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Impact of public administration on the functioning of
cultural institutions — organizational aspects

Abstract. This article discusses the organizational dependence of cultural in-
stitutions on their organizers, i.e. ministers, heads of central offices and local
government units. The cultural organizer fulfils the role of administrator of
a cultural institution, as its existence depends on him. First, he or she defines
the purpose of the cultural institution, then issues an act on its establishment (in
which its object of activity is defined, inter alia), adopts its statutes, equips the
institution with property and resources to start and conduct its activity, appoints
and dismisses its director, finances it, and finally may merge, divide, co-manage
the cultural institution or liquidate it. The organizer is also obligated to provide
the cultural institution with the resources necessary to start cultural activities
and to maintain the facility in which those activities are carried out. The paper
argues that the organizers of cultural institutions often treat them as their prop-
erty, interfere in their activities, use their property free of charge and assign them
tasks arbitrarily, without any legal empowerment. The statutes and other acts
of selected cultural institutions analysed here, as well as the jurisprudence of
administrative courts, allow us to conclude that cultural institutions still do not
have organizational independence, and in fact their organizational dependence
on the organizer is considerable, and consequently their duties, which they are
obliged to fulfil without any basis for doing so, are also high.
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Wprowadzenie

Zgodnie z art. 1 ust. 1 Ustawy z dnia 25 X 1991 r. o organizowaniu
i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej!, dziatalnos¢ kulturalna polega
na tworzeniu, upowszechnianiu i ochronie kultury. Podmiotami, ktére
prowadza taka dzialalnos¢, sa m.in. instytucje kultury®. Stosownie do
art. 8 i art. 9 d.k.u., instytucjami kultury sa zaréwno panstwowe insty-
tucje kultury (tworzone przez ministréw oraz kierownikéw urzedéw
centralnych, dla ktérych prowadzenie takiej dziatalnosci jest podstawo-
wym celem statutowym), jak i samorzadowe instytucje kultury (two-
rzone przez jednostki samorzadu terytorialnego; prowadzenie takiej
dzialalnosci jest ich podstawowym celem statutowym o charakterze
obowiazkowym?). Instytucje te sa formami organizacyjno-finansowy-
mi dzialalnosci kulturalnej organdéw administracji rzadowej i jedno-
stek samorzadu terytorialnego (JST)*. Stosownie do tresci art. 1 ust. 2
i ust. 4 d.k.u., panstwo oraz JST sprawuja mecenat nad dziatalnoscia
kulturalna, ktéry polega na wspieraniu i promocji twérczosci, eduka-
¢ji i oswiaty kulturalnej, dziatan i inicjatyw kulturalnych oraz opieki
nad zabytkami. Nalezy jednak zauwazy¢, ze ,[a]dministracja centralna
w mniejszym stopniu powinna by¢ organizatorem instytucji kultury,
a bardziej skupic sie na pelnieniu funkcji rozwaznego mecenasa i pro-
motora aktywnosci w obszarze kultury™.

! Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 87 ze zm., dalej ,d.k.u.”.

2 Zgodnie z art. 3 ust. 1 d.k.u. dziatalno$¢ kulturalna moga prowadzi¢ osoby praw-
ne, osoby fizyczne oraz jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej,
jednak tylko podmioty utworzone przez ministréw i kierownikéw urzedéw centralnych
oraz jednostki samorzadu terytorialnego sa instytucjami kultury i ich misje oraz cele sa
przedmiotem opracowania.

3 Jednostki samorzadu terytorialnego, w przeciwienstwie do ministréw i kierowni-
kéw urzedow centralnych, musza tworzy¢ samorzadowe instytucje kultury w celu pro-
wadzenia dziatalnosci kulturalnej — zob. art. 7 Ustawy z dnia 8 IIl 1990 r. 0 samorzadzie
gminnym (tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 1465 ze zm.), dalej: ,s.g.u.” oraz np. art. 19 Ustawy
z dnia 27 VI 1997 r. o bibliotekach (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 2393 ze zm.), dalej ,b.u.".

* Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 11X 2014 r., sygn. akt [ FSK
2009/12, Legalis nr 1061046. W wyroku tym NSA stwierdzil réwniez, ze w przypadku
0s6b prawnych, 0séb fizycznych lub jednostek organizacyjnych nieposiadajacych oso-
bowosci prawnej dziatalnos$¢ kulturalna takiego posrednictwa nie potrzebuje, moze by¢
bowiem przez te podmioty prowadzona bezposrednio.

5 J. Glowacki et al., Finansowanie kultury i zarzqdzanie instytucjami kultury, s. 32, https://
instytutkorfantego.pl/wp-content/uploads/2019/02/Finansowanie-kultury-i-zarzadza-
nie-instytucjami-kultury-oprac.-zbiorowe.pdf (dostep: 2 111 2024).


https://instytutkorfantego.pl/wp-content/uploads/2019/02/Finansowanie-kultury-i-zarzadzanie-instytucjami-kultury-oprac.-zbiorowe.pdf
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Organizator kultury pelni funkcje administratora instytucji kultury,
od niego zalezy bowiem jej byt. Najpierw okresla cel instytucji kultury,
potem wydaje akt o jej utworzeniu (w ktérym okresla m.in. jej przedmiot
dziatania), uchwala statut, wyposaza instytucje w mienie i $rodki na
rozpoczecie i prowadzenie dzialalnosci, powoluje i odwotuje jej dyrek-
tora, finansuje ja, a wreszcie moze polaczy¢, podzieli¢, wspotprowadzi¢
instytucje kultury czy dokonac jej likwidacji. Organizator musi takze
zapewni¢ instytucji kultury srodki niezbedne do rozpoczecia dziatal-
nosci kulturalnej oraz do utrzymania obiektu, w ktérym ta dziatalnos¢
jest prowadzona (art. 12 d.k.u.)®, jak i oczywiscie do kontynuowania
dzialalnosci instytucji’. Warto przy tym podkresli¢, ze instytucje kultury
powotane do zycia na podstawie art. 9-11 i art. 13-14 d.k.u. uzyskuja
osobowos$¢ prawna i rozpoczynaja dziatalnos¢ z chwila wpisania do
rejestru prowadzonego przez organizatora i od tego momentu gospoda-
ruja samodzielnie przydzielona i nabyta czescia mienia oraz prowadza
samodzielna gospodarke w ramach posiadanych srodkow.

Celem artykulu jest udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy instytu-
cje kultury sa samodzielne, czy tez moze administracja publiczna, a w
szczegolnosci organizatorzy instytucji kultury, maja decydujacy wptyw
na dziatanie instytucji w aspekcie organizacyjnym. Taka analiza jest
konieczna, poniewaz wydaje sie, ze organizatorzy instytucji kultury
czesto traktuja je jako swoja wlasnos¢, ingeruja w ich dzialalnos¢, bez-
platnie korzystaja z ich mienia oraz wyznaczaja im samowolnie, bez
zadnych umocowan prawnych zadania. W opracowaniu przeanalizo-
wane zostana statuty i inne akty wybranych instytucji kultury, a takze
orzecznictwo sadéw administracyjnych, ktére wielokrotnie korygowaty
btedne dziatania organéw administracyjnych, co pozwoli na stwierdze-
nie, ze instytucje kultury wciaz nie maja samodzielnosci organizacyjnej,
a wrecz ze ich zaleznos¢ organizacyjna od organizatora jest bardzo
duza, a co za tym idzie — spoczywa na nich wiele obowiazkoéw, ktére
zobowiazane sa wypelnia¢ bez podstaw do tego.

