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W zwiagzku z wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich o stwierdzenie
niezgodnosci art. 284 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240 ze zm.) z art. 61 ust. 1,2 1 3 w zwigzku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

— na podstawie art. 33 w zw. z art. 27 pkt 5 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) —

przedstawiam nastepujace stanowisko:

art. 284 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz. U. Nr 157, poz. 1240 ze zm.) jest niezgodny z art. 61 ust. 1, 2 i 3
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadnienie

Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Wnioskodawca lub RPO) zwrocit
si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie niezgodnosci art.
art. 284 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U.
Nr 157, poz. 1240 ze zm.; dalej: u.f.p.) z art. 61 ust. 1, 21 3 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.



Art. 284 u.f.p. ma nastgpujace brzmienie:

- ust. 1: ,Plan audytu oraz sprawozdanie z wykonania planu audytu
stanowig, udostepniang na wniosek, informacj¢ publiczng w rozumieniu ustawy
z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej.”;

- ust. 2: ,, Informacji publicznej nie stanowig inne niz wymienione w ust. 1
dokumenty wytworzone przez audytora wewngtrznego w trakcie prowadzenia
audytu wewnetrznego.”.

RPO wskazuje, ze, zgodnie z art. 283 ust. 1 i 3 u.f.p., podstawg do
przeprowadzenia audytu jest roczny plan audytu wewnetrznego, ktory
przygotowuje kierownik komoérki audytu wewnetrznego w porozumieniem z
kierownikiem jednostki. Kierownik komorki audytu wewnetrznego sporzadza
takze sprawozdanie z wykonania planu audytu wewnetrznego za rok poprzedni.

W rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 1 lutego 2010 r. w sprawie
przeprowadzania i dokumentowania audytu wewngtrznego (Dz. U. Nr 21, poz.
108; dalej: rozporzadzenie z dnia 1 lutego 2010 r.) wyszczegolnione sg rowniez
inne dokumenty sporzadzane w toku audytu. Nalezy do nich w szczegdlnosci
sprawozdanie, w ktéorym w sposob jasny, rzetelny i zwigzly przedstawione
zostajg wyniki audytu wewnetrznego.

Z uwagi na brzmienie art. 284 ust. 2 u.f.p. dokumenty wytworzone przez
audytora (za wyjatkiem tych wymienionych w ust. 1 tego artykutu) nie beda
podlegaty udostgpnieniu, ale te otrzymane przez niego w toku prowadzenia
audytu — wytworzone przez inne osoby — bedg stanowily informacje publiczna.

W ocenie Wnioskodawcy, nie mozna uzna¢ dokumentéow tworzonych
przez audytora za , dokumenty wewngtrzne” czy ,,robocze”, gdyz, zgodnie z §
12 rozporzadzenia z dnia 1 lutego 2010 r., audytor dokumentuje wszystkie
czynnosci i zdarzenia, ktére majgq istotne znaczenie dla wynikéw audytu.
Dlatego wytwarzane przez niego informacje nie maja formy ,luznej”,

,,roboczej” notatki.



Zdaniem Wnioskodawcy, przepis art. 284 ust. 2 u.f.p. ustanawia
nieproporcjonalne ograniczenia konstytucyjnego prawa do informacji publicznej
oraz prowadzi do naruszenia istoty prawa do informacji i z tego wzgledu
niezbedne jest stwierdzenie jego niezgodnosci z art. 61 ust. 1,2 13 w zwiazku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zgodnie z przepisem art. 61 ust. 3 Konstytucji, ograniczenie prawa do
uzyskiwania informacji moze nastapi¢ wytacznie ze wzglgdu na okreslone
w ustawach wartosci — ochrone wolno$ci 1 praw innych oséb i podmiotéw
gospodarczych oraz ochrong porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub
waznego interesu gospodarczego panstwa. Przepis ten nalezy interpretowac
tacznie z klauzulg ogb6lng wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji.

W ocenie Wnioskodawcy, procedura ograniczenia dostepu do informacii,
ustanowiona w art. 284 ust. 2 u.f.p., prowadzi do naruszenia istoty prawa do
informacji. Przy przyjeciu, ze celem regulacji byla ochrona efektywnosci
i rzetelnodci audytu oraz ochrona wrazliwych danych pozyskanych przez
audytora, zastosowany przez ustawodawce S$rodek nie spelnia wymogu
proporcjonalnosci wynikajacego z art. 31 ust. 3 Konstytucji, gdyz nie jest
w stanie doprowadzi¢ do zwigkszenia rzetelnosci i efektywnosci audytu
wewnetrznego.

Nieudostepnienie dokumentéw wytworzonych przez audytora nie jest —
zdaniem Wnioskodawcy — usprawiedliwione potrzebg ochrony wolnosci i praw
innych 0s6b i podmiotéw gospodarczych oraz ochrony porzadku publicznego,
bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa, a tym samym
ograniczenie konstytucyjnego prawa, ustanowione w zaskarzonym przepisie,

jest niezgodne z art. 61 ust. 1, 2 1 3 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Ocena pogladow zaprezentowanych we wniosku RPO musi zostaé

poprzedzona omowieniem charakteru prawnego audytu wewnetrznego.



Audyt wewnetrzny nie jest instytucjq nows. Zostal on wprowadzony
ustawg z dnia 27 lipca 2001 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych,
ustawy o organizacji i trybie pracy Rady Ministréw oraz o zakresie dziatania
ministrow, ustawy o dziatach administracji rzadowej oraz ustawy o stuzbie
cywilnej (Dz. U. z 2001 r. Nr 102, poz. 1116; dalej: ustawa z dnia 27 lipca
2001 r.) nowelizujaca ustawe z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach
publicznych (Dz. U. z 1998 r. Nr 155, poz. 1014 ze zm.; dalej: ustawa z dnia 26
listopada 1998 r.). Na mocy ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. dodany zostat
w ustawie z dnia 26 listopada 1998 r. rozdzial 5 zatytutowany: ,,Kontrola
finansowa i audyt wewnetrzny w jednostkach sektora finanséw publicznych”.
W rozdziale tym uregulowano zasady prowadzenia kontroli finansowej oraz
audytu wewngtrznego.

Prawne uregulowanie kwestii wewngtrznej kontroli finansowej i audytu
wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych byto warunkiem
zamknigcia negocjacji przez Polske z Unig Europejskgq w zakresie ,kontrola
finansowa". Mialo to na celu zabezpieczenie prawidtowego wykorzystania
publicznych s$rodkéow finansowych, w szczegdlnosci srodkow pochodzacych z
budzetu Unii Europejskiej. Ministerstwo Finanséw zostato zobligowane do
przygotowania zmian w ustawie o finansach publicznych, tak aby spelione
byly wymogi dotyczace kontroli finansowej oraz niezaleznosci funkcjonalnej
komorek przeprowadzajacych audyt wewnetrzny. Przyjecie takiej instytucji byto
swoistym substytutem mechanizmow sprawdzajacych wydatkowanie $rodkéw
publicznych i sterujacych tym procesem, w tym pochodzacych z Unii
Europejskiej, w sektorze finanséw publicznych wewnatrz jednostki.

Rola audytu wewnetrznego od poczatku byta niejasna w relacji do pojecia
wewnetrznej kontroli finansowej, poniewaz tak w jednym, jak i w drugim
wypadku chodzito o badanie procesow zwiazanych z gromadzeniem
i rozdysponowaniem $rodkow publicznych w jednostce kontrolowanej. Blizsza

analiza kryteridw stosowanych zaréwno przy audycie, jak i przy kontroli
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finansowej nie pozwalata na jasne rozgraniczenie obu instytucji (zob. wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 listopada 2005 r., sygn. Kp 2/05, OTK ZU
nr 10/A/2005, poz. 114).

Ustawowe zmiany zapisu w zakresie audytu wewnetrznego nastgpity od 1
stycznia 2006 r., kiedy w zycie weszta ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o
finansach publicznych (Dz. U. Nr 249, poz. 2104). Nowa ustawa wprowadzita
istotne zmiany, jesli chodzi o audyt, ktadgc nacisk na dalsze jego dostosowanie
do standardow migdzynarodowych i petiejsze wykorzystanie audytu w sektorze
finanséw publicznych. Nowy ksztatt definicji audytu wewnetrznego ktadt duzy
nacisk na aspekt finansowy, co powodowato, iz audytorzy czesto traktowani byli
jako kontrolerzy finansowi (zob. P. Smolen, Ustawa o finansach publicznych.
Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck, 2012, teza 2 do art. 272).

