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Streszczenie

Celem niniejszego artykulu jest ustalenie celéw prawa finanséw publicznych, ktére
jest czeScig prawa finansowego. Problemem badawczym jest odpowiedZ na pytanie,
czy ustalenia w zakresie celéw danej gatezi prawa moga by¢ przydatne w rozwija-
niu aksjologii szczegdlowej danej galezi prawa. W artykule dokonano pozytywnej
weryfikacji hipotezy, zgodnie z ktéra cele prawa finanséw publicznych sa Sciéle
powiazane z ochrong wartosci publicznych. Stad za szczegodlnie celowe uznano
stosowanie aksjologicznej analizy prawa do badania aksjologicznych zagadnien
polityki finansowej, petniacej stuzebna funkcje w stosunku do polityki gospodar-
czej i spolecznej.

Stowa kluczowe: cele, wartosci, metoda badawcza, aksjologia, prawo finansowe.
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Objectives of Public Finance Law
and Axiological Analysis of Law
— Assumptions and a Proposal
for a Research Approach’

Abstract

The purpose of this article is to determine the objectives of public finance law,
which is part of financial law. The research problem is to answer the question whether
findings regarding the objectives of a given branch of law can be helpful in develop-
ing the specific axiology of a given branch of law. The article positively verified
the hypothesis that the objectives of public finance law are closely related to the pro-
tection of public values. Hence, it was considered particularly advisable to use the
axiological analysis of law to study axiological issues of financial policy, which
plays a secondary role in relation to economic and social policy.

Keywords: objectives, values, research method, axiology, financial law.
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Wprowadzenie

Cho¢ cele prawa niekiedy sg utozsamiane z funkcjami prawa, nie sg to pojecia
tozsame. Cel prawa odnosi si¢ do tego, do czego sie dazy, zas jego funkcja dotyczy
faktycznego stanu. Obszarem badawczym niniejszego artykulu sa cele prawa
finanséw publicznych. Jakkolwiek w doktrynie prawa finansowego dostrzega sie
zagadnienia celéw lub funkgji, to jednak nie poswieca sie im wiele uwagi. Przykiado-
wo, E. Ruskowski, opisujac cele sektora finanséw publicznych, stwierdza, ze jest
to jednoczesnie pytanie o podstawowe cele prawa finansowego sektora finanséw
publicznych*. Z kolei C. Kosikowski omawia zagadnienia funkcji prawa finanso-
wego na marginesie rozwazan na temat genezy prawa finansowego® lub norm
prawa finansowego®. Tymczasem szczeg6lowa analiza celéw prawa finanséw publicz-
nych ma donioste znaczenie zar6wno w aspekcie teoretycznym, jak i praktycznym.
W tym pierwszym przypadku znajomos¢ celéw prawa finanséw publicznych umoz-
liwia m.in. adekwatne formulowanie zasad prawa finanséw publicznych nie tylko
w ujeciu opisowym, ale takze (a moze nawet — przede wszystkim) dyrektywalnym,
ktorych realizacja umozliwi osiaganie celéw tego dzialu prawa. Z kolei w drugim
przypadku — ulatwia proces wykladni przepiséw.

Celem niniejszego artykulu jest wskazanie celéw prawa finanséw publicznych.
Problemem badawczym jest odpowiedzZ na pytanie, czy ustalenia w zakresie celéw
danej galezi prawa moga by¢ przydatne w rozwijaniu aksjologii szczegélowej danej
galezi prawa. Zgodnie z przyjeta hipoteza badawcza cele prawa finanséw publicz-
nych sa $ciSle powigzane z ochrona wartosci publicznych. Jako metody badawcze
zastosowano analize treSci oraz metode dogmatyczna.

4 E. Ruskowski, Od prawa budzetowego do prawa finansowego sektora finanséw publicznych, [w:] idem (red.),
System prawa finansowego. Tom II. Prawo finansowe sektora finanséw publicznych, Warszawa 2010, s. 23.

5 C.Kosikowski, Polskie prawo finansowe na tle prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 19-28.

¢ Idem, Prawo finansowe jako dziat prawa, [w:] idem, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe,
Warszawa 2006, s. 58-71.
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Cele a warto$ci prawa
— ustalenia terminologiczne

Cel stownikowo oznacza ,to, do czego sie dazy, zmierza, to, co sie chce osiag-
nac”’. Cel prawa nalezy rozumiec jako okreslony postulowany stan rzeczy, ktory
ma by¢ osiggniety dzieki stanowieniu okreslonych norm prawnych. Jak zauwaza
Z. Ziembinski, ,cele prawa rozpatruje sie z punktu widzenia zamierzen podmio-
tow, ktérym przypisuje sie tworzenie prawa, przy czym jest dalsza sprawa, czy
zamierzenia te rzeczywiscie pojawily si¢ w swiadomosci tych oséb, czy tez przy-
pisuja je prawodawcy prawnicy”®. Prawo spelnia funkcje wyznaczania jednostce
w spoleczenistwie okreslonego zespolu wzoréw zachowania, ktérego spoleczefistwo
czy jaka$ grupa od jednostki oczekuje’. Zatem mozna przyja¢, ze podstawowym
celem norm prawnych nalezacych do kazdej galezi prawa jest uporzadkowanie
stosunkéw spotecznych.

