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Wstep

Decentralizacja wladzy stanowigca jeden z fundamentéw, na ktérych
zbudowana zostala IIT RP, byla w kulturze witana ostroznie, a przez nie-
ktérych wrecz niechetnie. Tak moéwit o niej w 1993 r. Ryszard Gil, prezen-
tujacy stanowisko nieformalnego Zespotu Dyrektoréw Wydzialéw Kultury
Urzedow Wojewddzkich: Przygotowujgc sie do tej wypowiedzi zapoznatem
sie z ponad stu trzydziestoma opracowaniami i artykutami prasowymi po-
swieconymi kulturze polskiej w dobie przemian, to jest w latach 1981-1992.
(...) Antidotum na brak pieniedzy w kasie paristwowej nie moze by¢ ,,przej-
mowanie” odpowiedzialnosci za kulture przez gminy. W biednym paristwie
gminy nie bedg bogatsze od centrum, czy wojewddztwa’.

Pomimo tych obaw zwyciezyta ogolna tendencja do przekazywania od-
powiedzialnosci za finansowanie kultury samorzadom. Tak w 1992 r. cha-
rakteryzowal ja Janusz Engel: W mys] tej koncepcji zostato wyodrebnionych
kilka poziomow dziatalnosci kulturalnej, np. kultura na szczeblu lokalnym,
wojewddzkim, narodowym. Teraz wspélnoty lokalne majg decydowaé o roz-
woju kultury na najnizszym poziomie. Ten krok byt podyktowany faktem, ze
wiele form i dziatan kulturalnych powstato na skutek odgornych planéw, nie
majgcych za wiele wspolnego z potrzebami kulturalnymi danej spotecznosci
lokalnej*.

Proces decentralizacji na biezaco analizowany byl przez ekspertéw prze-
de wszystkim pod katem zmian w sposobie finansowania dziatalnosci kul-
turalnej. Poszukiwano nowych zrédet finansowania’, uwaznie przygladano
sie dochodom i wydatkom gmin z uwzglednieniem $rodkéw publicznych
i prywatnych?, sposobom podejmowania uchwat budzetowych przez rady
gminy®, analizowano rozwigzania obowigzujace w innych krajach®. Zwra-

' R. Gil, Podziat srodkéw publicznych na kulture [w:] Podziat srodkéw publicznych
na kulture przez organa administracji paristwowej. Zasady, formy, kryteria, S. Golinow-
ska (red.), Instytut Kultury, Warszawa 1994, s. 29.

2 J. Engel, Kultura Polski lokalnej [w:] Barometr kultury, M. Grabowska (red.), In-
stytut Kultury, Warszawa 1992, s. 91.

3 H. Kuzinska, Zrédla finansowania kultury, Biuro Studiéw i Ekspertyz Kancelarii
Sejmu, Warszawa 1992.

* J. Gajewska, Finansowanie kultury w gminie [w:] Barometr kultury, M. Grabowska
(red.), Instytut Kultury, Warszawa 1992, s. 65-86.

* J. Gajewska, Podziat srodkow na szczeblu gmin po reformie samorzgdowej [w:] Po-
dzial $rodkéw publicznych na kulture przez organa administracji paristwowej. Zasady,
formy, kryteria, S. Golinowska (red.), Instytut Kultury, Warszawa 1994, s. 55-68.

¢ Podziat srodkéw publicznych na kulture, op. cit., s. 69-180.
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cano tez uwage na zroznicowanie zadan wladzy réznych szczebli, znajduja-
ce odzwierciedlenie w typie instytucji kultury im podlegajacych’. Bylo sie
nad czym zastanawia¢, poniewaz w krajach zachodnich funkcjonujg bardzo
rézne modele podzialu kompetencji w tym obszarze®. Nie bedzie przesada
stwierdzenie, Ze pytanie o role samorzaddéw bylo na poczatku lat 90. XX
wieku catkowicie otwarte.

Celem niniejszego artykutu jest zweryfikowanie tezy obecnej w dysku-
sjach ekspertow i ludzi kultury na poczatku lat 90. XX wieku o zagrozeniu
zwigzanym z przekazaniem czgs$ci odpowiedzialnosci za polityke kultural-
na jednostkom samorzadu terytorialnego. Zdaniem czesci komentatoréw
decentralizacja miala doprowadzi¢ do znacznego ograniczenia poziomu fi-
nansowania kultury ze srodkéw publicznych w Polsce. Po upltywie przeszio
25 lat od utworzenia samorzadnych gmin chcemy zweryfikowac, czy teza
ta byla stuszna. Analizy dokonujemy na podstawie danych finansowych
z uwzglednieniem podziatu na szczeble samorzadu terytorialnego, typy in-
stytucji oraz charakter wydatkéw (biezace i majatkowe).

Artykut sktada sie z sze$ciu krotkich czesci. W pierwszej przedstawiamy
historie reformy samorzadowej w kulturze. W drugiej opisujemy podziat
zadan miedzy Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego (MKiDN)
i samorzady. W trzeciej opisujemy wpltyw srodkéw europejskich na kultu-
re. W czwartej analizujemy relacje migedzy wydatkami biezagcymi i majatko-
wymi. W piatej poréwnujemy wydatki na kulture planowane w budzetach
samorzadow z ich realizacja. W szdstej podsumowujemy zmiany, jakie do-
konaly sie od 1990 r. W obszarze naszego zainteresowania znajduje si¢ bar-
dzo wazny instrument polityki kulturalnej panstwa, jakim jest finansowa-
nie dzialalnosci instytucji kultury w ramach dziatu 921 budzetu panstwa.
Zdajemy sobie sprawe z faktu, ze zagadnienie to nie wyczerpuje sposobu
oddzialywania samorzadéw na kulture. Zaletg przyjetej przez nas waskiej
perspektywy jest precyzja wywodu oraz poréwnywalno$¢ danych z réznych
punktow w czasie. Uwazamy rowniez, ze zagadnienie publicznego finanso-
wania dziafalnosci kulturalnej jest na tyle doniosle, ze mozna traktowac je
jako samodzielny problem badawczy.

Prezentowane analizy przeprowadzono, wykorzystujac dane finansowe
pochodzace z trzech zrédel: Gléwnego Urzedu Statystycznego, regional-
nych izb obrachunkowych i Ministerstwa Finanséw. Wybdr zrodla uza-
lezniony byt od zakresu i sposobu udostepniania danych. Dane Gléwne-

7 J. Engel, Kultura Polski lokalnej, op. cit., s. 87-107.
8 Por. R. Towse, Ekonomia kultury. Kompendium, Narodowe Centrum Kultury,
Warszawa 2011, s. 222.
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go Urzedu Statystycznego wykorzystywane byly do tworzenia najbardziej
ogolnych zestawien — prezentujacych catos¢ wydatkéow publicznych w dlu-
gim okresie czasu. Zestawienia regionalnych izb obrachunkowych wyko-
rzystalisSmy do poréwnania samorzagdowych planéw budzetowych ze zre-
alizowanymi wydatkami. Dane publikowane przez Ministerstwo Finansow
okazaly si¢ niezbedne do analizy srodkéw europejskich. Wszystkie oblicze-
nia przeprowadziliémy samodzielnie. Niniejszy artykul stanowi efekt kon-
cowy prac prowadzonych od lutego do grudnia 2015 r. w ramach projektu
Narodowego Centrum Kultury pod nazwa ,Kultura samorzadowa 25+
Wstepne wyniki analiz prezentowane byty w formie ekspertyz na stronie
internetowej Narodowego Centrum Kultury. Niniejszy tekst wykracza poza
opublikowany juz material, poniewaz ujmuje zagadnienie w sposob cato-
$ciowy i syntetyczny, umieszcza je w kontekscie dyskusji z poczatku lat 90.
XX wieku, kontrastuje role samorzagdéw i MKiDN oraz zawiera poglebiong
interpretacje zmian, jakie dokonaly si¢ w analizowanym okresie.

