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Program opieki nad zabytkami jako forma polityki ad-
ministracji samorzadowej

Abstrakt: Reforma administracji publicznej stworzyta ramy organizacyjne dla nowego ustroju organdéw
ochrony zabytkéw w Polsce, co nastgpito czesciowo w 1999 roku, a nastepnie w zwigzku z przyj¢ciem no-
wych regulacji prawnych w 2003 r. Na mocy nowych przepiséw dzigki rozréznieniu ochrony zabytkow
i opieki nad zabytkami organom jednostek samorzadu terytorialnego powierzono cz¢$ciowo zadania w za-
kresie ochrony zabytkow (gmina i powiat), a czgsciowo w zakresie opieki nad zabytkami (gmina, powiat
1 wojewodztwo). Zwlaszcza ten drugi zakres sktania jednostki samorzadu terytorialnego do formutowania
celéw 1 prowadzenia polityki opieki nad zabytkami, czemu poswigcony zostat artykut.

Stowa kluczowe: zabytek, ochrona zabytkow, opieka nad zabytkami, polityka administracyjna, gmina, po-
wiat, wojewodztwo

1. Wprowadzenie

Ochrong prawng wszelkiego rodzaju zabytkoéw okreslaja juz przepisy obowigzuja-
cej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej!. Co wigcej, whasciwe przepisy ustawy zasad-
niczej w omawianym zakresie determinuja dalszg aktywnos¢ prawodawcy w kwestiach
ochrony zabytkow zarowno w sferze normatywnej, jak i aksjologicznej. Nie ulega bo-
wiem watpliwosci, ze ustrojodawca wskazat w Konstytucji katalog wartosci, jakimi
ustawodawca zwykly powinien kierowac si¢ przy tworzeniu prawa. System ochrony
zabytkow, w $lad za Konstytucja, jest kreowany ustawg z dnia 23 lipca 2003 r. o ochro-
nie zabytkoéw i opiece nad zabytkami?.

Przedmiotowa ustawa zastgpita obowigzujaca wczesniej ustawe z dnia 15 lutego
1962 r. o ochronie débr kultury® i wprowadzita znaczne zmiany w funkcjonowaniu sys-
temu ochrony zabytkow, ktorych konieczno$¢ wprowadzenia sygnalizowano od lat.
Wskazywano na anachroniczno$¢ dotychczasowych regulacji w tym zakresie, dodatko-
wym argumentem byto nieuchronne wstapienie Polski do Unii Europejskiej i co za tym
idzie, dostosowanie polskich standardow ochrony zabytkow do standardéow europe;j-
skich.

Ustawodawca w omawianej ustawie po raz pierwszy zdefiniowat pojecie zabytku
i wszelkg aktywno$¢ wzgledem nich podzielit na ochrong i opieke nad nimi. Co wigcej,

' Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pdzn.
zm.).

2 Dz. U.Nr 162, poz.1568 z p6zn. zm., zwana dalej: ustawa.

3 Dz.U.z 1999 r., Nr 98, poz. 1150.
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przeksztalcit dotychczas funkcjonujaca Stuzbe Ochrony Zabytkéw w Urzedy Ochrony
Zabytkéw — wojewoddzkie 1 powiatowe, z wlasciwymi Wojewddzkimi i Powiatowymi
Inspektorami Zabytkow jako organami administracji zespolonej szczebla wojewodzkie-
go lub powiatowego. Byto to wynikiem stworzenia i ugruntowania si¢ nowej jednostki
samorzadu terytorialnego, jakim stalo si¢ wojewodztwo samorzadowe, w nomenklatu-
rze europejskiej uznane za region, co w dalszej kolejnosci implikowalo konieczno$é
dostosowania juz istniejacych struktur publicznych w kazdej niemal dziedzinie do nowej
rzeczywistosci.

Ustawodawca na nowo uregulowat instytucje programow opieki nad zabytkami.
Powstata zatem nowa dziedzina polityki administracyjnej, stuzaca planowaniu dziatal-
nosci wladz publicznych, ktére to planowanie szczegdlnie na poziomie wojewodztwa
samorzadowego wydaje si¢ by¢ niezwykle istotne, shuzy¢ ma bowiem skoordynowaniu
dziatalnos$ci wzgledem zabytkéw wszystkich zainteresowanych podmiotow w woje-
wodztwie. Prawodawca nie skorelowal nazwy kreowanej instytucji prawa ochrony za-
bytkéw z zakresem jej wlasciwosci rzeczowej. Przepisy wskazuja, ze program obejmo-
wac powinien nie tylko planowane dziatania w zakresie opieki nad zabytkami, ale
rowniez planowane dzialania w dziedzinie ochrony zabytkow, przy czym obie te dzie-
dziny — ochrona i opieka nad zabytkami — sg uregulowane odrebnie.

2. Dziedzictwo, dobro kultury, zabytek

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze Konstytucja nie postuguje si¢ poje-
ciem zabytku, tylko pojgciami o znaczeniu szerszym, tzn. pojeciem dziedzictwa narodo-
wego*, pojeciem narodowego dziedzictwa kulturowego® albo pojeciem dobr kultury®.
Z tego tez wzgledu dla wlasciwego okreslenia pojecia zabytku, a w dalszej kolejnosci
stwierdzenia, jakie dobra materialne i niematerialne podlegaja systemowi ochrony
i opieki w pierwszej kolejnosci, nalezy je zdefiniowac.

Pojecie dziedzictwa kulturowego zostalo wprowadzone do obrotu prawnego
w przepisach aktow prawa miedzynarodowego — Migdzynarodowa Karta Konserwacji
i Restauracji Zabytkow 1 Miejsc Zabytkowych (zwana Karta Wenecka) przyjeta na za-
konczenie II Miedzynarodowego Kongresu Architektow i Technikow Zabytkow, ktory
odbyt si¢ w dniach 25-31 maja 1964 r.”. W ustawodawstwie polskim za$ po raz pierwszy

4 Art. 5 Konstytucji wskazuje, ze Rzeczpospolita Polska strzeze niepodleglosci i nienaruszalnosci
swojego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa czltowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli,
strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrong Srodowiska, kierujac si¢ zasada zréwnowazonego
rozZwoju.

5 W art. 6 ust. 2. Konstytucja okresla, ze Rzeczpospolita Polska udziela pomocy Polakom zamiesz-
katym za granica w zachowaniu ich zwigzkéw z narodowym dziedzictwem kulturalnym.

