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SPECJALNE POSIEDZENIE KOLEGIUM NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI
POSWIECONE PROBLEMOWI COROCZNEGO BADANIA
PRZEZ NAJWYZSZA 1ZBE KONTROLI
WYKONANIA BUDZETU PANSTWA - KONTROLA CZY AUDYT?

Proces integracji Polski z Unia Europejska wymaga takze od Najwyzszej Izby Kontroli dostosowania metod
kontroli do standardéw obowiazujacych w panstwach Unii. Opublikowany ostatnio raport Komisji Europejskie;j
wyraznie podkresla, ze Najwyzsza Izba Kontroli jest niezaleznym od wtadzy wykonawczej organem, profesjonalnie
wykonujacym zewngtrzna kontrolg (audyt) finanséw publicznych. Réwnoczesnie raport ten wskazuje, ze konieczne jest
przy tym doskonalenie procedur kontrolnych, zgodnie z migdzynarodowymi standardami opracowanymi przez
INTOSAI (migdzynarodowa organizacj¢ panstwowych organéw kontroli, afiliowana przy ONZ) i zaleceniami
Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego. Tak prowadzone badania kontrolne moga by¢ wykorzystane nie tylko do
oceny dziatalnosci jednostek wykonujacych budzet, ale takze do identyfikacji zagrozen i wyzwan, ktére moga wystapic
w przysztosci.

Rodzi si¢ zatem pytanie o charakter, jaki powinna mie¢ kontrola wykonania budzetu.

Czy ma ograniczac¢ si¢ przede wszystkim do analizy i oceny zgodnosci zrealizowanych dochodéw i wydatkow
oraz przychodéw i rozchodéw budzetu panstwa z uchwalona na dany rok ustawa budzetowa oraz innymi przepisami
regulujacymi zasady gromadzenia i rozdysponowania srodkéw budzetowych? Taka kontrola dokonywana jest gtéwnie
poprzez badanie kompletnosci oraz formalnorachunkowej rzetelnosci i prawidtowosci dokumentacji finansowe;.

Czy tez powinna posiada¢ cechy swoistego audytu obejmujacego w szczegdlnosci:

a) badanie dowodow ksiggowych z punktu widzenia ich rzetelnosci, tj. zgodnosci z rzeczywistym przebiegiem
operacji gospodarczych i finansowych, kompletnosci oraz bezbtgdnosci rachunkowej;

b) badanie ksiag rachunkowych pod wzglgdem rzetelnosci, bezblgdnosci dokonanych w nich zapiséw oraz
prowadzenia ich na biezaco i w spos6b sprawdzalny;

¢) oceng systemu gromadzenia i dysponowania srodkami publicznymi oraz gospodarowania mieniem
panstwowym i komunalnym;

d) oceng efektywnosci i gospodarnosci zarzadzania finansowego.

Poszukiwaniu odpowiedzi na te pytania miato stuzy¢ zorganizowane 28 listopada 2001 r. posiedzenie
Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli z udziatem przedstawicieli nauk ekonomicznych i prawnych oraz zaproszonych
gosci: Przewodniczacego sejmowej Komisji ds. Kontroli Panstwowej posta Andrzeja Pgczaka, Podsekretarza Stanu w
Ministerstwie Finanséw Haliny Wasilewskiej-Trenkner, Dyrektora Generalnego Gabinetu Marszatka Sejmu Jacka
Kluczkowskiego oraz przedstawicieli Prezesa Narodowego Banku Polskiego.

Wprowadzeniem do dyskusji byly referaty przedstawione przez prof. Elzbiet¢ Chojng-Duch, prof. Cezarego
Kosikowskiego, dr. Wojciecha Misiaga i prof. Andrzeja Wernika.

Znaczenie zagadnien omawianych w czasie spotkania uzasadnia poswigcenie niniejszego numeru ,,Kontroli
Panstwowej” prezentacji pelnych tekstéw referatéw i bardzo obszernego sprawozdania z dyskusji.

doradca prezesa NIK Alicja Pomorska
wiceprezes NIK Piotr Kownacki

prof. dr hab. Elzbieta Chojna-Duch



KONTROLA CZY AUDYT NAJWYZSZEJ IZBY KONTROLI?

Podstawy kontroli finansowej, nadzoru nad jednostkami panstwa i samorzadu terytorialnego oraz dyscypliny z
zaKkresu finanséw publicznych do konca 2001 r. - obowiazujacy system prawa

Kontrola panstwowa

Gospodarce finansowej podmiotéw wiadzy i administracji publicznej, opartej na srodkach publicznych
towarzyszy¢ powinna kontrola, w tym kontrola finansowa. W Polsce system kontroli szczebla centralnego funkcjonuje
na wielu poziomach i stosowany jest przez wiele r6znych organéw, z punktu widzenia réznych kryteriéw, w
zréznicowanych formach, stuzy tez réznym celom. Z jednej strony jest to badanie i ocena sprawozdan finansowych
podmiotéw gospodarczych na podstawie przepiséw o rachunkowosci, z drugiej - nadzor i kontrola podatkowa urz¢déw
i izb skarbowych oraz kontrola skarbowa urzgdéw kontroli skarbowej, wraz z Generalnym Inspektorem Kontroli
Skarbowej w Ministerstwie Finanséw oraz Ministrem Finanséw, kontrola dewizowa wykonywana przez Ministra
Finanséw i NBP, kontrola bankowa wykonywana w ramach NBP jako nadzoér bankowy, kontrola celna organéw
administracji celnej pod nadzorem Ministra Finanséw, nadzér w zakresie publicznego obrotu papierami wartosciowymi
przez KPWiG, nadzér ubezpieczeniowy, kontrola wlascicielska Ministra Skarbu i innych ministréw, UZP, Urzadu
Konsumentéw i Konkurencji, biegtych ksiggowych w instytucjach centralnych, kontrola wewngtrzna w
poszczegdlnych jednostkach panstwowych (w niektérych instytucjach, w tym w agencjach i funduszach funkcjonuja
biura audytu wewngtrznego i biura kontroli wewngtrzne;j itd.).

Szczeg6lnym rodzajem kontroli finansowej jest kontrola gospodarki budzetowej. Jest to kontrola
przestrzegania dyscypliny budzetowej, wykonywana przez specjalne jednostki organizacyjne podmiotéw w
szczegblnym trybie, jako kontrola a posteriori. Jest to zwlaszcza kontrola Najwyzszej Izby Kontroli oraz Rady
Ministréw jako organu nadzorczego.

NIK jako najwyzszy, konstytucyjny, naczelny organ kontroli panstwowej, niezalezny od wtadzy wykonawczej
i sadowniczej, kontroluje dziatalno$¢ organéw administracji rzadowej, NBP, panstwowych oséb prawnych i innych
jednostek organizacyjnych z punktu widzenia legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci. W praktyce
funkcjonowania Izby podstawowa rolg petni kryterium legalnosci. Kontrola wykonywana przez NIK to kontrola
dziatalnosci (kontrola administracyjna), w mniejszym zakresie kontrola operacji finansowych.

Rola Izby jako niezaleznego organu kontroli finansowej, w tym budzetowej, dotyczy w szczeg6lnosci analizy
wykonania budzetu panstwa oraz zatozen polityki pieni¢znej i opinii w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministrow.

Dorobek kontrolny i diugie tradycje NIK, organu wywodzacego si¢ z okresu miedzywojennego, predestynuja
go rowniez do odegrania istotnej roli w skali szerszej - jako organu kontrolnego, bgdacego czg¢scia migdzynarodowego
systemu kontroli migdzynarodowe;j.

Wielos¢ istniejacych w Polsce organéw kontroli i nadzoru wymaga wtasciwej wspétpracy migdzy nimi -
podziatu kompetencji kontrolnych i ich koordynacji oraz jak najskuteczniejszych dziatan. W procesie integracji z Unia
Europejska, w zakresie wymagan okresu przedakcesyjnego konieczna jest rowniez wspotpraca organéw w zakresie
dokonywania kontroli srodkéw unijnych: procedur ich pozyskiwania i wykorzystywania, a takze wspolpracy z
Europejskim Trybunatem Obrachunkowym i innymi instytucjami UE, w tym przeprowadzania wspdlnych kontroli oraz
stosowania europejskich standardéw kontroli srodkéw unijnych. W najblizszym okresie musi by¢ wigc wypracowany
model podziatu uprawnien i obowiazkéw mi¢dzy wymienione wyzej i inne, istniejace w naszym systemie kontroli
panstwa, organy kontrolne.

Kontrola finansowa i nadzér nad jednostkami samorzadu terytorialnego

Gospodarka finansowa samorzadu terytorialnego - bedacego podmiotem wladzy publicznej i forma
organizacyjna danej spotecznosci lokalnej - oparta jest na srodkach publicznych. Towarzyszy jej wigc kontrola, w tym
kontrola finansowa. Potrzeba kontroli i nadzoru tej gospodarki lezy w interesie panstwa, jak i mieszkancéw wspolnoty
lokalnej Iub regionalne;j. Jej znaczenie jest tym wigksze, im wigkszy jest zakres funkcji i zadan samorzadu
terytorialnego, wielko$¢ gromadzonych i wykorzystywanych publicznych §rodkéw finansowych, ktérymi dysponuja
jednostki samorzadu terytorialnego oraz zakres ich samodzielno$ci. W szczegdlnosci wzrostowi samodzielnosci
finansowej powinien odpowiada¢ wzrost kontroli i nadzoru ze strony wspélnoty mieszkancéw oraz organéw panstwa.

Z punktu widzenia usytuowania organéw kontroli i nadzoru mozna wyrézni¢ kontrolg (nadzér) wewngtrzna i
zewnetrzna. Kontrola wewngtrzna to kontrola sprawowana przez organy i jednostki organizacyjne gminy (powiatu,
wojewodztwa samorzadowego).

Zgodnie z tzw. ustawami ustrojowymi, rady (sejmiki samorzadowe) kontroluja dziatalno$¢ zarzadu i
podporzadkowanych mu jednostek. Rada jest organem stanowiacym i kontrolujacym. Wykonuje swe uprawnienia w
zakresie kontroli finansowej bezposrednio, przyjmujac i analizujac informacje oraz sprawozdania zarzadu lub
posrednio, poprzez powotane komisje, w szczegdélnosci komisjg rewizyjna. Do zadan komisji rewizyjnej nalezy:
opiniowanie wykonania budzetu, wystgpowanie z wnioskiem do rady (sejmiku) w sprawie udzielenia absolutorium



zarzadowi, wykonywanie kontroli w sprawach wskazanych przez radg (sejmik). Zasady i tryb dziatania komisji
rewizyjnej okresla statut jednostki samorzadu terytorialnego. W jednostkach samorzadu terytorialnego niezaleznie od
skarbnika gminy (gléwnego ksiggowego budzetu), ktory jest organem wewngtrznej kontroli finansowej, za prawidtowa
gospodarke finansowa gminy (powiatu, wojewodztwa samorzadowego) odpowiada zarzad gminy.

Odpowiedzialnos¢ zarzadu dotyczy nie tylko formalnoprawnej prawidtowosci dziatania w zakresie finanséw,
ale takze merytorycznej zasadnosci i celowos$ci podejmowanych dziatan, uchwat i decyzji finansowych. Zarzad gminy
z organizacyjnego punktu widzenia nalezy zaliczy¢ do grupy podmiotéw, ktére okresla si¢ jako wykonujace kontrolg
funkcjonalna. Zarzad jest organem wykonujacym czynnosci kontrolne facznie ze swymi czynnosciami podstawowymi
(najczgsciej w ramach dziatalno$ci polegajacej na kierowaniu, w zasadzie bez jednoznacznego rozdzielania
organizacyjnego czynnosci kontrolnych oraz czynnosci objgtych pojeciem dziatalnosci podstawowej).

Zarzad przedstawia radzie i regionalnej izbie obrachunkowej informacje o przebiegu wykonania budzetu za I
pétrocze w terminie do 31 sierpnia. Przedstawia tez, w okreslonym trybie, sprawozdanie roczne z wykonania budzetu.
Roczne sprawozdanie zawiera zestawienie dochodow i wydatkéw wynikajace z zamknig¢ rachunkéw budzetéw
samorzadowych, przedstawione przez zarzad do 31 marca nastgpnego roku. Wniosek komisji zaopiniowany przez r.i.o.
przedstawiany jest radzie (sejmikowi samorzadowemu).

Na podstawie sprawozdania budzetowego wykonanie budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego podlega
kontroli ich organ6éw stanowiacych. Samorzadowe organy stanowigce rozpatruja sprawozdania z wykonania ich
budzetéw w terminie do 30 kwietnia i podejmuja decyzj¢ w sprawie udzielenia zarzadom absolutorium.

Absolutorium w obowiazujacym prawie jest forma akceptacji pracy zarzadéw i wyrazenia jej wotum zaufania.
Dotyczy ono prawidtowosci wykonania budzetu od strony rachunkowej, kompletnosci przedstawianych danych,
zgodnosci wykonania z planem budzetowym i nie odnosi si¢ do catoksztaltu dziatalnosci zarzadu. Odmiennie niz w
przypadku organéw centralnych, gdzie absolutorium stanowi obecnie tylko akt politycznej decyzji nierodzacy
konsekwencji prawnych, a nieudzielenie absolutorium nie powoduje w szczegdélnosci dymisji rzadu w trybie
przewidzianym w art. 158 oraz 162 ust. 2 Konstytucji RP (co jest wyrazem realizmu ustawodawcy, gdyz w polskiej
praktyce ostatnich lat, przy czg¢stej zmianie rzadu absolutorium otrzymywali jego przedstawiciele, niewykonujacy
ocenianego budzetu), uchwata rady w sprawie nieudzielenia absolutorium zarzadowi jest réwnoznaczna ze ztozeniem
wniosku o odwotanie zarzadu, chyba ze po zakonczeniu roku budzetowego zarzad zostat odwotany z innej przyczyny.
Wiele kontrowersji, ktére znalazty wyraz w orzeczeniach NSA, budzit tryb podejmowania uchwaty absolutoryjne;j.
Niejasnos$ci wynikaja z niejednoznacznosci przepisow prawa. W ustawach ustrojowych mowa jest o udzieleniu lub
nieudzieleniu absolutorium, natomiast w ustawie o finansach publicznych - o podejmowaniu uchwaty w sprawie
udzielenia absolutorium oragnowi wykonawczemu (traktowane jest to wigc, moim zdaniem, niestusznie, jako ocena
pracy zarzadu; nie jest mozliwe jego nieudzielenie). Zasadniczo tryb ten powinien by¢ uregulowany w statucie
jednostki samorzadu terytorialnego i zgodnie z ustawami (a wigc stosownie do art. 14 ustawy o samorzadzie gminnym
- zwykla wigkszoscia gtosow, w obecnosci co najmniej potowy sktadu rady, zas glosowanie powinno by¢ jawne).
Uchwata o nieudzieleniu absolutorium nie musi mie¢ uzasadnienia formalnego. Uchwata podlega badaniur.i.o. w
ramach nadzoru. W przypadku stwierdzenia jej niewaznosci rada powinna doprowadzi¢ do podjgcia nowej uchwaty,
eliminujac powody stwierdzenia niewaznosci.

Kontrola sektora publicznego nie ogranicza si¢ tylko do oceny sprawozdania budzetowego po zakonczeniu
roku budzetowego. Organy kontrolujace stale czuwaja nad przestrzeganiem zasad gospodarki finansowej i wskazuja
ewentualne nieprawidtowos$ci w funkcjonowaniu wykonawcom gospodarki budzetowej. Zarzad kieruje biezacym
wykonaniem budzetu. Wykonawcy budzetu ponosza odpowiedzialno$¢ polityczno-prawna za proces jego wykonania.

Gospodarka finansowa jednostki samorzadowej, w tym wykonywanie budzetu, realizowana jest przy udziale
jej jednostek organizacyjnych. Stad obowiazek kontroli spoczywa takze na kierownikach tych jednostek oraz
skarbnikach (gléwnych ksiggowych budzetu). Wykonuja oni kontrol¢ przebiegu realizacji budzetu, polegajaca na
wstepnej kontroli legalnosci dokumentéw, biezacej i nastgpnej kontroli operacji gospodarczych begdacych przedmiotem
ksiggowan. Zgodnie z tzw. ustawami ustrojowymi, jezeli czynnos$¢ prawna moze spowodowac¢ powstanie zobowiazan
pienigznych, do jej skutecznosci potrzebna jest pisemna kontrasygnata skarbnika lub osoby przez niego upowaznione;.
Artykut 46 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, ze do skutecznosci czynnos$ci prawnych, ktére moga spowodowac
zobowigzania pienigzne, niezbgdna jest tego rodzaju kontrasygnata. Jest ona niezbgdna nie tylko przy zaciaganiu
zobowiazania pieni¢znego, np. w formie zaptaty, zaciagnigcia kredytu bankowego, emisji obligacji, ale i zobowigzania
majatkowego niepienigznego, ktére w przysztosci moga powodowac¢ skutki rodzace zobowiazanie pienigzne, np.
odszkodowania. Czynno$¢ prawna dokonana bez kontrasygnaty jest bezskuteczna, czyli nie wywotuje skutkéw
prawnych. Czynnos¢ ta jest jednak wazna i osoba, ktérej dotyczy, jest zwiazana umowa. Moze ona wyznaczy¢ termin
do usunigcia braku kontrasygnaty, za$§ w przypadku niedotrzymania go umowg uznaje si¢ za niewazng. Odmowa
podpisania dokumentu przez skarbnika wstrzymuje wykonanie operacji finansowej, ktérej dokument dotyczy, chyba ze
otrzyma on pisemne polecenie zwierzchnika, powiadamiajace tez radg oraz regionalng izbg obrachunkowa. Skarbnik
moze zadac¢ usunigcia stwierdzonych nieprawidtowosci, a takze wystapi¢ z wnioskiem o przeprowadzenie kazdego
rodzaju kontroli. Rozpatrywanie spraw dokonywania kontrasygnaty przez skarbnika na pisemne polecenie
zwierzchnika nalezy do zadan r.i.o. (art. 13 ust. 9 ustawy o r.i.0.). W tym celu regionalna izba obrachunkowa powotuje
komisjg¢ zajmujaca si¢ ta sprawa.



Zgodnie z 5 rozporzadzenia Rady Ministréw z 2 maja 1991r. w sprawie praw i obowiazkow gtéwnych
ksiggowych budzetow, zaktadéw budzetowych i gospodarstw pomocniczych, podpis skarbnika oznacza, ze:

- sprawdzil, iz operacja zostata uznana przez wtasciwych rzeczowo pracownikéw za prawidtowa pod
wzgledem merytorycznym;

- nie zglasza zastrzezen do legalnosci operacji i rzetelnosci dokumentu, w ktérym operacja ta zostata ujgta;

- posiada srodki finansowe na pokrycie zobowigzan wynikajacych z operacji gospodarczych i operacja miesci
si¢ w planie budzetu lub planie finansowym;

- stwierdzit formalnorachunkowa prawidtowo$¢ dokumentu dotyczacego tej operacji.

Odmowa ztozenia podpisu przez skarbnika moze nastapi¢, gdy:

- ujawniono nierzetelny dokument, ktérym prébuje si¢ sankcjonowac nielegalng operacjg finansowa;

- zobowiazanie nie ma pokrycia w budzecie lub planie finansowym (z wyjatkiem wydatkéw
nieprzewidzianych, ktére wynikaja z tytutéw egzekucyjnych lub wyrokéw sadowych - art. 92 ust. 7 ustawy o finansach
publicznych).

W ramach kontroli wewngtrznej skarbnik gminy (gléwny ksiggowy budzetu) jest obowiazany dokonac:

1) wstepnej, biezacej i nastgpnej kontroli funkcjonalnej w zakresie powierzonych mu obowiazkow;

2) wstepnej kontroli legalnosci dokumentéw dotyczacych wykonywania planéw finansowych jednostek oraz
ich zmian;

3) nastgpnej kontroli operacji gospodarczych jednostki stanowiacych przedmiot ksiggowan;

4) wstepnej kontroli legalnosci dokumentéw dotyczacych wykonywania budzetu oraz jego zmian.

W sprawach mniejszej wagi gtéwny ksiggowy moze upowazni¢ podlegltych mu pracownikéw do
przeprowadzenia w okreslonym zakresie kontroli wewngtrznej, jak réwniez do podpisania dokumentéw
niewymagajacych zgtoszenia odmowy podpisu. Jednakze w razie stwierdzenia, ze zachodza podstawy do zgloszenia
odmowy podpisu, pracownik powinien niezwtocznie przedstawi¢ sprawg gtéwnemu ksiggowemu. Niezaleznie od
skarbnika gminy (gléwnego ksiggowego budzetu), ktéry jest organem wewngtrznej kontroli finansowej, ale nie jest
organem gminy realizujacym jej zadania publiczne (skarbnik gminy tylko uczestniczy w pracach zarzadu i to bez
prawa do glosowania), za prawidlowa gospodarkg finansowa gminy odpowiada zarzad gminy. Odpowiedzialno$¢
zarzadu dotyczy nie tylko formalnoprawnej prawidtowosci dziatania w zakresie finanséw, ale takze merytorycznej
zasadnosci i celowos$ci podejmowanych dziatan, uchwat i decyzji finansowych. Zarzad gminy z punktu widzenia
organizacyjnego nalezy zaliczy¢ do grupy podmiotow, ktére okresla sig jako wykonujace kontrolg funkcjonalna. Jest
on organem wykonujacym czynnosci kontrolne tacznie ze swymi czynnosciami podstawowymi (najczgs$ciej w ramach
dziatalno$ci polegajacej na kierowaniu, w zasadzie bez jednoznacznego rozdzielania organizacyjnego czynnosci
kontrolnych oraz czynnosci objetych pojgciem dziatalnosci podstawowej). Gtéwnym celem dokonywanej w urzgdzie
kontroli finansowej przez zarzad i skarbnika jest zabezpieczenie prawidtowosci przebiegu operacji gospodarczych i
finansowych.

Kontrola zewngtrzna wykonywana jest przez podmioty istniejace poza struktura organéw samorzadu
terytorialnego. Kontrola moze by¢ przede wszystkim sprawowana przez spotecznos¢ lokalna. Na mocy Konstytucji RP,
cztonkowie wspdlnoty samorzadowej dokonuja wyboru i odwotania do organéw stanowiacych samorzadu
terytorialnego, dajac wyraz swej ocenie dzialalnosci tego organu, jak i radnych. Oceng t¢ umozliwia wyrazana w wielu
ustawach zasada jawnosci gospodarki $rodkami finansowymi. Jawno$¢ jest realizowana przez jawnos$¢ debat
budzetowych oraz debat nad sprawozdaniem budzetowym, publikowanie uchwat budzetowych oraz sprawozdan z
wykonania budzetu, sprawozdan dotyczacych dtugu publicznego, a takze udzielonych kwot dotacji celowych.

Zgodnie z art. 172 ust. 2 Konstytucji RP, organami nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego jest
Prezes Rady Ministréow i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych - regionalne izby obrachunkowe. Nadzor ten
dotyczy szeroko rozumianej dziatalnosci tych jednostek i wykonywany jest z punktu widzenia legalnosci. Dyspozycje
konstytucyjna rozwijaja, a nawet w pewnym sensie zmieniaja, przepisy ustaw ustrojowych. Szczegdlne bowiem
uprawnienia nadzorcze przystuguja w sprawach zleconych, w stosunku do ktérych stosowane sa poza kryterium
legalnosci - takze kryteria: celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci.

Regionalna izba obrachunkowa bada uchwaty budzetowe oraz inne uchwaty, w szczegdélnosci w sprawie
absolutorium dla zarzadu oraz te, ktére okreslaja poziom planowanych przychodéw i dochodéw oraz funduszéw
celowych, przedtozone przez przewodniczacego zarzadu w ciagu 7 dni od daty ich podjgcia. Uznajac je za sprzeczne z
prawem, wszczyna postgpowanie w sprawie stwierdzenia ich niewaznos$ci w catosci lub w czgsci. Wskazuje
rownoczesnie nieprawidlowosci uchwaty oraz sposéb i termin ich usunigcia.

Izba sprawuje réwniez kontrolg gospodarki finansowej i zamdéwien publicznych samorzaddéw, ich zwiazkéw
oraz krajowych zwiazkow kas ubezpieczen zdrowotnych, jak réwniez innych podmiotéw w zakresie wykorzystania
dotacji uzyskanych z budzetéw samorzadowych. Przeprowadza ponadto raz na cztery lata kompleksowa kontrole
gospodarki finansowej jednostek samorzadowych. Kontroluje tez pod wzglgdem rachunkowym i formalnym
sprawozdania z wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.

Izba wykonuje takze szeroko ujeta funkcje opiniodawcza, w ramach ktérej wydaje rézne opinie w sprawach
zwigzanych z gospodarka finansowa jednostek samorzadu terytorialnego. W szczegdlnosci sa to opinie dotyczace:
mozliwosci splaty pozyczki lub kredytu, sfinansowania deficytu budzetowego, prognozy ksztattowania si¢ dtugu



publicznego, przedktadanych projektow samorzadowych budzetéw, ich wykonania za pierwsze pétrocze, a takze opinie
o sprawozdaniach z ich wykonania, wnioskach komisji rewizyjnej w sprawie absolutorium budzetowego,
powiadomieniach przez skarbnika o dokonaniu kontrasygnaty na pisemne polecenie zwierzchnika. Tak szeroko ujgta
dziatalno$¢ opiniodawcza moze jednak przekroczy¢ mozliwosci dokonania prawidtowej kontroli i oceny przez izbg
obrachunkowa. Na przyktad kontrola mozliwos$ci splaty zadtuzenia nie bedzie raczej rzeczywista analiza ryzyka
kredytowego, lecz oceng formalng samorzadowej sprawozdawczosci budzetowej.

Dziatalnos¢ wykonywna przez r.i.o. zbliza ja do dziatalnosci realizowanej przez NIK. W zakresie wykonywnia
niektérych uprawnien kontrolnych przez r.i.o. i NIK moga si¢ one dublowa¢, dokonywane sa wedtug tych samych
kryteriéw. Stad wysuwane sg propozycje przejgcia zadan 16 izb obrachunkowych przez NIK. Izby statyby si¢
oddziatami terenowymi NIK, dysponowatyby mozliwoscia gospodarowania wigkszymi $srodkami budzetowymi, gdyz
NIK, jako jednostka pozarzadowa ma mozliwo$¢ samodzielnego ksztaltowania propozycji swej czgsci budzetowej w
ramach projektu budzetu. W zakresie zadan administracji rzadowej wykonywanych przez samorzad wiedza NIK i
mozliwo$¢ oceny bylaby pelniejsza.

Dyscyplina finanséw publicznych

Dyscyplina budzetowa to obowiazek przestrzegania zasad legalnosci i gospodarnosci okreslonych przez prawo
w toku publicznej gospodarki finansowej, w szczegdlnosci dziatalnosci budzetowej. Nieprzestrzeganie tych zasad
poprzez popetnienie czynu zabronionego przez prawo okreslone jest mianem naruszenia dyscypliny budzetowe;j'.
Osoby winne jej naruszenia podlegaja odpowiedzialnosci porzadkowej, ktora jest rodzajem odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej. Odpowiedzialnos¢ ta jest niezalezna od innych rodzajéw odpowiedzialnosci - karnej, karno-skarbowej,
cywilnej czy stuzbowej. Zakres podmiotowy odpowiedzialnosci za naruszenie tej dyscypliny w obowiazujacym prawie
sformutowany zostat szeroko - ponosza ja pracownicy sektora finanséw publicznych oraz inne osoby dysponujace
srodkami publicznymi, w tym osoby odpowiedzialne za gospodarowanie $rodkami publicznymi przekazanymi
podmiotom spoza sektora finanséw publicznych. Katalog naruszen dyscypliny budzetowej okresla ustawa o finansach
publicznych. W stosunku do poprzednio obowigzujacego prawa budzetowego zostat on poszerzony. Katalog ma
charakter zamknigty i obejmuje kilkanascie rodzajow czynow. Sa to:

- czyny bezwarunkowo karane lub

- ktérych penalizacja jest wzgledna, zalezna od dodatkowych warunkéw.

Czyny te ustawa dzieli tez na:

- powstajace z winy umyslnej oraz

- nieumyslne dziatania lub zaniechania.

Czyny bezwarunkowo karane to np.: zaniechanie ustalania naleznosci budzetowych, pobranie, ustalenie i
dochodzenie jej w wysoko$ci nizszej niz wynikajaca z prawidlowego obliczenia, badz przekroczenie uprawnien do
dokonywania zmian w budzecie lub planie jednostki budzetowej i pozabudzetowej, niedokonanie pelnej i terminowej
wptlaty do budzetu przez zaktad budzetowy lub gospodarstwo pomocnicze, wyptacenie wynagrodzen bez
jednoczesnego uiszczenia tzw. pochodnych od nich (sktadek i innych $§wiadczen), jak i nowo wprowadzone przez
ustawe o finansach - naruszenie zasad udzielania dotacji budzetowych, zaptata odsetek od nieterminowego regulowania
zobowiazan czy zawiniona zwloka w ztozeniu przez rzecznika dyscypliny finanséw publicznych wniosku o ukaranie i
zwloka w prowadzeniu postgpowania w sprawie o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych badz dopuszczenie do
uszczuplenia naleznych budzetowi wptywéw wskutek zaniedban organizacyjnych. W przeciwienstwie do regulacji
ustawy - Prawo budzetowe, ktéra wszystkie czyny podlegajace karze, o wartosci nie przekraczajacej przecigtnego
miesigcznego wynagrodzenia, zwalniala od odpowiedzialnosci, obecna ustawa zwalnia tylko niektére z nich.
Odpowiedzialnos¢ tg ponosi si¢ dopiero wtedy, gdy wielko$¢ szkody przekroczy kwotg przecigtnego miesigcznego
wynagrodzenia. Ponadto, jezeli celem niektérych podjetych dziatan naruszajacych dyscypling finanséw publicznych
jest che¢ zapobiezenia szkodzie w mieniu publicznym lub usunigcie takiej szkody albo ograniczenie spotecznych
skutkéw zdarzenia losowego, ustawodawca uznat, ze nie wystgpuje naruszenie.

Przestanka ograniczajaca zakres odpowiedzialnos$ci od strony podmiotowej jest wina. Umyslne naruszenie
dyscypliny ma miejsce wtedy, gdy sprawca ma zamiar popetnienia czynu zabronionego, za$ nieumyslne, jezeli czyn
zostat popetniony wskutek niezachowania ostroznosci, mimo ze mozliwo$¢ popelnienia czynu karalnego przewidywat
lub mégt przewidzie¢. Problematyka elementéw winy jest uregulowana w przepisach Kodeksu wykroczen.

Ustawa okresla system kar, ktérymi zagrozone sa poszczegdlne, wymienione przypadki naruszen dyscypliny
finans6w publicznych w stosunku do sprawcéw tych naruszen.

Karami za naruszenie dyscypliny budzetowej jest upomnienie, nagana i kara pieni¢zna. Przepisy ustawy o
finansach publicznych maja na celu zaostrzenie tej dyscypliny. W tym celu wprowadzaja nowy rodzaj kary, stosowany
w przypadkach razacego naruszenia dyscypliny finanséw publicznych - zakaz petnienia funkcji kierowniczych
zwigzanych z dysponowaniem $rodkami publicznymi. Rodzajem dodatkowych kar sa réwniez: utrata prawa do
wyréznien oraz regulaminowych i uznaniowych premii pieni¢znych do czasu zatarcia kary; obowiazek poniesienia, w
przypadku ukarania, kosztéw postgpowania (wynoszacego ryczttowo 10% przecigtnego wynagrodzenia); novum jest

! Por. szerzej M. Mazurkiewicz: Odpowiedzialnosé finansowa za naruszenie dyscypliny budzetowej w PRL, Warszawa
1968.



tez rejestracja ukarania w centralnym rejestrze oraz postanowienie, iz ukaranie w formie nagany i upomnienia oznacza
rownoczesnie negatywng oceng pracownika.

Kary pienigzne sa stosunkowo ograniczone i wynosza od 1 do 3 miesigcznego przecigtnego wynagrodzenia.

Przepisy wprowadzaja réwnocze$nie pewne ztagodzenie podstawowych sankcji w formie wprowadzenia
mozliwosci mniej dotkliwej kary, a nawet odstapienia od jej wymierzania w przypadkach zastugujacych na szczegélne
uwzglednienie, darowania i puszczenia w niepamig¢ kary przez Prezesa Rady Ministrow oraz skrécenia przez Ministra
Finanséw okresu jej zatarcia.

Wymiar kary nalezy do komisji orzekajacych. Sa one organami I instancji w sprawach o naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych w postgpowaniu wszczynanym na wniosek rzecznika dyscypliny finanséw
publicznych, Ministra Finanséw, Prezesa NIK lub Prezesa r.i.o. Komisje wymierzaja kary wedlug swego uznania, w
granicach przewidzianych w ustawie, biorac pod uwagg stopien winy oraz skutki i stopien szkodliwo$ci czynu dla tadu
finans6w publicznych, uwzgledniajac cele kary w zakresie spotecznego oddziatywania oraz cele zapobiegawcze i
wychowawcze, ktére ma osiagnaé w stosunku do ukaranego. Organem II instancji jest Gtéwna Komisja Orzekajaca
przy Ministrze Finansow.

Ustawa ustala funkcje oskarzycieli, bedacych strong postgpowania w sprawach o naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych - rzecznikéw dyscypliny finanséw publicznych oraz gtéwnego rzecznika tej dyscypliny,
bedacego ich przetozonym. Ustawa nie ustala jego kompetencji, a zwtaszcza stosunku do komisji orzekajacych i ich
wtadz, pozostawiajac regulacjg zasad i trybu powotywania i odwotywania oraz zadan rzecznikéw, komisji
orzekajacych, wasciwosci i postepowania przed komisjami do regulacji przez Rade Ministréw i Ministra Finanséw'.

Instytucja kontroli i audytu na podstawie ustawy o finansach publicznych

Podstawa prawna

Od 1 stycznia 2002 r. wejdzie w zycie ustawa o zmianie czterech ustaw, w tym ustawy o finansach
publicznych, ustawy o organizacji i trybie pracy Rady Ministréw...%, powotujaca do zycia instytucje
prawnoorganizacyjne kontroli finansowej i audytu wewngtrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych;
wprowadza je nowy rozdzial 5 ustawy o finansach publicznych.

Cel regulacji

Ustawodawca wyszedt z zatozenia, Ze panaceum na nieskuteczne wykonywanie zadan przez istniejace organy
administracji i kontroli jest powotanie nowego podmiotu kontrolnego i rozbudowanej struktury kontrolnej oraz
wprowadzenie do naszego jezyka prawnego nowego, migdzynarodowego pojecia ,,audytu” oraz ,.kontroli zarzadcze;j”,
odpowiadajacej angielskiemu okresleniu ,,fo control - kierowa¢, sterowa¢”. Uzasadnienie do projektu ustawy (s. 115)
wskazywato bowiem, ze w kazdym urzedzie centralnym istnieje juz kontrola wewngtrzna, lecz dziatania podmiotéw
kontrolujacych oceniane zostaly negatywnie; w szczegdlnosci podkreslano, ze ,,brakuje jednolitej struktury oraz
metodyki dziatan i ich niezalezno$ci funkcjonalnej”, ,,brakuje sformalizowanych regut postgpowania, dotyczacych
wszczgcia postgpowan kontrolnych”, ,,nie istnieje jednolita strategia zatrudniania nowych pracownikéw”, ,,brakuje
programu szkolen”, a wedlug NIK wystepuje ,,mata liczba zawiadomien kierowanych do komisji orzekajacych w
sprawie o naruszenie dyscypliny budzetowej w stosunku do liczby faktycznych naruszen” lub ,,brak jest koordynacji
dziatalnosci kontrolnej przez Prezesa Rady Ministréw”.

