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Narzedzie jawnosci finanséw publicznych

Centralny Rejestr Uméw

Celem artykutu jest préba oceny nowego rozwigzania prawnego, jakim
jest Centralny Rejestr Uméw Jednostek Sektora Finanséw Publicznych
(dalej: CRU) z perspektywy jawnosci finanséw publicznych. Syntetycznie
przedstawione zasady dziatania rejestru postuzyly réwniez przyjrzeniu sie
przyjetej regulacji z punktu widzenia innych, wybranych wartosci istot-
nych dla funkcjonowania pafistwa. W artykule poddano weryfikacji teze,
ze Centralny Rejestr Uméw gwarantuje jawno$¢ zycia publicznego i opty-
malnie realizuje takie wartosci, jak: efektywnos¢ dziatania administracji
publicznej, ochrona prywatnosci i bezpieczeristwo panstwa. Rola ustawo-
dawcy jest bowiem zapewnienie réwnowagi pomiedzy réznymi celami pu-
blicznymi oraz warto$ciami, ktére zastuguja na ochrone.

AGNIESZKA PISKORZ-RYN

Obowiazek udzielenia informacji o ma-
jatku publicznym, w tym zasadach jego
wydatkowania, wynika z art. 61 ust. 1
Konstytucji RP!. Trzeba powiaza¢ go

takze z art. 33 ust. 1 ustawy o finan-
sach publicznych?. Jawnos¢ finanséw
publicznych jest ograniczona jedynie
w zakresie Srodkéw publicznych, ktérych

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 (Dz.U. nr 78 poz. 483, z p6zn. zm.).

2 Dalej takze: u.f.p.
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pochodzenie lub przeznaczenie zostato
uznane za informacje niejawng na pod-
stawie odrebnych przepiséw lub jezeli
wynika to zuméw miedzynarodowych?®.
Odnosi sie to nie tylko do jawnosci go-
spodarki §rodkami publicznymi, lecz
takze jawnosci finanséw publicznych*.
Pod tym pojeciem nalezy rozumie¢ moz-
liwos¢ szerokiego dostepu do informa-
cji o procesach zaliczanych do finan-
séw publicznych®. Jest ona traktowana
jako podstawowa, niejako nadrzedna,
w stosunku do bardziej szczegétowych
regul®. Ustawa o finansach publicznych
,»(-..) wymienia przejrzysto$¢ i jawnosé
finanséw publicznych w tytule Roz-
dziatu 4 Dziatu I, co oznacza, ze trak-
tuje te kanony jako jedne z najbardziej
generalnych, ktérymi nalezy sie kierowac
w gospodarowaniu publicznymi $rodka-
mi pienieznymi, tzn. przede wszystkim
w budzecie pasistwa i budzetach jedno-
stek samorzadu terytorialnego”’. Na-
zywa sie ja konstytucyjnie chronionym
dobrem. Jak zauwaza T. Debowska-Ro-
manowska: , Tym dobrem wspélnym

3 Art. 33 ust. 2 u.f.p.

jest jawnos¢ i przejrzysto$¢ wyboréw,
celéw finansowania, sposobéw i proce-
dur realizacji tych celéw orazzapewnienie
odpowiedzialnoéci politycznej i prawnej
za zarzadzanie finansowg cze$cig mienia
publicznego. Bezich spetnienia nie ma de-
mokracji i nie ma mozliwosci oceny stanu
suwerennosci panistwa”®. Dostep do da-
nych o dziatalno$ci finansowej organéw
publicznych umozliwia spoteczna kon-
trole dokonywang przez obywateli, be-
dacych podmiotami najbardziej zainte-
resowanymi oszczednym i efektywnym
wykorzystaniem podatkéw, jednoczesnie
motywuje do racjonalnej gospodarki fi-
nansowej, ograniczajac naduzycia i mar-
notrawstwo Srodkéw?®.

Jawnos$¢ finanséw publicznych nie ma
charakteru autonomicznego. Stanowi bo-
wiem element jawnosci zycia publicznego,
ktéra jest pojeciem czesto uzywanym, naj-
cze$ciej rozumianym intuicyjnie i rzadko
szerzej opisywanym. Mozna réwniez spo-
tka¢ sie z takim pogladem, ze nie wiaze
sie z tym pojeciem zespét jakichkolwiek
usystematyzowanych pogladéw!'?. Jest ona

4 8. Presnarowicz: Komentarz do art. 33 [w:] Finanse publiczne. Komentarz, J. M. Salachna (red.), M. Tyniewicki,
Warszawa 2024, Lex.

> E. Ruskowski: Jawnosc¢ i przejrzystosc¢ finanséw publicznych [w:] Finanse publiczne. Komentarz praktyczny,
E. Ruskowski (red.), J.M. Salachna, Gdansk 2013, s. 161.

6 W. Wajtowicz: Podstawowe zagadnienia ustawy o finansach publicznych [w:] Zarys finanséw publicznych
i prawa finansowego, W. Wéjtowicz (red.), Krakéw 2005, s. 41. Na temat szerokiego rozumienia zasady
zob. E. Ruskowski: W sprawie szerokiego ujecia zasady jawnosci finanséw publicznych, ,Przeglad Prawa
Gospodarczego” nr 3/ 2021, s. 2-9.

7 J. Gliniecka: Przejrzystosc i jawnosé jako reguty gospodarowania publicznymi srodkami pienieznymi, ,Gdanskie
Studia Prawnicze” nr 1/ 2015, s. 155.

8 T. Debowska-Romanowska: Konstytucyjna ochrona przed dezintegracja finanséw publicznych, ,Panstwo
i Prawo” nr 2/2024, s. 3-18.

9 Por. L. Lipiec-Warzecha: Komentarz do art. 33 [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, LEX.

B. Banaszak, M. Bernaczyk: Konsultacje spoteczne i prawo do informacji o procesie prawotwdrczym na tle

Konstytucji RP oraz postulatu , otwartego rzadu”, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”

nr4/2012, s. 22.

3
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ujmowana przez nauke prawa administra-
cyjnegoinauki pokrewne w czesciowo od-
mienny spos6b!!. Przyjmuje sie, ze jawno$¢
nie ma charakteru zasady konstytucyjne;j'2.
Celem powyzszego wywodu nie jest szer-
sza analiza tego pojecia, a jedynie poka-
zanie zwigzku miedzy przepisami doty-
czacymi CRU, ajawnoscia zycia publicz-
nego. Z tego wzgledu zdecydowano sie
na przyjecie jako punktu odniesienia wie-
loaspektowego schematu jawnosci. Skta-
da sie on z trzech skorelowanych ze sobg
elementéw: wzorca, stanu faktycznego
oraz determinantéw jawnoéci®. Zaktada
on, ze jawnos¢ jest jednoczes$nie wzorcem

i stanem faktycznym. Na oba te elementy
oddziatuja determinanty jawnosci —normy,
wartodci i fakty'. Jawnos¢ jako wzorzec
obejmuje m.in. transparentno$¢ finanséw
publicznych, rozumiang jako mozliwos¢
pelnej dostepnosci wszelkich informa-
cji zwigzanych z majatkiem publicznym
i wydatkowaniem §rodkéw publicznych!.
Ma on charakter wzglednie staty, ale pod-
lega zmianom wraz ze zmianami w zyciu
spolecznym, a takze pozanormatywny i de-
skryptywny. Jawno$¢ jako stan faktyczny
(kategoria faktyczna) podlega zas stopnio-
waniu i powinna by¢ oceniana w okreslo-
nym miejscu i czasiel®.

