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SYSTEM PRAWNY PRL
A POZYCJA OBYWATELA W PRAWIE FINANSOWYM*

W sensie prawnym o pozycji obywatela decyduja zakres oraz ro-
dzaj uprawnien i obowigzkéw, ktoére zostaly mu przyznane przez

norme lub normy prawne . O wiele pros¢iej mozna wiec okreslic
pozycje obywatela w jednej galtezi prawa niz w caktym systemie
prawnym . Z drugiej strony zawezenie rozwazan tylko do jednej

dziedziny prawa zawiera w sobie niebezpieczenstwo oderwania  sie
od ogolnych uwarunkowan whasciwych dla catego systemu prawa.
Klasowycharakter parfistwa determinuje pozycje 1 role prawa w
organizowaniu wszelkich przejawow Jego dziatalnosci. Normy praw-
ne wywieraja decydujacy wpdyw na postepowanie i pozycje obywa-
tela w spoleczenistwie, na Jego wzajemne stosunki z innymi oby-
watelami oraz organami panstwa. Jest to wynikiem daleko posunie-
tej reglamentacji prawnej zycia przez panstwo. Powstaje  Jednak
szereg pytan, m. in.: Jak daleko moze panstwo poprzez prawo
wnika¢ w sfere spraw zyciowych czdowieka, od Jakich Tzynnikow
zalezy zakres regulacji prawnej obywatela, a takze czy istniejg
Jakies reguty [lub ograniczenia dotyczace prawnej reglamentacj i
zycia obywatela przez panstwo. Rozwigzania tych kwestii nalezy
szuka¢ m. in. w zasadach rzadzacych procesem powstawania prawa.
Czesto podkresla sie, iz funkcjg prawa Jest sterowanie sze-
regiem zjawisk spotecznych. Z tego wzgledu prawo Jest celowym

* W pracy ujeto stan prawny na dzienn 31 XI1 1982 r.

i W dalszej czesci pracy dla uproszczenia rozwazan stosuje
sie zamiennie sformufowania ‘‘norma prawna statuujgca uprawnienia
I_obOW|azk| obywateli' oraz ‘“uprawnienia i obowigzki obywate-

.

2 Mimo zatozenia Jednosci polityki prawa, miedzy réznymi ga-
deziami mogg wystgpi¢ znaczne roéznice w uregulowaniu pozycji o-
bywatela. Przyczyng Jest specyfika celdw realizowanych przez
te gatezie prawa.



tworem czdowieka. Nié Jest ono rezultatem swobodnego uznania pra-

wodawcy, lecz znajduje swoje uwarunkowanie w rozmaitych faktach

spotecznych, a w szczegdélnosci wykazuje zwigzek prawodawcy z Je-

go spotecznie uwarunkowanymi postawami oceniajacymi, Jak réwniez

z jego wiedzg o zjawiskach rzeczywistosci, ktdrg chce  ksztak-
owac''s.

, Racjonalny model tworzenia prawa”™ zakdada m. in., iz podsta-
wa dziatania prawodawcy jest zatozenie okreslonego celu, ktéry
powinien zosta¢ zrealizowany poprzez normy prawne. Mogg to byc
pewne cele polityczne, spoteczne, gospodarcze, prakseologiczne
«tp. W ich ramach wyr6zni¢ mozna szereg celdw szczegétowych, np.
celami szczegétowymi w ramach celu politycznego mogg byés zagwa-
rantowanie podstawowych praw i obowigzkéw obywateli, umocnienie
kierowniczej roli partii w panstwie, rozwdj instytucji rad na-
rodowych Hp. Mozna wiec stopniowaC¢ cele prawodawcy w zaleznosci
Jd ich szczegétowosci i sfery ktdrej dotyczg. Sa one pochodnymi
polityki panstwa prowadzonej w danej dziedzinie w pewnym okre-

sie czasu. i ,

Cel tworzenia prawa odgrywa wiec decydujacy wpdyw na zakres
prawej regulacji pozycji obywatela. Zatozenie pewnego celu mo-
ze wigza¢ sie lub nie by¢ zwigzane 2z zachowaniem obywateli. w

przypadku, gdy obywatel przez swoje zachowanie sie moze w naj-
mniejszy nawet sposob wptyngé na zrealizowanie zatozonego przez
prawodawce celu, to odpowiednie uregulowanie przez normy prawne
«go zachowania jest ,nieodzowne. Natomiast, gdy realizacja da-
nego celu w zadnym przypadku nie zalezy od obywatela, wowczas
zachowanie Jego w tym zakresie bedzie indyferentne dla prawodawcy.
Cel zatozony przez prawodawce moze dotyczy¢ obywatela w spo-

s6b wytgczny. Taka sytuacja ma miejsce, gdy pewien stan rzeczy,
ktory prawodawca chce osiagnag¢, dotyczy obywatela (np. w ramach
celu spotecznego zagwarantowanie obywatelowi za pomocg norm praw-
nych pewnych Swiadczen socjalnych). Natomiast odmienna sytuacja
zachodzi, gdy realizowany ma by¢ inny, ogoélniejszy cel, zas za-
chowanie obywatela Jest jednym z czynnikéw decydujacych nawet

3
} 2or. J. WroblewsKki, Model racjonalnego tworze-
nia ~rawa, PIP 1973, nr 11, 3. U 1 n.

Por. _elementy racjonalnego modelu tworzenia prawa: W r 6 b-

lewsKTIl, op.” cit

/
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posrednio o mozliwosci jego osiagniecia np. intensyfikacja pro-
dukcji rolnej jest celem gkdwnym, pociggajacym za sobg koniecz-
nos¢ wprowadzenia odpowiednich regulacji prawnych. Z reguly o
osiggnieciu tego celu decyduje takze obok innych czynnikow
mozliwos¢. .dysponowania gospodarstwami rolnymi przez wkaccicieli.
Rozdrabnianie gospodarstw rolnych przez ich podziaty obniza pro-
dukcje rolng. Stad tez celem szczegdétowym prawodawcy Jest zapo-
bieganie tym podziatom, co wigze sie juz w sposéb bezposredni z
koniecznoscig uregulowania prawnego zachowania obywateli. Jednak-
ze normy prawne majg w tym przypadku zapewni¢ osiagniecie pozg-
danego stanu finalnego, mimo iz pozornie ich celem jest wykgcz-
nie uregulowanie wagskiego zakresu zachowania obywateli.

Wydaje sie, iz zakres uregulowania prawnego pozycji obywatela
jest wyznaczony przede wszystkim poprzez cele panstwa realizowa-
ne w danym okresie czasu (polityka panstwowa). Ograniczenie sie
tylko do tego elementu prowadzidoby do wniosku, iz praktycznie
wszelkie przejawy zycia powinny zosta¢ uregulowane przez prawo.
Cele prawodawcy “rownoznaczne z celami panstwa sg bowiem tak
rozlegle, ze wkraczajg obecnie w kazdg dziedzine zycia. Jedynym
czynnikiem ograniczajgcym tak szeroki zakree celéw bydoby zrezyg-
nowanie przez samego prawodawce z celdw, ktoérych osiggniecie na
gruncie dostepnej mu wiedzy Jest niemozliwe.

Wydaje sie, 1z mozna wskazaC¢ takze i na inne czynniki ograni-
czajace regulowanie za pomocg norm prawnych zycia obywateli. Na-
lezy do nich niewatpliwie zaliczy¢ mozliwos¢ realizacji zatozone-
go celu za pomocg Srodkéw prawnych. W ten sposéb nastepuje eli-
minacja tych celdéw, ktorych realizacja za pomocg Srodkow praw-
nych jest nieskuteczna. Nie kazda dziedzina zachowan cztowieka
n&G by¢é skutecznie prawnie regulowana,, gdyz minimalnym wymogiem
takiej regulacji Jest mozliwosS¢ wyciagniecia konsekwencji za od-
stepstwo od wzoru zachowania sie ustalonego w normie prawnej. Pra-
wodawca powinien odrzuci¢ takze te cele, ktore mogg by¢ zrea-
lizowane w duzo lepszy spos6b za pomocg innych instrumentéw niz
Srodki prawne.

Problem zakresu oraz granic regulacji prawnej pozycji obywa-
tela Jest nierozdacznie zwigzany =z celami stawianymi prawu
mozliwoscia ich realizacji za pomocga norm prawnych. Im wiecej
celow polityki panistwa w danym okresie zwigzanych  bezposredni o
czy posrednio z zachowaniem obywatela jest realizowanych ~a po-



mocqg prawa, tym szerszy Jest zakres ingerencji przepiséw w zycie
obywajtela, a tym samym wieksza Jest ilos¢ norm, na podstawie
ktorych ocenia¢ trzeba Jego pozycje w systemie prawa.

W przypadku, gdy zatozony cel moze by¢ realizowany za pomo-
cg prawa powstaje problem wyboru odpowiedalego sSrodka prawnego.
Ten moment decyduje z kolei o charakterze prawnym regulacji po-
zycji obywatela, gdyz dotyczy przede wszystkim formy regulacji
prawnej -

Zaobserwowa¢ mozna Scisty zwigzek zachodzacy miedzy celem
realizowanym przez prawodawce a metoda regulacji prawnej, stoso-
wang dla osiagniecia zaktadanego celu. Zrealizowanie niektérych
rodzajow celéw Jest uzaleznione gtdwnie od trafnego zastosowania
Jednej z trzech historycznie uksztaltowanych metod regulacji praw-
nej (cywillstycznej, administracyjnej, karnej). Przykkadowo mo-
zna wskaza¢, 1z dla osiagniecia zwiekszonej wydajnosci pracy meto-
da kama w warunkach nowoczesnego panistwa Jest zupednie nieprzy-
datna. W takich sytuacjach ustawodawca musi dokona¢ Swiadomego
wyboru jednej z mozliwych do zastosowania metod regulacji prawnej,
najlepiej prowadzacej do osiaggniecia zakkadanego celu. W wielu
jednak przypadkach istota celu stawianego do osiggniecia za po-
Srednictwem norm prawnych ogranicza mozliwos¢ wyboru do jednej
metody regulacji prawnej. Jak juz wskazano - zastosowanie okre-
Slonej metody ksztaltowania stosunkéw spotecznych, w ktdérych wy-
stepuje obywatel, wywotuje donioste konsekwencje w sferze jego
sytuacji prawnej.

Przyjecie danej metody regulacji nie przesgdza o okresleniu
dziedziny prawa, ktdrej normami nastgpi uksztaltowanie stosunkoéw
spotecznych danego rodzaju. Wynika to z faktu, iz nawet w ga-
teziach "klasycznych™ (w prawie administracyjnym, cywilnym) w
miare coraz to bardziej ztozonego powigzania norm z réznych czesci
systemu prawnego, ingerujacego w coraz to nowe sfery zycia spo-
4ecznego, zaobserwowa¢ mozna zjawisko wspotwystepowania réznych
metod normowania™. Mozna Jednak.wyrézni¢ pewne typy dyscyplin
szczegotowych, uwzgledniajac stopien stosowania w danej gate-
zi prawa metod normowania, charakterystycznych dla prawa cywil-
nego, karnego i administracyjnego. Takze i w przypadku wyboru

Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa,
Warszawa 1930, a. 11.



gatezi prawa cel unormowania oraz charakter normowanego  stosun-
ku spotecznego odgrywa gtdwne znaczenie.

Kryterium metody pozwala na zaklasyfikowanie kazdej szczego-
towej gatezi prawa do okreslonej, szerszej grupy obejmujacej sze
reg dziedzin w zaleznosci od stopnia wykorzystania metody normo-
wania cywillstycznej, karnej lub administracyjnej. Zabieg  taki
ma na wzgledzie cele praktyczne, gdyz posiada niebagatelne zna-
czenie dla "przedstawienia pozycji prawnej obywatela w systemie

prawnym PRL. Dyscypliny zaliczone do tej samej jgrupy, co w
praktyce oznacza, iz w przeszdosci oddzielity sie od gatezi
klasycznych, postuguja sie podobnymi konstrukcjami prawnymi. Nie-
ktére instytucje sa dla nich wspélne, czesto przepisy gatezi

klasycznej znajduja zastosowanie w pozostatych dziedzinach wcho-
dzacych w skdad danej grupy. Wystarczy wiec niejednokrotnie wska-
za¢ na podstawowe cechy regulacji pozycji obywatela poprzez nor-
my prawne zaliczane do gatezi podstawowej w danej grupie, aby
wyrobi¢ sobie ogolny obraz sytuacji prawnej obywatela, we  wszy-
stkich dyscyplinach, postugujacych sie tg samg metodg normowania
stosunkéw spotecznych.

Wybor formy regulacji prawnej dotyczy wiec kwestii zwigzanych
z wyodrebnieniem tzw. gatezi (dzialow*) systemu prawa oraz hierar-
chii tego systemu. Z punktu widzenia obywatela nie jest sprawg
obojetng, za pomocg Jakiej normy prawodawca ureguluje Jego za-
chowanie. Zaliczenie danych norm do jakiejs gatezi prawa wywo-
4uje donioste konsekwencje zwigzane z procedurg ich  stosowania,
wkasciwym aparatem pojeciowym odgrywajacym duzg role w wydawaniu
decyzji, mozliwoscig wspotdziatania obywatela itp., wpiywa wiec
na pozycje prawng obywatela. Pod tym wzgledem poszczegélne dzia-
4y prawa wykazujg miedzy sobag duze réznice. Z drugiej strony
niejednokrotnie rozwigzania wyksztatcone w niektorych gateziach
prawa maja Istotne znaczenie w calym systemie prawnym PRL. Dzieje
sie to bezposrednio [lub w drodze odpowiedniego ich przeksztakce-
nia, w zaleznosci od potrzeby i celu dokonywanego zabiegu.

Niewgtpliwie walor rozwigzan o szczegdlnie istotnym znaczeniu
dla uksztattowania pozycji prawnej obywatela posiada konstytu-
cyjnie okreslona instytucja podstawowych praw 1 obowigzkéw obywa-
teli . Konkretyzacja danego uprawnienia czy obowigzku okres'!one-

3’7\OPor. A. Burda, Polskie prawo panstwowe, Wars? :va 1978,
e. .
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go przez Konstytucje Jako podstawowego nastepuje bowiem w licz-
nych nomach nalezagcych do réznych gatezi prawa pozytywnego7*
Szereg podstawowych praw i obowigazkow obywateli Jest rozwijanych
i konkretyzowanych poprzez nomy prawnofinarisowe.

Podstawowe znaczenie dla obywatela Jako podmiotu pi*ana ma
zasada roéwnosci praw obywateli (art. 0l ust. 1 Konstytucji)®. Nie
bedac”odrebnym prawem obywatelskim, pozostaje ona w Scistym zwig-
zku z podstawowymi prawami i obowigzkami obywateli stanowiac dla
nich Jakby gwarancje prawng.

Zasada rownosci praw obywateli znajduje odbicie we wszy-
stkich gateziach prawa, takze 1 w prawie finansowym. Nie Jest o-
na domeng tylko tych dziedzin prawa, ktdre charakteryzuja sie
réwnorzednoscla podmiotéow oraz brakiem bezposredniego przymusu ze
strony panstwa . Zasada ta nie polega bowiem na réwnosci stron
stosunku prawnego, lecz na réwnosci praw pewnej grupy  podmiotdw
prawa, tzn. obywateli. Takze w tych galeziach prawa, w ktdrych
Jedng ze stron abstrakcyjnego stosunki: prawnego Jest panstwo lub
organ Je reprezentujacy, zas drugg obywatel, istnieje zasada row-
nosci, pod warunkiem, ze prawa badz obowigzki ustalone sa w
normie prawnej w taki sam sposob dla wszystkich obywateli,. Inny-
mi stowy zasada ta wyraza rownosé praw i obowigzkow wewngtrz pew-
nej grupy podmiotéw, a nie rownosoé miedzy wszystkimi grupami pod-
miotéow prawa (tzn. np.- miedzy osobami Ffizycznymi a osobami praw-
nymi). Trudno nawet mowié o takich samych (czyli réwnych) pra-
wach 1 obowigzkach dla obywateli 1 wszystkich Innych podmio-
tow prawa. W prawie cywilnym przyktadem réwnosci praw obywate-
li Jest pedna zdolnos¢ prawna wszystkich osob fizycznych wyrazona
w art. 8 kodeksu cywilnego. W prawie administracyjnym o réwnos-
ci mozna méwi¢ wéwczas, Jezeli np. nie nastgpi ograniczenie pew-
nej czesci obywateli, ze.wzgledu na vskazane czynniki, w prawie
do wniesienia odwotania od decyzji organu rozstrzygajacego dang
sprawe z zakresu postepowania administracyjnego.

7
?* R°r.,°1 rY n«_ Konstytucja Jako ustawa zasadnicza

PRL, Varszawa 1967, s. 100 1 n. ‘e

r 8 £or* ezerbe)L J* Wawrzyniak, ROwnoso obywatel i

PR{, ~ Warszawa 1977, s. 121 i n.

Por. Ibidem, s. 143 i n. Autor uznaje prawo cywilne za te
dziedzine prawa, w ktorej przede wszystkim wystepuje 'idea rowno-

(72}
0



Tak rozumiana réwnos¢ praw moze by¢ w pedni realizowana Jedy-
nie wtych gateziach prawa, ktore wyksztalcity sie 1 pozostaja
w Scistym zwigzku z prawem cywilnym. W Innych gateziach prawa
rownos¢ ta bywa czesto ograniczana. Jest to widoczne szczegdlnie
w tych dziedzinach, za pomocag ktdérych realizuje panstwo swg poli-
tyke gospodarczga ozy finansowg. Wymogi tej polityki (cele prawo-
dawcy) mogg wyklucza¢ wyposazenie w dane uprawnienie czy  obar-
czanie obowigzkiem pewnych grup sposréd obywateli. Czynniki za
pomoca ktdrych przeprowadza sie takie zrdéznicowanie nogg by¢ bar-
dzo roznorodne. Najczesciej siega sie do takich Jak pte¢, zawdd,
potozenie spoteczne, stan majgtkowy etc. Ograniczenia réwnosci
nie maja z reguly aktualnie charakteru dyskryminujgcego, a Jedy-
nie sa konieczne ze wzgledu na polityke panistwa prowadzong w da-
nym zakresie. Przykdady takich rozwigzan znalezé mozna przede
wAzystkIm w prawie finansowym 1 w prawie administracyjnym.

Przyktadem z zakresu prawa Ffinansowego obrazujacym przyznanie
uprawnien pewnej grupie sposrod obywateli moze by¢ np. istnie-
nie pewnych rodzajow kredytéw bankowych na dogodniejszych warun-
kach niz kredyty udzielane innym osobom fizycznym. Jako przyktad
zroznicowanych dla réznych grup obywateli obowigzkow  prawnofi-
nansowych nozna wskaza¢ silniejsze obcigzenie podatkowe obywateli
bedacych wkascicielami Srodkow produkcji, za pomocg ktorych pro-
wadzg okreslong dziatalnos¢ (rzemiosto, handel, przemyst), niz
pozostatej ludnosci pracujacej. Ograniczenia powyzsze powodowane
sg w zasadzie charakterem prowadzonej dziatalnosci, ale posrednio
wpdywaja na uprawnienia i obowigzki obywateli w tym zakresie. W
tej gatezi prawa mozna wskaza¢ takze 1 na ograniczenie lub pre-
ferowanie pewnych grup obywateli w sposéb bezposredni (np. zwol-
nienia podatkowe ze wzgledu na wykonywany zawod).

,Szereg praw i obowigzkow okreslonych przez Konstytucje PRL J.i-
ko podstawowe Jest rozwijanych w mniejszym Hlub wiekszyra stop-
niu przez normy prawnoflnansowe. Ich realizacja Jest uzaleznio-
na od istnienia odpowiednich nom prawa finansowego. Z drugiej
Strony wywierajg one ewoje pietno na regulacjach prawnofinanao-
wych, ktdére musza by¢ zgodne z wolg ustawodawcy wyrazong w naj-
wyzszym akcie normatywnym PRL. Istnieje wiec Scisty zwigzek mie-
dzy tego typu rozwigzaniami a ksztakttowaniem pozycji obywatela w
zakresie prawa Finansowego.

Charakter zabezpieczajgacy realizacje szeregu podstawowych u-



prawnien obywateli okreslonyoh poprzez Konstytucje posiadajg li-
czne normy prawnofinansowe. Mozna Je ze wzgledu na wskazane kry-
terium podzieli¢ na dwie grupys 1) norwy zabezpieczajgce zasoby
finansowe na pokrycie okreslonych sSwiadczen na rzecz obywateli*
Sa to gtoéwnie normy planowe (budzetowe, kredytowe itd.)t 2) noruy
prawnofinansowe okreslajace sposob  finansowanie okreslonych
Swiadczen na rzecz obywatelilO.

Wskazane rodzaje nom prawnofinansowych 4acza sie Scisle z
realizacjg takich podstawowych uprawnien obywateli Jakt prawa do
wypoczynku (art. 69 Konstytucji), prawa do ochrony zdrowia (art.
70 Konstytucji), prawa do nauki Cart. 72 ust. 1 Konstytucji), pra-
wa do korzystania ze zdobyczy kultury (art. 73 Konstytucji).

Nalezy takze wskaza¢, iz niekiedy niektére rodzaje podstawo-
wych uprawnien obywateli okreslone w Konstytucji PRL wykazuja
zwigzek 2z normami prawnofinansowymi nakdadajacymi na obywate-
la okreslone powinnosci w sferze publicznej dziatalnosci finanso-
wej. Przykd#adowo mozna wskaza¢, iz z konstytucyjnym prawem oby-
watela do wkasnosci #aczy sie bezposrednio w prawie fFinansowym
obowigzek zaptaty odpowiedniego podatku zwigzanego, z nabyciem lub
posiadaniem prawa wkasnosci okreslonej rzeczy ruchomej lub nieru-
chomosci. Z prawami dotyczacymi sfery kulturalno-oswiatowej sa
zwigzane takze obowigzki prawnofinansowe obywateli, polegajgce na
4ozeniu Srodkow Finansowych na cele nauki, oswiaty c*y kultury,
przy czym w wielu przypadkach traktowane sg one wydgcznie Jako
dobrowolne powinnosci spofeczne.

Niektére z podstawowych uprawnien obywateli okreslonych w
Konstytucji mozna traktowa¢ Jako nadrzedne zasady wigzac«« orga-
ny panistwa w trakcie tworzenia i stosowania prawa. Podstawowemu
uprawnieniu obywatela odpowiada w takim przypadku odpowiedni o-
bowigzek organu panistwa. Przykdtadem moze by¢ prawo zwracania sie
do wszystkich organéw panstwa ze skargami 1 zazaleniami (art. 86
ust. 2 Konstytucji). Realne zabezpieczenie wykonania tego upraw-
nienia wymaga stworzenia w poszczegdlnych gateziach prawa pozy-
tywnego odpowiednich normatywnych rozwigzan proceduralnych. Takze
praktyka ich stosowania musi by¢ zgodna ze stworzonymi konstruk-
cjami nomatywnymi. W zakresie prawa finansowego wskazane pod-

" Por. dalsze rozwazania w rozdziale 11l 1 1V opracowania



stawowe uprawnienie obywatela powinno wpdywaC na ksztaktowanie np.
postepowania podatkowego« dewizowego, celnego itd.

Obok rozwigzan konstytucyjnych duzy wpdyw na  ksztaktowanie
pozycji obywatele w zakresie prawa finansowego wywierajg niekto-
re konstrukcje cywilnoprawne. Odnosi sie to™zwlaszcza do insty-
tucji podmiotowosci prawnej osOb Fizycznych . Szczeg6lnie unor-
mowanie poprzez kodeks cywilny zdolnosci prawnej i zdolnosci do
czynnosci prawnych os6b fizycznych posiada walor mledzygatezlowy i
jest recypowane poprzez normy poszczegolnych gatezi prawa pozy-
tywnego, w ty« takie finansowego. W przypadku gatezi zaliczanych
do tzw. prawa publicznego konstrukcje te doznajg swoistych prze-
obrazen, wykazujac niekiedy znaczne roznice z pierwowzorem cy-
wi lnoprawny»12.

Szczegolnie bliskie zwigzki i1 duzy wphbyw na  ksztaktowanie
pozycji prawnofinansowej obywatela wykazujg instytucje wyksztak-
cone w prawie administracyjnym. Jest to zrozumiate ze wzgledu na
wyodrebnienie sie prawa finansowego =z prawa administracyjnego. W
prawie finansowym szerokie zastosowanie znajduje administracyj-
no-prawna (wkadcza) metoda regulowania stosunkéw spotecznych zwig-
zanych z publiczng dziatalnoscig finansowg, w ktérych jedna ze
stron Jest obywatel. Koniecznos¢ ochrony intereséw fiskalnych
panstwa w trakcie prowadzenia dziatalnosci finansowej powoduje, li
wykorzystanie tej metody dla regulacji zjawisk finansowych  jest
czesto bardziej radykalne niz w prawie administracyjnym.

-Nauka prawa finansowego korzysta rowniez w duzej mierze z u-
stalen nauki prawa administracyjnego odnoszgcych sie do kwestii
stosunkéw prawnych. Zblizona metoda regulacji stosunkéw spotecz-
nych powoduje, iz takze w tym wzgledzie zauwazy¢ mozne wiele e-
lementow qipélnych stosunkéw adminlstracyjnoprawnych 1 prawno?!-
nansowych . Szczegdlnie ustalenia dotyczace strony podmiotowej
stosunku prawnego sg w wielu przypadkach adekwatne do prawa Fi-
nansowego, Zbiezny Jest przy tym poglad nauki prawa administra-

1 Por. A. Kos teckl, Zwigzki prawa Ffinansowego =z

prawem cywilnym, fw:J System Instytucji prawno-finansowych  PRL,
Wroctaw 1982, s.

12 . -
Por. szerzej na ten temat rozdz. 11 opracowania.

Por. szerzej rozdz. 1l § 1 opracowania.



cyjnego i finansowego, iz nie mozna podmiotowosci obywateli o»
prze¢ o cywilistycznag koncepcje zdolnosci prawnejl™

Uzasadniajgc takie stanowisko podnosi sie, it sytuacje admi-
nistracyjno-prawng obywatela okreslajg przepisy bezwzglednie obo-
wigzujagce, ktorym adresat musi sie podporzadkowac¢. Niektére prze-
pis/ zawigzuja pewne stosunki prawne, w ktdérych odpowiednie orga-
ny administracyjne moga naktada¢ na obywateli okreslone obowigzki .
W sferze prawa administracyjnego Jednostka pozostaje w  sytuacji
prawnoprzedmiotowej wobec administracji panstwowej. Prawu admi-
nistracyjnemu obce jest bowiem cywllistyczne pojecie prawg pod-
miotowego® , Kktdrego trescig Jest wlhadztwo podmiotowe upowaznia-
jJace do rozporzadzania uprawnieniami lub zaciggania zobowigzan. V
prawie administracyjnym uprawnienia 1 obowigzki obywateli unormo-
wane sg kazdorazowo w prawie przedmiotowy«. Sa to zawsze w*
prawnienia lub obowigzki w stosunkach prawnych 2z administracja
panstwowa, przy czym organ administracyjny upowazniony Jest do
ich autorytatywnej konkretyzacjil®. Rozstrzygniecie przez admi-
nistracje panistwowg o uprawnieniach i1 obowigzkach obywatela ma
zawsze charakter jednostronny. Nawet jezeli rozstrzygniecie zapa-
da na jego wniosek i uczestniczy on Jako strona w postepowaniu
zmierzajacym do tego celu, to i tak o tresci decyzji decyduje
Jednostronnie organ administracji panstwowej .

Powyzsze wzgledy wywierajg decydujacy wpdyw na ostateczng
konkluzje, zgodnie z ktérg w sferze prawa administracyjnego
trudno Jest przyzna¢ obywatelowi ogolng zdolnos¢ prawnga. Przystu-
guje mu bowiem tylko zdolnos¢ prawnoprocescwa Jako  uczestnikowi
postepowania zmierzajacego do rozstrzygniecia o Jego uprawnie-
niach i1 obowigzkach badz zdolnos¢ korzystania z roznych  Srodkéw
prawnych kontroli administracji. Takze Iw tych przypadkach stoi
za wyodrebnionymi w ten sposob zdolnoSciami prawnymi nie odrebna
i na materialnych przepisach prawa administracyjnego oparta gene-
ralne zdolnos¢ administracyjnoprawna, lecz ogdélna sfera wolnosci
i swobdd podmiotowych.

) Por. J. Filipek, Rola prawa w dziakalnosci admi-
nistracyjnej panstwa, Krakow 1974, s. 111 1 n.
Por. A. Szpunar, Naduzycie prawa podmiotowego;

Krakéw 1947, a. 11 i n.
5 _1 - -
Fi ipek, op. cit., a. 112 1 n.



Obok wskazanych, caly szereg Innych instytucji okreslonych
przepisami prawa administracyjnego wywiera wpdyw na ksztaktowa-
-nie pozycji obywatela w sferze dziatalnosci finansowej panstwa.Za
najistotniejsze sposrdd nich nalezy uzna¢ Instytucje  statuowane
przepisami kpa. Wiele z nich znajduje wprost zastosowanie w roz-
strzyganiu indywidualnych spraw finansowych obywateli Cnp. w po-
stepowaniu podatkowym), a tym saaym stanowig one jeden 2z czyn-
nikéw wyznaczajacych uksztakttowanie prawnofinansowej pozycji oby-
watelal*.

Pewng role w ksztattowaniu prawnofinansowej pozyciji obywatela
ecgg odgrywa¢ rozwigzania prawne zaliczane do prawa miedzynaro-
dowego . Wprowadzenie do porzadku prawnego PRL rozwigzan zali-
czanych do prawa miedzynarodowego jest wynikiem wykonania cigza-
cego na panstwie obowiazku wynikajacego 2z wigzacych panstwo norm
prawnomiedzynarodowych . Metody whkaczenia sg réznorodne20. W pra-
wie finansowym wkgczenie tego typu rozwigzan do porzadku prawne-
go panstwa Jest z reguly wynikiem wykonania uméw miedzynarodowych.
Najczestszym sposobem wprowadzenia uméw miedzynarodowych sys-
temu prawnego PRL2  Jest ich tranefoneacja szczegétowa. Wowczas
w ustawach krajowych, Kktdrych przedmiot regulacji pokrywa sie z
trescig umowy, moze nastgpi¢ zawarcie postanowienia, 1z we wska-
zanych sytuacjach normy ustawowe sg obowigzujace, Jezeli umowa
miedzynarodowa nie stanowi inaczej. Takie rozwigzania stosuje
sie np. w zakresie prawa podatkowego. Umowy miedzynarodowe zapobie-
gajace podwéjnemu opodatkowaniu zawarte przez Polske powodujg nie-
stosowanie polskich przepiséw podatkowych wobec pewnych grup osob
fizycznych, gdyz zgodnie z zawartg umowa ich dochody podlegaja o-
podatkéwaniu na terenie innego panstwa. Wpdyw traktatéw miedzyna-
rodowych na prawnofinansowg pozycje obywatela uwidacznia sie tak-
ze w prawie ubezpieczeniowym i celnym.

Nie mozna pomijac¢ rowniez roli konstrukcji  tworzonych przev

17 Por. szerzej rozdziat V opracowania.

Por. J. O4+uchowskl, Zwuqzkl prawa flnansowego
z pozostatymi gateziami prawa [w;] System.. s. A63

Por. K. SKublszewski, Prawo miedzynarodowe w
porzadku prawnym, LwjJ Prawo ml?dzynarodowe a prawo wewnetrzna w
Swietle doswiadczen panstw socjalistycznych, Wroctaw 1CSO, s. unr

N Por. Skubiszewski, op. cit. si 15-16.

Kszmierczyk Om W3 mledzyn-rodc
Jako zrédto prawa wewnetrznego PRL; Wrockaw 196R.



teorie prawa w ksztaltowaniu pozycji obywatela w zakresie prawa
finansowego. Rozwigzania teoretycznoprawne majga bowiem walor
stosowalnosci w caklym systemie prawa pozytywnego. Niekiedy Jed-
nak teoria prawa przejmowada np. pewne pojecia cywilnoprawne na
ogolny uzytek nauki prawa, utrwalajgc Je 1 podnoszac do rangi po-
jec¢ "ponadeateziowych', nie zawsze baczagc na to, 1t zachowuja
one swoj walor tylko w odniesieniu do prawa cywilnego, na grun-
cie ktoregc zostaly wyksztatcone22» Sytuacja taka ma miejsce m. In.
w przypadku podmiotowosci prawnofinansoweJ*

Rownie wazne dla okreslenia pozycji obywatele w systemie pra-
wa Tinansowego PRL sg konstrukcje teoretycznoprawne dotyczace sto-
sunku prawnego. Teoria prawa wypracowata w tym wzgladzie  pewne
rozwigzania pozostawiajgc szczegétowe ustalenia tzw. dogmatyce po-
szczegolnych gatezi prawa. Prowadzi to miedzy przedstawicielami
réznych dyscyplin prawnych do licznych sporéow dotyczacych pojmo-
wania, analizowania oraz wyodrebnienia poszczegélnych grup  sto-

sunkéw prawnych. Niekiedy teoria prawa proébuje ustalid pewne
wsk%ﬁéwki metodologiczne zmierzajace do rozwigzania tych apo-
row . Nie zawsze osiggaja one zamierzony skutek, ze wzgledu na

tendencje do wyodrebnienia coraz to nowych grup stosunkow prawnych.

Koriczgc rozwazania zawarte w tej czesci pracy nie sposob nie
wspomnie¢ o roli konstytucyjnie zapisanej, a rozwinietej przez
teorie px"awna, zasadzie praworzadnosci w procesie ksztattowania
prawnofinansoweJ pozycji obywatela2**. Zasada ta podniesiona do
rangi Jednej z podstawowych zasad ustrojowo-prawnych Jest podsta-
wg stosunkdéw miedzy obywatelem a organami finansowymi w trakcie
tworzenia | stosowania norm prawnych okreslajacych Jego pozycje
prawnofinansowa. Patrzac z punktu widzenia obywatela, ktérego po-
zycja prawna ksztattowana jest w roznych formach przez * organy
panstwa, zachowanie praworzadnosci zwigzane Jest z przestrzega-

niem kilku podstawowych warunkéw. Pierwszy, najtrudniejszy do
: A. Kostecki, Podmiotowos¢ prawno-finansowa. [**T

System..., s. 127.
Por. Z. Ziembinski, 0 metodzie analizowania

"stosunku prawnego''» PiP 1967, nr 2.

Por. analize tej zasady wi”z z literaturg zagadnienia: J.

N owacKk]1, Praworzgdnos¢ - wybrane problemy  teoretyczne,
Warszawa 1977.



realizacji, wskazuj« na koniecznos¢ zapewnienia zgodnosci miedzy
istniejacymi normami prawnymi a wymogami im stawianymi, wyksztak-
conymi w okreslony sposéb w spoteczenstwie. Wymogi te moga do-
tyczyC¢ tresci nor* prawnych i wowczae najczesciej znajdujg swe
odbicie w podstawowych prawach obywatelskich, zamieszczonych w
Konstytucji. Ich przedmiotem moze by¢ takze strona formalna pro-
cesu ksztattowania sytuacji prawnej obywateli. Wyrazem prawnej
akceptacji tych wymogéw sa przepisy okreslajgce np. kwestie for-
my aktéw prawnych, ich publikacji itp. Stan idealny zachodzi, gdy
wszystkie wymogi, Jakim powinno odpowiada¢ prawo wigzgce obywate-

li, zostaly usankcjonowane w normach prawnych. Mozna wiec
stwierdzi¢, iz warunek ten Jest spedniony, gdy istnieje zja-
wisko akceptowania tresci norm prawnych przez miarodajng opinie
spoteczng.

Drugi warunek, decydujgcy o zachowaniu praworzgdnosci w tra-
kcie ksztattowania pozycji prawnej obywateli, polega na zapew-
nieniu przestrzegania ustalonych zasad 11 wymogéw stawianych za-
rowno tresci prawa wigzgcego obywateli, Jak i formalnym bspektom
Jego powstawania, W procesie tworzenia prawa przez organy panstwa.

Trzeci warunek wigze sie ze stosowaniem prawa wobec obywateli.
Takze na tym etapie o zachowaniu praworzadnosci decyduje dziata-
nie organdéw panstwa zgodne z normami prawnymi2'*. Warunkiem za-
chowania praworzadnosci w razie ich naruszenia Jest zapewnienie
obywatelom mozliwosci zmiany decyzji Indywidualnych, niezgodnych
r postanowieniami ogélnych norm prawnych. +taczne spednienie wszy-
stkich wskazanych warunkéw ma decydujace znaczenie dla oceny pra-
worzadnosci procesu ksztattowania sytuacji prawnej obywateli.

Nieprzestrzeganie zasady praworzadnosci w trakcie ksztattowa-
nia prawnofinansoweJ pozycji obywateli wywoduje donioste konsek-
wencje natury spoteczno-ekonomicznej. Przekonanie obywateli o]
braku praworzadnosci w trakcie ustalania 1 stosowania wigzacych
ich norm prawnych prowadzi do braku poszanowania porzadku prawne-
BO. CO wyraza sie w niestosowaniu, obchodzeniu lub wrecz tama-
niu przepisow prawa2®. To z kolei ma niebagatelny wptyw na -

25 Por. J» Wroblewski, Sadowe stosowanie prsw ,
Warszawa 1972, s. 373 i n. Autor przedstawia m. In. zagadnie-
nie praworzadnosci w trakcie podejmowania decyzji sadowej.

Por. np. w zakresie prawa podatkowego M. Weral-



o

siggniecie roéznorodnych celdw zwigzanych przez ustawodawce
realizacjg nora prawnych. Stad tez ustalenia dotyczgce zasa-
dy praworzadnosci posiadaja gteboki wydzwiek praktyczn?, wi-
doczny whasciwie w kazdym momencie procesu tworzenia i sto-
sowania prawa w odniesieniu do obywateli.

B K1, «Kierunki reformy polskiego systemu podatkowego. War-
szawa 1960, s. 153 1 n.



OBYWATEL JAKO PODMIOT PRAWA FINANSOWEGO

Przyjet* okreslenie pozycji prawnej obywatela zakkada, ii de-
cyduje o0 niej cuna uprawnien 1 obowigzkéw, posiadanych w sys-
teaie prawa. Scharakteryzowanie pozycji obywatela Jako podmiotu
prawa finansowego jest wiec niemozliwe bez przedstawienia  kom-
pleksowej sytuacji prawnej przystugujacej au w zakresie tej ga-
+ezi prawa. Zanie to nastgpi nalezy najpierw zanalizowa¢ poje-
dynczy stosunek prawny, w jaki wchodzi obywatel z podmiotami re-
prezentujacymi panatyo w trakcie prowadzenia publicznej dziakal-
nosci finansowej. Zabieg ten pozwala na uwypuklenie  specyficz-
nych cech poszczegdlnych elementéw stosunku prawnofinansowego, co
na podstawowe znaczenie dla zrozumienia mechanizméw rzadzacych
powstaniem kazdej normy prawnej, ksztakttujgcej pozycje ob "*at<Oa
w zakresie prawa finansowego.

1. Stosunek prawnoflnansowy - uprawnienia 1 obowiagzki

Niewiele miejsca poswiecono dotychczas w nauce prawa Finan-
sowego analizie stosunkéw prawnofinansowychl. Spowodowane Jest to
wieloma przyczynami. Przede wszystkim nalezy wskaza¢, iz k>3-
stawowg przyczynga Jest péfne wydzielenie prawa finansowego w od-

Najczesciej pojecie i istota stosunku pravmofinanaowego "Wy
jJasniane s?kw podrecznikach nauki prawa finansowe? K. 0-
etrowsk i Prawo finansowe - zarys ogo ny,Warszawa 1970,
s. 25-26; M. Weralski, Polskie prawo finansowe, War-
szawa 1978, s. 26-29; L. Kurowski, M. Weral-
S Prawo finansowe. Warszawa 1973, e. 11 i n.j % K o-
m

K .
ar, W. Lt gczkow s-k 1, Finanse i prawo  Tinansowe.

Warszawa 1976, s. A3 i n.; J. Harasimowicz, Fi-
nan

se i1 prawo finansowe. Warszawa 1977, s, 21 i n.



rebng gatgz prawa. Spowodowato to koniecznos¢ opracowani* pod-
stawowych instytucji prawnofinansowych przez doktryne. Zagadnie-
nie stosunku prawnofinansowego odsuniete zostato niestusznie na
plan dalszy, gdyz wydawato sie, ze bliski zwigzek i podobienstwo
stosunkéw prawnofinansowych i1 adainistracyjnoprawnych pozwala na
odniesienie wiekszosci ustalen nauki prawa administracyjnego do
prawa finansowego. Ten punkt widzenia przetrwat do dnia dzi-
siejszego w doktrynie prawa administracyjnego, ktdérego przedsta-
wiciele zaliczaja stosunki prawnofinansowe do stosunkéw typa ad-
ministracyjnego . Natoalaet nauka prawa finansowego wyraznie wy-
réznia Je z catoksztakttu stosunkéw prawnych, poswiecajagc  Jednak
tal zagadnieniom zbyt mato miejsca’s.

Ustalenia dotyczgace stosunkéw prawnofinansowych opieraja sie
w duzej mierze 4na dotychczasowym dorobku teorii prawa oraz dok-
tryny prawa administracyjnego. Teoria prawa wyrdznia dwa ro-
dzaje stosunkow prawnych istniejgcych miedzy podmiotami prawa tzn.
stosunki w seriale konkretnym i abstrakcyjnym™. Stosunek prawny w
sensie konkretnym powstaje miedzy co najmniej dwoma podmiotami
prawa wéwczas, gdy zaistnieje fakt prawny, =z ktérym prawo  obo-
wigzujgce wigze iokreslone konsekwencje dla tych podmiotéw. Nato-
miast stosunek prawny abstrakcyjny to typ konkretnego stosunku
prawnego. Wyznaczony Jest on przez norme prawng okreslajgaca typ
podmiotéw, typ faktébw prawnych oraz typ konsekwencji prawnych.
Niekiedy mozna spotka¢ sie z twierdzeniem, iz abstrakcyjny sto-
sunek prawny to po prostu norma prawna.

Dokonane rozroznienie dotyczy "pionowej' klasyfikacji stosun-
kow prawnych i stad adekwatne Jest dla caltego systemu prava. Na-
tomiast teoria prawa z reguly nie zajmuje sie podziatem ‘'pozio-
mym'" stosunkéw prawnych, pozostawiajac dokonanie ustalen w tym

2 F. Longchampa, 0 pojeciu stosunku administra-
eyjnoprawnego w gospodarce panstwowej, PiP 1958, s. 18] ten-
ze, 0 pojeciu stosunku administracyjnoprawnego, '"Acta Univers
sltatis Wratislaviensls™ 1964, nr 1, Prawo XII, s. 19; J» P 1-
1ipelk, Stosunek administracyjnoprawny, Krakéw 1968, s. 131.

~ Dopiero ostatnio mozna zaobserwowa¢ zainteresowanie prob-
lematyka teorii prawa finansowego, por. np. ,we wskazanym zakre-
sie C. Kosikowski, rawnofinansowe uprawnienia i obo-
wigzki, stosunki i zobowigzania, [w:] System Instytucji prawno-
finansowych PRL, Wrockaw 1982, s. 150-18Q.

4Por. J, Wroblewski, Wstep do prnwoznawstwa, t6dz
1978, s. 75.



wzgledzie przedstawicielom roéznych dyscyplin prawa pozytywnego
lub akceptowe podziat dychotomiczny na etoeunki cywilnoprawne i
adeinlatracyJnoprawne”.

Nauka prawa finansowego siega do roznych kryteriow wyroéznienia
stosunkéw prawnofinansowych. Czesto podkresla aie majatkowy lub
pieniezny charakter uprawnien i obowigzkéw oraz stosunkéw praw-
nofinansowych. Jednakze kryterium to nie stanowi samodzielnej
podstawy wyroznienia stosunkéw prawnofinansowych  z catoksztattu
stosunkéw prawnych i1 moze by¢ traktowane najwyzej jako pomocni-
cze, Czasami podkresla sie, iz okresSlenie majatkowego charakte-
ru tych stosunkéw ma na uwadze raczej ich materialny charakter,
Jak wiadomo jest w ujeciu marksistowskim cechg wszystkich sto-
sunkéw prawnych”.

Kolejnym kryterium wyrdéznienia stosunkéw prawnofinans<wych
Jest nierdéwnorzednos¢ podmiotéw bedacych stronami tych otosunk™*.
Atrybut nadrzednosci Jednego z podmiotéw stosunku prawnofrnansovt-
go (podmiotu czynnego) polega na wyposazeniu go w kompetencj* do
wkadczego uregulowania nleprawotwdorczego uprawnien i1  obowiazkuw
druglego podmiotu, czyli do ich konkretyzacji, Podmiotami crn-~
nymi moga by¢ bardzo roznorodne Jednostki organizacyjne. Nc:tt
prawa finansowego wyposazajac Je w okreslone kompetencje, nril =
Ja im charakter organow finansowych. Dzieki temu sg am»  takie
wyposazone Ww zdolnos¢ prawnofinansowg, ktéra wcale nie Njai po-
krywa¢ $Sle ze zdolnosciag cywilnoprawng czy adminiatracy jr-wr.; -
(--hociaz taka zbieznos¢ moze zachodzic)

Druga strong stosunku prawnofinansowego ag rowniez bat 5c
réznorodne podmioty. W okreslonym stosunku prawno®]nan”owym r.aw
eze rozroznia sie podmioty czynne i bierne. Natomiast ta sama
jednostka organizacyjna moze wystepowaC w zakresie prawa fin?-
sowegd raz Jako podmiot czynny, innym razem Jako bierny, bale-
ty to od danej normy prawa finansowego.

Nalezy wyraznie podkresli¢, iz kwestia nieréwnorzednosci p o -
miotow stosunkow prawnofinansowych nie polega na nadrzednosci or-

Sz, zZie mbinski, 0 metodzie anal IOt ven.iu ""ato-aws
ku prawnego', PiP 1967, nr 2, s. 193.
"Koslkowski, op. cit., s. 166.
Por. m. in, T. Augu.stynia k-G6rn S-
wosC¢ fir.ansovoprawna jednostek budzetowych, ZTOL 1979, 05,
S. 67 in,; R. Tomaka, Podaiotowos¢ fir.ni).N ;: -

cJail stycznych przedsiebiorstw, 7WJtL 1979, nr 65, s. &



ganizacyjno-prawnej Jednego z podmiotéwao Stosunek prawnoflnan-
sowy nie zachodzi wytgcznie wtedy* gdy Jego »trony znajdujg sie w
okreslonym ukdadzie organizacyjno-prawny» tworzacy« stosunki nad-
rzednosci i1 podrzednoscl, chociaz w ««kresie praw* finansowego
zjawisko takie Jest bardzo czeste. Z drugiej atrony nie «0zZNns
twierdzi¢, iz stosunek prawny dotyczacy grooadzenia 1 wydatkowa-
nia spotecznych Srodkéw pienieznych nie Jest stosunkiem  prawno-
finansowy*, tylko dlatego, ze «iedzy Jego podalotasi ni« zacho-
dzg ukdady nadrzednosci lub podrzednoscl, wynikajgce ze atesun-
kéw organizacyjno-prawnych.

Nadrzednos¢ Jako kryterium wyréznienia stosunku prawnofinanso-
wego polega na wyposazeniu przez ustawodawce okreslonego podmio-
tu w okreslone uprawnienia 1 obowigzki O".ompetencl«,), dzidki kto-
rym #aze on uksztattowaC pozycje innych podmiotow prawa Finanso-
wego. W tym rozumieniu nadrzednoS¢ nie ma nic wspolnego z ukda-
dami organizacyjno-prawnymi, gdyz odnoszona " Jeet przez dang nor-
me prawng do konkretnego stosunku, w ktdry« dana Jednostka Jeet
nadrzedna dla innego podmiotu. Tezy tej nie zmienia fakt,iz nad-
rzednos¢ w tym rozumieniu pokrywa sie czesto z nadrzednoscig w
rozumieniu organizacyjno-prawnym™.

Oméwione kryterium wyréznienia stosunku prawnofinansowego nie
moze by¢ stosowane samoistnie. Pozwala ono na odrdznienie  sto-
sunkoéw cywilnoprawnych od pozostatych stosunkéw prawnych. Na Jego
podstawie nie mozna Jednak dokona¢ podziatu stosunkéw adminlstra-
cyjnoprawnych i prawnoflnansowych. Nadrzednos¢ (wkadczos¢) Jed-
nych podmiotéw wobec drugich Jest bowiem czesto ~podnoszona Jako
cecha wyrdzniajgca stosunki administracyjnoprawne

Niekiedy wskazuje sie, iz w stosunkach prawnoflnansowych Is-

tnieje zawsze zrdéznicowanie interesow ekonomicznych* Jedna Z«
stron reprezentuje szerszy interes spoteczny, natomiast druga
0 . . .

Trudno by#oby woéwczas kryterium nadrzednosci odniesc¢ 40

stosugkéw np. organ finansowy - Qbywatel-

__ Nadrzednos¢ w rozumieniu organizacyjno-prawnym _czesto Jest
nikium norm Rrawa administracyjnego. Normy prawa Ffinansowego w
okreslonych uk¥adach mogg ten stan zmienlé.

N Por. np. J. Starosciak, Stosunek adminlstra-
cy/"noprawny fw:J System prawa administracyjnego, t. 3, Wroctaw
1978, e. 21 1 n.



<trona reprezentuje wetsry interes spoteczny lub tez wlkasny inte-
res materialny indywidualny. W przypadku gdy uznaje sie rowno-
rzednos¢ intereséw materialnych obu stron i réwnorzednoscé ich
Jako wspodpartneréw w powstajgcych na podstawie umowy stosunkach
prawnych, nie mozna zaliczy¢ takich stosunkéw do prawnofinanso-
wych e

Zawodne okazuje sie takte sieganie do kryterium organu Fi-
nansowego realizujacego stosunki prawnofinansowe . Sie¢ organdw
finansowych skkada sie z szeregu ogniw« zréznicowanych  weddug
cztonéw systeau finansowego panstwa« Gdyby stosunki prawnofinan-
sowe bydy realizowane wydgcznie przez wyodrebnione organy finan-
sowe, wowczas kryteria* powyzsze mogtoby znalez¢  zastosowanie.
Tymczasem okreslone funkcje organdow finansowych sg czesto powie-
rzone réznym organom panstwowya i Jednostkom panstwowym, zjednocze-
niom, a takze niepanstwowym Jednostkom ukdadu uspotecznionego. O-
kresla sie Je Jako podmioty peknigce funkcje organéw finansowychl<®
Wiele z nich Jest Jednoczes$nie organami administracji panstwowej i
realizuje w, toku s»ej dziatalnosci stosunki administracyjnoprawne.
Stad tez wskazane kryterium nie pozwala na ostre rozroéznienie sto-
sunkéw adzinlstracyjno-prawnych i prawnofinnnsowych.- Koze .by¢ ono
stosowane Jedynie pomocniczo (nlesamolstnie) Jako Jeden z wyrdézni-
kéw stosunkéw prawnofinsnsowych

Jedynym kryteriom wyréznienia stosunkéw prawnofinansowych, kto-
re nie budzi watpliwosci i zastrzezen Jest to, iz sg te sto-
sankl powstajace, zmieniajgce sie 1 wygasajagce w zwigzku z wy-
konywaniem przez kompetentne podmioty dziakalnosci finsnsowej pan-
*twa™# ktora polega na podziale czesci produktu spotecznego po-
przez gromadzenie, a nastepnie rozdzielanie zebranych Srodkéw fi-
nansowych na roézne cele i zadania. Jest to Jedyny wyroznik sto-

11 Por. Weralsk.i, op. cit., s. 28. Por. krytyke te-
go pogladu: Kosikowski, op. cit., s. 169-171.

12 Por. uwagi na temat takiego kryterium Bformalnego™ E. I-
serzon, Uwagi o kryterium stosunku admlnlstracyjnoprawnego,
PiP 1965, nr 11, s. 663 1 n.

ni Ostrowski, op. cit., s. 25.

Por. szersze przedstawienie pogladéw na omawiany temat: K o-
STKOWSK I, op. cit., ,s. 165-171.

"Ostrowski, op- clt.j Komar, Ltagcz-

kowski, op- clt. i inni.



sunkéw prawnofinansowych z catoksztattu stosunkéw prawnych. Pod
ty® wzgledem stosunki prawnofinansowe nie znajduja pordéwnania =z
zadnym innym rodzajem stosunkéw prawnych. Kryterium to dajff tak-
ze podstawe do odréznienia stosunkéw prawnofinansowych od edml-
nistraeyjnoprawnych, co Jak wskazano wyzej by+o niemozliwe irzy
zastosowaniu innych kryteriow podziatu.

Wydaje sie, iz stosunek prawno-finansowy nie moze by¢é cha-
rakteryzowany na podstawi« jednej, uniwersalnej cechy. Dla Zro-
zumienia Istoty stosunku prawnofinansowego konieczne Jest wska-
zanie na kilka charakterystycznych cech (np.nioréwnorzednos¢ stron,
wyposazenie jednej z nich w okreslone kompetencje, majatkowy lub
pieniezny charakter tych stosunkéw itp.). Natomiast zadna 2z wy-
mienionych cech nie moze by¢ samoistng podstawg wyréznienie sto-
sunkow prawnofinansowych z catoksztattu stosunkoéw prawnych. Ja-
ko ghdéwne kryterium takiego wyodrebnienia stosunkéw prawnofinanso-
wych mozna uzna¢ wykgacznie powigzanie Ich z dziatalnoscig finan-
sowg paratwa. Inne cechy stosunkoéw prawnofinansowych Jako kryte-
ria ich wyodrebnienia ze wszystkich stosunkéw moga by¢ stosowane
jedynie pomocniczo i w Scistym zwigzku z kryterium "gddwnym’.

Duzo mniej probleméw sprawia natomiast okreSlenie stosunku
prawnofinansowego, w ktérym Jedng za stron Jest osoba Tfizyczna
(.cbywatel). Stosunki tego typu sa duzo prostsze niz np. «to-
svnkl prawnofinansowe, istniejgce w sferze dziatalnosci jednostek
gospodarki uspotecznionej. Mozna Je okresli¢ na podstawie dwoch
cech, Stosunek prawnofinansowy, w ktdorym jedng ze stron Jest o*

soba fizyczna, charakteryzuje sie nierownorzednoscla podmiotow
tego stosunku. Drugg strong Jest bowiem zawsze jednostka organi-
zacyjna reprezentujgca panstwo (podmiot czynny), Niewazne przy

tym Jest, w jakiej formie dochodzi do powstania tego stosunku.
Nawet jezeli dochodzi on do skutku w drodze umowy, to Ww rzeczy-
wistosci charakteryzuje go nieréwnorzednos¢ stron . Decyduje o

*

6 Trudno mowi¢ t réwnorzednosci stron w takich stosunkach,
w ktorych do niedawne _byda ona bezsporna, np. w stosunku kredy-
towym czy ubezpieczeniowy». Aktualnie bez wiekszego ryzyka moz-
na okresli¢c je jako charakteryzujgce _sie nadrzednoscig  banku
lub PZU. Wynika to z faktu, 1i osoba fizyczna zawierajac  umo-
we kredytowg czy ubezpieczeniowg akceptuje tylko warunki narzu-
cone przez bank czy PzZU, czyli de facto przystepuje do niej,
c:! sto nie znajac swych praw 1 obowigzkow 2z niej wynikajacych.
Takze swoboda zawarcia takiej umowy przez osobe fizyczng zostata



tf» drag« cech*, e al«ummlcl« trtsé »teinnke, ktdrg jJeet dzia-
+alnos¢ finansowa panistwa. Przedalet etosunk«” prawnofinansowego
pogtebig wiec nierdéwnorzednos¢ jag« podmiotow «

Stosvnklea prawnofinansowym w podanya wytej rozumieniu nie
jest wiec stosunek zachodzacy aiedzy dwioaa osobami fizycznymi,
gdyi: 1) brak jest podaleta wyposazonego w kompetencje finansowo
do ksztattowania uprawnienn 1 obowigzkéw draglej strony, 2) nie
jest te dziatalnos¢ finansowa panstwa, lecz prywatna. Ze ato-
sunklea takia aaay do czynienia tylko wéwczas, gdy jedng z Je-
go stron Jest Jednostka organizacyjna reprezentujgca panstwo, kto-
ra zostata wyposazona w odpowiednie koapetencjeln w zakresie dzia-
+alnosci finansowej panstwa.

Stosunki prawnofinansowe powstajg dzieki nonsio® prawa Ffinan-
sowego, ktore ustalajg wszystkie elementy takich stosunkdéw.

Istotne znaczenie posiada w takiej sytuacji okreslenie granic
prawa finansowego i roli jego nona w tworzeniu stosunkéw prawno-
finansowych. Obydwa te fcrobleey sg przedmiotem toczgcego eie w
nauce prawa finansowego Rporu, przy czym w wielu przypadkach ar-
gumentom  prezentowanym przez zwolennikéw odmiennych  stanowisk
trudno odméwi¢ stusznosci

Osiagniecie celu opracowania, tzn, przedstawienie komplekso-
wej sytuacji prawnofinansowej obywatela wymaga szerokiego potrak-
towania zakresu i granic tego prawa. Nie mozna bowiem przy  tak
zatozonym celu poza jego granicami pozostawi¢ nora prawnych,kto-
re zalicza sie do tzw. "obszardéw granicznych” miedzy prawe* fi-
nansowym a innymi gateziami20. Mogtoby to sfakszowa¢ charaktery-
styke pozycji prawnej obywatela w zakresie prawa finansowego PRL.
Z tego wzgledu, Kkierujac sie wzgledami praktycznymi2l, =za normy

w duzej mierze ograniczona, np. przy ubezpieczeniach obligato-
ryjnych.

Por. W. Olszowy, Podmiotowos¢ prawnofinansowa o-
séb {gzycznych, ZNUL 1979, z. 65, s. 147.

Z. Ziembinski, Kompetencje i norma kompetencyj-
na, RPEIS 1969, nr U, s. 30.

~ Por. przedstawienie pogladow i ich analizetKos i1 K o0 v~
S K I op. cit., s. 171 1

o Np. prawa karnego skarbowego.
i Por. H. Rot, Jednos¢ i podzialy systemu prawa socja-
listycznego, Wroctaw 1971, a. 84.



prawnofinansowe ksztaktujgce pozycje obywatela uznajeasy te wszy-
stkie, ktdére regulujg dziatalno$¢ panstwa zwigzang * tworzenie*
i przekazywanie* przez nie zasobéw finansowych.

Rownie wiele kontrowersji wywotuje taki* zagadnienie roli
norm prawa Ffinansowego w tworzeniu stosunkéw prawnofinansowych.

\Y dalszych rozwazaniach przyjmujemy poglad, zgodnie 2z Kkto-
rym normy prawa Ffinansowego przeksztatcajg stosunki finansowe w
stosunki prawnofinansowe tylko w taki» zakresie, w Jakim Jest
to konieczne dla realizacji zadan panstwa w Jego dziatalnosci
finansowej. Normy prawa finansowego decydujg o istocie stosun-
kow prawnofinansowych, ktére powstaja jednak dopiero wtedy, gdy
zaistnieja warunki okreslone hipotezg normy prawa finansowego”.

Wskazane cechy stosunkéw prawnofinansowych, a szczeg6lni*
zwigzanie z dziatalnoscig finansowg panstwa wywiera decydujacy
wpdyw na uksztattowanie strony podmiotowej 1 przedmiotowej sto-
sunku prawnofinansowego. Specyficzne w poréwnaniu 2z innymi .ga-
deziami prawa okreslenie pozycji podmiotéw stosunku oraz  upraw-
nien i obowigzkéw, stanowigcych gtowny element strony przedmioto-
wej, mozna traktowa¢ Jako konsekwencje zwigzku z publiczng dzia-
+alnoscig finansowg.

Uprawnienia 1 obowiazki sg niezbednymi elementami kazdego
stosunku prawnego. Wszystkie one etsncwig dacznie przestanke Ist-
nienia stosunku prawnego, stad tez nie mozna okreslic pozycji
prawnej danego podmiotg bez rozwazenia posiadanych przez nl»go
uprawnien i obowigzkébw w ramach danego stosunku prawnego. Nato-
miast z punktu widzenia przejrzystosci rozwazan mozna omawia¢ tm
zagadnienia odrebnie, pamietajgc Jednak, 2z* wszystkie wymienion*
elementy skdadajg sie na pojecie oraz decydujg o istocie  sto-
sunku prawnego.- t

Doktryna prawa finansowego w duzej mierze opiera swe usta-
lenia dotyczace uprawnien 1 obowigzkéw na rozwigzaniach teorii
prawa®”. Akcentuje sie szczegolnie, iz przedmiotem stosunku pra-

? .
2 por. . in._ L Adam, Prawo finansowe. _Warszawac
-Wroctaw 1965, s. 74-75} M. Weralick.Hi, Socjalistycz-
ne instytucje finansowe. Warszawa 1973, s. 84{ Komar, t a-

czkowski, op. cit., s. 49.
Por. K. Opatek, Prawo podmiotowe. Warszawa 1957,

», 424 1 n.



wnego Jest tylko zachowanie, okreslane przez norme prawng stano-
wigcg o uprawnieniach 1 obowigzkach Jej adresatéow. W ten sposob
nastepuje takze okreslenie strony podmiotowej stosunku  praw-
nego

Sposrod ogolnej liczby uprawnien 1 obowigzkéow — statuowanych
przez nomy calego systemu prawa mozna wyrdzni¢ grupe uprawnien
i obowigzkow prawnofinaneowych na podstawie kryterium powigzania
z dziatalnoscig finansowg panstwa25. Uprawnienia te 1 obowigzki
powstajg, zmieniajg sie 1 wygasaja w zaleznosci od zaistnienia
faktow prawnych, z ktérymi nomy prawa finansowego +3czg powsta-
nie okreslonych skutkéw prawnofinaneowych2/.

Nauka prawa finansowego adaptuje dla swoich potrzeb podziat
faktéw prawnych na zdarzenia i zachowania oraz dalsze szczegodo-
we”odziaty w ramach powyzszego, wyksztatcone w doktrynie pra-
wa . Jednoczesnie podkresla sie, iz wptyw poszczegdlnych faktdow
na powstanie, zmiane i wygasanie uprawnien oraz obowigzkéw w
réznych gateziach prawa nie jest jednakowy. Stad tez wskazuje-
my tylko na te, ktdre maja najistotniejsze znaczenie dla upraw-
nien i obowigzkéw prawnofinansowych obywateli28.

Niektdére rodzaje zdarzen maja istotne znaczenie dla powsta-
nia, \ zmiany lub wygasniecia uprawnien oraz obowigzkéw obywet;ii
w zakresie prawa finansowego. Przykdfadowo mozna wskaza¢, iz
ptyw czasu jest zdarzeniem z ktérym nomy prawa Finansowego bar-
dzo czesto *acza byt prawny uprawnienia lub obowigzku obywatel*.
Sposréd zachowan w zakresie prawa finansowego szczegoélnie is -
ne znaczenie majg przede wszystkim indywidualne akty nlenox-.aty le
organéw wlkadzy 1 administracji lub innych jednostek uznowr/m=n
przez prawo finansowe za podmioty stosunkéw®™ prawnofinansowych2/.

22V roéblewskii, op. cit., s. 76.

N"Ostrowski, op. cit., s. 25.
Wersie -ki. Polskie prawo..., s. 25.
" Por# np* Wroblewskij op* cil» > r * c
- MIr,1 i c.h*, *etep do nauki o panstwie_ i prawie’,’Warszawa 1471
5*,1:6 . dzieli fakty_prawne_ na_zdarzenia prawne tal:!; .
«.alezne od zachowania sie ludzi« Jeszcze Inaczej A
Prawo”~cywilne - zarys czesci ogolnej, Warszawa 7977, s’ *

Kosik owski, op- _cit., s. 150-163, prsedst. w>a wy-
czerpujaco zasygnalizowane zagadnienie.

Weralski, Polskie prawo... s. 25.



Najczesciej okresla sie J* mianem tzw, aktéw finansowych” Za ich
posrednictwem kompetentne organy wydaja w konkretnych sprawach
Jednostronne decyzje« wigzace podmioty do ktdérych sg adresowana.
Ta grupa faktéw prawnych wywiera duzy wptyw na uksztattowani«
pozycji obyvatela w prawie finansowym* Indywidualne akty finan-
sowe eg bowiem wyrazem stosowania prawa i ustalajg konkretna u-

prawnienia i obowiazki prawnofinansowe obywateli. Wszelkie nie-
prawidtowosci w tym wzgledzie na linii wzajemnych stosunkéw  or-
gan panstwa - obywatel sg szczegdlnie widoczna i wpdywaja nie

tylko na ujemng ocene dziatalnosci organdéw panistwa, ale takie
i na pozycje obywatela w prawie finansowym (uksztattowanie kon-
kretnych obowigzkéw 1 uprawnieh prawnofinansowych obywateli). Tak-
ze konstytutywne orzeczenia sgdowe maja niekiedy wpdyw na  pow-
stanie, zmiane lub wygasanie uprawnien 1 obowigzkéow prawnofi-
nansowych obywateli. Przykd#adowo mozna wskaza¢, iz prawomocne o-
rzeczenie rozwodowe powoduje utrate przez malzonkdw uprawnien i
obowigzkéw prawnofinansowych, ktére dotychczas posiadali Jako
Jeden podmiot prawa finansowego (uprawnienie do zaciggania kredytu
dla mtodych »akzenistw, obowigzek #gcznego wymiaru niektérych po-
datkéw itp.)"1. Jednoczesnie orzeczenie rozwodowe powoduje pow-
stanie nowych obowigzkéw 1 uprawnien prawnofinansowych bykych mak-
zonkow . - s

Dla powstania, zmiany lub wygasniecia uprawnien i obowigzkéw
prawnofinansowych obywateli bardzo duze znaczenie posiadajg dwu-
stronne oswiadczenia woli sk#adane przez nich w celu wywotania
skutkéw prawnofinansowych. Najczesciej sytuacja taka wystepuje w
prawie kredytowym 1 ubezpieczeniowym w przypadku zawarcia  odpo-
wiednich uaéw. Ich wynikiem sg nowe uprawnienie 1 obowigzki po
stronie obywatela. Czesto umowa powoduje tylko powstanie danego
stosunku ubezpieczeniowego lub kredytowego, natomiast zakres, us-
prawnien 1 obowigzkéw stron Jest od niej niezalezny, gdyz u-
stalony Jest normatywnie.

Rownie duzy wpdyw pa uprawnienia i1 obowigzki prawnofinansowe

Patrz T. Debowsk a-Romanowska, Indywidual-
ne akty finansowe, ZNUL 1979, =z. 65, s. 19-36,

Por. A. Kostecki, Podmiotowo$¢ podatkowa madzon-
kéw, PiP 1965, nr 1?2 W. Olszowy, Niektore zagadnienia

prawne podmiotowosci podatkowej, ZNUL 19*8, z. 31, s. 48 i n.



