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Demokracja i nadzor jako instrumenty
zapobiegajace kryzysom finansowym

Streszczenie. Kryzysom finansowym w ukladzie krajowym i migdzynarodowym mozna zapobiec,
zdaniem autora, poprzez wykorzystanie podstawowych instrumentow ustroju demokratycznego
i systemu prawnego.

Z dorobku nauk polityczno-prawnych nalezy wykorzysta¢ podstawowe zasady funkcjonowania
takiego spoteczenstwa. Zasadami tymi sq. upodmiotowienie spoleczenstwa, zasada odpowiedzialnosci
za powierzone kompetencje, zasada poszanowania wiasnosci, zasada godnego wynagrodzenia, zasa-
da jawnosci finansow publicznych, zasady motywacji pozaprawnej, a wiec siegniecie do zasad etycz-
no-moralnych, obyczajowych, swiatopogladowych itp.

Natomiast z instrumentow prawnych nalezy wykorzystac¢ przede wszystkim nadzor i kontrole nad
finansami publicznymi, tworzqc wiez miedzy suwerenem a osobami pelniqcymi rozne funkcje przy
obstudze finansow publicznych.

Stowa kluczowe: demokracja, nadzor, finanse

1. Wstep

W dziejach ludzkosci pojawiaja si¢ od czasu do czasu wielkie nieszczescia,
m.in. kryzysy finansowe. Nieszczgsciom czy kataklizmom majacym zrédto
w prawach natury trudno jest czgsto stawi¢ czola. Natomiast kryzysy finansowe
wywoluje czlowiek i mozna, a wreez nalezy z nimi walczy¢. Kryzysy z lat 30.
i 80. ubieglego stulecia maja wspolne korzenie. Sa nimi pieniadz i cztowiek,
a doktadniej — ubezwtasnowolnienie czlowieka chciwoscia, a wigc checia wzbo-
gacenia si¢ nie praca wlasna, ale praca innych w postaci pienigdzy zebranych
w budzetach lub w innych instytucjach finansowych, takich jak banki, fundusze itp.
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Pojawia si¢ zatem pytanie, czy spoteczenstwa moga wykorzysta¢ swoj doro-
bek zawarty w mysli polityczno-prawnej do przeciwdziatania tym kryzysom?
Odpowiedz jest pozytywna — TAK. Obecne powody kryzysow, jak rdwniez po-
wody nam jeszcze nieznane, a mogace pojawic¢ si¢ w umystach ludzi ubezwla-
snowolnionych chciwoscia, mozna przezwycigzy¢. Zdaniem autora mozna wyko-
rzysta¢ ku temu dorobek nauk politycznych i prawnych. Z arsenatu tego nalezy
wykorzysta¢ zasadg upodmiotowienia spoteczenstwa (inaczej zwanego suwere-
nem), wyeksponowa¢ zasady odpowiedzialnosci od oséb sprawujacych zarzad,
w tym kontrole i nadzor nad tymi osobami, zasad¢ poszanowania wtasnosci in-
dywidualnej i grupowej, zasade godnego wynagradzania catego spoleczenstwa,
w tym i 0s6b zajmujacych si¢ zarzadem mieniem spotecznym, zasade peinej,
a nie pozornej, jawnosci finanséw publicznych, zasad¢ motywacji tzw. pozasys-
temowej, czyli uwzglednienie zasad etyczno-moralnych, obyczajowych, kultu-
ralnych, savoir-vivre 'u — az do zasad $wiatopogladowych wiacznie. Zarzadzanie
finansami publicznymi musi by¢ oparte na silnie uksztattowanej instytucji nadzo-
ru i kontroli. Tylko gleboka wigz suwerena z osobami sprawujacymi zarzad fi-
nansami publicznymi moze by¢ gwarantem zapobiegania kryzysom finansowym,
i to zarowno w wymiarze lokalnym, krajowym, regionalnym, a takze swiatowym.
Kryzysy finansowe wywotuja ludzie i ludzie moga im zapobiegac.

Powyzsza mysl jest teza artykutu.

W opracowaniu poshuzono si¢ gtéwnie tzw. metoda dogmatyczna, a wigc
analiza systemu prawnego.

Opracowanie podzielone jest na trzy czesci. W pierwszej czgsci wyekspono-
wano zasady, jakie moga lec u podstaw zapobiegania kryzysom finansowym,
a nastgpnie omowiono instytucjg kontrolno-nadzorcza przydatng przy zapobiega-
niu tym kryzysom. Na koncu przedstawiono wnioski z analizowanych tresci.

2. Zasady zapobiegajace kryzysom finansow publicznych

Zarowno prawo pozytywne, jak i nauki polityczno-prawne znaja szereg zasad
spotecznego zachowania. Dla rozwazan przyjgto te, ktore uznano za najwazniej-
sze, a sg nimi:

— zasada upodmiotowienia spoteczenstwa — suwerena,

— zasada odpowiedzialno$ci za zarzad mieniem publicznym,

— zasada poszanowania wlasno$ci indywidualnej i grupowej (spotecznej),

— zasada godnego wynagradzania i $wiadczen spotecznych,

— zasada jawnosci 1 przejrzystosci finansow publicznych,

— zasady tzw. odestania pozasystemowego (a wigc zasady etyczno-moralne,
obyczajowe, kulturowe, savoir-vivre, §wiatopogladowe itp.).