Pojecie celu jest jednym z nielicznych poje¢ nauki prawa, ktére mozna w pelni
okresli¢ poprzez bezposrednie odniesienie do osadzonych w prawie wartosci'’.
Wynika to z faktu, ze w dorobku aksjologii prawa wskazuje sie, ze niektére z war-
tosci maja realny wplyw na porzadek spoleczny poprzez oddziatywanie norm praw-
nych. Te grupe wartosci okresla sie¢ mianem ,wartosci-celéw”, ktére moga odnosié
sie zaréwno do sfery tworzenia, stosowania, jak i wyktadni prawa. Wptywu takiego
nie maja wartosci idealizacyjne!’. E.G. Maynez!? zréwnuje wrecz cele prawa z war-
tosciami i wskazuje na cztery cele (wartosci), ktére normy prawne powinny reali-
zowad, tj. urzeczywistnianie warto$ci moralnych, wprowadzanie sprawiedliwosci,
stanowienie pokoju i porzadku (bezpieczenistwa prawnego), realizacje dobra wsp6l-
nego. Widoczne jest w tym ujeciu to, Ze te cele charakteryzuja sie znacznym stopniem
ogolnikowosci, ktéra jednak ,zmniejsza sie¢ wraz z przechodzeniem do okreslania
celéw coraz to nizszej rangi, az do okreslenia celu pojedynczego przepisu”'®. Jest
to spdjne z tym, ze ,cel pojedynczej normy jest podporzadkowany celom czesci
systemu prawa, te zas$ z kolei — celom calego systemu prawa”!*.

7 S.Dubisz (red.), Wielki Stownik Jezyka Polskiego PWN, t. 1, Warszawa 2018, s. 392.
8 Z. Ziembinski, Wstep do aksjologii dla prawnikéw, Warszawa 1990, s. 77-78.
9 Ibidem,s. 77.

10 Z. Cieslak, Podstawowe instytucje prawa administracyjnego, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne,
Warszawa 2013, s. 82-83.

K. Patecki, Aksjologia prawa, [w:] A. Kociotek-Peksa, M. Stepien (red.), Leksykon socjologii prawa, Warszawa
2013, s. 4.

E.G. Maynez, The philosophical-juridical problem of the validity of law, [w:] L. Recasens (red.), Latin-American
Philosophy, Cambridge 1948, s. 498.

13 1. Bogucka, Funkcje prawa. Analiza pojecia, Krakéw 2000, s. 62.

1 J. Wroblewski, Zagadnienia teorii wyktadni prawa ludowego, Warszawa 1959, s. 356.

11
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Prawo finansowe a prawo finans6w publicznych
— ustalenia terminologiczne

Tradycyjnie dziatalno$¢ panstwa w zakresie gromadzenia i wydatkowania $rod-
koéw pienieznych nazywano ,skarbowoscia”, a normy ja regulujace stanowily prawo
skarbowe. Przemiany spoleczno-polityczne, ktére mialy miejsce po zakonczeniu
II wojny $wiatowej spowodowaly znaczne rozszerzenie zakresu dziatalnosci pan-
stwa i, szerzej, gospodarki uspotecznionej'. Polegaty one w szczegdlnosci na
nacjonalizacji przemystu, upanstwowieniu bankéw i instytucji ubezpieczeniowych
oraz zastapieniu samorzadu terytorialnego systemem rad narodowych. Powyzsze
sklonilo do przyjecia pogladu, ze normy prawne regulujace dziatalno$¢ finansowa
panstwa oraz panstwowych jednostek organizacyjnych powinny tworzy¢ catos¢
nazywang prawem finansowym?.

Powszechnie przyjmuje sie, ze prawo finansowe stanowi samodzielna gataz
prawa publicznego, ktorej przedmiotem sa ekonomiczne zjawiska zwigzane z gro-
madzeniem i rozdysponowywaniem finanséw publicznych'’, czy nieco inaczej
jest to ,zesp6l norm prawnych regulujacych funkcjonowanie finanséw publicz-
nych”!®. Mozna sie jednak spotka¢ z odmiennymi pogladami, zgodnie z ktérymi
prawo finansowe stanowi ,luzna federacje samodzielnych galezi prawa reguluja-
cych stosunku spoleczne w zakresie gromadzenia i podzialu publicznych zasobéw
pienieznych oraz oddzialywania na ksztaltowanie pieniadza”?. Jeszcze inaczej prawo
finansowe rozumie A. Borodo, stwierdzajac, Ze s to ,regulacje prawne odnoszace
sie do dzialalnosci finansowej organéw panstwa i samorzadu, publicznych insty-
tucjiijednostek organizacyjnych, a takze oséb fizycznych i prawnych (zwlaszcza
gdy chodzi o normy prawne dotyczace podatkow, oplat, sktadek, cet)?’. Z drugiej
jednak strony R. Mastalski zauwaza, ze w wyniku zmian systemu spoleczno-gospo-
darczego przedmiotem regulacji prawa finansowego jest juz nie tyle publiczna
dziatalnos¢ finansowa, ktéra w pewnym przyblizeniu moze by¢ utozsamiana z gospo-
darka finansowg?}, ile stosunki spoteczne w zakresie gromadzenia i podziatu

15 E. Ruskowski, Finanse publiczne, prawo finansowe i system finanséw publicznych — podstawowe podjecia, [w:]

S. Presnarowicz, B. Sudavicius (red.), System finanséw publicznych Polski i Litwy, Biatystok 2017, s. 17.
B. Brzezinski, Zarys prawa finansow publicznych, Torun 1997, s. 18-19.