Obywateli wywierajg dozwolone prawem czyny, podejmowane cez  za-
miaru wywotania skutkéw prawnofinansowych. Tymczasem bardzo cze-
sto nomy prawa finansowego #gczg z nimi okreslone skutki, np. da-
rowizna dokonywana przez obywatela wywotuje skutki przede wszy-
stkim w prawie cywilnym, ale takze i w zakresie prawa podatkowe-
go. Natomiast niewielkie znaczenie dla wywolania skutkéw prawno-
finansowych maja czynnosci prawne os6b fizycznych o charakterze
Jednostronnym O»p. o$wiadczenia o przekazaniu czesci dochodéw m
odpowiedni rachunek bankowy w celu unikniecia podatku  wyréwnaw-
Cczego) -

Zachowania obywateli niezgodne z prawem wywotujg rézne skut-
ki prawne. Czesto podkresla ele, ze czyny bezprawne powodujg po-
wstawanie szczegbélnych rodzajéw stosunkéw prawnofinansowych, np.-
karnych, egzekucyjnych. V tym.zakresie powstaja réwniez okres-
lone uprawnienia 1 obowigzki podmiotéw prawa Ffinansowego (takie i
obywateli). Sg one niezalezne od pojecia sankcji piwa Ffinanso-
wego oraz od form prawnych ochrony gospodarki finansowej panstwa™.

Podstawg Wyrézniania uprawnien i obowigzkéw prawnofinansowych
z catoksztattu Istniejacych w prawie uprawnien 1 obowiazkéw jest
Sciste Ich zwigzanie z dziatalnoscig finansowg panstwa. Czes¢ z
tych uprawnien 1 obowigzkéw prawnofinansowych dotyczy obywateli.
W ramach tej grupy mozna dokonywa¢ dalszych klasyfikacji, przyj-
mujac roézne kryteria zrdéznicowania. Czesto siega sie doé  kryte-
rium przedmiotowego, wyrozniajac uprawnienia i obowigzki budzeto-
we, funduszowe, walutowe, kredytowe, ubezpieczeniowe, celm
i dewizowe”. Podziat ten uzasadniony jest ekonomicznym charakte-
rem stosunkéw prawnofinansowych. Miedzy ekonomicznymi stosunkami
podziatu a stosunkami prawnofinansowymi wystepujg roézne korelacje.
Stad tez przedmiot stosunkéw prawnofinansowych pozwala na wyrdz-
nienie ich z catoksztattu stosunkéw prawnych.

DosS¢ czesto stosowany Jj*st podziat uprawnien i obowigzk."»
prawnofinansowych na podstawowe i uboczne”l, zaleznie od tego czy
Ich trescig jest przekazywanie lub gromadzenie Srodkéw fFinansowych

52 Por. KoslkowsKk]1, op. cit., s. 153 oraz lite-
ratura tam przytoczona.

} Tamze. Odmiennie patrz-np. E. A. Rowinskij frell
Finansowoje prawo, Moskwa 1971, s. 48.

"“"Weralekl, Socjalistyczne.,., s. 05.



badi dysponowanie tymi Srodkami, ery tet Inn* czynnosci tylko po-
Srednio zwigzane z dziatalnoscig finansowg panstwa. Przyktadowe
mozna wskaza¢, 1z zapkate podatku nalezy uzna¢ za podstawowy o*
bowigzek obywatela. Natomiast czynnosci postepowania podatkowego
zwigzane z zaptatg podatku (zarowno uprawnienia Jak 1 obowigzki
obywatela) zgodnie z tym podziatem stanowig tylko uboczne skutki
zwigzane 2 obowigzkiem podstawowym, np, obowigzek zdozenia dekla»
racji podatkowej, uprawnienie do ztozenia odwoktania od decyzji
ustalajacej wymiar podatku itp. Inne podziaty opieraja sie na
rozroznieniu uprawnien 1 obowigzkéow pienieznych i niepienieznych
lub materialnych 1 formalnych. Chodzi tu gddéwnie o zmiane no-
menklatury w poréwnaniu z podzialem na uprawnienia i obowigzki
podstawowe oraz uboczne.

Niekiedy proponuje sie takze rozréznienie uprawnieh i obowigz-
kéw prawnofinansowych dotyczacych podstawowych (autonomicznych)
stosunkéw prawnych oraz dotyczacych stosunkéw pochodnych  (.nieau-
tonomlcznych). Uprawnienia i obowigzki prawnofinansowe wystepujg-
ce w stosunkach pochodnych wigzg sie ze stosunkami
»1 Swiadczed pienieznych oraz zé stosunkami represyjnym

W literaturze przedmiotu pojawity sie propozycje nowej klasy-

ch 1 instrumental-

Do uprawnien i obowigzkéw prawnofinansowych podstawowych zali-
cza sie te, ze wzgledu na ktdére norma prawna ustanowida dang o0so-
be lub Jednostke organizacyjna podmiotem prawa finansowego. Pow-
stajg one w zwigzku z gromadzeniem, posiadaniem albo przekazy-
wanle® sSrodkéow pienieznych. Natomiast do uprawnien 1 obo-rigzkdw
Instrumentalnych zalicza sie te, ktére stuzg podmiotom prawa Fi-
nansowego d> wkasciwego uksztattowania i doprowadzenia do reali-
zacji uprawnien 1 obowigzkow poestawowych. Nie wigzg sie one z
grouadzenler, posiadaniem albo prs-ekazywaniea Srodkéw pienieznych.
Dalszy podziat moze by¢ dokonywany w ramach uprawnien i obowig-

35 .
Por. J, Jendros$ska, Zagadnienia prawne wykonania

aktu administracyjnego, Wrockaw 1963, s. 39-Q.
L. Lisi aklewlcz, 0 normie 1 stosunku prawnym

karr19rmﬁterlalnya Lw:J Studia z teorii prawa. ,Warszawa 1965,

?2o0r. Koslkowski, op. cit., s. 155 i n.s 0 s-
trow sk i, op. cit., 3. 167-168, odnosi ten podziat do
stosunkow prawnopodatkowych.



zkow instrumentalnych ne materialne i proceduralne. Wskazana kla-
syfikacja uprawnien 1 obowigzkéw prawnoflaneowych uzasadniane Jeat
gtéwnie tym, 1t nie przesgdza ona poprzez nazewnictwo o wartosci
poszczegolnych uprawnien 1 obowigzkéw, Jako ze bardzo czesto wa-
runklen realizacji uprawnienia podstawowego sag okreslone obowigz-
ki instrumentalne. Pod tym wzgledem rézni sie ona od podziatu
uprawnien i obowigzkéw prawnofinansowych na podstawowe 1 uboczne.
Nazwa tej drugiej grupy moze bowiem sugerowa¢ Ich mniejsze zna-
czenie w pordwnaniu z uprawnieniami 1 obowigzkami podstawowymi”g.

2. Obywatel _lako podmiot stosunku prawnofinansowego

W trakcie dziatalnosci finansowej panstwa wystepuja dwie ka-
tegorie podmiotéw bedacych stronami tzw. abstrakcyjnego  stosunku
prawnego. W doktrynie prawa finansowego okresla sie Je mianem
podmiotéw czynnych i biernych

W zaleznosci od tego, do ktdérej kategorii dane podmioty sg
zaliczone przez normy prawa finansowego, odgrywajg one odmienng
role w organizowaniu i wykonywaniu dziatalnosci finansowej pan-
stwa. Tym samym nastepuje wyrazne zréznicowanie zakresu oraz cha-
rakteru prawnego uprawnien 1 obowiazkéw prawnofinansowych przy-
stugujacych wskazanym kategoriom podmiotéw.

Do podmiotéw czynnych zalicza sie takie, ktdrych uprawnienia 1
obowigzki prawnofinansowe rdéwnoznaczne sg z kenpetencjazi. Kate-
goria podmiotéow czynnych jest zmienna w zaleznosci od rodzaju
abstrakcyjnego stosunku prawnofinansowego. Ten sam  podmiot mo-
ze by¢ w jednym przypadku podmiotem czynnym, zas w innym sto-
sunku prawnoflnansowym wystepowa¢ w charakterze podmiotu bierne-
go. Najczesciej w prawie finansowym w charakterze podmiotéw

Poniewaz celem pracy jest przedstawienie pozycji obywate-
la w prawie finansowym, stad tez gkdowng uwage poswiecam upraw-
nieniom 1 obowigzkom tej grupy podmiotow. 2 tego wzglrdu, a tak-
ze biorgc pod uwage przejrzystosC nazewnictwa w dal siej cz™-<cl
beda sie postugiwat podziatem na uprawnienia i obowigzki podsta-
wowe 1 instrumentalne. Wydaje sie, iz sposrdd podziatow  p™~ -
miotowych Jest on najbardziej przydatny dla przedstawienie uprav-
Blen i ﬁbOWIQZkOW prawnofinansowych, szczéguinle grupy podmiotow®

iernych.

Np. Ostrowski, op. cit., s. 25 i n.



czynnych wystepuja organy panistwa, organizacje spotdzielcze, za-
wodowe, spoteczne 1 inne Jednostki organizacyjne.

Uprawnienia i obowigzki (kompetencje) podmiotdédw czynnych muzna
podzieli¢ na dwie grupy. Do pierwszej zaliczy¢ nalezy uprawnienia
"dzieki ktorym podmioty te wyposazone zostaja w kompetencje pra-
wotwOrcze tzn. mocg stanowi¢ norwy prawne generalne w zakresie
prawa finansowego . Natomiast uprawnienia zaliczane do drugiej
grupy daja tym podmiotom mozliwoS¢ ustanawiania nom prawnofi-
nansowych indywidualnych

Druga kategorie podmiotéw stosunkow prawnofinansowych stanowig
takie, do ktdérych skierowane Jest dziatanie podmiotéow czynnych.
Posiadajg one takze okreslone uprawnienia 1 obowigzki prawnofi-
nansowe, ktére Jednakze rcéznig sie od "kompetencji' podciotéw czyn-
nych. Korzystajac z tych uprawnien podmioty owe nlt mogg w za-
den sposéb ksztattowaC pozycji innych podmiotdéw, bedacych strong
w stosunku prawnoflnansowym. Stad tez okresla ele Je mianem pod-
miotéw biernych. Nalezy podkresli¢, iz w zakresie prawa finanso-
wego obywatel moze by¢ wykacznie podmiotem biernym. O przystugu-
jJacych mu w ramach stosunku prawnofinansowego uprawnieniach i obo-
wigzkach decyduje posiadana zdolnos¢ prawnoflnansowa.

2.1. Zdolnos¢ prawnoflnansowa oséb fizycznych
i
W nauce prawa finansowego coraz czesciej podnosi sig, iz zdol-
nos¢ prawna podmiotow prawa finansowego nie pokrywa ele z cywi-
listyczng konstrukcjg tej Instytucji**2. Poglady te sa stuszne,
skoro przyjmujemy, iz pojecie zdolnosci prawnej Jest synonimem
podmiotowosci prawnej“3 lub ze pojecia te sg bardzo do siebie

ifo
) _ Por. Jy roblewski Norma generalna 1 norma
indywidualna, ZITOL 1962, z. 23, a. 9 1 n.

Szerzej na temit uprawnien i_obowigzkow podmlotow czynnych
patrz Kosit kow 7Tk 1, op. cit., s. 158 i n*

K
? 2or. A. Kostecki, Podmiotowos¢ prawno-finanso-
Wa’IEXEl System instytuc prawnofinansowych PRL, Wroctaw 1982.
s, 1n

FR. Ehrlich, op- cit. R. 110; 0. S. Jo ffe,
L. zarfqgredsk.I. Zagadnlenla teorii prawa. War-
szawa 1963, s. 167 1 n.



»Mitom»4*. Zdolnos¢eprawnoflnansowa na duto szerszy zakres niz
zdolInos¢ cywilnoprawna. V ceche te wyposazone egq takie 1 pod-
niety prawa finansowego nie majace podmiotowosci w prawie cywil-
ny*. Najczesciej w tym rzedzie wynlenla ele Jednostki organiza-
cyjne Inne niz oeoby fizyczne, np. panstwowe jednostki organiza-
cyjne (ministerstwa, rady narodowe. Jednostki i zakdtady budzeto-
we, gospodarstwa pomocnicze, zakkady przedsiebiorstw uspotecz-
nionych, zgrupowania tych przedsiebiorstw itp.)”. Natomiast za-
gadnienie zdolnosci prawnofinansowed oséb fizycznych jest najcze-
Sciej pomijane, co sugerowaC¢ mogloby przyjecie w tej kwestii
rozwigzah prawa cywilnego.

Tymczasem wydaje sie, it konstrukcja zdolnosci prawnoflnanso-
wej osob Fizycznych roézni sie znacznie od rozwigzan cywilnopraw-
nych. Przyjcujac za punkt wyjscia ustalenia teorii prawa40, moz-
na zdolnos¢ prewnofinansowg okresli¢ Jako zdolnos¢ do bycia pod-
miotem praw 1 obowigzkéw w zakresie prawa finansowego. Blizsza a-
nallza tej instytucji wykazuje, iz w prawie finansowym nie i-
Stnieje norma na wzor art. 8 kc, przyznajaca generalnie  kazdemu
cztowiekowi od chwili urodzenia zdolnos¢ prawnoflnansows. Brak
jest wiec normy prawnej ustanawiajgcej mozliwosc¢ posiadania
wszelkich praw i obowigzkéw =z zakresu prawa finansowego przez
kazdq osobe fizyczng. O tym, czy moze by¢ ona podmiotem prawno-
finansowym decydujg generalnie normy tego prawa. Okreslaja one
kazdorazowo krag adresatow i warunki, jakie muszg oni spehnic,
aby méc naby¢ uprawnienia lub zaciggna¢ zobowigzanie z zakresu
prawa finansowego. Podmiotowos¢ prawnofinansowa o0s6b fizycznych
wynika wiec z szeregu przepisOw prawa przedmiotowego, ktore wska-
zuja, kto posiada konkretne uprawnienia i1 obowigzki prawnofinan-
sowe.

Takie rozwigzanie powoduje koniecznos¢ rozpatrywania zdolnosci
prawnofinansowej osoby fizycznej w powigzaniu z konkretnym u-
prawnieniem lub obowigzkiem prawnofinansowym. Nie oznacza to jed-

44 J. Rosik, Zdolnosc¢ panstwowych 0s6b prawnych w ra-
kresle prawa cyW|Inego Warszawa 1973, 19-24,
Por. Weralski, Polskie. S. 31-32;

I OB- elt., s, 24 oraz zbior opracowan _zawarty 3
w zNH% 1979, z. 6 na temat podmiotowosci LW prawie finansom,m,

Por. Wréblewski, Wstep---, s. 7U.



nak, 1z zawsze k”zda norma wyznaczajaca uprawnieni« bagdz obo-
wigzek w prawie finansowy® ma zakreslony krag adresatéw. Najcze-
Sciej takie bstalenie ma miejsce w odniesieniu do uprawaiwi i
obowigzkoéw podstawowych, powstajgcych w zwigzku zgromadzeniem,
posiadaniem, albo przekazywanlem Srodkow plenleznych , Natomlast*
uprawnienia i ObOW|azk| instrumentalne przys+ugu1q tym samym oso~
bom fizycznym, ktére sg pcd&idteni uprawnienia badi obowigzku
podstawowego. Woéwczas norma prawna statuujgca taki obowigzek czy
uprawnienie o charakterze Instrumentalnym nie musi nawet w spo-
s6b wyrazny okresla¢ kregu podmiotéw nig zwigzanych, Dla przykda-
du, podatnik podatku wyréwnawczego (obowigzek podstawowy) ma za-
gwarantowanych szereg uprawnien w postepowaniu podatkowym np. moz-
liwos¢ odwotania co do wysokosci ustalonego podatku  (uprawnienie
instrumentalne). Jednakie przepisy dotyczace postepowania podat-
kowego operuja pojeciem strony, ktére jest szersze niz pojecie
podatnika.

Powyzsze rozwazania prowadzga do wniosku, ze zdolnos¢ prawno*
finansowa os6b fizycznych powinna by¢ rozpatrywana w puwigzanlu
z calg grupag uprawnien /i obowigzkéw prawnofinansowych, tzn. z
konkretnym podstawowym uprawnieniem lub obowiagzkiem i zwigzanymi
z nim uprawnieniami i obowigzkami instrumentalnymi.

Zdolnos¢ prawnoflnansowa osob fizycznych ksztattuje sie roéznie,
w zaleznosci od rodzaju uprawnienia lub obowigzku  podstawowego.
Podmiotem niektérych z nich sta¢ sie moze kazda osoba fizyczna, na-
tomiast inne zastrzezone sg tylko dla pewnej grupy sposrod 0sob
fizycznych, np. uprawnienie do zaciggniecia niektorych kredytéw
bankowych (dla mtodych makzenstw, dla rolnikow indywidualnych).
*I1dolnos¢ prawnoflnansowa osob fizycznych nie Jest wiec dla kaz-
dej z nich taka sama, lecz zalezy od speidnienia pewnych, bardzo
zroznicowanych warunkéw, umozliwiajgcych etanie sie podmiotem da-
n"ego podstawowego uprawnienia czy obowigzku prawnofinansowego™

Wydaje sie, iz ze wzgledu na charakter podstawowych  upraw-
nien 1 obowigzkéw zdolnos¢ prawna os6b fizycznych w zakresie
prawa finansowego pc llega pewnym ograniczeniom. Sa one wynikiem
aktualnej polityki finansowej panstwa wobec obywateli. Wprawdzie w
prawie cywilnym, szczeg6lnie spadkowym 1 rodzinnym, réwniez wy-
stypuja paw-tt ograniczenia podmiotowe, Jednakze zakres 1ich jest

Pr. Veralski, Socjalistyczne..., s. 95.



tak niewielki 1 spowodowane Sg one tylko wyjatkowymi okoliczno-
Sciami, 1ie nie mozna mowi¢ nawet o ograniczonej zdolnosci praw-
nej oedb fizycznych w tej gatezi prawa. ROznica miedzy ograni-
czeniami zdolnosci prawnej w prawie finansowym 1 cywilnym  jest
bardzo Istotna. W drugiej z tych galtezi ustawodawca uznaje iz o-
soby fizyczne moga by<t€ podmiotami wszelkich praw i obowigzkéw z
zakresu prawa cywilnego 1 tylko wyjatkowo ogranicza te mozliwosé
w stosunku do pewnych kategorii osob fizycznych. Natomiast wrecz
odwrotng sytuacje spotyka sie na gruncie prawa finansowego. Bar-
dzo rzadko wszystkie osoby fizyczne moga by¢ podmiotami danego u-
prawnienia czy obowigzku prawnofinansowego. Z regudy ustala si
pewng grupe sposrod nich, ktérej przyznaje sie dane  uprawnlenln
czy naktada obowigzek z zakresu prawa Ffinansowego™3. Takie roz-
wigzanie wynika z faktu, iz normy prawnofinansowe ustalajgce u~
prawnienla i1 obowigzki obywateli sg w stopniu znacznie wiekszym
niz w prawie cywilnym konstruowane pod katem ochrony interesow fi-
nansowych panstwa.

Nalezy takze podkresli¢, iz nawet “generalne ustanowi* 1
wszystkich oséb fizycznych podmiotem konkretnego uprawnionio r,y
obowigzku prawnofinansowego nie wynika z Jakiej$ nadrzednej, c-
g6élnej normy prawnofinansowej, lecz jest wynikiem konkr.;tr.ej nor-
my regulujgcej dane uprawnienie czy obowigzek.

Powyzsze uwagi sa podstawg do stwierdzenia, iz"zdolnos¢ prr, m
noflnansowa oséb Ffizycznych Jest instytucjg wyznaczong wy4gcz*U
przez przepisy prawa finansowego 1 oparcie jej na przepis.ch
prawa cywilnego jest pozbawione podstaw™". Tymczasem NOITy [V, )\
finansowego dotyczace zdolnosci prawnej oséb Fizycznych nieViedy
odwotujg sie wprost do prawa cywilnego. Przykdadem takiego roz-
wigzania by} do niedawna art. 22 ust. 1 dekretu o postepowaniu po-
datkowym, w ktérym stwierdzono m. In. "zdolno$¢ prawng 1 zdolr.oJC
do czynnosci prawnych strony ocenia organ finansowy weddug p o -
pisow prawa cywilnego™. Wkaczenie postepowania podatkowego w ra-

B Pod wzgledem ilosciowym grupa uprawnionych czy zoboH Si -
nych osob fizycznych moze by¢ bardzo rézna. Zalezy to od ¢ =
raktd™ danego otoowdazku czy uprawnienia prawnofinansowego.

Por. ciekawe uwagi na_temat zasadnosci recepcji pole¢ cv-
gllqggr?wpych w zakresie podmiotowosci: KostecKk'i ¢ qg.crt"



my kpa50 nie zdezaktualizowato zasygnalizowanego problemu, bowiem
art. 30 § 1 kpa zawiera rozwigzania analogiczne do przepisow de-
kretu. Znajduje on zastosowanie takte w Innych postepowaniach
szczegblnych w sprawach finansowych objetych dziatanie« kpa.

Oparcie podmiotowosci prawnofinansowej os6b fizycznych na
przepisach okreslajacych zdolnos¢ cywilnoprawng jest wadliwa X
kilku powoddéw. Po pierwsze zdolnos¢ cywilnoprawna ni* pedni funk»
cjl zdolnosci "nadrzednej’™, "og6lnej'” dla innych gatezi prawa*
Zostato to podkreslone wyraznie nawet w doktrynie prawa cywil-,
nago/l Stad tei zastosowanie wprost art. 8 kc do prawa podatkowe*
go Jest niemozliwe, albowiem dotyczy on praw i obowigzkéw z
zakresu prawa cywilnego, a nie podatkowego”™2. Po drugie zdol-
nod¢ prawna w rozumieniu art. 8 kc dotyczy praw i obowigzkéw *
zakresu prawa materialnego. Natomiast art. 30 § 1 kpa  przenosi
pojecie zdolnosci cywilnoprawnej osob fizycznych do prawa formal-
nego. Trudno przyja¢, Ze osoba fizyczna np. w postepowaniu po-
datkowym ma generalnie przyznane uprawnienia i obowigzki. Wynika-
ja one z dalszych przepiséw proceduralnych 1 sg zrdéznicowane w
stosunku do oséb Fizycznych w zaleznosci od tego, w Jakim cha-
rakterze wystepuja one w toczgcym sie postepowaniu podatkowym.
Przyktadowo mozna wskaza¢, li rdézne sa uprawnienia i obowigzki w
postepowaniu podatkowym podatnika 1 osoby fizycznej ni* bedacej
podatnikiem, lecz wystepujgcej w postepowaniu w charakterze
strony. Po trzecie wydaje sie, iz ustawodawcy chodzito raczaj o
generalne podporzadkowanie wszystkich osob fizycznych przepisom
prawa formalnego podatkowego. Chodzi wiec raczej o przyznanie im
zdolnosci prawnoprocesowej, a nie ogolnej zdolnosci prawnej. Z
tych wzgledéw oméwiony przepis odnosi¢ sie moze jedynie do in-
stytucji zdolnosci do czynnosci prawnych nséb fizycznych w po-
stepowaniu podatkowym.

Dekret o postepowaniu podatkowym obowigzywat od ddugiego cza-

) 0 Tekst Jednoli obwieszczenie Prezesa Rady Ministrow z
dnia 17 111 1980 r. zU nr 9, poz. 26

51 Np. Kosi Kk, op. cit_,_ s. 17j A. K1eln, Zdol-
nos¢ prawna, zdolnos¢ do czynnOSC| prawnych 1 inne zdolnosci a
klasyfikacja zdarzen prawnych, "Studia Cywillstyczne'" 1969, t.
XI2-X1v, s. 169} takze podrecznlkl prawa cywilnego, np. ¥ o 1-
ter, op- cit. s. 146.

Por. takze art. 18 1 kc.



au. W chwili jego redagowania tendencja do przypisywanie zdolno-
sci cywilnoprawnej osoéb fizycznych charakteru ""nadrzednego%  'o-
g6lnego” dla wszystkich gatezi prawa byda bardzo silna. nastg-
pito recypowanié tej instytucji na grtmcie prawa podatkowego. w
chwili obecnej sytuacja ha tyle ulegta zalanie, te opieranie
zdolnosSci prawnej oséb fizycznych w prawie finansowym na przepi-
sach kodeksu cywilnego okreslajacych zdolnos¢ cywilnoprawng nie
powinno sie¢ miejsca. V sferze materialnego prawo  finansowego
przystuguja osobie fizycznej tylko te uprawnienia 1 cigza na
niej tylko te obowigzki» ktére wyraznie w danya przypadku wyni-
kaja z prawa przedelotowego53. Z tego wzgledu odnosny przepis kpa
powinien zosta¢ zalenlony.

Natoalaat nie ulega watpliwosci, 14 pojecie zdolnosci prawnej
wyksztatcone w prawie cywilnya stato sie podstawga konatruowenia
tej instytucji Jako kategorii teoretycznoprawnej54, Tylko w ra-
ki* charakterze aoie ona znalez¢ zastosowanie w calym  systemie
prawa, przy czya w poszczegdlnych gateziach powinno nastgpi¢ na-
danie jej swoistego ksztakttu, dopasowanego do charakteru stosutv
kéw regulowanych noraaai tej gatezi. Brak jest natomiast podstaw
do bezposredniego stosowsnls w tych gateziach prawa przepiséow ko-
deksu cywilnego dotyczacych zdolnosci prawnej .

W zakresie prawa finansowego konstrukcja zdolnosci prrwncj o-
s6b fizycznych ausi ulega¢ modyfikacji takie ze wzgleaa nc wy-
stepowanie podalotow «grupowych', zdozonych z ktlku oséb fizycz-
nych . Woéwczas poszczegélne osoby wchodzgace w skdad tego pou*i->-
tu tracg swg zdolnos¢ prawnofinansowg. Posiada Ja w pewnej sferze
stosunkéw prawnofinansowych caty podaiot "‘grupowy' (.por. dalsze
rozwazania) -

Duiy wpdyw W zakres zdolnosci prawnofinansowed os6b fizycz-
nych posiada takie zastosowanie konstrukcji prawnej "‘ptatnika*

Rozwazania na temat zdolnosci prewnofinenscwe”j o0s6b fizycznych
wypada zakonczy¢ stwierdzeniem, iz instytucja ta Jest odmienna aii
podobnej funkcjonujacej w zakresie prawa cywilnego. Odmienne *
porownaniu z prawem cywilnym uksztaltowanie zdolnosci prawnoJib»

Por. J. Filipek, Rola prawa w dziatalnosci admi-
nistracyjnej panstwa, Krakow 1974, s. 113-114.

Wrob lewek 11, Wstep..., s. 74.
Por. szerzej na ten temat Olszowy, Niektoére. ..



nanaowej oedb fizycznych 1 podmiotéw "'grupowych', zdozonych s
kilku oadb fizycznych, Jako Instytucji prawa Ffinansowego, Jest*
konsekwencja specyficznej cechy stosunkow prawnofinansowych — tzn.

Ich zwigzku z dziatalnoscig finansowg panstwa. Szczegdlni* stro-
na przedmiotowa tego stosunku determinuje okreslenie zdolnosci o-
bywatell do wystepowania w charakterze podmiotéw biernych prawa
finansowego. Wozna stwierdzi¢, It przede wszystkim ochrona inte-
resOw panstwa w trakcie prowadzania dziatalnosci finansowej oraz
koniecznos¢ osiagniecia okreslonych oelow polityki spoteczno-gos-
podarczej i finansowej decyduje o pozostawaniu przez obywate-
la w ramach stosunku prawnofinansowego w sytuacji prawnoprzed-

miotowej wobec podmiotéw reprezentujacych panstwo. W  zakresl«
prawa finansowego obywatel nie posiada eywllistycznlé pojmowa-
nych praw podmiotowych, polegajacych na mozliwosci swobodnego

rozporzadzania uprawnieniami lub zaciggania zobowigzan®5*. Jego U-
prawnienia i obowigzki w prawie finansowym sg kazdorazowo regu-
lowane przeplaami prawa przedmiotowego, czesto o Charakters« bez-
wzglednie obowigzujacym. Z tego wzgledu zdolno$¢ prawnoflnansowa
obywateli wynika z tych przepiséw, jert nimi ograniczona i nim
moze byC¢ bezposrednio oparta na konstrukcji cywilnoprawnej, regu-
lowanej przepisami kodeksu cywilnego.

2.2. RoOznicowanie zakresu zdolnosci prawnofinansowej
os6b fizycznych

Zakres uprawnien i1 obowigzkow oséb fizycznych, wystepujacych
w charakterze podmiotéw biernych stosunkéw prawnofinansowych, wy-
kazuje znaczny stopien zroznicowania. Podstawowga przyczyng ta-
kiego stanu Jest ochrona interesow panstwa w trakcie publicznej
dziatalnosci finansowej ormz dgzenie do osiggniecia okreslonych
celow polityki spoteczno-gospodarczej oraz finsnaowej wobec oby-
wateli. Uzyskanie wskazanych efektéw Jest dokonywane m. iIn. po-
przez odpowiednie uksztalttowanie podstawowych uprawnieh i obowigz-
kow prawnofinansowych obywateli oraz zwigzanej =z kazdym * mich
grupy uprawnien i obowigzkéw instrumentalnych.

5 Por. Filipek, op. cit., a. 112.



Rozwigzania przyjete w tym wzgledzie odchodzg od generalne-
go przyznawania wszystkim obywatelom prawa do bycia podmiotem da-
nego uprawnienia czy obowigzku prawnofinansowego. Ustawodawca
kazdorazowo w normie prawnej okresla caly szereg przestanek, kto-
re warunkuja «tanie sie podmiotem danego uprawnienia lub  obo-
wigzku 2z zakresu prawa finansowego. Przestanki te mgjii zrézni-
cowany charakter. Czes¢ z nich Jest typowo przedmiotowa, ale nie-
ktére odnoszg sie wprost do podmiotu, wskazujgc, jakim  cechom
musi odpowiadaC osoba fizyczna, aby posiada¢c w danym zakresie
zdolnos¢ prawnofinansowg. W konsekwencji takie rozwigzanie powo-
duje zroznicowanie zdolnosci prawnofinansowej osob fizycznych.

0 mozliwosci bycia podmiotem aprawnienia lub obowigzku z za-
kresu prawa finansowego decyduja roéznorodne przestanki. Trudno
wyliczy¢ wszystkie, mozna Jednak wskaza¢ na te, ktore w poszcze-
goélnych dziatach prawa finansowego stosowane sa najczesciej Ja-
ko podstawa rozréznienia zdolnosci do bjrcia przez obywatela pod-
alotem danego uprawnienia czy obowigzku'*"e

\ prawie podatkowy* do przestanek takich zaliczy¢ nalrzy pno-

de wszystkim: 1) rodzaj dziatalnosci prowadzonej przez obywatela
- poszczegllne rodzaje dziatalnosci podlegaja odmiennym konstru-
kcjoe podatkowym, a w zwigzku z tym zakres uprawnien 1 obowigz-
kéw podatnikéw rdézni sie w zaleznosci od zastosowanej konstruk-
cji np. obowigzek zgtoszenia deklaracji podatkowej nie wystepuje
we wszystkich podatkach, uprawnienie do korzystania z minimum
zalezne Jeet od rodzaju podatku, a wiec dziatalnosci, ktorej da-
na konstrukcje dotyczy, 2) stopien pokrewienstwa miedzy okreslo-
nymi podatnika»i - czynnik ten odgrywa duza role w rdéznicowaniu
uprawnien i obowigzkdéw obywateli w prawie podatkowym zaréwno
materialny*, jak i formalnym, np, uprawnienie do odmowy zeznan
podatkowych przystuguje tylko okreslonym podatnikom, obowigzek po-
noszenia odpowiedzialnosci podatkowej za zobowigzania Innej osoby
z reguly nakdadany jeet na cztonkéw rodziny podatnika, prawo do
korzystania z wyzszego minimum wolnego od opodatkowania przystu-
guje okreslonym cztonkom rodziny Itd,, 3) potozenie spoteczno-e-

57 -

Przestanki te mogag by¢ stosowane dgcznie. Spednienie przez
obywatela wszystkich warunkow w nich zawartych decyduje o mozli-
wosci stania sie podmiotem danego uprawnienia lub obowigzku pod-
stawowego w_zakresie prawa finansowego. Dla uproszczenia oméwio-
no je odrebnie.



konomiczne (wysokos¢ dochodéw) - ton czynnik decyduje przed* wszy-
stkim o podstawowym obowigzku podatnika tzn. zaptaci* podatku w
okreslone,) wysokosci lub niezaptaceniu go, al* takt* i o s&aW*"
nlenlach obywateli, np. o prawie do altorzyatania przez danego o*
bywatela z ulgi, obnizki czy catkowitego zwolnienia od podatku
w zaleznosci od potozenia (np. sytuacji rodzinnej, kleski zywio-
towej itp.), U) stan cywilny - zupeknie inny jeat zakres upraw-
nien 1 obowigzkéw podatkowych os6éb pozostajacych w zwigzku mal-
zenski* niz innych podatnikéw. Przykdtadowo mozna wskazac, ii nie-
kiedy traktowani sg oni jako Jeden podmiot prawa podatkowego
(kunsulacja podmiotowa), co wywoduje okreslone konsekwencje w ich
sytuacji podatkowej np. obowigzek zaptaty podatku ciaty solidar-
nie na makzonkach, uprawnienie do wniesienia odwotania od decy-
zji wymiarowej podatku przystuguje,kazdemu z calzonkéw itd., 5)
wiek - ten czynnik w niektdrych przypadkach moze decydowa¢ o u-
tracie okreslonych uprawnien 1 obowigzkéw przez oaocbe nie eo-
siggajaca pewnego wieku np. przy kumulacji dochodow wstepnego i
zstepnego tan drogi traci np. uprawnienie do odwotania Od d*-
cyzji podatkowej, obowigzek skdadania deklaracji podatkowych itd.

Inne przestanki tylko wyjatkowo sg stosowane dla zréznicowa«
nia dostepnosci przez obywateli uprawnienn 1 obowigzkéw w pra-
wie podatkowym™®.

W prawie kredytowym takze mozna wskazaC przynajmniej kilka
przestanek, ze wzgledu na ktéore ustawodawca dokonuje rozréznie-
nia zdolnosci obywateli do bycia podmiotem danego podstawowego u-
prawnienia prawnofinansowego. Nalezy do nich zaliczy¢ nastepuja-
ce: 1) pelna zdolnos¢ do czynnosci prawnych - mozliwos¢ uzyska-
nia okreslonego kredytu zagwarantowana Jest wykgcznie osobom  po-
siadajacym pedng zdolnos¢ do czynnosci prawnych, 2) wiek - «dzia-
+anie niektdorych kredytéow jest ograniczone do osiagniecia lub
nieprzekroczenia okreslonego wieku, np. kredyty dla mtodych mak-
zenstw, 3) stan cywilny - niektére =z kredytow przewidziane sa
wytacznie dla madzenstw, 4) zawdd (rodzaj prowadzonej dziatalnos-
ci) - uprawnienie do uzyskania danego kredytu Jest czesto uza-
leznione od dziatalnosci wykonywanej przez osobe fizyczna, np.
kredyty dla rolnikéw.

5? Sa. ple¢. Tylko wyjatkowo kobieta moze korzysta¢ z innych
uprawnie-", niz pozostali podatnicy, np. w podatku gruntowym.



Wymienione przestanki warunkujg otrzymanie danego rodzaju kre-
dytu. Z kazdym * tych kredytow zwigzany Jest Inny zakrea upraw-
nien 1 obowigzkéw Instrumentalnych oadéb Je otrzymujacych. Przy-
k#adowo soin* wskaza¢, i uprawnienie do umorzenia czesci Kkre-
dytu wyetepdje tylko w niektérych rodzajach kredytu. Stad tez
osoby korzystajace 2z takiego kredytu posiadajg to uprawnienie,
w przeciwienstwie do obywateli, ktérzy nie spolniajg przestanek
umozliwiajacych Jego otrzymanie. Podobnie ksztattuje sie sytuacja
w odniesieniu do obowigzkéw kredytobiorcow, np. obowigzek —za-
ptaty odsetek soie by¢ zréznicowany w zaleznosci od rodzaju kre-
dytu.

W prawie ubezpieczeniowym przestankami roznicujacymi pozycje
obywateli sg: 1) wiek, 2) zawdéd (rodzaj prowadzonej dziatalnos-
ci), 3) rodzaj ubezpieczonej wartosci, 4) sytuacja rodzinna. Te
czynniki decyduja o mozliwosci zawarcia okreslonej umovy ubez-
pieczeniowej. ROzne rodzaje ubezpieczenia wyznaczajq z kolei od-
mienny zakres praw i obowigzkéow z nimi zwigzanych dla ubezpie-
czajacych sie obywateli. Podobne zréznicowanie zdolnosci do by-
cia podmiotem danego uprawnienie czy obowigzku prawnofinansowego
mozna w mniejszym zakresie zaobserwowaC takze w pozostatych
dziatach prawa finansowego. W tym celu wszedzie ustawodawca  po-
stuguje sie przestankami, zwigzanymi z szeroko pojetga sytuacja
zyciowg obywatela. WsSroéd nich najczesciej powtarzaja sie: wiek,
zawdd, sytuacja rodzinna, potozenie spoteczno-ekonomiczne, stan
cywilny. ,

Podkreslenia wymaga, iz w polskim prawie finansowym zrdznico-
wanie zakresu zdolnosci prawnofinansowej osob Ffizycznych nie
przyjmuje charakteru typowo podmiotowego, polegajacego na z go6-
ry zatozonym zroéznicowaniu sytuacji prawnej okreslonych grup o-
bywatell <np. grup zawodowych). Zroéznicowanie to przyjmuje pos-
ta¢ przedmiotowo-podmiotowg, gdyz jest dokonywane przede wszy-
stkim ze wzgledu na rodzaj danego podstawowego uprawnienia lub o-
bowigzku prawnofinansowego. Natomiast na podstawie analizy obo-
wigzujacych przepiséw mozna generalnie wskaza¢, iz kryterium pod
slotowe stato sie ghdéwng plaszczyzng ograniczenia w pordéwnaniu z
obywatelami polskimi zakresu zdolnosci prawnofinansowej cudzo-
ziemcow (zagranicznych oséb fizycznych)™9 .

Por. szerzej na ten temat; Olszowy, Podmiotowoscé. . .



W odniesieniu do obywateli polskich ustawodawca ni* stosuje
tego typu zrdéznicowania. Najczesciej postuguj* sie technika ogra-
niczeh przedmlotowo-podmiotowych zdolnosci prawnofinansowej o0adb
fizycznych. W tym celu siega sie do przestanek zwigzanych * sze-
roko pojmowang sytuacjg zyciowg obywatela, takich jak np., zawdd,
wiek, sytuacja rodzinna, potozenie spoteczno-ekonomiczne Itd.
Praktycznie w calbym prawie finansowym mozna wskazacC na Hliczne
przykdady sSwiadczace o stusznosci powyzszej tezy.

2.3. Zdolno$¢ prawna  podmiotéw "‘grupowych™
w zakresie prawa finansowego

Zdolnos¢ prawnofinansowg mogag posiadac¢ takze podmioty powstate
z pokaczenia kilku osob fizycznych. Wéwczas zdolnos¢ ta przystugu-
je w okreslonym przepisami zakresie tomu '‘grupowemu’ podmiotowi, ,a
nie poszczegélnym osobom fizycznym wchodzagcym w Jego skdad. Zdol-
nos¢ prawnofinansowe tego podmiotu moze by¢ niekiedy bardzo wgs-
ka 1 dotyczy¢ np. tylko pewnej czesci prawa podatkowego. Zakres
tej zdolnosci okresSlaja oczywiscie normy prawnofinansowe  zali-
\ _ _ b0 o
czane do przepiséw tzw. prawa przedmiotowego <« Dochodzi wiec do
ciekawej sytuacji! w pewnej czesci prawa TFinansowego zdolnosc¢
prawng posiada podmiot "grupowy' zdozony z kilku oséb fizycznych,
zas w pozostatej podmiotowos¢ posiadaja poszczeg6lne osoby Fizy-
czne, wchodzgce w skfad tego '‘grupowego’ podmiotu.

7* ''grupowe* podmioty z#ozone z os6b fizycznych moga powstac
w dwojaki sposOb. Pierwszy polega na tym, ze podstawg powstania
podmiotu jest umowa Kilku oséb fizycznych. Ustawodawca  okresla
warunki, ktdore muszag by¢ spednione, aby umowa skutkowata  pow-
etanie nowego podatotu, badf* tez musi Istnie¢ norma prawna dopu-
szczajgca tak powstaly podmiot do danej dziatalnosci gospodarczej.
Jezeli przynajmniej czes¢ tej dziatalnosci gospodarczej regulowa-
na Jest przepisami p~awa finansowego, to wowczas podmiotowosS¢  w.
tym-zakresie ma okrv;lony zespdt ludzki, a nie poszczegélne oso-
by fizyczne. Charakterystyczng cecha tych podmiotéow jest to, iz
dla ich powstania konieczne Jest speknienie przez osoby  fizyczne

fc

J dalszej czesci rozwazan omawiany kilka 'grupowych" pod-
"1 &% jafcc  r-zykda-y bardzo réoznego zakresu ich zdolnosci prawno-



prealluk okreslonych przepisami prawa cywilnego lub idministra-
cyjnego. Rato*lagt podalotows¢ prawnofinansowg uzyskujg one dzie-
ki norale przyznajgcej 1« uprawnienia lub naktadajgcej obowigzek
z zakresu prawa finansowego. Stad tez Icb wystepowanie w charak-
terze podalotéw aote dotyczy¢ Catego prawa finansowego lub jed-
nej z Jego dziedzin. Przykkad** tego typu podmiotéw  "‘grupowych
Jest spotka zawarta przez osoby fizyczne dla prowadzenia okreslo-
nej dziatalnosci gospodarczej oraz zespot rolnikéw indywidualnych.

Drugi sposéb powstania podaiotu zdozonego z Kilku os6b fizy-
cznych polega na tye, 1ie jednostka taka powstaje na " podstawie
noray prawnofinansowej. Ustawodawca w tej norale nakazuje trak-
towaC pewien zespot osob Fizycznych jako jeden podmiot prawa Fi-
nansowego. Osoby fizyczne wchodzgace w sklad takiego podmiotu w
zakresie ustalonym przepisami tracg swa zdolnos¢ prawnofinansowa,
ktdéra przechodzi na zespot osob fizycznych. Podniot powstaty w
ten sposéb wystepuje tylko na gruncie prawa finansowego. Najczes-
ciej sytuacja taka wystepuje w prawie podatkowym w przypadku za-
stosowania tzw. kumulacji podmiotowej™l.

Tworzenie zespotow rolnikéw indywidualnych Jest mozliwe  pod
warunklea spednienia catego szeregu warunkéw okreslonych przez
przepisy prawne.

Dopiero po speknieniu przez rolnikéw indywidualnych zawieraja-
cych umowe wszystkich warunkow dgcznie aozemy mie¢ do czynienia
z nowym podaloteu prawa finansowego. Za chwile powstania tego
podaiotu nalezy uzna¢ nie aoaent zawarcia umowy, lecz dopiero
zarejestrowania tego zespotu przez odpowiedni organ (po sprawdze-
niu spednienia postawionych przez prawo warunkow).

Nalezy wyraznie podkresli¢, iz zespdét rolnikow Indywidualnych
wystepuje w charakterze podaiotu na gruncie przepisow prawa Ffi-
nansowego. W zakresie stosunkéw cywilnoprawnych zespot traktowa-
ny jest Jak spétka nie posiadajgca osobowosci prawnej. Uprawnie-
nia rolnika do wkasnej czesci gospodarstwa rolnego lub nierucho-
aoscl rolnej wniesionej do zespodtu oceniane sg w podobny sposéb
jak uprawnienia wspélnika do wniesionego wktadu. Dziatanie zes-
potu przy zawieraniu np. uaowy kontraktacyjnej musi by¢ zgodne z
przepisami kodeksu cywilnego dotyczacymi spodki. Kiedzy innymi na

61 _ Te grupe podmiotéw omawlaa na przyktadzie kumulacji pod-
alotowej .



podstawie tych przepisow oceniana Jeet mozliwos¢ wystgpienia Jed-
nego z rolnikéw wchodzgcych w skdad zespotu, a ni* posiadajgcego
petnomocnictwa, Jako reprezentujacego ten zespét przy zawieraniu
umowy -

W prawie finansowym przynajmniej w pewny* zakresie podiaiot*-
wosé posiada zespot rolnikéw Indywidualnych. Swiadcza o tye te
przepisy prawa finansowego, ktore przyznajg zespotowi konkretne
uprawnienia i1 naktadajg obowigzki prawnofinansowe. Przykdadowo
mozna wskaza¢, li zespot rolnikéw indywidualnych aa prawo do
umorzenia naleznosci z tytudu podatku gruntowego pobieranego przy
zastosowaniu stawek procentowych oraz optat melioracyjnych, elek-
tryfikacyjnych 1 z tytutu kosztéw budowy urzadzen zaopatrzenia w
wode. Zespoty rolnikéw Indywidualnych moga zaciagng¢  kredyty
bankowe oraz korzystajg z czesciowego ich umorzenia. Niektore ro-
dzaje kredytéw tworzone sag wydacznie dla potrzeb tych zespotow.

Pozycja zespotu rolnikéw indywidualnych Jako podmiotu  prawa
finansowego Jest bardzo uprzywilejowana, szczegolnie w prawie
bankowy«, a takze podatkowym. Podane przykdady Swiadczg o tym, li
ustawodawca uznat zespot rolnikéw indywidualnych za odrebny pod-
miot prawa finansowego poprzez przyznanie mu konkretnych  upraw-
nien 1 obowigzkéw z zakresu tego prawa.

Innym podmiotem powstajgcym w podobny aposéb Jak zespot rol-
nikow indywidualnych Jest tzw. spébka prawa cywilnego. Jednakze
zakres jej wystepowania Jako podmiotu prawnofinansowego ograni-
czony Jest praktycznie do prawa podatkowego e

Z kolei podmioty ''grupowe'” powstate na podstawie normy prawa
finansowego zwigzane sg glownie z zastosowaniem tzw. kumulacji
podmiotowej -

Kumulacja podmiotowa polega na wliczaniu do podstawy wymiaru
podatku dochodu co najmniej dwéch o0so6b podlegajacych temu sa-
memu podatkowi**. Od uznania ustawodawcy 1 celdw realizowanej
przez niego polityki zalezy, czyje dochody zostang skumulowane. V

Szerzej na temat apclki w prawie podatkowym: Ol szowy,
Niektore. .. .

JPor. M. Weralscki, Kumulacja podatkowa, "'Finanse"
1959, nr 1, s. 61 in.i Kostecki, Podmiotowos¢ podatko-

wa..., S. 63 1 n.



polek!Ich podatkach od gospodarki nieuspotecznionej 1 ludnosci ku-
»ulacJa podmiotowa znalazda do$é szerokie zastosowanie ,

Kumulacja podatotowa nie zawsze skutkuje powstanie nowego
podmiotu ztozonego z Kilku oséb fizycznych. Zalezy to od przyje-
tego systemu kumulacji. V przypadku tzw. kumulacji +*acznej pow-
staje egrupowy'” podmiot z#ozony z kilku oséb fizycznych. Nato-
miast zastosowanie systemu tzw, kumulacji reprezentacyjnej ni«
wpdywa w iatotny aposOb na podmiotowos¢ osob nig objetych, co
najwyzej powoduje utrata okreslonych uprawnien i obowigzkéw praw-
nofinansowych na rzecz Jednej z os6b  fizycznych objetych +tym
rodzajem kumulacji* Najczesciej zjawisko to uzasadnione jeat o-
kreslonymi przyczynami spotecznymi i prawnymi.

Z kumulacja *aczng spotykamy sie w podatku dochodowym i wy.
rownawezym, gdzie podlegaja Jej dochody matzonkow.

Kumulacja podmiotowa matzonkéw w podatku dochodowym polega na
tym, ze Jezeli oboje maktzonkowie osiagajg dochody, to dgczy sie
Je 1 opodatkowuje na imie obojga makzonkéw. Podobnie w podatku
wyréwnawczym Ustawodawca etanowi, ze w przypadku osiggania przez
matzonkow okreslonych dochodéw lub przychodow 4gczy sie  je i
opodatkowuje na ich imie.

Z przedstawionych konstrukcji wynika, 2ze ustawodawca uznat o-
boje matzonkéw za jeden podmiot prawnopodatkowy6j. w ramach Jed-
nego podmiotu prawa podatkowego ustawodawca podaczy! dwie o0so-
by fizyczne. Kazde z tych maktzonkéw wystepuje Jako odrebny pod-
miot podatkowy w omawianym zakresie tylko w przypadku zniesie-
nia wspolnosci majatkowej przez sad.

Duze znaczenie dla tego podmiotu ma chwila, =z ktdrg rozpo-
czyna sie Jego istnienie. Teoretycznie mozliwe sa dwa rozwija-
nia tego problemu. Pierweze polega na tym, iz makzonkowie stajg
sie Jednym podmiotem prawa podatkowego =z chwilg spedniania hipo-
tetycznych warunkéw zawartych w odpowiedniej normie prawa podat-
kowego* W podatku dochodowym etanie sie to w momencie uzyskania
przez matzonkéw dochodu podlegajacego temu podatkowi, w podatku

wyréwnawczym - w momencie uzyskania nadwyzki ponad kwote wolng
64 . , . .
_ Por_ szerzej Olszowy, Niektére.._; tenze.
Podmiotowos¢. , .
3 MozliwoS¢ innego rozwigzania taj kwestii wskazat X 0 s-

teckKI. Podmiotowos¢ podatkowa.i., a. 65-68.



od opodatkowania i pod warunki**, te dochody matzonkéw podlegaja
kumulacji. Przy przyjeciu tego rozwigzania palety uznac,4« je-
zeli na maktonkach cigzy np. zgloszenie obowigzku podatkowego lab
ztozenie zeznania podatkowego w zakresie prowadzonej przez kazde
z nich dziatalnosci, to wykonanie takiego obowigzku powinno na*
stgpi¢ w odniesieniu do dochodéw obojga matzonkdow #gcznie, chocé-
by tego obowigzku dokonywato jedno z matzonkow.

Drugie rozwigzanie opiera elf na zatozeniu, ze Matzonkowie
stajg sie jednym podmiotem prawa podatkowego dopiero w momencie
wydania przez organ finansowy decyzji dotyczacej wysokosci po-
datku. Wowczas kazde z matzonkéw bykoby zobowigzane do zglosze-
nia obowigzku podatkowego whasciwemu organowi oddzielnie. Dopie-
ro organ finansowy musiatby dokona¢ dgcznego wymiaru podatku.

Wydaje sie, ze wkasciwe jeet pierwsze rozwigzanie. Wskazuje
na nie brzmienie przepiséw dotyczacych kumulacji dochodéw makzon-
kow, a takze wzgledy celdwosciowe. .

Zastosowanie kumulacji podmiotowej makzonkéw ma duzy wphyw na
ich uprawnienie 1 obowigzki prawnopodatkowe oraz na odpowiedzial-
nos¢ za zobowigzania podatkowe. Jednym 2z najwazniejszych upraw-
nien podatnika jest mozliwos¢ odwotania sie od decyzji organu fi-
nansowego, gdyz tylko w ten spos6b mozna ja legalnie podwazyc¢. V
przypadku, gdy podmiotem prawa podatkowego sg dwie osoby fizycz-
ne, nalezy przyja¢, ze wniesienie odwotania przez ktéragkolwiek z
nich jest prawnie skuteczne, oczywiscie pod warunkiem spedniania
przez nie warunkéw formalnych. Takze do dokonywania innych czyn-
nosci w zakresie postepowania podatkowego jest uprawnione kazde
z makzonkow.

Ne tle powyzszego wydania sie nastepujgca kwestia, zwigzana z
faktem pozostawania przez matzonkéw w separacji fTaktycznej bez
orzeczenia sadowego 0 zniesieniu wspolnosci majatkowej. Organ fi-
nansowy wydajac decyzje o podatku dorecza ja Jednemu z makzonkow,
ton za$ nie zawiadamia drugiego. Drugi z malzonkow gdyby wie-
dziat o tej decyzji wnidéstby odwoktanie. Wydaje sie, iz podobne
sytuacje powinny zosta¢ w odpowiedni sposéb uregulowane przepisa-
mi, np. organ finansowy powinien mie¢ obowigzek doreczenia  ta-
kiej decyzji kazdemu z matzonkdw.

Niektére z obowiazkéw matzonkéw powstajg jeszcze w momencie,

/ rte ca oni jednym podmiotem podatkowym. Przykdadem takiego -
=J moze by¢ koniecznos¢ uzyskania zezwolenia na prowadze-



ni* okrtilotufo rodraJda dziatalnosci podlegajacej podatkowi docho-
dowemu. Kazd* z aatzonkdéw wystepuj* wowczas do wka/clwego orga-
na o takie zozwolonl* oeoono. Natomiast od chwili, w  ktorej
rozpoczyna sie dgczna podulotowos¢ podatkowa makzonkéw wszelkie o-
bowlgzki ciazac* na nich aoga by¢ wykonywana przez®ktérekolwiek z
aatzonkow.

taczna podmiotowos¢ oatzonkow powoduje, te dochody przez nich
uzyskane +*aczy ele 1 opodatkowuj* wapoljl* Jak w przypadku Jed-
nej osoby fizycznej. W podatku dochodowym 1 wyrdéwnawczy®, gdzie
skal* podatkowe sg progresywne, kumulacja powoduje znaczny wzrost
obcigzenia podatkowego

W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze jezeli makzonkowie
uzyskuja dochody obcigzone podatkiem, w ktéorym ma  zastosowanie
kumulacja podmiotowa, +to wowczas stanowig oni Jeden podmiot po-
datkowy. Konsekwencjg tego jest solidarna odpowiedzialnos¢ mak-
zonkéw za catos¢ zobowigzania

Zaspokojenie zobowigzania solidarnego moze nastgpi¢ zardéwno z
majatku wspdlrtego aatzonkdéw, Jak 1 z ich majatkéw odrebnych.

Tak rozumiana odpowiedzialnos¢ solidarna matzonkéw Jeat odbi-
ciem Instytucji prawa cywilnego (zobowigzanie solidarne dduznikéw
- art. 366 8 1 kc, zobowigzanie solidarne matzonkéw - art. 30
k.r. 1 o.}. Z* zobowigzaniem solidarnym dduznikow mamy do czy-
nienia, gdy istnieja co najmniej dwa zobowigzane podmioty prawa.
Tymczasem makzonkowi* w omawianych podatkach wystepujg Jako je-
den podmiot prawa podatkowego. Wydaje sie wiec, ze zdolnos¢ praw-
nopodatkowa tego podmiotu nie dotyczy odpowiedzialnosci za zobo-
wigzania podatkowe. V tym zakresie maktzonkowie traktowani sg ja-
ko odrebne podmioty odpowiedzialne za zobowigzania podatkowe.
Przyjecie t*go rozwigzania pozwala rozszerzy¢ zakres odpowie-
dzialnosci makzonkéw takze na ich majatki odrebne.

6 Patrz A. Komar, Zatozenia podatku wyréwnawczego, Po—
znan 1973F 8« 47-55\ K* Jandy-J *ndroé£fKk&9 Progresja
w prawie podatkowym i jej zastosowani* przy opodatkowaniu dochodow
w Polsce, Wroctaw 1973, s. 114-128; J. Jaskiewicz o-
* a, _ Konctrukcja progresji podatkowej w Polsce, Sopot 1065, 3.

67
Ap.- K ostecKk i, - Podmniotowos¢ podatkowa..., s. 70;

M. GlntowtJank owlc zZ*" Odpowiedzialnos¢ podatkowa
cz+9gkow rodziny podatnika i innych oadb trzecich, Warsrawa -wa,
S. .



Podsumowujgc rozwazania na temat dacznej podmiotowosci mad-
zonkéw w prawie podatkowym nalezy «twierdzi¢, iz Jeet te spe-
cyficzna konstrukcja podmiotowa prawa podatkowego, majaca swoj
rodowdd w instytucji wspolnoty majatkowej makzonkéw  statuowanej
przez prawo rodzinne. 7. faktem zawarcia malzenstwa (prawo rodzin«
ne) ustawodawca podatkowy zwigzat powitanie nowego, 4gcznego pod-
miotu w zakresie niektdérych stosunkow prawnopodatkowych. Konsek-
wencje te*o rozwigzania ag dla matzonkéw bardzo donioste. Wprowa-
dzenie tej konstrukcji prawnej podyktowane zostato wzgledami spo-
tecznymi (wyréwnywanie dochoddw) oraz ochrong interesu  fiskalne-
go panstwa. Niewgtpliwg zaletg tej konstrukcji jest znaczne u-
prgszczenie odpowiedzialnoscl matzonkéw za zobowigzania podatko-
we e

Kolejnym rodzajem kumulacji podmiotowej w podatku dochodowym
1 wyrownawczym jest kumulacja dochoddéw zstepnych 1 wstepnego. \
mysSl przepisow jg statuujacych dochody krewnych zstepnych dolicza
sie do dochodu krewnego wstepnego, jezeli stuzy mu prawo pobiera-
nia pozytkéw ze zrodet przychodow tych zstepnych.

Ustawodawca zastosowat tu dawne rozwigzanie podmiotowej strony
kuktulacji, a mianowicie tzw. system reprezentacji”™. ~ wyniku
zastosowania tego typu kumulacji nie powstaje nowy podmiot zdozo-
ny z kilku os6b fizycznych. Jednakze zastosowanie tej formy ku-
mulacji wpdywa na uprawnienia i obowiazki prawnopodatkowe 0s6b
nig objetych. Jedna z nich traci czes¢ swoich uprawnien i1  obo-
wigzkéw na rzecz innej osoby fizycznej, bedacej 'reprezentantem"
w kumulacji. Forma ta wykazuje pewne podobieristwo do spédki pra-
wa cywilnego, gdzie jedna z os6b dziaka w interesie pozostatych.
Jednakze forma ta nie powstaje w drodze umowy miedzy osobami Fi-
zycznymi, lecz Jest narzucona przez przepisy prawne. Duzo whas-
ciwsze wydaje sie porownywanie Jej z instytucjg przedstawiciel-
stwa podatkowego na zasadzie analogii z prawem cywilnym.

We wskazanych podatkach w wyniku zastosowania tej formy kumu-
lacji podatnikiem Jest tylko jedna bsoba (wstepny). Kumulacja do-
chodow wstepnego 1 zstepnych nastepuje tylko wtedy, gdy wstep-
nemu pluzy prawo pobierania ipozytkéw ze zrddet dochodéw tvch

A. Kostecki™* taczne opodatkowanie makzonkéw, "‘Fi-
nanse' 1963, nr 10, s. 5S5-39.

Kostecki, Podmiotowos¢ podatkowa..., 9. 65-67.



zstepnych. W praktyce oznacza to, 1Z kumulacji bedg podlega-
4y a. In. dochody dzieci 1 rodzicéw, ktérzy majg prawo pobie-
rania pozytkéw =z majatku dziecka w czasie sprawowania wkadzy ro-
dzicielskiej. Kumulacja zostaje wykgczona gdy rodzicom nie przy-

takie prawo, np. na skutek pozbawienia wkadzy rodziciel-

Zastosowanie tej foray kumulacji powoduje przejecie przez
wstepnego wszelkich uprawnien 1 obowigazkéw w zakresie postepo-
wania podatkowego i odpowiedzialnosci za zobowigzania podatkowe.
Odpowiedzialnos¢ za zobowigzania podatkowe zstepnych naleiy rozpa-
trywaé,jako odpowiedzialnos¢ os6b trzecich, nie zas jako wspodpo-
datnlkOw

Wydaje sie. Ze przyjecie systemu reprezentacji dla potrzeb
kumulacji dochodéw zstepnych i wstepnego wynika 2z praktyczne-
go znaczenia tego przepisu. Odnosi sie on bowiem m. in. do o0s6b
nie majacych pednej zdolnosci do czynnosci prawnych, a tym samym
nie mogacych dysponowa¢ swymi dochodami. Ustawodawca nie  mogh
wprowadzi¢ pednej zdolnosci do czynnosci prawnopodatkowych — os6b
niepednoletnich lub ubezwdasnowolnionych. «Z drugiej strony czesc¢
dochodéw podlegajacych podatkowi wymknedaby sie spod dziatania
Jego przepisow. Wprowadzona konstrukcja pozwala na pogodzenie tej
sprzecznosci i zapobiega obchodzeniu przepisow w celu unikniecia
ciezaréow podatkowych.

Nieco inny rodzaj kumulacji podmiotowej wystepuje takze w po-
datku od spadkéw i darowizn, a mianowicie wtedy. Jezeli daro-
wizny s zagranicy otrzymujg czdonkowie rodziny pozostajacy we
wspolnym gospodarstwie domowym, podstawe opodatkowania stanowi 4g-
czna wartos¢ wszystkich darowizn otrzymanych przez +tych cztonkéw
rodziny. Obowigzek podatkowy cigzy solidarnie na wszystkich ob-
darowanych (co sugeruje, iz sg oni wspodpodatnikami, a nie jed-
nym podmiotem prawa podatkowego)”2.

Poza prawem podatkowym réwniez wystepujg podmioty '‘grupowe’.
Przykdadowo mozna wskaza¢, iz rodzina wystepuje niewatpliwie Jako

Opodatkowanie rzemiosta
Por. GintowtttJan Kow ic z, op. cit.,

Por. szerzej Olszowy, Niektore. ..



he

podmiot w prawie bankowym. V sytuacji, kiedy przepisy przewidu-
jJja moiliwo¢¢ udzielenia kredytu kilku osoboa #3gcznie (cztonka*
rodziny)7”, mamy do czynienia z pewny* "‘grupowym' podmiot - Pow»
dobna sytuacja wystepuje w prawie ubezpieczeniowym, gdy podato»
tem ubezpieczenia jest cala rodzina.

Natomiast inaczej przedstawia sie"pozycja prawna rodziny wiej»
sklej w zakresie prawa podatkowego. Jest to konsekwencjg zasto-
sowania w podatku gruntowym7l* rozwigzania strony podmiotowej, O~
partego na przyjeciu pewnej Ffikcji prawnej. Ma to wpkyw na zdol-
nos¢ prswnoflnansowg nie tylko cztonkéw rodziny, ale takie eze-
regu oséb zwigzanych w okreslony sposéb 2 gospodarstwem rolnya7”..

Przepisy dotyczace strony podmiotowej podatku gruntowego nasu-
waja jeszcze jedno spostrzezenie. Ich analiza oraz pordownanie z
przepisami prawa cywilnego dotyczacyai gospodarstw rolnych prowa-
dzg do wniosku, iz w podatku gruntowya aamy do czynienia 2z ku~
mulacja podmiotowg opartag na systemie ''reprezentacji'’, aiao iz
nie Jest dna wyraznie wskazana Ww przepisie prawnym. Podatnikiem
podatku gruntowego Jest bowiea wkasciciel gospodarstwa, posiadacz
samoistny, a niekiedy i dzierzawca. Najczesciej Jest nia  jedna
osoba fizyczna, Jest ona podmiotem postepowania. Tyaczasea przy-
chéd osiggany przez to gospodarstwo rolne Jest wytworzony  przez
pewng grupe osob (wkasciciel 1 cztonkowie rodziny prowadzacy
wspolng gospodarke). Kazda z tych oséb wytwarza ow dochdéd, a na-
stepnie partycypuje w Jego czesci- W skfad 'dochodu og6lnego™
wchodzg wiec "‘dochody czastkowe'™ przypadajace na kazdego cztonka
rodziny, ktory wraz z wkascicielek (.bedacym najczesciej gtowg
rodziny) wspolnie zamieszkuje 1 prowadzi gospodarstwo rolne.Jeat
to nic Innego jak faktyczna kumulacja podmiotowa dotyczaca czton-
kéw rodziny, prowadzacych wspolnie gospodarstwo rolne. Osoby te
sg reprezentowane w postepowaniu podatkowym przez tego czdonka
rodziny, ktory jest wkascicielem lub posladaczea samoistnym gos-
podarstwa rolnego.

15
U Np, miodym matzenstwom.

Ustawa o podatku gruntowya =z dnia 26 10 1971 r. (DzU, nr
27, por. 254; zmiana; DzU nr 38 z 1974 r., poz. 230).

7j Por. szerzej Olszowy, Niektore. ..



2.4. Zdolnos¢ oso6b fizycznych do dziatan prawnych
w zakresie prawa Ffinansowego

Pod wzgledem legislacyjnym zdolnos¢ osoby fizycznej do dzia-
4an prawnych w prawie finansowy* mote by¢ uregulowana né&stepuja-
co , Pierwsza mozliwos¢ polega na wprowadzeniu wyraznego przepi-
su* odsytajacego do przepiséw kodeksu cywilnego w zakresie oce-
niania zdolnosci osobv fizycznej do dziatan prawnofinansowych.
Przyktadem takiego rozwigzania mote by¢ cytowany juz art. 30 § 1
kpa, ktéry powoduje, it m. in. w postepowaniu podatkowym zdol-
nos¢ prawng 1 zdolnos¢ do czynnosci prawnych strony ocenia sie
weddug przepiséw prawa cywilnego. Jeteli osoba fizyczna nie po-
siadajaca zdolnosci do czynnosci prawnych jest podmiotem  danego
podatku, to wéwczas w postepowaniu podatkowym w Jej zastepstwie
musi wystepowaC przedstawiciel ustawowy (art. 30 § 2 kpa). Zawar-
cie tego drugiego postanowienia wydaje sie zbedne, poniewaz w
przepisie poprzedzajacym nastgpito odestanie do prawa  cywilnego,
ktére reguluje wymieniong kwestie.

Druga mozliwos¢ polega na ty*, ze w prawie finansowym istnie-
je wyrazny przepis regulujacy kwestie zdolnosci do dziatan praw-
nych osoby fizycznej w sposob odmienny od przyjetego w  prawie
cywilny*. Sytuacja taka zachodzitaby wowczas, gdyby np. norma
prawa Ffinansowego dopuszczata do dziatania osobistego w okreslo-
nej sprawie osoby niepednoletnie lub w jakikolwiek inny sposéb o-
graniczone w zdolnosci do czynnosci prawnych przez przepisy pra-
wa cywilnego.

Trzecia mozliwos¢ polega na tym, ze przepisy prawa Ffinansowe-
go nic nie méwig na temat zdolnosci do dziatann prawnofinansowych
oSoby fizycznej. W takim przypadku nalezy domniemywaC, iz znaj-
duja zastosowanie przepisy kodeksu cywilnego, bowiem tak wazne
kwestie nie mogga pozosta¢ nie uregulowane.

Nalezy stwierdzi¢, iz najczesciej zdolnos¢ do dziatania oso-
by fizycznej w prawie Ffinansowym ksztaltuje sie zgodnie 2z moz-
liwoscig pierwszg badz trzecig. Oznacza to, iz z reguly znajdu-
Ja zastosowanie przepisy prawa cywilnego dotyczace zdolnosci do

76 ; , ,
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czynnosci prawnych. Wydaje sie, te jeat te rozwigzani* shuszne,
bowiem postanowienia prawa cywilnego w ty* zakresie ag bardzo
szczegotowe i1 zgodne z psychofizycznymi mozliwosSciami osobiste«
go dziakania czdowieka, atad ich uniwersalne zastosowanie w ca-
+ym systemie prawnym. Z drugiej strony nalety podkreslié¢, it pie
istnieja przeszkody natury prawnej, aby ustawodawca mogt ze wzgle-
du na interes finansowy panstwa uregulowa¢ te kwestie w sposob
odmienny nit w prawie cywilnym. Jetell tego nie czyni» powinien w
sposOb wyrazny odsyta¢ do prawa cywilnego, tak Jak uczyni+ to w
przepisach kpa.

