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WYROK
z dnia 9 listopada 2005 r.
Sygn. akt Kp 2/05

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Maczynski — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski

Teresa Dgbowska-Romanowska — sprawozdawca
Marian Grzybowski

Adam Jamréz

Wiestaw Johann

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Ewa Letowska

Marek Mazurkiewicz

Janusz Niemcewicz

Jerzy Stepien

Mirostaw Wyrzykowski

Marian Zdyb

Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatlem wnioskodawcy oraz Sejmu 1 Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 8 listopada 2005 r., wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
ztozonego w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej o zbadanie
zgodnosci:

art. 53 ust. 51 6, art. 56 ust. 3, art. 62 ust. 1-3, art. 63 ust. 3 1 4, art. 65 ust. 1,

art. 66 1 art. 67 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, w

zakresie dotyczacym Sadu Najwyzszego, Trybunatu Konstytucyjnego oraz

sadownictwa powszechnego i administracyjnego, z art. 10 ust. 1 i art. 173

Konstytuciji,

orzeka:

1. Art. 53 ust. 51i 6, art. 56 ust. 3, art. 62 ust. 1,2 i 3 oraz art. 63 ust. 3 i 4
ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych sa zgodne z art. 10 ust. 1 i
art. 173 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 65 ust. 1, art. 66 i art. 67 ustawy powolanej w punkcie 1 wyroku, w
zakresie dotyczacym Sadu Najwyzszego, sadow powszechnych, sadow
administracyjnych i Trybunalu Konstytucyjnego, sa niezgodne z art. 10 ust. 1 i art.
173 Konstytucji.

" Sentencja zostala ogloszona dnia 16 listopada 2005 r. w M. P. Nr 69, poz. 962. Ustawa zostata ogloszona
dnia 20 grudnia 2005 r. w Dz. U. Nr 249, poz. 2104.



3. Przepisy ustawy wymienione w punkcie 2 wyroku, w zakresie dotyczacym
Sadu Najwyzszego, sadow powszechnych, sadow administracyjnych i Trybunalu
Konstytucyjnego, nie sa nierozerwalnie zwigzane z calg ustawa.

UZASADNIENIE:
I

1. Wnioskiem z 25 lipca 2005 r. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej
zakwestionowal zgodno$¢ art. 53 ust. 51 6, art. 56 ust. 3, art. 62 ust. 1-3, art. 63 ust. 31 4,
art. 65 ust. 1, art. 66 i art. 67 ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, w
zakresie dotyczacym Sadu Najwyzszego, Trybunatu Konstytucyjnego oraz sadownictwa
powszechnego 1 administracyjnego, z art. 10 ust. 1 i art. 173 Konstytucji.

Zaskarzonym przepisom zarzucil, ze wprowadzaja m.in. zmiany w zakresie
koordynacji kontroli finansowej i audytu wewngtrznego w instytucjach, ktorym
przystuguje autonomia przy sporzadzaniu projektow dochodéw i wydatkow wilaczanych
nastgpnie przez Ministra Finanséw do projektu ustawy budzetowe;.

Istota zmian w zakresie audytu wewngtrznego w sadowych jednostkach
organizacyjnych polega na bezposrednim zwiazaniu dziatalnos$ci audytora wewngtrznego z
Gléwnym Inspektorem Audytu Wewngtrznego (dalej: GIAW) poprzez natozenie
obowiazku przedstawiania mu planu audytu oraz sprawozdania z wykonania planu tego
audytu, objeciu audytu wewngtrznego ocena stosowania przepisOw ustawy w zakresie
kontroli finansowej oraz audytu wewnetrznego dokonywanego przez Ministra Finansoéw i
przedstawianiu Radzie Ministrow oceny wraz z propozycjami dzialan, nadanie
pracownikom Ministerstwa Finansow upowaznionym do dokonywania oceny (podlegtych
GIAW) prawa kontroli obejmujacego wglad do dokumentéw i innych materialow,
uzyskiwania ustnych i pisemnych wyjasnien, wstgpu do obiektow i pomieszczen, a takze
przedstawiania przez pracownikéw podlegtych GIAW wynikéw oceny Ministrowi
Finansow.

W  uzasadnieniu Prezydent wskazal, Ze obowiazek sporzadzania audytu
wewnetrznego w sadowych jednostkach organizacyjnych nie jest nowo$cia normatywna.
Zostal on wprowadzony ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o zmianie ustawy o finansach
publicznych, ustawy o organizacji i trybie pracy Rady Ministréw oraz o zakresie dziatania
ministréw, ustawy o dziatach administracji rzadowej oraz ustawy o stuzbie cywilnej (Dz.
U. Nr 102, poz. 1116) — zmieniajacej ustawe o finansach publicznych z dniem 1 stycznia
2002 r. Uprawnienia kontrolne w tym zakresie przystugiwaly jednak wyltacznie osobie
kierujacej dana jednostka. Dotychczasowe rozwiazanie, powierzajace prezesom Sadu
Najwyzszego, Trybunalu Konstytucyjnego 1 sadow administracyjnych uprawnien
przystugujacych Ministrowi Finanséw — w zakresie budzetow tych jednostek, w ocenie
Prezydenta, najlepiej odpowiada zasadzie autonomii budzetowe;.

System kontroli (audytu) obejmuje wszelkie mechanizmy kontrolne, w tym
kontrolg ex-ante, dotyczace danej instytucji. Ustanowienie zatem Ministra Finansow
organem wilasciwym w zakresie koordynacji kontroli finansowej i audytu wewnetrznego w
odniesieniu do tych instytucji Prezydent uznat za watpliwe, w $wietle konstytucyjnej
zasady podzialu wladz.

Zasada podziatu wiladzy, rozumiana jako separacja wiadz, wymaga szczegdlnego
okreslenia stosunkéw migdzy wiadza wykonawcza a wiadza sadownicza, takze w sferze
finanséw publicznych w sposob, ktory odpowiada istocie tej wiadzy. Jest ona bowiem
warunkiem niezalezno$ci sadoéw i trybunatow. Niezalezno$¢ sadow oznacza odrgbnosé
organizacyjna 1 niepodleganie innym organom panstwa. Podporzadkowanie wiladzy



wykonawczej sadowych jednostek organizacyjnych, poprzez kontrole wykonywania przez
nie budzetu jako ingerujace w istote tej wladzy, nie znajduje zatem, zdaniem Prezydenta,
konstytucyjnego uzasadnienia.

Ponadto Prezydent zakwestionowat zasadno$¢ wprowadzenia odrgbnych zasad
koordynacji kontroli finansowej 1 audytu wewngtrznego w stosunku do jednostek
podsektora samorzadowego.

Nowosci w tym zakresie polegaja na wylaczeniu jednostek samorzadu
terytorialnego spod zwierzchnictwa Ministra Finanséw i1 Rady Ministrow oraz powierzeniu
kompetencji przystugujacej GIAW odpowiednio woéjtowi, burmistrzowi, prezydentowi,
staro$cie lub marszatkowi wojewddztwa.

Wynikajace stad zr6znicowanie sytuacji prawnej organow samorzadowych i sadow
nie znajduje, w ocenie Prezydenta, uzasadnienia w $wietle uregulowanej w art. 173
Konstytucji autonomii wtadzy sadownicze;j.

2. Marszatek Sejmu (V kadencji) w piSmie z 3 listopada 2005 r. zajat stanowisko,
zgodnie z ktérym art. 53 ust. 51 6, art. 56 ust. 3, art. 62 ust. 1-3, art. 63 ust. 3 1 4, art. 65
ust. 1, art. 66 1 art. 67 ustawy z 30 czerwca 2005 o finansach publicznych, w zakresie
dotyczacym Sadu Najwyzszego, Trybunatu Konstytucyjnego oraz sadownictwa
powszechnego i administracyjnego, sa zgodne z art. 10 ust. 1 i art. 173 Konstytucji.

Marszalek Sejmu stwierdzil, Zze istota i1 celem tych przepisow bylo zréwnanie
pozycji prawnej wszystkich jednostek sektora finansow publicznych pod wzgledem
obowiazkow o charakterze informacyjno-sprawozdawczym. Kontrola finansowa i audyt
wewnetrzny  stanowia bowiem  zintegrowany system, zapewniajacy prawidlowe
funkcjonowanie jednostek sektora finanséw publicznych w ramach okre§lonych
standardow, jednakowych dla wszystkich jednostek, niezaleznie od ich usytuowania w
sektorze finanséw publicznych. W zadnym wypadku za§ wprowadzone zmiany nie
zmierzaja do rozszerzenia uprawnien GIAW w stosunku do jednostek, o ktorych mowa w
art. 121 ust. 2 zaskarzonej ustawy.

Odnoszac si¢ do zakresu zaskarzenia, wskazal, ze zakwestionowane przez
Prezydenta przepisy art. 56 ust. 3 i art. 62 ust. 1-3 zaskarzonej ustawy nie wprowadzaja
zadnych zmian w stosunku do aktualnie obowiazujacej ustawy.

W  ocenie Marszatka Sejmu, koordynacja rozumiana jako uzgodnienie,
zharmonizowanie, ujednolicenie nie jest tozsama z wykonywaniem uprawnien w zakresie
audytu wewngtrznego, polegajacego na realizacji zadan audytowych, ktére przeprowadzaja
certyfikowani audytorzy zatrudnieni w jednostce, ani z wykonywaniem kontroli
finansowej, ktora zgodnie z przepisami przypisana jest kierownikowi jednostki.

Celem tych zmian jest umozliwienie GIAW pozyskiwania pelnej informacji od
wszystkich jednostek sektora finanséw publicznych o funkcjonowaniu systemu audytu
wewnetrznego. Nie zmierzaja one tym samym do organizacyjnego i kontrolnego
podporzadkowania sadowych jednostek organizacyjnych Ministrowi Finansow.
Przystugujace mu instrumenty prawne nie maja charakteru kontrolnego, nadzorczego ani
sankcyjnego.

Nie mozna zatem, zdaniem Marszatka Sejmu, zgodzi¢ si¢ z pogladem wyrazonym
we wniosku Prezydenta, Ze wymienione w nim przepisy, w zakresie dotyczacym Sadu
Najwyzszego, Trybunalu Konstytucyjnego oraz sadownictwa powszechnego i
sadownictwa administracyjnego sa niezgodne z art. 10 i art. 173 Konstytucji, gdyz nie
wprowadzaja stosunku zalezno$ci sadow i trybunatéw od innych wtadz, ani nie naruszaja
ich odrebnosci jako wtadzy sadowniczej.

