Orzecznictwo Czasopismo Indicium

2.

Polityka rachunkowosci jako informacja publiczna
Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie
z dnia 2 sierpnia 2022 r.

II SAB/Kr 118/22

Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie w sktadzie:

Sedzia WSA Pawel Darmon
Sedzia WSA Malgorzata Loboz
Sedzia WSA Monika NiedZwiedZ (spr.)

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w trybie uproszczonym w dniu
2 sierpnia 2022 r. sprawy ze skargi I. R. w przedmiocie bezczynnosci
Regionalnej Izby Obrachunkowej w Krakowie w zakresie udostepnienia
informacji publicznej

I. stwierdza bezczynno$é¢ Regionalnej Izby Obrachunkowej w Krakowie w
zakresie udostepnienia informacji publicznej, jednak bezczynno$¢ ta nie
miala miejsca z razacym naruszeniem prawa,

II. zobowiazuje Regionalng Izbe Obrachunkowa w Krakowie do udostepnienia
informacji publicznej z wniosku I. R. z dnia 2 marca 2022 r. w terminie
14 dni od dnia doreczenia wyroku,
II1. zasadza od Regionalnej Izby Obrachunkowej w Krakowie na rzecz I.
R. kwote 100 zlotych (stownie: sto zlotych) tytulem zwrotu kosztéow
postepowania
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Uzasadnienie

Przedmiotem skargi I. R. (dalej: skarzacy) jest bezczynno$é Regional-
nej Izby Obrachunkowej w Krakowie w zakresie udostepnienia informacji
publicznej.

W stanie faktycznym sprawy, skarzacy w dniu 2 marca 2022 r. za
posrednictwem poczty elektronicznej, ztozyl do organu wniosek zatytuto-
wany informacja publiczna”, w ktérym zwrocit sie¢ o udostepnienie na
wskazany adres mailowy polityki rachunkowo$ci organu. W odpowiedzi
na powyzsze, organ wystosowal do skarzacego pismo z 15 marca 2022
r., w ktérym wskazal, ze polityka rachunkowoéci nie stanowi informacji
publicznej i nie podlega udostepnieniu.

Od powyzszej informacji skarzacy ztozyl odwotanie. Postanowieniem
z 4 maja 2022 roku Mister Spraw Wewnetrznych i Administracji stwierdzit
niedopuszczalno$¢ odwotania, zaznaczajac, ze zawiadomienie o nieudostep-
nieniu zadanej informacji nie jest decyzja w rozumieniu K.p.a.

W skardze do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie
z 17 maja 2022 r. na bezczynno$¢ organu, skarzacy zarzucil organowi
naruszenie:

1. art. 61 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie, w
jakim przepis ten stanowi podstawe prawa do uzyskiwania informacji
publicznej poprzez btedne zastosowanie, polegajace na nieudostepnieniu
informacji publicznej na wniosek,

2. art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostegpie do informacji
publicznej (Dz.U. z 2022 r., poz. 902, dalej: u.d.i.p.) w zakresie, w jakim
przepis ten stanowi o tym, ze informacjg publiczng, jest kazda informacja
o sprawach publicznych, poprzez niezasadne uznanie, ze przedmiotem
wniosku nie jest udostepnienie informacji publicznej, a w konsekwencji
nieudostepnienie informacji publicznej na wniosek,

3. art. 6 ust. 1 pkt 2 lit. b) oraz pkt 3 u.d.i.p. w zakresie, w jakim przepis
ten stanowi o tym, ze informacja publiczng podlegajaca udostepnieniu
jest informacja o organizacji, sposobie i trybie dzialania podmiotéw
wykonujacych zadania publiczne.

W oparciu o tak sformutowane zarzuty, skarzacy wnidst o zobowiazanie
organu do udostepnienia zadanej polityki rachunkowosci, jako informacji
publicznej oraz o zasadzenie kosztow postepowania. Skarzacy podnidst,
ze polityka rachunkowoéci ustanawia zasady rachunkowosci, stosowane w
jednostce, w celu zapewnienia rzetelnego i jasnego przedstawienia sytuacji
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finansowej i majatkowej jednostki. Zasady te stanowia istotny czynnik
wplywajacy na realizacje funkcji informacyjnej systemu rachunkowosci w
jednostkach. Zdaniem skarzacego, funkcja informacyjna rachunkowosci
(finansowej) jest z kolei ukierunkowana na zewnetrznego odbiorce. W
sektorze publicznym, jednym z tych odbiorcéw sa obywatele, ktérym
ustawodawca nadat przywilej sprawowania kontroli spotecznej.