Cywilnoprawna regulacja zdolnosci do czynnosel prawnych  osob
fizycznych moze wywiera¢ wpdyw na uksztaktowanie ich zdolnos-
ci prawnofinansowej. Brak lub posiadanie ograniczonej zdolnosci
do czynnosci prawnych stanowi niekiedy podstawowag przyczyne poz-
bawienia osoby fizycznej mozliwosci do wystepowania w charakte-
rze podmiotu materialnego prawa Ffinansowego. " Najczesciej regula-
cje prawne stanowigce, It osoby nie posiadajgce zdolnosci <fo
czynnosci prawnych nie mogg by¢ podmiotami prawnoflnansowymi, ma-
Ja miejsce w zakresie, np. prawa bankowego (walutowego 1 kredytowe-
go) czy dewizowego. Sg to wiec te dzialy prawa Finansowego, w kto-
rych dla stania sie podmiotem niektérych podstawowych uprawnien
i obowigzkéw prawnofinansowych konieczne Jest oswiadczenie woli.
Natomiast w innych czesciach prawa finansowego nieposiadanie
zdolInosci do czynnosci prawnych w ogdle nie ma znaczenia dla
zdolnosci prawnofinansowej osob fizycznych (np. w prawie budzeto-
wym wydatkowym) lub mote tylko w niektérych przypadkach wptywac o-
graniczajagco na Ich zdolnos¢ prawnofinansowg (np. w prawie  po-
datkowym materialnym).

W prawie podatkowym oméwione zjawisko zachodzi w przypadku
tych konstrukcji, w ktéorych wystepuje kumulacja oparta na syste-
mie reprezentacji. Dotyczy ona najczesciej osob, ktore nie o-
siggnety okreslonego wieku lub Ubezwtasnowolnionych (zstepnych).
Ich dochody dolicza sie do dochodéw osoby fizycznej (wstepnego),
jezeli przystuguje Jej prawo pobierania pozytkow ze trodet przy-
chodéw tych zstepnych. 3rak mozliwosci osobistego dziatania przez
zstepnego rzutuje na Jego zdolnos¢ prawnofinansowg w  zakresie
danego podatku, gdyz bezposrednim skutkiem zastosowania tej formy
kumulacji Jest przejecie przez wstepnego wszystkich uprawnien i
obowigzkéw podatkowych, przystugujacych kazdemu podmiotowi w za-



* kresie danego podatku. Zstepny, mimo uzyskiwania dochodéw podle-
r gajacych opodatkowaniu, nie moze by¢ podmiotem atosunku prawnopo-
“m datkowego, a wiec traci w danym zakresie zdolnos¢ prawnofinanso-
* wg Ta rzecz wstepnego» Obok motywéw Fiskalnych bezposrednig przy-
czyna “takiego rozwigzania Jest nieposiadanie zdolnosci do czyn-
nosci prawnych przez zstepnego.
odmiennie ksztattuje sie problematyka zdolnosci do dziatan
prawnych podmiotéw ‘'grupowych” prawa finansowego. Jest ona oce-
niana indywidualni* w stosunku do kazdej z os6b fizycznych wcho-
dzacych w sklad takiego podmiotu. DochoJzi wiec do" sytuacji, ze
w pewnym zakresie prawa finansowego zdolnos¢ prawnofinansowa przy-
stuguje catemu podmiotowi "‘grupowemu', zas zdolnos¢ do osobiste-
go dziatania w sprawi* tego podmiotu Jest oceniana odrebnie w
odniesieniu do kazdego =z Jego uczestnikéw, na podstawie przepi-
sow prawa cywilnego. *le ma przeszkdéd, aby w sprawach podmiotu
""grupowego’ dziataty wszystkie osoby fizyczne wchodzgce w Jepo
sktad, J*zel/ posiadaja pedng zdolnhos¢ do czynnosci prawnych. V
zwigzku z tym wydaje sie, iz szczegélnie w przypadku podmiotow
"grupowych”, sk#adajgcych sie z wiekszej ilosci oséb (spokki, ru-
spoty rolnikéw), powinien istnie¢ obowigzek ustanowienia . o0sob”
reprezentujacej ten Dodmlct we wszystkich Jego sprawach finanso-
wych.



WPLYW POLITYKI FINANSOWEJ 1 PLANOWANIA FINANSOWEGO
NA POZYCJC OBYWATELA W ZAKRESIE PRAWA FINANSOWEGO

1. Pojecie oraz formy realizacji
polityki finansowej panstwa wobec obywateli

Polityke finansowg traktujemy jako dazenie do osiggania pew-
nych, Scisle okreslonych celéw, ustalonych przez naczelhe "or«
Sany parfistwa na dany okres czasu, w drodze wykorzystania zjawisk
zachodzacych w procesie gromadzenia i podziatu spotecznych fun-
duszéw pienieznychl. Przyjete okreslenie polityki finansowej pan-
stwa obejmuje swym zakresem cady szereg pplityk szczegétowych, 4.
polityke budzetowg, podatLowg, celng, Kkredytowg, dewizowg, cen,
ptac itd.

Polityka finansowa panstwa moze by¢ rozpatrywana z pozycji
réznych podmiotéw prawa. Analizowanie aktualnej polityki finanso-
wej panstwa moze nastepowaC z pozycji podmiotéw Jg prowadzacych
lksztattujacych 1 realizujacych Jej zatozenia) oraz podmiotéw, na
ktore skierowane sa dziatania podejmowane w ramach polityki fi-
nansowej2. Obywatele zaliczani sg do drugiej z wymienionych
grup podmiotéw, co nie oznacza zupednego pozbawienia ich mozli-
wosci wphywania na ksztalt polityki finansowej panstwa™. Zasadne

Por. przeglad stanowisk: Olszowy, Wpdyw polityki
finansowej panstwa na pozycje prawng obywatela: 'Studia Prawno-
-Ekonomiczne'™, w druku.

W. Lagczkowski, Polityka finansowa PRL, Poznanh
1970, s. 27.

) Mozliwosci takie rysuja sie poprzez wyVorzystanie zaleznos-
ci zachodzacych miedzy powstaniem i1 funkcjonowaniem  niektérych
organdw prowadzacych polityke finansowg a wolg obywateli. Zagad-
nienie to nie stanowi przedmiotu analizy niniejszego opracowania.



J**t wiec postugiwanie aie okreslenie* "polityka finansowa wobec
obywatoti', ktdre oznacza dazenia do osiggniecia okreslonych ce-
16w panstwa, wigzacych sie w pewian sposéb z obywatelami, po-
przez wykorzystani* zjawisk i mechanizméw finansowych zachodzag-
cych w procesie gromadzenia 1 podziatu spotecznych funduszéw
pienieznych. Cele polityki finansowej paristwa wobec obywateli mo-
ga by¢ realizowane w ramach jednej, Kkilku Hlub wszystkich poli-
tyk szczegétowych, stanowigcych czesci skdadowe polityki finan-

sowej -

Polityka finansowa panstwa socjalistycznego wobe¢  obywateli
Jest zalezna od catego szeregu przestanek wyznaczajacych jei
tres¢ i granice”. Najogolniej mozna Je podzieli¢ na dwie pod-
stswowe grupy. Do pierwszej zaliczy¢ nalezy wszystkie te, ktoére

zwigzane sg z ksztattowaniem zatozen polityki finansowej panstwa
wobec obywateli, czyli okreslajg Jej cele. Najczesciej, cho¢ nie
z4weze, dotyczg one zagadnien znajdujacych jie poza sferg zjawisk
i mechaniztféw Ffinansowych"5. Natomiast druga grupa przestanek wy-
znaczajacych polityke finansowg ppnstwa wobec obywateli wigze sie
z problemem skutecznosci instrusentéw finansowych zastosowanych
dla osiggniecia celdéw, ktorych realizacja przewidziana zostato w
ramach polityki finansowej panstwa. Sg to wiec przestanki o cha-
tal.terze "technicznym™. Mimo tego czesto wywieraja one bezpo-
Sredni wpdyw na kierunki ksztaktowania i zatozenia polityki Ffi-
nansowej panstwa wobec obywateli.

Podstawowg przestanka polityki finansowej wobec obywateli za-
liczang do pierwsz-j grupy stanowig zaltozenie polityk.4 gospodar-
czej panstwa, ktérych realizacja jest z ta grupa podmiotow zwj.a-
zana. Scisty zwiazek miedzy polityka gospodarcza a polityka fi-
nansowg panstwa Jest czesto eksponowany”. Niekiedy podkresla sie
iz polityka finansowa jest wydacznie pochodng polityki gospodar-
czej panstwa, gdyz poza jej zakresem dokonywane sg ustalenia pro-

U
Por. 7.. P

irozynscki, Pole polityki finansowej w

stosunku do ludnosci, “Finanse” 1975, nr 2, & 29-35.
~ Por. cele polityki finansowej panstwa kapitalistycznego K,
JandyJendroska, Pplityka finansowa panstwa w przed-

socjalistycznych formacjach, [w:J Polityka finansowa w kapitali-

zmie. Torun 1975, s. 11 i n. wraz z literaturg tam przytoczony

Por. np. Finanse (praca zbiér.), Warszawa 1974, a. 16-19;
J. W ierzbicki, J,. Wolr. 1 alk, Finanse w socja-
li - zarys teorii, Warszawa 1979, s. 19-20.



porcji podziatu produktu spotecznego, wybdr odpowiednich rozwig-
zan gospodarczych czy tez «topien zaspokajania okreslonych po-
trzeb spoteczenstwa' .

Cele gospodarcze w stosunku do obywateli wprowadzane ag w zy-
cie w rozny sposob, Cru& z nich Jest realizowana przy wykorzy-
staniu instrumentéw finar.3owych. Wéwczas zatozenia polityki gospo-
darczej panstwa wobec obywateli decyduja o ksztatcie 1 zakre-
sie polityki finansowej w stosunku do nich.-

Podobne znaczenie posiadajg takze ustalenia dokonywane w ra- .
nach szeroko pojetej polityki spotecznej. Jej zatozenia mogg byc¢
wprowadzone w tycie takze przy wykorzystaniu instrumentéw finan-
sowych i1 wowczas sg realizowane w ramach polityki finansowej pan-
stwa wobec obywateli. Cele spoleczne, ktorych realizacje powig-
zano z instrumentami finansowymi, wyznaczajg wiec zakres polity-
ki finansowej wobec obywateli.

Zarowno cele gospodarcze. Jak 1 spoteczne, realizowane w ra-
mach polityki finansowej panstwa wobec obywateli, pochodzg spo-
za sfery zjawisk zwigzanych z gromadzeniem i podbiatem spotecz-
nych funduszéw.pienieznych. Sg to cele nadrzedne, '‘zewnetrzne* w
stosunku do polityki finansowej . Wydaje sie Jednak, iz przypi-
sywanie Ffinansom i co za tym idzie polityce finansowej wydgcznie
""'stuzebnej roli stanowi uproszczenie zagadnienia.

Polityka finansowa panstwa wobec obywateli moze by¢ takze wy
znaczona Ww niektdorych przypadkach poprzez cele zwigzane tylko
posrednio z zatozeniami polityki spoteczno-gospodarczej. Dotyczy
to przede wszystkim tzw. celdow fiskalnych, ktére ustanawiane sg
pod katem dostarczania jak najwiekszej ilosci zasobow pienieznych
na realizacje zadan gospodarczych i spotecznych . Maksymalizacja
dochodow paristwa powoduje, iz cel fiskalny przystania 1 spycha
na dalszy plan inne cele realizowane przez paristwo. Stanowi wow-
czas samoistny cel polityki finansowej. Przykkady takich zjawisk

notuje przede wszystkim historia finansow, szczegdlnie w przy-

M. Weralski, Polityka budzetowa. Warszawa 1971,
B. 11-12 - przy czym mozna wywody na temat polityki budzetowej od-
nies¢ i do polityki finansowej.

Por. tgczkowski, op. cit., a. 36 i n.

"Por. H. G a J 1, Instrumenty finansowe w zarzgadzaniu gos-
podarka rtarodew*. Warszawa 1979, s. 10-11.



padku polityki podatkowejl0. W nowoczesnym panstwie socjalistycz-
nym ustalenie celdéw fiskalnych do zrealizowania w ramach polity-
ki finansowej wobec obywateli jest traktowane jako sytuacja wy-
Jatkowa.

Druga, naszym zdaniem nie mniej wazna grupa przestanek, od
ktérych zalezy zakres polityki finansowej panstwa wobec obywate-
li, zwigzana jest ze skutecznoscig instrumentéw Ffinansowych wy-
korzystanych do realizacji wyznaczonych celdw gospodarczych 1
spotecznych. W pewnym uproszczeniu mozna stwierdzi¢, iz prze-
stanki te okreslaja zakres polityki finansowej wobec obywateli w
spos6b negatywny. Ulatwiajg bowiem poznanie celdéw gospodarczych i
spotecznych zwig-anych z obywatelami, Ktdére nie moga by¢ realizo-
wane za posrednictwem instrumentow finansowychll. Tyw samym wskazu-
jJa na niemoznos¢ zastosowania w-pewnych sytuacjach netoi, Srodkow i
narzeizi stanowigcych instrumenty polityki finansowej i na konie-
cznos¢ wprowadzenia w takiej sytuacji pozafinansowych metod dzia-
4ania.-Oddziatujg wiec one ograniczajgco na zakres przedmiotowy po-
lityki finansowej wobec obywateli.

Zatozenia polityki spoteczno-gospodarczej wobec obywateli
znajduja swoj wyraz w planach spoteczno-gospodarczego rozWoju pan-
stwa. Czes¢ z tych zatozen Jest realizowana w ramach polityki
finansowej. W tym celu organy prowadzace polityke finansowg wo-
bec obywateli wykorzystujg: 1) system planéw finansowych-12,2) sy-
stem prawa, 3) Inne formy zwigzane =z systemem planéw 1 systemem
prawa*

*0
- Historia finansow dostarcza rowniez ciekawych Drzvktad-w
wykorzystywania instrumentéw finansowych dla osiagniecia innych

c2 . n  fiakalne, or . . Z. Fedorowicz nstvtu
cje finansowe, awgrsza a 198g, s. 11. * |nsty u

ninl T zjawiska_moga by¢ rézne, np._brak zaktada-
nej skutecznosci instrumentu finansowego w realizacji danego ce-
lu, wystepowanie niezamierzonych skutkéw ubocznych przy leVo za-

“oiliwodd zrealizowania tego samego celu Srodklmi po-
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System wlanéw finansgwych Jest niekiedy zaliczany do
stemu prawa, pracy zostat on wyodrebniony ze wzglddC® £
specyficzne cechy 1 znaczenie orwz fakt, iz nie ka*da
plandowa aoze by¢  uznana za norme prawng.



System plandw finansowych zawiera podatawowe ustalenia na da-
ny okres czasu, dokonane przez organy prowadzgce polityke flnan-
sowg wobec obywateli.

Plany finansowe sa wykorzystywane przede wszystkie do tran-
sformacji zatozen polityki spoteczno-gospodarczej wobec obywate-
1J na jezyk finans<Gw. Ustalajg one takze sposob realizacji celow
spoteczno-gospodarczych wobec obywateli za poirednictwea instru-
mentéw Finansowych. Powyzsze stwierdzenie nie moze by¢ rozumia-
ne jako uznanie prymatu planéw rzeczowych nad finansowymi, lecz
Jako wskazanie scistych, obustronnie aktywnych zwiagzkéw zachodzg-
cych miedzy planowaniem proceséw rzeczowych 1 finansowychl/.

Z pozycji obywateli postanowienia poszczegolnych rodzajow
planéw finansowych oznaczaja przede wszystkim ustalenia jakosScio-
we 1 ilosciowe metody postepowania dla osiggniecia  okreslonych
celow spotecznych lub gospodarczych (np. plan kredytowy ustala i-
losciowo, jakie cele w stosunku do obywateli £edg realizowane
poprzez metode kredytowg, budzet zawiera okreslenie roznych me-
tod stosowanych wobec obywateli, np. podatkowej, placowej Itd.).
Postanowienia planéw finansowych posiadajg wiec Istotne znaczenie
dla obywateli, mimo iz to nie oni lecz organy parfistwa sg adre-
satami tych postanowien. Nalezy wekaza¢, iz czesc postanoelen
planowych (zawartych w planach dyrektywnych) Jest szczegdlnym ro-
dzajem norm prawnych. Sg one wigzace dla organéw bedacych Ich
adresatami. W takim przypadku nie sposob nie zaliczy¢ ich do
systemu prawa finansowego. Pednig one podwojng role. Z  jednej
strony wyznaczaja polityke finansowg panstwa wobec obywateli oraz
metody realizacji tej polityki. Z drugiej strony poprzez te nor-
my nastepuje jednoczesnie realizacja polityki, gdyz sg one wigzg-
ce dla organéw wykonujacych plany finansowe. Postanowienia tego
typu wyznaczajg metode realizacji polityki finansowej wobec oby-

wateli i1 Jednocze$nie sg narzedziami, Kktore zapewniajg rea-
13 . ..

Por. szerokie rozwazania na ten temat Z. Fedoro-

wicza, Planowanie finansowe. Warszawa 1974, s. 93 1 n. \

pedni nalezy zaakceptowa¢ stwierdzenie tego autora, iz "osigganie

rzeczowych celdv gospodarowania zaktada bardzo aktywne wykorzys-
tywanie w procesie kierowania gospodark i jej planowania proce-
sow nierzeczowych, finansowych; zakkada czynne oddziaktywanie pie-
nieznej wymiany i podziatu na wielkos¢ produkcji 1 jej struk-
ture,” na wielkos¢ 11 strukture spozycia, akumulacji rzeczowej,

wymiany z zagranicg" - s. 97.



libacje tej polityki pire? organy panstwa, powolbywar;« do Jej pro-
wadzenia.

Boniewa! prowadzenie polityki finansowej wobec obywateli przez
powotane organy muB! odbywaC sie za pomocg prawa, stad postano-
wienia planéw finansowych wigzgce te organy wywieraja wpdyw na
proces stanowienia i stosowania prawa.

Podkreslenia wymaga zasygnalizowane wyzej zjawisko, 01z reali-
zacja ustalen polityki Tfinansowej panistwa wobec obywateli, kto-
re znajdujg swoj wyr** w planach finansowych, odbywa sie przede
wszystkIn za posrednictwem systemu prawa finansowego.® Wynika to
z faktu, iz postanowienia plandw nawet Jezeli przyjmujg postac
nora prawnych, nie wigzg bezposrednio obywateli, gdyz nie sa
oni adresatami tych nom, lecz kompetentne organy panetwa. Z te-
go wzgladu niektdére postanowienia planowe przyjmujace postac
nora prawnych moga™byd wykorzystane Jako narzedzia realizacji
polityki finansowej , ale w odniesieniu do organéw panstwa. Na-
tomiast jako narzedzia realizacji polityki finansowej w odnie-
sieniu do obywateli mogg by¢ wykorzystane tworzone w tym celu
instytucje prawa finansowego. Adresatami norm 1 przepiséw  praw-
nych tworzacych te Instytucje sa obywatele. Mozna wiec estwier-
dzi¢, 11z narzedzia prawnofinansowe (normy prawa finansowego) stu-
zg osiaggnieciu okreslonego celu polityki finansowej panstwa w od-
niesieniu do obywateli, realizowanego za pomocga okreslonej
planach finansowych metody postepowania. Wskazana zaleznos¢ Jest
szczegOlnie widoczna w okresach przetomowych. Zmiany w zatoze-
niach i metodach polityki finansowej panstwa wobec obywatel i
powoduja natychmiastowg zmiane odnosnych rozwigzan prawnofinan-
sowych. Moga by¢ one bardzo duze w przypadku radykalnego prze-
ksztatcenia polityki finansowej lub Jej czeSci wobec obywateli.
W sytuacji gdy polityka finansowa prowadzona Jeat Jako proces
dtugofalowy, przebiegajacy bez zakddcen, wowczas niewielkie ko-
rekty zatozen polityki finansowej mogg w ogdle nie pocigga¢ -
eobg zmian rozwigzan prawnych lub ewentualnie mogg by¢ one nie-
wielkie.

Polityka finansowa panstwa wobec obywateli moze by¢é read-

14
4 La narzedzia polltykl Finansowej defMr*use i -
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nstytucje, przy pottocy ktérych’ realizuje sic” -t
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zowana takze w innych formach, zwigzanych =z planowanie« Ffinan-
sowym i1 aystenem prawa finansowego. Przyjmuja one najczysciej po-
staC¢ polecenn lub decyzji organow wyzszego stopnia skierowanych do
organdow wykonawczych, realizujacych zadania plonéw  Ffinansowych.
Posiadaja one znaczenie dla obywateli wéwczas, gdy organy do
ktérych sg skierowane stosuja Jednoczesnie prawo w odniesieniu do
obywateli. W takim przypadku polecenie np. zwiekszenia kwoty do-
chodéw w pordownaniu z pierwotnie planowang note powodowa¢  ten-
dencyjne stosowanie nom prawnych w sposéb niekorzystny dla oby-
wateli, gdy dany organ posiada kompetencje do pewnoj swobody w
zastosowaniu danego uprawnienia lub obowigzku (tzw*luzy decyzyjne).

Tego typu dziaktania zdarzajace sie w praktyce dos¢ czesto,
prowadza do odnowy zastosowania przez Organ panstwa danego TfTa-
kultatywnego uprawnienia w stosunku do obywateli, np. odmowa
udzielenia ulgi lub umorzenia zobowigzania podatkowego alao ist-
nienia wszelkich przestanek ku temu w sytuacji, gdy decyzje w
tym wzgledzie przepisy pozostawiajg swobodnemu uznaniu organu Fi-
nansowego stosujgcego prawo. Ujemny wpdyw takich dziatan na pew-
nos¢ obrotu prawnego i procesu planistycznego Jest argumentem za
wyeliminowaniem wskazanych fonu realizacji polityki finansowej
panstwa.

jgoH~ "k~ Finansow”
rawa Finansowego

Prowadzenie polityki finansowej wobec obywateli jest proce-
sem zdozony®, na ktory skltadajg sie dziatania podejmowane w za-
kresie planowania finansowego oraz procesu prawotworczego, ktoére-
go wynikiem sg normy prawne adresowane bezposrednio do tej gru-
py podmiotéw. Kompetencje do prowadzenia polityki finansowej we
wskazanych formach posiada caly szereg organdw panstwa. Od spo-
sobu w Jaki wykonujg one powierzone zadania zalezy m. in. pozycja
prawna podmiotéw, do ktdrych skierowane sg dziaktania podejmowane
w ramach polityki finansowej (m. In. obywateli). Z kolei efekt
dziatan organéw prowadzacych polityke finansowg, wyrazajacy  sie
sumg norm prawnych statuujacych pozycje obywatela w prawie finan-
sowym, zalezny Jest od szeregu przestanek, przy czym za najwaz-



nlejsz* nalezy uzna¢ te, ktore dotycza rodzaju kompetencji posz-
czegb6lnych organéw do prowadzenia polityki finansowej wobec oby-
wetell oraz zapewniajg koordynacje dziatan podejmowanych w  tym
zakresie.

Racjonalnos¢ prowadzonej polityki finansowej wobec obywateli
wymaga, aby Istniat silny zwigzek miedzy poszczegdlnymi formami w
Jakich jest ona prowadzona. Z tego wzgledu normy prawne statuo*
wane przez kompetentne organy panstwa powinny prowadzi¢ do zrea-
lizowania przyjetych w planach finansowych zatozen polityki fi-
nansowej wobec obywateli. Oznacza to koniecznos$¢ przestrzegania
przez organy panstwa, tworzace normy prawnofinansowe dla obywa-
teli, zatozen polityki finansowej, ujetych m. in. w planach fi-
nansowych. Duze znaczeni* dla przedstawionego problemu posiada
Wiec znalezloni* takich instrumentow, ktére zapewnidyby istnienie
zgodnosci prowadzonej przez rozne organy polityki finansowej oraz
procesu legialacyjnego wobec obywateli. Wymdg skutecznosci wska-
zuje na koniecznos¢ zastosowania w tym celu instrumentéw prawnych.

Z cata pewnoscig nie spedni roli takiego instrumentu Jeden
przepis prawny, zawierajacy ogolng dyrektywe dla wszystkich za-
interesowanych organéw panstwa, zgodnie z ktdrg byktyby one zo-
bowigzane do przestrzegania zatozen polityki finansowej w proce-

. sie tworzenia norm prawnych wigzacych obywateli. Co gorsza, prze-
pis taki mogiby stuzy¢é do obchodzenia innych norm prawnych, usta-
lajacych reguly i1 wymogi formalne procesu legislacyjnego” w ato-

"eunku do obywateli. Wydaje sie, iz tworzenie norm prawnych, sta-
tuujacych uprawnienia 1 obowigzki obywateli w zakresie prawa fi-
nansowego Ww sposob zgodny z zatozeniami polityki panstwa wyrazo-
nymi w planach finansowych, mozna zapewni¢ Jedynie poprzez caty
szereg powigzanych ze soba™przepisow, okreslajacych kompetencje
organow panstwa zarzadzajacych dziatalnoscig finansowg, ich w: -
jemne stosunki, hierarchie itd. Przepisy okreslajace v ten spo-
s6b pozycje danego podmiotu okreslamy mianem ustrojowych. Skorelo-
wanie przepisow okreslajacych pozycje prawnoustrojowg roznych or-
ganow panstwa, powotanych do prowadzenia dziatalnosci finansowej.
Jest warunkiem spojnosci dziatan, podejmowanych przez te  pod-
mioty, takze w odniesieniu do obywateli.

Zarzadzanie sferg finanséw panstwa zwigzang z obywatelami na-
lezy z pewnoscig do najtrudniejszych probleméw stojacych przed
organami panstwa. Prawiddowos¢ *i niezakddcony przebieg te 0



procesu wymaca pogodzenia nierzadko sprzecznych interesow panstwa
i obywateli. Niezadowolenie spoteczenstwa czesto na swoje zrodio
w zjawiskach finansowych. Rowniez z punktu widzenia "techniki”
prowadzenia zarzadzania, skorelowanie wszystkich elementow  two-
rzacych 3ystem zarzadzania jest «komplikowanel®™*

Z teoretycznego punktu widzenia zapewnienie spojnosci prowa-
dzonej polityki finansowej i procesu legislacyjnego wobec oby-
wateli Jest najtatwiej osiggalne w modelu zarzadzania, opartym na
dwoch przestankach. Pierwsza z nich zakkada skupienie w. Jednyn
organie zarzadzajacym catosci funkcji kierowniczych, zwigzanych 2
prowadzeniem polityki finansowej wobec obywateli. Natomiast dru-
ga polega na tym, iz na owe funkcje kierownicze sktada sie: usta-
lenie zatozen polityki finansowej wobec obywateli, kierowanie
procesem planowania finansowego oraz uprawnienia normotwOrcze w
stosunku do obywateli.

W warunkach nowoczesnej gospodarki finansowej zastosowanie
wskazanego modelu nie jest mozliwe. Wptywa na to wiele czyn-
nikow, o. In. rozlegtos¢ afery finansow publicznych oraz plano-
wania finansowego. Nie bez znaczenia sg tez czynniki natury poll-
tycznoustrojowej. MozliwosSC zarzadzania przez organ monokrgtycssny
catoscig dziatalnosci finansowej panetwa praktycznie nie istnie-
jel”. Dodatkowego czynnika uniemozliwiajgcego zastosowanie teore-
tycznego agiodelu zarzadzania nalezy upatrywa¢ w fakcie wlkaczenia
planowania finanséw ludnosci w ramy systemu planowania catej dzia-
+alnosci finansowej panstwa. Brak wyodrebnienia podmiotowego sfe-
ry Ffinansow ludnosci przyczynia sie do niemoznosci zarzadzania ta
sferg przez jeden, powotany wydgcznie w tym celu, organ panstwa.
Wydaje sie, ze mozliwos¢ wyodrebnienia w ogéle nie istnigje,
przede wszystkim ze wzgledu na liczne, nierozerwalne; zwigz-
ki zachodzgce miedzy gospodarkg finansowg obywateli a dziatalnos-
cig finansowg panetwa.

Z kolei nalezy podkresli¢, ii odchylenie od zaprezentowanego
modelu zarzadzania w kierunku zbytniego rozszerzania ilosci orga-

Por. C. Ko£iKoOWSKI. Rola Ministra Finanséw w
sgﬂ?baje zarzadzania finansami w panstwach socjalistycznych. to6dz
1976, a. 11 i n.

> Por. system organow funkcjonujacych w ZSRR tylko w zakre-

sie planowania: A. Pr1b4uda, P+anowyje organ w SSSR,
tfoskE/)va 1967. w3 9 y P 5



néw zarzadzajacych prowadzi do braku Jednolitosci i niespdjnosci
dziatan, podejmowanych w zakresie goapodarki Ffinansowej. Z dru-
giej «trony, nawet Jesli ilos¢ organdw zarzadzajacych jest ogra-
niczona do optymalnej ¥ danych warunkach, nie oznacza to Jesz-
cze Jednosci prowadzonyoh dziatarn. Dopiero wkasciwe Uksztattowa-
nie przepiséw prawnoustrojowych, okreslajacych pozycje tych or-
gandéw w systemie zarzadzania i ich wzajemne stosunki, moze za-
pewni¢ jednosOd prowadzonych dziatanil”.

W chwili obecnej caly szereg organow bierze udziat w zarza-
dzaniu tg sferg finansow panstwa, ktoéra zwigzana Jest 2z obywate-
lami. Mozna wsrdd nich rozrozni¢ nastepujgce grupy organow: a)
biorace udziat w ustalaniu zatozen polityki finansowej wobec oby-
wateli, b) normujgce uprawnienia i obowigzki prawnofinansowe oby-
wateli,. €) ustalajgce wigzace zadania planowe w dziedzinie fi-
nansow, d) realizujace zadania planowe w dziedzinie finanséw, e€)
posiadajace uprawnienia kontrolne w zakresie realizacji planowych
zadan finansowychl3. Organy te mozna okresli¢ takze Jako prowa-
dzace polityke finansowg wobec obywatelil®. Udziat tych organéw
w poszczegolnych etapach ksztattowania i realizacji polityki fi-
nansowej wobec obywateli obrazuje schemat 1. -

Ksztattowanie zatozen polityki finansowej nastepuje, w pierw-
szym etapie na zjazdach PZPR 1lub tez na posiedzeniach plenarnych
Komitetu Centralnego PZPR, Decyzje podejmowane w tym wzgledzie
dotyczg przede wszystkim programu i podstawowych zasad polityki
finansowej panstwa na dany okres czasu . Czes¢ tych og6lInych
zatozen dotyczy polityki finansowej wobec obywateli. Najczesciej
decyzje takie podejmowane sa #gcznie 2z ustaleniem podstawowych

17 - - , . . . . .
Zagadnienie koordynacji dziatan organdow panstwa aoze  byc
rozwazane w roznych plaszczyznach, por. np. L. Adamo -
wie h. Zagadnienie koordynacji dziatania naczelnych organéw
administracji panstwowej, ‘'‘Annales UMCS"™ 1978, nr .

) _8 Por. Kosikowskii, op. cit.; Wyodrebnienie tych
pieciu grup organdéw nie oznacza podziatu zadan 1 kompetencji na
zasadzie wytgcznosci. Ten sam organ moze realizowaC rozne" zkJa-

nia.
19

tgaczkowski, op, eit. Naszym zdaniem takie
okredlenie jesfazbyt ogolne. P € 4
Por. A. Lopatka, Kierownicza rola partii komuni-

stycznej w stosunku do panstwa socjalistycznego. Zasady leninow-
skie, Poznan 1963]  Zarzadzanie gospodarka soc%alistyczna na tie
przeksztakcen ustrojowych. Warszawa 1969, s. 238 i n.



Kompetencje

Podmioty czynne
wobec obywateli
«y zakresie
prawa finanso-
wego

PZPR & inne partie
polityczne

Zwiagzki zawodowe
Ini\e organizacje
spoteczne 1 zawo-
dowe

Sejm

Rada Panstwa

organdw panstwa do _prowadzenia polityki finansowej wobec obywateli
na tle posiadanych uprawnien prawotwdrczych

Kompetencje do sta-

Kompetencje nowienia norm prawa
do prowadzenia polityki finansowej finansowego w_stosun-
wobec obywateli ku do obywateli Jako
adresatow

ksztattowanie zatozen
polityki Ffinansowej

Egigggﬁowg?E? wobec” obywatell po- realizacja
ki Fi P przez planowanie fi- (wykonywa- samo- wyko-
;%&' W'Q?ggg; nansowe nie) poli- istne nawcze
aktéw niepla- zatwierdza—t¥§Asng?
nowych opraco rwa-zd z d
nie pisnéw nie planow
2 5 I* 5 6 7
*
_‘y



1

Rada Ministrow
Minister Finansow
Komisja PInnwania

Ministrowie resortowi
(np. MHZ1GM, MPPisSS) ™

Rady Narodowe

Terenowe organy ad-
ministracji panstwo-
wej

Aparat bankowy
PzZU

ZUs

PKC *

© planowani* terenowe

*
A,,\ me
*
||
©
*

a



eu

kierunkéow rozwoju spoteczno-gospodarczego. Znajdujg one swoj wy-
raz formalny w uchwatach zjazdowych lub uchwatach KC PZPR. Akty
te nie posiadaja charakteru normatywnego. Trudno zaliczy¢ tak-
ze do aktow planowania ze wzgledu na ich duzg ogolnikowos¢. Mi-
mo te™o sg one w praktyce wigzgce dla wszystkich organdw  pan-

stwn* Uzasadnienia takiej sytuacji nalezy upatrywa¢ w konsty-
tucyjnej zasadzie kierowniczej roli PZPR w panstwie.
Istotng role w ksztattowaniu niektdorych kierunkow polityki

finansowej paristwa wobec obywateli odgrywaja zwiazki zawodowe22.
Tendencja ta ulegta nasileniu w ostatnim okresie czasu. Uczestni-
cza one przede wszystkim w tworzeniu zatozeh polityki plac, cen,
obcigzen finansowych ludnosci (w mniejszym zakresie) oraz finanso-
wania sfery socjalno-bytowej. Decyzje zwigzkéw zawodowych w tym
zakresie przyjmuja najczesciej posta¢ opinii wyrazonych na temat
projektéw, sporzadzonych przez koupetentne organy (hajczysciej;
rzad PRL), a zawierajgcych zasady polityki finansowej panstwa w
okreslonej dziedzinie. Wydarzenia przetomu lat 1980/1981 wykazaty
Scisle wigzacy charakter tych opinii dla organéw projektodawczych.
Niewykluczone Jest, iz w najblizszym czasie "konsultacyjny" cha-
rakter wpdywania przez zwigzki zawodowe na kierunki polityki Fi-
nansowej wobec obywateli zostanie zastgpiony przez inne foray,
np. projekty aktow normatywnych, przedkdadane kompetentnym or-
ganom przez organizacje zwigzkowe lub uchwaty, zawierajace usta-
lenia co do podstawowych w danym zakresie kierunkéow polityki fi-
nansowej wobec obywateli .

Podobny charakter wykazuje posiadany wptyw na ksztattowani*
zasad polityki finansowej wobec obywateli przez organizacje spo-
dteczne 1 zawodowe. Z reguly maja one mozliwos¢  wypowiedzenia
sie co do projektéw rozwigzan proponowanych przez organy panstwa.
Rola opiniodawcza tych organizacji jest Jednak zawezona do scisle

Szczegolnie kontrowersyjny jest problem stosunku miedzy
PZPR a Sejmc-a. Uzarsdnienia kierowniczej roli PZPR w  stosunku
do Sejmu dokonywal i in. A" Ow i idz. Parlamentaryzm 1
systemy partyjne, [w:J Ksiega pamigtkowa ku czci Konstantego
Grzybowskiego, Krakéw 1971, s. 100 in.; . Skrzyd+o,
Fier «.i-.za rola PZPR w stosunku do Sejmu, {W:] Sejm Polskiej
-zeCf)ypaepolitej Ludowej, Wroctaw 1975, 3 . 187-238.

A. topatka, Panstwo socjalistyczne a zwigzki za-
< >%, fTidium z teorii prawa socjalistycznego, Poznan 1962.



specjalistycznych zagadnien 1 nie zawsze ich sugestie sg bra-
ne pod uwaga.

Wydaje sie, ze nie nalezy spodziewa¢ elf wzrostu znaczenia or-
ganizacji spotecznych 1 zawodowych w ksztattowaniu zatozen poli-
tyki finansowej panstwa wobec obywateli. Sktadajg sie na to
dwie przyczyny. Pierwszej z nich nalezy upatrywa¢ w rosngcej ro-
li zwigzkow zawodowych. Posiadanie 1 wykorzystywanie przez nie
mozliwosci wptywania na kierunki polityki finansowej wobec oby-
wateli automatycznie zaweza w tym wzgledzie role innych organi-
zacji spotecznych i zawodowych. Natomiast druga przyczyna zwigza-
ne Jest z istotg flnanséw publicznych 1 ich znaczeniem dla pan-
stwa. Jest ono tak duze, iz mozna przypuszcza¢, ze przekazywa-
nie zadan panstwa w tym zakresie organizacjom spotecznym 1 zawo-
dowym nie nastgpi w najblizszej przysztosci.

Ksztattowanie zatozen polityki finansowej panstwa wobec oby-
wateli odbywa sie przede wszystkim poprzez system planowania
finansowego. W procesie tworzenia planéw wptywajacych w catosci
lub czesciowo na pozycje obywateli w zakresie prawa  finansowego

bierze udziat duza grupa organow panstwa. Wyrézni¢ wsrod nich
mozna organy opracowujace 1 zatwierdzajgce plany finansowe, przy
czyn ten sam organ moze naleze¢ do Jednej 1 drugiej grupy, ze

wzgledu na posiadane kompetencje w tworzeniu réznych planéw Fi-
nansowych.

Niezwykle Istotny wptyw na zatozenia polityki finansowej wo-
bec obywateli wywieraja organy opracowujgce plany finansowe. Przy-
gotowane przez nie plany finansowe w podstawowych wielkosciach
nie sg zmieniane przez organy zatwierdzajgce. Zmiany oczyviscio
wystepujg, nie sg one jednak na tyle Istotne, aby naruszaty pod-
stawowe proporcje przygotowanego planu. Radykalna zmiana projektu
planu finansowego nalezy do rzadkosci 1 ma miejsce w sytuacjach
kryzysowych, np. zaistnienie takiego zjawiska Juz po sporzadze-
niu projektu planu2”. Znaczenie prac wykonywanych przez ten ro-
dzaj organow poglebia fakt, iz w niektdrych przypadkach nie wy-
stepuje w ogble zatwierdzenie planu (np. nie jest zatwierdzony bi-
lans finansowy panstwa).

Biorgc pod uwage pozycje ustrojowg, sposrod organéw opracowu-—

) Jednak 1 wowczas najczesciej organ opracowujacy Jest zobo-
wigzany do sporzadzenia nowego projektu planu.



Jacych plany finansow* naJwatni*Jaza Jest Rada Ministrow2*. Bezpo-
Srednie kompetencje planistyczne rzadu przejawiaja nig przed*
wszystkim w zakresie planowania budzetowego. Polegaja one w
pierwszej fazie procesu planistycznego na ustaleniu wytycznych o
charakterze materialny® (nor», wskaznikéw, limitéw budzetowych,
.cen)* ktore obowigzujg wszystkie jednostki biorace udziat w pro-
Jjektowaniu budzetu. Funkcje rzadu jako organu opracowujacego bu-
dzet panstwa skupiajg sie na zweryFfikowaniu, rozstrzygnieciu
spraw spornych i nadaniu ostatecznego ksztattu projektowi budze-
tu, przygotowanemu przez Ministra Finansow, pednigcego w ty*
zakresie w stosunku do Rady Ministrow role organu sztabowego™*
Przekazanie projektu budzetu panstwa organowi przedstawicielskie-
mu nastepuje przez Rade Ministrow w formie jej uohwaty.

Przy opracowywaniu pozostalych planéw Ffinansowych rzad nie
wystepuje bezposrednio w charakterze takiego organu. N1* oznacza
to pozbawienia mozliwosci wpdywu na prace planistyczne, jest"™ to
mozliwe dzieki organizacji systemu rzgadowego, opartej na podpo-
rzadkowaniu organéw specjalistycznych (np. Komisji Planowania) lub
ministrow (np. -Ministra Finanséw), wystepujacych w niektdérych
planach finansowych jako samodzielne organy opracowujace. W ta-
kim przypadku Rada Ministrow posiada komp*tencje kierowniczy dzie-
ki ktéorym moze oddziatywan na“przebieg prac zwigzanych 2z Opra-
cowaniem danego planu.

Kolejnym podmiotem posiadajgcym szerokie kompetencje w  za-
kresie opracowywanie planéw finansowych wywierajacych wpdyw na
pozycje =obywateli Jest Minister Finanséw. V charakterze organu
bezposrednio planujgcego Minister Finanséw wystepuje w pi-ocesie
opracowywania budzetu (szczegélnie centralnego). DO niego nale-
zy organizacja procesu planowania budzetowego. Ostata on w for-
mie tzw. noty budzetowej jednolite wytyczne w sprawie opracowa-
nia projektu budzetu 1 planow finansowych poszczegélnych jedno-
stek planujacych. Wytyczne te majg zroéznicowany i nie zawssm
formalny charakter. Sg to bowiem wytyczne metodologiczne, wskifc-
zOwki merytoryczne i techniczne, wykazy wskaznikéw t norm  bu-
dzetowych, zestawy formularzy planistycznych Jtd., weddug  Kto-

Pogéﬁgz BT 96 E %*C k Administracja gospodarcza w PRL



.rych nalezy sporzadza¢ plany dochodow i wydatk-W  budzeto-
wych2~. - " F -

Minister Finansow posiada takze kompetencje do ustalania
. klasyfikacji budzetowej, co umozliwia “mu oddziaktywanie meryto-
ryczne na przebieg prac planistycznych

Do Ministra Finanséw nalezy przeprowadzenie najbardziej skom-
plikowanych prac na etapie opracowania budzetu panstwa. Polega-
Ja one na przygotowaniu dla rzadu projektu budzetu panstwa we-
wnetrznie zréwnowazonego, a Jednoczesnie zgodnego z ustaleniami
planéw odcinkowych, przekazywanych Ministrowi Finanséw przez Kie-
rownikow urzedéw centralnych 1 wojewodéw. Decyzje Ministra Fi-
nansow nie aogg by¢ w tym wzgledzie arbitralne. Podjecie ich
nastepuje po ddugotrwatych uzgodnieniach, tzw. rokowaniach bu-
dzetowych z resortami 1 organami terenowymi. W przypadku nie u-
zgodnlenla wspdlnego stanowiska wigzgce staje sie rozstrzygniecie
rzadu.

Minister Finanséw posiada pewne kompetencje w dziedzinie
planowania finansowego gospodarki pozabudzetowej (funduszy poza-
budzetowych). Nie przyjmujg one charakteru bezposrednio planis-
tycznego, Ulecz polegajg na normowaniu gospodarki Finansowej
funduszy Celowych. Wprowadzenie szerszych uprawnien Ministra Fi-
nanséw w zakresie planowania finansowego funduszy celowych jest.
mozliwe pod warunkiem Istotnych zmian w gospodarce pozabudzeto-
<«

Rola Ministra Finanséw Jako organu opracowujgcego system pla-
nowania finansowego w chwili obecnej ogranicza sie v zasadzie do
gospodarki budzetowej. Organ ten utracit dotychczas posiadany
znaczny wpdyw na planowanie kredytowe28. Wydaje''sie, iz rozwig-
zanie dotychczas stosowane bydo bardziej zasadne, pozwalato bo-

‘6C. Kosikowski, op. cit., s. 165.

~ Por. W. T.oronowsKki, Klasyfikacja wydatkéw w
budzecie socjalistycznym, Warszava 1972, s. 143 i n.

27 Propozycje takich zmian zgkaszali m. in. J. V ie rzb i-
c K i. Tres¢ i1 forma bilansu finansowego panstwa n" tie zinte-
growanego systemu bilanséw syntetycznych, "Studia Finansowe*1972,
nr 12; PALrozynsck.i. Budzet a fundusze celowe, “Fi-

Z.
nanse'" 1970, nr 9.

4 EO Por. art. 12 ust, 1 ustawy z dnia 26 TI 1982 r. Prawo ban-
kowe CDzU nr 7, poz. 56).



wiem na lepszg synchronizacje planowania budzetowego 1 kredyto-
wego .

Minister Finanséw bierze udziat w pracach nad powstaniem pla- i
now analitycznych* W takim charakterze wystepuje on przede wszy-

stkim przy sporzadzaniu wspdlnie 2z Komisja Planowani« bilansu
finansowego panstwa. W zakresie tego planu kompetencje Ministra
Finansow polegaja na bezposrednich procach planistycznych. Bi-

lans finansowy panstwa praktycznie nie wychodzi poza Minister-
stwo FinansOw oraz Komisje Planowania, stad tez ksztatt nadany
przez organy opracowujace Jest ostateczny. Natomiast przy opra-
cowaniu bilansu pienieznych przychodéw i wydatkéw HRudnosci Mi-
nister Finanséw moze brad udziat co najwyzej Jako organ wspot-
dzialajacy, gdyz nie posiada on w tym zakresie bezposrednich
uprawnien pianistyczno-bllansowych.

Dalszym organem biorgcym udziat w przygotowaniu projektow
planéw finansowych Jest Komisja Planowania. "Wbrew pozorom rola
tego organu nie ogranicza sie do przygotowania projektu NPSO. Wy-
még zgodnosci budzetu z NPSG 9 decyduje o mozliwosci wpdywania
przez Komisje Planowania na przebieg prac budzetowych. Oddziaty-
wanie takie znajduje wyraz m. In. w ustalaniu wskaznikéw 1 norm
budzetowych. Jest to przejaw bezposredniej ingerencji Komisji Pla-
nowania w prace nad projektem budzetu. Poza tym wymég zbilanso-
wania dochodow i1 wydatkéw budzetowych z rzeczowg strong planu»
ustalong przez Komisje Planowania, narzuca organom opracowujacym
budzet okreslony tok postepowania. Komisja Planowania aa row-
niez prawo do zglaszania uwag dotyczacych projektu budzetu pan-
stwa, kierowanych do Ministra Finansow.

Rownie istotng role pedni Komisja Planowania w pracach plani-
stycznych zmierzajacych do sporzadzenia bilanséw analitycznych.
Wystepuje ona w charakterze wiodgcego organu przy opracowaniu
bilansu finansowego panstwa.

Wskazane organy nie wyczerpujg katalogu podmiotéw pednigcych
okreslone funkcje w procesie przygotowania planéw finansowych. Mu-
si on zostad rozszerzony o Narodowy Bank Polski, ktérego zadania
w zakresie planowania finansowego zwigzane sg z opracowaniem pla-
nu kredytowego i planu kasowego, a ostatnio takze bilaitau pie-

29 s .
Por. R. T oma K a. Zgodnos$¢ budzetu 2z narodowym pla-
nem gospodarczym, ZNUt 1972, ser. 1, z. 92.



nieznych przychodéw i wydatkéw ludnosci. Nastgpit wiec znaczny
wzrost roli i1 usamodzielnienie NBP w procesie planowania fi-
nansowego zarowno operatywnego Jak i syntetycznego.

Podczas prac prowadzonych nad projektem budzetu centralnego
jJako organy opracowujgce wystepuja resortowi ministrowie. Ich kom-
petencje ograniczajg sie jednak do sporzadzenia projektéw budzetu
whasnych resortéw i1 przedtozenia ich Ministrowi Finanséw, z moz-
liwosScig podtrzymania swego stanowiska w tym wzgledzie az do mo-
mentu rozstrzygniecia spornych kwestii przez Rade Ministroéw. Na
tym w zasadzie koniczy sie rola ministrow Jako organdéw  bioracych
udziat w opracowaniu planéw finansowych. Nie Jest to rownozna-
czne z wyeliminowaniem wskazanych podmiotéw z procesow planisty-
cznych. Niektdérzy z ministréw pednig bowiem okreslone funkcje
sztabowe, przygotowujgac dla rzadu wycinkowe rozwigzania wykorzy-
stywane w planowaniu finansowym, np. Minister Pracy, Ptac 1 Spraw
Socjalnych w zakresie polityki ptacowej. Podobne znaczenie maja
prace wykonywane przez specjalne komisje np. Panstwowg Komisje
Cen w zakresie polityki cenowej.

Nastepna grupe organéw, ktore posiadajac kompetencje do podej-
mowania okreslonych dziatan w zakresie planowania finansowego
ksztattuja zatozenia polityki finansowej panstwa wobec obywateli,
okresla sie mianem zatwierdzajacych. Nalezg do nich zaréwno orga-
ny przedstawicielskie i1 administracji panstwowej, kolegialne, jak
i Jednoosobowe. Zatwierdzenie przygotowanych przez inne podmioty
projektow planéw finansowych nastepuje w sposob zapewniajacy
kompetentnym organom dokonywanie zmian w przedstawionych im opra-
cowaniach. W zadnym przypadku zatwierdzenie planu nie przyjmuje
wytgcznie formalnego charakteru. Natomiast w praktyce -stopien
dokonywanych zmian w projektach réznych planéw finansowych wyka-
zuje znaczne rozbieznosci .

Najwazniejsze dla obywateli sg ustalenia zawarte w budzecie
panstwa. Plan ten jest uchwalany w formie ustawy przez najwyz-
szy organ wkadzy w panstwie, tzn. Sejm. Przepisy okres-
lajgce uchwalanie budzetu panstwa oraz dziatalnos¢ Sejmu50 sa
podstawg szerokich prac, podejmowanych przez ten organ nad otrzy-

30 P°r,*,detawa * dnda 25 XT_1970 r., Prawo budzetowe (DzU nr
29, poz. 244 J oraz regulamin Sejmu PRL zamieszczony w pracy zbro-
rowej: Sejm Polskiej Rzeczypospolitej..., s. 484 i n.



manym od Rady Ministrow projektem planu budzetowego. Przebiegaja
one w dwoch fazach: na posiedzeniu plenarny« ora* w kemiejach
1 zespotach sejmowych. Podczas posiedzenia plenarnego Sejti UM |
z postéw ma prawo do wniesienia swoich uwag do przedstawionych
w expose budzetowym zatozeé tego planu* Natomiast gddéwne pral-
ce planistyczne maja miejsce w specjalistycznych komisjach 1
w zespotach sejmowych, w ktérych bierze udziat duza czei¢ pos-
+ow. Glowng role odgrywa Komisja Budzetu, Planu Gospodarczego
i Finanséw. Wynikiem przeprowadzonych prac jest ostateczna wer-
sja budzetu, przekazywana przez wspomniang komisje do uchwale-
nia na posiedzenie plenarne i referowana przez generalnego spra-
wozdawce dla post#ow nie uczestniczacych bezposrednio w pracach
planistycznych nad danym odcinkiem budzetu. Dzieki takiej pro-
cedurze i posiadanym uprawnieniom, Sejm sa realng oozliwos¢;
wpdyniecia na kierunki polityki finansowej padstwa, realizowanej
poprzez plan budzetowy”™1.

Wraz z rozpatrywaniem projektu ustawy budzetowej Sejm posiada
mozliwosS¢ zapoznania sie z planem kredytowym* Kompetencje Sejmu
w zakresie tego planu obejmujg Jego uchwalenie; Rozwigzanie tr
od dawna postulowane w nauce zostato niedawno wprowadzone do
praktyki przez przepisy prawne”.

Organem zatwierdzajgacym niektdore rodzaje planéw  finansowych
Jest Rada Ministrow. W tej roli rzad wystepuje w odniesieniu do
planu kredytowego oraz bilansu pienieznych przychodéw i wydatkow
ludnosci -

Zatwierdzenie wskazanych planéw finansowych kodéczy proces
ksztattowania zatozen polityki finansowej wobec obywateli. W na-
stepnym etapie nastepuje wykonywanie przyjetych zatozed polityki
finansowej. Ich realizacja nalezy do dwoéch grup podmiotéw. Do
pierwszej zaliczyC¢ nalezy wszystkie te organy zarzadzania, ktore
kieruja wykonawstwem planowych zadad finansowych. Wsraéd nich

__________ ' e / V.

||
Por. na ten teait J. Harasimowicz, Zagadnle-
nia uchwalania budzetu socjalistycznego. Warszawa 1965 oraz
tenze, Uprawnienia budzetowe Sejmu PRL na tle kierunkéw re-
form? prawa budzetowego, ''Studia Finansowe'™ 1965, nr 1.

v Por. Gaj 1, Budzet a Skarb Panstwa.Warszawa 1974.
s. 336-337.

33 Por. art. 12 ust. 3 usthy Prawo bankowe .



mozna weknra6é na organy sprawujace funkcje kierownicze w zakresie
realizacji catej polityki finansowej panstwa, jak 1 organy po-
sUdajace takie kompetencj* w odniesieniu do pewnych, scisle o-
kreslonych wycinkéw zadan planowych. Natomiast druga grupe pod-
miotébw  tworza te, ktdre pozostajac w kregu organizacyjnym or-
: ganow zaliczonych do pierwszej grupy posiadajg ko«petencje wyka-
cznie do wykonawczego realizowania zadan planowych. Interesujaca z
punktu widzenia przeprowadzonych rozwazah jest pierwsza grupa
podmiotéw, liczniejsza w pordwnaniu z organami ksztattujacymi
:zatozenia polityki finansowej. Krag podmiotéw realizujacych za-
tozenia polityki finansowej wobec obywateli wskazuje schemat 1.
Ha uwage zastuguje powierzenie realizacji niektorych zatozen poli-
tyki finansowej wobec obywateli wyspecjalizowanemu aparatowi, np.
bankowemu w zakresie polityki kredytowej czy oszczednosciowej o-
raz PZU 1 ZUS w zakresie polityki ubezpieczeniowej. Mimo podpo-
rzadkowania Ministrowi Finanséw organy te realizuja polityke fi-
nansowg wobec obywateli w sposob bardzo samodzielny.
Ksztattowanie polityki Tfinansowej oraz wykonanie zadan plano-
wych jest niemozliwe bez istnienia systemu norm prawnofinanso-
wych, okreslajgcych uprawnienia 1 obowigzki podmiotéw prawa fi-
nansowego. Stad organy ksztattujgce oraz kierujace realizacja
Zatozeh polityki finansowej musza mied przyznane kompetencje do
normowania systemu finansowego oraz gospodarki finansowej panstwa.
Zakres kompetencji legislacyjnych poszczegdlnych organéw jest zro-
znicowany. Niektdére z nich posiadajg uprawnienia do normowania
pozycji prawnej wszystkich podmiotéw wystepujacych w zakresie go-
spodarki finansowej, inne moga co najwyzej wydawa¢ tzw. akty
prawne wewnetrznie obowigzujace, skierowane do podmiotdow znajdu-
jJacych sie w kregu organizacyjnym orgpnu wydajacego. Na podkres-
lenie zastuguje, i wsSroéd organéw prowadzacych polityke finansowg
wobec obywateli znajdujg sie zardéwno podmioty o najszerszych, jak
i 0 bardzo waskich uprawnieniach legislacyjnych3™. Interesujgco wy-
pada pordownanie podmiotéw posiadajacych kompetencje legislacyjne w
stosunku do obywateli5 z podmiotami powotanymi do prowadzenia

Por. np, analiza dokonana w odniesieniu do Rady Mini-
strow w pracy J. Sfonmer a, Dziatalnos¢ prawotworcza Rady
Ministrow w FRL w Swietle zatozen ustrojowych i praktyki. Wroc-
+aw %§68-

Zagadnieniom tym poswiecony zostakt 1V rozdziat pracy.



wobec nich polityki finansowej. I1losciowo zdecydowani*  szersza
Jest te druga grupa.

Poczynione w przeprowadzonych rozwazaniach uwagi atanoj*n., pod-
stawe dla dokonania kilku spostrzezen 1 wyciggniecia wnioekow.
W chwili obecnej duza liczba podmiotdw reprezentujacych  panfistwo
Jest powotana do ksztaktowania 1 realizacji polityki finansowej
wobec obywateli. Daleko idace zrdéznicowanie wykazuje takze pozy-
cja ustrojowoprawna tych podmiotéw, zakres dziatania oraz forey
wykonywania natozonych na nie zadan. Jednoczesnie brak Jeat —*
Sciwie podmiotu sprawujacego funkcje koordynatora w procesie
ksztattowania 1 realizacji polityki finansowej. Przy takim mo-
delu zarzadzania powstaje realne niebezpieczenstwo rozbicia spdj-
nosci prowadzonej w panstwie polityki finansowej. Sytuacji ta-
kiej zapobiegajg precyzyjne i1 wzajemnie zsynchronizowane przepi-
sy prawne okreslajgce pozycje organéw powotanych do prowadzenia
polityki.finansowej panstwa wobec obywateli® we wszystkich fazach
Jej powstawania i vrealizacji. Najmniejsze braki tego typu regu-
lacji wywotuja ujemne efekty, takze w zakresie dotyczagcym obywa-
teli.

Tymczasem wydaje sie, 1z przepisy prawne aktualnie regulujace
te zagadnienia nie sg wolne od licznych brakow”~. Jako najbar-
dziej Jaskrawe przyktady wad rozwigzan ustrojowoprawnych  pozycji
podmiotéw ksztaktujacych polityke finansowg mozna wskaza¢ na da-
leko posunietg ingerencje Komisji Planowania w prace budzetowe,
przy jednoczesnym braku przepisow prawnych, okreslajacych wzajem-
ne stosunki miedzy Ministrem Finanséw ,a Komisja Planowania. \Y
konsekwencji skutkiem btednych rozwigzan formalnych sg wady me-
rytoryczne skonstruowanych planéw finansowych, co prowadzi do u-
Jemnych zjawisk w trakcie realizacji ustalonych zadan planowych.
Braki rozwigzan formalno-prawnych w systemie planowania finansowe-
go (ksztattowania zatozen polityki finansowej) nie sa bezposrednio
wymierne Sla obywateli. Jednakze w koricowym efekcie bd#edy w pro-
cesie planowania wptywaja ujemnie na sytuacje podmiotéw, ktorych
plany dotycza, a wie: takze i obywateli.

19
" Wskazujemy tylko przyktadowo braki o charakterze formalnym,
gdyz problem ten nie stanowi celu niniejszej pracy. Szerokie roz-~
wstania podgczone z propozycjami zmian patrz Koslkow-
B K i, op. cit., s. 167<195.
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Niektore wady przepiséow okreslajacych pozycje podmiotéow pro-
wadzacych polityke finansowg 1 ich wzajemne stosunki orgsnizaeyj-
no-prawne wywieraja bezposrednio ujemny wpdyw na uregulowanie
uprawnienn i obowigzkéw prawnofinansowych obywateli. Ha to miej-
sce szczeg6lnie w przypadku organéw realizujgcych zatozenia poli-
tyki; finansowej panstwa wobec obywateli, na tym etapie nastepuje
bowiem "'bezposrednie zetkniecie" dziakan przez nie podejmowanych
z obywatelem, Jako podmiotem biernym prawa finansowego.

Krytycznych wag wymaga zwkaszcza zjawisko polegajgce na zna-
cznym rozszerzeniu liczby organdéw powodanych do prowadzenia poli-
tyki finansowej panstwa wobec obywateli, przy jednoczesnym  wy-
posazeniu tylko niektdérych sposrod nich w kompetencje do stano-
wienia norm prawnych wigzgacych obywateli. Jest to Jedng 2z  pod-
stawowych przyczyn regulowania pozycji obywateli w zakresie pra-
wa TFinansowego poprzez tzw. prawo powielaczowe. Przykdadéw w tej
mierze dostarcza funkcjonowanie aparatu bankowego i1 ubezpieczenio-
*ego.

Wskazano, iz realizacja polityki finansowej w znaczeniu nie
tylko wykonawczym Jest niemozliwa bez kompetencji legislacyjnych
w zakresie wykonywanego zadania. W praktyce okazuje sie, .iz pod-
porzadkowanie organizacyjne np. PZU organowi panstwa <Ministrowi
Finansow), wyposazonemu w kompetencje legislacyjne wobec obywa-
teli (wykonawcze), nie Jest doskonatym instrumentem eliminujgcym
wskazang niedogodnos¢. Podmioty takie Jak zaktad ubezpieczen M
zobowigzane do realizacji okreslonych wycinkéw polityki finanso-
wej 1 w zwigzku 2z tym zoetaly wyposazone w uprawnienia, zapew-
niajgce im duzg samodzielnos¢ w prowadzeniu danego rodzaju poli-
tyki Ffinansowej. Podporzadkowanie ich Ministrowi Finansow w trak-
cie realizacji zadan wchodzgcych w zakres odpowiedniego wycinka
tej polityki ma czesto charakter typowo formalny. Wykorzystuja
wiec posiadane uprawnienia i poprzez niewlasciwg technike legisla-
cyjnag lub akty prawne, ktdrych stanowienie jest im" dostepne (tzw.
akty wewnetrznie obowigzujace lub regulaminy zaktadowe), regulu-
ja uprawnienia i obowigzki obywateli. Stawia to obywateli w bar-
dzo niekorzystnej sytuacji wobec podmiotéw tego typu37.



Rozproszenie liczby organdw realizujgcych polityke  finansowg
wobec obywateli jeet przyczyng Innego ujemnego zjawieka, wyetepu-

jJacego w sferze obrotu prawnego. Istnienie nieprecyzyjnych prze-
piséw okreslajacych zakres dziatan prowadzonych przez podmioty
realizujace polityke finansowa, przy Jednoczesny» braku organu

sprawujacego rzeczywista koordynacje podejmowanych dziakan, prowa-
dzi do niespéjnosci realizowanej polityki. Zewnetrznym preejawem
tego zjawiska jest istnienie aktéw prawnych skierowanych do doxe*
watell, normujacych te same zagadnienia w sposéb kolidujacy ee
sobg. W zadnym wypadku ni« oznacza to wzmochienia pozycji oby-
wateli w zakresie prawa finansowego.

Wysuniecie propozycji zmian zmierzajacych do poprawy istnieja-
cego stanu nie jest sprawg prosta ze wzgledu na wkgczenie  po-
stanowien planowych dotyczacych obywateli w Tamy planowania By-
stemu finansowego catego pirfstwa. Wysuwane postulaty muszg wiec
nie tylko uwzglednia¢ interes obywateli, ale brad pod wage wszy-
stkie realia i mozliwosci przebudowy systemu planowania finansowe-
go i struktury organdw zarzadzajgcych finansami. Natomiast przed-
stawione ujemne skutki wpdywu niektdérych rozwigzan na prawng po-
zycje obywateli stanowig Istotny argument za przeprowadzeniem re-
form w systemie zarzadzania gospodarkg finansowa panstwa.

Wydaje sie, iz zaréwno w "interesie obywateli, Jak i panstwa
leza nastepujace kierunki zmian w systemie organéw prowadzacych
polityke finansowa:

1 Postulat wzrostu roli Sejmu "w ksztattowaniu zatozen tyc
planéw finansowych, ktére oddziatujg w najsilniejszy sposéb na
pozycje obywateli w zakresie prawa finansowego, zostat v zasa-
dzie spekniony przez ostatnie regulacje prawne. Obecnie nalezato-
by zastanowi¢ sie co najwyzej nad pedniejszym wykorzystaniem in-
stytucji budzetu3 m. in. do koordynacji innych planéw finanso-
wych"". Rozwazenia wymaga réwniez forma prawna uchwalania przez
Sejo planu kredytowego i1 bilansu pienieznych przychodow i wydat-
kéw ludnosci .

) . We ralsKk i, Niektore aspekty reformy bu-
gzeEEOPTTitwa I1*:J Przebudowa systemu budzetowego, Warszawa 197\

% Patrz W. Nykie 1, Ustawa budzetowa w krajach so-
he ovy YEROYCh. 6dz 1930, rozprawa doktorska (nie publikowana),



2) Uzasadniona wydaje sie potrzeba zmniejszenia ilosci organdéw
ksztattujacych zatozenia polityki finansowej wobec obywateli, po-
przez wyeliminowanie z ich kregu Komisji Planowania.

.3) Uzasadniona Jest potrzeba zmniejszenia ilosci organdow spra-
wujacych funkcje kierownicze w procesie realizacji polityki fi-
nansowej wobec obywateli.

4) Rysuje sie koniecznos¢ wprowadzenia Jednego organu koordy-
nujacego i w pedni odpowiedzialnego =za ustalenie zatozen i rea-
lizacje polityki finansowej parfistwa wobec obywateli.

Zmiany zasygnalizowane w punkcie 2, 3 1 4 sg ze sobg Scisle
powigzane. Ich wprowadzenie jest uzaleznione od znalezienia ta-
kiego organu, ktory z racji swej pozycji ustrojowoprawnej moghby
przeja¢ funkcje w chwili obecnej rozproszone pomiedzy kilka pod-
miotow. Wydaje sie, ze role takg z powodzeniem méghby spedniac
Minister Finansow. Dokonanie zasygnalizowanych wyzej zmian dopro-
wadzidoby dgq powstania najbardziej optymalnego modelu zarzadzania
procesem ksztattowania i realizacji polityki finansowej panstwa, w
ktérym w charakterze podmiotéw kierowniczych wystepowatyby Sejm,
Rada Ministrow i1 Minister Finanséw. Doprowadzenie do powstania
takiego modelu wymaga Jednak szeregu zmian przepisow  okreslajg-
cych pozycje i formy prawne dziatania Ministra Finanséw™O

Tymczasem dziatania podejmowane w ramach reformy gospoda:wej
zdajg sie swiadczy¢ o przyjeciu innej koncepcji. Nastepuje bo-
wiem rozszerzenie kregu podmiotow sprawujacych funkcje klerowni ZF
w procesie ksztattowania polityki finansowej panstwa o NBP. Uzy-
skuje on znaczne rozszerzenie uprawnien w zakresie prowadzenia
polityki dewizowej, oszczednosciowej i kredytowej przy jedno-
czesnym zwiekszeniu pozycji ustrojowoprawnej w porownaniu z do-
tychczas posiadang. Wprowadzone zmiany sg na tyle Istotnr, Iz
mozna twierdzi¢, ze prowadzg one do uczynienia z NBP jednego =z
centralnych organéw administracji panstwowej, u 3ad.;ioczefai*
zwiekszaja ilos¢ podmiotéw ksztaktujacych polityke finansowg pai-
stwa wobec obywateli . Trudno w chwili obecnej oceni¢ to roz-

40 _ . _
Kos 1t Kow SK I, op. cit., s. 240-242,
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wigzanie, chociaz praktyka dotychczasowa nakazuje ostroznosc¢. Dla
obywateli zmiany zwiekszajgce liczbg podmiotéw decydujacych o ich
pozycji nie bedg niekorzystne tylko wtedy, gdy nonBy prawne za-
pewnig spojne i nleeprzeczne dziatania wszystkich podmiotdéw upraw-
nionych do ksztaktowania wobec nich polityki finansowej oraz o-
kreslg kwestie odpowiedzialnosci za podejmowane w tym  zakresie
dziatania.

