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Demokracja i nadzór jako instrumenty

zapobiegaj"ce kryzysom finansowym

Streszczenie. Kryzysom finansowym w uk!adzie krajowym i mi"dzynarodowym mo#na zapobiec,

zdaniem autora, poprzez wykorzystanie podstawowych instrumentów ustroju demokratycznego

i systemu prawnego.

Z dorobku nauk polityczno-prawnych nale#y wykorzysta$ podstawowe zasady funkcjonowania

takiego spo!ecze%stwa. Zasadami tymi s&: upodmiotowienie spo!ecze%stwa, zasada odpowiedzialno'ci

za powierzone kompetencje, zasada poszanowania w!asno'ci, zasada godnego wynagrodzenia, zasa-

da jawno'ci finansów publicznych, zasady motywacji pozaprawnej, a wi"c si"gni"cie do zasad etycz-

no-moralnych, obyczajowych, 'wiatopogl&dowych itp.

Natomiast z instrumentów prawnych nale#y wykorzysta$ przede wszystkim nadzór i kontrol" nad

finansami publicznymi, tworz&c wi"( mi"dzy suwerenem a osobami pe!ni&cymi ró#ne funkcje przy

obs!udze finansów publicznych.

S!owa kluczowe: demokracja, nadzór, finanse

1. Wst#p

W dziejach ludzko#ci pojawiaj$ si% od czasu do czasu wielkie nieszcz%#cia,

m.in. kryzysy finansowe. Nieszcz%#ciom czy kataklizmom maj$cym &ród"o
w prawach natury trudno jest cz%sto stawi' czo"a. Natomiast kryzysy finansowe

wywo"uje cz"owiek i mo!na, a wr%cz nale!y z nimi walczy'. Kryzysy z lat 30.

i 80. ubieg"ego stulecia maj$ wspólne korzenie. S$ nimi pieni$dz i cz"owiek,

a dok"adniej � ubezw"asnowolnienie cz"owieka chciwo#ci$, a wi%c ch%ci$ wzbo-

gacenia si% nie prac$ w"asn$, ale prac$ innych w postaci pieni%dzy zebranych

w bud!etach lub w innych instytucjach finansowych, takich jak banki, fundusze itp.
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Pojawia si% zatem pytanie, czy spo"ecze(stwa mog$ wykorzysta' swój doro-

bek zawarty w my#li polityczno-prawnej do przeciwdzia"ania tym kryzysom?

Odpowied& jest pozytywna � TAK. Obecne powody kryzysów, jak równie! po-

wody nam jeszcze nieznane, a mog$ce pojawi' si% w umys"ach ludzi ubezw"a-

snowolnionych chciwo#ci$, mo!na przezwyci%!y'. Zdaniem autora mo!na wyko-

rzysta' ku temu dorobek nauk politycznych i prawnych. Z arsena"u tego nale!y
wykorzysta' zasad% upodmiotowienia spo"ecze(stwa (inaczej zwanego suwere-

nem), wyeksponowa' zasady odpowiedzialno#ci od osób sprawuj$cych zarz$d,

w tym kontrol% i nadzór nad tymi osobami, zasad% poszanowania w"asno#ci in-

dywidualnej i grupowej, zasad% godnego wynagradzania ca"ego spo"ecze(stwa,

w tym i osób zajmuj$cych si% zarz$dem mieniem spo"ecznym, zasad% pe"nej,

a nie pozornej, jawno#ci finansów publicznych, zasad% motywacji tzw. pozasys-

temowej, czyli uwzgl%dnienie zasad etyczno-moralnych, obyczajowych, kultu-

ralnych, savoir-vivre�u � a! do zasad #wiatopogl$dowych w"$cznie. Zarz$dzanie

finansami publicznymi musi by' oparte na silnie ukszta"towanej instytucji nadzo-

ru i kontroli. Tylko g"%boka wi%& suwerena z osobami sprawuj$cymi zarz$d fi-

nansami publicznymi mo!e by' gwarantem zapobiegania kryzysom finansowym,

i to zarówno w wymiarze lokalnym, krajowym, regionalnym, a tak!e #wiatowym.

Kryzysy finansowe wywo"uj$ ludzie i ludzie mog$ im zapobiega'.
Powy!sza my#l jest tez$ artyku"u.

W opracowaniu pos"u!ono si% g"ównie tzw. metod$ dogmatyczn$, a wi%c
analiz$ systemu prawnego.

Opracowanie podzielone jest na trzy cz%#ci. W pierwszej cz%#ci wyekspono-

wano zasady, jakie mog$ lec u podstaw zapobiegania kryzysom finansowym,

a nast%pnie omówiono instytucj% kontrolno-nadzorcz$ przydatn$ przy zapobiega-

niu tym kryzysom. Na ko(cu przedstawiono wnioski z analizowanych tre#ci.

2. Zasady zapobiegaj"ce kryzysom finansów publicznych

Zarówno prawo pozytywne, jak i nauki polityczno-prawne znaj$ szereg zasad

spo"ecznego zachowania. Dla rozwa!a( przyj%to te, które uznano za najwa!niej-

sze, a s$ nimi:

� zasada upodmiotowienia spo"ecze(stwa � suwerena,

� zasada odpowiedzialno#ci za zarz$d mieniem publicznym,

� zasada poszanowania w"asno#ci indywidualnej i grupowej (spo"ecznej),

� zasada godnego wynagradzania i #wiadcze( spo"ecznych,

� zasada jawno#ci i przejrzysto#ci finansów publicznych,

� zasady tzw. odes"ania pozasystemowego (a wi%c zasady etyczno-moralne,

obyczajowe, kulturowe, savoir-vivre, #wiatopogl$dowe itp.).
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2.1. Zasady upodmiotowienia spo$ecze%stwa

