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Streszczenie

Obowigzujaca ustawa o finansach publicznych wpro-
wadza zasad¢ jawnoSci gospodarowania §rodkami pu-
blicznymi (jawnosci w sensie waskim). Wchodzi ona
jako lex specialis do szerokiej zasady jawnosci finan-
sow publicznych. Zrodlem tej ostatniej jest Konstytu-
cjailiczne ustawy. Nauka prawa finansowego koncen-
trowala si¢ dotychczas na zasadzie jawnoSci w sensie
waskim. Celem artykutu jest prezentacja argumentow
za wagg zasady finanséw publicznych w sensie szero-
kim oraz konieczno$cia jej specyficznej ochrony.

Stowa kluczowe: jawno$¢ finanséw publicznych, waskie
ujecie zasady, szerokie ujecie zasady, ograniczenia
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Wprowadzenie

O jawnosci finansow publicznych méwi si¢ powszechnie,
czesto jednak w zupelnie innych znaczeniach. Czasami jako
o wartoSci, czasami o zasadzie doktrynalnej, a czasami jako
o zasadzie prawa. Takze w tym ostatnim sensie mozna ja ro-
zumie¢ réznorodnie. Obowigzujaca ustawa o finansach pu-
blicznych (Dz.U. z 2019 r., poz. 869 ze zm., dalej: u.f.p.)
uyjmuje ja w Dziale 1. Zasady finanséw publicznych, w roz-
dziale 4. Jawno$¢ i przejrzystos¢ finanséw publicznych. Moz-
na podzieli¢ tu zdanie W. Misigga, ze miedzy jawnoScia
i przejrzystoscia finanséw publicznych istnieje Scisly zwigzek
(Misiag, 2005, s. 224). Przez jawno$¢ finanséw publicznych po-
wolywany Autor rozumie sytuacje, w ktorej informacje dotycza-
ce funkcjonowania sektora finanséw publicznych sa publicznie
dostepne i podlegaja publicznej ocenie, za$ przez przejrzystosé
— sytuacje, w ktorej publicznie znane i okreslone sa:

e ramy (zakres) sektora finanséw publicznych;

e podzial zadaf i kompetencji w sektorze finanséw pu-
blicznych;
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Abstract

The binding Public Finance Act introduces the principle
of openness of public funds management (the openness
in the narrow sense). It enters as a lex specialis, into the
broad principle of public finance openness. The source
of the latter is the Constitution and numerous acts. Until
now, the science of financial law has focused on the
principle of openness in the narrow sense. The aim of
the article is to present arguments for the importance of
the principle of public finances in a broad sense and the
need for its specific protection.
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e stosowane w sektorze finanséw publicznych procedury
i zasady postgpowania, w tym zasady prezentacji wynikow
funkcjonowania poszczeg6lnych instytucji publicznych i sek-
tora finansdw publicznych jako calosci;

e przestanki i zalozenia polityki finansowej i ich przewidy-
wane skutki.

W swietle literatury przedmiotu do zasady jawno$ci odno-
sza sie art. 33-38c ustawy, natomiast art. 39-41 — do zasady
przejrzystoSci. Jawno$¢ ta ujeta jest w u.f.p. w sposdb waski,
jako jawnos$¢ gospodarki §rodkami publicznymi. Jest ona sze-
roko komentowana w literaturze prawno-finansowej (Lipiec-
-Warzecha, 2010; RuSkowski, Salachna (red.), 2014; Smolen
(red.), 2014, Ofiarski (red.), 2019). Czgs§¢ autoréw wskazuje
na wady i niedoskonalo$ci przedmiotowych uregulowan,
a zwlaszcza na:

e brak wyraznego zwiazku mig¢dzy okre§lonymi rozwiaza-
niami u.f.p. a znacznie szerszymi regulacjami Konstytucji RP
(Dzwonkowski, Gotebiowski (red.), 2014);

e wprowadzenie nigdzie niezdefiniowanego pojgcia gospo-
darki §rodkami publicznymi, we¢zszego od pojecia finansow



publicznych czy sektora finanséw publicznych (Trykozko,
2010);

e pomimo wyliczenia w art. 34 i 36-38c Srodkow realizacji
zasady jawnoSci gospodarki §rodkami publicznymi w sposob
enumeratywny, pomini¢cie calego szeregu ,,oczywistych” in-
strumentow tej jawnoSci, jak np. kontrola obywatelska i me-
dialna, Wieloletni Plan Finansowy Panstwa itp. (Karlikowska
iin., 2010; Kosikowski, 2010a).

W ten sposob otrzymujemy sytuacje, ze czeS$¢ jawnosci fi-
nansoéw publicznych jest regulowana art. 33-38c u.f.p. (zasa-
da jawnosci finanséw publicznych w sensie waskim), a pozo-
stala cz¢$¢ wyprowadza si¢ gldwnie z konstytucyjnego pojecia
finans6w publicznych oraz z art. 61 Konstytucji, dotyczacego
powszechnego dostgpu do informacji publicznych, takze
w dziedzinie finanséw publicznych. W moim rozumieniu sy-
tuacja ta wymaga uporzadkowania, takze w doktrynie, we-
diug propozycji, ze jawnos§¢ gospodarki finansowej w rozu-
mieniu art. 33-38c u.f.p. ma charakter szczeg6lny i wchodzi
na zasadzie lex specialis do szerokiej zasady jawnosci finan-
sow publicznych, wyprowadzonej z przepisow Konstytucji
i ustaw.

