Ewolucja metod badania dochodoéw i wydatkéw publicznych

Kontrole budzetowe
Najwyzszej Izby Kontroli

Celem artykutu jest przedstawienie drogi, jakg przez sto lat — od powota-
nia Najwyzszej Izby Kontroli Pafistwa (NIKP) w wojennych jeszcze warun-
kach — do dzi$ przeszta kontrola gospodarowania srodkami publicznymi.
Podjecie préby pokazania, cho¢by w bardzo skrétowej formie, ewolucji
metod badania administracji publicznej gromadzacej dochody i dokonu-
jacej wydatkéw publicznych jest uzasadnione zaréwno rolg, jaka odgrywa
dzi$ kontrola budzetowa, jak i potrzeba dalszego dostosowywania jej za-
kresu i metod do zmieniajacych sie warunkéw.

WOJCIECH MISIAG

Wstep

W pracach nad doskonaleniem metod
kontroli oraz analizy dochodéw i wydat-
kéw publicznych nie mozna oczywiscie
korzysta¢ bezposrednio z doswiadczer
przesztosci. Opisujac zmiany, jakie wpro-
wadzano w latach 1919-2018, sprébuje
pokaza¢, jak na ksztatt kontroli budzeto-
wych, a takze skutecznos¢ wdrazania wy-
ptywajacych z nich wnioskéw, majg dwa
podstawowe czynniki:
¢ rola budzetu w zarzadzaniu pafistwem,
* ustrojowa pozycja kontroli pafistwowe;.
Wydaje sie, ze taka analiza moze by¢
przydatna dla dalszych prac nad doskona-
leniem metod kontroli budzetowej, poka-
Zujac — co réwniez ma wartos$¢ — rozmiary
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i znaczenie zmian dokonanych w tym ob-
szarze po roku 1989.

Na wstepie potrzebne jest pewne wy-
jasnienie terminologiczne, odnoszace
sie do okre§lenia ,kontrola budzetowa”.
Traktuje je jako skrétowe ujecie wszelkich
form kompleksowego badania przez naj-
wyzszy organ kontroli pafistwowej spo-
sobu gospodarowania srodkami publicz-
nymi przez organy administracji publicz-
nej. W praktyce oznacza to zjednej strony
objecie terminem ,kontrola budzetowa”
badania dochodéw i wydatkéw publicz-
nych w tych okresach, gdy nie uchwalano
budzetu pafistwa, z drugiej zas — wspét-
czesnego rozumienia kontroli budzetowe;j,
wykraczajacej co do zakresu podmiotowe-
go imetod analizy poza $ciSle rozumiane,
formalne ramy budzetu pafistwa. Kontrola
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budzetowa — w prezentowanym dalej uje-
ciu —blizsza jest wiec kontroli szeroko ro-
zumianego ,rozporzadzania groszem pu-
blicznym”, niz formalnemu sprawdzaniu
wykonania budzetu pafistwa.

Zachowana dokumentacja dziatalno-
$ci NIK do roku 1939 jest niekompletna.
Nie zachowaly sie na przyktad kluczo-
we dokumenty przedstawiane Sejmowi
przez NIK w sprawach budzetowych,
czyli uwagi do wykonania budzetu pasn-
stwa i wnioski w sprawie absolutorium
dla rzadu. Ich tre$¢ znamy wiec gléwnie
ze zrédel posrednich, takich jak steno-
gramy posiedzen Sejmu i jego komisji,
czy publikacje naukowe z okresu mie-
dzywojennego.

Najwyzsza lzba Kontroli Panstwa
1919-1921
Od poczatku istnienia Najwyzszej Izby
Kontroli Patistwa sprawy gospodarowania
$rodkami publicznymi byty w centrum
jej uwagi. Dekret Naczelnika Pafistwa
z 7 lutego 1919 r.! powolywal NIKP
do ,stalej, a wszechstronnej kontroli do-
chodéw i wydatkéw pafistwowych, prawi-
dlowos$ci administrowania majgtkiem pan-
stwa oraz gospodarki instytucji, zaktadéw
fundacji i funduszéw, a takze wyzszych
jednostek samorzagdowych oraz wiekszych
miast”. Dodano, iz ,pozatem Najwyzsza
[zba Kontroli Pafistwa kontroluje wszech-
stronnie wykonanie budzetu”.

W pierwszych latach dziatania NIKP
koncentrowaly sie przede wszystkim
na wstepnej kontroli operacji finansowych.

! Dziennik Praw Panstwa Polskiego, nr 14 poz. 183.

—_——
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Mniejsze znaczenie przywigzywano do
tego, co dzi$ kojarzy sie nam z pojeciem
kontroli budzetowej, a wiec do prowadzo-
nej ex post kontroli zamknieé rachunkéw
panstwowych, czyli kompleksowej kon-
troli wykonania budzetu. Taki styl dziata-
nia byt zgodny z dekretem powolujacym
Izbe i nakazujacym, by ,wszechstronnie
i bezwarunkowo” dokonywata wstepne;
kontroli wydatkéw na:

* koszty wszelkiego rodzaju inwestycji
panstwowych;

¢ dostawy dla wojska;

e utrzymanie drég i mostéw, roboty me-
lioracyjne i usplawnianie rzek;

¢ kupno lub zamiane nieruchomosci.

Juz w pierwszym roku NIKP rozpa-
trzyta ponad 500 wnioskéw o akcepta-
cje dla planowanych operaciji, blokujac
przy tym prawie 10% znich. Dysponowata
réwniez uprawnieniami do zawieszania
w urzedowaniu os6b winnych stwierdzo-
nych nieprawidlowosci. Jak wspomniano
na wstepie, mniejsze znaczenie przywia-
zywano do prowadzonej ex post kontroli
zamknie¢ rachunkéw pafistwowych, czyli
kompleksowej kontroli wykonania budzetu
—ktérego zreszta po 1918 roku formalnie
nie uchwalano.

Poczatki nie byly wiec tatwe. NIKP bory-
kata sie z problemami kadrowymi i zapew-
nieniem sobie warunkéw normalnej pracy,
atakze zbrakiem jednolitej, na biezaco pro-
wadzonej ewidencji operacji finansowych
tworzacej sie dopiero administracji pan-
stwowej. Pierwszy prezes NIKP —dr Jézef
Higersberger tak raportowat Naczelnikowi
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Mam zaszezyt przedstawié poniiszy obraz do-
tychczasowaj dziatalnodei Najwyzszej Izby Korntro-
1i Pafstwa w ogélnych zarysach za czas od Joj
powstania do dnia 31 marca r.b.

NajwyZsza Izba Kontroli’ Pafstwa powolana zo-
stala do zycia Dekretem Pana Naczelnika Padstwa
z dn.7 lutego 1919r. nominacja za$ moja na preze-
sa toj Izby nastapila w dniu 27 lutego tegoz roku

| Po uzyskaniu na tymczasowe pomieszczenie biu-
rowe jednogo pokoju w domu Nr.19 przy ul.Kredyto-
wej rozpoczglom w dn.18 marca starania w kierunku
zorganizowania personelu.Dopiero jednak z cawilg
otrzymania wigkszego lokalu w domu Nvr.18 przy ul,
Danilowiczowskioj praca organizacyjra mogla sie
naprawde rozwingé.

Obecnie NajwyZsza Izba posiada we wzmiankowa-
pym domu 29 pokojéw.

Pomimo najusilniojazych starad zdolatem po-
zyskaé w okresie sprawozdawczym tylko 95 urzedni-
kéw otatowych oraz 18 nieetatowych,Zaznaczyé tu
palezy, 0 tak lokal jak i liczba urzednikéw sy
niewystarczajqco,aby zadania zakredlone Dekrotem
w calodci spelnié.

L

Pierwsza strona pisma z 26 czerwca 1920 r. prezesa NIKP Jézefa Higersbergera do Naczelnika Pan-
stwa w sprawie przekazania sprawozdania z dziatalnosci Izby od jej utworzenia do 31 marca 1920 .
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Panistwa 26 czerwca 1920 r.%: ,Pomimo
niejednokrotnych przypomniefi i nalegaf
ze strony Najwyzszej Izby niektére wia-
dze do kofica okresu sprawozdawczego
zadnych sprawozdan rachunkowych i ka-
sowych nie nadestaty, niektére zas wladze
nadestaty tylko czeSciowe i niepelne spra-
wozdania (zlicznymi brakami w dokumen-
tach) lub tylko dokumenty rachunkowe
z réznych okreséw czasu”.

NIKP w pierwszych latach nowej pai-
stwowosci byla raczej instytucja nadzorcza
i zarzadzajaca niz kontrolng. Wydaje sie,
ze Naczelnik bardziej wierzyt kontrolerom,
anizeli tworzacej sie dopiero administra-
cji. Imponujace jest przy tym, ze zadania
te Izba wykonywata majac do dyspozycji
95 kontroleréw.

Analizujac tryb dziatania NIKP w la-
tach 1919-1920, nie mozna pomina¢ wa-
runkéw, w jakich funkcjonowata kontrola
pafistwowa —niemal do koica 1920 roku
toczyly sie dziatania wojenne, pafistwo
nie mialo ani stabilnych granic, ani stabil-
nej waluty?, gospodarka odczuwata skutki
zniszczen, trwalo scalanie struktury ad-
ministracji pafistwowej, ksztattowat sie
dopiero system prawny nowego pafistwa.
W takich warunkach przyjety sposéb
dziatania byt prawdopodobnie jedynym
mozliwym, tym bardziej, ze nie istniaty

——————
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jeszcze podstawy dla racjonalnej, upo-
rzadkowanej gospodarki budzetowe;.
Sejm Ustawodawczy nie uchwalat bu-
dzetéw, a wydatki publiczne — zgodnie
z tzw. Mala Konstytucja — byty doko-
nywane na ustalanych przez rzad i za-
twierdzanych przez Naczelnika Pafistwa
limitach kredytéw budzetowych, wie-
lokrotnie zmienianych w trakcie roku.
Kontrola ex ante byta wiec w zasadzie
jedynym instrumentem mogacym za-
pewni¢ racjonalne wykorzystanie bar-
dzo ograniczonych zasobéw publicznych.
Trzeba jednak doda¢, ze zaangazowanie
NIKP w autoryzacje wydatkéw budzeto-
wych, niezgodne z obowigzujacymi obec-
nie standardami dziatalno$ci organéw
kontroli, juz wéwczas budzito powazne
kontrowersje.

O ile dziatalnos¢ Izby w tym okresie
mogla przyczynic sie do wstrzymania
pojedynczych, nieracjonalnych operacji,
to w istniejacych warunkach nie mogta
wymusi¢ prowadzenia calej gospodarki
finansowej pafistwa w zgodzie ze stan-
dardowymi regutami. Potrzeby wymu-
szaty konieczno$¢ finansowania przewa-
zajacej czesci wydatkéw droga emisji pie-
nigdza i kredytowania panistwa. Jak pisze
Pawel Grata*, chociaz z géry zakladano
koniecznos¢ niedoboréw budzetowych,

2 Faksymile pisma J. Hibersbergera do J. Pitsudskiego pobrane z internetowo udostepnionych zasobéw Archi-
wum Akt Nowych —zespét 2/3/0 — Kancelaria Cywilna Naczelnika Panstwa w Warszawie, dostepne na stronie
https://szukajwarchiwach.pl/2/3/0/5.1/43#tabSkany.

3 Kurs marki do dolara 30.4.1919 wynosit 15,2 marki za dolara, 30.9.1921 — 4593,3 marki za dolara. Narastata
inflacja — wedtug danych GUS w drugim pétroczu 1920 r. koszty utrzymania wzrosty o ok. 145%, pomiedzy
styczniem i pazdziernikiem 1921 r. — o ok. 240% — por. R. Rybarski: Polska marka i polski ztoty, Perzynski,

Niklewicz i S-ka, Warszawa 1922, s. 8 20.

