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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwiazku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, przedktadam wyjasnienia w sprawie wniosku
Rzecznika Praw Obywatelskich z 10 kwietnia 2013 r. (sygn. akt K 14/13),
jednoczes$nie wnoszac o stwierdzenie, ze art. 284 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz. U. z 2013 r., poz. 885 ze zm.) nie jest
niezgodny z art. 61 ust. 1-3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.



Uzasadnienie

l. Przedmiot kontroli i zarzuty wnioskodawcy

Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: wnioskodawca lub RPO) zakwestionowat
zgodno$¢ art. 284 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(tj. Dz. U. z 2013 r., poz. 885 ze zm.; dalej: u.f.p.) z art. 61 ust. 1-3 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

Artykut 284 ust. 1 u.fp. ma nastepujace brzmienie: ,Plan audytu oraz
sprawozdanie z wykonania planu audytu stanowig, udostepnionga na wniosek,
informacje publiczng w rozumieniu ustawy z 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie do
informacji publicznej”. Zaskarzony przez RPO ustep drugi tego artykutu statuuje:
sinformacji publicznej nie stanowig inne niz wymienione w ust. 1 dokumenty
wytworzone przez audytora wewnetrznego w trakcie prowadzenia audytu
wewnetrznego”.

Whnioskodawca podnosi, ze ,sprawozdanie z wykonania planu audytu nie
zawiera wszystkich istotnych informacji dotyczacych prowadzonego audytu oraz
ustalen sporzgdzonych w jego trakcie, a jedynie odnosi sie do wykazania, w jaki
sposoOb zostat zrealizowany plan audytu, wyjasnienia odstepstw w realizacji planu
oraz omoéwienia stabych stron samej kontroli zarzgdczej” (wniosek, s. 5).

Dlatego w ocenie wnioskodawcy, art. 284 ust. 2 ufp. ustanawia
nieproporcjonalne ograniczenie konstytucyjnego prawa do informacji publicznej oraz
prowadzi do naruszenia istoty prawa do informacji. Zdaniem RPO nieudostepnienie
dokumentéw wytworzonych przez audytora nie jest usprawiedliwione potrzeba
ochrony wolnosci i praw innych oséb oraz podmiotow gospodarczych ani ochrong
porzgdku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego
panstwa. W ocenie RPO, ,przy przyjeciu, ze celem regulacji byta ochrona
efektywnosci i rzetelno$ci audytu oraz ochrona wrazliwych danych pozyskanych
przez audytora, zastosowany przez ustawodawce $rodek nie spetnia wymogu
proporcjonalnoéci, gdyz nie jest w stanie doprowadzi¢ do zwigkszenia rzetelnosci
i efektywnosci audytu wewnetrznego. PowyZzsze cele nalezy realizowa¢ stosujgc inne
srodki, ktére nie doprowadzg do naruszenia istoty prawa obywateli do informacji”

(wniosek, s. 15).



Rzecznik Praw Obywatelskich zwraca uwage, ze jawno$¢ jest niezbednym
elementem demokratycznego spoteczenstwa. Wytgczenie mechanizmu kontroli
spofecznej w postaci jawnosci dokumentéw audytu wewnetrznego prowadzi do
zmniejszenia sity oddziatywania tej instytucji, tymczasem ,mozliwo$¢ skontrolowania
treSci sprawozdania z przeprowadzonego audytu moze wptynaé pozytywnie na
audytora, ktéry majgc Swiadomos¢ jawnosci tworzonych dokumentéw dotozy
w trakcie realizowanych zadah jeszcze wiekszej starannosci i rzetelnosci” (wniosek,
s. 16).

ll. Wzorzec konstytucyjny

Prawo do informacji publicznej zostato wyrazone w art. 61 Konstytucji.
Zgodnie z ust. 1 cytowanego artykutu: ,Obywatel ma prawo do uzyskiwania
informacji o dziatalno$ci organéw wiadzy publicznej oraz oséb petnigcych funkcje
publiczne. Prawo to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalno$ci organéw
samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych osob oraz jednostek
organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wifadzy publicznej
i gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa”. Jak stanowi
ust. 2 art. 61: ,Prawo do uzyskiwania informacji obejmuje dostep do dokumentéw
oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organéw witadzy publicznej pochodzacych
z powszechnych wyboréw, z mozliwoscig rejestracji dzwieku lub obrazu”. Zgodnie
za$ z art. 61 ust. 3: ,Ograniczenie prawa, o ktérym mowa w ust. 1 i 2, moze nastgpic¢
wylacznie ze wzgledu na okreslone w ustawach ochrone wolno$ci i praw innych oséb
i podmiotéw gospodarczych oraz ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub
waznego interesu gospodarczego panstwa”.

Jak wyjasnit Trybunat Konstytucyjny: ,W art. 61 ust. 1 Konstytucji okreslone
zostato powszechne obywatelskie prawo dostepu do informacji o dziatalno$ci
organdéw parnstwowej oraz samorzgdowe] witadzy publicznej, a takze do informaciji
o dziatalnosci oséb petnigcych funkcje publiczne. [...] Formy, w jakich realizowane
ma by¢ obywatelskie prawo do informacji ustrojodawca okreslit w ust. 2 tego przepisu
wskazujac, iz obejmuje ono dostep do dokumentdéw urzedowych oraz wstep na
posiedzenia kolegialnych organbw  wiadzy  publicznej, pochodzacych
z powszechnych wyboréw [...] Analiza art. 61 ust. 1 oraz ust. 2 Konstytucji wskazuje,

iz zakres okreslonego w nim prawa do informacji zdeterminowany jest w znacznej
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mierze przez samag Konstytucje. Przepisy te okreslaja bowiem jakie uprawnienia
wigzg sie z przyznaniem obywatelom tego prawa oraz wskazujg, na jakie podmioty
natozony jest obowigzek podjecia dziatarh koniecznych dia jego realizacji. Prawo do
uzyskania informacji dotyczy dziatalnosci organéw wtadzy publicznej oraz osoéb
petnigcych funkcje publiczne, a takze dziatalnoSci organéw samorzadu
gospodarczego i zawodowego oraz innych oséb i jednostek organizacyjnych
w zakresie, w jakim wykonujg one zadania wiadzy publicznej i gospodarujg mieniem
komunalnym lub majatkiem Skarbu Parstwa oraz dostep do dokumentow i wstep na
posiedzenia kolegialnych organéw witadzy publicznej pochodzacych z publicznych
wyboréw, z mozliwosciag rejestracji dzwieku lub obrazu® (wyrok TK z 16 wrzeénia
2002 r., sygn. akt K 38/01).

W innym miejscu sad konstytucyjny podkreslat wage prawa do informacii
publicznej: ,[Plowszechny i szeroki dostep do informacji publicznej stanowi
niezbedng 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 $Swiadomego uczestnictwa obywateli w podejmowaniu
rozstrzygnie¢ wiadczych (zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji RP z dnia
2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 83), a z drugiej, umozliwia efektywng kontrole
obywatelska dziatan podejmowanych przez organy wiadzy publicznej (zob.
W. Skrzydio, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakéw 1998, s. 58;
[. Lipowicz [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
z 1997 roku, pod red. J. Bocia, Wroctaw 1998, s. 114). Stad wielkie znaczenie
powszechno$ci dostepu do informacji publicznej. W demokratycznym spoteczenstwie
podstawowym prawem jest wiedzie¢ i by¢ informowanym o tym, co i dlaczego czynig
wiadze publiczne (zob. J. E. Stiglitz, On Liberty, the Right to Know, and Public
Discourse: The Role of Transparency in Public Life [w:] Globalizing Right. The Oxford
Amnesty Lectures, pod red. U. J. Gibneya, Oxford-New York 2003, s. 115i n.) [...]
Ustrojowa doniosto$¢ dostepnosci do informacji publicznej dla obywateli uzasadnia
umieszczenie w Konstytucji ochrony prawa obywateli do uzyskania takiej informac;ji”
(wyrok TK z 15 pazdziernika 2009 r., sygn. akt K 26/08).

Cho¢, jak wskazuje sie w orzecznictwie TK, ksztalt prawa do informacji zostat
w znacznej mierze okreslony w samej Konstytucji, nie jest jednak tak, ,izby

ustrojodawca, ktéry tak cato$ciowo uregulowat bezposrednio w samej Konstytugii
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zakres i granice tego prawa, wytgczyt dopuszczalnosé i potrzebe uzupetniajgcych
regulacji ustawowych w tej materii. Mimo bowiem stosunkowo wyczerpujgcego
unormowania bezposrednio w Konstytucji prawa obywateli do dostepu do informacji
zarowno jesli chodzi o zakres podmiotéw obowiazanych zapewnié¢ ten dostep, jak
itre§¢ owych informacji, nie mozna wykluczy¢, iz i w tym zakresie zachodzi
konieczno$¢ doprecyzowania — «dookre$lenia» zaréwno cech i zakresu podmiotow
obowigzanych do udzielenia informaciji, jak i samej tre$ci tej informac;ji i sposobu jej
pozyskiwania” (wyrok TK z 16 wrzesnia 2002 r., sygn. akt K 38/01).

