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* Cytat z pisma ministra skarbu Ksigstwa Warszawskiego, Tadeusza Dembowskiego, wystosowa-
nego w zwiazku z pracami przygotowawczymi do dekretu z 14 grudnia 1808 roku o Gléwnej
Izbie Obrachunkowe;.



SPECJALNE POSIEDZENIE KOLEGIUM NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI,
POSWIECONE JAWNOSCI I PRZEJRZYSTOSCI
FINANSOW PUBLICZNYCH

W siedzibie Najwyzszej Izby Kontroli 30 listopada 2005 r. odbylo sie kolejne,
drugie w tym roku seminaryjne posiedzenie Kolegium NIK, tym razem na temat:
,Jawnos¢ i przejrzystos¢ finansow publicznych”.

Przygotowano pieé referatow. Uczestnikami posiedzenia — poza czionkami
Kolegium NIK — byli zainteresowani problematykq, specjalnie zaproszeni goscie
z Sejmu, urzedow centralnych, uczelni i instytutow naukowych. W Kolegium udziat
wzieli rowniez dyrektorzy departamentow i delegatur oraz doradcy prezesa NIK.

Prezes Najwyzszej I1zby Kontroli Mirostaw Sekula:

Otwieram posiedzenie Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli. Witam osoby, ktore
na dzisiejsze seminaryjne posiedzenie Kolegium przygotowaly referaty i wystapie-
nia. Witam serdecznie Pana profesora Cezarego Kosikowskiego — kierownika Katedry
Prawa Gospodarczego Publicznego na Wydziale Prawa Uniwersytetu w Biatym-
stoku, Pana doktora Ryszarda Zelwianskiego — dyrektora Zespotu Prawa Gospo-
darczego, Danin Publicznych i Ochrony Praw Konsumenta w Biurze Rzecznika
Praw Obywatelskich, Pana doktora Wojciecha Misiaga — doradce prezesa Najwyzszej
Izby Kontroli, Pana doktora Adama Niedzielskiego — doradcg ekonomicznego
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w Departamencie Budzetu i Finansoéw w Najwyzszej Izbie Kontroli. Chciatbym serdecz-
nie przywita¢ przybylych na dzisiejsze posiedzenie gosci. Pana marszatka Sejmu
reprezentuje Pan minister Lech Czapla — zastgpca szefa Kancelarii Sejmu RP. Witam
Pania postanke Terese Piotrowska — przewodniczaca sejmowej Komisji do spraw
Kontroli Panstwowej, Pana posta Romana Czepe — zastgpce przewodniczacej sej-
mowej Komisji do spraw Kontroli Panstwowej, witam serdecznie Pania minister
Elzbiete Suchocka-Roguska — sekretarza stanu w Ministerstwie Finansow, ktora dodat-
kowo na dzisiejszym spotkaniu reprezentuje premiera Kazimierza Marcinkiewicza. Ser-
decznie witam Pana ministra Augustyna Kubika — glownego inspektora audytu we-
wnetrznego, ktory reprezentuje Pania minister finansow Teres¢ Lubinska. Witam
Pania profesor Hanng Sochacka-Krysiak — kierownika Katedry Ekonomiki i Finanséw
Samorzadu Terytorialnego Szkoty Gtéwnej Handlowej i dzigkuje¢ Pani za obecnos¢.
Witam Pana Bogdana Cybulskiego — przewodniczacego Krajowej Rady Regionalnych
Izb Obrachunkowych, Pana Janusza Doleckiego — wiceprezesa Urzedu Zamowien
Publicznych i Pana Leszka Kaska — przedstawiciela Banku Swiatowego w Polsce.
Od dtuzszego czasu mamy przyjemnos¢ na naszych seminariach gosci¢ przedstawi-
cieli tego banku i cieszg si¢ z tej wspolpracy. Chcialbym réwniez serdecznie przy-
wita¢ dyrektorow departamentow i delegatur Najwyzszej Izby Kontroli, doradcow
prezesa NIK oraz wszystkich przybytych na dzisiejsze seminaryjne posiedzenie
Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli, ktorego tematem jest jawno$¢ i przejrzystose
finans6w publicznych.

Przechodzimy zatem do referatow. Serdecznie zapraszam Pana profesora Cezarego
Kosikowskiego o wygloszenie pierwszego referatu.
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Prof. zw. dr hab. Cezary Kosikowski
Kierownik Katedry Prawa Gospodarczego Publicznego
Wydzial Prawa Uniwersytetu w Bialymstoku

PRAWNE ASPEKTY REALIZACJI ZASAD
JAWNOSCI I PRZEJRZYSTOSCI FINANSOW PUBLICZNYCH

1. Doktrynalne rozumienie zasad jawnosci i przejrzystosci finansow publicznych
jest podobne zardwno w literaturze ekonomicznej, jak i w nauce prawa.

W pierwszym wypadku jawnos¢ finanséw publicznych jest rozumiana jako ,,swo-
bodny dostep obywatela do informacji o dziatalno$ci panstwa w wymiarze finanso-
wym. Pojecie przejrzystosci finansow publicznych oznacza zas sytuacje, w ktorej:
1) reguty gospodarowania $rodkami publicznymi sa jasno sprecyzowane; 2) system
gromadzenia, przetwarzania i udostgpniania danych o stanie finanséw publicznych
pozwala na uzyskanie pelnego, rzetelnego i zrozumiatego obrazu sytuacji finansowe;j
panstwa i poszczegdlnych segmentow sektora publicznego oraz wplywu funkcjono-
wania sektora publicznego na cala gospodarke. [...] Kluczowa kwestia jest zapewnie-
nie przejrzystosci sektora publicznego. Gdy brak jest przejrzystosci finansow pu-
blicznych, to domaganie si¢ ich jawnoSci staje si¢ w zasadzie bezprzedmiotowe™'.

W literaturze prawniczej glosi sig, ze jawno$¢ finansow publicznych moze mie¢
charakter formalny i materialny?. W pierwszym znaczeniu jawno$¢ oznacza jedynie
rozne mozliwosci poznania toku niektorych prac zwiazanych z zarzadzaniem finan-
sami publicznymi oraz danych liczbowych dotyczacych finanséw publicznych. Na-
tomiast jawno$¢ gospodarowania $rodkami publicznymi w znaczeniu materialnym
oznacza mozliwos$¢ poznania i zrozumienia pelnego obrazu rzeczywisto$ci w zakresie

' W. Misiag, A. Niedzielski: Jawnosé i przejrzystosé finanséw publicznych w Polsce w swietle stan-

dardow Miedzynarodowego Funduszu Walutowego, Raport wydany przez Instytut Badan nad Gospodarka
Rynkowa, nr 29/2001, s. 5.
2 C. Kosikowski: Finanse publiczne. Komentarz, Warszawa 2003, s. 61 i nast.
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finanséw publicznych dzigki stosowaniu jednolitych regut klasyfikacji dochodow
1 wydatkéw publicznych, zasad rachunkowosci 1 planéw kont oraz jednolitej spra-
wozdawczo$ci. Mozliwos¢ ta istnieje wige, gdy finanse publiczne sa ukazywane
publicznosci w sposob jasny, szczegdtowy, prawdziwy i zrozumiaty.

2. Historycznie rzecz biorac, jawnos$¢ i przejrzystos¢ finanséw publicznych
wylonily si¢ stosunkowo pdzno jako rezultat odejscia od zasady utrzymywania w ta-
jemnicy polityki finansowej panujacego i stanu finansdéw panstwa. Jeszcze w XVIII w.
w Niemczech ujawnianie danych dotyczacych wydatkéw i dochodow panstwa pod-
legato karze za zdradg tajemnicy panstwowe;.

We Francji kardynat Richelieu, ktéry przez 49 lat zawiadywat finansami pan-
stwa, tajnos¢ finanséw publicznych wyjasniat nastgpujaco: publiczng dzialalno$é
finansowa mozna poréwnaé do nerwow ludzkich, ktore sg gigboko ukryte i nie moga
by¢ wystawiane na widok publiczny. W 1764 r. wprowadzono we Francji zakaz dru-
ku, sprzedazy i kolportowania dziet i projektéw dotyczacych reformy finansow lub
ich administracji. Uwazany za protoplaste wspotczesnego urz¢du ministra finansow
francuski generalny kontroler finanséw J. Colbert (1661-1683) wypowiedzial zda-
nie znamienne dla jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych: ,,Finanse powin-
ny by¢ zrozumiate dla wszystkich, lecz znane tylko nielicznym”. Nie moze wigc
dziwi¢ to, ze tajnos¢ finanséw publicznych niektorzy ministrowie finansoéw zabierali
ze soba do grobu (np. 13 ministrow finanséw we Francji zgingto w niewyjasnionych
okolicznoS$ciach, a ciata 6 z nich nie zostaty nigdy odnalezione). Gdy wigc w 1781 r.
Necker oglosit sprawozdanie o stanie dochodoéw 1 wydatkéw skarbu, to mimo wielu
utomnosci tego dokumentu, uchodzito ono za akt niemalze rewolucyjny.

Przejawow jawnosci finansow publicznych upatruje si¢ niekiedy w praktyce spo-
rzadzania pewnych zestawien (sprawozdan) z wykorzystania danin publicznych.
Stanowily one tez formg parlamentarnej kontroli dziatalnos$ci finansowej panujace-
go (krola). Prowadzily rowniez do powstawania réznego rodzaju urzedow kontroli
finanséw publicznych. Znacznie pdzniej doszto do utrwalenia si¢ statej praktyki opra-
cowywania i uchwalania budzetu panstwa oraz jego oglaszania (dopiero w XIX w.).
Juz wtedy w budzecie nie ujawniano jednak wszystkich rodzajow wydatkéw oraz
tworzono poza nim tzw. tajne fundusze dyspozycyjne. Jesli wigc jawno$¢ finanséw
publicznych wiaza¢ z budzetem panstwa, to jest to instytucja stosunkowo mioda.
Znacznie wczesniej mozna doszukiwaé si¢ genezy zasady przejrzystosci finansow
publicznych, poniewaz prace nad technika klasyfikowania dochodow i wydatkoéw
budzetowych byly we Francji prowadzone jeszcze w XVII w.

Na przetomie XIX 1 XX w., pod wptywem haset liberalizmu i demokratyzacji
zycia publicznego, doszto do upodmiotowienia spoteczenstwa. Miejsce dotychcza-
sowych relacji: poddany — panujacy zajat uktad: obywatel — panstwo (reprezentowa-
ne przez jego konstytucyjne organy). Umowa spoleczna, potwierdzona przepisami
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owczesnych konstytucji panstwowych, wyrazata prawa i wolno$ci oraz obowiazki
obywateli, a takze gwarancje ochrony prawnej przed ich naruszaniem przez panstwo
i jego funkcjonariuszy. Na organy wiadzy publicznej natozono za$ uprawnienia i obo-
wiazki zwigzane z prowadzeniem publicznej dziatalno$ci finansowej opierajacej si¢
na budzecie panstwa. Wtedy tez jawnos¢ i przejrzystos¢ budzetu panstwa uzyskaty
range¢ zasad ustrojowych.

3. Do chwili obecnej ludzko$¢ nie zrezygnowata z instytucji budzetu panstwa.
Wzbogacila si¢ natomiast o budzety jednostek samorzadu terytorialnego. Publiczna
dziatalno$¢ finansowa jest jednak wspoélczesnie prowadzona nie tylko na podstawie
budzetu panstwa i budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, lecz takze poza-
budzetowych funduszy celowych oraz przez dziatalno$¢ tzw. jednostek sektora fi-
nans6w publicznych, ktore srodkami publicznymi finansuja czgs¢ zadan panstwa
1 samorzadu terytorialnego. Publiczna dziatalnos¢ finansowa jest wigc organizowa-
na, planowana, zarzadzana i kontrolowana w ramach sektora finanséw publicznych.
Co wigcej, dla panstw cztonkowskich Unii Europejskiej dotychczasowa dziatalno$¢
finansowa poszerza si¢ o finanse UE, co tworzy nowa jakosciowo sytuacje dla sek-
tora finansoéw publicznych. Miejsce zasad publicznej dzialalnoS$ci finansowej zaj-
mujg zasady organizacji i funkcjonowania sektora finanséw publicznych, a takze
zasady obowiazujace w tym zakresie w Unii Europejskiej. Przemieszczenie to
dotyczy réwniez jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych. Zasady te otrzy-
muja nowe znaczenie, poniewaz inna jest funkcja w sektorze finanséw publicznych.
Problem tkwi jednak w tym, czy zmiang t¢ dostrzega rowniez prawodawca.

Geneze i ewolucje zasad jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych
przedstawi¢ wigc mozna jako marsz od tajnosci polityki finansowej panujacego
poprzez ograniczong jawnos$¢ i przejrzysto$¢ budzetu panstwa az do jawnoSci
i przejrzystosci sektora finansow publicznych w skali jednego panstwa lub gru-
py panstw powiazanych wezlami czlonkostwa w Unii Europejskiej.

4. Jawno$¢ i przejrzystos¢ finanséw publicznych spetniaja liczne funkcje. Czgsé
z nich ma charakter polityczny, poniewaz wiaze si¢ ze sposobem sprawowania
wladzy publicznej w dziedzinie finanséw.

Srodki publiczne w wigkszosci pochodza od obywateli. Panstwo powinno wiec
ujawnic, jaki jest udzial obywateli w tworzeniu dochodow publicznych, a takze i to,
na finansowanie jakich wydatkéw dochody te sa wystarczajace. Dla obywateli,
a zwlaszcza dla ich postawy w zakresie ponoszenia ci¢zardw publicznych, nie jest
obojetne to, w jaki sposob jest roztozony cigzar danin publicznych oraz w jaki spo-
sob panstwo gospodaruje wptywami z tego tytutu.

Obywatele chea takze wiedzieé, ile kosztuje ich utrzymanie panstwa i jego apa-
ratu oraz w jaki sposob sa dzielone wydatki publiczne dotyczace takze innych celow
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(konsumpcja zbiorowa i indywidualna). Spoteczenstwo pragnie réwniez wiedzie¢,
czy aparat wladzy publicznej potrafi planowac, organizowac, zarzadza¢ i kontrolo-
waé gospodarowanie $rodkami publicznymi. Jawnos$é i przejrzystos¢ finansow
publicznych staje si¢ zatem narzedziem oceny systemu sprawowania wladzy
publicznej. Ocena ta jest za§ potrzebna, poniewaz to spoteczenstwo dokonuje bez-
posredniego lub posredniego wyboru wladz publicznych.

Jawnos¢ 1 przejrzystos¢ finansow publicznych ma takze znaczenie wychowaw-
cze. Wladzy publicznej nakazuje postgpowanie uczciwe i profesjonalne oraz zgodne
z interesem spotecznym. Natomiast spoteczenstwu pozwala na zwickszenie zainte-
resowania zyciem publicznym i uczestnictwem w nim.

Jawnos$¢ 1 przejrzysto$¢ finansow publicznych jest konieczna takze dla rozwo-
ju badan naukowych oraz dla dydaktyki. Brak wiarygodnych danych o stanie fi-
nanséw panstwa uniemozliwia dokonywanie trafnych ocen, analiz i diagnoz oraz
podejmowanie reform spotecznych i gospodarczych. Nie sprzyja rozwojowi nauki
finans6w publicznych i prawa finansowego oraz dydaktyce tych przedmiotow. Nie
pozwala takze na oceng finansé6w danego panstwa w skali miedzynarodowe;.

5. Zasady jawnosci 1 przejrzystosci finansow publicznych moga by¢ traktowane
dwojako: jako postulaty teorii pod adresem praktyki finansowej badz tez jako obo-
wigzujace normy prawne. W pierwszym znaczeniu postulaty jawnosci i przejrzysto-
$ci finans6w publicznych pojawity si¢ dos¢ p6zno i odnosily si¢ do budzetu panstwa
oraz do sprawozdan z jego wykonania. Jest charakterystyczne, ze w podrg¢cznikach
skarbowosci postulaty te zaczgto dostrzega¢ w Polsce dopiero w latach trzydziestych
XX w. (np. Z. Stahl w 1934 r., R. Rybarski w 1935 r.). W p6zniejszym czasie nauka
finanséw publicznych i prawa finansowego odnosita postulat jawnosci i przejrzy-
stoéci przede wszystkim do instytucji budzetu. Taka sytuacja ma zreszta miejsce
nadal, a jedynie w nielicznych pracach wymienia si¢ zasady jawnosci i przejrzysto-
$ci finanséw publicznych.

6. W znaczeniu normatywnym zasady jawnosci i przejrzystosci finansow publicz-
nych moga by¢ wyrazone wprost w przepisach konstytucji lub w ustawach zwyktych
badz tez mozna je wyprowadzi¢ z tych przepisow. Ta druga sytuacja ma miejsce czg-
Sciej, zwlaszcza gdy idzie o przepisy konstytucyjne.

W Konstytucji RP z 1997 ., mimo iz poswigca ona odrebny rozdziat finansom
publicznym, nie wyrazono wprost zasad jawnosci i przejrzystosci finansow publicz-
nych. Wyjatkiem jest przepis art.11 ust. 2, ktory stanowi, ze finansowanie partii po-
litycznych jest jawne. Mozna zatem co najwyzej wywodzi¢ te zasady z przepisow
dotyczacych Rzeczypospolitej jako demokratycznego panstwa prawnego (art. 2),
a takze z tych przepiséw rozdzialu X Konstytucji, ktore przewiduja obowiazek
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regulowania finanséw publicznych w drodze ustawy oraz okres$laja zakres i formy
autoryzacji i kontroli ustawy budzetowe;.

Natomiast w ustawach zwyklych spotka¢ mozna zaréwno regulacje o charakte-
rze lex generalis (np. ustawa o dostepie do informacji publicznej, ustawa o statystyce
publicznej, ustawa o rachunkowosci, ustawa o informatyzacji dziatalnosci podmiotow
realizujacych zadania publiczne, ustawa — Prawo prasowe, ustawa o nadzorowa-
niu pomocy publicznej itd.), jak i regulacje, ktére dotyczac jawnosci i przejrzy-
sto$ci finansOw publicznych maja charakter /lex specialis (np. ustawa o finansach
publicznych).

Odrebne miejsce przypada rowniez regulacjom zasady jawnosci i przejrzystosci
finanséw publicznych w aktach prawa migedzynarodowego (np. klasyfikacja wy-
datkow budzetowych Rady Gospodarczej i Spotecznej ONZ, standardy MFW) oraz
prawa Unii Europejskiej (np. przepisy TWE oraz dyrektywy organéow WE ).

7. Normatywne ujecie zasad jawnosci i przejrzystosci finansow publicznych nie
moze ograniczac si¢ jedynie do deklaracji wtadzy publicznej, iz finanse publiczne sa
jawne i przejrzyste. Dla osiagni¢cia celow stawianych przed tym zasadami koniecz-
ne jest bowiem przyjecie pewnych rozwiazan instytucjonalnych, gwarantujacych
wprowadzenie tych zasad do praktyki oraz prawidtowe ich funkcjonowanie. Brak
takich rozwiazan moze uniemozliwia¢ przestrzeganie owych zasad i tworzy¢ jedy-
nie pozory ich wystgpowania. Wazne jest zatem, aby regulacje prawne dotyczace
zasad jawnosci 1 przejrzystosci finansow publicznych zawieraty w sposob jednoznaczny
takie ustalenia, jak te: 1) czego dotyczy i na kim spoczywa obowiazek zapewnienia
jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych; 2) w jaki sposob obowigzek ten
ma by¢ wykonywany (formy prawne realizacji); 3) kto i w jaki sposéb jest upraw-
niony do zZadania jawnoSci i przejrzysto$ci finanséw publicznych; 4) jakie sa
formy odpowiedzialnoS$ci za niewykonywanie lub nieprawidlowe wykonywanie
obowiazku, o ktérym mowa w pkt 11 2.

8. Przejrzystos¢ finans6w publicznych zapewni¢ moga w szczegdlnosci:

1) czytelne (zrozumiate) i funkcjonalne zasady klasyfikowania dochodow i przy-
chodoéw oraz wydatkow i rozchodow publicznych w budzecie oraz w planach finan-
sowych jednostek sektora finanséw publicznych;

2) jednolite zasady rachunkowosci i plany kont odnoszace si¢ do gospodarki
srodkami publicznymi;

3) jednolite zasady prowadzenia sprawozdawczos$ci w dziedzinie finanséw
publicznych.

Zapewnienie przejrzystosci finanséw publicznych wymaga, aby wymienione wy-
zej reguly byly okreslone pod wzgledem prawnym, a wigc aby staty si¢ przedmiotem
uprawnien i obowiazkéw prawnych oraz odpowiedzialnosci za ich realizacjg.
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9. W prawie polskim istnieja regulacje zasad, ktore maja zapewniac przejrzy-
stos¢ finansow publicznych. Tkwia one w przepisach ustawy o finansach publicz-
nych (art. 16-18 oraz inne) i w przepisach aktéw wykonawczych do tej ustawy. Na-
tomiast pod wzgledem merytorycznym ich ocena wypada roznie. O ile klasyfikacja
dochodoéw, wydatkow, przychodéw i rozchodéw publicznych jest jednolita (por.
art. 16 ustawy o finansach publicznych), o tyle klasyfikacja budzetowa budzi¢ moze
juz powazne watpliwoSci.

Budzet panstwa i budzety jednostek samorzadu terytorialnego nie sg przej-
rzyste. Nie sa to bowiem budzety zadan i programdéw. Budzet panstwa jest przede
wszystkim budzetem dysponentow czesci budzetowych. Nie mozna wigc wprost
wyczyta¢ w nim, jakie sa glowne dochody i wydatki budzetu panstwa. Podziat kla-
syfikacji budzetowej na czgsci jest przy tym niejednokrotnie odlegty od klasyfikacji
dziatéw administracji rzadowe;j. Jesli na podstawie lektury ustawy budzetowej oraz
uchwat budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego nie mozna w ogole (lub
z wielkim trudem) ustali¢ podstawowych danych o gospodarce §rodkami publicz-
nymi, to trudno uzna¢, ze zasada przejrzystosci finanséw publicznych jest realizo-
wana. Zastrzezenia nie dotycza przy tym ograniczenia szczegoétowosci budzetu do pew-
nych tylko podziatek klasyfikacji budzetowej, lecz braku czytelnosci budzetu, w tym
takze podziatu ustawy (uchwaty) budzetowej na cz¢s¢ artykutowa i zataczniki.

Jednolite zasady rachunkowos$ci i plany kont (por. art. 17 ustawy o finan-
sach publicznych) dotycza tylko cze$ci podmiotéw zaliczanych do jednostek sek-
tora finanséw publicznych (jednostek i zaktadow budzetowych oraz gospodarstw
pomocniczych jednostek budzetowych), natomiast pozostate podmioty stosuja od-
rebne zasady rachunkowosci i postuguja si¢ odrgbnymi planami kont. Czyni to nie-
mozliwym poréwnanie, a przez to takze czytelno$é, gospodarowania Srodkami
publicznymi w obrgbie sektora finanséw publicznych.

Sprawozdawczo$¢ jednostek sektora finanséw publicznych réwniez z zato-
zenia (por. art. 18 ustawy o finansach publicznych) nie jest jednolita. Niestusznie
tez zwana jest w odniesieniu do wszystkich jednostek sektora finanséw publicznych
,.,sprawozdawczo$cia budzetowa”.

Biorac pod uwagg analizg stanu obowiazujacych regulacji prawnych trzeba stwier-
dzi¢, ze nie sluza one realizacji zasady przejrzystosci finanséw publicznych
w Polsce. Wciaz sa tez odlegle od wzorca wynikajacego ze standardow stosowa-
nych w Unii Europejskiej (por. ESA “95).

10. W prawie polskim zasade jawno$ci finansow publicznych wyrazono po raz
pierwszy wprost w ustawie o finansach publicznych z 1998 r. Potem natomiast na-
wiazywano do tej zasady takze w innych ustawach, zwlaszcza za$ w ustawach regu-
lujacych gospodarke finansowa jednostek samorzadu terytorialnego.
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Pozostanie tajemnica ustawodawcy, dlaczego formulg art. 11 ustawy o finansach
publicznych z 1998 r.: ,,Finanse publiczne sa jawne” zamienit w art. 12 ustawy
o finansach publicznych z 2005 r. na formulg: ,,Gospodarka Srodkami publiczny-
mi jest jawna”?

Obydwie ustawy definiuja pojecie finansoOw publicznych (art. 6 ustawy z 1998 r.
iart. 3 ustawy z 2005 r.) i pojgcie sSrodkdw publicznych (art. 4 ustawy z 1998 r.1 art. 5
ustawy z 2005 r.). Zadna z ustaw nie zawiera natomiast definicji ,,gospodarki $rod-
kami publicznymi”. Nie ulega jednak watpliwosci, ze pojecie to jest wezsze od poje-
cia finans6w publicznych, chociazby przez to, iz w pojeciu gospodarowania srodka-
mi publicznymi nie miesci si¢ ich gromadzenie oraz stan posiadania. Czy mozna
uznaé, iz sa to okolicznos$ci, ktorych jawno$¢ nie dotyczy, skoro to od ich stanu
zalezy w duzej mierze finansowanie wydatkow publicznych? W moim przekonaniu,
zawezenie jawnos$ci do gospodarki srodkami publicznymi stanowi istotny btad usta-
wodawcy. Jawnos¢ finansow publicznych dotyczy bowiem wszystkich proceséw,
ktore skladaja si¢ na miano finanséw publicznych i ktére zostaly wymienione
w art. 3 pkt 1-8 ustawy o finansach publicznych z 2005 r.

11. Ustalenie, czego na podstawie obowiazujacych w Polsce przepisow praw-
nych dotyczy obowiazek prawny zapewnienia jawnos$ci finanso6w publicznych, moze
prowadzi¢ do mylnego wniosku, ze jawnos¢ gospodarowania Srodkami publicz-
nymi ogranicza si¢ do procesow ich wydatkowania. Tymczasem w pojeciu wy-
datkowania mieszcza si¢ takze takie zjawiska, ktore ustawa o finansach publicznych
wymienia jako odregbne, tj. finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa
i budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, zaciaganie zobowiazan angazuja-
cych srodki publiczne i zarzadzanie dlugiem publicznym oraz zarzadzanie srodkami
publicznymi. Jesli zwazy¢ na potrzebe jawnosci stanu sSrodkow publicznych, a zwiasz-
cza na konieczno$¢ przewidywania zapotrzebowania na te §rodki i planowania (wie-
loletniego i rocznego) ich gromadzenia oraz podziatu w catym sektorze finanséw
publicznych i w jego poszczegdlnych fragmentach, to ograniczenie jawnosci do
wydatkowania §rodkéw publicznych nie jest stuszne. Dlatego tez, opierajac si¢ na
innych przepisach ustawy o finansach publicznych (np. art. 12 ust. 3 i 4, art. 13-15)
nalezy przyjaé, ze sformulowanie zasady jawnoSci zawarte w art. 12 ust. 1 jest
wyjatkowo niezreczne i prawdopodobnie niezamierzone, gdy idzie o ogranicze-
nie zakresu przedmiotowego jawnosci finanséw publicznych.

12. Problem tkwi jednak w tym, ze tych niezrgcznosci legislacyjnych dotycza-
cych konstrukcji zasady jawnosci finanséw publicznych jest w ustawie o finansach
publicznych znacznie wigcej. Nie mozna przeciez przyjac, ze jawnos¢ gospodaro-
wania $rodkami publicznymi nie obejmuje ogoétu danych dotyczacych gromadze-
nia, stanu posiadania i wydatkowania wszelkich Srodkéw publicznych i wszyst-
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kich podmiotéw zaliczanych do jednostek sektora finansow publicznych. Dane
te tkwia w réznych dokumentach, wsrdd ktorych znajduja sig: ustawa budzetowa
z zatacznikami, uchwaty budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego, plany fi-
nansowe jednostek sektora finanséw publicznych, sprawozdania budzetowe i ich
oceny (np. dotyczace wynikdéw kontroli przeprowadzonych przez NIK i Sejm oraz
przez regionalne izby obrachunkowe i organy stanowiace jednostek samorzadu te-
rytorialnego).

Danych tych, jesli nie stanowig tajemnicy panstwowej w rozumieniu ustawy
z 22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji niejawnych, nie mozna traktowa¢ se-
lektywnie, tzn. odnosi¢ tylko do pewnych rodzajow wydatkow wymienionych
w art. 12-15 ustawy o finansach publicznych, z pomini¢ciem pozostalych wydat-
kéw i rozchodéw oraz dochodéw i przychodéw. Tymczasem w ustawie o finansach
publicznych jest inaczej i to wlasnie moze stac sig¢ przyczyna niezamierzonego ogra-
niczania jawnosci finansow publicznych w praktyce.

Nieporozumieniem jest takze uznawanie za przejaw jawnosci finanséw publicz-
nych podawania do publicznej wiadomosci przez jednostki sektora finanséw pu-
blicznych danych wymienionych w art. 12 ust. 3 pkt 4 lit. a-c ustawy o finansach
publicznych. Dane, ktére maja by¢ jawne, nie maja wiele wspdlnego z finansami
publicznymi.

13. Pod wzgledem podmiotowym obowiazek prawny dotyczacy jawnosci fi-
nanséw publicznych nalezy traktowaé szeroko, odnoszac go do kazdego, kto go-
spodaruje srodkami publicznymi. Majac za$ na uwadze to, ze gospodarowanie
srodkami publicznymi dla jednych podmiotow oznacza szeroko rozumiane zarza-
dzanie $rodkami publicznymi, dla innych za$ finansowanie z tych $rodkéw zadan
publicznych, prawne okreslenie obowiazku jawnos$ci finansow publicznych musi
uwzglednia¢ odmiennos¢ rol przypisanych podmiotom zarzadzajacym i podmiotom
gospodarujacym $rodkami publicznymi. W konsekwencji inaczej trzeba okresli¢
zakres obowiazkéw podmiotéw czynnych (zarzadzajacych Srodkami publicz-
nymi) i podmiotéow biernych (finansujacych zadania publiczne ze $Srodkow pu-
blicznych).

Pod wzgledem legislacyjnym nie jest konieczne, a czasami jest wrgez niecelo-
we, formutowanie katalogu obowiazkow w zakresie jawnosci finanséw publicznych
dotyczacych réznych podmiotow w jednej ustawie (np. w ustawie o finansach pu-
blicznych), skoro przepisy innych ustaw reguluja obowiazki zwiazane z oglasza-
niem aktow normatywnych (w tym ustawy budzetowej, sprawozdania z wykonania
budzetu panstwa i udzielenia rzadowi absolutorium, uchwat budzetowych jedno-
stek samorzadu terytorialnego oraz ich sprawozdan budzetowych). Bardziej wskaza-
ne jest natomiast odréznianie obowigzkow podmiotéw czynnych i podmiotéw bier-
nych, poniewaz one z natury rzeczy sa rézne. Wymogu tego nie spelniaja
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tymczasem przepisy art. 12 ustawy o finansach publicznych, gdzie w sposob se-
lektywny i chyba przypadkowy wymienia si¢ obowiazki réznych podmiotow.

14. Istotnym elementem prawnej konstrukcji jawnos$ci finansé6w publicznych jest
okreslenie w przepisach prawnych wymaganych i dopuszczalnych sposobow oraz
form realizacji tej zasady.

Jawnos¢ finansow publicznych mozna zapewni¢ na rézne sposoby, a zwlaszcza
przez:

1) podawanie do publicznej wiadomosci wszelkich danych i informacji zwiaza-
nych z gromadzeniem, posiadaniem i wydatkowaniem $rodkdéw publicznych, o ile
nie stanowia one informacji niejawnych;

2) publiczne wyjasnianie celow i Srodkdw zamierzonej i prowadzonej polityki
finansowej panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego, a takze uzasadnienie
podejmowanych w tym zakresie decyzji prawotworczych;

3) publiczne sktadanie sprawozdan z gospodarki $rodkami publicznymi oraz
wynikajacych z nich wnioskow;

4) zapewnienie zainteresowanym dostepu do wszelkiego rodzaju opracowan i ma-
teriatow zawierajacych informacje o gospodarce $rodkami publicznymi, o ile nie sa
objete tajemnica panstwowa lub stuzbowa.

Kazdemu z wymienionych wyzej sposobow zapewnienia jawnosci finanséw
publicznych moga towarzyszy¢ rézne formy realizacji. Tak wigc:

Ad 1) Podawanie do publicznej wiadomosci informacji moze by¢ realizowane
m.in. przez:

— oglaszanie takich dokumentow, jak: ustawa budzetowa i uchwaty budzetowe
jednostek samorzadu terytorialnego, raporty, programy itp. dotyczace poszczegol-
nych fragmentow publicznej dziatalnosci finansowej (np. bilans sektora finansow
publicznych, strategia zarzadzania dlugiem publicznym, przeptywy finansowe z bu-
dzetem Unii Europejskiej itp.);

— opracowywanie i publikacjg statystyki publicznej w dziedzinie finanséw pu-
blicznych (roczniki i inne materialy Gloéwnego Urzgdu Statystycznego).

Praktyka polska wskazuje tymczasem, ze ogtoszeniu podlega tylko znikoma czgs§¢
takich dokumentow. Wigcej niz skromna jest tez statystyka GUS w zakresie finan-
sOw publicznych.

Ad 2) Publiczne wyjasnianie polityki finansowej moze mie¢ miejsce przez:

— jawnos$¢ debat parlamentarnych oraz debat budzetowych w organach stano-
wiacych jednostek samorzadu terytorialnego;

— wystapienia publiczne (radiowe, telewizyjne, prasowe itp.) przedstawicieli
wladzy publicznej (premiera, ministra finanséw, przewodniczacych zarzadow jed-
nostek samorzadu terytorialnego).
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Z formalnego punktu widzenia wymienione formy jawno$ci wystepuja w prak-
tyce polskiej, przynajmniej w zakresie wymienionym w pierwszym tiret. Gorzej jest
z realizacja tych, ktore wymienione sa w tiret drugim.

Ad 3) Publiczne sktadanie sprawozdan wymaga, aby wszelkie sprawozdania z go-
spodarki §rodkami publicznymi oraz dotyczace tych sprawozdan oceny i materiaty
kontrolne (np. Najwyzszej Izby Kontroli i regionalnych izb obrachunkowych) byty
dostepne dla zainteresowanych, a najlepiej publikowane w dzienniku urzedowym.
Jawno$¢ wymaga rowniez poznania wnioskow, jakie wyciagnigto ze ztozonych i oce-
nionych sprawozdan (co zmieniono lub poprawiono, kto ponidst odpowiedzialnosé
za nieprawidlowosci itp.).

Praktyka nie wskazuje na jawnos¢, a zwlaszcza dostgpnos¢ publiczna sprawoz-
dan, o ktorych mowa wyzej.

Ad 4) Wsrod materiatow 1 opracowan zawierajacych informacje i dane liczbowe
o gospodarce srodkami publicznymi powinny znajdowac si¢ m.in.:

— zatwierdzone plany finansowe jednostek sektora finanséw publicznych;

— sprawozdania z wykonania planoéw finansowych jednostek sektora finansow
publicznych;

— materialy i sprawozdania z przeprowadzonych kontroli finansowych i audytu
wewnetrznego,

— sprawozdania z dziatalno$ci komisji orzekajacych w zakresie naruszenia dys-
cypliny finansow publicznych;

— zalozenia polityki pieni¢znej oraz sprawozdania z ich wykonania (Rady Poli-
tyki Pieni¢znej);

— sprawozdania z dziatalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli i Narodowego Banku
Polskiego.

W praktyce polskiej jawno$¢ wymienionych dokumentdéw nie jest petna.

Przepisy art. 12-15 ustawy o finansach publicznych selektywnie wskazuja na
sposoby i formy realizacji jawno$ci gospodarowania Srodkami publicznymi. Przez
to tez w gruncie rzeczy nie czynia zado$¢ stawianym oczekiwaniom. W praktyce
jest jeszcze gorzej.

15. Aby przestrzeganie zasady jawnos$ci finanséw publicznych nie byto fikcja,
konieczne jest rowniez uregulowanie prawne kwestii podmiotéw uprawnionych
do dostepu do informacji publicznej w zakresie finanséw publicznych oraz spo-
sobow realizacji ich uprawnien.

W odniesieniu do pierwszej kwestii, w ustawie o finansach publicznych wymie-
nia si¢ tylko jedna grupg uprawnionych do dostgpu do pewnych dokumentow i in-
formacji (patrz art. 12 ust. 3 pkt 5 —radni). Nie wymienia si¢ natomiast innych grup
uprawnionych, co pozwala przyjaé, ze sa nimi wszyscy zainteresowani. Taka inter-
pretacja jest zgodna z art. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej, na mocy
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ktorego — kazdemu przysluguje, z zastrzezeniem ograniczen przewidzianych
w ustawie o ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic usta-
wowo chronionych, prawo dostepu do informacji publicznej. Od osoby wykonu-
jacej to prawo nie wolno zada¢ wykazania interesu prawnego lub faktycznego.

Zgodnie z przepisami ustawy o dostgpie do informacji publicznej, udostepnia-
nie informacji publicznych nastgpuje w drodze: 1) oglaszania informacji publicz-
nych, w tym dokumentéw urzgdowych, w Biuletynie Informacji Publicznej; 2) udo-
stgpniania na wniosek badz tez w drodze wytozenia lub wywieszenia w miejscach
ogolnie dostgpnych badZ przez zainstalowanie w takich miejscach.

Ustawa przewiduje takze administracyjny tryb postgpowania dotyczacy odmo-
wy udostepnienia informacji publicznej, jesli jej udostepnienia zadano na podstawie
ztozonego wniosku. Zaklada rowniez wydanie w tej sprawie decyzji administracyj-
nej, od ktorej shuzy odwotanie badz tez ztozenie wniosku o ponowne rozpatrzenie
wniosku. Po wyczerpaniu tych $srodkow mozliwe jest uruchomienie postgpowania
przed sadem administracyjnym. Natomiast podmiotowi, ktéoremu odméwiono pra-
wa dostepu do informacji publicznej ze wzgledu na wylaczenie jej jawnosci z powo-
faniem si¢ na ochron¢ danych osobowych, prawo do prywatnosci oraz tajemnice
inna niz panstwowa, stuzbowa, skarbowa lub statystyczna, przyshuguje prawo wnie-
sienia powodztwa do sadu powszechnego o udostgpnienie takiej informaciji.

16. Problem odpowiedzialnosci podmiotow obowiazanych do przestrze-
gania jawnosSci i przejrzystosci finanséw publicznych nie ma odr¢bnych roz-
wigzan, od tych, ktore dotycza odpowiedzialnosci za zarzadzanie finansami pu-
blicznymi i gospodarowanie $rodkami publicznymi. Przypomnijmy, Ze jest to
odpowiedzialno$¢ zroznicowana ze wzgledu na podmioty oraz zakres ich kompe-
tencji, a takze ze wzgledu na dobdr sankcji. W odniesieniu do podmiotéw zarzadza-
jacych finansami publicznymi wchodzi w gre przede wszystkim odpowiedzialnos¢
ustrojowa i stuzbowa. Natomiast w odniesieniu do podmiotéw gospodarujacych $rod-
kami publicznymi jest to przede wszystkim odpowiedzialnos¢ stuzbowa (dyscypli-
narna).

Whioski koncowe

Prawo polskie (Konstytucja RP, ustawa o finansach publicznych) wadliwie od-
nosi si¢ do zasad jawnosci 1 przejrzystosci finanso6w publicznych, poniewaz nie trak-
tuje ich jako zasad konstytucyjnych oraz nie okresla w petni zakresu przedmiotowe-
go 1 podmiotowego obowiazkow z nich wynikajacych, jak i form ich realizacji. Nie
shuzy przez to praktyce.

W praktyce polskiej przestrzeganie zasad jawnosci i przejrzystosci finansow
publicznych ma dalece niepelny wymiar oraz powierzchowny (czg¢$ciowy) charak-
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ter. Nie mozna wigc twierdzi¢, ze w praktyce polskie finanse publiczne sg jawne
1 przejrzyste.