¢ Warto przy tym zaznaczy¢ brak w d.k.u. wyjasnienia, czym sa te srodki.
7 Tak tez M. Mucha, Zasady finansowania instytucji kultury przez gminy i ich skutki
w podatku VAT, ,Finanse i Rachunkowos¢” 2015, nr 1, s. 95.
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1. Organizatorzy instytucji kultury

Organizowanie instytucji kultury powinno rozpoczac sie od ustalenia
przez organizatora jej misji oraz celéw® poniewaz ma to decydujacy
wplyw na jej dziatanie i osiagniecie przez nia sukcesu (lub jego brak).
Dokladnie okreslona misja pozwala na realizacje projektéw zgodnych
z celami instytucji. Niestety w d.k.u. nie okreslono celéw, ktérym ma
stuzy¢ instytucja kultury. Nie podano nawet ich wzorcéw, nie wskazano,
Ze maja to by¢ np. cele mozliwe do realizacji’, co ma wptyw na jakos¢
dziatania instytucji kultury, a co wazniejsze — moze doprowadzi¢ do
zagrozenia Jrlealizowania w ich ramach partykularnych intereséw oséb
prywatnych badz grup politycznych”'? oraz do uzaleznienia od organi-
zatora. Zapisu o celach i misji (oprécz koniecznosci okreslenia zakresu
dziatalno$ci) nie ma takze w wymogach dotyczacych statutu instytucji''.
Dla przyktadu, cele fundacji sa jasno okreslone w art. 1 Ustawy z dnia
6 kwietnia 1984 r. o fundacjach'? (fundacja moze by¢ ustanowiona dla
realizacji zgodnych z podstawowymi interesami RP celéw spotecznie
lub gospodarczo uzytecznych, w szczegdlnosci takich, jak: ochrona
zdrowia, rozw6j gospodarki i nauki, oswiata i wychowanie, kultura
i sztuka, opieka i pomoc spoleczna, ochrona srodowiska oraz opieka
nad zabytkami), a z art. 3 ust. 2 tej ustawy wynika, ze w o§wiadczeniu
woli o ustanowieniu fundacji fundator powinien wskazac cel fundacji
oraz sktadniki majatkowe przeznaczone na jego realizacje. Oczywi-
Scie w art. 1 d.k.u. zdefiniowano dzialalnos¢ kulturalna, podajac, ze
polega ona na tworzeniu, upowszechnianiu i ochronie kultury, nie jest
to jednak wystarczajace dla prawidtowego i samodzielnego dzialania in-
stytucji kultury, a jak zostanie wykazane ponizej, rodzi konsekwencje
w zakresie wplywu organizatora na dziatalnos¢ instytucji kultury.

Dla przypomnienia, formami organizacyjnymi dziatalnosci kultu-
ralnej sa w szczegdlnosci: teatry, opery, operetki, filharmonie, orkie-
stry, instytucje filmowe, kina, muzea, biblioteki, domy kultury, ogniska

8 Zob. szerzej: ]. Ablewicz, Misje i cele instytucji kultury, ,Studia Prawa Publicznego”
2024, nr 3(47), s. 9-37.

? Tak D. Sieron-Galusek, Kilka uwag na temat zarzgdzania instytucjg kultury w Polsce,
,Zarzadzanie w Kulturze” 2006, t. 7,s. 12.

10 ¥, Gawel, Zarzgdzanie publicznymi instytucjami kultury w kontekscie koncepcji corpo-
rate social responsibility (CSR). Spoteczna odpowiedzialnosé muzeum, ,Studia Ekonomiczne.
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2018, nr 376, s. 51.

1 Zob. art. 13 ust. 2 d.k.u.

12 Tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 166 ze zm.
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artystyczne, galerie sztuki oraz o$rodki badan i dokumentacji w réznych
dziedzinach kultury'. Nalezy przy tym pamieta¢, ze wymienione for-
my dziatalnosci kulturalnej nie tworza katalogu zamknietego, moga to
by¢ réwniez inne formy upowszechniania kultury, do ktérych nalezy
zaliczy¢ organizowanie imprez kulturalnych, np. dozynek'. Co wiecej,
nie ma mozliwosci prowadzenia dziatalnosci w zakresie kultury w innej
formie organizacyjnoprawnej niz przewidziana w d.k.u.'>, nie moga to
by¢ jednostka budzetowa czy zaklad budzetowy, dziatajace w oparciu
o Ustawe z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych'¢, jak row-
niez wykluczona jest dziatalno$¢ prowadzona w formach okreslonych
w Ustawie z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej'’. Pod-
stawa do takiego stwierdzenia jest fakt, ze dzialalnos¢ JST w zakresie
kultury zostata uregulowana w d.k.u. (a regulacje prawne w niej zawarte
nie zawieraja odestania do innych ustaw), zatem jej przepisy stanowia
lex specialis w stosunku do przepiséw znajdujacych sie w g.k.u. (a zatem
wylaczaja stosowanie tych ostatnich co do wykonywania przez gmine
zadan o charakterze uzytecznosci publicznej w zakresie, w jakim ta
kwestia jest regulowana tymi pierwszymi przepisami'®), jak réwniez
w stosunku do f.p.u."” Wynika z tego, ze unormowania zawarte w d.k.u.
maja charakter kompletny i wyczerpujacy, oczywiscie z uwzglednie-
niem przepiséw szczegolnych, regulujacych np. dziatalnos¢ muzedw?’
czy bibliotek.

Ministrowie i kierownicy urzedéw centralnych oraz JST organizu-
ja dziatalnos¢ kulturalna, tworzac instytucje kultury bedace osobami
prawnymi. W zakresie tworzenia panstwowych instytucji kultury nie
jest to obowiazek nalozony na kazdego ministra czy kierownika urzedu
centralnego. Mozna bowiem od niego odstapi¢, gdy koszty zwiazane
z zatozeniem instytucji moglyby negatywnie wplynac na realizacje

13 Art. 2 d.k.u.

* Tak NSA w wyroku z 17 V2011 r,, sygn. akt I OSK 378/11, Legalis nr 388944.

15 Tak NSA w wyroku z 4 IV 2001 r., sygn. akt SA/Sz 2268/00, Legalis nr 123122.

16 Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 1530 ze zm., dalej ,f.p.u..

7 Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 679 ze zm., dalej ,g.k.u.”. Art. 1 g.k.u. stanowi, ze
przedmiotowa ustawa okresla zasady i formy gospodarki komunalnej JST, polegajace
na wykonywaniu przez te jednostki zadan wtasnych, w celu zaspokojenia zbiorowych
potrzeb wspélnoty samorzadowe;j.

18 Wyrok NSA z 17 VI 1998 r., sygn. akt I SA 407/98, Legalis nr 1195616.

19 Tak NSA w wyrokach: z 4 IV 2001 r., sygn. akt SA/Sz 2268/00, Legalis nr 123122;
z 5 XI12001 r., sygn. akt SA/Sz 734/01, Legalis nr 120547.

2 Ustawa z dnia 21 XI 1996 r. o muzeach (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 385 ze zm.),
dalej ,m.u.”.
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podstawowych zadan danego organu administracji*!. Ponadto powotana
instytucja kultury powinna mie¢ zwiazek z zadaniami dziatu, ktérym
kieruje dany minister. Trudno przeciez wymagac¢, aby np. minister finan-
sow zakladat kino czy teatr, ale moze juz utworzy¢ biblioteke zawieraja-
ca ksiegozbidr dotyczacy dzialania urzedu. W zakresie organizacyjnym
warto rdwniez poruszy¢ kwestie uprawnien Ministra Kultury i Dziedzic-
twa Narodowego, ktéry kieruje dziatem administracji rzadowej — kul-
tura i ochrona dziedzictwa narodowego?®® i jest dysponentem czesci 24
budzetu panstwa (Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego). Moze
on wspiera¢ finansowo, w ramach mecenatu panstwa, realizacje plano-
wanych na dany rok zadan zwiazanych z polityka kulturalng panstwa,
prowadzonych przez instytucje kultury i inne podmioty nienalezace
do sektora finanséw publicznych, a takze udziela¢ dofinansowania,
w tym wydatkéw inwestycyjnych i biezacych, podmiotom prowadzacym
dzialalnos¢ w dziedzinie kultury i ochrony dziedzictwa narodowego
(za jego zgoda moga go udziela¢ takze panistwowe instytucje kultury,
ktérych organizatorem jest ten minister)? czy wreszcie udziela¢ dotacji
celowych?!. Wykaz instytucji kultury podleglych ministrowi lub przez
niego nadzorowanych jest zawarty w zalaczniku do obwieszczenia
Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 9 lutego 2019 r.
w sprawie wykazu jednostek organizacyjnych podleglych Ministrowi
Kultury i Dziedzictwa Narodowego lub przez niego nadzorowanych®.
Zgodnie z jego punktem II sa to 53 instytucje.