Skarzacy podkreslil, ze zakres informacji stanowiacej informacje pu-
bliczna zostal w Konstytucji okreslony szeroko. W ocenie skarzacego,
ograniczenie obywatelom tego prawa, mimo ze polityka rachunkowosci nie
zawiera zadnych wrazliwych tresci, podwaza autorytet wladz instytucji
publicznej i $wiadomosci misji, jaka ta instytucja pelni w przestrzeni pu-
blicznej.

Odpowiadajac na skarge, organ wniést o jej oddalenie. Organ zazna-
czyl, ze polityka rachunkowoéci reguluje kwestie techniczne, zwigzane z
prowadzeniem rachunkowosci jednostki, a sprowadzajace si¢ do okreslenia
roku obrotowego i wchodzacych w jego sklad okreséw sprawozdawczych,
metod wyceny aktywéw i pasywdéw oraz ustalania wyniku finansowego,
zaktadowego planu kont, wykazu ksiag rachunkowych, opisu systemu
przetwarzania danych. Nie stanowi o sposobie wykonywania zadan pu-
blicznych i nosi cechy dokumentu wewnetrznego. W ocenie organu dane
zawarte w polityce rachunkowosci nie maja wplywu na sytuacje finansows,
i majatkowa jednostki finanséw publicznych, ktére sa okreslane odrebna,
ustawa budzetows, a stanowia jedynie techniczny sposéb ewidencjonowa-
nia przeplywu $rodkéw pienieznych i nie majg jakiegokolwiek wplywu na
sposéb ich wydatkowania, ktory reguluje szczegdélowo ustawa o finansach
publicznych. Organ dodal, ze przedmiotowy dokument nie stanowi réw-
niez instrumentu pozwalajacego na wykonywanie kontroli spotecznej nad
gospodarka finansowa jednostki finanséw publicznych, gdyz nie zawiera
danych pozwalajacych na ocene celowosci wydatkowania srodkéw publicz-
nych. Stanowi tylko o sposobie ich ewidencjonowania, ktory to sposéb
zostal okreslony w ogélnie przyjetych standardach i w zasadzie stanowi ich
powielenie lub jest wymuszony zapisami ustawy o rachunkowosci. Koncowo
organ zaznaczyl, ze zgodnie z art. 75 ustawy o rachunkowodci, polityka
rachunkowosci podlega udostepnieniu na zasadach przewidzianych w tej
ustawie, a nie w trybie dostepu do informacji publicznej.

Wojewédzki Sad Administracyjny w Krakowie zwazyl, co nastepuje:
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Sprawa zostala rozpoznana w trybie uproszczonym na posiedzeniu
niejawnym na podstawie art. 119 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
— Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2022 r.,
poz. 329 ze zm., dalej P.p.s.a.). Zgodnie z tym przepisem sprawa moze
by¢ rozpoznana w trybie uproszczonym, jezeli przedmiotem skargi jest
bezczynno$é lub przewlekle prowadzenie postepowania.

Istota sporu w niniejszej sprawie sprowadza sie do rozstrzygniecia kwe-
stii czy dokument polityki rachunkowosci Regionalnej Izby Obrachunkowe;j
jest informacja publiczna.

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze mimo braku wniesienia
ponaglenia, skarga jest w niniejszej sprawie dopuszczalna. Jak podkresla
sie bowiem w orzecznictwie sadowoadministracyjnym, u.d.i.p., jako ustawa
szczegblna, reguluje w sposéb kompleksowy kwestie zwiazane z prawem
dostepu do informacji publicznej i nie zawiera generalnego odestania do
stosowania przepisow ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepo-
wania administracyjnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 735 ze zm., dalej: K.p.a.).
Zatem wymodg wniesienia ponaglenia w rozumieniu art. 37 K.p.a. przed
wniesieniem skargi na bezczynno$é nie znajduje zastosowania (por. np.
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 19 wrze$nia 2019 r. sygn. akt
I OSK 525/18, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie
z 16 stycznia 2018 r. sygn. akt 1T SAB/Kr 244/17).