Jawnos$¢ i przejrzystos¢ finansow w Polsce wymaga nowych regulacji prawnych,
ktére rozwinag szczegdtowo postanowienia zawarte w ustawie o dostgpie do infor-
macji publicznej, odnoszac si¢ do sektora finanséw publicznych, nie za$ tylko do
budzetu panstwa i budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. Regulacje te po-
winny uwzglednia¢ standardy migedzynarodowe i unijne. Nowe regulacje powinny
znalez¢ si¢ w ustawie o finansach publicznych, ale inaczej i znacznie szerzej niz
obecnie.



Doc. dr Ryszard Zelwianski

Dyrektor Zespolu Prawa Gospodarczego,

Danin Publicznych i Ochrony Praw Konsumenta
w Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich

PRZEJRZYSTOSC PRAWA PODATKOWEGO
JAKO REALIZACJA ZASADY ZAUFANIA OBYWATELI
DO PANSTWA I PRAWA

1. Pojecie finanséw publicznych jest przez réznych autoréw przedstawiane w roz-
ny sposob. Dla jednych oznacza przede wszystkim zasoby pieni¢zne gromadzone
i wydatkowane przez panstwo i samorzad terytorialny, dla innych to fragment sto-
sunkow spotecznych dotyczacych gromadzenia i wydatkowania srodkow publicz-
nych, jeszcze inni utozsamiaja finanse publiczne z dzialem prawa regulujacego pra-
wa 1 obowiazki w zakresie gromadzenia i wydatkowania publicznych srodkow
pienigznych'.

Finanse publiczne obejmuja dochody publiczne i wydatki publiczne. Dochody
publiczne to w szczegdlnosci podatki, optaty i cla (w art. 217 Konstytucji RP okreslo-
ne jako daniny). Podatek stanowi kategorig ekonomiczna i jednoczes$nie jest pojeciem
1 instytucja prawnofinansowa. Prawo finansowe okresla zarowno samo pojecie podat-
ku, jak i jego miejsce wsrod innych dochodéw publicznych oraz elementy podatku?.

Przyjmuje sig, ze jako pierwszy usystematyzowat zasady podatkowe Adam Smith
(1723-1790), ktéry w swoim dziele ,,Dociekania nad natura i przyczynami bogac-
twa narodow”” sformutowat cztery zasady: rownos$¢, pewnos$¢, tanio$¢ i dogodno$é.

! Por. C. Kosikowski: Finanse publiczne, zbiér wykladow wygloszonych w Wyzszej Szkole
Przedsigbiorczosci i Zarzadzania im. L. Kozminskiego w Warszawie w 2003 r.; por. takze T. Dgbowska-
-Romanowska: Istota i tres¢ wiladztwa finansowego. Samowola finansowa (samowola podatkowa),
restrykcje finansowe — zagadnienia pojeciowe, [w:] Ksigga pamiatkowa ku czci prof. Natalii Gajl,
wyd. TK 1999, s. 345 i dalsze.

2 Por. W. Wéjtowicz, [w:] Zarys finansow publicznych i prawa finansowego, praca zbiorowa,
wyd. 2002 r., s. 119.
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Zasady te maja takze i dzisiaj istotne znaczenie w systemach podatkowych. Z kolei
Adolf Wagner zasady podatkowe podzielit na cztery grupy: zasady sprawiedliwosci
(powszechnos¢ 1 rownosc), zasady gospodarcze (nienaruszalno$¢ majatku), zasady
fiskalne (wydajnos¢ i elastycznosc€) i zasady techniczne.

Systemy podatkowe panstw totalitarnych w niniejszym wystapieniu pomijam.

Ustawa z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych® stanowi obowiazek re-
alizowania zasady jawno$ci w sposob wskazany w art. 11. Przejrzystos¢ finansow
publicznych prof. Cezary Kosikowski okresla jako ,,rozwinigcie wymogdw jawno-
$ci”. Nowa ustawa z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (jeszcze nie opu-
blikowana) obowiazek zapewnienia jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych
wysuwa na pierwsze miejsce (art. 1 pkt 1), nadajac im szczego6lna rangg (art. 12).

Jawno$¢ i przejrzystos¢ wyraza si¢ takze w dostgpie do informacji o finansach
publicznych, co reguluje ustawa z 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji pu-
blicznej°.

W komentarzach do ustawy o finansach publicznych, a takze w podrecznikach
z zakresu finansow publicznych oraz prawa podatkowego zasadzie ,,przejrzystosci”
— o ktorej stanowi art. 11 ustawy (obecnie art. 12) — poswigca si¢ nie zawsze dosta-
tecznie wiele miejsca, cho¢ ,,przejrzysto$¢” w znaczeniu materialnym oznacza moz-
no$¢ poznania i zrozumienia obowiazujacych regulacji prawnych, a zrozumienie,
ktore jest podstawa prawidtowego wykonywania prawa, jest mozliwe jedynie wow-
czas, gdy przepis prawa jest sformutowany w sposob przejrzysty (jasny), szczegoto-
wy 1 zrozumiaty.

W panstwach Unii do oceny stopnia przejrzystosci finanséw publicznych stosu-
je si¢ migdzynarodowe standardy zawarte w dokumentach Migdzynarodowego Fun-
duszu Walutowego, na podstawie ktorych powstaly standardy przejrzystosci fiskal-
nej okreslone przez OECD. Podziela si¢ przy tym poglad, ze jawno$¢ i przejrzystosc
finans6w publicznych jest jednym z filarow systemu demokratycznego.

Problematyka ,,przejrzysto$ci prawa’, w tym prawa finansowego, a w szczegol-
nosci przejrzystoscia prawa podatkowego zajeta si¢ nauka o tworzeniu prawa oraz
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w toku badania zgodnosci z Konstytucja RP
znacznej liczby aktow prawnych regulujacych nakladanie danin publicznych, a takze
orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego (przyktadowo uchwata z 12 marca
2001 r., sygn. OPS 14/00) o zasadach przyzwoitej legislacji.

2. Jak trafnie zauwaza prof. R. Mastalski, ,,prawo podatkowe reguluje ekono-
miczne stosunki podziatu srodkéw pieni¢znych pomiedzy panstwem a jednostka-
mi, co bez watpienia daje podstawe do zaliczenia ich do stosunkéw spotecznych

3 Tj.DzU z 2003 r., nr 15, poz. 148, ze zm.
4 Por. C. Kosikowski: Prawo finansowe. Czesé ogolna, wyd. 2003 1., s. 44.
5 DzU nr 112, poz. 1198, ze zm.
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w sferze finanséw publicznych. Polityka legislacyjna w prawie podatkowym jest nie-
watpliwie czescia polityki finansowej panstwa i w tej mierze wystepuja daleko idace
zwiazki pomigdzy prawem podatkowym a innymi systemami prawa finansowego.

Finanse publiczne spetniaja obecnie trzy podstawowe funkcje — alokacyjna, dys-
trybucyjna i stabilizacyjna. Oczywiste jest, ze dla realizacji tych funkcji wykorzy-
stywane sa rowniez podatki. Ustalajac i realizujac polityke finansowa organy pan-
stwa postuguja si¢ podatkami tacznie z innymi instrumentami tej polityki, dobierajac
je w zaleznosci od zatozonego celu oraz sposobu jego realizacji. Bliskie sa zwtasz-
cza powiazania w tym wzgledzie pomigdzy polityka podatkowa i polityka budzeto-
wa. Wysoko$¢ §rodkow pienigznych niezbedna do zaspokajania potrzeb publicz-
nych poprzez budzet wptywa bowiem w znacznej mierze na kierunki polityki
podatkowej. Istotne w tej mierze jest rowniez, czy potrzeby zbiorowe zaspokajane
sa bezposrednio przez budzet, czy tez system ulg i zwolnien podatkowych. Mozna
bowiem na przyktad wydatki panstwa na cele wyzszej uzyteczno$ci publicznej fi-
nansowac albo przez dotacje celowe z budzetu, albo tez wykorzystujac do tego celu
instytucje ulg lub zwolniefi podatkowych™.

To, ze prawo podatkowe charakteryzuje si¢ swoista technika prawna, do$¢ dale-
ko odbiegajaca od techniki stosowanej przy tworzeniu innych norm prawnych, nie
zwalnia ani projektodawcow tych przepisow (chodzi przede wszystkim o ministra
finanséw), ani tez ustawodawcy od tworzenia prawa przejrzystego. Przejrzy-
sto$¢ ma szczegdlne znaczenie wilasnie dla prawa podatkowego.

Nie powinno wigc budzi¢ watpliwosci to, ze prawo regulujace daniny publiczne
1 stanowiace podstawe dochodéw publicznych powinno charakteryzowac sig nie tylko
jawnoscia (by¢ powszechnie dostepne), ale w szczegdlnosci przejrzystoscia uregu-
lowan. Zasada jawnosci i przejrzysto$ci powinna przy$wieca¢ zar6wno sejmowi usta-
wodawczemu przy uchwalaniu ustaw podatkowych, jak i ministrowi finansé6w przed-
stawiajacemu projekty ustaw i wydajacemu rozporzadzenia z upowaznienia ustawy,
regulujace materi¢ podatkowa. Nie stoi temu na przeszkodzie zasada tajemnicy skar-
bowej, obejmuje ona bowiem — w zasadzie — przychody i wydatki podatnika oraz
tajemnice produkcji i obrotu ujawniane w czasie zeznan podatkowych i kontroli po-
datkowe;.

Gdy jednak analizujemy problem ,.przejrzystosci prawa podatkowego” dostrze-
gamy, iz zasada ta w polskim prawie podatkowym jest lekcewazona. Narusza to ele-
menty demokratycznego panstwa prawnego, urzeczywistniajacego zasady sprawie-
dliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji RP).

¢ Por. R. Mastalski, Prawo podatkowe, wyd. 2001 r., s. 23.
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3. Przez pojecie ,,przejrzystosci” rozumie sie¢ w szczegolnoscei: ,,jasno$¢, wyrazi-
sto$¢ i zrozumialo$¢”, a takze ,,przezroczysto$¢ i azurowos$¢”, ,tatwos¢ do odgad-
nigcia, odczytania czy zrozumienia’. Sa to cechy, ktorych w obowiazujacym pol-
skim prawie podatkowym dopatrzec¢ sig trudno. I nie tylko z powodu stopnia trudnosci
samego przedmiotu. Niedopuszczalne poczynania legislacyjne spowodowaly, ze
obowiazujace prawo podatkowe stalo si¢ dla podatnikéw — w znacznym zakresie —
nieczytelne.

Wedle diagnozy prof. R. Mastalskiego, ,,W prawie podatkowym ksztaltowanym
od poczatkdéw lat 90. przez réznorodne czynniki faktyczne, spoteczne i ekonomicz-
ne trudno znalez¢ mysl przewodnia taczaca podatki w uporzadkowana catos¢, co
powoduje, ze funkcjonuje swoisty konglomerat podatkowy, a nie system podatko-
wy % . Nie jest to pierwsza i jedyna tego rodzaju opinia.

Polskie prawo podatkowe przybrato rozmiary monstrualne. Zmiany poszczegol-
nych ustaw stanowiacych daniny publiczne byly — z reguly — dokonywane przy
uchwalaniu kolejnego budzetu panstwa (tzw. ustawy okolobudzetowe) jako poszu-
kiwanie dodatkowych dochodow panstwa. Do tego dodac¢ nalezy r6zne zmiany wpro-
wadzane z inicjatywy poszczegdlnych postéw, reprezentujacych réznorodne grupy
interesOw wyborcow.

Dostosowywanie polskiego prawa podatkowego do wymagan prawa unijnego
odbywato si¢ zbyt czesto na zasadzie ,,uzupetien” badz ,,wstawek”, a nie zmian
systemowych.

Stale ,,reperowanie” ustaw podatkowych, coraz wigksze ich rozbudowywanie
1 uszczegodtowianie, zonglowanie ulgami podatkowymi w poszukiwaniu wpltywow
do budzetu — przy jednoczesnej nieudolnosci legislacyjnej i nieliczeniu si¢ z zasada-
mi tworzenia prawa, a takze nieprzestrzeganie wymagan wzorcow konstytucyjnych
zawartych w art. 92 ust. 1 iart. 217 Konstytucji RP spowodowato, ze przepisow
obowiazujacego aktualnie prawa podatkowego nie jest w stanie poja¢ przecigtny
podatnik’.

Juz w 1994 r. prof. Apoloniusz Kostecki przestrzegat, ze polskie ustawodaw-
stwo podatkowe stanowi przedmiot ciaglego eksperymentowania, co prowadzi do
destabilizacji zar6wno jego przepisOw, jak 1 sytuacji ekonomicznej jego adresatow.

7

Por. Stownik jezyka polskiego, pod red. prof. W. Kopalinskiego.

8 Por. R. Mastalski: Reformy prawa podatkowego nie da sie uniknaé, ,,Rzeczpospolita” z 11.03.2005 t.,
nr 59; wezesniej: Podstawowe zatozenia reformy polskiego systemu podatkowego, ,,Przeglad Podatkowy” 2003 r.,
z. 3; por. takze: L. Lipowicz: Legislator w dzungli przepiséw, rozmowa, ,,Rzeczpospolita” z 22/23.10.2005 r.;
A. Zoll: Trzeba oczyscié prawo, rozmowa, ,,Rzeczpospolita” z 10/11.11.2005 r.; K. Bochenek: Twérzmy pra-
wo jasne i zrozumiate, ,,Rzeczpospolita” z 3.11.2005 . i inni.

® Na ten temat por. R. Zelwianski: O potrzebie przeprowadzenia reformy prawa podatkowego,
[w:] Ksigga jubileuszowa Jerzego Swiatkiewicza, Warszawa 2005, s. 166 i dalsze.
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Przyczyn nadmiernej zmiennos$ci polskiego prawa podatkowego nalezy doszukiwac
si¢ w zbyt duzym wptywie na jego ksztatt okreslonych, czg¢sto doraznych orientacji
politycznych, w tendencjach do zbyt kazuistycznego ujmowania ustawowych prze-
piséw podatkowych, w nadmiernym fiskalizmie powodowanym ,,potrzebami budze-
tu”, w nieprzewidywaniu skutkéw wprowadzanych rozwiazan, a takze w braku dba-
tosci o odpowiednia precyzje sformutowan pierwotnych aktéw normatywnych, co
w konsekwencji powoduje potrzebe ich korekty, dyktowana zle rozumianym postu-
latem ,,doskonalenia” prawa podatkowego, ktore wiasnie w wyniku zbyt czesto do-
konywanych zmian ulega swoistej erozji i staje si¢ niezrozumiate. Wymienione przy-
czyny poteguja si¢ w wypadku naduzywania w parlamencie trybu pilnego w pracach
nad ustawami podatkowymi. Takze prof. Bogumit Brzezinski w 1999 r. trafnie wska-
zywal, iz polskie prawo podatkowe trapione jest przypadtos$cia zwana w medycynie
elephantiasis 1 innymi; jak dotad nie wypracowano terapii, a nawet nie postawiono
diagnozy powstatej sytuacji. Prawo to zdaje sig¢ taczy¢ negatywne cechy réznych
modeli legislacji podatkowe;j, tj. duza szczegdtowosé ze stosunkowo niskim stop-
niem pewnosci sytuacji adresata norm prawnych'®.

Nie ma potrzeby dowodzié, ze prawo niezrozumiate dla obywatela i stwarzajace
stan niepewno$ci nie moze by¢ ,,przejrzyste” —zaroOwno w semantycznym, jak i usta-
WOWym znaczeniu.

Podatek, a wigc i proces legislacyjny wiaze si¢ stale z polityka. Jak trafnie pisat
prof. Andrzej Gomutowicz, ,,podatek jest politycznym problemem wiadzy, a decy-
zja rozlozenia cigzaréw podatkowych trafia z reguly do rak aktualnej wigkszosci
politycznej w parlamencie™' . Ale predzej czy pdzniej polityk zaczyna pracowaé nad
stworzeniem systemu jakiego oczekuje elektorat, cho¢by ten system miat by¢ ztuda
finansowa. Tak wigc za sprawa polityka system podatkowy staje si¢ coraz bardziej
skomplikowany, co powoduje, iz korzy$¢ z niego odnosza tylko niektorzy, dobrze
zorientowani w problematyce skutecznego ,,omijania podatkow”'?. Takiemu prawu
nalezy przeciwstawi¢ si¢ z cata moca. Prawo jest bowiem nadrzgdne nad polityka.

Niech mi wigc wolno bedzie przypomnie¢ fragment uzasadnienia wyroku Try-
bunatu Konstytucyjnego z 11 lutego 1992 r. (sygn. K. 14/91): ,,W panstwie praw-
nym prawo jest zjawiskiem w duzym stopniu autonomicznym wzglgdem panstwa
jako organizacji urzeczywistniajacej okreslone zadania polityczne i nie powinno ono
stuzy¢ urzeczywistnianiu celow politycznych czy gospodarczych w sposob, ktory
moze zdeprecjonowacé rolg prawa i jego spoteczna akceptacje¢. Poslugiwanie si¢

10" Por. A. Kostecki: Opinia w sprawie zmian niektérych przepisow ustawy o podatku dochodowym
od 0s0b fizycznych oraz ustawy o podatku od 0sob prawnych, Krakow 22.10.1994 r., na prawach rekopisu;
por. takze B. Brzezinski: O idei upraszczania prawa podatkowego, [w:] Ksigga pamiatkowa ku czci prof.
Natalii Gajl, op. cit., s. 342-343.

" Por. A. Gomulowicz: Aspekty ustrojowe opodatkowania, [w:] Ksigga pamiatkowa ku czci prof.
Natalii Gajl, op. cit., s. 369 i dalsze.

12 Por. A. Gomutowicz, op. cit.



22 Ryszard Zelwianski [214]

prawem jako instrumentem realizacji celow gospodarczych, w tym w sytuacjach trud-
nosci gospodarczych, wymaga przestrzegania obowiazujacych, konstytucyjnych
zasad tworzenia prawa”.

Daleko idaca swoboda ustawodawcy w ksztaltowaniu materialnych tresci prawa
podatkowego jest — jak zauwaza w swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny —
w swoisty sposob ,,zrownowazona” istnieniem po stronie ustawodawcy obowiazku
szanowania proceduralnych aspektéw zasady demokratycznego panstwa prawnego,
a w szczegolnosci zasad przyzwoite] legislacji. Zasady te stanowia realiza-
cje ogolnej zasady zaufania obywatela do panstwa (art. 2 Konstytucji RP).

4. Nie moze budzi¢ watpliwosci, ze naruszenie zasad przyzwoitej legislacji po-
zostaje w dysharmonii z zasada zaufania obywatela do panstwa, zasada sprawiedli-
wosci spolecznej i nierealizowaniem zasad przejrzystosci i pewnosci prawa. Nie-
przestrzeganie tych zasad narusza zasady tadu publicznego!'®.

Prawo podatkowe, ktdre wywotuje stale rozbiezne interpretacje urzednikow skar-
bowych i ktore nie moze by¢ wykonywane bez statych interpretacji jego przepisow
dokonywanych przez ministra finansé6w oraz — w indywidualnych sprawach — przez
urzedy i1 izby skarbowe, w trybie art. 14 §1-3 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. — Ordyna-
cja podatkowa i obecnie takze art. 10 ustawy z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatal-
nos$ci gospodarczej'* — jest prawem nieprzejrzystym. Jest wiec prawem ztym i wy-
maga zmiany.

Wprowadzenie wydawania interpretacji przepisow zawartych w ustawach po-
datkowych przez organy administracji podatkowej, ogloszone jako ,,sukces” na dro-
dze do jednolito$ci orzecznictwa podatkowego, pokazuje jednoczesnie w jakim stop-
niu przepisy prawa podatkowego sa niejasne i w zwiazku z tym niejednolicie
rozumiane przez podatnikdéw i przez urzednikow skarbowych. Przepis ustawy sta-
nowiacy, ze ,,udzielenie interpretacji co do zakresu i sposobu zastosowania prawa
podatkowego [...] nastgpuje w drodze postanowienia, na ktore przystuguje zazale-
nie” (art. 14a §4 Ordynacji) — jest dziwolagiem procesowym'®.

W wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 11 maja 2004 r. (sygn. akt K. 4/03)
Trybunat stwierdzit, ze od poczatku funkcjonowania instytucji ,,interpretacji prawa
podatkowego” nie moze ona by¢ zaliczana ani do kategorii zrodel prawa, ani tez
uznawana za akt administracyjny wewngtrzny stosowania prawa. Wyktadnia urze-
dowa nie moze by¢ tez podstawa decyzji podatkowych wobec obywateli ani innych
podmiotéw prawa. Wyktadnia urzegdowa pozostajaca poza systemem zrodet prawa
powszechnie obowiazujacego nie miesci si¢ tez w systemie zrodel prawa wewngtrz-
nego, o jakim mowa w art. 93 Konstytucji. [zby i urzedy skarbowe to nie ,,jednostki

13 M.in. wyrok TK z 5.10.1999 r., sygn. U.4/99.

4 Tj. DzU z 2005 r., nr 8, poz. 60, z dalszymi zmianami wprowadzonymi niemal natychmiast po
ogloszeniu jednolitego tekstu tej ustawy oraz DzU nr 173, poz. 1807, ze zm.

15 Por. R. Zelwianski: Spory wokdt art. 14 Ordynacji podatkowej, ,,Pafistwo i Prawo” 2005 .
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organizacyjne podlegle ministrowi” w zakresie postepowania podatkowego i czyn-
nosci sprawdzajacych. Przede wszystkim jednak wyktadnia ta nie moze by¢ trakto-
wana tak jak prawo. Poglady powyzsze, sformutowane jeszcze pod rzadami art. 14
Ordynacji podatkowej w jego poprzednim brzmieniu, zachowuja pelna aktualno$é¢
takze w odniesieniu do zaskarzonego art. 14 §2 tej ustawy.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, kwestionowana regulacja Ordynacji po-
datkowej, takze przy uwzglednieniu jej ,,normatywnego otoczenia’, nasuwa istotne
zastrzezenia co do zachowania wskazanych wyzej wymagan. Przede wszystkim
watpliwos$ci budzi¢ musi rzeczywisty zakres i charakter jej oddzialywania norma-
tywnego na adresatow przepisow prawnopodatkowych. Zdaniem Trybunatu Kon-
stytucyjnego, oddziatywanie to jeszcze bardziej uwidacznia si¢ przy uwzglednieniu
tresci art. 14 §3 Ordynacji podatkowe;j. Przepis ten, stanowiac rozwinigcie gwaran-
cyjnej roli samej instytucji ujednolicania linii orzeczniczej organéw podatkowych,
$wiadczy jednoznacznie, iz interpretacje ministra finansow sa jednym z elementow
normatywnej podstawy rozstrzygnig¢ podejmowanych wobec podatnikow. Norma-
tywne oddziatywanie tresci interpretacji nie ogranicza si¢ jedynie do sfery wewngtrz-
nej, o ktorej mowa w art. 93 ust. 1 Konstytucji. Przeciwnie, interpretacja ta ksztalto-
wac moze tre$¢ decyzji oddziatujacych bezposrednio na prawa podatnika.

Wprowadzony system interpretacji ,,rozgrzesza” nieprzejrzysto$¢ prawa podat-
kowego, jednoczesnie komplikujac je jeszcze bardziej. Przejrzystos¢, jasnosé i czy-
telnos$¢ prawa zostaje bowiem uzalezniona od interpretacji przepisu dokonanej przez
organ skarbowy.

Interpretacje, o ktorych mowa powoduja, ze organ odwotawczy w postgpowa-
niu podatkowym traci swobodg orzekania, interpretacja jest bowiem ,,powszechnie
obowiazujaca’.

Gdyby jednak organ skarbowy wydat btedna interpretacj¢ zobowiazania podat-
kowego, to podatnik za okres ,,obowigzywania” tej interpretacji nie bylby zobowia-
zany —w mySl art. 10 ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej — do ponosze-
nia cigzaru podatkowego, co jest oczywiscie btedne. O obowiazku podatkowym
stanowi ustawa, a nie jej interpretacja. Tres¢ wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z 11 maja 2004 r., omawiajacego krytycznie instytucj¢ interpretacji prawa podatko-
wego, ktora wprawdzie podatnika ,,nie wigze”, ale ktora ,,wiaze organy podatkowe”
zostata przez ministra finansow, jako projektodawce, i przez Sejm RP — zlekcewazo-
na w opracowanej przez resort nowelizacji Ordynacji podatkowej oraz w ustawie
o dziatalno$ci gospodarczej'®.

16 Por. C. Kosikowski: Ustawa o swobodzie dzialalnosci gospodarczej — komentarz. Autor pisze:
,Art. 10 ust. 113 jest zbedny, natomiast art. 10 ust. 2 jest wadliwy [...]. Zdaniem Rady Legislacyjnej przy
Prezesie Rady Ministrow, wyrazonym w opiniach z 19.12.2003 r. i 29.11.2004 r., przepis art. 10 pozostaje
w jaskrawej sprzecznosci z konstytucyjnymi podstawami opodatkowania, w szczegdlnosci zas z wynika-
jacymi z art. 84 i art. 217 Konstytucji. Tylko ustawa, nie za$ urzedowa interpretacja, moze ksztalttowac
obcigzenia podatkowe”.
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5. Przecigtny polski podatnik nie zdaje sobie sprawy z mnogo$ci aktow praw-
nych stanowiacych prawo daninowe.

Komputerowe systemy prawne typu ,,Lex-Omega” czy ,,Legalis” wyliczaja kil-
kaset aktow prawnych opublikowanych w Dzienniku Ustaw i Monitorze Polskim
zawierajacych przepisy z zakresu prawa podatkowego.

Aktualne prawo daninowe to przede wszystkim 12 ustaw okreslajacych publicz-
noprawne, nieodplatne, przymusowe oraz bezzwrotne swiadczenia pieni¢zne na rzecz
Skarbu Panstwa lub gminy, wynikajace z ustaw podatkowych, ustawa — Prawo celne
oraz 2 ustawy okreslajace postepowanie podatkowe, kontrole podatkowa i czynno-
$sci sprawdzajace, a takze prawa i obowiazki podatnikow, platnikow i inkasentow
tudziez uprawnienia i obowiazki pracownikéw organdow podatkowych i uprawnie-
nia pracownikow kontroli skarbowej (facznie z uprawnieniami do stosowania $rod-
koéw 1 metod operacyjnych).

Dodac¢ do tego nalezy wiazace dyrektywy Rady Europejskiej Wspolnoty Gospo-
darczej'’, rozne dalsze akty ustawowe regulujace obowiazki podatnika oraz rozpo-
rzadzenia ministra finanséw w sprawie wykonywania poszczeg6lnych ustaw podat-
kowych (przyktadowo rozporzadzenie ministra finanséw z 27 kwietnia 2004 r.
w sprawie wykonania niektorych przepisow ustawy o podatku od towarow i ustug!,
zawierajace 42 rozbudowane paragrafy uzupetniajace regulacje ustawowa, a sama
ustawa ma 176 artykutow).

Niemal kazda z tzw. ustaw podatkowych zawiera od kilku do kilkunastu upo-
waznien dla regulacji podustawowej. Upowaznienia te najczgsciej nie spetniaja wy-
magan wzorca art. 92 ust. 1 Konstytucji RP (zdanie drugie) stanowiacego, ze upo-
waznienie powinno okres$la¢ ,,zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz
wytyczne dotyczace tresci aktu”. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego glosi
jednoznacznie, ze nie moga to by¢ wytyczne ogdlne mogace mie¢ zastosowanie do
kazdego upowaznienia ustawowego.

Mimo niebudzacego watpliwosci wzorca konstytucyjnego, ustawodawca tresé
wytycznych dotyczacych aktu podustawowego (dotyczy np. art. 41 pkt 16 ustawy
o podatku od towarow i ustug) okresla nastgpujaco: ,,Uwzgledniajac:

— specyfike obrotu niektéorymi towarami i §wiadczeniami,

— przebieg realizacji budzetu panstwa,

— przepisy Wspolnoty Europejskie;j”.

Sa to ,,wytyczne”, ktore moga by¢ zastosowane do upowaznienia ustawowego
w kazdej niemal materii. W ten sposéb minister wlasciwy do spraw finanséw pu-
blicznych otrzymuje upowaznienie do regulacji podatkow ,,wedtug swojej oceny”.
Wylacznos¢ ustawowa przewidziana w art. 217 Konstytucji RP staje si¢ fikcja.

17 Dotyczy w szczegbdlno$ci 1 Dyrektywy VAT (67/227EEC), VI Dyrektywy VAT (77/388/EEC),
VIII Dyrektywy VAT /79/1072/EEC) oraz XIII Dyrektywy VAT (86/560EEC).
8 DzU nr 98, poz. 970, ze zm.
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6. Tres¢ ustaw podatkowych w swojej wigkszosci jest zaprzeczeniem zasad po-
prawnej legislacji. Dziesiatki razy nowelizowane (np. ustawa o podatku dochodo-
wym od 0s6b fizycznych juz po opublikowaniu jednolitego tekstu w 2000 r. byta 55
razy poprawiana w mniejszym lub wigkszym zakresie; ustawa o podatku od towa-
row 1 ustug — 35 razy itd.) — staly si¢ nieczytelne. Niemal kazda zmiana powodowa-
fa, ze ich tekst stawat si¢ obszerniejszy. Zjawisko to prof. S. Wronkowska okreslita
jako ,,Jawine nowelizacji”, piszac jednoczesnie, ze ,,podstawa dobrej legislacji jest
poczucie odpowiedzialnosci tych, ktdrzy prawo tworza, jesli ich wola nie ulegnie
pokusie ‘wyzwalania si¢’ z regut rzetelnej legislacji dla realizacji swoich partykular-
nych celow™"°.

Naruszenie zasad przyzwoitej legislacji to — zgodnie z orzecznictwem Trybuna-
hu Konstytucyjnego — naruszenie wzorca art. 2 Konstytucji RP stanowiacego, ze
Rzeczpospolita jest demokratycznym panstwem prawnym; to naruszenie fundamentu
polskiego tadu konstytucyjnego, zasady zaufania obywateli do panstwa i prawa, za-
sady pewnosci prawa i zasady bezpieczenstwa prawnego®.

Wsrdd zasad wyprowadzanych z tredci art. 2 Konstytucji nalezy wymieni¢ zasa-
de okreslonos$ci prawa, ktora nakazuje, aby przepisy prawne byly sformutowane
W sposob na tyle jasny (przejrzysty), by adresat moégl bez trudnosci zrozumie¢ kon-
sekwencje swojego postepowania?!,

Stosowanie przepiséw niejasnych i niejednolitych musi by¢ traktowane jako na-
ruszenie zasady panstwa prawnego. Za naruszenie tej zasady nalezy np. uzna¢ uchwa-
lenie ustawy, w ktorej uzywane pojgcia sa wzajemnie sprzeczne lub umozliwiaja
dowolna interpretacje?.

Tego rodzaju wadliwe akty prawne moga — i powinny — by¢ skarzone do Trybu-
natu Konstytucyjnego jako naruszajace zasady panstwa prawnego.

Przyzwoita legislacja to wyraz lojalno$ci panstwa wobec jego obywateli, ktora
wyraza si¢ w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, aby nie stawato si¢ ono swoista
putapka dla obywatela” i ktora pozwala obywatelowi uktada¢ swoje sprawy w za-
ufaniu do panstwa®.

Poprawna legislacja to jeden z elementow realizacji zasady przejrzystosci
prawa.

Przejrzystos¢ prawa daje szanse, Ze zamierzenia ustawodawcy beda akcep-
towane przez zainteresowanych obywateli.

19 Por. S. Wronkowska: Na czym polega dobra legislacja, referat na konferencji ,,Legislacja w prak-
tyce”, wygtoszony 21.02.2002 r., s. 24 i dalsze.

20 Por. wyrok TK z20.11.2002 r., sygn. K. 41/02; z 27.02.2002 r., sygn. K. 47/01; z 25.06.2002 r.,
sygn. K. 45/01 i wiele innych.

2 Por. wyrok TK z 11.01.2000 r., sygn. 7/99.

22 Por. wyrok TK z 14.09.2001 r., sygn. SK 11/00.

% Por. wyrok TK z 7.02.2002 r., op.cit.
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Jest to tym bardziej wazne, gdy wezmie si¢ pod uwage, ze daniny publiczne sa
wprowadzane w sposéb wiadczy.

Przejrzystos¢ prawa daninowego daje gwarancje (lub dawac powinno), ze prawo
nie bedzie naduzywane przez pracownikow organéow podatkowych i kontroli skar-
bowej. Jest to tym bardziej istotne zwazywszy, ze dla wymiaru poboru i egzekucji
stworzony zostat odrgbny rezim prawny opierajacy si¢ na wladztwie panstwowym
1 pierwszenstwie zaspokojenia zobowiazan publicznoprawnych przed zobowiaza-
niami prywatnoprawnymi*.

Proces poprawnej legislacji zaktada, ze ustawodawca powinien otrzymywac wraz
z projektem ustawy projekty aktow wykonawczych opierajacych si¢ na upowaznie-
niu ustawy. Analiza drukéw sejmowych wskazuje, ze tak si¢ jednak nie dzieje. Tak
wigc ustawodawca nie wie, jak upowaznienie ustawowe bedzie przez organ admini-
stracyjny wykorzystane, szczegdlnie wowczas, gdy upowaznienia ustawowe nie spel-
niaja wymagan wzorca art. 92 Konstytucji RP%.

Zaprzeczeniem przejrzystosci prawa podatkowego jest takze brak urzgdowych
jednolitych tekstow, ktore powinny by¢ publikowane przynajmniej po kazdej istot-
niejszej nowelizacji.

Gdyby nie wydawnictwa prawnicze opracowujace komputerowe nieurzegdowe
jednolite teksty stale nowelizowanych ustaw podatkowych — postugiwanie sig tymi
aktami prawnymi staloby si¢ dla wigkszo$ci podatnikow wrecz niemozliwe. Tak wige
w praktyce zaréwno podatnicy, jak iurzednicy skarbowi postuguja si¢ nieurzg¢do-
wymi tekstami ustaw i na ich podstawie dokonywane sa obliczenia naleznos$ci po-
datkowych.

7. Zaprzeczeniem zasady przejrzystosci prawa podatkowego sa takze wprowa-
dzane niektore zobowigzania podatkowe, ktorych podstawy opodatkowania oraz
zasadnosci wysokosci stawek podatnik nie rozumie i z ktérymi zgodzic¢ sig nie chce.

Przyktadowo mozna tu wskazac¢ na podatek od srodkéw transportowych w obecnej
jego postaci, ktorego historycznym poprzednikiem byt podatek drogowy obejmuja-
cy wszystkie pojazdy mechaniczne poruszajace si¢ po drogach publicznych. Obec-
nie podatek ten obciaza jedynie posiadaczy samochodow cigzarowych, ciagnikow,
przyczep i naczep®. Stat si¢ on podatkiem majatkowym, bo podatek drogowy umiesz-
czony zostal w cenie paliwa, przez zwigkszona akcyze. Ta czg$¢ akcyzy miata byc
przeznaczona na budowe i remonty drég. Jaki jest stan drog — kazdy widzi. Nato-

2 Por. C. Kosikowski: Finanse publiczne. Komentarz, Warszawa 2003, s. 196 i dalsze.

% Por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z 4.11.1997 r., sygn. K. 3/97; z 19.05.1998 r., sygn. K. 5/97;
z 25.05.1998 r., sygn. K. 19/91; 2 20.10.1998 r., sygn. K. 7/98 i inne.

2 Art. 8 ustawy z 12.01.1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (t.j. DzU z 2002 1., nr 9, poz. 842,
ze zm.).
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miast posiadacze pojazdow cigzarowych i autokaréw sa obecnie dwukrotnie obcia-
zeni (nie liczac innych optat za poruszanie si¢ pojazdow po drogach publicznych).

Takze stawki podatku od nieruchomosci sa — co do podstawy zroéznicowania ich
wysokosci — niezrozumiale. Taka sama jest stawka dla wiejskiego domu rolnika ren-
cisty, ktory zdat ziemig za rentg (i nie jest juz rolnikiem wedle prawa), jak i dla
wiejskiej rezydencji?’ .

Z kolei ustawa z 30 czerwca 2005 r. o kinematografii®® wprowadzita — nie bedac
ustawa podatkowa — przymusowe optaty na rzecz Instytutu Filmowego (art. 19 ust. 3),
ktore de facto obciaza wszystkich odbiorcoOw programéw, albowiem w tej sytuacji
operatorzy podniosa odpowiednio ceny abonamentdéw. Czy Instytut Filmowy powi-
nien by¢ zaliczony do sektora finanséw publicznych — to odrgbne zagadnienie, ale
dyrektor Instytutu staje sie ,,organem skarbowym”, a minister organem skarbowym
drugiej instancji. Wydaje si¢ to nieporozumieniem i niezrozumieniem zadan organu
skarbowego.

W listopadzie 2005 r. Rzecznik Praw Obywatelskich przedstawit Trybunatowi
Konstytucyjnemu dwa wnioski o wydanie orzeczenia, ze:

a) art. 199 §3 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, dodany ko-
lejna ustawa z 30 czerwca 2005 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz
zmianie niektorych innych ustaw? i dodany ta ustawg art. 189! Kodeksu postepo-
wania cywilnego — naruszaja zasady przyzwoitej legislacji stanowiacej o zaufaniu
obywateli do panstwa i prawa, tj. art. 2 Konstytucji RP;

b) art. 15 ust. 3 pkt 3 powotanej ustawy — Ordynacja podatkowa w zakresie w ja-
kim okresla czynnosci, ktorych wykonanie nie jest w rozumieniu art. 15 ust. 2 tej
ustawy uznane za wykonywana samodzielnie dzialalno§¢ gospodarcza — narusza
zasady przyzwoitej legislacji, a wigc zasadg zaufania obywatela do panstwa i stoso-
wanego prawa, tj. art. 2 Konstytucji RP, z ktérej zasady te si¢ wywodza.

Jesli poziom legislacji istotnie si¢ nie poprawi, nalezy przypuszczaé, ze wnio-
skow takich ze strony uprawnionych podmiotéw bedzie coraz wigcej.

Brak przejrzystosci systemu podatkowego i coraz bardziej rozbudowane i zle
legislacyjnie skonstruowane przepisy zach¢caja do przeciwstawiania si¢ im droga
poszukiwan rozwigzan, ktore moga by¢ uznane za ,,obejscie prawa podatkowego”>°,
a wiec dzialan naruszajacych prawo.

27 Art. 4 ustawy z 12.01.1991 r., op. cit. Juz prof. E. Taylor w pracy Ustrdj skarbowy, [w:] Encyklo-
pedia prawa, t. 1, L6dz 1923, wskazywal, ze podatek od nieruchomosci powinien by¢ naliczony nie od
powierzchni, ale ,,0d wartoéci” lub ,,od dochodu, je$li nieruchomo$¢ go przynosi’.

# DzU nr 132, poz. 1111.

2 DzU nr 143, poz. 1199.

30 W tej materii zob. uzasadnienie do orzeczenia TK z 11.05.2004 r., sygn. akt K. 4/03. Nalezy roz-
rozniaé ,,unikanie opodatkowania” od ,,uchylania si¢ od opodatkowania”, ktore jest bezposrednim naru-
szeniem prawa.
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Mnozenie drobiazgowych przepisow podatkowych dla zwalczenia tego zjawi-
ska jest rozwigzaniem nieskutecznym i nierozsadnym.

8. Dobra legislacja, prowadzaca do uchwalania i wprowadzania przejrzystego
prawa, jest podstawowym elementem budowania zaufania obywatela do prawodaw-
cy ipoczucia obywatelskiej godnos$ci. Wymaga wielkiej odpowiedzialno$ci tych,
ktorzy prawo tworza oraz zdecydowanego przeciwstawiania si¢ wszelkim odstep-
stwom od regul rzetelnej legislacji. Tymczasem podczas sktadania sprawozdania
o0 stanie prawa oraz przestrzeganiu obowiazujacych praw i wolnos$ci na sali posiedzen
Sejmu RP IV Kadencji wystuchiwalo wystapien prezesa Trybunatu Konstytucyjnego
prof. Marka Safjana, a nastgpnie rzecznika praw obywatelskich prof. Andrzeja Zolla
tylko okoto 10 postow delegowanych przez kluby poselskie Sejmu. Stwierdzenie
prezesa TK, ze odnotowuje si¢ wypadki niewykonywania wyrokéw Trybunatu nie
wywotato zadnych widocznych reakcji.

