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Abstrakt: Przedmiotem opracowania jest wskazanie wybranych przejawow dzialalnosci orga-
néw administracji publicznej w zakresie dostarczania informacji o finansach publicznych w Polsce
w celu udowodnienia tezy niemoznosci pomijania dziatan zaréwno rzadowych, jak i samorzado-
wych organéw administracji publicznej na kazdej ptaszczyznie funkcjonowania panstwa.

Analiza wybranej problematyki zostanie przeprowadzona na podstawie jednej z zasad bu-
dzetowych — zasady jawnosci budzetu. Z uwagi na rozszerzenie jej znaczenia takze na jawnosc¢
i przejrzystos¢ finansow publicznych rozwazania bgda si¢ opiera¢ na poprzednio i aktualnie obowia-
zujacych przepisach prawa w kontekscie dziatan organdéw administracji publiczne;.

Podstawa rozwazan beda obowiazujace unormowania prawne zwiazane przede wszystkim
z finansami publicznymi, lecz takze wynikajace z innych aktow normatywnych, wybrane pozycje
literatury przedmiotu oraz orzecznictwo sadowe. Te zrodta najlepiej bowiem potwierdza przyjeta
tez¢ o niepomijalno$ci dziatan organéw publicznych réwniez w obszarze funkcjonowania polskich
finansow publicznych.

Slowa kluczowe: organy administracji publicznej, zasada jawnoSci 1 przejrzystosci finanséw pu-
blicznych, dostep do informacji publiczne;.

Wstep

Opracowanie ma na celu wykazanie konieczno$ci podejmowania dziatan
przez organy administracji publicznej w zakresie ujawniania informacji zwigza-
nych z funkcjonowaniem polskich finansow publicznych. Wybrany temat wpisuje
si¢ tym samym w udowodnienie tezy niepomijalnosci administracji publicznej, be-
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dacej tematem przewodnim konferencji jubileuszowej z okazji pie¢dziesigciolecia
dziatalnos$ci Instytutu Nauk Administracji Uniwersytetu Wroctawskiego. Przyjeta
problematyka konferencji jest jak najbardziej uzasadniona, albowiem funkcjono-
wanie organéw administracji publicznej tworzy niezaprzeczalng gwarancj¢ wyko-
nywania zadan publicznych stojacych zarowno przed panstwem, jak i jednostkami
samorzadu terytorialnego. Z uwagi na to za tez¢ opracowania nalezy uzna¢ brak
uprawnienia do pomijania informacji o czynno$ciach wykonywanych przez or-
gany administracji publicznej, gdyz to wlasnie od ich jawnego funkcjonowania
uzaleznione jest wlasciwe — zgodne z przepisami prawa — dziatanie panstwa.

Aby udowodni¢ przyjeta teze, celem autorki niniejszego opracowania bedzie
wskazanie na przyktadzie wybranych unormowan prawnych — finanséw publicz-
nych — obowigzkdw, z jakimi muszg zmierzy¢ si¢ organy administracji publicznej
zardwno szczebla panstwowego, jak i samorzadowego. W tym wzgledzie zostanie
przeprowadzona krotka analiza ich dziatalno$ci udowadniajgca konieczno$¢ jaw-
nego i przejrzystego funkcjonowania finanso6w publicznych w Polsce. Rozwaza-
nia zawarte w opracowaniu znajda potwierdzenie w obowigzujacych regulacjach
prawnych, doktrynie przedmiotu oraz orzecznictwie sgdowym. Cato$¢ przepro-
wadzonych rozwazan zostanie podsumowana w sformutowanych wnioskach de
lege lata i postulatach de lege ferenda, potwierdzajacych niemoznos¢ pomijania
dziatania organ6w administracji publicznej takze w sferze finanséw publicznych.

1. Geneza zasady jawnosci 1 przejrzystosci budzetu

Wstep do prowadzonych rozwazan musi stanowi¢ okreslenie podstawy praw-
nej oraz faktycznych uwarunkowan przesadzajacych o koniecznosci jawnego funk-
cjonowania finansow publicznych. Dlatego analiz¢ nalezy rozpocza¢ od wskaza-
nia korzeni doktrynalnych i prawnych takiego dziatania organow administracji
publicznej. Z uwagi na obszernos¢ problematyki oraz wymogi redakcyjne rozwa-
zania zostang ograniczone jedynie do aktualnych regulacji prawnych z pewnym
odniesieniem si¢ do poprzednio wypracowanych pogladéw doktryny, ktora zapo-
czatkowata jawnos¢ i przejrzysto$¢ rowniez w sprawach zwigzanych z funkcjono-
waniem finanso6w publicznych.

Realizacja zadan publicznych ze $rodkoéw publicznych odbywa si¢ na pod-
stawie przepisow wynikajacych z unormowan ustawy o finansach publicznych!.
Regulacje prawne majace zrodto we wskazanym akcie prawnym tworza mery-
toryczng podstawe wyodrebnienia pewnych zasad, tak zwanych budzetowych?,

! Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych, tekst jedn. Dz.U. z 2019 r.
poz. 869 ze zm. (dalej: u. o f.p.).

