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STANDARD TRANSPARENTNOSCI INFORMACJI
0 WYDATKOWANIU SRODKOW PUBLICZNYCH

STRESZCZENIE

Analiza systemowa uwzgledniajaca brak jednoznacznie wyartykutowanej na poziomie kon-
stytucyjnym zasady jawnosci finanséw publicznych, jak i pewnych ,niedoskonatosci” posta-
nowien ustawy o finansach publicznych musi by¢ uzupetniona o kwestie wptywu na definio-
wanie zakresu i charakteru transparentnosci finanséw publicznych w powigzaniu z realizacja
konstytucyjnego prawa dostepu do informacji publicznej (art. 61 Konstytucji RP). Prawo to
staje sie bowiem podstawowym ,narzedziem” stuzagcym do sprawowania przez kazdego zain-
teresowanego ogolnej kontroli lLegalnosci funkcjonowania tych wszystkich podmiotéw i 0sob,
ktére sktadaja sie tacznie na tzw. sfere wtadztwa publicznego, takze w obszarze szeroko ro-
zumianych finanséw publicznych. Celem opracowania jest wskazanie charakteru relacji, do
jakich dochodzi na tle stosowania przepiséw nakierowanych systemowo na zapewnienie jaw-
nosci i transparentnosci informacji.

Stowa kluczowe: transparentnos¢; jawnosc finanséw publicznych; prawo dostepu do infor-
macji publicznej; wydatkowanie srodkédw publicznych.

1. SLOWO WSTEPNE

Pojecie ,transparentnosci” identyfikowa¢ musimy z istnieniem takiego
stanu faktycznego, w ramach ktérego wszystkie obiektywnie zwigzane z nim
informacje, tzn. te, dla ktdérych ten stan jest zrodtem opisu, s3 - modelowo
bez jakichkolwiek ograniczen - dostepne, tworzac ptaszczyzne umozliwia-
jaca pozyskanie okreslonego rodzaju danych (informacji), ktére w sumie two-
rza petny i zrozumiaty obraz okreslonej rzeczywistosci. Transparentnos¢ in-
formacyjna koncentruje sie wiec na mozliwosci ustalenia (jak i zweryfikowa-
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nia), iz chodzi o konkretne zachowanie, zdarzenie, czynnosc¢, w szerszym uje-
ciu cigg zachowan, zdarzen lub czynnosci sktadajgcych sie na okreslony pro-
ces, ktore sg dokonywane i uzewnetrzniane przez konkretny podmiot w spo-
séb dla wszystkich widoczny, lub mogacy przy wykorzystaniu odpowiednich
srodkow (w tym srodkow prawnych) i zastosowaniu konkretnych nosnikéw
(a takze technologii) zosta¢ udostepnione kazdemu zainteresowanemu, two-
rzac kompletny i odpowiadajgcy oryginatowi zaséb informacyjny.

Transparentnos¢ w tym ujeciu odniesiona do pojecia zycia publicznego
bedzie musiata oznaczac nie tylko istnienie gwarantowanego prawnie do-
stepu kazdego zainteresowanego do informacji dotyczacej panstwa, a wiec
informacji o dziatalnosci istniejacego aparatu publicznego i reprezentujacej
go grupy piastundw, ale réwniez do pozyskania informacji rzetelnej, kom-
pletnej i przygotowanej w sposob zgodny z trescig zadania. Konieczne jest
przy tym przyjecie zatozenia, ze uprawnienie to musi by¢ rozumiane szeroko,
jako zdolnos¢ do pozyskania informacji o wszystkich zewnetrznych przeja-
wach aktywnosci (jak rowniez o przyczynach braku wywiazania sie z natozo-
nych obowigzkéw) w obszarze zwigzanych z funkcjonowaniem okreslonych
instytucji publicznych oraz reprezentujacych je oséb. Wazne jest przy tym
podkreslenie, iz tak rozumiana transparentnosc (w tym jawnosc) ograniczana
moze byc tylko przez ustawowo zdefiniowane tajemnice (w tym na zasadach
odrebnych ochrong jako informacje niejawne?) oraz ochrone prywatnosci,
dotyczy tak wewnetrznej, jak i zewnetrznej ptaszczyzny (skutkdw) funkcjo-
nowania struktur publicznych?®.

1 Jeszcze inaczej mozna wskazac, ze chodzi tu o swobode dostepu do ,, posiedzen organow
wtadzy” Nie chodzi zatem o zapewnienie wiedzy «po fakcie», ale umozliwienie dostepu do
wiedzy o aktualnych wydarzeniach. Mozliwos¢ obserwacji przebiegu proceséw w czasie
rzeczywistym daje faktyczng przestanke do dyskusji nad rozwazanymi problemami, zanim
przybiorg one postac finalnych rozstrzygniec¢”, M. Bernaczyk, Konstytucyjne prawo do infor-
magji o dziatalnosci postow i senatoréw a zakres podmiotowy ustawy o dostepie do informacji
publicznej, ,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 3, s. 47. Istotne jest, szczeg6lnie na poziomie sa-
morzadowym, odpowiednie przygotowanie do realizacji takiego dostepu. Trzeba pamietac,
ze na kazdym administratorze danych spoczywa obowigzek przestrzegania wszystkich za-
sad przetwarzania danych osobowych —zob. wyrok NSAz 28 lutego 2024 r., [1l OSK 3839/21
i wczesniejszy WSA w Warszawie z 26 sierpnia 2020 r., Il SA/Wa 2826/19 (dotyczyt sposobu
przetwarzania danych osobowych przez Burmistrza w ramach procesu wysytki korespon-
dencji i prowadzenia Biuletynu Informacji Publicznej (BIP), a takze sposobu prowadzenia
rejestru czynnosci przetwarzania oraz dokumentowania naruszen ochrony danych osobo-
wych).

2 Zob. szerzej: M. Jabtonski, T. Radziszewski, Bezpieczeristwo fizyczne i teleinformatyczne in-
formacji niejawnych, Wroctaw 2012, s. 19 i nn.

* W takim ujeciu, jak wskazuje M. Bernaczyk, jawno$¢ informacji oznacza ,[...] taka informa-
cje, co do ktorej nie istnieje prawny obowigzek zachowania jej w poufnosci przed osobami
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Nie budzi watpliwosci, ze jednym z podstawowych elementdw systemo-
wych demokratycznego panstwa prawa (art. 2 Konstytucji RP*) jest oparcie
jego funkcjonowania na zasadzie jawnosci i przejrzystosci, ze szczegélnym
podkresleniem znaczenia jawnosci finanséw publicznych, jak i jawnosci pro-
cedury zaméwien publicznych®. Jak podnosi C. Kosikowski, jawnos¢ finansow
publicznych w znaczeniu formalnym nalezy identyfikowac¢ z mozliwoscia
»-poznania toku niektdérych prac zwigzanych z zarzadzaniem finansami pu-
blicznymi oraz danych liczbowych dotyczacych finansow publicznych”,
w materialnym zas w odniesieniu do gospodarowania srodkami publicznymi
z umozliwieniem

poznania i zrozumienia petnego obrazu rzeczywistosci w zakresie finanséw publicz-
nych dzieki stosowaniu jednolitych regut klasyfikacji dochoddw i wydatkéw publicz-
nych, zasad rachunkowosci i plandw kont oraz jednolitej sprawozdawczosci. Mozli-
wosc¢ ta istnieje wiec, gdy finanse publiczne sg ukazywane publicznosci w sposéb
jasny, szczegbtowy, prawdziwy i zrozumiaty®.

