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Whniosek na podstawie ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publiczne;j
(Dz.U. Nr 2015.2058 j.t.),ktéry dotyczy wykonywania audytu wewnetrznego, o ktérym
mowa w art. 272 ustawy o finansach publicznych oraz dotyczy sporzadzanej dokumentacji
z toku zadania zapewniajacego, o ktorym mowa w § 2 pkt 4) rozporzadzenia z dnia
4 wrzes$nia 2015 r. Ministra Finansow w sprawie audytu wewnetrznego oraz informacji
o pracy i wynikach tego audytu.
Wnioskodawca wnioést o udostepnienie wydanie 2-6ch ostatnich nizej wskazanych
dokumentéw sporzadzonych przez audytora wewnetrznego przed dniem 15.07.2019 r.
powstalych w toku 2 ostatnich zadan zapewniajacych:
1. program zadania zapewniajacego, o ktorym mowa w § 15 rozporzadzenia
Ministra Finanséw w sprawie audytu wewnetrznego oraz informacji o pracy
i wynikach tego audytu z 4.9.2015 r. (Dz.U. z 2015 r. poz. 1480; tj. z dnia 22 lutego
2018 r. Dz.U. z 2018 1. poz. 506);
2. uzgodnienie pisemne wstepnych wynikow, o ktéorym mowa w § 17 ww.
rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie audytu wewnetrznego oraz informacji
o pracy i wynikach tego audytu z 4.9.2015 r. (Dz.U. z 2015 1. poz. 1480; tj. z dnia 22
lutego 2018 r. Dz.U. z 2018 r. poz. 506);
3. sprawozdanie z zadania zapewniajacego, o ktorym mowa w § 18
rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie audytu wewnetrznego oraz informacji
o pracy i wynikach tego audytu z 4.9.2015 r. (Dz.U. z 2015 r. poz. 1480; tj. z dnia 22
lutego 2018 r. Dz.U. z 2018 r. poz. 506);
Jezeli w toku obecnie prowadzonego zadania zapewniajacego powstat jedynie, np. z pkt 1
i 2 dokument, a nie zostal jeszcze sporzadzony dokument z pkt 3, to wniosek o udzielenie
informacji publicznej nie dotyczy takiego zadania zapewniajgcego.
Whniosek dotyczy réwniez zadania zapewniajacego, ktore nie zostalo jeszcze zakonczone,
lecz powstaly dokumenty z pkt od 1 do 3.
Jezeli nie zostal sporzadzony dokument okreslony w pkt 2, a zostal sporzadzony dokument
z pkt 11 3, prosze przekazanie dokumentow, tj. z pkt 11 3.
Jezeli w Panstwa ocenie, dostrzega potrzebe ukrycia jakichkolwiek danych wrazliwych w,
w ww. dokumentach, prosze o dokonanie tego ukrycia i przeslanie w takiej formie
dokumentow, o ktérych mowa w pkt od 1 do 3."
Wnioskodawca uargumentowal wniosek faktem, iz ,zajmuje sie poznawczo audytem
wewnetrznym."
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OPINIA

Instytucja audytu wewnetrznego zostala wprowadzona do polskiego systemu prawnego
ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych, ustawy
o organizacji i trybie pracy Rady Ministréw oraz o zakresie dzialania ministréw, ustawy
o dzialach administracji rzadowej oraz ustawy o stuzbie cywilnej (Dz.U. Nr 102, poz. 1116)
nowelizujaca ustawe z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr
155, poz. 1014, ze zm.). Wprowadzenie instytucji audytu wewnetrznego stanowito
nastepstwo dostosowywania polskiego prawa do wymagan przyszlego czlonkostwa w Unii
Europejskiej. Audyt wewnetrzny mial stuzy¢ nalezytemu funkcjonowaniu calego systemu
zarzadzania finansowego i kontroli w Polsce poprzez zapewnienie poprawnosci
i efektywnosci wydatkowania §rodkow publicznych oraz gospodarowania mieniem.

