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Szymon Osowski
Bartosz Wilk

Publikowanie rejestrow uméw cywilnoprawnych,
zwiazanych z wydatkowaniem $rodkow publicznych,
jako wspélczesny przejaw jawnosci finansow

publicznych

Wprowadzenie

Celem niniejszego opracowania jest przeanalizowanie wybranych probleméw
prawnych odnoszacych si¢ do wudostgpniania i publikacji rejestrow umow
cywilnoprawnych, zwigzanych z wydatkowaniem srodkow publicznychsg.

Poruszona w opracowaniu problematyka jest aktualna i zyskuje na znaczeniu
wskutek coraz czestszego publikowania ww. rejestréw”> oraz dostrzegalnego wzrostu
zaangazowania spolecznego na rzecz zwigkszania dostgpnosci tych informacji®.

Opisane wyzej zjawisko spohaczme(’l sklania do postawienia pytania o wspolczesne
rozumienie zasady jawnosci finansow publicznych, jawnosci gospodarowania $rodkami
publicznymi, czy tez dostgpnosci informacji publicznych. Nalezy zwréci¢ uwagg na to, ze

w spoleczenstwie informacyjnym coraz wigksze znaczenie ma swobodna dostepnosé

%8 Rejestry te beda okreslane w niniejszym opracowaniu jako ,rejestry umow™.

%9 Wykaz rejestrow uméw — z wyszczegolnieniem lat, w ktérych dany podmiot zdecydowal si¢ na
upublicznienie rejestru, mozna znalez¢ na stronie: http://dostep.jawne.info.pl/dip/wykaz-rejestry-umow (data
dostgpu: 26.04.2015). s

5 Zob. per exemplum, http://www.dziennikbaltycki.pl/artykul/3748917,sopot-nie-chce-stworzyc-
publicznego-rejestru-umow-dlaczego.id,t.html; (data dostgpu: 29.04.2015);
http://www.kurierlubelski.pl/artykul/3511 075, lubelski-ratusz-bedzie-prowadzil-na-stronie-internetowej-
rejestr-zawieranych-umow,id,t.html?cookie=1, (data dostgpu: 29.04.2015);
http:ﬂwww,dziennikpoIski24.plfartykulf3272392,pierwsze-malopoiskie-samorzady—ujawniaja-komu—i—za-co-

laca,id,t.html?cookie=1 (dostgp: 29.04.2015).

! Jedna z pierwszym takich inicjatyw byt wniosek redakcji czasopisma Nowa Wies w gminie Kety, ktora
zwrdcila sig do Burmistrza Gminy Kety z wnioskiem w rozumieniu art. 241 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 1.
— Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. z 2013 r., poz. 267 ze zm.), zwana dalej: ,,KPA™, 0
opublikowanie rejestru umow -
http://informacjapubliczna.org.pl/49,815, inspirujaca_moc_jednego_wyroku_sadowego_.html (data dostepu:
26.04.2015).
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informacji publicznychﬁz, ktérej jedng z form jest m.in. dostgpnos¢ informacji publicznych

w Internecie.
Uwagi wstepne

Rejestry uméw nie zostaly normatywnie zdefiniowane (okresla sig je jako ,.centralne

2303 264

rejestry umow””, ,rejestr wydatkow il

, »wykaz umoéw cywilnoprawnych™", ,rejestr
uméw”®®, etc.). Przedmiotem analizy autoréw niniejszego opracowania nie sg aspekty
formalne zwiazane z procedurg prowadzenia rejestréw uméw, bowiem jest to zagadnienie
zwigzane z dziedziny rachunkowosci , lecz zagadnienie publikowania ww. rejestrow, przez
co stwarza si¢ nieokreslone;j liczbie podmiotow mozliwos¢ zapoznania sig z ich trescia.

Warto zauwazyé, ze publikowanie rejestréw uméw moze oby¢ si¢ w dwojaki spos6b.
Po pierwsze, moga to uczyni¢ podmioty, ktére zawieraja umowy cywilnoprawne,
wykorzystujac przy tym $rodki publiczne. Po drugie, rejestry te moga by¢ publikowane
przez inne osoby i inne podmioty — zwlaszcza organizacje pozarzadowe®’ — ktérzy czynia
to w ramach uprawnien zagwarantowanych w art. 61 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej® i art. 54 Konstytucji RP”.

% Zob. wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowicka (ETPC) z dnia 28 listopada 2013 r. w sprawie
Osterreichische Vereinigung zur Erhaltung, Stirkung und Schaffung eines wirtschaftlich gesunden land- und
forstwirtschaftlichen Grundbesitzes przeciwko Austrii (skarga nr 39534/07). Sprawa dotyczyla odmowy
udostepnienia skarzacemu stowarzyszeniu decyzji, wyrazajacych zgode na transakcjg gruntami rolnymi
i le$nymi. W uzasadnieniu, w czgéci dotyczgce] stwierdzenia naruszenia art. 10 Konwencji o Ochronie Praw
Czlowieka, stwierdzono: , Trybunal uwaza, ze jest rzecza zaskakujaca, iz zadne z decyzji podjgtych przez
Komisje nie zostaly opublikowane, w elektronicznej bazie danych badZ tez w jakiejkolwiek innej formie.
W konsekwencji, znaczna czg$é przewidywanych trudnosci, na jakie powolata si¢ Komisja w uzasadnieniu
odmowy dostarczenia skarzgcemu kopii szeregu wydanych na przestrzeni kilku lat decyzji stanowita
w istocie efekt podjetej przez Komisje decyzji o niepublikowaniu swoich rozstrzygnigc”.