Na mocy art. 85 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawe o finansach publicznych (Dz. U. nr 157, poz. 1241)
utracita moc ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych.

Obowigzujaca obecnie ustawa o finansach publicznych zmienia idee
audytu wewnetrznego z aspektu finansowo — rachunkowego i obejmuje swoim
zakresem wszystkie obszary dziatania jednostki, skupiajgc si¢ na realizacji
celow calej organizacji. Dzieje si¢ to za sprawa wprowadzenia do definicji
audytu pojecia kontroli zarzadczej.

Kontrola zarzadcza jest nows instytucja systemu finanséw publicznych,
nieznajdujacg swojego odpowiednika w  dotychczas obowiazujacych
unormowaniach, wprowadzajgcg nowa jako$¢ w zakresie regulacji dotyczacych
kontroli wewngetrznej w jednostkach sektora finanséw publicznych.

Zgodnie z art. 68 u.fp., kontrole zarzadcza w jednostkach sektora
finansow publicznych stanowi ogdt dziatan podejmowanych dla zapewnienia
realizacji celow 1 zadan w sposoéb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny
i terminowy. Zapewnienie funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywne;j

kontroli zarzadczej nalezy do obowigzkoéw: ministra w kierowanych przez niego
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dziatach administracji rzadowej; wdjta, burmistrza, prezydenta miasta,
przewodniczacego zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego; kierownika
jednostki.

Kontrola zarzadcza zastapita unormowana w poprzedniej ustawie o
finansach publicznych kontrole finansows. Jak wynika z uzasadnienia
rzadowego projektu ustawy o finansach publicznych, praktyka zwigzana
z funkcjonowaniem w przepisach pojecia kontroli finansowej pokazata, iz
utozsamiana ona byla wylacznie z czysto finansowym aspektem dziatalnosci
jednostki. Zamierzeniem projektodawcy bylo objecie zakresem kontroli
zarzadczej wszystkich aspektow dziatalnosci jednostki. Podstawowym
elementem kontroli zarzadczej w administracji — wedtug uzasadnienia projektu
ustawy — jest odpowiedzialnos¢ kazdego kierownika jednostki za wdrozenie
i monitorowanie takich elementdw kontroli zarzadczej, aby jednostka osiagata
wyznaczone jej cele w sposdb zgodny zprawem, efektywny, oszczedny
i terminowy (uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o finansach publicznych;
druk sejmowy nr 1181 VI kadencji Sejmu, s. 24).

Usunieta z przepis6w ustawy kontrola finansowa, jak sama nazwa
wskazuje, ograniczata si¢ wylacznie do czysto finansowego aspektu
funkcjonowania jednostki. Obowiazujace przepisy prawne, podobnie jak
i poprzednia ustawa o finansach publicznych, nie definiuja pojecia kontroli.
Sama idea kontroli zarzadcze] zwiazana jest z organizacja dziatalnosci
i zarzadzaniem dang jednostka sektora finansow publicznych. Wydaje sie, ze na
istote tak rozumianej kontroli zarzadczej naleZy popatrze¢ nie tyle przez
pryzmat teorii kontroli rozwinigtej przez nauke prawa finansowego, co z punktu
widzenia nauki organizacji, prakseologii oraz nauk administracyjnych. Wedtug
przedstawicieli tych dyscyplin, kontrola stanowi warunek sine qua non
prawidlowej organizacji i kierownictwa danego podmiotu. Dzigki sprawnie
wykonywane) kontroli mozna bowiem unikngé bledéow lub zweryfikowaé

przyczyny ich pojawienia si¢. Poprawnie przeprowadzona kontrola powinna

6



wykazaé, czy kontrolowana jednostka posiada program dziatania, czy jest on
sprawny 1 czy odpowiada podstawowym wymaganiom najnowszej wiedzy
i obowigzujacemu prawu. Reasumujac, instytucja kontroli zarzadczej powinna
by¢ postrzegana jako jeden z waznych elementow catego procesu sprawnego
i zorganizowanego dziatania danej jednostki (zob. P. Smolen, op. cit., teza 1, 2
i 4 do art. 68 1 powotana tam literatura).

Podstawowe zagadnienia odnoszace si¢ do kontroli zarzadczej,
okreslajace ksztatt obowigzkéw obcigzajacych kierownikow jednostek sektora
finanséw publicznych, ujete zostaty w przepisach rozdziatu 6 dziatu I u.fp.
Uzupelnieniem regulacji ustawowej sg standardy kontroli zarzadczej dla sektora
finansow publicznych opublikowane w Komunikacie Nr 23 Ministra Finansow z
dnia 16 grudnia 2009 r. (Dz. Urz. MF Nr 15, poz. 84).

Wprowadzone zmiany, zwigzane z uksztaltowaniem instytucji kontroli
zarzadczej, znalazly swoje odzwierciedlenie w pojeciu audytu. Audyt
wewngetrzny ma za swoj zasadniczy cel wspieranie kierownika jednostki sektora
finansow publicznych w realizacji celow 1 zadan przez systematyczng ocene
kontroli zarzadczej oraz czynno$ci doradcze. Ocena kontroli zarzadczej dotyczy
przede wszystkim jej adekwatnosci, skutecznosci i efektywnosci w dziale
administracji rzadowej lub jednostce samorzadu terytorialnego. Istota audytu
pozostala niezmieniona, jest to dzialalno§¢ niezalezna i obiektywna,
nakierowana na analize i ocene ogétu czynnosci sktadajacych sie na kontrole
zarzadcza (w tym procedur tej kontroli). Kontrola zarzadcza wpisana jest
w procesy zarzadzania jednostka i ma na celu ujawnienie uchybien
1 nieprawidtowosci oraz odpowiednio wczesne im zapobieganie. Audyt nie jest
elementem zarzadzania, stuzy natomiast ocenie skutecznosci funkcjonujacych
w jednostce procedur i mechanizméw kontroli, powinien ujawniac stabe ogniwa
lub obszary odnoszace si¢ do kontroli, dajac mozliwos¢ dokonania stosownych
zmian. Przedmiotem audytu nie jest analiza konkretnych przypadkéw naruszen

czy tez nieprawidtowosci (zob. P. Walczak, [w:] Finanse publiczne. Praktyka



stosowania nowej ustawy o finansach publicznych i aktow wykonawczych, pod
red. W. Lechowicza, Wydawnictwo C.H. Beck, 2010, dziat 16, rozdziat 1).

Przepisy dotyczace prowadzenia audytu wewnetrznego zgrupowane sg
w dziale VI u.f.p., w powotanym juz rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 1
lutego 2010 r. oraz w zataczniku do komunikatu Nr 4 Ministra Finanséw z dnia
20 maja 2011 r. w sprawie standardow audytu wewngtrznego dla jednostek
sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. MF Nr 5, poz. 23).

W art. 274 u.f.p. wyszczegélnione sg jednostki, w ktérych prowadzi sie
audyt wewnetrzny. W czesci z nich tworzy sie komoérki audytu wewnetrznego, a
w pozostatych audyt moze by¢ prowadzony przez ustugodawce (rozrdznienie
w tym zakresie nie ma znaczenia dla prezentowanej w niniejszym stanowisku
oceny konstytucyjnosci zaskarzonego uregulowania).

Audyt wewnetrzny przeprowadza si¢ na podstawie rocznego planu audytu
wewnetrznego. Kierownik komérki audytu wewnetrznego albo audytor
ustugodawcy w celu przygotowania planu audytu przeprowadza w sposob
udokumentowany analize ryzyka. Obejmuje ona w szczegdlnosci identyfikacije
obszar6w dziatalnosci jednostki oraz ocene ryzyka we wszystkich
zidentyfikowanych obszarach dziatalnosci jednostki, zwanych dalej ,,obszarami
ryzyka”.

Przeprowadzajac  analize¢ ryzyka, kierownik komorki audytu
wewngtrznego albo audytor ustugodawcy uwzglednia zakres odpowiedzialnosci
kierownika jednostki za funkcjonowanie kontroli zarzadczej oraz bierze pod
uwage w szczegdlnosci:

1) cele 1 zadania jednostki;

2) system kontroli zarzadczej w jednostce;

3) ryzyka wpltywajace na realizacj¢ celow i zadan jednostki;

4) wyniki innych audytéw lub kontroli;

5) uwagi kierownika jednostki;

6) wytyczne ministra kierujacego dziatem, komitetu audytu oraz Ministra
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Finansow.

