Data publikacji: 18-01-2016

SENAT
RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
IX KADENCJA
Warszawa, dnia 14 stycznia 2016 r. Druk nr 73
KOMISJA

USTAWODAWCZA

Pan

Stanistaw KARCZEWSKI

MARSZALEK SENATU
RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Na podstawie art. 85a ust. 3 pkt 1 Regulaminu Senatu Komisja Ustawodawcza wnosi

0 podjecie postepowania w sprawie inicjatywy ustawodawczej dotyczacej projektu ustawy
0 zmianie ustawy o finansach publicznych.

Do reprezentowania Komisji w dalszych pracach nad tym projektem ustawy

upowazniony jest senator Marek Pek.

W zalaczeniu przekazuje projekt ustawy wraz z uzasadnieniem.

Przewodniczacy Komisji
Ustawodawczej
(-) Stanistaw Gogacz
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projekt
USTAWA

z dnia

0 zmianie ustawy o finansach publicznych

Art. 1. W ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r.
poz. 885, z pozn. zm.") uchyla sie art. 284.

Art. 2. Ustawa wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia.

2 Zmiany tekstu jednolitego wymienionej ustawy zostaly ogloszone w Dz. U. z 2013 r. poz. 938 i 1646,

22014 r. poz. 379, 911, 1146, 1626 i 1877 oraz z 2015 r. poz. 238, 532, 1045, 1117, 1130, 1189, 1190, 1269,
1358, 1513, 1830, 1854, 1890 i 2150.



UZASADNIENIE

1. Cel projektowanej ustawy

Celem projektu jest usunigcie z ustawy o finansach publicznych przepisu (art. 284
ust. 1), ktory moze powodowac watpliwosci interpretacyjne co do zakresu dokumentow
wytworzonych przez audytora wewngtrznego w trakcie prowadzenia audytu wewnetrznego,
podlegajacych udostepnieniu w trybie ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do

informacji publiczne;j.

Projekt dostosowuje system prawa do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia
9 kwietnia 2015 r. (sygn. akt K 14/13) stwierdzajacego, ze art. 284 ust. 2 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych jest niezgodny z Konstytucja. Sentencja wyroku
opublikowana zostata dnia 16 kwietnia 2015 r. w Dz. U. poz. 532, a pela tres¢ wraz

z uzasadnieniem w OTK ZU Nr 4A, poz. 45.

2. Przedmiot i istota rozstrzygniecia Trybunalu Konstytucyjnego

TK orzekt, ze art. 284 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
jest niezgodny z art. 61 ust. 1, 2 1 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Przepisy ustawy o finansach publicznych przewiduja, ze w urzedach organow wiadzy
publicznej, panstwowych jednostkach  organizacyjnych, jednostkach  samorzadu
terytorialnego 1 niektdrych innych jednostkach sektora finanséw publicznych przeprowadza
si¢ audyt wewnetrzny. Audyt wewnetrzny jest dziatalnoscig niezalezng i1 obiektywna, ktorej
celem jest wspieranie ministra kierujacego dziatem lub kierownika jednostki w realizacji
celow i1 zadan przez systematyczng ocen¢ kontroli zarzadczej oraz czynnosci doradcze. Ocena
ta dotyczy w szczeg6lnosci adekwatno$ci, skutecznosci i efektywnosci kontroli zarzadczej
w dziale administracji rzagdowej lub jednostce. Wprowadzenie audytu do porzadku prawnego
w 2001 r. stanowito nastepstwo dostosowywania polskiego prawa do wymagan przysztego

cztonkostwa w Unii Europejskie;j.

Przepis art. 284 ust. 1 ustawy o finansach publicznych przewiduje, ze plan audytu oraz
sprawozdanie z wykonania planu audytu stanowig, udostgpniang na wniosek, informacje
publiczng w rozumieniu ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej,

za$ kwestionowany ust. 2, iz informacji publicznej nie stanowig inne niz wymienione w ust. 1



dokumenty wytworzone przez audytora wewngtrznego w trakcie prowadzenia audytu

wewnetrznego. W konsekwencji te pozostate dokumenty nie sa udostepniane.