E. Chojna-Duch, System finanséw publicznych i prawa finansowego, [w:] Prawo finansowe. Prawo finansow
publicznych. Prawo podatkowe. Prawo bankowe, Warszawa 2017, s. 33.

T. Dgbowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czgs¢ konstytucyjna wraz z czescig 0gdlng, Warszawa 2010,
s. 63.

19 R.Mastalski, Finanse publiczne a prawo finansowe, Warszawa 2013, s. 37.

20 A.Borodo, Polskie prawo finansowe. Zarys 0gélny, Torun 2014, s. 23.

W. Wéjtowicz, Pojecie finanséw publicznych i prawa finansowego, [w:] idem (red.), Zarys finansow publicznych
i prawa finansowego, Warszawa 2020, s. 16.
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publicznych zasobéw pienieznych oraz oddzialywania na ksztalttowanie podazy
pieniadza, zaliczanych do prawa podatkowego, prawa budzetowego oraz publicz-
nego prawa bankowego?2.

Do prawa finansowego zaliczany jest szeroki zakres unormowan, przy czym
jego granice sa nieostre?’. Autorzy dokonywanych systematyk czesto zaznaczaja,
ze proponowane przez nich podzialy maja charakter umowny, gdyz poszczegodlne
dzialy prawa finansowego wskazuja powiazania nie tylko miedzy sobg, lecz takze
z innymi gateziami prawa?*. Jaskrawym tego przykladem jest prawo zaméwien
publicznych, definiowane wrecz jako ,tworzaca sie od ponad stu lat hybrydalna
galaZz prawa, ktora opierajac sie na prawie cywilnym, administracyjnym, prawie
finansowym oraz prawie ochrony konkurencji, tworzy wlasny system pojec i war-
tosci”®. W konsekwencji brakuje jednolitosci w doktrynie w kwestii dzialéw prawa
finansowego, co ilustruje tabela 1.

Tabela 1. Dziaty prawa finansowego prezentowane w polskiej doktrynie
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m o o I =5 = o o >
< o < < <9 & wi i =
cze$¢ ogolna prawa finansowego +
prawo budzetowe + + + + + +
prawo podatkowe + + + + + +
prawo daninowe + +
prawo celne + +
prawo wewnetrznego kredytu publicznego +
prawo walutowe + + +
prawo bankowe + + + +
publiczne prawo bankowe + + + + +
prawo dewizowe + + + +

22 Por.: R. Mastalski, op. cit., s. 35-36.
23 B. Brzezinski, op. cit,, s. 20.
24 A.Hanusz, Ogdlne zagadnienia prawa finansowego, [w:] idem (red.), Prawo finansowe, Warszawa 2022, s. 31.

%5 W. Dzierzanowski, M. Sieradzka, P. Szustakiewicz, Wstep, [w:] idem (red.), Leksykon zamdéwieri publicznych,
Warszawa 2020, s. 17.
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prawo finanséw publicznych +

prawo finansowe sektora finanséw
publicznych

prawo rynku finansowego + +

prawo ustroju pienigznego +

prawo (finansowe) ubezpieczen spotecznych + + +

prawo ubezpieczen spotecznych
i zdrowotnych

prawo o wydatkach +

prawo o dtugu publicznym +

prawo finansowe samorzadu terytorialnego + + +

prawo finansowe przedsigbiorstw + + +

A. Borodo, Polskie prawo finansowe. Zarys ogélny, Torun 2014, s. 25.

I B. Brzezinski, Zarys prawa finanséw publicznych, Torun 1997, s. 19-20.

A, Drwilto, Zagadnienia ogolne finanséw publicznych i prawa finansowego, [w:] idem (red.), Podstawy

finansow i prawa finansowego, Warszawa 2018, s. 38.

A. Hanusz, Ogélne zagadnienia prawa finansowego, [w:] idem (red.), Prawo finansowe, Warszawa 2022, s. 31.

A. Majchrzycka-Guzowska, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 2019, s. 41.

R. Mastalski, Finanse publiczne a prawo finansowe, Warszawa 2013, s. 37.

VI E. Ruskowski, Prawo finansowe, [w:] idem, J. Stankiewicz (red.), Finanse i prawo finansowe, Biatystok
1991, s. 31-33.

VILE, Ruskowski, Od prawa budzetowego do prawa finansowego sektora finanséw publicznych, [w:] idem (red.),
System prawa finansowego. Tom II, Warszawa 2010, s. 31.

X W. Wojtowicz, Prawo finanséw publicznych i prawa finansowego, [w:] idem (red.), Zarys finanséw

publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2020, s. 23.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie przywotanej powyzej literatury.