Istota i zakres szerokiego rozumienia zasady
jawnosci finanséw publicznych

O ile pojecie gospodarki §rodkami publicznymi nigdzie nie
zostalo prawnie zdefiniowane, o tyle przyjmuje si¢, ze finan-
se publiczne sa dobrem wspdlnym wszystkich obywateli,
o ktorym moéwi art. 1 Konstytucji RP. Wtadz¢ nad nimi spra-
wuje Nar6d (suweren), zgodnie z art. 4 ust. 1 Konstytucji, re-
alizujac zasady demokratycznego pafistwa prawnego (art. 2 Kon-
stytucji). Wprawdzie Konstytucja nie podaje expressis verbis
definicji finanséw publicznych, to jednak uzywajac wielokrot-
nie tego terminu daje doktrynie mozliwo$¢ wypracowania je-
go szerokiej definicji, szerszej w sensie podmiotowym i przed-
miotowym od definicji wynikajacej z u.f.p. (o bank centralny
i polityke pieniezna). Nie wchodzac glebiej w kwestie termi-
nologiczne, mozna jednak stwierdzi¢ jednoznacznie, ze kon-
stytucyjne pojecie finansoéw publicznych jest znacznie szersze
niz uzywane w u.f.p. (niezdefiniowane) pojecie gospodarki
Srodkami publicznymi.

Jawno$¢ finanséw publicznych ma w Polsce swoja bogata
historie, o czym moze §wiadczy¢ paremia ministra skarbu
Ksigstwa Warszawskiego, Tadeusza Dembowskiego: ,,ktokol-
wiek grosz publiczny do swojego rozporzadzenia odbiera, wy-
datek onegoz usprawiedliwi¢ winien”, powolywana na okladce
dwumiesi¢cznika Kontrola Podatkowa. Wlasnie to, ze wtadza
publiczna dysponuje §rodkami udostgpnionymi jej wczesniej
przez obywateli (tzw. groszem publicznym), jest pierwotna
przestanka jawnoSci finanséw publicznych.

Z przedstawiona sytuacja logicznie wspolgra prawo do in-
formacji publicznej, okreS§lone w art. 61 Konstytucji oraz
w powolywanych w nim ustawach (a takze regulaminach Sej-
mu i Senatu). Kwestiami tymi prawie w calodci zajmuja si¢
przedstawiciele nauki prawa administracyjnego i konstytucyj-
nego, w zasadzie bez udziatu nauki prawa finansowego. Po-
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twierdzaja to opracowania dotyczace probleméw szczegdto-
wych w omawianym zakresie, publikowane takze na tamach
Przeglgdu Ustawodawstwa Gospodarczego (Orzeszko, 2019;
Bozek, 2018).

W artykule postaram si¢ zwroci¢ uwage na istotne rozwia-
zania dotyczace jawnosci finanséw publicznych w jej szero-
kim rozumieniu, pominigte w przepisach o zasadzie jawnosci
finanséw publicznych w sensie waskim (tj. w art. 33-38c
ufp.).

Pierwsza ich grupa to rozwigzania samej u.f.p., funkcjonu-
jace poza wyzej wymienionymi artykufami. Dotyczy to przy-
ktadowo uktadu zadaniowego budzetu, zwanego w doktrynie
»budzetem zadaniowym”. Pierwsze jego elementy zostaly
wprowadzone w 2006 r. (Lubinska (red.), 2007) oraz rozsze-
rzone obowiazujaca u.f.p. (Postuta, Perczynski (red.), 2009).
Mialy one doprowadzi¢ do przygotowania, obok budzetu
tradycyjnego, budzetu zadaniowego, ktory mial z czasem za-
stapi¢ budzet tradycyjny. Od wielu lat budzet zadaniowy jest
elementem uzasadnienia projektu ustawy budzetowej i po-
siada forme skonsolidowanego planu wydatkéw na rok bu-
dzetowy i dwa kolejne lata wigkszosci jednostek sektora
finansow publicznych. Polski budzet zadaniowy zostal prawi-
diowo merytorycznie i technicznie zbudowany przez przed-
stawicieli administracji centralnej i stuzy jej, jako dodatkowy
material informacyjny, do podejmowania decyzji. Jest tez
zrddtem dodatkowych informacji dla parlamentarzystow
i innych zainteresowanych osdb. Niestety, nie zdobyl on
uznania ani w §wiecie politykdw, ani wsrod obywateli (Mi-
sigg, 2013). Zgodnie z aktualnymi tendencjami w zarzadza-
niu finansami publicznymi przewiduje si¢ rezygnacje z tej in-
stytucji. Ostabi to powaznie jawnos$¢ finanséw publicznych
w jej szerokim ujeciu; z prawnego punktu widzenia operacja
ta moze zosta¢ przeprowadzona bez zmiany przepisow doty-
czacych waskiego ujecia zasady jawnosci finansow publicz-
nych (tzn. art. 33-38c u.f.p.).

Obowiazujaca u.f.p. wprowadzita od 2010 r. czteroletnie
Wieloletnie Plany Finansowe Pafistwa (WPFP), ktore byly
poczatkowo planami dochoddw i wydatkoéw oraz przychodow
i rozchodow budzetu panstwa, w drugiej czgéci zawierajac za-
daniowe zestawienie funkcji pafistwa wraz z celami i miernikami
stopnia wykonania danej funkcji oraz cele §redniookresowe;j
strategii rozwoju kraju i kierunki polityki spoleczno-gospoda-
rczej Rady Ministrow. Przy korektach przepisow ustawo-
wych, czeSciowo pod wplywem krytyki doktryny (Kosikowski,
2010b), formuta tego planu obowiazywala do kofica 2013 r.
Miat on istotne znaczenie dla jawnosci finanséw publicznych,
gdyz ujmowal okreSlone aspekty finanséw pafstwa w ujgciu
wieloletnim w powiazaniu ze strategiami rozwoju oraz byt pu-
blikowany jako uchwata Rady Ministrow w Monitorze Pol-
skim. W omawianym okresie byt to jeden z nielicznych w UE
wieloletnich planéw finansowych, czgsciowo opartych na me-
todzie budzetu zadaniowego ze wszystkimi jej wadami i zale-
tami (Ruskowski, 2018).

