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1. W literaturze nie poswiecano zbyt wiele miejsca roli samorzadu terytorial-
nego, w tym gminy, w ochronie zabytkéw, czy przedmiotowo szerzej w ochronie
dziedzictwa kultury'. Wynikato to zapewne z dominujacej roli panstwa, i mozna
rzec marginalizacji roli samorzadu terytorialnego, co jest szczegdélnie widoczne,
patrzac wstecz. Historycznie rzecz ujmujac, ochrona zabytkéw byla domena po-
zapanstwowa, mieécila sie w ré6znie motywowanych dziataniach jednostek (mo-
narchow, moznowtadcow, przedstawicieli kosciota). P6zniej, juz jako dziatalnos¢
istotowo polegajaca na chronieniu zabytkéw, stata sie przedmiotem dzialalnosci
réznego rodzaju stowarzyszen takich jak w Polsce pod zaborami Towarzystwa
Opieki nad Zabytkami Przeszlosci®. Pierwsze przejawy instytucjonalizacji ochro-
ny zabytkéw w ramach instytucji panstwowej dostrzezemy w XIX w., co mozna
traktowac jako naturalng konsekwencje ksztaltowania sie wspélczesnych panstw
narodowych. W istocie jednak ochrona zabytkéw jako domena panstwa to zja-
wisko wspoélczesne, ksztattujace sie w pelni dopiero od zakonczenia pierwszej
wojny $wiatowej, a w niektérych panstwach dopiero od zakonczenia drugiej.
P6zno zabytki zostaly objete piecza panstwa, co wigzalo sie z przedefiniowaniem
i nowym rozumieniem pojecia, a takze szerszymi zjawiskami spolecznymi, ktére
nadaly pewnym typom materialnych swiadectw przeszlosci szczegélne znacze-
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1 Wezesniej pisatem o tym: K. Zeidler, Ochrona zabytkéw poza administracjg publiczng — marzenie czy
realna szansa? [w:] Udzial podmiotow spoza administracji publicznej w realizacji zadan jednostek samorzqdu
terytorialnego — czes¢' 1, ,Przeglad Naukowy Disputatio” 2013, t. XV, nr 1, Gdansk 2013, s. 91-97; K. Zei-
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na terenie wojewddztwa kujawsko-pomorskiego. Doswiadczenia, stan obecny, perspektywy, red. S. Laniecki,
Bydgoszcz 2014; zob. takze: K. Zeidler, O wiasciwy ksztalt stuzby ochrony zabytkéw w Polsce, [w:] Prawna
ochrona ddbr kultury, red. T. Gardocka, J. Sobczak, Toruni 2009, s. 34—41.

2 Zob.: J. Pruszynski, Dziedzictwo kultury Polski. Jego straty i ochrona prawna, t. I, Krakéw 2001, s. 322
in,; zob. tez: ]. Frycz, Restauracja i konserwacja zabytkéw architektury w Polsce w latach 1795-1918, War-
szawa 1975.
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nie’. Réwnoczesnie doszlo do uksztaltowania pierwszych kompleksowych teorii
konserwatorskich, ktére maja istotne znaczenie takze w procesie stosowania pra-
wa*. Te za$ dalej wplynely na tworzenie doktrynalnych aktéw normatywnych,
ktére dzi§ mozna kwalifikowac jako tzw. miedzynarodowe soft law>.

W Polsce samorzad terytorialny zaistnial w tej roli bardzo p6zno, bo dopie-
ro znacznie po 1989 r., a wczesniej pojawial sie tylko w wymiarze marginalnym
i trudno rzec systemowym. Sytuacja zmienila sie w efekcie dwéch najwazniej-
szych dzialan legislacyjnych — ksztaltowania roli samorzadu terytorialnego
w oraz gminy w ustawie ustrojowej i jej nowelizacjach, czyli w ustawie z dnia 8
marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym® oraz, co najwazniejsze, w efekcie uchwa-
lenia ustawy z dnia 23 lipca 2003 1. 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami’,
ktéra wprowadzila nowe rozwigzania o charakterze systemowym, a co najwaz-
niejsze, dokonano w niej przesunigcia punktu ciezkosci w zakresie ochrony za-
bytkéw, cho¢ takze opieki nad zabytkami, z domeny pafistwa na rzecz jednostek
samorzadu terytorialnego.

Wspolczesne panstwa demokratyczne ze swej istoty oparte sa na dzialalnosci
wspolnot samorzadowych. Pafistwo, wykonujace wladze w imieniu suwerena,
ktérym jest nar6d rozumiany jako ogoét obywateli danego panstwa, korzysta z tej
samorzadnosci, przekazujac wtérnie cze$¢ swego imperium, ktére jest nastepnie
wykonywane przez réznego rodzaju samorzady. Najwazniejszym z nich jest, co
oczywiste, samorzad terytorialny, ktéry wykonuje zadania publiczne niezastrze-
zone przez Konstytucje RP® lub ustawy dla organéw innych wiadz publicznych.
W ksztaltowaniu relacji pafistwa i samorzadu terytorialnego zasadnicze znacze-
nie ma zasada decentralizacji, zasada dekoncentracji oraz zasada subsydiarnosci
(pomocniczodci). Jednak ze wzgledu na to, ze kazda z nich obrosta szeroka litera-

3 Zob. J. Pruszynski, Dziedzictwa kultury Polski ..., t.1,s. 311in.; zob. tez: B. Rymaszewski, Polska ochro-
na zabytkow. Refleksje lat 1918-2002, Warszawa 2002; tenze, Polska ochrona zabytkéw, Warszawa 2005;
P, Dettloff, Odbudowa i restauracja zabytkow architektury w Polsce w latach 1918-1939. Teoria i praktyka,
Krakéw 2006; a takze dekret Rady Regencyjnej z dnia 31 pazdziernika 1918 r. o opiece nad zabytkami
sztuki i kultury (Dz. PPP. z 1918 r. Nr 16, poz. 36).

4 Zob. : K. Piwocki, Pierwsza nowoczesna teoria sztuki. Poglgdy Aloisa Riegla, Warszawa 1970; Alois Riegl,
Georg Dehio i kult zabytkéw, przeklad i wstep R. Kasperowicz, Warszawa 2006; Zabytek i historia. Wokot
probleméw konserwacji i ochrony zabytkow w XIX wieku. Antologia, red. P. Kosiewski, J. Krawczyk, War-
szawa 2007; takze: B. Szmygin, Ksztattowanie koncepcji zabytku i doktryny konserwatorskiej w Polsce w XX
wieku, Lublin 2000; zob. tez: J. Krawczyk, Teoria Aloisa Riegla i jej polska recepcja a problemy wspdtczesne-
8o konserwatorstwa, [w:] Wspdlczesne problemy teorii konserwatorskiej w Polsce, Warszawa—Lublin 2008,
s. 68-74; J. Krawczyk, Kompromis i metoda — wybrane aspekty teorii konserwatorskich Aloisa Riegla i Cesare
Brandiego, ,Ochrona Zabytkéw” 2009, nr 2, s. 64-74.

5 Dotyczy to w szczegdlnoéci dokumentéw takich, jak tzw. Karta atefiska z 1931 1. czy Karta wenecka
z 1964 r.; zob.: B. Szmygin, Teksty doktrynalne w ochronie dziedzictwa — analiza formalna i propozycje, [w:]
Wspdlczesne problemy teorii ..., s. 145-154.

 Tekstjedn. Dz. U. z 2013 1. poz. 594 z p6zn. zm.

