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27. System dotacji zasilajacych
podmioty dziafajace w sferze
kultury w gminie w Polsce

'w latach 1991-2002

Joanna Pawfowska
Akademia Ekonomiczna w Poznaniu
Katedra Finanséw Publicznych

27.1. Wprowadzenie

Parstwo i samorzad terytorialny uczestnicza w finansowaniu dziatalnosci kulturalnej
' poprzez sprawowanie mecenatu, ktéry polega na wspieraniu i promowaniu twérczosci,
edukacji i oéwiaty kulturalnej, a takze dziatan i inicjatyw kulturalnych podejmowanych
| przez rézne podmioty. W Polsce gtéwnym narzedziem sprawowania mecenatu przez pan-
stwo | samorzad sg réznego rodzaju dotacje.
. W polskim systemie finansowym wystepuje wiele rodzajéw dotacji, jakie moga by¢
: udzielane podmiotom, ktére realizujg zadania z zakresu dziatalnosci kulturalnej. Dotacje te
| moga pochodzi¢ zaréwno z budzetu paristwa, jak i z budzetu jednostki samorzadu teryto-
| rialnego, w szczegdInosci z budzetu gminy. Celem niniejszego opracowania jest przedsta-
' wienie systemu dotacji, ktére moga by¢ udzielane przez wiadze publiczne podmiotom re-
dlizujacym zadania z zakresu kultury oraz ocena zmian, jakie zaszty w tym zakresie
| w ostatnim |0-leciu, z punktu widzenia mozliwosci pozyskiwania $rodkéw publicznych
przez podmioty dziatajace w sferze kultury.

21.2. Dotacje udzielane z budzetu pafistwa

System dotacji dla podmiotéw dziatajacych w sferze kultury w rozpatrywanych latach
W Polsce przedstawiono na rysunku 27.1. Pierwsza grupa dotacji, o ktére moga ubiega¢

287




288

Finanse publiczne wobec proceséw globalizacji

Rysunek 27.1. Dotacje dla podmiotéw realizujacych zadania z dziedziny kultury w gminie w Polsce
latach 1991-2002 %
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Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie aktow prawnych.

sie podmioty wykonujace zadania z zakresu kultury, sa dotacje z budzetu panstwa. Na
mocy ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziafalnosci kulturalnej z 1991 r., dotacje na
realizacje zadan panstwowych z zakresu kultury moga otrzymywac zaréwno panstwowe,
jak i samorzadowe instytucje kultury, a takze podmioty nie zaliczone do sektora finanséw
publicznych — osoby fizyczne, osoby prawne i jednostki organizacyjne nie posiadajace oso-
bowosci prawnej [15, art. 5]. Ponadto, w latach 1991-1998 mozliwoé¢ otrzymywania do-
tacji z budzetu panstwa przez jednostki niepanstwowe na zadania panstwowe realizowa-
ne przez te jednostki wynikata z Prawa budzetowego z 1991 r. [14, art. 20], a od roku
1999 mozliwosé te potwierdzaja przepisy ustawy o finansach publicznych z 1998 r. [17,
art. 69 ust. 4 p. |, art. 71].

Zakres podmiotowy tego rodzaju dotacji jest bardzo szeroki. Jedynym wymogiem w sto-
sunku do podmiotu ubiegajacego sig o dotacje z przedstawionego tytutu jest realizowanie za-
dan panstwowych. W przypadku samorzadowych instytucji kultury spefnienie tego wymogu
nie jest niezbedne. Z przepiséw prawnych wynika, ze instytucje te moga korzystac z dotadji
z budzetu [I5, art. 28 ust. 2]. Pod pojeciem ,dotacja z budzetu” mozna rozumiec nie tylko
dotacje od samorzadowego organizatora, ale i dotacje z budzetu paristwa [6, s. 24].