Strona | 2

Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia kwietnia 2015 r. na wniosek Rzecznika Praw
Obywatelskich orzekl o niezgodnosci z art. 284 ust. 2 ustawy o finansach publicznych z
art. 61 ust. 1, 2 i 3 Konstytucji R.P. [zd. odrebne zlozyl s. TK Marek Kotlinowski] Artykul
2084 ust 2 ustawy o finansach publicznych brzmial: ,,Dokumenty wytworzone przez
audytora w trakcie prowadzenia audytu wewnetrznego, zwyjatkiem planu audytu
i sprawozdania z wykonania planu audytu, nie stanowig informacji publiczne;j”.

T.K. stwierdzil, ze ogolne wylaczenie z zakresu informacji publicznej wszystkich innych
dokumentéw wytwarzanych przez audytora, niz plan audytu oraz sprawozdanie
zwykonania planu audytu, stanowi niedopuszczalne ograniczenie prawa dostepu do
informacji publicznej. Trybunal Konstytucyjny ustalil, Zze niektore dokumenty
wytwarzane przez audytora, inne niz plan audytu oraz sprawozdanie
z wykonania planu audytu, moga stanowi¢ informacje publiczna i by¢ objete
zakresem prawa do informacji publicznej jako dokumenty, o ktorych mowa
w art. 61 ust. 2 konstytucji. Dokumenty te zawieraja rezultaty przeprowadzonego audytu,
wyrazaja koncowe stanowisko audytora w drodze ocen i zalecen skierowanych do
okre$lonych komorek jednostki, w ktéorych przeprowadzane byly zadania audytowe.
Zdaniem Trybunalu, niedopuszczalne jest wprowadzanie w ustawie normujacej okreslony
rodzaj dzialalnosci wiladzy publicznej ogbdlnego wylaczenia calej grupy dokumentow
z zakresu informacji publicznej. Dlatego, okreslone w art. 284 ust. 2 ustawy o finansach
publicznych wylaczenie wszystkich innych dokumentéw wytwarzanych przez audytora niz
plan audytu oraz sprawozdanie z wykonania planu audytu z zakresu informacji publicznej,
stanowi niedopuszczalne ograniczenie prawa dostepu do informacji publicznej.

Trybunal zauwazyt przy tym, ze czes¢ dokumentow wytwarzanych przez audytora
nie zawiera informacji publicznej w rozumieniu art. 61 konstytucji. Sa to bowiem
réznego rodzaju dokumenty o charakterze roboczym: zapiski czy notatki sporzadzane
w stadium zbierania informacji i przygotowania koncowego stanowiska, ktore stanowia
jedynie etap na drodze do wytworzenia informacji publicznej, jednak informacji tej jeszcze
nie stanowia. O tym, ktore z dokumentéw wytwarzanych przez audytora
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stanowia informacje publiczna, stosownie do wskazanych wyzej kryteriow,
powinny rozstrzyga¢ w pierwszej kolejnosci organy zobowigzane
do udostepnienia informacji publicznej, a w przypadku sporu — sady administracyjne.

Moc orzeczenia TK sprowadza sie zatem do tego, ze kazdorazowo w sytuacji gdy wniosek strona | 3

obejmuje przedmiotem audytu wewnetrznego, powinno sie rozstrzyga¢ zasadnos$é
i mozliwo$¢ ujawnienia okreSlonych dokumentow. Pelny zakres dokumentow z audytu
wewnetrznego, skladajacych sie na informacje publiczng, jest wobec tresci wyroku TK
interpretowany na podstawie art. 61 Konstytucji RP i przepisow u.d.i.p.