Niekiedy tez prawo finansowe rozpatruje sie tacznie z finansami publicznymi?.
Genezy takiego bardzo pragmatycznego rozwigzania mozna doszukiwac sie
w nauce francuskiej, przy czym we Francji ,finanse publiczne” (fr. finances publiques)
stanowia galaz prawa publicznego?. Interdyscyplinarne faczenie prawa i ekono-
mii ma swoéj gleboki sens, gdyz umozliwia calo$ciowa analize zjawisk ekonomicz-
nych i norm prawnych je regulujacych. To z kolei umozliwia wyjasnienie nie tylko
treéci obowiazujacych przepiséw prawnych, ale réwniez przyczyn, ktére zade-
cydowaly o ich wprowadzeniu. Takie podejécie utatwia podejmowanie racjonal-

26 C.Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2006; A. Nowak-Far

(red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2020.

%7 P.M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, Warszawa 2000, s. 17.
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242 URSZULA ZAWADZKA-PAK

nych decyzji o zmianach umozliwiajacych zwigkszenie ochrony prawnej wartosci
publicznych.

W doktrynie niekiedy prawo finansowe traktowane jest synonimicznie z prawem
finanséw publicznych, innym razem uznaje sie je za pojecia odrebne?. Przychylam
sie do stanowiska A. Hanusza?’, wedtug ktérego prawo finanséw publicznych jest
cze$cia prawa finansowego i obejmuje normy prawne regulujace przede wszystkim
funkcjonowanie jednostek sektora finanséw publicznych, system budzetowy pan-
stwa i jednostek samorzadu terytorialnego, procedure budzetowa, wieloletnie
planowanie finansowe oraz kwestie zwigzane z odpowiedzialno$cia za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych®’. Argumentéw przemawiajacych za przyjeciem
takiego stanowiska dostarczaja ponizsze przywolane poglady C. Kosikowskiego
i T. Debowskiej-Romanowskiej. Uwzgledniaja one fakt, ze zakres ,finanséw publicz-
nych” zostal wskazany zaréwno w Konstytucji RP%, jak i w ustawie z dnia 27 sierp-
nia 2009 r. o finansach publicznych (art. 3)*2, przy czym w pierwszym przypadku
jest on szerszy. Stad C. Kosikowski®® proponuje, by konstytucyjne rozumienie
finanséw publicznych utozsamiac z szerokim rozumieniem prawa finansowego,
za$ ich zakres ustawowy odnosi¢ do prawa finansowego w waskim znaczeniu.
Z kolei T. Debowska-Romanowska®* uznaje, ze normy prawne regulujace finanse
publiczne w znaczeniu konstytucyjnym powinno okresla¢ sie mianem prawa finan-
sowego, za$ przepisy regulujace finanse publiczne, o ktérych mowa w art. 3 u.f.p.,
powinno okreslac sie mianem prawa finanséw publicznych. Zestawiajac powyzsze
poglady, mozna stwierdzi¢, ze prawo finansowe w waskim znaczeniu jest bliskie
pojeciu prawa finanséw publicznych.

W mojej opinii zakres przedmiotowy prawa finanséw publicznych zostat
wyznaczony we wspomnianym powyzej art. 3 u.f.p., przy czym ze wzgledu na uzyty
zwrot ,w szczegdlnosci” znajdujaca sie w nim definicja zakresowa ma charakter

2 A.Borodo, Finanse publiczne. Zagadnienia ustrojowe i prawne, Warszawa 2019, s. 34; P. Smolen, Podstawowe
zagadnienia teoretyczne, [w:] idem (red.) Prawo finansow publicznych. Vademecum, Warszawa 2022, s. 19.
A. Hanusz, op. cit., s. 31.

30 Bliska takiemu rozumieniu prawa finanséw publicznych jest koncepcja E. Ruskowskiego wyodreb-
niania w ramach prawa finansowego dzialu prawa finansowego sektora finanséw publicznych, posia-
dajacego specyficzny przedmiot regulacji (sektor finanséw publicznych), specyficzne podmioty
(podmioty sektora finanséw publicznych), okreslong metode regulacji (metoda wladcza), bogata
strukture przedmiotowa, r6znorodny zakres Zrodet prawa (E. Ruskowski, Od prawa budzetowego...,
s. 25).

31 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. poz. 483 z p6zn. zm.),
dalej powolywana jako ,Konstytucja RP”.

32 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 1270

z p6zn. zm.), dalej powolywana jako u.f.p.

C. Kosikowski, Samodzielny byt prawa finansowego jako dziatu prawa i problem jego autonomicznosci, [w:] idem

(red.) System prawa finansowego. Tom L. Teoria i nauka prawa finansowego, Warszawa 2010, s. 425-426.

T. Debowska-Romanowska, op. cit., s. 63-64.

29

33

34
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otwarty, co utrudnia precyzyjne ustalenie granic prawa finanséw publicznych.
Z kolei podmiotowo prawo finanséw publicznych obejmuje jednostki sektora
finanséw publicznych wymienione w art. 9 u.f.p. Ponadto, przy okresleniu zakresu
prawa finanséw publicznych istotne jest rowniez ustalenie, czy Srodki, ktérymi te
jednostki dysponuja, maja charakter ,publiczny”, ktéry jest wyznaczany trescia
art. 5 u.f.p.