Na zakorniczenie nalezy silnie uwypukli¢ Jeszcze Jedng teze o]
fundamentalnym znaczeniu dla dalszych rozwazan. Wydaje sie, iz
w sposoéb nie budzacy watpliwosci udowodniono Scisty zwigzek zacho-
dzacy miedzy przepisami statuujgcymi system organizacyjny podmio-
téw prowadzacych polityke finansowa a pozycjg obywateli w zakresie
prawa Ffinansowego. 2 tego wzgledu wszelkie postulaty zmian zmie-
rzajacych do racjonalizacji pozycji obywatela w prawie Ffinansowym
wysuwane w dalszej czesci pracy nie maja szans realizacji ani
nie przyniosg spodziewanych efektéw, Jezeli w pierwszyc rzedzle-nie
nastgpi zmiana wadliwych przepisow okreslajacych zasady i1 formjr
prawne wspodpracy i wspétdziatania organéw prowadzacych polityke
finansowg panstwa wobec obywateli. 0 powodzeniu podeJdmowanych
dziatan racjonalizujacych decyduje bowiem wyeliminowanie przy-
czyny nieprawiddowosci, a nie skutkéw bedacych wynikiem zastoso-
wania bdednych rozwigzan prawnych.

3. Uwarunkowania OROIne wpdywu polityki finansowej
na pozycje prawna obywatela.

Przepisy prawne w zakresie prawa finansowego skierowane do
obywateli sg tworzone przez rbézne organy panstwa. Organy legal-
nie tworzgace norwy prawne adresowane do obywateli najczesciej po-
siadajg rowniez korapetencje do prowadzenia polityki finansowej w
innych formach. 2 tego wzgledu w procesie tworzenia norm prawno-
finansowych, Kktdérych adresatami sg obywatele, organy te moga
podejmowa¢ dziatania zgodne z zatozeniami polityki finansowej, u-
stalonyml wobec tej grupy podmiotéw prawa finansowego. Zwigzanie
organéw tworzacych prawo zatozeniami polityki finansowej wobec o-
bywatell rzutuje na koncowy efekt procesu prawotwérczego, tzn. na
normy prawna uctalajgce prawnofinansowe uprawnienia i obowigzki
obywateli. Sa one konstruowane zgodnie z réznymi regukami praw-



nyal zapewniajgacymi '‘praworzadnosc¢™ ich powstania i stosowania,
Jednakze podstawowg cechg tych nona okreslang w kontekscie zja-
wisk finanaowych Jest to, 1ii zrealizowanie ich powinno w konhco-
wym efekcie prowadzi¢ do wykonania celéw ustalonych w ramach
polityki finansowej panstwa wobec obywateli.

Zasadne Jest wiec »twierdzenie, te o pozycji prawnofinansoweJ
obywateli, na ktérg skfada sie suma nom statuujgcych ich upraw-
nienie i obowigzki, decydujg zatozenia polityki finansowej pan-
stwa. Wobec tego, il owe zaltoienia ujete sg z reguly poprzez
swolety Jezyk finanséw (liczby) w planach finansowych,- nozna wska-
za¢ na istnienie zaleznosci miedzy postanowieniami planéw a u-
prawnieniaml i1 obowigzkami obywateli w zakresie prawa finanso-
wego. Zaleznos¢ ta Jest dodatkowo poglebiona przez fakt, iz w
wielu przypadkach realizacja postanowien zawartych w planach fi-
nansowych Jest sScisle uzalezniona od istnienia norm prawnych o-
kreslajacych uprawnienia 1 obowigzki obywateli w zakresie pra-

wa Finansowego (np. Sciagniecie dochodéw budzetowych Jest nie-
mozliwe bez"istnienia® przepisow okreslajacych odpowiednie obowigz-
ki obywateli ). >

Zaleznos¢ miedzy planami finansowymi a pozycja -obywatela w
zakresie prawa finansowego przejawia sie takze we wpdywie norm
planowych na zrealizowanie ustalonych normami prawnofinansowymi
uprawnien i1 obowigzkéw obywateli, tha to miejsce na etapie sto-
sowania prawa**“ przez kompetentny organ panstwa, ktory realizuje
polityke finansowg wobec obywateli wydgacznie w sposob wykonaw-
czy. W zwigzku z tym jest on wyposazony w uprawnienia do sto-
sowania prawa wobec obywateli. Jednoczesnie zwigzany jest w spo-
sO6b dyrektywny normami planowymi (np. ustalajacyaii kwote docho-
déw z danego podatku od ludnosci do zrealizowania przez ten
organ). Jezeli przepisy wykonawcze prawa finansowego skonstruowa-
ne sg Ww sposOb dopuszczajacy tzw. luzy decyzyjne (tzn. organ po-
siada pewng swobode w stosowaniu przepiséw prawa), wowczas wpiyw
norm planowych na stosowanie prawa nie ulega watpliwosci. Organ
finansowy nie zastosuje np. fakultatywnych ulg czy obnizek po-

Por. pojecie stosowania prawa J. Wroblewski, Sa-
dowe stosowanie prawa, Warszawa 1972, s. 7 oraz tent e
i

r.
Aksjologiczne problemy sadowej kontroli administracji, PiP 1930,
nrl, s. 14 in.



Wptyw polityki finansowej i planowanie finansowego i
na stanowienie 1 stosowanie nons prawnofinansowych wigzacych obywateli

Czqéd 1. Zwigzek miedzy zatozeniami polityki spoteczno-gospodarczej panstwa
wobec obywateli a politykg i planowaniem finansowy*

System planéw
Narodowy plan finansowych
spoteczno-gce™wdnrczy I I

At 3, C, D, E,F - cele gospodarcze i sBo+eczne realizowane w ramach polityki spoteczno—goa™ Var»
czej w stosunku do obywateli;
A, CFE -cele do zrealizowania w ramach polityki finansowej}
“ organy panstwa prowadzace polityke finansowa poprzez ksztakttowanie jej Znioteni
I, 11, IT, TV - poszczegdllne rodzaje planéw finansowych.



CzaH 11. Analiza szczegétowa relacji
miedzy politykg i1 planowaniem finansowym a pozycja prawng obywatela
w trakcie realizacji Jednego z celéw polityki finansowej

aktywny wptyw zrealizowania celu A wobec obywateli
poprzez normy prawno na ksztattowanie planéw gospodarczych i Ffinansowych

A - cel zwigzany ? obywatelami do zrealizowania w ramach polityki finansowej; OPK - jeden z orga-
néw panstwa ksztattujacy zatozenia_ Jednego z planc¢w finansowych, posiadajacy rownoczesnie kompe-
tencjo prawotworcze Vv?obec obywateli; T40) - metody realizacji celu A wobec obywateli ustalone w
nianie Tinansowy«}"N(0) - narzedzia realizacji celu-A, bedace postanowieniami planowymi wigzacymi
organy panstwa wykonujgce plan finansowy; NAlIo) - Jedna z instytucji prawa, stanowigca narzedzie
realizacji celu /1 w stosunku do obywateli; n,...nn - r.omy prawne realizujace cel ~ OPS - organ
panstwa Stosujaca prawo wobec obywatel.! 1 Jednoczesnle zwigzany normami planu Finansovf*go*

.- (sb zrealizowanie normy prawnej, co oznhacza zgodne z nig zachowanie obywateli Vsku-

tecznof¢ behawioralna); w (sr) -w.konanie celu /1 zatozonego w planie finansowym w stosunku do
obywateli (skutecznos¢ finitystyczna).



ustalonych w adresowanych do nich normach prawnych < %> Z
kolei od zrealizowania uprawnien lub obowigzkéw prawnof inanuv>wych[
obywateli zalety wykonanie celu A, ustalonego w planie finanso-
wym. Zaznaczone w schemacie strzalki powrotne .oznaczaja, 1z zja-
wiska zaobserwowane w trakcie stpsowania norm prawnych, adresowa-
nych do obywateli, oraz stopien wykonania zaktadanego w piania
celu A polityki finansowej muszg by¢ podstawg przyszdych, racjo-
nalnych dziatan w zakresie polityki finansowej oraz procesu pra»
wotwdrczego wobec obywateli .

Nalezy podkresli¢, iz w procesie tworzenia prawa wystepuja
dwa rodzaje celiw nomy prawnej, tzn. cel bezposSredni oraz po-
Sredni. Pod pojeciem celu bezposredniego normy prawnej rozumie
sie zgodne =z nig zachowania jej adresata. Cel ten Jest osiag-
niety, Jesli norna jest przestrzegana. Celem posrednia normy
pralnej Jest konsekwencja zachowania z nig zgodnego, czyli *j™n
rzeczy, ktoéry chce sie osiggng¢ w drodze przestrzegania prawa .

\Y zakresie prawa finansowego cel polityki finansowej <w sche”
macie cel A) Jest celem posrednim niekiedy znacznej ilosci norm
prawnych wigzacych obywateli Cinstytucji prawnych). Wowczas po-
jedyncza norma prawna moze pozornie nie mle¢ nic wpdlneeo * ce-
lem A, jednakze Jej przestrzeganie Czrealizowanie)™# prowadzi do
osiggniecia pozadanego stanu rzeczy, tzn. osiggniecia celu A. We
wskazanej sytuacji warunkiem osiagniecia celu A w zakdadanych roz-
miarach jest zrealizowanie wszystkich norm prawnych, ktére pow-
staty dla osiggniecia celu A.

7. tego wzgledu w schemacie wskazano na dwa podstawowe w oma-
wianym zakresie rodzaje skutecznosci prawa: behawioralng i Ffini-
tystyczng . Skutecznos¢ behawioralna polega na tym, te zostaje
zrealizowany cel bezposredni normy prawnej, a wiec zachowanie sie
z nig zgodne. V zakresie prawa finansowego zachodzi ona wowczas,
gdy zrealizowane zostajg normy prawne adresowane do obywateli czy-
li nrij...n"(sb). Zrealizowanie okreslonej liczby (grupy) norm

N Por. J. Wréblewski, SkutecznoS¢ prawa i proble-
my jej badania, "'Studia Prawnicze'™ 1980, nr 1-2, s. 7 i n.

4 Tia gruncie prawa finansowego mozna mowi¢ raczej o zrealizo-
waniu niz przestrzeganiu normy przez obywateli, gdyz nie zawsze
mozliwos¢ zachowania zgodnego z kazdg normg jest uzalezniona wydag-
cznie od woli obywatela.

Por. wyszczeg6lnienie rodzajow skutecznosci prawa Wr 6 b -
lewski, Skutecznos¢,.., a. 7 i n.



-prawnych statuujacych uprawnienia i obowigzki obywateli w zakre-
aia prawa finansowego prowadzi do osiggniecia celu A, Kktéory dla
nich wszystkich byt celem posredni* - (sPH). W takln przy-
padku mozna stwierdzi¢, 14 normy te zostaly skonstruowane zgod-
nie z wymogiem skutecznosci flnitystycznej, a wiec ze ksztattuja
takze okreslony stan rrecxy, bedacy rezultatem realizacji ich ce-
lu bezposredniego.

Zwigzanie organu tworzgcego lub stosujgacego prawo wobec oby-
wateli normami planéw finansowych moze wywiera¢ okreslony wpdyw
na skutecznos¢ behawioralng 1 Finityatyczng norm pnswnofinanso-
wych adresowanych do obywateli. Ujemne konsekwencje takiego zja-
wiska ag szczegolnie odczuwalne w sytuacji ograniczajgcego wpdy-
wu wywieranego przez normy planowe na skutecznos¢ finitystyczng
nom prawnych wigzacych obywateli.

W praktyce réznorodne przyczyny powodujg, ze uprawnienia 1
obowigzki obywateli w zakresie prawa finansowego nie zawsze wy-
kazujg widoczne zwigzki z zatozenlairl polityki finansowej i pla-
nami finansowymi. Podstawowg przyczyng takiego atanu jest wyste-
powanie kilku®" rodzajow uprawnien i obowigzkéw prawnofinansowych
obywateli tzn. podstawowych oraz Instrumentalnych .(materialnych
i proceduralnych). Scisty zwigzek z politykg i planowaniem fi-
nansowym wykazuje grupa podstawowych uprawniernn i obowigzkéw praw-
nofinansowych obywateli. Uprawnienia i1 obowiazki obywateli zali-
czone do tej grupy powstajg w zwigzku z gromadzeniem, posiada-
niem albo przekazywaniem sSrodkéw pienieznych. Zjawiska gromadzenia
posiadania lub wydatkowania Srodkéw pienieznych przez  obywateli
reglamentowane sa przez panstwo m. In. za posrednictwem plendéw
finansowych, konstruowanych zgodnie z zatozeniami polityki fi-
nansowej panstwa realizowanej w danym okresie czasowym w stosun-
ku do obywateli. V zwigzku z tym podstawowe uprawnienia 1 obo-
wigzki obywateli w zakrosle prawa finansowego j~ko dotyczgce te-
go typu zjawisk muszag by¢ tak skonstruowane przez organy stano-
wigce prawo adresowane do obywateli, aby ich stosowanie prowa-
dzito do realizacji zatozen polityki finansowej, zawartych w pla-
nach finansowych. Ta grupa uprawnien i obowigzkéw prawnofinanso-
wych obywateli wykazuje wiec Sciste, cho¢ takze nie bezposrednie
powigzania z polityka finansowa 1 planowaniem finansowym, za-
prezentowane na przedstawionym schemacie graficznym.

Natomiast druga, duzo liczniejsza grupa uprawnien i obowigz-



kév obywateli, wystepujagca w zakresie prawn finansowego, a oO-
kreslana mianem instrumentalnych, shuzy ehywatelom do wkasciwego
uksztattowania i doprowadzenia do realizacji uprawnien 1 obo-
wigzkow podstawowych. Tego typu uprawnienia 1 obowigzKi nie
wigzg sie wiec bezposrednio =z gromadzeniem, posiadaniem lub
przekazywaniem Srodkéw pienieznych 1 w konsekwencji wydawaé sie
moze* iz nie wykazujg one Jakichkolwiek zwigzkéw 2z polityka i
planowaniem finansowym. To mylne wrazenie poglebia dodatkowo fakt;
iz tworzenie norm prawnyoh regulujgcych prawnofinansowe uprawnie-
nia 1 obowigzki obywateli o charakterze Instrumentalnym przez kom-
petentne organy obwarowane Jest calym szeregiem zasad prawnych (o-
kreslonych regut tworzenia prawa dla obywateli), ktére sag adek-
watne dla catego systemu prawnego PRL Ti najczesciej znajduja sie
poza granicami prawa finansowego. Zwrécenie uwagi wydacznie na
ten typ przestanek warunkujgcych powstanie nora prawa finansowego,
statuujacych instrumentalne uprawnienia i obowigzki obywateli - z
Jednoczesnym pominieciem przyczyn i celdow ich wprowadzeniaf Jest
powodem pozornego zjawiska rozerwgnia wiezi miedzy tego typu u-
prawnienlami 1 obowiazkami prawnofinansowyml obywateli a polityka
finansowg paristwa i planowaniem finansowym. Ten faklszywy obraz mo-
ze bycC usuniety tylko w przypadku 43acznej analizy uprawnien 1 obo-
wigzkéw instrumentalnych wraz z"odpowiadajacym im uprawnieniem lub
obowigzkiem obywateli o charakterze podstawowym**". Wowczas mozliwe
staje sie wskazanie powigzah miedzy polityka finansowg 1 "planowa-
niem Ffinansowym a wszystkimi uprawnieniami 1.obowigzkami obywate-
li w zakresie prawa finansowego. Zwigzek taki w przypadku u-
prawnienn 1 obowiazkéw instrumentalnych zachodzi za posSrednictwem
podstawowego uprawnienia lub obowiazku obywateli.

Istnieje caly szereg innych, nl* mniej waznych przyczyn powo-
dujacych, iz zwigzki miedzy polityka i planowaniem finansowym a
pozycja obywatela w zakresie prawa finansowego sg trudno (uchwyt-
ne lub wrecz niedostrzegalne. Do najwazniejszych zaliczamy na-
stepujace:

D Ha czoto wysuwa sie podkreslany Jui brak bezposrednieg
zwigzku miedzy polityka finansowg i planowaniem finansowym a plo-
zy¢Ja obywatela w zakresie prawa finansowego. Zwigzek taki za-

49 n =L
Mozna mowi¢ o "wezlell uprawnienia lub obowigzku podstawowe-
go oraz uprawnien 1 obowigzkéw instrumentalnych.



chodzi za posrednictwem organéw statuujacych pozycje prawng obywa-
tela 1 jednoczesnie zwigzanych zatozeniami polityki finansowej
panstwa.

2) Z tego wzgledu niezwigzanie bezposrednie obywateli normami
planowymi powoduje niemoznos¢ dochodzenia roszczen przez nich wo-
bfc panstwa, ani panstwa wobec nich na podstawie norm plano-
wych. Zasada ta ujeta w formie norm prawnych (np. art. 6 ustawy
0 prawie budzetowym) czesto Jest przyczyng odmawiania powigzan
miedzy normami planowymi a uprawnleniami i obowigzkami obywate-
li, skkadajacymi sie na pozycje tej grupy podmiotéw w  zakresie
prawa finansowego. Vydaje sie, iz zasada taka rozstrzyga Jedynie
o0 kwestii obowigzywania norm planowych w stosunku do obywateli.
Natomiast na Jej podstawie nie mozna zaprzeczyC istnieniu wpdywu
nor* planowych na powstawanie innych norm prawnych, ktdorych a-
dreeatami sag obywatele, a refujacych bezposSrednio pozycje tej
grupy podmiotow w zakresie prawa Ffinansowego.

3) iBtnleje duza liczba planéw finansowych, za posrednictwem
ktérych nastepuje realizacja zatozen polityki finansowej poristwa
wobec obywateli. Znajdujgace sie w nich postanowienia charaktery-
zuja sie daleko posunietym zréznicowaniem. Nawet w.ramach jedne-
go.planu finansowego normy planowe lub ustalenia sg niejednolite.

Zasygnalizowane zjawisko znacznie utrudnia ustalenie zwigzku
miedzy postanowieniami plandbw a uprawnieniami i obowigzkami oby-,
wateli w zakresie prawa finansowego. Podobny skutek wywiera spe-
cyficzny Jezyk plandow finansowych, niekiedy utrudniajgcy poznanie
celow polityki finansowej panstwa, realizowanych za posrednictwem
planu wobec obywateli. ,

; 49 Niektoére cele spoteczno-gospodarcze realizowane w ramach
polityki finansowej wobec obywateli nie znajdujg wyraznego odbi-
cia w planach finansowych, sg zasS realizowane za posrednictwem
norm prawa Ffinansowego, bezposrednio wigzacych obywateli. Jako
przykkad mozna wskaza¢ realizowanie zatozen polityki populacyjnej
za posrednictwem inatrumentédw podatkowych (znizki i zwyzki w nie-
ktérych podatkach dokonywane ze wzgledu na. stan cywilny podatni-
ka). V takich przypadkach bardzo trudne staje  sie uchwycenie
zwigzku miedzy planowaniem finansowym a uprawnieniami i obowig-
zkami obywateli statuowanymi przeznormy prawa finansowego.

5 Zwigzki-miedzy planowaniem finansowym a uprawnieniami 1 o-
bowigzkami obywateli w zakresie prawa finansowego zachodzag za



posrednictwem organdw, ktdore zwigzane zatozeniami polityki fi-
nansowej ksztattujg Jednoczesnie normy prawne dla obywateli* Ten
posredni zwigzek ulega zachwianiu w sytuacji, gdy organy p>H«twa
powotane do prowadzenia polityki finansowej nie zostajg Jednocze-
Snie wyposazone w kompetencje do stanowienia prawa dla obywate-
i, np. W. Dalszg konsekwencjag takiego stanu Jast calty sze-
reg zjawisk wptywajacych ujemnie na prawnofinansowg pozycje oby-
wateli m. in, w zakresie prawidfowosci procesu legislacyjnego.

Przeprowadzone dotychczas rozwazania sg podstawg dla wnio-
sku, iz intuicyjnie wyczuwane zwigzki miedzy politykg finansowg i
planowaniem finansowym a pozycja obywateli w zakresie prawa Fi-
nansowego sg trudne do uchwycenia 1 udowodnienia. Wynika to z
catego szeregu wskazanych przyczyn, m. In. ze specyfiki none
planowych 1 niezwlgzanla nimi bezposrednio obywateli. W konklu-
zji mozna okresli¢ zwigzki miedzy badanymi instytucjami Jako po-
Srednie, dla ktérych gkdéwnym ogniwem 4d4gczacym sg organy pan-
stwa pednigce podwéjng role w procesie planowania i legislacyjnym
lub zwigzane przy stanowieniu, prawa dla obywateli postanowieniami
planéw finansowych. Zwigzanie tych organéw zatozeniami polityki
finansowej wpdywa na proces stanowienia systemu norm prawnych bez
posrednio wigzacych obywateli 1 decydujacych o ich pozycji w za-
kresie prawa finansowego. ?

4.  Wptyw planowania finansowego
na prawnoflnansowa pozycje obywatela

Zatozenia polityki spoteczno-gospodarczej paristwa mogg byc¢
realizowane za posrednictwem roznych instrumentéw, w tym takze
finansowych. Woéwczas uzyskanie zakdadanych efektéw spoteczno-gos-
podarczych staje sie podstawowym celem polityki finansowej. Mozna
wiec stwierdzi¢, iz ustalenie podstawowych kierunkéw polityki go-
spodarczej Jest rownoczesnie wyznaczeniem zatozen polityki finan-
sowej panstwa. Zwigzek taki Jest adekwatny Jedynie W, odn|e5|en|u
do globalnych wielkoéci5 . Zewnetrznym Jedgo przejawem Jest to iz

Np. w przypadku budzetu 1 FiPSG por. R. T oBacka,
Zgodnos¢ budzetu z IJPG, op. cit., s, .69"1I n



najczesciej wstepne, programow* opracowanie podstawowych Kkierun-
kéw polityki gospodarczej 1 finansowej nastepuje +acznie w Jed-
nym akcie o charakterze nieptanowym, stanowigcym zapowiedz i be-
dacym Jednoczesnie wyznacznikiem przyszdych uregulowan w tym za-
kresie*1l. Akt taki Jest wigzacy dla podmiotéow ksztaktujacych w
spos6b szczegétowy polityke Finansowag panstwa.

Tworzenie planéw_finansowych przez rézne podmioty jest wyrazeni
posiadanych przez nie kompetencji do ksztaltowania i prowadzenia
polityki finansowej. W procesie planowania finansowego podmioty
te dzialaja w oparciu o ogélne ustalenia co do kierunkéow polity-
ki finansowej oraz o wielkosci ustalone w ramach planowania gos-
podarczego. Dane te stanowig dla kompetentnych podmiotéw jedynie
baze wyjsciowg do prac w zakresie planowania finansowego. Ha ich
podstawie nastepuje szczegdtowe.uksztattowanie polityki Finansowej
na dany okres czasu, co znajduje swoj wyraz w powstatym systemie
plenéw finansowych . Tak wiec praktycznie szczegbétowe rozwinie-
cie ogolnych zatozen, a czesto catkowicie nowe uksztattowanie
pewnych probleméw 2z zakresu polityki finansowej nastepuje dopiero
w trakcie tworzenia planéw finansowych.

Wykonanie postanowienn zawartych w planach finansowych, przez
zobowigzane podmioty Jest wyrazem realizacji polityki finansowej.
Mozna wiec méwi¢ o podwdjnej roli spednianej przez plany finan-
sowe. Z jednej strony poprzez nie nastepuje uksztattowanie poli-
tyki finansowej, a Jednoczesnie ustalajgc do wykonania  wigzace
zadania dla okreslonych podmiotéw okresla sie Instrumenty reali-
zacji tejze polityki. W takiej podwdjnej roli plany finansowe wy-
wierajg wpdyw na pozycje obywateli w zakresie prawa finansowego.

W dotychczasowych rozwazaniach wyeksponowano pr2ede wszystkim
znaczenie planéw finansowych w procesie tworzenia nona prawnych
statuujacych prawnofinansowe uprawnienia i obowigzki obywateli.
Tymczasem obopélne zwigzki zachodzace miedzy postanowieniami pla-
nowymi a uprawnieniami i obowigzkami obywateli w zakresie prawa
finansowego nie ograniczajq sie tylko do fazy powstania, lecz

51 Por. wczesniejsze rozwazania na tar.at roli uchwat PZPR w

kszt%Etowaniu polityki finansowej panstwa."”

"iektorzy autorzy utozsamiajg wrecz polityk” finansowag z
planowaniem finansowym por. w odniesieniu do I idzetu M. 'V

ralski, Polityka budzetowa, Warszawa < 9 7 s. 7*.



takze bardzo silne w trakcie ich realizacji. Dalsze. wywody
poswiecono tak*e i tej prbblematyce.

Wyodrebnienie 2z catego sVstemu plandéw finansowych tych™ Utére
wptywaja na pozycj» obywateli w zakresie prawa Ffinansowego, nie
jest sprawo prostg. V aktach prawnych nie stanowiacych plandw,
wyznaczajgcych podstawowa kierunki polityki finansowej paristwb mo-
zna spotka¢ cie z wyodrebnieniem zasad dziatania w odniesieniu do
obywateli. Natomiast w systewie planowania finansowego brak Jest
catosciowego wyodrebnienia podmiotowego efery finansow ludnosci -
Stad w catym szeregu planéw finansowych mozna zetkna¢ sie 2z po-
stanowieniami wywierajacymi wpdyw zaréwno na pozycje ekonomiczng
jak 1 prawng obywateli. roéznig sie one miedzy soba charakterem
prawnym, sposobem regulacji, iloscig postanowienn 1 stopniem wply-
wu na obywateli Itd. 7 tych wzgledow przeprowadzenie wskazanego
podziatu plandw, przydatnego dla osiagniecia celu opracowania,
jest mozliwe tylko w przypadku zastosowania kryterium, oparte-
go *acznie na dwéch podstawowych przestankach: t©) wplywie planu*
finansowego na pozycje prawng obywatela (w zakresie prawa Ffinan-
sowego), 2) powszechnosci oddzialywania postanowien planu na hi*
okreslong podmiotowo-grupe obywateli5”.

"godnie z zastosowanym kryterium, za plany finansowe wywiera-
jJjace wptyw na tworzenie norm prawnych statuujacych uprawnienia i
Obowigzki obywateli w zakresie prawa finansowego uznajemy przede
wszystkim: 1) bilans finansowy panstwa, 2) bilans pienieznych
przychodéw i wydatkéw ludnosci, 3) budzet panstwa, k) plan kre-
dytowy. Duzo mniejsza jest rola planu kasowego. Natomiast istot-
ne znaczenie dla realizacji niektéorych uprawnien 1 obowigzkow
prawnofinansowych obywateli posiadajg przede wszystkip budzet i
plan kredytowy.

toku planowania finansowego sporzadza sie dwojakiego rodza-
ju plany: syntetyczne i operatywne . W sklad pierwszej grupy
wchodzg bilans finansowy panstwa 1 bilans pienieznych przychodow
i wydatkow ludnosci. To tej grupy nalezy zaliczy¢ tez plan kaso-
wy, ktOry jest odwrot -.oécig bilansu pienieznych przychodéw i wyr

c3 I . . ,
Kieerj na ten temat: W, Olszowy, Planowanie Fi-
nansowe a pozycja obywatela w zakresie prawa finansowego, "'Stu-

dia %lawno—Ekonomlczr.e" w druku.
Holland, Wstep do nauki finansow, Warsza-

-i ing, a. 1743 In.



datkéw ludnosci. Budzet paristwa oraz plan kredytowy zaliczane sg
do plnnéw operatywnych. Z punktu widzenia wptywu planu na pozy-
oje prawng obywateli istotniejsze znaczenie posiadajg te ostat-
nia, Rola planéw analitycznych polega na dostarczaniu danych na
podstawia ktorych budowana sa plany operatywne. Nie nadaja sie
ona w szczegolnosci do formutowania zadan dyrektywnych Kkierowa-
nych do scisle okreslonych adresatow"5™. Stad ich znaczenie dla
pozycji prawnej obywateli moze byd rozpatrywane tylko ze wzgle-
du na to, w Jakim stopniu ustalenia w nich zawarte sg podstawg
dla ksztattowania zatozen polityki finansowej wobec obywateli w
planach oparatywnych.

Przeprowadzenie analizy wptywu planéw finansowych na pozycje
obywateli w zakresie prawa finansowego nie Jest mozliwe bez roz-
wazania ;eproblematyki charakteru prawnego postanowien w nich za-
wartych, V literaturze prawniczej poswiecono wiele miejsca zagar-
nianiem norm planowych, opierajac Jednak rozwazania na ten te-
mat najczesciej na postanowieniach planéw gospodarczych 1 w mniej-
szym stopniu budzetu.

Dokonujac pewnych uogélnienn mozna stwierdzi¢, 1z reprezento-
wana sg trzy podstawowe stanowiska. Pierwsze traktuje normy pla-
nowe Jako generalne. Podstawowe argumenty zwolennikéw tego po-
gladu sprowadzajg sie do wskazania, iz przedmiot regulacji w
przypadku norm planowych nie Jest zwigzany 2z Indywidualnie o-
kreslonymi adresatami oraz nie sg one obliczone na Jednorazowe
zastosowanie . Zwolennikami drugiego stanowiska, w my¢l ktére-
go rjormmy planowe maja charakter norm Indywidualnych, sg autorzy
wskazujacy m, in., iz nakazujg one niepowtarzalne zespoty dzia-
4an 1 obowigzuja tylko w okreslonym czasie58. Trzecia grupa po-

5
inSr Z* Fedorowicz, Planowanie finansowe. War-
szawa 1974, s. 133- W tym znaczeniu plan kasowy pedni funkcje a-
ndl'lI'tycznc«

"S. Rozm ryn. Ustawa w Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej, V.arszawa 1964 s. 6/; C. AL JampolskKa, Opra-
Prawowgm otnoszenii, Sowietskoje Gosudarstwo | Pre-
wo 1951, nr 9, %g ? n. 1
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gladéw traktuje normy planowe Jako wykazujgce cechy zardéwno nopi
generalnych, Jifc 1 indywidualnych. Tym aamym stanowig one odreb-
na kategorie norm prawnych5”..

Spor istniejacy w literaturze Jeat trudny do rozstrzygniecia,
gdyz wiekszos¢ autordw uzasadniajgc swe poglady trafnie wskazuj*
na pewne szczegdlne wkasciwosci norm planowych. Stosujac klasycz-
ny, dwudzielny podziak na normy generalne i indywidualne trudno
Jest Jednoznacznie okres$li¢ charakter norm planowych. Dopiero za-

stosowanie hardziej szczegétowego podziatu norm prawnych moze
przynies¢ pozadane efekty. Podziat taki proponuje J. Wréblew-
ski , wuzasadnlejac, iz z punktu widzenia przedmiotu normy, naj-

bardziej ogélne normy planowe bedg konkretne, kompleksowe i wie-
lokrotne, za¢ najmniej ogolne normy planowe bedg konkretne, kom-
pleksowe lub Jednorodne 1w obu przypadkach mogga by¢ wielokrotne
lub Jednokrotne. Z kolei ze wzgledu na adresata, normy bardziej
og6lne nalezy traktowa¢ Jako normy Jednostkowe, z reguly zbio-
rowy, zas normy bardziej szczegétowe mogq by¢ normami Jednostko-
wymi, pojedynczymi

Okreslajac charakter norm planowych mozna stwierdzi¢, [li sa
one Jednostkowe, gdyz odnoszg sie do oznaczonego podmiotu prawa.
Ze wzgledu na przedmiot sg to normy konkretne, gdyz Scisle 1w
okrer-onych ramach czasowych wyznaczajg adresatom konkretne za-
chowanie sie. Podkreslany jest takze kompleksowy charakter  tego
typu norm prawnych 2. Niekiedy wskazuje sie takie na  Scistosc
Jako ceche nona planowych 3. Podkresli¢ takze nalezy, 1z  normy

cyjno-prawnego Ww gospodarce panstwowej, PIP 1958, nr 1, s. 14;

2 urda* Polskie prawo panstwowe, A Warszawa 1969, s. 250;
ostowt Konstitucionii oshowi na blUdZthOWO prawo.
1

7
Sofi? <976, s. 86.
N\

° Por. m. In. W. Brzezinski, J. Kaleta,
artsn, Y. Veralakl1, Problemy prawne plano-
wania gospodarczego, Warszawa 1964, s. BO 1 n. L. Ada m,
Pr.—-iwo finansowe, czes¢ ogdélna, z. 1, Warszawa 1965 s, 71;
. Jaroszynski, M. Zimmerman, W, Urze-
ri' 1- skie prawo administracyjne, czes¢ ogolna, War-
szawa 1956, s. 1*% i} p v} ¢ 9
60
} ~. VroéblewsKk.Hi, _TCorma generalna 1 norma Indy-
widualna, ZTiWw 19c2, z. S. 91 n.
mze, s. 17.
for; W. Ay kK iel, Ustawa budzetowa w krajach so-

gbalistycznych, rozprawa doktorska (nie publikowana). t6dz 1«c50.
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planowe wyznaczajgc zachowania adresatéw sg dla nich wigzace czy-
li dyrektywne™*. Postanowienia planéw nie wykazujace tej cechy
nie ag normami prawnymi .

Wyodrebniona zgodnie ze wskazanymi kryteriami grupa norm
planowych nie jeet wewnetrznie Jednolita. RéOznig sie one mie-
dzy sobg m, In. zkoionoscig wyznaczonego zachowania, stopniem
zwigzania adresata czyli rézng dyrektywnoscig oraz Scistoscig wy-
znaczanego zachowania.

Tylko czesS¢ postanowien zawartych w planach finansowych jest
normami planowymi* Najczesciej postanowienia majace " charakter
norm prawnych wystepuja w budzecie i planie kredytowym, tfalezy je
Jednak uzna¢ za szczegdlny rodzaj norm planowychl™ \? dalszych
rfozwazahiach wytgcznie wobec postanowien planow finansowych odpo-
wiadajacych przyjetym kryteriom stosujemy okreslenie 'nort3 pla-
nowa' .

Poza normami prawnymi, plany i bilanse finansowe zawieraja
postanowienia; ktore nie spedniaja kryteriéw przyjetych jcko po
stawa uznaniaf Za norme planowg. Sg to np. dane poréwnawcze™ stu-
zace okreslonym analizom, stanowigce podstawe przy konstruowaniu
innych planéw itd. W dalszych rozwazaniach okreslamy je < takimi
pojeciami Jik: ustalenia, dane. Poniewaz niektore plony za-
wieraja wydgcznie ustalenia tego typu, dlatego tez uzywamy nie-
kiedy pojecia "postanowienia danego bilansu', nie utoAse.zialee
ich z normami planowymi. Wynika to z faktu, iz pojeciem '‘posia-
nowier.ia planéw" obejmujemy zbiorczo zaréwno normy pianowe, jak
i ustalenia, nie przyjmujace postaci norm prawnych.

Pierwszym planem finansowym, ktory wywiera wpdyw na pozyajr.

prawng obywateli, jest bilans finansowy panstwa . Wie ulega
terenowych organdéw wkadzy 1 administracji panstwowej . Wars>""-w

%HMQKOStrowski, Prawo finansowe, zarys o-
goélny, Warszawa 1970, s. 5'%; Harasimowicz -

gadnienie dyrektywnosci budzetu (na marginesie reformy prawa bu-
dzetowego), Finanse 1965, nr 6, s. 55. Otoicnn; <patrz m  in.
f ™0 Xnski, Zagadnienie dyrektywnoJC|-| elastyczno-

EC» 7 panstwowego Jako planu finansowego, Studia Piranso-

we 16;tnr*», s. 81p,; W, Brus, Ogolne problemy funk-

cjonowanla gospodarkl socjalistycznej, Warszawa 1C61, s. i72.
"Ny kKiel, Ustawa budzetowa w krajach..., s. RI-"2.

Problemy wigzgce sie z funkcjonowaniem bilansu finansowego
wanstwa oraz Ilteratura zagadnienia przytoczono w pia..« 0 Is? o-
Planowanie.



watpliwosci. iz postanowienia zawarta w tym piania ni* maja
charakteru regut postepowania (norm planowych), poniewaz bilans
finansowy parfistwa nie przyjmuje formy aktu prawnego. Natomiast nla
wdajac sie w spor na temat wzajemnego stosunku bilansu 1 innych
planéw finansowych mozna nie popedniajac bledu stwierdzié, 1z =z
pewnoscig ustalenia bilansu moga 1 powinny by¢ wykorzystane przy
tworzeniu norm planowych innych planéw operatywnych systemu finan-
sowego panstwa. Stwierdzenie takie ma istotne znaczenie dla o-
kreslenia wpdywu postanowien bilansu finansowego panstwa na pow-
stanie norm planowych (dyrektywnych) posiadajacych znaczenie w
procesie tworzenia norm prawnych okreslajacych pozycje obywateli w
zakresie prawa finansowego.

Bilans finansowy panstwa skfada sie z dwoch czesci: dochodowej
i wydatkowej *4

W celu uzyskania powigzania =z operatywnymi planami finanaowy-
mi sporzadza sie w Polsce tzw. rozwiniety bilans finansowy pan-
stwa. Jest on podstawg sporzgdzania dwoch Zasadniczych operatyw-
nych planéw finansowych, tzn. budzetu i planu kredytowego, a wiec
planéw zaliczanych Jako wywierajace wpdyw na pozycje prawnofinan-
sowg obywateli. Z kolei tylko pewne grupy norm planowych  zawar-
tych w budzecie i planie kredytowym wykazuja zwigzki z pawsta-
ni*® 1 realizacjgq uprawnien 1 obowigzkéw prawnofinansowych obywa-
teli. Z tego wzgledu tylko czes¢ ustalen bilansu Ffinansowego,
ktdére stanowig podstawe powstania tego typu norm planowych, mozna
uzna¢ za wptywajgce (oczywiscie posrednio) na pozycje obywateli w
zakresie prawa finansowego. Zaliczy¢ do nich nalezy przede wszy-
stkim po stronie dochodowej: przyrost zasobow pienieznych ludno-
sci, splate kredytow przez gospodarke nie uspoteczniong i lud-
nos¢, niektore dochody budzetu panstwa 1 funduszu emerytalnego,
a po stronie wydatkowej: niektore wydatki biezgce budzetu 1 fun-
duszu emerytalnego, kredyty dla gospodarki nie uspotecznionej 1
ludnosci (konsumpcyjne), kredyty Inwestycyjne dla gospodarki nie
uspotecznionej i ludnosci oraz inne bardziej szczegdotowe pozycje,
wchodzace w zakres wyzej wymienionych. Przykdfadowo mozna wska-
zaC, iz okreslenie w bilansie finansowym przyrostu zasobow pie-
nieznych ludnosci zardéwno w formie oszczednosci, jJak 1 zasobow

67 Por. budowg bilansu flnansowego panstwa A. Wernik,
"1 jest bilans finansowy panstwa, "Finanse" 1980 nr 3, 8.1-15.



gotéwki stanowi podstawe szczegotowych ustalen dokonywanych w pla-
nie kredytowym. Podobne znaczenie posiada ustalenie niektérych wy-
datkow bilansu finansowego panetwa dla precyzyjnego okreslenia w
budzecie wielkosol subwencji udzielanych obywatelom w postaci np.
zasitkow, stypendidw itd.

Podobny charakter prawny Jak bilans finansowy panstwa wykazuje
bilans pienieznych dochodéw i1 wydatkéw ludnosci . Charakterystyka
tego planu syntetycznego”™8 prowadzi do wniosku, iz w zatozeniu
powinien on stanowi¢ uzupednienie bilansu finansowego panstwa i
wraz Z nim obejmowa¢ catos¢ zjawisk Finansowych we wzajemnym po-
wigzaniu. 2 tego powodu, w odréznieniu od bilansu  finansowego
partstwa, zadaniem bilansu pienieznych dochodéw i wydatkéw ludno-
Sci Jest okreslenie warunkéw réwnowagi miedzy iUnduszem nabywczym
gospodarstw domowych i gospodarki nie uspotecznionej a podazg to-
waréw 1 ustug przeznaczonych n% cele spozycia indywidualnego on»z
Srodkow produkcji przeznaczonych dla nie uspotecznionych Jednostek
wytwérczych. Fodstawowym celem tego planu Jest wiec zapewnienie
réwnowagi rl, jyynku srodkow spozycia”.

Bilans pienieznych dochodow i wydatkéw ludnosci Jest  plar.em
ograniczonym podmiotowo do obrotow pienieznych oséb flzvoznych i
Jednostek gospodarki ni? uspotecznionej (rolniczej i pozarolni-
czej). Plan ten dotyczy wiec ogotu obywateli. Praktycznie w ca-
+osci bilans pienieznych dochodéw 1 wydatkéw ludnosci odédziatuje
w podobny sposéb na pozycje prawnofinansowg obywateli Jak  czes¢
postanowien bilansu finansowego panstwa. Analiza danych  zaréwno
zaktadanych, Jak i wykonywanych, zawartych w bilansie pieniez-
nych dochodéw 1 wydatkédw ludnosci oraz bilansie finansowym  pan-
stwa Jest bowiem podstawg operatywnych decyzji w toku tworzenia i
realizacji budzetu i planu kredytowego.

Duzo mniejsze znaczenie z punktu widzenia zastosowanego w
rozwazaniach kryterium odgrywr plan kasowy. Plan ten nie od-
zwierciedla niczyich dochodéw ani wydatkow, lecz Jedynie prze-
ptywy pienigdza gotowkowego, podgczone ze zmiang Jego postaci z
gotowkowej na bezgotowkowg 1 odwrotnie. Plan kasowy mozna o-
kreslI¢ Jako odwrotnos¢ bilansu pienieznych dochodiv i1 Vv''/datkéw

M. kucharski, Bilanse syntetyczne gospodarki na-
rodowej, Warszawa 1967, s. 102-“37.

Por. szerszg charakterystyke tego planu: Olszowy,
Planowanie. ..



ludnosci, bowiem po stronie wydatkowej (wyptat) sa umieszczone do-
chody pieniezne, » po stronie dochodowej (wpkat) znajduja slg wy-
datki ludnosci, Plan ten moze wiec stuzy¢ de informowania c za-
sobach gotdwkowych ludnosci 1w ten sposéb sta¢ sie podstawg nie-
ktérych decyzji przyjmujacych posta¢ dyrektywnych nora zawartych w
planach operatywnych. Tylko w tym kontekScie moze by tez ujety Je*
Co wpdyw na ksztattowanie pozycji obywatela w zakresie prawa fi-
nansowego .

Budzet Jest operatywnym piane* finansowym posiadajacym naj-
Wieki%f znaczenie dla okreslenia prawnofinansowej pozycji obywa-
tell ™, Poprzez zapewnienie Srodkéw finansowych w budzecie na-
stepuje bowiem umozliwienie realizacji wiekszosci uprawnienh so-
cjalno-bytowych kulturalnych zagwarantowanych obywatelom prze-
pisami Konstytucj Takze w pordwnaniu z innymi planami finanso-
wymi postanowienia budzetu wpdywajace w rozny sposdb na pozycje
obywateli w prawie finansowym majg najszerszy zakres ilosciowy.

Zarowno po stronie dochodowej, Jak i wydatkowej zawarte sg w
budzecie pozycje wywierajace wptyw na ekonomiczng 1 prawng sytu-
acje obywateli. Po stronie dochodowej zsliczyC do nich najezy
przede wszystkim ustalone kwoty podatkéw 1 opiat od gospodarki nie-
uspotecznionej i ludnosci, zas po stronie wydatkowej takie pozy-
cje Jak: wydatki na nauke, kulture 1 sztuke, osSwiate 1 wychowa-
nie, ochrone zdrowia, opieke spoteczng, ubezpieczenia spoteczne
i Inne. Dalsza dezagregacja kwot ustalonych globalnie Jest mozli-
wa dzieki klasyfikacji budzetowej, stanowigcej swoisty Jezyk pla-
nowych norm budzetowych 1. Czesto dopiero szczegdétowe normy  bu-
dzetowe wykazujg zwigzek z uprawnieniami 1 obowigzkami obywate-
li o charakterze prawnofinansowya np. wydatki na emerytur/, ren-
ty ustalone w budzecie z uprawnieniami obywateli do ich uzyskania.

Rozwazenia wymaga problematyka chartkteru prawnego norm zawar-
tych w planie budzetowym, co do ktdérych wyrazono w pracy poglad,
iz wywieraja wpdyw na prawnofinansowg pozycje obywateli. Roz-

_70 Pér. tamze, szersze przedstawienie pogladéw na temat
roli budzetu wraz z literaturg zagadnienia.

Por. Werals«k.I. Socjalistyczne instytucje bu-
dzetowe, Varszawa 1766, s. 73-75; J. Harasimowicz,
Zagodnienie uchwalania budzetu socjalistycznego. Warszawa 1965,
s. 94 in.; >\ Goronowski. Klasyfikacja wydatkow w
budzecie socjalistycznym, Varszawa 1972,.



strzygniecie wskazanej kwestii pozwoli réwniez na blizsze wyjas-
nienie zwigzkéw zachodzacych miedzy normami budzetowymi a upraw-
nieniami i obowigzkami obywateli w zakresie prawa finansowego.

Zgodnie z art. 6 ustawy o prawie budzetowym™ *, obywatele nie
sg podmiotami, Kktdére zwigzane sa postanowieniami norm  budzeto-
wych. Mogtoby sie wiec wydawac,- iz znaczenie tych norm dla oby-
wateli moze byd rozpatrywane co najwyzej z punktu widzenia wpty-
wu na sytuacje ekonomiczng, gdy tymczasem w pracy postawiono te-
ze o oddziatywaniu norm tego typu na pozycje prawng obywateli. V
tym celu konieczne jest bardziej szczegotowe przesledzenie skutkéw
zastosowania art. 6 oraz charakteru prawnego norm budzetowych.

Normy zawarte w budzecie sa szczegélnym rodzajem norm plano-
wych. Sa one skierowane do konkretnych adresatow, wykazuja wiec
ceche wkasciwg normom Jednostkowym. Adresatami norm  budze towych
sq:  rzad, ministrowie 1 kierownicy urzedéw centralnych, tereno-
we organy administracji panstwowej oraz jednostki im podleglte, a
takze wojewddzkie rady narodowe, ?2Jormy budzetowe wyznaczajg adre-
satom zadania zgromadzenia srodkoéw pienieznych z okreslonych zré-
det w Scisle wyznaczonej wysokosci badf tez wydatkowanie okres-
lonych Srodkéw w dok#adnie podanej wielkosci na wskazane . przet
ustawodawce cele. Z tego wzgledu mozna okresli¢ normy budzeto-
we Jako cechujace sie scistoscig i1 konkretnoscia.

Inne znaczenie dla adresatow posiadajg normy budzetowe Hocho-
dowe niz wydatkowe. Umieszczanie w budzecie kwot dochodéw  o-
znacza dla adresata, iz powinien uruchomi¢ wszelkie mechanizmy w
celu osiggniecia lub przekroczenia tej granicy73. W przypadku
nleoslggniecia planowanej kwoty dochodéw. Jezeli nie nastgpito
naruszenie przepisow prawnych stanowigcych podstawe gromadzenia
dochodbéw, adresat normy dochodowej nie moze ponies¢ zadnych  u-
jemnych konsekwencji. Z kolei normy budzetowe wydatkowe sg trak-
towane jako gorne limity, Kktérych przekroczenie przez adresatow
+aczy sie z szeregiem ujemnych konsekwencji prawnych. Mozliwe

2 - - - - - .
Przepis ten brzmi zamieszczenie Ww budzecie dochodéw =z
okreslonych zrédet lub wydatkéw na okreslone cele nie moie bycé
podstawg roszczen i zobowigzan prawnych Panstwa webec oséb trze-

cich ani tych os6b wobec Panistwa™ - ustawa z dnia 25 XI 1570

Prawo budzetowe (DzU nr 29, poz, 244).
AN Por. art. 47 ustawy o prawie budzetowym.



Jest natomiast niepedne wykonanie Buwy wydatku budzetowe-
go74.

Znaczenie norm budzetowych dla obywateli nalaly rozpatrywac
odrebnie jako wpdyw na proces tworzenia, a nastepnie realiza-
cji uprawnien 1 obowigzkéw prawnofinansowych. Csesto podkn ila
sie, i1 zamieszczenie w budzecie kwoty dochodbéw, ktore nie mie-
4yby podstawy prawnej nie odniostoby zadnego skutku, gdyi nie
bytoby odpowiednich instrumentéw stuzgcych zgromadzeniu tej kwo-
ty75.

Podobnie wyglada sytuacja w zakresie wydatkéw budzetowych. W
celu zrealizowania kwoty dochodéw od obywateli lub wydatkéw na
ich rzecz przez adresatéw norm budzetowych muszg istnie¢ szcze-
g6towe przepisy prawne, okreslajace np. mozliwos¢ i1 warunki ob-
cigzenia obywateli podatkiem lub wyptaty na ich rzeoz zasitkoéw,
rent czy stypendiéw. Istnieje wiec Scisty zwigzek miedzy planowa-
nymi kwotami budzetu a tworzeniem norm prawnych, okreslajacych u-
prawnlenia 1 obowigzki prawnofinansowe obywateli, realizowane za
posrednictwem budzetu (tj. np. podatkowe, ubezpieczeniowe, wydat-
kowe) .

Na pierwszy rzut oka teza ta wydaje sie by¢ przesadzona. Wy-
nika to z faktu, iz w momencie uchwalania kolejnych ustaw budze-
towych przepisy szczegotowe, bedace podstawg pobierania i1 wy-
datkowania kwot budzetowych, juz Istnieja, Jezeli jednak naste-
puja istotne zmiany np. w polityce stypendialnej panstwa, wyraza-
Jace sie znacznym zwiekszeniem kwot budzetowych przeznaczonych na
stypendia, to przed wykonaniem przez adresatdw odpowiednich nom
wydatkowych budzetu muszg zosta¢ wydane przepisy szczegotowe, o-
kreslajgce komu 1 na Jakich warunkach przystuguje podwyzszone sty-
pendium.

Podstawg wkasciwie podjetej decyzji o0 zmianie przepisow sty-
pendialnych powinny by¢ jednak dziatania podjete w trakcie pla-
nowania budzetowego, w wyniku ktdérych przyznano z gory wyzsze
kwaty na ten rodzaj wydatkéw budzetowych w zwigzku z przewidywa-

o J. lBrasixowicz, Zagadnienie dyrektywnozci bu-
dzet-j Ana5garginesie reformy prawa budzetowego), "Finanse" 1965.
nr 6, s. n.

7 . . .
S Por. np. L. Kurowski, Wstep do nauki prawa fi-
nansowego, Warszawa 1976, s. 04.



na zalang polityki stypendialnej parfstwa. Sytuacja taka moze jed-
nak ulec odwroéceniu, np. w trakcie trwania roku budzetowego pod
silng presja spoteczng noie bowiem nastgpi¢ zmiana przepisow sty-
pendialnych. Woéwczas wystepuje koniecznos¢ "wygospodarowania®” do-
datkowych kredytow budzetowych na ten cel. Najczesciej w takiej
sytuacji organy wykonawcze (rzad) prébuja odwlec zastosowanie no-
wych z”sad do nastepnego roku budzetowego, co Jednak nie zawsze
Jest mozliwe.

Podobny zwigazek wykazujga normy budzetowe dochodowe z powsta-
niem lub zmiang norm prawnych”atatuujacych obowigzki prawnofinrn-
sowe obywateli, np. podatkowe . Nalezy Z catg mocg podkreslic,
iz racjonalnos¢ procesu prawotwdrczego w odniesieniu do obywate-
li wymaga, aby u podstaw powstania lub zmiany przepisow stano-
wigcych podstawe pobierania dochodow lub dokonywania wydatYoyi bu-
dzetowych, a okreslajacych uprawnienia i obowigzki prawnofin™n-
sowe obywateli, lezaty zawsze przemyslane decyzje planistyczne,
wyrazajace sie odpowiednim uksztaktowaniem nora budzetowych. Odwroé-
cenie tego procesu w sposOb wymuszony, co jest najczesciej wyni-
kiem braku rozeznania lub blednych decyzji odpowiednich organow
dotyczacych koniecznosci zmian, prowadzi zawsze nio tylko do
napie¢ spotecznych, ale i perturbacji gospodarczych.

Inaczej przedstawia sie zagadnienie stosunku norm budzetowych
i nom statuujgcych uprawnienia i obowigzki prawno finansowe ooy- -
tell w trakcie ich realizacji. Moze by¢ ono rozpatrywane . Kil-
ku aspektach.

Niekiedy norma budzetowa moze prowadzi¢ do sprzecznosci .i.-
dzy zak*adang przez ustawodawce funkcja instrumentu finansowego a
praktyka jego stosowania wobec obywateli. Co ujawnienia tej sprze-
cznosci dochodzi w trakcie realizacji ustanowionych norm pr-cuyoh.
Przyktadowe mozna wskaza¢ na opodatkowanie rzemiosta indywidua L-
nego, ktére w zatozeniu ustawodawcy ma pedni¢ przede wszystkim
funkcje pozafiskalng.

-— 1 /

6 Przewidziane zmiany w podatku od wynagrodzen pole--»jace
na zwolnieniu pracownikéw gospodarki uspotecznionej musiatly”przy-
nies¢ efekt w postaci luki w dochodach budzetowych. V celu u-
niknlecia takiej sytuacji wprowadzono podatek od funduszu ptac
obcigzajacy pracodawce uspodecznionego. .Jest to przykdtad racjo-
nalnego dziatania ustawodawcy, -przewidujacego wszystkie datki®,” a
jednoczesnie _swiadczy o wpiywie norm budzetowych na powstanie i
zZmiane przepisow prawa frnansowego.



Ustanowiona norma dochodéw budzetowych z tego tytutu noze byc¢
przekroczona. Dla budzetéw terenowych podatki tego typu stanowig
powazne zroddo dochoddéw, ich zrealizowanie w kwocie wiekszej Jest
z punktu widzenia interesow budzetu terenowego Jak najbardziej po-
zadane. Wobec szerokich uprawnien organdw finansowych w zakresie
ksztattowania obciagzen podatkowych (np. fakultatywny charakter ulg*
zwolnien, umorzen itp.) elementy fiskalne mogg wywiera¢ wpityw na
praktyke podatﬁgwq, co Jest sprzeczne z zatozeniami ustawodawcy
w tya zakresie” .

Realizacja noro budzetowych Jest Scisle uzalezniona O0d ist-
nienia przepisow prawnych stanowigcych podstawe pobierania docho-
déw i-dokonywania wydatkow w stosunku do obywateli. Trudno so-
bie Jednak wyobrazi¢, aby w praktyce po przystgpieniu do reali-
zacji nora budzetowych okazato sie, iz nie istniejg przepisy
szczegotowe \W tym wzgledzie. Swiadczydoby to o zupednym braku
synchronizacji procesow planistycznego i prawotwdrczego, a na-
wet braku spdjnosci samego procesu prawotwérczego. Praktycznie zai
planowanie nowych tytuléw dochodéw lub wydatkéw budzetowych 4g-
czy sie z odpowiednimi regulacjami prawnymi, dokonywanymi) nie-
kiedy nawet tg 3anjg ustawg budzetowg °.

Rowniez tylko z teoretycznego punktu widzenia mozna rozpatry-
wa¢ sytuacje, w ktorej istniejgcym normom bedacym podstawg po-
bierania dochodéw od obywateli lub dokonywania wydatkéw budzeto-
wych na rzecz obywateli nie odpowiadatyby normy budzetowe. Gdy-
by jednak sytuacja taka zaistniata, wydaje sie, iz Istniejace
przepisy okreslajace uprawnienie lub zobowigzanie obywateli do
danego swiadczenia finansowego bydyby wystarczajaca podstawg dla
ich realizacji.

\ ramach systemu budzetowego sporzadzane sg takze plany finan-
sowe funduszy celowych. Pe#nig one podobng role jak budzet, Jed-
nakie w duzo nniejszym 2akresie. Plany finansowe funduszy celo-
wych dotyczg tylko pewnych wycinkéw, przede wszystkim sfery nie-

produkcyjnej. ‘liektére z tych funduszy sag sScisle powigzane po-
1 Por. R. Skarzynski, Opodatkowanie indywidual-
nego rzemiosta, "'Studia Finansowe"™ 1975, r.r 20, s. 63-64.

Por. ustawe budzetowga r dnia 17 XIl1 1974 r. na rok 1975
prowadzajgaca nowy podatek od obywateli, tzw. jednorazowy poda-
. -—a.latkowy oraz jednorazowe Swiadczenie pieniezne - art. 19 1

?0 Chat, nr 43, poz.,293).



przez wpkaty lub wyptaty 2z obywatelami (np. fundusz emerytalny, a—
limentacyjny Itd.), stad tez ich postanowienia wywierajg wpdyw na
pozycje prawnofinansowg tej grupy podmiotéw. Zakres przedmiotowy
planéw finansowych funduszy celowych ogranicza ich wpdyw do p
nych grup obywateli (np..plany Funduszu Emerytalnego Rolnikéw czy
Panstwowego Funduszu Kombatantow i Wieznidéw Obozdéw  Koncentracyj-
nych ). Natomiast charakter tego wpdywu Jest taki sam Jak w
przypadku norm budzetowych. Z tego wzgledu rozwazania okreslajace
kierunki wpdywu norm budzetowych na powstanie 1 realizacje noro
statuujacych uprawnienia 1 obowigzki prawnofinansowe- obywateli
sg adekwatne w odniesieniu do planéw finansowych funduszy ce-
lowych.

Kolejnym operatywnym planem finansowym zwigzanym 2z  pozycja
prawnofinansowg obywateli Jest plan kredytowy.

Dla problematyki wpdywu planu kredytowego na powstawanie i
realizacje nona prawnych okreslajacych prawnofinansowe upnivnie-
nia i obowigzki obywateli istotne znaczenie posiadajg zagadnie-
nia dyrektyweoicl postanowien planu kredytowego oraz zakresu u-
regulowan wptywajacych na pozycje obywateli. Plan kredytowy \Y;
przewazajacej czesci dotyczy kredytobiorcow uspotecznionych, J*¢-
nakze czes¢ postanowienn odnosi sie do kredytowania ludnosci i go-
spodarki nie uspotecznionej. Nastepuje oddzielne planowanie Kkre-
dytow dla indywidualnych gospodarstw rolnych, dla gospodarki nie
uspotecznionej poza rolnictwem oraz kredytéw na indywidualne bu
downictwo mieszkaniowe i konsumpcyjnych dla gospodarstw domowyci:.

Charakter prawny postanowien planu kredytowego dotyczacych
kredytéw dla ludnosci 1 gospodarki nie uspotecznionej wchodzi w
zakres sporrej problematyki dyraktywnosci planu kredytowego. Jed-
nakze wlkainle w zakresie kredytéw udzielanych ludnosci 1 gospo-
darce nie uspotecznionej banki sa zwigzane postanowieniami planu
kredytowego ustalajacymi gorne granice wypktat w ramach d-snego
kredytu (tzw. limity kredytowe). W tym zakresie postanowienia pla-
nu kredytowego w/kazujg cechy wkasciwe nomom Jednostkowym, Sci-
stym i konkretnym, Fakt ten posiada olbrzymie znaczenie szczegol-
nie dla realizacji norm prawnych statuujacych uprawnienia kredy-
towe obywateli w zakresie prawa finansowego. Natozy podkreslic,
1z osiggniecie limitu przez bank powoduje niemoznos¢ zrealizowa-
nia przez obywateli (przynajmniej w danym roku) uprawnien statuo-
wanych przepisami czesto najwyzszego rzedu (ustawowymi). Jest to



bodajze jedyny przyk#ad normy planowej wpdywajacej ograniczajaco
na realizacje upmwnlenla obywateli w zakresie prawa finansowego,
bowiem lim ity wydatkéw budzetowych praktycznie nie wywokujg ta-
kich skutkow.

Z kolei zagadnienie wpdywu norm plartowych zawartych w planie
kredytowym na proces tworzenia norm prawnych statuujacych upraw-
nienia obywateli o charakterze kredytowym 1 oszczednosciowym na-
lezy rozpatrywa¢ w tych samych kategoriach co w planie budzeto-
wym. Powinny stagnowi¢ one podstawe stanowienia 1 zmian odpowied-
nich przepiséw prawnych.

Przeprowadzone rozwazania stanowiag pynkt wyjscia dla rozwi-
niecia ogc¢lnej tezy o wplywie planowania finansowego ng prawno-
finansowa pozycje obywateli. ?a Ich podatnwle mozna rozréznic
szczegbétowe relacje zachodzace miedzy poszczegélnymi rodzajami po-
stanowien i norm zawartych w planach finansowych a  ksztaktowa-
niem i realizacjg norm prawr.ych, ustalajacych uprawnienia i obor
wigzki obywateli w zakresie prawa finansowego. Zagadnienie to 1-
lustruje schemat graficzny nr 3.

Sposrod og6tu ustalen i norm zawartych w planach finansowych
mozna wyrézni¢ grupe, w sktad ktérej wchodzag wszystkie wywierajg-

ce wplyw na pozycje obywateli ,w zakresie prawa finansowego. U-
jtalenla i normy planowe wykazujace te ceche ea umieszczone w kil-
ku planach finansowych, znacznie sie od siebie réznigcych. Do

rzadkosci nalezy sytuacja, w ktérej wszystkie ust&lenla zawarte w
Jednym planie finansowym wykazujg zwiazek z pozyija obywateli w
zakresie prawa Ffinansowego (tylko w bilansie pienieznych dochodéw
1 wydatkéw ludnosci),

Wyodrebniona w +en spos6b grupa nie Jest jedno.lltd zarowno
pod wzgledem mocy prawnej, jak i charakteru wpkywu na pozycje
prawnofinansowg obywateli. Przewazajaca czes¢ ustalen 1 nora pla-

nowych wywiera wplyw na proces powstawania norm, statuujacych u-
prawnienla i obowigzki obywateli w zakresie prawa finansowego. Z
kolei cze$¢ nora planowych posiada istotne znaczenie dla realiza-
cji ustalonych uprawnien 1 obowiazkéw prawnofinansowych obywateli,
niektore dyrektywne normy planowe wykazuja #acznie wskazane cechy,
stad taz nalezy je traktowaé¢ Jako wywierajace dwukierunkowy wpkyw
tzr.. na proces statuowania oraz realizacji norm ustalajacych u-
prawnienia 1 obowigzki obywateli w zakresie prawa finansowego.
Grupa'postanowien wywierajacych wpkyw na proces tworzenia u-



Og6t ustalen 1 nora zawartych
w planach finansowych

1. Ustalenia i noruwy
indyferentne dla dyy.

2. Ustalenia 1 normy wywierajace
wpdyw na pozycje obywateli w za-

watell kresie prawa finansowego
3. Ustalenia 1 normy wpkywajace 4. Ustalenia 1 normy wplywajace na
vrv]? ;:\&lgvzzep;\?vnggli’ﬁgﬂégn c% 880: realizacje uprawnien 1 obowigzkow
a P el Wy Y prawnofinansowych obywateli
5- Ustalenia wpiywajace po- 6. Nomy wptywajace bezpo- 7. Normy wplywajace ograniczajaco 8. N i iczaij izacii
) - O | € - - Normy nie ograniczajace realizacji
srednio hoprzez Iszj:a%towa— srednio na tworzenie upraw, na real}/zagj}eywufrqawni(gﬁ 17 oBo- uprawnI)e/c') 1 obgwiqzkc’)wjarawnofinans{)—
nie innych planéw nien 1 obowigzkéw prawnofi. wiazkéw prawnofinansowych obywa- wych obyvvatei)i
nansowych obywateli teli
9. Ustalenia 10. Ustalenia 11. Ustalenia 12. Normy li- 13. Norm 14_ Normy Himi 15. Niekto $¢
- 1 1. 5 - - - - - Niektére 16. N
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nieznych  do- redytowego dytowego -
Chodon i vy ytoweg ytoweg towedgxgho wydatkowe chodowych
datkéw ludno-
sci

Np. ustalenia planu finansowego rozliczen z zagranica. )

Np. wszystkie ustalenia bilansu pienieznych dochodéw 1 wydatkow- ludnosci,
no planu kredytowego ustalajgce rozmiary swiadczen dla gospodarki nie
uspotecznionej i ludnosci.

Normy budzetowe.

Np. normy budzetowe.

Np. , ustaleni lanéw analitycznych okreslajgce przyrost zasobdéw pieniez-
ngch iiltﬁnogc'i’.p tyczny yace przy B €

- Np. no plandw_dyrektywnych okreslajace wysokos¢ dochodow panstwa uzy-
(o

skiwanych = ze Swiadczen podatkowych od ludnosci,

lélp. normy limitowe plar.u kredytowego ograniczajac« wysokos¢ kredytow — u-
zlelanych gospodarce nie uspolecznionej i ludnosci. )

Np- no budzetowe okreslajgce wysokosC swiadczen na rzecz ludnosci.

I\E. ustalenie poziomu pkatnosci na rzecz_budzetu i funduszu emerytalnego
przez ludnos¢ 1 gospodarke nie uspoleczniong.-

16.
17.

Np.ustalenia po stronie dochodowej planu kasowego dotyczace wydat-
kow ludnosci.’. ) i .
Np.éjstalenla dotyczace poziomu przychodéw ludnosci z tytutu wyna-
rodzen.
p.normy okreslajgce wysokos¢ kredytdw udzielanych rolnikom indy-
widualnym. —~ ° . .
Np,norma okreslajagca poziom wydatkdw na swiadczenia stypendialne w
budzecie Ministerstwa Nauki, Szkolnictwa Wyzszego i Techniki,
"oy okreslajgce goma granice kredytow konsumpcyjnych dla lud-
nosci.
Np.Jnormy okreslajgce wysokos¢ dochodéw pochodzacych z podatkéw od
ospodarki nie uspotecznionej.
pjnormy okres$lajgce wysokosé wydatkéow na emerytury i renc,.
Nla).normy okreslajgce wysoko$¢ dochoddéw pochodz:: ;ych ze al.ialek r.e®
ubezpieczenia spoteczné od gospodarki nie uspokecznionej .



prswnien i obowigzkéw prawnofinansowych obywateli takze nie Jest

Jednorodna. V jej skkad wchodzg bowiem postanowienia o zréznico-

wanej mocy prawnej. Wzwigzku z tym 1inny jest charakter wply-

wu wywieranego przez ustalenia planowe majace znaczenie anality-

czne niz norm o mpcy dyrektywnej. Wpdyw wywierany przez usta-

lenia planéw analitycznych mozna okresll1l5 jako posredni, gdyz

stanowig one tylko podstawe ksztattowania dyrektywnych norm plano-

wych. ~Tle mozna jednak potnijad ich znaczenia, gdyz ostateczny

ksztatt normy dyrektywnej zalezy w decydujgcej mierze od usta-

lern dokonanych w ramach danego planu analitycznego =~ .  Natomiast
planowe normy dyrektywne np. kredytowe, budzetowe wywieraja bez-
posredni wpdyw na ksztatt uregulowan prawnofinansowych uprawnien
1 obowigzkéw obywateli.