¢ Konstytucja w art. 6 ust. 1. wskazuje, ze Rzeczpospolita Polska stwarza warunki upowszechniania
i rownego dostepu do doébr kultury, bedacej zrodtem tozsamosci narodu polskiego, jego trwania i rozwoju
i w zwigzku z tym w art. 73 uznaje, ze kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ tworczosci artystycznej, badan na-
ukowych oraz oglaszania ich wynikow, wolnos$¢ nauczania, a takze wolno$¢ korzystania z dobr kultury.

7 K. Zeidler, Prawo ochrony dziedzictwa kultury, Warszawa 2007, s. 129.
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pojecie to pojawito sie¢ w ustawie o ochronie dobr kultury oraz w ustawie o muzeach.
Definiowanie pojecia ,,dziedzictwa kultury” nalezy rozpocza¢ od okreslenia znaczen po-
je¢ dziedzictwa 1 kultury. J. Pruszynski wskazuje, ze dziedzictwo wynika z grupowego
bytowania, w ktorym znajduja si¢ jednostki zdolne narzuci¢ swoja wole innym, co uzna-
je za forme przekazywania tradycyjnych wartosci i idei w spoteczenstwie®. Kultura zas
to pojecie bardzo nieostre, w ktorego dookresleniu nalezy siegna¢ do dorobku nauk spo-
tecznych. P. Sztompka tak pisze o kulturze: ,,Dzisiaj do opisania [...] zbioru znaczen,
symboli, wzorow, regut, norm, wartosci itp., ktore kierujg ludzkimi dziataniami, decydu-
ja o ich indywidualnej tozsamosci, okreslajg ich uczestnictwo w zbiorowosciach, wy-
znaczaja relacje, jakie nawigzuja z innymi ludzmi — uzywamy pojecia kultury™.

W kontekscie powyzszych rozwazan za trafng nalezy uzna¢ definicj¢ dziedzictwa
kulturowego, sformutowang przez J. Pruszynskiego: ,,zasob rzeczy nieruchomych i ru-
chomych wraz ze zwigzanymi z nimi warto§ciami duchowymi, zjawiskami historyczny-
mi i obyczajowymi uznawany za godny ochrony prawnej dla dobra spoteczenstwa i jego
rozwoju oraz przekazania nastgpnym pokoleniom, z uwagi na zrozumiate i akceptowa-
ne wartos$ci historyczne, patriotyczne, religijne, naukowe i artystyczne™'. Dziedzictwo
wedle J. Pruszynskiego jest ,,czynnikiem taczacym pokolenia, powodujac poczucie toz-
samosci kulturalnej, tj. przynalezno$ci do wspolnoty narodowej, religijnej, obyczajowej
i cywilizacyjnej, a materialne jej dowody i przejawy to jedynie najbardziej widoczna
jego czes¢”!l. Rowniez ten sam autor wskazuje, ze dziedzictwo kulturowe mozna utoz-
samiac z pojeciem spuscizny kulturalnej'?, a wiec tradycji. Stosowanie w praktyce poje-
cia dziedzictwa kulturowego, szczegdlnie w kontekscie zabytkow, nastrecza¢ moze
pewnych trudnosci, ze wzglgdu na pojemno$¢ znaczeniowg tego pojecia. ,,Jezeli zabytki
tworza obok pomnikow literatury, wierzen, zwyczajow, obyczajow calos¢ okreslong
jako spuscizna kulturalna, to rzadko mozna udowodni¢, ze poszczeg6lne jej elementy
maja jednakowa warto$¢ dla wszystkich cztonkow spoteczenstwa”’, innymi stowy —
nie kazdy cztonek spoteczenstwa dang rzecz, bedaca wytworem tego spoteczenstwa,
uzna za element dziedzictwa kulturowego. Powyzsze rozwazania dowodza, ze niezwy-
kle trudno jest stworzy¢ jednolita, powszechnie uznawang definicje pojecia dziedzictwa
kultury.

Dziedzictwem narodowym wedhug K. Zeidlera jest dziedzictwo danego narodu.
W znaczeniu szerokim obejmuje ono rowniez jego histori¢ i jezyk danego narodu'®. Pa-

8 J. Pruszynski, Ochrona zabytkéw w Polsce, Warszawa 1989, s. 20.

° P. Sztompka, Socjologia, Krakéw 2009, s. 31.

10 J. Pruszynski, Dziedzictwo kultury w swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia
1997 roku, [w:] M. Kruk, J. Trzcinski, J. Wawrzyniak (red.), Konstytucja i wladza we wspotczesnym swiecie.
Doktryna, prawo, praktyka. Prace dedykowane profesorowi Wojciechowi Sokolewiczowi na siedemdziesie-
ciolecie urodzin, Warszawa 2002, s. 132.

1], Pruszynski, Dziedzictwo kultury i przestrzen miejska. Geneza, przestanki i mozliwosci ochrony,
,.Samorzad Terytorialny” 2002, nr 7-8, s. 3.

12 J. Pruszynski, op. cit., s. 21.

B3 Ibidem, s. 21.

4 K. Zeidler, Pojecie ,,dziedzictwa narodowego” w Konstytucji RP i jego prawna ochrona, GSP
2004, nr 12, s. 346.
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migtac jednak nalezy, ze bardzo trudno jest wskaza¢ narod kulturowo czysty, a wiec taki,
na ktorego kultur¢ nie miaty wptywu zadne czynniki zewnetrzne, pochodzace od cho-
ciazby innych narodow, takie jak obyczaje czy jezyk. W dobie globalizacji, charaktery-
zujacej sie postepujacymi procesami unifikacji wszelkich aktywnosci ludzkich, staje sig
to najzwyczajniej niemozliwe'.

Ostatnim z wymagajacych wstgpnego omowienia pojec jest ,,dobro kultury”. Obec-
nie termin ten funkcjonuje wytacznie na gruncie Konstytucji. Dokonujac nowelizacji
systemu ochrony zabytkéw w Polsce, ustawodawca zrezygnowat z postugiwania si¢ tym
pojeciem w ustawie. W jego miejsce sformulowana zostata jednolita definicja zabytku.
Bez wzgledu na pojecie ,,dobro kultury” nie stracito swojego normatywnego znaczenia.
Za dobro kultury nalezy uzna¢ przedmiot o wartosci dla kultury, ruchomy lub nierucho-
my, dawny lub wspotczesny, majacy znaczenie dla dziedzictwa i rozwoju kulturowego
ze wzgledu na jego wartos¢ historyczng, naukowa lub artystyczna.

