Wyrok z 9 listopada 2005 r., Kp 2/05
KONTROLA FINANSOWA | AUDYT WEWNETRZNY W JEDNOSTKACH
ORGANIZACYJNYCH WLADZY SADOWNICZEJ

Rodzaj postepowania:

kontrola prewencyjna ustawy Sktad orzekajacy: Zdania odrebne:
Inicjator: petny sktad 0

Prezydent RP

Przedmiot kontroli Wzorce kontroli

Przepisy przeditozonej Prezydentowi RP do podpisu ustawy z 30 czerwca
2005 r. o finansach publicznych — w zakresie, w jakim odnoszg sie
do saddéw i Trybunatu Konstytucyjnego — ustanawiajgce:

- obowigzek audytora wewnetrznego w jednostce sektora finanséw
publicznych sporzadzania sprawozdania z wykonania planu audytu

i planu audytu na rok nastepny oraz przedstawiania ich kierownikowi
jednostki i Gtéwnemu Inspektorowi Audytu Wewnetrznego (art. 53 ust. 5),

- upowaznienie dla Ministra Finanséw do wydania rozporzadzenia
w sprawie trybu sporzgdzania i wzoru ww. sprawozdania (art. 53 ust. 6),

- obowigzek kierownika jednostki sektora finanséw publicznych
poinformowania Gtéwnego Inspektora Audytu Wewnetrznego i audytora
wewnetrznego o niepodjeciu dziatan zalecanych w sprawozdaniu

z przeprowadzenia audytu wewnetrznego, wraz z uzasadnieniem

(art. 56 ust. 3),

- kompetencje Ministra Finanséw w sprawach koordynacji kontroli
finansowej i audytu wewnetrznego jednostek sektora finanséw .
publicznych, wykonywane przy pomocy podlegtego mu Gtéwnego Zasada podziatu wiadz
Inspektora Audytu Wewnetrznego (art. 62 ust. 1-3), Odrebnosé i niezalezno$é

- kompetencje Ministra Finanséw w zakresie oceny stosowania przepiséw wiadzy sgdowniczej
ustawy w dziedzinie kontroli finansowej i audytu wewnetrznego oraz
funkcjonowania standardéw kontroli finansowej i audytu wewnetrznego [Konstytucja: art. 10 ust. 1iart. 173]

(art. 63 ust. 3i4),

- uprawnienie pracownikow komarki Ministerstwa Finanséw kierowanej
przez Gtéwnego Inspektora Audytu Wewnetrznego, na podstawie
upowaznienia udzielonego przez Inspektora, do dokonywania oceny
przestrzegania ww. standardéw w jednostkach podlegajacych audytowi
wewnetrznemu (art. 65 ust. 1),

- uprawnienie ww. pracownikow Ministerstwa do wstepu do obiektéw

i pomieszczen ocenianych jednostek, wgladu do dokumentéw i innych
materiatéw oraz uzyskiwania wyjasnien od pracownikéw danej jednostki
(art. 66),

- uprawnienie ww. pracownikéw Ministerstwa do przedstawienia na pismie
wynikéw oceny kierownikowi badanej jednostki oraz, za posrednictwem
Gléwnego Inspektora Audytu Wewnetrznego, Ministrowi Finansow;
mozliwos$c¢ ztozenia przez kierownika ocenianej jednostki zastrzezenia do
wynikéw tej oceny Ministrowi Finanséw za posrednictwem Inspektora

(art. 67)

W jednostkach organizacyjnych sektora publicznego, w tym takze (od 2001 r.) w administracji
sadow i w Biurze Trybunatu Konstytucyjnego, funkcjonuje — na podstawie ustawy o finansach pu-
blicznych — tzw. audyt wewngtrzny, rozumiany jako niezalezne badanie systemow zarzadzania i kon-
troli w danej jednostce, w tym zwlaszcza procedur kontroli finansowej, ktorego celem jest dostarcze-

nie kierownikowi danej jednostki obiektywnej oceny tych systemow oraz sugestii stuzacych ich
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usprawnieniu. Audyt wewngtrzny jest domeng zatrudnionego w danej jednostce audytora wewngtrz-
nego, posiadajacego stwierdzone urzgdowo kwalifikacje do pelnienia tej funkcji. Ocena dokonywana
przez audyt wewngtrzny ma pomagac kierownikowi jednostki w zwigkszaniu racjonalno$ci wykorzy-
stania $rodkéw publicznych. W zalozeniu audyt wewngtrzny jest systemem komplementarnym z ze-
wnetrzna kontrola finansowa, wykonywana przez odpowiednie shuzby resortu finansow.

