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Register of Contracts Concluded
by the Units of Public Finance
Sector and the Protection of Privacy

and of Personal Data

Provisions providing for the creation of a central register of contracts with a value

exceeding PLN 500, concluded by public finance sector entities, have been added

to the Public Finance Act. The information contained in the register will be public-

ly available and the register will be searchable. The paper discusses the practice of

making the register available before the introduction of this obligation, presents

the assumptions of the draft amendment and changes made in the legislative

process as well as analyzes the content of the new provisions. Numerous doubts

related to the introduction of the contract register were indicated, including in

particular problems with the protection of privacy and of personal data.
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1. Wprowadzenie

Dnia 1 stycznia 2024 r. miat
wej$¢ w zycie przepis art. 34a
u.f.p.}, na mocy ktorego Minister

1 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych ( Dz.U. z 2022 1.,

poz. 1634 ze zm.). Wskazany termin
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Finansow zostal zobowiazany
do prowadzenia rejestru umow
o warto$ci przekraczajgcej 500 zt
zawartych przez jednostki sektora

zostal zmieniony, pierwotnie prze-
pisy te mialy zaczaé obowigzywaé
od 1lipca 2022 r.
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finanséw publicznych. W przepisie tym okreslono obo-
wiazek prowadzenia rejestru umoéw; wskazano status
tego rejestru; na kierownikow jednostek sektora finan-
séw publicznych nalozono obowigzek wprowadzania
danych do rejestru; okreslono zakres informacji, jakie
powinny znalez¢ si¢ w rejestrze; przewidziano ograni-
czenia dotyczace podawania informacji w rejestrze oraz
wskazano termin, w jakim informacje powinny by¢
w rejestrze zamieszczane. Informacje zawarte w reje-
strze umow maja by¢ powszechnie dostepne, a rejestr

stanowi¢ bedzie podsumowanie, zawierajace ogolne
wnioski ptynace z przeprowadzonych analiz.

2. Rejestry umow udostepniane
bez obowigzku prawnego

Do czasu wejscia w zycie wspomnianej powyzej
nowelizacji u.f.p. nie bylo (i nadal nie ma) ogélnego
prawnego obowigzku prowadzenia rejestru umow
zawieranych przez jednostki sektora finanséw publicz-
nych. Nie oznacza to jednak, ze informacje o umowach

Brak przepisow dotyczacych rejestrow umow

sprawial, ze wiele podmiotéw publicznych takich

rejestrow nie udostepnialo, a praktyka dotyczaca

udostepniania rejestrow byla zréznicowana.

ma umozliwia¢ wyszukiwanie umoéw na podstawie
informacji w nim zawartych. W art. 34b u.f.p. uregu-
lowano odpowiedzialnoé¢ karng w postaci grzywny,
kary ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci
do lat dwoch za naruszenie obowigzku prowadzenia,
aktualizacji, udostepnienia oraz wprowadzania danych
do rejestru umoéw, a takze za podawanie w rejestrze
nieprawdziwych danych. Jednakze prawodawca po
raz kolejny znowelizowal ustawe, odsuwajac wejscie
w zycie wskazanego powyzej przepisu do 1 stycznia
2026 .

Obowiazek prowadzenia rejestru umow i udo-
stepniania informacji w nim zawartych stanowi¢ ma
kolejny przejaw realizacji zasady jawnosci finanséw
publicznych. Jednak nowe przepisy budzg liczne wat-
pliwosci i obawy. W niniejszym artykule przedsta-
wione zostang zagadnienia zwigzane z dotychczasowa
praktyka udostepniania rejestrow uméw, omdéwione
beda zalozenia projektu nowelizacji, analizie poddane
zostang konstrukcje prawne wprowadzone do ustawy.
Wsréd wspomnianych watpliwosci istotne znaczenie
maja rowniez kwestie zwigzane z ochrong prywatnosci
iochrona danych osobowych, ktére zostang oméwione
w dalszej czeéci artykutu. Konicowa czes¢ opracowania
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nie byty udostepniane - zgodnie z przepisami u.d.i.p.?,
informacje dotyczgce umoéw, z ktérymi zwigzane
bylo wydatkowanie srodkéw publicznych uznawane
sa za informacj¢ publiczng i sa udostepniane w try-
bie wnioskowym, a sady administracyjne uznawaty,
ze udostepnieniu podlegaja takze zestawienia infor-
macji w postaci rejestru umoéw cywilnoprawnych
zawieranych przez jednostke samorzadu terytorial-
nego®. Duza liczba wnioskéw o udostepnienie infor-
magcji sklonita niektore podmioty publiczne (zwlaszcza
samorzadowe) do udostepnienia na swoich stronach
internetowych wykazu takich uméw, co w praktyce
oznacza, ze podmioty te nie muszg juz udostepnia¢
tego rodzaju informacji na kazde indywidualne zada-
nie, gdyz moga odesta¢ do rejestru opublikowanego
w Internecie. Jednakze brak przepisow dotyczacych
rejestrow umow sprawial, ze wiele podmiotéw pub-
licznych takich rejestréw nie udostepnialo, a praktyka

2 Ustawa z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji pub-
licznej (Dz.U. 2 2022 r. poz. 902).

3 Por. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 4 kwietnia
2018 r., sygn. akt IT SAB/Go 3/18; wyrok NSA z 31 stycznia
2020 r., sygn. akt I OSK 2335/18.



dotyczaca udostepniania rejestrow byta zréznicowana
(réznice dotyczyty m.in. rodzaju uméw, zakresu udo-
stepnianych informacji, sposobu ich prezentowania
itp.). Dlatego prawodawca zdecydowal o natozeniu
obowigzku prowadzenia rejestru umow i powigzanego
z nim obowiazku wprowadzania informacji o umo-
wach do rejestru. Przyjecie przez ustawodawce takiej
konstrukcji prawnej oznacza rozszerzenie dotych-
czasowej praktyki bezwnioskowego udostepniania
informacji o umowach na wszystkie jednostki sek-
tora finansow publicznych oraz ujednolicenie zakresu
i sposobu udostepniania informacji.

