Kancelaria Radcy Prawnego Anna Gotkowska
ul. Rejtana 36/4/2, 35-310 Rzeszow
tel. 663770314 , e-mail: an.gotkowska@gmail.com

Rzeszo6w, dnia 10 listopada 2025r.

OPINIA PRAWNA
dla Nowodworskiego Osrodka Kultury w Nowym Dworze Mazowieckim

Problemy podlegajace opiniowaniu:

Mozliwo$¢ przeprowadzenia kontroli instytucjonalnej” organizatora w Nowodworskim
Osrodku Kultury w Nowym Dworze Mazowieckim (NOK).

na podstawie:

1.

L

ustawy z 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci
kulturalnej (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 87) - zwanej dalej ustawg o dziatalnosci kulturainej,
ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 1153).
ustawy z 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 277 z p6zn. zm.).
ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 1483).
komunikatu nr 23 Ministra Finanséw w sprawie standardéw kontroli zarzgdczej
dla sektora finanséw publicznych z 16 grudnia 2009 r. - zwanego dalej Komunikatem
nr 23 Ministra Finansow

Komunikatem nr 3 Ministra Finanséw z dnia 16 lutego 2011 r. w sprawie
szczegbtowych wytycznych w zakresie samooceny kontroli zarzadczej dla jednostek
sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. MF z 2011 r. Nr 2, poz. 11) - zwanego dalej
Komunikatem nr 3 Ministra Finansow.

Po zapoznania si¢ z:

1.

zawiadomieniem o wszczeciu postepowania kontrolnego z 17 lipca 2025 r. Burmistrza
Miasta Nowy Dwér Mazowiecki skierowanym do Dyrektora Nowodworskiego Osrodka
Kultury w Nowym Dworze Mazowieckim —zwanego dalej zawiadomieniem o wszczeciu
kontroli,

trescig upowaznien nr 121/2025, 122/2025 123/2025 do przeprowadzenia kontroli
w NOK udzielonych przez Burmistrza Nowego Dworu Mazowieckiego

Korespondencji e-mail pomigdzy kontrolerem a Dyrektorem NOK dotyczacej
dokumentagii, ktéra ma zostac¢ przygotowana do kontroli,

Zarzadzenie Nr 43/2025 Burmistrza Miasta Nowy Dwor Mazowiecki z 3 marca 2025 .
w sprawie wprowadzenia Regulaminu kontroli wewnetrznej

opiniuje:

l. Status prawny instytucji kultury.

Zgodnie z 14 ust. 1 ustawy o dziatalnosci kulturalnej instytucja kultury z chwilg wpisu
do rejestru prowadzonego przez organizatora uzyskuje osobowo$¢ prawng. Podmiotem
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zarzadzajacym instytucjg i reprezentujgcym jg na zewnatrz jest dyrektor instytucji kultury
(art. 17 ustawy o dziatalnosci kulturalnej).

Na podstawie art. 27 ust. 1 ustawy o dziatalnosci kulturalnej instytucja kultury gospodaruje
samodzielnie przydzielong i nabytg czescig mienia oraz prowadzi samodzielng gospodarke
w ramach posiadanych $rodkdw, kierujgc sie zasadami efektywnosci ich wykorzystania.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie juz w wyroku z 20 marca 2008r. uznat,
ze ,Instytucja kultury, jako osoba prawna jest catkowicie odrebnym w stosunku
do gminy podmiotem prawa, z wiasnym majatkiem, srodkami trwatymi, przychodami
oraz kosztami, samodzielnie gospodarujaca w ramach posiadanych srodkéw. (..)
(sygn. akt | SAWA 134/08) oraz rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Zachodniopomorskiego
z 3.08.2012 r., NK.4.4131.264.2012.K, Zacho 2012, nr 1919; wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego (do 2003.12.31) w Szczecinie z 5 grudnia 2001r. sygn. akt SA/Sz 734/01).

W rozstrzygnieciu nadzorczym z 10 grudnia 2021r Wojewoda Mazowiecki stwierdzit,
ze z przepisow ustawy o dziatainosci kulturainej wynika wyodrebnienie prawne
organizacyjne instytucji kultury oraz ich petna autonomia i samodzielnoéé finansowa
i organizacyjna. Instytucja kultury nie jest wigc formalnie jednostka podporzadkowang
swojemu organizatorowi, a gmina nie jest jednostka nadrzedna (rozstrzygniecie WNP-
R.4131.16.2021.BM)

Na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 9) ustawy o samorzadzie gminnym do zadan wtasnych gminy
nalezy zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty m.in. w zakresie kultury. Zgodnie z art. 9
ust. 1-2 ustawy o organizowaniu dziatalnosci kulturalnej, jednostki samorzgdu terytorialnego
organizujg dziatalno$¢ kulturalng, tworzac samorzadowe instytucje kultury, dla ktérych
prowadzenie takiej dziatalno$ci jest podstawowym celem statutowym. Prowadzenie
dziatalno$ci kulturalnej jest zadaniem witasnym jednostek samorzgdu terytorialnego
o charakterze obowigzkowym. Organizator zapewnia instytucji kultury $rodki niezbedne
do rozpoczecia i prowadzenia dziatalnosci kulturalnej oraz do utrzymania obiektu, w ktérym
dziatalnosc ta jest prowadzona. Organizator nadaje statut instytucji kultury, powotuje i odwotuje
dyrektora, moze polgczy¢, podzieli¢, wspdtprowadzié instytucje kultury, powierzyé
prowadzenie instytucji kultury innemu podmiotowi, jak réwniez zlikwidowaé instytucje kultury
(art.12, art. 13 ust.1, art. 18, art. 20-21a, art. 22 ustawy o dziatalnosci kulturalnej).