Jak wskazuje sie w piSmiennictwie konstytucyjne prawo do informagciji
publicznej zostato uksztattowane jako ,prawo” wiasnie, a nie jako ,wolno$¢”, czego
praktyczng konsekwencjg jest m.in. dopuszczalnoS¢ Scistej wyktadni przepiséw
odnoszgcych sie do jego realizacji, mniej restryktywnej wobec ograniczen, niz
gdybyémy mieli do czynienia z obywatelskg wolno$cia (zob. W. Sokolewicz
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlickiego, tom IV,
Warszawa 2005, komentarz do art. 61, s. 5).

Jak podkreslat Trybunat Konstytucyjny ,Sprawowanie funkcji publicznej wigze
sie z realizacjg okreslonych zadan w urzedzie, w ramach struktur wiadzy publicznej
lub na innym stanowisku decyzyjnym w strukturze administracji publicznej, a takze
w innych instytucjach publicznych. Wskazanie, czy mamy do czynienia z funkcjg
publiczna, powinno zatem odnosi¢ sie do badania, czy okre§lona osoba w ramach
instytucji publicznej realizuje w pewnym zakresie natozone na te instytucje zadanie
publiczne. Chodzi zatem o podmioty, ktérym przystuguje co najmniej waski zakres
kompetencji decyzyjnej w ramach instytucji publicznej” (wyrok TK z 20 marca 2006 r.,
sygn. akt K 17/05). W wyroku z 12 maja 2008 r. (sygn. akt SK 43/05) Trybunat
Konstytucyjny doprecyzowat, ze informacje publiczng stanowi ,nie tylko informacja
wytworzona przez organy wiadzy publicznej oraz osoby petnigce funkcje publiczne
(iinne wymienione w art. 61 ust. 1), ale takze informacja nie wytworzona przez te
podmioty, ale do nich sie odnoszaca”.

Szeroki zakres informacji publicznej przyjeto réwniez sadownictwo
administracyjne, wskazujac, ze informacje publiczng stanowi kazda wiadomos$é
wytworzona przez szeroko rozumiane wiadze publiczne oraz osoby pefnigce funkcje
publiczne, a takze inne podmioty, ktére te witadze realizujg badz gospodaruja
mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa w zakresie tych kompetenc;ji.

Taki charakter ma rowniez wiadomo$§¢ niewytworzona przez podmioty publiczne, lecz
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odnoszaca sie do tych podmiotéw (wyrok NSA z 10 pazdziernika 2002 r., sygn. akt
I SA 1956/02; zob. takze wyroki: NSA z 2 lipca 2003 r., sygn. akt [l SA 837/03;
7 marca 2003 r., sygn. akt Il SA 3572/02; WSA w Poznaniu z 8 lipca 2004 r., sygn.
akt IV SA/Po 224/06). Jak podkreslat Naczelny Sad Administracyjny: ,0g6ing
zasadg, wynikajacg z art. 61 Konstytucji RP, jest dostep do informacji. Wszelkie
wyijatki od tej zasady winny by¢ formutowane w sposéb wyrazny, a watpliwosci winny
przemawiaé na rzecz dostepu” (wyrok NSA z 2 lipca 2003 r., sygn. akt Il SA 837/03;
zob. takze poglady doktryny w: M. Jaskowska, Dosfep do informacji publicznej
w Swietle orzecznictwa Naczelnego Sgdu Administracyjnego, Torun 2002, s. 26;
P. Szustakiewicz, Dostep do informacji na podstawie ustawy o dostepie do informacji
publicznej (w:] Obywatelskie prawo do informaciji, red. T. Gardocka, Warszawa 2008;
E. Kustra, Proces ustawodawczy jako proces informacyjny [w:] Informacja prawna
a prawa obywatela. Konferencja z okazji XXXV-lecia informatyki prawniczej w Polsce
i XV-lecia systemu informacji prawnej lex, red. K. Grajewski, J. Warylewski, Gdansk
2006, s. 136).

Zakres materialny prawa do informacji wyznaczajg takze przepisy ustaw,
o ktérych mowa w ustepie trzecim art. 61 Konstytucji. Dopuszcza on mozliwosé
ograniczenia konstytucyjnie wyznaczonego zakresu tego prawa ze wzgledu na
ochrone wolnoséci i praw innych oséb, podmiotéw gospodarczych oraz ochrone
porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego
panstwa. Ograniczenie takie nastgpi¢ moze wytgcznie w formie ustawy. Parlament,
wykonujgc delegacje konstytucyjng uchwalit ustawe z dnia 6 wrze$nia 2001 .
o dostepie do informac;ji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198 ze zm.; dalej: u.d.i.p.),
w ktorej dookreslit zakres informaciji publicznej.

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, ze krag podmiotébw zobowigzanych do
udostepniania informac;ji publicznej ustala art. 61 ust. 1 Konstytucji, a doprecyzowujg
go postanowienia u.d.i.p. Ustawa ta zawiera zarazem definicie legalng ,informagciji
publicznej”, przez ktérg nalezy rozumie¢ ,kazda informacje o sprawach publicznych”
(art. 1 ust. 1 u.d.i.p.). Przepis art. 6 ust. 1 u.d.i.p. zawiera przyktadowe wyliczenie
rodzajéw informaciji publicznej podlegajgcych udostepnieniu, zaliczajac do nich m.in.
informacje o ,danych publicznych w tym tre$¢ i postaé dokumentéw urzedowych,
w szczegolnosci [...] dokumentacja przebiegu i efektow kontroli oraz wystgpienia,
stanowiska, wnioski i opinie podmiotéw jg przeprowadzajacych” (art. 6 ust. 1 pkt 4

lit. a tiret drugie u.d.i.p.), przy czym dokumentem urzedowym, w rozumieniu ustawy,
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jest ,tre§¢ oSwiadczenia woli lub wiedzy, utrwalona i podpisana w dowolnej formie
przez funkcjonariusza publicznego w rozumieniu przepiséw Kodeksu karnego,
w ramach jego kompetencji, skierowana do innego podmiotu lub ztozona do akt
sprawy” (art. 6 ust. 2 u.d.i.p.).

Ograniczenia prawa dostepu do informacji publicznej zostaly wskazane
w art. 61 ust. 3 Konstytucji (okreSlona w ustawach ochrona wolnosci i praw innych
osob i podmiotow gospodarczych oraz ochrona porzadku publicznego,
bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa), a doprecyzowane
wart. 5 ust. 1 i ust. 2 u.d.i.p. (,Prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu
w zakresie i na zasadach okre$lonych w przepisach o ochronie informaciji niejawnych
oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo chronionych” (ust. 1); ,Prawo do
informacji publicznej podlega ograniczeniu ze wzgledu na prywatno$é osob
fizycznych lub tajemnice przedsigbiorcy. Ograniczenie to nie dotyczy informaciji
o osobach petnigcych funkcje publiczne, majacych zwigzek z petnieniem tych funkcji,
w tym o warunkach powierzenia i wykonywania funkcji, oraz przypadku, gdy osoba

fizyczna lub przedsiebiorca rezygnuja z przystugujgcego im prawa” [ust. 2]).

2. Wnioskodawca zarzuca réwniez kwestionowanym przepisom naruszenie
zasady proporcjonalno$ci. Oznacza to konieczno$¢ oceny wskazanych we wniosku
przepisbw przez pryzmat art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktéry formutuje kumulatywnie
ujete przestanki dopuszczalno$ci ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych praw
iwolnosci. Sg to: 1) ustawowa forma ograniczenia; 2)istnienie w panstwie
demokratycznym konieczno$ci wprowadzenia ograniczenia; 3) funkcjonalny zwigzek
ograniczenia z realizacja wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji wartosci
(bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrona $rodowiska, zdrowia
i moralno$ci publicznej, wolno$ci i praw innych oséb); 4) zakaz naruszania istoty
danego prawa lub wolnosci (zob. np. wyrok TK z 30 maja 2007 r., sygn. akt
SK 68/06; por. rowniez L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. L. Garlicki, t. lll, Warszawa 2003, komentarz do art. 31, s. 14 i n.;
J. Zakolska, Zasada proporcjonalno$ci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 2008, s. 115-141).

Nalezy przy tym zauwazyé, ze w wyroku z 20 marca 2006 r. (sygn. akt
K 17/05) Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze art. 31 ust. 3 Konstytucji jest
modyfikowany przez art. 61 ust. 3 Konstytucji jedynie w zakresie, w ktorym
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regulowane sg (weziej) bezposrednio przestanki ingerencji, natomiast w peni
aktualne pozostaje zastosowanie pozostatych elementéw proporcjonalnosci
niewyrazonych w art. 61 ust 3 Konstytucji (w szczegdlnosci koniecznosé
uwarunkowana standardem demokratycznego parnstwa oraz zakaz ingerowania
w istote prawa). Wspding dla obu konstrukcji przestankg uzasadniajacg ograniczenia
jest konieczno$¢ ochrony praw i wolnos$ci innych oséb, pozostate przestanki zostaty
uiete w art. 61 ust. 3 Konstytucji i sg to: ochrona porzadku publicznego,
bezpieczenstwo lub wazny interes gospodarczy panstwa.