Zgodnie z art. 61 Konstytucji obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji
o dziatalno$ci organdéw wiladzy publicznej oraz oséb petnigcych funkcje publiczne. Prawo to
obejmuje rowniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organow samorzadu gospodarczego
1 zawodowego, a takze innych oséb oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim
wykonuja one zadania wladzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem
Skarbu Panstwa. Prawo do uzyskiwania informacji obejmuje dostgp do dokumentéw oraz
wstep na posiedzenia kolegialnych organdow wladzy publicznej pochodzacych
z powszechnych wyborow. Ograniczenie powyzszego prawa moze nastapi¢ wylacznie ze
wzgledu na okreslone w ustawach ochron¢ wolnosci i praw innych o0séb i podmiotéw
gospodarczych oraz ochron¢ porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu
gospodarczego panstwa. TK zauwazyl, ze ,[p]rawo do informacji w demokratycznym
panstwie prawnym stuzy zapewnieniu, aby wiladza publiczna, we wszystkich postaciach
1 aspektach, spelniata warunek przejrzystosci. Przedmiotem informacji publicznej jest zatem,
po pierwsze calta dziatalnos¢ wszystkich organéw wymienionych w art. 61 ust. 1 Konstytucji,
za$ po drugie, dziatalnos$¢ osob petigcych funkcje publiczne, lecz - ze wzgledu na art. 47
Konstytucji - tylko taka, ktéra wiaze si¢ z pelnionymi przez te osoby funkcjami

publicznymi”.

Z przeprowadzonej przez Trybunal analizy ,,wynika, Zze niektére z dokumentow
wytwarzanych przez audytora, innych niz plan audytu oraz sprawozdanie z wykonania planu
audytu, zawierajg rezultaty przeprowadzonego audytu. Wyrazaja one koncowe stanowisko
audytora w drodze ocen 1 zalecen skierowanych do okreslonych komorek jednostki,
w ktorych przeprowadzane byly zadania audytowe. Wynika z tego, ze dokumenty
wytwarzane przez audytora moga stanowi¢ informacj¢ publiczng i moga by¢ objete zakresem

prawa do informacji publicznej jako dokumenty, o ktorych mowa w art. 61 ust. 2 Konstytucji.

Nalezy uznad, ze okreslone w art. 284 ust. 2 u.f.p. ogdlne wytaczenie wszystkich innych
dokumentow wytwarzanych przez audytora niz plan audytu oraz sprawozdanie z wykonania
planu audytu z zakresu informacji publicznej stanowi niedopuszczalne ograniczenie prawa
dostepu do informacji publicznej, a tym samym jest niezgodne z art. 61 ust. 1-3 w zwiazku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ustawa nie moze bowiem bez stosownego upowaznienia zawgzac

zakresu prawa okreslonego w Konstytucji. Niedopuszczalne jest wprowadzanie w ustawie



dotyczacej okreslonego rodzaju dziatalnosci wiadzy publicznej ogdlnego wyltaczenia calej

grupy dokumentéw z zakresu informacji publicznej”.

Trybunat wyrazil poglad ,,ze nie wszystkie dokumenty stanowia informacj¢ publiczna,
a tym samym nie podlegaja udostepnieniu na podstawie art. 61 Konstytucji”. Zdaniem TK,
z ,,szerokiego zakresu przedmiotowego informacji publicznej wytaczeniu podlegaja (...)
treSci zawarte w dokumentach wewnetrznych, rozumiane jako informacje o charakterze
roboczym (zapiski, notatki), ktore zostaty utrwalone w formie tradycyjnej lub elektronicznej
i stanowig pewien proces myslowy, proces rozwazan, etap wypracowywania finalnej
koncepcji, przyjecia ostatecznego stanowiska przez pojedynczego pracownika lub zespol.
W ich przypadku mozna bowiem méwi¢ o pewnym stadium na drodze do wytworzenia
informacji publicznej. Od «dokumentéw urzgdowych» w rozumieniu art. 6 ust. 2 u.d.i.p.
odréznia si¢ zatem «dokumenty wewnetrzne» stuzace wprawdzie realizacji jakiego$ zadania
publicznego, ale nieprzesadzajace o kierunkach dziatania organu. Dokumenty takie stuza
wymianie informacji, zgromadzeniu niezbednych materiatow, uzgadnianiu pogladéw
i stanowisk. Nie s3 jednak wyrazem stanowiska organu, wobec czego nie stanowig informacji

publicznej”.

To czy jaki$ dokument stanowi informacj¢ publiczng czy nie, powinny rozstrzygaé
organy zobowigzane do udost¢pnienia informacji publicznej, za§ w przypadku sporu - sady

administracyjne.