Wspotpraca pomiedzy dyrektorem instytucji kultury a organizatorem w zakresie organizacyjno-
finansowym odbywa sie na podstawie zawieranej miedzy tymi podmiotami odrebnej umowy
w formie pisemnej, w ktérej strony okreslaja warunki organizacyjno-finansowe dziatalnosci
instytucji kultury oraz program jej dziatania (art. 15 ust. 5 ustawy o dziatalnosci kulturalne;j).

Co prawda instytucja kultury funkcjonuje w ramach $rodkéw finansowych przeznaczonych
w budzecie jednostki samorzadu terytorialnego na jej dziatalno$¢, jednakze to dyrektor kieruje
jej dziatalnoscia, podejmujgc dziatania w ramach przyznanych $rodkéw (art. 17 ustawy
0 dziatalnosci kulturalnej; wyrok WSA w Poznaniu z 25 marca 2021 r., sygn. IV SA/Po 1643/20,
czy wyrok WSA w Olsztynie z 16 listopada 2017 r., sygn.).
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L. Kontrolowanie instytucji kultury przez organ wykonawczy jednostki
samorzadu terytorialnego.

W zwigzku z tym, ze organizator przekazuje instytucji kultury $rodki finansowe na jej
dziatalno$¢, ma odpowiednie narzedzie prawne do skontrolowania ich wydatkowania.
W przypadku gminnej instytucji kultury wynika ono z art. 18a ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym. Zgodnie z tym przepisem prawo do kontrolowania instytucji kultury
ustawodawca przyznat wylacznie organowi stanowigcemu gminy, tj. radzie gminy, ktéra
w tym celu tworzy komisje rewizyjna.

Zakres uprawnien kontrolnych rady gminy wynikajgcy z art. 18a ustawy o samorzadzie
gminnym, okresla art. 5 ust. 2 ustawy o finansach publicznych w zwigzku z art. 9 ust. 3 i art.
28 ust. 3 ustawy o dziatalnosci kulturalnej. Oznacza to, ze rada gminy (czy rada miejska)
uprawniona jest do kontrolowania wydatkowania przekazanych instytucji kultury w formie
dotacji przez gmine $rodkéw publicznych, w tym takze wykonana planu finansowego.
Poniewaz jednak instytucja kultury nie jest jednostka podlegta organizatorowi, to nie ma on
w stosunku do instytucji kompetencji kontrolnych w zakresie nie zwigzanym z przekazanymi
$rodkami finansowymi, np. w sprawach pracowniczych czy specyfikacji zleconych zdan
w umowach cywilnoprawnych zawartych przez instytucje.

Rada gminy, poprzez komisje rewizyjng, jest jedynym organem gminy uprawnionym do
przeprowadzania kontroli w instytucji kultury, dla ktérej dany gmina jest organizatorem. Organ
wykonawczy, tj. wojt, burmistrz lub prezydent miasta, nie ma uprawnien do osobistego,
albo przez wyznaczone osoby z urzedu lub spoza niego, kontrolowania instytucje
kultury. Kontrola podmiotu posiadajacego osobowo$¢ prawng mozliwa jest jedynie
na podstawie przepiséw ustawy, a takich poza wyzej wymienionym art. 18a ustawy
0 samorzgdzie gminnym nie ma.

lil. Sprawowanie nadzoru organizatora nad samorzadowa instytucja
kultury.

Ugruntowany w orzecznictwie sgdowym jest poglad o braku nadzoru organizatora
nad instytucja kultury (wyrok WSA w Poznaniu z 25 marca 2021 r., sygn. akt IV SA/Po 1643/20,
wyrok NSA z 11 stycznia 2022 r. sygn. akt 1ll OSK 875/21, wyrok NSA z 18 stycznia 2022 r.,
I OSK 891/21, LEX nr 3331083).

W wyroku z 15 wrzesnia 2020 r. sygn. akt || SA/Rz 41/20 Wojewddzki Sgd Administracyjny
w Rzeszowie stwierdzit, ze Zaden przepis ustawy z 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu
dziafalnosci kulturalnej nie daje podstaw do sprawowania nadzoru przez organ
wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego nad teatrem, ktory jest samorzadowg
osoba prawng. Takich podstaw prézno szukac takze w u.s.g. Brak jest takich podstaw
w jakichkolwiek innych ustawach. Ewentualna kontrola (lecz nie nadzor) moze by¢
sprawowana w formie przewidzianej u.s.g., tj. przez rade gminy za posrednictwem
komisji rewizyjnej. Podstaw do sprawowania nadzoru przez prezydenta miasta
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w jakichkolwiek innych aspektach prézno szuka¢ w przepisach prawa powszechnie
obowigzujgcego.

Na ww. wyrok WSA w Rzeszowie powotat si¢ w swoim wyroku z 18 stycznia 2022r. Naczelny
Sad Administracyjny stwierdzajagc, ze zaden przepis ustawy o organizowaniu
i prowadzeniu dziafalno$ci kulturalnej nie daje podstaw do sprawowania nadzoru przez
wojta, burmistrza lub prezydenta miasta nad domem kultury jako samorzadowsa osoba
prawna. Takich podstaw nie zawiera takze ustawa o samorzadzie gminnym, ani inny akt
prawny (sygn. akt [l OSK 891/21, LEX nr 3331083).