4 P. Grata: Problemy skarbowosci Il Rzeczypospolitej, [w:] J. tazor, W. Morawski (red.) [w:] Miedzy stabiliza-
cja a ekspansja. System finansowy w stuzbie modernizacji (z warsztatéw badawczych historykdéw gospodar-
czych), Wydawnictwo Gajt, Wroctaw 2014, s. 387-411.
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toudziat , deficytu w rozchodach skarbo-
wych znacznie te przewidywania przewyz-
szaliprzybieral rozmiary niewyobrazalne
zpunktu widzenia ,normalnej’ gospodarki
budzetowej”, siegajac w niektérych okre-
sach z lat 1918-1920 poziomu 80-93%
wydatkéw budzetowych. Po zakoficzeniu
wojny polsko-rosyjskiej stan nieréwno-
wagi nieco sie zmniejszyt, jednak nadal
—az do 1923 r. deficyt budzetowy byt
nadal bardzo wysoki, finansujac — we-
dtug szacunkéw P. Graty:
e wroku 1921 — 61% wydatkéw,
e wroku 1922 — 48% wydatkéw,
e wroku 1923 — 45% wydatkéw panistwa.
Kontrowersje wokét dziatalnosci
NIK wzmacniato to, ze nie bylo jasnych
regut prowadzenia gospodarki budzeto-
wej. Role ,prawa budzetowego” odgry-
waly przez wiele lat ustalone w 1920 r.
przez Ministra Skarbu , Tymczasowe prze-
pisy o sposobie pobierania przychodéw
i dokonywania wydatkéw przez wladze
iurzedy pafistwowe”>. Jak pisatw 1922 r.
R. Czauderna (skadinad wysoki urzednik
Ministerstwa Skarbu): , Kontrola, wyko-
nywana przez N. . K, ijej organy, chociaz-
by najenergiczniejsza, najsumienniejsza,
fachowa i wolna od cigzacych na niej nie-
stety jeszcze bardzo rosyjskich pozosta-
fosci, nie moze dla braku danych i uchy-
lania sie od udziatu w Rzadzie uczyni¢
zado$¢ w danej chwili potrzebom ad-
ministracji skarbowej”®. Jak sie dale;

5 Dz. Urz. Min. Sk. nr 5 poz. 107, Mon. Pol. nr 59 i 64.

Wojciech Misiag

okazato, kontrowersje te nie ustaty réw-
niez po zmianie trybu dziatania kontroli
panstwowe;j.

Najwyzsza Izba Kontroli,
lata 1924-1935

Za koniec pionierskiego okresu nalezy
uzna¢ uchwalenie w 1921 r. tzw. Kon-
stytucji marcowej’, a wkrétce potem
—ustawy z 3 czerwca 1921 r. o kontroli pati-
stwowej®, powotujgcej do zycia Najwyzsza
Izbe Kontroli.

Zgodnie z art. 9 Konstytucji: ,Do kon-
troli catej administracji pafistwowej
pod wzgledem finansowym, badania za-
mknie¢ rachunkéw Pafistwa, przedstawia-
nia corocznie Sejmowi wniosku o udziele-
niu lub odmdéwieniu Rzadowi absolutorjum
—jest powotana Najwyzsza Izba Kontroli,
oparta na zasadzie kolegjalnosci i nieza-
leznosci sedziowskiej cztonkéw jej kole-
gjum, usuwalnych tylko uchwata Sejmu,
wiekszoscia 3/5 glosujacych”. Konstytucja
stanowita ponadto, ze Prezes Najwyzszej
Izby Kontroli zajmuje stanowisko réwno-
rzedne ministrowi, nie wchodzi jednak
w sktad Rady Ministréw, a jest za spra-
wowanie swego urzedu i za podleglych
mu urzednikéw odpowiedzialny bezpo-
$rednio przed Sejmem.

W kwestiach budzetowych zdecydo-
wano, ze:

* ustawa pafistwowa ustala corocznie
budzet pafistwa na rok nastepny (art. 5),

6 R. Czauderna: Rachunkowosé i kasowos¢ parstwowa w Polsce do 1925 roku, Stowarzyszenie Urzednikéw

Skarbowych, Warszawa 1925, s. 156.

7 Ustawa z 17.3.1921 — Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej, Dz.U. nr 44, poz. 267.

8 Dz.U.nr51 poz. 314.
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Sprawozdanie Komisji Budzetowej

o zamknieciu rachunkéw painstwowych za rok 1925 oraz o uwagach Najwyziszej Izby Kon-
troli o wykonaniu budzetu za 1925 rok.

W pierwszem pélroczu 1925 r. gospodarka Rzadu
opierala si¢ na 3-ch prowizorjach budzetowych:
na styczen i luty — uchwalonego ustawa z dn. 19
grudnia 1924 r. (Dz. U. R. P. Nr 114/24 poz. 1013);
na marzec i kwieciei — uchwalconego ustawa
z dn. 3 marca 1925 r. (Dz. U. R. P. Nr 23/25 poz. 159);
na maj i czerwiec — uchwalonego ustawa z dn. 29
kwietnia 1925 r. (Dz. U. R. P. Nr 47/25 poz. 325);
Budzet na rok 1925 wraz z Ustawa skarbowa
uchwalony zostat dn. 30 czerwea 1925 r. (Dz- U. R.

Dochody w budzecie na 1925 preliminowano:

A. Administracja:

1.103.953.139,00
501.959.540,00

1.605.912.679,00 zt

-5

zwyczajne na sume
nadzwyczajne na sume

Raz. m

B. Przedsiebiorstwa:

P. Nr 66/25 . 465).
T 66/25 poz ) zwyczajne — czysty dochéd na

SUME . ¢ o « o o « o o o o o
nadzwyczajne na sume

98.265.126,00 =zt
53.000.000,00 .,

151.265.126,00 zt

W budzecie tym wydatki okreslono:

A. Administracja: Razem

.

1.662.077.032,00 Zi
354.079.376,00 ,,

2.016.156.408,00 z!

zwyczajne na sume
nadzwyczajne

C. Monopole:

=

L zwyczajne — czysty dochéd na

sume . )
Ogotem dochody zwyczajne
nadzwyczajne .

400.211.500,00 zt
1.602.429.765,00 ,,
554.959.540,00 ,,

2.157.389.305,00

B. Przedsigbiorstwa:

(na pokrycie deficytu
.-nej i Radjotelegrafu

na sume . . . .
nadzwyczajne na sumg . . . . .

zwyczajne " "
P. AT

Razem dochody na sume .

N
=~

429.351,00 zt
111.519.462,00 ,,

111.948.813,00 z1

Razem Preliminarz budzetowy na r. 1925, uchwalony w
C. Monopole: dn. 15.X.24 r. przez Rade Ministréw, przewidywal:
Wydatki zwyczajne ogélem na

nadzwyczajne na sume . . . . . 37.795.000,00 zt

SUME « . « & v+ 4w e e .. 1.536.542.292,00 zt
Ogétem wydatki zwyczajne 1.662.506.383,00 zt Wydatki nzdzwyczajne ogélem
i " nadzwyczajne .  503.393.838,00 ,, na Sumeg . . . . . . . - . . 445.050.552,00

Razem wydatki na sumg . . 2,165.900.221,00 zi Razem wydatki na sume 1.981.592.844,00 zt

Fragment ,,Sprawozdania Komisji Budzetowej o zamknieciu rachunkéw panstwowych za rok 1925
oraz o uwagach Najwyzszej Izby Kontroli o wykonaniu budzetu za 1925 rok”.

W uchwalonej 3 czerwca 1921 r. ustawie
o kontroli pafistwowej nie ma juz bardzo
krytykowanego® upowaznienia do pro-
wadzenia przez NIK kontroli wstepnej.
W kwestiach budzetowych na [zbe natozo-
no natomiast zadanie corocznego przedsta-
wiania Sejmowi uwag do wykonania budze-
tuza okres ubiegly, zwnioskiem o udziele-
nie lub odméwienie rzadowi absolutorium.

* rzad przedstawi corocznie zamkniecie
rachunkéw panstwowych do parlamen-
tarnego zatwierdzenia (art. 7),

* Najwyzsza [zba Kontroli kontroluje cata
administracje pafistwowg pod wzgledem
finansowym, bada zamkniecia rachunkéw
pafistwa i przedstawia corocznie Sejmo-
wi wniosek o udzieleniu lub odméwieniu
rzadowi absolutorium (art. 9).

9 Cytowany juz R. Czauderna stwierdzit — juz po uchwaleniu ustawy o kontroli panstwowej, ze: NIK jest to Rzad
ponad Rzadem, a Kontrola Paristwowa, uchylajac sie od udziatu w Rzadzie, bierze czynny udziat w admini-
stracji panstwowej, wywiera na nia wptyw decydujacy i opierajac sie na ustawie, zmusza Rzad do spetnienia
swych zarzadzen, nie dzielac z niem za te zarzadzenia odpowiedzialnosci”. Ocenit tez, ze kontrola wstepna
okazata sie niepraktyczna, zbyt kosztowna, uchylata odpowiedzialnos¢ wtadz i z powodu swej przewlektosci
narazata skarb parnstwa na niepowetowane straty (op. cit. s. 156).
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Podstawy gospodarkx finansowej Panstwa za okres
1928/29 r. opieraja si¢ na nastgpu)a,cych zasadach
prawnych. Przedewszysthiem wymieni¢ nalezy usta-
we z dnia 31 marca 1928 r. o prowizorjum budZeto-
wem na czas od 1 kwietnia do 30 czerwca 1928 r.
(Dz. U. R. P. Nr 43 poz. 419). W tymze samym dniu
wydana zostala ustawa o nadzwyczaljnych inwesty-
cjach pafistwowych (Dz. U. R. P. Nr 43 poz. 420),
przeznaczajaca z zapaséw kasowych 88.160.000 zl na
dokonanie nadzwyczajnych inwestycyj panstwowych
oraz 5 miljonéw zt na utworzenie specjalnego fundu-
szu na cele kulturalne. Razem zatem w Polsce po
raz pierwszy odrcbnie uchwalony budzet nadzwy-
czajny obejmuje cyfre 93.160.000 zt. Budzet roczny
uchwalony zostal w drodze ustawy z dnia 22 czerwca
1928 r, (Dz. U. R. P. Nr 67 poz. 622). Wreszcie Sejm
uchwala z dnia 30 stycznia a Senat uchwala z dnia
12 lutego przyjeli ustawe o dodatkowych kredytach
na rok 1928/29.

Kiedy poréwnywujemy zamkniecia rachunkéw
paistwowych za omawiany okres oraz uwagi Kontroli
o tych zamknieciach, uderza nas godny podkreélenia
objaw. Zamkniecia rachunkowe, przedstawione przez
Rzad, ulegaja dalej posunigtemu udoskonaleniu.
Prsejawia sie to zarowno w rozszerzeniu materjalu
sprawozdawczego, jak i metodzie jego ujmowania.
Konirola Pafistwowa ze swoiej strony, stwierdzajac
poczynione na lepsze w technice 7amkch zmiany,
przpwazme dokonane na skutek jej zalecen i wsk'l—
zafi, wysuwa nowe poetuiat\, nowe wskazani
wykazane w poprzednich uw W
zbadaniu  zamknie¢ za rok powie-
dzieé, iz lechnika tych zamknict posunela sie juz
znacznie naprzod i jesli za rok 1929/30 uwzgledni
wskazéwki i wymagania, postawione przez Kontrole
Panstwowa w jej uwagach za rok 1928/29 — dojdzic
do poziomu wysoce zadawalajacego.

