Prowadzenie audytu wewnetrznego w zwigzkach gmin i powiatow w kontekscie uprawien
nadzorczych i kontrolnych regionalnych izb obrachunkowych.

Zasady audytu wewnetrznego oraz koordynacji audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finansow
publicznych okresla ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2019 r. poz. 869,
z pozn. zm.), dalej ,,ufp”, (Dziat VI). Przepis art. 4 ufp ustalajacy zakres podmiotowy ufp, przepisy ufp
kaze stosowac do jednostek sektora finansow publicznych, ktory — stosownie do art. 9 pkt 2 ufp — tworza
zaréwno jednostki samorzadu terytorialnego, jak i1 ich zwiazki oraz zwigzki metropolitalne. Z art. 4 ust. 2
ufp wynika z kolei obowigzek odpowiedniego stosowania do zwigzkow metropolitalnych oraz zwigzkow
gmin i powiatow przepiséw dotyczacych jednostek samorzadu terytorialnego. Zauwazy¢ przy tym nalezy,
ze o ile art. 9 ufp okreslajac podmioty tworzace sektor finansow publicznych wskazuje za zwigzki
jednostek samorzadu terytorialnego (pkt 2), to art. 4 ust. 2 ufp nakazujac odpowiednie Stosowanie
przepisOw wymienia zwigzki gmin i powiatow. Powstaje zatem watpliwos¢, czy przepis art. 4 ust. 2 ufp
obejmuje zwigzki migdzygminne, o ktérych mowa w art. 64 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r. poz. 713), dalej ,,usg”, i zwiazki powiatow, o ktérych mowa w
art. 65 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2019 r. poz. 511,
z pdzn. zm.), dalej ,,usp”, czy rowniez zwigzki powiatowo-gminne wskazane w art. 72a usp.

Z literalnego brzmienia art. 4 ust. 2 ufp wynika, ze, co do zasady, wszystkie przepisy ufp, Ktore dotycza
jednostek samorzadu terytorialnego, odnosza si¢ réwniez do zwiazkow metropolitalnych oraz zwigzkow
gmin i powiatow. Uwzgledni¢ przy tym nalezy ugruntowane W orzecznictwie i literaturze, a przywotane
w Panstwa pis$mie reguly odpowiedniego stosowania przepisow, tj. wprost, z modyfikacjami albo wcale,
co przesadza o braku automatyczno$ci w stosowaniu do zwigzku regulacji dotyczacych jednostki
samorzadu terytorialnego.

Audyt wewnetrzny bedacy, stosownie do art. 272 ust. 1 ufp, dziatalno$cia niezalezna i obiektywna, ktorej
celem jest wspieranie kierownika jednostki sektora finanso6w publicznych w realizacji celéw i zadan przez
systematyczng oceng kontroli zarzadczej oraz czynnos$ci doradcze, prowadzi si¢ w jednostkach samorzadu
terytorialnego, jezeli ujeta w uchwale budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego kwota dochodow
i przychodoéw lub kwota wydatkow i rozchodow przekroczyta wysokos¢ 40 000 tys. zt (art. 274 ust. 3
ufp). Zadania przypisane kierownikowi jednostki zwigzane z audytem wewngtrznym wykonuja
odpowiednio: wojt, burmistrz, prezydent miasta i przewodniczacy zarzadu jednostki samorzadu
terytorialnego (art. 276 ufp). Komoérke audytu wewngtrznego, ktoéra kieruje audytor wewnetrzny
obowigzany prowadzi¢ audyt wewnetrzny, tworzy si¢ w urzedzie jednostki samorzadu terytorialnego (art.
277 ust. 1 w zw. z art. 275 ufp), przy czym, jezeli ujeta w uchwale budzetowej tej jednostki kwota
dochodéw 1 przychoddéw oraz kwota wydatkéw i rozchodoéw jest nizsza niz 100 000 tys. zt, audyt
wewnetrzny moze by¢ prowadzony przez ustugodawce (art. 278 ust. 3 ufp). Jak tego wymaga art. 287 ust.
1 ufp, do przeprowadzania audytu wewnetrznego, w tym W jednostkach organizacyjnych jednostki
samorzadu terytorialnego, audytora wewnetrznego upowazni¢ musi odpowiednio: wdjt, burmistrz,
prezydent miasta i przewodniczgcy zarzgdu jednostki samorzadu terytorialnego.