Punktem wyj#cia musi by' zaj%cie stanowiska co do samego poj%cia demo-

kracji. Poj%cie to postrzegane jest wielorako1. Koncepcja ta wywodzi si% z kultu-

ry greckiej i to nic innego, jak po"$czenie dwóch poj%' greckich: dhimos � �lud�

oraz kratos � �pa(stwo�. W j%zyku polskim przez demokracj% rozumie si% w"a-

dz% pa(stwow$ nale!$c$ do obywateli. System ten uznaje, !e &ród"em w"adzy

jest wola wi%kszo#ci obywateli. Wielorako#' postrzegania demokracji w tym

miejscu si% pomija, a czytelników odsy"a do opracowania Jana Iwanka2. Charak-

terystyczn$ cech$ jest postrzeganie demokracji w obecnych czasach na dwóch

poziomach, to jest na poziomie narodowym i transnarodowym. Wymiar transna-

rodowy "$czy si% w Europie z organizacj$, jak$ jest Unia Europejska. Zdaniem

autora w ramach globalizacji konieczna jest jeszcze jedna demokracja transgra-

niczna, a chodzi o demokracj% #wiatow$, czyli o nieistniej$cy jeszcze parlament

#wiatowy3. Autorowi bliski jest pogl$d Janiny Chmielowskiej, !e globalna eko-

nomia wymusza globaln$ demokracj%4. W demokracji #wiatowej upatruje rów-

nie! instrument zapobiegania #wiatowym kryzysom finansowym.

W chwili obecnej s$ dwa sposoby sprawowania tej!e demokracji �  jako de-

mokracji przedstawicielskiej i demokracji bezpo#redniej. Uk"ad ten nie jest rów-

nowa!ny. Demokracja przedstawicielska zdominowa"a demokracj% bezpo#redni$,
spychaj$c j$ do roli instytucji marginalnej5. Pojawi"a si% zatem grupa pos"ów,

senatorów, radnych, pos"ów do parlamentu Unii Europejskiej. Pojawi"y si% partie

polityczne, wy"aniaj$ce pos"ów do list wyborczych i kreuj$ce polityk%. Jean

Bodine (w Umowie spo!ecznej z 1762 r.) k"ad" nacisk na wol% spo"eczn$ i prze-

strzega", !e powo"ywanie przedstawicieli do sprawowania w"adzy prowadzi do

destrukcji ludu, a tym samym do zatarcia istoty ludu6. Jean Jacques Rousseau

twierdzi" jeszcze co# wi%cej � !e wola jednostki w sposób naturalny zmierza do

przywilejów, a wola powszechna zmierza do równo#ci7. Ten ponury scenariusz

sprawdza si%. Demokracja przedstawicielska dozna"a co najmniej podwójnej

pora!ki. Po pierwsze, nast$pi"o daleko id$ce zerwanie wi%zi ze spo"ecze(stwem,

                       
1 Por. np. J. Chmielewska, Demokracja w warunkach globalizacji ekonomicznej, w: Demokra-

cja w dobie globalizacji, red. nauk. J. Iwanek, M. Mazur, Wyd. Uniwersytetu )l$skiego, Katowice

2008, s. 173.
2 J. Iwanek, Demokracja transnarodowa a demokracja narodowa, w: Parlament Europejski

i jego rola w budowaniu spo!ecze%stwa obywatelskiego, red. nauk. J.A. Haber, Wyd. WSB w Po-

znaniu, Pozna( � Chorzów 2008, s. 13-25.
3 AGFG, www.alianz-gfg.de, s. 132.
4 J. Chmielewska, op. cit., s. 173; G. Ku&nik, Podatnik: podmiot czy przedmiot?, Dom Wydaw-

niczy Agnus, Gliwice 2010, s. 40.
5 Prawo konstytucyjne, red. Z. Witkowski, TNOiK, Toru( 2002, s. 192.
6 Por. np.: W. Skrzyd"o, Polskie prawo konstytucyjne, Lublin 1968, s. 31 i nast.
7 K. Monteskiusz, O duchu praw, t. 1, PWN, Warszawa 1957, s. 132.
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a po drugie, trójpodzia" w"adzy na trzy równorz%dne w"adze, to jest: stanowi$c$,
wykonawcz$ i s$downicz$, z uk"adu horyzontalnego przekszta"ci" si% w uk"ad

pionowy. Na pierwszym miejscu pojawi"a si% w"adza wykonawcza, nast%pnie

s$downicza i wreszcie stanowi$ca. Sytuacji tej nie ratuj$ biura poselskie i sena-

torskie czy sporadyczne spotkania ze spo"ecze(stwem, najcz%#ciej w ramach

kampanii wyborczej. Zazwyczaj spotkanie opiera si% na dwóch punktach: win-

nymi niepowodze( spo"eczno-gospodarczych s$ poprzednicy w rz$dzie, a g"o-

szone has"a przedwyborcze s$ nie do zrealizowania z powodów ekonomicznych.

Trzecim punktem, jaki pojawi" si% w ostatnim czasie, jest problem �kupowania

ustaw� za niebotyczne kwoty i ho"d czyniony grupom nacisku, grupom lobbin-

gowym, i to w spo"ecze(stwie demokratycznym, w którym jedynym lobbyst$ jest

i musi pozosta' spo"ecze(stwo � suweren. Obserwujemy zatem kryzys demokra-

cji przedstawicielskiej. W konsekwencji nale!y powróci' do demokracji bezpo-

#redniej. Trzeba pilnie powróci' do takich rozwi$za(, jak referenda, inicjatywa

spo"eczna itp. Nauk% o referendach konstytutywnych, ratyfikacyjnych, obligato-

ryjnych i fakultatywnych, ogólnokrajowych czy lokalnych nale!y pilnie wzboga-

ci'8. Powstaje w tym miejscu pytanie, czy referenda mog$ obj$' tak!e finanse

publiczne. W #wietle nowoczesnej techniki informatycznej odpowied& musi by'
pozytywna. Sprawowanie demokracji bezpo#redniej nale!y oprze' g"ównie na

formie elektronicznej. Takie koncepcje pojawiaj$ si% coraz szerzej9.