7 Tekstjedn. Dz. U. z 2014 1. poz. 1446 z p[6zn. zm.

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej uchwalona dnia 2 kwietnia 1997 . (Dz. U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483 z pézn. zm.).
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tura, poprzestang tu tylko na ich krétkim odniesieniu do omawianego zagadnie-
nie i podkresleniu ich doniostego, zeby nie rzec kluczowego znaczenia dla budo-
wania wymienionych relacji i tym samym tworzenia i dzialania wspéiczesnych
panstw demokratycznych.

Zgodnie z art. 15 ust. 1 Konstytucji RE ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej
Polskiej zapewnia decentralizacje wladzy publicznej. Decentralizacja jest to ten-
dencja, a zarazem proces przekazywania (delegowania) przez centralne osrodki
kierownicze danej organizacji, w tym przypadku panistwa, kompetencji decyzyj-
nych osrodkom nizszego szczebla, w szczegdlnosci jednostkom samorzadu tery-
torialnego’. Decentralizacja jest podstawowym mechanizmem demokratycznego
sprawowania wladzy i zaklada dystrybucje uprawnieii wladczych pomiedzy
aparat panstwowy a samorzad terytorialny, reprezentujacy — z zalozenia — in-
teresy spolecznosci lokalnych. Stad tez w panstwie demokratycznym musi ist-
nie¢ pewien zakres formalnie i realnie gwarantowanej autonomii spotecznosci
regionalnych i lokalnych oraz organéw samorzadu terytorialnego'’. Decentrali-
zacja nie wyklucza jednak réznych form zwierzchniej kontroli pafistwa wobec
samorzadu terytorialnego. Posréd zalet decentralizacji wskazuje sie: 1) odciaze-
nie naczelnego oérodka kierowniczego z koniecznosci podejmowania nadmier-
nej liczby decyzji; 2) zwiekszenie inicjatywnosci, innowacyjnosci i kreatywnosci
w rozwigzywaniu probleméw na nizszych szczeblach struktury organizacyjnej;
3) szybkie reagowanie poszczegélnych osrodkéw decyzyjnych na zmiany zacho-
dzace w otoczeniu; 4) mozliwosc¢ szybkiego korygowania nietrafnych, blednych
decyzji, a tym samym unikanie strat; 5) wzrost zaangazowania czlonkéw organi-
zacji w realizacje wspélnych celow!’.

Istotq zasady subsydiarnosci jest teza o pierwszenstwie zbiorowoséci mniej-
szych przed zbiorowosciami wiekszymi w zalatwianiu swych spraw'? Ta ostatnia
aktywizuje sie dopiero wtedy, gdy zbiorowo$¢ mniejsza nie jest w stanie racjo-
nalnie i skutecznie poradzi¢ sobie z danym zadaniem. Subsydiarnos¢ stuzy nie
tylko praktycznemu ,odbiurokratyzowaniu” struktur wyzszego szczebla, ale
takze wyhamowywaniu ich tendencji do zawlaszczania wlasciwosci w jak naj-
wiekszej liczbie spraw. Posrednio stuzy réwniez zagwarantowaniu suwerennosci
suwerenowi, ktérym w panstwie demokratycznym jest naréd. Jak pisze Andrzej
Redelbach: ,Zgodnie z zasada subsydiarnosci zadania zwigzane z zapewnieniem
dobra wspdlnego sa sprawa wszystkich. [...] w relacjach pomiedzy jednostka
a spoleczenistwem i pafistwem wolnoé¢ jednostki winna by¢ zabezpieczona na

L. Sobkowiak, Decentralizacja, [w:] Leksykon politologii, red. A. Antoszewski, R. Herbut, wyd. 6, Wro-
ctaw 2003, s. 56.

10 Tamze, s. 56 i n.

1 Tamze, s. 57.

12 Szerzej na temat zasady subsydiarnosci zob. Subsydiarnosé, red. D. Milczarek, Warszawa 1998,
passim; L. Wardyn, Zasada subsydiarnosci, jej znaczenie oraz perspektywy w rozszerzonej Unii Europejskiej,
[w:] Zasady ogdlne prawa wspdlnotowego, red. C. Mik, Torun 2007, s. 87 i n.; T.T. Koncewicz, Zasada subsy-
diarnosci (pomocniczosci), [w:] Europa s¢dziow, red. Z. Brodecki, Warszawa 2007, s. 356 i n.
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tyle, na ile jest to mozliwe, a uspotecznienie winno przejawiac sie jedynie na tyle,
na ile jest to konieczne”". Wigze on zasade subsydiarnosci z koncepcja umowy
spolecznej, jako koncepcja powstania panstwa, wskazujac na relacje panstwo-
-spoleczenstwo-obywatel. Jednostka rezygnuje wiec ze swojej wolnosci na rzecz
dobra wspoélnego o tyle, o ile jest to konieczne. Paiistwo za$ nie ma samoistnych
uprawnien, nie tworzy wolnosci jednostki, a jedynie potwierdza ja i chroni.
Slusznie zauwaza wiec Zdzislaw Brodecki: ,By¢ moze juz niedlugo o ustrojowym
aspekcie humanizmu bedzie decydowac zasada pomocniczosci (subsydiarnosci).
Stanie sie tak wtedy, gdy proces przekazywania kompetencji ,w dél” zostanie
przyspieszony. Zblizenie wladzy do obywatela jest celem godnym zbiorowego
wysilku”*.

Dlatego wlasnie tak wazny w zakresie ochrony zabytkéw jest postulat przej-
Scia od wladczego modelu ochrony dziedzictwa kultury do modelu partycypacyj-
nego, charakterystycznego dla wspoétczesnych demokracji. Skutkowac to winno
trwalym przekazaniem kompetencji w dét, w zaleznosci od potrzeby — w drodze
decentralizacji, jak réwniez w drodze dekoncentracji, co pozostawaloby w zgo-
dzie z jedna z podstawowych zasad Unii Europejskiej, jaka jest zasada subsy-
diarnosci. Nastepuje wiec przyznawanie okreslonym podmiotom zwierzchnim
kompetencji z zakresie nadzoru i kontroli, w zgodzie z prakseologicznym postu-
latem przejscia od interwencji do inwigilacji. Oczywiscie administracja, czy jak to
opisywal Max Weber biurokracja, dazy do przejmowania, zawlaszczania i centra-
lizacji kompetengji, stad tez postulowane przeksztalcenie systemowe stanowi dla
administracji publicznej niewatpliwe wyzwanie. Jednak niezaleznie od przyjecia
takiego czy innego rozwiazania, zawartego w normach prawnych, niewatpliwie
godne uwagi bedzie zjawisko jego implementowania, a nastepnie ksztaltujacej
sie praktyki stosowania nowego prawa przez adresatow regulacji.

2. Zgodnie z trescig art. 15 ust. 2 Konstytucji RP zasadniczy podzial teryto-
rialny panstwa uwzgledniajacy wiezi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe
i zapewniajacy jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan pu-
blicznych okreéla ustawa. Warto tez przypomnie¢, ze w mysl art. 166 Konstytucji
RP zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspoélnoty samorzadowej sg
wykonywanie przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wlasne
(ust. 1). Natomiast jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa, ustawa
moze zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie innych zadan
publicznych, przy czym winna ona okreslac¢ tryb przekazywania i sposéb wyko-
nywania zadan zleconych (ust. 2)'.

13 A. Redelbach, Prolegomena do nauk o cztowieku, wiadzy i prawie, Torun 2005, s. 130.

" Tamze, s. 140.

