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Angazowanie sektora publicznego w finansowanie kultury to dziatanie celowe.
Ingerowanie rzadu i samorzadéw w bieg rzeczy w kulturze musi mie¢ swoje uza-
sadnienie i sens. Jest ono wyrazem dazenia do zachowania tozsamosci narodu,
zapewnienia réwnego dostepu do kultury, promocji i wspierania twérczosci,
czy, na co zwraca sie ostatnio coraz wieksza uwage, tworzenia spoteczenistwa
obywatelskiego i dziatania na rzecz rozwoju spotecznego' . Nawet jezeli w wielu
samorzadach brakuje strategii rozwoju sfery kultury?, to kolejne publikacje po-
kazuja, ze moze i powinna by¢ ona traktowana jako wazny zaséb ekonomiczny,
wptywajacy na aktywno$¢ gospodarcza ludnosci®, ale takze czynnik kreujacy
przestrzen komunikacji i spotecznego wspétdziatania.

Wspomniane cele, tak na poziomie panstwowym, jak i samorzadowym, re-
alizowane sa poprzez narzedzia polityki kulturalnej. Do najwazniejszych z nich

1 Zob. Kultura a rozwéj, red. ). Hausner, A. Karwinska, J. Purchla, Narodowe Centrum Kultury,
Warszawa 2013, rozdziat: A. Wasowska-Pawlik, Polityka kulturalna Polski 1989-2012.
2 Por. Miejskie polityki kulturalne. Raport z badan, Fundacja Res Publica, Warszawa 2013,

rozdziat A. Celinski, Finanse w miejskiej kulturze. Analiza budzetowa; t. Krzyzowski,
Z. Nowordl, W. Kowalik, P. Knas, Sceny kulturowe a polityki kulturalne w Matopolsce,
Matopolski Instytut Kultury, Krakéw 2011.

3 Np. w 2013 r. w obszarze kultury, rozrywki i rekreacji zatrudnionych byto 128 tys. oséb,
co stanowi 1,27% og6tu zatrudnionych w gospodarce narodowej (dane za: Bank Danych
Lokalnych GUS).



Badania sektora kultury

nalezy finansowanie kultury z budzetéw publicznych. Raport Finansowanie
kultury i zarzgdzanie instytucjami kultury® pozwala rozpoznac znaczenie sfery
publicznej dla sektora kultury. W 2007 roku 35,7% wydatkéw na kulture po-
chodzito ze zZrdodet publicznych. Na sektorze publicznym ciazy wieksza czes¢
odpowiedzialno$ci (takze prawnej) za istnienie i utrzymanie zinstytucjonalizo-
wanej kultury. Spoczywa ona gtéwnie na barkach samorzadéw - miedzy 1999
a 2007 rokiem udziat wydatkéw samorzadéw w wydatkach na kulture w Polsce
wzrdst od 18,2% do 22,8%, siegajac niemal 2/3 wydatkéw publicznych w tym
obszarze®. W tym samym czasie malat udziat wydatkéw gospodarstw domo-
wych. O ile w przypadku budzetu paristwa ciagle celem jest osiagniecie putapu
1% wydatkéw na kulture w budzecie ogétem, to w samorzadach udziat ten od
poczatku reformy terytorialnej jest znacznie wyzszy. Wydatki na kulture sta-
nowity stabilnie ok. 3-4% budzetéw gmin w calym okresie 1995-2014; w przy-
padku wojewddztw obserwuje sie wyrazny spadek udziatow tych wydatkéw,
ktére w 1999 roku ksztattowaty sie na poziomie 15%, niemniej wciaz na kulture
przeznacza sie niemal 7,5% funduszy pozostajacych w gestii urzedéw marszat-
kowskich (dane za rok 2014)¢.

