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Piotr Dobosz

AKTUALNE PROBLEMY PRAWNE | FINANSOWE OCHRONY ZABYTKOW
W POLSCE W DOBIE PRZEKSZTALCEN USTROJOWYCH PANSTWA*

Ochrona zabytkéw stanowigca zasadniczy element
ochrony dziedzictwa kulturowegoluzyskuje nowy wy-
miar determinowany charakterem przeksztatcen ustro-
jowych panstwa. ,,0d samego poczatku — od 1989
roku — reformy wewnetrzne w Polsce szty w trzech
gtéwnych kierunkach. Przede wszystkim byty to zmia-
ny o charakterze politycznym, a wiec tworzgce zreby
tadu demokratycznego, podstawy wolnosci jednost-
ki, swobéd obywatelskich i politycznych. Po wtore, by-
ty to reformy ustroju gospodarczego, majgce na celu
zaprowadzenie gospodarki rynkowej opartej na wias-
nosci prywatnej. | wreszcie trzeci segment, to reformy
zwigzane z ustrojem panstwa, przede wszystkim doty-
czace struktur i zasad funkcjonowania administracji
publicznej2

W okresie dokonujacych sie fundamentalnych zmian
porzadku prawnego w panstwie, regulacje ustawowe
normujace system prawny w zakresie ochrony dziedzic-
twa kulturalnego w Polsce, a zatem materialno-praw-
ny porzadek prawny w tej dziedzinie, nie zostaty w swoim
zasadniczym zakresie w sposOb znaczacy zmienione.

*Zmodyfikowany tekst referatu wygtoszonego 23 wrzesnia 1999 r.
w zabytkowym dworze w Modlnicy podczas uroczystej inauguracji
Matopolskich Dni Dziedzictwa Kulturowego, zorganizowanych pod
patronatem Marszatka Wojewddztwa Matopolskiego — Marka Na-
wary oraz Przewodniczacego Sejmiku Wojewddztwa Matopolskie-
go Bogustawa Sonika. Podczas inauguracji z udziatem Marszatka
i Przewodniczacego, starostow, a takze przedstawicieli muzealnic-
twa, referaty wygtosili prof, dr hab. Tadeusz Chrzanowski, prof, dr
hab. Jan K. Ostrowski oraz dr Piotr Dobosz.

1. Raport o zabytkach architektury, obejmujacy przede wszystkim
kilka odrebnych artykutéw, zamieszczony zostat w ,,Rzeczypospo-
litej” z 16 VIII 1999 r., nr 190 (5355), s. D1-D4. W zamieszczo-
nych tam danych statystycznych, opartych na obliczeniach dokona-
nych przez O$rodek Dokumentacji Zabytkéw w Warszawie (stan
na 30 wrze$nia 1998 r.) odnotowano, ze ,,w catym kraju istnieje
64 351 zabytkow nieruchomych, w tym 45 783 obiekty architektury
i budownictwa”. Trafnie jednak spostrzega I. Odrobirfiska w zamie-
szczonym tam artykule pt. Od zamkéw po kapliczki. Zabytki w licz-
bach. Chaos ewidencyjny mogtby zosta¢ uporzgdkowany przez stwo-
rzenie jednolitego krajowego rejestru, iz ,,podawane liczby trzeba
jednak traktowac ostroznie: przynajmniej 5 proc. budowli figuruja-
cych w centralnym rejestrze zabytkdw fizycznie nie istnieje” (s. DI).
Doda¢ do tego nalezy, ze z opublikowanego materiatu informacyj-
nego wynika, ze na tle ogdlnej liczby débr kultury obiekty wpisane
do rejestru zabytkéw stanowig tutaj zdecydowang mniejszos¢. | tak
np. w wojewddztwie matopolskim znajduja sie ogétem 73 354 do-
bra kultury (5 miejsce w skali Polski), w tym zabytkéw nierucho-
mych jest 4733 (daje to 5 miejsce w kraju), na co skfadaja sie:
a) zatozenia przestrzenne — 55, b) architektura, budownictwo —
3700, c) parki, cmentarze — 537, d) budownictwo przemystowe
— 67, €) stanowiska archeologiczne — 399. Warto podkresli¢, ze
zasady i tryb rejestracji zabytkéw wymaga zmiany, zgodnie z reko-
mendacjg Rady Europy nr R/95/3 w sprawie ujednolicenia formuty
zapisu w rejestrze zabytkéw architektury i budownictwa.
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Przeprowadzone zmiany w ustawowej regulacji nor-
mujacej ochrone zabytkéw w Polsce w znacznym stopniu
majg charakter kosmetyczny, bedacy skutkiem zmian
ustrojowych, a nie efektem dazen do materialnopra-
wnej nowelizacji juz obowigzujgcego ustawodawstwa \
Brak jest bowiem ustawy, ktdra podstawy ochrony
zabytkow w Polsce opierataby na nowych rozwigza-
niach instrumentalnych4, odmiennych od dotychczas
funkcjonujacych, a dostosowanych do wymogéw de-
mokratycznego paristwa prawnego, urzeczywistniajg-
cego zasady sprawiedliwosci spotecznej. Ponadto od-
nies¢ mozna wrazenie, ze brak jest nowych, doktrynal-
nych, instytucjonalnych rozwiagzan konserwatorskich,
ktére mogtyby ztozy¢ sie na regulacje ustawowa o od-
miennym ksztalcie5, niz aktualnie obowigzujgca usta-
wa z 15 lutego 1962 r. o ochronie débr kultury6. Nie
zmienia tej oceny dokonane w 1996 r. ustawowe roz-
dzielenie problematyki ochrony zabytkéw od zagad-
nien muzealniczych?, ktére facznie traktowane stano-
wig czastke ochrony dziedzictwa kulturowego w Pol-
sce. Nie mozna nie zauwazyé, ze nawet w sytuacji,

2. M. Kulesza, Reforma administracji publicznej w Polsce. Wprowa-
dzenie powiatéw, (w:) Podstawowe wartosci i zatozenia reformy
ustrojowej, Materiaty Szkoleniowe RAP, Warszawa 1999, z. 1, s. 5.
3. Nieco inaczej twierdzi B. Jaworska-Debska: ,,Ustawa kompeten-
cyjna wprowadzita rozlegte zmiany do ustawy o ochronie débr kul-
tury, wéréd nich dominuja zmiany bedace rezultatem reformy ustro-
jowej panstwa”. Zob. B. Jaworska-Debska, Dziatalno$¢ kulturalna,
»Nauka i odwiata. Kultura”, Materiaty Szkoleniowe RAP, Warszawa
1999, z. 3, s. 33.