W wyniku przeprowadzonej analizy ryzyka kierownik komorki audytu
wewnetrznego albo audytor ustugodawcy sporzadza liste wszystkich obszaréw
ryzyka, uwzgledniajac ich kolejnos¢ wynikajacg z oceny ryzyka, z podaniem
wynikow analizy ryzyka.

W celu przygotowania planu audytu kierownik komérki audytu
wewnetrznego przeprowadza ponadto analiz¢ zasobdéw osobowych komorki
audytu wewnetrznego na rok nastgpny oraz wyznacza obszary ryzyka do
przeprowadzenia tak zwanych zadan zapewniajagcych w roku nastgpnym.
W oparciu o powyzsze analizy oraz inne informacje wskazane w rozdziale 2
rozporzadzenia z dnia 1 lutego 2010 r. sporzadzany jest plan audytu.

Plan audytu zawiera w szczegdlnosci:

1) wyniki przeprowadzonej analizy ryzyka;

2) wyniki przeprowadzonej analizy zasobow osobowych;

3) liste obszarow ryzyka, w ktorych zostang przeprowadzone zadania

zapewniajace;

4) informacje na temat czasu planowanego w osobodniach na realizacje

poszczegblnych zadan zapewniajacych;

5) informacje na temat czasu planowanego w osobodniach na realizacje

czynnos$ci doradczych;

6) informacje na temat czasu planowanego w osobodniach na realizacje

czynno$ci sprawdzajacych;

7) informacje na temat cyklu audytu.

Przez zadania zapewniajgce nalezy rozumieé zespdt dziatan
podejmowanych w celu dostarczenia niezaleznej 1 obiektywnej oceny dotyczacej
w szczegolnosci adekwatnosci, skutecznosci 1 efektywnosci kontroli zarzadcze;j.

Audytor wewnetrzny ma prawo wstepu do pomieszczen jednostki oraz
wgladu do wszelkich dokumentéw, informacji i danych oraz do innych

materiatléw zwiazanych z funkcjonowaniem jednostki, w tym utrwalonych na
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élektronicznych nos$nikach danych, jak réwniez do sporzgdzania ich kopii,
odpiséw, wyciagow, zestawien lub wydrukéw, z zachowaniem przepiséw o
tajemnicy ustawowo chronionej. Audytor dokumentuje wszystkie czynno$ci
i zdarzenia, ktére majg istotne znaczenie dla wynikéw audytu wewnetrznego.
W szczegolnosci prowadzi on:

— biezace akta audytu wewnetrznego w celu dokumentowania jego
przebiegu i wynikow;

— stale akta audytu wewnetrznego w celu gromadzenia informacji
dotyczacych obszaréw ryzyka, ktore moga by¢ przedmiotem zadan audytowych.

Akta biezgce i stale stanowig wlasno$é jednostki. Akta te kierownik
komorki audytu wewnetrznego albo audytor ustugodawcy udostgpnia do wgladu
kierownikowi jednostki lub osobie przez niego upowaznionej, a w urzedzie
administracji rzgdowej, w ktérym tworzy si¢ stanowisko dyrektora generalnego
urzedu, rowniez dyrektorowi generalnemu urzedu.

Po zakonczeniu czynnoSci zwigzanych z przeprowadzeniem audytu
wewnetrznego i po przedstawieniu kierownikom komérek audytowanych
ustalen stanu faktycznego audytor wewngtrzny sporzadza sprawozdanie,
w ktorym w sposob jasny, rzetelny i zwiezly przedstawia wyniki audytu
wewnetrznego. Sprawozdanie zawiera w szczegdlnosci:

1) temat i cel zadania zapewniajacego;

2) podmiotowy i przedmiotowy zakres zadania zapewniajgcego;

3) datg rozpoczecia zadania zapewniajacego;

4) ustalenia stanu faktycznego wraz ze sklasyfikowanymi wynikami ich
oceny;

5) wskazanie stabosci kontroli zarzadczej oraz analizg ich przyczyn,

6) skutki lub ryzyka wynikajace ze wskazanych stabosci kontroli
zarzadczej;

7) zalecenia w sprawie wyeliminowania stabosci kontroli zarzadczej lub

wprowadzenia usprawnien;
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8) opinie audytora wewnegtrznego w sprawie adekwatnosci, skutecznosci
i efektywnosci kontroli zarzadczej w obszarze ryzyka objetym zadaniem
zapewniajacym;

9) date sporzadzenia sprawozdania;

10) imie i nazwisko audytora wewngtrznego przeprowadzajacego zadanie
oraz jego podpis.

Sprawozdanie to zamieszcza sie w prowadzonych przez audytora aktach
biezacych audytu wewnetrznego.

Kierownik komérki audytu wewnetrznego albo audytor ustugodawcy
przekazuje sprawozdanie kierownikom komorek audytowanych objetych
zadaniem zapewniajacym. Po otrzymaniu sprawozdania kierownik komorki
audytowanej moze zgtosi¢ na pismie dodatkowe wyjasnienia lub umotywowane
zastrzezenia do tre$ci sprawozdania.

Po rozpatrzeniu dodatkowych wyjasnien lub umotywowanych zastrzezen
do tresci sprawozdania audytor wewnetrzny przekazuje sprawozdanie
kierownikowi jednostki i kierownikowi komdrki audytowanej, a w urzedzie
administracji rzadowej, w ktorym tworzy si¢ stanowisko dyrektora generalnego
urzedu, takze dyrektorowi generalnemu urzedu.

Kierownik komérki audytowanej] w przypadku uznania, Zze zalecenia
zawarte w sprawozdaniu sq zasadne, wyznacza osoby odpowiedzialne za ich
realizacj¢ oraz ustala sposéb i termin ich realizacji, powiadamiajac o tym
pisemnie audytora wewnetrznego oraz kierownika jednostki.

Audytor wewnetrzny moze rowniez wykonywac czynnosci doradcze na
wniosek kierownika jednostki lub z wiasnej inicjatywy — w zakresie z nim
uzgodnionym.

Kierownik komorki audytu wewnetrznego albo audytor ustugodawcy
sktada kierownikowi jednostki sprawozdanie z wykonania planu audytu
informujace w szczegdlnosci o stopniu jego realizacji oraz istotnych ryzykach

i stabosciach kontroli zarzadczej. Sprawozdanie z wykonania planu audytu
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powinno zawierac:

1) informacje na temat wszystkich zrealizowanych zadan
zapewniajacych, czynnosci doradczych 1 czynnosci sprawdzajacych wraz z
odniesieniem do planu audytu;

2) wskazanie przyczyny zaistnienia ewentualnych, znaczacych odstgpstw
w realizacji planu audytu;

3) omowienie zidentyfikowanych istotnych ryzyk i stabosci kontroli
zarzadczej;

4) inne informacje zwigzane z prowadzeniem audytu wewnetrznego
w roku poprzednim, ktore kierownik komoérki audytu wewngtrznego albo
audytor ustugodawcy ustala w porozumieniu z kierownikiem jednostki.

Sprawozdanie z wykonania planu audytu zamieszcza si¢ w prowadzonych
przez audytora aktach statych audytu wewnetrznego.

Sposréd wytworzonych przez audytora w trakcie prowadzenia audytu
dokumentow, jedynie plan audytu i sprawozdanie z jego wykonania stanowig
informacje publiczng w rozumieniu ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie

do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198 ze zm.; dalej: u.d.i.p.).

Prawo do informacji publicznej jest konsekwencja, a zarazem przestanka
ustrojowej zasady — ,,posrednio” konstytucyjnej, tzn. niesformutowanej wprost
w przepisach Konstytucji, lecz z nich wywiedzionej — przejrzystosci systemu
sprawowania wladzy, zwanej inaczej zasada jawnosci dziatania organow wiadzy
publicznej, ustanowionej dla utatwienia realizacji spotecznej kontroli wiadzy
i zapobiegania jej naduzyciom, przeciwdziatania korupcji urzednikdw,
poprawiania jakosci pracy administracji publicznej (zob. W. Sokolewicz,
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej polskiej. Komentarz, tom IV, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2005, tezy do art. 61, s. 4).

Prawo do informacji publicznej zostalo uksztattowane jako prawo

wiasnie, a nie ,,wolnos¢”. Juz z samej bowiem istoty tego prawa wynika, ze

12



musi ono zaktadaé szczegélnie liczne obowiazki dziatania i wspétdziatania ze
strony organdw wtadzy publicznej stanowiace konieczny warunek praktyczne;j
jego realizacji przez uprawnione podmioty. Obowigzki te sg przez ustawe
natozone na wszelkie podmioty wykonujace zadania publiczne, a tym samym
dysponujace informacjami o charakterze publicznym.

