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Ogoélne wylaczenie z zakresu informacji publicznej wszystkich innych dokumentow wytwarzanych przez
audytora, niz plan audytu oraz sprawozdanie z wykonania planu audytu, stanowi niedopuszczalne
ograniczenie prawa dost¢pu do informacji publicznej — stwierdzit Trybunal Konstytucyjny.

9 kwietnia 2015 r. o godz. 9:00 Trybunat Konstytucyjny rozpoznat wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich
dotyczacy wytaczenia z zakresu pojecia informacji publicznej dokumentéw wytwarzanych przez audytora w
trakcie prowadzenia audytu z wyjatkiem planu audytu i sprawozdania z wykonania planu audytu.

Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze art. 284 ust. 2 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych jest
niezgodny z art. 61 ust. 1, 2 i 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 konstytucji.

Zdanie odrebne do wyroku zglosil sedzia TK Marek Kotlinowski.

Trybunal Konstytucyjny ustalil, ze audyt wewngtrzny jest prowadzony przez organy witadzy publicznej, o
ktérych mowa w art. 61 ust. 1 konstytucji, za§ niektore dokumenty wytwarzane przez audytora, inne niz
plan audytu oraz sprawozdanie z wykonania planu audytu, mogg stanowi¢ informacje¢ publiczng i by¢ objete
zakresem prawa do informacji publicznej jako dokumenty, o ktérych mowa w art. 61 ust. 2 konstytucji.
Dokumenty te zawierajg rezultaty przeprowadzonego audytu, wyrazaja koncowe stanowisko audytora w
drodze ocen i zalecen skierowanych do okreslonych komoérek jednostki, w ktorych przeprowadzane byty
zadania audytowe.

Zdaniem Trybunatu, niedopuszczalne jest wprowadzanie w ustawie normujacej okreslony rodzaj
dzialalno$ci wtadzy publicznej ogoélnego wylaczenia catej grupy dokumentow z zakresu informacji
publicznej. Dlatego, okreslone w art. 284 ust. 2 ustawy o finansach publicznych wytaczenie 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 zauwazyl 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, ktére z dokumentéow wytwarzanych przez audytora stanowia informacje¢ publiczna, stosownie
do wskazanych wyzej kryteriéw, powinny rozstrzyga¢ w pierwszej kolejnosci organy zobowigzane do
udostepnienia informacji publicznej, a w przypadku sporu — sady administracyjne. Orzecznictwo
sagdowe powinno z jednej strony uwzgledniaé rézne warto$ci konstytucyjne zwigzane z prawami
obywatelskimi, z drugiej strony - potrzebg efektywnego funkcjonowania organow wtadzy publiczne;j.

Dostep do dokumentow audytowych, zawierajacych informacje publiczng — po usunigciu z systemu prawa
art. 284 ust. 2 ww. ustawy — bedzie nastepowaé na zasadach ogdlnych uregulowanych w ustawie o dostgpie
do informacji publicznej. Organy wladzy publicznej stosujace prawo zobowigzane sa do oceny, czy w
okreslonej sytuacji uzasadnione jest ograniczenie prawa dostgpu do informacji z uwagi na wystgpowanie
okolicznosci okreslonych w ustawie o dostgpie do informacji publicznej. Ustawodawca powinien rozwazy¢
ewentualng potrzeb¢ unormowania zasad i1 trybu dostepu do dokumentéw audytowych odbiegajacych od
rozwigzan ustawy o dostgpie do informacji publiczne;.

Rozprawie przewodniczyt sedzia TK Stanistaw Rymar, sprawozdawcg byt wiceprezes TK Stanistaw Biernat
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WYROK
z dnia 9 kwietnia 2015 .
Sygn. akt K 14/13"

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Stanistaw Rymar — przewodniczacy
Stanistaw Biernat — sprawozdawca
Leon Kieres

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 9 kwietnia
2015 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie zgodnosci:

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,

orzeka:

Art. 284 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 885, 938
i 1646 oraz z 2014 r. poz. 379, 911, 1146, 1626 i 1877) jest niezgodny z art. 61 ust. 1, 2 i 3 w zwigzKku z art. 31 ust.
3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE
I

1. Do Trybunatu Konstytucyjnego wptyngt wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik,
wnioskodawca) o orzeczenie, ze 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.) jest niezgodny z art. 61 ust. 1, 2 i 3 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

1.1. Zdaniem wnioskodawcy, rozwigzanie ustanowione przez art. 284 ust. 2 u.f.p., stosownie do ktorego
dokumenty wytworzone przez audytora w trakcie prowadzenia audytu wewnetrznego, z wyjatkiem planu audytu i
sprawozdania z wykonania planu audytu, nie stanowig informacji publicznej, stanowig nieproporcjonalne ograniczenie
konstytucyjnego prawa do informacji. Dla osiaggnigcia celow regulacji wystarczajace bylyby inne ograniczenia, ktore
nie prowadzilyby do naruszenia istoty prawa wynikajacego z art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji.

W ocenie Rzecznika, gdyby nie obowigzywanie kwestionowanego art. 284 ust. 2 u.f.p., to inne niz
wymienione w art. 284 ust. 1 u.f.p. dokumenty wytworzone przez audytora wewnetrznego nalezatoby kwalifikowaé
jako informacje¢ publiczng na zasadach okre§lonych w Konstytucji oraz ustawie z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie
do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198, ze zm.; dalej: u.d.i.p.). Ograniczenie wynikajace z art. 284 ust. 2
u.f.p. prowadzi do paradoksalnego rozwiazania, poniewaz dokumenty akt biezacych wytworzone przez audytora nie
beda podlegaty udostepnieniu, ale te, ktore audytor otrzymat od innych podmiotéw, udostepniane juz beda.

Dla wnioskodawcy nie jest przekonujace stwierdzenie prezentowane w orzecznictwie sadow
administracyjnych, Ze nieudostgpnianie dokumentow wytworzonych przez audytora w trakcie prowadzenia audytu
wewnetrznego, innych niz plan audytu i sprawozdanie z wykonania planu audytu, wptywa pozytywnie na
efektywnosc¢ tego audytu.

W jego ocenie, u.f.p. przewiduje wystarczajace gwarancje ochrony kierownika komorki audytu, zas

* Sentencja zostala ogloszona dnia 16 kwietnia 2015 r. w Dz. U. poz. 532.
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ujawnienie opinii publicznej wynikow audytu moze wplynaé jedynie pozytywnie na audytora, ktory majac
swiadomos$¢ jawnos$ci tworzonych dokumentdw, dotozy w trakcie realizowanych zadan jeszcze wigkszej starannosci i
rzetelnosci.

1.2. Rzecznik zauwazyl, ze ograniczenia dostepu do informacji publicznej zostaty przewidziane w art. 5
u.d.i.p. Jesli informacja spetnia przestanki okreslone w tym przepisie, organ zobowigzany jest do wydania decyzji o
odmowie udostepnienia, na ktora przystuguja srodki zaskarzenia. Zdaniem wnioskodawcy, za proporcjonalne
mogtoby by¢ uznane czasowe ograniczenie dostepu do wynikéw pracy audytora. Mogloby to polega¢ na
udostepnieniu  dokumentéw wytworzonych przez audytora wewngtrznego dopiero po zakonczeniu wszystkich
czynno$ci audytu.