Finansowanie poszczegdlnych obszardéw kultury rozktada sie nieréwnomier-
nie miedzy panstwo i jego obywateli. Na przyktad w 2007 roku 54,5% z wydatkéw
gospodarstw domowych na kulture przeznaczonych byto na zakup sprzetu RTV
i ustug z nim zwiazanych. Z kolei w budzetach publicznych, zwtaszcza budze-
tach samorzaddw, znakomita wiekszos¢ stanowia dotacje dla instytucji kultu-
ry. W przypadku najbardziej niesamodzielnych instytucji (doméw i osrodkéw
kultury oraz bibliotek) udziat srodkéw publicznych w przychodach siega prawie
90%. Silne uzaleznienie od sektora publicznego dotyczy wtasciwie wszystkich
podmiotéw zinstytucjonalizowanej kultury’.

Rosnacym wydatkom samorzadowym na kulture i rosnacemu uzaleznianiu
sektora kultury od samorzadéw towarzyszyto powstawanie badan poswieco-
nych wydatkom jednostek samorzadu terytorialnego (JST) na kulture. Biezace
analizowanie skutkéw podejmowanych dziatan byto o tyle konieczne, o ile wy-
pracowanie koncepcji polityki kulturalnej w Polsce po 1989 roku trwato dtugo
i odbywato sie pod rzadami czesto zmieniajacych sie ministréw®.

W ciggu ostatnich dwudziestu pieciu lat lat zwiazki miedzy paristwem i kul-
tura ulegaty licznym zmianom, ktére przebiegaty pod hastami prywatyzacji
i decentralizacji. W ramach transformacji ustrojowej podjeto szereg decyzji,

4 J. Gtowacki, J. Hausner, K. Jakébik, K. Markiel, A. Mitus, M. Zabinski, Finansowanie kultury
i zarzqdzanie instytucjami kultury. Raport o stanie kultury, Uniwersytet Ekonomiczny
w Krakowie, Matopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakdw 2009.

5 Tak udziat samorzadéw w wydatkach publicznych na kulture podaje Gtowacki i in.; wg
innych zrédet w tym samym roku udziat ten moze siega¢ nawet 78% (zob. opracowanie
GUS ,Kultura w 2007 r.”).

6 Dane za: opracowanie wtasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych GUS, wydatki
na kulture z budzetéw powiatéw stanowia utamek ogdtu wydatkéw samorzadowych w tym
obszarze i od czasu reformy terytorialnej pozostaja na poziomie ok. 0,5% tych budzetow.

Gtowacki i in.; Finansowanie kultury...

Kultura a rozwd;j...



ktorych konsekwencja byto wytaczenie znacznej czesci sektora kultury spod
opieki panstwowej, przede wszystkim rynku wydawniczego i muzycznego.
Sens i potrzebe prowadzenia badan dotyczacych samorzadowych wydatkéw na
kulture w duzej mierze wyznaczat proces decentralizacji w obszarze kultury.

W 1990 roku kultura zostata wpisana w poczet zadan JST. W 1993 roku
w ramach programu pilotazowego reformy administracji publicznej 46 gmin
miejskich przejeto instytucje kultury pozostajace wczesniej w gestii wojewody.
Wreszcie, za sprawa reformy terytorialnej 1 stycznia 1999 roku, organizato-
rem ogromnej wiekszosci instytucji kultury uczyniono JST, ktére staty sie tym
samym najwazniejszym aktorem ksztattujacym polityke kulturalng w Polsce.

Cho¢ miedzy 1990 a 2015 mozna méwic o statej obecnosci badan polskiego
sektora kultury, niewiele powstato publikacji omawiajacych samorzadowe wy-
datki na kulture, ktére obejmowatyby dtugi okres obserwacji i dotyczyty catej
Polski. Wtasciwie tylko dwa badania poswiecone sa bezposrednio finansowaniu
kultury przez sektor publiczny®. Jak pokazuje Rysunek 1, badania iloSciowe obej-
muja od kilku do kilkunastu lat. Obok dogtebnych raportéw pojawiaja sie krotkie
omdwienia - przyczynki do dalszej refleksji (np. opracowania Obserwatorium
Zywej Kultury). Nasilenie badari wigze sie niewatpliwie z Kongresem Kultury
Polskiej zorganizowanym w 2009 roku.