I Nalezy wskaza¢ m.in. na nastepujace poglady: T. Gorzynska jawno$¢ uznaje za wartosé (T. Gérzynska:
Prawo do informacji publicznej i zasada jawnosci administracyjnej, Krakow 1999, s. 19 i 32), T. Stawecki
przyjmuje, ze jest to warto$¢ instrumentalna, ktéra pozwala osiagnac inne fundamentalne dobra spoteczne
(T. Stawecki: Jawnos¢ jako warto$é prawna, ,Studia luridica” nr 43/2004, s. 223). Na jawno$¢ jako wartos¢
wskazuje J. Zimmermann (J. Zimmermann: Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 124-125). Uznaje on
jawnos¢ takze za aksjomat prawa administracyjnego (J. Zimmermann: Aksjomaty prawa administracyjnego,
Warszawa 2013, s. 90). A. Dylus ujmuje jawnos$¢ jako ,warto$c¢ przestrzeni etyki politycznej, przez politologéw
akceptowana i kwalifikowana pozytywnie” (A. Dylus: Aksjologiczne podstawy jawnosci i jej ograniczenia.
Perspektywa etyki politycznej [w:] Jawnos$é i jej ograniczenia, t. Il, Podstawy aksjologiczne, Z. Cieélak
(red.), Warszawa 2013, s. 14-15). Cze$¢ autoréw uznaje jawno$c¢ zas za zasade prawna lub zasade prawa
administracyjnego (zob. J. Zajadto: Zasada jawnosci a filozoficzno-prawne pojecie prawdy [w:] Jawnosé
i jej ograniczenia, t. I, Podstawy aksjologiczne, Z. Cie$lak (red.), Warszawa 2013, s. 53; J. tetowski: Prawo
administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 144; E. Olejniczak-Szatowska [w:] Prawo
administracyjne: Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2013, M. Sthal (red.), s. 153in,;
E. Ura: Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 100. Inaczej na jawno$¢ jako kategorie faktyczna wskazuje
t. I, Podstawy aksjologiczne, red. Z. Cieslak, Warszawa 2013, s. 132.

B. Banaszak i M. Bernaczyk wskazuja, ze TK unikat sformutowania zasady jawnosci. Pierwszy z nich taczy
zasade demokratycznego panstwa prawnego z zasada spoteczenstwa obywatelskiego, ta za$ z zasada
otwartego rzadu, ktérej elementem sktadowym jest jawnos¢ zycia publicznego (B. Banaszak: Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 47 i n. M. Bernaczyk i P. Kuczma opowiedzieli
sie rowniez przeciwko uznaniu zasady jawnosci jako zasady ustroju RP na gruncie obecnie obowiazujacej
Konstytucji, przede wszystkim ze wzgledu na rozproszenie podstaw prawnych zwigzanych z pozyskiwaniem
informacji w systemie prawnym (M. Bernaczyk, P. Kuczma: Jawnosé dziatania wtadz publicznych jako zasada
ustroju Rzeczypospolitej Polskiej [w:] Konieczne i pozadane zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.,
B. Banaszak (red.), M. Jabtonski, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo” nr 3234,/2010, s. 222.

A. Piskorz-Ryn: Jawnosé i ograniczenia jawnosci zasobdw informacyjnych [w:] Jawnos¢ i jej ograniczenia,
t. V, Dostep i wykorzystywanie, A. Piskorz-Ryn (red.), Warszawa 2015, s. 11.

Szerzej na temat wieloaspektowego schematu jawnosci zob. A. Piskorz-Ryn: Jawnosé i ograniczenia...,
op.cit.,s. 11-16.

15 Tamze, s. 11.

10 Tamze, s. 12.

13

14
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Zasady dziatania rejestru uméw

Zasady funkcjonowania Centralnego Re-
jestru Uméw zostaly uregulowane W usta-
wie o finansach publicznych. Zmiany
w tym akcie dokonano ustawg z 14 paz-
dziernika 2021 r. 0 zmianie ustawy — Ko-
deks karny oraz niektérych innych ustaw'’,
zwang dalej: ustawg z 2021 r., co §wiad-
czy o tym, ze dla ustawodawcy nie byto
to zagadnienie priorytetowe. Wskazuje
na to réwniez dwukrotne przesuniecie
terminu jej obowigzywania. Byto ono po-
dyktowane takze brakiem przygotowania
systemu teleinformatycznego, w ktérym
miato funkcjonowa¢ CRU'S. Jednocze$nie
warto zwrdci¢ uwage, ze proponowane
rozwiazania poddaly krytyce rézne gre-
mia i rodowiska'®.

Ostatecznie wprowadzono zmiany
o charakterze merytorycznym, pod-
trzymujac obowigzek utworzenia CRU,
ale zmieniajac w sposéb zasadniczy do-
tychczasowe przepisy?. Przedmiotem
analizy bedzie tres¢ zmian dokona-
nych w ustawie o finansach publicznych
w nowym ksztalcie. Przepisy te weszty
w zycie 1 stycznia 2026 r.?!

17 Dz.U. poz. 2054 z pézn. zm.

»

Naktadaja one na Ministra Finanséw
obowiazek zapewnienia funkcjonowania
systemu teleinformatycznego, w kté-
rym jest prowadzony Centralny Rejestr
Umoéw??. Udostepnienie i aktualizacja da-
nych w CRU spoczywa za$ na kierowniku
jednostki sektora finanséw publicznych
(dalej: JSFP). Podmiotami zobowigzanymi
sa jednostki, o ktérych mowawart. 9u.fp.
Katalog tych podmiotéw jest rozbudowany
ima on charakter zamkniety. Obowiazek
publikacji bedzie dotyczyl m.in. organéw
wladzy publicznej, w tym organéw ad-
ministracji rzadowej, organéw kontroli
pafistwowej i ochrony prawa oraz sadéw
i trybunaléw; jednostek samorzadu tery-
torialnego oraz ich zwiazkéw; jednostek
budzetowych; samorzadowych zaktadéw
budzetowych. Nie dotyczy za$ spétek
prawa handlowego.

Ustawa zawiera réwniez wytaczenia pod-
miotowe. Obowiazek publikacji nie doty-
czy Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrz-
nego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontr-
wywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu
Wojskowego oraz Centralnego Biura An-
tykorupcyjnego, placéwek zagranicznych

Kwestie dotyczace daty wejscia w zycie reguluje art. 15 ustawy z 14.10.2021 o zmianie ustawy — Kodeks karny
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 2054, z p6zn. zm.). Zgodnie z nim, art. 6 regulujacy problematyke CRU
miat wej$¢ w zycie pierwotnie 1.7.2022. Te date zmieniono na 1.1.2024 (art. 12 ustawy z 9.6.2022 o zmianie
ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. poz. 1265, z p6zn.
zm.). Kolejnej zmiany dokonano ustawg z 16.8.2023 o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z zapewnieniem
rozwoju rynku finansowego oraz ochrony inwestoréw na tym rynku (Dz.U. poz. 1723, z pézn. zm.). Akt
ten odsuwat date wejécia w zycie na 1.1.2026. (art. 36). Zmian w tym zakresie dokonano ustawa z 4.12.2025
(Dz.U.2025.1844), zgodnie z ktéra art. 34aiart. 34b ust. 5-7, 91 10 i pkt 4 weszty w zycie 1.7.2026, a art. 34b
ust. 1-4i8ipkt 3-1.4.2026.
19 Zob. m.in. uwagi Zwiazku Powiatéw Polskich z 16.6.2021 (nr Or.A.0531/154/2) do druku nr 1252.
2 Ustawa z 4.12.2025 zmieniajaca ustawe o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw
oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1844), zwana dalej: ustawa z 2025 .
21 Art. 6 ustawy z 2025 r. zaktada wejscie w zycie innych zmian w przepisach poza tymi, ktére dotycza CRU 1.7.2026.
22 Art. 34b ust. 1 ustawy z 27.8.2009 o finansach publicznych (t.j. Dz. U. 2 2025 r. poz. 1483, z p6zn. zm.).
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Rzeczypospolitej Polskiej? orazjednostek
organizacyjnych podlegltych Ministrowi
Obrony Narodowej?*. W sumie liczba
podmiotéw zobowiazanych do publika-
cji w CRU wynosi ok. 70 tys.
Upublicznieniu podlegaja informacje
oumowach zawartych przezjednostki sek-
tora finanséw publicznych lub naich rzecz,
poza wskazanym wylgczeniem podmioto-
wym, o ktérym mowa powyzej. Oznacza
to, ze w Centralnym Rejestrze Uméw nie
publikuje sie uméw, a jedynie informacije
o tych umowach w zakresie okreslonym
w analizowanych przepisach. Szczegéto-
wy zakres upublicznianych informacji re-
guluje art. 34a ust. 7 u.f.p.?>, zas sposéb
rozumienia okreslonych kategorii dopre-
cyzowuje rozporzadzenie. Obowiazek
publikacji wiaze sie z zawarciem umowy
przezjednostke, a takze ma zastosowanie
w sytuacji, gdy umowa zostata zawarta
na rzecz podmiotu zobowigzanego®. Be-
dzie sie to odnosi¢ do uméw zawieranych
przez centrum ustug wspdlnych na rzecz
kilku jednostek organizacyjnych w gminie,
powiecie lub wojewédztwie czy uméw
zawartych na rzecz organéw admini-
stracji rzadowej przez Centrum Obstugi
Administracji Rzadowej. W odniesieniu