2. W pismie z 18 czerwca 2014 r. Marszatek Sejmu w imieniu Sejmu zajat stanowisko w sprawie, wnoszac o
orzeczenie, ze art. 284 ust. 2 u.f.p. nie jest niezgodny z art. 61 ust. 1, 2 i 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

2.1. Sejm przedstawit poglady dotyczace prawa dostepu do informacji publicznej prezentowane w
orzecznictwie Trybunatu oraz w doktrynie, jak rowniez szeroko omoéwit rozwigzania prawne dotyczace audytu
wewnetrznego. W szczegotowy sposob opisano procedure realizacji zadan audytora wewngtrznego oraz zasady
dokumentowania podejmowanych przez niego zadan i czynnosci.

2.2. Sejm przytoczyl orzecznictwo sadow administracyjnych, z ktoérego jednoznacznie wynika, ze
dokumenty sporzadzone przez audytora stanowia tzw. materiaty robocze, ktore znajdujg si¢ poza zakresem informacji
publicznej, o ktorej mowa w Konstytucji oraz u.d.i.p. Zdaniem Sejmu, w praktyce z dostepu do informacji publiczne;j
zostaly wylaczone akta biezace. W toku podejmowanych czynno$ci audytor sporzadza szereg dokumentéw o mniej
lub bardziej roboczym charakterze. Dokumentacja robocza ma istotne znaczenie dla zachowania standardow
rzetelno$ci 1 przejrzystosci dzialan podejmowanych przez audytora, zawarte w niej informacje nie maja jednak
stanowczego i przesadzajacego charakteru. Dokumenty te, w ocenie Sejmu, nie maja charakteru informacji publiczne;j.
Rowniez wymieniane przez wnioskodawcg sprawozdanie z wykonania zadania audytowego nie ma charakteru
informacji publicznej. W ocenie Sejmu, dokument ten w sposob oczywisty nie ma charakteru stanowczego
(rozstrzygajacego, ostatecznego), skoro kierownik komorki audytowanej moze najpierw zglosi¢ do sprawozdania
dodatkowe wyjasnienia lub umotywowane zastrzezenia, a W ostatecznosci nawet odmowié realizacji zawartych w nim
zalecen.

Zdaniem Sejmu, dokumenty wytworzone przez audytora wewngtrznego, inne niz plan audytu oraz
sprawozdanie z wykonania planu audytu, nie maja charakteru informacji publicznej w rozumieniu art. 61 Konstytucji.
Z tej przyczyny Sejm wnidst o uznanie, ze art. 284 ust. 2 u.f.p. nie jest niezgodny z art. 61 ust. 1, 2 1 3 w zwigzku z art.
31 ust. 3 Konstytuciji.

Z kolei w wymienionych w art. 284 ust. 1 u.f.p. dokumentach, tj. planie audytu oraz sprawozdaniu z
wykonania planu audytu, znajduja si¢ najwazniejsze informacje dotyczace pracy audytora w obszarze dziatan
zapewniajacych. Informacje w nich zawarte posiadajag forme i tre$¢ najbardziej zblizong swym charakterem do
informacji publicznej, o ktorej mowa w art. 61 Konstytucji oraz u.d.i.p. Z tej przyczyny ustawodawca uznal, ze
dokumenty te powinny by¢ upowszechnione w trybie dostepu do informacji publiczne;j.

2.3. Sejm zwrdcil uwagg, ze zbyt wezesne ujawnienie dokumentow sporzadzanych przez audytora w trakcie
realizacji czynno$ci zapewniajacych moze wydatnie ograniczy¢ racjonalno$¢ procesu decyzyjnego audytora,
prowadzac w ten sposob do naruszenia wartosci przesadzajacych o specyficznym i wyjatkowym charakterze instytucji
audytu wewnetrznego. Rowniez udostgpnienie ex post informacji niepetnej lub nieoddajacej catoksztattu okolicznosci
moze m.in. przyczyni¢ si¢ do wykorzystania takiej informacji niezgodnie z przeznaczeniem, tymczasem stanowi ona
najczgscie]j jedynie wniosek, sugesti¢ lub opini¢ przedtozong kierownikowi jednostki do samodzielnego rozwazenia.

3. W pismie z 3 lipca 2013 r. Prokurator Generalny zajat stanowisko w sprawie, wnoszac o stwierdzenie, ze
art. 284 ust. 2 u.f.p. jest niezgodny z art. 61 ust. 1, 2 i 3 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3.1. W pierwszej czesci pisma Prokurator Generalny zajgl si¢ ustaleniem charakteru prawnego audytu
wewngtrznego omawiajac szeroko przepisy, ktore reguluja te instytucje. Nastepnie przedstawit analize art. 61
Konstytucji, odwotujac si¢ do orzecznictwa Trybunalu oraz pogladow doktryny. Interpretacja zakresu
przedmiotowego prawa do informacji publicznej powinna by¢ $cista. Z kolei wyktadnia zakresu podmiotowego tego
prawa, jako prawa umozliwiajgcego powszechny i rowny dostep, powinna by¢ mozliwie szeroka.
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Prokurator Generalny przytoczyt rowniez dotychczasowe orzecznictwo sgdoéw administracyjnych dotyczace
dostepu do informacji wytwarzanych przez audytoréw wewnetrznych, a takze wyrok Sgdu UE dotyczacy dostepu do
sprawozdania stuzby audytu wewnetrznego Parlamentu Europejskiego.

3.2. Zdaniem Prokuratora Generalnego, przynajmniej czg$¢ dokumentéw sporzadzanych przez audytora w
toku prowadzenia audytu wewnetrznego i gromadzonych w aktach biezacych oraz statych ma charakter informacji
publicznej.

3.3. Odnoszac si¢ do zarzutu wnioskodawcy, Prokurator Generalny wskazat, ze ograniczenie wprowadzone
w kwestionowanym art. 284 ust. 2 u.f.p. nie jest konieczne do zapewnienia audytorom niezalezno$ci i tym samym nie
pozostaje w racjonalnej i odpowiedniej proporcji do tak okre§lonego celu. Przepis ten, wprowadzajac bardzo
restrykcyjne ograniczenie prawa dostepu do informacji o dzialalno$ci organéw wiladzy publicznej polegajace na
wyeliminowaniu najistotniejszych dokumentéw sporzadzanych przez audytora wewngtrznego, zwlaszcza
sprawozdania z audytu, z kategorii podlegajacych ujawnieniu informacji publicznych, narusza istot¢ prawa
gwarantowanego w art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji. Ograniczenie to nie jest uzasadnione warto$ciami wskazanymi w art.
31 ust. 3iart. 61 ust. 3 Konstytuciji.

W ocenie Prokuratora Generalnego, zaskarzona regulacja jest zbedna dla osiaggnigcia celu polegajacego na
zapewnieniu obiektywnego i niezaleznego audytu. Do realizacji tego celu wystarczajace sg 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 standardow audytu wewnetrznego dla jednostek sektora finansow publicznych (Dz. Urz. MF Nr 5, poz. 23).