Obserwacja wydatkéw samorzadowych na kulture w poczatkowym etapie
decentralizacji stanowita wyzwanie dla badaczy ze wzgledu na trudnosci w do-
stepie do danych (do 1995 roku) i analizowaniu danych finansowych z okresu bar-
dzo wysokiej inflacji. Autorzy publikacji podejmujacej prébe catosciowej analizy
Lkultury w dekadzie przemian”® musieli korzysta¢ z dokumentéw Zrédtowych
(sprawozdan z wykonania budzetéw publicznych) i prowadzi¢ wtasne ankiety
wsérod samorzaddw, positkujac sie powstajaca dopiero baza danych lokalnych GUS.

9 Kultura polska w dekadzie przemian, red. T. Kostyrko, M. Czerwinski, Instytut Kultury,
Warszawa 1999, rozdziaty: D. llczuk, A. Wieczorek, Finansowanie kultury ze Srodkéw
publicznych, A. Gontarz, Kultura w gestii samorzqdéw, ). Gajewska, A. Wieczorek,
Finansowanie dziatalnosci kulturalnej w gminach; ). Gtowacki i in.

10 Kultura polska...
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0d 1995 roku mozna moéwic o peinej bazie zagregowanych danych doty-
czacych wydatkéw samorzadowych na kulture dostepnych w Banku Danych
Lokalnych GUS (wspétczesnie on-line) i to z tych informacji nieodmiennie ko-
rzystajg autorzy wszystkich badan, uciekajac sie tylko czasami do innych Zrodet.
Korzystajac z danych GUS nalezy pamieta¢ o uwzglednieniu zmiany dziatéw
i czesci klasyfikacji budzetowej (zob. Tabela 1), ktéra miata wptyw na sposéb
ujmowania wydatkéw. Niekiedy siega sie tez do informacji o wydatkach zapla-
nowanych (uchwaty budzetowe), co ma zastosowanie zwtaszcza przy prébie
uchwycenia znaczenia, jakie jest przypisywane kulturze posréd innych zadan
samorzadu.

Tabela 1.
Dostepnosc i zréd+a danych dla badan ilosciowych dotyczqcych wydatkow
pafistwa i samorzgdoéw na kulture.

1995-2000 2000-2014

Dzial 921 - Kultura

Dzial 83 - Kultura i sztuka i ochrona dziedzictwa

odpowiednie P! . . narodowego
dziaty i czeSci gzgsgggnigifen:?n?;r;zvvso Czes¢ 24 budzetu panstwa -
klasyfikacji ozj/ F())Wiedzialne S Soraw dysponentem ministerstwo
budzetowej P Prawy lod powiedzialne za sprawy

kultury kultur

Yy

Dostepnosé danych w Banku Danych Lokalnych GUS:

1989-1994 - brak danych o wydatkach samorzadéw

1995-1998 - dane wydatkéw gmin

1999 - dane gmin i wojewddztw

2000-2014 - dane gmin, wojewddztwa i powiatow
wydatki Zrédia danych wykorzystywane w literaturze:
samorzadéw |- wydatki budzetéw JST dostepne w Banku Danych

Lokalnych GUS

- uchwaty budzetowe JST

- badania ankietowe w gminach

- sprawozdania o wydatkach samorzadéw (formularz Rb-
28s)

Wiekszym problemem jest uzyskanie danych poréwnawczych dotyczacych
réwnoleglych wydatkéw na kulture z budzetu panstwa. We wczesnych bada-
niach" jako wydatki budzetu panistwa traktuje sie wydatki Ministerstwa Kultury
i Sztuki (szczegdlnie w dziale dotyczacym kultury i sztuki) oraz wydatki woje-
woddéw w odpowiednim dziale. Te metodologie przejat zespét prof. Hausnera
w opracowaniu na Kongres Kultury Polskiej®?, zaliczajac do wydatkéw paristwa na