Podstawowe cele istnienia panstwa

Arystoteles (384-322 p.n.e.), jeden z najwybitniejszych starozytnych filozoféw,
twierdzil, Zze ,te ustroje, ktére maja na celu dobro ogélne, sa wedlug zasady bezwzgled-
nej sprawiedliwos$ci wiasciwe, te za$, ktére maja na celu jedynie dobro rzadzacych,
sa bledne i przedstawiaja wszystkie zwyrodnienia wiasciwych: sa bowiem despo-
tyczne, a przeciez panstwo jest spotecznoscia ludzi wolnych”3. Z kolei Leon Petra-
zycki (1867-1931), wybitny uczony, prawnik, socjolog i filozof*®, twierdzil, ze ,naj-
wyzsze dobro, do ktérego powinnismy dazy¢ w dziedzinie polityki w ogdle i polityki
prawa w szczegdlnosci — to rozwdj moralny czlowieka, zapanowanie wysokiej
rozumnej etyki wsrdd ludzkosci, mianowicie ideatu mitosci”?. Nie kwestionujac
w zadnym stopniu stusznosci tych ideatéw, nalezy doda¢, ze podstawowym celem
kazdego panstwa jest zapewnienie cigglosci jego istnienia. Wynika to z faktu, ze
niespelnienie tego celu bedzie r6wnoznaczne z zakoficzeniem bytu organizacji pan-
stwowej, a w konsekwencji niemozliwo$¢ spelnienia jakiegokolwiek innego celu®.

Ogolne i szczegotowe cele prawa finanséw publicznych

W literaturze niewiele miejsca poSwigca sie celom prawa finanséw publicznych.
Mozna je odnalez¢ w opracowaniach odnoszacych sie do istoty prawa finansowego.
Stad mozna przyjaé, ze cele prawa finansowego beda jednoczesénie celami prawa
finanséw publicznych. Przy czym, jak zauwaza R. Mastalski, istnieja istotne trud-
nosci w ustaleniu celéw prawa finansowego, zwlaszcza w sytuacji, gdy poszukuje
sie jednego charakterystycznego celu, wlasciwego tylko dla tej dziedziny prawa.

% Arystoteles, Polityka, przet. L. Piotrowicz, Warszawa 2006, s. 85.

3% A.Kojder, Non omnia moriantur w osiemdziesigtq rocznicg smierci Leona Petrazyckiego, ,Studia Socjologiczne”
2011, 2.

3 L. Petrazycki, Wstep do nauki polityki prawa, Warszawa 1968, s. 25.

38 J. Kucinski, Podstawy wiedzy o paristwie, Warszawa 2003, s. 48.
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W przypadku prawa finansowego cele te sg nie tylko réznorodne, lecz takze istotnie
r6znia sie miedzy sobg®.

Pierwszym zasadniczym celem prawa finanséw publicznych jest ochrona dobra
wspolnego, optymalnie zharmonizowanego z dobrem poszczegélnych jednostek.
Powyzsze twierdzenie ma swoje uzasadnienie w art. 1 Konstytucji RP. Jest to tez
spojne z celami panstwa, bowiem ludzie Iacza sie¢ w spoleczenstwa i tworza pan-
stwo wlasnie w imie dobra wspdlnego’. Pojecie dobra wspdlnego obejmuje swoim
zakresem interes publiczny, ktéry moze by¢ definiowany m.in. jako dazenie do
osiagniecia spotecznych celéw skutecznosci i sprawiedliwosci spotecznej*!. Stad
A. Hanusz*? dostrzega, ze celem norm prawa finanséw publicznych, bez wzgledu
na to, czy reguluja stosunki miedzy organami panstwowymi, czy tez miedzy orga-
nami panstwowymi a podmiotami prawa prywatnego, jest ochrona interesu
publicznego. Podobnie T. Debowska-Romanowska* zauwaza, ze celem norm prawa
finansowego jest ochrona interesu fiskalnego panstwa.

Po drugie, ustalajac cele prawa finanséw publicznych, nalezy polozy¢ nacisk
na jego zwiazek z polityka spoleczno-gospodarcza. W opinii C. Kosikowskiego**
,zadaniem norm prawa finansowego jest regulacja prawna zjawisk spolecznych,
politycznych i gospodarczych, wyrazajacych cele okreélone przez dyrektywy poli-
tyczne i ekonomiczno-finansowe. Normujac zachowania spoleczne w zakresie gro-
madzenia i wydatkowania srodkéw pienieznych, przepisy prawa finansowego nie
realizuja celéw samoistnych. Normy prawa finansowego maja charakter stuzebny
w stosunku do zaloZen polityki spoteczno-gospodarczej panstwa. Ustanawiajac nakazy
i zakazy oraz zachety (bodZce) i sankcje finansowe, mozna realizowac z duza sku-
teczno$cia dowolne zjawiska spoleczne i gospodarcze™. Stuzebna role w stosunku
do polityki spotecznej i gospodarczej odgrywa polityka finansowa*®, ktéra oznacza
,$wiadoma i celowa dzialalnos¢ oséb i instytucji polegajaca na ustalaniu i realizacji
okreslonych celéw za pomocg srodkéw (posunie¢, dziatan) finansowych™’. Stad
to z polityki finansowej powinny wyplywac cele prawa finanséw publicznych.

