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STRESZCZENIE

Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza oraz krytyczne ujecie regulacji publicznopraw-
nych dotyczacych tworzenia instytucji kultury przez jednostki samorzadu terytorialnego. W pracy,
oprocz wskazowek, ktore moga by¢ przydatne zardéwno praktykom prawa, jak i administratywistom,
konfrontowane jest stanowisko przedstawicieli doktryny oraz praktyki w kwestiach zwigzanych
z samym procesem wykonywania prawa przez organy jednostek samorzadu terytorialnego. Ponadto
wskazano na najwazniejsze kwestie, jakie sg zwigzane z utworzeniem samorzadowej instytucji
kultury, posrod ktorych mozna wymienic: wydanie aktu o utworzeniu instytucji kultury, nadanie jej
statutu 1 wpisanie do rejestru.

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

WSTEP

Prowadzenie dziatalno$ci kulturalnej przez podmioty publiczne, w tym jednostki
samorzadu terytorialnego (JST), odbywa si¢ w formie zinstytucjonalizowanej za
posrednictwem instytucji kultury. Sg one podporzadkowane swojemu organizatoro-
wi, czyli podmiotowi odpowiedzialnemu za prowadzenie dziatalnosci kulturalne;.
Obowiazek prowadzenia dziatalnosci kulturalnej przez JST zostal wskazany na dwoch
plaszczyznach. Pierwszg z nich sg regulacje zawarte w lex specialis, a doktadnie
w przepisach art. 1 ust. 4 oraz art. 9 ust. 2 ustawy o organizowaniu i prowadze-
niu dziatalno$ci kulturalnej'. Z tej drugiej normy wynika bezposrednio obowigzek
prowadzenia dziatalnosci kulturalnej przez JST ze srodkdéw wiasnych. Jak stusznie

' W ustawie z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kul-
turalnej (t.j. Dz.U. z 2012 r., poz. 406 z p6zn. zm.), dalej jako: u.o.p.d.k.
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wskazuje A. Jakubowski?, samorzady majg obowigzek tworzenia instytucji kultury
i nie mogg dopusci¢ do sytuacji, gdy nie funkcjonuje przynajmniej jedna instytucja
kultury w danej JST. Druga plaszczyzng, na ktorg zostalo narzucone realizowanie
dziatan w obszarze kultury przez samorzady, sg akty ustrojowe regulujace w sposob
szeroki funkcjonowanie poszczegolnych szczebli JST. Sg nimi odpowiednio ustawa
0 samorzadzie gminnym? dla gmin, ustawa o samorzadzie powiatowym* dla powia-
tow oraz ustawa o samorzadzie wojewodztwa’® dla wojewodztw samorzadowych.
We wszystkich trzech ustawach prowadzenie dziatalnosci kulturalnej, obok ochrony
zabytkow, zostato wskazane jako zadanie wlasne samorzadu, $wiadczone publicznie
dla zaspokojenia potrzeb wspolnoty samorzadowej, czyli mieszkancow®.

Przepisy prawa ustrojowego dotyczace wykonywania zadan wtasnych przez
samorzad terytorialny wspotgraja z normami wynikajacymi z u.o.p.d.k., czego
efektem moze by¢ stwierdzenie, ze dzialalnos¢ kulturalna prowadzona lokalnie jest
obligatoryjnym zadaniem wlasnym samorzadu terytorialnego. Tego rodzaju poglad
znajduje aprobat¢ w pismiennictwie. Jak twierdzi P. Dobosz’, podziat na zadania
fakultatywne i obligatoryjne JST poszczegdlnego szczebla wigze si¢ z okresleniem
tego zadania w poszczegolnych ustawach prawa materialnego. Takiego rodzaju
szczegdtowe regulacje dookreslaja zadania i kompetencje samorzadow w poszcze-
g6lnych obszarach, ktore zostaty ogdlnie wskazane w prawie ustrojowym.

Tworzenie samorzadowych instytucji kultury przez JST jest jedna z najwaz-
niejszych czynnosci, jaka musi zosta¢ dokonana w celu realizacji zadan samorza-
du w zakresie prowadzenia dziatalnosci kulturalnej na rzecz spolecznosci. Samo
tworzenie takiej instytucji mozna okresli¢ wasko i szeroko. W waskim znaczeniu
tworzenie samorzadowych instytucji kultury to wydanie przez organ stanowiacy
aktu dotyczacego utworzenia instytucji kultury w oparciu o normy wynikajace
z art. 11 ust. 1 v.o.p.d.k. oraz nadanie statutu, a takze wpisanie instytucji do rejestru

2 Zob. A. Jakubowski, Komentarz do art. 9, [w:] S. Gajewski, A. Jakubowski, Ustawa o orga-
nizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej. Komentarz, Warszawa 2016, s. 41-42.

3 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2016 1., poz. 446 z pozn.
zm.), dalej jako: u.s.g.

4 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 814
z p6zn. zm.), dalej jako: u.s.p.

5 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 1. 0 samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 486
z pdzn. zm.), dalej jako: u.s.w.