4. Szerzej na ten temat: P. Dobosz, Administracyjnoprawne instru-
menty ksztattowania ochrony zabytkéw, Krakéw 1997. Zob. takze:
M. Konopka, Prawo i organizacja ochrony zabytkéw. Aktualne prob-
lemy, Warszawa 1996.

5. Na przestrzeni ostatnich dwudziestu lat podejmowane dziatania
w celu opracowania projektu nowej ustawy normujacej problema-
tyke ochrony zabytkéw nie doprowadzity w konsekwencji do uch-
walenia nowego ustawodawstwa w tej dziedzinie. Jedna z wersji
projektu ustawy o ochronie débr kultury, opracowana w Biurze
Generalnego Konserwatora Zabytkéw, byta w 1999 r. przedmio-
tem posiedzenia Rady Legislacyjnej. Na zaproszenie Rady Legisla-
cyjnej opinie do projektu tej wersji ustawy opracowali i przedstawili
na posiedzeniu Rady prof, dr hab. Jacek Purchla oraz dr Piotr
Dobosz. W $wietle stanowiska Rady Legislacyjnej przedtozony pro-
jekt nie spetniat wymogoéw, ktére umozliwiatyby jego pozytywne
zaopiniowanie.

6. Tj. Dz. U. z 1999 r., Nr 98, poz. 1055.

7. Ustawa z dnia 26 listopada 1996 r. o muzeach, Dz. U. z 1997 r.,
Nr 5, poz. 24 z p6zn. zm. Zob. réwniez: A. Z6tkiewski, Debata
sejmowa nad projektem ustawy o muzeach, ,,Biuletyn Informacyjny
Ministerstwa Kultury i Sztuki” 1996, nr 3 (7), s. 4 i 5; Ustawa
0 muzeach: ,,Biuletyn Informacyjny Ministerstwa Kultury i Sztuki”
1997, nr 1 (17), s. 1-5; J. Barta, R. Markiewicz, Muzea a nowe
prawo autorskie, ,,Zeszyty Naukowe UJ”, Opuscula Musealia, 1996,
z. 8, s. 63-82 oraz P. Dobosz, Prawne relacje pomiedzy wojewédz-
kimi konserwatorami zabytkéw a muzeami, ,,Zeszyty Naukowe UJ”,
Opuscula Musealia, 1998, z. 9, s. 43-53.



gdyby nie zostato uchwalone nowe ustawodawstwo
normujace instytucjonalne formy ochrony zabytkéw
i nadal obowigzywataby ustawa z 1962 r. o ochronie
débr kultury (atak jest nadal) — to uchwalone w ostat-
nich latach regulacje ustawowe, ksztattujagce odmienny
od dotychczasowego model ustrojowy panstwa8, beda
determinowaly zakres stosowania uchwalonej w in-
nych realiach ustrojowych regulacji normujacej pod-
stawy ustawowe ochrony zabytkéw, a w konsekwencji
takze faktyczny stan substancji zabytkowej w Polsce.

Ochrona dziedzictwa kulturalnego, podobnie jak
i inne sfery stosunkéw spotecznych ma wymiar kon-
stytucyjny. Konstytucja RP zagadnienie ochrony dzie-
dzictwa kulturowego sytuuje w kategoriach publicz-
noprawnych w sposéb po czesci zblizony do konstytu-
cyjnego modelu ochrony S$rodowiska. W mysl art. 5
Konstytucji RP ,,Rzeczpospolita Polska (...) strzeze dzie-
dzictwa narodowego oraz zapewnia ochrone srodowi-
ska, kierujgc sie zasada zréwnowazonego rozwoju”.
Z interpretacji tego sformutowania moze wynika¢ pe-
wien relatywizm pomiedzy dwoma warto$ciami, regu-
lowanymi, a $cislej — chronionymi — normami prawa
publicznego, z ktérych zadna nie uzyskuje bezwzgled-
nego prymatu nad drugg. Zarowno w sferze stanowie-
nia, jak i konkretyzacji obowigzujgcego prawa, na
gruncie konkretnej sytuacji faktycznej dokonywac sie
musi kompromis, wybdér pomiedzy jedng z dwéch
réwnowaznych kategorii publicznoprawnych.

O ile jednak dokonujac wyboru pomiedzy ochrong
$rodowiska a np. rozwojem cywilizacyjnym, podmioty
wykonujgce wiadze publiczng (zaréwno ustawodaw-
cza, wykonawcza, jak i sadowniczg) opierajg sie na
zasadzie zrownowazonego rozwoju, o tyle powstaje
pytanie, czy konstytucyjna zasada zréwnowazonego
rozwoju ma réwniez odniesienie do ,,strzezonego dzie-
dzictwa narodowego”, a w konsekwencji — czy dzie-
dzictwo narodowe, a w szczegdlnosci kulturowe, mo-
ze byé kategorig podrzedng w stosunku do innych
débr, ktorych priorytetowa ranga w konkretnej sytua-
cji wynikac bedzie z okreslonej interpretacji i konkre-
tyzacji zasady zréwnowazonego rozwoju.

Konstytucja formutuje réwniez ochrone débr kul-
tury w konwencji praw i wolnosci. Nie jest jednak pu-
blicznym prawem podmiotowym9 jednostki prawo

8. Zob. A. Kulig, J. M. Majchrowski, S. Owsiak, I. Skrzydto-Niznik,
A. Stowik, K. Suréwka, M. Witkowicz, Reforma administracyjna
kraju. Ustawy z komentarzem oraz rozporzadzenia wykonawcze,
pod red. J. M. Majchrowskiego, Gorzéw Wielkopolski 1999.

