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RzADOWE CENTRUM LEGISLACT Warszawa, dnia 1" lipea 2015 r.

DEPARTAMENT PRAWNY
TORZECZNICTWA

RCL.DPiO 590.7/2015
ANALIZA
WYROKU TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
Z DNIA 9 KWIETNIA 2015 R., SYGN. AKT K 14/13

L. INFORMACJE O ORZECZENIU:
1. Metryka orzeczenia:
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 9 kwietnia 2015 I., sygn. akt K 14/13. Sentencja
orzeczenia zostala ogloszona w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 16
kwietnia 2015 r., pod poz. 532.

2. Sentencja orzeczenia;
Art. 284 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U.
22013 r. poz. 885, z p6zn. zm.) jest niezgodny z art. 61 ust. 1,2 i3 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji Rzeczypospolite; Polskie;j.

3. Utrata mocy obowigzujgcej niekonstytucyjnej regulacji:
Przepis uznany za niezgodny z Konstytucja utracit moc obowigzujacg z dniem
ogloszenia sentencji wyroku w Dzienniku Ustaw, tj., z dniem 16 kwietnia 2015 r.

4. Stan prawny (na gruncie ktérego wydano orzeczenie):

W ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z2013 r.
poz. 885, z péin. zm.) /dalej: ~Ufp”/ w dziale VI uregulowane zostaly zasady
przeprowadzania audytu wewnetrznego oraz jego koordynacji w jednostkach sektora
finanséw publicznych. W mys] art. 272 uwfp. audyt wewnetrzny zdefiniowany zostat jako
niezalezna i obiektywna dziatalno$é, ktérej celem jest wspieranie ministra kierujacego
dzialem lub kierownika jednostki w realizacji celéw i zadan przez systematyczng ocene
kontroli zarzadczej oraz czynnosci doradcze. Ocena kontroli zarzagdczej dotyczy przede
wszystkim spelnienia przestanek adekwatnosci, skuteczno$ci oraz efektywnosci jej

sprawowania.




W art. 283 u.f.p. ustawodawca przewidzial obowiazek przeprowadzania audytu
wewngtrznego na podstawie rocznego planu, do ktérego przygotowania zobowiazani zostali —
dzialajacy w porozumieniu — kierownik komérki audytu wewnetrznego oraz kierownik
jednostki na podstawie analizy ryzyka. Na kierowniku komérki audytu wewngtrznego ciazy
ponadto obowiazek sporzadzenia sprawozdania z wykonania planu audytu za poprzedni rok.

Zgodnie z art. 284 ust. 1 u.fp. zaréwno plan audytu, jak i sprawozdanie z jego
wykonania stanowig informacje¢ publiczna, podlegajaca udostepnieniu na wniosek. Natomiast
w ust. 2 powyzszego przepisu ustawodawca wylaczyl z informacji publicznej wszelkie inne
dokumenty, niz plan audytu wewngtrznego oraz sprawozdanie z jego wykonania, wytworzone
przez audytora wewnetrznego w trakcie prowadzenia audytu. Regulacja ta stanowita

przedmiot oceny Trybunatu Konstytucyjnego.

5. Powolany wzorzec konstytucyjny:

Przywolany jako wzorzec ochrony przepis art. 61 ust. 1 Konstytucji przyznaje
obywatelom prawo dostgpu do informacji o dzialalnosci organéw panstwowej
oraz samorzadowej wladzy publicznej, a takze do informacji o dziatalnosci oséb petnigcych
funkcje publiczne. Zgodnie z trescig tego przepisu, prawo to obejmuje takze uzyskiwanie
informacji o dziatalnosci organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych
os6b oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wladzy
publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Paristwa. Trybunat
zauwazy!l ponadto, iz art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji
publicznej (Dz. U. z 2014 r. poz. 782, z p6zn. zm.; dalej: u.d.i.p.) rozszerza zakres
podmiotowy tego prawa, przyznajac je kazdemu, a nie tylko obywatelom.

Art. 61 ust. 2 Konstytucji okresla formy, w jakich realizowane ma byé prawo
do informacji. Prawo to obejmuje dost¢p do dokumentéw urzedowych oraz wstep
na posiedzenia kolegialnych organéw wiladzy publicznej, pochodzacych z powszechnych
wyboréw. Przedmiotem informacji publicznej jest zatem, po pierwsze cala dziatalno$¢
wszystkich organéw wymienionych w art. 61 ust. 1 Konstytucji, zas po drugie, dziatalnosé
0s6b pelniacych funkcje publiczne, lecz — ze wzgledu na art. 47 Konstytucji — tylko taka,
ktéra wigze si¢ z pelnionymi przez te osoby funkcjami publicznymi.