IIl. Analiza zgodnosci

1. Instytucja audytu wewnetrznego zostata wprowadzona do polskiego
systemu finanséw publicznych 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 ministréw, ustawy o dziatach administracji rzadowej oraz ustawy
o stuzbie cywilnej (Dz. U. Nr 102, poz. 1116). Przyjecie analizowanych rozwigzan
stanowito warunek zamkniecia rozdziatu ,Kontrola finansowa” w ramach negocjacji
akcesyjnych. Audyt miat bowiem stanowié jeden z mechanizméw sprawdzajgcych
wydatkowanie w jednostkach sektora finanséw publicznych $srodkéw pochodzacych
m.in. z budzetu Unii Europejskie;.

W pierwotnym ksztatcie audyt definiowany byt jako og6t dziatan, przez ktére
kierownik jednostki uzyskuje obiektywng i niezalezng ocene funkcjonowania
jednostki w zakresie gospodarki finansowej pod wzgledem Ilegalnosci,
gospodarnos$ci, celowosci i rzetelnoSci, a takze przejrzystoSci i jawnosci. Zgodnie
z zamystem projektodawcéw ,[nlie miata by¢ to w zatozeniu kontrola w rozumieniu
uksztattowanym w doktrynie i praktyce, tj. jako proces poréwnywania stanu
faktycznego ze stanem postulowanym (tzw. kontrolg inspekcyjng), lecz element
zarzadzania finansowego — monitorowanie systemu zarzadzania finansowego
i kontroli” (M. Anczakowski, Charakter prawny audytu wewnetrznego, ,Panstwo
i Prawo” 2008, z. 8, s. 107).

Od poczatku funkcjonowania wspomnianej instytucji w piSmiennictwie
podnoszono, ze audytor powinien byé raczej doradcg niz tradycyjnie rozumianym
kontrolerem (Z. Rola, Kontrola wewnetrzna, kontrola finansowa i audyt w jednostkach

sektora finanséw publicznych, Ostroteka 2003, s. 91). Jednakze w ostatecznym
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ksztalcie nadanym postanowieniami przywotanej wyzej ustawy, audyt wewnetrzny
.byt przede wszystkim instytucjg o charakterze kontrolnym. Wynikato to stad, ze
w definicji audytu wewnetrznego kluczowe znaczenie ma termin «ocena». Czynnosci
przeprowadzane przez audytora tj. ustalenie przyczyn uchybien i nieprawidtowosci,
oraz techniki audytu temu stuzgce (m.in. odbieranie wyjasnien) jednoznacznie
pozwalaly wskazywaé na aspekty kontrolne audytu i zbieznosé z kontrolg
wewnetrzng instytucjonalng” (M. Anczakowski, op. cit., s. 108). Wskazywaty na to
takze wymienione w ustawie kryteria oceny, ktorymi kierowa¢ sie miat audytor
tj. legalno$¢é, gospodarnosé, rzetelno$é, celowosé, przejrzysto$¢ oraz jawnosé

dziatalno$ci jednostki audytowane;.

2. Sejm pragnie zwrocié uwage na zmiany rozwigzan prawnych dotyczacych
audytu dokonywane w trakcie kolejnych nowelizacji przedmiotowej ustawy.
W ustawie o finansach publicznych z dnia 30 czerwca 2005 r. (Dz. U. Nr 249,
poz. 2104; dalej: u.f.p. z 2005 r.) przyjeto bowiem nowe rozwigzania w tej mierze,
definiujgc audyt wewnetrzny jako ogét dziatarh obejmujgcych niezalezne badanie
systemdw zarzgdzania i kontroli w jednostce, w tym kontroli finansowej, w wyniku
ktéorego kierownik uzyskuje obiektywng i niezalezng oceng¢ adekwatnosci,
efektywnosci i skutecznosci tych systeméw. Ponadto audyt obejmowaé miat rowniez
czynno$ci doradcze, w tym sktadanie wnioskéw, majace na celu usprawnienie
funkcjonowania jednostki (art. 48 ust. 1 u.f.p. z2005r.).

Na gruncie obowigzujacej ustawy o finansach publicznych, audyt wewnetrzny
zostat zdefiniowany jako niezalezna i obiektywna dziatalnosé¢, ktérej celem jest
wspieranie ministra kierujgcego dziatem lub kierownika jednostki w realizacji celéw
i zadan przez systematyczng ocene kontroli zarzadczej oraz czynnosci doradcze.
Wspomniana ocena dotyczy w szczegdélnosci adekwatnosci, skutecznosci
i efektywnosci kontroli zarzgdczej w dziale administracji rzadowej lub jednostce
(art. 272 u.f.p.).

Zgodnie z u.f.p. audyt wewnetrzny jest prowadzony w Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw, ministerstwach, urzedach wojewddzkich, izbach celnych, izbach
skarbowych, Zaktadzie Ubezpieczerh Spotecznych, w tym w zarzadzanych przez
niego funduszach, Kasie Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, w tym
w funduszach zarzgdzanych przez Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia

Spotecznego, Narodowym Funduszu Zdrowia, a takze w panstwowych jednostkach

-9-



budzetowych, uczelniach publicznych, samodzielnych publicznych zaktadach opieki
zdrowotnej, agencjach wykonawczych oraz panstwowych funduszach celowych,
jezeli odpowiednio kwota dochodéw, przychodéw Ilub kosztéow przekroczyta
wysoko$é 40.000 tys. zt. Ponadio audyt wewnetrzny prowadzi sie w jednostkach
samorzadu terytorialnego, jezeli ujeta w uchwale budzetowe] jednostki samorzadu
terytorialnego kwota dochodéw i przychodéw lub kwota wydatkéw i rozchodéw
przekroczyta wysoko$¢ 40.000 tys. zt. Audyt moze by¢ takze realizowany w innych
jednostkach sektora finanséw publicznych, ktorych kierownicy podejma decyzje
o prowadzeniu audytu wewnetrznego.

W $wietle obowigzujgcych przepiséw (art. 275 u.f.p.) audyt wewnetrzny moze
prowadzi¢ audytor wewnetrzny zatrudniony w jednostce albo, je$li spetnione sg
warunki przewidziane w art. 278 u.f.p., ustugodawca niezatrudniony w jednostce.

Aktualna definicja audytu przenosi zatem punkt ciezkosci w kierunku oceny
kontroli zarzadczej oraz czynnosci doradczych wykonywanych w celu wsparcia
kierownika jednostki sektora finanséw publicznych (J. Jagielski, Konfrola
administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 259). Obejmuje swym zakresem
wszystkie obszary dziatania jednostki, skupiajgc sie na realizacji celow catej
organizacji. Dzieje sie to za sprawg wprowadzenia do definicji audytu pojecia kontroli
zarzadczej definiowanej w art. 68 u.fp. jako ,og6t dziatan podejmowanych dla
zapewnienia realizacji celéw i zadan w sposéb zgodny z prawem, efektywny,
oszczedny i terminowy. Celem kontroli zarzadczej jest zapewnienie w szczeg6lnosci:
1) zgodnos$ci dziatalnoSci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi;
2) skutecznosci i efektywnosci dziatania; 3) wiarygodno$ci sprawozdan; 4) ochrony
zasobOw; 5) przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania;

B8) efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji; 7) zarzadzania ryzykiem”.

3. Dla rozstrzygniecia zawistego przed Trybunatem Konstytucyjnym problemu
konstytucyjnego zagadnieniem wstepnym wydaje sie by¢ okreslenie charakteru
normatywnego audytu wewnetrznego w sektorze jednostek finanséw publicznych.
Nie jest to zadanie tatwe ze wzgledu na ztozony charakter analizowanej instytucji,
ktéra stanowi przedmiot zainteresowania zaréwno doktryny prawa administracyjnego
i nauki administraciji, jak i teorii zarzgdzania.

Na ptaszczyznie prawnej analiza instytucji audytu wewnetrznego wymaga

niewatpliwie odniesienia sie do zastanego pojecia w obszarze administracji
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publicznej tj. kontroli. Kontrola to dziatalno§é¢ polegajaca na ustalaniu stanu
obowigzujgcego oraz stanu rzeczywistego w celu ich pordwnania oraz wyjasnienia
przyczyn ewentualnych zgodnosci lub niezgodnosci (L. Kurowski, E. Ruskowski,
E. Sochacka-Krysiak, Kontrola finansowa w sektorze publicznym, Warszawa 2000,
s. 16 i n.). Ze wzgledu na podmiot dokonujgcy kontroli mozemy wyrézni¢ kontrole
zewnetrzng i wewnetrzng. Ta ostatnia, co do zasady, stanowi element kierownictwa
w ramach danej jednostki, moze byé takze realizowana w organizacyjnych ramach
urzedow administracyjnych przez odpowiedniego pracownika lub wyspecjalizowang
komoérke danej jednostki. Z tradycyjnego punktu widzenia kwalifikacja audytu
wewnetrznego jest problematyczna, bowiem choé¢ nalezy on do systemu kontroli
wewnetrznej, nie jest ani klasyczng instytucja kontrolng, ani doradczg. Swoisty
charakter audytu dostrzegt réwniez (jeszcze na gruncie poprzednio obowigzujacych
przepiséw) Trybunat Konstytucyjny, ktéry zauwazyt, ze ,zaréwno kontrola finansowa,
jak i audyt zorientowane sg na badanie proceséw zwigzanych z gromadzeniem
i rozdysponowaniem $§rodkéw publicznych w jednostce kontrolowane). Z natury
rzeczy obie instytucje oparte sg na poréwnywaniu stanu faktycznego ze stanem
wymaganym. Blizsza analiza kryteriéw stosowanych zaréwno przy audycie, jak i przy
kontroli finansowej oraz przedmiotu badania nie pozwala na tak jasne rozgraniczenie
obu instytucji” (wyrok TK z 9 listopada 2005 r.; sygn. akt Kp/05).

