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.l)) uchyla si¢ art. 284.

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

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

z 2014 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 powodowaé watpliwosci interpretacyjne co do zakresu dokumentdéw
wytworzonych przez audytora wewngtrznego w trakcie prowadzenia audytu wewnetrznego,
podlegajacych udostepnieniu w trybie ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do

informacji publicznej.

Projekt dostosowuje system prawa do wyroku Trybunatu 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 pelna 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 i 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

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

cztonkostwa w Unii Europejskie;.

Przepis art. 284 ust. 1 ustawy o finansach publicznych przewiduje, ze plan audytu oraz
sprawozdanie z wykonania planu audytu stanowia, udostgpniang na wniosek, informacje
publiczng w rozumieniu ustawy z dnia 6 wrze$nia 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 sg udostepniane.

Zgodnie z art. 61 Konstytucji obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji
0 dzialalno$ci organdw wiadzy publicznej oraz oséb pehigcych funkcje publiczne. Prawo to
obejmuje rowniez uzyskiwanie informacji o dziatalno$ci organdw 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
wstgp na posiedzenia kolegialnych organéw wiladzy publicznej pochodzacych
Z powszechnych wyborow. Ograniczenie powyzszego prawa moze nastgpi¢ wylgcznie ze
wzgledu na okreslone w ustawach ochrong¢ wolnosci i praw innych oséb i podmiotow
gospodarczych oraz ochron¢ porzadku publicznego, bezpieczefnstwa lub waznego interesu
gospodarczego panstwa. TK zauwazyl, ze ,,[pJrawo do informacji w demokratycznym
panstwie prawnym stuzy zapewnieniu, aby wiladza publiczna, we wszystkich postaciach
I aspektach, spelniata warunek przejrzystosci. Przedmiotem informacji publicznej jest zatem,
po pierwsze cata dziatalno$¢ wszystkich organéw wymienionych w art. 61 ust. 1 Konstytucji,
za$ po drugie, dzialalno$¢ osob peligcych funkcje publiczne, lecz - ze wzgledu na art. 47
Konstytucji - tylko taka, ktora wigze si¢ z pelnionymi przez te osoby funkcjami

publicznymi”.

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

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

Nalezy uzna¢, ze okre$lone w art. 284 ust. 2 u.f.p. ogdlne wytaczenie wszystkich innych
dokumentéw 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 zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ustawa nie moze bowiem bez stosownego upowaznienia zawezac

zakresu prawa okreslonego w Konstytucji. Niedopuszczalne jest wprowadzanie w ustawie
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dotyczacej okreslonego rodzaju dziatalno$ci wiadzy publicznej ogdlnego wylaczenia calej

grupy dokumentow z zakresu informacji publicznej”.

Trybunat wyrazil poglad ,,ze nie wszystkie dokumenty stanowia informacj¢ publiczna,
atym 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
| stanowig pewien proces myslowy, proces rozwazan, etap wypracowywania finalnej
koncepcji, przyjecia ostatecznego stanowiska przez pojedynczego pracownika lub zespot.
W ich przypadku mozna bowiem mowi¢ o pewnym stadium na drodze do wytworzenia
informacji publicznej. Od «dokumentéw urzedowych» w rozumieniu art. 6 ust. 2 u.d.i.p.
odrdznia si¢ zatem «dokumenty wewnetrzne» shuzace wprawdzie realizacji jakiego$ zadania
publicznego, ale nieprzesadzajace o kierunkach dziatania organu. Dokumenty takie stuza
wymianie informacji, zgromadzeniu niezbednych materialéw, uzgadnianiu pogladow
I stanowisk. Nie sg jednak wyrazem stanowiska organu, wobec czego nie stanowig informacji

publicznej”.

To czy jaki§ dokument stanowi informacj¢ publiczng czy nie, powinny rozstrzygac
organy zobowigzane do udostepnienia informacji publicznej, za§ w przypadku sporu - sady

administracyjne.

TK dodat takze, iz ,,prawo dostgpu do informacji publicznej zawartej w dokumentach
audytowych moze podlega¢ ograniczeniu. (...) [O]graniczenie prawa do informacji moze
nastapi¢ wytacznie ze wzgledu na okreslone w ustawach ochron¢ wolnos$ci i praw innych
0sOb 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 ktorej ograniczanie dostepu do dokumentow audytowych bedzie

nastepowac na zasadach ogodlnych przyjetych w ustawie o dostepie do informacji publiczne;.

Jezeli w ocenie ustawodawcy, przewidziane w u.d.i.p ograniczenia prawa dostepu do
informacji publicznej okaza si¢ niewystraczajace z punktu widzenia prawidlowego
funkcjonowania systemu audytu wewnetrznego, ustawodawca powinien rozwazyc
ewentualng potrzeb¢ unormowania odstgpstw w niezbednym zakresie od zasad i trybu
dostepu 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 (...). [PJrzed 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.fip., za§ gwarancje rzetelnego i niezaleznego wykonywania audytu zapewniaty
przepisy ograniczajace dostgp do informacji publicznej. Réwniez w ocenie Ministra
Finansow, ktory jest odpowiedzialny za koordynowanie audytu wewnetrznego w jednostkach
sektora finanséw publicznych (...), stosowanie do dost¢pu do dokumentéw audytowych
og6lnych ograniczen wynikajacych z ustawy o dostgpie do informacji publicznej jest

wystarczajace”.

