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Wprowadzenie

Kulturalne prawa czlowieka stanowia przedmiot regulacji zardwno prawa
migdzynarodowego, jak i krajowej ustawy zasadniczej i ustawodawstwa zwy-
ktego. Mozliwo$¢ uczestnictwa czlowieka w kulturze jest jednak, co wazniejsze,
spotecznym standardem, ktéry powinien by¢é rowno zapewniany wszystkim
cztonkom wspolnoty panstwowej i samorzadowej. Dostep do kultury moze by¢
realizowany zar6wno na wlasna reke, jak i za posrednictwem niewladczych in-
strumentdw administracyjnych. Warto takze wspomnie¢, ze dziatalnos¢ kultural-
na jest elementem sfery aktywnosci spotecznej i moze ona mie¢ charakter mate-
rialny i niematerialny. Podejmowane przez administracje dziatania majace na
celu dostarczanie kultury stanowig dziatalno$¢ o charakterze wiadczym i nie-
whadczym®. Niebudzacym watpliwosci stwierdzeniem jest, ze dostarczanie ustug
z zakresu kultury powinno by¢ i jest dziedzing, ktora powinien si¢ zajmowac
samorzad terytorialny. Przemiany ustrojowe, jakie zaszly po 1989 r., doprowa-
dzity do znaczacych przeksztalcen wielu ptaszczyzn zycia spolecznego, w tym
rowniez do odrodzenia si¢ koncepcji samorzadu terytorialnego jako elementu
decentralizacji wtadzy i rozpoczecia budowy podstaw spoteczenstwa obywatel-
skiego®. Klarowne wydaje si¢ zatem wspolgranie koncepcji samorzadu teryto-
rialnego jako wtadzy blisko spoteczenstwa z zapewnieniem waznych ustug
z punktu widzenia Konstytucji® oraz, co znacznie wazniejsze, z punktu widzenia

L por. E. Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 2425,

2 por. K. Sikora, Tendencje rozwojowe w samorzqdzie lokalnym. Budzet obywatelski (party-
cypacyjny) jako nowy sposob aktywizacji mieszkaricow gmin [w:] Tendencje rozwojowe prawa
administracyjnego, red. E. Kruk, G. Lubenczuk, T. Drab, Lublin 2017, s. 107-108.

® Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (tj. Dz.U. z 1997 r., nr 78, poz. 483
zezm.,).
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potrzeb spolecznych i egzystencjalnych. Jedng z nich jest z calg pewnoscia do-
starczanie i dbanie o kulturg, ktora stanowi element dziedzictwa cywilizacyjnego
i pozwala na identyfikowanie si¢ jednostki z wigksza zbiorowoscia. Przedmio-
tem opracowania jest zalezno$¢ komunalnych instytucji kultury w aspekcie
prawnoadministracyjnym, ustrojowym i finansowym.

W toku opracowania zostanie zweryfikowana teza, zgodnie z ktorg samorzado-
we instytucje kultury bedace niezbednym elementem i faktycznym dostarczycielem
ustug z zakresu kultury na rzecz spotecznosci samorzadowej sg niezalezne od swo-
jego organizatora oraz innych podmiotoéw. Celem badawczym artykutu jest poddanie
krytycznej analizie zaréwno regulacji normatywnych, jak i pogladow doktryny
w kontekscie szczegdlnym prawa kultury i ogoélnym z zakresu prawa publicznego,
a zwlaszcza administracyjnego. W opracowaniu postuzono si¢ takze analiza orzecz-
nictwa sagdow administracyjnych oraz analiza aktow wydawanych przez administra-
cje, co stanowi material badawczy. Efektem tego bylo stworzenie samodzielnych
pogladow na kwestie zwigzane z funkcjonowaniem oraz dostarczaniem ustug z za-
kresu kultury przez komunalne jednostki za to odpowiedzialne.

Przyczynkiem do podjecia refleksji dotyczacy zaleznosci komunalnych instytu-
cji kultury w aspektach prawnoadministracyjnych byto pojawienie si¢ tego rodzaju
problemu w debacie publicznej oraz angazowanie, wydawaloby si¢, autonomicz-
nych jednostek do sporéw o podlozu politycznym i ideologicznym. W ostatnim
czasie mozna bylo dostrzec co najmniej dwie sytuacje, ktore odnoszg si¢ do proble-
matyki omawianej w opracowaniu. Pierwsza z nich byta proba wystawienia w Tea-
trze Polskim w Wroctawiu spektaklu Smierc i dziewczyna w rezyserii Eweliny Mar-
ciniak, ktorego organizatorem jest dolnoslaskie wojewodztwo samorzadowe oraz
minister wlasciwy ds. kultury®. Druga sytuacja, na ktora mozna wskaza¢ i ktore byta
bezposrednim impulsem do podjecia refleksji, byta proba wystawienia spektaklu
Klgtwa w rezyserii Olivera Frljicia w Teatrze Powszechnym w Warszawie, ktory jest
samorzadows instytucja kultury miasta stolecznego Warszawa®.

