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Zaleznos$¢ samorzadowych instytucji kultury w aspektach
prawnoadministracyjnych

STRESZCZENIE

Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza oraz krytyczne ujecie regulacji publicznoprawnych
dotyczacych niezaleznosci instytucji kultury, ktére tworzone sa przez jednostki samorzadu terytorialnego.
W pracy, oprocz wskazowek, ktore moga by¢ przydatne zaréwno praktykom prawa, jak réwniez admini-
stratywistom, konfrontowane jest takze stanowisko przedstawicieli doktryny oraz praktyki w kwestiach
zwigzanych z dostosowywaniem jakosci i rodzaju ustug instytucji wzgledem woli polityki prowadzo-
nej przez organizatora oraz oczekiwan czlonkéw spotecznoéci samorzgdowej. W pracy wskazano na
najwazniejsze kwestie, jakie sg zwigzane z zalezno$cig organizacyjng i finansowg samorzadowej instytucji
kultury, a takze na potrzebe wprowadzenia mechanizméw majgcych na celu sprostanie oczekiwaniom
odbiorcéw w zakresie dziatalnoéci komunalnych instytucji kultury lub chociaz zwrdcenie na nie uwagi.
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Wprowadzenie

Kulturalne prawa czlowieka stanowig przedmiot regulacji zaréwno prawa miedzynarodowe-
go, jak rowniez krajowej ustawy zasadniczej i ustawodawstwa zwyklego. Mozliwo$¢ uczest-
nictwa czlowieka w kulturze jest jednak, co wazniejsze, spolecznym standardem, ktéry po-
winien by¢ zapewniany wszystkim cztonkom wspoélnoty panstwowej i samorzadowej. Dostep
do kultury moze by¢ realizowany zaréwno samodzielnie, jak réwniez za po$rednictwem nie-
wladczych instrumentéw administracyjnych. Warto takze wspomnie¢, ze dzialalnos¢ kul-
turalna jest elementem sfery aktywnosci spofecznej i moze mie¢ charakter materialny i nie-
materialny. Podejmowane przez administracje dzialania majace na celu dostarczanie kultury
stanowig dzialalno$¢ o charakterze zaréwno wladczym, jak réwniez niewltadczym'. Niebu-

1 Por. E. Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1968, s. 24-25.
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dzacym watpliwosci stwierdzeniem jest, ze dostarczanie ustug z zakresu kultury powinno
by¢ i jest dziedzina, ktdra powinien si¢ zajmowac samorzad terytorialny. Przemiany ustro-
jowe, jakie zaszty po 1989 r., doprowadzily do znaczacych przeksztalcen wielu ptaszczyzn
zycia spofecznego, w tym takze do odrodzenia si¢ koncepcji samorzadu terytorialnego jako
elementu decentralizacji wladzy i rozpoczecia budowy podstaw spoteczenistwa obywatel-
skiego’. Klarowne wydaje sie zatem wspolgranie koncepcji samorzadu terytorialnego jako
wladzy blisko spoteczenstwa z zapewnieniem waznych ustug z punktu widzenia Konsty-
tucji’ oraz, co znacznie wazniejsze, z punktu widzenia potrzeb spolecznych i egzystencjal-
nych. Jedng z nich jest z cala pewnoscig dostarczanie i dbanie o kulture, ktéra stanowi
element dziedzictwa cywilizacyjnego i pozwala na identyfikowanie si¢ jednostki z wieksza
zbiorowoscia. Przedmiotem opracowania jest zalezno§¢ komunalnych instytucji kultury
w aspekcie prawnoadministracyjnym, ustrojowym i finansowym.

W toku pracy zostanie zweryfikowana teza, zgodnie z ktérag samorzadowe instytucje
kultury, bedace niezbednym elementem i faktycznym dostarczycielem ustug z zakre-
su kultury na rzecz spolecznoséci samorzadowej, sa niezalezne od swojego organizatora
oraz innych podmiotow. Celem badawczym pracy jest poddanie krytycznej analizie nie
tylko regulacji normatywnych, ale takze pogladéw doktryny, zaréwno w kontekscie szcze-
gélnym prawa kultury, jak réwniez ogélnym z zakresu prawa publicznego, a w szczegdl-
nos$ci administracyjnego. W pracy postuzono si¢ takze analizg orzecznictwa sagdow admi-
nistracyjnych oraz analizg aktéw wydawanych przez administracje, co stanowi material
badawczy. Efektem tego bedzie stworzenie samodzielnych pogladéw na kwestie zwigzane
z funkcjonowaniem oraz dostarczaniem ustug z zakresu kultury przez komunalne jednost-
ki za to odpowiedzialne.

