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problem, czy w zakresie dysponowania $rodkami publicznymi samorzadom i ich jednostkom
budzetowym wolno jest zaciaga¢ kazde ze zobowiazan (uméw), jakie przewiduja przepisy
Kodeksu cywilnego.

Z chwila powstania w 1993 r., regionalne izby obrachunkowe, spotkaty si¢ z istniejaca
od 1990 r. praktyka, w ktorej ,,brak, braki przepiséw” w Owczesnej ustawie z 5 stycznia 1991 r.
- Prawo budzetowe - nicktére samorzady traktowaly jako legitymacj¢ do dysponowania
srodkami publicznymi na zasadach Kodeksu cywilnego. Do konca lat 90-tych, zdarzylo sig
rowniez, ze sady administracyjne dopuszczaty taka interpretacj¢ i w imie¢ zasady
samodzielnosci samorzadow, brak zapisu, traktowaty jako podstawg dysponowania srodkami
finansowymi gminy w formie darowizny pieni¢znej. Skutkiem powyzszych pogladow
i cywilistycznej koncepcji samorzadu, pieniadze publiczne gminy moglyby w dowolnym
zakresie wyptywac¢ z budzetu na rzecz ,,0s6b trzecich”, a Jedynym uzasadnieniem transferu
stawalby si¢ zapis ustawy przewidujacej zadanie samorzadu i swoboda zawierania umow
cywilnoprawnych - jako instrumentéw, zastgpujacych ,brak kompetencji” w przepisach
ustawowych.

Powyzsze problemy po czeici uporzadkowata Konstytucja z 1997 roku oraz ustawa
z dnia 26 listopada 1998 1. o finansach publicznych. Ustawa zasadnicza okreslila publiczny
charakter samorzadu, a ustawa o finansach publicznych zdefiniowata rodzaje dotacji i innych
grup rodzajowych swiadczen na rzecz osob trzecich. Jak wskazano wczesniej, w stosunkach
cywilnoprawnych $wiadczeniem pieni¢znym jest réwniez ,,darowizna z poleceniem”.

W konsekwencji poddaje si¢ pod rozwage zamieszczenie w systemie prawnym
wyraznego przepisu wykluczajacego udzielanie ,,darowizn ze $rodkéw budzetu J ST”, podobnie

jak i wyptacanie ,,nagréd z tytulu przyrzeczenia publicznego”. Brak takich zakazéw zagraza
spojnosci prawa.

23. Zasadno$¢ funkcjonowania instytucji kultury, jako odrgbnych oséb prawnych
w gminach wiejskich i matych gminach miejsko - wiejskich

Zgodnie z zapisami art. 9 ust. | ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci
kulturalnej®® JST organizuja dziatalnos¢ kulturalna, tworzac samorzadowe instytucje kultury,
dla ktérych prowadzenie takiej dziatalnosci jest podstawowym celem statutowym. Wspomniana
ustawa reguluje zasady funkcjonowania instytucji kultury, jako podmiotéw wpisanych do
rejestru prowadzonego przez organ zatozycielski oraz nadaje im osobowos¢ prawng z chwilg
wpisu do takiego rejestru (art. 14 ustawy). JST, jako organy zatozycielskie majg obowiazek
zapewnienia instytucjom kultury $rodkéw niezbednych do rozpoczecia i prowadzenia
dziatalnosci kulturalnej oraz do utrzymania obiektu, w ktérym ta dziatalnosé jest prowadzona.
Ponadto, dziatalnos¢ taka jest prowadzona w obiektach uzytecznosci publicznej, bedacych
mieniem komunalnym. W oparciu o art. 27 ust.1 omawianego aktu prawnego - instytucja
kultury gospodaruje samodzielnie przydzielong i nabyta czgscia mienia oraz prowadzi

3 ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r. 0 or

ganizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej (Dz. U. z 2001 r., Nr 13, poz. 123
ze zm.),
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samodzielna gospodarke w ramach posiadanych $rodkéw, kierujac si¢ zasadami efektywnosci
ich wykorzystania. Podstawa gospodarki finansowej takich podmiotow jest plan dziatalnosci
instytucji, zatwierdzony przez dyrektora z zachowaniem wysokosci dotacji organizatora,
ustalonej przez niego na okres roku (art. 28 ust. 3).