W pismiennictwie wskazuje sie, ze audyt wewnetrzny jest instytucjg o cechach
zblizonych do kontroli wewnatrzadministracyjnej (M. Anczakowski, op. cit., s. 105
i 114) — realizuje bowiem funkcje wykraczajgce poza tres¢ klasycznej kontroli,
w zwigzku z czym nalezy go postrzega¢ jako instytucje wystepujaca obok kontroli,
cho¢ obejmujacy takze treSci wiasciwej kontroli (J. Jagielski, op. cit., s. 242). Audyt
wewnetrzny ,jest komponentem systemu kontroli wewnetrznej w tym sensie, ze
rozszerza ten system o mechanizm monitorujgcy i doradczy, stuzacy kierownikowi
jednostki organizacyjnej sektora finanséw publicznych, a pozwalajgcy na ocene
i diagnoze cafoksztattu proceséw (i standéw) zachodzacych w tej jednostce, przede
wszystkim w ptaszczyZnie gospodarowania srodkami publicznymi, ale takze w sferze
organizacyjnej, kadrowej czy tez np. w odniesieniu do funkcjonowania kontroli
zarzadczej” (lbidem, s. 258).

Mozna zatem powiedzie€, ze audytor wewnetrzny w ramach oceny systemu
kontroli zarzadczej, obejmujgcej swoim zakresem wszystkie aspekty funkcjonowania

jednostki, koncentruje swoje dziatania na zapewnieniu sprawnosci realizacji celéw
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jednostki (P. Smolen (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa
2014, s. 1247). Wspomniane dziatania zapewniajgce ,obejmujg obiektywna ocene
dokonywang przez audytoréw wewnetrznych w celu dostarczenia niezaleznej opinii
lub wnioskéw na temat jednostki, operacji, funkcji, procesu systemu lub innego
zagadnienia. Charakter zadania zapewniajacego oraz jego zakres ustalane sa przez
audytora wewnetrznego. [...] Audytor wewnetrzny jest zatem narzedziem
zarzadzania stuzacym kierownikowi jednostki sektora finanséw publicznych do
uzyskania racjonalnego zapewnienia, ze: 1) cele i zadania postawione przed
jednostka sa realizowane, 2) procedury wynikajace z przepisdw prawa lub przyjete
przez kierownika jednostki sg wdrazane i przestrzegane, 3) mechanizmy i procedury
stanowigce system kontroli wewnetrznej sg adekwatne i skuteczne do prawidtowego

dziatania jednostki” (J. Jagielski, op. cit., s. 265).

4. Opisane powyzej cele instytucji audytu wewnetrznego na gruncie u.f.p.
realizowane sg poprzez powierzenie audytorom konkretnych zadan audytowych
obejmujacych zadania zapewniajace oraz czynnosci doradcze. Zadania
zapewniajace to zespdt dziatan podejmowanych w celu dostarczenia niezaleznej
i obiektywnej oceny, o ktérej mowa w art. 272 u.f.p. Natomiast czynnosci doradcze
obejmuja inne niz zadania zapewniajgce dziatania podejmowane przez audytora
wewnetrznego, ktérych charakter i zakres jest uzgodniony z kierownikiem jednostki,
a ktorych celem jest zwtaszcza usprawnienie funkcjonowania jednostki.

Realizujgc zadania zapewniajace, audytor przeprowadza okreslone czynnosci,
o ktérych mowa w u.f.p. oraz w akcie wykonawczym do ustawy tj. w rozporzadzeniu
Ministra Finanséw 2z dnia 1 lutego 2010 r. w sprawie przeprowadzania
i dokumentowania audytu wewnetrznego (Dz. U. Nr 21, poz. 108; dalej:
rozporzadzenie).

Audyt wewnetrzny przeprowadza sie na podstawie rocznego planu audytu
wewnetrznego. Zgodnie z § 5 rozporzgdzenia kierownik komoérki audytu
wewnetrznego albo audytor ustugodawcy w celu przygotowania planu audytu
przeprowadza w sposob udokumentowany analize ryzyka. Obejmuje ona
w szczegolnosci identyfikacje obszarow dziatalnosci jednostki oraz ocene ryzyka we
wszystkich zidentyfikowanych obszarach dziatalnosci jednostki. Przeprowadzajac
analize ryzyka, kierownik komorki audytu wewnetrznego albo audytor ustugodawcy

uwzglednia zakres odpowiedzialnosci kierownika jednostki za funkcjonowanie
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kontroli zarzagdczej oraz bierze pod uwage w szczegolnosci: cele i zadania jednostki,
system kontroli zarzgdczej w jednostce, ryzyka wplywajgce na realizacje celow
i zadan jednostki, wyniki innych audytéw lub kontroli, uwagi kierownika jednostki oraz
wytyczne, o ktérych mowa w art. 283 ust. 4 u.f.p.

W wyniku przeprowadzonej analizy ryzyka kierownik komérki audytu
wewnetrznego albo audytor ustugodawcy sporzadza liste wszystkich obszarow
ryzyka, uwzgledniajac ich kolejno$¢ wynikajaca z oceny ryzyka, z podaniem wynikéw
analizy ryzyka.

W dalszej kolejnosci audytor wewnetrzny sporzadza plan audytu, ktéry
zawiera w szczeg6lno$ci: wyniki przeprowadzonej analizy ryzyka, wyniki
przeprowadzonej analizy zasobow osobowych, liste obszardw ryzyka, w ktorych
zostang przeprowadzone zadania zapewniajgce, informacje na temat czasu
planowanego w osobodniach na realizacje poszczeg6lnych zadan zapewniajgcych,
informacje na temat czasu planowanego w osobodniach na realizacje czynnosci
doradczych, informacje na temat czasu planowanego w osobodniach na realizacje
czynnos$ci sprawdzajgcych, informacje na temat cyklu audytu. Przy czym audytor
ustugodawca w planie audytu ma obowigzek przedstawienia jedynie informacji na
temat wynikbw przeprowadzonej analizy ryzyka, listy obszaréw ryzyka, w ktérych
zostang przeprowadzone zadania oceniajgce oraz informacji na temat cykiu audytu
(§ 8 rozporzadzenia).

W celu realizacji powierzonych zadan audytor wewnetrzny ma prawo wstepu
do pomieszczenn jednostki oraz wgladu do wszelkich dokumentéw, informagciji
i danych oraz do innych materiatéw zwigzanych z funkcjonowaniem jednostki, w tym
utrwalonych na elektronicznych no$nikach danych, jak réwniez do sporzadzania ich
kopii, odpiséw, wyciggow, zestawien lub wydrukéw, z zachowaniem przepiséw
o tajemnicy ustawowo chronionej (art. 282 ust. 2 u.f.p.) Ponadto pracownicy jednostki
sg obowigzani udziela¢ informacji i wyjasnien, a takze sporzadzac i potwierdzaé
kopie, odpisy, wyciagi lub zestawienia (art. 282 ust. 3 u.f.p).

W toku podejmowanych czynnoéci audytor wewnetrzny dokonuje analizy
ryzyka w obszarze ryzyka objetym zadaniem zapewniajacym oraz opracowuje
program zadania zapewniajgcego, w ktérym uwzglednia m.in.: cele i zadania
jednostki w obszarze ryzyka objetym zadaniem zapewniajgcym, wyniki analizy ryzyka
obszaru ryzyka objetego zadaniem zapewniajgcym, system kontroli zarzadczej,

w tym zarzgdzania ryzykiem w obszarze ryzyka objetym zadaniem zapewniajgcym,
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mozliwo$¢ wprowadzenia usprawnien w systemie kontroli zarzadczej w obszarze
ryzyka objetym zadaniem zapewniajacym (§ 18 rozporzadzenia).