% R.Mastalski, op. cit., s. 33.
40 T. Debowska-Romanowska, op. cit., s. 19.

41 AL.Hillman, Public Finance and Public Policy. Responsibilities and Limitations of Government, Cambridge 2003,
s.73-74.

A. Hanusz, op. cit., s. 31.

43 T. Debowska-Romanowska, op. cit., s. 66.

4 C. Kosikowski, Problem kodyfikacji polskiego prawa finansowego, ,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Turi-
dica” 1989, 40, s. 5.

4 Ibidem.

46 L. Kurowski, Wstep do nauki prawa finansowego, Warszawa 1982, s. 16-17.

47 E.Ruskowski, Istota i pojecie polityki finansowej, [w:] C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne
i prawo finansowe, Warszawa 2006, s. 32-33.
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Po trzecie, na cele prawa finansowego, w tym prawa finanséw publicznych, mozna,
jak proponuje B. Brzezifiski*®, spojrze¢ réwniez przez pryzmat podziatu tych norm
na materialne, proceduralne (formalne) i ustrojowe. Jak zauwaza T. Debowska-
-Romanowska, podzial ten nie ma wyraznego charakteru, nie pokrywa sie tez
z systematyka przepisow prawnych®. Przykladowo, u.f.p. zawiera przepisy nale-
zace do wszystkich trzech grup.

Przechodzac do bardziej szczegélowej analizy celéw prawa finanséw publicz-
nych, nalezy stwierdzi¢, co nastepuje.

Po pierwsze, celem prawa finanséw publicznych jest zapewnienie cigglosci
istnienia, sprawnego funkcjonowania panstwa i dobrobytu jego mieszkanicom
poprzez finansowanie poszczeg6lnych polityk publicznych, w tym nalezacych do
zakresu polityki gospodarczej i spolecznej. Zgodnie z art. 44 ust. 1 u.f.p. wydatki
publiczne moga by¢ ponoszone na cele i w wysokosciach ustalonych w: ustawie
budzetowej, uchwale budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego lub planie
finansowym jednostki sektora finanséw publicznych (art. 44 ust. 1 u.f.p.). Przykta-
dowo, polityka zdrowotna bedaca czescia polityki spolecznej ma na celu ochrone
warto$ci publicznej, ktérg jest ,zdrowie”, zdefiniowane jako ,stan zupelnej pomysl-
nosci fizycznej, umystowej i spolecznej, a nie jedynie brak choroby lub utomnosci”*.
Polityka zdrowotna w Polsce jest finansowana przede wszystkim ze Srodkéw Naro-
dowego Funduszu Zdrowia, ale takze tych przewidzianych w ustawie budzetowe;j,
uchwatach budzetowych j.s.t.i w planach finansowych innych podmiotéw wcho-
dzacych w sklad sektora finanséw publicznych, np. Funduszu Medycznego. Warto
zwréci¢ uwage, ze ochrona wartosci ,zdrowie” mozliwa jest nie tylko poprzez
wydatki publiczne, co jest dos¢ oczywiste, ale rowniez poprzez dochody publiczne.
Przykladem takiego mechanizmu jest oplata od srodkéw spozywcezych (czyli tzw.
podatek cukrowy®!), regulowana ustawa z dnia 11 wrzesnia 2015 r. o zdrowiu publicz-
nym (Dz.U. z 2015 r., poz. 1916) wprowadzona do polskiego porzadku prawnego
1 stycznia 2021 r. Jego wprowadzenie nalezy wiaza¢ z chorobotwoérczymi i uza-
lezniajacymi skutkami spozywania cukru. Od poczatku obecnego stulecia w reno-
mowanej bazie naukowych czasopism medycznych ,PubMed” odnotowuje sie
istotny wzrost publikacji naukowych dotyczacych tych zagadnien. Wyniki badan
naukowych wskazuja na istotne podobienistwa pomiedzy stosowaniem substancji

48 B. Brzezinski, op. cit., s. 21.

4 T. Degbowska-Romanowska, op. cit., s. 66.
50 Konstytucja Swiatowej Organizacji Zdrowia. Porozumienie zawarte przez Rzady reprezentowane na
Miedzynarodowej Konferencji Zdrowia i Protokét dotyczacy Miedzynarodowego Urzedu Higieny
Publicznej, podpisane w Nowym Jorku 22 lipca 1946 (Dz.U. z 1948 r. Nr 61, poz. 477).

51 A.Bogucki, S. Bogucki, Optata od srodkdw spozywczych, Warszawa 2024.
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odurzajacych i cukru zaré6wno w sferze neurochemii moézgu jak i zachowan>2. Nad-
mierne spozycie cukru prowadzi do otylosci, ktéra sama w sobie bedac jednostka
chorobowg, prowadzi jednoczesnie do wielu innych choréb przewleklych, w tym
sercowo-naczyniowych, 13 nowotworéw, cukrzycy typu 2, choréb uktadu oddecho-
wego, a takze przedwczesnej umieralnosci®®. Stad wedlug Swiatowej Organizaciji
Zdrowia tzw. podatki cukrowe stanowig instrument polityki fiskalnej na rzecz
zdrowia (ang. fiscal policy for health), ktérych giéwnym celem ma by¢ ograniczenie
konsumpcji cukru, nie za$ zwiekszenie dochodéw publicznych. Co wiecej, wedtug
ekspertow Banku Swiatowego tzw. podatki cukrowe sg skutecznym mechanizmem
zniechecenia do nadmiernego spozycia cukru i poprawy dobrobytu spolecznego®.