W formie instytucji kultury organizowane sa takze biblioteki publiczne - wynika to
z regulacji ustawy o bibliotekach (art. 18 ust. 2), przy czym nie moga one byé taczone z innymi
instytucjami oraz z bibliotekami szkolnymi i pedagogicznymi (art. 13 ust. 7 ustawy
o bibliotekach).

JST musza zatem, aby zadoscuczyni¢ obowiazkom natozonym przez wspomniane
przepisy i ustawy ustrojowe, okre$lajace zakres obowiazkowych zadan wiasnych, prowadzi¢ co
najmniej dwie instytucje kultury. W formach przewidzianych ustawa o organizowaniu
i prowadzeniu dzialalnosci kulturalnej JST tworza: teatry, opery, operetki, filharmonie,
orkiestry, instytucje filmowe, kina, muzea, domy kultury, ogniska artystyczne, galerie sztuki
oraz osrodki badan i dokumentacji w réznych dziedzinach kultury, a ponadto sa organami
zatozycielskimi dla bibliotek publicznych, stuzacych zaspokajaniu potrzeb o$wiatowych,
kulturalnych i informacyjnych ogétu spoteczenstwa.

Jednak w przewazajacej wigkszosci matych gmin funkcjonuja niewielkie instytucje
kultury takie jak: domy kultury lub $wietlice wiejskie, dziatajace na mala skale przy znaczne;
pomocy dziataczy spolecznych a matym udziale $rodkéw publicznych. Duze placowki
kulturalne (teatry, filharmonie czy opery) sa domena wielkich miast - jednostek
dysponujacych znacznymi $rodkami publicznymi, ktére sa w stanie poniesé¢ koszty zwiazane
z organizacja instytucji kultury na zasadach narzuconych przepisami - w przeciwienstwie do
ubogich gmin wiejskich.

Nalezy zauwazy¢, ze wyzej wymienione formy organizacyjne instytucji kultury, w mysl
art. 4 ust. 1 pkt 4 ustawy o finansach publicznych, sa jednostkami sektora finansow
publicznych, podsektora samorzadowego. Jako odrgbne osoby prawne, bedace jednostkami
sektora finanséw publicznych - w instytucjach kultury, na zasadach okreslonych przepisami,
powotywani sg kierownicy (stosunek pracy z powolania ewentualnie kontrakt menedzerski)
oraz gtowni ksiggowi. Gtéwnym ksiggowym, w my$l art. 45 ustawy o finansach publicznych,
jest pracownik jednostki sektora finanséw publicznych, ktéremu kierownik jednostki powierza
obowiazki i odpowiedzialnos¢ w okreslonym zakresie, a zatem jest to wymog zatrudnienia
osoby posiadajacej odpowiednie kompetencje, pociagajacy za soba kolejne koszty.