W strone samorzadnosci w kulturze

Wydatki publiczne na kulture w Polsce rosty niemal nieprzerwanie na
przestrzeni ostatnich dwudziestu pieciu lat’ (i w 2013 r. wyniosty ponad
8,3 mld zt). Zasadniczg role w tej zmianie odegraly jednostki samorzadu
terytorialnego (JST).

Zaraz po transformacji, w 1990 r., wraz z przywrdceniem ustroju samo-
rzadowego, kultura zostala wpisana do zadan wlasnych JST, a gminy przeje-
ty wiekszos¢ placdwek upowszechniania kultury. Zgodnie z ustawg o orga-
nizowaniu i prowadzeniu dzialalno$ci kulturalnej, obowiazujaca od 1991 1.,
organizator zapewnia podlegtym instytucjom kultury $rodki niezbedne
do rozpoczecia i prowadzenia dziatalnosci kulturalnej oraz do utrzymania
obiektu, w ktérym ta dzialalnos¢ jest prowadzona. W 1993 r. 46 najwick-

® Zjawisko to rejestruja wszystkie dostepne opracowania, cho¢ wartoséci tych wy-
datkéw roznig sig; zob. Kultura polska w dekadzie przemian, T. Kostyrko, M. Czerwinski
(red.), Instytut Kultury, Warszawa 1999, rozdziaty: D. Ilczuk, A. Wieczorek, Finanso-
wanie kultury ze srodkéw publicznych; A. Gontarz, Kultura w gestii samorzgdow; ]. Ga-
jewska, A. Wieczorek, Finansowanie dzialalnosci kulturalnej w gminach; J. Glowacki
i in., Finansowanie kultury i zarzgdzanie instytucjami kultury. Raport o stanie kultury,
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Malopolska Szkota Administracji Publicznej,
Krakéw 2008; coroczne publikacje GUS ,,Kultura w Polsce” Problem zgodnosci mie-
dzy zrédtami wynika zaréwno ze zmian w ujmowaniu wydatkéw publicznych (zmiana
dziatéw i rozdzialow klasyfikacji budzetowej), jak i réznego definiowania wydatkéw na
kulture, w szczegdlnosci w odniesieniu do wydatkéw budzetu panstwa.
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szych miast przejelo prowadzenie instytucji pozostajacych wczesniej w ge-
stii wojewody (przedstawiciela rzadu centralnego w regionie) w ramach
programu pilotazowego reformy administracji publicznej. Jednak dopiero
wraz z reforma administracyjng panstwa (1999 r.) jednostki samorzadu te-
rytorialnego: gminy, powiaty i wojewodztwa (urzedy marszatkowskie) sta-
ty si¢ organizatorem zdecydowanej wigkszosci instytucji kultury w Polsce,
biorgc na siebie duza czg¢$¢ odpowiedzialnosci za ksztalt kultury i polityki
kulturalnej. W kolejnych latach samorzagdowe wydatki w tym obszarze ro-
sty w §rednim tempie 5% rocznie (wzrost realny): z 2,5 mld w roku 2000 do
6,7 mld zt w roku 2013". Rost takze udzial wydatkéw samorzaddéw w wy-
datkach publicznych na kulture w Polsce, siegajac niemal 70%*".

Dla budzetu panstwa poziom 1% wydatkéw na kulture w wydatkach
ogolem pozostaje nieosiggalny. Tymczasem samorzady, cho¢ koszty refor-
my terytorialnej zostaly niedoszacowane, a sektor kultury nie byl na nia
przygotowany'?, od 1999 r. wydawaly na ten cel rokrocznie ponad 3% swo-
ich budzetéw. Gminy razem z miastami na prawach powiatu przeznaczaja
na kulture zdecydowanie najwigcej (ok. 70-80% samorzadowych wydat-
kéw w tym obszarze). Wydatki te stanowia stabilnie 3-4% ich budzetow
w calym okresie 1995-2013. W tym czasie nominalnie $rodki te wzrosly
z niecatych 700 mln zt do 5,5 mld zl (jesli jednak uwzgledni¢ inflacje, to
wzrost byl ponaddwukrotny). Wojewoddztwa odnotowaly wyrazny spadek
rangi kultury wsréd obszaréw publicznego finansowania (w 1999 r. wy-
datki na ten cel stanowily 15% budzetéw wojewddztw, w 2013 r. 8%, czyli
1,3 mld zt). Wkiad powiatéw w finansowanie kultury jest niewielki; dotycza
ich takze najwigksze wahania wydatkéw. Opisane relacje prezentujemy na
wykresie 1.

W okresie rosngcej zaleznosci zinstytucjonalizowanej kultury od sek-
tora samorzadowego wydatki biezace (przeznaczane na biezaca dziatal-
no$¢ kulturalng) bardzo rdéznily si¢ od wydatkéow majatkowych (stuzacych
gltéwnie inwestycjom). Bylo to zwigzane z wystepowaniem kryzysow go-
spodarczych i dostepnoscia srodkéow zewnetrznych. Wydatki majatko-

' Dane, ktére postuzyly w niniejszym opracowaniu (jesli nie zaznaczono inaczej)
pochodzg z: Banku Danych Lokalnych (BDL) GUS i corocznych opracowan GUS ,,Kul-
tura w Polsce” W BDL dane dla poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego
zaczely by¢ rejestrowane w réznych latach (gminy w 1995, wojewodztwa w 1999, po-
wiaty w 2000).

1" Zob. J. Glowacki i in., Finansowanie kultury, op. cit.