Po drugie, celem prawa finanséw publicznych powinno by¢ ustalenie spraw-
nie funkcjonujacych procedur (cel organizacyjny) budzetowania, tj. planowania,
wykonywania i kontroli budzZetu panistwa i budzetéw j.s.t., podporzadkowanych
nadrzednemu celowi, ktérym jest ochrona dobra wspdélnego (art. 1 Konstytucji RP).
Wazne jest przy tym, aby normy prawne precyzyjnie ustalaly zakres kompeten-
cji poszczegolnych organdéw i podmiotéw zaangazowanych w poszczegodlne etapy
budzetowania.

Po trzecie, celem prawa finanséw publicznych powinno by¢ odpowiednie uksztal-
towanie mechanizméw nie tylko instytucjonalnej (profesjonalnej) kontroli finan-
s6w publicznych, zaréwno wewnetrznej (kontroli gtéwnego ksiegowego, kon-
troli zarzadczej, audytu wewnetrznego), jak i zewnetrznej (Najwyzszej Izby Kontroli
i regionalnych izb obrachunkowych), ale réwniez kontroli spotecznej wydatko-
wania srodkéw publicznych. Temu ostatniemu celowi stuza, a przynajmniej po-
winny stuzy¢, wymogi dotyczace przejrzystosciijawnosci finanséw publicznych,
a takze instrumenty demokracji bezposredniej, takie jak fundusz sotecki czy bud-
zet obywatelski®.

Po czwarte, celem prawa finanséw publicznych powinno by¢ uzupetnienie luki
ekonomicznej w sektorze finanséw publicznych o prawne mechanizmy wymusza-
jace minimum racjonalnosci, efektywnosci i gospodarnosci (zracjonalizowanie
wydatkowania). Temu celowi sluza przede wszystkim regulacje u.f.p. dotyczace
tzw. budzetu zadaniowego, przy czym, jak wskazuja polskie dos§wiadczenia, jego

52 1. DiNicolantonio, ].H. O’Keefe, W.L. Wilson, Sugar addiction: is it real? A narrative review, ,British
Journal of Sports Medicine” 2018, 14, s. 910-913 .

5 A. Bogucki, S. Bogucki, op. cit., s. XXI; World Health Organization, WHO European Regional Obesity
Report 2022, s. 1.

5 World Bank Group, Taxes on Sugarsweetened Beverages: International Evidence and Experiences, September
2020, s. 30.

% Ibidem.

5 .M. Salachna, U.K. Zawadzka-Pak, Prawne instrumenty kontroli spotecznej w szwajcarskim i polskim samo-
rzqdzie. Studium doktrynalno-prawne, ,Bialostockie Studia Prawnicze” 2023, 3.
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konstrukcja prawna w Polsce jest dalece niedoskonata, a sposéb jego realizacji
wymaga istotnych zmian®.

Po piate, celem prawa finanséw publicznych powinno by¢ zapewnienie stabil-
nosci (bezpieczenistwa) w zakresie dlugu publicznego (ang. debt sustainability). Cel
ten ma zwigzek ze stabilizacyjna funkcja finanséw publicznych i stuza mu zaréwno
proceduralne, jak i numeryczne reguly fiskalne wynikajace z Konstytucji RP
(regula dlugu publicznego, niemozliwo$¢ ustalenia przez Sejm wigkszego deficytu
budzetowego niz ten przewidziany w projekcie ustawy budzetowej) oraz z u.f.p.
(procedury sanacyjne i ostrozno$ciowe, stabilizujaca reguta wydatkowa, ograni-
czenia obowiazujace j.s.t. w zakresie deficytu i zadtuzenia)?®.

Po széste, celem prawa finanséw publicznych powinno by¢ rozwigzywanie
konfliktéw, zaréwno typowymi metodami sgdowoadministracyjnymi, jak i meto-
dami zarezerwowanymi dla sektora prywatnego. Cho¢ prawo finanséw publicznych
nalezy do prawa publicznego, to jednak ze wzgledu na zjawisko odstepowania
od sztywnego i podziatu na prawo prywatne i publiczne® do prawa finanséw
publicznych przenikajg instrumenty wlasciwe dotychczas wylacznie dla prawa
cywilnego. Przykladem tego jest prowadzenie w prawie finanséw publicznych
mediacji, przewidzianej przez art. 54a u.f.p., ktérej skutkiem jest zawieranie ugéd
mediacyjnych w sprawie spornej naleznosci cywilnoprawnej®’.

