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Pan

Andrzej Domanski
Minister Finansow
Ministerstwo Finanséw

via ePUAP

Szanowny Panie Ministrze,

dziekujgc za uwzglednienie uwag Rzecznika Praw Obywatelskich do pierwotnej wersji
projektu ustawy zmieniajgcej ustawe - Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw,
ustawe o finansach publicznych oraz ustawe o dostepie do informacji publicznej, w
odpowiedzi na pismo z dnia 21 marca 2025 r.", uprzejmie przedstawiam opinie do

aktualnej wersji tego projektu?.

1 Znak sprawy: BZP3.022.1.2024.

2 Projekt ustawy zmieniajgcej ustawe o zmianie ustawy - Kodeks karny oraz niektérych innych
ustaw oraz ustawe o finansach publicznych z dnia 21 marca 2025 r. (nr w wykazie prac
legislacyjnych: UD197) przewidujgcy zmiane projektu ustawy zmieniajgcej ustawe o finansach
publicznych (art. 6) w okresie vacatio legis, tj. ustawy z dnia 14 pazdziernika 2021 r. o zmianie
ustawy - Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 2054 ze zm.), zwany dalej:
~projekt ustawy zmieniajgcej ustawe zmieniajacg” badz ,projekt”.
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. Uwagi wprowadzajgce

Jak wskazuje sie w literaturze przedmiotu, ,[d]lemokratyzacja zycia spotecznego
wymaga dostepu do informacji o stanie finanséw publicznych, stanowigc podstawy
spotecznej kontroli proceséw gromadzenia i wydatkowania srodkéw publicznych.
Moze wptywac na decyzje wyborcze, a tym samym, dtugofalowo determinowac
polityke finansowg panstwa i dziatalno$¢ sektora publicznego”3. Nalezy podkresli¢, ze
jawnosc¢ i funkcjonalnie zwigzany z nig dostep do informacji publicznej, majg
wymuszac transparentnos¢, uczciwosc oraz legalnos¢ dziatania wiadzy publicznej oraz
zapewnic¢ spoteczng kontrole nad dziataniami organéw administracji publicznej i

podmiotami gospodarujgcymi mieniem publicznym?.

Konstytucja RP, z wyjgtkiem art. 11 ust. 2 (dotyczgcego jawnosci finansowania partii
politycznych), nie stanowi wprost o zasadzie jawnosci finanséw publicznych. Mozna jg
jednak wywodzi¢ z zasad ogdlnych, w szczegdlnosci z art. 2 Konstytucji. Na poziomie
ustawowym jawnos¢ w powyzszym zakresie mozna dekodowac z szeregu regulacji,
zaréwno tych o charakterze generalnym (np. ustawa o dostepie do informacji
publicznej?), jak i szczegdlnych (np. ustawa o finansach publicznych®, w szczegdlnosci
jej art. 33). Podkreslenia przy tym wymaga, ze ustawodawca nie moze poprzestac na
deklaratywnym wskazaniu na jawnosc finanséw publicznych, ale winien wprowadzic
konkretne rozwigzania instytucjonalne zapewniajgce rzeczywistg realizacje ww.

zasady, w tym m.in. okresli¢ podmioty zobowigzane do zapewnienia jawnosci, wskazac

3 K. Swiech-Kujawska [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Z. Ofiarski (red.), opub.:
LEX/el. 2021.

4Zob. m. in. wyroki NSA z dnia 11 wrzesnia 2012 r., sygn. akt | OSK 916/12 oraz z dnia 11
grudnia 2014 r., sygn. akt | OSK 213/14.

> Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2022 r. poz.
902, dalej tez jako: ,ustawa o dostepie do informacji publicznej”).

6 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2024 r. poz. 1530 ze zm.;
dalej tez jako: ,ustawa o finansach publicznych”).
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zakres przedmiotowy tej zasady, formy realizacji obowigzku, a takze podmioty

uprawnione do zagdania jawnosci’.

