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NADZOR PUBLICZNY NAD FUNDACJAMI
TEZY REFERATU'
POJECIE NADZORU NAD FUNDACJAMI

Nadzér obejmuje prawo do oceny prawidlowosci dzialan fundacji oraz do korygowania
nieprawidlowosci. Sprawowany jest przez organy wladzy publicznej.

Nadzér pozytywny — badanie realizacji przez fundacje celow okreslonych przez fundatorow.

Nadz6r negatywny — badanie, czy dzialalnos§¢ fundacji nie narusza prawa.

Oba rodzaje nadzoru wystepuja w prawie polskim.

PRZYCZYNY OBJECIA FUNDAC]JI NADZOREM PUBLICZNYM

Brak udziatowcéw — fundacje sq osobami prawnymi typu zakladowego. Nie majq udzialowcoOw
mogacych samodzielnie kontrolowa¢ prawidlowo$¢ dziatania organéw tak, jak to czynia cztonkowie
stowarzyszenia lub udzialowcy spotki handlowej. Nawet, jesli statut przewiduje organy kontroli, nie
wystarcza to do ochrony intereséw fundacji 1 ich beneficjentow. Nie sa oni chronieni przed
niegospodarnoscia czy nieuczciwoscia cztonkéw organéw fundacji. Nadzor publiczny wypetnia te luke.

Interes panstwa — zapewnienie zgodnosci dziatan fundacji z prawem.

Interes fundatora — realizowany w ramach nadzoru pozytywnego przez ocenge zgodnosci
rzeczywistych dzialan fundacji z jej celami.

KATEGORIE FUNDAC]I OBJETYCH NADZOREM PUBLICZNYM

Fundacje prawa prywatnego - dzialajace w oparciu o przepisy ustawy o fundacjach osoby prawne
typu zakladowego realizujace cele spolecznie uzyteczne. Powstaja w trybie normatywnym z chwilg
wpisu do wlasciwego rejestru. Zalozycielami moga by¢ osoby fizyczne i prawne. Fundacje te moga by¢
ustanawiane zardwno przez czynnoS$¢ znter vivos, jak i mortis causa (w testamencie). Podstawowa odmiana
fundacji w prawie polskim.

Fundacje prawa publicznego - realizujace cele spotecznie uzyteczne osoby prawne typu zakladowego
utworzone w trybie aktéw organdéw panstwa. Do powolania fundacji prawa publicznego potrzebny jest
akt prawny rangi ustawowej. Fundacje takie powstaja z chwila wejscia w Zzycie powolujacej je ustawy.
Obecnie takimi fundacjami sa: Zaklad Narodowy im. Ossolifiskich (Ossolineum), Zaklady Kornickie
oraz Centrum Badania Opinii Spoteczne;.

Fundacje ko$cielne — fundacje prawa prywatnego, tworzone przez osoby prawne kosciolow
i zwiazkéw wyznaniowych. Postawa ich funkcjonowania sa przepisy ustawy o fundacjach oraz
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odpowiedniej ustawy o stosunku RP do danego kosciola lub zwigzku wyznaniowego.

PODMIOTY SPRAWUJACE NADZOR

Fundacje prawa prywatnego — nadzor sprawuje sad oraz organy administracji publicznej — wiasciwy
ze wzgledu na cele fundacji minister (lub kierownik urzedu centralnego) oraz starosta. Wlasciwego
ministra wskazuje fundator lub sad rejestrowy. Nadzo6r nad dana fundacjqg moze sprawowac tylko jeden
minister. Mozliwe jest natomiast sprawowanie nadzoru nad ta sama fundacja przez kilku starostow.
Zasadniczo sprawuje go starosta wladciwy ze wzgledu na siedzibe fundacji. Jednakze w przypadku
fundacji prowadzacych dzialalno$¢ na terenie calego kraju i1 korzystajacych ze §rodkéw publicznych
nadzoér jest sprawowany takze przez innych starostow, o ile fundacja prowadzi dziatalnos$¢ na obszarze
wlasciwosci miejscowej danego starosty.