2 Pod tym pojeciem nalezy rozumieé, za doktryna, reguty nickiedy przybierajace posta¢ jedy-
nie postulatéw (na przyktad przy zasadzie rownowagi budzetowej), ktdre powinny by¢ przestrze-
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ktore maja sta¢ na strazy wilasciwie gromadzonych i wydatkowanych $rodkow
publicznych?. Realizacja kazdej z tych zasad budzetowych jest uzalezniona od
dziatalno$ci organdw administracji publicznej panstwowych i samorzadowych?*.
Wsrod o$miu obecnie eksponowanych zasad budzetowych, znajdujacych po-
twierdzenie w aktualnych unormowaniach prawnych, za jedna z wazniejszych w erze
wszechobecnej potrzeby zapewnienia dostepu do informacji zwigzanych z funk-
cjonowaniem organow administracji publicznej nalezy uzna¢ wskazang juz zasa-
de jawnosci i przejrzystosci budzetu. Sigga ona korzeniami doktryny prawa finan-
sowego lat pie¢dziesigtych ubiegtego wieku’, ktora wskazywata® na koniecznos¢
zapewnienia ,,wgladu ludu pracujgcego miast i wsi w kierownictwo, w postepo-
wanie wtadz i organow panstwowych, w szczegdlnosci w zwigzku z funkcjono-
waniem budzetu panstwa”’. W praktyce realizacja tego postulatu ujawniania in-
formacji finansowych odbiegata od doktryny, majac na celu stworzenie rodzaju
propagandy otwartosci panstwa w stosunku do obywateli. Ten sztuczny trend byt
podtrzymywany takze w okresie PRL-u— az do 1989 roku?, kiedy rzady sprawo-
wala komunistyczna Polska Partia Robotnicza, a nastgpnie Polska Zjednoczona
Partia Robotnicza® jako czes¢ struktur Uktadu Warszawskiego podlegajacego do-
wodztwu Armii Radzieckiej'?. Wowczas funkcjonujacy system scentralizowane;
wladzy nie dazyt bowiem do ujawniania informacji dotyczacych ich funkcjono-

gane w celu wlasciwego, czyli zgodnego z przepisami prawa, prowadzenia gospodarki finansowej
zardwno na szczeblu panstwowym, jak i samorzagdowym. Na ten temat zob. m.in. E. Denek, System
budzetowy i gospodarka budzetowa panstwa, [w:] Finanse publiczne, red. E. Denek, Warszawa
1997, s. 49; N. Gajl, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1986, s. 108; J. Jaskiewiczowa, Prawo
finansowe, Gdansk 1990, s. 32; E. Ruskowski, J. Stankiewicz, Budzety jednostek samorzqdu tery-
torialnego, [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe, red. E. Ruskowski, Warszawa 2000, s. 135.

3 Zgodnie z definicja wynikajaca z tresci art. 3 u.of.p., wskazujacej na to, ze finanse publiczne
to procesy zwigzane z gromadzeniem $rodkdw publicznych oraz ich rozdysponowywaniem.

4 Mowa o zasadzie uprzednio$ci budzetu, roczno$ci budzetu, rownowagi budzetowej, szcze-
gotowosci budzetu, powszechnosci budzetu, jednosci materialnej budzetu, jednosci formalnej bu-
dzetu oraz jawnos$ci budzetu.

5 J. Zdzitowiecki, Zasady budzetowe w Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, s. 33,
https://repozytorium.amu.edu.pl/bitstream/10593/15335/1/003%20JAN%20ZDZITOWIECKI%20
RPEiS%2020%282%29%2C%201958.pdf (dostgp: 2.03.2019).

6 Na gruncie obowigzujgcej wowczas Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia
22 lipca 1952 roku (Dz.U. Nr 33, poz. 232) ustanowiony zostat ustrdj polityczny oraz spoteczno-
-gospodarczy panstwa, w ktorym wiladze i organy, prawa i obowigzki obywateli oraz tworzone po-
stanowienia staty si¢ podstawg systemu budzetowego. Tak S. Rozmaryn, Polskie prawo panstwowe,
Warszawa 1951, s. 285.

7 Z. Pirozynski, Budzet paristwowy w projekcie Konstytucji, ,,Finanse” 1952, nr 2, s. 22; oraz
M. Maneli, O funkcjach panstwa, Warszawa 1962, s. 54 n., 197 n.

8 A. Gella, Zaglada Drugiej Rzeczypospolitej 1945—1947, Warszawa 1998, s. 89.

9 A. Paczkowski, Stanistaw Mikolajczyk, czyli kleska realisty (zarys biografii polityczne;j),
Warszawa 1991, s. 203.

10 Szerzej zob. m.in. S. Weremiuk, Specyfika stosunkow polsko-radzieckich w okresie 1944—
1991, ,,Przeglad Bezpieczenstwa Wewnetrznego™” 2014, nr 11, s. 43-57.
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wania, wregez przeciwnie — udostepnial jedynie informacje nazywane propagan-
da sukcesu'!.

Dopiero lata dziewigédziesiate!? przyniosty dostrzegalng zmiane w tym za-
kresie. Na ten okres przypada wskazanie i uznanie za niezwykle istotng zasa-
dy jawnosci budzetu. Poczatkowo bowiem tak traktowata ja doktryna, odnoszac
jej tres¢ wylacznie do koniecznosci jawnego dzialania organdéw administracji
publicznej w stosunku do informacji zawartych w budzecie!3. W mysl przyje-
tych w 1991 roku regulacji Prawa budzetowego'# ustawodawca nie wskazywat
wprawdzie enumeratywnie, na czym ma polega¢ jawnos¢ informacji zawartych
w planach finansowych panstwa lub budzecie gminy, jednak wprowadzal pewne
unormowania prawne, ktore eksponowaly potrzebe ujawnienia informacji tam za-
wartych. Jako przyktad mozna podaé proces uchwalania budzetu panstwa w for-
mie ustawy budzetowej, budzetu gminy za§ w formie uchwaty, ktore zgodnie
z przepisami prawa winny byty by¢ ogtaszane odpowiednio w Dzienniku Ustaw
oraz Wojewddzkim Dzienniku Urzedowym!3, a co za tym idzie — to wihasciwe
organy administracji publicznej musiaty zadba¢ o przygotowanie, ale i przekaza-
nie informacji w tym zakresie'®.

