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Streszczenie: W artykule zbadano problematyke zasady przejrzystosci w polskim prawie
zamowien publicznych. Analizie poddane zostaly kwestie jezykowe zwigzane z pojeciami
przejrzystosci oraz jawnosci. Relacje pomigdzy tymi pojeciami rzutujg bowiem na prawidto-
wa interpretacj¢ zasad przejrzystosci i jawnosci na gruncie ustawy Prawo zamoéwien publicz-
nych. W dalszej czgéci podjeto rozwazania o charakterze dogmatycznym w celu ustalenia
powigzan prawnych pomiedzy wskazanymi zasadami. Umozliwilo to okreslenie tresci zasady
przejrzystosci oraz jej funkcji w ramach Prawa zamdéwien publicznych.

Stowa kluczowe: zasada przejrzystosci, zasada jawnosci, prawo zamowien publicznych, pra-
wo Unii Europejskiej.

Summary: The article examines the principle of transparency in Polish Public Procurement
Law. The language issues related to the concepts of transparency and openness were analyz-
ed. The relationship between these terms affects the correct interpretation of the principles of
transparency and openness under the Public Procurement Law. In the following part of the
paper, considerations of a dogmatic nature were made in order to establish legal links between
the indicated principles. This made it possible to determine the content of the principle of
transparency and its functions in the sphere of Public Procurement Law.

Keywords: principle of transparency, principle of openness, Public Procurement Law, Euro-
pean Union law.

1. Uwagi wprowadzajace

Jasno$¢ 1 jednoznaczno$¢ procedur udzielania zamowien publicznych stanowi pod-
stawowa gwarancje zachowania zasad uczciwej konkurencji oraz rdéwnego trakto-
wania. Dla oznaczenia tego wymogu ustawodawca unijny postuguje si¢ pojgciem
przejrzystosci (transparency). Polska regulacja dotychczas nie odwotywata si¢ do
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przejrzystosci jako do jednej z naczelnych zasad Prawa zamowien publicznych,
cho¢ pojecie to pojawiato sie w niektorych przepisach ustawy'. Sytuacja ta uleglta
zmianie wraz z wejsciem w zycie ustawy z dnia 22 czerwca 2016 1. 0 zmianie ustawy
— Prawo zamdwien publicznych oraz niektorych innych ustaw? implementujacej do
polskiego porzadku prawnego przepisy nowych dyrektyw regulujacych problematy-
ke zamowien publicznych, tj. dyrektywy 2014/24/UE? oraz dyrektywy 2014/25/UE*.
Niestety, ani znowelizowana ustawa, ani tres¢ uzasadnienia nowelizacji nie wskazu-
je, jak nalezy rozumiec pojecie przejrzystosci, w szczegdlnosci wobec utrzymania
w katalogu zasad prawa zamoéwien publicznych zasady jawnosci.

Zasady prawidtowej techniki legislacyjnej zdaja si¢ przemawiac za interpretacja,
iz racjonalny prawodawca zdecydowatl si¢ na wyrazne uregulowanie obu tych zasad
ze wzgledu na jakie$ istotne przyczyny. Wydaje si¢, ze nalezatoby wigc przyjac, iz
zadna ze wskazanych zasad nie zawiera si¢ w drugiej, w przeciwnym bowiem wy-
padku brak jest dostatecznego usprawiedliwienia utrzymywania ich obu w katalogu
zasad okreslonym w rozdziale I1 PZP.

2. Zagadnienia z zakresu nomenklatury

Stownikowa definicja terminu ,,przejrzystos¢” wskazuje, iz przez pojecie to rozu-
mie¢ nalezy ,,przezroczysto$c¢, jasnos¢, wyrazistos¢, fatwos¢ zrozumienia™. Ten sam
stownik ttumaczy termin ,,jawno$¢” w sposob nastepujacy: ,,nieskrytosé, oczywi-
stos¢, gltosnos¢, jaw”. Przymiotnik ,,jawny” oznaczony jest jako ,,wszystkim wiado-
my, nietajny nikomu, publiczny, glto$ny, nietajemny, niekryjomy, nieskryty, otwarty,
widoczny, oczywisty, wyrazny’. Juz ta pobiezna analiza stownikowa wskazuje, iz
pomiedzy pojeciami ,,jawno$¢” oraz ,,przejrzysto$¢” wystepuja znaczne podobien-
stwa, ale i pewne subtelne réznice. W szczegolnosci termin ,,jawno$¢” oznacza, ze
co$ nie jest tajne, ukryte, ale wrecz przeciwnie —jest wszystkim wiadome, publiczne,
cechujace si¢ otwartoscig. Z kolei definicja terminu ,,przejrzystos¢” ktadzie nacisk
na ,,jakos$¢” informacji, a nie jedynie jej dostgpnos¢. Przejrzyste jest bowiem to, co
jest w sposob latwy zrozumiate i jasne.

Bazujac na stownikowym znaczeniu omawianych terminéw, mozna pokusic si¢
o stwierdzenie, ze to, co jest jawne, nie zawsze musi by¢ przejrzyste, ale z drugiej
strony informacja niejawna moze by¢ sformutowana w sposob przejrzysty.

! Zob. art. 3 ust. 4, art. 21 ust. 3, art. 131s ust. 3 oraz art. 138b ust. 2 ustawy z dnia 29 stycznia
2004 r. Prawo zamowien publicznych, t.j. Dz.U. z 2015, poz. 2164, dalej: PZP.

2 Dz.U. z 2016, poz. 1020.

3 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z 26.02.2014 r. w sprawie zamOwien
publicznych, Dz.Urz. UE L z 2014, nr 94, s. 65.

4 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z 26.02.2014 r. w sprawie udzielania zaméwien
przez podmioty dziatajace w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych,
Dz.Urz. UE L z 2014, nr 94, s. 243.

5 Stownik ilustrowany jezyka polskiego, Wydawnictwo M. Arcta, Warszawa 1929, s. 648.

¢ Ibidem,s. 219.
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3. Zasada przejrzystosci na gruncie prawa polskiego

Odnoszac si¢ do problematyki szeroko rozumianego dostepu do informacji publicz-
nej, nalezy zauwazy¢, ze polski ustawodawca zdecydowanie preferuje w tej materii
okreslenie ,,zasada jawnosci”. Tak rozumiana jawno$¢ stanowi warto$¢ konstytucyj-
ng. Zgodnie z art. 61 ust. 1 ustawy zasadniczej ,,Obywatel ma prawo do uzyskania
informacji o dziatalno$ci organow wtadzy publicznej oraz osob petniacych funkcje
publiczne. Prawo to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci orga-
ndéw samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych osob i jednostek orga-
nizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej i gospo-
darujag mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa”. Polska Konstytucja
ksztaltuje wskazane prawo jako publiczne prawo podmiotowe obywatela’. Wskazuje
si¢, ze od istnienia prawa do informacji uzalezniona jest mozliwos¢ swiadomego
udziatu obywateli w zyciu publicznym, w tym réwniez w realizacji zasady zwierzch-
nictwa narodu®.