Demokracja i nadzor jako instrumenty zapobiegajqce kryzysom finansowym 373

2.1. Zasady upodmiotowienia spoleczenstwa

Punktem wyj$cia musi by¢ zajgcie stanowiska co do samego pojecia demo-
kracji. Pojecie to postrzegane jest wielorako'. Koncepcja ta wywodzi si¢ z kultu-
ry greckiej i to nic innego, jak potaczenie dwoch poje¢ greckich: dhimos — ,,lud”
oraz kratos — ,,panstwo”. W jezyku polskim przez demokracj¢ rozumie si¢ wila-
dz¢ panstwowa nalezaca do obywateli. System ten uznaje, ze zrodtem wiadzy
jest wola wigkszosci obywateli. Wielorako$¢ postrzegania demokracji w tym
miejscu si¢ pomija, a czytelnikow odsyta do opracowania Jana Iwanka®. Charak-
terystyczna cecha jest postrzeganie demokracji w obecnych czasach na dwoch
poziomach, to jest na poziomie narodowym i transnarodowym. Wymiar transna-
rodowy taczy si¢ w Europie z organizacja, jaka jest Unia Europejska. Zdaniem
autora w ramach globalizacji konieczna jest jeszcze jedna demokracja transgra-
niczna, a chodzi o demokracje¢ §wiatowa, czyli o nieistniejacy jeszcze parlament
$wiatowy’. Autorowi bliski jest poglad Janiny Chmielowskiej, ze globalna eko-
nomia wymusza globalna demokracje’. W demokracji $wiatowej upatruje row-
niez instrument zapobiegania $wiatowym kryzysom finansowym.

W chwili obecnej sa dwa sposoby sprawowania tejze demokracji — jako de-
mokracji przedstawicielskiej i demokracji bezposredniej. Uktad ten nie jest row-
nowazny. Demokracja przedstawicielska zdominowata demokracjg¢ bezposrednia,
spychajac ja do roli instytucji marginalnej’. Pojawita si¢ zatem grupa postow,
senatordéw, radnych, postow do parlamentu Unii Europejskiej. Pojawity sig partie
polityczne, wytaniajace postow do list wyborczych i kreujace polityke. Jean
Bodine (w Umowie spotecznej z 1762 r.) kladl nacisk na wolg spoleczng i prze-
strzegal, ze powotywanie przedstawicieli do sprawowania wladzy prowadzi do
destrukcji ludu, a tym samym do zatarcia istoty ludu®. Jean Jacques Rousseau
twierdzit jeszcze co$ wigcej — ze wola jednostki w sposob naturalny zmierza do
przywilejow, a wola powszechna zmierza do réwnosci’. Ten ponury scenariusz
sprawdza si¢. Demokracja przedstawicielska doznala co najmniej podwodjnej
porazki. Po pierwsze, nastapito daleko idace zerwanie wigzi ze spoteczenstwem,

! Por. np. J. Chmielewska, Demokracja w warunkach globalizacji ekonomicznej, w: Demokra-
cja w dobie globalizacji, red. nauk. J. Iwanek, M. Mazur, Wyd. Uniwersytetu Slaskiego, Katowice
2008, s. 173.

2 J. Iwanek, Demokracja transnarodowa a demokracja narodowa, w: Parlament Europejski
i jego rola w budowaniu spoleczenstwa obywatelskiego, red. nauk. J.A. Haber, Wyd. WSB w Po-
znaniu, Poznan — Chorzow 2008, s. 13-25.

* AGFG, www.alianz-gfg.de, s. 132.

* I. Chmielewska, op. cit., s. 173; G. Kuznik, Podatnik: podmiot czy przedmiot?, Dom Wydaw-
niczy Agnus, Gliwice 2010, s. 40.

> Prawo konstytucyjne, red. Z. Witkowski, TNOiK, Torua 2002, s. 192.

% Por. np.: W. Skrzydto, Polskie prawo konstytucyjne, Lublin 1968, s. 31 i nast.

7K. Monteskiusz, O duchu praw, t. 1, PWN, Warszawa 1957, s. 132.
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a po drugie, trojpodzial wladzy na trzy rownorz¢dne wladze, to jest: stanowiaca,
wykonawcza i sadownicza, z ukladu horyzontalnego przeksztatcit si¢ w uktad
pionowy. Na pierwszym miejscu pojawita si¢ wiladza wykonawcza, nastgpnie
sadownicza 1 wreszcie stanowiaca. Sytuacji tej nie ratuja biura poselskie i sena-
torskie czy sporadyczne spotkania ze spoleczenstwem, najczgsciej w ramach
kampanii wyborczej. Zazwyczaj spotkanie opiera si¢ na dwoch punktach: win-
nymi niepowodzen spoteczno-gospodarczych sa poprzednicy w rzadzie, a gto-
szone hasta przedwyborcze sg nie do zrealizowania z powodéw ekonomicznych.
Trzecim punktem, jaki pojawit si¢ w ostatnim czasie, jest problem ,.kupowania
ustaw” za niebotyczne kwoty i hotd czyniony grupom nacisku, grupom lobbin-
gowym, i to w spoteczenstwie demokratycznym, w ktorym jedynym lobbysta jest
i musi pozosta¢ spoteczenstwo — suweren. Obserwujemy zatem kryzys demokra-
cji przedstawicielskiej. W konsekwencji nalezy powréci¢ do demokracji bezpo-
sredniej. Trzeba pilnie powrodci¢ do takich rozwiazan, jak referenda, inicjatywa
spoleczna itp. Nauke o referendach konstytutywnych, ratyfikacyjnych, obligato-
ryjnych i fakultatywnych, ogdélnokrajowych czy lokalnych nalezy pilnie wzboga-
ci¢®. Powstaje w tym miejscu pytanie, czy referenda moga objaé takze finanse
publiczne. W $wietle nowoczesnej techniki informatycznej odpowiedZz musi by¢
pozytywna. Sprawowanie demokracji bezposredniej nalezy oprze¢ gtownie na
formie elektronicznej. Takie koncepcje pojawiaja si¢ coraz szerzej .