Z drugiej strony trzeba nadmieni¢, iz, o ile chodzi
o strone¢ finansowo-budzetowa, poréwnvwane cks
Qo‘spodarki publicznej, t. j. 1927/28 i 1928/29 sa ckr
sami stosunkowo powaznych odchylen w zakresie
zgodnosci wykonama budzetu w stosunku do jeg
norm, jego po7ycv1 Dzi$ jestesmy juz po dokonane!
legalizacii przekroczen kredyiow ze owe lata, Prze-

Sprawozdanie Komisji Budzetowej

o zamknieciu rachunkéw panstwowych za okres od 1 kwietnia 1928 r. do 31 marca 1929 r. oraz

o uwagach Kontroli Pafistwowej o zamknieciu rachunkéw Pafistwa i wykonaniu budzetu za rok 192829,

UWAGI WSTEPNE

kroczenia te mialy swoje dwa zrodla, wyjasniajace
nam ich powstanie. Po pierwsze okres konjunktury
gospodarczej zapoczatkowanej w r. 192627 rozwinal
si¢ jak na nasze stosunki wyjatkowo silnie w roku
1927/28 i utrzymal swoje t¢tno, juz jednak nie wzra-
stajace w roku 1928/29. To powodzenie konjunktu-
ralne nie moglo nie odbi¢ sie na gruncie wykonywa-
nia budzetu. Powazne nadwyzki we wplywach bud-
zetowych zachgcaja do wydawania. Jest to zjawisko
znane i ogélnie panujace w podobnych okresach go-
spodarki publicznej innych krajow. Coprawda Fran-
cuzi, do$wiadezeni w tym wzgledzie z powodéw zu-
pelnie naturalnych, ostrzegajg w nem przysiowiu
ynadwyzka jest ojcem deficytu” gospodarke publicz-
na przed zbyt wielkiem zaulaniem w trwatosci prze-
mijajacych faz rozwoju konjunklury. Dzi§ w okresie
daleko posunigtego kryzysu mozemy z otucha stwier-
dzi¢, iz reforma t. zw. stabilizacyjna polozyla pewne
granice ufnoéci co do fazy powodzenia, granice, kté-
rym zawdzigczamy zaréwno isinienie okreslonych za-
paséw kasowych, ljak i dotychczasowej réwnowagi
bhudietowed, i nawet wvwiglednimy fen deficyt,
ktory przeiyjemy cbecnie. Rz prosta, - - iz osob-
nemu rozwazeniu nalezy w takich razach poddac wa-
lory gospodarujacego Rzady, jego jed i, perso-
nalne talenty wykonaweow budselu i 6

finansowych Panstwa i t. d. Niema nic fatwi
jak {wierdzi¢, iz zaréwno w nkrz.. e
1 192829 nicktére wydalk) mogly
tem samem nadwﬂlkl Wl
fitsze. Wychodzac z zagacd
tego rodzalju sugestji mozna

w tem, by ustali¢ dos i

szego,
78, ]'lh

ze S$wialem zjawisk i proce u (,{oino ynoodarczcg‘o
i ogélno-spolecznego. Tem niemniej nie nalezy lek-
nalezy-
dezenia.

cewazy¢ mozliwosei, ktére niestely oceri
cie dopiero w $wietle juz zdobylego dodw
Powstaje przytem pylanie, czy w owym G
alo nrzeprowadzié reforme n put
) : 7e istniejacy wéwcz m7d1wu k poli-
tyczny stat d{owme temu na przeszkodzie. Nie zapo-
snale jedne ak i innych momentéw.

Toby byla jedra strona z
nam przyczyne rozpiglodel m

dzy noermami wydat-

Fragment ,Sprawozdania Komisji Budzetowej o zamknieciu rachunkéw panstwowych za okres od 1 kwiet-
nia 1928 r. do 31 marca 1929 r. oraz o uwagach Kontroli Panstwowej o zamknieciu rachunkéw Panstwa

i wykonaniu budzetu za rok 1928/29".

Podstawg do sformutowania tych uwag
miata by¢ kontrola wykonania budzetu
paristwa przeprowadzona juzjako kontrola
nastepna (ex post), polegajaca na ,spraw-
dzaniu rachunkéw pod wzgledem: formal-
nym, cyfrowym i co do istoty dokonanych
czynnosci” (nie miata to by¢ wyltacznie for-
malna kontrola poprawnosci dokumentéw
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ksiegowych) i przeprowadzona ,w czasie jak
najrychlejszym po dokonaniu wydatkéw
i pobraniu dochodéw”. Na przedstawienie
Sejmowi uwag o wykonaniu budzetu po-
zostawiono NIK ,sze$¢ miesiecy od dnia
otrzymania od Ministerstwa Skarbu ogél-
nego zamkniecia rachunkéw z catej gospo-
darki paristwowe;j”. Wczeséniej (nie pézniej
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niz p6t roku po zakoriczeniu roku budze-
towego) Izba miata przedstawi¢ Sejmowi
sprawozdanie z czynnoéci kontroli, ktére
—azdo roku 1930 stanowito jedyna forme
informaciji o ustaleniach dokonanych przez
Najwyzsza Izbe Kontroli w zwigzku z kon-
trolag dochodéw i wydatkéw publicznych.
Taki spos6b prezentowania ustaleri z kon-
troli wykonania budzetu byt — szcze-
gblnie ze strony administracji — mocno
krytykowany'.

W art. 12 ustawy o kontroli pafistwo-
wej ustalono ponadto, ze wladze i urze-
dy pafistwowe moga wydawac, zmie-
nia¢ i uchylaé przepisy kasowe i rachun-
kowe tylko w porozumieniu z Kontrola
Paristwows i Ministerstwem Skarbu. Za-
dna ze stron nie przejawiata jednak inicja-
tywy w tej kwestii — co niejednokrotnie
Najwyzszej Izbie Kontroli wytykano.

Petne wdrozenie postanowien ustawy
o kontroli pafistwowej nastapito dopiero
kilka lat pézniej.

W roku 1923 obowiazywaty uchwala-
ne juz przez Sejm kwartalne prowizoria,
pierwszy budzet pafistwa zostal przyjety
przez Sejm juz po reformie monetarnej
Wiadystawa Grabskiego 29 lipca 1924 1.1,
nastepny — 30 czerwca 1925 1.1

Budzetu na rok 1926 Sejm nie uchwa-
lit — w okresie od 1 stycznia 1926 r.
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do 31 marca 1927 r. podstawg gospodar-
ki budzetowej pafistwa bylo szes$¢ pro-
wizoriéw.

Sejm 22 marca 1927 r. uchwalit bu-
dzet na okres od 1 kwietnia 1927 r.
do 31 marca 1928 1.3, zapoczatkowujac
coroczne przyjmowanie budzetéw na ko-
lejne lata budzetowe rozpoczynajace sie
1 kwietnia.

Ustalona w latach dwudziestych struk-
tura budzetu pafistwa pozostala niezmie-
niona az do roku 1939. Przyjety uklad,
przedstawiony w tabeli 1, s. 56, istotnie
réznit sie od uktadu stosowanego obecnie.
Budzet miat posta¢ jednego, skonsolido-
wanego planu, w ktérym wyrézniono trzy
(od 1933 1. cztery) segmenty:
¢ Administracja (A), w przyblizeniu od-
powiadajacy obecnemu uktadowi budze-
tu panstwa;

* Przedsiebiorstwa (B), obejmujacy do-
chody i wydatki przedsiebiorstw publicz-
nych, przy czym za ponad 80% dochodéw
i wydatkéw tego segmentu odpowiadaty
Polskie Koleje Pafistwowe;

* Monopole (C), w ktérych ujmowano
dochody i wydatki przedsiebiorstw pafi-
stwowych produkujacych i sprzedajacych
towary objete monopolem pafistwowym
(monopol solny, spirytusowy, tytoniowy
i loteria pafistwowa);

Wedtug R. Czauderny dotychczasowy sposob sktadania tych sprawozdari pozostawia wiele do zyczenia

— Sprawozdania te przedstawiaja sie raczej jako rejestry doniesier organdéw kontrolnych o naduzyciach i nie-
prawidtowosciach popetnianych przez wtadze i urzedy parnstwowe, czestokro¢ niezbadanych i niesprawdzo-
nych jeszcze przez wiadze przetozone. Czy publikowanie takich spraw drukiem, chociazby w ograniczonej
ilosci egzemplarzy, jest pozadane w interesie panstwa i czy nie lepiej bytoby, aby organy kontrolne o odkry-
tych nieprawidtowosciach i naduzyciach urzednikéw, ktére nalezy najsurowiej kara¢ i tepic¢, zawiadamiaty
niezwtocznie wtasciwe wtadze centralne, nalezatoby sie dobrze zastanowic..., op.cit., s. 157.

11 Ustawa skarbowa na rok 1924, Dz.U. nr 76 poz. 747.

12 Ustawa skarbowa na rok 1925, Dz.U. nr 465.

@<

Ustawa skarbowa na okres od 1.4.1927 do 31.3.1928, Dz.U. nr 30 poz. 254.
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Tabela 1. Struktura budzetu panstwa na rok budzetowy 1931/32 (w min zi)

Wydatki Dochody
frese Zwyczajne Ncazc;?;vey— Razem Zwyczajne N(fzi?\vey- Razem ik
A. ADMINISTRACJA 2.739,0 1129 28519 1.6828 165,2 1.848,0 -1.003,9
B.PRZEDSIEBIORSTWA  1.717,0 228,3 1.9453 2.063,8 4,2 2.068,0 122,7
C. MONOPOLE 697,6 0,0 697,6  1.579,6 0,0 15796 8820

Tabela zbiorcza

A. ADMINISTRACJA 27390 1129 28519 16828 1652 1.848,0 -1.003,9
B. PRZEDSIEBIORSTWA

—doptaty do przedsiebiorstw 0,9 13,1 14,0 -14,0
—wptata do Skarbu 136,6 136,6 136,6
C. MONOPOLE

—wptata do Skarbu 882,0 0,0 882,0 882,0
RAZEM 2.739,9 126,0 2.8659 2.701,4 165,2 2.866,7 0,8

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie ustawy skarbowej z 21 marca 1931 r. na okres od 1 kwietnia

1931 r. do 31 marca 1932 r. (Dz.U. nr 28 poz. 188).

* Fundusze (D), swoim charakterem zbli-
zone do obecnie funkcjonujacych pafistwo-
wych funduszy celowych, wprowadzone
do budzetu w 1933 r. i majace marginalne
znaczenie dla budzetu pafstwa.

W dochodach i wydatkach rozréznia-
no pozycje zwyczajne oraz nadzwyczajne,
zwigzane gléwnie z inwestycjami i roz-
liczeniami finansowymi. W dochodach
oraz wydatkach segmentu A nie uwzgled-
niano rozliczen z przedsiebiorstwami
i monopolami. Nie bylo dzisiejszego po-
dziatu na dochody i przychody (zwrot-
ne) oraz na wydatki i rozchody. Wynik
budzetu pafistwa ustalany byt jako suma
wyniku segmentu A oraz salda rozliczen
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segmentu A z przedsiebiorstwami i mo-
nopolami. Na saldo to sktadaty sie wplaty
przedsiebiorstw i monopoli do budzetu
panstwa oraz dotacje dla przedsiebiorstw
padstwowych.