Rada Ministrow jako konstytucyjny organ wiadzy wykonawczej stoi na strazy
interesow Skarbu Panstwa, uchwala projekty budzetu panstwa, a takze kieruje



wykonaniem budzetu panstwa oraz uchwala zamknigcie rachunkéw panstwowych i
sprawozdanie z wykonania budzetu. Przyznane jej kompetencje w tym zakresie stanowia,
zdaniem Marszatka Sejmu, konstytucyjne upowaznienie do dokonywania oceny
gospodarki finansami publicznymi takze w jednostkach organizacyjnych wtadzy
sadowniczej 1 nie naruszaja zasady podzialu witadz. Nie ma przeszkod prawnych, aby
Minister Finansow, jako odpowiedzialny, na podstawie art. 8 ust. 2 pkt 10a ustawy z dnia 4
wrzesnia 1997 r. o dzialach administracji rzadowej (Dz. U. z 2003 r. Nr 159, poz. 1548 ze
zm.), za koordynacj¢ kontroli finansowej i audytu wewngtrznego w jednostkach sektora
finanséw publicznych, nie wkraczajac w dziatalno$¢ orzecznicza sadow, wykonywat — w
odniesieniu do Sadu Najwyzszego, Trybunalu Konstytucyjnego oraz sadownictwa
powszechnego i1 administracyjnego — czynnosci z zakresu koordynacji — okreslone w
przepisach nowej ustawy.

Powolujac si¢ w dalszej czesci uzasadnienia swego stanowiska na wyrok TK z 19
lipca 2005 r. (sygn. K 28/04, OTK ZU nr 7/A/2005, poz. 81), Marszatek Sejmu, stwierdzit,
ze wzgledna niezalezno$¢ budzetu sadownictwa, polegajaca na samodzielnym
przygotowywaniu projektow wyodrgbnionego budzetu nie ma charakteru gwarancji
konstytucyjnej, lecz jest gwarancja ustawowa. Ustawodawca, chcac ograniczy¢ wplyw
innych organéw panstwa na niezalezno$¢ sadow i niezawisto$¢ sedzidw, wprowadzil ja,
uznawszy, ze jest to jedno z mozliwych rozwiazan, stuzacych zapewnieniu realizacji
konstytucyjnych funkcji sprawowania wymiaru sprawiedliwosci.

Whbrew twierdzeniu wniosku, z przepisow tych nie wynika podporzadkowanie
sadow 1 trybunatow wiladzy wykonawczej, w czgs$ci obejmujacej kontrolg wykonywania
przez nie budzetu. Niezalezno$¢ wladzy sadowniczej nie oznacza bowiem, ze dziatalnos¢
administracyjna sadow nie moze by¢ objeta realizowana przez Ministra Finansow
koordynacja w zakresie audytu wewngtrznego i kontroli finansowej, jezeli czynnosci z
tego zakresu nie wkraczaja w dziatalno$¢ orzecznicza. W ocenie Marszatka Sejmu,
zaskarzone przepisy w zadnym stopniu nie uchybiaja tym samym niezawisto$ci
sedziowskiej.

Ustosunkowujac si¢ do kwestii odmiennego unormowania koordynacji kontroli
finansowej 1 audytu wewngtrznego w jednostkach podsektora samorzadowego, Marszatek
Sejmu wyjasnit, ze znajduje ono uzasadnienie w tresci art. 165 ust. 2 w zwiazku z art. 167
ust. 2 Konstytucji oraz w art. 49 ust. 2 zaskarzonej ustawy. Ustawodawca uwzglednit
bowiem konstytucyjna zasade samodzielnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego w
gospodarowaniu dochodami wlasnymi. Z art. 49 ust. 2 wynika za$, ze audyt wewngtrzny
jest prowadzony w tych jednostkach, ktére ,,gromadza znaczne $rodki publiczne lub
dokonuja znacznych wydatkow publicznych”. Ratio legis takiego uksztattowania pozycji
prawnej jednostek podsektora samorzadowego jest takze osobowo$¢ publicznoprawna tych
jednostek wyrazajaca si¢ w prawie 1 obowiazku samodzielnego sprawowania zadan z
zakresu administracji publiczne;.

Zarzut ten nie znajduje zatem uzasadnienia ze wzgledu na nieporownywalna pozycje
prawna oraz rol¢ i zadania sadéw i trybunatéw sprawujacych witadzg sadownicza — w
stosunku do jednostek samorzadu terytorialnego wykonujacych zadania publiczne w imieniu
wlasnym i1 na wilasng odpowiedzialno$¢ oraz w ramach budzetu, uchwalonego przez
organy stanowiace tych jednostek.

3. Prokurator Generalny w piSmie z 21 wrze$nia 2005 r. przedstawil swoje
stanowisko, wnoszac o stwierdzenie zgodnos$ci art. 53 ust. 5, art. 56 ust. 3, art. 62 ust. 1,
art. 63 ust. 3 1 4, art. 65 ust. 1 ustawy z 30 czerwca 2005 o finansach publicznych, w
zakresie dotyczacym Sadu Najwyzszego, Trybunatu Konstytucyjnego oraz sadownictwa
powszechnego i administracyjnego z art. 10 ust. 1 i art. 173 Konstytucji oraz o uznanie, ze



art. 53 ust. 6, art. 62 ust. 2 1 3, art. 66 1 art. 67 zaskarzonej ustawy nie sa niezgodne z art. 10
ust. 11 art. 173 Konstytucji.

Prokurator Generalny zwrécil uwage, ze Prezydent nie kwestionuje konstytucyjnej
dopuszczalno$ci kontroli finansowej i1 audytu wewngtrznego w jednostkach sektora
finanséw publicznych sprawujacych wtadz¢ sadownicza, a jedynie objecie tych jednostek
(organow wtadzy sadowniczej) koordynacja powierzona organowi administracji rzadowej
— Ministrowi Finansow, ktéry wykonuje te zadania przy pomocy GIAW i1 wyodrgbnione;j
w tym celu komorki organizacyjnej w Ministerstwie Finansow.

W odpowiedzi na te watpliwosci Prokurator Generalny podkreslit, ze kontrola
finansowa 1 audyt wewngtrzny sa ukierunkowane na prawidlowe gospodarowanie
publicznymi $rodkami finansowymi. Koordynacja dziatan majacych zagwarantowac jak
najlepsze wykorzystanie tych $rodkow, w tym przede wszystkim objgtych budzetem
panstwa, musi pozostawaé w gestii organu wtadzy wykonawczej, ktory jest konstytucyjnie
upowazniony do prowadzenia gospodarki finansowej panstwa. Takim wylacznym organem
jest Rada Ministrow, w sktad ktorej wchodzi minister wtasciwy do spraw finansow
publicznych (art. 146 ust. 4 pkt 5 i1 6, art. 147 ust. 1, art. 149 ust. 1 1 art. 219 ust. 4
Konstytucji).

W dalszej czg$ci uzasadnienia Prokurator Generalny przeszedt do wyjasnienia,
czym jest i czemu shuzy kontrola finansowa i audyt wewngtrzny oraz koordynacja w tym
zakresie. Na wstepie wskazal, ze zobowiazania Polski przyjete zarowno w toku procesu
integracyjnego z Unia Europejska, jak i te, ktore wynikaja z prawa wspolnotowego,
wiazacego Polske po wstapieniu do Unii, wymagaja wprowadzenia regulacji dotyczacych
kontroli finansowej i audytu wewngtrznego.

Nastgpnie dokonal poréwnania instytucji kontroli finansowej 1 audytu
wewnetrznego, stwierdzajac, ze kontrola finansowa 1 audyt wewngtrzny maja doprowadzic¢
do poprawy jakosci zarzadzania §rodkami publicznymi, czego osiagnigcie, w skali catego
panstwa, wymaga odpowiedniej koordynacji.

Obejmujac koordynacja takze jednostki bgdace jednoczesnie organami wiadzy
sadowniczej — ustawodawca nie naruszyl konstytucyjnej zasady podziatu wiadzy. Przede
wszystkim dlatego, ze zakres ingerencji wladzy wykonawczej we wladze sadownicza nie
dotyczy sfery nalezacej do istoty tej ostatniej wladzy. Strategia w zakresie prawidtowego
gospodarowania $rodkami publicznymi wymaga wspotdziatania wszystkich wladz zgodnie
z konstytucyjna zasada, ze ustrdj Rzeczypospolitej Polskiej opiera si¢ na podziale, ale i
rownowadze wszystkich trzech wtadz (art. 10 ust. 1 Konstytucji).

Ustosunkowujac sig¢ do kwestii autonomii budzetowej, Prokurator Generalny
stwierdzil, powolawszy si¢ na stanowisko doktryny, ze ,,Panstwo polskie jest panstwem
jednolitym, w ktorym podziat wladz nie oznacza autonomicznosci kazdej z tych wiadz w
zakresie prowadzenia gospodarki finansowej panstwa. Prowadzenie gospodarki
finansowej, ciaglos$¢, stabilno$¢ i powtarzalnos¢ aktow prowadzenia tej gospodarki to
dobro konstytucyjne chronione (...). Istota prowadzenia gospodarki finansowej «wymuszay
znaczne kompetencje Rady Ministrow w tym zakresie (...). Z istoty swej, wladza
sadownicza musi mie¢ w tym zakresie rol¢ ograniczona w porownaniu z innymi wtadzami.
Na gruncie art. 219 Konstytucji nie ma zadnych podstaw do wysuwania tez o tzw.
«autonomicznosci budzetowej» ktorejkolwiek z wladz panstwa. Wynika to w pierwszym
rzedzie z jednolitosci panstwa, ktorej odpowiada obowiazek istnienia jednej ustawy
budzetowej 1 jednego budzetu. Kazdej wtadzy przypisane sa pewne atrybuty niezbywalne,
w zakresie jednak spraw budzetowych nie tylko podzial, lecz i rownowaga wtadz wyraza
si¢ inaczej. Inna jest takze tres¢ obowiazku wspotdziatania tych witadz. W §wietle art. 219
wyrazne jest bowiem przesuni¢cie kompetencji budzetowych na rzecz wladzy
ustawodawczej 1 wykonawczej kosztem wtadzy sadowniczej. Jednak Zzadna z tych wiladz



nie jest 1 nie moze by¢ autonomiczna w zakresie spraw budzetowych (...). Niedopuszczalne
jest takze nadanie odrgbnej czg$ci budzetu szczegdlnej pozycji ustrojowej (...). Zasada
koncentracji zarzadzania finansami panstwa nie moze jednak prowadzi¢ do zniesienia
atrybutéw niezbywalnych danej wtadzy w innych sferach dziatalnos$ci publicznej. Nie
moze ona zatem prowadzi¢ np. do zniesienia — niezawistosci sedziowskiej, prawa do sadu,
zminimalizowania roli politycznej wladzy ustawodawczej w zakresie uchwalenia
budzetu”.

Podsumowujac tezy orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, wskazane takze w
stanowisku Marszatka Sejmu, Prokurator Generalny stwierdzit, ze kwestia odrebnosci
budzetowej organdéw wtadzy sadowniczej nie nalezy do kategorii probleméw dotyczacych
niezaleznosci sadoéw i1 niezawistosci sedziow, w zakresie sprawowania przez nich urzedu.
Odrgbno$¢ budzetowa organdéw wiadzy sadowniczej nie ma charakteru autonomicznego 1
konstytucyjnego. Z faktu jej istnienia nie mozna wywodzi¢ konstytucyjnej
niedopuszczalno$ci stanowienia uprawnien dla organu wiadzy wykonawczej — Ministra
Finansow — stuzacych usprawnieniu i racjonalizacji zarzadzania finansami panstwa.