Nalezy w tym miejscu powola¢ jeszcze jeden argument, a chodzi o koncepcje
spoteczenstwa obywatelskiego, wykorzystanie organizacji pozarzadowych, a moze
wrgcz wolontariatu. Zespot wspolczesnych uwarunkowan musi prowadzi¢ do
wniosku, ze nalezy wréci¢ do demokracji bezposredniej i do niezbywalnego
prawa ,,woli ludu”. Mozna twierdzi¢, ze wola spoteczenstwa wyrazona w dzie-
dzinie finanséw publicznych nie dopusci do powstania kryzysow i do okradania
samego siebie.

2.2. Zasada odpowiedzialnoSci przy zarzadzie
finansami publicznymi

Zasada odpowiedzialnosci winna by¢ szczegdlnie wysoko wyeksponowana
wszedzie tam, gdzie chodzi o mienie wspolne, grupowe, ogdlne, panstwowe,
komunalne, unijne, §wiatowe itp.

Odpowiedzialno$¢ winna by¢ adekwatna do stopnia szkodliwosci. Propo-
nuje si¢ w tym miejscu siggnigcie do szczegolnej odpowiedzialnosci, jaka wia-

8 Referendum w Polsce wspélczesnej, red. D. Waniek, M.T. Staszewski, Instytut Studiow Poli-
tycznych PAN, Warszawa 1995, s. 9.

? Por. np.: M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia w teorii i praktyce politycznej,
Wyd. UMCS, Lublin 2001, s. 178, G. Kuznik, Podatnik...,s. S1.
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ze si¢ z odpowiedzialno$cia podatnika czy szerzej — kazdego, kto nie wywia-
zuje si¢ lub wywiazuje si¢ wadliwie z ciezaré6w publicznych. Ma si¢ w tym
miejscu na uwadze dwa gltowne akty prawne na uzytek krajowy. Zasady te
mozna przenie$¢ na finanse w uktadach migedzynarodowych. Najpierw nalezy
przywota¢ ustawe z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U.
z 2012 r., poz. 749). Specyfika tej ustawy jest m.in. mozliwos$¢ tzw. przerzuce-
nia odpowiedzialnosci podatkowej na osoby trzecie. Zatem osoba trzecia, ktora
nie ma zadnego obowiazku podatkowego, moze by¢ nim objeta na skutek tego,
ze inny podmiot nie wywiazuje si¢ z tego obowiazku. Bedzie tutaj obowiazy-
wac zasada, ze kazdy, kto ma korzysta¢ z faktu nieptacenia podatku przez po-
datnika, jest potencjalnym podmiotem do ponoszenia tych podatkéw. Nie cho-
dzi tu tylko o tzw. zjawisko solidarnosci, spadkobrania, ale takze przeksztalce-
nia podmiotowe, uzytkowanie, az do podmiotéw zyjacych w tzw. zwiazkach
faktycznych, czyli popularnych konkubinatach. Po raz pierwszy w ustawodaw-
stwie mamy powolanie si¢ na zwiazki pozaprawne, konkubinaty'®. Drugim
aktem prawnym, ktory zostanie przywotany, jest ustawa z dnia 10 wrzesnia
1999 r. Kodeks karny skarbowy (Dz.U. nr 83, poz. 930 z pdzn. zm.). Kodeks
ten cechuje si¢ szczegdlna surowoscia. Chodzi nie tylko o klasyczne elementy
tzw. szkodliwos$ci spotecznej, winy, ale szczegdlnie o drastyczny system kar.
Oto kilka zasad z tego ustawodawstwa. Orzeczenie zapadte o przestepstwo lub
wykroczenie skarbowe nie zwalnia z obowiazku uiszczenia podatku (art. 15
tejze ustawy). Srodkami karnymi sa: przepadek przedmiotow, przepadek osiag-
nigtych korzysci majatkowych, zakaz prowadzenia okre$lonego zawodu czy
wykonywania zawodu lub zajmowania stanowiska, podanie wyroku do pu-
blicznej wiadomos$ci (art. 22 § 2), a § 1 art. 22 wymienia kary zasadnicze,
a wigc grzywng, ograniczenie lub pozbawienie wolnosci. Przedmioty stanowia-
ce przedmiot przestepstwa skarbowego podlegaja przepadkowi, chociazby nie
byty wlasnos$cia sprawcy (art. 31 ww. ustawy).

Penalizacj¢ przestepstw dotyczacych kradziezy mienia wspolnego mozna
podwyzszaé. Celem winno by¢ nie tylko uzyskanie efektu prawa tzw. talionu
(wzajemnosci), ale winno si¢ osiagnac cel prewencji indywidualnej, a w jeszcze
wigkszym stopniu — prewencji ogélnej. Do dokuczliwo$ci nalezy dodaé pewnos¢
rozstrzygnie¢ sadowych i szybkos¢ ich wydawania. Egzekucja winna by¢ sku-
teczna. Mozna rozwazy¢ takze skutek pokoleniowy dla oséb popetiajacych kra-
dziez majatku wspdlnego. Kradziez mienia powszechnego zawsze budzita spo-
leczna odraze. Przytoczy¢ w tym miejscu mozna chociazby testament Ignacego

10 Szerzej zob. G. Kuznik, Prawo finansowe. Materialy do nauki przedmiotu dla studentow
WSEiA w Bytomiu, cz. 1, Wyzsza Szkota Ekonomii i Administracji w Bytomiu, Bytom 2003, s. 95
inast.
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Jana Paderewskiego. Oswiadczyl w nim, ze wszystkim przebacza i wszystkich
prosi o przebaczenie. ,,Nie przebaczym tym, a Ty Panie Boze tez nie przebaczaj
tym, co kradli zuchwale mienie powszechne”.