Przedmiot dzialalnoS$ci kulturalnej

Przechodzac dalej, nalezy okresli¢, czym jest dziatalnos¢ kulturalna. W tym
wypadku ustawodawca zdecydowat si¢ na jej zdefiniowanie, aczkolwiek uczynit
to w sposob nieprecyzyjny. Zabieg ten byl jednak uzasadniony z uwagi na ela-

* Zob. pismo Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego do Marszatka Wojewodztwa Dol-
noslaskiego z 20 listopada 2015 r., sygn. DF/8070/15.

® Zob. oswiadczenie Dyrektora Teatru Powszechnego w Warszawie ws. spektaklu Klatwa
i planowanych zgromadzen publicznych z 26 maja 2017, http:// www.powszechny.
com/aktualnosci/oswiadczenie-ws-spektaklu-klatwa-i-planowanych-zgromadzen-publicznych-26-
05-2017.html (1.06.2017).
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stycznos¢ kultury. Pozwala na podtrzymanie aktualnosci definicji przez lata nie-
zaleznie od trendéw w kulturze®. Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy o organizowaniu
i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej’ dziatalno$é kulturalna polega na tworze-
niu, upowszechnianiu i ochronie kultury. R. Golat® wskazuje na trzy podzakresy
dziatalno$ci kulturalnej, o ktérej mowa w przepisie. Pierwszym z nich jest two-
rzenie kultury, czyli zakres dziatalnosci wykonywanych na biezaco przez pod-
miot prowadzacy dziatalno$¢. Chodzi tutaj przede wszystkim o prowadzenie
takich dziatan, ktore maja na celu stworzenie okreslonego dobra kultury nieza-
leznie, czy bedzie ono namacalne, czy nie, jednak sktada¢ si¢ ono bedzie na
dziedzictwo kulturowe poszczegdlnych spotecznosci, tj. w wymiarze lokalnym,
regionalnym, ogolnokrajowym. Druga kwestia, ktora sktada si¢ na catos¢ pro-
wadzenia dziatalnosci kulturalnej, jest ochrona kultury, co jest czgsto rGwnowa-
zone z ochrong zabytkow®’. W odroznieniu od niej zakres ochrony kultury jest
pojeciem znacznie szerszym i odnosi si¢ nie tylko do przedmiotow objetych
ochrong w mysl u.o.z., ale takze wyrazow wspotczesnej dziatalnosci kulturalne;.
Dobrym przyktadem tego moze by¢ instalacja artystyczna ,,Te¢cza”, ktora w la-
tach 2012-2015 stata w Warszawie na placu Zbawiciela', a jej wlascicielem by}
Instytut Adama Mickiewicza — panstwowa instytucja kultury. Wielokrotna reno-
wacja oraz dziatania majace na celu konserwacje tej instalacji w obliczu licznych
aktow wandalizmu i podpalen to przyktad dzialah majacych na celu ochrone
kultury — w tym przypadku przedmiotu niebgdacego zabytkiem. Ostatnim, trze-
cim podzakresem prowadzenia dziatalnosci kulturalnej jest upowszechnianie
kultury, ktére nalezy rozumie¢ jako przyblizanie zdobyczy kultury spoteczen-
stwu, prezentowanie jej, a takze animacj¢ kultury w celu aktywizacji spoleczen-
stwa. Wedlug autora powyzszego podziatu aktywizacja ta ma na celu integracje

® Podobnie: A. Jagielska-Burduk, W. Szafrafski, Sektor kultury — dziafalnosé¢ kulturalna.
Wokol problematyki prawnej [w:] Kultura w praktyce. Zagadnienia prawne, red. A. Jagielska-
Burduk, W. Szafranski, Poznan 2012, s. 14-15.

" Ustawa z 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej
(t.j. Dz.U. 2 2017 r., poz. 862), dalej: u.0.p.d.k.

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

® Tego rodzaju podejécie wyrazaja A. Jagielska-Burduk, W. Szafranski, Sektor kultury...,
S. 16, twierdzac, ze ochrona dobr kultury bezposrednio wspodtgra i taczy si¢ z ochrong zabytkow,
0 ktérej mowa w przepisach ustawy z 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
(t.j. Dz.U. z 2014 r., poz. 1446 ze zm.), dalej: u.0.z. Stwierdzenie tego rodzaju wydaje si¢ jednak
btedne, poniewaz kompetencje zwigzane z ochrong zabytkéw i prowadzeniem dziatalnosci kultu-
ralnej skupione sa w rekach jednego organu wytacznie na szczeblu centralnym.

10°70b. szerzej na ten temat: A. Kowalska, L. Kaminski, Zréb to w Warszawie! Alternatywny
przewodnik, Warszawa 2014, s. 246 i n.; M. Ignerska, Ogarnij miasto Warszawa. Miejski prze-
wodnik subiektywny, Warszawa 2014, s. 144.
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wewngtrzng spoteczno$ci oraz wzrost liczby oddolnych dziatan danej spoteczno-
$ci, co miatoby sie przejawia¢ w rozwoju amatorskiego, nieprofesjonalnego zy-
cia artystycznego™.