W takim ujeciu, przy uwzglednieniu systemowej dyrektywy podejmowa-
nia przez organy panstwa (takze inne podmioty publiczne) aktywnych dzia-
tan majacych na celu intensyfikowanie procesu wzmacniania roli i znaczenia
jednostki w procesach wspotrzadzenia, zasada transparentnosci finanséw
publicznych musi byc¢ traktowana jako jeden z fundamentow istnienia real-
nego ustroju demokratycznego’.

trzecimi, opinig publiczng”. Autor dokunuje tez szczegdtowego zestawienia pojec: ,jawno-
sci” i ,transparentnosci”, zob. M. Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej w Polsce i na
Swiecie, Warszawa 2014, s. 36-38.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r., nr 78, poz. 483
ze zm.

> NSA w wyroku z 28 wrzesnia 2021 r., [ll OSK 1060/21 podkreslit, ze postepowanie o udzie-
lenie zamowien jest jawne, a wyjatki okresla ustawa Prawo zamoéwien publicznych (p.z.p.).
Jednoczesnie wskazano, ze przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej ,maj3 bez-
posrednie zastosowanie wobec tych wszystkich sytuacji zwigzanych z udostepnianiem in-
formacji, w obrebie ktérych ze wzgledu na podmiot i przedmiot dochodzi do wypetnienia
przestanek przekazywania wiedzy publicznej. Wyjatek w tym przypadku stanowig uregulo-
wania, ktére samodzielnie i odrebnie determinujg czynnosci zwigzane z procesem udostep-
niania informacji o sprawach publicznych, ktérym u.d.i.p. przyznaje pierwszenstwo w mysl
tresci art. 1 ust. 2 u.d.i.p. Zasadnos$¢ odwotywania sie do uregulowan u.d.i.p. w przedmiocie
ustalenia zasad dostepu do tresci umowy nalezy zatem opierac na milczeniu ustawodawcy,
a Scislej méwiac na braku samodzielnej i odrebnej regulacji w tresci p.z.p. odnoszacej sie
do udostepniania zawartosci umowy” — wyrok NSA z 28 wrzesnia 2022 r., Il OSK 1853/21.

6 C. Kosikowski, Prawne aspekty realizacji zasad jawnosci i przejrzystosci finansow publicznych,
s. 1, https://www.nik.gov.pl/plik/id,1558.pdf (dostep do wszystkich stron oraz adreséw
przywotanych w opracowaniu aktualny na dzien 25 marca 2025 r.).

7 Na temat nowego spojrzenia i podkreslenia roli obywateli w roznego rodzaju procesach
kontroli wtadzy zob. Sz. Wojcik, Demokracja i jej kryzysy. Czy partycypacja moze byc reme-
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Analiza systemowa uwzgledniajgca brak jednoznacznie wyartykutowa-
nej na poziomie konstytucyjnym zasady jawnosci finansow publicznychg, jak
i pewnych ,niedoskonatosci” postanowien ustawy o finansach publicznych?,
musi by¢ uzupetniona o kwestie wptywu na definiowanie zakresu i charak-
teru transparentnosci finansow publicznych w powigzaniu z realizacjg kon-
stytucyjnego prawa dostepu do informacji publicznej (art. 61 Konstytucji RP).
Prawo to staje sie bowiem podstawowym ,narzedziem” stuzacym do spra-
wowania przez kazdego zainteresowanego (jak i przez ogot, do ktérego tra-
fia okreslona informacja) kontroli legalnosci oraz rzetelnosci (jak i sprawno-
sci) funkcjonowania tych wszystkich podmiotow i osob, ktére sktadaja sie
tacznie na tzw. sfere wtadztwa publicznego, takze w obszarze szeroko rozu-
mianych finanséw publicznych?®.

Demokracja musi wigza¢ sie immanentnie z istnieniem gwarancji trans-
parentnosci zycia publicznego, ktdrg w zakresie tego opracowania odnosic¢
bede przede wszystkim do otwartosci i szeroko rozumianej jawnosci funk-
cjonowania aparatu panstwowego oraz wszystkich zwigzanych z nim oséb
piastujacych funkcje publiczna!. W takim ujeciu poszanowanie transparent-

dium?, [w:] Demokracja i rola obywatela. o napieciu pomiedzy paristwem, spoteczeristwem
i procesami globalizacyjnymi, red. M. Baranowski, Poznan 2014, s. 35 i nn.

8 Podnosi sie jednak to, ze uwzglednienie wymogu przejrzystosci i jawnosci ustroju finan-
sow publicznych panstwa zapewnia, ,ze podmiot publiczny podejmujacy decyzje poli-
tyczng o finansowaniu ze $rodkéw panstwa okreslonych zadan o znaczeniu ogé6lnopan-
stwowym bedzie jednoczesnie ponosit odpowiedzialno$¢ za zakres i sposéb tego finanso-
wania. Takie wtasnie przestanki legty m.in. u podstaw gwarancji zawartych w art. 167 ust.
4 Konstytucji, ktory méwi o odpowiedzialnosci panstwa za skutki finansowe zmian zadan
i kompetencji” - wyrok TK z 25 lipca 2006 r., K 30/04.

9 Zob. szerzej: C. Kosikowski, op. cit., s. 5-13; W. Misiag, Jawnosc i przejrzystosc a efektywnosc
finansow publicznych, s. 3, https://www.nik.gov.pl/plik/id,1559.pdf. Trybunat Konstytucyjny
podnosit réwniez, ze ,[...] ustawa o finansach publicznych przyjmuje zasade jawnosci
i przejrzystosci finanséw publicznych, a jednoczesnie wprowadza szczegotowe rozwigza-
nia prawne, majace na celu urzeczywistnienie tej zasady. W szczego6lnosci jednostki sek-
tora finanséw publicznych maja obowigzek podawac do publicznej wiadomosci sprawoz-
dania dotyczace ich finansow i dziatalnosci. Z drugiej jednak strony, ustawa nie zawiera
rozwigzan, ktére gwarantowatyby uzyskanie wszystkich informacji niezbednych do osza-
cowania wartosci wskaznika okreslonego w zaskarzonym przepisie w odpowiednio krot-
kim terminie” - wyrok TK z 7 czerwca 2001 r., K 20/00.

10 Podkreslenia wymaga, ze zasada jawnosci publicznej gospodarki finansowej stanowi

jedna z gwarancji realizacji konstytucyjnej zasady prawa do informacji o dziatalnosci or-

ganow wiadzy publicznej, a takze oséb petnigcych funkcje publiczne (zob. w tej materii
m.in. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 maja 2020 r.; sygn. akt | OSK

1577/19)" — wyrok NSA z 29 lutego 2024 r., Il OSK 6726/21.

Na temat definiowania pojec ,transparentnosci”, ,otwartosci” i ,otwartego rzadu” zob.

N. Bernaczyk, Prawo do informacgji..., s. 37-39.

1

-
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nosci zapewni¢ ma mozliwo$¢ pozyskania przez zainteresowanego najpierw
informacji, a potem (potencjalnie) uzyskania wiedzy nie tylko na temat tego,
co jest przedmiotem dziatalnosci réznego rodzaju organdw (i instytucji), ale
identyfikacji skutkéw okreslonego rodzaju rozstrzygnie¢ (jak réwniez ich
braku). Wiedza ta natomiast powinna sta¢ sie punktem wyjscia nie tylko dla
réznego rodzaju dziatan proobywatelskich o charakterze edukacyjno-wycho-
wawczym??, ale réwniez do podjecia przez osobe (podmiot) nig dysponujaca
dziatan nakierowanych na wyeliminowanie praktyk, ktore nie znajduja uza-
sadnienia w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego i w systemie
wartosci oraz zasad charakteryzujgcych panstwo demokratyczne.

