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Whiosek Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy
z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz.
147 ze zm.)

wnosze o stwierdzenie niezgodnosci:

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

Uzasadnienie

Konstytucja w art. 61 stanowi, ze: ,obywatel ma prawo do uzyskiwania
informacji o dziatalnos$ci organdw wladzy publicznej oraz osoéb peiniacych funkcje

publiczne. Prawo to obejmuje rowniez uzyskiwanie informacji o dziatalno$ci organow
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samorzadu gospodarczego i zawodowego a takze innych o0s6b oraz jednostek
organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wladzy publicznej
i gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa." Zgodnie z art. 61 ust.
2 Konstytucji, prawo to obejmuje dostep do dokumentdéw oraz wstep na posiedzenia
kolegialnych organéw wtadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw,
z mozliwoscia rejestracji dzwigku lub obrazu. Prawo do uzyskiwania informacji o organach
publicznych jest jedna z gwarancji funkcjonowania demokratycznego panstwa. Jak
zauwazyt Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 15 pazdziernika 2009 r. o sygn.
K 26/08, powszechny i szeroki dostep do informacji publicznej stanowi niezbedna
przestanke istnienia spoteczenstwa obywatelskiego, a co za tym idzie - urzeczywistnienia

demokratycznych zasad funkcjonowania wtadzy publicznej w polskim panstwie prawnym.

Konstytucja w art. 61 ust. 4 przewiduje, ze tryb udzielania informacji okreslaja
ustawy. Najwazniejszym aktem prawnym, begdacym uszczegdétowieniem przewidzianej
w Konstytucji gwarancji prawa do informacji, jest ustawa z dnia 6 wrzes$nia
2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198 ze zm.). Ustawa
rozwija konstytucyjna definicje informacji publicznej, stanowiac, ze jest to ,kazda
informacja o sprawach publicznych". Przepis art. 6 ustawy zawiera przyktadowy katalog
informacji publicznej. Nalezy zauwazyC, ze pojecie informacji publicznej nie moze by¢
rozpatrywane wytacznie na tle art. 1 tej ustawy bez uwzglednienia tresci art. 61 Konstytuciji.
Zastosowana wyktadnia jezykowa mogtaby bowiem wowczas prowadzi¢ do zbyt waskiego
rozumienia tego terminu (wyrok NSA z dnia 25 marca 2003 r. o sygn. II SA 4059/02, por.
takze M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych w swietle orzecznictwa Naczelnego
Sadu Administracyjnego, Torun 2002, s. 16-17). Naczelny Sad Administracyjny opowiada
si¢ za szerokim rozumieniem pojecia informacji publicznej, stwierdzajac, ze informacje
publiczna stanowi kazda wiadomo$¢ wytworzona przez szeroko rozumiane wladze
publiczne oraz osoby peiniace funkcje publiczne, a takze inne podmioty, ktore t¢ wladze
badz realizuja badz gospodaruja mieniem komunalnym Iub majatkiem Skarbu Panstwa
w zakresie swoich kompetencji (por. wyrok z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o sygn.
IT SA 1956/02, wyrok z dnia 12 grudnia 2006 r. o sygn. I OSK 123/06, wyrok z dnia
8 czerwca 2011 r. o sygn. I OSK 391/11).



Art. 1 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej stanowi, ze ,,przepisy ustawy
nie naruszaja przepisOw innych ustaw okreslajacych odmienne zasady i tryb dostepu do
informacji bedacych informacjami publicznymi”. Takie odregbne zasady zostaty np.
ustanowione w ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony s§rodowiska
(D. U. 22008 r. Nr 25, poz. 150 ze zm.). Jeszcze inaczej zostata przez ustawodawce
potraktowana kwestia dostepu do dokumentéw wytworzonych przez audytora
wewngetrznego w  trakcie prowadzenia audytu. Ustawa o finansach publicznych nie
ustanawia bowiem odmiennego trybu lub zasad dostepu do tych dokumentéw, ale stanowi
w art. 284 ust. 2, ze dokumenty wytworzone przez audytora (inne niz plan audytu
i sprawozdanie z wykonania planu audytu) w trakcie prowadzenia audytu nie stanowia

informacji publiczne;j.

Zgodnie z ustawa o finansach publicznych, audyt wewngtrzny jest dziatalno$cia
niezalezna i obiektywna ktérej celem jest wspieranie ministra kierujacego dziatem Ilub
kierownika jednostki w realizacji celdow i zadan przez systematyczna ocen¢ kontroli
zarzadczej oraz czynnos$ci doradcze. Instytucja audytu wewnetrznego zostata wprowadzona
do polskiego porzadku prawnego nowelizacja ustawy o finansach publicznych z dnia
27 lipca 2001 r. (Dz. U. Nr 102, poz. 1116). Zgodnie ze stanowiskiem Unii Europejskie;j,
nie byto w Polsce jednolitej struktury, ktoéra gwarantowalaby wtasciwa kontrole
wykorzystania Srodkéw wspolnotowych, a wprowadzenie audytu pozwolito zamknaé
rozdziat ,,Kontrola finansowa" w ramach negocjacji akcesyjnych (por. M. Anczakowski,
Charakter prawny audytu wewnetrznego, ,,Panstwo i Prawo" nr 8/2008, s. 103). Polska
zobowiazata si¢ do uregulowania prawnego problematyki wewnetrznej kontroli finansowej
i audytu wewnetrznego w celu poprawy skutecznosci oraz przejrzystosci funkcjonowania
administracji publicznej, lepszego wykorzystania publicznych $rodkéw finansowych, w tym
funduszy pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej (E. Chojna-Duch, Kontrola finansowa
i audyt - ustawowe implikacje, w: ,,Kontrola i audyt w administracji publicznej. Stan

i perspektywy"”, pod red. B. Kuca i L. Smolaka, Krakéw 2003, s. 18).

Jak stanowi art. 274 ustawy o finansach publicznych, audyt prowadzi si¢
w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, ministerstwach, urzedach wojewddzkich, izbach
celnych, izbach skarbowych, Zaktadzie Ubezpieczen Spotecznych, Kasie Rolniczego

Ubezpieczenia Spotecznego, Narodowym Funduszu Zdrowia. Ponadto, w panstwowych
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jednostkach budzetowych, uczelniach publicznych, samodzielnych publicznych zaktadach
opieki zdrowotnej, agencjach wykonawczych, panstwowych funduszach celowych oraz
jednostkach samorzadu terytorialnego, jezeli w wymienionych podmiotach zostana
spetnione warunki okreslone w art. 274 ust. 2 pkt 1 - 5 i ust. 3 ustawy o finansach
publicznych. Przyktadowo, audyt jest prowadzony w jednostkach samorzadu terytorialnego,
jezeli ujeta w uchwale budzetowej kwota dochoddow i przychoddéw lub kwota wydatkéw
i rozchodéw przekroczyta wysoko$¢ 40 min zt. Audyt prowadzi si¢ takze w jednostkach,
w ktérych zdecyduje o tym kierownik lub wskazanych przez wtasciwego ministra
kierujacego dziatem. Katalog podmiotéw zobowiazanych do przeprowadzania audytu
wewnetrznego zawiera si¢ w katalogu podmiotéw zobowiazanych do udzielania informacji
publicznej, wynikajacym z Konstytucji oraz ustawy o dostgpie do informacji publiczne;.
Audyt jest prowadzony przez audytora wewngtrznego zatrudnionego w jednostce albo przez
niezatrudnionego w niej ustugodawce, a art. 278 ustawy o finansach publicznych okresla,

kiedy mozliwe jest prowadzenie audytu przez ustugodawce.