Obecnie obowigzujaca ustawa wprowadzita w art. 3 pkt. 1 ustawy pojecie zabytku,
rozumianego jako: ,,nieruchomos$¢ lub rzecz ruchoma, ich czg¢sci lub zespoty, bedace
dzielem czlowieka lub zwigzane z jego dziatalnoscia i stanowiace swiadectwo minionej
epoki badz zdarzenia, ktorych zachowanie lezy w interesie spolecznym ze wzgledu na
posiadang warto$¢ historyczna, artystyczng lub naukowg”, ktére jest znaczeniowo wez-
sze od pojecie dobra kultury, ktore obejmuje rowniez osiggnigcia wspolczesne. Zabytka-
mi zatem mogg zosta¢ uznane tylko rzeczy o okre§lonym wieku.

3. Ochrona zabytkéw a opieka nad zabytkami

Obecnie obowigzujacy system ochrony zabytkoéw w Polsce jest wynikiem glebo-
kiej reformy, dokonanej wspominang juz wczes$niej ustawg o ochronie zabytkow 1 opie-
ce nad zabytkami, ktéra obowigzuje od 17 listopada 2003 r. Pierwsza znamienng kwestig
byto dokonanie podziatu dziatan wzgledem zabytkow na ich ochrong oraz opieke nad
nimi. Ochrona zabytkow to zbior wszelkich czynnosci co do zabytku podejmowanych
przez organy administracji publicznej, rzadowej i samorzadowej, zgodnie z przyznany-
mi w tym zakresie obowigzkami i kompetencjami. M. Kurzetowski W Matym stowniku
ochrony zabytkow ponadto definiuje ochrong zabytkow jako ,,0g6t dziatan majacych na
celu zapewnienie zabytkom: trwania dum mundus durat (jak dtugo bedzie istniat §wiat);
uczestnictwa w ksztattowaniu §wiadomosci indywidualnej i spotecznej; wypetniania roli
sktadnika wspotksztattujgcego srodowisko cztowieka”'®. Co wiecej, ochrona zabytkow
jest zadaniem publicznym natozonym na organy administracji publicznej. Ochrona za-
bytkow, zgodnie z art. 4 ustawy, obejmuje w szczegdlnosci:

1) zapewnienie warunkow prawnych, organizacyjnych i finansowych umozliwia-

jacych trwale zachowanie zabytkow oraz ich zagospodarowanie i utrzymanie;

15 Szerzej na ten temat: P. Winczorek, Wstegp do nauki o panstwie, Warszawa 2000, s. 86.
16 M. Kurzatkowski, Maty stownik ochrony zabytkow, Ministerstwo Kultury i Sztuki. Osrodek Doku-
mentacji Zabytkow, Warszawa 1989.
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2) zapobieganie zagrozeniom mogacym spowodowac uszczerbek dla wartosci za-

bytkow;

3) udaremnianie niszczenia i niewtasciwego korzystania z zabytkow;

4) przeciwdziatanie kradziezy, zaginigciu lub nielegalnemu wywozowi zabytkow

za granicg;

5) kontrole stanu zachowania i przeznaczenia zabytkow;

6) uwzglednianie zadan ochronnych w planowaniu i zagospodarowaniu prze-

strzennym oraz przy ksztattowaniu srodowiska.

Opiceke nad zabytkami natomiast wykonujg wszystkie podmioty bedace posiadacza-
mi lub wlascicielami zabytku. W zwiazku z tym opieka nad zabytkami ma charakter zin-
dywidualizowany i obejmuje (art. 5 ustawy) w szczegolnosci zapewnienie warunkow:

1) naukowego badania i dokumentowania zabytku;

2) prowadzenia prac konserwatorskich, restauratorskich i robot budowlanych przy

zabytku;

3) zabezpieczenia i utrzymania zabytku oraz jego otoczenia w jak najlepszym sta-

nie;

4) korzystania z zabytku w sposob zapewniajacy trwate zachowanie jego warto-

Sci;

5) popularyzowania i upowszechniania wiedzy o zabytku oraz jego znaczeniu dla

historii i kultury.

W obu przypadkach ustawodawca sformutowal otwarte katalogi czynnosci i za-
chowan stanowigcych ochrong albo opieke nad zabytkami, co oznacza, ze rowniez inne
zachowania mogg zosta¢ zakwalifikowane do jednej z tych grup.

Zagwarantowanie ,,ochrony zabytkow” jest obowigzkiem wiladzy publicznej, ze
szczegblnym uwzglednieniem stuzb konserwatorskich, ktore w realizacji tego celu moga
postugiwac si¢ wtadztwem publicznym. Natomiast wlasciciele i uzytkownicy zabytkow
sprawuja ,,opieke nad zabytkami”. Mozna postawi¢ tezg, ze w ten sposob prawodawca
chciat wskaza¢, ze wtadza publiczna powinna wspotpracowaé z podmiotami prywatny-
mi dla zapewnienia zachowania zabytkow w jak najlepszym stanie. Zabytki stanowig
$wiadectwo kultury minionych czasow oraz maja wptyw na zachowanie tozsamosci
wspolczesnego spoteczenstwa.

Ochrong zabytkow bedzie podejmowanie wszelkich dziatan wzgledem zabytku,
majacych na celu zachowanie ich wartosci kulturowej czy historycznej. Ustawodawca
sformutowat w art. 4 ustawy przyktadowy katalog takich dziatan, ktory nie jest katalo-
giem zamknigtym. Nie oznacza to jednak, ze konserwatorzy zabytkow maja catkowitg
dowolno$¢ w kreowaniu innych aktywnosci majacych na celu ochrong zabytkow i moga
wydawac¢ arbitralne decyzje. Zawsze, podejmujac indywidualne rozstrzygniecie wzgle-
dem konkretnego zabytku, organ ochrony zabytkéw musi doktadnie okresli¢, jak ochrona
zabytkow wyglada¢ powinna i w jakiej formie powinna by¢ realizowana. W tej sprawie
wypowiedzial si¢ rowniez WSA w Warszawie w wyroku z dnia 24 sierpnia 2005 r.: ,,Prze-
pis art. 4 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami zawiera bardzo ogél-
ng, wrecz ramowa regulacje i w zwiagzku z tym zachodzi konieczno$¢, aby organ — wyda-
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jac decyzje w konkretnej sprawie — powotujac sie na ww. przepis dokonatl jednocze$nie
jego odpowiedniej interpretacji. Przepis ten bowiem [...] odsyta jedynie do dziatania ma-
jacego na celu zapewnienie odpowiednich warunkoéw umozliwiajacych trwate zachowa-
nie substancji zabytku oraz jego zagospodarowanie i utrzymanie. Konieczne w zwiazku
z tym jest, aby w indywidualnej sprawie zostato wskazane, na czym polega w tej konkret-
nej sytuacji ochrona zabytku”"".

