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Szanowna Pani Dyrektor,

whnioskiem z dnia 12 lipca 2023 r., dorgczonym do Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Gdansku za posrednictwem platformy ePUAP w dniu 13 lipca 2023 r., zwrocita si¢ Pani
zprosba o zajecie stanowiska w sprawie dopuszczalno$ci przeprowadzenia kontroli
finansowej dotacji podmiotowej oraz przychodéow i kosztow wlasnych samorzadowej
instytucji kultury posiadajacej osobowo$¢ prawna.

W niniejszym wniosku sformutowano pytania o nastgpujacej tresci: ,,Czy Pani
Skarbnik Gminy moze prowadzié¢ takq kontrole, czy moze by¢ audytorem wewnetrznym? Czy
powinno to by¢ prowadzone w ramach audytu wewnetrznego (jak wskazano w opinii radcy
prawnego z Urzedu Gminy) bgdz przez komisje rewizyjng?”.

We wstepie wskazaé nalezy, ze zasady udzielania wyjasnien w zakresie stosowania
przepisow o finansach publicznych przez Regionalng Izb¢ Obrachunkowa w Gdansku
okreslone zostaty w komunikacie zamieszczonym na stronie http://www.gdansk.rio.gov.pl/ (w
zaktadce: Dziatalno$¢ Izby >> Wyjasnienia w sprawach stosowania przepisoéw o finansach
publicznych >> Informacje ogolne). Wniosek w sprawie udzielenia wyjasnien winien
zawiera¢ opis stanu faktycznego oraz stanu prawnego, na tle ktorych zrodzity si¢ watpliwosci,
proponowanego rozwigzania sprawy, ze wskazaniem podstawy prawnej takiego rozwigzania,
zaopiniowanego przez obsluge prawng jednostki oraz jasnego wskazania zaistniatych
watpliwosci. W tym miejscu zaakcentowania roOwniez wymaga, ze wniosek taki nie moze
dotyczy¢ prosby o wskazanie sposobu rozwigzania konkretnej i1 indywidualnej sprawy.
Regionalne izby obrachunkowe nie sg bowiem uprawnione do wydawania opinii prawnych w
indywidualnych sprawach i1 problemach wnioskujacego, lecz posiadaja jedynie kompetencje
do udzielania ogoélnych wyjasnien przepisow zwigzanych z funkcjonowaniem finanséw
publicznych.
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Z Kkolei uwagi na to, ze Pani wystgpienie stanowi W istocie prosbg¢ o zajecie stanowiska
w konkretnej oraz indywidualnej sprawie, Regionalna Izba Obrachunkowa w Gdansku
odniesie si¢ jedynie w sposob ogolny do poruszonej w niniejszym wniosku problematyki.

Odnoszac si¢ tresci do zacytowanych powyzej zapytan, w pierwszej kolejnosci
wskaza¢ nalezy, ze tut. Izba podziela stanowisko wyrazone w rozstrzygnigciu nadzorczym
Wojewody Mazowieckiego z dnia 10 grudnia 2021 r., WNP-R.4131.16.2021.BM, zgodnie
z ktérym z przepisow art. 11, art. 12, art. 13 ust. 1, art. 14 ust. 1, art. 27 ust. 1 ustawy z dnia
25 pazdziernika 1991 r. ustawy 0 organizowaniu prowadzeniu dziatlalnosci kulturalnej (tekst
jednolity: Dz.U. z 2020 r. poz. 194 z pbdzn. zm.) wynika wyodrebnienie prawne
I organizacyjne instytucji kultury oraz ich pelna autonomia i samodzielno$¢ finansowa
I organizacyjna. Jak wskazano ww. rozstrzygnigciu - ,, Instytucja kultury nie jest wigc
formalnie jednostkg podporzgdkowang swojemu organizatorowi, a gmina nie jest jednostkq
nadrzedng. Zasady ingerowania organizatora w caloksztalt dziatalnosci merytorycznej i
finansowej instytucji kultury nie mogg w Zadnym stopniu narusza¢ fundamentalnych zasad
samodzielnosci odrebnej od organizatora osoby prawnej, jakq jest instytucja kultury. Celem
ustawodawcy bylo bezspornie wylgczenie instytucji kultury z bezposredniego wplywu
organizatora na jej dziatalnos¢, z jednoczesnym wprowadzeniem zasady, iz to wlasnie
instytucja kultury realizuje zadania wiasne gminy o charakterze obligatoryjnym w warunkach
autonomii przynaleznej osobie prawnej”.

