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Charakter prawny oplaty za wstep do muzeum’

Wstep. Zagadnienia ogolne

Przedmiotem opracowania jest okre§lenie charakteru prawnego optaty za
korzystanie z muzeum, ktéra ustala sie 1 naklada na podstawie przepisow
ustawy z dnia 21 listopada 1996 r. 0 muzeach!. Kwestia odplatnosci za korzy-
stanie za szeroko rozumiane uslugi publiczne moze wzbudzaé¢ kontrowersje.
Konieczno$§é jej ustalenia, a takze wysoko$é moze wplywaé na dostepnosé
pewnych dobr o charakterze niematerialnym, a ustanowienie tejze odplatnosci
na odpowiednim poziomie moze stanowié¢ o dostepnosci pewnych ustug.

Tytulowe zagadnienie dotychczas nie bylo przedmiotem opracowan o cha-
rakterze naukowym lub popularnonaukowym. W zasadzie milcza na ten temat
dostepne na rynku komentarze do ustawy o muzeach?.

* Opracowanie powstato w ramach prac zespotu badawczego problematyki prawnej kultury
1 dziedzictwa narodowego, funkcjonujacego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Mikotaja Kopernika w Toruniu.

17j. Dz.U. z 2022 r., poz. 385, dalej jako u.m. lub ustawa.

2 Zob. Z. Cieélik, I. Gredka-Ligarska, P. Gwozdziewicz-Matan, I. Lipowicz, A. Matan,
K. Zeidler, Ustawa o muzeach. Komentarz, Ustawa o muzeach. Komentarz, Warszawa 2021;
P. Antoniak, Ustawa o muzeach. Komentarz, Warszawa 2012. Jedynie Katarzyna Zalasinska
w tym zakresie stusznie zauwaza: ,,Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze orzekajacy w sprawie Sad Ochro-
ny Konkurencji 1 Konsumentéw jest powolany wylacznie do badania stosunkoéw, jakie zachodza
miedzy konsumentami a przedsiebiorcami. Tymczasem muzeum nie jest przedsiebiorcg [!], ale
zakladem administracyjnym (...)” — K. Zalasiniska, Co zwiedzajgcy moze, a muzeum musi. Uwagi
prawnika na marginesie zakazu fotografowania w muzeach, ,Zbiér Wiadomoéci do Antropologii
Muzealnej” 2014, nr 1, s. 199-206. Status muzeum jako przedsigbiorcy zostal takze zakwestiono-
wany w doktrynie prawa publicznego. Monika Drela i Maciej Trzcinski wyrazaja watpliwosci co do
»zasadno$¢ uznania muzeum za przedsiebiorce w rozumieniu art. 481 ke. W my$l tego przepisu
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Kwestia odplatnoéci za wstep do muzeéw publicznych byta takze przed-
miotem orzeczen Trybunalu Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej (dalej jako
TSUE), w ktorych stwierdzono: ,,Dyskryminacja turystow zagranicznych
w wieku powyzej 21 lat, ktéra jest skutkiem stosowania w Panstwie Czlon-
kowskim przepisow o wstepie do muzedéw panstwowych zapewniajacych dar-
mowy wstep do muzeum jedynie obywatelom tego Panstwa, obcokrajowcom
posiadajacym tam miejsce zamieszkania oraz mtodym osobom ponizej 21 roku
zycia, jest, w stosunku do obywateli Wspélnoty, zabroniona (...)”3. Ponadto
TSUE stwierdzit, ze ,,pozwalajac na udzielanie przez lokalne lub zdecentrali-
zowane wladze panstwowe korzystnych znizek za wstep do muzedéw, zabytkow,
galerii, na teren wykopalisk archeologicznych, parkéw 1 ogrodéw sklasyfiko-
wanych jako publiczne zabytki, wytacznie na korzy$é obywateli 1 0séb majacych
miejsce zamieszkania na terytorium tych wtadz zarzadzajacych wskazanymi
miejscami o warto$ci kulturowej, ktérzy sa w wieku powyzej 60 lub 65 lat,
1 wylaczajac z tego rodzaju korzy$ci turystéw, ktorzy sa obywatelami innych
Panstw Cztonkowskich i1 0s6b niezamieszkalych w tym panstwie, ktérzy spet-
niaja te same obiektywne wymagania wiekowe, Panstwo Cztonkowskie nie
wypelnia swoich zobowiazan wynikajacych z art. 12 i 49 WE™. Powyzsze
orzeczenia zapadly przed wejSciem Polski do Unii Europejskiej, jednak powin-
ny by¢ respektowane réwniez przez polskie muzea.

Wysokoéé oplat za wejécie do muzeum jest zréznicowana 1 waha sie od
kilku® do nawet kilkuset zlotych®, co w sytuacji odwiedzin muzeum przez
kilkuosobowa rodzine moze stanowié juz znaczny wydatek dla budzetu domo-
wego.

przedsiebiorca jest osoba fizyczna, osoba prawna badz jednostka organizacyjna, o ktérej mowa
w art. 331 par. 1 ke, prowadzaca we wlasnym imieniu dziatalno$§é gospodarcza lub zawodowa.
Zgodnie bowiem z art. 1 Ustawy z dnia 21 listopada 1996 r. o muzeach, muzeum jest jednostka
organizacyjng nienastawiong na osigganie zysku, ktorej celem jest gromadzenie i trwala ochrona
débr naturalnego i kulturalnego dziedzictwa ludzkosci o charakterze materialnym i niematerial-
nym, informowanie o wartoéciach i tre$ciach gromadzonych zbioréw, upowszechnianie podstawo-
wych warto§ci historii, nauki 1 kultury polskiej oraz §wiatowej, ksztaltowanie wrazliwosci po-
znawcze] 1 estetycznej oraz umozliwianie korzystania ze zgromadzonych zbioréw” — M. Drela,
M. Trzcinski, Zakaz fotografowania w regulaminie muzeum — komentarz do Wyroku Sqdu Ochro-
ny Konkurencji it Konsumentow z dnia 5 maja 2010, ,,Ochrona Zabytkéw” 2009, vol. 62, nr 4(247),
s. 83. Zob. takze wyrok SOKiK z 5 marca 2010 r., sygn. akt XVII Amc 1145/09, ,,Monitor Sadowy
i Gospodarczy” 2010, Nr 147, poz. 9641.

3 Wyrok TSUE z 15 marca 1994 r. w sprawie Komisja Wspélnot Europejskich v. Krélestwo
Hiszpanii, skarga nr C-45/93, ECR 1994, Nr 3, poz. [-911.

4 Wyrok TSUE z 16 stycznia 2003 r. w sprawie Komisja Wspdlnot Europejskich v. Republika
Wtoska, skarga nr C-388/01, ECR 2003, Nr 1B, poz. [-721.

5 Muzeum Narodowe w Warszawie — ceny biletéw na ekspozycje state: normalny — 20 zt,
ulgowy — 10 zt (stan na: 4.05.2024).

6 Muzeum na Wawelu — opcja Szlakiem Kréléw Polskich: Najwspanialsze Wystawy Zamku
Wawelskiego z przewodnikiem: dorosty — od 189 zl, uczen z legitymacja, (13—24 — osoby do 18 lat
musza odwiedzaé z opiekunem, ktéry powinien nabyé wtasny bilet) — od 164 zt.



Charakter prawny optaty za wstep do muzeum 9

Status muzeum w polskim porzadku prawnym

Muzeum zostalo zdefiniowane w art. 1 u.m. jako jednostka organizacyjna
nienastawiona na osigganie zysku, ktérej celem jest gromadzenie i trwata
ochrona débr naturalnego i kulturalnego dziedzictwa ludzkosci o charakterze
materialnym i niematerialnym, informowanie o wartoéciach 1 tresciach gro-
madzonych zbioréw, upowszechnianie podstawowych wartoéci historii, nauki
1 kultury polskiej oraz §wiatowej, ksztattowanie wrazliwos$ci poznawczej i es-
tetycznej oraz umozliwianie korzystania ze zgromadzonych zbioréw. Definicje
legalna uzupelnia otwarty” katalog zadan zawarty w art. 2 u.m. Zadania te
sktadajg sie na realizacje podstawowego celu postawionego przed muzeami,
jakim jest wypelnianie misji muzealnej. Misja muzealna to pojecie doktrynal-
ne, obejmujace swoim zakresem cele muzeum i zakres jego dziatalno$ci, zgod-
ny z przepisami u.m.® Granice misji muzealnej sa wyznaczone przez definicje
legalna muzeum. Jak wskazuja Ziemowit Cie§lik i Irena Lipowicz, ,w przy-
padku podmiotéw prywatnych realizujacych misje muzealna granice tej misji
okreslajq taki obszar ich (zasadniczo) swobodnych dziatan, wyrazajacych sie
w realizowaniu przystugujacych im wolnoéci 1 praw, ktory podlega regulacji
ustawy o muzeach. W przypadku podmiotéw publicznych realizujacych misje
muzealna, ktore z zalozenia nigdy nie dziataja swobodnie, poniewaz ich dzia-
talno$é podporzadkowana jest rygorom konstytucyjnej zasady legalizmu”®.