15 7. Brodecki, Idee, zasady ogdlne i zasady w porzqdku prawnym Unii Europejskiej, [w:] Zasady ogdlne
prawa wspolnotowego, red. C. Mik, Torun 2007, s. 15.

16 Szerzej na temat relacji kompetencyjnych pomiedzy samorzadem terytorialnym a pafistwem
zob.: M. Karpiuk, Samorzqd terytorialny a paristwo. Prawne instrumenty nadzoru nad samorzqdem gmin-
nym, Lublin 2008; por. tez A. Barczak, Zadania samorzqdu terytorialnego w zakresie ochrony srodowiska,
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Ochrona zabytkéw i opieka nad zabytkami nalezg do zadan wtasnych samo-
rzadu terytorialnego o charakterze obowigzkowym?. Przy czym z jednej stro-
ny dotycza one wykonywania wladzy publicznej w tym zakresie (ochrona za-
bytkéw™), z drugiej jednak strony jednostki samorzadu terytorialnego, przede
wszystkim gminy, obok Skarbu Pafistwa oraz innych oséb prawnych i oséb fi-
zycznych, sa wladcicielami znacznej liczby zabytkéw (opieka nad zabytkami®).
W ustawie z 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami ustawodaw-
ca wprowadzil explicite rozréznienie ochrony i opieki, opierajac je na kryterium
podmiotowym, w ten sposéb, ze czynnosci z zakresu ochrony zabytkéow sa po-
dejmowane przez organy administracji publicznej, natomiast opieka nad zabyt-
kami jest sprawowana przez ich wlascicieli lub posiadaczy; wtérnie zas na kryte-

Warszawa 2006; B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, Warszawa 2006.

17" 7Zob. szerzej: K. Zeidler, O wlasciwy ksztatt stuzby ..., s. 34—41; K. Zeidler, Ochrona zabytkéw poza ad-
ministracjq ..., s. 91-97; analizuje to takze K. Zalasinska, Prawna ochrona zabytkdw nieruchomych w Polsce,
Warszawa 2010, passim; godne uwagi sa tu tez artykuly: K. Golebiowski, Samorzqd terytorialny wobec
problemu ochrony zabytkéw, ,Panstwo i Prawo” 2000, z. 11, s. 85in.; R. Malowiecki, Zabytki w kompetencji
samorzgdéw?, ,Ochrona Zabytkéw” 2001, nr 2, s. 175i n.

18 Zgodnie z trescig art. 4 ustawy z dnia 23 lipca 2003 1. 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytka-
mi, ochrona zabytkéw polega, w szczegdlnosci (czyli przede wszystkim, ale nie tylko), na podejmo-
waniu przez organy administracji publicznej dzialafi majacych na celu: 1) zapewnienie warunkéw
prawnych, organizacyjnych i finansowych umozliwiajacych trwate zachowanie zabytkéw oraz ich
zagospodarowanie i utrzymanie; 2) zapobieganie zagrozeniom mogacym spowodowacé uszczerbek
dla wartosci zabytkéw; 3) udaremnianie niszczenia i niewlasciwego korzystania z zabytkow; 4) prze-
ciwdzialanie kradziezy, zaginieciu lub nielegalnemu wywozowi zabytkéw za granice; 5) kontrole
stanu zachowania i przeznaczenia zabytkéw; 6) uwzglednianie zadani ochronnych w planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym oraz przy ksztalttowaniu srodowiska. Uszczegdlowienie tych za-
dan znajduje si¢ w dalszych przepisach ustawy z 2003 . 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami;
w szczeg6lnosci warto tu przytoczy¢ treé¢ art. 91 ust. 4 ustawy, ktéry stanowi, ze do zadan wykony-
wanych przez wojewédzkiego konserwatora zabytkow nalezy w szczegélnosci: 1) realizacja zadan
wynikajacych z krajowego programu ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami; 2) sporzadzanie,
w ramach przyznanych $rodkéw budzetowych, planéw finansowania ochrony zabytkéw i opieki
nad zabytkami; 3) prowadzenie rejestru i wojewodzkiej ewidencji zabytkéw oraz gromadzenie doku-
mentacji w tym zakresie; 4) wydawanie, zgodnie z wlasciwoscia, decyzji, postanowien i zaswiadczen
w sprawach okre$lonych w ustawie oraz w przepisach odrebnych; 5) sprawowanie nadzoru nad pra-
widlowoscig prowadzonych badan konserwatorskich, architektonicznych, prac konserwatorskich,
restauratorskich, rob6t budowlanych i innych dzialan przy zabytkach oraz badan archeologicznych;
6) organizowanie i prowadzenie kontroli w zakresie ochrony zabytkéw i opiece nad zabytkami; 7)
opracowywanie wojewo6dzkich planéw ochrony zabytkéw na wypadek konfliktu zbrojnego i sytuacji
kryzysowych oraz koordynacja dzialan przy realizacji tych plandw; 8) upowszechnianie wiedzy o za-
bytkach, 9) wspétpraca z innymi organami administracji publicznej w sprawach ochrony zabytkéw.
19 Zgodnie z art. 5 ustawy z 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, opieka nad zabyt-
kiem sprawowana przez jego wlasciciela lub posiadacza polega, w szczegdlnosci (czyli przede wszyst-
kim, ale nie tylko), na zapewnieniu warunkéw: 1) naukowego badania i dokumentowania zabytku;
2) prowadzenia prac konserwatorskich, restauratorskich i rob6t budowlanych przy zabytku; 3) zabez-
pieczenia i utrzymania zabytku oraz jego otoczenia w jak najlepszym stanie; 4) korzystania z zabytku
W sposob zapewniajacy trwale zachowanie jego wartosci; 5) popularyzowania i upowszechniania
wiedzy o zabytku oraz jego znaczeniu dla historii i kultury. Uszczegélowienie obowigzkéw wlascicie-
la lub posiadacza znajduje si¢ w dalszych przepisach ustawy z 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami.
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rium dotyczacym charakteru dzialan, gdzie co do zasady ochrona opiera sie na
dziataniach wladczych podmiotéw administrujacych, zas opieka na dzialaniach
faktycznych.

W 2013 1. obchodziliSmy dziesieciolecie uchwalenia i wejécia w Zycie ustawy
z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Ustawa ta,
w momencie jej uchwalania, miafa tylu zwolennikéw, ktérzy liczyli na jakoscio-
wa zamiane w zakresie prawa ochrony zabytkow, co zagorzatych przeciwnikow.
Z czasem okazalo sie jednak, ze ten akt normatywny — pomimo wielu wad i uste-
rek — spelnia w warstwie systemowej niemalo z pokladanych w nim nadziei®.
Posréd wyjscia naprzeciw postulatom podnoszonym we wspolczesnych pan-
stwach demokratycznych, a wynikajacych ze wspomnianych wczesniej zasad
decentralizacji, dekoncentracji, a takze zasady pomocniczosci, ustawa przesunela
szereg obowiazkéw i kompetenciji z administracji rzadowej (szczebla centralnego
i terenowego) na administracje samorzadowa. Byla to decyzja prawodawcy ze
wszech miar stuszna, bowiem we wszystkich trzech ustawach samorzadowych
zadania z zakresu ochrony zabytkow i opieki nad zabytkami stanowia zadania
wlasne — odpowiednio gminy, powiatu i samorzadu wojewddztwa — o charakte-
rze obowigzkowym.