Zgodnie z art. 283 wust. 1 i 3 ustawy o finansach publicznych, podstawa do
przeprowadzenia audytu jest roczny plan audytu wewnegtrznego, ktéry przygotowuje
kierownik komorki audytu wewnetrznego w porozumieniu z kierownikiem jednostki.
Kierownik komérki audytu sporzadza sprawozdanie z wykonania planu audytu
wewngtrznego za rok poprzedni do konca stycznia kazdego roku. W toku audytu
sporzadzane sa takze inne dokumenty, wyszczegdlnione w rozporzadzeniu Ministra
Finansow z dnia 1 lutego 2010 r. w sprawie przeprowadzania i dokumentowania audytu
wewnetrznego (Dz. U. Nr 21, poz. 108). Zgodnie z rozporzadzeniem, audytor jest
zobowiazany do dokumentowania wszystkich czynnosci i zdarzen, ktore maja istotne
znaczenie dla wynikéw audytu wewnetrznego (§ 12). Audytor prowadzi biezace akta audytu
(w celu dokumentowania przebiegu i wynikéw audytu) oraz state akta audytu (w celu
gromadzenia informacji dotyczacych obszaréw ryzyka, ktore moga by¢ przedmiotem zadan
audytowych). Przepisy § 14 i 15 rozporzadzenia zawieraja niezamknigty katalog
dokumentéw, ktoére powinny zawiera¢ akta biezace i state. Zgodnie z § 24 ust. 1
rozporzadzenia, po przedstawieniu kierownikom komorek audytowanych ustalen stanu
faktycznego audytor sporzadza sprawozdanie, w ktérym w sposéb jasny, rzetelny i zwigzty

przedstawia wyniki audytu wewngtrznego. Po otrzymaniu sprawozdania kierownik



audytowanej komoérki moze zglosi¢ dodatkowe wyjasnienia lub umotywowane zastrzezenia
do tresci sprawozdania (§ 25 ust. 2). Nastgpnie audytor moze zmieni¢ lub uzupetnié
sprawozdanie, albo nie uwzgledni¢ wyjasnien, przekazujac swoje stanowisko w tym
zakresie kierownikowi komorki. Dodatkowe wyjasnienia lub umotywowane zastrzezenia
oraz kopia stanowiska audytora zostaje wiaczona do akt biezacych audytu. Sprawozdanie
jest przekazywane kierownikowi komoérki audytowanej oraz kierownikowi danej jednostki,
ktérzy nastepnie podejmuja decyzje co do wdrozenia zalecen audytora, zgodnie z § 26-31

rozporzadzenia.

Plan audytu, zgodnie z § 8 rozporzadzenia, zawiera w szczegdlnosci wyniki
przeprowadzonej analizy ryzyka, wyniki przeprowadzonej analizy zasobdw osobowych,
liste obszarow ryzyka, w ktorych zostana przeprowadzone zadania zapewniajace,
informacje na temat czasu audytu oraz na temat cyklu audytu. Po zakonczeniu audytu
kierownik komérki audytu wewnetrznego albo audytor ustugodawca sktada kierownikowi
jednostki sprawozdanie z wykonania planu audytu (§ 33). Sprawozdanie z wykonania planu

powinno zawiera¢, zgodnie z § 34:

1. informacje¢ na temat wszystkich zrealizowanych zadan zapewniajacych,
czynnosci doradczych i czynnosci sprawdzajacych wraz z odniesieniem do planu
audytu,

2. wskazanie przyczyny zaistnienia ewentualnych, znaczacych odstgpstw

w realizacji planu audytu,

3. omowienie zidentyfikowanych istotnych ryzyk i stabosci kontroli
zarzadczej,
4. inne informacje zwiazane z prowadzeniem audytu wewngtrznego

w roku poprzednim, ktore kierownik audytu wewnetrznego albo audytor

ustugodawcy ustala w porozumieniu z kierownikiem jednostki.

Jak wskazuje tres¢ powyzszego przepisu, sprawozdanie z wykonania planu audytu
nie zawiera wszystkich istotnych informacji dotyczacych prowadzonego audytu oraz
ustalen sporzadzonych w jego trakcie, a jedynie odnosi si¢ do wykazania, w jaki sposob
zostal zrealizowany plan audytu, wyjasnienia odstepstw w realizacji planu oraz omdwienia

stabych stron samej kontroli zarzadczej.
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Ustawa o finansach publicznych zawiera przepis art. 284 ust. 2, ktory wytacza
znaczna, czes¢ dokumentow wytworzonych przez audytora w trakcie prowadzenia audytu
wewnetrznego spod zakresu informacji publicznej okreslonej Konstytucja oraz ustawa
o dostgpie do informacji publicznej. Na podstawie art. 284 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych informacj¢ publiczna stanowia plan audytu oraz sprawozdanie z wykonania
planu audytu. Z kolei zgodnie z art. 284 ust. 2 tej ustawy nie sa informacja publiczna inne
niz wymienione w ust. 1 dokumenty wytworzone przez audytora wewngtrznego w trakcie
prowadzenia audytu wewngtrznego. Najistotniejsze informacje na temat wynikéw
przeprowadzonego audytu wewnetrznego znajduja si¢ w sprawozdaniu sporzadzonym na
podstawie § 24 rozporzadzenia w sprawie przeprowadzania i dokumentowania audytu
wewnetrznego. Do innych waznych informacji niestanowiacych informacji publicznej
nalezy dokumentacja sporzadzona zgodnie z § 5 ust. 1 rozporzadzenia. Powyzszy przepis
stanowi, ze kierownik komorki audytu wewnetrznego albo audytor ustugodawcy, w celu
przygotowania planu audytu, przeprowadza w sposdéb udokumentowany analize ryzyka.
Nastgpnie, zgodnie z § 5 ust. 4, w wyniku przeprowadzonej analizy ryzyka sporzadza liste
wszystkich obszaréw ryzyka, uwzgledniajac ich kolejno$¢ wynikajaca z oceny ryzyka,
z podaniem wynikéw analizy ryzyka. W wyniku regulacji zawartej w art. 284 ust. 2 ustawy
o finansach publicznych dokumenty sporzadzone w trakcie dokonywania analizy ryzyka
nie beda stanowity informacji publicznej. Jednoczesnie plan audytu, ktéry zostaje
sporzadzony w oparciu gtéwnie o dokumenty wytworzone w ramach analizy ryzyka,
stanowi informacj¢ publiczna zgodnie z art. 284 ust. 1 ustawy o finansach publicznych
i podlega udostgpnieniu na zasadach ogdélnych. Informacji publicznej nie stanowia ponadto
program zadania zapewniajacego oraz dokumenty zwiazane z jego przygotowaniem
(§ 14 pkt 2 rozporzadzenia) oraz informacje mogace mie¢ wplyw na przeprowadzenie
audytu wewnetrznego, w tym dokumentacja z przeprowadzonej analizy ryzyka lub analizy