douméw zawieranych na rzecz wielu JSFP
obowiazek publikacyjny realizuje kazdy
zkierownikéw, w zakresie w jakim umowa
odnosi sie do ktérejkolwiek z jednostek?’.
Rozwigzanie przyjete na potrzeby Cen-
tralnego Rejestru Uméw JSFP, w odnie-
sieniu do koniecznosci wykazywania in-
formacji o umowach przez poszczegdlne
JSFP, jest zbiezne m.in. ze sposobem za-
ciggania zobowigzaf w ramach realizacji
programéw wieloletnich, wynikajagcym
zart. 136 u.f.p. Z przepisu tego réwniez
wynika wprost, ze zobowigzania zaciggane
przez kazdy podmiot realizujacy program
wieloletni wraz zinnymi podmiotami nie
moga przekroczy¢ kwoty planowanej dla
tego podmiotu?®.

W pierwotnej wersji przepiséw doty-
czacych CRU zakres przedmiotowy zo-
stat okreslony w ten sposéb, ze informa-
cje zamieszcza sie w rejestrze umaéw, gdy
moga podlega¢ udostepnieniu na podsta-
wie ustawy o dostepie do informaciji pu-
blicznej*. Ponadto wskazano, ze publiku-
je sie informacje o umowach zawartych
w formie pisemnej, dokumentowej, elek-
tronicznej albo innej formie szczegédlnej,
ktérych warto$¢ przedmiotu przekracza
500 zP°. Wylaczeniu za$ miaty podlegac

23 W przepisie tym ustawodawca odnosi sie do placéwki zagranicznej w rozumieniu art. 7 pkt 7 ustawy z 21.1.2021
o stuzbie zagranicznej (Dz.U. z 2024 r. poz. 1691 i 1840).

24 Art. 34a ust. 5 pkt 1 u.f.p.

% Dodatkowo kwestie te reguluje rozporzadzenie wydane na podstawie delegacji ustawowej zawartej w art. 34d
u.f.p. Rozporzadzenie Ministra Finanséw i Gospodarki z 30.3.2026 w sprawie Centralnego Rejestru Uméw
Jednostek Sektora Finanséw publicznych (Dz.U poz. 440).

% Art. 34a ust. 2 u.f.p.
27 Art. 34a ust. 3 u.f.p.

28 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy zmieniajacej ustawe o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych
innych ustaw oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Druk nr 1863, Sejm X kadencji), s. 12.

2 Ustawa z 6.9.2001 o dostepie do informacji publicznej (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 902), dalej: u.d.i.p.

30 Art. 34a ust. 3i 5w brzmieniu nadanym ustawa z 2021 r.
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tylko informacje o umowach zawartych
w wyniku rozstrzygniecia zaméwiefi oraz
konkurséw, o ktérychmowawart. 12 ust. 1
ustawy z 11 wrze$nia 2019 r. — Prawo zamé6-
wiefi publicznych?®. Przepisy miaty wiec
nie mie¢ zastosowania do tych uméw, kté-
rym nadano klauzule zgodnie z przepisami
ustawy z 5 sierpnia 2010 . 0 ochronie in-
formacji niejawnych* lub ktérym musza
towarzyszy¢, na podstawie odrebnych
przepiséw, szczegblne srodki bezpieczen-
stwa lub jezeli wymaga tego istotny inte-
res bezpieczefistwa pafistwa w zakresie,
w jakim ochrona tych intereséw nie moze
zostal zagwarantowana w inny sposéb,
w szczegblnosci z zastosowaniem prze-
piséw dziatu VI p.z.p.

W obecnym ksztalcie, wynikajacym
znowelizacji z 2025 r., obowigzek publi-
kacji nie zostal wprost powiazany zustawa
o dostepie do informacji publicznej. CRU
jest forma udostepniania tej informacji®>.
Niemniej biorgc pod uwage problemy in-
terpretacyjne zwigzane ze zdefiniowaniem

terminu ,informacja publiczna” na podsta-
wie u.d.i.p., jest to rozwiazanie zastuguja-
ce na pelng aprobate®. Umowa do celéw
publikacji w CRU, na podstawie zmian
dokonanych nowelg z 2025 r., musi spet-
niac nastepujace warunki: stanowic za-
moéwienie w rozumieniu art. 7 pkt 32
p.z.p. oraz zosta zawarta w formie pi-
semnej, dokumentowej, elektronicznej
albo innej formie szczegdlnej. Ustawa
z 2025 r. w odmienny sposéb uksztatto-
wata zakres przedmiotowy w stosunku
do regulacji zawartej w ustawie z 2021 r.
Pozostawiata bez zmian postanowienia
odnosnie do formy zawarcia umowy, zjaka
wigze sie obowiazek ujawnienia, z tym je-
dynie zastrzezeniem, ze w CRU moga by¢
udostepniane i aktualizowane informacje
0 umowie inne niz okreslone powyzej,
niestanowigce danych osobowych®. Daje
to nie tylko mozliwo$¢ rozszerzenia zakre-
su publikowanych informacji, pod warun-
kiem Ze nie zawieraja one danych osobo-
wych, ale takze publikowania informaciji

31 Art. 34a ust. 4 w brzmieniu nadanym ustawa z 2021 r. (t.j.Dz. U. 22024 r. poz. 1320, z pdzn. zm.), dalej: p.z.p

32 Tj. Dz.U. 22025 r. poz. 1209.

3 W art. 2 ustawy z 2025 r. wprowadzono zmiany w art. 10 u.d.i.p. W nowym brzmieniu informacja publiczna,
ktdra nie zostata udostepniona w Biuletynie Informacji Publicznej, portalu danych oraz Centralnym Rejestrze
Umoéw Jednostek Sektora Finanséw Publicznych — jest udostepniana na wniosek. W ten sposéb CRU staje
sie sposobem udostepnienia informacji publicznej w trybie bezwnioskowym na gruncie u.d.i.p.

3 Liczba orzeczen powiazanych z art. 1 u.d.i.p. na 27.3.2026 w systemie informacji prawniczej LEX wynosi
13622, a w systemie Legalis —3589. Na temat probleméw interpretacyjnych zwiazanych z pojeciem informacji
publicznej zob. szerzej: M. Jaskowska: Pojecie informacji i jej rodzaje, ,Kwartalnik Prawa Publicznego”
nr 3/2012, passim; P. Szustakiewicz: Definicja informacji publicznej w orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego, ,Przeglad Prawa Publicznego” nr 10/20186, passim; M. Jaskowska: O pojeciu informacji
publicznej raz jeszcze, ,Zeszyty Prawnicze” nr 3/2020, passim; A. Piskorz-Ryn: Komentarz do art. 1 ust. 1
[w:] Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, M. Sakowska-Baryta (red.), LEX/el. 2025;
A. Piskorz-Ryn: Pojecie informacji publicznej — ustalenie definicyjne [w:] Dostep do informacji publicznej
w praktyce jednostek samorzadu terytorialnego, J. Wyporska-Frankiewicz (red.), Warszawa 2019; M. Bidzifiski,
M. Chmayj, P. Szustakiewicz: Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2023, art. 1.
Legalis; M. Sakowska-Baryta: Ochrona danych osobowych a dostep do informacji publicznej i ponowne
wykorzystywanie informacji sektora publicznego, Warszawa 2022, s. 212 i n.

% Art. 34a ust. 9 u.f.p.
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oumowach, co do ktérych obowiazek taki
nie zostal wprowadzony, np. umowach
zawartych w formie ustnej.