Proponuje¢, by analizy dokumentéw wytwarzanych w trakcie audytu
dokonywaé¢ przy zastosowaniu nastepujacych po sobie kolejnych dzialan
analitycznych:

Po pierwsze — ustali¢, czy pos$rod dokumentéow o ktére wnosi wnioskodawca
nie znajduja sie dokumenty tzw. wewnetrzne, ktore zgodnie z orzeczeniem TK
z13.11.2013 1. (sygn. P 25/12) nie stanowig informacji publicznej: ,,Z szerokiego zakresu
przedmiotowego informacji publicznej wyltqczeniu podlegajq jednak tresci zawarte w
dokumentach wewnetrznych, rozumiane jako informacje o charakterze
roboczym (zapiski, notatki), ktore zostaly utrwalone w formie tradycyjnej lub
elektronicznej 1 stanowiq pewien proces myslowy, proces rozwazan, etap
wypracowywania finalnej koncepcji, przyjecia ostatecznego stanowiska przez
pojedynczego pracownika lub zespot. Wich przypadku mozna bowiem moéwié¢ o pewnym
stadium na drodze do wytworzenia informacji publicznej”. Jezeli wynik tej analizy
w jakim$ zakresie bedzie pozytywny, czyli ustalimy, ze okre$lone dokumenty nie s3
informacja publiczng, informujemy o tym wnioskodawce w drodze zwyktego pisma.

Po drugie — wobec dokumentow, ktére uznajemy za informacje publiczne, gdyz
nie sposob jest im przyznac statusu dokumentéw wewnetrznych /roboczych/, nalezy sie
zastanowié¢, czy ich ujawnienie nie jest ograniczone ktéra$ z przeslanek
ograniczajacych prawo do informacji, a zawartych w przepisach art. 5 ust. 1, ust. 2 ustawy
o dostepie do informacji publicznej [dalej cyt. jako u.d.i.p.]. Nalezy bowiem pamietac,
ze samo uznanie danej informacji za informacje publiczng, nie stawia znaku réwnosci
z jawno$cia tej informacji. Paradoksalnie odmowié¢ udostepnienia informacji publicznej
mozna tylko i wylacznie wobec tej informacji, ktora jest informacja publiczna.

Po trzecie - dokonaé¢ nalezy subsumpcji stanu faktycznego z okreslona
przeslanka ograniczajaca dostep do informacji.

W zalezno$ci od zakresu wylaczenia okreslonego dokumentu, mozna albo wyda¢ decyzje
o odmowie z powolaniem sie na okreSlong przestanke ochrony, albo tez dokonac
anonimizacji.
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Anonimizacja jest procesem, ktory polega na wylgczeniu cze$ci dokumentu, ktora jest
chroniona, ale bez wydawania w tym zakresie decyzji o odmowie. Anonimizacji dokonuje
sie poprzez czynno$¢ mat.-tech. Polegajaca na wybialkowaniu czeSci chronionej. ,,(...)
mozliwe jest udostgpnianie informacji publicznej w sposob nie naruszajqcy wskazanych strona | 4
dobr chronionych. Shuzy temu m.in. stosowana przez organy tzw. anonimizacja danych
wrazliwych. W takim wypadku nie zachodzi jednak potrzeba wydawania oddzielnej
decyzji na podstawie art. 16 ustawy, gdyz przepis ten moze mie¢ zastosowanie tylko w
wypadku odmowy udostepnienia informacji, a nie w przypadku jej udzielenia
z zachowaniem zasady ochrony débr chronionych” (wyrok NSA z 20.9.2017 r., I OSK
227/17). Jednocze$nie zwracam uwgae, ze co do zasady jak slusznie stanowi wyrok NSA:
,,Proces polegajgcy na wykresleniu z dokumentu elementéow dotyczqcych danych
osobowych bez naruszania samego rozstrzygniecia, czyli anonimizacja, nie jest
przetworzeniem informacji. Czynnos¢ ta polega jedynie na przeksztalceniu informacji,
anie jej przetworzeniu, stqd informacja prosta nie zmienia sie w informacje
przetworzonq poprzez proces anonimizacji. (wyrok NSA z 8.3.2019 r., I OSK 865/17).
Tylko w szczegblnych wypadkach ,,suma informacji prostych, w zaleznosci od wiqzqcej
sie z ich pozyskaniem wysokosci naktadow, jakie musi poniesé organ, czasochtonnosci,
liczby zaangazowanych pracownikéw, moze byé traktowana jako informacja
przetworzona” (patrz wyrok T.K. z 18.12.2018 r., SK 27/14).