12 Zob. A. Wasowska-Pawlik, Polityka kulturalna Polski 1989-2012 [w:] Kultura
a rozwdj, J. Hausner, A. Karwinska, J. Purchla (red.), Narodowe Centrum Kultury, War-
szawa 2013.
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Wykres 1. Wydatki biezace i majatkowe na kulture w budzetach samo-
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Zrédio: na podstawie danych z BDL GUS; warto$ci w ujeciu realnym (zf) wyrazone w cenach z 2013 1.

we coraz silniej decydowaly o poziomie wydatkéw na kulture: w okresie
kryzysu gospodarczego lat 2001-2003 ich udzial spadl ponizej 5%, ale juz
w 2006 r. przekroczyl 20%, a w 2010 r. wzrdst do ponad 30%. Ekspansja
inwestycji w kulture byta oczywiscie zwigzana z dostepem $rodkéw unij-
nych. Wyrazny wzrost wydatkéw na kulture widaé juz w latach 2004-2006,
a w szczegdlnosci w pierwszych latach kolejnej unijnej perspektywy finan-
sowej 2007-2013 (w 2006 r. zaréwno gminy, jak i wojewodztwa odnotowa-
ty ponad 20% wzrost wydatkéw w tym obszarze). By¢ moze odrabiali$my
strate z poczatku transformacji ustrojowej, kiedy ogolna nieche¢ do samej
koncepcji panstwowej polityki kulturalnej sklaniala decydentéw do ,,0d-
panstwowienia” kultury, co przelozylo sie w poczatkowych latach nowej
Polski na zmniejszenie finansowania kultury ze zrédet publicznych.
Wzrost wydatkow na kulture w pierwszych latach ostatniego kryzysu
gospodarczego (2008-2010) zaskakuje antycyklicznoscig, za ktora odpo-
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wiadajg przede wszystkim wydatki majatkowe. Mozna przypuszczac, ze
inwestycje zostaly zaplanowane jeszcze przed kryzysem i dzigki dtugolet-
nim dotacjom unijnym byly realizowane mimo niesprzyjajacych warun-
koéw gospodarczych. Ta sytuacja rodzi pytanie o efekt oraz beneficjentow
ekspansywnej polityki inwestycyjnej wspieranej ze srodkéw zewnetrznych
oraz o perspektywe dla sektora kultury w sytuacji, gdy te $rodki sie skonicza.

Finansowanie instytucji kultury

Reforma samorzagdowa sama w sobie nie przesadzila o sposobie po-
dziatu zadan w kulturze miedzy wladzami réznych szczebli. Trzy ustawy -
o samorzadzie gminnym, powiatowym i wojewddzkim - okreslaja jedynie,
ze nalezg do nich zadania publiczne w zakresie ,,kultury oraz ochrony za-
bytkéw i opieki nad zabytkami”®. Uderza ogélno$¢ tego sformutowania.
Jedynym wyjatkiem sa biblioteki gminne wskazane w ustawie o samorzg-
dzie gminnym. Watpliwosci nie rozstrzyga takze ustawa z 25 pazdzierni-
ka 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej", ktdra
dopuszcza mozliwos¢ przekazywania zadan oraz $rodkow finansowych
samorzgdom przez ministra wlasciwego do spraw kultury i ochrony dzie-
dzictwa narodowego. W efekcie teoretycznie wszyscy sa odpowiedzialni
za wszystko. W praktyce funkcjonuje podzial obowigzkéw wypracowany
przez ostatnie dwadzie$cia pig¢ lat. Wedlug danych Gléwnego Urzedu Sta-
tystycznego w roku 2014 w dziale 921" najwieksza czg¢§¢ srodkéw wydatko-
wana byla przez gminy (bez miast na prawach powiatu), na drugim miejscu
znajdowaly si¢ miasta na prawach powiatu, na trzecim Ministerstwo Kul-
tury i Dziedzictwa Narodowego, a na czwartym samorzadne wojewddztwa.
Zestawienie danych o wydatkach jednostek samorzadu oraz MKiDN (na
podstawie danych GUS) prezentuje wykres 2.

Na poczatku lat 90. XX wieku funkcjonowatl podziat instytucji kultury na
trzy typy: narodowe, ktore podlegaty ministerstwu, panstwowe, ktére pod-
legaly urzedom wojewddzkim i samorzadowe, ktére podlegaly gminom'.

13 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. 2016, poz. 446, art. 7;
ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie powiatowym, Dz.U. 2015, poz. 1445, art. 4;
ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewédztwa, Dz.U. 2016, poz. 486, art. 11.

14 Ustawa z 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dzialalnosci
kulturalnej, Dz.U. 2012, poz. 406.

" GUS, Kultura w 2014 r. Tablice, http://stat.gov.pl/download/gfx/portalinfor-
macyjny/pl/defaultaktualnosci/5493/2/12/1/kultura_w_2014.zip [dostep: 27 stycznia
2016 r.].

‘e R. Gil, Podziat Srodkéw publicznych na kulture, op. cit., s. 8.
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Wykres 2. Publiczne wydatki w dziale 921 - Kultura i ochrona dziedzictwa
narodowego w 2014 r.
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Zrédio: na podstawie danych z: GUS, Kultura w 2014r. Tablice, http://stat.gov.pl/download/gfx/porta-
linformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5493/2/12/1/kultura_w_2014.zip [dostep: 27 stycznia 2016 1.

W wyniku reformy samorzadowej z 1998 r. powstal nowy trzystopniowy
podzial: na 1) instytucje panstwowe/narodowe podlegle ministerstwu,
2) samorzadowe oraz 3) wspotprowadzone przez ministerstwo i samorzad.
Dodatkowo mozna podzieli¢ instytucje ministerialne na prowadzace dzia-
talno$¢ stricte kulturalng (np. Teatr Narodowy, Muzeum Sztuki w Lodzi)
oraz te, ktore stanowig bezposrednie wsparcie dla dzialan ministerstwa
(np. Narodowe Centrum Kultury, Instytut Ksigzki). Instytucje samorzado-
we dzielg sie ze wzgledu na organizatora na marszatkowskie, gminne i po-
wiatowe. W 2014 r. ministerstwo bylo samodzielnym organizatorem dla
48 instytucji kultury, a wspolprowadzito 31". Najliczniejsza grupa na tej
liscie byly muzea. Znajdowato to odbicie w podziale srodkéw. Najwigkszy-
mi pozycjami w budzecie MKiDN w dziale 921 byly wlasnie muzea (28,3%
srodkdow), nastepnie centra kultury i sztuki (15,4%) i teatry (11,4%).
Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego prowadzi instytucje
bardzo wazne dla polskiej kultury, ale w poréwnaniu z samorzadami jest ich

17 MKiDN, Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa i budzetu srodkéw europej-
skich w czesci 24 i dziale 921 - Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego za 2014 rok,
s. 43, http://www.mkidn.gov.pl/media/docs/budzet/20150603_budzetMKiDN_sprawo-
zdanie.pdf [dostep: 27 stycznia 2016 1.].
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niewiele. Dokladna liczba samorzadowych instytucji kultury nie jest znana,
poniewaz informacja o nich znajduje si¢ w rejestrach instytucji kultury,
ktdre kazda z jednostek samorzadu terytorialnego prowadzi samodzielnie.
Dane przyblizone podaje GUS: W 2013 . w Polsce dziataty 822 muzea i od-
dzialy muzealne, 170 teatrow i instytucji muzycznych posiadajgcych wlasny,
staly zespot artystyczny, 3901 doméw i osrodkow kultury, klubow i swietlic,
337 galerii i salonow sztuki, 469 kin stalych oraz 9920 bibliotek publicznych
i placowek informacyjno-bibliotecznych'.

Poszczegodlne typy jednostek samorzadu terytorialnego w réznym stop-
niu odpowiadajg za finansowanie réznych instytucji kultury (wykres 3).
Ponizej przedstawiono, jak doktadnie prezentuje si¢ rozklad tych srodkow.
Okres, jaki poddano analizie, to lata 2003-2014.

