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Uwagi wstepne

Kulturalne prawa czlowieka stanowig
przedmiot regulacji zaré6wno prawa mie-
dzynarodowego, jak rowniez krajowej
ustawy zasadniczej i ustawodawstwa
zwyktego. Mozliwos¢ uczestnictwa czlo-
wieka w kulturze jest jednak, co wazniej-
sze, spotecznym standardem, ktéry po-
winien by¢ réwno zapewniany wszystkim
cztonkom wspolnoty panstwowej i samo-
rzadowej. Dostep do kultury moze byc
realizowany zaréwno na wlasna reke, jak
rowniez za posrednictwem niewladczych
instrumentéw administracyjnych. Warto
takze wspomniec¢, ze dziatalnos¢ kultu-
ralna jest elementem sfery aktywnosci
spotecznej i moze ona mie¢ charakter za-
rowno materialny, jak rowniez niemate-
rialny. Podejmowane przez administracje
dzialania majace na celu dostarczanie
kultury stanowig dziatalnos¢ o charakte-
rze zarowno wtadczym, jak réwniez nie-
wladczym!. Nie budzacym watpliwosci
stwierdzeniem jest, ze dostarczanie ustug
z zakresu kultury powinno by¢ i jest
dziedzina, ktéra powinien sie zajmowac

! Por. E. Iserzon, Prawo administracyjne.
Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 24-25.
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samorzad terytorialny. Przemiany ustro-
jowe jakie zaszly po 1989 roku doprowa-
dzity do znaczacych przeksztalcen wielu
plaszczyzn zycia spolecznego, w tym tak-
ze do odrodzenia sie koncepcji samorza-
du terytorialnego jako elementu decen-
tralizacji wtadzy i rozpoczecia budowy
podstaw spoteczenstwa obywatelskiego?.
Klarowne wydaje sie zatem wspolgra-
nie koncepcji samorzadu terytorialnego,
jako wiladzy blisko spoleczenstwa z za-
pewnieniem waznych ustlug z punktu
widzenia Konstytucji® oraz, co znacznie
wazniejsze, z punktu widzenia potrzeb
spotecznych i egzystencjalnych. Jedna
z nich jest z cala pewnoscia dostarczanie
i dbanie o kulture, ktora stanowi element
dziedzictwa cywilizacyjnego i pozwala na
identyfikowanie sie jednostki z wieksza
zbiorowoscia. Przedmiotem opracowania
jest zalezno$¢ komunalnych instytucji
kultury w aspekcie prawnoadministra-
cyjnym, ustrojowym i finansowym.

W toku pracy zostanie zweryfikowa-
na teza, zgodnie z ktorg samorzadowe
instytucje kultury, bedace niezbednym
elementem i faktycznym dostarczycie-
lem ustug z zakresu kultury na rzecz
spotecznosci samorzadowej, sa niezalez-
ne od swojego organizatora oraz innych
podmiotéw. Celem badawczym pracy jest
poddanie krytycznej analizie zaré6wno re-
gulacji normatywnych, jak réwniez po-
gladow doktryny, zaréwno w kontekscie
szczegblnym prawa kultury, jak rowniez
ogolnym z zakresu prawa publiczne-
go, a w szczegbdlnosci administracyjne-
go. W pracy postuzono sie takze analizg

2 Por. K. Sikora, Tendencje rozwojowe w sa-
morzadzie lokalnym. Budzet obywatelski (partycy-
pacyjny) jako nowy sposob aktywizacji mieszkan-
cow gmin, [w:] Tendencje rozwojowe prawa admini-
stracyjnego, red. E. Kruk, G. Lubenczuk, T. Drab,
Lublin 2017, s. 107-108.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (j.t. Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483
z pozn. zm.), zwana dalej Konstytucja.
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orzecznictwa sadéw administracyjnych
oraz analiza aktéw wydawanych przez
administracje, co stanowi materiat ba-
dawczy. Efektem tego bedzie zbudowanie
spostrzezen i uwag na kwestie zwigzane
z funkcjonowaniem oraz dostarczaniem
ushug z zakresu kultury przez komunal-
ne jednostki za to odpowiedzialne, kto-
re moga znalez¢ swoje odzwierciedlenie
w praktyce stosowania prawa.

Przyczynkiem do podjecia refleksji
dotyczacy zaleznosci komunalnych in-
stytucji kultury w aspektach prawnoad-
ministracyjnych bylo pojawienie sie tego
rodzaju problemu w debacie publicznej
oraz angazowanie, wydawaloby sie ze
autonomicznych jednostek, do sporow
o podlozu politycznym i ideologicznym.
W ostatnim czasie mozna bylo dostrzec
co najmniej dwie sytuacje, ktére odnosza
sie do problematyki omawianej w opra-
cowaniu. Pierwszg z nich byla préba
wystawienia w Teatrze Polskim w Wro-
ctawiu spektaklu ,Smieré¢ i dziewczyna”
w rezyserii Eweliny Marciniak, ktérego
organizatorem jest dolnoslaskie woje-
wodztwo samorzadowe oraz Minister
wlasciwy ds. kultury®. Druga sytuacja na
ktora mozna wskazac i ktore byta bezpo-
Srednim impulsem do podjecia refleksji
byla préoba wystawienia spektaklu ,Kla-
twa” w rezyserii Olivera Frljicia w Teatrze
Powszechnym w Warszawie, ktory jest
samorzadowa instytucja kultury miasta
stotecznego Warszawa®.

