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Rola samorzadu terytorialnego
w finansowaniu zadan z zakresu kultury
i ochrony dziedzictwa narodowego w Polsce’
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Jednostki samorzadu terytorialnego (JST) realizujac zadania publiczne zaspo-
kajaja podstawowe potrzeby spotecznosci lokalnej. W rozbudowanym katalogu
zadan wlasnych JST obok zadan z zakresu m.in. edukacji, pomocy spotecznej,
fadu przestrzennego i bezpieczenstwa publicznego znajduja si¢ rowniez zadania
z zakresu kultury. Jednostki samorzadowe sprawujg mecenat nad dziatalnosciag
kulturalng. Dziatania podejmowane przez JST obejmuja dziatania i inicjatywy
kulturalne, opieke nad zabytkami oraz wspieranie i promocj¢ tworczosci, edukacji
1 o$wiaty kulturalnej. Realizuje si¢ to m.in. przez tworzenie 1 prowadzenie oraz
finansowanie samorzadowych instytucji kultury i projektéw kulturalnych z bu-
dzetéw poszczegdlnych JST. Wigkszos¢ dziatajacych w Polsce instytucji kultury
prowadzonych jest wlasnie przez organy samorzadu terytorialnego. Jednostki sa-
morzadu terytorialnego jednak nie tylko prowadzong tworzone przez siebie insty-
tucje, ale organy wtadzy samorzadowej posiadajg rowniez kompetencje w zakre-
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sie wspierania dzialan w obszarze kultury podejmowanych przez rézne podmioty,
w tym organizacje pozarzadowe.

Majac na uwadze powyzsze przestanki, podjeto problem badawczy, ktory zostat
sformutowany w postaci pytan: Jakie sa zasady funkcjonowania form organizacyj-
nych realizacji zadan z zakresu kultury przez JST? Jakie sa zasady prowadzenia
gospodarki finansowej w tych formach? Jakie jest znaczenie wydatkéw na kulturg
w budzetach samorzadowych? Na podstawie tak okreslonego problemu postawiona
zostata hipoteza badawcza, zgodnie z ktorg wydatki na kulture sg zréznicowane
w zaleznosci od typu i rodzaju JST. Pochodnymi podjetego problemu badawczego
oraz hipotezy badawczej sa glowne cele opracowania, do ktorych naleza: charak-
terystyka samorzadowych instytucji kultury oraz zasad prowadzenia przez nie go-
spodarki finansowej, a takze analiza poziomu wydatkow na kulture realizowanych
z budzetow samorzadowych w latach 2010-2016. Realizacja celu opracowania
wymagata zastosowania metod badawczych obejmujacych studia literaturowe oraz
analize wybranych regulacji prawnych w obszarze finanso6w publicznych, a takze
analiz¢ wtornych danych empirycznych w zakresie wydatkéw budzetowych JST.

CHARAKTERYSTYKA FORM ORGANIZACYJNO-PRAWNYCH REALIZACJI
ZADAN Z ZAKRESU KULTURY W SAMORZADZIE TERYTORIALNYM

Zakres swobody JST w zakresie sposobdw i form organizacyjnych wykony-
wania zadan uzytecznosci publicznej jest dosy¢ wyraznie zrdéznicowany, przy
czym w wielu przypadkach przepisy prawa wyznaczajg okre$lone formuty re-
alizacji tych zadan [Walczak, 2013, s. 460]. Aktualnie fundamentalnym aktem
prawnym norujacym problematyke form organizacyjnych w odniesieniu do zadan
realizowanych z zakresu kultury jest ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o or-
ganizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej [tekst jedn. Dz.U. z 2017 r.,
poz. 862 ze zm.]. Przedmiotowa ustawa zawiera przyktadowe formy organizacyj-
ne dzialalnos$ci kulturalnej, sg to: teatry, opery, operetki, filharmonie, orkiestry,
instytucje filmowe, kina, muzea, biblioteki, domy kultury, ogniska artystyczne,
galerie sztuki oraz os$rodki badan i dokumentacji w réznych dziedzinach kultury
[Art. 2 ustawy z 25 pazdziernika 1991 1. ...].

Na szczeblu jednostek panstwowych, jak rowniez w dziatalnosci samorzadu
terytorialnego oprocz wspomnianych powyzej form realizacja zadan z zakresu
kultury moze by¢ prowadzona przez osoby prawne i osoby fizyczne. Prawo stwa-
rza takze mozliwosci do prowadzenia tego rodzaju dziatalno$ci przez jednostki or-
ganizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawnej. W przypadku tych podmiotow,
organy wladzy samorzadowej zlecajg do realizacji zadania i dokonuja wsparcia
finansowego w postaci dotacji celowej, w szczegdlnosci na podstawie przepisoOw
ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnos$ci pozytku publicznego i o0 wolon-
tariacie [tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 450].
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Majac na uwadze wymieniony w ustawie z 25 pazdziernika 1991 r. obszerny
katalog form organizacyjnych zauwazy¢ nalezy, iz w samorzadzie terytorialnym
realizacja zadan w zakresie kultury odbywa si¢ poprzez powolywang do tego celu
instytucje kultury. W $§wietle przepisu art. 9 ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r.,
prowadzenie dziatalnos$ci kulturalnej nalezy do zadan wtasnych JST o charakterze
obowigzkowym. W tym celu tworzone sg samorzadowe instytucje kultury, dla
ktorych prowadzenie takiej dziatalnosci jest podstawowym celem statutowym.
Wspomniana ustawa z 1991 r. nie zawiera legalnej definicji instytucji kultury.
Najczesciej termin ten wyjasniany jest jako: panstwowa lub samorzadowa osoba
prawna, dla ktorej dziatalno$¢ kulturalna jest podstawowym celem statutowym
(niestanowigca jednoczesnie dziatalnosci gospodarczej), prowadzona w szczego6l-
nosci w formie: muzedéw, biur wystaw artystycznych, galerii i centrow sztuki,
bibliotek, centrow kultury, doméw kultury, osrodkéw kultury, klubow i §wietlic
[Finanse kultury..., 2016, s. 16]. Niektorzy autorzy sg zdania, ze podstawowym
celem instytucji kultury jest prowadzenie dzialalnosci kulturalnej polegajacej na
tworzeniu 1 upowszechnianiu kultury oraz jej ochronie [Mackiewicz, Malinow-
ska-Misiag i in., 2006, s. 46].