Tozsamy poglad zostat wyrazony w wyroku Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego
w Kielcach z dnia 26 sierpnia 2021 r., wydanym w sprawie prowadzonej pod sygn. akt
| SA/Ke 364/21, gdzie podkreslono, ze zgodnie z art. 14 ust. 2 ustawy o dziatalnosci kultury
organizator nie odpowiada co do zasady za zobowigzania instytucji kultury. Samorzgdowa
instytucja kultury otrzymuje od organizatora dotacje podmiotowq na realizacje zadan
Z zakresu kultury i sportu. Wynik rocznej dziatalnosci instytucji kultury jest zyskiem lub stratq
finansowgq. Instytucja kultury nie rozlicza si¢ z organizatorem zyskiem, a organizator nie
pokrywa straty instytucji kultury. Osiggniety zysk zwigksza fundusz instytucji kultury,
a poniesiona strata zmniejsza fundusz instytucji kultury. Jak podkreslono w ww. orzeczeniu —
Z przytoczonych powyzej przepisow wynika wiec wyodrebnienie prawne i organizacyjne
instytucji kultury oraz ich petna autonomia i samodzielnosé¢ finansowa i organizacyjna.
Instytucja  kultury nie jest wiec formalnie jednostkq podporzqdkowang Swojemu
organizatorowi, a gmina nie jest jej jednostkq nadrzedng.

W dalszej kolejnosci wskaza¢ nalezy, ze z tresci przepisu art. 272 ust. 1 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jednolity: Dz. U. z 2023 r. poz. 1270
z p6ézn. zm.) wynika, ze audyt wewnetrzny jest dziatalnosciq niezalezng i obiektywnq, ktorej
celem jest wspieranie kierownika jednostki w realizacji celow i zadan przez systematyczng
ocene kontroli zarzqdczej oraz czynnosci doradcze. Audyt wewnetrzny w rozumieniu
ustawy o finansach publicznych jest zatem dzialalnoscia ukierunkowana
na wygenerowanie wsparcia dla kierownika jednostki w realizacji przypisanych jej
celow izadan. Przedmiotem audytu wewne¢trznego jest systematyczna ocena kontroli
zarzadczej oraz czynnoSci doradcze ukierunkowane na maksymalizacje jakosciowa
dzialalnosci danej jednostki. Audytem wewnetrznym w rozumieniu ustawy 0 finansach
publicznych jest zatem ogot dziatan obejmujacych: niezalezne badanie systemoéw zarzadzania
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i kontroli w jednostce, w tym procedur kontroli finansowej, w wyniku ktorego kierownik
jednostki uzyskuje obiektywna i niezalezng ocen¢ adekwatnosci, efektywnosci 1 skutecznosci
tych systemow; czynno$ci doradcze, w tym sktadanie wnioskéw, majace na celu usprawnienie
funkcjonowania jednostki.

W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze ,.definicja legalna audytu wewnetrznego
silnie zatem podkresla jego pomocniczy i ocenny charakter, nie przewidujgc elementow
kontroli bezposredniej. Ten element konstrukcyjny w najwigkszym stopniu odroznia publiczny
audyt wewnetrzny od innych rodzajow dziatalnosci audytowej, ktore zwykle lgczq elementy
kontroli bezposredniej i proceduralnej wraz z czynnosciami doradczymi, te ostatnie majg
Jjednak charakter uzupetniajgcy. Obowigzujgca ustawa, poprzez rozdzielenie przepisow
dotyczgcych kontroli zarzqdczej (art. 68—71 FinPubU) i audytu wewnetrznego (art. 272—296
FinPubU) podkresia tak odrebnos¢ organizacyjng, jak i odrebnos¢ zakresu zadaniowego
audytu i kontroli w sektorze publicznym”. (Komentarz, Art. 272 FinPubU red. Mikos-Sitek
2023, wyd. 13/J. Wierzbicki, Legalis).