W sktad grupy okreslonej jjsko wpkywajaca na realizacje u-
prawnienn i obowiazkéw obywateli w zakresie prawa finansowego
wchodzg wytgcznie dyrektywne normy planowe, r.lektére z nich ogra-
niczajag mozliwos¢ zrealizowania -przez obywateli uprawnien za-
gwarantowanych im nomami prawa finansowego. Takag role spelniaja
przede wszystkim normy planu kredytowego, ustalajace limity kre-
dytow uizlelanych gospodarce nie uspotecznionej i ludnosci.* Podcb-
ny wplyw moze wywiera¢ vysoko$é budzetowych norm dododow ch u-
stalujacych np, wptaty podatkowe dokonywane przez lud.:of¢ i go-
spodarke nie uspoteczniong. Zjawisko takie nie powinno mle¢ miej-
sca, gdyz podwaza zaufanie obywateli do porzadku prawnego pan-
stwa. Vydaje sie, iz moze ono zosta¢ wyeliminowane, np. poprzez
zastgpienie limitow kredytowych odpowiednio skonstruowanymi wa-
runkami kredytowania, za$ w przypadku nonn budzetowych decydu-
jace znaczenie dla poprawy istniejacego stanu powinno odegra¢ u-
rzeczywlstnienie postulatu realnosci i statosci planowania budze-
towego3”. Nalezy natomiast podkresli¢, iz wiekszos¢ r.oim pla-
nowych (przede wszystkim budzetowych) w praktyce nie wywiera  o-

79
Pominieto_te grupe postanowien zawartych w planach anali-

tycznych, ktorej zwiazek z pozycjgq prawng obywatela jest mini-
malny. Postanowienia te maja charakter kalkulacyjno-szacunkowy i
stuzg np. do pewnych korekt planu.

Por. oméwienie problematyki ustalania norm budzetowych w u-
jJeciu metodologicznym: J. W T 1b 1k Metodologiczne proble-
my ustalania norm budzetowych i normatywéw zatrudnienia v sfl1-
~ze nieprodukcyjnej, 'Finanse'"-1979, nr 10, s. 21-31.



graniczajacego wpdywy na zrealizowanie uprawnien 1 obowigzkéw o-
byvatsli w zakresie prawa finansowego.

Wydaje sig, Iz analiza rdéznoklerunkowego wpdywu ustalei 1
norm zawartych w planach finansowych na pozycje obywateli u za-
kresie prawa finansowego powinna w szerokim etopnlu etar.owl6
podstawg racjonalnego, planowanego 1 spdjnego procesu legisla-
cyjnego, ktdrego wynikiem *g akty prawne regulujace prawnofi-
riansowy status obywatela. Nieuwzglednienie wskazanych relacji pro-
wadzi do réznego typu nieprawiddowoSci w procesie prawotwdrczym,
a w konsekwencji do sytuacji, w ktorej oddziatywanie norm prmw-
noflnansowych na obywateli nie zawsze przebiega zgodnie 2z in-
tencja prawodawcy. Jest to podstawowy argument za pednym skore-
lowaniem procesow planistycznego i prawotwdérczego wobec obyvatell.



KSZTALTOWANIE POZYCJI OBYWATELA
POPRZEZ STANOWIENIE NORM PRAWA FINANSOWMEGO

1. Charakterystyka zZrédet prawa flnanrowego

Folityka finarsowa panstwa wobec obywateli jeet realizowana
a. In. za ponoca tworzenia norm prawnofinansowych. Wydanie kaz-
dej normy i aktu prawnego w zakresie prawa finansowego powinno
by¢ poprzedzone szeregiem czynnos$ci majacych na celu racjonalnos¢
w tworzeniu prawa. Tylko wowczas mylna uzna¢, i proces stano-
wienia norm prawnofinansowych regulujacych pozycje obywateli jest
przemyslany, spojny i niesprzeczny.

Wynikiem prawidtowo podjetej decyzji organu prawotwdrczego
jest ustanowienie nomy prawej. Tematycznie Jednorodne normy uj-
mowane sg w fome aktu normatywnego. Przepisy prawne 0 hajwyz-
szej mocy obowigzywania ustalaja, ktdre organy panstwa posiadajag
kompetencje do regulowania w drodze normatywnej uprawnien i o-
bowiazkéw prawnofinansowych obywateli, a takze wskazujg na for-
ny. prawne w Jakich proces ten moze by¢ dokonywany. Przestrzeganie
tych zasad warunkuje zachowanie praworzadnosci Ww procesie stano-
wienia nom prawnofinansowych dotyczacych obywateli 1 ma istot-
ny wpkyw na okreslenie ich pozycji w tej gatezi prawa.

W PRL zasadnicza formg dziaktalnosci prawotwdrczej jest sta-
nowienie prawa. Wszystkie akty normatywne powstate w wyniku tej
dziakalnoéci sktadajg sie na system zrodet prawa'. Jest on zbu-
dowany w sposéb hierarchiczny. Kryterium zrdéznicowania  systemu
zréodet prawa stanowi przede wszystkim npzwa aktu noroatywnego
(ranga aktu) oraz podmiot stanowigcy (organ prawodawczy).

Por. monografie H. Rota, Akty prawotwércze w PR* -
koncepcja 1 typy, Wrockaw 1980.



Klasyfikacja aktow normatywnych wchodzacych w skdad systemu
zrodet prawa nie sprawia ktopoty na najwyzszych szczeblach po-
dziatu, przy czym w ostatnim okresie zaobserwowaC mozna " fdu-
Scie od ograniczania kregu aktéw, ktoérym przyznaje sie atrybut
prawotwdérczych4-.

Natomiast wiele probleméw sprawia istnienie catego szeregu ak-
tow przybierajacych postfto aktéw normatywnych. Okresla sie je
najczesciej nazwg ‘'‘prawa powielaczowego™ lub *legislacji resor-
towej'". .Zaliczane sg tu instrukcje, okoélniki, wytyczne, decyzje,
pisma itd. wydawane przez bardzo rézne organy (najczesciej admi-
nistracji panstwowej, w tym takze 1 finansowej)*. Stanowisko teo-
rii prawa wobec tych aktéw Jest niejednolite. Najczesciej odma-
wia sie im charakteru zrddetl prawa4. Inne stanowisko prezentowane
w literaturze uznaje takie akty za normatywne, a wiec przyznaje
im charakter zrodet prawa. Nastepuje to Jednak tylko w stosunku
do tzw. aktéw prawnych wewnetrznie obowigzujacych, ktére charak-
teryzujg sie tym, 1z noimija zachowanie adresatéw usytuowanych
wewnagtrz ukladu organizacyjnego panstwa lub Jego Jednostek.struk-
turalnych tzn. organdw, urzedéw. Akty prawne tego typu muszg wy-
nikaj z przepisow warunkujacych organizacje i kompetencje organéw
(urzeddéw) panstwowych”, Ich dalszg cechg jast brak generalnie
okreslonego obowigzku ich ogtoszenia“. taczne speknienie wymle-

A

2 Por. rozwazania V , Zakrzewskiego, ktory za akt prawotwérczy
uznaje "kazdy taki akt, ktory wyznacza reguly 1 wzory postepo-
wania, ktoér/ch przestrzeganle Jest dla jego adresatéow prawnie o-
bOWIQZUJﬁ,CE niezaleznie od_tego, jakag forme ma podstawa praw-

na jego ustanowienia, jaki jest jego zasugg przedmioto podr
miotowy oraz jeki jest zakres 1 forma sankcji stuzacyc ochronle
jego przestrzegania®™ - vw. Zakrzewsk | , Zakres przed-

miotowy i formy dziatalnos$ci prawotworczej, Warszawa 1979, s. 18.
w .. Ha r, Resortowe akty normatywne, PIP 1962, nr 8-9.

Vynika to z uznawania za zrddio prawa tylko aktéw normatyw-
nych zawierajacych przepisy powszechnie obowigzujace, np.

Ehrlich v'stijp do nauki o panstwie i prawie, Varszawa 1971
"s. 1_21_-127; __J. Pteros$ ci ak, Podstawy prawne dziatania’
administracji, Warszswa 1972, s. 57 i n.; T. e tow ak 1,

Polecenie skuzbowe w administracji, Warszawa 1972, s. 72.
? Odmiennie patrz Zakrzewski, op. cit, rozdziat T.

Por. H. Pot, Przepisy nrawne wewnetrznie obowigzujace,
"Studia Pravteicze" 1973, nr L s 72-73, 94-96. Porownaj takze szero-
ka argumentacje na temat»aktéw Instrukcyjnych'; akrzew-
S K 1, op. cit.



nlonych przestanek powoduje uznanie aktu normatywnego '‘wewnetrzne-
go" za zrodto prawa.

Szereg aktéow zaliczonych do prawa powielaczowego nie spetnia
Jednakze przestanek, pozwalajacych na zaliczanie ich do irodet
prawa. Wynika to przed* wszystkim z faktu, ii czesto reguluja
one sytuacje adresatéow spoza ukdadu organizacyjnego organéw i u-
rzedéw panetwa. Dlatego zgodnie =z przedstawionym  stanowiskiem
nie stanowig one zroédet prawa. Jednakie istniejg one, a co
gorsza czesto stanowig podstawe rozstrzygnie¢ w  stosunku do a-
dresatéw stojacych poza kregiem organizacyjnym danej Jednostki. Z
tego wzgledu w ostatnim czasie moina w teorii prawa dostrzec
stanowisko, polegajace na pozostawieniu rozwigzania tego prob-
leau przepisom konkretnych systemow prawa obowigzujgcego, a CoO za

tya ldzie - nauce danej galkezi, prawa™.

Ustalenia teorii poszczegdlnych gatezi prawa pozytywnego na
temat pojecia i zakresu prawa powielaczowego trudno uznaé za
zadowalajace. Nalezy przy tym zauwazy¢, li najczesciej buduje

sie to pojecie Jako niezmienne "i state w kaidych warunkach od-
niesienia. W tym celu stosuje sie rdéine kryteria wyodrebnienia
prawa powielaczowego, np. kryterium formy prawnej aktu 1 pocho-
dzenia od okreslonego organu, kryterium Jawnosci badi normatyw-
nego charakteru aktu itp. Na ich podstawie okresla sie, ii pra-
wem powielaczowym sa np. wszystkie akty prawne ponizej z6rz N
dzenia ministra lub przypisuje sie te ceche aktom nie “publikowa-
ny»« Mozliwe jest takze dgczne zastosowanie wymienionych E 7* —
riow.

Tymczasem wydaje sie, i pojecie prawa powielaczowego moze
by¢ konstruowane takie ze wzgledu na podmiot, . ktérego dane re-
gulacje prawne dotycza. Z tego wzgledu inny bedzie krag akn v
zaliczanych do prawa powielaczowego z punktu widzenia np. oby-
watela niz przedsiebiorstwa. W tym znaczeniu pojecie prawa po-
wielaczowego rozpatrywane z pozycji obywatela obejmuje wszelkie

7
J1.p* wyrdznia_sie trzy rodzaje aktéw normatywnych, +tzn. kon-
stytucje, ustawy i normatywne akity podustawowe, nie precvzZuiac
przestanek zaliczenia danego aktu do trzeciej grupy. Por. %
22U * r« blewsKi, S. Zawadzki _ ~eori-
panstwa i praw- Warszawa 1979, s. 391. Dlatego szerzej proble-
mem_prawa powielaczowego zajmuje si rzy omawianiu -r&iel ora-
wa f%ansoﬁego. g jmuje ste przy £ «



te akty prawne, ktoére zawieraja uregulowanie Jego uprawnien 1 o-
bowigzkéw dokonane w formie innej, niz przewidziano w przepi-
sach regulujacych proces prawotworstwa.

Akty normatywne sa takie systematyzowane ze wzgledu, na kry-
terium dziedziny, jakiej dany akt dotyczy. Kryterium to pozwala
na wyréznienie np. '"'zrodet prawa panstwowego', "zrodet prawa cy-
wilnego™, 'zrodet prawa pracy', ''zrodet prawa finansowego''. Ten
podziat aktéow normatywnych przecina sie 2z podziatami dokonywany-
mi weddug kryterium podmiotu wydajacego i 1 rangi aktu, bowiem z
reguty akty normatywne obowigzujgce w danej galezi prawa sa po-
wigzane ze sobg w catosciowy system, zbudowany weddug zasady
hierarchicznego podporzadkowania. V doktrynie poszczegélnych ga-
+ezi prawa pozytywnego wystepujg takze znaczne réznice na tle
uznania pewnych rodzajow aktéw prawnych za zrodda prawa.

Poprzez zrédda prawa finansowego okresla sie ogdlne akty nor-
matywne, ktoére zawieraja nomy zaliczane do prawa Tfinansowego.
Podstawowg cechg kazdego aktu zaliczanego do zrédet prawa finan-
sowego Jest wiec to, iz reguluje on publiczng dziakalnos¢ fi-
nansowg w drodze abstrakcyjnych regut postepowania. Akty norma-
tywne obowigzujgce w zakresie prawa finansowego sa tworzone
przez ro6zne organy, a co za tym ldzie, przyjmujg roézng forme
prawng. Z tego wzgledu wyrdznia sie w hauce prawa finansowego
kilka grup aktow normatywnych®. Niekiedy do zrédet prawa Finan-
sowego zaliczane sg takze np. pisma okdlne, wydawane przez bar-
dzo roézne organy”.

Przeglad aktéw normatywnych, ktérym nauka prawa  finansowego
przypisuje charakter zrddet prawa, pozwala na dostrzezenie i-
stotnych réznic miedzy tymi ustaleniami a podobnymi, dokonanymi
w teorii prawa. RozbieznosSci powstajg przede wszystkim na tle
charakteru prawnego instrukcji, okdolnikéw oraz innych form praw-
nych, w Jakich przejawia sie dziaktalnos¢ legislacyjna niektérych
organéw administracji panstwowej i1 Ffinansowej. Sa ogét nauka
prawa finansowego w odréznieniu od teorii prawa przyznaje tym
aktom range zrédet prawa finansowego. Wynika to Jednakze prawie

M. We ralsk]1, Socjalistyczne instytucje Tfinansowe,
Warszawa 1973, s. 77-79.

L. Kurowski, Wstep do nauki prawa finansowego,
Warszawa 1976, s. 33-35.



wydgczni« z akceptowani* stanu faktycznego polegajacego na tym,
li w zakresie prawa finansowego akty zaliczone do ‘'oraHs po-
wielaczowego™ pednia czesto decydujgaca role w okresleniu pozy-
cji roznych podmiotow tego prawa .. Natomiast brak jest w do-
ktrynie prawa finansowego szerszych opracowan teoretycznych, u-
zasadnlajacych uznanie tej grupy aktéw prawnych za zrddta  prawa
finansowego. Zupednie nleprzekonywajacy jest przy tym poglad wy-
razony w literaturze przedmiotu, iz teoria prawa wyjasnia wszy-
stkie problemy systemu ir\5delt prawa ze stanowiska teoretycznego, a
prawo panstwowe ze stanowiska przepisow prawnych aktualnie  obo-
wigzujacych 1 co za tym ldzie, nie istnieje potrzeba budowy teo-
rii dotyczacej zrodet prawa finansowegoll.

Akceptacja tego stanowiska Jest niemozliwa z kilku wzgleddw.
Przede wszystkim nalezy wskaza¢, 1z jak dotychczas nauka prawa
finansowego nie stworzyda Jednolitego pojecia okreslonego jako
"system zrodet prawa finansowego'. Istnieja znaczne rdéznice co do
zaliczania roéznych form dziakalnosci legislacyjnej organéw admi-
nistracji finansowej “do zrédek prawa finansowego. Jak Juz wska-
zano, W oparciu o praktyke praw"tworczg w zakresie prawa fi-
nansowego do$¢ powszechnie przyznaje sie chaiakter zrédet pra-
wa finansowego zarzadzeniom kierownikéw organdéw administracji pan-
stwowej i Ffinansowej oraz dodgczanym do nich instrukcjo.?., nie
wskazujac zresztg zadnych wymog5w tresciowych, ktéorym akty te
powinny odpowiada¢ . Natomiast w stosunku do '"nizszych" form
stanowienia prawa (np. decyzji, okoélnikéw, pism itd.) tworzonych
przez organy administracji finansowej brak Jest zgodnosci pogla-

] oM Galdl, Legislacyjne zagadnienia systemu prawnofi-
Zgggiw®e° P~edaiebiorstw uspotecznionych, PiP 1975, nr6, S.

11 _ -
Wox <12 $lu rowski, op. cit., s. 33-34.

Tamze. Rozwazania na temat ogdlnych 2alozeil systemu zrode#d
?rawa finansowego nie stanowig przedmiotu niniejsze?o opracowania
ecz sg prowadzone ze wzgledu na ich przydatnos¢ dla tematu Dla-
tego pominieto szereg kwestii nie wigzgacych sie bezposrednio z
obywatelem 1 Jego pozycjg w pravie finansowym. Jednakze trudno
) ) wobec zaprezentowanego pogladu, poniewaz jego
s Kodliwo.>¢ jest odczuwalna szczegélnie w Sferze uprawnien i o-
bowiazkow obywateli. Dla autora nie ulega watpliwosci, 12 akty
0 charakterze instrukcyjnym tylko wowczas moga byé zaliczane do
2rédet prawa finansowego, gdy zawieraja postanowienia wewnetrznie
obowigzujace (pordéwnaj wczesniejsze rozwazania).



dow. Dotychczas zaden z autordw nie wyrazid pogladu« 1z vaxy«
stko co dotyczy prawa finansowego, a ujete Jest w forme aktu
prawnego (tzn. zawiera abstrakcyjne reguly postepowania), powin-
no by®s zaliczone do zrddet tego prawa. Z tego wzgledu, nieza-
leznie od szerszego lub wezszego ujmowania systemu zrodet pra-
wa TFTinansowego, zawsze otwarty pozostaje problem granic tego
systemu oraz traktowanie aktdéw znajdujacych sie poza jego za-
kresem. Bardzo odczuwalny Jest takze brak ustalen teoretycznych
w doktrynie prawa finansowego, dotyczacych ujecia w pewne ra-
my organizacyjno-prawne dziatalnosci legislacyjnej organdw admi-
nistracji finansowej .

Wszystkie te niedostatki powodujgq, iz konieczne sa szersze,
monograficzne opracowania teoretyczne dotyczace zrodet prawa
finansowego. Pozwolityby one na uwypuklenie wagi problemu i stwo-
rzydy naukowe przestanki racjonalizacji procesu tworzenia norm
prawa Ffinansowegol-*. *

System zrodet prawa finansowego mozna podzieli¢  takze ze
wzgledu na kryterium adresata aktu. Kryterium to Jeet bardzo
przydatne dla osiaggniecia celu opracowania, gdyz wyodrebnione
wowczas zostaja grupy aktow normatywnych réznej rangi, ktérych
cechg wspolng jest regulowanie zagadnien zwigzanych z dang gru-
pa podmiotéw prawa Finansowego. Wskazane kryterium pozwala na
wyroznienie wsréd prawnofinansowych aktéw normatywnych grupy, na
ktérg sktadajg sie akty dotyczace obywatelil*-

Wyréznienie sposrdod legislacji prawnofinansowej aktow norma-
tywnych, ktére dotyczg obywateli, moze napotka¢ na szereg tru-
dnosci. Sa one wynikiem okreslonej techniki prawotwérczej i1 w
znacznym stopniu utrudniaja wyodrebnienie materiatu prawnegii, kto-

Nie oznacza to, iz w chwili obecnej ten problem jest zu-
petnie nie dostrzegany. Najczesciej Jednak rozwazany jest on na
marginesie Innych zagadnienn lub odnosi sie go do niektdrych ro-
dzajoéw dziakalnosci fTinansowej panstwa. Por. np. G a j 1, op-
cit.; C. Kosikowski, Rola Ministra Finanséw w sys-
temie zarzgdzania finansami w panstwach socjalistycznych, Lodf
19/6, s. 122 In.} N. Gajl, Zagadnienie stabilnosci pra-
wa finansowego, PiP 1980, nr 6, s. 15-31; J. Haraslil-
mowic z, Ogbélna ocena stanu legislacji w dziedzinie prawa
bankowego, maszynopis powielony; L. Ada m Zagadnienia le-
qgﬁ;acyjne polskiego prawa ubezpieczeniowego, maszynopis powie-

Dalsze rozwazania dotyczag tej grupy aktdow normatywnych.



ry to zabieg jest konieczny z punktu widzenia celu prowadzonych
rozwaian. Podstawowg przyczyng takiego stanu Jest fakt, i w
prawi* finansowy® czesto dochodzi do sytuacji, gdy ten sam
akt normatywny reguluje pozycje dwéch lub wiekszej ilosci grup
adresatow. M zwigzku z tym szereg aktéw normatywnych wchodzacych
w sklad systemu zrédet prawa finansowego, przy dokonywaniu po-
dziatu weddug kryterium adresata aktu, bydoby zaliczonych Jedno-
czesnie do kilku grup podziatu. Nie stanowi to Jednak niebezpie-
czenstwa dla zachowania poprawnosci klasyfikacji. Nalezy wyroz-
ni¢ w ramach systemu ir6dé! prawa finansowego dwie gnapy  aktéw
normatywnych. W skdad pierwszej wchodzg te z nich, ktorych
przepisy dotycza wykacznie danej grupy podmiotéow prawa Finanso-
wego. Okresli¢ Je nozna Jako "wydgczne', 'Jednorodne’, lub
"'monopodaiotowe'. Grupa ta skfada sie z kilku podgrup, do ktoérych
zaliczy¢ nalezy akty normatywne w zaleznosci od podmiotow prawa
finansowego, Kktérych dotyczg. Natomiast do drugiej grupy nale-
zg te wszystkie akty normatywne, ktérych przepisy dotycza kilku
grup adresatow®. V odroéznieniu od pierwszej grupy nalezatoby Je
okresli¢ mianem "réznorodnych™ lub "wielopodmiotowych.

W schemacie zrédet prawa finansowego “por. schemat 4), iritére-
sujaca z punktu widzenia prowadzonych rozwazaé Jest podgrupa ak-
tow normatywnych dotyczacych obywateli i gospodarki nie uspo-
decznionej oraz te sposrod aktow normatywnych zaliczonych do dru-
giej grupy, ktoérych przepisy dotyczg m. In. obywateli, chociaz-
by zakres regulacji ich dotyczacy byt w danym akcie marginesowy.
Podstawe dalszych rozwazan stanowi wiec materiat prawny, skdada-
jacy sie z tych wszystkich aktéw normatywnych, ktérych przepisy
1 normy regulujg wprost uprawnienia 1 obowigzki prawnofinansowe
obywateli. V zwigzku z tym mozna je okresli¢ jako przepisy‘ez-
posrednio regulujace pozycje prawnofinansowg obywateli™. Cechag
charakterystyczng kazdej normy zaliczonej do tej grupy jest to.
1z adresatem jej Jest obywatel.

W prawie Ffinansowym przewazajaca wiekszos¢ norm, na podsta-
wie ktdorych mozna okresli¢ prawnofinansowg pozycje obywateli jest
konstruowana w sposéb "‘bezposredni''. Jednakze obok nich wyste-
puje szereg aktéw normatywnych, zawierajacych przepisy skierowane-
do innych grup adresatow, ktor$ w sposéb posredr.l wpdywajag na u-
ksztattowanie uprawnien 1 obowigzkéw obywateli w zakresie praw:,
finansowego. W sklkad tej grupy *wchodzg przede wszystkim te nor-



Sohaaagt 4

Podziat systemu zrdédet prawa finansowego

my, ktére reguluja kompetencje organéw stanowiace korelaty upraw-
nien lub obowigzkéw obywateli. Zaliczamy do niej takie i nor-
ay nie wykazujace takiej cechy, ktére Jednak wywieraja wpdyw pa
ksztattowanie i realizacje przepisow bezposrednio regulujacych
prawnofinansowg pozycje obywateli. Okreslamy je wspolng nazwg ja-
ko "przepisy posrednio regulujace pozycje prawnofinansowa obywate-
li". Ta grupa przepisow Jest mniej liczna, lecz niekiedy po-
siada decydujace znaczenie dla realizacji uprawnien 1 obowigzkow
prawnofinansowych obywateli, okreslanych przez przepisy "bezpo-
Srednie"*. Jest ona niejednorodna i1 podlega dalszemu rozgrani-
czeniu na przepisy posrednie powszechnie obowigzujgca i przepi-
sy posrednie wewnetrznie obowigzujacel”.

Przepisy posrednie wewnetrznie obowigzujgce zawarte sga naj-
czesciej w wewnetrznych aktach normatywnych PZU 1 NBP wydawanych
przez organy naczelne Ilub zwierzchnie tych Instytucji, Charakte-
ryzujg sie one przede wszystkim tym. Iz adresatami ich sa organy
wewnetrzne PZU 1 NBP. Mimo braku bezposredniego odniesienia tych
przepisow do obywateli wpltywajag one w istotny sposéb na upraw-

Kryterium wyréznienia przepisow ﬁrawnych powszechnie  obo-
wigzujacych i wewnetrznie obowigzujacych patrz H. Rot, Prze-
pisy prawne powszechnie ob0W|qzu1qce PIP 1972, nr 8/9 oraz
teni e Przepisy prawne..., "Studia Prawnicze" 1973.



nienla i1 obowigzki prawnofinansowe tej grupy podmiotdw prawa. Przy-
k#adowo nozna wskaza¢ na przepisy PZU, okreslajgce zasady szaco-
wania szkdd przez pracownikéw tej instytucji. Posrednio dotyczag
one takze obywateli, .gdyz.decydujga o wysokosci odszkodowania im
naleznego w przypadku zajsScia zjawiska objetego ubezpieczeniem,
Majg wiec one niewgtpliwie wpdyw na realizacje uprawnienia praw-
nofinansowego obywateli, okreslonego bezposrednio przez inno prze-
pisy prawne.

Istotne znaczenie dla okreslenia pozycji obywateli w prawie
finansowym posiadaja przepisy posrednie powszechnie obowigzujac-.
WSréd nich najwiekszg role odgrywaja przepisy zawarte w aktach
normatywnych dotyczacych szeroko pojetego planowania gospodarczego
i finansowego oraz systemu cen obowigzujgacych w panstwie.

Zasady planowania gospodarczego i finansowego zawarte sg w
corocznie wydawanych przez Sejm ustawach budzetowych, uchwatach o
narodowym planie spoteczno-gospodarczym, a takze i innych planach
systemu finansowego panstwa (planie kredytowym NBP). Akty te w
sposéb bezposredni nie ksztaltujg uprawnien 1 obowigzkéw praw-
nofinansowych obywateli Jednakze wpitywaja na ich powstanie i re-
alizacje. Ustalajg one takze m. In. gorne limity na poszcze-
go6lne rodzaje swiadczen dla obywateli (np. limity kredytéw no da-
ny rok, limity Swiadczen =z budzetu panstwa dla obywateli [Hp.).
Tak wiec realizacja podstawowych uprawnien prawnofinansowych oby-
wateli, ustalonych odrebnymi przepisami bezposrednio ich doty-
czacymi, uzalezniona Jest od postanowien plandéw gospodarczo-fi-
nansowych. 7. tego wzgledu akty normatywne regulujgce zagadnie-
nia planowania gospodarczego i finansowego zostaly zaliczone ja-
ko -ksztattujgce prawnofinansowg pozycje obywateli

W podobny sposdb przedstawia sie stosunek przepiséw reguluja-
cych system cen oraz sposob ich ustalania do uprawnien 1  obo-
wigzkéw prawnofinansowych obywateli. Adresatami tych  przepisow
sg inne podmioty niz obywatele. Podmioty te, korzystajgc =z kom-
petencji im przyznanych, ustalajg ceny réznego rodzaju artykulow,
towarow 1 ustug. Sa one wigzace dla obywateli przy dokonywaniu
transakcji kupna - sprzedazy. Dlatego nie ulega watpliwosci

. Zagadnienie wptywu aktéw planowych na okreslenie  pozvci}
gbyw?te==| w prawie Ffinansowym Tfostato catosciowo oméwione v -
z1ale .



zwigzek tego typu przepiséw przede wszystkim * obowigzkami oby-
wateli w zakresie prawa finansowego.

Dotychczasowe rozwazania pozwalaja na stwierdzenie, it o po-
zycji obywateli w zakresie prawa finansowego decyduja bardzo
réznorodne przepisy ujete w niejednolitych formach aktow praw-
nych. Niejednakowy jest takze ich wptyw na uprawnienia i obo-
wigzki prawnofinansowe obywateli. KoniecznosSciag jest wiec blizsze
scharakteryzowanie aktéw prawnych w zakresie prawa  finansowego,
ktérych przedmiotem regulacji Jest sytuacja obywateli.

Analiza taka tylko wowczas osiagnie zatozone cele, gdy zosta-
nie przeprowadzona w odniesieniu do wszystkich przepisow posia-
dajacych znaczenie w okresleniu prawnoflnansowej pozycji obywate-
li, niezaleznie od formy aktu, w Jakiej zostaty one ujete. 0Od-
rzucenie z gory jakiejs formy prawotworczej, zawierajacej prze-
pisy okreslajace prawnofinansowe uprawnienia 1 obowigzki obywa-
teli, Jest szkodliwe, gdyz prowadzi do pomijania przepisow ma-
jJacych czesto de facto gtowne znaczenie dla obywateli, Jezeli
zaliczane sg one do "‘prawa powielaczowego' tworzonego przez or-
gany administracji panstwowej 1 finansowej. Mozna nie zgodzi¢ sie
z przypisywaniem aktom “powielaczowym™ charakteru Zzrédet prawa, ale
poniewaz praktyka postuguje sie nimi dla uregulowania uprawnien i
obowigzkéw prawnofinansowych obywateli nie mozna nie dostrzegacé
Ich znaczenia. Z tego wzgledu stuszne Jest twierdzenie, iz o
pozycji obywateli w zakresie prawa finansowego decyduja vazy-
stkle akty prawne wyznaczajgce regudy i wzory postepowania, do
kt i"ych przestrzegania sg obywatele prawnie zobowigzani, nie-
zaleznie od tego, Jakg forme ma podstawa prawna Ich ustanowie-
nia, jaki Jest ich zasieg przedmiotowy i podmiotowy oraz jaki
jest zakres i forma sankcji stuzacych ochronie ich przestrzega-
nia . OkresSlenie takie przydatne jest Jednak wydtgcznie dla u-
stalenisi wszystkich form prawnych, za pomocg ktérych nastepuje w
praktyce uregulowanie uprawnien i obowigzkéw prawnofinansowych o-
bywateli. "ie oznacza ono, Iz w dalszych rozwazaniach wszystkie
formy prawe, w jakich znajduja uregulowanie uprawnienia i obo-
wigzki prawnofinansowe obywateli, s™ uznawane za akty normatyw—
n®e ~auka prawa nie musi bowiem przyjmowa¢ rozwigzan stosowanych
w praktyce, jezeli sa one niezgodne =z przepisami regulujacymi

m
Par. Zakrzewski, op. cit., s. 18.



proces tworzenia nora prawnych. Jednakze Jako stan wyjsciowy dla
dalszych rozwazan na teaat legalnosci i przydatnosci danej for-
ay aktu prawotwérczego dla ustalenia prawnofinansowej pozycji o-
bywatell nalezy przyjac¢ aktualnie funkcjonujace w tym wzgledzie
rozwigzania prawne. Dopiero po przedstawieniu stanu praktyki pra-
wotwérczej mozna dokonywac¢ ocen przyjetych rozwigzan z punktu wi-
dzenia przepisow regulujacych proces prawotwérczy oraz formudowac
na tej podstawie postulaty pod adresem organdw tworzacych  normy
prawa finansowego.

Analize stanu prawnego nalezy poprzedzié¢ zatozeniem  opartym
na obserwacji praktyki prawotwoérczej w zakresie prawa finansowe-
g019. Przede wszystkim nalezy wskaza¢, iz szereg aktow podusta-
wowych jest nie publikowanych (np. niektére uchwaty Rady Mini-
stréow, zarzadzenia, legislacja "powielaczowa'). Szczegélnie ak-
ty zaliczone do tzw. "legislacji resortowej'” nie sg ogolnodostep-
ne . Z drugiej strony, wiele z tych aktéw w catosci lub cze-
Sciowo dotyczy obywateli. Z tych wzgledow w dalszych rozwaza-
niach oparto sie na przykfadowym wskazaniu najwazniejszych aktéw
prawnych réznej rangi, ustalajgacych uprawnienia i obowigzki o-
bywateli w zakresie poszczegdélnych dziatéw prawa finansowego20.

W zakresie dochoddw budzetowych najpowazniejszym obcigzeniem
dla obywateli sg podatki 1 optaty2l. Regulacja podstawowych u-
prawnien i obowigzkéw obywateli, zwigzanych z przekazywaniem
Srodkow finansowych do budzetu w drodze podatkéw 1 opkat, na-
stepuje najczesciej za pomocg ustaw22. Sporadycznie wykorzystywac

*8

& °B3r* * ® Bk Dziatalnos¢ normodawcza w
) i Flnans<Gw "Studia Prawno-Ekonomlozne™ 1976, t. 6,
S Ogg ru
Por. L. Ba r. Legislacja gospodarcza, PiP 1971. nr 7:
°© S* odniesieniu do pu-
20 OWy  akt<Sw prawnych Ministra Finansow ).

Por. dane liczbowe uzasadniajace wskazane zatozenie przvto-

S1°131Tn! Por.Stakze° W.* 0 1 2| o*w

*

21
c#.Kosi kowski, Stan ustawodawstwa w zakre-
arC8"9 a Wa 8 eospo™ar™t nieuspotecznionej i ludnosci, PiP 1972,

fLP°r:. £8* ustawa, 2 dnia 16 XIl 1972 r. o podatku obroto-
wym (DzU nr 53, poz. 338); ustawa =z dnia 16 X1l 1972 r. o po-

datku dochodowym (DzU nr 53, poz. 39),*ustawa z dnia 4 Il 1949 r.



ne eg w tym celu coroczni* wydawane u*tawy budzetéw« < Praktyka
taka, okreslona mianem "‘obtadowani»’ ustaw budzetowych, ni« zy-
skata poparcie nauki prawa Ffinansowego**.

Szereg postanowien dotyczacych uprawnien i obowigzkow podat-
kowych obywateli by#o do niedawna uregulowanych poprzez dekrety
z mocg ustawy. Akty te obowigzywaly od ddugiego czasu, ustala-
jac uprawnienia i obowigzki instrumentalne obywateli o charak-
terze proceduralnym2'*. Aktualnie forma dekretu nie znajduje za-
stosowania dla regulacji prawnopodatkowej pozycji obywateli. Po-
dobnie zagadnienia te nie sg z reguly przedmiotem uchwat Rady Ped-
stwa lub Rady Ministrow.

W prawie podatkowym liczng grupe aktéw normatywnych, zawiera-
Jacych okreslenie roéznego rodzaju uprawnien i obowigzkéw obywate-
li stanowig rozporzadzenia Rady Ministrow i Ministra Finansow,
wydawane na podstawie upowaznienia ustawowego. Maja one bardzo
istotne znaczenie, gdyz stanowig szczeg6towe rozwiniecie postainog
wien ustawowych, dotyczacych uprawnien i1 obowigzkéw obywateli
Poprzez te grupe aktéw normatywnych nastepuje uregulowanie zardw-

0 podatku od wynagrodzen (DzU nr 7, poz. 41)j ustawa z dnia
19 X111 1975 r. o podatku wyréwnawczym (DzU nr 45, poz. 227)} u-
stawa z dnia 26 X 1971 r. o podatku gruntowym (DzU nr 27, poz.
254); ustawa z dnia 19 XII 1975 r. o podatku od spadkéw i daro-
wizn (DU nr 45, poz. 22Q)i ustawa z dnia 19 XI11 1975 I'. o0 nie-
ktorych podatkach i optatach terenowych (DzU nr 45, poz. 229)T u-
stawa z dnia 19 XI1lI 1975 r. o opltacie skarbowej (DzU nr 45. poz.
226)5 ustawa z dnia 19 XII 1980 r. o zobowigzaniach podatkowych
(®zU nr 27, poz. 111).

Por. art. 19 i 20 ustawy budzetowej na rok 1975 z dnia
17 X11 1974 r. (DzU nr 48, poz. 293) dotyczace Jednorazowego
Swiadczenia pienieznego i jednorazowego podatku majatkowego.

2*pPor. W. fiykiel, Ustawy budzetowe 1971-1978 e pre-
wo budzetowe, '‘Finanse" 1978, nr 4, s. 13-14.

2*Por. np. dekret z dnia 16 VI 1946 r. o postepowaniu po-

datkowym (tekst jednolity: obwieszczenie MF 2z dnia 2 111 1963 r.
- DzU nr 11, poz. 60).

2™ Por. np. rozporzgdzenie MF z dnia 23 XIl1 1976 r. w spra-
wie podatkéw obrotowego i1 dochodowego (DzU nr 42, poz. 225); roz-
porzadzenie Rady Ministrow z dnia 29 X1l 1975 w sprawie podatku
wyréwnawczego (DzU nr 46, poz. 242); rozporzadzenie MF z dnia
22 V 1976 r. w sprawie wykonania niektérych przepiséow o podatku
wyréwnawczym (DzU nr 21, "~ poz. 136); rozporzadzenie RM z dnia
22 X1 1971 r. w sprawie podatku gruntowego (DzU nr 31, poz. 282)i
rozporzadzenie MF z dnia 30 XIl1 1975 r, w sprawie wykonania  u-
8tawy o podatku od spadkéw i darowizn (DzU nr 46, poz. 256) i
inne.



no Materialnych Jak i instrumentalnych uprawnien i obowigzkéw o-
bywateli.

Rownie liczng grupe aktow normatywnych stanowig w zakresie
prawa podatkowego zarzadzenia Ministra Finanpow. Czes¢ z nich
zawiera przepisy statuujgce uprawnienia 1 obowigzki podatkowe o-
bywateli. Za pomocg tej fomy aktu prawnego Minister Finanséw do-
konuje ustalenia bardzo réznych uprawnien i obowigzkéw obywateli
najczesciej o charakterze instrumentalnym, materialnym bad2 pro-
ceduralnym 27.

W zakresie prawa podatkowego uprawnienia i obowigzki obywa-
teli ustalane sa takze poprzez akty Instrukcyjne Ministra Fi-
nansoww Z regudy dotyczg one wgskich grup podatnikow lub Zagad-
nien szczeg¢towych, z ktorymi wigze sie dane uprawnienie lub o-
obowigzek obywateli. Akty te skierowane sg najczesciej do orga-
néw Ffinansowych. Mimo tego nalezy je uzna¢ za regulujace upraw-
nienia 1 obowigzki podatkowe obywateli, gdyz zawieraja zasady
ksztattowanie w okreslonych sytuacjach wysokosci sSwiadczen podat-
kowych (oboiflgsek podstawowy) 1 trybu postepowania w sprawach po-
datkowych (uprawnienia i obowigzki proceduralne)28.

Duzo mniejsze obcigzenie Ffiskalne niz podatki 1 optaty sta-
nowig dla obywateli naleznosci celne, przekazywane na rzecz pan-
stwa w przypadku wywozu lub przywozu okreslonych towaréw przez
granice PRL. Podstawowe znaczenie dla okreslenia uprawnien i O-
bowigzkdéw prawnofinansowych obywateli zwigzanych z prawem celnym

& por. ng. zarzadzenie MF  z dnia 21 IV 1981 r. w  sprawie
ow

zaniechania zo igzan podatkpwych od niektérych wynagrodzen (MP
.,ar 12, poz. 96); zarzadzenie MF ? dnia 17 V 1976 r. w_sprewie
zwolnienia od optaty skarbowej niektdorych przedmiotow tej oplaty
tM? nr 22, poz. 101 j; =zarzadzenie HF z dnia 30 X 1981 r. w spra-
wie ulg podatkowych dla osub rezygnujacych z dalszej pracy w u-
spotepznionych zakdadach pracy oraz dla niektérych podatnikow za-
trudniajacych takie osoby (M? nr 28, poz. 260>; 1 inne.

28 Por. np. okélnik nr 5/FR Ministerstwa Finansow z dnia
22 111 1979 r, w sprawie postepowania z zadduzeniami gospodarstw
rolnych przekazywanych nastepcom lub na wkasnos¢ panstwa w za-
mian z! emeryture lub rente- (0z. urz. MF nr 5, poz. 10.); okolnik
nr 23/F0 Ministerstwa Fhar.sow z dnia 29 X1 1976 r. w sprawie oO-
bliczenia podatku od W'/hagrdédren ponoszonego z whasnych fundu-
széw przez nie uspotecznione zaktady pracy (Dz, Urz. W? r.r 20, poz. |
39; zmiana Dz. Urz. MF nr 1 z 1977 r. poz. 3); okélnik nr 9/PO
Ministerstwa Finanséw z dnia 2" VIIl1 1978 r. w sprawie stosowania
dla inwalidéw ulgi w opodatkowaniu garazy ora¢ zwolnienie od o-
ptaty skarbowej przy kupnie samochodu (Dz. Urz, KF nr 10, poz. 21).



posiada ustawa z 1975 r. ? Wydane na Jej podstawie normatyw-
ne akty wykonawcze zawierajg szczegotowe postanowienia odnoszace
sie do uprawnien i obowigzkéw celnych obywateli. NajczesSciej ak-
ty te wydawane sg w Fformie rozporzadzeh Ministra Handlu Zagrani-
cznego lub Rady Ministrow30. Mniejsze znaczeni«w> dla  obywateli
posiadajg postanowienia zawarte w zarzadzeniach Ministra Handlu
Zagranicznego.

Obok podatkéw, optat i cet obywatele ponoszg takze na rzecz
panistwa . inne obcigzenia fiskalne. Ich znaczenie Jést duzo mniej-
sze, zarowno z punktu widzenia obcigzenia fiskalnego obywateli,
jak i wielkosci wptywajacych do budzetu Srodkéw finansowych31l,

W zakresie prawa budzetowego obywatele posiadajg caly sze-
reg uprawnien 1 obowigzkéw prawnofinansowych zwigzanych z wy-
datkami budzetowymi32. Niektdre rodzaje wydatkéw budzetowych do-
tyczg wydgcznie tej grupy podmiotow prawa. Uzyskiwanie okreslone-
go rodzaju sSwiadczen, ktoérych zréditem Jest budzet, etanowi pod-
stawowe uprawnienie obywateli w zakresie prawa budzetowego. Zwig-
zanych Jest z nim caty szereg uprawnien i obowigzkéw instrumen-
talnych, za pomocg ktorych obywatele mogq doprowadza6 do Swiad-
czen budzetowych w odpowiedniej wysokosci. Pi-zykkadowo mozna wska-

29
56) ~ Ustawa 2 dnie 26 11l 1975 r. prawo celne (DzU nr 10, poz.

30
4 Por. np. rozporzadzenie MHZiGM z dnia 25 VI 1975 r.w spra-
wie kontroli celnej i postepowania celnego (D2U nr 22, poz, 123;
; Pomniejszymi zmianami >, rozporzadzenie MHZiGM z dnia 25 VI 1975 r.
sprawie cet i pozwolen na towary przywozone i na towary wywozone
* niehandlowym obrocie towarowym z zagranica (DzU nr 22, .. 124
\ j7n”™ 1 2yIni zmianami)T rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia
-, u 1?7 r* J* sPrawie ograniczenia wywozu niektdorych towardw w
niehandlowym obrocie towarowym z zagranica (DzU nr 25. noz. 146»
2 poézniejszymi zmianami). * * 1

Por, szerzej na temat tego typu Swiadczen obywateli M. W e-

a l”sni. Polskie prawo finansowe. Warszawa 1978, s.238 i n.
_Uwagi poczynione do tej grupy uprawnien i obowigzkoéw praw-
;ofinan3cwych obywateli odnosi¢ nalezy takze do tzw. funduszow

pozabudzetowych. _Mimo mylgcej naz¢y, ich istota polega na wy-
odrebnieniu pewnej czesci srodkéw finansowych 2z budzetu panstwa,
undusze pozabudzetowe poprzez liczne rozliczenia sg scisle o-
wigzane z budzetem panstwa. Z tego wzgledu uprawnienia i obo-
wigzki obywateli, 2zwigzane 2z uzyskiwaniem sSwiadczeh z wymienio-
ych funduszéw, pod wzgledem charakteru prawnego sa identyczne,
"k w przypadku Swiadczen budzetowych. Por. fAp. ustawg z dnia

r 40 z 1976 r?,1pSz?S23517erytalnya (DzU MK 3* P°Z* 7] Zmiana: DzU



T&E, 1z chodzi tu np» o0 Swiadczenia emerytalne, stypendia, pta-
ce, odszkodowania itp.

Akty normatywne statuujgce uprawnienia i obowigzki obywateli
dotyczgce $Swiadczen z budzetu panstwa mozna podzielic na dwie
grupy. Pierwszg tworzg akty planowania gospodarczego i Tfinanso-
wego, zawierajace postanowienia posrednio dotyczgace uprawnien i
obowigzkéw prawnofinansowych obywateli. Natomiast do drugiej za-
liczamy te akty normatywne, ktére zawierajg postanowienia bezpo-
Srednio regulujace wysokos¢ sSwiadczen uzyskiwanych z budzetu pan-
stwa (uprawnienia podstawowe) oraz katalog uprawnien i1 obowigzkow
obywateli o charakterze instrumentalnym, dzieki ktdory® mogg spo-
wodowa¢ uzyskanie Swiadczenia w naleznej iIm wysokcsci. Akty te
przyjmujg najczesciej forme ustaw lub opartych na nich rozpo-
rzadzen. Dla regulacji wskazanych kwestii zarzadzenia wkasciwych
ministrow sg stosowane wyjatkowo.

Istotne znaczenie posiada grupa uprawnien i obowigzkéw prawno-
finansowych obywateli, 2zwigzana z obrotem wartoSciami dewizowymi .
Istnieje jedriak tylko jeden akt ustawowy, ktory nielicznymi pos-
stanowleniami ustala niektdore sposréd dewizowych uprawnienn i obo-
wigzkow obywateli33- Zawiera on jednak szereg zasud.o podstawowym
dla obywateli znaczeniu, ktdre sg charakterystyczne dla obrotu
wartosciami dewizowymi w PRL (np- koniecznos$¢ uzyskiwania indy-
widualnych zezwolen dewizowych na wszelkio czynnosci obrotu war-
tosciami dewizowymi, Kktdre nie sa dopuszczone generalnym zezwole-
niem) .Nieliczne sg takze rozporzadzenia do ustawy dewizowej'S, Pod-
stawowg formg prawng regulacji, wykorzystywang w celu okreslenia
dewizowych uprawnien i obowigzkéw obywateli sa zarzadzenia Mini-
stra Finanséw» statuujace obok uprawnien 1 obowigzkéw o cha-
rakterze instrumentalnym takze niektdére zagadnienia 0 znaczeniu
podstawowym (np. obowigzek uzyskania zezwolenia dewizowego przy
wywozie Srodkéw dewizowych za granice e

53 Ustawa dewizowa z dnia 28 111 1952 r. (DzU nr 21, poz 133).

AN Por. np. rozporzadzenie MF z dnia 15 IV 1952 r. w sprawie
wykonania ustawy dewizovej (DzU nr 21, poz. 137. z pOzniejszymi
zmianami); rozporzadzenie MF z dnia 15 VII 1974 r. w sprawie
realizacji phatnosci w stosunkach z zagranica za  posrednictwem
Polskiego Zwigzku Motorowego (DzU nr 28, poz. 161).

55 Por. np. zarzadzenie MF z dnia 21 1 1978 r. w sprawie wa-
runkéw sprzedazy zagranicznych srodkéw platniczych na cele prywat-



Okreslenie uprawnien i obowigzkéw dewizowych obywateli naste-
puje takze poprzez akty Instrukcyjne Prezesa NBP ora* Prezeséw In-
nych bankéw, zaliczane do tzw. "‘prawa powielaczowego'5 . E(*any-
wane w nich ustalenia na temat trybu otwierania i dysponowania de-
wizowymi rachunkami bankowymi pozostajg w Scistym zwigzku z u-
prawnieniaml i obowigzkami dewizowymi obywateli, a niekiedy . jo
wprost reguluja. Tracg wiec one charakter przepiséw wewnetrznych,
obowigzujacych tylko Organy banku, gdyz ustalajg prawng pozycje
podmiotéw znajdujacych sie poza kregiem organizacyjnym aparatu
bankowego.

*  Funkcjonujace aktualnie formy regulacji uprawnien obowigzkow
dewizowych obywateli znajduja potwierdzenie w dtugoletniej prak-
tyce prawotworczej regulowania obrotéw dewizowych, ktérag .trudno u-
zna¢ za shuszng. Dominujaca role pednig w tym zakresie akty niz-
szej rangi, zas regulowanie obrotow dewizowych aktami wyzszej od
zarzadzenia Ministra Finanséw rangi nalezy do"rzadkofcl-5 .

Bardzo liczng grupe stanowig uprawnienia i obowigzki prawnofi-
nansowe obywateli zwigzane z prawem ubezpieczeniowym. Sa one
ksztattowane przez przepisy aktéw prawnych réznej rengi, wydawa-

ne (MP nr 3, poz. 13; zmiana N nr Z3 z 1981 r., poz. 298)i za-

rzadzenie KF z dnia 28 11l 1979 f. w sprawie zezwolenia na nie-
ktére czynnosci zwigzane z obrotem 2z zagranicg dokonywanym przez
zagraniczne osoby prawne 1 fizyczne (KP nr 10, poz. 68); zarza-

dzenie KF z dnia B XIX 1980 r. w sprawie rachunkéw bankowych kra-
Jjowcéw dewizowych, prowadzonych w walutach wymienialnych (MP  nr
29, poz. 163); =zarzadzenie nr 29 MF z A 1V 1978 r* w sprawie za-
sad przyznawania dodatkowego wynagrodzenia i S$Swiadczen pracowni-r
kom polskim skierowanym do pracy w spétkach za granicg o u-
dziale kanitatlu polskiego, nie ogloszone; zarzadzenie nr 61 W
z dnia 5 IX 1979 r. w sprawie Ffinansowania wyjazdow popieranych
za granice (Dz. Urz. MF nr 13 poz. 27); i Inne.

Por. np. zarzadzenie nr A/10 z 25 VI 1981 r. Prezesa Ban-
ku PKO SA - Operacje bankowe ~ Rachunki "A" w walutach wymieniak«?
nych dla krajowcéw dewizowych, nie publikowane; zarzadzenie Pre-
zesa NBP nr B/2k z 22 XII 1981 r. B VI - Obrdt wartosciami dewi-
zowymi - ksigzeczka welutowa, nie publikowanej pisma okélne Pre-
zesa NBP nr B/9/2/82/10 z 1V 1932 r. - Zasady 1 normy sprzedazy
zagranicznych srodké p#atniczych krajowcom dewizowym przy wyjaz-
dach za granice w 1f12 r., nie publikowane; zarzadzenie nr B/2
Prezesa Banku PKO SA z dnia 12 111 1932 r. T Kredytowanie za-
granicznych osob prawnych i fizycznych®*wykonujacych dziatalnosc¢
gospodarcza na terytorium PRL, nie publikowane; wytyczne Preze-
sa Banku PKO SA =z dnia 8 X 1982 r. w sprawie dewizowej obstugi
ludnosci, nie publikowane; 1 inne.

Por. dane liczbowe charakteryzujgce zasygnalizowane " zjawi-
sko: Kosik owski, Rola..., s. 13"™-135.



nysh przez kompetentne organy wkadzy i administracji panstwowej o-
ra* finansowej. Niewiele miejsca poswieca tym zagadnieniom ustawa
0 ubezpieczeniach majgtkowych i osobowych Zawiera om jednak
rozréznienie ubezpieczen dobrowolnych i obowigzkowych. Okresla
wiec podstawowe uprawnienia ubezpieczeniowe obywateli (wybdr ro-
dzaju ubezpieczenia dobrowolnego) oraz ich podstawowy obowigzek u-
bezpieczeniowy (zawarcie obowigzkowej umowy ubezpieczeniowej). Sze-
rokie ustalenie uprawnien i obowigzkéw ubezpieczeniowych obywatel-
li zawiera takze kodeks cywilny”.

Obok wymienionych aktéw ustawowych duze znaczenie edla okres-
lenia prawnofinansowej pozycji obywateli w zakresie stosunkéw u-
bezpieczeniowych posiadajg rozporzadzenia Rady Ministrow. Znajdu-
jJace sie w nich przepisy dotycza podstawowych i instrumentalnych
uprawnien i1 obowigzkéw ubezpieczeniowych obywateli, 2zwigzanych
z zawarciem danego rodzaju ubezpieczenia obowigzkowego**0 .

Cechg charakterystyczng prawa ubezpieczeniowego jest jednakie-
dominujace znaczenie zarzadzen Ministra Finanséw i innych  aktéw
nizszej rangi (decyzji, pism okélnych, instrukcji Ministra Fi-
nanséw oraz Naczelnego Dyrektora PZU), w procesie ksztaktowania
uprawnien i1 obowigzkéw ubezpieczeniowych obywateli, o charakte-
rze instrumentalnym. Zarzadzenia Ministra Finansow dotyczg naj-
czesciej Instrumentalnych uprawnien i obowigzkéw o charakterze
materialnym (ustalenia taryfy sktadek danego ubezpieczenia, usta-
lenia sposobu obliczania szkéd Hp.j* . Nawet Jesli przyjmiemy, it

?3 DzU z 1958 r., nr 72. poz- 357; zmiana: DzU 2z 1964 r..
nr 16, poz. DzU =z 1975 r., nr 16, poz. 91.

Por. art. 605-334 ustawy =z dnia 23 IV 1964 r. kodeks cy-
wilny iDzU rtr 16, poz. 93).

Por. np. rozporzadzenie RM z dnia 20 XI1 1C74 r. w spra-
wie sposobu ustalania ta i poboru skkadek za obowigzkowe ubez-
pieczenia majatkowe 1 osobowe (DzU nr 49, poz. 304); rozporzadzenie
RM z dnia 20 XIl 1974 r. w sprawie ob0W|azkowych ubezpieczen bu-
dynkéw oraz mlenla w gospodarstwach rolnych (DzU nr 43, poz, *O4
zmiana: DzU nr z 1976 r poz. 176); rozporzqdzenle RM * z
dnlan24 1 1978 r. w sprawie obowigzkowego ubezpieczenia odpowie-
dzialnosci cywilnej rolnikéw (DzU nr 5, poz. 13); rozporzadzenie
RM z dnia 23 XI 1974 r. w sprawie obOW|qzkowych ubezpieczen ko-
munlkacgjnych (OzU nr 4o, goz 274; zmiana: DzU nr 30 z 1975 r..
poz."16 DzU nr 1 z 197 , poz. D).

Por. np. zarzadzenie z dnia 21 VI 1975 r. w sprawie
taryf 1 skladek za obowiazkowe ubezpieczenia .budynkéw oraz _mie-
nia w gospodarstwach rolnych (P nr 21, poz. 12-8; zmiana: i nr



kty tef£) typu nie sg skierowan* bezposrednia do obywateli, lecz
do organéw PZU, +to i tak dotycza bardzo istotnych z punktu wi-
dzenia obywateli kwestii i de facto, regulujg uprawnienie T obo-
wigzki prawnofinansowe. Podobnie wyglada sytuacja w przypadku tzn
przepisow wewnetrznych PZU (instrukcje, pisng okolne, zarzadzenie
riaczelnego Dyrektora PZU) ~. Sg one wydawane dla usprawnienia
pracy PZU i powinny mieé charakter wewnetrznych uregulowan. Tym-
czasem szereg z nich zawiera postanowienia dotyczace n. In. spo-
sobu szacowania szkdéd, taryf skkadek itp. Nie ulega wiec watpit-
wosci, 1z akty tego typu, regulujgc w sposob wigzacy dla pra-
cownikéw PZU np. sposéb szacowania 1 ustalania wielkosci szkody,
posrednio ksztaktujg takze uprawnienia ubezpieczeniowe obywate-
li. Kaja one bowiem decydujace znaczenie dla wysokosci uzyskane-
go odszkodowania z tytulu ubezpieczenia. Mimo tego obywatele nie
majgq mozliwosSci zapoznania sie z nimi. Na marginesie wypada zau-
wazy¢, 1z trudno przypuszcza¢, aby olbrzymia liczba aktéw  tego
typu utatwiata prace takze pracownikom PZU.
Charakterystyka aktéw prawnych, za pomocag ktérych dokonywane
jest ustalenie prawnofinansowych uprawnienn i obowigzkéw obywate-
li w zakresie prawa ubezpieczeniowego, by#aby niepedna bez om6-

wienia jeszcze Jednej, specyficznej formy regulacji prawnej. Do
kazdego rodzaju ubezpieczenia wydawar,e sg tzw. __ogolne warunki u-
mow, zatwierdzane decyzjami Ministra Finanséw . 0Ogolne warunki

37 z 1978 r., poz. 143); zarzadzenie KF z dnia 3 11l 1978 r., w
sprawie taryf 1 sktadek =za obowigzkowe ubezpieczenia  odpowie-
dzialnosci cywilnej rolnikéw (KP nr 10, poz. 38); zarzadzenie MF
z thics 28 X1 1931 r. w sprawie taryfy skladek za obowigzkowe u-
bezpleczenla komunikacyjne (MP nr 31, poz. 284); zarzadzenie MF

z dnie XT 1991 r. w sprawie ustalenia szkéd w pojazdach samo-
chodowyc% z obowigzkowych ubezpieczen komunikacyjnych (KP nr 31,
poz. .

/0

Por. zarzadzenie nr 20/73 naczelnego Dyrektora PZU z dnia
1? IV 1973 r. w sprawie dziatalnosci legislacyjnej PZU - hie pu-
blikowane. paragrafach 1-4 okreslono rodzaje _aktow wewne-
trznych stosowanych w praktyce PZU oraz przedmiot ich regulacji.

~ Por. zestawiT.iia aktéw prawnych obowigzujacych w dziakal-
nosci PzZU weddug skorowidza w zalgczniku do zarzadzenia nr
35/T7? Naczelnego Dyrektora PZU - nie publikowane. Skorowidz  ten
przyjmuje podziat na akty podstawowe i wewnetrzne. Charakterysty-
cznym zjawiskiem Jest fakt, iz ilosé aktéow wewnetrznych znacznie
przewyzsza legislacje zaliczong przez Naczelnego Dyrektora PZU do
podstawowej -

/A Por. np. ogdélne warunki dobrowolnego ubezpieczenia zwie-
rzgt na czas transportu, wystaw, wypasu 1 opasu, zatwierdzone



uméw opracowywane eg przez organy wewnetrzne PZU (8. In. Komisje
Legislacyjng dziatajacag w ramach PZU) 1 aprobowane przez Naczel-
nego Dyrektora PZU . Decydujacy wpdyw na ustalenie tresci ogol-
nych warunkéw uméw posiada PZU, ,gdyz zatwierdzenie ich przez Mi-
nistra Finanséw ma charakter typowo formalny. Tymczasem akty te-
go typu reguluja w sposéb szczegotowy instrumentalne  obowigzki
obywateli, przede wszystkim o charakterze proceduralnym. Ustala-
Ja m. in. obowigzki ubezpieczajgcego w razie zaistnienia wypadku
objetego ubezpieczeniem, uzalezniajac przy tym od ich speknie-
nia wyptate odszkodowania.. Wptywaja wiec one bezposrednio na
Jedno z najistotniejszych uprawnien ubezpieczeniowych  obywateli.
Zawieraja takze inne postanowienia, istotne dla uprawnienh 1 o-
bowigzkéw obywateli w zakresie prawa ubezpieczeniowego (np. iemu-
luja kwestie ograniczenia odpowiedzialnosci PZU, zakres odpowle-
dzislInosci PZU itp,).

0Og6lne warunki uméw sg podstawg do zawarcie miedzy PZU a o-
bywatelem konkretnej umowy ubezpieczeniowej. Dominujgca rola PZU
przejawia sie takie w tym, 1ii obywatel nie ma mozliwosc¢ i ksztat-
towania tresci tej umowy, Kusi do niej przystagpi¢ (w przypadku u-
bezpieczenia obowigzkowego) lub moie jej nie zawrze¢ (w przypad-
ku ubezpieczenia dobrowolnego), natomiast nie ma zadnej mozliwos-
ci zmiany jej warunkéw. Ten typ umowy, coraz czesciej stosowany
w stosunkach miedzy obywatelami a panstwowymi organlzacja-ni po-
siadajacymi monopol na prowadzenie danej dziakalnosci, okreslany
Jest Jako umowa adhezyjna. Podkreslenia wymaga fakt, ii wynikiem
takiej umowy sag nie tylko stosunki cywilnoprawne, ale takze i
stosunki prawnofinansowe miedzy obywatelem a PZU.

decyzJa™KF z dnia 10 1 1968 r. - nie publikowane; og6élne wa-
rP _ roslinnej, zatwierdzone

B 19?2 r. _z pbézniejszymi Zmianami - nie
publikowane; ogo6lne warunki ubezpieczenia mieszkan zetw»erd-one
decyzja KF z dnia 8 VII 1981 r. - nie publikowane; og6lne wal!
runki ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej, zatwierdzone de-

) « 2 N > _n* blik ; o] | -
Ki uﬂezp;%czenfg'odp0W|ed2|glnogC|nc?w?vnej %Q%H%steﬁgo Bgspg 5¥E|
nie uspotecznionej, zatwierdzone decyzjg MF z dnia 16 VI 19S1 _
N e,pU*likowane; og6lne warunki_grquwego ubezpieczenia rodzinne-

0 na zycie, _zatwierdzone decyzja M z dnia 26 VI 1973 r. -nie
publtkowane; i inne.

B%U ht %B}%ﬁi% gz{g*g?noggﬁzqﬂggsglgcgfnéP/ggu_Naczelnego Dyrektora



W zakresie prawa bankowego Istnieja dwa rodzaje uprawnien i
obowigzkéw prawnofinansowych obywateli: walutowe i kredytowe. U-
prawnienia 1 obowigzki walutowe obywateli powstajg w toku posia-
dania 1 dysponowania przez nich Srodkami pienieznymi. Prawo ban-
k we dotyczy tych spoirdd uprawnien 1 obowigzkéow walutowych oby-
wateli, ktore zwlagzane sg z przekazywaniem® posiadanych - Srodkéw
pienieznych (waluty polskiej) na rachunki bahkowe”. Uregulowani*
prawne tych kwestii Jest niejednolite. Ustawa o prawie banko-
wym™®  dptyczy przede wszystkim zagadnien zwigzanych 2z organiza-
cjaq bar.kbw w PRL. Zawarte w niej postanowienia, okreslajgce za-
kres dziatalnosci bankéw, posrednio wskazujg na podstawowe u-
prawnlenia walutowe obywateli polegajace na mozliwosci gromadze-
nia srodkéw pienieznych na rachunkach bankowych. Innych przepi-
sow ustalajacych prawnofinansowe uprawnienia i1 obowigzki walutowe
obywateli ustawa o prawie bankowym nie zawiera. Takze inne ak-
ty prawne wyzszej rangi wyjatkowo poswiecone sg omawianej grupie
uprawnien 1 obowigzkow prawnofinansowych obywateli.

W prawie bankowym walutowe uprawnienia i obowigzki obywateli
statuowane sg z reguly poprzez przepisy aktdw nizszej rangi. Duze
znaczenie wsrod nich posiadajg zarzadzenia Ministra Finansow, co
oznacza kontynuowanie dotychczasowej praktykiA3-

Podstawowe znaczenie dla okreslenia omawianej grupy uprawnien
i obowigzkéow obywateli odgrywajg takze niepublikowane akty NBP.
Bez siegniecia do przepiséw w nich zawartych niemozliwe staje
sie ustalenie walutowych uprawnien i1 obowigzkéw obywateli. Akty
togo typu w sposob szeroki 1 wyczerpujacy regulujg pozycje oby-
wateli w zakresie prawa walutowego. Nie sg to przepisy skierowa-
ne do organdw NBP i tylko posrednio dotyczace obywateli (przepi-
sy wewnetrznie obowigzujgce). Obserwujemy w przypadku tych aktéw
sytuacje zgoka odmienng, poniewaz w ich tytule podkreslono bez-
posrednie zwigzanie obywateli przepisami w nich zawartymi .Zgod-

45 . przypadku dysponowania zasobami dewizowymi, zaliczamy u-
prawnienia i obowiazki obywateli zwigzane_ z przekazywaniem za-
granicznych sSrodkéw ptatniczych na rachunki bankowe, ~do prawa de-
\/lZI?FgO. " m
56 Ustawa z dnia 26 Il 1932 r. Prawo bankowe (DzU nr 7. poz.

‘4 Por, dane liczbowe: Kosl kowsKk i . Rola. ,«, s. 13k«

SENA R, - )

Por. np. zarzadzenie Prezesa NBP nr B/J8 z dnia 20 X1 1976 r.



"nie z najﬂowszymi rozwiqzan&gmi praktyka taka zostanie nie tylko
utrzymana, lecz rozszerzona

Uprawnienia 1 obowigzki kredytowe obywateli powstaja poprzez
zawarcie umowy kredytowej miedzy bankiem a osobg fizyczna. Po-
dobnie Jak w przypadku uprawnien 1 obowigazkéw walutowych obywa-
teli, ustawa o prawie bankowym w sposéb posredni okresla pod-
stawowe uprawnienia kredytowe obywateli, wskazujac na mozliwos¢
zaciggniecia przez nich kredytu bankowego. Pozostate przepisy u-
stawy, regulujac organizacje bankowosci, nawet posrednio nie
dotyczg uprawnien 1 obowigzkéw kredytowych obywateli.*

Dotychczas najistotniejsze znaczenie dla okreslenia pozycji
obywatela w prawie kredytowym posiadaly zarzadzenia Ministra Fi-
nanséw oraz akty instrukcyjne Prezesow NBP i V Swirtle no-
wych regulacji sadzi¢ nalezy, ii wzrosnie rola rozporzadzen Ra-
dy Ministréw w reguloranlu zagadnien kredytowych, nie ulega Jed-
nak watpliwosci,- iz nadal podstawowe znaczenie w tym zakresie
przypadac¢ bedzie aktom instrukcyjnym Prezesa NBP/"2.

Akty nizszej, rangi nadal beda stanowi¢ dominujgaca grupe i
tylko na ich podstawie obywatel moze pozna¢ swoje uprawnienia 1
obowigzki, zwigzane z udzieleniem kredytu przez bank. V zalez-
nosci od rodzaju kredytu, adresatami przepiséw tych aktow praw-
nych sa rézne grupy obywateli. Przepisy Takie zaliczy¢ nalezy do

w sprawie wprowadzenia instrukcji stuzbowej NBP nr B-10 Obstuga
bankowych rachunkéw oszczednosciowych w poszechnych kasach  osz-
czednosciowych - Postanowienia dla wkascicieli obiegowych ksig-
zeczek oszczednosciowych PKO; zmiana: zarzadzenie Prezesa TP
B/4 z dnia 8 1l 1977 r.; =zarzadzenie Prezesa NBP 0/17 z  /nis
11 VII 19?77 r.; zarzadzenie Prezesa NBP nr B/8 z dnia 24 111 1978 t$

zarzadzenie Prezesa (3P B/13 z dnia 7 VI 1978 r. - nie publikowa-
ne; zarzadzenie Prezesa NBP nr B/39 z dnia 3 XII .1975"r.,w spra-
wie wprowadzenia instrukcji stuzbowej NBP nr B/11 Rachunki oszcze-
dnosciowo-rozliczeniowe w powszechnych kasach oszczednosci - Po-
stanowienia dla posiadaczy tych rachunk®w; zmiana: zarzadzenie
Prezesa NBP nr B/3 z dnia 6 11 1978 r. - nie publikowane; zarza-
dzenie Prezesa NBP nr B/27 =z dnia 17 VIl 1976 r., w sprawie
wprowadzenia instrukcji stuzbowej NBP nr B/1 - Rachunki bankowe -
nie MIkowane.