Ponadto uznac nalezy, ze przepis art. 4 ustawy nie moze by¢ samoistng podstawa
prawng do dzialania organéw ochrony zabytkow, ktorych efektem bytaby ingerencja
w prawo wlasnosci lub uzytkowania zabytku. Przyjecie odmiennego pogladu statoby
w sprzecznosci z art. 2 oraz art. 7 Konstytucji oraz w konsekwencji z wlasciwymi prze-
pisami Kodeksu postepowania administracyjnego (art. 6 i art. 7), ktore zaktadajg dziata-
nie wladzy publicznej na podstawie i w granicach prawa. Innymi stowy Zaden organ
publiczny nie moze domniemywac sobie kompetencji, ktore nie zostaty przez ustawo-
dawce wprost okreslone w przepisie prawa's.

Zaznaczy¢ nalezy, ze ochrona zabytkdw polegac¢ powinna na dziataniach majacych
zachowa¢ dany zabytek, ale w taki sposob, by byt on uzyteczny dla wspotczesnych.
W tej sprawie wcigz uzyteczne jest stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego,
wyrazone w wyroku z dnia 20 grudnia 1993 r.: ,,Ochrona zabytku nie polega na zakazie
prowadzenia jakichkolwiek prac adaptacyjnych czy jakiejkolwiek przebudowy. Ochro-
na zabytku w rozumieniu [...] ustawy [z dnia 15 lutego 1962 r. o ochronie dobr kultury]
dopuszcza tego rodzaju prace pod warunkiem, by nie zmienialy one bryly obiektu, jego
stylu i charakterystycznych cech obiektu, z uwagi na ktére zostat on uznany za zabytek.
Oceny takiej dokonuje organ konserwatorski”'’. Ochrong zabytkéw jest wigc nie tylko
zachowanie zabytku w jak najlepszym stanie, ale tez zapewnienie mozliwosci jego fak-
tycznego uzywania.

Konserwator zabytkow, realizujac zadania w zakresie ochrony zabytkoéw, moze
skorzysta¢ z jednej z form ochrony zabytkow, wymienionych w art. 7 ustaw. Sg nimi:

1) wpis do rejestru zabytkow;

2) uznanie za pomnik historii;

3) utworzenie parku kulturowego;

4) ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo

w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, decyzji o warun-
kach zabudowy, decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej, decyzji
o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej lub decyzji o zezwoleniu na realizacjg in-
westycji w zakresie lotniska uzytku publicznego.

Na gruncie ustawy od ochrony zabytkéw odrézniono opieke nad zabytkami. Zgod-
nie z art. 5 ustawy opieka nad zabytkiem sprawowana jest przez jego wtasciciela lub
posiadacza. Polega, w szczegdlnoS$ci, na zapewnieniu warunkow:

71 SA/Wa 1260/04 (LEX nr 191976).

18 W tej sprawie wypowiedziat si¢ rOwniez Trybunat Konstytucyjny w uchwale z dnia 10 maja 1994 r.
sygn. akt W 7/94 (Dz. U. z 1994 ., Nr 62, poz. 264).

" TSA 1868/93, ONSA-OZ 1997/1/3 (LEX 143978).
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1) naukowego badania i dokumentowania zabytku;

2) prowadzenia prac konserwatorskich, restauratorskich i robot budowlanych przy

zabytku;

3) zabezpieczenia i utrzymania zabytku oraz jego otoczenia w jak najlepszym sta-

nie;

4) korzystania z zabytku w sposob zapewniajgcy trwate zachowanie jego warto-

Sci;

5) popularyzowania i upowszechniania wiedzy o zabytku oraz jego znaczeniu dla

historii i kultury.

Podobnie jak ma to miejsce w stosunku do ochrony zabytkéw, ustawodawca pozo-
stawia otwarty katalog czynnosci, ktore mozna nazwac opieka nad zabytkami.

Nalezy odpowiedzie¢ sobie na pytanie, wzgledem jakich zabytkéw moga by¢ pro-
wadzone dzialania opiekuncze, czy wzgledem wszystkich, czy tez wzgledem wylacznie
tych objetych jedng z form ochrony zabytkéw. W doktrynie utart si¢ poglad, ze opieke
nad zabytkami mozna prowadzi¢ wzgledem wylacznie zabytkéw objetych jedng z prze-
widzianych w art. 7 ustawy form ochrony zabytkow (szczegdlnie wpisanych do rejestru
zabytkow), nie wzgledem wszystkich zabytkow w materialnym rozumieniu tego poje-
cia. Powyzsze potwierdza orzecznictwo sgdéw administracyjnych?’. Niemniej jednak
uwazam, ze powyzszy poglad wydawac sie moze nazbyt daleko idacy. Uznac nalezy, ze
wzgledem zabytkow objetych ochrona konserwatorskg, po stronie organéw konserwa-
torskich rodzi si¢ obowiazek zapewnienia zabytkom wtasciwej opieki ze strony ich wita-
Scicieli czy posiadaczy. Nie oznacza to, ze wzgledem zabytkow nieobjetych jedna z form
ochrony ich wlasciciele czy posiadacze nie mogg wykonywaé czynnosci, o ktérych
mowa w art. 5 ustawy. W tej sytuacji organy konserwatorskie nie maja niejako bezpo-
$redniej podstawy do interweniowania. Ponadto prawodawca nie okreslit w omawianym
przepisie, wzgledem jakich zabytkow dzialania ochronne powinny by¢ wykonywane.