Przyczynkiem do podjecia refleksji dotyczacej zaleznosci komunalnych instytucji kul-
tury w aspektach prawnoadministracyjnych bylo pojawienie si¢ tego rodzaju problemu
w debacie publicznej oraz angazowanie - wydawaloby sie — autonomicznych jednostek do
sporéw o podlozu politycznym i ideologicznym. W ostatnim czasie mozna bylo dostrzec
co najmniej dwie sytuacje, ktore odnosza si¢ do problematyki omawianej w opracowaniu.
Pierwszg z nich byla préba wystawienia w Teatrze Polskim we Wroctawiu spektaklu Smier¢
i dziewczyna w rezyserii Eweliny Marciniak, ktorego organizatorem jest dolnoslaskie woje-
wodztwo samorzgdowe oraz minister whasciwy ds. kultury”. Drugg sytuacja, na ktorg moz-
na wskazac i ktora byla bezposrednim impulsem do podjecia refleksji, byta préba wysta-
wienia spektaklu Klgtwa w rezyserii Olivera Frljicia w Teatrze Powszechnym w Warszawie,
bedacym samorzadowsg instytucja kultury miasta stotecznego Warszawa’,

2 Por. K. Sikora, Tendencje rozwojowe w samorzgdzie lokalnym. Budzet obywatelski (partycypacyjny) jako nowy sposéb
aktywizacji mieszkaticow gmin, w: Tendencje rozwojowe prawa administracyjnego, red. E. Kruk, G. Lubenczuk, T. Drab,
Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sklodowskiej, Lublin 2017, s. 107-108.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2.04.1997 r. (tekst jedn. DzU z 1997 1., nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.), zwana
dalej Konstytucja.

4 Zob. Pismo Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego do Marszatka Wojewddztwa Dolnoslgskiego z dnia
20.11.2015 r., sygn. akt DF/8070/15.

5 Zob. Oswiadczenie Dyrektora Teatru Powszechnego w Warszawie ws. spektaklu Klgtwa i planowanych zgroma-
dzen publicznych z dnia 26.05.2017, www.powszechny.com/aktualnosci/oswiadczenie-ws-spektaklu-klatwa-i-
planowanych-zgromadzen-publicznych-26-05-2017.html (dostep 1.06.2017).

170



Zaleznos¢ samorzadowych instytucji kultury w aspektach prawnoadministracyjnych

1. Przedmiot dziatalnosci kulturalnej

Przechodzac dalej, nalezy okresli¢, czym jest dzialalnos¢ kulturalna. W tym wypadku
ustawodawca zdecydowal sie na jej zdefiniowanie, aczkolwiek uczynit to w sposdb nie-
precyzyjny. Bylo to jednak uzasadnione z uwagi na elastyczno$¢ kultury i pozwolilo na
utrzymanie aktualnosci definicji przez lata, niezaleznie od trendéw w kulturze®. Zgodnie
z art. 1 ust. 1 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej’, dzia-
lalnos¢ kulturalna polega na tworzeniu, upowszechnianiu i ochronie kultury. R. Golat®
wskazuje na trzy podzakresy dziatalno$ci kulturalnej, o ktérej mowa w przepisie. Pierw-
sza z nich jest tworzenie kultury, czyli zakres dziatalno$ci wykonywanych na biezaco
przez podmiot prowadzacy dzialalnos¢. Chodzi tutaj przede wszystkim o prowadzenie
takich dzialan, ktére maja na celu stworzenie okreslonego dobra kultury, niezaleznie czy
bedzie ono namacalne, czy nie, jednak skiada¢ si¢ ono bedzie na dziedzictwo kulturo-
we poszczegolnych spoltecznosci, tj. w wymiarze lokalnym, regionalnym, ogdlnokrajo-
wym. Druga kwestig, ktora sktada si¢ na calo$¢ prowadzenia dziatalno$ci kulturalnej,
jest ochrona kultury, co jest czesto rownowazone z ochrong zabytkéw’. W odréznieniu
od niej zakres ochrony kultury jest pojeciem znacznie szerszym i odnosi si¢ nie tylko
do przedmiotéw objetych ochrong w mysél u.o.z., ale takze wyrazéw wspodlczesnej dzia-
talnosci kulturalnej. Dobrym przyktadem moze by¢ instalacja artystyczna Tecza, ktéra
w latach 2012-2015 stala w Warszawie na placu Zbawiciela', a jej wlascicielem byl In-
stytut Adama Mickiewicza — panstwowa instytucja kultury. Wielokrotna renowacja oraz
dzialania majace na celu konserwacje tej instalacji w obliczu licznych aktéw wandali-
zmu i podpalen to przyktad dzialan majacych na celu ochroneg kultury, w tym przypadku
przedmiotu niebedacego zabytkiem. Ostatnim, trzecim zakresem prowadzenia dziatal-
nos$ci kulturalnej jest upowszechnianie kultury, ktore nalezy rozumie¢ jako przybliza-
nie zdobyczy kultury spoteczenstwu, prezentowanie jej, a takze animacja kultury w celu
aktywizacji spoleczenstwa. Wedlug autora ponizszego podzialu, aktywizacja ta ma na
celu integracje wewnetrzng spolecznosci oraz wzrost liczby oddolnych dziatan danej spo-
tecznosci, co mialoby przejawia¢ si¢ w rozwoju amatorskiego, nieprofesjonalnego zycia
artystycznego”.

6 Podobnie A. Jagielska-Burduk, W. Szafranski, Sektor kultury - dziatalnos¢ kulturalna. Wokét problematyki prawnej,
w: Kultura w praktyce. Zagadnienia prawne, red. A. Jagielska-Burduk, W. Szafranski, Wydawnictwo Poznariskiego
Towarzystwa Przyjaciot Nauk, Poznan 2012, s. 14-15.

7 Ustawa z dnia 25.10.1991 r. 0 organizowaniu i prowadzeniu dzialalno$ci kulturalnej (tekst jedn. DzU z 2017 r., poz.
862), zwana dalej u.o.p.d.k.