Zdaniem Prokuratora Generalnego, ograniczenie dostgpnosci do sporzadzonych przez audytora
wewnetrznego dokumentow nie sprzyja przejrzystosci systemu sprawowania wladzy, ani poprawieniu jako$ci pracy
administracji publicznej oraz utrudnia realizacje spotecznej kontroli wiadzy, a tym samym nie spetlnia glownych
przestanek wywiedzionej z art. 61 Konstytucji zasady jawnosci dziatania organow wiadzy publiczne;j.

4. W pismie z 16 stycznia 2015 r. opini¢ w sprawie przedstawil Minister Finanséw, stwierdzajac, ze zarzut
wnioskodawcy jest zasadny. W ocenie Ministra Finanso6w, uzasadniona bylaby zmiana kwestionowanego przepisu
polegajaca na wyeliminowaniu ograniczenia udostgpniania informacji z przebiegu i efektow audytu wewngtrznego po
jego zakonczeniu.

Uwzgledniajac pigcioletnie doSwiadczenia, jesli chodzi o wykonywanie zadan dotyczacych koordynacji
audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finansow publicznych, Minister Finanséw uznat, ze wniosek Rzecznika,
kwestionujacy nadmierne ograniczenie dostepu do informacji publicznej w tym zakresie, jest zasadny. Wystarczajaca
ochrone danych wrazliwych pozyskiwanych przez audytorow zapewnia art. 5 u.d.i.p., ktéry stanowi, ze mozliwe jest
ograniczenie prawa do informacji ze wzgledu na prywatno$¢ osoby fizycznej oraz ochrong tajemnicy przedsi¢biorcy.

Na rozprawie 9 kwietnia 2015 r. wnioskodawca i pozostali uczestnicy postgpowania podtrzymali swoje
pisemne stanowiska.

Rzecznik Praw Obywatelskich potwierdzil, ze we wniosku zakwestionowano jedynie art. 284 ust. 2 u.f.p. Po
wyeliminowaniu tego przepisu z systemu prawa, przy zastosowaniu prawidlowych metod wyktadni prawa wszystkie
dokumenty wytwarzane przez audytora bedg stanowi¢ informacj¢ publiczng. W szczegdlnos$ci tezie tej — zdaniem
Rzecznika — nie bedzie przeczy¢ podkreslenie w art. 284 ust. 1 u.f.p., ze dwa sposrdd tych dokumentow, czyli plan
audytu oraz sprawozdanie z wykonania planu audytu, stanowig informacj¢ publiczna.

Rzecznik wskazal rowniez, ze dokumenty audytowe nie mieszcza si¢ w pojeciu dokumentacji przebiegu i
efektow kontroli oraz wystapien, stanowisk, wnioskéw i opinii podmiotéw ja prowadzacych, o ktdrej stanowi art. 6
ust. 1 pkt 4 lit. a u.d.i.p.

i
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Przedmiot kontroli.

Rzecznik Praw Obywatelskich wskazal w petitum wniosku jako przedmiot kontroli art. 284 ust. 2 ustawy z
dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 885 ze zm.; dalej: u.f.p., ustawa o finansach
publicznych). Przepis ten jest umiejscowiony w dziale VI tej ustawy zatytutowanym: ,,Audyt wewnetrzny oraz
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koordynacja audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych”.

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

»l. Plan audytu oraz sprawozdanie z wykonania planu audytu stanowia, udostgpniang na wniosek,
informacj¢ publiczng w rozumieniu ustawy z dnia 6 wrzes$nia 2001 1. o dostgpie do informacji publiczne;.

2. Informacji publicznej nie stanowia inne niz wymienione w ust. 1 dokumenty wytworzone przez audytora
wewngetrznego w trakcie prowadzenia audytu wewnetrznego”.

Z tresci uzasadnienia wniosku wynika, ze Rzecznik Praw Obywatelskich kwestionuje wylgczenie z zakresu
pojecia informacji publicznej dokumentéw wytwarzanych w trakcie prowadzenia audytu, z wyjatkiem planu audytu i
sprawozdania z wykonania planu audytu. Wytaczenie to wynika wprost z treSci wskazanego w petitum wniosku art.
284 ust. 2 u.f.p.

2. Problem konstytucyjny.

Problem konstytucyjny w niniejszej sprawie dotyczyl zgodnosci z art. 61 wust. 1-3 Konstytucji
wprowadzonego w art. 284 ust. 2 u.f.p. ogélnego wylaczenia z zakresu pojecia informacji publicznej dokumentow
wytwarzanych przez audytora w trakcie prowadzenia audytu, z wyjatkiem planu audytu i sprawozdania z wykonania
planu audytu.

W celu odpowiedzi na pytanie o dopuszczalno$¢ takiego rozwigzania ustawowego nalezato ustali¢, czy
dokumenty, poza planem audytu oraz sprawozdaniem z wykonania planu audytu, moga zawiera¢ informacj¢ publiczna
W rozumieniu art. 61 Konstytucji.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunalu prawo do informacji stanowito wzorzec kontroli przepisow
regulujacych ograniczenie dostepu do informacji. Ograniczenie to bylo powigzane na ogoét z ochrong prawa do
prywatnos$ci pewnych kategorii os6b czy tez wylaczeniem tego ograniczenia w okreslonych sytuacjach. Zagadnienia
rozstrzygane w rozpoznawanych sprawach sprowadzaty si¢ do odpowiedzi na pytanie, czy kwestionowane przepisy
ustawowe, realizujagce gwarantowane w Konstytucji prawo dostepu do informacji publicznej, mogg zawierac
unormowania ingerujace w sfere prywatnosci okreslonych kategorii osob (zob. np. wyroki z: 20 marca 2006 r., sygn.
K 17/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 30; 12 maja 2008 r., sygn. SK 43/05, OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 57). Ponadto
prawo do informacji publicznej byto poddawane analizie Trybunatu w zwigzku z problematyka dostepu do informacji
niejawnych (zob. wyrok z 15 pazdziernika 2009 r., sygn. K 26/08, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 135).

W niniejszej sprawie chodzito o ograniczenie prawa do informacji o odmiennym charakterze.
Zakwestionowano bowiem ustawowe wylaczenie okreslonej grupy dokumentéw z zakresu pojecia informacji
publicznej.

Z punktu widzenia problemu konstytucyjnego w niniejszej sprawie podstawowe znaczenie miato ustalenie
zakresu pojecia ,,informacji publiczne;j”, do ktorej dostep gwarantuje prawo przewidziane w art. 61 Konstytucji.

Trybunal nie poddal ocenie opisanego rozwigzania. Nalezy jednak zgodzi¢ si¢ z
wnioskodawca, ze takie rozwiazanie nie znajduje racjonalnego uzasadnienia.

3. Prawo do informacji publicznej.

3.1. Art. 61 ust. 1 Konstytucji przyznaje obywatelom prawo dostgpu do informacji o dziatalnosci organow
panstwowej oraz samorzadowej wiadzy publicznej, a takze do informacji o dziatalnosci osob petnigcych funkcje
publiczne. Prawo to obejmuje takze uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organow samorzadu gospodarczego i
zawodowego, a takze innych 0sob oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy
publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym Iub majatkiem Skarbu Panstwa. Nalezy zauwazy¢, ze na poziomie
ustawowym zakres podmiotowy prawa do informacji publicznej zostat rozszerzony. Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z
dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2014 r. poz. 782 ze zm.; dalej: u.d.i.p.) prawo do
informacji publicznej przyshuguje kazdemu, a nie tylko obywatelom.