Konkludujac, opisane zasady funkcjonowania instytucji kultury i ich gospodarki
finansowej maja swoje uzasadnienie w przypadku, gdy organami zatozycielskimi sa
wojewodztwa samorzadowe, miasta na prawach powiatu czy miasta bedace siedziba
powiatow ziemskich. Natomiast obwarowania ustawowe, dotyczace wyodrebnienia bibliotek
czy koniecznosci zatrudnienia kierownika jednostki i gléwnego ksiggowego w przypadku,
gdy organami zatozycielskimi sa gminy wiejskie i miejsko-wiejskie nie znajdujg uzasadnienia
ekonomicznego ani praktycznego. JST dysponujace duza iloscig srodkéw publicznych sa
w stanie utrzymaé, poprzez dotowanie, opery, teatry, filharmonie i inne instytucje
propagujace kulture na duza skale. Natomiast w gminach o niewielkich budzetach,
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prowadzenie dwoch odrebnych instytucji kultury jest zbyt kosztowne, poniewaz wiaze sie
z koniecznoscia powotania ich kierownikéw, zatrudnienia dodatkowych pracownikow oraz
wyodrebnieniem  ksiggowosci. Takie podmioty nie prowadza dziatalnosci kulturalnej
w szerokim zakresie, ich dziatania sa ograniczone mozliwosciami technicznymi i finansowymi,
ale stanowig one wazne dla spotecznosci lokalnej o$rodki rozwoju. Dlatego, kierujac si¢ przede
wszystkim wzgledami ekonomicznym, wiele JST nadal realizuje ustawowe zadanie whasne
w formie jednostki budzetowej, co stoi w sprzecznosci z przywolanymi przepisami. Na te
kwestie regionalne izby obrachunkowe zwracaja uwage zarowno w trybie nadzoru (opiniujac
budzety) jak tez w formie zalecen pokontrolnych.

Biorac pod uwagg przedstawiona sytuacje zasadne wydaje si¢ zniesienia ograniczenia
wynikajacego z art. 13 ust. 7 ustawy o bibilotekach, dotyczacego zakazu aczenia bibliotek
z innymi instytucjami oraz bibliotekami szkolnymi i pedagogicznymi. Konieczne jest takze
wgrowadzeme W ustawie o orgamzowamu i prowadzemu dziatalnosci kulturalnej dowolnosci
wyBoru formy organlzacyjne_] dla 1nstytuc11 kultury, w  przypadku gdy organaml
zaloZymelsklml m1atyby by¢ gminy -wiejskie “lub miejsko - wiejskie. To od decyzji rady
1organu wykonawczego powinno zaleze¢, jaka forma organizacyjna jest dogodniejsza
zaréwno z punktu widzenia ekonomicznego jak i praktycznego w danych warunkach
lokalnych. Obawy, ze nastapi gwattowne zmniejszenie naktaddw na kulture lub likwidacja
bibliotek wiejskich, wyeliminuje wprowadzenie w obowiazku finansowania przez JST zadan

z zakresu kultury na ustawowo okre$lonym poziomie (nie nizszym niz w latach
poprzedzajacych rok budzetowy).

24. Koniecznos¢ ustawowego doprecyzowania zadah promocyjnych jako zadan
wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego

Zadania promocyjne wymienione w art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym,
analogicznie w art. 4 ustawy o samorzadzie powiatu i art. 11 ustawy o samorzadzie
wojewoddztwa, jako jedyne zadania whasne JST nie sa uszczegotowione w zadnym akcie
prawnym. Ta ogdlnikowos¢ nabierajacego coraz wiekszego znaczenia zadania publicznego
(wydatki przeznaczane na ten cel w budzetach rosng systematycznie) skutkuje
przeznaczaniem Srodkéw publicznych czgsto niewspdtmiernie do uzyskiwanych efektow lub
w sposob budzacy watpliwosci natury prawnej i etycznej. Brak dodatkowych regulacji
utrudnia oceng realizacji tego zadania. Bardzo czesto, a w okresie przedwyborczym staje si¢
to wrgez reguta, promocje danej jednostki samorzadowej nierozerwalnie taczy sie z promocja
organu wykonawczego dokonywang za pieniadze publiczne. Oplacane ze srodkow
publicznych artykuty promocyjne w prasie zawieraja zdjecia przedstawicieli danych jednostek
samorzadowych i ich osiagni¢cia w realizacji zadan wykonywanych na rzecz lokalnych
spotecznosci. Trudno oceni¢ na ile stuza one realizacji wymienionych zadan samorzadowych
a na ile promocji okreslonych osob, czy ugrupowan, sprawujacych wiadze na danym terenie.

Jest to Zrodiem czgstych konfliktow, ktdre najczesciej pozostaja nierozwiazane i nie stuza
rozwojowi demokracji lokalnej.
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