Zarzuty te 1 inne, wymienione w uzasadnieniu, dotyczyty réwniez braku aktéw wykonawczych,
wprowadzajacych jednolite zasady wykonywania kontroli w ramach realizowanych funkcji organéw rzadowych (w
tym Radg Ministréw oraz Ministra Finansow) oraz niewlasciwej realizacji obowiazkéw przez obecne w polskim
systemie podmioty kontroli i nadzoru. Jednakze zachodza watpliwosci, czy mnozenie organéw kontrolnych moze
zastapi¢ lub by¢ bardziej skuteczne niz usprawnienie pracy zarzadczej i kontrolnej podstawowych, istniejacych juz
organéw, w tym koordynacji dziatalno$ci organéw kontrolujacych, ich profesjonalizmu, przygotowywania aktow
wykonawczych do ustaw itd.

Projektodawca uzasadnia potrzebg wprowadzenia nowych rozwigzan koniecznos$cia dostosowania do
rozwigzan unijnych - ich brak ma oznacza¢ ztamanie zobowiazan negocjacyjnych.

Jednakze wedlug zataczonej do uzasadnienia opinii UKIE, system kontroli wewngtrznej nie podlega
regulacjom UE, a ustawa nie moze by¢ zakwalifikowana jako dostosowawcza. Opinia ta wydaje si¢ stuszna; w
rzeczywisto$ci w krajach Unii Europejskiej wystgpuja bowiem rézne modele kontroli i ich rozwiazania prawne, rézne,
o odmiennych uprawieniach i obowiazkach organy kontrolne. Wielo$¢ rozwiazan dotyczacych kontroli finansowe;j i
potrzeba wymiany do§wiadczen migdzy krajami Europy to gtéwny wniosek konferencji EUROSAI i EURORAI

! Por. rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 sierpnia 1999 r. w sprawie komisji orzekajacej i rzecznikéw
dyscypliny finanséw publicznych (DzU nr 69, poz. 765).
*DzU nr 102, poz. 1116.



(europejskich organizacji najwyzszych i regionalnych zewnetrznych organéw kontroli i audytu), zorganizowanej w
Funchal, w czerwcu 2001 r.: ,,Relacje pomigdzy réznymi strukturami kontroli publicznej”.

Podkresli¢ nalezy, ze rozdziat 28 - kontrola finansowa - rozpatrywany w procesie negocjacji akcesyjnych
zostat tymczasowo zamknigty przez Polske i 5 innych krajéw tzw. grupy luksemburskiej.

Przedmiot regulacji

Definicja pojgcia kontroli finansowej i audytu wewngtrznego oraz wyjasnienie wzajemnego stosunku pojec¢
jest niemozliwe na podstawie ustawy.

W ustawie w rzeczywistosci definicje tych poje¢ nie wystgpuja. Ustawa stusznie nie wprowadza réznych,
niewyjasnionych pojg¢, ktére wystgpowaty w pierwotnej wersji projektu ustawy: ,,kontroli zarzadczej”, ,,nadzoru”,
»audytu”, ,,oceny”, ,,monitoringu” i ktérymi postugiwano si¢ w sposob przypadkowy; uzywa si¢ w niej tylko okreslenia
,kontroli finansowej” i ,,audytu wewngtrznego”.

Definicje kontroli finansowej i audytu wewngtrznego zawarte w art. art. 35a i 35¢ nie spetniaja wymogow
logicznych definicji. Trudno bowiem uzna¢ za definicj¢ sformutowania: ,,Kontrola finansowa dotyczy procesé6w
zwigzanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem $rodkéw publicznych oraz gospodarowaniem mieniem”, a takze:
,Kontrola finansowa obejmuje: ustalanie procedur kontroli oraz przeprowadzanie wstgpnej oceny celowosci zaciggania
zobowiazan finansowych i dokonywania wydatkéw” (a procedur kontroli poboru dochodéw juz nie?), jak réwniez:
,.kontrolg jest réwnoczes$nie samo prowadzenie gospodarki finansowej” (czyli zarzadzanie?), czy jeszcze raz
powtérzone: ,,stosowanie procedur, o ktérych mowa w p. 17.

Audyt wewngtrzny zas to, wedlug ustawodawcy, ,,0g6t dziatan, przez ktére kierownik jednostki uzyskuje
obiektywna i niezalezng oceng funkcjonowania jednostki w zakresie gospodarki finansowej pod wzgledem legalnosci,
gospodarnosci, celowosci, rzetelnosci, a takze przejrzystosci i jawnosci”. Pomijajac to, ze ta definicja nie brzmi dobrze
po polsku, miesza rézne elementy: cel audytu - ,,uzyska¢ oceng” (przy czym niepotrzebny wtrgt sugeruje, ze moglaby
by¢ ona ,,zalezna” i ,,subiektywna’) oraz kryteria audytu - legalnos¢ itd., cho¢ sama jawnos¢ i przejrzystosc¢ to kryteria
wymienione jako nazwa w odrgbnym, wczesniejszym rodziale 2 ustawy, jako wymdég w stosunku do catosci finanséw
publicznych.

Istota kontroli finansowej i audytu, skutki prawne

Zasadniczym jednak mankamentem ustawy jest brak rozréznienia pojg¢ i uzasadnienia potrzeby kontroli
finansowej oraz audytu i ich konsekwencji prawnych. Nie wiemy co dalej robi z ta ,,ocena” kierownik, czyli jak ja
wykorzystuje, oraz komu potrzebna jest ta wiedza. Oczywiste jest bowiem, ze kazdy kierujacy jakakolwiek jednostka,
w tym jednostka sektora finanséw publicznych odpowiedzialny jest za calo$¢ gospodarki finansowe;j tej jednostki, w
tym za wykonywanie obowiazkow w zakresie kontroli finansowe;j. Jest to czg$cia jego statutowych uprawnien i
obowiazkdéw i nie potrzeba w tym celu zmienia¢ ustawy.

Wiyniki audytu z kolei przekazywane sa kierownikowi jednostki, ktéry podejmuje dziatania majace na celu
usunigcie uchybien oraz usprawnienie funkcjonowania jednostki, za§ w przypadku braku poprawy informuje o tym
gléwnego inspektora audytu wewngtrznego i audytora wewngtrznego lub wtasciwego ministra. I tu kreatywno$é
ustawodawcy si¢ urywa. Powstaje pytanie, czy ewentualne dziatania pokontrolne, w tym sankcje za uchybienia (inna
sprawa jest brak okreslenia co oznacza to pojgcie i jakie rodzaje uchybien podlegaja negatywnej ocenie) beda
uregulowane w zapowiadanym przez ustawg rozporzadzeniu? Zachodzi réwniez pytanie - co ustawodawca rozumie
przez pojgcie ,,powszechnie uznawanych standardéw” (w innej czgsci ustawy jest mowa o ,,standardach kontroli
finansowej, zgodnych z powszechnie uznawanymi standardami”), ktére powinno okresli¢ przyszte rozporzadzenie.
Ogolnikowo$¢ zapis6w ustawy nie pozwala na odniesienie si¢ z cata powaga do zasadnosci regulacji prawne;.

Préba wyjasnienia pojgc

W rzeczywistosci wige wszystkie pojgcia wymienione w ustawie sa formami (rodzajami) kontroli. Jednak w
polskim systemie prawnym, zgodnie z zasada podziatu wtadz w panstwie, kierowanie (zarzadzanie) i kontrola to
funkcje realizowane przez odrgbne organy. W dotychczasowym prawie polskim i literaturaturze kontrola to proces,
dziatalno$¢ polegajaca na poréwnaniu stanu obowiazujacego (postulowanego, wyznaczonego) ze stanem faktycznym
(wykonanym).

Proces ten sktada sie z nastepujacych czynnosci':

1. Wyznaczenia stanu obowigzujacego - okreslonego w prawie, wytycznych migdzynarodowych organizacji
zrzeszajacych instytucje kontrolne, planach, dokumentach rachunkowych i sprawozdawczych, zatozeniach
politycznych, zasadach gospodarnego, sprawnego dziatania itd.

2. Ustalenia stanu rzeczywistego, wykonania - na podstawie faktycznych danych ujetych w systemach
sprawozdawczych, ksiggowych, rachunkowych, ewidencji, obserwacji itd.

3. Poréwnania stanu obowiazujacego z rzeczywistym w celu ustalenia ich zgodnosci lub niezgodnosci.

! Szerzej L. Kurowski, H. Sochacka-Krysiak: Podstawy kontroli finansowej, Warszawa 1981 (nastgpne wydania
wspolnie z E. Ruskowskim).



4. Wyjasnienia przyczyn stwierdzonej zgodnosci lub niezgodno$ci migdzy stanem obowiazujacym a stanem
rzeczywistym.

Wiytyczne, o ktérych mowa w p. 1 zostaly wypracowane np. w zaleceniach EUROSAI, EURORAI, w
szczegolnosci w ,,Standardach kontroli” z 1989 r., ,,Europejskich wytycznych stosowania standardéw kontroli”
INTOSAI z 1998 r. oraz zaleceniach Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego lub migdzynarodowego Instytutu
Audytoréw Wewngetrznych i Instytutu Dyplomowanych Ksiggowych Anglii i Walii. Powszechnie uznane standardy to
rowniez ,,Kodeks zasad i dobrych praktyk finansowej transparentnosci”” sformutowany przez Migdzynarodowy
Fundusz Walutowy lub odpowiednie dokumenty OECD z 2001 r. Standardy te sa wigc rézne i nie maja charakteru
obowiazkowego. Do tej pory Minister Finanséw nie opracowat wymaganych przez ustawg standardéw kontroli
finansowej i audytu.

Celem kontroli jest zapewnienie zgodnosci migdzy stanem obowigzujacym a rzeczywistym. W przypadku
stwierdzenia niezgodnosci migdzy stanem faktycznym a postulowanym konieczne jest wyjasnienie przyczyn
ewentualnego wystgpowania tych réznic i podjecie srodkéw zaradczych badz zastosowanie sankcji. Jednakze sama
kontrola nie obejmuje czynno$ci pokontrolnych, ani tym bardziej zarzadzania, administrowania. Te elementy czynnosci
moga natomiast wypelnia¢ pojgcie nadzoru. Jest to pojgcie szersze od pojgcia kontroli, zawiera bowiem - poza kontrola
- elementy podejmowania decyzji, ustalania wytycznych, zaréwno przed, jak i po jej przeprowadzeniu. Nadzér
obejmuje rowniez czynna ingerencj¢ w dzialalnos¢ jednostki kontrolowanej, dokonywana w ramach prawa; towarzyszy
temu wspotodpowiedzialnos¢ za stan wykonany ze strony organu nadzorujacego. W wyniku dokonania kontroli organ
nadzorujacy podejmuje dziatania zmierzajace do usunigcia uchybien i réwnocze$nie organ ten ponosi
odpowiedzialno$¢ za funkcjonowanie organu nadzorowanego.

W teorii i przepisach prawa pojawiaja si¢ pokrewne pojgcia - rewizji (metody kontroli oznaczajacej kontrolg
dokumentéw), inspekcji (rozumianej rowniez jako metoda kontroli dokonywanej na miejscu), analizy ekonomicznej
(powiazanej z metoda badania, dokonywania réznego rodzaju poréwnan). Audyt jest z zasady forma kontroli
zewngtrznej. Istota bowiem tego rodzaju kontroli jest niezalezno$¢ od podmiotu kontrolowanego. Audytor za§ w wersji
proponowanej w ustawie - to z jednej strony pracownik jednostki kontrolowanej (audytor wewngtrzny), ,,podlegajacy
bezposrednio kierownikowi jednostki”, z blizej nieokre§lonymi zwiazkami stuzbowymi z Gtéwnym Inspektorem
Audytu Wewngtrznego (ktory jest ,,zatrudniony w Ministerstwie Finanséw” - w jakiej randze?).

W procesie kontroli wyréznia si¢ szereg jej rodzajéw, wyodrebnionych na podstawie réznych kryteriow:

1) ze wzgledu na kryterium czasu, w ktérym dokonuje si¢ kontroli - kontrola wstgpna, nastgpna i biezaca;

2) ze wzgledu na sposéb ustalania stanu rzeczywistego - kontrola faktyczna i dokumentalna;

3) ze wzgledu na sposéb badania dokumentéw - kontrola formalna i merytoryczna;

4) ze wzgledu na zakres przedmiotu kontroli - kontrola petna i odcinkowa (lub problemowa) itd.

Dlatego tez, jezeli ustawodawca proponuje inne rozumienie pojg¢, niz obowiazujace w prawie i doktrynie,
powinien je jednoznacznie okresli¢ i uzasadni¢ potrzebg zmiany. Jednakze, biorac pod uwagg nieudolnos$¢ w
definiowaniu wprowadzonych pojg¢, moze nalezaloby pozosta¢ przy powyzej przedstawionym dotychczasowym
rozumieniu tych pojg¢.

Zagrozenia wynikajace z ustawy i mozliwosci jej realizacji

Wprowadzana od 2002 r. kontrola i audyt ma za zadanie realizowa¢ podstawowe wyzej wymienione cele,
zwigzane z procesem integracji z UE; jest jedna z wielu rodzajow kontroli wykonywanych przez organy w panstwie.

Ustawa powinna przede wszystkim odpowiedzie¢ na podstawowe pytania - czy i w jaki sposéb dokonane
wybory polityczne realizuja cele, ktére powinny leze¢ u podstaw wszystkich reform: lepszego, optymalnego
zaspokojenia zbiorowych, spotecznych potrzeb mieszkancéw, poprawy jakosci ich zycia, podniesienia sprawnosci
administracji publicznej oraz obnizenia kosztéw jej dziatania.

Analiza korzysci spotecznych i ekonomicznych przy dokonanych wyborach alternatyw powinna stanowié¢
przestanke dalszych rozwazan na temat podziatu kompetencji i zadan migdzy organami kontroli i nadzoru administracji
rzadowej i samorzadowej. Podziat zadan migdzy poszczegdlne struktury organizacyjne w panstwie powinien by¢
precyzyjny i szczegétowy, skoordynowany tak, by unikna¢ dublowania funkcji, z jednoznacznym oddzieleniem
kompetencji stanowiacych, wykonawczych, nadzorczych i kontrolnych. Nie moze on by¢ wigc rozpatrywany i
okreslany fragmentarycznie dla jednego rodzaju organéw kontroli w panstwie, lecz powinien by¢ wyznaczany niejako
wspolnie dla wszystkich szczebli i jednostek tego podziatu. Kolejnym etapem decyzyjnym powinien by¢ réwnie
jednoznaczny podziat uprawnien wtadczych migdzy poszczegdlne szczeble i rodzaje organéw, stosownie do
realizowanych przez nie zadan. Nie moga to by¢ takze zmiany pozorne, wynikajace jedynie ze zmiany nazw i pojg¢, na
wz6r europejski.

Ustawa nie daje odpowiedzi na te pytania i dylematy. Wrgcz przeciwnie, nasuwaja si¢ watpliwosci, czy aby
lepiej wykonywac ustawowe obowiazki kontrolne i nadzorcze:

1. Potrzebna jest nowa ustawa?

2. Niezbedna jest nowa struktura organizacyjna?



3. Czy nie wystarczytoby wtasciwe wykonywanie nakazanych przez Konstytucjg i ustawy zwykte
obowiazkéw kontrolnych i nadzorczych, nazywajac je nawet nowym okresleniem, a zwlaszcza koordynacji uprawnien,
o ktérych wspomina uzasadnienie do projektu ustawy?

4. Jaka gwarancj¢ daje ustawodawca, iz ten nowy system organéw bedzie dziatal lepiej niz istniejace?

5. Dlaczego, mimo iz projektodawca ustawy w uzasadnieniu krytykowat brak systemu kontroli, koordynacji,
jednolitej strategii kontroli - znéw nie przedstawit w swej propozycji legislacyjnej jednolitych, a zarazem
szczeg6towych procedur kontrolnych oraz nie zataczyt odpowiednich, wymaganych przez ustawg, rozporzadzen
wykonawczych?

6. Czy najlepsze nawet proponowane w ustawie kursy i szkolenia przygotuja do wykonywania ztozonych
zadan kontrolnych, dotyczacych skomplikowanych probleméw rachunkowo$ci, wymagajacych rozlegtej wiedzy
fachowej i doswiadczenia wielu setek kontroleréw?

7. Czy wobec trudnosci budzetowych w roku 2001, ze skutkami przenoszonymi na lata nastgpne, kreowanie
nowych, kosztownych organéw administracji panstwowej i samorzadowej (fachowe kadry w dziedzinie finanséw
kosztuja), przy wlasciwie nieokreslonych skutkach dla budzetu (prawie 1 mln zt tylko na sfinansowanie wydatkéw dla
15 audytoréw w roku przysztym - wedtug uzasadnienia lub 40 mln z w przekazanym do Sejmu RP projekcie ustawy
budzetowej na 2002 r. - rezerwy celowe), jest uzasadnione i dokonane w interesie publicznym?

8. Jaka rzeczywista pozycj¢ prawna ma audytor? (podlegtos¢ stuzbowa, odpowiedzialno$¢ itd.) i kto wymierza
sankcje pokontrolne, czy kontrola finansowa wedtug ustawy jest to system kontroli kontroli - ze sformutowania Biblii:
Quis custodiet custodes?

9. Czy nie moze pojawic si¢ obawa, ze wprowadzanie instytucji Gléwnego Inspektora Audytu Wewngtrznego,
z siecia podlegtych mu audytoréw w kraju, to nie jest préba ograniczenia rzadu lub kontroli nad rzadem?

10. W Polsce istnieje juz konstytucyjnie umocowany zestaw wymienionych wyzej wielu instytucji kontroli
gospodarki finansowej i nadzoru, a w Ministerstwie Finanséw powotano ponadto instytucje rzecznika dyscypliny
finans6w publicznych w randze podsekretarza stanu; jego osiagnigcia (ich brak) krytykuje NIK.

Od strony formalnej nowelizacja ustawy jest nieprzejrzysta. W zwiazku z wprowadzonymi niejednoznacznymi
pojgciami i podziatami, np. zamiennie uzywanymi pojgciami kontroli, nadzoru (np. w art. 28a ,,organ sprawujacy
nadzor... kontroluje przestrzeganie... zasad i realizacji procedur”), oceny itd., wymienionymi w ustawie podmiotami
kontrolnymi o niesprecyzowanych i wzajemnie nieskoordynowanych uprawnieniach (np. gtéwny ksiggowy, kierownik
jednostki sektora finanséw publicznych, ktéry moze delegowac obowiazki pracownikom - wszystkim [?], za ich zgoda
[a bez tej zgody?], ,,audytor wewngtrzny”, , komorki” [?) - okreslenie z Zargonu partyjnego jaczejka - jgz. ros.,
,»generalny dyrektor” jako organ kontrolny, czy blizej nieokreslony ,,organ sprawujacy na podstawie odrgbnych
przepisow nadzor” z art. 28b), definiowanymi czg¢sto niezrozumiale lub niewtasciwie, ogélnymi, niewyjasnionymi
pojeciami oraz niestaranng redakcja przepiséw - ustawa staje si¢ mato czytelna.

Tres¢ przepisow ustawy jest bardzo ogdlna, syntetyczna, czy wrgcz hastowa - z jednej strony, wymagajaca
odrgbnego aktu prawnego definiujacego procedury kontroli, okreslenia obowiazkéw i uprawnien, zakres6w
odpowiedzialno$ci poszczegdlnych organéw. Z drugiej strony zawiera szczegétowe, techniczne regulacje (forma i
tematyka egzaminéw na audytora wewngtrznego). Wiele przepiséw nowelizacji ustawy nie ma charakteru
normatywnego, nie kreuje bowiem uprawnien i obowiazkéw konkretnych organéw, np. nie jest norma prawna opis o
charakterze podrgcznikowym w art. 35a, ¢, 0; zamiast jgzyka prawnego uzywa si¢ zargonu urzgdniczego, ktdry jest
nieprecyzyjny, np. w sformutowaniu art. 35 a, c, o.

Proponowany system zblizony jest do instytucji kontroleréw finansowych, inspektoréw generalnych
(podzielonych na trzy kategorie) i ksiggowych we Francji. Ksztattowany i rozbudowywany byt on tam przez wieki (od
1801 r.). Jednakze obecnie kontrolerom zarzuca sig, Ze ,,czynia oni funkcjonowanie administracji ocigzatym™ i
,utyskuje si¢ na mieszanie si¢ kontroli finansowej w dziatalno$¢ aktywnej administracji” itd'. Poniewaz stanowiska
kontrolne naleza do bardzo intratnych (w pewnym sensie sa tam dziedziczne), a zarazem sa kuznia kadr dla
absolwentow ENA - przysztych kadr kierownicznych, obrosty tradycja, maja swoich lobbystéw - od lat trudno je
zlikwidowac¢. Jednakze kopiowanie takiej biurokracji krajowej, u nas wydaje si¢ nieuzasadnione. Biurokracj¢ kontrolng
przyniesie nam juz Unia Europejska, z rozbudowang siecia organéw kontrolujacych (audytorskich) Europejskiego
Trybunatu Audytoréw (550 wysoko wykwalifikowanych urzednikéw 15 panstw; 250 to rewidenci ksiggowi),
Inspektoratu OLAF. Trzeba bgdzie w przysztosci przeszkoli¢ odpowiednia grupg polskich rewidentéw i biegtych
ksiggowych na potrzeby wspélnotowe.

Rola NIK w systemie prawnym kontroli, nadzoru i audytu

W $wietle przedstawionych wyzej zmian regulacji ustawy o finansach publicznych, wraz z oczekiwanymi
aktami wykonawczymi oraz w zwiazku z procesami harmonizacji systemow kontroli wystgpujacych w krajach Unii

! P. M. Gaudemet: Finanse publiczne, 1989.



Europejskiej, w Polsce wypowiadane sa opinie co do potrzeby zmiany pozycji funkcjonujacych organéw kontroli
panstwowe;j.

Regulacja roli kontroler6w wewngtrznych (audytoréw wewngtrznych) zostala dokonana. Cho¢ na razie jest to
gtéwnie niestety bardziej zmiana nazw niz rzeczywistych zakreséw uprawnien, niejasnych zreszta, i chociaz obecna
wersja statusu audytoréw odbiega od pierwotnej roli, jaka mieli oni spelnia¢ (organéw akceptujacych w formie
autoryzacji dokonywanie okreslonego rodzaju wydatkéw w imieniu Ministra Finanséw), uzna¢ mozna, ze zagadnienia
audytu wewngtrznego zostaty wstgpnie unormowane. Mimo negatywnej oceny nowelizacji, trzeba przyjac¢ do
wiadomosci jej istnienie i konieczno$¢ wdrozenia nowego pojgcia kontroli finansowej w nowym, niejednoznacznym
rozumieniu praw i obowiazkow organéw kontroli oraz audytu - instytucji po raz pierwszy pojawiajacej si¢ w polskim
prawie, niestusznie - co postaram si¢ udowodni¢ - przeciwstawianej instytucji kontroli.

Aby miec¢ jednak poczucie sensu dziatania w zakresie tych nowych zadan i instytucji, trzeba zaakceptowac
obowiazujace prawo, gdyz na jego zmiang z réznych wzgledéw nie mozna liczy¢ w najblizszym okresie, nada¢ im
najwlasciwsza tres¢ i prébowac je w sposéb optymalny, zwtaszcza jak najoszczgdniej, weieli¢ do naszego porzadku
prawnego. Odpowiednia rola w tym zakresie przypada Ministrowi Finanséw. Inaczej - dziedzina audytu wewngtrznego
- to nowe obowiazki i uprawnienia Ministra Finanséw.

Ten obszar (audyt wewnetrzny) w rozdziale negocjacyjnym - system kontroli finansowej - uznany zostat
przez Komisj¢ Europejska w Raporcie na temat postgpéw Polski w kierunku akcesji z 13 listopada 2001 r. (SEC/1752 z
2001 r.) za ,,wazny krok naprz6d”, przyspieszajacy wdrazanie systemu kontroli srodkéw wtasnych. Podobnie
pozytywnie ocenione zostato zaawansowanie prac, majacych na celu zaabsorbowanie srodkéw funduszy pomocowych
i ich kontrolg (nie stanowiace przedmiotu niniejszego opracowania). Uznano zarazem, iz ,,w dziedzinie kontroli
zewngtrznej brak jest postepu”, ale takze iz: ,,NIK jest niezalezna, godna zaufania wysoce profesjonalng organizacja.
Jakkolwiek ogdlna zdolno$¢ operacyjna NIK-u powinna by¢ poszerzona poprzez zapewnienie zgodnosci z
migdzynarodowymi standardami audytu zewngtrznego.”

Mozna wigc sadzi¢, ze organy wspdlnotowe oczekuja podobnych regulacji, jakie zaproponowato w projekcie
ustawy o finansach publicznych Ministerstwo Finansow, a wigc trzeba wprowadzi¢ system audytu i kontroli zarzadczej
do naszego systemu prawa i rownocze$nie okresli¢ organ odpowiedzialny, realizujacy obowiazki audytorskie.

Organy Unii Europejskiej nie wspominaja przy tym o potrzebie jakiegokolwiek szczegélnego rodzaju zmiany
profilu dziatalnosci przez NIK lub inna jednostke kontrolujaca gromadzenie i wydatkowanie srodkéw publicznych
(gospodarowanie tymi $rodkami), poza wymienionym wyzej ogélnym sformutowaniem o koniecznosci poszerzenia
ogolnej zdolnosci operacyjnej NIK. Nie wspomina si¢ expressis verbis o koniecznosci wykonywania audytu
zewngtrzego przez te podmioty (jedynie mowa jest o ,,zgodno$ci dziatan ze standardami audytu”), oczekujac
odpowiednich propozycji ze strony polskiej.

Wsrdd nielicznych opracowan autoréw polskich i wypowiedzi praktykow spotka¢ mozna jednak opinie
bardziej krytyczne dotyczace uprawnien NIK. Uwaza sig, ze audyt zewngtrzny powinien by¢ wykonywany, lecz nie
moze go wykonywac NIK, jako instytucja ,,przetadowana” zakresem swych uprawnien, obarczona zbyt szerokim
kregiem obowiazkéw. ,.NIK, pomimo aspirowania do roli najwyzszej krajowej instytucji audytowej nie moze”, jak si¢
twierdzi, ,,spetnia¢ rzetelnie swego - okreslonego prawnie - katalogu obowiazkéw zwiazanych z dokonywaniem
poprawnego badania rachunkowego finanséw panistwa”. Z jednej strony autor artykutu, bedacy pracownikiem
Ministerstwa Finanséw, stwierdza w zwiazku z tym, ze reforma NIK jest potrzebna, ale jednoczes$nie proponuje
utworzenie nowego, niezaleznego, fachowego organu obrachunkowego, do ktérego zadan nalezatoby badanie ksiggowe
wykonania budzetu panstwa. Narodowe Biuro Rachunkowe obejmowatoby ksi¢ggowych publicznych - dokonujacych
(oraz odpowiedzialnych osobiscie i majatkowo) audytu wewngtrznego jednostek organizacyjnych sektora finansow
publicznych oraz z istniejacych regionalnych izb obrachunkowych.

Z pogladem tym nie mozna si¢ zgodzi¢ ze wzgledow praktycznych. Nie wchodzac w szczegdtowe
uzasadnienie mego stanowiska, nalezy zwréci¢ uwagg na niebezpieczenstwo dublowania zadan NIK, brak srodkéw
finansowych na nowa, kolejna instytucj¢ audytorska (na 2002 r. w projekcie budzetu na funkcjonowanie Gtéwnego
Inspektora Audytu Wewngtrznego i audytoréw wewngtrznych przeznaczono stosunkowo ograniczone $rodki). Brak
bytoby réwniez, w pierwszym przynajmniej okresie, grupy wykwalifikowanych audytoréw, ktérzy potrzebni sa
rowniez w wykonywaniu audytu wewngtrznego. Dlatego tez audytem zewng¢trznym w obecnym okresie powinna
zajmowac si¢ NIK jako niezalezna, pozarzadowa naczelna izba kontroli i audytu (z propozycja stosownego poszerzenia
jej nazwy), jako jedyna instytucja mogaca przejac te obowiazki w obecnych warunkach. Zaznaczy¢ nalezy, ze zmiana
nazwy jest sprawa wprawdzie drugorzedna, ale wymaga zmiany Konstytucji RP.

Punktem wyj$cia rozwazan co do zakresu przysztych zadan NIK byloby rozwazenie istoty kontroli i audytu (w
tym audytu zewngtrznego) i znaczenia obu pojgc. Najprosciej mozna by uznaé, ze pojgcie to odpowiada okre§leniom
wystepujacym w ustawie o finansach publicznych w stosunku do audytoréw wewngtrznych, z tym ze audytorem

"' D. Sobczynski: Instytucja audytu budzetu paristwa - doswiadczenia paristw OECD na tle polskich inicjatyw
ustawodawczych, Glosa X, 2001.



zewngtrznym bytby podmiot wyodrebniony, instytucjonalny, powotany wytacznie dla celéw audytu, z rozdzieleniem
organizacyjnym czynnoéci audytu oraz czynnosci objetych zakresem dziatalnosci danej jednostki'.

Biorac z kolei pod uwagg encyklopedyczne definicje oraz okreslenia wystepujace w znowelizowanej w 2001 r.
ustawie o finansach publicznych, audytem mozna byloby okresli¢: badanie (sprawdzanie) sprawozdan finansowo-
ksiggowych, majace na celu oceng efektywnosci i gospodarnosci w zarzadzaniu finansowym.

Jezeli, zgodnie z tym co zostalo przedstawione powyzej, przyjmiemy tradycyjne pojecie kontroli jako
poréwnanie wykonan z wyznaczeniami, to badanie (sprawdzanie), czyli audyt - to nic innego jak kontrola. Szczegdlny
jest tylko jej przedmiot - sprawozdania finansowo-ksiggowe. Mozna wigc uznac, ze wzajemny stosunek obu pojgc jest
nastgpujacy: audyt to rodzaj lub etap wstgpny kontroli, poprzedzajacy ja, badz tez srodek umozliwiajacy dokonanie
pelnej (whasciwej) kontroli. Jest to kontrola finansowa, w tym kontrola dokumentalna, polegajaca na ustalaniu stanu
rzeczywistego na podstawie dokumentéw odtwarzajacych okreslong operacjg lub jej rezultaty (sprawozdan,
dokumentéw ptatniczych, kasowych, bilansow itp.).

Jest to wigc zar6wno:

- kontrola formalna - bgdaca wstgpnym etapem kazdej kontroli, polegajaca na sprawdzeniu wiarygodnosci
dokumentéw, w tym ich legalnosci, czyli zgodno$ci z prawem oraz rzetelnosci, czyli zgodnosci z dokumentami
zrédtowymi, jak i

- merytoryczna - oceniajaca jej rezultaty, czyli sama dziatalno$¢ finansowa, odtworzona w dokumentacji.

Audyt wedtug ustawy o finansach publicznych wystepuje w trzech postaciach, jako:

- audyt finansowy (financial audit) - badanie dowodoéw ksiggowych oraz zapiséw w ksiggach rachunkowych;

- audyt systemu (systems audit) - ocena systemu gromadzenia srodkéw publicznych i dysponowania nimi oraz
gospodarowania mieniem;

- audyt dziatalnosci (performance audit) - ocena efektywnosci (skutecznosci) i gospodarnosci zarzadzania
finansowego.

Rozréznienie to oceniam jako niejednoznaczne z metodologicznego punktu widzenia, mieszajace wiele
réznych kryteriéw podziatu; ale cho¢ nie jest poprawne, uzna¢ mozna, ze przybliza ono nieco pojgcie i rodzaje audytu.
Ponadto, wykorzystane w obowiazujacym prawie, powinno by¢ stosowane per analogiam réwniez dla audytu
zewngtrznego.

Odrgbnym zagadnieniem jest odmienne od dotychczasowego rozumienie kontroli finansowej w ustawie o
finansach publicznych. Krytyczna analiza definicji tego pojecia prawnego zostata dokonana wyzej w niniejszym
opracowaniu. Ujgcie tradycyjne, wystgpujace w dotychczasowym polskim porzadku prawnym nie jest zgodne z
anglosaskim zakresem znaczeniowym, w ktorym kontrola oznacza sterowanie, zarzadzanie, stad tez thumaczona jest
jako kontrola zarzadcza. Jezeli méwimy np., ze wojska Sojuszu Pétnocnego kontroluja obszar péinocnego Afganistanu,
uzywamy tego dla okreslenia zakresu ich wptywoéw, w sensie zblizonym do zarzadzania. W ustawie oznacza ona rézne
sytuacje faktyczne: od oceny celowos$ci zaciagania zobowiazan finansowych do tradycyjnego poréwnywania, jak i
samego prowadzenia gospodarki finansowej czy przestrzegania procedur kontroli. Tak réznorodne formy prawne
uniemozliwiaja wykorzystanie tego pojecia dla zdefiniowania zadan NIK.

Kontrola wielu proceséw zwigzanych z wykonaniem gospodarki budzetowej okreslona w Konstytucji RP
obejmuje dwa rodzaje czynnosci kontrolnych:

- wedlug art. 146 ust. 4 p. 6 - zamknigcie rachunkéw panstwowych przez Radg Ministréw (przy czym moze
by¢ to jedynie akt formalnej akceptacji, a nie wtasciwy proces kontrolny, poniewaz rzad realizuje z jednej strony
gospodarkg budzetowa, z drugiej wigc nie moze jej kontrolowac; takze sam sobie nie moze udzieli¢ skwitowania);

- NIK dokonuje kontroli i analizy wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pieni¢znej w kolejnych latach
budzetowych na podstawie przepiséw Konstytucji i ustawy o NIK; wyniki kontroli, wraz z ocena, ktére przedstawia
Sejmowi, stanowia warunek uchwalenia przez Sejm absolutorium dla rzadu.

W rzeczywistosci NIK ocenia przede wszystkim dokumenty sprawozdawcze z wykonania budzetu panstwa, a
nie samo wykonanie budzetu. Przed wtasciwa merytoryczna kontrolg proceséw finansowych na podstawie planéw
budzetowych oraz sprawozdan z wykonania powinna dokona¢ wstgpnej kontroli legalnosci i rzetelnosci dokumentéw
sprawozdawczych, prawidtowosci sporzadzenia rachunkéw, zgodnosci z ewidencja finansowo-ksiggowa; wymaga tego
nie tylko art. 5 ustawy o NIK, ale oczywista logika procedur kontrolnych. Wszystkie wymienione czynnosci kontrolne,
ktére wykonuje NIK, nazwa¢ mozna réwniez audytem.

