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Ustawowe kompetencje naczelnego organu kontroli

Dostep NIK do informacji objetych
tajemnicag Prokuratorii Generalnej RP

Artykul przedstawia problematyke dostepu Najwyzszej Izby Kontro-
li' do informacji objetych tajemnicg Prokuratorii Generalnej Rzeczy-
pospolitej Polskiej?. Przedstawiono zadania obu organdw, istote i zna-
czenie tajemnicy PG RP, zasady dostepu NIK do tajemnic ustawowo
chronionych oraz skutki prawne zmian przepiséw odnoszacych sie za-
réwno do problematyki wykonywania zastepstwa procesowego w Pol-
sce, jak i ustalenia regul dostepu Izby do informacji objetych tajemnica
ustawowo chroniona. Postawiono teze, ze dostep Najwyzszej Izby Kon-
troli do dokumentéw i materiatléw chronionych tajemnica Prokuratorii
jest mozliwy na podstawie art. 29 ust. 2 ustawy o NIK.

PIOTR DZIWISZ, TOMASZ ZABOREK

Dostep NIK do tajemnic
ustawowo chronionych

Artykul 29 ust. 2 ustawy z 23 grudnia
1994 r. 0 Najwyzszej [zbie Kontroli® sta-
nowi, ze dostep NIK do dokumentéw i ma-
terialéw potrzebnych do ustalenia stanu
faktycznego w zakresie kontrolowanej
dzialalnosci, leczzawierajgcych informacje
stanowiace tajemnice ustawowo chronio-
ng moze by¢ wylaczony lub ograniczony

! Dalej takze NIK, Izba.
2 Dalej takze Prokuratoria, PG RP.
3 Dz.U.z2022r. poz. 623, dalej ustawa o NIK.
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jedynie na podstawie innych ustaw. Dyspo-
Zycja tego przepisu oznacza, ze jest to moz-
liwe tylko w sytuaciji, gdy inna ustawowa
norma prawna w sposéb jednoznaczny,
tj. niebudzacy watpliwosci rozstrzygnie,
ze Izba nie posiada dostepu lub ma do-
step ograniczony do informacji objetych
dana tajemnicg. W konsekwencji w trak-
cie postepowania kontrolnego lub jego
przygotowywania odmowa udostepnie-
nia chronionych informacji badZ mate-
rialéw wymaga szczegbétowego przepisu,
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Dostep NIK do informacji objetych tajemnica...

na podstawie ktérego bedzie mozna z caly
pewnoscig stwierdzi¢, ze jego dyspozycja
dotyczy Izby.

Analizujac jak precyzyjne powinno
by¢ to wylaczenie, mozna stwierdzic,
ze nie musi ono odnosi¢ sie bezposrednio
do naczelnego organu kontroli pafistwo-
wej. Wskazuje na to rozwigzanie przyjete
wart. 10 ustawy z 29 czerwca 1995 . o sta-
tystyce publicznej*. Zastrzezono w nim,
ze dane objete tajemnica statystyczng —in-
formacje jednostkowe, identyfikowalne
zebrane w badaniach statystycznych — pod-
legaja bezwzglednej ochronie, co oznacza,
ze moga by¢ wykorzystywane wylacznie
do opracowan, zestawiefi i analiz staty-
stycznych oraz do tworzenia przez Prezesa
Gléwnego Urzedu Statystycznego ope-
ratu do badan statystycznych, a ich udo-
stepnianie lub wykorzystywanie dla in-
nych niz podane w ustawie o statystyce
publicznej celéw jest zabronione. Wydaje
sie jednak, ze mimo tak jednoznaczne-
go sformutowania w art. 180 § 2 ustawy
26 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania
karnego®, pozostawiono sagdowi (podob-
nie jak w wypadku tajemnicy Prokuratorii
Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej®),
prawo, aby — kierujac sie dobrem wymiaru
sprawiedliwo$ci oraz wobec braku innej
mozliwo$ci ustalenia stanu faktycznego
- mogl zwolnic z obowiazku zachowania
tajemnicy statystycznej. O ile zatem moze

Dz.U.z2023r. poz. 773.
Dz.U.z2022r. poz. 1375, ze zm., dalej k.p.k.
Dalej tajemnica Prokuratorii.

o o U s

Warszawa 2017, s. 130.
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ona zostac udostepniona sadowi dla dobra
wymiaru sprawiedliwosci, o tyle przestan-
ka przyjeta w art. 29 ust. 2 ustawy o NIK
— ustalenie stanu faktycznego w zakresie
kontrolowanej dziatalno$ci — wydaje sie
by¢ niewystarczajaca’. Biorac bowiem
pod uwage kategoryczny charakter zakazu
okreslonego w art. 10 ustawy o statystyce
publicznej, nalezy przyja¢, ze dyspozycja
okreslona w tym przepisie jest norma wy-
laczajaca dostep Izby do tajemnicy staty-
stycznej, o ktérej mowa w art. 29 ust. 2
ustawy o NIKS.

Zasade, zgodnie z ktéra brak lub ogra-
niczenie dostepu Izby do tajemnicy usta-
wowo chronionej musi wynika¢ z in-
nych ustaw potwierdzaja réwniez inne
niz art. 29 ust. 2 przepisy ustawy o NIK.
W ustawie zamieszczono jeszcze dwa
przepisy, ktére wskazuja na przestanki
dostepu do informacji objetych tajem-
nicg ustawowo chroniona w trakcie po-
stepowania kontrolnego. Pierwszy z nich
toart. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy o NIK, zgod-
nie z ktérym osoba wykonujgca obecnie
badz w przesztosci prace w jednostce kon-
trolowanej na podstawie umowy o prace
lubinnej umowy moze odméwic¢ udzielenia
wyjasnien, ktérych zada kontroler w trak-
cie postepowania, w sytuacji gdy maja one
dotyczy¢ informaciji objetych tajemnica
ustawowo chroniong —inna niz tajemnica
stuzbowa — do ktérej dostep NIK zostat

E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli,

8 Brak dostepu NIK do ww. tajemnicy zostat dodatkowo uzasadniony z uwagi na reguty opisanej w dalszej

czedcei artykutu wyktadni historyczne;j.
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wylaczony albo gdy nie zostaty spetnione
warunki do przekazania informacji, do kté-
rych dostep Izby zostal ograniczony. Dys-
pozycja tego przepisu potwierdza zasade
przyjeta w art. 29 ust. 2 ustawy o NIK
legitymujaca dostep Izby do tajemnicy
ustawowo chronionej w sprawach doty-
czacych przedmiotu kontroli. Jednocze-
$nie potwierdza, ze zasada ta moze zostac
ograniczona badz wylaczona, ale nie precy-
zuje podstaw tego wytaczenia. W zwigzku
ztym brak jakichkolwiek ustawowych wy-
tycznych w tym zakresie wyrazonych przez
ustawodawce powinien by¢ interpretowny
jako przestanka pozytywna udostepnie-
nia danych objetych tajemnica ustawows.

Warto jednoczesnie podkredli¢, ze ogra-
niczenie badz wylaczenie dostepu NIK
do informacji ustawowo chronionej, zgod-
nie z art. 40 ust. 2 pkt 1 ww. ustawy, nie
moze mie¢ miejsca w odniesieniu do ta-
jemnicy stuzbowej. Zastrzezenie to jest
dosy¢ zaskakujace’. Przede wszystkim
watpliwoséci wzbudza odwotanie sie pra-
wodawcy w tym miejscu do instytucii,
ktéra obecnie nie jest zdefiniowana w kra-
jowym systemie prawa'®. Bezposrednio
nawiazuje bowiem do tajemnicy ustawowo
chronionej, ktéra zostata wyeliminowana

z systemu prawnego'! w zwigzku z wej-
$ciem w zycie ustawy z 5 sierpnia 2010 r.
o ochronie informacji niejawnych'2. Trudno
zatem ustali¢ zakres przedmiotowy przy-
jetego wart. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy o NIK
wylaczenia odnoszacego sie do tajemnicy
stuzbowej, co podaje w watpliwo$¢ zna-
czenie prawne przyjetego rozwigzanial>.

Dodatkowo w ustawie o NIK potwier-
dzenie zasady dostepu naczelnego organu
kontroli pafistwowej do informacji obje-
tej tajemnica ustawowo chroniong —oiile
szczegblne przepisy nie beda stanowic ina-
czej — znalazlo sie w art. 44 ust. 3 usta-
wy o NIK. Przepis ten wskazuje, ze osoba
obowigzana do zachowania tajemnicy
ustawowo chronionej — innej niz infor-
macja niejawna —moze by¢ przestuchana
w charakterze $wiadka co do okoliczno-
$ci, ktérych ten obowiazek dotyczy tylko
po zwolnieniu z niego, udzielonym na pi-
$mie przez Prezesa NIK. Jednakze moze
ono zosta¢ udzielone pod warunkiem,
ze przepisy innych ustaw nie wylaczaija
takiego dostepu. Ustawa o NIK konse-
kwentnie przyjmuje zatem, ze ogranicze-
nie dostepu NIK do tajemnicy ustawowo
chronionej musi wynika¢ expressis verbis
zinnego przepisu rangi ustawowej, ktérego

 Pojecia tego nie mozna taczy¢ z rodzajem tajemnic ustawowo chronionych — przyjetym dla tajemnic, kté-

re pozostaja w zwiazku dziatalnoécia zawodowa wykonywana najczeéciej na podstawie stosunku pracy

— okre$lnym jako tajemnica zawodowa.