2. MEANDRY NORMATYWNYCH GWARANCJI SLUZACYCH POGLEBIANIU
TRANSPARENTNOSCI

Zagadnienie ,pogtebiania” transparentnosci zycia publicznego jest od
dawna sporym wyzwaniem dla prawodawcy krajowego. Dobrym przyktadem
byto uchwalenie 14 pazdziernika 2021 r. ustawy o zmianie kodeksu karnego
i niektorych innych ustaw?®®, w tresci ktérej znowelizowano rowniez przepisy
m.in. ustawy z 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych oraz ustawy
z 27 sierpnia 20009 r. o finansach publicznych (dodanie art. 34a i 34b - tzw.
jawny rejestr umow), co stuzy¢ miato m.in. pogtebieniu transparentnosci fi-
nanséw publicznych. Pierwotnie wskazywano, iz rejestr taki zacznie funkcjo-
nowac od 1 lipca 2022 r. Jednak juz w ustawie z 9 czerwca 2022 r. o zmianie
ustawy o podatku dochodowym od o0séb fizycznych oraz niektorych innych
ustaw'* doszto do zmiany tego terminu (przepisy z wyjatkiem obowigzku do-
tyczacego partii politycznych weszty w zycie 1 stycznia 2024 r. - art. 12).
Jednak i to rozwigzanie zostato zmienione. W ustawie z 16 sierpnia 2023 r.
0 zmianie niektorych ustaw w zwigzku z zapewnieniem rozwoju rynku finan-
sowego oraz ochrony inwestoréw na tym rynku'®> postanowiono o przesunie-
ciu tego terminu na 1 stycznia 2026 r. Niezaleznie od tego warto zapozna¢
sie ze stanowiskiem RPO, ktory kilkukrotnie zgtosit swoje zastrzezenia, pod-
noszac szereg watpliwosci konstytucyjnych, w tym takze tych dotyczacych

12 Na temat innych zob. M. Jabtonski, Udostepnienie informacji publicznej w formie wglgdu do
dokumentu, Wroctaw 2013, s. 18-19. Zauwaza sie tez, ze tak rozumiana sfera jawnosci
moze byc¢ identyfikowana z gwarancja ,dostepu do prawdy”, M. Bernaczyk, Prawo do infor-
magji..., s. 31inn.

13 Dz.U.z 2021 r., poz. 2054.

4 Dz.U.2022r., poz. 1265.

15 Dz.U.z 2023 r. poz. 1723.
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uregulowania wzoru rejestru w drodze rozporzadzenia®®. W konsekwencji
procedowany jest kolejny projekt zmian w znaczacy sposéb modyfikujacy
istniejace regulacje. Przede wszystkim jego regulacje maja na celu:

1) zmiane zakresu przedmiotowego umow, do ktorych bedzie odnosit sie natozony
na jsfp obowigzek udostepniania informacji o umowach;

2) modyfikacje katalogu wytaczen przedmiotowych, adekwatnych do nowego za-
kresu przedmiotowego tego obowigzku, przez nawigzanie do katalogu szczegol-
nego rodzaju zamdwien, wskazanych w ustawie z dnia 11 wrzesnia 2019 r. -
Prawo zamowien publicznych;

3) rozszerzenie zakresu wytgczen podmiotowych o stuzby specjalne, o ktérych
mowa w art. 11 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa We-
wnetrznego oraz Agencji Wywiadu (Dz.U. z 2024 r., poz. 812, z p6zn. zm.), obok
juz istniejacego wytaczenia placéwek zagranicznych w rozumieniu art. 7 pkt 7
ustawy z dnia 21 stycznia 2021 r. o stuzbie zagranicznej (Dz.U. z 2024 r., poz. 85,
z p6zn. zm.), w celu zapewnienia ochrony informacji niejawnych, w tym dotycza-
cych bezpieczenstwa panstwa;

4) modyfikacje zakresu informacji o umowach, ktére beda podlegaty udostepnieniu
w ramach dedykowanego systemu teleinformatycznego;

5) zmiane terminu realizacji przez jsfp obowigzku udostepniania informacji o umo-
wach z 14 na 30 dni od zawarcia umowy;

6) doprecyzowanie zakresu odpowiedzialnosci administratorow danych wprowa-
dzanych do systemu teleinformatycznego, w ramach ktérego beda publikowane
informacje o umowach jsfp;

7) dodanie przepisu w zakresie postepowania z danymi zgromadzonymi w systemie
teleinformatycznym po uptywie okresu obowigzywania umowy w celu zapew-
nienia zgodnosci projektowanych regulacji z przepisami dotyczacymi ochrony
danych osobowych;

8) wprowadzenie delegacji ustawowych do wydania rozporzadzen, w ktérym m.in. szcze-
gotowo zostanie okreslony zakres i sposéb publikowania danych o umowach jsfp;

9) rezygnacje z przepiséw o odpowiedzialnosci karnej kierownikow jsfp dotyczacej
nierealizowania lub nieprawidtowego realizowania wprowadzanego obowigzku
w zwigzku z podleganiem przez tych kierownikéow odpowiedzialnosci za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych;

10) etapowe wprowadzanie obowigzku ustawowego dla réznych rodzajow jsfp,
w tym:

— w pierwszej kolejnosci, tj. od 1 stycznia 2026 r., nastapi objecie obowigzkiem
jsfp z administracji rzadowej,

— w drugiej kolejnosci, tj. od 1 lipca 2026 r., nastgpi wprowadzenie obowigzku
udostepniania danych przez jednostki w dziale oraz przez jednostki samo-

16 Zrddto: https://bip.brpo.gov.pl/pl/node/23929/revisions/25275/view; https://bip.brpo.gov.
pl/pl/content/rpo-jawny-rejestr-umow-pracownikow-mf-odpowiedz; https://bip.brpo.gov.
pl/pl/content/rpo-finanse-pracownicy-rejestr-umow-mf-kolejne-pismo-odpowiedz. Na pod-
stawie zgtoszonych opinii opracowany zostat kolejny projekt zmian ustawy zmieniajacej
ustawe o zmianie ustawy - Kodeks karny oraz niektorych innych ustaw, ustawe o finan-
sach publicznych oraz ustawe o dostepie do informacji publicznej, ktéry 17 lutego 2025 r.
zostat wpisany do wykazu prac legislacyjnych Rady Ministrow.
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rzadu terytorialnego, ich zwiazki, zwiazki metropolitalne i samorzadowe jed-
nostki organizacyjne;

— jako ostatnie, tj. od 1 stycznia 2027 r., nastapi objecie obowigzkiem pozosta-
tych jsfp;

11) dodanie w ustawie o dostepie do informacji publicznej przepisu podkreslajacego,
ze informacje o umowach udostepniane w Centralnym Rejestrze Umdw zwal-
niaja jsfp z udostepniania tych informacji w odpowiedzi na wniosek w trybie
przepiséw o dostepie do informacji publicznej®’.

W istotny sposob zmodyfikowane zostato rowniez kryterium wartosci
umowy skutkujgcej obowigzkiem informacyjnym. Udostepniana (jak i aktua-
lizowana) ma byc informacja dotyczaca zawieranej przez kierownika jed-
nostki umowy o wartosci wiekszej albo réwnej 10 000 zt, przy czym wartos¢
ta ma stanowic:

a) catkowitg wartos¢ umowy bez podatku od towaroéw i ustug uwzglednia-
jacq wartosci opcji oraz wznowien,

b) wartos¢ ustalong z uwzglednieniem okresu 48 miesiecy wykonywania
umow - w przypadku gdy umowa zostata zawarta na czas nieoznaczony®®,
Nie mozna poming¢ takze spraw, ktore byty kierowane do organu for-

malnie powotanego do kontroli konstytucyjnosci prawa. Warto wiec zapo-

znac sie z trescig wnioskow w sprawach K 16/19; K 21/19. Ciekawe jest to,

ze w przypadku wniosku o stwierdzenie niekonstytucyjnosci art. 5 ust. 2

ustawy z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej chodzito

o inicjatywe postow i to nie dwczesnie opozycyjnych®. Istotne staje sie jed-

nak zapoznanie z argumentacja zawartg w stanowisku Sejmu i Prokuratora

Generalnego - definiowanie funkcji publicznej z perspektywy ochrony pry-

watnosci i autonomii informacyjnej (art. 47 i 51 Konstytucji RP)?°. Trybunat

Konstytucyjny juz prawie dwie dekady temu stwierdzit, ze
[-..] pojecie osoby petnigcej funkcje publiczne jest [...] $cisle zwigzane z konstytucyj-
nym ujeciem prawa z art. 61 ust. 1, a wiec nie moze budzi¢ watpliwosci, ze chodzi
tu o osoby, ktére zwigzane sg formalnymi wieziami z instytucja publiczng (organem
wiadzy publicznej).