Badana przez Trybunat Konstytucyjny w niniejszej sprawie, w trybie kontroli prewencyjnej,
nowa ustawa o finansach publicznych, ostatecznie przyj¢ta przez Sejm 30 czerwca 2005 1., po rozpa-
trzeniu poprawek Senatu, zawiera elementy wskazane wyzej (ramka), ktore zrodzity watpliwosci Pre-
zydenta RP co do zgodnos$ci z zasadami podziatu wtadz oraz niezalezno$ci wiadzy sadowniczej (art.
10 ust. 1 1 art. 173 Konstytucji), sprawowanej przez sady i trybunaly (art. 10 ust. 2 Konstytucji).
Whiosek Prezydenta nie wymienia Trybunalu Stanu, co jest zwiazane z tym, ze dziatalnos$¢ tego orga-
nu jest finansowana ze srodkow budzetowych Sadu Najwyzszego, ktory zapewnia obstuge kancelaryj-
na i czynnosci sekretariatu Trybunatu Stanu (art. 20e ustawy z 26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu, w
brzmieniu ustalonym ustawa nowelizujaca z 23 pazdziernika 2003 r.).

Istota kwestionowanych zmian w zakresie dotyczacym jednostek organizacyjnych $cisle zwia-
zanych z funkcjonowaniem wiladzy sadowniczej polega na bezposrednim powiazaniu dziatalnosci
audytora wewnetrznego z Glownym Inspektorem Audytu Wewnetrznego (GIAW), podleglym Mini-
strowi Finansow.

Wtadza sadownicza (podobnie jak niektore inne organy niezalezne od rzadu) korzysta z sui
generis samodzielno$ci w zakresie planowania budzetowego. Samodzielnos¢ ta jest unormowana na
poziomie ustawy zwyklej (por. nizej tezg 6). Mianowicie Minister Finansow, przedstawiajac Radzie
Ministrow projekt ustawy budzetowej (zanim trafi on do Sejmu), wiacza bez zmian plan dochodow i
wydatkéw jednostek organizacyjnych wladzy sadowniczej (art. 121 ust. 2 zaskarzonej ustawy). Po
drugie, rowniez Rada Ministréw nie moze korygowac tego planu w projekcie budzetu przedstawianym
Sejmowi, natomiast przedstawia ona Sejmowi opini¢ w tym zakresie (art. 122 ust. 2 tejze ustawy).

Orzeczenie o niekonstytucyjnosci w punkcie 2 sentencji omawianego wyroku jest tzw. orze-
czeniem zakresowym: jego przedmiotem nie jest przepis jako calo$¢ czy jego redakcyjnie wyodreb-
niona czes$¢, lecz pewien — konstytucyjnie niedopuszczalny — zakres stosowania tego przepisu. Ma to
znaczenie z punktu widzenia dalszego losu ustawy, ktéra byta przedmiotem badania w trybie kontroli
prewencyjnej. Jak stanowi art. 122 ust. 4 Konstytucji, jezeli niekonstytucyjna jest tylko czes¢ badanej
w tym trybie ustawy, a TK nie stwierdzit, ze czg$¢ ta jest nierozerwalnie zwiazana z catoscia ustawy
(por. punkt 3 sentencji), to Prezydent, po zasiggnigciu opinii Marszatka Sejmu, ,,podpisuje ustawe z
pominigciem przepisoOw uznanych za niezgodne z Konstytucja albo zwraca ustawe Sejmowi w celu
usunigcia niezgodnosci”. W tym wypadku Prezydent zdecydowat si¢ podpisa¢ ustaweg nie zmieniajac
jej brzmienia, opatrujac natomiast przepisy uznane przez TK za ,niezgodne w zakresie” — przypisami
informujacymi o niniejszym wyroku, a takze zamieszczajac przy podpisie pod ustawa wzmianke:

»Zgodnie z art. 122 ust. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej podpisuj¢ ustawg z uwzglgdnieniem



wyroku Trybunatu Konstytucyjnego...” (w dalszym ciagu wzmianki nast¢puje streszczenie punktu 2
sentencji wyroku TK); zob. Dziennik Ustaw nr 249 z 21 grudnia 2005 r., poz. 2104. Tego rodzaju

rozwiazanie zostato zastosowane po raz pierwszy.