¢ Dla gmin zostato to wskazane w art. 7 ust. 1 pkt 9 u.s.g. (por. wyrok NSA w Warszawie
z dnia 4 wrzesnia 2008 r., II OSK 888/08, OwSS 2009/1/9/9), dla powiatow w art. 4 ust. 1 pkt 7
u.s.p. (por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 25 czerwca 2013 r., IV SA/G1 962/12, LEX nr 179984),
a dla wojewodztwa samorzadowego w przepisie art. 14 ust. 1 pkt 3 u.s.w. (por. wyrok WSA w Kra-
kowie z dnia 28 kwietnia 2015 r., I SA/Kr 661/15, LEX nr 1786053).

7 Zob. P. Dobosz, Komentarz do art. 7, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red.
P. Chmielnicki, Warszawa 2010, s. 127-130. Tezg¢ t¢ potwierdza takze wyrok NSA w Warszawie
z dnia 3 lipca 2002 r., I SA/Ka 631/02, ONSA 2003, nr 4, poz. 133.
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instytucji kultury, ktoéry prowadzi organizator. Na szersze znaczenie utworzenia
instytucji kultury wskazuje M. Mrowczynski®. Zdaniem autora na utworzenie takiej
jednostki sktadaja si¢ zardwno czynnos$ci prawnoorganizacyjne (np. wydanie sa-
mego aktu o utworzeniu), jak i czynno$ci ekonomiczne polegajace na wydzieleniu
niezbednych dla dziatania instytucji §rodkéw oraz pozyskaniu kadry kierowniczej
niezbednej do jego funkcjonowania.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza przepisow oraz orzecznictwa
dotyczacego tworzenia samorzadowych instytucji kultury, ktére sg podmiotami
niezbednymi dla realizacji obligatoryjnych zadan JST z zakresu kultury. Analiza
ta pozwoli na zweryfikowanie tezy, ze obecny ksztalt norm odnoszacych si¢ do
tworzenia samorzadowych instytucji kultury nie odpowiada oczekiwaniom realiow
funkcjonowania instytucji kultury i powinny one zosta¢ poddane reformie oraz
przebudowie na gruncie normatywnym.

WYDANIE AKTU O UTWORZENIU INSTYTUCIJI

Zardéwno akt dotyczacy utworzenia samorzagdowej instytucji kultury, o ktorym
mowa w przepisie art. 11 ust. 1 v.0.p.d.k., jak i jej statut moze zosta¢ wydany
wylgcznie przez organ stanowigcy JST?. Jest to o tyle istotne, Ze utworzenie samo-
rzadowej instytucji kultury, ktorej funkcjonowanie z zatozenia nawet samej ustawy
generuje dtugofalowe koszty, ktorymi obcigzona jest JST, nie moze by¢ decyzja
organ6w wykonawczych JST. Wydanie aktu i statutu jest niezbedng czynnos$cia
dla powotania do zycia instytucji kultury, co zostato potwierdzone w judykaturze'’.
Jak wskazuje S. Gajewski'!, akt ten jest jednostronna, publicznoprawng czynnos$cia
dokonang przez organizatora. Pocigga on za sobg dwa zasadnicze skutki, wsrod
ktorych mozna wskazac¢, po pierwsze, powstanie badz organizacyjne wydzielenie
samodzielnej instytucji kultury z innej jednostki'?, a po drugie — wyznaczenie
ramowego zakresu ich funkcjonowania. Z uwagi na fakt, ze akt taki dotyczy or-

8 Zob. M. Mrowczynski, Uwarunkowania prawne tworzenia instytucji kultury oraz stowarzy-
szen i fundacji prowadzqcych dziatalnosc kulturalng, [w:] Kultura w praktyce. Zagadnienia prawne,
red. A. Jagielska-Burduk, W. Szafranski, Poznan 2012, s. 64.

? Tego rodzaju kompetencja wynika z norm zawartych w przepisach prawa ustrojowego. Zob.
art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. h u.s.g., art. 12 pkt 8 lit. i u.s.p. oraz art. 18 pkt 19 lit. fu.s.w. Rowniez zmiany
uchwat ustanawiajacych samorzadowe instytucje kultury oraz uchwat w przedmiocie okreslenia ich
statutu moga zosta¢ dokonane tylko i wylacznie przez organ stanowiacy JST. Zob. rozstrzygnigcie
nadzorcze Wojewody Zachodniopomorskiego z dnia 18 pazdziernika 2013 r., NK-3.4131.553.2013.
EM (Dz.Urz. Woj. Zach. z 2013 r., poz. 3741).

10 Zob. wyrok WSA w Opolu z dnia 10 stycznia 2011 r., II SA/Op 459/10, LEX nr 754202.

1" Zob. S. Gajewski, Komentarz do art. 11, [w:] S. Gajewski, A. Jakubowski, op. cit., s. 50.