Z kolei zadania w zakresie kultury naleza do JST wszystkich szczebli,
czyli zar6wno do gminy, do powiatu (aczkolwiek powiaty maja w tym
najmniejszy udziat), jak i do wojewddztwa, i sa to ich zadania wlasne.
Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 9 s.g.u., zadaniem gminy sa sprawy kultury,
w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony zabyt-
kow i opieki nad zabytkami. Art. 4 ust. 1 pkt 7 Ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym?® stanowi zas, ze powiat wykonuje
okreslone ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym

2 Tak S. Gajewski, Art. 8, w: S. Gajewski, A. Jakubowski, Ustawa o organizowaniu
i prowadzeniu dzialalnosci kulturalnej. Komentarz, Warszawa 2016, Legalis.

2 Zob. Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 16 V 2024 r. w sprawie szcze-
gotowego zakresu dziatania Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego (Dz.U. 2024,
poz. 740).

25 Art. 1 ust. 3, art. 28 ust. 1a d.k.u.

24 Art. 5 ust. 2 iart. 9 ust. 3 d.k.u.

% M.P. 2019, poz. 222.

% Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 107 ze zm.
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w zakresie kultury oraz ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami. Z ko-
lei samorzad wojewddztwa wykonuje zadania w zakresie kultury oraz
ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami (art. 14 ust. 1 pkt 3 Ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa?). Na prowadzona
przez samorzad wojewddztwa polityke rozwoju wojewddztwa sktada
sie m.in. wspieranie rozwoju kultury oraz sprawowanie opieki nad
dziedzictwem kulturowym i jego racjonalne wykorzystywanie (art. 11
ust. 2 pkt 7 s.w.u.). Nalezy przy tym podkresli¢, ze zadania z zakresu
dziatalnosci kulturalnej moga byc¢ realizowane wytacznie w formie sa-
morzadowej instytucji kultury i nie moga by¢ wykonywane np. przez
urzedy gmin®. Dla JST utworzenie instytucji kultury to podstawowy cel
statutowy i zadanie wiasne w zakresie uzytecznosci publicznej majace
charakter obowiazkowy (art. 9 ust. 1iust. 2 d.k.u.)*, ktére realizuja, two-
rzac wlasnie samorzadowe instytucje kultury, bedace samorzadowymi
jednostkami organizacyjnymi. Nie do przyjecia jest sytuacja, w ktdrej
samorzad nie wspiera finansowo zadnej instytucji kultury oraz nie
sprawuje opieki nad zadna z nich, niedopuszczalny jest bowiem brak
zaspokajania potrzeb mieszkanicéw w formie zinstytucjonalizowane;j*.
Ponadto w jednym przypadku JST nie tyle ma prawo, co musi powotac
instytucje kultury — zgodnie z art. 19 ust. 2—-4 b.u. istnieje obowiazek
prowadzenia bibliotek (minimum jednej) przez samorzady gminne,
powiatowe i wojewddzkie.

Organizatorzy moga takze na podstawie umowy zawartej miedzy
soba tworzy¢ lub faczy¢ prowadzone przez siebie instytucje kultury,
prowadzi¢ jako wspdlna instytucje kultury prowadzona przez jednego
z organizatoréw instytucji kultury, jak réwniez maja mozliwos¢ two-
rzy¢ instytucje kultury na podstawie umowy zawartej z osoba fizyczna,
osoba prawna lub jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci
prawnej. Ponadto organizatorzy moga tworzy¢ instytucje kultury z sie-
dziba na terytorium RP na podstawie umowy zawartej z podmiotem
prowadzacym dziatalnos$¢ w zakresie ochrony polskiego dziedzictwa na-
rodowego, utworzonym na podstawie prawa obcego oraz posiadajacym
zdolnos¢ prawna i zdolnos$¢ do czynnosci prawnych, pod warunkiem

¥ Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 566 ze zm., dalej ,s.w.u.”.

2 Wyrok NSA z 29 I1 2012 r., sygn. akt Il OSK 45/12, Legalis nr 537840.

¥ Tak tez Wojew6dzki Sad Administracyjny (WSA) w Olsztynie w wyroku z 22 VII
2021 r., sygn. akt II SAB/O162/21, Legalis nr 2599667.

3 1. Manczak, Instytucje kultury jako ogniwa dystrybucji marketingowych produktéw miast,
,Marketing i Zarzadzanie” 2016, nr 4(45), s. 74.
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ze podmiot ten prowadzi dziatalnos¢ w zakresie ochrony polskiego
dziedzictwa narodowego i dysponuje zgromadzonymi za granica histo-
rycznymi kolekcjami i zbiorami débr kultury, istotnymi dla polskiego
dziedzictwa kulturowego. Strona takiej umowy moze by¢ takze osoba
fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna nieposiadajaca oso-
bowosci prawnej (art. 21 d.k.u.)*. Oczywiscie oprécz instytucji kultury,
ktére w ramach swojej dzialalnosci statutowej prowadza dziatalnos¢
kulturalna, w sferze kultury moga dziata¢ takze podmioty prywatne czy
spoteczne (np. fundacje, stowarzyszenia), ale nie sa one instytucjami
kultury w rozumieniu d.k.u.*

2. Akt o utworzeniu, statut i regulamin organizacyjny
instytucji kultury

Najwazniejsza rola przy utworzeniu instytucji kultury przypada jej
organizatorowi. Wplywa on bowiem na organizacje, zakres dzialania
i potem na funkcjonowanie instytucji kultury. Aby instytucja kultury po-
wstala i mogta dziata¢, konieczne jest wydanie przez organizatora aktu
o utworzeniu instytucji, nadanie przez niego statutu tej instytucji oraz
wprowadzenie regulaminu organizacyjnego przez organ zarzadzajacy
instytucja. Co wazne, to np. gmina jest organizatorem instytucji kultury,
a nie jej organy, gdyz przy uznaniu, ze kazdy z organdw mogtby by¢
samodzielnym organizatorem instytucji kultury, nie do zrealizowania
bytyby okreslone w d.k.u. obowiazki, zadania i warunki przejmowania
odpowiedzialnosci za dziatania tych instytucji®.

Organizator po ustaleniu, czy ma zamiar utworzy¢ samodzielna
instytucje kultury, czy tez bedzie to czes¢ innej jednostki, wydaje, zgod-
nie z art. 11 ust. 1 d.k.u., akt o utworzeniu instytucji kultury, w ktérym
okresla jej przedmiot dzialania, nazwe i siedzibe, a takze okresla, czy

3 Ustawy szczegoélowe dotyczace prowadzenia dzialalnos$ci kulturalnej w okreslonej
formie organizacyjnej moga wprowadzac dodatkowe rozréznienia. Zgodnie z art. 5 m.u.
wyrdznia sie muzea paristwowe (tworzone przez ministréw i kierownikéw urzedéw
centralnych), muzea samorzadowe (tworzone lub przejete przez JST) i muzea tworzo-
ne przez osoby fizyczne, osoby prawne lub jednostki organizacyjne nieposiadajace
osobowosci prawnej.

32 Tak A. Mitu$, Tworzenie i funkcjonowanie instytucji kultury, w: 1. Fischer et al., Va-
demecum dyrektora instytucji kultury, Warszawa 2021, Legalis.

3 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 6 XII 2010 r., sygn. akt I SA/Bd 1184/10, Legalis
nr 422421,
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dana instytucja kultury jest instytucja artystyczna®, czyli reguluje jej
organizacje i funkcjonowanie. Aktem tym dla samorzadowych insty-
tugji kultury jest uchwata organu stanowiacego JST (np. rady miasta
powolujaca teatr), ktéra ma normatywny charakter, a jako akt prawa
miejscowego™® podlega publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedo-
wym. Z kolei przy tworzeniu panstwowej instytucji kultury niezbedne
jest wydanie zarzadzenia przez okreslony organ administracji rzado-
wej, przyktadem moze by¢ zarzadzenie nr 6 Ministra Kultury z dnia
29 kwietnia 2005 r. w sprawie utworzenia i nadania statutu Muzeum
Sztuki Nowoczesnej w Warszawie.

Podstawowym dokumentem, ktéry reguluje dzialalnos¢ konkretnej
instytucji kultury, jest jej statut’, przy czym pierwszy statut stanowi
zalacznik do uchwaly JST czy zarzadzenia ministra® lub kierownika
urzedu centralnego powolujacych dana instytucje.