Wykres 3. Wydatki publiczne na instytucje kultury w 2014 r. (w min zh)

D gminy (bez miast na prawach powiatu)
. miasta na prawach powiatu
2000 —
B wojewsdztwa
B rpanstwo
1500 —
1000 —
500 —
0
domy teatry galerie muzea biblioteki  filharmonie ochrona
kultury zabytkéw

* Na wykresie pominieto powiaty, ktorych udziat w finansowaniu kultury jest znikomy.
Zrédio: na podstawie danych GUS.

'8 GUS, Dzialalnos¢ instytucji kultury w Polsce w 2013 r., http://stat.gov.pl/obszary-
-tematyczne/kultura-turystyka-sport/kultura/dzialalnosc-instytucji-kultury-w-polsce-
-w-2013-1-,3,5.html [dostep: 27 stycznia 2016 r.].
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Domy i osrodki kultury, §wietlice, kluby (dziat klasyfikacji budzetowej
92109) stanowig czesto jedyna (badz jedna z nielicznych) forme dostepu do
kultury, szczegélnie poza miastami na prawach powiatu i duzymi o$rod-
kami®. Nie dziwi zatem fakt, ze to wlasnie one pochlaniajg najwiecej $rod-
kéw samorzadowych przeznaczonych na kulture — w 2014 r. az 29%. Domy
i osrodki kultury sg finansowane przede wszystkim przez gminy (bez miast
na prawach powiatu), od ktérych w 2014 r. pochodzito 79% srodkéw samo-
rzadowych na te instytucje. Na przestrzeni lat wydatki te znacznie zwiek-
szyly sig, szczegolnie w latach 2003-2010, kiedy odnotowano ponadtrzy-
krotny wzrost. Dopiero w 2010 r. ulegl on zahamowaniu, nastgpnie wydatki
zmalaly, by w 2014 r. osiagnac¢ najwyzsza warto$¢ — 2,246 mld zl.

Biblioteki (dzial 92116), podobnie jak domy kultury, stanowia czesto
jedna z niewielu form kontaktu z kulturg instytucjonalna w wielu rejonach
Polski. W zwigzku z tym przeznacza sie na nie znaczna czes$¢ wydatkow
samorzadowych na kulture. Za finansowanie bibliotek w gtéwnej mierze
odpowiadajg gminy i miasta na prawach powiatu. Wydatki te rosng pro-
porcjonalnie z roku na rok, w 2014 osiagnely najwyzsza warto$¢ — ponad
1,3 mld zI. Nie idzie to jednak w parze z ich procentowym udziatem w wy-
datkach samorzadowych na kulture. Wskaznik ten maleje systematycznie
od 2003 r., gdy wynosil 26%, az do 2014 r. - 16,9%. W tym samych latach
udzial wydatkéw na biblioteki w wydatkach samorzadowych na kultu-
re w gminach i miastach na prawach powiatu wynidst odpowiednio 21%
i14%.

Poczatkowy okres po zmianie sposobu finansowania kultury ze $rod-
kéw publicznych byt trudny dla teatréw (dzial 92118). Kwestia ta wymaga-
ta uporzadkowania — mimo ze to samorzady staly si¢ gtéwnymi organiza-
torami teatrow w Polsce, $rodki na ten cel w dalszym ciagu pochodzily od
panstwa. Obecnie samorzadowe teatry sa w 99% finansowane przez woje-
wddztwa i miasta na prawach powiatu. W 2014 r. przeznaczyty one odpo-
wiednio 26% i 11% swoich $rodkéw na kulture na teatry. Wartosci te rosly
dynamicznie do roku 2008. W kolejnych latach na zmiane rosly lub malaly,
oscylujac wokot 700 min zI. Niepokojacy jest fakt, Ze udzial procentowy
wydatkdéw na teatry stopniowo malal, by w 2014 osiggna¢ najnizsza wartos¢
z lat 2003-2014, czyli 9%. Jak wida¢, samorzady zwiekszaja naklady na tea-
try wolniej niz na inne dziedziny kultury.

' Por. Statystyka kultury w Polsce i Europie. Aktualne zagadnienia, T. Kukolo-
wicz (red.), Narodowe Centrum Kultury, 2015, s. 66-103, http://nck.pl/media/at-
tachments/313583/Statystyka%20kultury%20raport_oWV5leL.pdf [dostep: 27 stycznia
2016 r.].
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W przypadku muzeow (dziat 92106), podobnie jak ma to miejsce w te-
atrach, zdecydowana wigkszo$¢ $rodkéw samorzadowych pochodzi z bud-
zetu wojewddztw i miast na prawach powiatu. W 2014 r. wojewddztwa
przeznaczyly na ten cel az 25% swoich wydatkéw na kulture, z kolei miasta
na prawach powiatu — 10%. Lacznie dalo to 83% srodkéw finansowych, ja-
kie muzea samorzagdowe mialy do dyspozycji. Wydatki na muzea wzrastaly
do 2009 r., w kolejnych latach na zmiane rosty lub malaly, osiagajac kwoty
okolo 700 mln zl. Udzial wydatkéw na muzea w wydatkach samorzado-
wych na kulture stopniowo zmniejszal si¢, by z poziomu 13,2% w 2005 r.
dojs¢ do 9,6% w 2014 r.

W ostatnich latach najwiekszy spadek finansowania dotyczy! ochrony
zabytkow i opieki nad zabytkami (dzial 92120). O ile w latach 2003-2009
naklady rosly szybciej niz cate wydatki samorzadowe na kulture, w wyni-
ku czego ich udzial wzrdst z 2,4% wydatkéw w 2003 r. do 7,1% budzetu
w 2010 r., o tyle w kolejnych latach srodki te wyraznie zmalaly i w efekcie
ich udzial w samorzadowych wydatkach na kulture wyniost 4,4%.

Pod wzgledem poziomu finansowania najwigkszym wygranym ostat-
nich lat sg filharmonie (dzial 92108). Gléwnie za sprawg duzych inwestycji
infrastrukturalnych, o ktorych szczegélowo piszemy w nastepnej czesci ar-
tykutu. Ich udzial w samorzadowych wydatkach na kulture wzrdst z pozio-
mu 136 mln zt w 2006 r. (3,2% $rodkéw na kulture) do 584 mln w 2014 r.
(7,6%). Przesunigcia w sposobie podzialu samorzadowych $rodkéw na
kulture wynikaja tez z utworzenia nowej pozycji budzetowej w 2007 r. Sg
nig centra kultury i sztuki (dzial 92113), na ktére samorzady przeznaczaly
243 mln z1, czyli 3,1% funduszy w dziale 921.