W nieco uwspélczesnionej formie,
uwzgledniajacej petne kwoty dochodéw
i wydatkéw wszystkich instytucji objetych
budzetem paristwa, ten sam budzet przed-
stawiono w tabeli 2, s. 57. Sprowadzenie
budzetu pafistwa do obecnych standardéw
wymagaloby jeszcze ,oczyszczenia” po-
szczegbdlnych pozycji dochodéw i wydat-
kéw z takich pozycji jak dochody zwrotne,
czy odpisy na fundusze przedsiebiorstw
monopoli paiistwowych.
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Tabela 2. Budzet panstwa na rok budzetowy 1931/32 (w min zt) — wersja przeksztatcona

Wydatki Dochody

frese Zwyczajne Ncazosl;\inwey- Razem Zwyczajne N;iizg' Razem i
A. ADMINISTRACJA 27399 1260 28659 27014 1652 2.866,6 0,7
w tym:
— doptaty do przedsiebiorstw 0,9 13,1 14,0 - - - -
—dochody od przedsiebiorstw - - - 136,6 - 136,6 -
—dochody z monopoli - - - 882,0 - 8820 -
B. PRZEDSIEBIORSTWA 1.853,6 2283 20819 2.064,7 17,3 2.082,0 0,1
w tym:
—doptaty ze Skarbu - - - 0,9 13,1 14,0
— wptata do Skarbu 136.,6 - 136,6
C. MONOPOLE 1.519,6 - 15196 15196 - 1.519,6 0,0
w tym:
—wptata do Skarbu 882,0 882,0 - - -

D. FUNDUSZE' - - - - - - -
RAZEM 6.113,1 354,3 6.467,4 6.284,8 169,4 6.454,2 0,8
Dane po konsolidacji
A. ADMINISTRACJA 27390 1129 28519 16828 1652 1.848,0 -1.003,9

B. PRZEDSIEBIORSTWA 171170 2283 19453  2.063,8 4,2 2.068,0 1227

C. MONOPOLE 697,6 - 6976 15796 - 1.579,6 8820
D. FUNDUSZE - - - - - - -
RAZEM 5.153,6  341,2 5.494,8 5.326,2 169,4 5.495,6 0,8

' Przychody i wydatki funduszy po raz pierwszy ujeto w ustawie skarbowej z 1933 r.

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie ustawy skarbowej z 21 marca 1931 r. na okres od 1 kwietnia
1931 r. do 31 marca 1932 r. (Dz.U. nr 28 poz. 188).

Ustawa o kontroli pafistwowej zobo- i instrukcji, wydanych w celu szybkie-
wigzywata NIK oraz wtadze i urzedy go sporzadzenia zamknie¢ rachunkéw
do Scistego przestrzegania przepiséw panstwowych i dokonania ich oceny
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przez NIK'. Praktyka nie byta jednak
zgodna z przepisami ustawy. Brakowalo
sformalizowanego systemu sprawozdaw-
czosci, nie do kofica jasny byt zakres bu-
dzetu, resorty nie spieszyly sie z przekazy-
waniem Izbie niezbednych dokumentéw.
Ostatecznie, péloficjalnie, zrezygnowano
ze sporzadzenia zamknie¢ rachunkéw pani-
stwowych za lata 1919-1921'%, nie udato
sie réwniez — mimo naciskéw NIK - spo-
rzadzi¢ takiego zestawienia za rok 1922.

Opisane powyzej trudnosci ze zgro-
madzeniem i weryfikacja dokumentéw
niezbednych do sporzadzenia rzetelnego
zamkniecia rachunkéw pafistwowych spo-
wodowaly, ze po raz pierwszy zestawienie
takie sporzadzono —z dwuletnim op6Znie-
niem —za rok 1923. Nastepnie ponad czte-
ry lata trwaly uzgodnienia tego dokumentu
pomiedzy Ministerstwem Skarbu i NIK.
W efekcie pierwsze formalne zamknie-
cie rachunkéw padstwowych wptlyneto
do Sejmu dopiero w 1929 r.

Po raz pierwszy Sejm rozpatrzyt wnio-
sek NIK w sprawie absolutorium dla rzadu
na posiedzeniu 18 lutego 1930 r., udzie-
lajac go za lata 1923 i 1924'%, Dwa tygo-
dnie pézniej uchwalit absolutorium za rok
1925V, Juz w kolejnej kadencji, 20 marca
1931 r., Sejm — na podstawie kolejnych

4 Art. 7 ustawy o kontroli panstwowej.
5 R. Czauderna, op. cit., s. 122.

wnioskéw NIK - udzielil absolutorium
za okres od poczatku 1926 r. do 31 marca
1929 .18

Whiosek NIK w sprawie absolutorium
za rok 1923 sprowadzat sie do:

* wskazania przekroczen przyznanych li-
mitéw kredytowych i propozycii ich ak-
ceptacji przez Sejm'%;

* propozycji udzielenia absolutorium rza-
dowi;

e zastrzezenia, ze ,udzielenie absoluto-
rium nie wplywa:

a) na bieg spraw, zakwestionowanych,
czy to przez Kontrole Pafistwows, czy
tez przez wladze administracyjne,

b) na odpowiedzialno$¢ za straty Skarbu
Paristwa w okresie 1923 r., jakie ewentu-
alnie w przyszlosci wyjs¢ na jaw moga”.

Niemal identycznie brzmigca uchwata
Sejm udzielit rzadowi absolutorium za rok
1924, akceptujac — podobnie jak dla roku
1923 — przekroczenie deficytu przewi-
dzianego ustawami skarbowymi.

W kolejnych latach NIK stosowata juz
bardziej zaostrzong formute wniosku o ab-
solutorium. W tym dotyczacym absoluto-
rium za rok budzetowy 1928/29, po wy-
liczeniu wydatkéw dokonanych z prze-
kroczeniem obowigzujacych limitéw
stwierdzila, Ze udzielenie absolutorium

16 Sprawozdanie Stenograficzne z 79 posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej z dnia 18 lutego 1930 roku, dostepne
w zasobach cyfrowych Biblioteki Sejmowej: https://bs.sejm.gov.pl/F?func=direct&doc_number=000021725.
17 Sprawozdanie Stenograficzne z 83 posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej z dnia 6 marca 1930 roku, dostepne
w zasobach cyfrowych Biblioteki Sejmowej: https://bs.sejm.gov.pl/F?func=direct&doc_number=000021729.
18 Sprawozdanie Stenograficzne z 24 posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej z dnia 20 marca 1931 roku, dostepne
w zasobach cyfrowych Biblioteki Sejmowej: https://bs.sejm.gov.pl/F?func=direct&doc_number=000021754.
19 Kwota przekroczenia kredytéw, ktéra NIK proponowata usankcjonowaé¢ wynosita 90 trylionéw (wedtug dzi-
siejszej nomenklatury — bilionéw), 430 miliardéw, 899 milionéw, 602 tysigce, 423 marki, 65 fenigdw, co daje

wyobrazenie o skali dwczesnej inflacji.
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powinno by¢ uzaleznione od legalizaciji
przekroczen w drodze ustawodawcze;.
Zmiana retoryki nie miata wiekszego zna-
czenia, gdyz wielokrotnie Sejm legalizacji
takiej dokonywat — czesto juz po zakon-
czeniu roku budzetowego — na przyktad
rzadowy projekt ustawy o dodatko-
wych kredytach na okres budzetowy
od 1 kwietnia 1929 r. do 31 marca 1930r.
zostat skierowany do Sejmu 13 stycznia
1931 .20

Debaty nad zamknieciem rachunkéw
pafistwowych i absolutorium nie wywo-
tywaty wiekszego zainteresowania, a glosy
czesciej dotyczyly ogélnej polityki rzadu
niz finanséw panstwa. Zdarzalo sie, ze je-
dynym méwca byt sprawozdawca Komi-
sji Budzetowej. NIK swoje uwagi i wnio-
ski prezentowata tylko na posiedzeniach
Komisji.

We wszystkich ustawach skarbowych
uchwalonych po roku 1926 zaktadano zréw-
nowazenie budzetu. Przez wieksza czes¢
okresu 1927-1939 przekraczano zaréw-
no ustalony limit wydatkéw, jak i poziom
wyniku budzetu pafistwa, przy tym wielu
z tych przekroczen nie usankcjonowano
zmianami ustawy skarbowej dokonanymi
przed koficem wlasciwego roku budze-
towego. NIK nigdy nie zdecydowata sie
jednak na wniosek o odmowe udzielenia
absolutorium.

Za skrétowo referowanym na posie-
dzeniu Sejmu — i w istocie rzeczy bardzo
formalnym — wnioskiem Izby w sprawie
absolutorium dla rzadu przemawiaty ob-
szerne materiaty, ktére corocznie NIK

——————
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przekazywala Sejmowi jako dokumentacje
przeprowadzonej kontroli budzetowe;.

Podstawowym dokumentem przedsta-
wianym Sejmowi byly uwagi o wykonaniu
budzetu pafistwa. Byl to corocznie kil-
kusetstronicowy material, zawierajacy:
¢ analize zamknie¢ rachunkéw paristwo-
wych (w ujeciu kasowym i ewidencyj-
nym) dla wszystkich cze$ci budzetowych
iwszystkich jednostek pozabudzetowych
(przedsiebiorstw i monopoli) objetych bu-
dzetem,
¢ analize dochodéw budzetowych i ich
egzekucii,

* analize zgodnosci dokonanych wydatkéw
zustawami okre$lajacymi limity kredytéw
budzetowych,

* opis nieprawidlowosci stwierdzonych
przy wyrywkowej kontroli pojedynczych
operacji budzetowych.

Szerszy opis wykrytych nieprawidlowo-
$ci NIK przedstawiata Sejmowi w prze-
kazywanych réwniez corocznie sprawoz-
daniach z czynnosci kontrolnych prowa-
dzonych w danym roku.

Wyniki kontroli budzetowych zawarte
we wskazanych powyzej dokumentach
nie byty przez NIK prezentowane na po-
siedzeniach plenarnych Sejmu, a jedynie
omawiane w Komisji Budzetowe;.

W uwagach o wykonaniu budzetu pan-
stwa NIK wiele uwagi po$§wiecata przed-
siebiorstwom pafstwowym, ktérych wy-
datki ujmowane byly w budzecie pafistwa.
Wielokrotnie sygnalizowano brak rejestru
przedsiebiorstw pafistwowych i konieczno$¢
sporzadzania zbiorczych zestawiefi majatku

20 Druk sejmowy nr 54, dostepny w zasobach cyfrowych Biblioteki Sejmowej,
https://bs.sejm.gov.pl/F?func=direct&doc_number=000008289.
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i wynikéw finansowych tych podmiotéw.
Formutowano réwniez uwagi odnoszace sie
do operacji poszczegdlnych przedsiebiorstw.
Liczne przyktady takich uwag przedsta-
wit T. Bernadzikiewicz w opartej gléwnie
na analizie ustaleri NIK pracy poswieconej
gospodarce pafistwowej w Polsce?!. NIK
kwestionowata miedzy innymi funkcjo-
nowanie takich przedsiebiorstw, jak: Lasy
Panhstwowe, Polskie Koleje Pafistwowe,
kopalnie w Brzeszczach i Jawiszowicach,
Pafistwowe Zaklady Lotnicze, Pafistwowa
Wytwdrnia Uzbrojenia, Pafistwowe Zaklady
Tele- i Radiotechniczne. Zwracata uwage
m.in. na kwestie preferencyjnego trakto-
wania kontrahentéw, nieprawidtowa poli-
tyke zakupowa, liczne przyktady kreatywnej
ksiegowosci.

