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PRZEJRZYSTOSC I JAWNOSC
JAKO REGULY GOSPODAROWANIA
PUBLICZNYMI SRODKAMI PIENIEZNYMI

W niniejszym opracowaniu przedstawiam dwie reguly prawa finansowego
(budzetowego) wynikajace z ustawy o finansach publicznych z 2009 r.!, ponie-
waz rozwazania nad instytucjami finansowymi (budzetowymi) wydaja sie ciagle
aktualne i uzasadnione, a to ze wzgledu na ich gospodarcze, polityczne i spolecz-
ne znaczenie. Gromadzenie i wydatkowanie publicznych srodkéw pienieznych
stuzy — jak wiemy — wielu celom, w tym m.in. rozwojowi gospodarczemu, prze-
obrazaniu i realizowaniu polityki spolecznej. Warto zarazem dodac¢, ze omawiane
ponizej zasady wynikaja z norm prawnych, sg regutami obowigzujacego prawa,
a nie ogdélnymi zasadami budzetowymi, ktére teoria ujmuje jako postulaty po-
nadczasowe.

Ustawa o finansach publicznych wymienia przejrzystosc i jawnos¢ finanséw
publicznych w tytule Rozdzialu 4 Dziatu I, co oznacza, ze traktuje te kanony jako
jedne z najbardziej generalnych, ktérymi nalezy sie kierowac w gospodarowaniu
publicznymi §rodkami pienieznymi, tzn. przede wszystkim w budzecie pafstwa
i budzetach jednostek samorzadu terytorialnego. Na przejrzystos¢ jako wazna
regule w gospodarowaniu $rodkami pienieznymi doé¢ wczesnie zwracal uwage
S. Glabinski, ktéry w 1925 r. napisal, ze budzet musi by¢ ,przejrzysty, fatwo zro-
zumialy dla kazdego obywatela”. Co sie za$ tyczy warunkow, jakie musza by¢
spelnione w celu uzyskania owej przejrzystosci budzetu, to te w 1936 r. sformuto-
wal M. Malek?®. Z kolei M. Weralski dowodzil, ze ,przejrzystos¢ jest jednoczesnie
postulatem wyplywajacym z zalozen racjonalnej techniki budzetowej i jako taki
jest niezalezny od warunkéw spoleczno-gospodarczych”.
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Nie da sie nie dostrzec, ze zasada przejrzystosci gospodarowania publiczny-
mi $rodkami pienieznymi jest wartoscia, ktéra wsparta zasada jawnosci wpltywa
na stopiei wiarygodnosci i przewidywalnosci dzialan w gospodarce finansowej.
Jest zbiezng z idea gospodarki rynkowej wartosécia sama w sobie. Dostarczanie
informacji na temat procesu podejmowania decyzji i odpowiednia komunikacja
z otoczeniem powoduja, ze wybory i decyzje dysponentéw publicznymi $rod-
kami pienieznymi sa lepiej rozumiane, co stabilizuje oczekiwania wobec nich,
a zarazem zwieksza efektywnos$¢ prowadzonej polityki finansowej. Poniewaz
pojecie ,przejrzystoséci” nie zostalo normatywnie okreslone, wobec tego o regule
przejrzystosci w polskim systemie finansowym mozemy méwié tylko w oparciu
o subiektywne jej rozumienie. Przejrzysto$¢ mozna rozumiec jako ceche ustawy
o finansach publicznych, ktéra czyni z niej dokument komunikatywny, klarowny,
logicznie uporzadkowany, przystepny; przejrzystos¢ jest przeciwiefistwem nie-
zrozumienia, zametu, niejasnego powiazania ze soba réznych elementéw. Zasa-
da przejrzystosci gospodarowania publicznymi srodkami pienieznymi przejawia
sie w zharmonizowanych wymogach majacych na celu zapewnienie niezbed-
nych i wystarczajacych informacji dotyczacych tej gospodarki. Wymaga zatem,
by informacje dostarczane o gromadzeniu i wydatkowaniu publicznych srodkéw
pienieznych byly adekwatne do oczekiwan publicznosci. Wazne réwniez jest to,
by byly one przekazywane w ustandaryzowany sposéb, co kaze z kolei zwrdcié
uwage na niezbedno$¢ jednoznacznosci poje¢ uzywanych w kazdej dziedzinie,
a zatem réwniez i w tym zakresie. Szczegdlnie, ze w prawie finansowym liczba
pojec jest znaczna, zagadnienia sg skomplikowane i powigzane nie tylko wza-
jemnie, ale takze z innymi zewnetrznymi dziedzinami i bardzo wiele skutkéw
spotecznych zalezy od prawidlowej i jednoznacznej interpretacji poje¢ przez roz-
budowany system organéw finansowych. W tej sytuacji chaos pojeciowy bytby
niezwykle szkodliwy zar6wno spolecznie, jak politycznie.

W sferze gospodarki budzetowej tak rozumiana przejrzystos¢ w sposob oczy-
wisty wiaze sie ze szczegdlowoscig klasyfikacji dochodéw i wydatkéw budze-
towych, o ktorej np. R. Rybarski napisal, ze ,minimum szczegélowosci budzetu
jest zwigzane z sama jego istota”>. W tym zakresie ciggle aktualnym problemem
jest stopien szczegdlowosci owej klasyfikacji wyrazajacy sie przede wszystkim
w liczbie i rodzaju podziatek budzetowych. Jest pewne, Ze rozwigzania kranico-
we, tzn. budzet bez klasyfikacji i budzet z nadmiernie rozbudowana klasyfikacja,
sa nie do przyjecia, zwlaszcza z punktu widzenia omawianej tu reguly przejrzy-
stosci. Budzet pozbawiony klasyfikacji, bez podzialu na rodzaje dochodéw i wy-
datkéw, wyrazajacy sie w jednej ogdlnej kwocie dochodéw i w jednej ogdlnej
kwocie wydatkéw, bylby budzetem pozornym. Przejrzystos¢ jego tresci w ogole
by nie istniata, co jednoczesnie kaze zwréci¢ uwage i na to, ze nie tylko liczba po-
dziatek klasyfikacji okreslajaca szczegotowos¢é budzetu jest wyznacznikiem jego
przejrzystosci. Sprawa bodajze wazniejsza jest tre$¢ zawarta w poszczegdlnych

5 R Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1935, s. 33.
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podziatkach klasyfikacyjnych. Pozostawienie w jednej podzialce klasyfikacyjnej
waznej grupy wydatkéow budzetowych, np. na oSwiate, nalezy oceni¢ negatyw-
nie z punktu widzenia omawianej tu zasady i przeciwnie: wielka szczegdlowos¢
podzialu wydatkéw kancelaryjnych jest bez znaczenia dla jasnosci budzetu.

Na drugim kraficu mozna umiesci¢ budzet z bardzo rozwinietg szczegélowo-
Scig, z licznymi i wielopoziomowymi podziatkami klasyfikacji dochodéw i wy-
datkéw. Zrozumienie prawdziwej tresci takiego budzetu byloby takze powaznie
utrudnione, czy wrecz niemozliwe dla przecietnego czytelnika, a nawet czlonka
organu przedstawicielskiego (parlamentu albo rady jednostki samorzadu teryto-
rialnego), niebedacego ekspertem w sprawach budzetowych. W takich okolicz-
nosciach niezbedne wydaje sie poszukiwanie rozwiazania kompromisowego, co
jednak wcale nie jest takie latwe, poniewaz zalezy od wielu warunkéw miejsca
i czasu. Nie mniej jednak, jezeli budzet ma by¢ dokumentem, wzglednie cho-
ciazby, przejrzystym, szczegblowos¢ musi by¢ wypadkowa miedzy jego czytel-
noscig a wymogami prawnopolitycznymi. Warto bowiem w tym miejscu zwro-
ci¢ uwage, ze i to znaczenie szczegdétowosci budzetu — prawnopolityczne — nie
moze by¢ pominiete. W sensie prawnym klasyfikacja budzetu okreéla obowiazki
wykonawcéw budzetu w dziedzinie dochodéw i ich maksymalne uprawnienia
w dziedzinie wydatkéw. Ten prawny aspekt jest Scisle zwigzany ze znaczeniem
politycznym szczegélowosci, przede wszystkim wydatkéw, stwarzajac dla po-
szczegllnych dysponentéw publicznymi §rodkami pienieznymi nieprzekraczal-
ne granice ich dokonywania. Ten aspekt polityczny szczegdtowosci klasyfikacji
wydatkéw budzetu wystepuje zaréwno w parlamencie, jak i w organach przed-
stawicielskich poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego, gdzie rézne
partie polityczne w rézny sposéb chciatyby widzie¢ podziat srodkéw finanso-
wych na wydatki budzetowe.

Aby uzyskaé odpowiedz na pytanie, czy i w jakim stopniu w polskim ustawo-
dawstwie finansowym (budzetowym) wystepuje zasada przejrzystosci, nalezy
przedstawi¢ szczegdtowos¢ tego budzetu.

O klasyfikacji budzetowej w ustawie o finansach publicznych z 2009 r. mowa
jest kilkakrotnie, a to w art. 39, 41, 114, 116, 119, 235, 236.