Jak wskazuje M. Cherka w swoim komentarzu do ustawy, niedopuszczalne jest
bezkrytyczne przyjmowanie tez wyrokow sadéw administracyjnych w przedmiocie
opieki nad zabytkami i uogdlnianie ich do wszystkich sytuacji, z jakimi konserwator
moze mie¢ do czynienia. Autor podkresla: ,,i tak, cho¢ co do zasady stuszne nalezy
uzna¢ dazenie do przeciwdziatania sytuacji, w ktorej dysponent zabytku wnositby o skre-
$lenie tego zabytku z rejestru wyltacznie celem uchylenia si¢ od cigzgcych na nim obo-
wigzkoéw w zakresie opieki nad tym zabytkiem [...]*!, to jednak niedopuszczalne jest, by
w imi¢ wskazanego przeciwdziatania organy stuzby konserwatorskiej przyjmowa-
ty a priori (automatycznie) domniemanie, ze kazdy dysponent zabytku w katastrofal-
nym stanie technicznym dopuscit si¢ wzgledem tego zabytku razacych zaniedban (moz-

20 Zob. uzasadnienie wyroku WSA w Warszawie z dnia 14 lutego 2006 r., I SA/Wa 1089/05 (LEX
nr 203827), wyroku WSA w Warszawie z dnia 12 marca 2008 r., I SA/Wa 1754/07 (LEX nr 510336).

2l Zob. wyrok NSA z dnia 14 marca 2008 r., IT OSK 234/07 (LEX nr 505254), wyrok WSA w War-
szawie z dnia 20 lutego 2009 r., I SA/Wa 1722/08 (niepubl.), czy wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 paz-
dziernika 2006 r., I SA/Wa 596/06 (LEX nr 295985).
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liwe jest bowiem np. nabycie obiektu zabytkowego znajdujacego si¢ w katastrofalnym
stanie technicznym juz w momencie jego zakupu)?.

4. Polityka administracyjna

Za F. Longchampsem nalezy stwierdzi¢: ,,Pytania, jaka jest warto$¢ administracji
i jaka powinna by¢ administracja, sa tematami polityki administracyjnej [...]. A wigc
w ksztaltowaniu tego, co powinno by¢, polityka administracyjna korzysta z obrazu tego,
co jest, z obrazu rzeczywistosci administracyjnej”?. Poglad ten, okreslajacy polityke
administracyjng jako jedng z nauk administracyjnych, nie traci dzisiaj na aktualnosci.

J. Bo¢ tak pisze o polityce: ,,Polityka jest to aprobowany przez organy panstwowe
i samorzadowe system pozaprawnych i postulowanych wypowiedzi o tym gdzie, kiedy
i jak korzysta¢ z materialnych i organizacyjnych mozliwo$ci panstwa i samorzadow te-
rytorialnych”. W tym kontek$cie trafnie J. Jezewski sformutowat wspotczesny opis
polityki administracyjnej: ,,Z polityka administracyjng mamy do czynienia we wszyst-
kich tych sytuacjach, w ktorych aktywnie, ksztattujaco uczestniczy administracja pu-
bliczna, a §cislej mowigc — organy administracyjne oraz w takich sytuacjach, w ktorych
rozstrzyga si¢ o przeksztatceniach administracji. W taki sposob wskaza¢ mozna podmio-
towy zakres polityki administracyjnej. Natomiast trescig tej polityki jest wskazanie,
z jednej strony, najbardziej przydatnej w danej dziedzinie metody regulacji prawne;j,
z drugiej zas, okreslenie najbardziej efektywnych, prawem dopuszczonych sposobow
dziatania administracji w osigganiu celow publicznych”?. J. Szreniawski natomiast pi-
sal: ,,Przedmiotem nauki polityki administracyjnej jest przewidywanie skutkow dziata-
nia 1 wykorzystywanie mozliwosci dziatania w ramach prawa, przygotowywanie progra-
mow dzialania administracji oraz weryfikacja ich realizacji i ocenianie oraz
warto§ciowanie metod i sposobow pracy, a takze wysuwanie postulatow dotyczacych
zmian w caloksztatcie funkcjonowania administracji. [...] Polityka administracyjna
w okreslonym sensie, ocenia tez, na ile przepisy prawa administracyjnego przyczyniajg
sie do realizacji polityki panstwa i czy polityka panstwa jest podstawg do interpretacji
norm prawnych”. W §wietle powyzszych rozwazan ukazuja si¢ dwa aspekty polityki
administracyjnej, mianowicie polityka wzgledem administracji oraz polityka admini-
stracji jako takie;j.

Polityka wobec administracji jest ustalana przez podmioty spoza struktur admini-
stracji. Jest to inaczej polityka ksztattowania, formowania administracji — jej struktury
oraz podstaw dzialania, ale tez jej celow. Polityke wobec administracji tworza w pierw-

22 M. Cherka, [w:] idem [et al.](red.), Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Komen-
tarz, LEX 2010, dostep: 11.09.2013 r.

2 F. Longchamps, Zafozenia nauki administracji, Wroctaw 1991, s. 215.

2 J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited 2010, s. 18.

% J. Jezewski, Polityka administracyjna. Zagadnienia podstawowe, [w:] A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski,
Nauka administracji, Kolonia Limited 2013, s. 313.

26 J. Szreniawski, Wstep do nauki administracji, Lublin 2000, s. 10. Takze A. Btas, J. Bo¢, J. Jezewski,
op. cit., s. 314.
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szej kolejnosci Sejm i Senat jako ustrojodawcy calego panstwa, a co za tym idzie —
i jego struktur administracyjnych — oraz rzad jako centralny osrodek administrowania,
kreowania i prowadzenia polityki w kazdym jej aspekcie. To wtasnie kreowanie polity-
ki jest wedtug J. Jezewskiego istotg polityki wobec administracji: ,,Jest to bowiem poli-
tyka ksztaltujagca, wraz z wieloma innymi czynnikami, tre$s¢ decyzji legislacyjnych
parlamentu, determinujgcych funkcjonowanie administracji panstwa”?’. Rzad i admi-
nistracja sg utozsamiane w doktrynie jako wtadza wykonawcza, jednak administracja
jest strukturg umozliwiajacg rzadowi dziatanie, sama nie moze rzadzi¢. Rzad zatem
w panstwie spetnia dwie funkcje: funkcje administrowania (poprzez aparat administra-
cji publicznej) oraz funkcje rzadzenia — czyli jak podano uprawianie polityki, w tym
uczestniczenie w procesie legislacyjnym. Innymi stowy, polityka wobec administracji
w znaczeniu podmiotowym oznacza podmioty wladzy wykonawczej w zakresie ich
funkcji rzadzenia, ktore kreuja ja o tyle, o ile uzyskaja aprobate legislatywy, w znacze-
niu natomiast przedmiotowym oznacza tworzenie struktur, zadan i sposobow realizo-
wania tych zadan, w takim ujeciu proponowanych réwniez przez podmioty spoza struk-
tur wiadz publicznych?.