Jak wskazuje A. Jakubowski'?, dziatalno$¢ kulturalna moze by¢ zaréwno
materialna, jak i umystowa, tj. niematerialna. Co istotne, nie zostalo wprowa-
dzone tutaj jakiekolwiek rozrdznienie merytoryczne dotyczace tego, jaka kulture
nalezy prowadzié, a jakiej nie, ktére nurty w kulturze promowacé, a ktére nego-
wac. Dlatego wlasnie prowadzenie tejze dziatalnosci kulturalnej przeradza si¢
w prowadzenie instytucji kultury, ktore de facto wykonuja wigkszo$¢ czynno$ci
zwigzanych ze wspieraniem dziatalno$ci kulturalnej. Mozna zatem mowié, ze
dziatalno$¢ kulturalna sfery publicznej, nad ktorag mecenat sprawuje wiadza pu-
bliczna, ma wymiar zinstytucjonalizowany.

Zaleznos¢ organizacyjna a zalezno$¢ merytoryczna

Przechodzac dalej, nalezy zwrdci¢ uwage na kwestie warto§ciowania nurtoOw
w kulturze oraz uzaleznienia tre$ci prezentowanej oferty przez instytucje kultury
od pogladow wiladzy pochodzacej z nadania politycznego, od ktdrej zaleza na-
ktady finansowe oraz obsadzanie stanowisk kierowniczych. Jak zauwaza D. Sze-
scito®®, whadza publiczna, w tym rowniez wladza samorzadowa, posiada daleko
posuni¢ta swobode w ksztaltowaniu polityki kulturalnej. W praktyce oznacza to,
ze ma ona obowigzek wspierania dziatalnosci kulturalnej, jednak nie jest zobli-
gowana do wspierania wszelkiej dziatalnosci w tym zakresie. Dobor instytucji
i projektow, ktore moga otrzymaé wsparcie finansowe od wiladzy publicznej,
winien by¢ maksymalnie obiektywny, natomiast obecne regulacje nie sprzyjaja
rozgraniczeniu pogladow aktualnej wladzy oraz pogladdéw reprezentowanych
przez dany projekt czy tez nurt w kulturze. Mozna zatem stwierdzi¢, ze obecne
regulacje pozostawiajag wtadzy mozliwos¢ wspierania ze srodkow publicznych
tylko albo glownie tych nurtéw, ktore sa zgodne z jej polityczng ideologia.
Oczywiscie nie oznacza to, ze kazdy albo ktorykolwiek organ wladzy centralne;
lub samorzadowej korzysta ze swoich uprawnien oraz niescistosci przepisow
w ten sposob, jednak nalezy mie¢ §wiadomos¢, ze do tego rodzaju sytuacji moze
dochodzi¢ z uwagi na nieprecyzyjno$¢ prawa.

11 Zob. R. Golat, Podstawy prawa..., s. 22-23.

12 A Jakubowski, Komentarz do art. 1 [w:] S. Gajewski, A. Jakubowski, Ustawa o organizo-
waniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej. Komentarz, Warszawa 2016, s. 5-6.

3 Zob. D. Szescito, Rola samorzqdu terytorialnego w sferze kultury a swoboda wypowiedzi
artystycznej [w:] Swoboda wypowiedzi w dzialalnosci artystycznej, red. D. Bychawska-Siniarska,
D. Glowacka, Warszawa 2014, s. 127-129.
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Optymalnym rozwigzaniem w kontekscie zaleznosci od wtadzy i polityki, na
ktore wskazuje J. Hotda, jest calkowite uniezaleznienie instytucji kultury od
wladzy zaré6wno pod wzgledem wydatkowania srodkow, jak i obsady stanowisk
kierowniczych. Oznacza to, ze organizator, ktorym w przypadku publicznych
instytucji kultury jest minister lub jednostka samorzadu terytorialnego, zapewnia
srodki finansowe oraz organizacyjne (lokal, budynek) niezb¢dne dla funkcjono-
wania instytucji kultury, a organizacja wewnetrzna, zaroOwno programowa, jak
i finansowa, pozostaje w wylacznej gestii kierownictwa instytucji, czyli jej dy-
rektora'®. Wiadz instytucji kultury nie powinna charakteryzowaé zalezno$é poli-
tyczna oraz lojalno§¢ wobec organizatora, ale dbato§¢ o zapewnienie jak najlep-
szego jakosciowo i roznorodnego programu dla spotecznosci dostosowanego do
trendow, panujacej mody, a nie nurt wladzy. W tym miejscu mozna zatem przy-
jac, ze dzialalnos¢ kulturalna, jaka zapewnia sfera publiczna, powinna by¢ zde-
cydowanie pluralistyczna i réznorodna, uwzgledniajaca przede wszystkim po-
trzeby odbiorcy. W Zzadnym miejscu nie powinna by¢ naznaczona propagandg
polityczna czy tez ideologiczna.