Whnioski

Zgodnie z przyjeta we wstepnie hipoteza badawcza cele prawa finanséw publicz-
nych sa $cisle powigzane z ochrong zasadniczych wartosci publicznych. Zaprezen-
towane w niniejszym opracowaniu poglady doktryny potwierdzily ten zwiazek.
Réwniez na plaszczyZnie praktycznej katalog celow prawa finanséw publicznych
skonstruowany na podstawie istniejacej (aczkolwiek fragmentarycznej i zdecydo-
wanie niewystarczajacej) literatury potwierdzil przyjeta hipoteze badawcza w sto-
sunku do galezi prawa, ktora jest prawo finanséw publicznych. W konsekwencji

5 UK. Zawadzka-Pak, Konstrukcja prawna, wdrazanie i realizacja budzetu zadaniowego we Francji i w Polsce,

Krakéw-Legionowo 2014, s. 168.
5 P.Panfil, UK. Zawadzka-Pak, France and Poland’s Compliance with European Commitments Regarding Fiscal
Rules, ,Financial Law Review” 2023, 1, s. 48-52.
5 M. Trzaskowska-Stys, Uwarunkowania ugody zawieranej przez jednostki sektora finansow publicznych (rozprawa
doktorska), Warszawa 2022, s. 7.
J.M. Salachna, M.J. Skrodzka, Ugoda mediacyjna w sprawie spornej naleznosci cywilnoprawnej a ocena skutkdw
prawnych jej zawarcia — perspektywa prywatnoprawna i publicznoprawna (art. 54a ustawy o finansach publicznych),
+Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2018, 7, s. 11-12.
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zasadnicza cze$¢ celow prawa finanséw publicznych powiazana jest z warto$ciami
publicznymi, cho¢ nie wszystkie z nich, a przynajmniej nie bezposrednio.

Zgodnie z laciniska paremia prawnicza sformulowang przez Celsusa ,prawo
jest sztuka tego, co dobre i stuszne” (lac. ius est ars boni et aequi). O ile dorobek
przedstawicieli nauki polskiej w zakresie teorii prawa i filozofii prawa w tym zakre-
sie jest imponujacy, o tyle na gruncie poszczegélnych galezi prawa rozwazania
natury aksjologicznej sa podejmowane wciaz rzadko, zwlaszcza w ujeciu holistycz-
nym®. Warto byloby, w moim przekonaniu, te prace zintensyfikowac.

Nazywajac metode badawcza, ktéra mogtaby by¢ w tym celu uzyta, proponuje
uzycie terminu ,aksjologiczna analiza prawa”, wzorujac sie na ,ekonomicznej ana-
lizie prawa” oznaczajacej ,metode prawoznawstwa, ktdéra stuzy do badania prawa
w trzech aspektach: jego tworzeniu, wykladni oraz stosowaniu”®2. Powyzsza defi-
nicja jest na tyle ogdlna, ze moze odnosic¢ sie réwniez do aksjologicznej analizy
prawa, przy czym celami tej ostatniej powinny by¢:

A) identyfikacja celéw-wartosci danej galtezi prawa lub wybranej instytucji
prawnej,

B) ustalenie, czy na etapie stanowienia, stosowania i/lub wykladni prawa,
cele-wartosci sg wystarczajaco chronione poprzez obowigzujace normy
prawne i ewentualne zidentyfikowanie naruszen celéw-wartosci,

C) identyfikacja konfliktow celéw-wartosci®?,

D) zaproponowanie konkretnych rozwigzan prawnych, ktérych celem bedzie
wyeliminowanie naruszen celdw-wartosci oraz zwiekszenie ochrony aksjo-
logicznej.

W zakresie prawa finanséw publicznych zastosowanie aksjologicznej analizy
wydaje sie szczegolnie potrzebne do analizy polityki finansowej, ktéra jest realizo-
wana na podstawie odrebnych ustaw regulujacych gromadzenie i wydatkowanie
$rodkow publicznych (art. 216 ust. 1 Konstytucji i art. 42 ust. 1 u.f.p.). Co prawda,
ustawy te nie s wymieniane wérdd zrédel prawa finansowego, jednakze sg z nim
Scisle powigzane.

1 Przyklady badan z tego zakresu wskazano w: U.K. Zawadzka-Pak, Ochrona dobra wspdlnego poprzez

budzet partycypacyjny (obywatelski). Studium aksjologiczno-prawne, Biatystok 2019, s. 80. Bezplatna elektro-
niczna wersja ksigzki dostepna jest tutaj: https:/repozytorium.uwb.edu.pl/

T. Guzik, Ekonomiczna analiza prawa jako metoda prawoznawstwa, ,Internetowy Przeglad Prawniczy TBSP
UJ” 2017, 8, s. 31.

Pomocna w tym zakresie moze okazac sie bogata literatura anglojezyczna z zakresu administracji
publicznej na temat konfliktu wartosci, np.: G. de Graaf, L. Huberts, R. Smulders, Coping With Public
Value Conflicts, ,Administration & Society” 2016, 9.
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Metoda aksjologicznej analizy prawa, cho¢ nie zostala tak wprost nazwana,
zostala w praktyce wykorzystana w studium aksjologiczno-prawnym na temat
budzetu obywatelskiego®, gdzie stanowi polaczenie pieciu przenikajacych sie metod
badawczych, tj. jakoSciowej analizy danych zastanych, metody dogmatycznej,
badan jakosciowych (sondazowych), metody funkcjonalnej oraz metody dedukcji
nomotetycznej. Nalezy jednak podkresli¢, ze mozliwe sa rowniez inne warianty
metod wchodzacych w sklad aksjologicznej analizy prawa, dostosowane do specyfiki
badanych instytucji prawnych.
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