Statut zawiera (art. 13 ust. 2 d.k.u.):

1) nazwe (wskazana w akcie o jej utworzeniu), teren dziatania (po-
winien by¢ zdeterminowany charakterem prowadzonej dziatalno$ci®)

* Dla przypomnienia, sa to instytucje kultury powotane do prowadzenia dziatalnosci
artystycznej w dziedzinie teatru, muzyki, tanca, z udzialem twércéw i wykonawcdw,
w szczegodlnosci: teatry, filharmonie, opery, operetki, orkiestry symfoniczne i kameralne,
zespoly piesni i tafica oraz zespoly chéralne (art. 11 ust. 2 d.k.u.).

% W wyroku NSA z 8 X1 2012 r., sygn. akt Il OSK 2013/12, Legalis nr 816898 uzasad-
niono to tym, Ze adresatami norm ujetych w statucie jednostki kultury nie sa wylacznie
podmioty wewnetrzne, usytuowane w ramach powotanej do zycia struktury administracji
publicznej, lecz réwniez okreslona spotecznos¢ lokalna.

% Dz.Urz. MK 2005 Nr 2, poz. 10.

¥ Jak zauwaza A. Mitus, w przypadku muzeum sa dwa rodzaje statutéw, poniewaz:
,,[p]ierwszy statut muzeum nadawany jest jako statut muzeum w organizacji. Zawiera on
postanowienia regulujace proces organizowania muzeum (obejmujacy podejmowanie
wszelkich dziatan prowadzacych do otwarcia wystawy statej) i obowiazuje do momentu
zakonczenia tego procesu. Za dzien zakonczenia organizowania muzeum przyjmuje sie
dzien otwarcia wystawy stalej (art. 6 ust. 3 Muzeal). Dopiero drugi statut, nadawany po
dniu zakonczenia organizowania muzeum, jest statutem, jaki posiada kazda instytucja
kultury, tzn. statutem muzeum” (A. Mitus, op. cit.).

% Dla przyktadu Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego zarzadzeniem
z 24 IV 2024 r. nadat statut Instytutowi Adama Mickiewicza, https://iam.pl/pl/o-nas/
statut-instytutu-adama-mickiewicza (dostep: 28 IV 2024).

% Tak S. Gajewski, Art. 13, w: S. Gajewski, A. Jakubowski, op. cit. Zob. tez wyrok NSA
z 7 XI1 2010 r., sygn. akt I OSK 2142/10, Legalis nr 357008, zgodnie z ktérym: ,[z]apis,
ze dzielnicowy dom kultury dziala na terenie gminy oraz moze dziata¢ na terenie cate-
go kraju miesci sie w pojeciu spraw publicznych o znaczeniu lokalnym (np. promocja
gminy przez udzial w zyciu kulturalnym kraju. Okreglenie zatem takie terenu dziatania


https://iam.pl/pl/o-nas/statut-instytutu-adama-mickiewicza
https://iam.pl/pl/o-nas/statut-instytutu-adama-mickiewicza
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i siedzibe instytucji kultury (musi by¢ zbiezna z siedziba okreslona
w akcie 0 jej utworzeniu);

2) zakres jej dziatalnosci, czyli cel instytucji, okreslenie, w jaki spo-
sob instytucja bedzie realizowatla funkcje tworzenia, upowszechniania
lub ochrony kultury, czym bedzie sie zajmowac*. Okreslenie zakresu
dzialania instytucji kultury nie moze by¢ ogélne, lecz powinno by¢
precyzyjne i wyczerpujace*'. Nie oznacza to jednak kazuistycznego
unormowania w statucie zakresu dziatania instytucji kultury“. Wazne,
ze zakres ten musi sie odnosi¢ do celu dziatania, dla ktérego realizo-
wania zostala utworzona instytucja kultury. Postanowienia statutu
powinny dotyczy¢ zasadniczych aspektéw zamierzonej dziatalnosci
instytucji kultury, poniewaz jest to akt o charakterze organizacyjnym,
a w takim nie nalezy formulowac¢ zakresu dziatania kompleksowo,
w formie katalogu zamknietego. Nie zawsze jest bowiem mozliwe
objecie jednoznaczna norma wszystkich rodzajéw dzialan, zdarzen
czy standw faktycznych zwiazanych z zasadniczym celem dzialalno-
$ci, oznaczonym w statucie®’. Przy okreslaniu zakresu dziatalnosci
mozna zatem uzy¢ np. zwrotu ,w szczegolnosci”*. Wazne, ze jako
podstawowego zakresu dzialania instytucji kultury nie mozna wskaza¢
dzialalnosci niewiazacej sie z kultura w rozumieniu d.k.u., np. dzia-
talnosci sportowej*’;

3) organy zarzadzajace i doradcze oraz spos6b ich powolywa-
nia. Sposob powotania organdéw zarzadzajacych musi by¢ wskazany
w statucie w sposéb wyczerpujacy*® i kompleksowy*’. Konieczne jest

nie stanowi naruszenia prawa, ustawa o samorzadzie gminnym nie nakazuje promocji
gminy w sferze rozwoju kultury wylacznie do terenu gminy”.

4 Wyrok NSA z 8 XI 2012 r., sygn. akt Il OSK 2014/12, Legalis nr 357008.

4 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z 17 VII 2012 r.,
NK-N14.4131.672.2012.MW2, Legalis.

2 Wyrok NSA w Warszawie z 8 XI 2012 r., sygn. akt Il OSK 2013/12, Legalis nr 816898.

% Tak WSA we Wroctawiu w wyroku z 18 IV 2013 r., sygn. akt IIl SA/Wr 46/13,
Legalis nr 796213.

“ Wyrok NSA w Warszawie z 8 XI 2012 r., sygn. akt Il OSK 2014/12, Legalis nr 816899.

4 Zob. wyrok WSA w Olsztynie z 20 VIII 2020 r., sygn. akt SA/01426/20 (Dz.Urz.
Woj. War.-Maz. 2020, poz. 4637) i rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Zachodniopo-
morskiego z 2912014 r. (NK.3.4131.14.2014.AS, Dz.Urz. Woj. Zach. 2014, poz. 511).

4 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z 4 V2012 ., NP.I1.4131.1.156.2012,
Legalis.

¥ Wyrok Sadu Apelacyjnego (SA) we Wroctawiu z 1 XII 2010 r., sygn. akt III
SA/WR 650/10, Legalis nr 1195617. Inaczej w wyroku NSA z 9 VII 2015 r., sygn. akt I
OSK 1216/15, Legalis nr 1332001, w ktérym stwierdzono, ze: ,[1.] Norma kompeten-
cyjna zawarta w art. 13 ust. 2 pkt 3 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci
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okreslenie, czy kandydata na stanowisko dyrektora instytucji kultury
sie powoluje czy wylania w drodze konkursu*®. Natomiast nie trzeba
zawiera¢ w statucie regulacji dotyczacych organu doradczego, jesli
sie go nie powotuje®’;

4) okreslenie zrddet finansowania, ktdre musza mieé charakter
zamkniety, aby unikna¢ sytuacji, gdy instytucja bedzie pozyskiwac
$rodki w sposéb pozaprawny®’. Okreslenie przez organizatora zroé-
det finansowania instytucji kultury nie oznacza jednak wskazywania
sposobu wydatkowania srodkéw, miejsca ich gromadzenia czy upraw-
nien dyrektora w zakresie spraw finansowych®. Warto zauwazy¢, ze
statut instytucji kultury nie moze okresla¢ innych zasad gospodarki
finansowej danej instytucji niz zasada efektywnosci®’. Ponadto, skoro
zgodnie z tredcig art. 27 ust. 1 i ust. 2 d.k.u. instytucja gospodaruje
samodzielnie przydzielona i nabyta czescia mienia oraz prowadzi
samodzielna gospodarke w ramach posiadanych srodkoéw, kierujac
sie zasadami efektywnosci ich wykorzystania, moze zdobywac¢ srodki
trwate i pokrywa koszty biezacej dziatalnosci oraz zobowiazania z uzy-
skiwanych przychodéw, to organizator instytucji kultury, przyjmujac
jej statut, nie moze stanowi¢ w przedmiocie gospodarowania takim
mieniem, poniewaz kwestie te reguluje samodzielnie wiasnie art. 27
ust. 1 d.k.u.%3;

kulturalnej nie stoi na przeszkodzie w uregulowaniu kwestii trybu powotania dyrektora
instytucji kultury poprzez odestanie do odpowiednich przepiséw ustawy. 2. Powolany
przepis zawiera jedynie upowaznienie do okreslenia sposobu powolywania organéw
zarzadzajacych i doradczych, nie stanowi zas o obowiazku formutowania $cisle warun-
kéw, na jakich odbywac sie bedzie rekrutacja, czy wreszcie istotnych elementéw, na
jakich oparty bedzie stosunek zatrudnienia”. Wydaje sie to jednak pogladem zbyt daleko
idacym wobec regulacji art. 13 ust. 2 pkt 3 d.k.u.