ROZSTRZYGNIECIE

1. Art. 53 ust. 5 6, art. 56 ust. 3, art. 62 ust. 1, 2 i 3 oraz art. 63 ust. 3 i 4 ustawy z
30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych sg zgodne z art. 10 ust. 1 i art. 173 Konstytu-
cji.

2. Art. 65 ust. 1, art. 66 i art. 67 ww. ustawy w zakresie dotyczacym Sadu Naj-
wyzszego, sadow powszechnych, sadow administracyjnych i Trybunalu Konstytucyjnego
sa niezgodne z art. 10 ust. 1 i art. 173 Konstytucji.

3. Unormowania wskazane w punkcie 2 nie sa nierozerwalnie zwigzane z cala
ustawa.

GLOWNE TEZY UZASADNIENIA

1. Zagwarantowana w art. 173 Konstytucji odrgbno$¢ i1 niezalezno$¢ sadow i trybunatéw od
innych wiadz stuzy¢ ma nie wtadzy sadowniczej jako takiej (organom, ktore ja sprawuja),
lecz realizacji konstytucyjnego prawa jednostki do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji).

2. Na caloksztalt dziatalnosci sadow 1 trybunatow sktada si¢ nie tylko ich dzialalno$¢ jako
organow wladzy publicznej powotanych do sprawowania funkcji orzeczniczej, lecz takze
dzialalnos$¢ organizacyjna i administracyjna, stuzaca realizacji funkcji orzecznicze;j.

3. Wymiar sprawiedliwosci, sprawowany przez sady, oraz kompetencje orzecznicze Trybu-
nalu Konstytucyjnego naleza do podstawowych funkcji panstwa, ktore jako takie powinny
by¢ finansowane ze srodkéw publicznych. Organy wtadzy sadowniczej i towarzyszace im
struktury organizacyjne sa w catosci utrzymywane z budzetu i maja obowiazek odprowa-
dzania do budzetu panstwa wszelkich wptywow uzyskiwanych ze swej dziatalnosci, np. w
postaci optat sadowych.