12" Jako utworzenie instytucji kultury mozna tez wskazac¢ a contratio scalenie dwoch lub wiecej
instytucji kultury.
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ganizacji instytucji samorzagdowych, jest on aktem prawa miejscowego, o kto-
rym mowa w przepisach prawa ustrojowego'?, i podlega bezwzglednej publikacji
w wojewodzkim dzienniku urzedowym'*. Podobnie jak akt dotyczacy utworzenia
jednostki, takze jej statut powinien zosta¢ opublikowany, poniewaz jest on aktem
prawa miejscowego w rozumieniu przepisow prawa ustrojowego'.

Zawarto$¢ uchwatly dotyczacej utworzenia samorzadowej instytucji kultury zosta-
fa precyzyjnie okre$lona w przepisie art. 11 ust. 1 u.o.p.d.k. W pierwszej kolejnosci
wskazany powinien zosta¢ przedmiot dziatania tworzonego podmiotu. Mozna przez
to rozumie¢ okreslenie, ze tworzona jednostka jest instytucja kultury, aczkolwiek
S. Gajewski'® wyraza w tym miejscu nieco inne zdanie. Autor ten nieco blednie
wskazuje, ze jako przedmiot dziatalnosci kulturalnej organizator winien wskazac,
czy instytucja kultury zajmowac si¢ ma tworzeniem, upowszechnianiem czy ochrong
kultury, co ma by¢ przetozeniem do aktu o utworzeniu normy zawartej w art. 1 ust. 1
u.0.p.d.k. Jak pokazuje praktyka, uchwaty organow JST nie zawieraja w swojej tresci
bezposredniego wskazania na merytoryczny obszar dziatalno$ci instytucji kultury'’.
Tego rodzaju brak wskazania zakresu dziatalnosci w uchwale organu JST jak dotad
nie byt przedmiotem rozstrzygniecia sadu administracyjnego, co wskazuje, ze norme
wynikajaca z przepisu mozna okreslic mianem lex imperfecta, poniewaz nieprzestrze-
ganie jej nie rodzi w praktyce jakichkolwiek negatywnych skutkdw.

Nazwa tworzonej instytucji kultury jest kolejnym, wskazanym przez ustawodaw-
cg, obligatoryjnym elementem, jaki musi zawiera¢ akt o utworzeniu jednostki. W tym
wzgledzie nie zostaty narzucone organizatorom jakiekolwiek ograniczenia w zakresie

13 Zob. art. 40 ust. 2 pkt 2 u.s.g., art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.p. oraz art. 89 ust. 1 u.s.w.

14 Por. wyrok NSA z dnia 20 marca 2009 r., OSK 1526/08, LEX nr 533194. Odmienne zdanie
wyraza S. Gajewski (op. cit., s. 52), twierdzac, ze nie podlega on publikacji z uwagi na fakt, iz nie
mozna go okresli¢ jako generalny, abstrakcyjny i normatywny. Stwierdzenie S. Gajewskiego, ja-
koby wytacznym skutkiem wydania takiego aktu byto jedynie powstanie jednostki organizacyjnej,
jest z calg pewnoscig zbyt waskie. Adresatem uchwaty dotyczacej utworzenia instytucji kultury
jest nie tylko podmiot nowo utworzony i struktura wewnetrzna, ale takze spotecznosc¢ lokalna, kto-
ra moze wlasnie za posrednictwem narzedzia, jakim jest wojewodzki dziennik urzgdowy, czerpaé
informacje o tym, co robig i jakie kroki podejmuja organy JST. Powyzsze stwierdzenie potwierdza
A. Jakubowski (op.cit., s. 58-59). Ponadto uchwata taka ma charakter aktu ogdlnego, ktory jest
kierowany do nieokreslonego krggu adresatow i nie zostanie wyczerpana przy jednorazowym za-
stosowaniu. Zob. rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 26 marca 2013 r.,
NK-N.4131.27.2.2013.MS6 (Dz.Urz. Woj. Doln. z 2013 r., poz. 2232).

15 Zob. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 7 lipca 2011 r., IT SA/Sz 523/11, LEX nr 1086729;
podobnie: M. Mrowczynski, op. cit., s. 67.

16 S. Gajewski, op. cit., s. 50.

17 Zob. uchwata nr XLVII/386/14 Rady Gminy Suwatki z dnia 30 pazdziernika 2014 r. w spra-
wie utworzenia samorzadowej instytucji kultury pod nazwa Gminny O$rodek Kultury w Krzywem
i nadania jej statutu; uchwata nr XLI/276/2014 Rady Miasta Imielin z dnia 30 kwietnia 2014 r.
w sprawie utworzenia samorzadowej instytucji kultury pod nazwa Miejsce Centrum Kultury
w Imielinie.
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nazywania instytucji kultury, co oznacza, ze moga one by¢ zaréwno sformutowane
w jezyku polskim, jak i jezyku obcym. Co prawda, S. Gajewski'® twierdzi, ze nazwy
te powinny by¢ formutowane w jezyku polskim z uwagi na regulacje zawartg w art. 4
pkt 4 ustawy o jezyku polskim'?, jednakze nadanie nazwy podmiotowi zajmujacemu
si¢ kulturg nie miesci si¢ w katalogu spraw urzedowych, o ktorych mowa w przepisie.
Ponadto sfera publiczna, tak wladzy wykonawczej, jak i sadowniczej czy ustawo-
dawczej, moze postugiwac si¢ jezykiem obcym w sprawach innych niz urzgdowe®.
Nadanie nazwy obcojezycznej moze by¢ w pelni uzasadnione chociazby ze wzgledow
marketingowych. Podana nazwa moze, ale nie musi, zawiera¢ w sobie nawigzania
do formy organizacyjnej instytucji kultury, o ktérych mowa w art. 2 u.o.p.d.k., lecz
— podobnie jak z nazwami obcojezycznymi — nie jest to jakikolwiek warunek?®'.