2.3. Zasada poszanowania mienia indywidualnego
i spolecznego

Zagadnienia nabycia, tresci i ochrony prawa wtasnosci istniaty od niepamigt-
nych czaséw. Generalnym zakazem prawa naturalnego na catym $wiecie jest
zasada: nie kradnij. Zasada ochrony wtasno$ci podniesiona jest w Powszechnej
Deklaracji Praw Cztowieka z dnia 10 grudnia 1948 r. Przepis art. 17 stanowi, ze
kazdy indywidualnie, jak i z innymi ma prawo do witasnosci i nikt arbitralnie
pozbawié¢ go nie moze'".

Podobnie na gruncie europejskim mamy do czynienia z Europejska Konwen-
cja Ochrony Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci z dnia 4 listopada
1950 r."* Prawo polskie w szerokim zakresie reguluje zagadnienia prawa whas-
nos$ci. Przepis art. 21 i art. 22 Konstytucji RP chroni prawo wilasno$ci (por. Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483
z pézn. zm.). Przepis art. 165 Konstytucji RP przyznaje takze prawo wlasnosci
jednostkom samorzadu terytorialnego'’.

Wtasno$¢ jest chroniona takze w ustawodawstwie zwyktym, np. w Kodeksie
cywilnym jako tzw. ochrona posesoryjna i negatoryjna (art. 222 kc), oraz w pra-
wie karnym. Do tradycyjnych przedmiotéw wilasnosci, a wige rzeczy (ruchomych
i nieruchomych), w ostatnim okresie dotaczyta ochrona wiasnosci intelektu,
a wiec tradycyjnej mysli technicznej, utworow wedhug prawa autorskiego, z pro-
gramami komputerowymi wlacznie, az do dobr wlasnosci intelektualnej zawartej
w Internecie.

Wtasnos¢ panstwowa, komunalna czy organizacji migdzynarodowych to mie-
nie powstale z mienia indywidualnego poszczegdlnych oséb', musi byé zatem
traktowane jako mienie noszace charakter wspotwlasnosci. Skoro mienie indy-

""" R. Kuzniar, Prawa czlowieka. Prawo, instytucje, stosunki miedzynarodowe, Wyd. Nauk.
Scholar, Warszawa 2003, s. 10; A. Lopatka, Miedzynarodowe prawo praw cztowieka. Zarys, Wyz-
sza Szkota Handlu i Prawa, Warszawa 1998, s. 112 i nast.

12 K. Motyka, Prawa czlowieka. Wybér Zrédel, Oficyna Wydawnicza Ad Rem, Lublin 1996,
s. 105 i nast.

13 7 bogatej literatury por. np.: E. Letowska, Wiasnosé jako prawo jednostki w swietle Konsty-
tucji i Konwencji Europejskiej, w: Szkota Praw Czlowieka. Teksty wykladow, z. 4, Warszawa 1998,
s. 100.

" G. Kuznik, Finanse publiczne a budzet gospodarstwa domowego, w: M. Czapka, B. Klimas,
Polityka gospodarcza i spoteczna wobec wyzwan wspotczesnosci, WSEIA w Bytomiu, Bytom
2011, s. 99 i nast.
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widualne jest chronione, to tym bardziej musi by¢ chronione mienie ogoétu pod-
miotéw ponoszacych cigzary publiczne. To nie jest mienie niczyje. To mienie
wspodlne. Jego ochrona objeta jest prawem stanowigcym wole ludzka, ale, co
wigcej, przeglad zagadnien etycznych we wszystkich religiach $wiata prowadzi
do wniosku, ze ochrona ta jest usankcjonowana prawem naturalnym czy tez pra-
wem Bozym".

2.4. Zasada godnych dochodow

Dochody, przychody, wynagrodzenia, emerytury, renty, §wiadczenia socjalne,
rézne pochodne ekwiwalenty, diety itp. stanowia powazne zrodlo powstawania
kryzysoéw finansowych. Billy Graham uwaza, ze ,,mito$¢ pieniedzy przeraza ser-
ca ludzkie”'®. Najpierw przydatna moze by¢ mysl, ze podstawowa przestanka
nabywania pieni¢gdzy winna by¢ praca. Starozytni Rzymianie, tzw. pater familiae
(ojcowie rodzin), mawiali do swoich synow: ,,Zarabiaj uczciwie pieniadze, jezeli
to mozliwe, ale w kazdym razie tylko zarabiaj”"’.

Jednym z wielkich zdziwien Mahatmy Gandhiego bylo stwierdzenie, ze w Euro-
pie istnieje grupa ludzi, ktéra ma dochody nie z pracy, ale z tzw. kombinowania.

Wynagrodzenie — tak zbiorczo okresla si¢ tu réznego rodzaju dochody — win-
no by¢ przede wszystkim godne czy tez godziwe, jak to okresla art. 13 Kodeksu
pracy. Wynagrodzenie winno okresla¢ realizacjg¢ do wartosci uzyskanej dzigki
pracy. W bardzo trudnym zagadnieniu, jakim jest okreslenie wynagrodzenia za
dobra wilasnosci intelektualnej, przyjmuje si¢ zwykle, ze jest to 20 do 30% uzy-
skanego efektu ekonomiczno-spolecznego. Wynagrodzenie winno zwraca¢ naj-
pierw koszty samej pracy, a nastgpnie obejmowac koszty utrzymania (zywienia,
ubioru, mieszkania), ale i koszty korzystania z r6znego rodzaju dobr socjalno-
-kulturalnych. Waznym elementem winne by¢ takze nadwyzki motywujace do
oszczednosci, inwestycji przysztosciowych itp. W sumie chodzi o godziwe zycie.
Wspomniany B. Graham podkresla, ze pracodawcy od wiekow wyzyskiwali
pracownikéw, chociaz sumienie mowito im, ze ptaca niewspoimiernie ,,nisko” do
wykonanej pracy'®. W szanujacych si¢ przedsigbiorstwach wspotczesnego kapi-
talizmu mozna spotka¢ postawy godnego wynagradzania pracownikow. Docho-
dzi si¢ do przekonania, Ze jezeli pracodawca szanuje pracownika, to i pracownik
szanuje pracodawce. Obie strony rozumieja, ze sq dla siebie niezbedne, a taczni-
kiem jest godna praca i godna ptaca.