NIK po roku 1935

Dalsze ostabienie pozycji NIK przynio-
sto uchwalenie w 1935 r. tzw. Konstytucji
kwietniowej’?. Zgodnie z jej art. 77
,do kontroli pod wzgledem finansowym
gospodarki PaAistwa oraz zwiazkéw pu-
bliczno-prawnych, badania zamknie¢
rachunkéw Panstwa, przedstawiania
Sejmowi corocznie wniosku o absoluto-
rium dla Rzadu — powotuje sie Najwyzsza
Izbe Kontroli, oparta na zasadzie kole-
gialno$ci i niezawisto$ci cztonkéw jej ko-
legium”. Sformutowanie to oznacza odebra-
nie NIK mozliwoéci przedlozenia Sejmowi
whniosku o odmowe udzielenia rzadowi

Wojciech Misiag

—_———

absolutorium. Rola najwyzszego organu
kontroli zostata wiec sprowadzona do au-
tomatycznej akceptacji rzadowego spra-
wozdania z wykonania budzetu pafistwa.
Niezalezno$¢ NIK zostata ponadto rady-
kalnie ograniczona przez zawarte w art. 77
ust. 2 i art. 28 Konstytucji stwierdzenia
dajace Prezydentowi RP prawo odwolania
Prezesa NIK ,w kazdym czasie”.

Zanajbardziej syntetyczng ocene funk-
cjonowania i roli NIK po uchwaleniu
Konstytucji kwietniowej mozna uznac
opinie R.P. Krawczyka?, ze sprawozda-
nia stenograficzne z ostatnich pieciu lat
funkcjonowania Sejmu Rzeczypospolite;
Polskiej dajg ,,...obraz kompletnego braku
zainteresowania wiekszo$ci postéw mate-
rialami dotyczacymi NIK lub pochodza-
cymi od Izby”. Nie bez znaczenia dla ta-
kiej oceny — w moim przekonaniu stusznej
—jest to, ze az do 1939 roku nie udalo sie
doprowadzi¢ do stanu, w ktérym sprawoz-
dania przedstawiane Sejmowi przez NIK
obejmowatyby catos¢ rachunkéw pasn-
stwowych, a takze przyjeta i wielokrot-
nie przez postéw opozycyjnych krytyko-
wana praktyka legalizowania nagminnie
zdarzajacych sie przekroczei upowaznien
do dokonywania wydatkéw.

Lata 1919-1939 — wnioski

Kwestionujac w swych uwagach legalnos¢
niektérych wydatkéw, NIK kilkakrotnie
w dwudziestoleciu miedzywojennym

2 Por. np. T. Bernadzikiewicz: Przerosty etatyzmu. Uwagi o gospodarce paristwowej w Polsce, Towarzystwo
Wydawnicze Mtodych Prawnikéw i Ekonomistow, wyd. Il, Warszawa 1936, por. np. ss. 23, 25-26, 28, 32-33,

42-43, 57,69, 132-138, 171.

22 Ustawa Konstytucyjna z 23.4.1935, Dz.U. nr 30, poz. 227.
% R. P. Krawczyk: Najwyzsza Izba Kontroli w Il Rzeczypospolitej pod rzadami Konstytucji z 23 kwietnia 1925
roku, ,Acta Universitatis Lodziensis — Folia luridica” nr 45/1991, s. 75-89.
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stwierdzata, Ze nie moze postawi¢ wnio-
sku o udzielenie absolutorium, dopuszcza-
jac jednoczesnie — w mniej albo bardziej
otwarty sposéb — legalizacje przez Sejm
stwierdzonych naruszerii—w ostatecznym
efekcie —udzielenie rzadowi absolutorium.
W rezultacie, mimo formulowania nieraz
bardzo krytycznych uwag co do sposobu
wykonania budzetu pafistwa, NIK nie po-
stawita nigdy wprost wniosku o odmowe
udzielenia absolutorium. Tak liberalne po-
dejscie do przypadkéw naruszania ustalo-
nych regul gospodarki budzetowej bylo nie-
watpliwie jednym z powodéw, dla ktérych

NAJWYZSZA
1ZBA
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1919
2019

uwagi NIK i procedura absolutoryjna za-
czely by¢ postrzegane jako mato istotna
formalnos¢.

Wszystkie ustawy skarbowe uchwalone
wlatach 1928-1939 zaktadaly réwnowage
dochodéw i wydatkéw.

Jak wida¢ z danych w tabeli 3, wykona-
nie budzetu pafistwa wyraznie odbiega-
fo od tych zatozen i mimo ze tylko czes¢
przekroczen limitéw wydatkéw miata
podstawy w postaci ustawowego zwiek-
szenia kredytéw budzetowych, nie sta-
nowito to przeszkody dla wnioskowania
o udzielenie rzadowi absolutorium.

Tabela 3. Wykonanie budzetu panstwa w latach 1928-1939 (w min zf)

Rok Plan Wykonanie Odchylenia od planu
budzetowy hody Wydatki Dochody Wydatki Dochody Wydatki  Wynik
1928/29 2655 2655 3008  2.841 353 186 167
1929/30 2955 2955  3.029  2.993 74 38 36
1930/31 3039 3039 2750 2814  -289 225 64
1931/32 2867 2867 2261 2467  -606 -400 206
1932/33  2.377 2377 2000 2245  -377 132 245
1933/34 2059 2059  1.860 2231  -199 172 371
1934/35 2136 2136 2194 2302 58 166 108
1935/36 2017 2017 2030 2337 14 321 307
1936/37 2001 2221 2217 2213 4 8 4
1937/38 2317 2317 2432 2411 115 94 21
1938/39 2475 2475 2474  2.458 1 17 16

1939/40 2526 2,526

Zrédto: Ustawy skarbowe z lat 1928-1939 i Mafe roczniki statystyczne GUS z lat 1935, 1938 i 1939.

JUBILEUSZ NIK STYCZEN-LUTY 2019 61



1 9 1 9 NAJWYZSZA

1ZBA

2019 KONTROLI

Analizujac dokumenty sejmowe z okre-
su miedzywojennego widzimy, ze przed
stawiane przez NIK uwagi o wykonaniu
budzetu pafistwa nie znajdowaty wyrazne-
go odzwierciedlenia w decyzjach Sejmu,
asama NIK byta dos¢ mocno krytykowana
za jako$¢ prezentowanych analiz i ocen.
‘Wymagania, jakie Izba stawiala minister-
stwom w kwestii sposobu prowadzenia
i prezentowania rachunkéw budzetowych,
powodowaty stopniowe porzadkowanie
systeméw ewidenciji i sprawozdawczosci
budzetowej, jednak azdo 1939 r. problem
przejrzystosci finanséw pafistwa nie zo-
stal w zadowalajacy sposéb rozwiazany.

Prébujac odpowiedzieé na pytanie
o przyczyny stabego wptywu NIK na stan
finanséw publicznych i poprawno$¢ pro-
cedur budzetowych, nalezy wskazac¢ réw-
niez czeste zmiany rzadu, powodujace
trudnosci w przypisywaniu konkretnym
gabinetom odpowiedzialnosci za nieprawi-
dlowosci wystepujace przy wykonywaniu
budzetu pafistwa.

Lata wojny

Wojna nie przerwata funkcjonowania NIK.
W zasobach Archiwum Pafistwowego
w Warszawie mozna znalez¢ dokumen-
ty poSwiadczajace przeprowadzenie
przez dziatajaca na emigracji NIK kontro-
li dochodéw i wydatkéw rzadu zaréwno
w okresie jego funkcjonowania we Francji,
jakipézniej —w Wielkiej Brytanii. Dzialata
zreszta rGwniez po wojnie —az do jej likwi-
dacji w 1991 r. Z oczywistych wzgledéw

# Dz.U.nr5poz. 11.
#» Dz.U.nr 18 poz. 71, z pbzn. zm.
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zakres jej dzialania byt jednak bardzo ogra-
niczony.

Podstawa dzialania Najwyzszej Izby
Kontroli na emigracji byt dekret Prezydenta
RP z 17 lutego 1940 r. o kontroli pasistwo-
wej**, dostosowujacy dziatanie Izby do wa-
runkéw wojennych. Odstapiono od wy-
mogu przedstawiania przez NIK wnio-
sku w sprawie absolutorium (oczywista
konsekwencja nieuchwalania budzetu
przez organ wladzy ustawodawczej), na-
tozono natomiast obowigzek — w razie
ustalenia przy kontroli strat dla Skarbu
Pafistwa — zadania ich pokrycia i zabez-
pieczenia oraz czuwania nad wykonaniem
tego zadania.

Okres PRL

Okres powojenny nie byl — czego mozna
sie bylo spodziewa¢ — korzystny dla NIK
ijej dziatalnosci.

W ustawie konstytucyjnej z 19 lute-
go 1947 r. o ustroju i zakresie dziatania
najwyzszych organéw Rzeczypospolitej
Polskiej?® przewidziano funkcjonowanie
Izby, naktadajac na nig obowiazek corocz-
nego badania zamkniecia rachunkéw pafi-
stwowych i przedkladania Sejmowi wnio-
sku w przedmiocie udzielenia lub odmoé-
wienia rzadowi absolutorium.

NIK badata corocznie zamkniecia ra-
chunkéw padstwowych i przedktadata
Sejmowi wniosek w przedmiocie abso-
lutorium. Szczegdlowe zasady organiza-
cji i funkcjonowania NIK miata okresli¢
odrebna ustawa.
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W roku 1949 . formalnie uchylono usta-
we o kontroli pafistwowej z 1921 r.%, za-
stepujac ja nowa ustawa o kontroli pafi-
stwowej?’. Ustawa ta utrzymata formalnie
zasade, ze NIK jest organem od rzadu nie-
zaleznym (miata podlegac¢ bezposrednio
Radzie Paristwa), lecz jednoczes$nie ode-
brano Izbie prawo samodzielnego ustalania
swego planu kontroli — podlegat on zatwier-
dzeniu przez Rade Pafistwa, ktorg usta-
wa upowazniata ponadto do zlecania NIK
,w kazdym czasie dokonania okreslonych
aktéw kontroli, a takze udzielania innych
wigzacych wskazéwek i instrukeji w zakre-
sie dziatania Najwyzszej Izby Kontroli”.
Trzy lata pézniej NIK zostata zlikwidowa-
na, anamocy ustawy z 22 listopada 1952 r.
o kontroli paristwowe;j?® jej miejsce zajal
Minister Kontroli Paristwowej. Na pie¢ lat
z polskiego systemu prawnego znikneta
niezalezna instytucja kontrolna. W 1957 r.
NIK zostata reaktywowana, a w ustawie
z 13 grudnia 1957 r. o Najwyzszej Izbie
Kontroli?® wéréd gtéwnych zadan Izby wy-
mieniono przedktadanie Sejmowi uwag
do sprawozdaf Rady Ministréw z wy-
konania budzetu pafistwa i z wykonania
Narodowego Planu Gospodarczego oraz
przedktadanie Sejmowi wniosku w przed-
miocie absolutorium dla rzadu. Jest jednak
oczywiste, ze w warunkach monopartyjnej
dyktatury samodzielno§¢ i niezaleznos¢
NIK nie mogta by¢ zachowana.

——————
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Po raz kolejny NIK podporzadkowa-
no administracji rzadowej w 1976 r.3°,
aby z tego rozwigzania zrezygnowac czte-
ry lata pézniej®'. Formalne przywrécenie
odrebnosci NIK od administracji rzado-
wej nie moglto w tych warunkach spowo-
dowac¢ zasadniczych zmian jej ustrojowej
pozycjiiznaczenia. Nastgpily dopiero po
roku 1989.