Misja muzealna realizuje sie przede wszystkim w organizowaniu wystaw
przez muzeal®, choé nie jest to jedyne zadanie tych podmiotéw, a katalog zadan
zawilera sie w art. 2 u.m. Obecnie realizacja misji muzealnej jest jednak inna
niz w poprzednich stuleciach. Wiek XXI przyniost ograniczenie tradycyjnego,
dawnego sposobu postrzegania muzeum. Ochrona zbioréw, ich gromadzenie,
konserwacja i organizowanie wystaw przestaly by¢ jedynym zadaniem muzeum.
Uczestnik muzeum staje sie odbiorca aktywnym, nie jest tylko obserwatorem?!1.
Stad w muzeach pojawiaja sie coraz czesciej] multimedialne ekspozycje, orga-

T Wyrok WSA w Kielcach z 16 stycznia 2020 r., sygn. akt I SA/Ke 431/19, Lex nr 2775866;
wyrok WSA w Warszawie z 14 grudnia 2017 r., sygn. akt IIT SA/Wa 1860/17, Lex nr 2447146.

8 M. Niezabitowski, Czy muzeum potrzebuje nowej definicji?, [w:] M. Wysocki (red.), I Kongres
Muzealnikéw Polskich, Warszawa 2015, s. 35—46. Por. A. Tolysz, Muzeum w procesie. Wybrane
tendencje w muzealnictwie XX wieku, ,Muzealnictwo” 2020, nr 61, s. 96 i nast., DOI:
10.5604/01.3001.0014.2477; Z. Cieslik, I. Lipowicz, [w:] Z. Cieélik, I. Gredka-Ligarska, P. Gwoz-
dziewicz-Matan, I. Lipowicz, A. Matan, K. Zeidler, op. cit., art. 1.

9 7. Cieslik, I. Lipowicz, [w:] Z. Cieélik, I. Gredka-Ligarska, P. Gwozdziewicz-Matan,
I. Lipowicz, A. Matan, K. Zeidler, op. cit., art. 1.

10 p. Gwozdziewicz-Matan, Muzeum — pojecie i zadania, [w:] eadem, Umowa uzyczenia mu-
zealium w prawie prywatnym, 2015, Lex; eadem, Przedmiot ochrony, [w:] M. Jagielska, M. Pazdan,
E. Rott-Pietrzyk, M. Szpunar (red.), Rozprawy z prawa prywatnego. Ksiega jubileuszowa dedyko-
wana profesorowi Wojciechowi Popiotkowi, 2017, Lex.

11 K. Zalasinska, Muzea publiczne. Studium administracyjnoprawne, Warszawa 2013, s. 105
icytowana tam literatura.
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nizowane sa lekcje muzealne, gry terenowe, inne formy rozrywki. Zadania
postawione przed muzeami sg tozsame dla wszystkich typéw muzedw, bez
wzgledu na podmiot organizatora muzeum. Wykonywanie misji muzealnej
i éwiadczenie ustug z zakresu kultury przez muzea stanowig zadania publicznel?.

Muzeum moze by¢ tworzone przez ministrow i kierownikéw urzeddéw cen-
tralnych, jednostki samorzadu terytorialnego, osoby fizyczne, osoby prawne
lub jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowoéci prawnej. Jednostka
utworzona przez organy administracji rzadowej nosi miano muzeum panstwo-
wego, a muzeum samorzadowe stanowi jednostka utworzona lub przejeta przez
jednostke samorzadu terytorialnego. Z kolel muzea utworzone przez osoby
fizyczne, osoby prawne 1 jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci
prawnej nie zostaly nazwane wspélnym mianem w przepisach u.m. W doktry-
nie prawniczej oraz muzealniczej okresla sie je mianem muzeéw prywatnychl3.

Muzea publiczne jednoznacznie definiuje sie w doktrynie jako zaktad ad-
ministracyjny realizujacy zadania z zakresu administracji §éwiadczacej'4. Nie-
watpliwie posiada ono cechy zakladu administracyjnego w rozumieniu kla-
sycznych koncepcji prezentowanych w doktrynie prawa administracyjnego!®.
Statusu zakltadu administracyjnego nie nalezy jednak ograniczaé wylacznie
do muzeéw publicznych. Z uwagi na wykonywanie zadania publiczne status
ten nalezy rozszerzy¢ takze na muzea organizowanej przez osoby fizycznej,
osoby prawne i jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowoéci prawnejl®.
Uslugi §wiadczone przez muzea maja w wiekszoS$ci charakter niematerialny
i sq skierowane do ogélu spoleczenstwal’. Istotny pozostaje fakt nienastawie-
nia na zysk, korespondujacy zaréwno z definicja legalng muzeum z art. 1 u.m.,
jak 1 z cecha zakladu administracyjnego, ktéry nie powinien dazyé do osiaga-
nia zysku 1 by¢ utozsamiany z podmiotem prowadzacym dziatalno$¢ gospo-
darczal®. Sytuacja, w ktérej zaktad publiczny, w tym muzeum, wprowadza
oplaty za §wiadczone ustugi w celu osiagniecia zysku, jest, jak wskazuje Sta-
nislaw Biernat, pierwszym krokiem do prywatyzacji zadan publicznych!®.
Dodatkowo muzeum moze tworzy¢ prawo zakladowe, a wiec jednostronnie

12 Wyrok WSA w Warszawie z 8 kwietnia 2021 r., sygn. akt VII SA/Wa 1316/20, Lex nr 3243418.

13 K. Zalasinska, Muzea publiczne..., s. 135.

14 E. Ochendowski, Zaklad administracyjny jako podmiot administracji paristwowej, Poznan
1969, s. 123-124; Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 1997, s. 111-115..

15 Por. E. Ochendowski, Zaktad administracyjny..., s. 67. Por. M. Elzanowski, Zaktad pari-
stwowy w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 1970; E. Ochendowski, Pojecie zaktadu
publicznego, ,Studia ITuridica” 1996, nr 32, s. 203; J. Boé, T. Kuta, Prawo administracyjne. Za-
gadnienia podstawowe, Warszawa 1984, s. 96—98.

16 Cyt. za: A. Gléwezewska, Muzeum niepubliczne. Analiza administracyjnoprawna, Torun
2024 [w druku].

17 K. Zalasinska, Muzeum publiczne..., s. 133—136.

18 P. Przybysz, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 169.

19°S. Biernat, Prywatyzacja zadar publicznych. Problematyka prawna, Warszawa—Krakéw
1994, s. 39—40.
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ksztaltowaé sytuacje prawna, swoich uzytkownikéw?20. Dysponuje w zwigzku
z tym wladztwem organizacyjnym i zaktadowym, ktérych granice powinien
jednak wyznaczac cel postawiony przed muzeum. Ksztattowanie stosunkow
miedzy podmiotem muzeum a jego uzytkownikami jest mozliwe dzieki two-
rzonym statutom, regulaminom oraz wydawanym poleceniom?1.