Poza zasada jawnosci w polskim porzadku prawnym pojawiajg si¢ rowniez od-
wotania do zasady przejrzystosci. W polskiej doktrynie, powotywanie si¢ na zasade
przejrzystosci nie jest zreszta zjawiskiem nowym. Juz w przedwojennym pi$mien-
nictwie odwotywano si¢ do tej zasady na gruncie prawa budzetowego®’. Rowniez
wspotczesne prawo finansow publicznych postuguje si¢ pojeciem zasady przejrzy-
stosci, wigzac ja w sposob Scisty z zasada jawnos$ci. Poza wyraznym wskazaniem
obowigzywania na gruncie prawa finansow publicznych zasady przejrzystosci usta-
wodawca nie zdefiniowal jednak tego pojecia. Nie odnidst go rowniez w sposob
wyrazny do konkretnych aspektow finanséw publicznych. W sposob szeroki odniodst
si¢ natomiast do dziatania w ramach tej gat¢zi prawa zasady jawno$ci. Aby przy-
blizy¢ rozumienie zasady przejrzystosci finansow publicznych, konieczne jest wigc
odniesienie si¢ do pogladoéw prezentowanych przez doktryne.

Jak wskazuje si¢ w literaturze, jawno$¢ finanséw publicznych wystepuje wow-
czas, gdy obywatel posiada swobodny dostep do informacji o dziatalnosci panstwa
w wymiarze finansowym. Przejrzysto$¢ oznacza natomiast jasno sprecyzowane re-
guly gospodarowania $rodkami publicznymi. Z sytuacjg taka mamy natomiast do

" B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2012,
s. 362.

8 'W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Zakamycze, Krakow 2002,
s. 156. Na temat zasady jawnoS$ci zob. rowniez J. Gola, G. Klich, Uwagi o zasadzie jawnosci w prawie
zamowien publicznych, [w:] H. Gronkiewicz-Waltz, K. Jaroszynski (red.), Europeizacja publicznego
prawa gospodarczego, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 147-149.

% S. Glabinski, Nauka skarbowosci, naktadem autora, Warszawa 1925, s. 147. W nauce przedwo-
jennej na temat przejrzystosci budzetu wypowiadat si¢ rowniez np. M. Matek (zob. E. Reyman (red.),
Encyklopedia nauk politycznych, t. 1, Wydawnictwo Instytutu Spotecznego i Instytutu Wydawniczego
,,Biblioteka Polska”, Warszawa 1936, s. 558), ktory wiazat ja z czytelnoscia, konsekwencja i jasnoscia
struktury tego aktu.
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czynienia, gdy ,,system gromadzenia, przetwarzania i udostepniania danych o stanie
finansow publicznych pozwala na uzyskanie petnego, rzetelnego i zrozumiatego ob-
razu sytuacji finansowej panstwa i poszczeg6dlnych segmentdéw sektora publicznego
oraz wplywu funkcjonowania sektora publicznego na catg gospodarke™!.
Podstawowa cecha przejrzystosci jest wigc czytelnos¢ i zrozumiato$¢ oraz moz-
liwo$¢ merytorycznego odczytania intencji dziatan organow publicznych!'. W tym
kontekscie przejrzystos¢ moze by¢ wiec rozumiana jako transparentnos¢ w zakre-
sie gromadzenia dochodéw i dokonywania wydatkéw publicznych?. Wydaje sie,
ze tak rozumiang przejrzysto$¢ odnies¢ mozna do pojecia jawnosci w jej aspekcie
materialnym. W tym znaczeniu oznacza ona bowiem faktyczng mozliwo$¢ zrozu-
mienia proceséw sktadajacych sie¢ na finanse publiczne'®. Zauwaza si¢, ze zasada
ta moze by¢ realizowana jedynie wowczas, gdy ,.finanse publiczne ukazywane sa
publicznos$ci w sposob przejrzysty (jasny), szczegdtowy, prawdziwy i zrozumiaty™',
Gdy natomiast przejrzystos¢ i czytelno$¢ danych jest ograniczona, a zrozumienie ich
wymaga specjalnej wiedzy z zakresu prawa finansowego czy ekonomii, to nie moze
by¢ mowy o materialnej jawnos$ci finansow publicznych. W szczegdlnosci wskazuje
sie, ze klasyfikacja budzetowa nie moze by¢ az tak ztozona, ze uniemozliwia ona
przecigtnie wyksztalconemu obywatelowi dokonanie oceny budzetu i wydatkow's.
Analiza funkcjonowania zasady przejrzystosci na gruncie prawa finansow pu-
blicznych stanowi istotny przyczynek do analizy zasady przejrzystosci na grun-
cie PZP. Wynika to ze $cistego zwigzku obu omawianych aktow prawnych oraz
w szczegolnosci z analogicznych celow przez nie realizowanych. Oba wspomnia-
ne akty reguluja bowiem proces wydatkowania srodkoéw publicznych. Zasadnosé
dokonywanych wydatkow przez jednostki o charakterze publicznym poddawana
jest wnikliwej kontroli organow wyzszego szczebla oraz organow wyspecjalizowa-
nych!®. Zgodnie z art. 216 ust. 1 Konstytucji, procedur¢ wydatkowania reguluje caty

"'W. Misiag, A. Niedzielski, Jawnos¢ i przejrzystos¢ finansow publicznych w Polsce w swietle
standardow Miedzynarodowego Funduszu Walutowego, Zeszyty Instytutu Badan nad Gospodarka Ryn-
kowa, nr 29, 2001, s. 5.

' R. Kowalczyk [w:] R. Mastalski (red.), Prawo finansowe, C.H. Beck, Warszawa 2013, s. 65.

12 [bidem.

13- Obok jawnosci materialnej wystepuje rowniez jawnos¢ formalna, ktéra umozliwia zapoznanie
si¢ z okreslonymi informacjami w wyniku podania ich do publicznej wiadomosci. W sferze prawodaw-
stwa jawno$¢ formalna umozliwia opinii publicznej §ledzenie procesow prawotworczych, np. w formie
transmisji w mediach czy poprzez udostgpnienie protokotow lub stenogramow. L. Lipiec-Warzecha,
Ustawa o finansach publicznych: Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2011, s. 151.

4 C. Kosikowski, Finanse publiczne w swietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybunatu Kon-
stytucyjnego (na tle porownawczym), Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2004, s. 107.

'3 A. Broda, Polskie prawo finansowe. Zarys ogolny, TNOiK ,,Dom Organizatora”, Torun 2005,
s. 164.