Praktyka ostatnich lat i prawidlowo$¢ (wiarygodno$¢) dokumentéw sprawozdawczych przygotowywanych
przez Ministra Finanséw nie dostarczata pola dla negatywnych ocen wstgpnych (jedyne zastrzezenia zostaty wniesione
przez NIK w 2001 r. i nie dotyczyly spraw duzej wagi, cho¢ zastrzezenia mogtyby by¢ podniesione np. w stosunku do
wukrywania” faktycznego powigkszania deficytéw budzetowych od 1998 r. poprzez udzielanie pozyczek zamiast
dotacji budzetowych lub nie do konca zgodnego z prawem umarzania pozyczek budzetowych - tu jednak NIK byta
bardziej liberalna). Mozna jednak wyobrazi¢ sobie sytuacjg, w ktérej dokumenty sprawozdawcze rzadu sa mniej

"' W opracowaniu Ministerstwa Finanséw: Zasady wdrazania systemu kontroli finansowej i audytu wewnetrznego w
polskiej administracji publicznej, pazdziernik, 2001 r. - audyt zewngtrzny okresla si¢ jako ,,audyt przeprowadzony
przez instytucje niezalezne od kierownictwa jednostki poddawanej audytowi”.



doskonate, cho¢ wykonanie budzetu panstwa jest prawidtowe. Prawo polskie nie reguluje jednak sytuacji, w ktérej NIK
zwracataby dokumentacjg celem jej uzupehienia lub weryfikacji pod katem wymogdéw rzetelnosci (wiarygodnosci),
zgodnosci ze stanem rzeczywistym i przejrzystosci. Wydaje sig, ze ta luka prawna powinna by¢ uzupetniona.

Dalszym etapem procedury kontrolnej jest ocena merytorycznych proceséw i operacji finansowych. Istotne
znaczenie ma tu kryterium gospodarnosci, celowos$ci (obydwa te kryteria pochtaniaja kryterium ,.efektywnosci” z
definicji audytu zamieszczonego w ustawie o finansach publicznych). Podczas gdy poprzednia faza kontroli umozliwia
wplyw na korekt¢ nieprawidtowo ujgtych, niewiarygodnych danych, kontrola tych proceséw jest w pewnym sensie
ograniczona w swej skutecznosci, gdyz nie moze wptynaé na catkowite anulowanie wadliwie wykonanych dziatan.
Dlatego tez mozna bytoby si¢ zastanowi¢ nad mozliwoscia opiniowania przez NIK projektu budzetu panstwa w drodze
kontroli (audytu?) ex ante badz nad r6znymi formami bardziej aktywnego wspierania Sejmu przez NIK swymi
propozycjami w ramach czynnosci pokontrolnych. Z réznych jednak wzgledéw, w tym i politycznych, a takze
mozliwo$ci naruszenia zasady tréjpodziatu wladz, propozycja ta wymaga szerszego przedyskutowania.

Podsumowujac - przedstawiony obraz postgpowania kontrolnego NIK wyczerpuje znamiona audytu w
rozumieniu ustawy o finansach publicznych; nie ma potrzeby wzbogacania niejako ,,sztucznie” tej kontroli
dodatkowymi kryteriami czy zadaniami kontrolnymi. Mozna poszerzy¢ nazwe dokonywanych przez NIK czynnosci o
audyt, przypisujac ten rodzaj kontroli czynnosciom zwigzanym z badaniem rzetelnosci sprawozdania finansowego;
szeroko sformutowane w Konstytucji i w ustawie o NIK kryteria kontroli zawieraja w sobie bowiem i te, ktére
stanowia podstawg do okreslenia audytu.

Z pewnoscia natomiast konieczne jest opracowanie swego rodzaju regulaminu kontrolnego, zawierajacego
zestaw metod (zalecen, standardéw kontrolnych), wymaganych réwniez przez ustaweg o finansach publicznych. Wzory
Swiatowe sg liczne, o czym wypowiadatam si¢ wyzej w niniejszym opracowaniu. Wéwczas by¢ moze zwolennicy
europejskiego, nowoczesnego systemu kontroli i audytu beda usatysfakcjonowani.



prof. dr hab. Cezary Kosikowski

COROCZNE BADANIE PRZEZ NAJ WYZSZA 1ZBE KONTROLI
WYKONANIA BUDZETU PANSTWA - KONTROLA CZY AUDYT?
(Ekspertyza prawna)

I. Uwagi wstepne

Odroéznianie audytu od kontroli

Potrzeba odrézniania audytu od kontroli istnieje nie tylko z tego powodu, iz w jezyku angielskim wyrazy audit
i control wystgpuja réwnolegle i nie oznaczaja tego samego. Audyt odnosi si¢ do badania ksiag rachunkowych lub
sprawozdan finansowych (tzw. formal audit). Natomiast kontrolg traktuje si¢ jako pojgcie szersze od audytu, gdyz
kontrola obejmuje przede wszystkim badanie zarzadzania lub wykonywania zadan (tzw. performance audit), chociaz
moze dotyczy¢ takze badania ksiag rachunkowych. Odréznienie kontroli i audytu ma miejsce takze i wtedy, gdy w
danym jezyku wyrazy te nie wystepuja (np. w jezyku francuskim). Mamy wéwczas do czynienia z uzywaniem innych
wyrazow na oznaczenie czynnosci kontrolnych (np. rewizja, lustracja, weryfikacja, analiza itp.).

Audyt definiuje si¢ jako badanie sprawozdan finansowych i wydawanie w tej sprawie opinii.' Pojecia audytu i
kontroli odréznia takze ustawodawca polski, a co wigcej, definiuje te pojgcia w art. 35a (kontrola finansowa) i art. 35¢
(audyt wewnetrzny) ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych®. W $wietle powyzszego, audyt
wewngtrzny jest postrzegany jako ,,0g6t dziatan, przez ktére kierownik jednostki uzyskuje obiektywna i niezalezna
oceng funkcjonowania jednostki pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci, rzetelnosci, a takze
przejrzystosci i jawnosci”. Wprowadzenie pojgcia audytu wewngtrznego do przepiséw ustawy o finansach publicznych
mozna traktowac¢ jako otwarcie drogi do postugiwania si¢ pojgciem audytu takze w odniesieniu do badania i oceny
wykonania budzetu panstwa w Polsce.

Jesli wige odrzucimy niezamierzone (nie§wiadome) przypadki utozsamiania pojg¢ kontroli i audytu, to
odréznianie ich opieramy na potrzebie okreslania za ich pomoca réznych zakreséw czynnosci kontrolnych, bardzo
czgsto takze réznych celéw, ktérym maja stuzy¢, jak tez r6znych podmiotéw wykonujacych kontrolg lub audyt oraz
réznych form, trybu i skutkéw obydwu tych czynnosci. Jesli kontrola czy audyt nie stanowi jedynie elementu
sktadowego nadzoru, to wymaga dla swego bytu odrgbnego uregulowania prawnego. To za§ musi odnosi¢ si¢ do
okreslenia konstrukcji prawnej, obejmujacej uprawnienia i obowiazki zwiazane zakresem przedmiotowym i
podmiotowym oraz procedurg ich realizacji. Konstrukcje prawne kontroli i audytu moga by¢ w wielu momentach
identyczne lub zblizone, ale w pewnych kwestiach sg rézne, poniewaz musza nawiazywac¢ do odrgbnosci istoty i
funkcji kontroli oraz audytu.

Zalety i wady kontroli oraz audytu jako dwoch form badania i oceny wykonania budzetu panstwa.

Potrzeba badania i oceny wykonania budzetu panstwa jest poza wszelka dyskusja. Che¢ kontrolowania
zuzywania przez panujacego Srodkéw publicznych oraz stanowienia tytutéw obciazen publicznych leglty przeciez u
podstaw rozwoju parlamentaryzmu i powstania instytucji budzetu panstwa. Do roli kontrolera wyznaczono parlament.
Z czasem tez uznano, ze dokonywana przezen kontrola realizacji budzetu panstwa stanowi najlepszy moment dla
badania i oceny sprawnosci wykonawcy budzetu panstwa, czyli rzadu. Taki model parlamentarnej kontroli wykonania
budzetu panstwa utrwalil si¢ i obowigzuje niemal powszechnie (z wyjatkiem systemoéw totalitarnych). Od samego
poczatku byto tez jasne, ze jesli kontrola parlamentarna ma by¢ wykonywana samodzielnie, to nie moze by¢ kontrola w
petni fachowa. Swiadomos¢ powyzszego przyczynita si¢ do powstania idei tworzenia w poszczegdlnych pafistwach
najwyzszego organu kontroli, niezaleznego od rzadu i powotanego do kontroli rzadu na zlecenie i na rzecz parlamentu.

Geneza powstania najwyzszego organu kontroli jest znacznie pdzniejsza historycznie niz powstanie
wyspecjalizowanego aparatu kontroli skarbowej, ktéry pozostawat do dyspozycji panujacego, a potem rzadu. Od
samego tez poczatku istnienia najwyzszego organu kontroli wytonity si¢ i istniaty liczne dylematy co do jego
charakteru prawnego (organ administracji czy organ wymiaru sprawiedliwosci), zakresu przedmiotowego i
podmiotowego kontroli, kryteriéw i trybu wykonywania kontroli, wykorzystania wynikéw kontroli, form
oddziatywania pozakontrolnego itd. Dlatego tez na $wiecie wyksztalcity si¢ r6zne rozwiazania prawne i organizacyjne
dotyczace najwyzszego organu kontroli, a dopiero w drugiej polowie XX wieku zaczg¢to formutowac i przyjmowac
pewne dyrektywy migdzynarodowe, zawierajace standardy pozycji ustrojowej i kontrolnej najwyzszego organu

' Patrz hasto , Badanie sprawozdan finansowych” [w:) Leksykon Finansow, Warszawa 2001, s. 25.
2DzU nr 155, poz. 1014, ze zm., ost. DzU z 2001 r., nr 106, poz. 1149.



kontroli'. Nie okre$laja one jednak modelu badania wykonania budzetu panstwa, ani tez nie sugeruja jego ksztattu.
Taki stan rzeczy wynika z kilku powodéw.

Po pierwsze, tworzac model badania i oceny wykonania budzetu panstwa nie mozna zapominac o
najwazniejszym, czyli o tym, aby parlament dysponowat fachowo przygotowanymi materiatami i opiniami na temat
sprawozdan rzadowych z wykonania budzetu panstwa. Parlament powinien mie¢ zaufanie do wartosci tych
dokumentéw i wiedzie¢, ze moga one stuzy¢ podejmowaniu decyzji nie tylko w przedmiocie absolutorium dla rzadu,
lecz takze w ksztattowaniu budzetu na nastgpny rok oraz dla poprawy stanu prawnego i organizacji administracji.

Po drugie, o tym, jaki ma by¢ model badania i oceny wykonania budzetu panstwa decyduje organizacja catego
systemu kontroli budzetowej, w tym nie tylko kontroli wykonania budzetu panstwa jako kontroli ex post, lecz takze
kontroli ex ante i kontroli biezacej. Jesli skutecznie funkcjonuje kontrola wstgpna i kontrola biezaca wykonywania
budzetu panstwa, to realizacja kontroli ex post jest fatwiejsza zaré6wno dla najwyzszego organu kontroli, jak i dla
parlamentu. Zawsze jednak wazne jest to, aby kontrola budzetowa obejmowata zaréwno badanie i ocen¢ wykonania
zadan budzetowych, jak i sprawdzenie i ocen¢ rachunkéw publicznych (ksiag rachunkowych, sprawozdan
finansowych), a wigc byta zaréwno kontrola, jak i audytem.

Po trzecie, trzeba bra¢ pod uwagg fakt, ze angazowanie najwyzszego organu kontroli do wykonywania
szerokiego zakresu dziatalnos$ci kontrolnej moze spowodowac¢ niezamierzone skupienie jego uwagi na kwestiach
drugorzednych w stosunku do tych, ktére moga by¢ przedmiotem kontroli tylko tego organu. Dlatego tez system
organizacyjny kontroli w panstwie powinien przewidywa¢ podzial tematyki kontrolnej, wspotpracg i koordynacijg
dziatan kontrolnych oraz wykorzystywanie wynikéw kontroli, niezaleznie od tego, przez kogo byta wykonana kontrola.
Wiyniki kontroli powinny podlega¢ rowniez badaniu i ocenie. Na podstawie wymienionych zasad mozna zbudowac
system kontroli budzetowej i najwyzszemu organowi kontroli wyznaczy¢ w nim miejsce korespondujace z jego
pozycja ustrojowa wobec parlamentu.

Po czwarte, nalezy dostrzega¢ zachodzace wspétczesnie zmiany ustrojowe i ich konsekwencje dla oceny
relacji: parlament - rzad. Wspélczesnie jest bowiem inaczej niz wtedy, gdy parlament uosabial reprezentacjg polityczna
spoleczenstwa i w jego imieniu miat kontrolowac i ocenia¢ rzad oraz udziela¢ lub odmawia¢ mu swej aprobaty. Wtedy
tez najwyzszy organ kontroli miat kontrolowa¢ dziatania rzadu, ocenia¢ jego sprawozdania, wyrazac i przedstawiac
parlamentowi swoje opinie na temat tych sprawozdan, a nawet osadza¢ funkcjonariuszy publicznych za
nieprawidtowosci finansowe. Taki typ organu kontroli byt wigc dla parlamentu bardzo potrzebny i wygodny. Dzisiaj
jest jednak inaczej. Parlament sktada si¢ przede wszystkim z cztonkéw zwycigskiej partii politycznej lub koalicji
rzadzacej, a dopiero w drugim rzucie obejmuje opozycj¢ polityczna. Wigkszos¢ parlamentarna wylania i chroni
,»whasny” rzad. Parlamentarna kontrola wykonania budzetu panstwa przez rzad staje si¢ wigc dla wigkszosci
parlamentarnej zajgciem ktopotliwym, gdyz teoretycznie moze nawet prowadzi¢ do obalenia ,,wlasnego” rzadu.
Dlatego tez ta sytuacja ttumaczy wszystko, co jest zaréwno wyrazem rozwiazan i praktyki badania i oceny wykonania
budzetu panstwa w Polsce i w innych panstwach. To za$ nakazuje widzie¢ problem kontroli budzetowej szerzej niz
tylko jak jawi si¢ on w pytaniu o model wykonywania tej kontroli przez najwyzszy organ kontroli.

Modele badania wykonania budzetu panstwa w $wietle standardéw miedzynarodowych oraz prawa i
praktyki
panstw obcych

Pewnym wzorcem dla rozwiazania dylematu w zakresie wyboru modelu badania wykonania budzetu panstwa
moga by¢ rozwigzania przyjete w ramach prawa Unii Europejskiej, ktére odnosza si¢ do badania wykonania budzetu
Unii®. Nalezy zwréci¢ uwage na to, ze rozwiazania te zaktadaja przede wszystkim istnienie wewnetrznej kontroli
wykonywania budzetu w ramach kontroli biezacej i kontroli ex post. Obok kontroli wewngtrznej funkcjonuje takze
kontrola zewngtrzna, ktéra nalezy do Trybunatu Audytoréw. Pozycje ustrojowa Trybunatu w systemie prawnym Unii
mozna poréwnywac do pozycji najwyzszych organéw kontroli w poszczegdlnych panstwach.

Trybunatl bada wszystkie rachunki z dochodéw i wydatkow, ale jednocze$nie bada i ocenia sprawozdania
Komisji z wykonania budzetu. Raport Trybunatu stanowi opini¢ przedstawiana zaréwno Parlamentowi, jak i Radzie
oraz Komisji, przy czym ta ostatnia ma obowiazek ustosunkowania si¢ do uwag Trybunatu zawartych w opinii.
Dokumenty te sa badane przez Radg, ktéra rekomenduje lub odmawia rekomendacji co do udzielenia Komisji
skwitowania przez Parlament.

Dodajmy, ze w Parlamencie nad stosowng uchwata w tej sprawie pracuje odrgbna Komisja Kontroli
Budzetowej. Unia przyjgta wigc w odniesieniu do wlasnego budzetu model kontroli jego wykonania, ktéry uwzglednia
istnienie kontroli wewngtrznej, natomiast w kontroli zewngtrznej opiera si¢ na audycie Trybunatu Audytoréw. Utatwia
to oceng Komisji, gdyz Rada i Parlament dysponuja fachowym opracowaniem, a Komisja ma mozliwo$¢ i obowiazek
ztozenia wyjasnien co do uwag i zarzutéw zgtoszonych przez Trybunat Audytoréw.

! Patrz J. Mazur: Miedzynarodowe zasady kontroli finanséw publicznych a tworzenie najwyzszego organu kontroli,
,,Kontrola Panstwowa” nr 1/1998.

* Patrz E. Kosinski: Procedura budzetowa a deficyt. Zagadnienia prawne na tle poréwnawczym, Warszawa 2001, s.
188 i nast.



Model kontroli wykonania budzetu Unii Europejskiej nie jest oryginalny o tyle, ze identyczne lub zblizone co
do konstrukcji rozwigzania prawne wystgpuja w poszczeg6lnych panstwach cztonkowskich Unii. Tak jest przyktadowo
w Wielkiej Brytanii'. Zachowano tam tradycyjne funkcje kontroli wykonania budzetu panstwa. Kontroler i Audytor
Generalny wykonuje je przy pomocy Narodowego Urzgdu Kontroli. Organ kontroli przeprowadza kontrol¢ wykonania
budzetu, ktéra obejmuje takze badanie i oceng sprawozdania rzadowego z wykonania budzetu panstwa.

W Izbie Gmin zajmuje si¢ tym odrgbna Komisja Rachunkéw Publicznych. Nalezy zwréci¢ uwagg na to
rozwigzanie, poniewaz nie moze by¢ dobrym kontrolerem wykonania budzetu parlamentarna komisja budzetowa, ktéra
budzet panstwa wspéttworzyta.

Ponadto sa ustalone odrgbne procedury postgpowania w zakresie kontroli i audytu, a takze procedura
postgpowania parlamentarnego w sprawie oceny wykonania budzetu panstwa.

Gtéwna troska brytyjskiego systemu badania i oceny wykonania budzetu panstwa nie jest wigc jego model i
organizacja, lecz poszukiwanie wymiernych wskaznikéw wykonania budzetu panstwa®.

Nie mozna zaprzeczy¢ istnieniu silnej pozycji Federalnej Izby Obrachunkowej w Niemczech®, ale funkcjonuje
tam réwniez model badania wykonania budzetu panstwa oparty na audycie Federalnej Izby Obrachunkowe;.

Nie inaczej jest w sumie takze we Francji, mimo iz Izba Obrachunkowa ma tam przede wszystkim charakter
organu sadowego, z Prokuratorem wtacznie®. Izba wykonuje klasyczny audyt w odniesieniu do rachunkéw rzadowych,
przedstawia w tej sprawie raport Zgromadzeniu Narodowemu, ktére na tej podstawie uchwala ustawe zatwierdzajaca
wykonanie budzetu (loi de reglement). Jest to instytucja zastugujaca na uwage w toku reformy kontroli wykonania
budzetu panstwa w Polsce. Dzigki niej bowiem parlament moze dokona¢ obiektywnej kontroli wykonania budzetu
panstwa, nie obawiajac si¢ krytycznej oceny rzadu. Na tym polega kontrola administracyjna wykonania budzetu
sprawowana przez Izbg Obrachunkowa, natomiast jej kontrola sadowa dotyczy oceny legalnosci operacji pieni¢znych
dokonanych przez ksiggowych publicznych.

Co wynika z przytoczonych przyktadéw rozwiazan i praktyki panstw obcych’? Sadze, ze upowazniaja one do
stwierdzenia, iz nie istnieja specjalne i wazne wzgledy, ktére mogtyby przesadzac o tym, ze kontrola jest lepsza metoda
badania i oceny wykonania budzetu panstwa niz audyt lub odwrotnie. Kazda z tych metod jest bowiem potrzebna do
oceny wykonania budzetu panstwa. Réznica polega jedynie na tym, ze poprzez kontrol¢ lepiej bada si¢ i ocenia
zarzadzanie i wykonywanie zadan budzetowych, natomiast poprzez audyt wygodniej jest bada¢ i ocenia¢ ksiggi
rachunkowe i sprawozdania finansowe. Dlatego tez wyposazenie najwyzszego organu kontroli w kompetencje
kontrolne w zakresie wykonywania budzetu nie musi oznacza¢ zamknigcia drogi do réwnoczesnego wyposazenia tego
organu w kompetencje do przeprowadzania audytu wykonania budzetu. Kontrola wykonywania budzetu powinna mie¢
przede wszystkim charakter biezacy, natomiast audyt powinien odnosi¢ si¢ do badania i oceny sprawozdan
powstajacych w systemie sprawozdawczos$ci budzetowej oraz w konsekwencji do sprawozdan prezentowanych
parlamentowi przez rzad i centralny bank panstwa (lub podobny organ) po zakonczeniu roku budzetowego.

Model badania wykonania budzetu panstwa w Polsce oraz jego ocena
1. Model normatywny (obowiqzujqce prawo)

Obowiazujacy w Polsce model badania i oceny wykonania budzetu panstwa wynika z przepiséw Konstytucji
RP oraz kilku ustaw zwyktych. Z przepiséw konstytucyjnych wynika, ze NIK ma przedstawi¢ Sejmowi analiz¢
wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pieni¢znej (art. 204 ust. 1 pkt 1) oraz opini¢ w przedmiocie absolutorium
dla Rady Ministrow (art. 204 ust. 1 pkt 2). Analiza, o ktérej mowa w art. 204 ust. 1 pkt 1 Konstytucji RP nie jest
audytem, lecz opracowaniem wynikéw dziatan kontrolnych przeprowadzonych przez NIK lub wykorzystanych przez
nig w zakresie gospodarki budzetowej w ogdle, a w odniesieniu do wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki
pienigznej w szczegdlnosci. Analiza NIK jest wigce raczej drugim sprawozdaniem, odrgbnym od sprawozdan
sktadanych Sejmowi w tym zakresie odpowiednio przez Rad¢ Ministrow i Radg Polityki Pienig¢znej. Analiza wykonana
przez NIK nie jest natomiast opinia NIK na temat sprawozdania Rady Ministréw i Rady Polityki Pieni¢znej, chociaz

" Por. J. Mazur: Kontroler i Audytor Generalny Wielkiej Brytanii jako organ wspomagajqcy Izbe Gmin, ,Kontrola
Panstwowa” nr 1/1995; J. Kobeszko: Kontrola finansowa realizowana przez Narodowy Urzqd Kontroli Wielkiej
Brytanii, ,,Kontrola Panstwowa” nr 4/1995; E. Kosinski: op. cit., s. 193 i nast.

* Por. J. Mazur: Poszukiwanie wymiernych wskaznikéw oceny w kontroli wykonania budzetu parnstwa (Doswiadczenia
Wielkiej Brytanii, Stanow Zjednoczonych i Portugalii), ,,Kontrola Panstwowa” nr 6/2000.

? Patrz E. Kosinski: op. cit., s. 182 i nast.

* Patrz Paul Marie Gaudemet, Joel Molinier: Finanse publiczne, Warszawa 2000, s. 287 i nast.; D. Sobczynski: -
Instytucja audytu budzetu panstwa - doswiadczenia panstw OECD na tle polskich inicjatyw ustawodawczych, ,,Glosa”
nr 10/2000, s. 12 - 14; E. Kosinski: op. cit., s. 176 i nast.

> Ograniczam si¢ do podania przyktadéw dotyczacych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, gdyz wobec naszych
zabiegéw wstapienia do Unii sa one najbardziej przydatne do wykorzystania. Z tych tez powoddow, jak i znacznych
odmiennosci ustrojowych, nie podaj¢ przyktadu rozwiazan amerykanskich. Na ten temat patrz m.in. E. Kosinski: op.
cit.; D. Sobczynski: op. cit.; Z. Dobrowolski: Postgpowanie kontrolne Gtownego Urzedu Obrachunkowego Stanow
Zjednoczonych, ,,Kontrola Panstwowa” nr 4/2000.



NIK dysponuje tymi sprawozdaniami. Dziatania NIK, przewidziane w Konstytucji RP, nie sa wigc klasycznym
audytem wykonania budzetu panstwa, sporzadzonym na podstawie badania sprawozdan finansowych rzadu, lecz
samodzielng kontrola tego zjawiska obejmujaca ocen¢ wykonania zadan budzetowych, sporzadzona w oparciu o
wyniki kontroli wtasnych i innych organéw.

Konstytucja RP wymaga od NIK ponadto przedtozenia Sejmowi opinii w przedmiocie absolutorium dla Rady
Ministréw (art. 204 ust. 1 pkt 2). Opinia ta jest traktowana jako odrgbny dokument od analizy wykonania budzetu
panstwa i zalozen polityki pienigznej. Z redakcji art. 226 ust. 2 Konstytucji nie wynika wprost to, z jaka opinig NIK
Sejm ma zapoznac sig rozpatrujac sprawozdanie rzadowe. Czy ma to by¢ opinia w przedmiocie absolutorium dla rzadu,
czy tez rowniez wnioski wynikajace z ,,Analizy wykonania budzetu panstwa i zalozen polityki pieni¢znej” (zwanej
dalej w skrocie ,,Analiza wykonania”). Wiele wskazuje na to, ze wchodza w gre obydwa dokumenty NIK, chociaz
tylko jeden z nich jest nazywany opinia i wobec tego to on jest najczg¢sciej wskazywany jako podstawa do
podejmowania uchwaty Sejmu w przedmiocie absolutorium'. Sadze bowiem, Ze jest tak, iz rozpatrujac sprawozdanie
rzadowe z wykonania ustawy budzetowej wraz z informacja o stanie zadtuzenia panstwa, Sejm ma mozliwos$¢
zapoznania si¢ z ,,Analiza wykonania”, sporzadzona i przedstawiona Sejmowi przez NIK. Z analizy tej wynikaja oceny
i wnioski, na podstawie ktérych Sejmowi powinno by¢ tatwiej ocenia¢ sprawozdanie rzadowe i Rady Polityki
Pienigznej. Owe oceny i wnioski nie odpowiadaja jednak pojgciu opinii, o ktérej mowa w art. 226 ust. 2 Konstytucji.
Natomiast podejmujac z kolei uchwatg w sprawie absolutorium dla rzadu, Sejm ma obowiazek zapoznania si¢ z opinia
NIK w tej sprawie. W tej sytuacji ,,Analiza wykonania” jawi si¢ raczej jako dokument pomocniczy, stuzacy Sejmowi
do lepszej oceny sprawozdania rzadowego i sprawozdania Rady Polityki Pienigznej. Sejm moze, lecz nie musi,
skorzystac z ,,Analizy wykonania”. Natomiast opinia NIK w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministréw jest
dokumentem, bez poznania ktérego Sejm nie moze podja¢ uchwaly o udzieleniu lub o odmowie udzielenia Radzie
Ministréw absolutorium, chociaz przy podejmowaniu uchwaty Sejm nie jest zwigzany merytorycznie opinig NIK.

Na tym m.in. tle pojawia si¢ dylemat stanowiacy przedmiot niniejszej ekspertyzy. Jest bowiem zasadnicza
réznica pomigdzy zadaniami NIK w zakresie kontroli dziatalno$ci pewnego kregu wyznaczonych w Konstytucji i w
ustawie podmiotéw, w tym takze ich dzialalnosci finansowej i budzetowej a zadaniami NIK w zakresie kontroli
wykonywania budzetu przez NIK, ktéra sprowadza si¢ pod wzgledem ustrojowym do obowiazku dostarczenia Sejmowi
wymienionych dokumentéw. Poréwnanie ich wskazuje, ze jeden (,,Analiza wykonania™), mimo iz jego sporzadzenie
wymaga niestychanie duzego wysitku, jest dla Sejmu tylko nieobowiazujaca lektura pomocnicza. Drugi za$ dokument
(opinia w przedmiocie absolutorium), ktérego sporzadzenie jest dla NIK dysponujacej ,,Analiza wykonania” juz tylko
formalno$cia, mimo iz zaliczony zostat do lektury obowiazujacej, nie wiaze w niczym Sejmu podejmujacego uchwate
w przedmiocie absolutorium dla rzadu. Czy mozna zatem méwic o tym, ze wysiltek kontrolny NIK wlozony w badanie
i oceng wykonania budzetu panstwa jest potrzebny i komu? Czy Sejm, zwykle o sktadzie koalicyjnym, moze dokona¢
obiektywnej oceny wykonania ustawy budzetowej, bez wcze$niejszego przeprowadzenia klasycznego audytu
sprawozdan budzetowych? Dylemat ten trzeba rozwaza¢ na szerokim tle, ktére tworzy obowiazujace prawo, istniejaca
praktyka oraz do$wiadczenia zagraniczne.

Przepisy ustaw zwyktych (ustawy o finansach publicznych, ustawy o NIK, ustawy o NBP, ustawy o Trybunale
Stanu) nie potwierdzaja konstytucyjnego modelu kontroli NIK w zakresie wykonania budzetu panstwa i zalozen
polityki pienigznej, gdyz nie normuja tej problematyki w ogéle (np. ustawa o finansach publicznych) lub powtarzaja
jedynie konstytucyjne przepisy o uprawnieniach kontrolnych NIK (ustawa o NIK) i o obowiazkach sprawozdawczych
Rady Ministréw (ustawa o finansach publicznych) oraz Rady Polityki Pieni¢znej (ustawa o NBP) wobec NIK.

Dokonanej przez NIK analizie wykonania zatozen polityki pieni¢znej nie towarzysza rozwiazania prawne
dotyczace wykorzystania wynikéw tej analizy przez Sejm do oceny dziatalnosci cztonkéw Rady Polityki Pienigznej i
ich odpowiedzialnosci za realizacj¢ zalozen polityki pienigzne;.

Niepelno$¢ regulacji prawnych przejawia si¢ przede wszystkim w braku przepiséw poswigconych
unormowaniu zakresu i trybu prac NIK nad wymaganymi od tej instytucji dokumentami przedstawianymi Sejmowi w
zwiazku z ocena wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pieni¢znej. Ustawa o NIK nie normuje tej problematyki
odregbnie w stosunku do innych zadan kontrolnych NIK. Tymczasem dziatania NIK w zakresie wykonania budzetu
panstwa i zatozen polityki pienigznej ze wzgledu na swa wagg ustrojowa oraz zakres przedmiotowy i podmiotowy
kontroli wymagaja podejmowania przez NIK dziatan innych niz pozostate prace kontrolne. Ustawa o finansach
publicznych takze nie zawiera zadnych przepiséw w tym wzgledzie, podobnie jak ustawa o NBP. Z kolei przepisy
Regulaminu Sejmu dostrzegaja jedynie ,,sprawozdania z wykonania ustawy budzetowej i innych planéw finansowych”,
co odnosi si¢ przede wszystkim do sprawozdan ztozonych Sejmowi przez Rad¢ Ministréw i przez Radg Polityki
Pienigznej, nie za$ bezposrednio do analiz i opinii przedktadanych w tych sprawach Sejmowi przez NIK.
Przedstawione wyzej braki $wiadcza o tym, iz do kontroli wykonania budzetu panstwa i zalozen polityki pienig¢znej nie
przywiazuje si¢ wagi odpowiadajacej znaczeniu ustrojowemu i ekonomicznemu badania wykonania budzetu panstwa.

Niepelno$¢ regulacji prawnych polega takze na tym, ze obowiazujace przepisy nie normujg pozycji prawnej
NIK oraz uprawnien i obowiazkéw podmiotéw kontrolowanych przez NIK i objetych sktadanymi Sejmowi

' Na liczne watpliwoséci zwiazane z konstytucyjna regulacja kontroli wykonania budzetu panstwa w Polsce wskazuje
szczegétowo M. Zubik: Budzet panstwa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2001, s. 306 i nast.



dokumentami. Po ich zlozeniu Sejmowi dysponentem owych dokumentéw staje si¢ wylacznie Sejm i to on decyduje o
tym, na ile ustalenia kontrolne NIK sa prawdziwe lub wymagaja dalszych wyjasnien i od kogo nalezy ich zada¢ (np. od
NIK czy od podmiotéw kontrolowanych przez NIK), a takze w jaki sposéb wyniki kontroli NIK zostana wykorzystane
w parlamentarnej ocenie wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pieni¢znej oraz w ustaleniu odpowiedzialnosci
konstytucyjnej w tym obszarze. Brak, o ktérym jest tutaj mowa, moze $wiadczy¢ jedynie o tym, ze do parlamentarne;j
oceny wykonania budzetu panstwa i zalozen polityki pieni¢znej przywiazuje si¢ przede wszystkim wagg polityczna, nie
baczac na ogromny i kosztowny wysitek kontrolny NIK, ktéry powinien by¢ spozytkowany w spos6b petny, stuzac
poprawieniu prawa, organizacji administracji publicznej, finanséw publicznych itd.

2. Model faktyczny (praktyka)

Analiza praktyki prowadzi do dwéch podstawowych wnioskéw: 1) ocena praktyki dziatan kontrolnych NIK
wypada lepiej niz obowiazujace w tym zakresie prawo; 2) ocena praktyki dziatan parlamentarnych wypada jeszcze
gorzej niz obowiazujace w tym zakresie prawo, gdyz Sejm, w trosce o utrzymanie rzadu lub koalicji rzadzace;j,
dostrzegajac nawet w pelni wysitek i efekty kontroli przeprowadzonych przez NIK, nie moze wykorzysta¢ ptynacych
stad wnioskéw dla usprawnienia funkcjonowania panstwa.

NIK dobrze wypetnia swe konstytucyjne obowiazki w zakresie kontroli wykonania budzetu panstwa i zatozen
polityki pieni¢znej. Przedstawia Sejmowi wymagana w tym zakresie ,,Analiz¢ wykonania” oraz opini¢ w przedmiocie
absolutorium dla Rady Ministréw. Ponadto NIK przedstawia Sejmowi odrgbne informacje o wykonaniu budzetu
panstwa w poszczegolnych czgsciach, a takze w zakresie realizacji plandw finansowych panstwowych funduszy
celowych oraz realizacji inwestycji wieloletnich. NIK prezentuje Sejmowi wyniki kontroli zleconych przez Sejm oraz
sktada coroczne sprawozdanie z wtasnej dziatalnosci, w ktérym okreslony jest takze wktad pracy zwiazany z
wykonywaniem kontroli budzetowe;.

Biorac pod uwagg fakt, iz prawo nie okre$la zakresu i tresci wymaganej od NIK analizy wykonania budzetu
panstwa i zalozen polityki pienigznej, nalezy uznac, iz NIK prezentuje Sejmowi dokument, ktéry bardzo szeroko,
wszechstronnie, wnikliwie i kompetentnie odnosi si¢ do analizowanej problematyki.

Po pierwsze, pozytywnie nalezy oceni¢ zwlaszcza to, ze ,,Analiza” NIK obejmuje takze realizacjg¢ zatozen
makroekonomicznych, na podstawie ktoérych opracowywano budzet panstwa i zatozenia polityki pienigznej. Jest to
bardzo wazny fragment ,,Analizy”, o ile oczywiscie Sejm chce wiedzie¢, czy prognozy rzadowe i centralnego banku
panstwa byly trafne oraz kto byl blizszy prawdy w ich okresleniu, a takze na ile planowanie budzetowe byto oparte na
racjonalnych przestankach. Z tej czgsci ,,Analizy” ptyna kapitalne wnioski na przysziosc, ale trzeba chcie¢ je
dostrzegac.

Po drugie, ,,Analiza” NIK obejmuje nie tylko te elementy, ktérych wymaga si¢ od sprawozdania Rady
Ministréw z wykonania ustawy budzetowe;j (art. 103 ust. 2, 3 1 5 ustawy o finansach publicznych), lecz prezentuje
takze powiazania budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego z budzetem panstwa.