Podobnie przesadzit w wyroku z 3 kwietnia 2024r. Wojewodzki Sad Administracyjny
w Poznaniu (sygn. akt IV SA/Po 147/24).

Takze wojewodowie juz od ponad 10 lat w rozstrzygnigciach nadzorczych konsekwentnie
podkreslajg brak nadzoru organizatora nad instytucja kultury (rozstrzygniecie nadzorcze
Wojewody Podlaskiego z dnia 4 grudnia 2013 r. NK-11.4131.105.2013.AK). W wydanym
rozstrzygnieciu nadzorczym z 30 wrzesnia 2024 r. Wojewoda Lubelski (PN-11.4131.337.2024,
Lubel 2024, nr 4664) stwierdzit:

Przyjecie natomiast, ze nadzér Wéjta miatby oznacza¢ kompetencje do kontrolowania
i wpfywania na dziatalno$¢ nadzorowanego podmiotu narusza gwarantowang ustawowo
samodzielnosc instytucji kultury oraz przepis art. 18a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym,
zgodnie z ktorym dziatalnoS¢ gminnych jednostek organizacyjnych, kontroluje rada gminy,
ktora w tym celu powotuje komisje rewizyjng .

Wojewoda Slgski w rozstrzygnieciu nadzorczym z 4 pazdziernika 2024 r. podkreslit, ze zaden
z przepisow ustawy o dziatalnosci kulturalnej nie przyznaje organowi wykonawczemu
jednostki samorzadu terytorialnego nieograniczonych kompetencji nadzorczych
w odniesieniu do samorzadowej instytucji kultury (NPI1.4131.1.774.2024).

Jak zauwazyt w cytowanym wyzej rozstrzygnieciu nadzorczym z 30 wrzeénia 2024r.
Wojewoda Lubelski ,pojecie "nadzér” nie posiada definicji legalnej, a doktryna prawa,
kompetencji polegajgcej na "sprawowaniu nadzoru" przypisuje szereg daleko idgcych
uprawnien, zarowno w zakresie kontrolowania nadzorowanego podmiotu, jak réwniez
mozliwos$ci zgdania konkretnego postepowania. Przyjecie natomiast, ze nadzér Wojta miatby
oznaczac kompetencje do kontrolowania i wptywania na dziatalno$¢ nadzorowanego podmiotu
narusza gwarantowang ustawowo samodzielno$c¢ instytucji kultury oraz przepis art. 18a ust. 1
ustawy o samorzgdzie gminnym, zgodnie z ktorym dziatalnos¢ gminnych jednostek
organizacyjnych, kontroluje rada gminy, ktéra w tym celu powotuje komisje rewizyjna.

Nadzér jest instytucja prawa administracyjnego ustrojowego, ktéra stuzy zapewnieniu
prawidtowego funkcjonowania organéw nadzorowanych. Istota nadzoru jest mozliwosé
wtadczego i jednostronnego oddziatywania na dziatanie organu nadzorowanego, ktére
powinno by¢ poprzedzone rzetelng oceng stanu rzeczywistego. Dlatego nadzér nie moze
wynika¢ z postanowien np. statutu instytucji kultury, ale musi mie¢ swoje umocowanie
w ustawie.

Organizator nie moze nada¢ sobie uprawnien, ktorych nie przewiduje ustawa (wyrok WSA
w Rzeszowie w wyroku z 15 wrzesnia 2020 r. sygn. akt Il SA/RZ 41/20).
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Uprawnien nadzorczych organizatora nie mozna domniemywaé, muszg one wynikac
z przepisow prawa (wyrok WSA w Warszawie z 19 stycznia 2021 r, IV SAWA 2288/20).
Nie znajdziemy ich jednak ani w ustawie o dziatalnosci kulturalnej ani w ustawie o samorzadzie
gminy. Nie ma ich takze w ustawie o finansach publicznych.

Z powyzszego wynika, ze prawny status samorzadowej instytucji kultury ze wzgledu
na nadang mu przez ustawe o dziatalnosci kulturalnej osobowo$¢ prawng jest wyjatkowy
i nie ma sobie podobnego wsrdd innych jednostek organizacyjnych gminy (miasta). | chociaz
formalnie na gminie spoczywa obowigzek zaspokajania zbiorowych potrzeb ludnosci
w zakresie kultury (art. 7 ust. 1 pkt 9 ustawy o samorzadzie gminy), to zadanie to realizowane
jest przez utworzong instytucje kultury, ktéra samodzielnie realizuje zadania statutowe
i samodzielnie gospodaruje nabytymi i wypracowanymi srodkami finansowymi. Na czele
instytucji kultury stoi dyrektor, ktéry ponosi odpowiedzialno$¢ za jej funkcjonowanie

\A Kontrola organu wykonawczego gminy w Nowodworskim Osrodku
Kultury w Nowym Dworze Mazowieckim.

Jak wynika zawiadomienia o wszczeciu postepowania kontrolnego z 17 lipca 2025 r kontrola
w Nowodworskim Osrodku Kultury miata zostaé przeprowadzona na podstawie §3 pkt 3 oraz
§ 20 ust. 1 Regulaminu kontroli wewnetrznej w urzedzie Miejskim w Nowym Dworze
Mazowieckim stanowigcym zatgcznik do zarzadzenia nr 43/2025 Burmistrza Nowego Dworu
Mazowieckiego z 3 marca 2025r. w sprawie wprowadzenia Regulaminu kontroli wewnetrznej
w zwigzku z art. 247 ust. 2 oraz art. 68 i art. 69 ustawy o finansach publicznych.