9. W. Jakimowicz, O publicznych prawach podmiotowych, ,,Pan-
stwo i Prawo” 1999, nr 1, s. 36-50.

10. Por. rozwazania o prawie wasnosci w aspekcie koncepcji prawa
naturalnego lub prawa spotecznego: J. Bo¢, A. Blas, Idea wiasnosci
a majatek publiczny, (w:) Prawo administracyjne, pod red. J. Bocia,
Wroctaw 1998, s. 254-256. W petni uzasadniony jest poglad J. Bo-
cia i A. Blasia, iz wspomniane ,uzywanie” ,,tez bywa ograniczone,
czasem do tego stopnia, ze mowi sie o prawie wiasnosci pod warun-
kiem. Pojecie to, cho¢ umowne i nie wystepujgce w tekstach pra-
wnych, dobrze oddaje sytuacje, skoro nawet w granicach prawa
wiasnosci wiasciciel musi spetnia¢ czynnosci nakazane przez admi-
nistracje publiczng” — tamze, s. 254.

zadania respektowania tresci art. 6 ust. 1 Konstytu-
cji RP, zgodnie z ktérym ,,Rzeczpospolita Polska stwa-
rza warunki upowszechniania i réwnego dostepu do
débr kultury, bedacej zrédtem tozsamosci narodu pol-
skiego, jego trwania i rozwoju”, skoro nie zostaty wy-
mienione formy i tryb dochodzenia tych praw przez
jednostke. Natomiast do wolnosci kulturalnych Kon-
stytucja RP zalicza w art. 73 obok ,,wolnosci twérczo-
$ci artystycznej, badan naukowych oraz ogtaszania ich
wynikéw, wolnosci nauczania” takze ,,wolno$¢ korzy-
stania z débr kultury”.

Wolno$¢ w tym zakresie ma charakter pierwotny,
ktory rozpatrywaé mozna w konwencji prawa natural-
nego jednostki, przyrodzonego i niezbywalnego. Wol-
nos¢ ta nie ma jednak charakteru bezwzglednego, nie
moze by¢ postrzegana tylko w konwencji wynikajg-
cych z niej uprawnien, przywilejow, albowiem zgodzié¢
sie nalezy, z utrwalonym od dawna w filozofii prawa
pogladem, ze jednostka nie zawsze ma ,,prawo do bytu
rzeczy”, lecz przystuguje jej tylko ,,prawo do uzywania,
witadania okre$long rzeczg”, rozpatrywang w kategorii
praw wiasnoscil0 Teza ta znajduje odzwierciedlenie
wiasnie w sferze ochrony materialnych dobr kultury
w Polsce. Mozna tutaj jednak zastanawia¢ sie na ile
wszelkie regulacje ustawowe ograniczajgce owg kon-
stytucyjnie okreslong ,,wolno$¢ korzystania z débr kul-
tury”, przewidujg administracyjno-prawne ogranicze-
nia w swobodzie (wolnosci) korzystania z tych débr. Po-
wstaje zatem pytanie o konstytucyjno$¢, ewentualnie
brak konstytucyjnosci, takich regulacji normatywnych.

Mozna mowi¢ o szeregu determinant ksztattujgcych
aktualny model ochrony zabytkéw w Polsce. Do naj-
wazniejszych z nich zaliczy¢ nalezy:

1 Przeprowadzenie reformy ustroju panstwa, w wy-

niku ktorej w Polsce bedacej demokratycznym pan-
stwem prawnym uksztaltowany zostat nowy system
struktur terytorialnych panstwa i funkcjonowania
panstwa, w ktérym, odmiennie od wczesniejszego mo-
delu administracji jedynie panstwowej (opartej na za-
sadzie jednoSci panstwa), dokonano dualistycznego
rozdziatu administracji publicznej1l (administracja rzg-
dowa i samorzad terytorialny1?), ktdra w aspekcie us-
trojowym urzeczywistnia konstytucyjng zasade tréjpo-
dziatu oraz rownowagi wiadzy publicznej, a takze za-

li. Problematyka doktrynalna administracji publicznej, takze na tle
poréwnawczym iz uwzglednieniem reform ustrojowych w Polsce,
omowiona zostata w pracy H. lzdebski, M. Kulesza, Administracja
publiczna. Zagadnienia og6lne, Warszawa 1999.

12. O roli i miejscu samorzadu terytorialnego w ochronie dziedzic-
twa kulturalnego zob. P. Dobosz, Obowigzki prawne samorzadu
terytorialnego w zakresie ochrony dziedzictwa kulturalnego (kultu-
rowego), (w:) Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego — diagno-
za i perspektywy. Miedzynarodowa konferencja naukowa Opole-Po-
krzywna 17-19 maja 1997 r., pod red. S. Dolaty, Opole 1997,
s. 123-133 oraz tegoz: Prawa i obowigzki samorzadu lokalnego
w zakresie opieki nad zabytkami (egzekucja praw, komunalizacja
zabytkéw dla celéw turystycznych, prawne aspekty mozliwosci ko-
rzystania z zabytkéw i Zzrédta finansowania), ,, Teki Krakowskie”
1998, nr VII, s. 71-75, a takze: R. Waszkiewicz, Prawne problemy
ochrony zabytkéw (szczegdlnie podtytut: Zadania gminy w dziedzi-
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sade decentralizacji wiadzy publicznej i ustroju teryto-
rialnego panstwa.

2. Upodmiotowienie jednostek, oséb fizycznych,
czyli mowigc inaczej — po prostu obywateli, ktérzy
stanowig zasadniczy podmiot spotecznosci tworzacych
wspolnoty samorzadowe na poszczegélnych szczeb-
lach struktur samorzadu terytorialnego.

3. Stworzenie konstytucyjnych podstaw ochrony
praw podmiotowych jednostek zaréwno w sferze pra-
wa prywatnego, jak i publicznegol3

4. Dezintegracje i dyferencjacje ustawodawstwa
ochrony dziedzictwa kulturowego, w wyniku ktérych,
na gruncie prawnopozytywnym nastgpito oddzielenie
problematyki muzealniczej od zagadnieh ochrony za-
bytkéw, przy czym do dnia dzisiejszego nie zostata
uchwalona nowa regulacja normujgca podstawowe
zasady ochrony zabytkéw, pomimo zmiany ustroju
politycznego, spotecznego i gospodarczego (co zostato
przeprowadzone szczegOlnie w zakresie prawodawst-
wa zagospodarowania przestrzennego, w wyniku cze-
go uchwalone przed wejsciem w zycie aktualnie obo-
wigzujgcej ustawy z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowa-
niu przestrzennym14, tracg moc obowigzujacg z dniem
31 grudnia 2002 r. (pierwotnie z koncem 1999 r.).