Mimo decentralizacji panstwa kultura pozostaje jednym organizmem
zlozonym z instytucji panstwowych i samorzadowych. Jest to wyraznie
widoczne, gdy obserwujemy komplementarnos¢ priorytetéw samorzaddw
i Ministerstwa Kultury i Dziedzictwa Narodowego. Naklady na domy kul-
tury, ktorych byt zalezy niemal calkowicie od samorzadéw, utrzymujg sie
stale na poziomie powyzej 25% i ich udzial w budzecie nieznacznie rosnie.
Odwrotna tendencja ma miejsce w przypadku bibliotek. Cho¢ s3 wazna
pozycja w budzecie samorzadoéw, to ich udzial z roku na rok maleje. Row-
noczesnie ro$nie zaangazowanie wladz centralnych. Znaczne $rodki finan-
sowe na wsparcie tego obszaru kultury przeznaczyt rzad w ramach progra-
moéw wieloletnich - ,,Biblioteka+” oraz ,,Narodowego programu rozwoju
czytelnictwa”. Podobnie jest z muzeami oraz ochrong zabytkow i opieka
nad zabytkami. Obserwujemy bardzo duzg aktywno$¢ MKiDN na tym polu
i stabniecie zaangazowanie samorzadow.
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Srodki europejskie w samorzadowych
wydatkach na kulture

Czynnikiem, ktdrego eksperci projektujacy reforme samorzadowa nie
mogli przewidzie¢, byto wstapienie Polski do Unii Europejskiej. Dostep-
nos¢ srodkéw europejskich wywarla ogromny wplyw na polityke kultural-
ng samorzadow. Lacznie w latach 2008-2014 ze $rodkéw europejskich na
kulture jednostki samorzadu terytorialnego przeznaczyly 4,47 mld z1, czyli
9,6% wszystkich $rodkow na kulture®. Ta duza kwota by¢ moze nie dopro-
wadzitaby do zasadniczego przeksztalcenia struktury wydatkéw samorza-
déw, gdyby nie konieczno$¢ dotozenia dodatkowych 4 mld zt jako wkladow
wlasnych do projektéw europejskich. W efekcie 8,47 mld zl, czyli az 18,3%
srodkéw na kulture, stanowity wydatki realizowane w ramach projektow eu-
ropejskich. Zmiana, jakg mozna bylo zaobserwowa¢ w polityce kulturalnej,
wynikata z tego, ze srodki te w 95% przeznaczono na wydatki majatkowe.

W ostatniej perspektywie unijnej srodki na kulture byly dzielone w wie-
lu programach. Najwigksze inwestycje zrealizowano w ramach XI priorytetu
»Kultura i dziedzictwo kulturowe” programu operacyjnego ,,Infrastruktura
i $rodowisko 2007-2013” (POIiS) obstugiwanego przez MKiDN. Nalezaty
do nich budowa Europejskiego Centrum Solidarno$ci w Gdansku, Opery
i Filharmonii Podlaskiej w Bialymstoku, Centrum Nauki Kopernik w War-
szawie, Nowego Forum Muzyki we Wroctawiu i siedziby Narodowej Orkie-
stry Symfonicznej Polskiego Radia w Katowicach. Lacznie z XI priorytetu
POIiS samorzady otrzymaty 1,4 mld z} na 37 projektéw. Dodatkowo czesé
srodkow zostala przekazana bezposrednio samorzadowym instytucjom
kultury. Srodki dostepne byly takze w Europejskim Funduszu Rozwoju Re-
gionalnego, Europejskim Funduszu Rolnym na rzecz Rozwoju Obszaréw
Wiejskich, a nawet Europejskim Funduszu Rybackim.

W latach 2010-2014*' zauwazalne byly réznice w poziomie finansowa-
nia miedzy réznymi czesciami Polski oraz typami jednostek samorzadu
terytorialnego. 14,8% s$rodkow europejskich na kulture trafito do woje-
wddztwa §laskiego, 13% do wojewddztwa dolnoslaskiego, a 10,5% do wo-
jewodztwa lubelskiego. Pozostale wojewddztwa otrzymaly mniejsza czes¢
srodkéw. Najmniej pieniedzy pozyskaly opolskie (2,5%), warminsko-ma-
zurskie (2,8%) i swigtokrzyskie (2,8%).

% Obliczenia wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw i regionalnych
izb obrachunkowych; por. T. Kukotowicz, Srodki zagraniczne w finansowaniu kultury
przez samorzgdy, Narodowe Centrum Kultury, Warszawa 2015.

21 Zaten okres dostepne s3 dane Ministerstwa Finanséw pozwalajace na prowadze-
nie szczegotowych obliczen.
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W podziale na typy samorzadéw najwieksze srodki pozyskaly miasta
na prawach powiatu. W latach 2010-2014 bylo to 42% rozdysponowanych
srodkow (1,5 mld zt), czyli 30,07 zI na jednego mieszkanca. Gminy miej-
skie, miejsko-wiejskie i wiejskie byly w podobnej sytuacji, uzyskujac okoto
18 zI na jednego mieszkanca. Urzedy marszatkowskie otrzymaly jedynie
7% $rodkow. Nie wyczerpuje to finansowania dziatalno$ci instytucji mar-
szalkowskich srodkami europejskimi, poniewaz czes¢ dotacji zostata prze-
kazana im bezposrednio.

Niestety, nie mamy precyzyjnych danych na temat podzialu srodkéw
miedzy rézne typy instytucji. Az 36% srodkéw europejskich zostato zaklasy-
fikowanych jako wydatki ,,Pozostate”. Wsr6d wydatkow, ktérych charakter
mozemy ustali¢ na podstawie rozdziatu klasyfikacji budzetowej, najwieksza
cze$¢ stanowilo finansowanie doméw kultury (26%), ochrony zabytkow
(13%) oraz filharmonii i orkiestr (11%). Dane te opisuja jedynie czgsciowo
kierunki oddzialywania programéw unijnych w kulturze. Gdy przeglada-
my publikacje MKiDN dotyczace wykorzystania $rodkéw zagranicznych,
na pierwszy plan wybijaja si¢ instytucje muzyczne i sale koncertowe. Az 29
z 37 projektéw sfinansowanych w ramach XI priorytetu POIiS obejmowa-
o budowe badz remont sali koncertowej nalezacej do filharmonii, szkoty
muzycznej, teatru muzycznego albo innej instytucji o profilu muzycznym.
Dodatkowo niektére samorzady (np. Gorzéw, Koszalin) wybudowaty nowe
sale koncertowe, korzystajac z innych zrddet finansowania.

Oddziatywanie srodkéw europejskich na samorzadowa polityke bedzie
odczuwalne jeszcze przez wiele lat, poniewaz w latach 2005-2014 powstato
sporo nowych obiektéw przeznaczonych na dzialalnos¢ instytucji kultury.
Skutkiem mniej oczywistym od powstania nowych budynkéw bylo prze-
ksztalcenie struktury wydatkow jednostek samorzadu terytorialnego.

Wydatki biezace i majatkowe na kulture
w latach 2001-2013

W latach 2001-2013 wydatki gmin (w tym miast na prawach powia-
tu) na kulture zwigkszyly sie siedmiokrotnie. Tak duza zmiana wynikala
przede wszystkim z duzego tempa wzrostu wydatkow majatkowych. Pod-
czas gdy wydatki biezace z roku na rok wzrastaly stabilnie $rednio o 4,7%,
wydatki majatkowe ulegaly znacznie dynamiczniejszym zmianom. Rytm
nadawaly im kolejne perspektywy finansowe UE (dajace impuls do zwiek-
szania inwestycji, jak w latach 2009 i 2010, gdy wzrost gminnych wydat-
kéw na kulture byl najwigkszy) oraz kryzysy gospodarcze (zmuszajace do
ograniczania wydatkow, jak w 2003 1 2011 r., gdy drastycznie zredukowano
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wydatki majatkowe, wydatki biezace pozostawiajac na stalym poziomie).
W pierwszych latach XXI wieku tylko 9% gminnych wydatkéw na kulture
miato charakter majatkowy. W 2011 r. bylo to az 30%. Zestawienie tej wiel-
kosci z ogdlnym udziatem wydatkéw majatkowych w budzecie gmin (18%
w 2013 r.) pokazuje, jak duza wage pod koniec badanego okresu uzyskat
rozwoj infrastruktury kulturalnej w polskich gminach.