Podobnie z ustanowionego Prawa budzetowego wynikato wprost, ze mini-
ster finansow zostat zobligowany migdzy innymi do oglaszania wysokosci stawek
naleznosci budzetowych i sktadek na panstwowe fundusze celowe przed rozpo-
czeciem roku budzetowego, w ktérym naleznosci te byly wymagalne!”. Takze
prezydia gminnych, miejskich i dzielnicowych oraz powiatowych rad narodo-
wych, czyli éwczesne organy administracji publicznej'®, zostaty zobowiazane do
udostepniania ludnosci nieodplatnie wskazanych aktéw normatywnych!®. Inng
kwestig jest do$¢ niskie zainteresowanie spoteczenstwa sprawami spolecznymi,
w tym budzetem, stad postulowana przez dwczesng literaturg koniecznos$¢ odwo-
lania si¢ do instynktu politycznego ludzi, bez ktdrego nie bedzie mozna przejs¢ na
wyzszy etap reform systemowych?’.

Il Aby Polska rosta w site, a ludzie zyli dostatniej” — A. Chwalba et al., Dzieje Polski. Ka-
lendarium, Krakow 2000, s. 787. Na ten temat zob. takze W. Roszkowski, Najnowsza historia Polski
1914—1945, Warszawa 2003, s. 678—680.

12 M. Szumito, Roman Zambrowski 1909—1977, Warszawa 2014, s. 247.

13 Rozumianym jako roczny plan finansowy. Zob. J. Jaskiewiczowa, op. cit., s. 37.

14 Ustawa z dnia 5 stycznia 1991 roku Prawo budzetowe, tekst jedn. Dz.U. z 1993 r. Nr 72,
poz. 344 ze zm.

15 Art. 1 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 grudnia 1950 roku o wydawaniu Dziennika Ustaw Rze-
czypospolitej Polskiej i Dziennika Urzgdowego Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”, Dz.U.
Nr 58, poz. 524 ze zm.

16 Odpowiednio art. 34 oraz art. 37 ustawy Prawo budzetowe z 1991 roku.

17 Wynika z treéci art. 33 ust. 7 ustawy Prawo budzetowe.

18 Szerzej na ten temat zob. E. Sokalska, Organizacja lokalnego aparatu administracyjnego
w Polsce w latach 1957-1975, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2005, nr 4, s. 45-55.

19 Por. art. 7 ustawy o wydawaniu Dziennika Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej i Dziennika
Urzedowego Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”.

20 7a: W. Morawski, Zmiana instytucjonalna, Warszawa 2000, s. 159.
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2. Znaczenie jawnosci finansow
publicznych obecnie

2.1. Zasada jawnosci budzetu

W $wietle obowigzujacych regulacji prawnych tatwo zauwazy¢, ze rozumie-
nie zasady jawnosci budzetu®! zostato doé¢ mocno rozszerzone w stosunku do jej
pierwotnego znaczenia na jawno$¢ finanséw publicznych?2. Taki wniosek wynika
z co najmniej dwoch kwestii. Po pierwsze, ustawodawca w obowigzujacej u. o f.p.,
analogicznie jak w poprzednich??, wprowadza odrgbny rozdziat 4 poswigcony
wylacznie kwestiom ujawniania i przejrzystosci finanséw publicznych (tak tez
zatytutowany). Po drugie zas, dotychczasowa zasade jawno$ci budzetu rozsze-
rza na jawno$¢ oraz przejrzysto$¢ finansow publicznych, a nie tylko budzetu.

Pozornie zabieg ustawodawcy moze wydawac si¢ mato znaczacy z punktu
widzenia pierwotnego znaczenia i rozumienia zasady jawnos$ci budzetu, jednakze
warto uzmystowi¢ sobie, jak mocno ustawodawca podkresla obecnie znaczenie
jawnosci informacji zwigzanych z finansami publicznymi. W tym wzgledzie moz-
na uporzadkowac rozwazania, rozpoczynajac od wskazania zakresu przedmioto-
wego tytutowej jawnosci i przejrzystosci.

Jak podniesiono juz wcze$niej, obowigzujace regulacje prawne odnosza si¢
juz nie tylko do budzetu?*, rozumianego w doktrynie? jako roczny plan finan-
sowy obejmujacy dochody i wydatki oraz przychody i rozchody odpowiednio
panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, lecz do catych finanséw publicz-
nych. Finanse publiczne nalezy bowiem za ustawa o finansach publicznych rozu-

21 Na ktora powotuja sie takze sady; zob. m.in. wyrok NSA z dnia 17 pazdziernika 2017 roku,
sygn. Il GSK 11/16, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/BF7A8DESE7 (dostep: 2.03.2019).