Po przedstawieniu kierownikom komoérek audytowanych ustalen stanu
faktycznego audytor wewnetrzny sporzadza sprawozdanie, w ktérym w sposéb jasny,
rzetelny i zwiezty przedstawia wyniki audytu wewnetrznego. Sprawozdanie zawiera
w szczegdlnosci: temat i cel zadania zapewniajgcego, podmiotowy i przedmiotowy
zakres zadania zapewniajgcego, date rozpoczecia zadania zapewniajgcego,
ustalenia stanu faktycznego wraz ze sklasyfikowanymi wynikami ich oceny wedtug
kryteriow, o ktorych mowa w § 19 ust. 1 pkt 6 rozporzadzenia, wskazanie stabosci
kontroli zarzadczej oraz analize ich przyczyn, skutki lub ryzyka wynikajgce ze
wskazanych stabosci kontroli zarzadczej, zalecenia w sprawie wyeliminowania
stabosci kontroli zarzadczej lub wprowadzenia usprawnien, opinie audytora
wewnetrznego w sprawie adekwatnosci, skutecznosci i efektywnosci kontroli
zarzadczej w obszarze ryzyka objetym zadaniem zapewniajacym, date sporzadzenia
sprawozdania, imie i nazwisko audytora wewnetrznego przeprowadzajacego zadanie
oraz jego podpis (§ 24 rozporzadzenia).

W kolejnej fazie kierownik komoérki audytu wewnetrznego albo audytor
ustugodawcy przekazuje sprawozdanie kierownikom komoérek audytowanych
objetych zadaniem zapewniajacym. Po otrzymaniu sprawozdania kierownik komorki
audytowanej moze zgtosi¢ na piSmie dodatkowe wyjasnienia lub umotywowane
zastrzezenia do treSci sprawozdania, w terminie okreSlonym przez audytora
wewnetrznego nie krétszym niz 7 dni kalendarzowych od dnia otrzymania
sprawozdania. W  przypadku otrzymania dodatkowych wyjasnien lub
umotywowanych zastrzezen do tresci sprawozdania audytor wewnetrzny dokonuje
ich analizy i w miare potrzeby podejmuje dodatkowe czynno$ci wyjaniajgce w tym
zakresie, a w przypadku stwierdzenia w czeséci albo w cato$ci ich zasadnosci zmienia
lub uzupetnia tre$¢ sprawozdania. W przypadku nieuwzglednienia dodatkowych
wyjasnien lub umotywowanych zastrzezen do tresci sprawozdania, w czesci albo
w catosci, audytor wewnetrzny przekazuje na piSmie swoje stanowisko wraz
z uzasadnieniem kierownikowi komérki audytowanej. Kopie wspomnianego
stanowiska, dodatkowe wyjadnienia lub umotywowane zastrzezenia do tresci
sprawozdania audytor wewnetrzny wigcza do akt biezgcych, o ktérych bedzie mowa

w dalszej czesci stanowiska.
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Po rozpatrzeniu dodatkowych wyjasnien lub umotywowanych zastrzezen do
treSci sprawozdania audytor wewnetrzny przekazuje sprawozdanie kierownikowi
jednostki i kierownikowi komérki audytowanej, a w urzedzie administracji rzagdowej,
w ktérym tworzy sie stanowisko dyrektora generalnego urzedu, takze dyrektorowi
generalnemu urzedu. Kierownik komorki audytowanej lub dyrektor generalny urzedu,
w terminie 14 dni kalendarzowych od dnia otrzymania sprawozdania, moze
przedstawi¢ na piSmie kierownikowi jednostki swoje stanowisko wobec
przedstawionego sprawozdania.

Ponadto audytor wewnetrzny moze przeprowadzi¢ czynno$ci sprawdzajgce,
dokonujgc oceny dziatarn jednostki podjetych w celu realizacji zaleceni. Ustalenia
poczynione w trakcie czynnosci sprawdzajgcych oraz ich ocene audytor wewnetrzny
zamieszcza w notatce informacyjnej, ktdérg przekazuje kierownikowi jednostki oraz
kierownikowi komérki audytowanej, w ktoérej byty przeprowadzane czynnosci
sprawdzajgce (§ 28 rozporzadzenia).

Kierownik komoérki audytu wewnetrznego albo audytor ustugodawcy skiada
kierownikowi jednostki sprawozdanie z wykonania planu audytu informujace
w szczegolnosci o stopniu jego realizacji oraz istotnych ryzykach i stabosciach
kontroli zarzadczej. Zgodnie z § 34 rozporzgdzenia sprawozdanie z wykonania planu
audytu powinno zawieraé: 1) informacje na temat wszystkich zrealizowanych zadan
zapewniajgcych, czynnosci doradczych i czynnosci sprawdzajgcych wraz
z odniesieniem do planu audytu; 2) wskazanie przyczyny zaistnienia ewentualnych,
znaczacych odstepstw w realizacji planu audytu; 3) omowienie zidentyfikowanych
istotnych ryzyk i sftabosci kontroli zarzadczej, 4) inne informacje zwigzane
z prowadzeniem audytu wewnetrznego w roku poprzednim, ktore kierownik komérki
audytu wewnetrznego albo audytor ustugodawcy ustala w porozumieniu
z kierownikiem jednostki.

Na gruncie obowigzujgcych przepiséw, ustawodawca, sposrdéd dziatan
audytora wewnetrznego, wyréznit takze czynnosci doradcze. Doradztwo moze
przybraé¢ posta¢ formalnych zadan doradczych objetych planem rocznym audytu, jak
i nieformalnych zadan, np. w postaci opiniowania aktéw prawnych (P. Smolen,
op.cit, s. 1248). Audytor wewnetrzny moze 2z wiasnej inicjatywy skladaé
kierownikowi komorki audytowanej, kierownikowi jednostki lub dyrektorowi

generalnemu urzedu wnioski majgce na celu usprawnienie funkcjonowania tej
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komérki lub jednostki. Wspomniane wnioski i opinie nie majg wigzacego charakteru

(§ 31 rozporzadzenia).

5. Podejmowane przez audytora zadania i czynnosci sg dokumentowane na
zasadach okres$lonych w rozporzadzeniu. Jak wskazuje sie w pismiennictwie,
,w jednostkach sektora finanséw publicznych dokumentowanie procedur realizacji
zadania audytowego jest najistotniejszg i najbardziej pracochtonng czesécig audytu.
Od jakosci sporzadzonych dokumentow zalezy wiarygodno$¢é badania zadania
audytowego” (B. Nadolna, Zadanie audytowe i jego realizacja [w:] Audyt wewnetrzny
w jednostkach sektora finanséw publicznych, red. T. Kiziukiewicz, Warszawa 2007,
s. 185).

Paragraf 12 rozporzadzenia naktada na audytora wewnetrznego obowigzek
dokumentowania wszystkich czynnos$ci i zdarzen, ktore majg istotne znaczenie dla
wynikoéw audytu wewnetrznego. Audytor wewnetrzny prowadzi: biezgce akta audytu
wewnetrznego, w celu dokumentowania przebiegu i wynikéw audytu wewnetrznego
oraz state akta audytu wewnetrznego, w celu gromadzenia informacji dotyczacych
obszarédw ryzyka, ktére mogg byé przedmiotem =zadan audytowych (§ 13
rozporzadzenia). Jednoczes$nie nalezy zaznaczy¢, iz rozporzadzenie przesadza, ze
akta biezace i akta state stanowig wtasnos$¢ jednostki (§ 16 rozporzadzenia).

Zgodnie § 14 rozporzadzenia akta biezgce zawieraja w szczegdlnosci:
1) imienne upowaznienie do przeprowadzania audytu wewnetrznego; 2) program
zadania zapewniajgcego oraz dokumenty zwigzane z jego przygotowaniem;
3) dokumenty sporzgdzone oraz dokumenty otrzymane przez audytora
wewnetrznego w trakcie przeprowadzania zadania zapewniajgcego, w tym
o$wiadczenia dotyczace przedmiotu zadania zapewniajgcego ziozone przez
pracownikéw komérki audytowanej; 4) sprawozdanie, o ktérym mowa w § 24
rozporzgdzenia; 5) dokumenty wytworzone Iub otrzymane przez audytora
wewnetrznego w zwigzku z wykonywaniem czynno$ci doradczych; 6) dokumentacje
dotyczaca przeprowadzonych czynnosci sprawdzajgcych, o ktérych mowa w § 28
ust. 3 rozporzadzenia. Tymczasem akta state zawierajg w szczegélnosci: 1) plany
audytu; 2) sprawozdania z wykonania planéw audytu; 3) zakres realizacji planu
audytu, o ktérym mowa w § 9 rozporzadzenia; 4) wykaz zadan audytowych, o ktérych

mowa w § 11 rozporzadzenia; 5) informacje mogace mie¢ wplyw na
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przeprowadzanie audytu wewnetrznego, w tym dokumentacje z przeprowadzonej
analizy ryzyka lub analizy zasobdéw osobowych (§ 15 rozporzadzenia).

Jak zostalo to przedstawione w poprzednim punkcie, dokumenty dotyczace
dziatan zapewniajgcych majg sformalizowany charakter. W odniesieniu do dziatan
o charakterze doradczym audytor posiada zdecydowanie wiekszg swobode
dziatania, bowiem 2zgodnie z § 31 rozporzgdzenia sposéb wykonania
i dokumentowania przebiegu oraz wyniku czynnosci doradczych powinien byé
odpowiedni do rodzaju i charakteru dziatan podjetych przez audytora wewnetrznego.