Podstawy te nie dajg prawa organowi wykonawczemu jednostki samorzadu terytorialnego
do przeprowadzenia kontroli wewnetrznej w instytucji kultury.

Nalezy przy tym wskaza¢, ze pomimo okreSlenia w ww. zawiadomieniu
oraz w upowaznieniach do przeprowadzenia kontroli jej przedmiotu jako Wydatkowanie dotacji
podmiotowej w 2024 roku i okreslenia zakresu kontroli, faktycznie kontrola dotyczy miata
nie tylko wydatkowa dotacji podmiotowej, ale takze efektywnosci zarzgdzania w NOK.
Wskazuje na to zakres zadanych w wiadomos$ciach e-mail kontrolera do Dyrektora NOK
w trakcie przeprowadzenia kontroli, takich jak regulamin wynagradzania czy dokumenty
zwigzane z wyptacaniem pracownikom wynagrodzen i nagrod, tres¢ protokotu kontroli,
ale przede wszystkim powotanie takze w zawiadomieniu o wszczeciu kontroli na przepisy
dotyczgce kontroli zarzadczej, czyli kontrolowania zarzgdzania.

Btedne jest zatozenie dokonane w protokole kontroli, ze NOK dziatam miedzy innymi
na podstawie ustawy o samorzadzie gminnym. Instytucje kultury, jak juz zostato wspomniane
na wstepie, jest zupetnie odrebnym od organiztota podmiotem praw i obowigzkéw
posiadajgcym osobowos$¢ prawna.

W zwigzku z powyzszym nie ma uzasadnienia prawnego zatozenie, ze odrebny podmiot jakim
jest jednostka samorzadu terytorialnego w stosunku do instytucji kultury moze przeprowadzi¢
W niej kontrole wewnetrzna, ktéra nie wynika z przepiséw prawa. Wskazana w upowaznieniu
jako podstawe prawna art. 33 ust. 3 i 5 ustawy o samorzadzie gminnym w zaden sposob
nie upowaznia burmistrza gminy do przeprowadzenia kontroli wewnetrznej w instytuciji kultury.
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Przepis ten dotyczy uprawnien burmistrza jako kierownika urzedu gminy i zwierzchnika
stuzbowego w stosunku do pracownikéw urzedu oraz kierownikéw gminnych jednostek
organizacyjnych. Wsrdd jednostek tych nie znajduje sie instytucja kultury wtasnie ze wzgledu
posiadang osobowos¢ prawng.

Dyrektor instytucji kultury nie jest pracownikiem urzedu gminy, a burmistrz nie wykonuje
w stosunku do niego uprawnien zwierzchnika stuzbowego, zatem wskazana podstawa prawna
W upowaznieniu do przeprowadzenia kontroli wewnetrznej ma zastosowanie wytacznie
w stosunku do pracownika urzedu, a wigc osob, ktore miaty w NOK przeprowadzi¢ kontrole
wewnetrzna.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku w wyroku z 2 czerwca 2022r. (sygn. akt Il SA/Gd
49/22) stwierdzit:

Z tego szczegolnego statusu i pozycji samorzgdowej instytucji kultury po$réd innych jednostek
organizacyjnych gminy nalezy wywie$c¢, ze zwierzchnictwo stuzbowe, o jakim mowa
wart. 33 ust. 5 u.s.g. kierownika urzedu gminy (wéjta) nad kierownikami gminnych jednostek
organizacyjnych (w tym dyrektorami GOK-6w), jest jedynie ograniczone do ich powolywania
i zwalniania stosownie do art. 30 ust. 2 pkt 5 u.s.g., co zreszta w odniesieniu do dyrektoréow
gminnych instytucji kultury znajduje potwierdzenie i doprecyzowanie (konkretyzacje) odnosnie
trybu oraz koniecznych warunkoéw ich powotania i odwotania w tresci art. 15 ust. 1 u.0.p.d.k.
Nie moze by¢ zatem mowy o zwierzchnictwie organu powotujgcego dyrektora
samorzadowej instytucji kultury, rozumianym jako podleganie poleceniom stuzbowym,
natomiast przyjecie, ze dyrektor instytucji kultury jest takim samym podwtadnym wéjta
Jak pracownicy urzedu jest sprzecznie z jego statusem (por. pismo Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Katowicach z dnia 13 czerwca 2012 r., nr WA-0250/39/12).

Zgodnie z §2 Regulaminu kontroli wewnetrznej w urzedzie Miejskim w Nowym Dworze
Mazowieckim regulamin ten okresla:

1) ogdlne podstawy systemu kontroli wewnetrznej w Urzedzie Miejskim w Nowym Dworze
Mazowieckim;

2) ogolne ramy w dziedzinie zarzadzania, wykonywania i zapewniania jako$ci dziatalnosci
kontrolnej instytucjonalnej Miasta Nowy Dwor Mazowiecki;

3) szczegbtowe warunki i tryb przeprowadzania kontroli wewnetrznej instytucjonalnej
Urzedu Miejskiego w Nowym Dworze Mazowieckim.