Konsekwencja takiego ujecia prawa do informacji jest dopuszczalnosé
scistej wykladni przepisow odnoszacych sie do jego realizacji, mniej
restryktywnej wobec ograniczen, niz gdybySmy mieli do czynienia z
obywatelska wolnoscig (zob. W. Sokolewicz, op. cit., s. 5).

Miejsce art. 61 w systematyce rozdziatu II Konstytucji podkresla jego
polityczny wymiar odrdézniajacy je od wolnosci i praw pokrewnych. Z
klasyfikacji tego prawa jako politycznego wynikaja pewne wnioski dla
interpretacji jego przedmiotowego i podmiotowego zakresu. Interpretacja
zakresu przedmiotowego powinna by¢ $cista, obejmujaca informacje materialnie
relewantne w stosunku do natury prawa do informacji publicznej, jako przede
wszystkim informacji o dziatalnosci — choéby i najszerzej rozumianej — wiadz
publicznych, a tylko warunkowo i ubocznie tych, ktdre s3 w posiadaniu owych
wladz, za§ wykladnia zakresu podmiotowego, jako prawa umozliwiajacego
powszechny i réwny dostep — mozliwie szeroka.

Autorzy Konstytucji nie wprowadzili do tekstu wyrazenia ,,informacja
publiczna”, ktére wystepuje w jezyku ustawowym (m.in. w u.d.i.p.). Jednak z
brzmienia art. 61 Konstytucji mozna odczyta¢ ich intencje odnosnie do rodzaju
informacji, do ktérej dostep zagwarantowano obywatelom przepisami tego
artykutu, poprzez zobowigzanie okreslonych podmiotéw do umozliwienia
dostepu. Rekonstruujac pojecie informacji publicznej trzeba postuzy¢ sie tacznie
kryterium podmiotowym (wykonywana lub przechowywana przez wiladze
publiczne) oraz przedmiotowym (odnosi si¢ do dziatania wiadz publicznych lub

innych podmiotow wykonujacych zadania publiczne).
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Konstytucja dla okreslenia przedmiotu informacji, o jakiej mowa w art.
61, postuguje si¢ gtdéwnie kryterium podmiotowym, stanowigc, ze jest nim
dziatalno$é organéw wladzy publicznej oraz oséb i innych podmiotéw
peliacych funkcje publiczne. Lecz ta dziatalno$¢ nader szerokiego kregu
podmiotéw stanowi przedmiot informacji publicznej tylko w tym zakresie —
i teraz nastepuje wiaczenie kryterium przedmiotowego — w jakim wykonujg
zadania wtadzy publicznej i gospodarujgq mieniem publicznym.

Szeroko rozumiana ,,informacja publiczna” w prawie polskim odpowiada
pojeciom informacji ogodlnej, urzedowej, administracyjnej czy wreszcie
spotecznej w terminologii innych panstw demokratycznych. Przez informacje
administracyjng w szczegbélnosci rozumie si¢ bowiem wszelkg informacje
pozostajaca w dyspozycji administracji w szerokim tego stawa znaczeniu.
Wiasnie do takiej informacji dostep jest zagwarantowany obywatelom lub —
kazdemu, z jednoczesnym natozeniem na wiasciwe organy administracji
obowiazku stworzenia warunkéw dla realizacji tego dostepu (zob. W.
Sokolewicz, op. cit., s. 7—8, 20 — 21).

W przedmiocie zakresu okreslonego w art. 61 Konstytucji prawa do
informacji kilkakrotnie wypowiadat si¢ Trybunat Konstytucyjny.

W wyroku z dnia 15 pazdziernika 2009 r., sygn. K 26/08, Trybunal
Konstytucyjny stwierdzit, ze powszechny i szeroki dostgp do informacji
publicznej  stanowi  niezbedna  przestanke istnienia  spoteczenstwa
obywatelskiego, a co za tym idzie — urzeczywistnienia demokratycznych zasad
funkcjonowania wtadzy publicznej w polskim panstwie prawnym. Dostep do
informacji publicznej jest bowiem, z jednej strony, warunkiem $wiadomego
uczestnictwa obywateli w podejmowaniu rozstrzygnie¢ wtadczych, a z drugiej,
umozliwia efektywna kontrole obywatelska dzialan podejmowanych przez
organy wladzy publicznej. Stad wielkie znaczenie powszechnosci dostepu do

informacji publicznej. W demokratycznym spoteczenstwie podstawowym
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prawem jest wiedzieé i by¢ informowanym o tym, co 1 dlaczego czynig wladze
publiczne (OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 135 i powotana tam literatura).

Korelatem wyrazonego w art. 61 Konstytucji prawa do informacji jest
spoczywajacy w pierwszym rzedzie na organach wiadzy publicznej obowiazek
udzielania obywatelom okreslonych informacji o dziatalnosci instytucii.
Informacja taka powinna by¢ zwigzana z dziatalnoscia publiczna.

Prawo do informacji zawiera w swej tresci uprawnienie do zadania
informacji o funkcjonowaniu instytucji publicznych, przede wszystkim zas
instytucji wladzy publicznej. Chodzi np. o informacje dotyczace istniejacych
w ramach danej instytucji procedur i wyznaczanych zadan, procesie ich
realizacji, oraz inwestycjach czy organizowanych przetargach (zob. wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 marca 2006 r., sygn. K 17/05, OTK ZU nr
3/A/2006, poz. 30).

Z kolei w wyroku z dnia 16 wrzesnia 2002 r., sygn. K 38/01, Trybunat
stwierdzil: ,,Sformutowanie art. 61 ust. 1 Konstytucji stanowi nawigzanie do
dhugiej, bo siegajacej XVIII w. historii rozwoju prawa regulujacego dostep do
informacji publicznej. Wydana 25 listopada 1981 r. dyrektywa Komitetu
Ministréw Rady Europy nr R/81/19 w sprawie dostepu do informacji posiadane;j
przez wtadze publiczne sformutowata osiem podstawowych zasad: na obszarze
panstw cztonkowskich kazdy ma prawo do otrzymywania informacji znajdujace;j
sie¢ w posiadaniu wiadzy publicznej; prawo to ma byé w sposdb skuteczny
zagwarantowane; brak interesu prawnego nie moze stanowi¢ powodu odmowy
dostepu do informacji; dostep do informacji jest réwny; ograniczenia w dostepie
do informacji mogg wynikaé jedynie z koniecznosci ochrony uzasadnionego
interesu publicznego oraz interesu jednostki w przypadku informacji
bezposrednio jej dotyczacych; zadanie udzielenia informacji musi by¢
rozpatrzone w rozsgdnym terminie; odmowa udzielenia informacji musi by¢
wyczerpujaco uzasadniona i bedzie mogta by¢ skontrolowana. Artykut 61 ust. 1

Konstytucji w mozliwie najpetniejszy sposob te zasady odzwierciedla. (...)
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Analiza art. 61 ust. 1 oraz ust. 2 Konstytucji wskazuje, iz zakres
okres$lonego w nim prawa do informacji zdeterminowany jest w znacznej mierze
przez samg Konstytucje. Przepisy te okreslajg bowiem, jakie uprawnienia wigza
si¢ z obowigzywaniem tego prawa, oraz wskazuja, na jakie podmioty natozony
jest obowiazek podjecia takich dziatan, aby to prawo obywatelskie mogto by¢
zrealizowane. Prawo do uzyskania informacji dotyczy dziatalnosci organow
wiadzy publicznej oraz oséb pelniacych funkcje publiczne (...) oraz dostep[u]
do dokumentow (...).

Nie jest jednak tak, izby ustrojodawca, ktory tak calosciowo uregulowat
bezposrednio w samej Konstytucji zakres i granice tego prawa, wylaczyt
dopuszczalno$é i potrzebe uzupehiajacych regulacji ustawowych w tej materii.
Mimo bowiem stosunkowo wyczerpujacego unormowania bezposrednio
w Konstytucji prawa obywateli do dostgpu do informacji zaréwno jesli chodzi o
zakres podmiotow obowigzanych zapewni¢ ten dostgp, jak i tres¢ owych
informacji, nie mozna wykluczy¢, iz 1 w tym zakresie zachodzi koniecznos¢
doprecyzowania — «dookresleniay zaréwno cech i zakresu podmiotéw
obowigzanych do udzielenia informacji, jak i samej tresci tej informacji
i sposobu jej pozyskiwania.