17" Projekt ustawy zmieniajacej ustawe o zmianie ustawy - Kodeks karny oraz niektorych in-
nych ustaw, ustawe o finansach publicznych oraz ustawe o dostepie do informacji publicznej;
https://www.gov.pl/web/premier/projekt-ustawy-zmieniajacej-ustawe-o0-zmianie-ustawy--
kodeks-karny-oraz-niektorych-innych-ustaw-ustawe-o-finansach-publicznych-oraz-
ustawe-o-dostepie-do-informacji-publiczne;j.

18 Zob. Projekt ustawy zmieniajacej ustawe o zmianie ustawy - Kodeks karny oraz niektérych
innych ustaw oraz ustawe o finansach publicznych z 21 marca 2025 r. httpsi/legisla-
cja.rcl.gov.pl/projekt/12395951/katalog/13117495#13117495.

1 Trybunat Konstytucyjny umorzyt te postepowania: Postanowienia TK z 3 marca 2020 r.,
K 16/19 iz 23 maja 2023 r., K 21/19.

20 Zrodto:  httpsy/ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa? &pokaz=dokumenty&sygnatura=K %2021/19;
https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa? &pokaz=dokumenty &sygnatura=K%2016/19.
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Zdaniem Trybunatu nie jest jednak mozliwe precyzyjne i jednoznaczne
okreslenie, czy i w jakich okolicznosciach osoba funkcjonujaca w ramach in-
stytucji publicznej bedzie mogta by¢ uznana za sprawujaca funkcje pu-
bliczna. Nie kazda bowiem osoba publiczna bedzie ta, ktéra petni funkcje
publiczne. W zwigzku z tym konieczne staje sie ustalenie, czy

Sprawowanie funkcji publicznej wigze sie z realizacjg okreslonych zadan w urzedzie,
w ramach struktur wtadzy publicznej lub na innym stanowisku decyzyjnym w struk-
turze administracji publicznej, a takze w innych instytucjach publicznych. Wskazanie,
czy mamy do czynienia z funkcjg publiczna, powinno zatem odnosic sie do badania,
czy okreslona osoba w ramach instytucji publicznej realizuje w pewnym zakresie
natozone na te instytucje zadanie publiczne. Chodzi zatem o podmioty, ktérym przy-
stuguje co najmniej waski zakres kompetencji decyzyjnej w ramach instytucji pu-
blicznej. Nie kazdy zatem pracownik takiej instytucji bedzie tym funkcjonariuszem,
ktoérego sfera chronionej prywatnos$ci moze byc¢ zawezona z perspektywy uzasadnio-
nego interesu osob trzecich, realizujgcego sie w ramach prawa do informacji. Nie
mozna twierdzi¢, ze w wypadku ustalenia kregu osdb, ktorych zycie prywatne moze
by¢ przedmiotem uzasadnionego zainteresowania publicznosci, istnieje jednolity
mechanizm, czy kryteria badania zakresu mozliwej ingerencji. Trudno bytoby réw-
niez stworzy¢ ogolny (abstrakcyjny) a tym bardziej zamkniety katalog tego rodzaju
funkc;ji i stanowisk. Podejmujac probe wskazania ogélnych cech, jakie bedg przesa-
dzaty o tym, ze okreslony podmiot sprawuje funkcje publiczna, mozna bez wiekszego
ryzyka btedu uznac, iz chodzi o takie stanowiska i funkcje, ktérych sprawowanie jest
réwnoznaczne z podejmowaniem dziatarn wptywajacych bezposrednio na sytuacje
prawng innych oséb lub taczy sie co najmniej z przygotowywaniem decyzji dotycza-
cych innych podmiotéw. Spod zakresu funkcji publicznej wykluczone s3 zatem takie
stanowiska, chocby petnione w ramach organéw wtadzy publicznej, ktére maja cha-
rakter ustugowy lub techniczny?.

Przywotanie tego fragmentu uzasadnienia stanowiska Trybunatu Konsty-
tucyjnego jest niezbedne dla wykazania, ze nie zawsze wszystkich zatrud-
nionych w ramach okreslonych organéw i instytucji publicznych bedziemy
mogli wprost zakwalifikowac jako osoby petnigce funkcje publiczne?, po-
dobnie jak nie wszystkich tych, ktérzy pozostajg w okreslonych relacjach
z tymi organami lub instytucjami (np. umowa o dzieto, czy zlecenia), be-
dziemy mogli za takie osoby uznac?’. Rozréznienie to ma istotne znaczenie

2L Wyrok TK z 20 marca 2006 r., K 17/05.

22 Na temat tego pojecia zob. szerzej: B. Banaszak, K. Wygoda, Pojecie funkcji publicznej jako
przestanka modyfikujgca zakres ochrony danych osobowych, [w:] Ochrona danych osobowych
wczoraj, dzis, jutro. Personal data protection yesterday, today, tommorow, Warszawa 2006.
,Pojecia osoby petniagcej funkcje publiczna nie nalezy ograniczac tylko do funkcjonariuszy
publicznych. Obejmuje ono kazdg osobe majaca zwigzek z realizacjg zadan publicznych,
ktora ma wptyw na ksztattowanie spraw publicznych w rozumieniu art. 1 ust. 1 u.d.i.p., tj.
na sfere publiczna, nie jest wiec tozsame z pojeciem funkcjonariusza publicznego zdefi-
niowanego w kodeksie karnym czy tez w ustawie o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci

23
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z punktu widzenia kolejnej ptaszczyzny dookreslajacej zakres obowigzkow
informacyjnych natozonych bezposrednio na osoby petnigce funkcje pu-
bliczne. Wzgledem o0séb petnigcych funkcje publiczne formutuje sie szereg
obowiazkdéw ustawowych, ktérych konsekwencja staje sie przedstawienie
konkretnych informacji dotyczacych podejmowanej przed objeciem takiej
funkcji okreslonej dziatalnosci?*, stanu majgtkowego takiej osoby (tzw.
oswiadczenia majatkowe), jak réwniez takich, ktére maja na celu udokumen-
towane dysponowanie przez nie finansami publicznymi?®.

Ponadto caty czas zawista jest przed Trybunatem Konstytucyjnym sprawa
whiosku o stwierdzenie niekonstytucyjnosci szeregu przepiséw ustawy o do-
stepie do informacji publicznych skierowana przez Pierwszego Prezesa SN
(K 1/21)%.

Istotny wydaje sie takze inny wniosek Pierwszego Prezesa SN, w ktorym
zakwestionowano konstytucyjnos¢ rozwigzan dotyczacych jawnosci oswiad-
czen majatkowych oraz ,wymaganego ustawg zakresu tych oswiadczen,
a konkretnie obowiazku informowania o stanie majgtkowym réwniez w za-
kresie majatku objetego matzenskg wspolnoscig majgtkowa”?. Takze w oce-
nie Rzecznika Praw Obywatelskich przepisy kwestionowane we wniosku
Pierwszego Prezesa SN sg wyrazem

nieproporcjonalnej ingerencji w prawo do prywatnosci i ochrony danych osobowych
sedziow saddw powszechnych, administracyjnych i wojskowych, sedziéw Sadu Naj-
wyzszego, sedziow Trybunatu Konstytucyjnego (dalej ogdlnie jako: sedzidw) poprzez
obowigzek ujawnienia i publikacji w BIP oswiadczen majatkowych, ktére przewiduja
szeroki zakres tych informacji, w tym informacji o majatku matzonka sedziego?.