Jawnos¢ finanséw publicznych moze miec charakter formalny i materialny - ,[w] ujeciu
formalnym oznacza dostep do toku prac, informacji, danych zwigzanych z gospodarka
Srodkami publicznymi. W aspekcie materialnym jest przejawem poznania i
zrozumienia petnego obrazu rzeczywistosci w zakresie finanséw publicznych. Wymaga
to ukazywania proceséw sktadajgcych sie na finanse publiczne w sposéb przejrzysty

(jasny), szczegodtowy, prawdziwy i zrozumiaty dla przecietnego odbiorcy”8.

Pragne wyrazi¢ przekonanie, ze ogélny cel jaki przyswieca projektowanej
interwencji legislacyjnej korzystnie wptywa na stopien urzeczywistnienia zasady
jawnosci finanséw publicznych. Na ptaszczyznie formalnej stanowi bowiem
uzupetnienie luki, jaka w praktyce dziatania administracji publicznej powstaje na styku
spraw publicznych objetych ustawg o dostepie do informacji publicznej oraz spraw
uregulowanych w ustawie o finansach publicznych, ktéra w omawianym tu kontekscie

stanowi lex specialis wobec ustawy z roku 2001°.

Powyzsze przekonanie opieram o przeglad licznych wnioskow, jakie wptywajg do
mojego Biura, a ktérych przedmiotem jest szeroko rozumiany brak udostepnienia
informacji majgcej mie¢ walor informacji publicznej. W jednej ze spraw Wnioskodawca
(na przestrzeni kilku lat) ztozyt ponad 1776 takich wnioskéw. Znacznie ponad tysigc z
nich dotyczy¢ miata danych, ktére mogg potencjalnie podlegac udostepnieniu z

urzedu w drodze ich ujawnienia w centralnym rejestrze umow’°.

7 C. Kosikowski, Prawne aspekty realizacji zasady jawnosci i przejrzystosci finanséw
publicznych, https://www.nik.gov.pl/plik/id,1558.pdf, str. 5.

8 K. Swiech-Kujawska [w:] Ustawa o finansach publicznych..., op. cit.

9 Zob. R. Bucholski, [w:] Dzwonkowski H., Gotebiowski G. (red.), Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz prawno-finansowy, Wyd.Sejmowe2014, art. 33.

10 Zob. sprawa VI1.6060.45.2024.



https://www.nik.gov.pl/plik/id,1558.pdf

Jak wiec wida¢ na tym najbardziej znaczacym przypadku, cho¢ nieodosobnionym,
obywatele sg coraz czesciej zywo zainteresowani nie tylko szeroko rozumianymi
sprawami publicznymi, ale wtasnie finansowym wymiarem prowadzenia spraw
publicznych, a wiec rzetelnoscig, celowoscig czy gospodarnoscig wydatkowanych
Srodkéw, ktorych istotnymi wskaznikami sg informacje finansowe, gdyz te w sposéb

zobiektywizowany obrazujg gospodarowanie srodkami publicznymi.

Nie budzi wiec moich watpliwosci, ze cele normatywne, jakie wypetnia projektowana
ustawa sg rzeczywiste i uzasadnione, podobnie jak praktyczna potrzeba obywateli,
ktorej rozwigzanie to stusznie wychodzi naprzeciw. Watpliwosci budzi natomiast to,
czy wymienione wyzej cele nowelizacji, majac na uwadze obecne brzmienie

projektowanych przepiséw, majg szanse zostac osiggniete.

Il. Zmiana wysokosci progu kwotowego dotyczacego ujawnianych

informacji o umowach w Centralnym Rejestrze Uméw JSFP

W obecnym ksztatcie projektowanych przepisow podniesiony zostat prog wartosci
umowy (od kwoty 500 ztotych do kwoty 10 000 zt), po przekroczeniu ktérego ma ona

podlega¢ obowigzkowi opublikowania w rejestrze.