Zgodnie z trescig art. 7 ust. 1 pkt. 9 ustawy z dnia 8§ marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym, zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty nalezy do zadan wia-
snych gminy, a te obejmuja m.in. sprawy kultury, w tym bibliotek gminnych i in-
nych instytucji kultury oraz ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami*. W mysl
art. 4 ust. 1 pkt 7 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym?,
powiat wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne o charakterze ponad-
gminnym w zakresie kultury oraz ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami. Na-
tomiast zgodnie z art. 14 ust. 1 pkt. 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzga-
dzie wojewddztwa®, samorzad wojewddztwa wykonuje zadania o charakterze
wojewddzkim okreSlone ustawami w zakresie kultury oraz ochrony zabytkéw
i opieki nad zabytkami.

Ustawa z 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami nalozyla na
jednostki samorzadu terytorialnego poszczegolnych szczebli, przede wszystkim
na gminy, szereg zadan tak z zakresu ochrony zabytkéw, jak i opieki nad nimi.
Jednak nie zawsze samorzady byly gotowe na wypelnianie tych nowych dla nich
obowigzkéw. Podkresli¢ jednak nalezy, ze takze w tej ustawie zostato powtérzo-
ne, iz zadania z zakresu ochrony zabytkéw i opieki nad nimi naleza do zadan
wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego wszystkich trzech szczebli. Zna-
mienna jest tu tre$¢ art. 93 ust. 4 ustawy, ktéry stanowi, ze zadania okreslone

20 Zob. Prawo ochrony zabytkdw, red. K. Zeidler, Warszawa-Gdansk 2014, passin.

2 Zob. R. Waszkiewicz, Dobra kultury pod opiekq gminy, ;Wspdlnota” 1990 nr 29; R. Waszkiewicz, Za-
dania gmin w dziedzinie ochrony dobr kultury, ,Annales UMCS” 1992, nr 39.

2 Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r. poz. 595 z p6zn. zm.

B Tekstjedn. Dz. U. z 2013 1. poz. 596 z p6zn. zm.
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we wskazanych w nim przepisach, sg zadaniami wlasnymi organéw i jednostek
samorzadu terytorialnego wskazanymi w tych przepisach.

Panstwowa administracja ochrony zabytkéw w swym aktualnym ksztalcie nie
jest w stanie wypelnia¢ nalozonych na nia ustawa z 2003 r. 0 ochronie zabytkéw
i opiece nad zabytkami zadan. Ustawa ta, w stosunku do poprzednio obwigzu-
jacej ustawy z dnia 15 lutego 1962 r. o ochronie débr kultury*, znacznie rozbu-
dowata tak uprawnienia, jak i obowiazki panstwowej administracji ochrony za-
bytkéw. Rozwazania nad systemem normatywnej ochrony dziedzictwa kultury
nie pozwalajg dzi$ na racjonalne uzasadnienie pozostawienia scentralizowanego
systemu tej ochrony w Polsce®. Za$ jego decentralizacja nie zostala przeprowa-
dzona ani w trakcie zmian, jakim poddana zostala administracja publiczna po
1989 1., ani w trakcie krystalizacji kompetencji samorzadéw réznego szczebla, ani
ostatecznie w drodze zmian, jakie wprowadzila ustawa z 2003 r. o ochronie zabyt-
kéw i opiece nad zabytkami. Zmiany systemowe wymagaja synchronicznego ich
przeprowadzenia na trzech plaszczyznach. Po pierwsze, dotyczy¢ to musi war-
stwy instytucjonalnej, po drugie, warstwy materialnej, czyli tego, co dotyczy tre-
§ci instytucji prawnych, podziatu kompetencji i zadan oraz w koncu, po trzecie,
warstwy formalnej, proceduralnej, czyli tak okredleniu wzajemnych relacji, jak
iinstancyjnosci. Podstawowym wiec dzi$ pytaniem jest to, czy ustawa o ochronie
zabytkéw i opiece nad zabytkami dokonata wlasciwego ulozenia obowigzkéw
i kompetencji w trzech systemowych wymiarach: prawie materialnym, prawie
proceduralnym i w koicu prawie ustrojowym. Okazuje sie¢ bowiem, ze o ile pra-
wodawca spojrzat we wlasciwa strong, czyli na samorzad terytorialny, to jednak
uczynil ,kilka krokdw za malo”, co jest najbardziej widoczne wlasnie w prawie
ustrojowym. Stusznie bowiem przeniesiono na samorzad terytorialny szereg za-
dan, form i sposobéw ochrony zabytkéw, jednak nie poszly za tym odpowiednie
zmiany w strukturze administracji ochrony zabytkéw oraz zabraklo stworzenia
wlasciwej statej samorzadowej administracji ochrony zabytkéw.

3. Dwie z czterech form ochrony zabytkéw wskazanych w art. 7 ustawy
z 2003 1. 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami nalezg do kompetencji jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Sa nimi: utworzenie parku kulturowego (art.
7 pkt 3) oraz ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego albo w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego,
decyzji o warunkach zabudowy, decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji
drogowej, decyzji o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej lub decyzji o zezwoleniu
na realizacje inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego (art. 7 pkt 4)%.

2 Tekstjedn. Dz. U. 21999 r. Nr 98, poz. 1150 z p6zn. zm.; pierwotnie uchwalony jako ustawa z dnia
15 lutego 1962 r. 0 ochronie débr kultury i o muzeach (Dz. U. z 1962 r. Nr 10, poz. 48).

2 7ob.: K. Zeidler, O wiasciwy ksztatt stuzby ..., s. 34-41.

% Por.: T Bakowski, Uzgodnienia projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w trybie
art. 106 k.p.a., [w:] Ochrona zabytkéw militarnych Helu, red. A .Gryszczynska, B. Konieczna, Torun 2006,
s.45in.
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Dalej, zgodnie z art. 18 ustawy, ochrone zabytkéw i opieke nad zabytkami
uwzglednia sie przy sporzadzaniu i aktualizacji analiz i studiéw z zakresu za-
gospodarowania przestrzennego powiatu, strategii rozwoju gmin, studiow
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin oraz miej-
scowych planéw zagospodarowania przestrzennego albo decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego, decyzji o warunkach zabudowy, decyzji
0 zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, decyzji o ustaleniu lokalizacji li-
nii kolejowej lub decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji w zakresie lotniska
uzytku publicznego. Natomiast w mys$l art. 19 ustawy, w studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz w miejscowym pla-
nie zagospodarowania przestrzennego uwzglednia sie, w szczegdlnosci ochrone:
1) zabytkéw nieruchomych wpisanych do rejestru i ich otoczenia; 2) innych za-
bytkéw nieruchomych znajdujacych sie w gminnej ewidencji zabytkéw; 3) par-
kéw kulturowych. Co wiecej, w myél art. 19 ust. 3 ustawy, w studium i planie,
o ktérych mowa w ust. 1 tego artykulu, ustala si¢, w zaleznosci od potrzeb, strefy
ochrony konserwatorskiej obejmujacej obszary, na ktérych obowiazuja okreslone
ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrone znajdu-
jacych sie na tym obszarze zabytkéw.