Wskazanie siedziby samorzadowej instytucji kultury przez organizatora to ko-
lejna kwestia, ktora musi zosta¢ bezwzglednie uwzgledniona w uchwale dotyczacej
powstania instytucji. Chodzi tutaj o wskazanie miejscowosci, w ktorej zarzad insty-
tucji kultury ma mie¢ swoja siedzibg. Jest to o tyle istotne, ze okreslenie siedziby
instytucji kultury powinno zosta¢ zawarte tez w statucie i informacje te musza by¢
ze sobg zbiezne. W praktyce oznacza to, ze jesli siedziba danej instytucji kultury
ulegnie zmianie, jednak w obrgbie tej samej miejscowosci, wtedy zmianie nie musi
podlega¢ akt dotyczacy utworzenia jednostki.

Ostatnig kwestig, jaka powinna znalez¢ si¢ w akcie o utworzeniu instytucji kul-
tury, jest informacja dotyczaca tego, czy dana jednostka jest instytucja artystyczng.
W praktyce oznacza to, ze dana instytucja realizujaca projekty w obszarze tanca,
teatru czy muzyki, moze zatrudnia¢ pracownikow artystycznych, dla ktorych prze-
widziane zostaty inne warunki dotyczace zatrudnienia i czasu obsadzania stanowisk
kierowniczych oraz zostata przewidziana instytucja roku artystycznego. Pragmatyki
pracownicze w tym zakresie okreslono w rozdziale 2a u.o.p.d.k.

NADANIE STATUTU SAMORZADOWEJ INSTYTUCJI KULTURY

Oprocz aktu o utworzeniu instytucji kultury organizator musi nada¢ nowo
utworzonej jednostce statut, ktory znacznie bardziej szczegoétowo niz akt o utwo-
rzeniu reguluje kwestie funkcjonowania jednostki. Statut musi zawiera¢ wszystkie

18 S. Gajewski, op. cit.

Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1999 r. o jezyku polskim (t.j. Dz.U. z 2011 r., nr 43, poz. 244
z poézn. zm.).

20 Por. wyrok NSA w Warszawie z dnia 5 czerwca 2007 r., [ OSK 796/06, LEX nr 354711,
wyrok WSA w Gdansku z dnia 19 stycznia 2005 r., I SA/Gd 1328/02, ZNSA 2005, nr 1, s. 95. Zob.
takze: M. Augustyniak, T. Moll, Tworzenie, przeksztatcanie i likwidacja jednostek organizacyjnych
samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2015, s. 176.

2 Podobnie M. Augustyniak, T. Moll, op. cit.

19
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elementy, ktore zostaly wskazane w przepisie art. 13 ust. 2 u.o.p.d.k.?> Sg nimi
w pierwszej kolejnosci: nazwa, teren dziatania i siedziba jednostki, zakres jej
dziatalnosci, okreslenie organow zarzadzajacych, doradczych oraz sposobu ich
powolywania. Ponadto organizator musi wskaza¢, jak dana instytucja kultury ma
by¢ finansowana? i jakie sg zasady dokonywania zmian w statucie.

O ile wskazanie przez organizatora nazwy czy siedziby tworzonej jednostki nie
wydaje si¢ problematyczne, poniewaz powinny by¢ one analogiczne, jak w akcie
dotyczacym utworzenia®, o tyle okreslenie terenu dziatania instytucji, nawet sa-
morzadowej, nie jest tak jednoznaczne. Niewlasciwe moze by¢ tutaj rozumowanie,
ze teren dziatania samorzadowej instytucji kultury pokrywac si¢ ma z obszarem,
na jakim rozciaga si¢ dana JST bedaca organizatorem?. Samorzadowa instytucja
kultury moze funkcjonowac¢ na obszarze rownym, mniejszym lub wigkszym niz
JST. Dopuszczalne jest nawet stwierdzenie, ze samorzadowa instytucja kultury
posiada teren dziatania na obszarze catego kraju®.