Z przedstawionej analizy wynika, iz audytor wewnetrzny w toku
podejmowanych czynnosci sporzgdza szereg dokumentéw o mniej lub bardziej
sformalizowanym charakterze. W$réd nich nalezy wyrdzni¢é dokumenty robocze
stanowigce  podstawe  sporzadzania raportéw, dowody  usprawniajgce
i potwierdzajace prace audytora oraz umozliwiajgce kontrole osobom upowaznionym
oraz sprawozdania i raporty czyli zbiorcze prezentacje wynikoéw pracy audytora
sporzadzone na podstawie dokumentéw roboczych (B. Nadolna, op. cit., s. 187).
Stosowana przez audytora w trakcie realizacji zadania audytowego dokumentacja
robocza ,utatwia planowanie zadania, wskazuje na btedy i nieprawidtowosci wykryte
w trakcie trwania audytu, potwierdza oraz uzasadnia stanowisko i opinie audytora na
temat badanej dziatalnos$ci, dostarcza informacji do sporzadzenia raportow,
dokumentuje prace wykonane przez audytora, wspiera roszczenia, pozwy sgdowe
lub inne dziatania prawne” (ibidem, s. 207). Dokumentacja robocza ma zatem istotne
znaczenie dla zachowania standarddéw rzetelnoSci i przejrzystosci dziatan
podejmowanych przez audytora, zawarte w niej informacje nie majg jednak
stanowczego i przesadzajgcego charakteru. Stanowig bowiem materiat roboczy,
w oparciu o ktory audytor sporzadza finalng i kompleksowg informacje na temat
stanu kontroli zarzgdczej w jednostce audytowane;.

Podobnie, ze wzgledu na stanowczy Ilub niestanowczy charakter
poszczegbinych dokumentdw, a takze moment ich sporzgdzenia, wérdd sprawozdan
z zadan audytowych nalezatoby wyr6zni¢ tzw. sprawozdania przej$ciowe, ktére
powstajg w trakcie zadania audytowego oraz sprawozdania kohicowe. Dopiero te
ostatnie majg charakter raportéw zawierajacych opinie¢ audytora o systemie kontroli
w badanej jednostce (W. Gos, Sprawozdawczos¢ w zakresie audytu wewnetrznego
[w:] T. Kiziukiewicz (red.), op. cit., s. 213).
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6. Zgodnie z art. 284 ust. 1 u.fp. tylko plan audytu oraz sprawozdanie
z wykonania planu audytu stanowig, udostepniong na wniosek, informacje publiczng
w rozumieniu u.d.i.p. Ustep drugi wspomnianego artykutu przesadza jednoznacznie,
ze informacji publicznej nie stanowig inne dokumenty wytworzone przez audytora
wewnetrznego w trakcie prowadzenia audytu wewnetrznego.

Oznacza to, ze sposréd dokumentdédw, o ktérych mowa w rozporzadzeniu,
udostepnieniu nie podlegajg m.in.: dokumenty zwigzane z przeprowadzeniem analizy
ryzyka, o ktorych mowa w § 5 ust. 1 oraz § 15 pkt 5 rozporzadzenia, program
zadania zapewniajgcego (§ 14 pkt 2 rozporzadzenia), a takze sprawozdanie
sporzadzone na podstawie § 24 rozporzgadzenia oraz stanowisko audytora
odnoszace sie do wyjasnien i zastrzezenh do sprawozdania audytu zgtoszonych przez
kierownikbw audytowanych jednostek na zasadach przewidzianych w § 25
rozporzadzenia. Zatem w praktyce z dostepu do informacji publicznej wytaczone
zostaly akta biezgce.

W kontekscie zawistej przed Trybunatem Konstytucyjnym sprawy, kluczowym
zagadnieniem wydaje sie rozstrzygniecie, czy biezgce akta sporzgadzone przez
audytora wewnetrznego stanowig informacje publiczng, o ktérej mowa w art. 61
Konstytuciji.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych dokumenty sporzgdzone przez
audytora zakwalifikowane zostaly jako tzw. materiaty robocze, ktére znajdujg sie
poza zakresem informacji publicznej, o ktérej mowa w Konstytucji i u.d.i.p.
W pismiennictwie podnosi sie, ze dookreslajac norme konstytucyjna, ,ustawodawca
stworzyt podmiotom zobligowanym do udostepniania informacji publicznej mozliwo$§é
zachowania w tajemnicy tzw. dokumentdédw roboczych. Przepis stanowi bowiem, iz
aby tres¢ oswiadczenia woli lub wiedzy mogta zostaé po utrwaleniu uznana za
dokument urzedowy, musi zostaé podpisana przez funkcjonariusza publicznego oraz
skierowana do innego podmiotu lub ztozona do akt sprawy. Je$li warunki te nie
zostang spetnione, mozna przyjaé, ze oswiadczenie woli lub wiedzy nie ma
charakteru dokumentu urzedowego” (T. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy
o dostepie do informacji publicznej, Warszawa 2008, s. 202).

W  prawomocnym wyroku Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego
w Poznaniu (dalej: WSA w Poznaniu) z 8 czerwca 2006 r. (sygn. akt IV SAB/Po
9/06), uznano, ze ,materialy bedace podstawg do licznych koncepcji wewnetrznych

i Scierania si¢ poglagdéow wewnatrz samego organu, ktdére nie przybraly
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zinstytucjonalizowanych ksztattéw, podobnie jak np. zapiski i notatki urzednika
organu administracji publicznej gromadzacego materiaty do rozpoznania sprawy
zakonczonej orzeczeniem z jego udziatem” nie mieszczg sie w pojeciu informac;ji
publicznej.

Powyzsze ustalenia zostaty przeniesione na grunt ustawy o finansach
publicznych w prawomocnym wyroku WSA w Poznaniu z 20 kwietnia 2011 r. (sygn.
akt IV SAB/Po 52/10), w ktérym sad administracyjny stwierdzit, ,ze audyt wewnetrzny
jest, jak juz sama nazwa wskazuje, dziatalnoscia prowadzong w cato$ci wewnatrz
struktur administracji, ktérej to dziatalnosci celem w jednostce samorzadu
terytorialnego (dalej «j.s.t.») jest — zgodnie z definicjg legalng audytu — «wspieranie
kierownika jednostki w realizacji celow i zadan» przez systematyczng ocene kontroli
zarzadczej oraz czynnosci doradcze (art. 272 ust. 1 u.f.p.). Dziatalno$¢ ta ma wiec
charakter «stuzebny» wobec dziatah kierownika jednostki [...] i jest wykonywana
w catosci na jego potrzeby, ktérym kierownik jednostki daje wyraz w szczeg6lnosci
w ramach procedury uzgadniania planu audytu (art. 283 ust. 3 u.f.p.). Taki charakter
dziatalnosci audytowej skiania do wniosku, ze takze dokumenty wytworzone
w trakcie audytu majg w catosci charakter dokumentow wewnetrznych (do
wewnetrznego uzytku), ktére w zaden sposéb nie oddziatujg na sytuacje prawng
podmiotéw spoza struktury danej j.s.t. Jest to wiec sytuacja rodzajowa odmienna od
tej, z jakg ma sie do czynienia w przypadku np. takiego dokumentu wewnetrznego,
jak opinia prawna sporzgdzona przez pracownika organu dla potrzeb zatatwienia
konkretnej sprawy (ewentualnie blizej nieokres$lonej liczby spraw), ktéremu
w orzecznictwie zostat przypisany walor informacji publicznej, jako dokumentowi
wewnetrznemu stuzgcemu zatatwianiu spraw i realizacji zadan organu (zob. wyrok
WSA w Lublinie z dnia 17 sierpnia 2010 r., Il SAB/Lu 44/10). [...] W przypadku
dokumentéw audytu wewnetrznego brak analogicznego oddziatywania pro foro
externo”.

W przywotanym orzeczeniu sad administracyjny uznat, iz z przepiséw
rozporzadzenia wynika zasadniczo roboczy, przygotowawczy | niestanowczy
(nieostateczny) charakter dokumentéw wytwarzanych w zwigzku z audytem. Dlatego
tez, w opinii sadu, art. 284 u.f.p. nie ogranicza zakresu informacji publicznych, lecz
przeciwnie — w ustepie 1 tego artykutu dopiero ,nadano” charakter ,publiczny”
planowi audytu oraz sprawozdaniu z wykonania tego planu. W braku takiego

zastrzezenia dokumenty te, z powotanych wyzej wzgleddéw, bylyby kwalifikowane tak
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jak pozostate dokumenty wytworzone w zwigzku z audytem wewnetrznym - jako
niestanowigce informacji publicznej, a sytuujgce sie co najwyzej w ,pasie nieostrosci”
zwigzanym z tym pojeciem. Innymi stowy, zdaniem sadu tre$¢ ust. 2 art. 284 u.f.p.
jedynie potwierdza zasadniczo niepubliczny charakter dokumentéw zwiazanych
z audytem wewnetrznym, a nie go statuuje. ,W tym kontekscie pozbawiona
relewancji prawnej jest okolicznosé, czy dany dokument wytworzony w ramach
procedury audytowej pochodzi bezposrednio od audytora wewnetrznego, czy od
innego podmiotu (np. kierownika komérki audytowanej). W kazdym przypadku nie
bedzie on stanowi¢ informacji publicznej”. Nalezy zaznaczy¢, ze przedstawiony wyzej
poglad na temat statusu prawnego dokumentéw wytworzonych w ramach audytu
wewnetrznego zostat podtrzymany w kolejnych wyrokach sadow administracyjnych
(zob. wyrok WSA w Poznaniu z 20 czerwca 2013 r., sygn. akt Il SA/Po 509/13, oraz
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 16 kwietnia 2014 r., sygn. akt | OSK
2362/13).