Nale!y w tym miejscu powo"a' jeszcze jeden argument, a chodzi o koncepcje

spo"ecze(stwa obywatelskiego, wykorzystanie organizacji pozarz$dowych, a mo!e
wr%cz wolontariatu. Zespó" wspó"czesnych uwarunkowa( musi prowadzi' do

wniosku, !e nale!y wróci' do demokracji bezpo#redniej i do niezbywalnego

prawa �woli ludu�. Mo!na twierdzi', !e wola spo"ecze(stwa wyra!ona w dzie-

dzinie finansów publicznych nie dopu#ci do powstania kryzysów i do okradania

samego siebie.

2.2. Zasada odpowiedzialno&ci przy zarz"dzie

finansami publicznymi

Zasada odpowiedzialno#ci winna by' szczególnie wysoko wyeksponowana

wsz%dzie tam, gdzie chodzi o mienie wspólne, grupowe, ogólne, pa(stwowe,

komunalne, unijne, #wiatowe itp.

Odpowiedzialno#' winna by' adekwatna do stopnia szkodliwo#ci. Propo-

nuje si% w tym miejscu si%gni%cie do szczególnej odpowiedzialno#ci, jaka wi$-

                       
8 Referendum w Polsce wspó!czesnej, red. D. Waniek, M.T. Staszewski, Instytut Studiów Poli-

tycznych PAN, Warszawa 1995, s. 9.
9 Por. np.: M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezpo'rednia w teorii i praktyce politycznej,

Wyd. UMCS, Lublin 2001, s. 178, G. Ku&nik, Podatnik�, s. 51.
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!e si% z odpowiedzialno#ci$ podatnika czy szerzej � ka!dego, kto nie wywi$-
zuje si% lub wywi$zuje si% wadliwie z ci%!arów publicznych. Ma si% w tym

miejscu na uwadze dwa g"ówne akty prawne na u!ytek krajowy. Zasady te

mo!na przenie#' na finanse w uk"adach mi%dzynarodowych. Najpierw nale!y
przywo"a' ustaw% z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U.

z 2012 r., poz. 749). Specyfik$ tej ustawy jest m.in. mo!liwo#' tzw. przerzuce-

nia odpowiedzialno#ci podatkowej na osoby trzecie. Zatem osoba trzecia, która

nie ma !adnego obowi$zku podatkowego, mo!e by' nim obj%ta na skutek tego,

!e inny podmiot nie wywi$zuje si% z tego obowi$zku. B%dzie tutaj obowi$zy-

wa' zasada, !e ka!dy, kto ma korzysta' z faktu niep"acenia podatku przez po-

datnika, jest potencjalnym podmiotem do ponoszenia tych podatków. Nie cho-

dzi tu tylko o tzw. zjawisko solidarno#ci, spadkobrania, ale tak!e przekszta"ce-

nia podmiotowe, u!ytkowanie, a! do podmiotów !yj$cych w tzw. zwi$zkach

faktycznych, czyli popularnych konkubinatach. Po raz pierwszy w ustawodaw-

stwie mamy powo"anie si% na zwi$zki pozaprawne, konkubinaty10. Drugim

aktem prawnym, który zostanie przywo"any, jest ustawa z dnia 10 wrze#nia

1999 r. Kodeks karny skarbowy (Dz.U. nr 83, poz. 930 z pó&n. zm.). Kodeks

ten cechuje si% szczególn$ surowo#ci$. Chodzi nie tylko o klasyczne elementy

tzw. szkodliwo#ci spo"ecznej, winy, ale szczególnie o drastyczny system kar.

Oto kilka zasad z tego ustawodawstwa. Orzeczenie zapad"e o przest%pstwo lub

wykroczenie skarbowe nie zwalnia z obowi$zku uiszczenia podatku (art. 15

tej!e ustawy). )rodkami karnymi s$: przepadek przedmiotów, przepadek osi$g-

ni%tych korzy#ci maj$tkowych, zakaz prowadzenia okre#lonego zawodu czy

wykonywania zawodu lub zajmowania stanowiska, podanie wyroku do pu-

blicznej wiadomo#ci (art. 22 § 2), a § 1 art. 22 wymienia kary zasadnicze,

a wi%c grzywn%, ograniczenie lub pozbawienie wolno#ci. Przedmioty stanowi$-
ce przedmiot przest%pstwa skarbowego podlegaj$ przepadkowi, chocia!by nie

by"y w"asno#ci$ sprawcy (art. 31 ww. ustawy).

Penalizacj% przest%pstw dotycz$cych kradzie!y mienia wspólnego mo!na

podwy!sza'. Celem winno by' nie tylko uzyskanie efektu prawa tzw. talionu

(wzajemno#ci), ale winno si% osi$gn$' cel prewencji indywidualnej, a w jeszcze

wi%kszym stopniu � prewencji ogólnej. Do dokuczliwo#ci nale!y doda' pewno#'
rozstrzygni%' s$dowych i szybko#' ich wydawania. Egzekucja winna by' sku-

teczna. Mo!na rozwa!y' tak!e skutek pokoleniowy dla osób pope"niaj$cych kra-

dzie! maj$tku wspólnego. Kradzie! mienia powszechnego zawsze budzi"a spo-

"eczn$ odraz%. Przytoczy' w tym miejscu mo!na chocia!by testament Ignacego

                       
10 Szerzej zob. G. Ku&nik, Prawo finansowe. Materia"y do nauki przedmiotu dla studentów

WSEiA w Bytomiu, cz. 1, Wy!sza Szko"a Ekonomii i Administracji w Bytomiu, Bytom 2003, s. 95

i nast.
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Jana Paderewskiego. O#wiadczy" w nim, !e wszystkim przebacza i wszystkich

prosi o przebaczenie. �Nie przebaczym tym, a Ty Panie Bo!e te! nie przebaczaj

tym, co kradli zuchwale mienie powszechne�.