3. Réznice miedzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym

TK uznal, 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 dokumentéw, sktadajacych si¢ na informacje publiczng, bedzie interpretowany
na podstawie art. 61 Konstytucji i przepisow u.d.i.p.”. Tak nalezatoby 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 stanowig, udostepniang na wniosek, informacj¢ publiczng w rozumieniu ustawy z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej”) moze sugerowaé jednak, ze -
acontrario - inne dokumenty nie stanowig informacji publicznej. Stad proponuje si¢
usunigcie z art. 284 ustepu 1 (w istocie catego art. 284). Fakt, iz wnioskodawca zaskarzyt
przed Trybunatem tylko ust. 2, a w konsekwencji tylko 6w przepis TK zakwestionowal,
wynika z tego, ze tylko 6w ustep byl podstawa odméw udostepnienia informacji. Ustgp 2 byt
reguly przewidujaca, ze wigkszo$¢ 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. Réznica migdzy dotychczasowym stanem prawnym (po wyroku
TK), a projektowanym polega na usunigciu watpliwosci interpretacyjnych, a nie na zmianie

tre$ci norm.



4. Konsultacje

Pisma z poparciem dla projektu lub bez uwag, przedstawili Minister Finansow, Minister
Spraw Wewngtrznych 1 Administracji oraz Naczelny Sad Administracyjny. Natomiast
Najwyzsza Izba Kontroli uznata skreslenie art. 284 ust. 1 za niezasadne. Za potrzebng uznata
tez regulacje, ktora ,wprowadzi ustawowa przestanke uwzgledniajaca mozliwosée
ograniczenia dostepu do niektérych dokumentéw audytowych” ze wzgledu na ,,zagrozenie
ujawnienia szerokiej opinii publicznej informacji o kluczowym znaczeniu dla porzadku
publicznego oraz bezpieczenstwa funkcjonowania jednostek zobowigzanych do realizacji
zadan w zakresie audytu wewnetrznego”. Podobnie Instytut Audytorow Wewnetrznych I1A
Polska proponuje by ,,ustawodawca rozwazyt (...) potrzeb¢ unormowania odstepstw od
zasady jawnosci i przejrzystosci dziatan wladzy publicznej, w niezbednym zakresie, w jaki
bytoby to konieczne w celu zabezpieczenia prawidtowego funkcjonowania systemu audytu
wewnetrznego w  sektorze publicznym, biorgc pod uwage, ze dokumenty czg¢sciowe
wytwarzane przez audytora wewnetrznego w procesie audytu sa prosta dokumentacja jego
pracy oraz dokumentowaniem procesow myslowych nie bedacych dokumentami koncowymi
majacymi znamiona dokumentacji publicznej”. Nie przychylajac si¢ do tych propozycji
nalezy stwierdzi¢, ze: 1) juz obecnie prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu
w zakresie i na zasadach okreslonych w przepisach o ochronie informacji niejawnych oraz
0 ochronie innych tajemnic ustawowo chronionych, 2) sam TK wyrazil poglad ,,ze nie
wszystkie dokumenty stanowig informacj¢ publiczng, a tym samym nie podlegaja
udostepnieniu”. Zdaniem TK, z ,,szerokiego zakresu przedmiotowego informacji publicznej
wylgczeniu podlegajg (...) treSci zawarte w dokumentach wewnetrznych, rozumiane jako
informacje o charakterze roboczym (zapiski, notatki), ktore zostaly utrwalone w formie
tradycyjnej lub elektronicznej i stanowig pewien proces myslowy, proces rozwazan, etap
wypracowywania finalnej koncepcji, przyjecia ostatecznego stanowiska przez pojedynczego
pracownika lub zespdl, 3) obowigzujace od poczatku 2016 r. rozporzadzenie Ministra
Finanséw z dnia 4 wrzes$nia 2015 r. w sprawie audytu wewnetrznego oraz informacji o pracy
I wynikach tego audytu w 8 5 ust. 2 i 3 reguluje rodzaje dokumentacji audytowych, w tym

m.in. definiuje lub wymienia dokumentacj¢ robocza i dokumenty robocze.

Ponadto, projekt ustawy do zaopiniowania otrzymal koordynator projektu ,,Mocna

Straz” realizowanego przez Sie¢ Obywatelska - Watchdog.