Inne zdanie w tym zakresie przedstawia A. Frankiewicz'®, ktora twierdzi, ze
,jedynie te dobra kultury, ktore sa uznawane za $wiadectwa takich wartosci, jak
patriotyzm, pami¢¢ historyczna, kunszt artystyczny, Swiadomo$¢ udziatu narodu
polskiego w znaczacych zjawiskach spolecznych, moga by¢ uznane za warte
propagowania”. Przyjecie tego rodzaju pogladu skutkowalby ocenianiem pod
katem przydatnos$ci historycznej albo patriotycznej danego projektu kulturalnego
przez organy wiadzy publicznej pochodzace z nadania politycznego. W konse-
kwencji prowadzitoby to do upolitycznienia dziatalnosci kulturalnej i instytucji
kultury, a nurty niezwigzane z tymi wskazanymi przez autorke pogladami pozo-
stawalyby niewspierane przez wtadzg publiczna. Poglad zblizony do powyzsze-
go przedstawit W. Wytrazek', wskazujac na potrzebe wspierania wytacznie dzia-
falno$ci kulturalnej zwigzanej z ,,polskoscia, patriotyzmem i kulturg ojczysta”
jako walki ze ,,zmakdonalizowanag kulturg popularng”. Tego rodzaju poglad,
podobnie jak wskazany wyzej, rowniez nie zastuguje na aprobate z uwagi na

14 Zob. I. Holda, Wolnos¢ tworczosci w publicznych instytucjach kultury [w:] Swoboda wy-
powiedzi w dzialalnosci artystycznej, red. D. Bychawska-Siniarska, D. Glowacka, Warszawa 2014,
s. 141-143.

15 podobne zdanie wyrazit WSA w Warszawie w wyroku z 20 marca 2008 r., sygn. I SA/Wa
134/08, LEX nr 507844, twierdzac ze ,,organizator nie moze w sposob dowolny samodzielnie
modyfikowaé zakresu dziatalnosci instytucji kultury”.

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

1 7zob. W. Wytrazek, Realizacja zadar: samorzqdu terytorialnego w sferze kultury [w:] No-
woczesna administracja publiczna. Zadania i dzialalnos¢ — uwarunkowania prawne, red. M. Rud-
nicki, M. Jabtonski, K. Sobieraj, Lublin 2013, s. 232.

201



probe narzucenia odbiorcom dziatalnosci kulturalnej z wylacznie jednego nurtu,
ignorujgc tym samym pozostale. Jak zostato wskazane, sfera publiczna nie po-
winna wykorzystywa¢ swoich instrumentéw oraz srodkéw publicznych dla pro-
pagowania okres$lone;j takiej lub innej ideologii.

Zaleznos¢ finansowa a zaleznos¢ merytoryczna

Analizujac 1 rozwazajac zagadnienia z zakresu dziatalnosci kulturalnej pro-
wadzonej przez samorzad terytorialny, nie sposob omingé¢ problematyki jej fi-
nansowania. Prawnofinansowy kontekst dziatalno$ci kulturalnej ma w zasadzie
dwa aspekty. Pierwszym z nich jest finansowanie kultury, czyli wydatkowanie
srodkow na kulture, co stanowi przedmiot omawiany w niniejszym paragrafie.
Drugim z nich jest problematyka finansowych obcigzen publicznoprawnych,
jakie sg zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci kulturalnej, jednak z uwagi na
niezwykla zawilos¢ oraz swoja specyfike problematyka ta nie zostanie rozwinig-
ta w niniejszym opracowaniu. Chodzi tutaj o pasywne wsparcie podmiotow zaj-
mujacych si¢ kulturg przez udzielanie r6znego rodzaju zwolnien podatkowych,
w szczeg6lnosci czgsciowego lub catkowitego zwolnienia z podatku dochodo-
wego lub obrotowego®®. Jak stusznie wskazuje R. Golat, znaczna cze$é przed-
siewzie¢ kulturalnych finansowana jest ze §rodkoéw prywatnych, jednak kluczo-
we 1 podstawowe znaczenie dla realizacji polityki kulturalnej, niezaleznie czy
panstwowej, czy samorzadowej, maja $rodki publiczne'. Jak wskazano wcze-
$niej, prowadzenie dziatalnosci 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 samorza-
dowe, naleza do sektora finanséw publicznych®. Wynika to bezposrednio z nor-
my zawartej w art. 9 pkt 13 ustawy o finansach publicznych®, a okre$lenie sa-
morzadowych instytucji kultury jako czgsci sktadowych sektora finanséw pu-
blicznych nie budzi watpliwosci zar6wno na gruncie orzecznictwa administra-

18 Por. szerzej na ten temat: L. Karczyfski, Instrumenty posredniego wsparcia kultury w pra-
wie podatkowym [w:] Prawo finansowe wobec wyzwar XXI wieku, red. J. Gliniecka, A. Drywa,
E. Juchniewicz, T. Sowinski, Warszawa 2015, s. 321-337.

19 Zob. R. Golat, Podstawy prawa..., s. 102.

2 por, K. Czamecki, Dotacje dla samorzgdowych instytucji kultury i dotacje celowe z budze-
tu panstwa na dziatania w dziedzinie kultury prowadzone przez jednostki samorzqdu terytorialnego
[w:] Dotacje i subwencje w systemie finansowym samorzqdu terytorialnego, red. A. Borodo, Torun
2013, s. 220-221.