Do ustalenia katalogu uméw, w od-
niesieniu do ktérych istnieje obowiazek
publikacji w CRU, kluczowe znaczenie
ma termin ,zamdwienia”. Nalezy przez
to rozumie¢ umowe odplatna zawiera-
ng miedzy zamawiajacym a wykonawcg,
ktérej przedmiotem jest nabycie przez za-
mawiajacego od wybranego wykonaw-
cy: rob6t budowlanych?®, dostaw?®” lub
ushug®. Istotnym elementem tej definicji
z omawianej perspektywy jest pojecie
,nabycia”. Nie obejmuje ono wszystkich
sposobéw wydatkowania §rodkéw pu-
blicznych, lecz tylko takie, ktére maja
na celu nabycie za wynagrodzeniem.
Termin ,nabycie” nalezy rozumie¢ za$
szeroko, jako uzyskiwanie korzysci z ty-
tutu okreslonych rob6t budowlanych, do-
staw lub ustug, przy czym przeniesienie
wlasnos$ci na instytucje zamawiajace nie
jest konieczne®. Nie obejmuje on przy-
znania dotacji, nawet gdy jest to zwigza-
ne z obowigzkiem zwrotu otrzymanych

36

kwot, jezeli nie zostatly one wykorzysta-
ne zgodnie z przeznaczeniem. Dotacje
stanowia forme nieodplatnej i bezzwrot-
nej pomocy finansowej udzielanej przez
pafistwo podmiotom na realizacje ich
zadan. Ich przyznanie moze by¢ uzalez-
nione od spetnienia $wiadczenia, ktére
po stronie zamawiajacego nie bedzie jed-
nak z reguly miato charakteru bezposred-
niego przysporzenia o charakterze gospo-
darczym. Celem dotacji nie jest bowiem
uzyskanie korzy$ci z tytutu robét budow-
lanych, dostaw lub ustug, lecz udzielenie
wsparcia finansowego*’. Obowiazkiem
zgloszenia do CRU JSFP s3 objete wylacz-
nie umowy, w ktérych podmiot bedacy
jednostka sektora finanséw publicznych
wystepuje w roli przyjmujacego zamo-
wione dobra, produkty lub ustugi. Jezeli
zachodzi ruch odwrotny, w ktérym JSFP
jest wykonawcg, umowa tego typu nie jest
objeta obowiazkiem publikacji*!.

Z punktu widzenia art. 34aust. 1 pkt 1
u.fp. drugorzedne znaczenie ma za$ druga
strona umowy, tj. wykonawca, ktérym
zgodnie z art. 7 pkt 30 p.z.p. moze by¢

Przez ,roboty budowlane" nalezy rozumie¢ wykonanie albo zaprojektowanie i wykonanie robét budowlanych,
okreslonych w zataczniku Il do dyrektywy 2014,/24,/UE, w zataczniku | do dyrektywy 2014,/25/UE oraz objetych
dziatem 45 zatacznika | do rozporzadzenia (WE) nr 2195,/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z 5.11.2002
w sprawie Wspoélnego Stownika Zamoéwien (CPV) (Dz. Urz. WE L 340 z 16.12.2002, s. 1, z pézn. zm.),
zwanego dalej ,Wspolnym Stownikiem Zamoéwien”, lub obiektu budowlanego, a takze realizacje obiektu
budowlanego za pomoca dowolnych $rodkéw, zgodnie z wymaganiami okreslonymi przez zamawiajacego
(art. 7 pkt 21 p.z.p.).

Przez ,dostawy” nalezy rozumie¢ nabywanie produktéw, ktérymi sa rzeczy ruchome, energia, woda oraz prawa
majatkowe, jezeli moga by¢ przedmiotem obrotu, w szczegélnoéci na podstawie umowy sprzedazy, dostawy,
najmu, dzierzawy oraz leasingu z opcja lub bez opcji zakupu, ktére moze obejmowac dodatkowo rozmieszczenie
lub instalacje (art. 7 pkt 4 p.z.p.).

Przez ,ustugi” nalezy rozumie¢ wszelkie $wiadczenia, ktére nie sa robotami budowlanymi lub dostawami
(art. 7 pkt 28 p.z.p.).

3 M. Jaworska: Komentarz do art. 7 [w:] Prawo zaméwieri publicznych. Komentarz, M. Jaworska (red.), 2026,
Legalis, pkt 27.

Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy — Prawo zaméwien publicznych (Druk nr 3634, Sejm VIl kadenciji), s. 12.
4 P. M. Sitniewski: Centralny Rejestr Uméw. Jak witasciwie realizowaé nowy obowiazek, Warszawa 2025, s. 69.
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osoba fizyczna, osoba prawna albo jednost-
ka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci
prawnej, oferujace na rynku m.in. wyko-
nanie robét budowlanych lub obiektu bu-
dowlanego, dostawe produktéw lub swiad-
czenie ustug®. Trzeba jednak podkreslic,
ze odwolanie do pojecia definiowanego
w Prawie zaméwien publicznych nie ma
wplywu na obowigzek publikacyjny. Udo-
stepnieniu w CRU podlega bowiem infor-
macja o umowie, nawet gdy tu nie znajduje
ono zastosowania. Obowigzek publikacyj-
ny powstaje bowiem niezaleznie od tego,
czy do postepowania poprzedzajacego za-
warcie tej umowy stosowano Prawo za-
méwieri publicznych, czy odnosily sie do
niej wylaczenia stosowania, np. ze wzgledu
na prog wartosci zamowienia®.
Odwotlanie do pojeciazaméwienia ozna-
cza, ze publikacji podlegaja m.in. umowy
o dzielo, zlecenia, sprzedazy rzeczy ru-
chomych, energii, wody, umowy o na-
bycie praw majatkowych, w tym praw
autorskich i praw pokrewnych, umowy
dostawy, najmu, dzierzawy oraz leasingu.
Drieki takiemu odestaniu poza zakresem
publikacyjnym w CRU pozostaje wiele
uméw, co do ktérych konieczna wydaje
sie ochrona ze wzgledu na prywatnos¢.
Do tej kategorii mozna zakwalifikowa¢
umowy zawierane na podstawie ustawy

z 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodzi-
ny i systemie pieczy zastepczej**. Nalezy
do nich zaliczy¢ m.in. umowy z rodzina
zastepcza®, rodzina wspierajaca*, ro-
dzing pomocowa?’ czy o utworzenie ro-
dzinnego domu dziecka*®. Obowigzek
publikacji nie obejmuje takze umoéw
z rodzicami o dowéz niepelnospraw-
nych dzieci do placéwek o§wiatowych*’
czy dofinansowanie na podstawie ustawy
z.27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawo-
dowejispolecznej oraz zatrudnianiu os6b
niepelnosprawnych®. Dotyczy to takze
uméw o dofinansowanie nabycia sprzetu
rehabilitacyjnego. Podkreslenia wymaga,
ze w wersji ustawy z 2021 r. wskazane
umowy podlegaty co do zasady udostep-
nieniu, po ich zakwalifikowaniu jako in-
formacje publiczne. Jednak ze wzgledu
na art. 34a ust. 4 zd. 2 ustawy z 2021 .
mozliwe bylo wylaczenie jawnosci w celu
ochrony prywatno$¢ osoby fizycznej. Roz-
wigzanie to wymagato wszakze kazdora-
zowej dwuetapowej oceny umowy przed
publikacja informacji o niej w CRU. Na-
lezato bowiem zbada¢, czy umowa za-
wiera informacje publiczng, a nastepnie
czy nie zachodza przestanki, o ktérych
mowa w art. 5 ust. 1-2au.d.i.p. Pod tym
wzgledem rozwigzanie przyjete ustawa
z 2025 r. wydaje sie tatwiejsze na etapie

42 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy..., op.cit., s. 14.
4 Podobnie P. M. Sitniewski: Centralny Rejestr..., op.cit., s. 71.