Polityka administracji pochodzi z wewnatrz administracji i ,,mie$ci si¢ ona w ob-
szarze wykonywania przez organy administracji okreslonych przez prawo zadan, pole-
gajacych na opracowywaniu koncepcji (programéw, zatozen, studium, planéw) racjo-
nalnego 1 efektywnego dziatania w rdznych dziedzinach potrzeb publicznych (interesu
0goblnego)”?. Polityka administracji oznacza ni mniej, ni wigcej planowanie przez ad-
ministracje swoich dziatan. Ta czes$¢ aktywnos$ci administracji czesto jest niedostrzega-
na, czasem wregcz deprecjonowana, szczegoélnie teraz, kiedy obserwuje si¢ przewage
stosowania rozwigzan doraznych niz dlugofalowych, ktore nalezatoby poprawnie zapla-
nowac. Mimo to w polskim prawodawstwie wyrdzni¢ mozna konkretne akty prawne,
nawigzujace do polityki administracji, m.in. ustawe¢ z dnia 27 marca 2003 r. o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym?*’, ustawe z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo ener-
getyczne ' czy ustawe z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska®?. Doda¢
tutaj mozna rowniez ustawe o ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami, na podstawie
przepisoéw ktorej, tworzone sg programy opieki nad zabytkami, o ktorych szerzej w ko-
lejne cze$ci niniejszego opracowania.

Na koniec nalezy zaznaczy¢, ze akty polityki administracji nie majg charakteru
wigzacego poza strukturami organizacyjnymi administracji w warunkach organizacyj-
nego i hierarchicznego podporzadkowania. Nie wywotujg zadnych skutkow prawnych,
nie moga réwniez stanowi¢ podstawy prawnej jakichkolwiek dziatan. Stanowig tylko

27 J. Jezewski, op. cit., s. 316.

28 Szerzej na ten temat J.S. Langrod, Administrowanie a rzqdzenie, ,,Slqsko-qurowski Przeglad Ad-
ministracyjny” 1946, nr 3,s. 16 i n.

2 J. Jezewski, op. cit., s. 318.

30 Dz. U. 22003 r., Nr 80, poz. 717 z p6zn. zm.

31 Dz. U. 22012 r., poz. 1059.

32 Dz. U. 22008 ., Nr 25, poz. 150 z p6zn. zm.
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niejako spisany zespot postulatéw i czesto aksjologicznych przestanek dziatania organu
administracji w dziedzinie objetej planowaniem.

5. Samorzadowe programy opieki nad zabytkami jako forma polityki ad-
ministracji samorzgdowej

Wiedzac, czym jest ochrona i opieka nad zabytkami oraz czym charakteryzuje si¢
polityka administracyjna, mozliwe jest omowienie jednej z podstawowych instytucji
prawa ochrony zabytkow i opieki nad zabytkami, jaka jest samorzadowy program opieki
nad zabytkami.

Polityce administracji publicznej wzgledem zabytkow ustawodawca poswigcit roz-
dzial 8 ustawy — Krajowy program ochrony zabytkow i opieki nad zabytkami oraz ochro-
na zabytkow na wypadek konfliktu zbrojnego i sytuacji kryzysowych. Zawarte w nim
przepisy odnosza si¢ do tworzenia polityki panstwa i samorzadu terytorialnego w sto-
sunku do zabytkéw w okresie pokoju oraz w razie sytuacji nadzwyczajnych. Najwaz-
niejszym aktem planistycznym w omawianym zakresie jest Krajowy Program Ochrony
Zabytkéw 1 Opieki nad Zabytkami (dalej: Krajowy Program), ktory zgodnie z trescig
art. 84 ustawy jest opracowywany przez ministra wtasciwego do spraw kultury i ochro-
ny dziedzictwa narodowego przy pomocy Generalnego Konserwatora Zabytkow. Krajo-
wy Program opracowuje si¢ na okres 4 lat (art. 85 ust. 2 ustawy ).

Przytoczony przepis zawiera z jednej strony norm¢ kompetencyjna, z drugiej — nor-
m¢ zadaniowg o charakterze obligatoryjnym. Wskazano wtasciwy organ administracji
naczelnej, ktory wlasciwy program opracowac i przyja¢ musi, poniewaz ma on stanowic
podstawe podejmowania wszelkich dziatan organow konserwatorskich. Ponadto lako-
nicznie okresla procedur¢ opracowywania takiego programu. Wiasciwy minister przy-
gotowuje go przy wspotpracy Gtownego Konserwatora Zabytkow, a nastepnie przedsta-
wia Radzie Ministrow, ktora w formie uchwaty przyjmuje opracowany program. Jest to
zatem akt wewnetrzny Rady Ministréw. Jak wspomina M. Cherka: ,,W tym miejscu pod-
kreslenia wymaga bowiem, ze aktywno$¢ organéw konserwatorskich w sferze realizacji
powierzonych im zadan publicznych, podobnie jak ma to miejsce w przypadku wszel-
kich innych organdéw administracji, stanowi wypadkowa wielu czynnikéw. Bez watpie-
nia punktem wyjscia dzialan podejmowanych przez te organy musi by¢ — zwtaszcza
w $wietle konstytucyjnej zasady legalizmu — norma prawna. W warstwie realizacyjnej
sposob stosowania wspomnianej normy prawnej zalezy jednak w duzej mierze od kon-
tekstu natury w przewazajacej mierze pozaprawnej (organizacyjnego, spolecznego),
a takze od catoksztattu uwarunkowan sktadajacych si¢ na tzw. praktyke administracyjng.
W konsekwencji, niezwykle istotne staje si¢ zapewnienie synergii (wspoélistnienia)
wszystkich powotanych elementow w sposob umozliwiajacy stuzbom ochrony zabytkow
efektywne 1 skuteczne realizowanie powierzonych im zadan. Owa synergia moze za$ zo-
sta¢ zagwarantowana wlasnie poprzez ustalenia zapadte w ramach tzw. polityki konser-
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watorskiej”*. Sam program nie moze i faktycznie nie stanowi podstawy prawnej jakich-
kolwiek dziatan konserwatorskich, niemniej wyznacza pewien zaséb wartosci, jakimi
powinni si¢ kierowa¢ w swojej pracy. Powyzsze wynika z samej konstrukcji aktu polity-
ki administracyjnej opisanej wczesniej, jak i z faktu, iz jest on aktem prawa wewnetrzne-
go, ktore nie wywolujg bezposrednich skutkow prawnych wzgledem obywateli.