Sejm, co do zasady, podziela wyrazone powyzej stanowisko w kwestii
charakteru dokumentéw sporzadzonych przez audytora wewnetrznego w trakcie
realizacji czynnos$ci zapewniajgcych i doradczych. Kwalifikacja wyzej wymienionych
dokumentédw nie jest jednak bezsporna ani oczywista, stad szczegdiny charakter
rozwigzan przyjetych w art. 284 u.fp. Zdaniem Sejmu, dokonujgc analizy
zaskarzonych przepiséw, nalezy mie¢ na wzgledzie wymykajacy sie klasycznym
podziatom, hybrydowy (kontrolno-doradczy) charakter audytu wewnetrznego
w jednostkach sektora finanséw publicznych.

Audytor jest bowiem najczesciej urzednikiem zatrudnionym w administracji
publicznej (cho¢ nalezy pamietaé, iz ustawa dopuszcza pod pewnymi warunkami
prowadzenie audytu przez ustugodawce); jego pozycja w jednostce finanséw
publicznych jest jednak wyjatkowa. W $wietle rozwiazan przyjetych na gruncie
obowigzujacej ustawy jest on bowiem nie tyle kontrolerem, co doradcg kierownika
jednostki audytowane;j.

Nalezy zauwazyé, ze kierownik komérki audytu wewnetrznego podiega
bezposrednio kierownikowi jednostki, a w urzedzie administracji rzgdowej, w ktorym
tworzy sie stanowisko dyrektora generalnego urzedu — dyrektorowi generalnemu
(art. 280 u.fp.). Stanowi to gwarancje instytucjonalng niezaleznosci audytora,

a jednocze$nie dowodzi $cistego zwigzku audytu z ideg kontroli zarzadczej.
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Jak wspomniano na wstepie stanowiska, punkt ciezkos¢ zadan audytu
wewnetrznego na gruncie obowigzujgcych przepisdw przesuniety zostat w kierunku
dziatalnosci doradczej majacej na celu wskazanie mozliwie optymalnych rozwigzan
w kazdym obszarze dziatalnosci jednostki. Przybierajg one postaé zalecen oraz
wytycznych stuzgcych przede wszystkim racjonalizacji dziatan kierownika jednostki.
Czynnosci doradcze majg raczej niesformalizowany charakter i ,wigzg sie
z ksztattowaniem horyzontalnych relacji w organizacji, w przeciwienstwie do
wertykalnego charakteru czystej kontroli. Dzieki temu mozliwe staje sie dyskutowanie
o celach i wartosciach organizacji, co z kolei utatwia utozsamianie sie z nimi przez jej
cztonkdw” (P. Skuczynski, Od kontroli do instytucji refleksyjnej. Etyka audytu
a fozsamo$¢ zawodu audyfora wewnefrznego sektora finanséw publicznych [w:]
Standardy etyczne praktyki audytu wewnetrznego, red. T. Barankiewicz, J. Szczot,
Lublin 2013, s. 48).

Jednoczesnie, jak zostato to juz zauwazone, audyt wciaz zawiera w sobie
elementy kontroli wewnetrznej. Nalezy jednak pamietaé, ze zasady realizacji
i dostepu do wytworzonych w toku kontroli wewnetrznej informacji cechuja wyrazne
odrebnosci. Jak wskazuje sie w pismiennictwie, w takim przypadku dopiero po
zakonczeniu kontroli przez wyodrebnione komérki organizacyjne poszczegdlnych
struktur wnioskodawca bedzie mogt zadaé dostarczenia kompleksowego
sprawozdania (M. Jabtonski, K. Wygoda, Dostep do informacji i jego granice,
Wroctaw 2002, s. 120).

Dostrzegajac w konstrukcji audytu wewnetrznego wspomniany element
kontroli, ustawodawca uznat, ze plan audytu oraz stanowigce syntetyczny raport
kohhcowy z dziatalnosci audytora sprawozdanie z wykonania audytu, zostana
upowszechnione w trybie dostepu do informacji publicznej. W obu dokumentach
znajdujg sie najwazniejsze informacje dotyczace pracy audytora w obszarze dziatan
zapewniajgcych. W planie audytu znajdujg sie informacje na temat wynikéw
przeprowadzonej analizy ryzyka oraz lista obszaréw ryzyka, zas w sprawozdaniu
raport koncowy obejmujgcy przede wszystkim informacje na temat wszystkich
zrealizowanych zadahn zapewniajacych, czynno&ci doradczych i czynnos$ci
sprawdzajgcych wraz z odniesieniem do planu audytu oraz omoéwienie
zidentyfikowanych istotnych ryzyk i stabosci kontroli zarzadcze;.

Informacje te posiadajg forme i tre$¢ najbardziej zblizong swym charakterem

do informac;ji publicznej, o ktérej mowa w art. 61 Konstytucji oraz u.d.i.p. Znajdujg sie
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one w przywotanym w wyroku WSA w Poznaniu z 20 kwietnia 2011 r. ,pasie
nieostro$ci’. Ustawodawca przesadzit, ze zostang one objete prawem dostepu do
informacji publicznej na zasadach przewidzianych w u.d.i.p., uznajac, ze ze wzgledu
na istotng ustrojowa role prawa do informacji publicznej w razie watpliwosci nalezy
da¢ pierwszenstwo wartosciom przemawiajacym za udostepnieniem informaciji.

Jednoczes$nie, w ocenie Sejmu, pozostate dokumenty wytworzone w toku
audytu nie majg charakteru informacji publicznej. Warto podkres$lié, ze chodzi
o dokumenty okre$lone w praktyce na poziomie rozporzgdzenia, bowiem tylko plan
audytu oraz sprawozdanie z wykonania planu audytu zostaty bezposrednio
wymienione w przepisach u.f.p.,, stanowig zatem obligatoryjny element akt
audytowych. Pozostate formy dokumentowania pracy audytora zostaty okre$lone na
poziomie rozporzadzenia wydanego przez Ministra Finanséw na podstawie
upowaznienia wyrazonego w art. 285 u.f.p.

W aktualnym stanie prawnym do dokumentéw tych nalezy m. in.
sprawozdanie z wykonania zadania audytowego, o ktérym mowa we wniosku RPO.
Dokument ten w sposdéb oczywisty nie ma charakteru stanowczego
(rozstrzygajacego, ostatecznego), bo jak wynika z § 25 ust. 2 i § 27 ust. 2
rozporzadzenia, kierownik komorki audytowanej moze najpierw zglosi¢ do
sprawozdania  dodatkowe wyjasnienia lub umotywowane zastrzezenia,

a w ostateczno$ci — nawet odmoéwié realizacji zawartych w nim zalecen.

7. Poza przytoczeniem argumentéw natury formalnej, Sejm pragnie takze
zwroci¢ uwage na racje o charakterze funkcjonalnym (zwigzane z celem i istotg
audytu wewnetrznego) przemawiajgce za nieudostepnianiem tej grupy informac;ji
w sposdb biezacy i powszechny. Zbyt wczesne ujawnienie dokumentéw
sporzadzanych przez audytora w trakcie realizacji czynno$ci zapewniajgcych moze
wydatnie ograniczac racjonalno$¢ procesu decyzyjnego audytora, prowadzac w ten
sposOb do naruszenia warto$ci przesadzajgcych o specyficznym i wyjatkowym
charakterze instytucji audytu wewnetrznego. Réwniez udostepnienie ex post
informac;ji niepetnej lub nie oddajgcej w spos6b stanowczy catoksztattu okolicznosci
moze zagrozi¢ autorytetowi audytora lub przyczyni¢ sie¢ do wykorzystania takiej
informacji sprzecznie z jej przeznaczeniem, tymczasem stanowi ona najczesciej
jedynie wniosek, sugestie lub opinie¢ przediozong kierownikowi jednostki do

samodzielnego rozwazenia.
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W przywotanym juz orzeczeniu WSA w Poznaniu z 20 kwietnia 2011 r.
(a takze w pdzniejszym wyroku WSA w Olsztynie z 4 grudnia 2012 r.; sygn. akt |l
SAB/Ol 162/12) zwrécono takze uwage na aspekt celowosciowy przyjetych
rozwigzan w postaci ochrony efektywnosci i rzetelnosci audytu wewnetrznego.
LAudyt ma bowiem prowadzié do biezacego, wniklwego i niezaleznego
zdiagnozowania status quo w zakresie kontroli zarzadczej danej jednostki, na
potrzeby usprawniania dziatalnosci tej jednostki. Tymczasem niewykluczone, ze
zapewnienie dostepnosci dokumentéw wytworzonych w toku audytu w szerszym niz
wyznaczony przez art. 284 ust. 1 u.f.p. zakresie, mogtoby doprowadzi¢ do swoistej
«autocenzury» audytorow, ktérzy majac swiadomos¢ «publicznosci» (jawnosci) tych
dokumentéw bardziej powsciagliwie, oglednie lub wrecz selektywnie formutowaliby
swe wnioski, zalecenia itp. Niewykluczone tez, ze petna jawnos¢ dokumentéw audytu
wewnetrznego mogtaby stanowié czynnik zniechecajacy kierownikéw tych jednostek,
- W ktérych audyt nie jest obligatoryjny (art. 274 ust. 4 u.f.p.), do wdrazania procedury
audytowej, co niewatpliwie nie byto zamiarem ustawodawcy i nie lezatoby w interesie
publicznym?”.