2L Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 885
ze zm.), dalej: u.f.p.
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cyjnego®, jak i w administracji*® oraz w innych organach rozstrzygajacych®, co
w konsekwencji ma znaczenie w planowaniu, bilansowaniu, kontroli, rachunko-
wosci i sprawozdawczo$ci oraz dyscyplinie w tych jednostkach®. Szczegétowe
kwestie dotyczace prawnofinansowych aspektow dziatalnosci instytucji kultury,
stanowigce lex specialis wzglgdem u.f.p. czy innych ustaw, takich jak chociazby
ustawy o rachunkowosci®® i o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finan-
sow publicznych?’, zostaly wskazane w przepisach art. 27-31d stanowiacych
rozdziat 3 u.o.p.d.k.

Jedng z najwazniejszych norm w tym zakresie sg przepisy art. 27 u.o.p.d.k.,
zgodnie z ktorymi instytucje kultury gospodaruja samodzielnie przydzielong
inabyta cze$cig mienia, a takze prowadza samodzielng gospodarke w ramach
posiadanych srodkow. Realizujac zadania, kierowac si¢ majg zasadami efektyw-
nosci ich wykorzystania. Gospodarka finansowa prowadzona jest na podstawie
planu finansowego, ktéry ustalany jest przez dyrektora instytucji zgodnie z prze-
pisami u.f.p. Plan ten uwzglednia wysoko$¢ dotacji organizatora, ktore przewi-
dziane sg na dany rok budzetowy®. Jak twierdzi A. Jakubowski, normy te wska-
zuja bezposrednio na samodzielno$¢ majatkowa i finansowa instytucji kultury®.
Konsekwencja tego rodzaju sytuowania instytucji kultury jest faktyczny zakaz
kierowania czy wydawania polecen kierownictwu instytucji kultury przez jaki-
kolwiek inny podmiot w zakresie gospodarowania mieniem i §rodkami jednost-
ki®. Pojecie samodzielnej gospodarki obejmuje zaréwno przydzielone przez
organizatora mienie, tj. mienie pierwotne, jak i majatek nabyty w trakcie dziatan,
tj. mienie wtorne. Jedng z konsekwencji samodzielnosci finansowanej instytucji
kultury jest samodzielna odpowiedzialno§¢ instytucji kultury za zobowiazania™.

22 por, wyrok NSA z 17 stycznia 2017 r., sygn. | OSK 2644/16, Legalis 1567977; wyrok
WSA w Gliwicach z 3 pazdziernika 2016 r., sygn. IV SA/G1 602/16, Legalis 1542058.

28 Por. rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolno$laskiego z 17 grudnia 2015 r., sygn. NK-
N.4131.70.16.2015.GD1, Dz.Urz.Woj.Doln. 2015, poz. 6153.

% Por. orzeczenie Glownej Komisji Orzekajacej z 16 kwietnia 2012 r., sygn. BDFI
14900/33/31/12/634, Legalis 762447.

% por, E. Kowalczyk, Art. 9 [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. A. Mikos-
Sitek, R. Bucholski, Legalis 2017; C. Kosikowski, Polskie prawo finansowe na tle prawa Unii
Europejskiej, Warszawa 2009, s. 300.

% Ustawa z 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (tj. Dz.U. 22016 r., poz. 1047).

2T Ustawa z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych (t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 168).

2 por, K. Czarnecki, Dotacje. .., s. 220-221.

2 7ob. A. Jakubowski, Art. 27 [w:] S. Gajewski, A. Jakubowski, Ustawa o organizowaniu
i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej. Komentarz, S. 155.

%0 |bidem, s. 156.

81 Zob. K. Czarnecki, Dotacje..., s. 221. Por. tez: wyrok NSA z 25 kwietnia 2007 r., sygn. II
GSK 397/06, Legalis 89262, gdzie jest mowa o braku uprawnien organizatora do podjecia uchwaty
0 pokrywaniu strat ponoszonych przez instytucje kultury. Tego rodzaju poglad jest w zasadzie
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Jednostka samorzadu terytorialnego co do zasady nie odpowiada za zobowigza-
nia podje¢te przez instytucje kultury. Tego rodzaju poglad wynikajacy z literalne-
go brzmienia przepisu art. 14 ust. 2 v.o.p.d.k. znajduje swoje potwierdzenie
przede wszystkim w orzecznictwie administracyjnym®, jak rowniez w funkcjo-
nowaniu administracji*’.