Poza sporem w przedmiotowej sprawie jest, ze Regionalna Izba Ob-
rachunkowa jest podmiotem obowigzanym do udostepnienia informacji
publicznej w rozumieniu art. 4 ust. 1 u.d.i.p. Zgodnie bowiem z art. 1
ust. 11 2 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach
obrachunkowych (Dz.U. z 2019 r. poz. 2137 ze zm.), Regionalne Izby
Obrachunkowe sg panstwowymi organami nadzoru i kontroli gospodarki
finansowej; sprawuja nadzér nad dziatalnoscia jednostek samorzadu teryto-
rialnego w zakresie spraw finansowych okre§lonych w art. 11 ust. 1 ustawy
oraz dokonujg kontroli gospodarki finansowej i zaméwien publicznych. Z
kolei powotany wyzej art. 4 ust. 1 u.d.i.p. stanowi, ze obowiazane do udo-
stepniania informacji publicznej sa wladze publiczne oraz inne podmioty
wykonujace zadania publiczne, w szczegdlnosci organy wladzy publicznej.

Jezeli za$ chodzi o polityke rachunkowosci, to ustawa z dnia 29 wrze-
$nia 1994 r. o rachunkowosci (Dz.U. z 2021 r. poz. 217 ze zm., dalej:
ustawa o rachunkowosci) definiuje ja w art. 3 ust. 1 pkt 11 jako wybrane i
stosowane przez jednostke rozwigzania dopuszczone ustawa, w tym takze
okreslone Miedzynarodowymi Standardami Rachunkowosci, Miedzynarodo-
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wymi Standardami Sprawozdawczosci Finansowej oraz zwigzanymi z nimi

interpretacjami ogloszonymi w formie rozporzadzen Komisji Europejskiej,

zapewniajace wymagana jako$¢ sprawozdan finansowych. Art. 10 ustawy

o rachunkowosci precyzuje, ze polityka rachunkowoéci to dokumentacja

dotyczaca:

1. okredlenia roku obrotowego i wchodzacych w jego sktad okreséw spra-
wozdawczych;

2. metod wyceny aktywow i pasywéw oraz ustalania wyniku finansowego;

3. sposobu prowadzenia ksiag rachunkowych, w tym co najmniej:

1) zaktadowego planu kont, ustalajacego wykaz kont ksiegi gléwnej, przy-
jete zasady klasyfikacji zdarzen, zasady prowadzenia kont ksiag po-
mocniczych oraz ich powiazania z kontami ksiegi gtéwnej,

2) wykazu ksiag rachunkowych, a przy prowadzeniu ksiag rachunkowych
przy uzyciu komputera - wykazu zbioréw danych tworzacych ksiegi
rachunkowe na informatycznych nosnikach danych z okreéleniem ich
struktury, wzajemnych powiazan oraz ich funkcji w organizacji catosci
ksiag rachunkowych i w procesach przetwarzania danych,

3) opisu systemu przetwarzania danych, a przy prowadzeniu ksiag ra-
chunkowych przy uzyciu komputera - opisu systemu informatycznego,
zawierajacego wykaz programoéw, procedur lub funkcji, w zaleznosci od
struktury oprogramowania, wraz z opisem algorytméw i parametrow
oraz programowych zasad ochrony danych, w tym w szczegdlnosci
metod zabezpieczenia dostepu do danych i systemu ich przetwarzania,
a ponadto okreslenie wersji oprogramowania i daty rozpoczecia jego
eksploatacji;

4. systemu stuzacego ochronie danych i ich zbioréw, w tym dowodoéw
ksiegowych, ksigg rachunkowych i innych dokumentéw stanowiacych
podstawe dokonanych w nich zapiséw.

Zgodnie z kolei z art. 10 ust. 2 ustawy o rachunkowosci, polityke
rachunkowosci ustala w formie pisemnej kierownik jednostki.