Doda¢ nalezy, iz w literaturze przedmiotu wystepuja liczne stwierdzenia,
z ktorych wyraznie wynika, ze ,,forma organizacyjng dla prowadzenia dziatal-
nos$ci w zakresie kultury przez JST jest instytucja kultury. Nie jest mozliwe
prowadzenie tego rodzaju dzialalnosci w formie jednostki budzetowej” [Czar-
nocki, 2011, s. 98]. Co wigcej, poglad ten ugruntowany zostal w orzecznictwie
sadow administracyjnych. Przyktadowo w wyroku z dnia 29 wrze$nia 2011
r. Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie uznat, ze ,,przepis art. 9 ust.
1 ustawy z 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej nie
daje mozliwos$ci prowadzenia dziatalno$ci w zakresie kultury w innej formie
organizacyjno-prawnej niz przewidziana w tejze ustawie [ Wyrok WSA w Lubli-
nie z 29 wrzesnia 2011 r.]. W podobnym tonie wypowiedziat si¢ rowniez NSA
w Szczecinie. Uznal on bowiem, iz ,,ustawodawca zawart w ustawie z 1991 r.
0 organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej regulacje organizacyj-
no-prawne dotyczace jednostek prowadzacych dziatalnos$¢ kulturalng, ktore
maja charakter przepiséw szczego6lnych w stosunku do innych ustaw. Regulacje
zawarte w cyt. ustawie nie zawierajg zadnego odestania do innych ustaw. Wy-
nika z tego, ze unormowania te majg charakter kompletny i wyczerpujacy. Re-
gulacja prawna, ksztattujaca w sposob jednoznaczny powotanie do zycia jedno-
stek kultury, ich statut, funkcjonowanie oraz finansowanie odnosi si¢ wprost do
bibliotek, domow i o$rodkow kultury prowadzonych przez JST” [Wyrok NSA
w Szczecinie z 4 kwietnia 2001 r.].

W odniesieniu do samorzadu gminnego jedynym podmiotem uprawnionym
do tworzenia instytucji kultury jest gmina — b¢daca jej prawnym organizatorem.
Tezg t¢ potwierdza wyraznie wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gdansku, zdaniem ktorego ,,to gmina jest organizatorem instytucji kultury,
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a nie jej organy. Konkretne rozwigzania organizacyjne realizowane sa wedlug
zasad funkcjonowania JST okreslonych w ustawie o samorzadzie gminnym
i statucie, odpowiednio do kompetencji organéw gminy. W przeciwnym wypad-
ku, przy uznaniu, ze kazdy z organéw mogtby by¢ samodzielnym organizatorem
instytucji kultury, nie do zrealizowania bylyby okreslone w ustawie o organi-
zowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej obowiazki, zadania i warunki
przejmowania odpowiedzialno$ci za dziatania tych instytucji” [Wyrok WSA
w Gdansku z 6 grudnia 2010 r.].

Przepisy prawa naktadaja na organizatora okreslone obowiazki w zwigzku
z tworzeniem instytucji kultury, a nastgpnie z zapewnieniem jej realizacji zadan
statutowych. Po pierwsze — prawnym obowigzkiem organizatora jest wydanie aktu
o utworzeniu instytucji kultury. Dokument ten jest dos¢ sformalizowany, bowiem
aby spelnial wymagania ustawy z 25 pazdziernika 1991 r., musi zawiera¢ konkret-
ne informacje: przedmiot dziatania instytucji kultury, jej nazwe i siedzibg, a tak-
ze jednoznaczng informacje, czy dana instytucja jest instytucjg artystyczng. Mia-
nem instytucji artystycznej sa okreslane te instytucje kultury, ktére powotane sa do
dziatalnoéci w dziedzinie np. muzyki, teatru z udziatem tworcow i wykonawcow,
w szczegolnosci zas: filharmonie, opery, orkiestry, zespoty piesni i tanca oraz zespo-
ly choralne [zob. szerzej: art. 11 ust. 2 ustawy z 25 pazdziernika 1991 r.].

Po drugie, kolejnym réwnie waznym obowigzkiem organizatora jest zapew-
nienie instytucji kultury srodkow pienieznych niezbgdnych do rozpoczecia i pro-
wadzenia dziatalnosci statutowej. Dziatalno$¢ instytucji kultury oprocz aktu utwo-
rzenia i regulaminu organizacyjnego prowadzona jest w oparciu o statut. Nadanie
statutu nalezy do wytacznej kompetencji organizatora. Aby dokument ten spetniat
wymogi prawa powinien zawiera¢ w szczegolnosci elementy mowigce o zakresie
dziatalnosci instytucji kultury, a takze zrodtach jej finansowania. Brak chociazby
jednego z elementdw statutu wymaganego przez przepisy ustawy z 25 pazdziernika
1991 r., powoduje, iz jest on obarczony wada prawna, co w konsekwencji moze
prowadzi¢ do jego zakwestionowania przez organ nadzoru. Dla przyktadu mozna
wskaza¢ jedno z rozstrzygnig¢ nadzorczych, w ktorym to organ nadzoru uznat, ze
,obligatoryjnym elementem statutu sg postanowienia dotyczace prowadzenia dzia-
falno$ci innej niz kulturalna, jezeli instytucja zamierza dzialalno$¢ takg prowadzic¢”
[Rozstrzygnigcie nadzorcze z 30 lipca 2012 1. ...].