Ustawodawca w uzasadnieniu projektu ustawy wskazuje, ze celem wprowadzenia
progu kwotowego wartosci umowy wiekszej albo réwnej 10 000 zt (dalej: prog
kwotowy) w Centralnym Rejestrze Uméw Jednostek Sektora Finanséw Publicznych

(dalej: Centralny Rejestr Umow JSFP), o ktdrym mowa w projektowanym art. 34a ust. 1



pkt 211, jest zapewnienie spéjnosci z juz obowigzujgcymi wymaganiami, w tym w
zakresie dokumentowania zakupu Srodkow trwatych oraz zmniejszenie kosztow
organizacyjnych dla jednostek sektora finanséw publicznych (dalej: ]SFP). Z
uzasadnienia projektu ustawy wynika tez, ze zaproponowany przez projektodawce
prog kwotowy jest kompromisem miedzy odmiennymi oczekiwaniami réznych stron tj.

JSFP a organizacjami spotecznymi.

Nalezy podkresli¢, ze w praktyce wiekszos¢ umdw zawieranych przez jednostki nie
przekracza progu 10 000 zt. Przekonanie to opieram na szerszych doswiadczeniach,
niz te, ktére moge przedstawi¢ w oparciu o prace mojego Biura'?. Przeprowadzone
analizy wskazujg'3, ze w Sredniej wielkosci miastach jedynie kilkanascie procent umoéw
przekracza te kwote. Na przyktad, w miescie Olesnica az 84% umodw oraz wydatkéw w
ich rejestrze umow nie osigga progu 10 000 zt. Proporcje te mogg byc¢ jeszcze wyzsze
w mniejszych miejscowosciach, przy czym nawet w duzych miastach blisko potowa
umow moze nie przekracza¢ wskazanej kwoty'4. W konsekwencji projektowana
zmiana moze ujemnie wptywac na fundamentalne zatozenia dotyczace
funkcjonowania tego narzedzia. W przypadku wielu samorzadéw oraz mniejszych
instytucji, ustalenie progu na poziomie 10 000 zt moze prowadzi¢ do sytuacji, w

ktérej wiekszo$s¢ umow nie zostanie objeta obowigzkiem publikacji.

11 Zgodnie z aktualnym brzmieniem projektowanego przepisu, kierownik jednostki sektora
finansoéw publicznych udostepnia i aktualizuje w Centralnym Rejestrem Umow JSFP,
informacje o umowie zawartej przez jednostke sektora finanséw publicznych lub na jej rzecz,
jezeli m.in. warto$¢ umowy jest wieksza albo réwna 10 000 zt, przy czym wartosc¢ ta stanowi
catkowitg wartos¢ umowy bez podatku od towardw i ustug uwzgledniajgcg wartosci opcji oraz
wznowien oraz wartos¢ ustalong z uwzglednieniem okresu 48 miesiecy wykonywania umow -
w przypadku gdy umowa zostata zawarta na czas nieoznaczony.

12 https://www.rp.pl/opinie-ekonomiczne/art41764631-ekonomisci-centralny-czy-ukryty-
rejestr-umow, dost.: 09.04.2025r.

13 S. Dudek, M. Grygo, ,Komentarze i Analizy IFP: 1/2025", Instytut Finanséw Publicznych,
https://www.ifp.org.pl/wp-content/uploads/2025/01/KiA-1 _2025- Badanie-CRU.pdf, dost.:
09.04.2025 r.

4 |bidem.



https://www.rp.pl/opinie-ekonomiczne/art41764631-ekonomisci-centralny-czy-ukryty-rejestr-umow
https://www.rp.pl/opinie-ekonomiczne/art41764631-ekonomisci-centralny-czy-ukryty-rejestr-umow
https://www.ifp.org.pl/wp-content/uploads/2025/01/KiA-1_2025-_Badanie-CRU.pdf

Z tej perspektywy projektowane rozwigzane moze okazac sie wadliwe w tym sensie, ze
pozwoli jedynie w niewielkim zakresie na realizacje przyswiecajgcego projektodawcy
celu, jakim byto zapewnienie w wyzszym stopniu urzeczywistnienia zasady jawnosci

finanséw publicznych.