Odnoszac si¢ do zarzutu odmiennego uregulowania koordynacji kontroli
finansowej 1 audytu wewngtrznego w stosunku do jednostek podsektora samorzadowego,
Prokurator Generalny stwierdzit, ze sa one uzasadnione odrgbnos$cia budzetowa jednostek
samorzadu terytorialnego, wynikajaca z dwoch zasad ustrojowych, a mianowicie:
decentralizacji wtadzy publicznej (art. 15 wust. 1 Konstytucji) i wykonywania
przystugujacych samorzadowi terytorialnemu zadan publicznych we wlasnym imieniu i na
wlasna odpowiedzialno$¢ (art. 16 ust. 2 Konstytucji). Odrgbnos¢ budzetowa jednostek
samorzadu terytorialnego oznacza, ze budzety tych jednostek nie moga by¢ objete ustawa
budzetowa, w przeciwienstwie do odrgbnych czgéci budzetowych jednostek sektora
finanséw publicznych, finansowanych z budzetu panstwa.

Przechodzac natomiast do zaskarzonych art. 53 ust. 6, art. 62 ust. 2 i ust. 3, art. 66 1
art. 67 ustawy, Prokurator Generalny stwierdzil, ze nie poddaja si¢ one kontroli w
ptaszczyznie konstytucyjnej zasady podzialu wiadzy, ze wzgledu na nieadekwatnosé
wzorcow z art. 10 ust. 1 i art. 173 Konstytucji.

4. W odpowiedzi na pisma Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego, opinie w sprawie
przedstawili takze: Minister Finanséw, Rzecznik Praw Obywatelskich, Pierwszy Prezes
Sadu Najwyzszego, Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego i Przewodniczacy
Krajowej Rady Sadownictwa.

4.1. Minister Finansow w opinii z 25 pazdziernika 2005 r. skierowanej do
Trybunatu Konstytucyjnego wyrazil poglad, ze art. 53 ust. 51 6, art. 56 ust. 3, art. 62 ust.
1-3, art. 63 ust. 314, art. 65 ust. 1, art. 66 1 art. 67 ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach
publicznych, w zakresie dotyczacym Sadu Najwyzszego, Trybunatu Konstytucyjnego oraz
sadownictwa powszechnego i administracyjnego, nie naruszaja postanowien art. 10 ust. 1 i
art. 173 Konstytucji.

Minister Finanséw wskazal, ze kontrola finansowa i audyt wewngtrzny stanowia
zintegrowany system, zapewniajacy prawidtowe funkcjonowanie objetych nimi jednostek,
we wszystkich obszarach ich dzialalno$ci. System ten stwarza m.in. mozliwo$¢ poprawy
efektywnos$ci gospodarowania $rodkami publicznymi na poziomie poszczegdlnych
jednostek. Sktada si¢ on z dwoch elementow: kontroli finansowej 1 audytu wewngtrznego.
Ocena dokonywana przez audyt wewnegtrzny ma stuzy¢ kierownikowi jednostki, jako
osobie odpowiedzialnej za cato$¢ gospodarki finansowej, do wspomagania i poprawiania
efektywnos$ci zarzadzania w celu podniesienia racjonalno$ci wykorzystania $rodkow
publicznych.



Natomiast dokonywane przez pracownikow komorki organizacyjnej Ministerstwa
Finansow oceny stosowania przepisow ustawy i funkcjonowania standardéw w zakresie
audytu wewnetrznego 1 kontroli finansowej, polegajace na partnerskim przegladzie,
spetnia¢ maja rolg doradcza, a nie kontrolna. Stwierdzenie ewentualnych nieprawidtowosci
w funkcjonowaniu systemu ocenianej jednostki albo niezgodnosci z przepisami prawa lub
powszechnie obowiazujacymi standardami nie powoduje uruchomienia sankcji. Jedynym
ich skutkiem jest sformutowanie rekomendacji, wskazujacych na stabe punkty systemu,
ktére wymagaja zmiany.

Minister FinansoOw wyjasnil, ze nie moze by¢ uznane za naruszenie niezaleznosci i
odrgbnosci wladzy sadowniczej (art. 178 ust. 1 Konstytucji) koordynowanie przez rzad
dziatalno$ci administracyjnej sadoéw, w zakresie niedotyczacym sprawowania przez
sedziow ich urzedow. Niezaleznos¢ sadownictwa nie oznacza bowiem, ze dziatalnos$é
administracyjna sadoéw (finansowa i gospodarcza) nie moze by¢ objeta realizowana przez
Ministra Finansow koordynacja w zakresie audytu wewngtrznego i kontroli finansowej,
jezeli czynnosci z tego zakresu nie wkraczaja w dziatalno$¢ orzecznicza.

4.2. Z kolei Rzecznik Praw Obywatelskich w pismie z 7 wrzeénia z 2005 r. wyrazit
opinig, ze art. 53 ust. 5, art. 56 ust. 3 i art. 62 ust. 1 ustawy z 30 czerwca 2005 r. o
finansach publicznych, w zakresie, w jakim dotycza jednostek sektora finansow
publicznych, wymienionych w art. 49 ust. 1 pkt 1 tej ustawy, sa niezgodne z art. 2, art. 10
ust. 1, art. 173 1 art. 210 Konstytucji. Natomiast art. 63 ust. 3 i 4 oraz art. 65 ust. 1
zaskarzonej ustawy, w czesci zawierajacej po stowach ,w art. 49” zwrot ,,1 17, sa
niezgodne z art. 2, art. 10 ust. 1, art. 173 i art. 210 Konstytucji.

Zdaniem RPO z zaskarzonych przepisow dotyczacych audytu wewngtrznego
wynika, ze nowe uregulowania wprowadzaja S$ciste powiazanie audytu w jednostkach
organizacyjnych wtadzy sadowniczej z kontrola finansowa, sprawowana przez organy
administracji rzadowej. Zaskarzone przepisy nadaja audytowi funkcje o charakterze
zewngtrznym. Sluza bowiem ocenie przez administracje rzadowa stosowania w danej
jednostce przepisow ustawy w zakresie kontroli finansowej i audytu wewngtrznego oraz
podejmowaniu dziatan w celu uzyskania poprawy w tym zakresie.

Rzecznik Praw Obywatelskich wskazat rowniez, ze w polskim systemie prawnym
zewngtrzna kontrola gospodarki finansowej i majatkowej jednostek sektora finansow
publicznych zostata powierzona NIK. W konsekwencji kompetencje administracji
rzadowej w sprawach koordynacji kontroli finansowej i audytu wewngtrznego w
jednostkach wymienionych w art. 121 ust. 2 ustawy pokrywaja si¢ w duzej mierze z
kompetencjami NIK.

Wprowadzanie przez ustawodawcg kolejnego systemu kontroli, w duzej mierze
konkurencyjnego w stosunku do NIK, czyni ten system nieprzejrzystym i nie da si¢
pogodzi¢ z zasada poprawnej legislacji, wyrazonej w art. 2 Konstytucji.

4.3. Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego pismem z 9 wrze$nia 2005 r.
podzielit poglad Prezydenta, ze zaskarzone przepisy we wskazanym zakresie sa niezgodne
z art. 10 ust. 1 i art. 173 Konstytucji. Na gwarancje niezawistosci sedziowskiej sktadaja si¢
bowiem takze warunki pracy i wynagrodzenia s¢dziow odpowiadajace godnosci urzedu.

Powolujac si¢ na orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Prezes NSA wskazat
na koniecznos$¢ szczegodlnego sposobu okreslenia stosunkéw migdzy wiadza sadownicza a
pozostatymi wladzami. Niezalezno$¢ sadow zaktada przede wszystkim oddzielenie
organizacyjne i funkcjonalne sadownictwa od organéw innych witadz, tak aby zapewnic¢
sadom pelna samodzielno$¢ w zakresie rozpoznawania spraw i orzekania.



Nastgpnie Prezes NSA, powotujac aktualne przepisy ustrojowo-kompetencyjne
dotyczace funkcjonowania sadowych jednostek organizacyjnych, wskazat, ze zachowano
w nich gwarancje realizacji zasady niezalezno$ci sadow 1 trybunatow. Z przepisow tych, w
zwiazku z art. 10 i art. 173 Konstytucji, wynika, ze oddzielenie organizacyjne i
funkcjonalne sadéw od organdéw innych wiadz opiera si¢ na zatozeniu istnienia autonomii
finansowej sadow i trybunatow.

Oprécz zarzutow podniesionych we wniosku Prezydenta, Prezes NSA wskazat
ponadto na naruszenie procedury legislacyjnej w procesie uchwalania zaskarzonej ustawy
o finansach publicznych z 30 czerwca 2005 r. zar6wno w fazie przygotowania projektu
ustawy przez Rad¢ Ministrow, jak 1 w fazie prac prowadzonych w Sejmie i Senacie.

4.4. Przewodniczacy Krajowej Rady Sadownictwa, w pismie z 20 wrze$nia 2005 r.,
wyrazil poglad, ze zakwestionowane przepisy ustawy o finansach publicznych we
wskazanym zakresie sa niezgodne z art. 10 ust. 1 oraz art. 173 Konstytucji, jak rowniez,
wobec niedochowania trybu wymaganego do wydania aktu normatywnego, sa niezgodne z
art. 7 Konstytucji.

Stanowia one naruszenie funkcjonalnej odrgbnosci wladzy sadowniczej w sposob
naruszajacy jej niezaleznos¢, a przez to niezawistos$¢ sgdziowska.

Autonomia, w jaka wyposazone sa organy wiadzy sadowniczej, dotyczy nie tylko
projektowania budzetéw tych organow, ale réwniez ich wykonywania, z czego wynika, ze
kontrola prawidtowosci ich wykonywania bedzie dokonywana przez organy sprawujace
nadzor nad dziatalno$cia administracyjna sadow. Uregulowania wprowadzone zaskarzona
ustawa catkowicie pomijaja specyfike organéw wyposazonych w autonomi¢ finansowa,
wlaczajac je do podsektora rzadowego, co umozliwia ingerencj¢ organéw administracji
rzadowej w dziatalno$¢ tych organow.

Na koniec, Przewodniczacy KRS odniést si¢ do zarzutu niedochowania, w trakcie
prac legislacyjnych, trybu wymaganego przepisami prawa do wydania aktu
normatywnego, dla ktérego wzorcem kontroli jest art. 7 Konstytucji. Ze wzgledu jednak na
pominigcie we wniosku Prezydenta art. 7 Konstytucji jako wzorca kontroli zaskarzonych
regulacji, Przewodniczacy KRS powziat watpliwos¢ co do dopuszczalno$ci wyjscia przez
Trybunat poza zakres wskazanych we wniosku wzorcow kontroli.