16 Wsrdd tych ostatnich wskazuje si¢ szczegdlnie na Najwyzsza Izbe Kontroli, regionalne izby
obrachunkowe, organy kontroli skarbowej, Prezesa Rady Ministrow, Centralne Biuro Antykorupcyjne
oraz na Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych. W ramach systemu zaméwien publicz-
nych zadania kontrolne wykonuje Prezes UZP oraz organy odwotawcze (w tym szczegélnie KIO).
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zespol przepisow, sposrod ktorych podstawowe znaczenie ma wilasnie ustawa o fi-
nansach publicznych!’. Ustawa ta w art. 5 definiuje pojecie srodkéw publicznych!s,
aw art. 44 wskazuje, na jakie cele" i w jaki sposdb? mozna je wydatkowaé. Ustep 4
tego ostatniego artykutu w sposéb wyrazny odsyla natomiast do regulacji Prawa
zamowien publicznych, wskazujac, ze zasady zawierania umow przez jednostki sek-
tora finansow publicznych w zakresie nabywania przez te jednostki dostaw, ustug
oraz robdt budowlanych okresla Prawo zaméwien publicznych, chyba ze odrgbne
przepisy stanowityby inaczej.

4. Zasada przejrzystosci na gruncie prawa Unii Europejskiej

Zasada przejrzystosci ma swoje zrodto w regulacjach unijnych?. Ogdlny wymog
przejrzystosci ustanowiono w art. 15 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(dalej: TFUE)*. Wymog przejrzystosci na gruncie TFUE funkcjonuje wespot z in-
nymi bliskimi zakresowo nakazami, takimi jak: prawna i instytucjonalna odpo-
wiedzialnos$¢, dostgpnos$é oraz konieczno$¢ publikacji®®. Obowigzek publikowania

Zob. P. Szustakiewicz, Kontrola zamowien publicznych. Zagadnienia praktyczne, C.H. Beck, Warsza-
wa 2011,s. 12 in.

17" Zob. B. Banaszak, op. cit., s. 1044.

18 Ust. 1 tego art. stanowi, ze ,,Srodkami publicznymi sa: 1) dochody publiczne; 2) $rodki pocho-
dzace z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajace zwrotowi $rodki z pomocy udzielanej przez
panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o0 Wolnym Handlu (EFTA); 3) $rodki pochodzace
ze zrddet zagranicznych niepodlegajace zwrotowi, inne niz wymienione w pkt 2; 4) przychody bud-
zetu panstwa i budzetow jednostek samorzadu terytorialnego oraz innych jednostek sektora finanséw
publicznych pochodzace: a) ze sprzedazy papierow wartosciowych, b) z prywatyzacji majatku Skarbu
Panstwa oraz majatku jednostek samorzadu terytorialnego, c) ze sptat pozyczek i kredytow udzielonych
ze §rodkow publicznych, d) z otrzymanych pozyczek i kredytow, e) z innych operacji finansowych;
5) przychody jednostek sektora finanséw publicznych pochodzace z prowadzonej przez nie dziatalnosci
oraz pochodzace z innych zrodet”.

1, 1. Wydatki publiczne moga by¢ ponoszone na cele i w wysokosciach ustalonych w: 1) ustawie
budzetowej; 2) uchwale budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego; 3) planie finansowym jed-
nostki sektora finanséw publicznych. 2. Jednostki sektora finansow publicznych dokonuja wydatkow
zgodnie z przepisami dotyczacymi poszczegdlnych rodzajow wydatkow”.

20 3. Wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane: 1) w sposob celowy i oszczedny, z zachowa-
niem zasad: a) uzyskiwania najlepszych efektoéw z danych naktadéw, b) optymalnego doboru metod
i srodkow stuzacych osiagnigciu zatozonych celow; 2) w sposodb umozliwiajacy terminowg realizacje
zadan; 3) w wysokosci i terminach wynikajacych z wczesniej zaciagnigtych zobowigzan™.

21 W prawie pierwotnym UE pojawita si¢ ona po raz pierwszy w traktacie z Amsterdamu.
A. Kaczorowska, European Union Law, Rutledge, Abingdon 2016, s. 22. Na temat poczatkéw zasady
przejrzystosci zob. A. Tomkins, Transparency and the Emergence of a European Administrative Law,
Yearbook of European Law, vol. 19, 1999, s. 217-256.

2 Dz.Urz. UE z dnia 7 czerwca 2016 r. C 202, s. 1. Na temat znaczenia tego przepisu zob. np.
A. Kaczorowska, op. cit., s. 152-153.

3 W doktrynie wskazuje sig, ze zasada przejrzystosci proceséw decyzyjnych w ramach UE pro-
wadzi do wzmocnienia demokratycznej natury instytucji unijnych oraz pewnosci obywateli UE co do
stusznosci kierunkow jej polityk. T. Konstadinides, Division of Powers in European Union Law: The
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dokumentow, wynikajacy z art. 15 TFUE, nie wyznacza w sposob automatyczny
standardow, ktore cigza na panstwach cztonkowskich. Jezeli jednak akty prawne UE
obliguja panstwa cztonkowskie do implementacji prawa UE, nakladajacego okre-
$lone obowiazki na jednostki, to wowczas obowiazek przejrzystosci, wyrazajacy sie
w obowigzku publikacji, obowigzuje bezposrednio roéwniez panstwa cztonkowskie?.

Na gruncie prawa UE termin ,,przejrzysto$¢” jest rozumiany niejednolicie.
Wskazuje si¢ wrecz, ze znaczenie tego pojecia zalezy od kontekstu, w jakim zostato
ono uzyte, funkcji, jakg ma pethié, a co za tym idzie — takze od rodzaju interesow,
ktore zamierza chroni¢®. Samo prawo pozytywne Unii Europejskiej, cho¢ czgsto
odwotuje si¢ do pojecia przejrzystosci, w sposdb wyrazny go nie definiuje. Informa-
cji w tym zakresie dostarcza w gldwnej mierze orzecznictwo oraz opinie wydawane
przez niektore organy UE. Przyktadowo, w opinii rzecznika generalnego D. Ruiza-
-Jaraba Colomera z dnia 19 grudnia 2004 r.2¢ wskazano, ze ,,Pojecie przejrzystosci
dotyczy tego, co wydaje si¢ jasne, oczywiste i co mozna zrozumie¢ bez watpliwosci
1 dwuznaczno$ci. Zastosowanie tej zasady w dziedzinie prawa pozostaje dezyde-
ratem, poniewaz stosowanie prawa na co dzien nie jest proste i nie zawsze oferuje
jednoznaczne rozwigzania”.

Pomimo wspomnianych trudno$ci intepretacyjnych panuje obecnie dajaca si¢
zaobserwowac tendencja, polegajaca na stopniowym wzroscie znaczenia zasady
przejrzystosci w ramach prawa UE. Niekiedy méwi si¢ wrecz o zasadzie ogolnej
przejrzystosci w prawie UE?. Jednym z pierwszych orzeczen ETS, w ktorym w spo-
sob wyrazny odniesiono si¢ do ,,0g6lnej zasady przejrzystosci”’, byl wyrok z dnia
13 wrzesnia 2007 1.2 W orzeczeniu tym Trybunat wskazat na koniecznos¢ przestrze-
gania ogodlnej zasady przejrzystosci, wynikajacej z art. 43 149 TWE (491 53 TFUE),
ktora obliguje instytucje panstwowe miedzy innymi do upublicznienia informacji

Delimitation of Internal Competence Between the EU and the Member States, Kluwer Law Internation-
al, Alphen aan den Rijn 2009, s. 141.