Zgodnie z art. 2 pkt 2 ustawy z 22.1.1999 o informacji niejawnej (Dz.U. z 2005 r. nr 196 poz. 1631, ze zm.)

tajemnica stuzbowa jest informacja niejawna niebedaca tajemnica panstwowa, uzyskana w zwiazku z czyn-

noéciami stuzbowymi albo wykonywaniem prac zleconych, ktérej nieuprawnione ujawnienie mogtoby na-

razi¢ na szkode interes panstwa, interes publiczny lub prawnie chroniony interes obywateli albo jednostki

organizacyjne;j.

11 Zob. réwniez R. Padrak: Postepowanie kontrolne NIK. Komentarz, Wroctaw 2012, s. 138.

Dz.U. z2023r. poz. 756, ze zm.

13 Znaczenie przyjetego rozwiazania w stanie prawnym przed reforma informacji niejawnych oraz kontro-
li panstwowej, ktére miaty miejsce przed 2010 r., zob. A. Sylwestrzak: Kontrola administracji publicznej
w Il Rzeczypospolitej Polskiej, Gdansk 2004, s. 245.
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ratio legis bedzie wylaczenie NIK z kregu
depozytariuszy danej tajemnicy. Dlatego
odnoszac sie do tego wymogu nalezy pod-
kresli¢, ze przepisy dotyczace tajemnicy
Prokuratorii nie wskazuja na taka okolicz-
no$¢. Wrecz przeciwnie, w art. 39 ust. 4
ustawy z 15 grudnia 2016 r. o Prokurato-
rii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej'
przewidziano mozliwos¢ uzyskania doste-
pu do tej tajemnicy na podstawie przepi-
séw innych ustaw. Taka regulacja zostata
przewidziana m.in. wart. 29 ust. 2 ustawy
o NIK. W zwigzku z tym brak dyspozy-
cji ustawodawcy odnoénie do wytaczenia
(ograniczenia) NIK dostepu do informacji
i materiatéw chronionych tajemnica Pro-
kuratorii nalezy interpretowac jako zgode
do pozyskiwania tych danych w ramach
postepowania kontrolnego. W konsekwen-
cji nalezy przyja¢, ze NIK posiada prawo
wgladu do dokumentéw, o ktérych mowa
wart. 38 ust. 1 u.p.g.

Udostepnienie, o ktérym tu mowa nie
stoi w sprzecznosci z istota tajemnicy Pro-
kuratorii. Nalezy bowiem pamietac, ze ge-
neralng zasada postepowania kontrolnego
jest obowiazek NIK, aby uzyskane infor-
macje wykorzystywa¢ w spos6b gwaran-
tujacy zachowanie przepiséw o tajemni-
cy ustawowo chronionej i zasady najdalej
idacej ochrony w wypadku krzyzowania
sie zakreséw poszczegdlnych tajemnic.
Oznacza to, ze uzyskanie przez NIK da-
nych objetych ochrong przed ich rozpo-
wszechnianiem nie ma znaczenia dla prze-
biegu toczacego sie postepowania w spra-
wach prowadzonych przez Prokuratorie.

14 Dz.U.z2023r. poz. 1109, ze zm., dalej u.p.g.
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Nie istniejg zatem prawne mozliwosci,
aby za pos$rednictwem Izby chronione
tajemnica Prokuratorii informacje zo-
staly przekazane przeciwnikom proce-
sowym PG RP. W zwigzku z tym ustawowa
ochrona jej tajemnicy, jest w dalszym ciagu
zapewniona. Decyduje o tym nalozenie
na kontrolera w ustawie o NIK obowigz-
ku przestrzegania tajemnicy ustawowo
chronionej (art. 71 pkt 3), ograniczenia
w kwestii upubliczniania wynikéw kontroli
(art. 10), jak tez ograniczenia w zakresie
udostepniania osobom spoza NIK akt kon-
troli badz poszczegdlnych dokumentéw
wchodzacych wich sktad (art. 35a ust. 4)
oraz udostepniania programu i tematyki
kontroli (art. 28a ust. 3)".

PG RP jako szczegodlne
zrodto informaciji

Prowadzone przez Izbe postepowanie
kontrolne, zgodnie z art. 28 ust. 1 usta-
wy o NIK, ma na celu ustalenie stanu
faktycznego dotyczacego dziatalnosci
jednostek poddanych kontroli, rzetelne
jego udokumentowanie i dokonanie oceny,
wedtug kryteriéw okreslonych w art. 5,
tj. legalnosci, gospodarnosci, celowosci
i rzetelnosci. Podmiotem tych dziatasi
sg przede wszystkim organy administra-
cji rzadowej i samorzadu terytorialnego,
pafistwowe i samorzadowe osoby praw-
ne oraz inne pafistwowe i samorzadowe
jednostki organizacyjne. Kontrole NIK
obejmuja jednak réwniez inne jednost-
ki organizacyjne i podmioty gospodarcze
(przedsiebiorc6w) w zakresie, w jakim

15 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, op.cit., s. 123-124 i 154-157.

—423 -

Nr 4/lipiec-sierpien/2023 51



kontrola i audyt

Piotr Dziwisz, Tomasz Zaborek

wykorzystuja majatek lub srodki pan-
stwowe lub komunalne oraz wywiazuja
sie z zobowigzan finansowych.

Nie ulega watpliwosci, ze ustalenia do-
tyczace dzialalnosci tych podmiotéw sta-
nowia informacje publiczng w rozumie-
niu Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej z 2 kwietnia 1997 r.!° oraz ustawy
z 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do infor-
macji publicznej”. Rolg NIK jest zatem
zbieranie oraz przetwarzanie informacji
o takim charakterze w ramach postepowa-
nia kontrolnego'®. W zwigzku z tym Izba,
ktéraw art. 202 ust. 1 Konstytucji zosta-
ta okreslona jako naczelny organ kontroli
panstwowej i petni role straznika srodkéw
publicznych, powinna mie¢ zapewniony
mozliwie najszerszy dostep do informaciji
publicznej. Jest to warunek konieczny,
aby mogta wlasciwie wykonywac powie-
rzone jej funkcje: kontrolng i informacyj-
na. W dokumentach zatozonej w Hawa-
nie w 1953 r. Miedzynarodowej Orga-
nizacji Najwyzszych Organéw Kontroli
(INTOSAI)?, ktérej NIK jest cztonkiem
od 1959 r., zaktada sie m.in., ,ze najwyz-
szy organ kontroli powinien mie¢ dostep
do wszystkich dokumentéw zwigza-
nych z zarzadzaniem finansami oraz by¢

upowazniony do otrzymywania od kontro-
lowanych jednostek wszystkich informacii,
ktére uzna za niezbedne?”.

Prawodawca dostrzegajac ten problem,
zastrzegl dla NIK m.in. mozliwo$¢ pozy-
skiwania w trakcie przygotowania do kon-
troli — czyli jeszcze przed wszczeciem
postepowania kontrolnego — informacji
od podmiotéw posiadajacych szczegdlna
(ekspercka) wiedze w tym obszarze, wy-
nikajaca z prowadzonej dziatalnosci na-
ukowej, gospodarczej czy tez zwigzanej
zwykonywaniem pewnych zadaf. Jedno-
czesnie kontrole prowadzone przez Izbe
obligatoryjnie s3 poprzedzane dziataniami,
ktérych celem jest optymalne przygoto-
wanie czynno$ci kontrolnych. Obejmuja
one czynno$ci zwigzane z opracowaniem
programu kontroli lub tematyki kontroli??,
tj. zatwierdzonych przez prezesa lub wice-
prezesa NIK dokumentéw zawierajacych
podstawowe zalozenia merytoryczne, orga-
nizacyjne oraz metodologiczne odnoszace
sie do zakresu planowanej kontroli. Przygo-
towywane s3 zgodnie zart. 28 ust. 2 usta-
wy o NIK, w szczegblnosci na podstawie
analizy wynikéw wczesniejszych kontroli
czy badafi analitycznych, ztozonych skarg
i wnioskéw, uzyskanych przez Izbe opinii

16 Zob. art. 61 ust. 1 Konstytucji RP (Dz.U. nr 78 poz. 483, ze zm.), dalej Konstytucja.

8
19

7 Zob. art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2022 r. poz. 902), dalej u.d.i.p.
Zob. S. Dziwisz: Prawnokarna ochrona prawa do informacji publicznej, ,Kontrola Panstwowa” nr4,/2019, s. 40-41.
Informacja publiczna to informacje wytworzone przez wtadze publiczne oraz osoby petniace funkcje publiczne

oraz inne podmioty, ktére wykonuja funkcje publiczne lub gospodaruja mieniem publicznym (komunalnym
badz Skarbu Panstwa), jak réwniez informacje odnoszace sie do wspomnianych wtadz, oséb i innych pod-
miotdéw, niezaleznie od tego, przez kogo zostaty wytworzone, por. wyrok NSA z 30.10.2002, sygn. akt Il SA
2036-2037/0, LEX nr 78062, za: M. Jaskowska: Dostep do informacji publicznych w swietle orzecznictwa
Naczelnego Sadu Administracyjnego, Toruh 2002, s. 28.