Art. 61 ust. 2 Konstytucji okresla formy, w jakich realizowane ma by¢ prawo do informacji. Prawo to
obejmuje dostep do dokumentéw urzedowych oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organéw wtadzy publicznej,

5



dr Piotr Sitniewski www.jawnosc.pl piotrsitniewski@gmail.com

pochodzacych z powszechnych wyborow (zob. wyrok z 16 wrzesnia 2002 r., sygn. K 38/01, OTK ZU nr 5/A/2002, poz.
59).

Prawo do informacji w demokratycznym panstwie prawnym stuzy zapewnieniu, aby wtadza publiczna, we
wszystkich postaciach i aspektach, spetniata warunek przejrzystos$ci. Przedmiotem informacji publicznej jest zatem,
po pierwsze cata dzialalno$¢ wszystkich organow wymienionych w art. 61 ust. 1 Konstytucji, za§ po drugie,
dziatalnos$¢ oséb petnigcych funkcje publiczne, lecz — ze wzgledu na art. 47 Konstytucji — tylko taka, ktéra wigze si¢ z
pelnionymi przez te osoby funkcjami publicznymi (zob. wyrok z 12 maja 2008 r., sygn. SK 43/05).

3.2. Zagadnienie ograniczenia prawa do informacji zostalo uregulowane w art. 61 ust. 3 Konstytucji.
Zgodnie z trescig tego przepisu, ograniczenie prawa do informacji moze nastgpi¢ wylgcznie za wzgledu na okres$lone
w ustawach ochrong wolnos$ci i praw innych 0sob i podmiotow gospodarczych oraz ochron¢ porzadku publicznego,
bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa. Biorgc pod uwage, ze w niniejszej sprawie
wnioskodawca wskazat jako wzorzec kontroli rowniez art. 31 ust. 3 Konstytucji dotyczacy ograniczania praw i
wolnosci, nalezato odnies$¢ si¢ do relacji migdzy tymi przepisami. Zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem
Trybunatu, art. 31 ust. 3 Konstytucji jest modyfikowany przez art. 61 ust. 3 Konstytucji jedynie w zakresie, w ktorym
regulowane sa w sposOb odrebny przestanki ingerencji, natomiast w peilni pozostaje aktualne zastosowanie
pozostalych elementow niewyrazonych w art. 61 ust. 3 Konstytucji. W szczegdlnosci chodzi tu o warunek, aby
ograniczenie byto konieczne w demokratycznym panstwie prawnym, a takze o proporcjonalno$¢ ograniczen oraz o
zakaz naruszania istoty prawa (zob. wyrok z 20 marca 2006 r., sygn. K 17/05).

3.3. Zgodnie z art. 61 ust. 4 Konstytucji tryb udzielania informacji, o ktérych mowa w art. 61 ust. 1 i 2
Konstytucji, okreslajg ustawy, a w odniesieniu do Sejmu i Senatu — ich regulaminy. Tryb ten nie zostal bowiem
unormowany w art. 61 Konstytucji w sposdb catosciowy. Art. 61 ust. 4 Konstytucji naklada na ustawodawce
zwyklego obowigzek wydania ustaw dotyczacych trybu udzielania informacji, w taki sposob, aby poprzez
uregulowanie kwestii o charakterze proceduralnym i organizacyjno-technicznym, realizacja prawa do
informacji okreslonego w art. 61 Konstytucji, byla wykonalna w praktyce (zob. wyrok o sygn. K 38/01)

Pojecie informacji publicznej jest sprecyzowane w art. 1 u.d.i.p., zgodnie z ktérym informacj¢ publiczng
stanowi kazda informacja o sprawach publicznych.

Art. 6 ust. 2 u.d.i.p. stanowi z kolei, ze dokumentem urzegdowym w rozumieniu tej ustawy jest tres¢
o$wiadczenia woli lub wiedzy, utrwalona i podpisana w dowolnej formie przez funkcjonariusza publicznego w
rozumieniu przepisOw ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553 ze zm.), w ramach
jego kompetencji, skierowana do innego podmiotu lub ztozona do akt sprawy.

Nalezy zauwazy¢, ze dla oceny zasadnos$ci zarzutu sformutowanego przez Rzecznika Praw Obywatelskich
istotne znaczenie ma zakres pojecia informacji publicznej okreslony w Konstytucji. Ustawa o dostgpie do informacji
publicznej znajduje si¢ w hierarchii Zrodet prawa na tym samym poziomie co ustawa o finansach publicznych.
Zawarte w kwestionowanym art. 284 ust. 2 u.f.p. wylaczenie z zakresu informacji publicznej dokumentéw
wytwarzanych przez audytora nie moze zatem podlega¢ ocenie z punktu widzenia jego zgodnosci z przepisami u.d.i.p.

4. Instytucja audytu wewnetrznego w ustawie o finansach publicznych.

4.1. Biorac pod uwagg tres¢ kwestionowanego art. 284 ust. 2 u.f.p., podstawowe znaczenie w niniejszej
sprawie ma charakter i tre$¢ dokumentow wytwarzanych przez audytora w zwiazku z wykonywaniem audytu
wewnetrznego. Przede wszystkim nalezato jednak ustali¢, czym jest sam audyt wewnegtrzny, w trakcie ktorego
wytwarzane sa dokumenty przez audytora. Z punktu widzenia niniejszej sprawy znaczenie ma roéwniez ustalenie, czy
audyt wewnetrzny odbywa si¢ w ramach organow wiladzy publicznej oraz samorzadu, o ktérych stanowi art. 61
Konstytuciji.

4.2. Instytucja audytu wewnetrznego zostata wprowadzona do polskiego systemu prawnego 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 dzialach administracji rzagdowej 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 wewngtrznego stanowilo nastgpstwo dostosowywania polskiego prawa do wymagan
przysztego czlonkostwa w Unii Europejskiej. Audyt wewnetrzny miat shuzy¢ nalezytemu funkcjonowaniu calego
systemu zarzadzania finansowego 1 kontroli w Polsce poprzez zapewnienie poprawnosci i1 efektywnosci wydatkowania
srodkoéw publicznych oraz gospodarowania mieniem (zob. E. Chojna-Duch, Audyt wewnetrzny w Polsce — rozwdj
instytucji po akcesji do Unii Europejskiej, [w:] Kontrola i audyt w perspektywie europejskiej, Warszawa 2004, s. 31).
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Od poczatku wprowadzenia do polskiego porzadku prawnego systemu audytu wewngtrznego nie zmienit si¢
jego cel, czyli polepszenie procesow zarzadzania w jednostkach finansoéw publicznych. W orzecznictwie Trybunatu
podkreslano, ze celem audytu wewnetrznego jest dostarczanie informacji oraz pomocy i doradztwo kierownikowi
jednostki (por. wyrok z 9 listopada 2005 r., sygn. Kp 2/05, OTK ZU nr 10/A/2005, poz. 114). Zgodnie z definicja
przyjeta przez Instytut Audytorow Wewngtrznych (The Institiute of Internal Auditors), audyt wewngtrzny to
niezalezna, obiektywna dziatalno$¢ o charakterze zapewniajacym i doradczym, prowadzona w celu wniesienia do
organizacji wartosci dodanej i usprawnienia jej funkcjonowania. Zadaniem audytu wewnetrznego jest wspieranie
organizacji w osigganiu wytyczonych celéw przez systematyczne i konsekwentne dziatanie majace na celu ocene i
poprawe efektywnos$ci zarzadzania ryzykiem, systemoéw kontroli oraz proceséw zarzgdzania organizacjg (zob. K.
Czerwinski, Audyt wewnetrzny, Warszawa 2004, s. 9).