Jak trafnie wskazuje prof. S. Wronkowska®!, cecha dobrej legislacji jest skutecz-
no$¢ uchwalanego prawa warunkowana funkcjonalnoscia i kompletnoscia, co czy-
ni¢ bedzie zbednym liczne upowaznienia ustawowe dla ministra finanséw, majace
na celu ,,dopetienie” ustawy.

Skuteczne prawo musi by¢ akceptowane przez zainteresowanych. Akcepto-
walno$¢ rozwiazan prawnych oznacza, ze sa one zdolne uzyska¢ poparcie, a co
najmniej zrozumienie tych, ktérzy mieliby z nich korzysta¢. Dla dobrej legislacji
potrzebne wydaje si¢ jednak pozyskiwanie akceptacji na etapie przygotowaw-
czych prac legislacyjnych, aby ci, ktorym przyjdzie stosowac prawo, rozpoczyna-
li dziatalno$¢ w przekonaniu, ze zostali wyposazeni przez prawodawce w uzy-
teczne narze¢dzia lub obciazeni dajacymi si¢ usprawiedliwi¢ obowiazkami.
Sposobami, ktore prowadza do takiego stanu rzeczy sa: zapewnienie udziatu za-
interesowanych w pracach nad projektami wazniejszych ustaw, zapraszanie zain-
teresowanych organizacji i instytucji do konsultowania projektowanych rozwia-
zan, do zajmowania stanowiska w sprawach wywotujacych rozbieznos$ci oraz do
dzielenia si¢ z projektodawca doswiadczeniami. Mozna bowiem zatozy¢, ze ci,
ktorzy prawo beda wykonywacé, nie beda uchwala¢ norm, ktérych sami prawidto-
wo zinterpretowac nie sa w stanie.

Tworzenie prawa nie moze dokonywac si¢ zywiotowo, ale musi by¢ poprzedzo-
ne rzetelnymi analizami potrzeb okreslonej regulacji i jej skutkéw. Wymaga to wspot-
dziatania prawodawcy, przedstawicieli nauki i praktykow, ktorzy prawo to beda sto-
sowaé. Prawo podatkowe nie moze by¢ tworzone ,,na zamowienie” znalezienia
srodkéw finansowych przez urzgdnikow resortu finansow.

31 Por. S. Wronkowska, op. cit.
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Przejrzyste prawo musi spetnia¢ dwa podstawowe warunki:

— musi byé¢ formalnie dostepne, a wigc ogloszone we wlasciwym organie, we
wlasciwym czasie i w formie (chodzi o jednolite teksty) umozliwiajacej zapoznanie
si¢ z aktualnie obowiazujacymi przepisami;

— musi by¢ zrozumiale dla zainteresowanego odbiorcy, a wigc mie¢ ceche
»przejrzystosci’.

9. W literaturze dotyczacej prawa konstytucyjnego uwaza si¢, ze zasada zaufa-
nia obywateli do panstwa rownoznaczna jest zasadzie lojalnosci panstwa wobec
obywatela®?, Omawiana zasada, jak si¢ najczesciej przyjmuje, dotyczy stosowania
prawa i jest podstawa budowy szczegdlowych zasad stanowienia prawa, tzw. regul
przyzwoitej legislacji. Wspomniana zasada wymaga, najogélniej mowiac, aby
panstwo w stosunku do obywatela zachowywalo pewne reguly uczciwosci. Przy-
zwoita legislacja to zatem sprawa realizacji zasady zaufania obywatela do panstwa
(przejeta w pewnym sensie z sadownictwa niemieckiego — Vertrauensschutz).

Zasada zaufania do panstwa i prawa traktowana jest w orzecznictwie Trybunatu
jako pochodna zasady panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP). Wynika to z zato-
zenia, ze warunkiem istnienia panstwa prawnego jest zaufanie jednostki do prawa
1 zagwarantowanie ochrony ptynacej z tego prawa.

Zasada zaufania do prawa opiera si¢ na zalozeniu okreslonej pewnosci prawa i prze-
widywalnym postgpowaniu organdéw panstwa®. Zasada zaufania obywateli do panstwa,
ktora lezy u podstaw wielu postanowien Konstytucji i regulowanych nimi instytucji ustro-
ju, jest — podobnie jak zasada praworzadno$ci materialnej — zasada prawnokonstytucyj-
na, ktora rodzi okre§lone obowiazki w sferze dziatalnosci panstwa. W dziedzinie pra-
wodawczej dziatalno$ci panstwa stwarza ona w szczegdlnosci obowiazek ksztattowania
prawa w taki sposdb, by nie ogranicza¢ wolnosci obywateli, jesli tego nie wymaga waz-
ny interes spoteczny lub indywidualny, chroniony Konstytucja obowiazek przyznawa-
nia obywatelom praw z jednoczesnym ustanowieniem gwarancji realizacji tych praw,
obowiazek stanowienia prawa spojnego, jasnego i zrozumialego dla obywateli 1 wresz-
cie obowiazek nienadawania przepisom prawnym mocy wstecznej.

Sktadniki zasady zaufania obywateli do panstwa Trybunat Konstytucyjny wielo-
krotnie wymieniat w swoich orzeczeniach. Prof. Jerzy Oniszczuk® uszeregowat je
nastepujaco:

1) nie stanowi¢ norm prawnych, ktoére nakazywalyby obciazenie obywateli bez
jednoczesnego wprowadzenia zasad post¢powania odpowiednio jasnych, umozliwia-
jacych dochodzenie przez obywateli swoich praw (orz. z 8 grudnia 1992 r., K. 3/92);

32 Por. L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1980, s. 60.

3 Por. np. A. Zielinski: Pewnos¢ prawa, [w:] Jakos¢ prawa, Warszawa 1996, s. 43 i inni.

3 Por. J. Oniszczuk: Konstytucja RP w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Wyd. Zakamycze
2000, s. 49-50.
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2) rzetelnie komunikowa¢ w tekstach prawnych, z jakim dziataniem administra-
cji obywatel ma do czynienia, aby mogt dochodzi¢ swoich praw (K. 3/92);

3) zmiana prawa pociagajaca za soba niekorzystne skutki dla sytuacji prawnej
podmiotéw powinna by¢ dokonywana zasadniczo z zastosowaniem regut stanowie-
nia przepiséw przejsciowych, a co najmniej odpowiedniego vacatio legis (K. 9/92);

4) dokonywanie zmian podatkoéw nie moze nastgpowacé w trakcie roku podatko-
wego (np. orz. z 15 marca 1995 r., K. 1/95);

5) ingerencja ustawodawcy w dotychczasowe prawa nie powinna by¢ nadmier-
na (np. orz. z 26 kwietnia 1995 r., K. 11/94; z 16 maja 1995 r., K. 12/95; z 21 listopa-
da 1995 r., K. 12/95);

6) nie ,,obladowywa¢” ustawy budzetowej normami do ustawy tej nienalezacy-
mi, ktore ingeruja w zasady zaufania obywatela do panstwa, stabilno$ci i pewnosci
prawa (orz. z 24 pazdziernika 1995 r., K. 14/95).

10. Reasumujac: ,,przejrzystos¢ prawa’ rozumiana w szczego6lnosci jako tatwosé
odczytania, odgadnigcia tresci, zrozumienia, przyswojenia i rzetelno$§¢ komuniko-
wania, a takze stabilno$¢ oraz dostgpnos$¢ czytelnych tekstow — to postegpowanie
panstwa w stosunku do obywatela z zachowaniem regul uczciwosci.

Oceniajac obowiazujace prawo podatkowe wedle wymagan stawianych panstwu
prawa, przyjac nalezy, ze gleboka reforma tego prawa, a takze systemu jego tworze-
nia — staje si¢ konieczna.



Dr hab. Wojciech Misiag
Doradca prezesa Najwyzszej I1zby Kontroli
Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa

JAWNOSC I PRZEJRZYSTOSC A EFEKTYWNOSC
FINANSOW PUBLICZNYCH

Wstep

W trwajacej od wielu lat — bez wigkszych efektéw praktycznych — dyskusji nad
niezbednymi reformami w polskim sektorze finanséw publicznych wyraznie widocz-
ne jest podej$cie polegajace na przypisywaniu decydujacego znaczenia przedsig-
wzigciom zmierzajacym, z jednej strony, do zapewnienia sektorowi finansow pu-
blicznych stabilnej i wzglednie ,,nieszkodliwej” dla gospodarki bazy dochodowej,
z drugiej za§ — do ograniczenia wydatkéw publicznych przez eliminacjg (lub zawe-
zenie zakresu) niektorych zadan publicznych oraz przez likwidacje instytucji. Znacz-
nie mniej uwagi przywiazuje si¢ natomiast do obowiazujacych w sektorze finansow
publicznych procedur i zasad dzialania. Tymczasem wtasnie tu tkwia najwigksze
1 najwazniejsze rezerwy. Koncentrowanie si¢ na redukcji zakresu zadan publicznych
jako gtownej metodzie rownowazenia finanséw publicznych oznacza przy tym przy-
zwolenie — by¢ moze nie do konca §wiadome — na obecny, bardzo nieefektywny tryb
gospodarowania $srodkami publicznymi.

Chciatbym zwréci¢ uwagg na jeden z najwazniejszych aspektow niezbedne;j re-
formy procedur funkcjonowania sfery finanséw publicznych — na jawnos¢ i przej-
rzysto$¢ finanso6w publicznych. Jestem przekonany, ze doprowadzenie do sytuaciji,
w ktorej zasady jawnosci i1 przejrzystosci beda bezwzglednie przestrzegane w prak-
tyce, stanowi nie tylko jeden z najwazniejszych punktow reformy finansow publicz-
nych, ale i niezb¢dny warunek pomy$lnej realizacji innych przedsigwzig¢ zmierza-
jacych do uzdrowienia finanséw panstwa.
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Definicje

Zadne z trzech pojeé uzytych w tytule nie ma $cistej prawnej definicji, nie ma
tez jednolitego ich rozumienia w literaturze. Podane ponizej definicje nalezy wigc
traktowac jako jedna z mozliwych propozycji.

Jawno$¢ finans6w publicznych bedziemy wigc definiowac jako sytuacje, w kto-
rej informacje dotyczace funkcjonowania sektora finansow publicznych sa publicz-
nie dostegpne i podlegaja publicznej ocenie.

Przejrzystosé finanséw publicznych rozumie¢ bgdziemy natomiast jako sytu-
acje, w ktorej publicznie znane i jasno okreslone sa:

— ramy (zakres) sektora finanséw publicznych;

— podzial zadan i kompetencji w sektorze finanséw publicznych;

— stosowane w sektorze finanséw publicznych procedury i zasady postgpowa-
nia, w tym zasady prezentacji wynikéw funkcjonowania poszczegdlnych instytucji
publicznych i sektora finanséw publicznych jako catosci;

— przestanki i zatozZenia polityki finansowej i ich przewidywane skutki.

Efektywnos$¢ rozumie¢ bedziemy natomiast jako osiagnigcie akceptowanej re-
lacji migdzy wielko$cia wykorzystanych §rodkow publicznych i efektami ich wyko-
rzystania. Swiadomie unikam budowania definicji efektywnosci jako stanu ,opty-
malnego” wykorzystania zasobow. Istotne jest natomiast, by dobrze zdefiniowac
pojecie efektu (wyniku) wykorzystania zasobow — mierzenie efektywnosci ma sens
wtedy, gdy z naktadami (wielkoscia wykorzystanych srodkow) porownujemy efek-
ty zewnetrzne, a wiec takie, ktore sa odczuwane przez ,,odbiorcow” ushug publicz-
nych, a nie przez ,,$wiadczeniodawcow”.

Nie ma jednolitej miary efektow wykorzystania srodkéw publicznych (zalezy
ona od rodzaju wykonywanego zadania), nie ma wigc rowniez jednolitej miary efek-
tywnosci. Zwroci¢ jednak trzeba uwage na to, iz zty dobor miar efektu wydatkow
publicznych prowadzi do ztych wskaznikow efektywnos$ci, a wowczas proba ich
egzekwowania przynosi skutki odmienne od zamierzonych — probujac zwigkszac
zle okreslona efektywnos$¢ przyczyniamy si¢ do zwigkszenia niegospodarnosci.

Warto zauwazy¢, ze w takim ujgciu angielski termin fiscal transparency oznacza
zard6wno jawnos¢, jak i przejrzystos¢ finanséw publicznych. Trzeba tez zaznaczy¢,
1Z pojecia jawnosci 1 przejrzystosci oznaczaja — w zaproponowanym ujeciu — dwie
rozne cechy systemu finansow publicznych, lecz Ze istnieje miedzy nimi istotna wigz.
Ujmujac rzecz najkrocej — bez przejrzystosci finansoéw publicznych nie jest mozliwa
rzeczywista jawno$¢ finanséw publicznych.
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Polityczne i prawne przeslanki jawnosci i przejrzystosci

Konieczno$¢ przestrzegania zasad jawnosci i przejrzystosci finanséw publicz-
nych uzasadnia si¢ najczesciej odwotujac si¢ do praw obywateli jako osob, w kto-
rych imieniu i z ktérych upowaznienia sprawowana jest wtadza publiczna; obywa-
tele maja prawo do wiedzy o tym, jak wykorzystywane sa udzielone organom panstwa
upowaznienia. Maja do tego prawo rowniez jako ci, ktorzy dziatalno$¢ tego panstwa
finansuja.

Odwotanie si¢ do praw obywatelskich jako uzasadnienia wymagan jawnosci
1 przejrzystosci jest oczywiscie w petni uprawnione, a sposob prawnej ochrony tych
praw uwazany jest za jedno z wazniejszych kryteridw stopnia dostosowania ustroju
1 systemu prawnego do standardow demokratycznego Swiata.

Polskie gwarancje jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych nie sa ani zbyt
mocne, ani specjalnie skuteczne. Konstytucja, a za nig takze ustawa o finansach pu-
blicznych, zawieraja co prawda gwarancje jawnosci finanséw publicznych, w pol-
skim systemie prawnym brak natomiast przepisow zapewniajacych przestrzeganie
zasad przejrzystosci finanséw publicznych. Negatywne tego skutki to nie tylko ni-
ska efektywno$¢ funkcjonowania instytucji publicznych i iluzoryczna jawnos$¢ fi-
nanséw publicznych, ale rowniez mata odporno$¢ finanséw publicznych na réoznego
typu niesprawnosci i naduzycia, a takze dramatycznie pogarszajaca si¢ pozycja Polski
w $wiatowych rankingach obrazujacych skale zagrozen korupcyjnych.

Znaczenie jawnosci i przejrzystosci jest jednak znacznie wigksze, gdyz od tego,
w jaki sposéb zasady te sa stosowane w praktyce, zalezy w znacznej mierze spraw-
no$¢ dziatania sektora finanséw publicznych i jego wyniki ekonomiczne. Temu aspek-
towi jawnosci 1 przejrzystosci przyjrzymy si¢ teraz doktadniej.

Niezbedne kierunki zmian w finansach publicznych

Od 1991 r. budzet panstwa, a wraz z nim caly sektor finansow publicznych wy-
kazuja nieprzerwanie deficyt budzetowy. Powoduje to powazne ograniczenia w do-
stepie podmiotow komercyjnych do kredytow bankowych, a jednoczes$nie zwigksza
dlug publiczny, wynoszacy juz ponad 50% produktu krajowego brutto. W budzecie
panstwa juz okoto 25% dochodow jest corocznie przeznaczane na obstuge dlugu
(odsetki). Zmniejsza to w drastyczny sposdb mozliwosci prowadzenia aktywnej po-
lityki budzetowe;j.

Przywrocenie rownowagi budzetowej, niezbedne do zapewnienia mozliwosci
trwatego wzrostu gospodarczego i odczuwalnej poprawy poziomu zycia obywateli,
wymaga znaczacej redukcji wydatkow budzetowych, gdyz mozliwosci rownowaze-
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nia budzetu przez wzrost skali obciazen fiskalnych sa bardzo ograniczone ze wzgle-
du na negatywne skutki, jakie rosnace podatki wywieraja na dziatalno$¢ gospodar-
cza. Kluczowe bedzie wige dostosowanie po stronie wydatkow. Najpierw powinny
oczywiscie by¢ eliminowane wydatki, ktore z punktu widzenia celéw, jakie maja
spetnia¢, sa zbedne — w budzecie panstwa mozna wskaza¢ nie tylko wydatki, bez
ktorych mozna byloby sig tatwo obyg¢, ale 1 takie, ktore z punktu widzenia celow, dla
jakich sa ponoszone, sa wrecez szkodliwe. Prawdopodobnie cigeia tego typu nie wy-
starcza jednak do osiagnigcia pelnej rownowagi budzetowe;.

Poziom wydatkéw budzetowych niezbednych do sfinansowania zadan publicz-
nych zalezy od dwoch podstawowych czynnikow:

— zakresu tych zadan,

— efektywnosci ich wykonywania.

Z tego wzgledu decyzje o dostosowywaniu zakresu zadan do mozliwosci finan-
sowych panstwa powinny by¢ poprzedzone podjeciem dziatan zmierzajacych do
obnizenia kosztow wykonania zadan publicznych. Program przywracania rowno-
wagi finans6w publicznych powinien wigc przebiega¢ wedtug schematu:

— najpierw: redukcja zadan i wydatkow zbednych;

— nastgpnie: wdrozenie przedsigwzigc poprawiajacych efektywno$¢ gospodaro-
wania $rodkami publicznymi;

— jako etap ostatni: redukcja innych zadan i wydatkéw, w skali niezbednej do
osiagnigcia rownowagi.

Taka sekwencja dziatan wskazuje na to, jak wazne znaczenie dla reformy finan-
sow publicznych maja dziatania zwiazane z ustanowieniem jawnych i przejrzystych
regut zarzadzania §rodkami publicznymi.

Makroekonomiczne planowanie budzetowe

Istota makroekonomicznego planowania budzetowego polega na tym, by dostep-
na na danym szczeblu (w danym segmencie) sektora finansow publicznych, taczna
pule srodkéw publicznych w ten sposdb podzieli¢ migdzy poszczegdlne zadania pu-
bliczne, by czyniac zado$¢ wymaganiom prawnym (umozliwiajac realizacje obligato-
ryjnych zadan publicznych) zapewnic¢ jak najwigksza uzyteczno$¢ ponoszonych wy-
datkow. Jakiekolwiek odchylenie od tej reguty traktowaé nalezy jako niegospodarnosé
— laczny efekt postugiwania si¢ ograniczonymi zasobami jest mniejszy od tego, jaki
moglt zostac osiagnigty przy zastosowaniu innego klucza podziatu srodkow.

W praktyce problem nie jest tak prosty, jak wyglada w ujeciu teoretycznym —
przede wszystkim dlatego, ze samo pojgcie tacznej uzytecznosci ponoszonych wy-
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datkow (a doktadniej — uzytecznosci efektow ponoszonych wydatkow) nie jest fatwe
do zdefiniowania, nie jest wigc tez latwe porownywanie alternatywnych polityk
wydatkowych. Nie wchodzac w skomplikowana — i wykraczajaca poza ramy tego
wystapienia — tematyke formutowania funkcji uzytecznosci, ograniczg si¢ do wska-
zania kilku istotnych problemoéw planistycznych wynikajacych z niedostatecznej
przejrzystosci polskich finansow publicznych.

Pierwszy problem — to konsekwencje nadmiernego rozproszenia zarzadzania $rod-
kami publicznymi w panstwowym segmencie sektora finanséw publicznych. Juz sam
fakt, iz znaczna czg$¢ Srodkow, ktorymi dysponuje administracja rzadowa, nie jest
ujmowana w budzecie panstwa, lecz tworzy wyodrebnione pule $rodkoéw (parabu-
dzety), powoduje z jednej strony zmniejszenie czytelnosci procedur zarzadzania $rod-
kami publicznymi, a z drugiej — ograniczenie mozliwos$ci efektywnej alokacji tych
srodkow. Jest tatwe do wykazania, iz podziat ogdlnej puli dowolnego zasobu na
cze$cei, z ktorych kazda dzielona jest wedtug odmiennych zasad, obniza' taczna uzy-
teczno$¢ calego zasobu. Tworzac liczne instytucje, z ktérych kazda dysponuje z go-
ry wyodrgbniona pula $rodkow, odbieramy sobie mozliwo$¢ elastycznego dostoso-
wania struktury wydatkéw publicznych do potrzeb.

Dochodzi do tego dodatkowa komplikacja — brak jasnego sformutowania zasad
1 kryteriow, ktorymi poshuguja si¢ poszczegolne instytucje publiczne ksztattujac struk-
tur¢ swych wydatkoéw. Analiza plandw niektorych instytucji wyraznie wskazuje na
to, ze kryteria przez nie stosowane stoja w wyraznej sprzecznosci z ogolnymi kie-
runkami polityki gospodarczej i spotecznej panstwa. Jaskrawym przypadkiem jest
tu Fundusz Pracy, lecz przyktadow stosowania ,,lokalnych” polityk wydatkowych
niezgodnych z celami ogdlnopanstwowymi mozna poda¢ wiele.

Sytuacj¢ pogarsza fakt, iz zasady i kryteria ksztattowania polityki wydatkowe;j
poszczegdlnych instytucji nie sa publicznie znane, co wigcej — podejrzewac nalezy,
ze czgsto nie zostaly one formalnie zdefiniowane nawet na wewnetrzny uzytek tych
instytucji. W efekcie okazuje sig, ze:

— po pierwsze — nie mamy mozliwosci oceny przestanek, ktore stanowig podsta-
we ksztaltowania struktury wydatkow publicznych;

— po drugie — wynikowa struktura wydatkow jest raczej efektem przypadkowe-
go zlozenia r6znych koncepcji gospodarowania $rodkami publicznymi;

— po trzecie — jako naturalna konsekwencja wymienionych powyzej czynnikow
badanie stopnia wykonania plandéw staje si¢ czynnoscia czysto formalna, gdyz wy-
konanie w taki sposob sporzadzonego zbiorczego planu wydatkdéw panstwa nie za-
pewnia realizacji zadnych jasno sformutowanych celow.

I Czysto teoretyczna jest sytuacja, w ktorej taczna uzytecznos¢ podzielonego zasobu jest taka sama
jak zasobu, ktorym dysponujemy bez dokonywania jego pierwotnego podziatu na czgsci.
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Doprowadzenie do sytuacji, w ktorej procedury i kryteria stosowane w plano-
waniu budzetowym zostana w czytelny sposéb sformutowane i beda powszechnie
znane, samo w sobie nie zmieni efektywnosci planowania. Moze i powinno jednak
by¢ punktem wyjscia do konstrukcji bardziej efektywnych procedur planistycznych,
stworzy tez lepsza podstawe do oceny funkcjonowania poszczegodlnych instytucji
publicznych.

Drugi — po niejasnych procedurach planistycznych stosowanych przez instytu-
cje publiczne — wazny przejaw nieprzejrzystosci polskich finanséw publicznych to
brak, widoczny w procedurach planistycznych, kontrolnych i sprawozdawczych, ja-
sno okreslonych relacji migdzy naktadami srodkéw publicznych kierowanymi na
realizacje poszczeg6dlnych zadan publicznych oraz $cisle okre§lonymi zadaniami,
do sfinansowania ktorych powinny by¢ wykorzystane przydzielone srodki.

W praktyce oznacza to, ze przeznaczenie srodkow publicznych okreslane jest —
szczegblnie w odniesieniu do wydatkow biezacych —w sposob dos¢ ogolny, bez pre-
cyzyjnego sformutowania wymaganych efektéw dziatan prowadzonych przez finan-
sowane $rodkami publicznymi instytucje. Stanowi to podwojne naruszenie zasad
przejrzystosci finanséw publicznych — z jednej bowiem strony plan wydatkéw bu-
dzetowych, z ktéorym nie jest sprzezony precyzyjny plan dziatan, tylko pozornie okre-
$la przeznaczenie srodkow budzetowych. Z drugiej strony — brak §ci§le okre§lonych
celow catkowicie zmienia logike dziatania instytucji finansowanych $rodkami pu-
blicznymi, gdyz podstawowym kryterium ich oceny staje sig¢ nie osiagnigcie zakta-
danych celow, lecz zachowanie formalnej zgodnosci kierunkow wydatkowania §rod-
kow z ustaleniami zawartymi w budzecie i planach finansowych. Ujmujac krotko —
wydatkowanie §rodkéw zgodnie z przeznaczeniem staje si¢ wazniejsze od petnej
realizacji zadan publicznych i utrzymania wymaganej jakosci $wiadczonych ustug
publicznych. Postugiwanie si¢ takimi kryteriami wlasciwie uniemozliwia wskaza-
nie i eliminacjg zbednych wydatkow.

Negatywne skutki takiego stanu rzeczy obserwowaé mozemy na wielu polach.
Jako przyktady mozna tu np. wymieni¢:

— niska efektywnos¢ funkcjonowania Funduszu Pracy, wynikajaca w duzej mierze
z faktu, iz procedury zarzadzania §rodkami Funduszu sa w niklym stopniu powiaza-
ne z zasadniczymi celami jego funkcjonowania;

— katastrofalny — mimo niematych naktadoéw — stan drog krajowych, zwiazany
z niedostateczng kontrola jakos$ci wykonywanych prac i brakiem $cisle okreslonych
zadan z zakresu budowy i utrzymania drog;

— krytykowana (nieskutecznie) od wielu lat niezdolno$¢ Panstwowego Fundu-
szu Rehabilitacji Oséb Niepelnosprawnych do skutecznego rozwigzywania proble-
moéw lezacych w zakresie jego zadan 1 kompetenc;i;

— brak jasnych kryteriow podziatu srodkéw oraz niska efektywnos¢ wydatkow
na szkolnictwo wyzsze i nauke.
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Brak rzeczowych wymagan wiazanych z przydzielonymi srodkami publicznymi
uwazam za najpowazniejsze naruszenie zasad przejrzystosci w polskim systemie fi-
nans6w publicznych.

Przy okazji warto zwrdci¢ uwage na pewien paradoks. Oto w budzecie panstwa
nie obowiazuja zadne przepisy nakazujace Scislte okreslenie zadan, ktére powinny
by¢ zrealizowane ze srodkéw przydzielonych poszczegolnym instytucjom w budze-
cie panstwa. Jednoczes$nie wigkszo$¢ ustaw tworzacych tzw. agencje rzadowe naka-
zuje opracowywanie dla tych instytucji rocznych planéw finansowo-rzeczowych, co
w istocie rzeczy oznacza ustawowy nakaz okreslenia w planie kosztu wykonywania
poszczegdlnych zadan. Nie poprawia to — niestety — faktycznej przejrzystosci dzia-
tan tych instytucji.

Organizacja sektora finansé6w publicznych

W panstwowym segmencie sektora finanséw publicznych dziata dzisiaj kilka-
dziesiat rodzajow instytucji, ktorych dochody 1 wydatki nie sa objete budzetem pan-
stwa i ktére w sposob mniej lub bardziej samodzielny gospodaruja powierzona im
pula $rodkow publicznych. Przejrzysto$¢ ich gospodarki finansowej jest przy tym
znacznie mniejsza niz w wypadku instytucji finansowanych bezposrednio i w calo-
$ci srodkami budzetu panstwa. Instytucje te najczesciej same formutuja swoje plany
finansowo-rzeczowe, cz¢$¢ z nich (np. wigkszos$¢ agencji rzadowych) nie jest zobo-
wiazana do publicznej prezentacji ani swych planéw finansowych, ani sprawozdan
z ich wykonania, maja one réwniez duza samodzielno$¢ w okreslaniu kierunkow
rozdysponowania dost¢pnych im $rodkow publicznych. Taki stan rzeczy z jednej
strony praktycznie uniemozliwia spoteczng kontrolg funkcjonowania tych instytucji,
z drugiej — niezwykle utrudnia skoordynowane zarzadzanie §rodkami publicznymi i kon-
centracje dziatan panstwa na kluczowych problemach gospodarczych i spotecznych.

Problem ten jest szczegdlnie dobrze widoczny, gdy analizujemy dziatania pan-
stwa zwiazane z takimi problemami, ktérych rozwigzanie wymaga wspotdziatania
wielu instytucji. Do problemow, ktorych rozwigzanie jest wyraznie utrudnione przez
brak jednolitego dziatania zaliczy¢é mozna na przyklad zapobieganie wysokiemu
bezrobociu oraz dziatania na rzecz pelnej absorpcji srodkéw pomocowych Unii Eu-
ropejskie;j.

Trudnosci zwiazane z koordynacja dziatan 1 gospodarki finansowej tak rozpro-
szonych instytucji publicznych poglebiaja jeszcze inne negatywne zjawiska, do kto-
rych zaliczy¢ nalezy przede wszystkim:

— brak jednolitego, przejrzystego systemu ewidencji operacji finansowych re-
alizowanych w sektorze finansow publicznych, powodujacy zasadnicze trudno$ci
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przy sporzadzaniu zestawien obrazujacych stan finanséw catego sektora finanséw
publicznych;

— wyjatkowo nieprzejrzysty — zwlaszcza w wypadku zadan realizowanych przez
panstwowe jednostki budzetowe — system zarzadzania i ewidencji srodkow pocho-
dzacych z budzetu Unii Europejskiej; dotyczy to zaréwno zarzadzania $rodkami
pochodzacymi z Unii przez polska agencj¢ ptatnicza, jak i ewidencji wydatkow po-
noszonych na projekty wspierane tymi $rodkami przez instytucje wdrazajace;

— utrzymywanie si¢ rozbudowanej gospodarki pozabudzetowej, dajacej jednost-
kom budzetowym mozliwosci wykonywania operacji finansowych nieujetych w li-
mitach budzetowych?;

— malo czytelny system klasyfikacji i sprawozdawczos$ci budzetowej, w zasad-
niczy sposob utrudniajacy analize proceséw finansowych zachodzacych w sektorze
finansow publicznych?®.

Kontrola finans6w publicznych

Instytucje publiczne sa z natury rzeczy mniej efektywne niz komercyjne przed-
sigbiorstwa prywatne. Z natury rzeczy — gdyz w teoretycznych zatozeniach funk-
cjonowania sfery publicznej tkwi niekomercyjny charakter dziatajacych w tej sferze
instytucji (stad brak mechanizméw wymuszajacych efektywnos¢), a reguty budzetowe

2 Gospodarka pozabudzetowa, wyjatkowo mato przejrzysty segment sektora finanséw publicznych,

wydaje sig byé niezniszczalna. Swiadczy o tym dobrze np. historia likwidacji srodkow specjalnych. Ope-
racja ta, reklamowana przez ponad 2 lata jako jedno z wazniejszych przedsigwzig¢ majacych na celu
zwigkszenie przejrzystosci finanséw publicznych, zakonczyta si¢ utworzeniem kilkunastu nowych fundu-
szy celowych oraz... odtworzeniem $rodkow specjalnych w nowej formie i pod nowa nazwa. O niezmien-
nej atrakcyjnosci gospodarki pozabudzetowej §wiadczy tez to, iz w nowej ustawie o finansach publicz-
nych znalazt sig przepis zezwalajacy na tworzenie nowych funduszy, ktére nie bgda funduszami celowymi
(Do funduszy celowych nie zalicza sie ... ustawowo tworzonych rachunkow bankowych, ktorych ustawa
tworzqca nie okreslita jako fundusz celowy — art. 29 ust. 3 pkt 1). W przepisie tym dostrzegam wyrazna
niechg¢¢ administracji wobec zwigkszenia przejrzystosci finanséw publicznych.

> Tylko jako przyktady przypomnijmy dwa fakty:

1) na podstawie sprawozdan budzetowych niemozliwe jest ustalenie podziatu wydatkowanych $rod-
kow publicznych na wydatki wlasne instytucji publicznych oraz wydatki redystrybucyjne, gdyz do dotacji
zaliczane sg rowniez $rodki przeznaczone na zaplatg jednostkom niepublicznym za zadania wykonywane
na rzecz organow administracji; bardzo trudne jest tez ewidencyjne rozdzielenie dotacji inwestycyjnych
od wilasnych wydatkow na inwestycje;

2) klasyfikacja rozchodéw nie odrdéznia pozyczek udzielanych w zwiazku z realizacja zadan statuto-
wych instytucji publicznych od pozyczek o charakterze lokat zagospodarowujacych wolne $rodki tych
instytucji — bez tego rozroznienia nie mozna np. analizowa¢ w rozsadny sposob finanséw funduszy ochro-
ny $rodowiska i gospodarki wodne;j.
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sktaniaja raczej do zwigkszania, niz do ograniczania wydatkow. Negatywne skutki
braku ,,naturalnej sktonno$ci” do oszczednego gospodarowania w instytucjach pu-
blicznych neutralizuje si¢ na ogot przez:

— stanowienie $cislych regut dotyczacych gospodarowania srodkami publicz-
nymi;

— precyzyjne okres$lanie zadan rzeczowych i standardow jako$ciowych stawia-
nych instytucjom publicznym.

Skuteczno$¢ tego typu srodkéw zalezy jednak w decydujacej mierze od spraw-
nego funkcjonowania systemu kontroli, zdolnego do wykrywania naruszen wymie-
nionych powyzej regut dziatania, a takze od konsekwentnego i ostrego reagowania
na wykryte nieprawidtowosci.

Poprawnie skonstruowany system kontroli finanséw publicznych musi sktada¢
si¢ z trzech segmentow:

— kontroli wewnetrznej, funkcjonujacej we wszystkich instytucjach publicznych;

— instytucjonalnej i profesjonalnej kontroli zewngtrznej;

— kontroli obywatelskiej.

Segmenty te uzupetniaja si¢ wzajemnie i dopiero ich jednoczesne dziatanie moze
da¢ pozadane rezultaty.

Znaczenie obywatelskiej (spotecznej) kontroli finanséw publicznych polega
przede wszystkim na tym, Ze:

— kontrolne organizacje (instytucje) obywatelskie sa w naturalny sposob wy-
czulone na efektywno$¢ dzialania organow wiadzy;

— tworza one sie¢ wielu instytucji, na ogoét wyspecjalizowanych w pewnych za-
gadnieniach, moga wigc — gdy traktujemy je facznie jako pewien system — szybko
reagowac na powstajace w sektorze finanséw publicznych nieprawidlowosci;

— instytucje obywatelskie nie sa skr¢gpowane $cistymi regutami postgpowania,
co daje im mozliwo$¢ szybkiego podejmowania interwencji;

— sa w wigkszym stopniu, niz niektore instytucje kontroli instytucjonalnej, od-
porne na presje polityczna, widoczng zwtaszcza w instytucjach kontrolnych samo-
rzadu terytorialnego.

Efekty kontrolnej dzialalnos$ci organizacji obywatelskich zaleza w zasadniczy
sposob od tego, czy maja one gwarantowany prawem dostep do informacji o dziata-
niach wtadz publicznych. Brak (czy choéby ograniczenie) takiego dostgpu w oczy-
wisty sposdb zmniejsza skuteczno$¢ spotecznej kontroli. Zwrdce przy tym uwage na
fakt, ze juz samo utrudnianie dostgpu do informacji publicznej (tworzenie ztozo-
nych procedur ubiegania si¢ o dane, komercjalizacja dostgpu do danych) ogromnie
szkodzi efektywnosci publicznej kontroli — kluczowym punktem dziatalnosci orga-
nizacji obywatelskich staje sig nie rzeczowa analiza kontrolowanej dziatalnosci i upo-
wszechnianie wynikow dziatan kontrolnych, lecz ,,zdobywanie” danych.

Z pewnymi zastrzezeniami obowiazujace w Polsce reguty prawne stanowia solid-
na gwarancj¢ obywatelskiego dostepu do informacji publicznych. Z moich obserwacji
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wynika jednak, ze praktyka stosowania tych regut jest nader odlegta od teorii zapisa-
nej w przepisach, a co gorsza — naruszanie zasad dostepu do informacji publiczne;j
jest traktowane jako uchybienie matej wagi. Utwierdza to wiele instytucji publicz-
nych w przekonaniu, ze dane o ich dziatalnos$ci sa ich wtasnoscia, ktorej powinny
dobrze strzec.

Do nagminnych naruszen zasad dostgpu do informacji publicznej naleza np.:

— uzaleznianie udostgpnienia informacji od doktadnego przedstawienia celu ich
gromadzenia;

— zadanie wysokich optat za przekazanie danych — praktyke taka stosuje Glowny
Urzad Statystyczny;

— ograniczanie zakresu informacji, ktore powinny by¢ publikowane przez po-
szczegOlne instytucje (np. czgste opodznienia w udostgpnianiu informacji podlegaja-
cej ujawnieniu w ,,Biuletynie Informacji Publiczne;j”);

— ustanawianie nadmiernych optat za udostepnianie danych;

— odmowa udzielania informacji o posiadanych dokumentach opracowanych
przez inne instytucje — w praktyce czgsto uniemozliwia to prowadzenie jakichkol-
wiek badan przekrojowych;

— publikowanie niepetnych danych®.

Whioski

Podsumowanie powyzszych wywoddw stanowia nastepujace wnioski, odnosza-
ce sig¢ zarowno do znaczenia przejrzystosci dla efektywnosci wykorzystania srod-
kow publicznych, jak i do dziatalno$ci kontrolnej Najwyzszej Izby Kontroli. Role
NIK uwazam w tej sprawie za szczegdlnie istotna. Wdrazanie przedsiewzieé wymu-
szajacych poprawe efektywnos$ci dziatania, a przez to — przynajmniej w subiektyw-
nym odczuciu — pogarszajacych , komfort pracy” administracji, nastepuje zawsze
przy pewnym oporze administracji. Dlatego wazne jest, by konieczno$¢ przestrze-
gania zasad przejrzystosci finanséw publicznych byla tematem stale podejmowa-
nym, by tworzy¢ ciagly nacisk na administracjg.

Z co najmnigj trzech powoddéw przestrzeganie zasad jawnosci 1 przejrzystosci fi-
nans6éw publicznych ma wptyw na efektywnos$¢ funkcjonowania instytucji publicznych:

— jawnos$¢ i przejrzystos¢ finanséw publicznych sa niezbednym warunkiem ist-
nienia realnej, spotecznej kontroli finanséw publicznych, bedacej niezbednym uzu-
pehieniem systemow kontroli instytucjonalne;j;

4 Dla przyktadu: cze¢sto spotykamy w ,,Biuletynie Informacji Publicznej” wypadki publikowania
danych o uchwalonych (zatwierdzonych) planach finansowych, bez zamieszczenia zalacznikow stano-
wiacych tenze plan.
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— jawnos$¢ i przejrzystos¢ sa niezbednym warunkiem wiasciwej koordynacji ope-
racji finansowych sektora finanséw publicznych;

— jawnos$¢ i przejrzystos¢ sa niezbgdne do wdrozenia skutecznych procedur
antykorupcyjnych.

Konieczne jest przeksztatcenie obecnego systemu planowania budzetowego
w system oparty na koncepcjach planowania zadaniowego, z jasno okre§lonymi kry-
teriami planowania stosowanymi przez poszczegoélne instytucje publiczne.

Konieczne jest rowniez zastosowanie w planowaniu budzetowym bardziej efek-
tywnych procedur koordynacyjnych, dla ktérych punktem wyj$cia powinno by¢ ra-
dykalne rozszerzenie zakresu podmiotowego budzetu panstwa.

Pelne wdrozenie zasad jawnosci 1 przejrzysto$ci powinno by¢ pierwszym eta-
pem szeroko zakrojonej reformy finanséw publicznych. Dokonywanie zmian w sys-
temie wydatkoéw przy braku jasnych i poddanych publicznej obserwacji i kontroli
procedur zarzadzania zawsze bedzie dawato tylko ograniczone efekty.

W swej dziatalnosci kontrolnej Najwyzsza Izba Kontroli powinna przywiazy-
wac wigksza wagg do badania stopnia przestrzegania w instytucjach publicznych
standardéw jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych, wynikajacych zarowno
z obowiazujacych w Polsce przepisow prawa, jak i z powszechnie akceptowanych
standardow i1 dobrych praktyk migdzynarodowych, traktujac odchylenia od tych stan-
dardow jako przejaw dziatania niegospodarnego i nierzetelnego.
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MIEDZYNARODOWE STANDARDY
JAWNOSCI I PRZEJRZYSTOSCI FINANSOW PUBLICZNYCH
Analiza ekonomiczna oraz odniesienie do Polski

Ekonomiczny kontekst problemu’

Z punktu widzenia ekonomii zagadnienie jawnosci i przejrzystosci finansow
publicznych zaliczane jest do problematyki zwigzanej z badaniem roli informacji
w obrocie gospodarczym. Ekonomiczne analizy przeplywu informacji koncentruja
si¢ na dwoch ptaszczyznach:

— efektywnosciowej, tj. zwigzanej ze znaczeniem informacji dla poprawnego
funkcjonowania rynkéw;

— redystrybucyjnej, tj. zwigzanej ze znaczeniem przeplywu informacji dla alo-
kacji zasobow w spoleczenstwie.