zasobow osobowych (§15 pkt 5 rozporzadzenia).

W  konsekwencji, dokumentami niestanowiacymi informacji publicznej sa
dokumenty wytworzone przez audytora w toku prowadzenia audytu wewnetrznego (oprocz
planu audytu i sprawozdania z wykonania planu audytu). Jednak dokumenty otrzymane
przez audytora w toku audytu, wytworzone przez imi¢ osoby, beda w Swiectle

art. 284 ustawy o finansach publicznych stanowi¢ informacj¢ publiczna i beda podlegaé



udostepnieniu. Jak stanowi § 14 pkt 3 i 5 rozporzadzenia, w aktach biezacych znajduja si¢
dokumenty sporzadzone oraz dokumenty otrzymane przez audytora w trakcie
przeprowadzania zadania zapewniajacego (w tym o$wiadczenia otrzymane przez audytora
w trakcie przeprowadzania zadania zapewniajacego ztozone przez pracownikéw komorki
audytowanej) oraz dokumenty wytworzone lub otrzymane w zwiazku z wykonywaniem
czynnosci doradczych. Z uwagi na brzmienie art. 284 wust. 2 ustawy o finansach
publicznych, te dokumenty akt biezacych, ktére zostaty wytworzone przez audytora nie
beda podlegaty udostepnieniu, ale te otrzymane przez niego zostana udostgpnione. Podobnie
bedzie z wyjasnieniami i zastrzezeniami do sprawozdania audytu zgloszonymi przez
kierownikow audytowanych jednostek na zasadach przewidzianych w § 25 rozporzadzenia.
Te dokumenty beda stanowi¢ informacje publiczna i beda udostepniane na zasadach
ogblnych, gdyz nie sa dokumentami wytworzonymi przez audytora w trakcie prowadzenia
audytu wewngetrznego. Jednakze juz stanowisko audytora odnoszace si¢ do wyjasnien
1 zastrzezen, nie bedzie stanowito, jako wytworzone przez audytora w trakcie prowadzenia
audytu wewngtrznego, informacji publicznej. Sformutowanie zawarte w art. 284 ustawy
o finansach publicznych prowadzi do paradoksu, ktéry dobrze wida¢ na przyktadzie wtasnie
wyjasnien i zastrzezen do sprawozdania audytu. Zgodnie z obowiazujaca regulacja takie
wyjasnienia i zastrzezenia zgloszone na podstawie § 25 rozporzadzenia, bgda stanowié
informacje publiczna ale juz stanowisko audytora odnoszace sie¢ do tych zastrzezen
1 wyjasnien nie stanowi informacji publicznej, gdyz jest dokumentem wytworzonym przez

audytora wewnetrznego w trakcie prowadzenia audytu wewnetrznego.

W rezultacie, nie stanowia informacji publicznej, a zatem nie podlegaja
udostepnieniu, dokumenty wytworzone przez audytora wewnetrznego w trakcie
prowadzenia audytu, ktére stanowia bardzo istotny element audytu wewnetrznego,
1 w przeciwienstwie do planu audytu oraz sprawozdania z wykonania planu audytu,
zawieraja informacje, ktére sa istotne przy ocenie prawidtowosci funkcjonowania danej
jednostki. Cze¢s¢ dokumentdédw znajdujacych si¢ w aktach audytu wewngtrznego podlega
jednak udostepnieniu, gdyz nie zostala wytworzona przez audytora w trakcie prowadzenia

audytu wewnetrznego.

Podkreslenia wymaga, ze ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych

(Dz. U. Nr 249, poz. 2104 ze zm.), ktéra zostata zastapiona obecnie obowiazujaca ustawa



z dnia 27 sierpnia 2009 r., regulowata prowadzenie audytu w rozdziale V zatytutowanym
,Audyt wewnetrzny oraz koordynacja kontroli finansowej i audytu wewngtrznego
wjednostkach sektora finansow publicznych". Przepisy tej ustawy nie zawieraty jednak
zadnych regulacji dotyczacych statusu dokumentéw wytworzonych w toku prowadzonego
audytu wewnetrznego jako informacji publicznej, z czego wynika, ze przed 2009 r. do
udostepniania akt audytu stosowane byty przepisy Konstytucji oraz przepisy ustawy

o dostgpie do informacji publiczne;j.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 20 kwietnia
2011 r. o sygn. akt IV SAB/Po 52/10 stwierdzit, ze gdyby ustawodawca nie wprowadzit
regulacji art. 284 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, to zadne dokumenty audytowe nie
stanowityby informacji publicznej. Sad wskazat, ze audyt wewnetrzny jest dziatalnosScia
prowadzona w cato$ci wewnatrz struktur administracji, ktéra ma charakter ,,stuzebny"
wobec dziatan kierownika jednostki i jest wykonywana w catosci na jego potrzeby, ktérym
kierownik daje wyraz w szczegdlnosci w ramach procedury uzgadniania planu audytu.
W ocenie sadu taki charakter dziatalnosci audytowej sktania do wniosku, ze takze
dokumenty wytworzone w trakcie audytu maja w catosci charakter dokumentéw
wewnetrznych, ktére w zaden sposob nie oddziatuja na sytuacje prawna podmiotow spoza

struktury danej jednostki.