W art. 39 ust. 1 méwi sie, ze dochody i wydatki publiczne oraz przychody jed-
nostek sektora finanséw publicznych pochodzace z prowadzonej przez nie dzia-
talnosci, z innych Zrédel, a takze $rodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej
oraz niepodlegajace zwrotowi $rodki z pomocy udzielanej przez panstwa czlon-
kowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA), jak i inne niz
wymienione wyzej srodki pochodzace ze Zrédel zagranicznych, a niepodlegajace
zwrotowi, klasyfikuje sie wedlug dziatéw i rozdzialéw okreslajacych rodzaj dzia-
talnosci oraz paragraféw okreslajacych rodzaj dochodu, przychodu lub wydatku
oraz Srodkéw zagranicznych, o ktérych wspomniano wyzej. Wydatki publiczne
klasyfikuje sie rowniez wedlug dodatkowej klasyfikacji okreslajacej kody wydat-
koéw strukturalnych. Minister Finanséw moze takze, w drodze rozporzadzenia,
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okredli¢ wykaz zadan budzetowych grupujacych wydatki wedtug celow (art. 41
ust. 3).

Przychody budzetu panistwa i budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego
oraz innych jednostek sektora finanséw publicznych pochodzace ze sprzedazy
papieréw wartosciowych, prywatyzacji majatku Skarbu Pafistwa oraz majatku
jednostek samorzadu terytorialnego, ze splat pozyczek i kredytéw udzielonych
ze $rodkow publicznych, z otrzymanych pozyczek i kredytéw, z innych operacji
finansowych oraz rozchody publiczne, w tym rozchody budzetu panhstwa i bu-
dzetow jednostek samorzadu terytorialnego klasyfikuje sie wedlug paragraféw
okreslajacych Zrédio przychodu lub rodzaj rozchodu. Minister Finanséw okreéla
szczegbdlowq klasyfikacje dochodéw, wydatkéw, przychodéw i rozchodéw oraz
§rodkéw zagranicznych, o ktérych wcze$niej wspominano, z uwzglednieniem
Polskiej Klasyfikacji Dzialalnosci; okreéla réwniez szczegélowa klasyfikacje wy-
datkéw strukturalnych, uwzgledniajac potrzebe identyfikacji takich wydatkow,
ponoszonych przez jednostki sektora finanséw publicznych; moze wreszcie
okredli¢ klasyfikacje wydatkéw o wiekszej niz wspomniana szczegdtowosci dla
zadan z zakresu bezpieczenstwa wewnetrznego i zewnetrznego, z uwzglednie-
niem specyfiki jednostek realizujgcych zadania z tego zakresu.

Artykut 114 méwi o podziale budzetu panstwa na czesci. Czesci odpowiadaja
organom wladzy publicznej, kontroli, sadom, trybunalom oraz takim organom
publicznym, jak Kancelaria Sejmu, Kancelaria Senatu, Kancelaria Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej, Najwyzsza Izba Kontroli, Sad Najwyzszy, Krajowa
Rada Sadownictwa, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka,
Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, Generalny Inspektor Ochrony Danych
Osobowych, Instytut Pamieci Narodowej — Komisja Scigania Zbrodni przeciw-
ko Narodowi Polskiemu, Krajowe Biuro Wyborcze i Pafistwowa Inspekcja Pracy,
przy czym dla poszczegdlnych dzialéw administracji rzagdowej oraz dla urzedéw
nadzorowanych przez Prezesa Rady Ministréw ustala si¢ odpowiednio odrebne
czesci budzetu.

W ujeciu przedmiotowym czesci budzetu panstwa okreslaja subwencje ogoél-
ne dla jednostek samorzadu terytorialnego, rezerwe ogodlna, rezerwy celowe,
obstuge diugu Skarbu Panstwa, srodki wiasne Unii Europejskiej, przychody
i rozchody zwigzane z finansowaniem potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa
oraz wplaty nadwyzki srodkéw finansowych agencji wykonawczych. W uza-
sadnionych przypadkach w budzecie pafistwa moga by¢ tworzone czesci o cha-
rakterze podmiotowo-przedmiotowym przeznaczone dla urzedéw centralnych
nadzorowanych przez ministra, pafiistwowych jednostek organizacyjnych niebe-
dacych organami wladzy lub administracji rzadowej oraz dla zadan ogélnych,
jezeli ich wyodrebnienie jest uzasadnione koniecznoscia zapewnienia biezacej
kontroli dochodéw lub wydatkow.
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Wydatki budzetu panstwa ujmuje si¢ w podziale na czesci, dzialy i rozdzia-
ty klasyfikacji budzetowej wydatkéw oraz grupy wydatkéw, z wyodrebnieniem
wydatkéw przeznaczonych na:

1) realizacje projektéw pomocy technicznej programéw finansowanych z udzia-
tem srodkéw europejskich i srodkéw przeznaczonych na realizacje:

a) programéw w ramach celu Europejska Wspoétpraca Terytorialna,

b) programoéw, o ktérych mowa w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego
i Rady (WE) nr 1638/2006 z dnia 24 pazdziernika 2006 r. okreslajacym przepi-
sy ogdlne w sprawie ustanowienia Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa
i Partnerstwa (Dz. Urz. UE L 310 z 09.11.2006, s. 1) oraz programéw Europej-
skiego Instrumentu Sasiedztwa,

¢) Norweskiego Mechanizmu Finansowego 2004-2009 i Mechanizmu Finanso-

wego Europejskiego Obszaru Gospodarczego 2004-2009;

2) wspdlfinansowanie realizacji programéw finansowanych z udziatem srodkéw
europejskich i wplat do wspdlnych budzetéw pomocy technicznej programéw
finansowanych z udzialem srodkéw przeznaczonych na realizacje programoéw,
o ktérych byla mowa wyzej;

3) realizacje Norweskiego Mechanizmu Finansowego 2004-2009 i Mechanizmu
Finansowego Europejskiego Obszaru Gospodarczego 2004-2009.

Dochody budzetu srodkéw europejskich ujmuje si¢ w ustawie budzetowej
wedlug czesci klasyfikacji budzetowej oraz programéw finansowanych z udzia-
tem srodkow europejskich, natomiast wydatki tego budzetu ujmuje sie w podzia-
le na: czesci i dzialy klasyfikacji wydatkéw oraz programy finansowane z udzia-
tem Srodkéw europejskich w ramach czesci i dziatéw klasyfikacji wydatkéw (art.
119). W trakcie wykonywania budzetu srodkéw europejskich wydatki dokony-
wane w ramach platnosci sa klasyfikowane w podziale na czesci, dzialy, rozdziaty
i paragrafy klasyfikacji wydatkow.

Artykul 235 ustawy o finansach publicznych dotyczy klasyfikacji budzetowej
stosowanej w uchwalach budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego.
Przewiduje sie w nim, iz prognozowane dochody biezace (przez ktdére nalezy
rozumie¢ dochody budzetowe niebedgce dochodami majgtkowymi) i majatkowe
(do ktorych zalicza sie dotacje i §rodki przeznaczone na inwestycje, dochody ze
sprzedazy majatku oraz dochody z tytulu przeksztalcenia prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnosci) jednostek samorzadu terytorialnego ujmuje sie
w podziale wedtug ich Zrédetl. Dotyczy to w szczegélnosci nastepujacych rodza-
jow dochodéw: z tytutu dotacji i Srodkéw na finansowanie wydatkow na realiza-
cje zadan finansowanych z udzialem $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Eu-
ropejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi srodkéw z pomocy udzielanej przez
panstwa czlonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA)
oraz $rodkéw pochodzacych ze Zrédel zagranicznych niepodlegajacych zwroto-
wi, innych niz wskazane wyzej.
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W planie wydatkéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego natomiast
wyszczegodlnia sie, w ukladzie dzialow i rozdzialéw klasyfikacji budzetowej, pla-
nowane kwoty wydatkow biezacych i wydatkéw majatkowych, przy czym przez
wydatki biezace budzetu jednostki samorzadu terytorialnego nalezy rozumieé
wydatki budzetowe niebedace wydatkami majatkowymi. W planie wydatkéw
biezacych wyodrebnia sie w ukladzie dzialéw i rozdzialéw: wydatki jednostek
budzetowych na wynagrodzenia i skfadki od nich naliczane oraz wydatki zwia-
zane z realizacjq ich statutowych zadan; dotacje na zadania biezace; swiadczenia
na rzecz osob fizycznych; wydatki na programy finansowane z udzialem $rod-
kéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwroto-
wi $rodkéw z pomocy udzielanej przez panstwa czlonkowskie Europejskiego
Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) oraz srodkéw pochodzacych ze Zrodel
zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi, innych niz wskazane wyzej, w czesci
zwiazanej z realizacja zadan jednostki samorzadu terytorialnego; wyplaty z tytu-
tu poreczen i gwarancji udzielonych przez jednostke samorzadu terytorialnego,
przypadajace do splaty w danym roku budzetowym oraz obstuge dlugu jednostki
samorzadu terytorialnego. W planie wydatkéw majatkowych za$ wyodrebnia sie
w ukladzie dziatéw i rozdzialéw wydatki na inwestycje i zakupy inwestycyjne,
w tym na programy finansowane z udzialem $rodkéw pochodzacych z budzetu
Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi §rodkéw z pomocy udziela-
nej przez panstwa czlonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu
(EFTA) oraz srodkéw pochodzacych ze zrédel zagranicznych niepodlegajacych
zwrotowi, innych niz wskazane wyzej w czesci zwiazanej z realizacjq zadan jed-
nostki samorzadu terytorialnego; zakup i objecie akgji i udziatéw oraz wniesienie
wkladéw do spoétek prawa handlowego.