5. Skutki projektowanej ustawy

Ustawa nie powoduje skutkéw finansowych. Prowadzi jedynie do usunigcia zbednych
przepiséw mogacych powodowac watpliwosci interpretacyjne.
6. OSwiadczenie o zgodnosci z prawem Unii Europejskiej

Projektowana ustawa nie jest obj¢ta prawem Unii Europejskiej.
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Opinia w sprawie zgodnos$ci z prawem Unii Europejskiej senackiego
projektn ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych
(przedstawiciel wnioskodawcow: senator Marek Pek)

Na podstawie art. 34 ust. 9 uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30
lipca 1992 roku — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Monitor Polski z 2012 r.
poz. 32) sporzadza si¢ nastepujaca opinig:

L. Przedmiot projektu ustawy

Projekt ustawy zmierza do uchylenia art. 284 ust. 1 ustawy z dnia 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 885, ze zm,,
dalej: ufp). Ariykul ten przewiduje, ze plan audytu oraz sprawozdanie z
wykonania planu audytu stanowia, udostepniang na wniosek, informacje
publiczng w rozumieniu ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do
informacji publicznej (Dz. U. z 2015 r. poz. 2058 j.t. ze zm., dalej: udip).

Projekt zmierza do wykonania wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z
dnia 9 kwietnia 2015 r. (sygn. akt K 14/13), w ktérym uznat on, ze
okreslone w art. 284 ust. 2 ufp ogdlne wylaczenie wszystkich dokumentéw
wytwarzanych przez audytora innych niz plan audytu oraz sprawozdanie z
wykonania planu audytu z zakresu informacji publicznej stanowi
niedopuszczalne ograniczenie prawa dostepu do informacji publicznej, ktére
jest niezgodne z art. 61 ust. 1-3 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Trybunat
Konstytucyjny orzekl, ze poniewaz ustawa nie moze bez stosownego
upowaznienia zawegza¢ zakresu prawa okreslonego w Konstytucji,
niedopuszczalne jest wprowadzanie w ustawie dotyczacej okreslonego
rodzaju dzialalnosci wladzy publicznej ogélnego wylaczenia calej grupy
dokumentéw z zakresu informacji publicznej. W rezultacie art. 284 ust. 2
ufp stracit moc z dniem 15 kwietnia 2015 r.

Ze wzgledu na powyzej wskazany wyrok TK projektodawca zmierza
do uchylenia art. 284 ust. 1 ufp, ktory wskutek utraty mocy przez art. 284
ust. 2 ufp moze powodowaé watpliwosci interpretacyjne co do zakresu
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dokumentow wytworzonych przez audytora wewnetrznego w trakcie
prowadzenia audytu wewnetrznego podlegajgcych udostepnieniu w trybie
udip. Zdaniem projektodawcy pozostawienie art. 284 ust. 1 ufp moze
sugerowac, ze wylgcznie plan audytu i sprawozdanie z wykonania planu
audytu sa dokumentami stanowigcymi informacje publiczng udostepnianymi
w trybie udip, a inne dokumenty wytwarzane w toku prowadzenia audytu
nie mogg by¢ udostgpniane w trybie tej ustawy. Skutku tego projektodawca
chce unikngé wobec czego przedklada opiniowang nowelg.

Projekt zawiera przepis przejSciowy przewidujacy, ze ustawa wejdzie
w zycie po uptywie 14 dni od ogloszenia.

II. Stan prawa Unii Europejskiej w materii objetej projektem
ustawy
Przepisy unijne nie regulujg materii stanowigcej przedmiot projektu
ustawy.

III. Analiza projektu ustawy pod katem prawa Unii
Europejskiej
Projekt ustawy nie jest objety przepisami prawa UE.

IV. Konkluzja
Senacki projekt ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych nie

jest objety prawem UE.

Dyrektor Biura Analiz Sejmowych

% /é?’(‘/hfx/
Michat Warcinski
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Opinia prawna w sprawie stwierdzenia, czy senacki projekt ustawy
o zmianie ustawy o finansach publicznych (przedstawiciel wnioskodawcow:
senator Marek P¢k) jest projektem ustawy wykonujacej prawo Unii
Europejskiej w rozumieniu art. 95a ust. 1 regulaminu Sejmu

Projekt ustawy zmierza do uchylenia art. 284 ust. 1 ustawy z dnia 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 885, ze zm.,
dalej: ufp). Artykut ten przewiduje, Ze plan audytu oraz sprawozdanie z
wykonania planu audytu stanowig, udostepniang na wniosek, informacje
publiczng w rozumieniu ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do
informacji publicznej (Dz. U. z 2015 r. poz. 2058 j.t. ze zm., dalej: udip).

Projekt zmierza do wykonania wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia
9 kwietnia 2015 r. (sygn. akt K 14/13), w ktérym uznal on, ze okreSlone w art.
284 ust. 2 ufp ogdlne wytaczenie wszystkich dokumentéw wytwarzanych przez
audytora innych niz plan audytu oraz sprawozdanie z wykonania planu audytu z
zakresu informacji publiczne) stanowi niedopuszczalne ograniczenie prawa
dostepu do informacji publicznej, ktdre jest niezgodne z art. 61 ust. 1-3 w zw. z
art. 31 ust. 3 Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny orzekl, ze poniewaz ustawa
nie moze bez stosownego upowaznienia zawezaé zakresu prawa okreslonego w
Konstytucji, niedopuszczalne jest wprowadzanie w ustawie dotyczacej
okreslonego rodzaju dziatalnosci wladzy publicznej ogdlnego wylaczenia catej
grupy dokumentdéw z zakresu informacji publicznej. W rezultacie art. 284 ust. 2
ufp stracit moc z dniem 15 kwietnia 2015 r.

