktow dzialajgcych z mocg wstecz-
ng itd.);

f) pozornos¢ efektow w tzw. porzgdkowaniu resortowego prawa
finansowego;

g) lekcewazenie badz wrecz ucieczka od stosowania wszelkich mo-
zliwych technik doskonalenia i porzadkowania prawa;

h) brak koordynacji dzialan prawotwoérczych pomiedzy réznymi
o$rodkami projektowania lub tworzenia prawa finansowego (Minister
Finanséw, Komisja Planowania, Minister Pracy, Plac i Spraw Socjal-
nych, Minister Handlu Zagranicznego, Prezes NBP);

i) brak kontroli spolecznej i zawodowej procesu tworzenia oraz
stosowania przepiséw prawa finansowego;

j) brak badan nad skutecznoscig funkcjonowania przepiséw prawa
finansowego, badz tez brak zainteresowania ze strony resortu finan-
s6w w inspirowaniu oraz korzystaniu z wynikéw tych badan i wyko-
rzystywania ich w procesie tworzenia (zmiany) prawa finansowego,

7. Stosowane do 1981 r. metody i formy doskonalenia prawodaw-
stwa finansowego byly badZ ograniczone, badz tez dawaly mierne re-
zultaty. Ocena ta dotyczy takze korzystania przez praktyke z do-
robku i propozycji zgtaszanych przez nauke prawa finansowego. W sto-
sunku do potrzeb i mozliwosci w skromnym zakresie stosowano formy
inkorporacji przepisow prawa finansowego, ograniczajac sie do zesta-
wiania i to niepelnych wykazow resortowego prawa finansowego.
Niemal calkowicie zaniechano opracowywania komentarzy do prze-
pisow prawa finansowego. Nie stosowano unifikacji prawa finansowego,
mimo ze korzysta ono z wielu instytucji prawnych wyksztalconych
w obrebie innych galezi prawa. Nie podjeto na szersza skale proby
harmonizacji systemu prawa finansowego, chociazby w obrebie kra-
jow RWPG. Nie korzystano réwniez z instytucji konsolidacji prawa.
Rzadko stosowano takze nowelizacje przepisbw prawa finansowego.
W niektorych dziatach prawa finansowego stosowano natomiast za-
biegi kodyfikacyjne (np. w prawie budzetowym, w prawie bankowym,
w prawie dewizowym, w prawie finansowym ubezpieczen). Mozna jed-
nakze twierdzi¢, iz zabiegi te byly podyktowane raczej pewna trady-
cja, niz Swiadomg checig zastosowania kodyfikacji. Rezultaty tych préb
nie byly zresztq zawsze udane.
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8. Realizowana od 1981 r. reforma gospodarcza wywarta pozytyw-
ny wplyw na zmiane dotychczasowego prawodawstwa finansowego$,
Poruszyla przede wszystkim skostnialg i wadliwg strukture zroédet pra-
wa finansowego, przyczyniajac si¢ zwilaszcza do wzrostu znaczenia
ustawy i rozporzadzen wykonawczych (w miejsce samoistnych uchwat
Rady Ministréw i resortowych aktéw prawnych).

Uchwalenie zaledwie kilku ustaw z dziedziny prawa finansowego
spowodowato radykalne zmniejszenie liczby aktow prawnych oraz po-
prawe ich struktury. Stworzylo to jednoczesnie przestanki i warunki
dla merytorycznego (a nie tylko formalnego) uporzgadkowania prawo-
dawstwa resortowego.

Poprawila sie stabilno$¢ obowiazywania aktéw prawnych z dzie-
dziny finansow, chociaz jest ona daleka od doskonatosci, a czasami
nadal skandaliczna (np. wielokrotne zmiany od 1982 r. ustaw o gos-
podarce finansowej przedsigbiorstw panstwowych i o opodatkowaniu
j.g.u.). Zdecydowanie zwigkszyl sie stopien publikacji aktéow praw-
nych z dziedziny finansow (np. w prawie podatkowym, w prawie fi-
nansowym ubezpieczen i czesciowo w prawie bankowym), chociaz Pre-
zes NBP nadal woli postugiwaé sie aktami znanymi tylko ich twor-
com (instrukcje bankowe). W pewnym stopniu poprawila sie jakos¢
formalna aktow prawnych z dziedziny finansow.