Dodaé mozna, ze organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego moze
ustali¢ wiekszg niz zaprezentowana szczegdélowos¢ planu dochodéw i wydatkow
budzetu.

Z powyzszego przegladu wida¢, ze samo zrozumienie systemu zasad regu-
lujacych szczegbélowos¢ budzetu nie jest rzeczg prosta, poniewaz wraca sie do
nich w ustawie o finansach publicznych kilkakrotnie, w r6znych nieco ujeciach
i w réznych miejscach, bo w rozdziale dotyczacym jawnosci i przejrzystosci fi-
nansow publicznych, dotyczacym ustawy budzetowej i uchwaly budzetowej.
Przy tym zasady dotyczace szczegélowosci budzetéw samorzadowych ujete sg
odrebnie. Nie wchodzac w merytoryczna dyskusje co do stlusznoéci rozwigzania
zasady szczegblowosci budzetu publicznego w sposéb wyzej podany, trzeba za-
uwazy¢, ze rozwigzanie to nie odpowiada zasadzie przejrzystosci. Dla przykladu
mozna przytoczy¢ fakt, ze obok podzialu oznaczonego symbolami niekiedy sto-
sowany jest podzial bez okreslania kryteriéw klasyfikacyjnych (,wedtug kodéw”,
~wedlug celow”, ,wedlug Zrédet dochodéw”), a takze i to, ze wyrazne okreslenie
art. 39, iz dochody i wydatki publiczne dziela sie na dzialy, rozdzialy i paragrafy,
okazuje sie niepelne, poniewaz (art. 114) istnieje takze w budzecie panstwa ich
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podziat na czesci. Trudno tez zrozumie¢, ze raz ustala sig, iz dochody i wydatki
budzetu panstwa ujmuje sie w ustawie budzetowej wedlug dzialéw, rozdziatéw
i paragraféw klasyfikacji budzetowej (art. 39), innym razem (art. 114), iz klasyfi-
kuje sie je wedlug czesci, dziatéw, rozdzialow, paragraféw oraz grup wydatkow.

Nie chce dyskutowac ze stusznoscia tych rozwigzan, bo méwie o przejrzysto-
§ci stworzonego przez nie systemu klasyfikacyjnego, w odniesieniu do ktérego
trzeba za to wyraznie stwierdzi¢, przejrzystosci tej brakuje. Proklamowana przez
ustawodawce ogolna zasada przejrzystosci w sferze gospodarowania publiczny-
mi $srodkami pienieznymi sie nie broni. Mozna o niej méwic jedynie w odniesie-
niu do niektérych fragmentéw tego sektora, natomiast nie da sie jej potwierdzi¢
w odniesieniu do caloéci tej gospodarki.

Gospodarka publicznymi srodkami pienieznymi jest jawna.

Zasada jawnosci w gospodarowaniu publicznymi Srodkami pienieznymi ma
dwa aspekty: polityczny i ekonomiczny. Potrzeba informacji o dzialalnosci pan-
stwa w sektorze finanséw publicznych, o zalozeniach, przeslankach i przewidy-
wanych skutkach polityki finansowej jest zwiazana z demokratyczna kontrola
nad nig. Ma ona chroni¢ przed wplywami grup interesu (gospodarczych, spo-
tecznych) w okreslaniu jej priorytetéw.

W innej plaszczyZnie jawnos¢ dzialalnoéci pafistwa w wymiarze finansowym,
w sferze prowadzonej polityki finansowej (budzetowej) wiaze sie z powolana
wczesniej regulg przejrzystoéci. Publiczne wyjasnianie przez jakakolwiek jed-
nostke dysponujaca publicznymi §rodkami pienieznymi swoich wyboréw i de-
cyzji w sektorze finanséw publicznych, jak réwniez przeslanek i zalozen polityki
finansowej i jej skutkéw mozna traktowac réwniez jako sedno odpowiedzialno-
ci demokratycznej®. Trudnosci w prowadzeniu dobrej polityki informacyjnej
sprowadzaja sie do potrzeby wywazenia jej wplywu na mechanizmy rynkowe.

W literaturze przedmiotu podkreéla sie, Ze jawnos¢ w gospodarowaniu pu-
blicznymi Srodkami pienieznymi moze mie¢ znaczenie zaréwno formalne jak
i materialne. Od strony formalnej jest ona realizowana poprzez udostepnianie
publicznosci przebiegu prac zwigzanych z procedura budzetowa, danych cy-
frowych i dokumentéw dotyczacych finanséw publicznych’. Jawnos¢ w sensie
materialnym oznacza mozliwos¢ faktycznego poznania i zrozumienia procesow,
skiadajacych sie na publiczne gospodarowanie Srodkami pienieznymi, z czym
wiaze sie ich jasno$¢ i czytelno$¢ merytoryczna, co w praktyce jest zlozone i wiele
trudniejsze do realizacji niz jawnos¢ formalna. Kanon ten moze by¢ realizowany

6 Por.: K. Baran, Niezaleznos¢ versus odpowiedzialnos¢, ,Nowe Zycie Gospodarcze” 2001, nr 20; W. Mi-
siag, A. Niedzielski, Jawnosc i przejrzystos¢ finansow publicznych w Polsce w swietle standardéw Migdzynaro-
dowego Funduszu Walutowego, Raport Instytutu Badan nad Gospodarka Rynkowa 2001, s. 5

7 Por. R. Rybarski, Nauka skarbowosci, s. 33.
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jedynie woéwczas, gdy gromadzenie i wydatkowanie publicznych srodkéw pie-
nieznych jest przedstawiane w sposob przejrzysty?®.

Zasada jawnosci gospodarki publicznymi srodkami pienieznymi jest regula,
ktéra musi by¢ bezwzglednie przestrzegana przez jakakolwiek jednostke dyspo-
nujacg publicznymi Srodkami finansowymi. Wydatkujacy srodki publiczne pod-
legaja bowiem kontroli odpowiednich urzedéw, kontroli politycznej oraz kontro-
li ze strony samych obywateli, jako ze w demokratycznym panstwie prawnym
wyborcy, bedacy przeciez podatnikami, maja prawo wiedzie¢, jak ich przedsta-
wiciele (poslowie, radni) oceniaja gospodarowanie przez wladze wykonawcze
srodkami publicznymi, pochodzacymi z ich zobowiazan podatkowych’. Na tym
tle warto doda¢, ze pojecie ,publicznych Srodkéw finansowych” nalezy trakto-
wac szeroko jako wszelkie procesy zwigzane z gromadzeniem Srodkéw publicz-
nych oraz ich rozdysponowywaniem', a informacj¢ publiczng moze stanowi¢
takze tres¢ uméw cywilnoprawnych dotyczacych owych srodkéw!.

Jakakolwiek reglamentacja informacji o wykonywaniu zadan publicznych
musi by¢ podyktowana racjami znajdujacymi swoje uzasadnienie w Konstytucji
RP Uregulowania dotyczace informacji publicznej stanowig bowiem wyraz reali-
zacji prawa do informacji wywodzacego sie z ustawy zasadniczej'. Te rozwiaza-
nia, ktére wynikaja z ustawy o finansach publicznych, maja charakter systemowy
i $wiadcza o woli ustawodawcy do realizowania w ustawodawstwie zwyklym
konstytucyjnego prawa obywateli do informacji (jako publicznego prawa pod-
miotowego) o dzialalnosci organéw wladzy publicznej (art. 61 Konstytucji). Jak-
kolwiek prawo to nie ma bezwzglednego charakteru i Konstytucja dopuszcza
w sytuacjach wyjatkowych (art. 61 ust. 3) jego ograniczenie w drodze ustawy,
to regulacja ta $wiadczy o tym, ze wyjatki od zasady jawnosci musza wynika¢
z przepiséw ustawowych, a podyktowane by¢ moga jedynie ochrong wolnosci
i praw innych os6b, podmiotéw gospodarczych oraz ochrong porzadku publicz-
nego, bezpieczenstwa i waznego interesu gospodarczego panstwa®.

Na tym tle da sie stwierdzi¢, ze od zasady jawnosci finanséw publicznych
przewiduje si¢ jedynie dwa wyjatki. Jawnos¢ moze by¢ wylaczona w stosunku
do srodkéw publicznych, ktérych pochodzenie lub przeznaczenie zostato uzna-
ne za informacje niejawna lub jesli wynika to z obowiazujacych Rzeczpospolity

8 Por. L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych — Komentarz, Warszawa 2011, s. 151.

9 Por. wyrok NSA - III SA 1901/00; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (do 31.12. 2003 r.)
w Warszawie z dnia 3 grudnia 1999 r., Il SA 1699/99 (niepubl.); por. tez J. Gliniecka, Zasada racjonalnego
wydatkowania srodkow publicznych, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2012, t. XVII, s. 93-104.

10 Por. I. Kaminiska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz prak-
tyczny, LexisNexis, Warszawa 2008, s. 66.