3. Projekt nowelizacji ustawy o finansach
publicznych

W czerwcu 2021 r. do Sejmu wniesiony zostat posel-
ski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny
oraz niektorych innych ustaw®. W uzasadnieniu pro-
jektu wyjasniono, ze dotyczy on zaostrzenia konse-
kwencji karnych popelnienia przestepstw korupcyj-
nych, a takze eliminowania potencjalnych obszaréw
konfliktéw intereséw dotyczacych oséb publicznych
poprzez rozszerzenie jawnosci zycia publicznego. Pro-
jektodawca, uzasadniajac potrzebe nowelizacji u.f.p.,
wspomnial o tym, zZe w dotychczasowym stanie praw-
nym publikowanie rejestréw uméw w Biuletynach
Informacji Publicznej nie jest praktyka powszechna,
a forma rejestru i zakres udostepnianych informacji
znacznie si¢ od siebie roznig, co utrudnia sprawowanie
realnej kontroli gospodarowania finansami publicz-
nymi przez obywateli. Z tego powodu za pozadane
uznano uregulowanie kwestii zwigzanych z prowa-
dzeniem rejestru w przepisach u.f.p. W zamierzeniu
projektodawcow rejestr uméw mial obejmowaé wszyst-
kie umowy zawarte przez jednostke sektora finanséw
publicznych i miat by¢ publikowany na stronie pod-
miotowej BIP danej jednostki, co mialo by¢ spojne
ze standardami udostepniania informacji publicznej.
W projekcie przewidywano ograniczenia dotyczace
udostepniania informacji zamieszczanych w rejestrze
z wykorzystaniem konstrukcji przewidzianych w art. 5
u.d.i.p. Przyjeto zalozenie, ze katalog informacji pod-
legajacych zamieszczeniu w rejestrze powinien miec¢
charakter zamkniety i obejmowa¢: numer umowy (o ile

4 Projekt ustawy z uzasadnieniem, druk sejmowy nr 1252.
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taki nadano), date i miejsce zawarcia umowy, okres
obowigzywania umowy, oznaczenie stron umowy,
w tym przedstawicieli stron, okreslenie przedmiotu
umowy, warto$¢ przedmiotu umowy oraz informacje
o zrédtach i wysokoéci wspotfinansowania przedmiotu
umowy. Zaproponowano roéwniez, aby w rejestrze
zamieszczane byly informacje o uzupetnieniu lub
zmianie umowy, rozwigzaniu za zgoda obu stron, jak
réwniez odstapieniu od niej lub jej wypowiedzeniu,
co miato pozwoli¢ na kontrole stosunkéw umownych,
ktérych strona jest jednostka sektora finanséw pub-
licznych. W projekcie okreslono termin zamieszczania
informacji w rejestrze - bez zbednej zwloki, jednak nie
pozniej niz w terminie czternastu dni od daty zawarcia
umowy, zamieszczono réwniez delegacje do wydania
przez Ministra Finansoéw rozporzadzenia, w ktérym
mial by¢ okreslony wzor rejestru umoéw. Projektodawca
przewidziat odpowiedzialno$¢ karng za niewykonanie
lub niedopuszczenie do wykonania obowiazku pro-
wadzenia rejestru umoéw oraz podawanie w rejestrze
nieprawdziwych danych. W projekcie przewidziano
takze rozszerzenie katalogu form realizacji zasady
jawnosci finanséw publicznych poprzez dodanie do
art. 34 ust. 1 u.f.p. punktu 12 wskazujacego na obowia-
zek udostepniania przez jednostki sektora finanséw
publicznych rejestréw umow.

W toku prac legislacyjnych wprowadzono do pro-
jektu ustawy kilka istotnych zmian. Przede wszyst-
kim obowigzek publikowania rejestréw umoéw na
stronach podmiotowych BIP poszczegdlnych jedno-
stek sektora finanséw publicznych zastgpiono obo-
wigzkiem utworzenia jednego centralnego rejestru
prowadzonego przez Ministra Finanséw, do ktérego
informacje maja obowiazek wprowadza¢ kierownicy
jednostek sektora finanséw publicznych. Ponadto ogra-
niczono zakres obowiazku wprowadzania do rejestru
informacji o umowach, precyzujac, ze dotyczy¢ on
bedzie umoéw, ktorych wartos¢ przedmiotu umowy
przekracza 500 zI. Istotng zmiang bylo takze usunie-
cie delegacji ustawowej do wydania rozporzadzenia
regulujacego wzor rejestru. O ile zmiana polegajaca
na okresleniu progu kwotowego zasadniczo moze
by¢ uznana za zasadnag, gdyz pozwala na pominigcie
w rejestrze informacji o umowach o niewielkiej war-
tosci (choc i tu pojawiaja sie watpliwosci, czy chodzi
o kwote netto czy brutto, a takze, czy zmiana ta nie
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bedzie prowadzilta w praktyce do dzielenia uméw na
mniejsze w celu obejécia ustawy), o tyle dwie pozostate
wskazane powyzej zmiany (dotyczace charakteru reje-
stru oraz rozporzadzenia dotyczacego wzoru rejestru)
wydaja si¢ kontrowersyjne, o czym bedzie szerzej mowa
w dalszej czgsci artykutu. Watpliwos$ci budzi takze
zmiana wprowadzona do art. 34 ust. 1 pkt 12 u.f.p.,

(ogdlnopolski) i bedzie prowadzony przez ministra,
a nie przez kierownikéw jednostek sektora finansow
publicznych, ktérzy beda jedynie wprowadzali dane
do tego rejestru. Takie rozwigzanie prawne burzy
jednolito$¢ systemu udostepniania informacji pub-
licznej, opierajacego si¢ na zalozeniu, Ze informacje
publiczne powinny by¢ udostepniane na stronach

Prawodawca blednie zdefiniowal

pojecie rejestru umow, utozsamiajac je

z systemem teleinformatycznym.

gdzie zapisano, ze zasada jawnos$ci gospodarowania
$rodkami publicznymi jest realizowana m.in. przez
»udostepnianie umoéw, o ktérych mowa w art. 34a”,
a nie informacji zawartych w rejestrze umoéw. Sfor-
mulowania uzyte w przepisach wskazuja, ze okreslone
w nich dzialania (udostepnianie uméw i udostepnianie
informacji o umowach) nie s3 tozsame.