Przewodniczacy KRS — po przedstawieniu okolicznosci wskazujacych, ze nie
dochowano ustawowych wymagan co do zasiggnigcia opinii odpowiednich organéow —
stangl jednak na stanowisku, Ze istnieja wystarczajace powody, aby Trybunal zbadat
rowniez kwesti¢ dochowania trybu wymaganego przepisami prawa do wydania
zaskarzonych regulacji.

4.5. Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego w piSmie z 29 wrze$nia 2005 r. rowniez
zwrécil uwage na niedochowanie wymagan ustawowych co do zasiggnigcia opinii — przez
podmioty odpowiedzialne za wilasciwe przeprowadzenie poszczegdlnych faz procesu
ustawodawczego.

Podniost takze, ze zakresem wniosku Prezydenta nie zostaty objete wojskowe sady
okregowe 1 wojskowe sady garnizonowe, ktore tez wchodza w sktad wtadzy sadownicze;j.

Przyjete, w zaskarzonych przepisach, rozwiazanie jest trudne do
zaakceptowania, albowiem stwarza wrazenie istnienia braku zaufania ze strony wiladzy
ustawodawczej 1 wykonawczej tak w stosunku do prezeséw sadow i trybunatéw jako
odpowiedzialnych lub wspotodpowiedzialnych za prawidlowe wykonanie
odpowiednich czg$ci budzetu panstwa, jak 1 w stosunku do zatrudnionych w sadach i
trybunatach audytorow wewngetrznych. Wzglad na niezalezno$¢ sadow i trybunatéow od
wladzy wykonawczej powinien wykluczaé zatem kwestionowane rozwiazanie.



Nastgpnie Pierwszy Prezes SN odnidst si¢ krytycznie do niektorych
szczegdlowych unormowan zaskarzonych przez Prezydenta.

Oczywiste jest, w ocenie Prezesa SN, ze ewentualny negatywny wynik
przeprowadzonej przez funkcjonariuszy podporzadkowanych GIAW kontroli
finansowej 1 audytu wewngtrznego moze doprowadzi¢ do ,,uruchomienia” co najmniej
przepisow zawartych w ustawie z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finansoOw publicznych (Dz. U. z 2005 r. Nr 14, poz. 114).

Z tych przyczyn przepisy ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych,
wskazane we wniosku Prezydenta jako prawdopodobnie sprzeczne z art. 10 ust. 1 1 art. 173
Konstytucji, powinny by¢ uznane za niezgodne w zakresie, w jakim moglyby odnosi¢
si¢ nie tylko do tych sadéw i trybunaléw, ktore zostaly wprost wymienione we
wniosku Prezydenta, ale do wszystkich sadow i trybunaléw wymienionych imiennie lub
rodzajowo w rozdziale VIII Konstytucji oraz do Krajowej Rady Sadownictwa.

I

Na rozprawie w dniu 8 listopada 2005 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali
zajete uprzednio na pisSmie stanowiska.

Przedstawiciel Prezydenta wyjasnil nadto, ze wnioskodawca rozwazal takze
podniesione przez KRS, NSA i SN watpliwosci odnosnie do zachowania wymaganego
trybu, w jakim zaskarzona ustawa winna doj$¢ do skutku. Prezydent uznal, ze podniesienie
takiego zarzutu w oparciu o art. 7 Konstytucji wymagatoby zaskarzenia tej ustawy w
catosci, tymczasem wnioskodawca pragnat zakwestionowania tylko czg$ci rozdziatu 5 — a
nie catej ustawy. Chcial bowiem, by w pozostalym zakresie weszla ona, mozliwie
najszybciej, w zycie. Mial przy tym rowniez na wzgledzie to, ze Trybunatl zasadniczo nie
wychodzi poza granice zaskarzenia.

Przedstawiciel Ministra Finansow — Gléwny Inspektor Audytu Wewngtrznego
wyjasnit, iz kontrola finansowa i audyt wewngtrzny pomagaja kierownikowi jednostki w
racjonalnym wykorzystaniu $srodkéw publicznych. Takiemu tez celowi, tzn. wspieraniu i
doradztwu, shuza prowadzone przez pracownikéw ministerstwa finansow oceny
funkcjonowania tego systemu.

Stwierdzil takze, Ze Minister Finansow podejmowat wielokrotnie proby
pozyskiwania pelnej informacji o funkcjonowaniu wewngtrznej kontroli finansowej w
oparciu o przepisy dotychczasowe. Okazalo si¢ jednak, ze wiele jednostek organizacyjnych
nie odpowiada na kierowane do nich pytania oraz nie udziela informacji.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Wsrod przepisow ustawy o finansach publicznych, bedacych przedmiotem
wniosku Prezydenta, mozna wyrdzni¢ dwie grupy. Pierwsza grupg stanowig art. 53 ust. 5 1
6, art. 56 ust. 3, art. 62 ust. 1, 2 1 3 oraz art. 63 ust. 3 i 4 ustawy o finansach publicznych z
dnia 30 czerwca 2005 r. (dalej: zaskarzona ustawa) — przepisy te reguluja pozycj¢ audytora
wewngetrznego. Druga grupg stanowia art. 65 ust. 1, art. 66 i art. 67 tejze ustawy.

Wyrdznienie tych dwoch grup uzasadnione tre$cia przewidzianych w nich regulacji
ma znaczenie takze z punktu widzenia zgodnos$ci tych regulacji ze wskazanymi przez
wnioskodawcg wzorcami konstytucyjnymi. Wzorcami tymi sa przepisy ustanawiajace
zasady odrebno$ci wladzy sadowniczej i jej niezalezno$ci od innych wiadz.
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Nalezy stwierdzi¢, ze normy wyrazone w wymienionych przepisach ustawy o
finansach publicznych zostaly przez wnioskodawceg zaskarzone nie w catosci, ale tylko w
oznaczonym zakresie, a mianowicie o tyle, o ile odnosza si¢ one do czgsci organow wiadzy
sadowniczej — czyli do Sadu Najwyzszego, sadoéw powszechnych, sadow
administracyjnych oraz Trybunatu Konstytucyjnego. Pominigto natomiast we wniosku, co
stusznie zauwazyt Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego — Trybunat Stanu, wojskowe sady
okregowe 1 wojskowe sady garnizonowe, ktore takze wchodza w skilad wiadzy
sadownicze;j.

Z wniosku wynika zatem, ze zaskarzone przepisy moga by¢ badane przez TK tylko
w takim zakresie, w jakim maja zastosowanie do Sadu Najwyzszego, sadow powszechnych,
sadéw administracyjnych i Trybunalu Konstytucyjnego.

Jak juz powiedziano, przepisy pierwszej z wyrdznionych grup dotycza instytucji
audytu wewngtrznego.

Pierwsza grupa przepisow to:

— art. 53 ust. 5 1 6 ustawy, dotyczacy obowiazku audytora wewngtrznego — w
przypadku jednostek okreslonych we wniosku Prezydenta, tj. o ktorych mowa w art. 121
ust. 2 tejze ustawy — sporzadzania i przedstawiania sprawozdania z wykonania planu
audytu oraz planu audytu na rok nastgpny Gtéwnemu Inspektorowi Audytu Wewngtrznego
(dalej: GIAW) oraz upowaznienia Ministra Finanséw do okreslania w drodze
rozporzadzenia trybu sporzadzania oraz wzoru sprawozdania,

— art. 56 ust. 3 ustawy, przewidujacy skutki nieusuni¢cia w terminie dwoch
miesigcy uchybien stwierdzonych w tym sprawozdaniu. Przepis ten przewiduje obowiazek
kierownika jednostki, okreslonej w art. 121 ust. 2, poinformowania o tym GIAW oraz
audytora wewngtrznego wraz z uzasadnieniem braku podjecia dziatan,

— art. 62 ust. 1-3 ustawy, ustanawiajacy kompetencje Ministra Finanséw w
sprawach koordynacji kontroli finansowej i audytu wewngtrznego nad jednostkami, o
ktorych mowa w art. 121 ust. 2 ustawy, oraz ustanawiajacy podlegajacego mu GIAW
organem, za pomoca ktorego Minister Finansow sprawuje te funkcje. Dotyczy to takze
komorki organizacyjnej wyodrebnionej w tym celu w strukturze ministerstwa, nad ktéra
nadzoér merytoryczny sprawuje GIAW,

— art. 63 ust. 3 1 4 ustawy, ustanawiajacy kompetencje Ministra Finansow (jako
przedstawiciela Rady Ministréw) do dokonywania oceny stosowania przepisoéw ustawy w
zakresie kontroli finansowej i audytu w odniesieniu do jednostek okreslonych w art. 121
ust. 2, a takze oceny funkcjonowania standardow, w tym m.in. co do uzyskiwania i
analizowania informacji oraz podejmowania dziatan w celu poprawy funkcjonowania
audytu 1 kontroli finansowej. Minister Finanséw jest rowniez zobowiazany do
przedstawiania Radzie Ministrow co najmniej raz w roku zbiorczego sprawozdania z
kontroli finansowej 1 audytu wewngtrznego wraz z oceng przestrzegania powszechnie
uznawanych standardow w tym zakresie oraz propozycjami dziatan zmierzajacych do ich
usprawnienia.

Nalezy zwroci¢ uwage, iz zaskarzone przepisy ustawy postuguja si¢ terminem
»jednostki (sektora finansow publicznych) (...) Sadu Najwyzszego, Trybunatu
Konstytucyjnego, sadownictwa powszechnego i administracyjnego (...)” (art. 49 ust. 1 pkt
1 w zwiazku z art. 121 ust. 2 ustawy). Jednocze$nie ta sama ustawa definiuje wladzg
sadownicza, z punktu widzenia budowy sektora finansow publicznych, na dwu
ptaszczyznach. Najpierw bowiem mowi, ze ,,(...) sektor finanséw publicznych tworza:
organy wiladzy publicznej w tym (...) sady i trybunaty” (art. 4 ust. 1 pkt 1), nastepnie za$
stwierdza, ze sektor finanséw publicznych tworza ,jednostki budzetowe, zaklady
budzetowe, i gospodarstwa pomocnicze jednostek budzetowych” (art. 4 ust. 1 pkt 3 w
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zwiazku z art. 20 ust. 1), co oznacza — w badanym zakresie — rowniez jednostki budzetowe
wladzy sadownicze;.

Jest rzecza oczywista, ze na catoksztalt dziatalnosci sadéw 1 trybunatow sktada sig¢
w badanym zakresie nie tylko ich dziatalno$¢ jako organow witadzy publicznej powotanych
do sprawowania wymiaru sprawiedliwosci (sady) oraz orzekania w zakresie ustawowo
wskazanych zadan, lecz takze dzialalno§¢ organizacyjna i administracyjna stuzaca
realizacji funkcji orzeczniczej. Jednostki budzetowe to struktura organizacyjno-finansowa,
za pomocy ktorej sady i trybunaty wykonuja zardwno funkcje orzecznicze, jak i stuzace
tym funkcjom zadania administracyjno-organizacyjne.