Zaniechanie prowadzenia audytu wewnetrznego w jednostce sektora finanséw publicznych do tego
zobowigzanej, wskutek niezatrudniania audytora wewngtrznego albo niezawierania umowy
z uslugodawca, jest naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych, o ktérym mowa w art. 18a ustawy
z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
(Dz. U. 22019 1. poz. 1440, z p6zn. zm.).

Ustalenie, czy przywotane wyzej przepisy stanowigce o prowadzeniu audytu wewnetrznego
w jednostkach samorzadu terytorialnego znajduja zastosowanie do zwigzkéw jednostek samorzadu
terytorialnego, wymaga analizy w kontekscie przepisow dotyczacych funkcjonowania tych podmiotow.



Odpowiednie stosowanie konkretnych przepisow nie powinno bowiem polega¢ wylacznie na
podstawieniu zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego w miejsce jednostki samorzadu terytorialnego,
lecz na takiej modyfikacji przepisu, ktora nie stoi W sprzeczno$¢ z innymi regulacjami normujgcymi
konkretng kwesti¢ (tak WSA w Gliwicach w wyroku z dnia 17 czerwca 2013 r ., 1l SA/GI 845/13,
w zakresie odpowiedniego stosowania do zwigzku migdzygminnego wskazanych przepisow dotyczacych

gminy).

Poprzednio obowigzujgca ustawa, tj. ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U.
Nr 249, poz. 2104, z pdzn. zm.) wskazywata wprost na obowigzek prowadzenia audytu wewnetrznego
w zwigzkach jednostek samorzadu terytorialnego. Podstawe stanowit art. 49 ust. 2 i ust. 3 ww. ustawy
wymagajacy prowadzenia audytu wewngetrznego w jednostce sektora finansow publicznych (do sektora
finansoéw publicznych zaliczano — zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 2 — gminy, powiaty i samorzad wojewodztwa,
zwane ,,jednostkami samorzadu terytorialnego” oraz ich zwiazki) w przypadku gromadzenia przez te
jednostke znacznych $rodkow publicznych lub dokonywania znacznych wydatkow publicznych, tj.
w przypadku przekroczenia kwoty okreslonej w drodze rozporzadzenia przez Ministra Finansow
(w rozporzadzeniu z dnia 24 czerwca 2006 r. wskazano kwote 40 000 tys. zt, Dz. U. Nr 112, poz. 763).
Ustawa ta, poza art. 171 stanowigcym o odpowiednim stosowaniu do zwigzkow jednostek samorzadu
terytorialnego przepisow art. 169 i art. 170 dotyczacych zobowigzan i dlugu w jednostce samorzadu
terytorialnego, nie zawierala generalnego nakazu odpowiedniego stosowania do zwigzkéw jednostek
samorzadu terytorialnego wszystkich przepisow dotyczacych jednostek samorzadu terytorialnego.

Nalezy zauwazyC, ze przyjecie, w oparciu o obecnie obowigzujacy art. 4 ust. 2 ufp, obowiagzku
prowadzenia audytu wewnetrznego w zwigzkach jednostek samorzadu terytorialnego prowadzi do
rozszerzenia sformutowanego w art. 274 ufp katalogu podmiotow zobowigzanych przez ustawodawce.
Rozwazenia natomiast wymaga, czy zasady prowadzenia audytu w jednostce samorzadu terytorialnego
mozna zastosowa¢ odpowiednio do zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego.

Odnoszac si¢ do art. 274 ust. 3 ufp uzalezniajacego obowiazek prowadzenia audytu od przekroczenia
40 000 tys. zt przez kwotg dochodow i przychodow lub kwote wydatkow i rozchodow ujeta w uchwale
budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego, nalezy mie¢ na uwadze, ze do gospodarki finansowej
zwigzku miedzygminnego (zwigzku powiatow) stosuje si¢ odpowiednio przepisy o gospodarce
finansowej gmin (powiatow), co wynika z art. 73a ust. 1 usg i z art. 72 ust. 1 usp, przy czym przepisy te
(kazdy w ust. 2) stanowia o sporzadzaniu przez zgromadzenie zwigzku planu finansowego. Pomijajac
wyrazane w doktrynie watpliwosci co do obowigzku sporzadzania budzetu zwigzku (np. za obowigzkiem
sporzadzenia budzetu J. Gluminska-Pawlic, art. 73a, (w:) Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz,
wyd. Il, Wolters Kluwer Polska, 2018; poglad, ze plan finansowy zastgpuje budzet wyraza
K. Bandarzewski, art. 73a, (w:) Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, Wydawnictwo Prawnicze
LexisNexis, 2013), uzasadnione jest twierdzenie, ze kryterium z art. 274 ust. 3 ufp moze znalezé
zastosowanie do zwigzku.