4. Nowelizacja ustawy o finansach
publicznych

Dnia 14 pazdziernika 2021 r. uchwalona zostata
ustawa o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz nie-
ktérych innych ustaw®, na mocy art. 6 ustawy noweli-
zujacej wprowadzono do u.f.p. obowiazek prowadze-
nia rejestru uméw. Zgodnie z dodanym art. 34a u.f.p.
Minister Finanséw prowadzi rejestr umow zawartych
przez jednostki sektora finanséw publicznych, a rejestr
ten ,,jest systemem teleinformatycznym” w rozumieniu
art. 3 pkt 3 w.inf.® Przyjecie takiej konstrukeji prawnej
nasuwa powazne zastrzezenia i watpliwosci.

Po pierwsze, zamiast pierwotnie planowanego obo-
wiazku prowadzenia rejestrow przez poszczegélne
jednostki sektora finanséw publicznych prawodawca
zdecydowal, ze rejestr bedzie miat charakter centralny

5 Dz.U.z2021r., poz. 2054.
6 Ustawa z 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzialalnosci
podmiotéw realizujacych zadania publiczne, Dz.U. 22023 r.,

poz. 57 ze zm.
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podmiotowych Biuletynu Informacji Publicznej’, a nie
w innych specjalnych rejestrach. Prawdopodobnie
(cho¢ w uzasadnieniu projektu ustawy nie zostato to
wskazane, gdyz pierwotny projekt zaktadat prowadze-
nie rejestréw w ramach BIP) prawodawca kierowat sie
checia zapewnienia jak najwickszej dostepnosci, jed-
nolitosci i efektywnosci rejestru, jednak jego centrali-
zacja pociaga za sobg zwiekszenie zagrozen w zakresie
ochrony prywatnosci i ochrony danych osobowych,
o czym bedzie szerzej mowa ponizej.

Po drugie, prawodawca blednie zdefiniowat pojecie
rejestru umow, utozsamiajac je z systemem teleinfor-
matycznym. Na gruncie przywotywanych w art. 34a
ust. 2 u.f.p. przepiséw ustawy o informatyzacji poje-
cia te majg odmienne znaczenie: system teleinforma-
tyczny to zespdl wspolpracujacych ze sobg urzadzen
informatycznych i oprogramowania zapewniajacy
przetwarzanie, przechowywanie, a takze wysylanie
i odbieranie danych przez sieci telekomunikacyjne
za pomocg wlasciwego dla danego rodzaju sieci tele-
komunikacyjnego urzadzenia konicowego, natomiast
rejestr publiczny to rejestr, ewidencja, wykaz, lista, spis
albo inna forma ewidencji stuzace do realizacji zadan
publicznych, prowadzone przez podmiot publiczny

7 Na temat udostepniania informacji w BIP por. M. Bernaczyk,
M. Jabtonski, K. Wygoda, Biuletyn Informacji Publicznej.
Informatyzacja administracji, Wroctaw 2005, s. 103 i n. oraz

wskazang tam literature.



na podstawie odrebnych przepiséw ustawowych®.
Prawidlowo nalezatoby przyja¢, ze omawiany rejestr
jest zbiorem informacji o umowach zawartych przez
jednostki sektora finanséw publicznych, ktéry ma by¢
prowadzony w systemie teleinformatycznym.
Rejestr umow zawartych przez jednostki sektora

finanséw publicznych bedzie prowadzony przez Mini-
stra Finanséw, a nie - jak pierwotnie planowano —
przez kierownikow jednostek sektora finanséw publicz-
nych, ktorzy w $wietle art. 34a ust. 9 u.f.p. beda mieli
obowiazek wprowadza¢ dane o umowach do rejestru.
Jest to niezwykle istotne, gdyz przed wprowadzeniem
informacji o umowie do rejestru kierownik jednostki
powinien oceni¢, czy - a jesli tak, to jakie - informacje
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Jesli przestanki dotyczace rodzaju umowy, formy jej
zawarcia i progu kwotowego zostaty spetnione, wow-
czas kierownik jednostki powinien wprowadzi¢ infor-
macje o umowie do rejestru, uwzgledniajgc wymogi
dotyczace zakresu udostepnianych informacji, w tym
réwniez przewidziane w przepisach ograniczenia.

W art. 34a ust. 3 u.f.p. zawarte zostalo zastrzeze-
nie, zgodnie z ktérym przy udostepnianiu informa-
cji w rejestrze umow nalezy stosowaé odpowiednio
przepisy art. 5 ust. 1, 2 i 2a u.d.i.p. Przywotane prze-
pisy wskazuja na ograniczenia prawa do informa-
cji publicznej, w zakresie i na zasadach okreslonych
w przepisach o ochronie informacji niejawnych oraz
o ochronie innych tajemnic ustawowo chronionych

Centralizacja pociaga za soba zwigkszenie

zagrozen w zakresie ochrony prywatnosci

i ochrony danych osobowych.

majg zosta¢ zamieszczone w rejestrze. Prawodawca nie
sprecyzowal, o jakie umowy chodzi, w art. 34a ust. 3
u.f.p. ograniczyt si¢ jedynie do ogélnego stwierdze-
nia, ze zamieszczone w rejestrze informacje dotycza
umoéw, ktore moga podlega¢ udostepnieniu na pod-
stawie ustawy o dostepie do informacji publicznej
(z zastrzezeniem odpowiedniego stosowania ograni-
czeni okrelonych wart. 5 u.d.i.p.), natomiast w art. 34a
ust. 5 u.f.p. wskazano, ze w rejestrze zamieszcza si¢
informacje o umowach zawartych w formie pisemnej,
dokumentowej, elektronicznej albo innej formie szcze-
goblnej, ktorych wartos¢ przedmiotu przekracza 500 zt.
Oznacza to, ze chodzi o rézne umowy zawierane przez
jednostki sektora finanséw publicznych, ktérych tres¢
uznawana jest za informacje publiczna, z ktérymi wiaze
sie wydatkowanie §rodkéw publicznych, w tym. m.in.
umowy kupna-sprzedazy, umowy o $wiadczenie ustug
czy tez umowy o prace. W praktyce pociaga to za sobg
koniecznos¢ oceny spelnienia wskazanych w przepisie
przestanek przed wprowadzeniem danych do rejestru.