20 Zrzeszajacej obecnie 195 najwyzszych organdw kontroli, <https://www.intosai.org/about-us/members>.

21 J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2018, s. 166.

22 W zalezno$ci od tego, czy kontrola ma charakter planowy, czy dorazny.
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naukowych i specjalistycznych pozosta-
jacych w zakresie planowanej kontroli?.
Istotnym Zrédlem pozyskiwania materia-
téw niezbednych do opracowania progra-
mu badz tematyki kontroli moga by¢ réw-
niez, zgodnie z art. 28 ust. 2 pkt 4 ustawy
o NIK, informacje i dane pochodzace za-
réwno od jednostek podlegajacych kontroli
panstwowej, jak i innych podmiotéw?.
Uzyskanie stosownych informacji moze
okaza¢ sie nieodzowne réwniez w trakcie
prowadzonego przez Izbe postepowania
kontrolnego. W zwigzku z tym na podsta-
wie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. fustawy o NIK
prawo zasiegania informacji oraz zadania
dokumentéw od jednostek niekontrolowa-
nych przystuguje upowaznionemu przed-
stawicielowi NIK w trakcie postepowania
kontrolnego.

Wsréd podmiotéw, ktére moga dostar-
cza¢ takich informacji znajduje sie Prokura-
toria Generalna Rzeczypospolitej Polskiej,
bedaca paristwows jednostka organiza-
cyjng, nad ktéra nadzér sprawuje Prezes
Rady Ministréw. Jej zadaniem jest ochrona
prawna intereséw Rzeczypospolitej Pol-
skiej, w tym Skarbu Pafstwa®. Wydaje
sie, ze wspétpraca miedzy obiema insty-
tucjami jest szczeg6lnie istotna i pozada-
na ze wzgledu na optymalizacje wynikéw
kontroli pafistwowej. Misja Prokuratorii

kontrola i audyt

Generalnej RP jest: ,zapewnienie wyso-
kiej jako$ci obstugi prawnej na etapie ne-
gocjacji i opiniowania uméw, wykonywania
prawa, ugodowego rozwiazywania spo-
réw i zastepstwa procesowego oraz wspar-
cie regulacyjne i strategiczne doradztwo
prawne dla organéw panstwa z wykorzy-
staniem nowych technologii”. W zwigzku
ztym przyjeto, ze instytucja tama , Swiad-
czy¢ ustugi prawne na najwyzszym po-
ziomie merytorycznym, gwarantujacym
najskuteczniejszg ochrone prawng”?®. Za-
lozenia te wpisujg sie w tre$¢ uzasadnienia
do projektu u.p.g., w ktérym zaprezento-
wano m.in. ratio legis nowopowstatej jed-
nostki pafistwowej, stwierdzajac, ze Pro-
kuratoria Generalna RP ma przyczynic¢
sie do maksymalizacji bezpieczeristwa
i efektywnosci ochrony praw i intereséw
Rzeczypospolitej Polskiej, w tym Skarbu
Paristwa oraz mienia pafistwowego nienale-
zacego do Skarbu Pafistwa, w szczegdlnosci
w postepowaniach przed sagdami, trybuna-
fami i innymi organami jurysdykcyjnymi.
Zestawiajac szczegdlny (ekspercki) cha-
rakter omawianej instytucji z zadaniami
postawionymi przed NIK oraz jej misja
okreslana jako ,niezalezna, profesjonal-
na kontrola zadan publicznych w intere-
sie obywateli i pafistwa”?’, nalezy przy-
ja¢, ze — gdy jest to mozliwe — wsp6lpraca

2 Zob. E. Jarzecka-Siwik: Wykorzystywanie wiedzy eksperckiej w kontrolach NIK, ,Kontrola Panstwowa”
nr5/2022, s. 8-27.

2 Podstawe prawna do zadania informacji (dokumentéw i materiatéw) niezbednych do przygotowania lub prze-
prowadzenia kontroli stanowi rowniez art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy o NIK, szerzej E. Jarzecka-Siwik, M. Be-
rek, B. Skwarka, Z. Wrona: Najwyzsza Izba Kontroli i prawne aspekty funkcjonowania kontroli pafistwowej,
Warszawa 2018, s. 184.

% Zob. J. Mucha-Kujawa: Prokuratoria Generalna Rzeczypospolitej Polskiej jako instytucjonalny zastepca
prawno-procesowy Skarbu Paristwa, INPPAN 2019.

% Oba fragmenty zob. <https://www.gov.pl/web/prokuratoria>.

27 Zob. <https://www.nik.gov.pl/o-nik/>.
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instytucji powinna gwarantowac najlepsze
efekty zwiazane z funkcjonowaniem kon-
troli pafistwowej.

W art. 49a ustawy o NIK przewidziano,
ze jezeli w trakcie kontroli powstanie wat-
pliwos¢ wymagajaca interpretacji przepi-
séw prawnych zwiazanych z ochrong praw
lub intereséw Rzeczypospolitej Polskiej,
dyrektor wlasciwej jednostki organiza-
cyjnej NIK lub upowazniona przez niego
osoba zwraca sie do Prezesa Prokuratorii
Generalnej RP o wydanie opinii prawne;
w tej sprawie. Wystgpienie nie wymaga
osobistego udziatu ani Prezesa, ani wice-
prezeséw NIK, co niewatpliwie upraszcza
procedure i stwarza warunki do korzysta-
nia z tej mozliwo$ci w odpowiedzi na bie-
zace potrzeby zwigzane z kontrolg pan-
stwowa. Biorac zatem pod uwage ratio legis
Prokuratorii Generalnej RP? oraz oczeki-
wania wobec dziatalnosci naczelnego or-
ganu kontroli paristwowej, nalezy przyjac,
ze wglad do dokumentéw przygotowanych
przez PG RP, a zwlaszcza wydawanych
przez nig opinii prawnych, moze czesto
okazac sie kluczowy do wlasciwego zde-
finiowania przez NIK problematyki ob-
jetej kontrola. Z tej przyczyny zasadne
jest stanowisko, ze wspétpraca pomiedzy
[zbg a Prokuratoria jest nie tylko prawnie
usankcjonowana, ale réwniez uzasadniona
merytorycznie. Podstawe relacji miedzy
organami wyznaczaja przepisy umozliwia-
jace NIK wystapienie do PG RP —jako jed-
nostki kontrolowanej (art. 29 ust. 1 pkt 1
ustawy o NIK), badzjako jednostki niekon-
trolowanej w zwiazku z przygotowywang

lub przeprowadzang kontrolg (art. 29 ust. 1
pkt 2 lit. f ustawy NIK) — o dostarczenie
dokumentéw i materialéw w ramach tocza-
cego sie (lub planowanego) postepowania.

Podsumowujac te cze$¢ rozwazan trzeba
podkresli¢, ze art. 6 u.p.g. obliguje Proku-
ratorie Generalna RP do wspdétdziatania
zorganami wladzy publicznej lub podmio-
tami wykonujacymi na podstawie przepi-
séw prawa, decyzji administracyjnej lub
porozumienia zadania organéw wtadzy
publiczne;.

Tajemnica PG RP

Okreslajac zasady wspdtpracy miedzy NIK
i PG RP, nalezy pamietac o tajemnicy Pro-
kuratorii ustanowionej wart. 38 ust. 1 u.p.g.
Przewiduje on, ze czynno$ci Prokuratorii
Generalnej RP zwigzane z wykonywaniem
zastepstwa, wydawaniem opinii, sporza-
dzaniem raportéw, analiz i stanowisk,
z udzialem w negocjacjach i mediacjach
oraz w postepowaniach przed organami
miedzynarodowymi, a takze informacje
i dokumenty stanowiace podstawe doko-
nania takich czynnosci s3 objete tajemnica.
Okreslajac wplyw tajemnicy Prokurato-
rii na przebieg postepowania kontrolnego
warto przede wszystkim zwrdci¢ uwage
na ratio legis tej instytucji. W uzasadnieniu
projektu do u.p.g. przyjeto, ze: , Proku-
ratoria Generalna Rzeczypospolitej Pol-
skiej jako instytucjonalny petnomocnik
procesowy wystepowac bedzie przed s3-
dami powszechnymi na jednakowych za-
sadach co inni pelnomocnicy profesjonal-
ni. W oczywisty sposéb ,, réwnos¢ broni”