Okreslenie zakresu dziatalnosci instytucji kultury powinno polega¢ na wska-
zaniu przez organizatora, jaki jest przedmiot dzialania danej jednostki. Ta czes§¢
statutu wskazuje precyzyjnie i maksymalnie wyczerpujaco, czym jednostka be-
dzie si¢ zajmowac. Precyzyjnosc¢ oraz konkretnos¢ wskazania przez organizatora
zakresu dziatalnos$ci instytucji kultury wielokrotnie byta przedmiotem rozstrzy-
gnie¢ administracji i sgdow administracyjnych. Jak stusznie podnoszono, statut
samorzadowej instytucji kultury nie moze okresla¢ zakresu dziatalnosci jednostki
w sposob niemozliwy do precyzyjnego i waskiego stwierdzenia, na czym ona ma

2 A. Jakubowski (op. cit., s. 59) stusznie wskazuje, Ze norma zawarta w u.0.p.d.k. jest bez-
wzglednie wiazaca 1 brak ktoregokolwiek z przewidzianych przez ustawodawce elementow statutu
skutkuje jego niewaznoscia, co niejednokrotnie bylo przedmiotem rozstrzygnie¢ sadéw i administracji.
Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 30 stycznia 2013 r., IV SA/Wr 673/12, LEX nr 1330163; roz-
strzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 20 Iutego 2012 r., NK-N10.4131.103.2012.
MS6 (Dz.Urz. Woj. Doln. z 2012 r., poz. 755); rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego
z dnia 30 lipca 2012 r., NK-N11.4131.774.2012.AS2 (Dz.Urz. Woj. Doln. z 2012 r., poz. 2768). Po-
nadto katalog elementow, ktore ma zawiera¢ statut, jest zamknigty, co oznacza, ze organizator nie
moze okresla¢ w nim dodatkowych kwestii, takich jak chociazby obowiazki os6b zajmujacych sta-
nowiska kierownicze. Por. rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Lodzkiego z dnia 2 grudnia 2009 r.,
PNK.I-0911/458/09 (Dz.Urz. Woj. L6dz. z 2009 r., nr 373, poz. 3155).

3 Jak shusznie stwierdzit sad administracyjny, samorzadowe instytucje kultury nie moga zo-
sta¢ zobligowane w statucie do samofinansowania przez prowadzenie dziatalnosci gospodarcze;.
Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 9 kwietnia 2008 r., I[II SA/Wr 114/08, LEX nr 507846.

2 Co istotne, w statucie mozna zawrze¢, jaka nazwa skrocona moze postugiwac si¢ dana jed-
nostka, natomiast tego rodzaju regulacja jest niedopuszczalna w akcie o utworzeniu instytucji.

% Zob. A. Jakubowski, op. cit., s. 61.

26 Stwierdzenie to potwierdza wyrok NSA w Warszawie z dnia 7 grudnia 2010 r., I OSK
2142/10, LEX nr 746881. Jak stusznie stwierdzono, funkcjonowanie samorzgdowej (nawet gmin-
nej) instytucji kultury moze wptywac na promocje JST na obszarze catego kraju przez angazowanie
si¢ w zycie kulturalne na catym jego obszarze.
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polega¢®’. Niedopuszczalne jest takze przedstawienie zakresu dziatalnosci insty-
tucji w formie katalogu otwartego®® albo przepisu blankietowego, tj. jako zadan
zleconych przez organizatora®, jak rowniez okreslenie jako celu podstawowego
dziatalnosci niezwigzanej z kulturg w rozumieniu u.o.p.d.k.>* Niezwykle istotne
w tym zakresie okazaty si¢ wyroki NSA, w ktorych uznano, ze organizator moze
zastosowac co najwyzej zwrot ,,w szczegolnosci” jako otwarcie katalogu zakresu
dziatalno$ci instytucji kultury, pod warunkiem jednak, ze zakres zadan nie bedzie
budzit watpliwosci’!. W innym wyroku z tego samego dnia NSA potwierdzit, ze
nie zawsze mozliwe jest objecie jednoznaczng normg wszystkich rodzajow dzia-
falnosci instytucji kultury z uwagi na jej specyfike, lecz jej statut powinien miec¢
maksymalnie rozbudowany i szczegdtowy charakter, aby mozliwe byto okreslenie
przynajmniej w sposob czesciowy zakresu dziatalnosci jednostki*.

Kolejng kwestia, ktora musi by¢ unormowana w statucie instytucji kultury, jest
wskazanie dotyczace organow zarzadzajacych i doradczych. O ile okreslenie tego
pierwszego jest obligatoryjne, o tyle w przypadku organdéw doradczych organizator
moze podja¢ decyzje o ich utworzeniu lub nie*. Najistotniejsza w tym zakresie
jestregulacja dotyczaca sposobu powolywania organdw zarzadzajacych jednostka.
Jak stusznie wskazal M. Mrowczynski**, organizator moze samodzielnie obsadzac¢
stanowisko dyrektora® albo przewidzie¢ dodatkowe regulacje dotyczace przepro-
wadzenia konkursu na stanowiska dyrektorskie*®. Jak podnosi sie w orzecznictwie,
organizator musi zdecydowac si¢ na okreslenie jednego, konkretnego trybu, w ja-
kich stanowiska kierownicze beda obsadzane®’. Deklaracja dotyczaca utworzenia

27 Por. rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolno$laskiego z dnia 17 lipca 2012 r.,
NK-N14.4131.672.2012.MW2 (Dz.Urz. Woj. Doln. z 2012 r., poz. 2561).

2 Por. rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 20 grudnia 2012 r.,
NK-N12.4131.805.2012.BSZ2 (Dz.Urz. Woj. Doln. z 2013 r., poz. 7).