Okreslajac zatem w art. 61 ust. 1 1 ust. 2 Konstytucji zasadniczy zakres
prawa do informacji, ustrojodawca zatozyl — w granicach wyznaczonych w art.
61 ust. 3 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji — ze ustawodawca zwykly
doprecyzuje zarowno od strony pozytywnej, jak i negatywnej zakres tego prawa,
kierujac si¢ wynikajacymi z Konstytucji zasadami tworzenia prawa” (OTK ZU
nr 5/A/2002, poz. 59).

Niewatpliwie wiec, w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
w przypadku wprowadzenia regulacji ustawowej zmierzajacej do ograniczenia
prawa do informacji musza by¢ spelnione wymagania proporcjonalnosci
okre$lone w art. 31 ust. 3 i art. 61 ust. 3 Konstytucji (zob. wyrok z dnia 20
marca 2006 r., sygn. K 17/05, op. cit.).
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Ustawa o finansach publicznych, okreslajac w art. 284 ust. 1, jakie
dokumenty wytworzone przez audytora wewngtrznego stanowiq informacje
publiczna, odwotuje sig¢ do definicji tego terminu zawartej w art. 1 ust. 1 u.d.i.p.
Zgodnie z tym ostatnim przepisem, kazda informacja o sprawach publicznych
stanowi informacje publiczng w rozumieniu ustawy i podlega udostepnieniu
i ponownemu wykorzystywaniu na zasadach i w trybie okreslonych w u.d.i.p.
Prawo do informacji publicznej, w §wietle tej ustawy, obejmuje uprawnienie do:
uzyskania informacji publicznej; wgladu do dokumentéw urzedowych; dostepu
do posiedzen kolegialnych organéow wiladzy publicznej pochodzacych z
powszechnych wyboréw. Podlega ono ograniczeniu w zakresie i na zasadach
okreslonych w przepisach o ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie
innych tajemnic ustawowo chronionych, a takze ze wzgledu na prywatnosé
osoby fizycznej lub tajemnicg przedsigbiorcy.

Nie mozna, z zastrzezeniem zawartym w poprzednim zdaniu, ograniczaé
dostepu do informacji o sprawach rozstrzyganych w postepowaniu przed
organami panstwa, w szczegdlnosci w postepowaniu administracyjnym, karnym
lub cywilnym, ze wzgledu na ochron¢ interesu strony, jezeli postgpowanie
dotyczy witadz publicznych lub innych podmiotéw wykonujacych zadania
publiczne albo 0sob peliacych funkcje publiczne — w zakresie tych zadan lub
funkcji.

W okresleniu ,,informacji publicznej” zawartym w u.d.i.p. mamy do
czynienia z bledem logicznym popelnionym podczas definiowania. Polega on na
wyjasnieniu definiowanego terminu w sposob niedostosowany do kompetencji
odbiorcy komunikatu. Oznacza to, ze nieznana nazwa wyjasniana jest za
podrednictwem 1innej nieznane] nazwy. Dlatego definicja ta wymaga
doprecyzowania w praktyce orzeczniczej (zob. M. Chmaj, [w:] M. Bidzinski, M.
Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informacji publicznej.
Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 19 — 20).
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Naczelny Sad Administracyjny, rozstrzygajac zagadnienie prawne
budzace powazng watpliwos¢, dotyczace podmiotéw zobowigzanych na mocy
art. 4 u.d.i.p. do udostgpnienia informacji publicznej, w uchwale z dnia 11
kwietnia 2005 r., sygn. I OPS 1/05, stwierdzil, ze konstytucyjnie ustanowione
prawo do informacji publicznej ma na celu umozliwienie obywatelowi realnego
udzialu w zyciu publicznym, ale takze stuzy jawnosci Zycia publicznego,
okre$lanej potocznie jako przejrzysto$¢ dziatan wiadzy publicznej oraz osob
wykonujacych zadania tej wladzy. Prawo to stuzy takze do sprawowania
kontroli obywatelskiej nad funkcjonowaniem wtadzy publicznej. Ograniczenia
tego prawa ze wzgledu na ochrong innych wartosci konstytucyjnych mogg byé
stosowane tylko w warunkach i ze wzgledow przewidzianych w art. 31 ust. 3
iart. 61 ust. 3 Konstytucji RP (ONSAiWSA z 2005 r., Nr 4, poz. 63).

Wsréd rodzajéow informacji publicznych podlegajacych udostepnieniu
wyszczegblniono w art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. a tiret drugie u.d.i.p. dokumentacje
przebiegu i efektow kontroli oraz wystgpienia, stanowiska, wnioski i opinie
podmiotéw jg przeprowadzajacych.

W przedmiocie udostepnienia informacji wytworzonych przez audytorow
wewnetrznych kilkukrotnie wypowiadaty sie sady administracyjne.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 20
kwietnia 2011 r., sygn. IV SAB/Po 52/10 (opubl. Legalis), stwierdzit, ze audyt
wewnetrzny jest dziatalnoscig prowadzona w caloSci wewnatrz struktur
administracji. Dzialalno$¢ ta ma charakter stuzebny wobec dziatan kierownika
jednostki 1 jest wykonywana w catosci na jego potrzeby, ktérym kierownik
jednostki daje wyraz w szczeg6lnos$ci w ramach procedury uzgadniania planu
audytu. Taki charakter dziatalnosei audytowej sktania do wniosku, ze takze
dokumenty wytworzone w trakcie audytu majg w catosci charakter dokumentow
wewnetrznych (do wewnetrznego uzytku), ktore w zaden sposob nie oddziatujg

na sytuacje prawng podmiotéw spoza struktury danej jednostki.
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W uzasadnieniu tego wyroku Sad zauwaza, ze uzyte w Konstytucji oraz
w u.d.i.p. okreSlenia ,informacja o dziatalnosci organdéw wiladzy publiczne;"
oraz ,informacja publiczna" sa niewatpliwie pojeciami (nazwami)
niedookreslonymi (nieostrymi). Tego rodzaju nazwy cechuje zawsze tzw. pas
nieostrosci, ktdry oznacza, ze istnieje pewna grupa przedmiotow, o ktorych nie
potrafimy stanowczo orzec, czy sg one desygnatami danej nazwy, czy tez nie.
Poniewaz nieostros$¢ pojec¢ prawnych jest, co do zasady, sytuacjq niepozadana,
przeto za w pelni racjonalne i uzasadnione nalezy uznaé dziatanie ustawodawcy,
ktéry wobec desygnatow mogacych znalezé sie w takim pasie nieostrosci
jednoznacznie rozstrzyga — w art. 284 ust. 1 1 2 ustawy o finansach publicznych
— ze dany rodzaj informacji lub dokumentu jest, wzglednie nie jest informacja
publiczng. Taka praktyka swoistego doprecyzowywania zakresu pojecia
informacji publicznej nie powinna budzié zastrzezen natury konstytucyjne;j.

Przy wyktadni art. 284 u.f.p. WSA w Poznaniu zwrécit ponadto uwage na
aspekt celowosciowy, wyrazajacy si¢ w ratio legis omawianego przepisu. Jego
celem jest przede wszystkim ochrona efektywnosci i rzetelnosci audytu
wewngtrznego. Audyt ma bowiem prowadzi¢ do biezacego, wnikliwego
i niezaleznego zdiagnozowania status quo w zakresie kontroli zarzadczej danej
jednostki, na potrzeby usprawniania dziatalnosci tej jednostki. Tymczasem
niewykluczone, ze zapewnienie dostgpnosci dokumentéw wytworzonych w toku
audytu w szerszym, niz wyznaczony przez art. 284 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych, zakresie, mogtoby doprowadzi¢é do swoistej ,autocenzury"
audytoréw, ktorzy majac Swiadomo$é ,publicznosci" (jawnosci) tych
dokumentéw bardziej powsciagliwie, oglednie lub wrgcz selektywnie
formutowaliby swe wnioski, zalecenia itp. Niewykluczone tez, ze petna jawnosé
dokumentéw audytu wewngtrznego moglaby stanowié¢ czynnik zniechecajacy
kierownikéw tych jednostek, w ktérych audyt nie jest obligatoryjny, do
wdrazania procedury audytowej, co niewatpliwie nie bylo zamiarem

ustawodawcy 1 nie lezatoby w interesie publicznym.
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Powyzsze argumenty stanowily podstawe do uznania, ze dokumenty
wytwarzane przez audytora wewnetrznego, z wyjatkiem wyszczegolnionych
w art. 284 ust. 2 u.f.p., nie stanowig informacji publicznych. Identyczne
stanowisko, oparte na bardzo zblizonych argumentach, zaprezentowat WSA
w Olsztynie w wyrokach z dnia 4 grudnia 2012 r., sygn. II SAB/OI 160/12 i I
SAB/OIl 162/12 (opubl. Legalis).