1 Kultura polska...

12 Gtowacki i in.; Finansowanie kultury...



Inwestycje i kryzysy
gospodarcze w kulturze

kulture caty budzet pozostajacy w gestii MKiDN (czyli nie tylko wydatki w dziale
921, ale takze m.in. wydatki na administracje publiczng czy oswiate i wychowanie,
w tym szkoty artystyczne) oraz wydatki w dziale 921 z innych czesci budzetu pan-
stwa'. Z kolei w ukazujacych sie od 2003 roku opracowaniach Osrodka Statystyki
Kultury GUS wydatki budzetu paristwa na kulture ujmuje sie tylko jako wydatki
w dziale 921. W efekcie te dwa Zrddta podaja rézne informacje o udziale wydat-
kéw samorzadowych w wydatkach publicznych na kulture ogdtem. W raporcie
kongresowym wynik ten jest Srednio 10-12 punktéw procentowych nizszy niz
w opracowaniach GUS (np. dla 2007 wydatki samorzadowe na kulture stanowia
odpowiednio 68% i 78% wydatkéw publicznych w tym obszarze).

Opracowane dotychczas badania ujmuja wydatki samorzadéw na kulture
w zréznicowany sposéb. Najczesciej prezentowane sa [1] ogdtem, [2] w przeli-
czeniu na 1 mieszkanca lub [3] jako udziat wydatkéw na kulture w wydatkach
samorzadu ogdtem. Co istotne, w przypadku badan na poziomie poszczeg6l-
nych samorzadéw sposéb ujmowania danych moze zmienia¢ opinie na temat
konkretnych podmiotéw (np. w badaniu polityk kulturalnych wiekszych miast
lista rankingowa zalezy od przyjetej metodologii'®). Problemem niektérych
analiz ilo§ciowych jest pomijanie wyrazania danych w warto$ciach realnych
(z uwzglednieniem inflacji). Wnioski wyciagane na podstawie wielko$ci nomi-
nalnych moga ukazywa¢ fatszywy obraz rzeczywistosci, zwtaszcza jesli wnio-
skowanie dotyczy dtugiego okresu.

Analiza wydatkéw samorzadowych na kulture czesto stanowi cze$¢ pu-
blikacji pos§wieconych polityce kulturalnej (lub jej elementéw) wybranych JST.
Potrzeba podjecia tego typu badan zwiazana jest z wyzwaniami decentralizacji:
niewystarczalnoscig agregatowych danych statystycznych gromadzonych przez
GUS do zarzadzania kultura na poziomie samorzadowym. Analiza danych iloscio-
wych (ktéra w zadnej publikacji nie wykracza poza statystyke opisowa) przewaz-
nie traktowana jest wowczas jako narzedzie wstepnej diagnozy prawidtowosci
i problemoéw charakteryzujacych sektor kultury. Towarzyszy jej gromadzenie
i analiza danych jako$ciowych (stosuje sie rozmaite metodologie; najczesciej sa
to badania terenowe, ankiety i wywiady zogniskowane przeprowadzone wsrod
pracownikéw samorzadéw i instytucji kultury, czasem takze wsréd odbiorcoéw
kultury), na podstawie ktérych wnioskuje sie na temat zagadnien znajdujacych
sie w centrum zainteresowania poszczegélnych opracowan.

Badania wydatkéw budzetéw samorzadéw na kulture staja sie coraz wazniejsze,
w miare jak kultura samorzadowa wkracza w przystowiowe, ale tez przeklina-
ne ,ciekawe czasy”. Wszystko wskazuje na to, ze najblizsze lata beda okresem
powaznych wyzwan zwiazanych z wykorzystaniem potencjatu rozwinietej
infrastruktury kultury, by stuzyta rozwoju spotecznemu, przy wykorzystaniu
zmniejszajacych sie srodkéw finansowych.

13 Analizowane wartosci nie sg jednak prosta suma tych dwdch elementow.
14 Zob. Miejskie polityki kulturalne.



Cho¢ koszty reformy terytorialnej z 1999 roku zostaty niedoszacowane,
a sektor kultury nie byt na nig zawczasu przygotowany', ilos¢ srodkéw prze-
znaczanych na finansowanie kultury w kolejnych latach przez wiekszos¢ okresu
dwudziestopieciolecia kultury samorzadowej w potransformacyjnej Polsce kon-
sekwentnie rosta ze §rednim tempem wzrostu realnego na poziomie ponad 5%
rocznie (zob. wykresy na Rysunkach 11i 2). Najwiekszy i najbardziej stabilny wzrost
dotyczyt wydatkéw gmin. Podobna dynamika dotyczy wydatkéw wojewddzkich'.
Najwieksze zréznicowanie (ponad 30%), spadki i wzrosty wydatkéw na kulture
dotycza powiatdéw, maja one jednak nikty udziat w finansowaniu kultury".