SE. Breuilly, J. O’Brien, M. Palmer, Przewodnik po religiach swiata, PPWK, Warszawa 1998,
s. 29 i nast.

6 B. Graham, Siedem gléwnych grzechéw, Wyd. ,,Stowo Prawdy”, Warszawa 1962, s. 62.

7 Ibidem, s. 63.

¥ Ibidem, s. 62.
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Ustawodawstwo generalnie pomija problem godnego wynagradzania. Skupia
si¢ na ptacach minimalnych, ale takze na ptacach maksymalnych, okreslonych
jako ptace kominowe. Ograniczenie tzw. wynagrodzenia kominowego dotyczy
pracodawcow korzystajacych z finansow publicznych.

Przedmiotem dyskusji winno by¢ takze zagadnienie ubezpieczen i podatkow
zwiazanych z wynagrodzeniami. To tutaj pojawia si¢ zjawisko tzw. umow $mie-
ciowych, w ktorych unika si¢ ponoszenia znacznych cigzarow zwiazanych
z ubezpieczeniami spotecznymi. Przedmiotem dyskusji winno by¢ takze wyna-
grodzenie poza sektorem finanséw publicznych. Z badan przeprowadzonych
przez instytucje wioskie na VII Zgromadzeniu Swiatowym Rodzin wynika, ze
w funduszach finansowych réznica w wynagrodzeniu pracownikéw szczebla
podstawowego i pracownikéw zarzadu i rad nadzorczych dochodzi do ,,czterech
tysiecy lat pracy”".

O absurdalnie wysokich wynagrodzeniach donosza takze media, i to zarowno
w podmiotach prywatnych, jak i panstwowych czy komunalnych. Wysitek inte-
lektualny zmierza nieustannie w kierunku obchodzenia barier dla wynagrodzen
tzw. kominowych.

W dziedzinach zatem, gdzie wynagrodzenie pochodzi z finanséw publicz-
nych, a wigc z majatku wspolobywateli ponoszacych cigzary publiczne, wyna-
grodzenia takie winien okre§la¢ sam suweren, tacznie z zasadami opodatkowania
i ubezpieczen spotecznych. Nie moze by¢ tak, jak w przyktadzie odnalezienia
zwlok w Dolinie Smierci w Kalifornii. Szkielet cztowicka obejmowat piryt zto-
tego koloru i kartke z napisem ,,umieram bogaty””, a sam ,,bogacz” zasypany byt
piaskiem pustyni. Nie moze by¢ tak, ze istnieja grupy spoleczne niedozywione
1 umierajace z gltodu, o czym donosza nieustannie media, oraz grupy spoteczne
bardzo bogate.

2.5. Zasada jawnoSci i przejrzystosci finanséw publicznych

W ramach przegladu réznych zasad przydatnych przy zarzadzaniu finansami
publicznymi w roznych jej aspektach nalezy zwroci¢ uwage na zasadg jawnosci
i przejrzystosci tychze finanséw. Kryzysy finansowe sg przejawem dziatalnosci
zta. Z1o lubi niejasnosci, tajemnice, potprawdy itp. W szczegoétach ukrywaja si¢
poczatki kryzysow. Zasada jawnos$ci i przejrzystosci finanséw publicznych nie
jest nowa. Wystarczy przywota¢ chociazby Rozdziat 6 — Jawnos¢ i przejrzystose
finansow publicznych ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz.U. nr 157, poz. 1240 z pézn. zm.). Zasadzie jawnosci 1 przejrzysto§ci maja

19 7 materiatéw VII Zgromadzenia Swiatowego Rodzin, jakie odbylo si¢ w Mediolanie w dnich
30.05.2012-03.06.2012.
20 B. Graham, op. cit., s. 64.
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stuzy¢ dzialy, rozdzialy, przedziaty. Ludowe porzekadto wydaje si¢ ujawniacé
istotg tejze zasady. Otoz twierdzi sig, ze ,,po to sa dzialy, rozdziaty, przedziaty
i regaly, zeby ludzie si¢ nie dowiedzialy, gdzie si¢ pieniadze podziaty”. Wstuchu-
jac si¢ w réznego rodzaju afery finansowe, mozna watpi¢ w jasnos¢ i przejrzystosé
tychze finansow, skoro tyle nieprawidlowosci, i to, dodajmy, przy jednoczesnym
rozbudowaniu systemu kontroli i nadzoru, pojawia si¢ w zyciu spolecznym.