Dla pelniejszego przedstawienia omawianej problematyki warto jeszcze
wskaza¢ na uregulowania obowigzujace w tym zakresie w Unii Europejskiej.

Jednym z aktéw prawnych odnoszacych sie do tych kwestii jest
rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30
maja 2001 r. w sprawie publicznego dostgpu do dokumentéw Parlamentu
Europejskiego, Rady i Komisji (Dz. Urz. UE. L 2001 Nr 145, str. 43; dale;j:
rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001). Jego celem jest zapewnienie mozliwie
najwigkszego prawa do publicznego dostgpu do dokumentdw oraz wytyczenie
ogllnych zasad i1 ograniczen zwigzanych z takim dostgpem. Dla zapewnienia
pelnego wprowadzenia tego rozporzadzenia do wszelkich dziatan Unii
Europejskiej, wszystkie agencje zatozone przez instytucje powinny stosowac sie
do zasad w nim okreslonych.

W celu zapewnienia wigkszej przejrzystosci w pracach instytucji dostep
do dokumentéw powinien by¢ udzielany przez Parlament Europejski, Rade
i Komisje nie tylko w przypadku dokumentow sporzadzanych przez instytucje,
lecz réwniez dokumentdw przez nie otrzymywanych.

Zgodnie z art. 2 ust. 1 rozporzadzenia (WE) nr 1049/2001, kazdy
obywatel Unii, kazda osoba fizyczna lub prawna zamieszkata lub majaca
siedzibe w Panstwie Czionkowskim ma prawo dostepu do dokumentdéw
instytucji, zgodnie z zasadami, warunkami i ograniczeniami wytyczonymi
w tym akcie prawnym.

Artykut 4 rozporzadzenia (WE) nr 1049/2001 przewiduje wyjatki od

zasady udostgpnienia dokumentéw. W oparciu o ten przepis, instytucje maja
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prawo do odmowy dostepu do dokumentu, jesli jego ujawnienie naruszytoby
ochrong m.in. celu kontroli, $ledztwa czy audytu, chyba ze za ujawnieniem
przemawia interes publiczny.

Dostgp do dokumentu sporzadzonego przez instytucje do celow
wewnetrznych lub otrzymanego przez instytucje, ktory odnosi sie do spraw,
w przypadku ktoérych decyzja nie zostata wydana przez instytucje, moze zostaé
nieudzielony, jesli ujawnienie takiego dokumentu powaznie naruszytoby proces
podejmowania decyzji przez t¢ instytucje, chyba Zze za ujawnieniem przemawia
interes publiczny.

Dostep do dokumentu zawierajacego opinie do wykorzystania
wewnetrznego jako czes¢ rozwazan 1 konsultacji wstgpnych w obrebie rzeczone;j
instytucji nie zostanie udzielony nawet po podjeciu decyzji, jesli ujawnienie
takiego dokumentu powaznie naruszyloby proces podejmowania decyzji przez
te instytucje, chyba Ze za ujawnieniem przemawia interes publiczny.

W przedmiocie zasadnosci decyzji Parlamentu Europejskiego w zakresie,
w jakim odmoéwiono dostepu do sprawozdania nr 06/02 stuzby audytu
wewnetrznego Parlamentu zatytulowanego ,,Audyt w sprawie dodatku dla
asystentéw Parlamentu” wypowiedziat sie Sgd Unii Europejskiej (druga izba)
w wyroku z dnia 7 czerwca 2011 r., sygn. T —471/08 (opubl. Legalis).

W orzeczeniu tym Sgd stwierdzil, zZe zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem wyjatki od zasady dostegpu do dokumentdéw powinny byc
interpretowane i stosowane w sposob $cisty, tak by nie podwazy¢ ogolnej
zasady zapewnienia opinii publiczne]j jak najszerszego dostgpu do dokumentéw
znajdujacych sie w posiadaniu instytucji. Ponadto zasada proporcjonalnosci
wymaga, aby odstepstwa nie przekraczaty granic tego, co jest stosowne
i konieczne do realizacji wyznaczonego celu.

Na rozprawie Parlament Europejski podnidst argument, ze ujawnieniu
sprawozdania nr 06/02 sprzeciwia si¢ charakter tego dokumentu. Jest to bowiem

dokument wewnetrzny, sporzadzony na podstawie rozporzadzenia finansowego,
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nie za$ dokument przeznaczony do publikacji. Wedlug Parlamentu
Europejskiego, ujawnienie tego rodzaju dokumentu wewnetrznego mogloby
doprowadzi¢ do tego, ze uwagi wewnetrznych audytorow instytucji statyby sie
bardziej powsciagliwe, a w konsekwencji zmniejszeniu ulegtaby skutecznosé
audytow wewnetrznych w  odniesieniu  do poprawy funkcjonowania
odpowiednich instytucji.

W ocenie Sadu, sprawozdanie nr 06/02, bedace sprawozdaniem z audytu
sporzadzonym przez stuzbe audytu wewngtrznego Parlamentu Europejskiego,
stanowi dokument sporzadzony przez instytucje i przeznaczony do jej uzytku
wewnetrznego.

Artykul 4 ust. 2 tiret trzecie rozporzadzenia (WE) nr 1049/2001 nalezy
interpretowaé w ten sposéb, ze przepis ten, stuzgcy ochronie celow §ledztwa,
kontroli i audytu, ma zastosowanie tylko wtedy, gdy ujawnienie danych
dokumentdéw moze zagraza¢ ukonczeniu tych czynnosci. Rozne czynnosci
Sledztwa lub kontroli moga miesci¢ sie w wyjatku dotyczacym ochrony
sledztwa, kontroli i audytu podczas trwania $ledztwa lub kontroli, nawet jesli
konkretne $ledztwo 1lub kontrola, w ktérych sporzadzony =zostat raport,
o udostepnienie ktorego ztozony zostat wniosek, zostalty zakonczone.

Jednak przyjecie, ze poszczegdlne dokumenty majace zwiazek ze
sledztwem, kontrolg lub audytem mieszcza sie w wyjatku z art. 4 ust. 2 tiret
trzecie rozporzadzenia nr (WE) 1049/2001 tak dlugo, jak dlugo nie zostanie
okreslone, jakie powinny by¢ ich nastgpstwa, prowadzitoby do uzaleznienia
dostepu do tych dokumentow od zdarzenia niepewnego, przysziego
i ewentualnie odleglego, w zaleznosci od sprawnosci i staranno$ci réznych
organdOw. Rozwigzanie takie byloby sprzeczne z celem polegajacym na
zagwarantowaniu  publicznego dostgpu do dokumentéw dotyczacych
ewentualnych nieprawidlowosci, ktore wystapily w gospodarce finansowej,
w celu umozliwienia obywatelom najskuteczniejszej kontroli legalnosci

sprawowania wiadzy publiczne;.
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Wyjatek od prawa publicznego dostepu do dokumentéw, dotyczacy
ochrony sledztwa, kontroli i audytu, znajduje zastosowanie do sprawozdania
z audytu, takiego jak sprawozdanie stuzby audytu wewngtrznego Parlamentu,
ktérego ujawnienie moze stanowi¢ zagrozenie dla przebiegu kontroli lub
dochodzenia, ktére prowadzone sa, w rozsadnym terminie, na podstawie jego
tresci. Tak nie jest jednak w przypadku, gdy w decyzji stosujacej ten wyjatek nie
wspomniano o zadnej konkretnej procedurze kontrolnej czy dochodzeniowej ani
o zadnych innych kontrolach administracyjnych, ktére bytyby w toku w chwili
wydania tej decyzji i ktére stanowilyby urzeczywistnienie natychmiastowych
dziatan zaleconych w tym sprawozdaniu i gdy decyzja ta ogranicza sig¢, w czesci
poswieconej kwestii oddalenia wniosku o udostgpnienie wspomnianego
sprawozdania, do stwierdzenia w sposéb abstrakcyjny, ze istnieje konieczno$é
pozostawienia do dyspozycji administracji rozsadnego terminu na
natychmiastowe wprowadzenie w Zycie propozycji zawartych w tym
sprawozdaniu.

