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Szczeg6lna rola samorzadu terytorialnego
w zakresie ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami

The special role of the local government in the protection
and the care of monuments

Abstract

One of the most important functions of public administration is the provision of services
consisting in meeting the basic needs of the population. The proving role of the administration
is fulfilled especially at the level of local government, for example in the field of monument
protection. Preserving historic buildings in good condition is important for the state and local
government, as they are heritage of humanity. A special role in this regard is played by the com-
mune, which has been obliged, among others, to keep the communal record of monuments, to
create a cultural park and to play a key role in determining the purpose and principles of land
development.

Keywords: common administration, territorial, protection of monuments, care of monuments, own
tasks.

Streszczenie

Jedna z wazniejszych funkcji administracji publicznej jest §wiadczenie ustug polegajacych
na zaspokajaniu podstawowych potrzeb ludno$ci. Swiadczaca rola administracji realizowana jest
szczegolnie na poziomie samorzadu terytorialnego, m.in. w zakresie ochrony zabytkéw. Zachowanie
w dobrym stanie obiektow zabytkowych jest istotne dla panstwa i samorzadu, gdyz stanowia one
dobro ludzkosci. Szczegdlng rolg w tym zakresie odgrywa gmina, ktora zostata zobowiazana m.in.
do prowadzenia gminnej ewidencji zabytkow, utworzenia parku kulturowego oraz spetnia kluczowa
role w ustalaniu przeznaczenia i zasad zagospodarowania terenu.

Stowa kluczowe: administracja $wiadczaca, samorzad terytorialny, ochrona zabytkoéw, opicka nad
zabytkami, zadania wtasne.
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1. Wstep

Administracja §wiadczaca' jest jedng z funkcji administracji publicznej?, reali-
zowang takze w samorzadzie terytorialnym, ktérego zadaniem jest zaspokajanie
podstawowych potrzeb cztowicka. Pojg¢cie administracji $wiadczacej obejmuje
poszczegbdlne rodzaje administracji, a 13czy je swiadczenie na rzecz czlowieka,
otaczanie go piecza publicznag’.

Z mys$la o cztowieku realizowane jest m.in. zadanie panstwa w zakresie ochrony
zabytkow, ktorych zachowanie nie jest wylacznie sprawg ich wlascicieli, lecz row-
niez panstwa i samorzadu, gdyz stanowig one dobro ludzkosci*. Szczeg6lng role
odgrywa gmina, ktorej dzialania sg elementem catego systemu ochrony i opieki nad
zabytkami, realizowanego na poszczegdlnych szczeblach samorzadu terytorialnego
i na poziomie centralnym.

Celem artykulu jest analiza jednego z istotniejszych zadan samorzadu tery-
torialnego, realizowanego w zakresie ochrony zabytkow i opieki nad nimi, oraz
ukazanie jego roli z punktu widzenia administracji §wiadczacej. W opracowaniu
wykorzystano metode dogmatyczno-prawng oraz dorobek literatury i orzecznictwa.

2. Istota i pojecie administracji Swiadczacej

Administracja publiczna jest zjawiskiem spotecznym’ i wielowymiarowym,
ulegajgcym zmianie pod wplywem szeregu czynnikow®. Jak wskazywat J. Bo¢’,
zmieniajg si¢ cele administracji, jej zadania, formy i metody dziatania, struktury
organizacyjne, zasieg regulacji prawem, ludzie, a nawet nazwy. Nie ma tu nic

' E. Kosieradzka, Administracja opiekuricza — nowa tendencja w administracji publicznej [w:]
Administracja opiekuncza, red. M. Szreniawska, Lublin 2015, s. 122—-137.

2 1. Sierpowska, Administracja $wiadczqca wobec zjawiska przemocy w rodzinie, ,,Wroctawskie
Studia Erazmianskie” 2017, nr XI, s. 282.

3 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny jako podmiot administracji Swiadczqcej, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, z. 3, s. 115-116.

4 A. Przyborowska-Klimczak, Rozwdj ochrony dziedzictwa kulturalnego w prawie migdzynaro-
dowym na przetomie XX i XXI wieku, Lublin 2011, s. 10.

5 F. Longchamps, Zalozenia nauki administracji, Wroctaw 1991, s. 77-89; J. Korczak, Prakseolo-
giczna interpretacja zjawiska administracji publicznej z perspektywy relatywizmu granic organizacji,
,,~Acta Unievarsitatis Wratislaviensis” No 3802, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2017,t. CXI,s. 79 in.

¢ P.J. Suwaj, Administracja publiczna, stuzba publiczna, sektor publiczny i nauka administracji:
istota i pojecia [w:] Nauka administracji, red. B. Kudrycka, B.G. Peters, P.J. Suwaj, Warszawa 2009,
s. 31.

7J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji wspolczesnej administracji, Acta Unievarsitatis Wratisla-
viensis” No 827, ,,Prawo” 1985, t. CXXXVIIL, s. 5. Analogicznie: Z. Niewiadomski, Pojecie admi-
nistracji publicznej [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1: Instytucje prawa administracyjnego,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2010, s. 3-4.
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trwatego z wyjatkiem jej samej. Na administracj¢ wplywa m.in. otoczenie ze-
wnetrzne, ktore zmusza ja do nieustannego uczenia si¢, wymagajac od niej szybkiej
reakcji na zachodzace zmiany w panstwie®.