2 H. Hofmann, G. Rowe, A. Tiirk, Administrative Law and Policy of the European Union, Oxford
University Press, Oxford 2011, s. 172.

% S. Prechal, M. de Leeuw, Transparency: A General Principle of EU Law?, Kluwer Law Interna-
tional, Alphen aan den Rijn 2008, s. 202.

% Opinii rzecznika generalnego D. Ruiza-Jaraba Colomera z dnia 19 grudnia 2004 r. w sprawie
C-110/03, [2005] 0-02801.

27 Ogoblne zasady prawa Unii Europejskiej stanowia, obok traktatow oraz prawa pochodnego, pod-
stawowe zrodto prawa UE. Wiele sposrod nich opiera si¢ na orzecznictwie TSUE. Niektore zasady
wypracowane przez Trybunatl stajg si¢ z czasem elementem traktatow. Wskazuje sie, ze zrodtem owych
zasad sa: zasady prawa miedzynarodowego, specyficzne zasady prawa UE oraz wspdlne zasady syste-
mow prawnych panstw cztonkowskich. Zob. J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasady ogolne prawa jako
zrodto europejskiego prawa wspolnotowego, PiP, nr 4, 2005, s. 23 i n.

2 Wyrok ETS z dnia 13 wrze$nia 2007 r. w sprawie C-260/04 (Komisja przeciwko Wiochom).
W przypadku orzeczen wydanych przed wejsciem w zycie Traktatu z Lizbony dla okreslenia Trybuna-
hu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej bede postugiwat si¢ skrotem ETS. W pozostatych przypadkach
bede postugiwat si¢ skrotem TSUE.
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w przedmiocie udzielania koncesji na ustugi, pomimo braku objecia ich zakresem
dyrektyw regulujacych zamoéwienia publiczne®.

Cho¢ we wskazanym wyzej orzeczeniu Trybunat odnidst si¢ do zasady przejrzy-
stosci jako do zasady ogolnej, to jej status na gruncie prawa europejskiego w dal-
szym ciaggu budzi watpliwosci. Zasada ta zdaje si¢ wprawdzie powoli wchodzi¢ do
katalogu ogolnych zasad prawa Unii Europejskiej, jednak proces ten nie wydaje si¢
jeszcze zakonczony®. Wskazuje si¢, ze nie w pelni okres$lony status zasady przej-
rzystosci wynika miedzy innymi z nie do konca ustalonego zakresu tego pojecia.
Zwraca si¢ uwage, ze na pojecie przejrzystosci na gruncie prawa UE sktadajg si¢
takie wartos$ci, jak jasno§¢ wykorzystywanego jezyka®'; faktyczny dostgp do infor-
macji $ci§le zwigzany z obowigzkiem ich publikacji czy notyfikacji, ktory ciazy
na okreslonych organach®; przewidywalno$¢ dziatan organéw wiadzy publicznej*
oraz konsekwencja w interpretacji oraz stosowaniu prawa. Jednakze szczegotowe
znaczenie tych poszczegolnych komponentdow zasady przejrzystosci nie jest jeszcze
w pelni skrystalizowane 1 wymaga dalszej aktywnosci TSUE oraz unijnego prawo-
dawcy*. Na gruncie dotychczasowego orzecznictwa TSUE zasada przejrzystosci
rowniez traktowana jest niejednolicie. Czasem wymienia si¢ ja obok zasad ogo6lnych
prawa UE, traktujac jako zasad¢ rownorzgdna. Innym razem wskazuje si¢ jg zamiast
ugruntowanej zasady prawa UE. W innych jeszcze przypadkach okresla si¢ ja jako
element innych ogdlnych zasad prawa UE*.

» Wskazuje si¢, ze ,,zasady rownosci traktowania i niedyskryminacji ze wzgledu na przynalez-
no$¢ panstwowa pociagaja za soba migdzy innymi obowiazek przejrzystosci, ktory pozwala organowi
wladzy publicznej udzielajacemu koncesji na upewnienie si¢, ze zasady te sg przestrzegane”. M. Szy-
dlo, Zasada przejrzystosci w zamowieniach publicznych, do ktorych nie stosuje si¢ lub stosuje jedynie
czegSciowo przepisy wspolnotowych dyrektyw o zamowieniach publicznych, Samorzad Terytorialny,
nr 7-8, 2008, s. 84-100.

39S, Prechal, M. de Leeuw, op. cit., s. 238-243.

31 W tym kontekscie znaczenie zasady przejrzysto$ci wzmacnia art. 24 ust. 4 TFUE, ktory pozwa-
la obywatelom UE na komunikacj¢ z instytucjami Unii w jednym z oficjalnych jezykow UE wskaza-
nych w traktacie. Zob. A. Kaczorowska, op. cit., s. 640.

32 Gwarantowane przepisami TFUE prawo dostepu do informacji jest precyzowane przez przepisy
prawa pochodnego, a w szczegolnosci Rozporzadzenia nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 30 maja 2001 r. w sprawie publicznego dostgpu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego,
Rady i Komisji (Dz.U. UE L 145, s. 43-48). Na temat tej regulacji zob. D. Chalmers, G. Davies,
G. Monti, European Union Law: Text and Materials, Cambridge University Press, Cambridge 2014,
s. 412-422.

3 W szezegolnosei art. 296 ust. 2 TFUE wymaga od unijnego prawodawcy podania motywow
dziatalno$ci legislacyjnej, co w zamierzeniu ma przyblizy¢ obywatelom UE przyczyny oraz prawne
podstawy aktywnosci normodawczej instytucji unijnych, zwigkszajac w ten sposob przejrzystos¢ pro-
cesu legislacyjnego. B. de Witte, Institutional Principles: A Special Category of General Principles of
EC Law, [w:] U. Bernitz, J. Nergelius (eds.), General Principles of European Community Law, Kluwer
Law International, The Hague 2000, s. 143.