Z powyzszych wzgleddw Sad stwierdzit niewazno$¢ decyzji Parlamentu
Europejskiego z dnia 11 sierpnia 2008 r. oznaczonej sygnaturg A (2008) 10636,
w zakresie, w jakim odmoéwiono w niej dostepu do sprawozdania nr 06/02
stuzby audytu wewnetrznego Parlamentu z dnia 9 stycznia 2008 r.

zatytutowanego ,,Audyt w sprawie dodatku dla asystentéw Parlamentu”.

Powotane akty prawne, poglady doktryny oraz przytoczone orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego i sadéw stanowia podstawe do przedstawienia
merytorycznego stanowiska w przedmiocie konstytucyjnosci zaskarzonego
przepisu.

Niewgtpliwie przynajmniej czg$¢ dokumentéw sporzadzanych przez
audytora w toku prowadzenia audytu wewnetrznego 1 gromadzonych w aktach
biezgcych oraz statych ma charakter informacji publicznych. Do tej kategorii

zaliczy¢ nalezy w szczegdlnosci sprawozdanie okreslone w § 24 rozporzadzenia
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z dnia 1 lutego 2010 r., w ktéorym audytor przedstawia wyniki audytu
wewnetrznego.

Sprawozdanie zawiera informacje o dziatalnosci instytucji, ktore
zwigzane sa z dzialalno$cig publiczng. Informacje te dotycza istniejacych
w ramach danej instytucji procedur, wyznaczonych zadan i procesu ich
realizacji. Speiniajg wiec, sformutowane w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego oraz w literaturze przedmiotu, wymagania dla sklasyfikowania
ich jako informacje o dzialalnosci organdéw wiadzy publicznej i innych
podmiotdéw okreslonych w art. 61 ust. 1 Konstytucji.

Sporzadzane przez audytora dokumenty, te ktére dolacza do
prowadzonych akt audytu wewnetrznego — biezacych i1 statych — sg
w posiadaniu kontrolowanych organdw, gdyz akta stanowia ich wiasnosc.
Wyrazone w ustepie 2 artykutu 61 Konstytucji prawo do uzyskiwania informac;ji
obejmuje dostep do tego typu dokumentdw bedacych w posiadaniu wiadz.

W takiej sytuacji, dla oceny konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu,
konieczne jest rozstrzygniecie, czy spetnione sa wymagania proporcjonalnosci
ograniczenia, okreslone w art. 31 ust. 3 i art. 61 ust. 3 Konstytucji.

Art. 31 ust. 3 Konstytucji stanowi: ,,Ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie
i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska,
zdrowia 1 moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych osob.
Ograniczenia te nie moga narusza¢ istoty wolnosci i praw.”.

Natomiast ograniczenie prawa do informacji publicznej, o ktérym mowa
w ust. 11 2 artykuhu 61 Konstytucji, ,,moze nastgpi¢ wylgcznie ze wzgledu na
okreslone w ustawach ochrone wolnosci 1 praw innych osoéb i podmiotow
gospodarczych oraz ochrong porzadku publicznego, bezpieczenstwa Iub
waznego interesu gospodarczego panstwa” (art. 61 ust. 3 Konstytucji).

Ograniczenie prawa dostepu do informacji publicznej moze by¢ dokonane
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z uwzglednieniem przestanek wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji,
majacych — jak wiadomo — walor ogdlny, bo odnoszacy si¢ do ograniczenia
wszystkich konstytucyjnych wolnosci i praw, o ile tylko te przestanki nie zostaty
zmodyfikowane brzmieniem art. 61 ust. 3 Konstytucj.

Przepis art. 61 ust. 3 ustawy zasadniczej dezaktualizuje dopuszczalne
w Swietle art. 31 ust. 3 Konstytucji cele ograniczen, przez modyfikacje
zawartego tam wyliczenia wartosci chronionych. Niedopuszczalne jest wige
ograniczenie prawa do informacji, gdy jest to konieczne dla ochrony
srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, natomiast jest dopuszczalne dla
ochrony waznego interesu gospodarczego panstwa (zob. W. Sokolewicz, op.
cit., s. 49).

Zgodnie z ustalonym na tle art. 31 ust. 3 Konstytucji orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego, zarzut braku proporcjonalnosci wymaga udzielenia
odpowiedzi na trzy pytania dotyczace analizowane] normy: 1) czy jest ona
w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez ustawodawce skutkow
(przydatnos¢ normy); 2) czy jest ona niezbedna (konieczna) dla ochrony interesu
publicznego, z ktorym jest powiazana (konieczno$¢ podjecia przez ustawodawce
dziatania); 3) czy jej efekty pozostaja w proporcji do natozonych przez nia na
obywatela ciezardw lub ograniczen (proporcjonalnos¢ sensu stricto). Wskazane
postulaty przydatnosci, niezbgdnosci i proporcjonalnosci sensu stricto sktadaja
sie na tre$¢ wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji ,,koniecznosci” (zob. wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 kwietnia 2008 r., sygn. SK 16/17, OTK
ZU nr 3/A/2008, poz. 45).

W pierwszej kolejnosci nalezy wiec ustalié, czy dokonana przez tresé art.
284 ust. 2 u.f.p. ingerencja w prawo obywatela do uzyskiwania informacji jest
w stanie doprowadzi¢ do osiggniecia celow zaktadanych przez ustawodawce.

Z uzasadnienia rzadowego projektu u.fp. nie wynika, jaki byt cel
wprowadzenia zaskarzonego przepisu. W czesci uzasadnienia odnoszacej si¢ do

audytu wewnetrznego omowiono wprowadzane zmiany, pomijajac jednak te
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objete art. 284 (druk sejmowy nr 1181 VI kadencji Sejmu, uzasadnienie
projektu, s. 43 —46).

Pewna wskazowksa dla odczytania celu ustawodawcy moga by¢
uzasadnienia przytoczonych wczesniej wyrokéw WSA w Poznaniu 1 WSA
w Olsztynie, ktore rozpoznawaly skargi na odmowe udostepnienia dokumentow
sporzadzonych w toku audytu wewnetrznego. Sady te stwierdzity, ze
upublicznienie takich dokumentéw mogloby doprowadzi¢é do swoiste]
mautocenzury" audytorow, ktérzy, majac swiadomo$é ich jawnosci, bardziej
powsciagliwie, oglednie Iub wrecz selektywnie formutowaliby swe wnioski
i zalecenia.

Zaskarzona regulacja jest zbedna dla osiagniecia tak okreslonego celu.

Przypomnienia wymaga, ze audyt wewnetrzny jest dziatalnoscia
niezalezng i obiektywna. Wedlug miedzynarodowych standardéw praktyki
zawodowej audytu wewnetrznego — stanowigcych zatgcznik do powotanego
wczesniej komunikatu Nr 4 Ministra Finanséw z dnia 20 maja 2011 r. — w celu
osiggniecia poziomu niezalezno$ci niezbednego do skutecznego wykonywania
obowiazkéw audytu wewnetrznego, zarzadzajacy audytem ma bezposredni
i nieograniczony dostep do kierownictwa wyzszego szczebla i rady.

Rada — wedlug powyzszych standardow — jest organem zarzadzajagcym
organizacji, jak np. rada dyrektoréw, rada nadzorcza, kierujacy jednostka. Rada
moze tez by¢ inna dedykowana jednostka organizacyjna, w tym komitet audytu,
ktéremu funkcjonalnie moze podlegaé zarzadzajacy audytem wewnetrznym.

Obiektywizm to bezstronna postawa intelektualna, pozwalajaca
audytorom wewnetrznym na przeprowadzanie zadan z wiarg w efekty ich pracy
oraz unikaniem jakichkolwiek ustepstw co do jakosci. Obiektywizm wymaga,
by audytorzy wewnetrzni nie podporzadkowywali swoich osadéw w sprawach
audytu opiniom innych osob.

Zarzadzajacy audytem wewngtrznym musi, co najmpie] raz na rok,

potwierdzaé radzie organizacyjng niezaleznos¢ audytu wewngtrznego.
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Stosujgc systematyczne i uporzadkowane podejscie, audyt wewngtrzny
musi dokonywac oceny i przyczynia¢ si¢ do usprawniania procesow: ladu
organizacyjnego, zarzadzania ryzykiem i kontroli.

Audytorzy wewnetrzni muszg dokumentowaé informacje dotyczace
zadania, stanowiagce podstawe wnioskdéw i wynikéw. Muszg takze informowac o
wynikach zadan. Przekazywane informacje musza byé doktadne, obiektywne,
jasne, zwigzle, konstruktywne, kompletne oraz dostarczone na czas.