Okres funkcjonowania zinstytucjonalizowanej kultury w Polsce w sytuacji
rosnacej zaleznosci od sektora samorzadowego charakteryzuje obecno$¢ dwéch
czynnikéw silnie wptywajacych na mozliwo$¢ rozwoju i kierunek podejmowa-
nych dziatan: kryzyséw gospodarczych i dostepnosci srodkéw zewnetrznych,
w szczegdlnosci funduszy unijnych (zob. Rysunek 2). Pierwszy okres stagnacji
(2001-2003) wstrzymat co prawda inwestycje, nie doprowadzit jednak do zna-
czacej redukeji wydatkéw biezacych w kulturze. W tym czasie Polska korzystata
juz z pomocy przedakcesyjnej z Unii Europejskiej. Prawdziwy doptyw srodkéw
unijnych nastapit jednak po przystapieniu do UE. Lata 2004-2013 to okres reali-
zowania programéw narodowej strategii rozwoju kultury i znaczacych inwesty-
cji w kulture (zwtaszcza infrastrukture kultury) finansowanych w duzej mierze
ze Srodkéw pozyskiwanych z Unii Europejskiej, mechanizmu finansowego EOG
oraz Norweskiego Mechanizmu Finansowego. Nastapita wéwczas koncentracja
dziatan w wojewddztwach, motywowana traktowaniem kultury jako dtugoter-
minowej inwestycji ekonomicznej. Ostatni kryzys gospodarczy rozpoczat sie
rok po wejsciu w nowa perspektywe budzetowa UE. Do tego momentu przez
caty okres 2004-2008 szybko rosty zaréwno biezace, jak i majatkowe wydatki
na kulture z budzetéw samorzadéw - w samym 2006 roku zaré6wno gminy, jak
i wojew6dztwa odnotowaty ponad dwudziestoprocentowy wzrost wydatkow
w tym obszarze. By¢ moze odrabiali§my strate z poczatku transformacji ustro-
jowej, kiedy to ogélna nieche¢ do samej koncepcji paristwowej polityki kultu-
ralnej sktaniata decydentéw do ,,odpanistwowienia” kultury, co przetozyto sie
w poczatkowych latach nowej Polski na zmniejszenie finansowania jej ze zré6-
det publicznych'®. Wraz z ogdlnym wzrostem wydatkéw na kulture rést udziat
wydatkow majatkowych w wydatkach samorzadéw w tym obszarze ogétem
-w 2006 roku przekroczyt 20%. W czasie kryzysu wydatki majatkowe gmin
zdecydowanie rosty, podczas gdy biezace pozostawaty na niemal niezmienionym
poziomie. Mimo kryzysu kontynuowano wiec inwestycje. Dopiero od 2010 roku
obserwuje sie spadek wydatkéw samorzadowych na kulture (w ujeciu realnym)
- zaréwno biezacych, jak i majatkowych.

Zorganizowany w 2009 roku Kongres Kultury Polskiej stworzyt okazje do
refleksji nad funkcjonowaniem i znaczeniem sektora kultury w Polsce, pozwolit

15 Zob. Kultura a rozwoj.

16 Srodki wydawane przez samorzady wojewédzkie na kulture rosty w wartosciach
bezwzglednych, mimo zZe ich udziat w budzetach wojewédztw spadat.