R. Golat, Podstawy prawa kultury, Wydawnictwo Poznanskie, Poznan 2006, s. 21 i n.

Tego rodzaju podejscie wyrazaja A. Jagielska-Burduk, W. Szafranski, op.cit., s. 16, twierdzac, ze ochrona débr kul-
tury bezposrednio wspolgra i taczy si¢ z ochrong zabytkéw, o ktorej mowa w przepisach ustawy z dnia 23.07.2003 r.
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (tekst jedn. DzU z 2014 r., poz. 1446 z p6ézn. zm.), zwanej dalej u.o.z.
Stwierdzenie tego rodzaju wydaje si¢ jednak bledne, poniewaz kompetencje zwigzane z ochrong zabytkow i prowa-
dzeniem dziatalnosci kulturalnej skupione sg w rekach jednego organu wylacznie na szczeblu centralnym.

10 Zob. szerzej na ten temat: A. Kowalska, L. Kaminski, Zréb to w Warszawie! Alternatywny przewodnik, Agora, War-
szawa 2014, s. 246 i n. oraz M. Ignerska, Ogarnij miasto Warszawa. Miejski przewodnik subiektywny, Wydawnictwo
Ogarnij Miasto, Warszawa 2014, s. 144.

11 Zob. R. Golat, op. cit., s. 22-23.
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Jak wskazuje A. Jakubowski ', dziatalno$¢ kulturalna moze by¢ zaréwno materialna, jak
réwniez umystowa, tj. niematerialna. Co istotne, nie zostalo wprowadzone tutaj jakiekol-
wiek rozréznienie merytoryczne dotyczace tego, jaka kulture nalezy prowadzi¢, a jakiej
nie, ktére nurty w kulturze promowac, a ktore negowa¢. Dlatego wlasnie prowadzenie tejze
dzialalno$ci kulturalnej przeradza sie w prowadzenie instytucji kultury, ktére de facto wy-
konujg wiekszo$¢ czynnoséci zwigzanych ze wspieraniem dziatalnosci kulturalnej. Mozna
zatem mowic, ze dziatalnos$¢ kulturalna sfery publicznej, nad ktérag mecenat sprawuje wla-
dza publiczna, ma wymiar zinstytucjonalizowany.

2. Zaleznos¢ organizacyjna a zalezno$¢ merytoryczna

Przechodzac dalej, nalezy zwrdci¢ uwage na kwestie wartosciowania nurtéw w kulturze oraz
uzaleznienia treéci prezentowanej oferty przez instytucje kultury wobec pogladéw wladzy
pochodzacej z nadania politycznego, od ktdrej zalezg naktady finansowe oraz obsadzanie
stanowisk kierowniczych. Jak zauwaza D. Szedcito”, wiadza publiczna, w tym takze wladza sa-
morzadowa, posiada daleko posunigta swobode w ksztattowaniu polityki kulturalnej. W prak-
tyce oznacza to, Ze ma ona obowigzek wspierania dziatalnosci kulturalnej, jednak nie jest zo-
bligowana do wspierania wszelkiej dzialalnosci w tym zakresie. Dobér instytucji i projektdw,
ktdére mogg otrzymac wsparcie finansowe od wladzy publicznej, powinien by¢ maksymalnie
obiektywny, natomiast obecne regulacje nie sprzyjajg rozgraniczeniu pogladéw aktualnej wta-
dzy oraz pogladéw reprezentowanych przez dany projekt czy tez nurt w kulturze. Mozna zatem
stwierdzi¢, ze obowigzujace regulacje pozostawiajg wltadzy mozliwo$¢ wspierania ze $srodkow
publicznych tylko albo gtéwnie tych nurtéw, ktére sa zgodne z jej polityczng ideologia. Oczy-
wiscie nie oznacza to, ze kazdy albo ktoérykolwiek organ wladzy centralnej lub samorzadowej
korzysta ze swoich uprawnien oraz niescistosci przepiséw w ten sposob, jednak nalezy mie¢
$wiadomos¢, ze do tego rodzaju sytuacji moze dochodzi¢ z uwagi na nieprecyzyjnos¢ prawa.
Optymalnym rozwigzaniem w kontekscie zaleznosci od wladzy i polityki, na ktére wskazu-
je J. Hotda", jest catkowite uniezaleznienie instytucji kultury od wladzy, zaréwno pod wzgle-
dem wydatkowania srodkéw, jak réwniez obsady stanowisk kierowniczych. Oznacza to, ze
organizator, jakim w przypadku publicznych instytucji kultury jest minister lub JST, zapewnia
srodki finansowe oraz organizacyjne (lokal, budynek) niezbedne dla funkcjonowania instytu-
cji kultury, a organizacja wewnetrzna, zaréwno programowa, jak réwniez finansowa, pozostaje
w wylacznej gestii kierownictwa instytucji, czyli jej dyrektora”’. Wladz instytucji kultury nie

12 A.Jakubowski, Komentarz do art. 1, w:, S. Gajewski, A. Jakubowski, Ustawa o organizowaniu i prowadzeniu dziatalno-
Sci kulturalnej. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2016, s. 5-6.

13 Zob. D. Szeécilo, Rola samorzgdu terytorialnego w sferze kultury a swoboda wypowiedzi artystycznej, w: Swoboda wy-
powiedzi w dziatalnosci artystycznej, red. D. Bychawska-Siniarska, D. Glowacka, Wydawnictwo Helsinska Fundacja
Praw Czlowieka, Warszawa 2014, s. 127-129.