Od 1999 r. ustawodawca okreslit dodatkowo, ze uzyskanie dotacji z budzetu panstwa
przez jednostki, ktére nie naleza do sektora finanséw publicznych jest mozliwe poprzez
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zawarcie umowy na realizacjg zadania panstwowego z zakresu kultury. Umowa ta powinna
okresla¢ szczegétowy opis zadania, ktére dany podmiot przejmuje do wykonania oraz ter-
min jego wykonania. Ponadto, w umowie okresla si¢ wysokos¢ dotacji i tryb jej pfatnosci,
2 takze sposéb kontroli wykonywania zadania. W umowie powinien znalez¢ sie rowniez
zapis dotyczacy sposobu rozliczenia udzielonej dotacji oraz zasad ewentualnego zwrotu jej
niewykorzystanej czesci [17, art. 71].

W maju 2000 r. zostaly wprowadzone dodatkowo 2 rodzaje dotacji, ktére moga by¢
udzielane z budzetu panstwa jednostkom zajmujacym sie dziatalnoscia kulturalna. Pierw-
' 7y rodzaj dotacji, to dotacje celowe na dofinansowanie biezacych zadar wiasnych jedno-
' stki samorzadu terytorialnego, zwiazanych z prowadzeniem instytucji kultury przejetych
| stycznia 1999 r. [9, art. | ust. [; 19, art. 70]. Jednostki samorzadu terytorialnego, ktére
chea ubiegad sig o te dotacjg, muszg zlozy¢ whasciwemu wojewodzie odpowiedni whnio-
! sek, w terminie 30 dni od dnia ogloszenia ustawy budzetowej na dany rok. Wniosek ten
| powinien zawiera¢ uzasadnienie ubiegania sig o dotacjg, wskazniki finansowe dotyczace
' funkcjonowania instytuciji kultury w roku poprzedzajacym rok objety wnioskowang dota-
' ¢ja oraz podstawowe informacje wynikajace z planu instytucji kultury na rok, w ktérym
dotacja miataby by¢ przyznana [9, zat. nr 2, czesé¢ B i C]. Wojewoda, w ciagu 14 dni od
' otrzymania wnioskéw, dokonuje ich analizy, uwzgledniajac sytuacje finansowa jednostki sa-
' morzadowej i instytucji kultury. Nastepnie przedstawia on ministrowi wlasciwemu do
' spraw kultury propozycje przyznania dotacji do zatwierdzenia. Nalezy zaznaczy¢, ze facz-
. na kwota dotacji dla jednostek samorzadu terytorialnego z obszaru wojewédztwa, wnio-
' skowana przez wojewode w danym roku, nie moze przekroczyé analogicznej kwoty z ro-
ku poprzedniego, powigkszonej o wskaznik wzrostu tej kwoty okreslony w ustawie bu-
dzetowej na dany rok. Minister wiasciwy do spraw kultury ustala, w ciggu |14 dni od otrzy-
mania wniosku od wojewody, ostateczne kwoty dotacji, po czym informuje o nich ministra
whasciwego do spraw finanséw publicznych oraz wojewode [9, art. 3].

Drugim rodzajem dotacji wprowadzonym w maju 2000 r. s3 dotacje celowe na za-
dania z zakresu administracji rzadowej w dziedzinie kultury, ktére objete s3 mecena-
tem panstwa. Dotacje te udzielane s3 poszczegdlnym jednostkom samorzadu teryto-
rialnego, ale tylko wowczas, gdy zadania te s3 wykonywane przez instytucje kultury, dla
ktorych jednostki te sa organizatorami. Zadania, ktérych wykonywanie uprawnia do
lbiegania si¢ o przyznanie omawianej dotacji, a wiec zadania objete mecenatem pan-
Stwa, mozna podzieli¢ wedfug kryterium przedmiotowego na 7 grup [2, s. 33]. Do za-
dan tych zaliczamy, przykiadowo, organizowanie imprez kulturalnych o istotnym zna-
tzeniu dla polskiej kultury i sztuki oraz imprez przeznaczonych dla Polonii, emigraciji
iPolakéw za granica, zadania zwiazane z ochrong dziedzictwa narodowego, produkcje
[ opracowywanie filméw dokumentalnych i o$wiatowych, ochrone kultury mniejszosci
harodowych, zakup ksigzek i czasopism dla bibliotek, realizowang w réznych formach

289 ,



e 1

Finanse publiczne wobec proceséw globalizacji

_—-____H_\‘--.

edukacje kulturalng dzieci i mtodziezy, dokumentacjg i promocije zjawisk Zycia kultury).
nego [9, zal. nr |, p. i 2].