Z dniem 1.01.2014 r. przyj¢to nowa formute planu wielo-
letniego, oparta na Programie Konwergencji, z dolaczeniem
celow wraz z miernikami stopnia ich realizacji, w ukladzie
obejmujacym gtéwne funkcje panstwa (Stankiewicz, 2014).
Z punktu widzenia jawnosci finanséw publicznych jest to za-
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bieg istotny, trudny jednak do ostatecznej oceny. Program
Konwergencji i tak byl dokumentem jawnym, takze kolejno
za lata 2010 do 2013, chociaz trudniej bylo do niego dotrze¢
niz do publikowanej aktualnie w Monitorze Polskim uchwaty
Rady Ministrow. Od 2014 r. WPFP nie zawiera przy tym wie-
lu danych o finansach krajowych, wchodzacych do wezeéniej-
szego wieloletniego planu finansowego, natomiast cze$¢ do-
tyczaca celow, miernikow i funkeji pafistwa zostata powaznie
zredukowana — zawiera tylko wybrane dane w tym zakresie.
Z drugiej strony aktualna formuta WPFP obejmuje istotne
nowe elementy ulatwiajace konsolidacj¢ finansow publicz-
nych i upraszcza stosunki finansowe z UE (Postuta, 2015).
Istotne jest takze, ze jego struktura i wykonanie poddane sa
kontroli instytucji unijnych. Zmiany w WPFP, istotnie wply-
wajace na jawno$¢ finansdéw publicznych, odbyly si¢ w zasa-
dzie bez dokonywania jakichkolwiek zmian w przepisach
o jawnoSci gospodarowania S§rodkami publicznymi (art.
33-38c u.f.p.), tj. zasady jawnoSci finanséw publicznych
w sensie waskim.

Nawigzujacy swym nazewnictwem do szczebla centralnego
,budzet zadaniowy” w jednostkach samorzadu terytorialnego
(j.s-t.) jest instytucja odrgbna, niemajaca prawnego umoco-
wania w u.f.p. Zgodnie z powolywana ustawa jednostki samo-
rzadu terytorialnego maja obowigzek uchwalania budzetu
tradycyjnego (w formie uchwaly budzetowej) oraz wielolet-
niej prognozy finansowej (WPF). Mimo to cz¢$¢ j.s.t. przygo-
towuje dodatkowo budzety zadaniowe, a historia niektorych
z nich siega lat 90. XX w. Majg one rdznorodny zakres i for-
my (Zawadzka-Pak, 2013), w zr6znicowany sposob realizuja
tez zasade jawnoSci finansow publicznych. Teoretycznie, ze
wzgledu na bliskie zwiazki z obywatelami i uproszczone
struktury, j.s.t. — a zwlaszcza gminy — winny by¢ szczegdlnie
podatne na rozwdj tej instytucji. Stwarza ona bowiem prze-
stanki do hierarchizacji zadan oraz mierzenia stopnia realiza-
cji ich wielkoSci i jakoSci. Obywatel ma tu mozliwosci §ledze-
nia przeplywu §rodkéw publicznych oraz wplywania na jego
ksztalt, co powinno aktywizowa¢ demokracj¢ lokalng (Mie-
miec, 2015). W rzeczywistosci budzet zadaniowy w j.s.t. do-
starcza co najmniej administracji i radnym dodatkowych in-
formacji o celach (i czasami rezultatach) operacji finanso-
wych j.s.t., a ich ustalenia czesto opieraja si¢ na dodatkowych
konsultacjach spofecznych. Formalnie nie musza by¢ one pu-
blikowane, cze¢§¢ jednak budzetéw zadaniowych podawana
jest do publicznej wiadomosSci (np. na stronach interneto-
wych urzeddéw), a niektdre j.s.t. publikuja je w BIP. Moze jed-
nak dochodzi¢ do probleméw z jawnoScia w zakresie budze-
tow zadaniowych j.s.t., a dotarcie do informacji, przy braku
wystarczajgcej determinacji mieszkancoéw, moze koficzy¢ si¢
niepowodzeniem (Salachna, Zawadzka-Pak, Michalczuk,
2017). Chociaz sytuacje takie zdarzaja si¢ w praktyce, sa ze
swej istoty zaprzeczeniem idei budzetu zadaniowego w j.s.t.
Niezaleznie od loséw budzetu zadaniowego na szczeblu cen-
tralnym budzet zadaniowy w j.s.t. ma dalej szans¢ rozwijac sie
jako ,,dopetnienie” budzetu tradycyjnego. Zalezy to od inicja-
tywy dzialaczy samorzadowych, a czasami takze naciskow
spofecznych. Pomimo faktu, ze wiele zrobiono dla jego racjo-
nalizacji i upowszechniania (Franek, Bedzieszak, Lubinska,
2011), mozna stwierdzi¢, ze budzet zadaniowy w j.s.t. jest cia-
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gle we wczesnej fazie rozwoju. Odbywa si¢ on niejako poza
lub obok zasady jawnoSci finanséw publicznych w sensie wa-
skim (art. 33-38c u.f.p.).