Z powyzszych wzgledow ustawodawca §wiadomie uzywa niejako zamiennie
okreslenia ,,jednostki organizacyjne (...) sady i trybunaly”, ,jednostki sektora finansow
publicznych — organy wladzy publicznej w tym (...) sady i trybunaly” i ,jednostki
budzetowe (...) sadow i trybunatéw”. Tym samym podkreslono, iz mimo to, ze istnieja
dochody 1 wydatki publiczne zwiazane bezposrednio ze sprawowaniem funkcji
orzeczniczej oraz takie, ktore stuza im posrednio — to traktowane powinny by¢ zbiorczo i
jednolicie. Wprawdzie od tych pierwszych zalezy w ogoéle funkcjonowanie wiadzy
sadowniczej, a te drugie wptywaja na jako$¢ sprawowania tej funkcji poprzez zapewnienie
sprawnosci orzekania. To za§ ma zasadnicze znaczenie z punktu widzenia realizacji prawa
do sadu (art. 45 Konstytucji). Ponadto obydwu tych rodzajéw dochodéw i wydatkéw nie
mozna w sposob staty 1 sztywny rozdzieli€. Totez uprawnione jest postugiwanie si¢
zamiennie wyrazeniami ,,jednostki organizacyjne” (wladzy sadowniczej) i,,sady i trybunaty”.

Cho¢ audyt wewngtrzny prowadzony jest we wszystkich jednostkach sektora
finansow publicznych — to nie oznacza to, ze pozycja audytora wewngtrznego w
jednostkach organizacyjnych wladzy sadowniczej jest taka sama jak w innych
panstwowych jednostkach budzetowych.

Nalezy przypomnieé, ze audyt wewngtrzny nie jest instytucja nowa. Zostal on
wprowadzony ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych,
ustawy o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie dzialania ministréw,
ustawy o dziataniach administracji rzadowej oraz ustawy o stuzbie cywilnej (Dz. U. z 2001 r.
Nr 102, poz. 1116) nowelizujaca ustawg z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach
publicznych (Dz. U. z 2003 r. Nr 15, poz. 148 ze zm.; dalej: aktualna ustawa).
Whioskodawca podkre§la — co jest charakterystyczne — ze dotychczasowa tres¢ jej
przepisOw nie budzita jego zastrzezen, jesli chodzi o zgodno$¢ z art. 10 i art. 173
Konstytucji. Jak stusznie zauwaza w swoim stanowisku RPO — juz w $wietle wyzej
wymienionych unormowan istniaty odpowiednie zadania audytora wewngetrznego (art. 35d
ust. 1 pkt 1 aktualnej ustawy). Wedlug obowiazujacego prawa, audyt wewngtrzny to
instytucja obejmujaca og6l dziatan, w wyniku ktérych kierownik jednostki uzyskuje
obiektywna 1 niezalezna ocen¢ funkcjonowania jednostki w zakresie gospodarki
finansowej pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci, rzetelnosci, a takze
przejrzystosci 1 jawnosci (art. 35c ust. 1 aktualnej ustawy).

Z okreslenia tego widaé, ze rola audytu wewnetrznego od poczatku byta niejasna w
relacji do pojecia wewngtrznej kontroli finansowej, poniewaz tak w jednym, jak w drugim
wypadku chodzito o badanie proceséw zwiazanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem
srodkdéw publicznych w jednostce kontrolowanej. Z natury rzeczy, zaréwno kontrola, jak i
audyt wewngtrzny oparte sa na porownywaniu stanu faktycznego ze stanem wymaganym
(art. 35a ust. 2 pkt 2 1 art. 35¢ ust. 2 aktualnej ustawy).

Zaskarzona ustawa, zawierajaca kwestionowane przepisy, definiuje audyt
wewngetrzny jako ,,0g6t dziatan obejmujacych niezalezne badanie systeméw zarzadzania i
kontroli w jednostce, w tym procedur kontroli finansowej, w wyniku ktoérego kierownik
jednostki uzyskuje obiektywna 1 niezalezna oceng adekwatno$ci, efektywno$ci i
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skuteczno$ci tych systemow, oraz czynnosci doradcze majace na celu usprawnienie
funkcjonowania jednostki” — art. 48 ust. 1 zaskarzonej ustawy. Natomiast kontrola
finansowa dotyczy¢ ma bezposrednio procesow zwigzanych z gromadzeniem i
rozdysponowaniem $rodkow publicznych oraz gospodarowania mieniem. Audyt ma by¢
wigc kontrola systemow zarzadzania wykonywana przez wyspecjalizowana komorke —
audytora, kontrola finansowa za$ to bezposrednia kontrola zarzadzania finansowego.
Blizsza analiza kryteriow stosowanych zarowno przy audycie, jak 1 przy kontroli
finansowej oraz przedmiotu badania nie pozwala na tak jasne rozgraniczenie obu
instytucji.

W tym miejscu nalezy jednak przypomnie¢, iz ocena racjonalnosci i funkcjonalnosci
ujecia instytucji audytu w relacji do wewngtrznej kontroli finansowej — nie jest objgta
wnioskiem Prezydenta i jako taka nie podlega badaniu.

Z przytoczonych definicji wynika, ze audyt wewngtrzny ma stuzy¢ dostarczaniu
informacji oraz pomocy 1 doradztwu kierownikowi jednostki. Oznacza to, iz audytor nie
zostal wyposazony w kompetencje polegajace badz to na zastgpowaniu kierownika
jednostki, jesli chodzi o zarzadzanie finansami, badz to w kompetencje skutkujace
uniemozliwieniem kierownikowi dalszego zarzadzania na skutek ujemnych ocen
przedstawionych przez audytora, np. w postaci zablokowania §rodkéw finansowych. Z
tymi zalozeniami pozostaje jednak w pewnej sprzecznosci prawo audytora do badania
wiarygodno$ci  sprawozdan  finansowych. Podwazenie bowiem  wiarygodnosci
sprawozdania z natury rzeczy winno wywota¢ skutek w postaci ujemnej oceny dziatalnosci
finansowej danej jednostki. Prawo to stanowi nowe jako$ciowo zadanie audytora.

Zgodnie z art. 51 ust. 8 zaskarzonej ustawy, audytor wewngtrzny podlega
bezposrednio kierownikowi jednostki, ktéry zapewnia organizacyjna odrgbnos¢
wykonywania przez audytora zadan okreslonych w ustawie. Jednocze$nie w nowej —
zaskarzone] — ustawie audytor wewngtrzny dziatajacy w jednostkach organizacyjnych
wladzy sadowniczej zostal silniej instytucjonalnie zwigzany z Glownym Inspektorem
Audytu Wewngtrznego.

To podwojne uzaleznienie: wzgledem kierownika jednostki i Ministra Finansow
skonfrontowane dodatkowo z wymaganiami ,,niezaleznego™ badania (art. 48 ust. 1 pkt 1
zaskarzonej ustawy), stawia audytora w bardzo trudnej sytuacji. Staje si¢ on bowiem
organem posredniej kontroli, o charakterze wewngtrzno-zewngtrznym z punktu widzenia
sadow i trybunatow. Stuzy bowiem ,,wtasnemu” kierownikowi, ktéremu ma pomagaé — z
drugiej za$ strony musi pozostawaé¢ w zwiazku funkcjonalnym z GIAW.

Za istnieniem powiazania z GIAW przemawia¢ moze wzglad na to, ze zadaniem
gléwnym audytu wewngtrznego jest niezalezne badanie systemoéw zarzadzania i kontroli
we wszystkich jednostkach sektora finansow publicznych. To niewatpliwie przemawia za
stworzeniem jednego osrodka odpowiedzialnego za koordynacje tych badan i stosowanie
jednolitych kryteridow ocen we wszystkich jednostkach sektora finanséw publicznych.

Nalezy natomiast podkresli¢, ze okreslenie powiazania audytoréw w sadach i
trybunatach jako ,wewngtrzno-zewngtrznych” wzgledem wiadzy sadowniczej nie
prowadzi do nadania audytowi funkcji tozsamych z funkcjami NIK (na co zwracano uwage
w przedstawianych TK opiniach). System audytu stuzy¢ ma zaréwno wtadzy wykonawczej
jak 1 sadowniczej do polepszania procesOw zarzadzania wydatkami budzetowymi.
Jakkolwiek NIK bada rowniez wiarygodno$¢ przebiegu wykonania budzetu i sprawozdan
finansowych jednostek wladzy sadowniczej, czyni to jednak jako niezalezny organ
kontroli, zewnetrzny zarowno wzgledem wladzy wykonawczej, jak i sadowniczej. Jest
podporzadkowana jedynie Sejmowi. W $wietle tych stwierdzen jest oczywiste, ze audyt
nie powiela zadan Naczelnej [zby Kontroli.
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Gdy chodzi o wusytuowanie audytora, samo wprowadzenie obowiazku
przedstawiania Gtéwnemu Inspektorowi audytu wewngtrznego sprawozdania z wykonania
planu audytu oraz planu audytu na rok nastgpny nie wydaje si¢ znaczaca zmiang w
poréwnaniu z aktualna ustawa, dopoki nie powiaze si¢ go z innymi zaskarzonymi
zmianami, jezeli chodzi o usytuowanie audytora. Dopetnieniem tych uregulowan jest art.
56 ust. 3 zaskarzonej ustawy. Przepis ten ustanawia obowiazek kierownika jednostki
organizacyjnej wiladzy sadowniczej do poinformowania GIAW o niepodjeciu dziatan
majacych na celu usunigcie uchybien wraz z uzasadnieniem braku podjgcia dziatan.

Majac na wzgledzie nowe otoczenie normatywne Trybunat jest obowigzany badac,
czy przewidziane w przepisach pierwszej grupy unormowania w zakresie, w jakim wiaza
instytucjonalnie audytorow wewngtrznych (zatrudnionych w sadach i Trybunale) z
Ministrem Finansow poprzez obowiazek przesytania sporzadzonych planow audytu na rok
nastgpny oraz sprawozdan z wykonania planu audytu, a takze unormowania dotyczace
obowiazku kierownika jednostki informowania Glownego Inspektora Audytu
Wewngtrznego o podjgciu lub niepodjeciu dzialan majacych na celu usunigcie uchybien
nie naruszaja niezaleznej pozycji sadéw 1 Trybunatu, ktdra gwarantuja tym instytucjom art.
101 art. 173 Konstytucji.

2. Badajac przepisy nalezace do drugiej grupy, czyli art. 65 ust. 1, art. 66 i art. 67
zaskarzonej ustawy, Trybunat zauwazyl, Ze stanowia one takze odrebna cato$¢.