W konicu jednym z podstawowych obowiazkéw gminy w zakresie ochrony
zabytkéw jest prowadzenie ewidencji zabytkéw. Zgodnie z trescig art. 21 usta-
wy, ewidencja zabytkéw jest podstawa do sporzadzania programéw opieki nad
zabytkami przez wojewddztwa, powiaty i gminy. O ile Generalny Konserwator
Zabytkow prowadzi krajowa ewidencje zabytkéw w formie zbioru kart ewiden-
cyjnych zabytkéw znajdujacych sie w wojewddzkich ewidencjach zabytkéw (art.
22 ust. 1), za$§ wojewddzki konserwator zabytkéw prowadzi wojewddzka ewi-
dencje zabytkéw w formie kart ewidencyjnych zabytkéw znajdujacych sie na
terenie wojewddztwa (art. 22 ust. 2), to wdjt (burmistrz, prezydent miasta) pro-
wadzi gminng ewidencje zabytkéw w formie zbioru kart adresowych zabytkéw
nieruchomych z terenu gminy (art. 22 ust 4). Zgodnie z treécig art. 22 ust. 5 usta-
wy, w gminnej ewidencji zabytkéw powinny by¢ ujete: 1) zabytki nieruchome
wpisane do rejestru; 2) inne zabytki nieruchome znajdujace sie w wojewddzkiej
ewidengji zabytkéw; 3) inne zabytki nieruchome wyznaczone przez wéjta (bur-
mistrza, prezydenta miasta) w porozumieniu z wojewédzkim konserwatorem
zabytkow.

Wypada tez wspomnie¢, ze zmiany wprowadzone ustawa z dnia 18 marca
2010 r. 0 zmianie ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami oraz zmia-
nie niektérych innych ustaw? jeszcze bardziej umocnity role jednostek samorza-
du terytorialnego, zwlaszcza na poziomie gminy, w systemie ochrony zabytkéw
i opieki nad zabytkami w Polsce. Ustawa ta wprowadzita dwa wazne dla samo-
rzadéw zapisy: po pierwsze, wprowadzony zostal termin zawity na zalozenie

¥ Dz U.z2010r. Nr 75, poz. 474.
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lub zaktualizowanie gminnych ewidencji zabytkéw przez gminy®; po wtdre,
modyfikacji ulegla jedna z czterech form ochrony zabytkéw, przystugujaca jed-
nostkom samorzadu terytorialnego, jaka sg ustalenia ochrony zabytkéw w plano-
waniu przestrzennym poprzez nadanie jej nowego, szerszego zakresu.

Co moze jednak najwazniejsze, w myél art. 96 ust. 2 ustawy z 2003 r. o ochro-
nie zabytkéw i opiece nad zabytkami, wojewoda, na wniosek wojewé6dzkiego
konserwatora zabytkéw, moze powierzy¢, w drodze porozumienia, prowadze-
nie niektérych spraw z zakresu swojej wlasciwosci, w tym wydawanie decyzji
administracyjnych gminom, powiatom, a takze zwigzkom gmin i powiatéw, po-
fozonym na terenie wojewé6dztwa. Zakres przekazywanych w drodze porozu-
mienia kompetencji jest bardzo szeroki, a wylaczenie obejmuje jedynie sprawy
dotyczace prowadzenia rejestru zabytkow i wojewodzkiej ewidencji zabytkow,
a takze wydawania w tym zakresie decyzji administracyjnych (art. 96 ust. 4).
Z mozliwosci tej — skutkujacej znacznym odcigzeniem w zakresie ochrony za-
bytkéw terenowej administracji rzgdowej — korzysta sie czesto, a w skali kraju
powolanych zostato kilkudziesieciu samorzadowych konserwatoréw zabytkéw
(najczesciej miejskich konserwatoréw zabytkéw w miastach historycznych). Za-
kres przekazanych kompetencji jest jednak bardzo zréznicowany i zalezy od tre-
Sci poszczegodlnych porozumien®. Nalezy stwierdzi¢, ze to wlasnie samorzadowi
konserwatorzy zabytkéw w znacznym stopniu odciazajg panstwowa administra-
cje ochrony zabytkéw w zakresie realizacji zadan wynikajacych z ustawy z 2003 r.
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami.

2 W ustawie nowelizujacej ustawe z 2003 1. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami zostalo to
uregulowane w sposob nastepujacy:

Art. 6. 1. W terminie 3 lat od dnia wejécia w Zycie ustawy Generalny Konserwator Zabytkéw i woje-
wodzcy konserwatorzy zabytkéw zaloza odpowiednio krajowa i wojewddzka ewidencje zabytkow.
2. W terminie 2 lat od dnia przekazania przez wojewddzkiego konserwatora zabytkéw wykazu zabyt-
kéw, o ktéorym mowa w art. 7, woéjt (burmistrz, prezydent miasta) zalozy gminng ewidencje zabytkow.
Art. 7. W terminie 6 miesiecy od dnia wejécia w Zycie ustawy wojewddzki konserwator zabytkéw
przekaze wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta) i staroscie wykaz zabytkéw, o ktérych mowa
w art. 1 pkt 5 lit. b niniejszej ustawy oraz wykaz zabytkéw nieruchomych wyznaczonych przez woje-
waodzkiego konserwatora zabytkéw do ujecia w wojewddzkiej ewidencji zabytkow.

Art. 8. 1. Do czasu zalozenia gminnej ewidencji zabytkéw decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji
celu publicznego oraz decyzje o warunkach zabudowy wydaje si¢ po uzgodnieniu z wojewé6dzkim
konserwatorem zabytkéw — w odniesieniu do zabytkéw znajdujacych sie w wykazie, o ktérym mowa
w art. 7 niniejszej ustawy. 2. Do czasu zalozenia gminnej ewidencji zabytkéw, decyzje o zezwoleniu
na realizacje inwestycji drogowej, decyzje o ustaleniu linii kolejowej oraz decyzje o zezwoleniu na re-
alizacje inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego wydaje sie po uzyskaniu opinii wojewo6dz-
kiego konserwatora zabytkéw — w odniesieniu do zabytkéw znajdujacych si¢ w wykazie, o ktérym
mowa w art. 7 niniejszej ustawy. 3. Do czasu zaloZenia gminnej ewidencji zabytkéw, decyzje, o ktorej
mowa w art. 39 ust. 3 a art. 49 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane, wydaje sie po
uzgodnieniu z wojewddzkim konserwatorem zabytkéw — w odniesieniu do zabytkéw znajdujacych
sie w wykazie, o ktérym mowa w art. 7 niniejszej ustawy.

2 Zob. K. Sikora, Ustrdj administracji ochrony zabytkéw w Polsce, praca magisterska napisana na se-
minarium z prawa ochrony zabytkéw pod kierunkiem dr. hab. Kamila Zeidlera, prof. UG, Wydzial
Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2014, s. 28 in.
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Gmina i powiat jeszcze w innych miejscach pojawiaja sie w ustawie. Zwro¢-
my cho¢by uwage na instytucje zajecia i wywlaszczenia zabytku nieruchomego
z jej art. 50. W przypadku wystgpienia zagrozenia dla zabytku nieruchomego
wpisanego do rejestru, polegajacego na mozliwosci jego zniszczenia lub uszko-
dzenia, starosta, na wniosek wojew6dzkiego konserwatora zabytkéw, moze wy-
da¢ decyzje o zabezpieczeniu tego zabytku w formie ustanowienia czasowego
zajecia do czasu usuniecia zagrozenia; przy tym przepisy o gospodarce nieru-
chomosciami stosuje si¢ odpowiednio (ust. 3). Jezeli za$ nie jest mozliwe usunie-
cie tego zagrozenia, zabytek nieruchomy moze by¢ na wniosek wojewé6dzkiego
konserwatora zabytkéw wywlaszczony przez staroste na rzecz Skarbu Pafistwa
lub gminy wlasciwej ze wzgledu na miejsce polozenia tego zabytku, w trybie i na
zasadach przewidzianych w przepisach o gospodarce nieruchomosciami (ust.
4 pkt 2). Zwré¢my uwage, ze nawet takie, wydawaloby sie oczywiste, zadanie
wymaga odpowiedniego przygotowania do jego realizacji po stronie samorza-
du terytorialnego. Tendencja do przekazywania kompetencji w zakresie ochrony
zabytkow samorzadowi terytorialnemu powinna doprowadzi¢ do dalej idacych
rozwigzan systemowych, w tym stworzenia obligatoryjnej samorzadowej admi-
nistracji ochrony zabytkéw i trwatego oraz jednoznacznie uporzadkowanego po-
dzialu kompetencji na linii panstwo — samorzad terytorialny.