TK dodat takze, iz ,,prawo dostepu do informacji publicznej zawarte; w dokumentach
audytowych moze podlega¢ ograniczeniu. (...) [O]graniczenie prawa do informacji moze
nastgpi¢ wylacznie ze wzglgdu na okre§lone w ustawach ochrong wolno$ci i praw innych
0s0b 1 podmiotéw gospodarczych oraz ochrong porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub
waznego interesu gospodarczego panstwa (...). Usunigcie z systemu prawa art. 284 ust. 2
u.f.p. spowoduje sytuacje, w ktérej ograniczanie dostepu do dokumentow audytowych bedzie

nastgpowac na zasadach ogdlnych przyjetych w ustawie o dostgpie do informacji publiczne;.

Jezeli w ocenie ustawodawcy, przewidziane w u.d.i.p ograniczenia prawa dost¢pu do
informacji publicznej okaza si¢ niewystraczajagce z punktu widzenia prawidlowego
funkcjonowania systemu audytu wewnetrznego, ustawodawca powinien rozwazyc
ewentualng potrzebe unormowania odstepstw w niezbednym zakresie od zasad 1 trybu
dostgpu do dokumentéw audytowych w stosunku do ustawy o dostepie do informacji

publicznej (...). Wprowadzenie ograniczen w dostepie do dokumentéw audytowych nie moze



jednak narusza¢ art. 61 Konstytucji (...). [P]rzed 1 stycznia 2010 r., czyli przed dniem
wejscia w zycie obecnie obowigzujacej ustawy o finansach publicznych, audyt wewngtrzny
funkcjonowat przez ponad 8 lat pomimo braku przepisu odpowiadajacego tresci art. 284
ust. 2 u.f.p., za§ gwarancje rzetelnego i niezaleznego wykonywania audytu zapewnialy
przepisy ograniczajagce dostep do informacji publicznej. Réwniez w ocenie Ministra
Finansow, ktory jest odpowiedzialny za koordynowanie audytu wewnetrznego w jednostkach
sektora finanséw publicznych (...), stosowanie do dostgpu do dokumentow audytowych
ogo6lnych ograniczen wynikajacych z ustawy o dostgpie do informacji publicznej jest

wystarczajace”.

3. Roznice miedzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym

TK uznat, ze ,[w] wyniku niniejszego wyroku wyeliminowany zostanie z porzadku
prawnego art. 284 ust. 2 u.f.p. Wptynie to na sposéb rozumienia art. 284 ust. 1 u.f.p. Przepis
ten bedzie traktowany jedynie jako egzemplifikacja dokumentéw urzedowych, jednakze
pelny zakres dokumentow, sktadajacych si¢ na informacje publiczna, bedzie interpretowany
na podstawie art. 61 Konstytucji i przepisow u.d.i.p.”. Tak nalezatloby przepis ust. 1
interpretowa¢ po wyeliminowaniu przez TK przepisu ust. 2. Z drugiej jednak strony,
pozostawienie samego przepisu ust. 1 (,,Plan audytu oraz sprawozdanie z wykonania planu
audytu stanowia, udostepniang na wniosek, informacje publiczng w rozumieniu ustawy z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publiczne;”’) moze sugerowac jednak, ze -
a contrario - inne dokumenty nie stanowig informacji publicznej. Stad proponuje si¢
usuniecie z art. 284 ustepu 1 (w istocie catego art. 284). Fakt, iz wnioskodawca zaskarzyt
przed Trybunalem tylko ust. 2, a w konsekwencji tylko 6w przepis TK zakwestionowat,
wynika z tego, ze tylko 6w ustep byl podstawa odmow udostgpnienia informacji. Ustep 2 byt
regutg przewidujaca, ze wiekszos¢ dokumentow wytwarzanych przez audytora nie jest
udostepnianych, a ustep 1 byl wyjatkiem od tej reguly. Skoro reguta (ust. 2) zostata
wyeliminowana, zbedny staje si¢ wyjatek od niej, tym bardziej, Ze moze by¢ niewtasciwe
(zwezajaco) interpretowany. Roznica miedzy dotychczasowym stanem prawnym (po wyroku
TK), a projektowanym polega na usuni¢ciu watpliwosci interpretacyjnych, a nie na zmianie

tre$ci norm.



4. Skutki projektowanej ustawy

Ustawa nie powoduje skutkéw finansowych. Prowadzi jedynie do usunig¢cia zbednych

przepisow mogacych powodowac watpliwosci interpretacyjne.

5. Oswiadczenie o zgodnosci z prawem Unii Europejskiej

Projektowana ustawa nie jest objeta prawem Unii Europejskie;.