14 Zob.]. Holda, Wolnos¢ twérczosci w publicznych instytucjach kultury, w: Swoboda wypowiedzi w dziatalnosci artystycz-
nej, red. D. Bychawska-Siniarska, D. Glowacka, Helsinska Fundacja Praw Cztowieka, Warszawa 2014, s. 141-143.

15 Podobne zdanie wyrazit WSA w Warszawie w wyroku z dnia 20.03.2008 r., sygn. akt. I SA/Wa 134/08, Lex nr 507844,
twierdzac, Ze ,,organizator nie moze w sposob dowolny samodzielnie modyfikowaé zakresu dzialalnosci instytucji
kultury”.
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powinna charakteryzowa¢ zalezno$¢ polityczna oraz lojalnos¢ wobec organizatora, ale dba-
to$¢ o zapewnienie jak najlepszego jakosciowo i réznorodnego programu dla spofecznosci,
dostosowanego do trendow, panujacej mody, a nie nurt wladzy. W tym miejscu mozna zatem
przyjaé, ze dzialalnos¢ kulturalna, jakg zapewnia sfera publiczna, powinna by¢ zdecydowanie
pluralistyczna i réznorodna, uwzgledniajaca przede wszystkim potrzeby odbiorcy. W Zadnym
miejscu nie powinna by¢ naznaczona propaganda polityczng czy tez ideologiczna.

Inne zdanie w tym zakresie przedstawia A. Frankiewicz'. Autorka twierdzi, ze »Jedynie
te dobra kultury, ktore s uznawane za $wiadectwa takich wartosci jak patriotyzm, pamieé
historyczna, kunszt artystyczny, $wiadomos¢ udziatu narodu polskiego w znaczacych zja-
wiskach spotfecznych, moga by¢ uznane za warte propagowania”. Przyjecie tego rodzaju
pogladu skutkowatby ocenianiem pod katem przydatnosci historycznej albo patriotycznej
danego projektu kulturalnego przez organy wladzy publicznej pochodzace z nadania po-
litycznego. W konsekwencji prowadzitoby to do upolitycznienia dzialalnosci kulturalne;
i instytucji kultury, a nurty niezwigzane z tymi wskazanymi przez autorke pogladu pozo-
stawalyby niewspierane przez wladze publiczng. Poglad zblizony do powyzszego przedsta-
wit W. Wytrazek ', wskazujac na potrzebe wspierania wytacznie dziatalnoséci kulturalnej
zwigzanej z ,polsko$cia, patriotyzmem i kulturg ojczystg”, jako walke ze ,zmakdonalizo-
wang kultura popularng”. Tego rodzaju poglad, podobnie jak wskazany wyzej, réwniez nie
zastuguje na aprobate z uwagi na probe narzucenia odbiorcom dzialalnosci kulturalnej
z wylacznie jednego nurtu, ignorujac tym samym pozostale. Jak zostalo wskazane, sfera
publiczna nie powinna wykorzystywaé swoich instrumentéw oraz $rodkéw publicznych
dla propagowania okreslonej, takiej lub innej, ideologii.

3. Zaleznosc finansowa a zalezno$¢ merytoryczna

Analizujac i rozwazajac zagadnienia z zakresu dziatalnosci kulturalnej prowadzonej przez
samorzad terytorialny, nie sposéb omina¢ problematyki jej finansowania. Prawnofinan-
sowy kontekst dziatalnoséci kulturalnej ma w zasadzie dwa aspekty. Pierwszym z nich
jest finansowanie kultury, czyli wydatkowanie srodkéw na kulture, co stanowi przedmiot
omawiany w niniejszym paragrafie. Drugim z nich jest problematyka finansowych obcig-
zen publicznoprawnych, jakie sg zwigzane z prowadzeniem dzialalno$ci kulturalnej, jednak
z uwagi na niezwykla zawilo$¢ oraz swoja specyfike problematyka ta nie zostanie rozwi-
nieta w niniejszym opracowaniu. Chodzi tutaj o pasywne wsparcie podmiotéw zajmuja-
cych si¢ kulturg przez udzielanie réznego rodzaju zwolnien podatkowych, w szczegoélnosci
czesciowego lub catkowitego zwolnienia z podatku dochodowego lub obrotowego'®. Jak

16 Zob. A. Frankiewicz, Znaczenie prawne regulacji dziedzictwa narodowego i débr kultury w rozdziale I Konstytucji RP,
»Przeglad Prawa i Administracji” 2012, nr 88,s. 15in.

17 Zob. W. Wytrazek, Realizacja zadan samorzgdu terytorialnego w sferze kultury, w: Nowoczesna administracja publicz-
na. Zadania i dziatalnos¢ - uwarunkowania prawne, red. M. Rudnicki, M. Jablonski, K. Sobieraj, Wydawnictwo Kato-
lickiego Uniwersytetu Lubelskiego, Lublin 2013, s. 232.

18 Szerzej na ten temat L. Karczynski, Instrumenty posredniego wsparcia kultury w prawie podatkowym, w: Prawo finan-
sowe wobec wyzwan XXI wieku, red. J. Gliniecka, A. Drywa, E. Juchniewicz, T. Sowinski, CeDeWu, Warszawa 2015,
s. 321-337.
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stusznie wskazuje R. Golat, znaczna cze$¢ przedsiewzie¢ kulturalnych finansowana jest
ze $rodkdw prywatnych, jednak kluczowe i podstawowe znaczenie dla realizacji polityki
kulturalnej, niezaleznie, czy panistwowe,j czy samorzadowej, maja érodki publiczne”. Jak
wskazano wczesniej, prowadzenie dzialalno$ci kulturalnej przez samorzad terytorialny
ma co do zasady wymiar zinstytucjonalizowany, tj. realizowane jest za posrednictwem
instytucji kultury.