W wyniku reformy gospodarczej kazdy dzial prawa finansowego
ma regulacje ustawowe, na podstawie ktoérych wydawane sa akty wy-
konawcze. Niektore regulacje ustawowe sa jednak zbyt blankietowe,
co odnosi sie szczegélnie do prawa bankowego z 1982 r.7 Inne za$ sa
zbyt szczegblowe, co powoduje z kolei potrzebe wprowadzania cze-
stych zmian i wydawania tekstéow jednolitych (np. ustawy o gospo-
darce finansowej przedsiebiorstw panstwowych). Nie zawsze prawi-
dlowo korzysta sie z aktu wykonawczego do ustawy, wydajac kilka
takich aktow zamiast jednego.

Reforma gospodadcza stworzyla nowe warunki dla rozwoju prawo-
dawstwa finansowego. Obalila réwniez pewne mity, ktére byly do-
tychczas gléwng przeszkoda w doskonaleniu prawodawstwa finanso-
wego (np. mit o niemozliwosci regulowania zagadnien finansowych
w formie ustawowej, mit o niemozliwoéci publikowania aktéw z dzie-
dziny finanséw, mit o potrzebie dokonywania czestych zmian w aktach
z dziedziny finanséw, mit o niecelowosci kontroli tworzenia aktéw pra-
wa finansowego itd.).

6 Patrz szerzej: C. Kosikowski, Wplyw reformy gospodarczej na stan
prawa finansowego PRL, ,Panstwo i Prawo" 1983, nr 6.

7 Warto zwroci¢ uwage, iz jest to jedyna ustawa z calego pakietu ustaw
wprowadzajgcych reforme gospodarczg, ktéra nie podlega zmianom.
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Doéwiadczenia zwigzane z tworzeniem i stosowaniem aktéw praw-
nych z dziedziny finanséw z okresu reformy gospodarczej stawiaja
rowniez w zupelnie innym $wietle zglaszane w nauce propozycje ko-
dyfikacji prawa finansowego®,

9. Doskonalenie prawodawstwa finansowego moze mie¢ miejsce
przy zastosowaniu réznych metod. Nie nalezy ich jednak traktowaé
alternatywnie lub wybiérezo. Kazda z nich stuzy bowiem nieco innym
celom doraznym i moze by¢ stosowana w okreslonych warunkach, cho-
ciaz wszystkie maja na celu systematyzacje wydawanych przepiséw
prawnych. Dlatego tez nie zajmujemy sie dalej kwestiami inkorpora-
cji, unifikacji, konsolidacji i nowelizacji przepiséw prawa finansowego,
poniewaz sg to zabiegi, ktére nie sg konkurencyjne dla najwyzszej
formy systematyzacji prawa, jakag stanowi kodyfikacja prawa.

Proces kodyfikacji wykracza poza samg technike systematyzacji
i doskonalenia prawa. Zasadniczym celem kodyfikacji prawa socjali-
stycznego nie jest jednak wprowadzanie rewolucyjnych przemian, lecz
utrwalanie pod wzgledem prawnym zdobyczy (zasad i instytucji),
ktore wniost ustréj socjalistyczny i ktére stuzag socjalistycznemu spo-
teczenstwu?.

Stawiajac problem kodyfikacji socjalistycznego prawa finansowe-
go nalezy przede wszystkim rozwazyé¢, czy w gospodarce socjalistycz-
nej istnieja nowe, wlasciwe zmienionym warunkom ustrojowym i go-
spodarczym urzadzenia finansowe, ktére odzwierciedlaja istote ustroju
i gospodarki socjalistycznej w dziedzinie finanséw. Chodzi takze
o stwierdzenie czy urzadzenia te okazaly sie wlasciwe dla realizacji
zadan panstwa i intereséw spoleczenstwa socjalistycznego, czy po-
winny podlegac¢ utrwaleniu oraz ochronie prawnej. Z formalnego punk-
tu widzenia chodzi natomiast o stwierdzenie czy istniejace dotychczas
zapisy normatywne w dziedzinie finanséw socjalistycznych zastuguja
na miano kodyfikacji.

10. Na podstawie szczegoélowych ocen dotyczacych ewolucji zasad,
instytucji finansowych i prawa finansowego PRL mozna stwierdzié,
ze stworzono w Polsce podstawy do przeprowadzenia kodyfikacji pra-
wa finansowego. Powstaly bowiem i utrwalily sie zasady dzialalnosci
finansowej, dokonano ujednolicenia poje¢ i instytucji finansowych.
Znane sa ich teoretyczne i praktyczne zalety oraz wady.