Najczesciej spotykanym przyktadem wpltywu niedoboru informacji na nieefek-
tywno$¢ funkcjonowania rynku jest zjawisko asymetrii informacji, czyli zr6znico-
wanie poziomu wiedzy na temat produktéw miedzy podmiotami reprezentujacymi
popytowa i podazowa stron¢ rynku. Kiedy koszt pozyskania tej wiedzy okazuje si¢
duzy (wysokie koszty transakcyjne), nabywcy maja ograniczone rozeznanie co do
jakos$ci produktéw oferowanych przez sprzedawcow. W takich warunkach kazda

' Podejscie ekonomiczne do analizy przeptywu informacji zostato opracowane m.in. na podstawie
artykutu A. Bellever, D. Kaufmann: Transparenting Transparency. Initial Empirics and Policy Applications,
Bank Swiatowy 2005 (wersja wstepna).
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transakcja rynkowa jest obciazona ryzykiem, co wptywa na ograniczenie wolumenu
obrotu oraz zwiazane z tym zaburzenie poziomu ceny?.

Charakterystyczne dla takiej sytuacji sa dwa zjawiska:

— selekcja negatywna (odwrotna), czyli wypieranie z rynku dobr dobrej jakosci
przez dobra niskiej jakosci;

— pokusa naduzycia (moral hazard), czyli mozliwo$¢ realizowania zyskow przez
odstepstwo od akceptowanych na rynku regut.

Oba te zjawiska wystepuja ze wzgledu na wysoki koszt pozyskiwania informa-
cji. Postulatem efektywnosciowym dla funkcjonowania dowolnego rynku jest za-
tem tani dostep do informacji — zarowno w sensie finansowym, jak i ogolnej tatwo-
$ci dostepu (czas konieczny do pozyskania informacji).

Watek efektywnosciowy dyskusji nad znaczeniem przepltywu informacji poru-
szany jest w ekonomii réwniez w ramach tzw. problemu pryncypat — agent. Efek-
tywne realizowanie przez agenta strategii nakre§lonej przez pryncypata wymaga od
tego drugiego posiadania pelnego rozeznania w krokach podejmowanych przez agen-
ta. Przektadajac to na jezyk relacji spotecznych: obywatele maja prawo do pelnej
informacji o dziataniach agenta, ktorym w tym uktadzie jest rzad. Przyczynia si¢ to
do skutecznej weryfikacji dziatan partii politycznych w cyklu wyborczym.

Problem wptywu informacji na funkcjonowanie rynkéw zostat doceniony przez ka-
pitute Nagrody Nobla, ktéra w 2001 r. wyrdznita G. Akerlofa, M. Spencea i J. Stiglitza
za badania nad efektywnos$ciowymi konsekwencjami niedoboru informacji. Nie byta
to jednak pierwsza Nagroda Nobla w dziedzinie badan nad ekonomicznym znacze-
niem informacji. W 1998 1. A. Sen otrzymat Nobla za badania nad rola informacji
w innym kontek$cie —a mianowicie w jej znaczeniu dla redystrybucji dobr’. Na przy-
ktadzie krajow rozwijajacych si¢ wykazat, ze okresy gtodu nie wystgpowaly w okre-
sach znaczaco mniejszej produkcji rolnej, lecz w okresach kiedy przeptyw informa-
cji w spoteczenstwie byl ograniczany. Chodzi tutaj nie tylko o przeptyw informacji
badany zwykle w kierunku rzad — spoteczenstwo, ale rowniez o przeptyw informa-
¢ji w kierunku spoteczenstwo — rzad. Ten drugi kierunek to artykutowanie potrzeb
i akcentowanie wlasnych praw (entitlement). Zaktocenie przeptywu informacji w tym
kierunku powoduje skupienie dobr lub np. korzysci wzrostu gospodarczego w ogra-
niczonej grupie spotecznej. Postulat redystrybucyjny przeptywu informacji sprowa-
dza si¢ zatem do zapewnienia dwukierunkowosci jej przeplywu — ze szczegdlnym
akcentem na pelny (reprezentatywny) charakter informacji na linii spoteczenstwo —
rzad, tak aby uprawnienia spoleczne (entitlement) byty w peini realizowane.

2 Wigeej szczeg6téw na ten temat mozna znalez¢é m.in. w: H. R. Varian: Mikroekonomia. Kurs
Sredni. Ujecie nowoczesne, PWN, Warszawa 1995, rozdziat 32, s. 615-634.

3 A. Sen: Poverty and Famines: An Essey on Entitlement and Deprivation, Oxfrod University
Press 1981.
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Takie ustawienie dyskusji w ekonomii nad znaczeniem informacji prowadzi do
dwoch postulatow. Pierwszy z nich nazwany zostanie roboczo ,.efektywno$ciowym”
i akcentuje tatwo$¢ dostepu do informacji. Drugi — ,,redystrybucyjny” — akcentuje
z kolei wage dwustronnosci (zwrotno$ci) w przeptywie informacji.

Powyzsze postulaty postuza do zbadania definicji oraz standardéow jawnosci
1 przejrzystosci proponowanych przez organizacje migdzynarodowe. Na tym tle zo-
stang ocenione rozwiazania zawarte w polskim systemie budzetowym.

Mie¢dzynarodowe standardy jawnoSci i przejrzystosci

Najczesciej przywotywanym migdzynarodowym standardem jawnosci i przej-
rzystosci w zakresie finanséw publicznych jest ,,Kodeks przejrzystosci polityki
fiskalnej” (Code of Good Practices on Fiscal Transparency), opracowany przez
Miedzynarodowy Fundusz Walutowy (MFW) w 1998 r. W 2001 r. ,,Kodeks” zostat
zaktualizowany o dotychczasowe do$wiadczenia wynikajace z jego stosowania®,

Powstanie ,,Kodeksu” byto odpowiedzia na zapotrzebowanie ze strony krajow
przechodzacych transformacje, ktore potrzebowaty punktu odniesienia przy budo-
wie wlasnych, przejrzystych systemow finansow publicznych. Niebagatelne zna-
czenie miaty réwniez zawirowania na rynkach finansowych (m.in. tzw. kryzys azja-
tycki z 1997 r.), ktorych wybuch przypisywano brakowi wiarygodnej informacji
o finansach publicznych (asymetria informacji). Pierwsze lata wdrazania ,,Kodek-
su” wskazaly rowniez na konieczno$¢ dodania zapiséw odnoszacych sie do jakosci
danych fiskalnych.

W obecnej postaci ,,Kodeks™ sktada si¢ z czterech czeéci, kazda z nich zawiera
od dwéch do czterech podstawowych regut, ktore z kolei sa rozwinigte w kilka szcze-
gélowych zasad:

1) Klarownos¢ rozdziatu funkcji i odpowiedzialnosci — zawarte tu dwie reguly
akcentuja wage wyraznego rozréznienia zakresu odpowiedzialno$ci w ramach rza-
du (administracji) oraz istnienia wyraznej linii demarkacyjnej migdzy tym co jest
publiczne a tym co prywatne.

2) Publiczny dostep do informacji — dwie reguly zapisane w tej czg$ci podkresla-
ja wage dostepu do pelnej informacji o przesztej, biezacej i przysztej dziatalnosci
rzadu oraz wagg terminowosci publikacji w tym zakresie.

3) Przejrzystosé¢ przygotowania i wykonywania budzetu oraz sprawozdawczosci
budzetowej — cztery reguly zawarte w tej czesci okreslaja pozadany zakres informacji

4 Tekst kodeksu w wersji elektronicznej znajduje sie pod adresem:
<http://www.imf.org/external/np/fad/trans/code.pdf>.
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podawanej do publicznej wiadomos$ci w cyklu budzetowym. W tej czgsci ,,Ko-
deksu” znajduje sie rowniez odniesienie do kwestii przejrzystos$ci regut realizacji
budzetu.

4) Ocena rzetelnosci sprawozdawczosci budzetowej przez niezalezne instytucje
— dwie reguly zapisane w tej czg$ci, ktora jako jedyna zostata zmieniona w stosunku
do wersji pierwotnej, odnosza si¢ do konieczno$ci zapewnienia odpowiedniej jako-
$ci danych fiskalnych oraz do niezaleznej oceny tej jakosci (audytor, eksperci).

Definicje przejrzystosci, na ktorej opieraja si¢ standardy Migdzynarodowego
Funduszu Walutowego mozna znalez¢ w podreczniku towarzyszacym ,,Kodeksowi ™.
Definicja ta odwoluje si¢ do pierwotnej definicji zaproponowanej przez George’a
Kopitsa i Jona Craiga®, podkres$lajacej znaczenie upubliczniania informacji w za-
kresie struktury i funkcji rzadu, intencji polityki fiskalnej, rachunkéw sektora pu-
blicznego oraz prognoz fiskalnych. Tak zdefiniowana przejrzystos¢, umozliwiajaca
prowadzenie merytorycznej debaty publicznej na temat polityki fiskalnej, ma pro-
wadzi¢ do wigkszej wiarygodnosci tej polityki i lepszego zrozumienia jej istoty w spo-
leczenstwie, a przez to przyczyni¢ si¢ rowniez do stabilno$ci systemow ekonomicz-
nych 1 ich niezaktéconego wzrostu.

O ile definicja przejrzystosci przyjeta przez Miedzynarodowy Fundusz Waluto-
Wy oraz jej rozszerzenie akcentujace potrzebe debaty publicznej wychodzi w zasa-
dzie naprzeciw obu postulatom sformutowanym na wstegpie, to w samych standar-
dach mozna znalez¢ jedynie odniesienie do postulatu efektywnosciowego, tj.
przyktadania wagi do zakresu, jako$ci oraz dostepnos$ci danych. Zadna z czterech
czesci ,,Kodeksu” nie ktadzie nacisku na proces wspottworzenia polityki fiskalnej
w cyklu budzetowym. Jedynie w trzeciej czg$ci znajduje si¢ odniesienie do celow
polityki fiskalnej — jednak odniesienie to pojawia si¢ w kontek$cie jasnego ich
sprecyzowania.

Kolejnym kompleksowym zbiorem regut przejrzystosci jest opracowany w 2001 .
przez OECD dokument ,,Najlepsze zwyczaje w zakresie przejrzystosci budzetowe;j”
(Best Practices for Budget Transparency)’ . We wstepie do standardow podano dwie
definicje przejrzystosci® . Wedtug pierwszej z nich jest to jawno$¢ co do zamierzen,
formutowania 1 wdrazania polityki rzadu. Druga definicja odnosi si¢ do przejrzysto-
$ci budzetowej, zawgzajac tym samym zakres zainteresowania standardow do tego

5 Podrecznik znajduje sig na stronie: <http://www.imf.org/external/np/fad/trans/manual/index.htm>.
Definicja zostala umieszczona we wprowadzeniu do podrgcznika.

¢ G.Kopits, J. Craig: Transparency in Government Operations, IMF Occasional Paper, 1998, No. 158
(Washington: International Monetary Fund).

7 Anglojezyczna wersja znajduje si¢ pod adresem:
<http://www.oecd.org/dataoecd/33/13/1905258.pdf>.

8 OECD Best Practices for Budget Transparency, OECD, 2001, s. 3, pkt 1.
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najwazniejszego dokumentu polityki fiskalnej. Wedtug niej przejrzysto§¢ budzeto-
wa to systematyczne ujawnianie wszystkich waznych informacji fiskalnych zgodnie
z zobowiazaniami co do czasu ich publikacji.

Standardy OECD zostaty zebrane w trzy czgsci. Pierwsza z nich jest faktycznie
lista dokumentéw, ktére powinny pojawiac si¢ w cyklu budzetowym wraz z opisem
ich podstawowych sktadnikéw. W czgsci drugiej znajduje sig lista specyficznych
rodzajow informacji, takich jak m.in. zatozenia makroekonomiczne, ulgi podatko-
we, aktywa niefinansowe, ktore réwniez powinny by¢ tatwo dostepne dla obywate-
la. I wreszcie trzecia czgs$¢, ktora w catosci po§wigcona jest wymaganiom dotycza-
cym jakosci prezentowanych danych, tj. zasady rachunkowosci, kontrola wewngtrzna,
audyt 1 nadzér zewngtrzny nad raportami.

Zakres standardéw OECD jest zatem jeszcze wezszy niz w ,,Kodeksie” Miedzy-
narodowego Funduszu Walutowego, poniewaz nie wychodza one poza zakres infor-
macji budzetowej. Tym samym nie spelniaja postulatu redystrybucyjnego oraz
W mniejszym stopniu spetniaja postulat efektywnosciowy; ,,Kodeks” oprocz doku-
mentacji budzetowo-fiskalnej wypowiada si¢ réwniez na temat organizacji admini-
stracji publiczne;j.

Wymienione powyzej dwa zbiory regul jawnosci i przejrzystosci maja charakter
0golny, odnoszacy si¢ do catych finansé6w publicznych. Oprocz nich istnieje cata
rodzina standardow, ktore mozna nazwac¢ branzowymi, odnoszacych si¢ do niekto-
rych segmentow sektora publicznego badz do niektorych aspektéw gospodarki fi-
nansowej w sektorze publicznym.

Za przyktad zbioru regut jawnosci i przejrzystosci odnoszacego si¢ do konkret-
nego segmentu sektora publicznego nalezy uzna¢ ,,Europejska karte samorzadu te-
rytorialnego”, ktdra zostata opracowana w 1985 r. w Strasburgu. Polska ratyfikowa-
ta w calosci ten dokument w 1993 r. 1 od 1 marca 1994 r. stal si¢ on elementem
polskiego systemu prawnego’.

,,Europejska karta samorzadu terytorialnego” sktada si¢ z trzech czesci. Pierw-
sza z nich zawiera standardy funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego,
zawarte w artykutach 2-11. Kazdy z artykuléw zbudowany jest wedlug schematu:
tytut i rozwinigcie. Tytuly okreslaja dziedzing regulowana w rozwinigciu. Kolejne
artykuty ,.Karty” zajmuja si¢ nastepujacymi zagadnieniami:

— podstawa konstytucyjna i prawna samorzadu terytorialnego;

— koncepcja samorzadu terytorialnego;

— zakres dziatania samorzadu terytorialnego;

— ochrona granic spotecznosci lokalnych;

— dostosowanie struktur i $rodkéw administracyjnych do zadan spoteczno$ci
lokalnych;

® DzU z 1994 r., nr 124, poz. 607.
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— warunki wykonywania uprawnien na szczeblu lokalnym;

— kontrola administracyjna dziatalnosci spotecznosci lokalnych;

— zasady finansowe spotecznosci lokalnych;

— prawo spotecznosci lokalnych do zrzeszania sig;

— prawna ochrona samorzadu terytorialnego.

Nastepne dwie czeséci zawieraja regulacje dotyczace minimalnego zakresu obo-
wiazywania i zastosowania ,,Karty” oraz trybu ratyfikowania, wchodzenia w zycie
1 wypowiedzenia tego dokumentu.

,Karta” jest dokumentem, ktory w cato$ci koncentruje si¢ na kwestii przejrzy-
stoéci rozumianej jako klarowno$¢ rozdziatu wtadzy rzadowej i samorzadowe;j. Jest
to w pewnym sensie szczegdtowe odniesienie pierwszej czesci ,,Kodeksu” MFW do
relacji wiadza centralna — wiadza samorzadowa. , Karta” nie zajmuje sie przepty-
wem informacji na linii wtadza publiczna — spoteczenstwo i w tym sensie nie odnosi
si¢ bezposrednio do postulatu efektywnosciowego sformutowanego na poczatku re-
feratu. Poniewaz w ,.Karcie” mieszcza sie gwarancje uwzgledniania glosu spotecz-
nosci lokalnej w debacie dotyczacej tej spotecznosci, tym samym ,,Karta” jest gwa-
rantem przeptywu informacji na linii spoteczno$¢ lokalna — rzad i dlatego nalezy
uzna¢, ze wychodzi naprzeciw postulatowi redystrybucyjnemu.

Kolejnym, ,.branzowym” zbiorem regut jawnosci i przejrzystosci jest opracowa-
ny w 2005 r. przez MFW dokument ,,Dobre praktyki przejrzystosci fiskalnej w za-
kresie zarzadzania dochodami z eksploatacji zasobow naturalnych” (Good Fiscal
Transparency Practicies for Resource Revenue Management)'? . Jest to efekt zasto-
sowania regut ,,Kodeksu przejrzystosci polityki fiskalnej” do probleméw, wobec
ktorych staja panstwa uzyskujace duza czg$¢ swoich dochodow z eksploatacji zaso-
bow naturalnych. Analizowany dokument odzwierciedla strukture ,,Kodeksu”, tj.
sktada sig z czterech czg$ci zatytutowanych tak jak w pierwowzorze:

— Klarownos¢ rozdziatu funkcji i odpowiedzialnosci — zawarte tutaj reguly odno-
sza si¢ do wyraznego zdefiniowania w systemie prawnym praw wilasnosci i kompe-
tencji zarzadczych w odniesieniu do zasoboéw naturalnych, w tym rowniez wewngtrz-
nego podziatu praw i kompetencji migdzy podmiotami publicznymi i niepublicznymi
zaangazowanymi w proces eksploatacji.

— Publiczny dostep do informacji —ta czg$¢ odnosi si¢ do obowiazku publikowa-
nia informacji w zakresie eksploatacji zasobow w dokumentach budzetowych oraz
raportowania w odniesieniu do posiadanych przez rzad aktywow i pasywow zwia-
zanych z ta eksploatacja.

— Przejrzystos¢ przygotowania i wykonywania budzetu oraz sprawozdawczosci
budzetowej —regulacje zawarte w tej czgsci opisuja pozadany zakres informacji, ktory

10 Petny tekst przewodnika wraz z zasadami przejrzystosci:
<http://www.imf.org/external/pubs/ft/grrt/eng/060705.pdf>.
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powinien by¢ dostepny w catym cyklu budzetowym (przygotowanie — wykonanie —
raportowanie) oraz wskazuja na koniecznos$¢ jasnego sprecyzowania regul zarza-
dzania i gospodarowania w instytucjach powotywanych do zarzadzania zasobami
(np. fundusz celowy).

— Ocena rzetelnosci sprawozdawczosci budzetowej przez niezalezne instytucje —
ta czgs¢ wskazuje na koniecznos¢ dokonywania audytu przez najwyzszy organ kon-
troli w kraju badz inna niezalezng instytucj¢ audytorska oraz koniecznos¢ stosowa-
nia mi¢dzynarodowych standardow rachunkowosci i audytu w dziatalnosci przed-
sigbiorstw zajmujacych si¢ eksploatacja.

Powyzszy zbior regul jawnosci i przejrzystosci ma zastosowanie przede wszyst-
kim do dochodow uzyskiwanych z wydobycia ropy naftowej, gazu ziemnego i in-
nych kopalin. Niektore z regul moga by¢ jednak wykorzystane znacznie szerzej. Na
przyktad obowiazek stosowania migdzynarodowych standardow rachunkowosci i au-
dytu moze odnosic sig¢ do catej populacji przedsigbiorstw panstwowych, a nie jedy-
nie do zajmujacych sig eksploatacja zasobow naturalnych.

,Dobre praktyki przejrzystosci fiskalnej w zakresie zarzadzania dochodami z eks-
ploatacji zasobow naturalnych” sa zatem dopetnieniem podstawowej wersji ,,Kodek-
su”. Dopelniaja go wlasnie w dziedzinie wyznaczonej przez zdefiniowany wczesniej
postulat redystrybucyjny. ,,Dobre praktyki ...” przyczyniaja si¢ bowiem do zwigk-
szonej kontroli spotecznej nad gospodarowaniem bogactwami naturalnymi danego
kraju i w tym sensie nie dopuszczaja do skupienia zyskow z publicznych praw wta-
snosci w rekach mniejszosci. Weryfikacja precyzyjnie zdefiniowanej polityki zarza-
dzania zasobami w cyklu wyborczym umozliwia skuteczne kontrolowanie zasobow.

Oba przytoczone tutaj zbiory regut jawnosci i przejrzystosci opracowane przez
Migdzynarodowy Fundusz Walutowy odwotuja si¢ do innych standardow o charak-
terze technicznym, tzn. odnoszacych si¢ do jako$ci prezentowanych danych. We-
dhug klasyfikacji przyjetej w niniejszym referacie sa to standardy ,.branzowe”, po-
rzadkujace niektore aspekty gospodarki finansowej lub metodologie pozyskiwania
1 przetwarzania danych. Wsrod standardéw tych nalezatoby wymienic:

1) System of National Accounts (SNA)"' lub European System of Accounts (ESA)"?
oraz inne standardy odnoszace si¢ do oficjalnej statystyki; standardy te umozliwiaja
jakakolwiek poréwnywalnos¢ danych w przekroju czasowym i przestrzennym. Wigk-
szo$¢ standardoéw z zakresu jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych bazuje
na definicji sektora publicznego zaczerpnigtej z SNA. W tym sensie standardy te
decyduja o zakresie podmiotowym ich stosowania.

11" Opis metodologii SNA’93 zob.: <http://unstats.un.org/unsd/snal993/introduction.asp>.
12 Opis systemu ESA’95 zob.:
<http://forum.europa.eu.int/irc/dsis/nfaccount/info/data/esa95/en/een00000.htm>.
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2) International Accounting Standards — standardy rachunkowo$ci zaréwno dla
sektora prywatnego, jak i publicznego, opracowane przez International Federation
of Accountants (IFAC)'*. IFAC opracowata réwniez International Standards on
Auditing (ISA)'* — standardy audytu i kontroli finansowe;.

3) Auditing Standards — standardy kontroli i audytu opracowane z mys$la o naj-
wyzszych organach kontroli przez International Organization of Supreme Audit
Institutions (INTOSAI) potaczone z kodeksem etycznym dla audytorow'.

4) Data Dissemination Standards — obejmuje trzy rodzaje standardow opraco-
wanych przez Migdzynarodowy Fundusz Walutowy:

a) Special Data Dissemination Standard (SDDS)'® — zakres i terminarz udostep-
niania danych gospodarczych i finansowych dla krajow zainteresowanych uzyska-
niem dostgpnosci do rynkéw kapitatowych;

b) General Data Dissemination Standard (GDDS)!'7 — zakres i terminarz udo-
stepniania danych gospodarczych i finansowych dla krajéw uczestniczacych w MFW;

¢) Data Quality Reference Site (DQRS)'® — jest to miejsce w sieci internetowej
zawierajace wszelkie odnosniki do standardow statystycznych (definicje, metodolo-
gie), ktorego zadaniem jest promowanie wspolnego rozumienia jakosci danych sta-
tystycznych.

5) Fiscal Reporting Standards — standardy definiowania kategorii finansowych
odnoszacych si¢ do sektora publicznego, opracowane przez MFW, zawarte w IMF'’s
Manual of Government Finance Statistics (GFS)".

Wymienione standardy techniczne, gwarantujace odpowiednia jako$¢ danych, sa
W rozumieniu matematycznym warunkiem koniecznym stosowania innych standar-
dow odnoszacych si¢ juz do konkretnych zagadnien z zakresu finanséw publicznych.
W takim ujeciu wychodza one w tym samym stopniu naprzeciw postulatowi redystry-
bucyjnemu i efektywnosciowemu, poniewaz w tym samym stopniu przyczyniaja sig¢
do wspdlnego rozumienia dowolnej informacji publicznej. W jezyku ekonomicznym

13 Najnowsza propozycja standardéw rachunkowosci dla sektora publicznego zob.:
<http://www.ifac.org/Guidance/EXD-Details.php? EDID=0049>.

4 Polskie thumaczenie standardow ISA znajduje si¢ w ksiazce: Miedzynarodowe standardy rewizji
finansowej 2001, Stowarzyszenie Ksiggowych w Polsce, Warszawa 2004.

15 Pelny tekst zob.:
<http://www.intosai.org/Level3/Guidelines/3 AudStandComm/3_CodEth AudStand2001 E.pdf>.

16 Zob.:< http://dsbb.imf.org/Applications/web/sddshome/>.

17" Zob.: <http://dsbb.imf.org/Applications/web/gdds/gddshome>.

18 Zob.:< http://dsbb.imf.org/Applications/web/dqrs/dqrshome>.
° Podrecznik dostepny jest pod adresem:< http://www.imf.org/external/pubs/ft/gfs/manual/pdf/all.pdf >.
Krotki opis metodologii w jez. polskim:< http://www.mf.gov.pl/ files /sdds/metodologia.pdf>.
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jest to dazenie do otrzymania odpowiedniego poziomu homogenizacji informacji,
czyli do uzyskania jej jednolitej jakoSci.

Analizujac standardy migdzynarodowe z zakresu jawnosci i przejrzystosci finan-
sow publicznych nalezy réwniez wspomnie¢ o dokumentach pionierskich w tej dzie-
dzinie, opracowywanych samodzielnie przez poszczegélne panstwa. Jednym z pierw-
szych panstw, ktore inkorporowaty do swojego systemu prawnego reguly jawnosci
i przejrzystosci, byta Wielka Brytania. W 1989 r. wydany zostat dokument Code on
Fiscal Stability, zawierajacy podstawowe reguly zarzadzania finansowego w sekto-
rze publicznym. W tej chwili obowiazuje nowsza wersja tego kodeksu z 1998 r.2°
Inne kraje anglosaskie moga rowniez pochwali¢ sig osiagnigciami w tej dziedzinie.
Nowa Zelandia w 1994 r. wprowadzita Fiscal Responsibility Act?'. Australia dota-
czyta do tego grona w 1998 r., wprowadzajac Charter of Budget Honesty Act**.

Oproécz standardow odnoszacych si¢ do jawnosci i przejrzystosci finanséw pu-
blicznych, w sposob posredni i bezposredni wystgpuja inne standardy wykorzysty-
wane przede wszystkim do oceny ogolnego stanu jawnos$ci i przejrzystosci przez
czastkowg oceng innych dziedzin funkcjonowania panstwa. Probe usystematyzowa-
nia tych standardow podjat w listopadzie 2002 r. Migdzynarodowy Fundusz Walu-
towy, wyznaczajac liste 12 standardow uzywanych przez MFW oraz Bank Swiato-
wy w trakcie ich prac, a w szczegdlnosci przy sporzadzaniu ,,Raportu o przestrzeganiu
standardow i kodeksow” (Report on the Observance of Standards and Codes - ROSC)
dla poszczegolnych krajow? . Lista tych standardéw obejmuje:

1) przejrzysto$¢ danych: SDDS/GDDS;

2) przejrzystosc¢ fiskalna: Code of Good Practices on Fiscal Transparency;

3) przejrzystos¢ polityki finansowej i pienigznej: Code of Good Practices on
Transparency in Monetary and Financial Policies™ ;

4) nadzor bankowy: Core Principles for Effective Banking Supervision — opraco-
wane w 1997 r. przez Komitet Bazylejski®*;

20 Tekst aktu zob.:< http://www.hm-treasury.gov.uk./media/CA6/6D/261.pdf>.

2l Pelny tekst aktu wraz z objasnieniami zob.:
<http://www.treasury.govt.nz/legislation/fra/explanation/>.

2 Pelny tekst aktu w wersji anglojezycznej zob.:
< http://scaletext.law.gov.au/html/comact/9/5802/top.htm>.

2 Dla Polski do tej pory MFW opracowat jedynie raport w zakresie jawnosci i przejrzysto$ci fiskal-
nej; zob.: <http://www.imf.org/external/np/rosc/pol/fiscal.htm>. Z kolei Bank Swiatowy opublikowat ra-
port odnoszacy sig do standardéw rachunkowosci i rewizji finansowej (audytu). Pelny tekst:
<http://www.worldbank.org/ifa/poland0702.pdf>.

2 Pelny tekst zob.:< http://www.imf.org/external/np/mae/mft/code/>.

% Pelny tekst: <http://www.bis.org/publ/bcbs30a.pdf>.
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5) papiery warto$ciowe: Objectives and Principles for Securities Regulation —
opracowane w 2003 r. przez Migdzynarodowa Organizacj¢ Komisji Papierow War-
tosciowych (I0SCO)*;

6) ubezpieczenia: Insurance Supervisory Principles — wydane przez Mig¢dzyna-
rodowe Stowarzyszenie Nadzorcow Ubezpieczeniowych (IAIS)?;

7) systemy rozliczania platnos$ci i papieréw wartosciowych: Core Principles for
Systemically Important Payment Systems® — opracowane przez Komitet ds. Syste-
mow Platnoéci i Rozliczen (CPSS) oraz Recommendations for Securities Settlement
Systems* — opracowane przez wspolny zespot zadaniowy IOSCO i CPSS;

8) zwalczanie prania brudnych pienigdzy oraz finansowania terroryzmu: 40+ 9
Recommendations — opracowane przez Zespot Zadaniowy ds. Dziatan Finansowych
(FATF)*;

9) nadzor korporacyjny: Zasady nadzoru korporacyjnego — opracowane w 2004 r.
przez OECD?!;

10) rachunkowos$¢: International Accounting Standards (IAS) — opracowane przez
Radg ds. Migdzynarodowych Standardow Rachunkowosci (IASB)*?;

11) audyt: International Standards on Auditing — opracowane przez IFAC*;

12) upadtos¢ (niewyptacalno$¢) oraz prawa wierzyciela: Principles and Guideli-
nes for Effective Insolvency and Creditor Rights Systems — opracowane w 2001 r.
przez Bank Swiatowy* .

Pierwsze trzy standardy (1-3) zostaly opracowane przez MFW i dla celow robo-
czych zgrupowane jako standardy przejrzystosci (transparency standards). Kolej-
nych pie¢ standardow (4-8) zgrupowano pod wspolnym mianem standardow dla
sektora finansowego (financial sector standards). Ostatnia grupa (9-12) to standar-
dy odnoszace si¢ do rzetelnos$ci rynku (standards concerned with market integrity).

2 Pelny tekst:< http://www.iosco.org/library/pubdocs/pdf/IOSCOPD154.pdf>.

*7 W zasadzie jest to zbidr roznych rodzajow zasad odnoszacych si¢ do rynku ubezpieczeniowego.
Pelny opis standardow i regut zob.:< http://www.iaisweb.org/133 ENU HTML.asp>.

2 Pelny tekst zob.:< http://www.bis.org/publ/cpss43.pdf>.

2 Pelny tekst: <http://www.bis.org/publ/cpss46.pdf>.

30 W zasadzie sa to dwa odrebne zbiory zasad. Pierwszy z nich, tzw. 40 rekomendacji, koncentruje
si¢ na zapobieganiu praniu brudnych pienigdzy. Pelny tekst rekomendacji zob.:
<http://www.fatf-gafi.org/document/28/0,2340,en 32250379 32236930 33658140 1 1 1 1,00.html#40recs>.
Drugi zbior rekomendacji zawiera 9 regut odnoszacych si¢ do spraw zwiazanych z finansowaniem terro-
ryzmu; zob.:
<http://www.fatf-gafi.org/document/9/0,2340,en_ 32250379 32236920 34032073 1 1 1 1,00.html>.

31 Polski tekst zob.: <http://www.oecd.org/dataoecd/16/32/34656740.pdf>.

32 Krotkie opisy poszczegolnych standardow zob.: <http://www.iasb.org/standards/summaries.asp>.

3 Patrz przyp. 13.

3 Pelny tekst zob.:
<http://siteresources.worldbank.org/GILD/PrinciplesAndGuidelines/20162797/Principles%20and%20Guide
lines%20for%20Effective%20Insolvency%20and%20Creditor%20Rights%20Systems.pdf>.
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Mimo ze czg$¢ sposrod wymienionych wyzej 12 standardow wychodzi poza
obszar finansow publicznych, to réwniez mozna oceniaé je przez pryzmat dwoch
postulatow sformutowanych na wstepie. I tak, grupa standardow przejrzystosci od-
nosi si¢ przede wszystkim do postulatu efektywnosci, poniewaz ktadzie nacisk na
kwestig dostgpnosci i1 jako$ci informacji (czy to z zakresu polityki fiskalnej, czy po-
lityki pienigznej), co zgodnie z wczesniejszymi rozwazaniami prowadzi do wigk-
szej efektywnosci rynkow.

Standardy dla sektora finansowego koncentruja si¢ na zaleceniach dla regulato-
row poszczegolnych rynkéw. Odpowiedni nadzor i regulacja rynku rowniez w bez-
posredni sposob przyczyniaja si¢ do poprawy efektywnosci — zatem wpisuja si¢ w lo-
gike postulatu efektywnos$ciowego. Standardy umieszczone w ostatniej grupie nosza
cechy standardow z poprzednich dwoch grup.

Z analizy migdzynarodowych standardow jawnosci i przejrzystosci wynika za-
tem, ze w wigkszo$ci odnosza si¢ one do postulatu efektywnosciowego. Jedynie dwa
z nich, tj. ,,Europejska karta samorzadu terytorialnego” oraz ,,Dobre praktyki przej-
rzystosci fiskalnej w zakresie zarzadzania dochodami z eksploatacji zasobow natu-
ralnych”, w jednoznaczny sposob podkreslaja znaczenie dwustronnej komunikacji
w ramach przeptywu informacji publicznej i w tym sensie realizuja postulat redy-
strybucyjny.

Jedna z pierwszych instytucji, ktora zwrocita uwage na tg jednostronno$¢ poszcze-
golnych standardow (tj. koncentracj¢ na wymiarze efektywnos$ciowym przeplywu in-
formacji) — w tym przede wszystkim ,,Kodeksu...”” opracowanego przez MFW — byt
Center on Budget and Policy Priorities (CBPP), niezalezny amerykanski think tank
z siedziba w Waszyngtonie. Wspoélnie z potudniowoafrykanskim Institute for
Democracy in South Africa (IDASA) opracowat on metodologi¢ badania przejrzy-
sto$ci i jawnos$ci oparta cze$ciowo na ,,Kodeksie...”, ale ktadaca zdecydowanie wigk-
szy nacisk na kwesti¢ uczestnictwa spoteczenstwa obywatelskiego w procesie
budzetowym. W ten sposob podjgto probe oceny stanu jawnosci i przejrzystosci fi-
nanséw publicznych, ktora — oprocz aspektu efektywnosciowego — odnositaby sig
w wigkszym stopniu do postulatu redystrybucyjnego.

Pierwszym znaczacym efektem tej wspotpracy byt opublikowany w 2000 r. ra-
port Transparency and Participation in Budget Process® opisujacy stan jawnosci
i przejrzystosci w RPA, ktory uwzgledniat odpowiedzi na pytania odnoszace si¢ do
mozliwo$ci wptywu spoteczenstwa na ostateczny ksztatt budzetu. Mowiac ogol-
nie, w aspekcie redystrybucyjnym znaczenia przeptywu informacji podjgto probe

35 A. Falscher, W. Krafchik, 1. Shapiro: Transparency and Participation in the Budget Process.
South Africa: Country Report, IDASA/IBP, December 2000. Pelny tekst zob. na stronie internetowej CBPP
<http://internationalbudget.org>. W zataczniku nr 2 znajduje si¢ kwestionariusz diagnostyczny w pierw-
szej wersji.
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odpowiedzi na pytanie: na ile autorytatywna decyzja rzadu jest proces tworzenia
budzetu, jako najwazniejszego dokumentu przesadzajacego ksztatt polityki spotecz-
no-gospodarczej w kraju?

Podejscie zaproponowane przez CBPP zyskalo wielu zwolennikéw w §rodowi-
sku niezaleznych instytucji eksperckich na catym $wiecie, czego odzwierciedleniem
byto uruchomienie przez CBPP inicjatywy International Budget Project, ktorej za-
daniem jest prowadzenie systematycznych badan w zakresie jawnosci i przejrzysto-
$ci finansow publicznych, akcentujacej zarowno wymiar efektywnosciowy, jak i re-
dystrybucyjny przeptywu informacji*. Inicjatywa ta zapewnia narzedzia w postaci
kwestionariuszy i innych metodologii pozwalajacych na przeprowadzenie pelnej
oceny procesu budzetowego, a takze odgrywa role forum wymiany informacji w tym
zakresie.

Najnowsza inicjatywa CBPP jest przeprowadzenie w latach 2005-2006 badania jaw-
nosci i przejrzystosci na bazie jednolitego kwestionariusza diagnostycznego w 60 pan-
stwach na catym $wiecie®’. Kwestionariusz ten uwzglednia m.in. wyniki badania
pilotazowego przeprowadzonego w 36 krajach na podstawie wstgpnej wersji kwe-
stionariusza*®. Badanie ma zakonczy¢ si¢ w 2006 r. skoordynowana w czasie
konferencja prasowa we wszystkich krajach uczestniczacych w badaniu, na ktorej
beda przedstawione wyniki krajowe na tle wynikow z innych panstw. Ponizej omo-
wig najwazniejsze wyniki zastosowania tego kwestionariusza do badania stanu jaw-
nosci i przejrzystosci w Polsce.

Jawnos¢ i przejrzystos¢ w Polsce

Kwestionariusz diagnostyczny opracowany przez CBPP sktada si¢ z trzech czg-
$ci. Pierwsza z nich zawiera tablice, ktore weryfikujq istnienie i osiagalno$¢ podsta-
wowych dokumentéw budzetowych. Pozostate dwie czgsci zawieraja 122 pytania
skoncentrowane wokoét dwoch zagadnien: rzadowy projekt budzetu oraz proces bu-
dzetowy. Czg$¢ poswigcona rzadowej propozycji budzetu ma oceni¢ kompletnos¢
zbioru informacji zawartych w dokumentach budzetowych oraz kompletno$¢ zbioru
dodatkowych informacji koniecznych do monitorowania i analizy wykonania budze-
tu. Pytania z czgsci poswigcone]j procesowi budzetowemu odnosza si¢ do kolejnych
faz cyklu budzetowego, tj. formutowania, przyjgcia, wykonania i raportowania.

3¢ Na stronie <http://internationalbudget.org> mozna znaleZ¢ wigcej informacji na temat funkcjono-
wania tej inicjatywy. Obecnie uczestnicza w niej niezalezne instytucje eksperckie z okoto 40 krajow.

37 Najnowsza wersja kwestionariusza wraz z instrukcjami jego wypetnienia zob.:
<http://www.internationalbudget.org/themes/BudTrans/docs.htm>.

3 Wyniki badania pilotazowego wraz z wstgpna wersja kwestionariusza zob.:
<http://www.internationalbudget.org/openbudgets/index.htm>.
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Przedstawiajac wyniki zastosowania kwestionariusza do oceny sytuacji w Polsce
wskaze jedynie stabosci, nie odnoszac si¢ do tych obszaréw, w ktorych polski sys-
tem finans6éw publicznych spetnia standardy migdzynarodowe. Ocena zostanie przed-
stawiona wedlug kolejnych czgsci kwestionariusza, a nastgpnie zostanie sformuto-
wana ocena ogo6lna.

Juz pierwsza cze¢$¢ kwestionariusza wychwytuje najpowazniejsze braki polskie-
go systemu finanséw publicznych w zakresie jego jawnosci i przejrzystosci. Zgod-
nie z wymaganiami kwestionariusza, w cyklu budzetowym powinny ukazywac¢ si¢
dwa rodzaje dokumentow, ktoére nie sa dostgpne w ramach polskiej dokumentacji
budzetowej: syntetyczna informacja budzetowa (budget summary) oraz tzw. budzet
dla obywatela (citizen s budget). Z cata pewnos$cia nie mozna uznaé, ze rolg synte-
tycznej informacji budzetowej odgrywaja informacje dla prasy przedstawiane przez
Kancelari¢ Premiera badZz Ministerstwo Finansoéw. Syntetyczna informacja budzeto-
wa powinna by¢ dokumentem syntetyzujacym nie tylko ptaszczyzng liczbowa bu-
dzetu, ale streszczajacym glowne zalozenia, cele i inne wazne informacje majace
wplyw na realizacje danego budzetu. Z kolei ,,budzet dla obywatela” powinien cha-
rakteryzowaé budzet panstwa z punktu widzenia jego wptywu na zycie codzienne
obywatela. W tym wypadku chodzi zatem zaréwno o dobor informacji z budzetu,
jak 1o przedstawienie ich w sposob czytelny — zrozumiaty dla przecigtnego czto-
wieka. Szczegodlnie ten drugi aspekt nalezy uznac za generalng stabo$¢ polskiego
systemu budzetowego, poniewaz brak lub ograniczona czytelno$¢ materiatdéw bu-
dzetowych stanowi powazna barierg rozwoju debaty publicznej i utrudnienie komu-
nikacji spotecznej (postulat redystrybucyjnosci).