W mysl art. 61 ust. 3 Konstytucji prawo do informacji moze podlegaé¢ ograniczeniu
wylacznie za wzgledu na okreslone w ustawach ochrong wolnosci i praw innych oséb

i podmiotdw gospodarczych oraz ochron¢ porzadku publicznego, bezpieczeristwa



lub waznego interesu gospodarczego panstwa. Odnoszac si¢ do wzajemnej relacji tego
przepisu z art. 31 ust. 3 Konstytucji, Trybunal stwierdzil, iz zgodnie z dotychczasowym
orzecznictwem Trybunatu, art. 31 ust. 3 Konstytucji jest modyfikowany przez art. 61 ust. 3
Konstytucji jedynie w zakresie, w ktérym regulowane sa w sposéb odrebny przestanki
ingerencji, natomiast w pelni pozostaje aktualne zastosowanie pozostatych elementéw
niewyrazonych w art. 61 ust. 3 Konstytucji. W szczegélnosci chodzi tu o warunek,
aby ograniczenie bylo konieczne w demokratycznym panstwie prawnym, a takze
o proporcjonalno$¢ ograniczen oraz o zakaz naruszania istoty prawa.

Analizujgc krag podmiotowy jednostek zobowigzanych do prowadzenia audytu
wewnetrznego Trybunat stwierdzil, ze jednostki, w ktérych nalezy lub mozna prowadzié
audyt wewngtrzny, stanowig organy wiladzy publicznej, o ktérych mowa w art. 61 ust. 1
Konstytucji. Oznacza to, ze informacja o dziatalnosci tych organéw moze byé uzyskiwana
przez obywateli na podstawie art. 61 Konstytucji.

Oceniajgc natomiast charakter dokument6w wytwarzanych przez audytora
wewngtrznego (ich tres¢ oraz formg), w Swietle gwarantowanego przez Konstytucje prawa
do informacji publicznej Trybunat uznat, iz wér6d dokument6w wytwarzanych przez audytora
wewngtrznego, poza planem audytu oraz sprawozdaniem z wykonania planu audytu, réwniez
inne dokumenty' (a zwlaszcza te sposréd nich, ktére zawierajg rezultaty przeprowadzonego
audytu, czyli koficowe stanowisko audytora w drodze ocen i zalecefi skierowanych
do okreslonych komérek jednostki) moga stanowié informacjg publiczng i mogg byé objete
zakresem prawa do informacji publicznej, jako dokumenty, o ktérych mowa w art. 61 ust. 2
Konstytucji.

Kwesti¢, ktére z dokumentéw wytwarzanych przez audytora stanowig informacje
publiczng, powinny rozstrzyga¢ w pierwszej kolejnosci organy zobowigzane do udostepnienia
informacji publicznej, oceniajace, czy dokument, kt6érego udostgpnienia - w trybie ustawy
o dostepie do informacji publicznej - zadanie dotyczy, stanowi informacje publiczna.
Natomiast ewentualne spory w tym zakresie, migdzy organem, a podmiotem z3dajacym
udostepnienia informacji, rozstrzygaja sady administracyjne.

Konsekwencjg takiego przyjecia jest stwierdzenie Trybunatu, iz niedopuszczalne jest
ogélne wylaczenie calej grupy dokument6éw (tzn. wszystkich innych, niz plan audytu oraz

. Np. analiza ryzyka, wyniki audytu wewngtrznego, biezace akta audytu wewngtrznego, state akta audytu
wewnetrznego, wymagania dotyczace archiwizacji dokumentacji zadari, analiza zasob6w osobowych, liste
obszar6w ryzyka, w kt6rych bedg przeprowadzone zadania zapewniajgce, notatka informacyjna do kierownika
po czynnofciach sprawdzajgcych wykonanie zalecefi, dokumenty wytworzone przez audytora wewnetrznego
w zwigzku z wykonywaniem czynnosci doradczych.
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sprawozdanie z wykonania planu audytu dokumentéw wytwarzanych przez audytora)
z zakresu informacji publicznej. Ustawa nie moze bowiem bez stosownego upowaznienia
zawezaC zakresu prawa okreSlonego w Konstytucji. Wadliwo$é taka prowadzi
do stwierdzenia, iz art. 284 ust. 2 u.f.p. jest niezgodny z art. 61 ust. 1-3 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji.