6 Tak, per exemplum, Gmina Klucze (http://www.gmina-klucze.pl/centralny_rejestr_umow.html, data
dostepu: 26.04.2015).

6 Tak: Urzad Miasta Gdanska (http://www.gdansk.pl/bip/raporty-publikacje?umowy=tak, data dostgpu:
26.04.2015).

% Gmina Zielonka (http://bip.zielonka.pl/index.php?wiad=8346, dostep: 26.04.2015).

% Tak czyni Gmina Miasto Szczecin (http:/bip.um.szczecin.pl/UMSzczecinBIP/chapter_50899.asp, data
dostepu: 26.04.2015).

67 Stowarzyszenie Szczecinianie Decyduja opublikowato rejestry uméw cywilnoprawnych, zawartych przez
spotki komunalne, uzyskujac te rejestry w drodze odpowiedzi na skierowany wniosek o udostepnienie
informacji publicznej (zob.
http:ffww.szczecinianiedecyduja.plz‘ir.dex.php?uption#com_content&viexwaﬂic!e&id=102:d0tad-tylk0-7-z-
20-rejestrow-umow-zawieranych-przez-spolki&catid=16&Itemid=151, dostgp: 26.04.2015).

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.),
dalej: Konstytucja RP.

% prawo do informacji publicznej nalezy uznaé za przejaw wolnosci pozyskiwania i rozpowszechniania
informacji. Do takich wnioskéw w 1996 r. doszed! Naczelny Sad Administracyjny — osrodek Zamiejscowy
w Lodzi w wyroku z dnia 6 lutego 1996 r., sygn. akt SA/L 2722/95, Centralna Baza Orzeczenn Sadéw
Administracyjnych (orzeczenia.nsa.gov.pl, dalej jako: ,,CBOSA™): .Prawo do informacji wynika jednak
z szerszego prawa do wyraZania opinii, ustanowionego w ratyfikowanej przez Polsk¢ Konwencji o Ochronie
Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci (...). Prawo do uzyskiwania informacji jest zatem — w ujeciu
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W pierwszej kolejnosci nalezy przeanalizowa¢ podmiotowy zakres publikacji
omawianych rejestrow, tj. ustali¢, jakie podmioty moga publikowa¢ rejestry zawieranych
przez nie uméw cywilnoprawnych, zwigzanych z wydatkowaniem srodkéw publicznych.
Z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP wynika, ze zakresem prawa do informacji publicznej objete
sa informacje o dziatalnosci organdow wiladzy publicznej, oséb pekigcych funkcje
publiczne oraz innych osob i jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one
zadania wladzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub majgtkiem Skarbu
Panstwa. Nalezy zauwazyé, ze zakresem konstytucyjnego uprawnienia do uzyskiwania
informacji publicznych objgte sa nie tylko wiadze publiczne, ale takze inne podmioty,
ktére, pomimo tego, ze nie znajdujg si¢ w strukturze wiladzy publicznej, to wykonujg
zadania tej wladzy oraz gospodaruja mieniem publicznym. Beda to np. organizacje
pozarzadowe czy spotki prawa handlowego (nie tylko jednoosobowe spétki jednostki
samorzadu terytorialnego czy Skarbu Panstwa), ktore spelniaja przestanke ,,wladczg™ oraz
przestanke ,majatkowa”. Ta ostatnia pozwala ustali¢, ze zasadzie jawnosci podlega
wydatkowanie $rodkéw publicznych ($rodkéw jednostek samorzadu terytorialnego lub
Skarbu Panstwa).

Krag podmiotow, ktore moga publikowaé rejestry zawieranych przez nie umow
cywilnoprawnych, na gruncie ustawy o dostgpie do informacji publicznej”® wynika
z pojecia podmiotu zobowigzanego do udostgpniania informacji publicznej. Katalog tych
podmiotow okreslony zostal w art. 4 ust. 1 i 2 UDIP. Przepis ten wymienia obok organow
wladzy publicznej takze panstwowe (samorzadowe) osoby prawne, panstwowe
(samorzadowe) jednostki organizacyjne, jak i inne osoby i jednostki organizacyjne, ktore
wykonujg zadania publiczne lub dysponuja majatkiem publicznym oraz osoby prawne,
w ktorych jednostki samorzadu terytorialnego, samorzadu gospodarczego lub
zawodowego, lub tez Skarb Panstwa maja pozycj¢ dominujaca.