Prawodawca w art. 85 doprecyzowuje, co obowiazkowo ma zawiera¢ Krajowy Pro-
gram. Mianowicie okresla si¢ w nim, w szczegolnosci, cele i kierunki dziatan oraz zada-
nia w zakresie ochrony zabytkow i opieki nad zabytkami, warunki i sposob finansowania
planowanych dziatan, a takze harmonogram ich realizacji. ,,[...] omawiany program jawi
si¢ jako perspektywiczny plan realizacji konkretnych przedsigwzie¢, z wyszczegolnie-
niem ogo6lnych kierunkow planowanych dziatan oraz harmonogramu ich realizacji, czyli
rozpisaniem ich w czasie oraz ze wskazaniem, z jakich srodkdéw i w jakim trybie dziatania
te beda finansowane™*. Ponadto raz na dwa lata wlasciwy minister powinien zdaé spra-
wozdanie Radzie Ministrow z realizacji zadan okre$lonych w Krajowym Programie™®.

Niestety dotychczas Krajowy Program Ochrony Zabytkow i Opieki nad Zabytkami
nie powstal. W Biuletynie Informacji Publicznej Ministerstwa Kultury i Dziedzictwa
Narodowego (dalej: MKIDN)*® mozna znalez¢ informacje, iz przedmiotowy program
przygotowano juz w 2005 r. i rozestano do konsultacji migdzyresortowych. W ich wyni-
ku powstaty kontrowersje na tle podlegtosci stuzbowej wojewddzkich konserwatorow
zabytkéw. MKIDN chcialo, by podlegali bezposrednio ministrowi, nie za§ wojewodom,
jak jest do tej pory. W zwigzku z tym zawieszono wszelkie prace nad Krajowym Progra-
mem i rozpoczeto prace nad reforma (kolejng) systemu ochrony zabytkow. Jest to przy-
ktad tworzenia przepisow prawa, ktorych si¢ nie stosuje. Nie ma w ustawie zadnego
terminu, w jakim taki program powinien zosta¢ przygotowany przez wlasciwego mini-
stra ani uchwalony przez Rade Ministrow, nie ma zatem zadnego motywatora dla wska-
zanych organow do podjecia dziatan w omawianym zakresie. Wszystko to ze szkodg dla
zabytkow. Mimo to znane sg tezy do tegoz programu, jakie sformulowano w ramach
Krajowego Os$rodka Badan i Dokumentacji Zabytkow. Celem krajowego programu
ochrony zabytkow miato by¢ wzmocnienie tej ochrony, poprawa stanu zabytkow, a tak-
ze stworzenie jednolitej wyktadni przepisow o ochronie zabytkéw. Wskazano siedem
podstawowych zasad®’, jakimi mieli kierowac si¢ konserwatorzy zabytkow w swojej
pracy:

— zasada primum non nocere;

— zasada maksymalnego poszanowania oryginalnej substancji zabytku i wszyst-

kich jego wartos$ci (materialnych i niematerialnych);

33 M. Cherka, op. cit., dostep: 12.09.2013 r.

3% R. Golat, Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Komentarz, Zakamycze 2004, (LEX
nr 8234).

35 Art. 86 ust. 2 ustawy.

36 http://bip.mkidn.gov.pl.

37 Tezy do opracowania krajowego programu ochrony zabytkow i opieki nad zabytkami zatwierdzone
przez Ministra Kultury Waldemara Dabrowskiego, ROZ 2004, s. 3, www.nid.pl, dostep: 12.09.2013 r.
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— zasada eliminacji wylacznie tych czynnikow lub elementow, ktore dzialaja de-

strukcyjnie na oryginalng substancje zabytkowa;

— zasada czytelno$ci i odroznialno$ci ingerencji;

— zasada odwracalno$ci metod 1 materiatow;

— zasada wykonywania wszelkich prac zgodnie z najlepsza wiedzg i na najwyz-

szym poziomie.

Swoista proteza Krajowego Programu jest Narodowy Program Kultury ,,Ochrona
zabytkow 1 dziedzictwa kulturowego” na lata 2004-2013%, opracowany na zlecenie
MKIDN w 2004 r. Dokument ten stuzyt wdrozeniu Narodowej Strategii Rozwoju Kul-
tury na lata 2004-2013 w tzw. sferze spuscizny kulturowej Polski.

Narodowa Strategia Rozwoju Kultury na lata 2004-2013 okresla priorytetowe cele
polityki panstwa w zakresie ochrony zabytkow. Narodowy Program Kultury ,,Ochrona
zabytkow i dziedzictwa kulturowego™ na lata 2004-2013 odpowiada zatozeniom do kra-
jowego programu okreslonego w art. 85 ustawy.

Z powyzszych dokumentow M. Cherka wyabstrahowatl podstawowe cele polityki
w zakresie ochrony zabytkow?’:

— przygotowanie skutecznego systemu prawno-finansowego wspierania ochrony

1 opieki nad zabytkami;

— podjecie prac nad kompleksowym systemem edukacji na rzecz dziedzictwa;

— poszukiwanie instrumentéw wzmacniajacych efekty dziatalnosci stuzb konser-

watorskich;

— intensyfikacja ochrony i upowszechniania dziedzictwa kulturowego, w tym

przede wszystkim kompleksowa poprawa stanu zabytkow nieruchomych.

Jednostki samorzadu terytorialnego réwniez zobowigzano do opracowywania do-
kumentow o charakterze planistycznym, odnoszacych si¢ do kwestii ochrony zabytkow
i opieki nad zabytkami. Na podstawie art. 87 ustawy wprowadzono instytucje woje-
wodzkich, powiatowych oraz gminnych programéw opieki nad zabytkami. Przywotany
art. 87 okresla rowniez tryb ich sporzadzania oraz uchwalania, a takze cele majace im
przyswiecac.