II. SKUTKI ORZECZENIA:

W ocenie Trybunatu skutkiem utraty mocy wigzacej art. 284 ust. 2 u.f.p., ma byé
zmiana sposobu rozumienia art. 284 ust. 1 u.f.p., ktérego tres¢ okresla jedynie przyktadowo
dokumenty urzgdowe, stanowigce informacje publiczng, za$ konsekwencja uchylenia
ograniczenia zawartego w ust. 2, bedzie otwarcie katalogu dokumentéw, ktérych charakter
oceniany bedzie przez pryzmat prawa do informacji publicznej w rozumieniu art. 61
Konstytucji i przepiséw u.d.i.p.

Majac na wzgledzie ograniczenia prawa do informacji publicznej zawarte w art. 5
ust.1 i 2 ud.i.p., organy wiadzy publicznej stosujace prawo zobowigzane sa do oceny,
czy w okreslonej sytuacji jest uzasadnione ograniczenie prawa dostepu do informacji, z uwagi
na wystgpowanie okolicznosci, takich jak prywatno$é osoby fizycznej, tajemnice
przedsigbiorcy lub konieczno$¢ ochrony informacji niejawnych oraz innych tajemnic
ustawowo chronionych. Natomiast sgdy, dokonujac oceny zasadnosci odmowy udostepnienia
okreslonej informacji publicznej, zawartej w dokumentach audytowych, powinny
uwzgledniaé rézne wartosci konstytucyjne zwiazane z prawami obywatelskimi, z jednej

strony i potrzebg efektywnego funkcjonowania organéw wiadzy publicznej, z drugiej strony.

III. WSKAZOWKI DLA PRAWODAWCY:

W uzasadnieniu wyroku Trybunal wskazat, iz jezeli w ocenie ustawodawcy,
przewidziane w u.d.ip ograniczenia prawa dostgpu do informacji publicznej okazg sie
niewystraczajagce z punktu widzenia prawidtowego funkcjonowania systemu audytu
wewngtrznego, ustawodawca powinien rozwazyé ewentualng potrzeb¢ unormowania
odstepstw, w niezbednym zakresie, od zasad i trybu dostgpu do dokumentéw audytowych,
w stosunku do ustawy o dostgpie do informacji publicznej, np. w nawigzaniu do réznych
faz (etap6w) procedury audytowej. Mozliwosé taka przewiduje bowiem wprost u.d.i.p.
w art. 1 ust. 2. Wprowadzenie ograniczen w dostepie do dokumentéw audytowych nie moze

jednak naruszaé art. 61 Konstytucji.




IV.WYKONANIE ORZECZENIA:
1. Potrzeba wykonania orzeczenia:

Stwierdzenie niekonstytucyjnosci art. 284 ust. 2 u.f.p. nie spowodowato luki
w systemie prawa, bowiem do wszystkich dokumentéw wytworzonych przez audytoréw
wewngtrznych w trakcie prowadzenia audytu, zawierajagcych informacje publiczng, bedzie
miala zastosowanie ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publiczne;j,
zgodnie z ktéra udostgpnienie informacji publicznej nastgpuje w drodze ogloszenia
w Biuletynie Informacji Publicznej (art. 7 w zw. z art. 6 u.d.i.p.), a jezeli nie zostata ona
udostgpniona w ten sposéb (lub centralnym repozytorium), to podlega udostepnieniu na
wniosek (art. 10 ust. 1 u.d.ip.). Zatem nie zachodzi bezwzgledna potrzeba podjecia prac
legislacyjnych majagcych na celu wykonanie analizowanego wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego.

Niemniej jednak, ze wzgledu na powolane wyzej przepisy ustawy o dostepie do

informacji publicznej, w stanie prawnym zaistniatym po wejciu w zycie wyroku Trybunatu,
art. 284 ust. 1 u.f.p. wskazujgcy, iz plan audytu oraz sprawozdanie z jego wykonania stanowig
podlegajacg udostgpnianiu na wniosek informacj¢ publiczna, nalezy uznaé¢ za zbedny. Tym
samym wskazane byloby podjecie dziatai prawodawczych zmierzajacych do uchylenia
art. 284 ust. 1 uf.p., zwlaszcza w kontekscie unikniecia ewentualnych trudnosci
interpretacyjnych, ktére mogtyby pojawi¢ si¢ na gruncie oceny relacji tego przepisu do art. 10
w zw. z art. 7 i art. 6 u.d.i.p.

2. Podmiot wlasciwy w zakresie objetym orzeczeniem:

Podmiotem wlasciwym w zakresie objgtym wyrokiem jest Minister Finanséw.

3. Etap prac nad projektem wykonujacym orzeczenie:

Na stronie Rzgdowego Centrum Legislacji, w zaktadce Rzadowy Proces Legislacyjny,
brak jest informacji wskazujgcych na podjecie prac legislacyjnych zmierzajacych
do wykonania ww. wyroku Trybunatu Konstytucyjnego.

w2, Olwe Jolece/
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