Warto wskazaé¢ na poglad Zbigniewa Czarnika 1 Jerzego Postusznego,
wedlug ktérych ,wydaje sie, ze dzisiaj najwazniejsza przydatno$é nalezy widzieé
w podziale zakladéw publicznych na: panstwowe, samorzadowe i prywatne”22.
Autorzy za sluszna uznaja konstatacje, ze przymiotnik ,publiczny” ma sie
odnosié¢ przede wszystkim do charakteru zadan, jakie zaktad poprzez swoja
dziatalnos§é realizuje. W Polsce poglady takie byty prezentowane takze w okre-
sie powojennym, m.in. przez Stanistawa Kasznice2? czy Jerzego StarosciakaZ?4.
Na poparcie powyzszego nalezy wskazaé, po pierwsze, ze muzeum niepublicz-
ne wykonuje zadania publiczne z zakresu administracji $wiadczacej (nalezy
podkreslié: identyczne z zadaniami wykonywanymi przez muzea publiczne).
Polegaja one na urzeczywistnianiu tozsamej misji, przez ktéra realizuja kon-
stytucyjne prawo kazdego obywatela do korzystania z dobr kultury. Po drugie,
muzea niepubliczne dysponuja wladztwem zaktadowym, ktére uznaje sie za
czeéé wladztwa administracyjnego?®. Nalezaloby przyjaé za wtaéciwe definio-
wanie wladztwa zakladowego jako ,,uprawnienie do jednostronnego ksztatto-
wania stosunkéw prawnych przez akty o charakterze ogélnym (regulaminy)
i indywidualnym (polecenia) kierowane do uzytkownikéw zakladu’26. Po trze-
cie, organ administrujacy, ktorym jest dyrektor muzeum niepublicznego, pel-
ni funkcje tozsame z funkcjami dyrektora muzeum publicznego. Organ ten
dysponuje wladztwem zakladowym, ktére realizuje sie m.in. w wydawaniu
regulaminu zwiedzania i1 funkcjonowania muzeum. Po czwarte, miedzy uzyt-
kownikiem muzeum niepublicznego a muzeum niepublicznym nawiazuje sie
identyczny stosunek jak w przypadku muzeum publicznego. Zwiedzajacy sta-
je sie podporzadkowany aktom prawa zakladowego 1 moze zostaé¢ poddany

20 Kwestia ta byla przedmiotem dyskusji w gronie prawnikéw i muzealnikéw w zwiazku
z wydanym przez SOKiK orzeczeniem z 5 marca 2010 r., sygn. akt Am C 1145/09, w sprawie za-
kazu fotografowania. Por. K. Zalasinska, Co zwiedzajacy..., s. 199 — 200; eadem, Muzeum publicz-
ne..., s. 130-131.

217, Czarnik, J. Postuszny, Zaktad publiczny, [w:] M. Dyl, K. Jaroszynski, Z.K. Niewiadom-
ski, P. Wajda, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, M. Cherka, Z. Czarnik, A. Paczkowska-Toma-
szewska, J. Postuszny, M. Stahl, R. Stankiewicz, Podmioty administrujqce, seria: System Prawa
Administracyjnego, t. 6, Warszawa 2011, s. 468. Por. J. Jendro§ka, Zaktad administracyjny,
[w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s. 165.

227, Czarnik, J. Postuszny, op. cit., s. 455.

23 8. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1946, s. 86.

24 J. Staroéciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 66.

257, Czarnik, J. Postuszny, op. cit., s. 466.

26 E. Ochendowski, Zaktad administracyjny..., s. 178. Por. Z. Czarnik, J. Postuszny, op. cit.,
s. 489.
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przymusowi w przypadku niepodporzadkowania sie przepisom tych aktow, np.
regulaminowi zwiedzania. Dodatkowo, cho¢ nie definiuje to samego zakladu
administracyjnego, muzeum niepubliczne moze posiadac i niejednokrotnie
posiada w swoich zasobach zbiory réwnie cenne jak w muzeum publicznym.
Moze o tym éwiadczyé fakt, ze do Panstwowego Rejestru Muzedéw wpisano
muzea niepubliczne, podczas gdy nie wszystkie muzea publiczne znajduja sie
w tym rejestrze. Wpis do rejestru §wiadczy o wysokim poziomie posiadanych
zbilorow, ktére czesto cenniejsze od publicznych pozostaja w rekach prywatnych.

Powstaje zatem pytanie, jakie prawo reguluje kwestie dostepnos$ci — wste-
pu do muzeum, a zatem wyjasnienia wymaga, czy jest to regulacja o charak-
terze publicznoprawnym, tworzona w ramach wladztwa zaktadowego, czy moze
regulacja o charakterze prywatnoprawnym.

Regulacja prawna oplaty za wstep do muzeow

W okresie miedzywojennym kwestia oplaty za korzystanie (wstep) z mu-
zeum nie byta regulowana na poziomie ustawowym. Przepisy ustawy o opiece
nad muzeami publicznemi?” nie wspominaly o kwestiach odplatnoéci za wstep
do muzeum. Powyzsza regulacja miata zreszta charakter ,,kadtubowy”, bowiem
sktadata sie tylko z siedmiu artykuléw. Z wyjatkiem definicji muzeum publicz-
nego i ustanowienia nad nim nadzoru nie zawierata szczegétowych przepiséw
zwigzanych z funkcjonowaniem muzeum. Podobna sytuacja miata miejsce
w odniesieniu do ustawy o ochronie débr kultury i o muzeach?® — ustawa nie
zawierala regulacji dotyczacych odptatnosci za korzystanie z muzeum 1 jego
zasobow, za$ ograniczata sie jedynie do aspektéw ustrojowych oraz ochrony
débr kultury, w tym zabytkéw.

W praktyce problem ten nie doczekat sie kompleksowego opracowania, za$
problematyka odptatnosci za korzystanie z muzeum byta rozwigzywana prak-
tycznie na poziomie aktéw wewnetrznych wydawanych przez organy muzeum.
Brak regulacji publicznoprawnej w zasadzie przesadzal o tym, ze optata byla
naleznoécia cywilnoprawna.

Sytuacja diametralnie sie zmienita wraz z wej$ciem w zycie 4 lutego
1997 r. ustawy o muzeach. Wspomnianym aktem prawnym wprowadzono kil-
ka zasad dotyczacych odptatnosci za muzeum. Po pierwsze, dzieki ustawie
dodano generalng zasade odptatnos$ci za muzeum. Expressis verbis zostato to
wyrazone w art. 10 ust. 1 u.m., zgodnie z ktérym wstep do muzedw jest od-
ptatny. Oznacza to, ze zasada jest wprowadzenie oplaty za sam wstep do mu-
zeum, nie za$ za ogladanie eksponatéw czy zwiedzanie. Optata w takim za-

27 Ustawa z dnia 28 marca 1933 r. o opiece nad muzeami publicznemi (Dz.U. Nr 32, poz. 279).
28 Ustawa z dnia 15 lutego 1962 r. o ochronie débr kultury i o muzeach (t.j. Dz.U. z 1999 r.,
Nr 98, poz. 1150).
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kresie nie jest zwigazana z innymi niz wstep czynno§ciami. Sam przepis
art. 10 ust. 1 u.m. w analizowane]j czeSci nie pozwala na zrdznicowanie opla-
ty ze wzgledu na obiektywne czynniki, takie jak wiek, pleé¢ czy obywatelstwo
(z zastrzezeniem mozliwoéci przyznania ulgi). Nalezy wrecz uznaé, ze brak
wprowadzenia optaty za wstep do muzeum bytby dzialaniem niezgodnym
z prawem, za$ zwolnienie z takiej optaty powinno by¢ dopuszczalne przepisa-
mi prawa. Odptatno§é w tym zakresie dotyczy kazdego rodzaju muzeum.