Jezeli proces anonimizacji nie jest w stanie zapobiec ujawnieniu chronionych
informacji, wtedy istnieje potrzeba wydania decyzji administracyjnej
o odmowie.

Na co nalezy zwrdci szczeg6lng uwage? Moim zdaniem w specyfice audytu nalezy przede
wszystkim wzig¢ pod uwage:

— ograniczenie ze wzgledu na tajemnice przedsiebiorcy (art. 5 ust. 2 u.d.i.p.),

— ograniczenie ze wzgledu na prawo do prywatnos$ci osob trzecich niepelniacych
funkcji publicznych, jak i tej czesci zycia prywatnego osob pelnigcych funkcje publiczne,
ktora nie wykazuje zwiazku z pelniona funkcja publiczna (art. 5 ust. 2 u.d.i.p.; polecam
lekture wyroku T.K. z 20.3.2006 r. K 17/05; oraz artykul P. Sitniewski ,,Kim jest osoba
peliaca funkcje publiczne” Informacja w Administracji 3/2017, C.H. Beck),

— ograniczenie ze wzgledu ochrone informacji niejawnych (art. 5 ust. 1 u.d.i.p.)
(polecam lekture nastepujacych wyrokow: wyrok NSA z 8.3.2017 r. I OSK 1312/15,
I 0SK 291/1511 OSK 210/15; wyrok NSA z 6.6.3018 r. I OSK 81/18),

— ograniczenie ze wzgledu na inne tajemnice ustawowo chronione (art. 5 ust.
1u.d.i.p.),

— ograniczenie ze wzgledu na ochrone porzadku publicznego
i bezpieczenstwa panstwa wynikajaca z art. 61 ust. 3 Konstytucji (polecam
lekture nastepujacych wyrokéw: wyrok NSA z 11.1.2018 I OSK 549/16; wyrok NSA
7 25.9.2018 r. I OSK 971/18; wyrok NSA z 9.10.2017r. I OSK 1822/16).
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Analizujac kazdy dokument, kazda sytuacje nalezy wzias¢ pod uwage fakt, ze zakres
jawnos$ci dokumentéw w znacznej mierze zalezy od podmiotu w ktorym audyt jest
wykonywany, a jak wiadomo katalog tych podmiotow jest bardzo réznorodny (patrz art.
274 ust. 1-3 ustawy o finansach publicznych). Strona | 5

Po dokonaniu powyzszych ustalen, mozna przej$¢ do analizy tresci wniosku.

Wnioskodawca wnosi o udostepnienie kolejno:

1. program zadania zapewniajacego, o ktorym mowa w § 15 rozporzadzenia
Ministra Finans6w w sprawie audytu wewnetrznego oraz informacji
o pracy i wynikach tego audytu z 4.9.2015 r. (Dz.U. z 2015 r. poz. 1480; tj. z
dnia 22 lutego 2018 r. Dz.U. z 2018 r. poz. 506),

Zgodnie z § 15 po przeprowadzeniu przegladu, o ktdrym mowa w § 14, audytor wewnetrzny

przygotowuje program zadania zapewniajacego, uwzgledniajac w szczegblnos$ci: 1) wynik

przegladu wstepnego; 2) uwagi kierownika jednostki i audytowanego; 3) zasoby niezbedne

do przeprowadzenia zadania, w tym ewentualng potrzebe uzyskania pomocy eksperta;

4) przewidywany czas trwania zadania.

Osobiscie nie widze przeszkod by, co do zasady ujawnié informacje okreslone

w pkt. 3) i pkt 4).