Cheac oprze¢ si¢ na reprezentatywnej egzemplifikacji mozna wskazac, ze rejestry
zawieranych uméw cywilnoprawnych, zwiazanych z angazowaniem srodkéw publicznych,
moga publikowaé: Prezydent RP (organ wiadzy publicznej), minister (centralny organ
administracji rzadowej), komunalne sp6tki prawa handlowego, jednostki budzetowe gminy
(np. osrodki sportu i rekreacji czy domy kultury — o ile ich organy zarzadzajace zostaly

Konwencji, elementem szerszego prawa do swobodnego wyrazania opinii. (...) Aby méc racjonalnie
?ndejmowaé decyzje, mieszkaficy gminy powinni znaé¢ dziatalno$é organéw gminy w réznych jej aspektach™.
? Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2014 r., poz. 782 ze zm.),
zwana dalej: ,,UDIP*,



uprawnione do zawierania uméw w imieniu jednostki samorzadu terytorialnego), czy tez

organizacje pozarzadowe — o ile zawarcie takiej umowy faktycznie nastapito.

Zasada jawno$ci finansoéw publicznych

Fundamentalng zasadg prawidlowego gospodarowania srodkami publicznymi jest
wyrazona w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych”' jawnosé
gospodarki srodkami publicznymi (art. 33 ust. | UFP). W literaturze przedmiotu wskazuje
si¢, ze jawno$¢ finanséw publicznych to sytuacja ,,w ktérej obywatele i instytucje
powotane do kontroli wtadzy publicznej maja swobodny dostep do danych o gospodarce
srodkami publicznymi“m. Przy czym, wyklucza si¢ w zasadzie mozliwos¢ wylaczania
jawnos$ci uméw zawieranych przez jednostki sektora finanséw publicznych lub inne
podmioty ze wzgledu na tajemnic¢ przedsigbiorcy (art. 35 UFP), gdyz zasada jest, ze
w drodze uméw cywilnoprawnych nie mozna zmienia¢ zakresu uprawnien i obowigzkow
wynikajacych z przepiséw prawa publicznego.

Na gruncie UFP umowy cywilnoprawne, ktorych przedmiot angazuje Srodki
publiczne, mogg zawiera¢ nie tylko jednostki sektora finansow publicznych™, ale takze
inne podmioty w zakresie, w jakim wykorzystujg $rodki publiczne lub dysponuja tymi
srodkami. Do tej ostatniej grupy podmiotéw zastosowanie bgda miaty przepisy UFP —
— w tym wystowiona w art. 33 ust. | UFP zasada jawnosci gospodarowania srodkami
publicznymi. Wynika to bowiem z postanowienia art. 4 ust. 1 pkt 2 UFP". Konkludujac,
stwierdzi¢ mozna, ze nie tylko jednostki sektora finanséw publicznych mogg zawiera¢
umowy cywilnoprawne, zwigzane z wydatkowaniem $rodkow publicznych, co z kolei
implikuje uznanie, ze rejestry tych uméw mogg by¢ publikowane zaréwno przez jednostki
sektora finanséw publicznych, jak i przez inne podmioty, ktére wykorzystujg srodki
publiczne.

Biorgc pod uwagg przepisy UFP mozna wyszczeg6lni¢ dwa ujgcia zasady jawnoSci:
formalne i materialne”. Z ujeciem formalnym wigzg sig okreslone obowigzki informacyjne

po stronie organéw panstwa (per exemplum obowigzek zapewnienia jawnosci debat

! Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn.: Dz.U. z 2013 r,, poz. 885 ze zm.),
dalej jako: ,,UFP™.

2 A. Malinowska, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce. Przewodnik 2002, Warszawa 2002, s. 40.

7 Jednostki sektora finansow publicznych zostaly wymienione w art. 9 UFP.

™ Wskazana jednostka redakcyjna stanowi o tym, ze przepisy UFP stosuje sig, oprécz jednostek sektora
finanséw publicznych, takze do innych podmiotéw w zakresie, w jakim wykorzystujg srodki publiczne lub
gospodarujq tymi $rodkami.

3 Por.: L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 151.
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budzetowych, obowigzek podawania do publicznej wiadomosci informacji o okreslonych
finansach)’®.

Z punktu widzenia niniejszego opracowania istotniejszy jest materialny aspekt
jawnosci finanséw publicznych, ktéry realizuje si¢ w mozliwosci ,.faktycznego poznania

i zrozumienia procesow sktadajacych si¢ na finanse publiczne””’

. W tym aspekcie istotne
znaczenie ma tryb realizacji konstytucyjnego prawa do informacji publicznej, ktéry zostat
uregulowany w UDIP.

Warte zauwazenia jest to, ze — w klasycznym ujeciu — jawnos¢ finanséw publicznych
oznacza publiczng dostgpnos¢ ogdlnych informacji o stanie finanséw publicznych. Jest to
mozliwe dzieki dostepnosci dokumentéw takich jak np. budzet jednostki samorzadu
terytorialnego, sprawozdania z wykonania budzetu, uchwat dotyczacych gospodarowania
mieniem jednostki samorzadu terytorialnego, efc.