Ze wzgledu na powyzej wskazany wyrok TK projektodawca zmierza do
uchylenia art. 284 ust. 1 ufp, ktoéry wskutek utraty mocy przez art. 284 ust. 2 ufp
moze powodowaé watpliwosci interpretacyjne co do zakresu dokumentow
wytworzonych przez audytora wewn¢trznego w trakcie prowadzenia audytu
wewnetrznego  podlegajacych udostepnieniu  w  trybie udip. Zdaniem
projektodawcy pozostawienie art. 284 ust. 1 ufp moze sugerowaé, ze wylgcznie
plan audytu i sprawozdanie z wykonania planu audytu sg dokumentami
stanowigcymi informacje¢ publiczng udostgpnianymi w trybie udip, a inne
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dokumenty wytwarzane w toku prowadzenia audytu nie mogg by¢ udostepniane
w trybie tej ustawy. Skutku tego projektodawca chce unikngé wobec czego
przedkiada opiniowang nowele. '
Projekt zawiera przepis przejsciowy przewidujacy, Zze ustawa wejdzie w
zycie po uptywie 14 dni od ogloszenia.
Projekt ustawy nie jest objety zakresem prawa UE i nie zawiera
przepis6w majacych na celu wykonanie prawa UE.

Projekt nie stanowi aktu wykonujacego prawo UE w rozumieniu art. 952
Regulaminu Sejmu.

Dyrektor Biura Analiz Sejmowych

/7 Hlorar 5k

‘Michat Warcinski
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SZEF KANCELARI SENATU

Ewa Polkowska
$¥-0uod. L [AC
Warszawa, dnia 2/{ marca 2016 .

Szanowny Pan
Lech Czapla

Szef Kancelarii Sejmu

%\0 iy Q o Mivsshae ,

W zwigzku z przeskaniem do Sejmu, podjetej przez Senat na 13. posiedzeniu uchwaly
z dnia 17 marca 2016 r. w sprawie wniesienia do Sejmu projektu ustawy o zmianie ustawy
o finansach publicznych (wraz z projektem tej ustawy), pragne przekazaé Panu Ministrowi
stanowiska podmiotéw zewnetrznych przestane do Senatu wtoku postgpowania
zmierzajacego do wypracowania przedmiotowego projektu ustawy.

Stanowiska w sprawie projektu ustawy przedstawily nastepujace podmioty:
1) Minister Finanséw,
2) Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji,
3) Naczelny Sad Administracyjny,
4) Najwyzsza Izba Kontroli,
5) Instytut Audytoréw Wewng¢trznych IIA Polska.

A foutiessilun

wz. Szafa Kancelarii Senatu

ul. Wiejska 6, 00-902 Warszawa, tel. 22 694-94-10, fax 22 694-92-24, e-mail secretary.general@senat.gov.pl




Warszawa, dnia 22 stycznia 2016 r.
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RZECZPOSPOLITA POLSKA
MINISTER FINANSOW

PW1.500.1.2016
PW1.500.1.2016

Pan

Stanistaw Gogacz

Przewodniczacy Komisji Ustawodawczej
Senat Rzeczypospolitej Polskiej

Odpowiadajac na pismo z dnia 20 stycznia 2016 r. (nr BPS/KU — 034/73/1/16) dotyczace podjecia przez
Komisje Usiawodawcza Senatu RP prac nad inicjatywa ustawodawcza w zakresie projektu ustawy
o zmianie ustawy o finansach publicznych (druk semacki nr 73) przedstawiam nastgpujgca opinie
w przedmiocie rozwiazan przyjetych w projekcie ustawy wraz z informacja o ocenie skutkéw
finansowych wejécia ustawy w Zycie.

Trybunat Konstytucyjny wyrokiem z dnia 9 kwietnia 2015 r. (sygn. akt K 14/13) orzek! o niezgodnosci
art. 284 ust. 2 ustawy o finansach publicznych! z Konstytucja RP. W zwiazku z tym przepis ten utracit
moc obowiazujacg z dniem ogloszenia sentencji wyroku w Dzienniku Ustaw, tj. z dniem 16 kwietnia
2015 r. W konsekwencji wszystkie dokumenty wytwarzane przez audytora wewnetrznego (z wyjatkiem
dokumentéw o charakterze roboczym) stanowig informacje publiczng i podlegaja udostgpnieniu na
zasadach ogélnych, okreslonych w ustawie o dostepie do informacji publiczne;2.