W literaturze spotykamy r6zne rozumienie administracji Swiadczgcej, ktora
uznawana jest jako dominujaca funkcja zwiazana z zaspokajaniem potrzeb czlo-
wieka’. Potwierdza to T. Kuta'®, piszac, ze cztowiek jest ze wszech miar pod-
dany administracji publicznej, zwlaszcza §wiadczacej, ktora jest organizatorem
zaspokajania potrzeb spoteczenstwa w sferze oswiaty, szkolnictwa wyzszego,
kultury, ochrony zdrowia, pomocy spotecznej itp. Podobnie uznaja I. Sierpowska!'!
i S. Nitecki, ktory podkresla, ze zakres zadan realizowanych przez administracje
rozszerza si¢, obejmujac nowe obszary zycia'>. Dlatego nie mozna jednoznacznie
okresli¢ jej zakresu przedmiotowego, lecz mozna jedynie wskazac jej gldwne
obszary". Idac tym tropem, mozna wskaza¢ gléwne cechy tej administracji, do
ktorych zalicza sig: jej cel (zaspokojenie zbiorowych i indywidualnych potrzeb
cztowieka), niewtadczy charakter dziatan, koncentracje na §wiadczeniach, powie-
rzanie realizacji zadan zaktadom publicznym i podmiotom niepublicznym, aktywny
charakter dziatalnosci, rowny i powszechny dostep do Swiadczen oraz konieczno$¢
ich limitowania ze wzgledu na wysoki popyt oraz wielo$¢ i réznorodnos¢ zadan'.

Istotg administracji $wiadczacej sprowadza si¢ zatem do wspierania jednostki
i dbatosci o urzadzenia publiczne niezbedne do zapewnienia odpowiedniego poziomu
zycia. Brak dziatania administracji w tym zakresie powodowatby, ze cz¢$¢ potrzeb
nie bytaby zaspokajana lub bytaby zaspokajana w niewystarczajgcym zakresie!'s.

I. Lipowicz pojecie administracji §wiadczacej wiaze z troska, a nawet pie-
cza, wskazujac na jej dwa oblicza: jako pieczy okazywanej poszczegdlnemu

8 R. Raszewska-Skatecka, W obliczu administracji swiadczqcej i jej zadarn publicznych w ujeciu
nauk administracyjnych [w:] Efektywnosc ekonomiczna jako cel prywatyzacji zadan z zakresu admi-
nistracji swiadczqcej. Studium prawno-administracyjne, red. J. Blicharz, R. Raszewska-Skatecka,
Wroctaw 2020, s. 17.

9 M. Stahl, Pojecie administracji, jej cechy i funkcje [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska,
R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia, insty-
tucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2000, s. 18.

OT. Kuta, Sytuacja cztowieka we wspolczesnej administracji, ,,Acta Unievarsitatis Wratislavien-
sis” No 167, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 1972, t. II, s. 107.

"1, Sierpowska, Pomoc spoleczna jako administracja $wiadczqca. Studium administracyjno-
prawne, Warszawa 2012, s. 117.

12'S. Nitecki, Infrastruktura pomocy spolecznej jako dobro publiczne [w:] Dobra publiczne
w administracji, red. M. Wozniak, E. Pierzchata, Torun 2014, s. 119.

13 E. Knosala, Pojecie administracji Swiadczqcej w polskiej literaturze prawa administracyjnego
[w:] Regulacja prawna administracji swiadczqcej, red. K. Podgorski, Katowice 1985, s. 26.

14 J. Postuszny, Istota i cechy administracji swiadczqcej, ,Administracja. Teoria — Dydaktyka —
Praktyka” 2005, nr 1, s. 62—66.

5R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna administracji publicznej. Studium z zakresu nauki prawa
administracyjnego oraz nauki administracji, Bydgoszcz—Katowice 2009, s. 36 1 126.
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cztowiekowi oraz $wiadczenie na rzecz calej spotecznosci'. Przy czym jak wska-
zuje P. Chmielnicki, pojecie to ma stuzy¢ do okreslenia dziatalno$ci administracji
polegajacej na zaspokajaniu ré6znych potrzeb jednostek, zardwno materialnych,
jak i niematerialnych'’.

Szczegodlna rola w tym zakresie przypada samorzadowi terytorialnemu, gdzie
zadania z obszaru administracji $wiadczacej obejmuja znaczng cze$¢ dziatalnosci
administracji, zapewniajac obywatelowi odpowiednia jakos¢ zycia'®.

3. Znaczenie ochrony zabytkow i opieki nad zabytkami

Dziedzictwo narodowe jest wartoscig budujaca tozsamos¢ narodowa i regionalna.
Dla samorzadu terytorialnego tworzy fundament tozsamosci lokalnej, dlatego zajmuje
ono szczegolne miejsce w systemie prawa. Potwierdza to umiejscowienie go wsrod
podstawowych wartosci konstytucyjnych jako zrodto tozsamosci narodu polskiego.
Wynika to z preambuly do Konstytucji RP i uzasadnia konieczno$¢ objgcia go wy-
jatkowa ochrong'. Dodatkowo ustawa zasadnicza stanowi, ze Rzeczpospolita Polska
strzeze dziedzictwa narodowego (art. 5) oraz stwarza warunki upowszechniania
i rownego dostepu do dobr kultury bedacej zrédiem tozsamosci narodu polskiego,
jego trwania i rozwoju (art. 6)*°. W ten sposob Konstytucja RP zobowigzuje wszystkie
organy administracji publicznej, takze samorzadu terytorialnego, do ochrony dzie-
dzictwa narodowego, w tym zabytkéw. Doprecyzowanie tego obowigzku nastepuje
w ustawie z dnia 23 lipca 2003 roku o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami?!,
ktora reguluje prawa i obowigzki natozone na samorzad terytorialny.