Podstawa udzielenia dotacji na zadania z zakresu administracji rzadowej w dziedzinjg
kultury objete mecenatem parstwa jest porozumienie zawierane migdzy jednostka same.
rzadu terytorialnego a ministrem wlasciwym do spraw kultury. Porozumienie to powinn,
zawiera¢ szczegblowy opis zadania i termin jego realizacji, kwote dotacji przyznanej jed.
nostce samorzadu terytorialnego na wykonanie zadania objetego porozumieniem oy,
szczegotowe zasady i terminy przekazywania tej dotacji. Ponadto, w porozumieniu nalezy
okredli¢ tryb kontroli wykonania zadania i sposéb rozliczenia udzielonej dotacji oraz zag,.
dy zwrotu jej niewykorzystanej czesci [9, art. 3].

27.3. Dotacje udzielane z budzetu jednostek samorzadu
terytorialnego

Druga grupa dotacji, ktére moga by¢ udzielane podmiotom zajmujacym si¢ wykonywa-
niem zadan z zakresu kultury sa dotacje z budzetu jednostki samorzadu terytorial.
nego. Rodzaj dotacji uzalezniony jest od formy organizacyjno-prawne;j, w jakiej prowadzo-
na jest dziatalnos¢ kulturalna. W latach 1991-1999 zgodnie z obowiazujacymi przepisami,
organy samorzadu terytorialnego miaty do wyboru dwie formy: zakfad budzetowy lub usa-
modzielniona samorzadows instytucje kultury [15, art. 8, art. 32 ust. I]. Poczawszy od |
stycznia 2000 r. ujednolicono zasady gospodarki finansowej instytucji kultury, ktére nie
moga juz, w éwietle obowiazujacych przepiséw prawnych, funkcjonowac jako zaktady bu-
dzetowe [19, art. 29].

Nowo tworzonemu zaktadowi budzetowemu przystuguje jednorazowa dotacja prze-
znaczona na pierwsze wyposazenie zaktadu w $rodki obrotowe [8, art. 2ust. 5; 17, art. 19
ust. 9]. Ponadto, zaklad budzetowy moze otrzymywa¢ z budzetu gminy dotacje przedmio-
towa. Kwoty i zakres tych dotacji okreslane s3 w uchwale budzetowej, natomiast stawki
dotacji przedmiotowych ustala rada gminy [14, art.1é ust. 3i4 p. 2; 17, art. 19 ust. 7, art.
117]. Punktem wyjscia do ustalenia wysokosci stawek dotacji powinny by¢ poszczegéine
rodzaje $wiadczonych ustug lub wytwarzanych wyrobéw [7, s. 42]. Nie mozna podja¢
uchwaty dopuszczajacej finansowanie za pomoca dotacji catoksztattu kosztow dziatalnosci
statutowej nie pokrytych przychodami zakladu budzetowego. Sformutowany w taki spo-
sob zakres dotacji moze oznacza¢ zamiar udzielenia zakladowi dotacji podmiotowe] [19,
s. 140-141; 12, s. 154-155; 5, s. 266]. Natomiast dotacje podmiotowe dla zaktadow bu-
dzetowych moga by¢ przyznawane wylacznie wéwczas, gdy dopuszczaja taka mozliwos¢
odrebne przepisy prawne [17, art. 19 ust. 8].
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Trzeba jednak mie¢ na uwadze fakt, ze w 1999 r. zostaly wprowadzone pewne ograni-
czenia dotyczace facznej kwoty dotacji przyznanych zaktadowi budzetowemu. Poczatko-
wo W ustawie o finansach publicznych z 1998 r. okreslono, ze wszystkie dotacje dla zakta-
Ju budzetowego nie moga przekroczy¢ 50% jego przychodéw wthasnych [17, art. |9 ust.
10]. Taki zapis byt absurdalny w szczegélnosci w stosunku do instytucji kultury. W formie
saktadu budzetowego funkcjonowaly wéwczas np.: biblioteki, muzea, domy kultury, ktére
sie byly w stanie wypracowa¢ przychodéw wiasnych na takim poziomie [1,s. 24; 3, s. A7].
Ograniczenie to zostato jednak zmienione i obecnie suma dotacji dla jednego zakfadu bu-
dietowego (z wylaczeniem dotacji na rozchody inwestycyjne) nie moze by¢ wyzsza niz
50% jego rozchodow [18, art. | ust. 1 aib].