Jak stusznie wskazuje K. Czarnecki, instytucje kultury, w tym tez samorzadowe, nalezg
do sektora finanséw publicznych”. Wynika to bezposrednio z normy zawartej wart. 9 pkt 13
ustawy o finansach publicznych®, a okreslenie samorzadowych instytucji kultury jako cze-
$ci sktadowych sektora finanséw publicznych nie budzi watpliwosci zaréwno na gruncie
orzecznictwa administracyjnego’, jak réwniez w administracji’ oraz w innych organach
rozstrzygajacych™, co w konsekwencji ma znaczenie w planowaniu, bilansowaniu, kontro-
li, rachunkowosci i sprawozdawczoéci oraz dyscyplinie w tych jednostkach®. Szczegétowe
kwestie dotyczace prawnofinansowych aspektow dziatalnosci instytucji kultury, stanowig-
ce lex specialis wzgledem u.f.p. czy innych ustaw, takich jak chociazby ustawy o rachun-
kowosci*® i o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych”, zostaty
wskazane w przepisach art. 27-31d, stanowigcych rozdz. 3 u.o.p.d.k.

Jedna z najwazniejszych norm w tym zakresie sg przepisy art. 27 u.o.p.d.k., zgodnie
z ktérymi instytucje kultury gospodaruja samodzielnie przydzielong i nabytg cze¢scia mie-
nia, a takze prowadzg samodzielng gospodarke w ramach posiadanych srodkéw. Realizujac
zadania, kierowac¢ si¢ majg zasadami efektywnosci ich wykorzystania. Gospodarka finan-
sowa prowadzona jest na podstawie planu finansowego, ustalanego przez dyrektora insty-
tucji, zgodnie z przepisami u.f.p. Plan ten uwzglednia wysoko$¢ dotacji organizatora, ktdre
przewidziane sa na dany rok budzetowy”". Jak twierdzi A. Jakubowski, normy te wskazuja
bezposrednio na samodzielno$¢ majatkows i finansowg instytucji kultury”. Konsekwencja
tego rodzaju sytuowania instytucji kultury jest faktyczny zakaz kierowania czy wydawania

19 Zob. R. Golat, Podstawy prawa kultury, Wydawnictwo Poznanskie, Poznan 2006, s. 102.

20 Por. K. Czarnecki, Dotacje dla samorzgdowych instytucji kultury i dotacje celowe z budzetu panistwa na dziatania
w dziedzinie kultury prowadzone przez jednostki samorzgdu terytorialnego, w: Dotacje i subwencje w systemie finan-
sowym samorzgdu terytorialnego, red. A. Borodo, Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa, Torun 2013,
s. 220-221.

21 Ustawa z dnia 27.08.2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. DzU z 2013 r., poz. 885 z pdzn. zm.), zwana dalej u.f.p.

22 Por. wyrok NSA z dnia 17.01.2017 r., sygn. akt I OSK 2644/16, Legalis 1567977 oraz wyrok WSA w Gliwicach z dnia
3.10.2016 r., sygn. akt IV SA/GI 602/16, Legalis 1542058.

23 Por. Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 17.12.2015 r., sygn. akt NK-N.4131.70.16.2015.GD1,
Dz. Urz. Woj. Doln. 2015, poz. 6153.

24 Por. Orzeczenie Gléwnej Komisji Orzekajacej z dnia 16.04.2012 r., sygn. akt BDF1/4900/33/31/12/634, Legalis 762447.

25 Por. E. Kowalczyk, Art. 9, w: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. A. Mikos-Sitek, R. Bucholski, Lega-
lis 2017; C. Kosikowski, Polskie prawo finansowe na tle prawa Unii Europejskiej, LexisNexis Polska, Warszawa 2009,
s. 300.

26 Ustawa z dnia 29.09.1994 r. o rachunkowosci (tekst jedn. DzU z 2016 r., poz. 1047).

27 Ustawa z dnia 17.12.2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (tekst jedn. DzU
22013 r., poz. 168).

28 Por. K. Czarnecki, op. cit., s. 220-221.
29 Zob. A. Jakubowski, Art. 27, w: S. Gajewski, A. Jakubowski, op. cit., s. 155.
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polecen kierownictwu instytucji kultury przez jakikolwiek inny podmiot, w zakresie go-
spodarowania mieniem i srodkami jednostki*’. Pojecie samodzielnej gospodarki obejmuje
zaréwno przydzielone przez organizatora mienie, tj. mienie pierwotne, jak réwniez majatek
nabyty w trakcie dziatan, tj. mienie wtoérne. Jedna z konsekwencji samodzielnosci finanso-
wanej instytucji kultury jest samodzielna odpowiedzialnos¢ instytucji kultury za zobowia-
zania’'. Jednostka samorzadu terytorialnego, co do zasady, nie odpowiada za zobowigzania
podjete przez instytucje kultury. Tego rodzaju poglad, wynikajacy z literalnego brzmienia
przepisu art. 14 ust. 2 u.o.p.d.k., znajduje swoje potwierdzenie przede wszystkim w orzecz-
nictwie administracyjnym®, jak rowniez w funkcjonowaniu administracji*.