5. Stan $wiadomosci publicznej o zakresie, formach,
metodach i zrédtach finansowania ochrony dziedzic-
twa kulturowego.

6. Stan finanséw panstwa i jednostek samorzadu
terytorialnego1s

7. Tre$¢ doktryny, czyli filozofii konserwatorskiej,
ktora na zasadzie antycypacji (wyprzedzenia) determi-

nie ochrony débr kultury), ,,Kuryer Konserwatorski. Biuletyn Pan-
stwowej Stuzby Ochrony Zabytkéw” 1993, nr 4, s. 8-36.

13. Zagadnienia reprywatyzacji zabytkéw omawiam w artykule
Problemy prawne reprywatyzacji kamienic, dworéw i ich wyposaze-
nia. Powrét do wascicieli, ,,Renowacje” 1998, nr 3, s. 94-96. Zob.
takze S.Jarosz, Zagadnienie konstytucyjnych podstaw reprywatyza-
cji, ,Panstwo i Prawo” 1999, nr 7, s. 44-55.

14. Dz. U. z 1994 r., Nr 89, poz. 415 z p6zn. zm.

15. ,,Niezbedne wydatki na konserwacje, remonty i badania zaby-
tkéw powinny wynosi¢ co roku ok. 1 mld zt — tak wynika z szacun-
kowych wyliczen Generalnego Konserwatora Zabytkéw” — 1. Od-
robifiska, op. cit. . Na zabytki wydaje sie wiecej pieniedzy, niz
wskazujg na to oficjalne dane. Nie wszystko udaje sie zachowac,
»Rzeczpospolita” z 16 VIII 1999 r., nr 190 (5355), s. D2. W tym
samym artykule podano, iz,,w dziataniach na rzecz ochrony zabyt-
kow niezbedna jest pomoc samorzadéw i organizacji pozarzagdowych.
Stuzby konserwatorskie oceniaja, ze samorzadom zalezy na ochronie
zabytkéw, ale niechetnie poswiecajg na to wiasne fundusze. W woj.
pomorskim wyrézniono wspotprace z samorzadem Gdarska, Sopo-
tu, Kwidzyna. Przyznano jednoczes$nie, ze wiele gmin w ogdle nie
interesuje sie zabytkami. Jak dodajg konserwatorzy w wojewddztwie
tédzkim, lepsza sytuacja bywa zwykle w miastach, gdzie powotano
miejskiego konserwatora zabytkéw — np. w todzi, teczycy czy
Kutnie. Mimo surowej oceny to wtasnie gminy finansuja wiele prac
konserwatorskich. Samorzady lokalne wojewdédztwa kujawsko-po-
morskiego przez ostatnie dwa lata (1997-1998) wydaty na ten cel
ponad 7,8 min zi, a budzet paristwa w tym samym czasie przekazat
ponad 6,9 min zt. Gmina £6dz tylko na rewaloryzacje domu robot-
niczego przy ul. Ksiezy Mtyn 2 wydatkowata w 1988 r. prawie
2 min zi, podczas gdy budzet panstwa wytozyt w tym czasie na
tédzkie zabytki tacznie blisko 3 min zI. Wojewo6dzki Oddziat Ochro-
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nuje (@ w zasadzie powinna determinowac) ksztatt
obowigzujacego prawa i sposéb jego stosowania. Brak
strategicznych zatozen co do nowego modelu ochrony
konserwatorskiej débr kultury w Polsce w sposéb
oczywisty przesgdza o okreSlonym ksztalcie prawo-
dawstwa, a szczeg6lnie ustawodawstwa.

8. Reminiscencje majgce podtoze empiryczne, prze-
sgdzajgce 0 sposobie postrzegania przez obywateli za-
réwno samych zabytkéw, form ich ochrony, jak i ad-
ministracji publicznej (postrzegana jest ona jako pod-
miot w sposob nadmierny ograniczajacy prawo wias-
nosci jednostki zwigzane z rzeczg majacg charakter
zabytku)16.

9. W nieodlegtej perspektywie dokoriczenie refor-
my administracji publicznej na szczeblu centralnym,
w wyniku ktérej moze nastapi¢ zniesienie urzedu mi-
nistra kultury i dziedzictwa narodowego, a takze mi-
nisterstwa kultury i dziedzictwa narodowego.

10. Nieuniknione, nieodlegte wprowadzenie nowe-
go modelu sadownictwa administracyjnego w Polsce,
ktore zgodnie z art. 176 Konstytucji musi przyja¢ for-
me sadownictwa co najmniej dwuinstancyjnegol?.
Z kolei art. 184 obowigzujgcej aktualnie ustawy zasad-
niczej stanowi, ze ,,Naczelny Sad Administracyjny oraz
inne sady administracyjne sprawuja, w zakresie okre-
$lonym w ustawie, kontrole dziatalnosSci administracji
publicznej”.

We wspbtczesnym, krajowym modelu ochrony dzie-
dzictwa kulturowego dostrzegalne jest ponadto:

1 Bezpowrotne zerwanie z modelem, w ktérym
gadnienia ochrony dziedzictwa kulturowego stanowig

ny Zabytkéw we Wroctawiu podaje, ze na 15 min 595 tys. 645 zt
wydanych na utrzymanie zabytkéw 1998 roku az 10 min 94 tys.
596 zt pochodzito z budzetéw samorzaddw lokalnych™ Wspomnia-
ny system finansowania w 1999 r. w zakresie ochrony zabytkéw
ksztattowat sie w sposéb odmienny od dotychczasowego. W sferze
sektora publicznego, w zwigzku z odmiennym roztozeniem obo-
wigzkéw i mozliwosci finansowych w administracji publicznej,
w spos6b znaczacy wzrosta rola jednostek samorzadu terytorialne-
go, w tym takze utworzonych w wyniku reformy ustrojowej w 1998 r.
powiatéw i samorzadéw wojewddzkich, np. w wojewdédztwie pod-
laskim w 1999 r. ,,13 min 117 tys. 600 zt planuje sie wydac na
kulture. Jest to o 13 proc. wiecej niz w latach poprzednich”. Por.
Budzet. Na kulture wiecej niz dawniej. Oszczednie, ale lepiej, ,,Rzecz-
pospolita” z 22 1X 1999, nr 222 (5387), s. B6. Jako zamkniety
rozdziat historii uzna¢ nalezy sytuacje, w ktérej finansowanie zaby-
tkow to zdecydowana domena administracji rzagdowej. Normatywne
przewarto$ciowania w tym wzgledzie nastepujg na rzecz jednostek
samorzadu terytorialnego. Zob. takze: E. Chojna-Duch, Przychody
jednostek samorzadu terytorialnego w przepisach prawa finansowe-
go, ,,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 6, s. 29-35 oraz E. Kornber-
ger-Sokotowska, Nowe zasady subwencjonowania jednostek samo-
rzadu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 6, s. 36—43.
16. Szczegdlne znaczenie ma tutaj przestrzeganie zasady proporcjo-
nalnosci, adekwatnosci pomiedzy zakresem dziatan podmiotéw pra-
wa prywatnego ingerujacymi w stan zabytkéw a rodzajem form
dziatania administracji publicznej.