Jasno$¢ finanso6w musi by¢ dopracowana w szczegoétach w zagadnieniach
strukturalnych, materialnoprawnych i proceduralnych. Nalezy generalnie odrzucic¢
Ltajemnice” gospodarcze, fiskalne itp., gdyz stuza one przede wszystkim ukry-
waniu zla. Dodatkowa ostong bedzie ochrona danych osobowych. Ta szczytna
idea kryje w sobie szereg elementow korupcji. Nalezy zlikwidowac¢ tajemnice
bankowe, skarbowe itp. Jawno$¢ musi by¢ pelna w uktadzie podmiotowo-przed-
miotowym, a wigc ad personam i ad rem. Musi by¢ mozliwo$¢ wgladu do kaz-
dego projektu, kazdej faktury, ba — kazdej roboty dotyczacej zuzytego materiatu,
przebytych kilometrow, czasu pracy, a w procesie inwestycyjnym nawet do
tzw. robot zanikowych. Autorom znane sa z praktyki liczne wypadki tajemnic,
ktorych istota jest zabor czy kradziez pienigdzy spotecznych. Zto jest przebiegle
i inteligentne, stad wysoka ranga zasady jawnosci i1 przejrzystosci finansow pu-
blicznych.

2.6. Zasada odeslania do tzw. zasad pozasystemowych

Sformutowanie ,,pozasystemowy” wywodzi si¢ z norm prawnych. Wartosci
nieujgte w system norm prawnych to tzw. odestania pozasystemowe. Glowne
miejsce zajmuja tam normy etyczno-moralne. Okresla si¢ je jako zasady wspot-
zycia spotecznego. Tam tez znajduja si¢ normy planistyczne, techniczne i inne.
W ostatnim czasie wzrasta réwniez rola norm obyczajowych, kulturowych,
savoir-vivre 'u, zagadnien $wiatopogladowych itp. Najpierw trzeba wyjasni¢
pojecie etyki. Pochodzi ono od greckiego stowa ethos, oznaczajacego zwyczaj
lub obyczaj. Czasami pojecie to okreslane jest jako ogdt ocen i norm moralnych
lub tez nauka o moralnoéci®'.

Jednym ze wspotczesnych zagadnien jest obecnos¢ etyki w zyciu publicz-
nym®. Istota zagadnienia jest uchwycenie koncepcji dobra i zta. Dobro i zto nie
jest objete prawem. Odwrotnie — istota prawa jest czynienie dobra i sprawiedli-
wosci (quod bonum et iustum — ius est). Czynienie tego dobra i zakaz czynienia
zta podniesione do rangi norm prawnych ma wymusza¢ czynienie dobra i prze-

2! Stownik jezyka polskiego, red. nauk. M. Szymczak, t. 1, PWN, Warszawa 1978, s. 559.

22 E. Podrez, Obecno$é etyki w zyciu publicznym, w: Etvka a Zycie publiczne. Materiaty VIII
Jagiellonskiego Sympozjum Etycznego. Krakow 7-8 czerwca 1996, red. nauk. J. Pawlica, Uniwer-
sytet Jagiellonski, Krakow 1997, s. 95.
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strzeganie sprawiedliwo$ci. Na strazy owego przymusu stoi system norm kar-
nych i cywilnych, a gwarantem ostatecznym jest przymus panstwa w postaci
wymuszenia czynienia dobra poprzez komornikéw sadowych czy tez administra-
cyjnych. Nie wszystkie jednak czyny dobra i zta znajduja si¢ w systemie norm
prawnych. Owa ,,pozostalo$¢” tych warto$ci miesci sig¢ w systemie zasad wspot-
zycia spotecznego, w normach obyczajowych, religijnych itp.

W ostatnim okresie nastapitlo swego rodzaju nasilenie si¢ tematyki etycznej
w roéznych dziedzinach Zycia spotecznego. Etyka pojawita si¢ w samorzadzie
terytorialnym®, administracji** czy w poszczegolnych korporacjach: sedziow,
notariuszy, radcoOw prawnych, lekarzy, mowi si¢ o etyce menedzerskiej, etyce
w biznesie, etyce doradcow podatkowych itp. To przyktadowe wyliczenie zagad-
nien etycznych ma nas doprowadzi¢ do przekonania, Zze zagadnienie to podnosi
si¢ coraz wyrazniej. Szerzej zagadnienia etyczne w zwiazku z tematyka finanso-
wa czy podatkowa opisano w innym opracowaniu®.

W omawianym zagadnieniu kryzysow finanséw publicznych pojawia sig pro-
ste pytanie — czy kryzysy te wywoluje zto, czy dobro? Odpowiedz jest jedno-
znaczna, ze zlo. W konsekwencji, by uniknaé kryzysow, nalezy siggna¢ do dobra.

Istotnym zagadnieniem jest wypracowanie takich rozwiazan organizacyjnych,
materialnoprawnych i proceduralnych w finansach publicznych, by ich ontologia
siggala dobra. To jeden kierunek dziatan, ktdry zostanie okreslony jako dziatania
ad rem. Drugi kierunek dzialan winien by¢ skierowany ad personam. W konse-
kwencji zagadnienia personalne nalezy oprze¢ takze na kryteriach dobra i elimino-
wania zta. Wniosek winien by¢ jeden, a mianowicie: finanse publiczne, glownie
zarzadzanie i kontrol¢ nad nimi, nalezy powierzy¢ ludziom dobrym. Dobro nie
stracito swojej wartoéci ludzkiej®. Autor twierdzi, Ze pieniadz powinien by¢
uzywany do czynienia dobra, a nie tylko po to, by zaspokoi¢ wtasna pr6znosc.

Podstawowe zatem warto$ci, takie jak: dobro, pickno, prawda, sprawiedli-
wos¢, solidarno$é, uczciwose, sa wspolne catej ludzkosei. Siggamy w tym miej-
scu do preambuly Konstytucji RP. Owe uniwersalne wartosci naleza do kanonu
humanizmu. Biorac pod uwagg podstawy $wiatopogladowe, a wigc podzial ludzi
na wierzacych i niewierzacych, to dla ludzi niewierzacych podstawa owych
dziatan w kierunku czynienia dobra i unikania zta bgda przestanki humanitarne
(homo sum — jestem czlowiekiem). Dla oso6b o $Swiatopogladzie teistycznym po-

3 Etyezne aspekty dzialalnosci samorzqdu terytorialnego, red. nauk. J. Filek, Matopolska
Szkota Administracji Publicznej Akademii Ekonomicznej w Krakowie i Ministerstwo Spraw We-
wnetrznych i Administracji, Krakow 2004, s. 11.