Od 2012 r. wystepuje w Polsce instytucja budzetu obywatel-
skiego (partycypacyjnego), po raz pierwszy wprowadzonego
przez miasto Sopot. Cieszyla si¢ ona ogromna popularnoscia
w ostatnich latach. W 2018 r. w Polsce 15% j.s.t. (tj. 427)
wprowadzito budzet obywatelski, w tym wszystkie miasta na
prawach powiatu, 2% powiatow i 50% wojewodztw; przy tym
wyrdzniano dwa jego modele: plebiscytowy i deliberatywny
(Zawadzka-Pak, 2019). Do niedawna podstawa ich powota-
nia byta uchwata rady (sejmiku) w sprawie budzetu obywatel-
skiego, wydawana odpowiednio na podstawie art. Sa ustawy
z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2017 1., poz.
1875 ze zm.), art. 3d ustawy z 5.06.1998 r. o samorzadzie po-
wiatowym (Dz.U. z 2017 r., poz. 1868 ze zm.) i art. 10a usta-
wy z 5.06.1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2017 r.,
poz. 2096 ze zm.), ktorych legalno$¢ nadzorowana byta przez
wojewode. Dopiero ujecie budzetu obywatelskiego w projek-
cie budzetu j.s.t. powodowalo, ze podlegal on przepisom
u.f.p. oraz nadzorowi regionalnej izby obrachunkowej (RIO).
Zasady te zostaly w sposdb istotny zmienione ustawa
7 11.01.2018 r. 0 zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia
udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektorych organéw publicznych (Dz.U.
z 2018 r., poz. 130 ze zm.), zwana dalej w tekscie artykutu
»ustawg zmieniajacg”. Na jej podstawie przepisy ustrojowe sg
nadal podstawa prawna powolania budzetu obywatelskiego
gminy, powiatu i wojewodztwa, jednak uchwala w tej sprawie
jest w czesei j.s.t. dalej nadzorowana przez wojewodg, za$
w innych jednostkach przez RIO. Okreslono, ze budzet oby-
watelski jest szczegdlng forma konsultacji spofecznych. W je-
go ramach mieszkaficy w bezposrednim gtosowaniu decyduja
corocznie o czesci wydatkdw budzetu gminy, powiatu lub wo-
jewodztwa. Zadania wybrane w ramach budzetu obywatel-
skiego zostaja uwzglgdnione w uchwale budzetowej (odpo-
wiednio) gminy, powiatu lub wojewddztwa. Rada gminy i po-
wiatu ani sejmik wojewodzki w toku prac nad projektem
uchwaly budzetowej nie moga usuwac lub zmienia¢ w stopniu
istotnym zadan w ramach budzetu obywatelskiego. Jest to ro-
dzaj definicji ustawowej budzetu obywatelskiego, sformuto-
wany w przepisach ustrojowych dla poszczegdlnych rodzajow
j-s.t. Ustawa zmieniajaca dodano przy tym, ze w gminach be-
dacych miastami na prawach powiatu utworzenie budzetu
obywatelskiego jest obowigzkowe, a jego wysokoS¢ wynosi co
najmniej 0,5% wydatkéw gminy zawartych w ostatnim przed-
fozonym sprawozdaniu z wykonania budzetu. Wypada uznac,
ze budzet obywatelski dla pozostalych j.s.t. ma w dalszym cia-
gu charakter fakultatywny. Wyzej zaprezentowane zasady
winny uwzglednia¢ wszystkie budzety obywatelskie od 2020 r.,
chociaz dla niektorych j.s.t. ustawa zmieniajaca weszta w zy-
cie z datg wcze$niejsza. Dzisiaj trudno stwierdzi¢, na ile usta-
wa ta ulatwi dalszy rozw6j budzetu obywatelskiego (budzety
obywatelskie i tak byly tworzone we wszystkich miastach na
prawach powiatu), z cala pewnoScia jednak wywota mnéstwo
sporéw i problemoéw interpretacyjnych, gdyz nowe przepisy
sa wyjatkowo ztej jakosci (Zawadzka-Pak, 2019; Zawadzka-
-Pak, 2019, s. 234 za: Szescilo, 2018).



Z punktu widzenia zasady jawnoSci finanséw publicznych
W jej szerokim ujgciu ustawa zmieniajaca warta jest odrgbne;j
uwagi takze z powodu wprowadzenia nowych instrumentow
jawnoéci dla radnych i obywateli, dotyczacych takze finansow
publicznych, za$ po czgsci odnoszacych si¢ bezposrednio do
samych finanséw publicznych (np. budzetéw obywatelskich).
Kwestie te wymagaja odrgbnego opracowania monograficz-
nego, nizej wskaze przykladowo na niektore z nich:

e powolanie we wszystkich j.s.t. komisji skarg, wnioskdw
i petycji;

e przyznanie radnym prawa do zglaszania interpelacji i za-
pytaf do organu wykonawczego oraz obowiazku ich publika-
cji, wraz z odpowiedziami w BIP, na stronie internetowej
urzedu oraz w inny sposdb zwyczajowo przyjety;

e obowigzek organu wykonawczego przygotowania i przed-
stawienia raportu o stanie (odpowiednio) gminy, powiatu
i wojewOdztwa, z mozliwoscig nieudzielenia wotum zaufania
zZ tego tytulu;

e obywatelska inicjatywa uchwalodawcza.

Omodwione wyzej instytucje, nieobje¢te jawnoscia finansow
publicznych w sensie $cistym, maja wylacznie przykladowy
charakter. Na odr¢bne oméwienie z punktu widzenia zasady
jawnosci finanséw publicznych w sensie szerokim zastuguja
takze: fundusz sotecki, referendum w sprawie podatkéw lo-
kalnych, zaméwienia publiczne, szczegdlowe plany wydatkow
NFZ, szeroko rozumiana kontrola spoteczna, w tym kontro-
la medialna itp. Dopiero ich cato$ciowe ujecie bytoby w sta-
nie wykaza¢ wage zasady jawnosci finanséw publicznych
w sensie szerokim, uwzgledniajac przy tym fakt, ze jawnos¢ fi-
nansoéw publicznych w sensie §cislym odgrywa w niej podsta-
wowa role. Nasuwa si¢ takze drugi wniosek, nawigzujacy do
kolejnych rozwazan artykutu, ze generalnie cato$¢ spraw z za-
kresu finanséw publicznych miedci si¢ w wyprowadzonym
z Konstytucji RP pojeciu sprawy publicznej, ze wszystkimi tego
konsekwencjami.

Zasada jawnosci finanséw publicznych
w szerokim ujeciu jako konsekwencja regulacji
art. 61 Konstytucji RP oraz jej specyfika