Czynno$cia determinujgca rozpoczecie dzialalno$ci przez instytucje kultury
jest wpisanie jej do rejestru prowadzonego przez organizatora. Z chwilg tg uzy-
skuje ona osobowo$¢ prawna i staje si¢ odrebng od JST jednostkg organizacyjng.
Pozwala to instytucji kultury samodzielnie prowadzi¢ gospodarke finansowa na
podstawie planu finansowego. Szczegotowy sposob prowadzenia rejestru okresla
rozporzadzenie Ministra Kultury 1 Dziedzictwa Narodowego z dnia 26 stycznia
2012 r. w sprawie sposobu prowadzenia i udost¢pniania rejestru instytucji kultury
[tekst jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 189]. Doda¢ trzeba, ze od 2012 r. rejestr ten pro-
wadzony jest wylacznie w formie elektroniczne;.
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Skuteczna i efektywna realizacja zadan przez instytucj¢ kultury wymaga wielu
umiejetnosci. Do najwazniejszych w szczego6lnosci zaliczy¢ nalezy te odnosza-
ce si¢ do zagadnien organizacyjnych, merytorycznych oraz umiej¢tnego wyko-
rzystania zasobow ludzkich. Wazne jest takze posiadanie takiej cechy osobowo-
sciowej jak przywodztwo. Podobnie jak w kazdej innej organizacji publicznej
— istota zarzadzania instytucjg kultury to koordynowanie wykorzystania zasobow
dla osiggniecia okreslonych celow [Kozuch, 2000, s. 17]. Stad tez rozwigzania
prawne w ustawie z 25 pazdziernika 1991 r., pozwalajace organizatorowi powie-
rzy¢ zarzadzanie instytucjg kultury osobie fizycznej lub prawnej na podstawie
kontraktu cywilnoprawnego — umowy menadzerskie;j.

Jedna z najbardziej popularnych form organizacyjnych dziatajacych w samo-
rzadzie terytorialnym jako instytucja kultury sg biblioteki. Ogolne zasady dzia-
fania bibliotek okresla ustawa z 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach [tekst jedn.
Dz.U. z 2018 1., poz. 574]. Dla mieszkancoéw wspolnoty samorzadowe;j biblioteki
publiczne spetniajg wiele waznych funkcji, zar6wno spotecznych, jak i kultural-
nych. W $wietle cytowanej ustawy biblioteki stuzg zaspokajaniu potrzeb o$wia-
towych, kulturalnych i informacyjnych spoleczenstwa oraz uczestnicza w upo-
wszechnianiu wiedzy i kultury. Przede wszystkim ich zbiory stuzg zachowaniu
dziedzictwa narodowego, a takze zapewniajg dostep do zasobow nauki i kultury
polskiej i $wiatowej [Art. 3 1 18 ustawy z 27 czerwca 1997 1. ...].

Na JST bedaca organizatorem biblioteki publicznej spoczywaja okreslone
obowigzki wynikajace z regulacji prawa. Zaniechanie ich wykonania moze spo-
wodowaé pojawienie si¢ zarzutu wobec organizatora o nierespektowanie przepi-
sow prawa powszechnie obowigzujacego. Katalog tych obowigzkéw jest rozbu-
dowany, a ich realizacja powoduje angazowanie $rodkow publicznych. Przepisy
ustawy z 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach wymagaja, aby organizator zapewnit
bibliotece w szczegdlnosci: lokal, a takze srodki pienigzne na wydatki zwigzane
z wyposazeniem, prowadzeniem dziatalnos$ci bibliotecznej a takze doskonaleniem
zawodowym pracownikow.

Obowigzek zapewnienia przez organizatora §rodkoéw pieni¢znych dla biblio-
teki potwierdzony zostat w jednym z wyrokéw NSA w Gdansku. Ot6z, zdaniem
Sadu, ,,gminna biblioteka publiczna winna dziata¢ jako samorzadowa jednostka
organizacyjna, funkcjonujaca w formie instytucji kultury, finansowana z budzetu
gminy jedynie za pomocg dotacji” [Wyrok NSA z dnia 24 czerwca 2002 r.].

Roéwnie czesto w celu ochrony dobr dziedzictwa, ludzkosci, a takze upo-
wszechniania zbioréw warto$ci historycznej, kultury polskiej i §wiatowej, organy
przedstawicielskie JST podejmuja decyzj¢ o zorganizowaniu instytucji kultury
funkcjonujacej jako muzeum. Aktem prawnym normujgcym organizacje i za-
sady dzialania muzedéw samorzadowych jest ustawa z dnia 21 listopada 1996 r.
o muzeach [tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 720]. Wedtug art. 5 cyt. ustawy
muzeami samorzagdowymi sg muzea utworzone albo przejegte przez JST. Two-
rzac muzeum JST zobowigzana jest do zapewnienia wystarczajacych srodkow
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pienigznych do utworzenia i rozwoju muzeum. Srodki pieniezne powinny byé
zapewnione w budzecie JST w takiej wysokosci aby zapewni¢ bezpieczenstwo
zgromadzonych zbioréw. Podobnie jak w przypadku wcze$niej wspomnianej
instytucji kultury — muzeum dziata na podstawie statutu nadanego przez pod-
miot, ktory go powotat.