3 S, Prechal, M. de Leeuw, op. cit., s. 240.

35 Jako przyklad mozna przywotaé stosunek zasady przejrzystosci do ogdlnej zasady pewnosci
prawa. Niekiedy przejrzystos¢ wymieniana jest, obok jasnosci oraz precyzji, jako element zasady
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Status zasady przejrzystosci zalezy tez w duzej mierze od przyjmowanego na nig
pogladu. Ogolna, wieloaspektowa zasada przejrzystosci, funkcjonujaca jako swoisty
mianownik dla wielu réznorodnych, opisywanych juz wyzej wartosci, niewatpli-
wie nie moze by¢ jeszcze uznana za zasade ogdlng prawa UE. Twierdzenie to jest
wzmacniane przez okolicznos$¢, iz jak do tej pory zaden akt nie zostal derogowany
z unijnego porzadku prawnego ze wzgledu na niedochowanie zasady przejrzystosci.
Wskazuje to na pomocniczy charakter owej zasady, co jednak nie oznacza, ze status
ten nie moze ulec w przysztosci zmianie*. Odmiennie ksztattuje si¢ sytuacja prawa
dostepu do dokumentow urzgdowych, a wiec jednego sposrod aspektow wskazanej
wyzej, szeroko rozumianej unijnej zasady przejrzystosci. Wskazuje sie, ze prawo to
moze by¢ pod pewnymi warunkami uznane za zasad¢ prawa UE, a nawet za ogdlna
zasade prawa UE, i to pomimo braku formalnego przyznania jej tego statusu przez
TSUE?.

Pomimo przedstawionych wyzej kontrowersji, nalezy ponownie zaznaczy¢, ze
zasady prawa Unii Europejskiej czegstokro¢ przenikajg si¢ wzajemnie, a wyznacze-
nie pomiedzy nimi klarownych granic nie jest wcale rzecza prosta. Zauwaza sie,
ze zakres znaczeniowy szeroko rozumianej zasady przejrzystosci czesciowo pokry-
wa si¢ z zakresem niektorych innych zasad prawa UE. Nie nalezy jednak sytuacji
tej ocenia¢ w sposob jednoznacznie negatywny. W szczegdlnosci wskazuje sig, ze
dzigki wzajemnemu przenikaniu si¢ zasad prawa UE zasada przejrzystosci ma moz-
liwos$¢ oparcia si¢ na okreslonych wartosciach wynikajacych z takich zasad prawa,
jak pewno$¢ prawa czy zasada rownosci, jednocze$nie wypracowujac na ich bazie
nowe istotne wartos$ci*®. Proces ten niewatpliwie wzmocni i ugruntuje pozycje tak
rozumianej zasady przejrzystosci, co moze w rezultacie doprowadzi¢ do jej wejscia
do kanonu zasad ogdélnych prawa UE.

Na koniec nalezy zauwazy¢, ze traktatowa zasada przejrzystosci znajduje bez-
posrednie zastosowanie do tych wszystkich zamowien, ktore nie sa objgte zakresem
dyrektyw UE®. Zasada przejrzystosci jest w tym kontek$cie wywodzona z zasady
rownego traktowaniu oraz z zakazu dyskryminacji, stanowigcych warunek skutecz-
nosci traktatowych swobod (w szczegdlnosci swobody przedsiebiorczosci oraz swo-
body $wiadczenia ustug)®. Tak rozumiana zasada przejrzystosci, poprzez odpowied-

pewnosci prawa. Innym razem wskazuje si¢, ze jasno$¢ i precyzja wynikaja z zasady przejrzystosci.
W innych jeszcze przypadkach, odnoszac si¢ do zasady pewno$ci prawa, w ogole nie wspomina si¢
o zasadzie przejrzystosci. Ibidem, s. 241.

36 V. Karageorgou, Transparency principle as an evolving principle of EU law: Regulative con-
tours and implications, s. 15, http://www.idec.gr/iier/new/Europeanization Paper PDF (4 maja 2018).

37 Ibidem.

3% S. Prechal, op. cit., s. 241.

3 Na ten temat zob. M. Szydto, op. cit., s. 76-100; C. Hamer, Requirements for Contracts ‘Out-
side’the Directives, [w:] R. Caranta, G. Edelstam, M. Trybus (eds.), EU Public Contract Law: Public
Procurement and Beyond, Bruylant, Brussels 2013, s. 191-209.

40" Za ograniczenia swobody przedsigbiorczo$ci uznaje si¢ wszystkie przyjete przez panstwo czton-
kowskie $rodki, stawiajace obywateli innych panstw czlonkowskich w gorszej sytuacji niz obywateli
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ni stopien upublicznienia informacji o zamoéwieniu, umozliwia otwarcie procedur
udzielania zamdwien na konkurencj¢ oraz gwarantuje ich bezstronno$¢*.

5. Zasada przejrzystosci w Prawie zamowien publicznych

Przejrzystos¢ jako zasada udzielania zaméwien publicznych zostata w sposob wy-
razny unormowana juz na gruncie poprzednio obowigzujgcej dyrektywy 2004/18/
WE*. Zgodnie z art. 2 tego aktu ,,Instytucje zamawiajgce zapewniaja rowne i nie-
dyskryminacyjne traktowanie wykonawcow oraz dziataja w sposob przejrzysty”.
Pomimo formalnego obowigzywania zasady przejrzystosci, polski prawodawca nie
dokonat transpozycji tej zasady do pierwotnej wersji PZP, i to pomimo wielokrotne-
go odwotywania si¢ do niej w uzasadnieniu do projektu ustawy*. Na skutek kolej-
nych nowelizacji tej ustawy odniesienia do zasady przejrzystosci zaczely pojawiac
sie natomiast w przepisach szczegdlowych ustawy*, pozostawiajac jednak przej-
rzysto$¢ poza katalogiem zasad uregulowanych w rozdziale 11 PZP. Obecnie mozna
jedynie domyslac sie, jakie byly przyczyny takiego ksztattu pierwotnej wersji PZP.
Mozliwe, ze byto to efektem glgbokiego zakorzenienia pojecia ,,jawnos$¢” w pol-
skiej nauce prawa. Prawdopodobnie wynikato to rowniez z traktowania przepisow
o zamowieniach publicznych jako aktu o charakterze proceduralnym, w ktérym ko-
nieczne jest wyrazne zagwarantowanie ,,jawnosci postepowania”. Wreszcie moglo
to wynika¢ z traktowania przez ustawodawce termindéw ,,jawnosc” i ,,przejrzystosc”

tego panstwa czlonkowskiego. Orzeczenie ETS w sprawie C-255/97 (Pfeiffer). W przypadku swobo-
dy swiadczenia ustug zakaz dyskryminacji ustugodawcow z innych panstw cztonkowskich wykracza
poza prosty obowiazek zapewnienia skuteczno$ci zasadzie traktowania narodowego. Jak wskazat ETS
w sprawie C-76/90 (Sdger), panstwo goszczace nie moze wymagac od ustugodawcow z innych panstw
cztonkowskich, aby ci speili wszystkie wymogi, ktoére miejscowe prawodawstwo stawia podmio-
tom chcacym podjaé dziatalno$¢ gospodarcza (np. dotyczacych konieczno$ci posiadania w tym kraju
siedziby). Tego typu wymogi pozbawialyby bowiem praktycznej skuteczno$ci traktatowej swobody
swiadczenia ustug. Szerzej na ten temat zob. E. Skrzydto-Tefelska [w:] A. Wrobel (red.), Komentarz do
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 863-867, 947-954.