28 Druk sejmowy VIII.1055 — pkt IV Tajemnica Prokuratorii Generalnej, <https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/

druk.xsp?nr=1055>, dalej uzasadnienie projektu u.p.g.
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bedaca podstawa kontradyktoryjnego po-
stepowania w sprawach cywilnych zabu-
rza sytuacja, w ktérej jeden z pelnomocni-
kéw obowigzany jest ujawniaé wszystkie
informacje (w tym dotyczace kontaktéw
zklientem), drugi zas informacje te utrzy-
muje w tajemnicy. W praktyce funkcjo-
nowania Prokuratorii Generalnej Skarbu
Paristwa?® pojawiaty sie wnioski o udostep-
nienie dokumentéw pochodzacych od sta-
tiones fisci®®, a kierowanych do Prokuratorii
Generalnej, dotyczacych np. stanowiska
reprezentowanego organu czy takze pism
(opinii) prawnych Prokuratorii Generalnej
adresowanych do stationes fisci, a zawiera-
jacych ocene szans procesowych i wskazu-
jacych namocne i stabe strony popieranego
przed sadem powszechnym stanowiska
procesowego. Udostepnienie tego rodza-
ju dokumentéw musialoby powodowaé
znaczne trudno$ci w skutecznej obronie
intereséw Skarbu Pafistwa. Z uzasadnie-
nia do projektu ustawy wynika zatem,
ze tajemnica PG RP ma stricte procesowe
znaczenie. Potwierdza to art. 38 ust. 21i 3
u.p.g,, zgodnie zktérym dokumenty sporza-
dzone w zwiazku z czynno$ciami, o jakich
mowaw ust. 1 przez Prokuratorie General-
na RP lub podmiot reprezentujacy Skarb

o
-3
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Pafistwa, a takze organ lub osobe zastepo-
wang moga by¢ udostepnione przez whasci-
wa jednostke albo osobe prawng po zakon-
czeniu sprawy’'. Oznacza to, ze na zakres
podmiotowy, przedmiotowy i czasowy ta-
jemnicy Prokuratorii decydujacy wptyw
ma jej uczestnictwo w procesie jako wyso-
ko wyspecjalizowanego instytucjonalnego
pelnomocnika procesowego®. Instytucja
tajest zatem zwigzana z ochrona autonomii
informacyijnej oséb bedacych uczestnikami
postepowan sgdowych. Charakter proce-
sowy tajemnicy Prokuratorii potwierdza
réwniez odwolanie sie do niej we wspo-
mnianym wyzej art. 180 § 2k.p.k., zgodnie
zktérym informacja chroniona ww. tajem-
nica oraz innymi podobnymi instytucjami
o procesowym charakterze, tj. tajemnica-
mi: adwokacka, radcy prawnego, dorad-
cy podatkowego®® moze by¢ udostepniona
sadowi, gdy jest to niezbedne dla dobra
wymiaru sprawiedliwosci, a okolicznoé¢
nie moze by¢ ustalona na podstawie in-
nego dowodu**.

Odnoszac sie do procesowego charak-
teru tajemnicy Prokuratorii i podkreslajac
jej ratio legis, sad administracyjny zwrdcit
uwage, ze instytucjatamana celu wylacze-
nie jawnosci wszystkich istotnych z punktu

Instytucja, ktéra zostata zastapiona przez Prokuratorie Generalna Rzeczypospolitej Polskiej, dalej PG SP.
3 Panstwowa lub samorzadowa jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej, ktéra w sto-
sunkach cywilnoprawnych dziata w ramach swoich zadan w imieniu i na rzecz Skarbu Panstwa.

Pod warunkiem, ze dokumenty zakonczonej sprawy nie sa zwiazane z inna sprawa prowadzona przez Proku-

ratorie Generalna, podmiot reprezentujacy Skarb Panstwa, organ lub osobe zastepowana. W takiej sytuacji

dokumenty chronione ta tajemnica moga by¢ udostepnione dopiero po zakonczeniu tej sprawy.

32 Prokuratoria Generalna zgodnie z art. 4 ust. 3 u.p.g. nie wykonuje zastepstwa w postepowaniu karnym.
Prokuratoria Generalna moze, na uzasadniony wniosek podmiotu reprezentujacego Skarb Panstwa lub pan-
stwowej jednostki organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej, przejaé zastepstwo w postepowaniu
karnym, jezeli wymaga tego ochrona waznych praw lub intereséw SP.

3 Przepis ten dotyczy rowniez tajemnic: notarialnej, lekarskiej, dziennikarskiej, statystycznej.

W postepowaniu przygotowawczym w przedmiocie przestuchania lub zezwolenia na przestuchanie decyduje

sad na posiedzeniu bez udziatu stron, w terminie nie dtuzszym niz 7 dni od daty doreczenia wniosku prokuratora.

w
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widzenia procesowego i intereséw stro-
ny czynnoéci podejmowanych przez pet-
nomocnika procesowego, ktére maja do-
prowadzi¢ do uzyskania korzystnego
dla paiistwowej jednostki organizacyjnej
orzeczenia koficzacego postepowanie
przed sadami, trybunatami i organami
orzekajacymi w stosunkach miedzynaro-
dowych®. W tych postepowaniach czesto
nieodtacznym elementem jest spér, jaki
wystepuje miedzy ich uczestnikami. Realia
pozostawania w sytuacji konfliktu intere-
s6w uzasadniajg zatem ochrone informacji
(przez objecie jej tajemnica o charakte-
rze procesowym) zwigzanych zudzialem
w nierozstrzygnietym dotad sporze. Wy-
danie orzeczenia koiczacego postepowanie
finalizuje etap, w ktérym strony przedsta-
wialy swoje racje, aby uzyskac korzystne
rozstrzygniecie. Oznacza to, ze koniecz-
no$¢ zapewnienia im tzw. réwnosci broni
traci racje bytu z chwilg rozstrzygniecia
sporu czy zawarcia ugody.

Dostep NIK do tajemnicy PG RP
Pomiedzy NIK i PG RP nie wystepuje pro-
blem wzajemnych relacji procesowych.
Prowadzone przez Izbe postepowanie
kontrolne, w ramach ktérego zwraca sie
ona do Prokuratorii Generalnej RP o in-
formacje badz dokumenty, nie jest proce-
durg, na potrzeby ktorej zostata powotla-
na do zycia instytucja wskazana w art. 38

w

u.p.g. Przepis ten bowiem ma na celu
ochrone autonomii informacyjnej os6b
bedacych uczestnikami postepowan sa-
dowych. Natomiast uprawnienie Izby wy-
nikajace z art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f usta-
wy o NIK w zaden sposéb jej nie narusza.
Nie jest ono zwigzane z uczestnictwem
Izby w postepowaniu sagdowym, leczz wy-
konywaniem przez te instytucje swoich
ustawowych prerogatyw.

Dlatego udzielenie Izbie przez Proku-
ratorie Generalna RP informacji i mate-
riatéw, o ktérych mowa w art. 38 u.p.g.
nie prowadzi do udostepnienia ich pozo-
stalym uczestnikom procesu®. Czynnoséé
ta pozostaje zatem bez wplywu na interesy
stron reprezentowanych przez Prokura-
torie w ramach zastepstwa procesowego.
Istotne dla ochrony informacji objetych
jej tajemnicy jest réwniez i to, ze prze-
kazanie tych danych Izbie nie oznacza,
ze wraz z udostepnieniem tracg one swoj
poufny charakter’’. Ustawa o NIK wielo-
krotnie i wyraznie podkresla obowigzek
zachowywania przez pracownikéw Izby
przepiséw o tajemnicy ustawowo chronio-
nej*®. Co wiecej, zgodnie z art. 73 ust. 1
ustawy o NIK wszystkie informacje,
ktére pracownik Izby uzyskat w zwiazku
zwykonywaniem obowigzkéw stuzbowych
objete s3 tajemnicg kontrolerska. Oznacza
to, ze na czas toczacego si¢ postepowa-
nia kontrolnego — do momentu podania

> Wyrok WSA w Warszawie z 5.12.2018, sygn. akt Il SA/Wa 2059/17, publ. Lex nr 2734601.

3% Nawet w wypadku gdy kierownik jednostki kontrolowanej lub osoba przez niego upowazniona albo ktokolwiek
inny za zgoda Prezesa NIK uzyska wglad do akt kontroli zawierajacych tajemnice Prokuratorii, zgodnie z art. 35a
ust. 3i 4 ustawy o NIK sa one udostepniane z zachowaniem przepiséw o tajemnicy ustawowo chronionej.

37 Szerz. na temat granic ochrony tajemnicy w dziatalno$ci NIK zob. E. Jarzecka-Siwik, A. Serlikowska: Ochro-
na tajemnicy przedsiebiorstwa, ,Kontrola Panstwowa” nr5/2019, s. 13.

w
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8 Zob. art. 10, art. 29 ust. 1 pkt 1 oraz pkt 2 lit. b, art. 35a ust. 3i 4, art. 49 ust. 5 ustawy o NIK.
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do wiadomosci publicznej jego wynikéw
— informacje, o ktérych mowa w art. 38
u.p.g. sa dodatkowo chronione innj ta-
jemnica ustawowo chroniong o podobnym
co tajemnica Prokuratorii zawodowym
charakterze®. Po zakoiczeniu postepo-
wania kontrolnego Prezes NIK, podajac
do wiadomosci publicznej wyniki kontro-
li, jest zas obowigzany respektowac prze-
pisy o tajemnicy Prokuratorii stosownie
do art. 10 ustawy o NIK.