8C. Kosikowski, Problemy legislacyjne polskiego prawa finansowego i jego
kodyfikacji, Wrocltaw 1983.

®H. Rot, Jednos¢ i podzialy sysiemu prawa socjalistycznego, Wrocltaw 1971,
s. 160 i n.

10 Za zbiér takich ocen uzna¢ mozna opracowania zawarte w Systemie insty-
tucji prawno-linansowych PRL, pod red. M. Weralskiego, ktéry obejmuje pieé¢ toméw
(w tym dwa sg w druku),
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Mimo wyraznej niecheci do przeprowadzenia kodyfikacji prawa
finansowego prezentowanej przez organy legislacyjne, zwlaszcza zas
przez resort finansow, w okresie Polski Ludowej doszlo jednak do
czgsciowej kodyfikacji prawa finansowego. Rozwijano ja jednakze
w formie kilku odrgbnych ustaw lub uchwat Rady Ministrow. Ten
sposob dziatania prowadzit do kodyfikacji prawa finansowego w po-
szczegOlnych jego dziatach, przy czym w niektérych z nich byt zaawan-
sowany bardziej (np. w prawie budzetowym), w pozostatych zaé mniej
lub w ogole (np. w prawie finansowym organizacji gospodarczych).
Dlatego tez nie utrwalono pod wzgledem techniczno-prawnym podsta-
wowych instytucji finanséw socjalistycznych, ktoére funkcjonuja w ca-
tym systemie finansowym panstwa, a nie tylko w poszczegélnych, wy-
odrebnionych czgsto umownie dziatach prawa finansowego, badz tez
funkcjonuja tylko przejsciowo.

Stosowanie pozakodyfikacyjnych metod porzadkowania prawa fi-
nansowego, zresztq w bardzo ograniczonym zakresie, mialo charakter
biezgcej dzialalnosci legislacyjnej i jako takie nie mogto doprowadzi¢
do osiggnigcia w pelni zadowalajacych rezultatow. Szanse taka daje
podjgcie proby pelnej kodyfikacji prawa finansowego.

11. Jezeli przez kodyfikacje rozumie¢ wydanie aktéow prawnych
obejmujgcych w sposéb systematyczny podstawowe normy okreslo-
nej galezi prawa, to z tego punktu widzenia kodyfikacja prawa finan-
sowego moze byc¢ oceniona jako w peilni celowa i potrzebna.
Przemawiaja za nigq nastepujace wzgledy:

a) potrzeba utrwalenia zasad i instytucji finansowych wyksztatco-
nych w Polsce Ludowej i wyprébowanych w toku socjalistycznej
dziatlalnosci finansowej;

b) potrzeba utrwalenia powstatej w okresie reformy gospodar-
czej poprawnej wizji struktury zroédel prawa finansowego;

c) potrzeba zapewnienia prawu finansowemu wiekszej niz dotych-
czas spojnosci przez normatywne ujecie zasad ogélnych prawa finan-
sowego, zespalajacych poszczegolne cziony prawa finansowego;

d) potrzeba zapewnienia prawu finansowemu wiekszej stabilnosci
i pewnosci obowigzywania;

e) potrzeba zapewnienia wiekszej niz dotychczas znajomosci regut
i instytucji prawa finansowego wsrod spoteczenstwa;

f) potrzeba zapewnienia pewnosci prawnej w dziedzinie prawa fi-
nansowego, tzn. mozliwosci ustalenia, jakie normy obowigzujg oraz
tego, jakie decyzje stosowania prawa sa wydawane. Uzycie klauzul
derogacyjnych nie sumuje bowiem brakoéw plyngcych z wielosci aktow
normatywnych, gdy sa one sprzeczne. Kodyfikacja moze tej wlasnie
niepewnosci skutecznie zapobiec.
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12. Drugim zasadniczym pytaniem jest problem mozliwosci, for-
my, zakresu, sposobu i metod przeprowadzenia kodyfikacji prawa fi-
nansowego. Pytania te sa oczywiscie aktualne jedynie wtedy, gdy po-
dzielimy twierdzenie o celowosci i potrzebie kodyfikacji prawa finan-
sowego. Przyjmujac takie zalozenie, wydaje sie, ze nalezatoby roz-
wazy¢, czy kodyfikacja prawa finansowego mialaby przyja¢ forme:

a) jednego aktu prawnego (np. kodeksu) rangi ustawy, uzupeinio-
nego aktami wykonawczymi;

b) kilku aktéw ustawowych (np. odrebnie cze$é ogdélna prawa fi-
nansowego i poszczeg6lne dzialy prawa finansowego), uzupelnionych
aktami wykonawczymi;