Wskazanie — odpowiednio do art. 276 ufp — osoby odpowiedzialnej w zwiazku za wykonywanie zadan
zwigzanych z audytem wewng¢trznym, polegajacych w szczegolno$ci na zapewnieniu warunkow
niezbednych do niezaleznego, obiektywnego i efektywnego prowadzenia audytu wewnetrznego, w tym
zapewnieniu organizacyjnej odrgbnosci komorki audytu wewnetrznego oraz cigglosci prowadzenia
audytu wewnetrznego w jednostce (art. 282 ust. 1 ufp) czy przygotowaniu planu audytu (art. 283 ust. 3
ufp), wymaga przeanalizowania struktury zwiazkow jednostek samorzadu terytorialnego. Co istotne,
zwigzek ma osobowo$¢ prawng, a zadania publiczne wykonuje w imieniu wiasnym i na wlasng
odpowiedzialno$¢ (art. 65 usg i art. 66 usp). Organem stanowigcym i kontrolnym zwigzku jest
zgromadzenie zwiazku (art. 69 ust. 1 usg i art. 69 ust. 1 usp), a organem wykonawczym — zarzad (art. 73
ust. 1 usg i art. 71 ust. 1 usp), przy czym strukture, zakres i tryb dzialania organow okresla¢ ma statut



zwiazku (art. 67 ust. 2 pkt 4 usg i art. 67 ust. 2 pkt 4 usp). Z powyzszego wynika, ze zakres dziatania
organdw zwigzku, skoro uzalezniony od postanowien statutu przyjmowanego przez rady
zainteresowanych jednostek samorzadu terytorialnego, moze by¢ réozny w réznych zwigzkach. Wobec
wyraznej normy ustawowej istniejg watpliwosci, kto, ze wzgledu na przyjecie obowigzku prowadzenia
audytu wewnetrznego w zwigzku, mialby dokonywaé wiazacych si¢ z tym czynno$ci wskazanych
w przepisach ufp, w tym w kontekécie odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych. W literaturze (Z. Ofiarski, art. 276, (w:) Ustawa o finansach publicznych. Komentarz,
Wolters Kluwer Polska, 2019) wskazuje si¢ na przewodniczacego zarzadu zwigzku i na obowigzek
stworzenia komorki audytu wewnetrznego w Dbiurze zwiazku. Nalezy jednak zauwazyd,
ze — w odroznieniu od wynikajacych z ustawy podstaw powolania przewodniczacego zarzadu powiatu,
tj. starosty (art. 26 ust. 2 usp) oraz przewodniczacego zarzadu wojewodztwa, tj. marszatka wojewodztwa
(art. 31 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa, Dz. U. z 2019 r. poz. 512,
z po6zn. zm., dalej ,,usw”), oraz funkcjonowania urzedu gminy (art. 33 ust. 1 usg), starostwa powiatowego
(art. 33 usp) i urzgdu marszatkowskiego (art. 45 usw), ustawa nie wymaga wprost powotania
przewodniczacego zarzadu zwiazku i stworzenia biura zwigzku. W sposob posredni do przewodniczacego
zarzadu w zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego odnosi si¢ hatomiast ustawa z dnia 21 listopada
2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1282) —w art. 4 ust. 1 pkt 1 lit. d i art. 6.

W zakresie funkcjonowania zwigzkéw metropolitalnych wskaza¢ trzeba, ze regulujgca tworzenie
zwigzkoéw metropolitalnych ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwiazkach metropolitalnych (Dz. U.
poz. 1890, z p6zn. zm.) stracita moc z dniem 7 kwietnia 2017 r. w wyniku wejécia w zycie ustawy z dnia
9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewoddztwie $laskim (Dz. U. poz. 730). Stosownie do tej
ustawy, zwigzek metropolitalny bedacy zrzeszeniem gmin wojewddztwa $laskiego, tworzony w drodze
rozporzadzenia Rady Ministrow, samodzielnie prowadzi gospodarke finansowa na podstawie uchwaty
budzetowej (art. 44). Przewodniczacy zarzadu, bedacego organem wykonawczym zwiazku, wybierany
jest przez zgromadzenie, bedace organem stanowigcym i kontrolnym zwigzku (art. 20, 27 i 29), a zarzad
wykonuje swoje zadania przy pomocy urzedu metropolitalnego (art. 35). W przypadku ww. zwigzku
metropolitalnego istnieje zatem ustawowe umocowanie dla uchwaty budzetowej, przewodniczacego
zwiazku i biura zwigzku.