Przesuniecie proporcji miedzy wydatkami biezacymi i majatkowymi
nie bylo jedyna zmiang strukturalng, jaka dokonata si¢ w ostatnich latach.
W poréwnaniu z latami 90. XX wieku bardzo poprawila si¢ sytuacja na wsi.
Po uwzglednieniu inflacji wydatki na kulture w 2013 r. w gminach wiej-
skich trzykrotnie przewyzszaly wydatki z poczatku badanego okresu. Dla
pozostalych typéw gmin (miejskich i miejsko-wiejskich) wzrost ten byt
tylko dwukrotny. Dlatego tez w latach 2003-2011 udzial gmin wiejskich
w wydatkach gmin na kulture wzrést z 17% do 22%. Zmiany struktury wy-
datkéw w badanym okresie doprowadzily do wyréwnania rocznych nakta-
déw na kulture per capita we wszystkich typach gmin (miejskie - 133 zl,
miejsko-wiejskie — 129 zl, wiejskie — 112 zi). Réwniez poziom wydatkéw
majatkowych na kulture per capita ulegl w tym okresie zréwnowazeniu
(miasta — 33 zl, wsie — 36 zl, gminy miejsko-wiejskie — 35 zt), cho¢ 12 lat
weczesniej rdznice byly zasadnicze (odpowiednio: 5 z1, 1,88 zt1 2,10 zt).

Obok tak pozytywnego obrazu, wskazujacego na znaczne wyréwnanie
szans w dostepie do kultury wsrod réznych typdw gmin, w ostatnich z ba-
danych lat pojawia sie rowniez zjawisko niepokojace. W 2012 i 2013 r. mia-
sta ograniczaly wielko$¢ wydatkéw biezacych, podtrzymujac jednoczesnie
wzrost wydatkéw majatkowych. Moze to oznaczaé zwigkszanie inwestycji
przy jednoczesnym ograniczaniu $rodkdw na biezacy dziatalno$¢. Nasu-
wa si¢ pytanie o konsekwencje takiego dzialania. Czy znajda si¢ $rodki, by
w pelni wykorzysta¢ potencjal tworzonej infrastruktury?

Narzedzia ekonometryczne potwierdzaja zasadnicze rozpoznania sta-
tystyki opisowej. Modele sporzadzono dla wszystkich gmin w Polsce dla
dwoch okreséw inwestycji w kulturze zbieznych z okresami perspektyw
finansowych UE (2000-2006 oraz 2007-2013). Szczegdlowy ich opis oraz
wyniki dostepne sa w ekspertyzie opublikowanej na stronach interne-
towych Narodowego Centrum Kultury®”. Uzyskane wyniki wskazuja na
istotny i pozytywny wplyw wydatkéw majatkowych z lat wezesniejszych na

22 P. Siechowicz, A. Wisniewska, P. Kurek, Inwestycje w kulturze a biezgca dziatal-
no$¢ kulturalna. Finansowanie kultury w gminach: relacja miedzy wydatkami biezgcymi
i majgtkowymi w latach 2001-2013, Narodowe Centrum Kultury, 2016, http://nck.pl/
obserwatorium-kultury/317094-inwestycje-w-kulturze-a-biezaca-dzialalnosc-kultural-
na-raport/ [dostep: 27 stycznia 2016 r.].
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obecne wydatki biezgce. Oznacza to, Ze w latach 2001-2013 wzrost obec-
nych wydatkéw majatkowych przektadal si¢ na wzrost przysztych wydat-
kéw biezacych. Sila tego oddzialywania byta jednak dosy¢ mata.

W przywolanym wyzej raporcie Inwestycje w kulturze a biezgca dzia-
talnos¢ kulturalna przeprowadzono takze modelowanie uwzgledniajace
mozliwe oddzialywanie przestrzenne, cho¢ nie doprowadzilo to do istotnej
zmiany oszacowan parametrow. Na tej podstawie nie mozna jednak stwier-
dzi¢, ze zaleznodci przestrzenne (réwnanie w gore do sasiadéw wydaja-
cych duzo na kulture albo przeciwnie - ograniczanie wydatkéw na kulture
i korzystanie z infrastruktury kulturalnej gmin sgsiednich) nie wystepuja.
Réwnie prawdopodobne jest, ze oba mozliwe efekty sasiedzkiego oddzialy-
wania wystepuja rownoczesnie i w skali kraju wzajemnie si¢ znosza. Cho¢
w skali lokalnej mogg mie¢ pierwszorzedne znaczenie, w modelu ogélnym,
konstruowanym dla catego kraju, przestaja by¢ widoczne.

Plany, wykonania i realizacja wydatkéw na kulture

Analizy sposobu uchwalania budzetéw gmin z poczatku lat 90. XX wie-
ku prowadzily do wniosku, ze: rady gminy byly najczesciej wyrazicielem
pogladu, iz nalezy ograniczy¢ wydatki na kulture®. Teza ta oparta byla na
wynikach ankiety ,,Krajobraz kulturalny Polski” przeprowadzonej w 1991 r.
we wszystkich gminach wiejskich i miejsko-wiejskich (okoto 2100 gmin).
Badacze ustalili wowczas, ze spoéréd siedmiu obszaréw finansowanych
z budzetu gmin najczesciej planowano oszczednosci w kulturze, a najrza-
dziej w ochronie $rodowiska. Ogélnie 39% gmin wiejskich i 37% miejsko-
-wiejskich planowalo oszczednosci. Najgorzej byto w dwczesnym woje-
wodztwie t6dzkim, gdzie az 64% gmin: opowiadato si¢ za catkowitym bgdz
czesciowym ograniczeniem srodkow na kulturg**. Konieczno$¢ ograniczania
wydatkéw wynikala z ogolnej ztej kondycji finanséw publicznych. Niestety
w kulturze bylo to najbardziej odczuwalne. Utarlo si¢ przekonanie, ze kul-
tura jest pierwszg pozycja w budzecie, na ktorej samorzady oszczedzaja.

Po niemal dwudziestu pigciu latach podjelisSmy nowa probe spraw-
dzenia, co si¢ dzieje z wydatkami na kulture, gdy dokonywane sg zmiany
w budzecie gminy. Nie badaliémy jednak deklaracji samorzadowcoéw, jak
to bylo w 1991 r. Na podstawie danych z Ministerstwa Finansow, regio-
nalnych izb obrachunkowych i Banku Danych Lokalnych poréwnywalismy
plany wydatkéw (stan na koniec I kwartalu roku budzetowego) i wykona-

» J. Gajewska, Podziat srodkéw na szczeblu gmin, op. cit., s. 56.
2 Ibidem, s. 57.
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nie wydatkow (stan na koniec roku budzetowego) w dwoch kategoriach:
caly budzet, kultura i dziedzictwo narodowe (rozdzial klasyfikacji budze-
towej — 921).
Pozwolilo to na uzyskanie nastepujacych informacji:
 udzial planowanych wydatkéw na kulture w ogélnym planowanym
budzecie JST,
» procent wykonania wydatkéw na kulture z ogélnego wykonanego
budzetu JST,
« realizacja wszystkich zaplanowanych wydatkow,
o realizacja zaplanowanych wydatkow na kulture.