Natomiast na podstawi § 3 Regulaminu kontrole instytucjonalng przeprowadza sie w:

1) komoérkach organizacyjnych (wydziat, samodzielne stanowiska) Urzedu Miejskiego
w Nowym Dworze Mazowieckim;

2) jednostkach i zaktadach budzetowych Miasta Nowy Dwér Mazowiecki;

3) jednostkach organizacyjnych nadzorowanych przez Miasto Nowy Dwér Mazowiecki,
w zakresie udzielonych przez Miasto dotacji.

Biorgc powyzsze na pod uwage nalezy stwierdzi¢, ze Regulamin kontroli wewnetrznej
w Urzedzie Miejskim w Nowym Dworze Mazowieckim nie dotyczy instytucji kultury, poniewaz
nie jest to jednostka nadzorowana przez Miasto Nowy Dwor Mazowiecki. Jest to rozwigzanie
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prawidtowe, za nieprawidtowe natomiast nalezy uznaé¢ powotywanie sie¢ na ten Regulamin w
zawiadomieniu o wszczeciu kontroli oraz upowaznieniach do przeprowadzenia kontroli w
instytucji kultury.

V. Audyt wewnetrzny organizatora w instytucji kultury.

W zawiadomieniu o wszczeciu postepowania kontrolnego jako podstawe prawng wskazano
takze art. 247 ust. 2 oraz art. 68 i art. 69 ustawy o finansach publicznych.

Zgodnie z art. 247 ust. 2 zarzad jednostki samorzadu terytorialnego sprawuje ogélny nadzér
nad realizacja, okreslonych uchwatg budzetowa, dochoddéw i wydatkéw, przychodow i
rozchodéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Realizacja dochodéw i wydatkéw
oznacza wykonywanie postanowien uchwaty budzetowej w zgodno$ci z przepisami prawa
powszechnie obowigzujgcego. Przepis nie precyzuje, jakie podmioty poddane sg ogélnemu
nadzorowi zarzadu. W literaturze przyjmuje sie, ze przepis ten dotyczy nadzoru nad
dziataniami podejmowanymi przez podmioty i jednostki podlegte organizacyjnie (np.
jednostki budzetowe, samorzgdowe zaktady budzetowe)'. W zwigzku tym co najmniej
niezrozumiate jest wskazywanie tego przepisu jako podstawy prawnej dokonania kontroli
wewnetrznej w posiadajgcej osobowosé¢ prawg instytucii kultury, skoro podmiot ten funkcjonuje
na podstawie wtasnego planu finansowego (art. 14, art. 27 ustawy o dziatalnosci kulturalnej),
a jedynym podmiotem uprawnionym do kontrolowania go jest rada gminy (art. 18a ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym)..

Artykuty 68 i 69 ustawy o finansach publicznych dotycza pojecia kontroli zarzgdczej
oraz wskazujg organy wiasciwe do jej zapewnienia w jednostce sektora finanséw publicznych.

Ustawa o finansach publicznych postuguje sie pojeciem kontroli zarzgdczej nie definiujgc go.
Ma ono wyrazne, nawet w swojej nazwie, odwotanie do zarzgdzania. Kontrola zarzadcza
najogdiniej méwigc dotyczy organizacji procesu zarzadzania. Cele kontroli zarzgdczej zostaty
zawarte w art. 68 ustawy o finansach publicznych. Sprowadza sie ona do statego
usprawniania zarzgdzania, ktérego konsekwencjag ma by¢ zwiekszanie efektywnosci
i skutecznosci dziatania poszczegélnych jednostek sektora finanséw publicznych.

Pomimo nazwy sprawowanie kontroli zarzadczej w istocie jest zwigzane z nadzorem.
Jak sama nazwa mowi jest to kontrolowanie zarzgdzania jednostkg sektora finanséw
publicznych. W orzecznictwie sgdéw administracyjnych brak jest szczegdtowej analizy czym
w istocie jest kontrola zarzadcza. Doprowadzito to do sytuacji, w ktérej organizatorzy
powotujgc sie na art 68 i art. 69 ust. 1 w zwigzku z art. 272 i nastepne ustawy o finansach
publicznych w ramach prowadzenia kontroli zarzadczej w istocie nadzorujg instytucje kultury.

Zgodnie z art. 69 ust. 1 pkt 2) ustawy o finansach publicznych przepisem zapewnienie
funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzgdczej nalezy m.in.
do obowigzkéw wdjta (burmistrza, prezydenta miasta). Ta podstawa prawa nie daje jednak

1 M. Stawinski [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. Z. Ofiarski, LEX/el. 2021, art. 247.
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organowi wykonawczemu gminy uprawnien do kontrolowania instytucji kultury nie tylko
z uwagi na art. 18a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, ale takze art. 14 ust. 1 ustawy o
dziatalnosci kulturalnej. Tresci art. 69 ust. 1 pkt 2) ustawy o finansach publicznych nie mozna
odczytywa¢ w oderwaniu od innych przepisow tej ustawy, ustawy o samorzadzie gminnym
oraz ustawy o dziatalnosci kulturainej.

Na podstawie art. 69 ust. 1 ustawy o finansach publicznych wytaniajg sie dwa poziomy
funkcjonowania kontroli zarzgdczej w sektorze finanséw publicznych, do ktérych szczegétowo
nawigzano w Komunikacie nr 23 Ministra Finanséw. Komunikat nie ma co prawda mocy
przepisow powszechnie obowiazujacych, jednak na podstawie art. 69 ust 3 ustawy
o finansach publicznych ustawodawca upowaznit Ministra Finanséw do okreélenia formie
komunikatu i ogtoszenia w Dzienniku Urzedowym Ministra Finanséw standardéw kontroli
zarzadczej dla sektora finanséw publicznych. Wobec powyzszego zasadne jest uzupetienie
wiedzy o kontroli zarzagdczej wiasnie z tego komunikatu.