Od 1999 r., poza dotacjami zwigzanymi z dziatalnoscia biezaca, zaklad budzetowy mo-
je otrzymaé z budzetu dotacjg celowa na dofinansowanie kosztow inwestyciji [17, art. 19
ust. 8]. Przed 1999 r. zaktad budzetowy nie miat mozliwosci uzyskania takiej dotacji. Mogt
on jedynie realizowa¢ inwestycje samorzadowe w imieniu jednostki samorzadu terytorial-
nego, ktdre byly finansowane bezposrednio z jej budzetu. Takie rozwigzanie wykluczato
mozliwos¢ zaliczenia wydatku inwestycyjnego w skiad rozchodéw zwiazanych z dziatalno-
icia prowadzong przez zaklad budzetowy, a tym samym mozliwos¢ przyznania dotacji na
prowadzenie inwestycji samorzadowych [13, s. 141-143]. Nalezy zaznaczy¢, ze dotacje
udzielone z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego musza by¢ wykorzystane zgodnie
1 przeznaczeniem, a dotacje przydzielone w nadmiernej wysokosci lub wykorzystane nie-
7godnie z przeznaczeniem podlegajg zwrotowi do budzetu [4, s. 7].

Rodzaje dotacji dla samorzadowych instytucji kultury zostaty okreslone w ustawie o orga-
nizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej z 1991 r. Poczatkowo ustawodawca zobo-
wiazat organizatora instytucji do zapewnienia jej $rodkéw niezbgdnych do rozpoczecia dzia-
falnosci [15, art. 12]. W 1996 . zapis ten zostat rozszerzony i obecnie samorzadowy organi-
zator powinien zapewnic $rodki finansowe na uruchomienie instytucji kultury, na prowadze-
ie przez nia dziatalnosci kulturalnej, a takze na utrzymanie obiektu, w ktérym ta dziatalnos¢
jest prowadzona [16, art. | ust. 7]. Dodatkowym zapisem potwierdzajacym mozliwos¢
otrzymania przez instytucje kultury dotacji jest wymienienie wéréd jej zrédet przychodow
dotacji z budzetu. Wysokos¢ rocznej dotacji jest ustalana przez organizatora [I5, art. 28 ust.
2i3]. Do zadan rady jednostki samorzadu terytorialnego nalezy zatem znalezienie formuty
wyliczania kwoty dotacji, a takze jej rozliczania. Uregulowania dotyczace przedmiotu i za-
kresu dotacji dla poszczegdinych typdw instytucji kultury oraz trybu rozliczania przyznanych
dotacji powinny by¢ okreslone w uchwatach. Istotne jest réwniez uregulowanie wielkosci
i terminéw wypfaty kwot przyznanej dotacji. Bardzo czgsto przekazywanie dotacji odbywa
sie w réwnych czesciach (np. 1/12 dotacji co miesiac) [6, s. 24-26].