Miedzy planami wydatkow a wykonaniem wydatkéw wystepuje silna za-
lezno$¢, co umozliwia przewidywanie wysokosci wydatkow na koniec roku.
Z kolei analiza wptywu poszczegdlnych czynnikow na realizacje wydatkow
na kulture pozwolita na zaobserwowanie ich korelacji z wysokoscia pla-
néw tych wydatkow i stopniem realizacji wydatkow ogolnobudzetowych.
W wyniku analizy ekonometrycznej, ktorej szczegdtowy opis oraz wyniki
dostepne sg w ekspertyzie opublikowanej na stronach www Narodowego
Centrum Kultury®, udato si¢ zaobserwowa¢ dwie prawidfowosci. Im wyz-
szy jest poziom realizacji wszystkich zaplanowanych wydatkéw, tym wyz-
szy jest poziom realizacji wydatkéw na kulture. Im wieksza czg$¢ budzetu
samorzady planuja przeznaczy¢ na kulture, tym w mniejszym stopniu uda
im si¢ plan zrealizowa¢. O ile pierwszy wynik wydaje sie intuicyjny, o tyle
drugi wynika ze specyfiki duzych inwestycji infrastrukturalnych, ktére byly
realizowane w ostatnich czasach. Ze wzgledéw proceduralnych wpisywane
sa do planu budzetowego, ale nie zawsze udaje si¢ je zrealizowa¢. Dlatego
warto przesledzi¢ poszczegolne typy jednostek samorzadow terytorialnych
osobno, dzigki czemu mozemy dowiedzie¢ sig, ktére samorzady maja naj-
wigkszy wplyw na finansowanie kultury w Polsce i dlaczego.

Tylko w wojewddztwach wykonane wydatki na kulture przekraczajg
plany. Urzedy marszatkowskie réznorodnie planujg swoje budzety, np. wo-
jewodztwo podlaskie przeznaczyto w 2010 r. na kulture az 22,04% swo-
jego budzetu, najmniejszg warto$¢ w tym zakresie zanotowano w woje-
wobdztwie warminsko-mazurskim, 3,94% (2014 r.). To, co moze niepokoic
w ocenie wojewodztw, to stopniowy spadek tego wskaznika. Jedynie dla

» M. Modzelewska, T. Kukolowicz, Finansowanie kultury przez samorzqgdy. Plany,
wykonania i realizacja wydatkow na kulture, Narodowe Centrum Kultury, 2016, http://
nck.pl/kultura-samorzadowa-25/315624-finansowanie-kultury-przez-samorzady-pla-
ny-wykonania-i-realizacja-wydatkow-na-kulture-raport/ [dostep: 27 stycznia 2016].
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roku 2015 plany wydatkéw na kulture sa wyzsze niz plany z poprzedniego
roku (wykres 4).

Wykres 4. Wojewddztwa - kultura w calym budzecie (w %)
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Zrédto: na podstawie danych regionalnych izb obrachunkowych i Ministerstwa Finansow.

Miasta na prawach powiatu w roku 2014 na kulture przeznaczyty
2,8 mld zl, czyli 3,8% swoich budzetéw. Byto to 37,39% samorzadowych
wydatkéw na kulture. W ujeciu Gtownego Urzedu Statystycznego miasta
na prawach powiatu s prezentowane wspdlnie ze wszystkimi gminami.
Z naszych analiz wynika, Ze jest to kategoria mocno specyficzna i warto
prezentowac ja osobno. W przeciwienstwie do samorzadnych wojewddztw
ich wydatki na kulture w latach 2010-2014 byty nizsze od planéw, co wyni-
kato gtéwnie z ogromnych, trudno przewidywalnych inwestycji, ktore nie-
tatwo jest dokltadnie zaplanowac na poczatku roku (wykres 5).

Wsréd gmin miejskich wystepuja najmniejsze réznice miedzy planami
a wykonaniami wydatkow na kulture w ogélnym budzecie. W latach, ktore
poddano analizie (2010-2014), oba te wskazniki stopniowo zaczely osiggac
podobng warto$¢, zas w 2014 r. wydatki minimalnie przekroczyty plany.
Od roku 2012, w ktérym udzial wydatkéw na kulture w wydatkach ogétem
osiagnal najwicksza wartos$¢ (4,3%), obserwuje sie wyrazny spadek tego
wskaznika (3,8% w 2014 r.). Plany na 2015 r. znowu sg najnizsze (wykres 6).
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Wykres 5. Miasta na prawach powiatu - kultura w calym budzecie  (w %)
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Zrédio: jak pod wykresem 4.

Wykres 6. Gminy miejskie - kultura w calym budzecie (w %)
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246



Nr 2(46) 2016 Studia BAS

Gmin wiejskich jest w Polsce najwigcej. Majg znaczny wplyw na ksztalt
finansowania kultury, na ktérg przeznaczyly 1,5 mld zt w 2014 r. Jedno-
czes$nie udzial wydatkéw na kulture w wydatkach ogoélem jest wsrdd nich
najmniejszy. W 2011 r. wskaznik ten wynidst zaledwie 3,2%. Od tego cza-
su zaobserwowano jego wzrost — w 2014 r. osiagnal najwyzsza wartos¢,
czyli 3,6%. Réwniez w gminach plany wydatkéw na kulture sa najnizsze
w 2015 r. (wykres 7).

Wykres 7. Gminy wiejskie - kultura w calym budzecie (w %)

39

38

3,7

3,6

35

34

33

32

3,1

3
2010 2011 2012 2013 2014 2015

e@ee pany e \Wykonania

Zrédio: jak pod wykresem 4.

W gminach miejsko-wiejskich udzial wydatkéw na kulture w wydat-
kach ogdtem jest zblizony do gmin miejskich. Podobne sg tez zaleznosci
miedzy planami i wykonaniem oraz dynamika zmian.

Analiza ekonometryczna oraz statystyki opisowe pokazuja, ze w ostat-
nich latach co do zasady samorzady nie oszczedzaly na kulturze poprzez
modyfikacje planu budzetowego. W przypadku miast na prawach powia-
tow, w ktérych w najmniejszym stopniu plany byly realizowane, réznice
wynikaly ze specyfiki ogromnych inwestycji infrastrukturalnych. Bardziej
niepokojaca jest sytuacja w budzetach wojewddztw. Cho¢ realizacja jest
wyzsza od plandéw, to z roku na rok na kulture poswieca si¢ coraz mniej-
sza cze$¢ budzetu. Mimo tych negatywnych tendencji analizy pokazuja, ze
czarne scenariusze z poczatku lat 90. XX wieku nie sprawdzily sie. Poczat-
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kowe zalamanie finanséw publicznych ustgpito wzglednej stabilizacji w po-
fowie lat 90.% i sytuacja taka trwa do dzis.