4.3. Zgodnie z art. 272 u.f.p. audyt wewngtrzny jest dziatalno$cig niezalezng i obiektywna, ktorej celem jest
wspieranie ministra kierujagcego dziatem lub kierownika jednostki w realizacji celow i zadan polegajacych na
systematycznej ocenie kontroli zarzadczej oraz czynno$ciach doradczych. Ocena ta ma dotyczy¢ w szczego6lnosci
adekwatnosci, skutecznosci i efektywnosci kontroli zarzadczej w dziale administracji rzadowej lub jednostce. Zespot
dziatan podejmowanych przez audytora w celu dostarczenia niezaleznej i obiektywnej oceny, o ktorej mowa w art.
272 u.f.p., okreslany jest jako zadania zapewniajgce (zob. § 2 pkt 3 rozporzadzenia o audycie).

Ustawa o finansach publicznych przewiduje dla audytora wewnetrznego gwarancje sluzace zapewnieniu
rzetelnego wykonywania jego zadan. Art. 282 ust. 1 u.f.p. nakazuje kierownikowi jednostki zapewnienie warunkow
niezbednych do niezaleznego, obiektywnego i efektywnego prowadzenia audytu wewnetrznego, w tym zapewnienia
organizacyjnej odrebnosci komorki audytu wewnetrznego oraz cigglosci prowadzenia audytu wewngtrznego w
jednostce.

Ustawodawca upowaznit Ministra Finanséw do okreslenia w formie komunikatu oraz ogloszenia standardow
audytu wewngtrznego dla jednostek sektora finansow publicznych, zgodnych z powszechnie uznawanymi standardami
audytu wewnetrznego (art. 273 ust. 1 u.f.p.). Minister Finansé6w w § 1 komunikatu nr 4 z dnia 20 maja 2011 r. w
sprawie standardow audytu wewnetrznego dla jednostek sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. MF Nr 5, poz. 23)
uznal Mig¢dzynarodowe Standardy Praktyki Zawodowej, opracowane przez Instytut Audytorow Wewnetrznych, za
obowiazujace standardy audytu wewngtrznego dla jednostek sektora finansow publicznych. Standardy te stanowig
zalacznik do wskazanego komunikatu (dalej: standardy audytu).

4.4, Ustawa o finansach publicznych okresla, w jakich organach i jednostkach organizacyjnych wystepuje
obowigzek prowadzenia audytu wewnetrznego oraz w jakich audyt wewnetrzny jest fakultatywny.

Art. 274 ust. 1 u.f.p. wymienia organy i inne podmioty, w ktorych prowadzi si¢ audyt wewnetrzny. Sg to:
Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, ministerstwa, urzedy wojewoddzkie, izby celne, izby skarbowe, Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych, Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego, Narodowy Funduszu Zdrowia. Ponadto,
zgodnie z art. 274 ust. 2 u.f.p., audyt wewnetrzny prowadzi si¢ takze w: panstwowych jednostkach budzetowych,
uczelniach publicznych, samodzielnych publicznych zaktadach opieki zdrowotnej, agencjach wykonawczych,
panstwowych funduszach celowych, jesli kwota ujetych w planie finansowym albo planie rzeczowo-finansowym
dochodow lub wydatkéw albo przychodéw lub kosztow przekroczyta 40000 tys. zt. Z kolei, zgodnie art. 274 ust. 3
u.f.p. audyt wewnetrzny prowadzi si¢ w jednostkach samorzadu terytorialnego, jezeli ujeta w uchwale budzetowe;j
jednostki kwota dochodow i przychodow lub kwota wydatkow i rozchodow przekroczyta 40000 tys. zt.

Art. 274 ust. 4 u.f.p. przewiduje mozliwos¢ podjecia decyzji o prowadzeniu audytu wewnetrznego przez
kierownikow jednostek sektora finansow publicznych. Audyt wewngtrzny prowadzi si¢ rowniez w jednostkach w
dziale wskazanych przez wlasciwego ministra kierujacego dziatem lub w jednostkach podleglych Prezesowi Rady
Ministréw (zob. art. 274 ust. 51 6 u.f.p.).

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze jednostki, w ktorych nalezy lub mozna prowadzi¢ audyt wewnetrzny,
stanowig organy wiadzy publicznej, o ktorych mowa w art. 61 ust. 1 Konstytucji. Oznacza to, ze informacja o
dziatalno$ci tych organow moze by¢ uzyskiwana przez obywateli na podstawie art. 61 Konstytucji.

5. Dokumenty wytworzone przez audytora wewnetrznego.

5.1. Z punktu widzenia oceny dopuszczalnos$ci przewidzianego w art. 284 ust. 2 u.f.p. ogolnego wylaczenia
okreslonych dokumentow wytwarzanych przez audytora wewnetrznego z zakresu informacji publicznej podstawowe
znaczenie ma ustalenie charakteru i tre$ci dokumentéw wytwarzanych przez audytora w trakcie prowadzenia audytu
wewngetrznego. Z tej przyczyny niezbedne jest przeprowadzenie analizy tych dokumentéw na podstawie przepisow
dotyczacych prowadzenia audytu.
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Zgodnie z § 12 rozporzadzenia o audycie, audytor wewnetrzny dokumentuje wszystkie czynno$ci i
zdarzenia, ktore majg istotne znaczenie dla wynikow audytu wewnegtrznego. Audytor prowadzi biezace akta audytu
wewngtrznego, w celu dokumentowania przebiegu i wynikéw audytu wewnetrznego, oraz state akta audytu
wewnetrznego (§ 13 rozporzadzenia o audycie). Obowiagzek dokumentowania informacji dotyczacych zadan przez
audytoréw wynika réwniez ze standardow audytu. Zgodnie ze standardem audytu nr 2330 audytorzy wewnetrzni
muszg dokumentowa¢ informacje dotyczace zadania, stanowigce podstawe wnioskow i wynikow. Ponadto audytor
wewngtrzny jest obowigzany opracowa¢ wymagania dotyczace archiwizacji dokumentacji zadan (zob. standard
audytu nr 2330.A2).