W piSmiennictwie podnosi sie, ze ,ze wzgledu na dobro organizacji i dobra
osobiste audytowanych, audytorzy powinni rozwaznie wykorzystywaé i chronié¢
informacje uzyskane w trakcie wykonywania swoich obowigzkéw [...] Krytyczne
elementy dokumentacji audytu to oczywiscie identyfikacja i analiza ryzyka.
Ujawnienie zidentyfikowanego a niekoniecznie zmaterializowanego ryzyka w sposo6b
oczywisty moze zagrazaé realizacji celow i zadan lub wptywaé negatywnie na
wizerunek jednostki. Wybiércze ujawnianie czesci dokumentacji audytowej wcale nie
jest odosobnionym przypadkiem i moze stuzy¢ nieuprawnionemu manipulowaniu
faktami przez osoby postronne, nierozumiejgce roli audytora wewnetrznego”
(A. Morow, Problemy w realizacji audytu wewnetrznego [w:] Standardy etyczne ...,
s. 70-71).

Podobnie w skierowanym do RPO stanowisku Ministra Finanséw z 28 lutego
2011 r. (znak DA4/065/4/SUR/11/BMI9-17685/10) podniesiono, ze obowigzek
upublicznienia wszystkich dokumentéw audytu mogtby prowadzié do ograniczania
mozliwosci dokonywania rzetelnej oceny kontroli zarzadczej w tych jednostkach,
ktoérych kierownicy dostrzegaliby potrzebe ochrony wrazliwych dla jednostki danych

lub tez powodowa¢é odstgpienie audytora od wlasciwego standardu dokumentowania
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istotnych dziatarh w przypadku oceny kontroli zarzgdczej dokonywanej we wrazliwych
obszarach dziatalnoéci jednostki.

Artykut 284 wust. 2 ufp. stanowi zatem instytucjonalng gwarancje
niezaleznosci i obiektywizmu dziatann audytora wewnetrznego. Sposéb i zakres
dokumentowania oraz udostepniania zebranych informacji ma szczegélne znaczenie
dla zachowania poufnosci i tajemnicy zawodowej audytora. Niezaleznosé,
obiektywizm oraz poufno$¢ stanowig najwazniejsze zasady deontologii audytu
wewnetrznego ujete zarbwno w ,Kodeksie etyki® jak i ,Miedzynarodowych
standardach praktyki zawodowej audytu wewnetrznego® wydanych przez The
Institute of Internal Auditors, a publikowanych w Komunikacie nr 2 Ministra Finanséw
z dnia 17 czerwca 2013 r. w sprawie standardow audytu wewnetrznego dla jednostek
sektora finanséw publicznych (Dziennik Urzedowy Ministra Finanséw z 2013 r.,
poz. 15). Do przywotanych standardéw odsyla takze ustawodawca w wytycznych
ujetych w upowaznieniu do wydania rozporzadzenia okreslajgcego szczegbdtowy
sposoéb i tryb przeprowadzania audytu wewnetrznego oraz przekazywania informac;ji
o pracy i wynikach audytu wewnetrznego (art. 285 u.f.p.).

Wspomniane dokumenty przewidujg, 2e zarzadzajgcy audytem musi
kontrolowa¢ dostep do dokumentacji oséb z zewnetrz organizacji audytu. Na
udostepnienie dokumentacji musi uzyskaé zgode kierownictwa wyzszego szczebla
lub opinie prawna. Poufno$¢ natomiast oznacza, ze audytorzy wewnetrzni majg
szacunek dla wartosci i wtasnosci informacji, jakie otrzymujg, i nie ujawniajg
informacji bez stosownych upowaznien, o ile w gre nie wchodzi prawne Ilub
profesjonalne zobowigzanie, aby to uczynié. Zwigzane z tym reguly nakazujg byé
ostroznym w korzystaniu z informacji i ich ochrone w toku petnienia obowigzkéw,
a takze zakazujg wykorzystywaé informacji dla jakiejkolwiek osobistej korzysci lub
w jakikolwiek inny sposéb, ktéry bylby sprzeczny z prawem lub zgubny dia

prawomocnych i etycznych celéw organizacii.

8. Na zakonczenie Sejm pragnie zaznaczy¢, iz dostrzega oczywisty zwigzek
instytucji audytu wewnetrznego z zasadq jawno$ci finanséw publicznych, ktérej
pogtebienie stanowito jeden z naczelnych celéw u.f.p. w jej ksztatcie normatywnym
przyjetym w 2009 r. (zob. uzasadnienie projektu ustawy o finansach publicznych,
druk sejmowy nr 1181/V1 kad.). Sejm podziela poglad, ze audyt wewnetrzny ,z uwagi

na szeroki zakres przedmiotowy dziatania moze wptywaé na poprawe
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transparentno$ci procedur wewnatrz jednostek organizacyjnych kontroli skarbowej
[...] Audyt wewnetrzny jest takze z pewno$cig instrumentem prawnym mogacym
przyczynic sie w jakim$ stopniu do zwalczania korupcji, ale bedzie tym
skuteczniejszy, im kierownik jednostki da wieksza swobode dziatania audytorowi,
szczegoblnie w wytypowaniu obszaréw zagrozenia” (A. Malezini, Prawne instrumenty
zapobiegania i zwalczania korupcji przez kontrole skarbowg, Lex 2012, 157448’
rozdziat IV, pkt. 3.4).

Przyjete w art. 284 ust. 2 u.f.p. rozwigzania normatywne pozwalajg chronié¢
niezalezng pozycje audytora wewnetrznego w ramach jednostki audytowanej,
pogtebiajac jednoczesnie zaufanie miedzy audytorem a kierownikiem jednostki,
ktéremu audytor ma doradzaé z zakresie kontroli zarzgdczej. Przyczyniajg sie zatem
do zwiekszenia funkcjonalnosci instytucji audytu wewnetrznego w jednostkach
sektora finanséw publicznych. Jednoczes$nie zastosowane przez ustawodawce
wart. 284 ust. 1 ufp. wyodrebnienie szczegdlnej kategorii dokumentéw
podlegajacych udostepnieniu na zasadach u.d.i.p. przyczynia sie¢ do zwigkszenia

jawnosci i transparentno$ci funkcjonowania instytucji sektora finanséw publicznych.

9. Podsumowujac, ze wzgledu na fakt, iz dokumenty wytworzone przez
audytora wewnetrznego, o ktérych mowa w art. 284 ust. 2 u.f.p. nie stanowig
informacji publicznej w rozumieniu art. 61 Konstytucji, Sejm wnosi o uznanie, ze
zakwestionowany przepis nie jest niezgodny z art. 61 ust. 1-3 w zwigzku z art. 31

ust. 3 Konstytuciji.

MARSZALEK SEJMU

Ewa Kopacz

-25.



	SK_14_13_sjm_2014_06_18-1
	SK_14_13_sjm_2014_06_18-2
	SK_14_13_sjm_2014_06_18-3
	SK_14_13_sjm_2014_06_18-4
	SK_14_13_sjm_2014_06_18-5
	SK_14_13_sjm_2014_06_18-6
	SK_14_13_sjm_2014_06_18-7
	SK_14_13_sjm_2014_06_18-8
	SK_14_13_sjm_2014_06_18-9
	SK_14_13_sjm_2014_06_18-10
	SK_14_13_sjm_2014_06_18-11
	SK_14_13_sjm_2014_06_18-12
	SK_14_13_sjm_2014_06_18-13
	SK_14_13_sjm_2014_06_18-14
	SK_14_13_sjm_2014_06_18-15
	SK_14_13_sjm_2014_06_18-16
	SK_14_13_sjm_2014_06_18-17
	SK_14_13_sjm_2014_06_18-18
	SK_14_13_sjm_2014_06_18-19
	SK_14_13_sjm_2014_06_18-20
	SK_14_13_sjm_2014_06_18-21
	SK_14_13_sjm_2014_06_18-22
	SK_14_13_sjm_2014_06_18-23
	SK_14_13_sjm_2014_06_18-24
	SK_14_13_sjm_2014_06_18-25