Nalezy przy tym pamigta¢, ze dotacja na dziatalnos¢ biezaca dla instytucii kultury ma
charakter przedmiotowy. Przedmiotem dotacji jest zatem czes$¢ dziatalnosci instytucji
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kultury. Wysokos$¢ dotacji moze pokrywaé w catosci badz w czgéci koszty zwiazane 5
konywaniem dotowanych zadan [12, s. 154-155]. Punktem wyjécia dla ustalenia N

Y nych za Yl Wysoke.
$ci dotacji dla instytucji kultury powinny byé zatem koszty jej funkcjonowania. W ZWigz.
ku z tym, do wniosku o dotacjg instytucja kultury powinna zataczyé projekt rocznego pla.
nu dziatalnosci, a w szczegélnosci plan przychodéw (z uwzglednieniem dotacji) i kosztéw_
plan ustug, plan remontdw i konserwacji $rodkéw trwatych [ 15, art. 27 ust. 3 i 4]. Pamje.
tajac, Ze dotacja ma charakter przedmiotowy mozna stwierdzi¢, ze jej wysokos¢ jest uza.
lezniona od poziomu kosztéw, a tym samym od projektowanego na dany rok Zakregy
dziafalnosci instytucji kultury. Nizsza dotacja skfania instytucje kultury do poszukiwania in-
nych przychodéw, a niekiedy nawet do rezygnacji z czeici zadan programowych Projek-
tow [6, s. 26].

Z przyznaniem dotacji, jak i jej przekazywaniem oraz rozliczeniem wiaze sie koniecz.
nos¢ uzyskiwania przez organizatora informacji o sytuacji finansowej instytucji kultury oray
o poziomie wykonania poszczegolnych czesci planéw. Przy niskim poziomie wykonania
planu przychodéw, dyrektor instytucji moze wystapi¢ z wnioskiem o zwiekszenie dotaciji
rocznej. Natomiast w przypadku pozyskania przychodéw wyiszych niz planowane, organ
zatozycielski moze obnizy¢ wysoko$¢ dotacji, badz sktoni¢ dyrektora do zaplanowania no-
wego zadania, finansowanego w granicach uprzednio przyznanej dotacji rocznej [6, s. 27].
Pierwsze rozwiazanie, bardzo czesto stosowane w praktyce, ostabia motywacje dyrekto-
réw instytuciji kultury do poszukiwania nowych zrédet finansowania. Pozyskanie dodatko-
wych $rodkéw (np. od sponsoréw) skutkuje bowiem utratz badZ zmniejszeniem niewiel-
kiego, ale trwatego zasilania budzetowego.

Poza wymienionymi dotacjami, ktére zwigzane sa z dziatalnoscia biezaca, instytucja kul-
tury moze otrzyma¢ z budzetu dotacje na finansowanie jej rozwoju. Tego rodzaju dotacja
powigksza warto$¢ funduszu zalozycielskiego, nazywanego w ustawie funduszem instytu-
¢ji kultury. Podstawa przydzielenia tego rodzaju dotacji jest plan inwestycji, bedacy czescia
planu dziafalnosci instytucji [15, art. 27 ust. 4, art. 29 ust. 3, p. 2]. Udzielenie dotacji na
rozwoj jest alternatywnym rozwigzaniem dla obserwowanego w ostatnich latach trakto-
wania rozwoju instytucji kultury jako wiasnego wydatku majatkowego budzetu organiza-
tora. W takim przypadku, organizator planuje w budzecie dana inwestycje lub decyduje
o tym, jaki sprzet zakupi¢ i przekaza¢ instytucji kultury. Takie przejawy zarzadzania insty-
tucja nie zawsze s zasadne, zwtaszcza jesli dobor i zakup sprzetu jest dokonywany przez
urzednika, a nie dyrektora instytuciji kultury [6, s. 26].