Rzecznik nie podziela stanowiska Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Poznaniu. Dokumenty wytwarzane przez audytora zostaly wyszczegdlnione
w rozporzadzeniu MF w sprawie przeprowadzania i dokumentowania audytu
wewnetrznego. Zgodnie z § 12 tego rozporzadzenia, audytor wewngtrzny dokumentuje
wszystkie czynno$ci i zdarzenia, ktére maja istotne znaczenie dla wynikdw audytu
wewnetrznego. Nie mozna wigc uznaé tworzonych dokumentéw za ,,dokumenty robocze"
czy ,wewnetrzne”, gdyz zgodnie z § 12, wytwarzane przez audytora informacje maja forme
dokumentu, a nie ,,luznej", ,,roboczej" notatki. Ustawa o dostgpie do informacji publicznej
wprost stanowi w art. 3 ust. 1 pkt 2, ze prawo do informacji publicznej obejmuje
uprawnienie do wgladu do dokumentéow urzedowych, a zgodnie z art. 6 ust. 2 dokumentem
urzedowym w rozumieniu ustawy jest tre$¢ oswiadczenia woli lub wiedzy, utrwalona
i podpisana w dowolnej formie przez funkcjonariusza publicznego w rozumieniu przepisdéw

Kodeksu karnego, w ramach jego kompetencji, skierowana do innego podmiotu lub ztozona
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do akt sprawy. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze wglad do dokumentdw jest tylko jednym
z wielu przejawdw realizacji konstytucyjnego prawa do informacji o dziatalnosci organdw.
Nalezy zwroci¢ takze uwage, ze gdyby nie istniat przepis art. 284 ust. 2, inne niz
wymienione w ust. 1 tego przepisu dokumenty, wytworzone przez audytora wewnetrznego
w trakcie prowadzenia audytu, nalezatoby kwalifikowaé¢ jako informacje publiczna na
zasadach okreslonych w Konstytucji i ustawie o dostepie do informacji publicznej, ktore

bylyby udostepniane na zasadach ogdlnych.

W oparciu o regulacje § 12 rozporzadzenia, informacje wytworzone przez audytora
w trakcie prowadzenia audytu powinny mie¢ form¢ dokumentu. Taki dokument, gdyby nie
tres¢ art. 284 ust. 2 ustawy o finansach publicznych, stanowitby zgodnie z art.
61 Konstytucji informacje publiczna i podlegatby udostepnieniu. Nie mozna wigc
dokumentéw wytworzonych przez audytora traktowacé tak jak dokumentéw o charakterze
roboczym, ktére nie oddziatuja na sytuacje prawna podmiotdéw zewnetrznych i przez to nie
podlegaja udostepnieniu. Zgodnie z orzecznictwem, informacje¢ publiczna stanowi tresé¢
wszelkiego rodzaju dokumentdéw, odnoszacych sie¢ do organdéw administracji, zwiazanych
znimi lub w jakikolwiek sposdéb ich dotyczacych, a informacja jest zaréwno tresé¢
dokumentéw bezposrednio wytworzona przez organy, jak i uzywanych przy realizacji
przewidzianych prawem zadan (por. wyroki NSA: z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o sygn.
USA 181/02, z dnia 20 pazdziernika 2002 r. o sygn. II SA 1956/02 oraz z dnia
30 pazdziernika 2002 r. o sygn. II SA 2036-2037/02). Jak wskazat Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 1 grudnia 2011 r. o sygn. I OSK 1550/11, zgodnie
z ustawa o dostepie do informacji publicznej, udostepnieniu podlega wszystko co znajduje
si¢ w aktach postgpowaniach, niezaleznie od tego, czy bedzie to dokument ,,prywatny” czy
,urzedowy" albo o charakterze ,,wewnetrznym" lub ,,roboczym”. Z kolei w wyroku z dnia
7 grudnia 2010 r. o sygn. I OSK 1774/10 NSA wskazat, Zze opinia sporzadzona przez
kancelari¢ prawna stanowi informacj¢ publiczna gdyz dotyczy sfery faktéw publicznych
oraz zostala sporzadzona na zlecenie organu administracji publicznej w ramach jego
dziatalnosci. Wprowadzajac przepis art. 284 ust. 2 ustawy o finansach publicznych
ustawodawca wyltaczyt spod rezimu ustawy o dostg¢pie informacji publicznej dostep do

dokumentéw znajdujacych si¢ w aktach audytu wytworzonych przez audytora, innych niz
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plan audytu i sprawozdanie z wykonania planu audytu, ograniczajac tym samym otwarty

katalog dokumentow stanowiacych informacje publiczna.

Nalezy ponadto zwrdci¢ uwage na tres¢ ustawy o dostepie do informacji publicznej,
ktéra zawiera w art. 6 przyktadowy katalog informacji stanowiacych informacje publiczna.
Zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. a ustawy, udostepnieniu podlega informacja publiczna
o danych publicznych, w tym tre$s¢ i posta¢ dokumentéw urzedowych w szczegdlnosci
dokumentacja przebiegu efektéw kontroli oraz wystapienia, stanowiska, wnioski i opinie
podmiotéow ja przeprowadzajacych. Do tej kategorii dokumentow zaliczy¢ nalezy
dokumenty wytworzone w ramach audytu wewnetrznego, gdyz audyt wewnetrzny zawiera

w sobie elementy kontroli.

W ocenie Rzecznika znaczenie normatywne art. 284 ust. 1 przedmiotowej ustawy
sprowadza si¢ do potwierdzenia, ze plan audytu oraz sprawozdanie z wykonania planu
audytu stanowi informacj¢ publiczna. Nie mozna a contr ario wnioskowa¢ z tego przepisu,
7ze pozostate dokumenty wytworzone w trakcie prowadzenia audytu nie odpowiadaja
warunkom informacji publicznej, bowiem co innego wynika z konstytucyjnego prawa do
informacji. Biorac pod uwage art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji, a takze orzecznictwo NSA
i przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej, nalezy stwierdzi¢, ze gdyby nie
wylaczenie zawarte w art. 284 ust. 2 ustawy o finansach publicznych, to takze inne
dokumenty wytworzone przez audytora w ramach prowadzonego audytu wewnetrznego

stanowityby informacje publiczna.

W ocenie Rzecznika przepis art. 284 ust. 2 ustawy o finansach publicznych
ustanawia nieproporcjonalne ograniczenie konstytucyjnego prawa do informacji publicznej
oraz prowadzi do naruszenia istoty prawa do informacji i z tego wzgledu niezbedne jest

stwierdzenie jego niezgodnos$ci z art. 61 ust. 1, 21 3 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zgodnie z przepisem art. 61 ust. 3 Konstytucji, ograniczenie prawa uzyskiwania
informacji moze nastapi¢ wytacznie ze wzgledu na okreslone w ustawach wartosci -
ochron¢ wolnosci i praw innych 0séb i podmiotéw gospodarczych oraz ochrong porzadku
publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa. Mimo istnienia
wskazanego przepisu szczegdlnego, okreslajacego dopuszczalne ograniczenia prawa do

informacji, nalezy go interpretowa¢ tacznie z klauzula ogdlna wyrazona w art. 31 ust.
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3 Konstytucji. Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 20 marca 2006 r.
osygn. K 17/05, art. 31 ust. 3 jest zatem modyfikowany przez art. 61 ust. 3 Konstytucji
jedynie w zakresie, w ktérym regulowane sa (weziej) bezposrednio przestanki ingerencii,
natomiast w peini pozostaje aktualne zastosowanie pozostalych elementow
proporcjonalno$ci niewyrazonych w art. 61 wust. 3 (w szczegdlnosci konieczno$é
uwarunkowana standardem demokratycznego panstwa oraz zakaz ingerowania w istote

prawa).