4 Orzeczenie ETS w sprawie C-324/98 (Telaustria).

4 Dyrektywa 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie
koordynacji procedur udzielania zamoéwien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi (Dz.U.
UE z 2004, L 134, s. 114-240). Fakt obowigzywania na gruncie tej dyrektywy zasady przejrzystosci
wynikat juz z tresci jej preambuty. Zgodnie z punktem drugim preambuty ,,Udzielanie zaméwien, na
ktore w Panstwach Czlonkowskich zawarte zostaly umowy w imieniu panstwa, jednostek samorza-
du terytorialnego lub innych podmiotéw prawa publicznego, podlega poszanowaniu zasad Traktatu,
a w szczeg6lnosci zasady swobody przeptywu towardéw, swobody przedsigbiorczosci oraz swobody
$wiadczenia ustug, a takze zasad, ktore si¢ z nich wywodza, takich jak: zasada réwnego traktowa-
nia, zasada niedyskryminacji, zasada wzajemnej uznawalnosci, zasada proporcjonalno$ci oraz zasada
przejrzystosci”.

4 Zob. druk sejmu IV kadencji, nr 2218.

4 Art. 3 ust. 4, art. 22 ust. 3, art. 131s ust. 3 oraz art. 138b ust. 2.
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jako synonimdw, a co za tym idzie, wykorzystania na gruncie regulacji ustawowe;j
bardziej ugruntowanego w polskiej nauce prawa terminu ,,jawnosc”.

Art. 18 nowej dyrektywy regulujacej problematyke zamowien (2014/24/UE)
wskazuje na cztery podstawowe zasady udzielania zaméwien publicznych w posta-
ci zasady réwnosci, niedyskryminacji, proporcjonalnosci oraz przejrzystosci. Jak
wskazuje si¢ w doktrynie, zasady te pozostaja ze sobg w $cistym zwiazku, a ich
funkcje w postaci zapewnienia konkurencyjnych, sprawiedliwych i wolnych od ko-
rupcji procedur czesto si¢ na siebie naktadajg*. Dokonujgc implementacji nowej dy-
rektywy, polski prawodawca dodat do katalogu zasad udzielania zamowien zasade
przejrzystosci, nie rezygnujac jednak z zasady jawnosci.

W doktrynie zauwaza sig, ze zasada przejrzystosci funkcjonuje w $cistym po-
wigzaniu z zasadg jawnosci‘. Wskazuje si¢, ze wymog zachowania przejrzystosci
dotyczy zaro6wno informacji o zamiarze udzielenia zamowienia, jak i informacji do-
tyczacych przebiegu postgpowania i podejmowanych w jego ramach decyzjach. Tak
rozumiana zasada przejrzystosci wyptywa z zasady rownosci i jest $cisle zwigzana
z zasada pewnosci prawa, przez co przede wszystkim nalezy rozumie¢ przewidywal-
no$¢ dziatan instytucji zamawiajacych®.

Akcentuje si¢, ze zasada przejrzystosci jest przede wszystkim srodkiem do re-
alizacji innych zadan, a nie celem samym w sobie. Chodzi tu przede wszystkim
o umozliwienie kontrolowania prawidtowosci dziatan zamawiajacego w ramach
procesu udzielania zamowien oraz zapewnienia prawidtowego wydatkowania §rod-
kéw publicznych. Przejrzystos¢ umozliwia wykonawcom faktyczne korzystanie
z mechanizmow konkurencji na wspdlnym rynku, pozwalajac na werytikacje prawi-
dlowosci dziatan zamawiajacego®.

Na gruncie zamowien publicznych zasada przejrzystosci znajduje swoje od-
zwierciedlenie na réznych etapach postepowania. Po pierwsze, reguly uczciwej

4 1. Georgieva, Using transparency against corruption in public procurement. A compara-
tive analysis of the transparency rules and their failure to combat corruption, Springer, Cham 2017,
s. 6. W doktrynie wskazuje si¢, ze ,,Aby zamowienie bylo realizowane w interesie publicznym, winno
promowac oferty faktycznie najkorzystniejsze z ekonomicznego i technicznego punktu widzenia tak
dla zamawiajacych, jak i dla spoteczenstwa, a z drugiej strony by¢ na tyle przejrzyste, aby proces
wyboru najkorzystniejszej oferty byt transparentny i zrozumiaty. Transparentnos¢ i zrozumiatos¢ pro-
cedury wyboru ma takze istotne znaczenie w mechanizmach zapobiegajacych korupcji, gdyz niejasne
zasady prowadzenia postgpowania sprzyjaja manipulowaniu jego wynikiem. M. Wielonski, Realizacja
interesu publicznego w prawie zamowien publicznych, Wydawnictwo Uniwersytetu Warszawskiego,
Warszawa 2012, s. 54.

4 Wskazuje si¢, ze przejrzysto$é oznacza przede wszystkim jawnos$é zewngtrzng wobec poten-
cjalnych uczestnikow postgpowania. Zob. P. Szustakiewicz, Zasady zamowien publicznych, Publicus,
Warszawa 2007, s. 46.

47 Zob. W. Hartung et al., Dyrektywa 2014/24/UE w sprawie zaméwien publicznych. Komentarz,
C.H. Beck, Warszawa 2015, s. 273-274; M. Szydlo, op. cit.,s. 29 in.

8 A. Sottysinska, Europejskie prawo zamowien publicznych. Komentarz, Wolters Kluwer, War-
szawa 2012, s. 108-109.
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konkurencji wymagaja, aby informacja o zamdwieniu zostata w odpowiedni sposob
podana do publicznej wiadomosci. Zasada przejrzysto$ci wymaga bowiem, aby po-
tencjalni, prawidtowo poinformowani wykonawcy mieli mozliwo$¢ wyrazenia swo-
jego zainteresowania uzyskaniem zamowienia®. Po drugie, tres¢ przekazywanych
w trakcie postepowania informacji musi by¢ w odpowiedni sposob sformutowana.
W szczeg6lnosci kryteria dopuszczenia do udzialu w postepowaniu oraz wyboru
najkorzystniejszej oferty muszg by¢ zdefiniowane z odpowiednim wyprzedzeniem
W sposob jasny i niebudzacy watpliwosci, a waga konkretnych kryteriow musi by¢
zakomunikowana wykonawcom. Przy wyborze najkorzystniejszej oferty pod uwage
nie moga by¢ brane zadne dodatkowe kryteria nieujawnione wczesniej przez zama-
wiajgcego. Wreszcie zapoznanie si¢ z warunkami zaproponowanymi przez poszcze-
golnych wykonawcow musi nastagpi¢ w tym samym czasie™.