4 Zob. Pismo Ministra Kultury i Dziedzictwa
Narodowego do Marszatka Wojewodztwa Dolno-
Slaskiego z dnia 20 listopada 2015 r., sygn. akt
DF/8070/15

5 Zob. Oswiadczenie Dyrektora Teatru Po-
wszechnegowWarszawiews. spektakluKlatwaiplano-
wanych zgromadzen publicznych z dnia 26.05.2017,
http:/ /www.powszechny.com/aktualnosci/oswi-
adczenie-wsspektaklu-klatwa-i-planowanych-
zgromadzen-publicznych-26-05-2017.html [dostep:
1 czerwca 2017 r.].
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Przedmiot dzialalnosSci kulturalnej

Przechodzac dalej nalezy okresli¢c czym
jest dzialalno§¢ kulturalna. W tym wy-
padku ustawodawca zdecydowatl si¢ na
jej zdefiniowanie, aczkolwiek uczynit to
W sposob nieprecyzyjny. Zabieg ten byt
jednak uzasadniony z uwagi na elastycz-
nos¢ kultury, a jego budowa pozwala na
podtrzymania aktualnosci definicji przez
lata, niezaleznie od trendow w kulturze®.
Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy o organizo-
waniu i prowadzeniu dziatalnosci kultu-
ralnej’, aktywnosé¢ kulturalna polega na
tworzeniu, upowszechnianiu i ochronie
kultury. R. Golat® wskazuje na trzy pod-
zakresy dzialalnosci kulturalnej, o ktorej
mowa w przepisie. Pierwsza z nich jest
tworzenie kultury, czyli zakres dziatal-
nosci wykonywanych na biezaco przez
podmiot prowadzacy dziatalnos¢. Cho-
dzi tutaj przede wszystkim o prowadze-
nie takich dzialan, ktore maja na celu
stworzenie okreslonego dobra kultury,
niezaleznie czy bedzie ono namacalne
czy nie, jednak sktadac sie ono bedzie na
dziedzictwo kulturowe poszczegdlnych
spolecznosci, tj. w wymiarze lokalnym,
regionalnym, ogélnokrajowym. Druga
kwestia, ktora sklada sie na catosc¢ pro-
wadzenia dziatalnosci kulturalnej jest
ochrona kultury, ktora czesto jest utoz-
samiana wytacznie z ochrona zabytkow®.

¢ Podobnie A. Jagielska-Burduk, W. Szafran-
ski, Sektor kultury — dziatalnos¢ kulturalna. Wo-
kot problematyki prawnej, [w:] Kultura w praktyce.
Zagadnienia prawne, A. Jagielska-Burduk, W. Sza-
franiski (red.), Poznan 2012, s. 14-15.

7 Ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o or-
ganizowaniu i prowadzeniu dzialalnosci kulturalnej
(j.t. Dz.U. 2017 r. poz. 862), zwana dalej u.o.p.d.k.

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

9 Tego rodzaju podejscie wyrazaja A. Jagiel-
ska-Burduk, W. Szafranski, op. cit., s. 16 twier-
dzac ze ochrona dobr kultury bezposrednio wspot-
gra i laczy sie z ochrona zabytkéw o ktorej mowa
w przepisach ustawy z dnia 23 lipca 2003 r.

W odréznieniu od niej, zakres ochrony
kultury jest pojeciem znacznie szerszym
i odnosi sie nie tylko do przedmiotéw ob-
jetych ochrona w mysl u.o.z., ale takze
wyrazow wspotczesnej dziatalnosci kul-
turalnej. Dobrym przykladem tego moze
by¢ instalacja artystyczna ,Tecza”, ktora
w latach 2012-2015 stala w Warszawie
na Placu Zbawiciela'®, a jej wlascicielem
byl Instytut Adama Mickiewicza — pan-
stwowa instytucja kultury. Wielokrot-
na renowacja oraz dzialania majace na
celu konserwacje tej instalacji w obli-
czu licznych aktéw wandalizmu i pod-
palen to przyktad dziatan majacych na
celu ochrone kultury, w tym przypad-
ku przedmiotu niebedacego zabytkiem.
Ostatnim, trzecim zakresem prowadze-
nia dziatlalnosci kulturalnej, jest upo-
wszechnianie kultury, ktore nalezy rozu-
miec¢ jako przyblizanie zdobyczy kultury
spoleczenstwu, prezentowanie jej, a tak-
ze animacja kultury w celu aktywizacji
spoteczenstwa. Wedlug autora ponizsze-
go podziatu, aktywizacja ta ma na celu
integracje wewnetrzna spolecznosci oraz
wzrost liczy oddolnych dzialan danej
spolecznosci, co mialoby przejawiac¢ sie
w rozwoju amatorskiego, nieprofesjonal-
nego zycia artystycznego!!.

Jak wskazuje A. Jakubowski!? , dzia-
talnos¢ kulturalna moze byé zaréwno

o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami
(j-.t. Dz.U. 2014 poz. 1446 z p6zn. zm.), zwanej dalej
u.o.z. Stwierdzenie tego rodzaju wydaje sie jednak
btedne, poniewaz kompetencje zwiazane z ochrona
zabytkow i prowadzeniem 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! Alternatyw-
ny przewodnik, Warszawa 2014, s. 246 i n. oraz
M. Ignerska, Ogarnij miasto Warszawa. Miejski
przewodnik subiektywny, Warszawa 2014, s. 144.