1 Tak w wyroku WSA w Poznaniu z dnia 8 lipca 2008 . IV SA/Po 224/06 (niepubl.).

12 Por. wyrok WSA w Gliwicach — IV SAB/GI 73/12 (niepubl.).

1B por, wyrok TK z dnia 16 wrzes$nia 2002 r., K 38/01, OTK-A 2002, nr 5, poz. 59; wyrok NSA w Warsza-
wie z dnia 7 marca 2003 r., IT SA 3572/02, ,Wokanda” 2003, nr 10, s. 35; wyrok WSA w Warszawie z dnia
22 sierpnia 2008 r., Il SAB/Wa 193/05, Legalis.
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uméw miedzynarodowych'. Zasady ochrony informacji, ktérych nieuprawnio-
ne ujawnienie spowodowatoby lub mogloby spowodowac szkody dla Rzeczypo-
spolitej Polskiej albo byloby z punktu widzenia jej intereséw niekorzystne, takze
w trakcie ich opracowywania oraz niezaleznie od formy i sposobu ich wyraza-
nia, okresla ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. 0 ochronie informacji niejawnych®.
Informacje niejawne moga by¢ udostepnione wylgcznie osobie dajacej rekojmie
zachowania tajemnicy i tylko w zakresie niezbednym do wykonywania przez
nig pracy lub pelnienia stuzby na zajmowanym stanowisku albo wykonywania
czynnosci zleconych.

Ograniczenie jawnosci, jak wspomniano, moze rowniez wynika¢ z uméw mie-
dzynarodowych, ktére Polska zawarta m.in. ze Stowacja', Lotwa', Hiszpanig'®,
Wielka Brytanig" czy Francja®. Konsekwencje zasady jawnosci przedstawiono
dodatkowo w art. 35 ustawy o finansach publicznych, ktéry zabrania stosowania
w umowach zawieranych przez podmioty publiczne z podmiotami prywatny-
mi klauzul wylaczajacych jawnosé ze wzgledu na tajemnice przedsiebiorstwa.
Umowy takie uwaza si¢ za niezastrzezone, gdy sa zawierane przez jednostki sek-
tora finanséw publicznych lub inne podmioty i o ile sa realizowane ze Srodkéw
publicznych, co ma wyklucza¢ zmiane zakresu uprawnien i obowigzkéw wy-
nikajacych z prawa publicznego przez umowy cywilnoprawne. Wylaczenie nie
dotyczy informacji technicznych, technologicznych®, organizacyjnych przedsie-
biorstwa?, lub innych posiadajacych wartos$¢ gospodarcza, w rozumieniu ustawy
o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji*, co do ktérych przedsiebiorca podjat nie-
zbedne dzialania w celu zachowania ich poufnosci w zakresie, w jakim ich prze-
kazanie, ujawnienie lub wykorzystanie albo ich nabycie od osoby nieuprawnio-
nej mogloby zagrazac¢ lub naruszac interes przedsiebiorcy, lub w przypadku gdy
jednostka sektora finanséw publicznych wykaze, ze informacja stanowi tajemni-

14 Por. wyrok WSA w Poznaniu- IV SA/Po 212/06 (niepubl.).

15 Dz U. Nr 182, poz. 228 ze zm.

16 Por. umowa z dnia 29 lipca 2002 . miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Republiki
Stowackiej o wzajemnej ochronie informacji niejawnych (Dz. U. z 2004 r., Nr 117, poz. 1214).

17" Por. umowa z dnia 26 lutego 2003 r. miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzagdem Republiki
Lotewskiej o wzajemnej ochronie informacji niejawnych (Dz. U. z 2004 1., Nr 221, poz. 2242).

8 Por. umowa z dnia 18 kwietnia 2006 r. miedzy Rzeczapospolita Polskg a Krélestwem Hiszpanii
o wzajemnej ochronie informacji niejawnych (Dz. U. z 2007 1., Nr 141, poz. 994).

19" Por. umowa z dnia 18 sierpnia 2006 r. miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzagdem Zjedno-
czonego Krolestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii péinocnej o wzajemnej ochronie informacji niejawnych
(Dz. U. z 2007 r., Nr 140, poz. 985).

2 Por. umowa z dnia 28 maja 2008 1. miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Republiki
Francuskiej o wzajemnej ochronie informacji niejawnych (Dz. U. z 2009 r., Nr 49, poz. 394).

2L Powszechnie przyjmuje sie, ze informacja ma charakter technologiczny, kiedy dotyczy najogélniej
rozumianych sposobéw wytwarzania, formut chemicznych, wzoréw i metod dziatania.

2 Tego typu informacje obejmuja np. dane dotyczace struktury organizacyjnej przedsiebiorstwa,
organizacji pracy, zasad finansowania dzialalnosci czy zasad wynagradzania pracownikéw.

3 Ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (tekst jedn. Dz. U. 22003 1.
Nr 153, poz. 1503 ze zm.).
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ce przedsiebiorstwa z uwagi na to, ze wymaga tego istotny interes publiczny lub
wazny interes panstwa. By okreslona informacja mogta by¢ uznana za tajemnice
przedsiebiorstwa, musi zatem spelnia¢ Igcznie trzy warunki: mie¢ charakter tech-
niczny, technologiczny lub organizacyjny przedsiebiorstwa, nie zostata ujawnio-
na, a takze podjeto w stosunku do niej niezbedne dzialania w celu zachowania
poufnosci. Na tym tle jest jasne, ze zakresem tajemnicy nie moga by¢ objete infor-
macje powszechnie znane lub takie, o ktérych tresci kazdy nimi zainteresowany
moze legalnie sie¢ dowiedzie¢*, a ,tajemnica” nie traci swego charakteru przez
to, ze zna ja pewien ograniczony krag oséb zobowigzanych do dyskrecji w tej
sprawie, jak np. pracownicy przedsigebiorstwa®. Natomiast informacja traci sta-
tus ,tajemnicy” i przechodzi do tzw. domeny publicznej wéwczas, gdy zostala
ujawniona w taki sposob, ze kazdy zainteresowany moze sie z nig zapoznac bez
potrzeby uzyskiwania zgody podmiotu uprawnionego.

Ujawnienie tajemnicy moze polega¢ zarowno na dziataniu, jak i na zaniecha-
niu. Ujawnienie tajemnicy polega na udostepnieniu tresci chronionej tajemni-
cg osobie trzeciej, ktéra nie posiada uprawnienia do zapoznania sie z danymi
objetymi tajemnicg. Ujawnienie tajemnicy musi nastapi¢ wobec konkretnej oso-
by, ktéra musi sie¢ z chronionymi tajemnicq treSciami zapoznaé. Udostepnienie
chronionych danych w sposéb potencjalnie umozliwiajacy zapoznanie sie z nimi
osobom nieupowaznionym moze by¢ rozpatrywane jedynie jako usilowanie®.

Dzialanie zagrazajace lub naruszajace interes innego przedsiebiorcy lub klien-
ta, np. naruszenie tajemnicy przedsiebiorstwa, jako sprzeczne z dobrymi obycza-
jami jest czynem nieuczciwej konkurencji. Nie stanowi go dziatanie kogos, kto
nabyt od nieuprawnionego, w dobrej wierze, na podstawie odplatnej czynnosci
prawnej, informacje stanowigce tajemnice przedsiebiorstwa (por. art. 11 ust. 3
ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji)¥. Na tym tle nie mozna jednak
sformulowaé pogladu, ze dobra wiara, zwiazana ze zdarzeniem stanowigcym
przestanke wystapienia okreslonego skutku prawnego, chroniona jest o tyle, o ile
istnieje norma prawna okreslajaca wprost dobro chronione i zakres przystuguja-
cej wzgledem niego kompetencji podmiotu uprawnionego®. Natomiast zwraca
uwage, ze pojecie dobrej wiary jest wartoscig funkcjonalnie zwigzana z zasada
,Mieuczciwej konkurencji”.

% Por. A. Barczak, Prawnokarna ochrona tajemnicy gospodarczej. Proba analizy prawnoporéwnawczej, ,Cza-
sopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2000, nr 1, s. 277; P. Bogdalski, Tajemnica przedsigbiorstwa
— zagadnienia konstrukcyjne, , Monitor Prawniczy” 1997, nr 6, s. 228. Por. tez: wyrok sadu ochrony kon-
kurengji i konsumentéw z dnia 7 pazdziernika 2002 r., XVII Ama 78/01, Dz. Urz. UOKiK 2002 r., nr 5,
poz. 224; wyrok SN z dnia 3 pazdziernika 2000 r., I CKN 304/00, OSNC 2001, nr 4, poz. 59.

% Por, wyrok SN z dnia 3 pazdziernika 2000 r., I CKN 304/00, OSNC 2001 r., nr 4, poz. 59.

26 Por. A. Barczak, Prawnokarna ochrona...

¥ Na temat karnoprawnej odpowiedzialnosci takich dzialai por. E. Czarny-Drozdzejko, Karna
ochrona uczciwosci konkurencji, ,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 1999, nr 2, s. 5.

2 Por. ] Jankowiak, Prawo odmowy wykonywania pracy niebezpiecznej a konstrukcja zagrozenia w art. 210
kodeksu pracy, ,Pafistwo i Prawo” 1998, nr 12, s. 76; P Bogdalski, Tajemnica przedsigbiorstwa...



Przejrzystos¢ i jawnos¢ jako reguly gospodarowania. .. 165

Ochrona tajemnicy przedsiebiorstwa wymaga, jak wspomniano, podjecia
przez przedsiebiorce niezbednych dzialan np. porzadkowych, organizacyjno-
-technicznych czy innych zmierzajacych do zobligowania pracownikéw do za-
chowan dyskrecjonalnych®.