'S, Kowalewski, Etyka zawodowa w administracji, Instytut Wydawniczy Zwiazkow Zawo-
dowych, Warszawa 1984.

2 G. Kuznik, Podatnik: podmiot..., s. 97 i nast.

28 por. np.: R.P. Evans, Dotknq¢ nieba, Spoteczny Instytut Wydawniczy Znak, Krakow 2012.
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jawia si¢ podwodjna motywacja czynienia dobra i nieczynienia zta, gdyz wierza
oni, ze Bég za dobro wynagradza, a za zlo karze.

Takze nauka winna wspiera¢ umacnianie si¢ dobra w finansach publicznych.
Poglady ptynace z nauki, ze za obecny kryzys finansowy odpowiedzialni sa
wszyscy, a nie konkretne osoby, ze wspodltczesny pieniadz to nie warto$¢ obiek-
tywna, ale ,,sygnat elektroniczny”, ze gdyby pieniadze kryzysowe ukradty kon-
kretne osoby, to jest od kogo Sciagac, ale ze takich os6b nie ma, to nie ma od
kogo $ciagaé itp., nie sa chyba krokiem we wilasciwym kierunku. Wspomnie¢
nalezy chociazby art. 115 Kodeksu karnego, w ktérym kradziez sum pienigz-
nych, odsetek, srodkéw platniczych itp. sa czynami przestepczymi karalnymi
systemem prawa karnego.

Konczac krotki opis tej zasady, trzeba wspomnie¢ chociazby o wypowie-
dziach spoteczenstwa w Internecie, gdzie obywatele powotuja si¢ czgsto na kry-
teria normalnego wstydu ludzkiego, honoru, uczciwosci, kradziezy, ztodziejstwa,
korupcji itp.

Aby unika¢ kryzysow w finansach publicznych, nalezy wprowadzi¢ rozne
elementy dobra w réznych aspektach tego systemu. Najwazniejszym jednak ele-
mentem begdzie okoliczno$¢ powolywania do gremiow rzadzacych i nadzoruja-
cych, kontrolujacych, sadzacych, egzekwujacych ludzi kierujacych si¢ w zyciu
osobistym i zawodowym kryteriami dobra, a nie zta, nie interesem indywidual-
nym, nie bezgraniczng chciwoscia.

3. Nadzor i kontrola nad finansami publicznymi

Analizujac istote nadzoru i kontroli, mozna doj$¢ do przekonania, ze ustawo-
dawca, majac na uwadze wazne zagadnienie spoteczne, nie tylko rozwaza zagad-
nienia organizacyjne, a wigc na jakim szczeblu i w jakiej strukturze (np. mono-
kratycznej czy kolegialnej) ulokowa¢ dane kompetencje, ale takze wzmocnienie
wykonania tego zadania przez wprowadzenie nadzoru i kontroli. Nadzor i kon-
trola to podwojenie, to kompetencja na tzw. druga reke, azeby wazny problem
spoteczny zostat dobrze i sprawiedliwie rozwiazany. Do takich waznych zagad-
nien nalezy z cala pewnoscia zaliczy¢ finanse publiczne. W miarg jak wzrasta
element powszechnosci, publiczno$ci, musi rosnac takze ranga nadzoru. Zdaniem
autora mozna roéznicowa¢ nadzor w organizacjach spolecznych (typu towarzy-
stwo polsko-greckie), spotecznosciach lokalnych (takich jak samorzady zawo-
dowe, terytorialne), nadzér nad finansami panstwa, nad finansami organizacyj-
nymi, regionalnymi (jak Unia Europejska), czy wreszcie nadzor nad finansami
swiata (biorac pod uwage rozne aspekty globalizacji).

Autor stawia nastgpujacy postulat: im wazniejszy zaistnial problem w skali
spotecznej, tym silniejszy winien by¢ nadzor. Takim problemem jest zagadnienie
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finans6w publicznych w réznych wymiarach i przeciwdzialanie kryzysom finan-
sowym. Sposrod réznorodnych koncepcji nadzoru i kontroli przywota¢ mozna
klasyczne ujgcie sformutowane przez J. Starosciaka: ,,Kontrola to jedynie obser-
wowanie, a wigc pordwnanie stanu powinnego ze stanem rzeczywistym™>’. Nad-
zoOr natomiast to mozliwos¢ wydawania dyrektyw czy tez polecen zmieniajacych
kierunek dzialania nadzorowanego™.

Nadzér powinien by¢ oparty na klasycznym podziale ad personam i ad rem.
Nalezy zaproponowac kryteria podmiotowe nadzoru. Chodzi o pytanie, kto kogo
ma nadzorowaé, co w formule prawnej oznacza stosunek prawny nadzorujacego
nad nadzorowanym. W koncepcji autora nadzor powinien sprawowac sam suwe-
ren — spoteczenstwo. Glownym instrumentem winno by¢ referendum, i to bez
jakichkolwiek progéw udziatu w glosowaniach, przy uzyciu tradycyjnych i elek-
tronicznych metod. Skorzysta¢ tu mozna z wyprébowanego modelu szwajcar-
skiego — modelu, ktory nie wywoluje kryzyséw finansowych ani w wymiarze
lokalnym, ani $wiatowym. Jego istota jest informowanie spoleczenstwa o refe-
rendum i o jego tresci. Referendum jest wazne niezaleznie od frekwencji wybor-
czej. Ta czg$¢ spoteczenstwa, ktora nie bierze udzialu w referendum, sama si¢
wyklucza, co oznacza, ze wstrzymala si¢ od gtosu. Decyduje zwykta wigkszos¢
waznie oddanych gloséw. Trescia referendum byltby caly cykl zarzadzania,
a wigc: ustalenie celu, srodkow realizacji i kontroli. Obecnym wtasciwszym ter-
minem jest udzial w projekcie.