17. Por. D. R. Kijowski, J. Ptoskonka, S. Prutis, S. Srocki, M. Stec,
Model sadownictwa administracyjnego, ,,Samorzad Terytorialny”
1999, nr 5, s. 3-54 oraz Z. Kmieciak, M. Stahl, Jaki model sgdow-
nictwa administracyjnego, ,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 6,
s. 3-14.



wytgczng sfere wiasciwosci, aktywnosci panstwa i ad-
ministracji rzadowej, na rzecz wspétuczestniczenia jed-
nostek samorzadu terytorialnego w ochronie dziedzic-
twa kulturowego.

2. Odejscie od modelu centralistycznego sterowania
ochrong dziedzictwa kulturowego na rzecz modelu
zdecentralizowanego, z nierbwnomiernym roztoze-
niem zadan, kompetencji, finanséw i odpowiedzialno-
§ci pomiedzy administracje rzagdowg i samorzad tery-
torialny18 Szczeg6lnie w tym zakresie w nowym usta-
wodawstwie ochrony zabytkéw, w sposéb odmienny
od dotychczasowego winny zosta¢ okreslone zadania
jednostek samorzadu terytorialnego (tzn. zakres tych
zadan powinien zosta¢ rozszerzony), przy uwzglednie-
niu konstytucyjnej zasady relatywizacji zakresu zadan,
kompetencji i zrodet ich finansowania.

3. Przesunigcie tradycyjnej funkcji ,,gospodarza te-
renu” z administracji rzagdowej na rzecz organéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego, przy czym na szczeblu
wojewddzkim funkcje te przypisano organom samo-
rzagdu wojewddztwal9 odpowiadajagcemu za rozwoj cy-
wilizacyjny regionu, w ramach ktérego zawiera sie réw-
niez ochrona i ksztattowanie dziedzictwa kulturowego.

4. W sferze stosowania prawa utrwalenie funkcji
policyjno-reglamentacyjnej w gestii administracji rza-
dowej, przy niewielkim tylko wyposazeniu organéw
jednostek samorzadu terytorialnego w dziedzinie och-
rony zabytkéw w kompetencje wynikajace z faktu wy-
konywania powyzszej funkcji, przy jednoczesnym prze-
warto$ciowaniu modelu stosowania prawa, w ktérym
stopniowo zawezana jest funkcja orzeczniczoadmini-
stracyjna na rzecz dziatan opartych na metodach za-
rzadzania, korzystajacych z innych instrumentéw od-
dziatywania20.

5. Zreformowanie systemu tworzenia i funkcjono-
wania modelu stuzby cywilnej w administracji publicz-
nej, w wyniku ktorej stanowisko zespolonego z woje-
wodg wojewddzkiego konserwatora zabytkéw2l (wy-

18. Por. M. Stec, Podziat zadan i kompetencji w nowym ustroju
terytorialnym Polski (kryteria i ich normatywna realizacja), ,,Samo-
rzad Terytorialny” 1998, nr 11, s. 3-11.

19. Zob. B. Dolnicki, Koncepcja wojewoddztwa samorzadowego,
»Samorzad Terytorialny” 1999, nr 6, s. 15-22 oraz A. Balcerowska,
Regiony w europejskiej przestrzeni prawnej, ,,Samorzad Terytorial-
ny” 1999, nr 7-8, s. 47-67.

20. Por. J. Szreniawski, R. Waszkiewicz, Umowy zawierane przez
organy administracji jako prawne formy ochrony zabytkow, (w:)
Ksiega pamiatkowa profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun
1999, s. 311-329; Zarzadzanie kulturg. Wybrane materiaty semina-
rium dla menadzeréw kultury. Krakéw, marzec-kwiecien 1993,
Krakéw 1995; J. Purchla, Dziedzictwo a rozwdj. Zarzadzanie mia-
stami zabytkowymi a prawa rynku w do$wiadczeniach Europy Srod-
kowej; W. Kowalski, Ochrona miast historycznych w $wietle prawa
europejskiego, (w:) Miasto historyczne. Potencjat dziedzictwa, Kra-
kéw 1997, s. 9-24, 49-59; The Historical Metropolis a Hidden
Potential, International Conference 26-29 May 1996 Cracow, Aca-
demic editor J. Purchla, Krakéw 1996, Managing Historic Cities,
Krakéw 1993 i Heritage Landscape. Integrated Urban & Landscape
Preservation & Restoration, Krakéw 1993; A. Szmytt, Miejsce pol-
skich metropolii w planowaniu regionalnym — zadania samorzadu
wojewddztwa, ,,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 7-8, s. 69-78.

konujacego cze$¢ kompetencji jako wiasne) podlega
rygorom ustawodawstwa o stuzbie cywilnej, co w kon-
sekwencji oznacza, iz funkcja ta ujeta jest w ramach
tzw. korpusu urzednikow stuzby cywilnej (a zatem ma
ona wymiar niepolityczny), gdy tymczasem stanowisko
Generalnego Konserwatora Zabytkéw, bedacego cen-
tralnym organem administracji rzagdowej ma charakter
stanowiska politycznego, ktérego obsada moze stano-
wi¢ przedmiot uzgodnien koalicyjnych.