ZASADY GOSPODARKI FINANSOWE] SAMORZADOWYCH
INSTYTUCIJI KULTURY

Instytucje kultury bedac statym ogniwem systemu finanséw publicznych zo-
bowiazane sg do prowadzenia gospodarki finansowej wedlug regut i zasad okre-
slonych w przepisach prawnych. Aby zrozumiec¢ istot¢ finanséw samorzadowej
instytucji kultury zasadne wydaje si¢ przyblizenie samego pojecia gospodarki
finansowej. Pojecie to obejmuje 0got czynnosci zwigzanych z przygotowaniem,
faktyczng realizacja, ewidencja, analizg i kontrolg operacji oraz zjawisk pie-
nigznych przeprowadzanych w podmiotach sektora publicznego, jak réwniez
czynnos$ci odzwierciedlajacych stosunki i zdarzenia gospodarcze zachodzace
miedzy podmiotami sektora publicznego a otoczeniem [Dylewski, Filipiak,
Gorzatczynska-Koczkodaj, 2006, s. 50]. Doktadne zasady gospodarki finanso-
wej samorzadowych instytucji kultury okreslone zostaly w odrgbnym rozdziale
(trzeci) ustawy z 25 pazdziernika 1991 r. Ws$rod licznych regut determinujgcych
finanse instytucji kultury zauwazy¢ nalezy, iz podmiot ten samodzielnie gospo-
daruje przydzielong i nabyta czg¢$cig mienia. Po uzyskaniu osobowosci prawnej
samodzielnie prowadzi gospodarke finansowa w ramach posiadanych srodkow
pienieznych. Nalezy doda¢, iz instytucja kultury bedac podmiotem zaliczanym
do sektora finansow publicznych (SFP) zobowigzana jest do zachowania nale-
zytej staranno$ci w zakresie gospodarowania §rodkami pieni¢znymi i kierowa-
nia si¢ zasadg efektywnosci ich wykorzystania.

Podobnie jak w innych jednostkach zaliczanych do SFP gospodarka finansowa
instytucji kultury prowadzona jest na podstawie planu finansowego. Idea plano-
wania finansowego jest dazenie do efektywniejszego wykorzystania publicznych
zasobOw pieni¢znych z réwnoczesnym zachowaniem walorow merytorycznych
i jako$ciowych realizowanych zadan. Inaczej mowiac, ,,dobre planowanie finan-
sowe” zapewnia lepsze zarzadzanie publicznym zasobem finansowym, zwtaszcza
w fazie dokonywania wydatkow. Na problem ten zwraca uwagg S. Owsiak [2013,
s. 257] podkreslajac, ze podstawowym narzedziem ksztattowania wydatkéw pu-
blicznych jest planowanie. Ustalenie planu finansowego nalezy do obowigzkow
dyrektora instytucji kultury. Przedmiotowy plan sporzadzany jest zgodnie z wy-
mogami okreslonymi w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
[tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 2077]. Co istotne, w procedurze planowania wta-
snych finansow instytucje kultury nie stosuja podzialek klasyfikacji budzetowe;
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oraz nie s3 zobowigzane do sporzadzania sprawozdan budzetowych — gdyz nie sg
powiazane z budzetem JST [por. Czarnocki, 2011, s. 98].

Do obligatoryjnych pozycji tego podstawowego dokumentu w dziataniu go-
spodarki finansowej instytucji kultury zaliczy¢ nalezy: wysoko$¢ dotacji udzielo-
nej przez organizatora, stan przychodow i kosztow, a takze pozycje informujace
o planowanych $rodkach pieni¢znych na remonty i inwestycje. W celu zachowa-
nia transparentnosci gospodarki finansowej instytucji kultury w planie finanso-
wym wyodrebnia si¢ rowniez takie pozycje jak: stan naleznosci i zobowigzan na
poczatek i na koniec roku, a takze stan srodkow pieni¢znych na poczatek i koniec
okresu rozliczeniowego. Bez watpienia tak sporzadzony plan finansowy stanowi
dla organizatora istotne zroédto uzytecznej informacji w czynnosciach planowania
srodkow pienigznych, ktore majg by¢ przekazane dla instytucji kultury, jak row-
niez stanowi podstawe do rozliczenia udzielonej dotacji.

Wedhug ustawodawcy gospodarka finansowa instytucji kultury powinna by¢
prowadzona w sposob zapewniajacy pokrycie generowanych kosztow biezacej
dziatalnos$ci i zobowigzan z uzyskiwanych przychodow. W samorzadowych insty-
tucjach kultury dominujaca pozycja przychodow stanowia dotacje podmiotowe
i ewentualnie dotacje celowe. Ten drugi rodzaj dotacji organizator udziela jednie
na finansowanie lub dofinansowanie kosztow realizacji inwestycji. Nalezy dodac,
ze niniejszy transfer finansowy instytucja kultury moze takze otrzymac na wska-
zane zadania i programy realizowane z udziatem §rodkow wymienionych w art.
5 ust. 2 ustawy o finansach publicznych.

Podstawowym rodzajem dotacji jakiej udziela organizator dla samorzadowej
instytucji kultury jest dotacja podmiotowa. Podstawg prawna do dokonania trans-
feru $rodkéw pienigznych z budzetu JST w tej formie sg przepisy art. 131 1 art.
218 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r., a takze dyspozycja art. 28 ust. 3 pkt 1 usta-
wy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci
kulturalnej. W odroznieniu od dotacji celowej srodki pieni¢zne przekazane w for-
mie dotacji podmiotowej przeznaczane sa na dofinansowanie dziatalno$ci bieza-
cej w zakresie realizowanych zadan statutowych, w tym utrzymanie i remonty
obiektow [Ustawa z 25 pazdziernika 1991 r., art. 28]. Zakres dyspozycji srodkami
dotacyjnymi okreslajag bowiem postanowienia statutu wyznaczajac zadania danej
instytucji kultury, jak rowniez obowiazek poniesienia naktadéw koniecznych na
utrzymanie i remonty zajmowanych obiektow [Walczak, 2013, s. 463].

Majac na uwadze wymogi art. 126 ustawy o finansach publicznych — dota-
cja podmiotowa, podlega rozliczeniu przez dyrektora instytucji kultury*. Doda¢
trzeba, ze obecne przepisy prawa finansowego jak rowniez regulacje ksztattujace
zasady gospodarki finansowej instytucji kultury okreslone w ustawie z dnia

* Stosownie do dyspozycji art. 53 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych, kierownik jednostki sektora finanséw publicznych jest odpowiedzialny za cato$¢ gospodarki
finansowe;.
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25 pazdziernika 1991 r., nie zawieraja zadnych wytycznych i regut w przedmiocie
rozliczenia §rodkow pieni¢znych przekazanych w formie dotacji podmiotowe;.

W literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze aktem okreslajacym zasady roz-
liczenia dotacji moze by¢ umowa zawierana migdzy JST a instytucja kultury,
chociaz brak jest podstaw prawnych uzasadniajacych wniosek o obowigzku
zawarcia takiej umowy [Walczak, 2013, s. 471]. Dyrektor instytucji kultury
rozliczajac dotacje podmiotowa powinien w terminie okreslonym w przepisach
ustawy o finansach publicznych w formie pisemnej potwierdzi¢ prawidtowosé
dokonanych wydatkoéw finansowanych ze srodkow dotacji podmiotowej. Mimo
ze nigdzie w regulacjach prawa nie zostata okre$lona forma rozliczenia dotacji
podmiotowej — to dla zachowania kardynalnej zasady jawnoS$ci ponoszonych
wydatkow publicznych — zasadne jest w sprawozdaniu z rozliczenia dotacji wy-
odrebni¢ najwazniejsze grupy wydatkow/kosztow. Przyjecie tegoz rozwiazania
posiada dwie podstawowe zalety. Ot6z z jednej strony zwigksza przejrzystos$¢
rozliczenia dotacji ukazujac rozmiary poniesionych wydatkow w poszczego6l-
nych kategoriach np. wynagrodzenia, remonty, zakup ustug — za$ z drugiej stro-
ny dla organizatora stanowi jednoczes$nie podstawe do planowania wydatkow
w budzecie JST na dotacj¢ podmiotowg dla instytucji kultury. Podkres§lenia
wymaga fakt, ze wydatkowanie dotacji niezgodnie z przeznaczeniem okreslo-
nym przez udzielajacego, nierozliczenie otrzymanej dotacji lub nieterminowe
jej rozliczenie, a takze niedokonanie zwrotu dotacji w naleznej wysokos$ci lub
nieterminowe dokonanie zwrotu dotacji — wyczerpuje znamiona przestanki na-
ruszenia dyscypliny finanséw publicznych stosownie do art. 9 ustawy z dnia
17 grudnia 2004 r., o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych [tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 1311 ze zm.].

ANALIZA WYDATKOW Z BUDZETOW SAMORZADOWYCH
NA KULTURE I OCHRONE DZIEDZICTWA NARODOWEGO

Jednostki samorzadu terytorialnego realizujac zadania z zakresu kultury po-
noszg wydatki gtownie w formie dotacji przekazywanych samorzadowym in-
stytucjom kultury oraz podmiotom realizujgcym zadania w tym obszarze. Mimo
znaczenia i rangi kultury, ktora zostata podkreslona w art. 5 i 6 Konstytucji Rzecz-
pospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. [tekst jedn. Dz.U. z 1997 ., nr 78, poz.
483 ze zm.], wydatki JST w tym obszarze stanowia niewielka czes¢ ich budzetow.
Jest to skutkiem prowadzonej od poczatku lat 90. przez samorzady polityki, ktora
zwigzana byla z ograniczaniem wydatkéw na kultur¢. Konieczno$¢ ta wynika-
ta z ogolnej ztej kondycji finanséw publicznych. Powstato wowczas przekona-
nie, ze kultura jest ta pozycja w budzecie, w ramach ktorej najtatwiej dokonac
oszczednosci [Gajewska, 1994, s. 56]. Po blisko dwudziestu latach od utworzenia
trojszczeblowego samorzadu terytorialnego mozna zauwazy¢ jednak, ze samorza-
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dy mimo licznych trudnosci finansowych staraja si¢ realizowac natozone na nie
obowigzki ustawowe w obszarze kultury. W ostatnich latach widoczne jest jednak
zmniejszenie zaangazowania finansowego samorzadow. W latach 2010-2016 po-
ziom wydatkow na kulture byt zréznicowany, ale jednoczes$nie w okresie tym na-
stapit spadek ich udziatu w wydatkach ogdtem o 0,7 p.p. Nalezy zauwazy¢, ze nie
byt on jedynie efektem szybszego tempa wzrostu wydatkow ogoétem, ale rowniez
spadku wydatkow na kulture i ochrone dziedzictwa narodowego (dziat 921), co
szczegolnie widoczne jest w 2015 1 2016 roku (tabela 1).

Tabela 1. Wydatki na kulture w wydatkach ogétem JST w latach 2010-2016

Wyszczegolnienie

Rok | Wydatkina kulturg i ochrong | oy i oostem | Udziat wydatkow na kulture
dziedzictwa narodowego ,

(w tys. 71) (W tys. zt) w wydatkach ogdtem (w %)
2010 . 7 006 228 177 766 153 3,94%
2011 r. 6 754 600 181 594 742 3,72%
2012 1. 6 847 050 180459 271 3,79%
2013 . 6 887 787 183 838 643 3,75%
2014 r. 7723 133 196 754 150 3,93%
2015 1. 6922 827 196 415 300 3,52%
2016 1. 6 672 966 206 034 558 3,24%

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan Rb-28S z wykonania budzetéw JST w latach
2010-2016.