¢) kodeksu finansowego, lecz normujacego jedynie podstawowe
zasady i instytucje finansowe, z pozostawieniem miejsca dla kOdel-
kacji poszczeg6lnych dziatéw prawa finansowego.

Kazda z tych propozycji (a mozina ich przeciez zestawié wiecej),
stanowi niewatpliwie o kodyfikacji, ma jednak réiny zakres, stopien
trudnosci w opracowaniu oraz rézne konsekwencje w stosowaniu. Kaz-
da z nich jest jednakze mozliwa do przygotowania.

18. Nie ulega watpliwosci, iz zabiegi kodyfikacyjne sa bardziej
atrakcyjne w teorii niz w praktyce, Na gruncie prawodawstwa finan-
sowego panstw socjalistycznych proby takie sa jednak podejmowane!,

Do miana pierwszej kodyfikacji finansowej pretenduje rumunska
ustawa o finansach z 1972 r. Jest ona najblizsza modelowi kodyfikaciji
wymienionemu wyzej w pkt 12a. Zawiera bowiem zaréwno czes$¢ ogol-
nag, jak i cze$¢ szczegblowa oraz tylko dwie klauzule delegacyjne.
Czy jest to jednakze ideal rozwigzania legislacyjnego, na ktérym moz-
na byloby si¢ wzorowac¢? Raczej nie, poniewaz ustawa petlna jest zwro-
tow nienormatywnych, a system rumunski jest wyraznie oparty na
modelu gospodarki scentralizowanej. Jest to system stabilny i chyba
dlatego mozliwe bylo skodyfikowanie rumunskiego prawodawstwa fi-
nansowego. Sami Rumuni potwierdzaja natomiast, ze kodyfikacja ta
sprawdzila sie w praktyce.

Inny charakter ma kodyfikacja finansowa na Wegrzech, a wiec
w panstwie, w ktérym stosuje sie zdecentralizowany model gospo-
darczy. Proby kodyfikacji finansowej dokonano w ustawie z 1979 r.
o finansach panstwowych. Ustawa ta zawiera w gruncie rzeczy ko-
dyfikacje czesci ogélnej prawa finansowego, ograniczonej do zasad
prawa finansowego. Obok niej funkcjonujg za$ odrebne ustawy i akty
prawne rzadu, normujace poszczegblne dzialy prawa finansowego. Jest
to wigec model wymieniony wyzej w pkt 12b.

It Patrz- szerzej: C. Kosikowski, Proby  kodyfikacji prawa finansowego
W Rumunii i na Wegrzech, ,Finanse' 1983, nr 7—8.
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14. 'W 1983 r. zgloszono projekt kodyfikacji polskiego prawa finan-
sowego, ktéry modelowo odpowiadalby sytuacji wymienionej w pkt.
12a'?, Proponowano przyjecie kodeksu finansowego z czeécia ogolng
i szczegblowa. Wedlug przeprowadzonych obliczen kodyfikacja w tej
postaci moglaby spowodowaé to, iz w miejsce ok. 1000 aktéow praw-
nych z dziedziny finanséw, po uchwaleniu kodeksu finansowego po-
zostatoby ok. 150 aktow, w tym wigkszos¢ aktow, ktére posrednio lub
czgsciowo normujg zagadnienia finansowe i ktérych nie mozna wyeli-
minowa¢. Kodyfikacja zmienitaby istotnie strukture zroédel prawa finan-
sowego, prowadzac zwlaszcza do zwigkszenia roli ustawy (259, ak-
tow zamiast obecnych 9Y)), nie powodujac jednoczesnie zmniejszenia
roli rzadu (279, aktéw zamiast obecnych 249/, aktow).