2 Por. rozstrzygni¢cie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 20 lutego 2012 r.,
NK-N10.4131.103.2012.MS6 (Dz.Urz. Woj. Doln. z 2012 ., poz. 755).

3 Por. rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Zachodniopomorskiego z dnia 29 stycznia
2014 1.,,NK.3.4131.14.2014.AS (Dz.Urz. Woj. Zach. z 2014 r., poz. 511); rozstrzygniecie nadzorcze
Wojewody Mazowieckiego z dnia 2 czerwca 2011 r., LEX.S.4131.12.2011.HL (Dz.Urz. Woj. Ma-
zow. z 2011 r., nr 139, poz. 4464).

31 Zob. wyrok NSA w Warszawie z dnia 8 listopada 2012 r., I OSK 2014/12, LEX nr 1291952.

32 Zob. wyrok NSA w Warszawie z dnia 8 listopada 2012 r., I OSK 2013/12, LEX nr 1291951.

3 Por. A. Jakubowski, op. cit..

Zob. M. Mrowczynski, op. cit., s. 68.

35 Por. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 14 lipca 2016 r., IT SA/O1 629/16, Legalis nr 1501928.

% Chodzi tutaj o obowiazek okreslenia, jaki organ jest upowazniony do powolania komisji
konkursowej i kto ma w niej zasiada¢, jak rowniez wskazanie, kto ma okresli¢ i jakie punkty po-
winien zawiera¢ regulamin konkursowy. Zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 13 marca 2008 r.,
IV SA/GI 1264/07, LEX nr 507862.

37 Zob. szerzej: wyrok NSA z dnia 9 lipca 2015 r., [T OSK 1216/15, Legalis nr 1332001; roz-
strzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 2 kwietnia 2015 ., NK-N.4131.49.17.2015.

34
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organow doradczych musi zosta¢ ustanowiona juz w statucie i nie jest elementem,
ktory ma by¢ wskazany obligatoryjnie. Konsekwencjg tego stanu rzeczy jest przy-
jecie, ze utworzenie w danej instytucji kultury organéw doradczych musi zostac
poprzedzone odpowiednig regulacjg na poziomie statutu. W praktyce oznacza to,
ze organ stanowigcy JST musi podja¢ uchwate zmieniajacg statut instytucji, ktora
zaktadataby powotanie odpowiedniego ciata’.

Finansowanie samorzadowej instytucji kultury, a w zasadzie okreslenie przez
organizatora zrodel finansowania w statucie, jest niezbedne dla jakiegokolwiek funk-
cjonowania jednostki. Organizator, okreslajac zrodta finansowania instytucji, musi
pamigta¢ przede wszystkim o trzech kwestiach. Pierwsza z nich jest norma zawarta
w przepisie art. 27 ust. 1 w.0.p.d.k., ktora przyznaje instytucjom kultury, nie tylko
samorzagdowym, samodzielnos¢ finansowa w kwestii dysponowania posiadanymi
srodkami niezaleznie od tego, z jakiego zrodta pochodza*. Druga kwestia jest norma
zawarta w art. 12 u.o.p.d.k., ktora naktada na organizatora obowigzek zabezpiecze-
nia instytucji kultury srodkéw niezbednych dla jej funkcjonowania. Z tych dwoch
powodow nalezy przyjac, ze zakres zrodel finansowania jednostki powinien by¢ na
tyle szeroki i zdywersyfikowany, by pozwolit na wlasciwe funkcjonowanie instytucji.
Trzecia kwestia dotyczy tego, ze organizator, konstruujac katalog zrodet finansowa-
nia jednostki, musi okresli¢ go jako katalog zamknigty. Jak stusznie wskazuje si¢
W orzecznictwie i piSmiennictwie, pozostawienie katalogu finansowania instytucji
w formie otwartej daje mozliwos¢ wplywania innego podmiotu (prywatnego lub
publicznego) na dziatania instytucji, a tym samym moze by¢ bezprawnym, samowol-
nym rozszerzeniem kompetencji zawartych w ustawie*®’. W praktyce bardzo czgsto
dochodzi do podziatu Zzrodet finansowania na wewnetrzne i zewnetrzne*!.

MW (Dz.Urz. Woj. Doln. z 2015 r., poz. 1811); rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskie-
go z dnia 26 stycznia 2015 r., NK-N.4131.49.1.2015.MW (Dz.Urz. Woj. Doln. z 2015 1., poz. 293).

3 Por. rozstrzygniccie nadzorcze Wojewody Slaskiego z dnia 4 maja 2012 r., NPIL.4131.
1.156.2012 (Dz.Urz. Woj. S1. 22012 1., poz. 1935).