Dla realizacji zasady jawnosci finanséw publicznych istotne znaczenie ma art. 8 ust.
3 zd. 1 w zw. z art. 6 ust. 1 pkt 5 UDIP, zgodnie z ktérymi na stronach podmiotowych
Biuletynu Informacji Publicznej podmiotéw zobowigzanych muszg znajdowac si¢
informacje dotyczace ,majatku publicznego”. Bezsprzecznie do tej kategorii mozna
zaliczy¢ informacje zwigzane z wydatkowaniem $rodkéw publicznych, ktére mogg byc
prezentowane w formie rejestru umoéw. Podkresli¢ jednak nalezy, ze UDIP nie wymaga
takiej formy publikowania informacji o majatku publicznym.

W kontekscie spolecznego zaangazowania na rzecz zwigkszania dostgpnosci istotne
znaczenie ma art. 8 ust. 3 zd. 2 UDIP. Zgodnie z tym przepisem podmioty zobowigzane
moga udostgpnia¢ w Biuletynie Informacji Publicznej”® inne informacje od tych, ktérych
udostgpnianie w ten sposéb jest obligatoryjne. Konweniuje z tym § 11 ust. 1 pkt 5 lit. b
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji w sprawie Biuletynu
Informacji Publicznej“, w ktorym wskazano, ze strony BIP moga zawieraC takze
informacje, ktérych publikacja lezy w interesie publicznym, zaspokaja potrzeby obywateli
i ich wspolnot, wspiera rozwdj spoleczefistwa obywatelskiego lub przyczynia si¢ do
polepszenia dziatalnoéci podmiotu udostepniajgcego informacje.

Dla obywatela, ktéry nie posiada odpowiedniej wiedzy ekonomicznej, informacje

ogolne, ktérych obowigzek publikowania wynika z UFP, moga nie stanowi¢ wystarczajgco

76 Obowiazki te sa uregulowane m.in. w art. 34 oraz art. 36-38c UFP.

" Tamze, s. 151.

”® Dalej jako: ,,BIP”.

7 Rozporzadzenie Ministra Administracji i Cyfryzacji w sprawie Biuletynu Informacji Publicznej z dnia 18
stycznia 2007 r. (Dz.U. z 2007 ., Nr 10, poz. 68 ze zm.).
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klarownego obrazu stanu finanséw publicznych, co byloby sprzeczne z celem, jakiemu
przyswieca zasada jawnosci finanséw publicznych. Ponadto, wydaje sie ona
niewystarczajaca dla oceny biezacej dzialalnoSci wiadz publicznych. Wiedza
o konkretnych wydatkach — ich przeznaczeniu, kwocie i podmiocie, do ktérego trafiajg —
— pozwala na rzeczywiste analizowania finanséw publicznych.

Analiza fachowych opracowan poswigconych omawianym zagadnieniom uzasadnia,
zdaniem autoréw, potrzebg dalszych poglebionych badaf réznych przejawow
respektowania zasady jawnosci finanséw publicznych, w tym oceny spolecznej aktywnosci
w kontekscie dostepnosci informacji o zawieranych umowach. Obserwacja dzialan na
1zecz ujawniania rejestrow umow skiania z kolei autoréw do wysuniecia dwdch wnioskow.
Pierwszy z nich zwigzany jest ze wzrostem rzeczywistego zainteresowania mieszkancéw
dzialaniem wladz (najczesciej wladz samorzadowych), a przede wszystkim konkretnymi
wydatkami. Drugi natomiast dotyczy publicznej dyskusji o informacjach, ujawnionych
w opublikowanych rejestrach uméw. Opublikowanie rejestrow uméw sprawia,
ze mieszkancy zaczynaja dokonywaé oceny adekwatnosci konkretnych wydatkéw
w kontekscie potrzeb i probleméw spotecznych. Samo ujawnianie rejestrow de facto

realizuje zatem jeden z celow jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych.

Jawnos$¢ imion i nazwisk stron umowy cywilnoprawnej w §wietle wyroku Sadu Naj-

wyzZszego z dnia 8 listopada 2012 r.

Asumptem do wzrostu zainteresowania obywateli rejestrami umow, ktére zawierane
s3 z zaangazowaniem Srodkéw publicznych, stal si¢ wyrok Sadu Najwyzszego z dnia
8 listopada 2012 r.*°. Wyrok ten zapadt po wniesieniu skargi kasacyjnej od wyroku sgdu
okrggowego, ktéry nakazat udostgpni¢ wnioskodawcy informacje o imionach i nazwiskach
0s0b, ktore zawarly z jednostka samorzadu terytorialnego wskazane przez wnioskodawce
umowy.. Sad okrggowy wskazal, ze prywatno$é oséb fizycznych®, jako przestanka do
odmowy udostepnienia informacji publicznej, nie zachodzita w niniejszej sprawie, gdyz

kontrahenci zawarli umowy z miastem, uzyskujac skutkiem tego od miasta zaplate.

% Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 8 listopada 2012 r., sygn. I CSK 190/12, Legalis nr 546154,

8! Prywatno$¢ osoby fizycznej jest przestanka, kiéra moze uzasadniaé odmowg udostgpnienia informacji
publicznej na podstawie art. 5 ust. 2 UDIP. Przepis ten stanowi o tym, ze ,prawo do informacji publicznej
podlega ograniczeniu ze wzgledu na prywatnosé osoby fizycznej lub tajemnice przedsigbiorcy. Ograniczenie
to nie dotyczy informacji o osobach pehiacych funkcje publiczne, majacych zwiazek z pehieniem tych
funkcji, w tym o warunkach powierzenia i wykonywania funkcji oraz przypadku, gdy osoba fizyczna lub
przedsigbiorca rezygnujg z przyshugujacego im prawa”.
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Zdaniem sadu przyjecie odmiennego stanowiska uniemozliwiatoby spoteczng kontrolg
dziatalnosci jednostki samorzadu terytorialnego.

Z takim rozstrzygnigciem nie zgodzilo si¢ pozwane miasto. Wniosto skarge
kasacyjng zaskarzajac wyrok sadu okrggowego w catosci. Sad Najwyzszy po rozpatrzeniu
skargi kasécyjnej wskazal w uzasadnieniu wyroku, ze zaistnialy spor dotyczy w gruncie
rzeczy relacji pomiedzy dwoma podstawowymi zasadami konstytucyjnymi — prawa do
informacji publicznej oraz ochrony Zycia prywatnego.

Sktad orzekajacy w ww. sprawie zwrocit uwage, ze osoby, ktére zawieraty umowy
z gmina, musialy liczyé si¢ z tym, Ze ich personalia nie pozostang anonimowe. Kluczowe
w powyzszym wyroku bylo nastgpujace stwierdzenie: ,, Trudno byloby w tej sytuacji broni¢
pogladu, Ze udostgpnienie imion i nazwisk oséb w rozwazanej sytuacji stanowitoby
ograniczenie w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci 1 praw tych oséb (art. 31
ust. 3 i art. 61 ust. 3 Konstytucji RP). W konsekwencji nalezy zatem przyja¢, ze ujawnienie
imion i nazwisk osob zawierajacych umowy cywilnoprawne z jednostkg samorzadu
terytorialnego nie narusza prawa do prywatnosci tych osob, o ktorym mowa w art. 5 ust. 2
DostInfPubU”.

Analizowany wyrok spotkat si¢ z duzym zainteresowaniem w literaturze przedmiotu,
co dodatkowo podkresla jego istotny charakter®. Znaczenie powyzszego rozstrzygnigcia
sprowadza si¢ do tego, ze sad, jako autorytet orzeczniczy, uznal, iz ujawnienie imion
i nazwisk oséb, ktére zawarly z jednostka samorzadu terytorialnego umowy
cywilnoprawne, nie narusza ich prywatno$ci, wobec tego informacje te moga by¢
udostepniane bez dokonywania ograniczen, a zatem podmioty prowadzace rejestry umow
zawieranych, moga je publikowaé takze w zakresie imion i nazwisk kontrahentow™.

Oméwione orzeczenie znajduje swdj wyraz réwniez w orzecznictwie sadow
administracyjnych. Naczelny Sad Administracyjny®!, wskazujac na jawnos¢ imion
i nazwisk w umowach cywilnoprawnych, zauwazyl, ze w orzecznictwie ugruntowany jest

poglad, iz dane o kontrahentach jednostki samorzadu terytorialnego, takie jak ich imiona

8 §. Gajewski, A. Jakubowski, Wyrok Sadu Najwyzszego z 8 listopada 2012 r. Glosa (aprobujaca),
.Samorzad Terytorialny”, nr 9, Warszawa 2013, s. 84-90; G. Sibiga, Ujawnienie imion i nazwisk oséb
zawierajacych umowy cywilnoprawne z jednostkg samorzadu terytorialnego, .Monitor Prawniczy” 2013, nr
8, 5. 59-62.

83 podkreéli¢ nalezy, ze nie we wszystkich gminach wyrok ten byl implementowany na grunt praktycznego
stosowania i uznany za podstawe prawnej dopuszczalnosci ujawniania w publikowanym rejestrze umow
imion i nazwisk kontrahentéw umowy. W przypadku Gminy Miasta Szczecin watpliwosc tg rozwial dopiero
wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 30 pazdziernika 2014 r. (sygn. akt Il
SA/Sz 502/14), CBOSA.

# Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 lutego 2015 ., sygn. akt I OSK 531/14, CBOSA.
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i nazwiska, podlegaja udostgpnieniu w trybie informacji publicznej, a zatem nie podlegaja
wylaczeniu z uwagi na zasadg ochrony Zycia prywatnego, o ktérej stanowi art. 5 ust. 2
UDIP. Sklad orzekajacy w omawianym orzeczeniu podzielit ten poglad ,jako
odpowiadajacy funkcji instytucji dostgpu do informacji publicznej pozwalajacej
przeciwdziala¢ takim patologiom zycia publicznego jak np. nepotyzm™®.