W tym miejscu wypadnie przypomnie¢, o czym wcze$niej wspomniano, ze
na prawo do ochrony tajemnicy przedsiebiorstwa moze takze powolywa¢ sie
jednostka organizacyjna sektora finanséw publicznych, wywodzac je z istotnego
interesu publicznego lub waznego interesu panstwa.

Pojecie interesu publicznego jest pojeciem niejednoznacznym, wewnetrznie
zlozonym, a takze bardziej niz inne zewnetrznie uwarunkowanym, co utrud-
nia préby okreélenia jego tresci. Trudnosci te pogtebia pewien sceptycyzm, co do
przydatnosci tego pojecia w obowigzujacym porzadku prawnym jako kategorii
treSciowo pustej i w zwigzku z tym malo wskazanej jako dyrektywa w funkcjo-
nowaniu podmiotéw publicznych®. Nie bez znaczenia jest tez przekonanie, ze
»wymogi interesu publicznego ulegaja [...] zmianie w kazdej niemal instytucji
prawnej”, co uniemozliwia ujecie tego pojecia w ogélny system?'. Wszystko to
jednak nie wyklucza préb ustalania tresci i normatywnego wyrazu tego pojecia®™.
Niektérym z nich warto sig przyjrzec.

Poglady na temat charakteru i tresci pojecia interesu publicznego ewoluowa-
ty. Pierwsze proby w tym zakresie opieraly sie na przeciwstawianiu interesu pry-
watnego i interesu publicznego®. Koncepcja publicznych praw podmiotowych,
bedaca emanacja doktryny liberalnego pafistwa prawnego, stworzyla plaszczy-
zne do innej analizy pozycji jednostki w panistwie i charakteru jej intereséw, sy-
tuujac je w sferze réwnolegltosci i wspodlnoty z interesem publicznym?™.

W ustalaniu treéci pojecia interesu publicznego swoje miejsce miala takze
koncepcja stosunku tego interesu do swobdd i wolnosci jednostki®. Zlozonos¢ tej
relacji wigze si¢ z jej ambiwalentnym charakterem; wolnos¢ jednostki jest war-
toscia jednoczesnie tworzaca pojecie interesu publicznego i ograniczana z uwagi
na Ow interes.

2 Por. wyrok SN z dnia 3 pazdziernika 2000 1., | CKN 304/00, OSN 2001, nr 4, poz. 59.

3 Por. A M. Bering, Der Vertreter des dffentlichen Interesses im deutschen Verwaltungsprozess, NVerwal-
tungsarchiv” 1959, z. 2, s. 160-161.

31 Por. E. Modlinski, Pojecie interesu publicznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1932, s. 13; po-
dobnie W.A.R. Leys, The Relevance and Generality of ,The Public Interest”, [w:] The Public Interest, Yearbook
of The American Society of Political and Legal Philosophy, Atherton Press, New York 1962, s. 25.

32 Zdaniem J. Langa pojecie interesu publicznego mozna traktowac jako relacje miedzy jakims sta-
nem obiektywnym a oceng tego stanu z punktu widzenia korzysci rozumianych jako wartosci (kul-
turowe, spoleczne czy ekonomiczne); por. J. Lang, Struktura prawna skargi w prawie administracyjnym,
Wroctaw 1972, s. 100 i n.

33 Por. B. Wasiutyniski, Nauka administracji i prawo administracyjne (wedtug wykladéw na Uniwersytecie
Warszawskim), Warszawa 1926, s. 120; J. Stuzewski, Postgpowanie administracyjne, Warszawa 1974, s. 132.
3 Por. E. Kriiger, Die Lehre vom ,dffentlichen Interesse” in der Verwaltungswissenschaften, 1932, s. 34.

% Por. H.H. Rupp, Wohl der Allgemeinheit und iffentliche Interessen-Bedeutung der Begriffe im Verwaltung-
srecht, [w:] Wohl der Allgemeinheit und dffentliche Interesse, Schriftenreihe der Hochschule fiir Verwal-
tungswissenschaften Speyer, Bd. 39, Berlin 1968, s. 117.
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Koncepcja interesu publicznego jako ,balansu intereséw” to poglad, ktérego
nie mozna w tym przegladzie pominac*. Opiera sie ona na postrzeganiu spole-
czenistwa jako zbioru grup o zréznicowanych interesach i dazeniach i potrzebie
kompromisu miedzy nimi. Zarazem jednak przyjmuje sie, ze interes publiczny to
interes wiekszosci*’, wielu lub wiekszosci, nigdy jednostki®.

Pojecie interesu publicznego bywa tez rozpatrywane w relacji do interesu
panstwa. Tu dominuje poglad o braku tozsamosci miedzy nimi, silnie akcentowa-
ny zwlaszcza we wspodlczesnych doktrynach amerykanskich odnoszacych sie do
polityki i dzialaii politycznych®, gdzie interes publiczny traktuje sie jako model
etycznej oceny zgodnosci dzialan panstwa z dobrem ogétu. Nie utozsamiajac in-
teresu publicznego z polityka, uwaza sie go zarazem za wazny jej element.

Tres¢ pojecia ,interes publiczny” bywa tez formulowana przez pryzmat
zwigzku z systemem wartosci i wowczas pojecie interesu publicznego okreslane
jest w drodze odwolania sie do tego systemu. Konsekwencja zastosowania ta-
kiej formuly jest jednak nadanie definiowanemu pojeciu znamienia wzglednosci.
Glebszej barwy cecha ta nabiera wskutek relatywizacji pojecia ,interes” do pew-
nej podstawy aksjologicznej*.

Niekiedy pojecie interesu publicznego bywa rozumiane jako warto$¢ uzyska-
na w efekcie odpowiednio zastosowanej przez panstwo procedury ustanowio-
nej zgodnie z celami i interesami spoleczenstwa. Teoretycy stojacy na gruncie
procedury jako elementu okreSlajacego istote interesu publicznego doceniajq
jej znaczenie zwlaszcza w procesie uzgadniania sprzecznych intereséw stron*..
U podstaw tej grupy pogladéw lezy zatem uznanie konfliktowego charakteru
interes6w jako cechy wspolczesnego spoleczenstwa.

Na tle tych poglad6w tatwo daje sie stwierdzi¢, ze pojecie ,interesu publiczne-
go” jest kategorig ocenna, dynamiczna, balansem zmiennych wartosci okreslone-
go spoleczenstwa w okreSlonym miejscu i czasie, ktére moze by¢ przedstawiane
w sensie opisowym*. Wigze sie z trudna do osiggniecia umiejetnoscia strategicz-
nego przewidywania mozliwie wszystkich skutkéw dziatania®.

3% Por. E.S. Redford, The Protection of the Public Interest with Special Reference to Administrative Regula-
tion, [w:] ,The American Political Science Review” 1954, t. XLVIII, s. 1104.

7 Por. G. Diiring, Die konstaten Voraussetzungen des Begriffs ,offentliches Interesse”, Minchen 1949, s.
68in.

3 Por. . Lang, Struktura prawna..., s. 109.

% Por. W. Friedmann, The Changing Content of Public Interest: Some Comments on Harold D. Lasswell,
[w:] The Public Interest, Yearbook of The American Society of Political and Legal Philosophy, Atherton
Press, New York 1962, s. 86.

40" Por. A.Z. Kaminski, Niedialektyczna koncepcja planowania i interes spoteczny, [w:] Gospodarka i demokra-
cja, red. W. Morawski, Warszawa 1983, s. 135.

4 Por. WAR. Leys, The relevance..., s. 240; H. D. Lasswell, The Public Interest: Proposing Principles of
Content and Procedure, [w:] The Public Interest, Yearbook of The American Society of Political and Legal
Philosophy, Atherton Press, New York 1962, s. 64.

4 Por. EE. Oppernheim, Self-interest and Public Interest, ,Political Theory” 1975, t. 3, nr 3, s. 270.

43 Por. M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 47.
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Wracajgc do kwestii zasadniczej, mozna w tym miejscu przypomnie¢, ze za-
sada jawnosci gospodarowania publicznymi srodkami pienieznymi zrodzila sie
w momencie opublikowania pierwszych budzetéw panstwowych, co mialo miej-
sce w XVIII w. zaré6wno w Polsce, jak i we Francji. Warto doda¢, ze wczesniej obo-
wiazywala zasada tajnosci skarbu, ktéra miala ulatwiaé, w mysl jej zwolennikéw,
dzialania pafistwa w polityce wewnetrznej i zagranicznej*. Szczegdlny udzial
Francji w rozwoju instytucji budzetu polegal przede wszystkim na okresleniu
metod konstruowania i wykonywania budzetu, co w konsekwencji zapoczat-
kowato formulowanie zasad budzetowych i procedury budzetowej. We Francji
wyksztalcila sie tez instytucja prowizoriéw budzetowych, ktéra umozliwiata pro-
wadzenie polityki budzetowej w przypadku nieuchwalenia budzetu panstwa
w wymaganym terminie. Tutaj rowniez zrodzila sie instytucja przenoszenia kwot
pienieznych w ciggu roku w ramach danej podziatki klasyfikacji budzetowej (vi-
rement), bez koniecznosci uzyskiwania na to kazdorazowo zgody parlamentu®.
W Polsce zasady prawa budzetowego, wzorem rozwigzan francuskich, zostaty
ostatecznie ugruntowane w 1791 r. w Konstytucji 3 Maja. Postanowienia Konsty-
tucji majowej przyznawaly Sejmowi m.in. wylaczne uprawnienia do uchwalania
budzetu oraz kontrolowania wykonywania ustawy budzetowe;j.