% Tego rodzaju poglad znajduje odzwierciedlenie w szerokiej palecie orzecznictwa saddéw ad-
ministracyjnych oraz rozstrzygni¢¢ nadzorczych, jak rowniez w piSmiennictwie. Zob. wyrok NSA
w Szczecinie z dnia 5 grudnia 2001 r., SA/Sz 734/01, LEX nr 49970; NSA w Szczecinie z dnia
5 grudnia 2001 r., SA/Sz 733/01, LEX nr 49969; wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 marca 2008 .,
I SA/Wa 134/08, LEX nr 507844. Por. takze: rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Zachodniopo-
morskiego z dnia 3 sierpnia 2012 r., NK.4.4131.264.2012.K (Dz.Urz. Woj. Zach. z 2012 r., poz.
1919). Zob. tez: A. Jakubowski, op. cit.

40 Zob. rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 22 kwietnia 2014 r., NK-
N.4131.18.5.2014.RB (Dz.Urz. Woj. Doln. z 2014 r., poz. 2213); B. Roézanska-Filipczak, Bledy
w statutach instytucji kultury, ,,Wspolnota” 2014, nr 88, s. 43.

4" Tego typu podziat znajduje aprobate w piSmiennictwie. Zob. P. Wieczorek, Instytucje kultu-
rv. Rachunkowosé, sprawozdawczosé, gospodarka finansowa, kontrola zarzqdcza, Warszawa 2011,
s. 9. Wewnetrznymi zrodlami finansowania sa $rodki, ktore zostalty samodzielnie wypracowane
przez instytucje kultury, takie jak wplywy z tytutu sprzedazy biletow, natomiast zewnetrznymi sa
$rodki otrzymane od podmiotow zewngtrznych (np. dotacje, darowizny).



Pobrane z czasopisma Studenckie Zeszyty Naukowe http://szn.umcs.pl
Data: 29/06/2026 17:41:24

Tworzenie samorzagdowych instytucji kultury 57

Tryb mozliwej zmiany tresci statutu samorzadowej instytucji kultury musi
zosta¢ okreslony przez jej organizatora w statucie. Regulacje dotyczace zmiany
statutu, ktore wynikaja z normy zawartej w art. 13 ust. 5 u.o.p.d.k., odnoszg si¢
do dwoch kwestii. Pierwszg z nich jest podstawa przeprowadzenia zmian, drugg
natomiast — tryb zmiany tresci*?. Bezwzglednie w tym zakresie nalezy przestrze-
ga¢ zasady nieprzenoszalno$ci kompetencji*’ organéw stanowigcych JST na inne
podmioty, w tym w szczegolnosci na dyrektora instytucji lub inny jej organ*.

Ostatnig kwestia, jaka obligatoryjnie powinien okresla¢ statut instytucji kul-
tury, jest postanowienie dotyczace ewentualnego prowadzenia dziatalnos$ci innej
niz dziatalno$¢ kulturalna przez jednostke®. Chodzi tutaj przede wszystkim o po-
stanowienie dotyczace prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w mysl przepiséw
odrgbnych, tj. ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodar-
czej*®. Jak wynika wprost z normy zawartej w art. 3 ust. 2 u.o.p.d.k., dziatalnos¢
kulturalna nie jest dziatalnoscig gospodarcza ani na gruncie prawa publicznego,
ani w rozumieniu przepiséw prawa prywatnego*’. Jednocze$nie nie istnieje jaki-
kolwiek zakaz prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez instytucje kultury,
pod warunkiem jednak, ze nie jest on podstawowym celem statutowym. Poglad
ten znajduje oparcie zarowno w orzecznictwie sagdow administracyjnych®, jak
i w piSmiennictwie*. W zwigzku z tym, aby instytucje kultury mogty prowadzi¢
dziatalnos$¢ o charakterze zarobkowym, czyli taka, z ktorej chcg czerpaé zyski®,
musza posiada¢ odpowiednie upowaznienie w statucie przyznane przez jej or-
ganizatora. Stusznie wskazuje w tym zakresie M. Mrowczynski, ze dziatalnos¢
kulturalna jest roztaczna wzgledem dziatalno$ci gospodarczej®'. Oprocz dziatal-
nos$ci gospodarczej instytucje kultury moga wykonywac takze czynnosci zwiazane
z dziatalno$cig pozytku publicznego czy wolontariatem, jednak i w tym przypadku
przyzwolenie na dziatanie w tych obszarach musi zosta¢ obligatoryjnie wskazane
przez organizatora jednostki w jej statucie.

42 Podobnie: A. Jakubowski, op. cit., s. 68.

4 Szerzej na temat zasady kompetencyjnosci zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne,
Warszawa 2016, s. 169—170.

# Por. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Zachodniopomorskiego z dnia 18 pazdziernika
2010 r., NK-3.4131.553.2013.EM (Dz.Urz. Woj. Zach. z 2013 r., poz. 3741).

4 Por. art. 13 ust. 5 u.o.p.d.k.

4 Tj. Dz.U. z. 2015 ., poz. 584 z p6zn. zm., dalej jako: u.s.d.g.

47 Zob. szerzej na ten temat: P. Bielski, Przedsigbiorcy, [w:] System prawa handlowego, t. 1:
Prawo handlowe — czes¢ ogolna, red. S. Wodyka, Warszawa 2009, s. 560.