OkreSlona w art. 33-38c u.f.p. zasada jawnosci finanséw
publicznych w sensie waskim przesungla w piSmiennictwie
prawno-finansowym na dalszy plan rozwazania dotyczace ro-
li art. 61 Konstytucji RP w finansach publicznych, w tym w za-
kresie jawnosci finansow publicznych w ujeciu szerokim. Dla-
tego pozwolg sobie przytoczy¢ tres¢ art. 61 Konstytucji RP
in extenso: ,,1. Obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji
o dziatalnoSci organéw wladzy publicznej oraz oséb pelnia-
cych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje rowniez uzyskiwanie
informacji o dzialalno$ci organéw samorzadu gospodarczego
i zawodowego, a takze innych osob oraz jednostek organiza-
cyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wladzy pu-
blicznej i gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem
Skarbu Pafistwa. 2. Prawo do uzyskiwania informacji obejmu-
je dostep do dokumentdw oraz wstgp na posiedzenia kole-
gialnych organdéw wladzy publicznej pochodzacych z po-
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wszechnych wyboréw, z mozliwoscia rejestracji dzwigku oraz
obrazu. 3. Ograniczenie prawa, o ktorym mowa w ust. 11 2,
moze nastapi¢ wylacznie ze wzgledu na okre§lone w ustawach
ochrong wolnosci i praw innych o0séb i podmiotéw gospodar-
czych oraz ochrong porzadku publicznego, bezpieczefistwa
lub waznego interesu gospodarczego panstwa. 4. Tryb udzie-
lania informacji, o ktoérej mowa w ust. 1 i 2, okreslaja ustawy,
a w odniesieniu do Sejmu i Senatu ich regulaminy”.

Na podstawie art. 8 ust. 2 Konstytucji RP mozna twierdzi¢,
ze wyzej cytowany przepis stosuje si¢ bezposrednio, jednak
jego ust. 3 i 4 wyraznie odsyla do ustaw (oraz odpowiednio
regulaminéw Sejmu i Senatu). Generalnie art. 61 Konstytucji
RP wyznacza minimalne wymogi konstytucyjne prawa do in-
formacji publicznej, ktére nie moga by¢ naruszane przez
ustawy. W §wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
z punktu widzenia jawno$ci finanséw publicznych, warto
zwrdci€ uwage na dwa przyklady.

W wyroku z 9.04.2015 1. (K 14/13) Trybunat Konstytucyjny
uznal niezgodnos§¢ art. 284 ust. 2 uf.p. z art. 61 ust. 1,
213 wzw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Zaskarzony przepis
wylaczal inne niz wymienione w jego ust. 1 (plan audytu
i sprawozdanie z wykonania planu audytu) dokumenty wy-
tworzone przez audytora wewnetrznego w trakcie prowadzenia
audytu z zakresu informacji publicznej. Trybunat stwierdzit,
ze niedopuszczalne jest wprowadzenie ogdlnego wytaczenia
catej grupy dokumentéw z zakresu informacji publiczne;.
Przedmiotowy wyrok nie przyczynit si¢ pozytywnie do rozwo-
ju audytu wewnetrznego w Polsce, mrozac dziatalno$¢ audy-
toréw wewnetrznych, co trafnie zauwazyt w zdaniu odrebnym
jeden z sedziow.

Dodatkowego wyjasnienia wymaga podawana w pi§mien-
nictwie informacja, ze na skutek wyroku Trybunatu Konsty-
tucyjnego z 18.04.2012 r. (K 33/11) utracity moc przepisy do-
tyczace ograniczenia prawa do informacji publicznej ze
wzgledu na ochrong waznego interesu gospodarczego pai-
stwa (Kaminska, Rozbicka-Ostrowska, 2016, s. 13). Istotne
jest przy tym, ze o waznym interesie gospodarczym pafstwa
mowi art. 61 ust. 3 Konstytucji RP, nie wspomina o nim nato-
miast art. 31 ust. 3 Ustawy Zasadnicze]. Na uwage zastuguje
tez fakt, ze w tresci sentencji wyroku Trybunat Konstytucyjny
nie wspomina w ogéle o interesie gospodarczym pafistwa
(art. 61 ust. 3 Konstytucji RP), lecz stwierdza niezgodnos¢
okreslonych przepisow, dodanych do ustawy z 6.09.2001 r.
o dostepie do informacji publicznej, z art. 121 ust. 2 w zwiaz-
ku z art. 118 ust. 1 Konstytucji RP. Warto wigc odnotowad, ze
Senat RP zgtosit 14.09.2012 r. poprawke do ustawy o doste-
pie do informacji publicznej (tzw. poprawka Rockiego):

»3a) wart. 5:

a) po ust. 1 dodaje si¢ ust. 1a w brzmieniu:

»la. Prawo do informacji publicznej podlega ogranicze-
niu ze wzgledu na ochron¢ waznego interesu gospodarcze-
go panstwa w zakresie i w czasie, w jakim udoste¢pnienie in-
formacji:

1) ostabiloby zdolno$¢ negocjacyjna Skarbu Pafistwa
w procesie gospodarowania jego mieniem albo zdolnos¢ ne-
gocjacyjna Rzeczypospolitej Polskiej w procesie zawierania
umowy mi¢dzynarodowej lub podejmowania decyzji przez
Rade Europejska lub Radg¢ Unii Europejskiej;
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2) utrudnitoby w sposob istotny ochrong intereséw ma-
jatkowych Rzeczypospolitej Polskiej Iub Skarbu Pafstwa
w postgpowaniu przed sadem, trybunalem lub innym orga-
nem orzekajacym.«,

b) ust. 3 otrzymuje brzmienie:

»3. Nie mozna, z zastrzezeniem ust. 1, 1a i 2, ograniczaé
dostepu do informacji o sprawach rozstrzyganych w postepo-
waniu przed organami panstwa, w szczegdlnoSci w postgpo-
waniu administracyjnym, karnym lub cywilnym, ze wzgledu
na ochrong interesu strony, jezeli postgpowanie dotyczy
wladz publicznych lub innych podmiotéw wykonujacych za-
dania publiczne albo oséb petnigeych funkcje publiczne —
w zakresie tych zadan lub funkcji«” (K 33/11, s. 8).

Przedmiotowa poprawka dotyczy przypadkéw, w ktorych
udostepnienie informacji publicznej mogloby ostabi¢ zdol-
no$¢ negocjacyjng Skarbu Pafistwa w procesie gospodarowa-
nia jego mieniem lub utrudnia¢ w sposéb istotny ochrong in-
teresdow majatkowych Rzeczypospolitej Polskiej. Zostata
zgloszona przez Senat oraz przyjeta przez Sejm, za$ Prezy-
dent RP podpisal zmiang ustawy o dostepie do informacji pu-
blicznej, a nastgpnie wystapit do Trybunalu z wnioskiem
o zbadanie jej zgodnoSci z Konstytucja. Ustawa zostala opu-
blikowana w Dzienniku Ustaw z 28.09.2011 r. i (co do zasa-
dy) weszta w zycie 29.12.2011 r.