Na rzecz realizowania reguly jawnosci gospodarowania publicznymi srodka-
mi pieni¢znymi przemawiajg liczne argumenty. Mozna jg uznac¢ za wrecz oczy-
wista we wspodlczesnym ustroju demokratycznym, jako umozliwiajaca czlonkom
spoleczenstwa orientacje w tym co sie dzieje ze zgromadzonymi przez nich, jako
podatnikéw, srodkami pienieznymi w budzecie. Za jawnoscig przemawiaja tez
argumenty wychowawcze*. Pozwala ona obywatelom czu¢ sie niejako gospoda-
rzami swego panstwa, w jakims stopniu odpowiedzialnymi za jego losy. Jawnos¢
gospodarowania publicznymi $rodkami pienieznymi jest wyrazng przeszkoda
do popelniania naduzy¢; mozliwoé¢ ich ujawnienia wplywa hamujaco na dzia-
talno$¢ potencjalnych przestepcow.

Realizacja kanonu jawnosci budzetu wymaga spelnienia pewnych wymogoéw.
Przede wszystkim budzet musi by¢ sporzadzony w sposéb pozwalajacy go pra-
widlowo i stosunkowo latwo odczyta¢, zrozumiec i oceni¢. Musi on by¢ zatem
przejrzysty, doktadny i optymalnie szczeg6lowy. Jednym z warunkéw realizacji
tych postulatow jest stosowanie jednolitych zasad rachunkowosci. Aby obraz go-
spodarki budzetowej byl zgodny z rzeczywistoscia, byl prawdziwy, budzet po-
winien by¢ sporzadzony z uwzglednieniem teoretycznego postulatu zupetnosci
i jednosci. Wymogiem zapewnienia jawnosci budzetu jest tez — niewatpliwie —
wolnos¢ i fachowos¢ prasy i innych masmediow.

4 Por. R. Rybarski, Nauka skarbowosci..., s. 33.
%5 Por. N. Gajl, Gospodarka budzetowa w swietle prawa poréwnawczego, Warszawa 1993, s. 18-22.
4 por. R. Rybarski, Nauka skarbowosci..., s. 33.
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Jawnos¢ budzetu jest stosunkowo rzadko omawiana w literaturze polskiej. Je-
den z autoréw* jawnos¢ budzetu wlacza do definicji budzetu jako jej niezbedny
element. W prawie polskim jawnos¢ finanséw publicznych jest, obok przejrzysto-
§ci, traktowana jako wazna regula generalna.

Prawo*® przewiduje formy realizacji zasady jawnosci gospodarowania pu-
blicznymi $rodkami pienieznymi. S nimi:

1) jawno$¢ parlamentarnej debaty budzetowej i debat budzetowych jednostek
samorzadu terytorialnego;

2) jawno$¢ sejmowej debaty nad sprawozdaniem z wykonania budzetu panstwa
i debat nad sprawozdaniami budzetowymi jednostek samorzadu terytorialne-
89

3) jawnos¢ debaty nad projektem uchwaly w sprawie wieloletniej prognozy fi-
nansowej jednostki samorzadu terytorialnego;

4) podanie do publicznej wiadomosci:

a) kwot dotacji udzielanych z budzetu panstwa i budzetéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego, co nalezy rozumie¢ w taki sposéb, ze organ admini-
stracji publicznej nie tylko nie moze ogranicza¢ jawnosci tego rozliczenia,
ale ma obowiazek udzielenia informacji gwarantujacych te jawnosc®,

b) zbiorczych danych dotyczacych finanséw publicznych,

¢) kwot dotacji udzielanych przez panistwowe fundusze celowe,

d) tresci planéw dzialalnosci, sprawozdan z wykonania planéw dzialalnosci
oraz o$wiadczen o stanie kontroli zarzadczej,

e) przez Ministra Finanséw sprawozdania z wykonania ustawy budzetowej
przyjetego przez Rade Ministréw;

5) podanie do publicznej wiadomosci przez jednostki sektora finanséw publicz-
nych informacji dotyczacych:

a) zakresu zadan lub ustug wykonywanych lub §wiadczonych przez jednostke
oraz wysokosci srodkéw publicznych przekazanych na ich realizacje,

b) zasad i warunkéw $wiadczenia ustug dla podmiotéw uprawnionych,

c) zasad odplatnosci za §wiadczone ustugi;

6) zapewnienie radnym danej jednostki samorzadu terytorialnego dostepu do:
a) dowodoéw ksiegowych i dokumentéw inwentaryzacyjnych — z zachowa-

niem przepiséw o rachunkowosci oraz o ochronie danych osobowych,

b) informacji o wynikach przeprowadzonych kontroli gospodarki finansowej,

¢) sprawozdania z wykonania planu audytu za rok poprzedni;

7) udostepnianie:

a) corocznych sprawozdan dotyczacych finanséw i dzialalnosci jednostek or-

ganizacyjnych nalezacych do sektora finanséw publicznych,

47 Por. Z. Stahl, Istota budzetu na tle rozwoju historycznego i wspdlczesnych tendencji konstytucyjnych,
Lwow 1934, s. 89.

# Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240 ze zm.).

4 Por. wyrok WSA w Poznaniu -I SA/Po 392 (niepubl.).
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b) przez Narodowy Fundusz Zdrowia informacji o przychodach i kosztach
oraz o $wiadczeniodawcach realizujacych Swiadczenia opieki zdrowotnej,
z ktérymi Fundusz zawarl umowy, o zakresie przedmiotowym umoéw oraz
o sposobie ustalania ceny za zaméwione $wiadczenia. Szczegdlowym roz-
winieciem tego obowiazku jest regulacja wynikajaca z art. 135 ust. 2 ustawy
o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicz-
nych®. Zgodnie ze wskazanym przepisem Fundusz realizuje zasade jaw-
nosci umoéw przez zamieszczenie na swojej stronie internetowej informacji
o kazdej zawartej umowie, z uwzglednieniem maksymalnej kwoty zobo-
wigzania Funduszu wobec $wiadczeniodawcy wynikajacej z zawartej umo-
wy, rodzaju, liczby i ceny zakupionych §wiadczen albo rodzaju zakupionych
Swiadczen, liczby jednostek rozliczeniowych (miara przyjeta do okreslenia
wartosci Swiadczenia opieki zdrowotnej w okres§lonym zakresie lub ro-
dzaju, w szczegdlnosci: punkt, porada, osobodzien) wyrazajacych wartos$¢
Swiadczenia oraz cene jednostki rozliczeniowej, a takze maksymalnej kwo-
ty jego zobowiazania wobec $wiadczeniodawcy wynikajacej ze wszystkich
zawartych umoéw?,

) przez jednostki sektora finanséw publicznych wykazu podmiotéw spoza
sektora finanséw publicznych, ktérym ze Srodkéw publicznych zostala
udzielona dotacja, dofinansowanie realizacji zadania lub pozyczka, lub kto-
rym zostala umorzona naleznoé¢ wobec jednostki sektora finanséw publicz-
nych,

d) a takze podejmowania, w glosowaniu jawnym i imiennym, uchwat organu
wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego dotyczacych gospoda-
rowania $Srodkami publicznymi.

Jawnos¢ budzetu polega zatem na udostepnianiu jego tresci spoteczenistwu

w etapie opracowywania projektu, uchwalania i wykonywania budzetu, dostep-
nosci obrad budzetowych oraz publikowaniu uchwalonych budzetéw. Elemen-
tem jawnosci jest rowniez podawanie do publicznej wiadomosci istotnych da-
nych o stanie finanséw publicznych w panistwie.

Warunkiem prawidlowej realizacji jawnosci budzetu jest wlasciwe zorgani-
zowanie kontroli jego wykonania. Zgodnie z Konstytucja RP wykonanie budze-
tu panstwa podlega kontroli Sejmu. Kontrole ta Sejm sprawuje w drodze debat
nad rocznym sprawozdaniem z wykonania budzetu. Rada Ministréw jest zobo-
wigzana przedlozy¢ w terminie do 31 maja roku nastepujacego po uplywie roku
budzetowego to sprawozdanie Sejmowi, przedkladajac je rtéwnoczesnie Najwyz-
szej Izbie Kontroli do zaopiniowania. Ustawa o finansach publicznych okresla
takze elementy, ktére powinny wchodzi¢ w sklad sprawozdania z wykonania
ustawy budzetowej. Sprawozdanie to powinno mianowicie zawiera¢:

50" Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. 0 $§wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw
publicznych (tekst jedn. Dz. U. z 2008 r., nr 164, poz. 1027 ze zm.).
51 Por. wyrok WSA w Gliwicach - IV SAB/GI 68/10 (niepubl.).
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1) dochody, wydatki oraz nadwyzke lub deficyt;

2) dochody i wydatki wynikajgce z zamknie¢ rachunkéw budzetu panstwa, spo-
rzadzone wedlug szczegdlowosci i uktadu ustawy budzetowej;

3) przychody i koszty panstwowych funduszy celowych, agencji wykonawczych,
instytucji gospodarki budzetowej;

4) omoéwienie wykonania budzetu panstwa, z uwzglednieniem réznic miedzy
budzetem uchwalonym a wykonanym;

5) informacje o realizacji wydatkéw, ktére nie wygasty z uplywem roku budze-
towego;

6) omowienie wielkosci srodkéw wlasnych Unii Europejskiej, z uwzglednieniem
réznic miedzy wielkodciami uchwalonymi a wykonanymi;

7) informacje dotyczace otrzymanych i wydatkowanych srodkéw pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajace zwrotowi srodki z pomocy
udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wol-
nym Handlu (EFTA) oraz §rodki pochodzace ze Zrédel zagranicznych niepod-
legajace zwrotowi, jednak inne niz wyzej wskazane;

8) informacje o realizacji kwoty wydatkéw obliczonej zgodnie z tymczasowa re-
gula wydatkowq (art. 112aa ust. 1) oraz kwoty limitu wydatkéw obliczonych
zgodnie ze stabilizujaca regulag wydatkowa (art. 112aa ust. 3);

9) informacje o obliczeniu sumy corocznych réznic miedzy wartoscia relacji wy-
niku nominalnego sektora general government do PKB oraz poziomem $rednio-
okresowego celu budzetowego okreS§lonego w Programie Konwergencji, po-
przez aktualizacje réznic z uwzglednieniem rewizji danych oglaszanych przez
Prezesa GUS.