8 Por.art. 3 pkt 315 u.inf.

(ust. 1); ograniczenia ze wzgledu na prywatnos¢ osoby
fizycznej lub tajemnice przedsigbiorcy, z zastrzezeniem
jednak, ze ograniczenia te nie dotycza informacji
o osobach pelnigcych funkcje publiczne, majacych
zwigzek z pelnieniem tych funkcji, w tym o warun-
kach powierzenia i wykonywania funkcji, oraz przy-
padku, gdy osoba fizyczna lub przedsiebiorca rezygnuja
z przystugujacego im prawa (ust. 2); oraz ograniczenia
w zakresie i na zasadach okreslonych w przepisach
o przymusowej restrukturyzacji (ust. 2a). Przepisy te
nie oznaczaja jednak calkowitego wylaczenia jawnosci
informacji o umowach zawieranych przez jednostki
sektora finanséw publicznych, a jedynie konieczno$¢
uwzglednienia ograniczen jawnosci okreslonych infor-
macji, w praktyce najczesciej realizowana poprzez
anonimizacje¢ danych osobowych badz nieujawnianie
innych informacji podlegajacych ochronie. Mozna
ogolnie przyja¢, ze do rejestru umow wprowadzane
by¢ powinny informacje o umowach, ktére dotad
udostepniane byly na podstawie przepiséw u.d.i.p.
Gdy chodzi o ograniczenia jawnosci ze wzgledu na
prywatnos¢ osoby fizycznej, to w tym zakresie poja-
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wia sie w praktyce wiele watpliwosci® i probleméw,
wynikajacych m.in. z koniecznosci dokonania oceny,
czy osoba pelni funkcje publiczna, a informacja ma
zwigzek z pelniong funkcjg. Kwestie te byly przed-
miotem rozwazan w literaturze'®, a takze w wielu
orzeczeniach sadowych, ktére mogg by¢ wykorzy-
stywane przy rozstrzyganiu watpliwosci. Na kanwie
orzecznictwa mozna uznaé, ze istotne dla oceny, czy
osoba pelni funkcje publiczng, jest nie tylko to, czy
jest funkcjonariuszem publicznym badz osoba pel-
nigca funkcje publiczng (w rozumieniu art. 115 § 13
i§ 19 k.k.), ale réwniez to, czy osoba w ramach insty-
tucji publicznej realizuje cho¢by w niewielkim zakresie
nalozone na te instytucje zadanie publiczne, a wiec
czy przystuguja jej kompetencje decyzyjne'’. Do 0s6b
pelnigcych funkcje publiczne zalicza sie zatem nie
tylko osoby pelnigce funkcje kierownicze w organach
administracji publicznej, ale takze inne osoby, ktore
podejmuja dziatania wplywajace bezposrednio na
sytuacje prawng innych oséb, wydaja decyzje admi-
nistracyjne lub cho¢by przygotowuja tego rodzaju
wladcze rozstrzygniecia. W orzecznictwie dominuje
szeroka wykladnia uznajaca, ze funkcje publiczna
petnig takze osoby, ktore wykonujg powierzone im
zadania i przez to uzyskuja znaczny wplyw na tresé
wydawanych decyzji*’. Z zakresu pojecia osoby pet-
nigcej funkcje publiczna wylaczone zostaly jedynie
osoby, ktore wykonuja wytacznie czynnosci techniczne
iustugowe (np. pracownicy obstugi, osoby sprzatajace).
W praktyce oznacza to, ze bardzo duzo oséb miesci
sie w grupie osdb pelnigcych funkcje publiczne. Infor-
macje o takich osobach powinny by¢ udostepniane
w rejestrze umow, jezeli osoby te sg strong umowy

o

Na niektére z nich zwrécil uwage Rzecznik Praw Obywatel-
skich w wystapieniu do Prezesa Rady Ministréw; por. Jawny
rejestr uméw powinien uwzgledniac prawo do prywatnosci
pracownikéw instytucji paristwowych. RPO pisze do premiera,
https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-rejestr-umow-prawo-
do-prywatnosci-informacja-publiczna (dostep: 15.04.2022).
10 Por. m.in. M. Sakowska-Baryta, Dostep do informacji pub-
licznej a ochrona danych osobowych, Wroclaw 2014, s. 217
in. oraz wskazang tam literature.

Por. wyrok TK z 20 marca 2006 r. sygn. akt K 17/05, wyrok
NSA z 30 wrzeénia 2015 r., sygn. akt T OSK 1853/14.

12 Por. wyrok NSA z 11 sierpnia 2020 r., sygn. akt I OSK 185/20.
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zawieranej z podmiotem publicznym lub reprezentuja
podmiot publiczny przy zawieraniu umowy.

Sady administracyjne w wiekszo$ci orzeczen pre-
zentujg stanowisko, zgodnie z ktérym informacja
o wynagrodzeniu osoby pelnigcej funkcje publiczng
mieéci si¢ w zakresie informacji publicznej podle-
gajacej udostepnieniu, gdyz odnosi si¢ do sposobu
wydatkowania srodkéw publicznych, a ponadto jest
informacja o warunkach wykonywania funkcji pub-
licznej*®. Nie budzi jednak zwykle watpliwosci, ze
niektdre skladniki wynagrodzenia moga ujawniac
informacje odnoszace sie do sfery prywatnosci (np.
informacje o korzystaniu ze $wiadczen socjalnych),
nie maja one zwiagzku z pelnieniem funkcji publicz-
nych i dlatego nie powinny by¢ ujawniane'*. Ponadto
w orzecznictwie przyjmuje sie, ze w przypadku wyna-
grodzenia z tytulu zatrudnienia osob, ktore nie petnig
funkcji publicznej, informacja o §rodkach publicz-
nych wydatkowanych na wynagrodzenia ujawniana
jako informacja publiczna powinna odnosi¢ sie do
okreslonego stanowiska, a nie do pracownika, jed-
nak niekiedy udostepnienie informacji publicznej
o wynagrodzeniu na okreslonym stanowisku wprost
wskazuje konkretng osobe fizyczna'®.