Stwierdzajac niezgodno$¢ wyzej omodwionej poprawki
z Konstytucjg RP, TK nie badat jej tresci merytorycznej, dla-
tego w ocenach nie pojawia si¢ art. 61 ust. 3 Konstytucji RP.
Uznal natomiast, ze tryb jej wprowadzenia narusza konstytu-
cyjne zasady legislacji, gdyz Senat nie mial prawa wniesienia
poprawki do ustawy, powinien byl natomiast wystapic¢ z wla-
sng inicjatywa ustawodawcza. Szczegbétowe wyjasnienie tych
okoliczno$ci moze mie¢ istotne znaczenie zaréwno dla prak-
tyki, jak i przyszlych proceséw legislacyjnych, dotyczacych
ograniczania prawa do informacji publicznej (a wigc takze
jawnosci finanséw publicznych w sensie szerokim) ze wzgle-
du na wazny interes gospodarczy pafistwa.

Do art. 61 Konstytucji RP odnosi si¢ bardzo wiele ustaw
zwigzanych. Najbardziej przekrojowe znaczenie ma ustawa
z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U.
z 2019 r., poz. 1429 ze zm.), zwana w dalsze] czeSci artykutu
u.d.i.p. Okresla ona w sposob szczeg6lny zaréwno procedure
i forme¢ prawna udzielania informacji publicznej oraz odmo-
wy jej udzielenia, jak i organy zobowiazane w tym zakresie.
Nie ma ona jednak szczegélnego charakteru, gdyz z jej art. 1
ust. 2 wynika, Ze nie narusza ona przepisow innych ustaw
okreslajacych odmienne zasady i tryb dostepu do informacji
bedacych informacjami publicznymi. Dlatego twierdzi si¢, ze
rozwiazania przedmiotowej ustawy ,,nadal budza liczne kon-
trowersje i problemy interpretacyjne, wynikajace glownie
z faktu, ze ustawa ta nie reguluje w sposob kompletny i wy-
czerpujacy calosci problematyki zwigzanej z udostepnianiem
informacji publicznej” (Kaminska, Rozbicka-Ostrowska,
2016, s. 11). Czasami sa to watpliwosci natury podstawowej,
dotyczace harmonii z art. 61 Konstytucji RP. Za W. Sokole-
wiczem nalezy wypowiedzie¢ si¢ za pogladem, ze z Konstyty-
cji RP wynika jawnos$¢ informacji publicznej (informacji
w sprawach publicznych), z wyjatkiem ograniczefi ustawo-
wych w tym zakresie. Zaprzecza to czasami dokonywanej wy-
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ktadni art. 1 ust. 1 i art. 3 ust. 2 u.d.i.p. taczacej informacje
publiczng z informacja upubliczniana (informacja w spra-
wach publicznych) i zakladajaca mozliwo$¢ decydowania
przez urzednikow o tym, ktore informacje publiczne maja by¢
udostepniane (Sokolewicz, 2005; Sokolewicz, 2005, s. 21 za:
Izdebski, 2001).

Co do zasady, odmowa udostepnienia informacji publicz-
nej oraz umorzenie post¢powania nastepuje w drodze decyzji
w trybie Kodeksu postgpowania administracyjnego, ze zmia-
nami wynikajacymi z art. 16 u.d.i.n. Po wyczerpaniu §rodkéw
zaskarzenia (takze w przypadku braku decyzji) przystuguje
stronie skarga do sadu administracyjnego oraz skarga kasa-
cyjna do NSA (art. 21 u.d.i.n.). Mozna wigc stwierdzic, ze to
wiasnie orzecznictwo sadowe ksztaltuje praktyke stosowania
przepiséw o udostepnianiu informacji publicznej (Kamiriska,
Rozbicka-Ostrowska, 2016), a tym samym praktyke w zakre-
sie jawnoSci finansdw publicznych w jej szerokim rozumieniu.

Przedmiotowo cafa u.d.i.p. odnosi si¢ do finanséw publicz-
nych. Niektore regulacje dotycza jednak wylacznie lub wprost
finans6w publicznych (np. pomoc publiczna, dtug publiczny),
cze$¢ regulacji ma gléwnie do nich zastosowanie (np. majatek
publiczny, cigzary publiczne, dokumentacja przebiegu efek-
tow kontroli oraz wystapienia, stanowiska, wnioski i opinie
podmiotéw ja prowadzacych itp.), natomiast pozostala czes¢
ma uniwersalny charakter i moze by¢ stosowana takze w spra-
wach finanséw publicznych. W tej ostatniej grupie sa regula-
cje bardzo wazne dla zasady jawnosci finanséw publicznych,
np. oglaszanie informacji publicznych w Biuletynie Informa-
cji Publicznej, udostgpnianie w centralnym repozytorium, za-
kaz zadania wykazania interesu prawnego lub faktycznego od
podmiotu wykonujacego prawo do informacji publicznej, za-
sada bezplatnego dostepu do informacji publicznej (i wyjatki
od niej), udostgpnianie informacji publicznych na wniosek
oraz informacji publicznej przetworzonej, zasady ponownego
wykorzystywania informacji publicznej. Przedmiotowa usta-
wa w art. 23 stanowi, ze kto, wbrew ciazacemu na nim obo-
wigzkowi, nie udost¢pnia informacji publicznej, podlega
grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wol-
nosci do roku. O ograniczeniach prawa do informacji pu-
blicznej (art. 5 u.d.i.p.) bedzie szczegdtowo mowa w kolejnym
punkcie opracowania.