Oczywiscie przeglad ten jest jedynie waskim wycinkiem réznego rodzaju
praktyk, ktérych nastepstwem staje sie (lub moze sie stac) limitowanie do-

gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne” (por. wyrok NSA z dnia 30 listopada
2016 .1 OSK 1871/15). ,,Pojecie «osoby petnigcej funkcje publiczna» i «osoby majacej zwigzek
z petnieniem funkcji publicznych» ma na gruncie u.d.i.p. znaczenie autonomiczne. Ustawa
o dostepie do informacji publicznej jako zasade zaktada udostepnienie informacji, odmowe za$
jako wyjatek. W kontekscie tej zasady odczytywac nalezy ww. pojecia. To za$ prowadzi do wnio-
sku, ze odnoszace sie do umow o Swiadczenie tej pomocy (optacanej z finanséw publicznych)
zastrzezenie «tajemnicy przedsiebiorcy» nie stanowi przeszkody w udostepnieniu tych umoéw
jako informacji publicznej” — wyrok NSA z 18 lutego 2025 r., Il OSK 882/22.

24 Zob. wyrok TK z 21 pazdziernika 1998 r. K. 24/98.

25 Zob. szerzej: A. Wierzbica, Przepisy antykorupcyjne w administracji publicznej, Lexis Nexis
2010.

26 Zob. https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa? &pokaz=dokumenty &sygnatura=K%201/21.

2 Sygn. K 2/23 - zob. https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa? &pokaz=dokumenty&sygna-
tura=K%202/23.

28 Pismo procesowe Rzecznika Praw Obywatelskich z 7 lipca 2023 r., https;//ipo.trybunal.
gov.pl/ipo/Sprawa? &pokaz=dokumenty &sygnatura=K%202/23, s. 5.
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stepu do informacji publicznej. Prawda jest tez to, ze istotny zaséb informa-
cyjny zwigzany z prawidtowoscig gospodarowania majatkiem Skarbu Pan-
stwa i srodkami publicznymi upubliczniany jest np. na stronie Najwyzszej
Izby Kontroli®. W praktyce funkcjonowania demokratycznego panstwa cho-
dzi jednak nie tylko o efektywnos¢, rzetelnos¢ i sprawnos¢ zawodowych kon-
troli, ale réwniez o to, aby obywatele (szerzej kazdy zainteresowany) mieli
realng mozliwos¢ tzw. oddolnego identyfikowania prawidtowosci funkcjo-
nowania panstwa i jego funkcjonariuszy, w tym wydatkowania $rodkdw,
ktére sg przeciez publiczne.

3. ZASADA JAWNOSCI FINANSOW PUBLICZNYCH A PRAWO DOSTEPU
DO INFORMACIJI PUBLICZNE)J

Czesto podkresla sie, ze jawnosc finanséw publicznych to realny i gwa-
rantowany systemowo stan faktyczny, w ktéorym ,informacje dotyczace sek-
tora finanséw publicznych sg publicznie dostepne i podlegaja publicznej
ocenie™. Wskazuje sie réwniez, ze

Jawnosc¢ i przejrzystosc finansow publicznych, w tym finanséw samorzadowych jest
podstawa racjonalnego gospodarowania srodkami publicznymi. Jawnos¢ finansow
samorzadowych oznacza swobodny dostep mieszkancéw i instytucji do danych fi-
nansowych jednostek samorzadu terytorialnego (JST), ich jednostek organizacyjnych
(samorzadowe jednostki budzetowe, samorzadowe zaktady budzetowe) oraz jedno-
stek im podlegtych (samorzadowe instytucje kultury, samodzielne publiczne zaktady
opieki zdrowotnej)3L.

Orzecznictwo NSA pozwala natomiast na stwierdzenie, iz chodzi tutaj
0 zasade

ktéra musi by¢ bezwzglednie przestrzegana przez kazda jednostke dysponujaca pu-
blicznymi srodkami finansowymi. Wydatkujacy srodki publiczne podlegaja kontroli
odpowiednich urzeddw, kontroli politycznej oraz kontroli ze strony samych obywa-
teli. Jakakolwiek reglamentacja informacji o dziatalnosci podmiotéw publicznych

2 7r4dto: https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/prosta/.

30 W. Misiag, op.cit., s. 2.

31 M. Jastrzebska, Jawnosc¢ i przejrzystosc sprawozdawczosci jednostek samorzqdu terytorialnego
- ocena i rekomendacje, ,Nierbwnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2018, nr 56(4),
s. 64. Autorka podkresla (rekomenduje) konieczno$¢ przekazywania odpowiednio przygo-
towanych informacji, ,[...] tak aby mozliwa byta kontrola spotecznos$ci samorzadowej; uzy-
teczne dane to dane spetniajace zasade: terminowosci i aktualnosci, przejrzystosci, pro-
stoty przekazu; wazna jest tez tatwos¢ dostepu do danych - czy sg zgromadzone w jednym
miejscu, czy s prezentowane w sposob intuicyjny, tj. utatwiajacy poruszanie sie po nich
bez specjalistycznej wiedzy, czy format, w jakim zapisano dane utatwia analize”, s. 69.
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w stosunku do tych podmiotéw musi by¢ podyktowana racjami znajdujagcymi swoje
uzasadnienie w Konstytucji RP32,

W postanowieniach ustawy o finansach publicznych stwierdza sie

wprost, ze gospodarka Srodkami publicznymi jest jawna (art. 33 ust. 1) z wy-
jatkiem dostepu do informacji o tych $rodkach, ktérych pochodzenie lub prze-
znaczenie zostato uznane za informacje niejawng na podstawie odrebnych
przepisow lub jezeli wynika to z uméw miedzynarodowych (art. 33 ust. 2)*.
Ustawodawca zdecydowat sie rowniez na sprecyzowanie sposobdw realiza-
Cji potwierdzonej zasady jawnosci. Zalicza sie do nich:

jawnosc debaty budzetowej w Sejmie i Senacie oraz debat budzetowych

w organach stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego;

jawnosc¢ debaty nad sprawozdaniem z wykonania budzetu panstwa

w Sejmie i debat nad sprawozdaniami z wykonania budzetoéw jednostek

samorzadu terytorialnego;

podawanie do publicznej wiadomosci:

a) kwot dotacji udzielanych z budzetu panstwa i budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego,

b) kwot dotacji udzielanych przez panstwowe fundusze celowe,

¢) zbiorczych danych dotyczacych finanséw publicznych,

d) informacji o wykonaniu budzetu panstwa za okresy miesieczne;

jawnosc debaty nad projektem uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy

finansowej jednostki samorzadu terytorialnego; podawanie do publicz-

nej wiadomosci przez jednostki sektora finansow publicznych informacji

dotyczacych:

a) zakresu zadan lub ustug wykonywanych lub swiadczonych przez jed-
nostke oraz wysokosci srodkow publicznych przekazanych na ich re-
alizacje,

32
33

Wyrok NSA z 27 maja 2020 r., 1 OSK 1577/19.