Przepisy te, to:

— art. 65 ust. 1 ustawy, wprowadzajacy postanowienia, ze oceng przestrzegania
standardow przeprowadzaja, w jednostkach, o ktérych mowa w art. 121 ust. 2, pracownicy
komorki podlegltej GIAW na podstawie upowaznienia udzielonego przez inspektora,

— art. 66 ustawy, przyznajacy upowaznionym pracownikom jednostki wewngtrznej
Ministerstwa Finanséw, podlegtym GIAW, prawo wstgpu do obiektow i1 pomieszczen
ocenianych jednostek, prawo wgladu do dokumentéw i innych materialdéw oraz
uzyskiwania wyjasnien od pracownikow danej jednostki,

— art. 67 ustawy, nadajacy pracownikom, o ktéorych mowa wyzej, prawo do
przedstawienia na pisSmie wynikéw oceny nie tylko kierownikowi badanej jednostki, ale
takze Ministrowi Finans6w za posrednictwem GIAW. Kierownik jednostki, w ktorej
przeprowadzono oceng, moze ztozy¢ zastrzezenia do wynikdw tej oceny Ministrowi
Finans6éw za posrednictwem GIAW.

Podstawowe znaczenie ma art. 65 ust. 1 zaskarzonej ustawy. W $wietle tego
przepisu oceng przestrzegania powszechnie uznawanych standardow kontroli finansowej i
audytu wewngtrznego w jednostkach wskazanych w art. 121 ust. 2 ustawy ma prawo
przeprowadza¢ Gléwny Inspektor Audytu Wewngtrznego przy pomocy upowaznionych
pracownikow podleglej mu komorki. Tym samym pracownicy ci uzyskali uprawnienia do
oceny funkcjonowania sadow 1 Trybunalu w zakresie gospodarowania $rodkami
budzetowymi, jak rowniez oceny dziatan audytorow wewngtrznych.

Pisemne wyniki ich oceny sa przedstawiane Ministrowi Finanséw za
posrednictwem Giownego Inspektora Audytu Wewngtrznego (art. 67 ust. 1 zaskarzonej
ustawy), a kierownik jednostki moze, za posrednictwem GIAW, przedstawi¢ Ministrowi
Finanséw swe zastrzezenia co do wynikow takiej oceny. Pracownikom gléwnego
inspektora ani samemu inspektorowi nie przystuguja zadne uprawnienia wtadcze zwigzane
z dokonang ocena.

W $wietle powyzszych unormowan niejasne sa przyczyny, dla ktorych pracownicy
Ministerstva FinansOw maja mie¢ nieograniczony wstep do obiektéw i pomieszczen
sadoéw, prawo wgladu do dokumentdéw i innych materiatéw oraz uzyskiwania wszelkich
ustnych i pisemnych wyjasnien od pracownikow. Sa to uprawnienia, jakie towarzysza
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zazwyczaj organom typu policyjnego badajacym rzetelnos¢ dokumentacji, stan mienia i
inne okolicznosci faktyczne.

Tak okreslone kompetencje budza watpliwosci szczegdlnie wobec faktu, ze
Minister Finanséw posiada uprawnienia do oceny przebiegu wykonania budzetu w
czesciach odpowiadajacych sadom i trybunatom na podstawie innych ustaw.

Nadto, trudno obecnie, tj. w fazie poprzedzajacej wejScie w zycie ustawy,
przewidzie¢, w jakim kierunku moga pdj$¢ dziatania faktyczne. Sformutowania, iz chodzi
0 oceng stosowania przepisOw ustawy o kontroli finansowej i audycie wewngtrznym oraz
powszechnie uznawanych standardéw kontroli finansowej w badanej jednostce, dotyczace
zadan audytu wewngtrznego, nie pozwalaja na jasne okreslenie ani zakresu, ani
przedmiotu, ani kryteriow takiej oceny.

Ocena sporzadzana przez pracownika Ministerstwa Finansow nie wywoluje
zadnych wiadczych skutkéw dla danej jednostki witadzy sadowniczej w danym roku
budzetowym, w szczegdlnosci nie moze doprowadzi¢ do zablokowania S$rodkow
budzetowych czy uniemozliwienia dalszego zarzadzania finansowego przez kierownika
danej jednostki. Nie mozna jednak wykluczy¢, ze bedzie ona wywotywaé niekorzystne
skutki w przysztosci. Albowiem podniesione w ramach takiej oceny np. zarzuty
nieracjonalnosci wydatkowania pieniadza publicznego czy tez niesprawnos$ci systemow
kontroli finansowej i audytu wewngtrznego moga wywolaé reakcje, zwlaszcza w zakresie
planowania wydatkow budzetowych sadow 1 trybunatow przez Rade Ministréw na
nastgpny okres budzetowy.

Sumujac, cel wprowadzenia przepisow nalezacych do drugiej grupy nie jest
okre$lony jasno i jednoznacznie. Nie wiadomo bowiem, czy chodzi wylacznie o
sprawdzenie funkcjonowania systemu audytu i kontroli finansowej, czy tez sprawdzenie
»przy okazji” jakosci samego procesu wydatkowania. Zachodzi wigc obawa, ze
kompetencje przyznane pracownikom gtownego inspektora moga by¢ w przysziosci roznie
interpretowane 1 wykorzystywane.

3. Trybunal Konstytucyjny rozwazyt zagadnienia zwiazane z usytuowaniem
wladzy sadowniczej w systemie wladz panstwa w zakresie prowadzenia gospodarki
finansowe;.

Gospodarka finansowa struktur wtadzy sadowniczej w $wietle polskiej Konstytucji
miesci si¢ w pojeciu gospodarki budzetowej. Organy wiadzy sadowniczej i towarzyszace
im struktury organizacyjne sa w catosci utrzymywane z budzetu i obowiazane sa
odprowadza¢ do budzetu panstwa wszelkie wplywy uzyskiwane z ich dziatalno$ci, np. w
postaci optat sadowych. Zasadnicza forma organizacyjna prowadzenia ich dzialalnosci sa
jednostki budzetowe.

Sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci przez sady oraz wykonywanie funkcji
orzeczniczej przez Trybunal Konstytucyjny to w $wietle Konstytucji podstawowe funkcje
panstwa, ktore jako takie powinny by¢ finansowane ze $rodkéw publicznych. Z natury
rzeczy zatem wysoko$s¢ wydatkdw panstwa przeznaczonych na finansowanie wiadzy
sadowniczej nie jest i nie moze by¢ zalezna od wielkosci dochoddw, jakie ta wtadza jest w
stanie zgromadzi¢ w trakcie prowadzonej dziatalnosci orzeczniczej.

Tym samym kontrola finansowa i audyt wewngtrzny w sadach 1 w trybunale
stanowi zarazem kontrol¢ finansowa i audyt w zakresie gromadzenia i wydatkowania
srodkdw budzetowych panstwa w obrebie tej wladzy. Z tego punktu widzenia badany by¢
musi zwiazek, jaki zachodzi migdzy zasada podzialu wladz oraz niezalezno$cia i
odrgbnoscia wladzy sadowniczej a wprowadzonymi przez zaskarzone przepisy
powiazaniami funkcjonalnymi systemu audytu wewngtrznego i kontroli finansowej
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gospodarki budzetowej w sadach i trybunatach z Rada Ministrow, reprezentowana przez
Ministra Finansow.

Wyrazona przez art. 10 Konstytucji zasada podziatu witadzy ustawodawcze;,
wykonawczej 1 sadowniczej dotyczy przede wszystkim zachowania istotnych atrybutow
kazdej z tych wtadz. Takim atrybutem wtadzy sadowniczej jest, w jej segmencie sadowym,
kompetencja do sprawowania wymiaru sprawiedliwos$ci w celu realizacji przystugujacego
kazdemu podmiotowego prawa do sadu (art. 45 Konstytucji). Jesli chodzi o Trybunat
Konstytucyjny — to jego rola jako czg$ci wladzy sadowniczej wyraza si¢ w kompetencji do
rozstrzygania w przedmiocie hierarchicznej zgodnosci norm prawnych.

Kompetencje budzetowe sadow 1 trybunatow nie odnosza si¢ bezposrednio ani do
sprawowania wymiaru sprawiedliwos$ci przez sady, ani do wykonywania funkcji
orzecznicze] przez TK; nie maja zatem znaczenia przesadzajacego dla zachowania
niezaleznosci sadow 1 niezawistosci sedziow. Maja jednak pewne znaczenie z punktu
widzenia zachowania rdwnowagi wladz majacej na celu ich harmonijne wspotdziatanie.
Zatem zgodnosci zaskarzonych przepiséw z art. 10 Konstytucji Trybunat nie bada z punktu
widzenia podzialu wiladz, lecz ich réwnowagi i wspodtdziatania. Réwnowaga tych trzech
wladz, w §wietle art. 10 Konstytucji, jest zasada konstytucyjna.

Ustrojodawca polski uznal, Ze charakter wtadzy ustawodawczej powoduje, iz ma
ona demokratyczny mandat do decydowania o przeznaczeniu $rodkéw publicznych
pochodzacych z obciazen daninami obywateli.

Rada Ministrow jako organ wiadzy wykonawczej posiada bardzo silna pozycje
ustrojowa w zakresie prowadzenia gospodarki finansowej. Pozycja ta okreslona jest przez
art. 221 (wylaczno$¢ inicjatywy ustawodawczej Rady Ministrow w zakresie ustawy
budzetowej), art. 220 ust. 1 (zakaz zwigkszania przez Sejm deficytu budzetowego w
stosunku do przewidzianego w projekcie ustawy budzetowej), art. 219 ust. 4 w zwiazku z
art. 146 ust. 4 pkt 6 (wylaczno$¢ kompetencji Rady Ministréw do prowadzenia gospodarki
finansowej panstwa oraz kierowania wykonaniem budzetu na podstawie ustawy
budzetowej).

Konstytucja nie zawiera natomiast zadnych postanowien bezposrednio
odnoszacych si¢ do kompetencji sadow 1 trybunatéw w sprawach gospodarki finansowe;j
tych organéw. Pewne gwarancje w tej kwestii wynika¢ moga ze sformutowanej w art. 173
zasady niezalezno$ci sadow i trybunatow.

Konstytucja wyraznie takze podkresla, ze jedno$§¢ prowadzenia gospodarki
finansowej panstwa jest bardzo silnie chroniona, jako jedna z podstawowych wartosci
konstytucyjnych. Zarzadzanie finansowe winno by¢ oparte o jedna, w sensie formalnym i
materialnym, ustawg budzetowa. Wyraznie o tym mowi art. 219 ust. 1 Konstytucji. Ustawa
taka powinna obejmowac co do zasady wszystkie dochody i wydatki wszystkich organow
wiladz publicznych na poziomie panstwowym (z wylaczeniem jedynie samorzadu
terytorialnego, ktorego odrgbnos¢ i samodzielno$¢ finansowa gwarantuja art. 165 ust. 2 1
art. 167 Konstytucji).

Nalezy tez przypomnie¢, ze zgodnie z art. 221 Konstytucji, inicjatywa
ustawodawcza w zakresie ustawy budzetowej przystuguje wytacznie Radzie Ministréw. To
za$ oznacza zakaz tworzenia odrebnych budzetéw, a co za tym idzie i odregbnych ustaw
budzetowych dla kazdej z trzech wladz. Niemozliwe jest takze w $wietle polskiej
Konstytucji traktowanie poszczegoélnych czgsci budzetu tak, jakby byly one odrgbnymi
budzetami — nawet wowczas gdy przepisy ustawowe przewiduja i gwarantuja zarazem
zachowanie pewnych odrgbnosci w procedurze uchwalania i wykonywania budzetu.