Na interesujgca niescistos¢ w zakresie samodzielno$ci gospodarki finansowej instytu-
cji kultury wskazuje A. Jakubowski. Autor twierdzi, Ze samodzielnos¢ tych jednostek jest
w znacznym stopniu faktycznie ograniczona ze wzgledu na system finansowania dziatalno-
éci, oparty na dotacjach od organizatora®™. W tym miejscu nalezy zwréci¢ uwage na wyniki
badan z 2007 r., w ktorych A. Bieniaszewska oraz G. Czarnocki stwierdzaja, ze 82% wply-
wow samorzadowych instytucji kultury pochodzi z tytutu dotacji podmiotowej i przed-
miotowej od organizatora™. Najnowsze dane w tym zakresie pochodza z 2015 r., kiedy
stwierdzono, ze 75,4% wszystkich wptywoéw instytucji kultury, zaréwno samorzadowych,
jak rowniez panstwowych, pochodzi z dotacji od organizatora®. Przychylnie nalezy od-
nie$¢ sie do postulatu A. Jakubowskiego, w ktorym wskazuje on na potrzebe wprowadzenia
zmian umozliwiajacych odciazenie administracyjne, a tym samym ograniczenie kosztow
prowadzenia dziatalnos$ci jednostki, a obcigzenie obstuga administracyjng organizatora,
co moze by¢ mozliwe do zrealizowania w zasadzie wylacznie w przypadku samorzadowych
instytucji kultury”.

W tym miejscu zasadne wydaje si¢ zwrocenie uwagi, chociaz pobiezne, na zrédta
finansowania samorzadowych instytucji kultury, w tym na system dotacji podmiotowych
i przedmiotowych, tj. celowych, jakich organizator udziela z budzetu jednostki samorzg-
du terytorialnego lub panstwa na realizacje zadan zleconych. Jak wskazuje K. Czarnecki,
oprocz dotacji samorzagdowe instytucje kultury moga pozyskiwa¢ srodki z przychodow
z prowadzonej dzialalnosci, z najmu i dzierzawy skiadnikéw majatkowych, ze sprzedazy

30 Ibidem, s. 156.

31 Zob. K. Czarnecki, op. cit., s. 221; por. takze wyrok NSA z dnia 25.04.2007 r., sygn. akt IT GSK 397/06, Legalis 89262,
gdzie jest mowa o braku uprawnien organizatora do podjecia uchwaly o pokrywaniu strat ponoszonych przez instytu-
¢je kultury. Tego rodzaju poglad jest w zasadzie wlasciwy, poniewaz zapobiega powstawaniu luki w systemie finanséw
publicznych, z drugiej jednak strony moze narazi¢ instytucje kultury na niemozliwo$¢ prowadzenia dziatalno$ci, cze-
go koszty i tak faktyczne poniesie organizator.

32 Por. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 16.02.2011 r., sygn. akt I SA/Bd 1073/10, Legalis 339788 oraz wyrok WSA
w Bydgoszczy z dnia 16.02.2011 1., sygn. akt I SA/Bd 45/10, Legalis 339793.

33 Por. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 30.10.2015 r., sygn. akt NK-N.4131.13.5.2015.
RB, Dz. Urz .Woj. Doln. 2015, poz. 4578 oraz rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Zachodniopomorskiego z dnia
3.08.2012 r., sygn. akt NK.4.4131.264.2012.K, Legalis 532566.

34 Por. A. Jakubowski, op. cit., s. 157.

35 Zob. A. Bieniaszewska, G. Czarnocki, Realizowanie zadati w dziedzinie kultury za posrednictwem instytucji kultury
w aspekcie wynikéw kontroli RIO, ,Finanse Komunalne” 2008, nr 10, s. 63.

36 Por. Wyniki finansowe instytucji kultury w 2015 r., GUS 2017, s. 3.

37 Zob. A. Jakubowski, op. cit., s. 157.
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sktadnikow majatku ruchomego, jak réwniez z tytutu darowizn od 0sob trzecich®. Katalog
przychodoéw, jakie moze uzyskiwa¢ instytucja kultury, zostal wskazany w przepisie art. 28
ust. 2 u.o.p.d.k., jednak ma on charakter otwarty, poniewaz zastosowano w nim zwrot ,,oraz
z innych zrdédel”. S. Gajewski stusznie wskazuje w tym zakresie, ze konstrukcja ta stanowi
odzwierciedlenie prawnego i organizacyjnego wyodrebnienia instytucji kultury, akcentu-
jac samodzielnos¢ ekonomiczng tego podmiotu przy okazji wskazania na mozliwo$¢ gro-
madzenia i wydatkowania érodkéw w zwigzku z prowadzong dzialalnoscia™.

4. Oczekiwania odbiorcéw a dostosowanie przekazu przez instytucje kultury

Jak wskazano w wcze$niejszych punktach, sprawowanie mecenatu nad kultura oraz prowa-
dzenie dziatalnosci kulturalnej przez samorzad terytorialny nie byloby mozliwe bez szcze-
gllnych instrumentdw finansowych oraz administracyjnofinansowych. Jak wynika z badan
Urzedu Statystycznego w Krakowie, w latach 2007-2015 jednostki samorzadu terytorial-
nego przeznaczaly rocznie srednio 3,8% swojego budzetu na wydatki zwigzane z kultura,
oscylujac miedzy 3,5% a 3,9%". Sg to podobnej wielkosci naklady, co na gospodarke miesz-
kaniows. Mozna zatem stwierdzi¢, Ze $rodki przeznaczane na kulture sg z calg pewnoscia
zauwazalne dla budzetéw samorzgdowych. Nie istniejg jednak mechanizmy, ktére majg na
celu badanie zainteresowania dziatalno$cig kulturalng dostarczana ze srodkéw publicznych.