Ustawa o finansach publicznych przewiduje, ze audytor przygotowuje: analize ryzyka (art. 283 ust. 3 i 4
u.f.p.), plan audytu (art. 283 ust. 1, art. 284 ust. 1 u.f.p.), wyniki audytu wewnetrznego (art. 285 pkt 2, 3 u.f.p.),
sprawozdanie z wykonania planu audytu (art. 284 ust. 1, art. 283 ust. 5 u.f.p.). Rozporzadzenie o audycie przewiduje
takze inne niz wymienione w u.f.p. dokumenty wytwarzane przez audytora zwigzane z jego zadaniami. Przede
wszystkim § 14 rozporzadzenia o audycie okresla przykladowy katalog dokumentow gromadzonych w aktach
biezacych, a mianowicie: 1) imienne upowaznienie do przeprowadzania audytu wewnetrznego; 2) program zadania
zapewniajagcego oraz dokumenty zwiazane z jego przygotowaniem; 3) dokumenty sporzadzone oraz dokumenty
otrzymane przez audytora wewngtrznego w trakcie przeprowadzania zadania zapewniajacego, w tym oswiadczenia
dotyczace przedmiotu zadania zapewniajacego ztozone przez pracownikow komorki audytowanej; 4) sprawozdanie, o
ktorym mowa w § 24 tego rozporzadzenia; 5) dokumenty wytworzone lub otrzymane przez audytora wewnetrznego w
zwiazku z wykonywaniem czynnosci doradczych; 6) dokumentacje dotyczaca przeprowadzonych czynnoSci
sprawdzajacych. Oprocz przytoczonych dokumentow audytor ustala lub sporzadza rowniez: analize zasobow
osobowych (§ 6 rozporzadzenia o audycie), liste obszarow ryzyka, w ktorych beda przeprowadzone zadania
zapewniajace (§ 7 rozporzadzenia o audycie), notatke informacyjna do kierownika po czynno$ciach sprawdzajacych
wykonanie zalecen (§ 28 ust. 4 rozporzadzenia o audycie), dokumenty wytworzone przez audytora wewnetrznego w
zwigzku z wykonywaniem czynnosci doradczych (§ 32 rozporzadzenia o audycie).

W prawie powszechnie obowigzujacym nie ma wzoréw dokumentow wytwarzanych przez audytora w trakcie
wykonywania audytu wewnetrznego dla wszystkich jednostek sektora finansow publicznych. Wzory dokumentéw
audytowych sg jednak przewidziane osobno dla poszczeg6élnych jednostek sektora finanséw publicznych. Okresla si¢ je
w ksiegach procedur audytu wewnetrznego. Wynika to ze standardow audytu; zarzadzajacy audytem wewnetrznym musi
ustali¢ zasady i procedury stuzace kierowaniu audytem wewnetrznym (standard audytu nr 2040). Ksiegi procedur audytu
wewnetrznego opracowywane sa przez kazda jednostke samodzielnie. Powoduje to réznice migdzy wzorami
dokumentow audytowych w poszczegolnych jednostkach.

5.2. Aby rozstrzygna¢ niniejsza sprawe, nalezato ustali¢, czy dokumenty wytwarzane przez audytora moga
zawiera¢ informacj¢ publiczna, jak twierdzi wnioskodawca. W tym celu trzeba zbadac, jakg tre$¢ maja te dokumenty
oraz w jakiej formie sa sporzadzane.

Najpierw omowiono dokumenty wytwarzane przez audytora, ktore na podstawie art. 284 ust. 1 u.fp.
stanowig informacj¢ publiczng, a nastgpnie dokumenty, ktdre stosownie do art. 284 ust. 2 u.f.p. nie sg informacja
publiczna.

5.2.1. Plan audytu jest dokumentem, na podstawie ktorego przeprowadza si¢ audyt wewnegtrzny w
okreslonym roku (art. 283 ust. 1 u.f.p.). § 8 ust. 1 rozporzadzenia o audycie wymienia podstawowe elementy, ktore
okresla sie¢ w planie audytu. W szczego6lnosci plan ten ma zawieraé liste obszaréow ryzyka, w ktorych zostana
przeprowadzone zadania zapewniajace.

Zgodnie z art. 283 ust. 5 u.f.p. do konca stycznia kazdego roku kierownik komorki audytu wewnetrznego
sporzadza sprawozdanie z wykonania planu audytu za rok poprzedni. § 34 rozporzadzenia o audycie okresla tre$¢ tego
sprawozdania, wskazujac, ze w szczego6lnosci powinno zawiera¢: 1) informacje na temat wszystkich zrealizowanych
zadan zapewniajgcych, czynnosci doradczych i czynnosci sprawdzajacych wraz z odniesieniem do planu audytu; 2)
wskazanie przyczyny zaistnienia ewentualnych, znaczacych odstepstw w realizacji planu audytu; 3) omodwienie
zidentyfikowanych istotnych ryzyk i stabosci kontroli zarzadczej; 4) inne informacje zwigzane z prowadzeniem audytu
wewngtrznego w roku poprzednim, ktore kierownik komorki audytu wewnetrznego albo audytor ustugodawcy ustala
w porozumieniu z kierownikiem jednostki.

5.2.2. Zgodnie z art. 285 pkt 3 u.fp. Minister Finanso6w okresla w drodze rozporzadzenia sposob
sporzadzania oraz elementy wynikow audytu wewnetrznego. § 24 ust. 1 rozporzadzenia o audycie stanowi, ze audytor
sporzadza sprawozdanie, w ktorym w sposob jasny, rzetelny i zwigzly przedstawia wyniki audytu wewngtrznego. W
rozporzadzeniu tym zostal zamieszczony otwarty katalog elementow, ktore audytor zawiera w sprawozdaniu z
wynikami audytu, m.in.: ustalenia stanu faktycznego wraz ze sklasyfikowanymi wynikami ich oceny, wskazanie
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stabosci kontroli zarzadczej oraz analizg ich przyczyn, skutki lub ryzyka wynikajace ze wskazanych stabosci kontroli
zarzadczej, zalecenia w sprawie wyeliminowania stabosci kontroli zarzadczej lub wprowadzenia usprawnien czy tez
opini¢ audytora wewnetrznego w sprawie adekwatnosci, skutecznos$ci i efektywnosci kontroli zarzadczej w obszarze
ryzyka objetym zadaniem zapewniajacym (§ 24 ust. 2 pkt 4-8).

Analiza ryzyka stanowi przewidziane w u.f.p. zadanie audytora stuzace zidentyfikowaniu obszaréw
dziatalnosci jednostki i ocenie ryzyka w tych obszarach (§ 5 ust. 2 rozporzadzenia o audycie). Jej efektem jest lista
wszystkich obszarow ryzyka utozona w kolejnosci wynikajacej z oceny ryzyka oraz wyznaczenie obszarow ryzyka do
przeprowadzenia zadah zapewniajacych (§ 7 rozporzadzenia o audycie). Z § 6 rozporzadzenia o audycie wynika z
kolei obowigzek przeprowadzenia analizy zasobéw osobowych.

Program zadania zapewniajacego oraz dokumenty zwigzane z jego przygotowaniem zawarte sa w aktach
biezacych, co wynika wprost z § 14 pkt 2 rozporzadzenia o audycie. W programie zadania zapewniajacego audytor
wewnetrzny okre$la w szczegélnosci: 1) temat zadania; 2) cele zadania; 3) podmiotowy i przedmiotowy zakres
zadania; 4) istotne ryzyka w obszarze ryzyka objetym zadaniem; 5) narzedzia i techniki przeprowadzania zadania; 6)
kryteria oceny ustalen stanu faktycznego; 7) sposob klasyfikowania wynikow dla poszczegolnych kryteriow (§ 19 ust.
1 rozporzadzenia o audycie).