W S$wietle art. 146 ust. 4 pkt 6 oraz art. 219 ust. 4 1 art. 226 Konstytucji tylko Rada
Ministrow kieruje wykonaniem budzetu oraz prowadzi gospodarke finansowa panstwa.
Potencjalnie wigc posiada takze mozliwo$¢ oddzialtywania na sposob zarzadzania



16

finansami wtadzy sadowniczej, ktora w Polsce utrzymywana jest w catosci ze srodkéw
publicznych pochodzacych z podatkéw 1 innych danin.

Zwazy¢ bowiem nalezy, iz ustrojodawca przesadzil, ze zadna z trzech wladz
(sadownicza, ustawodawcza, wykonawcza) nie moze prowadzi¢ catkowicie samodzielnej
gospodarki finansowej, tzn. m.in. zupeinie samodzielnie decydowa¢ o swoich dochodach 1
wydatkach. Ochrona przed nadmiernym zadluZzeniem si¢ panstwa oraz deficytem
budzetowym jest powinnoscia wszystkich wladz w panstwie zarowno w trakcie
opracowania, uchwalania, jak 1 wykonywania budzetu, jednakze za egzekwowanie
wykonania tej powinno$ci odpowiedzialno$¢ ponosi wylacznie Rada Ministréow. Ona tez
ma obowiazek sporzadzenia sprawozdania z wykonania budzetu oraz uzyskania
absolutorium.

Tym samym konstytucyjnie dopuszczalne jest realizowanie przez Rad¢ Ministrow
funkcji polegajacych na czuwaniu nad jednolitoscia zarzadzania §rodkami publicznymi we
wszystkich jednostkach sektora finansow publicznych, w tym takze jednostkach witadzy
sadowniczej. W konsekwencji przyznane Radzie Ministrow prawo oceniania sposobu
prowadzenia gospodarki finansowej przez sady 1 trybunaly jest konstytucyjnie
dopuszczalne pod warunkiem wszakze, ze sposob realizacji tego prawa nie bedzie stwarzat
niebezpieczenstwa zakldcen rownowagi migdzy wltadza wykonawcza 1 sadownicza, a w
szczegodlnosci nie doprowadzi do wkroczenia wladzy wykonawczej w sferge sprawowania
wymiaru sprawiedliwosci.

Jednocze$nie, zgodnie z art. 219 ust. 2 Konstytucji, zasady i tryb wykonywania
ustawy budzetowej okresla¢ musi w Polsce ustawa, a nie ustalona praktyka polityczna
stosowania ogolnych postanowien Konstytucji (tak jak to miato miejsce w okresie
migdzywojennym). Wymaganie konstytucyjne co do istnienia tego rodzaju ustawy
wskazuje wyraznie, ze to ona wlasnie powinna okresla¢ relacje, jakie zachodza w trakcie
wykonywania budzetu pomiedzy wtadza wykonawcza a sadami i trybunatami.

Nalezy podkresli¢, ze przedmiotem badania w rozpatrywanej sprawie nie jest prawo
Rady Ministréw do kontroli gospodarki finansowej jednostek organizacyjnych wiadzy
sadowniczej — rozumiane jako funkcja samoistna. Ta bowiem funkcja zgodnie z Konstytucja
zostala powierzona Najwyzszej Izbie Kontroli (art. 204 ust. 1 pkt 1 Konstytucji). Kontrola
sprawowana przez NIK ma shizy¢ ocenie, jakiej dokonuje Sejm w stosunku do
sprawozdania z wykonania budzetu przedtozonego przez Rad¢ Ministréw wraz z informacja
o stanie zadluzenia panstwa.

Zatem ustawa, ktora zgodnie z Konstytucja ma okresla¢ zasady i tryb wykonywania
ustawy budzetowej, winna regulowaé jedynie te funkcje Rady Ministrow zwiazane z
kierowaniem przebiegiem wykonania budzetu, ktore nie powielaja funkcji NIK, a zarazem
sa niezbedne dla realizacji konstytucyjnych zadan rzadu. Taka wtasnie ustawa jest ustawa
o finansach publicznych. W tym tylko znaczeniu mozna moéwi¢ o ,kontrolnych”,
informacyjnych czy ocennych funkcjach Rady Ministrow w stosunku do jednostek
organizacyjnych wtadzy sadowniczej. Nie chodzi wigc o jakie§ kompetencje o charakterze
samoistnym, lecz kompetencje stuzebne wobec funkcji podstawowej, jaka jest kierowanie
wykonaniem budzetu panstwa.

Ustawa o finansach publicznych winna zatem tak okresla¢ kompetencje kontrolne
Rady Ministrow (reprezentowanej przez Ministra Finanséw), zeby nie powielaty one zadan
NIK, zapewniaty mozliwo$¢ zgromadzenia danych o przebiegu wydatkowania publicznego
we wiladzy sadowniczej 1 umozliwialy oceng prawidlowosci tych procesow, jednak w
sposob nienaruszajacy niezaleznosci i odregbnosci wladzy sadownicze;j.

Niewatpliwe naruszenie réwnowagi migdzy dwiema wladzami wystapiloby na
przyktad w razie:
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— oddzialywania Rady Ministrow na sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci oraz
wyptywania na funkcje orzecznicze sadow i trybunatow za pomoca przydzielania im
srodkow publicznych, a nast¢pnie kontrolowania bez zadnych ograniczen celowosci 1
gospodarnosci dysponowania nimi, jesli od tego uzalezniano by dalsze nimi dysponowanie
w zakresie, jaki niezbedny jest dla wykonywania funkcji orzeczniczych, np. jezeli chodzi o
naktady na utrzymywanie sadow, koszty powotywania biegtych, koszty korespondencji
sadowej itd.,

— oddziatywania na niezawisto$¢ sedziow i niezalezno$¢ sadéw za pomoca
ograniczenia, blokowania lub zwigkszania $rodkow pozostajacych w dyspozycji tych
wiladz w zakresie, w jakim od wysokosci $srodkéw pozostajacych w dyspozycji organow
wladzy sadowniczej zalezy liczba zatrudnionych sedzidow w relacji do zakresu zadan
sadow.

Zasady wspotdziatania wladzy wykonawczej i wladzy sadowniczej, w trakcie
wykonywania budzetu, musza uwzglednia¢ przewage kompetencji tej pierwszej, ale pod
warunkiem, ze przestanki ingerencji w proces wydatkowania przez jednostki organizacyjne
wladzy sadowniczej nie zagroza niezalezno$ci sadow 1 niezawisto$ci sedziow, a takze nie
zniwecza konstytucyjnego, powszechnego prawa do sadu.

Materia dotyczaca rozgraniczenia zadan obydwu wiladz, w trakcie wykonywania
budzetu musi by¢ unormowana przez ustawe. Stanowi o tym art. 219 ust. 2 Konstytucji. To
za$ prowadzi do bardzo istotnych wnioskow dotyczacych cech takiej ustawy, ewentualnie
ustaw. Powinny one w szczegdlnos$ci spetnia¢ nastgpujace przestanki.

Po pierwsze, ustawy te musza odpowiada¢ wymaganiom dostatecznej okreslonosci,
tak by jednoznacznie zagwarantowa¢ wtadzy sadowniczej, ze Rada Ministrow nie bedzie
wkracza¢ wladczo w te dziedziny, ktore dotycza istotnych prerogatyw wiladzy
sadownicze;j.

Po drugie, ustawy te musza odnosi¢ si¢ rowniez do potencjalnych, a nie tylko
rzeczywistych zrodet konfliktow kompetencyjnych, czyli musza przewidywaé, jakie
konflikty na tym tle moglyby powsta¢, a nie tylko powstana z cata pewno$cia. Musza
zatem wprowadzaé takie instrumentarium oddzialywania, ktére zapobiegaé bedzie
niebezpiecznym dla panstwa konfliktom. Konieczno§¢ prewencyjnego i ochronnego
dziatania ustawodawcy wynika z faktu, ze wladza sadownicza, niebioraca udzialu w
kreatywnym decydowaniu o wydatkach publicznych ani tez w kierowaniu wykonaniem
budzetu, ma w tym zakresie stabsza pozycj¢. Wymaga zatem ustawowej, normatywnej
ochrony dla zachowania jej niezalezno$ci, w szczegolnosci, gdy chodzi o wkraczanie
ocenno-kontrolne w trakcie wykonywania budzetu.

Uksztaltowanie tej ochrony nie moze jednak zaktadaé patologii dziatania wladz
panstwa. Stanowiloby to naruszenie wiazacej zasady domniemania konstytucyjnosci
dzialania wtadz panstwa, a nadto ostabiatoby wiarygodno$¢ panstwa jako calosci.

Po trzecie, kazdy z instrumentdw oddzialywania wladzy wykonawczej na
sadownicza powinien by¢ precyzyjnie unormowany. Oznacza to konieczno$¢ wskazania,
kto jest uprawniony do oddziatywania, jaki jest zakres materii poddanej oddziatywaniu lub
kontroli. Niezbgdne jest rowniez okreslenie skutkow wynikajacych z oceny oraz ich
wptywu na relacj¢ migdzy wladza sadownicza a Rada Ministréw, przy zachowaniu
istotnych prerogatyw tej pierwszej.

Po czwarte, ustawy dotyczace tej materii musza si¢ charakteryzowac szczegdlnie
starannie dochowaniem wymagan procedury legislacyjnej, sa one bowiem w istocie
dopetieniem i przedtuzeniem czg¢sci Konstytucji.

4. Trybunal dokonal analizy art. 173 Konstytucji, ktory gwarantuje nie tylko
odrgbnos$¢, ale 1 niezalezno$¢ sadow i trybunatéw od innych wiadz. Przypomnie¢ trzeba, ze
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zagwarantowanie odrgbnos$ci 1 niezalezno$ci wtadzy sadowniczej stuzy¢ ma nie jej samej
(organom, ktore ja sprawuja), lecz realizacji konstytucyjnego prawa do sadu opartego na
art. 45 Konstytucji.

Przyblizajac pojgcie ,,odrgbnosci” pozycji wiadzy sadowniczej w zakresie
opracowywania projektu ustawy budzetowej oraz wykonywania tej ustawy, a co za tym
idzie 1 kontroli jej wykonywania, nalezy wskaza¢, Ze istnienie jej jest konieczne, cho¢
zakres 1 tre$¢ nie sa, co do swej istoty, konstytucyjnie przesadzone.

Konstytucja daje wladzy ustawodawczej, w tym zakresie, znaczng swobodg.

Istnieja jednak granice tej swobody. Z jednej strony warunkiem granicznym jest
zapewnienie jedno$ci systemu finanséw publicznych wymaganej przez postanowienia
Konstytucji oraz nienaruszalno$¢ obowiazkéw i1 uprawnien Rady Ministrow jako jedynego
organu powotanego do prowadzenia gospodarki finansowej panstwa na podstawie ustawy
budzetowej. Z drugiej strony warunkiem jest to, by pozycja jednostek organizacyjnych
wladzy sadowniczej nie zostata catkowicie zréwnana z pozycja jednostek podlegtych
wladzy wykonawczej.