Wptlyw decentralizacji na finansowanie kultury
w Polsce. Wnioski

Dwadziescia pie¢ lat transformacji ustrojowej doprowadzito do sytua-
cji, w ktorej to jednostki samorzadu terytorialnego petnig kluczowa role
w polityce kulturalnej panstwa. Zdecentralizowany system formowal sie
w Polsce stopniowo, ewolucyjnie. Utworzone w 1990 r. samorzady gminne,
a nastepnie w 1999 r. powiatowe i wojewddzkie otrzymywaly sukcesywnie
coraz wigksze kompetencje. Na mocy ustaw wszystkie szczeble wladzy sa
odpowiedzialne za kulture i ochrone zabytkéw. Tak formujacy sie system
opisywal w 1999 r. Andrzej Gontarz: Opricz samorzgdu gminnego pojawity
sig jeszcze dwa nowe szczeble zarzgdzania: powiatowy i wojewddzki, zob-
ligowane ustawowo do zajmowania si¢ dziatalnoscig publiczng w zakresie
»kultury i ochrony jej dobr”. Zgodnie z tzw. ustawg kompetencyjng (z dnia
24 lipca 1998 r.) powiaty i miasta na prawach powiatow majqg przejgé od wo-
jewodow prowadzenie instytucji kultury wpisanych do rejestréw wojewddz-
kich. (...) Samorzgdom wojewddzkim zostang, z kolei, przekazane do pro-
wadzenia instytucje kulturalne pozostajgce dotychczas w gestii ministerstw
i urzedow centralnych®.

Analiza danych finansowych z ostatnich lat pokazuje, Ze ostatecznie sy-
stem ten przyjal nieco inny ksztatt. Najwieksza odpowiedzialnos$¢ finanso-
wg ponosza gminy wraz z miastami na prawach powiatu. Ze wzgledu na
budzet i petnione funkcje drugim kluczowym os$rodkiem jest Ministerstwo
Kultury i Dziedzictwa Narodowego. Powiaty w niewielkim stopniu odpo-
wiadajg za finansowanie kultury. Z roku na rok maleje znaczenie urzedéw
marszatkowskich. Poczatkowo wojewodztwa przeznaczaly az 15% swo-
jego budzetu na kulture. W roku 2014 byto to tylko 7,5%. Wojewddztwa
nie majg dzi§ dobrze zdefiniowanej roli w tym obszarze zycia spofeczne-
go. Najbardziej prestizowe instytucje kultury przejeto od nich MKiDN (do
prowadzenia lub wspolprowadzenia). Reszta duzych instytucji, w tym tea-
try i filharmonie, znajduje si¢ w stolicach wojewoddztw lub innych duzych
miastach. W efekcie znaczna cze$¢ dziatan wojewodztw de facto polega na
wzbogacaniu oferty kulturalnej niektérych gmin. Nic dziwnego, ze to duze

% D. Ilczuk, A. Wieczorek, Finansowanie kultury ze srodkéw publicznych, op. cit.,
s. 187-229.
7 A. Gontarz, Kultura w gestii samorzgdéw, op. cit., s. 311-312.
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miasta a nie urzedy marszatkowskie wykazujg sie duzg aktywnoscig na polu
kultury. W efekcie system powoli polaryzuje sie. Z jednej strony sa gminy
(wraz z miastami na prawach powiatu), a z drugiej Ministerstwo Kultury
i Dziedzictwa Narodowego. Szczeble posrednie tracg na znaczeniu.

Cho¢ z definicji jednostki samorzadu terytorialnego zarzadzaja instytu-
cjami kultury niezaleznie od wladz centralnych, to mozna zaobserwowac
silne zalezno$ci miedzy ich dzialaniami. Domy kultury w caloéci finanso-
wane przez samorzady pozostajg niezmiennie najwazniejsza pozycja bud-
zetowa. Samorzady stopniowo ograniczajg finansowanie bibliotek, ktére
w ostatnim czasie otrzymujg duze wsparcie instytucji centralnych i organi-
zacji pozarzagdowych. Podobna jest sytuacja muzedw, ktére stanowiag obszar
szczegolnego zainteresowania MKiDN. W przypadku teatréw oraz ochrony
zabytkéw odpowiedzialno$¢ jest mocno podzielona, co powoduje trudno-
$ci z ich finansowaniem. Sa to te obszary kultury, w ktérych w ostatnich
latach obserwowana byla stagnacja.

Bardzo duzy wplyw na polityke kulturalng samorzadéw miato wstapie-
nie Polski do UE i dostepnos¢ $rodkéw europejskich. Srodki europejskie
pozwolity przej$¢ bez wyraznych negatywnych konsekwencji przez $wia-
towy kryzys z 2008 r. Stato sie tak, bo w latach 2008-2014 samorzady po-
zyskaly dla kultury ze $rodkéw europejskich 4,47 mld z1, a dalsze 4 mld zt
przeznaczyly na wspoétfinansowanie projektow europejskich. Z tych fundu-
szy zrealizowano niemal wylacznie inwestycje infrastrukturalne. W efek-
cie udzial wydatkéw majatkowych w wydatkach samorzadéw na kulture
wzrdst z poziomu 10% w 2001 r. do mniej wigcej 30% w latach 2010-2014.
Przelozylo si¢ to na nieznaczny wzrost wydatkow biezacych na kulture
w tych gminach, ktore prowadzily projekty infrastrukturalne. Pozostaje
mie¢ nadzieje, Ze znajda si¢ dodatkowe $rodki dla instytucji dziatajacych
w nowych siedzibach.

Kultura otrzymuje z budzetéw gmin stabilne finansowanie na poziomie
blisko 4%. Cho¢ najmniej srodkow przeznaczaja gminy wiejskie (w 2011 r.
byto to tylko 3,2% budzetu), to wlasnie sytuacja na wsi najbardziej sie
poprawila w ostatnich latach. Na poczatku pierwszej dekady XXI wieku
w przeliczeniu na jednego mieszkanca gminy miejskie wydawaty dwa razy
wiecej niz gminy wiejskie. W 2013 roku réznica wynosila tylko 18%.

Pomimo zlozonosci zagadnienia, jakim jest finansowanie kultury przez
samorzady, mozemy jednoznacznie odrzuci¢ hipoteze o ograniczeniu wy-
datkéw publicznych na kulture w wyniku decentralizacji. Przewidywania
czesci ekspertéw z poczatku lat 90. XX wieku — w $wietle danych Gléw-
nego Urzedu Statystycznego, regionalnych izb obrachunkowych i Mini-
sterstwa Finansow — nie sprawdzily sie. W latach 1995-2015 nastapil wy-
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razny wzrost poziomu finansowania kultury przez samorzady, w ostatnich
latach dodatkowo wzmocniony przez dostepnos¢ srodkéw europejskich.
W zwigzku z koncem korzystnej dla Polski perspektywy unijnej powraca
niepokdj o stabilno$¢ finansowania kultury w Polsce. Doswiadczenia z lat
1990-2015 pozwalaja optymistycznie patrze¢ w przysztos¢. Po roku 1998
samorzady przejely glowny ciezar finansowania kultury w Polsce i nic nie
wskazuje na to, ze w najblizszym czasie wycofaja si¢ z tej roli.
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