# Dalej: u.w.r., t.j. Dz.U. 22025 r. poz. 49, z pdzn. zm.

4 Art. 351 54 u.w.r.

4 Art. 31 u.w.r.

47 Art. 75 u.w.r.

4 Art. 55, 61a, 62, u.w.r.

49 Art. 39 ust. 4-6 ustawy z 14.12.2016 — Prawo o$wiatowe (t.j. Dz.U. 2 2025 r. poz. 1043, z pdzn. zm.).
30 Tj. Dz.U. 22025 r. poz. 913 z pdzn. zm. Zgodnie zart. 12a-13 ust. 1, art. 26 ustawy o rehabilitacji zawodowej
i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych.
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stosowania przez podmioty zobowiazane.
Katalog uméw, o ktérych informacje pu-
blikuje sie w CRU mozna bowiem ustali¢
in abstracto, nie za$ dokonywac tej oceny
kazdorazowo in concreto.

Jednoczes$nie trzeba wyraznie podkre-
8li¢, ze ustawodawca nie wprowadzit progu
kwotowego, od ktérego umowy podlega-
ja publikacji. Musza to by¢ umowy od-
platne, bez znaczenia jest jednak kwota,
na jaka konkretna umowa zostata zawar-
ta. Moze by¢ to np.5 zk. W tym zakresie
przepisy ulegaly zmianom. Poczatkowo
w ustawie z 2021 r. publikacji podlegaty
umowy, na podstawie ktérych wydatko-
wano $rodki publiczne w kwocie przekra-
czajacej 500 zP'. W projekcie rzadowym
22025 r. bylo to 10 tys. zI*2. Na etapie prac
parlamentarnych zrezygnowano jednak
z progu kwotowego®>.

Jak wskazano, do celéw publikacji w CRU
ma by¢ spelniony takze drugi warunek.
Umowa musi mie¢ forme pisemna®, doku-
mentowa®, elektroniczna® albo inna forme

szczegdlna®. Faktury, rachunki czy para-
gony nie s3 umowami w rozumieniu prze-
piséw prawa, a tym bardziej nie spetniaja
definicji form przewidzianych dla zawie-
rania tych uméw®®. Sad Apelacyjny w Ka-
towicach w wyroku z 9 stycznia 2013 r.,
zauwazyt, ze ,(...) sama faktura, bedaca
rachunkiem, ma umozliwi¢ dtuznikowi
speknienie §wiadczenia pienieznego, nie jest
jednak dowodem zawarcia umowy czy tez
jej wykonania przez wystawce faktury. (...)
Sam fakt odbioru faktury i jej ujawnienia
w ksiegach pozwanej nie przesadza jeszcze
0 zawarciu przez strony umowy o okreslo-
nej tresci i jej wykonaniu przez powoda
w zakresie $wiadczenia niepienieznego.
(...)"%°. Oznacza to wiec, ze w wypadku
zawarcia umowy ustnej, mimo uzyskania
faktury, informacje o umowie nie podle-
gaja publikacji.

Ustawodawca wprowadza takze ograni-
czenia przedmiotowe®. W CRU nie publi-
kuje sie informacji o umowach: z zakresu
prawa pracy®'; dotyczacych zaméwien,

Art. 34a ust. 5 w brzmieniu nadanym ustawa z 2021 .

W art. 34a ust. 1 w projekcie rzadowym wprowadzono trzy warunki. Dla publikacji w CRU umowa miata

stanowi¢ zamowienie w rozumieniu art. 7 pkt 32 p.z.p.; warto$¢ umowy musiata by¢ wieksza albo réwna

10 000 zt, przy czym wartos¢ ta miata stanowi¢ catkowita wartos¢ umowy bez podatku od towaréw i ustug,

uwzglednia¢ wartosci opcji oraz wznowien, zostac ustalona z uwzglednieniem okresu 48 miesiecy wykonywania

uméw — w wypadku, gdy byta na czas nieoznaczony oraz by¢ zawarta w formie pisemnej, elektronicznej,

szczegolnej lub dokumentowe;j.

Zniesienie progu kwotowego zaproponowat Senat RP uchwata z 27.11.2025 przez skreslenie w art. 34a

ust. 1 pkt 2. Tre$¢ uchwaty Senatu RP jest na <https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/druk.xsp?nr=1863>

(dostep 7.4.2026).

> Na temat zwyktej formy pisemnej zob. art. 78 i 79 ustawy z 23.4.1964 — Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. 22025 .
poz. 1071, z p6zn. zm.), dalej: k.c.

> Na temat formy dokumentowej zob. Art. 77%k.c.

% Na temat formy elektronicznej zob. Art. 78'k.c.

57 Na przyktad w formie aktu notarialnego lub w formie pisemnej z data pewna, o ktérej mowa w 81 k.c.

8 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy..., s. 23.

% Sygn. akt V ACa 648/12.

% Art. 34a ust. 5 u.f.p.

1 Art. 34a ust. 5 pkt 2w zw. zart. 11 ust. 2 pkt 1 p.z.p.

o

o
5

o
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o ktérych mowa w art. 14 p.z.p.; odno-
szacych sie do czynnosci operacyjno-
-rozpoznawczych finansowanych z fun-
duszu operacyjnego i podejmowanych
przez jednostki uprawnione na podsta-
wie odrebnych ustaw®. Brak obowiazku
publikacji dotyczy takze uméw o udzie-
lanie $wiadczen opieki zdrowotnej, za-
mieszczanych na stronie internetowej
Narodowego Funduszu Zdrowia®. Po-
nadto ustawodawca wytaczyt z obowiaz-
ku publikacyjnego umowy w dziedzinie
obronnosci i bezpieczenstwa lub ktérych
udostepnienie, uwzgledniajac w szczegdl-
nos$ci mozliwo$¢ agregaciji tych informacii,
moze zagrazal interesom pafistwa albo
wywrzel niekorzystny wplyw na bezpie-
czefistwo lub obronnos$¢, w tym w zakre-
sie: zabezpieczenia granicy pafistwowej,
zapewnienia bezpieczenstwa paliwowego
i gazowego pafistwa oraz bezpieczefistwa
infrastruktury krytycznej®*. Ustawodawca
wziagl tu pod uwage, ze Centralny Rejestr
Umoéw jest jawny®®, dostepny dla kazdego
przez cala dobe w systemie teleinforma-
tycznym, bez koniecznosci weryfikacji
tozsamosci. Moze wiec stanowié narze-
dzie pozyskiwania informacji o dziataniu
wiadz publicznych, w tym w ramach dzia-
fan wywiadowczych. Z tego wzgledu przy-
jat, ze przestanka nadrzedna w stosunku
do jawnosci zycia publicznego jest bezpie-
czefistwo i obronno$¢ oraz interes pani-
stwa. Wylaczenie z publikacji nie musi

2 Art. 34a ust. 5 pkt 4 u.f.p.

oznacza¢, ze informacja nie bedzie w tym
zakresie udostepniona na podstawie u.d.i-
.p. w trybie wnioskowym. Rozwigzanie
przyjete wu.f.p. opiera sie na tescie szko-
dy. Uznano, ze podmiot zobowigzany po-
winien dokona¢ oceny, czy udostepnie-
nie umowy w CRU nie wyrzadzi szko-
dy prawnie chronionym warto$ciom.
Sa nimi interes pafistwa, bezpieczen-
stwo lub obronnosé¢. Wystarczajace jest,
ze opublikowanie umowy moze zagrazac
albo moze wywrze¢ niekorzystny wptyw
na wskazane warto$ci. Dopuszczono wiec
wylaczenie spod obowiagzku publikacji
nie tylko uméw, ktére wprost odnosza
sie do bezpieczenistwa i obronnosci, ale
takze takich, ktére moga wywrze¢ nie-
korzystny wplyw w zakresie bezpieczen-
stwa i obronno$ci. Warto takze zwrdcic
uwage, ze ustawodawca uwzglednit kwe-
stie agregacji danych. Oznacza to, ze po-
dejmujac decyzje o publikacji informacji
w CRU nalezy dokona¢ oceny ryzyka dla
bezpieczefistwa i obronnosci zaktadajac,
ze informacje pozyskane z rejestru moga
by¢ potaczone z informacjami pochodza-
cymi z innych Zrédel. Informacje, ktére
nie odnosza sie bezposrednio do kwestii
bezpieczenistwa czy obronnosci, po ich
odpowiednim opracowaniu, potaczeniu
zinnymi danymi moga wiec mie¢ na nie
negatywny wplyw.