Przy czym nalezy wzia¢ pod uwagg roéwniez argumenty, poparte orzecznictwem sadow
administracyjnych, potwierdzajace odrebno$¢ podmiotowa zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego,
jednoczenie odrebnos¢ ta nie przesadza 0 nieprowadzeniu audytu wewnetrznego w zwigzku. Prowadzenie
przez zwiazek gospodarki finansowej niezaleznie od gospodarki finansowej prowadzonej przez jednostki
samorzadu terytorialnego tworzace ten zwiazek, zdaje sie¢ wiasnie uzasadnia¢ poddanie zwiazku, jako
jednostki sektora finansow publicznych, procedurze audytowe;.

Woatpliwosci w zakresie mozliwosci spetnienia w zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego celu
prowadzenia audytu wewngetrznego sformutowanego w art. 272 ust. 1 ufp, polegajacego na wspieraniu
kierownika jednostki w realizacji celow i zadan, pozostajg uzasadnione w konteks$cie wyzej poczynionych
rozwazan dotyczacych ustalenia kierownika jednostki w zwigzku. Z drugiej strony, poprzednio
obowigzujaca ustawa o finansach publicznych przewidujaca prowadzenie audytu wewngtrznego
w zwigzkach jednostek samorzadu terytorialnego wymagata, aby wynikiem ogoétu dziatan sktadajacych
si¢ na audyt wewnetrzny byto uzyskanie obiektywnej i niezaleznej oceny réwniez przez kierownika
jednostki (art. 48 ust. 1 pkt 1). Poza tym, majac na uwadze, ze stosownie do art. 272 ufp audyt wewnetrzny
jest instrumentem oceny funkcjonowania kontroli zarzadczej, ktora, stosownie do art. 68 ust. 1 ufp,
stanowi ogot dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i1 zadan jednostki sektora finansow
publicznych w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy, nalezy zauwazy¢, ze
przepisy ufp w zakresie kontroli zarzadczej nie tworza katalogu podmiotdéw, lecz odnosza si¢ do jednostki



sektora finansow publicznych. Uzasadnione jest zatem przyjecie, ze istota audytu moze by¢ spelniona
rowniez w zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego, w szczegodlnosci w przypadku uznania
koniecznos$ci zapewnienia w zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego funkcjonowania kontroli
zarzadczej, mimo braku wyraznego wskazania tego podmiotu w art. 69 ust. 1 ufp (w pkt 3 mowa
o kierowniku jednostki, natomiast o obowigzku w jednostkach samorzadu terytorialnego stanowi pkt 2).

Powyzsze, w opinii Departamentu Efektywnosci Wydatkéw Publicznych i Rachunkowosci, nie pozwala
jednoznacznie uzna¢ braku obowigzku, wywodzonego na podstawie art. 274 ust. 3 w zw. z art. 4 ust. 2
ufp, prowadzenia audytu wewn¢trznego w zwigzkach gmin i powiatéw po przekroczeniu kwoty progowej
40 000 tys. zt — mimo niewskazania zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego wérdéd podmiotéw
zobowigzanych przez przepisy ufp do prowadzenia audytu wewnetrznego oraz ze wzgledu na istnienie
wykazanych wyzej trudno$ci w okresleniu zakresu zastosowania do zwigzku jednostek samorzadu
terytorialnego norm odnoszacych si¢ do prowadzenia audytu wewnetrznego w jednostce samorzadu
terytorialnego. Zwiazek metropolitalny, z uwagi na uregulowanie ustawowe, podlega odrgbnej ocenie.

Zaznaczenia wymaga, ze zaprezentowane stanowisko traktowane moze by¢ jako poglad w sprawie, a nie
jako wiagzace w dziataniach nadzorczych i kontrolnych regionalnych izb obrachunkowych, bedacych na
podstawie art. 1 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz. U.
z 2019 r. poz. 2137) panstwowym organem nadzoru i kontroli gospodarki finansowej zwigzkow
migdzygminnych (ust. 2 pkt 2), zwigzkow powiatow (ust. 2 pkt 4) oraz zwigzkow powiatowo-gminnych
(ust. 2 pkt 4a) — zgodnie z wiasciwoscig miejscowg wynikajacg z art. 3 tej ustawy. Na podkreslenie
zashuguje, ze kompetencje nadzorcze regionalnych izb finansowych majg swe zrédto w Konstytucji RP
(art. 171 ust. 2).