Warto zwréci¢ uwage takze na to, ze w orzeczni-
ctwie sagdowym dominuje poglad, zgodnie z ktérym
dostep do informacji publicznej obejmuje réwniez
udostepnianie informacji o osobach, ktdre nie petnig
funkcji publicznych, z ktérymi podmioty dysponujace
majatkiem publicznym zawieraja umowy cywilno-
-prawne, a ujawnienie w tego rodzaju przypadkach
imienia i nazwiska nie narusza prawa do prywatnosci'’.
Oznacza to, ze udostepnieniu w rejestrze uméw pod-
lega¢ beda takze informacje o umowach finansowa-
nych ze srodkéw publicznych zawieranych z osobami
fizycznymi (np. informacje o umowie o $wiadczenie
ustug zawartej z osoba fizyczng bedaca przedsiebiorca).

13 Por. wyrok NSA z 27 pazdziernika 2017 r., sygn. akt I OSK
3193/15.

14 Por. wyrok NSA z 26 czerwca 2019 1., sygn. akt TOSK 3451/18.

15 Por. wyrok NSA z 18 lutego 2017 r., sygn. akt I OSK 796/14.

16 Por. wyrok SN z 8 listopada 2012 r., sygn. akt I CSK 190/12
z aprobujaca glosa: G. Sibigi, Ujawnienie imion i nazwisk os6b
zawierajgcych umowy cywilnoprawne z jednostkg samorzgdu

terytorialnego, ,Monitor Prawniczy” 2013, nr 8, s. 59-62.



W art. 34a ust. 4 u.f.p. przewidziano wylaczenia
od obowigzku zamieszczania informacji o umowach
w rejestrze umow. Dotyczg one uméw zawartych
w wyniku rozstrzygniecia zamdéwien oraz konkursow,
o ktérych mowa w art. 12 ust. 1 ustawy z 11 wrzes-
nia 2019 r. - Prawo zamowien publicznych'’, tzn.
zamowien, ktérym nadano klauzule tajnosci lub jezeli
wymaga tego istotny interes bezpieczenistwa panstwa,
a takze zaméwien dotyczacych produkcji lub handlu
bronig, amunicjg lub materialami wojennymi. W tym
zakresie zostalo wylaczone stosowanie przepisow
o zamoéwieniach publicznych, a charakter tego rodzaju
zamOwien przemawia takze za wylaczeniem jawnosci
informacji o umowach.

Kolejne wylaczenie stosowania przepisow o rejestrze
umoéw odnosi si¢ do uméw zawartych przez placéwki
zagraniczne i zostalo wprowadzone wart. 34c u.f.p."*
W uzasadnieniu projektu ustawy wprowadzajacej to
wylaczenie wskazano, ze jest ono konieczne ze wzgledu
na ,szczegdlny charakter zadan placéwek zagranicz-
nych, w szczegoélnosci zlokalizowanych w panstwach
autorytarnych i bedacych przedmiotem intensywnej
inwigilacji przez obce stuzby specjalne, oraz zagrozenia
wynikajgce z mozliwoéci wykorzystania przez stuzby
innych panstw, ze szkoda dla realizacji intereséw Rze-
czypospolitej Polskiej, informacji, ktére muszg zostaé
ujawnione w tym rejestrze”"’.

Zakres informacji, ktore majg by¢ zamieszczane
w rejestrze umow, okreslony zostal w art. 34a ust. 6-7
u.f.p. Zgodnie z ust. 6 rejestr uméw obejmuje: 1) numer
umowy - o ile taki nadano; 2) date i miejsce zawarcia
umowy; 3) okres obowigzywania umowy; 4) ozna-
czenie stron umowy, w tym przedstawicieli stron;
5) okreslenie przedmiotu umowy; 6) wartos¢ przed-
miotu umowy; 7) informacje o zrédtach i wysokosci
wspotfinansowania przedmiotu umowy, a ponadto -
na podstawie ust. 7, w rejestrze powinny by¢ zamiesz-
czane informacje o uzupelnieniu lub zmianie umowy,

17 Dz.U.z2022r., poz. 1710 ze zm.

18 Por. art. 3 ustawy z 28 kwietnia 2022 r. 0 zmianie ustawy
o stuzbie zagranicznej oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U.22022r., poz. 1283).

19 Uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy
o stuzbie zagranicznej oraz niektorych innych ustaw, druk

sejmowy nr 2134.
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rozwiazaniu za zgodg stron umowy, jak réwniez infor-
macje o odstapieniu od umowy, jej wypowiedzeniu
lub wygasnieciu. Ustalenie poszczegdlnych rodza-
jow informacji, ktore mieszczg si¢ we wskazanym
powyzej zakresie (ust. 6), zasadniczo nie powinno
stwarza¢ problemoéw, jednak ogdlne okreslenie wska-
zane w punkcie 4, odnoszace si¢ do ,,0znaczenia stron
umowy, w tym przedstawicieli stron” moze budzi¢
watpliwoéci zardwno w wymiarze prawnym, jak i prak-
tycznym (o czym szerzej bedzie mowa w kolejnej czesci
niniejszego artykutu).

Watpliwosci nasuwajg si¢ takze, gdy chodzi o art. 34a
ust. 7 u.f.p., nakazujacy zamieszczanie w rejestrze
umow informacji o uzupetnieniu lub zmianie umowy,
rozwigzaniu umowy za zgoda stron, jak réwniez infor-
macje o odstagpieniu od umowy, jej wypowiedzeniu lub
wygasénieciu. Przyktadem tego rodzaju watpliwosci
jest sytuacja, gdy warto$¢ przedmiotu umowy poczat-
kowo nie przekracza kwoty 500 zl, jednak nastep-
nie - wskutek dokonania zmiany wartos¢ ta zostanie
podwyzszona, a ustawowy prog przekroczony. W tym
przypadku nalezy uzna¢, ze zwigkszenie wartosci
przedmiotu umowy powyzej wskazanego w ustawie
progu pociaga za sobg koniecznos¢ zgloszenia infor-
macji o umowie i jej zmianie do rejestru, gdyz pro-
wadzi do spelnienia przestanki obligujacej do zgto-
szenia, pomimo tego, ze pierwotnie umowa taka nie
podlegata zgloszeniu.