Nalezy wiec odwotac si¢ do definicji zabytku, ktora nawigzuje do interesu spo-
tecznego, stanowiac, ze zabytek to nieruchomos$¢ lub rzecz ruchoma, ich czgsci lub
zespoly bedace dzietem czlowieka lub zwigzane z jego dziatalno$cia i stanowiace
swiadectwo minionej epoki badz zdarzenia, ktérych zachowanie lezy w interesie
spotecznym ze wzgledu na posiadang warto$¢ historyczna, artystyczng lub naukowa

'8 1. Lipowicz, Istota administracji [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski, War-
szawa 2011, s. 45.

17 P, Chmielnicki, Swiadczenie ustug przez samorzqd terytorialny w Polsce. Zagadnienia ustro-
jowo-prawne, Warszawa 2005, s. 34-37.

18 S. Fundowicz, Dynamiczne rozumienie zadania publicznego [w:] Miedzy tradycjq a przyszioscig
w nauce prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi,
red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 154.

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.)
i M. Karcz-Kaczmarek, Rozwdj kultury jako zadanie samorzgdu wojewédztwa [w:] Regiony w prawie
i praktyce. Polska—Ukraina, red. K. Skotnicki, K. Wlazlak, £6dz 2015, s. 67.

W K. Zeidler, Pojecie ,, dziedzictwa narodowego” w Konstytucji RP i jego prawna ochrona [w:]
idem, Zabytki — prawo i praktyka, Gdansk—Warszawa 2017, s. 17.

21 Dz.U. 22022 r., poz. 840 (dalej jako: u.0.z.0.z.).
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(art. 3 pkt 1 u.0.z.0.z.)*. Zatem strzezenie dziedzictwa narodowego, ktore jest za-
daniem publicznym, wynika z zasady ochrony zabytkow jako dobra wspdlnego®.
Ochrona zabytkow lezy wigc w interesie calego spoteczenstwa jako §wiadectwo
naszej cywilizacji i kultury?, ktore wplywa na jakos$¢ zycia mieszkancow, wizerunek
jednostki samorzadu, rozwdj spoteczny i gospodarczy.

4. Ochrona zabytkéw i opieka nad zabytkami jako zadanie
wlasne samorzadu terytorialnego

Zadania publiczne sluzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej
sa wykonywanie przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wlasne
(art. 166 ust. 1 Konstytucji RP). Jezeli za§ wynika to z uzasadnionych potrzeb
panstwa, ustawa moze zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie
innych zadan publicznych, okreslajac tryb przekazywania i sposéb wykonywania
zadan zleconych (ust. 2)%.

Kryterium odr6zniajacym zadania wlasne i zlecone jest zakres samodzielnos$ci
jednostek samorzadu terytorialnego w odniesieniu do ich wykonywania®. Pierwsze
z nich samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢. Sa
to zadania przekazane ze wzgledu na ich lokalnos$¢ i zwiazek z zaspokajaniem
potrzeb wspdlnoty?’. Natomiast w przypadku zadan zleconych mamy do czynienia
jedynie z ich przekazaniem do wykonania.

Jak zauwaza 1. Lipowicz, w $§wiadomosci spotecznej samorzad terytorialny
jest nicodtacznie zwigzany z roznymi $wiadczeniami na rzecz obywateli?®. Do-
niosla, chociaz nie zawsze dostrzegalng przestrzenig tej dziatalnosci samorzadu
terytorialnego jest ochrona zabytkow, ktorej w literaturze nie po§wiecano zbyt
wiele uwagi. Mozna przypuszczaé, ze wynikato to z dominujgcej roli panstwa?,

22T. Sienkiewicz, Aksjologia stosowania ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami [w:]
Aksjologia prawa administracyjnego, t. 11, red. J. Zimmermann, Warszawa 2017, s. 737; J. Smarz,
Dziedzictwo kulturowe jako dobro publiczne [w:] Dobra publiczne w administracji, red. M. Wozniak,
E. Pierzchata, Torun 2014, s. 319 i n.; T. Sienkiewicz, Stuzba dobru wspolnemu i tozsamosci naro-
dowej w ochronie zabytkow [w:] Stuzgc dobru wspolnemu, red. K. Kutak-Krzysiak, J. Parchomiuk,
Lublin 2016, s. 301.

B K. Zeidler, Dobro kultury jako przedmiot restytucji [w:] idem, Restytucja dobr kultury ze
stanowiska filozofii prawa, Warszawa 2011, s. 99.

24J. Pruszynski, Dziedzictwo kultury Polski. Jego straty i ochrona prawna, t. 1, Krakow 2001, s. 47.

2 Wyrok TK z dnia 12 marca 2007 r., K 54/05, Legalis nr 80543.

2 A. Niezgoda, Ustrojowy aspekt podziatu zasobéw z wykorzystaniem dochodéw wiasnych [w:] Po-
dziat zasobow migdzy administracje rzqdowq i samorzqdowg, red. A. Niezgoda, Warszawa 2012, s. 127.

2" M. Stahl, Samorzqd terytorialny a paristwo, ,,Studia Prawno- Ekonomiczne” 1992, nr 46, s. 53.