Obowiazujacy przepis art. 284 ust. | ustawy o finansach publicznych wskazuje natomiast,
ze udostgpnieniu na zasadach okre§lonych w ustawie o dostepie do informacji publicznej podlegajg dwa
rodzaje dokumentéw: plan audytu oraz sprawozdanie z wykonania planu audytu. Pozostawienie tego
przepisu w ustawie o finansach publicznych mogtoby prowadzié¢ do blednego wniosku, ze dokumenty
inne niz plan audytu i sprawozdanie z jego wykonania nie stanowig informacji publicznej. Dlatego w celu
wyeliminowania watpliwosci interpretacyinych dotyczacych stosowania art. 284 ust. 1 wskazane jest jego
usuniecie z ustawy o finansach publicznych.

Jednoczeénie uprzejmie informuje, ze ustawa nie spowoduje skutkdw finansowych.

Z upowaznienia Ministra Finanséw
Leszek Skiba
Podsekretarz Stanu

/podpis elektrohiczny/

1 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 1 o finansach publicznych (Dz. U z 2013 1. poz. 885, z péZn. zm.),
2 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej (Dz. U. <2015 1. poz. 2058).
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B Minister
® Spraw Wewnetrznych
i Administracji

DP-1-028-33/2016/ES Warszawa, dnia{gtutego 2015¢.

Pan

Stanistaw Gogacz
Przewodniczaey
Komisji Ustawodawcze]

Senatu Rzeczypospolitej Polskiej

Odpowiadajac na pismo nr BPS/KU-034/73/6/16 1 dnia 21 stycznia 2016 r., dotyczace podjecia
prac nad inicjatywy ustawodawczg przez Komisje Ustawodawezq Senatu RP w zakresie projektu ustowy
o0 zmianie ustowy o finansach publicznych (druk senacki nr 73) uprzejmie informuje, co nastepuje.

Propozycje zawarta w projektawanej ustawie, ktéra zmierza do uchylenia w calosci art. 284
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r, o finansach publicznych (Dz. U. 2 2013 r. poz. 885, z péén. 1m.} nalezy
oceni¢ pozytywnie. Celem przedmiotowego projektu jest dostosowanie systermu prawa do wyroku
Trybunalu Kanstytucyjnego z dnia 9 kwietnia 2015 r. (sygn. akt K 14/13), ktéry uznal, e art. 284 ust. 2
ustaWy o finansach publicznych jest niezgodny z Konstytucjg. W ocenie Trybunafu Konstytucyjnego
okreslone wtym przepisie ogblne wylaczenie wszystkich innych dokumentdw wytwarzanych przez
audytora niz ptan audytu oraz sprawozdanie Z wykonania planu audytu z zakresu informacii publicznej
stanowi niedopuszczalne ograniczenie prawa dostepu do informacji publicznej, a tym samym jest
niezgodne z art. 61 ust. 1-3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Oceniajac 2asadnosé przedstawionej
zmiany nalezy mieé na wzgledzie rowniez ust. 1 ww. artykulu, ktdry przewiduje, ze plan audytu oraz
sprawozdanie z wykonania planu audytu stanowia, udostepniang na wniosek, informacie publiczng
w rozumieniu ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej. Jak stusznie zauwaza
projektodawca priepis ten moie sugerowal @ contrario, Ze inne dokumenty nie stanowiq infofmacji
publicznaj. A zatem wyeliminowanie 1z obrotu prawnego jedynie zakwestionowanego art. 284 ust, 2
ustawy o finansach publicznych moze by¢ niewystarczajace, gdvi ust. 1 tego artykutu moie powodowaé
watpliwosci interpretacyjne co do zakresu dokumentdw wytworzonych przez audytora wewnetrznego
w trakcie prowadzenia audytu wewnetrznego, podlegajacych udostgpnieniu w trybie ustawy z dnia
& wrzesnia 2001 r, 0 dostepie do informadji publicznej, Z tych wzgledow propozycje usuniecia z art. 284
réwiiez ustepy 1, a w konsekwencji catego art. 284 nalezy uznac za zasadna.

W przedmiocie natomiast dokonania oceny projektowanej zmiany pod katem wystapienia
ewentualnych skutkéw finansowych wejicia ustawy w Zycie zauwaiam, i majgc na wzgledzie,

tel. +48 22 601 46 69
fax 448 22 84932101
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ie przedmiotowa zmiana prowadzi jedynie do usuniecia zbgdnych przepiséw mogacych powodowal
watpliwosci interpretacyjne, wydaje sie, iz projektowana ustawa nie spowoduje skutkow finansowych dla
sektora finanséw publicznych, w tym budzietu pafstwa i budietéw jednostek samorzadu terytorialnego.

w Sebastlan CHWALEK
Podsekretarz Stanu

PERHEHLES tel. +48 22 601 46 69
o fax +48 22 89931 01

JsEEwR,

mswis.gov.pl 2/2
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PREZES . Warszawa, dnia2Zstycznia 2016 r.
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

BO-60-1/16

Pan

Stanistaw Gogacz

Przewodniczacy Komisji Ustawodawczej
Senatu Rzeczypospolitej Polskiej

Odpowiadajac na pismo z dnia 20 stycznia 2016 r., znak BPS/KU-034/73/3/16,
w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych (druk senacki
nr 73) - uprzejmie informuje, ze do przedstawionego projektu nie zgtaszam uwag.