6. Utworzenie nowych jednostek samorzadu teryto-

rialnego i reforma administracji rzagdowej, ktore stwa-
rzajg nowy uktad zrédet finansowania zadan w zakre-
sie ochrony dziedzictwa kulturowego w Polsce. Nie
bez wptywu na ksztatt tego systemu jest takze konsty-
tucyjna koncepcja tzw. zamknietego systemu Zrddet
prawa, zgodnie z ktorg zarzadzenia i uchwaty zaliczo-
ne zostaty do aktow sfery prawa wewnetrznego admi-
nistracji publicznej i nie mogg stanowi¢ ani podstawy
prawnej decyzji administracyjnych adresowanych do
obywateli, ani tez nie moga stanowi¢ podstawy pra-
wnej innych dziatan administracji publicznej, ktorych
adresatem bylyby podmioty nie zwigzane organizacyj-
nie w danej sferze stosunkdw spotecznych z organem
administracji publicznej. Koncepcja ta eliminuje z pu-
blicznego, a zatem powszechnego obrotu prawnego
uchwate Rady Ministrow nr 179 z 8 grudnia 1978 r.
w sprawie wykorzystywania zabytkéw nieruchomych
na cele uzytkowe (M. RNr 37, poz. 142), na podstawie
ktérej finansowano konserwacje zabytkéw prywatnych.
Sposrdd zmian dokonanych w ustawie z 15 lutego
1962 r. o ochronie dobr kultury nalezy wskazaé na:

1 Ograniczenie roli Ministra Kultury i Dziedzictwa

Narodowego (do niedawna Kultury i Sztuki) w zakresie
ochrony zabytkéw na rzecz Generalnego Konserwato-
ra Zabytkdw. Pozycja tego ostatniego wzrosta22. Jest on
centralnym organem administracji rzagdowej kieruja-
cym Stuzbag Ochrony Zabytkéw przy pomocy Urzedu
Generalnego Konserwatora Zabytk6éw. Zmianie ulegt

Zob. takze J. Barta, R. Markiewicz, Problemy prawa autorskiego
zwigzane z rewaloryzacja zabytkowych budynkéw, ,,Kwartalnik Pra-
wa Prywatnego” 1993, nr 3, s. 281-285.

21.0 pozycji wojewddzkiego konserwatora zabytkéw w okresie bez-
posrednio poprzedzajacym reforme administracji publicznej w 1998 r.
— P. Dobosz, Prawne i organizacyjne przeksztatcenia systemu ad-
ministracji konserwatorskiej w Polsce w latach 1996/1997, ,,Wiado-
mosci Konserwatorskie Wojewo6dztwa Krakowskiego” 1997, nr 6,
s. 87-92.

22. Nie deprecjonuja pozycji prawnej Generalnego Konserwatora
Zabytkow zaistniate w 1999 r. komplikacje z obsada personalng
tego stanowiska. Fakt, ze stanowisko Generalnego Konserwatora
Zabytkdow stato sie funkcja polityczng, gdy sama ochrona zabytkéw
w aspekcie filozoficznym jest wiasnie ,apolityczna”, nie stanowi
sprzeczno$ci. Jest bowiem naturalne, ze kazda rzadzaca koalicja nie
bedzie sie pozbawia¢ mozliwosci obsady stanowiska organu central-
nego administracji rzagdowej w sferze ochrony zabytkéw. Polityczna
reguta obsady tego stanowiska umozliwia zdecydowanie wiekszg
swobode rotacji personalnej na tym stanowisku, niz miatoby to
miejsce w przypadku objecia tego stanowiska zasadami okre$lonymi
w ustawie z 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U. z 1999 r.,
Nr 49, poz. 433).
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tryb jego powotywania i odwotywania. Poprzednio byt
powotywany i odwolywany przez Ministra Kultury
i Sztuki, obecnie natomiast przez Prezesa Rady Mini-
strow, na wniosek ministra wiasciwego dla spraw kul-
tury.

2. Przejscie do Generalnego Konserwatora Zabyt-
kéw licznych wiadczych kompetencji decyzyjnych Mi-
nistra Kultury i Dziedzictwa Narodowego (wydawa-
nie: a) decyzji w sprawie zezwolenia na wywdz okre-
$lonego przedmiotu za granice na state, w drodze wy-
jatku, po uprzednim stwierdzeniu, ze brak danego
przedmiotu nie spowoduje uszczerbku dla dorobku kul-
tury narodowej; b) decyzji w przedmiocie wydawania
zezwolen czasowych na wywéz dobra kultury za gra-
nice z zastrzezeniem jego powrotu w okre$lonym ter-
minie; ¢) wydawanie decyzji w sprawie wpisu do reje-
stru zabytkéw ruchomych i nieruchomych débr kultu-
ry oraz kolekcji; d) wydawanie decyzji w sprawie wy-
kreslenia z rejestru zabytkéw ruchomego lub nieru-
chomego dobra kultury oraz kolekcji).

3. Specyficzne zwierzchnictwo wojewody nad wo-
jewodzkim konserwatorem zabytkéw. Jednym z orga-
ndw sprawujacych ochrone débr kultury jest wojewo-
da dziatajacy przy pomocy wojewddzkiego konserwa-
tora zabytkow, jako kierownika wojewddzkiej Stuzby
Ochrony Zabytkéw25, wchodzacej w skiad zespolonej
administracji wojewo6dzkiej. Wojewddzki konserwa-
tor zabytkéw, dziatajac pod zwierzchnictwem wojewo-
dy posiada dwoistg pozycje prawna, albowiem wyko-
nuje okreslone w ustawach zadania i kompetencje:
a) z ustawowego upowaznienia — w imieniu wojewo-
dy (konserwator nie jest tutaj odrebnym organem sko-
ro dziata w imieniu wojewody); b) jezeli ustawy tak
stanowig — w imieniu wiasnym (konserwator jest od-
rebnym organem). W tym pierwszym przypadku ,,na
zwierzchnictwo wojewody nad wojewddzkim konser-
watorem zabytk6éw wskazuje przewidziane w art. 8
ust. 8 [ustawy z 1962 r.] uprawnienie wojewody do
powierzania, w drodze porozumienia, prowadzenia
spraw z zakresu wtasciwosci wojewddzkiego konserwa-
tora zabytkéw, na jego wniosek lub za jego zgoda,
w tym wydawanie w jego imieniu decyzji administra-
cyjnych gminom i powiatom, a takze zwigzkom gmin
i powiatow, potozonym na terenie wojewddztwa. Na
podstawie art. 12 ust. 3 wojewoda moze tez, w drodze
porozumienia, na wniosek wojewddzkiego konserwa-
tora zabytkow lub za jego zgoda powierzy¢ prowadze-
nie spraw z zakresu jego wtasciwosci, w tym wydawa-
nie decyzji administracyjnych, dyrektorom muze6w lub
bibliotek oraz dyrektorom specjalistycznych jednostek
organizacyjnych powotanych w celu ochrony débr kul-
tury. Wojewddzki konserwator zabytkéw nie ma wiec
samodzielnosci w tych przypadkach, wprawdzie jego
wola ma w tej kwestii przesgdzajace znaczenie (musi
bowiem wyrazi¢ zgode na powierzenie prowadzenia