5. Oznaczenie stron umowy
i ich przedstawicieli a ochrona prywatnosci
i ochrona danych

Zgodnie z art. 34a ust. 6 pkt 4 u.f.p. wéréd informacji,
ktére powinny zosta¢ zamieszczone w rejestrze umow,
wskazane zostaly informacje obejmujace ,,0znaczenie
stron umowy, w tym przedstawicieli stron”. Oznaczenie
stron umowy w wielu przypadkach dotyczy¢ bedzie
jednostek organizacyjnych, w tym oséb prawnych,
iwoéwczas podanie tych informacji nie powinno budzi¢
watpliwosci. Jednakze z uwagi na to, ze oznaczenie
stron umowy moze odnosi¢ si¢ do 0séb fizycznych
i zawiera¢ dane osobowe, a oznaczenie przedstawi-
cieli stron zawsze bedzie wskazaniem o0sob fizycznych,
istotna jest kwestia: jakie informacje stanowig oznacze-
nie stron i ich przedstawicieli, a co za tym idzie, jakie
dane osobowe powinny by¢ zamieszczane w rejestrze.
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W przypadku oséb pelniacych funkeje publiczne ozna-
czenie zawierac bedzie wskazanie imienia i nazwiska
oraz stanowiska stuzbowego, natomiast w przypadku
0s6b fizycznych, ktore funkgji publicznych nie petnia,
ale z ktérymi podmiot publiczny zawart cywilno-
-prawng umowe, np. o $wiadczenie ustug, za ozna-
czenie stron i ich przedstawicieli nalezy uzna¢ imie
i nazwisko. Gdy strong umowy jest przedsiebiorca,
oznaczeniem tej strony umowy bedzie firma przed-
siebiorcy — nazwa, pod ktdra przedsiebiorca prowadzi
dzialalno$¢, w przypadku przedsigbiorcow bedacych

2016/679%*) - prowadza do wniosku, ze w rejestrze
umow, w zakresie oznaczenia stron i ich przedsta-
wicieli, nie nalezy podawac¢ bardziej szczegétowych
informacji identyfikujacych osoby fizyczne, mogacych
ingerowac w sfere prywatnosci, w szczegélnosci nie jest
dopuszczalne ujawnianie w rejestrze adresu miejsca
zamieszkania osoby fizycznej ani jej numeru PESEL.
Wprawdzie powszechng praktyka w obrocie prawnym
jest gromadzenie w zakresie danych identyfikujacych
osoby fizyczne nie tylko imienia i nazwiska, ale rowniez
innych danych osobowych, to jednak cel przetwarza-

W rejestrze umow, w zakresie oznaczenia stron

i ich przedstawicieli, nie nalezy podawac bardziej

szczegolowych informacji identyfikujacych osoby

fizyczne, mogacych ingerowac w sfere prywatnosci.

osobami fizycznymi firmg jest imi¢ i nazwisko oraz
ewentualnie pseudonim i dodatkowe okreslenia wska-
zujace na przedmiot dziatalnosci, miejsce jej prowa-
dzenia, a takze inne dowolnie obrane okreslenia®’.
Zaréwno wymogi prawne odnoszgce si¢ do ochrony
prywatnosci, jak rowniez wynikajace z ogélnych zasad
przetwarzania danych osobowych — w tym w szcze-
golnosci zasady adekwatno$ci i minimalizacji*!
(uregulowanej w art. 5 ust. 1 lit. ¢ rozporzadzenia

20 Por.art. 434 k.c. Nazwisko moze rowniez by¢ zawarte w ozna-
czeniu firmy osoby prawnej - por. art. 435 § 3 k.c.
2

—

Na temat interpretacji tej zasady por. m.in. P. Barta, M. Kawe-
cki, P. Litwinski, Rozporzgdzenie Parlament Europejskiego
i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. W sprawie
ochrony oséb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych
osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych
oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne rozporzgdzenie
o0 ochronie danych), w: Ogélne rozporzgdzenie o ochronie
danych osobowych. Ustawa o ochronie danych osobowych.
Wybrane przepisy sektorowe. Komentarz, red. P. Litwinski,
Warszawa 2021, s. 159 i n.; P. Fajgielski, Ogélne rozporzgdze-
nie o ochronie danych. Ustawa o ochronie danych osobowych.

Komentarz, Warszawa 2022, s. 159 in.
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nia takich danych (dla zawarcia i wykonania umowy;,
w tym réowniez dochodzenia ewentualnych roszczen)

jest odmienny niz cel przetwarzania danych w rejestrze

umoéw (jawnos¢ dysponowania srodkami publicz-
nymi), co sprawia, ze zréznicowanie gromadzonych

i udostgpnianych informacji nalezy uznac za zasadne.

W sytuacji gdy zastosowanie znajdzie ograniczenie

jawnosci ze wzgledu na prywatnos¢ osoby (np. w przy-
padku podawania informacji o umowach o prace z oso-
bami niepetnigcymi funkcji publicznej), w odniesieniu

do umowy, w ramach ktérej dane osobowe nie powinny
by¢ ujawniane w rejestrze, zamiast wskazania imienia
i nazwiska takiej osoby w rejestrze uméw powinno
zosta¢ wskazane stanowisko oraz powinna zosta¢
zamieszczona wzmianka odnoszaca si¢ do przyczyny
ograniczenia jawnosci.

22 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 2016/679 z 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony osob
fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych
i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz
uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie
o ochronie danych) (Dz.Urz. UE L 119, s. 1, ze sprost.).