Ustawodawca przewidzialt takze wylaczenie
jawnosci danych dostepnych w CRU. Oznacza

% Na zasadach okreslonych w art. 135 ust. 2 pkt 1 ustawy z 27.8.2004 o $wiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze $rodkéw publicznych (Dz.U. z 2025 r. poz. 1461, 1537 i 1739).

% Art. 34a ust. 5 pkt 5 u.f.p. Pojecie infrastruktury krytycznej definiuje art. 3 pkt 2 ustawy z 26.4.2007
o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2023 r. poz. 122, z p6zn. zm.).

% Art. 54a ust. 11 u.f.p.
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to, ze informacje o umowie podlegaja wylacze-
niu na zasadach okreslonych wart. Sust. 1-2b
u.d.i.p.% Nalezy wtedy w CRU wskazac pod-
stawe prawna nieudostepnienia informaciji
0 umowie oraz organ lub osobe, ktére do-
konaly wylaczenia jej jawnosci®’.

Z ochrona prywatnosci wiagze sie réw-
niez kwestia retencji danych zawartych
w CRU. Informacje o umowie sa usuwa-
ne po uplywie pieciu lat, liczac od kofica
roku, w ktérym umowa przestata obo-
wigzywac®. Jest to rozwigzanie pozwa-
lajace ograniczy¢ wplyw na prywatnosé
osoby fizycznejizastosowac zasade cza-
sowego przechowywania®. Ma to istotne
znaczenie, poniewaz informacje zawar-
te w CRU beda obejmowac takze dane
osobowe. Zgodnie ze wspomnianag zasadg
dane musza by¢ przechowywane w for-
mie umozliwiajacej identyfikacje osoby,
ktérej dotycza przez okres nie dtuzszy,
niz jest to niezbedne do celéw, z powodu
ktérych sa przetwarzane’. Po osiggnieciu
celéw przetwarzania dane powinny zosta¢
usuniete albo zanonimizowane’'. W prze-
pisach dotyczacych CRU ustawodawca

% Art. 34a ust. 8 u.f.p.
7" Art. 34a ust. 7 pkt 9 u.f.p.
% Art. 34b ust. 6 u.f.p.

wskazat wyraznie okres przechowywa-
nia danych. A co za tym idzie, wylaczyt
w tym wzgledzie obowigzek admini-
stratora danych. W wypadku braku nor-
matywnego rozstrzygniecia tej kwestii
musialby on, w odniesieniu do danych
publikowanych w CRU, ustala¢ kazdo-
razowo termin ich usuniecia (oceniac,
czy cele zostaly osiggniete i czy dane
sa nadal potrzebne’?) i dokonywac ich
okresowych przegladéw. Oznaczatoby to,
ze dane o umowach bed3 usuwane przez
réznych administratoréw (podmioty zo-
bowigzane) w réznym terminie’>. Kazdy
z nich mégltby bowiem inaczej ocenig,
czy cele zostaly zrealizowane.

Na zakoniczenie tej kwestii rozwazan
trzeba wskaza¢, ze obowiazek udostep-
nienia i aktualizacji CRU powinien by¢ re-
alizowany bez zbednej zwloki, nie p6zniej
jednak niz w terminie 30 dni odpowiednio
od dnia zawarcia umowy lub zaistnienia
zmiany informacji o umowie. Do wskaza-
nego terminu nie wlicza sie przy tym dni,
w ktérych wystapita awaria Centralnego
Rejestru Uméw™.

% Art. 5 ust. 1 pkt c rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z 27.4.2016 w sprawie
ochrony os6b fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu
takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46,/WE (ogdIne rozporzadzenie o ochronie danych) (Dz. U. UE. L.
22016 r.nr119,s. 1,z pdzn. zm.), dalej: RODO.

70 P. Drobek: Komentarz do art. 5 [w:]1 RODO. Ogdlne rozporzadzenie o ochronie danych. Komentarz, E. Bielak-

-Jomaa (red.), D. Lubasz, Warszawa 2018, Lex, pkt 28.

P. Fajgielski: Komentarz do rozporzadzenia nr 2016/679 w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwiazku

z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia

dyrektywy 95/46/WE (ogdine rozporzadzenie o ochronie danych) [w:] Ogdine rozporzadzenie o ochronie

danych. Ustawa o ochronie danych osobowych. Komentarz, Warszawa 2025, art. 5, pkt 20, Lex.

2 Motyw 39 RODO.

3 Administratorem danych jest kierownik jednostki w zakresie informacji o umowie zamieszczonych przez niego

w CRU (art. 34b ust. 9 u.f.p.).
74 Art. 34a ust. 10 u.f.p. Kwestie awarii CRU reguluje art. 34b ust. 2 u.f.p.
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Ocena CRU

Ocene rozwiazan prawnych wprowadza-
jacych CRU warto rozpocza¢ od przy-
wolania pogladu J. Zimmermanna,
ktéry zauwazyl, ze ,(...) samo prawo
administracyjne powinno przewidywac
i wprowadzac odpowiednie warunki dla
zachowania jawnosci, czyli «otwieraé»
dziatania administracji i powodowac
ich transparentnos¢. (...). Instrumen-
tem zachowania jawnosci jest nalezyta
informacja, totez prawo administracyjne
powinno zawiera¢ normy, pozwalajace
na dostep do tej informacji i udrazniajace
kanaty jej przeptywu””>. W tym kontek-
$cie wydaje sie, ze CRU jako instrument
stuzy jawnosci finanséw publicznych,
zapewniajac przeptyw informacji. Nie
jest bowiem tak, ze dzieki CRU stalo sie
jawne to, co dotychczas nie byto. Na pod-
stawie ustawy o dostepie do informacji
publicznej mozna domagac sie informa-
cji oumowach lub samych uméw, chyba
ze umowa lub jej czes¢ podlega wyla-
czeniu na podstawie art. 5u.d.i.p. CRU
nie poszerza wiec sfery jawnosci, wptywa
jednak na jawnos¢ jako stan faktyczny
przez sfere faktéw. Nie byloby to jednak
mozliwe bezuchwalenia przepiséw prawa
wprowadzajacych obowigzek publikacji
informacji o umowach w CRU. W tym
wzgledzie prawo nalezy uznac za na-
rzedzie realizacji istotnych spotecznie
celéw, zmierzajace do poprawy jawnosci
zycia publicznego jako stanu faktycznego.

5 J. Zimmermann: Aksjomaty prawa..., op.cit., s. 90.

Rejestr zapewnia bowiem, po pierwsze,
dostep do informacji o umowach wydat-
kowych w jednym miejscu w systemie
teleinformatycznym w sposéb zdalny,
bez ograniczen czasowych, poza prze-
pisami zwigzanymi z retencja danych,
o ktérych byta mowa. Po drugie, dostep
odbywa sie na takich samych zasadach
dla wszystkich uzytkownikéw. Po trze-
cie, informacje o umowach s3 ustruktu-
ryzowane w analogiczny sposéb w od-
niesieniu do kazdej umowy i kazdej
JSFP. Po czwarte, dane w CRU podle-
gaja przeszukaniu na podstawie kryte-
riéw przewidzianych w art. 34a ust. 7
u.f.p., co ulatwia ich poszukiwanie™,
Po pigte, CRU daje takze mozliwos¢
poréwnywania wydatkéw okreslone-
go rodzaju w podobnych jednostkach.
Rejestr zwieksza dostepnos¢ informa-
cji i ma charakter proaktywny, zapew-
niajac powszechny dostep do informacji
oumowach. Dzieki CRU mozna bowiem
pozyska¢ informacje tatwiej i szybciej,
co pozwala efektywniej kontrolowaé
wladze publiczng. Rejestr w ten sposéb
zmniejsza przewage informacyjna wladzy
publicznej nad obywatelem’”, wplywa
na efektywnos¢ dziatania administra-
cji, w tym wydatkowania §rodkéw pu-
blicznych. Na Centralny Rejestr Uméw
nalezy wiec patrze¢ jako na istotne na-
rzedzie udrazniajace kanaty przeptywu
informacji w sferze finanséw publicznych
przez przyjecie calociowego, spdjnego

76 Zakres danych mogacych stanowi¢ kryterium wyszukiwania okresla rozporzadzenie w § 13 ust. 2. Przepis
ten odwotuje sie do art. 34a ust. 7 u.f.p., wskazujac, ze wyszukiwanie odbywa sie na podstawie tych kryteridw.