Prowadzi to do konstatacji, ze trudno
w jakikolwiek sposéb uzasadnic racjonal-
no$¢ pozbawienia NIK dostepu do tajemni-
cy Prokuratorii. Nie przemawia za tym ani
okolicznos¢, ze jest to tajemnica o znaczeniu
procesowym, ani brak negatywnych skut-
kéw zwiazanych z udostepnieniem Izbie
chronionej w ten spos6b informacji. Nie-
mniej ustalenia te nie maja jeszcze rozstrzy-
gajacego znaczenia dla uznania, czy rze-
czywiscie NIK nalezy do podmiotéw,
ktérym przystuguje dostep do informaciji
objetych tajemnica Prokuratorii (jej depo-
zytariuszy). Do tego niezbedne jest zna-
lezienie odpowiedniej (ustawowej) pod-
stawy prawnej. W wypadku tajemnicy
Prokuratorii mamy bowiem do czynienia
zjedna z wielu podobnych instytucji okre-
$lanych jako tajemnice ustawowo chronio-
ne, ktére przede wszystkim zostaty usta-
nowione w celu ograniczenia dostepu spo-
teczefistwa do informacji publicznej (art. 5
ust. 1 u.d.i.p.). Cechg wyrézniajaca tego
rodzaju informacje jest ich powszechny

kontrola i audyt

charakter (art. 2 ust. 1 u.d.i.p.)*. Zasada
ta nie ma jednak bezwzglednego charak-
teru, gdyz prawodawca ustanawiajac po-
wszechne prawo do informaciji publicznej
jednoczes$nie zastrzegtmozliwo$¢ jego ogra-
niczania. Wskazal przy tym - za posred-
nictwem normy konstytucyjnej (art. 61
ust. 3 Konstytucji) — ze wszystkie istotne
okolicznosci zwiazane z tym ograniczeniem
zostang okreslone w ustawach. Tajemnica
Prokuratorii — jako ograniczajaca dostep
do informacji publicznej — podlega zatem
tzw. wylacznosci ustawowej. Oznacza to,
ze wszystkie istotne cechy tej instytucji
dotyczace jej zakresu przedmiotowego,
podmiotowego badz czasowego, a takze
sankcji za naruszenie tajemnicy musza wy-
nika¢ bezposrednio z ustaw.

Wobec tego do ustalenia, czy NIK jest
organem, ktéremu przystuguje dostep
do jakiekolwiek tajemnicy ustawowo
chronionej, a zatem, czy moze by¢ jej de-
pozytariuszem — nalezy wskaza¢ wlasciwa
norme prawng. Odpowiednich dyspozyciji
nalezy szuka¢ przede wszystkim w usta-
wie ustanawiajacej tajemnice ustawowo
chroniong.

I tak z analizy rozdziatu czwartego
u.p.g. ,Tajemnica Prokuratorii General-
nej”, na ktory skladaja sie dwa artyku-
ty, wspomniany art. 38 oraz art. 39 ww.
ustawy, wynika, ze wyznaczaja one zakres
przedmiotowy, podmiotowy oraz czasowy
omawianej instytucji. Generalnie zakres
przedmiotowy okreslono w art. 38 ust. 1

3 Szerz. na temat ratio legis tajemnicy kontrolerskiej zob. M. Jedrzejczyk, S. Dziwisz: Istota tajemnicy kontro-

lerskiej, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2021, s. 14-15.

40 Przepis ten realizuje norme konstytucyjna, zgodnie z ktéra obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji
o dziatalnosci organéw witadzy publicznej oraz oséb petniacych funkcje publiczne (art. 61 ust. 1 Konstytucji).

—429 -

Nr 4/lipiec-sierpien/2023 57



kontrola i audyt

Piotr Dziwisz, Tomasz Zaborek

u.p.g. Wkolejnym artykule zostat on jedy-
nie nieznacznie zmodyfikowany — przyje-
to zastrzezenie, ze obowiazek dotyczacy
zachowania tajemnicy nie obejmuje infor-
macji udostepnianych na podstawie prze-
piséw o przeciwdziataniu praniu pienie-
dzy oraz finansowaniu terroryzmu (art. 39
ust. 5 u.p.g.). Wart. 39 u.p.g. okreslono
réwniez podmioty zobowigzane do zacho-
wania tajemnicy Prokuratorii. W katalogu
tym wymienia sie jej przedstawicieli*! oraz
czlonkéw Sadu Polubownego funkcjonuja-
cego przy tej jednostce*?. Tajemnica Pro-
kuratorii, podobnie zreszta jak tajemnica
kontrolerska, ma zatem charakter tajemni-
cy zawodowej, zwigzanej z wykonywaniem
okreslonego zawodu badz funkcji®. Przepi-
Sy u.p.g. nie zawieraja natomiast katalogu
depozytariuszy tajemnicy, tj. podmiotéw,
ktérym mozna udostepnic informacje ob-
jete tajemnica Prokuratorii*!. W zwigzku
z tym z calg pewnoscia nie stanowia one
podstawy prawnej do przyjecia tezy o do-
stepie do informaciji chronionych t3 ustawa
dla naczelnego organu kontroli pafistwowej.

Analiza przepiséw u.p.g. poSwieconych
tajemnicy Prokuratorii pozwala jednak
na sformulowanie tezy, ze omawiana
instytucja z cata pewno$cig nie ma bez-
wzglednego charakteru. Podkresla to
art. 39 ust. 4, w ktérym przewidzia-
no mozliwo$¢ zwolnienia z obowiazku

4

Kolegium Prokuratorii Generalnej.
4

S

zachowania tej tajemnicy. Przy czym
wyraznie zaznaczono, ze jest to mozli-
we tylko na podstawie odrebnych przepi-
séw. Mozna zatem méwic, ze prawodawca
do minimum ograniczyt swobode dys-
ponowania tajemnicg osobom, o ktérych
mowa w art. 39 ust. 1 u.p.g. Dla poréw-
nania zupelnie inne rozwiazanie przyjeto
w ustawie o NIK w odniesieniu do ta-
jemnicy kontrolerskiej. Zgodnie zart. 73
ust. 4 ustawy od obowiazku jej zachowa-
nia moze zwolni¢ — nie konkretny przepis
rangi ustawowej, ale Prezes NIK lub sad
wladciwy do rozpatrzenia sprawy. Po-
dobnych kompetencji do dysponowania
tajemnica Prokuratorii nie ma ani Pre-
zes Prokuratorii Generalnej RP, ani ja-
kikolwiek inny podmiot reprezentujacy
te instytucje. Oznacza to, ze jesli cho-
dzi o dysponowanie t3 tajemnica osoby
obowigzane do jej przestrzegania moga
jedynie wykonywa¢ dyspozycje zawarte
w odrebnych przepisach.

Nie ulega watpliwo$ci — z uwagi na zasa-
de wylacznosci ustawowej oraz problema-
tyke ograniczenia powszechnego dostepu
do informacji publicznej — ze przepisy
te musza mieé range ustawowg. Ana-
liza wspomnianego rozdziatu czwar-
tego u.p.g. — szczegdlnie zas odestania,
o ktérym mowa w art. 39 ust. 4 — wska-
zuje zatem, ze w wypadku tajemnicy

Prezesa Prokuratorii Generalnej oraz jej radcow, referendarzy, pozostatych pracownikéw oraz cztonkéw

Zob. Regulamin sadu i postepowania przed Sadem Polubownym przy Prokuratorii Generalnej Rzeczypo-

spolitej Polskiej <https://www.gov.pl/attachment/b927511c-97eb-46ed-8a3d-9¢779cf9e835>.

M. Jedrzejczyk, S. Dziwisz, op.cit., s. 13-14.

44

W przeciwienstwie np. do ustaw — Prawo bankowe, Ordynacja podatkowa, czy ustawy o dziatalnosci ubezpie-

czeniowej i reasekuracyjnej, ktore zawieraja catkiem obszerny katalog podmiotéw depozytariuszy tajemnic:

bankowej, skarbowej czy ubezpieczeniowe;j.
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Prokuratorii prawodawca nie zatozyt
kompletnego uregulowania tej proble-
matyki w ramach jednej ustawy. Chodzi
tu zreszta nie tylko o odestanie dotyczace
mozliwosci zwolnienia z obowiagzku za-
chowania tajemnicy PG RP. Podkresle-
nia wymaga, ze u.p.g. — podobnie zreszta
jak ustawa o NIK - nie przewiduje sankcji
karnej za naruszenie tajemnicy ustawo-
wo chronionej, ktéra jest réwniez nie-
odlacznym elementem konstrukcyjnym
w tego rodzaju instytucjach prawnych*®.
W zwiazku z tym sankcja za narusze-
nie tajemnicy Prokuratorii, podobnie
jak w wypadku tajemnicy kontroler-
skiej czy tajemnicy przedsiebiorstwa,
zostata uregulowana w art. 266 ustawy
z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny*S,
penalizujacym ujawnianie lub wykorzy-
stywanie informacji — wbrew przepisom
ustawy lub przyjetemu na siebie zobo-
wigzaniu -z ktéra sprawca zapoznat sie
w zwigzku z petniong funkcja, wyko-
nywang praca, dziatalno$ciag publiczng,
spoleczng, gospodarcza lub naukowa®’.
Powracajac jednak do art. 39 ust. 4 u.p.g.,
nalezy podnies¢, ze przepis ten akcentuje
mozliwo$¢ modyfikacji podmiotowego
zakresu dostepu do tajemnicy Proku-
ratorii. Przyjete tu odestanie do prze-
piséw odrebnych odnosnie do zwolnie-
nia 0s6b wymienionych w art. 39 ust. 1
u.p.g. z obowiazku zachowania tajemnicy
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PG RP ma takze takie znaczenie, ze le-
galizuje stosowanie przepiséw innych
ustaw w tym zakresie. W ten sposéb le-
gitymuje dostep do danych, o ktérych
mowa w art. 38 u.p.g., zgodnie z zasadg
lex specialis derogat legi generali.