Z ujawnianiem danych osobowych w rejestrze uméw
wiazg si¢ jeszcze inne watpliwosci i problemy. Prawo-
dawca, wprowadzajac przepis art. 34a u.f.p., nie okreslit
terminu przechowywania informacji w rejestrze - na
co zwracal uwage Prezes Urzedu Ochrony Danych
Osobowych w opinii na temat projektu nowelizacji**,
wskazujac potrzebe okreslenia czasu przechowywania
i udostepniania danych, zgodnie z zasadg ogranicze-
nia przechowywania danych osobowych, okreslong
w art. 5 ust. 1 lit e rozporzadzenia 2016/679. Brak
uwzglednienia postulatu organu nadzorczego oznacza,
ze albo dane wprowadzone do rejestru nie beda z niego
usuwane, a wiec beda dostepne przez nieograniczony
okres, co mozna uznac za niezgodne ze wspomniang
powyzej zasada, albo administrator (Minister Finan-
séw) samodzielnie ustali okres przechowywania takich
danych, co réwniez moze by¢ kwestionowane. Takie
rozwigzanie prawne budzi powazne watpliwosci nie
tylko z perspektywy ochrony danych osobowych, ale
réwniez konstytucyjnych ograniczen praw i wolnosci,
w szczegolnosci gdy chodzi o proporcjonalnos¢ przy-
jetej konstrukeji. Jednak problem ten ma charakter
ogolniejszy, gdyz dotyczy takze okresu przechowy-
wania danych osobowych stanowigcych informacje
publiczng w BIP.

Kolejne watpliwosci z zakresu ochrony danych
osobowych odnoszg si¢ do braku dokonania oceny
ryzyka nowych rozwigzan prawnych dla ochrony
prywatnosci i ochrony danych osobowych. Ocena
taka, w przypadku tworzenia centralnego rejestru
uméw, powinna by¢ przeprowadzona na etapie prac
legislacyjnych, jednak pierwotny projekt zaktadat pro-
wadzenie rejestréw umoéw w ramach stron podmioto-
wych BIP, a nie centralnego rejestru, dlatego w ramach
prac legislacyjnych kwestie te nie byly przedmiotem
szczegolowej analizy. Mozna wyrazi¢ nadzieje, ze
Minister Finanséw, ktéry bedzie administratorem
w odniesieniu do danych osobowych zawartych w nowo
tworzonym centralnym rejestrze, przeprowadzi ana-
lize ryzyka naruszenia praw i wolnosci oséb, ktorych
dane dotyczg, i na podstawie jej wynikéw dostosuje
ksztalt rejestru (m.in. w zakresie oznaczenia stron

23 Opinia Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych do
projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz

niektorych innych ustaw, druk sejmowy nr 1252, s. 3.
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umowy i ich przedstawicieli) oraz sposéb jego pro-
wadzenia do wymogow ochrony danych osobowych.
Z tej perspektywy niezrozumiale wydaje si¢ réwniez
usuniecie z projektu ustawy delegacji do okreslenia
wzoru rejestru w rozporzadzeniu wykonawczym. Brak
takiej delegacji oznacza, ze Minister Finansow bedzie
ksztattowal rejestr samodzielnie, jedynie na podstawie
ogolnych wymogow okreslonych w ustawie. Jak zostato
to wskazane powyzej, gdy chodzi o oznaczenia stron
iich przedstawicieli, mozliwe sg rézne rozwiazania,
co moze prowadzi¢ do zbyt szerokiego okreslenia
zakresu danych podlegajacych ujawnieniu w rejestrze.

Przepisy art. 34a ust. 111 12 u.f.p. stanowig, Ze dane
zawarte w rejestrze umow sg powszechnie dostepne,
arejestr umozliwia wyszukiwanie uméw wedtug infor-
macji w nim zawartych. Pocigga to za soba kolejng
watpliwo$¢, gdy chodzi o kryteria wyszukiwania: czy
mozliwe bedzie wyszukiwanie uméw z wykorzysta-
niem kryterium osobowego, tzn. czy bedzie mozna
szuka¢ informacji o umowach, podajac nazwisko
osoby ujawnione w rejestrze. Literalnie interpretujac
wskazany przepis, mozna uzna¢ taka funkcjonalnoé¢
rejestru za dopuszczalng, jednak uwzgledniajac cel
rejestru (zagwarantowanie jawnosci finanséw pub-
licznych), wprowadzenie funkcjonalnosci wyszukiwa-
nia wedtug kryterium osobowego budzi zastrzezenia,
gdyz mogloby umozliwi¢ kazdemu zainteresowanemu
gromadzenie bardzo wielu informacji o okreslonych
osobach, co w kontekscie scentralizowanego rejestru
moze po pewnym czasie (zwlaszcza uwzgledniajac
brak ustawowego okreslenia terminu przechowywania
danych) prowadzi¢ do nadmiernej ingerencji w prawa
i wolnosci oséb, ktérych dane sg gromadzone i udo-
stepniane w rejestrze.

6. Kolejne nowelizacje

Zgodnie ze wskazang powyzej nowelizacja ustawy
o finansach publicznych, dokonana w pazdzierniku
2021 r., przepis art. 34a u.f.p. mial wejs¢ w zycie w dniu
1lipca 2022 r. Tak si¢ jednak nie stato, gdyz w czerwcu
2022 r. uchwalona zostata nowelizacja ustawy zmie-
niajgcej>*, na mocy ktorej wejscie w zycie omawianych

24 Por. art. 12 ustawy z 9 czerwca 2022 r. o zmianie ustawy
o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz niektorych
innych ustaw (Dz.U. z 2022 r., poz. 1265).
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przepiséw przesunieto o poltora roku - przepis wpro-
wadzajacy obowiazek prowadzenia rejestru uméw miat
wej$¢ w zycie 1 stycznia 2024 r. Zmieniono réwniez ter-
min odnoszacy sie do wpisywania do rejestru wczeéniej
zawartych umoéw — w pierwotnym tekscie nowelizacji
przewidziano, ze w rejestrze umow zawartych przez
jednostki sektora finanséw publicznych zamieszczone
miaty by¢ informacje o umowach zawartych od dnia

min wejscia w Zycie omawianych regulacji, dajg tym
samym czas na stosowng korekte niejasnych i trudnych
przepiséw. Doprecyzowaniu powinny podlega¢ m.in.
kwestie zwigzane z obliczaniem warto$ci uméw, obo-
wiazkiem rejestrowania uméw o prace oraz RODO”?.
Jak dotad jednak projekt tego rodzaju zmiany prze-
piséw odnoszacych sie do rejestru umoéw nie zostal

wniesiony do Sejmu.