Na interesujgcg niescistos¢ w zakresie samodzielno$ci gospodarki finanso-
wej instytucji kultury wskazuje A. Jakubowski. Twierdzi on, ze samodzielno$¢
tych jednostek jest w znacznym stopniu faktycznie ograniczona ze wzgledu na
system finansowania dziatalno$ci, ktory oparty jest na dotacjach od organizato-
ra®. W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage na wyniki badan z 2007 r., w ktorych
A. Bieniaszewska oraz G. Czarnocki stwierdzaja, ze 82% wpltywow samorzado-
wych instytucji kultury pochodzi z tytutu dotacji podmiotowej i przedmiotowej
od organizatora®. Najnowsze dane w tym zakresie pochodzg z 2015 r., gdzie
stwierdzono, ze 75,4% wszystkich wptywow instytucji kultury, zarowno samo-
rzadowych, jak i panstwowych, pochodzi z dotacji od organizatora®. Przychyl-
nie nalezy si¢ odnies¢ do postulatu A. Jakubowskiego, ktory wskazuje na potrze-
be wprowadzenia zmian umozliwiajgcych odcigzenie administracyjne, a tym
samym ograniczenie kosztow prowadzenia dziatalnosci 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¢ zwrdcenie uwagi, chociaz pobiezne, na
zrodta finansowania samorzadowych instytucji kultury, w tym na system dotacji
podmiotowych i1 przedmiotowych, tj. celowych, jakich udziela organizator
z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego lub panstwo na realizacje zadan
zleconych. Jak wskazuje K. Czarnecki, oprocz dotacji samorzadowe instytucje
kultury mogg pozyskiwa¢ s$rodki z przychodéw z prowadzonej dziatalnosci,
z najmu i dzierzawy sktadnikow majatkowych, ze sprzedazy sktadnikéw majatku
ruchomego, jak rowniez z tytutu darowizn od osob trzecich®. Katalog przycho-

wlasciwy, poniewaz zapobiega powstawaniu luki w systemie finanséw publicznych. Z drugiej
jednak strony moze narazi¢ instytucje kultury na niemozliwo$¢ prowadzenia dziatalnos$ci, czego
koszty i tak faktyczne poniesie organizator.

%2 por. wyrok WSA w Bydgoszczy z 16 lutego 2011 r., sygn. | SA/Bd 1073/10, Legalis
339788; wyrok WSA w Bydgoszczy z 16 lutego 2011 r., sygn. | SA/Bd 45/10, Legalis 339793.

% por. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoglaskiego z 30 pazdziernika 2015 r., sygn.
NK-N.4131.13.5.2015.RB, Dz.Urz.Woj.Doln. 2015, poz. 4578; rozstrzygnigcie nadzorcze Woje-
wody Zachodniopomorskiego z 3 sierpnia 2012 r., sygn. NK.4.4131.264.2012.K, Legalis 532566.

3 por. A. Jakubowski, Art. 27, s. 157.

% Zob. A. Bieniaszewska, G. Czarnocki, Realizowanie zadar w dziedzinie kultury za posred-
nictwem instytucji kultury w aspekcie wynikow kontroli RIO, ,Finanse Komunalne” 2008, nr 10, s. 63.

% por, GUS, Wyniki finansowe instytuciji kultury w 2015 r., Warszawa 2017, s. 3.

%7 Zob. A. Jakubowski Art. 27, s. 157.

® por. K. Czarnecki, Dotacje..., s. 221.
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dow, jakie moze uzyskiwac 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 zrodet”. S. Gajewski stusznie wskazuje w tym za-
kresie, ze konstrukcja ta stanowi odzwierciedlenie prawnego i organizacyjnego
wyodrgbnienia instytucji kultury, akcentujac samodzielno$¢ ekonomiczng tego
podmiotu przy okazji wskazania na mozliwos¢ gromadzenia i wydatkowania
srodkow w zwiazku z prowadzona dzialalno$cia™.

Oczekiwania odbiorcow a dostosowanie przekazu
przez instytucje kultury

Jak wskazano w wczedniejszych paragrafach opracowania, sprawowanie
mecenatu nad kulturg oraz prowadzenie dziatalnosci kulturalnej przez samorzad
terytorialny nie byloby mozliwe bez szczegodlnych instrumentéw finansowych
oraz administracyjno-finansowych. Jak wynika z badan Urzedu Statystycznego
w Krakowie, w latach 2007-2015 jednostki samorzadu terytorialnego przezna-
czaly rocznie $rednio 3,8% swojego budzetu na wydatki zwigzane z kultura,
oscylujac miedzy 3,5 a 3,9%". Sa to podobnej wielkoéci naktady co na gospo-
darke mieszkaniowa. Mozna zatem stwierdzi¢, ze srodki przeznaczane na kulture
sa z calg pewnoscia zauwazalne dla budzetow samorzadowych. Nie istnieja jed-
nak mechanizmy, ktére maja na celu badanie zainteresowania dziatalnos$cia kul-
turalna, jaka jest dostarczana ze srodkow publicznych.

Przedmiot finansowany ze $rodkow samorzadowych, jakim jest dzialalno$c¢
kulturalna, a w zasadzie rozwdj kultury, jest bardzo nieostry i nieprecyzyjny*.
Odwolujac si¢ do przytoczonego wczesniej przyktadu gospodarki mieszkanio-
wej, mozna bez watpliwosci stwierdzi¢, co jest efektem, a w zasadzie powinno
by¢ efektem wydatkow ponoszonych na cele zwigzane z gospodarka mieszka-
niowa. W przypadku dzialalnosci kulturalnej nie mozna tego w jakikolwiek
obiektywny sposob zmierzy¢.

Jak wskazujg badania, do$¢ skromne i majace niewielki zasigg, ale jednak
w swoim przedmiocie wyjatkowe, przeprowadzone przez A.M. Kosinska,
w spoteczenstwie panuje niska, niewystarczajaca §wiadomos¢ spoteczna w za-
kresie przystugujacych jednostce praw w zakresie dostepu do kultury™. W spote-

% 7ob. S. Gajewski, Komentarz do art. 28 [w:] S. Gajewski, A. Jakubowski, Ustawa o orga-
nizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej. Komentarz, Warszawa 2016, s. 162.