Bezptatno$é wstepu moze zosta¢ wprowadzona tylko w sytuacjach usta-
wowo przewidzianych 1 powinna sie ograniczaé do $ci§le wymienionych w usta-
wie sytuacji. Wynika to z faktu, ze ustawa wprost przewiduje mozliwoéé
nieodptatnosci za wstep do muzeum, gdy podmiot tworzacy muzeum tak po-
stanowi (art. 10 ust. 1 u.m in fine). Ustawodawca w tym zakresie przyznat
pelna swoboda w zakresie mozliwoéci wytaczenia odptatnoéci za wstep do
muzeum. Wydaje sie, ze nieodptatno$¢ wprowadzona przez zalozyciela muzeum
moze mie¢ charakter generalny lub zostaé dokonana ad hoc, np. w odniesieniu
do pewnych dni czy rodzajowo okreélonych oséb. Druga sytuacja, w ktorej
wstep do muzeum moze by¢ bezplatny, nie jest uzalezniony od woli zatozycie-
la muzeum 1 wynika bezpoérednio z przepiséw, ktore o charakterze powszech-
nie obowiazujacym, bowiem na podstawie art. 10 ust. 5 u.m. minister wta$ci-
wy do spraw kultury 1 ochrony dziedzictwa narodowego, po zasiegnieciu opinii
Rady do Spraw Muzedw, ustali w drodze rozporzadzenia wykaz panstwowych
muzebéw martyrologicznych, do ktérych wstep jest bezptatny, ze wzgledu na
szczegllny charakter historyczny i1 edukacyjny tych muzeéw. Aktualnie jest to
rozporzadzenie Ministra Kultury 1 Dziedzictwa Narodowego w sprawie wyka-
zu panstwowych muzeéw martyrologicznych, do ktérych wstep jest bezptatny2,
gdzie wymienia sie trzy muzea: Panstwowe Muzeum Auschwitz-Birkenau
w Oéwiecimiu, Panstwowe Muzeum na Majdanku w Lublinie, Muzeum Stutthof
w Sztutowie?V.

29 Rozporzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 1 sierpnia 2016 r.
w sprawie wykazu panstwowych muzeéw martyrologicznych, do ktérych wstep jest bezpltatny
(Dz.U. poz. 1158).

30 Nalezy zauwazy¢, ze w przeszloéci takich muzeéw bylo znacznie wiecej (w 1999 r. ich
liczba wynosita 13). Muzeami bez optat za wstep byly: Panstwowe Muzeum O$wiecim-Brzezinka;
Panstwowe Muzeum na Majdanku; Muzeum Stutthof w Sztutowie; Panstwowe Muzeum Gross-
-Rosen w RogozZnicy; Centralne Muzeum Jencéw Wojennych w L.ambinowicach-Opolu; Muzeum
Martyrologiczne w Zabikowie; Muzeum Walki i Meczenstwa w Palmirach — Oddzial Muzeum
Historycznego m. st. Warszawy; Muzeum na Pawiaku, w Alei Szucha i w X Pawilonie Cytadeli
Warszawskiej — Oddziaty Muzeum Niepodlegloéci w Warszawie; Muzeum Lubelskie w Lublinie —
Oddziat Martyrologii ,,Pod Zegarem”; Muzeum Martyrologii w Zamos$ciu-Rotunda — Oddzial Muzeum
Okregowego w Zamoséciu; Muzeum Martyrologii Alianckich Jeficéw Wojennych w Zaganiu — Oddziat
Muzeum Ziemi Lubuskiej w Zielonej Gorze; Muzeum Walki i Meczenstwa w Treblince — Oddziat
Muzeum Okregowego w Siedlcach; Muzeum Martyrologii w Chelmie nad Nerem — Oddzial Muzeum
Okregowego w Koninie. Zob. zarzadzenie Ministra Kultury i Sztuki z dnia 26 czerwca 1997 r.
w sprawie wykazu panstwowych muzeéw martyrologicznych, do ktérych wstep jest bezptatny
(M.P. z 1997 r., Nr 40, poz. 412).
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Druga zasada dotycza optaty za wstep do muzeum jest zasada nieodptat-
noéci raz w tygodniu. Bezpltatno$é dotyczy jednak tylko wejScia na wystawy
state. Zgodnie z art. 10 ust. 2 u.m. w jednym dniu tygodnia wstep na wystawy
state muzedéw jest nieodptatny. Powyzsza zasada dotyczy zaréwno muzedéw
publicznych (panstwowych 1 samorzadowych), a takze muzedéw niepublicznych
(prywatnych) 1 ma charakter obligatoryjny. W tej sytuacji ogranicza wltadztwo
zakladowe muzeum 1 odgérnie (ustawowo) nakazuje wprowadzenie dnia bez-
platnego. Dzien bezplatny jest wiec obligatoryjny niezaleznie od statusu mu-
zeum, gdyz obejmuje zar6wno muzea publiczne, jak 1 niepubliczne. Zdania na
ten temat sg w doktrynie podzielone3l.

Dwie kolejne zasady dotycza tylko muzeéw panstwowych (muzedéw utwo-
rzonych przez organy administracji rzadowej — art. 5 ust. 2 u.m.). Muzea pan-
stwowe sa zobowiagzane do wprowadzenia ulg za wstep do muzeum (art. 10
ust 3a u.m.) oraz zwolnien z oplaty za wstep do muzedéw panstwowych (art. 10
ust 3a u.m.). W muzeach panstwowych wprowadzenie ulg i zwolnien ma cha-
rakter obligatoryjny, gdyz wynika bezposérednio z przepiséw ustawy. Dopusz-
czalne jest wprowadzenie takich instytucji w muzeach samorzadowych lub
prywatnych. W odniesieniu do tych ostatnich nie istnieje jednak mechanizm,
ktéry nakazywaltby zréznicowanie optaty za wstep do muzeum.

Nawet pobiezna ocena regulacji prawne] w zakresie oplat za wstep do
muzeum pozwala na stwierdzenie, ze zasady wprowadzenia optaty sa zdeter-
minowane przepisami prawa publicznego. Dodatkowo nalezy wskazadé, ze to
dyrektor jako organ muzeum ustala i1 podaje do publicznej wiadomoSci,
w sposéb zwyczajowo przyjety, wysoko$é optat za wstep do muzeum oraz dzien
bezptatnego wstepu do muzeum. Ponadto dyrektor muzeum moze zwolnié
z oplat za wstep (art. 10 ust. 3 u.m.).

Pojecie oplaty w polskim systemie prawnym

W polskim systemie brak jest legalnej definicji optaty, co nie oznacza, ze
pojecie to nie posiada materialnych desygnatéw wynikajacych z catego syste-
mu norm prawa publicznego i prawa finanséw publicznych. Takie pojecie opla-
ty moze mieécié sie z szeroko rozumianym pojeciem daniny publicznej. Jeszcze
przed wejéciem w zycie Konstytucji RP (przed 1997 r.). Wedlug Teresy
Debowskiej-Romanowskiej ,,obywatele ponosza réznego rodzaju ofiary zwia-
zane z funkcjonowaniem panstwa i jego istnieniem, lecz nie wszystkie one
maja na celu utrzymanie panstwa. »Ofiara« moze bezposérednio dotyczy¢ tylko
obywateli (0s6b fizycznych, ktére zawarly umowe spotecznag). Natomiast

31 K. Zalasinska, Muzea publiczne..., s. 136; R. Golat, Jak zatozyé prywatne muzeum, ,Mu-
zealnictwo” 2008, nr 49, s. 14.
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»obciazenie publiczne« to Swiadczenie pieniezne, jakie ponoszg obywatele
1 osoby prawne, a takze inne osoby fizyczne, na ktérych z mocy prawa publicz-
nego cigzy obowiazek ponoszenia tych §wiadczen, jako odpowiednik ochrony,
z jakiej korzystaja te podmioty, dzialajac na terytorium tego panstwa”s2.

Obcigzenie publiczne przybiera szereg postaci, ktére przybieraja forme
danin publicznych. W literaturze przyjmuje sie, ze ,,uksztatltowany historycz-
nie system zrdédet prawa finansowego opiera sie na przeéwiadczeniu, iz zasady
finanséw publicznych powinny by¢ normowane w konstytucji panstwa, nato-
miast uprawnienia i obowiazki prawnofinasowe oraz procedura ich realizacji
musza, by¢ unormowane w aktach pochodzacych od parlamentu (w ustawach)”33.
Podkresla sie wrecz, ze ,istotne, powiekszenie ciezaréw publicznych oznacza
pomniejszenie sfery praw 1 wolnoéci obywatelskich, 1 odwrotnie. Sfery te zatem
musza, by¢ traktowane tacznie, a nie odrebnie. To za$§ wymaga przyjecia wy-
raznej hierarchii wartosci, tzn. udzielenia odpowiedzi na pytanie, ktéra z tych
warto$ci — prawa 1 wolno$ci obywatelskie, czy ciezary publiczne — zajmuja
wyzsza pozycje. OdpowiedzZ na to pytanie nie powinna budzi¢ zadnych wahan
1 watpliwo$ci: w panstwie demokratycznym pozycje te zajmuja prawa 1 wolno-
$ci obywatelskie, a nie ciezary publiczne’?4. Oznacza to, ze nakladana przez
panstwo danina publiczna jest zawsze obowigzkiem ograniczajacym sfere praw
1 wolno§ci. Przepisy dotyczace danin nie powinny by¢ interpretowane rozsze-
rzajaco lub zawezajaco.