W przypadku fundacji bedacych organizacjami pozytku publicznego nadzor jest sprawowany
dodatkowo przez ministra wlasciwego do spraw zabezpieczenia spolecznego lub ministra spraw
wewnetrznych.

W poprzednim stanie prawnym nadzér nad fundacjami lokalnymi, obejmujacymi swoim dzialaniem
teren jednego wojewoddztwa sprawowal wojewoda. Od 2006 r. nadzor wojewody zostal zastapiony
nadzorem starosty. Przy czym, chyba wbrew intencjom ustawodawcy, starosta sprawuje nadzor nad
wszystkimi fundacjami na obszarze jego wlasciwosci, a nie tylko nad fundacjami lokalnymi,
dzialajacymi wylacznie na terenie powiatu.

Fundacje prawa publicznego - Ossolineum: nadzér sprawuje minister wlasciwy do spraw kultury

1 dziedzictwa narodowego, Zaklady Koérnickie: minister wlasciwy do spraw nauki, CBOS — prezes rady
ministrow. Poniewaz do fundacji tych stosuje si¢ w kwestiach nieuregulowanych przepisy ustawy
o fundacjach, podlegaja one takze nadzorowi wlasciwego starosty. Z mocy art. 17 ustawy o CBOS nie
stosuje si¢ przepisow o uprawnieniach wiasciwego wojewody w stosunku do fundacji CBOS. Przepis
martwy. Nie wydaje si¢, by mégl by¢ stosowany do uprawnien starosty. Fundacje prawa publicznego
bedq podlegaly nadzorowi sadowemu w sprawach nieuregulowanych odrebnie w  przepisach
okreslajacych ich ustrd). Niekiedy zamiast wlasciwosci sadu rejestrowego przewidziano wlasciwosé
WSA.

Fundacje ko$cielne — podlegaja nadzorowi tak, jak pozostale fundacje prawa prywatnego z tym, ze
nadzér dodatkowo jest sprawowany przez koscielng osobe prawna bedaca fundatorem (w przypadku
Kosciola Adwentystow Dnia Sibdmego — sam Kosciol) lub wskazang w statucie fundaciji.

ZAKRES NADZORU SPRAWOWANEGO PRZEZ WEASCIWEGO MINISTRA
I STAROSTE

Nadz6r nad fundacjami prawa prywatnego - brak uprawnien wiadezych. Srodki nadzorcze
stosowane glownie przez sad cywilny na wniosek organu nadzoru. Uprawnienia: przyjmowanie
sprawozdan fundacji. Wystepowanie z wnioskiem o uchylenie uchwaly zarzadu fundacji razaco
sprzecznej z prawem, statutem lub celem fundacji oraz o wstrzymanie wykonania uchwaly. Organy
nadzoru moga wystgpowa¢ do fundacji z zadaniem usunigcia uchybied lub zmiany zarzadu. Jesli
fundacja nie zado$cuczyni zadaniu organu nadzoru, moze on wystapi¢ do sadu o zawieszenie zarzadu
1 ustanowienie zarzadcy przymusowego.

Kompetencje wlasciwego ministra i starosty sa identyczne.

Nadzér nad fundacjami prawa publicznego — w przeciwienstwie do fundacji prawa prywatnego
organy nadzoru maja w pewnych sprawach uprawnienia wladcze i moga ingerowaé w dziatalnosé
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fundacji sSrodkami prawa administracyjnego. Uprawnienia te istniejg w przypadku Ossolineum i CBOSu
(uchylenie decyzji dyrektora, zawieszenie dyrektora, ustanowienie zarzadcy przymusowego), brak ich
w przypadku Zaktadéw Kornickich.

NADZOR NAD FUNDACJAMI KOSCIELNYMI

Nadzoér ministra i starosty - zakres identyczny, jak przy pozostatych fundacjach prawa prywatnego.
Roznica polega na tym, Ze o uchybieniach organ nadzoru zawiadamia wlasciwa koscielng osobg¢ prawna,
wzywajac do ich usuniecia. Dopiero potem mozliwa jest skarga do sadu.