% Wyrok WSA w Szczecinie z 7 VII 2011 r., sygn. akt Il SA/Sz 523/11, Legalis
nr 385153. Zob. tez podobnie wyrok WSA w Gliwicach z 4 III 2008 r., sygn. akt IV SA/
GL 1263/07, Legalis nr 149907.

# Tak S. Gajewski, Art. 13, op. cit. Autor wskazuje, ze takie stanowisko jest utrwa-
lone w praktyce, chociaz niektére organy nadzoru prezentuja przeciwny poglad (zob.
np. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody élqskiego z6VIII2010r., NP./11/0911/250/10
(Dz.Urz. Woj. glqsk. Nr 156, poz. 2576).

%0 Zob. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z 22 IV 2014 r.,
NK-N.4131.18.5.2014.RB (Dz.Urz. Woj. Doln. 2014, poz. 2213).

1 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Zachodniopomorskiego z 11 IV 2013 r.,
NK.3.4131.207.2013.AB, Legalis.

%2 Tak rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z 9 X 2013 r,
NPII1.4131.1.481.2013, Legalis.

% Ibidem.
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5) zasady dokonywania zmian statutowych. Warto podkresli¢, ze
niedopuszczalne jest przeniesienie kompetencji do dokonywania zmian
w statucie instytucji kultury na jej dyrektora® oraz

6) postanowienia dotyczace prowadzenia dziatalnosci innej niz
kulturalna, oczywiscie jezeli instytucja zamierza taka dzialalno$¢ pro-
wadzi¢>. Ten rodzaj dziatalnosci musi by¢ dziatalnoscia poboczna™
i adekwatna do przedmiotu realizowanych celéw statutowych® oraz
nie moze kolidowa¢ z zasadnicza dziatalnoscia instytucji kultury,
jaka jest dzialalnos¢ kulturalna®®. Ponadto srodki z takiej dziatalnosci
powinny by¢ przeznaczone na realizacje celow, dla ktérych zostata
powolana instytucja kultury, a wiec na finansowanie prowadzonej
przez nia dziatalnosci kulturalnej*®. Nie mozna przyja¢, ze statut moze
nie zawiera¢ zadnego uregulowania w zakresie postanowien doty-
czacych prowadzenia dziatalnosci innej niz kulturalna, jezeli taka
dzialalnos¢ zamierza prowadzi¢, a co do sposobu jej prowadzenia
moze odsyta¢ do ogdlnych zasad okreslonych odrebnymi przepisami®.
Zbyt ogélnikowe okreslenie zakresu dziatalnosci gospodarczej insty-
tucji kulturalnej powoduje niezgodnos¢ postanowien statutu z art. 13
ust. 2 pkt 6 d.k.u.®! Niezamieszczenie stosownych zapiséw w statu-
cie oznacza brak podstawy prawnej i uniemozliwia danej instytucji
podejmowanie dzialalnosci innej niz kulturalna, m.in. dziatalnosci
gospodarczej®’. Warto tez pamieta¢, ze kwestia prowadzenia takiej
dzialalnosci przez instytucje kultury moze by¢ potencjalna i odnosi¢
sie do przysztosci®.

> Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Zachodniopomorskiego z 18 X 2013 r,,
NK-3.4131.553.2013.EM, Legalis.

% Tak np. wyroki WSA: we Wroctawiu z 3012013 r., sygn. akt IV SA/Wr 673/12, Lega-
lis nr 795923; w Gliwicach z 171X 2018 r., sygn. akt IV SA/G1 555/18, Legalis nr 1834190.

% Przykladowo, muzeum w celu finansowania realizacji celow ustawowych moze
jako dodatkowa prowadzi¢ dziatalnos$é gospodarcza (art. 9 m.u.).

5 Tak NSA w wyroku z 2 Il 2017 r., sygn. akt Il OSK 2864/16, Legalis nr 1723125.

% Zob. wyrok NSA z 31X 2013 r., sygn. akt I OSK 1698/13, Legalis nr 794070.

% A.Mitus, op. cit.

% Wyrok WSA we Wroctawiu z 30 I 2013 r., sygn. akt IV SA/Wr 673/12, Legalis
nr 795923.

1 Wyrok NSA z 21 V 2020 r., sygn. akt I OSK 2828/19, Legalis nr 2513016.

02 Wyrok WSA w Warszawie z 30 I 2013 r., sygn. akt IV SA/Wr 673/12, Legalis
nr 795923.

% Tak S. Gajewski, Art. 13, op. cit.
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Wyliczenie to ma charakter zamkniety®, zatem organizator nie moze
zamieszcza¢ w tresci statutu materii nieujetej w art. 13 ust. 2 d.k.u.
Przykladowo, w akcie tym organizator nie moze utworzy¢ stanowiska
gtéwnego ksiegowego instytucji kultury® czy uregulowac zakresu za-
dan dyrektora instytucji kultury®. Przez nadanie statutu organ realizuje
swoje upowaznienie ustawowe i musi dziala¢ w jego granicach, a prze-
kroczenie tych granic, jak rowniez jego niepelna realizacja, oznaczaja
sprzeczno$¢ takiego aktu z prawem®.

Podkreslenia wymaga fakt, ze organizator nie moze takze w dowolny
sposob samodzielnie modyfikowac zakresu dziatalnosci instytucji kul-
tury®®. Przykltadowo, zasadne byto rozstrzygniecie nadzorcze wojewody
w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci uchwaly dotyczacej zmiany
nazwy Gminnego Osrodka Kultury na Gminny Osrodek Kultury, Sportu
i Rekreacji oraz nadania mu statutu, w ktérym okreslono, ze prowadzi
on samodzielna gospodarke finansowa na podstawie rocznego planu
dziatalnosci ustalonego przez dyrektora zgodnie z obowiazujacymi
przepisami dotyczacymi jednostek organizacyjnych kultury oraz sportu,
poniewaz plan ten tworza wylacznie jednostki organizacyjne kultury na
podstawie art. 27 ust. 3 d.k.u. Przeciez instytucje kultury prowadza dzia-
talnos¢ kulturalng w formach i w zakresie wyszczegdlnionym w art. 2
iart. 32 ust. 1-3 d.k.u., z wytaczeniem dzialalnosci w zakresie sportu. Sa
odrebnymi od JST osobami prawnymi, z wlasnym majatkiem, srodkami
trwalymi, przychodami oraz kosztami, samodzielnie gospodarujacymi
w ramach posiadanych srodkéw. Na prowadzona dziatalnos¢ instytu-
cje kultury moga otrzymywac dotacje podmiotowe z budzetu gminy
przeznaczone na pokrycie kosztéw biezacej dziatalnosci i zobowiazan,
uwzgledniane w planie dziatalnosci instytucji zatwierdzanym przez

¢ Tak WSA w Opolu w wyroku z 10 1 2011 r., sygn. akt Il SA/Op 459/10, Legalis
nr 348829 i WSA w Gliwicach w wyroku z 17 IX 2018 r., sygn. akt IV SA/GI 580/18,
Legalis nr 1833034.

% Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z 7 IV 2012 r.,
NK-N11.4131.371.2012.AS2, Legalis.

% Wyrok NSA z 21 V 2020 r., sygn. akt Il OSK 2828/19, Legalis nr 2513016.

¢ Ibidem. W wyroku tym stwierdzono réwniez, ze: ,[s]przeczny z prawem bedzie
takze akt prawa miejscowego regulujacy kwestie juz uregulowane w akcie normatyw-
nym wyzszego rzedu. Dotyczy to nie tylko zmodyfikowania zapiséw ustawowych, ale
iich powtdrzenia w akcie wykonawczym. Ustawodawca, formutujac bowiem okreslona
delegacje do ustanowienia aktu hierarchicznie nizszego, pozostawia upowaznionemu
organowi uregulowanie kwestii nieobjetych unormowaniami rangi ustawowej”.

% Tak WSA w Warszawie w wyroku z 20 III 2008 r., sygn. akt I SA/Wa 134/08, Le-
galis nr 161438.