4. W s$wietle Konstytucji wladza ustawodawcza ma demokratyczny mandat do decydowania
o przeznaczeniu $rodkow publicznych pochodzacych z obciazen obywateli daninami. Jed-
nocze$nie Rada Ministrow jako organ wladzy wykonawczej posiada bardzo silng pozycj¢
ustrojowa w zakresie gospodarki finansowej. Pozycja ta okreslona jest przez art. 221 (wy-
taczno$¢ inicjatywy ustawodawczej Rady Ministréw w zakresie ustawy budzetowe;j), art.
220 ust. 1 (zakaz zwigkszania przez Sejm deficytu budzetowego w stosunku do przewi-
dzianego w projekcie ustawy budzetowe;j), art. 219 ust. 4 w zwiazku z art. 146 ust. 4 pkt 6
(wytaczno$¢ kompetencji Rady Ministrow do prowadzenia gospodarki finansowej pan-
stwa oraz kierowania wykonaniem budzetu na podstawie ustawy budzetowej). Tym sa-
mym konstytucyjnie dopuszczalne jest realizowanie przez Radg Ministréw funkcji polega-
jacych na czuwaniu nad jednolito$cia zarzadzania srodkami publicznymi we wszystkich
jednostkach sektora finanso6w publicznych, w tym takze jednostkach wtadzy sadownicze;j.
Unormowanie kontroli finansowej 1 audytu wewngtrznego w sadach 1 TK musi jednak
uwzglednia¢ specyfike tych jednostek w zwiazku z odrgbnoscia i niezalezno$cia wladzy
sadowniczej od wladzy wykonawczej (art. 173 Konstytucji).
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Materia dotyczaca rozgraniczenia zadan witadzy wykonawczej i sadowniczej w trakcie
wykonywania budzetu musi by¢ unormowana ustawowo (wniosek z art. 219 ust. 2 Kon-
stytucji). Ustawy dotyczace tej materii powinny spetnia¢ szereg wymagan wynikajacych z
Konstytucji. Po pierwsze, ustawy te musza odpowiada¢ wymaganiom dostatecznej okre-
slonosci, tak by jednoznacznie zagwarantowaé wiladzy sadowniczej, ze Rada Ministrow
nie bedzie wkracza¢ wladczo w te dziedziny, ktore dotycza istotnych prerogatyw wladzy
sadowniczej. Po drugie, ustawy te musza odnosi¢ si¢ do konfliktéw kompetencyjnych,
takze potencjalnych, wprowadzajac odpowiednie instrumentarium zapobiegania takim
konfliktom 1 ich rozwiazywania. Po trzecie, kazdy z instrumentéw oddziatywania wtadzy
wykonawcze] na sadownicza (w tym kontroli) powinien by¢ precyzyjnie unormowanys;
oznacza to w szczeg6lnosci konieczno$¢ wskazania, kto jest uprawniony do oddziatywa-
nia, jaki jest zakres materii poddanej oddziatywaniu 1 jakie sa jego skutki. Po czwarte,
ustawy dotyczace tej materii musza si¢ charakteryzowac szczegdlnie starannym dochowa-
niem wymagan procedury legislacyjnej, sa one bowiem w istocie dopetnieniem 1 przedtu-
zeniem czesci Konstytucji.

Jezeli chodzi o ,,0drebno$¢” pozycji wladzy sadowniczej w zakresie opracowywania pro-
jektu ustawy budzetowej 1 jej wykonywania, a wigc takze kontroli jej wykonywania, to
Konstytucja w tym zakresie daje wtadzy ustawodawczej znaczna swobodg. Granicami tej
swobody sa: z jednej strony — konieczno$¢ zapewnienia jedno$ci systemu finansow pu-
blicznych wymaganej przez postanowienia Konstytucji oraz nienaruszalno$¢ obowiazkoéw
1 uprawnien Rady Ministrow jako jedynego organu powotlanego do prowadzenia gospo-
darki finansowej panstwa na podstawie ustawy budzetowej; z drugiej strony — zakaz cal-
kowitego zrownania pozycji jednostek organizacyjnych wladzy sadowniczej z pozycja
jednostek podleglych wtadzy wykonawcze;.

Funkcje ,,kontrolne”, informacyjne czy ocenne Rady Ministrow w stosunku do jednostek
organizacyjnych wtadzy sadowniczej nie maja charakteru samoistnego, lecz jedynie cha-
rakter stuzebny wobec funkcji podstawowej, jaka jest kierowanie wykonaniem budzetu
panstwa. Kontrolg¢ rozumiang jako funkcja samoistna Konstytucja powierza natomiast Naj-
wyzszej Izbie Kontroli (art. 204 ust. 1 pkt 1). Ustawa o finansach publicznych moze regu-
lowa¢ jedynie te funkcje Rady Ministréw zwiazane z kierowaniem przebiegiem wykona-
nia budzetu, ktore nie powielaja funkcji NIK, a zarazem sa niezbg¢dne dla realizacji kon-
stytucyjnych zadan rzadu.

Chociaz przepisy wymienione w punkcie 1 sentencji wyroku znacznie wzmocnily powia-
zanie instytucjonalne audytoréw wewnetrznych w jednostkach organizacyjnych wiladzy
sadowniczej, ktorzy sa zatrudniani przez kierownikow tych jednostek, z Ministrem Finan-
sow poprzez GIAW, to jednak trudno dopatrzy¢ si¢ w nich wprost naruszenia odrgbnosci 1
niezaleznos$ci wladzy sadowniczej w zakresie prowadzenia gospodarki finansowe;.