Powyzszej oceny nie zmienia fakt, ze projektodawca przewidziat mozliwos¢
publikowania informacji takze o umowach, ktorych wartosc jest nizsza niz 10 000 zt.
Decyzje o upublicznieniu informacji o takich umowach (opiewajgcych nawet na
symboliczng kwote 1 grosza) bedzie podejmowat kierownik JSFP, ktory przy realizacji
tej opcji uwzgledniac bedzie stopien przygotowania organizacyjnego kierowanej przez
niego jednostki do realizacji naktadanego obowigzku. Tym samym projektodawca
przewiduje, ze JSFP bedg miaty mozliwos¢, a nie obowigzek, publikowania informacji o

umowach o wartosci ponizej 10 000 zt.

Ill. Zakres innych informacji o umowie podlegajacych udostepnieniu w

Centralnym Rejestrze Umoéw JSFP

Pragne wskazac na watpliwosci odnoszgce sie do projektowanego art. 34a ust. 9,
zgodnie z ktérym w Centralnym Rejestrze Umdw JSFP mogg by¢ udostepniane i
aktualizowane inne informacje o umowie, niz okreslone w ust. 7 tego przepisu. Do
informacji okreslonych na poziomie ustawowym w projektowanym art. 34a ust. 7
projektodawca zalicza m.in. numer umowy - o ile taki numer nadano; date zawarcia
umowy; okres, na jaki umowa zostata zawarta; oznaczenie stron umowy; wskazanie
ogoblnego przedmiotu umowy czy wartos¢ umowy. Jednoczesnie projektowany art.
34bb pkt 3 przewiduje, ze Minister Finansow okresli, w drodze rozporzgdzenia, zakres
informacji o umowie, ktére mogg by¢ udostepnianie i aktualizowane na podstawie art.

34a ust. 9.

Jak wynika z uzasadnienia opiniowanego projektu, mozliwos¢ wprowadzania innych
fakultatywnych informacji bedzie uzalezniona od funkcjonalnosci systemu

teleinformatycznego (pdl fakultatywnych), w ktérym bedzie udostepniany Centralny



Rejestr Umow JSFP. Informacja o mozliwosci wprowadzania dodatkowych informacji
bedzie podana do publicznej wiadomosci w drodze rozporzgdzenia wydanego na

podstawie projektowanego art. 34bb pkt 3 u.f.p.

Dostrzegajac, ze projektowane rozwigzanie ma na celu umozliwienie zapewnienia
jeszcze szerszej transparentnosci w obszarze dysponowania srodkami publicznymi,
nalezy wskazac, ze jego obecny ksztatt moze stwarzac pole do potencjalnych naduzy¢
w kontekscie poszanowania prywatnosci jednostki. Warto podkresli¢, ze w celu
zapewnienia wiasciwej ochrony danych osobowych - stosownie do zasady poufnosci i
integralnosci - ustawodawca powinien wykonac wzgledem projektowanego
rozwigzania tzw. test prywatnosci, tzn. ocene skutkéw dla ochrony danych osobowych
(art. 35 ust. 110 rozporzadzenia 2016/679'°), z uwzglednieniem ochrony danych w
fazie projektowania oraz domysinej ochrony danych (art. 25 ust. 1i 5 rozporzadzenia

2016/679).

W konsekwencji rozwazenia wymaga koniecznos¢ doprecyzowania ww. regulacji, tak
by jednoznacznie wynikato z nich, ze niedopuszczalne jest takie poszerzenie
publikowanych informacji o umowie, ktore stanowi nieproporcjonalng i

nieuzasadniong celami ustawy ingerencje w prywatnosc¢ jednostki.

Majac na wzgledzie powyzsze, przekazuje Panu Ministrowi uwagi do projektu ustawy
stosownie do art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich (Dz. U. z 2024 r. poz. 1264 ze zm.), z uprzejmg prosbg o ich

uwzglednienie w toku dalszych prac legislacyjnych.

1> Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r.
w sprawie ochrony o0soéb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych iw
sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne
rozporzadzenie o ochronie danych) (Dz. Urz. UE L 119 2 4.5.2016, str. 1 ze zm.; dalej:
rozporzadzenie 2016/679).



Z powazaniem

Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-wydano i podpisano elektronicznie/
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