Najwieksze $rodki finansowe w ramach wydatkow na kulture JST przezna-
czaty w latach 2010-2016 na dziatalnos¢ doméw 1 osrodkow kultury, swietlic
1 klubow oraz bibliotek. W analizowanym okresie wydatki te stanowily odpo-
wiednio okoto 30% i1 18%. Kolejna pozycje pod wzgledem wysoko$ci wydat-
koéw samorzadowych w dziale 921 stanowily muzea. Na ich dziatalno$¢ JST
przeznaczaly blisko 11% wydatkéw na kulture (wykres 1). Tak wysoki udziat
wydatkow w wymienionych obszarach wynikat z liczby tych instytucji (tabela
2). Najbardziej liczng grupe instytucji kultury tworzg biblioteki, mimo widocz-
nego zmniejszenia si¢ ich liczby. Zgodnie z ustawg o bibliotekach kazda gmi-
na organizuje i prowadzi co najmniej jedna gminng biblioteke publiczng, wraz
z odpowiednig liczba filii 1 oddzialow oraz punktow bibliotecznych. Podobnie
kazdy powiat i wojewodztwo prowadzi co najmniej jedng biblioteke publiczna.
W ostatnich latach obserwowany jest systematyczny spadek samorzadowych
placowek bibliotecznych. Zdecydowana wigkszo$¢ z nich prowadzona jest
przez gminy i to wlasnie one w najwigkszym stopniu ograniczyty liczbe podle-
glych im placowek. Jednoczes$nie wraz ze spadkiem liczby bibliotek nastepuje
wzrost wydatkéw JST na ich dziatalnosc.
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Tabela 2. Liczba wybranych samorzadowych instytucji kultury w latach 2010-2016

Instytucje kultury 2010r. | 2011 r. | 2012r. | 2013r. | 2014 r. | 20151 | 2016
Biblioteki i filie 8342 8290 8182 8112 8094 8050 7984
- w tym gminne 8143 8095 7991 7919 7898 7854 7787

Centra, domy i osrodki
kultury, kluby i $wietlice

Muzea 782 777 768 822 844 926 944

b.d. 3708 3870 3901 4019 4070 4204

Zrédo: opracowanie whasne na podstawie https://bdl.stat.gov.pl/BDL/dane/podgrup/tablica (dostep
01.05.2018).

Druga pod wzgledem liczby instytucji kultury forma sg centra, domy 1 o$rodki
kultury, kluby i $wietlice. Sg one coraz powszechniejsza formg realizacji zadan
z zakresu kultury przez JST. Na przestrzeni szesciu lat liczba tego typu placowek
zwigkszyta si¢ o ponad 13%. Jednak zwlaszcza w ostatnich dwoch latach rosnace;
liczbie tych podmiotoéw, towarzyszy spadek srodkow przeznaczanych przez sa-
morzady na ich dziatalno$¢. Podobnie jak w przypadku centrow, domow i osrod-
koéw kultury, klubow i swietlic, rowniez liczba muzeow zwigkszyta si¢ (o ponad
20%). Mimo iz zwigkszyt si¢ udzial wydatkéw na muzea w wydatkach na kultu-
re to jednak nominalnie nastapil spadek wydatkow z budzetow samorzadowych
przeznaczanych na ich dziatalno$¢. JST podobne $rodki finansowe jak na muzea
przeznaczyly na dziatalnos$¢ teatrow. W latach 2010-2016 stanowily one okoto
10% wydatkow na kulture.

Najwigksze zmiany w poziomie wydatkow mialy miejsce w rozdziale
ochrona zabytkow i opieka nad zabytkami. W tym przypadku nastapit spadek
wydatkow o blisko 50%, co wynikalo przede wszystkim ze znacznego ogra-
niczenia przekazanych z budzetu §rodkéw europejskich do JST transferow
na finansowanie i wspoHinansowanie programow i projektow wymienionych
w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy o finansach publicznych. Co wigcej, spadek
ten mozna takze wytlumaczy¢ roznymi ograniczeniami zwigzanymi z mozli-
woscig aplikowania przez JST o przychody zwrotne shuzace finansowaniu in-
westycji z zakresu ochrony zabytkow. Podstawowa forma ochrony zabytkow
jest wpis do rejestru zabytkéw. Rejestry sg prowadzone przez wojewodzkich
konserwatorow, ktorzy wydaja decyzj¢ o wpisaniu obiektow nieruchomych do
rejestru zabytkoéw. Sa to decyzje dotyczace obiektow nowych, tzn. wpisanych
do rejestru po raz pierwszy, decyzji odtworzonych, a takze wymagajacych
ponownego wpisu ze wzgledu na zmiany stanu zabytku lub jego otoczenia.
W rejestrze zabytkow nieruchomych wystepuja ponadto m.in. zatozenia prze-
strzenne — uktady urbanistyczne, obiekty budownictwa obronnego oraz inne
obiekty takie, jak: ogrodzenia, bramy, pomniki, fontanny i studnie, altany,
groty, pawilony. Obok zabytkéw nieruchomych, ochronie podlegaja takze za-
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bytki ruchome, do ktérych naleza m.in.: dzieta sztuki plastycznej, rzemiosta
artystycznego i sztuki uzytkowej, militaria, wytwory techniki, wytwory sztu-
ki ludowej i rekodzieta. Sposobem ochrony zabytkow jest takze utworzenie
parku kulturowego. Powotuje go rada gminy w celu ochrony krajobrazu kul-
turowego (tj. krajobrazu przetworzonego przez czlowieka) poprzez dziatania
pozwalajace na zachowanie wyrdzniajacych si¢ krajobrazowo terendw z za-
bytkami nieruchomymi, charakterystycznymi dla miejscowej tradycji budow-
lanej 1 osadniczej.

Poza omoéwionymi pozycjami, w pozostalych rozdziatach dziatu kultura
i ochrona dziedzictwa narodowego, zrealizowane wydatki stanowity okoto 30%
wydatkdéw poniesionych w dziale 921 1 w latach 2010-2016 pozostawaly na po-
dobnym poziomie (rys. 1).
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Rys. 1. Wybrane wydatki JST na kulture¢ i ochrone¢ dziedzictwa narodowego
w latach 2010-2016 (w %).

Zrodho: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan Rb-28S z wykonania budzetow JST w latach
2010-2016.