“0 7ob. Urzad Statystyczny w Krakowie, Finanse kultury w latach 2007-2015, Krakéw 2016, s. 45.

4L Por. R. Golat, Podstawy prawa..., s. 17-18.

2 70b. A.M. Kosifska, Kulturalne prawa czlowicka. Regulacje normatywne i ich realizacja,
Lublin 2014, s. 306.
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czenstwie niedostrzegalna jest rola i praca instytucji kultury, a jedynie w nieduzym
stopniu widoczne sg duze, organizowane na poziomie regionalnym i lokalnym im-
prezy kulturalne. Z cata pewnoscig mozna stwierdzi¢, ze potencjal spotecznosci jako
uczestnika kultury nie jest wykorzystywany. Na kanwie tego badania, ktore sy-
gnalizuje pewien niebezpieczny dla rozwoju cywilizacyjnego trend, mozna do-
strzec potencjal do realizacji badan o znacznie szerszym zasiegu.

Wskazujac na powyzsze rezultaty, z ktorych wynika zarowno brak §wiado-
mosci, jak i nieefektywnos¢ pracy administracji w zakresie dostarczania kultury
spolecznosci, nalezy odnies¢ si¢ do stanowiska doktryny w kwestii dostarczania
ustlug przez administracje. Jak podnosi si¢ w pismiennictwie, jedng z najwazniej-
szych i podstawowych funkcji administracji jest bezposrednie i praktyczne, rze-
czywiste zaspokajanie potrzeb spotecznych®. Realizowanie zadan o charakterze
niewtadczym stanowi przejaw dziatalnosci administracji $wiadczacej*. Trudno
zatem zaakceptowac poglad, jakoby funkcjonowanie administracji samorzado-
wej w obszarze kultury, ktéra dysponuje, jak widaé, catkiem pokaznymi §rodka-
mi, w praktyce i w opinii spotecznosci — klientow administracji — pozostaje nie-
zauwazalna.

Odwotujac si¢ do poczatku niniejszego paragrafu oraz stwierdzenia, ze nie
istniejag mechanizmy, ktdére maja na celu badanie zainteresowania dziatalno$cia
kulturalna, jaka jest dostarczana ze §rodkéw publicznych, mozna pdjs¢ o krok
dalej i stwierdzi¢, ze nie ma faktycznie mechanizméw, ktore maja na celu bada-
nie, czy dane $rodki wydatkowane na dzialalno$¢ kulturalng znajdujg pokrycie
w realizacji przedsigwzigC, ktore oddzialywaja na spoteczno$é lokalng. Jak wi-
da¢, istnieje realna potrzeba weryfikacji finansowania kultury, poziomu meryto-
rycznego, jaki prezentuje, a takze przede wszystkim wprowadzenia mechani-
zmow, ktore miatyby na celu dostosowanie dziatalno$ci prowadzonej przez in-
stytucje do potrzeb potencjalnych odbiorcow. Samo weryfikowanie pod katem
formalnym przeptywu wydatkow jest catkowicie bezcelowe i w zasadzie powo-
duje tylko zwigkszenie ilo$ci pracy obstugi administracyjnej, a tym samym gene-
ruje koszty funkcjonowania oraz ogranicza rozwdj instytucji kultury®. Dla za-
chowania rownowagi w zakresie finansowania przez samorzady dziatalno$ci
kulturalnej potrzeba przede wszystkim obiektywnego partycypowania z potrze-
bami spolecznymi w lokalnym i regionalnym wymiarze, a nie realizacji projek-
tow, ktore nie sg przystosowane do potrzeb spoteczenstwa.

3 Zob. H. Spasowska, Administracja $wiadczqca jako funkcja administracji publicznej. Za-
gadnienia podstawowe [w:] Administracja opiekurncza, red. M. Szreniawska, Lublin 2015, s. 215.
Por. tez: J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1980, s. 11-12;
E. Iserzon, Prawo administracyjne..., s. 19-20, 26-27.

* por. H. Spasowska, Administracja..., s. 215-216.

% por. A. Bieniaszewska, G. Czarnocki, Realizowanie zadar. .., s. 63
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Podsumowanie

Z powyzszych rozwazan wynika, ze jedna z funkcji administracji samorza-
dowej jest realizacji zadan, ktore maja na celu zapewnienie dostepu do kultury,
jej trwania i poglebiania. Administracja samorzadowa zostata specjalnie do tego celu
wyposazona w szereg szczeg6Olnych rozwiazan, ktore w zatozeniu maja jej pomoc
w realizacji tego zadania. Mozna tutaj stwierdzi¢, ze funkcja administracji rzadowej
jest zmaterializowanie celow panstwa®, a administracji samorzadowej — celow sa-
morzadow terytorialnych, ktore zostaly okre§lone przede wszystkim w przepisach
ustrojowych oraz Konstytucji, a wynikaja gtéwnie z koncepcji realizowania i za-
pewniania ustug publicznych przez wtadze, ktéra moze $cisle z nimi wspoldziatac.
Nalezy rowniez podkresli¢, ze administracja to przede wszystkim system zorgani-
zowanych podmiotéw, ktdre dysponuja okre§lonymi instrumentami wiadczymi
i niewladczymi, ktérych podstawowym celem jest nie wytacznie trwanie, ale przede
wszystkim realizacja i wykonywanie wiadzy publicznej*’.