Propozycja kodyfikacji prawa finansowego w postaci kodeksu fi-
nansowego, mimo iz polaczona zostala ze zgloszeniem konkretnego pro-
jektu, nie wywolata w kraju wickszego zainteresowania w teoriil3,
a tylko pewne zainteresowanie w praktyce!4, Liczac sie z takim obro-
tem sprawy zgloszono réwnoczesnie propozycje, aby rozwazy¢ co naj-
mniej mozliwos¢ przeprowadzenia kodyfikacji finansowej w sposob
etatowy. Proponowano zatem rozpocza¢ kodyfikacje od czesci ogoélnej
prawa finansowego, aby w ten sposéb przygotowac¢ dobry grunt dla
doskonalenia kodyfikacji poszczegélnych dzialdéw prawa finansowego.

15. Wydaje sig, iz w tym wtasnie kierunku ida sformulowania za-
warte w Raporcie o stanie prawa, ktére brzmiag nastepujaco:

.Doswiadczenia te [tj. doswiadczenia z okresu reformy gospodarczej — dop. C. K.
zachecajg do wysunigcia postulatu podjecia prac nad przygotowaniem pelnej kody-
fikacji prawa finansowego. Byloby to przedsiewziecie nader pozadane, poniewaz do-
prowadzitoby do pelnego uporzqdkowania tej gatezi prawa, a w szczeg6lnosci usu-
neloby istniejace tam sprzecznosci i luki. Ponadto niepomiernie ulatwiloby stoso-
wanie tej galgzi prawa, doprowadzajac jednoczesnie do zmniejszenia liczby obowia-
zujgcych przepisow i ich wigkszej stabilnosci. Jest to jednakze zadanie bardzo trudne
do przeprowadzenia i dlatego nie wydaje sig, aby przed rokiem 1990 prace nad
ta kwestia mogly wyj$¢ poza zakres prac studyjnych, przygotowujgcych koncepcje
wspomnianej kodvfikacji. Zadanie takie powinno byé jednak podjete juz teraz przez
kompetentny zesp6l kodyfikacyjny powolany przez Prezesa Rady Ministrow i pra-
cujacy w scistym zwigzku z Ministrem Finansow''1%,

2 Kosikowski, Problemy legislacyjne polskiego..., s. 81—162.

13 Jedyna recenzja z pracy opublikowana zostala przez E. Teglera, w ,Ze-
szytach Naukowych Uniwersytetu Szczecifiskiego' 1986, Prace Instytutu Prawa i Ad-
mwinistracji, nr 4, s. 103—106.

1 Propozycje autora znalazly zainteresowanie w pracach Rady Legislacyjnej
przy Prezesie Rady Ministrow.

15 Raport o stanie prawa, s. 170.
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W moim przekonaniu propozycja ta nie moze pozosta¢ obojetna
przede wszystkim dla $rodowiska akademickiego prawnikow-finan-
SOWCOW.

16. Wsréd galezi prawa sq takie, ktérych kodyfikacja nie jest mo-
zliwa lub bylaby co najmniej trudna do wykonania. W tym rzedzie
wymienia si¢ zwykle prawo administracyjne i prawo finansowe. Jed-
noczesnie jednak nie rezygnuje sie¢ z proby skodyfikowania tych dys-
cyplin, co ma widoczne miejsce w odniesieniu do prawa administra-
cyjnego. Ostatnio podjeto si¢ nawet trudu skodyfikowania przepisow
og6lnych prawa administracyjnego?S.

Wydaje sig, ze w dziedzinie prawa finansowego sytuacja jest o tyle
lepsza, iz istnieje wigksza spéjno$¢é pomiedzy poszczegélnymi dzialami
prawa finansowego. Dlatego tez mozna wlasnie proponowaé rozpo-
czgcie pelnej kodyfikacji prawa finansowego od kodyfikacji jej czesci
ogolnej. W tym zakresie mozna byloby korzysta¢ takze z koncepciji
I doswiadczen ptynacych z prac nad przepisami ogélnymi prawa ad-
ministracyjnego.

Zaklada sig, ze przyszla ustawa o przepisach ogélnych prawa ad-
ministracyjnego miataby m. in.:

a) ujednolici¢ podstawy prawne dzialania organéw administracji
panstwowej;

b) unormowa¢ podstawowe i wspoélne instytucje dla réznych dzia-
lobw prawa administracyjnego, a zwlaszcza wypelni¢ luki, ktérych ist-
nienie utrudnia stosowanie prawa materialnego;

¢) ujednolici¢ prawne formy dzialania organéw administracji;

d) ujednolici¢ podstawowa aparature pojeciowa;

e) ustali¢c podstawowe zasady dzialania administracji, zwlaszcza
w zakresie zalatwiania przez nig spraw w sferze tzw. luzéw decyzyj-
nych.