»Analiza” NIK powstaje w wyniku kontroli przeprowadzonych przez NIK w wybranych jednostkach (np. do
oceny wykonania w 2000 r. kontrolg objgto 213 jednostek) oraz w odniesieniu do poszczeg6lnych zagadnien. NIK
wykorzystuje ponadto wyniki kontroli przeprowadzonych z innego tytutu. Sigga tez do materiatéw sprawozdawczych
Rady Ministréw, Ministerstwa Finanséw, GUS, Rzadowego Centrum Studiéw Strategicznych oraz NBP. Jak mozna
przypuszczac, wykorzystanie tych materiatéw ma jedynie charakter pomocniczy w stosunku do wykorzystania
wilasnych materiatéw kontrolnych. Cenne jest to, ze NIK odnosi si¢ w swojej ,,Analizie” do wykonania wnioskéw
sformutowanych pod adresem rzadu w poprzednim roku budzetowym, a takze i to, ze oceny i wnioski NIK obejmuja
roéwniez stan prawa, na podstawie ktérego przebiega realizacja budzetu i zatozen polityki pieni¢zne;.

»Analiza” powstaje w ciagu kilku miesigcy (zwykle pigciu) po zakonczeniu ocenianego roku budzetowego.
Jest przyjmowana i zatwierdzana przez Kolegium NIK. W takiej formie jest sktadana Sejmowi. Udostgpnia si¢ ja takze
do wiadomosci Rady Ministrow i NBP oraz Rady Polityki Pienigznej, chociaz przepisy prawne takiego wymogu nie
przewiduja. Jest to o tyle znamienne, iz moze $wiadczy¢ o tym, ze podmioty te oczekuja ocen i wskazéwek nie od NIK,
lecz od Sejmu lub od nikogo (np. Rada Polityki Pieni¢znej). Podmioty te nie widza tez na ogdt potrzeby tlumaczenia
si¢ 1 wyjasniania spraw przed NIK, lecz w Sejmie, chyba Ze postgpowanie kontrolne NIK konczy si¢ sformutowaniem
zarzutéw uzasadniajacych odpowiedzialno$¢ prawna (karna, stuzbowa, polityczna) oséb, ktérym powierzono nadzor
nad realizacja okreslonego odcinka zadan budzetowych.

Imponujaca jest rowniez czgs$¢ ,,Analizy” po§wigcona wykonaniu zatozen polityki pienigznej. W tym zakresie
prawo nie reguluje przeciez ani tresci i charakteru prawnego samych zatozen, ani tez zakresu i celu sprawozdania z
wykonania zatozen polityki pienig¢znej. Wazne jest to, iz w tej czgsci ,,Analizy” NIK odnosi si¢ merytorycznie do
sprawozdan NBP i Rady Polityki Pienigznej. Sejm

nie musi zatem, tak jak w zakresie oceny wykonania budzetu panstwa, samodzielnie analizowac tego, co odrgbnie na
temat wykonania budzetu napisata w swym sprawozdaniu Rada Ministréw, co za$ przedstawita w ,,Analizie” NIK. W
tej ostatniej zawarte s jedyne i fachowe oceny dziatalnosci NBP i Rady Polityki Pienigznej, ktére prezentuje si¢
Sejmowi. NIK przedstawia przy tym nie tylko oceny, lecz takze wnioski i postulaty. Od Sejmu zalezy wigc, w jaki
sposob zostana one dalej wykorzystane.



W $wietle powyzej prezentowanych ocen ,,Analiza” NIK jawi si¢ jako bardzo wartosciowy dokument. Jego
praktyczna warto$¢ jest jednak zdecydowanie mniejsza, gdy Sejm ocenia wykonanie budzetu panstwa przede
wszystkim na podstawie sprawozdania Rady Ministréw, natomiast ,,Analiz¢” traktuje jedynie jako materiat
pomocniczy i poréwnawczy wobec sprawozdania rzadowego i Rady Polityki Pieni¢zne;.

Odrgbnie trzeba odnies¢ si¢ do opinii NIK w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministréw. Przepisy prawne
nie reguluja tutaj wlasciwie niczego poza samym obowiazkiem NIK do ztozenia Sejmowi opinii w tej sprawie. Wobec
tego kazda praktyka wypelniania owego obowiazku staje si¢ uprawniona, chociaz nie musi oznacza¢ przyzwolenia lub
usprawiedliwienia dla kazdej formy wykonania tego obowiazku. Jest do§¢ oczywiste, ze opinia w sprawie absolutorium
powinna by¢ oparta na wynikach i wnioskach ptynacych z ,,Analizy”. Opinia moze by¢ pozytywna lub negatywna. W
pierwszym wypadku nie wymaga uzasadnienia, w drugim za$ powinna by¢ uzasadniona. Czy dopuszczalne powinno
by¢ jednak formutowanie opinii pozytywnej z réwnoczesnym wskazaniem na istotne nieprawidlowosci, ktére réwnie
dobrze mogtyby stanowi¢ podstawe i uzasadnienie wyrazenia negatywnej opinii'? Taka sytuacja miata miejsce w
uchwale Kolegium NIK z dnia 20 lipca 2001 r. Opinia ta miata wyraznie charakter polityczny, chociaz wiadomo, ze
taka nie musiata by¢, gdyz opinia NIK w przedmiocie absolutorium nie jest dla Sejmu wiazaca, a odméwienie rzadowi
absolutorium przez Sejm nie musi prowadzi¢ do odwotania rzadu. Praktyki tej nie mozna wigc ocenia¢ pozytywnie.
Jednoczesnie jednak trzeba postulowac, aby w tej sprawie prawo nie pozostawiato praktyce swobody na przyjgcie
dowolnej formuty opinii NIK w przedmiocie absolutorium. Prawo powinno uregulowa¢ kwesti¢ dopuszczalnej tresci i
formy opinii NIK w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministréw.

Parlamentarng praktyke oceny wykonania budzetu panstwa oceniam jeszcze gorzej niz stan prawa
obowiazujacy w tym zakresie. Nie jest zreszta wykluczone, ze praktyka ta jest nie najlepsza wlasnie z powodu
obowiazujacego prawa. Wystarczy zwrdci¢ uwage na nastgpujace okolicznosci.

Po pierwsze, przedmiotem analizy sejmowej jest przede wszystkim sprawozdanie Rady Ministréw z
wykonania ustawy budzetowej, nie za$ ,,Analiza” NIK. Przy dobrej woli i odpowiedniej dozie przyzwoito$ci ze strony
przewodniczacego Komisji Finanséw Publicznych przedstawiciel NIK moze co najwyzej wypowiedzie¢ si¢ w sprawie
stanowiska NIK co do kwestii bedacej przedmiotem rozpatrywania w ramach prac nad sprawozdaniem rzadowym.
Wtedy jednak dochodzi najczg¢sciej do powstania paradoksalnej sytuacji, gdyz wyjasnien czgsciej zada si¢ od
przedstawiciela NIK niz od wlasciwego przedstawiciela rzadu!

Po drugie, jezeli w $wietle sprawozdania rzadowego i ,,Analizy”” NIK oceny pewnych faktéw lub wnioski sa
rozbiezne, to Sejm nakazuje raczej NIK udowodnienie swojej racji. Tymczasem to NIK wykonata fachowa kontrolg i
to NIK w ramach prowadzonego postgpowania kontrolnego umozliwita wtasciwemu przedstawicielowi administracji
rzadowej wyjasnienie sprawy, a Sejmowi prezentuje rezultat postgpowania kontrolnego. Dopdki zatem nie zostang
prawnie unormowane: zakres, forma i sposéb wykorzystania ,,Analizy”” NIK w pracach nad badaniem wykonania
budzetu panstwa przez Sejm, dop6ty organ ten bedzie uprawniony do traktowania ,,Analizy” w sposéb dowolny.

Po trzecie, nalezy dostrzec, ze pomigdzy zakresem ocenianego przez Sejm sprawozdania Rady Ministrow a
zakresem ,,Analizy” NIK istnieje do$¢ istotna rozbieznos¢. Sprawozdanie rzadowe dotyczy wykonania ustawy
budzetowej i informacji o stanie zadluzenia panstwa, a to nie jest to samo, co wykonanie budzetu panstwa i zatozen
polityki pieni¢znej. Przy podejmowaniu uchwaty w sprawie absolutorium dla rzadu Sejm nie ocenia juz wykonania
zatozen polityki pienigznej i wobec tego ta cz¢$¢ ,,Analizy” nie jest Sejmowi w tym momencie potrzebna. Tak tez
dzieje si¢ w praktyce parlamentarnej. Sejm nie ocenia dziatalnosci NBP i Rady Polityki Pienig¢znej w zwiazku z ocena
wykonania budzetu panstwa, chociaz dla nikogo nie ulega watpliwosci, iz wykonanie to zalezy takze od decyzji NBP i
Rady Polityki Pienigznej. Co gorzej, Sejm w ogdle unika oceny dziatalnosci NBP i Rady Polityki Pieni¢znej, poniewaz
skutecznie utrwalane jest bezpodstawne prawnie przekonanie, ze autonomia tych podmiotéw uniemozliwia
parlamentarng oceng ich dziatalno$ci. Czemu ma wigc stuzy¢ wysitek NIK zwiazany z ocena wykonania zatozen
polityki pienigznej?

Po czwarte, trzeba widzie¢ tez, ze negatywnie ocenianej wyzej praktyce parlamentarnej sprzyja brak w
Regulaminie Sejmu przepiséw normujacych tok prac nad zapoznaniem si¢ i wykorzystaniem ,,Analizy”” NIK. Przepisy
Regulaminu odnosza si¢ bowiem jedynie do prac nad sprawozdaniami dotyczacymi planéw finansowych, natomiast
»Analiza” NIK nie jest traktowana jako sprawozdanie. W szczegdlnosci nie wiadomo, w jaki sposob Sejm ma odnies¢
si¢ do tego dokumentu. Czy spozytkowac go jedynie w toku prac nad absolutorium dla rzadu, czy takze dla innych
celéw (np. poprawy stanu prawa, zmiany i poprawy struktur organizacyjnych w administracji publicznej, oceny i
odpowiedzialno$ci funkcjonariuszy publicznych, a takze instytucji autonomicznych itd.)? Szczegélnie dokuczliwy
wydaje si¢ brak nakazu prawnego wykorzystywania wynikéw kontroli NIK w pracach rzadu nad projektem ustawy
budzetowej na nastgpny rok budzetowy. Gdyby taki obowiazek istnial, wowczas zapewnione bytoby przetozenie
wysitku kontrolnego NIK na jako$¢ prac budzetowych w roku nastgpnym.

Po piate, nie wiemy takze, czy Sejm powinien odnie$¢ si¢ do ,,Analizy” w sposob formalny (np. przez
przyjecie do wiadomosci, aprobatg lub potaczenie z ocena dziatalnosci NIK)? Wydaje sig, ze pozostawienie tych pytan

! Na temat konstrukcji prawnej absolutorium istnieje obszerna literatura - patrz jej oméwienie w pracy M. Zubika: op.
cit., s. 326 1 nast.



bez odpowiedzi jest wyborem najgorszego rozwiazania, chociaz udzielenie na nie odpowiedzi nie musi wigzac si¢ z
koniecznoscia zbyt sztywnego uregulowania tego zagadnienia.

II. Jaki charakter powinna mie¢ kontrola wykonania budzetu panstwa w Polsce

Biorac pod uwage wnioski ptynace z przedstawionej w pkt. I analizy i oceny pojecia kontroli i audytu,
rozwigzan prawnych i praktyki badania i oceny wykonania budzetu panstwa w Unii Europejskiej i jej panstwach
cztonkowskich, a takze rozwiazan i praktyki polskiej, stwierdzam potrzebg zmiany obecnego modelu prawnego i
faktycznego (praktyki) badania i oceny wykonania budzetu w Polsce. Zmiany te powinny zmierza¢ do tego, aby
parlamentarna kontrola wykonania budzetu przestata by¢ wytacznie kontrola polityczna. Troska Sejmu powinna sta¢
si¢ przede wszystkim dbato$¢ o stan finanséw publicznych, a wigc takze o wszystkie zachowania, ktére ksztattuja ten
stan. Sejmowi trzeba stworzy¢ takie mozliwosci oceny dziatalnosci rzadu w zwiazku z oceng wykonywania budzetu
panstwa, aby nie wyzwalaly one obawy, ze przyjgcie i wyrazenie krytycznych uwag musi prowadzi¢ do obalenia rzadu.

Mozliwosci takie widzg wtedy, gdy rownoczesnie:

1) usprawnimy caty system kontroli budzetowej;

2) zmienimy rol¢ i pozycj¢ NIK w kontroli wykonania budzetu panstwa;

3) zmienimy zasady, organizacjg oraz tryb prac sejmowych nad sprawozdaniami z wykonania budzetu
panstwa i zatozen polityki pienigznej;

4) poddamy jurysdykcji Trybunatu Stanu osoby odpowiedzialne za wykonanie budzetu panstwa i zalozen
polityki pienigzne;j.

Zwracam uwagg na konieczno$¢ kompleksowego podej$cia do zmiany modelu badania i oceny wykonania
budzetu panstwa. Niewiele da bowiem zmiana jednego tylko elementu proponowanych reform. Swiadczy o tym
chociazby wprowadzenie instytucji audytu wewngtrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych. Tym samym
skonczyloby si¢ wprowadzenie zmian obejmujacych jedynie pozycje i zadania NIK w kontroli wykonania budzetu
panstwa, chociaz to stanowi przeciez zasadniczy temat niniejszej ekspertyzy. Dlatego tez w dalszej jej czgsci
koncentrujg si¢ gtéwnie na zmianach wymienionych wyzej w pkt. 2) i 3), a o pozostatych wspominam jedynie w
szerszym kontekscie reform.

Odpowiadajac zatem na pytanie o charakter kontroli wykonania budzetu panstwa stwierdzam, Ze:

1) nie moze i nie powinna mie¢ charakteru jednolitego, gdyz ocena wykonania budzetu panstwa wymaga
zaréwno przeprowadzenia kontroli wykonywania zadan budzetowych i zarzadzania procesem budzetowym, jak i
przeprowadzenia audytu ksiag rachunkowych i sprawozdan budzetowych, ze sprawozdaniem finansowym rzadu z
wykonania budzetu panstwa i sprawozdaniem Rady Polityki Pienig¢znej wiacznie;

2) organizacja kontroli wykonania budzetu panstwa powinna tworzy¢ pewien system obejmujacy w
szczegolnosci:

a) biezaca kontrolg finansowa i audyt wewngetrzny w jednostkach sektora finanséw publicznych;

b) biezaca kontrolg budzetowa oparta na systemie sprawozdawczo$ci budzetowej oraz wykonywana w ramach
funkcji kierowniczych Rady Ministréow, funkcji kontrolnych Ministra Finanséw oraz funkcji nadzoru i kontroli
sprawowanych przez dysponentéw czgsci budzetowych, a takze NIK i Sejm;

¢) audyt NIK w stosunku do sprawozdan budzetowych oraz wobec sprawozdania Rady Ministréw z
wykonania ustawy budzetowej i informacji o stanie zadtuzenia panstwa, a takze wobec sprawozdania Rady Polityki
Pienigznej z wykonania zatozen polityki pieni¢znej;

d) sejmowa ocen¢ wykonania budzetu panstwa, podejmowana na podstawie analizy materiatow
wymienionych w pkt. a) - ¢) przez odrgbna komisj¢ kontroli finanséw publicznych, wyrazana w formie uchwaty w
sprawie oceny wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pieni¢znej w ocenianym roku budzetowym, odrgbnej
formalnie - chociaz powiazanej merytorycznie - od uchwaty w przedmiocie odpowiedzialnosci za wykonanie budzetu
panstwa i zatozen polityki pienig¢znej (absolutorium);

3) powinna by¢ powiazana z systemem odpowiedzialnosci konstytucyjnej cztonkéw Rady Ministréw i innych
dysponentéw czgsci budzetowych, a takze cztonkéw Rady Polityki Pienig¢znej przed Trybunatem Stanu oraz
odpowiedzialno$ci innych 0séb uczestniczacych w wykonywaniu budzetu panstwa w trybie wlasciwym dla
odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

II1. Jakie wymogi (w tym zmiany przepisow prawnych) musialtyby by¢ spelnione, by NIK mogla skutecznie
pelni¢ funkcje audytora corocznego wykonania budzetu panstwa

Zmiany zaproponowane w pkt. II w najwigkszym stopniu dotyczytyby NIK i Sejmu, poniewaz na tych
podmiotach spoczywa gtéwny cigzar oceny wykonania budzetu panstwa. Nie oznacza to jednak, ze nie widz¢ potrzeby
usprawnienia systemu biezacej kontroli budzetowej poprzez skorelowanie dotychczasowego systemu



sprawozdawczosci budzetowej z wprowadzonym ostatnio do ustawy o finansach publicznych systemem kontroli
finansowej i audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych. Wymaga to zmiany przepiséw ustawy
o finansach publicznych i przepiséw aktow wykonawczych do niej w taki sposéb, aby stato si¢ oczywiste, iz
unormowane odrgbnie instytucje kontrolne tworza jeden spdjny i zamknigty (zupelny) system.

NIK powinna by¢ wlaczona do tego systemu w taki sposdb, iz powinna otrzymywac na biezaco
sprawozdawczos$¢ budzetowa oraz zbiorcze wyniki kontroli finansowej i audytu wewngtrznego w jednostkach sektora
finans6w publicznych. Materialy te stuzytyby NIK do réznych celéw, w tym zaréwno do biezacej oceny wykonywania
budzetu, jak i do podejmowania na tej podstawie decyzji o tematach kontroli wykonywanej przez NIK. Tg czgs§¢
zagadnienia nalezatoby zatem uregulowa¢ w ustawie o NIK.

Najwigksze zmiany odnosityby si¢ jednak do zmiany roli NIK w kontroli wykonania budzetu panstwa.
Zamiast bowiem dotychczasowych dziatan kontrolnych, ktére stuza jedynie przygotowaniu ,,Analizy wykonania”, NIK
przesztaby do wykonywania audytu (badania i oceny) sprawozdan budzetowych oraz sprawozdania Rady Ministréw z
wykonania ustawy budzetowej i sprawozdania Rady Polityki Pieni¢znej z wykonania zatozen polityki pieni¢znej. Nie
musi to - rzecz jasna - oznacza¢ pozbawienia NIK mozliwo$ci podejmowania dziatan kontrolnych stuzacych
wykonaniu audytu i przygotowaniu dla Sejmu opinii w tej sprawie, podobnie jak i mozliwosci zlecania NIK przez Sejm
wykonania kontroli okreslonych tematéw oraz zadania wszelkich materialéw i wyjasnien w sprawie oceny wykonania
budzetu panstwa.

Zamiast przedstawiania Sejmowi ,,Analizy wykonania”, NIK prezentowataby Sejmowi opini¢ w sprawie
sprawozdania Rady Ministréw i sprawozdania Rady Polityki Pieni¢znej. Opinia NIK, o ktérej mowa wyzej, powinna
by¢ opracowana i zawierac tresci wskazane w przepisach prawa (najlepiej w przepisach ustawy o finansach
publicznych lub ustawy o NIK). Sadzg, ze od opinii nalezaloby wymagac¢, aby zawierala co najmniej: 1) odniesienie si¢
do faktéw, ocen i wnioskéw zawartych w sprawozdaniach Rady Ministréow i Rady Polityki Pienigznej; 2) podanie
wtasnych ocen i wnioskow, w tym dotyczacych potrzeby zmiany prawa obowiazujacego, zmiany organizacji struktur
wykonawstwa budzetowego, zmiany kontroli finansowej i audytu wewngtrznego itp.

Opinia NIK powinna by¢ przekazana takze do wiadomos$ci Rady Ministréow i Rady Polityki Pienigznej oraz
potaczona z mozliwoscig ztozenia przez te organy odpowiednich wyjasnien Sejmowi. Na Sejmie powinien z kolei
spoczywac obowiazek zapoznania si¢ z opinig NIK oraz z ewentualnymi wyjasnieniami Rady Ministréw i Rady
Polityki Pienigznej. Obowiazek ten powinien by¢ spetniony w toku prac sejmowych nad ztozonymi sprawozdaniami
rzadu i Rady Polityki Pienigznej oraz opiniami NIK. Organizacja i tryb tych prac powinny jednak ulec zmianie, czemu
nalezatoby da¢ wyraz w zmianie Regulaminu Sejmu. Nalezaloby bowiem powierzy¢ wykonanie prac analitycznych i
przygotowanie projektu uchwaty Sejmu statej komisji kontroli finanséw publicznych (na wzér brytyjski), powotujac
naturalnie taka komisj¢ jako nowa w dotychczasowej strukturze komisji sejmowych. Natomiast w Regulaminie Sejmu
nalezatoby zawrze¢ odrgbne przepisy poswigcone trybowi postgpowania w sprawach dotyczacych oceny wykonania
budzetu panstwa i zatozen polityki pienigzne;j.

Nowoscia bytoby takze wprowadzenie rozwiazania polegajacego na tym, ze efektem sejmowe;j analizy
wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pieni¢znej byloby podjecie uchwaty Sejmu w tej sprawie. Proponujg,
aby byta to uchwata formalnie odrgbna od uchwaty w przedmiocie absolutorium. Chodzi bowiem o skorzystanie z
francuskiego wzorca uchwalania przez Zgromadzenie Narodowe tzw. loi de reglement. Instytucja ta pozwala oderwac
oceng¢ wykonania budzetu panstwa od politycznego charakteru oceny dziatalnosci rzadu przy udzielaniu mu
absolutorium. Proponowana przeze mnie uchwata Sejmu miataby m.in. ten walor, ze wskazywataby na to, co w
panstwie nalezy poprawi¢ i zmieni¢. W odniesieniu do zatozen polityki pieni¢znej pokazywataby, jak dalece byly one
trafne i czy nie nalezy ich formutowac w przysztosci w sposéb bardziej odpowiedzialny, badz tez bra¢
odpowiedzialno$¢ za ich wykonanie. Natomiast w odniesieniu do budzetu panstwa uchwata zawierataby wskazanie na
zjawiska, ktére powinny by¢ wzigte pod uwagg lub skorygowane w pracach nad projektem ustawy budzetowej na
najblizszy rok budzetowy.

Wobec licznych kontrowersji, jakie wywotuje instytucja absolutorium dla rzadu, a w szczegélnosci w obliczu
obaw, jakie Sejm moze mie¢ - i najczgsciej ma - o losy rzadu ocenianego w zwiazku z wykonaniem budzetu panstwa,
proponujg jednoczesne przeprowadzenie reformy instytucji absolutorium. Jej istota ustrojowa nie ulegnie przeciez
zmianie, gdy miejsce uchwaty Sejmu o udzieleniu lub o odmowie udzielenia absolutorium Radzie Ministréw zajmie
uchwata Sejmu w sprawie odpowiedzialnosci konstytucyjnej zwiazanej z ocena wykonania budzetu panstwa i zatozen
polityki pienigznej. Podejmowanie takiej uchwaty nast¢gpowatoby na podstawie opinii NIK. W opinii tej NIK
wskazywalaby na osoby odpowiedzialne za wskazane nieprawidlowosci zwiazane z wykonaniem budzetu panstwa i
zatozen polityki pieni¢znej. Sejmowa komisja odpowiedzialnosci konstytucyjnej zobowiazana bytaby do
przeprowadzenia postgpowania wyjasniajacego w tej sprawie, z udzialem oséb wskazanych w opinii NIK. Po
zamknigciu postgpowania wyjasniajacego stanowisko komisji bytoby prezentowane Sejmowi, ktéry podejmowatby
uchwate w sprawie odpowiedzialnosci wskazanych oséb przed Trybunatem Stanu lub uchwatg uwalniajaca wskazane
osoby od takiej odpowiedzialnosci.

W przedstawionej propozycji chodzi nie tylko o uniknigcie obaw Sejmu przed oceng polityczna rzadu, lecz
przede wszystkim o wyeliminowanie pewnej fikcji zbiorowej odpowiedzialnosci Rady Ministréw za wykonanie
budzetu panstwa. W praktyce jest bowiem tak, ze jesli ocena wykonania budzetu panstwa jest negatywna, to



absolutorium nie otrzymuje cata Rada Ministréw, mimo iz krytyczne oceny dotycza jednego lub co najwyzej kilku jej
cztonkéw. Gdy zas Sejm nie chee zrobi¢ krzywdy catej Radzie Ministréw, to najczg¢sciej odpowiedzialnoscia w
zakresie wykonania budzetu panstwa obarcza Prezesa Rady Ministréw i Ministra Finanséw, chociaz tytutem ich
odpowiedzialnosci jest jedynie nadzér w zakresie wykonawstwa budzetu panstwa. Prawie nigdy odpowiedzialnos¢ nie
sigga do autentycznych sprawcéw, chociaz ustalenie ich tozsamosci jest proste w $wietle materialéw oceniajacych
wykonanie budzetu panstwa. Nie ma potrzeby ich broni¢ kosztem dobrego imienia pozostatych cztonkéw rzadu. Nigdy
tez odpowiedzialno$¢ za wykonanie budzetu i zatozen polityki pieni¢znej nie si¢ga cztonkéw Rady Polityki Pienigzne;.

Przedstawiona wyzej propozycja zmiany konstrukcji absolutorium dla rzadu mogtaby réwniez rozwiazaé
problem NIK powstajacy w zakresie opracowywania opinii w sprawie absolutorium. NIK nie musiataby juz zgtasza¢
tak kontrowersyjnych, jak ostatnio, opinii. Mogtaby bowiem wskaza¢ jedynie na osoby, ktére autentycznie sa
odpowiedzialne za nieprawidtowos$ci zwiazane z wykonaniem budzetu panstwa i zatozen polityki pieni¢znej. Sejm z
kolei mégiby rownie spokojnie decydowac nie o losach rzadu, lecz o ewentualnej odpowiedzialnosci niektérych jego
cztonkéw. W ostatecznym rachunku o odpowiedzialnosci tej orzekatby przeciez Trybunat Stanu, co byloby zgodne z
prawem kazdego cztowieka do ochrony sadowe;.

Pod wzgledem legislacyjnym wprowadzenie proponowanych zmian wymagatoby przede wszystkim
odpowiednich zmian w art. 204 i art. 226 Konstytucji. Ponadto nalezatoby dokona¢ zmian w kilku ustawach zwyktych
oraz w Regulaminie Sejmu.

W ustawie o finansach publicznych kontroli budzetowej nalezatoby poswigci¢ odrgbny rozdzial, gromadzac w
nim zaréwno dotychczasowe przepisy Rozdziatu 5 Dziatu I (art. 35a - 35t), jak i dotychczasowe przepisy art. 103 1 104,
poszerzajac je odpowiednio o regulacje proponowanych instytuciji.

W ustawie o NIK nalezatoby uwzgledni¢ zmiany wprowadzone w przepisach Konstytucji i ustawy o finansach
publicznych. Jednoczes$nie konieczne bytoby unormowanie trybu prac dotyczacych udziatu NIK w biezacej kontroli
budzetowej, wykonywania audytu budzetowego, sporzadzania opinii dla Sejmu w sprawie oceny sprawozdan z
wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pieni¢znej oraz opinii w sprawie odpowiedzialnosci zwigzanej z
wykonaniem budzetu panstwa i zatozen polityki pienigznej. Sadzg, ze nalezaloby takze przewidzie¢ udziat NIK w
postgpowaniu parlamentarnym oraz przed Trybunatem Stanu.

W ustawie o Trybunale Stanu zmianie musiatby ulec katalog 0séb, ktére moga by¢ pociagnigte do
odpowiedzialnos$ci przed Trybunatem. Nalezatoby tez uregulowaé procedurg stawiania w stan oskarzenia oséb
odpowiedzialnych za wykonanie budzetu panstwa i zatozen polityki pieni¢znej oraz przewidzie¢ wykorzystanie w tym
celu wszelkich materiatéw i ocen zgromadzonych w toku pracy kontrolnej NIK i Sejmu. Konieczne bytoby réwniez
uwzglednienie udziatu przedstawicieli tych instytucji w postgpowaniu przed Trybunatem Stanu.

Wreszcie w Regulaminie Sejmu konieczne bytyby przede wszystkim liczne uzupetnienia. Dotycza one
uregulowania trybu post¢gpowania zwiazanego z oceng wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienigznej oraz
podejmowania uchwat w tych sprawach. Konieczne byloby takze uregulowanie zasad orzekania i trybu kierowania
wnioskéw w zakresie pociagnigcia do odpowiedzialnosci przed Trybunatem Stanu.

Sposréd wymienionych zmian najtrudniejsze do przeprowadzenia sg oczywiscie zmiany w zakresie przepisow
Konstytucji. Nie sadzg jednak, aby w obliczu ujawnionych dotychczas niejasnosci w niektoérych przepisach Konstytucji
badz wobec koniecznosci odejscia od niektérych rozwiazan w zwiazku z ich niespetnieniem si¢ w praktyce (np.
pozycja i zadania Rady Polityki Pieni¢znej) lub przyjeciem do Unii Europejskiej, mozna byto wykluczy¢ taka
mozliwo$¢. Bez zmiany przepiséw konstytucyjnych wprowadzenie innych niz proponowane zmian nie miatoby
natomiast juz wigkszego znaczenia dla zmiany modelu badania i oceny wykonania budzetu panstwa.



dr Wojciech Misiag

COROCZNE BADANIE PRZEZ NAJWYZSZA 1ZBE KONTROLI
WYKONANIA BUDZETU PANSTWA - KONTROLA CZY AUDYT?

Postawione w tytule pytanie uwazam za dylemat pozorny. W ponizszej opinii postaram si¢ bowiem uzasadni¢
dwie tezy:

1. Rzetelna kontrola wykonania budzetu panstwa prowadzona pod katem oceny sposobu wykonania zadan
finansowanych z budzetu panstwa nie jest mozliwa bez uprzedniego dokonania audytorskiego badania przedtozonych
dokumentéw sprawozdawczych.

2. Audytorskie badanie ewidencji i sprawozdawczo$ci budzetowej jest nieodzownym fragmentem kontroli
wykonania budzetu panstwa prowadzonej z punktu widzenia zgodnosci z prawem.

Wykonanie budzetu panstwa jest procesem niezwykle ztozonym. Uczestniczy w nich kilka tysigcy jednostek -
dysponentéw $rodkow budzetowych, liczba podmiotéw zasilanych srodkami budzetu panstwa jest jeszcze wigksza, w
miliony idzie liczba elementarnych transakcji finansowych zwiazanych z gromadzeniem dochodéw, dokonywaniem
wydatkéw i operacjami na dtugu publicznym. Jest oczywiste, ze kontrola przebiegu tak technicznie ztozonego procesu
musi si¢ wigc w znacznym stopniu opiera¢ nie na bezposredniej obserwacji realizacji zadan budzetowych i ich
finansowania, lecz na analizie dokumentéw syntetycznych, tworzonych na podstawie ewidencji ksiggowej. Oznacza to,
ze faktycznym przedmiotem kontroli wykonania budzetu panstwa nie jest faktyczna realizacja zadan budzetowych, lecz
jej obraz wynikajacy z przedktadanych dokumentéw ksiggowych i sprawozdawczych.

Jesli na tej podstawie maja by¢ wyciagane wnioski co do merytorycznej oceny funkcjonowania rzadu jako
organu wykonujacego budzet panstwa, musi pojawi¢ si¢ pytanie, czy dokumenty sprawozdawcze rzetelnie oddaja
sposob wykonania budzetu, i szerzej - czy rzetelnie przedstawiaja stan finanséw panstwa. Brak oceny dokumentéw
sprawozdawczych powoduje, iz w istocie rzeczy Najwyzsza Izba Kontroli, a p6zniej i Sejm, faktycznie oceniaja
sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa, a nie samo wykonanie budzetu panstwa.

Ocena rzetelnosci sprawozdania budzetowego obejmowac¢ powinna dwie fazy jego tworzenia, a wigc oceniac:

1) rzetelno$¢ zrédtowej ewidencji ksiggowej;

2) zgodno$¢ sprawozdania z dokumentami ksiggowymi.

Warto przy okazji zauwazy¢, ze o ile stwierdzenie niezgodnosci sprawozdania z dokumentami ksiggowymi
oznacza ,,tylko” ujawnienie naruszenia dyscypliny finanséw publicznych, to stwierdzenie nierzetelnosci w ksiggach
rachunkowych instytucji finansowanych z budzetu panstwa oznacza wykrycie naruszenia prawa karnego.

Drugi istotny argument przemawiajacy za tym, by audytorskie badanie sprawozdania budzetowego traktowac
nie jako alternatywe dla dotychczas stosowanych metod kontroli budzetowe;j, lecz jako ich niezb¢dne dopetnienie, jest
fakt, iz sporzadzanie sprawozdawczo$ci budzetowej niewatpliwie jest czgscia sktadowa pojgcia ,,wykonywanie
budzetu”. Zatem kontrola sposobu, w jaki sprawozdawczo$¢ budzetowa jest tworzona powinna by¢ traktowana jako
integralna czg¢s$¢ kontroli zgodnosci z prawem dziatan rzadu zwiazanych z wykonywaniem budzetu panstwa. Sposéb
sporzadzania sprawozdan budzetowych i zgodno$¢ stosowanych procedur z prawem powinna by¢ badana tak samo, jak
bada si¢ np. legalno$¢ dokonywanych przeniesien wydatkéw czy zachowanie prawem ustalonych procedur udzielania i
rozliczania dotacji.

Sprawy rzetelnosci sprawozdawczosci budzetowej nie mozna traktowac tylko formalnie. Zwrocg uwage na
fakt, iz sporzadzanie i publikowanie nierzetelnych sprawozdan w bezposredni sposéb narusza prawo obywateli do
pelnej informacji o dziatalno$ci organéw wtadzy publicznej, zagwarantowane w art. 61 Konstytucji. Stwierdzenie, czy
prawo obywateli do informacji jest respektowane, uwazam za jedno z najwazniejszych zadan NIK zwiazanych z
kontrola budzetowa. Pelna realizacja zasady jawnosci finanséw publicznych jest bowiem niezbgdna dlatego, by sektor
publiczny, z natury rzeczy mniej efektywny niz komercyjna sfera gospodarki, dziatal mozliwie sprawnie i oszczednie.

Istnieje jeszcze trzeci, istotny powdd, dla ktérego rozszerzenie zakresu kontroli budzetowej wykonywane;j
przez NIK o audytorskie badanie sprawozdania budzetowego uwazam za niezbgdne. Oto przy obecnym stanie
prawnym i uksztaltowanej praktyce kontroli budzetowej nie ma ani trybu, ani realnych mozliwosci, by ewentualne
btedy i niescistosci ewidencji i sprawozdawczosci budzetowej (umyslne i nieumyslne) skorygowac. Pouczajacego
przyktadu dostarcza tu procedura rozliczenia wykonania budzetu panstwa za rok 2000. W swoim sprawozdaniu NIK
wskazala, iz faktyczne dochody budzetu panstwa w 2000 r. byty o prawie 500 mln zt nizsze od wykazanych w
sprawozdaniu. Zawyzenie dochodéw miato powazne skutki - gdyby dochody zostaty skorygowane w dét okazatoby si¢
bowiem, iz ustalona w ustawie budzetowej granica deficytu budzetowego zostata przekroczona. Nie ten fakt wydaje si¢
jednak najwazniejszy. Dla mojego rozumowania nie jest nawet istotne, czy kontrolerzy NIK mieli racjg. Dla
analizowanej obecnie kwestii zakresu kontroli budzetowej i trybu postgpowania ze sprawozdaniem budzetowym istotne
sg dwie kwestie:



- fakt, iz rozliczenie budzetu panstwa mozna byto zamkna¢ nie rozstrzygajac merytorycznie podniesionej
przez NIK watpliwosci oraz to, ze

- gdyby nawet Sejm uznat w pelni racje NIK (notabene uwazane przeze mnie za bezdyskusyjne), ustawa o
finansach publicznych nie przewiduje trybu dla zarzadzenia dokonania korekt w ewidencji budzetowe;.