B 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny..., op.cit., s. 122.

P K. Zeidler, Gmina, powiat, samorzqd wojewddztwa jako skladowe systemu ochrony dziedzictwa
kultury, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2015, t. XXXIV, s. 181.
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ktore czes¢ tych zadan przekazalo samorzadowi terytorialnemu dopiero w 1990
roku. Ustawa z dnia 19 lipca 1990 roku®’, zmieniajgca ustawe z dnia 15 lutego
1962 roku o ochronie dobr kultury®!, wigczyta administracje samorzadows do
realizacji zadan z zakresu ochrony zabytkéw, stanowigc w art. 1 ust. 2: ,,Organy
panstwowe i samorzadowe sa zobowiazane do zapewnienia warunkéw prawnych,
organizacyjnych i finansowych dla ochrony débr kultury”. Ponadto obowigzkiem
wojewodow i organéw gminy stala si¢ dbalos¢ o dobra kultury i podejmowanie
dziatan ochronnych oraz uwzglednianie zadan ochrony zabytkéw m.in. w regio-
nalnych i miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, w budzetach,
w prawie miejscowym i przepisach gminnych (art. 11 ust. 1). Natomiast wojt lub
burmistrz (prezydent miasta) w gminach, w ktorych nie zostali powotani konser-
watorzy zabytkow, zobowigzani byli wydawac zarzadzenia w celu zabezpieczenia
zabytku w nagtych przypadkach i niezwlocznie zawiadomi¢ o tym wiasciwego
wojewddzkiego konserwatora zabytkow (art. 11 ust. 3). W ten sposob samorzad
terytorialny zostat wlaczony w system ochrony zabytkow na zasadzie wspotodpo-
wiedzialnosci z administracjg rzadowa.

Ustawa z dnia 23 lipca 2003 roku o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami
wprowadzila nowe rozwigzania, przenoszac zadania w zakresie ochrony zabyt-
koéw 1 opieki nad zabytkami z domeny panstwa na rzecz jednostek samorzadu
terytorialnego®. Jednak katalog tych zadan nie jest zbyt rozbudowany. W ustawie
o samorzadzie gminnym?® kwestia ta uregulowana zostata wytgcznie w art. 7,
ktory okresla katalog spraw zastrzezonych do wykonania dla gminy w obszarze
administracji §wiadczacej. Jednym z tych zadan jest zaspokajanie zbiorowych
potrzeb wspodlnoty w zakresie ochrony zabytkow i opieki nad zabytkami (ust. 1
pkt 9). Analogicznie zadania te zostaly przekazane na poziom powiatu (art. 4 ust. 1
pkt 7 u.s.p.)** i wojewodztwa (art. 14 ust. 1 pkt 3 u.s.w.)®, przesadzajac, ze sg to
zadania wlasne samorzadu o charakterze obowigzkowym?,

Role jednostek samorzadu terytorialnego w systemie ochrony zabytkow
i opieki nad nimi, zwlaszcza na poziomie gminy, wzmocnity dodatkowo zmiany

30 Ustawa z dnia 19 lipca 1990 r. 0 zmianie ustawy o ochronie dobr kultury i o muzeach (Dz.U.
nr 56, poz. 322).

31Dz U. nr 10, poz. 48.

32 K. Zeidler, Gmina, powiat..., op.cit., s. 181.

33 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 1. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 40
ze zm.), dalej jako: u.s.g.

3* Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r.,
poz. 1526 ze zm.), dalej jako: u.s.p.

35 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r.,
poz. 2094 ze zm.), dalej jako: u.s.w.

3¢ K. Gotegbiowski, Samorzgd terytorialny wobec problemu ochrony zabytkdéw, ,,Panstwo i Prawo”
2000, z. 11, s. 85 i n.; R. Matowiecki, Zabytki w kompetencji samorzqdow?, ,,Ochrona Zabytkow”
2001, nr2,s. 1751in.
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wprowadzone ustawg z dnia 18 marca 2010 roku o zmianie ustawy o ochronie za-
bytkow i opiece nad zabytkami oraz zmianie niektorych innych ustaw?’. Ustawa ta
wprowadzila termin zawity na zatozenie lub zaktualizowanie gminnych ewidencji
zabytkdw przez gminy oraz dokonata modyfikacji jednej z form ochrony zabytkow,
jaka sa ustalenia ochrony zabytkéw w planowaniu przestrzennym poprzez nadanie
jej szerszego zakresu — oprdocz ustalenia ochrony w planie miejscowym ustalenie
takiej ochrony moze nastapi¢ 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 ze-
zwoleniu na realizacj¢ inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego. Ponadto
nowela ta zobowigzala wlasciwe podmioty publiczne do uwzgledniania ochrony
zabytkow w planie zagospodarowania przestrzennego morskich wod wewnetrznych,
morza terytorialnego oraz wyltacznej strefy ekonomicznej*.

5. Obowiazki samorzadu terytorialnego w zakresie ochrony
zabytkow i opieki nad nimi

Szczegolng role samorzadu terytorialnego w zakresie ochrony zabytkow i opieki
nad nimi wyznacza pozycja ustrojowa i zasada pomocniczosci®. Zadania samo-
rzadu w tym zakresie wynikaja gtéwnie z ustawy o ochronie zabytkow i opiece
nad zabytkami, w ktérej dokonano rozroéznienia ochrony i opieki, opierajac je
na kryterium podmiotowym, odnoszac czynnosci z zakresu ochrony zabytkéw do
dziatan organéw administracji publicznej, natomiast z zakresu opieki do dziatan ich
wiascicieli lub posiadaczy®. Kolejne kryterium dotyczy charakteru dziatan, gdzie
z zasady ochrona opiera si¢ na dziataniach wladczych, a opicka na dzialaniach
faktycznych. Potwierdzaja to definicje zawarte odpowiednio w art. 4 i 5 u.0.z.0.z.*!