Stad tez odrgbno$¢ budzetowa wiladzy sadowniczej ma charakter ograniczony i
wzgledny. Zawsze jednak jest ona niezbedna w tym =zakresie, w jakim wymaga
zagwarantowania niezaleznego, a zarazem sprawnego sprawowania funkcji orzeczniczych.

Artykut 173 Konstytucji ma zatem w materii niniejszej sprawy takie znaczenie, ze
nakazuje wladzy wykonawczej, przy podejmowaniu wszelkich dziatan prawnych 1
faktycznych niezbg¢dnych dla oceny prowadzenia gospodarki finansowej panstwa w trakcie
wykonywania budzetu, by uwzgledniata odrgbnos$¢ pozycji jednostek organizacyjnych
wladzy sadowniczej w zakresie, jaki niezbedny jest dla tej wladzy do niezaleznego
sprawowania jej konstytucyjnie wyznaczonych kompetenc;ji.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze Rada Ministrow ma kompetencje do
zbierania informacji o przebiegu wykonania ustawy budzetowej w czg$ciach dotyczacych
sadow 1 trybunaléw oraz do formulowania oceny przebiegu wykonania w celu
sporzadzenia sprawozdania z wykonania tej ustawy. Kompetencja Rady Ministréw do
zebrania informacji oraz oceny przebiegu wykonania ustawy budzetowej poprzez prawo
wgladu do dokumentoéw 1 uzyskiwania wyjasnieh w jednostkach wiladzy sadowniczej
niesie ze soba potencjalne zagrozenie wkraczania w sfer¢ niezalezno$ci wiladzy
sadowniczej. Dlatego kompetencja ta powinna by¢ na tyle precyzyjnie zdefiniowana w
ustawie, by nie dawa¢ Radzie Ministrow ani ministrom, wchodzacym w jej sktad, prawa
do takiej oceny celowosci i racjonalno$ci dokonywania wydatkow, ktora skutkujac
mozliwo$cia wladczej ingerencji w dysponowanie wydatkami naruszataby niezaleznos$¢
dziatania sadéw w zakresie wykonywania ich konstytucyjnych zadan.

5. Ocena zgodno$ci pierwszej grupy zaskarzonych przepisoéw (art. 53 ust. 51 6, art.
56 ust. 3, art. 62 ust. 1, 2 i 3 oraz art. 63 ust. 3 1 4 ustawy) z podanymi we wniosku
Prezydenta Rzeczypospolitej wzorcami konstytucyjnymi podyktowana byla nastgpujacymi
wzgledami:

Celem podstawowym tej grupy przepisOw jest uregulowanie zbierania informacji
przez Ministra Finanséw oraz czuwania przez niego nad zachowaniem jednolito$ci audytu
1 prawidtowosci jego prowadzenia. Celem powiazania funkcjonalnego audytoréw w sadach
i trybunatach z Ministrem Finanséw nie jest poszukiwanie i badanie nieprawidlowosci,
lecz uzyskanie petnego statycznego obrazu przebiegu wykonania budzetu. Informacje te to
tylko dane o dokonanych wydatkach na zadania rzeczowe zawarte w planach finansowych
lub indywidualnych cze$ciach sadow i trybunalow.

Fakt, ze Minister Sprawiedliwosci uzyskuje wiadomo$¢ o uchybieniach w
systemach zarzadzania gospodarka finansowa w danej jednostce, dziata dyscyplinujaco na
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kierownika danej jednostki, cho¢ nie wywotuje zadnych bezposrednich, niekorzystnych
skutkow dla tej jednostki, poza ewentualna odpowiedzialno$cia kierownika z tytutu
naruszenia dyscypliny finanséw publicznych. Za to za$§ powinien odpowiada¢ kazdy
upowazniony podmiot.

Odpowiadajac wylacznie za prowadzenie gospodarki finansowej, Rada Ministrow
jest zobowigzana, a zarazem upowazniona do zbierania informacji i oceny przebiegu
wykonywania, w trakcie roku, ustawy budzetowej we wszystkich jednostkach objgtych ta
ustawa, w celu m.in. sporzadzenia sprawozdania z wykonania budzetu. Do tego celu stuzy
wlasnie gromadzenie planoéw audytu oraz sprawozdan z jego wykonania.

Powiazanie struktur organizacyjnych audytu wewngtrznego w zakresie, w jakim
chodzi o zbieranie informacji i ich przekazywanie Ministrowi Finansow, jako
reprezentantowi Rady Ministrow, nie narusza odrgbnej funkcji wladzy sadowniczej, gdyz
nie pozwala na ocen¢ celowosci dokonywanych zgodnie z prawem wydatkow w granicach
upowaznienia ustawy budzetowej. Jesli nawet celowos¢ takiego wydatkowania budzi, na
podstawie zgromadzonych sprawozdan z przeprowadzonego audytu, watpliwosci
gléwnego inspektora, to ustawa nie pozwala na wyprowadzenie stad niekorzystnych
skutkéw, dla funkcjonowania badanej jednostki, w postaci zablokowania wydatkow.

Organy zbierajace informacje na temat standardow prowadzenia gospodarki
finansowej i kontroli wewngtrznej nie dubluja zadan Najwyzszej Izby Kontroli.

Cho¢ zaskarzone przepisy znacznie wzmocnily powigzanie instytucjonalne
audytorow wewngtrznych zatrudnionych w jednostkach organizacyjnych wladzy
sadowniczej przez kierownikow tych jednostek z Ministrem Finanséw poprzez Glownego
Inspektora Audytu Wewngtrznego, to jednak trudno dopatrzy¢ si¢ w nich wprost
naruszenia odrgbnosci i niezalezno$ci wiladzy sadowniczej w zakresie prowadzenia
gospodarki finansowe;.

Nowe zadania i obowiazki audytoréw wewngtrznych stuza realizacji funkcji Rady
Ministrow okreslonych w powotywanych art. 136 ust. 4 pkt 5 i 6, art. 219 ust. 4, art. 220
oraz art. 226 ust. 1 Konstytucji i sa zgodne z art. 10 ust. 1 i art. 173 Konstytucji.

W tym miejscu jednak Trybunat Konstytucyjny uwaza za konieczne podkreslenie,
ze badane przepisy, poprzez pewna niejasnos¢ moga ewentualnie stwarza¢ w przysztosci
zagrozenie dla niezalezno$ci wiadzy sadowniczej. Trybunat Konstytucyjny nie chce jednak
zaktada¢, niejako z gory, patologii dziatania instytucji stworzonej w toku demokratycznej
procedury legislacyjnej, zwlaszcza wtedy gdy badanie zgodnosci z Konstytucja nastgpuje
w wyniku wniosku prewencyjnego.

Uznajac, ze analiza zaskarzonych przepisOw nie prowadzi do podwazenia ich
zgodnos$ci z Konstytucja, poniewaz nie stanowia one zagrozenia niezalezno$ci wtadzy
sadowniczej — jako takiej — Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze wyrok niniejszy nie
zamyka drogi do ewentualnego ponownego zbadania tych przepisow, gdyby okazato sig,
ze w toku stosowania nadano im znaczenie niezgodne z normami konstytucyjnymi.

6. Badajac zgodno$¢ z art. 10 1 art. 173 Konstytucji drugiej grupy zaskarzonych
przepisoéw (art. 65 ust. 1, art. 66 1 art. 67 ustawy), Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, co
nastepuje.

Z analizy tej grupy przepisOw wynika, ze ich istota polega na wprowadzeniu
dodatkowo, niejako ,boczna droga”, nowej instytucji kontrolnej dziatajacej ponad
jednostkami organizacyjnymi wtadzy sadowniczej oraz nad ich audytorami powiazanymi
funkcjonalnie z Ministrem Finansow.
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Wprowadzenie tego rodzaju kontroli audytu powoduje, ze uprawnienia
pracownikow Glownego Inspektora Audytu Wewngtrznego sa niewspoimiernie szerokie w
stosunku do ich niejasnych, nieprecyzyjnie 1 wasko okreslonych zadan.

W szczeg6lnosci dziatalno$¢ doradcza i pomocnicza oraz ocena prawidtowosci
prowadzenia audytu nie wymaga bezposredniego wejScia pracownikow gltownego
inspektora na teren sadu, wgladu w dokumenty oraz zadania wyjas$nien.

Powstaje takze uzasadniona obawa, ze owo prawo wgladu w dokumenty co do
okolicznosci objgtych orzekaniem moze prowadzi¢ nawet do razacego naruszenia innych
przepisow. W szczegdlnosci nie moga by¢ przedmiotem badania pracownikow GIAW
dokumenty bezposrednio zwigzane ze sprawowaniem wymiaru sprawiedliwosci, np.
dotyczace przestanek zwolnienia od kosztow sadowych, ustanowienia obroncy z urzedu.

Tak wigc badane przepisy stwarzaja potencjalnie, same przez sig, wigksze
zagrozenia dla niezalezno$ci wtadzy sadowniczej. Uzasadnione obawy budzi zwlaszcza
prawo wgladu do wszelkich dokumentow oraz zadania wszelkich wyjasnien, co w
konsekwencji moze prowadzi¢ do naruszenia np. tajemnicy narady sedziowskiej czy
wylaczenia jawnoS$ci rozprawy.

Nalezy podkresli¢, ze wkraczanie pracownikdw Ministerstwa Finanséw do
jednostek organizacyjnych wladzy sadowniczej, czyli do wszystkich zajmowanych przez
nie obiektow 1 pomieszczen, oraz nadanie tymze pracownikom prawa wgladu do
dokumentéw 1 innych materiatow bez zadnych ograniczen przedmiotowych lub
czasowych, a co wazniejsze, bez dostatecznego uzasadnienia potrzebami kontroli, stanowi
takze zagrozenie dla tzw. zewngtrznego obrazu wymiaru sprawiedliwosci (por. wyrok TK
z 27 stycznia 1999 r., sygn. K. 1/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 3).

Przepisy te bowiem pozwalaja pracownikom administracji (wltadzy wykonawczej)
faktycznie stale przebywac na terenie sadoéw i trybunalow w kazdym czasie i w kazdym
miejscu. Stwarza¢ to moze, w przeswiadczeniu obywateli, falszywe przekonanie o
instytucjonalnym, wiadczym oddzialywaniu Rady Ministrow na sposéb sprawowania
wymiaru sprawiedliwosci. Wymienione wzgledy juz na etapie badania prewencyjnego
uzasadniaja koniecznos$¢ stwierdzenia, ze art. 65 ust. 1, art. 66 1 art. 67 zaskarzonej ustawy
sa niezgodne z art. 10 ust. 1 1 art. 173 Konstytucji.

Zarzucane uchybienia formalne co do trybu uchwalania zaskarzonych przepisow
ustawy nie mialy wplywu na oceng ich konstytucyjnosci.

Z tych wszystkich wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