W moim przekonaniu wskazuje to zaréwno na konieczno$¢ ustawowego rozszerzenia zakresu obowiazkow
NIK o sporzadzanie - niezaleznie od opinii o0 wykonaniu budzetu panstwa - audytorskiej opinii o sprawozdaniu z
wykonania budzetu panstwa, jak i ustanowienia trybu dokonywania korekt w ksiggach rachunkowych budzetu.

Obecnie ostatnim aktem zamykajacym ewidencj¢ wykonania budzetu panstwa jest, pozostawione w gestii
Rady Ministréw, zamknigcie rachunkéw panstwowych (art. 146 ust. 4 pkt 6 Konstytucji), przy czym tres¢ tego pojgcia
nie jest do konca jasna. Wydaje sig jednak, ze zamknigcie to nie powinno mie¢ charakteru definitywnego.

Wprowadzenie obowiazku poddania sprawozdania z wykonania budzetu panstwa badaniu audytorskiemu
bytoby kolejnym dostosowaniem polskiego prawa do norm i zalecen organizacji migdzynarodowych, ktérych Polska
jest cztonkiem. Wymienic¢ tu warto cho¢by dwa tego typu zbiory norm:

1) opracowany przez ekspertéw Migdzynarodowego Funduszu Walutowego kodeks zasad przejrzystosci
finanséw publicznych' (Code of Good Practices on Fiscal Transparency - Declaration on Principles), zgodnie z
ktérym krajowa instytucja audytowa, lub analogiczna organizacja, powinna by¢ powotywana przez ustawodawcg, z
obowiazkiem dostarczenia legislaturze i spoteczefstwu terminowego raportu na temat poprawnosci rachunkéw
rzadowych;

2) wydany w maju 2001 r. przez Organizacj¢ Wspodtpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) dokument Best
Practices for Budget Transparency’, okre$lajacy przedsiewzigcia majace na celu zapewnienie przejrzystosci budzetu,
zalecajacy m.in., by roczne sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa poddane byto badaniu

! Petny tekst kodeksu (wraz z polskim thumaczeniem) zostat opublikowany [w]: A. Niedzielski, W. Misiag: —
Jawnosc¢ i przejrzystosc finansow publicznych w Polsce w Swietle standardow Miedzynarodowego Funduszu
Walutowego, Zeszyty Robocze IBnGR nr 29/2001, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Warszawa 2001.

* Tekst dokumentu dostepny jest na stronie internetowej awww.oecd.orgq.
przez naczelng instytucj¢ audytorska (Supreme Audit Institution) zgodnie z ogdlnie przyjgtymi standardami
audytorskimi oraz by wynik tego badania byl rozpatrywany przez parlament.

Audytorskie badanie sprawozdania budzetowego w zadnym przypadku nie moze zastapi¢ badania wykonania
budzetu panstwa zorientowanego na kontrolg sposobu, w jaki przy pomocy $rodkéw budzetowych rzad finansuje
wykonanie swoich ustawowych zadan. Audytorskie badanie sprawozdania budzetowego jest jedynie srodkiem do celu,
jakim jest ocena - przy uzyciu wszystkich stosowanych przez NIK kryteriéow - prawidlowosci gospodarowania
srodkami publicznymi. Przeprowadzenie wlasciwej oceny wykonania budzetu na podstawie zweryfikowanego
ksiggowo sprawozdania nadaje jednak inna wage formutowanym przez NIK opiniom, mocniej wiazac je z
rzeczywistym przebiegiem procesow sktadajacych si¢ na wykonywanie budzetu panstwa.

Cho¢ nie nalezy to do wtasciwego zakresu mojej opinii, chciatbym w tym miejscu zwréci¢ jednak uwagg na
fakt, iz zasadne bytoby réwniez rozwazenie celowosci zmiany charakteru merytorycznej kontroli budzetu panstwa i
uwypuklenie w niej kontroli wskaznikéw bedacych obiektywnymi miarami stopnia wykonania zadan publicznych
realizowanych przez rzad oraz wskaznikow efektywnosci wykorzystania srodkéw publicznych na poszczegdlne
zadania. Stosowane najczgsciej wskazniki (stopien wykonania planu, realny wzrost naktadéw na poszczegdlne zadania)
roli takiej nie spetniaja, co wigcej, z ich pobieznej analizy wysuwane sa wnioski wrgcz absurdalne. Typowym
przyktadem jest wskaznik realnego wzrostu naktadéw, powszechnie interpretowany jako symptom poprawy sytuacji w
pewnej dziedzinie, gdy tymczasem wzrost realnych naktadéw moze oznacza¢ nie poprawe sytuacji, a jedynie mniejsza
efektywnos$¢ dokonywanych wydatkéw. Sadzg, ze wyodrgbnienie w procedurze kontroli budzetu ,,fazy audytorskiej”
utatwitoby nadanie glgbszej merytorycznie tresci wtasciwej kontroli wykonania budzetu panstwa.

Pozwolitoby rowniez na odpolitycznienie pewnych kwestii. Jest oczywiste, ze dyskusja nad oceng sposobu, w
jaki rzad wykonywat budzet panstwa, nie da si¢ oddzieli¢ od dyskusji nad podstawowymi zagadnieniami polityki
gospodarczej i spolecznej. Oddzielenie oceny rzetelnosci sprawozdania od debaty absolutoryjnej bytoby jednak
wskazane, gdyz wyraznie wskazywatoby na odmienno$¢ materii audytorskiej oceny sprawozdania i oceny sposobu
wykonywania budzetu.

Przytoczone powyzej argumenty, wskazujace na to, iz audyt sprawozdania z wykonania budzetu panstwa nie
jest alternatywa dla merytorycznej kontroli wykonania zadan publicznych finansowanych z budzetu panstwa i
gospodarowania $rodkami publicznymi, lecz jej niezbgdnym uzupetnieniem, uzasadniaja jednoczesnie twierdzenie, iz
samo rozszerzenie zakresu kontroli budzetowej o kontrolg rzetelnosci sprawozdania z wykonania budzetu panstwa nie
wymaga zadnych zmian legislacyjnych, gdyz audyt sprawozdania budzetowego miesci si¢ w zakresie ustawowych
zadan i kompetencji NIK.

Rozszerzenie zakresu kontroli budzetowej wigzatoby si¢ z konieczno$cig zmian w trybie kontroli. Badanie
rzetelnosci sprawozdania powinno wyprzedza¢ wlasciwa kontrolg. Powinno ono obejmowac nie tylko kontrolg samych
dokumentéw sprawozdawczych (tacznie z tworzeniem jednostkowych sprawozdan), ale réwniez kontrolg stosowanych
systemow ewidencji i sprawozdawczosci, prowadzong w wybranych jednostkach. Wydtuzy to oczywiscie czas trwania
kontroli, ale:



1) badanie system6w ewidencyjnych, obejmujace m.in. kontrolg stosowanych system6w rachunkowosci i
procedury sporzadzenia sprawozdan, mozna przeprowadzi¢ nie tylko zanim powstang te sprawozdania, lecz nawet
przed zakonczeniem roku budzetowego;

2) badanie procedur ewidencyjnych i sprawozdawczych oraz audytorskie badanie sprawozdania z wykonania
budzetu panstwa powinno ulatwi¢ wtasciwa kontrolg budzetowa (szczegétowa analiza tworzenia dokumentéw
zwigzanych ze wstgpnie wytypowanymi kierunkami kontroli, mozliwo$¢ zauwazenia innych probleméw).

Zmiany legislacyjne sa jednak potrzebne, by procedurze audytorskiego badania sprawozdania z wykonania
budzetu panstwa nada¢ wlasciwa range formalna, a takze po to, by dostosowa¢ parlamentarng procedurg zamykania
rachunkéw budzetowych do sytuacji, w ktérej NIK przedstawia wyniki swoich dziatan kontrolnych w postaci dwéch
odrgbnych dokumentéw:

- opinii o rzetelnos$ci sprawozdania z wykonania budzetu panstwa;

- merytorycznej oceny wykonania budzetu panstwa.

Zmiany te powinny obejmowac cztery zasadnicze kwestie:

- utworzenie naczelnej instytucji audytorskiej w rozumieniu dyrektyw OECD;

- wyodrebnienie dwéch dokumentéw, w ktérych NIK zawiera swa oceng sprawozdania z wykonania budzetu
panstwa oraz oceng dzialalnosci rzadu jako organu odpowiedzialnego za wykonanie budzetu panstwa; kazdy z
dokumentéw powinien konczy¢ si¢ innego typu konkluzja: pierwszy - wnioskiem o zatwierdzenie sprawozdania lub o
korekte sprawozdania (wraz z odpowiednimi korektami w ewidencji ksiggowej), drugi - wnioskiem w sprawie
absolutorium dla rzadu;

- rozszerzenie zakresu obowiazkowych elementéw dokumentéw sprawozdawczych, ktére rzad przedktada
Sejmowi - powinny one (i w tej kwestii pomocna bgdzie analiza rekomendacji OECD) zawiera¢ m.in. oméwienie
stosowanych zasad ewidencji budzetowej i - wszgdzie tam, gdzie to jest mozliwe - ilosciowe wskazniki
charakteryzujace stopien wykonania zadan i efektywno$¢ wykorzystania srodkéw publicznych;

- oddzielenie w procedurze zamknigcia rachunkéw budzetowych akceptacji sprawozdania od kwestii
absolutorium.

Za optymalny sposéb dokonania tych zmian uwazam - zgodnie z propozycjami sformutowanymi juz w 1998 r.
wspélnie z prof. Zyta Gilowska i Andrzejem Mierzwa - wprowadzenie tych zmian do Konstytucji’. Bytoby to
szczegoblnie istotne dla nadania odpowiedniej rangi naczelnej instytucji audytorskiej, umozliwitoby takze nadanie rangi
ustawowej dokumentowi zatwierdzajacemu (z korektami lub bez) sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa. Oba
zaproponowane powyzej uzupetnienia Konstytucji bylyby zgodne z praktyka powszechnie stosowana w Unii
Europejskiej.

Dokonanie proponowanych zmian w drodze nowelizacji Konstytucji mialoby powazne zalety, pozwalajac np.
na nadanie naczelnej instytucji audytorskiej dodatkowych zadan i uprawnien, takich jak:

- inicjatywa ustawodawcza w kwestii ustawy zamykajacej rachunki budzetowe,

- badanie sprawozdania finansowego NBP,

a zarazem na wzmocnienie ustrojowej pozycji tego urzedu.

Gdyby koncepcja polegajaca na wprowadzeniu odpowiednich zmian w Konstytucji nie mogta by¢
zrealizowana, proponowane zmiany mogtyby - z niewielkimi modyfikacjami - zosta¢ przeprowadzone w drodze
nowelizacji ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli oraz ustawy o finansach publicznych. Do jednej z tych ustaw powinny
by¢ wprowadzone przepisy rozciagajace na badanie sprawozdania z wykonania budzetu panstwa niektdre przepisy
okreslajace tryb dziatania biegtych rewidentéw i standardy oceny sprawozdania.

Odrgbnego rozstrzygnigcia wymagataby kwestia usytuowania naczelnej instytucji audytorskiej. W chwili
obecnej jej funkcje niewatpliwie powinna wypetnia¢ Najwyzsza Izba Kontroli, przy rozwazaniu rozwigzan docelowych
bra¢ jednak trzeba pod uwage dwa rozwiazania:

- utworzenie odrgbnej instytucji audytorskiej;

- uznanie za taka instytucj¢ NIK (co wymagatoby dalszych zmian w ustawie o NIK - np. wyréznienia grupy
audytoré6w w gronie os6b posiadajacych uprawnienia kontrolne) lub uznania Prezesa NIK za ,.generalnego audytora”, z
wyodregbnionym w ramach NIK urzgedem - podobnie jak to ma miejsce w Ministerstwie Sprawiedliwosci, w ktérym
minister z urzgdu petni zarazem funkcj¢ Prokuratora Generalnego i jest w swych funkcjach wspierany przez
wyodrebniony aparat.

Zachgcatbym rowniez Najwyzsza Izbg Kontroli do aktywnego promowania zasad jawnosci i przejrzystosci
zawartych w przywotanych wcze$niej w mojej opinii rekomendacjach MFW i OECD. Pelne wdrozenie
proponowanych tam zasad

? Z. Gilowska, A. Mierzwa, W. Misiag: Projekt ustawy o finansach publicznych, Instytut Badan nad
Gospodarka Rynkowa, Warszawa 1998. Oproécz projektu ustawy o finansach publicznych dokument ten zawierat
rowniez tezy ustawy o Generalnym Inspektorze Finanséw Publicznych, majacym petni¢ funkcje ,,instytucjonalnego
audytora” Skarbu Panstwa, NBP i najwigkszych jednostek samorzadu terytorialnego.

w oczywisty sposob przyczynitoby si¢ do zwigkszenia jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych w Polsce, a
przez to - do bardziej efektywnego i zgodnego z prawem funkcjonowania catego sektora finanséw publicznych.



Na zakonczenie chciatbym stwierdzi¢, iz w moim przekonaniu zmiany w metodach kontroli budzetowej i w
parlamentarnej procedurze zamknigcia rachunkéw budzetowych powinny by¢ punktem wyjscia szerzej zakrojonych
zmian. Ostatecznym ich efektem powinno by¢ stworzenie nowoczesnego systemu oceny stanu finanséw publicznych.
Wymagac to bedzie, w pierwszej kolejnosci, przeprowadzania wraz z oceng wykonania budzetu panstwa zbiorczej
oceny stanu finanséw catego panstwowego segmentu sektora finanséw publicznych oraz ustanowienia procedur
kontroli nie tylko przeptywéw finansowych, lecz réwniez stanu wszystkich aktywow i pasywow Skarbu Panstwa i
powiazanych z nim oséb prawnych. Wydaje sig, ze dobrze widoczne, negatywne skutki pozostawiania tych zagadnien
poza zakresem systematycznej, rutynowej kontroli parlamentarnej zwalniaja z koniecznosci szerszego uzasadnienia tej
tezy.



prof. dr Andrzej Wernik

W SPRAWIE COROCZNEGO BADANIA PRZEZ
NAJWYZSZA 1ZBE KONTROLI WYKONANIA BUDZETU PANSTWA

Pytanie, czy coroczne badanie wykonania budzetu panstwa dokonywane przez Najwyzsza Izb¢ Kontroli ma
mie¢ charakter kontroli czy audytu chyba zbyt ostro przeciwstawia oba pojgcia. Przeciwstawienie takie ma moze sens
w jezyku potocznym, gdzie przez kontrolg rozumie si¢ do§¢ czgsto uporczywe poszukiwania jakich$ uchybien, zas
pojeciu audytu przypisuje si¢ wlasciwosci jakiego$ supermadrego badania sytuacji finansowej podmiotu
gospodarczego. Oczywiscie takie ujgcia sa karykaturalne, trzeba wigc zastanowi¢ si¢ nad rzeczywistym znaczeniem
obu pojgc.

Oxford Dictionary of Economics pojecie audit definiuje w sposob nastgpujacy: ,.the process of checking
accounts”, to znaczy ,,przeprowadzenie sprawdzenia rachunkéw (ksiag)”. I dalej: ,,auditors - co thumaczy¢ nalezy
zewnetrzni kontrolerzy badz rewidenci - sprawdzaja, czy rachunki spétki sa kompletne i wewngtrznie zgodne, czy
zgodne sa z innymi dokumentami dotyczacymi zakupow, sprzedazy i inwentarza, czy sa zgodne z przepisami
prawnymi i standardami profesjonalnymi. Audyt zapewnia ochron¢ przed naduzyciami i niekompetencja w
ksiggowosci”. Inaczej méwiac jest to doktadnie to, co w polskiej praktyce ksiggowej okresla si¢ jako badanie
sprawozdania finansowego przez biegtego rewidenta. W literaturze znalez¢ mozna inne okreslenie audytu, mianowicie:
examination - badanie, przede wszystkim sprawozdania finansowego', ale takze badanie zmierzajace do okreslenia
pozyciji finansowej przedsigbiorstwa i zweryfikowania jego wynikéw finansowych?.

W polskiej literaturze poswigconej problematyce rachunkowosci pojgcie audytu raczej nie wystgpuje. Jedynie
w ,,Podrecznej encyklopedii rachunkowosci™ znalaztem nader ogélnikowa definicje: ,auditing (audyt) - system rewizji
gospodarczej jednostek prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, wykonywanej przez wyspecjalizowana instytucj¢
zewngtrzna na podstawie przepiséw prawnych.”

W Polsce pojecie audytu w sektorze finanséw publicznych wprowadzita nowelizacja ustawy o finansach
publicznych z 27 lipca 2001 r.* Wprowadza ona instytucje audytu wewnetrznego w jednostkach zaliczonych do sektora
finanséw publicznych, co jest dla nas interesujace, cho¢ zajmujemy si¢ problemem audytu zewngtrznego. Jednakze
réznica pomigdzy audytem wewngtrznym a zewngtrznym dotyczy charakteru podmiotu przeprowadzajacego audyt i
odbiorcy wyniku audytu, a nie istoty dziatan okre$lonych pojgciem audytu.

Artykut 35¢c znowelizowanej ustawy o finansach publicznych okresla audyt wewngtrzny jako ,,0g6t dziatan,
przez ktére kierownik jednostki uzyskuje obiektywna i niezalezna ocen¢ funkcjonowania jednostki w zakresie
gospodarki finansowej pod wzglgdem legalnosci, gospodarnosci, celowosci, rzetelnosci, a takze przejrzystosci i
jawnosci. Audyt wewngtrzny obejmuje w szczeg6lnosci: 1) badanie dowodéw ksiggowych oraz zapiséw ksiggowych;
2) oceng systemu gromadzenia srodkéw publicznych i dysponowania nimi oraz gospodarowania mieniem; 3) oceng
efektywnosci i gospodarnosci zarzadzania finansowego™.

Wydaje sig, iz przytoczone ujgcie dziatan sktadajacych si¢ na audyt w ustawie o finansach publicznych dobrze
oddaje sens tego pojecia. Powstaje pytanie, czym to si¢ r6zni od zadan wyznaczonych dla Najwyzszej Izby Kontroli w
zakresie badania wykonania budzetu panstwa (art. 5 ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli). Zgodnie
z art. 5 tej ustawy NIK przeprowadza kontrole, a wigcej - takze badania wykonania budzetu panstwa pod wzglgdem
legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci. Jak widac sa to te same kryteria, ktére obowiazywa¢ maja w audycie
wewngetrznym (i nawet w tej samej kolejnosci sa wymieniane!). Oczywiscie mozna zauwazyc¢, ze w art. 35a ustawy o
finansach publicznych wymienione sa jeszcze dwa kryteria, cho¢ potraktowane jako kryteria drugiego niejako rzgdu
(,,a takze”), mianowicie przejrzystosci i jawnosci. Kryteriow tych nie ma w ustawie o NIK, ale nie stwarza to
przeszkéd, by byty stosowane w badaniu wykonania budzetu panstwa przez NIK, gdyz mieszcza si¢ one implicite w
kryterium legalnosci. Ustawa o finansach publicznych w art. 11 - 16 nakazuje jawnos$¢ i przejrzystos¢, a wige jesli
przez legalnos$¢ rozumiemy zgodno$¢ z obowiazujacymi normami prawnymi, to nieprzestrzeganie zasad jawnosci i
przejrzystosci trzeba uznac za naruszenie obowiazujacej normy. Inna sprawa, ze ustawa o finansach publicznych nie
precyzuje, co oznacza przejrzystos¢ finanséw publicznych, ale odnosi si¢ to w réwnym stopniu do postugiwania si¢
kryterium przejrzystosci w audycie wewngtrznym.

Artykut 35a precyzuje dos¢ wyraznie cel audytu ,,uzyskanie obiektywnej i niezaleznej oceny”, natomiast art. 5
ustawy o NIK méwi tylko o badaniu wykonania budzetu pod wzglgdem wspomnianych kryteriow, nie stwierdza —
expressis verbis, ze chodzi o obiektywna i niezalezng oceng. Jesli jednak spojrzymy na sprawg w szerszym kontekscie

"Por. R. K. Eskev, D. L. Jensen: Financial accounting, New York 1989.

* Por. Kermit D. Larson: Financial accounting, Boston 1989.

3 M. Klimas: ., Podreczna encyklopedia rachunkowosci”, Poltext, Warszawa 2000.
*DzU nr 102, poz. 1116.



procedury skwitowania rachunkéw (gospodarki finansowej) panstwa za okres$lony okres, praktycznie rok, ktéra okresla
art. 226 Konstytucji, to nie moze ulega¢ watpliwosci, ze opinia NIK, ktéra zgodnie z tym artykutem stanowi konieczny
warunek tego skwitowania (uchwalenia absolutorium dla rzadu), zawiera¢ powinna wtasnie obiektywna i niezalezna
oceng. Opinia taka powstaje wtasnie w wyniku badania wykonania budzetu zgodnie z art. 5 ustawy o NIK.

Jesli w sformutowaniu zawartym w art. 35a ustawy o finansach publicznych okreslajacym audyt wewngtrzny
stowa ,.kierownik jednostki” zastapimy stowem ,,Sejm”, a stowa ,,jednostki w zakresie gospodarki finansowej”
stowami ,,budzet panstwa”, to uzyskamy dobry opis zadan Najwyzszej [zby Kontroli w zakresie badania wykonania
budzetu panstwa. Upowaznia to do stwierdzenia, ze dziatania te to nic innego jak audyt zewngtrzny, przynajmniej w
takim rozumieniu poj¢cia ,,audyt”, jaki przyjat ustawodawca przy nowelizacji ustawy o finansach publicznych. Mozna
oczywiscie pojmowac audyt w jakis inny, moze bardziej wyrafinowany sposob, ale bedzie to dos¢ jatowe
teoretyzowanie. Z punktu widzenia praktyki nie jest istotne, czy badania wykonania budzetu panstwa przez Najwyzsza
Izbg Kontroli nazywa¢ bedziemy audytem zewngtrznym (a sa przestanki, by tak nazywac) czy kontrola, ale jak badania
te powinny by¢ prowadzone, aby byty jak najbardziej pozyteczne dla procedury skwitowania rachunkéw panstwa, to
znaczy przede wszystkim dla poprawy funkcjonowania finanséw publicznych i szerzej - funkcjonowania panstwa.
Poprawa funkcjonowania finanséw publicznych i panstwa to proces ciagly, zawsze trzeba dazy¢ do osiagnigcia stanu
lepszego niz dotychczasowy, a przydatna do tego powinna by¢ procedura kwitowania rachunkéw panstwa i dziatania
NIK w tym zakresie.

Doskonalenie metod badania wykonania budzetu panstwa przez Najwyzsza Izbg Kontroli nie wymaga zmian
przepisow prawnych. Wiasnie obowiazujace dzi$ przepisy dos¢ ogdlnie formutuja zadania NIK w tej dziedzinie i
stwarzaja dogodne pole dla doskonalenia metod, a szerzej - sposobu podejscia do badania wykonania budzetu. Wtasnie
zmiana przepisow, ktéra musiataby polegac¢ na ich uszczegétowieniu, mogtaby wprowadzi¢ ograniczenia w
poszukiwaniu drég doskonalenia badan. By¢ moze jedna bardzo drobna zmiana bylaby uzyteczna, mianowicie w art. 5
ustawy o NIK dodanie, przed wyliczeniem kryteriow kontroli (legalno$¢, gospodarnos¢, celowosé, rzetelnosé), stow:
,»W szczegolnosci”, aby dopusci¢ mozliwos¢ przyjmowania innych jeszcze kryteriow. Jednakze nie wydaje sig, by
obecne sformutowanie zakazywato stosowania innych jeszcze kryteriéw. Mozna jeszcze do sprawy podejs¢ inaczej:
wspomniane kryteria nigdzie nie sa wyraznie zdefiniowane, a jesli zakres kryteriéw legalnosci i rzetelnosci jest dos¢
oczywisty i1 ograniczony, to pojemnos¢ kryteriéw gospodarnosci i celowosci bardzo duza i przy ich rozszerzajacej
interpretacji - nigdzie niezakazanej - wlasciwie mozna w nich zmiesci¢ ewentualne inne nasuwajace si¢ kryteria.
Przyktad nieco pdzniej.

Efekty badania wykonania budzetu panstwa przeprowadzanego corocznie przez Najwyzsza Izbg Kontroli
najlepiej obrazuje adresowana wprawdzie do Sejmu, ale szeroko udostgpniona publikacja ,,Analiza wykonania budzetu
panstwa i zalozen polityki pienig¢znej”. Wydana w 2001 r. analiza za rok 2000 liczyta w 2 tomach tacznie 947 stron, co
najlepiej $wiadczy o ogromie prac NIK, o skali i szczegétowosci przeprowadzonego badania. Przedstawiony obraz
funkcjonowania budzetu panstwa jest niezmiernie bogaty w sensie informacyjnym, wnikliwy i dociekliwy, ale mozna
dopatrywac si¢ w nim pewnych stabosci. Nie chodzi mi o krytyke, lecz raczej o mozliwos¢ dalszego doskonalenia.

Wydaje sig, ze w analizie dokonanej przez Najwyzsza Izbg¢ Kontroli dominuja oceny, opinie wynikajace z
kryteriéw legalnosci i rzetelno$ci, w mniejszym stopniu zwigzane z kryteriami gospodarnosci i celowosci. W pewnym
sensie kryterium legalnosci - rozumiane jako zgodno$¢ migdzy innymi z ustawa budzetowa - eliminuje sprawy
gospodarnosci i celowosci, poniewaz fakty zgodne formalnie z ustawa budzetowa nie spotykaja si¢ z negatywna ocena,
nawet jesli mozna kwestionowac ich celowos¢ czy gospodarno$é¢. Przyktadowo, w analizie wykonania budzetu panstwa
w 2000 r. nie zostaty nawet zasygnalizowane takie fakty, jak §wiadome zanizenie waloryzacji emerytur i rent,
oznaczajace przesunigeia czgsci deficytu budzetowego z roku 2000 na rok 2001, czy podtrzymywanie fikcji, jaka
stanowi zadluzenie Funduszu Ubezpieczen Spotecznych wobec Skarbu Panstwa, cho¢ wiadomo, Ze nigdy nie bgdzie
mogto zosta¢ sptacone (chyba ze budzet panstwa przyzna specjalng dotacjg na ten cel, co oczywiscie bytoby
absurdem). Wytknigto natomiast zré6znicowanie oprocentowania pozyczek udzielonych ze srodkéw budzetowych
kasom chorych i Funduszowi Ubezpieczen Spotecznych. Stwierdza sig, ze w pozyczkach dla kas chorych
,,Zastosowano razaco nizsze oprocentowanie” (tom I, s. 225). Paradoksalno$¢ zarzutu polega na tym, ze odsetki od
pozyczki dla FUS nie sa efektywnie ptacone, tylko naliczane (cho¢ naliczenia nie uwzgledniono w zestawieniu
nalezno$ci Skarbu Panstwa podanym w rzadowym sprawozdaniu z wykonania budzetu panstwa) i nie beda nigdy
zaptacone, chyba ze budzet przyzna specjalng dotacjg na ten cel. Sytuacja jest oczywiscie absurdalna i powinna spotkac
si¢ z negatywna oceng z punktu widzenia kryterium celowosci (oczywiscie jesli odpowiednio szeroko bgdziemy to
kryterium interpretowac).

Waznym kierunkiem doskonalenia badania przez Najwyzsza Izbg Kontroli wykonania budzetu panstwa jest
rozszerzenie zakresu sugestii i propozycji dla polityki budzetowej wykraczajacych poza zakres zalecen pokontrolnych.
W ,,Analizie wykonania budzetu panstwa w 2000 r.” mozna znalez¢ takie propozycje i sugestie, ale Najwyzsza Izba
Kontroli powinna i§¢ $miato i konsekwentnie w tym kierunku, zwigkszajac liczbg propozycji i sugestii. To jest
wazniejsze nawet niz wytykanie takich czy innych uchybien, cho¢ oczywiscie nie wolno zaniecha¢ wytykania. Cenne
byloby takze zgtoszenie przez NIK wnioskow de lege ferenda i powtarzanie tych wnioskow - jesli nie sa realizowane -
w kolejnych analizach.



Odrgbna sprawa - bardzo trudna i mozliwa tylko w ograniczonym zakresie, ale potencjalnie bardzo pozyteczna
- jest rozszerzenie horyzontu czasowego badania wykonania budzetu. Przedmiotem badania powinny by¢ nie tylko
zaszlosci dotyczace okresu objgtego badaniem, a wigc przesztos¢, lecz takze przewidywania dotyczace przysziosci,
jakie mozna wyprowadzi¢ z badania przesztosci. Préba identyfikacji zagrozen i wyzwan, ktére moga wystapi¢ w
przysztosci powinna stanowi¢ ukoronowanie badania wykonania budzetu panstwa i stanu catych finanséw publicznych
przeprowadzonego przez Najwyzsza Izbg Kontroli.

Do rozwazenia jest rowniez - cho¢ do tego niezbgdne bylyby zmiany legislacyjne - wprowadzenie obok
badania, czy jak kto woli audytu, wykonania budzetu panstwa takze zasady opiniowania przez Najwyzsza [zbe
Kontroli budzetu panstwa przed uchwaleniem go przez Sejm. Opinia taka mogtaby by¢ przedktadana Sejmowi jako
obowiazkowy zatacznik do projektu.

Prof. dr hab. Elzbieta Chojna-Duch: Dzigkuj¢ za umozliwienie mi wypowiedzenia mych opinii w gronie tak
znakomitych fachowcow.

Problem znaczenia i zakresu pojgcia audytu jest w polskim prawie niejednoznaczny. Pojawito si¢ ono w
nowelizacji z 2001 r. ustawy o finansach publicznych. Uzyto wéwczas po raz pierwszy okreslenia ,,audyt”,
wprowadzajac pojecie ,,audytu wewngtrznego”. W $wietle regulacji ustawy o finansach publicznych (wraz z aktami
wykonawczymi, ktére z pewnoscia niebawem si¢ ukaza), a takze w zwiazku z procesami harmonizacji systeméw
kontroli, wystgpujacymi w krajach Unii Europejskiej, wypowiadane sg opinie co do potrzeby zmiany pozycji
funkcjonujacych organéw kontroli panstwowej i koniecznosci rozszerzenia zakresu ich zadan o audyt.

Regulacja szczegdlnego rodzaju kontroli wewngtrznych, zwanych audytami wewngtrznymi, jest w trakcie
realizacji i, jak nalezy oczekiwac, niebawem bgdziemy mieli do czynienia z funkcjonowaniem tych nowych instytucji
prawnych i organéw. Kompetencje ich wprawdzie nie do konca sa jednoznaczne i zrozumiale na podstawie ustawy, ale
mozna uznaé, ze wstgpnie zagadnienia te zostaly unormowane.

Jesli natomiast chodzi o zagadnienia zwigzane z kontrola zewngtrzna, to mozna powiedzie¢, ze dyskusja
dopiero si¢ rozpoczyna. Dyskusja ta jest konieczna chociazby z tego wzgledu, ze Komisja Europejska w raporcie z 12
listopada 2001 r. na temat postgpéw Polski w kierunku akcesji z jednej strony pozytywnie ocenita wdrazanie systemu
kontroli srodkéw wihasnych, z drugiej jednak uznano, ze ,,w dziedzinie kontroli zewngtrznej brak jest postgpu”. Mozna
wige sadzi¢, ze organy wspolnotowe oczekuja wprowadzenia do naszego systemu prawa uregulowan odnoszacych sig
do audytu i zewngtrznej kontroli zarzadczej, z rownoczesnym okresleniem organu odpowiedzialnego za realizacjg
nowych obowiazkéw audytorskich.

Zastanowi¢ si¢ mozna, czy sa one rzeczywiscie ,,nowe”? Organy UE nie wspominajg o potrzebie zmiany
profilu dziatalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli czy jakiejkolwiek innej jednostki kontrolujacej gospodarowanie
srodkami publicznymi. Wystgpuje wprawdzie w wypowiedziach przedstawicieli organéw Unii Europejskiej sugestia
poszerzenia zdolnosci operacyjnej NIK, nie wspomina si¢ jednakze expressis verbis o koniecznosci wykonywania
audytu zewngtrznego przez te podmioty. Jest tylko mowa o zgodnos$ci dziatan z migdzynarodowymi standardami
audytu zewngtrznego, przy czym oczekuje si¢ na odpowiednie propozycje strony polskie;j.

Wsrdd opinii zawartych w opracowaniach autoréw polskich i wypowiedziach praktykow spotyka sig¢ czgsto
poglad, ze audyt zewngtrzny powinien by¢ wykonywany, lecz nie moze go realizowa¢ NIK, obarczona zbyt szerokim
zakresem obowiazkow. Z drugiej strony stwierdza si¢, ze potrzebna jest reforma NIK, badz tez proponuje si¢
utworzenie nowego, niezaleznego, fachowego organu, do ktérego zadan bedzie nalezato ksiggowe badanie wykonania
budzetu panstwa. Organ ten obejmowatby ksiggowych publicznych (odpowiedzialnych osobiscie i majatkowo),
dokonujacych audytu wewngtrznego (zewngtrznego?) jednostek sektora finanséw publicznych. Zgodzi¢ sig¢ z tym nie
mozna, nie tylko ze wzgledéw celowosciowych, ale chociazby ze wzgledéw praktycznych (niebezpieczenstwo
dublowania zadan NIK, brak srodkéw finansowych, brak wykwalifikowanych audytoréw). Dlatego tez kontrola lub jej
odmiang - audytem zewngtrznym powinna nadal zajmowac si¢ NIK jako niezalezny, pozarzadowy organ kontroli i
audytu. Mozna zaproponowac tez stosowne poszerzenie jej nazwy, ale oczywiscie jest to trudne, gdyz wymaga zmiany
Konstytucji RP. Chyba wigc jest to niezasadne i wytacznie bytoby zabiegiem formalnym.

Punktem wyjscia dyskusji co do zakresu przysztych zadan NIK byloby rozwazenie istoty kontroli i audytu, w
tym audytu zewngtrznego. Biorac pod uwagg definicje encyklopedyczne i okreslenia wystgpujace w ustawie o
finansach publicznych, audyt ten mozna byloby okresli¢ jako badanie, sprawdzanie sprawozdan finansowo-
ksiggowych, majace na celu oceng efektywnosci i gospodarnosci w zarzadzaniu finansowym. Nawiazujac do
tradycyjnego okreslenia kontroli jako poréwnania wykonan z wyznaczeniami, mozna powiedzie¢, ze audyt to nic
innego jak szczegdlny rodzaj kontroli, ktérej przedmiotem sa sprawozdania finansowo-ksiggowe. Proponujg, aby
audytem nazwac rodzaj lub etap wstgpny kontroli, umozliwiajacy dokonanie kontroli pelnej, wtasciwej. Jest to kontrola
finansowa, w tym kontrola dokumentalna i merytoryczna, oceniajaca dziatalno$¢ finansowa ujgta w dokumentacji.
Podzial audytu na finansowy, systemu i dziatalnosci, przyjety w ustawie o finansach publicznych, mozna by takze
wykorzysta¢ w stosunku do audytu zewngtrznego.