1 Zob. R. Golat, op. cit., s. 22-23.

12°A. Jakubowski, Komentarz do art. 1, [w:],
S. Gajewski, A. Jakubowski Ustawa o organizowa-
niu i prowadzeniu dzialalnosci kulturalnej. Komen-
tarz, Warszawa 2016, s. 5-6.
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materialna, jak rowniez niematerialna.
Coistotne, nie zostato wprowadzone tutaj
jakiekolwiek rozréznienie merytoryczne
dotyczace tego jaka kulture nalezy pro-
wadzic, a jakiej nie, ktore nurty w kultu-
rze promowac, a ktére negowac. Dlatego
wlasnie prowadzenie tejze dzialalnosci
kulturalnej przeradza si¢ w prowadzenie
instytucji kultury, ktére de facto wyko-
nuja wiekszos¢ czynnosci zwigzanych
z wspieraniem dziatalnosci kulturalne;.
Mozna zatem mowic, ze dzialalnosc¢ kul-
turalna sfery publicznej, nad ktora me-
cenat sprawuje wladza publiczna, ma
wymiar zinstytucjonalizowany.

ZaleznoS$¢ organizacyjna a zaleznosé
merytoryczna

Przechodzac dalej, nalezy zwroci¢c uwa-
ge na kwestie wartoSciowania nurtow
w kulturze oraz uzaleznienia tresci pre-
zentowanej oferty przez instytucje kultu-
ry wobec pogladow witadzy pochodzacej
z nadania politycznego, od ktoérej zale-
za naklady finansowe oraz obsadzanie
stanowisk kierowniczych. Jak zauwaza
D. Szescito!® , wladza publiczna, w tym
takze wladza samorzadowa, posiada da-
leko posunieta swobode w ksztaltowaniu
polityki kulturalnej. W praktyce ozna-
cza to, ze ma ona obowiazek wspiera-
nia dziatalnosci kulturalnej, jednak nie
jest zobligowana do wspierania wszelkiej
dziatalnosci w tym zakresie. Dobor insty-
tucji i projektow, ktére moga otrzymac
wsparcie finansowe od witadzy publicz-
nej winien by¢ maksymalnie obiektywny,
natomiast obecne regulacje nie sprzyjaja
rozgraniczeniu pogladow aktualnej wia-
dzy oraz pogladéw reprezentowanych

13 Zob. D. Szescito, Rola samorzadu teryto-
rialnego w sferze kultury a swoboda wypowiedzi
artystycznej, [w:] Swoboda wypowiedzi w dziatal-
nosci artystycznej, red. D. Bychawska-Siniarska,
D. Glowacka, Warszawa 2014, s. 127-129.
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przez dany projekt czy tez nurt w kultu-
rze. Mozna zatem stwierdzi¢, ze obecne
regulacje pozostawiaja wladzy mozliwosé
wspierania ze Srodkéw publicznych tylko
albo glownie tych nurtow, ktére sa zgod-
ne z jej polityczna ideologia. Oczywiscie
nie oznacza to, ze kazdy albo ktérykol-
wiek organ wiladzy centralnej lub samo-
rzadowej korzysta z swoich uprawnien
oraz nieScisto$ci przepisow w ten spo-
sob, jednak nalezy mie¢ swiadomos¢, ze
do tego rodzaju sytuacji moze dochodzi¢
z uwagi na nieprecyzyjnosc prawa.
Optymalnym rozwiazaniem w kon-
tekscie zaleznosci od wiladzy i polityki,
na ktore wskazuje J. Holda!* jest catko-
wite uniezaleznienie instytucji kultury
od wladzy, zarowno pod wzgledem wy-
datkowania srodkéw, jak réwniez obsa-
dy stanowisk kierowniczych. Oznacza to,
ze organizator, jakim w przypadku pu-
blicznych instytucji kultury jest minister
lub JST, zapewnia Srodki finansowe oraz
organizacyjne (lokal, budynek) niezbed-
ne dla funkcjonowania instytucji kultu-
ry, a organizacja wewnetrzna, zarowno
programowa, jak réwniez finansowa po-
zostaje w wytacznej gestii kierownictwa
instytucji, czyli jej dyrektora!®>. Wiadz
instytucji kultury nie powinna charak-
teryzowac zaleznos$¢ polityczna oraz lo-
jalnos¢ wobec organizatora, ale dbatos¢
o zapewnienie jak najlepszego jakoscio-
wo i réznorodnego programu dla spotecz-
nosci, dostosowanego do trendow, pa-
nujacej mody, a nie nurt wtadzy. W tym
miejscu mozna zatem przyjac, ze dzia-

4 Zob. J. Holda, Wolnos¢ tworczosci w pu-
blicznych instytucjach kultury, [w:] Swoboda wy-
powiedzi w dziatalnosci artystycznej, red. D. By-
chawska-Siniarska, D. Glowacka, Warszawa 2014,
s. 141-143

15 Podobne zdanie wyrazit WSA w Warszawie
w wyroku z dnia 20 marca 2008 r., sygn. akt. I SA/
Wa 134/08, LEX nr 507844, twierdzac ze ,organi-
zator nie moze w sposéb dowolny samodzielnie mo-
dyfikowac zakresu dzialalnosci instytucji kultury”.
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lalnos¢ kulturalna, jaka zapewnia sfera
publiczna powinna by¢ zdecydowanie
pluralistyczna i roznorodna, uwzglednia-
jaca przede wszystkim potrzeby odbior-
cy. W zadnym miejscu nie powinna byc¢
naznaczona propagandag polityczna czy
tez ideologiczna.