Prawodawca nie okreslit elementow notatki informacyjnej sporzadzanej po czynnos$ciach sprawdzajacych, o
ktorej mowa w § 28 ust. 4 rozporzadzenia o audycie. Brak jest rowniez wyraznych wskazoéwek co do tresci innej
dokumentacji dotyczacej przeprowadzonych czynnosci sprawdzajacych, poza wskazaniem, ze jest ona zawarta w
aktach biezacych (§ 14 ust. 6 rozporzadzenia o audycie).

Z wzorow dokumentow audytowych wynika, ze forme notatki przyjmuja czesto rowniez inne
dokumenty wytwarzane przez audytora. Na przyklad dokumenty wytworzone w zwigzku z wykonywaniem
czynnoS$ci doradczych (§ 32 rozporzadzenia o audycie) w praktyce czesto maja forme notatki z czynnosci
doradczych. Mozna wskaza¢ rowniez inne dokumenty, wytwarzane w poszczegolnych jednostkach przez
audytorow wewnetrznych w trakcie audytu, np.: notatke z wywiadu, zawiadomienie o rozpoczeciu audytu,
kwestionariusz kontroli zarzadczej, protokél z narady otwierajacej, protokél z narady zamykajacej.
Konieczno$¢é wytwarzania tych dokumentéw na ogol nie zostala okreslona wprost w przepisach prawa, lecz jest
zwiazana z obowiazkiem dokumentowania pracy audytora (zob. cz. III, pkt 3.2 uzasadnienia).

6. Ocena zgodnosci art. 284 ust. 2 u.f.p. z art. 61 ust. 1, 2 1 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

6.1. Jak juz ustalono powyzej, audyt wewnetrzny jest prowadzony przez organy wiadzy publicznej, o
ktoérych mowa w art. 61 ust. 1 Konstytucji (zob. cz. 111, pkt 4.4 uzasadnienia).

Jedng z form realizacji prawa do informacji publicznej przewidziang w art. 61 ust. 2 Konstytucji jest dostep
do dokumentow. Kwestionowany art. 284 ust. 2 u.f.p. wylacza z zakresu informacji publicznej wigkszos¢
dokumentow wytworzonych przez audytora wewnetrznego.

Z przeprowadzonej analizy (zob. cz. III, pkt 5.2 uzasadnienia) wynika, Ze niektore z dokumentow
wytwarzanych przez audytora, innych niz plan audytu oraz sprawozdanie z wykonania planu audytu, zawieraja
rezultaty przeprowadzonego audytu. Wyrazaja one koncowe stanowisko audytora w drodze ocen i zalecen
skierowanych do okreslonych komorek jednostki, w ktérych przeprowadzane byly zadania audytowe. Wynika z tego,
ze dokumenty wytwarzane przez audytora moga stanowi¢ informacjg publiczng i mogg by¢ objete zakresem prawa do
informacji publicznej jako dokumenty, o ktorych mowa w art. 61 ust. 2 Konstytucji.

Nalezy uznaé, ze okreslone w art. 284 ust. 2 u.f.p. ogdlne wylaczenie wszystkich innych dokumentdéw
wytwarzanych przez audytora niz plan audytu oraz sprawozdanie z wykonania planu audytu z zakresu informacji
publicznej stanowi niedopuszczalne ograniczenie prawa dostepu do informacji publicznej, a tym samym jest
niezgodne z art. 61 ust. 1-3 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ustawa nie moze bowiem bez stosownego
upowaznienia zawezaé zakresu prawa okreSlonego w Konstytucji. Niedopuszczalne jest wprowadzanie w ustawie
dotyczacej okreslonego rodzaju dzialalnosci wladzy publicznej ogélnego wylgczenia catej grupy dokumentow z
zakresu informacji publicznej.

W wyniku niniejszego wyroku wyeliminowany zostanie z porzadku prawnego art. 284 ust. 2 u.f.p. Wptynie
to na sposob rozumienia art. 284 ust. 1 u.f.p. Przepis ten bedzie traktowany jedynie jako egzemplifikacja dokumentow
urzedowych, jednakze pelny zakres dokumentow, sktadajacych si¢ na informacje publiczng, bedzie interpretowany na
podstawie art. 61 Konstytucji i przepisow u.d.i.p.

6.2. Trybunat wyrazit poglad w dotychczasowym orzecznictwie, ze nie wszystkie dokumenty stanowig
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informacj¢ publiczng, a tym samym nie podlegaja udostepnieniu na podstawie art. 61 Konstytucji. W uzasadnieniu
wydanego w pelnym sktadzie wyroku z 13 listopada 2013 r., sygn. P 25/12 (OTK ZU nr 8/A/2013, poz. 122),
Trybunatl wskazat, ze z ,,szerokiego zakresu przedmiotowego informacji publicznej wytaczeniu podlegaja (...) tresci
zawarte w dokumentach wewngtrznych, rozumiane jako informacje o charakterze roboczym (zapiski, notatki), ktore
zostaly utrwalone w formie tradycyjnej lub elektronicznej i stanowig pewien proces myslowy, proces rozwazan,
etap wypracowywania finalnej koncepcji, przyjecia ostatecznego stanowiska przez pojedynczego pracownika lub
zespot. W ich przypadku mozna bowiem moéwi¢ o pewnym stadium na drodze do wytworzenia informacji
publicznej. Od «dokumentéw urzgdowych» w rozumieniu art. 6 ust. 2 u.d.i.p. odréznia si¢ zatem «dokumenty
wewnetrzne» stuzace wprawdzie realizacji jakiego$ zadania publicznego, ale nieprzesadzajace o kierunkach
dziatania organu. Dokumenty takie stuzg wymianie informacji, zgromadzeniu niezbednych materiatow, uzgadnianiu
pogladow i stanowisk. Nie sg jednak wyrazem stanowiska organu, wobec czego nie stanowig informacji
publicznej”. Trybunat w obecnym sktadzie podziela ten poglad.

Teza, ze od dokumentow bedacych informacja publiczng odroznia si¢ dokumenty o charakterze roboczym,
wewnetrznym, ktore nie zawierajg informacji publicznej prezentowana jest roOwniez w orzecznictwie sadow
administracyjnych. Naczelny Sad Administracyjny wielokrotnie podkreslat, ze nie kazdy dokument zawiera
informacj¢ publiczng. W praktyce wytwarzane sg bowiem tzw. dokumenty wewngtrzne stuzace wprawdzie realizacji
jakiegos zadania publicznego, ale nie przesadzajace o kierunkach dzialania organu (zob. wyroki NSA z: 17
pazdziernika 2013 r., sygn. akt I OSK 1105/13, Lex nr 1556928; 15 lipca 2010 r., sygn. akt I OSK 707/10, Lex nr
672928; 27 stycznia 2012 r., sygn. akt | OSK 2130/11 Lex nr 1126276; 21 czerwca 2012 r., sygn. akt | OSK 666/12,
Lex nr 1264898; 14 wrzesnia 2012 r., sygn. akt I OSK 1203/12, Lex nr 1242950; 11 marca 2014 r., sygn. akt I OSK
118/14, Lex nr 1463417, 23 lipca 2014 r., sygn. akt | OSK 3007/13, Lex nr 1518066).