Pojecie ,,istoty prawa" opiera si¢ na zatozeniu, ze w ramach kazdego konkretnego
prawa i wolnosci mozna wyodrgbni¢ pewne elementy podstawowe (rdzen, jadro) bez
ktorych takie prawo lub wolnos¢ w ogdle nie bedzie mogto istnie¢, oraz pewne elementy
dodatkowe (otoczke), ktére moga by¢ przez ustawodawce zwyklego ujmowane
i modyfikowane w rézny sposob bez zniszczenia tozsamos$ci danego prawa czy wolnosci
(tak TK w wyroku z dnia 12 stycznia 2000 r. o sygn. P 11/98). Zgodnie z art. 61 ust.
1 i 2 Konstytucji obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organdw
wtadzy publicznej, a prawo to obejmuje dostgp do dokumentéw. Istota prawa wynikajacego
z art. 61 Konstytucji jest wiec mozliwo$¢ zapoznania si¢ obywateli z informacja publiczna.
Wytaczenie tego prawa w stosunku do jakiej$ grupy dokumentéw prowadzi do pozbawienia
obywateli mozliwosci zapoznania si¢ z informacja a w konsekwencji do naruszenia istoty
prawa do informacji. Dopuszczalne jest, co wynika wprost z art. 61 ust. 3 i art. 31 ust.

3 Konstytucji, ograniczanie przez ustawodawce prawa, ale nie jego catkowite pozbawienie.

Przestanki ograniczenia dostepu do informacji publicznej zostaty przewidziane w art.
5 ustawy o dostepie do informacji publicznej. Zgodnie z ust. 1 tego artykutu, prawo to
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 stanowi, ze prawo do informacji podlega ograniczeniu ze wzgledu na prywatnos$¢ osoby
fizycznej lub tajemnice przedsigbiorcy. Z brzmienia tego przepisu wynika, ze informacje,
ktore zostaty zakwalifikowane jako informacje niejawne lub zawierajace dane
o prywatnosci osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy stanowia informacje publiczna,
jednak z uwagi na charakter tych informacji ustawodawca zdecydowat si¢ na ograniczenie
dostepu do nich. W przypadku, gdy informacja spetnia przestanki z art. 5 ustawy, podmiot

zobowiazany jest do wydania decyzji o odmowie udostepnienia (art. 16 ustawy), na ktora
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przystuguja Srodki zaskarzenia w postaci odwotania do organu wyzszego stopnia oraz skargi
do sadu administracyjnego. Ograniczenie dostgpu do informacji publicznej podlega wigc
weryfikacji poprzez zaskarzenie decyzji o odmowie udostgpnienia. Taka weryfikacja nie
wystepuje w przypadku dokumentéw wytworzonych przez audytora wewngtrznego
w trakcie prowadzenia audytu, innych niz plan audytu i sprawozdanie z wykonania planu
audytu, gdyz te dokumenty, niezaleznie od ich tresci, zostaty uznane przez ustawodawce za

niestanowiace informacji publiczne;j.

Przepisy ustawy o ochronie informacji niejawnych okreslaja zasady ochrony
informacji, ktérych nieuprawnione ujawnienie spowodowatoby lub mogtoby spowodowaé
szkody dla Rzeczpospolitej Polskiej albo bytoby z punktu widzenia jej intereséw
niekorzystne. Podkreslenia wymaga, ze ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie
informacji niejawnych (Dz. U. Nr 182, poz. 1228) okre$la zasady klasyfikowania informacji
niejawnych i nadawanie im okreslonych klauzul tajnosci (Scisle tajne, tajne, poufne,
zastrzezone), gdy zachodza przestanki wymienione w art. 5 tej ustawy. Przepisy ustawy
o ochronie informacji niejawnych reguluja proces naktadania klauzul i kontroli przez
kierownikéw jednostek (nie rzadziej niz raz na 5 lat) materiatdw w celu ustalenia, czy
spetniaja dalej ustawowe przestanki ochrony. Informacje podlegajace ochronie na zasadach
okreslonych w ustawie o ochronie informacji niejawnych sa informacja publiczna ale
z przyczyn uregulowanych w ustawie nie podlegaja udostgpnieniu. Z kolei dokumenty
wytworzone przez audytora w trakcie prowadzenia audytu wewnetrznego zostaty wytaczone
z zakresu pojecia informacji publicznej, co prowadzi do tego, ze zostata na nie natozona
jeszcze wicksza ochrona przed udostepnieniem niz na informacje podlegajace ochronie na

grancie ustawy o ochronie informacji niejawnych.

Wyzej wskazane przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej, a takze ustawy
o ochronie informacji niejawnych, ograniczaja konstytucyjne prawo do informacji
o dziatalnosci organéw witadzy publicznej. Jednakze procedura ograniczenia dostgpu do
informacji, ustanowiona tymi przepisami nie prowadzi, w przeciwienstwie do art. 284 ust.
2 ustawy o finansach publicznych, do naruszenia istoty prawa do informacji. Natomiast
wszystkie dokumenty wytworzone przez audytora wewngtrznego w trakcie prowadzenia

audytu wewnetrznego (oprocz planu audytu i sprawozdania z wykonania planu audytu) nie
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stanowia informacji publicznej i w rezultacie, niezaleznie od ich tresci, nie podlegaja

udostepnieniu.