Kolejne pytanie, to komu powierzy¢ wykonawstwo w takim cyklu zarzadza-
nia, a wigc w przedsigwzigciu danego projektu. Tradycyjna administracja, kiero-
wana najczesciej przez niefachowych i nieuczciwych czlonkéw partii politycz-
nych, generalnie sama si¢ wykluczyta. Trzeba skorzysta¢ z nowego przedsig-
wzigcia spolecznego, jak organizacje pozarzadowe, a nawet osoby uczestniczace
W zyciu spotecznym na zasadzie wolontariatu. Spoteczno$ci migdzynarodowe od
pewnego czasu przyjety model organizacyjny w ukladzie trojstronnym, to jest:
administracja, biznes, organizacje pozarzadowe. Ten model z nikim nie walczy,
a organizacje spoteczne dostarczaja fachowcow, wiedzy, uczciwosci itp. Srodki
nadzoru winne by¢ zréznicowane. Gama tych srodkéw jest bogata, poczawszy od
srodkow nie wiladczych, jak: instrukcja, szkolenie, wymiana informacji, opinie,
uzgodnienia, po wspotdecydowanie podmiotu nadzorujacego i nadzorowanego,
az do srodkow witadczych indywidualnych (nakaz) i generalnych, jak akt z moca
obowiazujaca wszystkich uczestnikow spotecznych. W nadzorze waznym ele-
mentem musi by¢ odpowiedzialnos¢. Analizujac roézne instytucje nadzorcze,
odnosi si¢ wrazenie, ze odpowiedzialno$¢ w nadzorze jest zmarginalizowana
albo w ogdle jej nie ma. Autor proponuje potaczy¢ odpowiedzialno$¢ nadzoruja-

27 ]. Starosciak, Zarys nauki administracji, PWN, Warszawa 1971, s. 346.
% Ibidem, s. 346.



Demokracja i nadzor jako instrumenty zapobiegajqce kryzysom finansowym 383

cego 1 nadzorowanego z elementem woli danego zdarzenia. Inna bgdzie odpo-
wiedzialnos¢ w sytuacji, gdzie nadzorujacy odpowiada prawie w calosci, inna
przy wspotdecydowaniu, gdzie wola obu uczestnikow jest wola wspdlna, a zatem
i odpowiedzialno$cia wspolna, a jeszcze inna musi by¢ odpowiedzialno$¢ przy
srodku wtadczym, w ktorym wystepuje wylacznie wola nadzorujacego, a zatem
i wylacza odpowiedzialno$¢ nadzorujacego. Chodzi o prosta zasade: ile woli
w stosunkach nadzorczych, tyle odpowiedzialnosci. Do przemyslenia sa zagad-
nienia proceduralne w instytucji nadzoru. Pojawia si¢ zasadnicze pytanie o przy-
datno$¢ procedur administracyjnych czy cywilnych, lub ich potaczenie, jako ade-
kwatnych procedur uruchamiajacych materialnoprawne $rodki dziatania nadzoru.

4. Whnioski

Kryzysow finansowych, zwtaszcza w Unii Europejskiej, zdaniem autora moz-
na uniknaé. Rozwiazania prawne to:

1. Upodmiotowienie spoteczenstwa europejskiego przy zarzadzaniu finansa-
mi europejskimi (doda¢ nalezy — jego finansami).

2. Upodmiotowienie to nalezy oprze¢ na szeregu zasad, takich jak: zasada od-
powiedzialno$ci, poszanowania wtasno$ci, godnego wynagrodzenia (czy, szerzej,
godnych warunkéw zycia wszystkich mieszkancow czy obywateli Unii Europe;j-
skiej), jawnosci, a takze zasada wykorzystania innych wartosci ludzkich — etycz-
nych, moralnych, obyczajowych, kulturalnych, humanitarnych i wyznaniowych.

3. Istotnym zagadnieniem jest wykorzystanie w tej dziedzinie instytucji nad-
zoru 1 kontroli. Rozwiazania musza by¢ proste, a wypracowane $rodki nadzoru
jasne i przejrzyste, tak aby mozna na nich zbudowac¢ odpowiedzialnos¢.

Te gtowne elementy wprowadzone do systemu finanséw publicznych winny
gwarantowac zapobieganie kryzysom finansowym i sprawiedliwy podziat finan-
sow zgromadzonych przez spoleczenstwa i stuzacych tym spoteczenstwom.
W takim przypadku mozemy by¢ spokojni o przyszto$¢ mieszkancow Europy
i da¢ dobry przyktad swiatu.
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Democracy and Supervision
as Instruments in Preventing Financial Crises

Abstract. The author argues that financial crises — of local as well as global impact — can be
prevented using instruments germane to democratic regimes and legal systems. The sciences of law
and politics have identified the fundamental principles on which democratic societies dwell. These
principles include: empowerment of the society, accountability of public officials, protection of
property, fair employee compensation, transparency of public finance, and preference for non-
formal motivation — relying on ethics, morality, common law, customs, beliefs, etc. The primary
legal instrument is effective supervision and control in the public finance domain, which should be
used to strengthen links between the sovereign and the holders of public offices bearing responsi-
bility for public moneys.
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