Nadzoér sprawowany przez koScielna osobe prawng nad fundacja ma charakter szczatkowy.
Przepisy prawa nie daja ,,nadzorcy koscielnemu” zadnych uprawnien wladczych. Nie moze on nawet
wystapi¢ do sadu z wnioskiem o zastosowanie $rodkéw, o ktorych mowa w art. 12 — 15 ustawy
o fundacjach.

NADZOR SADOWY NAD FUNDACJAMI

Nadz6r sadu rejestrowego.

Orzekanie o zgodnosci dziatania fundacji z przepisami prawa, statutem oraz celem, w jakim
fundacja zostata ustanowiona — orzeczenie zapada w postgpowaniu nieprocesowym, na wniosek
wlasciwego ministra lub starosty. Skutki orzeczenia nieznane. W szczegélnosci organy nadzoru nie
moga zastosowaé w oparciu o takie orzeczenie srodkéw wiadezych.

Uchylenie uchwaly — w przypadku razacej sprzecznosci z przepisami prawa, celem lub statutem. Na
wniosek wlasciwego ministra lub starosty.

Stosowanie srodkéw tymczasowych - sad moze, przed rozpatrzeniem wniosku o uchylenie uchwaty
wstrzymac jej wykonanie.

Zawieszenie zarzadu i wyznaczenie zarzadcy przymusowego — na wniosek organdéw nadzoru.
W przypadku uporczywego 1 istotnego naruszania przez fundacje przepisOw prawa, postanowien

statutu lub dzialania sprzecznego z celami fundacji.

Nadzér sadu administracyjnego nad fundacjami publicznymi

Ossolineum — skarga do WSA przystuguje na decyzje o uchyleniu decyzji dyrektora fundacji oraz na
decyzj¢ o zawieszeniu dyrektora Zakladu.

Zaktady Kornickie - nadzor sadowy sprawowany przez sad powszechny. Sad administracyjny orzeka
tylko w sprawach odwotan od decyzji wojewody w sprawach nabycia przez fundacje¢ mienia.

CBOS - skarga do sadu administracyjnego stuzy na decyzj¢ o uchyleniu decyzji dyrektora. Nie stuzy na
decyzje o zawieszeniu dyrektora i wyznaczeniu zarzadcy tymczasowego. Problematyczne jest, czy
w takich sprawach w ogdle przystuguje droga sadowa.



»,NADZOR” OPINII PUBLICZNE]

Nadzér sprawowany przez opinie publiczna i interesariuszy nie jest wyraznie uregulowany. Mozna
przyjaé, ze podobnie, jak przy innych instytucjach zaufania publicznego polega on jedynie na tym, ze
opinia publiczna moze ocenia¢ dzialalno$¢ fundacji, wyraza¢ postulaty, co do jej funkcjonowania,
a w przypadku dostrzezonych nieprawidtowosci zawiadomic¢ organy nadzoru.

Informowaniu opinii publicznej o dzialalnosci fundacji stuzy obowiazek publikowania sprawozdan

rocznych z jej dziatalnosci.

Zadnych szczegélnych uprawnied nadzorczych nie maja natomiast beneficjenci fundacii,
w szczegolnodci nie przystuguje im prawo zaskarzania uchwal fundacji, czy wystegpowania do sadu
z powddztwem o ustalenie prawa do okreslonych $wiadczen. Pojawiajacy si¢ w literaturze poglad
odmienny nie ma uzasadnienia.

SEABE PUNKTY OBECNEGO SYSTEMU NADZORU

Mnogo$¢ organéw nadzoru i brak koordynacji miedzy nimi — nadzor nad fundacjami sprawuja
obecnie sady cywilne, wlasciwi ministrowie 1 starostowie, przy czym kompetencje tych ostatnich sa
zasadniczo identyczne. Dodatkowo fundacje koscielne podlegaja nadzorowi koscielnych oséb
prawnych, a fundacje prawa publicznego — sadu administracyjnego. Brak przepiséw koordynujacych
wykonywanie nadzoru przez wszystkie te podmioty, rozgraniczenie ich kompetencji (zwlaszcza
w zakresie art. 15a ustawy o fundacjach) moze by¢ trudne. Moze to prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej ani
wladciwy minister ani starosta nie beda podejmowac czynnosci nadzoru uznajac, ze winny by¢ one
zapoczatkowane przez tego drugiego. Mozliwa jest tez konkurencja srodkéw nadzorczych. Np.
w sprawie tej samej fundacji wystapia wlasciwy minister, starosta wlasciwy ze wzgledu na jej siedzibe
oraz starosta wlasciwy w rozumieniu art. 15a ustawy o fundacjach. W ten sposéb trzy organy beda
réwnolegle wykonywaly nadzor w tej samej sprawie.