Pierwszy poziom funkcjonowania kontroli zarzadczej odnie$¢ nalezy do kierownikéw
poszczegoinych jednostek sektora finanséw publicznych. Jest to podstawowy poziom
funkcjonowania kontroli zarzadczej w catym sektorze finansow publicznych. Pierwszym
poziomem funkcjonowania kontroli zarzadczej w instytucji kultury jest wiec dyrektor
i to on ponosi za nig odpowiedzialno$é, co wynika przede wszystkim z art. 69 ust. 1 pkt
3) ustawy o finansach publicznych.

Za drugi poziom kontroli zarzgdczej odpowiada minister w kierowanych przez niego dziatach
administracji rzadowej, za$ wylacznie w odniesieniu do jednostek samorzadu
terytorialnego woijt, burmistrz, prezydent miasta, przewodniczacy zarzadu jednostki
samorzadu terytorialnego. Jak czytamy w pkt 2.5 Komunikatu nr 23 w ustawie
nie przewidziano szczegdélnych kompetencji dla ministrow i odpowiednio wojtéw (burmistrzow,
prezydentéw miast), starostéw i marszatkéw wojewddztw w stosunku do jednostek podlegtych
i nadzorowanych z tytutu odpowiedzialnosci za funkcjonowanie kontroli zarzadczej w dziale
administracji rzagdowej lub w jednostce samorzadu terytorialnego (a nie w samorzgdowej
jednostce organizacyjnej za jakg uwaza sig instytucje kultury). Zadania te powinny by¢
realizowane w ramach i na podstawie kompetencji przyznanych ministrom,
odpowiednio woéjtom (burmistrzom, prezydentom miast), starostom i marszatkom
wojewddztw, w przepisach odrebnych.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze w Komunikacie nr 23 mowa jest o kompetencjach w stosunku
do jednostek podleglych i nadzorowanych. Instytucje kultury do kategorii tych podmiotéw
zaliczy¢ nie mozna. Z zatozenia kontrola zarzadcza nie moze by¢ sprawowana przez podmiot
zewnetrzny, a takim w stosunku do instytucji kultury jest gmina jako organizator. Mijatoby sie
to celami kontroli wyrazonymi w art. 68 ustawy o finanséw publicznych i w Komunikacie nr 23
Ministra Finansow.

Do Komunikatu nr 23 Ministra Finanséw odnidst sie w wyroku z 30 wrzesénia 2022 r.
Wojewédzki Sad Administracyjny w Warszawie. Sad ten uznat, ze przepis art. 68 ustawy
o finansach publicznych okresla jedynie cele kontroli zarzadczej, a z przepisu art. 69 tej
ustawy nie wynika wprost, ze kompetencje wéjta (odpowiednio burmistrza, prezydenta
miasta) w zakresie kontroli zarzadczej dotycza réwniez gminnych jednostek
organizacyjnych. Przepis okreslajacy cele dziatania okre$lonego podmiotu wtadzy publicznej
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nie stanowi jednak dostatecznej podstawy prawnej do formutowania kompetencji stuzacych
realizacji tych celow, w szczegdlnosci kompetencji o charakterze dyrektywnym - kierowniczym,
zarzgdczym, w stosunku do podmiotédw w sensie ustrojowo i organizacyjnym odrebnych
(wyrok WSA w Warszawie z 30.09.2022 r., || SA/Wa 3896/21, LEX nr 3486530).

Przyjmujemy, ze ustawodawca jest racjonalny. Skoro w art. 14 ust. 1 ustawy o dziatalnosci
kulturalnej nadat instytucji podmiotowos¢ prawng, a w art. 18a ustawy o samorzadzie gminnym
ustanowit podmiot uprawniony do jej kontrolowania, to btedem jest przyjecie,
ze ustawa o finansach publicznych w przepisach dotyczacych kontroli zarzadczej to zmienia.

Zgodnie z Komunikatem nr 3 Ministra Finansébw - wydanym na podstawie
art. 273 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, audyt wewnetrzny jest jednym z procesow
samooceny w ramach wykonywania czynnosci doradczych w kontroli zarzadczej. Jak
zostato wyzej wspomniane w istocie kontrola, ktéra zostata przeprowadzona w NOK byta
kontrolg wewnetrzng o cechach nadzoru, a wiec audytu.

Zgodnie z art. 274 ust. 3 ustawy o finansach publicznych audyt wewnetrzny prowadzi sie
w jednostkach samorzgdu terytorialnego, jezeli ujeta w uchwale budzetowej jednostki
samorzadu terytorialnego kwota dochoddw i przychodoéw lub kwota wydatkéw i rozchodow
przekroczyta wysokos¢ 40000 tys. zt. W jednostkach samorzadu terytorialnego,
a nie samorzadowych jednostkach organizacyjnych. Ustawodawca w sposéb wyrazny
w art. 274 ustawa o finansach publicznych okreslit jednostki zobowigzane do przeprowadzenia
audytu wewnetrznego, w tym ww. jednostki samorzadu terytorialnego, i podmioty do tego
uprawnione. Podmiotem uprawnionym jest instytucja kultury, ale to dyrektor moze podjgc
decyzje o przeprowadzeniu ,u siebie” audytu wewnetrznego. Zgodnie z art. 274 ust. 4 ustawy
o finansach publicznych audyt wewnetrzny prowadzi sie jednostkach sektora finanséw
publicznych, w ktorych kierownicy podejma decyzje o prowadzeniu audytu wewnetrznego.