22 7ob. takze wyrok WSA w Gdansku z dnia 19 sierpnia 2015 roku, sygn. II SA/Gd 373/15,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/551CA4E29B (dostep: 3.03.2019); oraz wyrok NSA z dnia czerw-
ca 2015 roku, sygn. I OSK 1608/14, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/C344AS59C7E (dostep: 3.03.
2019).

23 Mowa o rozdziatach 2 ustawy o finansach publicznych odpowiednio: z dnia 26 listopada
1998 roku (tekst jedn. Dz.U. z 2003 r. Nr 15, poz. 148 ze zm.) oraz z dnia 30 czerwca 2005 roku
(Dz.U. Nr 249, poz. 2103, 2104).

24 Pojecie ,,budzet” pochodzi od tacinskiego stowa bulga, ktore znaczyto torbe, koszyczek do
zbierania dochoddw. Zob. K. Kumaniecki, Stownik tacinisko-polski, Warszawa 1986, s. 69; oraz W. Ko-
palinski, Stownik wyrazow obcych i zwrotow obcojezycznych z almanachem, Warszawa 2000, s. 82.

25 Jako jeden z pierwszych pojecie budzetu zdefiniowat znany teoretyk budzetu René Stourm.
W swoim dziele Le budget ustalil zasady gospodarki budzetowej. Opowiadal si¢ za okresleniem,
w ktorym istniatyby dwa odrebne czlony definicji budzetu: jeden stanowity przewidywane roczne
dochody i wydatki, drugi — forma zatwierdzenia i aprobaty udzielana rzgdowi; zob. idem, Le bud-
get, Paris 1913, s. VI. Przy tym okreslenie budzetu w ujeciu ekonomicznym mozna thumaczy¢ takze
jako plan finansowy panstwa, fundusz, akt prawny; zob. m.in. D. Begg, S. Fischer, R. Dornbusch,
Mikroekonomia, Warszawa 2007, s. 82; Z. Dych, B. Szopa, Encyklopedia zarzgdzania, Krakéw
2004, s. 92.
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mie¢ jako procesy zwigzane z gromadzeniem $rodkéw publicznych i ich wydat-
kowaniem. Dlatego tez, jak mozna wywnioskowac, jawny 1 przejrzysty ma by¢
nie tylko roczny budzet, lecz takze reguty oraz sposoby dotyczace pozyskiwania
i rozdysponowywania $rodkow publicznych?®.

Ponadto potwierdzenie ogromnego znaczenia jawno$ci finanso6w publicz-
nych mozna znalez¢ w regulacjach wynikajacych z tresci art. 33 ust. 1 u. o f.p.,
zgodnie z ktorym ,,Gospodarka srodkami publicznymi jest jawna”. Dzieki tej re-
gulacji (cho¢ mocno nieprecyzyjnej, gdyz ustawodawca postuguje si¢ pojeciem
gospodarki i gospodarowania $rodkami publicznymi bez ich odréznienia)?’ oczy-
wiste jest, ze we wszystkich przypadkach, w ktorych wystepuja $rodki publiczne
(niekoniecznie pozostajace tylko w dyspozycji jednostek sektora finanséw pu-
blicznych)?®, nieuniknione jest zachowanie zasady jawnosci. Zasada ta sankcjo-
nuje bowiem wymog informowania o dziatalnosci finansowej wtadz publicznych
oraz prezentacji zjawisk finansowych w sposob umozliwiajacy kontrole i oceng
tej dziatalnosci nie tylko przez parlament, lecz takze przez spoteczenstwo?’.

Istotne znaczenie dla zapewnienia jawnego (powszechnego)*? dostepu do in-
formacji zwigzanych ze §rodkami publicznymi majg takze unormowania prawne,
ktore wskazuja enumeratywnie, ale w ramach katalogu otwartego przejawy tej
jawnosci. Za art. 34 ust. 1 u. o f.p. zasada jawnosci gospodarowania §rodkami
publicznymi jest realizowana w szczegdlnosci przez: jawnos¢ debaty budzetowej
w Sejmie i Senacie oraz debat budzetowych w organach stanowigcych jedno-
stek samorzadu terytorialnego; jawnos$¢ debaty nad sprawozdaniem z wykonania
budzetu panstwa w Sejmie i debat nad sprawozdaniami z wykonania budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego; podawanie do publicznej wiadomosci: kwot
dotacji udzielanych z budzetu panstwa i budzetéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego, kwot dotacji udzielanych przez panstwowe fundusze celowe, zbiorczych
danych dotyczacych finanséw publicznych, informacji o wykonaniu budzetu pan-
stwa za okresy miesigczne; jawno$¢ debaty nad projektem uchwaly w sprawie

26 Okreslonych w art. 5 6 u. o f.p., a skonkretyzowanych odpowiednio w art. 111-112 oraz
art. 216 ust. 112 u. o fip.

27 Zgodnie z rozumieniem stownikowym pojecie gospodarki oznacza gospodarowanie, dys-
ponowanie czyms$, w tym wypadku srodkami publicznymi. Zob. Wielki stownik jezyka polskiego,
Warszawa 2006, s. 237.

28 Na gruncie obowigzujacych regulacji prawnych ustawodawca w art. 4 ust. 1 przewiduje,
ze przepisy u. o f.p. stosuje si¢ do: jednostek sektora finansow publicznych oraz innych podmiotow
w zakresie, w jakim wykorzystuja srodki publiczne lub dysponuja tymi srodkami. Przepis ten kore-
luje z unormowaniami ustawy odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
i pocigga za sobg konsekwencje rozszerzenia odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych takze na te inne podmioty. Zob. art. 4 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 roku
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz.
1440 ze zm.), ktory przewiduje odpowiedzialno$¢ rowniez tych podmiotow.