NIK dokonuje kontroli i analizy wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pieni¢znej. NIK w trakcie tej
kontroli ocenia wszystkie dokumenty sprawozdawcze z wykonania budzetu panstwa, a nie tylko samo wykonanie



budzetu. Zgodnie z art. 5 ustawy o NIK, Izba powinna dokona¢ wstgpnej kontroli legalnosci i rzetelnosci dokumentow
sprawozdawczych, prawidtowosci sporzadzania rachunkéw, zgodnosci z ewidencja finansowo-ksiggowa. Wszystkie te
czynnosci mozna nazwa¢ audytem. Dobrze bytoby zastanowi¢ si¢ nad mozliwoscig opiniowania przez NIK projektu
budzetu panstwa w drodze audytu ex ante badz nad réznymi formami aktywnego wspierania Sejmu przez NIK,
konkretnymi propozycjami dokonywanymi w ramach czynno$ci pokontrolnych. Jednakze propozycja ta, z réznych
wzgledéw, w tym i politycznych, a zwlaszcza mozliwosci naruszenia zasady tréjpodziatu wtadz, wymaga
przedyskutowania.

Podsumowujac, wedtug mej oceny, nie ma potrzeby wzbogacania kontroli przeprowadzanych przez NIK
dodatkowymi obowiazkami prawnymi i zadaniami oraz kryteriami kontroli. Mozna poszerzy¢ nazwg o ,,audyt”,
przypisujac ten rodzaj kontroli czynno$ciom zwigzanym z badaniem rzetelnosci sprawozdania finansowego. Kryteria
kontroli sformutowane w Konstytucji i ustawie o NIK sa tak szerokie i réznorodne, ze zawieraja w sobie takze i te,
ktére stanowia podstawg do okreslenia audytu. Konieczne wydaje si¢ natomiast opracowanie regulaminu kontrolnego i
audytorskiego, zawierajacego zestaw metod, zasad, procedur, standardéw kontrolnych, zalecen migdzynarodowych
instytucji i organizacji zrzeszajacych audytoréw i kontroleréw, wymaganych réwniez przez ustawe o finansach
publicznych. Wzory §wiatowe sa liczne, o niektérych z nich wspomniatam w referacie. Moga one stanowi¢ podstawe
do opracowania systemu standardéw kontroli i audytu.

Prof. dr hab. Cezary Kosikowski: Udzielenie odpowiedzi na pytanie: czy nalezy zmienia¢ dotychczasowy
model oceny wykonania budzetu panstwa i jesli tak, to co nalezatoby w tym zakresie zrobi¢? - poprzedzitlem obszerna
ekspertyza prawna. Wydaje mi sig, ze kazdy prawnik, kiedy pyta si¢ go, czy nalezy zmienia¢ prawo - musi najpierw
odpowiedzie¢ sobie, czy istnieja potrzeby dokonania zmian. Aby rozstrzygnac te watpliwosci rozpoczatem, podobnie
jak inni autorzy, od encyklopedycznych wyjasnien pojgcia audytu i kontroli. Doszedtem do wniosku, ze mamy tu do
czynienia z dwiema formami badania wykonania budzetu panstwa, o réznych zakresach i celach. W zwiazku z tym
wydaje mi sig, ze nie mozna stawia¢ znaku réwnosci jesli chodzi o konstrukcje prawne w tym zakresie. Prowadzi to
takze do pytania, czy ta sama instytucja kontrolna powinna dokonywac¢ tych dwéch czynnosci? W petni podzielam
poglad, ktéry reprezentuje réwniez pan dr W. Misiag, ze nie mamy tu do czynienia z alternatywa, obie formy moga i
nawet powinny si¢ doskonale uzupetniac.

Najbardziej przejrzysty w obowiazujacym stanie prawnym wydaje si¢ w tym zakresie model konstytucyjny.
Jesli natomiast spojrzymy na ustawy zwykle, to w gruncie rzeczy nie powielaja one do konca tego modelu, powtarzaja
jedynie przepisy o charakterze kompetencyjnym. Ma to miejsce w ustawie o NIK i w ustawie o finansach publicznych,
ktore tak naprawdg problemu tego nie rozwiazuja. Wielu pomocnych w tym zakresie przepisow nie znajdziemy takze
w Regulaminie Sejmu. W najlepszym razie znajduja si¢ tam odestania do sprawozdan. Dokumenty, ktdre prezentuje
NIK, a ktére Konstytucja traktuje jako literatur¢ nieobowiazkowa, nie sa wtasciwie wykorzystywane przez Sejm.
Trochg lepiej sytuacja przedstawia sig¢ jesli chodzi o opini¢ NIK w przedmiocie absolutorium dla rzadu. Z opinia ta
Sejm, przed podjeciem wtasnej uchwaly w tej sprawie, ma obowiazek zapoznac si¢. Po dokonaniu analizy tych
dokumentéw dochodz¢ do wniosku, Ze ich przygotowanie wymaga olbrzymiego naktadu pracy organu, ktéry je
sporzadzit. ,,Analiza” zawiera takze tresci, ktérych mozna bytoby nie oczekiwa¢, biorac pod uwagg fakt, ze nie ma
zadnych przepisow okreslajacych zawartos$¢ takiego dokumentu. Material przedstawiony w ,,Analizie” wydaje si¢
bardzo cenny, poniewaz odnosi si¢ do faktéw sprawdzonych przez NIK, odnosi si¢ tez do faktéw sygnalizowanych w
poprzednich latach, a takze do obowiazujacego stanu prawnego, ocenianego niejednokrotnie krytycznie. Sg to bardzo
cenne sygnaly adresowane do Sejmu, traktowane jednak przez Sejm z obojetnoscia. Swiadczy to o tym, ze ocena rzadu
jest ocena polityczna. Wydaje mi sig, ze trzeba zwrdci¢ uwagg na potrzebg wyraznego odejscia od politycznego
spojrzenia na te kwestie, poniewaz nie taka byla geneza powstania najwyzszych organéw kontroli. Parlament jest
jednak w bardzo ktopotliwej sytuacji, chcialby oceni¢ wykonanie budzetu tak, aby nie zaszkodzi¢ rzadowi
wylonionemu przez wigkszos$¢ koalicyjna. A tak naprawdg chodzi przeciez o oceng stanu finanséw publicznych, o
warto$¢ znacznie wigksza niz pozycja tych czy innych ministréw.

W swoim referacie przedstawitem tez w skrécie rozwiazania dotyczace kontroli wykonania budzetu stosowane
w innych panstwach. Bardzo ciekawie przedstawiaja si¢ one w krajach Unii Europejskiej. W Wielkiej Brytanii, Francji
i Niemczech nie ma dylematu ,kontrola czy audyt”, poniewaz wystepuje i jedno, i drugie, przy czym audyt oznacza
wyrazne odniesienie si¢ do sprawozdan finansowych rzadu. Wyrazana jest opinia i sa odrgbne przepisy proceduralne,
ktére mowia w jaki sposéb z opinia ta nalezy postgpowac. Z do§wiadczen zagranicznych mozna by wykorzystac
wszystko co jest mozliwe do przyjecia w naszych warunkach. Jesli chodzi o sprawy budzetowe, to w tym zakresie
konieczne bytyby zmiany unormowania tego zagadnienia i w samej ustawie o NIK oraz w innych aktach. Potaczytbym
to takze z kwestia sejmowej oceny wykonania budzetu panstwa. Chodzi o to, aby Sejm nie miat obaw, dokonujac
nawet krytycznej oceny, ze zrobi krzywde wtasnemu rzadowi. Ten motyw jest bardzo wyrazny i w gruncie rzeczy o to
chodzi. Ocena powinna dotyczy¢ stanu finanséw i na jej podstawie powinny by¢ wyciagane wnioski dotyczace zmian
w regulacjach prawnych, w organizacji, a moze i takze w stanie osobowym rzadu.

Przedstawitem réwniez propozycje odnosnie do instytucji absolutorium. Widziatbym t¢ kwesti¢ jako pewien
tok postgpowania przed odrgbna komisja parlamentarng w sytuacji zgtaszania przez NIK krytycznych uwag. Trudne



przypadki nalezatoby poddawac jurysdykcji Trybunatu Stanu i nie traktowac tego jako pregierza w stosunku do 0séb
wykonujacych w koncu cigzka i odpowiedzialng pracg. Tak wigc model trzeba zmieni¢, ale na model trzeba patrze¢
catosciowo, faczac rézne elementy wykonywanej do tej pory kontroli. Zmiany musza i§¢ w kierunku zwigkszenia troski
o stan finanséw publicznych i odpolitycznienia procesu oceny wykonania budzetu panstwa.

Dr Wojciech Misiag: Postawiony problem zrozumialem w spos6b nastgpujacy: czy dziatalnos¢ NIK
zwigzana z wykonywaniem budzetu panstwa powinna by¢ nastawiona na analizg od strony ksiggowej dokumentow
podsumowujacych to wykonanie, czy tez zasadnicza rola NIK powinno by¢ badanie legalnosci dziatan podejmowanych
przez rzad w zwiazku z wykonywaniem budzetu panstwa? A wigc - czy kontrolowaé zadania, czy sprawozdania
budzetowe przedkladane przez Rad¢ Ministrow? Moim zdaniem, nie ma alternatywy, lecz jest konieczno$¢, aby
procedura kontrolna stosowana przez NIK zawierata i audyt, i badanie rzadu jako wykonawcy budzetu i wykonawcy
zadan finansowanych z budzetu. Audyt nie jest celem samym w sobie, stuzy bowiem temu, aby merytoryczna kontrola
legalnosci dziatan rzadu i przede wszystkim legalnosci sposobu wykonania zadan finansowanych z budzetu byla oparta
na realnych podstawach. Nie wierz¢ w mozliwo$¢ ustanowienia precyzyjnych, a zarazem rozsadnych przepisow
regulujacych wszystkie wydatki i wszystkie procesy zachodzace w sektorze publicznym. Cata otoczka prawna sektora
publicznego w istocie rzeczy powinna by¢ rozpisaniem dwoch podstawowych zasad. Po pierwsze - srodki publiczne
nalezy wydawac rozsadnie, po drugie - nalezy rozliczy¢ si¢ z kazdego wydanego grosza. NIK ma tutaj ogromne
zadanie do wykonania. Tryb kontroli budzetowej polega dzisiaj na tym, ze NIK przedktada sprawozdanie, na tej
podstawie Sejm podejmuje uchwatlg, w ktérej zwyczajowo znajduje si¢ stwierdzenie o przyjgciu sprawozdania z
wykonania budzetu panstwa, a nastgpnie stwierdzenie o udzieleniu badz nieudzieleniu absolutorium. Zwracam uwage
na to, ze czton o przyjeciu sprawozdania nie musi by¢ zawarty, a nieudzielenie absolutorium nie powoduje skutkéw
prawnych. Procedura kontroli rachunkéw konczy si¢ na etapie, kiedy zgodnie z Konstytucja Rada Ministréw zamyka
rachunki panstwowe.

Moim zdaniem sa trzy zasadnicze argumenty uzasadniajace niezbgdnos¢ przeprowadzania audytu. Po
pierwsze, aby zbada¢ wykonanie budzetu panstwa, nalezatoby skontrolowac kilka tysigcy jednostek. W tej chwili
mamy ok. 3 tys. dysponentéw $rodkéw budzetowych. W tym momencie wiadomo, ze kontrola wykonania budzetu w
powaznej mierze opiera si¢ na sprawozdaniach, a nie na fizycznym zbadaniu poszczeg6lnych procesow. Jezeli nie
przeprowadza si¢ audytu i z dobra wiara przyjmuje si¢ sprawozdanie, to w istocie rzeczy ocenia si¢ ,,wypracowanie”
rzadu, a nie wykonanie budzetu. Taka opinia jest opinia o dokumencie, a nie o tym, co si¢ za nim kryje. Po drodze
wystepuja jeszcze dwa wazne etapy: tworzenie ksiggowej ewidencji proceséw budzetowych oraz transformacja
dokumentéw ksiggowych w sprawozdawczo$¢ budzetowa. Na podstawie sprawozdan budzetowych Rada Ministréw
sporzadza sprawozdanie zbiorcze. Nie mozna oceni¢ rzadu nie odpowiadajac na elementarne pytanie: czy to, co zostato
w tym sprawozdaniu przedstawione, jest prawdziwe. Rzetelno$¢ nakazywataby zakonczenie opinii NIK stwierdzeniem:
,Jjesli dane zawarte w sprawozdaniu przedtozonym przez Rad¢ Ministréw sa prawdziwe - rzad mozna ocenié¢
pozytywnie”. Ale NIK musi da¢ oceng bezwarunkowa. Skoro tak, to najpierw musi by¢ zbadana rzetelno$¢ tego
dokumentu.

Po drugie, tworzenie sprawozdawczos$ci budzetowej, a potem tworzenie rocznego sprawozdania jest jednym z
elementéw wykonania budzetu panstwa. Jezeli NIK chce odpowiedzie¢ na pytanie, czy rzad zgodnie z prawem
wykonywat budzet panstwa, to nalezatoby réwniez odpowiedzie¢ na pytanie: czy rzad zgodnie z prawem tworzyt
sprawozdawczos¢ i sprawozdanie z wykonania budzetu.

Wreszcie element trzeci, bardzo istotny. Prosz¢ rozwazy¢ sytuacje, w ktoérej z kontroli NIK w sposéb
ewidentny i przez nikogo niekwestionowany bgdzie wynikato, ze sprawozdawczo$¢ jest nierzetelna, a prawdziwy
wynik budZetu panstwa jest inny niz ten, oparty na przedtozonych przez Rad¢ Ministréw dokumentach. Sejm moze si¢
z tym zdaniem zgodzi¢, ale dla gtéwnej ksiggowej budzetu panstwa nie stanowi to podstawy do dokonania zmian w
ewidencji finansow panstwa. NIK nie gwarantuje takiej ksiggowej rzetelnosci. Trudno jest bowiem, aby opisowy
dokument NIK, ktéry nie ma tej rangi, jaka ma chociazby sprawozdanie audytorskie w matej spétce, byt podstawa do
korygowania sprawozdawczosci budzetowej.

Audyt powinien uwiarygodnia¢ badanie sposobu wykonywania budzetu panstwa przez Radg Ministréw.
Techniki kontroli, sposoby prezentowania oceny wykonania budzetu powinny by¢ inne. Dokumenty, ktére okreslaja
standardy sprawozdawczosci budzetowej i informacji publicznej dotyczacej budzetu (dokumenty Migdzynarodowego
Funduszu Walutowego, Banku Swiatowego i Organizacji Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju - OECD) niezwykle
dobitnie stawiaja kwesti¢ wiazania wskaznikow finansowych ze wskaznikami wykonania zadan. Jest mnéstwo
wskaznikéw, ktére pokazuja efektywno$¢ wydawania pienigdzy i pod te wskazniki powinna by¢ ustawiona kontrola
wykonania budzetu.

Chciatbym tez zwrdci¢ uwagg, ze jesteSmy o tyle w niewygodnej sytuacji probujac ocenia¢ finanse panstwa,
ze sprawozdanie z wykonania budzetu obejmuje znacznie mniej aspektow niz klasyczne sprawozdanie spotki,
sporzadzane na podstawie ustawy o rachunkowosci. Skarb Panstwa nie ma bilansu. Sejm co roku debatuje o finansach
panstwa, majac przed soba dokument pokazujacy tylko kasowe przeptywy panstwowego sektora publicznego, co
otwiera duze pole do manewrowania zobowiazaniami. Ponadto dokument ten nie dotyczy catego sektora publicznego,



ani nawet calego panstwowego segmentu tego sektora. Sejm debatuje wigc nad ocena pozbawiona oceny innych
aktywow i pasywow Skarbu Panstwa.

Moéwiac o audycie, nalezaloby dazy¢, aby zakres tego, co audytowi moze by¢ poddane, byt szerszy niz do tej
pory. Jestem przekonany, ze takie rozszerzenie zakresu kontroli wiaze si¢ ze zmiana trybu kontroli przeprowadzanej
przez NIK, nie wymaga jednak w tej chwili zmian przepiséw prawnych. Uwazam, Ze aby tej problematyce i temu
trybowi nada¢ odpowiednia rangg, konieczne bytyby zmiany legislacyjne dotyczace chocby tego, zeby mozna byto
przemodelowa¢ decyzje Sejmu zamykajace wykonanie budzetu panstwa. Gtéwna ksiggowa budzetu powinna wiedzie¢
jak zostata oceniona, jak oceniono sprawozdanie, a dopiero potem jest miejsce na oceng rzadu.

Do rozwazenia jest wyodrgbnienie instytucji audytowej w ramach NIK albo konstytucyjnie umocowanej, poza
NIK. Trudno sig¢ zgodzi¢ z tym, ze dzisiaj NIK jest instytucja audytorska. Z tego co wiem, w ekipie kontrolnej, ktéra
bada wykonanie budzetu, nie ma osoby z uprawnieniami audytorskimi. To niewatpliwie wymagatoby zmiany.
Proponowanie zmian w Konstytucji nie jest popularne. Sugerowatbym, gdyby to byto niemozliwe, aby dziatalnos¢
audytorska wyraznie wyodregbni¢. Prosz¢ zwréci¢ uwagg na fakt, ze to jest kwestia nie ustawy o finansach publicznych
czy ustawy o NIK - ale jest to kwestia elementarnych, obywatelskich praw zapisanych w Konstytucji. Rzad sktadajacy
nierzetelne sprawozdania i NIK, ktéra nie prébuje stwierdzi¢, czy sa one prawdziwe, naruszajq art. 61 Konstytucji i
prawo obywatela do petnej informacji o funkcjonowaniu wtadz publicznych. Taka informacja musi by¢ rzetelna i
pewna.

(Tekst nieautoryzowany)

Prof. dr Andrzej Wernik: W moim przekonaniu nie mozna ostro przeciwstawia¢ audytu i kontroli.
Oczywiscie jesli przyjmiemy definicj¢ kontroli w tradycyjnym ujgciu jako poréwnywanie wyznaczen i wykonan, to
audyt znaczy wigcej. Jednakze ustawowe zadania NIK w zakresie kontroli budzetu panstwa, to znacznie wigcej niz
przytoczona definicja. Przyjgcie jako kryteriow nie tylko legalnosci, rzetelnosci, lecz takze celowosci i gospodarnosci
wykracza poza tradycyjne porownywanie wyznaczen z wykonaniami. W zakresie gospodarno$ci nie ma wyznaczen -
jest to badanie, poréwnywanie i ocenianie relacji migdzy efektami i naktadami. Ustawa o NIK przyjmujac 4
wspomniane kryteria wyznacza jej rolg, ktéra wykracza poza tradycyjna kontrolg i zbliza do audytu. Audyt w sektorze
prywatnym to nie tylko ocena rzetelnosci i weryfikacja wyniku finansowego, lecz takze ocena pozycji finansowej firmy
i jej zdolnosci do przeciwstawienia si¢ zagrozeniom i wyzwaniom. Moim zdaniem taki powinien by¢ kierunek
rozszerzenia i doskonalenia prac NIK w zakresie oceny wykonania budzetu panstwa. Rozumiem, ze sa to sprawy
bardzo trudne i nie do wprowadzenia od razu, lecz stopniowo. Nie wydaje mi si¢, zeby ocena wykonania budzetu przez
NIK sprowadzata si¢ do oceny rzadowego sprawozdania z wykonania budzetu. NIK posiadajaca rozwinigty aparat,
dokonujaca wielu kontroli szczegétowych w jednostkach sektora finanséw publicznych, dysponuje bardzo szerokimi
podstawami, aby wlasciwie ocenia¢ stan finanséw publicznych zupetnie niezaleznie od informacji zawartych w
sprawozdaniu rzadowym. Wysoko oceniam opracowywane corocznie przez NIK ,,Analizy wykonania budzetu panstwa
i zatozen polityki pienig¢znej”. Uwazam, podobnie jak pani prof. E. Chojna-Duch, ze byloby bardzo pozadane
wprowadzenie do katalogu zadan NIK oceny projektu ustawy budzetowej, z tym ze nie musiatby to by¢ dokument tak
szczeg6towy, jak analiza wykonania. W sprawie, czy nalezatoby ocenie wykonania budzetu panstwa opracowane;j
przez NIK nada¢ bardziej obowiazujaca dla Sejmu formg, jestem nader sceptyczny. Uwazam, ze pozytywny wptyw na
doskonalenie funkcjonowania finanséw publicznych i szerzej - funkcjonowania panstwa, mozna osiagna¢ tylko metoda
perswazji. Jezeli rzad ma wigkszo$¢ w Sejmie, to Sejm zawsze uchwali to, co jest wygodne. Jezeli rzad zostanie
zmuszony, a nie przekonany do jakich$ dziatan, to wszystko sprowadzi si¢ do gry pozoréw, a nie do rzeczywistych
zmian. Sita NIK to wtasnie perswazja.

Wiceprezes NIK Jacek Jezierski: Na wstgpie kilka stéw o tym, skad si¢ wzigta propozycja zaproszenia Panstwa -
ekspertéw zajmujacych si¢ ta problematyka - do podzielenia si¢ swoimi uwagami. Dyskusja na temat: czym w zasadzie
powinna by¢ kontrola budzetowa i jaka funkcj¢ ma spetnia¢ w panstwie toczy sig intensywnie od kilku lat na forum
organizacji zrzeszajacych wszystkie najwyzsze organy kontroli na $wiecie - czyli INTOSAI i na forum jej regionalnego
odgatezienia - EUROSAI. Odzwierciedleniem tego jest fakt, ze najblizszy kongres EUROSALI, ktéry odbedzie si¢ w
przysztym roku w Moskwie, po§wigcony bgdzie wtasnie kontroli budzetowej, wykonywanej przez najwyzsze organy
kontroli we wszystkich krajach Europy. Kongresy odbywaja si¢ raz na trzy lata. W tym roku, we wrzesniu, Najwyzsza
Izba Kontroli zorganizowata w Warszawie jedno z dwdch seminariow przedkongresowych. Byto ono poswigcone
wykorzystaniu technik informatycznych - wtasnie w kontroli budzetowej, a jego rezultaty maja by¢ prezentowane na
kongresie w Moskwie.

Druga przyczyna byt fakt, ze zmiana ustawy o finansach publicznych powotata instytucje¢ audytora
wewngtrznego budzetu panstwa i NIK uznata, ze musi tez zabra¢ glos w kwestiach: na ile wlasnie NIK mogtaby petnic
funkcjg¢ audytora zewnetrznego, jakie zmiany bylyby konieczne do przeprowadzenia w I1zbie, zeby sprosta¢ standardom
i wymaganiom prowadzenia takiej audytoryjnej kontroli. Trzecim powodem byly nasze prace majace na celu
okreslenie miejsca NIK jako jednej z instytucji panstwowych w procesie dochodzenia do UE. W zesztym roku NIK



poprosita jedna z organizacji SIGMA - pracujacych na rzecz Komisji Europejskiej, o dokonanie tak zwanego przegladu
partnerskiego. Przybyto do Polski kilku specjalistéw z Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego, z najwyzszych
instytucji kontrolnych Wielkiej Brytanii, Niemiec i Szwecji, ktérzy ocenili na ile NIK spetnia standardy wymagane
przez Unig¢ do sprawowania funkcji najwyzszej instytucji kontrolnej. Raport SIGMA zostat opublikowany w marcu
2001 r. Zostal réwniez przekazany sejmowej Komisji do spraw Kontroli Panstwowej. Raport ten porusza problem
kontroli budzetowej oraz te gtéwne zagadnienia, ktére dzisiaj sa rozwazane.

W Panstwa wypowiedziach pojawily si¢ bardzo ciekawe propozycje, jak powinna wyglada¢ kontrola
budzetowa i na ile powinna by¢ audytem. Najbardziej daleko idaca wypowiedz pana dr. W. Misiaga zmierzata do
wniosku, ze audyt powinien by¢ odregbna czgscia kontroli budzetowej, od ktérej ta kontrola w zasadzie powinna si¢
zaczynac i dawac¢ podstawg do dalszych badan majacych na celu oceng wykonania zadan. Najpierw wigc podejscie
bardzo legalistyczne, ktére miatoby stwierdzi¢, na ile rzetelnie prowadzona jest ewidencja ksiggowa, a potem
przeprowadzenie badan majacych na celu wtasnie oceng wykonania zadan.

Zmiany przez Panstwa sugerowane w zasadzie mozna uja¢ w dwoch grupach, a mianowicie: takie, ktére nie
wymagaja zmian przepiséw prawnych i takie, ktérych zastosowanie wymaga zmiany ustaw, a nawet Konstytucji.
Problem w samej Izbie tez jest dostrzegany nie tylko z punktu widzenia tych przestanek, o ktérych méwitem na
wstepie, ale w samym doskonaleniu metodyki kontroli budzetowej. Od wielu lat méwimy o tym, ze kontrole
budzetowe powinny zawiera¢ pewne elementy audytu i od nich powinno si¢ je zaczyna¢. Od dwéch lat uwzgledniamy
je coraz wyrazniej w programach kontroli budzetowych. Cieszg sig, ze panstwo zauwazaja, iz de facto takiego
dylematu nie ma, ze spor - czy kontrola budzetowa ma by¢ audytem, czy bardziej kontrolg jest w zasadzie do$¢
teoretyczny. W pragmatyce naszej dziatalnosci sa przyjete elementy audytu. Nie bardzo chciatbym sig¢ zgodzi¢ z panem
dr. W. Misiagiem, ktéry stwierdzit do$¢ rygorystycznie, ze nasza kontrola budzetowa jest tylko ocena sprawozdan. Tak
nie jest - nasza kontrola zaczyna si¢ od tego, ze w wybranych, r6zng droga, prébach badamy nie tylko
sprawozdawczos¢, ale i ewidencjg ksiggowa, dochodzac nawet do poszczegdlnych transakcji, badajac faktury czy
rachunki i oceniajac nie tylko, czy zostaty zaksiggowane zgodnie z prawem, ale réwniez czy zadania, ktére zostaty
sfinansowane ze $rodkéw budzetowych wykonano prawidtowo z punktu widzenia pozostatych kryteriow, czyli
gospodarnosci, rzetelnosci, celowosci. Problemem, ktéry dostrzegamy, jest kwestia doboru préby do kontroli.
Niewatpliwie Izba nie dopracowala si¢ jeszcze wystarczajaco sprawnego modelu doboru préby, tak aby byta ona
reprezentatywna w jakims$ zakresie i umozliwiata ekstrapolacj¢ wynikéw, a poprzez to oceng wiarygodnosci ewidencji
ksiggowej i sprawozdawczosci.

Warto zwréci¢ uwagg na kilka kwestii, ktére dla pracownikéw NIK i cztonkéw Kolegium sg oczywiste, ale
pozwola nam wtasciwie umiejscowi¢ kontrolg budzetowa przeprowadzang przez NIK z punktu widzenia zmian
sugerowanych przez Panstwa, a ktérych potrzebg tez dostrzegamy. Przede wszystkim chodzi o ewentualne zmiany
legislacyjne. Kontrola budzetowa jest w zasadzie taka sama kontrola jak wszystkie inne prowadzone przez NIK.
Postugujemy si¢ tym samym trybem kontrolnym w jednostkach kontrolowanych. Tryb dochodzenia do programu
kontroli, przeprowadzania kontroli w jednostce, stosowania ocen oraz mozliwosci sktadania zastrzezen, czyli cala sfera
kontradyktoryjnosci kontroli, w zasadzie niczym si¢ nie r6zni od wszystkich innych kontroli NIK. Jedyna réznica
polega na tym, ze kontrola budzetowa jest z nazwy wymieniona w Konstytucji i ze jej wyniki, takze z nazwy, sa
wymienione w formie wlasnie analizy wykonania budzetu jako element dla nas obowiazkowy, ktéry musimy przekazac¢
Sejmowi. Wszystkie inne elementy prowadzenia tej kontroli, standardy, czy - uzywajac naszych okreslen - kryteria,
ktérymi postugujac si¢ oceniamy wykonanie poszczegdlnych elementéw przez nas kontrolowanych, niczym si¢ nie
réznig od wszystkich tych uregulowan, ktére stosowane sa w innych kontrolach.

Zakres kontroli budzetowej moze najlepiej zilustruje przyktad konkretnego programu kontroli. Taki program
bedzie wlasnie omawiany przez szerokie kierownictwo NIK. W posiedzeniu bgda uczestniczy¢ wszyscy dyrektorzy
jednostek - zaréwno departamentéw, jak i delegatur - poniewaz w tej kontroli wezma udziat wszystkie jednostki
kontrolne. Taki dokument liczy prawie 400 stron. Omoéwione sa w nim szczegétowo zadania kontrolne dla
poszczegdlnych typéw jednostek. Kontrola objete sa w zasadzie wszystkie urzedy centralne, wszystkie urzedy
wojewddzkie, 13 panstwowych funduszy celowych, czyli wszystkie te, ktérych plany finansowe sa zalaczone do
ustawy budzetowej oraz inne grupy jednostek dobrane réznymi metodami reprezentujacymi pewne zbiorowosci.
Migdzy innymi biezaca kontrola budzetowa ma obja¢ 16 regionalnych izb obrachunkowych i 16 samorzadowych
kolegiéw odwotawczych, 19 agencji i fundacji oraz 20 inwestycji wieloletnich. Oprécz tego badamy odpowiednia
grupg jednostek samorzadowych, 32 powiatowe urzgdy pracy oraz 73 jednostki samorzadu terytorialnego. W sumie
kontrola budzetowa objgte zostang 523 jednostki i na tej probie dokonywana jest ocena wykonania budzetu panstwa. W
toku tej kontroli przede wszystkim bgdzie zbadana i oceniona zgodnos¢ realizacji budzetu z ustawa budzetowa oraz
ustawa o wykonaniu budzetu panstwa w roku 2001, ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego i ustawa o
finansach publicznych. W kazdym wypadku badaniu podlega prawidlowos¢ stosowania przepisow ustawy o
zamo6wieniach publicznych i ustawy o rachunkowosci. Program ten zawiera az 25 szczegétowych tematyk
poswigconych kontroli poszczegdlnych grup jednostek. I tak na przyktad, dla wymienionej przeze mnie kontroli
inwestycji wieloletnich przygotowana jest specjalna tematyka, jak réwniez dla panstwowych funduszy. Kazda
uwzglednia specyfike jednostek poddanych kontroli, w kazdej powinna by¢ zbadana prawidtowo$¢ ewidencji



ksiggowej dochodéw i wydatkow, naleznosci i zobowiazan oraz majatku, a takze zgodno$¢ sprawozdan finansowych z
ewidencja ksiggowa. I na tej m. in. podstawie twierdzimy, ze pewne elementy kontroli audytorskiej sa prowadzone.

Jak juz wspomniatem, w Izbie rozwazany jest problem doboru préby. Przygotowujemy si¢ do zastosowania
pewnego narz¢dzia informatycznego, ktére naszym zdaniem w zasadniczy sposéb pozwoli obiektywnie, z punktu
widzenia metod statystycznych, dobiera¢ prébe, analizowac¢ ja i dokonywac¢ ocen. Tym narzgdziem jest ACL, ktérego
kilkadziesiat licencji Izba na poczatku 2001 r. zakupita. Jednym z zalecen raportu SIGMA byto wlasnie zastosowanie
tego typu narzedzi informatycznych, uzywanych juz do§¢ powszechnie przez najwyzsze organy kontrolne innych
panstw. Nasze seminarium wrze$niowe, ktére migdzy innymi bylo poswigcone zastosowaniu takich narzedzi,
potwierdzito, ze wigkszo$¢ instytucji zakupita je i albo juz uzywa, albo jest na podobnym jak NIK etapie ich
zastosowania. Niestety musz¢ powiedzie¢ (zwracam si¢ tu do Pani Minister H. Wasilewskiej-Trenkner), ze
napotykamy pewne trudnosci przy przeprowadzaniu kontroli. Do tej pory zrealizowalismy kilka kontroli w urzedach
skarbowych 1 w czasie jednej z nich natrafiliSmy na pewien opdr urzgdniczy. Po prostu urzad skarbowy nie bardzo chce
nas dopusci¢ do swoich danych, przy czym nalezy tu wyraznie podkresli¢, ze nie mamy potrzeby wchodzenia
bezposrednio do bazy danych urzedu skarbowego, co mogloby stwarza¢ pewne niebezpieczenstwo, natomiast musimy
do badan kontrolnych mie¢ wyekstrahowane dane. To narzg¢dzie pozwoli nam przede wszystkim na poréwnywanie
danych z r6znych baz, prowadzonych w réznych systemach informatycznych. Problem ten jest aktualnie rozwazany w
Ministerstwie Finanséw i zwracam si¢ z prosba do Pani Minister o pomoc i wsparcie. Uwazamy, ze zastosowanie tego
narzgdzia postuzy nam do usprawnienia i podniesienia poziomu kontroli budzetowej, ale nie tylko. Narzedzie to moze
by¢ bowiem stosowane w innych kontrolach z takim samym powodzeniem. Roéwniez Ministerstwu Finanséw wyniki
kontroli prowadzonych z zastosowaniem ACL mogtyby stuzy¢ do szybszego zweryfikowania pewnych proceséw,
ktére maja miejsce w tak olbrzymich bazach danych, jak dane urzedéw skarbowych.

Sugestie Panstwa, dotyczace procesu przeprowadzania kontroli budzetowej i przeprowadzenia glgbszego
audytu, ktére podzielamy, napotykaja nie tylko bariery w obowiazujacym ustawodawstwie, ale tez bariery zwiazane z
przyjeta pragmatyka. NIK jest zobowiazana do przedstawienia analizy wykonania budzetu panstwa do potowy czerwca
kazdego roku, aby Sejm mogt przyjac¢ sprawozdanie rzadowe wraz z analiza NIK w odpowiednim czasie. Aby
dotrzymac tego terminu, analiza w ostatecznym projekcie musi by¢ gotowa 1 lub 2 czerwca. Potem jest czas na
rozpatrzenie projektu analizy przez Kolegium NIK i czas na wprowadzenie odpowiednich zmian, ktére Kolegium
uchwali oraz kilka dni na drukowanie. Jezeli wezmiemy pod uwagg fakt, ze rzad sktada swoje sprawozdanie do konca
maja, to praktycznie nie jesteSmy w stanie oceni¢ tego sprawozdania, poniewaz mielibysSmy na to 1 dzien. Jezeli wigc
rozwazamy mozliwo$¢ poszerzenia naszej kontroli w kierunku zwigkszenia zadan audytorskich, to ten problem
musimy takze mie¢ na uwadze.

NIK ocenia sprawozdania, ktére przygotowuja poszczegdlni dysponenci czgsci budzetowych, ale koncowe
sprawozdanie jest wlasciwie przedktadane Sejmowi w tym samym czasie, w jakim konczymy prace nad nasza analiza
wykonania budzetu i nie ma mozliwosci, zeby sprawozdanie zostato w takim trybie i w takim czasie ocenione. Jest tez
inna kwestia zwigzana z czasem. Jak juz powiedziatem, tryb kontrolny stosowany do kontroli budzetowej jest taki sam.
Tryb ten zaktada réwniez mozliwo$¢ wnoszenia zastrzezen przez kontrolowanych. To znacznie wydtuza czas, czgsto
nawet o kilka tygodni. Jezeli kontrola budzetowa ma by¢ prowadzona tym samym trybem jak wszystkie inne kontrole
oraz zaktadajac, ze zostanie ona znaczaco poszerzona o funkcj¢ audytorska, konieczne sa pewne zmiany termindéw
przedktadania Sejmowi ww. dokumentéw przez NIK.