17. Kodyfikacja czesci ogélnej prawa finansowego moglaby mieé
podobny zasieg i charakter, chociaz nie powinna stanowi¢ dokladnego
odwzorowania koncepcji przepisow ogolnych prawa administracyjnego.
Chodzi bowiem nie tylko o unormowanie cze$ci ogblnej prawa finan-
sowego, lecz jednoczesnie o stworzenie pewnej nadbudowy termino-
logicznej i prawnej wobec aktéw kodyfikujacych pozostate dzialy pra-
wa finansowego.

W kodyfikacji czesci ogblnej prawa finansowego mogtyby znalezé
sig trzy grupy postanowien:

6 Patrz J. Swiatkiewicz, Informacja o pracach Zespolu Prawa Admini-
stracyjnego nad wslepnym projektem ustawy. Przepisy ogolne prawa administracyj-
nego, wizesien 1986 (material przeznaczony dla czlonkéw Rady Legislacyjnej).
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1) zasady i funkcje publicznej dzialalnosci finansowej,

2) podstawowe instytucje finansowe oraz zasady ich funkcjono-
wania,

3) system zarzadzania w dziedzinie finansow.

Do dyskusji pozostajg zaré6wno wymienione trzy grupy postano-
wien, jak i ich tresc¢ oraz sposéb ujecia. Temu powinny by¢ poswiecone
prace studyjne, o ktérych mowa w Raporcie o stanie prawa.

18. W pierwszej czesci proponowanej kodyfikacji powinna by¢
wyrazona istota publicznej dzialalnosci finansowej w gospodarce so-
cjalistycznej, a takze jej zakres oraz podstawy ustrojowe i gospodar-
cze. Nastepnie uregulowa¢ mozna zasady publicznej dzialalnosci fi-
nansowej, siegajac do uogélnien zgtoszonych w naucel’. W tej czesci
powinno takze nastapi¢ ujednolicenie terminologii uzywanej w prawie
finansowym, badZz tez recypowanej z innych gatezi prawa, gdy chodzi
o materialne podstawy dziatalnosci finansowej ($rodki finansowe). Ce-
lowym wydaje sie réwniez podkreslenie podstawowych funkeji publicz-
nej dziatalnosci finansowej oraz okreslenie form ich realizacji. Okre-
slajac stymulacyjny charakter dzialalnosci finansowej nalezatoby unor-
mowac¢ podstawowe zasady tworzenia i stosowania bodzcéOw oraz sank-
cji finansowych.

19. W drugiej cze$ci proponowanej kodyfikacji mialaby miejsce
regulacja prawna podstawowych instytucji finansowych oraz zasad, na
ktorych powinno opiera¢ sie ich wprowadzenie do systemu finanso-
wego i stosowanie w praktyce. Mamy tutaj na mysli takie instytucje,
jak: budzet panstwa i budzety lokalne, rézne formy prawne dochodow
i wydatkow budzetowych, pieniadz jako instytucja prawnofinansowa,
wartosci dewizowe, kredyt bankowy, oszczedno$ci pieniezne ludnosci,
lokaty budzetowe, fundusze celowe, przychod, dochéd, koszty, zysk,
strata itd. Wyliczenie to jest tylko przykladowe i z pewnoscig dalece
niepelne. Jest ono do ustalenia wedlug przyjetego, jednolitego kry-
terium. Sadze, ze powinno nim by¢ to, czy instytucje te dotycza ca-
lego systemu finansowego i sg wspolne dla poszczegélnych dziatow
prawa finansowego.