Charakter prawny rejestrow uméw cywilnoprawnych, zwiazanych z wydatkowaniem

Srodkow publicznych

Warto zasygnalizowaé, ze o ile oméwiony wyrok SN z dnia 8 listopada 2012 r.
rozstrzygal ostatecznie o jawnosci informacji o imionach i nazwiskach oséb, bedacych
stronami uméw zawieranych przy wykorzystywaniu srodkéw publicznych, o tyle nie
przesagdzono w nim, Ze informacje te — podobnie jak cale rejestry — nalezy per se

proaktywnie publikowaé. Nie bylo to bowiem przedmiotem ww. sprawy.

Z prawnego punktu widzenia, rejestr umow stanowi tre$¢ zamieszczong w BIP
okreslonego podmiotu, zobowigzanego do udostgpniania informacji publicznej. Nalezy
mie¢ na uwadze, ze na gruncie UFP sa to nie tylko jednostki sektora finanséw publicznych,
ale takze inne podmioty w zakresie, w jakim wykorzystujg srodki publiczne.

Biuletyn Informacji Publicznej jest, zgodnie z UDIP, urzgdowym publikatorem
teleinformatycznym, ktéry musi prowadzi¢ kazdy podmiot zobowigzany do udostgpniania
informacji publicznej. W przepisach UDIP wskazano®® informacje publiczne, ktore
obligatoryjnie musza by¢ udostgpnione przez podmiot zobowigzany w BIP. Inne
informacje, niz wskazane w przytoczonym przepisie, moga (aczkolwiek nie muszg) by¢
publikowane w BIP. Wowczas rozstrzygnigcie o publikowaniu innych informacji
publicznych lezy w gestii konkretnego podmiotu zobowigzanego.

Rejestry umoéw cywilnoprawnych nie mieszczg si¢ w ustawowym katalogu
informacji publicznej, ktére musza byé¢ obligatoryjnie publikowane w BIP. Wobec tego
zadecydowanie o opublikowaniu rejestréw uméw zalezy od woli piastuna okreslonego,
konkretnego podmiotu zobowigzanego.

Jak wskazano na wstgpie, w ostatnim czasie mozna zaobserwowaé coraz czestsze
publikowanie przez podmioty zobowigzane rejestrow zawieranych przez nie umoéw

cywilnoprawnych, zwigzanych z wydatkowaniem $rodkéw publicznych. Praktyka taka

* Tamze.
8 Zob. art. 8 ust. 3 zd. 1 UDIP.




wynika z co najmniej dwoch powod6w. Po pierwsze, jest to konsekwencja zainteresowania
obywateli procesem gospodarowania srodkami publicznymi. Osoby, ktére chca dowiedzied
si¢ wiecej o wydatkach okre§lonego podmiotu, skiadaja do tego podmiotu wniosek
0 udostgpnienie informacji publicznej. Przedmiotem takiego zadania moze by¢, per
exemplum, rejestr umow cywilnoprawnych, zawartych przez okreslony podmiot we
wskazanym okresie. Co do zasady, kazdy wniosek o udostgpnienie informacji publicznej
wigze si¢ z koniecznos$cia udostepnienia informacji, objetych trescia zadania, w sposéb i w
formie wskazanych we wniosku®. Podmioty, ktére zawieraja umowy cywilnoprawne,
angazujgce Srodki publiczne, mogg uwolni¢ si¢ od obowigzku kazdorazowego
udostgpniania rejestru w zwigzku ze ztozonymi wnioskami. Zgodnie z art. 10 ust. 1 UDIP,
informacja publiczna, ktéra nie zostala udost¢gpniona w BIP, jest udostgpniana na
wniosek®, Udostepnienie informacji w BIP wyklucza zatem obowigzek udostgpnienia
informacji publicznej na wniosek, wobec tego, opublikowanie rejestru uméw w BIP moze
utatwi¢ pracg podmiotom, ktdre takie umowy zawieraja.

Z drugiej strony, coraz czgstsze publikowanie rejestrow umow wynika z faktu,
Ze piastuni tych podmiotéw zdajg sobie sprawe z tego, ze tatwa dostgpnosc interesujacych
obywateli informacji publicznych — ktora pelni istotna rol¢ przy sprawowaniu spotecznej
kontroli — pozostaje w zgodzie z ich interesami. Jawno$¢ informacji wplywa
konstruktywnie na legitymizacje dzialan tych podmiotéw oraz przyczynia si¢ do wzrostu
zaufania do danej instytucji®’. Rejestry uméw publikuja takze podmioty, ktére chca
realizowac¢ standardy transparentnego dzialania.