17 Dane za lata 1995-2013, opracowanie wtasne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS.

18 Por. Kultura a rozwaj.



na zidentyfikowanie wielu probleméw napotykanych przez instytucje kultury
oraz sformutowanie stojacych przed nimi wyzwan. Najpilniejszym z nich byt
6weczesny kryzys gospodarczy, ktérego widmo juz w okresie bezposrednio po-
przedzajacym KKP zaciazyto nad Polska. Przygotowany woweczas raport Kryzys
w kulturze. Kultura w kryzysie' miat na celu ukazanie niedostosowania instytu-
cji kultury do dziatalnosci w warunkach rynkowych i wskazanie sposobdéw jej
usprawnienia. Autorzy nawotywali w nim do przeprowadzenia koniecznych
zmian wtasnie w okresie kryzysu, aby w wiekszym stopniu wykorzystac ozy-
wienie gospodarcze, ktére miato po nim nastapi¢. Wskazywano miedzy inny-
mi na nadmierna etatyzacje sektora kultury. Dane z ostatnich lat pokazuja, ze
zatrudnienie w prywatnej czesci sektora zostato silnie zredukowane, podczas
gdy w czesci publicznej utrzymywato sie na niemal niezmienionym poziomie®.
Oznacza to, ze publiczny sektor kultury wciaz pozostaje zdecydowanie bardziej
sztywny pod wzgledem mozliwos$ci ksztattowania zatrudnienia niz sektor pry-
watny. Koszty state zwigzane z zatrudnieniem nie zmienity sie zatem, mimo ze
srodki na kulture powoli sie zmniejszaty. Powstaja pytania: czy wysoki poziom
zatrudnienia nie jest pochodna samych inwestycji - rozbudowy organizacyjnej
instytucji?, czy w zwigzku z mozliwymi ograniczeniami finansowymi w najbliz-
szych latach bedziemy obserwowali zmniejszenie zatrudnienia, czy tez zmniej-
szaniem Srodkow na biezacg dziatalnos¢ kulturalna?

19 M. Buczek, J. Gtowacki, M. Gronicki, J. Hausner, K. Markiel, J. Purchla, ). Szeliga-Sanetra,
A. Wasowska-Pawlik, B. Worek, Kultura w kryzysie czy kryzys w kulturze, Krakéw 2009.

20 Dane za: Bank Danych Lokalnych GUS.
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Inwestycje przeprowadzone mimo kryzysu gospodarczego na pewno po-
prawity stan infrastruktury kulturalnej w Polsce. Nowe budynki i instytucje
wymagaja jednak utrzymania, ich eksploatacja generowac bedzie koszty. Stopien
wykorzystania zwiazanego z nimi potencjatu zalezy wiec w duzej mierze od
strategii finansowej, ktéra przyjma odpowiedzialne za nie instytucje, przede
wszystkim samorzady. W czasie kryzysu samorzadom i instytucjom kultury
tatwiej byto ograniczy¢ wydatki biezace w odpowiedzi na zmniejszenie sSrodkéw
do dyspozycji niz przerwac inwestycje czy rezygnowac z funduszy ,zakontrak-
towanych” w umowach na poczatku minionej unijnej perspektywy budzetowej
(na taki mechanizm wskazywali np. autorzy publikacji Miejskie polityki kulturalne).
Czy teraz, po zakonczeniu okresu inwestycji i w sytuacji zachowania wzrostu
wydatkéw z budzetéw samorzaddéw, wystarczy srodkéw, by przygotowane
obiekty wypei¢ kultura? Jaka bedzie dynamika relacji miedzy wydatkami bie-
zacymi i majatkowymi w kolejnych latach? To pytania, ktére stawiaja autorzy
badan i opracowan, pozostawiajac je poki co, bez odpowiedzi.

Warto zaczaé zastanawiac sie nad efektami ekspansywnej polityki inwe-
stycyjnej, ktéra charakteryzowata ostatnie lata dziatalnosci sektora kultury
w Polsce, zwtaszcza ze, jak pokazuja badania?, wzmozonym inwestycjom kul-
turalnym zaczeta towarzyszy¢ swiadomosé roli kultury jako czynnika zmiany
spoteczno-gospodarczej. Jak rozwéj lokalnych instytucji kultury zmienia zycie
lokalnych spotecznosci? Czy mozna uchwycic¢ ich spoteczno-gospodarcze od-
dziatywanie? Jak (w jaki sposéb i w jakim stopniu) ksztattujg one lokalny krajo-
braz kulturalny? Jak wptywaja na atrakcyjnos¢ konkretnych miejscowosci dla
ich mieszkancow i dla przyjezdnych?

21 Miejskie polityki kulturalne.
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