W orzecznictwie sadowoadministracyjnym przyjmuje si¢, ze przez in-
formacje publiczng nalezy rozumieé¢ kazda wiadomo$¢ wytworzona lub
odnoszaca sie do wladz publicznych, a takze do innych podmiotéw wy-
konujacych funkcje publiczne w zakresie wykonywania przez nie zadan
wtladzy publicznej i gospodarowania mieniem komunalnym lub mieniem
Skarbu Panstwa. Informacje publiczna stanowig zatem dokumenty bez-
posrednio wytworzone przez organ oraz niepochodzace wprost od organu,
wykorzystywane przy realizacji przewidzianych prawem zadan (zob. wyrok
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NSA z 21 czerwca 2022 r. sygn. akt III OSK 4743/21).

Nie ulega watpliwosci, ze polityke rachunkowosci, ze wzgledu na po-
wotany wyzej art. 10 ust. 2 ustawy o rachunkowosci, nalezy uznaé za
wiadomosé wytworzona przez organ wladzy publicznej. W ocenie Sadu
jest to wiadomo$é wytworzona w zakresie gospodarowania przez organ
szczegblnym rodzajem mienia Skarbu Panstwa — finansami publicznymi.
Uwage w tym miejscu nalezy zwrécié¢ na art. 6 ust. 1 pkt 3 lit b u.d.i.p.,
ktéry stanowi, ze udostepnieniu podlega informacja publiczna, w szczegdl-
nosci o zasadach funkcjonowania organu wtadzy publicznej, w tym o trybie
dzialania panstwowych oséb prawnych i oséb prawnych samorzadu teryto-
rialnego w zakresie wykonywania zadan publicznych i ich dziatalnosci w
ramach gospodarki budzetowej i pozabudzetowej. Polityka rachunkowosci
ustala zasady funkcjonowania organu w zakresie gospodarki budzetowej, w
sposéb majacy zapewni¢ wymagang, jakos¢ sprawozdan finansowych. Mimo
ze — jak zauwazyt organ — tres¢ polityki rachunkowoéci jest zdetermino-
wana regulacjami ustawowymi, to nie stanowi ona ich prostego powielenia,
bowiem wybdr ostatecznie przyjetych rozwigzan nalezy do kierownika
jednostki. Przyktadowo art. 34 ust. 4 ustawy o rachunkowos$ci przewiduje
cztery metody ustalenia warto$ci rozchodu rzeczowych sktadnikow akty-
wéw obrotowych, mozliwe do przyjecia przez organ. Tym samym zasadne
bedzie przyjecie, ze dokument polityki rachunkowoéci spetnia przestanki
do uznania go za informacje¢ publiczna.

Za szerokim wyznaczeniem granic informacji publicznej w odniesieniu
do dokumentéw zwigzanych z ewidencjonowaniem $rodkéw publicznych
przemawia réwniez fakt, ze ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (Dz.U. z 2021 r. poz. 305 ze zm.), jako zasade wprowadza
jawno$é i przejrzystoéé finanséw publicznych, dopuszczajac ich ogranicze-
nie jedynie w odniesieniu do niektérych informacji stanowiacych tajemnice
przedsiebiorstwa w rozumieniu przepiséw o zwalczaniu nieuczciwej konku-
rencji.

Co nalezy dodaé, stosownie do art. 5 ust. 1 u.d.i.p., prawo do informacji
publicznej podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach okreslonych
w przepisach o ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie innych
tajemnic ustawowo chronionych. Jako, ze ograniczenie to stanowi wyjatek
od zasady jawnosci spraw publicznych, winien by¢ zatem interpretowany
$cisle. Przez przepisy o ochronie informacji niejawnych nalezy rozumieé
przede wszystkim ustawe z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji
niejawnych (Dz. U.z 2010 r. Nr 182, poz. 1228). Natomiast inne tajemnice
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ustawowo chronione, to tajemnice zawarte w ustawach, ktére ze wzgledu na
wage przedmiotu regulacji, posiadaja unormowania ograniczajace dostep
do pewnych danych. Takiego rodzaju unormowan nie zawiera za$ ustawa
o rachunkowoéci, co pozwala stwierdzi¢, ze polityka rachunkowoéci nie
zostalta objeta omawianym wyjatkiem.