Odnoszac powyzsze ustalenia do niniejszej 7y zauwazyC, ze

6.4. Nalezi #unwazye, 7 prawo dostepu do informacji publicznej zawartej w dokumentach audytowych

Jak juz wskazano, zgodnie z art. 61 ust. 3 Konstytucji ograniczenie prawa do informacji
moze nastapi¢ wyltacznie ze wzgledu na okre§lone w ustawach ochrong wolnosci i praw innych osoéb i podmiotow
gospodarczych oraz ochrong porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa
(zob. cz. III, pkt 3.3 uzasadnienia). Usunigcie z systemu prawa art. 284 ust. 2 u.f.p. spowoduje sytuacje, w ktorej
ograniczanie dostepu do dokumentow audytowych bedzie nastepowaé na zasadach ogoélnych przyjetych w ustawie o
dostgpie do informacji publicznej. Zgodnie z art. 5 ust. 1 u.d.i.p. prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu
w zakresie i na zasadach okreslonych w przepisach o ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic
ustawowo chronionych. Art. 5 ust. 2 u.d.i.p. przewiduje mozliwo$¢ ograniczenia prawa dostepu do informacji
publicznej ze wzgledu na prywatno$¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy. To organy wiadzy publicznej
stosujace prawo zobowigzane sg do oceny, czy w okreslonej sytuacji ograniczenie prawa dostgpu do informacji z
uwagi na wystepowanie okolicznosci okreslonych w u.d.i.p. jest uzasadnione. Sady, dokonujac — na zasadach
ogolnych — oceny zasadno$ci udostepnienia okreslonej informacji publicznej zawartej w dokumentach audytowych,
powinny uwzglednia¢ rézne wartoSci konstytucyjne zwigzane z prawami obywatelskimi z jednej strony i potrzebe
efektywnego funkcjonowania organoéw wiadzy publicznej z drugiej strony.

Jezeli w ocenie ustawodawcy, przewidziane w u.d.i.p ograniczenia prawa dostepu do informacji publiczne;j
okazg si¢ niewystraczajagce z punktu widzenia prawidtowego funkcjonowania systemu audytu wewnetrznego,
ustawodawca powinien rozwazy¢ ewentualng potrzeb¢ unormowania odstgpstw w niezbednym zakresie od zasad i
trybu dostepu do dokumentéw audytowych w stosunku do ustawy o dostepie do informacji publicznej, np. w
nawigzaniu do roéznych faz (etapéw) procedury audytowej. Wprowadzenie ograniczen w dostgpie do dokumentow
audytowych nie moze jednak narusza¢ art. 61 Konstytucji. Mozliwos¢ wprowadzania odmiennych zasad i trybu
dostepu do informacji publicznej przewiduje wprost u.d.i.p. (art. 1 ust. 2). Trybunat zauwazyt, ze przed 1 stycznia
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2010 r., czyli przed dniem wejscia w zycie obecnie obowigzujacej ustawy o finansach publicznych, audyt wewnetrzny
funkcjonowal przez ponad 8 lat pomimo braku przepisu odpowiadajacego tresci art. 284 ust. 2 u.f.p., za§ gwarancje
rzetelnego i niezaleznego wykonywania audytu zapewnialy przepisy ograniczajgce dostgp do informacji publiczne;j.
Réwniez w ocenie Ministra Finansow, ktory jest odpowiedzialny za koordynowanie audytu wewngtrznego w
jednostkach sektora finansow publicznych (art. 292 u.f.p.), stosowanie do dostepu do dokumentéw audytowych
og6lnych ograniczen wynikajacych z ustawy o dostepie do informacji publicznej jest wystarczajace.

Biorac pod uwage powyzsze okoliczno$ci, Trybunat Konstytucyjny orzekl, ze art. 284 ust. 2 u.f.p. jest
niezgodny art. 61 ust. 1,2 1 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzek? jak w sentencji.

Zdanie odrebne
sedziego TK Marka Kotlinowskiego
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 9 kwietnia 2015 r., sygn. akt K 14/13

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz.
643, ze zm.) zgtaszam zdanie odrebne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 9 kwietnia 2015 r., sygn. akt K 14/13,
w ktorym Trybunat orzekt o niezgodnosci art. 284 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz. U. z 2013 r. poz. 885, ze zm.; dalej: ustawa o finansach publicznych) z art. 61 ust. 1, 2 i 3 w zwigzku z art. 31 ust.
3 Konstytucji.

Zdanie odrebne opartem na trzech zasadniczych elementach:

Po pierwsze, uwazam, ze Trybunal jako negatywny ustawodawca ma bardzo ograniczone mozliwosci
dziatania. W tej sprawie dostrzegam problem wypracowania nowej formuly, co jeszcze jest informacjg publiczng na
gruncie ustawy o finansach publicznych. Dopuszczam rozwigzanie, ze sprawozdanie z wykonania audytu bedzie
udostepniane osobom zainteresowanym, ale to powinno by¢ wypracowane w dialogu przez prawodawce, zeby nie
utraci¢ celu audytu.

Po drugie, nawigzujac do celu audytu, ma on przede wszystkim poprawi¢ funkcjonowanie jednostki, ma
stanowi¢ inspiracj¢, jak zabezpiecza¢ si¢ przed ryzykiem, ma by¢ informacja dla kierujacego dang jednostka, co
nalezy poprawic. Boje sie, ze tak szerokie otwarcie, jesli chodzi o dostep do materiatow audytowych, spowoduje efekt
mrozacy dla audytorow. To bedzie swoiste zwarcie z jednej strony kierujacego jednostka, a z drugiej strony
audytorow, ktorzy pod$wiadomie beda wiedzie¢, ze wszystkie dokumenty wypracowane w trakcie audytu moga sta¢
si¢ informacja publiczna, poniewaz jedynym wzorcem, co taka informacja bedzie, bedzie orzecznictwo sadoéw
administracyjnych.

Po trzecie, juz stoimy przed problemem wydolnosci sgdownictwa administracyjnego. Z analizy orzecznictwa
sadow administracyjnych, przedstawionej przez Prezesa NSA na potrzeby zawistej przed TK sprawy o sygn. K 58/13,
wynika, ze liczba spraw o udostgpnienie informacji publicznej wzrosta w ciggu 10 lat odémiokrotnie. Jesli nie bedzie
standaryzacji, co jest informacjg publiczng na gruncie ustawy o finansach publicznych, problem kwalifikacji w tym
zakresie stanie przed sagdami administracyjnymi.

Za minimum Ww tej sprawie uwazalem konieczno$¢ odroczenia utraty mocy obowigzujacej
zakwestionowanego przepisu, zeby da¢ czas prawodawcy na wypracowanie formuly, co jest informacja publiczng na
gruncie ustawy o finansach publicznych.

Z tych wzgledow uznatem za zasadne zgloszenie zdania odrgbnego.
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