2.3. Zasada poszanowania mienia indywidualnego

i spo$ecznego

Zagadnienia nabycia, tre#ci i ochrony prawa w"asno#ci istnia"y od niepami%t-
nych czasów. Generalnym zakazem prawa naturalnego na ca"ym #wiecie jest

zasada: nie kradnij. Zasada ochrony w"asno#ci podniesiona jest w Powszechnej

Deklaracji Praw Cz"owieka z dnia 10 grudnia 1948 r. Przepis art. 17 stanowi, !e
ka!dy indywidualnie, jak i z innymi ma prawo do w"asno#ci i nikt arbitralnie

pozbawi' go nie mo!e11.

Podobnie na gruncie europejskim mamy do czynienia z Europejsk$ Konwen-

cj$ Ochrony Praw Cz"owieka i Podstawowych Wolno#ci z dnia 4 listopada

1950 r.12 Prawo polskie w szerokim zakresie reguluje zagadnienia prawa w"as-

no#ci. Przepis art. 21 i art. 22 Konstytucji RP chroni prawo w"asno#ci (por. Konsty-

tucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483

z pó&n. zm.). Przepis art. 165 Konstytucji RP przyznaje tak!e prawo w"asno#ci

jednostkom samorz$du terytorialnego13.

W"asno#' jest chroniona tak!e w ustawodawstwie zwyk"ym, np. w Kodeksie

cywilnym jako tzw. ochrona posesoryjna i negatoryjna (art. 222 kc), oraz w pra-

wie karnym. Do tradycyjnych przedmiotów w"asno#ci, a wi%c rzeczy (ruchomych

i nieruchomych), w ostatnim okresie do"$czy"a ochrona w"asno#ci intelektu,

a wi%c tradycyjnej my#li technicznej, utworów wed"ug prawa autorskiego, z pro-

gramami komputerowymi w"$cznie, a! do dóbr w"asno#ci intelektualnej zawartej

w Internecie.

W"asno#' pa(stwowa, komunalna czy organizacji mi%dzynarodowych to mie-

nie powsta"e z mienia indywidualnego poszczególnych osób14, musi by' zatem

traktowane jako mienie nosz$ce charakter wspó"w"asno#ci. Skoro mienie indy-

                       
11 R. Ku&niar, Prawa cz!owieka. Prawo, instytucje, stosunki mi"dzynarodowe, Wyd. Nauk.

Scholar, Warszawa 2003, s. 10; A. *opatka, Mi"dzynarodowe prawo praw cz!owieka. Zarys, Wy!-
sza Szko"a Handlu i Prawa, Warszawa 1998, s. 112 i nast.

12 K. Motyka, Prawa cz!owieka. Wybór (róde!, Oficyna Wydawnicza Ad Rem, Lublin 1996,

s. 105 i nast.
13 Z bogatej literatury por. np.: E. *%towska, W!asno'$ jako prawo jednostki w 'wietle Konsty-

tucji i Konwencji Europejskiej, w: Szko!a Praw Cz!owieka. Teksty wyk!adów, z. 4, Warszawa 1998,

s. 100.
14 G. Ku&nik, Finanse publiczne a bud#et gospodarstwa domowego, w: M. Czapka, B. Klimas,

Polityka gospodarcza i spo!eczna wobec wyzwa% wspó!czesno'ci, WSEiA w Bytomiu, Bytom

2011, s. 99 i nast.
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widualne jest chronione, to tym bardziej musi by' chronione mienie ogó"u pod-

miotów ponosz$cych ci%!ary publiczne. To nie jest mienie niczyje. To mienie

wspólne. Jego ochrona obj%ta jest prawem stanowi$cym wol% ludzk$, ale, co

wi%cej, przegl$d zagadnie( etycznych we wszystkich religiach #wiata prowadzi

do wniosku, !e ochrona ta jest usankcjonowana prawem naturalnym czy te! pra-

wem Bo!ym15.

2.4. Zasada godnych dochodów

Dochody, przychody, wynagrodzenia, emerytury, renty, #wiadczenia socjalne,

ró!ne pochodne ekwiwalenty, diety itp. stanowi$ powa!ne &ród"o powstawania

kryzysów finansowych. Billy Graham uwa!a, !e �mi"o#' pieni%dzy przera!a ser-

ca ludzkie�16. Najpierw przydatna mo!e by' my#l, !e podstawow$ przes"ank$
nabywania pieni%dzy winna by' praca. Staro!ytni Rzymianie, tzw. pater familiae

(ojcowie rodzin), mawiali do swoich synów: �Zarabiaj uczciwie pieni$dze, je!eli

to mo!liwe, ale w ka!dym razie tylko zarabiaj�17.

Jednym z wielkich zdziwie( Mahatmy Gandhiego by"o stwierdzenie, !e w Euro-

pie istnieje grupa ludzi, która ma dochody nie z pracy, ale z tzw. kombinowania.

Wynagrodzenie � tak zbiorczo okre#la si% tu ró!nego rodzaju dochody � win-

no by' przede wszystkim godne czy te! godziwe, jak to okre#la art. 13 Kodeksu

pracy. Wynagrodzenie winno okre#la' realizacj% do warto#ci uzyskanej dzi%ki

pracy. W bardzo trudnym zagadnieniu, jakim jest okre#lenie wynagrodzenia za

dobra w"asno#ci intelektualnej, przyjmuje si% zwykle, !e jest to 20 do 30% uzy-

skanego efektu ekonomiczno-spo"ecznego. Wynagrodzenie winno zwraca' naj-

pierw koszty samej pracy, a nast%pnie obejmowa' koszty utrzymania (!ywienia,

ubioru, mieszkania), ale i koszty korzystania z ró!nego rodzaju dóbr socjalno-

-kulturalnych. Wa!nym elementem winne by' tak!e nadwy!ki motywuj$ce do

oszcz%dno#ci, inwestycji przysz"o#ciowych itp. W sumie chodzi o godziwe !ycie.