37 Dz.U. 22010 ., nr 75, poz. 474.

38 M. Karcz-Kaczmarek, Ochrona zabytkow nieruchomych jako zadanie samorzqdu terytorial-
nego. Zagadnienia wybrane [w:] Aktualne problemy samorzqdu terytorialnego po 25 latach jego
istnienia, red. R.P. Krawczyk, A. Borowicz, 1.6dz 2016, s. 404.

3 E. Poptawska, Zasada pomocniczosci (subsydiarnosci) [w:] Zasady podstawowe polskiej
konstytucji, red. W. Sokolewicz, Warszawa 1998, s. 198.

40 J. Stugocki, Uwagi o migdzywojennym prawie opieki nad zabytkami a model wspoiczesny,
»Acta Universitatis Wratislaviensis” No 4001, ,,Prawo” 2020, t. CCCXXXI, s. 247; wyrok WSA
w Warszawie z dnia 24 lutego 2015 r., VII SA/Wa 2150/14, Legalis nr 1244806.

4 Ochrona zabytkow polega na podejmowaniu przez organy administracji publicznej dziatan
majacych na celu: zapewnienie warunkow prawnych, organizacyjnych i finansowych umozliwiajacych
trwalte zachowanie zabytkow oraz ich zagospodarowanie i utrzymanie; zapobieganie zagrozeniom
mogacym spowodowac uszczerbek dla wartosci zabytkdw; udaremnianie niszczenia i niewtasci-
wego korzystania z zabytkow; przeciwdziatanie kradziezy, zaginigciu lub nielegalnemu wywozowi
zabytkow za granice; kontrole stanu zachowania i przeznaczenia zabytkow oraz uwzglednianie zadan
ochronnych w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz przy ksztattowaniu srodowiska
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Realizacje¢ tych zadan maja zapewni¢ wskazane w art. 7 u.0.z.0z. formy ochrony
zabytkéw: 1) wpis do rejestru zabytkow; 2) wpis na Liste Skarbow Dziedzictwa; 3)
uznanie za pomnik historii; 4) utworzenie parku kulturowego; 5) ustalenia ochrony
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo w decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego, decyzji o warunkach zabudowy, decyzji
o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej, decyzji o ustaleniu lokalizacji linii
kolejowej lub decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji w zakresie lotniska
uzytku publicznego*.

Nienazwang, ale bardzo istotng formg ochrony zabytkow jest ewidencja za-
bytkow*, ktora jest podstawg do sporzgdzania 4-letnich programéw opieki nad
zabytkami przez wojewodztwa, powiaty i gminy (art. 21 u.0.z.0.z.)*. Ewidencja ta
stanowi najlzejsza posta¢ ochrony zabytkow, wigze si¢ bowiem jedynie z wpisem
do urzedowego rejestru®.

Dwie z form wskazanych w art. 7, tj. w pkt 4 1 5, naleza do kompetencji gminy*®,
co potwierdza szczegdlng jej role. Do gminy nalezy realizacja zadan o lokalnym
znaczeniu i jest ona wyposazona we wladztwo planistyczne®® oraz sgdows jej
ochrong®. Odgrywa ona zatem kluczowa role w ustalaniu przeznaczenia i zasad
zagospodarowania terenu, uwzgledniajac opieke nad zabytkami®® wraz z wlasciwym

(art. 4 v.0.z.0.z.). Natomiast opieka nad zabytkami ma charakter zindywidualizowany i polega na
wielu zréznicowanych dziataniach, ktorych celem jest utrzymanie zabytku w nalezytym stanie,
a sprawowana jest przez jego wiasciciela lub posiadacza (art. 5 u.0.z.0.z.).

42 J. Smarz, Zakres i formy ochrony zabytkéw nieruchomych w polskim porzgdku prawnym [w:]
600 lat parafii Zakrzew. Aspekty historyczne, kulturowe i prawne, red. A. Swatkowska, W. Wojtyta,
Radom 2018, s. 149 i n.

4 Wedlug stanu na 30 czerwca 2019 r. spo$rod 2477 gmin w Polsce gminng ewidencje zabyt-
kow (GEZ) prowadzono w 1875 gminach. W 422 gminach ewidencja byta w trakcie sporzadzania,
a w 180 gminach jeszcze nie przystapiono do jej zalozenia. Por. GUS, Ochrona zabytkéw i opieka
nad zabytkami w samorzgdzie gminnym. Raport z realizacji badania, Warszawa, 30 marca 2020 r.,
s. 18, https://nid.pl/wp-content/uploads/2021/11/Raport-GUS-Ochrona-zabytkow-i-opieka-nad-za-
bytkami-w-gminach-2019.pdf [dostep: 21.04.2023].

4 M. Rouba, Zadania wiadz publicznych w zakresie ochrony i opieki nad zabytkami w Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Torun 2013, s. 111.