W doktrynie zauwaza si¢, ze w przypadku zamowien publicznych przejrzystosci
stuza nie tylko okreslone reguty prowadzenia rachunkowosci, ale rowniez obowigzek
dokumentowania postegpowania o udzielenie zamowienia publicznego. Chodzi przy
tym o postgpowanie w znaczeniu szerszym niz stanowi o tym art. 2 pkt 7a PZP. W tym
przypadku przez to pojecie rozumie¢ nalezy wszelkie dziatania zamawiajacego od
momentu podjecia decyzji o zamiarze udzielenia zamoéwienia az po zakonczenie re-
alizacji tego zamowienia i jego odbior, a takze eksploatacje przedmiotu $wiadczenia
uzyskanego w efekcie wykonania umowy w sprawie zamowienia publicznego’'.

4 Na temat odpowiedniego (wystarczajacego) zakresu informacji o zamowieniu zob. Opinia
Sharpston z 18 stycznia 2007 r. w sprawie C-195/04 (Komisja przeciwko Finlandii), Opinia Stix-Hac-
kel z dnia 14 wrzesnia 2006 r. w sprawie C-532/03 (Komisja przeciwko Irlandii). Istotnym zrodtem jest
réwniez komunikat wyjasniajacy z 2006 r., dotyczacy prawa wspdlnotowego obowigzujacego w dzie-
dzinie udzielania zaméwien, ktore nie sa lub sg jedynie czgsciowo objete dyrektywami w sprawie
zamowien publicznych (Dz.Urz. UE z 2006, C 179/2.). Zob. takze C. Bovis, Public procurement in the
European Union, Springer, Basingstoke 2005, s. 126.

50 S. Prechal, M. de Leeuw, op. cit., s. 232.

S Wskazuje sig, ze ,,przejrzysto$¢ zamowien publicznych gwarantowana jest migdzy innymi
poprzez, podobnie jak w ustawie o finansach publicznych, publikacje wstepnego ogloszenia infor-
macyjnego o planowanych zamowieniach lub umowach ramowych (art. 13), publikacje¢ ogtoszenia
o zamdwieniu (art. 40), publikacje ogloszenia o zamiarze zawarcia umowy w trybie negocjacji bez
ogloszenia oraz zamowienia z wolnej r¢ki (art. 62 ust 2a oraz art. 66 ust. 2), zaproszenie do udziatu
w aukcji elektronicznej (art. 91b ust. 1), informowanie o wyborze najkorzystniejszej oferty, ofertach
odrzuconych, wykonawcach wykluczonych (art. 92), zawiadomienie o uniewaznieniu postepowania
(art. 93, ust. 3), ogloszenie o udzieleniu zamdwienia (art. 95). Elementem przejrzystosci systemu
zamOwien publicznych jest sporzadzanie przez zamawiajacych rocznych sprawozdan o udzielonych
zamOwieniach, ktére przekazywane sa Prezesowi UZP (art. 98). Podobnie transparentnosci funkcjono-
wania zamOwien publicznych stuzg obowiazki informowania przez zamawiajacych Prezesa UZP o po-
dejmowanych dziataniach w zwigzku z prowadzonym postgpowaniem o udzielenie zamowienia pu-
blicznego (np. art. 102 ust. 3). Przejrzystos¢ wydatkowania srodkoéw w systemie zamowien publicznych
gwarantowana jest jawnoscig postepowan tacznie z jawno$cig umow, ktore podlegaja obowigzkowi ich
udostgpniania w trybie okre§lonym dla informacji publicznej. Podobna funkcje, stuzaca przejrzystosci
zamOwien publicznych, pelnia regulacje z zakresu kontroli, srodki ochrony prawnej oraz prowadzenia



84 Grzegorz Klich

Zasada przejrzystosci w szczeg6lny sposob akcentowana jest w kontekscie pu-
blikacji ogloszen o zamoéwieniu. Rozdziat IV dyrektywy nosi tytul ,,Reguty doty-
czace oglaszania i przejrzystosci”’. Prawodawca unijny odnosi si¢ tam do obowigz-
ku publikacji ogloszen w konkretnych trybach udzielania zamowien, formy oraz
tresci takich ogloszen oraz — akcentujac fundamentalny charakter tego obowigzku
— dopuszcza rowniez publikacje ogloszen na zasadach okreslonych w dyrektywie
w sytuacjach, gdy dane zamdéwienie publiczne nie podlega wymogom publikacji
okreslonych dyrektywa.

Zasada przejrzystosci naktada wigc na zamawiajacych obowigzek formutowania
jasnych i zrozumiatych regut, obowiazujacych w trakcie wszczynanego postepowa-
nia o udzielenie zamowienia, zapewniajac jednoczes$nie $rodki kontroli umozliwia-
jace wykonawcom oraz innym zainteresowanym podmiotom dokonywanie weryfi-
kacji prawidtowosci poczynan zamawiajacego.

6. Zasada przejrzystosci a zasada jawnosci

Zasada przejrzystoSci oraz zasada jawnosci pozostajg ze soba w Scistym zwigzku.
Niekiedy uznaje si¢, ze oba te sformutowania odnoszg si¢ do tozsamego zakresu
desygnatow®. W polskiej nauce prawa pojecia te bywaja uzywane zamiennie, a ich
wzajemny stosunek rzadko staje si¢ przedmiotem glebszej refleksji®.

Tego typu niekonsekwencja nie jest niestety zjawiskiem wyjatkowym. Cho¢ bo-
wiem pojecie ,,przejrzystosci” jest wykorzystywane w polskiej literaturze prawni-
czej od dos¢ dawna™, to jednak nie doczekato si¢ ono spojnej definicji, 1 to nawet na
poziomie dogmatyki poszczegolnych gatezi prawa.

i udostepniania protokotu z prowadzonego postepowania. H. Nowicki [w:] J. Sadowy (red.), System
zamowien publicznych w Polsce, Wydawnictwo Urzedu Zamoéwien Publicznych, Warszawa 2013, s. 24.

52 Pojecia, charakteryzujac si¢ odpowiednig liczbg izolowanych ,,cech”, okreslajg w sposob wy-
razny zakres desygnatow, do ktorych sie odnosza. A. Kaufmann, Analogie und Natur der Sache, Decker
& Miiller, Heidelberg 1982, s. 48. Zgodnie z zasadami logiki formalnej, konotacja, czyli znaczenie na-
zwy, okreslana jest przy pomocy jej cech konstytutywnych, ktore pozwalaja odrozni¢ przedmioty przez
te¢ nazwe oznaczane od innych przedmiotdéw. Z kolei zbior wszystkich przedmiotow oznaczanych przez
dang nazwe stanowi zakres tej nazwy, czyli jej denotacje. Zob. W. Wolter, M. Lipczynska, Elementy
logiki. Wyktad dla prawnikow, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1980, s. 24-27.