W ramach przegladu dokumentow, ktore powinny by¢ powszechnie dostgpne w cy-
klu budzetowym, wymieniony jest w tabeli z pierwszej czgsci kwestionariusza raport
potroczny. Zgodnie z ustawa o finansach publicznych (art. 104), minister finanséw
ma obowiazek przedstawienia komisji finanséw publicznych oraz Najwyzszej Izbie
Kontroli sprawozdania z realizacji budzetu za I potrocze w terminie do 10 wrze-
$nia kazdego roku. Przepis ten ogranicza krag odbiorcéw tej informacji i w efekcie
raport nie moze zosta¢ uznany za publicznie osiagalny, poniewaz dokument ten —
w przeciwienstwie do innych dokumentow budzetowych — nie jest umieszczony na
stronach internetowych Ministerstwa Finansow.

Odpowiedzi na pytania zawarte w sekcji drugiej i trzeciej ujawniajq bardziej szcze-
gotowo stabosci poszeczegodlnych dokumentéw budzetowych prezentowanych przez
Ministerstwo Finansow. Po pierwsze, projekt budzetu nie zawiera analizy wrazliwo-
$ci prognozy budzetowej wzgledem mozliwych zmian wartosci wskaznikow ma-
kroekonomicznych. W ,,Uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej” mozna zna-
lez¢ jedynie identyfikacje podstawowych ryzyk (zagrozen) dla realizacji prognozy,
jednak potencjalne konsekwencje dla finanséw publicznych nie sg skwantyfikowa-
ne. Analiza wrazliwosci umozliwitaby oceng elastyczno$ci gtownych kategorii fi-
nansowych w budzecie.



[247] Finanse publiczne 55

Dokumenty budzetowe, w tym zwlaszcza ,,Uzasadnienie...”, nie zawieraja pro-
jekcji nawet gldéwnych agregatow finansowych na kolejne lata pozabudzetowe. Zgod-
nie z pytaniami zawartymi w kwestionariuszu, prognozy budzetowe powinny wy-
chodzi¢ poza rok budzetowy na co najmniej dwa lata, aby pokazywaty wieloletnie
konsekwencje finansowe budzetu. Generalnie w dokumentach budzetowych braku-
je informacji o $redniookresowych i dlugookresowych konsekwencjach programow
finansowanych ze $rodkéw publicznych. Przyktadem braku odpowiedniej informa-
cji sa zobowiazania systemu emerytalnego w kolejnych latach — dokumenty budze-
towe nie zawieraja szacunkow takich zobowiazan, a zgodnie z kwestionariuszem
diagnostycznym jest to szczegolnie wskazane w wypadku §wiadczen emerytalnych
obciazajacych budzet, czyli w wypadku Polski tzw. emerytur mundurowych. W su-
mie zarzut ten mozna sprowadzi¢ do stwierdzenia, ze brakuje podejscia planistycz-
nego w dhuzszej niz roczna — przewidywana przez budzet — perspektywie.

Kolejne stabo$ci ujawnione przez kwestionariusz diagnostyczny wynikaja z przy-
jetej w Polsce logiki konstrukcji budzetu panstwa. Jest on tworzony na tzw. bazie
historycznej, tj. zapotrzebowanie na §rodki w kolejnym roku budzetowym jest zgta-
szane na podstawie wydatkéw z ostatniego roku, urealnionych wskaznikiem inflacji
1 wskaznikiem realnego wzrostu naktadow, a nie w ujgciu programowym, czyli przed-
stawiajacym koszt realizacji wybranego zadania publicznego. Takie podejs$cie unie-
mozliwia wyrazne wyodrgbnienie kosztow nowych i starych polityk finansowanych
z kasy panstwowej. O ile w dokumentach budzetowych mozna znalez¢ pewne sza-
cunki wplywu zmian systemowych po stronie dochodowej, to w zakresie wydatkow
informacja taka jest wrecz szczatkowa. Inna konsekwencja braku podej$cia progra-
mowego do konstrukcji budzetu jest niewystarczajaca informacja o kategoriach nie-
finansowych zwiazanych z budzetem panstwa. Chodzi tutaj przede wszystkim o in-
formacje zwiazane z liczba beneficjentdw poszczegolnych kategorii wydatkowych.
Podanie tych informacji w dokumentacji budzetowej umozliwitoby tworzenie wskaz-
nikow efektywnosciowych odnoszacych naktady finansowe do mierzalnych efek-
tow niefinansowych, ktére z kolei bytyby pomocne przy efektywnos$ciowej ocenie
realizacji budzetu panstwa.

Dokumenty budzetowe nie zawieraja rowniez pelnej informacji o aktywach fi-
nansowych i niefinansowych znajdujacych si¢ w posiadaniu sektora rzadowego. Sta-
bos¢ ta jest konsekwencja braku uporzadkowania statusu prawnego niektorych ak-
tywow niefinansowych oraz braku kompleksowej wyceny tych wartosci, ktorych
status jest uporzadkowany. Jest to réwniez zwiazane z systemem raportowania w bu-
dzecie panstwa, ktory ma charakter kasowy. W zwiazku z tym nie sa sporzadzane
bilanse obrazujace zmiang wartosci aktywa-pasywa w ciagu roku.

Kolejne zastrzezenie ma nieco odmienny charakter. Odnosi si¢ do informacji,
ktore sg osiagalne, ale nie s3 umiejscawiane w dokumentacji budzetowej. Sa to przede
wszystkim dwa obszary: szczegdtowa i porownywalna informacja na temat wykonania



56 Adam Niedzielski [248]

budzetu panstwa w okresie poprzedzajacym rok budzetowy o dwa lata (i wczesniej-
sze) oraz brak rozbudowanej informacji o kosztach ulg podatkowych w poszczegol-
nych tytutach podatkowych (tax expenditures). Oba typy wymienionych informacji
sa dostgpne w innych dokumentach, jednak przejrzystos¢ opracowania dokumenta-
cji budzetowej wymaga umieszczenia ich w jednym miejscu razem z kwotami pla-
nowanymi na dany rok budzetowy (cel porownawczy).

Pytania kwestionariusza diagnostycznego umiejscowione w trzeciej czesci po-
ruszaja kwesti¢ udziatu spotecznego w formutowaniu budzetu, czyli odnosza si¢ do
sformutowanego na wstgpie postulatu redystrybucyjnego. W ujeciu proponowanym
przez kwestionariusz spoteczenstwo partycypuje w procesie budzetowym nie tylko
przez mozliwo$¢ weryfikacji uktadu politycznego w cyklu wyborczym, ale przede
wszystkim przez mozliwo$¢ formutowania postulatow w debacie publiczne;j.

Najwazniejsze stabos$ci procesu budzetowego w tym zakresie w Polsce sprowa-
dzaja si¢ do trzech punktow:

— Zalozenia makroekonomiczne przyjete do konstrukcji budzetu sa catkowicie
autorska propozycja rzadu, ktora nie musi uwzglednia¢ w zaden sposob innych pro-
gnoz opracowywanych przez niezalezne o$rodki badawcze. Niesie to ze sobg zagro-
zenie oparcia planu budzetowego na fikcyjnych wskaznikach.

— Standardy, do ktoérych odwotuje si¢ kwestionariusz wymagaja, aby rzad na
etapie konstrukcji budzetu korzystat z szerokich konsultacji zarowno z organizacjami
spolecznymi, jak i z branzowymi komisjami parlamentarnymi. Standardy te wskazuja
na konieczno$¢ istnienia odpowiednio dtugiego czasu do przeprowadzenia debaty pu-
blicznej oraz na mozliwo§¢ wprowadzania zmian do projektu budzetowego. O ile
czas na debate dotyczacq budzetu jest stosunkowo dtugi, to mozliwosci wprowadza-
nia zmian w projekcie sa ograniczone® .

— Zgodnie z metodologia, na ktorej opiera si¢ kwestionariusz, gospodarowanie
rezerwami wymaga wczesniejszego zatwierdzenia przez wiasciwa komisj¢ parla-
mentarng. W wypadku rezerwy ogolnej egzekutywa nie potrzebuje takiej autoryza-
cji w Polsce.

W sumie stabosci te nie przesadzaja jednak o matej mozliwosci uczestniczenia
spoleczenstwa w procesie budzetowym. Jedynie pierwsze z wymienionych zastrze-
zen ma charakter obiektywny i trudno znalez¢ racjonalne uzasadnienie braku pu-
blicznego nadzoru nad prognozami makroekonomicznymi. Pozostate dwie stabosci
nalezy chyba uznac za stabosci pozorne, poniewaz nieograniczona mozliwos$¢ zmian
budzetu w parlamencie przeniostaby ci¢zar prowadzenia polityki gospodarczej
z egzekutywy na parlament. ROwniez waga trzeciego zastrzezenia jest znikoma, po-
niewaz rezerwy ogolne moga stanowi¢ maksimum jedynie 0,2% wydatkow.

3 Art. 225 Konstytucji RP ogranicza czas rozpatrywania budzetu w parlamencie do 4 miesigcy. Art. 220
Konstytucji RP ogranicza mozliwo$¢ zmian projektu budzetu przez parlament — deficyt nie moze zosta¢
zwigkszony.
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Podsumowanie

Oceniajac przejrzystos$¢ polskiego systemu finanséw publicznych w kontekscie
standardow migdzynarodowych mozna stwierdzi¢, ze jego gldowna wada jest ograni-
czona czytelno$¢ informacji budzetowej. Egzekutywa nie wykazuje nalezytej dbato-
$ci 1 troski o przekazanie tresci oraz istoty budzetu panstwa obywatelom. Brak tej
troski dotyczy zarowno zakresu, jak i jakosci informacji. Po pierwsze, rzad nie pu-
blikuje tzw. budzetu obywatelskiego, czyli dokumentu prezentujacego w przystep-
ny sposoéb roczny plan finansowy panstwa. Po drugie, w dokumentach budzetowych
brakuje waznych elementow, takich jak: analiza wrazliwo$ci budzetu panstwa na
zmian¢ wskaznikéw makroekonomicznych, analiza wieloletnich konsekwencji fi-
nansowych budzetu panstwa oraz najwazniejsze wskazniki niefinansowe realizacji
budzetu panstwa. Dwie ostatnie stabos$ci sa powiazane z logika konstrukcji budzetu
na bazie historycznej, a nie programowej (zadaniowej).

Z analizy tej wynika, ze polski system finanséw publicznych w pewnym zakre-
sie nie spetnia zaré6wno postulatu efektywnosciowego — zwiazanego z waga infor-
macji dla poprawnego funkcjonowania rynku, jak i postulatu redystrybucyjnego —
zwiazanego z artykutowaniem potrzeb spotecznych w procesie budzetowym. Wy-
mienione brakujace elementy dokumentow budzetowych to zwigkszenie kosztu po-
zyskiwania informacji definiowanego jako czas niezbedny do uzyskania danej in-
formacji. Z kolei brak wyjasnienia i czytelnosci informacji budzetowej to utrudnienie
komunikacji, uniemozliwiajace prowadzenie rzetelnej debaty publicznej z zakresu
procesu budzetowego. Braki te wyznaczaja kierunki poprawy przejrzystosci syste-
mu finanséw publicznych w Polsce.



Augustyn Kubik
Glowny Inspektor Audytu Wewnetrznego
Ministerstwo Finansow

INFORMACJA NA TEMAT
KONTROLI FINANSOWEJ I AUDYTU WEWNETRZNEGO
W JEDNOSTKACH SEKTORA FINANSOW PUBLICZNYCH

Publiczna wewngtrzna kontrola finansowa (PWKF), w sktad ktorej wchodza
kontrola finansowa i audyt wewngtrzny, wbudowane w struktury poszczeg6élnych
jednostek sektora finans6w publicznych oraz mechanizmy centralnej koordynacji
systemu, zawarte w strukturze Ministerstwa Finansow, stanowi zintegrowany sys-
tem zapewniania prawidtowego funkcjonowania jednostek sektora finanséw publicz-
nych (JSFP), stwarzajacy mozliwo$¢ poprawy efektywnosci gospodarowania §rod-
kami publicznymi na poziomie poszczegdlnych jednostek. System PWKF jest
nowoczesnym narzedziem zarzadzania w jednostkach sektora finansow publicznych
oraz wymiernym efektem procesu dostosowania prawa polskiego do wymagan Unii
Europejskiej, a ponadto, jako integralny element systemu kontroli funduszy unij-
nych, zabezpiecza mozliwos$¢ wlasciwego wykorzystywania sSrodkow pochodzacych
z budzetu Unii Europejskie;j.

Geneza publicznej wewnetrznej kontroli finansowej

Kontrola finansowa stanowita przedmiot negocjacji akcesyjnych w ramach
rozdziatu 28 —, Kontrola finansowa”. Komisja Europejska uwazata za niezbedne prawne
uregulowanie kwestii wewngtrznej kontroli finansowej 1 audytu wewngtrznego, co
zostato m.in. stwierdzone w okresowym raporcie Komisji Europejskiej. Nieprzyjgcie
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przez Polske¢ przedmiotowej ustawy w przewidzianym okresie oznaczato ztamanie
zobowiazan negocjacyjnych.

Aquis communautaire w ramach rozdziatu 28 naktadaty na strong polska nielicz-
ne obowiazki dotyczace audytu zewngtrznego, stawiaty natomiast liczne i okre$lone
wymagania zwigzane z wewngtrzna kontrola finansowa, zwlaszcza w sektorze fi-
nanséw publicznych. Wymagania te dotyczyly m.in.: opracowania i wdrozenia wia-
sciwych systemow zarzadzania finansowego i kontroli w jednostkach sektora finan-
sow publicznych, konieczno$ci wprowadzenia do administracji publicznej audytu
wewngetrznego jako narzedzia oceny i doradztwa dla kierownikow tych jednostek,
metodologii wytyczania §ciezek audytu, konieczno$ci przyjecia i wdrozenia mig-
dzynarodowych standardéw kontroli finansowe;j i audytu wewngtrznego.

W grudniu 1999 r. Rada Unii Europejskiej w znowelizowanej decyzji z 30 mar-
ca 1998 r. w sprawie zasad, priorytetow, celow 1 warunkéw zawartych w ,,Partner-
stwie dla cztonkostwa” z Polska rozbudowata zapis po$wiecony kontroli finanso-
wej, wskazujac na ,.konieczno$¢ ukonczenia prac legislacyjnych dla wewngtrznej
i zewnetrznej kontroli finansowe;j”.

Polska zobowiazana zatem zostata w szczegolnosci do przyjecia odpowiedniej
legislacji. Wiodaca rola w implementacji pakietu aquis communautaire w tym ob-
szarze przypadta Ministerstwu Finanséw. Zostato ono zobligowane do przygotowa-
nia zmian w ustawie o finansach publicznych, ktére spetnialtyby wymagania doty-
czace kontroli finansowe;j, niezalezno$ci funkcjonalnej komoérek przeprowadzajacych
audyt wewngetrzny oraz wymagania dotyczace stosowania w tym zakresie powszech-
nie obowiazujacych migdzynarodowych standardéw. Powyzsze zobowiazanie zo-
stato zrealizowane z dniem wejscia w zycie ustawy z 27 lipca 2001 r. o zmianie ustawy
o finansach publicznych, o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie
dziatania ministréw, ustawy o dziatach administracji rzadowej oraz ustawy o stuzbie
cywilnej!, ktoéra wprowadzita instytucje kontroli finansowej i audytu wewngtrznego.

W 2003 r. rozpoczgto prace nad projektem nowej ustawy o finansach publicz-
nych, ktore zakonczyly sig 30 czerwca 2005 r. uchwaleniem przez Sejm RP ustawy
o finansach publicznych (obecnie, po wydaniu przez Trybunat Konstytucyjny orze-
czenia w sprawie zgodnos$ci niektorych przepisow tej ustawy z art. 10 ust. 11 art. 173
Konstytucji RP, ustawa jest przedmiotem decyzji Prezydenta RP zgodnie z art. 122
ust. 4 Konstytucji RP). Nowa ustawa wprowadza pewne zmiany w zakresie systemu
publicznej wewngtrznej kontroli finansowe;.

Do najistotniejszych z nich nalezy zaliczyc¢:

— jednoznaczne okreslenie roli audytu wewnetrznego w dostarczaniu kierow-
nikowi jednostki informacji o calym systemie zarzadzania jednostka i kontroli

' DzU nr 102, poz. 1116.



60 Augustyn Kubik [252]

w jednostkach — w tym celu ustawa zawiera bardziej wyczerpujaca niz dotychcza-
sowa definicj¢ audytu wewngtrznego, sformulowana w celu lepszego zrozumienia
jego idei i petniejszego wykorzystania w jednostkach sektora finanséw publicznych
oraz dalszego dostosowania do standardow migdzynarodowych;

— rozszerzenie grupy jednostek sektora finansow publicznych (o jednostki sa-
morzadu terytorialnego), ktorych audytorzy wewngetrzni beda objeci ochrona trwa-
tosci stosunku pracy (zgoda Gléwnego Inspektora Audytu Wewngtrznego na roz-
wiazanie stosunku pracy z audytorem wewngtrznym);

— rozszerzenie katalogu jednostek objetych audytem wewngtrznym i objetych
petna koordynacja ministra finansow.

Publiczna wewnetrzna kontrola finansowa

Publiczna wewngetrzna kontrola finansowa obejmuje kontrolg finansowa i audyt
wewngtrzny, wbudowane w struktury poszczegdlnych jednostek sektora finanséw
publicznych oraz mechanizmy centralnej koordynacji systemu, zawarte w struktu-
rze Ministerstwa Finansow.

Kontrola finansowa

W polskim systemie finanséw publicznych odpowiedzialno$¢ za catos¢ gospo-
darki finansowej jednostek sektora finansow publicznych, w tym za wykonywanie
okreslonych ustawa obowiazkéw w zakresie kontroli finansowe;j, spoczywa na kie-
rowniku jednostki. System kontroli finansowej zostat oparty na uznanych miedzy-
narodowych standardach oraz na zasadzie odpowiedzialno$ci zdecentralizowanej,
stwarzajac tym samym warunki do poprawy efektywnosci gospodarowania $rodka-
mi publicznymi na poziomie poszczegdlnych jednostek, w szczegolnosci w zakre-
sie zwigkszenia skutecznosci realizacji zadan, na ktore zostaly przeznaczone $rodki
publiczne. Obowiazkiem wprowadzenia systemu kontroli finansowej zostaly objete
wszystkie jednostki sektora finanséw publicznych. Ustawowym obowiazkiem kie-
rownika kazdej jednostki jest okres$lenie, w formie pisemnej, procedur kontroli fi-
nansowej z uwzglednieniem standardow okreslonych przez ministra finansow. Stan-
dardy kontroli finansowej okre$laja podstawowe wymagania odnoszace si¢ do
systemow kontroli finansowej w jednostkach sektora finanséw publicznych. Celem
standardow jest zapewnienie spdjnego i jednolitego modelu kontroli finansowe;j
w sektorze publicznym. Kierownicy jednostek, odpowiednio do ponoszonej odpo-
wiedzialno$ci za gospodarke finansowa, dysponuja wige duza swoboda w ksztatto-
waniu systemu kontroli finansowe;.
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Wykonujac zadania w zakresie koordynacji systemu kontroli finansowej i au-
dytu wewnetrznego Glowny Inspektor Audytu Wewngtrznego przestat do kierow-
nikéw wszystkich jednostek zobowiazanych do prowadzenia audytu wewngtrz-
nego ,,Kwestionariusz kontroli finansowej w jednostkach sektora finansow publicznych”,
dotyczacy kontroli finansowej i funkcjonowania komorki audytu wewngtrznego
w kierowanych przez nich jednostkach. Zawarte w kwestionariuszu pytania usys-
tematyzowano wedlug uktadu ,,Standardow kontroli finansowej w jednostkach
sektora finanséw publicznych” — komunikat nr 1 ministra finanséw z 30 stycznia
2003 r.2

Kwestionariusz zostat skierowany tacznie do 1446 jednostek sektora finanséw
publicznych, w tym do:

1) 68 jednostek zobowiazanych do prowadzenia audytu wewngtrznego na podsta-
wie art. 35d ust. 1 pkt 1 ustawy o finansach publicznych (jednostki wymienione w art. 83
ust. 2 — m.in. kancelarie: Sejmu, Senatu i Prezydenta RP, trybunaty, sady) — odpowie-
dzi przestaly 54 (82%) jednostki;

2) 686 jednostek (w tym do wybranych jednostek, w ktorych audyt wewnetrzny
prowadzi audytor zatrudniony w jednostce nadzorujacej) zobowiazanych do prowa-
dzenia audytu wewngtrznego na podstawie art. 35d ust. 1 pkt 2-16 ustawy o finansach
publicznych i utworzenia komorki audytu wewngtrznego w trybie art. 35¢ ust. 2—2¢
tej ustawy — odpowiedzi przestaty 654 (95%) jednostki;

3) 692 jednostek zobowiazanych do prowadzenia audytu wewnetrznego na pod-
stawie art. 35d ust. 2 ustawy o finansach publicznych, w tym do 475 jednostek samo-
rzadowych 1217 jednostek rzadowych — w tej grupie odpowiedzi przestato tacznie
377 (54%) jednostek, w tym 248 (52%) jednostek samorzadowych i 129 (59%) jed-
nostek rzadowych.

Zamieszczone ponizej zestawienia przedstawiaja stan realizacji poszczegolnych
standardow kontroli finansowej w rozbiciu na:

— jednostki, o ktorych mowa w art. 35d ust. 1 pkt 1;

— jednostki, o ktérych mowa w art. 35d ust. 1 pkt 2-16;

— jednostki, o ktérych mowa w art. 35d ust. 2 (samorzadowe);

— jednostki, o ktorych mowa w art. 35d ust. 2 (rzadowe).

2 DzUrzMF nr 3, poz. 13.
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1. Pisemne procedury kontroli finansowej

99%

e X
100% 2 -
o =N o
2 3 -
< = s - =
) 2 % )
80% T
x
S ) X 7S
& X 3 3
il 53 — xX
o/ 1| \n N
60% = A= EECE
] i n x o
< = e 28
40% o X AT o
0 EN N D)
I OO on
N x
7 S
>
XA
20% T S —
|:7
0%
1 2 3 4 5 6 7

[0 jednostki, o ktorych mowa w art. 35d ust. 1 pkt 1
jednostki, o ktorych mowa w art. 35d ust. 1 pkt 2-16
B jednostki, o ktorych mowa w art. 35d ust. 2 (samorzadowe)

B jednostki, o ktorych mowa w art. 35d ust. 2 (rzadowe)

Wykres I przedstawia procent JSFP deklarujacych opracowanie i obowiazywanie pisem-
nych procedur kontroli finansowej dotyczacych:

1. Wstepnej oceny celowosci zaciagania zobowiazan finansowych i dokonywania wy-
datkow.

2. Pobierania i gromadzenia §rodkow publicznych.
Trybu postgpowania w zakresie zamowien publicznych.
Zwrotu $rodkow publicznych.
Przeprowadzania kontroli, o ktorej mowa w art. 28b ustawy o finansach publicznych.
Dokonywania ocen, o ktérych mowa w art. 91 ust. 3 ustawy o finansach publicznych.
Zarzadzania i kontroli srodkow z UE.

Nk w
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Deklarowany przez kierownikow jednostek stan realizacji wybranych standar-
déw kontroli finansowej w poszczegélnych pieciu obszarach odpowiadajacych
podstawowym elementom kontroli wewngtrznej

II. Srodowisko systemu kontroli finansowej
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O jednostki, o ktorych mowa w art. 35d ust. 1 pkt 1
2 jednostki, o ktorych mowa w art. 35d ust. 1 pkt 2-16
B jednostki, o ktorych mowa w art. 35d ust. 2 (samorzadowe)

B jednostki, o ktorych mowa w art. 35d ust. 2 (rzadowe)

Wykres II przedstawia procent JSFP deklarujacych realizacje Standardow kontroli finan-
sowej w obszarze Srodowisko kontroli, ktore dotycza:

1. Obowiazywania zasad etycznych.

2. Pisemnego zestawienia zadan wrazliwych.

3. Okreslenia w formie pisemnej zadan, uprawnien i odpowiedzialnosci.

4. Okreslenia w formie pisemnej zadan wykonywanych na kazdym stanowisku pracy.

5. Powierzenia uprawnien lub obowiazkow w zakresie gospodarki finansowej lub ma-
jatkowej w formie pisemnej i za potwierdzeniem ich przyjecia.

6. Spelnienia wymagan ustawowych przez gtownego ksiggowego.

7. Tworzenia rocznych badz okresowych planéw szkolen.
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1I1. Zarzqdzanie ryzykiem
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O jednostki, o ktorych mowa w art. 35d ust. 1 pkt 1
jednostki, o ktorych mowa w art. 35d ust. 1 pkt 2-16
B jednostki, o ktorych mowa w art. 35d ust. 2 (samorzadowe)

B jednostki, o ktorych mowa w art. 35d ust. 2 (rzadowe)

Wykres III przedstawia procent JSFP deklarujacych realizacj¢ Standardow kontroli
finansowej w obszarze Zarzqdzanie ryzykiem, ktore dotycza:

1. Okreslenia przez kierownictwo jednostki celow co najmniej na biezacy rok oraz przed-
stawienie ich w formie pisemne;.

2. Posiadania dokumentacji identyfikowania ryzyka przez kierownictwo.

3. Uwzgledniania czynnikow sprzyjajacych wystapieniu ryzyka o charakterze finansowym.

4. Dokonywania przez kierownictwo systematycznej oceny zidentyfikowanego ryzyka
pod katem skutkow i prawdopodobienstwa jego wystapienia.



[257] Finanse publiczne 65

IV, Informacja i komunikacja

X
(=) =]
g 5
100% N
(] ) =)
[*))
0
X
)
80% T N
o ~
Sotedils
R
] —
X5
I
Soseress
(2069
Sotedils
e
0 s
60% S
Stelet
secrsse
o
e
s
secrsse
i
40% e
(] KA
ssessse
i
e
sesssese
e
o
20% e
() See
e
S
e
e
eree
0 o
0%

O jednostki, o ktorych mowa w art. 35d ust. 1 pkt 1
4 jednostki, o ktorych mowa w art. 35d ust. 1 pkt 2-16
B jednostki, o ktorych mowa w art. 35d ust. 2 (samorzadowe)

B jednostki, o ktorych mowa w art. 35d ust. 2 (rzadowe)

Wykres IV przedstawia procent JSFP deklarujacych realizacje Standardow kontroli
finansowej w obszarze Informacja i komunikacja, ktore dotycza:

1. Funkcjonowania skutecznych mechanizmoéow przekazywania istotnych informacji.

2. Komunikowania pracownikom ustalonych przez kierownictwo celow jednostki.
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V. Mechanizmy systemu kontroli finansowej
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[ jednostki, o ktorych mowa w art. 35d ust. 1 pkt 1
jednostki, o ktérych mowa w art. 35d ust. 1 pkt 2-16
B jednostki, o ktorych mowa w art. 35d ust. 2 (samorzadowe)

M jednostki, o ktorych mowa w art. 35d ust. 2 (rzadowe)

Wykres V przedstawia procent JSFP deklarujacych realizacje Standardow kontroli finan-
sowej w obszarze Mechanizmy systemu kontroli finansowej, ktére dotycza:

1. Okreslenia mierzalnych wskaznikow, miernikéw i kryteriéw oceny realizacji poszcze-
g6lnych celow jednostki.

2. Istnienia

i dostgpnosci kompletnej dokumentacji systemu kontroli finansowej obej-

mujacej m.in. procedury, instrukcje, wytyczne.

3. Zapewnienia realizacji wylacznie operacji finansowych zatwierdzonych przez kie-
rownika jednostki lub przez upowaznionych pracownikow.

4. Zestawienia kluczowych obowiazkéw dotyczacych prowadzenia, zatwierdzania, re-
jestrowania i sprawdzania operacji finansowych lub gospodarczych — ktore musza by¢ roz-
dzielone pomigdzy réznych pracownikow.

5. Powierzania mienia do uzytkowania przez pracownikow — w drodze pisemnej.



[259] Finanse publiczne 67

VI. Ocena i audyt wewnetrzny
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O jednostki, o ktorych mowa w art. 35d ust. 1 pkt 1
jednostki, o ktorych mowa w art. 35d ust. 1 pkt 2-16

B jednostki, o ktorych mowa w art. 35d ust. 2 (samorzadowe)
B jednostki, o ktorych mowa w art. 35d ust. 2 (rzadowe)

Wykres VI przedstawia procent JSFP deklarujacych wykonywanie Standardow kontroli
finansowej w obszarze Ocena i audyt wewnetrzny, ktore dotycza:

1. Dokonywania biezacych ocen skutecznosci systemu wewngtrznej kontroli finanso-
wej przez kierownictwo.

2. Zorganizowania stanowiska (komorki) audytu wewngtrznego w jednostce.

3. Bezposredniej podlegtosci audytora wewngtrznego kierownikowi jednostki.

4. Zatrudniania na stanowisku audytora wewngtrznego osoby spelniajacej wymagania
okreslone w ustawie o finansach publicznych.

5. Opracowania planu audytu wewngetrznego na 2005 rok na podstawie analizy ryzyka.

6. Uzgodnienia z kierownikiem jednostki planu audytu wewngtrznego na 2005 rok.

7. Analizowania obszarow ryzyka w zakresie dziatania jednostki z uwzglgdnieniem $rod-
koéw pochodzacych ze zrodet zagranicznych.

8. Opracowania strategicznego planu audytu wewngtrznego przez audytora wewngtrznego.

9. Dokonywania oceny adekwatnos$ci, efektywnosci i skutecznosci systemu kontroli
finansowej przez audyt wewngtrzny.
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Audyt wewnetrzny

Audyt wewnetrzny w sektorze publicznym jest systemem zdecentralizowanym,
funkcjonujacym w poszczegodlnych (niektorych) jednostkach sektora finansow pu-
blicznych. Zgodnie z art. 35¢ obowiazujacej ustawy o finansach publicznych, audy-
tem wewngtrznym jest ogot dziatan, przez ktore kierownik jednostki uzyskuje obiek-
tywna i niezalezng oceng funkcjonowania jednostki w zakresie gospodarki finansowej
pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci, rzetelnosci, a takze przejrzy-
stosci 1 jawnosci.

Audyt wewngetrzny obejmuje w szczegolnosci:

— badanie dowoddw ksiggowych oraz zapiséw w ksiggach rachunkowych;

— oceng systemu gromadzenia $rodkéw publicznych i dysponowania nimi oraz
gospodarowania mieniem;

— oceng efektywnosci i gospodarnos$ci zarzadzania finansowego.

Przy obecnym brzmieniu definicji audytu wewnetrznego bywat on odnoszony
do wasko pojmowanej gospodarki finansowej i utozsamiano go z kontrola finanso-
wa. Tymczasem rola audytu wewngetrznego jest dostarczanie kierownikowi jednost-
ki informacji o catym systemie zarzadzania i kontroli w jednostce. W celu wiasci-
wego zrozumienia 1 wykorzystania funkcji audytu wewngtrznego w nowej ustawie
o finansach publicznych audyt wewnetrzny zdefiniowano jako og6t dziatan obej-
mujacych:

— niezalezne badanie systemow zarzadzania i kontroli w jednostce, w tym pro-
cedur kontroli finansowej, w wyniku ktérego kierownik jednostki uzyskuje obiek-
tywna i niezalezna oceng adekwatnosci, efektywnosci i skutecznosci tych systemow;

— czynnosci doradcze, w tym sktadanie wnioskow, majace na celu usprawnienie
funkcjonowania jednostki.

Zmiana ta ma podkresla¢ zardbwno zapewniajaca, jak i doradcza rolg audytu we-
wnetrznego, wyrazajaca si¢ wnoszeniem wartosci dodanej do dziatalnosci jednost-
ki. Wpisane w definicj¢ audytu czynnosci doradcze sa nierozerwalnie zwiazane z pro-
wadzeniem audytu wewngtrznego, a ich wyrazem jest przedstawianie przez audytora
zalecen dotyczacych usprawnienia dziatalnosci jednostki.

W efekcie audyt wewnetrzny wspiera jednostke, w szczegdlnosci przez rozpo-
znawanie i oceng znaczacego ryzyka, oraz przyczynia si¢ do usprawnienia systemu
zarzadzania ryzykiem przez oceng i doradztwo w tym zakresie. Jest on ukierunko-
wany na obszary kluczowe dla realizacji zadan jednostki, przez co przyczynia si¢
réowniez do utrzymywania i doskonalenia w jednostce skutecznych mechanizmow
kontroli.
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VII. Rodzaje audytow zrealizowanych w 2004 roku
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[ jednostki, o ktorych mowa w art. 35d ust. 1 pkt 1
2 jednostki, o ktorych mowa w art. 35d ust. 1 pkt 2-16
B jednostki, o ktorych mowa w art. 35d ust. 2 (samorzadowe)

B jednostki, o ktorych mowa w art. 35d ust. 2 (rzadowe)

Wykres VII przedstawia procent jednostek realizujacych w 2004 roku nastepujace ro-
dzaje audytow:

1. Audyt finansowy (F).

2. Audyt systemu (S).

3. Audyt dziatalnosci (D).

4. Audyt informatyczny (IT).

Biorac pod uwage obszary kontroli finansowej oraz dziatalno$ci audytora we-
wnetrznego, z zatozenia obejmujace wszystkie systemy zarzadzania i kontroli,
stwierdzi¢ nalezy, ze gtownym celem systemu PWKEF jest usprawnienie funkcjo-
nowania jednostek sektora finansow publicznych, a w konsekwencji ustanowienie
bardziej skutecznego, niz dotychczas, statego mechanizmu wzmacniania ochrony
srodkow publicznych oraz zapewniania ich oszczg¢dnego i celowego wykorzysta-
nia. Ocena tych kwestii, dokonywana przez audyt wewngtrzny, ma stuzy¢ kierow-
nikowi jednostki, jako osobie odpowiedzialnej za calo$¢ gospodarki finansowe;j,
do wspomagania i poprawiania efektywnosci zarzadzania i kontroli w celu pod-
niesienia racjonalno$ci wykorzystania srodkow publicznych oraz realizacji zato-
zonych celow.
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Wedhug stanu na 30 wrzesnia 2005 r., liczba jednostek zobowiazanych do utwo-
rzenia komorki audytu wewnetrznego w trybie art. 35d ust 11 art. 35e ust. 1-2e ustawy
o finansach publicznych wynosita 376, w tym liczba jednostek zobowiazanych do
przestania Gtéwnemu Inspektorowi Audytu Wewngtrznego planu audytu wewngtrz-
nego i sprawozdania z jego wykonania wynosita 306.

Wedhig danych na 30 wrzesnia 2005 r., audyt wewngtrzny, na podstawie art.35d
ust. 2 ustawy o finansach publicznych, powinien by¢ prowadzony przez ponad 700
jednostek sektora finanséw publicznych. Sa to jednostki, ktérych przychody lub
wydatki srodkéw publicznych dokonane w roku ubieglym przekroczyly kwotg
35 miIn zi. W grupie tych jednostek znajduje si¢ okoto 500 jednostek samorzado-
wych oraz ponad 200 jednostek podlegtych lub nadzorowanych przez dysponentéw
glownych srodkow budzetu panstwa.

Lacznie okoto 2200 jednostek sektora finansow publicznych (przy uwzglednie-
niu jednostek, w ktorych audyt prowadza audytorzy wewngtrzni zatrudnieni w jed-
nostkach nadzorujacych lub nadrzednych oraz jednostek zobowiazanych do prowa-
dzenia audytu wewngtrznego na podstawie art. 35d ust. 2 ustawy o finansach
publicznych) jest objetych audytem wewnetrznym.

W nowej ustawie o finansach publicznych obowiazkiem prowadzenia audytu we-
wngetrznego, niezaleznie od kwoty przychodow lub wydatkéw Srodkoéw publicznych
dokonanych w ciagu roku kalendarzowego, zostaly dodatkowo objgte: izby celne, izby
skarbowe, urzedy kontroli skarbowej oraz regionalne izby obrachunkowe.

Koordynacja kontroli finansowej i audytu wewnegtrznego w jednost-
kach sektora finans6w publicznych

Organem administracji rzadowej wiasciwym w sprawie koordynacji systemu jest
Minister Finansoéw, ktory wykonuje te zadania za pomoca tzw. centralnej jednostki
harmonizujacej — CJH (nazwa obowiazujaca w nomenklaturze Komisji Europejskie;j
to central harmonization unit). W wyniku negocjacji, w ramach rozdziatu 28 —
,,Kontrola finansowa”, funkcje CJH w Polsce zostaly przypisane Gtownemu Inspek-
torowi Audytu Wewngtrznego oraz Departamentowi Koordynacji Kontroli Finanso-
wej 1 Audytu Wewngtrznego (Departament KF). Gtowny Inspektor Audytu Wewnetrz-
nego podlega bezposrednio Ministrowi Finanséw i odpowiada za caloksztalt prac
zwiazanych z koordynacja kontroli finansowej i audytu wewnetrznego oraz sprawu-
je merytoryczny nadzor nad zadaniami realizowanymi przez Departament KF.
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MINISTER FINANSOW

Organ administracji rzadowej wlasciwy w sprawie koordynacji
kontroli finansowej i audytu wewngtrznego

Glowny Inspektor Audytu Wewnetrznego

Departament Koordynacji Kontroli Finansowej
i Audytu Wewnetrzengo

Wykonywanie zadan w zakresie koordynacji systemu PWKF

Koordynacja systemu kontroli finansowej i audytu wewngtrznego obejmuje:

— okreslanie i upowszechnianie standardow kontroli finansowej i standardow
audytu wewngtrznego;

— wspolprace z zagranicznymi instytucjami;

— uzyskiwanie, gromadzenie, przetwarzanie i analizowanie informacji w celu
poprawy funkcjonowania kontroli finansowej i audytu wewngtrznego.

Standardy kontroli finansowej i audytu wewnetrznego

W celu zapewnienia minimalnych wymagan i harmonizacji systemow kontroli
finansowej w poszczegdlnych jednostkach oraz jednolitych zasad organizacji i dzia-
tania audytu wewngtrznego w poszczegdlnych jednostkach sektora finanséw publicz-
nych minister finansé6w okreslit i oglosit w formie komunikatu ,,Standardy kontroli
finansowej w jednostkach sektora finanséw publicznych™ oraz ,,Standardy audytu
wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych™ .

W ramach upowszechniania standardow kontroli finansowej i audytu wewngtrz-
nego CJH opracowala nastgpujace dokumenty:

— ,,Karta audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finansoéw publicznych”,
opublikowana w formie komunikatu ministra finansow z 28 kwietnia 2004 r.° ,,Karta”
razem ze ,,Standardami audytu wewngtrznego w jednostkach sektora finanséw pu-
blicznych”, , Kodeksem etyki audytora wewnetrznego w jednostkach sektora finansow
publicznych” i innymi dokumentami stanowi ramowe wytyczne do funkcjonowania

3 Komunikat ministra finanséw nr 1 z 30.01.2003 r. (DzUrzMF nr 3, poz.13).
4 Komunikat ministra finanséw nr 2 z 30.01.2003 r. (DzUrzMF nr 3, poz.14).
> DzUrz MF nr 5, poz. 28.
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audytu wewnetrznego. Celem ,,Karty” jest okre$lenie ramowych zasad funkcjono-
wania audytu wewngtrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych.