4. Jednostki samorzadu terytorialnego nalezg dzi$§ do jednej z trzech grup
podmiotéw — obok Skarbu Panstwa i prywatnych wlascicieli — posiadajacych
najwieksza liczbe zabytkéw nieruchomych. Dotyczy je wiec szereg obowigzkéw
zwiazanych z opieka nad zabytkami, czyli obowigzkéw wiasciciela lub posiadacza
zabytku. Dlatego tez poszczegélne jednostki samorzadu terytorialnego obciazajq
obowiazki wiascicielskie. Zgodnie z trescig art. 71 ust. 2 ustawy z 2003 r. o ochro-
nie zabytkow i opiece nad zabytkami, sprawowanie opieki nad zabytkami, w tym
finansowanie prac konserwatorskich, restauratorskich i rob6t budowlanych przy
zabytku, do ktérego tytul prawny, wynikajacy z prawa wlasnosci, uzytkowania
wieczystego, trwalego zarzadu, ograniczonego prawa rzeczowego albo stosunku
zobowiazaniowego, posiada jednostka samorzadu terytorialnego, jest zadaniem
wlasnym tej jednostki. I w tej wlasnie sferze obciazaja je obowigzki wynikaja-
ce z faktu bycia wlascicielem lub posiadaczem zabytku, zwlaszcza takiego, ktéry
zostal wpisany do rejestru zabytkéw. Slusznie wiec pisze Katarzyna Zalasinska:
,Nie mozna zapomina¢, ze zabytek nieruchomy jest przede wszystkim przed-
miotem wlasnosci (prywatnej badZ publicznej). Podstawg myslenia o ochronie
zabytkdw powinno by¢ odniesienie obowigzkéw ochronnych do konkretnego
stosunku wtasnosci, gdyz to wlasnie od wtasciciela w najwigkszym stopniu zale-
zy stan zachowania danego obiektu”™®. Ten wiasnie aspekt pokazuje, jak duzym
wyzwaniem dla samorzadu terytorialnego jest sprostanie obowigzkom praw-
nym, a co hawet wazniejsze — pozaprawnym, zwigzanym z koniecznoscia strze-
zenia dziedzictwa kultury.

30 K. Zalasinska, Prawna ochrona zabytkéw...,s. 177.
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Jedli do powyzszego dodac jeszcze, ze przewazajaca wiekszos¢ sposrod prze-
szlo tysigca muzeéw na terenie kraju sa to muzea samorzadowe, to okaze sie, ze
to wlasnie samorzad terytorialny w najwiekszym stopniu jest obcigzony — w war-
stwie faktycznej — obowigzkami zwigzanymi z zachowaniem dziedzictwa kultury.
W zwiazku z podzialem w latach 90. XX w. kompetencji wladz i decentralizacjq
zarzadzania kulturg, w tréjstopniowym systemie zarzadzania, wiekszos¢ instytu-
¢ji kultury prowadzonych wczeéniej przez organy administracji rzadowej zostala
przekazana samorzadom terytorialnym”3. Tylko niektdre instytucje kultury, te
najwazniejsze, pozostaly pod bezposrednim nadzorem Ministra Kultury i Dzie-
dzictwa Narodowego, zachowujac status narodowych instytucji kultury®. An-
drzej Rottermund oraz Wojciech Suchocki piszg: ,Uwazamy tez, ze po doswiad-
czeniach ostatnich kilku lat nalezy ograniczy¢ liczbe lub catkowicie zlikwidowac
kategorie instytucji wspoétprowadzonych przez Ministra Kultury i Dziedzictwa
Narodowego oraz ograniczy¢ liczbe instytucji muzealnych, ktérych organizato-
rem jest MKiDN. Jedna i druga ,operacja” jest logicznym nastepstwem demokra-
tycznego systemu zarzadzania panstwem, w ktérym to systemie ministerstwa
sprawuja funkcje strategiczne i kontrolne, a nie zarzadzajace”*.

5. Warto przyjrzec si¢ réwniez do$wiadczeniom panstw zachodnich, w szcze-
golnosci zas panstw skandynawskich. Podejmowane w réznym czasie, w réz-
nych panstwach europejskich, préby stworzenia sprawnie dzialajacego systemu
ochrony zabytkéw prowadza nas — na zasadzie generalizacji — do ponizszych
spostrzezen. Zwykle pierwszym etapem budowania takiego systemu byla daleko
idaca normatywizacja, ktéra sprowadzata sie do tworzenia nowych i zarazem
czesto nowoczesnych regulacji prawnych. Wiemy jednak z dorobku socjologii
prawa, a takze polityki prawa, ze sterowanie za pomocg norm, czyli nakazéw
i zakazéw, nie zawsze prowadzi do oczekiwanych rezultatéw w warstwie real-
nego dzialania prawa. Dlatego tez wspdlczesne systemy prawne uzupelnia sie
czesto sterowaniem za posrednictwem tzw. nagréd w prawie. Podobnie bylo i w
przypadku prawa ochrony zabytkéw. Nowe, nawet najlepsze akty normatywne
co prawda ulepszyly wczesniej funkcjonujacy system prawa ochrony zabytkoéw,
ale nie spelnily w catosci pokltadanych w nich nadziei. Najczesciej wiec kolejnym
elementem budowania systemu ochrony zabytkéw stawal sie znaczny wzrost fi-
nansowania ochrony zabytkéw, tak w warstwie instytucjonalnej — czyli wzrost
§rodkéw przeznaczanych na dzialalnoé¢ administracji ochrony zabytkéw, a co za
tym idzie jej faktyczny rozrost — a takze w warstwie faktycznego wzrostu finan-
sowania wszelkich dzialan przy zabytkach, ktére prowadzily do ich zabezpie-
czania, konserwacji, ogélnie rzecz biorac poprawy stanu ich zachowania. Jednak

31 M. Sobocinska, Zachowania nabywcéw na rynku débr i ustug kultury, Warszawa 2008, s. 24.

32 Zob. Mecenat petnowymiarowy. Polityka kulturalna paistwa 2005-2007, Warszawa 2007, s. 12.

3 A. Rottermund, W. Suchocki, Kierurkowe zmiany w sferze polskiego muzealnictwa (raport), s. 16; por tez
R. Golat, Nowe zasady dziatalnosci muzealnej w kontekscie zadari samorzqdu terytorialnego, ,Muzealnictwo”
2004, nr 45.
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i tu takze okazywalo si¢ najczesciej, ze pomimo dostrzegalnej poprawy sytuacji
system ochrony zabytkéw nie byt zupelny. Dopiero trzeci element wypelniat te
luke. Zdano sobie bowiem sprawe, ze koniecznym uzupelnieniem wyzej wska-
zanych dzialan musi by¢ ksztaltowanie spolecznej Swiadomosci koniecznosci
ochrony dziedzictwa kultury. To za$ dzialanie jest nie tylko najtrudniejsze w re-
alizacji, ale przy tym jest nad wyraz czasochtonne, gdyz rozkltada¢ sie¢ musi na
edukacje wielopokoleniowa, wieloaspektowa i permanentna. Jednak dopiero
przy uwzglednieniu tego trzeciego elementu mozna méwié¢ o funkcjonowaniu
systemu ochrony zabytkéw?™. Postulat realizacji tej trzeciej plaszczyzny w sposoéb
oczywisty i zrozumialy wigze sie z dzialalnoscia realizowana w ramach najmniej-
szych zbiorowosci, w tym takze w ramach samorzadu terytorialnego.