Podstawe prawna umozliwiajaca natozenie obowigzku w postaci daniny
publicznej wzgledem panstwa nalezy upatrywaé w przepisach ustawy zasad-
niczej. Dotyczy to takze optat administracyjnych, ktérych prawo naktadania
powinno znajdowaé podloze w przepisach Konstytucji RP. Aktualnie podsta-
wowe znaczenie dla mozliwo$ci naktadania danin publicznych maja dwa prze-
pisy Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 .35, tj. art. 84 i art. 21736. Zgodnie
z art. 84 ustawy zasadniczej kazdy jest obowigzany do ponoszenia ciezaréw
1 éwiadczen publicznych, w tym podatkéw, okreslonych w ustawie, natomiast
z art. 217 wynika, ze naktadanie podatkéw, innych danin publicznych, okre-
§lanie podmiotéw, przedmiotéw opodatkowania i stawek podatkowych, a takze
zasad przyznawania ulg 1 umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od
podatkéw nastepuje w drodze ustawy. Wprawdzie wprost o daninach publicz-
nych stanowi tylko art. 217 Konstytucji RP, nie ma jednak watpliwoéci, ze
mieszcza sie one w pojeciu ,,ciezardéw 1 §wiadczen publicznych” wystepujacym
w art. 84 Konstytucji RP.

32T, Debowska-Romanowska, Prawo daninowe — podstawowe pojecia konstytucyjne i usta-
wowe. Cz. I, ,,Glosa” 1996, nr 11, s. 2.

33 C. Kosikowski, Prawo finansowe. Czesé ogélna, Warszawa 2003, s. 110.

34 E. Smoktunowicz, Spér o charakter prawny danin publicznych, ,Glosa” 1997, nr 4, s. 1.

35Dz.U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.

36 Por. D. Antonéw, Szczegdlne optaty administracyjne, Wroctaw 2017, s. 25 i nast.



16 Tomasz Brzezicki, Aleksandra Gléwczewska

Wprowadzenie instytucji daniny publicznej do Konstytucji RP powoduje,
ze samo to pojecie pozostaje w sferze zainteresowan prawa konstytucyjnego,
gdzie w pewnym uproszczeniu prawo daninowe jest analizowane w odniesieniu
do kategorii obowiazkéw publicznych3’. Agnieszka Bien-Kacala wprost stwier-
dza, ze ,wladztwo daninowe jest kategoria nalezaca do suwerennosci
wewnetrzne] panstwa, a w szczegblnosci wiagze sie ze zwierzchnictwem
terytorialnym oraz personalnym i oznacza w zasadzie nieograniczong mozliwo§é
naktadania przez Panstwo danin publicznych, w celach przede wszystkim
fiskalnych, na podmioty znajdujace sie na terytorium panstwa lub w inny
spos6b z nim powiazane”38. Tworzenie prawa daniowego powinno wigzaé sie
ze szczegblna starannoscia ustawodawcy z uwagi na fakt, ze ,ustawodawca
daninowy, czyli autorytet naktadajacy daniny publiczne, powinien wykazaé
sie szczegblna uczciwoécia wzgledem spoteczenstwa. Mamy tu bowiem do czy-
nienia ze swoistg zalezno$cia miedzy wiekszoécig rzadzaca a wyborcami.
Z drugiej za$ strony stosunek ten jest obarczony duza doza, represyjnoéci’9.

Powinnoéé ponoszenia ciezaréw i $wiadczen publicznych jest kategoria
konstytucyjna 1 w takim tez konteks$cie nalezy ja interpretowac. Traktowana
jest jako podstawowy obowiazek jednostki, czyli istotny zaréwno z punktu
widzenia intereséw jednostki, jak i spoleczenstwa czy panstwa?0. Z art. 84
Konstytucji RP wynika, ze wszyscy korzystajacy z opieki prawnej panstwa
powinni by¢ przygotowani do ponoszenia ciezaréw 1 §wiadczen publicznych
niezbednych do jego utrzymania. Jest to gotowoéé do ponoszenia ciezaréw
1 $wiadczen nie tylko incydentalnych i okazjonalnych, lecz przede wszystkim
stalych oraz powtarzalnych*!l. Obowiazek ponoszenia ciezaréw i §wiadczen
publicznych, tak jak inne konstytucyjne powinnoéci, posiada swoje granice.
Wynikaja one z przyczyn naturalnych, a konkretnie ze zdolnosci do poniesie-
nia obciazenia. Granica jest takze dopuszczalny zakres ingerencji panstwa
w sfere wolnoéci jednostki, jak réwniez powinno§¢ innego rodzaju oraz zna-
czenie pojeé uzytych do regulacji obowiazku*2.

7 kolei art. 217 Konstytucji RP ustanawia zasade ustawowej regulacji
danin publicznych, za$ jego interpretacja wymaga uwzgledniania treéci
art. 84 ustawy zasadniczej. Nalezy podkresli¢, ze w Konstytucji RP nie ma
definicji pojecia ,,daniny publiczne”. Pewne normatywne doprecyzowanie in-

37 Zob. A. Bien-Kacala, Zasada wtadztwa daninowego w Konstytucji RP z 1997 r., Torun
2005; A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, War-
szawa 2011, s. 319.

38 A. Bien-Kacala, Zasada wtadztwa..., s. 31.

39 Badem, Uczciwo$é ustawodawcy daninowego, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2014, t. XXXI,
s. 541.

40 Eadem, Zasada wladztwa..., s. 37.

41T Debowska-Romanowska, Prawo finansowe — cze$é konstytucyjna wraz z czesciq ogélna,
Warszawa 2010, s. 123.

42 A Bien-Kacala, Zasada wltadztwa..., Torun 2005, s. 37—38.
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stytucji daniny publicznej o charakterze pienieznym, wynikajace z aktu ran-
gi ustawy, wprowadza ustawa o finansach publicznych43. Zgodnie z art. 5
ust. 2 pkt 1 u.f.p. dochodami publicznymi sa: daniny publiczne, do ktérych
zalicza sie podatki, sktadki, optaty, wplaty z zysku przedsiebiorstw panstwo-
wych 1 jednoosobowych spétek Skarbu Panstwa oraz bankéw panstwowych,
a takze inne §wiadczenia pieniezne, ktérych obowiazek ponoszenia na rzecz
panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego, panstwowych funduszy celowych
oraz innych jednostek sektora finanséw publicznych wynika z odrebnych ustaw.

W literaturze przyjmuje sie, ze w konstrukeji optaty zawiera sie indywi-
dualna powinnoéé do zaptaty za konkretne §wiadczenie niepieniezne otrzy-
mywane przez podmiot ja wnoszacy*4. Cecha oplaty (w odréznieniu od podat-
ku) jest jej ekwiwalentno§é. Oplate ptacimy za co$ co powoduje po stronie
placacego pewnego przysporzenia. W odniesieniu do oplaty za wstep do muzeum
ekwiwalentno$cig zaplaty optaty bylby wstep do muzeum. Ponadto w ,,doktry-
nie nie ma jednolitego pogladu przede wszystkim co do przedmiotu optaty
publiczne;j, tj. co do tego, czy przedmiotem tej optaty moga byé tylko czynnoéci
urzedowe organdéw publicznych, czy moze nig by¢ objeta dzialalnoéé jednostek
sektora publicznego (zakladéw uzytecznoéci publicznej)™®. Przyjmuje sie, ze
»za najbardziej typowa 1 najstarsza kategorie uwaza sie optaty za ustugi wy-
konywane przez podmioty reprezentujace panstwo, w tym oplaty za realizo-
wane czynnoéci urzedowe™6.

Odnoszac powyzsze do oplaty za wstep do muzeum, nalezy uznaé, ze wpro-
wadzenie oplaty za wstep do muzeum znajduje podstawe prawna w art. 10 u.m.
W tym zakresie zostal spetniony wymoég wynikajacy z art. 217 Konstytucji RP,
jakim jest mozliwo$é wprowadzenia daniny publicznej — oplaty w drodze usta-
wy. W takim ujeciu oplata za wstep do muzeum jest daning publiczna, za
ktéra zwiedzajacy (,wstepujacy do muzeum”) uzyskuje ekwiwalent w postaci
mozliwoéci ustugi, jaka jest mozliwoéé zwiedzania muzeum jako zaktadu ad-
ministracyjnego.