Inne zdanie w tym zakresie przedsta-
wia A. Frankiewicz!®. Autorka twierdzi,
ze ,Jedynie te dobra kultury, ktore sa
uznawane za Swiadectwa takich warto-
Sci jak patriotyzm, pamieé¢ historyczna,
kunszt artystyczny, Swiadomos¢ udziatu
narodu polskiego w znaczacych zjawi-
skach spolecznych, moga by¢ uznane za
warte propagowania”. Przyjecie tego ro-
dzaju pogladu skutkowalby ocenianiem
pod katem przydatnosci historyczne;j
albo patriotycznej danego projektu kul-
turalnego przez organy wtadzy publicz-
nej pochodzace z nadania polityczne-
go. W konsekwencji prowadzitoby to do
upolitycznienia dziatalnosci kulturalnej
i instytucji kultury, a nurty niezwiaza-
ne z tymi wskazanymi przez autorke
pogladu pozostawalyby niewspierane
przez wladze publiczna. Poglad zblizony
do powyzszego przedstawil W. Wytra-
zek!'”, wskazujac na potrzebe wspiera-
nia wylacznie dziatalnosci kulturalnej
zwiazanej z ,polskoscia, patriotyzmem
i kultura ojczysta”, jako walke z ,zmak-
donalizowana kultura popularng”. Tego
rodzaju poglad, podobnie jak wskazany
wyzej rowniez nie zastluguje na aproba-
te z uwagi na probe narzucenia odbior-
com dziatalnosci kulturalnej z wytacznie
jednego nurtu, ignorujac tym samym

6 Zob. A. Frankiewicz, Znaczenie prawne
regulacji dziedzictwa narodowego i dobr kultury
w rozdziale I Konstytucji RP, ,Przeglad Prawa i Ad-
ministracji” 2012, nr 88, s. 151in.

17 Zob. W. Wytrazek, Realizacja zadan samo-
rzadu terytorialnego w sferze kultury, [w:] Nowo-
czesna administracja publiczna. Zadania i dziatal-
nos¢ — uwarunkowania prawne, red. M. Rudnicki,
M. Jabtonski, K. Sobieraj, Lublin 2013, s. 232.

pozostate. Jak zostalo wskazane, sfera
publiczna nie powinna wykorzystywac
swoich instrumentéw oraz srodkéw pu-
blicznych dla propagowania okreslonej,
takiej lub innej, ideologii.

Zaleznos$¢ finansowa a zaleznosé
merytoryczna

Analizujac 1 rozwazajac zagadnienia
z zakresu dzialalnosci kulturalnej pro-
wadzonej przez samorzad terytorialny
nie sposoéb ominaé¢ problematyki jej fi-
nansowania. Prawnofinansowy kontekst
dziatalnosci kulturalnej ma w zasadzie
dwa aspekty. Pierwszym z nich jest fi-
nansowanie kultury, czyli wydatkowanie
srodkow na kulture, co stanowi przed-
miot omawiany w niniejszym paragrafie.
Drugim z nich jest problematyka finan-
sowych obciazen publicznoprawnych
jakie sa zwiazane z prowadzeniem dzia-
talnosci kulturalnej, jednak z uwagi na
niezwykla zawilo§¢ oraz swoja specyfike
problematyka ta nie zostanie rozwinieta
w niniejszym opracowaniu. Chodzi tu-
taj o pasywne wsparcie podmiotow zaj-
mujacych sie kultura przez udzielanie
roznego rodzaju zwolnien podatkowych,
w szczegoblnosci czesciowego lub caltkowi-
tego zwolnienia z podatku dochodowego
lub obrotowego!®. Jak stusznie wskazuje
R. Golat, znaczna czeS¢ przedsiewziec
kulturalnych finansowana jest ze Srod-
koéw prywatnych, jednak kluczowe i pod-
stawowe znaczenie dla realizacji polityki
kulturalnej, niezaleznie czy panstwowej
czy samorzadowej, maja Srodki publicz-
ne'?. Jak wskazano wcze$niej, prowadze-

18 Por. szer. na ten temat L. Karczynski, In-
strumenty posredniego wsparcia kultury w prawie
podatkowym, [w:] Prawo finansowe wobec wyzwan
XXI wieku, red. J. Gliniecka, A. Drywa, E. Juch-
niewicz, T. Sowinski, Warszawa 2015, s. 321-337.

19 Zob. R. Golat, Podstawy prawa kultury, Po-
znan 2006, s. 102.
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nie dziatalnosci kulturalnej przez samo-
rzad terytorialny ma co do zasady wymiar
zinstytucjonalizowany, tj. realizowane
jest za posrednictwem instytucji kultury.