Podstawe prawna zwolnienia z obowiaz-
ku zachowania tajemnicy Prokuratorii,
o ktérej mowa w art. 39 ust. 4 u.p.g. be-
dzie w zwigzku z tym stanowi¢ wspomnia-
ny wczesniej art. 180 § 2 k.p.k., zgodnie
zktérym osoby obowigzane do zachowa-
nia m.in. tej tajemnicy moga by¢ przeshu-
chiwane co do faktéw nia objetych, gdy
jest to niezbedne dla dobra wymiaru spra-
wiedliwosci, a okoliczno$¢ nie moze by¢
ustalona na podstawie innego dowodu.
W tym wypadku — na mocy odrebnych
przepiséw rangi ustawy — osoby wymie-
nione w art. 39 ust. 1 pkt 1-6 u.p.g. zo-
staly zwolnione z zachowania tajemnicy
Prokuratorii, o ile orzeknie o tym sad*,
powolujac sie na okolicznodci okreslone
wart. 180 § 2 k.p.k. Prokuratorii General-
nej RP pozostaje zatem jedynie wykonanie
dyspozycji przewidzianych w k.p.k., tj. za-
stosowanie sie do wydanego w tym zakresie
orzeczenia sadu. Przepisem o podobnym
znaczeniu jest art. 29 ust. 2 ustawy o NIK,
zgodnie z ktérym Izba ma dostep do do-
kumentéw i materialéw niezbednych do
ustalenia stanu faktycznego kontrolowa-
nej dziatalnosci.

4 Inne rozwiazanie przyjeto w odniesieniu np. do tajemnic: skarbowej, bankowej, ubezpieczeniowej. Sankcja
karna za ich naruszenie zostata okresélona bezposrednio w ustawach, ktére stanowig o ww. tajemnicach.

4 Dz.U.z2022r. poz. 1138, ze zm.

47 Przewidziana kara za ww. czyn zabroniony to grzywna, kara ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci
do lat 2. W art. 266 § 2 kara ta podniesiona zostata nawet do 3 lat pozbawienia wolnosci z uwagi na szcze-
g6lny status sprawcy — funkcjonariusza publicznego i wykonywaniem przez niego czynnosci stuzbowych.

4 W postepowaniu przygotowawczym sad wydaje takie orzeczenie na wniosek prokuratora.
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Wyktadnia historyczna

Dostep naczelnego organu kontroli pa-
stwowej do informacji i materialéw obje-
tych tajemnica Prokuratorii potwierdza
dokonana przez autoréw wyktadnia hi-
storyczna przepiséw regulujacych te pro-
blematyke. Wskazuje na to tekst uzasad-
nienia do projektu ustawy, na podstawie
ktérej zostal ustanowiony art. 29 ust. 2
ustawy o NIK* oraz dostep NIK do ta-
jemnic ustawowo chronionych w okresie
bezposrednio poprzedzajacym wejscie
w Zycie tego przepisu.

I tak ustawa o NIK pierwotnie nie re-
gulowata zasad dostepu Izby do tajemnic
ustawowo chronionych. Zastrzegata jedynie
wart. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy o NIK - doty-
czacym skladania wyjasnien przez bylych
i obecnych pracownikéw jednostki kontro-
lowanej — ze Izba ma dostep do tajemnicy
stuzbowej*’. W zwiazku z tym do 2012 .,
kiedy wszedt w zycie art. 29 ust. 2 usta-
wy o NIK dostep do tajemnic ustawo-
wo chronionych w ramach prowadzonej
kontroli pafistwowej byl mozliwy tylko
w sytuacji, gdy prawodawca wprost
o tym stanowil. Takie rozwigzanie przy-
jeto w wielu ustawach, ktére legitymuja do-
step NIK m.in. do tajemnicy: bankowe;j”,

skarbowej*?, ubezpieczeniowe;j> czy doku-
mentacji medycznej®*. Do 2012 r. do stwier-
dzenia, ze NIK ma dostep do informa-
cji chronionej dang tajemnicg konieczna
byta odpowiednia podstawa prawna. Brak
dyspozycji wskazujacej expressis verbis Izbe
jako depozytariusza tajemnicy decydowat
wiec o braku podstawy prawnej udostep-
nienia jej pracownikom chronionych in-
formacji i materiatéw. Stusznos¢ takiej
interpretacji potwierdzat art. 44 ust. 3
ustawy o NIK — w brzmieniu obowiazu-
jacym do 2012 r. Zgodnie z tym przepi-
sem w trakcie postepowania kontrolnego
osoba zobligowana do zachowania tajem-
nicy ustawowo chronionej, przestuchana
co do faktéw nia objetych, mogta zosta¢
zwolniona z tego obowiazku przez Prezesa
NIK, gdy przepisy innych ustaw przewi-
dywaty dostep Izby do danej tajemnicy.
Sytuacje te postanowit zmieni¢ prawo-
dawca w zwigzku z ostatnia szerokg nowe-
lizacja ustawy o NIK®, ktéra miata miejsce
w 2010 ., a weszla w zycie w 2012 r. Uza-
sadniajac potrzebe zmian co do zasad do-
stepu do tajemnicy ustawowo chronionej
dla naczelnego organu kontroli pafistwowej
stwierdzono®, ze sa one niezbedne, aby za-
pobiec ,wylaczeniu Izby zgrona podmiotéw,

4 Art. 29 zmieniony zostat przez art. 1 pkt 21 ustawy z 22.1.2010 o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli
(Dz.U. nr 227 poz. 1482, ze zm.) zmieniajacej ustawe z 2.6.2012.

50

Dyspozycja ta po wejéciu w zycie w 2010 r. ustawy o ochronie informacji niejawnych utracita na znaczeniu i jed-

noczesnie ograniczona zostata tyko i wytacznie do konkretnego $rodka dowodowego, tj. sktadanych wyjasnien.

[T
g8 2

Zob. art. 105 ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy — Prawo bankowe.

Zob. art. 298 pkt 4 ustawy — Ordynacja podatkowa.

Zob. art. 35 ust. 2 pkt 7 ustawy o dziatalno$ci ubezpieczeniowej i reasekuracyjne;j.
Zob. art. 26 ust. 3 pkt 2 ustawy o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta.

o
&

o
ot

Ustawa z22.1.2010 o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U.z2010r. nr 227 poz. 1482, ze zm.).
» Zob. uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, VI kadencja, druk
sejmowy nr 1349 z 30.9.2008, s. 36, pkt 2.6 link: <https://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/82C49FA-
E2A2C531CC12575060047B263/$file/1349.pdf>.

o
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ktérym przystuguje dostep do tajemnicy
ustawowo chronionej”. W ocenie prawo-
dawcy dotychczasowa praktyka zwigzana
zfunkcjonowaniem Izby ujawnita koniecz-
no$¢ zabezpieczenia dla NIK dostepu doin-
formacji w sytuacji pojawiania sie w syste-
mie prawnym tego rodzaju nowych instytu-
cji prawnych. Wuzasadnieniu prawodawca
podkreslit, ze dotychczas przy wytaczaniu
granic podmiotowych ,dla tworzonego za-
kresu chronionych informacji nalezato za-
biega¢ o wpisanie NIK na liste podmiotéw
uprawnionych do siegania po te informacije.
Brak wyraznego okreSlenia takiego dostepu
eliminowat NIK zlisty podmiotéw upraw-
nionych. Tym sposobem NIK nie ma doste-
punp. do tajemnicy przedsiebiorstwa, chyba
ze przedsiebiorca wyrazi na to zgode”.
Biorac pod uwage tres¢ uzasadnia-
nia projektu ustawy mozna stwierdzi¢,
ze ratio legis art. 29 ust. 2 ustawy o NIK
bylo rozstrzygniecie watpliwosci doty-
czacych dostepu NIK do dokumentéw
i materialéw potrzebnych, aby ustali¢ stan
faktyczny w zakresie kontrolowanej dzia-
talnosci, zawierajacych informacje sta-
nowiace tajemnice ustawowo chroniong.
Przyjeta nowa reguta miata zatem zabez-
piecza¢ kontrolerom dostep do informacji
objetej tajemnica ustawowo chroniong,
jezeli nie zostat on wylaczony lub ogra-
niczony na podstawie innych ustaw®.
Wprowadzenie nowej zasady dostepu
NIK do tajemnic ustawowo chronionych