Chcg jeszcze wyraznie nawigza¢ do tego, na co panstwo wlasciwie we wszystkich swoich wypowiedziach
zwrocili uwagg. A mianowicie dylemat - czy to ma by¢ audyt, czy kontrola - na poziomie podstawowym praktycznie
nie istnieje, poniewaz czgscia naszej kontroli budzetowej sa elementy audytu. Raport SIGMA w jednym z zalecen
moéwi o tym, ze Izba powinna rozdzieli¢ cz¢$¢ audytorska od czgsci kontroli wykonania zadan. Jest to zgodne z tym, co
powiedzial pan dr W. Misiag, przy czym nalezy zwrdci¢ uwagg na szerszy kontekst tego, co si¢ w tej chwili dzieje w
europejskich najwyzszych organach kontroli. Wszystkie te organy wyszty w zasadzie od takiego modelu izby
obrachunkowej, gdzie gléwna funkcja - a w wielu wypadkach jedyna - byla wlasnie czysto audytorska, obrachunkowa
funkcja, czyli audyt poszczeg6lnych rachunkéw, badanie zgodnosci ewidencji ksiggowej. Od wielu lat coraz bardziej
wyrazna jest tendencja do poszerzania tej kontroli o kontrol¢ wykonania zadan. Pan prof. C. Kosikowski powiedzial, ze
istotg kazdej kontroli, a szczegdlnie budzetowej, powinno by¢ zwigkszenie troski o stan finanséw publicznych.
Uwazamy, ze wlasnie poprzez potaczenie tych dwdch funkcji, tj. kontroli audytorskiej z kontrola wykonania zadan
jestesmy w stanie w pelni oceni¢, na ile w dziatalnosci poszczegdlnych organdw przejawia sig troska o stan finanséw
publicznych. To, co nam Europa sugeruje, jest to w pewnej mierze dostosowanie do stanu obecnie istniejacego w wielu
instytucjach europejskich, abstrahujac od tendencji i zmian, jakie w nich maja miejsce. Chcg wyraznie powiedzie¢, ze
Polska, jesli chodzi o system kontroli panstwowej, nie ma si¢ czego wstydzi¢. JesteSmy zaréwno w EUROSALI, jak i
INTOSAI postrzegani jako instytucja, ktéra osiagngta pewne docelowe standardy funkcjonowania. Moim zdaniem
NIK, wzmacniajac swoja rolg audytorska, powinna zmierza¢ w takim kierunku, ktéry by umozliwit wydawanie
certyfikatow poszczegdlnym jednostkom budzetowym. Panstwo takze méwili w swoich wystapieniach: kazdy
dysponent, w tym réwniez gtéwny ksiggowy budzetu panstwa, powinien jednoznacznie wiedzie¢, jak zostat oceniony.
Myslg, ze w tym kierunku Izba powinna p6js¢, tyle ze wymaga to zmian legislacyjnych.



Prof. dr hab. Maria Gintowt-Jankowicz: Moja fascynacja finansami publicznymi zaczgta si¢ od
uswiadomienia, ze mozna si¢ nimi zajmowac tylko w takiej skali i w takiej czg$ci, w jakiej rzeczywiste przeptywy
srodkéw publicznych sa rejestrowane i ewidencjonowane. Tam, gdzie nie ma ewidencji, a w dodatku ewidencji
uporzadkowanej, biezacej, rzetelnej - jesteSmy bezradni, gdyz praktycznie nie mamy narz¢dzi, aby odtworzy¢ procesy i
czynnosci dysponowania pieniadzem budzetowym. Myslg, ze t¢ oczywista prawdg nalezy przypomnie¢, kiedy mamy
si¢ zastanawia¢ nad metodami badania wykonania budzetu panstwa przez najwyzszy organ kontroli panstwowej. To
wiasnie dlatego stuzby ksiggowe, w tym korpus kontroleréw, sa zazwyczaj najwyzej optacanym korpusem
funkcjonariuszy panstwowych. Jest to elita wszelkich funkcjonariuszy panstwowych i od tej ,,deklaracji intencji”
chciatabym zacza¢.

Sadzg, ze znakomity jest tytul tego rozszerzonego posiedzenia Kolegium NIK, bo jest bardzo prowokacyjny:
kontrola czy audyt? Pozwolg sobie zaja¢ stanowisko trochg inne anizeli szanowni referenci. Ot6z, przez ostatnie
dwanascie lat jesteSmy poddawani intensywnej ,,edukacji” plynacej rownoczesnie z panstw o réznych tradycjach
ustrojowych i z tym zwigzanych réznicach pojgc¢ i terminologii. W tej sytuacji nie jest trudno wpas¢ w putapke
jezykowa. Cztonkowie Unii Europejskiej - cho¢ to za wasko powiedziane, gdyz to samo jest w Kanadzie - t¢ czynnos¢
kontroli panstwowej nazywaja audytem. Do tego audytu dodaje si¢ przymiotniki i np. mamy regularity audit i to mniej
wigcej odpowiada temu, co pojmujemy przez kontrolg z punktu widzenia szeroko rozumianej legalnosci. Badamy, czy
stan ksiag odpowiada dokumentom zrédtowym, czy procesy wprowadzone w danej jednostce odpowiadaja
wyznaczeniom. Ta klasyczna formuta wielokrotnie byta tu cytowana. Wielokrotnie podkreslano, iz kontrola z punktu
widzenia legalnosci jest podstawowa, oczywista, klasyczna i fundamentalna funkcja instytucji kontroli panstwowe;j.
Ale to za malo, gdyz ta instytucja przeorientowuje si¢ coraz bardziej w tzw. performance auditing, czyli oceng stopnia
wykonania i oceng stopnia realizacji celéw danej jednostki.

Moze nie miatabym odwagi w tak znakomitym gronie fachowcéw podzieli¢ sig ta informacja, gdyby nie fakt,
ze przed miesigcem wzigtam udzial w seminarium poswigconym doktadnie tej tematyce - kontrola, audyt, ewaluacja i
inspekcja. Byto to seminarium zorganizowane przez Europejski Instytut Administracji Publicznej w Maastricht z
udzialem przedstawicieli Europejskiej Izby Obrachunkowe;j.

W moim odczuciu niestety wpadamy w putapki jgzykowe, bierzemy jakie$ stowa i chcemy czyni¢ z nich rézne
instytucje, rézne pojecia. Przekonuje mnie o tym m.in. poréwnanie nazwy europejskiej instytucji kontrolnej w jezyku
angielskim i francuskim; ang. European Audit Office, franc. La Cour des Comptes Européens.

Mamy juz stowniki jezyka profesjonalnego z dziedziny administracji publicznej i zarzadzania, robione
specjalnie dla nas przez Brytyjczykéw, Kanadyjczykéw i Amerykanéw. Bardziej im wierzg anizeli stownikom
popularnym, ktére daja definicj¢ audytu pokrywajaca si¢ z podstawowa definicja kontroli. Wydaje si¢ zatem, Ze na
gruncie naszego polskiego przyzwyczajenia jgzykowego kontrola jest co najwyzej pojeciem szerszym, nadrzednym,
jest uzywana rzeczownikowo i czasownikowo. Natomiast audyt, tak jak tu podkreslano, zostat prawidtowo ujety w
rachunkowosci. Obszar anglojgzyczny uzywa terminu ,,audyt wewngtrzny”. Z tego co wiem, nowelizacja ustawy o
finansach publicznych byla przygotowywana w zbyt duzym pospiechu. Zostala tam wprowadzona kontrola i audyt i -
tak jak panstwo moéwili - definicja audytu wewngtrznego powtarza doktadnie wedlug kolejnosci - o czym pan prof. A.
Wernik tez wspomina w referacie - te same kryteria kontroli, ktére oczywiscie zawieraja wszystko, wszelka bowiem
efektywnosc¢ i skuteczno$¢ miesci si¢ w naszych, szeroko zakreslonych kryteriach. Oczywiscie, mozemy dyskutowac,
co znaczy kryterium gospodarnosci, co znaczy kryterium celowosci, ale dla mnie jest to doktadnie performance
auditing. Obserwuje sig, ze inne stowa przynosza te same znaczenia, ktére my nie tylko znamy, ale ktére znalazty
zastosowanie w praktyce w naszym kraju juz przed wojna.

Drugim pasmem rozwazan, dla jakosci rzadzenia fundamentalnych, byt watek najmocniej podkreslony w
wystapieniu pana dr. W. Misiaga, od ktérego rozpoczgtam swoje uwagi. Mianowicie, Najwyzsza Izba Kontroli bada
wykonanie budzetu panstwa, ale na jakiej podstawie to robi. Zostato juz tutaj dos¢ wyraznie powiedziane, ze badanie
sprawozdawczosci nas nie zadowala. Jednak méwimy, ze NIK bada wykonanie budzetu, a zatem w moim przekonaniu
pojemnos¢ zaréwno normy konstytucyjnej, jak i normy ustawowej powtorzonej w kilku miejscach jest ogromna. To
NIK decyduje, jak dochodzi do ustalenia stanu faktycznego, a pamigtamy, ze ustali¢ stan faktyczny jest rzecza
wyjatkowo trudna. Kazdy zobaczy, czy budynek jest utrzymany dobrze, czy Zle, ale nikt nie zobaczy wchodzac do
instytucji, jak ona gospodaruje pieniadzem. Do tego potrzebny jest dostep do szeregu dokumentéw i mnie si¢ wydaje,
ze te dwie normy: konstytucyjna i ustawowa daja bardzo wiele mozliwos$ci ustalenia trybu, metod czy przebiegu
kontroli. W moim pojgciu zadna, najnowsza nawet koncepcja europejska czy szerzej - $wiatowa, naprawdg nie
zaskakuje nas dlatego, ze nasze cztery podstawowe, fundamentalne kryteria kontroli mieszcza w sobie wszystko.

Konczac, cheg tylko doda¢, ze instytucja kontroli panstwowej stuzy pomoca parlamentowi i rzadowi i ze
wlasnie Najwyzsza Izba Kontroli ma mozliwosci odpowiedniego ustawienia kontroli.



Prof. dr hab. Andrzej Sylwestrzak: Referaty byty bardzo ciekawe, aczkolwiek nie ukrywam, ze prowokuja
w moim odczuciu do polemiki. Przylaczam si¢ do pani profesor, mojej przedméwezyni, ze na podstawie mojego
rozeznania, tak w literaturze polskiej, jak literaturze - nazwijmy to - Unii Europejskiej, w zakresie pojgcia audytu i w
zakresie pojecia kontroli - nie widzg¢ réznicy. Dla mnie audyt jest fragmentem naszego pojgcia kontroli, a skoro tak,
jesli nie mamy jasnej definicji co to jest audyt i jak ten audyt mamy skontrastowac z kontrola, to nie jesteSmy w stanie
budowac instytucji opierajac si¢ wylacznie na samym audycie. Pan dr W. Misiag, moim zdaniem, poszedt stanowczo
za daleko, proponujac takie wlasnie rozwigzania. Uwazam, ze mozna specjalizowa¢ Najwyzsza Izbg Kontroli w
doborze kontroli dokumentacji finanséw publicznych. Natomiast nie wyobrazam sobie powotania nowej instytucji
obok Najwyzszej Izby Kontroli, wylacznie wyspecjalizowanej w prowadzeniu tzw. audytu.

Przyznaje, ze doktadnie nie wiem, jaka jest réznica miedzy audytem a poj¢ciem naszej kontroli. Wezmy pod
uwagg takze to, ze na pewno Sejm i spoteczenstwo sa wyraznie przeciwne powotywaniu kolejnych instytucji kontroli.
Kolejna instytucja kontroli to jest powielanie i czgsto pozostawanie w konflikcie réznych instytucji kontroli. Dam
przyktad: Najwyzsza Izba Kontroli moze fakultatywnie kontrolowa¢ finanse samorzadowe, a regionalne izby
obrachunkowe - zgodnie z art. 171 Konstytucji - sprawuja nadzoér nad finansami samorzadowymi. Pojgcie kontroli w
naszej literaturze jest jasne, a moim zdaniem audyt to tylko metoda dziatalnosci kontrolne;j. Jesli méwimy o nowym
audycie, to rozszerzatbym specjalizacj¢ Izby np. o programy komputerowe, gdyz i tak to wszystko miesci si¢ w zarysie
funkcji i zadan Najwyzszej Izby Kontroli.

Nie widzg podstaw do wyodr¢bniania audytu w sensie zaréwno teoretycznym, jak i instytucjonalnym.
Nawiazatem do regionalnych izb obrachunkowych, poniewaz i tu sa finanse publiczne. Regionalne izby obrachunkowe
sa to organy nadzoru w polskiej teorii, wigcej - w europejskiej teorii, gdzie wyraznie rozrézniam pojecie kontroli, i tam
wystepuje audyt oraz pojgcie nadzoru. To nam klasyfikuje podejscie do probleméw instytucjonalnych. Jesli regionalne
izby obrachunkowe sa organami nadzoru, a Najwyzsza Izba Kontroli jest organem kontroli, to doktadnie wiadomo o co
chodzi. Dlatego audyt umieszczam w zakresie dziatalnosci kontrolnej Najwyzszej Izby Kontroli.

Problem nastgpny, ktéry warto by podnies$¢ na tej konferencji, to sytuacja, gdy w Konstytucji mamy
Najwyzsza Izbg Kontroli i regionalne izby obrachunkowe (w art. 171). W stosunku do samorzadu terytorialnego, moim
zdaniem, ta sytuacja stwarza dekompozycje¢ instytucjonalna w zakresie szeroko pojetej kontroli finanséw publicznych.
Przeprowadzitem stosowna analizg i niedlugo materiaty przedstawi¢ w formie artykutu. Konstytucja z 1997 r., z punktu
widzenia zaréwno postanowien o Najwyzszej Izbie Kontroli, jak i art. 171 w zakresie nadzoru nad finansami
samorzadowymi absolutnie nie zabrania np. potaczenia tych instytucji i ulokowania regionalnych izb obrachunkowych
nawet z ich kompetencjami nadzorczymi w ramach zadan Najwyzszej [zby Kontroli. Jezeli pominiemy inne elementy,
np. sprawy finansowe, to oznacza na pewno uniknigcie instytucjonalnej dekompozycji kontroli. Sprawa ta jest
zauwazalna np. w pracach magisterskich, gdy jedni pisza o regionalnych izbach obrachunkowych, inni o delegaturze
Najwyzszej Izby Kontroli, np. w Gdansku. Wychodza dziwne rzeczy, bo to samo robi si¢ czgsto dwa razy, raz
fakultatywnie, raz obligatoryjnie, a powiedzmy sobie - nadmiar kontroli, tak jak kazdy nadmiar, jest rodzajem
demoralizacji. Dobre imig kontroli, juz nie méwig o jej skuteczno$ci, wymaga bardzo daleko posunigtej koordynacji, a
moim zdaniem potaczenie - za czym si¢ zdecydowanie opowiadam - regionalnych izb obrachunkowych z Najwyzsza
Izba Kontroli moze temu celowi stuzy¢. Konstytucja z 1997 r. otworzyta drog¢ do nowego unormowania catosci
kontroli nadzoru finanséw publicznych i w tym sensie opowiadalbym si¢ za potaczeniem tych instytucji.

Sprawa osobna jest konstrukcja instytucji absolutorium. Na jednej z konferencji, juz po wejsciu w zycie
Konstytucji RP z 1997 r., skierowalem do prof. M. Mazurkiewicza pytanie aktualne do chwili obecnej - dlaczego nie
znalazta si¢ w Konstytucji norma stanowiaca, iz nieudzielenie rzadowi absolutorium powoduje automatyczne z mocy
prawa podanie si¢ rzadu do dymisji? Brak takiego zapisu konstytucyjnego jest szczegdlnie widoczny w atmosferze
ogoblnego upolitycznienia takze absolutorium. Ot6z wigkszo$¢ sejmowa popierajac wtasny rzad sila rzeczy udziela mu
absolutorium. Celem jednak zdynamizowania absolutorium nalezy powrdéci¢ do instytucji tzw. selektywnego
absolutorium, polegajacego na tym, iz Sejm udzielajac absolutorium rzadowi jako calosci moze go nie udzieli¢
poszczegdlnym ministrom. Taka konstrukcja nie wymaga zmiany Konstytucji, a obejmuje korekty jedynie na poziomie
Regulaminu Sejmu. Warto dodac¢, iz w pierwszej potowie lat dziewigédziesiatych istniato w Polsce selektywne
absolutorium, dobrze stuzac praktyce. P6zniejsze odejscie od tego rozwigzania stworzylo sytuacj¢ obecna, iz rzad w
catosci otrzymuje lub nie otrzymuje absolutorium, a poniewaz rzad opiera si¢ na wigkszosci sejmowej, zatem
otrzymuje absolutorium.

Problemem osobnym jest zadeklarowana w art. 10 Konstytucji zasada tréjpodziatu wtadz w wersji
monteskiuszowskiej. Perspektywicznie w $wietle rozdz. IX Konstytucji, majacego za przedmiot organy kontroli
panstwa usytuowane poza tradycyjnym tréjpodziatem, mozemy méwi¢ o rozbudowaniu tréjpodziatu poprzez
formowanie kolejnej wtadzy kontrolujacej - jako czwartej. Sytuacja ta dowodzi koniecznosci poszukiwania
argumentacji tak praktycznej, jak teoretycznej, przemawiajacej za takim wlasnie rozumieniem kontroli jako niezaleznej
wiladzy, poniewaz tym samym ulegaja poglebieniu instytucjonalne gwarancje praworzadnosci.

Nowe, liczace si¢ wyzwania dla NIK, zawiera ustawa z 6 wrzes$nia 2001 r. o dostgpie do informacji publiczne;.
Ot6z rola NIK w tworzeniu $§wiata informacji o sprawach publicznych wydaje si¢ niezwykle twércza. W zakresie
informacji, gtéwnie o stanie finanséw publicznych, pozadane wydaje si¢ przedstawianie stanowiska NIK w dwdéch
wersjach. Uproszczonej, czyli popularyzatorskiej, skierowanej do szeroko pojgtej opinii publicznej, oraz wersji



profesjonalnej, systematycznie kierowanej do Sejmu co najmniej w okresach dwéch miesigey, a najdalej jednego
kwartatu. Problem tak pomyslanej informacji wydaje si¢ szczegdlnie doniosty w $wietle wymogdéw Unii Europejskiej i
ogolnej dbatosci o stan finanséw publicznych, o czym przekonuje nas niestety dopuszczenie do powstania obecnej, ztej
sytuacji. Rownoczesnie NIK musi by¢ przygotowana na rézne inicjatywy spoteczne zmierzajace do uzyskania
informacji, przede wszystkim inicjatywy formowane na podstawie wspomnianej ustawy z 6 wrzesnia 2001 r.

Pragng jeszcze zwréci¢ uwagg na jedno rozwiazanie dotyczace absolutorium, ustanowione przez bardzo
niedobra ustrojowo ustawg z 27 marca 1976 r. o NIK. Otéz dokonujac wéwczas fatalnej degradacji NIK, odebrano
Izbie prawo wystgpowania z wnioskiem o udzielenie rzadowi absolutorium, upowazniajac do tego sejmowa Komisje
Budzetowa. Mimo wielu pozytywnych zmian w organizacji NIK, jakie przyniosty ustawy z 19801 1994 r. o NIK oraz
Mata Konstytucja z 1992 r. i obecna Konstytucja RP z 1997 r., utrzymano rozwiazanie datowane z 1976 r., iz wniosek
o absolutorium w dalszym ciagu formutuje sejmowa Komisja Finanséw Publicznych. Przypomnijmy jednak, iz w II
Rzeczypospolitej oraz do 1952 1. i od 1957 r. wniosek taki formutowata NIK. Obecnie wszystko przemawia za
upowaznieniem NIK do formutowania wniosku o absolutorium, a zaktadajac realizacj¢ postulatu selektywnosci takiego
wniosku, sprawa absolutorium mogtaby sta¢ si¢ ptaszczyzna efektywnej kontroli finanséw publicznych. Ponadto,
wniosek NIK o absolutorium odpowiada teorii pogtebienia podziatu wtadz, uczynienia go efektywnym mechanizmem
ich wzajemnej kontroli, prowadzac do wzmocnienia niezaleznosci kontroli panstwowej.

Prof. dr hab. Adam Lipowski: Przedstawiajac swoj punkt widzenia co do problematyki dzisiejszego
spotkania, wychodzg od stwierdzenia prymatu zasady jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych nad formalnym
wymogiem przekazania Sejmowi analizy wykonania budzetu panstwa. Uwazam, iz opinia publiczna powinna wiedziec,
jaka jest rzeczywista wielko$¢ dochodéw i wydatkow budzetowych. W wyniku konfrontacji tych dwéch wielkosci
opinia publiczna powinna wigc znac rzeczywista wielko$¢ bilansu budzetu, tj. w praktyce polskiej - deficytu.
Pierwszym zrédtem informacji o dochodach, wydatkach i deficycie jest sprawozdanie Rady Ministréw. Nie jest ono
jednak do konca, jak wiadomo, zrédtem miarodajnym, zatem musi by¢ do tego celu zaangazowana jednostka
zewnetrzna. Taka jednostka zewnetrzna, w obecnym umocowaniu prawnym, jest Najwyzsza Izba Kontroli. Izba, jezeli
ma spelni¢ oczekiwania spoteczne, a nie tylko parlamentarne, powinna jednoznacznie okresla¢, jaka byta faktyczna
wielko$¢ dochodéw, wydatkéw i deficytu. Przy okazji bedzie to stanowi¢ odniesienie do sprawozdania rzadowego.

Jezeli rzad upublicznia swoje sprawozdanie, a NIK swoje, to jest to podstawa ustalenia skali nieprawidtowosci
sprawozdania rzadowego. Znane perypetie z zatwierdzaniem przez Kolegium NIK kontroli wykonania budzetu za 2000
r. jaskrawo uprzytomnity wszystkim, czym ta kontrola jest aktualnie, a czym nie jest.

Dokument NIK pt. ,,Analiza wykonania budzetu...” sktada si¢ niejako z dwdch nieprzystajacych do siebie
czgsci: ogolnej i szczegdtowej. W czgsci ogdlnej (przedstawionej zazwyczaj w tomie I) podane sg globalne wielkosci
dochodéw, wydatkéw i deficytu budzetowego (rozdziat II - ,,Wykonanie budzetu panstwa’). Zamieszczone tam dane o
powyzszych wielkosciach nie pochodza ze zrédet NIK, ale zaczerpnigte sa ze sprawozdania rzadowego. Moim
zdaniem, tego rodzaju ,,analiza” (poréwnanie ww. danych z ustawa budzetowa) nie stanowi kontroli NIK w pelnym
tego stowa znaczeniu, gdyz powyzsze wielkosci nie byty ustalone w toku jej kontroli.

Dopiero w drugiej, szczegétowej czgsci dokumentu (tom II), mamy do czynienia z wlasciwa kontrola NIK,
kiedy to Izba przeprowadza kontrol¢ dochodéw i wydatkéw u poszczegdlnych dysponentéw budzetu. Problem w tym,
ze liczba tych dysponentéw jest niepetna, to znaczy nie obejmuje wszystkich dysponentéw funduszy publicznych. Nie
daje wigc podstawy do okreslenia rzeczywistej wielkos$ci deficytu budzetowego w skali panstwa. Dlatego ewentualne
wykazanie przypadkéw zawyzania dochodéw i zanizania wydatkow u niektérych dysponentéw nie moze upowaznia¢
NIK do korekty deficytu budzetowego obliczonego przez rzad (podanego w tomie I).

I tak, w pierwszej czgsci - ogélnej - czytelnik zapoznaje si¢ z oficjalng wielkoscia deficytu budzetowego,
ktérej NIK nie weryfikuje, lecz biernie akceptuje za danymi Rady Ministrow, za$ w czg¢sci drugiej - szczegétowej -
stwierdzone nieprawidlowosci nie rzutuja na wielkosci przyjete w czgsci pierwszej. Wniosek: obecny sposéb
prezentacji wynikéw kontroli budzetu przez NIK jest niespdjny wewngtrznie. Czgs¢ druga nie przystaje
metodologicznie i merytorycznie do czgsci pierwszej. W sumie nalezy powiedzie¢, ze stosowana dotad przez NIK
procedura kontroli budzetowej daleko odbiega od standardéw typowych dla kontroli finansowej spétek, prowadzonej
przez audytora zewngtrznego, ktérego zadaniem jest weryfikacja bilansu sporzadzonego przez zarzad. Oznacza to, ze w
stosunku do prawie potowy PKB opinia publiczna nie zna stanu faktycznego w zakresie cato$ci finanséw publicznych i
co wigcej, nie wie, ze tego nie zna.

Wynikaja z tego dwa postulaty. Postulat pierwszy, ,,na dzis”, jest tego rodzaju, aby czg$¢ pierwsza analizy
wykonania budzetu (rozdziat II) wlaczy¢ do rozdziatu I (,,Realizacja zalozen makroekonomicznych”), gdyz podane w
nim dane na temat dynamiki PKB, inflacji, bezrobocia itd., petnig t¢ sama rol¢ informacyjna, co dane o dochodach i
wydatkach budzetowych ogdtem, nie méwiac o tym, iz analogiczne jest zrédto obu tych rodzajéw danych, o czym
opinia publiczna powinna wiedzie¢. Prezentacje wynikow wlasciwej kontroli budzetowej NIK powinna wigc
ograniczy¢ do wtasnej kontroli, przeprowadzonej u wybranych dysponentéw budzetu, z zaznaczeniem ograniczonosci
wnioskéw z niej wynikajacych.



Postulat ,,na jutro” sprowadza si¢ do zwigkszenia reprezentatywnosci doboru dysponentéw budzetu, aby na
podstawie kontroli ich dochodéw i wydatkéw mozna byto ustali¢ rzeczywista wielkos¢ deficytu budzetowego w skali
makroekonomicznej. Mam $wiadomo$¢, ze realizacja tego postulatu jest przedsigwzigciem dlugofalowym, w ramach
ktérego nalezy rozwazy¢ rozmaite kwestie prawne i organizacyjne (termin prezentacji wynikow kontroli). Ale najpierw
trzeba si¢ zdecydowac na to rozwiazanie.

Moim zdaniem, dobrze si¢ stato, iz nowe kierownictwo NIK zorganizowato to spotkanie. Ale z drugiej strony
szkoda, ze nie spotkali$my si¢ 6 lat temu. By¢ moze kwestie poruszane na tym spotkaniu bylyby juz dawno pozytywnie
rozstrzygnigte z korzyscia dla gospodarki i spoteczenstwa.

Prof. dr hab. Hanna Sochacka-Krysiak: Geneza instytucji kontroli panstwowej, wykonywanej w Polsce
przez NIK, zwiazana jest z procesem ksztattowania si¢ demokracji parlamentarnej na przetomie wieku XVIII i XIX. W
poczatkach wieku XIX powstato wyrazne zapotrzebowanie parlamentu na profesjonalne doradztwo w kwestii oceny
przebiegu oraz skutkéw wykonywania przez rzad budzetu, uchwalonego wczesniej przez parlament i stanowigcego
wyraz jego politycznej woli. Parlament potrzebuje zatem wyspecjalizowanej instytucji, ktéra moze dokona¢
merytorycznej analizy sprawozdania z wykonania budzetu, oceni¢ efekty dziatalnosci rzadu i dostarczy¢
parlamentarzystom (z reguty ludziom o réznym poziomie i kierunku wyksztatcenia) wiedzy na temat tego, jakie
wnioski wynikaja ze sprawozdania, m.in. pod katem kwestii udzielenia lub nieudzielenia rzadowi absolutorium.

Tak rozumiane zadania wymagaja oczywiscie pelnego uniezaleznienia kontroli panstwowej od administracji
rzadowej, stanowiacej bierny podmiot tej kontroli, w przeciwnym bowiem wypadku mozliwe jest podejmowanie préb
neutralizacji skutkéw ustalen kontrolnych i wnioskéw formutowanych m.in. pod adresem decydentow
odpowiedzialnych za wykonywanie budzetu. Uniezaleznienie kontroli panstwowej od administracji jest zasada
niezwykle wazna, respektowana powszechnie, a nieograniczone praktycznie mozliwosci biezacego podejmowania
kontroli problemowych stanowia jeden z warunkéw skutecznego zbadania corocznego sprawozdania z wykonania
budzetu i sformutowania na tej podstawie merytorycznie uzasadnionych wnioskéw adresowanych do parlamentu.

Uprawnienia kontrolne parlamentu w dziedzinie publicznej gospodarki finansowej, wynikajace z jego istoty,
tj. sprawowania funkcji naczelnego organu wtadzy publicznej, rodza jednak nowe problemy; zajmujg si¢ nimi od ok.
10 lat, tj. od momentu, gdy opublikowatam na tamach czasopisma ,,Kontrola Panstwowa” artykut pt. ,,Parlamentarna
kontrola budzetowa”. Pojawit si¢ mianowicie pewien konflikt migdzy politycznym organem wiadzy a organami
profesjonalnej administracji rzadowej. Badajac t¢ kwesti¢ w ujeciu poréwnawczym stwierdzitam, ze wiele
parlamentéw europejskich zastosowato swoiste samoograniczenie wiasnych uprawnien, wprowadzajac nawet do
Konstytucji utrudnienia dotyczace wnoszenia poprawek do rzadowego projektu budzetu. Przyjmuje si¢ tu zalozenie, ze
rzadowy projekt jest przygotowany rzetelnie i profesjonalnie, z uwzglednieniem niebezpieczenstw zwigzanych np. z
wlasciwa parlamentarzystom tendencja do powigkszania w trybie poprawek wydatkéw budzetowych spetniajacych
oczekiwania elektoratu bez wzgledu na to, czy znajda si¢ dodatkowe Zrédta ich sfinansowania. Jest to, jak juz
wspomniatam, problem ogdlnoeuropejski. Dos¢ dobrze znam literaturg niemiecka, w ktdrej juz ok. 30 lat temu mozna
bylo znalez¢ poglad, iz parlamentarzysci maja naturalna sktonno$¢ do powigkszania wydatkéw bez dbatosci o to, czy
nie spowoduje to niebezpieczenstwa nadmiernego zwickszenia deficytu. Ow swoisty konflikt miedzy wtadza
polityczna a wtadza wykonawcza, reprezentujaca czynnik profesjonalizmu, doprowadzit do tego, ze w Europie coraz
wyrazniej rosng uprawnienia rzadu do wetowania poselskich poprawek; mozliwosci wprowadzania takich poprawek do
rzadowego projektu budzetu zostaja bardziej utrudnione, a w niektérych krajach praktycznie biorac nie mozna
wprowadzi¢ zadnej poprawki bez akceptacji rzadu. W zwiazku z tym pojawiaja si¢ w literaturze przedmiotu obawy
dotyczace potencjalnego ostabienia roli i pozycji parlamentu.

Moim zdaniem, nalezaloby z uwaga rozwazy¢ to, co niektérzy referenci moéwili na temat ewentualnego
wtaczenia NIK do prac nad rzadowym projektem budzetu, co oznaczatoby obowiazek opiniowania nie tylko
sprawozdania z wykonania budzetu, lecz takze wspomnianego projektu budzetu. Trzeba pamigtac, ze Polska wkracza
na drogg uzupetniania procedur zwiazanych z rocznym planowaniem budzetowym przez programowanie finansowo-
budzetowe w skali kilku lat. Na podstawie do§wiadczen RFN mozna stwierdzi¢, ze jednym z gtéwnych zadan nowe;j,
wstegpnej kontroli budzetu przez NIK mogtoby sta¢ si¢ konfrontowanie rzadowych projektéw rocznego budzetu z
prognozami zawartymi w programach finansowych, a tym samym - ocena trafnosci owych prognoz. Bytaby to zatem
kontrola wstgpna projektu budzetu, uzupetniona ewentualnie w przysztosci wstgpna kontrolg procesu otwierania
kredytow budzetowych w ramach uktadu wykonawczego. Taka kontrola, rozumiana jako dziatanie w petni
kompleksowe, nie wydaje si¢ w tej chwili mozliwa, ale nawet selektywne (wyrywkowe) kontrolowanie otwar¢
kredytéw budzetowych mogtoby zmniejszy¢ skalg nieprawidlowosci w fazie wydatkowania pienigdzy publicznych i
nadac kontroli charakter bardziej prewencyjny.

Nawiazujac do tematu naszego seminarium pozwolg sobie stwierdzi¢, iz solidaryzujg si¢ z tymi dyskutantami,
a przedtem referentami, ktérzy twierdzili, ze w istocie audyt i kontrola stanowia nierozerwalna cato$¢. W kolejnych



edycjach podrecznika kontroli finansowej' nie uzywali$émy wprawdzie stowa ,,audyt”, ale definiujac kontrole zawsze
twierdzili$my, ze kontrola ma w zdecydowanej wigkszosci przypadkéw posta¢ dokumentalna, totez najpierw trzeba
sprawdzi¢ jako$¢ i rzetelnos¢ wszelkich dokumentéw ksiggowych oraz sprawozdawczych. Dopiero potem, po zbadaniu
rzetelnosci catej dokumentacji i jej wiarygodno$ci mozna zajac si¢ treSciami merytorycznymi w niej zawartymi. Mysle,
ze t¢ nierozerwalna jedno$¢ audytu i kontroli nalezaloby wyraznie wyeksponowa¢. By¢ moze racj¢ ma pani prof. E.
Chojna-Duch proponujac, by wedtug wzoru W. Brytanii, gdzie funkcjonuje Urzad Generalnego Audytora i Kontrolera,
rozbudowa¢ nazwe NIK, tworzac Najwyzsza Izb¢ Kontroli i Audytu.

Pozwolg sobie wréci¢ na chwilg do kwestii absolutorium. W dyskusji dzisiejszej pojawit si¢ m.in. problem
selektywnego okreslania odpowiedzialnosci poszczegdélnych cztonkéw rzadu, ktérzy w fazie wykonywania budzetu
powinni ponosi¢ osobista odpowiedzialno$¢ za ewentualne nielegalne, nieracjonalne lub niecelowe decyzje. Wiaze si¢
to z szersza kwestig egzekwowania wnioskéw pokontrolnych. Oczywiscie nie wszystkie wnioski pokontrolne maja
charakter personalny i nie wszystkie prowadza do ustalenia indywidualnej odpowiedzialno$ci oraz konsekwencji z tym
zwigzanych. Generalnie jednak stabym punktem kontroli jest to, ze duza cz¢s$¢ wnioskéw pokontrolnych trafia do
przystowiowej ,,szuflady”. Watek ten powraca stale na kolejnych kongresach migdzynarodowych, kiedy wymienia si¢
doswiadczenia z dziatalno$ci najwyzszych organéw kontroli finanséw publicznych. Jest to sprawa, ktéra wciaz
pozostaje otwarta: po pierwsze - jak zmieni¢ stosowne przepisy prawne, po drugie - jak zbudowa¢ pewien obyczaj
polityczny, by wnioski pokontrolne byty skrupulatnie rozpatrywane i skutecznie wykorzystywane.