Dokonano kolejnej nowelizacji, przesuwajac termin

wejscia w Zycie omawianych przepisow o kolejne

dwa lata - tzn. na dzien 1 stycznia 2026 r.

wejscia w zycie ustawy zmieniajacej (tzn. od 1 stycznia
2022 r.), natomiast po nowelizacji przepisy przewiduja
wpisywanie do rejestru umow zawartych od wejécia
w zycie ustawy, co sprawia, ze nie bedzie uciazliwej
koniecznosci ,wstecznego” wpisywania informacji
o umowach zawartych wczesniej.

W uzasadnieniu projektu ustawy zmieniajacej nowe-
lizacje®® nie wspomniano o zamiarze dokonania zmian
w przepisach odnoszacych sie do rejestru umow, nie
wyjasniono takze powodéw dokonywanych zmian, co
pozwala przypuszczad, ze zmiany te nie byty wczes-
niej wnikliwie przemyslane i zaplanowane, a zostaty
dokonane napredce®’. W toku prac legislacyjnych
pojawita sie propozycja wprowadzenia dalej idacej
zmiany, polegajaca na podniesieniu progu kwotowego
dotyczacego umoéw do 5 tys. zl. jednak propozycja
ta nie zostala przyjeta. W relacjach z przebiegu prac
legislacyjnych podawana byta informacja, zgodnie
z ktora ,Parlamentarzysci uznali, ze przesuwajac ter-

25 Por. Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy
o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz niektérych
innych ustaw, druk sejmowy nr 2186.

26 Taka ocene potwierdza rowniez fakt, iz uchwalajgc nowe-

lizacj¢ ,nie zauwazono” dodanego kilka miesigcy wczes-

niej art. 34c u.f.p., przez co w ustawie znalazt si¢ artykut
wylaczajacy stosowanie przepisow, ktdre jeszcze nie weszty

w Zycie.
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W sierpniu 2023 r. dokonano kolejnej noweliza-
cji*®, przesuwajgc termin wej$cia w zycie omawia-
nych przepiséw o kolejne dwa lata - tzn. na dzien
1 stycznia 2026 r.

7. Podsumowanie

Rejestr uméw zawartych przez jednostki sektora
finanséw publicznych stanowi¢ ma kolejny przejaw
realizacji zasady jawnosci zycia publicznego (jaw-
noéci finanséw publicznych), gdyz ma umozliwiaé
uzyskiwanie informacji na temat umoéw zawartych
przez podmioty dysponujace srodkami publicznymi
i ma pozwala¢ na sprawowanie kontroli wydatkowa-
nia tych srodkéw. Jednakze przepisy, ktére reguluja
funkcjonowanie rejestru, budza obawy i sa zrédlem
wielu watpliwosci.

Kwestig dyskusyjna jest zmiana koncepcji realiza-
cji obowigzku udostepniania informacji publicznej
z wykorzystaniem stron podmiotowych Biuletynu

27 J. Rek-Pawlowska, Rejestr uméw powyzej 500 zt od 2024
roku zamiast od lipca br., https://www.portalzp.pl/nowosci/
rejestr—umow-powyzej-500-z1-0d-2024-roku-zamiast-
od-lipca-2022-roku-26933.html (dostep: 22.06.2022).

28 Por. art. 36 ustawy z 16 sierpnia 2023 r. 0 zmianie niektorych

ustaw w zwiazku z zapewnieniem rozwoju rynku finanso-

wego oraz ochrony inwestoréw na tym rynku (Dz.U. 22023 r.,

poz. 1723).



Informacji Publicznej, polegajaca na utworzeniu w tym
celu centralnego rejestru, w ktorym maja by¢ groma-
dzone i udostepniane informacje o umowach. Wdroze-
nie tego rodzaju rozwigzan powinno by¢ poprzedzone
szczegotowy analizg, ktorej na etapie prac legislacyj-
nych zabrakto.

Wirod watpliwosci szczegdlnie istotne wydaja sie
te, ktore odnosza sie do prawa do ochrony prywatno-
$ci i prawa do ochrony danych osobowych. Realiza-
cja obowigzku wprowadzania informacji do rejestru
umow oraz udostepniania (w tym zapewnienia moz-
liwo$éci wyszukiwania) danych nie powinna prowa-
dzi¢ do uniemozliwienia korzystania z gwarantowa-
nych konstytucyjnie praw, a ograniczenia tych praw
powinny by¢ zgodne z zasada proporcjonalnosci. Dla-
tego zakres danych osobowych wprowadzanych do reje-
stru powinien by¢ ograniczony do niezbednego mini-
mum, pozwalajacego na realizacje celu przetwarzania.

W czasie przygotowywania niniejszego artykulu nie
zostaly jeszcze udostepnione przez Ministra Finanséw
formularz stuzacy do wprowadzania informacji do
rejestru umoéw ani formularz umozliwiajacy wyszu-
kiwanie informacji w rejestrze, dlatego nie sposéb
ocenic, czy postulaty przedstawione powyzej zostang
w tym zakresie spelnione. Mozna jedynie liczy¢ na
to, ze formularze te zostang skonstruowane w spo-
s6b zgodny z wymogami prawnymi dotyczacymi
ochrony prywatnosci oraz ochrony danych osobowych
i nie beda skutkowaly ujawnianiem nadmiarowych
informacji w zakresie oznaczenia stron umowy i ich
przedstawicieli.

Na zakonczenie nalezy wyrazi¢ nadzieje, ze prawo-
dawca pochyli si¢ ponownie nad omawiang problema-
tyka i dokona zmiany przepiséw dotyczacych rejestru
umow, tak aby usuna¢ pojawiajace sie tu liczne watpli-
wosci i problemy, w tym réwniez zastrzezenia wska-
zane w niniejszym opracowaniu. Jest to tym bardziej
istotne, ze za niedopelnienie obowigzkoéw zwigzanych
z rejestrem umow przewidziano w art. 34b u.f.p. odpo-

ARTYKULY

wiedzialnoé¢ karna, dlatego przepisy naktadajace obo-
wiazki w tym zakresie powinny by¢ jasne i precyzyjne.
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