Wprowadzenie (ustanowienie) optaty nastepuje na podstawie jednostron-
nego aktu dyrektora muzeum, ktéry ustala i podaje do publicznej wiadomosci,
w sposéb zwyczajowo przyjety, wysoko§¢ optat za wstep (art. 10 ust. 3 u.m.).
Dyrektor dziata tutaj jako organ administracji publicznej w znaczeniu funk-
cjonalnym, ktéry zostal wyposazony we wladztwo administracyjne (oraz za-

43 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1634
z pézn. zm.).

44 B, Brzezinski, Prawo podatkowe. Zagadnienia teorii i praktyki, Torun 2017, s. 133.

45 J. Gliniecka, Optaty publiczne w Polsce. Analiza prawna i funkcjonalna, Bydgoszcz—Gdansk
2007, s. 11.

46 7. Ofiarski, Optata paszportowa — charakter prawny, konstrukcja, funkcje i przeznaczenie
wplywéw, ,,Prawo Budzetowe Panstwa 1 Samorzadu” 2023, nr 1(11), s. 19; takze: D. Antonéw,
Charakter prawny optat publicznych na przyktadzie optaty skarbowej, ,,Wroctawsko-Lwowskie
Zeszyty Prawnicze” 2012, nr 3, s. 371.
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ktadowe) polegajace na mozliwo$éci swobodnego ksztattowania wysokoséci opta-
ty za wstep do muzeum??. Pewnym mankamentem przyjetego rozwiazania
jest brak ustawowych przestanek, na podstawie ktérych dyrektor powinien
ustali¢ wysoko$§¢ optaty. Wydaje sie, ze nie jest to jednak problem praktyczny,
gdyz autorzy niniejszego opracowania nie spotkali sie z zakwestionowaniem
wysokoSci optaty za wstep do muzeum. Powyzsze moze oznaczad, ze wprowa-
dzane w praktyce oplaty nie tworza materialnej bariery wstepu do muzeum
1 nie sa w tym zakresie kwestionowane.

Przyjmujac, ze oplata za wstep do muzeum jest optata stanowiaca danine
publiczna, wtaéciwa droga do jej zaskarzenia bytaby droga sadowo-admi-
nistracyjna. W takim zakresie ustalenie przez dyrektora muzeum wysokosci
optaty nalezatoby uznaé za akt z zakresu administracji publicznej dotyczace
uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa?S. Takie podejscie
umozliwia zakwalifikowanie takiego dziatania jako podlegajacego kontroli
sadu administracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 ustawy Prawo o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi%®. Zgodnie z tym przepisem kon-
trola dziatalno$ci administracji publiczne) przez sady administracyjne obej-
muje orzekanie w sprawach skarg na inne niz okre$lone w pkt 1-3 akty lub
czynnoéci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obo-
wigzkow wynikajacych z przepisow prawa, z wylaczeniem aktéw lub czynno-
$ci podjetych w ramach postepowania administracyjnego okreslonego w usta-
wie z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.

4T M. Drela, Wykonywanie zadar publicznych przez muzea jako przestanka wyltqczenia ochro-
ny prawnoautorskiej informacji o zasobach publikowanych w Internecie, ,,Przeglad Prawa i Admi-
nistracji” 2015, nr 1-2, s. 463.

48 Zarzadzenie nr 14/2014 z dnia 15 grudnia 2014 r. Dyrektora Muzeum Literatury im.
Adama Mickiewicza w Warszawie, https://muzeumliteratury.pl/cennik/ (data dostepu: 5.05.2024);
szczegbtowe warunki korzystania z ustug Muzeum Slaskiego, https://muzeumslaskie.pl/wp-con-
tent/uploads/2023/04/SZCZEGOLOWE-WARUNKI-KORZYSTANIA-Z-USLUG-MUZEUM-SLA-
SKIEGO.pdf (data dostepu: 5.05.2024); zarzadzenie nr 8/2023 Dyrektora Muzeum Treblinka.
Niemiecki nazistowski obéz zagtady i ob6z pracy (1941-1944) z siedzibg w Wélce Okraglik z dnia
14 wrzeénia 2023 r., https://muzeumtreblinka.eu/wp-content/uploads/2023/09/regulamin.pdf (data
dostepu: 5.05.2024); zarzadzenie nr DOP.014.1.35.2023 Dyrektora Muzeum Okregowego z dnia
28 grudnia 2023 r. w sprawie oplat za wstep na ekspozycje stale i czasowe do oddziatéw Muzeum,
zajecia, warsztaty, pokazy, prelekcje, oprowadzania, filmy, pokazy oraz inne ustugi dostepne dla
zwiedzajacych oraz ustalenia katalogu os6b uprawnionych do bezptatnego i ulgowego wstepu,
https://bilety.muzeum.torun.pl/pliki/ceny_2024.pdf (data dostepu: 5.05.2024); cennik biletéw dla
Muzeum Motoryzacji i Techniki w Otrebusach, https:/www.muzeum-motoryzacji.com.pl/pl/bilety/
(data dostepu: 5.05.2024); regulamin Zwiedzania Muzeum Podlaskiego w Bialymstoku, http://
muzeum.bialystok.pl/wp-content/uploads/2021/09/Regulamin-zwiedzania-oraz-prowadzenia-
-2aj%C4%99%C4%87-edukacyjnych-w-MPB-do-Zarz%C4%85dzenia-63_2021.pdf (data dostepu:
5.05.2024); regulamin wstepu do Centralnego Muzeum Widkiennictwa w Fodzi, https://cmwl.pl/
public/uploads/regulamin_wstepu_01012022.pdf (data dostepu: 5.05.2024); regulamin zwiedzania
Muzeum Okregowego w Rzeszowie, https://www.muzeumetnograficzne.rzeszow.pl/regulaminzwie-
dzania/ (data dostepu: 5.05.2024).

49 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjny-
mi (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1634 z pdzn. zm.), dalej jako p.p.s.a.
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z 2023 r., poz. 775 1 803), postepowan okreélonych w dziatach IV, Vi VI
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2022 r.,
poz. 2651 z pbdzn. zm.), postepowan, o ktérych mowa w dziale V w rozdziale 1
ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U.
z 2023 r.. poz. 615 z pdzn. zm.), oraz postepowan, do ktérych maja zastosowa-
nie przepisy powotanych ustaw. Jesli nawet przyjmie sie, ze sama czynnos§¢
ustalenia oplaty za wstep do muzeum nie dotyczy interesu prawnego konkret-
nie oznaczonego podmiotu, zainteresowany wejSciem do muzeum mogiby ubie-
gaé sie od dyrektora muzeum zwolnienia z optat za wstep (art. 10 ust. 3 in fine
u.m.). Odmowa zwolnienia bytaby czynnoécia zaskarzalna, niezaleznie od fak-
tu, czy czynno$é¢ w zakresie zwolnienia bylaby podejmowana przez dyrektora
muzeum publicznego, czy niepublicznego. Jak juz wspomniano, dokonywalby
on czynnoéci jako organ zakladu administracyjnego w ramach przystugujace-
go mu wladztwa administracyjnego znajdujacego podstawe prawna w przepi-
sie rangi ustawowe;j.

Wydaje sie, ze za powyzszym posrednio przemawia takze orzecznictwo
sadéw administracyjnych dotyczace podatku VAT. Wojewddzki Sad Admini-
stracyjny w Warszawie podniést wprost, ze ,,specyfika dziatalno$ci strony
skarzace] uwarunkowana jest tym, ze strona skarzaca jest podmiotem dzia-
lajacym na szczegdlnej podstawie prawnej (ustawa o organizowaniu 1 prowa-
dzeniu dziatalno$ci kulturalnej, ustawa o muzeach), realizujacym cele publicz-
ne, na co otrzymuje Srodki finansowe pochodzace m.in. z dotacji. Oproécz tych
wplywow zrodtem finansowania dziatalno$ci strony skarzacej sg przychody
z dziatalno$ci gospodarczej komercyjnej (podlegajacej opodatkowaniu podatkiem
od towardéw 1 ustug). Realizowane przez wnioskodawce nieodptatne czynnoéci
wskazane we wniosku zachecaja do korzystania z débr kultury, edukuja
1 wychowuja. Dziatania te w swojej istocie nie sa dzialaniami komercyjnymi,
lecz dziataniami ukierunkowanymi na realizacje misji publicznej. A zatem,
w odniesieniu do ww. nieodptatnych czynnos$ci realizowanych przez strone
skarzaca, nalezy wskazad, ze beda one przede wszystkim wyrazem realizacji
jej celéw statutowych, a nie realizacji celéw dziatalnoéci gospodarczej’9.