Od 1999 r. z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego moga by¢ réwniez udzielane
dotacje podmiotom dziatajacym w sferze kultury, nie zaliczonym do sektora finanséw pu-
blicznych. Wedtug pierwotnych zapiséw ustawy o finansach publicznych z 1998 r. dotacje
te mogly by¢ udzielane wytacznie imiennie okreslonym podmiotom publicznym [17, art.
|18]. Taki zapis oznaczat wyeliminowanie mozliwosci korzystania z tych dotacji przez
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Podmioty niepubliczne [5, s. 267). Dopuszczono jednak mozliwo$¢ udzielania dotacii oso-
bom fizycznym na cele pomocy spofecznej, kultury i sztuki oraz kultury fizycznej, pod wa-
runkiem spetnienia wymogéw okreslonych w ustawie [11, s. 160- 161]. W maju 1999 r. do-
konano nowelizacji ustawy [18, art. | ust. 5], zgodnie z kt6ra o omawiane dotacje moga
ubiega¢ sig takze podmioty nie nalezace do sektora finanséw publicznych, tj. inne niz wy-
mienione w art. 5 ustawy o finansach publicznych z 1998 r. Warunkiem korzystania przez
te podmioty z tego rodzaju dotacji jest prowadzenie dziatalnoéci nie nastawionej na osia-
ganie zysku [5, s. 269].

Decyzja o zastosowaniu tej formy mecenatu przez samorzad gminny nalezy do orga-
6w stanowiacych samorzadu, ktére wydaja stosowna uchwate. W uchwale nalezy okre-
di¢ tryb postepowania o udzielenie dotacji, sposéb rozliczenia sig z otrzymanej kwoty do-
tacji oraz sposéb kontroli wykonywania zadania zleconego. Postgpowanie o udzielenie do-
tacji i jej rozliczenie powinno by¢ jawne [17, art. 118 ust. 3].

Zlecenie zadania i udzielenie omawianej dotacji nastepuje na podstawie umowy samorza-
du terytorialnego z danym podmiotem. Umowa powinna okreslac¢ szczegtowy opis zadania
i termin jego Wykonania, wysokos¢ dotacji naleznej jednostce wykonujacej zadanie i tryb jej
platnosci, sposéb kontroli wykonywania zleconego zadania oraz tryb rozliczenia udzielonej
dotacji i zasady zwrotu jej niewykorzystanej czesci [17, art. 71 ust. 2, art. [ 18 ust. 2].

27.4. Zakonczenie

Na podstawie przeprowadzonej analizy zmian, jakie zaszly w systemie dotacji z bu-
dietu pafistwa, zasilajacych podmioty dzialajace w sferze kultury w Polsce w ostatnim
dziesiecioleciu, mozna wysuna¢ dwa wnioski. Po pierwsze, dotacje na zadania panstwowe
z zakresu kultury, ktére obowigzywaty przed 1999 r., mimo zmian przepisow w tym za-
kresie, zostaly utrzymane. Ustawa o finansach publicznych z 1998 r., ktéra zastapita Pra-
wo budzetowe z 1991 r., wprowadzita jedynie dodatkowe warunki niezbedne do otrzy-
mania tych dotacii, tj. podpisanie odpowiedniej umowy zawierajacej wszystkie niezbedne
elementy okreslone w ustawie. Wprowadzenie obowiazku zawarcia umowy miedzy
podmiotem, ktéry ubiega sie o dotacjg, a podmiotem dotujacym, nalezy ocenic pozytyw-
nie. Umowa taka — z jednej strony — zapewnia otrzymanie dotacji w ustalonej wysokosci
i trybie, z drugiej — wiasciwe przeznaczenie érodkow i terminowe ich rozliczenie.

Druga zmiana, jaka zaszta w zakresie dotacji pochodzacych z budzetu panstwa jest $ci-
{le powiazana z przejeciem przez jednostki samorzadu terytorialnego | stycznia 1999 r.
okreslonych instytucji kultury. W maju 2000 r. wprowadzono dwa nowe rodzaje dotacji:
dotacje celowe na dofinansowanie biezacych zadan wiasnych jednostki samorzadu teryto-
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