Zroznicowanie w poziomie wydatkow JST na kulture ma miejsce nie tylko
w przypadku rodzaju zadania i formy jego realizacji, ale widoczne jest rowniez
ze wzgledu na szczebel samorzadu. Najwigksze wydatki na kulture realizowane
byty z budzetéw gmin. W badanym okresie wynosity one okoto 3 mld zt i sta-
nowity $rednio 44% wydatkéw wszystkich JST. Wydatki na kulturg realizowane
przez miasta na prawach powiatu i wojewodztwa stanowity odpowiednio okoto
35% 1 19% samorzadowych wydatkéw w dziale 921. Najmniejszy byl udziat
wydatkow powiatow w wydatkach JST na kulture i wynosit on 1,5-2%. Naj-
wieksze $rodki finansowe na kulture JST wydatkowaty w 2014 r. W przypad-
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ku wszystkich jednostek samorzadowych od 2015 r. nastgpowalo ograniczanie
wydatkoéw na ten cel. Szczego6lnie istotne zmiany nastapily w gminach wtasnie
w 2015 r., kiedy to wydatki w stosunku do roku poprzedniego spadly o ponad
12%. Bylo to efektem zakonczenia procesu wydatkowania przez samorzady
srodkoéw europejskich w ramach budzetu Unii Europejskiej na lata 2007-2013.
Dostepnosé tych §rodkow na kulture wywarta ogromny wptyw na polityke kul-
turalng samorzadow. Lacznie w latach 20082014 ze srodkow europejskich JST
przeznaczyty na kulture 4,47 mld zt, czyli 9,6% wszystkich wydatkoéw na kultu-
re. Srodki te nie spowodowatyby istotnych zmian w strukturze wydatkow JST,
gdyby nie konieczno$¢ wydatkowania przez samorzady dodatkowych 4 mld zt
w formie wktadow wlasnych do projektéw unijnych. Oddziatywanie srodkow
europejskich w obszarze wydatkéw JST na kulture bedzie odczuwalne réwniez
w kolejnych latach, kiedy to nastapi intensyfikacja projektow realizowanych
przy wsparciu finansowym srodkéw z budzetu Unii Europejskiej na lata 2014—
2020 [Kukotowicz i in., 2016, s. 240].

Wydatki JSTna kulture i ochrong dziedzictwa narodowego (w tys. zf) Wydatki gmin na kulture i ochrone dziedzictwa narodowego (w tys. zi)

4000000

1600000 ‘
3500000

1400000

3000000 17 1200000

2500000 1+

1000000

RIS

X . 800000
X . 600000
X . 400000
X : 200000

o

2013 2014 2015 2016 2010 2011

=

R
N
A s

‘ B Gminy B Masta na prawach powiatu B Powiaty B Wojewodzwa ‘

2000000 1+

1500000

1000000 -]
500000 N

o A
2010 2011

2012 2013 2014 2015 2016

‘ W Gminy miejskie Bl Gminy miejsko-wiejskie B Gminy wiejskie ‘

Rys. 2. Wydatki JST na kulture i ochrong dziedzictwa narodowego (w tys. zl)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan Rb-28S z wykonania budzetow JST w latach
2010-2016.

Podobne zréznicowanie wydatkow na kulture mozna zaobserwowac na pozio-
mie gmin, co oznacza, ze rodzaj gminy w istotnym stopniu determinuje poziom
wydatkéw w dziale 921 (wykres 2). Najwigksze wydatki realizowane byty z bu-
dzetow gmin wiejskich. Ich $redni udzial w wydatkach gmin na kulture wyno-
sit w latach 2010-2016 okoto 38—40%. Nieco mniejsze wydatki miaty miejsce
w przypadku gmin miejsko-wiejskich i stanowity okoto 35-36% wydatkéw gmin
na kulture. Najmniejsze $rodki finansowe na realizacje polityki kulturalnej prze-
znaczyty gminy miejskie (ok. 24-25%). Bez wzgledu na rodzaj gminy najwigksze
zaangazowanie finansowe w obszarze kultury miato miejsce w 2014 r. i zwigzane
bylo z koniecznos$cig zakonczenia realizacji projektow unijnych, co skutkowato
zwickszeniem wydatkow zaréwno w gminach wiejskich, miejsko-wiejskich, jak
1 miejskich. Wzrost ten odpowiednio wyniost 14%, 17% i 3%. W kolejnym roku
poziom wydatkoéw powrdcit do obserwowanego w 2013 .
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PODSUMOWANIE

Wskutek procesu decentralizacji, po blisko 30 latach od transformacji ustro-
jowej, JST petig kluczowsg role w realizacji zadan z zakresu kultury. Na mocy
ustaw wszystkie szczeble wtadzy sa odpowiedzialne za kulture i ochrone dziedzic-
twa narodowego. Ustawodawca pozostawit jednak czgsciowa odpowiedzialnos¢
za realizacje polityki kulturalnej na poziomie centralnym w Ministerstwie Kultury
i Ochrony Dziedzictwa Narodowego. Na szczeblu samorzadu terytorialnego reali-
zacja zadan publicznych z zakresu kultury odbywa si¢ w roznego rodzaju formach
organizacyjno-prawnych. Podkresli¢ jednak nalezy, ze fundamentalne miejsce
w tym rozlegltym katalogu form zajmuja instytucje kultury — posiadajace status
biblioteki oraz centrum, domu czy osrodka kultury, a podstawowym zrodtem ich
przychodow sa $rodki finansowe przekazywane w formie dotacji podmiotowych
z budzetow JST. W $wietle obecnie obowiazujacych regulacji prawnych JST za-
rzadzajg instytucjami kultury niezaleznie od wladz centralnych i samodzielnie de-
cydujg o prowadzonej polityce kulturalne;j.