Odnos$nie pkt. 1) czyli wyniku przegladu wstepnego pelng aktualno$¢ zachowuja moim

zdaniem mozliwoSci ewentualnego wylaczenia jawnos$ci tej czeSci dokumentu, ktora

powinna by¢ chroniona ze wzgledu na:

— ograniczenie ze wzgledu na tajemnice przedsiebiorcy (art. 5 ust. 2 u.d.i.p.),

— ograniczenie ze wzgledu na prawo do prywatnosci osob trzecich niepeligcych funkeji
publicznych, jak i tej czeSci zycia prywatnego osob pelniacych funkcje publiczne, ktora
nie wykazuje zwiazku z pelniong funkcja publiczng (art. 5 ust. 2 u.d.i.p.),

— ograniczenie ze wzgledu ochrone informacji niejawnych (art. 5 ust. 1 u.d.i.p.)

— ograniczenie ze wzgledu na inne tajemnice ustawowo chronione (art. 5 ust. 1 u.d.i.p.),

— ograniczenie ze wzgledu na ochrone porzadku publicznego i bezpieczenstwa panstwa
wynikajaca z art. 61 ust. 3 Konstytucji.

Odnosnie pkt. 2) czyli uwag kierownika jednostki i audytowanego w zaleznosci od ich
charakteru mozna sie zastanawia¢ ewentualnie nad uznaniem ich jako dokumentow
o charakterze wewnetrznym, przyjmujac zaproponowang w wyroku TK z 13.11.2013 .
(sygn. P 25/12) nie stanowig informacji publicznej: ,,0d ,,dokumentéw urzedowych”
w rozumieniu art. 6 ust. 2 u.d.i.p. odroznia sie zatem ,,dokumenty wewnetrzne” stuzace
wprawdzie realizacji jakiego$ zadania publicznego, ale nieprzesadzajace o kierunkach
dzialania organu. Dokumenty takie shuza wymianie informacji, zgromadzeniu niezbednych
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materialéow, uzgadnianiu pogladéow i stanowisk. Nie sg jednak wyrazem stanowiska

organu, wobec czego nie stanowia informacji publicznej”.

2. uzgodnienie pisemne wstepnych wynikow, o ktérym mowa w § 17 w/w.
rozporzadzenia Ministra Finansé6w w sprawie audytu wewne¢trznego oraz strona | 6
informacji o pracy i wynikach tego audytu z 4.9.2015 r. (Dz.U. z 2015 r. poz.
1480; tj. z dnia 22 lutego 2018 r. Dz.U. z 2018 r. poz. 506),

Zgodnie z § 17 w/w. rozporzadzenia Ministra Finansow, audytor wewnetrzny

po przeprowadzeniu czynno$ci audytowych uzgadnia pisemnie z audytowanym wstepne

wyniki audytu wewnetrznego, w tym w szczego6lnosci ustalenia i propozycje zalecen. W celu
uzgodnienia wstepnych wynikow audytu wewnetrznego, o ktéorych mowa w ust. 1, audytor
wewnetrzny moze przeprowadzic¢ narade zamykajaca.

Przyjmujac zaproponowana w wyroku TK z 13.11.2013 r. (sygn. P 25/12) nie stanowig

informacji publicznej: ,,0d ,dokumentéw urzedowych” w rozumieniu art. 6 ust. 2 u.d.i.p.

odroznia sie zatem ,,dokumenty wewnetrzne” shuzace wprawdzie realizacji jakiego$ zadania
publicznego, ale nieprzesadzajace o kierunkach dzialania organu. Dokumenty takie shuza
wymianie informacji, zgromadzeniu niezbednych materialéw, uzgadnianiu pogladow

i stanowisk. Nie sa jednak wyrazem stanowiska organu, wobec czego nie stanowig

informacji publicznej”, w moim przekonaniu tego typu wstepne wyniki maja

charakter wciaz roboczy, nie ostateczny, nie bedacy finalnym zakonczeniem audytu,
azatem powinny byé uznane za dokumentu o charakterze roboczym, nie
bedace tym samym informacja publiczng. O fakcie tym powinno sie powiadomic
wnioskodawce w drodze zwyklego pisma. Sam jednak fakt, ze takowe wstepne wyniki
audytu zostaly wytworzone jest oczywiscie informacja publiczng i informacja o tym jest