6. W Swietle zawartych tu rozwazan, ustrojowym postulatem de lege ferenda
jest powolanie obligatoryjnej samorzadowej administracji ochrony zabytkéw.
Zatrudnienie po jednym samorzadowym konserwatorze zabytkow oraz za-
pewnienie mu miejsca pracy i srodkéw do jej wykonywania nie bedzie nawet
przedsiewzieciem nazbyt kosztowym. Proponowane rozwiazanie nie jest jednak
wolne od wad. Zasadniczym zarzutem, jaki mozna podnies¢, jest niebezpieczen-
stwo checi oddzialywania na decyzje samorzadowego konserwatora zabytkéw,
zwlaszcza w sytuacjach, go na szczeblu lokalnym dojdzie do konfliktu intere-
sow®. Nie przesadza to jednak o niestusznosci wprowadzenia postulowanego
rozwiazania, a jedynie o koniecznosci jego wlasciwej realizacji. Konieczne bedzie
wiec, w kontekscie powyzszego, wlasciwe rozdzielenie kompetencji pomiedzy
panstwowgq a samorzadowgq administracje ochrony zabytkéw, co do zasady po-
przez nalozenie na samorzadowa wiekszosci obowigzkéw o charakterze doku-
mentacyjno-technicznym, pozostawiajac kompetencje do wydawania decyzji
administracyjnych panstwowej stuzbie ochrony zabytkéw. Konieczne byloby
takze wprowadzenie odpowiednich narzedzi w zakresie nadzoru i kontroli, jak
tez rozwazenie instancyjnosci poszczegélnych organéw administracji ochrony
zabytkow?. To wszystko jednak przyczyniloby sie niewatpliwie do wzmocnienia
organizacyjnego administracji ochrony zabytkéw w Polsce. Do tego w warstwie
stricte empirycznej nalezy stwierdzi¢, ze samorzadowi konserwatorzy zabytkéw
sq fizycznie blizej obiektow, ktére majq chroni¢, gdyz o ile mozna sobie wyobra-
zi¢, ze konserwator samorzadowy osobiscie zobaczy kazdy obiekt wpisany do
rejestru zabytkéw lub zastugujacy na wpis w granicach danej jednostki samo-
rzadu terytorialnego, to nie jest zwyczajnie mozliwe, aby uczynil to wojewo6dzki
konserwator zabytkéw na terenie calego wojewddztwa.

3 7ob. K. Zeidler, Prawo ochrony dziedzictwa kultury, Warszawa 2007, s. 273 i n.

% Np. pomiedzy pozadana przez samorzad inwestycja a koniecznoscia ochrony danego zabytku,
ktory bylby taka inwestycja zagrozony.

% Np. przyjecie takiego rozwigzania, ze odwolanie od decyzji samorzadowego konserwatora zabyt-
kéw wnosi sie do Generalnego Konserwatora Zabytkow za posrednictwem wlasciwego miejscowo
wojewddzkiego konserwatora zabytkéw, ktéry moze w przedmiotowym zakresie decyzje uchyli¢,
zmieni¢, wydaé nowa.
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7. Tylko aktywne uczestniczenie administracji samorzagdowej w ochronie
dziedzictwa kultury moze dzi§ zapewni¢ wlasciwa ochrone dziedzictwa naro-
dowego. Slusznie zauwaza Krystyna Mazurek-Lopacifiska na temat aktywnosci
samorzadu terytorialnego w zakresie kultury: ,Powierzenie funkcji decyzyjnych
samorzadom terytorialnym sprzyja z zalozenia oparciu tych decyzji na lepszym,
bo bezposrednim rozpoznaniu potrzeb kulturalnych ludnosci. Zwieksza tez moz-
liwos¢ aktywnego uczestnictwa mieszkancow gminy w ksztaltowaniu rozwoju
kultury w regionie czy na terenie lokalnym”¥. Jej zdaniem: ,Przyjecie zasady de-
centralizacji polityki kulturalnej powoduje wzrost znaczenia regionu w ksztatto-
waniu rozwoju kultury. Z przestrzennego zréznicowania wskaznikéw tego roz-
woju, jak i jego uwarunkowan wynikaja odmienne w poszczegdlnych regionach
problemy i zadania wladz oraz samorzadéw terytorialnych. Przyznane im upraw-
nienia stwarzajg szanse pelniejszego uwzglednienia potrzeb i aspiracji ludnosci,
cho¢ jednoczesnie ze wzrostem samodzielnosci gmin wiaze sie szereg zagrozen
bedacych rezultatem caloksztaltu uwarunkowan funkcjonowania jednostek te-
rytorialnych w obecnym okresie transformacji ustrojowej”*. Powyzsze dotyczy
nie tylko podziatu kompetengji i struktury instytucjonalno-organizacyjnej, lecz
takze problematyki finansowania ochrony zabytkéw i opieki nad nimi®. Krysty-
na Mazurek-topacinska podkresla: ,Utrzymaniu mecenatu panstwa w kulturze
musi towarzyszy¢ demokratyzacja jej rozwoju wspierana przez polityke kultu-
ralng wojewoddéw oraz ich wspélprace z samorzadami”®. Zastrzega przy tym,
ze ,Samorzady terytorialne w swoich decyzjach w réznym stopniu uwzglednia-
ja potrzeby rozwoju kultury, majac okreslone priorytety, ktére czesto spychaja
wydatki na kulture na dalsze miejsca w gminie”*'. Niemniej jednak wszystkie
ewentualne niedomagania w zakresie ochrony zabytkéw i opieki nad nimi na
poziomie poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego, a w szczegélno-
$ci gmin, nie podwazajq celowosci procesu decentralizacji, a jedynie wskazuja na
koniecznos¢ wiekszej systematycznosci i zaangazowania w tym zakresie a takze,
o czym byla juz mowa, ksztaltowania spolecznej Swiadomosci.

Powyzsze prowadzi nas w sposéb zrozumialy do rozwazan nad spoleczen-
stwem obywatelskim, ktdra to kategoria jest jedna z podstawowych we wspolcze-
snych panstwach demokratycznych i zarazem warunkiem ich istnienia i wtasci-
wego funkcjonowania. Tworzy ja idea wspoélnotowej zbiorowosci ludzkiej opartej
na wolnoéci wyboru form i metod realizacji swoich dazen przez poszczegdlne
jednostki. Spoteczefistwo obywatelskie jest to wiec spoleczenstwo aktywne, kto-
re stanowi podstawe i zarazem warunek skutecznego dzialania wspoélczesnego
panstwa demokratycznego. Charakteryzuje sie ono calym zespolem cech kon-

%7 K. Mazurek-Fopacinska, Paristwo i rynek w ksztattowaniu rozwoju kultury, [w:] Kultura polska a Unia
Europqsku Problemy, wyzwania, nadzieje, red. K. Mazurek-Lopacifiska, Wroctaw 1998, s. 10.