proffdr hitb. hifrek Zibke Sadowshi
/

ul. Gabriela Piotra Boduena 3/5, 00-011 Warszawa, tel.: 22 827 7943, fax: 22 827 6687, prezesnsa@nsa.gov.pl
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Pan
Stanistaw Gogacz

Przewodniczacy Komisji Ustawodawczej
Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
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W odpowiedzi na pismo z dnia 20 stycznia 2016 r. (znak: BPS/KU-034/73/4/16) dotyczace projektu
ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych, Najwyzsza lzba Konfroli przedstawia nastgpujace
stanowisko.

Celem projektowanej ustawy jest usunigcie z ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych! przepisu art. 284 ust. 1. Zgodnie z uzasadnieniem projekiu przepis ten moze powodowaC
watpliwosci interpretacyjne co do tego, jakie dokumenty wytworzone przez audytora wewnetrznego w trakcie
prowadzenia audytu wewnetrznego podlegajg udostephieniu w trybie ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r.
o dostepie do informacji publicznej2. Zdaniem tworcow projektu konieczno5¢ nowelizacji podyktowana jest
uznaniem przez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 9 kwietnia 2015 r. (sygn. akt K 14/13)°
niekonstytucyjnosci art. 284 ust. 2 ustawy o finansach publicznych. :

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazyé, ze zgodnie z art. 284 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych plan audytu oraz sprawozdanie z wykonania planu audytu stanowia, udostepniang na wniosek
informacije publiczng. Natomiast zgodnie z art. 284 ust. 2 tej ustawy, ktory utracit moc 16 kwietnia 2015 . na
skutek ww. orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, informacji publicznej nie stanowily inne dokumenty
wytworzone przez audytora wewnetrznego w trakcie prowadzenia audytu wewnetrznego. Z mocy wyraznego
wylaczenia nie stanowily zatem informacji publicznej dokumenty takie jak: analizy ryzyka, analiza zasobéw
osobowych komorki audytu wewnetrznego na rok nastepny, imienne upowaznianie do przeprowadzania
audytu wewnetrznego, program zadania zapewniajgcego oraz dokumenty zwigzane z jego przygotowaniemn,
dokumenty sporzgdzone oraz dokumenty otrzymane przez audyfora wewnetrznego w trakcie
przeprowadzania zadania zapewnigjacego, w fym o$wiadczenia dotyczace przedmiotu zadania
zapewniajgcego zfozone przez pracownikow komérki audytowanej, dokumenty wytworzone lub otrzymane
przez audytora wewnegtrznego w zwigzku z wykonywaniem czynno$ci doradczych, dokurnentacje dotyczacy
przeprowadzonych czynnosci sprawdzajacych®. '

1Dz.U. 22013 . poz. 885, z pozn, zm,

2P07.U.z 20151, poz. 2058

3Dz.U. poz. 532

“ L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych, Komentarz, publ. ABC 2011




‘ Omgkajap 0 niezgodnosci art, 284 ust. 2 ustawy o finansach publicznych Trybunat Konstytucyjny
nie przgsqdz;i, ktore dokumenty sa informacjg publiczng, a jedynie orzekl, ze przepis ten w dotychczasowym
ksztaicie je§t niezgodny z art. 61 ust. 1, 2 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Zdaniem Trybunalu
Konstytucyjnego niedopuszczalne jest wprowadzenie w ustawie normujgcej okreslony rodzaj dziatalnosci
wiadzy‘publicznej ogolnego wyltaczenia calej grupy dokumentéow z zakresu informacji publicznej, gdyz
stanowi fo nadmierne ograniczenie prawa dostepu do informacji publicznej. W tym miejscu nalezy takze
podkreéllé, ze W komentowanym orzeczeniu Trybunal Konstytucyjny podniost takze, Ze prawo dostepu do
informaci publicznej zawartej w dokumentach audytowych moze podlegaé ograniczeniu z uwagi m.in. na
ochrong porzadku publicznego, bezpieczeristwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa. Intencjg
Trybupa&u bylo zatem zniesienie ograniczen w dostepie do dokumentow audytowych, a nie wyeliminowanie
przepisu gwarantujacego ten dostep.

W uzasadnieniu projektu ustawy podnosi sie, Ze pozostawienie przepisu art. 284 ust. 1 moze
sugerowac, ze inne dokumenty niz plan audytu oraz sprawozdanie z wykonania planu audytu nie stanowig
informacji publicznej. Stwierdzenie takie nie przekonuje jednak ze wzgledu na obowigzujace w tej materi
inne przepisy okre$lajace dostgp do informacji publicznej. Co wigcej mozna przyjaé, iz obowigzujaca
regulacja potwierdza gwarancje wynikajaca z konstytucyjnego prawa do informacji publicznej.
Wyeliminowanie art. 284 ust. 1 ustawy o finansach publicznych moze spowodowaé, Ze w praktyce realizacja
tego prawa bedzie utrudniona. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze przepis ten wprost okresla zakres dostepnej
informacji bez potrzeby okreslania tego zakresu przez judykature. W sytuacii, gdy jest mozliwe uregulowanie
niniejszego zagadnienia przez ustawodawce nie jest zasadne pozostawienie tego problemu jedynie
orzecznictwu sadowemu, gdyz wydtuza to jedynie postepowanie w sprawie dostepu do informagji publicznej
i nie powoduje uproszczenia dla obywateli.