Cel wprowadzenia przepisow wskazanych w punkcie 2 sentencji wyroku nie jest okreslo-
ny jasno i jednoznacznie. Kompetencje przyznane podwladnym GIAW moga by¢ w przy-
szto$ci roznie interpretowane i wykorzystywane. Przepisy te stwarzaja potencjalnie zagro-
zenia dla konstytucyjnej niezalezno$ci wiadzy sadowniczej. Niezalezno$¢ ta sprzeciwia
si¢ zwlaszcza temu, aby przedmiotem badania przez przedstawicieli wtadzy wykonawczej
byty dokumenty bezposrednio zwiazane ze sprawowaniem wymiaru sprawiedliwos$ci, np.
dotyczace przestanek zwolnienia od kosztow sadowych czy ustanowienia obroncy z urzg-
du. Ponadto wkraczanie pracownikéw Ministerstwa Finansow do jednostek organizacyj-
nych wladzy sadowniczej oraz uzyskiwanie przez nich wgladu do dokumentéw i innych
materiatlow bez zadnych ograniczen przedmiotowych lub czasowych i1 bez dostatecznego
uzasadnienia potrzebami kontroli stanowiloby zagrozenie dla tzw. zewngtrznego obrazu



wymiaru sprawiedliwo$ci, poniewaz mogtoby powodowac fatszywe przekonanie obywa-
teli o instytucjonalnym, wiadczym oddzialywaniu rzadu na sposob sprawowania wymiaru
sprawiedliwosci.

Przepisy Konstytuciji

Art. 10. 1. Ustréj Rzeczypospolitej Polskiej opiera sie na podziale i rownowadze wtadzy ustawodawczej, wtadzy wykonawczej i
wiadzy sadownicze;j.

2. Wiadze ustawodawczg sprawujg Sejm i Senat, wtadze wykonawczg Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Ministrow, a
wiadze sgdowniczg sady i trybunaty.

Art. 45. 1. Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki przez witasciwy,
niezalezny, bezstronny i niezawisty sad.

Art. 122, [...] 3. Przed podpisaniem ustawy Prezydent Rzeczypospolitej moze wystgpi¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z wnio-
skiem w sprawie zgodnosci ustawy z Konstytucja. Prezydent Rzeczypospolitej nie moze odmdéwi¢ podpisania ustawy, ktorg
Trybunat Konstytucyjny uznat za zgodng z Konstytucja.

4. Prezydent Rzeczypospolitej odmawia podpisania ustawy, ktéra Trybunat Konstytucyjny uznat za niezgodng z Konstytucja.
Jezeli jednak niezgodnos$c¢ z Konstytucjg dotyczy poszczegdlnych przepiséw ustawy, a Trybunat Konstytucyjny nie orzeknie, ze
sg one nierozerwalnie zwigzane z catg ustawg, Prezydent Rzeczypospolitej, po zasiegnieciu opinii Marszatka Sejmu, podpisuje
ustawe z pominieciem przepiséw uznanych za niezgodne z Konstytucjg albo zwraca ustawe Sejmowi w celu usunigecia nie-
zgodnosci.

Art. 146. [...] 4. W zakresie i na zasadach okreslonych w Konstytucji i ustawach Rada Ministrow w szczegdlnosci:
[..]
6) kieruje wykonaniem budzetu panstwa oraz uchwala zamkniecie rachunkéw panstwowych i sprawozdanie z wykonania
budzetu,
[.]

Art. 173. Sady i Trybunaly sa wtadza odrebng i niezalezng od innych wtadz.

Art. 204. 1. Najwyzsza |zba Kontroli przedktada Sejmowi:
1) analize wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej,

[.]

Art. 220. 1. Zwiekszenie wydatkéw lub ograniczenie dochodéw planowanych przez Rade Ministréw nie moze powodowac
ustalenia przez Sejm wiekszego deficytu budzetowego niz przewidziany w projekcie ustawy budzetowe;.

Art. 221. Inicjatywa ustawodawcza w zakresie ustawy budzetowej, ustawy o prowizorium budzetowym, zmiany ustawy budze-
towej, ustawy o zaciaganiu dtugu publicznego oraz ustawy o udzielaniu gwarancji finansowych przez panstwo przystuguje
wytacznie Radzie Ministrow.