Przedmiot finansowany ze srodkéw samorzadowych, jakim jest dzialalnos$¢ kulturalna,
a w zasadzie rozwoj kultury, jest bardzo nieostry i nieprecyzyjny". Odwolujac sie do przy-
toczonego wczesniej przykladu gospodarki mieszkaniowej, mozna bez watpliwosci stwier-
dzi¢, co jest efektem, a w zasadzie powinno by¢ efektem, wydatkéw ponoszonych na cele
zwigzane z gospodarka mieszkaniowa. W przypadku dziatalnosci kulturalnej nie mozna
tego w jakikolwiek obiektywny sposob zmierzy¢.

Jak wskazuja badania, do$¢ skromne i majace niewielki zasieg, ale jednak w swoim
przedmiocie wyjatkowe, przeprowadzone przez A.M. Kosinska, w spoleczenistwie panuje
niska, niewystarczajaca $wiadomos¢ spoleczna w zakresie przystugujacych jednostce praw
w zakresie dostepu do kultury™. W spoleczenstwie niedostrzegalna jest rola i praca insty-
tucji kultury, a jedynie w nieduzym stopniu widoczne sg duze, organizowane na pozio-
mie regionalnym i lokalnym, imprezy kulturalne. Z cala pewnoscig mozna stwierdzic, ze
potencjal spofecznosci jako uczestnika kultury nie jest wykorzystywany. Na kanwie tego
badania, sygnalizujacego pewien niebezpieczny dla rozwoju cywilizacyjnego trend, mozna
dostrzec potencjal do realizacji badan o znacznie szerszym zasiegu.

Wskazujac na powyzsze wyniki, z ktorych wynika zaréwno brak swiadomosci, jak row-
niez nieefektywno$¢ pracy administracji w zakresie dostarczania kultury spotecznosci, na-

38 Por. K. Czarnecki, op. cit., s. 221.

39 Zob. S. Gajewski, Komentarz do art. 28, w: S. Gajewski, A. Jakubowski, op. cit., s. 162.
40 Zob. Finanse kultury w latach 2007-2015, Urzad Statystyczny w Krakowie, 2016, s. 45.
41 Por. R. Golat, op. cit., s. 17-18.

42 Zob. A M. Kosiniska, Kulturalne prawa czlowieka. Regulacje normatywne i ich realizacja, Wydawnictwo Katolickiego
Uniwersytetu Lubelskiego, Lublin 2014, s. 306.
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lezy odnie$¢ sie do stanowiska doktryny w zakresie dostarczania ustug przez administracje.
Jak podnosi si¢ w pismiennictwie, jedna z najwazniejszych i podstawowych funkecji admi-
nistracji jest bezposrednie i praktyczne, rzeczywiste zaspokajanie potrzeb spotecznych®.
Realizowanie zadan o charakterze niewladczym stanowi przejaw dzialalno$ci administra-
cji $wiadczacej™*. Trudno zatem zaakceptowaé poglad, jakoby funkcjonowanie administracji
samorzadowej w obszarze kultury, ktéra dysponuje, jak wida¢, catkiem pokaznymi $rodka-
mi, w praktyce i w opinii spoleczno$ci - klientéw administracji pozostaje niezauwazalna.

Odwolujac si¢ do poczatku niniejszego rozdziatu oraz stwierdzenia, Ze nie istniejg me-
chanizmy, ktére maja na celu badanie zainteresowania dzialalnoscia kulturalng, jaka jest
dostarczana ze $srodkow publicznych, mozna p6js¢ o krok dalej i stwierdzi¢, ze nie ma fak-
tycznie mechanizmdéw majacych na celu badanie, czy dane $rodki wydatkowane na dzia-
talnos$¢ kulturalng znajduja pokrycie w realizacji przedsiewzie¢ oddziatujacych na spotecz-
nos¢ lokalng. Jak wida¢, istnieje realna potrzeba weryfikacji finansowania kultury, poziomu
merytorycznego, jaki prezentuje, a takze, przede wszystkim, wprowadzenia mechanizmow,
ktére mialyby na celu dostosowanie dzialalno$ci prowadzonej przez instytucje do potrzeb
potencjalnych odbiorcéw. Samo weryfikowanie pod katem formalnym przepltywu wydat-
kow jest catkowicie bezcelowe i w zasadzie powoduje tylko zwigkszenie ilo$ci pracy obstugi
administracyjnej, a tym samym generuje koszty funkcjonowania oraz ogranicza rozwdj
instytucji kultury®. Dla zachowania réwnowagi w zakresie finansowania przez samorzady
dzialalno$ci kulturalnej potrzeba przede wszystkim obiektywnego partycypowania z po-
trzebami spofecznymi w lokalnym i regionalnym wymiarze, a nie realizacji projektéw, kto-
re nie s przystosowane do potrzeb spoleczenstwa.