29 J. Gliniecka, Przejrzystosé i jawnosé jako reguly gospodarowania publicznymi Srodkami
pienigeznymi, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2015, nr 33,s. 161 n.

30 Mozna traktowaé jako synonim pojecia jawnosci.
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wieloletniej prognozy finansowej jednostki samorzadu terytorialnego®!. Podmio-
ty zobowigzane do dziatania w tym zakresie zostang scharakteryzowane w dalszej
cze$ci prowadzonych rozwazan.

W tym zakresie niezwykle wazne jest takze udowodnienie koniecznos$ci za-
pewnienia jawnego dostepu do informacji zwigzanych ze §rodkami publicznymi
w konotacji z przepisami wynikajacymi z ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 roku
o dostepie do informacji publicznej2. Jak bowiem mozna wynie$¢ z treici art. 2
ust. 1 tej ustawy, kazdemu przystuguje prawo dostepu do informacji publiczne;j,
zwane dalej ,,prawem do informacji publicznej”, przy czym nie musi on wyka-
zywaé interesu prawnego lub faktycznego odnosnie do pozyskania informacji3
— jest to jego prawo podmiotowe zagwarantowane w art. 61 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej**. Przywotany przepis przyznaje prawo do informacji
obejmujgcej rowniez kwestie zwigzane z dziatalnoScig organéw samorzadu go-
spodarczego i zawodowego, a takze innych o0sob oraz jednostek organizacyjnych
w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej i gospodarujg mie-
niem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa>.

Prawo do informacji zostato dodatkowo rozszerzone w art. 61 ust. 2 Konsty-
tucji RP, na mocy ktérego prawo do uzyskiwania informacji obejmuje réwniez
dostep do dokumentdéw oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organow wiladzy
publicznej pochodzacych z powszechnych wybordw, z mozliwoscia rejestracji

31 Aczkolwiek nie nalezy zapominaé, ze tak szeroko rozumiana jawnos¢ finanséw publicz-
nych podlega ustawowemu ograniczeniu. Jak wynika bowiem z treéci art. 33 ust. 2 u. o f.p., gospo-
darka $rodkami publicznymi nie jest jawna w stosunku do $rodkow publicznych, ktorych pochodze-
nie lub przeznaczenie zostato uznane za informacj¢ niejawng na podstawie odrebnych przepisow,
lub jezeli wynika to z uméw migdzynarodowych. Na ten temat por. wyrok WSA w Lublinie z dnia
29 pazdziernika 2015 roku, sygn. II SA/Lu 637/15, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/E41AD5952E
(dostep: 3.03.2019).

32 Tekst jedn. Dz.U. 22019 r. poz.1429 ze zm.

33 Zgodnie z trescia ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publiczne;.

34 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm. (dalej: Konstytucja RP).

35 Szerzej zob. m.in. M. Mucha, Obowigzki administracji publicznej w sferze dostepu do in-
formacji, Wroctaw 2002, s. 57. Na ten temat zob. takze tres¢ wyroku NSA, w ktorym stwierdza sie,
ze ,,informacja publiczng bedzie kazda wiadomo$¢ wytworzona lub odnoszona do wtadz publicz-
nych, a takze wytworzona lub odnoszona do innych podmiotéw wykonujacych funkcje publiczne
w zakresie wykonywania przez nie zadan wladzy publicznej i gospodarowania mieniem komu-
nalnym lub mieniem Skarbu Panstwa. Informacja publiczna dotyczy sfery faktow. Jest nig tres¢
dokumentéw wytworzonych przez organy wtadzy publicznej i podmioty niebgdace organami admi-
nistracji publicznej, tre$§¢ wystapien, opinii i ocen przez nie dokonywanych, niezaleznie do jakiego
podmiotu sg one kierowane i jakiej sprawy dotycza. Informacj¢ publiczng stanowi tres¢ wszelkiego
rodzaju dokumentoéw odnoszacych si¢ do organu wladzy publicznej, zwigzanych z nim badz w ja-
kikolwiek sposob dotyczacych go. Sa nig zarowno treSci dokumentéw bezposrednio przez organ
wytworzonych, jak i te, ktorych uzywa si¢ przy realizacji przewidzianych prawem zadan (takze te,
ktore tylko w czgsci go dotycza), nawet gdy nie pochodza wprost od niego” — wyrok NSA z dnia
7 marca 2012 roku, sygn. I OSK 2265/11, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/BFC87465F2.
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dzwigku lub obrazu. To unormowanie w sposdb oczywisty wigze si¢ ze wska-
zanymi wczesniej regulacjami szczegotowymi ustawy o finansach publicznych,
bedac potwierdzeniem mozliwos$ci udzialu w debatach odpowiednio sejmowych
lub jednostek samorzadu terytorialnego.