Obowigzek ochrony informacji w ramach zapewnienia bezpieczenstwa informacjom nie-
jawnym ma ustawowy charakter. Jest on natozony na: 1. organy wtadzy publicznej, w szcze-
goélnosci: a) Sejm i Senat, b) Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, c) organy administracji
rzadowej, d) organy jednostek samorzadu terytorialnego, a takze innych podlegtych im jed-
nostek organizacyjnych lub przez nie nadzorowanych, e) sady i trybunaty, f) organy kontroli
panstwowej i ochrony prawa; 2) jednostki organizacyjne podlegte Ministrowi Obrony Na-
rodowej lub przez niego nadzorowanych; 3) Narodowy Bank Polski; 4) panstwowe osoby
prawne i inne niz wymienione wyzej panstwowe jednostki organizacyjne; 5) jednostki or-
ganizacyjne podlegte organom wtadzy publicznej lub nadzorowane przez te organy; 6) przed-
siebiorcy zamierzajacy ubiegac sie albo ubiegajacy sie o zawarcie uméw zwigzanych z doste-
pem do informacji niejawnych lub wykonujacych takie umowy albo wykonujacych na pod-
stawie przepisow prawa zadania zwigzane z dostepem do informacji niejawnych - art. 1 ust. 2
z wykazaniem oceny: ryzyka, szacowaniem ryzyka i zarzgdzania ryzykiem - art. 2 ustawy
z 5 sierpnia 2010 r., o ochronie informacji niejawnych, t.j. Dz.U.z 2024 r., poz. 632 ze zm.
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b) zasad i warunkdw $wiadczenia ustug dla podmiotédw uprawnionych,

€) zasad odptatnosci za Swiadczone ustugi;

zapewnianie radnym danej jednostki samorzadu terytorialnego dostepu do:

a) dowoddw ksiegowych i dokumentdw inwentaryzacyjnych - z zacho-
waniem przepisow o rachunkowosci oraz o ochronie danych osobo-
wych,

b) informacji o wynikach przeprowadzonych kontroli gospodarki finan-
sowej,

¢) sprawozdania z wykonania planu audytu za rok poprzedni;

udostepnianie przez Narodowy Fundusz Zdrowia informacji o przycho-

dach i kosztach oraz o $wiadczeniodawcach realizujacych swiadczenia

opieki zdrowotnej, z ktérymi Fundusz zawart umowy, o zakresie przed-

miotowym umow oraz o sposobie ustalania ceny za zamowione Swiad-

czenia; udostepnianie przez jednostki sektora finanséw publicznych wy-

kazu podmiotdw spoza sektora finansow publicznych, ktorym ze srodkow

publicznych zostata udzielona dotacja, dofinansowanie realizacji zada-

nia lub pozyczka, lub ktérym zostata umorzona naleznos¢ wobec jed-

nostki sektora finansow publicznych;

udostepnianie corocznych sprawozdan dotyczacych finansow i dziatal-

nosci jednostek organizacyjnych nalezacych do sektora finanséw pu-

blicznych;

podejmowanie, w gtosowaniu jawnym i imiennym, uchwat organu wyko-

nawczego jednostki samorzadu terytorialnego dotyczacych gospodaro-

wania srodkami publicznymi;

podawanie do publicznej wiadomosci tresci plandw dziatalnosci, spra-

wozdan z wykonania plandw dziatalnosci oraz oswiadczen o stanie kon-

troli zarzadczej, o ktérych mowa w art. 70 ustawy**;

udostepnianie umow (w jawnym rejestrze umow na podstawie art. 34a

ustawy).

podawanie do publicznej wiadomosci przez Ministra Finanséw sprawoz-

dania z wykonania ustawy budzetowej przyjete przez Rade Ministréw

(art. 34 ust. 1i 2)*.

W praktyce pojawito sie szereg watpliwosci interpretacyjnych dotycza-

cych tego, czy realizacja obowigzkéow w zakresie sprecyzowanym w tresci
art. 34 ustawy o finansach publicznych (powinnosci informacyjne) wytacza

34

35

Zgodnie z trescig art. 70 ust. 3, Minister kierujacy dziatem sporzadza do konca kwietnia
kazdego roku sprawozdanie z wykonania planu dziatalnosci oraz sktada oswiadczenie
o stanie kontroli zarzadczej za poprzedni rok w zakresie kierowanych przez niego dziatéw
administracji rzadowe;j.

Ustawa z 27 sierpnia 1997 r. o finansach publicznych, t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 1530 ze zm.
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skuteczne powotywanie sie przez kazdego uprawnionego w rozumieniu art. 2
ustawy o dostepie do informacji publicznej*® na gwarantowane konstytucyj-
nie prawo podmiotowe®’. Cze$¢ zobowigzanych w rozumieniu udip (art. 4
ust. 1 i 2) uzasadniata, przywotujac tres¢ art. 1 ust. 2 udip, ze postanowienia
tego aktu nie moga narusza¢ przepisow innych ustaw okreslajacych od-
mienne zasady i tryb dostepu do informacji publicznej. Jednoczesnie prébo-
wano wykaza¢, iz requlacje art. 34 ustawy o finansach publicznych sg wita-
$nie owymi ,odrebnymi zasadami i trybem”, definiujacymi takze zakres i cha-
rakter obowigzku przygotowania i udostepnienia jawnej informacji.

Warto przypomniec, ze juz kilkanascie lat temu, w jednej z nielicznych
uchwat wyktadniczych, NSA potwierdzit, ze:

— istnienie innych zasad czy trybu udostepniania informacji publicznych wytacza
stosowanie ustawy o dostepie do informacji publicznej, jednakze tylko w zakresie
regulowanym wyraznie tymi szczegolnymi ustawami®s;

— przepis art. 1 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej oznacza, ze wsze-
dzie tam, gdzie konkretne sprawy dotyczace zasad i trybu dostepu do informacji
bedacej informacjg publiczng uregulowane s3 inaczej w ustawie o dostepie do
informacji publicznej, a inaczej w ustawie szczegélnej dotyczacej udostepnienia
informacji i stosowania obu tych ustaw nie da sie pogodzi¢, pierwszenstwo maja
przepisy ustawy szczegolnej;

— tam gdzie jednak dana sprawa uregulowana jest tylko czesciowo, lub w ogéle nie
jest uregulowana w ustawie szczegdlnej, zastosowanie maja odpowiednie prze-
pisy ustawy o dostepie, przy czym w pierwszym przypadku stosowane s3 uzupet-
niajaco, w drugim za$ stanowig wytaczng regulacje prawng w danym zakresie®.

W pozniejszym orzecznictwie wielokrotnie potwierdzano natomiast za-
sade, zgodnie z ktdra

Niewatpliwie art. 34 ust. 1 ustawy o finansach publicznych realizuje zasade jawnosci
finanséw publicznych stanowiac jej rozwiniecie z art. 33 ust. 1 powotanej ustawy.
Regulacja zawarta w art. 34 ust. 1 ustawy o finansach publicznych jest jednak zbyt

36 Ustawa z 6 wrze$nia 2001 r., t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 902.

37" Prawo do informacji publicznej zostato zdefiniowane w sposdb szeroki (kreujac model do-
stepu informacyjno-dokumentowego). Nie jest to tylko prawo obejmujace uprawnienie
wgladu do dokumentéw urzedowych, ale przede wszystkim prawo do bezwnioskowego
uzyskania informacji publicznej, jak i ponadto: prawo do uzyskania informacji na wniosek
(w tym przetworzonej w zakresie, w jakim jest to szczegdlnie istotne dla interesu publicz-
nego), prawo dostepu do posiedzen kolegialnych organéw wtadzy publicznej pochodza-
cych z wyboréw powszechnych, a takze prawo do niezwtocznego uzyskania informacji pu-
blicznej zawierajacej aktualng wiedze o sprawach publicznych (art. 3 u.d.i.p.). Realizacja
tych uprawnien moze nastgpic tacznie lub oddzielnie.