kontrola i audyt

nie wplyneto pozytywnie na rozstrzygnie-
cie watpliwosci dotyczacych tej kwestii. Pra-
wodaweca przyjat bowiem, ze ,proponowana
regulacja oraz zmiana w art. 44 nie wymagaja
wprowadzenia zmian w juz obowiazujacych
aktach prawnych”. Ocena ta stata sie przy-
czyna bardzo istotnych probleméw inter-
pretacyjnych. Trudno sie zgodzi¢, ze opisana
zmiana — polegajaca na przyjeciu, ze o doste-
pie NIK do tajemnicy ustawowo chronionej
ma decydowa¢ (w miejsce dotychczas obo-
wigzujacej normy legitymujacej dostep) dys-
pozycja wylaczajgca lub ograniczajaca upraw-
nienia Izby wynikajace zart. 29 ust. 2 ustawy
o NIK - pozostaje bez wptywu na interpre-
tacje przepiséw w obrebie omawianej pro-
blematyki. W zwiazku z nowelizacja regu-
lacje ustawowe dotychczas wskazujace NIK
jako beneficjenta tajemnicy staty sie de facto
zbedne, gdyz obecnie potwierdzaja one jedy-
nie uprawnienie wynikajace z art. 29 ust. 2
ustawy o NIK. Jednoczesnie przyjete rozwia-
zanie sugeruje — w wypadku tych tajemnic,
ktére przed nowelizacja byly niedostepne
dla NIK - brak podstaw do kwestionowania
legalnosci przekazywania naczelnemu organo-
wi kontroli pafistwowej danych chronionych
tajemnicg ustawowo chroniong, gdy tym-
czasem, co do zasady, reguty dostepu Izby
do tych tajemnic pozostaty bez zmian®.
Zgodnie z uzasadnieniem do projek-
tu ustawy prawodawca wyraznie zazna-
czyl, ze skutki wprowadzonych zmian
maja znaczenie wylacznie dla tajemnicy

7 Zob. uzasadnienie do projektu ustawy..., op. cit. s. 36, pkt 2.6.
8 Zob. E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Nowelizacja ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, ,Kontrola Pafnstwowa”

nr1/2010, s. 42-43.

% Zob. uzasadnienie do projektu ustawy..., op. cit. s. 36, pkt 2.6.
0" Zob. réwniez wyniki wyktadni celowosciowej art. 29 ust. 2 ustawy o NIK, publ. R. Padrak, op.cit., s. 78-79.
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przedsiebiorstwa i dla nowotworzonych
tajemnic ustawowych. Zmieniajac zasady
udostepniania Izbie tajemnic ustawowo
chronionych przewidziano, ze nowe roz-
wigzanie przyczyni sie jedynie do rozsze-
rzenia zakresu dostepu NIK do informacji
chronionych tajemnicg przedsiebiorstwa.
W stosunku zatem do pozostatych tajemnic,
ktére funkcjonowaly w systemie prawnym
do 2012 r. —zgodnie zintencjg prawodawcy
— przewidziano utrzymanie dotychczaso-
wego status quo. W zwigzku z tym §wiado-
ma rezygnacja prawodawcy z ustanowie-
nia — w przepisach dotyczacych tajemnic,
do ktérych dotad (czyli do wejécia w zycie
art. 29 ust. 2 ustawy o NIK) naczelny organ
kontroli paistwowej nie mial wgladu —dys-
pozycji o wylaczeniu badz ograniczeniu
Izby z kregu depozytariuszy tajemnicy
ustawowo chronionej, utrudnita wtasciwa
interpretacje przepiséw. Wykladnia jezy-
kowa przepisu okreslajacego podstawowa
zasade dostepu NIK do informacji chronio-
nych wymienionymi wyzej tajemnicami
(zwyijatkiem tajemnicy przedsiebiorstwa)
prowadzi do btednego rozumienia kom-
petencji Izby. W zwiagzku z tym, nalezy
przyjaé, ze NIK — mimo braku wylaczen
lub ograniczeri w art. 29 ust. 2 ustawy NIK
—w dalszym ciggu nie ma dostepu do in-
formacji chronionych takimi tajemnicami,
jak: adwokacka, radcowska, dziennikar-
ska, lekarska czy doradcy podatkowego.
Wobec tego do ustalenia, czy Izba jest de-
pozytariuszem danej tajemnicy ustawo-
wo chronionej jest stwierdzenie, czy miala
wczesniej (w chwili wejscia w zycie art. 29

1 Dalej tajemnica radcy Prokuratorii.
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ust. 2 ustawy o NIK) zapewniony wglad
do informacji objetej dang tajemnica. Regu-
la ta nie dotyczy jedynie tajemnicy przed-
siebiorstwa.

Reforma petnomocnika procesowego
Biorac pod uwage wyzej przewidziane
wytyczne nalezy przyjaé, ze informacje
chronione tajemnica Prokuratorii, ktére
pojawily sie w systemie prawnym po refor-
mie ustawy o NIK, moga by¢ udostepniane
naczelnemu organowi kontroli pafistwowej
napodstawie jej art. 29 ust. 2. Z perspek-
tywy zalozen przyjetych przez prawodaw-
ce —kreujacego w 2010 r. reguty dostepu
Izby do tajemnic ustawowo chronionych
— jest to nowoutworzona tajemnica usta-
wowa, ktéra podlega zasadom okreslonym-
we wspomnianym przepisie. Kierujac sie
wyktadnig jezykowa trzeba wiec przyjac,
iz brak przepiséw wprost wyltaczajacych/
ograniczajacych dostep NIK do informacji
objetych t3 tajemnica stanowi podstawe
prawna ich udostepniania Izbie. W zwigz-
ku z tym mozna uzna¢ Izbe za depozyta-
riusza tej tajemnicy. Co istotne, przyjeta
w tym miejscu teza uwzglednia okolicz-
nos$¢, ze tajemnica Prokuratorii w 2017 r.
zastgpila inna tajemnice ustawowo chro-
niong, tj. tajemnice radcy Prokuratorii
Generalnej Skarbu Padistwa®!.
Prokuratoria Generalna RP jest kontynu-
atorkainastepca prawnym instytucji o po-
dobnym znaczeniui charakterze — Prokura-
torii Generalnej Skarbu Pasistwa. W 2016 1.
zostala przeprowadzona reforma zmierza-
jaca do poszerzenia zakresu procesowe;
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ochrony mienia pafistwowego. Efektem
tych zabiegéw jest u.p.g., w ktérej ustano-
wiono m.in. tajemnice Prokuratorii. Usta-
wa ta, co do zasady, weszta w zycie na po-
czatku 2017 1.%2 Niemniej warto rozwazy¢,
czy tajemnica Prokuratorii to instytucja,
ktéra funkcjonowala w krajowym systemie
prawnym wczesniej, gdyz de facto zostata
ustawiona jako tajemnica radcy Prokuratorii
na podstawie ustawy z 8 lipca 2005 r. o Pro-
kuratorii Generalnej Skarbu Pafistwa®.
Jej zakres oraz wszystkie inne — z wyjat-
kiem sankcji — elementy zostaty okreslone
wart. 37 ustawy o PG SP. Podmiotem od-
powiedzialnym za zachowanie tajemnicy
bytradca PG SP (obowiazek ten trwal réw-
niez po ustaniu zatrudnienia), a jej przed-
miotem informacje, ktére uzyskat w zwiaz-
kuzwykonywaniem swoich czynnosci stuz-
bowych. Ustawa o PG SP przewidywata
réwniez—podobnie jak u.p.g. —zwolnienie
radcy Prokuratorii z obowigzku jej zachowa-
nia, oile odrebne przepisy beda sankcjono-
waly taka mozliwo$¢. Warto zatem postawi¢
pytanie, czy te instytucje nie s3 tozsame,
a zatem nalezaloby przyja¢, ze w 2017 r.
doszto jedyne do modyfikacji tajemnicy
radcy Prokuratorii polegajacej na zmianie
jej podstawy prawnej oraz nazwy. Wéwczas
trzeba by przyjaé, ze tajemnica Prokura-
torii powstata nie w 2016 r., a ponad de-
kade wczesniej — w 2005 r., czyli jeszcze
przed wejsciem w zycie art. 29 ust. 2 ustawy
o NIK. W zwiazku z tym dokonujac wy-
ktadni reguty odnoszacej sie do dostepu

62 Zob. art. 135 u.p.g.
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Izby do tajemnic ustawowo chronionych,
nie mozna byloby uzna¢ tajemnicy Proku-
ratorii za nowoutworzong.

Watpliwosci rozwiewa jednak szczegéto-
we poréwnanie obu instytucji. Tajemnica
Prokuratorii ma inny zakres podmiotowy
niz tajemnica radcy Prokuratorii. Charak-
terystyczne jest to, ze w wypadku wcze-
$niejszej z tajemnic objete nig zostaty tylko
osoby, ktére w imieniu PG SP wykonuja
czynno$ci procesowe, czyli radcy PG SP.
Tajemnica nie byli zwiazani pozostali pra-
cownicy tego organu. Z ustawy o PG SP
jednoznacznie wynika, ze nie ma podstaw,
aby przepisy dotyczace tajemnicy radcy
Prokuratorii stosowa¢ do jakichkolwiek
innych pracownikéw tej instytucji. Zgod-
nie zart. 67 ust. 2 ustawy o PG SP wzgle-
dem pracownikéw PG SP nalezato stoso-
wacé przepisy ustawy z 16 wrzesnia 1982 .
o pracownikach urzedéw pafistwowych®,
a w sprawach nieuregulowanych przepi-
sy ustawy z 26 czerwca 1974 r. — Kodeks
pracy®>. Oznacza to, ze pozostatych pra-
cownikéw PG SP obowigzywata jedynie
tajemnica pracodawcy. Istota tajemnicy
radcy Prokuratorii bylo wobec tego jedynie
zobowiazanie oséb wykonujacych funk-
cje procesowe do nieujawniania informa-
cji o tych czynnosciach. Pozostali pracow-
nicy PG SP, zostali zobowigzani zgodnie
zart. 100 § 2 pkt 4 Kodeksu pracy do za-
chowania w tajemnicy informacji, ktérych
ujawnienie mogloby narazi¢ pracodawce
na szkode. W tych okolicznosciach NIK,

% Dz.U.z2016r. poz. 1313, ze zm., dalej ustawa o PG SP.