7
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G. Sibiga: Jawnos¢-tajnosc. Dokad zmierzaja relacje obywatela z wiadza, ,Monitor Prawniczy” nr2/2019, s. 106.
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podejscia odbiegajacego od oddolnych
inicjatyw podejmowanych w administra-
cji publicznej’®. Tym samym poprawia
on skuteczno$¢ dziatania administraciji
publicznej w tym obszarze. Rozwiazanie
whpisuje sie réwniez w zmiany, jakie mo-
zemy dostrzec analizujac jawnos¢ jako
wzorzec. Prawo do informacji taczy sie
na poczatku XXI w. z prawem do wie-
dzy i partycypacji. Wskazuje sie na In-
ternet jako plaszczyzne dzielenia sie wie-
dza nie tylko przez jednostki, ale takze
miejsce udostepniania informacji przez
wladze publiczne. Ich rola jest takze two-
rzy¢ infrastrukture prawna i techniczna
do jej udostepnienia’. W tym kontek-
$cie nalezy postrzega¢ CRU jako element
demokratycznej infrastruktury infor-
macyjnej RP.

Przechodzac zas do szczegétowej oceny,
trzeba pozytywnie odnies¢ sie do szero-
kiego zakresu podmiotowego obowiaz-
ku publikacji w rejestrze, obejmujacego
wiekszo$¢ JSFP, po drugie, podkredli¢
polaczenie tego obowigzku z umowami
wydatkowymi, co wskazuje na $cisty zwia-
zek z kontrolowaniem wydatkéw wladzy
publicznej, po trzecie, wskaza¢ mozliwosci
przeszukiwania rejestru.

Do minuséw nalezy brak konsekwencji
ustawodawcy, ktéry z jednej strony zre-
zygnowat z progéw kwotowych, z drugiej

jednak pozwolit na wylaczenie z obowiaz-
ku publikacji uméw zawieranych ustnie.
Nie byto podstaw do takiego rozwiagzania
przy progu kwotowym 10 tys. zt. Dziwi
on teraz, gdy obowiazek publikacji wiaze
sie z kazdym wydatkiem. Jednocze$nie
ten sam wydatek w jednym podmiocie
bedzie podlegat publikacji (np. zakup
przez Internet — forma dokumentowa),
w innym podmiocie juz nie (zakup w skle-
pie — forma ustna). Moze to prowadzi¢
do sytuacii, ze podmioty zobowiazane beda
unikaty publikacji, wybierajac forme ustng
zawarcia umowy. Po stronie uzytkowni-
kéw CRU moze to rodzi¢ watpliwosci,
poniewazjeden podmiot bedzie wpisywat
drobne wydatki, gdy umowy zostana za-
warte w formie dokumentowej, drugi nie
- ze wzgledu na forme ustna. Widoczny
jest tu brak konsekwencji ustawodawcy.
Warto zwrdcié uwage, ze moze to prowa-
dzi¢ do btednego przeswiadczenia co do
wydatkéw poszczegdlnych podmiotéw.
Pozytywnie mozna odnie$¢ sie zas do za-
bezpieczenia obowiazku publikacji w CRU.
Nie wprowadza on nadmiarowych sankcji,
niemniej daje podstawy wyegzekwowania
tego obowiazku. Zrezygnowano bowiem
z art. 34b w wersji okreslonej w ustawie
22021 r. Istnieje za$ mozliwos¢ odpowie-
dzialnos$ci na zasadach ogélnych® oraz
art. 23 u.d.i.p.

8 Na gruncie u.d.i.p. wiele podmiotéw wprowadzito rejestry umoéw, ktére publikowato w BIP.

79 Zob. szerzej: A. Piskorz-Ryn: Jawnos¢ dziatania administracji publicznej z perspektywy otwartego rzadu [w:]
Wiadza — obywatele — informacja. Ku nowemu porzadkowi prawnemu. Ksiega pamiatkowa ku czci prof. Teresy
Gorzynskiej, |. Lipowicz (red.), Warszawa 2014, s. 109-120.

80 Zgodnie z tym przepisem: ,Kto nie wykonuje lub nie dopuszcza do wykonania obowiazku prowadzenia,
aktualizacji, udostepnienia lub wprowadzania danych do rejestru umoéw, o ktérym mowa w art. 34a ust. 1,
albo podaje w nim nieprawdziwe dane, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnoéci albo pozbawienia
wolnosci do lat 2.”.
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Po dokonaniu ogélnej oceny CRU z per-
spektywy jawnosci finanséw publicznych
warto przej$¢ do kwestii realizacji innych
istotnych spolecznie wartosci. Jesli cho-
dzi o prywatno$¢, pozytywnie odniesc sie
mozna, po pierwsze, do ustalenia, inaczej
niz w ustawie o CRU z 2021 r., zakresu
przedmiotowego. Poza nim pozostawiono
bowiem umowy, ktérych publikacja mo-
glaby stanowi¢ naruszenie prywatnosci,
co opisano powyzej. Takie uregulowanie
zmniejsza ryzyko naruszenia tej warto-
$ci, ograniczajac mozliwoé¢ dokonywa-
nia autorytatywnej konkretyzacji normy
przez podmiot zobowigzany. Po drugie,
wprowadzono mozliwo$¢ wylaczenia
jawnos$ci na podstawie art. 5 ust. 1-2a
u.d.i.p. To rozwigzanie traktowac nalezy
jako uzupetniajace w stosunku do prze-
piséw art. 34a ust. 1 u.f.p. Oznacza bo-
wiem, ze jezeli odwolanie do pojecia
,2zaméwienia” w celu ochrony prywat-
nos$ci nie bedzie wystarczajace i umowa
musi podlega¢ publikacji w CRU, mozna
wylaczy¢ jawnos¢ okreslonych danych,
na przyktad oznaczenia strony umowy
(dane osoby fizycznej) na podstawie
art. 5 ust. 2 u.d.i.p. Wydaje sie, ze be-
dzie to dotyczy¢ wyjatkowych sytuacji.

Po trzecie, na aprobate zastuguje zakres
publikowanych w CRU danych. Nie
s3 to dane nadmiarowe, co jest zgodne
z zasada minimalizacji danych, o kté-
rej mowa w art. 5 ust. 1 lit. ¢ RODO.
Dane musza by¢ adekwatne, stosowne
oraz ograniczone do tego, co niezbedne
do realizacji celéw, w jakich s3 przetwa-
rzane. Dotyczy to przede wszystkim ka-
tegorii ,0znaczenie stron umowy”. Roz-
porzadzenie definiuje zwrot zawarty
w art. 34a ust. 7 pkt 4 u.f.p. z poszano-
waniem opisanej zasady®'. Po czwarte, po-
zytywnie trzeba sie odnie$¢ do zawarcia
w przepisach prawa obowigzku retencji
danych. Po piate, na aprobate zasluguje
tres¢ art. 34a ust. 9 u.f.p. — publikacja
dodatkowych informacji nie obejmuje
danych osobowych. W tym wypadku bo-
wiem brak podstawy ich przetwarzania®.
Dla danych obligatoryijnie publikowanych
w CRU podstawa bedzie art. 34a u.f.p.
Nie ma jej za§ w wypadku danych pu-
blikowanych fakultatywnie.