53 Dla przyktadu wskaza¢ tu mozna tom XI Standardy europejskie serii publikacji Jawnosé i jej
ograniczenia (G. Szpor (red.), Jawnos¢ i jej ograniczenia, t. X1, C. Mik (red.), Standardy europejskie,
C.H. Beck, Warszawa 2016). Poszczeg6lne rozdziaty tej pozycji odwotuja si¢ do zasady jawnosci,
dokonujac jej analizy na roznych plaszczyznach. Jedynie sporadycznie wykorzystuje si¢ tam pojgcie
»przejrzystosci”. Z kolei w punktach zawierajacych streszczenia w jezyku angielskim (summary), po-
jecie ,,jawnos$c¢” czesto thumaczone jest jako ,transparency” (rzadziej jako ,,openness and transparen-
¢y”). W dalszych rozdziatach tej samej monografii, poswigconych instytucji jawnosci w wybranych
krajach, pojeciem wykorzystywanym jako tlumaczenie terminu ,.jawno$¢” jest natomiast zazwyczaj
stowo ,,openness”.

4 S. Glabinski, op. cit., s. 147.
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Nie dziwi zatem preferowanie przez polskiego ustawodawce pojecia ,,jawnosc”
na gruncie Prawa zamoéwien publicznych. Jak juz jednak wskazano, sama wasko
pojmowana jawnos¢ obejmuje jedynie dostep do informacji. Nie gwarantuje ona
jednak, ze dostep ten jest prosty ani ze informacje uzyskiwane w jego efekcie sa
jasne i zrozumiate. Co do zasady, nie umozliwia ona rowniez uzyskiwania wigzacej
1jasnej interpretacji uzyskanych wcze$niej informacji. Tak wasko rozumiana zasada
jawnosci nie stanowi wiec rownoczesnie gwarancji poszanowania zasady przejrzy-
stosci. W polskiej doktrynie pojecie jawnosci rozumiane jest jednak czgsto o wiele
szerzej. W szczegodlnosci niekiedy obok jawno$ci w znaczeniu formalnym wyrdznia
si¢ rowniez jawno$¢ w znaczeniu materialnym. W tym znaczeniu jawno$¢ ma gwa-
rantowac réwniez mozno$¢ faktycznego zrozumienia okre$lonych procesow. W jej
ramach przekaz informacji polega¢ ma nie tylko na ich formalnym przekazaniu, ale
musi cechowaé si¢ rowniez przejrzystoscig (jasnoscia), szczegdlowoscia, prawdzi-
woscig oraz zrozumiatos$cig. Wydaje sig, ze tak wlasnie byta interpretowana zasada
jawnosci na gruncie przepisoOw PZP do momentu wprowadzenia do ustawy zasady
przejrzystosci. Interpretacje taka uzasadniata rowniez konieczno$¢ dokonywania
prounijnej (dawniej prowspolnotowej) wykladni przepisow prawa krajowego®. Je-
zeli wige, na gruncie PZP, polski prawodawca zaniedbywal wyrazne uregulowania
zasady przejrzystosci, to w stosunku do obowigzujacej zasady jawnosci nalezato
stosowa¢ prounijng wyktadni¢ rozszerzajaca, ktora poza formalng jawnoscia nada-
wataby jej rowniez aspekt materialny w podanym wyzej znaczeniu. Wskazuje si¢
bowiem, ze zasada wykladni prounijnej ma za zadanie zapewni¢ pierwszenstwo
prawa UE bez konieczno$ci wymuszania na panstwach cztonkowskich zapewnienia
tresciowej 1 terminologicznej identycznosci przepisow prawa krajowego z postano-
wieniami dyrektyw.

53 Zasada prounijnej wyktadni prawa krajowego naktada na sady panstw cztonkowskich obowia-
zek takiej interpretacji przepisow wewnetrznych, wydanych w efekcie implementacji dyrektyw UE
badz tez co do ktorych istnieje obowiagzek nowelizacji w zwiazku z wejsciem w zycie w danym zakresie
odpowiednich przepisow UE, ktora umozliwi sadowi zinterpretowanie prawa krajowego, w takim stop-
niu, w jakim jest to mozliwe, w sposob zgodny z postanowieniami dyrektywy. N. Reich, C. Goddard,
K. Vasiljeva, Understanding EU Law: Objectives, Principles and Methods of Community Law, In-
tersentia Publishers, Antwerpia-Oxford 2003, s. 50. Zob. takze A. Kukiel-Krynska, Metody harmoniza-
¢ji prawa konsumenckiego w Unii Europejskiej i ich wplyw na procesy implementacyjne w panstwach
cztonkowskich, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 111-118; K. Piasecki, Zarys sgdowego prawa pro-
cesowego Unii Europejskiej, Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 78-84, K. Pieszka, Wyktadnia rozsze-
rzajgca, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 236-242.

¢ Wskazuje sie, ze obok bezposredniego horyzontalnego obowigzywania dyrektyw, wyktadnia
prounijna stanowi najlepszy sposob na zapewnienie zgodnos$ci prawa krajowego z prawem UE, w sy-
tuacji gdy doszto do nieprawidlowej czy tez niepeinej implementacji dyrektyw. Zasada ta nie zwalnia
jednak panstw cztonkowskich z obowiazku prawidlowej implementacji dyrektyw i powinna by¢ wyko-
rzystywana wylacznie w tych obszarach, w ktorych zapewnienie bezposredniego dziatania prawa UE
nie jest mozliwe. N. Reich, C. Goddard, K. Vasiljeva, op. cit., s. 51.
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Obecnie, wobec wyraznego uregulowania zasady przejrzystosci w Prawie za-
moéwien publicznych, wskazane wyzej zabiegi interpretacyjne nie sg juz konieczne.
Mozna pokusi¢ si¢ o twierdzenie, ze w nowych okolicznos$ciach zachodzi wrecz
potrzeba zupelnie nowej interpretacji zasady jawnosci na gruncie PZP, tak aby za-
sada przejrzystosci nie zostata pozbawiona swojego znaczenia czy wrecz zmargina-
lizowana. Wydaje si¢, ze konieczne bedzie ograniczenie funkcjonowania tej zasady
do jej aspektu formalnego i pozostawienie dziatania w zakresie tego, co rozumiane
jest jako jawno$¢ materialna, zasadzie przejrzystosci. Taka interpretacja w dalszym
ciggu nie wprowadza jednak do regulacji PZP nowej jakosci, ktérej mozna by ocze-
kiwa¢ po wprowadzeniu do zbioru zasad ogdlnych Prawa zamowien publicznych
nowego elementu.

Wskazuje si¢, ze zasady ogolne PZP powinny stanowi¢ punkt wyjscia przy in-
terpretacji jej przepisow szczegotowych®’. Taka rola powinna wigc przypas¢ rowniez
zasadzie przejrzystosci. Aby osiggna¢ owa nowa jakosc¢, system zamowien publicz-
nych powinien cechowac si¢ jeszcze wigkszg otwarto$cig. Zakres dokumentowa-
nia oraz przekazywania informacji o toczacych si¢ i zakonczonych postepowaniach
powinien wiec wzrosnac, a jakos¢ i zrozumiatos¢ tych danych powinna wzmacniaé
mozliwo$¢ dokonywania skutecznej kontroli, weryfikacji i oceny dziatan zamawia-

jacych.
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