Jak stusznie wskazuje K. Czarnecki,
instytucje kultury, w tym tez samorzado-
we, naleza do sektora finanséow publicz-
nych?. Wynika to bezposrednio z normy
zawartej w art. 9 pkt 13 Ustawy o finan-
sach publicznych?!, a okreslenie samo-
rzadowych instytucji kultury jako czesci
sktadowych sektora finanséow publicz-
nych nie budzi watpliwosci zaré6wno na
gruncie orzecznictwa administracyjne-
20?2, jak rowniez w administracji*® oraz
w innych organach rozstrzygajacych?*, co
w konsekwencji ma znaczenie w plano-
waniu, bilansowaniu, kontroli, rachun-
kowosci i sprawozdawczosci oraz dyscy-
plinie w tych jednostkach?. Szczegolowe
kwestie dotyczace prawnofinansowych
aspektow dziatalnosci instytucji kultury,
stanowigce lex specialis wzgledem u.f.p.
czy innych ustaw, takich jak chociazby

20 Por. K. Czarnecki, Dotacje dla samorzado-
wych instytucji kultury i dotacje celowe z budzetu
panstwa na dziatania w dziedzinie kultury prowa-
dzone przez jednostki samorzadu terytorialnego,
[w:] Dotacje i subwencje w systemie finansowym
samorzadu terytorialnego, red. A. Borodo, Torun
2013, s. 220-221.

21 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych (j.t. Dz.U. 2013 poz. 885 z pdzn.
zm.), zwana dalej u.f.p.

22 Por. Wyrok NSA z dnia 17 stycznia 2017 r.,
sygn. akt |OSK 2644 /16, Legalis 1567977 oraz Wy-
rok WSA w Gliwicach z dnia 3 pazdziernika 2016 r.,
sygn. akt IV SA/Gl 602/ 16, Legalis 1542058.

2 Por. Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody
Dolnoslaskiego z dnia 17 grudnia 2015 r., sygn.
akt NKN. 4131.70.16.2015.GD1, Dz.Urz.Woj.Doln.
2015, poz. 6153.

2% Por. Orzeczenie Gloéwnej Komisji Orze-
kajacej z dnia 16 kwietnia 2012 r., sygn. akt
BDF1/4900/33/31/12/634, Legalis 762447.

25 Por. E. Kowalczyk, art. 9, [w:] Ustawa o fi-
nansach publicznych. Komentarz, red. A. Mikos-
-Sitek, R. Bucholski, Legalis 2017 oraz C. Kosi-
kowski, Polskie prawo finansowe na tle prawa Unii
Europejskiej, Warszawa 2009, s. 300.
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ustawy o rachunkowosci?® i o odpowie-
dzialnosci za naruszenie dyscypliny fi-
nanséw publicznych?’, zostaly wskazane
w przepisach art. 27-31d, stanowiacych
rozdziat 3 u.o.p.d.k.

Jedna z najwazniejszych norm w tym
zakresie sa przepisy art. 27 u.o.p.d.k.,
zgodnie z ktérymi instytucje kultury go-
spodaruja samodzielnie przydzielona
inabyta czescia mienia, a takze prowadzg
samodzielna gospodarke w ramach po-
siadanych srodkéw. Realizujac zadania
kierowac sie maja zasadami efektywnosci
ich wykorzystania. Gospodarka finanso-
wa prowadzona jest na podstawie planu
finansowego, ktory ustalany jest przez
dyrektora instytucji, zgodnie z przepisa-
mi u.f.p. Plan ten uwzglednia wysokosé
dotacji organizatora, ktére przewidziane
sa na dany rok budzetowy?® . Jak twier-
dzi A. Jakubowski, normy te wskazuja
bezposrednio na samodzielnoS¢ majat-
kowa i finansowa instytucji kultury®.
Konsekwencja tego rodzaju sytuowa-
nia instytucji kultury jest faktyczny za-
kaz kierowania czy wydawania polecen
kierownictwu instytucji kultury przez
jakikolwiek inny podmiot, w zakresie
gospodarowania mieniem i srodkami jed-
nostki®*. Pojecie samodzielnej gospodarki
obejmuje zarowno przydzielone przez or-
ganizatora mienie, tj. mienie pierwotne,
jak roéwniez majatek nabyty w trakcie
dziatan, tj. mienie wtorne. Jedng z kon-
sekwencji samodzielnosci finansowanej
instytucji kultury jest samodzielna od-
powiedzialnos¢ instytucji kultury za zo-
bowigzania®!. Jednostka samorzadu te-

26 Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o ra-
chunkowosci (j.t. Dz.U. 2016 poz. 1047).

27 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpo-
wiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych (j.t. Dz.U. 2013 r. poz. 168).

28 Por. K. Czarnecki, op. cit., s. 220-221.

29 Zob. A. Jakubowski, art. 27, [w:] S. Gajew-
ski, A. Jakubowski, op. cit., s. 155.

30 Ibidem, s. 156.

31 Zob. K. Czarnecki, op. cit., s. 221, por. tak-
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rytorialnego co do zasady nie odpowiada
za zobowiazania podjete przez instytucje
kultury. Tego rodzaju poglad, wynikajacy
z literalnego brzmienia przepisu art. 14
ust. 2 u.o.p.d.k., znajduje swoje potwier-
dzenie przede wszystkim w orzecznictwie
administracyjnym??, jak réwniez w funk-
cjonowaniu administracji®.