Brak przeplywu informacji — fundacje nie maja obowiazku przesyla¢ organom nadzoru swoich
uchwal. W rezultacie organ nadzoru nie wie, co si¢ dzieje w nadzorowanej fundacji i nie moze
zastosowa¢ $rodkéw nadzorczych. Brak tez klarownych zasad przekazywania informacji pomiedzy
poszczegdlnymi podmiotami sprawujacymi nadzor.

Iluzoryczno$¢ istniejacych $rodkéw nadzoru - ze wzgledu na brak informacji
o nieprawidiowosciach organ nadzoru nie bedzie zwykle stosowal przystugujacych mu srodkéw.
Niektore $rodki, jak np. ustalenie, ze dzialalno$¢ fundacji narusza prawo nie skutkuja zadnymi
sankcjami.

Terminy procesowe — w ustawie o fundacjach nie okreslono terminéw, w jakich organ nadzoru moze
wystapi¢ do sadu np. o uchylenie uchwaly. Oznacza to, ze uchwala zarzadu fundacji moze by¢
zaskarzona w kazdym czasie. Rodzi to problem skutkéw uchylenia uchwaly dla p6zniejszych czynnosci
prawnych podjetych przez fundacje na jej podstawie. Pojawia si¢ tez niebezpieczenstwo naduzywania
srodkéw nadzoru w stosunku do fundacji niewygodnych dla wladzy pafstwowe;.

Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza - organy fundacji odpowiadaja za szkode wyrzadzona fundacji
na zasadach ogoélnych (art. 415 i nast. kc). Do wytoczenia takiego powddztwa upowazniona jest jednak
tylko fundacja reprezentowana przez zarzad, a zatem organ, ktérego czlonkowie wyrzadzili szkode.
Inaczej niz przy spotkach kapitalowych brak uprawnionych do wytaczania powddztw
odszkodowawczych oséb trzecich. Czyni to odpowiedzialno$¢ organdéw fundacji czysto teoretyczna.



Brak kompetencji koscielnych oséb prawnych do stosowania §rodkéw nadzorczych — ustawa
o fundacjach nie przewiduje skargi ,,nadzorcy koscielnego” do sadu powszechnego o uchylenie uchwaty
czy ustanowienie zarzadu przymusowego.

Niespo6jnos¢ przepisbw o nadzorze w fundacjach prawa publicznego - zakres nadzoru
panstwowego jest inny w przypadku Ossolineum 1 CBOSu, inny w przypadku Zakladéw Koérnickich.
Ustawy powolujace te fundacje nie rozstrzygaja, czy i w jakim zakresie stosuje si¢ do nich przepisy
o nadzorze starosty oraz w jakim zakresie podlegaja one nadzorowi sadu rejestrowego.

MOZLIWE KIERUNKI REFORMY

Ponizsze propozycje stanowig jedynie punkt wyjScia do dyskusji. Prace nad reforma prawa
fundacyjnego powinny by¢ poprzedzone badaniami empirycznymi. W szczegolno$ci nalezatoby ustalic,
jak czesto ministrowie, starostowie (a do 20006 r. takze wojewodowie) stosowali §rodki nadzorcze, jaka
byla ich efektywnos¢ i jakie problemy prawno-materialne i procesowe pojawialy si¢ na tle stosowania
tych srodkow przez sady.

Reforma nadzoru nad fundacjami nie moze prowadzi¢ do ograniczenia ich autonomii. Stad tez przy
formutowaniu konkretnych propozycji legislacyjnych nalezy bra¢ pod uwage niebezpieczenstwo
nadmiernej ingerencji wladzy publicznej w dzialalno$¢ podmiotu prywatnego.