Odnoszac si¢ do tezy opracowania, zgodnie z ktora samorzadowe instytucje
kultury, bedace niezbednym elementem i faktycznym dostarczycielem ustug
z zakresu kultury na rzecz spotecznosci samorzadowej, sa niezalezne od swojego
organizatora oraz innych podmiotow, nalezy oceni¢ ja w wigkszosci negatywnie.
Instytucje kultury sa zalezne od swojego organizatora przede wszystkim pod
katem finansowym, co zostato wskazane w jednej z czgsci opracowania. Ponadto
tego rodzaju jednostki sa tez uzaleznione organizacyjnie od samorzadu, ponie-
waz to organy stanowigce jednostki samorzadu terytorialnego moga okreslac
zasady funkcjonowania jednostki, jej status oraz reguly obsadzania stanowisk
kierowniczych. Efektem tego jest przede wszystkim podlegto$¢ merytoryczna,
ktéra jest zaprzeczeniem bezstronnego sprawowania mecenatu, ktory wynika
z normy zawartej w art. 1 uv.o.p.d.k., oraz moze stanowi¢ naruszenie konstytu-
cyjnej zasady réwnego dostgpu do kultury i twdrczo$ci artystycznej wyrazonej
w przepisie art. 73 Konstytucji. Mozna jednak stwierdzi¢, ze zardbwno instytucje
kultury, jak i odpowiedzialne za dostarczanie ustug z zakresu kultury samorzady
s niezalezne od podmiotéw trzecich w zakresie dostarczanych ustug. Realizo-
wane dziatania majgce na celu zaspokojenie potrzeb kulturalnych nie musza by¢
w zadnym stopniu odzwierciedleniem oczekiwan spolecznosci, co nalezy oceni¢
jednoznacznie negatywnie.

Okreslajac postulaty, nalezy przede wszystkim wskaza¢ na brak podstawowej
i najwazniejszej definicji legalnej, ktora jest definicja kultury, co w konsekwencji ma
takie konsekwencje, ze przy obecnym stanie prawnym za dziatalno$¢ kulturalng

“ por. H. Spasowska-Czarny, Administracyjnoprawny status zakladéw publicznych, Lublin
2014, s. 263.

47 Zob. M. Stefaniuk, Dzialanie administracji publicznej w ujeciu nauk administracyjnych,
Lublin 2009, s. 127.
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niezwigzang z ochrong zabytkow mozna uzna¢ kazda dziatalnos$¢, ktéra ma na celu
animowanie zycia spotecznos$ci, a naprawde nie ma nic wspdlnego z kultura. Druga
kwestig jest brak szczegdtowych unormowan dotyczacych kontroli efektywnosci
srodkéw finansowych, ktore sg przeznaczane na kulture. Istnieja jedynie procedury
kontrolne odnoszace si¢ do formalnej strony wydatkowania srodkow, jednak pod
wzgledem merytorycznym nie mozna w zaden legalnie okreslony sposob zweryfi-
kowa¢, czy srodki przeznaczane na dzialalno$¢ kulturalng w rzeczywistosci przy-
czyniajg si¢ do zapewnienia cztonkom wspdlnoty samorzadowej przedsigwzigé
kulturalnych, ktérymi moga by¢ i sg zainteresowani. Innymi stowy, czy realizowane
projekty nie sg oderwane od rzeczywisto$ci i oczekiwan spotecznosci.
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Streszczenie

Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza oraz krytyczne ujecie regulacji publiczno-
prawnych dotyczacych niezaleznosci instytucji kultury, ktore tworzone sa przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego. W artykule oprocz wskazowek, ktore moga by¢ przydatne zar6wno prakty-
kom prawa, jak i administratywistom, konfrontowane jest rowniez stanowisko przedstawicieli
doktryny oraz praktyki w kwestiach zwigzanych z dostosowywaniem jakosci i rodzaju ushug insty-
tucji do woli polityki prowadzonej przez organizatora oraz oczekiwan cztonkéw spotecznosci
samorzadowej. W opracowaniu wskazano na najwazniejsze kwestie, jakie zwigzane sg z zalezno-
$cig organizacyjng i finansowa samorzadowe;j instytucji kultury, a takze na potrzebg wprowadzenia
mechanizméw majacych na celu dostosowanie lub chociaz zwrdocenie uwagi na oczekiwania od-
biorcow w zakresie dziatalno$ci komunalnych instytucji kultury.

Stowa kluczowe: prawo kultury, instytucje kultury, dziatalno$¢ kulturalna, samorzad terytorialny

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 con-
cerning the independence of cultural institutions, which are created by local self-government units.
At work, in addition to guidance that may be useful both to law practitioners as well as admin-
istratists, 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 organizational 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

Keywords: cultural law, cultural institutions, cultural activity, territorial self-government
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