Do sprawozdania rocznego Rada Ministréw dofgcza sprawozdanie o prze-
strzeganiu zasady stanowiacej, iz taczna kwota panstwowego diugu publicznego
oraz faczna kwota dlugu Skarbu Panstwa powiekszona o kwote niewymagalnych
zobowiazan z tytulu poreczen i gwarancji udzielonych przez jednostki sektora
publicznego oraz przez Skarb Panstwa nie przekraczaja 3/5 wartosci rocznego
produktu krajowego brutto w danym roku budzetowym oraz informacje doty-
czaca diugu, deficytu, poreczen i gwarancji publicznych.

Do przedkiadanego sprawozdania Rada Ministréw jest zobowiazana dolaczy¢
zbiorcza informacje o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu terytorialne-
g0, ktéra powinna zawiera¢ (odrebnie dla kazdego stopnia samorzadu terytorial-
nego) zestawienie dochodéw (wedlug wazniejszych zrédet) i wydatkéw (wedlug
dzialéw i wazniejszych rodzajéw), zestawienie przychodéw i wydatkéw samo-
rzadowych zakladéw budzetowych, oméwienie wykonania budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego, a takze kwote nadwyzki albo deficytu tych jednostek.

Nad tak bogatym sprawozdaniem oraz opinig o nim Najwyzszej Izby Kontroli
Sejm przeprowadza publicznie dostepng debate. Tu zatem réwniez jest zapew-
niona jawno$¢ budzetu publicznego. Debata ta musi by¢ zakoficzona w termi-
nie 3 miesiecy i w tym tez terminie Sejm musi podja¢ uchwate o udzieleniu lub
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odmowie udzielenia rzagdowi absolutorium z wykonania budzetu. Pojecie abso-

lutorium nie jest w naszym prawie wyjasnione; jest ono instytucja tradycyjna.

Oznacza, ze, zdaniem Sejmu, rzad w zasadzie prawidiowo, zgodnie z wolg usta-

wodawcy, wykonal ustawe budzetowa™.

Wracajac do kontroli wykonania budzetu jako wymogu realizacji jawnosci bu-
dzetu, nalezy wskaza¢ na role w tym zakresie Najwyzszej Izby Kontroli.

Zgodnie z Konstytucja RE Najwyzsza Izba Kontroli jest naczelnym organem
kontroli panstwowej podlegajacym Sejmowi (art. 202 ust. 11 2). Zasady jej dziata-
nia reguluje réwniez ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontro-
1i*® oraz szereg aktéw wykonawczych.

Zakres podmiotowy i kryteria kontroli Izby reguluje Konstytucja RP (art. 203).
Podmiotami podlegajacymi kontroli sa organy administracji rzagdowej i samo-
rzadowej, panstwowe i samorzadowe jednostki organizacyjne oraz panstwowe
i samorzadowe osoby prawne, Narodowy Bank Polski, a takze inne jednostki
organizacyjne i podmioty gospodarcze. Jednostki panstwowe i samorzadowe
sa kontrolowane przez NIK w pelnym zakresie swojej dziatalnoéci, w tym réw-
niez w zakresie rozliczen z budzetem panstwa lub samorzadu. Kontrola innych
jednostek jest dokonywana przez NIK w wezszym zakresie i obejmuje kontrole
wykorzystania przez nie srodkéw pienieznych otrzymanych z budzetu panstwo-
wego lub samorzagdowego oraz kontrole wykonywania $wiadczen pienieznych
na rzecz budzetu (gléwnie podatkéw, oplat itp.).

Wazna kwestia w kontroli s kryteria jej dokonywania™. Jezeli chodzi o Naj-
wyzsza Izbe Kontroli wystepuja tu trzy mozliwosci. W odniesieniu do jednostek
panstwowych kryteriami kontroli sa legalnos¢, gospodarnosé, celowosé i rzetel-
nosé¢. W stosunku do jednostek samorzadowych — legalnoé¢, gospodarnosé i rze-
telnos¢. W stosunku za$ do innych jednostek — legalnos¢ i gospodarnosé.

Z ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli i aktéw wykonawczych do niej wynika
kilka zasad ogoélnych wykonywania kontroli przez Izbe®, a mianowicie:

1) kompleksowosci i odrebnosci tej regulacji prawnej wykluczajacej stosowanie
nawet analogicznych rozwiazan zawartych w innych ustawach (np. w Ordy-
nacji podatkowej, w k.p.a.);

2) niewladczego charakteru kontroli, co oznacza, Ze jej celem jest ustalenie stanu
faktycznego i poréwnanie go z odpowiednimi wyznaczeniami przy uwzgled-
nieniu kryteriow przewidzianych dla danego podmiotu kontrolowanego bez
wydawania zarzadzen i decyzji administracyjnych;

3) kontradyktoryjnoéci wyrazajacej sie w szeregu uprawnien podmiotu kontro-
lowanego do kwestionowania ustalen kontrolera, jak np. prawo do zglaszania

52 Por, W. Sokolewicz, Odpowiedzialnos¢ parlamentarna Rzqdu RP (votum zaufania, votum nieufnosci, abso-
lutorium), Warszawa 1993, s. 95.

3 Tekstjedn. Dz. U.z 20121, nr 82 ze zm.

3 Szerzej na temat zakresu i kryteriéw kontroli NIK zob. A. Sylwestrzak, Najwyzsza Izba Kontroli,
Warszawa 1997, s. 3641 n.

55 Sformutowat je E. Ruskowski, [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe, t. I, Warszawa 2000, s. 344.
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zastrzezen co do ustalen protokotu kontroli, prawo zgloszenia zastrzezen co
do wystapien pokontrolnych NIK;

4) prawdy obiektywnej, ktéra realizowana jest dzieki wspomnianej wyzej kon-
tradyktoryjnosci oraz rozwinietemu systemowi dowodoéw.

Koncepcja zasad kontroli sprawowanej przez Najwyzsza Izbe Kontroli uwa-
zana bywa, stusznie, za wzorzec do nasladowania dla innych systeméw kontroli
w Polsce®.

Jak wynika z powyzszych rozwazan, zasada jawnosci budzetu ma w naszym
systemie dobre i pelne zabezpieczenie, a przepisy ustawy o finansach publicz-
nych nakladajace na Ministra Finanséw i inne organy administracji finansowej
obowigzki informowania spoteczefnstwa o sytuacji budzetowej kraju powaznie
ja umacniaja. Minister Finanséw bowiem, udostepniajac (w terminie do dnia 31
maja roku nastepnego) zbiorcze dane dotyczace finanséw publicznych, podaje
w szczegoblnosci dane dotyczace kwoty i relacji do PKB: a/ paiistwowego diugu
publicznego, b/ diugu Skarbu Panstwa, ¢/ niewymagalnych zobowiazan z tytulu
poreczen i gwarancji udzielonych przez Skarb Pafistwa oraz kwoty niewymagal-
nych zobowigzan z tytutu poreczen i gwarancji udzielonych przez jednostki sek-
tora finanséw publicznych”. W tym miejscu warto tez zwrdci¢ uwage, ze oddzie-
lenie niewymagalnych zobowiazan z tytulu poreczen i gwarancji udzielonych
przez Skarb Panistwa od kwoty niewymagalnych zobowiazan z tytutu poreczen
i gwarancji udzielonych przez jednostki sektora finanséw publicznych sprzyja
postulatowi przejrzystosci gospodarowania publicznymi $rodkami pienieznymi.
Dyrektor izby skarbowej natomiast oglasza wykaz oséb prawnych i fizycznych
oraz jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej, ktérym
umorzono zalegloéci podatkowe, odsetki za zwloke lub oplaty prolongacyjne
w kwocie przewyzszajacej 5000 zl, wraz ze wskazaniem wysokosci umorzonych
kwot i przyczyn umorzenia. Warto jednoczesnie doda¢, ze podanie do publicz-
nej wiadomosci wykazéw, o ktérych mowa wczeéniej, nie narusza tajemnicy
skarbowej*. Organy wydajace decyzje o umorzeniu niepodatkowych naleznosci
budzetu panhstwa podaja informacje kwartalng o udzielonych umorzeniach do
publicznej wiadomosci w ogodlnie dostepnym miejscu do konca miesigca naste-
pujacego po zakoniczeniu kwartatu.