Z art. 31 ust. 3 Konstytucji wynika zasada proporcjonalnosci, ktéra zawiera w sobie
trzy elementy: wymaog przydatnosci, wymodg koniecznosci oraz zakaz nadmiernej ingerencji
(wymédg proporcjonalnosci sensu stricto). Zgodnie z uksztaltowanym orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego, dla oceny, czy doszto do naruszenia zasady proporcjonalnosci
(zakazu nadmiernej ingerencji) niezbedne jest udzielenie odpowiedzi na trzy pytania: 1) czy
wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez
nia skutkéw; 2) czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym
jest powiazana; 3) czy efekty wprowadzanej regulacji pozostaja w proporcji do cigzaréw
naktadanych przez nia na obywatela (wyrok TK z dnia 26 marca 2002 r. o sygn. SK 2/01).
Podobne stanowisko wyrazit Trybunat w wyroku z dnia 12 stycznia 1999 r. o sygn. P 2/98
wskazujac, ze z jednej strony zasada proporcjonalnosci stawia przed prawodawca
kazdorazowo wymodg stwierdzenia rzeczywistej potrzeby dokonania w danym stanie
faktycznym ingerencji w zakres prawa badz wolnosci jednostki, z drugiej zas winna ona by¢
rozumiana jako wymodg stosowania takich srodkéw prawnych, ktore beda skuteczne, a wiec
rzeczywiscie stuzace realizacji zamierzonych przez prawodawce celdw. Ponadto
zastosowane Srodki musza by¢ niezbedne, tzn. chroni¢ okreslone wartosci w sposob, ktéry
nie moéglby by¢ osiagnigty przy zastosowaniu innych Srodkéw. Niezbednos¢ to réwniez
skorzystanie ze S$rodkéw jak najmniej uciazliwych dla podmiotow, ktérych prawa lub
wolnosci ulegna ograniczeniu. Konkludujac Trybunat stwierdzit, ze ingerencja w sfere
statusu jednostki musi pozostawa¢ w racjonalnej i odpowiedniej proporcji do celéw, ktérych

osiagniecie uzasadnia ograniczenie prawa lub wolnosci.

Wprowadzone przez ustawodawce ograniczenie spetni wymdg przydatnosci, jesli
odpowiedZz na pytanie, czy dana regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych
skutkow, bedzie pozytywna. W zwiazku z tym, w pierwszej kolejnosci niezbedne bedzie
ustalenie, jaki byt cel wprowadzonej regulacji. W przypadku, gdy do osiagnigcia
okre$lonego celu mozna doprowadzi¢ stosujac alternatywne (réwnie skuteczne) Srodki,
wybrane rozwiazanie musi by¢ zgodne z zasada koniecznosci. Problem powstaje, gdy
zastosowany $rodek jest skuteczniejszy od alternatywnego, ale w pordwnaniu z nim naktada

duzo powazniejsze restrykcje. Wydaje si¢, ze w takim przypadku ustawodawca powinien
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poswieci¢ wieksza skutecznos¢, aby restrykcje natozone na prawa jednostki byty jak
najmniejsze. Badajac kryterium przydatnosci moze si¢ okazac, ze dany cel mozna osiagnac
zastosowanymi Srodkami, ale te srodki beda nadmierne w stosunku do wartosci, jakie
reprezentuje cel ustawodawcy. Wtedy natozone ograniczenie wypetni wymog przydatnosci,
gdyz bedzie mozliwe osiagniecie celow, ale z uwagi na niespetnienie wymogu

proporcjonalnosci, taka regulacja bedzie niedopuszczalna.

W oparciu o uzasadnienie do ustawy o finansach publicznych oraz istniejace Zrodta
na temat prac parlamentarnych nie ma mozliwosci ustalenia, jaki byt cel ustawodawcy
w ograniczeniu dostepu do dokumentéw wytworzonych w ramach audytu, innych niz plan
audytu oraz sprawozdanie z wykonania planu audytu. Pominigcie w uzasadnieniu do ustawy
tego zagadnienia jest powazna wada wprowadzonych regulacji, gdyz pozbawienie
obywateli dostepu do dokumentéw wytworzonych przez audytora w trakcie prowadzenia
audytu stanowi znaczaca ingerencja w Konstytucyjne prawo do uzyskiwania informacji,
a wprowadzenie tego typu ograniczen przez ustawodawce wymaga szczegdtowego
uzasadnienia. Dotychczas wojewddzkie sady administracyjne miaty trzykrotnie okazje do
orzekania na podstawie zaskarzonego niniejszym wnioskiem Rzecznika przepisu art. 284
ust. 2 ustawy o finansach publicznych (wyrok WSA w Poznaniu z dnia 20 kwietnia
2011 r. o sygn. IV SAB/Po 52/10, wyrok WSA w Olsztynie z dnia 4 grudnia 2012 r. o sygn.
II SAB/01 160/12 oraz wyrok WSA w Olsztynie z dnia 4 grudnia 2012 r. o sygn. II SAB/OI
162/12). Z powyzszych wyrokéw wynika, ze zdaniem sktadéw orzekajacych celem przepisu
art. 284 ustawy o finansach publicznych jest przede wszystkim ochrona efektywnosci
i rzetelno$ci audytu wewngtrznego. Audyt wewngtrzny ma bowiem prowadzi¢ do
biezacego, wnikliwego i niezaleznego zdiagnozowania status quo w zakresie kontroli
zarzadczej danej jednostki, na potrzeby usprawniania dziatalnosci tej jednostki.
Tymczasem, w opinii sadéw, niewykluczone jest, ze zapewnienie dostepnosci dokumentdéw
wytworzonych w toku audytu w szerszym niz wyznaczony przez art. 284 ust. 1 zakresie,
mogtoby doprowadzi¢ do swoistej "autocenzury" audytorow, ktorzy majac $wiadomosé
"publiczno$ci" (jawnosci) tych dokumentdw bardziej powsciagliwie, oglednie Iub wrecz
selektywnie formutowaliby swe wnioski, zalecenia itp. Niewykluczone tez, w ocenie sadow,
ze petna jawnos¢ dokumentdw audytu wewnetrznego moglaby stanowi¢ czynnik

zniechegcajacy kierownikow tych jednostek, w ktorych audyt nie jest obligatoryjny (art. 274
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ust. 4 ustawy o finansach publicznych), do wdrazania procedury audytowej, co niewatpliwie
nie byto zamiarem ustawodawcy i nie lezatoby w interesie publicznym. Analogiczne
stanowisko zostato wyrazone w piSmie Ministerstwa Finansow z dnia 28 lutego 2011 r.
(sygn. DA4/065/4/SUR/11/BMI9-17685/10), stanowiacym odpowiedZ na wystapienie
Rzecznika Praw Obywatelskich. Zdaniem resortu, uzasadnieniem dla wprowadzenia
powyzszej regulacji byto dazenie do stworzenia warunkéw dla skutecznego i niezaleznego
funkcjonowania audytu wewngtrznego, przy jednoczesnym zapewnieniu ochrony

wrazliwych danych pozyskiwanych przez audytoréw wewnetrznych.

W ocenie Rzecznika, przy przyjeciu, ze celem regulacji byta ochrona efektywnosci
irzetelnoSci audytu oraz ochrona wrazliwych danych pozyskanych przez audytora,
zastosowany przez ustawodawce Srodek nie speinia wymogu proporcjonalnosci, gdyz nie
jest w stanie doprowadzi¢ do zwickszenia rzetelnosci i efektywnos$ci audytu wewnetrznego.
Powyzsze cele nalezy realizowa¢ stosujac inne Ssrodki, ktére nie doprowadza do naruszenia

istoty prawa obywateli do informacji.