Podawanie informacji zwigzanych z gospodarka finansowg panstwa oraz jed-
nostek samorzadu terytorialnego odbywa sie przy uwzglednieniu wskazanych re-
gulacji konstytucyjnych i przepiséw ustawy o dostepie do informacji publiczne;.
Przyjmuja one, ze kazdy moze uzyskac¢ takie informacje przy wykorzystaniu kilku
sposobow. Przede wszystkim kazdemu przyshuguje prawo do korzystania ze stron
internetowych Biuletynu Informacji Publicznej (dalej: BIP), bezposrednio Mini-
sterstwa Finansow albo poszczegoélnych jednostek samorzadowych przy zacho-
waniu mozliwoséci wstgpu na posiedzenia organow kolegialnych pochodzacych
z wyborow powszechnych. Ponadto istnieje mozliwo$¢ zapoznania si¢ z doku-
mentami udostgpnionymi przez wylozenie lub ogtoszenie w miejscach publicznie
dostepnych. W sytuacji nieudost¢pnienia informacji na stronach BIP informacja
podlega tez udostepnieniu na wniosek o udostepnienie informacji publicznej.

2.2. Przejrzystos¢ finansow publicznych

Z kolei przejrzystosé finansow publicznych’” nalezy utozsamiaé z takim upo-
rzadkowaniem $rodkow publicznych, aby kazdy podmiot, zar6wno nalezacy do
sektora finanséw publicznych, jak i jedynie ,,dopuszczony” do wykorzystywania
lub dysponowania $rodkami publicznymi, miat dostep do informacji odnosnie
do wysokosci kwot tych §rodkéw finansowych na dany rok budzetowy3®. Taki
whniosek jest uprawniony na mocy regulacji wynikajgcych z tresci art. 114 w zw.
z art. 39 u. o f.p. Przyjete tam unormowania prawne wskazujg bowiem wprost na
koniecznos$¢ podziatu budzetu panstwa na cz¢éci budzetowe, na czele ktorych ma
sta¢ dysponent czesci budzetowej, czyli podmiot, jednostka uprawniona do gro-

36 Szerzej zob. K. Kedzierska, Prawo do informacji w polskim porzqdku prawnym, [w:] Do-
step do informacji publicznej a prawo do prywatnosci, red. A. Gatach et al., Warszawa 2015, s. 1-16.

37 zasada przejrzystoéci oznacza stosowanie jednolitych kryteriow klasyfikacji dla dochodéw
i wydatkow budzetowych oraz innych przychodow i rozchoddéw. Wskazuje rowniez na koniecznosé
jasnych i jednolitych regul rachunkowosci i sprawozdawczosci przez podmioty sektora samorzado-
wego; zob. L. Patrzatek, Finanse samorzgdowe, Wroctaw 1999, s. 57.

38 Nalezy to laczy¢ z zasada szczegdtowosci budzetu. Szczegdtowos¢ budzetu zas trzeba wig-
za¢ z zasada specjalizacji oraz operatywnosci. Zasada specjalizacji dochodow i wydatkéw oznacza,
ze dochody i1 wydatki budzetowe powinno si¢ planowac i wykonywac¢ w ramach szczegotowego ich
uktadu, dostosowanego do ukladu zadan w narodowym planie spoteczno-gospodarczym. Zasada
operatywnosci wyraza natomiast potrzebe opracowania budzetu w ukladzie umozliwiajacym $ci-
ste ustalenie, ktore jednostki sa odpowiedzialne za wykonanie poszczegdlnych zadan budzetowych
i jakie $rodki otrzymaja one na sfinansowanie tych zadan. Dopiero ich dopelnieniem jest zasada
szczegbtowosci budzetu. Zob. J. Wierzbicki, J. Wolniak, Finanse w socjalizmie — zarys teorii, War-
szawa 1979, s. 234.
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madzenia i wydatkowania $§rodkéw publicznych w ramach swoich czgsci, okre-
$lonych rozporzadzeniem przez ministra finansow>°. Dysponenci rozumiani przez
ustawe jako wlasciwi ministrowie, kierownicy urzedow centralnych, wojewodo-
wie? uzyskuja niezbedne dane co do $rodkéw finansowych, ktore porzadkuja
(zgodnie z art. 39 u. o f.p.) w ramach klasyfikacji budzetowej. Dzigki podziatowi
na dzialy, rozdzialy i paragrafy kazdy podmiot podlegly dysponentowi uzyskuje
dalsze informacje o ostatecznych kwotach przystugujacych mu srodkoéw finanso-
wych w roku budzetowym®!.

Przyjete regulacje odpowiadajace zasadzie przejrzystosci finansow publicz-
nych znajduja potwierdzenie w corocznie uchwalanej ustawie lub uchwale bu-
dzetowej. Ustawowo wymagana przejrzystosc jest osiggana w ramach tabelek be-
dacych zatacznikami odpowiednio zamieszczonych w ustawie budzetowej*? lub
uchwatach budzetowych®3.

3. Organy administracji publicznej a jawnos¢
1 przejrzystos¢ finanséw publicznych

W znaczeniu regulacji finansowych konieczno$¢ dostepu do informacji na-
lezy wigza¢ z omowionymi juz przepisami wynikajacymi z rozdziatu 4 u. o f.p.
Jednakze chcac wskaza¢ konkretne podmioty, organy, czasem jednostki zapew-
niajace t¢ jawnosc¢ i przejrzystosc, nalezy oprze¢ swoje rozwazania na wszystkich
regulacjach wynikajacych z u. o f.p. Na ich podstawie mozna hierarchicznie upo-
rzadkowac obowigzki tych organéw administracji publicznej w zakresie analizo-
wanej jawnosci 1 przejrzystosci finanso6w publicznych.