20. W trzeciej czesci proponowanej kodyfikacji znalaztyby sie po-
stanowienia, ktérych brak bodajze najpowazniej odbija sie na rezul-
tatach publicznej dzialalnosci finansowej. Mamy tutaj na mysli brak
pewnych nadrzednych zasad prawnych okreslajgcych status prawno-

17 Np. do ujecia prezentowanego przez Kurowskiego, op. cit, s. 22 i n.
lub przez M. Weralskiego, Iprstytucje prawno-finansowe a prawo finansowe,
[w:] System instytucji prawno-finansowych PRL, s. 27 i n., por. takze C. Kosi-
kowski, Zagadnienie zasad wyodr¢bnionych galezi prawa socjalistycznego (na
przykladzie prawa finansowego PRL), ,Zeszyty Naukowe UL" 1973, seria I, z. 99.
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finansowy podmiotéw publicznej, dzialalnosci finansowej, “ich upraw-
nienn i obowigzkéw prawnofinansowych oraz form prawnych ich reali-
zacji oraz ochrony prawnej. W tej czesci powinny by¢ takze sformu-
lowane podstawowe zasady systemu zarzadzania w dziedzinie finan-
sOw, z okreéleniem funkcji, podmiotéw oraz form prawnych zarzadza-
nia. Odnosi sie to zwlaszcza do uregulowania zasad programowania
polityki finansowej panstwa, zasad tworzenia prawodawstwa finanso-
wego, zasad planowania finansowego, form prawnych realizacji sto-
sunkéw prawnofinansowych i zasad postgpowania finansowego oraz
organizacji i zasad kontroli finansowej.

21. W kodyfikacji czesci ogélnej prawa finansowego mozna wi-
dzie¢ wiele zalet, lecz nie mozna zapomina¢ o licznych niebezpieczen-
stwach. Mozna przeciez mie¢ watpliwosci, czy w ogéle istnieje czes¢
og6lna prawa finansowego w sensie teoretycznym i czy wobec tego
istnieje przedmiot zamierzonej kodyfikacji? Mozna zywi¢ obawy, czy
tego rodzaju kodyfikacja nie sprowadzi si¢ do nadania charakteru
normatywnego pewnym tre$ciom, ktére takiego charakteru nie maja
i mie¢ nie powinny. Trzeba wreszcie liczy¢ sie z tym, ze taka kody-
fikacja moze przybraé charakter norm blankietowych, a przez to nie-
groznych, lecz i niepotrzebnych w praktyce.

Wydaje sie, ze nie mozna nie dostrzega¢ tych watpliwosci i nie-
bezpieczenstw, lecz jednocze$nie tylko z tego powodu rezygnowac
z proby przygotowania takiej kodyfikacji. Mozna bowiem wiele zy-
skaé¢, nic nie tracgc. Wiele zalezy przeciez od wartosci techniczno-
-prawnej takiej propozycji. Musi by¢ ona jednakze poprzedzona pra-
cami studyjnymi. Konieczne jest bowiem uwzglednienie nie:tylko ogél-
nych zasad tworzenia prawal®, lecz takze zasad tworzenia prawa finan-
sowegol?,

22. Przeprowadzone rozwazania upowazniaja do stwierdzenia, ze:

a) kodyfikacja prawa finansowego w PRL jest celowa i potrzebna;

b) kodyfikacja prawa finansowego w PRL jest mozliwa;

e ——

18 Por. m. in. J. Bafia, Zasady Iworzenia prawa, Warszawa 1980; S. Wron-
kowska, Problemy racjonalnego tworzenia prawa, Poznan 1982, J. Wrdéblew-
s ki, Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Wroclaw 1985.

19 B, Brzezinski (Zasady tworzenia prawa finansowego, ,Panstwo i Prawo"
1986, nr 5, s. 67—75), wymienia nastepujace zasady: 1) respektowania praw i pra-
widlowosci ekonomicznych jako granic requlacji prawnofinansowej, 2) przewidy-
wania krétkookresowvch i dlugookresowych skutkéw regulacji prawnofinansowej,
3) uwzglednienia skutkéw regulacji prawnej w réznych ogniwach systemu finanso-
wego, 4) ograniczenia wplywu deprecjacji pienigdza na trwalo$¢ przepisébw prawa
finansowego, 5) plynnoé¢ zmian wysokosci obcigzen i $wiadczen finansowych,
6) ochrony interesu finansowego panstwa,
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¢) kodyfikacje prawa finansowego mozna przeprowadzi¢ caloscio-
wo lub etapowo, przy czym w jednym i drugim wypadku nalezatoby
rozpocza¢ ja od skodyfikowania czesci ogolnej prawa finansowego;