Por. art. 19 ustawy z dnia 26 1l 1932 r. Prawo bankowe
(bzU nr 7, poz. 56).

Por. materiat normatywny przytoczony w opracowaniu:z 0 1-
s zcwy, Rola tzw. "prawa powielaczowego'..., s. 72-74 oraz
dane liczbowe: Kosikowski, Rola..., S. 134-135.



bezposrednio regulujacych uprawnieni* 1 obowigzki kredytowe obywa-
teli. W zadnym przypadku nie mozna traktowa¢ ich Jako przepisow
wewnetrznych banku, gdyz sg prawnie wigzgce Jla adresatéw spoza
kregu organizacyjnego NBP lub BQZ. Umowa kredytowa zawierana Jest
na podstawie tych przepisow 1 stanowi typowy przykdad umowy ad-
hezyjnéj. Podobnie jak w prawie ubezpieczeniowym, obywatel nie
ma zadnej mozliwosci ksztaltowania postanowien takiej umowy. Mono-
polistyczna pozycja banku wywiera dodatkowy wptyw na dziakanie o-
bywatela w kierunku akceptacji postanowien umowy kredytowej. Je-
go mozliwosS¢ swobodnej decyzji sprowadza sie bowiem wydacznie do
rezygnacji z zaciggniecia kredytu bankowego,

Dokonana analiza stanu prawnego pozwala na stwierdzenie, iz
akty nizszej rangi w niektérych dziatach prawa finansowego posia-
dajg decydujace znac¢zenie dla okreslenia pozycji obywatela 3. Sy-
tuacja taka wystepuje przede wszystkim w prawie ubezpieczeniowym,
bankowym i dewizowym. Wiekszg ilos¢ regulacji powielaczowych za-
obserwowa¢ mozna takze w prawie podatkowym. Natomiast w pozosta-
4ych dziedzinach prawa finansowego rola tego typu regulacji w o-
kresleniu pozycji prawnej obywatela Jest duzo mniejsza.

2. Wptyw obecnego stanu zrdodet
polskiego prawa finansowego
na pozycje prawnofinansowg obywatela

Wyodrebnienie z catoksztattu aktualnie obowigzujacej legisla-
cji finansowej aktow prawnych dotyczacych obywateli pozwala na
skonfrontowanie aktualnej praktyki prawodawczej z przepisami praw-
nymi regulujacymi proces stanowienia prawa oraz opartymi na nich
pogladami nauki. Rozpatrzenia wymaga fundamentalna kwestia, za-
wierajaca sie w pytaniu o0 organy panstwa upowaznione do stano-
wienia norm prawnofinansowych dotyczacych obywateli oraz o for-
my, Jakie powinna przybiera¢ prawotwoércza dziatalnos¢ tych orga-
néw. Rozwazenie wskazanych zagadniern ma niebagatelne  znaczenie
dla oceny praworzadnosci procesu stanowienia norm prawa flnansowe-

53 - - -

Por. dane na temat stanu legislacyjnego catego polskiego

prawa finansowego, C. Kosikowaki, Problemy legisla-

cngg polskiego prawa finansowego 1 jego kodyfikacji,-Wrockaw 1983,
S. in.



go, jasnosci 1 przejrzystosci systemu zrodet prawe finansowego
dotyczacych obywateli» a co za tyra idzie, takie pewnosci obrotu
prawnofin&nsowego. Pozwoli takie na rozstrzygniecie, czy ten-
dencje do rozszerzenia kregu aktow, ktérym w zakresie prawa fi-
nansowego przyznaje sie atrybut prawotwérczych, mozna  odnosicé
takze i do tych aktow normatywnych, ktdrych adresatami sg oby-
watele.

Zroddem zasad wyznaczajacych prawidtowo$é systemu stanowienia
prawa jest Konstytucja. Czesto przypisuje sie normom konstytu-
cyjnym regulujacym proces prawotworstwa charakter rozwigzan, na
ktérych nalezy wytgcznie opieraC¢ rozwazania 1 analisy systemu zZro-
det prawa”. Dotychczas problematyka lIdentycznosci konstytucyjne-
go systemu zrodet prawa z calym systemem zrodet prawa stanowione-
go jest Jedynie postulatem wysuwanym przez nauke prawa

Konstytucja PRL zawiera postanowienia niezwykle istotne dla
rozwazanego problemu zrédet prawa finansowego, regulujacych pory-
cje obywateli», CzesS¢ z nich dotyczy podstawowych praw, obowigzkéw
i wolnosci obywateli. Postanowienia tego typu sg rozwijane i
konkretyzowane przez szereg aktow prawnych zaliczanych do roéznych
gatezi prawa pozytywnego (w tym i prawa Finansowego),» Mozna okre-
Sli¢ przepisy zaliczone do tej grupy jako regulujace bezposred-
nio prawng pozycje obywateli i1 stanowigce podstawe -lo jej dal-
szych regulacji normatywnych.

Druga z wyréznionych grup przepisow konstytucyjnych okresla
zasady rzadzace systemem prewotwdrstwa. Postanowienia  zaliczone
do tej grupy okrectaja organy panstwa, ich kompetencje prawotwor-
cze oraz formy prawne, w jakich moga dokonywa¢ prawnego ustalenia
wszelkich zagadnien, mieszczacych sie w zakresie ich kompetencji
Maja wiec one wigzace znaczenie takze dla organéw, dokonujacych
regulacji pozycji obywateli w zakresie prawa finansowego. Na ich
podstawie wyprowadza sie wnioski o prawotwdérczym charakterze da-
nego aktu, ustalajacego uprawnienia i obowigzki prawnofinansowe o-
bywatell.
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Podstawowe znaczenie dla prowadzonych rozwala¢ ma jedno =z

postanowien Konstytucji zaliczonych do pierwszej grupy, bedace
swego rodzaju dyrektywa metodologiczng dla organdéw two»-  ~ych
prawo. Zgodnie z nim “obywatel PRL jest obowigzany przestrze-
gaC przepisow Konstytucji 1 ustaw..." (art. 90). Przepis ten

powigzany z innymi postanowieniami konstytucyjnymi, regulujacymi
proces prawotwdrczy, pozwala na Sciste okreslenie aktéw noraa-
tywnych, za pomoca ktdérych upowaznione organy panstwa moga
ksztattowa¢ prawng pozycje obywateli. W nauce prawa przyjnuje
sie, 11 na podstawie tak sformutowanego obowigzku obywateli nale-
zy przyja¢ teze, ii unormowanie sytuacji prawnej obywateli w za-
kresie ich obowigzkéw wobec panstwa oraz wzajemnych praw 1 obo-
wigzkéw miedzy obywatelami zastrzezone Jest wydgcznie ustawom lub
aktom normatywnym, wydanym na podstawie wyraznego, konkretnego,
zindywidualizowanego i jednoznacznego upowaznienia ustawowego56.

Zasada powyzsza nie jest Jedynie postulatem nauki prawaf bo-
wiem znajduje swdOj rodowdd w przepisie Konstytucji. Odnosi¢ Ja
nalezy do catego systemu prawnego PRL. W przypadku wydania przez
nie upowazniony organ panstwa aktu prawnego w nieodpowiedniej for-
mie, ktéry reguluje uprawnienia 1 obowiazki obywateli, nalezy u-
zna¢ go za nielegalny. Z calg stanowczoscig podkresli¢ nalezy o-
bowigzywanie tej zasady takze w prawie Ffinansowym. Nie istnieja
bowiem zadne przestanki natury prawnej, politycznej czy innego
rodzaju, uzasadniajgce Jej przekamywanie na gruncie prawa Ffinan-
sowego.-

Dyrektywa zawarta w art. 90 Konstytucji nie rozwigzuje wszy-
stkich probleméw systemu Zrdédet prawa finansowego dotyczacych o-
bywateli, gdyz ma zastosowanie tylko do tych aktéw prawnych, kto-
rych przepisy regulujac uprawnienia i obowigzki prawnofinansowe sg
skierowane do obywateli (tzw. przepisy bezposrednio dotyczgce o-
bywateli ). Nie mozna jej natomiast stosowac¢, do aktéw prawnych,
zawierajacych przepisy posrednio dotyczace obywateli, gdyz adre-
satami ich sg inne podmioty parana finansowego. 4W tym przypadku o
formie aktu decydujag przepisy konstytucyjne, wyposazajgce  dany

55 Por. Rozmaryn, op. cit., s. 164 F.n.{ Z a-
krzeVski, op- cit.. s. 16B i n.J Rot, Przepisy praw-
ne..., '"'Studia Prawnicze” 19?3, nr 37, s. 74} 1 Inni.Nalezy wska-
za¢, 1e konstytucje innych panstw socjalistycznych zawieraja

bezposrednie uregulowanie tego obowigzku organdow parnistwa (np.w Ju-

gostawii, Bulgarii). J. Trzcinski, op. cit., B.94 1 n.



organ panstwa w kompetencje prawotwdércze do uregulowania okres-
lonych dziedzin dziaktalnosci. Jezeli upowazniony organ panstwa,
dziatajac w granicach swych kompetencji, tworzy akty normatywne
w okreslonych konatytucyjnie formach prawnych, to nie mozna pod-
waza¢ legalnosci Ich powstania na zasadzie art. 90 Konstytucji, u-
Zasadniajgc to posrednim oddzialywaniem przepisow zawartych w tych
aktach na pozycje obywateli w prawie Ffinansowym. Oddziatywanie
takie Jest w pewnym sensie niezamierzone i stanowi Jakby uboczny
skutek wkasciwej regulacji prawnej. Wynika ono z faktu, iz
prawnofinansowe uprawnienia 1 obowigzki obywateli +aczg sie z ma-
teriag regulowang danym aktem prawnym (np. uprawnienia i obowigzki
kredytowe obywateli 4#3cza sie z przepisami regulujacymi ustroj
bankéw 1 rodzaje udzielanych kredytéw). Z drugiej stror.y nie po-
winno nastepowa¢ wykorzystanie tego faktu w celu obchodzenia po-
stanowien Konstytucji o fordach prawotwérczych, w#asciwych dla
regulacji uprawnien 1 obowigzkéw obywateli. Mozliwy Jest bowiem
taki rodzaj techniki prawodawczej, Ktc¢ry pozwala na uregulowanie
faktyczne uprawnien 1 obowigzkoéw prawnofinansowych obywateli po-
przez prrepisy prawne skierowane do innych adresatow, np. zobo-
wigzanie organu panstwa do stosowania danego trybu postepowinla
jest de facto uregulowaniem uprawnien i obowigzkéw proceduralnych
obywateli. Powinno mie¢ wiec ono forme prawng przewidziang dla
aktow regulujacych uprawnienia i obowigzki obywateli.

Powyzsze uwagi wskazujg na koniecznos¢ szczegotowego rozwaze-
nia postanowien konstytucyjnych, regulujacych proces stanowienia
prawa, w kontekscie Ich znaczenia dla systemu aktéw normatywnych
ksztattujacych pozycje obywateli w zakresie prawa finansowego. fiy-
wody te, w powigzaniu z wczesniejszymi rozwazaniami, wskazujacy-
mi akty prawne, ktorymi w prawie Finansowym nastepuje regulowa-
nie pozycji obywateli, pozwolg na ocene procesu stanowienia pra-
wa Finansowego w tym zakresie, co Jak juz wskazano stanowi pod-
stawowy cel tej czeSci opracowania.

Podstawowym aktem normatywnym, ktory powinien by¢ wykorzysta-
ny dla statuowania prawnofinansowych uprawnicn i obowigzkéw oby-
wateli, Jest ustawa . Ta forma aktu powinna by¢ dominujgca

57 " . -
Por. K. Dzia+ oc.ha, Zasada wydacznosci ur “swo-
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szczegblnie przy stanowieniu przepisow bezposrednio dotyczacych u-
prawnien i obowigzkéw obywateli. W prawie Ffinansowym wykorzysta-
nie ustawy w tym celu nastepuje najczesciej w prawie podatkowym
i w prawie budzetowym wydatkowym. W pozostatych dziatach prawa
finansowego tylko w sporadycznych przypadkach bezposrednie uregu-
lowanie uprawnien i1 obowigzkéw prawnofinansowych obywateli doko-
nywane Jest w drodze ustawowej. NajczesSciej w tych dziatach u-
stawa zawiera Jedynie delegacje dla innych organéw panstwa do u-
regulowania pozycji”obywateli poprzez ich akty normatywna, nato-
miast w prawie.finansowym istnieje wiele ustaw, zawierajacych
przepisy wpdywaJdgco posrednio na uprawnienia i obowigzki obywa-
teli we wszystkich dziatach prawa finansowego (np. ustawy budze-
towe ).

Naczelne organy wkadzy panstwowej moga urzeczywistnia¢ swe
kompetencje prawotwércze w innych formach prawnych. Powstaje py-
tanie, ktore z nich mogg by¢ wykorzystane w celu uregulowania
prawnoflnansowej pozycji obywateli.

Sejm swa dziatalnos¢ prawodawcza realizuje takze za pomoca
uchwat (art. 20 ust. 3 Konstytucji). Jednakze ta forma aktu pra-
wotworczego nie moze by¢ 1 nie Jest wykorzystywana w celu regu-
lowania prawnofinansowych uprawnien i obowigazkdow obywateli wobec
panstwa. Wynika to z faktu, 1z Sejm realizuje swe kompetencje
w drodze uchwat tylko w tych przypadkach, gdy Konstytucja nie
przewiduje formy ustaw™'™3. Nie pozostawia co do tego zadnych wat-
pliwosci zardéwno praktyka prawodawcza, Jak i nauka prawa . U-
chwaty sejmowe wykorzystywane sa przede wszystkim do okreslenia
podstawowych kierunkéw dziatalnosci panstwa. Statuujg wiec zada-
nia panstwa, Jakie uaja by¢ realizowane przez aparat wykonawczyn
W zwiazku z tym niektdére uchwaly Sejmu zawierajag postanowienia

Rozmaryn, op. cit., s. 72.

59 Na temat uchwat sejmowych patrz m. in.: Z. Zwler z-
chowskii, Znaczenie prawne uchwat Sejmu, PiP 1961,, nr 2}
A. Bataban, C urakter prawny Konstytucji, ustawy i u-
chwaty Sejmu PRL”, "'Snidla Prawnicze™ 1976, nr Aj W. Za-
krzewski, 0 klasyfikacji funkcji Sejmu PRLt PiP 1971, nr
3-4; tenze, Zakres przedmiotowy..., s. 142 i1 n.{ Roz-
maryn, op. cit., s. 72 in.
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wptywajace posrednio na pozycje obywateli w zakresie prawa  fi-
nansowego (np. uchwaty o NPSG)«

Inng formg dziatalnosci prawotwérczej naczelnych organdow wka-
dzy J.est dekret Rady Panstwa (art. 31 ust. 1 Konstytucji), W nie-
ktdérych okresach instytucja dekretu byta szeroko rozpowszechniona
we wepétczenych panstwach socjalistycznych. V Polsce dziatalnosé
dekretodawcza Rady Panstwa nasilida sie szczegdlnie w latach
1950-1956, Zjawisko to spowodowato liczne postulaty zmniejszania
ustrojowej roli dekretdw z mocg ugtawy, gdyz widziano w nich
Instrument ograniczenia roli Sejmu

Aktualnie obowigzujace przepisy konstytucyjne upowazniajg do
stwierdzenia, i uregulowanie prawnofinansowych obowigzkéw i zwig-
zanych z nimi uprawnien obywateli wobec panstwa, moze nastepowac
poprzez dekrety Rady Panstwa. Okreslenie zawarte w art. 31 Kon-
stytucji, stwierdzajgce, 1ii dekret ma moc ustawy, Swiadczy o
mozliwosci regulowania poprzez Jego przepisy materii objetej wyda-
cznoscig ustawy®2,

W praktyc« prawodawczej dekret =z mocg ustawy czesto byt wy-
korzystywany dla celdw uregulowania obowigzkéw prawnofinansowych
obywateli. Ograniczenie dziatalnosci prawotwérczej Rady .Panstwa
pociagneto za sobg eliminacje dekretu 2z systemu zrodet prawa fi-
nansowego dotyczacych obywateli.

Wydaje sie, 1i w przysztosci Rada Panstwa nie”powinna ksztak-
towa¢ prawnofinansowej pozycji obywateli wobec panstwa poprzez
dekrety z mocg ustawy. Przemawia za tym doswiadczenie lat piec-
dziesigtych, kiedy naduiywano tej formy aktu prawnego. Takze prze-
stanki natury politycznej przemawiaja za zrezygnowaniem 2z  tej
formy statuowania prawnofinansowych uprawnien 1 obowigzkéw obywa-
teli. Nie przekonuje argument o nagtej koniecznosci panstwowej,
majacej Jakoby stanowi¢ uzasadnienie wykorzystania regulacji de-
kretowych dis ksztakttowania uprawnien i obowiazkéw obywateli. Na-
lezy podkresli¢, ii szczegllnie w prawie finansowym regulacje
prawne ustalajgce pozycje obywateli wobec panstwa powinny by¢

Por. m« in. A. Gwizdz, 0 zatwierdzaniu dekretéw Ra-
dy Panstwa, PIP 1957, nr 10; K. Dzia+ocha, Instytu-
cja dekretu =z mocag ustawy i jej stosunek do zasady wydgcznosci
ustawodawczej parlamentu, Wrockaw 1969: N. Bad+ab an, Kon-

fty%gcyjne pojecie ustawy 1 dekretu w PRL, "Annales UM CS'" 1976.

<N Podobnie Rozmaryn, op. cit., s. 100.



gteboko przemysSlane 1 uzasadnione. Dekrety Rady Pahnstwa  powinny
mle¢ wiec charakter uzupedniajacy, a nie Zastepczy wobec ustaw
fejcio~.,ych . V zwigzku z tyto konieczne jest precyzyjniejsze u-
stalenie zasad, rzadzacych zastosowaniem dekretu dla regulacji
prawnych.

Hada Panstwa prowadzi swg dziatalnosS¢ prawotwdrcza  takie w
formie uchwal. Mozna wyrézni¢ dwa ich rodzaje: wykonawcze w sto-
sunku do ustaw I samoistne04. Zgodnie z postulatami nauki nie s3g
one w praktyce stosowane dla uregulowania *prawnofinansowych u-
prawnien i1 obowigzkéw obywateli.

rrzy aktualnej tendencji do szerokiego wkraczania prawa w zy-
cie spoteczenstwa niemozliwe staje sie uregulowanie przez Sejm
w drodze ustawowej wszelkich zagadnien, zwigzanych z prawnofln*.n-
sowg pozycja obywateli wobec panstwa. Z tego wzgledu dopuszcza
sie mozliwos¢ ksztaktowania uprawnien i1 obowigzkoéw obywateli po-
przez akty podustawowe o0 powszechnej mocy obowigzywania. Jedno-
czesnie wskazuje sie, 1i akty normatywne tego typu moga by¢ wy-
dawane wydgcznie na podstawie wyraznego, konkretnego, zindywidu-
alizowanego i1 Jednoznacznego upowaznienia ustawowego. Wskazane
przestanki eliminujg sposréd aktéw normatywnych, za pomoca  kté-
rych upowaznione organy panfistwa mogg regulowa¢ prawnofinansowe u-
prawnienia 1 obowigzki obywateli, wszelkie podustawowe akty nor-
matywne samoistne lub wydawane na podstawie generalnego upowaz-
nienia ustawowego* a takie akty prawne wewnetrznie obowigzujace,
*Xrod aktév normatywnych wskazanym cechom odpowiadajgq natomiast
rozporzadzenia Rady Ministrow, Prezesa Rady Ministrow oraz mini-
stréow resortowych

Przez rozporzadzenie rozumie sie taki akt prawotwdrczy, ktoéry
stanowiony na mocy konkretnego i szczegétowego upowaznienia usta-
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wowego stuzy¢ ma prawiddowemu Jej wykonywaniu 1 w tya celu stano-
wi przepisy prawne powszechnie obowigzujgce < Rozporzadzenie Jest
wiec aktem normatywnym o charakterze wykgcznie wykonawczym (por,

art. 40 ust. 2, art* 41 i 42 ust. 2 Konstytucji). Nie istnieja
rozporzadzenia samoistne6”. Akt ten pofaczony”™Jest szczegOlng
wlezlg 2 ustawg upowazniajgcg do Jego wydania " . Podstawg stano-
wienia rozporzadzenia Jest upowaznienie ustawowe (niekiedy roéwno-
znaczne z obowigzkiem), sformudtowane w sposéb konkretny, wska-
zujace na organ legitymowany oraz cel Jego stanowienia. Rozpo-
rzadzenie ma wiec charakter uzupedniajacy, gdyz reguluje kwestie
nie unormowane w ustawie w sposob wyczerpujacy. Wiez miedzy u-
etawg a rozporzadzeniem wyraza sie takie w braku mozliwosci

wydania tego aktu przez upowazniony organ na podstawie samej Kor>
stytucji. Podkreslenia wymaga takze fakt, 1ii rozporzadzenia na-
czelnych organdow administracji panstwowej tworza zawsze  przepisy
prawne powszechnie obowigzujace. Wszystkie te wzgledy decyduja o
tym, iz dopuszczalna.Jest forma rozporzadzenia dla bezposSrednie-
go regulowania uprawnien i1 obowigzkéw obywateli w zakresie pi~-
wa TFfinansowego. Skoro tak, to nie istniejg zadne przeszkody, aby
w drodze rozporzadzen upowaznione organy stanowidy takze przep -
sy posrednio dotyczace prawnofinansowej pozycji obywateli.

W zakresie prawa finansowego podstawowg role w okresleniu po-
zycji obywateli wobec panstwa pednig rozporzadzenia Rady Minis-
tréw 1 Ministra Finansow6®. Duzo mniejsze znaczenie  posiadajg
natomiast rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow oraz ministrow
resortowych. Tylko rozporzadzenia wymienionych organéw moga sta-
tuowa¢ prawnofinansowe uprawnienia i obowigzki obywateli. Nato-
miast stanowienie przepisow prawa Finansowego, okreslajacych bez-
posrednio pozycje obywateli wobec panstwa, nie taoze nastepowacC
poprzez rozporzadzenia innych organéw administracji finansowej (np.
Prezesa Narodowego Banku Polskiego oraz Naczelnego Dyrektora Pan-
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stwowego Zaktadu Ubezpieczen), =z tej prostej przyczyny, ii z#/
wzgledu na swa pozycje ustrojowg organy te nie posiadajg kompe-
tencji do tworzenia aktéw normatywnych w randze rozporzadzenia.

Rada Ministrow jako naczelny organ administracji panstwowe j
ma prawo do stanowienia przepisow prawnych w formie uchwat (art.
41 pkt 8 Konstytucji). Doktryna w drodze interpretacji nora kon-
stytucyjnych wyréznia dwa rodzaje uchwat Rady Ministrow < Akty
tworzace pierwsza grupe roznig sie od rozporzadzeh Rady Ministréw
w zasadzie tylko nazwa. Okresla sie Je mianem uchwat wykonawczych.
Podobnie Jak rozporzadzenia, uchwaly tego typu tworzg przepisy
powszechnie obowigzujgce na mocy wyraznego i konkretnego upowai-
nienia ustawowego. Wydawane sa wiec wydgcznie na podstawie u-
stawy zwykdej i w celu jej wykonania.

Te cechy uchwat wykonawczych Rady Ministréw stwarzajag podstawe
do twierdzenia, iz w tej formie prawnej mogag byé stanowione prze-
pisy bezposrednio regulujace uprawnienia 1 obowigzki obywateli ~ w
zakresie prawa finansowego. Teze powyzszg mozna uzasadnia¢ aktu-
alnie obowigzujacymi przepisami konstytucyjnymi regulujacymi pro-
ces stanowienia prawa. Jednakze zasadnos¢ takiej interpretacji bu-
dzi szereg watpliwosci. Przede wszystkim powstajg obawy co do
celowosci takiego rozwigzania. Konstytucja przewiduje bowiem wy-
raznie odrebnos¢ instytucji rozporzadzenia 1 uchwaly Rady Mini-
strow. Wydaje sie, iz nie mozna odrebnosci tej sprowadza¢ tylko
do kwestii formalnych, lecz powinna ona znalez¢ swe odbicie w tre-
Sci omawianych aktdéw normatywnych. Skoro Rada Ministrow moze
ksztattowaC pozycje obywateli wobec panistwa poprzez swe rozpo™
rzadzenia, to stosowanie dwdch odrebnych form prawotwdrczych te-
go organu dla realizacji tego samego celu wprowadza niepotrzebne
zamieszanie w i1 tak juz skomplikowanym systemie irodet prawa. W
zwigzku z tym uzasadniony wydaje sie by¢ postulat, aby kwestie o-
bjete wykagcznosciag ustawy regulowane bydy poprzez rozporzadzenia,
stanowigce najlepsza forme aktu wykonawczego do ustawy, Natomiast

stosowanie uchwat Rady Ministrow powinno zosta¢ ograniczone do
cpr™w lezacych poza kreglem wydgacznosci ustawy. Postulowane roz-
wigzanie pozwolidoby na wyeliminowanie uchwat Rady Ministrow z

kregu aktow normatywnych ksztattujacych w sposéb bezposredni u-
prawnienia i obowigzki prawnofinansowe obywateli.

Poi-- Rozmaryn, op. cit., e. 216 1 n.



Zasadnos¢ stosowania uchwat Rady Ministréow dla okreslenia po-
zycji obywateli wobec panstwa w zakresie prawa finansowego pod-
waza takze Istnienie drugiego rodzaju tych aktéw, ktore okreslic

mozna mlanen ‘''samoistnych™™ . "Samoistnos¢' uchwat polega na
tym, iz nie sa one wydawane na podstawie wyraznego 1 konkretne-
go upowaZnienia ustawy zwykdej lecz na mocy Konstytucji . Stano-

wione sg wiec one z pominieciem ustawy zwykdej. Delegacja ustawy
konstytucyjnej Jest generalna 1 nie okresla indywidualnie spraw,
ktére powinny by¢ regulowane w drodze tego typu aktéw  normatyw-
nych Rady Ministréw, Za pomocg swych uchwat Rada Ministréw reali-
zuje zadania, ktérych wykonanie zostato jej powierzone. Podkre-
Sleni* wymaga, iz uchwaly te moga regulowa¢ jedynie sfore nic¢ na-
lezacg do wykacznosci ustawy 3. Kle mogg zawierac¢ wiec przepiséw
ksztattujacych bezposrednio prawnofinansowg pozycjga obywateli wo-
bec panstwa. Brak Jest natomiast przeszkéd natury prawnej, aby
uchwaty Rady Ministréw zawieraly przepisy wpkywajgace posrednio na
uprawnienia, [. obowiazki obywateli w prawie finansowym. Zjawisko
to potwierdza praktyka prawotwdrcza.

Nieprecyzyjnos¢ przepiséw konstytucyjnych w odniesieniu do u-
chwat wykonawczych Rady Ministrow, pozwalajgca na dowolng -inter-
pretacje tak waznych postanowieh, nie sprzyja logicznosci systemu
zrodet prawa finansowego dotyczacych obywateli. Dlatego nalezy
uzna¢ za uzasadniony postulat, aby akty prawotwércze wydawa-
ne przez Rade Ministrow na podstawie konkretnego i wyraznego upo-
waznienia ustawowego, zawierajace przepisy powszechnie obowigzu-
jJace, mogly przyjmowa¢ jedynie forme rozporzadzenia. Natomiast
forme uchwaly nalezatoby zarezerwowaC jedynie dla tych aktéw nor-
matywnych Rady Ministréw, ktdre moga by¢ przez nig Wydawane bez-
posrednio na podstawie Konstytucji, =z pominieciem konkretnego u-
powaznienia ptynacego z ustawy zwykdej. Postulowane rozwigzanie
wymaga zmiany badz uscislenia odpowiednich postanowien Konstytucji.
Woéwczas bez watpienia Rada Ministréow mogkaby regulowa¢ prawnofl-
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nansowe uprawnienia 1 obowigzki obywateli wydacznie za pomoca
swych rozporzadzen. Wydaje sie, i1 do chwili wprowadzenia postu-
lowanej zmiany wymieniona zasada powinna by¢ realizowana przez
praktyke prawotwérczga. Podstawowym argumentem przemawiajacym za
takim rozwigzaniem jeat to, iz 3fera praw i obowigzkéw  finanso-
wych wobec panstwa ma istotny wpdyw na ocene uregulowania praw-
nego pozycji obywatela w PRL. V zwigzku z tym nadmierne rozsze-

rzenie zakresu wykonawczych aktéw normatywnych, ksztattujgcych
prawnofinansowg pozycje obywateli, nie wpdywa korzystnie na pew-
nos¢ obrotu prawnofinansowego 1 znajomos¢ norm prawnofinanso-

wych 4, a co za tym idzie na ich oddziatywanie zgodnie z cela-
mi zakozonymi przez organ tworzacy prawo. Te niekorzystne zjawis-
ka moghyby zosta¢ przynajmniej czesciowo wyeliminowane popntez
ograniczenie dziatalnosci prawotwdérczej Rady Ministréw we wska-
zanej materii wykacznie do formy rozporzadzenia.

Podobne wzgledy decydujg o nieprzydatnosci instytucji zarza-
dzenia ministra Jako zrédda prawa finansowego, zawierajacego prze*
pisy bezposrednio regulujace uprawnienia 1 obowiazki obywateli. Za-
rzadzenie jest jednym 2z podustawowych aktéw wykonawczych. Upraw-
nionymi do jego wydawania w mysl przepisow konstytucyjnych sg
Prezes Rady Ministréw (art. 40 ust. 2) oraz resortowi ministrowie
(art. 42,ust. 2). Konstytucja nie zawiera blizszego okreslania
materii, ktdéra powinna by¢ regulowana poprzez zarzadzenia wymie-
nionych organdéw, 7skutek"tego w doktrynie prawa wyrazone sa roz-
ne, nierzadko rozbiezne poglady, dotyczace zarzadzenia Jako Zro-
d¥a prawa. Chaos pogiebiany jest przez praktyke prawotwdrcza. Wy-
korzystuje ona zarzadzenie do tworzenia roéznorodnych przepisow
prawnych powszechnie obowigzujacych. Rownie czesto w formie za-
rzadzen stanowione sg akty wyjasniajgce lub komentujace normy
prawne, zawarte w ustawach lub innych aktach normatywnych  wyz-
szego rzedu. V formie zarzadzen wydawane sg takze akty  organow
administracji finansowej statuujgcej przepisy wewnetrznie obowig-
zujace (np. zarzadzeria Prezesa Narodowego Banku Polskiego czy na-
czelnego Dyrektora Finstwowego Zakdadu Ubezpieczenn). Stan ten nie
sprzyja wyjasnieniu charakteru prawnego zarzadzenia ministra i
czesto Jest przyczyng odmawiania w ogbole tej formie  dziakalnosci
prawotwérczej atrybutu zrodda prawa.

74 Tvx bardziej, ze nie istnieje ustawowy wymog ogtaszania u-
chwat wykonawczych Rady Ministréw w Monitorze Polskim.



\Y zakresie prawa finansowego podstawowe znaczenie posiadajag
zarzadzenia Ministra Finanséw. Akty te stanowig bodajze najlicz-
niejsza grupe wsrod aktéow normatywnych 1 w niektdrych dziatach
prawa finansowego regulacje prawne dokonywane sg przede wszy-
stkie w tej formie prawotwdrczej. Zarzadzenia Ministra Finansow
csestoi statuujg wprost uprawnienia i obowigzki prawnofinansowe
obywateli. Odgrywajg wiec one niebagatelng role w okresleniu
prawnofinansowej pozycji obywateli wobec panstwa.

Praktyka taka nie wydaje sie by¢ stuszna z kilku wzgledow.
Przede wszystkim nalezy podkresli¢, 1i wkasciwg formg aktu wyko-
nawczego do postanowienn ustawowych okreslajagcych  prawnofinansowa
pozycje obywateli Jest rozporzadzenie. Swiadczy o tym wyzsze ran-
ga tego aktu prawnego oraz konieczno$S¢ Jego publikacji. Zarzadze-
nie moga by¢ natomiast wydawane nie tylko z upowaznlenia ustawy, a-
le takie na mocy rozporzadzen 1 uchwat rdady Ministréw75. Kompeten-
cje ministréw (Ministra Finanséw) obejmuja stanowienie prawa w
formie rozporzadzenia i zarzadzenia. Skoro ten sam organ ma moz-
liwos¢ wydawania dvéchi rodzajéw aktow normatywnych, to logicznosc
systemu £rodet prawa wyreaga okreslenia 1 podziatu zagadnien przez
nie regulowanych. Przepisy konstytucyjne dotyczace tworzenia pra-
wa upowazniaja do twierdzenia, li zarzadzenie ministra powinno
regulowa¢ kwestie lezace poza kregiem wydgcznosci ustawy. Nato-
miast sprawy objete kregiem wydgcznosci ustawy powinny by¢ ksztat-
towane poprzez rozporzadzenie tego organu. Poniewaz stanowienie
uprawnien i obowigzkéw prawnofinansowych obywatel i zastrzezone
Jest dla ustawy, stad zarzadzenie ministra nie powinno ich nawet
wykonawczo regulowac.

- Poza 23 zasadnoscig przyjetego stanowiska™ przemawiaja te
same argumenty, ktdre przytoczono w rozwazaniach na temat uch-
wat Rady Ministréw. Duze znaczenie dla omawianego problemu  po-
siada regufa zawarta w art. 90 Konstytucji. Rozszerzajaca wy -
k¥#adnia tego przepisu polegajgca na akceptowaniu subdelegacjl u-

powaznienle ustawowego , dokonanej przez upowaznione organy na
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rzecz innych 1w podlegdych, naszym zdaniem nie moze mie¢ Zastoso-
wania do kwestii objetej wydgcznoscig ustawy. Instytucja subdele-
gacji nie ao&e wltc stuzyC uzasadnieniu stosowania zarzadzenia
dla regulacji uprawnien i obowigzkéw prawnofinansowych obywateli
\Y zakresie prawa finansowego czesto wystepuje zjawisko pole-

gajace na posrednim wpdywie przepisow zawartych w zarzadzeniach
Ministra FinansOw na uprawnienia i obowigzki obywateli. Uboczny
wpdyw takich przepiséw na prawnofinansowg pozycje obywateli ni«
moze stanowi¢ podstawy do kwestionowania Ich legalnosci. Ocena.ta»
kich przepiséw moze przebiega¢ Jedynie z punktu widzenia kompe-
tencji Ministra Finanséw do ich wydania.

W Swietle przeprowadzonych rozwazah nie ulega watpliwosci, ii
wszelkie akty typu instrukcyjnego (instrukcje, okélniki, wytyczne,
pisma itp.) jakichkolwiek organdéw paristwowych, w zadnym przypadku
nie mogg tworzy¢ przepiséow bezposrednio statuujgcych uprawnienia i
obowigzki prawnofinansowe obywateli. Nawet najszersza interpréta-,
cja przepisow Konstytucji, regulujacych kompetencje organéw do
tworzenia prawa w powigzaniu z art. 90, nie pozwala na uznanie
aktéw tego typu =za zrodda prawa dla obywateli. Wymaga podkres-
lenia, iz nie ma na to zadnego wpdywu fakt,lczy dany akt powiela-
czowy wynika ze zréodda wyzszego, rzedu (z mocy Jego delegacji),
czy tez zostat wydany przez dany organ na podstawie przystuguja-
cej nu ogolnej kompetencji wykonywania zadan panstwa. Akty  tego
typu moga tworzy¢ wykgcznie normy wewnetrznie  obowigzujace w
strukturze podmiotu wydajgcego. Regulowanie pr-zez nie uprawnien i
obowigzkéw prawnofinansowych obywateli Jest nielegalne i1 sprzecz-
ne z postanowieniami Konstytucji73. Niestety, Jak wykazano, prak-
tyka prawotwdércza dostarcza szeregu przyktadéw aktéw powielaczo-
wych z zakresu prawa Ffinansowego, ktdre w sposéb bezposredni

Stanowisko_to nie moze byC¢ chyba podwazone _ze wzgledu na
art. 90 Konstytucji. Natomiast kwestia subdelegacjl w ogole Jest

przedmiotem sporu w_literaturze. Por. np. Rozmaryn, op-
cit., s« i09) odmiennie J. Starosci ak, Podstawy oraw-
ne dziaktania administracji, Warszawa 1972, s. 47; Zakrzew-
ski, ZakreE przecasiotowy,.., a. 192-194; A. Bal ab an.

Ust%qas? g%ty normatywne nizszej rangi, "'Studia Prawnicze" 1973«

.. Odmienne _stanowisko reprezentuje L. Kurowski piszac, iz Je-
zeli akty typu instrukcyjnego wynikaja ze zrédet wyzszego rzedu,
aus2g byC traktowane przez podmioty stojace poza wewnetrzng orga-

nizacja organu wydajacego Jako akty normatywne -Kuro w s K i.
op. cit., a, 35
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ksztattujg pozycje obywateli wobec panstwa. Wyeliminowanie  tego
ujemnego zjawiska lezy w interesie zaréwno obywateli, Jak 1 or-
ganow stosujacych prawo.

Problem bezposredniego oddziatywania aktéw powielaczowych na
pozycje obywateli w zakresie prawa finansowego Jest niejednorod-
ny. Odmienng Jakosciowo kwestie stanowi bowiem wydawanie w formie
instrukcji, oko6lnikéw itp. regulaminéw zakdadowych, okreslajacych
procedure postepowania uzytkownikéw, korzystajacych z Swiadczen i
ustug zak#adu. Hotna wyrézni¢ dwa Ich rodzaje: a)regulaminy za-
k+adowe powszechnie obowigzujace, b) regulaminy zakdtadowe skiero-
wane do oséb w szczegdlny sposob zwigzanych z dang instytucja
(pracownikow) .

Interesujacy z punktu widzenia prowadzonych rozwazan jest pie-
rwszy typ regulaminu. Ustalone sg w nim wzory zachowania o-
s6b pragnacych skorzysta¢ =z ustug lub Swiadczen zakdadu. w
prawie finansowym tego typu akty sg wydawane przez §BP i PAJ.".
Przyjmujg one posta¢ np. instrukcji bankowych czy ogolnych wa-
runkéw uméw PZU i sg skierowane bezposrednio do obywateli®9.

W zwigzku z powyzszym rodzi sie pytanie o zgodnosS¢ tego ty-
pu regulacji z zasadami konstytucyjnymi okreslajacymi . -proces
tworzenia przepisow prawnych w stosunku do obywateli. Regulaminy
WSP 1 PZU sg aktami powszechnie obowigzujacymi, gdyz dotycza za-
chowan kazdego, kto wchodzi w okreslone stosunki prawne z tymi
instytucjami w cellu skorzystania z dostarczanych przez nie sSwia-
dczenn. Postanowienie regulamindbw majg wiec charakter generalny i

abstrakcyjny , Na ich podstawie dochodzi do zawarcia umowy mie-

dzy instytucjg a obywatelem, chcgcym skorzystac z jej uslurr.

Pzesto istote regulaminu wyjasnia sie poprzez stwierdzenie, iz
79

XPor* szczeg6towe rozréznienie charakteru prawnego &golnych
warunkow, umrtw, wzorcow 1 regulamindw: E. sKa
tfzorce umowne, Wroctaw 19?5. Podnosi ona, iz nle jest regularnil.
w rozumieniu art. 385 kc," wzorzec w%dany przez organ ad-
ministracji panstwowej, np. instrukcja bankowa (por. s. 276). X-
Nowakows sKI, Umowa dostawy Warszawa_1910 s.

302. W pracy oméwiono ogélne warunki uaéw PZU instrukcje ban-
kowe +acznie, =ze wzgledu na podobny sposob wywneranla wpdywu m
pozycje obywatell w zakresie prawa finanseego. Natomiast rawy

prawnegoil sprzyjaty zajeciu sie zagadnieniem ich charakteru
80
5 Eor*? £t* Adanm, Zagadnienia le?lslacygne polskiego
prawa ubezpieczeniowego, maszynopis powiefony,



nie ma on skutecznosci prawnej w stosunku do oséb nie korzys-
tajacych z ustug czy Swiadczen danego zakdadu, [bowiem] nikt,
kto dostosowanie sie do wzordow postepowania regulaminowo ksztak-
towanych uznatby za nazbyt dla siebie ucigzliwe, nie musi im sie
poddawa¢. Jezeli nieprzestrggganie ich ceni wyzej od wykorzysty-
wanla dostarczanych swiadczen czy ustug" -

W konsekwencji tego przyjmuje sie, iz N3P i1 PZU jako insty-
tucje dostarczajace okreslonego rodzaju Swiadczer, maja prawo do
jJjednostronnego ksztaktowania regulaminow korzystania 2z ich ustua
w sposOb zgodny z ich interesami. Wydanie przepisow dla obywate-
li w ramach regulaminébw nie pozostaje wiec w sprzecznos.ci * art.
90 Konstytucji oraz pozostatymi przepisami regulujacymi proces
prawotwérczy,

Wydaje sie, iz taka interpretacja moze aktualnie rodzi¢ sze-
reg watpliwosci. Przykdadéow sSwiadczacych o tym dostarcza ra ,in.
dziatalnos¢ PZU 1 TIP. Przede wszystkim nalezy wskazaé¢, iz moz-
liwoS¢ nieskorzystania przez obywatela ze Swiadczen PZU badz X3P
jest w powaznym stopniu ograniczona. W przypadku niektérych ro-
dzajow ubezpieczen (np. komunikacyjnych) przepisg naktadajg na o-
bywateli obowigzek zawarcia umowy ubezpieczenia Poprzez nakaz
zawarty w nonnie prawnej zostaje wiec wykgczona mozliwosS¢ swo-
bodnej decyzji obywatela co do przystgpienia do danej omowy z PZU.

Drugi czynnik ograniczajacy swobodng decyzje obywatela znacz-
nie rozni sie od wskazanego wyzej. Nie wynika on bowiem z na-
kazu zawartego w jednej normie prawnej, lecz z catego szeregu
przepiséw okreslajacych zasady, na ktérych opiera sie dziatal-
nos¢ PZU i1 NBP. Wynika z nich, iz wskazane instytucje posiadaja
monopol w ramach panstwa do dostarczania okreslonych $Swiadczen.
Obywatel rezygnujac wiec z ustug PZU 1lub NBP naraza sie na
niezrealizowanie w ogéle swych niezbednych potrzeb. Zmusza go to
do przystgpienia do Jednostronnie ksztattowanej przez PZU lub NBP
umowy. Okresla sie Jg czesto mianem umowy adhezyjnej. Ten typ

gﬁ Zakrzewski, Zakres przedmiotowy..., s. 221.

Por. A. Szpunar, Wynagrodzenie szkody wynikdej
wskutek wypadku komunikacyjnego, Warszawa 1976, s. 164. Autor
stwierdza, iz "stosunek ubezpieczeniowy powstaje automatycznie z
mocy samego prawa. Strony nie zawieraja zadnej umowy w tym
wzgledziel.



umowy stanowi dominujacg forme w stosunkach miedzy  jednostkami
gospodarki uspotecznionej a obywatelami» korzystajacymi z ich
Swiadczen83. Wydaje sie, iz w zakresie stosunkéw kredytowych i
ubezpieczeniowych instytucja regulaminu zaktadowego 1 umowy ad-
hezyjnej, zawieranej na jego podstawie, miedzy PZU i N3P a oby-
watelem stanowi przyczyne negatywnych zjawisk niekorzystnych dla \
obywateli. Umowa taka stanowi bowiem dla PZU i NBP zastone stu-
zgcag uzasadnieniu zarowno formy przepisow, na podstawie  ktorych
dochodzi do jej zawarcia (regulamin zakdadowy), jJak 1 mozliwos-
ci jednostronnego ksztaktowania postanowien takich regulaminéw (a
tym samym i konkretnej umowy). Regulaminy zakdadowe PZU i NBP sg
Z regudy nie publikowane. Ich znajomos¢ przez obywateli Jest nie-
wielka lub zadna.* Tymczasem regulacje zawarte w regulaminach do-
tyczg jednych z najistotniejszych uprawnien obywateli w zakresie
prawa finansowego, zwigzanych z uzyskaniem kredytu albo ubezpie-
czeniem skladnikéw majatkowych lub osobowych. Ich realizacja u-
zalezniona Aest od szeregu warunkoéw wyszczegllnionych w regulami-
nach PZU i NBP. Nieznajomos¢ tych warunkéw rodzi szereg ujemnych
konsekwencji -dla obywateli badZz w momencie zawierania uaowy, bgadz
w przypadku zaistnienia zjawiska ubezpieczeniowego (np, otrzymanie
obnizonego odszkodowania w wyniku niedopednienia obowigzkéw ubez-
pieczajgcego, okreslonych w regulaminie zakdadowym PZU).

Rozstrzygniecie przedstawionego problemu regulaminéw - kdado-
wych PZU i NBP nie Jest sprawg prostg. Z jednej strony nalezy bo-
wiem mie¢ na wzgledzie interes fiskalny panstwa, reprezentowanego
przez wskazane jednostki finansowe. Jego zabezpieczenie  pop;™*«*
postanowienia regulaminu jJest z pewnoscia zadowalajace. Z  dru-
giej strony regulaminy nie zabezpieczajg w pedni interesow oby-
wateli, korzystajacych ze Swiadczen PZU i1 MBP. M6zna nawet
stwierdzi¢, iz ostabiajg one pozycje obywateli wobec tych in-
stytucji, w pordéwnaniu 2z przepisami statuowanymi poprzez akty
wyzszego rzedu.

Vi'ydhje sie, iz niekorzystny wpdyw regulaminédw na pozycje o-
bywateli w zakresie prawa finansowego powinien by¢ decydujacy»
argumentem, przemawiajacym za rewizja dotychczasowych ustalen 6-

83 Podobnie przedstawia sie sytuacja w przypadku korzystania

przez obywateli ze sSwiadczen innych instytucji np. PKP, PKS, Po-
czty itp. Por. szerokie rozwazania na temat u*ow adbezyjnych, u-
dokumentowane literaturg polska -4 zagranicznag, t e t ow 3 K a.



bowigzujacych w tym wzgledzie. Wyeliminowanie bowiem instytucji
regulaminu zaktadowego nie musi wpdyna¢ ujemnie na ochrone inte-
resu panstwa. Naszym zdaniem przepisy regulaminowe PZU 1 NBP po-
winny zosta¢ zastgpione prawotwdérstwem proceduralnym, stanowionym
dla poszczegolnych kategorii Instytucji publicznych« Przepisy o-
kreslajace tok postepowania przed organami Finansowymi panstwa
(m. in. PZU 1 NBP) powinny znalez¢ swe uregulowanie w akcie usta-
wowym oraz wydanych na Jego podstawie rozporzadzeniach *

Zastgpienie regulaminéw zakdadowych PZU i NBP przez przepisy
proceduralne ujete v akcie ustawowym pozwoli na wyeliminowanie
niekorzystnych dla obywateli zjawisk, wskazanych w poprzedzajg-
cych rozwazaniach. Pochodzenie tego aktu normatywnego od naczel-
nego organu przedstawicielskiego zapewni zaufanie obywateli do
zasad w nim wyrazonych. Wymog publikacji ustaw- 1 rozporzadzen
pozwoli na zwiekszenie znajomosci przepiséw przez  zainteresowa-
nych. Ranga aktow daje rekojmie stabilnosci postanowien w nieb
zawartych. Duze znaczenie posiada takze fakt pochodzenia procedu-
ralnych aktéw normatywnych od organéw nadrzednych w stosunku do
PZU 1 NBP. Dzieki temu zwieksza sie przekonanie obywateli o tch
réwnorzednej pozycji w stosunku do instytucji Swiadczacej . Nie
bez znaczenia jest takze to, I£ wprowadzenie postulowanych zalan
usprawnidoby prace w PZU i NBP, a takze pozwolitoby na ujednoli-
cenie zasad postepowania przy zawieraniu mow z obywatelami.

Wyeliminowanie regulaminéw zakdfadowych nie oznacza rezygnacji
z formy umowy miedzy PZU lub NBP a obywatelem. Jednakze charak-
ter umowy nawigzanej m podstawie przepiséw proceduralnych, uje-
tych w akcie ustawowym, znacznie rozni sie od aktualnych umow
kredytowych lub ubezpieczeniowych, zawieranych w oparciu o prze-
pisy regulaminéw PZU lub NBP. Warunki takiej umowy nie sg bo-
wiem wynikdem jednostronnego ustalenia przez jedng ze stron, lecz
wynikajg z przepisow stanowionych przez najwyzszy organ wkadzy w
panstwie. Potrzeba zachowania formy umowy przy nawigzaniu  sto-
sunkéw kredytowych badz ubezpieczeniowych miedzy  obywatelem a
bankiem lub PZU wynika z faktu rozstrzygania roszczen pdynacych
z umowy przez niezawisty organ orzekajacy. (sad ). Z punktu widze-
nia zabezpieczenia interesow obywateli postulowa¢ nalezy utrzyma-
nie tego rozwiazania.

84 Por. szerzej C. Kosikowskl, Postepowanie fi-

nansowe w systemie prawa polskiego, ZNUL nr 65, 1979 r., s. 39-59.



<Pozbawienie PZU 1 NBP uprawnienia do ksztaktowania poprzez re-
gulaminy pozycji obywateli w zakresie prawa kredytowego 1 ubez-
pieczeniowego nie musi by¢ rownoznaczne z zupednym wyellImlnowa-
niem tych Instytucji finansowych 2z procesu tworzenia prawa. Do-
Swiadczenia i znajomosS¢ zagadnien ubezpieczeniowych 1 kredytowych
przemawia za wlkgczeniem PZU i NBP w proces prawotworstwa, jako or-
gandw przygotowujacych lub opiniujacych projekty aktéow  normatyw-
nych, dotyczacych prawa ubezpieczeniowego badZz kredytowego.

Rozwazania na temat regulacji "powielaczowych” w zakresie pra-
wa Finansowego by#oby niepedne bez wskazania na Jeszcze Jedno,
charakterystyczne zjawisko. Chodzi o posredni wptyw aktéw praw-
nych zawierajacych przepisy wewnetrznie obowigzujgce na prawnofi-
nansowg pozycje obywateli. PrawidbtowosS¢ powstania takich przepi-
sow nie ulega watpliwosci. Organy finansowe, korzystajac z przy-
znanych kompetencji, reguluja bowlex poprzez przepisy wewnetrzne
dziatalnos¢ i zasady organizacji adresatow, pozostajagcych w ich
-kregu organizacyjnym, Jednakze bardzo czesto przepisy skierowane
do tych adresatéw, regulujac okreslone ich zachowania, wpiywa-
Jja posrednio’ nd uksztaktowanie pozycji obywateli (np. przepisy
wewnetrzne PZU o.zasadach szacowania 3zkdd przez pracownikéw PZU,
przepisy bankowe dla pracownikéw okreslajace zasady postepowania
przy otwieraniu rachunkéw bankowych lub przydziale dewiz dla o-
s6b wyjezdzajacych za granice itp.). Nadanie formie aktu prawnego
charakteru uregulowania wewnetrznego nie zmienia faktu, iz posta-
nowienia w nim zawarte ksztattujg faktycznie uprawnienia i obo-
wigzki prawnofinansowe obywateli. Z tego wzgledu regulacje ta-
kie powinny zostaC zastgpione przez przepisy prawne powszechnie o-
bowlgzujace.

Przeprowadzone rozwazania stanowig podstawe dla dokonania o-
ceny systemu zrodet prawa ksztattujgcych prawnofinansowg pozycje
obywateli®5. Niestety, przy aktualnych rozwigzaniach nie moze byc¢
ona pozytywna.

System aktéow normatywnych regulujacych pozycje obywateli w
zakresie prawa finansowego Jest niejednolity. Obok ustaw  takze
inne akty normatywne roéznych organdw panstwa zawieraja postanowie-

~Por. J. Bafi a, Kryteria oceny stanu prawa 1 progra-
mowanie Jego rozwoju [w{] Prawotworstwo socjalistyczne. Warsza-
wa 1979, s. 152-167.



nia ksztaltujace uprawnienia i obowigzki prawnofinansowe obywate-
li. Czesto spotyka sie zjawisko regulowania wskazanych kwestii
przez zarzadzenia Ministra FinansOw oraz akty okreslane mianem
"prawa powielaczowego'™. SposOb stanowienia przepisow prawnych do«
tyczacych pozycji obywateli Jest zrdznicowany w zaleznosci od
dziatu prawa finansowego. W niektérych podstawowe znaczenie w oO-
krefleniu uprawnien 1 obowigzkéw obywateli posiadajg akty nonaa-
tywne nizszego rzedu. Nalezy podkresli¢, iz taka praktyka prawo-
twoércza nie Jest zgodna z zasadami tworzenia prawa dla obywate-
li, wyrazonymi w Konstytucji PRL. Nawet najbardziej liberalna i
rozszerzajaca interpretacja postanowien konstytucyjnych nie uza-
sadnia wszystkich fora prawnych, w Jakich nastepuje tworzenie
prawnofinansowych regut zachowania dla obywateli.

System aktow normatywnych, regulujacych pozycje obywateli w
zakresie prawa finansowego wykazuje szereg innych niedostatkow.
Jego ujemng cechg Jest brak stabilnosci, szczeg6élnie widoczny w
regulacjach nizszego rzedu. Czeste zmiany przepiséw, pokgczone z
brakiem publikacji wielu aktéw, w decydujacy sposéb wptywajg na
to, ze obywatele nie znaja swych uprawnien i1 obowigzkéw. Zmien-
nos¢ przepiséw i niepublikowanie aktéw normatywnych tworza klimat
niepewnosci i braku zaufania obywateli do regulacji prawnofinanso-
wych. Zjawisko to Jest niekorzystne takze z punktu widzenia inte-
resow panstwa.

System aktéw normatywnych w zakresie prawa finansowego, doty-
czacych obywateli, nie oznacza tylko takich aktow, ktére zawie-
raja bezposrednie uregulowanie ich uprawnien i obowigzkéw prawno-
finansowych. Obok nich w skf#ad systemu wchodzg takze te  akty
normatywne, ktére skierowane do innych adresatéw, w sposéb po-
Sredni wywierajg wpkyw na pozycje obywateli w zakresie prawa fi-
nansowego. Znaczenie przepisow zawartych w tego typu aktach dla
prawiddowego ustalenia uprawnien i obowigzkow prawnofinansowych o-
bywateli Jest czesto niedostrzegane lub pomniejszane. Tymczasem
tworzg one wWraz z przipisami bezposrednio regulujacymi pozycje o-
bywateli caty komplrks postanowienn, nierozerwalnie ze sobg po—*
wigzanych. Forma prawna, W jakiej tworzone sg takie akty Jest
zréznicowana, W zaleznosci od organu stanowigcego przepisy. Do
rzadkosci nalezy uregulowanie postanowien tego typu poprzez usta-
wy. Pogtebia to niejednolitos¢ i1 chaos w zakresie systemu zroédet
prawa finansowego dotyczacych obywateli.



W chwili obecnej w niektdérych dziatach prawa finansowego (np.-
w prawie podatkowy«, kredytowy*) rozstrzygniecie konkretnej spra-
wy obywatela napotyka na szereg trudnosci. Sg one wynikiem faktu,
ii podjecie decyzji przez uprawniony organ jest niemoiliwe bez
siegniecia do wielu aktéw prawnych réznej rangi (od ustawy poczy-
najac do instrukcji i wytycznych). Czesto dochodzi do sytuacji,
ie akty niiszej rangi zawierajg postanowienia wainiejsze dla o-
bywateli nii akty wyiszego rzedu. Stan taki nie sprzyja uspraw-
nieniu procesu podejmowania trafnej decyzji przez kompetentny or-
gan panstwa. Natomiast niekiedy wrecz uniemoiliwia sprawdzenie
przez obywatela prawidtowosci wydanej decyzji (np, w sprawach po-
datkowych ).

Wady systemu zrédet prawg Finansowego, ksztaktujacych po-
zycje obywateli, sg wynikiem wielu przyczyn < Jednej Z naj-
wainiejszych naleily upatrywa¢ w nieprecyzyjnosci postanowiern Kon-
stytucji, okreslajacych kompetencje poszczegélnych organéw  pan-
stwa do tworzenia prawa. Jednakie r drugiej strony zrozumiake
Jest, ii Konstytucja nie moie zawiera¢ wszystkich szczegétowych
przepisow tego typu, gdyz jest prawnym aktem o znaczeniu podsta-
wowym, w ktdorym muszag znalez¢ uregulowanie takze inne,wazne dzie-
dziny dziatalnosci panstwa. Wobec powyzszego wyrazny wplyw na
nieprawidtowosci w powstawaniu przepisow prawnych w zakresie prawa
finansowego posiada brak ustawowego aktu normatywnego, ustalaja-
cego w sposéb Scisty precyzyjne zasady tworzenia prawa i kompeten-
cje poszczeg6lnych organdbw w tym zakresie, ktory stanowidby uzu-
pednienie Konstytucji.

Wskazana przyczyna nieprawiddowosci w uregulowaniu  prawnofi-
nansowej pozycji obywateli tkwi poza zakresem tej gatezi prawa.
Determinuje ona proces powstawania kazdego aktu normatywnego w sy-
stemie prawnym PRL. Stanowienie przepiséw okreslajacych prawnofi-
nansowag pozycje obywateli Jest Jednym z najbardziej Jaskrawych
przykdadéw potwierdzajacych teze, iz bez szczegdtowej regulacji
prawnej procesu tworzenia prawa, osiggniecie zadowalajacego sta-
nu dokonywanych legislacji jest bardzo trudne lub wrecz niemozliwe
do osiggniecia.

Por. C. Kosikowski, Problemy doskonalenia pra-
wodawstwa Ffinansowego PRL, "'Studia Prawno-Ekonomiczne™ 1981, t 7?6,
s. 32-34.



Kolejng przyczyng nieprawidfowosci, wystepujacych w procesie
okreslania pozycji obywateli poprzez norey prawa Ffinansowego Jest
szybko postepujaca ekonomizacja prawa. Zjawisko to Jest a*c*egol-
nie widoczne w zakresie prawa finansowego. Koniecznoscé coraz
szerszego ujmowania w forme przepiséw prawnych zjawisk ekononicz-
nych nie idzie w parze 2z wypracowaniem okreslonych zaftad tworze-
nia prawa. Halezy doda¢, iz zasady te w wielu przypadkach nie
pokrywaja sie z klasycznymi koncepcjami tworzenia prawa, gdyz u-
Jecie mechanizméw ekonomicznych w ramy konstrukcji prawnych Jest
duzo bardziej skomplikowane niz regulowanie poprzez przepisy in-
nych stosunkéw spotecznych.

Aktualnie ekonomizacja prawa finansowego przejawia Sle szcze-
golnie w przypadku regulacji zarzadzania gospodarka narodowg za
posrednictwem norw prawnofinansowych. Noray tego typu ujmowane w
aktach normatywnych dotycza najczesciej kwestii planowania gospo-
darczo-finansowego, dziatalnosci kredytowej, systemu finansowego
przedsiebiorstw uspotecznionych itp. Akty noneatywne dotyczace
tych zagadnie/, oddziatujg w sposob posredni na regulacje, zawie-
rajace bezposrednie okreslenie uprawnien i obowigzkéw prawnofinan-
sowych obywateli. Grupe aktéw normatywnych, okreslong w poprze-
dzajacych rozwazaniach Jako posiadajaca posredni wpdkyw na pozy-
cje obywateli, tworzg wiec przede wszystkim akty prawne, zawiera-
jJace regulacje zjawisk ekonomicznych. Przepisy tych aktow ksztak-
tuja ekonooiczng pozycje obywateli 1 czesto wywieraja decydujacy
wpdyw na mozliwosS¢ realizacji bezposrednio okreslonych uprawnien
i obowigzkéw prawnofinansowych obywateli. Brak bezposredniego
zwigzania obywateli przepisami tych aktéow oraz wymogi zarzadzania
gospodarka narodowg (zréznicowanie podmiotéw posiadajacych kompe-
tencje do tworzenia tego typu przepiséw), powodujg, 1§z sg one
stanowione w rc¢znolitych formach prawnych.

Czesto ekonomizacja prawa w polaczeniu z centralizacjg za-
rzadzania niektdérymi dziedzinami gospodarki narodowej Jest Jed-
ng z przyczyn wydawania szeregu aktéw o charakterze ninstrukcyJ-
nym". Sg one w zasaczie skierowane do Jednostek gospodarki u-
spotecznionej lub stanowig akty kierownicze i tym samym zwigzani
nimi sg adresaci dziatajacy w kregu organizacyjnym danej Jedno-
stki, Czesto ich oddzialtywanie wykracza poza tak zakreslone ramy
i dotyczy takze obywateli (akty "posrednie'™). Duza liczba aktow
posrednio wptywajacych na pozycje obywateli w zakresie prawa fi«



nansowego oraz roznorodnos¢ form, w Jakich eg one tworzone, beda-
ca wynikiem ekonomizacji tej gatezi prawa, poglebia chaos w sy-
stemie zrodet prawa Ffinansowego dotyczacych obywateli.

Podkresli¢ nalezy, iz dodatkowg, Scisle zwigzany z  nie<io~
etatkiem legislacji okreslajacych proces tworzenia prawa, przyczy-
ng podejmowania dziakalnosci prawotwdOrczej przez organy panstwa w
stosunku do obywateli w niewkasciwych formach prawnych wydaje
sie by¢ takze i brak odpowiedzialnosci tych organéw za takie
dziatania. Sciste zwigzanie obywateli decyzjami finansowymi orga-
néw, podjetymi na podstawia przepisow stanowionych w niewtasci-
wych formach prawnych, jest dla praktyki prawotwdrczej potwier-
dzeniem zasadnosci i potrzeby takich uregulowan.

3. Vplyw publikacji oktéw normatywnych

W literaturze prawniczej uzywane sa pojecia: technika legi-
slacyjna oraz technika prawodawcza. Najczesciej okreslenie ''te-
chnika legislacyjna™ uzywane jest dla oznaczenia organizacji pro-
cesu prawotworczego ", V tym ujeciu technika legislacyjna oznacza
po prostu dziatalnos¢ legislacyjna obejmujgca szereg Cczynnosé; i
techniczno-prawnych®*5. Nalezg do nich: opracowanie projektow
aktow prawnych oraz ich uzgodnienie i opiniowanie, nastepnie zas
przyjmowanie i ogltaszanie (publikacja) tych aktéw, a takze dzia-
+alnos¢ zmierzajgca do porzadkowania prawodawstwa , Z kolei ter-
min "‘technika prawodawcza' wigzany jest najczesciej z zagadnie-
niem formutowania tekstow przepiséw prawnych50. Odnoszony Jest on

87
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prawa. Formy dziaialnosci prawotworczej w PK gg Teorie panstwa
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do zasad budowy aktu normatywnego. Niekiedy jednak zdarza sie 14
wskazane pojecia traktowane sg jako synonimy. Zjawisko takie nie
powinno mie¢ miejsca, gdyz wprowadza zamet terminologiczny przy
okreslaniu dwéch, zakresowo roéznych kwestii.

Jednym z zagadnien techniki legislacyjnej Jest ogloszenie u-
stanowionych w procesie prawotwérczym aktéw normatywnych*  Ogto-
szenie aktu prawnego jest roiumiane dwojako. W pierwszym znacze-
niu traktuje sie je jako jeden z etapow drogi normodawczej . Wow-
czas opublikowanie aktu stanowi niezbedny warunek dla Jego pow-
stania i1 obowigzywania. Akt prawny oficjalnie nie ogloszony nie
istnieje. W drugim znaczeniu ogtoszenie aktu prawnego traktowa-
ne Jest jako dziakanie niezalezne od organu stanowigcego przepisy
prawne. W tym ujeciu ogloszenie aktu ma na celu rozpowszechnie-
nie jego tresci”l.

Dla obywateli Jako adresatow przepisow ogloszenie aktow praw-
nych ma zawsze istotne znaczenie, niezaleznie od przyjmowanego,
rozumienia czynnosci publikacyjnych. Ustalenie w stosunku * do
wszystkich czy niektdrych rodzajéw aktéw normatywnych, 1z ogto-
szenie ich traktowane Jest jako etap procedury prawotwdrczej, wy-
wotuje donioste skutki w sferze zwigzania nimi obywateli. Niepu-
blikowanie takich aktow prawnych, powinno by¢ réwnoznaczne z nie-
mozliwoscig ich stosowania w stosunku do obywateli. Brak wymogu
oficjalnego ogtoszenia aktu spowodowatby = kolei zwigzanie obywa-
teli postanowieniami aktow prawnych nie publikowanych . Z tego
wzgledu najczesciej przyjmuje sie rozwigzanie polegajgce na tym,
1z w ctosunku do aktdow prawnych, za pomocag ktérych mogg by¢ sta-
nowione prawa, wolnosci i1 obowigzki obywateli, wymoég publikacji
Jest obowigzujacy”.

Tstotne Jest takze dla obywateli ogtoszenie aktu prawnego ro-
zumiane Jako rozpowszechnienie jego tresci. Czesto podnosi sie
ten aspekt ogtoszenia aktow normatywnych Jako duzo Istotniejszy z

o H. Rot K._Siarkiewicz, Dziatania_ normo-
dawcze rad narodowych i ich organdéw. Warszawa 1970. s. 143.

2 Por. S. Rozmaryn, 0 rozporzqdzenlach i uchwatach
Rzadu PRL, PiP 1953, nr 10, s. 446 In. E. l Sserton.
Prawotwércza dziatalnos¢ organéw admlnlstraCJl panstwowej , PiP

19630an 5-6, s. 832 i1 n.

~ Nie rozwigzuje to Jednak kwestii publikacji przepisow po-
Srednio dotyczacych obywateli.



punktu widzenia adresatdéw przepiséw prawnych. Rozpowszechnienie
tresci aktow normatywnych ma bowiem niebagatelny wpdyw na znajo-
mosS¢ prawa przez spoleczenstwo, Swiadomos¢ prawng obywateli, Jaw-
nos¢ dziatan aparatu panstwowego oraz realizacje zasady pre b-
rzadriosci w dziataniach panstwa™*. Tak ujmowane ogtoszenie aktéw
normatywnych Jest dziatalnoscig o bardzo szerokim zakresie 1 o-
bejmuje ono m. in. publikacje aktéw normatywnych rozumiang Jnko
ostatni etap procesu stanowienia prawa, a wyrazajgacy sie w za-
mieszczaniu ich w oficjalnych organach publikacyjnych PRL. Nigdy
bowiem nie nastepuje rozpowszechnienie za posrednictwem np. Srod-
kéw masowego przekazu tresci aktéow normatywnych, ktore nie zo-
staly 2z réznych wzgleddéw opublikowane. Jeszcze inng kwestig Jest
dostepnos¢ aktéw prawnych. Rozumiana Jest ona Jako mozliwos¢ wglg-
du przez obywatela w akty prawne znajdujace sie w posiadaniu or-
ganow 1 instytucji panstwowych.