Zgodnie z art. 272 ustawy o finansach publicznych, audyt wewnetrzny jest dziatalnocig niezalezng
i obiektywna, ktorej celem jest wspieranie ministra kierujacego dzialem lub kierownika jednostki w realizacji
celéw i zadan przez systematyczng ocene kontroli zarzadczej oraz czynnosci doradcze (ust. 1). Ocena fa
dotyczy w szczegbinoci adekwatnosci, skutecznosci i efektywnoSci kontroli zarzadczej w dziale
administracji rzadowej lub jednostce (ust. 2). Celem audytu wewnetrznego jest w szczegolnosci ochrona
zasobow oraz zarzadzanie ryzykiem. Zapswnienie obywatelowi dostepu do tych informacji w praktyce moze
stworzy¢ zagrozenie ujawniania szerokiej opinii publicznej informaciji o kluczowym znaczeniu dla porzadku
publicznego oraz bezpieczenstwa funkcjonowania jednostek zobowiazanych do realizacji zadah w zakresie
audytu wewnetrznego. Audytowanie dziatalnosci jednostek sektora finanséw publicznych w obszarach
ochrony zasobow obejmuje bowiem zagadnienia majace istotne znaczenie, takie jak chociazby ochrona
infrastruktury teleinformatycznej, plany ochrony obiektéw budowlanych, czy tez ochrona przed atakami
antyterrorystycznymi, itp. Z kolei dostep do informaciji na temat zarzadzania ryzykiem moze doprowadzi¢ do
zagrozenia ujawniania danych szczegélnie wrazliwych z punktu widzenia zarzadzania jednostkami sektora
finanséw publicznych, na temat faktycznych i potencjalnych zagrozen oraz mechanizméw ich zapobiegania,
wykrywania, a takze korygowania. Sytuacja taka moze zatem stworzyé zagroZzenie efektywnego,
oszczednego i terminowego funkcjonowania podmiotow, ktére wykonujg szczegdlne zadania w zakresie
gospodarowania finansami publicznymi (organy kontroli, organy podatkowe, instytucie zarzadzajace
funduszami unijnymi, itp.), a wiec realizacji ustawowych kryteriow sprawowania kontroli zarzadcze;.
Informacje (dokumenty wytworzone przez audytora wewnetrznego) w tym zakresie sg udostepniane na
podstawie przepiséw ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz przepisdw szczegdlnych.
Projektowana zmiana nic zatem nie zmieni, a w szczegdinoSci nie doprowadzi do realizacji celow
zalozonych przez projektodawcdw.

Majac na uwadze powyzsze wydaje si¢, ze w obecnym stanie prawnym nie jest zasadne skreslenie
arf. 284 ust, 1 ustawy o finansach pubiicznych. Nalezy bowiem wywazy¢ zaréwno interes jednostki
przejawiajacy sie w prawie dostgpu do informacji publicznej, jak i réwniez interes podmiotu wykonujacego




zadania publiczne, ktory wymaga koniecznosci ochrony niektérych dokumeniow wytworzonych przez
audytora wewnetrznego, istotnych dla bezpieczenstwa tego podmiotu. Bardziej potrzebna wydaje sig zatem
regulacja, ktora wprowadzi ustawowa przestanke uwzgledniajaca mozliwoS¢ ograniczenia dostgpu do
niektorych dokumentow audytowvch ze wzgledéw wskazanych powyzej. Takie stanowisko zbiezne jest ze
zdaniem odrgbnym do ww. wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, sedziego Marka Kotlinowskiego oraz opinig,
audytorow wewngtrznych. Wprowadzenie takiego rozwigzania pozwolioby na ograniczenie wafpliwosci
interpretacyjnych, a takZe ujednolicenie zakresu dokumentow udostgpnianych w trybie dostepu do informac;i
publicznej.
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Instytut Audytorow
Wewnetrznych IIA Polska

Warszawa, 7 lutego 2016 1.

Pan Stanistaw Gogacz

Przewodniczacy Komisji
Ustawodawezej

Senator IX Kadencji
Senat Rzeczypospolitej Polskiej

Szanowny Panie Przewodniczacy,

dziekuje za mozliwosé zaprezentowania, w imieniu $rodowiska audytoréw wewngtrznych,
opinii w przedmiocie rozwigzan, przyjetych w projekcie ustawy o zmianie ustawy o finansach
publicznych (druk senacki Nr 73) w zakresie uchylenia art. 284 ustawy.