Charakterystyczng cechg centralnie pla-
nowanej gospodarki socjalistycznej byt
prymat planowania rzeczowego nad mar-
ginalnie traktowanym planowaniem finan-
sowym. Znalazlo to odbicie réwniez w pro-
cedurach kontrolnych NIK - od 1958 roku
Izba przedstawiata Sejmowi jednoczesnie
ocene wykonania budzetu pafistwa i ocene
wykonania narodowego planu gospodar-
czego (w pdzniejszych latach — narodo-
wego planu spoteczno-gospodarczego),
a wniosek o udzielenie Radzie Ministréw
absolutorium oznaczat akceptacje NIK
sposobu wykonywania przez rzad obu pla-
néw - rzeczowego i finansowego (budze-
tu pafistwa). Od pierwszego wystapienia
Prezesa NIK po 1957 roku byto widoczne,
ze punkt ciezko$ci w ocenie rzadu zostat
przesuniety na kwestie zwiazane zwykona-
niem planéw rzeczowych. Zacytowad warto
koficowy fragment wniosku NIK w spra-
wie absolutorium dla Rady Ministréw za
rok 1957: ,Reasumujac, Najwyzsza Izba
Kontroli na podstawie wynikéw realizacji

% Wezesniej uchylit ja juz wydany w Angers dekret Prezydenta RP z 17.2.1940 o Kontroli Pafistwowej — por.

Dz.U.nr5 poz. 11

27 Ustawa z 9.3.1949 o kontroli panstwowej, Dz.U. nr 13 poz. 74.

% Dz.U. nr 47 poz. 316.
2 Dz.U. nr61 poz. 330.

30 Ustawa z 27.3.1976 o Najwyzszej Izbie Kontroli, Dz.U. nr 12 poz. 66.
31 Ustawa z 8.10.1980 o Najwyzszej Izbie Kontroli, Dz.U. nr 22 poz. 82, z p6zn. zm.
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Narodowego Planu Gospodarczego i budze-
tu Paistwa na 1957 r. stwierdza, ze dzieki
mobilizacji rezerw spolecznych, w opar-
ciu o Uchwaty VIII Plenum Komitetu
Centralnego Polskiej Zjednoczonej Par-
tii Robotniczej, podstawowe zadania roku
1957 zostaly wykonane, a dzialalnos¢ Rzadu
w 1957 roku byta zgodna z uchwata Sejmu
o Narodowym Planie Gospodarczym
oraz Ustawg o budzecie Pafistwa na rok 1957.
W tych warunkach na podstawie art. 28d
Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Lu-
dowej oraz artykutu 4 Ustawy o NIK Naj-
wyzsza Izba Kontroli wnosi o udzielenie
Rzadowi absolutorium za okres od 1 stycznia
1957 r. do 31 grudnia 1957 r.”%

Jak wida¢, absolutorium nie bylo juz
zwigzane wylacznie z oceng wykonania
budzetu pafistwa, a we wniosku w tej spra-
wie problematyka budzetowa zostata po-
traktowana bardzo skrétowo. Glosowanie
nad wnioskiem byto juz oczywiscie czysta
formalnoscia.

Mimo warunkéw gospodarczych i poli-
tycznych catkowicie innych niz przed ro-
kiem 1939, metody kontroli budzetowej
pozostaly — az do wczesnych lat dzie-
wiecdziesigtych — zblizone do tych, jakie
stosowano w okresie miedzywojennym.
Podstawa byta kontrola prowadzenia ewi-
dencji ksiegowej i sporzadzania sprawoz-
dan budzetowych prowadzona gtéwnie
na poziomie czesci budzetowych; wybra-
ne operacje, na ktérych badano popraw-
no$¢ ewidenciji byty ponadto poddawane

—_——

Wojciech Misiag

——

szczegblowej kontroli — przede wszystkim
pod wzgledem legalnosci i gospodarno-
§ci. Kontrolowano réwniez zgodno$¢ kwot
ponoszonych wydatkéw z ustalonymi li-
mitami. Mniejszg wage przywigzywano
do oceny skutecznosci i — tym bardziej
— efektywnosci dzialan finansowanych
$rodkami budzetowymi.

Oceniajac zwiazane z kontrolami bu-
dzetowymi powojenne dziatania NIK do
roku 1989, trzeba zwréci¢ uwage z jed-
nej strony na daleko idgce upolitycznie-
nie tej instytucji, skutecznie ograniczaja-
ce formalnie deklarowang (poza latami
1952-1956 i 1976-1980) samodzielnos¢
NIK, z drugiej — marginalne znaczenie bu-
dzetu jako instrumentu zarzadzania pan-
stwem. Przyzna¢ jednak nalezy, ze kon-
trole budzetowe prowadzone corocznie
w kilkuset jednostkach przyczynialy sie
niewatpliwie do uporzadkowania ewidencji
i sprawozdawczos$ci finansowej, wzmac-
niajac jednoczesnie dyscypline budzetowa.

NIK w czasach transformac;ji

Przetom w ustrojowej pozycji NIK i moz-
liwosci jej realnego oddziatywania na go-
spodarke i finanse pafistwa przynidst
dopiero rok 1989. Chociaz nowa ustawa
o NIK, zastepujaca te z 1980 r., zostata
uchwalona dopiero w grudniu 1994 .33,
dzieki staraniom pierwszych prezeséw
NIK po rozpoczetej w 1989 r. transfor-
macji ustrojowej — Waleriana Paiki - pre-
zesa Izby w 1991 r., Piotra Kownackiego

32 Whiosek w przedmiocie absolutorium dla Rzadu za okres od 1.1.1957 r. do 31.XI.1957 r., Najwyzsza lzba

Kontroli, Warszawa 1958, druk sejmowy nr 242.

3 Ustawa z 23.12.1994 o Najwyzszej Izbie Kontroli, Dz.U. z 1995 r. nr 13 poz. 59, tekst jednolity: Dz.U.z2017r.

poz. 524, z pbzn. zm.
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—p.o. prezesa po $§mierci W. Parikii Lecha
Kaczyniskiego — prezesa NIK do 1995 r.,
Izba zaczeta szybko dostosowywac sie
do nowych warunkéw. Dla wzmocnie-
nia pozycji ustrojowej wazne znaczenie
mialo takze uchwalenie w 1997 r. nowe;j
Konstytucji*, zawierajacej jasno sformu-
fowane gwarancje niezalezno$ci NIK.
Do najwazniejszych zadafi w pierwszych
latach po 1989 r. zaliczy¢ trzeba znalezie-
nie nowej formuty kontroli budzetowe;j.
Bylo to zadanie nie tylko wazne, ale i bar-
dzo pilne — od 1990 r. budzet pafistwa
stal sie realna podstawa nie tylko gospo-
darki finansowej pafistwa, ale i jednym
z gléwnych instrumentéw przemian
ustrojowych. Sytuacja gospodarcza Polski
byta przy tym bardzo trudna — gospodarka
byta zdewastowana, zadtuzenie zagranicz-
ne —ogromne, inflacja, niezbedna dla upo-
rzadkowania finanséw panistwa, zblizyta sie
w 1990 1. do 700%. W 1991 r. dodatkowe,
bardzo powazne problemy spowodowat
krach gospodarczy w Zwiazku Radzieckim,
bedacym wéwczas jeszcze gléwnym handlo-
wym partnerem Polski. Upadek licznych,
nierentownych przedsiebiorstw ujawnit
skale bezrobocia i technologiczne zacofa-
nie polskiego przemystu. W tych warunkach
przed budzetem stawalo zadanie szybkiego
przywrdcenia réwnowagi finansowej pan-
stwa, a jednoczesnie — rozpoczecia procesu
budowy nowoczesnej infrastruktury i po-
prawy warunkéw zycia obywateli.
Wymagato to catkowicie nowego podej-
$cia do kontroli budzetu pafstwa. NIK
nie mogta zrezygnowa¢ z kontroli legalnosci

——————
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operacji budzetowych i oceny rzetelnosci
ewidenciji i sprawozdawczosci budzetowej,
leczjednoczesnie konieczne bylo wypraco-
wanie metod oceny celowosci wydatkéw
budzetowych oraz efektywnosci wyko-
rzystania zasobéw — finansowych i rze-
czowych — pozostajacych w dyspozycji
wiladz publicznych.

Dodatkowym wyzwaniem okazaty sie
radykalne zmiany wustrojowej strukturze
panistwa i w organizacji sektora publicz-
nego. Na wielka skale rozpoczeto prywa-
tyzacje przedsiebiorstw pafistwowych,
przywrécono samorzadno$¢ gmin, zmie-
niajac tym samym ksztalt calego budzetu
panistwa, od 1991 r. licznie zaczely powsta-
wac pozabudzetowe instytucje podlegte
administracji rzadowej, lecz pod wzgle-
dem finansowym wylaczone z budzetu
panstwa.

Wozroslo tez zainteresowanie Sejmu pro-
blemami budzetowymi. Prezentowane
przez NIK analizy wykonania budzetu pas-
stwa s corocznie przedmiotem zaréwno
debaty plenarnej, jak i prac wszystkich ko-
misji sejmowych. Komisje oczekuja od NIK
nie tylko zbiorczej analizy wykonania bu-
dzetu pafistwa, ale i szczegétowych infor-
macji o wykonaniu go w poszczegdlnych
resortach oraz budzetéw innych organéw
dysponujacych wyodrebnionymi czescia-
mi budzetu paistwa.

Terazniejszo$¢é
Okreslenie ,kontrola budzetowa” nie

jest juz doktadnym odzwierciedleniem
zakresu prac, jakie NIK wykonuje, aby

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997, Dz.U. nr 78 poz. 483, z pbzn. zm.
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przedstawi¢ Sejmowi coroczng analize
wykonania budzetu paistwa. Izba kon-
troluje takze przychody i wydatki innych
instytucji panstwowych, ktérych plany
finansowe s3 uchwalane w ustawie budze-
towej. Analizy NIK opisuja réwniez, cho-
ciaz nadal w dos¢ ograniczonym zakresie,
wplyw, jaki wykonanie budzetu pafistwa
ma na funkcjonowanie innych podmiotéw
iinstytucji publicznych, w tym —jednostek
samorzadu terytorialnego i Narodowego
Funduszu Zdrowia. Szczegdlnego rodzaju
uzupelnieniem kontroli budzetowej jest
tez przeprowadzana corocznie kontrola
wykonania planu Narodowego Funduszu
Zdrowia — najwiekszej pafistwowej jed-
nostki sektora finanséw publicznych, ktérej
przychody i koszty nie sa objete ustawg
budzetows.

Rozszerzenie zakresu kontroli poza for-
malnie rozumiany budzet pafistwa w zna-
czacy sposéb zwieksza zlozonos¢ badan
iich pracochlonno$¢, majednak glebokie
uzasadnienie merytoryczne. Przy obecnej
organizacji sektora finanséw publicznych
w Polsce nie mozna rzetelnie oceni¢ wy-
konania budzetu pafistwa, jesli dochodéw
i wydatkéw nie analizuje sie przez pry-
zmat calego sektora finanséw publicznych,
bez uwzglednienia wplywu, jaki sposéb
realizacji budzetu ma na funkcjonowanie
innych segmentéw sektora finanséw pu-
blicznych, takich jak samorzady, caty sys-
tem ubezpieczen spotecznych, uczelnie,
czy instytucje kultury.

Uzasadnieniem powyZzszej tezy moga
by¢ pochodzace z ostatnich lat dane obra-
zujace miejsce budzetu pafistwa w calym
sektorze finanséw publicznych. W 2017 r.
dochody budzetu pafistwa (razem z do-
chodami budzetu §rodkéw europejskich)
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wyniosty ok. 397 mld zl, co stanowilo
ok. 51% wszystkich dochodéw sektora
finanséw publicznych, a wszystkie do-
chody jednostek, ktérych plany finanso-
we byly ujete w ustawie budzetowej — ok.
573 mld zl, co oznacza, ze poza budzetem
panstwa zrealizowano potowe dochodéw,
a te nieujete wustawie budzetowej (gléw-
nie chodzi o dochody wtasne jednostek
samorzadowych i przychody NFZ) byly
wieksze niz 200 mld zt.