50 JOANNA ABLEWICZ

organizatora, co wynika z tredci art. 32 ust. d.k.u. Zatem finansowanie
przez gmine wydatkéw na utrzymanie instytucji kultury moze nasta-
pi¢ wylacznie w formie dotacji podmiotowej, a jednostki zaliczone do
sektora finanséw publicznych maja obowiazek dokonywania wydatkéw
zgodnie z przepisami dotyczacymi poszczegdlnych rodzajow wydatkow
(art. 32 ust. 2 f.p.u.). Zasada ta dotyczy zaréwno JST, jak i instytucji
kultury, bedacej rowniez jednostka sektora publicznego (art. 4 ust. 1
pkt 8 f.p.u.)®.

Nalezy réwniez podnies¢, ze np. wobec szczegdtowego okreslenia
w m.u. kwestii pokrywania przez muzeum kosztéw zwiazanych z dzia-
talnoscia rady muzeum, nie ma podstaw prawnych do odmiennego
regulowania tej materii w statucie muzeum przez zapis, ze wszelkie
koszty dzialalnosci rady muzeum sa pokrywane z budzetu muzeum.
Brak bowiem zaré6wno w m.u., jak i w d.k.u. kompetencji dla stano-
wienia przez organizatora w statucie o tym, ktére koszty sa pokrywane
z budzetu muzeum?”.

Uchwata JST regulujaca organizacje instytucji kultury w drodze
nadania jej statutu i okreslenia jego tresci ma normatywny charak-
ter jako akt prawa miejscowego”" i jest wylaczna kompetencja organu
uchwatodawczego JST, ktéra nie moze tego zadania scedowac na inny
podmiot, np. dyrektora instytucji kultury”>. Uchwata ta jest publikowana
w wojewddzkim dzienniku urzedowym?”. Z kolei statut panstwowej
instytucji kultury nadaje minister albo kierownik urzedu centralnego
w formie zarzadzenia’™.

Z kolei organizacje wewnetrzna instytucji kultury okresla regulamin
organizacyjny nadawany przez dyrektora tej instytucji, po zasiegnieciu
opinii organizatora oraz opinii dzialajacych w niej organizacji zwiazko-
wych i stowarzyszen twércéw (art. 13 ust. 3 d.k.u.). Pierwszy regulamin

% Ibidem.

70 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubelskiego 231112015 1., PN-11.4131.95.2015,
Legalis.

7t Tak WSA w Poznaniu w wyroku z 25 III 2021 r., sygn. akt IV SA/Po 1643/20, Le-
galis nr 25558929 oraz NSA w wyroku z 20 Il 2009 r., sygn. akt Il OSK 1526/08, Legalis
nr 222153.

72 Zob. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Zachodniopomorskiego z 18 X 2013 r.,
NK-3.4131.553.2013.EM,, Legalis, w ktérym zanegowano zapis uchwaty Nr XXXIV/246/13
Rady Miejskiej w Resku stanowiacy, Zze zmiany w statucie moga by¢ dokonywane przez
Dyrektora Centrum, po uzyskaniu pozytywnej opinii Burmistrza Resku, a zatem prze-
niesiono na dyrektora uprawnienie do dokonywania zmian w jej statucie.

73 Wyrok NSA w Warszawie z 8 XI 2012 r., sygn. akt Il OSK 2014/12, Legalis nr 816899.

74 Tak A. Mitus, op. cit.
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musi zostac¢ sporzadzony jeszcze przed zatrudnieniem pracownikdéw,
jest on podstawa zatrudnienia, poniewaz przydziela sie w nim zakresy
czynnosci’”. Powinien zawiera¢ przede wszystkim schemat organiza-
cyjny instytucji kultury i okresla¢ komérki organizacyjne (jesli sa prze-
widziane), stanowiska pracy i ich hierarchie, kwestie zastepstw, liczbe
etatéw wymaganych do prawidtowego funkcjonowania instytucji’.
W instytucji kultury, w tym w bibliotece, moze obowiazywac tylko je-
den regulamin organizacyjny, ktérego tresci sa poszerzone o regulacje
wskazane w ustawach szczegdlnych”.

Zakonczeniem organizowania instytucji kultury jest dokonywany
przez organizatora wpis do rejestru — woéwczas powstaje instytucja
kultury’®, ktéra jest odrebnym (organizacyjnie i majatkowo) od orga-
nizatora podmiotem prawa. Przy niektdrych instytucjach kultury wy-
magane jest jeszcze podjecie innych dzialan, np. minister wiasciwy do
spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego prowadzi w Biuletynie
Informacji Publicznej wykaz muzeéw, ktéry zawiera nazwe muzeum,
adres siedziby muzeum, nazwe podmiotu, ktéry utworzyt muzeum,
a w przypadku osoby fizycznej — jej imie i nazwisko, a w przypadku
muzeum rejestrowanego — date wpisu do Paiistwowego Rejestru Mu-
zedw. Podmiot, ktéry utworzyt muzeum, jest zobowiazany przekaza¢
powyzsze informacje w terminie nie dtuzszym niz 3 miesiace od dnia
utworzenia muzeum, a w razie ich zmiany — w terminie nie dtuzszym
niz miesiac od zmiany (art. 5a m.u.). Dodatkowo, juz w trakcie funkcjo-
nowania muzeum trzeba dokonac jego wpisu do Panistwowego Reje-
stru Muzedw. Wpisu dokonuje minister wtasciwy ds. kultury i ochrony
dziedzictwa narodowego, biorac w szczegdlnosci pod uwage znacze-
nie posiadanych przez muzeum zbioréw, zespol wykwalifikowanych
pracownikow, pomieszczenia i state Zrodla finansowania zapewniaja-
ce realizacje celow statutowych muzeum. Wpis do rejestru nastepuje
w drodze decyzji administracyjnej i jest potwierdzeniem wysokiego
poziomu merytorycznej dziatalnosci i znaczenia zbioréw (art. 13 m.u.).

7> Tak J. Szulborska-Lukaszewicz, Instytucje kultury w Polsce: specyfika ich organizacji
i finansowania, ,Zarzadzanie w Kulturze” 2012, nr 13(4), s. 313.

76 Wyrok WSA we Wroctawiu z 5 11 2008 r., sygn. akt III SA/Wr 632/07, Legalis
nr 149903.

77 Tak rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego z 29 XI 2011 r.,
PN.4131.395.2011 (Dz.Urz. Woj. War.-Maz. Nr 191, poz. 2799).

78 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z 16 VII 2008 r., sygn. akt IV SA/Po 29/08, Legalis
nr 497586.
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3. Zadania organizatora w zakresie mienia instytucji kultury

Jak wynika z powyzszych rozwazan, instytucja kultury powinna by¢
uksztaltowana i zorganizowana w taki sposéb, ,[a]by czyniac zados¢
regulacjom prawnym, prowadzi¢ dzialalnos¢ stuzaca realizacji zalozo-
nych celéw majacych zaspokaja¢ okreslone potrzeby. W tym zakresie
niebagatelna role odgrywa organizator (odpowiedni organ administracji
publicznej), zar6wno na etapie tworzenia, jak i p6zniejszego funkcjo-
nowania instytucji kultury””.

Podstawowym i pierwszym zadaniem organizatora jest wyposaze-
nie instytucji kultury w mienie (nieruchomos¢) w drodze nieodptatnej
umowy przenoszacej wlasnos¢, oddajacej mienie w uzytkowanie wie-
czyste lub nieodplatne uzytkowanie. Mienie to jest bowiem niezbedne
do prowadzenia przez instytucje kultury jej dziatalnosci statutowe;j.
O takim obowiazku stanowi zawsze akt o utworzeniu instytucji. Wy-
posazenie w mienie moze nastapic¢ tylko w sposéb przedstawiony
powyzej, niedopuszczalne jest oddanie nieruchomosci w trwaly za-
rzad (poniewaz instytucja ta dotyczy tylko jednostek organizacyjnych
okreslonych w art. 4 ust. 10 Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o go-
spodarce nieruchomosciami®, czyli panistwowej lub samorzadowej
jednostki organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej, gdyz
instytucja kultury posiada osobowos$¢ prawna), najem czy dzierzawe
(takie mienie nie moze bowiem stanowi¢ czesci funduszu instytucji
kultury, ponadto nie zapewnia to prawidtowego wtadania nierucho-
moscia i powoduje ograniczenie samodzielnosci gospodarowania
tym mieniem przez instytucje kultury)®'. Sposéb przekazania mienia
ma duze znaczenie dla odpowiedzialnosci z nim zwiazanej. Nalezy
pamietaé, ze utrzymanie nieruchomosci we wlasciwym stanie tech-
nicznym obciaza w pierwszej kolejnosci wiascicieli nieruchomosci®.
Po przekazaniu mienia instytucja kultury gospodaruje samodziel-
nie przydzielona i nabyta czescig mienia oraz prowadzi samodzielna
gospodarke w ramach posiadanych srodkéw, kierujac sie zasadami
efektywnosci ich wykorzystania (art. 27 ust. 1 d.k.u.). Na marginesie

7 A. Mitus, op. cit.

80 Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 1145 ze zm. W zakresie obowiazku wyposazenia
w mienie zob. art. 51 i art. 56 tej ustawy.