Ogtoszenie aktéw normatywnych niezaleznie od szorszego lub
wezszego rozumienia utozsamia sie z Jawnoscig prawa. To  z kolei
obok szeregu pozytywnych skutkéw prowadzi takie do racjonaliza-
cji prawotworstwa. Jmwr.ofc 1 prawidtowos¢ stanowienia aktdéw praw-
nych sa ze sobag nieroztgcznie zwigzane. Ograniczenie. Jawnosci
prowadzi nieuchronnie do naruszenia praworzadnosci w  procesie
prawotwérczym. Me Jest to najczesciej dziatanie zamierzone. >"/-
nika ono raczej z faktu, Iz mniejsza Jest starannos¢ organu two-
rzacego przy stanowieniu aktéw prawnych nie publikowanych. Ograni-
czenie jawnosci w procesie stanowienia aktow prawnych dotyczacych
obywateli ujemnie wpdywa na ich sytuacje prawng w zakresSl«* regu-
lowania nie publikowanymi aktami prawnymi.

, Jawnos¢ przepisoéw prawa Finansowego Jest Jednym  z pod st
wyeh elementéw praworzadnosci socjalistycznej. Niekiedy Jednak in
teres panstwa uzasadnia niepublikowanie aktéw normatywnych regu-
lujacych zagadnienia np, obrotéw dewizowych, splacania i zieigga«
nia pozyczek zagranicznych, dysponowania rezerwami paistwo’Y;.. !,
prowadzenia eksperymentéw Fir.-.msomoh itp. Nigdy Jednak ograni-
czenie javmoici nie powinno dotyczy¢ sfery zagadnienn  finansowych
dotyczacych obywateli™'. Za tak sformutowang dyrektywg p.-i- .L—

94 H. Rot, Ogtaszanie Tiktow prawotwérczych i m] =* «
da, AEIP 1973, nr 1, “s. 43.
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Ja wszystkie podniesione wyzej argumenty Swiadczace o0 pozytywnym
wpdywie Jawnosci prawa na zycie spoleczenstwa i Ssam proces pra-
wotwoérczy. Obok nich mozna wskaza¢ Jeszcze Jeden istotny argument
zwigzany z dziedzing finansow. Opiera sie on na zatozeniu .rbézne-
go wpbywu przepiséw poszczegbélnych gatezi prawa na og6ét spoteczen-
stwa. Przykdadowo mozna wskaza¢, iz prawo sgdowe odgrywa niezwykle
istotng role w zabezpieczeniu porzadku prawnego w panstwie. Jego
normy dziataja w kierunku wyksztakcenia tak waznych nawykéw poste-
powania kazdego obywatela, ze przyjmuje sie domniemanie ich znajo-
mosci przez ogot spoleczeristwa (zasada Ignorantia iuris nocet ).
Niemniej Jednak wielu cztonkéw spoleczenstwa w ciggu calego swego
zycia nie styka sie bezposrednio z dziataniem przepiséw prawa sag-
dowego. Przeciwna sytuacja wystepuje w przypadku przepisOw prawa
finansowego. Kazdy obywatel zwigzany Jest Jakimis normami regulu-
Jacynsi zjawiska finansowe, niekiedy nawet nie zdajgc sobie z tego
sprawy. Ten fakt nadaje szczegllne znaczenie problemowi publikacji
i rozpowszechniania tresci aktéw prawnych dotyczgcych obywateli w
zakresie prawa finansowego. Tymczasem rozpowszechnienie znajomosci
zasad prawa sadowego wSrdod obywateli np. poprzez prase Jest zjawi-
skiem duzo czestszym niz w przypadku prawa finansowego.

W prawie poiskiu nie istnieje ogoélnie obowigzujaca zasada
publikowania wszystkich aktow prawotwdérczych, zawierajacych przer
pisy powszechnie lub wewnetrznie obowigzujace. Przepisy dotycza-
ce publikacji rozproszone sg w wielu aktach prawnych90. Nie wy-
nika z nich koniecznos¢ publikowania wszystkich aktéw powszechnie
obowigzujacych. Jednakze dla obowigzywania ustawy, dekretu z mo-
ca ustawy i rozporzadzen Rady Ministrow, ministrow lub <rganéw
rownorzednych, konieczne jest Ich ogloszenie w oficjalnym orga-
nie publikacyjnym (Dzienniku Ustaw lub Monitorze Polskim)97. Scis-
+e przestrzeganie zasady zasygnalizowanej w poprzedzajacych rozwa-
zaniach, iz uprawnienia 1 obowiazki prawnofinansowe obywateli wo-
bec panstwa nogg byé ksztakttowane tylko za posiiocg wymienionych ak-
tow prawnych, rozwigzywatoby kwestie tych aktéw, nawet przy ak—

w.ilnya, niezadowalajacym stanie przepiséow 0 ogkaszaniu aktow
SS . . .
1' Orzechow Publikacja aktow, norma-
Inych 1 organy publikacyjne PRL PIP 1968, nr 6,7 s. 943 i n..
Por. ustawa z dnia 30 XII 1950 r. o wydawaniu "Dziennika
!L_)’é%t_qw% "Dziennika Urzedowego Monitor Polski'® (DzU nr 58, doz.



normatywnych. Obecna praktyka prawotwércza w zakresie prawa Tfi-
nansowego potwierdza te teze, gdyz nie zdarza sie, aby akt nor-
matywny w randze ustawy, dekretu czy rozporzadzenia ksztattujac
pozycje prawnofinansowg obywateli byt nie publikowany.

Analiza stanu prawa finansowego dowodzi, iz szereg postano-
wien ksztattujacych uprawnienia 1 obowigzki prawnofinansowe obywa-
teli zawartych Jest w Innych aktach prawnych niz ustawa, dekret
lub rozporzadzenie. W roéznych aktach normatywnych zawarte sg row-
niez przepisy posrednio wptywajgce na pozycje obywateli w zakre-
sie prawa finansowego. To negatywne zjawisko wywiera takze ujem-
ny wpdyw na Jawnosé przepiséw prawa Finansowego, regulujacych
sfere zagadnien dotyczacych obywateli. Zasady rzadzace publikacja
aktow prawnych, tworzonych w innych formach niz ustawa, dekret
lub rozporzadzenie sag bowiem nieprecyzyjne i dopuszczaja raozli-
woil ich nieogtaszania. Dotyczy to zaréwno aktéw normatywnych po-
wszechnie obowigzujacych. Jak i aktéw kierownictwa wewnetrznego.
Ogtoszenie takich aktow prawnych jest bardzo czesto zalezne wy-
4acznie od woli organU tworzacego

W zakresie prawa finansowego stanowienie aktow prawnych  do-
tyczacych obywateli w niewkasciwych formach przez niekompetentne
organy sprawia, iz w nastepstwie szereg z nich Jest niepublikowa-
nych przez organy tworzace. \jadg ogloszenia nielldest bowiem w
przypadku tych aktéw warunkiem sine qua non ich wocy obowigzujacej -
V praktyce dochodzi wiec do paradoksalnej sytuacji zwigzania oby-
wateli postanowieniami przepiséw prawnych nie publikowanych. Sytu-
acja taka wystepuje w kilku dziatach praws finansowego. 2r wy-
Jatkowa aiozna jg uznadé w zakresie prawa podatkowego. Akty nie
publikowane sa nieliczne i dotyczg z reguly waskich grup podatni-
kéw, co zresztg nie Stanowi usprawiedliwienia dla praktyki pra-
wotwérczej. Duzo szerszy zasieg opisywanego zjawiska wystepuje w
zakresie prawa dewizowego. Zarowno niektoére 7 zarzadzen Ministra
Finanséw, jak i akty instrukcyjne Prezesa KBP, ustalajgce upraw-
nienia i obowigzki dewizwe obywateli, nie sg(publikowane. Podob-
nie szeroki zasieg nlepubllkowania aktéw prawnych statuujacych u-
prawnlenta 1 obowigzki prawnofinansowe obywateli wystepuje w pra-
wie ubezpieczeniowym, walutowy® orar kredytowym®

N RO t. Ogtaszanie..., s 52-54.
Por. Olszowy, Rola... =



Nalezy podkresli¢, iz brak publikacji wystepuje najczesciej w
przypadku aktéw zaliczonych do tzw. prawotwdrstwa resortowego Mi-
nistra Finans6wl00. Swiadczg o tym dane liczbowe =zawarte w ta-
belach 1 i 2. W zakresie ubezpieczenn majatkowych i osobowych oraz
obrotu dewizowego w niektdorych okresach ani Jeden akt resortowy
dotyczacy obywateli cpoza nielicznymi zarzadzeniami Ministra Fi-
nanséw opublikowanymi w Monitorze Polskim) nie zostat opublikowa-
ny w Dzienniku Urzedowym Ministerstwa Finanséwl0l,

Rownie niebezpieczne rozmiary przyjmuje niepublikowanie aktéw
prav/nych, ktdore w posredni, ale bardzo istotny sposéb wpdywaja
na noixiwocd realizacji uprawnien 1 obowigzkéw prawnofinanso-
wych obywateli, ustalonych aktami bezposrednio do nich skierowa-
nymi. Szczegllnie czesto Jawnos¢ Jest wydgczana w stosunku do
tych spos$rdéd nich, ktore adresowane sg do Jednostek gospodarki u-
spotecznlonej. UJdenny wpdyw takiej praktyki na pozycje obywate-
li w zakresie prawa finansowego nie ulega watpliwosci.

Niepublikowanie szeregu aktow zawierajgcych istotne postano-
wienia dla uksztattowania pozycji obywateli w zakresie prawa Fi-
nansowego stawia pod znakiem zapytania zasade Jawnosci przepisow,
nie méwigc Juz O znajomosci przez obywatela norm prawnofinansowych,
ktérymi sa zwigazani w swych dziataniach. W niektdérych dziedzinach
finansow stopien publikacji Jest tak znikomy, iz obywatel prak-
tycznie nie zna swych podstawowych uprawnien i obowigzkéw. Dokona-
na analiza wskazuje, Iz w-ylaczenie Jawnosci ma miejsce przede
wszystkim w odniesieniu do aktéw prawa powielaczowego. Vzmacnia
to Jeszcze bardziej postulat wyeliminowania tych aktéw z praktyki
prawotwérczej, hiezaleznie od postaci w jakiej sa stanowione.

Publikowanie pozostalych aktdédw normatywnych, ksztaktujacych po-
2YCXF obywateli W zakresie prawa finansowego nie zapewnia  pow-
szechnej znajomosci tych przepisow wSrod spoteczenstwa. Frzy-
czyr.a -kiego stanu Jest kilka faktow. PO pierwsze Ww zakresie
prawa finansowego duza cze$é przepisow dotyczacych obywateli sta-
nowiona Jest w forftie zarzadzen Ministra Finanséw. Wiele 2z nich

100 - .
ror "osi ko v/ski, Problemy legislacyjne..., s.57,

4+ -V Dane rdG O"*aujg wszystkich aktéw resortowych, np. o0za
1ICh zakresem pozos ;waﬁ%ﬁty esorto.vc bedace aktam\%vy o] chaeaktgrze

Ili poufftya. Por. pkt 1 oraz pkt 6 obwieszczenia Mt
) * ) H 1 I —
LowycM gkﬁxMIpraw%yc% %Dz?gér{l s ﬁPrﬁW'Soz9b2§PaZ“Jq°y°h resor



Publikacje resortowych aktéw prawnych Ministra Finansow
w Dzienniku Urzedowym Ministerstwa Finanséw w latach 1969-1982

1969 1973 1982
Prze?migt bl % ol % %
regulacji ustano- opubli- | - ustano- opubli- - _ - -
: publi - opubli- ustano- opubli opubli
wione  kowane kowanych wione  kowane kowanych wione kowane  kowanych
- K
Ogo6tem 603 132 21,8 618 172 27,b 204 a1 44,6
w tym:
Opoda*™tkowanie
gospodarki
nie uspote-
cznionej 1
lTudnosci 95 35 36,8 1C6 51 48,1" 24 17 70,8
Ubezpieczenia
majatkowe
i osobowe 29 2 7,0 30 3 10,C 8 2 25,0
Obrét dewizowy 74 ,2 2,7 67 2 3.0 15 4 26,6
Zrodda; dane na lata 1969 1 1973 - C. Kosikowski, "Rola Ministra Finansow
w cysternie zarzadzania finansami w panstwach socjalistycznych, +6dZz 1976, s. 148-1 dane na
rek 1982 - obliczenia wkasne na podstawie obwieszczenia eMinistra Finanséw 2z dnia 12 | 1982 r.

w sprawie obowigzujacych resorfcow/ych aktow prawnych, zadgcznik nr 2, Dz. Urz. Min.
poz. 4.

Finanséw nr 2,



Stan resortowych aktéw prawnych
na tle catoksztattu aktow resortowych

1978

wszystkle aktyb

akty dotyczace bez-
posrednio i posrednio

Ministra Finansow dotyczacych obywateli
ogtoazonych w Dz, Urz. MF lub nie publikowanych

obywateli
Przedmiot % %
regulacj i opubli- opubli-
nie kowanych - kowanych
. " Dz. Urz. M. w Dz Urz
ogétem publi- [ M2 F2-  ogokem  publi- ko
kowane kowane MFw sto-
sunku do sunku do
nie pu- nie pu-
blikowa- bl ikowa-
nych .
Og6tem 420 297 29,2 127 90 29,1
w tymt
Opodatkowa-
nie gospo-
darki nie- *
uspotecz-
nionej
i ludnoici 55 19 65,4 45 14 68,8
Obrot dewi-
zowy 35 34 2,8 14 14 0
Ubezpiecze-
nia majat-
kowe i
osobowe 57 54 5,3 30 30 0
Kredyty ban- I
kove 24 1 23 4.1 16 15 6,2

“

Zestawienie nie obejmuje zarzadzen Ministerstwa Finansow
wydanymi prz.»z banki i instytucje ubezpieczeniowe; “kgcznie z ak

tr &d 1 o: obwieszczenie Ministerstva Finansow z 10 Vil
yr2/ MP nr 9, poz. 20); obwieszczenie Ministerstwa Finanséw z 12 1|
Urz. MF nr 2, poz, 4).

1982
akty dotyczace bez-
wszystkie aktyc pOéredgggwgtg??redniO
* % )
opubli- opubli-
- kowanych nie kowanych
. nie. w Dz. Urz. oF bli w Dz. Urz,
ogotem ubli- ME w sto. odorem gwa;é MF w sto-
owane sunku do - sunku do
nie pub- nie pu-
likowa- blikowa-
nych nych
248 157 36,7 69 50 27,5
24 7 70,8 19 5 73,6
22,2
15 11 26,6 9 7 ,
52 50 3,8 32 32 0
13 10 23,0 3 2 33,3

+oszonych w Monitorze Polskim: b d4gcznie zaletami instrukcyjnyai
taml instrukcyjnymi PZU.

1978 r. w sprawie obowigzujacych resortowych aktow prawnych {Dz,
1982 r. w sprawie obowiazujacych resortowych eaktéw prawnych (Dz.



publikowanych jest w organie publikacyjnym ministerstwa tzn. w
Dzienniku Urzedowym Ministerstwa Finansow. Mozliwos¢ dostepu
przecietnego obywatela do tego publikatora Jest niewielkalO2.

Druga przyczyna nieznajomosci przepisow prawa finansowego
przez obywateli zwigzana Jest z brakiem Ich populajryzacji. Usta-
nowienie aktu normatywnego i opublikowanie go w nawet -najbar-
dziej dostepnym z organdw publikacyjnych, tj. w Dzienniku Ustaw,
nie zapewnia Jeszcze pozhania przepiséw w nim zawartych przez o-
bywateli. Wiekszos¢ obywateli nie czyta bowiem Dziennika Ustaw
ani innych organdéw publikacyjnych. Nieznajomos¢ prawa finansowe-"
go poglebia dodatkowo fakt, iz normy prawa Ffinansowego * regu-
4y nie kojarza sie tresciowo =z innymi normami spotecznymi (np-
moralnymi), aprobowanymi przez wiekszos¢ spoleczenstwa. Jak to
ma miejsce np. w przypadku prawa karnego. 2 tego wzgledu konie-
cznosciag wydaje sie podjecie szerszych zabiegéw ra posrednictwem
prasy, radia, telewizji, majacych na celu spopularyzowanie wsroéd
spoteczenstwa podstawowych przepiséw z zakresu prawa Finansowego,
regulujacych najistotniejsze uprawnienia i obowigzki obywateli. Sa-
mo ogloszenie aktéow prawnych w organach publikacyjnych nie za-
pewnia znajomosci przepisow. V chwili obecnej pewne zabiegi po-
dejmowane sg Jedynie wokdt spopularyzowania niektérych  przepisow
celnych i dewizowych.

Publikacja aktdow prawnych, bedac jednym z elementéw zasady
praworzadnosci socjalistycznej, wywiera silny wpdyw na  pewnosé
obrotu prawnego, zwigzanie wszystkich organéw paristwa 1 obywate-
li przepisami prawa, a takze na prawidtowosS¢ procesu stanowienia
praw.. Ta istotna rola publikacji aktéow normatywnych w zyciu
spoteczenstwa uzasadnia postulaty wskazujgce na koniecznos¢ pod-
jecia dziatan w kierunku uporzadkowania 1 ujednolicenia przepi-
séw prawnych dotyczgcych ogkaszania aktéw prawotwdrczychlOn. Po-

102 _ . -
Podobnie wyglada sytuacja w przypadku przepiséw cenowych,
publikowanych w Dzienniku Urzedowym Cen, oraz aktéw publikowa-
nych w dziennikach urzedowych ministerstw (np. w Dzienniku U-
rzeéowym MHZ w zakresie aktéw prawnych regulujacych zagadnienia
prawa celnego).

Por. H. Rot, Kierunki _doskonalenia dziatalnosci pra-
wotwérczej naczelnych organow administracji, PiP 1974, nr 4;
t en z e~ Ogtaszanie..., S. 55-60.



trzeba takiej reformy na tle aktualnych rozwlgza,i (n. in. w za-
kresie prawa finansowego) rysuje sie az~nadto wyraznie

Tlatomiast w przypadku aktéow normatywnych regulujacych pozycje
obywateli w zakresie prawa finansowego postulaty sa duzo skrom-
niejsze i nie wigzg sie bezposrednio z kwestig publikacji takich
aktow. Wystarczy bowiem, gdy kompetentne organy tworzgace prawo
beda stanowidy przepisy dotyczace obywateli wydacznie w przewi-
dzianych, wkasciwych formach prawnych, tzn. w formie ustawy, de-
kretu lub rozporzadzenia. Voéwczas problem publikacji bedzie ro-
zwigzany, gdyz warunkiem niezbednym mocy obowigzujgcej tych aktow
Jest Ich ogtoszenie w oficjalnym organie publikacyjnym,
go punktu widzenia nie istnieje wiec nawet potrzeba dokonywania
reform w systemie aktualnie obowigzujgcych przepiséw o ogtasza-
niu aktow prawotwoérczych. Takie, rozwigzanie problemu publikacji
Jest Jeszcze Jednym argumentem za Scistym przestrzeganiem w za-
kresie prawa finansowego konstytucyjnych zasad dotyczacych  two-
rzenia przepisow prawnych dla obywateli.

Publikacja aktiv normatywnych wywiera pozytywny wpdyw takze
na ich budowe. Pod wzgledem techuiki prawodawczej akty publiko-

wane sg duzo p&prawniejsze niz akty nie publikowane.. ?~ocedu
opracowania 1 wydania aktu prawnego, ktory ‘'nie podlega publika-
cji" Jest znacznie uproszczona, nie wymagTt wielu uzgodnien i

podlega mniejszej kontrolil® Efektem sg rdznorodne btedy * sfor-
mudowaniu przepiséw prawnych.

Poprawne sformutowanie tekstéw przepisdéw prawnych doty.? ; ;ych
obywateli posiada znaczny wpdyw na pozycje prawng tej grupy pod-
miotow. Bledy w tym zakresie sg przyczepg niezrozumienia pr- —
piséw przede wszystkim przez obywateli . Podwaia to zaufanie
do prawodawcy 1 legislacji przez niego tworzonej. Wadliwa budov,.
aktu pozwala na Jego dowolne interpretowanie przez organy stosu-
jJace prawo, CO narusza pevmo®"6 obrotu prswnego. Poprawnej -

Por. teze 32 projektu podstawowych zstozen ‘reformy go-
spodarczej opublikowanej przc-z Komiaje ds. Reformy Gospodarczej, »
ktérej zapowiedziano wprowadzenie powszechnej zasady publiko* mle
wszelkich aktéw normatywnych, regulujacych sprcr.yy gospodarki na-
rodowej,

IOKosiKoOWw SK 1, Rola..., s, 154.

10u por. S. Wronkowska,__ Postulat Ja™oici prawa i
niektére metody Jego realizacji,"Pip 1575, nr 10, s. 19-33.



niczna'" aktéw gwarantuje wiekszg jednolitos¢ 1 statos¢ stosowa-
nia prawa. Z tych wzgledéw zagadnienia techniki prawodawczej uj-
moware sg w postaci dyrektyw skierowanych do prawodawcy, ktdérych
przestrzeganie zapewnia poprawnos¢ sformutowania tekstow prawnych.
Dyrektywy te ujmowane sg w tematyczne grupy 1 dotycza: a) jezy-
ka aktu, b) zakresu regulacji, c) systematyki, d) adresata ak-
tu, e) formy regulacji Zgodnie z nimi powinien by¢ formuto:*
wany kazdy akt prawny, a wiec takze akty normatywne z zakresu
prawa finansowego, dotyczace obywateli. Podkreslenia wymaga, iz
poszczeg6lne gatezie prawa ze wzgledu na swe wkasciwosci moga
wypracowa¢ wkasne, specjalne sformutowania zasad techniki prawo-
dawczej .

W zakresie prawa finansowego stosowana technika budowy aktéw
normatywnych dotyczacych obywateli nasuwa wiele krytycznych uwag.
Nasilenie uchybien w technice prawodawczej ksztattuje sSle réznie
w zaleznosci od dziatu prawa Ffinansowego. Niezaleznie natomiast
od dziedziny prawa finansowego widoczne Jest Interesujgce zjawis-
ko, ktére mozna wyrazi¢ za pomocg stwierdzenia: im nizsza ranga
aktu prawnego, tym Jest on gorszy pod wzgledem techniki prawodaw-
czej. Zjawisko takie, mimo iz jest dosS¢ czeste, nie przyjmuje
Jednak postaci reguly. W poprzedzajacych rozwazaniach wskazano, ze
w zakresie prawa finansowego akty nizszego rzedu czesto reguluja
bezposrednio lub posrednio istotne obowigzki 1 uprawnienia prawno-
finansowe obywateli. V niektdorych dziatach prawa finansowego
praktyka prawotworcza postuguje sie przede wszystkim aktami niz-
szej rangi w celu ksztattowania pozycji obywateli. Niewktasciwa
technika prawodawcza, majaca miejsce szczegllnie w przypadku tych
aktow, wplywa wiec ujemnie na realizacje uprawnien 1 obowigzkéw
prawnofinansowych obywateli, a co za tym idzie na Ich sytuacje
w tej gatezi prawa

107 Por. szerzej Lang, Wroblewski, Za-
wadzki, op.cifc., s. 366389} PodgdrecKI1l, op.cit,
s. B6-108.
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Por. szerzej na temat poprawnej techniki prawotworczej w
aktach z zakresu prawa finansowego okreslajqcich pozycje obywate-
la, W. Olszowy, Wptyw publikacji téw normatywnych o-
raz techniki pr -vodawczej na pozycje obywatela w zakresie prawa
finansowego, "Nowe Prawo™ 1982, nr 11-12



~2_Kleirfczsdo™MUNiaXenla_jgolisk+egos/steniu®
i rodet prawa finansowego
w zakresie regulac.1l pozycji prawnofinansowe.! obywatela

Wskazanie podstawowych przyczyn niedostatkéw systemu  zZroédet
prawa finansowego regulujacych pozycje obywateli nie nalezy tra-
ktowa¢ Jako obiektywnego uzasadnienia istniejacego etanu. Poznanie
tych przyczyn 1 ich szczegétowa analiza powinna by¢ podstawg do
przedsiewziecia szeregu dziatan majacych na celu poprawe 1 dos-
konalenie stanu legislacji prawnofinansotfejl0®. Polityczny wy-—
dzwiek regulacji prawnofinansowych pozycji obywateli wskazuje na
koniecznos¢ gruntownych zmian w procesie tworzenia przepisow pra-
wnych w tym zakresie. Zmiany t? powinny przebiega¢ dwukierunkowo
(dwuetapowo) ; a) zmiany majgce no celu doskonalenie og6lInych
zasad tworzenia prawa, b) zu.iany doskonalgce proces tworzenia prze-
piséw dotyczragcych obvwatell w zakresie prawa .finansowego. W zwig-
zku z tym zatozeniem uzasadnione wydaje sie wysuniecie .szeregu
szczegoto«rych postulatéw zmian zmieniajacych- w kierunku racjona-
lizacji tworzenia przepisow prawa Ffinansowego, okreslajacych po-
zycje obywateli wobec panstwa. Sa one nastepujace:

1. Na tle przeprowadzonych rozwazan rysuje sie wyraznie  ko-
niecznosé Jak najszybszego wydania ustawy o tworzeniu prawa W
chwili obecnej prowadzone sg prace nad projektem takiego aktu
normatywnego \ Akt taki, ustalajac zasady tworzenia aktéw nor-

10-° , -
Por. szereg opracowann na temat doskonalenia systemu prawa

zamieszczonych w pracy zbiorowej: Prawotwoérstwo socjalistyczne,
red, A. Lopatka, A, ataban, Warszawa 1979.

Potrzeba tefo typu regulacji Jest w nauce prawa_ powszech-
nie podnoszona, por. m. in. 3. Gebert, Uwagi o0 proce-
sie tworzenia prawa w Polsce, PiP 1973, nr 3-9; J. Ba f fa
Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1950, s, 179-182; ten™*e.
Program doskonalenia prawa w PRL, PiP 1978, nr 8-9, a. 17 i
W. Be rutowicz, Doskonalenie prawa. Obiektywna konlel
cznos¢ rozwoju socjalistycznego, Drogi' 1973, nr 10;
topatka, Pr&woznawstwo i progiem doskonalenia prawa w i
PiP 197S, nr 3-9; Z. Ziembinski, 0 normowaniu pro-
cesullfrawotwc')rczego w PP.L, PiP 1975, nr 10.

Do chwili obecnej sporzadzone kilka wersji kolejnych pro-
jektéw_ustawy o tworzeniu pr«wu. Jedna z ostatnich  doslvonych
redakcji pochodzi z sierpnia 1379 r. - por. P afia. " Za-
sady, .-, s. 183-203.
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matywnych w catym systemie prawa , racjonalizowatby takie pro-
ces powstawania prawa Ffinansowego obowigzujacego obywateli,,

2. Przepis Konstytucji, ktoiy w chwili obecnej Jest pocstawg
do tezy o zwigzaniu obywateli ustawami i aktami wykonawczymi do
ustgw (art. 90) nie speknia swej roli, co wida¢ chociazbhy na
przyktadzie praktyki prawotwdrczej w zakresie prawa finansowego;
powinien on by¢ uzupedniony postanowieniem wyraznie stwierdzajacym,
iz obowigzki obywateli wobec panstwa mogg by¢ stanowione Jedynie
w formie ustawowej. Tak wazna zasada nie moze by¢ bowiem Fformuto-
wana na podstawie interpretacji przepisu Konstytucji pnsez nau-
ke prawa. Tworzona ustawa o opracowywaniu i ogtaszaniu aktow pra-
wotwlOrczych zawiera wyrazne postanowienia w tej kwestiill3. Vy-
daje sie Jednak, iz ze wzgledu na wage i znaczenie tego przepi-
su powinien on zosta¢ wprowadzony do rozdzialu Osmego Konstytu-
cji PRL.

3. Bezposrednie uregulowanie obowigzkéw prawnofinansowych oby-
wateli moze nastepowaC takze poprzez dekrety 2z mocg ustawy. Na-
lezatoby Jednak ograniczy¢ mozliwos¢ ich stosowania tylko do wy-
Jatkowych, uzasadnionych przypadkéw.

4. Jedynym aktem wykonawczym w stosunku do ustawy, za  po-
Srednictwem ktdérego nastepowatoby bezposrednie ksztaktowanie u-
prawnien i obowigazkéw prawnofinansowych obywateli, powinno byc¢
wydgcznie rozporzadzenie naczelnych organdw administracji panstwo-
wej (Rady Ministréw, Preresa Rady Klnistréw i resortowych mini-
stréow). Spednienie tego postulatu pozwoli na uporzadkowanie prze-
pisow wykonawczych regulujacych bezposrednio prawnofinansowg pozy-
cje obywateli, dodatnio wpdynie na pewnos¢ obrotu prawnego, za-
pewni znajomosS¢ przepiséw przez obywateli, wzmocni gwarancje pra-

112 Por. koncepcje ustawy o0 tworzeniu prawa: J. Wrob -
lewski, Os+awa 0 tworzeniu prawa a pojecie prawa 1 ora-
woznawstwa, PIP 1977 nr S-9, s. 17 i n.j Por. takze: t e n-
z e, Fodstawowe problersy tworzenia prawa, PiP 1980, nr 7,gdzie
autor przedstawia w ~»0sc¢b recenzyjny prace o charakterze interny-
scyﬁ!lg:mym prowad; cne przez Tnstytut w Bazylei, dotyczace
nauki, i bada/, nad tworzeniem prawa.

projekcie ustawy o0 tworzeniu prawa zawarto postangwie-
V o» } ustawy wymaga unormowanie w szczegOlnosci .-
>cowig?j:6w ojyvateli 1 organizacji spotecznych w Stosunku do pan--
etwa oraz do innych obywateli 1 organizacji, Jak réwniez obowia-
/.n c-njancw panstwa oraz_trybu postepowania organéw panstwa z o—
bywatt-1. o1 1 organizacjami spotecznymi™.
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worzadnego dziatania organéw panstwowych, a ty* samym pogiebi za-
ufanie obywateli do uregulowan prawnych ksztattujacych ich po-
zycje w zakresie prawa finansowego.

5. Zawarcie w przepisach ustawowych postanowienn zgodnych z
powyzszymi postulatami bedzie stanowido =zapore dla regulowania
bezposredniego uprawnien i obowigzkéw prawnofinansowych obywate-
Ii w drodze aktéw nizszego rzedu. W celu wzmocnienia tych  po-
stanowien nalezy postulowa¢ wprowadzenie przepisu, zakazujgcego
przekazywanie przez upowazniony ustawg organ administracji pan-
stwowej Innym organom panstwa delegacji do regulowania  kwestii
objetych wydgcznoscia ustawy (zakaz subdelegacji ),

6, Sprecyzowanie w normach ustawowych kompetencji poszczegol-
nych organdéw panstwa w zakresie tworzenia prawa, Jak rowniez
fonu regulacji prawnych wkasciwych dla danego rodzaju spraw, Jest
pierwszym krokiem na drodze racjonalizacji prawotworstwa. Naleza-
+oby Jednak stworzy¢ szersze podstawy prawne dla kontroli prakty-
ki prawotworczej. Wyeliminowanie ksztattowanych od ddtugiego czasu
nawykéw Jest bowiem sprawg bardzo trudng. W tyra kierunku  zmie-
rzaltyby takze rozwigzania, polegajgce na wyposazeniu obywateli w
szersze niz dotychczas uprawnienia do podwazania deoyzji -organu,
podjetej na podstawie przepiséw wydanych niezgodnie z  zasada-
mi tworzenia prawa. |

,7- W zakresie prawa finansowego powinno nastgpi¢ wyeliminowa-
nie tzw. regulaminéw zaktadowych PZU i N3P, stanowionych w for-
mie instrukcji badf ogélnych warunkéw uméw. £g to bowiem akty
powszechnie obowigzujace, ktdrych przepisy zawieraja uregulowanie
uprawnien i1 obowigzkoéw prawnofinansowych obywateli. Akty tego iy-
pu.powinny zosta¢ zastgpione regulacjami proceduralnymi, stanowio-
nymi w formie ustawy 1 opartymi na jej upowaznieniu rozporzadze-
niami. Takie uregulowanie pozwoli na ograniczenie praktyki Jed-
nostronnego ustalania wzajemnych stosunkéw z obywatelami przez
banki 1 PZU.

8. Doswiadczenie wyspecjalizowanych organéw finansowych (T3r,
PZU) i znajomos¢ zagadnien, zwigzanych z ksztattowaniem polityki
panstwa wobec obywateli za pomoca prawa, powinny by¢  wykorzy-
stane w procesie tworzenia przepisow prawnych w zakresie -prawa
kredytowego i ubezpieczeniowego, (np. wstepne przygotowanie projek-
téw takich przepisow dla Ministra Finanséw lub Rady Ministréw).

9. Okreslenie prawnofinansovo j pozycji obywateli zalezy nie



tylko od bezposredniego ustalenia w aktach prawnych ich upraw-
nien 1 obowigzkéw. "Posredni™ wpdyw na te pozycje wywieraja
akty normatywne stanowione w roéznorodnych formach prawnych, skie-
rowane do Innych niz obywatele adresatow. Najczesciej akty tego
typu decyduja o uksztattowaniu ekonomicznej pozycji obywrtali
poprzez przepisy prawa Ffinansowego. Postulowanie, aby wszystkie
takie akty prawotwércze bydy stanowione w takiej samej formie
prawnej jak akty zawierajgce bezposrednie uregulowanie uprawnien
i obowigzkéw prawnofinansowych obywateli (tzn. ustawy, dekrety lub
rozporzadzenia Rady Ministréw, ministrow i Prezesa Rady Mini-
strow) Jerst nierealne. Sciste przestrzeganie takiego zatozenia
prowadzidoby do dezorganizacji w wykonywaniu zadan panstwa  po-
przez kompetentne organy. Poza tym watpliwa jest mozliwosS¢ wyroz-
nienia wszystkich tego typu przepiséw ze wzgledu na brak ostrego
kryteriom podziatu. Trudno bowiem opiera¢ takowy m/hn kryterium
"mniejszego" lub "wiekszego™ posredniego zwigzania obywateli prze-
pisami bezposrednio do nich nie skierowanymi. Wydaje sie wiec, Iz
Jjedyna mozliwos¢ polega na enumeratywnym wyliczeniu wszystkich za-
gadnien gospodarki finansowej panstwa, wpdywajacych  zasadniczo
na sytuacje ekonomiczng obywateli, ktdore ze wzgledu na swoje zna-
czeni« dla obywateli powinny znalez¢ uregulowanie w formie ustawo-
wej. Do takich zaliczy¢ nalezy m. In. zagadnienia cen detalicz-
nych i planowania gospodarczo-fiansowego. V ramach przeprowadza-
nej reforzy gospodarczej znalazty one swa uregulowanie w formie u-
stawovej“l Regulacja ustawowg powinno zosta¢ objete takze za-
gadnienie kredytowania obywateli.

1C. Wydanie ustawy o tworzeniu prawa powinno  zapoczatkowac

realne _ porzadkowanie prawa finansowegoll5- Efektem podjetych

ilfPor. ustawa z inla 26 11 1982 r. o planowaniu spoteczno-

gospodarczym (DZU nr 7, poz. 51X; ustawa z dnia 26 1l 1952 r, o©
cenacn (DzU nr 7, poz. 52 J.

Por. rozwazani** na tecat porzadkowania catego  systemu

prawi m. in, K. liarkiewlcz Porzadkowanie aktow

m-r. itywy.ch, PiP 1S"3, nr 10; t en z g, qudowg program do-
skonalania prawa, Pi.5 197~, nr 10; tenze, orzadkowanie

p: zapiséw pr nmgch ,Jako srodek doskonalenia sgstemu prawnego, PiP

<973, nr wigtklew 1cz stanie i porzadko—
waniu prawo adrC|n|stracyjnego PiP 1973, nr U. Ra temat porzad-
kowani« prawa finansowego petjrz K os i kow sk Problemy
.eskomalf.nia ..., s, 231 n.



dziatan powinien by¢ taki stan przepisow w zakresie prawa Tinan-
sowego, ktory bytby zgodny 2z zatozeniami wyrazonymi w ustawie o
tworzeniu prawa. Proces porzadkowania przepisow prawnych okr zia-
jJacych uprawnienia 1 obowiazki prawnofinansowe obywateli powinien
polega¢ na wyeliminowaniu lub zastgpieniu wszystkich tych aktow
prawnych, ktére stworzone zostaty w niewktasciwych formach przed
poczatkiem obowigzywania ustawy o tworzeniu prawa. Porzadkowanie
prawa finansowego dotyczacego obywateli przyniostoby, obok in-
nych efektéw, takze zmniejszenie ilosci przepisow. Pakt ten ma
niebagatelne znaczenie dla usprawnienia pracy organéw Ffinansowych
1 urzedow oraz dla zwiekszenia znajomosci przepisow  Finansowych
przez obywateli. Natomiast réwnie Istotng co ustawa o tworzeniu
prawa role w zabezpieczaniu osiggnietego w ten sposob stanu pra-
wotworstwa powinno pedni¢ planowanie dziatalnosci prawotwérczej™ 1

11, Wptyw obywateli na proces stanowienia przepisow w zakre-
sie prawa finansowego Jest niewielki. Proces ten determinowany
Jest bowiem zatozeniami polityki _finansowej panstwa, realizowanej w
danym okresie czasu. Z Istoty polityki finansowej wynika, iz musi
by¢ ona ustalana z punktu widzenia interesOw’panstwa 1 Jego moz-
liwosci finansowych. Ten fakt decyduje, iz w pordwnaniu 2z inny-
mi dziedzinami finanse panstwa sg w duzej czesci wykgczone 3pod
kontroli spoteczenstwa.

Podstawowe zatozenia polityki finansowej panistwa ustalam? sg
na kolejnych zjazdach PZPR w ramach og6lnych ustalen na dany o-
krts czasu. Obywatele posiadajg wiec mozliwos¢ wpdywu na te za-
+ozenia w toku dyskusji prowadzonej przed kazdym zjazdan, a tak-
ze za posrednictwem delegatax. W wyniku podjetych uchwat nastepu-

lifi _ , _ . -

Por. S. Zawadzki, Planowanie dziatalnosci pra-
wotwérczej w panstwach socjalistycznych [w:J Prawotwérstwo so-
cjalistyczne, Warszawa 1979, s. 16S-196; J. Mazur, Koor-
dynacyjna funkcja planowania prawotwérstwa, tamze, s. 197-224;
K, Starkiewlcz, Planowanie dziatalnosci prawotworczej
w PRL, tamze, s. 225-242; por. takze problematyke planowania
tworzenia prawa w innych panstwach socjalistycznych: D. A. K o-

waczew, Mechaniza prawotworczestwa socjalistiezeskogo gosu-
darstwa, Moskwa 1977; opracowania K. La zaro wa i D.
Stanczewa, J. Grospica 1 Z. Sidha oraz
I. Takacsa, [w:J Prawotwdérstwo socjalistyczne, s. 243-

-269, dotyczace planowania prawotworstwa w Budgarii, Czechostowa-
cji I naWegrzech; S.W. Polenl1ln a. Naukowe podstawy ddu-
gofalowego planowania dziatalnosci prawotwérczej % ZSRR, Pi? 1979,
nr 3



Je przyjecie zatozenh polityki finansowej, ktdre nastepnie sa roz-
wijane i realizowane a. in. poprzez akty prawne. Tworzenie aktéw
normatywnych, stanowigce wyraz realizacji polityki finansowej pan-
stwu, Jest praktycznie wytaczone spod wpiywu obywateli.

Vv procesie dziatalnosci legislacyjnej przyjecie i ogloszenie
aktu normatywnego poprzedzone Jest szeregiem czynnosci, polegaja-
cych na opracowaniu projektu tego aktull . Akty prawne stanowio-
ne pi-zez Sejm i Rade Ministrow sa najczesciej opracowywane przez
inne organy panstwa (ministrow resortowych, przewodniczacego Ko-
misji Planowania itp. ). Ma tym etapie akt prawny przyjmuje postad
zgodng z zatozeniami polityki panstwa, realizowang przez opraco-
wujacy organ. Zmiany dokonywane w projekcie aktu przez organ u-
¢hwalaJdacy najczesciej nie dotycza jego podstawowych zatozen. Z
tego wzgledu opracowanie aktu prawnego odgrywa nie mniej wazna
role niz Jego uchwalenie i1 ogloszenie.

‘' zakresie prawa finansowego podstawowa role w  opracowaniu
aktow prawnych dotyczacych obywateli spednia Minister Finanséw o-
raz Prezes MBP. Przygotowuja oni bowiem projekty tego typu aktow
dla Sejmu 1 rzadu. W przypsdku posiadania przez Ministra Finansow
kompetencji do stanowienia w drodze swych aktow regulacji prawnych
dotyczacych obywateli, wydanie aktu normatywnego poprzedzane Jest
jego przygotowaniem przez odpowiednie departamenty ministerstwall5.
Mozna wiec stwierdzi¢, iz przewazajgca wiekszos¢ prac zwigzanych
z przygotowaniem projektow aktow normatywnych regulujgcych sytua-
cje obywateli w zakresie prawa finansowego, wydawanych nastepnie
przez naczelne org-ny wkadzy i administracji panstwowej, skupiona
jest w Ministerstwie Finanséw oraz SBp“19. 0 przebiegu tych prac

kL
1 Por. uchwata MK z dnia J1 VIl 1957 r., w sprawie opraco-
wywania, uzgadniania, i1 ogltaszania aktow normatywnych, nie publi-
kowc,nn; pis.T.o ok6lne Prezesa Rady Ministréw 2z dnia 17 V 1962 r.,
w sprawie trybu przygotowania®aktow prawnych, nie publikowane;
projekt, ustawy o opracowywaniu i oglaszaniu aktéow prawotwérczych,
-redakcja z sierpnia 1979 r.; Bafia, Zasady..., s. 151 i n.

" Por, zestawienia liczbowe regulacji z zakresu finansow w

catoksztatcie prawodawstwa PRL, 7, 0 Ssi Kow sSK I, Rola..., s.
ir..

_ _" Miilejszy udziat w ty.h pracach innych organéw nie oznacza,
«velixir. Ich r procesu prawotwdrczego, ktorego wynikiem sg
akty _ regulujace pozycje obywateli w zakresie prawa _Tinan-

sc-..'gu. " i pr .ce prowadzone przez te organy obywatele rdéwniez nie
porl:-,dajg zadnego wpdywu.



spoteczenstwo nie Jest informowane. Obywatele nie posiadajg tak-
ie zadnych mozliwosci wptywu na Kierunki prac legislacyjnych w
czasie ich trwania.

Opracowywanie projektéw aktéw normatywnych dotyczacych obywa«/
teli przez Ministra Finanséw oraz Prezesa T3P nie polega jedy-
nie na wykonywaniu pewnych czynnosci technicznych o charakterze
ustugowym na rzecz rzadu lub parlamentu, lecz stanowi powazny
instrument realizacji polityki finansowej panetwa wobec obywateli.
Projekty aktow normatywnych przygotowanych dla rzadu Hlub parla-
mentu powinny odpowiada¢ zatozeniom polityki finansowej wobec lud-

nosci, uksztattowanym przez PZPR i naczelne organy panstwa.
Szczegbtowa realizacja tych zatozeh przez Ministra Finansow i
Prezesa K5P polegli powinna pa aktywnym ksztattowaniu og6lInych

zatozen polityki finansowej panstwa, poprzez nadawanie im okre-
Slonych form, pozwalajacych na ich najlepsze zrealizowanie. Cze-
sto okresla sie, iz np. Minister Finanséw opracowujgac projekty ak-
tow dla Sgjm-i- 1 ftady Ministrow, prezentuje projekt polityki Fi-
nansowej reertrtu. Jej ustalenia pozostajg poza sferg wpdywu oby-
wateli. Zaakceptowanie projektu aktu normatywnego oznacza  wOw-
czas akceptacje proponowanych przez Ministerstwo Finanséw Kkierun-
ko~ polityki finansowej. V chwili obecnej trudno uzna¢ a. zado-
walajacy gposyb prowadzenia polityki finansowej przez Ministr- Fi-
nansow**““ .

Projekty aktéw normatywnych dotyczacych obywateli opracowane
przez ;;i.ilistra Finansow oraz Prezesa T3 sg nastepnie stanowione
w forcie aktow Sejmu (Rady Panstwa, Rady Ministréw lub samego
Ministra Finanséw). Na tym etapie mozliwosci wptywu obywateli o-
graniczajg sie do dziatania za posrednictwem postéw przy uchwala-
niu przez Sejm ustaw, regulujacych ich obowigzki prawnofinansowe
wobec panstwa. V innych dziedzinach stosowane sg czesto szerokie
konsultacje projektéw najwazniejszych aktéw prawnych (np. kcdekau
pracy, kodeksu postepowania administracyjnego, kodeksu cywilne-
go). V zakresie prawa finansowego praktyka taka jest Mminiazlna,
Traleiy postulowa¢ Jej wprowadzanie w odniesieniu do najwazniej-
szych aktéw normatywnych, regulujacych pozycje prawnofin&risowg o-
bywateli (np. konsultacje projektéw takich aktéw r* spoteczenstwem



za posrednictwem Srodkow masowego przekazu, konsultowanie projek-
toéw z rada legislacyjna oraz przedstawicielami nauki prawa itp.).
Kontroli spoteczenstwa nad pracami legislacyjnymi w zakresie fi-
nanséw nie moze zastgpi¢ zwigzanie organdw prawotwdOrczych ogol-
nymi zatozeniami polityki finansowej paristwa wobec obywateli, u-
stalonyml w uchwatach zjazdu PZPR, W chwili ebecnej niewielki
wptyw obywateli na proces stanowienia nona prawa finansowego po-
woduje, iz kazda nieprawidtowos¢ tego procesu odczuwana Jest bar-
dzo mocno. Naszym zdaniem Jest to podstawowy argument, zarowno
za zwiekszeniem udziatu spoteczenstwa w procesie tworzenia prawa
finansowego, Jak i za precyzyjnym okresleniem zasad. Obowigzuja-
cych przy tworzeniu prawg oraz ich przestrzeganiem prceez  organy
posiadajgce kompetencje prawotwdrcze.

Zmiany idace we wskazanych kierunkach beda tylko wtedy skute-
czne, gdy zostang polgczone ze zmianami w zakresie przepisow I
strojowych okreslonych organéw panstwa. Powinny one przynies¢ od-
powiednie skorelowanie wkasciwosci tych organéw do tworzenia pra-
wa z kompetencjami w zakresie prowadzenia polityki finansowej pan-
stwa (por, postulaty zawarte w rozdz. 1ll), Pozostawienie bo-
wiem w obecnym ksztakcie przepisow ustrojowoprawnych  dotyczacych
niektérych organdéw panstwa s"tawia pod znakiem zapytania mozliwosc¢
racjonalizacji prawotworstwa wykgcznie poprzez zmiane zasad doty-
czacych tworzenia prawa.



KSZTALTOWANIE PO2YCJI OBYWATELA
POPRZEZ SYSTEM PQSTCPOVANIA FINANSOWEGO

Wyposazenie obywatela w szereg uprawnien 1 obowigzkéw z za-
kresu finansowego prawa materialnego nie wyczerpuje jeszcze tr
pedni charakterystyki Jego epozycji prawnej. O jej ostatecznym
ksztatcie 1 ocenie decyduje bowiem mozliwosS¢ realizacji poprzez o-
bywatela Jego materialnych uprawnienn oraz obowigzkéw prawnoflnan-
sowych. Mozliwa teoretycznie Jest bowiem sytuacja, iz niektére spos-
réd uprawnien prawnofinansowych-obywatela nie mogg zosta¢ zreali-
zowane ze wzgledu na brak srodkéw proceduralnych, bedacych gwaran-
cja ich wykonania Takze uksztaktowanie sposobu konkretyzacji obo-

wigzkéw prawnofinansowych obywateli moze zapewni¢ mniejtzy lub
wiekszy wptyw obywatela na jej przebieg.
\ wiekszosci przypadkéw realizacja uprawniehn 1 obowigzkow

prawnofinansowych obywateli przyjmuje posta¢ konkretyzacji w for-
mie decyzji wkasciwego organu Finansowego. Dlatego tez znaczenie
dla okreslenia pozycji obywatela posiadaja przepisy proceduralna,
regulujace tok postepowania w sprawach finansowych. Tylko +aczna
analiza przepiséw materialnych i proceduralnych z zakresu prawb
finansowego, ktdre dotycza omawianej grupy podmiotéw, moze byc¢
podstawg dla sformutowania adekwatnych do rzeczywistosci ocen
prawnofinansowej pozycji obywatela.

Nimo tak duzego znaczenia przepisow proceduralnych, dotychczas
w zakresie prawa FTinansowego nie wyksztatcido sie pojecie poste-
powania finansowego, oparte na Jednolitych podstawach prawny.;,*.
Prawodawca nie zastosow-+ tutaj rozwigzan wzorowanych na Innych
gateziach prawa materialnego, ktére posiadaja Jednolity model re-
gulacji stosunkow proceduralnych, prryjmujacy czesto posta¢  ko-

1
nansow



deksu. V prawie finansowym brak Jest aktu prawnego regulujacego
Jednolicie tok postepowania we wszystkich sprawach  finansowych.
Odrebne regulacje proceduralno-prawr.e, konstruowane czesto na
odmiennych zasadach,* obowigzuja m. in» w zakresie prawa celnego,
kredytowego, dewizowego. W szeregu spraw FTinansowych znajluja
zastosowanie przepisy kodeksu postepowania administracyjnego. Cze-.
sto pg one jednak konstruowane w spos6b odmienny niz v ogolnym
postepowaniu administracyjnym, czego najlepszym przyktadem sa
przepisy odnoszgce sie do postepowania podatkowego?2.

Zaréwno brak Jednolitych podstaw prawnych, Jak i odmienne za-
sady rozstrzygania roznego typu spraw Finansowych obywateli, obo-
wigzujace w roznych rodzajach postepowania finansowego, ostabiaja
gwarancje prawne statusu obywatela w zakresie prawa finansowego.
Nalezy przy tym pamieta¢, iz problem potrzeby 1 mozliwosci stwo-
rzenia np. kodeksu postepowania finansowego jest niezwykle spormy.
Nie do utrzymania Jest Jednak sytuacja, w ktorej kwestie procedur
ralne ksztattowane sga poprzez liczne, nierzadko nie publikowane
akty réznej r?2r.gi, statuowane przez szeroki krag organéw finanso-
wych, przy czym czestym zjawiskiem Jest pochodzenie tego typu ak-
téw od organdw bioracych bezposrednio udziat w danym rodzaju po-

stepowania finansowego. _ >
Bezposrednio skutkiem takiej sytuacji Jest takze rdéznorodnosc¢
form prawnych, w jakich nastepuje rozstrzyganie indywidualnych,

spraw Ffinansowych obywateli. 7?Tad~l podstawowg formg stosowang w
réznych rodzajach postepowania finmsowego Je-st decyzja czesto u-
tozsaraiana z Indywidualnym aktem finansowym™, Ta forma rozstrzy-
gania sprew obywateli wskazuje znaczny stopith zrdznicowania ele-
mentow konstrukcyjnych w zaleznosci od rodzaju postepowania fi-
nansowego. :rzykkadem zupednie odmiennego charakteru, tresci orez
formy sti decyzje wydawane przez uprawnione organy np. Ww postepo-

Por. szerzej”™ V. Olszowy, Pozycja obywatela v prawie
finansowym PRL, [IM». 1931, rozprawa doktorska, nie publikowana,
Se *WE * M«

tor. np. L. Kur owbK i, Wstep do MNnuk! prawa Fi-
nansowego, ar 3 r .?2? t s, 34; ?>. VeralsKkKH, Socja-
listyczne ir.atytj=Je finansowe, Varszawa 1973, S. 38; <2. P«
a~~ nnO0*E da# Indywidualne akty finansowe,

z'W, 1r;3, r. ". 591 0.t tejze, Indywidualne al
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wanio podatkowy* 1 dewizowy*. Ino« rodzaje postepowania finanso-
wego dostarczajag podobnych przykdadéw. Dla obywateli na to nie-
bagatelne znaczenie, gdyz eleaenty konstrukcyjne kazdej decyzji
finansowej wplywaja bezposrednio na okreslenie zakresu uprawnien i
obowigzkow posiadanych przez obywateli w dany* rodzaju postepowa-
nia Ffinansowego.

Szerokie zastosowanie do zatatwiania indywidualnych spraw fi-
nansowych obywateli posiada umowa\ Znajduje ona zastosowanie
przede wszystkim w postepowaniu kredytowym i ubezpieczeniowym,
przy czy* w postepowaniu kredytowym Jej zawarcie Jest poprze-
dzone decyzja uprawnionego organu finansowego, a w postepowaniu
ubezpieczeniowy* odwrotnie - decyzja nastepuje po zawarciu u-
mowy. DIla obywateli niekorzystne znaczenie aa fakt, iz przepi-
sy okreslajgce warunki zawierania uméw kredytowych i ubezpiecze-
niowych sg okreslane przez zainteresowane instytucje (PZU i NBP) w
drodze regulacji okreslanych mianem powielaczowych. Sg to wiec u-
mowy przystapienia (adhezyjne), przy zawieraniu ktérych obywate-
lo* nie przystuguje uprawnienie wprowadzania zmian do uaowy.

Obok wymienionych w roéznych rodzajach postepowania Finansowe-
go funkcjonujg takie formy zatatwiania indywidualnych spraw obywa-
telit Jaks porozumienie, ugoda, wydawanie zaswiadczen Itd. Ma-
Ja one mniejsze znaczenie i z trudem zdobywajg miejsce w procedu-
rze finansowej. Wydaje sie, iz takie foray Jak porozumienie rT
ugoda sg wyrazem wspotdecydowania przez obywateli w zakatwianiu
ich spraw finansowych i z tego wzgledu zakres Ich stosowania powi-
nien zostaC rozszerzony.

Wyrazem braku Jednolitosci postepowania finansowego Jest tak-
ze zroznicowany zakres uprawnien i obowigzkéw posiadanych przez
obywatela w poszczegdlnych rodzajach postepowania finansowego. Z
kolei podkreslenia wymaga, iz prawa i obowigzki posiadane przez
obywateli w systemie postepowania finansowego sg Jednym z pod-
stawowych wyznacznikéw okreslajacych pozycje tej grupy podmiotow w

Por. a. In. K. OstrowsKki Prawo finansowe -
zarys ogolny, Warszawa 1970, s. 21, 266 296-297; a . Kos -
tecki ZW|a;k| prawa flnansowego Z prawem cyW|Inym w:]
System InStthCJI , S. 439-1

Por. W. Olszowy, Rola tzw. Prawa.p0W|elaczowego

Studia Prawno-
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zakresie catego prawa finansowego. Ich analiza Jaat wiec Jednym *
elementéw akdtadowyeh catosSciowej oceny pozycji obywatela w zakre-
sie prawa Ffinansowego w PRL.

W postepowanie finansowy« wystepuja uprawnienia 1 obowigzki o-
bywetell, ktore czesto okresla sie alanea Instrumentalnych. dla
aajg one Charaktere samoistnego, lecz stotg podmiotom prawa Fi-
nansovego do wkasciwego uksztaktowania 1 doprowadzenia do reali-
zacji uprawnien 1 obowigzkéw podstawowych

W postepowaniu Finansowym uprawnienia 1 obowigzki Instrumen-
talne prowadzg do ustalenia istnienia 1 zakresu zobowigzania  fi-
nansowego oraz zabezpieczenia realizacji zobowigzan finansowych.
Dzieki ich istnieniu mote wiec nastgpi¢ przeksztatcenie abstrak-
cyjnych stosunkow prawnofinansowych w realne stosunki prawnofi-
nansowe .

Zakres i charakter posiadanych przez obywatela uprawnien i o-
bowigzkéw w postepowaniu Finansowym zalezy od dwéch  podstawowych
czynnikéw. Pierwszy jest natury podmiotowej 1 dotyczy wystepom*
nia obywatela jako uczestnika postepowania w Interesie Indywi-
dualnym lub faktycznym. Znacznie szerszy jest zakres uprawnien i
obowigzkow proceduralnych obywatela wystepujgcego Jako stroma lab
osoba zainteresowana (uczestnik.wy stepujacy w Interesie Indywldo-
alnysO niz: Swiadka lob biegtego (uczestnik majgcy interes  fakty-
czny)”".

Drugim czynnikiem roéznicujacym jest rodzaj postepowania finan-
sowego. Pewne instytucje wykazujace bezposredni zwigzek z upraw-
nieniami i obowigzkami proceduralnymi obywateli sg wspélne lub wy-
stepuja we wszystkich rodzajach jurysdykcyjnego postepowania Fi-
nansowego. Istnieja jednak i1 takie, ktdre eg charakterystyczne
tylko dla danego rodzaju postepowania finansowego.

Na podstawie reprezentowanych w literaturze przedmiotu pogla-
doéw nozna stwierdzi¢, 14 gkdwnym, a jednoczesnie najbardziej o-

Por, .szerzej "izwazanla zawarte w rozdz. Il pracy.

Dalsze rozwazania sg w gldwnej talerze poswiecone sytuacji o-
bywatela Jako strony w postepowaniu finansowym. Por. na ten temat
w postepowaniu administracyjnym m. In. J. Jendros$ K a.
Sytuacja strony w socjalistycznych kodyfikacjach postepowania ad-
ministracyjnego [w:J Studia z dziedziny prawa administracyjne-
go, Viarszawa 1971j J. Filipek, Strona w postepowaniu ad-
ministracyjny», PiP 1979, nr 11.



goélnya uprawnienie* strony w postepowaniu finansowym jest prawo do
ochrony swego stusznego Interesu, ktdreau odpowiada obowigzek or-
ganu finansowego do odpowiedniego zalatwienia sprawy. Rozréznia
sie czesto w zwigzku z tya pozytywng i1 negatywng ochrone pozycji
proceduralnej etrony®. Pierwsza wyaaga upewnienia stronie nale-
zytej oohrony intereséw w danej «prawie. Postepowanie uznaje sie
za wadliwe, gdy strona nie aiata takiej aozllwosci. Drugi ro-
dzaj ochrony dotyczy bezzasadnego angatowanla strony w  postepo-
wanie.

Przepisy o postepowaniu Ffinansowy« statuuja szereg uprawnien
i obowiazkéw obywateli o charakterze Instruaentalnym, Kktére za-
pewniaja la zrealizowanie prawa do ochrony swego s#usznego in-
teresu w toku jurysdykcyjnego postepowania finansowego lub za-
bezpieczajq realizacje interesu spotecznego. Uprawnienia 1 obo-
wigzki proceduralne obywateli sg éciéle zwigzane 2z poszczegol-
nymi stadlaal postepowania finansowego.

Ze wszczeciem postepowania finansowego 4gczag sie zardéwno u-
prewnlenla, jak i1 obowigzki instruaentalne cbywatell. Uregulowanie
tej kwestii jest rozne w zaleznosci od rodzaju postepowania Ffinan-
sowego. W postepowaniu dewizowya, celnya i ubezpieczeniowym (w za-
kresie ubezpieczen obowigzkowych) obywatel jest zobowigzany do
zgtoszenia lub rejestracji swoich obowigzkéw  prawnofinansowych.
Realizacja tego obowigzku wszczyna tok postepowania. Natomiast
wszczecie postepowania kredytowego lub ubezpieczeniowego (w zakre-
sie ubezpieczen dobrowolnych) zostato zwigzane =z uprawnieniem o-
bywatela do ztozenia wniosku (oferty) kredytowego lub ubé&2piecze-
niowego.

Przepisy regulujace tok poszczegdlnych rodzajéw  postepowania
finansowego w sposob szczegdotowy ksztaktujg sposéb wszczecia po-
stepowania. Hoze on wykazywa¢ znaczne réznice nawet w ramach jed-
nego rodzaju postepowania Ffinansowego w zaleznosci od rodzaju
sprawy. Przykkadowo mozna wskaza¢, iz w zakresie postepowania
daninowego w niektdorych rodzajach obcigzen postepowanie rozpoczy-
na sie w. momencie wypednienia przez obywatela zgloszenia obowigzku
podatkowego w formie ztozenia deklaracji. Jako réwnoznaczne ze
zgtoszeniem obowigzku podatkowego traktuje sie przy  niektorych

a W. Dawidowie 2z Instytucja ukdadu stosunkéw "‘u-
rzad-obywatel' w ramach ogélnego postepowania administracyjnego.
"Studia Prawnicze™ 1965, nr 7.



rodzajach oboigienn ztozenie wniosku w «prawie karty podatkowej lub
ryczattu podatkowego. Niekiedy takze ztozenie przez podatnika
zeznan podatkowych moze by¢ elementem wszczynajacy» tok postepo-
wania. Homentem wspolnym dla wymienionych fora wszczecia poste-
powania jest fakt, iz nastepuje ono zawsze jako wynik wypednienia
przez strone okreslonego proceduralnego obowigzku podatkowego,

Podobnie ksztattuje sie sytuacja w tych rodzajach postepowania
finansowego, w ktdérych wszczecie postepowania traktowane jest ja-
ko uprawnienie obywatela, np. wniosek kredytowy moze by¢ zrézni-
cowany pod wzgledem formalnym w zaleznosci od rodzaju i wielkosci
kredytu , a takze przestanek zwigzanych z osobg kredytobiorcy.
Niezaleznie jednak od faktu, czy wszczecie postepowania przepisy
traktujag w kategorii uprawnien czy obowigzkoéw proceduralnych o-
bywatela, nastepuje to na odpowiednich drukach 1 formularzach u—
rzedowych.

W stadium postepowania wyjasniajacego obywatel moze by¢ zobo-
wigzany do osobistego stawienia sie przed organem finansowym. W
zasadzie mozna stwierdzi¢, iz w kazdym rodzaju postepowania  Fi-
nansowego organy panstwa mogg wzywa¢ osoby do udziatu w podejmo-
wanych czynnosciach i ztozenia wyjasnien lub zeznan osobiscie, Je-
zeli jest to niezbedne dla wykonywania czynnosci urzedowych lub
1"™ozstrzygnlecia sprawyl0. Wykonanie tego obowigzku ni*  powinno
jednak by¢ dla obywatela zbyt ucigzliwe.

Tok postepowania Ffinansowego Jest tak skonstruowany, iz prak-
tycznie organy finansowe nie muszg naduzywaC¢ swego uprawnienia do
wzywania obywateli celem skdadania osobistych wyjasnien. Najczes-
ciej wszystkie dane tego typu sa bowiem zawarte w formularzach i
drukach urzedowych, poprzez ktére obywatel wszczyna postepowanie.

Wydaje sie nawet, iz w niektérych rodzajach postepowania TFi-
nansowego osobisty udziat obywatela w postepowaniu traktowany by+
by Jako jego uprawnienie (np. w postepowaniu dewizowym). Sytuacja
taka obecnie ma sslejsce w postepowaniu celnym. Jako uprawnienie
(tzw. prawo asysty) traktuje sie udziat w rewizji celnej osoby,
ktora zgtosita towar do odprawy celnej. Tylko w wyjatkowych ey-
luacjach nie cierpigcych zwhoki lub na skutek zrzeczenia sie u-

b Np. co do-lfciby poreczycieli.
Por. art. 50 § 1 kpa.



uczestnictwa przy rewizji oraz niestawienia sie zainteresowane,)
osoby rewizja moze zostaC przeprowadzona ber Jej udziatu.

Bardzo waznym uprawnienie® obywatela Jest zagwarantowanie moz-
liwosci zadania przeprowadzenia lub dopuszczenia dowodu, a takze
mozliwoS¢ czynnego udziatu w przeprowadzeniu dowodu. Poszczegdlne
rodzaje postepowania finansowego nogq by¢ oparte na ro.znych Srod-
kach dowodowych. Przeprowadzenie dowoddw praktycznie wystepdje
przede wszystkim na grande postepowania podatkowego i ubezpie-
czeniowego-

\Y postepowaniu podatkowym oraz ubezpieczeniowym obowigzuje ge-
neralna zasada, iz Jako dowdéd nalezy dopusci¢ wszystko, co moze
przyczyni¢ sie do wyjasnienia sprawy, a nie Jest sprzeczne z pra-
wemll. Dowodami sg dokumenty, zeznania Swiadkéw, opinie bie-
glych, ogledziny oraz wyjasnienia strony. Szczegélnymi rodzajami
dokumentéw sg w postepowaniu podatkowym ksiegi handlowe, podatkowe
oraz rachunkowe. Ruszg by¢ one prowadzone rzetelnie, aby mogty
by¢ uznane za dowdd w postepowaniu podatkowym. W przeciwnym  wy-
padku moga b/¢ bowiem nie uznane za dowdd przez organ podatkowy.

Zadanie strony dotyczace przeprowadzenia dowodu powinno  by¢
uwzglednione zawsze, gdy przedmiotem dowodu Jest okolicznos¢ ma-
jaca znaczenie dla sprawy lub wydania decyzji. Tylko w przypad-
ku, gdy zadanie dotyczy okolicznosci juz stwierdzonych Innymi do-
wodami, a przeprowadzenie dowodu nie zostato ogloszone w  odpo-
wiednim terminie, organ administracji finansowej moze nie uwzgl -
dni¢ zadania.

Moze takze zaistnie¢ sytuacja, Iz wszelkie przeprowadzona
Srodki dowodowe nie doprowadzg do wyjasnienia sytuacji. Wowczas
organ administracji panstwowej moze p.”zestucha¢ strone wedtug za-
sad przewidzianych dla swiadkéw, z wydgczeniem przepisow o Srod-
kach przymusu.

Strona ma prawo bra¢ udziat w przeprowadzaniu dowodu, o czra
powinna by¢ odpowiednio wczesniej zawiadc-slone Jej udziat nie
cusi ogranicza¢ sie do biernej obecnosci, gdyz uprawnienie to O-

n Por. art. 75 kpa oraz 8§ 67 Instrukcji nr 58/70 w sprawie
zasad i trybu postepowania_organow PZU przy wydawaniu decyz’i_  O-
raz zalatwianiu skarg 1 wnioskéw, Warszawa 1970; zmiana w 1973 r.
czesci dotyczacej wydawania decyzji i sposobu zatatwienia skarg” i
wnioskow (nie publikowana).

Por. ax™t, 79 8 1 kira oraz- § 71 pkt 1 instrukcji nr 50/70.



bejmuje mozliwo$¢é zadawania pytan $wiadkom, bieglym ora* sklada-
nie wyjasnien.

Na obywatela ni« bedacego strong w toczacym sie  postepowaniu
finansowym moze by¢ natozony obowigzek skdadania zeznann o charak-
terze Swiadka. Wykonanie tego obowigzku zostato zabezpieczone o>
powiednimi Srodkami preymusuM Jednakie w postepowaniu ubezpiecze-
niowym korzystanie z sankcji okreslonych przepisami kpa nie Jest
zalecane (w ubezpieczeniach obowigzkowych), zas nie moze by¢ wW o-
gole stosowane w postepowaniu w sprawie ubezpieczen dobrowolnych

Obowigzek skkadania zeznan w charakterze swiadka przez obywa-
tela Jest wydgczany w stosunku do oséb niezdolnych do spostrzega-
nia lub komunikowania swych spostrzezen, zobowigzanych do zacho-
wania tajemnicy panstwowej lub stuzbowej a takze osOb duchowych
co do faktow objetych tajemnica spowiedzi. Natomiast mogg odmo-
wi¢ zeznah w charakterze sSwiadka matzonek strony, wstepni, zstepni,
rodzenstwo strony, powinowaci pierwszego stopnia, przysposobieni
przez strone oraz bedacy pod opieka lub kuratelg strony. Kazdy ze
Swiadkdéw moze takze nie odpowiadaC na pytania, gdy odpowiedzi mo-
glyby narazi¢ Jego lub Jego bliskich na odpowiedzialnos¢ karna,
hantbe lub bezposrednig szkode majatkowg albo spowodowa¢ narusze-
nie obowigzku zachowania prawnie. chronionej tajemnicy zawodowejl'\
Po stronie organu lezy obowigzek pouczenia strony o prawie odmowy
zeznan.