W tym zakresie wydaje si¢, ze najwazniejszym organem jest rzad. Rada Mi-
nistrow (w $wietle art. 134 u. o f.p.) okresla, w drodze rozporzadzenia, szczego-
lowy sposob i tryb finansowania inwestycji z budzetu panstwa. Do rzadu nalezy
takze okreslenie wysokosci kwot dotacji w kolejnych latach realizacji inwestycji,
a w szczegdlnosci: warunkow finansowania inwestycji ze srodkow budzetu pan-

39 Art. 114 ust. 6 u. o fp.

40 Art. 2 pkt 8 u. o f.p.

41 Wyjatkiem jest budzet jednostki samorzadu terytorialnego, w ktérym nie istnieje potrzeba
dzielenia §rodkow na czg$ci budzetowe, a jedynie dziaty, rozdzialy i paragrafy — tozsame z budze-
tem panstwa.

42 70b. np. ustawa budzetowa z dnia 1 lutego 2019 roku, Dz.U. poz. 198.

43 Uchwata nr I11/47/2018 Rady Miasta Rzeszowa z dnia 18 grudnia 2018 roku w sprawie
uchwaty budzetowej Miasta Rzeszowa na 2019 rok; uchwata nr IV/28/19 Rady Powiatu Rzeszow-
skiego z dnia 18 stycznia 2019 roku — uchwata budzetowa na rok 2019; uchwata nr [V/ 57/19 Sej-
miku Wojewodztwa Podkarpackiego z dnia 28 stycznia 2019 roku w sprawie budzetu Wojewodztwa
Podkarpackiego na 2019 rok.
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stwaiocena efektywnosci ich wykorzystania, sposobu przekazywania srodkow bu-
dzetu panstwa przewidzianych na finansowanie inwestycji oraz sposobu rozlicza-
nia inwestycji finansowanych ze srodkéw budzetu panstwa — z uwzglgdnieniem
zasady, ze taczna kwota srodkéw z budzetu panstwa nie moze by¢ wyzsza niz war-
to$¢ kosztorysowa inwestycji okreslona przy rozpoczeciu jej realizacji, obejmuja-
ca koszty przygotowania do realizacji, koszty robot budowlanych, koszty nadzoru
nad wykonywaniem robo6t budowlanych i koszty pierwszego wyposazenia oraz
zuwzglednieniem warunkow dokonywania wydatkow przez panstwowe jednostki
budzetowe i zasad udzielania dotacji na realizacj¢ inwestycji innym jednostkom.

Z kolei minister finanséw podaje do publicznej wiadomosci zbiorcze dane
dotyczace: ogotu operacji finansowych sektora finansow publicznych, obejmu-
jace w szczegdlnosci dochody 1 wydatki, przychody i rozchody, zobowigzania
i naleznos$ci, gwarancje i porgczenia; wykonania budzetu panstwa za okresy mie-
sieczne, w tym kwotg deficytu lub nadwyzki. Minister podaje takze do publicznej
wiadomosci informacje obejmujace wykaz udzielonych przez Skarb Panstwa po-
reczen i gwarancji, wskazujac osoby prawne i fizyczne oraz jednostki organiza-
cyjne niemajace osobowosci prawnej, ktorych te porgczenia i gwarancje dotycza.
Do niego takze, na mocy art. 210 ust. 1 u. o f.p., nalezy prowadzenie rejestru
tak zwanych podmiotéow wykluczonych** oraz udostgpnianie o tym informacji
instytucjom zarzadzajacym, organom petnigcym funkcj¢ odpowiednio Krajowe-
go Punktu Kontaktowego lub Krajowej Instytucji Koordynujacej w programach
finansowanych ze $rodkow zagranicznych, instytucjom posredniczacym, opera-
torom programoéw, instytucjom wdrazajacym, instytucji certyfikujacej, a takze
beneficjentom w zakresie ich wlasnego statusu. Zgtoszenie podmiotu do rejestru,
uzyskiwanie informacji z tego rejestru oraz udostgpnianie i przekazywanie in-
formacji zawartych w tym rejestrze, z wyjatkiem udostepniania i przekazywania
informacji beneficjentom, odbywa si¢ za posrednictwem elektronicznej platformy
ushug administracji publicznej ePUAP, o ktorej mowa w przepisach o informaty-
zacji dziatalno$ci podmiotow realizujacych zadania publiczne.

Inny organ administracji publicznej — minister wtasciwy do spraw informa-
tyzacji — na mocy art. 19a ust. 2a w zw. z ust. 3 ustawy z dnia 17 lutego 2005
roku o informatyzacji dziatalnosci podmiotow realizujacych zadania publiczne®
na wniosek banku krajowego lub innego przedsigbiorcy udziela zgody na nieod-
ptatne wykorzystywanie do identyfikacji i uwierzytelniania w ePUAP srodkow
identyfikacji elektronicznej stosowanych do uwierzytelniania w systemie telein-
formatycznym banku krajowego lub innego przedsigbiorcy, po spetnieniu przez
bank krajowy lub innego przedsigbiorcg warunkow i zakresu korzystania z ePUAP.