Dostep do informacji publicznej, a tym samym takze w od-
powiednim zakresie jawno$¢ finansow publicznych reguluje
caly szereg innych ustaw, ktore maja w stosunku do u.d.i.p.
charakter przepisow szczeg6lnych. Na pierwszym miejscu wy-
pada tu wymieni¢ u.f.p., a zwlaszcza jej art. 33-38c, regulujg-
ce zasad¢ jawnosci gospodarki §rodkami publicznymi w uje-
ciu waskim. W art. 34 oraz art. 36-38c u.f.p. wymieniono
w sposdb enumeratywny instrumenty, a czasami takze termi-
ny i procedury jej prawnej realizacji. Doktryna ma liczne uwa-
gi krytyczne w tym zakresie (Karlikowska i in., 2010, s. 95-98).
Prawidlowy jest poglad, ze tam, gdzie nie ma szczeg6lowych
regulacji u.f.p., do zasady jawnosSci gospodarki §rodkami pu-
blicznymi (jawnosci finanséw publicznych w sensie waskim)
maja zastosowanie przepisy u.d.i.p. W pkt. 1 artykutu poka-
zano przedmiotowe ograniczenia zasady jawnoSci finansow
publicznych w ujeciu waskim, w praktyce natomiast doktryna
prawno-finansowa niemal nie si¢ga po rozwigzania u.d.i.p.



Mozna wigc stwierdzi¢, ze przepisy u.f.p. dotyczace zasady
jawnodci finanséw publicznych w sensie waskim koncentruja
na sobie uwage doktryny i praktyki prawno-finansowej, pozo-
stawiajac innym dzialom prawa zajmowanie si¢ nieobjgtymi
nig aspektami jawnosci finanséw publicznych.

Jest to zagadnienie tym bardziej istotne, ze poza art. 33-38¢c
u.f.p. (jawnos¢ finanséw publicznych w sensie waskim) istnie-
je bardzo wiele ustaw odnoszacych si¢ do jawnosci finansow
publicznych. Wyzej wspominano o innych przepisach u.f.p.,
samorzadowych ustawach ustrojowych oraz u.d.i.p. Dodatko-
wo w formie przyktadéw mozna wymieni¢: Kodeks postgpo-
wania administracyjnego, Kodeks cywilny, Prawo zamowien
publicznych, ustawe o zasadach prowadzenia polityki rozwo-
ju, ustaw¢ — Ordynacja podatkowa itp. Dopiero ich cato§¢
pozwala na konstrukcje zasady jawnosci finanséw publicz-
nych w sensie szerokim, przy uwzglednieniu nizej przedsta-
wionych ustawowych ograniczen.

Ograniczenia zasady jawnosci
finanséw publicznych

Jawno$¢ finansow publicznych nie ma charakteru absolut-
nego i moze by¢ na rozne sposoby ograniczana. Wynika to
z art. 61 ust. 3 Konstytucji RP, z art. 5 u.d.i.p., art. 33 ust. 2
i art. 35 u.f.p. (zasada jawnosci gospodarki srodkami publicz-
nymi) oraz ustawy z 5.08.2010 r. o ochronie informacji nie-
jawnych (Dz.U. 22018 r., poz. 412 ze zm.), w dalszej czgsci ar-
tykutu zwana u.o.i.n. O ile w sprawie informacji niejawnych
ostatnia z wymienionych ustaw ma charakter lex specialis, to
jej art. 1 pkt 3 stanowi, ze przepisy przedmiotowej ustawy nie
naruszaja przepisow innych ustaw o ochronie tajemnicy za-
wodowej lub innych tajemnic prawnie chronionych (Stan-
kowska, 2014, s. 22-23). Poza tajemnicami zawodowymi,
szczegdlnie istotna jest tu ochrona danych osobowych, tajem-
nica przedsigbiorcy, tajemnica skarbowa i tajemnica staty-
styczna. PodkreSla sig, ze ,,tajemnice prawnie chronione za-
warte s3 w ponad 250 aktach normatywnych” (Kaminska,
Rozbicka-Ostrowska, 2016, s. 11). W tej sytuacji trudno nie
zadaé pytania o wzajemne proporcje mi¢dzy naczelna zasada
jawnosci (dostgpnosci do informacji publicznej) i wyjatkami
od niej, zwlaszcza gdy te ostatnie podlegaja dynamicznym
zZmianom.