Wspomniany B. Graham podkre#la, !e pracodawcy od wieków wyzyskiwali

pracowników, chocia! sumienie mówi"o im, !e p"ac$ niewspó"miernie �nisko� do

wykonanej pracy18. W szanuj$cych si% przedsi%biorstwach wspó"czesnego kapi-

talizmu mo!na spotka' postawy godnego wynagradzania pracowników. Docho-

dzi si% do przekonania, !e je!eli pracodawca szanuje pracownika, to i pracownik

szanuje pracodawc%. Obie strony rozumiej$, !e s$ dla siebie niezb%dne, a "$czni-

kiem jest godna praca i godna p"aca.

                       
15 E. Breuilly, J. O�Brien, M. Palmer, Przewodnik po religiach 'wiata, PPWK, Warszawa 1998,

s. 29 i nast.
16 B. Graham, Siedem g!ównych grzechów, Wyd. �S"owo Prawdy�, Warszawa 1962, s. 62.
17 Ibidem, s. 63.
18 Ibidem, s. 62.
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Ustawodawstwo generalnie pomija problem godnego wynagradzania. Skupia

si% na p"acach minimalnych, ale tak!e na p"acach maksymalnych, okre#lonych

jako p"ace kominowe. Ograniczenie tzw. wynagrodzenia kominowego dotyczy

pracodawców korzystaj$cych z finansów publicznych.

Przedmiotem dyskusji winno by' tak!e zagadnienie ubezpiecze( i podatków

zwi$zanych z wynagrodzeniami. To tutaj pojawia si% zjawisko tzw. umów #mie-

ciowych, w których unika si% ponoszenia znacznych ci%!arów zwi$zanych

z ubezpieczeniami spo"ecznymi. Przedmiotem dyskusji winno by' tak!e wyna-

grodzenie poza sektorem finansów publicznych. Z bada( przeprowadzonych

przez instytucje w"oskie na VII Zgromadzeniu )wiatowym Rodzin wynika, !e
w funduszach finansowych ró!nica w wynagrodzeniu pracowników szczebla

podstawowego i pracowników zarz$du i rad nadzorczych dochodzi do �czterech

tysi%cy lat pracy�19.

O absurdalnie wysokich wynagrodzeniach donosz$ tak!e media, i to zarówno

w podmiotach prywatnych, jak i pa(stwowych czy komunalnych. Wysi"ek inte-

lektualny zmierza nieustannie w kierunku obchodzenia barier dla wynagrodze(
tzw. kominowych.

W dziedzinach zatem, gdzie wynagrodzenie pochodzi z finansów publicz-

nych, a wi%c z maj$tku wspó"obywateli ponosz$cych ci%!ary publiczne, wyna-

grodzenia takie winien okre#la' sam suweren, "$cznie z zasadami opodatkowania

i ubezpiecze( spo"ecznych. Nie mo!e by' tak, jak w przyk"adzie odnalezienia

zw"ok w Dolinie )mierci w Kalifornii. Szkielet cz"owieka obejmowa" piryt z"o-

tego koloru i kartk% z napisem �umieram bogaty20�, a sam �bogacz� zasypany by"
piaskiem pustyni. Nie mo!e by' tak, !e istniej$ grupy spo"eczne niedo!ywione

i umieraj$ce z g"odu, o czym donosz$ nieustannie media, oraz grupy spo"eczne

bardzo bogate.

2.5. Zasada jawno&ci i przejrzysto&ci finansów publicznych

W ramach przegl$du ró!nych zasad przydatnych przy zarz$dzaniu finansami

publicznymi w ró!nych jej aspektach nale!y zwróci' uwag% na zasad% jawno#ci

i przejrzysto#ci tych!e finansów. Kryzysy finansowe s$ przejawem dzia"alno#ci

z"a. Z"o lubi niejasno#ci, tajemnice, pó"prawdy itp. W szczegó"ach ukrywaj$ si%
pocz$tki kryzysów. Zasada jawno#ci i przejrzysto#ci finansów publicznych nie

jest nowa. Wystarczy przywo"a' chocia!by Rozdzia" 6 � Jawno#' i przejrzysto#'
finansów publicznych ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych

(Dz.U. nr 157, poz. 1240 z pó&n. zm.). Zasadzie jawno#ci i przejrzysto#ci maj$

                       
19 Z materia"ów VII Zgromadzenia )wiatowego Rodzin, jakie odby"o si% w Mediolanie w dnich

30.05.2012-03.06.2012.
20 B. Graham, op. cit., s. 64.
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s"u!y' dzia"y, rozdzia"y, przedzia"y. Ludowe porzekad"o wydaje si% ujawnia'
istot% tej!e zasady. Otó! twierdzi si%, !e �po to s$ dzia"y, rozdzia"y, przedzia"y
i rega"y, !eby ludzie si% nie dowiedzia"y, gdzie si% pieni$dze podzia"y�. Ws"uchu-

j$c si% w ró!nego rodzaju afery finansowe, mo!na w$tpi' w jasno#' i przejrzysto#'
tych!e finansów, skoro tyle nieprawid"owo#ci, i to, dodajmy, przy jednoczesnym

rozbudowaniu systemu kontroli i nadzoru, pojawia si% w !yciu spo"ecznym.