4 Wyrok NSA z dnia 6 czerwca 2017 r., I OSK 2455/15, Legalis nr 1652126.

4 M. Jaworska, Ochrona zabytkow w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego,
,,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2014, No 3608, s. 9; M.J. Nowak, Ochrona zabytkow w miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego, ,,Nieruchomosci” 2020, nr 2, s. 4 i n.

4TD. Cendrowicz, O niepomijalnej roli gminy w obszarze zadan administracji swiadczgcej [w:]
Niepomijalnos¢ administracji publicznej, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” No 4001, ,,Prawo”
2020, t. CCCXXXI, s. 54.

“ Wyrok WSA w Krakowie z dnia 12 pazdziernika 2022 r., Il SA/Kr 435/22, Legalis nr 2758985.

4 M. Kotulski, Problematyka ochrony zabytkéw w planowaniu przestrzennym, ,,Administracja.
Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2011, nr 2, s. 11.

0 K. Zalasifiska, Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Komentarz, Legalis el.
2020, komentarz do art. 18.
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zagospodarowaniem przestrzeni sgsiadujacych z obiektami lub terenami, ktore
stanowig przedmiot ochrony?'.

Ochrona i opieka nad zabytkami zostaly uznane za istotng determinantg sporza-
dzanych i aktualizowanych koncepcji, strategii, analiz, planow 1 studiow, w ktérych
w szczeg6lnosci: uwzglednia sie krajowy program ochrony zabytkow i opieki nad
zabytkami, okresla si¢ rozwigzania niezbedne do zapobiegania zagrozeniom dla
zabytkow, zapewnienia im ochrong przy realizacji inwestycji oraz przywracania
zabytkoéw do jak najlepszego stanu oraz ustala si¢ przeznaczenie i zasady zagospo-
darowania terenu uwzgledniajace opieke nad zabytkami (art. 18 ust. 2 u.0.z.0.z.).

Podobnie wylgcznie gminy posiadaja kompetencje do tworzenia parkéw kultu-
rowych, ktorych celem jest zachowanie krajobrazu kulturowego poprzez utrzymanie
i kultywowanie regionalnych tradycji, w tym budownictwa i krajobrazu. Celem
ochrony jest przestrzen otaczajaca teren, na ktorym znajduje si¢ obiekt podlegajacy
ochronie konserwatorskiej. Nie jest jednak konieczne, aby na objgtych nig nieru-
chomosciach réwniez znajdowaty sie obiekty zabytkowe™2.

Znaczaca rola gminy jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego
(art. 164 ust. 1 Konstytucji RP) wynika z zasady decentralizacji administracji pu-
blicznej>, a potwierdza to art. 164 ust. 3 Konstytucji RP wyrazajacy domniemanie
zadan gminy w obregbie samorzadu terytorialnego.

Ochrong i opieke nad zabytkami uwzglednia si¢ takze na poziomie powiatu,
gdzie podstawowg formg ochrony zabytkow jest stworzenie powiatowego programu
opieki nad zabytkami. Obowigzki powiatu w zakresie ochrony zabytkéw wynikaja
tez z ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, gdzie zgodnie z art. 1
ust. 2 pkt 4 uwzglednia si¢ zwtaszcza wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego
1 zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej. Do zadan samorzadu powiatu nalezy
roéwniez prowadzenie, w granicach swojej wlasciwosci rzeczowej, analiz i studiow
z zakresu zagospodarowania przestrzennego, odnoszacych si¢ do obszaru powiatu
i zagadnien jego rozwoju (art. 3).

Nieco inaczej wyglada konstrukcja zadan samorzadu wojewodztwa, glownym
celem dziatania wspdlnot regionalnych jest bowiem stymulowanie rozwoju regio-
nalnego oraz podejmowanie ustug publicznych o charakterze i zasiggu ogdlnowoje-
wodzkim, w tym zapewnienie powszechnej mozliwosci korzystania z dobr kultury>*
oraz rownego dostepu do nich, w tym do dobr kultury mniejszo$ci narodowych

ST'Wyrok WSA w Gdansku z dnia 13 marca 2008 r., I[I SA/Gd 511/07, Legalis nr 992325; W. Lis,
Rola miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w ochronie zabytkow, ,,Studia Prawno-
ustrojowe” 2018, nr 39, s. 9.

52 Wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 2007 r., Il OSK 7/07, Legalis nr 119406.

53 K. Kokocinska, Decentralizacja jako ustrojowa zasada relacji pomiedzy organami wladzy
publicznej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, z. 2, s. 28; B. Dolnicki, Samorzgd
terytorialny, Warszawa 2016, s. 24, 27.

54J. Stugocki, Opieka nad zabytkiem nieruchomym. Problemy administracyjnoprawne, Warszawa
2014, s. 159-160.
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i etnicznych®. Zadania samorzadu wojewddztwa odrdznia tez ich skala, metoda
dziatania oraz typ adresata, do ktorego dziatania te sg skierowane’. Celem dziala-
nia administracji publicznej jest zabezpieczenie realizacji intereséw publicznych
przy jednoczesnym zabezpieczeniu interesu jednostki®’.

Kluczowym elementem zadan samorzadu wojewddztwa jest zawarte w art. 11
ust. 1 u.s.w. upowaznienie do okreslania, w formie uchwaty sejmiku wojewodztwa,
strategii rozwoju wojewodztwa uwzgledniajgcej m.in. cele w zakresie pielggnowa-
nia polskosci oraz rozwoju 1 ksztaltowania §wiadomosci narodowej, obywatelskiej
i kulturowej. Samorzad wojewodztwa prowadzi polityke rozwoju wojewodztwa, na
ktérg sktada si¢ m.in. wspieranie rozwoju kultury oraz sprawowanie opieki nad dzie-
dzictwem kulturowym i jego racjonalne wykorzystywanie (art. 11 ust. 2 pkt 7 u.s.w.).