Na interesujaca nieScistoSé¢ w za-
kresie samodzielno§ci gospodarki fi-
nansowej instytucji kultury wskazuje A.
Jakubowski. Autor twierdzi, ze samo-
dzielnos¢ tych jednostek jest w znacz-
nym stopniu faktycznie ograniczona ze
wzgledu na system finansowania dzia-
lalnosci, ktory oparty jest na dotacjach
od organizatora®'. W tym miejscu nalezy
zwroci¢ uwage na wyniki badan z 2007
roku, w ktéorych A. Bieniaszewska oraz
G. Czarnocki stwierdzaja, ze 82 % wply-
wow samorzadowych instytucji kultury
pochodzi z tytulu dotacji podmiotowej
i przedmiotowej od organizatora3®. Naj-
nowsze dane w tym zakresie pochodzg

ze Wyrok NSA z dnia 25 kwietnia 2007 r., sygn.
akt II GSK 397/06, Legalis 89262, gdzie jest
mowa o braku uprawnien organizatora do podje-
cia uchwaly o pokrywaniu strat ponoszonych przez
instytucje kultury. Tego rodzaju poglad jest w za-
sadzie wlasciwy, poniewaz zapobiega powstawa-
niu luki w systemie finanséw publicznych, z dru-
giej jednak strony moze narazi¢ instytucje kultury
na niemozliwo§¢ prowadzenia dziatalnosci, czego
koszty i tak faktyczne poniesie organizator.

32 Por. Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 16
lutego 2011 r., sygn. akt I SA/Bd 1073/10, Legalis
339788 oraz Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 16
lutego 2011 r., sygn. akt I SA/Bd 45/10, Legalis
339793.

33 Por. Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody
Dolnoslaskiego z dnia 30 pazdziernika 2015 r.,
sygn. akt NKN. 4131.13.5.2015.RB, Dz.Urz.Woj.
Doln. 2015, poz. 4578 oraz Rozstrzygniecie nad-
zorcze Wojewody Zachodniopomorskiego z dnia
3sierpnia2012r.,sygn. akt NK.4.4131.264.2012.K,
Legalis 532566.

3% Por. A. Jakubowski, op. cit., s. 157.

35 Zob. A. Bieniaszewska, G. Czarnocki, Reali-
zowanie zadan w dziedzinie kultury za posrednic-
twem instytucji kultury w aspekcie wynikéw kon-
troli RIO, FK 2008, nr 10, s. 63.

z 2015 roku, gdzie stwierdzono, ze 75,4
% wszystkich wplywow instytucji kultu-
ry, zarowno samorzadowych, jak rowniez
panstwowych, pochodzi z dotacji od or-
ganizatora3®. Przychylnie nalezy odnies¢
sie do postulatu A. Jakubowskiego, gdzie
wskazuje on na potrzebe wprowadzenia
zmian umozliwiajacych odciazenie admi-
nistracyjne, a tym samym ograniczenie
kosztow prowadzenia dziatalnosci jed-
nostki, a obciazenie obshuga administra-
cyjna organizatora, co moze by¢ mozliwe
do zrealizowania w zasadzie wylacznie
w przypadku samorzadowych instytucji
kultury®’.

W tym miejscu zasadnym wydaje
sie zwrocenie uwagi, chociaz pobiezne,
na zrodla finansowania samorzadowych
instytucji kultury, w tym na system do-
tacji podmiotowych i przedmiotowych,
tj. celowych, jakich organizator udziela
z budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego lub panstwo na realizacje zadan
zleconych. Jak wskazuje K. Czarnecki,
oprocz dotacji, samorzadowe instytucje
kultury moga pozyskiwac srodki z przy-
chodéw z prowadzonej dzialalnosci,
z najmu i dzierzawy skladnikéw majat-
kowych, ze sprzedazy skladnikow ma-
jatku ruchomego, jak réwniez z tytu-
hu darowizn od os6b trzecich®®. Katalog
przychodéw jakie moze uzyskiwac insty-
tucja kultury zostal wskazany w przepi-
sie art. 28 ust. 2 u.o.p.d.k., jednak ma
on charakter otwarty, poniewaz zastoso-
wano w nim zwrot ,oraz z innych zrodet”.
S. Gajewski stusznie wskazuje w tym
zakresie, ze konstrukcja ta stanowi od-
zwierciedlenie prawnego i organizacyj-
nego wyodrebnienia instytucji kultury,
akcentujac samodzielnos¢ ekonomicznag
tego podmiotu przy okazji wskazania na

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

37 Zob. A. Jakubowski, op. cit., s. 157.

38 Por. K. Czarnecki, op. cit., s. 221.
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mozliwos¢ gromadzenia i wydatkowania
Srodkoéw w zwiazku z prowadzona dzia-
lalnoscig®®.