6 Dz.U.z2016r. poz. 1511, ze zm.
% Dz.U.z2016r. poz. 1666, ze zm.
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wystepujac do PG SP—na podstawie art. 29
ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy o NIK — o doku-
ment chroniony tajemnica radcy Prokura-
torii nie miata podstaw, aby oczekiwa¢ jego
udostepnienia przezradce Prokuratorii. Wy-
daje sie natomiast, ze Izba moglaby wystapi¢
oinformacje niezbedne do przeprowadze-
nia kontroli za posrednictwem pozostatych
pracownikéw PG SP, ktérych nie obowigzy-
wala tajemnica radcy Prokuratorii. Podobna
sytuacja—mozliwo§¢ otrzymania dostepu
do informaciji objetych tajemnica ustawo-
wo chroniong dzieki wykorzystaniu innego
zrédta wystepuje w wypadku tajemnicy
lekarskiej. W zakresie niezbednym do wy-
konywania swoich zadaf na na podstawie
art. 26 ust. 3 pkt 2 ustawy o prawach pa-
cjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta kontro-
lerzy Izby maja bowiem zapewniony wglad
do dokumentacji medyczne;j.
Kontynuujgc poréwnywanie obu insty-
tucji ograniczajacych dostep do informaciji
publicznej nalezy stwierdzi¢, ze w odnie-
sieniu do tajemnicy Prokuratorii przyjeto
odmienne rozwigzanie dotyczace jej zakre-
su podmiotowego. Obowiazek zachowania
tajemnicy zostal rozszerzony na wszyst-
kich pracownikéw Prokuratorii Generalnej
RP. Poza radcami Prokuratorii obejmuje
ona nie tylko jej Prezesa, ale réwniez refe-
rendarzy oraz pozostatych pracownikéw
tego organu (bez wzgledu na zakresich obo-
wigzkéw), a takze czlonkéw Kolegium Pro-
kuratorii Generalnej oraz cztonkéw Sadu
Polubownego dziatajacego przy tejinstytu-
cji. Z uwagi na szeroki zakres podmiotowy

Piotr Dziwisz, Tomasz Zaborek

tajemnicy przyjete rozwigzanie zamyka do-
step do chronionych materialéw do momen-
tu, gdy tajemnica przestaje obowiazywac.

W wypadku tajemnicy Prokuratorii wpro-
wadzono zatem dodatkowe kryterium —za-
kres ochrony zostal ograniczony czasem®.
Zgodnie zu.p.g. dokumenty objete tajemni-
ca moga by¢ udostepnione przez wlasciwa
jednostke albo osobe prawna po zakoficze-
niu sprawy. Dodatkowo rozszerzono za-
kres przedmiotowy, co ma zwiazek z uzy-
skaniem dodatkowych kompetencji przez
Prokuratorie Generalng RP w stosunku
do jej poprzedniczki. W zwiazku z tym,
zgodnie z art. 38 ust. 1 u.p.g., tajemnica
Prokuratorii juz nie ogranicza sie do czyn-
nosci procesowych (zwiazanych z wyko-
nywaniem zastepstwa procesowego czy
udziatem w negocjacjach i mediacjach oraz
w postepowaniach przed organami mie-
dzynarodowymi), ale rozciaga sie dodatko-
wo na czynnosci Prokuratorii Generalne;j
RP zwiazane z wydawaniem opinii, spo-
rzadzaniem raportéw, analiz i stanowisk.

Reforma instytucjonalnego pelnomoc-
nika procesowego dzialajacego w imieniu
i na rzecz panstwa wykreowala wobec
tego nowa tajemnice ustawowo chronio-
na®’, za posrednictwem ktérej wprowadzo-
no odmienne zasady dostepu do dokumen-
téw i informacji sporzadzonych w zwigzku
zwykonywaniem przez Prokuratorie Ge-
neralng RP zastepstwa procesowego. Ozna-
cza to, ze z perspektywy art. 29 ust. 2 usta-
wy o NIK tajemnice Prokuratorii nalezy
traktowac jako tajemnice nowoutworzona.

% W tym zakresie przepisy stanowia jedynie, ze radcy PR SP majg zachowac tajemnice takze po zaprzestaniu

wykonywania ww. funkcji.

7 Zob. réwniez Prokuratoria Generalna RP Komentarz, L. Bosek, M. Dziurda (red.), Warszawa 2019, s. 292.
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Trzeba wiec uzna¢, ze Izba jest obecnie
depozytariuszem tajemnicy Prokurato-
rii zgodnie z art. 29 ust. 2 ustawy o NIK,
ktéry stanowi podstawe prawng do zwol-
nienia Prokuratorii Generalnej RP z obo-
wiazku jej zachowania przewidzianego
wart. 39 ust. 4 u.p.g.

Podsumowanie

Dokonujac oceny wptywu tajemnicy Pro-
kuratorii na przebieg postepowania kon-
trolnego nalezy przyja¢, ze kontroler NIK
powinien mie¢ zapewniony dostep do do-
kumentéw i informaciji nig chronionych,
jezeli sa one potrzebne do ustalenia stanu
faktycznego kontrolowanej dziatalnosci.
Decyduja o tym w szczegdlnosci nastepu-
jace okolicznosci:

1. Udostepnianie dokumentéw i informacji
objetych tajemnica Prokuratorii nie po-
zostaje w zwigzku ze skuteczna ochro-
ng intereséw Skarbu Padstwa w poste-
powaniu sadowym z dwdéch powodéw.
Po pierwsze, NIK nie jest uczestnikiem
postepowania sagdowego, w ktérym Pro-
kuratoria Generalna wystepuje jako in-
stytucjonalny pelnomocnik procesowy.
Po drugie, udostepnianie informacji ob-
jetej tajemnica Prokuratorii nie oznacza
jej upublicznienia z naruszeniem przepi-
séwu.p.g. W wypadku NIK udostepnianie
wszelkiej dokumentacji i informacji musi
sie odbywac kazdorazowo zzachowaniem
tajemnic prawnie chronionych. Jednocze-
$nie dokumenty i informacje pozyskane
przez kontrolera w zwigzku z wykonywa-
niem obowigzkéw stuzbowych stanowig
tajemnice kontrolerska.

2. Osoby obowiazane do zachowania
tajemnicy Prokuratorii moga zgodnie
z art. 39 ust. 4 u.p.g. zostac¢ zwolnione
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z obowiazku zachowania tej tajemnicy
na podstawie odrebnych przepiséw. Usta-
wa o NIK zawiera odpowiednie regulacje
w art. 29 ust. 2, zgodnie z ktérym do-
step do dokumentéw i materialéw po-
trzebnych do ustalenia stanu faktycznego
dotyczacego kontrolowanej dziatalnosci,
lecz zawierajacych informacje stanowia-
ce tajemnice ustawowo chroniong moze
by¢ wytaczony lub ograniczony jedynie
na podstawie innych przepiséw. Nie ist-
nieje tu podstawa prawna pozwalajaca
na wylaczenie dostepu Izby do doku-
mentéw i materialéw objetych tajemnica
Prokuratorii, a niezbednych kontrolerowi
do ustalenia stanu faktycznego.

3. Wykladnia historyczna odnoszaca sie
do stosowanych dotychczas zasad dostepu
Izby do tajemnic ustawowo chronionych
oraz autorska analiza uzasadnienia projektu
ustawy prowadza do konstatacji, ze dys-
pozycje art. 29 ust. 2 ustawy o NIK nalezy
stosowac do tajemnicy przedsiebiorstwa
oraz wszystkich nowoutworzonych tajem-
nic, w tym tajemnicy Prokuratorii, ktéra
zostala ustanowiona po wejsciu w zycie
wyzej wymienionego przepisu.
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ABSTRACT

NIK’s Access to Secrecy Information of the General Counsel to the Republic of
Poland - Statutory Mandate of the Supreme Audit Institution

The article presents the issues related to the access by the Supreme Audit Office
to information subject to secrecy of the General Counsel of the Republic of Poland
(Polish: Prokuratoria Generalna RP, PG RP). The tasks of the two bodies are discus-
sed, the essence and importance of the PG RP secrecy, the principles for NIK’s access
to legally protected information, and legal consequences of changes in the regulations
related both to the court representation in Poland, and setting the rules for NIK’s
access to legally protected information. A thesis has been made that NIK’s access to
documents and materials protected with the PG PR’s secrecy is possible on the basis
of Article 29(2) of the Act on NIK. In the opinion of the authors, NIK auditors should
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