Zatem z uwagi na to, ze instytucja kultury jest podmiotem wyodrgbnionym prawnie
| organizacyjnie, posiadajagcym autonomi¢ finansowa i organizacyjng oraz przez wzglad na to,
ze audyt wewnetrzny moze obejmowac swoim zakresem jedynie dziatalno$¢ jednostek
podlegtych, w ocenie tut. lIzby, niedopuszczalnym pozostaje zlecenie przez organ
wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego audytu wewngtrznego w instytucji kultury,
ktéra posiada odrebng osobowo$¢ prawng. Takiego audytu, zdaniem tut. Izby, nie moze
wykona¢ zarowno skarbnik, jak i inny podmiot dziatajacy na zlecenie organizatora instytucji
kultury.

Niezaleznie od powyzszego wskaza¢ nalezy, ze wymagania, jakie powinien spetnia¢
audytor wewnetrzny, zostaty okreslone w przepisie art. 286 ustawy o finansach publicznych.
W mysl wyzej wymienionego przepisu audytorem moze by¢ osoba, ktora:

1) ma obywatelstwo panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej lub innego panstwa, ktorego
obywatelom, na podstawie umow migdzynarodowych lub przepisow prawa wspolnotowego,
przystuguje prawo podjecia zatrudnienia na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,

2) ma petng zdolnos¢ do czynnosci prawnych oraz korzysta z petni praw publicznych;

3) nie byla karana za umysine przestepstwo lub umysine przestepstwo skarbowe;

4) posiada wyzsze wyksztalcenie;

5) posiada nastepujgce kwalifikacje do przeprowadzania audytu wewnetrznego:

a) jeden z certyfikatow: Certified Internal Auditor (CIA), Certified Government Auditing
Professional (CGAP), Certified Information Systems Auditor (CISA), Association of
Chartered Certified Accountants (ACCA), Certified Fraud Examiner (CFE), Certification
in Control Self Assessment (CCSA), Certified Financial Services Auditor (CFSA) lub
Chartered Financial Analyst (CFA), lub

b) ztozyta, w latach 2003-2006, z wynikiem pozytywnym egzamin na audytora wewnetrznego
przed Komisjg Egzaminacyjng powotang przez Ministra Finansow, lub

¢) uprawnienia biegtego rewidenta, lub

d) dwuletnig praktyke w zakresie audytu wewnetrznego i legitymuje sie dyplomem ukonczenia
studiow podyplomowych w zakresie audytu wewnetrznego, wydanym przez jednostke
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organizacyjng, ktora w dniu wydania dyplomu byla uprawniona, zgodnie z Odrebnymi
ustawami, do nadawania stopnia naukowego doktora nauk ekonomicznych lub prawnych.

Ponadto zgodnie z Komunikatem Ministra Rozwoju i Finanso6w z dnia 12 grudnia
2016 r. w sprawie standardow audytu wewnetrznego dla jednostek sektora finansow
publicznych (Dziennik Urzgdowy Ministra Finansow: poz. 28) audyt wewnetrzny musi by¢
niezalezny, a audytorzy wewnetrzni obiektywni. Niezaleznosc¢ to brak okolicznosci, ktore
zagrazajg bezstronnemu wykonywaniu obowigzkow przez audyt wewnetrzny. W celu
osiggniecia poziomu niezaleznosci niezbednego do skutecznego wykonywania obowigzkow
audytu wewnetrznego, zarzqdzajgcy audytem wewnetrznym ma bezposredni i nieograniczony
dostep do kierownictwa wyzszego szczebla irady (...) Obiektywizm to bezstronna postawa
intelektualna, pozwalajgca audytorom wewnetrznym na przeprowadzanie zadan z wiarg
W efekty ich pracy oraz unikaniem jakichkolwiek ustepstw co do jakosci. Obiektywizm
wymaga, by audytorzy wewnetrzni nie podporzgdkowywali swoich osqdow w sprawach
audytu opiniom innych osob. Problemy dotyczqce obiektywizmu muszq by¢ rozpatrywane
| rozwigzywane na szczeblu audytora, zadania, dziatalnosci audytu wewnetrznego i jego
pozycji w strukturze organizacji. Zgodnie z trescig ww. aktu prawnego audytor wewnetrzny
musi by¢ réwniez niezalezny organizacyjnie, co oznacza, Ze zarzadzajacy audytem
wewnetrznym musi podlega¢ takiemu szczeblowi zarzadzania w organizacji, ktory
pozwoli audytorowi wewnetrznemu wypelnia¢ jego obowiazki.