Oczekiwania odbiorcow
a dostosowanie przekazu przez
instytucje kultury

Jak wskazano w wczesniejszych punk-
tach, sprawowanie mecenatu nad kul-
tura oraz prowadzenie dziatalnosci kul-
turalnej przez samorzad terytorialny nie
byloby mozliwe bez szczegblnych instru-
mentéw finansowych oraz administra-
cyjnofinansowych. Jak wynika z badan
Urzedu Statystycznego w Krakowie, w la-
tach 2007-2015 jednostki samorzadu
terytorialnego przeznaczaty rocznie Sred-
nio 3,8 % swojego budzetu na wydatki
zwiazane z kultura, oscylujac miedzy 3,5
a 3,9%%. Sa to podobnej wielkosci na-
klady co na gospodarke mieszkaniowa.
Mozna zatem stwierdzic¢, ze Srodki prze-
znaczane na kulture sa z cala pewnosciag
zauwazalne dla budzetow samorzado-
wych. Nie istnieja jednak mechanizmy,
ktore maja na celu badanie zaintereso-
wania dziatalnoscig kulturalng jaka jest
dostarczana z srodkéw publicznych.
Przedmiot finansowany z Srodkow
samorzadowych jakim jest dziatalnos¢
kulturalna, a w zasadzie rozwdj kultu-
1y, jest bardzo nieostry i nieprecyzyjny®*'.
Odwolujac sie do przytoczonego wcze-
$niej przyktadu gospodarki mieszkanio-
wej, mozna bez watpliwosci stwierdzi¢ co
jest efektem, a w zasadzie powinno by¢
efektem, wydatkéw ponoszonych na cele
zwiazane z gospodarka mieszkaniowa.
W przypadku dziatalnosci kulturalnej
nie mozna tego w jakikolwiek obiektywny

39 Zob. S. Gajewski, Komentarz do art. 28,
[w:] S. Gajewski, A. Jakubowski, op. cit., s. 162.

4 Zob. Finanse kultury w latach 2007-2015,
Urzad Statystyczny w Krakowie, 2016, s. 45.

41 Por. R. Golat, op. cit., s. 17-18.
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sposob zmierzyc.

Jak wskazuja badania, dos¢ skrom-
ne i majace niewielki zasieg, ale jednak
w swoim przedmiocie wyjatkowe prze-
prowadzone przez A.M. Kosinska, w spo-
leczenstwie panuje niska, niewystarcza-
jaca swiadomos$¢ spoleczna w zakresie
przyshugujacych jednostce praw w zakre-
sie dostepu do kultury*?. W spoteczen-
stwie niedostrzegalna jest rola i praca
instytucji kultury, a jedynie w nieduzym
stopniu widoczne sa duze, organizowane
na poziomie regionalnym i lokalnym, im-
prezy kulturalne. Z calg pewnoscia moz-
na stwierdzi¢, ze potencjal spotecznosci
jako uczestnika kultury nie jest wyko-
rzystywany. Na kanwie tego badania,
ktore sygnalizuje pewien niebezpieczny
dla rozwoju cywilizacyjnego trend, moz-
na dostrzec potencjal do realizacji badan
0 znacznie szerszym zasiegu.

Wskazujac na powyzsze wyniki
z ktérych wynika zaréwno brak swiado-
mosci, jak rowniez nieefektywnos¢ pra-
cy administracji w zakresie dostarczania
kultury spolecznosci, nalezy odniesc sie
do stanowiska doktryny w zakresie do-
starczania ustug przez administracje.
Jak podnosi sie w piSmiennictwie, jed-
na z najwazniejszych i podstawowych
funkcji administracji jest bezposrednie
i praktyczne, rzeczywiste zaspokajanie
potrzeb spotecznych*’. Realizowanie za-
dan o charakterze niewladczym stano-
wi przejaw dziatalnosci administracji
Swiadczacej**. Trudno zatem zaakcep-

42 Zob. A.M. Kosinska, Kulturalne prawa czlo-
wieka. Regulacje normatywne i ich realizacja, Lu-
blin 2014, s. 306.

4 Zob. H. Spasowska, Administracja
Swiadczaca jako funkcja administracji publicz-
nej. Zagadnienia podstawowe, [w:] Admini-
stracja opiekuncza, red. M. Szreniawska, Lu-
blin 2015, s. 215. Por. takze J. Letowski, Prawo
administracyjne. Zagadnienia podstawowe, War-
szawa 1980, s. 11-12. Por. takze E. Iserzon, op.
cit., s. 19-20, 26-27.

4 Por. H. Spasowska, op. cit., s. 215-216.
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towac¢ poglad, jakoby funkcjonowanie
administracji samorzadowej w obszarze
kultury, ktéra dysponuje jak widac¢ cal-
kiem pokaznymi Srodkami, w praktyce
i w opinii spotecznosci — klientow admi-
nistracji, pozostaje niezauwazalna.
Odwolujac sie do poczatku niniej-
szego paragrafu oraz stwierdzenia, ze nie
istnieja mechanizmy, ktére maja na celu
badanie zainteresowania dzialalnoscia
kulturalng jaka jest dostarczana z Srod-
kow publicznych, mozna p6jS¢ o krok
dalej i stwierdzi¢, ze nie ma faktycznie
mechanizméw, ktére maja na celu ba-
danie czy dane Srodki wydatkowane na
dziatalnos¢ kulturalng znajduja pokrycie
w realizacji przedsiewziec, ktore oddzia-
lywaja na spotecznosc¢ lokalng. Jak wi-
da¢, istnieje realna potrzeba weryfikacji
finansowania kultury, poziomu mery-
torycznego jaki prezentuje, a takze, co
przede wszystkim, wprowadzenia me-
chanizmow, ktore miatyby na celu dosto-
sowanie dziatalnosci prowadzonej przez
instytucje do potrzeb potencjalnych od-
biorcéow. Samo weryfikowanie pod katem
formalnym przeplywu wydatkéw jest cat-
kowicie bezcelowe i w zasadzie powodu-
je tylko zwiekszenie iloSci pracy obstugi
administracyjnej, a tym samym generu-
je koszty funkcjonowania oraz ogranicza
rozwoj instytucji kultury*. Dla zachowa-
nia réwnowagi w zakresie finansowania
przez samorzady dziatalnosci kulturalnej
potrzeba przede wszystkim obiektywnego
partycypowania z potrzebami spoteczny-
mi w lokalnym i regionalnym wymiarze,
a nie realizacji projektéw, ktoére nie sa
przystosowane do potrzeb spoteczenstwa.