8 Uchwata NSA z 9 grudnia 2013 r., | OPS 8/13.

39 7 odwotaniem sie do opracowania J. Jendroski, M. Bara, Z. Bukowskiego, Dostep do infor-
macji o Srodowisku i jego ochronie, Poznan - Wroctaw 2007, s. 64-65.
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ogolna, lakoniczna, nie okresla termindw form, zakresu ani trybu podawania wska-
zanych z niej informacji. Przepis ten jest takze zréznicowany i mozna w nim wyroz-
ni¢: jawnosc¢ procedury budzetowej, jawnos¢ debat dotyczacych budzetu, sposéb po-
dejmowania decyzji dotyczacych gospodarowania srodkami publicznymi, podawanie
do publicznej wiadomosci danych, dostep do dokumentdw, udostepnienie danych
i sprawozdan [...]. Przepis ten naktada na jego adresatdw (organy wtadzy publicznej)
okreslone obowiazki celem realizacji konstytucyjnej zasady wyrazonej w art. 61 ust.
1 Konstytucji RP zapewniajacej prawo obywatela do informacji publicznej. Stuzy tym
samym poszerzeniu i utatwieniu dostepu do informacji publicznej w zakresie jawno-
Sci i przejrzystosci finanséw publicznych podmiotom zainteresowanym poprzez
formy tam wskazane*,

ale nie moze by¢ w zadnym razie utozsamiany z regulacja, ktéra wytgcza sku-
teczne egzekwowanie prawa dostepu do informacji publicznej dotyczacej réz-
nego rodzaju, konkretyzowanych w tresci zadania, danych czastkowych, zré-
dtowych, jak i indywidualizowanych podmiotowo i/lub przedmiotowo.

Nie moze budzic¢ watpliwosci, ze dotychczasowe proby wykazania odreb-
nosci ,zasad i trybu” udostepniania (upubliczniania) informacji o gospodaro-
waniu $rodkami publicznymi wzgledem przepiséw udip nie znajduje jakie-
gokolwiek systemowego (jak i proceduralnego) uzasadnienia. Z perspektywy
standardu transparentnosci bytoby to tez de iure zaprzeczeniem istnienia re-
alnego uprawnienia, ktore pozwala kazdemu w rozumieniu art. 2 ust. 1
udip*! uzyskac informacje, ktéra umozliwia zrozumienie, dlaczego i na jakiej
podstawie dokonywane byty konkretne wydatki. Chodzi tu wiec réwniez

40 Wyrok NSA z 16 stycznia 2024 r., Il OSK 2772/22; por. wyrok NSA z 20 lipca 2023 r.
Il OSK 1046/22; z 5 pazdziernika 2021 r., Il OSK 3301/21; z 18 czerwca 2019 r., | OSK
237/18.

41 W orzecznictwie podkresla, sie, ze ,dostep do informacji publicznej stanowi narzedzie kon-
troli spotecznej, dzieki ktéoremu kazdy obywatel staje sie swego rodzaju audytorem wtadzy,
ktéra - poddana tak szerokiej kontroli — powinna dziata¢ w taki sposéb, aby wynik tej
kontroli wypadat jak najlepiej. Szeroki dostep do informacji ma jednocze$nie powstrzymac
organy witadzy przed prébami manipulacji opinig publiczng, poniewaz jawnos¢ dziatania
organdw administracji publicznej powoduje, ze wszelkie tego rodzaju dziatania wczesniej
czy pdzniej zostang ujawnione i stang sie przedmiotem debaty publicznej. Ustawodawca
celowo w art. 2 ust. 2 u.d.i.p. wprowadzit zapis, zgodnie z ktérym od osoby wykonujacej
prawo do informacji publicznej nie wolno zada¢ wykazania interesu prawnego lub faktycz-
nego. Podmiot informacyjnie zainteresowany nie musi wiec podawac, w jakim celu zadana
informacja publiczna jest mu potrzebna, jak réwniez nie musi wyjasniac, czy petni funkcje
publiczna. Na podstawie analizy przepiséw u.d.i.p. mozna sformutowac zasade réwnego
dostepu do informacji publicznej, rozumiang z jednej strony jako uprawnienie, z ktérego
kazdy moze skorzystac na okreslonych w ustawie zasadach, przy jednoczesnym braku wy-
mogu wykazywania przez kazdy podmiot zainteresowany istnienia po jego stronie interesu
prawnego lub faktycznego (art. 2 ust. 2 u.d.i.p.).” = wyrok NSA z 18 lutego 2025 r., Ill OSK
882/22 z odwotaniem sie do wyroku WSA we Wroctawiu z 3 grudnia 2021 r., IV SA/Wr
372/21.
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0 uswiadomienie, iz upublicznienie informacji o wydatkowaniu srodkéw pu-
blicznych moze by¢ utozsamiane z prawem zgdania ujawnienia zwigzanych
z nimi dokumentéw zrédtowych (ich nosnikéw), ktérych tres¢ pozwala na
obiektywne i kompleksowe uzyskanie danych ,0 dziatalnosci organéw” w ro-
zumieniu konstytucyjnego prawa zdefiniowanego w tresci art. 61 Konstytu-
cji RP. Ograniczenie tego prawa wynika wprost w tresci art. 33 ust. 2 ustawy
o finansach publicznych i art. 5 ust. 1-2b udip, ale przede wszystkim po-
winno t3czy¢ sie z racjonalnym oraz rzetelnym stosowaniem przepiséw
ustawy o ochronie informacji niejawnych*.

4. PODSUMOWANIE

Problematyka transparentnosci i jawnosci informacji o finansach pu-
blicznych jest ztozona i wielowatkowa. Réwniez orzecznictwo sgdowe (s3-
déw administracyjnych) dotyczace tego zagadnienia nie jest jednolite. Cze-
sto tez owe rozbieznosci dotycza pewnych elementéw dokumentacji, ale nie
samego zidentyfikowania dysponowania srodkami publicznymi. Dlatego tez
np. nie mozna wykluczyc¢ zasadnosci stanowiska, zgodnie z ktérym informa-
¢ji publicznej nie stanowi tres¢ (nosnik) oferty ztozonej w konkretnym kon-
kursie przez podmiot prywatny, w odréznieniu od wszelkich dokumentow
dotyczacych samego uzasadnienia wyboru, jak i umowy zawartej z wybra-
nym podmiotem®. Niekiedy tez wprost wskazuje sie, ze cho¢ zasada jawno-
$ci publicznej gospodarki finansowej stanowi jedng z gwarancji realizacji
konstytucyjnej zasady prawa do informacji o dziatalnosci organéw wtadzy
publicznej, a takze osob petnigcych funkcje publiczne, to ,informacja o wy-
nagrodzeniu pracownikéw niepetnigcych funkcji publicznych, identyfikujaca
taka osobe z imienia i nazwiska, podlega ochronie ze wzgledu na prywatnosc
osoby i w zwigzku z tym moze zosta¢ udostepniona dopiero po uzyskaniu
zgody pracownika. Nie ma natomiast przeszkody w zbiorczym podaniu in-

3

42 Warto jedynie przypomniec, ze informacjom niejawnym nadaje sie klauzule ,zastrzezone’,
jezeli nie nadano im wyzszej klauzuli tajnosci, a ich nieuprawnione ujawnienie moze miec¢
szkodliwy wptyw na wykonywanie przez organy wtadzy publicznej lub inne jednostki or-
ganizacyjne zadan w zakresie obrony narodowej, polityki zagranicznej, bezpieczenstwa pu-
blicznego, przestrzegania praw i wolnosci obywateli, wymiaru sprawiedliwosci albo inte-
reséw ekonomicznych Rzeczypospolitej Polskiej. W przypadku informacji, ktére jako jawne
zagrozityby stabilnosci systemu finansowego Rzeczypospolitej Polskiej powinno objac sie
je klauzulg ,poufne”.