K. Mazurek-Lopacinska, Wstep, [w:] Kultura polska a Unia Europejska..., s. 5.

Zob.: K. Zeidler, Prawo ochrony dziedzictwa ..., s. 279 in.

K. Mazurek-Lopacinska, Wstep ..., s. 5

K. Mazurek-Lopacinska, Pasistwo i rynek w ksztattowaniu ..., s. 11.
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stytutywnych, posréd ktérych podkreéla sie m.in.: aktywnos¢, samoorganizacje,
zdolnoé¢ do samodzielnego wyznaczania celéw i ich realizacji, przywiazanie do
zasad, a takze dobrowolno$¢ uczestnictwa. W ramach dobrze funkcjonujacego
spoleczenstwa obywatelskiego istotna jest sfera dziatalnosci publicznej nieobjetej
kontrolg panstwa. Tak wazna jest wiec tu cecha autonomicznosci wobec instytucji
panstwowych. Wprowadzenie samorzadowej administracji ochrony zabytkéw
nalezy uzna¢ za nowoczesne rozwiazanie, stuzace ksztaltowaniu spoteczenstwa
obywatelskiego, tak aby to wspdlnota lokalna sama decydowata o dobrach kultu-
ry, stanowiacych jej dziedzictwo. Cho¢ mimo wszystko musi dzia¢ sie pod pew-
nym nadzorem i kontrola, np. w sytuacji dazenia do podjecia decyzji nieakcepto-
walnej, czyli polegajacej na unicestwieniu zabytku celem realizacji odmiennych
interesow. Woéwczas musi sie wlacza¢ odpowiedni mechanizm zapobiegania i eli-
minowania takich dziatan. Lecz i tu znéw mowa o nadzorze i kontroli, co wcale
nie wyklucza mozliwosci przekazania znacznej czeéci kompetencji w dot.

Jest to tym bardziej doniosle, ze ochrona dziedzictwa kultury, rozumianego
jako dobro wspélne, prowadzi czesto do konieczno$ci samoograniczenia indywi-
dualnych potrzeb jednostek. Ta relacja dobra wspélnego do intereséw jednostko-
wych, przy akceptacji i normatywnej mozliwosci ograniczania praw indywidual-
nych, w tym prawa wlasnosci, pozostaje immanentng cechg dziatan polegajacych
na ochronie zabytkéw. Wynika to tak z istoty dzialan ochronnych a takze z regu-
lacji zar6wno na poziomie Konstytucji RP (zob. art. 1, 5, 6, 73), jak i przepisow
ustawy z 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami.

Powyzsze rozwazania nie aspiruja do udzielenia ostatecznych odpowiedzi
na postawiony w tytule problem. Sg one jedynie zbiorem usystematyzowanych
przemyslen zwigzanych z dostrzegalnymi tendencjami empirycznymi w zakresie
ochrony dziedzictwa kultury we wspoélczesnych panstwach demokratycznych.
Niech mi wigc bedzie wolno pozostawié¢ zarysowane tu perspektywy, problemy
i watpliwosci bez jakichkolwiek rozstrzygnie¢ ostatecznych, zwlaszcza ze tego
typu rozwazania wymagajq znacznie dalej idacej precyzji i systematyki, co doty-
czy tak wymiaru materialno-prawnego, a w szczegélnosci kompetencyjnego, jak
i ustrojowego. Niemniej jednak, co szczegodlnie wida¢ w warstwie empirycznej,
problemy wyzej zarysowane stajg si¢ coraz bardziej wyrazne i coraz bardziej ja-
sne, a z czasem beda zapewne potrzebowaly bardziej konkretnych odpowiedzi,
stanowisk i dzialan. Jedli za§ uwzglednimy donioste znaczenie interesu publicz-
nego (komunitaryzm), w my$l ktérego dochodzi czestokroé¢ do jakze istotnego
ingerowania w prawa jednostek (liberalizm), okaze sie, ze problem samorzado-
wej ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami jest jeszcze bardziej wazny, niz
mogloby sie to na poczatku wydawacé. W sporze liberalizmu z komunitaryznem
istotne jest przyznanie pierwszenstwa interesowi — z jednej strony jednostki
przed interesem wspdlnoty, z drugiej odwrotnie — co oczywiscie dotyczy sytuacji
sporu tych intereséw, najczesciej w konkretnie-indywidualnej sprawie. Sytuacja
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taka, zwlaszcza gdy bedzie to tzw. sytuacja decyzyjna, najczesciej stanowic be-
dzie réwnoczesnie trudny przypadek w prawie®.

Zaznaczy¢ na koncu nalezy, ze powyzsze rozwazania koncentrowaly sie na
ochronie zabytkéw. Natomiast pojecie zabytku jest pojeciem wezszym od pojecia
dziedzictwa kultury*. Na to ostatnie skiada sie przedmiotowo duzo wiecej, tak
ze tytulowy system ochrony dziedzictwa kultury obejmuje wigcej komponentéw
niz tylko jego podstawowy fragment, jakim jest ochrona zabytkéw. Celowym za-
biegiem bylo tu jednak szersze postawienie tematu, co jednak nie skutkuje spel-
nieniem obietnicy opisania calo$ci postawionego w tytule artykulu problemu.
Powyzej znalazla sie jego zasadnicza czes¢, ktérg w przyszlosci nalezy poszerzy¢
i uzupelni¢ jeszcze o co najmniej muzea, biblioteki, archiwa, a takze dziatalno$¢
kulturalng w pewnych jej aspektach. Dopiero takie kompleksowe spojrzenie da
pelna odpowiedz na postawiony w tytule artykutu problem. Niemniej jednak to,
co zostalo zawarte w powyzszych rozwazaniach, stanowi rdzeh owego systemu.
I w $wietle zaprezentowanych tu myéli samorzad terytorialny, a w tym gmina,
jest dzi$ waznym elementem systemu ochrony dziedzictwa kultury tak w war-
stwie normatywnej, jak i w $cisle empirycznym wymiarze.

Kamil Zeidler

MUNICIPALITY, DISTRICT, PROVINCIAL SELE-GOVERNMENT
AS THE COMPONENTS OF THE SYSTEM
OF CULTURAL HERITAGE PROTECTION

The local self-government in Poland took over the duties concerning heritage protec-
tion quite late. However, in modern democratic states self-government is an important
element of the protection of cultural heritage, with a particular emphasis on monuments
as its core component. In this respect, it is very important to distribute tasks and responsi-
bilities between the governmental administration and the local self-government properly,
because the first one is unable to carry out the tasks assigned to it by the Act of 2003 on the
protection and the preservation of monuments.

The law has transferred several tasks and responsibilities to the local self-government
units of different levels, including two out of four forms of the protection of monuments
(the creation of a cultural park and the local zoning plan). The act has also obliged mu-
nicipalities to undertake other activities, such as conducting a municipal register of monu-
ments and planning.

Local self-government units, especially municipalities, are the owners of a significant
number of monuments around the country so, in addition to obligations concerning the

42 Zob. K. Zeidler, Restytucja débr kultury ze stanowiska filozofii prawa. O trudnych przypadkach na granicy
kultury i prawa, Warszawa 2011, s. 29in.
4 Tamze, s. 741in.
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protection of monuments, they are responsible for the preservation of these monuments
too. All this proves that the modern local self-government of all levels, with special empha-
sis on municipalities, is a very important and essential component of the system of cultural
heritage protection.