Do podobnych wnioskow, analizujac konieczno$é wprowadzenia dnia bez-
ptatnego na podstawie art. 10 ust. 2 u.m, dochodzi Katarzyna Zalasinska
1 wskazuje, ze ,przepis art. 10 ust. 2 u.m. moglby stanowié podstawe skargi
administracyjnej, ktorej przedmiotem byloby niedopuszczenie do Swiadczen
muzeum jako zaktadu administracyjnego, mimo spetnienia warunkéw korzy-
stania”®l. Jako podstawe prawna skargi autorka wskazuje na art. 3 § 2 pkt 4
p.p.s.a., na podstawie ktérego mozna skarzyé¢ czynnoéci (akty) dotyczace

50 Wyrok WSA w Warszawie z 5 kwietnia 2023 r., sygn. akt VIII SA/Wa 927/22, Lex
nr 3572689. Por. wyrok NSA z 5 grudnia 2018 r., sygn. akt I FSK 1908/16, Lex nr 2604896; wyrok
WSA w Krakowie z 8 lipca 2016 r., sygn. akt I SA/Kr 555/16, Lex nr 2084431.

51 K. Zalasinska, Muzea publiczne..., s. 65.
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uprawnien wynikajacych z przepiséw prawa. Przyjmujac jednak, ze uprawnienie
do wstepu do muzeum w wyznaczonym jako bezptatnym dniu nie jest jeszcze
uksztaltowanym prawem, poniewaz np. dyrektor nie wyznaczyt dnia, w ktérym
wstep na wystawy bylby nieodplatny, uksztaltowanie prawa nastepuje woéwczas
na podstawie art. 10 ust. 2 u.m. w zwigzku z czynnos$cia dyrektora polegajaca,
na wyznaczeniu konkretnego dnia w tygodniu. Na podstawie przepisu ustawy
zainteresowany ma prawo do tego, aby dyrektor wyznaczyt taki dzien. Jeéli
dyrektor takiego dnia nie wyznaczyl, to pozostaje w bezczynnosci 1 ewentualnie
taka bezczynno$é moze byé przedmiotem zaskarzenia na podstawie art. 3 § 2
pkt 8 p.p.s.a.

Podsumowanie

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy wskazaé, ze zdaniem autoréw
w optacie za wstep do muzeum ustalane) przez dyrektora muzeum na podsta-
wie art. 10 ust. 1 u.m. mozna upatrywac cech daniny publicznej, cho¢ niena-
lezycie uregulowanej w przepisach prawa®2. Argumentujac przyjete stanowi-
sko, po pierwsze, trzeba podkres§lié, ze powyzsze stwierdzenie wpisuje sie
w uznanie muzeum za zaklad administracyjny, niezaleznie od podmiotu
organizatora muzeum. Zaklad ten Swiadczy ustugi z zakresu administracji
Swiadczacej, ktore sa zadaniami publicznymi. W tym zakresie mozliwo§é po-
boru optaty wynika bezpoSrednio z przepiséw u.m. i co do zasady jest obliga-
toryjna.

Po drugie, ustugi §wiadczone przez muzeum nie stanowia dzialalnoSci
gospodarczej. Cho¢ poglad taki byt obecny w doktrynie®3, przedsiebiorca nazwaé
mozna jedynie zalozyciela muzeum, prowadzacego dzialalno$é gospodarcza,
z ktorej uzyskane érodki zostang przeznaczone na utrzymanie i prowadzenie
dziatalno$ci muzealnej. Podstawowej dziatalno§ci muzealnej nie powinno sie
okreéla¢ mianem dziatalno$ci gospodarczej z uwagi na konieczno$é realizacji
misji muzealnej, ktéra wyrdznia te jednostki na tle dziatania innych podmio-
tow. Muzeum, zgodnie z definicja legalna, nie moze by¢ nastawione na osia-
ganie zysku. Nie nalezy ograniczenia tego postrzegac jako catkowitego zaka-
zu prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej jako dziatalnoéci dodatkowej przez
muzeum lub jego zatozyciela. Muzeum ma prawo do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, jednak, stosownie do wezeéniejszych uwag, nie moze by¢ to gtow-
ny cel jego dziatan. Nie ma to tym samym odniesienia do definicji dziatalnoéci

52 Wydaje sie, ze w literaturze jako oplate publiczna kwalifikuje sie oplate za wstep do par-
kéw narodowych — zob. A. Gawrysiak-Zabtocka, Optaty za wstep do polskich parkéw narodowych,
»Zeszyty Prawnicze” 2020, nr 3(20), s. 313.

53 A. Zurawik, Muzeum jako przedsiebiorca i jego dziatalnosé ustugowa, [w:] A. Walaszek-
-Pyziot, T. Dtugosz (red.), Nowe typy ustug w dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 2014, s. 278—283.
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gospodarczej (art. 3 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcow®?),
zgodnie z ktora musi by¢ to dziatalnoéé zarobkowa, a wiec nastawiona na
maksymalizowanie zysku. Zysk uzyskany z dodatkowej dziatalnosci gospo-
darczej muzeum powinien byé, zgodnie z art. 9 u.m., w calo$ci przeznaczony
na cele statutowe jednostki.

Po trzecie, optata za wstep do muzeum zostata wprowadzona w drodze
ustawy, a jej charakter jest obligatoryjny. Bezptatno§é wstepu moze byé wpro-
wadzona tylko w sytuacjach ustawowo przewidzianych 1 powinna sie ograniczac
do sytuacji $ci$le okre$lonych w ustawie.

Mankamentem przyjetego rozwigzania normatywnego jest fakt, ze u.m.
nie okre§la czynnikow wplywajacych na wysoko$¢ oplaty za wstep do muzedw,
co w praktyce moze nie by¢ wystarczajace dla ochrony praw osoby korzystaja-
cej z ustug (wstepu) muzeum. Aktualnie wysoko§é optaty jest uzalezniona od
dyskrecjonalnej wtadzy dyrektora muzeum i niczym niezdeterminowana. Trud-
no jest bowiem upatrywaé przestanek do ustalenia wysoko$ci optaty w misji
muzealnej, dopelniajacej definicje legalng (art. 2 u.m.), ktéra ma spelniaé
muzeum.

Watpliwo$ci moga takze powstaé¢ w zakresie mozliwo$ci wprowadzenia
innych niz ustawowe zwolnien i ulg. Wynika to z faktu, ze zgodnie z art. 217
Konstytucji RP przyznawanie ulg 1 umorzen nastepuje w drodze ustawy.
W powyzszym zakresie ulgi 1 zwolnienia dotycza tylko muzeéw panstwowych,
nie za$ innych kategorii muzedéw, co w praktyce doprowadzatoby wrecz do
absurdalnych sytuacji, jakoby muzea inne niz panstwowe (samorzadowe 1 nie-
publiczne) nie mogly wprowadzaé takich instytucji. Wydaje sie, ze — w §wietle
tych watpliwoéci — najkorzystniejsze byloby wprowadzenie rozwiazania,
w ktéorym dyrektor muzeum miatby fakultatywna mozliwo$é zastosowania
ulgi badz zwolnienia z oplaty za wstep do muzedw, takze w odniesieniu do
muzedw niepanstwowych. Mozna sadzié, ze przyjete w przepisach u.m.
rozwiazanie jest zwiazane z tym, 1z ustawa ta weszta w zycie przed wej$ciem
w zycie Konstytucji RP, dlatego twércy ustawy nie wzieli pod uwage rozwiazan
konstytucyjnych, aczkolwiek na przestrzeni lat nie dokonano stosownych zmian
w tym zakresie.