Kolejna wartos¢, ktéra nalezy uwzgled-
ni¢ w ocenie przepiséw dotyczacych CRU
jest efektywnos¢ dziatania administra-
cji publicznej. Biorgc pod uwage liczbe
umdéw oraz szeroki katalog podmiotéw

81 Zgodnie z rozporzadzeniem § 3 pkt 2 przez oznaczenie stron rozumie¢ nalezy nazwe (firme), numer
REGON, numer identyfikacji podatkowej (NIP), jezeli zostat zamieszczony w bazie REGON,
i adres siedziby albo adres wykonywania dziatalnoéci gospodarczej — w przypadku gdy strona
umowy jest jednostka sektora finanséw publicznych lub przedsiebiorca z siedziba albo miejscem
wykonywania dziatalnoéci na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej; nazwe (firme) i adres siedziby
albo adres wykonywania dziatalno$ci gospodarczej — w przypadku gdy strona umowy jest jednostka
sektora finanséw publicznych lub przedsiebiorca z siedziba albo miejscem wykonywania dziatalnosci
poza terytorium Rzeczypospolitej Polskiej; imie i nazwisko — w przypadku gdy strona umowy jest osoba
fizyczna. Oznacza to, ze dla okreslenia strony umowy nie nalezy np. podawa¢ numeru PESEL czy daty
urodzenia lub imienia ojca.

82 Art. 6 ust. 1 RODO wskazuje, ze przetwarzanie danych odbywa sie wytacznie wtedy, gdy spetniony jest jeden
ze wskazanych w tym przepisie warunkow.
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zobowigzanych, wiaze sie to z ogromnym
obciazeniem organéw wladzy publiczne;j.
Z tego wzgledu lepsze byloby przyjecie
progu kwotowego 10 tys. zt. Koszty wpro-
wadzania danych moga nie odpowiadac
korzy$ciom spotecznym zwiazanym zjaw-
noscig informacji o umowach.

Kolejnym argumentem przeciwko pu-
blikowaniu informacji o kazdej umowie
wydatkowej jest skuteczno$¢ kontroli.
Obecnie bowiem uwaga obywateli bedzie
sie koncentrowa¢ na drobnych wydatkach
zamiast na tych, ktére s3 kluczowe dla
dyscypliny finanséw publicznych. Ilos¢
danych moze réwniez utrudnia¢ proces
kontroli.

Pozytywnie nalezy za$ oceni¢ przyjety
zakres przedmiotowy, pomijajac rezygnacje
zprogu kwotowego. Obecne rozwiazanie
ulatwia publikacje danych w CRU. Nie wy-
maga dokonywania, o czym byta juzmowa,
kazdorazowej oceny opartej na nieostrym
kryterium, jakim jest termin ,informa-
cja publiczna”. Za pozytyw mozna takze
uznac dostepnoé¢ API-CRU®3, co pozwo-
li na zautomatyzowanie wprowadzania
danych do CRU, pod warunkiem posia-
dania rejestru uméw w podmiocie zobo-
wigzanym.

Jesli za$ chodzi o kwestie bezpieczen-
stwa, to analizowane przepisy wprowadza-
ja rozbudowane wylaczenia podmiotowe
uwzgledniajgce podmioty o kluczowym
znaczeniu w tym obszarze. Jednocze-
$nie zawarto opisywane juz ogranicze-
nie przedmiotowe, pozwalajace na rezy-
gnacje z publikacji umowy ze wzgledu

Agnieszka Piskorz-Ryn

na negatywny wplyw na bezpieczeristwo
pafistwa lub jego interes. Jest ono oparte
na analizie ryzyka. To rozwiazanie ela-
styczne i prawidlowo realizowane po-
zwoli na rezygnacje z publikacji uméw,
ktére choc¢by posrednio moga wplynaé
na wzrost zagrozenia w tych obszarach.
Bedzie to jednak wymagalo wypracowa-
nia mechanizmdw oceny takiego wptywu
oraz $wiadomosci zagrozenia, a co za tym
idzie stosowania wtedy, gdy jest to uza-
sadnione.

Przyjete w ustawie o finansach pu-
blicznych rozwiazanie nalezy oceni¢ po-
zytywnie. Jest to pierwszy przypadek,
w obrebie szeroko rozumianego prawa
informacyjnego, zmiany podejécia usta-
wodawcy wynikajacej z rozwoju sytuacji
geopolitycznej. Nalezy je traktowac jako
istotny element ,uszczelnienia” polskie-
go systemu prawnego. Ma ono istotne
znaczenie wobec zmian w europejskim
systemie bezpieczeristwa, wywotanych
istnieniem realnego zagrozenia ze strony
Federacji Rosyjskiej i Republiki Biatoru-
si dla Rzeczypospolitej Polskiej, przede
wszystkim w kontekscie wojny hybrydowej
izagrozen tego typu. Obowigzkiem wladzy
publicznej jest zapobieganie im, w stopniu
w jakim jest to mozliwe. Granica z Ukra-
ing i udzielanie jej pomocy dodatkowo
uzasadnia potrzebe stosownej ochrony.
Pod uwage trzeba tez wzig¢ liczbe obywa-
teli Rosji i Biatorusi stale przebywajacych
w Polsce. W tym wypadku ustawodawca
sprostal temu obowiazkowi. JSFP dyspo-
nuja realnym narzedziem umozliwiajagcym

8 Na temat API-CRU zob. APl do Centralnego Rejestru Umoéw JSFP, <https://www.gov.pl/web/finanse/
ministerstwo-finansow-udostepnia-api-do-systemu-centralny-rejestr-umow-jsfp> (dostep 7.4.2026).
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ochrone bezpieczefistwa, ktére uwzglednia
wielowymiarowy i wieloaspektowy cha-
rakter wspélczesnych zagrozen®.
Podsumowujac, zmiany w ustawie o fi-
nansach publicznych dotyczace Central-
nego Rejestru Uméw Jednostek Sekto-
ra Finanséw Publicznych trzeba ocenia¢

kontrola i audyt

kwotowego, od wysokoéci ktérego infor-
macje o umowie beda podlega¢ publika-
cjiw CRU.

dr hab. AGNIESZKA PISKORZ-RYN
prof. UKSW?>

pozytywnie. Rejestr ten wplywa na jaw-
no$¢ jako stan faktyczny. Zapewniono réw-
niez ochrone prywatnosci i bezpieczefi-
stwa pafistwa. Ta ostatnia bedzie zalezata
od kompetencji kierownikéw jednostek
i upowaznionych przez nie oséb. Nega-
tywnie nalezy odnie$¢ sie zas do progu

Katedra Prawa Administracyjnego
i Samorzadu Terytorialnego,
Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytetu Kardynata

Stefana Wyszynskiego,

ORCID: 0000-0001-9788-0988

8 Na temat aspektu wielowymiarowosci zob. F.G. Hoffman: Conflict in the 21st Century: The Rise of Hybrid
Wars, Potomac Institute for Policy Studies 2007, s. 23.

8 Autorka byta cztonkiem zespotu ekspertow przy Ministrze Finanséw przygotowujacego zmiany w przepisach
dotyczacych CRU, ktére zaowocowaty ztozeniem projektu ustawy z 4.12.2025.

Stowa kluczowe: Centralny Rejestr Uméw, CRU, jawnos¢ finanséw publicznych, efektywno$é¢
dziatania administracji publicznej, ochrona prywatnosci, bezpieczenistwo pafistwa
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ABSTRACT

Central Register of Contracts — A Tool of Public Finance Transparency
Transparency of public finance is not an autonomous concept. It rather makes part of
broader public life transparency — a notion that is frequently used and usually understood
intuitively, but hardly ever discussed in more detail. It is also argued that no systematic
body of views is associated with this concept. In administrative law sciences and rela-
ted disciplines, transparency is approached in a partly different manner. It is accepted
that transparency does not make a constitutional principle. The objective of this article
is not to provide a comprehensive analysis of the concept, but rather to demonstrate
the relationship between the regulations governing the Central Register of Contracts
(Polish: Centralny Rejestr Uméw, CRU) and public life transparency. For this reason,
a multidimensional model of transparency has been adopted as a point of reference.
It consists of three interrelated elements: the model, the actual state and the deter-
minants of transparency. It is assumed that transparency is simultaneously a model
and an actual state. These two elements are influenced by transparency determinants
—standards, values and facts. Transparency as a model comprises, among other things,
public finance transparency —understood as a possibility to access all information rela-
ted to public assets and public funds expenditure. It is relatively stable, but it changes
together with changes in social life; it is also non-normative and descriptive by nature.
Transparency as an actual state (a factual category) is in turn subject to grading and
it should be assessed in a specific place and time.
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