Podsumowanie

Z powyzszych rozwazan wynika, Ze jedng z funkcji administracji samorzadowej jest reali-
zacja zadan majacych na celu zapewnienie dostepu do kultury, jej trwania i poglebiania.
Administracja samorzadowa zostala specjalnie do tego celu wyposazona w wiele szcze-
golnych rozwigzan, ktére w zalozeniu majg jej pomoc w realizacji tego zadania. Mozna
tutaj stwierdzi¢, ze funkcja administracji rzadowej jest zmaterializowanie celow panistwa’,
a administracji samorzadowej — celow samorzaddw terytorialnych, ktore zostaly okreslone
przede wszystkim w przepisach ustrojowych oraz Konstytucji, a wynikaja przede wszyst-
kim z koncepcji realizowania i zapewniania ustug publicznych przez wladze, mogaca scisle
z nimi wspoéldzialaé. Nalezy takze podkresli¢, Ze administracja to przede wszystkim sys-
tem zorganizowanych podmiotéw dysponujacych okreslonymi instrumentami wladczymi

43 Zob. H. Spasowska, Administracja swiadczgca jako funkcja administracji publicznej. Zagadnienia podstawowe, w: Ad-
ministracja opiekuticza, red. M. Szreniawska, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Przedsigbiorczosci i Administracji, Lu-
blin 2015, s. 215. Por. takze J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Wydawnictwo PWN, War-
szawa 1980, s. 11-12. Por. takze E. Iserzon, op. cit., s. 19-20, 26-27.

44 Por. H. Spasowska, op. cit., s. 215-216.
45 Por. A. Bieniaszewska, G. Czarnocki, op. cit., s. 63.

46 Por. H. Spasowska-Czarny, Administracyjnoprawny status zaktadéw publicznych, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii
Curie-Sklodowskiej, Lublin 2014, s. 263.
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i niewladczymi, ktérych podstawowym celem jest nie tylko trwanie, ale przede wszystkim
realizacja i wykonywanie wladzy publicznej”.

Odnoszac si¢ do tezy opracowania, zgodnie z ktéra samorzadowe instytucje kultury,
bedace niezbednym elementem i faktycznym dostarczycielem uslug z zakresu kultury
na rzecz spolecznosci samorzadowej, sa niezalezne od swojego organizatora oraz in-
nych podmiotéw, nalezy oceni¢ ja w wiekszosci negatywnie. Instytucje kultury sg zalezne
od swojego organizatora przede wszystkim pod katem finansowym, co zostalo wskazane
w czedci czwartej opracowania. Ponadto tego rodzaju jednostki sg takze uzaleznione orga-
nizacyjnie od samorzadu, poniewaz to organy stanowiace JST moga okresla¢ zasady funk-
cjonowania jednostKki, jej status oraz zasady obsadzania stanowisk kierowniczych. Efektem
tego jest przede wszystkim podleglo$¢ merytoryczna, bedaca zaprzeczeniem bezstronnego
sprawowania mecenatu, ktéry wynika z normy zawartej w art. 1 u.o.p.d.k. oraz moze stano-
wi¢ naruszenie konstytucyjnej zasady rownego dostepu do kultury i tworczosci artystycznej
wyrazonej w przepisie art. 73 Konstytucji. Mozna jednak stwierdzi¢, ze zaréwno instytucje
kultury, jak réwniez odpowiedzialne za dostarczanie ustug z zakresu kultury samorzady,
sg niezalezne od podmiotéw trzecich w zakresie dostarczanych uslug. Realizowane dzia-
tania majace na celu zaspokojenie potrzeb kulturalnych nie muszg by¢ w zadnym stopniu
odzwierciedleniem oczekiwan spolecznosci, co nalezy oceni¢ jednoznacznie negatywnie.

Okreslajgc postulaty, nalezy przede wszystkim wskazaé na brak podstawowej i najwaz-
niejszej definicji legalnej, ktorg jest definicja kultury, co w konsekwencji ma takie znacze-
nie, ze przy obecnym stanie prawnym za dzialalno$¢ kulturalna niezwigzang z ochrona
zabytkow mozna uznaé kazda dzialalno$¢ majgcg na celu animowanie Zycia spoleczno-
$ci, a naprawde¢ nie ma nic wspolnego z kulturg. Druga kwestig jest brak szczegdétowych
unormowan dotyczacych kontroli efektywnosci srodkéw finansowych przeznaczanych na
kulture. Istnieja jedynie procedury kontrolne dotyczace formalnej strony wydatkowania
$rodkéw, jednak pod wzgledem merytorycznym nie mozna w zaden legalnie okreslony
sposob zweryfikowad, czy $rodki przeznaczane na dziatalno$¢ kulturalng w rzeczywistosci
przyczyniajg si¢ do zapewnienia cztonkom wspolnoty samorzadowej przedsiewzie¢ kultu-
ralnych, ktéorymi moga by¢ i sg zainteresowani. Innymi stowy, czy realizowane projekty nie
s3 oderwane od rzeczywistosci i oczekiwan spotecznosci.
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Zaleznos¢ samorzadowych instytucji kultury w aspektach prawnoadministracyjnych

The dependence of self-government cultural institutions in the administrative law
aspects

SUMMARY

The subject of this study is the analysis and critical inclusion of public law regulations concerning the
independence of cultural institutions, which are created by local self-government units. At work, in ad-
dition to guidance that may be useful both to law practitioners as well as administratists, the position of
doctrinal representatives and practices is also confronted in issues related to aligning the quality and type
of services of the institution with respect to the policy intent of the organizer and the expectations of the
members of the local community. The paper highlights the most important issues related to the organiza-
tional and financial dependence of self-government cultural institutions, as well as the need to introduce
mechanisms to adapt or at least to address the expectations of the public in the field of municipal cultural
institutions.
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