Z postepowaniem wyjasniajacym oraz gromadzeniem dowodow zwig-
zane Jest inne uprawnienie obywatela, a mianowicie mozliwos¢ za-
zadania przeprowadzenia rozprawy. Rozprawa w postepowaniu Ffinan-
sowym Jest rzadkoscig. Oparta Jest na przepisach kpa (w postepo-
waniu podatkowym) lub przepisach wzorowanych bezposrednio na od-
nosnych rozwigzaniach zawartych w kpa (w postepowaniu ubezpiecze-
niowym)1~. Powinna ona by¢ przeprowadzona wéwczas, gdy zapetfi
to przyspieszenie lub uproszczenie postepowania, badz osiggniecie
celu wychowawczego albo gdy wymaga tego przepis prawa. Takze gdy
zachodzi potrzeba uzgodnienia intereséw stron, albo gdy Jest, to
niezbedne dla wyjasnienia sprawy przy udziale s$wiadkéw lub bie-

Por. art, 88 kpa.
& Por. 8 79 instrukcji nr 58/70 wraz z komentarzem.
15 Por. art, 82 i 83 kpa oraz 8§ 74 pkt 1 instrukcji nr 50/70,
1™ Por, rozdz, V kpa oraz rozdz. Xl instrukcji nr 56/70.



gtych, organ powinien przeprowadzi¢ rozprawe. Przestanki te w po-
stepowaniu finansowy« zachodzg rzadko, stad tez mniejsze znacze-
ni* wskazanej Instytucji proceduralnoprawnej w trakcie rozstrzy.
gania spraw finansowych. Czesto takze przekonanie sie w praktyce
0 niecelowosci stosowania rozprawy (np. w postepowaniu ubezpiecze-
niowya) wplywa ujemnie na jej upowszechnienie w réznych rodzajach
postepowania finansowego.

Podobnie w postepowaniu finansowym aniejazy Jest wpdyw stro-
ny na zawieszenie postepowania. Weddug zasad ogolnych kpa strona
wszczynajaca postepowanie aa prawo zazada¢ zawieszenia postepowa-
nia, gdy nie sprzeciwiajg sie temu Inne strony oraz nie zagraza

to interesowi spoteczneau . Natomiast w postepowaniu Finansowya
zawieszenie postepowania nastepuje najczesciej wowczas, gdy roz-
patrzenie sprawy i wydanie decyzji zalezy od uprzedniego roz-

strzygniecia zagadnienia wstepnego przez wkasciwy organ lub sad. W
takiej sytuacji nie nastepuje to na wniosek strony. Wydaje sie, iz
w niektdérych rodzajach postepowania finansowego ze wzgledu na 1-
stote rozpatrywanych spraw finansowych wystgpienie przez strone z
zadanlea zawieszenia postepowania Jeet w ogéle niemozliwe (np. w
postepowaniu dewizowym). Stanowi to ifftotne ograniczenie ochrony
prawnej obywatela. Natoafast nie wydaje sie, aby uprawnienie o-
bywatela do zadania podjecia zawieszonego postepowania aogdo na
gruncie postepowania finansowego doznawa¢ podobnych ograniczen.

Z postepowaniem dowodowym dgczy sie obowigzek obywatela oka-
zania przedmiotu ogledzin Ha to miejsce wowczas, gdy przed-
miot ten znajduje sie w posiadaniu obywatela. Ogledziny Jako
czynnos¢ zmierzajaca do wyjasnienia sprawy w postepowaniu Ffinan-
sowym majgq raczej znaczenie uzupedniajgce w stosunku to innych
Srodkéw dowodowych. Instytucja ta gdownie znajduje zastpso*ani* w
postepowaniu dewizowym, ubezpieczeniowym, celnym. Stad tez o-
bowlgzek okazania przedmiotu ogledzin nie Jest dla obywatela zbyt
ucigzliwy.

W poprzedzajacych rozwazaniach zasygnalizowano Scisty zwigzek
zachodzacy miedzy dziataniem obywatela a wszczeciem postepowania.
W niektorych rodzajach postepowania finansowego, gdzie wszczeoie
postepowania traktowane Jest w kategorii uprawnienia, pozostawiono

Por. art. 98 § 1 kpa.
Por. art. 85 § 1 kpa.
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obywatelowi takze mozliwos¢ wpdywu na zamkniecie toczgcego sie po-

stepowania, Ma to miejsce w postepowaniu ubezpieczeniowy« (w za-

kresie ubezpieczen dobrowolnych) i kredytowym, gdyz obywatel w

kazdej chwili moze wycofa¢ swdj wniosek (oferte). Najczesciej prze-
pisy dacza z tym faktem obowigzek zapltaty okreslonej naleznosci

pienieznej (np. w postepowaniu kredytowym) tytudem kosztéw mani-

pulacyjnych poniesionych przez swiadczacg instytucje. Sa to Jed-

nak kwoty tak znikome, Zze trudno Je uzna¢ za znaczgce nawet dla

os6b o najnizszych dochodach.

Kolejne proceduralne uprawnienie obywatela dgczy sie z bez-
czynnoscig organéw powodanych do zalatwienia danego rodzaju spraw
finansowych. Najbardziej optymalne rozwigzanie stosowane Jest w
postepowaniu daninowym, w ktérym strona ma prawo zgdaC¢ przekaza-
nia nie zalatwionej w terminie sprawy do instancji wyzszej celem
jej zakatwienia. W innych rodzajach postepowania Ffinansowego 1-
nicjatywa w tym zakresie pozostawiona Jest raczej organowi za-
+atwiajacemu sprawe. Powinien on zawiadomi¢ strone oraz organ
nadrzedny o przyczynach zwhkoki 1 wskaza¢ nowy termin zatatwienia
sprawy. Bardziej korzystne dla obywatela Jest z pewnoscig roz-
wigzanie stosowane w postepowaniu daninowym.

Niezwykle istotnym uprawnieniem proceduralnym gwarantujacym o-
bywatelowi bezstronnos¢ w rozstrzyganiu sprewy jest. mozliwos¢ za-
zadania wydaczenia pracownika lub organu z toczgcego aie postepo-
wania. Niestety, kwestia ta nie znalazta Jednolitego uregulowa-
nia w caltym postepowaniu Finansowym.

Analizujac przepisy mozna by przyjac¢ zasade, iz wydaczenie
pracownika lub organu w postepowaniu finansowym generalnie powin-
no zosta¢ oparte na odnosnych konstrukcjach prawnych kpa. Takiemu
rozwigzaniu sprzyja fakt, iz w niektérych rodzajach postepowania
finansowego przyjeto expressis verbis te zasade (w postepowaniu
daninowym), w innych oparto bardzo wyraznie rozwigzania prawne o-
bowigzujace w tym wzgledzie na kpa (w postepowaniu ubezpiecze-

niowym), zas w pozostatej czesci postepowania Finansowego nie
rozstrzygnieto wyraz Ue omawianej kwestii. Powstaje Jednak pro-
blem, czy zawsze stosowanie zasady ogolnej wyrazonej w kpa o]

wytaczeniu pracownika lub organu w cakym postepowaniu Finansowym
Jest zasadna.

Pracownik organu administracji panstwowej podlega wykgaczeniu
od udziatu w postepowaniu w sprawie: 1) w ktdérej jest strong



albo pozostaje z Jedng ze stron w takim stosunku prawnym, ze wynik
sprawy moze mie¢ wptyw na Jego prawa lub ooowiazki, 2) swego
matzonka oraz krewnych 1 powinowatych do drugiego stopnia, 3) o-
soby zwigzanej z nim z tytutu przysposobienia opieki lub kurateli,
h) w ktorej byt swiadkiem lub biegdym albo byt lub Jest przedsta-
wicielem jednej ze stron, albo w ktérej przedstawicielem strony
Jest Jedna z oséb wymienionych w pkt. 2 13, 5) w ktérej brat u-
dzlat w nizszej instancji w wydaniu zaskarzonej decyzji, 6) z po-
wodu ktérej wszczeto przeciw niemu dochodzenie stuzbowe, postepo-
wanie dyscyplinarne lub karne, 7) w ktérej Jedng ze stron Jest o-
eoba pozostajgca wobec niego w stosunku nadrzednosci stuzbowej .
Takze wszelkie watpliwosci co do bezstronnosci pracownika mogag byc¢
przyczyna jego wykaczenia.

Z kolei, wykaczenie organu nastepuje od zatatwienia sprawy
dotyczacej intereséw majatkowych: 1) jego kierownika lub  osbb
pozostajacych z tym kierownikiem w stosunkach pokrewienstwa lub
powinowactwa, przysposobienia, opiek* lub kurateli, 2) osoby
zajmujacej stanowisko kierownicze w organie bezposSrednio wyzszego
stopnia lub os6b pozostajacych z nim v stosunkach, o ktérych by-
+a mowa wyzej.

Zasady powyzsze znajdujg zastosowanie w postepowaniu danlnowym.
Takze w postepowaniu ubezpieczeniowym przepisy o wykgczeniu pra-
cownika oraz organu zostaty sformutowane w podobny sposoéb. W
postepowaniu dewizowym brak Jest przeszkdéd formalnych  stosowania
przepisow kpa. Praktycznie Jednak mozliwos¢ skorzystania 2z tego
uprawnienia przez obywatela Jest ograniczona, skoro nie zna o0so6b
rozpatrujacych Jego wniosek. Mozliwos¢ realnego wykorzystania tej
instytucji wymagataby radykalnych zmian szeregu przepisow dotycza-
cych toku postepowania dewizowego. Podobna sytuacja wystepuje w
postepowaniu kredytowym. W postepowaniu celnym wymég szybkiego
dokonywania odprawy celnej stawia pod znakiem zapytania mozliwosc¢
petnego wykorzystania instytucji wytaczenia pracownika lub organu.
Wydaje sie Jednak, iz dla obywatela uprawnienie to iest ,ledy® z
podstawowych w zakresie postepowania Ffinansowego, stauowigcych
rancje prawidfowego rozstrzygania Jego spraw. Z tego wzgledu kwe*
stla ta powinna doczeka¢ sie wyraznego, Jednolitego uregulowania w
catym postepowaniu Finansowym.

Kolejne uprawnienie obywatela o charakterze procedur in,a
wigze sie z instytucja umorzenia postepowania. Zakonczenie poste-



powania poprzez umorzeni* nastepuj* w fonie decyzji uprawnione-
go organu. Takie zatatwienie eprawy Jest mozliwe, gdy postepowa-
nie z Jakichkolwiek przyczyn etato sie bezprzedmiotowe. Jei»/* r
uprawnien proceduralnych obywatela Jest mozliwo$¢ ztozenia wniosku
o umorzenie postepowania. W postepowaniu finansowym sytuacja taka
praktycznie® sie nie zdarza. Natomiast obywatel mote wplyngé na u-
morzenie postepowania w niektdrych rodzajach spraw poprzez swoje
dziatanie, np. w postepowaniu kredytowym poprzez wycofanie wnio-
sku kredytowego.

Obok instytucji umorzenia postepowania w prawie podatkowym
funkcjonuje instytucja umorzenia platnosci podatkowych, co do kté-
rych stwierdzono istnienie obowigzku podatkowegol9. Instytucja ta
wigze sie z fazg wykonywania decyzji podatkowych. Umorzenie plat-
nosci podatkowych moze nastgpi¢ z urzedu lub na wniosek podatni-
ka w przypadkach gospodarczo uzasadnionych lub zastugujacych ne
szczegolne uwzglednienie. Umorzenie takie nie moze mieC¢ miejsca w
odniesieniu do podatku wyréwnawczego, opkat z tytulu zgloszenia
obowigzku podatkowego oraz sktadek na rzecz PZU za  obowigzkowe
ubezpieczenie budynkéw oraz mienia w gospodarstwach rolnych. Nie-
ktére kategorie podatnikow korzystaja ze szczegdlnych preferencji
w zakresie umorzenia pdatnosci naleznosci pienieznych np. osoby
niewidome.

Z wydaniem decyzji przez kompetentny organ parnistwa 4gczy sie
uprawnienie obywatela do zadania uzupeinienia decyzji. Moze on w
terminie czternastu dni od dnia doreczenia lub ogtoszenia decyzji
zazadac¢ Jej uzupednienia co do rozstrzygniecia badf co do prawa
odwotania, wniesienia w stosunku do decyzji powédztwa do sadu
powszechnego lub skargi do sadu administracyjnego, albo sprosto-
wania zamieszczonego w decyzji pouczenia w tych kwestiach20. Upraw-
nienie to ma dla obywatela istotne znaczenie ze wzgledu na ograni-
czong znajomos¢ nora prawa finansowego2l. Jednakze nie w cakym
postepowaniu Ffinansowym znajduje ono swdj prawny wyraz. Praktycz-
nie nie wystepuje ono w tych rodzajach postepowania finansowego, w
ktérych nastgpito ograniczenie Jawnosci (np. w postepowaniu Kkre-

19
Por. art. 31 ustawy z dnia 19 XIl 1980 r. o zobowigzaniach
podatkowych (DzU nr 27, poz. 111),

20 Por. art. 111 8§ 1 kpa.
2 Por. szerzej rozdz. IV pkt 3 pracy.



dytawym, w ktdérym obywatel nie zna organu ani pracownika roz-
strzygajacego jego wniosek kredytowy), a takze tam, gdzie gwa-
rancje proceduralne pozycji obywatela w zasadzie nie istnieja (np.
w postepowaniu dewizowym).

Kolejna grupa uprawnien obywatela, majaca niezwykle istotne
znaczenie dla zagwarantowania Jego pozycji w postepowaniu Finan-
sowym, zwigzana jest z mozliwosScig wzruszenia decyzji Ffinansowej .
WSrod nich najwazniejszg role pedni uprawnienie do wniesienia
przez obywatela odwotania od decyzji wydanej przez wkasciwy or-
gan administracji panstwowej22. Funkcjonujg takze inne rozwigza-
nia prawne pozwalajace na kwestionowanie rozstrzygniec organéw
panstwa J. Dokonanie ich klasyfikacji nie Jest sprawg prostg ze
wzgledu na mozliwos¢ zastosowania roznych kryteridw podziatu. Jed-
nakze ze wzgledéw na przejrzystos¢ rozwazan mozna dokona¢ podzia-
4u wedtug kryterium organéw wkasciwych do rozpatrywania zaskarzen.
Zgodnie z nim mozna rozrozni¢ Srodki rozpatrywane przez organy
administracji panstwowej oraz sgdy. Uzupedniajgcym podziatem do-
konanym weddug kryterium rodzaju kwestionowanej decyzji Jest kla-
syfikacja na Srodki nadzwyczajne i zwyczajne.

W pordéwnaniu z postepowaniem administracyjnym zagadnienie we-
ryfikacji rozstrzygnie¢ organdéw w postepowaniu finansowym charak-
teryzuje sie znacznym stopniem skomplikowania. Jest to wynikiem
obowigzywania w poszczegdlnych rodzajach postepowania finansowego
réznych konstrukcji prawnych srodkéw odwotawczych, termindw, try-
bu ich wnoszenia itp, Z tego wzgledu stosowanie  tego samego
Srodka odwotawczego w odniesieniu do réznych spraw finansowych mo-
ze by¢ nawet w znacznym stopniu zrdéznicowane.

- Podstawowym Srodkiem odwodawczym przystugujacym obywatelowi w
postepowaniu finansowym Jest odwokanie. Uprawnienie to prowadzi
do merytorycznego wzruszenia decyzji organu panstwowego. W  nie-
ktdérych rodzajach postepowania finansowego konstrukcja  odwodania
od decyzji oparta zostata na rozwigzaniach stosowanych w postepo-
waniu administracyjnym. Ha to miejsce w postepowaniu  daninowym.

2% Por. np. B. Adamiak, _ Prawo odwotania w swietle
nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego, '‘Acta Uniwer-
sitatls Wratlslaviensis"™ 1978,-nr 7-8.

2"Por. H. Stahl, Srodki prawne w -postepowaniu admi-
nistracyjnym, ZNUL 1972, z. 921



ubezpieczeniowym i celnym. Natomiast w postepowaniu dewizowym i
kredytowym obywatel nie posiada mozliwosci odwotania sie od de-
cyzji organu. Ma tu bowiem miejsce jednoinstancyjny tok postepowa-
nia. Jest to istotne, a nie zawsze uzasadnione ograniczenie, sta-
nowigce Jedng z podstawowych przestanek negatywnej oceny rozwigzan
prawnych, ktorych celem Jest zagwarantowanie pozycji obywatela w
tych rodzajach postepowania finansowego.

Regulacje prawne okreslajgace postepowanie odwoktawcze w spra-
wach podatkowych sg szczegétowe, cho¢ nie zawsze w pedni zgodne
z zasadami stosowanymi w postepowaniu administracyjnym. Obywatelo-
wi przystuguje odwotanie do organu podatkowego wyzszego stopnia
lub podatkowej komisji odwotawczej2 . W przypadku, gdjr wymiar 1
pobér podatku w T instancji odbywa sie poprzez platnika, odwotanie
moze nastgpi¢ do organu podatkowego I instancji. Z kolei od Jego
decyzji przystuguje obywatelowi odwodanie do organu podatkowego Il
instancji. 0d decyzji wydanej przez organ podatkowy lub podatkowa,
komisje odwotawczg w Il instancji odwoltanie nie przystuguje.

Obywatel odwodujacy sie od decyzji podatkowej zobowigzany Jest
do sformutowania zarzutéw przeciwko decyzji, istoty i zakresu.zg-
dania stanowigcego przedmiot odwotania oraz dowodow uzasadniajg-
cych to zgdanis . Sg to obowigzki znacznie szersze niz w ogol-
nym postepowaniu administracyjnym #

Odwotanie od decyzji organu podatkowego nie wstrzymuje jej
wykonania. Na obywatelu cigzy wiec obowigzek wykonania zobowigza-
nia podatkowego mimo ztozenia odwokania. Jednakze moze on wska»
zaC na swOj wazny interes, Kktéry wymaga wstrzymania wykonania de-
cyzji podatkowej. Organ podatkowy Jest bowiem zobowigzany do
wstrzymania wykonania decyzji w przypadku uzasadnionym i.iteresem
spotecznym lub waznym interesem podatnika. Natomiast gdy obywa-
tel wplacit naleznos¢, zas odwotanie zostato uwzglednione co do
catosci lub czesci wptaconej kwoty, wéwczas stuzy mu uprawnienie
do zwrotu uiszczonej sumy.

2 Por. W. Sobus, Niektdre problemy dziatalnosci komi-
sji ?odatkowych, "Finanse" 1972, nr 12 oraz tenze, Niektore
problemy udziatu czynnika spotecznego w postepowaniu  podatkowym,
“Finanse™ 1980, nr 1.

2™ Por. art. 170 kpa.
2~ Por,, art. 128 kpa.



W trakcie postepowanie odwotawczego obywatelowi przystuguje
prawo do cofniecia odwotania. Organ odwotawczy nie uwzglednia
jednak cofniecia odwotania, gdy prowadzi to do utrzymania w mocy
decyzji naruszajacej prawo lub Interes spoleczny. W postepowaniu
podatkowy* obowigzuje takie odmienna niz w ogélnym postepowaniu
administracyjnym zasada, ze gdy w toku postepowania odwokawczego
organ rozpatrujacy stwierdzi, ze zobowigzanie podatkowe  zostato
ustalone w kwocie nizszejr niz to wynika z obowigzujacych przepi-
sbw, zwraca sprawe organowi podatkowemu I instancji ¢ celu doko-
nania wymiaru uzupedniajacego oraz zmiany w tym samym® i zakresie
dotychczasowej decyzjil7 . Rozwigzanie to noze w istotny  sposéb
ograniczy¢ prawo odwoltania sie obywatela, ktéry biorac pod uwa-
ge mozliwos¢ zwiekszenia zobowigzania pienieznego, rezygnuje ze
wzruszenia decyzji podatkowej. -Konstrukcja ta, zabezpieczajac wy-
raznie interes fiskalny padstwa, nie chroni pozycji obywatela, a
nawet jg ostabia.

W postepowaniu celnym obywatelowi przystuguje prawo wniesienia
odwotania do Gkdwnego Urzedu Cet za posrednictwem organu celnego™
ktéry wydat decyzje. Obowigzujg w tym zakresie zasady przewidzia-
ne w kpa™®. Stanowig one dla obywatela wystarczajace zabezpiecze-
nie mozliwoSci wzruszenia nieprawiddowej decyzji celnej.

W postepowaniu ubezpieczeniowym zagwarantowano obywatelowi
dwie drogi odwokawcze. Pierwsza Jest drogg postepowania admini-
stracyjnego. W tym trybie obywatel moze ztozy¢ odwotanie do or-
ganu bezposrednio nadrzednego P2U tj. oddziatu wojewddzkiego. Po-
stepowanie toczy sie wowczas weddug zasad analogicznych do posta-
nowien kpa. Natomiast od odmownej decyzji organu PZU w sprawie za-
warcia umowy ubezpieczenia przystuguje prawo odwodania do Mini-
stra Finansow.

Druga droga odwotawcza Jest droga postepowania cywilnego. U-
bezpieczajagcy obywatel, nie zgadzaS5ac sie z decyzjg organu nad-
rzednego PZU albo nie chcgc skorzysta¢ z drogi postepowania od-
wotawczego administracyjnego, moze skierowaC¢ sprawe na droge sag-
dowg (do sadu rejonowego). Niedopuszczalne jest korzystanie z o-
bydwu trybow Jednoczesnie. Organ odwotawczy PZU po stwierdzeniu,
ze to samo roszczenie Jest przediiotem toczgcego sie przeciwko PZU

7 Por. art. 174 oraz art,~139 kpa.
28 Por. rozdz. 10 kpa.



postepowania sgdowego powinien postepowanie odwotawcze  zamknac,
wydajac decyzje o umorzeniu postepowania™9 .

Zagwarantowanie obywatelowi wyboru drogi odwotawczej Jeet roz-
wigzaniem dobrze zabezpieczajgcym mozliwoSC wzruszenia przez niego
decyzji w toczacym sie postepowaniu ubezpieczeniowym. Wzmacnia te
ocene fakt, iz instytucja odwotania w drodze administracyjnej od
decyzji ubezpieczeniowej zostata uregulowana zgodnie z postanowie-
niami kpa. Stawia to obywatela w duzo korzystniejszej sytuacji
niz w innych rodzajach postepowania finansowego, w ktérych odsta-
piono od tej zasady.

W postepowaniu dewizowym wydawane decyzje maja charakter osta-
teczny i nie przystuguje od nich zaden Srodek odwotawczy. Jedno-
instancyjnos¢ postepowania dewizowego tdumaczona Jeet tym, 1z Mi-
nister Finanséw Jest naczelhym organem administracji panstwowej,

rozpatrujgcym sprawe w | instancji. Tymczasem w  rzeczywistosci
decyzje dewizowe sg podejmowane przez upowazniony do tego aparat
bankowy. Wydaje sie wiec, iz nie ma przeszkod formalnych do

wprowadzenia rozwigzania, zgodnie z ktdrym od Indywidualnych ze-
zwolenn dewizowych wydawanych przez aparat bankowy odwotanie mogto-
by by¢ skkadane do Ministra Finansow™0. Wzmocnidoby .ono gwaran-
cje proceduralne przestrzegania praworzadnosci w trakcie rozstrzy-
gania indywidualnych spraw obywateli przez organy dewizowe. Z dru-
giej strony trudno oprze¢ sie wrazeniu, iz rozwigzanie takie mog-
doby sie staC¢ tylko zewnetrzng fasada trybu, ktéry obowigzuje w
chwili obecnej. Z tego wzgledu konieczne bydyby dalsze zmiany w
przepisach dewizowych, gwarantujgce m. in. obowigzek uzasadnie-
nia decyzji odmownej organu dewizowego oraz mozliwosS¢ wzruszenia
ostatecznej decyzji poprzez instytucje wznowienia postepowania o-
raz instytucje skarg i wnioskéw. taczne przeprowadzenie zmian we

wskazanych kierunkach stworzytoby sytuacje, w ktoérej obywatel
przestatby znajdowa¢ sie w pozycji podmiotu nie posiadajacego
praktycznie zadnych uprawnien w postepowaniu dewizowym. Wydaje

sie rowniez, iz nawet na podstawie aktualnie obowigzujacych prze-
piséw niektére z wymienionych postulatéw moghyby zostac zrealizo-
wane. Jednakze praktyka bankowa wbrew nim przyjmuje ostateczny
charakter decyzji dewizowych.

Por. 8 114 instrukcji nr 58/70.

) Por. J._Skoczylas, Dopuszczalnos¢ czynnosci de-
wizowych w prawie PRL, WarsSzawa 1979, s. 77 1 n.



Podobnie v postepowaniu kredytowym przepisy nie przewiduja
trybu odwotawczego, mimo it bez decyzji banku nie Jest mozliwe
zawarci* umowy kredytowej. Odmowna decyzja banku co do udziele-
nia obywatelowi kredytu Jest wiec niewzruszalna. Po pewnym cza-
sie moze on co najwyzej zdozyC¢ nowy wniosek kredytowy.

f Takie rozwigzanie nie wydaje sie stuszne. Mimo iz udzielenie
"obywatelowi kredytu nastepuje pcprzez zawarcie umowy kredytowej,
to Jednak bank nie Jest w tym wzgledzie zwolniony =z realizowania
okreslonej polityki kredytowej panstwa i nie moze swobodnie dyspo-
nowaC¢ kredytami. Musi dziaka¢ w tym zakresie na podstawie przepi-
séw prawnych, normujacych warunki kredytowania. Stad tez odmowa
udzielenia kredytu musi mied swoje uzasadnienie w tych przepisach
i zadaniach natozonych na bank. Wydaje sie wiec, iz w zakresie
postepowania kredytowego powlnpo nastgpi¢ wprowadzenie rozwigzan
umozliwiajacych wzruszenie przez obywatela decyzji kredytowej ban-
ku. V tej fazie postepowania kredytowego mozliwe Jest wprowadze-
nie konstrukcji opé&rtych na kpa.. Nie tylko pozwolitoby to na po-
prawe pozycji obywatela, ale takze mogtoby stanowi¢ wain, funkcje
sygnalizowania Jednostce nadrzednej nieprawiddowosci w dziakaniu
podlegtych jej organéw.

W postepowaniu finansowym obywatel posiada takze uprawnienie
do sktadania zazalen. Ten Srodek prawny Jest uzupednieniem odwo-
tania i stuzy do weryfikacji niektorych postanowien i decyzji
Incydentalnych nie rozstrzygajacych sprawy merytorycznie. Jest to
podstawowa roznica miedzy zazaleniem a odwokaniem. Poza tym Srod-
ki te nie wykazuja zbyt daleko ldacego zroéznicowania. W kwestiach
nie uregulowanych przepisami o zazaleniach znajdujg zastosowania
odpowiednie przepisy dotyczgce odwotan”2.

Uprawnienie obywatela do sk#adania zazalen w trakcie roz-
strzygania Jego spraw finansowych praktycznie posiada znaczenie w
postepowaniu daninowym, celnym i ubezpieczeniowym. W postepowa-
niu dewizowym oraz kredytowym w zwigzku z nieznajomoscig przez o-
bywatela przebiegu postepowania zazalenie nie znajduje racji bytu.
Caty przebieg tych postepowarn od momentu zdozenia wniosku do
chwili otrzymania decyzji Jest dla obywatela niewiadomg i dopiero

31 Por. art. 142 kpa.
N Por. art. 144 kpa.



koncowy efekt tych zabiegéw Jest podawany do Jego wiadomosci. Sko-
ro wskazane postepowania sg jednoinstancyjne i obywatel nie M

mozliwosci skorzystania z podstawowego Srodka Jaki* Jest mh? tanlV

to trudno w takiej sytuacji wprowadzi¢ do nich instytucje zazale-
nia. Mozliwos¢ taka rysuje sie tylko pod warunkiem zalany szeregu

przepisow okreslajacych tryb _rozpatrywania spraw dewizowych 1
kredytowych.
Wzruszenie decyzji wadliwych moze nastgpi¢ réwniez poprzez

wznowienie postepowania albo przez uniewaznienie decyzji. V o-
bydwu przypadkach obywatelowi stuzy uprawnienie do ztozenia wnio-
sku nadajgcego bieg sprawie. W postepowaniu danlnowym, celnym i
ubezpieczeniowym, w ktérych instytucje te Znalazty zastosowanie,
ich konstrukcja oparta zostata na rozwigzaniach kpa”~. W pozosta-
4ych rodzajach postepowania finansowego wzruszenie decyzji poprzez
wznowienie lub uniewaznienie nie aa nlejsca.

Wznowienie postepowania uzaleznione Jest 6d catego szeregu
przyczyn, enumeratywnie wyliczonych w przepisach prawnych . Tok
postepowania polega na uchyleniu wadliwej decyzji, s nastepnie na
przeprowadzeniu wznowionego postepowania i1 wydaniu decyzji meryto-
rycznej . Podobnie uniewaznienie decyzji nastepuje w przypadkach
Scisle okreslonych prawem35. Jednakze zagwarantowanie obywatelowi
wpdywu na uruchomienie tych Srodkéw prawnych stanowi istotny ele-
ment w kompleksie rozwigzan prawnych, gwarantujgcych Jego pozy-
cje w postepowaniu Finansowym.

Obok postepowania odwotawczego funkcjonuje takze postepowanie
ekargowe . Nie Jest ono w mysl postanowien kpa postepowaniem od-
wodtawczym ani nie moze go zastgpic¢. Wszczecie postepowania skar-
gowego jest Scisle zwigzane z uprawnieniem obywatela do skdadania
skarg 1 wnioskéw dotyczacych wszelkich spraw wchodzagcych w zakres
zadgnn organéw panstwowych. O tym, czy pismo Jest skargg albo
wnioskiem decyduje tres¢ pisma, a nie jego foraa zewnetrzna.

Tryb postepowania skargowego jest Scisle uregulowany przepisa-

N Por. np. art. V5 kpa oraz § 124 instrukcji nr 58/70.
N Tamze.
Por. art. 156 oraz § 134 instrukcji nr 58/70.

56 Por. W. Zabd+ocki, Tryb rozpatrywania skarg
dhug/ kodeksu postepowania administracyjnego w trakcie  stosowania
prawa, PiP 1979, nr 12.
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ni prawnymi . Przedmiotem skargi moze by¢ w szczegélnosci za-
niedbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan przez wkasciwe organy
lub przez ich pracownikéw, naruszenie praworzadnosci lub stusz-
nych interesow obywateli, a takze przewlek#e lub  biurokratyczne
zatatwianie spraw. Uprawnienie obywatela do skdadania skarg obok
wymienionych funkcji ogdlnospotecznych posiada rowniez dla nie-
go bardzo wazne znaczenie. W przypadku kiedy wydana zostaka w
Jego sprawie decyzja ostateczna, skarga Jest traktowana Jako zg-
danie wznowienia postepowania albo zadanie stwierdzenia niewaznos-
ci decyzji lub jej uchylenie badz zmiany z urzedu. W sytuacji gdy
tok instancji zostat wyczerpany, a decyzja Jest prawiddowa 1 oO-
stateczna, skarga Jest wiec czesto Jedyng drogg dla dalszego do-
chodzenia swych praw i obowigzkéw przez obywatela.

Instytucja skarg i1 wnioskow wystepuje we wszystkich rodzajach
postepowania finansowego, takze w postepowaniu dewizowym i kre-
dytowym, majacych charakter jednoinstancyjny. V postepowaniach,
tych wobec braku innych sSrodkéw, odwokawczych, skarga de  facto
etanowi dia® obywatela Jedyny Srodek, za pomocg ktdrego moze
wphyngé na rozstrzygniecie o swoich prawach. Wéwczas jej rola
wykracza znacznie poza zakdadang przez rozwigzania prawne.* Trudno
Jednakze uzna¢ taka sytuacje za normalng i1 korzystng dla obywa-
tela. Powinien on mie¢ bowiem zagwarantowane normalne Srodki praw-
ne dla dokonania wzruszalnosci decyzji dewizowej lub kredytowej.

Pewne rodzaje uprawnien posiadanych przez obywatela w poste-
powaniu Finansowym zwigzane sa z nadzwyczajnymi tokami postepowa-
nia. Ich znaczenie jest mniejsze ze wzgledu na ograniczony ra-
sieg nadzwyczajnych Ssrodkéw prawnych w postepowaniu Finansowym.

. Pierwszym z grupy uprawnien tego typu jest uprawnienie obywa-
tela do wyrazenia zgody na sprzeciw prokuratora. Instytucja ta
Jest nadzwyczajnym sSrodkiem prawnym przystugujacym  prokuratorowi
od decyzji terenowych organdéw administracji panstwowej, we wszy-
stkich przypadkach uzasadniajacych wznowienie postepowania lub u-
niewaznionie decyzji. Takze w przypadkach uzasadniajacych zmiane
lub uchylenie decyzji, a takze w stosunku do decyzji ostatecz-
nych i prawidbtowych podlegajacych uchyleniu ze wzgledu na stan
wyzszej koniecznosci moze by¢ zastosowany sprzeciw.

37 Por. dziat V111 kpa oraz (uchwate RM z 30-VII 1971 r. w "spra-

wie organizacji przyjmowania, rozpatrywania i zakatwiania skarg i
wnioskow (MP nr 41, poz. 260).



W zakresie postepowania finansowego akty finansowe  tereno-
wych organdw administracji panstwowej dotycza tylko postepowania
daninowego, dlatego tez w praktyce sprzeciw prokuratora Jest sto-»
sowany niezmiernie rzadko, stad tez niewielkie Jest znaczenie u-
prawnienia obywatela do wyrazenia zgody na sprzeciw prokuratora.
Na zmniejszenie roli teg<? uprawnienia wplywa takze zawezenie moz-
liwosci wyrazenia zgody przez strone tylko do niektdérych przy-
padkow3R.

Drugim rodzajem uprawnienia zwigzanym z nadzwyczajnym  tokiem
postepowania jest mozliwoS¢ zaskarzenia przez obywatela decyzji
organu panstwa do sgdu administracyjnego . Jednakze przyczyng
zaskarzenia decyzji moze by¢ tylko Jej niezgodnos¢ z prawem . O-
znacza to duze ograniczenie mozliwosci zaskarzenia decyzji Ffinan-
sowych. Sad edmlnistracyjny nie jest bowiem organem odwokawczym,
kontrolujgcym prawidtowos¢ ustalen faktycznych i dowodowych, sta-
nowigcych podstawe wydania decyzji finansowej. Sprawdza on Jedy-
nie prawidbowos¢ podstaw prawnych decyzji oraz przestrzegania w
toku postepowania norm prawa materialnego 1 proceduralnego. e
role sgdu administracyjnego podkresla fakt, iz skarge obywatel
moze wnies¢ do niego dopiero po wyczerpaniu toku Instancji w po-
stepowaniu administracyjnym.

Wprowadzenie sgdowej kontroli administracyjnej Jest 2z pewno-
Scig powaznym krokiem na drodze doskonalenia pozycji obywatela w
postepowaniu administracyjnym. Instytucja ta spednia takze inne
donioste funkcje ~ . Jednakze ograniczenie zakresu jej stosowania
czyni ja dla obywatela Jedynie uzupedniajacym sSrodkiem prawnym do-
chodzenia swoich uprawnien w postepowaniu Finansowym.

W postepowaniu administracyjnym wprowadzono rozwigzanie pole«
gajace na zagwarantowaniu obywatelowi mozliwosci uzyskania od-
szkodowania za szkode wynik#g wskutek wydania niewtasciwej decyzji
przez organ administracji panstwowej”2. Roszczenie obywatela moze

38 Por. art. 184 § 4 kpa.

Por. na temat sadowej kontroli administracji J. L ¢ t o w-
ski, J. Szrt»niawski, Kontrola administracji, fw: 1
System prawa administracyjnego, t. 2, Wrockaw 1978, s. 434 i n.

Por. art. 196 § 1 kpa.

A1Por. J, Swlagtkiewlcz, Przedmiotay zakres
sadowej kontroli decyzji administracyjnych, PiP 1980, nr 3.

Por. np. art. 153 8 1, 160 § 1 kpa.



dotyczy¢ Jedyni* rzeczywistej poniesionej szkody, zas ni* not*
obja¢ otraconych korzysci. Poza ty» ni* not* on ponoei¢ winy za
okolicznosci bedac* przyczyng wydania niewkasciwej decyzji. W za-
kresl* postepowania finansowego Instytucja ta znalazta zastosowa-
ni* tylko na gruncie postepowania daninowego. Stanowi ona Jedng
. Z podstawowych gwarancji zabezpieczajacych stuszny Interes obywa-
tela w postepowaniu Finansowy™.

Obok wskazanych w poprzedzajacych rozwatanlach istnieje sze-
reg uprawnien 1 obowigzkow obywateli zabezpieczajacych jego pozy-
cje lub interes spoteczny w caly» postepowaniu Finansowym. Zali-
czy¢ do nich nalezy a. In. uprawnienie do zadania wydania za-
Swiadczen, obowigzek zachowania przewidzianych prawem temindw, u-
prawnlenle do przywrécenia terminu, uprawnienie do przegladania
akt sprawy i sporzadzenia notatek 1 odpiséw, uprawnienie do za-
stepstwa w postepowaniu flnansowya. Czes$¢ z nich posiada uniwer-
salne znaczenie w calya postepowaniu Finansowy* (np. obowigzek
zachowania terainu, uprawnienie do zastepstwa w postepowaniu Fi-
nansowy»), niektdére zas doznajg ograniczen w okreélonych rodza-
jach postepowania finansowego (np. uprawnienie do przegladania akt
sprawy 1 sporzadzenia notatek i odpiséw w postepowaniu dewizowym).
Stanowig one Istotne uzupednienie wskazanych uprzednio uprawnien i
obowigzkow proceduralnych obywatela w postepowaniu finansowym.

Posiadane przez obywatela uprawnienia 1 obowigzki proceduralne
stanowig o jego pozycji w postepowaniu finansowym. Przeprowadzo-
ne rozwazania wykazaty, iz ocena pozycji prawnej obywatela w po-
stepowaniu finansowym nie moze by¢ Jednolita. Szczegdlnie mocnej
krytyki wymagaja unormowania proceduralne w postepowaniu dewizo-
wym i kredytowym. Praktycznie w tych rodzajach postepowania  fi-
nansowego nie istniejg zadne uprawnienia proceduralne, ktére sta-
nowidyby dla obywatela gwarancje posiadanych przez niego uprawnien
materialnych. Odnosi sie to zaréwno do toku przeprowadzania po-
stepowania, Jak i do mozliwosci wzruszenia decyzji organu Tfinan-
sowego. Motywowanie tego stanu wymogami spodeczno-gospodarczymi o-
raz polityka finansowa 1 ochrong interesu panstwa i spoteczen-
stwa nie stanowi przekonywajacej argumentacji. Te cele mozna bo-
wiem osiggng¢ nie ograniczajac w sposéb drastyczny uprawnien pro-
ceduralnych obywatela. Natomiast wadliwy stan prawny w dziedzi-
nie postepowania Ffinansowego oraz bledne metody dzialania organdw
panstwa sg bardzo silnie odczuwalne i spotykajga sie 2z dezaprobatag



spoteczng. Wydaje sie, iz ograniczenia Jezeli muszg by¢ etosowa»
ne, to powinny mie¢ miejsce raczej w prawie materialnymi Niwecze-
nie przez przepisy proceduralne zakresu materialnych uprawnien fi-
nansowych obywateli z zakresu prawa kredytowego 1 dewizowego Jest
traktowane przez nich jako odbieranie im naleznych przywilejow (u-
4 zyskania kredytu, Srodkoéw i czynnosci dewizowych) 1 naroszenle
norm obowigzujacego prawa materialnego za pomocg "‘kruczkéw  praw-

nych. Nie pogkebia to zaufania obywateli ani do organdéw panstwa,
ani do stosowanego przez nich prawa.
Analizujac tryb postepowania w pozostatych rodzajach spraw

finansowych nie thozma nie dostrzega¢ troski ustawodawcy o  Jak
najlepsze zagwarantowanie pednej ochrony praw 1 obowigzkéw Finan-
sowych obywateli w toku postepowania finansowego. Tendencja taka
jest wyraznie widoczna przy analizie aktow ustawowych. Z drugiej
strony, wysidki te sg czesto niweczone przez akty nizszego rze-
du, wyraznie zabezpieczajace interesy organdw postepowania kosz-,
tem obywatela. Przykdadem takiego stanu moze by¢ stosowanie w po-
stepowaniu ubezpieczeniowym calego szeregu rozwigzan zaczerpnie-
tych z kpa, wyraznie wzmacniajacych pozycje obywatela. Jednakze w
og6lInych warunkach uméw dotyczacych danego rodzaju ubezpieczenia
nastepuje obarczenie obywatela szeregiem obowigzkéw instrumental-
nych, ktérych wypednienie w decydujacy sposob wpdywa na  wyso-
koS¢ uzyskanego odszkodowania. Poza tym praktyka ubezpieczeniowa
bardzo niechetnie odnosi sie do stosowania niektérych rozwigzan
proceduralnych wzorowanych na kpa (np. rozprawy).

Podobna sytuacja ma miejsce w postepowaniu danlnowym. W chwi-
li obecnej proceduralne rozwigzania prawne pozycji obywatela sto-
sowane przy rozstrzyganiu spraw podatkowych sa bardzo nowoczesne
i daleko lepiej chronigce obywatela. Jednakze nawet przy zasto-
sowaniu takich konstrukcji wydaje sie, iz system przepiséw proce-
duralnych opiera sie na zasadzie ograniczonego zaufania do obywa-
teli. Swiadczy o tym m. in. konieczno$é gromadzenia dowodéw, ra-
chunkéw, samoobliczenia zobowigzan itd. Niemniej nalezy stwier-
dzi¢, 11z sg to Juz z pewnoscig rozwigzania gwarantujgce obywa-
telowi odpowiednig ochrone prawng.

Postulowa¢ nalezy przeprowadzenie reformy postepowag%a finan-
sowego wobec obywateli w dwoch podstawowych kierunkach . Pierw-

~  Por. kierunki doskonalenia postepowania administracyjnego



szy obejmuje postepowanie dewizowe i kredytowe i poltfga na doko-
naniu zmian przepiséw w celu zagwarantowania obywatelowi nalezy-
tej ochrony prawnej. Nalezy przy tym siegngC przynajmniej do pew-
nych rozwigzan wyksztatconych i sprawdzonych w postepowaniu admi-
nistracyjnym, dostosowujac Je do specyfiki danego rodzaju poste-
powania finansowego, np. wprowadzi¢ dwuinstancyjnos¢. Drugi z
kolei dotyczy catego postepowania finansowego i zwigzany jest =z
postulowanym wczesniej ujednoliceniem podstaw prawnych postepowa-
nia finansowego. Tylko Jednolite, a wiec jasne i znane obywate-
lowi konstrukcje prawne gwarantujg mu mozliwos¢ wykorzystania ich
dla realizacji swych uprawnien 1 obowigzkéw finansowych wobec pan-

stwa.

m. in. L. Bar? R. Siarkiewicz. Doskonalenie po-
stepowania administracyjnego, PiIP 1977, nr 3t . J. L etow-
s K I, 0 mozliwosSciach doskonalenia postepowania administracyj-
nego, PiP 1977, nr 5 J. Swiagtkiewicz, 0 potrze-
bie i kierunkach nowelizacji kodeksu postepowania administracyjne-
go, PiP 1977, nr6;. E.. Ochendowski, Propozycje do-

skonalenia niéktTrych instytucji postepowania administracyjnego,
PiP 1977, nr 12; J. Borkowski, -Z_zagadnien aktualiza-
cji kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1978, nr 1.
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przeprowadzone rozwazania s podstawg do wysuniecia nastepu-
jJacych wnioskéw i postulatow:

1. Wyznaczenie pozycji obywatela przez prawodawce Ffinansowego
jest Scisle uzaleznione od rozwigzan stosowanych w calym syste-
mie prawnym PRL, a takze w mniejszym zakresie - rozwigzan przy-
jetych w systemach prawnych panstw obcych i prawie miedzynaro-
dowym. Prawodawca finansowy Jest wlhadny wprowadzi¢ swoiste roz-
wigzania prawne, whasciwe tylko prawu finansowemu, w  sytuacji
gdy charakter regulowanych zjawisk tego wymaga. Na tym tle rodzi
sie postulat, aby podstawowe konstrukcje systemu prawnego PRL mo-

zliwe do zastosowania w prawie finansowym nie byty dowolnie
zmieniane w trakcie regulowania zjawisk finansowych. Prowadzi to
bowiem do dezintegracji systemu prawnego panstwa, czego zewne-

rrrnyT przejawem Jest chaos 1 sprzecznosci, a takze brak spdjnos-
ci prowadzonej w panstwie polityki prawnej.

2. W prawie finansowym wystepuje zjawisko zroznicowania zakre-
su uprawnien i obowigzkow obywateli. MozliwosS¢ korzystania z da-
nego uprawnienia czy obarczenia obowigzkiem prawnofinansowym czes-
to nie Jest taka sama dla kazdego obywatela. W normie prawnej
nastepuje kazdorazowo okreslenie warunkéw, czesto natury osobis-
tej, np. wiek, zawdd, pled Itp., od ktérych spednienia uza-
leznione Jest przyznanie danego uprawnienia prawnofinansowega Pra-
ktyka ta moze w pojedynczych przypadkach budzi¢ watpliwosci, gene-
ralnie jednak Jest uzasadniona koniecznoscig zapewnienia przez
prawodawce finansowego ochrony interesow fiskalnych panstwa w
trakcie prowadzenia publicznej dziatalnosci finansowej oraz warun-
kéw dla zrealizowania okreslonych celdow polityki spodeczno-gospo-
darczej i1 finansowej wobec obywateli.

3. Zdolnos¢ prawnoflnansowa obywatela odbiega od modelu cy-
wilnoprawnego, zakdadajacego mozliwos¢ posiadania przez kazda o-
sobe fizyczng wszelkich praw 1 obowigzkéw 2z zakresu prawa cy-



wilnego. Podmiotowos¢ prawnofinansowe obywatela wynika wydgcznie
z przepisOw prawa przedmiotowego, wskazujacych kazdorazowo gru-
vjfg podmiotéw danego uprawnienia lub obowigzku prawnofinansowego.
Rozwigzanie takie zblizone Jeet do stosowanego w prawie admini-
stracyjnym uksztattowania podmiotowosci obywatela. Wimo wyraznego
stosowania takiego rozwigzania prawodawca zbyt czesto odsyka do
przepisow prawa cywilnego w kwestii oceny zdolnosci prawnej oby-
wateli. Zabieg taki, nie majacy wiele wsp6élnego z rzeczywistos-
cig, stwarza jedynie pozory innej niz to ma miejsce pozycji praw-
nej obywatela w zakresie publicznych zjawisk finansowych, albo-
wiem automatyczne stosowanie rozwigzan cywilnoprawnych oznacza do-
mniemanie posiadania wszelkich praw i obowigzkéw prawnofinan-
sowych przez kazdego obywatela. Z tego wzgledu postulowa¢ nale-
zy zmiane odnosnych rozwigzan prawnych, bowiem stwarzajg one zdu-

dzenie Istnienia na wzér prawa cywilnego réwnej pozycji wszy-
stkich obywateli w zakresie stosunkéw prawnofinansowych.
4. W pranie finansowym - obok oséb fizycznych 1 prawnych -

wystepujq podmioty ''grupowe' zdozone z kilku oséb fizycznych. Ich
funkcjonowanie wywotuje wiele problembw, wsSrod ktérych szczegol-
nie istotne znaczenie posiada zagadnienie utraty zdolnosci-prawno-
finansowej przez niektdre osoby wchodzace w sk#ad podmiotu ‘*‘gru-
powego'” na rzecz Jednej z os6b, bedacej reprezentantem catego
zespotu. Wystepowanie podmiotow tego typu wywoduje takze — sze-
reg probleméw zwigzanych 2z zasada szerokiej odpowiedzialnosci o-
s6b wchodzacych w ich skbad 2z tytubu zobowigzan finansowych. Nie-
kiedy rozwigzania przyjete w zakresie strony podmiotowej moga rzu-
towa¢ nawet na uprawnienia i obowigzki prawnofinansowe innvch oby-
wateli. Rozwigzania konstrukcyjne strony podmiotowej stosunku
prawnofinansowego, w ktorym wystepuje obywatel sg determinowane
ochrong interesu fiskalnego panistwa. Wydaje sie Jednak, iz w wie-
lu przypadkach ochrona ta jest zbyt daleko idaca i narusza Auszne
interesy obywateli. Konieczne sg takze zmiany konstrukcji podmio-
towych pozwalajgce na zdagodzenie odpowiedzialnosci niektdérych o-
s6b za zobowigzania finansowe. Zmiany legislacyjne powinny zmie-
rzaC zdecydowanie w kierunku wyczerpujgacego uregulowania wszy-
stkich kwestii zwigzanych ze strong podmiotowg stosunku prawnofi-
nansowego, gdyz - jak sie wydaje - szczeg6lnie w  przypadku
wystepowania podmiotéw '‘grupowych'™ rozwigzania prawne nie zawsze
w sposéb pedny ksztakttujg i uwzgledniajg wszystkie mozliwe sytua-
cje faktyczne.



5. W przeciwienstwie do konstrukcji zdolnosci prawnofinansowej
stuszne jest oparcie konstrukcji zdolnosci do dziatan pjHWKYCh w
zakresie prawa finansowego na modelu cywilnoprawny*. Moznu co
najwyzej postulowa¢ potrzebe wyraznego odestania w tym wzgledzie
do przepisow prawa cywilnego.

6. Bardzo istotnym, a nie zawsze docenianym czynnikiem wpty-
wajagcym na powstanie i stosowanie nora prawnych, statuujacych u-
prawnienia i obowigzki prawnofinansowe obywatela, jest proces
planowania finansowego, bedacy wyrazem prowadzonej w panstwie
biezacej i1 wieloletniej polityki finansowej. Wimo braku bezpow
Sredniego zwigzania obywatela normami i postanowieniami planowymi,
ich wpbyw na pozycje prawna tego podmiotu w zakresie prawa  fi-
nansowego jest bardzo silny, cho¢ nie zawsze bezposrednio uchwyt-
ny. Wyraza sie on m. in. realizacjg przez normy prawnofinansowe,
adresowane do obywateli, tych samych celéw, jakie stawiane s3a
przed.,nort3tl planowymi, tworzonymi w ramach polityki Ffinansowej
panstwa. Wyposazenie organow posiadajgcych kompetencje do ksztatk-
towania zatozen polityki finansowej panstwa (wyrazajace sie m. In.
w sporzadzaniu plandéw finansowych) w uprawnienia legislacyjne wo-
bec obywateli powinno zapewni¢ zbieznos¢ jednostkowych celéw nora
planowych .1 norm prawnych na etapie ich powstawania 1 stosowa-
nia. Tylko bowiem w takiej sytuacji istniejg warunki skutecznej
realizacji celu nadrzednego, zaktadanego do wykonania wobec oby-
wateli w ramach polityki Ffinansowej panstwa. Z tego powodu normy
prawnofinansowe statuujace uprawnienia i obowigzki obywateli muszg
by¢ tworzone w taki spos6b, aby ich zrealizowanie w koncowym e-
fekcie prowadzito do wykonania celdow polityki finansowej ustalo-
nych wobec obywateli m. in. w planach finansowych.

7. Niemozliwe jest zapewnienie jednolitosci dziatan planisty-
cznych i prawotwoérczych podejmowanych w panistwie w sytuacji zna-
cznego rozproszenia liczby organéw prowadzacych polityke finansowg
wobec obywateli przy jednoczesnym braku przepisow, zapewniajacych
koordynacje dziatan podejmowanych w tym zakresie. Prowadzi to do
niespdjnosci realizewanej polityki, a zewnetrznym przejawem tego
zjawiska jest istnienie aktow prawnych adresowanych do obywate-
li, normujacych te same zagadnienia w sposéb nierzadko sprzeczny
ze sobg. Zmiany powinny iS¢ w kierunku zapewnienia Sejmowi do-
minujacej roli w ksztaktowaniu tych plandw finansowych, ktore
w najsilniejszy sposéb oddziatujg na pozycje obywatela w zakresie



prawa finansowego. Powinny one takze doprowadzi¢ do zmniejszenia
ilosci organéw ksztattujacych zatozenia polityki finansowej wobec
obywateli oraz sprawujacych funkcje kierownicze w trakcie jei
realizacji. Konieczne wydaje sie takze wprowadzenie jednego orga-
nu koordynujacego i w pedni odpowiedzialnego przed Sejmem 2a u-
stalenle zatozen i1 realizacje polityki finansowej panstwa  wobec
obywateli. Role takiego organu mogitby z powodzeniem pednié Mi-
nister Finansow po przeprowadzeniu niezbednych zmian przepisoéw,o-
krestajacych Jego pozycje i formy prawne dziatania.

8 . Rozerwanie instytucjonalnych wiezi miedzy procesem planowa-
nia finansowego a tworzeniem nora prawnofinansowych, statuujacych
uprawnienia 1 obowiagzki obywateli, moze doprowadzi¢ takze do nie-
korzystnych zjawisk w trakcie ich realizacji. Polegajga one prze-
de wszystkim na ograniczajacym wpdywie wywieranym przez nie-
ktdéra normy planowe na mozliwos¢ zrealizowania przez obywatela
przystugujacych mu uprawnienn z zakresu prawa finansowego. Organ
panistwa stosujacy prawo moze nie zastosowac¢ uprawnienia obywateli
Jezeli jest zwigzany normg planowa, nakd#adajaca na niego obowig-
zek wykonania odpowiedniej kwoty dochodéw naleznych panstwu od o-
bywateli. W takiej sytuacji bardzo czesto oddziakywanie norm pra-
wnofinansowych, ktérych adresatem Jest obywatel przebiega nie-
zgodnie z wolg ustawodawcy. Jest to Jeszcze Jeden z argumentow
przemawiajgcych za stusznoscig postawionej tezy o  koniecznosci
zapewnienia zgodnosci miedzy procesem polityki i planowania finan-
sowego a procesem tworzenia norm prawnych, ksztattujgcych pozy-
cje obywatela w zakresie prawa Ffinansowego. W przeciwnym razie
motywy Fiskalne mogg w trakcie realizacji norm prawnych zdecydowa-
nie wysuwaC¢ sie przed inne cele polityki finansowej panstwa wobec
obywateli.

9. Pozycja prawna obywatela jest bezposrednio pochodng procesu
legislacyjnego, ktorego wynikiem Jest system norm, okreslajgcych
Jego prawnofinansowe uprawnienia 1 obowigzki. Do systemu tego za-
liczy¢ nalezy nie tylko przepisy bezposrednio adresowane do oby-
wateli, ale takze grupe przepiséw posrednio regulujacych po2ycje
prawnofinansowg obywatela. Ma ona réownie istotne znaczenie i
jest Scisle powigzana z przepisami o charakter2e bezposrednia.

10. Dokonana analiza stanu prawnego pozwala na  postawienie
tezy, iz dominujgcymi formami ksztaktowania prawnofinansowej po-
zycji obywatela nie sg ustawy, lecz akty prawne nizszej rr>vl.



Stanowione sg one przez szereg organdw panstwa, przy czym nie-
ktdére z nich uprawnione sg wytacznie do tworzenia regulacji. wewne-
trznie obowigzujacych. Mimo tego w drodze aktdow tych orgu. _¥re-
gulowane sg bezposrednio uprawnienia 1 obowigzki obywateli z za-
kresu prawa finansowego. Zjawisko takie okreslane mianem tvorze-
nia prawa powielaczowego przyjmuje niebezpieczne rozmiary w  za-
kresie prawa finansowego (szczegdlnie dewizowego, ubezpieczeniowe-
go, kredytowego). Wady systemu stanowienia prawa wigzgcego oby-
wateli sg spowodowane wieloma innymi przyczynami, np. nieprecy-
zyjnoscig przepisow, okreslajgcych proces tworzenia prawa, w tym
takze postanowien Konstytucji, okreslajacych kompetencje  prawo-
twércze poszczegblnych organéw, ekonomizacjg prawa itp. Wiele z
wymienionych przyczyn tkwi poza granicami prawa  finansowego i
moga by¢ one wyeliminowane tylko poprzez kompleksowe reformy cate-
go systemu organizacyjnego i prawotworczego w PRL. Wydaje sie, it
zmiany zmierzajgce do racjonalizacji procesu tworzenia  przepieoif
prava Ffinansowego, w szczegolnosci okreslajacych pozycje obywatela,
powinny rozpocza¢ sie od wydania ustawy o tworzeniu prawa. Konie-
czne wydaje sie takze wprowadzenie do Konstytucji wyraznego posta-
nowienia stwierdzajgcego, iz obowigzki obywateli wobec  panstwa
moga by¢ stanowione Jedynie w formie ustawowej .

11. Rozwigzania przyjete w ustawie o tworzeniu prawa powinny
zawiera¢ gwarancje dla obywatela, chronigce go przed bezprawnym
regulowaniem Jego pozycji przez niekompetentne organy panstwa: Ko-
niecznym wydaje sie takze enumeratywne wyliczenie kwestii regulo-
wanych dotychczas przez przepisy posrednio dotyczace obywateli,

ktére powinny zostaC¢ objete wykgcznoscig ustawy ze wzgledu na
swe znaczenie dla okreslenia pozycji obywatela w zakresie prawa
finansowego.

12 . Wskazane zmiany w systemie tworzenia norm prawnych, okre-
Slajacych pozycje obywatela, powinny zapoczatkowa¢ porzadkowanie
prawa finansowego. Natomiast charakter zabezpieczajacy  trwatosc¢
tak uporzadkowanych przepisow posiadatyby rozwigzania zapewniajace
planowanie procesu prawotwérczego oraz szeroka kontrole spote-
czenstwa nad pracami legislacyjnymi w zakresie prawa finansowego.

13. Rownie istotne znaczenie dla okreslenia prawnofinansowej
pozycji obywatela posiadajg rozwigzania proceduralne, zapewniajace
mozliwos¢ realizacji w toku postepowania finansowego uprawnien i
obowigzkow obywatela z zakresu prawa finansowego, zagwarantowanych



mu przepisaai prawa materialnego. Analiza tych przepiséw w wielu
przypadkach prowadzi do negatywnych ocen. Stan taki wynika z dwdch
podstawowych przestanek. Pierwszg jeat brak Jednolitych podstaw
prawnych catego /systemu postepowania Ffinansowego. Drugg przestan-
ke powodujacg w wielu przypadkach ujemng ocene rozwigzan procedu-
ralnych, gwarantujacych pozycje obywatela w zakresie prawa  Ffi-
nansowego» stanowi katalog i charakter posiadanych przez obywa-
tela w toku postepowania finansowego uprawnien i obowigzkéw in-
struaent&lnych. V niektérych rodzajach postepowania  finansowego
(np. dewizowy« i kredytowy*) obywatel nie posiada praktycznie zad-
nych uprawnien proceduralnych, ktére gwarantowalyby mu zreali-
zowanie posiadanych uprawnien materialnych. Wydaje sie takie, iz
w trakcie dokonywania reformy, polegajgcej na wprowadzeniu sgdo-
wej kontroli administracji i powokaniu sgdownictwa administracyj-
nego, nastgpido zbyt daleko idace zawezenie kompetencji Naczelne-
go Sadu Administracyjnego. Bardzo waski Jest zakres spraw finan-
sowych, ktére praktycznie moggq etad sie przedmiotem rozstrzygnie-
cia dokonanego przez sad administracyjny.

14. Zalany przepisow proceduralnych chroniacych pozycje obywa-
tela powinny byd réwnolegle dokonywane w kilku kierunkach. < Prze-
de wszystkim nalezy dazyé do stworzenia Jednolitych, ustawowych
podstaw prawnych dla catego systemu postepowania finansowego w
indywidualnych sprawach obywateli. Drugi kierunek zmian przepiséw
proceduralnych polega na wprowadzeniu do postepowania finansowego
konstrukcji, zapewniajacych obywatelowi nalezytg ochrone prawng.
Taki cel miatoby m. In. wprowadzenie dwuinstancyjnosci czy tez
pedne uzasadnienie decyzji organu w niektérych rodzajach postepo-
wania finansowego (np. w postepowaniu dewizowym i kredytowym).

15. Zrealizowanie przedstawionych w pracy postulatéw pozwoli-
4oby na daleko posunietg racjonalizacje pozycji obywatela w za-
kresie prawa finansowego.



U POSITION DD CITOYEN DANS LE DROIT FINANCIER
DE LA POLOGNE POPULAIRE

(Résumé )

L"ouvrage se compose de cing chapitres et d"un épilogue. Dan«
le premier chapitre, on a présenté les relations mutuelles entre
les constructions Juridiques qui se sont Tformées dans le sy-
stéme juridique de la Pologne Populaire et la position du ci-
toyen dan3 le droit financier., Ce sont .les solution« appliquée*”
dans les droits constitutionnel«, administratift» et oivils qui*
Jouent le rble essentiel dans la régularisation Juridique et fi-
nanciére de la position du citoyen. Lee solutions théorique« Ju-
ridiques trouvent aussi leur application dans la régularisation
des phénomenes financiers. Cependant le législateur financier pe-
ut Introduire, quand la situation I"exige, de« solution« Ju*i-
disques spéciales, propre« au droit financier. En pratique ce«
procédés sont assez frégquents. Pour parer a la déaintégration du
systéme juridique de [17état, il faut postuler que les construc-
tions principales de ce systeme, dont |I"application dans le
droit financier est possible, ne soient pas changées a volonté
pendant la régularisation des phénoménes financiére.

Le deuxiéme chapitre est consacré a la présentation du ci-
toyen comme sujet du droit financier. On a concentré I"attention
sur le phénoméne de la différenciation de la sphére de« droits et
des devoirs juridiques et financiers des citoyens, en indi-
quant les prédisses de base appliquées dans les secteur« diffeé-
rents du droit financier pour opérer cette différenciation. Cepen-
dant le plus fort accent a été mis sur la présentation du ci-
toyen comme sujet de la relation juridique et financiére. Dans

e wt. on a examine, entre autres, le probléme du pouvoir juri-
dique et financier da citoyen; la conclusion qu"on en a  tiré
est qutil difféere de celui dans le droit civil, car 11 résul-
te uniquement des réglements du droit objectif qui Indiquent



chaque foli le groupe de sujets d"un ou d"un devoir  juridique
et financier donné. On a aussi indiqué que, dans le droit fi-
nancier, il existe encore des sujets 'de groupe' composés de qu-
elques personnes physiques, fonctionnant comne une cathégorie
a part .du sujet de droit financier. Leur fonctionnement fait
nattre plusieurs problémes, parmi lesquels les plus importants
sont celui de la perte du pouvoir juridique et Ffinanciere par
quelques personnes faisant partie d"un sujet "de groupe" et
celui de la responsabilité largement comprise des personnes vy
participant a titre des engagements financiers. Dans la partie
finale du deuxiéme chapitre on a examiné le probléme de pouvoir
agir juridiquement par les personnes physiques dans le domaine
du droit financier.

Le troisieme chapitre est consacré a la présentation de po-
litique et de planification financiéres sur la position du ci-
toyen dans la sphére du droit financier. L"analyse de ce pro-

bléme méne a la conclusion que, .malgré le manque de liaison di-
recte du citoyen avec les normes et les décisions conformes a
un plan, il y a un rapport étroit entre le“processus de la pla-
nification financiére et les actionc législatives, desquels ré-
sulte le systeme des normes réglant la position juridique et fi-
nanciére du citoyen. Cette thése est documentée p~r plusieurs sché-
mas graphiques ayant le caractére d"un modele et construits a la
base des acquis de la théorie du droit. La conclusion essentiel-
le tirée de cette partie rie délibérations peut étre renfermée dans
la constatation que le manque démontré d"uniformité et de cohé-
rence des actions de planification et de législation par rapport
au citoyen méne aux phénomenes défavorables pendant la création
et la réalisation des normes juridiques, statuant les droits et
les devoirs Juridiques et financiers du citoyen et par cela ma?.-
décidant de sa position dans cette sphére du droit.

Le quatrieme chapitre de I"ouvrage est intitulé: "formation d»
la position du citoyen par [I"établissement des normes du droit
financier”. Le principe principal de cette partie de 1"ouvrage
est le constatation que la position Juridique du citoyen est une
derivée directe du processus législatif dont Ile résultat est un
systéme des normes défiidssant ses droita et ses devoirs juridiqu-
es et Tfinanciers. |1l faut enfermer dans ce systéme non seu-
lement les réglaments adressés directement aux citoyens, mais aus-



ei un groupe de réeglements réglant indirectement la position Ju-
ridique et financiére, du citoyen. La base*, des considérations
encluea dans le quatriéme chapitre est constituée par un riche
matériel normatif et de3 données statistiques. Leur analyse per-
met d"avancer une thése, que ce ne sont pas les reglements, mais
les actes Juridiques de moindre Importance, qui sont les formes
dominantes de la fondation de la position Juridique et finan-

ciere du citoyen. |IlIs sont décrétés par quelques organes d"état;
certains, d"entre eux ne sont autorisés qu"a la formation des
régularisations Juridiques obligatoires Intérieurement. Malgré

cela, les droits et les devoirs des citoyens dans le domaine du
droit financier sont régularisés par les actes de ces organes»
Les causes de cet état des choses sont trés diverses et bien
souvent n"entrent pas dans les limites du droit financier. Dans
ce domaine, il est indispensable que les principes dirigeant
I1"établissement du droit en Pologne Populaire subissent des chan-,
gements de systéme. Le probléme de la publication et et de la
construction des actes normatifs définissant la position Juridique
et financiere du citoyen éveille aussi beauooupj d"évaluations né-
gatives. Les solutions procédurales, assurant la possibilité de
realisier au cours de la procédure financiére les droits et les
devoirs dans le domaine du droit financier, que garantissent au
citoyen les réglements du droit matériel, Jouent un rble impor-
tant dans la définition de la position Juridique et financiére
du citoyen. Le cinquiéme chapitre de I"ouvrage est consacré a
ces problémes. L"analyse y effecuée méne a la conclusion que les
droits et les devoirs instrumentaux que posseéde 1o citoyer. au
cours de la procédure financiére ne garantissent pas toujours
I"assurance de ses principaux intéréts, puisqu”ils sont constru-
its avant tout sous un angle des intéréts de I"état. Dans quel-
ques genres de la procédure financiére (p. ex. celles de devises
et de crédits) le citoyen n"a pratiquement aucuns droits procédu-

raux, qui lui garantiraient la réalisation de ses droits maté-
riels. Les changements visant a la protection Juridique du® ci-
toyen sont donc indispensables dans ce do»naine-la. 11 faut aus-

si postuler la création des bases homogénes et statutaires de tout



le systéme de Is procédure financiére dane lee causes Individuel-
les dea citoyens.

L"épllogue de |I"ouvrage constitue la récapitulation des
conclusions et dee postulates enfermés dans les considérations
précédantes. La réalisation de ces conclusions et postulats

permettrait d"effectuer la rationalisation bien avancée de la
positidta du citoyen dans le domaine du droit financier.
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