Korelacja wyzej powotanych przepisow prowadzi to wniosku, ze ustawodawca,
co prawda, nie wprowadzit wprost zakazu powierzenia wykonywania czynno$ci audytora
wewnetrznego przez osobeg zatrudniong na stanowisku skarbnika, jednakze, oprocz wymagan
okreslonych w wyzej powotanym przepisie art. 286 ustawy 0 finansach publicznych, audytor
w kazdym przypadku musi spelnia¢ wymog niezalezno$ci oraz obiektywizmu. W ocenie
Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Gdansku, w zaleznoSci od okolicznoSci
konkretnego przypadku, zakresu audytu, jednostki kontrolowanej, a takze podmiotu
zlecajacego audyt, osoba zatrudniona na stanowisku skarbnika moze nie dawaé takiej
rekojmi.

W ocenie tut. Izby dopuszczalnym pozostaje natomiast przeprowadzenie kontroli
w zakresie gospodarowania srodkami pochodzacymi z dotacji udzielonych instytucji kultury,
z uwagi na to, ze s3 to Srodki publiczne pochodzace z budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego. Z art. 18a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzqdzie gminnym (tekst
jednolity: Dz. U. z 2023 r. poz. 40 z p6zn. zm.) wynika bowiem, ze rada gminy kontroluje
dziatalno$¢ wojta, gminnych jednostek organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy;
w tym celu powotuje komisje rewizyjng, ktora opiniuje wykonanie budzetu gminy 1 wystepuje
z wnioskiem do rady gminy w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium woéjtowi,
awniosek w sprawie absolutortum podlega zaopiniowaniu przez regionalng izbeg
obrachunkowg. Zasady i tryb dziatania komisji rewizyjnej okresla statut gminy. Oznacza to,
ze komisja rewizyjna rady gminy moze kontrolowa¢ instytucje kultury, ale tylko w zakresie
wydatkowania udzielonych jej dotacji, czyli sktadnika budzetu gminy (tak: Stawomir
Lizewski, Nadzor organizatora nad bibliotekqg publiczng — czy jest mozliwy, Legalis,
Wojewddzki Sad Administracyjny w Kielcach w wyroku z dnia 26 sierpnia 2021 r., sygn. akt
| SA/Ke 364/21).
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Taki kierunek interpretacyjny znajduje roéwniez potwierdzeniec W  wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z 15 wrze$nia 2020 r., 11 SA/Rz
41/20, Legalis), w ktorym to zwréocono uwage, ze zgodnie z art. 14 ust. 1 [DziatKultU]
instytucje kultury, po dokonaniu ich wpisu do rejestru prowadzonego przez organizatora sq
odrebnymi od jednostki samorzqdu terytorialnego osobami prawnymi. Zaden przepis
[DziatKultU] nie daje podstaw do sprawowania nadzoru przez organ wykonawczy jednostki
samorzqdu terytorialnego nad teatrem, ktory jest samorzqdowg osoba prawng. Takich
podstaw prozno szukaé takze w [SamGminU]. Brak jest takich podstaw w jakichkolwiek
innych ustawach. Ewentualna kontrola (lecz nie nadzor) moze by¢ sprawowana w formie
przewidzianej w ustawie o samorzqdzie gminnym, tj. przez radg gminy za posrednictwem
komisji rewizyjnej. Podstaw do sprawowania nadzoru przez prezydenta miasta
W jakichkolwiek innych aspektach prozno szukaé w przepisach prawa powszechnie
obowigzujgcego.

Reasumujac, Regionalna Izba Obrachunkowa stoi na stanowisku, Ze jedynym
organem, ktory moze przeprowadzi¢ kontrol¢ w instytucji kultury, ktéra posiada odrgbng
osobowos$¢ prawna, a ktorej organizatorem jest jednostka samorzadu terytorialnego, jest
komisja rewizyjna i to w ograniczonym, przedstawionym powyzej zakresie przedmiotowym,
a takze w zakresie powierzonego jej przez organizatora mienia.

Jednocze$nie pragne podkreslié, ze jest to jedynie stanowisko Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Gdansku, ktéra nie posiada uprawnien do dokonywania powszechnie
obowigzujacej wyktadni przepiséw prawa.

W przysztosci uprzejmie prosz¢ 0 zastosowanie si¢ do ww. wymogow, ktore sg
stawiane wnioskom o0 udzielenie wyjasnien w zakresie stosowania przepisow o finansach
publicznych.
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