Jasno#' finansów musi by' dopracowana w szczegó"ach w zagadnieniach

strukturalnych, materialnoprawnych i proceduralnych. Nale!y generalnie odrzuci'
�tajemnice� gospodarcze, fiskalne itp., gdy! s"u!$ one przede wszystkim ukry-

waniu z"a. Dodatkow$ os"on$ b%dzie ochrona danych osobowych. Ta szczytna

idea kryje w sobie szereg elementów korupcji. Nale!y zlikwidowa' tajemnice

bankowe, skarbowe itp. Jawno#' musi by' pe"na w uk"adzie podmiotowo-przed-

miotowym, a wi%c ad personam i ad rem. Musi by' mo!liwo#' wgl$du do ka!-
dego projektu, ka!dej faktury, ba � ka!dej roboty dotycz$cej zu!ytego materia"u,

przebytych kilometrów, czasu pracy, a w procesie inwestycyjnym nawet do

tzw. robót zanikowych. Autorom znane s$ z praktyki liczne wypadki tajemnic,

których istot$ jest zabór czy kradzie! pieni%dzy spo"ecznych. Z"o jest przebieg"e
i inteligentne, st$d wysoka ranga zasady jawno#ci i przejrzysto#ci finansów pu-

blicznych.

2.6. Zasada odes$ania do tzw. zasad pozasystemowych

Sformu"owanie �pozasystemowy� wywodzi si% z norm prawnych. Warto#ci

nieuj%te w system norm prawnych to tzw. odes"ania pozasystemowe. G"ówne

miejsce zajmuj$ tam normy etyczno-moralne. Okre#la si% je jako zasady wspó"-
!ycia spo"ecznego. Tam te! znajduj$ si% normy planistyczne, techniczne i inne.

W ostatnim czasie wzrasta równie! rola norm obyczajowych, kulturowych,

savoir-vivre�u, zagadnie( #wiatopogl$dowych itp. Najpierw trzeba wyja#ni'
poj%cie etyki. Pochodzi ono od greckiego s"owa ethos, oznaczaj$cego zwyczaj

lub obyczaj. Czasami poj%cie to okre#lane jest jako ogó" ocen i norm moralnych

lub te! nauka o moralno#ci21.

Jednym ze wspó"czesnych zagadnie( jest obecno#' etyki w !yciu publicz-

nym22. Istot$ zagadnienia jest uchwycenie koncepcji dobra i z"a. Dobro i z"o nie

jest obj%te prawem. Odwrotnie � istot$ prawa jest czynienie dobra i sprawiedli-

wo#ci (quod bonum et iustum � ius est). Czynienie tego dobra i zakaz czynienia

z"a podniesione do rangi norm prawnych ma wymusza' czynienie dobra i prze-

                       
21 S!ownik j"zyka polskiego, red. nauk. M. Szymczak, t. 1, PWN, Warszawa 1978, s. 559.
22 E. Podrez, Obecno'$ etyki w #yciu publicznym, w: Etyka a #ycie publiczne. Materia"y VIII

Jagiello(skiego Sympozjum Etycznego. Kraków 7-8 czerwca 1996, red. nauk. J. Pawlica, Uniwer-

sytet Jagiello(ski, Kraków 1997, s. 95.
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strzeganie sprawiedliwo#ci. Na stra!y owego przymusu stoi system norm kar-

nych i cywilnych, a gwarantem ostatecznym jest przymus pa(stwa w postaci

wymuszenia czynienia dobra poprzez komorników s$dowych czy te! administra-

cyjnych. Nie wszystkie jednak czyny dobra i z"a znajduj$ si% w systemie norm

prawnych. Owa �pozosta"o#'� tych warto#ci mie#ci si% w systemie zasad wspó"-
!ycia spo"ecznego, w normach obyczajowych, religijnych itp.

W ostatnim okresie nast$pi"o swego rodzaju nasilenie si% tematyki etycznej

w ró!nych dziedzinach !ycia spo"ecznego. Etyka pojawi"a si% w samorz$dzie

terytorialnym23, administracji24 czy w poszczególnych korporacjach: s%dziów,

notariuszy, radców prawnych, lekarzy, mówi si% o etyce mened!erskiej, etyce

w biznesie, etyce doradców podatkowych itp. To przyk"adowe wyliczenie zagad-

nie( etycznych ma nas doprowadzi' do przekonania, !e zagadnienie to podnosi

si% coraz wyra&niej. Szerzej zagadnienia etyczne w zwi$zku z tematyk$ finanso-

w$ czy podatkow$ opisano w innym opracowaniu25.

W omawianym zagadnieniu kryzysów finansów publicznych pojawia si% pro-

ste pytanie � czy kryzysy te wywo"uje z"o, czy dobro? Odpowied& jest jedno-

znaczna, !e z"o. W konsekwencji, by unikn$' kryzysów, nale!y si%gn$' do dobra.

Istotnym zagadnieniem jest wypracowanie takich rozwi$za( organizacyjnych,

materialnoprawnych i proceduralnych w finansach publicznych, by ich ontologia

si%ga"a dobra. To jeden kierunek dzia"a(, który zostanie okre#lony jako dzia"ania

ad rem. Drugi kierunek dzia"a( winien by' skierowany ad personam. W konse-

kwencji zagadnienia personalne nale!y oprze' tak!e na kryteriach dobra i elimino-

wania z"a. Wniosek winien by' jeden, a mianowicie: finanse publiczne, g"ównie

zarz$dzanie i kontrol% nad nimi, nale!y powierzy' ludziom dobrym. Dobro nie

straci"o swojej warto#ci ludzkiej26. Autor twierdzi, !e pieni$dz powinien by'
u!ywany do czynienia dobra, a nie tylko po to, by zaspokoi' w"asn$ pró!no#'.