Odnoszac sie z kolei do podnoszonej przez organ kwestii wylaczenia
stosowania u.d.i.p. do polityki rachunkowosci, nalezy zauwazy¢, ze wadliwe
jest zapatrywanie, ze art. 75 ustawy o rachunkowoéci wyklucza dostep
do informacji zawartych w zrédtach opisanych w art. 71 ust. 1 w innym
trybie niz wynikajace z ustawy o rachunkowosci. Z przepisu tego powyzszy
wniosek nie wynika, a przyjeta przez organ wykladnia bytaby niezgodna z
art. 61 ust. 2 Konstytucji, gwarantujacym prawo do informacji publicznej
w formie dostepu do dokumentéw. Jezeli zatem wnioskodawca pragnie
uzyskaé wglad do dokumentéw, w mys$l art. 75 ustawy o rachunkowosci,
to na terenie jednostki — wymaga to zgody kierownika jednostki lub osoby
przez niego upowaznionej, za$ poza siedziba zarzadu (oddziatu) jednostki
— wymaga pisemnej zgody kierownika jednostki oraz pozostawienia w
jednostce potwierdzonego spisu przejetych dokumentéw. Jezeli jednak
intencja wnioskodawcy nie jest wglad do tych dokumentéw, lecz zapoznanie
sig z ich trescig np. przekazana droga elektroniczna, to wowczas podlegaé
powinien zalatwieniu w trybie u.d.i.p. (por. wyrok NSA z dnia 30 czerwca
2017 r. sygn. akt I OSK 2588/15).

Zgodnie z art. 13 ust. 1 u.d.i.p., udostepnianie informacji publicznej
na wniosek co do zasady winno nastapi¢ bez zbednej zwloki, nie pdzniej
niz w terminie 14 dni od dnia ztozenia wniosku. Udostepnienie informacji
nastepuje w drodze czynnosci materialno-technicznej. Z kolei forma decyzji
przewidziana zostata w art. 16 ust. 1 u.d.i.p. dla odmowy udostepnienia
informacji publicznej oraz umorzenia postepowania o udostepnienie infor-
macji w przypadku okreslonym w art. 14 ust. 2 ustawy. Majac na uwadze
powyzsze regulacje przyjaé nalezy, ze bezczynno$¢ organu w udostepnieniu
informacji publicznej wystepuje wtedy, gdy zobowigzany do udzielenia tej
informacji podmiot nie podejmuje w terminie wskazanym w art. 13 u.d.i.p.
odpowiednich czynnosci, tj. nie udostepnia informacji w formie czynnosci
materialno-technicznej lub nie wydaje decyzji o odmowie jej udzielenia.
Odmowa udostepnienia informacji moze nastapié¢ wylacznie jezeli, w ocenie
podmiotu obowiazanego nie zezwalaja na to przepisy prawa. Odmowa taka
musi przybraé¢ forme decyzji. Niewydanie decyzji w sprawie nalezy kwalifi-
kowaé jako bezczynno$é. Samo udzielenie informacji o braku podstaw do
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uznania, ze zgdane informacje sa informacjami publicznymi, nie uwolnito
organu w niniejszej sprawie od zarzutu bezczynnos$ci. Mogloby to mieé¢
miejsce jedynie w sytuacji, gdyby zadane informacje faktycznie nie byty
informacjami publicznymi, badz gdyby organ nie byt w ich posiadaniu (por.
wyrok WSA w Warszawie z 17 listopada 2014 r. sygn. akt II SAB/Wa
521/14).

Biorac powyzsze pod uwage, Wojewddzki Sad Administracyjny w Kra-
kowie, dzialajac na podstawie art. 149 § 1 P.p.s.a., stwierdzil bezczynnosé
organu i zobowigzal organ do udostepnienia zadanej informacji, jako infor-
magcji publicznej, na podstawie wniosku skarzacego z 2 marca 2022 r., w
terminie 14 dni od daty doreczenia wyroku.

Jednoczesnie, w ocenie Sadu, niniejsza bezczynno$¢ nie miata miejsca
z razacym naruszeniem prawa, gdyz organ wskazal jakie — jego zdaniem —
okolicznosci przemawialy za nieudzieleniem zadanych informacji. Bledna
ocena tych okolicznoéci nie stanowi zas$ podstawy do stwierdzenia, ze
bezczynno$é organu miata charakter razacego naruszenia prawa.

O kosztach orzeczono na podstawie art. 200 w zw. z art. 205 §
1 P.p.s.a. jak w pkt. III sentencji. Sktada si¢ na nie uiszczony przez
skarzacego wpis od skargi w wysokosci 100 zt.
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