Jeszcze bardziej interesujace sa dane
dotyczace wydatkéw. W szczegdlnosci
zwraca uwage to, ze z ogdlnej kwoty wy-
datkéw budzetu pafistwa, ktéraw 2017 .
wyniosta ok. 424 mld zt, ponad 216 mld zt
stanowily transfery do pozabudzetowych
instytucji sektora finanséw publicz-
nych, przy czym - z uwagi na koficzace
sie rozliczenia perspektywy finansowe;j
2007-2013 wyjatkowo mate byty w 2017 r.
transfery srodkéw z budzetu srodkéw eu-
ropejskich. Transfery z budzetu pafistwa
finansowaty prawie 50% wydatkéw sa-
morzadéw, prawie 71% kosztéw uczel-
ni, prawie 90% wydatkéw pafistwowych
instytucji kultury i ok. 30% wydatkéw
na ubezpieczenia spoteczne.

Jesli dodamy do tego, ze w 2017 r. wydat-
ki budzetu pafistwa na o§wiate stanowily
ok. 3% wszystkich wydatkéw publicznych
w tym dziale, aw dziale ,Ochronazdrowia”
udziat ten byl bardzo podobny, stanie sie
jasne jak zafalszowany obraz dochodéw
i wydatkéw publicznych spowodowato-
by ograniczenie sie wylacznie do analizy
budzetu pafistwa.

Bardziej rozbudowane dane o relacjach
miedzy budzetem paristwa i sektorem fi-
nanséw publicznych w 2017 r. przedsta-
wiono w tabeli 4 nas. 67.



Tabela 4. Podstawowe dane o wykonaniu ustawy budzetowej na rok 2017 (w min zi)

Podmioty sektora finanséw publicznych uwzglednione w ustawie budzetowej

L9 6102 ALNT-NIZOALS MIN Zsn3ianr

Trese Budzet ,BUdi?t Pafistwowe Agencje Instytucje_ Panstwowe
p $rodkow fundusze gospodarki RAZEM
panstwa europejskich  celowe wykonawcze budzetowej osoby prawne

Dochody brutto 314.683,6 39.064,2 246.674,4 9.202,1 806,6 8.019,0 618.449,9
Transfery z ustawy budzetowe;j 1.558,1 0,0 75.034,0 5.962,4 142,2 4.154,1 86.850,8
Dochody skonsolidowanej ustawy budzetowej  313.125,5 39.064,2 171.640,4 3.239,7 664,4 3.864,9 531.599,1
Transfery od innych jednostek SFP 3.046,2 77,6 17.660,2 0,0 0,0 157,6 20.941,6
Dochody sektora finanséw publicznych 310.079,3 38.986,6 153.980,2 3.239,7 664,4 3.707,3 510.657,5
Wydatki brutto 360.843,1 51.700,7 246.002,3 9.172,3 9132 7.052,8 675.684,4
Transfery do ustawy budzetowe;j 75.491,7 1.327,2 7.028,9 2.130,6 37,5 834,9 86.850,8
Wydatki skonsolidowanej ustawy budzetowej ~ 285.351,4 50.373,5 238.973,4 7.041,7 875,7 6.2179 588.833,6
Transfery do innych jednostek SFP 123.619,7 6.251,8 2.529,3 1.595,9 10,6 187,7 134.195,0
Wydatki sektora finanséw publicznych 161.731,7 441217 236.444,1 5.445.8 865, 1 6.030,2 454.638,6
Wynik z ustawy budzetowej 21.774,1 -11.309,3 -67.333,0 -3.802,0 2113 -2.353,0 -57.234,5
Saldo rozliczen z innymi jednostkami SFP -120.573,5 -6.174,2 15.130,9 -1.595,9 -10,6 -30,1 -113.253,4
Whynik sektora finanséw publicznych
z ustawy budzetowe; 148.347,6 -5.135,1 -82.463,9 -2.206,1 -200,7 -2.322,9 56.018,9
Wynik sektora finanséw publicznych
zinnych jednostek SFP -102.084,4
Whynik sektora finanséw publicznych -46.065,5

Zrédto: E. Malinowska-Misiag, W. Misiag: Zarzadzanie finansami publicznymi. Zarys wyktfadu, NIK 2018, s. 79.
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Tak zakrojona kontrola budzetowa jest
ogromnym, ztozonym przedsiewzieciem
organizacyjnym. W 2018 r. objeta 316 jed-
nostek, w tym —miedzy innymi — 79 urze-
déw centralnych, 16 urzedéw wojewddz-
kich i 123 beneficjentéw dotacji wypta-
conych z budzetu pafistwa®. Sg w nia
zaangazowane wszystkie jednostki kon-
trolne NIK. Istotnym problemem w kon-
troli budzetowej pozostaje czas — pierwsze,
jeszcze nieostateczne wyniki wykonania
budzetu Izba otrzymuje na ogét na po-
czatku marca, na poczatku czerwca ca-
fos¢ analizy omawia i zatwierdza Kolegium
NIK, wezes$niej musza by¢ gotowe wszyst-
kie wystapienia pokontrolne i informacije
o wynikach kontroli czastkowych.

Ustanowione po roku 1989 zasady pro-
wadzenia kontroli budzetowej ulegaja cia-
glym korektom, zmierzajacym do coraz
lepszego informowania Sejmu i wszyst-
kich obywateli o sposobach wykorzysta-
nia przez wladze publiczne powierzonych
im $rodkéw. Analizujac zmiany, jakie
w kontroli budzetowej zachodza w ostat-
nich latach, warto wskaza¢ najwazniejsze
nowe elementy stuzace realizacji kontro-
li budzetowej w sposéb dajacy mozliwie
pelny obraz stanu finansowego pafistwa,
ajednoczesénie czynigcy zado$é formalnym
zobowigzaniom NIK.

W obecnym ksztalcie kontrola budze-
towa ma trzy zasadnicze cele:

* poswiadczenie rzetelnosci ksiegowej
ewidencji wykonania budzetu pafstwa
i sprawozdawczo$ci budzetowej;

* ocene legalnodci, celowosci, gospodarno-
$ciirzetelnosci przy wykonywaniu operacji

Wojciech Misiag

zwigzanych z gromadzeniem dochodéw,
dokonywaniem wydatkéw oraz zacigga-
niem, splata i obstuga zobowiazan Skar-
bu Panstwa;

* ocene wplywu sposobu gospodarowania
§rodkami finansowymi Skarbu Paristwa
na poziom zycia obywateli oraz na stabil-
no$¢iperspektywy rozwojowe gospodarki.

Dla kontroli budzetowej charaktery-
styczne jest to, ze musi ona laczy¢ trzy
podstawowe rodzaje kontroli: kontrole fi-
nansowa zwigzang z realizacjg pierwsze-
go z wyzej wskazanych celéw, kontrole
zgodnodci, na ktérej opiera sie realizacja
drugiego z podanych celéw i wreszcie kon-
trole wykonania zadaf — zasadnicze zna-
czenie ma tu ustalenie, czy kontrolowane
jednostki sektora finanséw publicznych
dziatajg skutecznie i oszczednie — zar6wno
przy gromadzeniu dochodéw, jak i przy do-
konywaniu wydatkéw stuzacych finanso-
waniu zadan publicznych.

NIK wzieta na siebie obowigzek for-
malnego zbadania rzetelnosci ewiden-
cji ksiegowej budzetu pafistwa, stosujac
przy tym powszechnie uznane standardy
audytu. Wypetnito to wazng luke prawna
- nie wydaje sie wlasciwe, aby Sejm po-
dejmowat decyzje w sprawie absolutorium
majac za podstawe sprawozdanie Rady
Ministréw (RM), ktérego rzetelnosci nikt
- oprécz niej nie potwierdza. Wyraznie
widac tez, ze kontrole i wnioski NIK przy-
czynity sie do poprawy jakosci ewidenciji
budzetowe;.

Coraz wieksza uwage przywiazuje sie
w kontroli budzetowej do badania, oprécz
formalnej poprawnosci wydatkéw, réwniez

35 Por. Analiza wykonania budzetu paristwa i zatozen polityki pienieznej w 2017 roku, NIK, Warszawa 2018, s. 4-5.
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ich celowosci i gospodarnosci. NIK wy-
korzystuje do tego mierniki wykonania
zadaf budzetowych zawarte w opraco-
wywanym przez RM tzw. budzecie zada-
niowym, ale czesto odwoluje sie tez do in-
nych, powszechnie przyjetych punktéw
odniesienia.

Kontrola budzetowa, poczatkowo obej-
mujaca praktycznie tylko urzedy central-
ne, dotyczy coraz wiekszej liczby innych
jednostek. Dotyczy to zwlaszcza podmio-
téw otrzymujacych dotacje zbudzetu pan-
stwa, co pozwala lepiej oceni¢ efektywnosé¢
wydatkéw budzetowych, a takze jedno-
stek podleglych urzedom centralnym.
Wzbogacilo to bardzo kontrole budzeto-
w3, przede wszystkim w resortach, w kté-
rych dominuja dotacje oraz w resortach
o bardziej rozbudowanej strukturze orga-
nizacyjnej, takich jak Ministerstwo Finan-
séw, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych
i Administracji czy Ministerstwo Obrony
Narodowej.

Prowadzone przez NIK analizy w coraz
wiekszym stopniu wychodza poza budzet
pafistwa, obejmujac pozabudzetowe in-
stytucje publiczne. Jest to gteboko uza-
sadnione, gdyz od rozmiaréw zasilef z bu-
dzetu pafistwa w znacznej mierze zalezy
funkcjonowanie takich waznych obsza-
réw pafistwa, jak samorzad terytorialny,
szkolnictwo wyzsze, kultura. Od kilku lat
NIK w analizach prezentuje —jako jedyna
instytucja w Polsce — wydatki publiczne
w ukladzie dziatéw klasyfikacji budze-
towej (czyli w uktadzie najwazniejszych
zadah pafistwa).

Jednoczesénie NIK dazy do ogranicze-
nia kosztéw kontroli budzetowej, wyko-
rzystujac — zawsze w zgodzie z wymoga-
mi standardéw audytorskich — metody

—_——
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losowego wyboru operacji podlegajacych
szczeg6lowemu badaniu i inne nowoczesne
techniki kontrolne.

Posrednim, ale bardzo waznym dowo-
dem na trafnos¢ przyjetych kierunkéw
doskonalenia metod kontroli budzetowej
sa pozytywne oceny miedzynarodowej
dziatalnoéci NIK jako audytora tak zna-
czacych instytucji, jak CERN czy Rada
Europy.

Po 1989 r. NIK ani razu nie wydata ne-
gatywnej opinii w sprawie udzielenia ab-
solutorium Radzie Ministréw. Uchwaty
Kolegium NIK w tej kwestii zawiera-
ty zawsze — oprécz korzystnej dla rzadu
oceny og6lnej — zastrzezenia do pewnych
aspektéw dziatalnosci zwiazanej z wyko-
nywaniem budzetu pafistwa. Widoczne
jest przy tym, ze pewne uwagi Izby po-
wtarzane nawet kilka lat z rzedu powodo-
waly nastepnie na tyle skuteczng reakcje
administracji rzadowej, ze nie musialy juz
by¢ dalej ponawiane.