Podstawowe zatem warto#ci, takie jak: dobro, pi%kno, prawda, sprawiedli-

wo#', solidarno#', uczciwo#', s$ wspólne ca"ej ludzko#ci. Si%gamy w tym miej-

scu do preambu"y Konstytucji RP. Owe uniwersalne warto#ci nale!$ do kanonu

humanizmu. Bior$c pod uwag% podstawy #wiatopogl$dowe, a wi%c podzia" ludzi

na wierz$cych i niewierz$cych, to dla ludzi niewierz$cych podstaw$ owych

dzia"a( w kierunku czynienia dobra i unikania z"a b%d$ przes"anki humanitarne

(homo sum � jestem cz"owiekiem). Dla osób o #wiatopogl$dzie teistycznym po-

                       
23 Etyczne aspekty dzia!alno'ci samorz&du terytorialnego, red. nauk. J. Filek, Ma"opolska

Szko"a Administracji Publicznej Akademii Ekonomicznej w Krakowie i Ministerstwo Spraw We-

wn%trznych i Administracji, Kraków 2004, s. 11.
24 S. Kowalewski, Etyka zawodowa w administracji, Instytut Wydawniczy Zwi$zków Zawo-

dowych, Warszawa 1984.
25 G. Ku&nik, Podatnik: podmiot�, s. 97 i nast.
26 Por. np.: R.P. Evans, Dotkn&$ nieba, Spo"eczny Instytut Wydawniczy Znak, Kraków 2012.
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jawia si% podwójna motywacja czynienia dobra i nieczynienia z"a, gdy! wierz$
oni, !e Bóg za dobro wynagradza, a za z"o karze.

Tak!e nauka winna wspiera' umacnianie si% dobra w finansach publicznych.

Pogl$dy p"yn$ce z nauki, !e za obecny kryzys finansowy odpowiedzialni s$
wszyscy, a nie konkretne osoby, !e wspó"czesny pieni$dz to nie warto#' obiek-

tywna, ale �sygna" elektroniczny�, !e gdyby pieni$dze kryzysowe ukrad"y kon-

kretne osoby, to jest od kogo #ci$ga', ale !e takich osób nie ma, to nie ma od

kogo #ci$ga' itp., nie s$ chyba krokiem we w"a#ciwym kierunku. Wspomnie'
nale!y chocia!by art. 115 Kodeksu karnego, w którym kradzie! sum pieni%!-
nych, odsetek, #rodków p"atniczych itp. s$ czynami przest%pczymi karalnymi

systemem prawa karnego.

Ko(cz$c krótki opis tej zasady, trzeba wspomnie' chocia!by o wypowie-

dziach spo"ecze(stwa w Internecie, gdzie obywatele powo"uj$ si% cz%sto na kry-

teria normalnego wstydu ludzkiego, honoru, uczciwo#ci, kradzie!y, z"odziejstwa,

korupcji itp.

Aby unika' kryzysów w finansach publicznych, nale!y wprowadzi' ró!ne

elementy dobra w ró!nych aspektach tego systemu. Najwa!niejszym jednak ele-

mentem b%dzie okoliczno#' powo"ywania do gremiów rz$dz$cych i nadzoruj$-
cych, kontroluj$cych, s$dz$cych, egzekwuj$cych ludzi kieruj$cych si% w !yciu

osobistym i zawodowym kryteriami dobra, a nie z"a, nie interesem indywidual-

nym, nie bezgraniczn$ chciwo#ci$.

3. Nadzór i kontrola nad finansami publicznymi

Analizuj$c istot% nadzoru i kontroli, mo!na doj#' do przekonania, !e ustawo-

dawca, maj$c na uwadze wa!ne zagadnienie spo"eczne, nie tylko rozwa!a zagad-

nienia organizacyjne, a wi%c na jakim szczeblu i w jakiej strukturze (np. mono-

kratycznej czy kolegialnej) ulokowa' dane kompetencje, ale tak!e wzmocnienie

wykonania tego zadania przez wprowadzenie nadzoru i kontroli. Nadzór i kon-

trola to podwojenie, to kompetencja na tzw. drug$ r%k%, a!eby wa!ny problem

spo"eczny zosta" dobrze i sprawiedliwie rozwi$zany. Do takich wa!nych zagad-

nie( nale!y z ca"$ pewno#ci$ zaliczy' finanse publiczne. W miar% jak wzrasta

element powszechno#ci, publiczno#ci, musi rosn$' tak!e ranga nadzoru. Zdaniem

autora mo!na ró!nicowa' nadzór w organizacjach spo"ecznych (typu towarzy-

stwo polsko-greckie), spo"eczno#ciach lokalnych (takich jak samorz$dy zawo-

dowe, terytorialne), nadzór nad finansami pa(stwa, nad finansami organizacyj-

nymi, regionalnymi (jak Unia Europejska), czy wreszcie nadzór nad finansami

#wiata (bior$c pod uwag% ró!ne aspekty globalizacji).

Autor stawia nast%puj$cy postulat: im wa!niejszy zaistnia" problem w skali

spo"ecznej, tym silniejszy winien by' nadzór. Takim problemem jest zagadnienie
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finansów publicznych w ró!nych wymiarach i przeciwdzia"anie kryzysom finan-

sowym. Spo#ród ró!norodnych koncepcji nadzoru i kontroli przywo"a' mo!na

klasyczne uj%cie sformu"owane przez J. Staro#ciaka: �Kontrola to jedynie obser-

wowanie, a wi%c porównanie stanu powinnego ze stanem rzeczywistym�27. Nad-

zór natomiast to mo!liwo#' wydawania dyrektyw czy te! polece( zmieniaj$cych

kierunek dzia"ania nadzorowanego28.

Nadzór powinien by' oparty na klasycznym podziale ad personam i ad rem.