Niewatpliwie przemyslenia wymagajq nastepujace kwestie:

1. Nalezy rozwazy¢ celowos¢ istnienia dotychczasowego systemu ,,rozproszonego nadzoru”
poszczegdlnych ministréw 1 starostow. Bardziej racjonalne wydaje si¢ skupienie go w rekach
jednego organu administracji (ministra lub specjalnie powolanego kierownika urzedu
centralnego). W ten sposéb wszystkie sprawy bylyby prowadzone przez cialo dysponujace
fachowym personelem.

2. Watpliwa jest przydatnos¢ nadzoru starostow nad wszystkimi fundacjami, jak réwniez nad
fundacjami dysponujacymi §$rodkami publicznymi. Mialby on sens tylko wtedy, gdyby
zrezygnowaé z nadzoru ministerialnego na rzecz wylacznej kompetencji starosty w tym zakresie.
Rozwiazanie to ma jednak dwie wady — po pierwsze trudno wymaga¢ od organéw administracji
na tym szczeblu zajmowania si¢ sprawami wymagajacymi zatrudnienia wasko wyspecjalizowane;
kadry. Po drugie za$ istnieje niebezpieczenstwo uwiklania fundacji w biezaca polityke
powiatows.

3. Nalezy rozwigzaé kwestie informowania organdéw nadzoru o dzialalnosci fundacji.
Najprostszym rozwigzaniem byloby nalozenie na fundacje obowigzku przesylania odpiséw
wszystkich uchwatl sadowi rejestrowemu i organom nadzoru.

4. Gruntownej reformy wymaga system §rodkéw nadzoru. Godne utrzymania wydaje si¢
powddztwo o uchylenie uchwaly zarzadu fundacji oraz o ustanowienie zarzadu przymusowego.
Mozna rozwazy¢, czy nie rozszerzy¢ go na dziatalnos$é innych organéw fundacji. Zastanowienia
wymaga takze okreslenie przestanek prawno-materialnych zastosowania tych $rodkéw. Czy nie
powinny one objaé wszystkich uchwal sprzecznych z prawem oraz uchwal godzacych
w interesy fundacji?

5. Zasadnym wydaje si¢ uchylenie przepiséw umozliwiajacych wydanie orzeczenia ustalajacego, ze
fundacja dziala sprzecznie z prawem lub statutem. W obecnym ksztalcie nie sa one do niczego
przydatne. Srodek ten, by by¢ skutecznym, musiatby by¢ uzupetniony o sankcje.

6. Celowym wydaje si¢ wyposazenie organéw nadzoru w prawo wytaczania, w imieniu fundacji
1 na jej rzecz, powoddztwa przeciwko czlonkom jej organéw o odszkodowanie za szkode
wyrzadzong fundaciji.



10.

W przypadku fundacji prawa publicznego konieczne jest ujednolicenie zasad nadzoru. Skoro sq
to podmioty prawa publicznego, administracyjnoprawny tryb nadzoru i wladcze wkraczanie
w uprawnienia fundacji beda dopuszczalne. Kontrola sadowa winna by¢ sprawowana wyltacznie
przez sad administracyjny. Bedzie to wymagato dalej idacych zmian w ustawach powotujacych te
fundacje.

Podmioty sprawujace nadzor nad fundacjami koscielnymi winny by¢é wyposazone co najmniej
w mozliwo$¢ zaskarzania uchwal tych fundacji oraz wystgpowania z roszczeniem
odszkodowawczym. Poza tym rozwazenia wymaga, czy fundacje te musza podlegac takze
nadzorowi pafstwowemu.

Nalezaloby ograniczy¢ mozliwo§¢ wystepowania przez organy nadzoru z wnioskami do sadu
o zastosowanie $rodkéw nadzorczych terminami. Obecnie $rodek moze by¢ zastosowany
w kazdym czasie.

Rozwazenia wymaga takze dopuszczenie prowadzenia przez organy nadzoru kontroli
dzialalnosci fundacji ze wzgledu na kryterium legalnodci. Zakres tej kontroli musialby
obejmowac co najmniej prawo dostepu do dokumentéw.