— ,,Kodeks etyki audytora wewnetrznego w jednostkach sektora finansow pu-
blicznych”, opublikowany w formie komunikatu ministra finanséw z 28 kwietnia
2004 1.5 Celem ,,Kodeksu etyki audytora wewnetrznego™ jest promowanie etyczne-
g0 postegpowania w tym zawodzie.

— ,,Wytyczne do samooceny kontroli finansowej w jednostce sektora finansow
publicznych”. Wytyczne sa zbiorem zagadnien, na ktore kierownik jednostki powi-
nien zwroci¢ uwage przy ocenie i doskonaleniu systemu kontroli finansowe;.

— ,,Wytyczne (kryteria) do samooceny audytu wewngtrznego w jednostce sek-
tora finanséw publicznych”. Celem opracowania tego dokumentu byto utatwienie
dokonywania oceny wdrozenia przepisow prawa i standardéw audytu wewngtrzne-
g0 oraz oceny pracy audytora wewngtrznego.

— ,,Wytyczne (wskazowki) do stosowania standardow audytu wewngetrznego w jed-
nostkach sektora finanséw publicznych”. Wytyczne stanowig rozwinigcie i uszczegoto-
wienie ,,Standardow audytu wewnetrznego”. Zawarte w tym dokumencie wskazowki
mogga stanowi¢ pomoc dla audytoréw w podejmowaniu rozstrzygnieé i rozwiazywaniu
problemoéw pojawiajacych si¢ przy prowadzeniu audytu wewngtrznego.

Wspolpraca z zagranicznymi instytucjami

W ramach wspélpracy z organizacjami i instytucjami zajmujacymi si¢ kontrola
finansowa 1 audytem wewngtrznym priorytetowym zadaniem jest Scista wspotpraca
z Dyrekcja Generalna Komisji Europejskiej ds. Budzetu w zakresie tworzenia oraz
doskonalenia podstaw prawnych i metodologicznych funkcjonowania systemu kon-
troli finansowej i audytu wewngtrznego w jednostkach sektora finanséw publicz-
nych. Kontakty z instytucjami zajmujacymi si¢ kontrola finansowa i audytem we-
wnetrznym, w tym z odpowiednimi strukturami PWKF w krajach kandydujacych
i przystepujacych do Unii Europejskiej, pozwalaja na wymiang doswiadczen, co
pomaga w rozwiazywaniu problemow i efektywnej realizacji zadan stojacych przed
centralng jednostka harmonizujaca.

Istotnym elementem dziatalnosci CJH jest przygotowanie do realizacji oraz obshu-
ga merytoryczna i organizacyjna projektéw wspotinansowanych ze srodkow pomo-
cowych Unii Europejskiej w zakresie PWKF. Efektem tych dziatan byto pozyskanie
$rodkow, w ramach programu Phare 2002, na realizacjg takich projektow, jak:

— ,,Wzmocnienie centralnej jednostki harmonizujacej” — projekt ramowy
(framework contract). Efektem dziatan zrealizowanych w ramach tego projektu jest
wspieranie w zakresie rozwoju metodologii audytu oraz ulepszania efektywnosci
dziatania systemu PWKEF.

¢ DzUrzMF nr 5, poz. 28.
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— ,,Rozw0j stuzb audytu wewnetrznego w administracji publicznej” — projekt
(twinning light) zrealizowany we wspotpracy z Ministerstwem Finanséw Niemiec.
W ramach projektu przeszkolono teoretycznie i praktycznie grupe okoto 100 audy-
toré6w wewngtrznych z jednostek zaangazowanych we wdrazanie funduszy Unii
Europejskie;j.

»Wzmocnienie publicznej wewngtrznej kontroli finansowej’ — projekt wspar-
cia technicznego (technical assistance). Projekt dotyczy przeprowadzenia szkolen
dla audytorow wewngtrznych (ponad 1200 uczestnikoéw) oraz osdéb zaangazowa-
nych w zarzadzanie i kontrole¢ finansowa w jednostkach sektora finanséw publicz-
nych (okoto 700 uczestnikéw). Ponadto projekt przewiduje budowe informatyczne;j
platformy szkoleniowej (e-learning) oraz oprogramowania wspierajacego dziatania
w zakresie uzyskiwania, gromadzenia, przetwarzania i analizowania informacji (in-
formatyczna baza danych).

W latach 20062007, w ramach programu Transition Facility 2004/016-829.01.08,
planowana jest realizacja projektu ,,Zarzadzanie ryzykiem i wzmocnienie efektyw-
nosci stuzb audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych”.
Projekt zaktada przeszkolenie tacznie prawie 2 tysigcy osob, w tym kierownikéw
komorek audytu wewngtrznego oraz pracownikéw tych komorek. Szkolenia beda
dotyczyly m.in. zarzadzania komorka audytu wewngtrznego i samooceny stuzb au-
dytu wewngtrznego, audytu systemoéw informatycznych oraz audytu srodkéw pozy-
skiwanych z budzetu Unii Europejskie;.

Uzyskiwanie, gromadzenie, przetwarzanie i analizowanie infor-
macji oraz podejmowanie dziatan w celu poprawy funkcjo-
nowania kontroli finansowej i audytu wewngtrznego

Informacje o funkcjonowaniu audytu wewngtrznego i kontroli finansowej po-
chodzace z rocznych planow audytu wewngtrznego i sprawozdan z ich wykonania,
kwestionariuszy kontroli finansowej oraz innych dokumentéw gromadzonych w try-
bie ustawy o finansach publicznych pozwalaja CJH na podjecie wiasciwie ukierun-
kowanych dziatan w zakresie metodologii kontroli i audytu, procedur samooceny,
przeniesienia na grunt polski wzorow najlepszej praktyki migdzynarodowej, okre-
$lania potrzeb szkoleniowych, a takze na organizacjg¢ szkolen i warsztatow.

Audytor wewnetrzny

Audytorem wewngtrznym moze by¢ osoba, ktora spetnia warunki okreslone
w art. 35k ustawy o finansach publicznych, tj.:
1) ma obywatelstwo polskie;
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2) ma petna zdolnos¢ do czynno$ci prawnych oraz korzysta z pelni praw pu-
blicznych;

3) nie byla karana za przestgpstwo popetnione z winy umyslne;j;

4) posiada wyzsze wyksztalcenie;

5) zlozyta z pozytywnym wynikiem egzamin przed Komisja Egzaminacyjna.

Warunkiem niezbednym do zatrudnienia na stanowisku audytora wewngtrz-
nego jest m.in. legitymowanie si¢ zdanym z wynikiem pozytywnym egzaminem na
audytora wewngtrznego, ktory obejmuje zagadnienia z zakresu metodyki przeprowa-
dzania audytu, standardéw audytu, administracji publicznej, finanséw publicznych,
mikroekonomii oraz szacowania ryzyka. Egzamin na audytora wewnetrznego prze-
prowadza Komisja Egzaminacyjna, powotana decyzja ministra finansow z 29 pazdzier-
nika 2002 r. na czteroletnia kadencj¢. W sktad Komisji, zgodnie z art. 351 ustawy
o finansach publicznych, wchodza pracownicy Ministerstwa Finanséw, pracownicy
naukowi oraz naukowo-dydaktyczni w dziedzinach objgtych zakresem tematycznym
egzaminu oraz przedstawiciele organizacji, ktorych celem jest promowanie i rozwoj
audytu wewngetrznego. Od czerwca 2003 r. zorganizowano 15 sesji egzaminacyjnych,
do ktorych przystapity 4354 osoby. Wedhug stanu na 30 listopada 2005 r., 8159 os6b
ma zaswiadczenia o zdanym z wynikiem pozytywnym egzaminie na audytora we-
wnetrznego. Na przyszty rok zaplanowano 4 sesje egzaminacyjne.

Stosunek pracy audytora wewngtrznego, na mocy art. 35¢ ust. 4 ustawy o finan-
sach publicznych, podlega ochronie. Oznacza to, ze rozwiazanie stosunku pracy z au-
dytorem wewngtrznym zatrudnionym w jednostkach, o ktéorych mowa w art. 35d
ust. 1 pkt 2-16 oraz ust. 2, z wylaczeniem jednostek samorzadu terytorialnego, nie
moze nastapi¢ bez zgody Glownego Inspektora Audytu Wewngtrznego. Zatozeniem
tej ochrony jest ograniczenie mozliwosci rozwiazywania stosunku pracy z audyto-
rem wewnetrznym w wypadku nalezytego wykonywania przez niego obowiazkow
w zakresie audytu wewngtrznego. W ciagu czterech lat funkcjonowania przedmioto-
wej regulacji Gtowny Inspektor Audytu Wewngtrznego byt informowany o 40 wy-
padkach rozwiazania stosunku pracy z audytorami wewngtrznymi, w tym o sytuacjach
zmiany warunkow pracy (przeniesienia na inne stanowisko).

Plany audytu wewnetrznego i sprawozdania z ich wykonania

Zgodnie z art. 35fust. 5 pkt 2 ustawy o finansach publicznych, audytorzy wewngtrz-
ni jednostek, o ktorych mowa w art. 35d ust. 1 pkt 2—16 sa zobowiazani do przedsta-
wienia Gléwnemu Inspektorowi Audytu Wewnetrznego do konca pazdziernika kazde-
go roku planéw audytu na rok nast¢pny. Obowiazek przestania planéw audytu
wewngtrznego na 2006 r. wedhug stanu na 30 wrzesénia 2005 r. dotyczy 307 jednostek.
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Zalecane jest rowniez opracowanie planu, ktory powinien obejmowac obszary pracy
komorki audytu wewngtrznego w perspektywie sredniookresowej i dlugookresowe;.

VIII. Plany audytu wewnetrznego

88%

Wykres VIII przedstawia procent jednostek, ktore przestaty plany audytu wewngtrznego
w poszczegdlnych latach:

1) plan na 2003 r. — przestato 136 jednostek, tj. 88% jednostek zobowiazanych;

2) plan na 2004 r. — przestato 247 jednostek, tj. 82% jednostek zobowiazanych;

3) plan na 2005 r. — przestato 279 jednostek, tj. 92% jednostek zobowiazanych.

Zgodnie z art. 35f ust. 5 pkt 2 ustawy o finansach publicznych, audytorzy we-
wnetrzni jednostek, o ktorych mowa w art. 35d ust. 1 pkt 2-16 zobowiazani sa, do
konca marca kazdego roku, do przedstawienia kierownikowi jednostki oraz Gtow-
nemu Inspektorowi Audytu Wewngtrznego sprawozdania z wykonania planu audy-
tu. Wedhug stanu na 30 wrzesnia 2005 r., obowiazek ten dotyczy 307 jednostek sek-
tora finans6w publicznych.
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IX. Sprawozdania 7 wykonania planow audytu wewnetrznego
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Wykres IX przedstawia procent jednostek, ktore przestaty sprawozdania z wykonania
planow audytu wewngtrznego w poszczeg6lnych latach:

1) sprawozdanie za 2003 r. — przestato 231 jednostek, tj. 76% jednostek zobowiazanych;

2) sprawozdanie za 2004 r. — przestaly 274 jednostki, tj. 90% jednostek zobowiazanych.

Ocena

Zgodnie z art. 350 ust. 2 ustawy o finansach publicznych, minister finanséw do-
konuje w jednostkach sektora finansow publicznych oceny:

— stosowania przepisow ustawy o finansach publicznych w zakresie kontroli
finansowe;j 1 audytu wewngtrznego;

— funkcjonowania standardow kontroli finansowej i audytu wewnetrznego.
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X. Przeprowadzone oceny
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Wykres X przedstawia liczbg dokonanych ocen w poszczegdlnych latach. Oceny przepro-
wadzane sa poczawszy od grudnia 2002 r. W sumie dotychczas przeprowadzono 110 ocen,
w tym: w grudniu 2002 r. — 6, w 2003 r. — 34, w 2004 . — 40, w 2005 r.— 30 (w IV kwartale

2005 r. planowane jest przeprowadzenie ocen w 10 jednostkach sektora finansow publicznych).

Glowny Inspektor Audytu Wewngtrznego, na podstawie art. 35p ustawy o finan-
sach publicznych, jest zobowiazany do opracowania rocznego planu oceny, ktory
powinien by¢ zatwierdzony przez ministra finanséw. Zgodnie z art. 35r ust. 1 usta-
wy o finansach publicznych, ocen¢ przeprowadzaja pracownicy Departamentu KF
na podstawie pisemnego upowaznienia Glownego Inspektora Audytu Wewngtrzne-
go. W $wietle art. 35s ustawy o finansach publicznych, pracownicy upowaznieni do
przeprowadzenia oceny maja prawo do:

— wstepu do obiektow i pomieszczen jednostki, w ktorej przeprowadza sig oceng;

— wgladu do dokumentéw i innych materiatow;

— uzyskania od pracownikow jednostki, w ktérej przeprowadza si¢ oceng, ust-
nych i pisemnych wyjasnien.

Po zakonczeniu oceny upowazniony pracownik przedstawia na pismie wyniki
oceny kierownikowi jednostki, w ktérej przeprowadzono oceng oraz za posrednic-
twem Glownego Inspektora Audytu Wewngtrznego — ministrowi finansow. Kierow-
nik jednostki, w ktérej przeprowadzono oceng moze, zgodnie z art. 35t ust. 2 usta-
wy o finansach publicznych, przedstawi¢ ministrowi finanséw za posrednictwem
Gtownego Inspektora Audytu Wewngtrznego zastrzezenia do wynikéw oceny.
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Dotychczas 3 ze 110 ocenianych jednostek wniosty zastrzezenia w trybie wymie-
nionego artykutu. Po rozpatrzeniu zastrzezen minister finanséw podtrzymat ustale-
nia, wnioski i zalecenia zawarte w wynikach oceny.

Na podstawie przeprowadzonych ocen minister finanséw otrzymuje faktyczna (zro-
dlowa) oceng wdrozenia przepisow ustawy o finansach publicznych oraz funkcjono-
wania standardow kontroli finansowej i audytu wewngtrznego, ktora stanowi weryfi-
kacje informacji zawartych w przestanych dokumentach, a takze wiarygodna podstawe
do sformutowania wnioskéw i zalecen usprawniajacych. Celem przeprowadzanych
ocen jest poréwnanie stopnia organizacji oraz jakosci funkcjonowania kontroli finan-
sowej 1 audytu wewngtrznego w jednostkach sektora finansow publicznych w stosun-
ku do obowiazujacych norm i standardéw stanowiacych wytyczne profesjonalnej prak-
tyki. Nalezy zaznaczy¢, ze ocena ma charakter partnerskiego przegladu, odgrywajacego
glownie rolg doradcza i na zadnym etapie jej przeprowadzania nie jest traktowana jako
instrument nadzorczy czy kontrolny wobec ocenianych jednostek.

Sprawozdawczo$¢

Wykonujac dyspozycje art. 35t ust. 1 ustawy o finansach publicznych — zgodnie
z ktérym upowaznieni pracownicy (Departamentu KF) przedstawiaja ministrowi fi-
nansow za posrednictwem Gtownego Inspektora Audytu Wewngtrznego wyniki prze-
prowadzonej oceny stosowania przepisow ustawy w zakresie kontroli finansowej
i audytu wewngtrznego oraz funkcjonowania standardow kontroli finansowej i au-
dytu wewngtrznego — oraz dyspozycj¢ §12 pkt 3 zarzadzenia nr 16 ministra finan-
sow z 28 lipca 2005 r. w sprawie podziatu kompetencji w kierownictwie Minister-
stwa Finansow, Gtowny Inspektor Audytu Wewngtrznego sktada ministrowi finansow
co najmniej raz na kwartat ,,Informacj¢ na temat realizacji zadan przez Gtéwnego
Inspektora Audytu Wewngtrznego oraz Departament Koordynacji Kontroli Finanso-
wej 1 Audytu Wewnetrznego w zakresie koordynacji systemu kontroli finansowej
1 audytu wewngtrznego w jednostkach sektora finansow publicznych wraz z ocena
jego funkcjonowania”. Na podstawie informacji kwartalnych Glowny Inspektor
Audytu Wewngtrznego sporzadza i przedktada ministrowi finansow zbiorcze ,,Spra-
wozdanie z funkcjonowania kontroli finansowej i audytu wewngtrznego w jednost-
kach sektora finanséw publicznych, o ktorych mowa w art. 35d ust. 1 pkt 2-16 ustawy
o finansach publicznych, wraz z ocena przestrzegania powszechnie uznawanych stan-
dardoéw w tym zakresie oraz propozycjami dziatah zmierzajacych do ich usprawnienia”.

Sprawozdanie zawiera szczegotowa charakterystyke dziatan zrealizowanych w za-
kresie koordynacji oraz kompleksowa oceng systemu PWKEF, a w szczegdlnosci:

— okresla stan wymagany w zakresie organizacji i funkcjonowania kontroli
finansowej 1 audytu wewnetrznego na podstawie przepisOw rozdzialu 5 ustawy
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o finansach publicznych oraz standardéw, o ktérych mowa w art. 350 ust. 1 pkt 112
ustawy;

— przedstawia zrealizowane przedsigwzigcia w zakresie organizacji oraz koor-
dynacji systemu;

— na podstawie analizy kwestionariusza kontroli finansowej, planow audytu
wewngtrznego i sprawozdan z ich wykonania oraz zrodtowych ocen dokonywanych
w jednostkach sektora finansoéw publicznych przedstawia stan wdrozenia i komplek-
sowa oceng funkcjonowania systemu w jednostkach, o ktérych mowa w art. 35d ust. 1
pkt 2-16 ustawy o finansach publicznych.

Zgodnie z art. 350 ust. 3 ustawy o finansach publicznych, sprawozdanie to mini-
ster finansow przedstawia Radzie Ministrow.

Podsumowanie

Biezacy rok jest czwartym rokiem funkcjonowania systemu publicznej wewngtrz-
nej kontroli finansowej w jednostkach sektora finanséw publicznych. W lipcu 2005 r.
Rada Ministrow przyjela przedstawione przez ministra finanséw, w trybie art. 350
ust. 3 ustawy o finansach publicznych, ,,Sprawozdanie za rok 2004 z funkcjonowa-
nia kontroli finansowej i audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finansow pu-
blicznych, o ktérych mowa w art. 35d ust. 1 pkt 2-16 ustawy z dnia 26 listopa-
da 1998 r. o finansach publicznych, wraz z ocena przestrzegania powszechnie
uznawanych standardow w tym zakresie oraz propozycjami dziatan zmierzajacych
do ich usprawnienia”.

Z perspektywy minionego okresu nalezy stwierdzi¢, ze kontrola finansowa i au-
dyt wewnetrzny na trwate wpisaty si¢ w polski porzadek organizacyjno-prawny i sta-
nowia zintegrowany system ochrony finanséw publicznych oraz gwarancji prawi-
dlowego funkcjonowania jednostek wydatkujacych srodki publiczne.

Zapewnienie sprawnego, zgodnego z ustawa o finansach publicznych i obowia-
zujacymi standardami rozwoju oraz efektywnego funkcjonowania systemu PWKF
przy uwzglednieniu wymagan, ktore stawia przed Polska cztonkostwo w Unii Euro-
pejskiej, reforma finansoéw publicznych oraz aspekty praktyczne, byto gtéwnym ce-
lem dziatan w zakresie koordynacji kontroli finansowej i audytu wewngtrznego. Za
jeden z kluczowych aspektow dziatalnoséci uznano stabilizacj¢ i rozwoj systemu oraz
podnoszenie kwalifikacji i doskonalenie kadr odpowiedzialnych za PWKF. W tym
celu zorganizowano i planuje si¢ szereg seminaridow, szkolen i egzamindéw na au-
dytora wewngtrznego. W procesie wdrazania i funkcjonowania PWKF podkreslenia
bowiem wymaga podstawowa rola kierownikdw jednostek i audytoréw wewnetrznych,
tworzacych i realizujacych system kontroli finansowe;j i audytu wewngtrznego.
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Wejscie w zycie nowej ustawy o finansach publicznych oznacza konieczno$é
opracowania — przy uwzglednieniu zmian w systemie PWKF — nowych aktow wy-
konawczych oraz innych regulacji i dokumentow zwiazanych z kontrola finansowa
i audytem wewngtrznym, takich jak: ,,Standardy kontroli finansowej” i ,,Standardy
audytu wewnetrznego”, ,,Karta audytu wewnetrznego”, ,, Kodeks etyki audytora
wewnetrznego”, ,,Wytyczne do samooceny kontroli finansowej w jednostce sektora
finansow publicznych”, ,,Wytyczne (kryteria) do samooceny audytu wewngtrznego
w jednostce sektora finansow publicznych”, ,,Wytyczne (wskazowki) do stosowania
standardow audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finansow publicznych”.

Poszczegodlne cele i dzialania centralnej jednostki harmonizujacej zostaty okre-
slone w dokumencie ,,Strategiczne cele i kierunki dziatalnos$ci Gtéwnego Inspekto-
ra Audytu Wewngtrznego — GIAW oraz Departamentu Koordynacji Kontroli Finan-
sowej 1 Audytu Wewngtrznego — KF w zakresie publicznej wewngtrznej kontroli
finansowej z uwzglednieniem zalecen Unii Europejskiej” .



DYSKUSJA

Prof. dr hab. Hanna Sochacka-Krysiak, kierownik Katedry Ekonomiki
i Finanséw Samorzadu Terytorialnego Szkoly Gléwnej Handlowej: Z ogrom-
nym zainteresowaniem przestudiowatam nadestane mi wczesniej referaty, a dzis wy-
stuchatam autorskiej prezentacji tychze referatow, z tezami ktorych w wigkszosci
catkowicie si¢ zgadzam.

W szczegodlnosei podzielam poglad, iz za jawnoS$cia finanséw publicznych, kto-
rej warunkiem jest oczywiscie ich przejrzysto$¢ oraz dostgpnos¢, przemawiaja argu-
menty zard6wno ekonomiczne, jak tez prawne. Sadze, ze nalezatoby tu dodac i moc-
niej wyeksponowac argumenty spoteczno-polityczne. Jestem bowiem zdania, iz
przestrzeganie zasady przejrzystosci oraz jawnos$ci procesOw gospodarowania pie-
nigdzmi publicznymi tworzy warunki do funkcjonowania demokracji rozumianej
jako prawidtowy uktad relacji migedzy spoteczenstwem a wybrana przez to spoteczen-
stwo wiladza. Uktad taki sprowadza si¢ gldwnie do tego, by organy wladzy szanowaty
obywateli, dzigki czemu mieliby oni do powotanej przez siebie wtadzy zaufanie, kto-
remu jednak powinna towarzyszy¢ szeroko rozumiana kontrola spoteczna.

Wydaje sig, ze tego typu demokratyczne relacje migdzy organami wladzy pu-
blicznej oraz obywatelami maja najwigksze szanse realizacji na szczeblu samorza-
du terytorialnego. Sa to oczywiscie szanse o charakterze potencjalnym, a dla ich
petlnego wykorzystania niezb¢dne sa zard6wno zmiany w mentalno$ci spotecznej,
jak tez zmiany systemowe, tworzace podstawe motywacji do maksymalnej efek-
tywnosci dziatania w zakresie gospodarki publicznej. Zmiany te wiaza si¢ z kon-
cepcja nowego zarzadzania publicznego, ktéra to koncepcja, zrodzona w krajach
rozwinigtej gospodarki rynkowej, staje si¢ coraz bardziej znana i akceptowana row-
niez w Polsce.

Wracajac do gléwnego watku naszej dzisiejszej dyskusji pozwolg sobie wyrazié
poglad, iz zasada przejrzystosci i jawnosci finanséw publicznych powinna by¢ wy-
razniej oraz bardziej precyzyjnie sformutowana w przepisach stosownych ustaw —
z Konstytucja jako ustawa zasadnicza na czele. Powolam si¢ tu na przyktad Repu-
bliki Federalnej Niemiec, ktorej Konstytucja (Grundgesetz) zawiera znacznie wig-
cej postanowien dotyczacych finansow publicznych niz to ma miejsce w Polsce.
Umocowanie konstytucyjne zasady przejrzystosci i jawnosci bytoby, moim zdaniem,
korzystne dla stworzenia warunkdéw sprzyjajacych jej realizacji w praktyce.
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Skoro juz wspomniatam o doswiadczeniach niemieckich, to pozwole sobie na-
wiaza¢ do tezy jednego z referatéw, bodajze Pana profesora Cezarego Kosikowskie-
g0, iz jawnos$¢ i przejrzystos¢ finanséw publicznych jest wazna rowniez z punktu
widzenia nas, naukowcow i nauczycieli akademickich. W czasie mojego pobytu sty-
pendialnego w Republice Federalnej Niemiec korzystalam z szerokiego dostepu do
dokumentoéw nadsylanych z rozdzielnika, bez zadnych staran ze strony kierownic-
twa katedry. Federalne Ministerstwo Finans6w automatycznie przysytato do wykta-
dowcow, ktorzy specjalizowali si¢ w dziedzinie finanséw publicznych: projekty bu-
dzetu, uchwalone budzety, programy finansowo-ekonomiczne budowane na bazie
prognoz w perspektywie 5 lat, sprawozdania oraz wszelkiego rodzaju dokumenty
rzadowe 1 bankowe nieobjete bardzo waska klauzula tajnosci.

W zupehnie innej sytuacji sa polscy naukowcy, ktorzy chca dowiedziec si¢ czego-
kolwiek na temat, na przyktad, stanu przygotowania zapowiadanych w prasie nowych
ustaw. Ilekro¢ zwrécitam si¢ do wiasciwych merytorycznie instytucji z wnioskiem
o udostgpnienie mi podobnych materiatow, styszalam wymowki, bardzo grzeczne
przeprosiny, gdyz obowiazuje — moéwiono — tajemnica stuzbowa. Nie mam pretensji
do konkretnych urzednikdw, ktorzy otrzymali prawdopodobnie polecenie, zeby ogra-
nicza¢ dostgp do tego typu materialow. O tych ograniczeniach wspomniano juz na
naszym dzisiejszym posiedzeniu.

Poruszona tu kwestia ma dwa aspekty: z jednej strony — mato przejrzyste przepi-
sy iniski poziom legislacji, a z drugiej strony — biurokratyczne ograniczenia dla
0s0b pragnacych zapozna¢ si¢ z problemami, ktore obywatela powinny przeciez zywo
interesowa¢. Wydaje mi sig, ze polska ustawa o finansach publicznych (opieram si¢
na znowelizowanym teks$cie z 1998 r.) zbyt formalnie traktuje sprawy jawnosci i przej-
rzystosci, a do tego jeszcze, o czym mowit profesor C. Kosikowski, wystepuje se-
lektywnos¢ danych objetych jawnoscia.

Obywatele, ktorzy chcieliby poznaé i zrozumie¢ nie tylko same ustalenia legi-
slacyjne, ale rowniez motywacjg tych ustalen, napotykaja wiele trudnosci. Pierwszy
element utrudnienia wynika z rozproszenia prawa finansowo-budzetowego oraz ni-
skiej jako$ci samej legislacji. Drugi element owych utrudnien to percepcja, czyli
trudnos$ci w zrozumieniu jgzyka, w ktorym pisane sa liczne dokumenty rzadowe i par-
lamentarne. Trzecim elementem ograniczajacym szanse spotecznej kontroli syste-
mu finans6w publicznych jest stopien spotecznego zainteresowania, ktdre trzeba
umiejgtnie rozbudzaé. Popyt na informacje ze strony spoleczenstwa zalezy gtownie
od tego, jaka jest podaz i jakos$¢ oraz dostgpnos¢ prezentowanych informacji.

Wydaje sig, ze media powinny prezentowac¢ spoteczenstwu informacje przystep-
ne, ujete zwigzle i komentowane obiektywnie przez profesjonalistow. Oczekiwanie,
ze obywatele masowo zaczna studiowa¢ dzienniki ustaw oraz wydawnictwa staty-
styczne jest fikcja. Ludziom trzeba pewne rzeczy w mediach po prostu powiedzie¢
zamiast prowadzi¢ niekonczace si¢ jatowe dyskusje na tematy niewiele majace wspol-
nego z racjonalnoscia dziatania sektora publicznego.
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Obawiam sig, ze obywatele nie zaczna angazowac si¢ w spoteczna kontrolg fi-
nansOw publicznych, dopoki nie uda sie¢ przetamaé¢ podziatu na ,,my” — rzadzeni
i,oni” — rzadzacy, o ktorym tak trafnie pisata Teresa Toranska. Ustrdj si¢ zmienil,
uptyneto wiele lat, ale w dalszym ciagu istnieje przepas¢ migedzy rzadzacymi a rza-
dzonymi. Ludzie nadal nie maja zaufania do panstwa, bez wzgledu na profil poli-
tyczny rzadzacej ekipy.

Na zakonczenie wrocg do sprawy moim zdaniem podstawowej, tj. jakosci norm
prawnych ksztattujacych warunki zycia Polakéw. Doskonaty przyktad negatywnych
konsekwencji zlej legislacji podal Pan doktor Ryszard Zelwianski. Musze przyznac,
ze Jego referat odebratam jako swoisty horror. Wiem, jakie rzeczy dzieja si¢ w spra-
wach podatkowych, ale ten referat utwierdzit mnie w przekonaniu, ze jest bardzo
zle. Zta legislacja i zta praktyka urzedow skarbowych sktadaja sig na to, ze w prawie
podatkowym mamy wrecz razace mankamenty.

Moja wypowiedz chcg zakonczy¢ apelem do Kierownictwa Najwyzszej Izby
Kontroli, zeby przedstawiciele tej instytucji czgéciej pokazywali si¢ w mediach i na
podstawie bogatego dos§wiadczenia oraz materiatow znajdujacych si¢ w ich kompe-
tencji komentowali czasami szczegolnie interesujace problemy czy wydarzenia.
Bytoby to korzystne rowniez pod katem owej przejrzystosci i jawnosci finansow
publicznych, stanowiacej przedmiot naszej dyskusji.

Prof. dr hab. Elzbieta Chojna-Duch, czlonek Kolegium NIK: Nie sposob nie
zgodzi¢ si¢ ze wszystkimi wnioskami i tezami prezentowanymi w referatach. Cal-
kowicie réwniez podzielam poglady wyrazone w dyskusji przez Pania profesor Hanng
Sochacka-Krysiak.

W swej wypowiedzi porusze jednak tylko jeden z wielu prezentowanych w refe-
ratach problemow. Nawiazujac do tez referatu doktora Wojciecha Misiaga chciata-
bym odnies¢ si¢ do omawianego w nim aspektu dotyczacego zasady przejrzystosci.
Chodzi mianowicie o przejrzysto$¢ procedur i zasad postegpowania w procesie legi-
slacyjnym, rozpatrywana nie tyle od strony meritum — tresci aktéw prawnych lub ich
projektow, ale o sama technike legislacyjna, o realizacj¢ zasady przejrzystosci w to-
ku postepowania przy przygotowywaniu i uchwalaniu aktéw prawnych.

Wiadomo bowiem, co najczesciej podkresla sig w literaturze i co wynika z ocen
dokonywanych m.in. przez Najwyzsza Izbg Kontroli, ze coraz czgéciej polskie prze-
pisy sa niezrozumiate, bywaja ze soba wzajemnie sprzeczne, rozbiezne, miewaja
istotne luki, sa czesto kilka razy w roku nowelizowane, takze zanim jeszcze wejda
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w zycie, a w zwiazku z tym, nieujednolicone, sa rowniez trudne w stosowaniu, bywa-
ja rozmaicie interpretowane przez sady, urzedy, w tym organy podatkowe. Inng ich
negatywna cecha jest stabos$¢ ocen skutkow finansowych proponowanych rozwigzan
normatywnych, pewna niefrasobliwo$¢ czy nawet brak odpowiedzialnos$ci w toku
ich uchwalania, zwlaszcza takich, ktérych te skutki zapisuja si¢ trwale, na wiele lat
jako obciazenie kolejnych budzetow panstwa i przy czym czg¢sto staja si¢ wydatka-
mi sztywnymi (zdeterminowanymi, obowiazkowymi), ktorych wlaczenie do budze-
tow jest obowiazkiem prawnym.

Chciatabym jednak zwroci¢ uwage na jeszcze inne ujemne cechy polskiej legi-
slacji. Dotycza one wtasnie trybu i praktyki procesu legislacyjnego. Sa zarazem for-
ma naruszania podstawowych zasad prawa, a mianowicie zasady zaufania obywate-
li do panstwa i prawa oraz zasady, ktorej po§wigcono dzisiejsza konferencj¢ — zasady
przejrzystosci tego procesu.

Rozwazamy tu problematyke przejrzystosci finanséw publicznych, ktorej pod-
stawa — taka swoista kodyfikacja —jest ustawa o finansach publicznych. Mowit o niej,
a wlasciwie o nich, Pan profesor Cezary Kosikowski, nazywajac ,,nowa” i ,,starg”
ustawg o finansach publicznych. Proces legislacyjny zwiazany z tym aktem praw-
nym jest dobra ilustracja szerszego, systemowego juz zjawiska niejasno$ci proce-
dur, braku dobrej koordynacji dziatan kolejnych, poszczegdlnych podmiotow w toku
faz procesu legislacyjnego, powodujacego niepewnos¢ co do stanu prawnego, a na-
wet swoisty chaos w trakcie tego procesu. Brak jednoznacznosci, jasnosci obowia-
Zujacego stanu prawnego nie sprzyja prowadzeniu przejrzystej, jednolitej i stabilne;j
polityki finansowe;j.

Wszyscy chyba wiedza o trwajacym obecnie swoistym zapgtleniu legislacyjnym
dotyczacym ustawy o finansach publicznych. Oto6z rzeczywiscie mamy ustawe ,,sta-
ra”’, nazwijmy ja z 1998 r. i ustawe ,,nowa”, uchwalong 30 czerwca 2005 r. Ta nowa
okaze si¢ by¢ moze stara, dlatego ze proces legislacyjny jej dotyczacy nie zostat
zakonczony. Brakuje ciagle podpisu prezydenta i publikacji w Dzienniku Ustaw.
Trybunat Konstytucyjny orzekt o czg$ciowej niezgodnosci trzech przepiséw ustawy
z przepisami Konstytucji. Prezydent nie podpisat tej ustawy w ciagu 7 dni i odestat
ja do Sejmu z prosba o ekspertyzy co do mozliwosci jej obowiazywania. Zauwazy¢
mozna, ze tej drogi postgpowania nie przewiduje Konstytucja, a ponadto formalnie
ustawa bez zakonczenia procesu legislacyjnego nie moze by¢ podstawa prawna do
wydania innych aktéw prawnych, w tym ustawy budzetowej. Jednakze projekty aktow
prawnych i oficjalne dokumenty powotuja si¢ na nia. Mam przed soba na przyktad do-
kument, ktory jeszcze w koncu wrze$nia opublikowalo Ministerstwo Finansow. Jest to
,»Strategia zarzadzania dtugiem sektora finansow publicznych na lata 20062008,
Jej podstawa prawna jest ustawa z 30 czerwca 2005 r. Funkcjonowanie projektu jako
oficjalnej podstawy prawnej nie jest tylko wada formalna, ale i merytoryczna. Stra-
tegia zarzadzania dlugiem publicznym okre$la bowiem m.in. sposéb mierzenia dlugu
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publicznego. Nowa ustawa, a za nia ,,Strategia”’, wylaczyta przewidywane wyptaty
z tytulu porgczen i gwarancji z kategorii zobowiazan branych pod uwage przy obli-
czaniu ustawowych relacji dlugu do PKB. Nie jest wigc jasne jak liczymy — porgcze-
nia wlaczamy, czy nie; wedtug obowiazujacej, dotychczasowej ustawy powinny by¢
one wilaczone, ,,Strategia” za$ antycypuje juz nowe, lecz nieobowiazujace jeszcze
rozwiazania ustawy z 30 czerwca.

Roéwniez projekt ustawy budzetowej i budzetu panstwa na 2006 r. wraz z uza-
sadnieniem, ktory wplynal do parlamentu, oparty zostat na przysztym prawie. Oczy-
wiscie jest to ciagle projekt i sprawa obowiazywania ustawy z 30 czerwca 2005 r.
zostanie z pewnoscia rozstrzygnigta przed ostatecznym uchwaleniem ustawy budze-
towej. Stan niepewnosci jednakze nie sprzyja wlasciwemu procedowaniu w Sejmie.
Jezeli z kolei prezydent nie podpisze ustawy, rozpoczeta zostanie prawdopodobnie
nowa procedura legislacyjna dotyczaca ustawy o finansach publicznych; jak wiado-
mo, ci sami postowie, ktorzy pracowaliby nad ewentualnym kolejnym projektem
ustawy o finansach publicznych beda rozpatrywali projekt budzetu, bo oczywiscie
jest taki wymog i konkretne terminy ptyna. Mamy miesiac do konca roku kalenda-
rzowego, kadencja nowego Sejmu dopiero si¢ rozpoczeta, a w tej chwili Sejm jest
zajety sprawa budzetu. Nalezy wigc domniemywac¢, ze przed 2006 r. nie zostanie
ona uchwalona.

Mozna tylko przypomnieé, ze przeciez projekt tej ustawy byl rozpatrywany przez
kilka lat przez liczne komisje sejmowe, w tym finansoéw publicznych. Zmarnowano
by wigc kilka lat pracy parlamentarnej, czas, ktory poswigciliSmy nie tylko my, eks-
perci. Pan doktor Wojciech Misiag, sadzg, ze rowniez byt obecny na posiedzeniach
tej wlasnie komisji, ktora rozpatrywata mozolnie, artykut po artykule, dwie polaczo-
ne wersje projektu tej ustawy: projekt rzadowy i projekt, ktory Platforma Obywatel-
ska skierowata do parlamentu.

Podkresli¢ wreszcie mozna, ze ustawa z 30 czerwca zawiera, poza korektami
dotychczasowych przepiséw, nowe, korzystne dla jednostek samorzadu terytorial-
nego rozwiazania prawne, zwlaszcza wprowadza uproszczone procedury, jesli cho-
dzi o te jednostki w zakresie pozyskiwania srodkéw unijnych. Nie wiadomo, czy
bedzie je mozna stosowaé. Takze w zakresie audytu wewngtrznego, sadze, ze z pew-
no$cia wypowie si¢ na ten temat glowny inspektor audytu wewnetrznego. Nie wiemy,
ktore przepisy beda obowiazywac przy przeprowadzaniu i koordynowaniu procesu
audytu wewngtrznego; czy te, rozwini¢te w nowej ustawie z 30 czerwca, czy tez te
poprzednie. Oczywiscie wiele jest tego rodzaju watpliwosci merytorycznych, pomi-
jajac nawet moze niezbyt istotny fakt, ze my profesorowie i wyktadowcy nie wiemy,
jaki stan prawny prezentowaé¢ studentom na wyktadach. Ukonczytam podrecznik,
ktorego publikacje wstrzymuje juz kilka miesigcy.

Te praktyczne skutki, nasze osobiste, maja charakter drugorzedny, ale skutkow
obywatelskich — o szerszym wymiarze, systemowych — prawnych, jak i makroeko-
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nomicznych jest bardzo wiele. Sa to rowniez skutki polityczne. Nieskoordynowane
dziatanie wiladz, sprzeczne sygnaty wysytane rowniez do opinii publicznej, nieja-
sno$¢ stanu prawa sprawiaja wrazenie chaosu i nieckompetencji, uniemozliwiaja pro-
wadzenie jednolitej polityki finansowej. Swoisty impas poglebiaja jeszcze wypo-
wiedzi wiadz publicznych dotyczace propozycji finalizacji procesu legislacyjnego.
Oto dwa przyklady: po pierwsze, uwaza sig, ze nastapito wstrzymanie tego procesu
wynikajace z obowiazujacej zasady dyskontynuacji prac legislacyjnych, podczas gdy
wiadomo, ze zasada ta dotyczy tylko procedury parlamentarnej, a ustawa ,,weszia”
juz do innej fazy, pozaparlamentarnej (przy okazji mozna zauwazy¢, ze zasada ta nie
ma charakteru obowigzujacego, gdyz nie wyraza jej zaden przepis prawa, a jedynie
akademicki podrecznik cytowany w orzeczeniu Trybunalu Konstytucyjnego). Po
drugie, proponuje si¢ opublikowanie ustawy wraz z odsytaczem, a odsytaczem ma
by¢ orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego, co oczywiscie nie wydaje si¢ mozliwe,
gdyz Trybunat Konstytucyjny nie tworzy prawa; inaczej — takiej formy prawnej nie
przewiduje polski porzadek prawny. Spostrzec mozna, ze tego rodzaju niejedno-
znaczne oficjalne wypowiedzi owocuja czgsto sprzecznymi, chaotycznymi i nie-
skoordynowanymi przepisami prawnymi.