d) prace nad kodyfikacja czesci ogdlnej prawa finansowego powin-
ny by¢ podjete bez zwloki; w tym celu nalezatoby podja¢ szersza dy-
skusje teoretyczng w srodowisku prawnikéw-finansowcoéw oraz wnio-
skowa¢ ewentualnie o powolanie komisji kodyfikacyjnej w skladzie
i w trybie zaproponowanym w Raporcie o stanie prawa;

e) w pierwszym etapie prac studyjnych i dziatan, projektodawczym
pracom kodyfikacyjnym powinna patronowa¢ Rada Legislacyjna przy
Prezesie Rady Ministrow, nie za$ Minister Finanséw, chyba ze wyrazi
on pelne i autentyczne zainteresowanie tymi pracami. Natomiast w fa-
zie prac projektodawczych wudzial przedstawicieli resortu finansow,
bankoéw, zakltadow ubezpieczen bylby niezbedny.
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Cezary Kosikowski

THE PROBLEM OF COQDIFICATION OF THE POLISH FINANCIAL LAW

The provisions of financial law play an important role in requlation of social,
political and economic phenomena. It is self-evident and particularly spectacular at
the time of introducing structural and economic reforms. It obliges the legislator
to care specially for the shape and state of financial legislation,
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Formation and keeping a high substantial and legal standard of financial legi-
slation is difficult. Tt results from several reasons. First of all we should point
here to the dependence of the norms of financial law on the assumptions of socio-
-economic policy of the state. The need of securing a flexibility of the norms
of financial law results in their strong dynamics, which affects the stability of the
financial law in force. Financial law, as a branch of law, is extensive and its
range is not strictly limited. On the other hand, it combines with other branches
of law., As a result, legal regulations of financial phenomena exist also outside
the area of the norms of financial law. Another difficulty is the fact that within
financial law there are several relatively independent sections, which results in
creation of separate legal regulations, not always complete, consistent and cohe-
sive, or forming a uniform legal system. Financial law has no normatively regu-
lated general formulation, although it applies specific financial institutions, common
to particular sections of financial law.

It does not mean, however, that those are reasons which prevent from forma-
tion of proper financial law. Neither they are reasons not to overcome. The
dependence of the norms of financial law on the assumptions of socio-economic
policy of the state is bilateral. After all, the principles are mostly changed
because they are little effective in practice. The lack of effectiveness is then
a result of poor financial legislation. Consequently, to overcome the result it is
first necessary to eliminate the reason.

The Polish financial law is often an object of criticism, both in the doctrine
of financial law and in press publications. Attempts are made to improve the
financial law. However, they are of limited character, do not reach the point,
have no radical character. In consequence the results also are not satisfactory.

The author of this paper believes that all known methods of improving the
financial legislation, namely incorporation, unification, consolidation and novelization,
should be applied parallel. He also suggests a codification of financial law, referring
to such attempts in Rumania and Hungary, and points to its purposefulness expressed
in the ,Report on the State of Law", worked out by the Legislative Council in
1986 for the premier.

In the author's opinion, the following reasons recommend the purpose and
need of codification of financial law in Poland:

1) the need of consolidation of financial principles and institutions formed
and proved in socialist financial practice;

2) the need of consolidation of the proper structure of the sources of financial
law, established in the period of economic reform;

3) the need of making the financial law more consistent than before, through
a stronger normative formulation of the general principles of financial law, joining
its particular sections;

4) the need of securing a stronger stability and reliability of financial law;

5) the need of a wider than before popularization of the rules and institutions
of financial law in the community.

In another paper the author has presented a concrete project of a financial
code (The Legislative Problems of the Polish Financial Law and Its Codification,
Wroclaw 1983). He has also calculated that such an act could replace about
1.000 legal acts on finances. Beside th= [inancial code, numerous executive requ-
lations of the government and of the minister of finance would be necessary.

Supporting his former suggestion, the author thinks that the process of codi-
fication of tinancial law should be divided into two stages: first to work out
a draft bill on general regulations of financial law, and only next to codify
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separate sections of financial law. In codification of the general section of financial
law it has been suggested to regulate:

1) the principles and functions of public financial activity;

2) the basic financial institutions and the principles of their operation;

3) the system of management in the sphere of finances.

The author thinks that the first stage is more difficult than the codification
of particular sections of financial law, which in fact are already partly codified.
At the same time, however, he thinks that a codification of the general section
of financial law is possible, and suggests creation of a codification committee.