81 E. Ostapowicz, Odpowiedzialnosé za zobowigzania, w: R. Baranski et al., Zarzgdzanie
instytucjq kultury, Warszawa 2015, s. 5.

82 Wyrok NSA z 14 12009 r., sygn. akt Il OSK 647/18, Legalis nr 1917250.
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nalezy tylko wspomnie¢, ze na brak wtasciwych warunkéw lokalo-
wych, bedacych jednym z czynnikéw utrudniajacych rozszerzenie
i uatrakcyjnienie oferty, wskazato ponad 80% instytucji kultury obje-
tych badaniami kwestionariuszowymi przez Najwyzsza Izbe Kontroli
(NIK) - instytucje skarzyly sie na brak remontéw, brak pomieszczen
edukacyjnych przystosowanych do pracy z dzie¢mi i dorostymi, co
utrudniato realizacje koncepcji, czy wreszcie brak powierzchni wy-
stawienniczej*. Warto réwniez pamieta¢, Zze obowiazki organizatora
w powyzszym zakresie moga rozszerzac i uszczegétawiac przepisy
ustaw szczegdlnych. Zgodnie np. z art. 5 ust. 4 m.u., podmioty tworza-
ce muzea sa zobowiazane zapewnic srodki potrzebne do utrzymania
i rozwoju muzeum oraz bezpieczenstwo zgromadzonym zbiorom,
a takze sprawowac nadzér nad muzeum; obowiazkiem organizatora
biblioteki jest natomiast zapewnienie bibliotece takich warunkéw
dziatalnosci i rozwoju, aby mogta realizowac nalozone na nia zadania
(art. 9 ust. 1 b.u.). W szczegdlnosci organizator ma obowiazek zapew-
ni¢ lokal oraz srodki na jego wyposazenie, na prowadzenie dziatalno-
$ci bibliotecznej (przede wszystkim zakup materiatéw bibliotecznych)
i na doskonalenie zawodowe pracownikéw (art. 9 ust. 2 b.u.).

4. Powolanie i odwotanie dyrektora instytucji kultury

Wplyw organizatora na instytucje kultury wynika réwniez z tego, ze
to on ma uprawnienie do powotlania i odwotania dyrektora instytucji
kultury (art. 13 ust. 2 pkt 3 d.k.u.). Dyrektor instytucji kultury, jako
kierownik jednostki sektora finanséw publicznych, ma obowiazek
zapewnienia funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej
kontroli zarzadczej (art. 69 ust. 1 pkt 3 f.p.u.), to dyrektor odpowiada
za realizacje zadan przez instytucje kultury (art. 17 d.k.u.), a nie or-
ganizator. Na mocy aktu powolania uprawniony organ powierza kan-
dydatowi na okreslony czas stanowisko kierownicze, a jednoczesnie
akt powotania stanowi oswiadczenie woli podmiotu powolujacego
o nawiazaniu stosunku pracy®. Powotanie dyrektora instytucji kul-
tury oznacza powolanie na stanowisko w rozumieniu art. 68 Ustawy

% Raport NIK, Dziatalnosé samorzgdowych instytucji kultury, KNO.430.012.2018, s. 26,
https://www.nik.gov.pl/plik/id,21656,vp,24306.pdf (dostep: 22 11 2024).
8 Zob. postanowienie NSA z 11 XII 2006 r., sygn. akt I OPS 4/06, Legalis nr 82751.
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z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy® (art. 15 ust. 7 d.k.u.)®. Akt
powolania nie podlega kontroli sadéw administracyjnych, poniewaz
nie jest objety zasiegiem dziatania art. 3 § 2 Ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi¥, jest
to jednostronna czynnos¢ w ramach stosunku pracy, nie za$s z zakresu
administracji publicznej®, i jako taka podlega kontroli sadéw pracy®.
Podobnie wyglada kwestia odwolania, poniewaz wsrod skutkéw ta-
kiego zarzadzenia nie da sie wyodrebni¢ innych skutkéw niz cywil-
noprawne”. Wybierajac dyrektora, organizator decyduje o kierunkach
i sposobach dziatania instytucji kultury, poniewaz to dyrektor zarzadza
nig i reprezentuje ja na zewnatrz. Jest to jednostronne i wtadcze oraz
prawnie wiazace wplywanie na dziatalnos¢ wlasnych (powotanych
przez niego i jemu podlegtych) jednostek kultury®’. Oczywiscie istnieje
koniecznos¢ zasiegniecia opinii zwiazkéw zawodowych dzialajacych
w tej instytucji kultury oraz stowarzyszen zawodowych i twérczych
wlasciwych ze wzgledu na rodzaj dziatalnosci prowadzonej przez in-
stytucje®? (chyba ze dochodzi do wylonienia kandydata na dyrektora
w drodze konkursu, o ktérym mowa w art. 16 d.k.u.) oraz uzyskania
zgody ministra wlasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa

% Tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 1465 ze zm.

8 Tak tez Sad Najwyzszy (SN) w uchwale z 11 I 2005 r., sygn. akt I PZP 11/04,
Legalis nr 66651.

8 Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 935 ze zm.

8 Tak WSA w Bialymstoku w postepowaniu z 18 X 2011 r., sygn. akt Il SA/Bk 531/11,
Legalis nr 417585. Odmienne poglady (zob. np. wyrok NSA z 3112012 r., sygn. akt Il OSK
2526/11, Legalis nr 531011; postepowanie NSA: z 7 VI 2015 r., sygn. akt Il OSK 1672/15,
Legalis nr 1315318; z 3 II 2012 r., sygn. akt II OSK 2693/11, Legalis nr 429730), ktdre
uznaja powolanie za akt o charakterze publicznoprawnym, poniewaz dotyczy de fac-
to wykonywania zadan publicznych z uzyciem finanséw publicznych, sa niezasadne,
gdyz jak stusznie podkresla A. Mitus, przeciez ,[w]szystkie czynnosci cywilnoprawne
dokonywane przez organy wladzy publicznej sa podejmowane w wykonaniu zadan
publicznych i z wykorzystaniem srodkéw publicznych, a zatem — w pewnym stop-
niu - takze na podstawie przepisdw prawa publicznego. Fakt, ze dokonuje ich organ
JST w formie uchwaty lub zarzadzenia, nie powoduje jednak, ze zyskuja one charakter
publicznoprawny” (A. Mitus, op. cit.).

8 Zob. wyrok NSA z 17 Il 2010 r., sygn. akt I OSK 23/10, Legalis nr 229997.

% Postanowienie WSA w Bydgoszczy z 11 II 2015 r., sygn. akt II SA/Bd 1170/14,
Legalis nr 1277178.