Stwierdzenie, ze nieudostepnianie dokumentéw wytworzonych przez audytora
w trakcie prowadzenia audytu wewnetrznego, innych niz plan audytu i sprawozdanie
z wykonania planu audytu, wpilywa pozytywnie na efektywnos¢ tego audytu, nie
przekonuje. Instytucja audytu musi by¢ skonstruowana w sposob, ktéry zapewni
niezalezno$¢ od czynnikow mogacych wpilywaé na jego wyniki. Dla efektywnosci
i rzetelnosci audytu wewnetrznego istotna jest niezalezna pozycja audytora, ktory badajac
funkcjonowanie danej jednostki i zwracajac uwage na negatywne aspekty dziatalnosci musi
mie¢ pewnos¢, ze nie wptynie to negatywnie najego zatrudnienie. Zadaniem ustawodawcy
jest wprowadzanie mechanizméw, ktoére doprowadza do uniezaleznienia audytoréw od
wptywu kierownikow jednostek, w ktérych prowadza audyt wewngtrzny. Ustawa
o finansach publicznych przewiduje zatem gwarancje, ktérych celem jest ochrona audytora
przed ewentualnym wptywem czynnikow zewnetrznych na jego prace. Art. 281 tej ustawy
stanowi, ze rozwiazanie stosunku pracy ani zmiana warunkéw ptacy i pracy kierownika
komoérki audytu wewnetrznego nie moze nastapi¢ bez zgody wtasciwego komitetu audytu.
Ochrona kierownika komorki audytu umozliwia realizacj¢ jednego z zatozen audytu -jego
niezaleznos$ci i1 obiektywno$ci. Taka gwarancj¢ wprowadza takze art. 282 ustawy

o finansach publicznych stanowiac, ze kierownik jednostki (dyrektor generalny) zapewnia
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warunki niezbedne do niezaleznego, obiektywnego i efektywnego prowadzenia audytu
wewngtrznego, w tym zapewnia organizacyjna odrebnos¢ komoérki audytu wewnetrznego
oraz ciagto$¢ prowadzenia audytu. ,,Migdzynarodowe standardy praktyki zawodowej audytu
wewnetrznego”, ogloszone komunikatem nr 4 Ministra Finanséw z dnia 20 maja
2011 r. (Dz. Urz. MF Nr 35, poz. 23), stanowia w pkt. 1100, ze audyt wewng¢trzny musi by¢
niezalezny, a audytorzy wewngtrzni obiektywni, a z kolei zgodnie z pkt. 1120, audytorzy
wewngetrzni musza by¢ bezstronni i wolni od uprzedzen. Zasady pracy audytorow zawarte
w ,,Miedzynarodowych standardach" podkre$laja ich niezalezna pozycje, z czego wynika,
ze na prace audytoréw nie powinny mie¢ wptywu czynniki nacisku ze strony kierownikdéw

audytowanych j ednostek.

W ocenie Rzecznika, czynnikiem zmniejszajacym skutecznos¢ i rzetelnos¢ audytu na
pewno nie jest ujawnienie opinii publicznej jego wynikdw - wrecz przeciwnie, mozliwos¢
skontrolowania tresci sprawozdania z przeprowadzonego audytu moze wptynaé pozytywnie
na audytora, ktory majac swiadomos¢ jawnosci tworzonych dokumentéw dotozy w trakcie

realizowanych zadan jeszcze wigkszej starannosci i rzetelnosci.

W ocenie Rzecznika jawno$¢ audytu, w postaci mozliwosci poznania tresci
dokumentéw wytwarzanych w toku prowadzonego audytu, jest czynnikiem, ktéry nie
wplynie na mniejsza efektywnos¢ i rzetelnos¢ pracy audytora, a wrecz przeciwnie -
swiadomos¢ kontroli spotecznej efektow pracy wplynie na jeszcze wigksza starannos¢
w prowadzonych dziataniach tak, aby audyt byt przeprowadzony w sposob jak najbardziej
zgodny z okreSlonymi w przepisach prawa zasadami. Jak juz zostato wskazane, jawnos¢ jest
niezb¢dnym elementem demokratycznego spoteczenstwa. Bez wiedzy o dziatalnosci
organdw, obywatele nie moga podejmowaé racjonalnych decyzji niezbednych
w demokratycznym panstwie. Wytaczenie mechanizmu kontroli spotecznej w postaci
jawnosci dokumentow audytu wewnetrznego prowadzi do zmniejszenia sity oddziatywania
audytu. Ponadto, skoro instytucja audytu zostata wprowadzona w wyniku negocjacji
akcesyjnych, jako niezbedny element kontroli nad wykorzystaniem Srodkéw unijnych, to
uregulowanie ustawa o finansach publicznych swoistego ,,utajnienia" czesci dokumentacji
audytu powoduje, ze wprowadzona instytucja nie spetnia zaktadanych celéw. Dostep do

informacji o dziataniach jednostki jest bowiem podstawowym warunkiem prowadzenia
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skutecznej kontroli spotecznej (por. A. Hejda, Przejrzysty samorzqd. Podrecznik dobrych
praktyk, red. C. Trutkowski, Warszawa 2006, s. 175).

Jawnos$¢ funkcjonowania organdéw publicznych jest elementem niezbednym w kazdej
strategii eliminowania negatywnych zjawisk. Uniemozliwienie spoteczenstwu poznania
wynikéw audytu prowadzi do zmniejszenia skutecznosci audytu wewnetrznego. Mozliwosé
ujawnienia nieprawidtowosci jest czynnikiem pozytywnie wplywajacym na podejmowanie
decyzji przez osoby kierujace jednostka organizacyjna. Takie stanowisko wyrazit m.in.
prof. A. Zoll stwierdzajac, ze ustawa o dostgpie do informacji publicznej jest fundamentem
spoteczenstwa obywatelskiego i moze by¢ skuteczniejszym narzedziem walki z korupcja niz
kodeks karny (opinia wyrazona w trakcie dyskusji w Biurze RPO 20 lutego 2001 r.,
opublikowana w ,,Rzeczpospolitej” z dnia 21 lutego 2001 r.)