Srodowisko audytoréw wewnetrznych skupione w Instytucie Audytoréw
Wewngtrznych IIA Polska pozytywnie przyjelo inicjatywe ustawodawczg Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej, usuni¢cia z porzgdku prawnego przepisu, ktéry od diuzszego czasu
powodowat liczne kontrowersje i budzit watpliwosci interpretacyjne, nasilajgce si¢ po wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 kwietnia 2015 r. (sygn. Akt K14/13).

Wprowadzenie w 2001 r. do porzadku prawnego przepiséw statuujacych funkcje
audytu wewngtrznego bylo nastgpstwem przejmowania standardéw Unii Europejskiej
i budowania nowoczesnego podejscia do dziatan organdw i instytucji wladzy:publiczne). Rola
funkcji audytu wewnetrznego jest wsparcie ministra kierujacego dzialem i kierownika
jednostki, o ktérym mowa w przepisach ustawy o finansach publicznych ale takze szerzej
dbanie w imieniu szerokiego kregu interestariuszy, w tym podatnikéw, o efektywnosé
i przejrzysto$¢ dziatan organdéw wiadzy publicznej i jednostek sektora publicznego. Przestanie
takie wynika z tresci i ducha przyjetych woéwczas do polskiego porzadku prawnego
i stosowanych przez audytorow wewngtrznych Miedzynarodowych standardéow praktyki
zawodowej audytu wewn¢trznegol ktére sg podstawowym kanonem warsztatowym
audytor6w wewnetrznych w sektorze publicznym.

Jedng z rél, jakie ma do spelnienia audyt wewnegtrzny w organizacji _]CSt obiektywne
i niezalezne dziatanie na rzecz dobrego zarzadzania i racjonalnego gospodarowania srodkami
publicznymi oraz racjonalne zapewnienie, ze dziata skuteczna kontrola zarzadcza, co jest
jedna z fundamentalnych zasad wyrazong w Standardach.

W ramach pelnienia swojej funkcji i realizacji konstytucyjnych zasad demokratycznego
panstwa prawnego, z zalozenia nierzadka i dobra praktyka stosowang przez audytorow
wewngtrznych i kierownikéw jednostek jest upublicznianie (np. na stronach BIP) planow
i sprawozdan z realizacji audytu wewnetrznego, w ktérych ujawniane sg opinii publicznej

! Komunikat Nr 2 Ministra Finansow z dnia 17 czerwea 2013 . Dz. Urz. Min. Fin. Z 24.06.2013 1, poz 15
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@ \ Instytut Audyiorow
I Wewngirznych lIA Polska

istotne stabosci i ryzyka kontroli zarzadczej, a wigc stabosci zarzadzania, w sposéb, ktéry nie
zagraza ciaglosci dziatania danej jednostki, a jest jednocze$nie wypeinieniem zasady
wyrazonej w art. 61 Konstytucji i obowiazkéw informacyjnych natozonych ustawa z dnia
6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej.

Niemniej jednak $rodowisko audytoréw wewnetrznych, ktére mam zaszczyt
reprezentowaé, podziela poglady i watpliwosci wyrazone przez sedzidw Trybunatu
Konstytucyjnego i Ministra Finanséw, o ktérych mowa w uzasadnieniu wyroku ( sygn. Akt K
14/13), ze interpretacje przepisu art. 284 ustawy o finansach publicznych i wywotane w ten
sposob skutki prawne, moga powodowaé kolizje z podstawowymi zasadami panstwa
prawnego oraz stwarza¢ sytuacje majace znamiona pozornego ograniczania obywatelom
dostgpu do informacji na temat efektow dziatan audytu wewnetrznego w jednostkach.

W opinii audytorow wewnetrznych wart uwagi w przyszlosci jest watek wskazany
w uzasadnieniu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, aby ustawodawca rozwazyt ewentualng
potrzebe unormowania odst¢pstw od zasad jawnosci i przejrzystosci dziatan wiadzy
publicznej, w niezbednym zakresie, w jaki byloby to konieczne w celu zabezpieczenia
prawidlowego funkcjonowania systemu audytu wewnetrznego w sektorze publicznym, biorac
pod uwagg, réwniez fakt, ze dokumenty czesciowe wytwarzane przez audytora wewngtrznego
w procesie audytu sg prosta dokumentacja jego pracy oraz dokumentowaniem procesdw
myslowych nie bedacych dokumentami koAcowymi majacymi znamiona informacji
publiczne;j.

W obecnym stanie prawnym IIA Polska podziela opini¢ Komisji Ustawodawczej
Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, wyrazona w podjgtej inicjatywie ustawodawczej,
ze korzystniejsze jest uchylenie przepiséw art.284 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009r.
o finansach publicznych, realizujac jednoczes$nie wyrok Trybunalu Konstytucyjnego
i w przypadku udostepniania informacji z zakresu dzialania audytu wewngtrznego
w jednostkach sektora publicznego, pozostanie przy zasadach ogélnych wynikajgcych
z art.61 Konstytucji oraz ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostgpie do informacji
publiczne;.
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