Mozna spotkaé si¢ z przypadkami podmiotéw, ktore rejestr uméw publikujg nie
w BIP, lecz na ,zwyklej” stronie internetowej’ . Pozytywnie oceni¢ mozna — z punktu

widzenia realizacji zasady jawnosci finanséw publicznych — publikowanie rejestru umow

7 Moze to si¢ wiaza¢ z przedsigbraniem przez podmiot, do ktérego zwrécono sie z wnioskiem, roznych
czynnosci, zmierzajacych do udostgpnienia tej samej informacji. Przykladowo: wnioskodawca A zazadal
udostgpnienia rejestru umoéw, zawartych w 2014 r., w formie zeskanowanych dokumentéw, w drodze
przeslania rejestru za posrednictwem poczty elektronicznej. Z kolei, wnioskodawca B, wskazal jako forme
udostepnienia kserokopie, ktére sam odbierze w urzedzie. Wnioski dotycza zatem tej samej informacji
publicznej, ale wobec tego, ze wskazano rézne formy i sposoby udostgpnienia, podmiot zobowiazany bedzie
musiat przedsigbra¢ wigksza ilos¢ dziatan.

% W przypadku, gdy wnioskodawca zwréci sie o udostepnienie informacji publicznej, ktéra znajduje sie
w BIP, podmiot zobowigzany powinien tylko wskaza¢ adres strony BIP, na ktérej wnioskodawca znajdzie
interesujace go informacje. Nie ma natomiast obowiazku udostgpniania ww. informacji w formie i sposob
wskazanych we wniosku. Zob. M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostgpie do informacji
Eublicznej. Komentarz, Warszawa 2010, s. 133.

° S. Osowski, B. Wilk, Jawno$¢ jako wyznacznik legitymizacji wiadz publicznych (w:) Studia nad
wspolczesnymi ruchami spotecznymi,. A. Wojtaszek (red.), Szczecin 2014, s. 43-58.

% Przykiadem moze by¢ Gmina Klucze (http://www.gmina-klucze.pl/centralny rejestr umow.html, dostep:
26.04.2015).




przez taki podmiot. Jednakze nalezy rekomendowaé zamieszczanie rejestrow uméw w BIP.
Jest to miejsce przeznaczone do publikowania informacji publicznych, ktére ulatwia
wyszukiwanie informacji oraz opatruje je tzw. metadanymi’'. Ponadto, opublikowanie
informacji publicznych w BIP zwalnia dany podmiot z obowiazku udostepniania

informacji na wniosek.

Tres¢ rejestrow uméw cywilnoprawnych

Publikowane rejestry uméw zawierajg co do zasady nastepujace elementy: numer
(znak) umowy, datg jej zawarcia, informacje o kontrahencie, informacj¢ o tresci umowy
oraz kwote, na ktérg opiewa umowa.

Numer (znak) umowy pehni przede wszystkim funkcje porzadkujacg (podobnie jak
informacja o dacie jej zawarcia). Jednakze numery (znaki) uméw sa no$nikami istotne;j
informacji. Najczgsciej tworza one ciag arytmetyczny, przez co nalezy rozumieé,
ze kolejnym umowom przypisywane sg numery (znaki) zwiekszone o 1. Na podstawic
analizy numerdw (znakéw) uméw mozna zweryfikowaé czy w rejestrze uméw zostaly
udostepnione wszystkie umowy.

Ta regula nie zawsze jest jednak przestrzegana. Niekiedy kolejno zawierane umowy
nie stanowia odpowiednich nastgpujacych wartoéci, wynikajacych z ciagu arytmetycznego.
Moze to wynika¢ z réznych wzgledéw, np. z powodu niezawarcia przewidywanej Umowy.
Istnienie luk w udostgpnionych rejestrach nie oznacza zatem per se, ze nie udostgpniono
informacji o wszystkich umowach. Jednakze watpliwosci zainteresowanych o0séb, co do
przyczyny takiego stanu rzeczy, moga by¢ wyjasnione w odpowiedzi otrzymanej
w konsekwencji skierowanego do podmiotu prowadzacego rejestr wniosku o udostgpnienie
informacji o umowach o sygnaturach (znakach), ktérych brakuje w rejestrze. Jezeli
podmiot zobowigzany odpowie, ze takich informacji nie posiada, oznacza to, ze luka
W rejestrze nie wynika z pominigcia okreslonych uméw, a z powodu niedochowania
ciggloéci numeracyjne;j.

Ponadto, w zakresie imion i nazwisk, ktére ujawniane sg w rejestrach uméw, stusznie
zauwazy! Sad Najwyzszy w omowionym wyroku z dnia 8 listopada 2012 r., ze ,,Dla osoby
zadajacej dostgpu do informacji publicznej, zwigzanej z zawieraniem uméw

cywilnoprawnych przez jednostkg¢ samorzadu terytorialnego, imiona i nazwiska stron

*! Zgodnie z art. 8 ust. 6 UDIP podmioty zobowigzane muszg w BIP — w odniesieniu do udostgpnionych
informacji publicznych — oznaczy¢ podmiot, ktéry udostepnia informacje, oznaczyé osobg, ktora wytworzyta
informacj¢ lub odpowiada za jej tres¢, wskazaé osobe, ktéra informacje zamiescita, czy w koncu oznaczyé
czas wytworzenia informacji i czas jej udostgpnienia.
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takich uméw s3 czesto wazniejsze niz ich tres¢ i jest to z oczywistych wzglgdow
zrozumiate™?. Podawanie w rejestrach uméw imion i nazwisk kontrahentéw kwoty, na
ktéra opiewa umowa oraz informacji o jej tresci pozwalajg obywatelom uzyskaé
informacje o tym, do kogo trafiaja publiczne $rodki, a w dalszej kolejnosci pozwalajg na
dokonanie oceny tego transferu. Istotna jest zwlaszcza ocena adekwatnosci
przekazywanych $rodkéw z jednej strony w odniesieniu do przedmiotu umowy, a z drugiej
strony w odniesieniu do publicznego celu, ktérym realizacja okreslonej umowy ma stuzyc.