Podsumowujac, w swym krotkim wystapieniu cheiatabym wigc zwrdcié uwage
Najwyzszej Izby Kontroli na réwnie wazne kwestie nieprzejrzystosci procedury, tech-
niki legislacyjnej, wynikajacej z pewnej niefrasobliwo$ci i niekompetencji osob od-
powiedzialnych za poszczegolne fazy procesu legislacyjnego. Nieprzestrzeganie pod-
stawowych regut techniki powoduje naruszenie zasady zaufania obywateli do panstwa
i prawa oraz zasady, ktorej dotyczy konferencja — zasady przejrzystosci tego procesu.

Dr hab. Elzbieta Kornberger-Sokolowska, profesor Uniwersytetu Warszaw-
skiego, Wydzial Prawa i Administracji: Zgadzajac si¢ z wickszoscia tez, ktore byty
przedstawione w dotychczasowych referatach 1 wystapieniach, chcg nawiazac do pew-
nego problemu z okresleniem samej tresci przejrzystosci. Wiem, ze jest wiele definicji
tego stowa w réznych podrecznikach. W orzecznictwie tez si¢ formutuje pewne defi-
nicje, natomiast sprowadzajac rzecz do definicji normatywnej musimy zauwazyc¢, ze
ustawa o finansach publicznych postuguje sig tym terminem nie precyzujac go ani
go nie definiujac. Z kontekstu zamieszczenia tego pojecia w tytule jednego z rozdzia-
16w mozna wnioskowac, ze ustawodawca zawezit je do zabezpieczenia jednolitosci
systemu klasyfikacji budzetowej, a takze regut rachunkowosci i sprawozdawczosci
budzetowej. Wydaje si¢ jednak, ze jest to zdecydowanie za waskie ujgcie pojgcia
przejrzystosci.
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Nalezy takze dodaé, iz nasze prawodawstwo wlasciwie nie zabezpiecza dosta-
tecznie — o czym byla mowa w referacie chociazby Pana profesora Cezarego
Kosikowskiego — tej jednolitosci w zadnej z tych sfer — ani w zakresie klasyfikacji,
ani sprawozdawczo$ci, ani rachunkowosci. Obecna klasyfikacja budzetowa nie po-
zwala na wlasciwa konstrukcje budzetu (np. zadaniowa), nie zabezpiecza obywate-
lom wiasciwych i zrozumiatych informacji na temat gospodarki finansami panstwa,
a istniejaca sprawozdawczo$¢ nie stanowi dostatecznej bazy informacyjnej dla dzia-
talno$ci kontrolnej i nadzorczej. Pojecie przejrzystosci trzeba zdecydowanie posze-
rzy¢ i odformalizowaé, gdyz ujgcie, ktore prezentuje ustawa o finansach publicz-
nych jest wlasnie takie czysto formalne. Wydaje mi si¢ natomiast, ze przejrzystosc¢
to sg przede wszystkim wlasciwie skonstruowane akty prawne, czyli czytelne, jasne,
zrozumiate, ale rowniez stabilne, poddane jasnym regutom ustalania ich tresci. Jest
to takze przejrzystos¢ procedur i struktur organizacyjnych, sa to wreszcie jasne re-
guly dotyczace gromadzenia i gospodarowania §rodkami publicznymi.

Mowiac o wielu przyktadach niewlasciwego realizowania zasady przejrzystosci
mozna wskaza¢ chociazby — byla juz o tym mowa — na dziwne zamieszanie, ktore
powstato w zwiazku z uchwaleniem nowej ustawy o finansach publicznych. Nie tylko
tre$¢ tej ustawy, ale nawet tryb uchwalania budzit pewne watpliwosci. Ten watek
zostat podniesiony w trakcie rozprawy przed Trybunalem Konstytucyjnym, ktora
wprawdzie dotyczyta tylko kilku konkretnie zaskarzonych artykutow jako niezgod-
nych z Konstytucja RP. Wadliwo$¢ procedury uchwalania tej ustawy polegala na
braku odpowiednich konsultacji w trakcie jej uchwalania. Tego watku nie rozwijat
potem Trybunal Konstytucyjny w swoim orzeczeniu, ale trzeba go réwniez wziaé
pod uwage w kontekscie koniecznosci zabezpieczenia przejrzystosci finansow pu-
blicznych.

Druga kwestia, na ktdra trzeba by wskaza¢ w zwiazku z ustawa o finansach pu-
blicznych dotyczy tego, ze zar6wno stara, jak i nowa ustawa zawiera jednak wiele
btedow logicznych, jezeli chodzi o okreslenie zakreséw pewnych poje¢. Nowa usta-
wa ich nie eliminuje. Przyktadem chociazby sa regulacje dotyczace funduszy celo-
wych. To sa regulacje, w ktorych przyjete klasyfikacje kompletnie nie odzwiercie-
dlaja stanu funduszy celowych. Powstaja problemy i teoretyczne, i praktyczne, jak
zaklasyfikowac okreslone, istniejace w praktyce fundusze. Chodzi juz nie tylko o to,
czy zaliczy¢ je nalezy do funduszy panstwowych, czy samorzadowych, ale jak i czy
w ogole do kategorii funduszy celowych, a jezeli nie da si¢ do celowych, to w takim
razie powstaje problem umiejscowienia ich w systemie podmiotéw sektora finan-
sow publicznych.

Datam moze bardzo spektakularny i skrajny przyktad wadliwej regulacji praw-
nej, ale takich przyktadow, opierajac si¢ zardwno na starej, jak i nowej ustawie, mozna
by wskaza¢ wiele. Zarowno w tej nowej, jak i starej ustawie nie ma wlasciwej kore-
lacji sekwencji czasowych pomigdzy podejmowaniem decyzji zwiazanych z polity-
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ka podatkowa i polityka juz $cisle budzetowa, to znaczy konstrukcja budzetu. Pro-
jekty budzetow (dotyczy to zaréwno budzetu centralnego, jak i samorzadowego) sa
opracowywane i przedkladane organom stanowiacym jeszcze w momencie, kiedy
nie sa znane ostateczne rozstrzygnigcia na temat podatkow, a wigc zmian w usta-
wach podatkowych oraz w przypadku samorzadéw — przed podjeciem uchwat w spra-
wie stawek w podatkach lokalnych.

W trakcie prac nad budzetem publicznym sila rzeczy pojawia si¢ co$, co jest
nazywane roboczo autopoprawka do budzetu. Status prawny autopoprawki jest kom-
pletnie nieuregulowany, a tym samym niejasny. Nie wiadomo jaki jest jej zakres,
jakie wywotuje ona skutki prawne chociazby w odniesieniu do prowadzenia gospo-
darki finansowej w kolejnym roku budzetowym, gdy jeszcze budzet jest nieuchwa-
lony, a prawo stanowi, iz projekt organu wykonawczego jest podstawa gospodarki
finansowej. Sa to konkretne problemy praktyczne, nie tylko teoretyczne, ktore poja-
wiaja si¢ wlasnie w zwiazku z takimi nieprzejrzystymi, niejasnymi regulacjami usta-
wy o finansach publicznych.

Nie bedg sig juz odnosita do regulacji zawartych w ustawach podatkowych. Na
ten temat powiedziano juz chyba wystarczajaco duzo. Wprawdzie z tego moéwienia
niewiele wynika, gdyz mimo szalenie krytycznego podejscia chyba wszystkich —
nie znam osoby, ktora by powiedziala, ze jest dobry stan regulacji w zakresie podat-
kow —nadal nie ma wlasciwie jakichkolwiek pozytywnych zmian w sferze regulacji
prawnopodatkowych.

Konczac, cheg jeszcze zwroci¢ uwage na przyktad szalenie nieprzejrzystej pro-
cedury i kryteriow podejmowania decyzji zwigzanych z rozdziatem $rodkéw unij-
nych. Chodzi o tak zwane generatory wnioskow, czyli pewne systemy informatycz-
ne, poprzez ktore nastgpuje zebranie informacji wedlug pewnych schematow.
Zmieniaja si¢ one niemalze z dnia na dzien i wiasciwie przygotowywane wnioski
wedlug poprzedniego schematu okazuja si¢ wnioskami zle przygotowanymi, ponie-
waz w ciagu dwoch dni zmienily si¢ wymagania dotyczace przedstawianych projek-
tow. Jest to oczywiscie tylko jeden z przyktadéw, mozna by je mnozy¢.

Problem przejrzystosci finansow publicznych powinien zosta¢ uregulowany nie
tylko w ustawie o finansach publicznych, lecz posiada¢ swoje umocowanie w regu-
lacjach konstytucyjnych. Pozwolitoby to na bardziej efektywna kontrole realizacji
zasady przejrzystosci finansow publicznych, takze przez Trybunat Konstytucyjny,
gdyz naruszenie zasady przejrzystosci pozwolitoby na zaskarzenie i ewentualne uzna-
nie za niezgodny z konstytucja kazdy akt prawny ze wzgledu na jego wadliwa z tego
punktu widzenia tre$¢ lub sposob podjgcia.
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Augustyn Kubik, gléwny inspektor audytu wewnetrznego: Zgadzam si¢
z wigkszoscia postawionych tutaj tez, chce rowniez przeprosi¢ za nieobecnos¢ Pani
minister Elzbiety Suchockiej-Roguskiej, ktora prosita o przekazanie informacji od-
noszacej si¢ do budzetu zadaniowego. Otdz premier Kazimierz Marcinkiewicz po-
wotat zespot pod nazwa Tanie Panstwo, jednym z jego elementdéw jest grupa robo-
cza, ktora bedzie pracowata wtasnie nad budzetem zadaniowym, cztonkiem tej grupy
jest rowniez Pani minister Elzbieta Suchocka.

Ze swojej strony chce odnies¢ si¢ do dwoch kwestii. Pierwszej, to jest do ustawy
i zapisow w ustawie dotyczacych jawnosci i przejrzystosci oraz drugiej — do syste-
mu kontroli, o ktérym tez byta tu mowa — o oczekiwaniach dotyczacych tego syste-
mu oraz o jego stabo$ciach. Jesli chodzi o kwesti¢ pierwsza, tow petni zgadzam sig
z Panem doktorem Wojciechem Misiagiem, ktory m.in. powiedzial, ze prawo nie
jest az takie zte i biorac pod uwage zapisy w nim zawarte, znacznie gorzej jest jesli
chodzi o stosowanie w praktyce tychze zapiséw, m.in. dotyczacych jawnosci i przej-
rzystosci. Mowig oczywiscie o ustawie o finansach publicznych. Nowa ustawa znacz-
nie rozszerza i doprecyzowuje przepisy dotychczasowej ustawy, jest o tyle lepsza,
ze m.in. systematyzuje sektor finanséw publicznych. Jest tam wyrazny podziat na
podsektor samorzadowy, podsektor rzadowy i wreszcie na podsektor ubezpieczen
spotecznych.

Jezeli natomiast chodzi o zasady jawnosci i przejrzystosci gospodarowania srod-
kami publicznymi, to w ustawie tej rowniez znajduje si¢ wiele konkretnych zapi-
sow, w tym dotyczacych m.in. zapewnienia radnym dostgpu do wszystkich doku-
mentow finansowych, zobowiazan Narodowego Funduszu Zdrowia do udostepniania
informacji o $wiadczeniodawcach realizujacych $wiadczenia zdrowotne. Natozono
rowniez na jednostki sektora obowiazek udostepniania wykazu podmiotéw spoza
sektora, ktorym ze srodkow publicznych zostata udzielona dotacja. Nie chee tych
przyktadéw mnozy¢, w kazdym razie mozna stwierdzi¢, ze jest tam wiele takich
zapisow, ktore pewne newralgiczne punkty sygnalizuja, jezeli chodzi o kwestie do-
tyczace jawnosci i przejrzystosci finansow publicznych.

Nawiazujac do drugiej sprawy pragne podkresli¢, ze doprecyzowano przepisy
dotyczace wewngtrznej kontroli. Mowimy caty czas o wewnetrznej kontroli finan-
sowej, ale tak naprawd¢ w jednostkach sektora finansow publicznych mowiac: kon-
trola wewngtrzna, méwimy jednoczesnie: kontrola finansowa, mowiac: kontrola fi-
nansowa, moéwimy jednoczesnie: kontrola wewngtrzna. Wystarczy zapoznaé sig
z definicja tejze kontroli finansowej — obejmuje ona wszystkie procesy, o ktoérych
tutaj byta mowa, dotyczace zarowno gromadzenia Srodkoéw publicznych, jak i wy-
datkowania srodkow publicznych i wreszcie wszelkiego rodzaju procesy zwiazane
z gospodarowaniem mieniem. Wlasnie z tymi procesami zawsze mamy do czynie-
nia w jednostkach, ktore funkcjonuja opierajac si¢ na srodkach publicznych. Doprecy-
zowano rowniez w tej ustawie przepisy dotyczace kwalifikacji gtownego ksiggowego.
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To on wykonuje znaczaca czgs¢ prac dotyczacych kontroli wewngtrznej albo kon-
troli finansowej, a robi to z upowaznienia kierownika jednostki.

Bardzo mocno trzeba tu podkresli¢ ten element, o ktorym czasami zapomina sig;
ot6z zostaty zbudowane i dzialaja w jednostkach sektora finanséw publicznych: we-
wngtrzna kontrola finansowa i audyt wewngtrzny. Razem stanowia one zintegrowa-
ny system zapewniania prawidlowego funkcjonowania jednostek sektora finansow
publicznych. To wlasnie ten system powinien stwarzaé, ze swojego zatozenia, moz-
liwos¢ poprawy efektywnosci gospodarowania na poziomie poszczegolnych jedno-
stek, tam gdzie te srodki sa wydatkowane, gdzie sa one gromadzone albo tam gdzie
mamy do czynienia z procesami gospodarowania mieniem. System kontroli finan-
sowej jest u nas oparty na zasadach zdecentralizowanych i odpowiada za niego kie-
rownik jednostki; ma on ogromna samodzielno$¢ w tworzeniu tego systemu, ale
powinien dziata¢ zgodnie z przepisami prawa i zgodnie ze standardami wewngtrz-
nej kontroli finansowe;j.

Standardy, o ktorych méwig, sa oparte na standardach migdzynarodowych, po-
wszechnie uznanych na §wiecie. Tak by¢ powinno, powstaje natomiast pytanie — jak
jest ? Mam odpowiedz na to pytanie na tyle, na ile kierownicy jednostek odpowie-
dzieli mi na kwestionariusz kontroli finansowej. Taki kwestionariusz zostat wystany
do wszystkich jednostek sektora finansow publicznych. Kierownikow tych jedno-
stek poproszono o odpowiedz na pytanie, czy stosuja si¢ do przepisow prawa zapi-
sanego w ustawie o finansach publicznych i powszechnie obowiazujacych standar-
dow. Odpowiedziato, w zalezno$ci od grupy jednostek, od 52% do 95% jednostek.
Nie bede tutaj mowit o szczegotach, jakie to sa grupy jednostek, cheg jedynie pod-
kresli¢, ze mamy prawo, zasady, procedury, standardy, natomiast jezeli chodzi o sto-
pien ich stosowania, to jest naprawdg bardzo roznie.

Na zakonczenie warto przypomniec¢, ze ten rok jest czwartym rokiem funkcjono-
wania kontroli finansowej oraz audytu wewngetrznego. Zaréwno kontrola finansowa,
czyli kontrola wewngtrzna, jak i audyt wewnetrzny, wpisaty si¢ bardzo mocno w sys-
tem sektora finanséw publicznych. Mimo oczywistych jeszcze niedoskonato$ci za-
rowno systemu prawa, jak i praktyki w zakresie stosowania zasad przejrzystosci,
jawnosci oraz przepisow prawa dotyczacych kontroli wewnetrznej w jednostkach,
byt to olbrzymi krok do przodu, ale rowniez trzeba bardzo wyraznie podkresli¢, ze
to przeciez nie koniec. Potrzebne sa dalsze dziatania zardwno legislacyjne, jak i ope-
racyjne w tym zakresie. Myslg, ze tym dziataniom bedzie stuzyt m.in. zespot, o kto-
rym na poczatku powiedzialem, powotany przez Pana premiera.
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Prezes Najwyzszej Izby Kontroli Mirostaw Sekula: Pozwolg sobie trochg
naduzy¢ prawa prowadzacego i sam zabra¢ glos. Chee si¢ podzieli¢ pewnym spo-
strzezeniem. Podczas dos$¢ intensywnych prac w Najwyzszej [zbie Kontroli nad ko-
rupcja i jej przyczynami rowniez nasi pracownicy zajmowali si¢ jawnoS$cia i przej-
rzystoscia finanséw publicznych oraz ich korelacja z korupcja. Rozmawiatem na ten
temat rowniez z moimi kolegami z innych krajow i pytatem jak radza sobie z tymi
problemami, poniewaz publikowany co roku wskaznik postrzegania korupcji plasu-
je nas bardzo nisko, na 63 miejscu. Sa to chyba dane za 2004 r. Co roku natomiast —
od czasu publikowania tego wskaznika — panstwa skandynawskie sa zawsze na cze-
le listy. Obecnie tez Finlandia jest — o ile dobrze pamigtam — pierwsza, czyli ma
najnizszy wskaznik postrzegania korupcji.

Pytatlem réowniez glownych audytoréw ze Skandynawii jak jest u nich z doste-
pem do informacji publicznej. Dowiedziatem sig, co mnie zaskoczylo, ze podstawo-
wa roznica mi¢dzy Polska a krajami skandynawskimi polega na tym, ze w Polsce
kazdy ma prawo dostgpu do informacji publicznej, tak jak to méwi ustawa, nato-
miast w Norwegii, Szwecji 1 Danii — bo w tych krajach prositem, aby to sprawdzono
— kazdy urzad ma obowiazek udzielania informacji publicznej. Przypuszczam, ze to
jest ta podstawowa réznica migdzy krajami skandynawskimi a innymi krajami euro-
pejskimi, w tym Polska. Jeszcze raz wigc powtorze, w naszej legislacji panuje zasa-
da, ze kazdy ma prawo ubiegac si¢ o informacj¢ publiczna, natomiast w krajach skan-
dynawskich (w tych trzech na pewno) kazdy urzad i kazdy urzednik ma obowiazek
udziela¢ i przekazywac spoteczenstwu informacjg publiczna. Jest to istotna rdznica
1 by¢ moze nalezatoby si¢ tym zajac, zwlaszcza przy nowelizacji prawa do informacji
publiczne;j.

Wiceprezes Najwyzszej 1zby Kontroli Jacek Jezierski: Chce spojrze¢ na role
Najwyzszej Izby Kontroli w procesie dochodzenia do petnej jawnosci i przejrzysto-
$ci finansOw publicznych. Wszyscy prelegenci oraz moi przedmoéwcey wskazywali
na pewne mankamenty, ktére rzutuja na powszechne poczucie braku jawnosci i prze;j-
rzystosci. Profesor Cezary Kosikowski, ktory w swoim wystapieniu przywotat cza-
sy tworzenia podstaw finanséw publicznych, a jednoczes$nie instytucjonalnej kon-
troli panstwowej, czyli okres XVII-XVIII wieku, pokazat jak zupetie inne byto
wtedy podejscie do upubliczniania tego typu informacji. Obecnie przejrzystosc i jaw-
nos$¢ finans6w publicznych jest wlasciwie kanonem demokracji i uznaje si¢ to za
oczywiste i niedyskusyjne.
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Mysle, ze Najwyzsza Izba Kontroli dobrze wpisuje si¢ w dziatania na rzecz cia-
glego polepszania przejrzystosci i jawnosci finanséw publicznych. 1zba wielokrot-
nie zwracala uwagg na istniejace w tym zakresie istotne niedociagnigcia. O braku
przejrzystosci i zmiennos$ci prawa mowimy wilasciwie przy kazdej kontroli finanso-
wej. Nie dalej jak rok temu podsumowywali$my kilka kontroli dotyczacych stoso-
wania roznych podatkow. Wowczas mowiliSmy o tym, jak wiele zmian w prawie
podatkowym wprowadzono w ciggu ostatniego roku, méwiliSmy tez o niejasnych
przepisach dotyczacych ulg. Przy kontroli aparatu skarbowego zwracaliémy uwage
na problem niepublikowania przez administracj¢ aktow wykonawczych i w zwiazku
z tym opierania jej dziatalno$ci na instrukcjach wewngtrznych, na tworzeniu urzg¢do-
wej wyktadni prawa, ktora obowiazuje obywateli. Wielokrotnie o tym mowilismy. Na
problem rozproszenia zarzadzania finansami publicznymi i nieprzejrzystosci fundu-
szy, agencji, sSrodkdéw specjalnych, ktore jeszcze do nie tak dawna istnialy Najwyzsza
Izba Kontroli réwniez zwracata uwage i wnioskowata o istotne zmiany. Mam wra-
zenie, ze pewne kroki zostaty poczynione w wyniku realizacji naszych wnioskow
pokontrolnych. Mozna by w ten sposob wymienia¢ wlasciwie wigkszo$¢ kwestii,
ktore byly tutaj poruszane.

Mysle, ze przez swoja pragmatyke, by¢ moze niepowodowang altruistycznym
podejéciem, ale wymuszona chegcia bycia instytucja efektywna, doprowadzamy do
tego w codziennej praktyce, ze przejrzystos¢ finansow publicznych jest wigksza i jest
rowniez lepiej postrzegana przez spoteczenstwo. Nasz system informowania spote-
czenstwa o wynikach kontroli, oparty na bardzo $cistej wspolpracy z mediami jest —
mozna rzec — niepowtarzalny w skali europejskiej, a nawet §wiatowej. Bardzo nie-
wiele najwyzszych organow kontroli na taka skalg jak my wspotpracuje z mediami,
przekazujac wyniki kontroli spoteczenstwu. Mysle wigce, ze jest to warte podkresle-
nia, poniewaz jest to dorobek Najwyzszej Izby Kontroli i bardzo dobrze si¢ wpisuje
W propagowanie jawnosci catego systemu administracji. Pan doktor Adam Niedzielski
moéwil, ze brakuje w Polsce budzetu obywatelskiego. Myslg, ze Izba co prawda nie
wypetnia catkowicie tej luki, ale dzigki konferencjom prasowym organizowanym
po wielkich kontrolach, typu kontroli budzetowej, przez upublicznianie wynikow
zrealizowanego juz budzetu informuje spoteczenstwo w sposéb skondensowany
0 swojej opinii na temat catosciowego budzetu. Oczywiste jest, ze dziennikarze z in-
formacji tych wylapuja najchetniej ,,najsmaczniejsze kaski”, najbardziej sensacyj-
ne, tym niemniej NIK pokazuje calkowity obraz budzetu, jaki si¢ wytania po kontro-
li. Mam zatem nadziej¢, ze mozna to traktowaé jako pewnego rodzaju substytut
prezentowania budzetu, co prawda nie na etapie jego planowania, ale juz wykonane-
go budzetu. Jest to jaki$ element wypeltniania tej roli za administracjg rzadowa, bo to
wlasciwie ona powinna by¢ odpowiedzialna za to, zeby spoteczenstwu w jak naj-
prostszy i najbardziej precyzyjny sposob pokazacé, jakie sa gtdéwne priorytety budze-
tu i jak sa one realizowane. Jesli chodzi o kwestig¢ spotecznej kontroli, o ktdrej mo-
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wit Pan doktor Wojciech Misiag, to sadzg, ze wlasnie my w pewnym sensie te rolg
odgrywamy. To przeciez nasze profesjonalne kontrole, ktore sa realizowane na pod-
stawie rocznych planoéw, w pewnym stopniu rowniez sa pochodna oczekiwan spote-
czenstwa.

Roczne plany kontroli opracowywane sa po zasiggnieciu opinii wielu instytucji
panstwowych oraz na podstawie analizy skarg naptywajacych do Najwyzszej 1zby
Kontroli. Najpierw ustalamy priorytety kontroli, a potem w ramach tych prioryte-
tow lokujemy poszczegolne tematy kontroli. Wigkszo$¢ kontroli doraznych jest re-
akcja na bezposrednie wnioski ptynace albo od poszczegolnych obywateli, albo od
grup spotecznych i innych, ktére wskazuja okreslone mankamenty. Nasza rola, w pew-
nym sensie spotecznej kontroli, jest tu dos¢ istotna, tym bardziej ze kontrole prowa-
dzone sa profesjonalnie, a ich wyniki prezentowane potem spoteczenstwu w formie
skondensowanych informacji pokontrolnych.

Przejrzystosci 1 jawnosci stuzy niewatpliwie komputeryzacja, a wlasciwie infor-
matyzacja catego spoteczenstwa. Sadzg, ze jest tu dla nas okreslone zadanie. Podjg-
lismy juz pewne kroki, nawet pewne kontrole, ktore maja pokazac¢, jak administracja
polska dostosowuje si¢ do wymogoéw ogdlnoswiatowych, do wielkiego ONZ-owskie-
go programu informatyzacyjnego. Chodzi przeciez o to, zeby spoteczenstwu umoz-
liwi¢ korzystanie z olbrzymich zasobow informacji, ktore administracja posiada,
a ktore sg jeszcze w znikomym stopniu udostgpniane oraz o to, zeby informacje te
w skondensowany sposdb mozna byto otrzymac i z nich korzysta¢. Warto przeanali-
zowac to, co powiedziata Pani profesor Hanna Sochacka-Krysiak i doktor Wojciech
Misiag na temat informatycznych podstaw komunikowania si¢ rzadu i catej admini-
stracji ze spoteczenstwem. Widzg tu coraz wigksza rol¢ Izby.

Prof. dr hab. Alicja Pomorska, doradca prezesa NIK: Chcg zwroci¢ uwage na
trzy kwestie, ktore podniost Pan minister Augustyn Kubik. Osobiscie nie mam tak
pozytywnej opinii co do regulacji rozpatrywanych tu dzi§ zasad jawnosci 1 przejrzy-
stosci finansow publicznych w nowej ustawie o finansach publicznych z 30 czerw-
ca br. Po pierwsze — jezeli chodzi o samo pojecie ,,przejrzysto$¢”, to poza zamiesz-
czeniem tegoz stowa w tytule jednego z rozdziatow ustawy, nie pojawia si¢ ono
w ogdle w samym jej tekScie, stad tez sadze, iz nie nastapito tu zadne wyjasnienie
i uszczegodtowienie tego tak istotnego pojecia. Po drugie — Pan minister uznat za
pewien sukces legislacyjny uszczegotowienie pojecia ,,sektor finanséw publicznych”.
Pozwolg sobie mie¢ inne zdanie na ten temat — w moim przekonaniu nie nastapito
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w tym zakresie nic pozytywnego, poza wprowadzeniem przepisu, ktory stanowi, iz
sektor ten dzieli si¢ na dwa podsektory: panstwowy i samorzadowy. Stwierdzenie to
nie zawiera zadnej istotnej tresci natury prawnej. I po trzecie — jezeli chodzi o nowe
ujecie w ustawie pojecia ,,jawno$ci” finanséw publicznych, to rzeczywiscie nastapi-
to znaczne rozszerzenie jego zakresu podmiotowego i przedmiotowego. Przede
wszystkim obowiazek ujawniania pewnych informacji z dziedziny finanséw publicz-
nych rozciagnigto na nowe podmioty. Podam tylko jeden przyktad — o ktorym row-
niez wspomniat Pan minister — a mianowicie objecie Narodowego Funduszu Zdro-
wia obowiazkiem ujawniania danych dotyczacych swiadczeniodawcoéw ustug
medycznych, z ktérymi bedzie tenze fundusz zawieral umowy, w tym rowniez zasa-
dy ustalania cen tychze ustug. Obawiam si¢ jednak, iz realizacja tego obowiazku
w praktyce napotka na szereg powaznych trudnosci.

Prof. zw. dr hab. Cezary Kosikowski: Zgadzam si¢ z profesor Hanna Sochacka-
-Krysiak i z profesor Elzbieta Kornberger-Sokotowska, ze bytoby lepiej, aby te
zasady, o ktorych byla mowa byty wpisane takze i do Konstytucji. Swego czasu w pro-
jekcie, jaki w tym zakresie zostal opracowany przez osrodek todzki takie propozy-
cje byly. Potem Komisja Konstytucyjna stangta na stanowisku, ze wtasciwie dziatal-
no$¢ organow wiadzy publicznej powinna by¢ jawna, a poniewaz finanse sa publiczne,
to one jakby z natury rzeczy sa jawne.

Druga kwestia dotyczy tej nieszczgsnej nowej ustawy o finansach publicznych.
Wydaje mi sig, ze stuzby prawne prezydenta nie doradzity mu najlepiej, bo ja bedac
na jego miejscu jednak taka ustawe bym podpisat. Orzeczenie Trybunatu mowito
przeciez o tym, ze tylko w odniesieniu do okreslonych podmiotow trzy przepisy
uznaje si¢ za niezgodne. W sentencji tego orzeczenia napisano doktadnie — specjal-
nie o to pytatem s¢dziow Trybunatu — mniej wigcej tak, ze przepisy uznane za nie-
zgodne nie stanowia nierozerwalnej czgsci ustawy. Jest to wyrazny sygnat posytany
do prezydenta, aby ja podpisat, bo cata ustawa jest wazna, tylko te trzy przepisy sa
kontrowersyjne. Skoro stato si¢ inaczej, to teraz nie wiadomo co z tym fantem zro-
bi¢. Pikanterii catej sprawie dodaje jeszcze i to, ze w tej nieogloszonej ustawie do-
konana jest zmiana, ktora zostata ogloszona w Dzienniku Ustaw nr 169.

W lutym 2005 r. Trybunal Konstytucyjny wydatl orzeczenie, ktére dotyczyto
czwartej skali podatkowej (ponad 50%). Jak wykonano ten wyrok Trybunatlu? Stwier-
dzono, ze niezgodno$¢ byta zwiazana ze zbyt krotkim vacatio legis, gdyz ustawe
ogltoszono w Dzienniku Ustaw z 13 grudnia. Trybunatl uznat wigc, ze okres 2 tygodni
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jest za krotki. Przepisy te nie zostaly jednak uchylone. Uznano je za nicobowiazuja-
ce ze wzgledu na zbyt krotki okres. Mamy zatem taka sytuacje, ze jest ogtoszona
ustawa, w ktorej sa przepisy zawierajace czwarta skal¢ podatkowa, ktore nie obo-
wiazuja, chociaz nie zostaty uchylone.

Nie tak dawno przekazalem opini¢ Rady Legislacyjnej sporzadzona na prosbe
prezesa Rady Ministréw, dotyczaca tej kwestii. Co zrobi¢ — czy uznaé, ze skoro
uplynat juz wigcej niz rok, to czwarta skala obowiazuje w 2006 r.? Wszyscy wypo-
wiadajacy si¢ cztonkowie rady uznali, ze takiego domniemania przy wprowadzaniu
przepisOw ustawy w zycie w ogole si¢ nie stosuje i wobec tego, ze trzeba wprowa-
dzi¢ nowe przepisy, ktore bardzo wyraznie okresla, czy chce si¢ mie¢ taka skalg, czy
tez nie. Jesli tak, to od kiedy; w grudniu to juz troche¢ za p6zno, bo powtorzytaby si¢
ta sama historia. Z tego co wiem, rzad nie bardzo juz widzi potrzebg wprowadzania
czwartej skali. Wspominam o tym dlatego, ze taka ustawe prezydent podpisal, jest
orzeczenie Trybunatu, sa w ustawie przepisy i one sa uwazane przez Trybunal za
nieobowiazujace, ale przecigtny czytelnik, nawet wigcej niz przecigtny, bo mysle tu
o kolegach komentatorach ustaw, nie dostrzeze tej kwestii.

Ostatnia kwestia dotyczy wypowiedzi obu Pandéw prezesow NIK. Chodzi o pro-
blem, jak patrze¢ na informacje i dane o stanie finanséw publicznych, kogo to inte-
resuje, komu to potrzebne. Prezesi moéwia — i mnie to stanowisko odpowiada — Ze to
jest wlasciwie obowiazek wladzy i1 trzeba te informacje dostarczaé, nie zastanawiaé
si¢ kogo to bedzie interesowato. Sa to cenne informacje dla wielu podmiotow go-
spodarczych, ktore uczestnicza w zyciu finansowym.

Sedzia Andrzej Kram, doradca prezesa NIK: Mam dwa pytania do dwoch
autorow referatdw, to jest do doktora Ryszarda Zelwianskiego i do doktora Wojcie-
cha Misiaga. Z tresci referatu Pana doktora R. Zelwianskiego wynika m.in., ze przej-
rzystos¢ prawa podatkowego jest lekcewazona, jest ono nieczytelne, niezrozumiate,
przytoczone sa fakty dotyczace tego, co si¢ dzieje, a mianowicie, ze 55 razy popra-
wiana byta ustawa o podatku dochodowym, 35 razy o podatku od towaréw i ustug,
generalnie wigc ocena jest negatywna. Ustalenia kontrolne NIK sa catkowicie takie
same, nie bed¢ o nich moéwil, wszystko juz zreferowat Pan prezes Jacek Jezierski.
Na jedna kwesti¢ tylko zwrocg uwage, ze nieprzejrzyste prawo jest istotnym ele-
mentem korupcjogennym i dziesi¢¢ urzgdow zwalczania korupcji nie pomoze, jesli
prawo bedzie nieprzejrzyste. Konczy Pan doktor w sposob nastepujacy: oceniajac
obowiazujace prawo podatkowe wedle wymogow stawianych panstwu prawa przyjacé
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nalezy, ze glgboka reforma tego prawa, a takze systemu jego tworzenia staje si¢ ko-
nieczna. W zwiazku z tym prositbym, o ile mozna, o krotkie rozwinigcie tego ostat-
niego postulatu, gdyz w referacie zasygnalizowane zostaly w sposob skrotowy je-
dynie przyczyny tego stanu rzeczy. W szczegdlnosci chodzi o postulaty dotyczace
reformy stworzenia systemu prawa podatkowego. Przytaczam to, co Pan doktor na-
pisat na stronie 6, powotujac si¢ na profesora Brzezinskiego, ze polskie prawo po-
datkowe trapione jest przypadtoscia zwana w medycynie elephantiasis i jak dotad,
nie wypracowano terapii, ale nawet nie postawiono diagnozy powstatej sytuacji? Co
zdaniem Pana doktora trzeba zrobi¢, zeby ten stan rzeczy, ktory jest okropny, zmienic.

Drugie pytanie kierujg do Pana doktora Wojciecha Misiaga. W rozdziale 4 o nie-
zbednych kierunkach zmian w finansach publicznych, przy omawianiu zagadnienia
przywrocenia rownowagi budzetowej zamieszczony zostat nastepujacy zapis: klu-
czowe wigce bedzie dostosowanie po stronie wydatkow. W pierwszej kolejnosci po-
winny by¢ oczywiscie eliminowane wydatki, ktére z punktu widzenia celow, jakie
maja spelniac sa zbedne i teraz w budzecie panstwa mozna wskaza¢ nie tylko wy-
datki, bez ktorych mozna bytoby si¢ tatwo oby¢, ale i takie, ktore z punktu widzenia
celow dla jakich sa ponoszone, sa wrecz szkodliwe. W zwiazku z trescia tego zapisu
mam do autora nast¢pujace pytanie: jakie to konkretne wydatki zdaniem autora mozna
zaliczy¢ do grupy wydatkow, ktore okreslit: a) jako wydatki, bez ktorych mozna
byloby si¢ tatwo oby¢; b) jako wydatki, ktore z punktu widzenia celow dla jakich sa
ponoszone, sa wreez szkodliwe. Szczegolnie ciekawe jest to drugie okreslenie, gdyz
mozemy tutaj mie¢ do czynienia z wrgcz oczywista niegospodarnoscia.

Waldemar Dhlugolecki, dyrektor Departamentu Budzetu i Finansow w NIK,
cztonek Kolegium NIK: Chciatbym podzieli¢ si¢ z Panstwem kilkoma przemysle-
niami na temat przedmiotu dzisiejszej dyskusji, ktére odnosza si¢ do wynikéw kon-
troli prowadzonych przez Najwyzsza Izbg Kontroli — o czym zreszta w pewnym za-
kresie wspominat juz prezes Jacek Jezierski. Zaczng od konstatacji, ze Najwyzsza
Izba Kontroli do tej pory nie przeprowadzata kontroli, ktérej tematem gtownym by-
taby jawnos¢ i przejrzystos¢ finanséw publicznych. Temat ten natomiast pojawia si¢
jako jeden z aspektoéw kontroli w catym szeregu przedsigwzi¢¢ realizowanych przez
NIK — w tym przede wszystkim w kontrolach wykonania budzetu panstwa, czyli
regularnie co rok, ale rowniez — na przyktad — w kontrolach podatkowych. O proble-
mie przejrzystosci systemu podatkowego szeroko mowit doktor Ryszard Zelwianski.
Nie rozwijajac tego tematu, chciatbym powiedzie¢ jedynie, ze temat przejrzystosci
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systemu podatkowego pojawi si¢ rowniez w kontroli planowanej w przysztym roku,
bedacej poktosiem ostatniego Kongresu EUROSAI Przypomng, ze zgodnie z wnio-
skami kongresu, w kilku krajach zostanie przeprowadzona kontrola rownolegta, kon-
centrujaca si¢ na problemie ulg podatkowych. Jednym z aspektoéw tej kontroli ma
by¢ przejrzystos¢ systemow ulg podatkowych.

Gdyby chcie¢ okresli¢ role NIK w budowaniu jawnosci i przejrzystosci finan-
sOw publicznych, mysle, ze mozna zwrdci¢ uwage na trzy nast¢pujace aspekty. Pierw-
szy — Najwyzsza Izba Kontroli jest instytucja, ktéra moze, powinna i faktycznie do-
starcza informacji na temat stanu finanso6w publicznych. Drugi — Izba jest instytucja,
ktoéra ma w sposob posredni wpltyw na inne organy panstwa i ich dziatalno$¢ w za-
kresie finanséw publicznych, chociazby przez swoje kontrole i koniecznos¢ uwzgled-
niania wnioskdw pokontrolnych. Trzeci — NIK jest tez instytucja wytwarzajaca do-
kumenty dotyczace finansow publicznych, ktore powinny by¢ przede wszystkim
przejrzyste i dostepne, oczywiscie na ogdlnych zasadach.

Pozwolg sobie podac¢ kilka przyktadow w odniesieniu do wspomnianych aspek-
tow. Po pierwsze, chciatbym wskaza¢ mozliwos$¢ zaciagania kredytow bankowych
przez niektore panstwowe fundusze celowe, w mniejszym stopniu przez agencje,
na finansowanie swojej podstawowej, statutowej dziatalnosci, ktora jest — czy po-
winna by¢ — finansowana z dotacji budzetowej. Jest to przenoszenie deficytu bu-
dzetu panstwa do innych elementow sektora finansow publicznych, ktére przy-
czynia si¢ do pogorszenia przejrzystosci informacji, danych o sytuacji finansowej
sektora publicznego.

Kolejnym przykladem braku przejrzystosci informacji fiskalnej jest znieksztat-
canie rozmiaru deficytu budzetu panstwa przez zmiang systemu finansowania ubez-
pieczen spolecznych, skadinad legalna, ale w niewystarczajacy sposob pokazana i ob-
jasniong w uzasadnieniu do ustawy budzetowej. Dowolnos¢ rzadu i Ministerstwa
Finansow w ksztattowaniu wyniku finansowego budzetu panstwa potwierdzaja row-
niez ubiegloroczne ustalenia kontroli NIK, ktore wykazaty, ze 2 mld zt zwrotow
gtéwnie w dochodach podatkowych zostato zakwalifikowane w cigzar 2004 r. — mimo
Ze operacja zostata przeprowadzona na poczatku 2005 r. W rezultacie wynik finan-
sowy w 2004 r. pogorszyl si¢, a w 2005 r. poprawit sig.