Uwagi koficowe

Z powyzszych rozwazan wynika, ze jed-
na z funkcji administracji samorzado-

4 Por. A. Bieniaszewska, G. Czarnocki, op.
cit., s. 63

wej jest realizacji zadan, ktére maja na
celu zapewnienie dostepu do kultury,
jej trwania i pogtebiania. Administracja
samorzadowa zostala specjalnie do tego
celu wyposazona w szereg szczegolnych
rozwigzan, ktore w zalozeniu maja jej
pomoc w realizacji tego zadania. Mozna
tutaj stwierdzi¢, ze funkcja administra-
cji rzadowej jest zmaterializowanie celow
panstwa*®, a administracji samorzado-
wej — celow samorzadow terytorialnych,
ktore zostaly okreslone przede wszyst-
kim w przepisach ustrojowych oraz kon-
stytucji, a wynikaja przede wszystkim
z koncepcji realizowania i zapewniania
ustug publicznych przez witadze, ktora
moze SciSle z nimi wspoéldziatac. Nale-
zy takze podkresli¢, ze administracja to
przede wszystkim system zorganizowa-
nych podmiotow, ktore dysponuja okre-
Slonymi instrumentami wtadczymi i nie-
wiladczymi, ktérych podstawowym celem
jest nie wylacznie trwanie, ale przede
wszystkim realizacja i wykonywanie wita-
dzy publicznej*.

Po analizie omawianej problematyki
nalezy stwierdzi¢, ze hipoteza postawio-
na w uwagach wstepnych opracowania
nie potwierdzila sie. Instytucje kultury sa
zalezne od swojego organizatora przede
wszystkim pod katem finansowym co zo-
stato wskazane w czeSci czwartej opra-
cowania. Ponadto, tego rodzaju jednostki
sa takze uzaleznione organizacyjnie od
samorzadu, poniewaz to organy stano-
wiace JST moga okresla¢ zasady funk-
cjonowania jednostki, jej status oraz
zasady obsadzania stanowisk kierowni-
czych. Efektem tego jest przede wszyst-
kim podlegltos¢ merytoryczna, ktora jest

4 Por. H. Spasowska-Czarny, Administra-
cyjnoprawny status zakladéw publicznych, Lublin
2014, s. 263.

47 Zob. M. Stefaniuk, Dzialanie administracji
publicznej w ujeciu nauk administracyjnych, Lu-
blin 2009, s. 127.
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zaprzeczeniem bezstronnego sprawowa-
nia mecenatu, ktéry wynika z normy za-
wartej w art. 1 u.o.p.d.k. oraz moze sta-
nowi¢ naruszenie konstytucyjnej zasady
rownego dostepu do kultury i twérczosci
artystycznej wyrazonej w przepisie art.
73 Konstytucji. Mozna jednak stwier-
dzi¢, ze zaréwno instytucje kultury, jak
rowniez odpowiedzialne za dostarczanie
ustug z zakresu kultury samorzady, sa
niezalezne od podmiotow trzecich w za-
kresie dostarczanych ushug. Realizowa-
ne dzialania majace na celu zaspokoje-
nie potrzeb kulturalnych nie musza byc¢
w zadnym stopniu odzwierciedleniem
oczekiwan spotecznosci co nalezy ocenic
jednoznacznie negatywnie.

Okreslajac postulaty nalezy przede
wszystkim, nalezy wskaza¢ na brak
podstawowej i najwazniejszej definicji
legalnej, ktora jest definicja kultury, co
w konsekwencji ma takie znaczenie, ze
przy obecnym stanie prawnym za dzia-
lalnos¢ kulturalnag niezwiazang z ochro-
na zabytkéw mozna uznac¢ kazda dzia-
lalnos¢, ktéora ma na celu animowanie
zycia spotecznosci, a naprawde nie ma
nic wspolnego z kultura. Druga kwestig
jest brak szczegétowych unormowan do-
tyczacych kontroli efektywnosci srodkow
finansowych, ktére sa przeznaczane na
kulture. Istnieja jedynie procedury kon-
trolne dotyczace formalnej strony wydat-
kowania srodkéw, jednak pod wzgledem
merytorycznym nie mozna w zaden legal-
nie okreslony sposob zweryfikowacé czy
srodki przeznaczane na dziatalnosc¢ kul-
turalna w rzeczywistosci przyczyniaja sie
do zapewnienia czlonkom wspélnoty sa-
morzadowej przedsiewzie¢ kulturalnych,
ktorymi moga by¢ i sa zainteresowani.
Innymi stowy, czy realizowane projekty
nie sg oderwane od rzeczywistosci i ocze-
kiwan spotecznosci.
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