Poczynione rozwazania moga by¢ kontrowersyjne 1 budzié¢ watpliwos$ci
z uwagi na dotychczas przyjety sposéb postrzegania oplaty za wstep do muzeum
jako optaty o charakterze prywatnoprawnym, jednakze jest to problem warty
dostrzezenia 1 wymagajacy szerszej dyskusji.

54Tj. Dz.U. z 2023 1., poz. 221 z pézn. zm.



292 Tomasz Brzezicki, Aleksandra Gtéwczewska

Wykaz literatury

Antoniak P., Ustawa o muzeach. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2012.

Antonéw D., Charakter prawny optat publicznych na przykladzie optaty skarbowej,
»Wroctawsko-Lwowskie Zeszyty Prawnicze” 2012, nr 3.

Antonéw D., Szczegélne optaty administracyjne, Wyd. UWr, Wroctaw 2017.

Bien-Kacata A., Uczciwosé ustawodawcy daninowego, ,Gdanskie Studia Prawnicze”
2014, t. XXXI.

Bien-Kacata A., Zasada wladztwa daninowego w Konstytucji RP z 1997 r., TNOIK,
Torun 2005.

Biernat S., Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, PWN, Warsza-
wa—Krakéw 1994.

Bo¢ J., Kuta T., Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, PWN, Warszawa
1984.

Brzezinski B., Prawo podatkowe. Zagadnienia teorii i praktyki, TNOiK, Torun 2017.

Cennik biletéw dla Muzeum Motoryzacji i Techniki w Otrebusach, https:/www.mu-
zeum-motoryzacji.com.pl/pl/bilety/.

Cieélik Z., Gredka-Ligarska 1., Gwozdziewicz-Matan P., Lipowicz L., Matan A., Zeidler K.,

Ustawa o muzeach. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2021.

Czarnik Z., Postuszny J., Zaktad publiczny, [w:] M. Dyl, K. Jaroszynski, Z.K. Niewia-
domski, P. Wajda, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, M. Cherka, Z. Czarnik,
A. Paczkowska-Tomaszewska, J. Postuszny, M. Stahl, R. Stankiewicz, Podmioty ad-
ministrujqce, seria: System Prawa Administracyjnego, t. 6, C.H. Beck, Warszawa
2011.

Debowska-Romanowska T., Prawo daninowe — podstawowe pojecia konstytucyjne
1 ustawowe. Cz. I, ,,Glosa” 1996, nr 11.

Debowska-Romanowska T., Prawo finansowe — czesé konstytucyjna wraz z czesciq 0gol-
naq, C.H. Beck, Warszawa 2010.

Drela M., Wykonywanie zadarn publicznych przez muzea jako przestanka wylqczenia
ochrony prawnoautorskiej informacji o zasobach publikowanych w Internecie, ,,Prze-
glad Prawa 1 Administracji” 2015, nr 1-2.

Drela M., Trzcinski M., Zakaz fotografowania w regulaminie muzeum — komentarz do
Wyroku Sqdu Ochrony Konkurencji i Konsumentow z dnia 5 maja 2010, ,,Ochrona
Zabytkow” 2009, vol. 62, nr 4(247).

Elzanowski M., Zaktad paristwowy w polskim prawie administracyjnym, PWN, War-
szawa 1970.

Gawrysiak-Zablocka A., Oplaty za wstep do polskich parkéw narodowych, ,Zeszyty
Prawnicze” 2020, nr 20(3).

Gliniecka J., Optaty publiczne w Polsce. Analiza prawna i funkcjonalna, Branta, Byd-
goszcz—Gdansk 2007.

Glowcezewska A., Muzeum niepubliczne. Analiza administracyjnoprawna, Wyd. Nauk.
UMK, Torun 2024 [w druku].

Golat R., Jak zatozyé prywatne muzeum, ,Muzealnictwo” 2008, nr 49.

Gwozdziewicz-Matan P., Muzeum — pojecie i zadania, [w:] eadem, Umowa uzyczenia
muzealium w prawie prywatnym, 2015, Lex.

Gwozdziewicz-Matan P., Przedmiot ochrony, [w:] M. Jagielska, M. Pazdan, E. Rott-Pie-
trzyk, M. Szpunar (red.), Rozprawy z prawa prywatnego. Ksiega jubileuszowa dedy-
kowana profesorowi Wojciechowi Popiotkowi, 2017, Lex.



Charakter prawny optaty za wstep do muzeum 23

Jendroska J., Zaklad administracyjny, [w:] J. Boé (red.), Prawo administracyjne, Kolo-
nia Limited, Wroctaw 2007.

Kasznica S., Polskie prawo administracyjne, Ksiegarnia Akademicka, Warszawa 1946.

Kosikowski C., Prawo finansowe. Czesé ogélna, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa
2003.

Krzywon A., Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Wyd. Sejmowe, Warszawa 2011.

Leonski Z., Materialne prawo administracyjne, C.H. Beck, Warszawa 1997.

Niezabitowski M., Czy muzeum potrzebuje nowej definicji?, [w:] M. Wysocki (red.),
I Kongres Muzealnikéw Polskich, NCK, Warszawa 2015.

Ochendowski E., Pojecie zaktadu publicznego, ,Studia Iuridica” 1996, nr 32.

Ochendowski E., Zaktad administracyjny jako podmiot administracji parnstwowej,
Wyd. UAM, Poznan 1969.

Ofiarski Z., Opltata paszportowa — charakter prawny, konstrukcja, funkcje i przeznacze-
nie wpltywow, ,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2023, nr 1(11).

Przybysz P., Instytucje prawa administracyjnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2020.

Regulamin wstepu do Centralnego Muzeum Widkiennictwa w t.odzi, https://cmwl.pl/
public/uploads/regulamin_wstepu_01012022.pdf.

Regulamin zwiedzania Muzeum Okregowego w Rzeszowie, https://www.muzeumet-
nograficzne.rzeszow.pl/regulaminzwiedzania.

Regulamin zwiedzania Muzeum Podlaskiego w Bialymstoku, http://muzeum.bialystok.
pl/wp-content/uploads/2021/09/Regulamin-zwiedzania-oraz-prowadzenia-
-2aj%C4%99%C4%87-edukacyjnych-w-MPB-do-Zarz%C4%85dzenia-63_2021.pdf.

Smoktunowicz E., Spor o charakter prawny danin publicznych, ,,Glosa” 1997, nr 4.

Staroéciak J., Decentralizacja administracji, PWN, Warszawa 1960.

Szczegblowe warunki korzystania z ustug Muzeum Slaskiego, https://muzeumslaskie.
pl/wp-content/uploads/2023/04/SZCZEGOLOWE-WARUNKI-KORZYSTANIA-
-Z-USLUG-MUZEUM-SLASKIEGO.pdf.

Totysz A., Muzeum w procesie. Wybrane tendencje w muzealnictwie XX wieku, ,Muze-
alnictwo” 2020, nr 61.

Zalasinska K., Co zwiedzajgcy moze, a muzeum musi. Uwagi prawnika na marginesie
zakazu fotografowania w muzeach, ,Zbiér Wiadomosci do Antropologii Muzealnej”
2014, nr 1.

Zalasinska K., Muzea publiczne. Studium administracyjnoprawne, LexisNexis, War-
szawa 2013.

Zurawik A., Muzeum jako przedsiebiorca i jego dzialalnosé ustugowa, [w:] A. Walaszek-
-Pyziol, T. Dtugosz (red.), Nowe typy ustug w dziatalnosci gospodarczej, Difin, War-
szawa 2014.



24 Tomasz Brzezicki, Aleksandra Gtéwczewska

Summary

Legal nature of the museum entrance fee

Keywords: administrative law, museums’ law, fee, museum entrance fee, public levy.

The subject of the study is to determine the legal nature of the fee for using
the museum, which is established and imposed based on the provisions of the
Act of November 21, 1996, on museums. The aim of the article is to discuss
the features of the entrance fee to museums and to demonstrate that this fee
has the characteristics of a public tribute. The titular problem has yet to be
the subject of studies so far. The authors concisely discussed the concept of
a fee in Polish administrative law. They pointed out the issue of the obligatory
nature of charging a fee for admission to museums and the actions related to
determining the fee amount. Doubts about possibly challenging this fee or its
amount have been signalled. The authors pointed out the problems associated
with improper solutions adopted for exemptions and discounts in the discus-
sed fee.