W Dziale VI ustawy o finansach publicznych zamieszczono rozdziat pod tytutem Audyt
wewnetrzny oraz koordynacja audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finansow
publicznych. Z tytutu rozdziatu wynika, ze dotyczy on jedynie audytu wewnetrznego, a wiec
prowadzonego wewnatrz jednostki organizacyjnej do tego uprawnionej. Zgodnie z art. 272
ustawy o finansach publicznych audyt wewnetrzny jest dziatalnosciag niezalezng i obiektywna,
ktorej celem jest wspieranie kierownika jednostki w realizacji celéw i zadan przez
systematyczng ocene kontroli zarzgdczej oraz czynnosci doradcze. Ocena ta dotyczy
w szczegolnosci adekwatnosci, skutecznosci i efektywnosci kontroli zarzadczej w jednostce.

Audyt wewnetrzny jest jednym z proceséw stuzgcych do samooceny jednostki sektora
finanséw publicznych w ramach prowadzonej kontroli zarzgdczej. Wynika to z tresci
Komunikatu nr 3 Ministra Finanséw. W komunikacie tym czytamy, ze samoocena kontroli
zarzadczej, to proces, w ktérym dokonywana jest ocena funkcjonowania kontroli zarzadcze;
przez pracownikéw i kierownictwo jednostki. Audyt wewnetrzny moze bra¢ udziat w procesie
samooceny w ramach wykonywania czynnosci doradczych.

(...) Nalezy pamietac, ze podstawowym zadaniem audytora wewnetrznego jest dostarczanie
kierownikowi jednostki niezaleznej oceny funkcjonowania kontroli zarzgdczej w jednostce.
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Udziat audytora wewnetrznego w procesie samooceny nie moze wplywac na realizacje jego
podstawowych zadarn, ani nie powinien wptywac na jego obiektywizm czy niezalezno$c.

Rola audytu wewnetrznego w procesie samooceny powinna zosta¢ pisemnie uzgodniona
pomiedzy audytem wewnetrznym, kierownikiem jednostki oraz osoba odpowiedzialng
za koordynacje samooceny oraz by¢ przestrzegana przez wszystkie te osoby
w praktyce.

VI. Podsumowanie

Powyzszego wynika, ze audyt wewnetrzny (kontrola wewnetrzna) w instytucje kultury moze
by¢ zainicjowany wytgcznie przez kierownika jednostki, a wiec dyrektora. Nie jest ani
obowigzkiem ani uprawnieniem wojta (burmistrza, prezydenta miasta) przeprowadzenie
jakichkolwiek inicjatyw w zakresie kontroli zarzadczej, w tym audytu wewnetrznego, w
instytucji kultury ze wzgledu na jej wyodrebnienie organizacyjne i prawne. Potwierdza to
aktualne orzecznictwo sgdowe. W wyroku z 11 lutego 2025r. (sygn. akt Il SA/Ke 629/24)
Wojewodzki Sad Administracyjny w Kielcach stwierdzit:

Sad nie podziela stanowiska organu, Ze w niniejszej sprawie organ byt
uprawniony do przeprowadzenia audytu wewnetrznego na podstawie przepiséw ustawy
z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2024 r., poz. 1530), dalej jako u.f.p.
Katalog podmiotow, ktére sg zobowigzane stosowac audyt wewnetrzny, zostat zawarty
wprost wart. 274 u.f.p. Jak stanowi ust. 3 tego przepisu, audyt wewnetrzny prowadzi sie
w jednostkach samorzgdu terytorialnego, jezeli ujeta w uchwale budzetowej jednostki
samorzgdu terytorialnego kwota dochodow i przychodéw lub kwota wydatkoéw i rozchodéw
przekroczyta wysokoSc 40 000tys. zt Przepis art. 274 ust. 3 u.f.p. odnosi sie do jednostek
samorzgdu terytorialnego u.s.t. odpowiedniego szczebla tj. gminy, powiatu, wojewddztwa
i to pod warunkiem przekroczenia okreslonej w tym przepisie kwoty dochoddw i przychodow
lub kwoty wydatkow | rozchoddéw. Zgodnie z art. 274 ust. 4 u.f.p. audyt wewnetrzny
prowadzi sie rowniez w jednostkach sektora finanséw publicznych, ktérych kierownicy podejma
decyzje o prowadzeniu audytu wewnetrznego, przy czym stosownie do art. 276 u.fp.,
w jednostce samorzgdu terytorialnego zadania przypisane kierownikowi jednostki zwigzane
z audytem wewnetrznym wykonujg odpowiednio: wojt, burmistrz, prezydent miasta,
przewodniczgcy zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego. Z tych regulacji wynika,
Ze ustawodawca w art. 274 u.f.p. wskazuje podmioty, w ktorych prowadzi sie audyt
wewnetrzny, przyjmujac jako zasade, ze decyzje o przeprowadzeniu audytu podejmuje
kierownik jednostki i precyzujgc w art. 276 u.f.p. kogo nalezy rozumiec¢ pod pojeciem
kierownika jednostki, ktory wykonuje zadania dotyczgce audytu wewnetrznego w
jednostce samorzadu terytorialnego. Uprawnienia wéjta, burmistrza, prezydenta miasta,
przewodniczacego zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego  zakresie
przeprowadzenia audytu wewnetrznego zostaly zatem ograniczone do jednostek
samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z art. 33 u.s.g. wojt (burmistrz, prezydent) wykonuje zadania przy pomocy urzedu
gminy (ust. 1); Kierownikiem urzedu jest wojt (ust. 3); Kierownik urzedu wykonuje uprawnienia
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zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownik6éw urzedu oraz kierownikéw gminnych
Jednostek organizacyjnych (ust. 5).