23. Zob. M. Stec, Stuzby, inspekcje i straze w nowym ustroju aclmi-
nistracji publicznej, ,,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 12, s. 18-29.
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spraw z zakresu jego wiasciwosci albo wystgpi¢z wnio-
skiem w tej sprawie), to jednak porozumienie w tej
sprawie zawiera wojewoda jako organ administracji
rzagdowej24. Natomiast do wojewddzkiego konserwa-
tora zabytkéw, jako do odrebnego organu nalezy: pro-
wadzenie rejestru zabytkéw znajdujacych sie na obsza-
rze wojewodztwa, uzgadnianie regionalnych i miejsco-
wych planéw zagospodarowania przestrzennego, przyj-
mowanie zawiadomieri wéjta lub burmistrza (prezy-
denta miasta) w gminach, w ktérych nie zostali powo-
tani konserwatorzy zabytkéw, o wydaniu zarzgdzenia
w celu zabezpieczenia zabytku w nagtych przypadkach,
wydawanie decyzji w przedmiocie wpisu do rejestru
zabytkdw débr kultury nieruchomych, ruchomych oraz
kolekcji, wydawanie zezwoleh na prowadzenie prac
i rob6t przy zabytkach oraz prac archeologicznych i wy-
kopaliskowych, wydawanie stosownych zarzadzen
w przypadku ujawnienia w ramach prac budowlanych
i ziemnych przedmiotu posiadajgcego cechy zabytku,
sktadanie wnioskow o ujawnienie w ksiedze wieczy-
stej danej nieruchomosci faktu wpisania nieruchomo-
ci lub jej czesci do rejestru zabytkéw. Ponadto, zgod-
nie z art. 8 ust. 6 ustawy z 1962 r., w rozumieniu k.p.a.,
w sprawach zwigzanych z wykonywaniem zadan i kom-
petencji Stuzby Ochrony Zabytkéw wojewodzki kon-
serwator zabytkow jest organem wihasciwym, jezeli usta-
wa nie stanowi inaczej.

4, ,»,Repartycje kompetencji organow lokalnych

w dziedzinie débr kultury. Do kregu organéw sprawu-
jacych te ochrone wigczone zostaty organy jednostek
samorzadu terytorialnego (art. 8a). Obowigzek dbato-
§ci o dobra kultury i podejmowanie dziatan ochron-
nych oraz uwzglednianie zadan ochrony zabytkdw,
m.in. w regionalnych i miejscowych planach zagospo-
darowania przestrzennego, zostat on rozszerzony na
organy wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego
(art. 11 ust. 1). Z organdw stuzby konserwatorskiej
przeszto na staroste prawo umieszczania na zabytkach
nieruchomych odpowiednich napiséw lub znakéw
(art. 19). Z kolei zamiast wojewoddw, starostowie mo-
ga, ha wniosek wojewddzkich konserwatoréw zabyt-
kéw, okresli¢ warunki dziatalnosci budowlanej na ich
terenie lub zarzadzi¢ usuniecie, uporzadkowanie albo
przebudowe poszczeg6lnych budynkéw lub wydac inne
stosowne zarzadzenia, ze wzgledu na ochrone zabytko-
wych uktadoéw urbanistycznych i zabytkowych zespo-
téw budowlanych, wpisanych do rejestru zabytkow
(art. 20). Krag podmiotéw, ktére powinny by¢ przez
osoby prowadzace roboty budowlane i ziemne nie-
zwiocznie zawiadomione rozszerzyt sie z wiasciwego
wojewddzkiego konserwatora zabytkéw i zarzadu gmi-
ny na zarzad powiatu, przy czym osoba zawiadamia-
jaca ma wybor i moze zawiadomic zarzad gminy lub
zarzad powiatu (art. 22 ust. 1). Podobnie znalazca
przedmiotu archeologicznego lub odkrywca wykopali-

24. B. Jaworska-Debska, op. cit., s. 34.



ska zobowigzani sg niezwtocznie zawiadomié wiasci-
wego konserwatora zabytkéw albo zarzad wiasciwej
gminy lub powiatu (art. 24 ust. 3). Zarzad gminy lub
powiatu sg obowigzane po uzyskaniu tej wiadomosci
przekaza¢ ja wojewddzkiemu konserwatorowi zaby-
tkéw (art. 24 ust. 4).

Z wojewodzkiego konserwatora zabytkow przeszia
na staroste, dziatajgcego z urzedu lub na wniosek wo-
jewddzkiego konserwatora zabytkéw, kompetencja do
wydawania decyzji o zabezpieczeniu dobra kultury
w formie ustanowienia tymczasowego zajecia az do
chwili usuniecia niebezpieczenstwa grozgcego m.in. je-
go zniszczeniem, uszkodzeniem lub wywiezieniem bez
zezwolenia za granice (art. 37 ust. 1). W omawianym
przypadku doszto nie tylko do repartycji kompetencji.
Art. 37 ust. 1 okreslit réwniez forme prawng, w jakiej
moze by¢ ustanawiane tymczasowe zajecie, trafnie tez
rozszerza przedmiotowo to uprawnienie z zabytkéw na
dobra kultury jednoczesnie wskazujgc, ze nie ma ono
zastosowania do nieruchomych débr kultury nie wpi-
sanych do rejestru zabytkdw25. Wspomniane ,,tymcza-
sowe zajecie” stanowi forme wywiaszczenia, skoro jest
nia nie tylko odjecie, ale i ograniczenie prawa witasno-
$ci, co ma wiasnie miejsce w omawianym przypadku.