4 Zob. wyrok NSA w Warszawie z dnia 29 wrzesnia 2016 r. (IT OSK 2062/16, GP 2016, nr
197), gdzie stwierdzono, ze instytucja kultury moze prowadzi¢ inng dziatalno$¢ niz ta, do ktorej
zostata powotana, i czerpaé z niej zyski.

4 Stwierdzenie to potwierdza A. Jakubowski (op. cit., s. 68).

50 Por. wyrok SA w Gdansku z dnia 23 marca 2016 r., I[Il AUa 1888/15, LEX nr 2026169.

ST Zob. M. Mrowczynski, op. cit., s. 59.
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WPISANIE DO REJESTRU

Ostatnig kwestia, ktora sktada si¢ na czynnos$ci prawnoorganizacyjne niezbedne
dla powstania oraz rozpoczecia dzialalno$ci przez samorzadowa instytucje kultury,
jest wpisanie jej do rejestru instytucji kultury, ktéry prowadzi organizator, tj. jed-
nostka samorzadu terytorialnego. Dokonanie tego wpisu jest warunkiem uzyskania
osobowosci prawnej przez jednostke. Samg czynno$¢ wpisania do rejestru mozna
okresli¢ jako materialno-techniczna. Jak podkresla si¢ w orzecznictwie, dokonywa-
na jest ona z mocy prawa, a nie na skutek wydania decyzji organu administracji*>.

Czynnos$¢ wpisania do rejestru instytucji kultury ma charakter konstytutywny,
poniewaz przesadza o bycie podmiotu w obrocie prawnym™, jednocze$nie ma-
jac charakter rozstrzygajacy dla jego podmiotowosci. W zwigzku z powyzszym
mozna stwierdzi¢, ze czynno$¢ wpisania do rejestru jest bezposrednig i wtadcza
deklaracja wzglgdem nowo utworzonego podmiotu, ktory od chwili zaistnienia
w rejestrze posiada okreslone kompetencje oraz prawa wynikajace z przepisoOw
szczegblowych,

PODSUMOWANIE

Niniejsze rozwazania wskazuja na nieprawdziwos¢ tezy, ze obecny ksztatt
norm odnoszacych si¢ do tworzenia samorzadowych instytucji kultury nie odpo-
wiada oczekiwaniom realiow funkcjonowania instytucji kultury. Mozna, co prawda,
wskaza¢ na niektére niezbyt zrozumiate regulacje ustawodawcy, lecz nie sg one
na tyle ktopotliwe, by wprowadzaty jakakolwiek fikcje prawna. Za najwiekszy,
z praktycznego punktu widzenia, problem mozna uzna¢ brak centralnej ewidencji
instytucji kultury. Moglaby ona by¢ prowadzona np. przez ministra wiasciwego ds.
kultury. Tego rodzaju ewidencja usprawnitaby zaréwno funkcjonowanie instytucji
kultury, jak i — co wazniejsze — stanowitaby baz¢ danych dla powszechnego uzytku
potencjalnych destynariuszy zaktadow publicznych, jakimi sg instytucje kultury™.

Mozna stwierdzi¢, ze w ogdlnosci regulacje dotyczace tworzenia samorzado-
wych instytucji kultury sa stosunkowo przejrzyste i prawidtowo zbudowane. Do-
stosowanie tych przepisow do ogotu relacji pomiedzy ustawodawca, samorzgdami

52 Por. wyrok NSA w Warszawie z dnia 17 czerwca 1998 r., I SA 407/98, LEX nr 44672; po-
dobnie: wyrok WSA w w Rzeszowie z dnia 19 maja 2010 r., II SA/Rz 275/10, LEX nr 674397.

53 Podobnie: A. Jakubowski, op. cit., s. 73.

% Podobnie: J. Jagielski, Wpis do rejestréw, ewidencji i innych urzedowych wykazéw, [w:]
System prawa administracyjnego. Prawo administracyjne materialne, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wréobel, Warszawa 2012, s. 460—462.

55 Zob. szerzej na ten temat: H. Spasowska-Czarny, Administracyjnoprawny status zaktadow
publicznych, Lublin 2014, s. 209 i n.



Pobrane z czasopisma Studenckie Zeszyty Naukowe http://szn.umcs.pl
Data: 29/06/2026 17:41:24

Tworzenie samorzadowych instytucji kultury 59

a cztonkami wspdlnoty samorzadowej jest dostateczne. Nalezy takze zauwazyc,
ze regulacje w tym zakresie sg dosc¢ elastyczne, co z cala pewnoscia pomoze do-
stosowac¢ profil dziatalnosci jednostki do oczekiwan jej odbiorcow.
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SUMMARY

The subject of this paper is the analysis and critical recognition of public law regulations con-
cerning the creation of cultural institutions by local self-government units. In the paper, in addition to
guidance that may be useful both to law practitioners as well as specialists in administrative law, the
position of doctrinal representatives and practice in issues related to the mere execution of the law by
the organs of local self-government units is also confronted. The paper highlights the most important
issues related to the establishment of a self-governing cultural institution, among which can be men-
tioned: the issue of the act on the establishment of a cultural institution, its statute and registration.
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