Mimo iz ochrona zabytkéw i opieka nad nimi uznana jest za zadanie wiasne,
jednostki samorzadu realizuja takze zadania zlecone z tego obszaru. Chodzi m.in.
0 mozliwos¢ powierzania w drodze porozumienia niektorych uprawnien z zakresu
wlasciwosci wojewody gminom i powiatom (art. 96 ust. 2 1.0.z.0.z.)*,

Na tym nie konczy si¢ jednak rola samorzadu terytorialnego, ktory moze tez by¢
wnioskodawca dokonania wpisu do rejestru zabytkow przez wojewddzkiego konser-
watora zabytkow (art. 9 u.0.z.0.z.)* oraz jest wlascicielem obiektow zabytkowych.

6. Ocena istniejacych rozwiazan

Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami z 2003 roku przesuneta
szereg kompetencji z administracji rzadowej na samorzadowa, co nalezy ocenié
pozytywnie. W konsekwencji tego we wszystkich trzech ustawach samorzadowych
zadania z zakresu ochrony zabytkoéw i opieki nad nimi stanowig zadania wlasne
o charakterze obowigzkowym®. Niestety nie dokonano jednocze$nie odpowied-
nich zmian w strukturze administracji ochrony zabytkéw, nie powotano woéwczas

53 M. Karcz-Kaczmarek, Rozwdj kultury..., op.cit., s. 68.

¢ M. Stec, Podzial zadah i kompetencji w nowym ustroju terytorialnym Polski, ,,Samorzad
Terytorialny” 1998, nr 11, s. 4-10.

STK. Zeidler, O znaczeniu i roli teorii konserwatorskiej w procesie stosowania prawa [w:] idem,
Zabytki — prawo..., op.cit., s. 183.

58 W 2019 r. porozumienia posiadato tylko 4,0% gmin (98 porozumien). Najwigcej porozumien
zostalo podpisanych w latach 2014-2019 (45,9%). Por. GUS, Ochrona zabytkow..., op.cit., s. 47.

59 Potwierdzit to NSA w wyroku z dnia 24 kwietnia 2019 r., I OSK 3112/18, Legalis nr 2196918.
Wedtug stanu na 30 czerwca 2019 r. niespetna 1/3 gmin posiadato obowigzujacy program opieki nad
zabytkami, a ponad 2/5 nie przystapito jeszcze do jego sporzadzenia. Por. GUS, Ochrona zabytkow.. .,
op.cit., s. 35.

80 K. Zeidler, Ochrona zabytkéw poza administracjq publiczng — marzenie czy realna szansa?
[w:] Udziat podmiotow spoza administracji publicznej w realizacji zadan jednostek samorzqdu te-
rytorialnego — czesé¢ 1, ,,Przeglad Naukowy Disputatio” 2013, t. XV, nr 1, s. 91.
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bowiem stalej samorzadowej administracji ochrony zabytkow®'. Btad ten napra-
wiono dopiero w 2017 roku. Przepisami ustawy z dnia 22 czerwca 2017 roku
0 zmianie ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami oraz niektorych
innych ustaw®? dodano do art. 96 ust. 2a, ktory wprowadzit mozliwo$¢ ustanowienia
wyodrebnionego stanowiska odpowiednio gminnego (miejskiego) konserwatora
zabytkow, powiatowego oraz powiatowo-gminnego konserwatora zabytkow albo
metropolitalnego konserwatora zabytkow.

Jednocze$nie nie skorelowano wystarczajaco wszystkich przepisow. Jako przy-
ktad nalezy wskazaé, ze uchwalenie planu zagospodarowania przestrzennego nalezy
do zadan wtasnych gminy (art. 3 ust. 1 u.p.z.p.**), jednak ma ono charakter fakulta-
tywny, co powoduje, ze niski procent teren6w objetych jest takimi planami. Efektem
jest chaos przestrzenny, ktory odbija si¢ negatywnie na ochronie zabytkow nieru-
chomych. Jak stusznie wskazywat J.P. Pruszynski, bez uwzglgdnienia powigzan
przestrzennych jednostkowa ochrona zabytkow jest skazana na niepowodzenie®.
Obowigzek sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
odnosi si¢ jedynie do obszaréw, dla ktorych utworzono park kulturowy.

Nalezy tez wskaza¢ na problem przy zdefiniowaniu przedmiotu ochrony. Defini-
cja zabytku zostata okreslona w art. 3 pkt 1 u.0.z.0.z. Jednocze$nie w art. 6 dokonano
otwartego wyliczenia katalogu zabytkéw®, co powoduje trudnosci z okresleniem,
co podlega ochronie. Problem poglebia fakt postugiwania si¢ przez ustawodawce
r6zng terminologia w obowiazujacych aktach prawnych, gdzie uzywa on takich
poje¢, jak np. ,,dziedzictwo narodowe”, ,,dziedzictwo kultury”, ,,dobro kultury”.