5. Przyznanie nowych, nie przypisanych wczesniej
zadnemu organowi zadan i kompetencji. Sg nimi:
a) obowiazki zarzagdéw gmin prowadzenia ewidencji
dobr kultury znajdujacych sie na terenie ich dziata-
nia, a nie wpisanych do rejestru zabytkéw, b) upraw-
nienia Generalnego Konserwatora Zabytkéw do po-
wierzenia, w drodze porozumienia za zgodg ministra
wiasciwego do spraw kultury, dyrektorom instytucji
kultury, dla ktérych organizatorem jest minister wia-
Sciwy do spraw kultury, wykonywanie okreslonych
zadan w sprawach ochrony zabytkéw, w tym wydawa-
nie decyzji administracyjnych. ,,Konsekwencjg reformy
ustrojowej panstwa jest rdwniez wigczenie do kregu
wiascicieli zabytk6éw rdéwniez jednostki samorzadu te-
rytorialnego™26.

6. Szczegllne zmiany kompetencyjne, stanowigce
,,raczej dopetnienie wczesniejszych unormowan”, ,,nie
powigzane bezposrednio z reforma ustrojowg panst-
wa”’27: a) uzupetnienie wczesniejszych kompetencji Mi-
nistra Kultury i Dziedzictwa Narodowego, ktory zostat

25. Tamze, s. 35.
26. Tamze, s. 35.

uprawniony nie tylko do powotywania, ale i do odwo-
tywania organéw opiniodawczych do zagadnien zwig-
zanych z ochrong dziedzictwa kulturowego, a takze
specjalistéw z okreslonych dziedzin ochrony zabytkow
jako rzeczoznawcéw uprawnionych do wydawania ocen
i opinii w danym zakresie wiedzy; b) rozszerzenie wcze-
$niejszych uprawniernt Ministra Kultury i Dziedzictwa
Narodowego, ktdry zostat nie tylko uprawniony do okre-
$lenia zasad i trybu wydawania, ale i cofania zezwolen
na prowadzenie prac konserwatorskich oraz warun-
kéw ich prowadzenia, jak réwniez kwalifikacji osob,
ktore majg prawo do prowadzenia tej dziatalnosci.

7. Art. 40 ust. 1, w ktérego tresci ustawodawca

,,Wyraza potrzebe zapewnienia nalezytej ochrony i wta-
$ciwego wykorzystania zabytkoéw nieruchomych po-
przez ich zagospodarowanie na cele uzytkowe przez
osoby fizyczne, osoby prawne oraz jednostki organiza-
cyjne nie posiadajgce osobowosci prawnej. Jednakze
0 tym, czy przepis ten bedzie stosowany, czy znajda sie
chetni na zagospodarowanie zabytkdw nieruchomych,
przesadza nie znane w tej chwili, okreslone przez mi-
nistra wtasciwego do spraw kultury w drodze rozpo-
rzadzenia, warunki wykorzystania tych zabytkéw na
cele uzytkowe oraz zasady i tryb przyznawania dotacji
z budzetu panstwa przeznaczonych dla uzytkownikéw
zabytkdw prowadzgcych prace remontowe i konserwa-
torskie przy tych zabytkach”2*,

Takze uchwalona w 1996 r. ustawa regulujaca sta-
tus muzedw, stwarza instytucjonalne podstawy ochro-
ny materialnych, ruchomych i nieruchomych sktadni-
kow dziedzictwa kulturowego, przy czym zbyt krotki
okres jej obowigzywania i fakt, iz organy nowo utwo-
rzonych jednostek samorzadu terytorialnego nie miaty
jeszcze mozliwosci ich zastosowania w praktyce, unie-
mozliwia jej petng ocene, co do faktycznego znaczenia
dla ochrony dziedzictwa kulturowego.

Reasumujac mozna powiedzie¢, ze przyszty model
ochrony zabytkéw, jaki bedzie funkcjonowat w zakre-
sie prawa publicznego, w znacznym stopniu uzaleznio-
ny bedzie od tresci nowej, przygotowywanej regulacji
ustawowej normujacej ochrone zabytkoéw, ktora nie
moze nie uwzglednia¢ faktu konstytucyjnego umoco-
wania jednostek samorzadu terytorialnego i ich orga-
néw do partycypacji w realizacji zadan publicznych.

27. Tamze, s. 35 i nast.
28. Tamze, s. 36.

Current Legal and Financial Problems of the Protection of Historical Monuments in Poland
during the Systemic Transformations of the State

The presented reflections encompass an analysis of the
current Polish model of the protection of cultural heritage
against the backdrop of a reform of administrative and
territorial structures, introduced at the beginning of 1999.
In a systemic interpretation, the question of dividing the
tasks of the protection of historical monuments is associated

with the establishment of two new units of territorial self-
-government (the county and the voivodeship) and a reform
of the government administration at the voivodeship level,
due to which the post of the voivodeship conservator of
historical monuments, embedded in Polish tradition, was
expanded under the supervision of the voivode by imposing
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executive tasks carried out, on the one hand, ex lege in the
name of the voivode, who acts as an administrative organ;
on the other hand, the conservator was granted distinct
material-legal tasks, which he performs as a separate organ.
In turn, the rank of the General Conservator of Historical
Monuments became a political function, whose holder could
become the object of decisions made by the ruling coalition;
as a result, changes concerning the holder of this post are
possible at any given time. Consequently, the function in
question is not affected by the impact of civil service legi-
slation norms. The author goes on to analyse other deter-
minants of the present-day Polish model of the protection
of historical monuments, such as the state of social awa-
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reness, the disintegration of legislation concerning the pro-
tection of cultural heritage by means of a separation of issues
dealing with the protection of cultural property from the
museum system, as well as a gradual “archaisation” of legis-
lation pertaining to the protection of cultural property,
whose basic resolutions date back to 1962, the financial
conditions of the state, public-legal unions, i. e. units of
territorial self-government and society, the subjectivisation
of units, a reform of the administrative court system, etc.
The above-presented text was read in 1999 at a ceremonial
inauguration of the Little Poland Cultural Heritage Days,
held in a manor house in Modlnica near Cracow, and organ-
ised by regional self-government authorities.