Obecnie, gdy mamy ogromny deficyt budzetowy, zadaniem NIK powinna by¢ przede wszystkim koncentracja
uwagi na wydatkach publicznych. Ustawa pozwala NIK zajmowac si¢ caloksztattem finanséw publicznych, ale
przeciez wptywy budzetowe z podatkéw sa jedynie prognozowane. Panstwo moze okresli¢ konstrukcje owych
podatkéw, natomiast nie moze ,,zadekretowa¢” podstawowej wielkosci, tj. obrotow i dochodéw decydujacych o
rzeczywistej wydajnosci wptywow do budzetu. Ponadto istnieja - jak wiadomo - okreslone tzw. prawem Laffera
granice ,,oplacalnosci” (dla panstwa) poziomu nominalnych obciazen podatkowych. Gtéwnym zadaniem NIK powinno
zatem by¢ to, co minister M. Belka okreslit ostatnio jako podstawowy element polityki stabilizacyjnej, a wigc Scista
kontrola wydatkéw, zwlaszcza tych, ktore nie maja charakteru wydatkéw sztywnych. Sprawna, skuteczna kontrola
wydatkéw publicznych moze stac si¢ elementem lansowanej przez obecnego tu pana prof. S. Owsiaka racjonalizacji
wydatkowania srodkéw publicznych w catej sferze budzetowej i pozabudzetowej. Wspomniana juz przeze mnie sprawa
uzupehienia planowania rocznego prognozowaniem kilkuletnim o charakterze prognostyczno-strategicznym wskazuje,
ze rysuja si¢ dla NIK zadania nie tylko w zakresie dokonywania skrupulatnej analizy wydatkéw ex post, ale réwniez
formutowania wnioskéw legislacyjnych, ktére mogtyby sta¢ si¢ podstawa owej racjonalizacji wydatkéw publicznych.

Diagnozy ztego stanu finanséw publicznych mamy na ogét trafne, pojawia si¢ natomiast problem terapii. Na
rynku ksiggarskim ukazaty si¢ niedawno dwie interesujace ksiazki: Jamesa Buchanana - ,,Finanse publiczne w
warunkach demokracji”’ i Miltona Friedmana - ,,Tyrania status quo”, stanowiace swoisty przyczynek do wygtoszonej
swego czasu przez prof. L. Balcerowicza tezy, iz w warunkach demokracji bardzo trudno jest prowadzi¢ racjonalng
polityke ekonomiczno-finansowa, co nie znaczy, izby nie nalezato tych trudnosci przetamywac.

Cieszg sig, ze pani prof. E. Chojna-Duch wspomniata w swym referacie o pewnym mankamencie
legislacyjnym, jaki dotyczy regionalnych izb obrachunkowych. Ostatnio zajmujg si¢ samorzadem terytorialnym i
Luwiera” mnie $wiadomos¢, ze w 1992 r., kiedy z inspiracji praktyka Francji wprowadzono jako organ nadzoru nad
samorzadem wtasnie r.i.o., nie dokonano bardziej doktadnej analizy systemu francuskiego. We Francji bowiem r.i.0. sa
scisle zwiazane z Izba Obrachunkowa, stanowiaca odpowiednik NIK; dzigki temu nadzér panstwa nad samorzadem
jest, moim zdaniem, bardziej ,,praworzadny”, gdyz samorzad terytorialny jest odrgbnym od panstwa zwigzkiem
publicznoprawnym, a formy nadzoru nad nim - jak zaleca Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego - musza by¢
ograniczone i bardzo precyzyjnie sformutowane w stosownych przepisach prawnych,

W referacie pana prof. C. Kosikowskiego zwrécito moja uwagg spostrzezenie, iz praktyka NIK jest lepsza niz
prawo ja normujace. Powstaje pytanie, czy parlament jest w stanie wykorzysta¢ w pelni ustalenia i wnioski NIK, a
moze istotnie nalezatoby powota¢ osobna Komisj¢ Kontroli Finanséw Publicznych w naszym parlamencie?

Konkludujac: ustawowe rozszerzenie zadan i zakresu obowiazkéw NIK w kierunku pogtebienia ocen
prawidtowos$ci gospodarowania $rodkami publicznymi wydaje si¢ konieczne, ale nie dotyczy pytania zawartego w
temacie dzisiejszego seminarium: audyt czy kontrola. Przytaczam si¢ do pogladu, Ze jest to pytanie o charakterze
retorycznym. Zaréwno audyt, jak i kontrola stanowia integralne czgsci tej samej catosci.

Prof. dr Ryszard Szawlowski: W referatach, jak tez w dyskusji, poruszane byly kwestie pojgciowe, sadzg, ze
wywotane wprowadzeniem w 2001 r. do ustawy o finansach publicznych terminéw ,,audyt” i ,,audytor”. Chceg si¢ do
tego ustosunkowac, poniewaz bez gtebszego przeanalizowania znaczenia tych okreslen moga wyniknac rézne
nieporozumienia. Dla przypomnienia - w okresie II Rzeczypospolitej termin ,,audyt” nie byt znany, natomiast termin
waudytor” odnosit si¢ do sgdziow wojskowych i do sadownictwa ko$cielnego. Natomiast termin ,,audyt” i ,,audytor” w

' Od: L. Kurowski, H. Sochacka, R. Szawtowski: Kontrola finansowa, 1956 r. do: L. Kurowski, E. Ruskowski, H.
Sochacka-Krysiak: Kontrola finansowa w sektorze publicznym, 2000 r.



znaczeniu, ktdre nas teraz interesuje, jest nowym pojeciem i wywodzi si¢ ze $wiata anglosaskiego, ktory w XX w.,
gléwnie po II wojnie $wiatowej, zaczat si¢ rozprzestrzenia¢ na inne kraje, np. Francjg. Dlatego tez nie ma racji pan
prof. C. Kosikowski, twierdzac w swoim referacie, ze wyraz ,,audyt” nie wystgpuje w jezyku francuskim. Wystarczy
zajrze¢ do Larousse'a, gdzie jak najbardziej znajdujemy to stowo, przy czym wyraznie zaznacza si¢ tam koneksje
angielskie.

Moze teraz trochg historii. W XIX wieku w Wielkiej Brytanii dochodzi do rozkwitu znaczenia chartered
accountants, czyli jak si¢ ich u nas nazywato i dalej nazywa - biegtych rewidentow. Zakres ich badan byt do§¢ waski i
raczej formalny, byli oni jednak znani i cenieni za solidna, uczciwa i cieszaca si¢ wielkim zaufaniem w sferach
gospodarczych pracg. Sa to cechy arcywazne dla kazdego audytora prywatnego czy publicznego. Przytoczg taka
ciekawostkg - John Galsworthy, angielski noblista z dziedziny literatury w 1932 r., doskonale zorientowany w tych
sprawach, w powiesci ,,Saga rodu Forsyte'6w” wklada w usta gléwnego bohatera, Soamesa, takie stowa: ,,Czyzby cyfry
byly fikcyjne? Niemozliwe, to zbyt trudne do przeprowadzenia ze wzglgdu na rewizoréw. Jesli Soames wierzyt komus,
to zaprzysigzonym rewizorom.” (cyt. z przektadu polskiego). Uwazam, Ze jest to bardzo fadna wizytéwka starej daty
rewizorow.

Nie wiem, czy ta etyka si¢ zachowata, poniewaz ich dziatania zaczg¢ty spotykac si¢ z rosnaca krytyka. Na
przyktad, pod koniec 1992 r. w renomowanym londynskim czasopi$mie ,,The Economist” pojawit si¢ artykut, w
ktérym donoszono, iz brytyjski Auditing Practices Board stwierdzit, ze audyt w sektorze prywatnym wymaga
fundamentalnej reformy. Takze w USA za duzo bylo przypadkow, kiedy wielkie spotki bankrutowaty (cyt.) ,,w czasie
ambarasujaco krétkim od momentu ogloszenia pozytywnego sprawozdania przez audytoré6w”. Odpowiedzia tych
ostatnich na pytanie ,,gdzie wtedy byli§cie?” bylo, Zze publicznos¢ nie rozumie ich zadania. Zadaniem audytoréw przy
sktadaniu sprawozdania cztonkom rad nadzorczych i akcjonariuszom nie jest wykrywanie naduzy¢ czy przepowiadanie
przysztosci spotki. Tymczasem wspomniany APB stusznie postulowat wtedy, aby audyt byl bardziej dalekowzroczny,
powinien on réwniez obejmowac swoim zakresem dzialan oceng wewngtrznego systemu kierowania oraz wyrazaé
opinig co do ryzyka, z ktérym dana spétka jest skonfrontowana. Od tego czasu, wydaje mi sig, nastapit duzy postep,
ktéry takze u nas przejawia si¢ w odpowiednich zapisach ustawy o rachunkowosci z 1994 r., w ktérych jest mowa o
tym, ze biegly rewident powinien wskaza¢ na zagrozenia w dalszej dziatalnosci badanej jednostki i zajac si¢
ewentualnymi czynnikami wptywajacymi negatywnie na taka sytuacje.

Jesli chodzi o audyt, ktdry jest przedmiotem dzisiejszej dyskusji, czyli audyt sektora publicznego, to trzeba
powiedzie¢, ze jest on wykonywany przez naczelne organy kontroli panstwowej i wystgpuje w nazwach tych organéw,
np. w Wielkiej Brytanii czy Kanadzie. Warto w tym miejscu podniesc¢ jeszcze jedng kwestig. Obserwujemy w tej
dziedzinie wielki postgp, zwlaszcza biorac pod uwagg kryteria kontroli dalece przewyzszajace dzialalnos¢ audytorow w
sektorze prywatnym. Nie wszyscy sobie uswiadamiaja, jesli chodzi o terminologig, ze audyt stosuje si¢ dzi$ w krajach
anglosaskich réwniez do tematéw badawczych, ktdére nie maja bezposredniego zwiazku z problematyka finansowa. Na
przyktad szeroko pojgte sprawy bezpieczenstwa narodowego sa w gestii General Accounting Office w USA,
btyskawicznie reagujacego na wylaniajace si¢ sytuacje. Mam przed soba wydruk tytutéw dokumentéw
przedstawionych Kongresowi przez General Accounting Office po tragicznych wydarzeniach z 11 wrzes$nia 2001 r.,
przygotowanych w ciagu tygodnia czy kilku tygodni, np. dotyczacych bioterroryzmu czy bezpieczenstwa
wewngtrznego. Myslg, ze to wskazuje na szerokie pojmowanie tego terminu, ktéry moze by¢ dowolnie uzywany, bez
wzgledu na to, czy w gr¢ wchodza sprawy finansowe. Trzeba doda¢, iz wspomniany General Accounting Office nie
przystapit jeszcze do kompleksowej kontroli wydarzen z 11 wrzesnia 2001 r., czekajac na wyrazne zlecenie Kongresu.

Chciatbym sig jeszcze odnies¢ do przedstawionych referatéw. Pani prof. E. Chojna-Duch przytacza
sformutowanie wzigte rzekomo z Biblii - Quis custodiet custodes? Tymczasem chodzi tu o cytat z wybitnego satyryka
rzymskiego, Juwenalisa. Pani prof. E. Chojna-Duch i pan prof. A. Wernik proponuja, aby Najwyzsza Izba Kontroli
uczestniczyta w projektowaniu budzetu panstwa w roli doradcy czy konsultanta, bazujac na swoich doswiadczeniach
gromadzonych w codziennej pracy. Ot6z, cheg przypomnie¢, ze przeciez kontrola projektéw budzetu jest bardzo
powaznie traktowana i realizowana rokrocznie przez niemiecka Bundesrechnungshof, bedaca odpowiednikiem naszej
NIK. Tak wigc, jezeli jeden z kolegéw méwi o wchodzeniu w kompetencje innej wiadzy, to ja apelujg o bardziej
pragmatyczne podejscie do réznych zagadnien. W REN takze istnieje trdjpodziat wladz, ale nikt nie ma zadnych
obiekcji, aby Bundesrechnungshof pomagata wtadzy wykonawczej swoim doradztwem w konstruowaniu projektu
budzetu federalnego.

Druga sprawa, o ktérej wspomina si¢ przelotnie w referatach, to upublicznianie dokumentéw NIK. Parokrotnie
na posiedzeniach Kolegium Izby wysuwalem sugestig, ze niezaleznie od jawnosci tych dokumentéw uwazam, iz nie sa
one dostatecznie fatwo dostgpne. Nalezaloby pomysle¢, czy nie wprowadzi¢ sprzedazy za rozsadna ceng pewnych
podstawowych dokumentéw NIK, jak np. ,,Sprawozdanie z dziatalno$ci”, ,,Analiza wykonania budzetu panstwa i
zatozen polityki pieni¢znej”. Wspomniany juz przeze mnie General Accounting Office rozwiazat t¢ sprawg w ten
sposéb, ze jeden egzemplarz kazdego dokumentu jest dostarczany zainteresowanemu darmo, cho¢ jesli kto$ chce
wigcej, musi ptaci¢. Chodzi mi o to, aby w punktach sprzedazy rozprowadzajacych Dziennik Ustaw, Monitor Polski
itd., mozna bylo takze kupi¢ za rozsadna ceng podstawowe publikacje opracowywane przez NIK.

Ostatnia sprawa, to absolutorium i zwiazane z nim ustawienie naczelnego organu kontroli w catym cyklu
budzetowym. Chciatbym nawiaza¢ do praktyki II Rzeczypospolitej. Pozwolg sobie przeczytac art. 7 ust. 2 ustawy o



Kontroli Panstwowej z 1921 r. Zostato tam napisane, ze uwagi o wykonaniu budzetu za okres ubiegly z wnioskiem o
udzielenie lub odméwienie rzadowi absolutorium NIK przedstawia jednoczesnie Prezydentowi RP, Sejmowi i
Senatowi najpdézniej w 6 miesigcy od dnia otrzymania od ministra skarbu ogélnego zamknigcia rachunku z catej
gospodarki panstwowej. Wtedy byly wigc zupetnie inne mozliwo$ci niz mamy w tej chwili, bo NIK dysponowata
znacznie dtuzszym czasem.

W przekazywanych przez NIK do Sejmu corocznych dokumentach zatytutowanych: ,,Uwagi Kontroli
Panstwowej o zamknigciach rachunkéw panstwa i wykonaniu budzetu za rok ...” zawarte byly wnioski o zatwierdzenie
zamknigcia rachunkéw panstwa za dany rok oraz o udzielenie rzadowi absolutorium z gospodarki finansowej za tenze
rok. Dalej zawarte byty dwa zastrzezenia, iz udzielenie przez Sejm absolutorium co do gospodarki finansowej za dany
rok nie moze wptywac: a) na bieg spraw zakwestionowanych przez Kontrolg Panstwowa czy tez przez wladze
administracyjne; b) na odpowiedzialnos¢ za straty Skarbu Panstwa w danym okresie budzetowym, jakie ewentualnie
moga wyjs$¢ na jaw w przysztosci. A wigc w odniesieniu do punktu b) wyraznie przewidziano mozliwos$¢ istniejaca i
dzisiaj, np. w kodeksach: postgpowania administracyjnego, cywilnego i karnego oraz w Ordynacji podatkowej co do
wznowienia postgpowania.

Prof. dr hab. Marek Mazurkiewicz: Sam tytul naszego posiedzenia-sympozjum ,.kontrola czy audyt?” jest
swego rodzaju prowokacja intelektualna. Temat, nad ktérym dyskutujemy, to problem systemu kontroli wykonywania
budzetu przez Najwyzsza Izbg Kontroli. Nasza polska tradycja wyksztatcita okreslony aparat pojgeciowy w ramach
pojecia kontroli, jako prawnej formy dziatania organéw publicznych i nie wydaje si¢ potrzebne, aby w tej dziedzinie
wprowadza¢ nadmierne modyfikacje. Nie rozwijajac tego tematu, chciatbym zwréci¢ uwagg, ze wigkszo$¢ z nas jest
prawnikami, stad zakodowana potrzeba dyscypliny myslowej. Jezeli istnieje juz okreslona, zdefiniowana prawnie
instytucja, niebezpieczne jest wprowadzanie innych nazw jako jej synoniméw, gdyz to natychmiast, a zwtaszcza
teoretykom, narzuca pytanie: czy to sa dwie odregbne instytucje prawne, czy ekonomiczne i czym si¢ one réznia, jezeli
ustawodawca uzywa obu okreslen? Jest to niestychanie niebezpieczne z punktu widzenia zaréwno polityki
legislacyjnej, jak i praktyki stosowania prawa. W tym przypadku do angielskiego stowa audit zamiast ,,i” wstawiliSmy
tylko ,,y”, wprowadzajac ,,nowe” polskie stowo do instytucji polskiej kontroli. Nie wzigto przy tym pod rozwagg, ze —
control planning and controling oznacza w doktrynie anglosaskiej zupetnie co innego niz ,,planowanie i kontrola” w
Polsce czy w tradycji kontynentalne;.

Warto sobie zdawac sprawg, ze w systematyce dziatan kontrolnych miesci si¢ takze dyskutowana dzis$
kompleksowa kontrola dokumentalna budzetu wykonywana przez wyspecjalizowany organ publiczny. Tym
wyspecjalizowanym organem jest dzisiaj w Polsce NIK i obawiatbym sig, jako prawnik, mnozenia bytéw ponad
potrzebe poprzez tworzenie konkurencyjnego w tej sferze nowego organu centralnego - gtéwnego audytora poza NIK.
Mogtoby to bowiem przynies¢ wigcej szkdd w systemie funkcjonowania kontroli w efekcie krzyzowania sig
kompetencji tych organéw i naktadania si¢ ich czynnosci kontrolnych. Jezeli wyraznie wezytamy si¢ w art. 203 1 204
Konstytucji w kontekscie art. 226, to mamy dzi$§ bardzo wyrazny model normatywny oceny wykonania budzetu przez
NIK. Kryteria legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci wyczerpuja swym zakresem takze i dwa dalsze
kryteria (jawnosci i przejrzystosci), powotane w niektdérych referatach w $lad za regulacjami art. 35a, b, c ustawy o
finansach publicznych. Wydaje sig, ze dzi$§ problemem jest wsparcie NIK i ulatwienie jej petnego wykorzystywania juz
danych jej przez Konstytucje kompetencji w zakresie kontroli wykonania budzetu, a nie ostabianie jej przez budowanie
konkurencyjnej instytucji wprowadzajacej zame¢t kompetencyjny.

Jestesmy czgsto pod naciskiem traktowania praktyki - nie zawsze poprawnej - jako wzorca normatywnego.
Wzorzec normatywny z art. 204 ust. 1 Konstytucji wyraznie wymienia dwie opinie, jedna - analiz¢ wykonania budzetu
panstwa i zatozen polityki pienig¢znej oraz druga, odrgbna od tej analizy - opini¢ w przedmiocie absolutorium dla Rady
Ministréw. Ustawodawca konstytucyjny nie stwarza najmniejszych ograniczen dla wykorzystania w tej mierze
zaréwno sprawozdania rzadu, jak i, zgodnie z dotychczasowa praktyka, siggania do materiatéw kontroli NIK,
przeprowadzonych w przesztosci w okresie objgtym kontrola. Konstytucja nie stwarza ograniczen formalnych i
praktyka czesto taczy w jednym akcie prezentowanym przez NIK w trakcie sejmowych prac nad sprawozdaniem z
budzetu analiz¢ jego wykonania i opini¢ w przedmiocie absolutorium. Obecna praktyka i regulacja prawna jest
niesprzeczna z art. 204 Konstytucji i nie ma absolutnej potrzeby nowelizowania w tej mierze Konstytucji.

Warto natomiast zwrdci¢ uwagg na potrzebg pilnej ingerencji legislatora w proces tworzenia czy doskonalenia
prawa w obszarze kontroli finansowej, w tym takze kontroli wykonywanej przez NIK. Przypomng, iz zgodnie z
wzorcem konstytucyjnym, mozliwos¢ podejmowania dziatan przez organy wladzy publicznej, zgodnie z art. 71 31
Konstytucji, opiera si¢ wylacznie na przepisach ustawy badz - w zakresie $cisle okres§lonym w tej ustawie - na
przepisach wykonawczych do ustawy. Praktyka naszej dziatalnosci kontrolnej w zakresie kontroli finansowej przez
dtugie lata opierata si¢ na przepisach podustawowych, czgsto niemajacych wyraznej podstawy w delegacji ustawowe;.
Ten stan naprawiono w odniesieniu do postgpowania podatkowego poprzez przepisy ordynacji podatkowe;j.
Nowelizacja ustawy o finansach publicznych w zakresie unormowanym w art. 35a-c, wigzata si¢ w duzej mierze z
koniecznoscia stworzenia prawidlowej podstawy prawnej dla organéw kontroli finansowej takze w tym zakresie, ale
nie wszystkie zagadnienia wymagajace regulacji ustawowej zostaty w niej uwzglednione.



Poza sfera podatkowa, dotychczasowy obszar kontroli finansowej opierat si¢ na do§¢ anachronicznych
podstawach prawnych. Mozna by si¢ zastanawia¢, czy rzeczywiscie dotychczasowa regulacja, dosy¢ pospieszna i
budzaca pewne watpliwosci od strony techniki legislacyjnej, jest tutaj doskonata i wystarczajaca z punktu widzenia
dania organom finansowym nalezytego instrumentarium wkraczania w sfer¢ praw podmiotéw stojacych poza
wyraznym obszarem jednostek wewngtrznych, cho¢ do nich jest gtéwnie adresowana. Wydaje sig, ze w §wietle tego, co
dzi$ zostato zreferowane przez kierownictwo NIK i w swietle ustalen, ktérymi dysponowalismy od dawna w Sejmie, w
zakresie prawnego umocowania i prawnych form funkcjonowania NIK, moze zaj$¢ w niedlugim czasie potrzeba
znowelizowania ustawy o NIK. Przy tej nowelizacji warto by bylo rozbudowac¢ problem ustawowego umocowania, z
wilasciwymi odestaniami do aktéw podustawowych, takze procedury kontroli budzetowej, gdyz w tej mierze
Konstytucja daje NIK szeroki zakres dziatania. W tej chwili procedury te sa oparte w duzej mierze na wewngtrznych
regulacjach organu kontroli, a Najwyzsza Izba Kontroli jako organ konstytucyjny powinna mie¢ silniejsze umocowanie
w szczegdtowych regulacjach ustawowych, zwtaszcza w swych relacjach ,,zewnetrznych”.

Ostatnia kwestia, to problem ewentualnej nowelizacji ustawy o NIK i ustawy o regionalnych izbach
obrachunkowych oraz ich taczenia. Gdyby potraktowac regionalne izby obrachunkowe jako integralny segment
systemu NIK, wtedy trzeba byloby albo ograniczy¢ uprawnienia regionalnej izby obrachunkowej jako organu nadzoru
bezposredniego nad samorzadem, co nie datoby si¢ pogodzi¢ z funkcja NIK, albo radykalnie zmienia¢ cala koncepcjg
dziatania Najwyzszej [zby Kontroli w polskim systemie konstytucyjnym. Nie wiem, czy jestesmy do tego
przygotowani i czy efekty takiej rewolucji bylyby pozytywne.

Prof. dr hab. Stanistaw Owsiak: Chcialbym nawiazac¢ do tego, co w swoim referacie przedstawit pan dr W.
Misiag. Mianowicie, jest to pewien punkt startowy do przebudowania catego systemu kontroli wewngtrznej finansow
publicznych, gdyz moim zdaniem istnieje potrzeba zej$cia na nizsze szczeble jednostek, ktére alokuja pieniadze.
Wedlug mojej wiedzy, system wewngtrznej kontroli finansowej praktycznie nie istnieje. Jest to pierwsza konstatacja.
Druga - czytajac ustawg i referaty rozumiem, ze gléwny problem bgdzie polegal na ustaleniu w codziennej dziatalnosci
i praktyce relacji pomigdzy NIK a Ministerstwem Finanséw. Od tego bedzie wlasciwie wiele zalezato, a takze i od
tego, jak zostanie okreslona pozycja audytorow wewngtrznych w ramach instytucji, w ktérych maja by¢ straznikami
interesu finanséw publicznych. To jest sprawa fundamentalna.

Nastepna kwestia. Mam pewne doswiadczenie jako tzw. ekspert sejmowy i tutaj podzielam poglady czg¢sci
panstwa, ze jako$¢ dokumentu, ktéry mamy do oceny pozostawia wiele do zyczenia. Zmienia si¢ uktad budzetu,
zmienia si¢ sposéb prezentacji budzetu. To bardzo utrudnia oceny, cho¢ sadzg, ze wtasnie NIK ma juz z pewnoscia
wiele sukcesow na tym polu. Oczekiwatbym takze pewnego wzmocnienia, jesli chodzi o sposoby i metodg prezentacji
poszczegdlnych obszaréw finanséw publicznych, a w szczegdlnosci budzetu. Pan prof. A. Lipowski méwit np. o
réznych sposobach liczenia deficytu budzetowego. Rozumiem, ze jest sprawa interpretacji ekonomisty, polityka - czy
deficyt jest za duzy, czy za matly, natomiast metoda musi by¢ jasna i to jest zadanie dla audytu. Datem tu przyktad
deficytu, ale dotyczy to wielu innych zagadnien, np. zalegto$ci podatkowych. Metody ich przedstawiania przez rzad na
pewno nie sg wlasciwe. Przy opracowywaniu przez NIK analiz z wykonania budzetu widziatbym potrzebg pewnej
wspotpracy, jezeli jest to mozliwe, np. pomigdzy ekspertami sejmowymi a NIK na etapie przygotowania opinii.
Wydaje mi sig, ze w niektérych przypadkach w przesziosci interpretacja NIK byta nazbyt formalistyczna. Dam
Panstwu przyktad z tego roku. Stan finanséw publicznych jest bardzo zty, wiemy tez, ze rzad sptaca dtugi przed
czasem wobec np. jednego z krajéw latynoskich. Moze by¢ o to wielka awantura polityczna w nastgpnym roku, gdy
bedzie przyjmowany budzet. Tymczasem istnieja merytoryczne powody, zeby wtasnie tak robi¢. Apelowatbym do
Najwyzszej [zby Kontroli o ewentualne uwzglednienie tej oferty kooperacji ze strony ekspertow, ktérych jest wielu
wsrdd specjalistow z réznych dziatéw finanséw publicznych.

Zatem, na pytanie - co Izba powinna robi¢? - odpowiadam, ze powinna robi¢ to co robi, tylko - poniewaz
lepsze jest wrogiem dobrego - sadzg, ze bgdzie to robi¢ jeszcze lepiej, i te nowe obowiazki w zakresie audytu sprzyjac
beda kontroli racjonalnosci wydatkowania srodkow publicznych. Dlatego zwracatbym uwagg na wysoka rangg nie
tylko kontroli formalnej, ale takze na potrzebg badania efektywnego (uzytecznego) wydatkowania srodkow
publicznych. To jest oczywiscie tylko zasygnalizowanie zagadnien.

Dyrektor Departamentu Budzetu i Finanséw w NIK Waldemar Dlugotecki: W dyskusji przewazaty
opinie wspierajace poglad, ze kontrola wykonania budzetu panstwa powinna taczy¢ elementy badania o charakterze
audytorskim i kontroli wykonania zadan. W praktyce NIK zmierza w ostatnich latach wtasnie w tym kierunku i nalezy
tylko te zmiany przyspieszyc¢. Prezes J. Jezierski stwierdzit, ze sposdb przeprowadzania i prezentacji wynikéw kontroli
wykonania budzetu panstwa w duzej mierze spetnia wymogi badania audytorskiego, pomimo ze do tej pory niezbyt
czgsto uzywaliSmy tego okreslenia. Cheiatbym przedstawi¢ kilka argumentéw uzasadniajacych tg tezg.

Przede wszystkim badamy wykonanie dochodéw i wydatkéw budzetowych we wszystkich czgsciach budzetu
panstwa, wedtug jednolitej metodologii. Lacznie kontrola jest przeprowadzana w ponad 500 jednostkach, a dysponenci
gtéwni srodkéw budzetowych oceniani na podstawie jednakowych kryteriéw wartosciowych.



Co najmniej od dwdch lat program kontroli wykonania budzetu panstwa zawiera szczegétowa regulacje
postgpowania kontrolnego, tzn. okresla jakie kolejne kroki i zadania kontroler jest zobowiazany wykona¢ w zakresie
badania prawidtowosci ewidencji finansowo-ksiggowej i sprawozdawczosci. Kontroler ma tez ograniczong swobodg w
doborze problemdéw czy spraw, ktére jest zobowiazany zbada¢. Muszg¢ przyznac, ze sposob ustalenia minimalnej proby
podlegajacej badaniu nie jest nasza najmocniejsza strona. Wszystkie te elementy stanowia juz teraz w sumie - pod
warunkiem, ze program kontroli zostanie zrealizowany - do§¢ mocna podstawe do prawidlowej oceny przez NIK
wykonania dochodéw i wydatkéw zaréwno przez poszczegdlnych dysponentéw budzetu, jak i budzetu panstwa jako
catosci.

Powinni$my jednak rozwina¢ i dopracowac¢ w programie kontroli metodyke badania prawidtowosci ewidencji
finansowo-ksiggowej 1 sprawozdawczos$ci, nadajac jej nastgpnie charakter trwaty, a nie co roku zmieniany. Program
kontroli budzetowej w tej czgSci moglby petnic rolg obowiazujacych w diuzszym okresie standardéw.

Badania o charakterze audytorskim sa w stanie przeprowadzi¢ wylacznie kontrolerzy majacy odpowiednie
kwalifikacje. Stad tez pilna potrzeba jest szkolenie pracownikéw i odpowiednia polityka kadrowa w stosunku do oséb
nowo zatrudnianych.

Decydujace znaczenie dla prawidlowosci wykonania planu finansowego jednostki, a takze budzetu panstwa w
catosci, ma przestrzeganie procedur obowiazujacych przy gromadzeniu i wydatkowaniu $rodkéw publicznych. Zatem
jako trwaly element kontroli nalezy wprowadzi¢ badanie i oceng tych procedur.

Wspomniatem, ze program kontroli wykonania budzetu panstwa za 2001 r. zawiera wskazania, w jaki sposob
kontroler powinien dobra¢ sprawy, ktére beda podlegac badaniu. Jest to proba obiektywizacji dziatania kontrolera w
tym zakresie i ograniczenia jego dowolnosci. Zeby jednak osiagnaé¢ wysoki stopien wiarygodnosci naszych ustalen,
ocen i prawa do ich przenoszenia na cato$¢ gospodarki finansowej kontrolowanej jednostki, konieczne jest stosowanie
statystycznych metod doboru préby podlegajacej badaniu. W tej dziedzinie mamy najmniejsze osiagnigcia i
doswiadczenie.

Ograniczajac si¢ z koniecznosci do podania tylko niektérych proponowanych zmian w sposobie
przeprowadzania kontroli wykonania budzetu panstwa - chciatbym ustosunkowac si¢ rowniez do pytania, czy NIK
moze i powinna potwierdza¢ prawidtowo$¢ liczb zawartych w rzadowym sprawozdaniu z wykonania budzetu. Otéz
jest to mozliwe do wykonania i w rzeczywistos$ci juz realizowane przez Izbg w sposob posredni, tzn. poprzez
potwierdzenie prawidtowosci lub zakwestionowanie sprawozdan z wykonania poszczegdlnych czgsci budzetu panstwa.
Natomiast ewentualna polemika, dotyczaca czgsci opisowej rzadowego sprawozdania, nie jest mozliwa, gdyz analiza
wykonania budzetu panstwa jest opracowywana przez NIK w tym samym czasie co dokument Rady Ministrow.

Wiceprezes NIK Piotr Kownacki: Zgadzam si¢ z licznymi wypowiedziami o tym, ze wpadamy w putapk¢
jezykowa. Wynika to z pewnego niezrozumienia, gdyz audit w jezyku angielskim znaczy kontrola, a control,
zwlaszcza dla Amerykandw, znaczy co$ zupelnie innego niz kontrola w naszym rozumieniu tego stowa. Stad
wprowadzamy takie rozréznienie, ktére jest mylace. Chciatem zwréci¢ uwagg, ze nie tylko w ustawie o finansach
publicznych pojawit si¢ audyt. Wczesniej, w ustawie o termomodernizacji budynkéw, uzyty zostal termin audyt
energetyczny. Azeby uzyska¢ odpowiednie doptaty do remontu budynku, ktéry ma poprawi¢ jego izolacjg i zmniejszy¢
zuzycie energii, trzeba przeprowadzi¢ audyt energetyczny, cokolwiek by to nie znaczylo, gdyz ustawodawca nie
definiuje tego pojecia.

Jeszcze jedna uwaga, wyptywajaca z moich osobistych dos§wiadczen, poniewaz bylem réowniez ,,audytowany”
podczas petnienia funkcji cztonka zarzadu spétki gietdowej, ktéra podlegata audytowi. Pozbytem si¢ wszelkich
komplekséw, jakie mogtby mie¢ kontroler w zestawieniu z audytorem. Inne sa natomiast warunki dziatania audytora.
Coroczne sprawozdanie zarzadu spotki jest tworzone we wspotpracy z audytorem i powstaje w tym samym czasie, co
opinia audytora. Jezeli wigc mielibySmy dostosowac nasza dziatalno$¢ do praktyki audytu prowadzonego przez firmy
prywatne w spétkach gietdowych, oznaczatoby to, ze minister finanséw musiatby z nami wspétpracowa¢ i musiatby
czu¢ nasz oddech na plecach, tak jak zarzad spotki czuje oddech audytora. Jezeli bowiem audytor napisze to jedno
zdanie za duzo, tzn. ze zgtasza zastrzezenie, albo Ze zagrozona jest przysztos¢ spotki, to dla zarzadu oznacza to pelna
tragedig i wlasciwie szukanie nowej pracy. W zwiazku z tym zarzad tak dlugo przerabia sprawozdanie z wykonania z
ubiegtego roku, az wreszcie upewni si¢, ze audytor mu tego zdania nie napisze. Przepraszam za uproszczenie, ale taka
jest generalna réznica.

Chcg sig jeszcze odnies¢ do wypowiedzi pani prof. M. Gintowt-Jankowicz o tym, ze kontrola powinna
pomagac. Ot6z, juz 10 lat temu, na jednym z pierwszych spotkan migdzynarodowych, w ktérym bratem udziat jako
wiceprezes NIK, ustyszatem zart, ktory chyba jest wzigty z zycia. Mianowicie, w dziatalnos$ci kontrolera sa dwa
wielkie ktamstwa: pierwsze - kiedy przychodzi do jednostki kontrolowanej i méwi: przyszedtem zeby wam poméc, i
drugie - kiedy styszy w odpowiedzi: bardzo si¢ cieszymy.



Prezes NIK Mirostaw Sekula: Na zakonczenie serdecznie dzigkuje tym, ktorzy przygotowali te dyskusje i
tym, ktorzy w niej wzieli udzial. Wydaje mi sie, ze Kolegium NIK jest odpowiednim forum do dyskusji o kontroli
panstwowej i o finansach publicznych. Jest to jeden z obowiqzkow Kolegium NIK i mysle, ze ten obowiqzek
zaczelismy wypetniaé. Dyskusja, ktora przekroczyta ramy zasadniczego tematu, byta jednak okazjq do wypowiedzenia
si¢ na tematy pokrewne i ogolne. Bedg si¢ starat - jezeli Czlonkowie Kolegium podzielq ten poglad - stwarzaé okazje
do takich dyskusji, ktore wybiegajq w przysztosé.
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