Podstawowym ogniwem systemu ochrony zabytkow jest gmina. Niestety za-
brakto okreslenia zasad wspotdziatania administracji rzadowej i samorzadowe;j
oraz zakresu odpowiedzialno$ci za realizacje obowigzkéw z zakresu ochrony
zabytkow®®. Dodatkowo zakres kompetencji przekazywanych im na podstawie
art. 96 ust. 2 u.0.z.0.z. jest zbyt szeroki. Jak wskazywal jednak K. Zeidler, na
administracj¢ samorzadowa nalezy natozy¢ wickszo$¢ obowigzkéw o charakterze

81 K. Zeidler, Gmina, powiat..., op.cit., s. 188; idem, O dobre prawo dla zabytkéw — rozwazania
na gruncie ustawy z 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami [w:] idem, Zabytki — prawo...,
op.cit., s. 61.

2 Dz.U. 72017 r., poz. 1595.

6 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn.
Dz.U. 22022 r., poz. 503 ze zm.), dalej jako: u.p.z.p.

% J.P. Pruszynski, Ochrona zabytkéw w Polsce. Geneza, organizacja, prawo, Warszawa 1989, s. 289.

K. Zeidler, Glowne problemy ochrony nieruchomosci zabytkowych: zarys tematu, ,,Nieruchomo-
$ci” 2019, nr 3, s. 72; K. Zalasinska, Decentralizacja zadan z zakresu ochrony zabytkow — stan obecny
i perspektywy zmian ustroju administracji konserwatorskiej, ,,Ochrona Zabytkow” 2015, nr 2, s. 165.

% Por. np. wyniki kontroli NIK Delegatura w Szczecinie, Wspéldziatanie wojewodzkich kon-
serwatorow zabytkow oraz jednostek samorzgdu terytorialnego, 1.S7.410.006.00.2015, nr ewid.
190/2015/P/15/100/LSZ, z dnia 2 lutego 2016 r., https://www.nik.gov.pl/plik/id,10533,v, arty-
kul 12822.pdf [dostep: 12.04.2023].
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dokumentacyjno-technicznym, pozostawiajac kompetencje do wydawania decyzji
administracyjnych panstwowej stuzbie ochrony zabytkow®’.

Nalezy tez zauwazy¢, ze jednostki samorzadu terytorialnego sg wlascicielami
obiektéw objetych ochrona, a zatem spoczywa na nich odpowiedzialnos¢ za dziata-
nia w sytuacjach kryzysowych, stwarzajacych zagrozenie dla dobr kultury znajdu-
jacych sie na ich terenie®®. To whasnie od wtasciciela w najwigkszym stopniu zalezy
stan zachowania obiektu®, co pokazuje, jak duzym wyzwaniem dla samorzadu jest
sprostanie obowigzkom zwigzanym z konieczno$cig strzezenia dziedzictwa kultury.

Jak wynika z danych NIK, nie wypracowano mechanizmoéw pozwalajacych
na skuteczne egzekwowanie od gmin i powiatéw wykonania obowigzku opraco-
wania i uzgodnienia z wojewddzkimi konserwatorami zabytkow planéw ochrony
zabytkow™.

Nalezy rowniez wskazac¢, ze ochrona zabytkoéw jest interdyscyplinarna, co
powoduje, ze zmagajac si¢ z konkretnym problemem, konieczne jest odwotywa-
nie si¢ do wielu regulacji, w tym m.in. z zakresu prawa konstytucyjnego, mig-
dzynarodowego, administracyjnego, karnego czy cywilnego. Do tego dochodzi
konieczno$¢ wazenia interesu indywidualnego z interesem wspdlnym, co nie jest
zadaniem fatwym.

7. Podsumowanie

Jednym z wazniejszych zadan z zakresu administracji §wiadczacej jest ochrona
zabytkow i opieka nad nimi, ktore naleza do zadan wiasnych jednostek samorzadu
terytorialnego wszystkich szczebli. Zadania te trzeba postrzegac szeroko, rowniez
z perspektywy gminy, powiatu i wojewddztwa jako wiascicieli zabytkéw. W kon-
sekwencji powyzszego samorzad terytorialny jest w znacznym stopniu obcigzony
obowigzkami zwigzanymi z zachowaniem dziedzictwa kultury, w tym zabytkdw,
zwlaszcza gmina.

Wykonywanie tych zadan przez samorzad jest istotne nie tylko dla zachowania
zasobu zabytkowego, ale tez wptywa korzystnie na rozwdj lokalny, pobudzajac
turystyke, a takze rozwoj gospodarczy i tworzenie nowych miejsc pracy.

Niestety ze wzgledu na ilo$¢ tych zadan oraz wskazane problemy prawne
i praktyczne realizacja tych zadan jest utrudniona.

87 K. Zeidler, O wiasciwy ksztalt stuzby ochrony zabytkéw w Polsce. Postulaty de lege ferenda
[w:] idem, Zabytki — prawo..., op.cit., s. 54.

8 A. Pawtowska, Ochrona dziedzictwa kulturowego jako zadanie samorzqdu gminnego, ,,Rocznik
Bezpieczenstwa Migdzynarodowego™ 2016, vol. 10, nr 2, s. 200.

% K. Zalasinska, Prawna ochrona zabytkéw nieruchomych w Polsce, Warszawa 2010, s. 177.

" Informacja o wynikach kontroli, System ochrony zabytkéw w Polsce, KNO.430.004.2021,
nr ewid. 170/2021/P21023/KNO, z dnia 21 grudnia 2021, s. 12, https://www.nik.gov.pl/plik/
id,25591,vp,28358.pdf [dostep: 12.04.2023].
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