W tym miejscu nie nalezy takze zapominac¢ o obowiazkach organow admini-
stracji publicznej w zakresie spraw podatkowych, ktore przeciez rowniez wigza si¢

44 Na podstawie art. 207 u. o f.p.
45 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 700 ze zm.
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z zapewnieniem jawnosci 1 przejrzystosci funkcjonowania finansow publicznych.
W tym zakresie Dyrektor Izby Administracji Skarbowej oglasza w Wojewddzkim
Dzienniku Urzedowym wykaz os6b prawnych i fizycznych oraz jednostek organi-
zacyjnych niemajacych osobowosci prawnej, ktérym umorzono zalegtosci podat-
kowe, odsetki za zwtoke lub optaty prolongacyjne w kwocie przewyzszajacej 5000
ztotych wraz ze wskazaniem wysoko$ci umorzonych kwot i przyczyn umorzenia.

Takze naczelnik urzedu skarbowego (dziatajacy na podstawie ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 roku Ordynacja podatkowa*®) wydajacy decyzje o umorze-
niu niepodatkowych naleznosci budzetu panstwa podaje informacj¢ kwartalng
o0 udzielonych umorzeniach do publicznej wiadomosci na swojej stronie podmio-
towej w Biuletynie Informacji Publicznej do konca miesigca nastepujacego po za-
konczeniu kwartatu. Podczas gdy w przypadku szczebla samorzadowego zarzad
jednostki samorzadu terytorialnego (w wypadku gminy wojt, burmistrz, prezydent
miasta) podaje do publicznej wiadomosci w terminie do konca miesigca nastepuja-
cego po zakonczeniu kwartalu migdzy innymi: kwartalng informacje o wykonaniu
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, w tym kwote deficytu albo nadwyzki,
oraz o udzielonych umorzeniach niepodatkowych nalezno$ci budzetowych; wy-
kaz os6b prawnych i fizycznych oraz jednostek organizacyjnych nieposiadajacych
osobowosci prawnej, ktorym w zakresie podatkéw lub optat udzielono ulg, odro-
czen, umorzen lub roztozono sptate na raty w kwocie przewyzszajacej tacznie 500
ztotych wraz ze wskazaniem wysoko$ci umorzonych kwot i przyczyn umorzenia;
wykaz o0sob prawnych i fizycznych oraz jednostek organizacyjnych niemajacych
osobowosci prawnej, ktorym udzielono pomocy publiczne;.

Wreszcie warto wspomnie¢, ze takze Prezes Gtownego Urzedu Statystycz-
nego oglasza, w formie komunikatu w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej
Polskiej ,,Monitor Polski” w terminie do 16 kwietnia, wynik nominalny sekto-
ra instytucji rzadowych i samorzagdowych podawany do wiadomosci publicznej
zgodnie z art. 7 rozporzadzenia Rady (WE) nr 479/2009 z dnia 25 maja 2009 roku
o stosowaniu Protokotu w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego deficytu
zalaczonego do Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska47 za ostatnie
cztery lata, wykazujac przy tym taczng dynamike wartosci produktu krajowego
brutto w cenach statych za ostatnie sze$¢ lat.

Podsumowanie

Obowiazujace regulacje prawne $wiadczg o niemozno$ci pomijania infor-
macji o dziatalnos$ci organéw administracji publicznej w aspekcie zapewnienia

46 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 900 ze zm.
47 Dz. Urz. UE Lz 10.06.2009, s. 145 ze zm. (dalej: wynik nominalny).
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jawnosci 1 przejrzystosci finanséw publicznych. Jak wykazano, zardéwno orga-
ny administracji rzagdowej, jak i samorzadowej czynnie uczestniczg w biezagcym
dostarczaniu informacji wszystkim obywatelom. W tym zakresie ich dziatanie
jest nieodzowne, przez co trudno wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorej organy ad-
ministracji publicznej nie realizowalyby swoich zadan publicznych zwigzanych
z przekazywaniem informacji dotyczacych srodkow publicznych. T¢ dziatalnos¢
potwierdzaja wskazane, bardzo liczne, publikatory oraz mozliwo$c¢ osobistego po-
zyskiwania informacji przez obywateli, co mozna przyjac¢ za wnioski de lege lata.

W ramach postulatow de lege ferenda nalezy wskaza¢, ze organy admini-
stracji publicznej nadal powinny dazy¢ do zagwarantowania pelnej dostepnosci
do informacji dotyczacych srodkoéw publicznych, w szczegdlnosci ich wydat-
kowania. Chcac bowiem wspotdziata¢ z obywatelami w zapewnieniu jawnos$ci
i przejrzystosci finanséw publicznych, organy administracji publicznej powinny
doskonali¢ juz istniejgce bazy informacyjne, a takze wprowadza¢ nowe. Warte
rozwazenia jest natomiast pewne usystematyzowanie juz istniejacych baz danych,
aby utatwi¢ kazdemu obywatelowi dostep do informacji zwigzanych ze srodkami
publicznymi.
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Inaction of public authority bodies in the public
finance concerning the disclosure
of information in Poland

Summary

Showing chosen signs of the activity of public authority bodies is the subject of the study in
information delivery regarding public finance in Poland, in order to prove the thesis impossibilities
of omitting the workings of both government and local government bodies of public authority on
every functioning plan of the state.

Analysis of the chosen issues will be conducted based on one of the budgetary principles — the
principle of openness of the budget. Due to the extension of its meaning also to the openness and
transparency of public finance, deliberations will be based about previous and currently effective
laws and regulations in the context of the workings of public authority bodies.

Legal regulations being in force connected above all with public finance but also arising from
other normative acts, chosen will constitute the base of deliberations positions of the literature on
the subject and the judicature.

Keywords: public authority bodies, the principle of openness and transparencies of public finance,
access to public information.
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