Nie sposob nie zauwazyé, ze informacje wynikajace z rejestrow umoéw majg
znacznie wezszy zakres niz informacje wynikajace z tresci umowy’". Niektére podmioty,
prowadzace rejestry uméw, dostrzegaja ten fakt i publikuja w rejestrach tzw. skany
uméw’”. Jest to bez watpienia standard, ktory nalezy rekomendowac. Jezeli podmioty
publiczne nie publikujz w rejestrze skanéw uméw, to muszg si¢ liczy¢ z tym,
7e zainteresowane osoby moga zwrécié si¢ z wnioskiem o jego udostgpnienie. Z tego
punktu widzenia rejestr uméw petni wazng rolg informacyjng. Dane w nim zawarte moga
zwrocié uwage mieszkancéw na okreslone umowy (np. ze wzgledu na ich wysokosé
zobowigzania pienigznego, strong lub opis tresci), a wiedza, ktérg nabywaja dzigki
rejestrowi, pozwala na skierowanie odpowiedniego wniosku o udostepnienie interesujacej

umowy.
Podsumowanie

Praktyka publikowania rejestrow uméw stanowi reakcj¢ na zainteresowanie
obywateli informacjami o konkretnych wydatkach, zwigzanych z zaangazowaniem
érodkéw publicznych. Z jednej strony zainteresowanie obywateli, z drugiej strony
publikowanie rejestréw uméw, pozwalaja na wysunigcie tezy, iz wspélczesne pojmowanie
zasady jawnosci finanséw publicznych oraz jawnosci gospodarowania $rodkami
publicznymi wymaga zredefiniowania. Wniosek ten jest w tym zakresie tym bardziej
uzasadniony, ze uzyte w UFP pojecie jawnosci gospodarowania srodkami publicznymi

zastapito dotychczasowe pojecie jawnoscei finanséw publicznych, a normatywne okreslenie

%2 Wyrok SN z dnia 8 listopada 2012 r., sygn. I CSK 190/12.

% W rejestrze uméw mozna niekiedy znalezé umowe, co do kiérej, per exemplum, opis tresci brzmi:
.czyszczenie samochodéw shuzbowych”. Dopiero jednak z tresci samej umowy wynika, na jaki czas zostala
zawarta umowa, jak czesto dokonywane jest czyszczenie samochodéw oraz jakiej liczby samochodow
sluzbowych to dotyczy.

* Przykiadem moze byé Urzad Miasta Szczecina.
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finanséw publicznych, o ktorym mowa wart. 3 UFP jest szersze od pojecia
» gospodarowanie srodkami publicznymi”.

Dostrzegalny jest rowniez wzrost spolecznego zainteresowania informacjami
o konkretnych, poszczegélnych wydatkach czynionych ze srodkéw publicznych, czego
emanacjg jest praktyka publikowania rejestrow uméw. Wiedza o jednostkowych
wydatkach pozwala obywatelom na poznanie sposobéw rozdysponowania Srodkéw
publicznych, co z kolei moze sta¢ si¢ asumptem do dyskusji nad adekwatnoscia
i efektywnoscia wydatkéw. Na tym tle wylania si¢ istotna funkcja informacyjna,
edukacyjna i popularyzujaca finanséw publicznych.

Poczynione przez autoréw obserwacje wskazuja na to, ze w wielu przypadkach,
w ktorych rejestr uméw udostgpniono w odpowiedzi na wniosek o udostgpnienie
informacji publicznej, podmioty prowadzace rejestr nie zdecydowaly sie na udostepnienie
rejestru w BIP. Dlatego tez, $rodkiem prawnym, moggcym doprowadzi¢ do osiagniecia
tego celu, jest instytucja wniosku w rozumieniu art. 241 KPA”’. Wydaje sie jednak,
ze kluczowe znaczenie ma zrozumienie tego, ze proaktywne publikowanie w Internecie
rejestrow umow staje si¢ obecnie standardem realizacji zasady jawnosci finansow

publicznych.

% Art. 241 KPA: Przedmiotem wniosku moga by¢ w szczegblnosci sprawy ulepszenia organizacii,
wzmocnienia praworzadnosci, usprawnienia pracy i zapobiegania naduzyciom, ochrony wiasnosci, lepszego
zaspokajania potrzeb ludnosci.
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