W efekcie przeprowadzonych badan nalezy podkresli¢, ze wysokos$¢ wydatkow
na kulture r6zni si¢ w zaleznos$ci od rodzaju jednostki samorzadowej. Analizujac
wydatki JST z perspektywy poszczegolnych szczebli samorzadu (budzetu gminy,
miasta na prawach powiatu, powiatu, wojewodztwa) mozna zaobserwowac znaczne
roznice w poziomie wydatkow. Ma to zwigzek z podziatem kompetencji pomiedzy
poszczegolnymi szczeblami samorzadu terytorialnego oraz liczbg instytucji kultury
podlegtych poszczegdlnym szczeblom. Najwigcej srodkow na kulture przeznacza-
ty gminy oraz miasta na prawach powiatu. Ponadto w analizowanym okresie wi-
doczny jest spadek wydatkoéw JST na kulture (mimo rosngcego poziomu wydatkow
ogbtem) — zwlaszcza w przypadku zadan zwigzanych z ochrong zabytkoéw i opieka
nad nimi. W badanym okresie pozytywnie nalezy oceni¢ wysoki udziat srodkow
europejskich w wydatkach JST ponoszonych na realizacj¢ zadan zakresu kultury.

Mimo iz wydatki JST na kulture i ochrone dziedzictwa narodowego nie sta-
nowig istotnej pozycji w ich budzetach, znaczenie zadan realizowanych w tym
obszarze jest kluczowe z punktu widzenia zachowania tozsamos$ci narodu, zapew-
nienia rownego dostgpu do kultury oraz tworzenia spoteczenstwa obywatelskiego
i dziatania na rzecz rozwoju spolecznego.

Na zakonczenie warto takze zauwazy¢, ze przeprowadzone badania mogg sta-
nowi¢ podstawe do dalszych poglebionych analiz zwigzanych z poruszong pro-
blematyka. Do szczegolnie interesujacych nalezy kwestia zakresu wykorzystania
srodkow europejskich w obszarze kultury, ze szczegdlnym uwzglednieniem cha-
rakteru realizowanych projektow w kontekscie rodzajow ponoszonych wydatkow.
Ciekawa wydaje si¢ rowniez analiza dziatan z punktu widzenia ich kontynuacji
po zakonczeniu realizacji projektow oraz trwato$ci wypracowanych efektow i ich
dlugofalowego znaczenia. Ponadto interesujacych wnioskow mogtaby dostarczy¢
analiza przestrzennego zroznicowania wydatkow JST na kulture.
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Streszczenie

W opracowaniu podjeta zostata problematyka obejmujaca finansowanie zadan z zakresu kultu-
ry przez jednostki samorzadu terytorialnego (JST). Poruszony problem badawczy dotyczyt w szcze-
golnosci form organizacyjno-prawnych realizacji zadan oraz wydatkow zwiazanych z realizacja
tych zadan. Jego wyrazem jest postawiona hipoteza badawcza, zgodnie z ktéra w zaleznosci od
szczebla samorzadu oraz rodzaju jednostki samorzadu terytorialnego poziom zrealizowanych wy-
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datkow jest zroznicowany. W celu weryfikacji tak sformutowanej hipotezy w pierwszej kolejnosci
dokonano charakterystyki form organizacyjno-prawnych realizacji zadan z zakresu kultury oraz
zasad prowadzenia przez nie gospodarki finansowej. Nastepnie dokonano analizy poziomu i struk-
tury wydatkow jednostek samorzadowych na kulture i ochrone dziedzictwa narodowego w latach
2010-2016 oraz udziatu tych wydatkow w wydatkach ogdtem. W opracowaniu zastosowano metode
poréwnawczej analizy opisowej. W efekcie przeprowadzonych badan stwierdzono, ze wysokos$¢
wydatkow na kulture rézni si¢ w zaleznosci od rodzaju jednostki samorzadowej. Analizujac wydatki
JST z perspektywy poszczegdlnych szczebli samorzadu (budzetu gminy, miasta na prawach powia-
tu, powiatu, wojewodztwa) mozna zaobserwowa¢ znaczne roéznice w poziomie wydatkéw. Ma to
zwiazek z podzialem kompetencji pomigdzy poszczegdlnymi szczeblami samorzadu terytorialnego
oraz liczbg instytucji kultury podlegtych poszczegdlnym szczeblom. Najwigcej srodkéw na kulture
przeznaczaty gminy oraz miasta na prawach powiatu. Biorgc pod uwagg udziat wydatkéw na kulturg
w wydatkach ogdtem, najwyzszy odsetek wydatkoéw na kulture w relacji do wszystkich wydatkéw
samorzadu zaobserwowano w przypadku budzetow wojewodztw.

Stowa kluczowe: kultura, jednostki samorzadu terytorialnego, gospodarka finansowa instytucji
kultury, wydatki publiczne.

The role of local government units in financing tasks in the scope of culture
and protection of national heritage in Poland

Summary

The study addresses the issue of financing tasks in the scope of culture carried out by local
government units (JST). The discussed research problem concerns in particular the organisational
and legal forms of implementation of tasks and related expenses. It is expressed by a research hypo-
thesis, according to which the level of expenditure incurred varies depending on the level and type
of local government units. In order to verify the hypothesis formulated in this way, a characteristics
of organisational and legal forms of the implementation of tasks in the field of culture and the prin-
ciples of running a financial economy by them were first prepared. Then, an analysis was made of
the level and structure of expenditure of local government units on culture and protection of national
heritage in 2010-2016 and the share of these expenditures in total expenditure. The study uses the
method of comparative descriptive analysis. As a result of the conducted research, it was found that
the amount of expenditure on culture varies depending on the type of local government unit. Analy-
sing the expenditure of local government units from the perspective of individual levels of local
government (municipalities, cities with poviat rights, poviats, voivodeships), one can observe signi-
ficant differences in the level of expenditure. This is related to the division of competences between
the various levels of local government units and the number of cultural institutions subordinate to
particular levels. Municipalities and cities with poviat rights have devoted the most resources to
culture. Considering the share of expenditures on culture in total expenditure, the highest percentage
of expenditure on culture in relation to all expenditures of local government units was observed in
the case of voivodeship budgets.

Keywords: culture, local government units, financial management of culture institutions, pu-
blic expenditures.
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