Zasade jawnosci w gospodarowaniu publicznymi Srodkami pienieznymi
w jednostkach samorzadu terytorialnego realizuje zarzad, podajac do publicz-
nej wiadomosci kwartalng informacje o wykonaniu budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego, w tym kwote deficytu albo nadwyzki oraz o udzielonych
umorzeniach niepodatkowych naleznosci budzetowych. Warto w tym miejscu

% Tamze, s. 351.

57 Realizacja tego obowigzku za rok budzetowy 2012 nastgpita w obwieszczeniu Ministra Finansow
z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie ogloszenia kwot, o ktérych mowa w art. 38 i art. 38a ustawy o finan-
sach publicznych (M.P. z 2013 1., poz. 459).

58 Por. J. Gliniecka, Tajennica finansowa. Aspekty aksjologiczne, normatywne i funkcjonalne, Oficyna Wy-
dawnicza BRANTA, Bydgoszcz-Gdansk 2007.
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wskazac rodzaje dochod6éw budzetu panistwa albo budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego stanowiagcych niepodatkowe naleznosci budzetowe o charakterze
publiczno-prawnym. Wyliczenie obejmuje: kwoty dotacji podlegajace zwroto-
wi w przypadkach okreslonych w ustawie o finansach publicznych; naleznosci
z tytulu gwarancji i poreczen udzielonych przez Skarb Panstwa i jednostki sa-
morzadu terytorialnego; wplaty nadwyzek srodkéw obrotowych samorzado-
wych zakladéw budzetowych; wplaty nadwyzek srodkéow finansowych agencji
wykonawczych; wplaty srodkéw z tytutu rozliczen realizacji programoéw przed-
akcesyjnych; naleznosci z tytutu zwrotu srodkéw przeznaczonych na realizacje
programéw finansowanych z udzialem $rodkéw europejskich oraz inne nalez-
nosci zwigzane z realizacja projektéw finansowanych z udzialem tych srodkéw,
a takze odsetki od tych srodkéw i od tych naleznosci; dochody pobierane przez
panstwowe i samorzadowe jednostki budzetowe na podstawie odrebnych ustaw
oraz pobrane przez jednostke samorzadu terytorialnego dochody zwigzane z re-
alizacjg zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych
jednostkom samorzadu terytorialnego odrebnymi ustawami i nieodprowadzone
na rachunek dochodéw budzetu panstwa.

Wracajac do kwestii realizacji przez zarzad jednostki samorzadu terytorial-
nego zasady jawnosci w gospodarowaniu publicznymi $rodkami pienieznymi,
warto zwrécié uwage na inne jeszcze formy realizacji tej zasady, mianowicie po-
przez podawanie przez zarzad do publicznej wiadomosci informacji obejmujacej
dane dotyczace wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego w po-
przednim roku budzetowym, w tym kwoty deficytu albo nadwyzki; kwoty wy-
korzystanych srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepod-
legajacych zwrotowi srodkéw z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie
Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA); kwoty wymagalnych zo-
bowigzan wynikajacych z odrebnych ustaw, prawomocnych orzeczen sadowych,
ostatecznych decyzji administracyjnych, czy uznanych za bezsporne przez wia-
$ciwa jednostke sektora finanséw publicznych bedaca dluznikiem; kwoty dotacji
otrzymanych z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz kwoty do-
tacji udzielonych innym jednostkom samorzadu terytorialnego; wykazu udzie-
lonych poreczen i gwarancji, z wymienieniem podmiotéw, ktérych gwarancje
i poreczenia dotycza; wykazu oséb prawnych i fizycznych oraz jednostek organi-
zacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej, ktérym w zakresie podatkéw
lub oplat udzielono ulg, odroczen, umorzen lub rozlozono splate na raty w kwo-
cie przewyzszajacej facznie 500 zl, wraz ze wskazaniem wysoko$ci umorzonych
kwot i przyczyn umorzenia oraz wykazu oséb prawnych i fizycznych oraz jedno-
stek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej, ktérym udzielono
pomocy publicznej.

Sprawozdawczos$¢ z wykonania budzetu w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego przebiega podobnie jak na szczeblu panstwowym.
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Zarzad jednostki przedstawia organowi stanowigcemu i regionalnej izbie ob-
rachunkowej sprawozdanie roczne z wykonania budzetu jednostki, zawierajace
zestawienie dochod6éw i wydatkéw wynikajgce z zamknie¢ rachunkéw budzetéw
jednostki, w szczegélowosci nie mniejszej niz w uchwale budzetowej, sprawoz-
danie roczne z wykonania planu finansowego jednostki, w szczegétowosci nie
mniejszej niz w planie finansowym oraz informacje o stanie mienia jednostki sa-
morzadu terytorialnego, zawierajace dane dotyczace przystugujacych jednostce
samorzadu terytorialnego praw wlasnosci, dane dotyczace innych niz wlasnos¢
praw majatkowych, w tym w szczeg6lnosci o ograniczonych prawach rzeczo-
wych, uzytkowaniu wieczystym, wierzytelnosciach, udzialach w spoétkach, ak-
cjach, dane dotyczace posiadania mienia komunalnego, dane o zmianach w sta-
nie mienia komunalnego, dane o dochodach uzyskanych z tytutu wykonywania
prawa wlasnosci i innych praw majatkowych oraz z wykonywania posiadania,
wreszcie takze inne dane i informacje o zdarzeniach majacych wplyw na stan
mienia jednostki samorzadu terytorialnego. Organ stanowiacy jednostki rozpa-
truje i zatwierdza te sprawozdania w terminie do 30 czerwca roku nastepnego po
roku sprawozdawczym i podejmuje uchwate w sprawie udzielenia absolutorium
organowi wykonawczemu.

Regionalne izby obrachunkowe, ktére analizuja sprawozdania z wykonania
budzetéw samorzadowych, dzialaja w oparciu o ustawe z dnia 7 pazdziernika
1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych®. Realizuja one w stosunku do
jednostek samorzadowych funkcje kontrolne i nadzorcze, ale takze opiniodaw-
cze, szkoleniowe i orzekajace. Gléwna i wiodaca funkcja jest ich funkcja kontro-
Ina®.

Na tle powyzszych rozwazan dadza si¢ sformulowa¢ pewne ogélne uwagi.
Konstruowanie zasad polskiego prawa finansowego (budzetowego), ich analiza
i ocena sa wazne, poniewaz pozwalaja znalez¢ slabsze punkty lub braki usta-
wowych rozwiazan i wskaza¢ sfery koniecznych zmian lub uzupelnieni. Zasady
prawa sa normami ocenianymi jako szczegélnie donioste w danej dziedzinie pra-
wa. Sa uznawane za wartoéci nadrzedne prawa, bo wyrazajace jego podstawy
aksjologiczne. W nich zawiera sie ,filozofia” okreslonej dziedziny prawa. Zasady
prawa finansowego (budzetowego) stanowia kryterium jego interpretacji; écile
z tego prawa wynikajg. Budowane sg ich bowiem rézne katalogi®'.

Wsréd tych regul przejrzystosé i jawnos¢ w gospodarowaniu publicznymi
§rodkami pienieznymi zajmuje szczegdlne miejsce. Przejrzystos¢ finanséw pu-
blicznych i wlasciwa komunikacja z otoczeniem sa niezwykle istotne, poniewaz
pozwalaja na wiekszg elastyczno$¢ w wyborze celow krétko- i dlugookresowych,
jakimi sa: plynne i efektywne przelozenie zasad jednolitej polityki finansowej na
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decyzje ekonomiczne podmiotéw oraz ogélna wiarygodnosé dysponentéw pu-
blicznymi $rodkami pienieznymi. Ulatwia rowniez ich dzialania w okresach kry-
zysow finansowych. By jednak zasada przejrzystosci gospodarowania publiczny-
mi $srodkami pienieznymi mogla by¢ nalezycie realizowana, wazna kwestia jest
forma i sposéb, w jaki sa przekazywane wymagane o niej informacje.

Jolanta Gliniecka

TRANSPARENCY AND OPENNESS AS THE RULES
OF THE MANAGEMENT OF PUBLIC MONEY

The construction of the principles of Polish financial (budgetary) law, as well as their
analysis and evaluation are important because they allow to find out weak points or statu-
tory gaps and to propose necessary changes and improvements. The principles of law are
norms assessed as particularly important in the specific area of law. They are considered
to be the superior values of law as they express its axiological base, providing the “phi-
losophy” of the specific area of law. The principles of budgetary law form the criteria of
its interpretation, directly resulting from this branch of law. However, there are different
catalogues of these principles proposed.

The principles of transparency and openness in the management of public money oc-
cupy a special place among others. The transparency of public finances and the appropri-
ate communication with the environment are extremely important because they allow for
greater flexibility in the choice of short and long-term objectives such as a smooth and
efficient reflection of the principles of the uniform financial policy on economic decisions
and the overall credibility of the trustees of public money. It also facilitates their actions in
times of financial crises. However, it is also important to emphasize the form and the man-
ner of delivery the required information in order to assure the sound implementation of
the principle of transparency in the management of public money.