W pierwszych latach po roku 1989
jako najpowazniejsze problemy budze-
towe NIK wskazywata liczne nieprawi-
dlowosci przy realizacji tak zwanych in-
westycji centralnych (najwiekszych inwe-
stycji finansowanych z budzetu pafistwa)
oraz narastajace zadtuzenie pafistwowych
jednostek budzetowych, w tym zwlasz-
cza placéwek ochrony zdrowia. Problemy
te udalo sie, przynajmniej cze$ciowo,
rozwiaza¢ przez wzmocnienie nadzoru
nad planowaniem i przygotowaniem in-
westycji, a takze przeksztalcenie publicz-
nych placéwek stuzby zdrowia w samo-
dzielne osoby prawne — co zreszta sprawy
ich zadtuzenia do kofica nie rozwigzato.
Za istotny problem przez wiele lat NIK
uznawala réwniez nierzetelne prowadzenie
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ewidencji ksiegowej budzetu; w znacznej
mierze dzieki wdrozeniu wnioskéw for-
mulowanych przez Izbe po kolejnych kon-
trolach budzetowych, problem ten mozna
juz uznac za rozwiazany.

Po przystapieniu Polski do Unii Euro-
pejskiej wazna cze$¢ wnioskéw z kontro-
li budzetowej stanowity opinie i oceny
dotyczace wlasciwego wykorzystania
srodkéw pochodzacych z budzetu UE.
Po roku 2004 ogromnego znaczenia nabra-
ty tez — w zwiazku z traktatowymi zobo-
wigzaniami, jakie Polska wzieta na siebie
wchodzac do Unii— problemy zwiazane
zutrzymaniem dyscypliny finansowej. NIK
kilkakrotnie sygnalizowata konieczno$¢ re-
dukgji deficytu budzetowego i zahamowa-
nia szybkiego wzrostu dtugu publicznego.

W ostatnich latach za najpowazniejsze
zagrozenia dla stabilnych finanséw pan-
stwa NIK uznaje narastajacy problem uni-
kania opodatkowania (zwlaszcza w odnie-
sieniu do wptywéw z VAT, nieznajdujacy
odpowiedzi w rosngcej skutecznosci eg-
zekucji naleznych dochodéw przez stuz-
by skarbowe. Corocznie Izba sygnalizuje
tez problem narastajacego zadtuzenia sek-
tora ubezpieczen spotecznych i budzeto-
wych konsekwencji tego zjawiska.

Od kilku lat NIK po kazdej kontroli bu-
dzetowej zglasza zasadnicze zastrzezenia
do skutecznosci funkcjonowania systemu
budzetowania zadaniowego. W ocenach
NIK system ten powoduje znaczne ob-
ciazenia biurokratyczne, nie wywierajac
jednak wplywu na jako$¢ zarzadzania $rod-
kami publicznymi. Ponawiane przez [zbe
whnioski o dokonanie rzetelnej analizy ce-
lowosci utrzymywania budzetu zadanio-
wego w obecnym ksztalcie nie spotkaly sie
- jak dotad — z pozytywnym odzewem.
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Problem nie polega tylko na kosztach
— utrzymywanie nieracjonalnego syste-
mu budzetowania zadaniowego powoduje
narastanie wokét tych metod zlej atmos-
fery, co niewatpliwe utrudni w przyszto-
$ci takie ich wykorzystanie, ktére bedzie
faktycznie sprzyjac lepszemu funkcjono-
waniu instytucji publicznych.

Stosunkowo nowym problemem sygna-
lizowanym przez NIK po ostatnich kon-
trolach budzetowych jest rosnacy stan
wolnych $rodkéw na rachunkach budze-
towych. To prawda, ze wiekszy zaséb wol-
nych $rodkéw zmniejsza ryzyko proble-
méw plynnosciowych budzetu, jednak
utrzymywanie na rachunkach budzeto-
wych kwot siegajacych — $rednio w skali
roku - kilkudziesieciu miliardéw ztotych
generuje duze koszty i zmniejsza mozli-
wosci redukcji nadal przeciez duzego za-
dtuzenia publicznego.

Niezaleznie od tych sygnatéw dotycza-
cych probleméw majacych istotne znacze-
nie dla calo$ci finanséw pafistwa, efektem
kontroli budzetowych byto w ostatnich
25 latach sformulowanie kilku tysiecy
szczegétowych wnioskéw kierowanych
do kontrolowanych jednostek i w prze-
wazajacej czesci zaakceptowanych przez
nie i wdrozonych.

NIK przeprowadza ostatnio w kazdym
roku ponad 100 kontroli planowych i kil-
kaset kontroli doraznych, obejmujac nimi
nie tylko kwestie finanséw publicznych,
lecz réwniez wiele innych zagadnie,
w tym zwlaszcza realizacji przez wladze
publiczne zadan kluczowych dla poziomu
zycia obywateli. Kontrola budzetowa, be-
daca w istocie rzeczy kontrolg tworzenia
i wykorzystywania srodkéw umozliwia-
jacych finansowanie zadaf publicznych,
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pozostaje centralnym punktem dziatal-
nosci kontrolnej NIK.

Prébujac podsumowaé najwazniejsze
kierunki zmian zachodzace w kontroli bu-
dzetowej po roku 1990, wskaza¢ nalezy
przede wszystkim wyraznie widoczna ten-
dencje do przechodzenia od analizy stricte
mikroekonomicznej, skupionej na kontro-
lowaniu pojedynczych operacji finanso-
wych realizowanych na poziomie czesci
budzetowych i jednostek bezposrednio
wykonujacych zadania publiczne, do takie-
go prowadzenia kontroli, aby na podstawie
dokonanych ustale mozliwe byto formuto-
wanie bardziej ogélnych uwag i zastrzezen.
Potwierdzajg to wymienione powyzej przy-
ktady uwag NIK zglaszanych po kontrolach
budzetowych przeprowadzonych w ostat-
nich latach. Jest oczywiste, taka zmiana
wymagata miedzy innymi wspomnianego
juz wyjscia ,poza budzet” — przed NIK
jest jeszcze zadanie wyjscia ,ponad budzet”
i tradycyjne wskazniki oceny gospodarki
budzetowe;.

Nalezy przy tym doda¢, ze o ile widocz-
ne jest wieksze zainteresowanie obywateli
wynikami kontroli budzetowej, to zdecy-
dowanie niesatysfakcjonujacy jest wptyw,
jaki krytyczne uwagi NIK wywieraja na
konkretne dzialania legislacyjne i organiza-
cyjne organéw whadzy. Dotyczy to w szcze-
gblnosci braku reakcji na zdecydowanie
negatywne i dobrze udokumentowane
uwagi NIK dotyczace procedur budze-
towania zadaniowego, sposobu ustalania
i rozliczania dotacji na zadania zlecone,
czy tez gospodarowania wolnymi §rod-
kami budzetowymi.

Druga bardzo istotna zmiana to uno-
woczesnienie procedur kontrolnych NIK
majacych na celu ocene wiarygodnosci

—_——
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ksiegowej ewidencji budzetu pafistwa
i zwigzanej z tym wiarygodnos$ci spra-
wozdati budzetowych. Kontrola rachun-
kowosci i sprawozdawczosci budzetowe;
odpowiada juzuznanym standardom, pro-
blemem pozostaje jednak nadal bardzo
duza - i jak sie wydaje mozliwa do zre-
dukowania — pracochtonnos¢ tej kontroli.
Osiagany przez NIK odsetek skontrolo-
wanych bezposrednio wydatkéw i odpo-
wiadajacych im dokumentéw ksiegowych
wielokrotnie przekracza minimum wyma-
gane dla rzetelnej oceny wiarygodnosci
ksiagg i sprawozdan.

Ubocznym, ale waznym efektem zmian
w kontroli budzetowej bylo opracowanie
w NIK zestawienia dochodéw i wydatkéw
publicznych w uktadzie dzialéw klasyfi-
kacji budzetowej. Zestawienia takiego,
opracowywanego w Izbie od 2014 roku,
nie sporzadza w Polsce zadna inna insty-
tucja, chociaz wydaje sie, ze informacje
o strukturze dziatowej wydatkéw publicz-
nych i 0 zmianach tej struktury winny by¢
traktowane jako niezbedne dla celowego
irzetelnego ksztattowania polityki budze-
towej panstwa.

Whioski

Podsumowujac ten skrétowy przeglad
zmian, jakie w stuletniej historii NIK za-
chodzity w metodach i znaczeniu kontroli
budzetowych, stwierdzi¢ nalezy, ze zna-
czenie kontroli budzetowych nie bylo nigdy
tak duze jak obecnie. Zlozyto sie na to kilka
niezaleznych od sobie czynnikéw.

Po pierwsze, po roku 1989 plany fi-
nansowe, w tym — w pierwszej kolejno-
$ci — budzet, staly sie realng podstawa
funkcjonowania pafistwa. Wplyw na to
mialy przede wszystkim zmiany ustrojowe
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w Polsce i bardzo trudna sytuacja spotecz-
na, gospodarcza i finansowa, narzucajaca
konieczno$¢ aktywnego dziatania admini-
stracji przy jednoczesnym zachowaniu $ci-
stej dyscypliny finansowej. Wprowadzenie
powszechnego opodatkowania obywate-
li zwiekszyto ponadto §wiadomos¢ eko-
nomiczna spoteczefstwa i spowodowato
wzrost zainteresowania problemami bu-
dzetowymi.

Po drugie, ustawa o NIK z 1994 r. i po-
stanowienia Konstytucji z 1997 r. daly
NIK mocne gwarancje niezaleznosci.
Jest oczywiste, ze catkowita eliminacja
wplywu czynnikéw politycznych na Izbe
nie jest mozliwa, przyznac jednak nalezy,
ze nadzor Sejmu nad NIK sprawowany byt
—wyjawszy kilka incydentéw —w sposéb
pozostawiajacy naczelnemu organowi kon-
troli paristwowej faktyczna swobode dzia-
lania. Za przejaw takiego podejscia nalezy
uzna¢ w szczeg6lnosci bardzo oszczedne
korzystanie Sejmu i jego komisji z mozli-
wodci zlecania Najwyzszej Izbie Kontroli
konkretnych kontroli.

Po trzecie, po 1989 roku w radykalny
sposéb zmienity sie zakres i metody kon-
troli budzetowych. Dotyczy to zaréwno
sposobu prowadzenia tzw. kontroli po-
$wiadczajacych, jak i kryteriéw oceny
wykonania budzetu pafstwa, w coraz
wiekszym, chociaz nadal niewystarcza-
jacym stopniu, uwzgledniajagcym kryteria
skutecznosci i efektywnosci wydatkéw

—_——

Wojciech Misiag

——

publicznych. Kontrole budzetowe coraz
lepiej badaja réwniez wplyw, jaki wyko-
nanie budzetu wywiera na funkcjonowa-
nie tych obszaréw dziatalno$ci pafistwa,
ktére nie s3 przez nie finansowane.

Po czwarte, NIK stata sie po roku 1989
instytucja bardziej otwarta niz kiedykol-
wiek wczesniej. Z organu pracujacego wy-
Iacznie na potrzeby Sejmu, czy tez Sejmu
irzadu, stata sie waznym elementem spo-
leczenstwa obywatelskiego, zapewniajac
szeroki dostep do zdobywanej przez sie-
bie wiedzy o funkcjonowaniu pafistwa.
W zasadniczy sposéb zwiekszylo to site
oddzialywania NIK, chociaz w dalszym
cigguistotnym problemem pozostaje zbyt
staba reakcja wladz publicznych na zgla-
szane przez Izbe postulaty i propozycje.

Oceniajac pozytywnie zmiany, jakie
po roku 1989 zaszly w funkcjonowaniu
NIKiw spolecznym odbiorze jej aktywno-
$ci, nalezy jednak podkresli¢, ze wiele pro-
bleméw, w tym —zwigzanych bezposred-
nio z kontrolg budzetowa, nadal wymaga
rozwiazan, ktére pozwolityby na jeszcze
bardzie skuteczne dziatanie naczelnego
organu kontroli pafistwowej.

dr WOJCIECH MISIAG

radca prezesa NIK,

prof. nadzw. Wyzszej Szkoty Informatyki
i Zarzadzania w Rzeszowie
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