Miejskie Centrum Kultury w (...) nalezy do podmiotdw tworzgcych sektor finansow
publicznych (art. 9 pkt 13 u.f.p.). Jest jednostka, ktora posiada osobowoSc¢ prawng (art. 14
ustawy (chodzi o ustawe o dziatalno$ci kulturalnej — przypisek opiniujgcej)), gospodaruje
samodzielnie przydzielong i nabytg czescig mienia oraz prowadzi samodzielne gospodaruje
w ramach posiadanych Srodkow, kierujgc sie zasadami efektywnosci ich wykorzystania (art.
27 ustawy). Dyrektor instytucji kultury zarzgdza instytucjg i reprezentuje jg na zewnatrz (art.
17 ustawy). Prezydent Miasta nie jest zwierzchnikiem stuzbowym w stosunku do Dyrektora
MCK i zatrudnionych tam pracownikéw. W Swietle art. 274 ust. 4 u.f.p. oznacza to, ze audyt
wewnetrzny w MCK moze zarzadzi¢ wytacznie jej dyrektor, nie zas prezydent jako organ
wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego.”

Jak wynika z wiadomosci e-mail kontrolera do Dyrektor NOK oraz protokotu kontroli, kontrola
w NOK w istocie ta dotyczy¢ miata takze zarzadzania instytucjg kultury w zakresie zasadnosci
i celowosci przyznawania nagréd, premii uznaniowych, nagréd jubileuszowych i odpraw
emerytalnych a takze zasad dotyczacych wykorzystywania przez pracownikéw samochodéw
prywatnych dla celéw stuzbowych oraz zasad naliczania ekwiwalentu za pranie i uzywanie
odziezy roboczej, a takze zasad odbywania delegacji krajowych i zagranicznych, podnoszenia
kwalifikacji zawodowych przez pracownikéw. Nawet rada gminy dziatajaca poprzez komisje
rewizyjng na podstawie art. 18 a ustawy o samorzadzie gminy, nie jest uprawniona
do przeprowadzania kontroli instytucji kultury w tym zakresie. Kontrola rady gminy (miasta)
ogranicza¢ powinna sig wytgcznie do rozliczenia dotacji z odpowiednimi zapisami w planie
finansowym, nie ma przy tym znaczenia dla organizatora w jakich wysokosciach nastgpity
wyptaty dla pracownikéw z tytutu na przyktad nagrod, jezeli nie nastgpito przekroczenie planu
finansowego w zakresie wynagrodzen. Tym bardziej uprawnien do kontrolowania zadan
z zakresu prawa pracy nie ma organ wykonawczy jednostki samorzgdu terytorialnego.
Dyrektor instytucji kultury zarzgdza nig samodzielnie i wykonuje w imieniu instytuciji kultury
czynnosci z zakresu prawa pracy (art. 17 ustawy o dziatalnoéci kulturalnej oraz art. 3 ' §1
kodeksu pracy). W zwigzku z brakiem nadzoru organizatora nad instytucja kultury podmiot ten
nie ma zadnego wptywu na wysoko$¢ i zasady przyznawania pracownikom wynagrodzen
i innych $wiadczen zwigzanych z prawem pracy. Jedynym podmiotem uprawnionym
do przeprowadzania kontroli w zakresie poprawnosci dokonywania wyptat wynagrodzen i
innych $wiadczen zwigzanych z pracg na podstawie regulaminu wynagradzania jest
Panstwowa Inspekcja Pracy, co wynika z art. 10 ust. 1 ustawy z 13 kwietnia 2007 r.
o Panstwowej Inspekcji Pracy (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1712 z pozn. zm.).

Nalezy jeszcze zwréci¢ uwage, ze organizator lub wyznaczone przez niego osoby nie sg
uprawnione do przetwarzania danych osobowych pracownikéw instytucji  kultury.
Administratorem tych danych i jedynym uprawnionym do ich przetwarzania jest instytucja
kultury. Prawidtowo wigc Dyrektor NOK odmoéwita kontrolerom upowaznionym przez
Burmistrza Miasta Nowy Dwér Mazowiecki udostepnienia dokumentéw z zakresu prawa pracy
znajdujgcych si¢ w aktach osobowych pracownikéw (np. uméw dot. uzywania prywatnych
samochodow dla celéw stuzbowych). Wydanie zadanych dokumentéw mogtoby narazi¢
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dyrektora na odpowiedzialno$¢ z tytutu nieprzestrzegania RODO oraz ewentualnych roszczen
pracownikéw z tytutu naruszenia débr osobistych.

| wreszcie powotujgc sie w zawiadomieniu o wszczeciu postepowania kontrolnego w NOK na
art. 68 i art. 69 ustawy o finansach publicznych, organizator w istocie uznat, ze zaplanowana

przez niego kontrola bedzie kontrolg zarzadczg (wewnetrzng), do €zego nie byt uprawniony z
przyczyn wyzej wskazanych.

nna Gotkowska
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