Art. 284 ust. 2 ustawy o finansach publicznych stuzy takze, jak wskazato
Ministerstwo Finanséw w piSmie do Rzecznika, zapewnieniu ochrony wrazliwych danych
pozyskiwanych przez audytorow. W ocenie Rzecznika, dla osiagnigcia tego celu
wystarczajace bytoby odwotanie si¢ do art. 5 ustawy o dostgpie do informacji publicznej,
zgodnie z ktéra mozliwe jest ograniczenie prawa do informacji ze wzgledu na prywatnosé
osoby fizycznej oraz ochrong tajemnicy przedsigbiorcy. Ochrona danych wrazliwych
zostata ponadto przewidziana w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych
osobowych (Dz. U. z 2002 r. Nr 101, poz. 926 ze zm.). Przepisy tej ustawy wymagaja aby
dokumenty zawierajace dane osobowe, ktdére podlegaja ochronie, zostaty przed
udostepnieniem zanonimizowane (por. wyrok NSA z dnia 17 pazdziernika 2006 r. o sygn.
IOSK 1347/05, wyrok WSA w Krakowie z dnia 30 stycznia 2009 r. o sygn. II SA/Kr
1258/08, por. takze Udostepnianie informacji publicznej w trybie wnioskowym,
M. Jabtonski, Wroctaw 2009, s. 87-91). Z uwagi na wskazane regulacje nalezy stwierdzic,
ze ujawnienie ewentualnych wrazliwych danych pozyskanych przez audytora jest chronione
powyzszymi przepisami. Z tego wzgledu ustanowienie ograniczenia prawa poprzez
regulacje, zgodnie z ktdéra dokumenty wytworzone przez audytora w trakcie prowadzenia
audytu wewnetrznego (za wyjatkiem planu audytu i sprawozdania z wykonania planu
audytu) nie stanowia informacji publicznej, jest nieproporcjonalnym ograniczeniem

konstytucyjnego prawa do informacji, gdyz dla osiagni¢cia celdéw regulacji wystarczajace sa
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inne ograniczenia, ktore nie prowadza do naruszenia istoty prawa wynikajacego

z art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji.

W ocenie Rzecznika, za zasadne mozna uznaé wprowadzenie pewnych ograniczen
prawa dostepu do informacji. Mozna si¢ zgodzi¢ ze stanowiskiem wyrazonym w wyrokach
sadéw administracyjnych, ze ujawnienie dokumentéw audytu jeszcze przed umozliwieniem
odniesienia si¢ do tez postawionych przez audytora moze by¢ przedwczesne. Jednakze
ograniczenie negatywnych konsekwencji, jakie moze wywota¢ udostepnienie dokumentéw
audytu przed zakonczeniem audytu wewnetrznego (i przed odniesieniem si¢ do wynikéw
przez kierownika danej komorki lub catej jednostki) powinno nastapi¢ poprzez
zastosowanie innych S$rodkéw niz wylaczenie mozliwosci udostepnienia wicgkszosci
istotnych dokumentéw wytworzonych w trakcie prowadzonego audytu wewngtrznego.
W ocenie Rzecznika taki cel zostatby osiagnicty innymi metodami, ktére np. czasowo
ograniczatyby dostep do wynikéw pracy audytora. W pisSmiennictwie podnosi si¢ problem,
jakim jest dostep do dokumentéw kontroli przed jej zakonczeniem. M. Jabtonski
i K. Wygoda podnosza ze dokumentacja przebiegu i wynikéw kontroli stanowi informacje
publiczna (co zreszta wprost wynika z art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. a ustawy o dostgpie do
informacji publicznej), jednakze przed zakonczeniem kontroli zainteresowany bedzie mogt
zada¢ jedynie udostepnienia informacji o tym, czy kontrola jest prowadzona i na jakim
etapie si¢ znajduje, kto ja przeprowadza, kiedy zostanie zakonczona (M. Jabtonski,
K. Wygoda, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Wroctaw 2002, s. 153-
154). E. Jarzecka-Siwik stwierdzita, ze postgpowanie kontrolne jest ze swej natury
postepowaniem dynamicznym i przed jego zakonczeniem méwi¢ mozna o ,,poczynionych
ustaleniach faktycznych" a nie o ,,efektach kontroli", dlatego, zdaniem autorki, regulacja art.
6 ust. 1 pkt 4 lit. a odnosi si¢ do zakonczonych postepowan kontrolnych (E. Jarzecka-Siwik,
Dostep do akt kontroli, ,Kontrola Panstwowa" 1/2005, s. 63). Powyzsze rozwazania
dotyczace kontroli powinny zosta¢ odniesione do audytu wewnetrznego, poniewaz zawiera
w sobie takze cechy kontroli. W konsekwencji, natozenie ograniczen na prawo do
informacji, poprzez udostgpnienie dokumentdw wytworzonych przez audytora
wewnetrznego w trakcie prowadzenia audytu dopiero po zakonczeniu wszystkich czynnosci
audytu, mogtoby zosta¢ uznane za zgodne z zasada proporcjonalnosci wynikajaca z art.

31 ust. 3 Konstytucji.
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Ustawa o finansach publicznych w wielu miejscach podkresla istote jawnosci
1 przejrzystosci finanséw publicznych. Art. 33 tej ustawy stanowi, ze gospodarka srodkami
publicznymi jest jawna, jawnos¢ i przejrzystos¢ jest realizowana przez wiele przepiséw
ustawy. W uzasadnieniu do ustawy (nr druku 1181) czgsto powolywano si¢ na jawno$¢
1 przejrzystos¢ finansow publicznych. Czytamy w nim, ze: ,,gdy brak jest przejrzystosci
finansow publicznych, trudno domagaé si¢ zapewnienia ich jawnosci. Tak wigc
doprowadzenie do sytuacji, w ktérej zasady jawnosci i przejrzystosci beda przestrzegane
w praktyce, stanowi warunek sine qua non pomyslnej realizacji przedsiewziec
zmierzajacych do uzdrowienia finanséw panstwa". Jednym z celow przedktadanego
projektu ustawy, byto, zgodnie z uzasadnieniem, wzmocnienie oraz poprawa przejrzystosci
finanséw publicznych, ktdéra zapewni¢ ma przede wszystkim ograniczenie form
organizacyjno-prawnych sektora finanséw publicznych. Jednoczesnie przedstawiony projekt
(nastgpnie przyjety jako ustawa) wytaczyl jawnosS¢ znacznej czg$ci dokumentow
tworzonych przez audytora wewngtrznego, przeczac wielokrotnie wyrazonym w ustawie

ijej uzasadnieniu zasadom jawnosci i przejrzystosci.

W ocenie Rzecznika ograniczenie konstytucyjnego prawa ustanowione w przepisie
art. 284 ust. 2 ustawy o finansach publicznych nie jest uzasadnione z uwagi na zadna
zwartos$ci wymienionych w 61 ust. 3 ani w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Nieudostegpnianie
dokumentéw wytworzonych przez audytora nie jest usprawiedliwione potrzeba ochrony
wolnosci i praw innych oséb i podmiotéw gospodarczych oraz ochrony porzadku

publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa.

W zwiazku z powyzszym, majac na wzgledzie konieczno$¢ ochrony praw i wolnosci

cztowieka i obywatela, wnosz¢ jak na wstepie.
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