W rozwazaniach o ograniczeniach dostgpu do informacji
publicznej, a tym samym odpowiednio do jawnoSci finansow
publicznyc, podkresla si¢, ze ich granice ustala art. 61 ust. 3 Kon-
stytucji RP, ktory nalezy rozpatrywal lacznie z art. 31
ust. 3 Konstytucji RP. Maja one ogdlny charakter, a ich inter-
pretacja moze nasuwaé powazne problemy praktyczne. Tym
bardziej, gdy u.o.i.n. ma z nimi luzny zwigzek terminologicz-
ny. Przewiduje ona bowiem podziat informacji niejawnych na
Scisle tajne, tajne i poufne, w zaleznoSci od szkody, jakie ich
ujawnienie powoduje dla intereséw RP. Wyr6znia takze in-
formacje zastrzezone, ktoérych nieuprawnione ujawnienie
moze mie¢ szkodliwy wplyw na wykonywanie przez organy
wladzy publicznej lub inne jednostki organizacyjne zdan
w zakresie obrony narodowe;j, polityki zagranicznej, bezpie-
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czefistwa publicznego, przestrzegania praw i wolno$ci obywa-
teli, wymiaru sprawiedliwo$ci lub interesow ekonomicznych
RP. Cz¢$¢ z nich nawiazuje do konstytucyjnej formuly
»ochrony bezpieczefistwa i porzadku publicznego”, na ktora
dominujacy wplyw maja stuzby specjalne. Ograniczona kon-
trola nad tymi stuzbami, mimo pozoréw kontroli sadowej,
jest powodem obaw czgéci przedstawicieli nauki i spoleczen-
stwa o nieuzasadnione naruszanie praw i wolno§ci obywatel-
skich (Sokolewicz, 2005; Ruskowski, Woltanowski, 2018).
Dlatego nalezy wzmocni¢ kontrole konstytucyjnosci przepi-
sow dotyczacych ograniczen prawa do informacji publiczne;j
(i zasady jawnosci) poprzez poddanie kontroli licznych prze-
piséw ustawowych orzecznictwu Trybunatu Konstytucyjnego.
Jako ciekawostke mozna tu poda¢ przyktad, ze nawet przepis art. 33
ust 2 u.f.p., dotyczacy mozliwoSci ograniczenia zasady jawno-
Sci gospodarki §rodkami publicznymi (zasady jawnosci finan-
sow publicznych w sensie waskim), wzbudza watpliwosci kon-
stytucyjne, gdyz wyklucza t¢ zasade, jesli wynika to z uméw
miedzynarodowych. W sytuacji, gdy w §wietle art. 61 ust. 3 Kon-
stytucji ograniczenia moga by¢ wprowadzane tylko ustawami
(lub aktami ponadustawowymi), za dopuszczalne ogranicze-
nia mozna wigc uznac tylko te umowy miedzynarodowe, kto-
re maja ponadustawowy charakter (umowy miedzynarodowe
ratyfikowane za uprzednia zgoda wyrazong w ustawie), a nie
umowy miedzynarodowe o charakterze podustawowym. Od
diuzszego czasu zglaszany jest tez postulat doktryny pod ad-
resem sedziow o szersze wykorzystywanie przepiséw Konsty-
tucji RP do kontroli ograniczef prawa do informacji publicz-
nej (Sokolewicz, 2005). Od strony praktycznej odnosi si¢ jed-
nak wrazenie, ze kontrola konstytucyjnosci aktéw prawnych
w omawianym zakresie ulegta w ostatnich latach powaznemu
zahamowaniu zar6éwno z powodu mniejszej aktywnosci
orzeczniczej TK, jak i ograniczen w dzialalnoSci Rzecznika
Praw Obywatelskich (Ruskowski, Woltanowski, 2018). Regu-
te t¢ zdaje si¢ potwierdza¢ wyrok TK z 18.12.2018 r. (SK
27/14), w ktorym za zgodny z art. 61 ust. 112 w zw. z art. 61
ust. 3 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji RP uznano wymog wyka-
zania szczeg6lnej istotnoci dla interesu publicznego przy
uzyskaniu informacji przetworzonej, zawarty w art. 3 ust. 1
pkt 1 u.d.i.p.

Nadmiar ograniczei i ich znaczna uznaniowo$¢ oraz braki
w kontroli nad nimi moga by¢ wigc powaznymi zagrozeniami
zasady jawnoSci finanséw publicznych w jej szerokim ujeciu.

Whioski

Niezaleznie od szczegbiowych ocen co do zakresu i wzajem-
nych relacji, w §wietle obowigzujacych w Polsce przepisow
prawa mozna odrozni¢ zasade jawnosci gospodarki Srodkami
publicznymi (art. 33-38c u.f.p.), czyli zasade¢ jawnoSci finan-
sow publicznych w sensie waskim, od zasady jawnosci finansow
publicznych w sensie szerokim, wyprowadzonej z konstytu-
cyjnego pojecia finansdéw publicznych, art. 61 Konstytucji
RP i obowigzujacego ustawodawstwa. Pierwsza z wymienio-
nych zasad wchodzi do zakresu drugiej na zasadzie lex spe-
cialis.
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Doktryna prawa finansowego koncentruje si¢ na jawnosci
finans6w publicznych w sensie waskim, pozostawiajac rozwa-
zania o pozostalych aspektach zasady jawnosci finanséw pu-
blicznych innym dziedzinom. Nic wigc dziwnego, ze zasada
jawnosci finanséw publicznych w sensie szerokim nie jest do
tej pory zbadana i opisana cato$ciowo.

Zasada jawnoSci finansow publicznych w sensie szerokim
wskazuje, iz ma ona kompleksowy charakter (opiera si¢ na
przepisach Konstytucji RP i kilkuset innych ustaw), czesto do-
tyczy instytucji, o ktorych nie wspomina u.f.p. O ile zasada jaw-
nosci finanséw publicznych w sensie waskim okresla organy
odpowiedzialne, terminy i procedury jej przestrzegania
(w art. 34 i art. 36-38c), o tyle w zakresie zasady jawnosci fi-
nanséw publicznych w sensie szerokim sytuacja jest bardzo
zroznicowana, przy czym ogromna rol¢ w jej realizacji odgry-
waja Srodki masowego przekazu, media spofecznosciowe, or-
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e ZAPOWIEDZ =~ -~

Przedmiot niniejszej pracy stanowi problematyka inno-
wacyjnoéci przedsiebiorstw ustugowych. Dynamiczne

Elzbieta zmiany systemowe, ktore zachodza w krajach wysoko
Szymanska rozwinietych, przyczyniaja si¢ do wzrostu znaczenia

I i przedsiebiorstw ustugowych, zatem w nich powinno sie
nnowacyjne upatrywac mozliwoSci rozwoju gospodarczego. Gtownym

przedsi@biorstwo celem dociekan badawczych bylo opracowanie koncepcji
ustugowe

modelu innowacyjnego przedsiebiorstwa ustugowego
oraz odniesienie go do koncepcji gospodarki opartej na
wiedzy. Opracowanie moze stanowi¢ punkt wyjscia do
kreowania wzorcow sprzyjajacych podnoszeniu innowa-
cyjnosci przedsiebiorstw ustugowych, ktoére zwykle re-
prezentujg nizszy poziom innowacyjno$ci, niz przedsie-
biorstwa produkcyjne, dla ktorych zestaw wytycznych,
glownie zwigzanych z wprowadzaniem nowych technolo-
gii, zostal stosunkowo szeroko opisany w literaturze.
Podjeta perspektywa badawcza i konstrukcja opracowa-
nia stanowig o oryginalno$ci publikacji, zwlaszcza ze te-
go rodzaju podej$cie do innowacyjnoSci przedsiebiorstw
nie posiada bogatej literatury. Wprawdzie ostatnie dekady obfitujg w liczne opra-
cowania na temat innowacji, jednak problematyka jest na tyle istotna, ze istniejg
znaczgce przestanki do jej poglebiania.
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