Pan doktor Wojciech Misiag wspomniat dzisiaj o enuncjacjach prasowych zwia-
zanych z autopoprawka rzadu do projektu budzetu na 2006 r. Daja one wiele do
myslenia o traktowaniu problemu jawnosci i przejrzystosci, poniewaz zgodnie z in-
formacjami prasowymi (prasa ,,wktada” to w usta prezesa Rady Ministrow) rzad
zamierza czg$¢ dochodow tegorocznych przenie$¢ na rok przyszty, czyli powtorzyé
operacj¢ opisana powyzej. Co prawda minister Elzbieta Suchocka w kuluarach za-
przeczata takiemu zamiarowi, to jednak jesliby do tego doszto, oznaczatoby to, ze
wniosek NIK dotyczacy zaprzestania takich praktyk bedzie zrealizowany w ten sposob,
ze rzad zmieni odpowiednie rozporzadzenie Rady Ministrow tak, aby usankcjonowac
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ubiegloroczny sposob postgpowania — czyli niejako odej$¢ od kasowosci wykonania
budzetu panstwa.

Przy okazji dyskusji o przejrzystosci systemu budzetowego w Polsce warto wspo-
mnie¢ o mnogosci rezerw celowych — zarowno jesli chodzi o liczbe tytutéw (pozy-
cji), jak 1 o sama kwote¢. Rezerwy sa tworzone na wszystkich etapach planowania
budzetowego, zaréwno przed skierowaniem projektu budzetu panstwa do Sejmu,
jak i na etapie prac nad budzetem w Sejmie. Ewidentnie zaciemnia to obraz budzetu
panstwa i przejrzystos¢ finanséw publicznych. W tym miejscu nalezatoby réwniez
wymieni¢ stynne wydatki niewygasajace, czyli srodki przenoszone do wykorzy-
stania w roku nastgpnym. Tego tematu rozwija¢ nie bedg, poniewaz jest on po-
wszechnie znany i jego wkiad w ,,nieprzejrzysto$¢” finanséw publicznych nie pod-
lega dyskus;ji.

Wydaje sig, ze obecnie najistotniejszym dziataniem, ktére mogtoby przyczynié
si¢ do poprawy przejrzystosci finanséw publicznych jest to, co ujmuje si¢ pod ha-
stem budzetu zadaniowego. Konkretne okreslenie, jakie cele za otrzymane $rodki
publiczne powinny by¢ osiagnigte, jest podstawa pelnego rozliczania tych srodkow.

Zastanawiatem si¢ przez chwile nad tym, jakie przyktady naszych sukcesow
w przyczynianiu si¢ do poprawy przejrzystosci finansow publicznych mogtbym
podacd. Prezes Jacek Jezierski wspomniat o likwidacji sSrodkow specjalnych i przez
moment mogtoby si¢ wydawac, ze jest to rzeczywiscie sukces. Pani profesor Han-
na Sochacka zaliczyta to rowniez na plus, ale nie nazwata tego wprost zwycig-
stwem NIK. Bo rzeczywiscie jest to zwycigstwo pozorne. Zamiast duzej liczby
srodkéw specjalnych powstalo jeszcze wigcej instytucji zastgpczych: zwigkszyta
si¢ liczba funduszy celowych, powstaly fundusze motywacyjne, a jednostki bu-
dzetowe uzyskaty prawo do pozostawiania czg$ci dochodéw wlasnych. Nie mamy
jeszcze pelnego przekonania jak to nowe rozwiazanie bedzie funkcjonowato, ale
przypuszczam, ze nie bedzie to sprzyjato zwigkszeniu przejrzystosci finansow
publicznych.

Innym sukcesem, ktory nie budzi zadnych watpliwosci jest fakt, ze w ustawie
budzetowej zamieszczane sa obecnie plany finansowe m.in. agencji — co NIK wielo-
krotnie postulowata. Nalezy jednak tu dodac¢, ze plany z zatacznika do ustawy bu-
dzetowej i te, ktore organy wykonuja, r6znia si¢ znacznie migdzy soba. Dlatego tez
wydaje mi sig, ze na tym polu jest jeszcze bardzo duzo do zrobienia. Wspominana
tutaj wielokrotnie nowa ustawa o finansach publicznych tez zasadniczych zmian
chyba nie przyniesie.

Wracajac do Najwyzszej Izby Kontroli checg na koniec powiedzie¢, ze chyba
powinni§my zastanowic¢ si¢ nad tym, w jaki sposdb w kontrolach, takze w kon-
troli wykonania budzetu panstwa, bardziej eksponowac problematyke przejrzy-
sto$ci finans6w publicznych. Krokiem w dobrym kierunku mogtoby by¢ spojrzenie
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(i zamierzamy to zrobi¢) na projekt ustawy budzetowe;j, a nastgpnie ocena sprawoz-
dania rzadowego z wykonania budzetu panstwa wilasnie z punktu widzenia przej-
rzystosci zawartych tam informacji. Doktor Wojciech Misiag wspomnial tez o tym —
1jaz tym si¢ zgadzam — ze warto spojrze¢ na problem tajemnicy kontrolerskiej w kon-
tekscie zasady jawnosci finanséw publicznych.

Sedzia Andrzej Kram, doradca prezesa NIK: Mowitem skrotowo, moglem
zostaé zle zrozumiany, wigc podkreslam, ze nieprzejrzystos¢ prawa jest tak znacza-
cym czynnikiem korupcjogennym, ze dopodki tego si¢ nie zmieni, nic nie pomoze,
nawet urzad antykorupcyjny, ktérego potrzeby nie neguj¢. Nie neguje, bo korupcja
w naszym kraju jest taka ogromna, ze konieczna jest zmiana tego stanu rzeczy.

Dr Czestawa Rudzka-Lorentz, dyrektor Departamentu Administracji
Publicznej w NIK: Kiedy zaczynam wyktad z finansow publicznych, to mowig stu-
dentom, ze najpierw zadaj¢ sobie pytanie — po co panstwu potrzebne sa pieniadze,
a potem — jakie to maja by¢ pieniadze i skad maja pochodzi¢. Cheg tu zwrdci¢ uwa-
ge na kwesti¢ podnoszona w referatach, moze nie tak wprost, jak ja bym chciata to
powiedzie¢. Ot6z my nie wiemy, jakimi $rodkami publicznymi panstwo co roku
dysponuje na realizacj¢ swoich zadan. Nie bilansujemy tych wszystkich zasobow
strumieni plandow finansowych. Jest wprawdzie co$, co kiedy$ bylo w podreczni-
kach wskazywane jako jeden z podstawowych bilanséw i planow finansowych, czy-
li bilans sektora finanséw publicznych. Plan ten jest nieobligatoryjnym dodatkiem
czy fragmentem omowienia w sprawozdaniu z wykonania budzetu panstwa, a gene-
ralnie jest wlasciwie niedostrzegany i nieuwzgledniany zaréwno jesli chodzi o parla-
ment gdy przyjmuje sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa, jak i przez wszyst-
kie instytucje, ktore si¢ zajmuja tymi sprawami, jak wreszcie przez Najwyzsza Izbe
Kontroli.

Dopiero od roku zaczglismy cokolwiek w naszej analizie wykonania budzetu pan-
stwa mowic o generaliach wynikajacych z bilansu sektora finansoéw publicznych, pod-



100 Dyskusja [292]

czas gdy tenze bilans wlasciwie pokazuje zaréwno skalg srodkow, jak i ich przeptyw
oraz wynik sektora finansow publicznych. To ten wynik sluzy za podstawe oceny
naszej kondycji finansowej i spetlniania przez nas migdzy innymi kryteriow
z Maastricht, kiedy ocenia nas Komisja Europejska czy inne instytucje migdzynaro-
dowe. Sadzg, ze powinnismy przywiazywac do tego bilansu znacznie wigksza wagg.
Dopiero wtedy mozna mowic, jaka dysponujemy pulg srodkéw na okreslone zada-
nia. Sam budzet bowiem to jest przeciez po stronie dochodéw tylko potowa srodkéw
publicznych, a po stronie finalnych wydatkow tylko 4 wydatkéw publicznych. Dla-
tego sprowadzenie wszystkiego do budzetu i przywiazywanie wagi do dochodéw
budzetu, wydatkéw budzetu i wyniku budzetu prowadzi nas do btednych wnioskow.
Dla przejrzystosci finansoéw publicznych rola bilansu sektora finanséw publicznych
jest niezwykle wazna. Moze trzeba go nieco inaczej prezentowaé, moze trzeba go
zestawia¢ na etapie planowania finansowego, a nie tylko na etapie sprawozdan, ale
jest niezwykle wazne, zebySmy mieli pojecie o catoksztalcie §rodkéw na zadania
panstwa.

Druga kwestia, ktora chciatabym poruszy¢, rowniez wedlug mnie niezwykle
wazna nie tylko dla jawnoS$ci i przejrzystosci finansow, biorac pod uwage oceny
jakich dokonuja instytucje migdzynarodowe, sa szacunki nazywane rachunkami na-
rodowymi. Do produktu krajowego czy do dochodu narodowego odnosimy caty sze-
reg wielkosci, na przyktad wielko$¢ dlugu publicznego. Stanowia one tez podstawe
do wyliczenia naszych rozliczen z budzetem Unii Europejskiej. Kiedy probowali-
$my si¢ przyjrze¢ metodologii rachunkéw narodowych okazato sig, ze bardzo ner-
wowo reaguja wszystkie instytucje, ktore je wyliczaja, szacuja i p6zniej nam ,,do
wierzenia podaja”. Mysle, ze dyskusja nad metodologia rachunkéw narodowych tez
powinna by¢ jednym z elementdw, ktére doprowadza do jawnosci, do wigkszej przej-
rzystosci wszelkich dziatan, jak i pokazywania proporcji i wskaznikow, ktore Swiad-
cza o naszej kondycji finansowej. Wydaje mi si¢ tez, ze metodologia ta powinna by¢
znana, o niej si¢ powinno dyskutowacé, bo jest caly szereg waznych kwestii, ktore si¢
chowaja za rachunkami narodowymi.

Chce jeszcze wrocic¢ do kwestii techniczno-informatycznych uwarunkowan jaw-
nosci, o czym wspomnial Pan prezes Jacek Jezierski. Kiedys$ bylam na konferencji,
na ktérej zaprezentowano mozliwosci systemow informatycznych. Umozliwialyby
one postowi w przerwie obrad podejscie do koncowki komputerowe;j i sprawdzenie
dlaczego na przyktad w szpitalu na terenie, z ktérego pochodzi wykorzystano tylko
cze$¢ pieniedzy, a ludzie czekaja w kolejce. Nie tylko mozliwe jest wprowadzanie
na biezaco wszystkich danych o operacjach budzetowych, finansowych, ale rowniez
generowanie wielkos$ci, ktore stuza analizie, czyli wskaznikow, z ktérych mozna
byloby w ciagu paru sekund skorzysta¢. Nie wiem, czy kiedykolwiek doczekamy
si¢ takiej jawnosci, wydaje mi si¢, ze w bardzo powaznym stopniu zalezy to — o czym
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moéwila Pani profesor Hanna Sochacka-Krysiak — od woli politykéw. Czy tak na-
prawde chcemy, zeby obywatele wiedzieli, o czym i jak decyduja postowie, radni
1 inni dysponenci $rodkéw publicznych.

Posel Roman Czepe, wiceprzewodniczacy sejmowej Komisji do spraw
Kontroli Panstwowej: Jawnos$¢ zalezy od politykow, ale po czesci wszyscy jeste-
$my politykami — od soltysa po prezydenta panstwa. Jawnos¢ jest pewna filozofia,
nie jest czym$ wpisanym raz na zawsze w ogolnoludzkie normy, okreslajace, ze ma
ona wygladac tak, a nie inaczej. Jest to pewien wybor — oczywiscie, polityczny, ale
wszystko jest polityka w tym kraju, zatem jaka ta jawno$¢ moze by¢, zalezy od nas.

W latach 1994-1995 Parlament zdecydowal, ze Najwyzsza Izba Kontroli nie
moze kontrolowa¢ spoldzielczosci. Kilka miesigcy temu badatem dokumenty NIK
oraz sprawozdania sejmowe z tamtych lat i z ubolewaniem czytatem wypowiedzi
wielu politykdw, zapewne wierzacych w romantyczny obraz cztowieka niezwykle
uczciwego, ktory zawsze bedzie postgpowat rzetelnie. Inna d6wczesna wizja roman-
tyczna i utopijna byta taka, ze spotdzielczo$¢ jest wspanialg instytucja, ktora na za-
sadzie instytucji catkowicie prywatnej nie wymaga kontroli zewnetrznej itp. Dzisiaj
Z tego mozna si¢ $miac, ale mowig jednak o tym celowo, by, nawiazujac do historii,
zastanowic sig, czy nie powinnismy wréci¢ do kontrolowania spotdzielczosci przez
Izbe, gdyz od tamtego czasu widaé to nawet lepiej, ze spotdzielczosé tej kontroli
Z zewnatrz wymaga.

Chce odnies¢ si¢ tez do samorzadnosci, jako ze ten obszar jest mi znacznie bar-
dziej bliski. Nie ma wciaz w praktyce sankcji za nieujawnienie informacji publicz-
nej, nikt dotad nie zostat jeszcze za to osadzony. Latami trwa korespondencja mig-
dzy wnioskodawca a tymi, ktérzy maja ujawnia¢ informacje. Okazuje si¢ tez, ze
regionalne izby obrachunkowe, ktore w zamysle mialy kontrolowa¢ samorzady,
owszem, kontroluja, ale w praktyce licza tak zwane stupki, ale niczego nie moga
bada¢ pod katem zasadno$ci merytorycznej. W zwiazku z tym mozna kupi¢ zotta
16dz podwodna, a jednoczesnie nie mie¢ wody i nikt tego nie zakwestionuje.

Wociaz brakuje tez obowiazku publikowania wielu waznych informacji w Inter-
necie. Tych informacji, ktore musza by¢ publikowane czy oglaszane w inny sposob.
I stad nadal pojawiaja si¢ one na tablicach w gminnych urzedach, czyli ,,w sposob
zwyczajowo przyjety” . To nie jest rozsadne, gdyz niewielu obywateli przychodzi do
urzedu, a jeszcze mniej zaglada, co jest na urzegdowej tablicy. Chcialbym, zebyScie
Panstwo chociaz raz sprébowali zobaczy¢, jak wygladaja te tablice w niektorych
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gminach. Jest tam mnostwo kartek, z ktorych trudno cos wyczyta¢. Kontrola spoteczna
nastapi w tym momencie, kiedy informacje te znajda si¢ w Internecie i Kowalski z dru-
giego konca Polski bedzie mogt si¢ dowiedzieé, jakie przetargi si¢ odbyly, jaki jest
budzet, jakie sa zmiany w budzecie itd. Wszystko, co ma by¢ ogloszone ,,w sposob
zwyczajowo przyjety”, musi by¢ publikowane w Internecie. Jezeli nie bedzie takiej
zmiany w przepisach, nie bgdzie spotecznej kontroli. Zmiana przepisow sprawi, ze
mieszkancy gminy begda mogli z tego mechanizmu spotecznej kontroli najskutecz-
niej korzystaé, bo ci ludzie tam doskonale wiedza, o co chodzi w takich oglosze-
niach i czego one dotycza. W odniesieniu do powiatu czy wojewodztwa juz si¢ tak
dobrze nie orientuja, poniewaz nie sa to typowe wspolnoty samorzadowe, mimo
tego co Pan profesor Kulesza — z catym szacunkiem — twierdzi.

Inny problem, to ten, Ze organy $cigania nie badaja z urzedu spraw, o ktorych si¢
mowi i pisze publicznie w srodkach masowego przekazu.

Warto tez zastanowic si¢, czy Najwyzsza [zba Kontroli nie moglaby zbada¢ cate-
go procesu legislacji w Polsce. Jako nowo wybrany poset chciatbym wiedzie¢, dla-
czego jest tak zle lub dlaczego jest tak dobrze. Bo padaja skrajnie odmienne oceny
1 opinie. Czy nie nalezatoby si¢ doktadnie przyjrze¢ catemu procesowi legislacyjne-
mu, poczawszy od parlamentu, az, by¢ moze, po stanowienie prawa lokalnego?

Sadzg tez, ze wiele spraw usprawni podpis elektroniczny, ale z tym jest catkiem
zle. Takze dotychczas korespondencja elektroniczna nie jest formalnie korespon-
dencja urzedowa. Dla przyktadu podam, ze probowatem z ZUS na drodze elektro-
nicznej wyjas$ni¢ pewna kwestig, ale ostatecznie musiatem wystapi¢ z wnioskiem na
pisSmie. Pod tym wzgledem jestesmy jeszcze daleko za cywilizowanym $wiatem.

I stowo na temat budzetu panstwa. Stusznie wspomniano tu, ze srodki budzeto-
we moga by¢ kierowane na agencje i w ten sposoéb mozna ukrywac faktyczny stan
budzetu, w tym takze zadtuzenie. Dotyczy to oczywiscie rowniez samorzadu. Po-
dobnie jest z zatrudnieniem. Sa na przyktad rankingi na najbardziej oszczg¢dna gmi-
ng, ale sztuczka niektorych gmin polega na tym, ze tworzy si¢ agendy, w ktorych
lokuje sig czg$¢ zatrudnionych w urzedzie pracownikow, albo przerzuca ich do ist-
niejacych jednostek, bez zmiany zadan. Te gminy, ktore uczciwie prowadza wszyst-
kie zadania w ramach urzedow gmin, maja wyzsze zatrudnienie i koszty administra-
cji. Moga mie¢ satysfakcje, ze sa ,,przejrzyste”, ale w mediach i przez opinig publiczng
karane sa za wyzsze zatrudnienie i koszty, choc te wcale nie sa wyzsze. Takich spraw
mozna by pewnie duzo przytaczac.
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Dr hab. Wojciech Misigg: Zaczng od odpowiedzi na pytanie s¢dziego Andrzeja
Krama. Rzeczywiscie ciekawsze sa te wydatki, ktore sa przeciwskuteczne, niz te,
bez ktorych si¢ mozna obejs¢. To, ze si¢ mozna obej$¢, jest zawsze wzgledne. Jezeli
si¢ styszy, ze brakuje srodkow na bardzo podstawowe rzeczy, to znaczy, ze to poj¢-
cie bez czego si¢ mozna obej$¢ zaczyna by¢ rozciagliwe. Wymieni¢ tu parg tylko
przyktadow wydatkow, ktore sg przeciwskuteczne, to znaczy wydajemy pieniadze
i uzyskujemy w efekcie gorszy stan niz mieliSmy bez tych wydatkow. Jest to moje
subiektywne odczucie, ale jestem gotow mocno go bronié. Pierwsza i najwigksza
kwota, moim zdaniem, przeciwskutecznych wydatkéw publicznych, to jest duza czg$§¢
wydatkow na szkolnictwo podstawowe. Jestem od dawna przekonany, ze zmniej-
szenie obciazenia dzieci liczba godzin, odchudzenie programu, ale zrobienie tego
programu inteligentnie, bedzie powodowalo, ze dzieci beda wiedzialy wigcej i beda
mniej sfrustrowane. To wymagatoby zmniejszenia liczby nauczycieli o 200 tys. i,
w moim przekonaniu, wydatki na te 200 tys. zbgdnych nauczycieli sa wydatkami
przeciwskutecznymi. Wydaje si¢ bowiem pieniadze, a dzieci wiedza mnie;j.

Cata ostatnia dwuletnia dziatalno$¢ Ministerstwa Finansow w dziedzinie zarza-
dzania funduszami strukturalnymi doktadnie przedtuzyta i utrudnita proces absorp-
cji. Jestem w stanie wskazac kilka departamentow, ktorym bgdzie mozna przypisac
bezposrednio bardzo duzy udziat w tym, ze Polska nie bedzie miata 100% absorpcji.
Jestem przekonany, ze oni tam cigzko pracowali, natomiast jestem rowniez przeko-
nany, ze te pieniadze obroca si¢ przeciwko nam. Osobiscie moge wskazac kilka co
najmniej miejsc, w ktorych policja lubi staé, kontrolowa¢ predkosé¢ i doprowadzita
w tych miejscach do wielu wypadkow drogowych. To, Ze oni tam przyjechali i tam
stali niewatpliwie kosztowalo publiczne pieniadze. Mogg tez podaé przyktady za-
ktadow pracy chronionej, ktore zyja z tego, ze dostajq dotacje i wpedzaja niepetno-
sprawnych w przekonanie, ze jedyny sposob, w jaki moga zarabia¢ na siebie, to do-
stawac¢ pieniadze i nie przychodzi¢ do pracy. Znowu ida na to pieniadze, sa to dotacje
i z punktu widzenia celu jakiemu ma to stuzy¢, obraca sig przeciwko temu celowi.

Srednia dotacja dla panstwowej wyzszej szkoly w Polsce wynosi okoto 200 min zt.
Gdybysmy sprobowali ekstrapolowa¢ wyniki prac Panstwowej Komisji Akredyta-
cyjnej tylko w uczelniach panstwowych, to okaze si¢, ze okoto 15 uczelni nie spet-
nia wymagan. Wydawanie zatem publicznych pieni¢dzy na to, zeby po 5 latach ,,do-
sta¢” niedouczonego magistra jest kompletnie bez sensu, poniewaz w tym czasie on
si¢ mogl czego$ pozytecznego nauczy¢, a my nie musielismy wydawa¢ milionéw
ztotych na ksztalcenie magistrow, ktorzy nie sa magistrami. To nie jest ksztalcenie
spoleczenstwa, wrecz przeciwnie — to jest udawanie, ze si¢ je ksztatci, ale taki niedo-
uczony magister stracit 5 lat.

Do tego typu wydatkéw naleza réwniez wydatki na obsluge zadluzenia zagra-
nicznego i konczymy rok z deficytem. Caty czas mamy deficyt, ro$nie nam dtug.
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Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych udzielit zaktadom na wycia-
gnigcie z trudnej sytuacji tacznie kilkuset milionowych pozyczek i do tej pory wro-
cito z nich okoto 1%. Oznacza to, ze zostaty wydane pieniadze i zamiast $rodki tych
przedsigbiorstw zagospodarowac, probowano znowu utrzymac t¢ sytuacjg przez ja-
ki$ czas. Wyrzucono pieniadze i nie osiagnigto wlasciwego efektu, osiagnigto nato-
miast efekt demoralizacyjny w tej dziedzinie, ktora w ten sposdb wspierano.

Przejdzmy do dotacji dla rolnictwa. Jestem przekonany, ze na przyktad od 30 lat
udzielane w duzej wysokosci dotacje do postepu technicznego i doskonalenia od-
mian spowodowaly, ze w Polsce juz nie ma jadalnych jablek. Sa tez bardzo powazne
zastrzezenia fachowcow dotyczace tego co sig¢ dzieje z polskimi glebami w wyniku
dotacji przeznaczonych na wapnowanie gleb, ktore sa tatwiejsze do dostania, niz na
cokolwiek innego. Myslg, ze wystarczy tych przyktadow.

W kwestii obowiazku informowania i prawa do informacji — zgadzam si¢ z tym
co méwil dr Adam Niedzielski. Tanszy jest dla obywatela dostep do informacji, kto-
ra musi by¢ wyprodukowana, niz ubieganie si¢ o nig. Natomiast pewne jest jedno, ze
w dzisiejszej sytuacji nie wystarczy rozszerzenie obowiazku informowania, bo jeze-
li informuje instytucja, organ, to informuje o tym, o czym uwaza, ze powinien poin-
formowaé. Z rozszerzaniem zakresu obowiazkow informacyjnych musi i$¢ w parze
wzmocnienie gwarancji dostepu do tego co nie jest publikowane.

Padt tutaj glos, ze osiagnigciem nowej ustawy jest rozroéznienie na sektory czy
podsektory wewnatrz sektora finanséw publicznych. Kto$ z Panstwa zwrocit uwa-
g¢, ze potem te pojgcia: sektor panstwowy, sektor samorzadowy nie pojawiaja si¢
w prawie. Mam dalej idace pytanie — a kto z Panstwa zna przepisy odnoszace si¢ do
sektora finanso6w publicznych jako catosci? To nie jest duze osiagnigcie, ze rozroz-
niono sektory. Sprobujmy zlozy¢ z tych przepisoéw, ktore odnosza si¢ do catego sek-
tora, kodeks sektora finanséw publicznych. Pamigtam jedno, ze w sektorze finan-
sow publicznych obowiazuje jednolity plan kont dla wszystkich, tylko Ze niestety
w nastgpnym ustgpie jest napisane dla jakich rodzajow jednostek minister finansow
ustali odrebny plan. Jest to chyba jedyny przepis odnoszacy si¢ do catego sektora.
Wigc tak jak sektor panstwowy jest pojeciem wirtualnym, to i sektor finanséw pu-
blicznych w naszym prawie jest pojeciem wirtualnym. Jest art. 5 i na art. 5 ustawy
o finansach publicznych znaczenie tego przepisu si¢ konczy. Potem kazda ustawa
ma swoj sektor finansow publicznych, swoj zakres przedmiotowy.

Nie powinnismy dyskutowa¢ nad metodologia SNA, powinni§my natomiast dys-
kutowac, na ile rachunki, ktdre sa u nas przedstawiane, rzeczywiscie sa zgodne z SNA.
Mam wrazenie, Ze nasze niektore ostatnie starania sa proba wyblagania wtasnie tego
metra, ktory ma 90 cm albo kilograma, ktory jest trochg 1zejszy, zeby nam rachunki
lepiej wychodzity. Musi by¢ twarda podstawa; jesli standardy nie sa twarda podsta-
wa, to juz nie ma nic, dostajemy jakie$ wielko$ci, ale nie bardzo potrafimy si¢ do
nich odnies¢.



[297] Dyskusja 105

Kwestia budzetu. Powiedzieliscie Panstwo, Ze jest potrzebne publicystyczne ujecie
budzetu. Otéz widziatem takie publikacje: norweska, szwedzka i francuska, zreszta
obowiazkowe w tych krajach. To nie jest publicystyka, to jest 120 stron ksiazki, ale
napisanych w sposob zrozumiaty. Tam nie chodzi o to co robi ,,Rzeczpospolita”,
ktora w dniu przekazania projektu ustawy przygotowuje wktadke 4-stronicowa, bar-
dzo zreszta pozyteczna — tylko o to, zeby dac petny opis budzetu. Budzet ten napisa-
ny jest tak, ze nie trzeba mie¢ wyzszego wyksztatcenia, aby go zrozumie¢. Ogromna
wigkszos¢ Polakow nie ma wyzszego wyksztalcenia, ale to nie znaczy, ze im powin-
na wystarczy¢ 4-stronicowa broszurka do tego, zeby wiedzie¢ co jest w budzecie.

Na koniec chcialem powiedzie¢, Ze to, co publikuje Najwyzsza Izba Kontroli
jako wyniki swojej dziatalnos$ci jest rzeczywiscie bezprecedensowe, bardzo doktad-
ne i bardzo przydatne. Muszg natomiast zwroci¢ uwage, ze Najwyzsza [zba Kontroli
na swojej stronie internetowej nie publikuje danych o wykonaniu swojego budzetu,
w odroznieniu od wigkszos$ci instytucji. Niewatpliwie do poprawienia wiarygodno-
$ci bardzo by sig to przydato.

Doc. dr Ryszard Zelwianski: Odpowiedz na pytanie zadane przez sgdziego
Andrzeja Krama nie jest prosta. Koncepcjii propozycji dotyczacych naprawy syste-
mu podatkowego pojawilo si¢ wiele. W literaturze prawa podatkowego znajdujemy
liczne opracowania wzywajace do podjecia prac nad gruntownym przebudowaniem
obowiazujacego od 1994 r. prawa podatkowego. Poglady niektérych autoréw po-
zwolitem sobie przytoczy¢ w swoim wystapieniu badz wskazaé w przypisach. Szcze-
gbélowe ich oméwienie zajetoby obecnie zbyt wiele czasu.

Nalezy rozwazy¢ nast¢pujace zagadnienia:

— Po pierwsze — ustali¢ w sposob trwaty od czego trzeba ptaci¢ daniny, kto ma je
ptaci¢, w jakich wysokos$ciach, a wigc zgodnie z trescia art. 217 Konstytucji RP okre-
$li¢ w sposob jednoznaczny podmioty i przedmioty opodatkowania oraz stawki po-
datkowe, a takze zasady przyznawania ulg, umorzen, zaniechan poboru, tudziez
kategorie podmiotow zwolnionych od ptacenia podatkow i jakich. Nie zmieniaé tych
zasad dla doraznych korzysci. Nie mozna co roku rozszerza¢ zakresu opodatkowa-
nia przychodow, zonglowa¢ zasadami ulg i zwolnien czy zmienia¢ koncepcji obcia-
zania podatkiem od towardéw i ustug. Konstytucyjna zasada réwnosci ponoszenia
cigzarow podatkowych przemawia za rygorystycznym przestrzeganiem zasady, ze
ulgi podatkowe musza realizowac cel finansowo-ekonomiczny gospodarki panstwa
(np. wspomagania jakiej$ galezi przemystu) albo spoleczny (np. preferencyjne opo-
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datkowanie pojedynczych rodzicow czy rodziny wielodzietnej). Natomiast zmniej-
szanie obciazen podatnika odbywac¢ si¢ powinno przez obnizenie stawki podatku. Te
1 inne zalozenia reformy podatkowej mozna byto wyczyta¢ w ,,Biatej ksigdze podat-
koéw” opracowanej przed laty w Ministerstwie Finansow, lecz niepoddanej powszech-
nej dyskusji i nierealizowane;.

— Po drugie — po okresleniu racjonalnego, a jednoczes$nie zgodnego z prawem
unijnym, systemu podatkowego nalezy opracowa¢ na nowo majace obowiazywac
w Polsce ustawy podatkowe. Obecnie obowiazuje (utworzone na podstawie refor-
my, ktora zapoczatkowatla ustawa o dziatalnosci gospodarczej z 1988 r., a ktorej pod-
stawy stanowity: ustawa o podatku dochodowym od oséb prawnych z 31 stycznia
1989 r., uchylona nastgpnie ustawa z 15 lutego 1992 r., oraz o podatku dochodo-
wym od 0s6b fizycznych z 26 lipca 1991 r. — tworzace szkielet wspolczesnego pol-
skiego systemu podatkowego) 12 podstawowych ustaw podatkowych. Ten system
musi zosta¢ poddany gruntownej analizie ekonomicznej i legislacyjnej — nie powin-
no to budzi¢ watpliwosci — z powodu wielokrotnych poprawek, wstawek, uzupet-
nien, co czyni go nieczytelnym, o czym byla juz mowa.

— Po trzecie — nalezy rozwazy¢ celowos¢ regulacji tak drobiazgowej (kazuso-
wej), ktora zawsze bedzie niepetna, a wige zawsze tworzy¢ bedzie jakas luke, z kto-
rej skorzysta podatnik dla obej$cia prawa podatkowego. Ci, ktorzy mieli do czynie-
nia z postgpowaniem przygotowawczym wiedza, ze drobiazgowe wyliczanie czyndéw
niedozwolonych zawsze powoduje, iz w tym wyliczeniu znajdzie si¢ jakas luka.
Nalezy przy tym odrdznia¢ obejscie prawa podatkowego od unikania opodatkowa-
nia. Trzeba przesta¢ ba¢ sig, ze podatnik okaze si¢ sprytniejszy od ustawodawcy
i pogodzic si¢ z zasada, ze jesli jakas czynno$¢ nie jest przez prawo zakazana, to jest
dozwolona. W niemieckiej teorii prawa podatkowego odroznia si¢ dwa stany:
,,0szczedzania podatkowego”, a wiec postugiwania si¢ takimi rozwiazaniami, ktore
sa wolne od opodatkowania Iub sa opodatkowane niska stawka podatkowa od ,,obej-
$cia prawa podatkowego”, ktore jest czynnoscia naruszajaca prawo (najczesciej oszu-
stwem). W tej materii profesor Zbigniew Radwanski pisat w jednej z glos, ze trzeba
by¢ masochista, aby zawrze¢ umowe powodujaca obowiazek podatkowy, wowczas
gdy inny rodzaj umowy cywilnoprawnej pozwala na uniknigcie opodatkowania. Organ
podatkowy — w takim stanie rzeczy — nie moze oskarza¢ podatnika o obejScie prawa
podatkowego i po swojemu ocenia¢ dokonang czynno$¢ prawna.

Ta bojazn o ,,niepetno$¢ uregulowania” i o to, ze organ podatkowy zostanie ,,wy-
kiwany” powoduje, ze nasze ustawy podatkowe ,,puchng’. Trzeba bowiem definio-
wac coraz to inne, drobiazgowo odmienne, stany faktyczne i ustala¢ ich opodatko-
wanie. Jezeli wezmiemy ustawe o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych — to
aktualnie mamy juz 2 ustawy. Poszczegodlne artykuly rozbudowane zostaty w ten
sposob, ze ich numeracj¢ uzupetniono literami, np. 22a, 22b, 22¢, 224, itd., a przy-
ktadowo art. 21 ust.1 tej ustawy liczy sobie ponad 110 punktow. Jest to legislacja nie
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do skonsumowania przez podatnikow. Dla problematycznych dochodéw narusza si¢
zasady funkcjonowania podatku od warto$ci dodanej w ustawie o podatku od towa-
row 1 ustug. Konsument ma wystawia¢ faktur¢ VAT (m.in. chodzi tu o naleznosci
biegtych sadowych oraz adwokatéw, radcow prawnych wyznaczanych z urzedu).
Powstaje sytuacja, ze sad ustalajac nalezno$¢ biegtego (ustalajac !) oblicza ja z po-
datkiem VAT, a biegty nastepnie podatek ten odprowadza na rachunek urzgdu skar-
bowego. Sady sa podmiotami sektora finansow publicznych. Tak wigc zmniejsza si¢
budzet sadow, a dodaje si¢ tylko pracy ksiggowym. Efekt finansowy jest zaden.

— Po czwarte — prawo podatkowe, jak Zadne inne, jest obcigzone zarzutami naru-
szania poprawnej legislacji. Zasady poprawnej legislacji byty przedmiotem uregu-
lowan zawartych juz w rozporzadzeniach prezesa Rady Ministréw w okresie mig-
dzywojennym. Obowiazujace aktualnie standardy sa kontynuacja wymagan
stawianych aktom prawnym ponad 70 lat temu. Jak zatem aktualnie stosuje si¢ wy-
mogi poprawnej legislacji przy tworzeniu prawa? Pozwolg sobie przytoczy¢é dwa
tylko przyktady. Jak wiadomo, ten kto zglasza projekt aktu ustawodawczego, ktory
— dla realizacji — wymaga naktadow finansowych, powinien wskaza¢ zrodlo finan-
sowania. Projektodawca nie moze lakonicznie proponowac: ,,uzyskanie Srodkow
z prywatyzacji”. Od wielu lat postuluje si¢ ,,rozwod” budzetu ze Skarbem Panstwa.
Z kolei, zgodnie z Konstytucja RP, wydawanie rozporzadzen przez organy Konsty-
tucji jest ograniczone wymogami zawartymi w art. 92. Na tej podstawie i dla celow
kontrolnych projekt ustawy zawierajacy upowaznienia do wydania aktu podustawo-
wego powinien by¢ przedstawiany Sejmowi RP lacznie z projektami tych aktow.
Przegladatem druki sejmowe za ostatnie lata, dotyczace wnoszonych projektow ustaw
podatkowych inie dostrzeglem (z malymi wyjatkami), aby ten wymog byt prze-
strzegany. Pozniej ogarnia nas zdziwienie, gdy zapoznajemy si¢ z trescig regulacji
wydanej z upowaznienia ustawy. Sejm powinien wiedzie¢ przed uchwaleniem usta-
wy, jaka regulacje wprowadza upowaznienia ustawowe i ocenié, czy jest ona zgodna
z udzielonymi wytycznymi.

Odpowiadajac wigc na pytanie Pana sedziego i pokornie sumitujac si¢ przed
ministrem finans6w uwazam, ze systemu prawa podatkowego nie powinni tworzy¢
urzednicy tego ministerstwa. Tak jak w odniesieniu do prawa karnego czy cywilne-
go — powinna zosta¢ powotana komisja kodyfikacyjna prawa podatkowego, w kt6-
rej dziataniach powinni oczywiscie uczestniczy¢ specjalisci z Ministerstwa Finan-
sow. Bylo to juz wielokrotnie postulowane przez kolejne rady legislacyjne przy
prezesie Rady Ministrow. Przy prawie podatkowym nie mozna stale ,,majsterko-
wacé” w celu zdobycia kolejnych srodkéw dla budzetu.
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Dr Adam Niedzielski: Pierwsza kwestia, o ktorej chceg powiedzie¢ dotyczy ist-
nienia swoistego dualizmu, czyli rozbieznosci migdzy stanem prawnym a stosowa-
niem tego prawa. W 2004 r. miatem przyjemno$¢ prowadzi¢ z doktorem Wojcie-
chem Misiagiem badanie przejrzystosci finansow publicznych na Ukrainie. Jesli
chodzi o jako$¢ aktow prawnych tam obowiazujacych, to byta ona oceniana wyso-
ko, poniewaz Ukraincy dostosowywali swoje prawo pdzniej niz miato to miejsce
w Polsce i mogli opiera¢ si¢ na najnowoczesniejszych standardach w danej dziedzi-
nie. Jes$li chodzi natomiast o stan jawnosci i przejrzystosci w praktyce, to byt on
zdecydowanie gorszy niz w Polsce i we wszelkich rankingach (np. Transparency
International) Ukraina jest daleko poza nami.

Druga kwestia dotyczy komputeryzacji, o czym mowit juz Pan prezes Jacek
Jezierski, czyli komputeryzacji jako sposobu przekazywania informacji publiczne;.
Kwestionariusz do oceny jawnosci i przejrzystosci, o ktorym panstwu wspomina-
tem, definiowat dostgpnos$¢ informacji publicznej w ten sposéb, ze ta informacja jest
dostepna, jezeli mozna ja osiagna¢ w Internecie. Takie definiowanie dostgpnosci
spowodowato migdzy innymi, ze poélroczny raport z wykonania budzetu panstwa
publikowany przez Ministerstwo Finanséw nie spetnia kryterium dostgpnosci, po-
niewaz z zatozenia jest ,,produkowany” tylko dla Najwyzszej Izby Kontroli i sejmo-
wej Komisji Finanséw Publicznych. O ile pamigtam, jest taki zapis w ustawie o fi-
nansach publicznych.

Trzecia kwestia — kluczowa, ktora odnosi si¢ do watku zwigzanego z jakoscia
prawa w Polsce. Mysle, ze warto si¢ zastanowi¢ nad takim symptomatycznym do-
kumentem, ktory si¢ nazywa OSR, czyli ocena skutkow regulacji. Wydaje mi sig, ze
jest to jeden z najbardziej po macoszemu traktowanych dokumentéw sprawozdaw-
czych w naszej administracji. Nie ma do tej pory wspolnej metodologii wyceniaja-
cej koszty poszczegdlnych regulacji tak, zeby mozna byto porownywac jedne wnio-
ski z drugimi. Kazda ocena skutkéw regulacji jest produkowana przez inny resort
i to najczesciej przez resort, ktory jest zainteresowany wprowadzeniem danej usta-
wy. Skutek jest taki, ze w wigkszosci tych ocen stwierdza si¢, ze kosztoéw budzeto-
wych nie ma albo bgda niewielkie. W zwiazku z tym wydaje sig, ze istnieje natural-
na potrzeba istnienia jakiego$ jednego osrodka, ktory potrafilby bardziej obiektywnie
analizowa¢ skutki wprowadzania regulacji prawnych.
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Prezes Najwyzszej 1zby Kontroli Mirostaw Sekula:

Serdecznie dziekuj¢ wszystkim tym, ktorzy przygotowali referaty na seminaryj-
ne posiedzenie Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli. Dzigkuje wszystkim, ktorzy
zabrali glos w dyskusji, rowniez i tym, ktorzy nie zabrali glosu, a stuchali tej dyskusji.
Tak jak zazwyczaj, materialy z dzisiejszego seminaryjnego posiedzenia Kolegium —
referaty i dyskusja — beda opublikowane w ,,Kontroli Pafistwowej”, beda tez dostep-
ne w formie elektronicznej, na naszej stronie internetowej. Serdecznie dzigkuj¢
wszystkim Cztonkom Kolegium, wszystkim Uczestnikom dzisiejszego posiedzenia
Kolegium Najwyzszej 1zby Kontroli i zamykam posiedzenie.
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