Nale!y zaproponowa' kryteria podmiotowe nadzoru. Chodzi o pytanie, kto kogo

ma nadzorowa', co w formule prawnej oznacza stosunek prawny nadzoruj$cego

nad nadzorowanym. W koncepcji autora nadzór powinien sprawowa' sam suwe-

ren � spo"ecze(stwo. G"ównym instrumentem winno by' referendum, i to bez

jakichkolwiek progów udzia"u w g"osowaniach, przy u!yciu tradycyjnych i elek-

tronicznych metod. Skorzysta' tu mo!na z wypróbowanego modelu szwajcar-

skiego � modelu, który nie wywo"uje kryzysów finansowych ani w wymiarze

lokalnym, ani #wiatowym. Jego istot$ jest informowanie spo"ecze(stwa o refe-

rendum i o jego tre#ci. Referendum jest wa!ne niezale!nie od frekwencji wybor-

czej. Ta cz%#' spo"ecze(stwa, która nie bierze udzia"u w referendum, sama si%
wyklucza, co oznacza, !e wstrzyma"a si% od g"osu. Decyduje zwyk"a wi%kszo#'
wa!nie oddanych g"osów. Tre#ci$ referendum by"by ca"y cykl zarz$dzania,

a wi%c: ustalenie celu, #rodków realizacji i kontroli. Obecnym w"a#ciwszym ter-

minem jest udzia" w projekcie.

Kolejne pytanie, to komu powierzy' wykonawstwo w takim cyklu zarz$dza-

nia, a wi%c w przedsi%wzi%ciu danego projektu. Tradycyjna administracja, kiero-

wana najcz%#ciej przez niefachowych i nieuczciwych cz"onków partii politycz-

nych, generalnie sama si% wykluczy"a. Trzeba skorzysta' z nowego przedsi%-
wzi%cia spo"ecznego, jak organizacje pozarz$dowe, a nawet osoby uczestnicz$ce

w !yciu spo"ecznym na zasadzie wolontariatu. Spo"eczno#ci mi%dzynarodowe od

pewnego czasu przyj%"y model organizacyjny w uk"adzie trójstronnym, to jest:

administracja, biznes, organizacje pozarz$dowe. Ten model z nikim nie walczy,

a organizacje spo"eczne dostarczaj$ fachowców, wiedzy, uczciwo#ci itp. )rodki

nadzoru winne by' zró!nicowane. Gama tych #rodków jest bogata, pocz$wszy od

#rodków nie w"adczych, jak: instrukcja, szkolenie, wymiana informacji, opinie,

uzgodnienia, po wspó"decydowanie podmiotu nadzoruj$cego i nadzorowanego,

a! do #rodków w"adczych indywidualnych (nakaz) i generalnych, jak akt z moc$
obowi$zuj$c$ wszystkich uczestników spo"ecznych. W nadzorze wa!nym ele-

mentem musi by' odpowiedzialno#'. Analizuj$c ró!ne instytucje nadzorcze,

odnosi si% wra!enie, !e odpowiedzialno#' w nadzorze jest zmarginalizowana

albo w ogóle jej nie ma. Autor proponuje po"$czy' odpowiedzialno#' nadzoruj$-

                       
27 J. Staro#ciak, Zarys nauki administracji, PWN, Warszawa 1971, s. 346.
28 Ibidem, s. 346.
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cego i nadzorowanego z elementem woli danego zdarzenia. Inna b%dzie odpo-

wiedzialno#' w sytuacji, gdzie nadzoruj$cy odpowiada prawie w ca"o#ci, inna

przy wspó"decydowaniu, gdzie wola obu uczestników jest wol$ wspóln$, a zatem

i odpowiedzialno#ci$ wspóln$, a jeszcze inna musi by' odpowiedzialno#' przy

#rodku w"adczym, w którym wyst%puje wy"$cznie wola nadzoruj$cego, a zatem

i wy"$cza odpowiedzialno#' nadzoruj$cego. Chodzi o prost$ zasad%: ile woli

w stosunkach nadzorczych, tyle odpowiedzialno#ci. Do przemy#lenia s$ zagad-

nienia proceduralne w instytucji nadzoru. Pojawia si% zasadnicze pytanie o przy-

datno#' procedur administracyjnych czy cywilnych, lub ich po"$czenie, jako ade-

kwatnych procedur uruchamiaj$cych materialnoprawne #rodki dzia"ania nadzoru.

4. Wnioski

Kryzysów finansowych, zw"aszcza w Unii Europejskiej, zdaniem autora mo!-
na unikn$'. Rozwi$zania prawne to:

1. Upodmiotowienie spo"ecze(stwa europejskiego przy zarz$dzaniu finansa-

mi europejskimi (doda' nale!y � jego finansami).

2. Upodmiotowienie to nale!y oprze' na szeregu zasad, takich jak: zasada od-

powiedzialno#ci, poszanowania w"asno#ci, godnego wynagrodzenia (czy, szerzej,

godnych warunków !ycia wszystkich mieszka(ców czy obywateli Unii Europej-

skiej), jawno#ci, a tak!e zasada wykorzystania innych warto#ci ludzkich � etycz-

nych, moralnych, obyczajowych, kulturalnych, humanitarnych i wyznaniowych.

3. Istotnym zagadnieniem jest wykorzystanie w tej dziedzinie instytucji nad-

zoru i kontroli. Rozwi$zania musz$ by' proste, a wypracowane #rodki nadzoru

jasne i przejrzyste, tak aby mo!na na nich zbudowa' odpowiedzialno#'.
Te g"ówne elementy wprowadzone do systemu finansów publicznych winny

gwarantowa' zapobieganie kryzysom finansowym i sprawiedliwy podzia" finan-

sów zgromadzonych przez spo"ecze(stwa i s"u!$cych tym spo"ecze(stwom.

W takim przypadku mo!emy by' spokojni o przysz"o#' mieszka(ców Europy

i da' dobry przyk"ad #wiatu.
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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.

Keywords: democracy, control, oversight, finance