i powinna by¢ jawna. Dyskusyjne moze by¢ jedynie ustalenie, czy w danej sytuacji tres¢

tych ustalen wstepnych powinna by¢ ujawniona, ze wzgledu na ich roboczy wcigz

charakter. Ja uwazam, ze ich roboczy charakter przesadza o ich nieujawnianiu. W jednym

z wyrokow WSA w Warszawie orzekl: ,,Materia informacji publicznej beda ostateczne

uzgodnienia dotyczace m.in. dysponowania $rodkami publicznymi, a nie dokumenty

wewnetrzne, czy tez wytworzone w czasie negocjacji lub w czasie uzgadniania
stanowisk. Takie bowiem dokumenty nie posiadaja waloru ostatecznosci co do
skutku skladanego oswiadczenia woli, a stanowiska w nich przedstawiane moga ulegac
zmianom” (wyrok WSA z 5.11.2013 r., II SAB/Wa 451/13, wyrok NSA oddalajacy skarge
I OSK 586/14).
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3. sprawozdanie z zadania zapewniajacego, o ktorym mowa w § 18 w/w.
rozporzadzenia Ministra Finansow w sprawie audytu wewnetrznego oraz
informacji o pracy i wynikach tego audytu z 4.9.2015 r. (Dz.U. z 2015 r. poz.

1480; tj. z dnia 22 lutego 2018 r. Dz.U. z 2018 r. poz. 506),
Strona | 7

Zgodnie z § 18 w/w. rozporzadzenia Ministra Finanséw, audytor wewnetrzny, po

uzgodnieniu wstepnych wynikow audytu wewnetrznego lub po wniesieniu zastrzezen,

o ktorych mowa w § 17 ust. 3, sporzadza sprawozdanie z zadania zapewniajgcego

zawierajace w szczegOlno$ci: 1) temat i cel zadania; 2) zakres podmiotowy i przedmiotowy

zadania; 3) date rozpoczecia zadania; 4) ustalenia i ocene wedtug kryteriow przyjetych w

programie, o ktorym mowa w § 16 ust. 1; 5) zalecenia; 6) odniesienie sie audytora

wewnetrznego do zastrzezen, o ktérych mowa w § 17 ust. 3; 7) 0go6lna ocene adekwatnosci,

skutecznosci i efektywnosci kontroli zarzadczej w obszarze dzialalno$ci jednostki objetym
zadaniem; 8) date sporzadzenia sprawozdania; 9) imie i nazwisko audytora
wewnetrznego realizujacego zadanie oraz jego podpis.

Nie ulega watpliwoS$ci, ze ujawnieniu podlegaja dane okreslone w pkt: 1), 2),

3),8)io).

Odno$nie punktow 4), 5), 6), 7) pelng aktualno$¢ zachowuja moim zdaniem

mozliwo$ci ewentualnego wylaczenia jawnosci tej cze$ci dokumentu, ktéra powinna by¢

chroniona ze wzgledu na:

— ograniczenie ze wzgledu na tajemnice przedsiebiorcy (art. 5 ust. 2 u.d.i.p.),

— ograniczenie ze wzgledu na prawo do prywatnos$ci oséb trzecich niepeliacych funkcji
publicznych, jak i tej czeSci zycia prywatnego oso6b pelniacych funkcje publiczne, ktora
nie wykazuje zwiazku z pelniong funkcja publiczng (art. 5 ust. 2 u.d.i.p.),

— ograniczenie ze wzgledu ochrone informacji niejawnych (art. 5 ust. 1 u.d.i.p.)

— ograniczenie ze wzgledu na inne tajemnice ustawowo chronione (art. 5 ust. 1 u.d.i.p.),

— ograniczenie ze wzgledu na ochrone porzadku publicznego i bezpieczenstwa panstwa
wynikajaca z art. 61 ust. 3 Konstytucji.

Ewentualnie réwniez mozliwe jest dokonanie stosownej anonimizacji w tym zakresie,
ktory tego wymaga.

Dr Piotr Sitniewski
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