1 Postanowienie NSA z 10 V 2018 r., sygn. akt Il OSK 135/18, Legalis nr 1796195.

2 Sa to nie tylko te stowarzyszenia, ktére dziataja w danej instytucji, ale réwniez
takie, ktore funkcjonuja na terenie dziatania organizatora, a ich dziatalnos¢ jest zwiazana
z rodzajem dziatalnosci instytucji (tak NSA w wyroku z 12 1 2012 r., sygn. akt II OSK
2545/11, Legalis nr 507270).
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narodowego w przypadku panstwowej instytucji kultury, a w samo-
rzadowej instytucji kultury zgoda ta jest wymagana, gdy dochodzi do
wytonienia dyrektora w trybie konkursu (art. 16 ust. 2 d.k.u.). Jednak na-
lezy pamieta¢, ze wprowadzajac obowiazek zasiegania opinii zwiazkéow
zawodowych oraz stowarzyszen zawodowych, ustawodawca stworzyt
jedynie mozliwosci wypowiedzenia sie organizacji dziatajacych w dzie-
dzinie szeroko pojetej kultury co do powotania lub odwotania dyrektora
instytucji kultury funkcjonujacej na terenie dzialania tej instytucji®,
ale opinia taka nie jest wiazaca dla organizatora®. Jedynym zatem
istotnym ogranicznikiem dla organizatora jest koniecznos¢ uzyskania
zgody ministra, z uwagi na charakter dziatalnosci kulturalnej (art. 15
ust. 3 i ust. 4 d.k.u.). Warto jednak pamieta¢, ze o ile organizator ma
mozliwos¢ powotania dyrektora, o tyle — jak juz wspomniano — dyrek-
tor samodzielnie zarzadza instytucja kultury w rozumieniu jej subs-
tratu materialnego, organizacyjnego oraz kierowania zatrudnionymi
pracownikami®. Z kolei zaleznos¢ od organizatora w zakresie odwo-
tania dyrektora przejawia sie w tym, ze organizator moze go odwola¢
z powodu naruszenia przepiséw prawa (bez wzgledu na stopien tego
naruszenia) w zwiazku z zajmowanym stanowiskiem oraz gdy dyrek-
tor odstapi od realizacji umowy, ktéra strony zawarly przed powota-
niem dyrektora, a w ktérej okreslily warunki organizacyjno-finansowe
dziatalno$ci instytucji kultury oraz program jej dziatania (art. 16 ust. 6
pkt 3 i pkt 5 oraz ust. 5 d.k.u.)?. Oczywiscie i tutaj istnieje obowiazek
zasiegniecia niewiazacej opinii stowarzyszen oraz uzyskania zgody
ministra wlasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodo-
wego (w przypadku samorzadowej instytucji kultury, gdy dyrektora
wylania sie w drodze konkursu, wymagana jest rowniez opinia tego
ministra). Jednak mimo ze uprawnienia organizatora i tutaj sa szerokie,
to przestanka odwotania nie moze by¢ utrata zaufania do dyrektora
w zwiazku z dziataniami ocenionymi przez organizatora”.

©

> Wyrok NSA z 8 VIII 2012 r., sygn. akt Il OSK 1295/12, Legalis nr 542998.
Tak tez S. Gajewski, Art. 15, w: S. Gajewski, A. Jakubowski, op. cit.

% Uchwata SN z 1112005 r., sygn. akt I PZP 11/04, Legalis nr 66651.

% Szerzej o umowie zob. S. Gajewski, Art. 15, op. cit.

%7 Wyrok WSA w Krakowie z 27 X 2015 r., sygn. akt IIl SA/KR 655/15, Legalis
nr 1372516.
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Podsumowanie

Zaangazowanie administracji publicznej w organizacje kultury jest dzia-
faniem celowym, ktére wynika z obecnych uregulowan prawnych oraz
z polityki spoleczno-gospodarczej — szczegdlnie z zasad okreslonych
w art. 6 ust. 1 i art. 73 Konstytucji Rzeczypospolitej z dnia 2 kwietnia
1997 r.%, ktére nie moglyby by¢ realizowane bez finansowania pan-
stwa. Oczywiste jest zatem, ze instytucje kultury dzialaja w oparciu
o mechanizm budzetowy, charakterystyczny dla sektora publicznego,
w ktérym panstwo dokonuje podziatu débr i ustug kulturalnych®. W ten
sposdb dazy sie do zachowania tozsamosci narodowej, zapewnia réwny
dostep do kultury, wspiera i promuje twdrczos¢. Dzialalnos¢ instytucji
kultury sluzy bowiem ogdlnie spoteczenstwu (ksztattuje je i rozwija),
a nie tylko poszczegélnym jednostkom (nie kazdy przeciez chodzi do
kina czy teatru). Ponadto instytucje umozliwiaja i utatwiaja dostep do
kultury wszystkim cztonkom danej spotecznosci (szczegé6lnie mniej
zamoz'nym), czyli daja mozliwo$¢ brania udziatu w zyciu spotecznym,
podczas gdy stosowanie samego mechanizmu gospodarki wolnoryn-
kowej mogtoby doprowadzi¢ do wykluczenia czesci spoteczenstwa'®.
Mimo zZe norma z art. 27 d.k.u. wskazuje wyraznie na samodzielnos¢
instytucji kultury, czego konsekwencja jest brak mozliwosci kierowania
czy wydawania polecen kierownictwu instytucji kultury przez jaki-
kolwiek inny podmiot, w zakresie gospodarowania mieniem i $rod-
kami prowadzonej jednostki'”, to istnieje zaleznos¢ organizacyjna
instytucji kultury od administracji publicznej, szczegélnie od organu
bedacego jej organizatorem. Ponadto, co prawda instytucja kultury
prowadzi samodzielna gospodarke mieniem, na ktére sktada sie jej
majatek zaréwno pierwotny, jak i nabyty w trakcie jej istnieja, czego

% Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483 ze zm. i sprost.

% M. Grzaba, Stabilnos¢ finansowania instytucji kultury ze srodkéw publicznych w Polsce,
w: Wspélczesne problemy ekonomiczne w badaniach mlodych naukowcéw, t. 4: Teoria i praktyka,
pod red. E. Gruszewskiej, Bialystok 2020, s. 146.

190 Mimo takiego obowiazku Polska jest jednym z panstw UE najstabiej finansu-
jacych instytucje kultury (zob. D. Ilczuk, System finansowania instytucji kultury w Polsce,
Warszawa 2020, s. 45).

101 A, Czarnecki, Dotacje dla samorzgdowych instytucji kultury i dotacje celowe z budzetu
parstwa na dziatania w dziedzinie kultury prowadzone przez JST, w: Dotacje i subwencje w sys-
temie finansowym samorzqdu terytorialnego, pod red. A. Borodo, Torun 2013, s. 220-221,
cyt. za: A. Potocki, Zaleznos¢ samorzgdowych instytucji kultury w aspektach administracyj-
noprawnych, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego” 2018, nr 102, s. 203. Tak
tez A. Jakubowski, Art. 27, w: S. Gajewski, A. Jakubowski, op. cit.
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konsekwencja jest samodzielna odpowiedzialnos¢ instytucji kultury
za jej zobowiazania'®, to jednak rodzaj i zakres podejmowanej przez
niaq dziatalnosci kulturalnej niestety zalezy od srodkéw otrzymanych
przez organizatora. Wprawdzie nie ma srodkéw prawnych, ktére po-
zwalalyby bezposrednio ingerowa¢ organizatorowi w samodzielnos¢
instytucji kultury'®®, ale wida¢ wyraznie, ze taka ingerencja jest, wtasnie
przez publiczne finansowanie instytucji. Oczywiscie organizator nie
moze np. kierowac sposobem wydatkowania srodkéw przez instytucje
kultury, ale moze na to wptyna¢ posrednio przez zmniejszenie dotacji.
Potwierdza to Narodowa Strategia Rozwoju Kultury, z ktérej wynika,
ze istnieje wysoka zaleznos¢ instytucji kultury i dyrektoréw od orga-
nizatoréw tych instytucji'®, a samorzadowe instytucje kultury sa na-
wet bardziej zalezne organizacyjnie od JST od tych tworzonych przez
np. ministréw, poniewaz to organy stanowiace JST okreslaja zasady
funkcjonowania tworzonych przez siebie instytucji kultury, ich statuty
oraz zasady obsadzania stanowisk kierowniczych (mate instytucje sa
potem czesto bezplatnie wykorzystywane dla potrzeb politycznych lub
organizator korzysta bezplatnie z ich pomieszczen). Mimo ze organi-
zator nie moze w sposdb dowolny samodzielnie modyfikowac zakresu
dzialalnosci instytucji kultury, to jednak instytucje te wykonuja zadania
nalozone statutowo lub powierzone przez organizatora, np. koordynuja
i organizuja okreslone uroczystosci czy prowadza kampanie spoteczne.
Efektem tego jest przede wszystkim podlegto$¢ merytoryczna, ktéra jest
zaprzeczeniem zaréwno zasad wynikajacych z art. 73 Konstytucji RP,
jak i z normy bezstronnego sprawowania mecenatu (art. 1 d.k.u.).
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