45 Np. wyroki NSA z: 25 wrzesnia 2024 r., [1l OSK 3404/23; 2 sierpnia 2024 r., [1l OSK 2967/23;
2 sierpnia 2024 r., 11l OSK 741/24; 15 stycznia 2025 r., 11l OSK 2006/23; 25 lutego 2025 r.,
I11 OSK 2056/24 i I11 OSK 2078/24 oraz 111 OSK 6712/21. Por. tez: wyrok NSA z 27 wrzesnia
2024 r., 111 OSK 4700/21.
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formacji dotyczacych wynagrodzen wyptacanych wszystkim pracownikom.
Podkre$lenia wymaga, ze juz sam fakt ujawniania informacji dotyczacych
wydatkowania s$rodkéw z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,
w tym wyptaconych nagrod poszczegolnym pracownikom petnigcym funkcje
publiczne, jest wyrazem transparentnosci i srodkiem stuzacym spotecznej
kontroli tych wydatkdéw™**. Wreszcie ksztattuje sie rowniez koncepcja uza-
sadniajgca prawidtowos¢ definiowania konkretnych dokumentéw znajduja-
cych sie w posiadaniu zobowigzanego w rozumieniu udip jako dokumentow
wewnetrznych*

44

45

Jak w petni zasadnie wskazat Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia
27 wrzesnia 2019 r. (sygn.akt | OSK 2710/17), pytanie dotyczace wynagrodzenia konkretnej
osoby, ktore jest wypadkowa rowniez takich elementow, jak np. réznego rodzaju dodatki,
m.in. dodatki stazowe lub funkcyjne, dodatki za prace w godzinach nadliczbowych (ksztat-
tujgce wynagrodzenie brutto rozumiane jako wynagrodzenie obejmujace wszystkie jego
sktadniki) oraz np. zindywidualizowane sktadki na ubezpieczenie spoteczne i zdrowotne,
zaliczki na podatek dochodowy od 0s6b fizycznych oraz potracenia dokonywane bez zgody
i za zgoda pracownika (ksztattujace wynagrodzenie netto), nie jest pytaniem o wysokos¢
srodkow z budzetu panstwa przeznaczanych na wynagrodzenia zwigzane z wykonywaniem
okreslonych funkcji w ramach realizowania zadan publicznych. Wyktadnia normatywnego
pojecia «informacji publicznej» nie daje za$ podstaw do utozsamiania prywatnych danych
dotyczacych zatrudnionego pracownika z informacja o wysokosci srodkéw finansowych
przeznaczanych na dziatalnosc¢ i funkcjonowanie organu, czyli ciezarach publicznych wska-
zanych w art. 6 ust 1 pkt 5 lit. h u.d.i.p. Podobnie stanowisko zostato wyrazone w wyrokach
Naczelnego Sadu Administracyjnego: z dnia 14 wrzesnia 2010 r.; sygn. akt | OSK 1035/10
oraz z dnia 9 czerwca 2017 r.; sygn. akt | OSK 2120/15, z ktérych wynika, ze wniosek doty-
czacy wskazania poszczegolnych elementéw wynagrodzenia konkretnych - oznaczonych
z imienia i nazwiska - oséb zatrudnionych w urzedzie obstugujacym organ administrac;ji
publicznej dotyka w sposdb bezposredni sfery ad personam” - wyrok NSA z 29 lutego 2024 r.,
111 OSK 6726/21. A contrario do tego pogladu wyroki NSA z: 27 maja 2020 r.,1 OSK 1577/19;
14 lutego 2020 r. | OSK 578/19; 10 grudnia 2019 r., | OSK 240/19, z 26 czerwca 2019 r.
| OSK 3451/18; z 19 czerwca 2019 r, | OSK 2929/17; 19 czerwca 2019 r., 2737/17;
16 kwietnia 2019 r., 1705/17; 14 pazdziernika 2019 r., | OSK 4205/18;z 5 lutego 2019 r.,
| OSK 840/17; z 28 listopada 2017 r.,1 OSK 1432/17; 28 lipca 2017 r.,1 OSK 1775/16.
,Obiter dicta nalezy wskaza¢ - w perspektywie zgdania skarzacego co do wskazania o0sig-
gnie¢ w pracy zawodowej, ktére stanowity podstawe do przyznania nagrody pracownikowi
samorzagdowemu - ze stosowny wniosek uprawnionego przetozonego o przyznanie na-
grody konkretnemu pracownikowi samorzgdowemu, stanowi przyktad dokumentu we-
wnetrznego, wytworzonego w zakresie dziatania danego podmiotu i niepodlegajacego
udostepnieniu w trybie przewidzianym w u.d.i.p. Na tle powyzszego stwierdzi¢ nalezy, ze
okreslone wnioski, jesli nawet byty sktadane, wpisuja sie w opisang wyzej kategorie doku-
mentu wewnetrznego i nie podlegaja udostepnieniu na podstawie u.d.i.p. Informacja
w tym zakresie w zaden sposdb nie wigze sie bowiem ze sposobem wydatkowania srodkéw
podmiotu samorzadowego. Moze jedynie inicjowac ten proces, bedac elementem we-
wnetrznej wymiany dokumentéw, ktoérej finalnym efektem moze by¢ wyptata nagrody” -
wyrok NSA z 29 lutego 2024 r., 11l OSK 6726/21.
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Majac na wzgledzie powyzsze, postulowac nalezy podjecie racjonalnych
dziatan prawodawczych, cho¢ - przynajmniej w moim odczuciu - mogtaby
wystarczy¢ prokonstytucyjna wyktadnia, ktérej podstawa jest dgzenie do na-
lezytego zapewnienia transparentnosci i jawnosci informacji o szeroko ro-
zumianych procesach zwigzanych z wydatkowaniem $rodkéw publicznych.
Warto tez pamietac, ze jakiekolwiek ograniczenia muszg znajdowac pod-
stawe w konkretnych przepisach ustawowych, nie moga natomiast wynikac
z analogii lub domniemywania kompetencji*.

Jeszcze raz tez chciatbym podkresli¢, ze jawnos¢ nie zawsze oznacza
transparentnos¢. Transparentno$¢ ma bowiem miejsce wtedy, gdy zagwa-
rantowana jest kazdemu - w rozumieniu art. 2 udip - realna mozliwos¢
(prawo) uzyskania kompletnej informacji (nie tylko zbiorczo o kwotach, da-
nych sprawozdawczych, czy wreszcie zapoznania sie z protokotami debat),
pozwalajgca na zrozumienie dlaczego i na jakiej podstawie dokonywane
byty konkretne wydatki. Chodzi tu wiec o rézne, takze szczegétowe informa-
cje, ktorych tres¢ pozwala na obiektywne i kompleksowe uzyskanie danych
,0 dziatalnosci” (w tym gospodarowaniu $rodkami publicznymi) wszystkich
zobowigzanych w rozumieniu konstytucyjnego prawa zdefiniowanego w tre-
Sci art. 61 Konstytucji RP i przepisach udip.
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STANDARD FOR TRANSPARENCY OF INFORMATION ON PUBLIC FUNDS
SPENDING

ABSTRACT

The systemic analysis, taking into account the lack of unambiguously articulated at the con-
stitutional level the principle of transparency of public finances, as well as certain “imperfec-
tions” of the provisions of the Law on Public Finances, must be supplemented by issues of
impact on defining the scope and nature of transparency of public finances in connection
with the implementation of the constitutional right of access to public information (Article
61 of the Constitution of the Republic of Poland). This right becomes a basic “tool” for exer-
cising general control by any interested party over the legality of the functioning of all those
entities and persons that together make up the so-called sphere of public authority, including
in the area of public finances in the broadest sense. The purpose of the study is to indicate
the nature of the relations that occur against the background of the application of regulations
directed systemically at ensuring openness and transparency of information.

Keywords: transparency; transparency of public finances; the right of access to public infor-
mation; public spending.
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