Przytoczone powyzej — jedynie przyktadowo — standardy sg zasadniczym
warunkiem wypelniania obowigzkéw przez audytora wewnetrznego i audyt
wewnetrzny.

Dodatkowe gwarancje niezalezno$ci audytora wprowadza u.f.p. w art. 280
— 282, w ktorych uregulowano bezposrednig podlegtos¢ kierownika komorki
audytu wewnetrznego kierownikowi jednostki, wprowadzono obostrzenia
w przypadku rozwigzania stosunku pracy lub zmiany warunkéw pracy i ptacy
oraz natozono na kierownika jednostki obowiazki zapewnienia warunkéw
niezbednych do niezaleznego, obiektywnego i efektywnego prowadzenia audytu
wewnetrznego.

W  takim stanie prawnym zatozenie, Ze utajnienie dokumentoéw
sporzgdzanych przez audytora — z wyjatkiem planu audytu i sprawozdania z
wykonania tego planu — stanowi¢ bedzie gwarancj¢ prawidtowego wykonania
audytu wewnetrznego, jest chybione. Tym samym prawdopodobny cel
wprowadzenia zaskarzonego przepisu — okreslony w oparciu o uzasadnienia
powotanych wyrokéow WSA w Poznaniu i WSA w Olsztynie — nie zostal
osiagniety.

Wskaza¢ w tym miejscu wypada, ze tego typu obostrzen w udostgpnianiu
dokumentéw nie ma — w $wietle orzecznictwa sadéw administracyjnych —
wobec prokuratorskich akt postepowan karnych zakonczonych na etapie
postgpowania przygotowawczego, dokumentéw sporzadzonych w toku

wizytacji i lustracji w prokuraturze czy akt postepowan administracyjnych. Jak z
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tego wynika, ustawodawca nie zaktada w tych przypadkach, ze upublicznienie
dokumentéw moze zagrozi¢ rzetelnosci prowadzonych postepowan. Trudno
takiego zagrozenia doszuka¢ sig¢ rowniez w wypadku upublicznienia
dokumentéw sporzadzonych przez audytora wewnegtrznego. Przyjecie takiego
zatozenia wydaje si¢ arbitralne i pozbawione racjonalnego uzasadnienia.

Skoro nie da sie wykaza¢ spelnienia przestanki przydatnosci normy, to nie
ma tez mozliwosci analizowania jej niezbednosci. Jezeli bowiem nie udaje sig
zdefiniowal zadnego szczegolnego celu, ktérego realizacji miato stuzy¢
wylaczenie  wiekszosci  dokumentéow  sporzadzanych przez audytora
wewnetrznego z kategorii dokumentéw stanowiacych informacje publiczna, to
nie mozna tez ustala¢, czy zaskarzona regulacja jest konieczna dla ochrony
interesu publicznego, z ktérym jest powiazana. Jak wykazano wczesniej, dla
zapewnienia obiektywnego i niezaleznego audytu wystarczajace sa regulacje
zawarte w pozostatych przepisach u.f.p. oraz w zataczniku do komunikatu Nr 4
Ministra Finanséw z dnia 20 maja 2011 r. w sprawie standardéw audytu
wewnetrznego dla jednostek sektora finanséw publicznych.

Podobnie przedstawia si¢ ocena zaskarzonego przepisu w zakresie
dochowania zasady proporcjonalnosci (sensu stricto). W tym miejscu konieczne
jest jednak przypomnienie, ze audyt wewnetrzny, na gruncie obecnie
obowigzujacej ustawy o finansach publicznych, w przeciwienstwie do
przepisdow wczesniejszych, nie odnosi si¢ tylko do aspektu finansowego, ale
obejmuje swoim zakresem wszystkie obszary dzialania jednostki, skupiajac sie
na realizacji cel6w catej organizacji. Tym samym obiektywna i niezalezna ocena
sprawowanej w danej jednostce kontroli zarzadczej dostarcza najlepszej
informacji o sposobie funkcjonowania tego podmiotu.

Czg$¢ zgromadzonych przez audytora wewngtrznego informacii,
dotyczacych m.in. obszaréw ryzyka i zawierajacych omodwienie stabosci
kontroli zarzadczej, zostaje zawartych w — podlegajacych ujawnieniu — planie

audytu i w sprawozdaniu z wykonania tego planu.
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Jednak najistotniejsze informacje — z punktu widzenia obywatela
zainteresowanego dostepem do dokumentdéw zawierajacych dane o dziatalnosci
organéw wiadzy publicznej — znajdujq sig¢ w sprawozdaniu z audytu. W nim
audytor wewnetrzny w sposéb jasny, rzetelny i zwiezly przedstawia wyniki
swojej pracy. Tam sa przedstawione ustalenia stanu faktycznego, wskazania
stabosci kontroli zarzadczej z analizg ich przyczyn, skutki i ryzyka wynikajace z
tych stabosci oraz zalecenia dotyczace ich wyeliminowania.

Jak trafnie zauwazyt Wnioskodawca, jawnos$¢ funkcjonowania organdéw
publicznych jest elementem niezbednym w kazdej strategii eliminowania
negatywnych zjawisk. Uniemozliwienie spoteczenstwu poznania wynikow
audytu wewnetrznego prowac{zi do zmniejszenia jego skutecznosci. Mozliwosé
ujawnienia nieprawidlowosci jest czynnikiem pozytywnie wplywajacym na
podejmowanie decyzji przez osoby kierujace dang jednostka. Podobnie jak
swiadomos$¢ spotecznej kontroli efektdw pracy audytora moze spowodowaé
jeszcze wieksza starannosé w prowadzonych dziataniach.

Ograniczenie w zakresie dostgpnosci do sporzadzonych przez audytora
wewnetrznego dokumentéw na pewno nie sprzyja przejrzystosci systemu
sprawowania wiladzy, poprawieniu jakosci pracy administracji publiczne] oraz
utrudnia realizacje spotecznej kontroli wiadzy, a sa to kluczowe przestanki,
wywiedzionej z art. 61 Konstytucji, zasady jawnoéci dziatania organéw wiadzy
publiczne;j.

Wprowadzone w art. 284 ust. 2 u.f.p. ograniczenie prawa dostepu do
informacji publicznej narusza zasade proporcjonalnosci i nie znajduje oparcia
w warto$ciach wskazanych w art. 31 ust. 3 i art. 61 ust. 3 Konstytucji.

Poglad powyzszy nie jest rOwnoznaczny z twierdzeniem o konieczno$ci
ujawniania  wszystkich  dokumentéw  sporzadzonych przez audytora
niezwlocznie po ich wytworzeniu. Mozliwe jest wprowadzenie w regulacji
ustawowej pewnych obostrzen czy to czasowych, czy przedmiotowych, czego

przyktadem jest chociazby cytowane rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001.
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Wskazanie dopuszczalnych konstytucyjnie rozwigzan nie jest jednak
zadaniem, jakie stoi przed niniejszym stanowiskiem. Doprecyzowanie w ustawie
zakresu konstytucyjnego pojecia ,informacji o dzialalnosci organéw wiadzy
publicznej]” jest oczywiScie — jak to zauwazyly Wojewddzkie Sady
Administracyjne — dopuszczalne, ale nie moze by¢ dokonane w taki sposéb, ze
w konkretnym przypadku godzi w istotg chronionego konstytucyjnie prawa.

Reasumujac, nalezy stwierdzié, ze zaskarzona regulacja nie jest konieczna
dla zapewnienia audytorom niezaleznosci, 1 tym samym nie pozostaje
w racjonalnej i odpowiedniej proporcji do tak okreslonego celu, a wprowadzajac
bardzo restrykcyjne ograniczenie w prawie dostepu do informacji o dziatalno$ci
organdow wiadzy publicznej — poprzez wyeliminowanie najistotniejszych
dokumentow sporzadzanych przez audytora wewnetrznego, zwlaszcza
sprawozdania z audytu, z kategorii podlegajacych ujawnieniu informacji
publicznych — narusza istote prawa gwarantowanego w art. 61 ust. 1 1 2

Konstytucji.

Okolicznosci te pozwalajg przychyli¢ sie do prezentowanego przez
Wnioskodawce stanowiska o niezgodnosci art. 284 ust. 2 ustawy o finansach

publicznych z art. 61 ust. 1, 2 1 3 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Z tych wzgledéw, wnoszg jak na wstepie.
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