Samorzadowe programy opieki nad zabytkami sporzadzaja organy wykonawcze
jednostek samorzadu terytorialnego: zarzad wojewddztwa w przypadku wojewddzkiego
programu opieki nad zabytkami, zarzad powiatu w przypadku powiatowego programu
opieki nad zabytkami oraz wojt, burmistrz albo prezydent miasta w przypadku gminnego
programu opieki nad zabytkami. Kazdy program opracowywany jest na okres 4 lat. Or-
gan wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego przedstawia program odpowiednio
Sejmikowi wojewddztwa, Radzie powiatu albo Radzie gminy (Miasta), ktora po uzyska-
niu opinii wlasciwego konserwatora zabytkéw program uchwala. Uzyskanie opinii kon-
serwatora zabytkow jest obowiazkiem organu uchwatodawczego, nie jest ona jednak dla
niego wigzaca. Uchwalony program opieki nad zabytkami podlega publikacji w woje-

3% http://bip.mkidn.gov.pl/media/docs/NPK _Zabytki.pdf, dostep: 12.09.2013 .
3 M. Cherka, op. cit., dostgp: 12.09.2013 r.
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wodzkim dzienniku urzedowym. W trakcie realizacji programu organy wykonawcze raz
na dwa lata majg obowigzek zda¢ sprawozdanie z jego wykonania wtasciwemu organo-
wi uchwalodawczemu. Przedmiotowe sprawozdanie nalezy przekaza¢ Generalnemu
Konserwatorowi Zabytkow i wlasciwemu wojewodzkiemu konserwatorowi zabytkow
w celu jego wykorzystania przy opracowywaniu, aktualizacji i realizacji krajowego pro-
gramu ochrony zabytkow i opieki nad zabytkami. Ustawodawca sporzadzit otwarty ka-
talog celow, jakie ma realizowac miejscowy program opieki nad zabytkami. Katalog ten
jest otwarty, obejmuje w szczeg6lnosci:

1) wlaczenie problemoéw ochrony zabytkdéw do systemu zadan strategicznych, wy-
nikajacych z koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju;

2) uwzglednianie uwarunkowan ochrony zabytkoéw, w tym krajobrazu kulturowe-
go 1 dziedzictwa archeologicznego, tgcznie z uwarunkowaniami ochrony przy-
rody i réwnowagi ekologicznej;

3) zahamowanie proceséw degradacji zabytkéw i doprowadzenie do poprawy sta-
nu ich zachowania;

4) wyeksponowanie poszczegélnych zabytkow oraz walorow krajobrazu kulturo-
wego;

5) podejmowanie dziatan zwiekszajacych atrakcyjnos¢ zabytkow dla potrzeb spo-
fecznych, turystycznych i edukacyjnych oraz wspieranie inicjatyw sprzyjaja-
cych wzrostowi srodkdéw finansowych na opieke nad zabytkami;

6) okreslenie warunkéw wspdltpracy z wihascicielami zabytkéw, eliminujacych sy-
tuacje konfliktowe zwigzane z wykorzystaniem tych zabytkow;

7) podejmowanie przedsigwzie¢ umozliwiajacych tworzenie miejsc pracy zwigza-
nych z opiekg nad zabytkami.

,»Cele te podzieli¢ mozna na dwie podstawowe grupy, czyli z jednej strony cele
zmierzajace bezposrednio do zachowania w jak najlepszym stanie poszczegolnych za-
bytkow [...], z drugiej zas strony cele, nakierowane na wyeksponowanie znaczenia za-
bytkéw w szerszym kontekscie spotecznym, w tym akcentujace relacje migdzy opieka
nad zabytkami a innymi sferami administracji publicznej [...] oraz wykorzystanie za-
bytkow dla poprawy sytuacji materialnej i edukacyjnej konkretnych spotecznosci lo-
kalnych, np. poprzez zwigkszenie turystycznej atrakcyjnosci danego regionu czy tez
mozliwo$¢ tworzenia w zwigzku z realizacjg opieki nad zabytkami nowych miejsc pra-
cy [...]7%.

Podstawa sporzadzenia samorzadowego programu opieki nad zabytkami jest ewi-
dencja zabytkow, o czym przesadza art. 21 ustawy. Instytucja ewidencji zabytkow jest
unormowana szczegélnie. Prawodawca stworzyl cztery rodzaje ewidencji zabytkow:
krajowa ewidencje zabytkow, wojewddzka ewidencje zabytkow, gminng ewidencje za-
bytkow oraz ewidencje zabytkoéw znajdujacych si¢ na polskich obszarach morskich.

Na uwage zastuguje fakt, iz ewidencje sporzadzane sg przez organy znajdujace si¢
w roznych miejscach struktury panstwa, z jednej strony organy administracji rzadowe;j

4 R. Golat, op. cit.
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zespolonej, z drugiej — organy wykonawcze gminy. Kontrowersyjne wydaje si¢ pominie-
cie w tym zakresie wlasciwych organdow wojewddztwa samorzadowego oraz powiatu.

Krajowa ewidencja zabytkow prowadzona jest przez Gtéwnego Konserwatora Za-
bytkow, jednak w praktyce przez Krajowy Osrodek Badan i Dokumentacji Zabytkow
(KOBiDZ). W poprzednio obowigzujacym stanie prawnym ewidencja krajowa miata
charakter subsydiarny wzgledem rejestru zabytkow. Po nowelizacji z 2003 r. krajowa
ewidencja zabytkow zyskata do$¢ spora doze autonomii, o czym $wiadczy w szczegol-
nosci fakt, Zze objety nig zabytek nie musi juz pierwotnie znajdowac si¢ w rejestrze za-
bytkow oraz ma szerszy niz wezesniej zakres przedmiotowy.

Wojewo6dzka ewidencje zabytkow prowadzi Wojewodzki Konserwator Zabytkow.
Jak zaznaczyt prawodawca, wlaczenie karty ewidencyjnej zabytku ruchomego niewpi-
sanego do rejestru do wojewddzkiej ewidencji zabytkow moze nastapi¢ za zgoda wiasci-
ciela tego zabytku.

Znamienne jest, ze gminna ewidencja zabytkow zyskata na znaczeniu w obecnie
obowigzujacej ustawie. Sporzadzana jest przez wdjta, burmistrza albo prezydenta mia-
sta. We wczesniej obowigzujacej ustawie gminna ewidencja zabytkow prowadzona byta
wylacznie dla celow wewnetrznych, pozwalajac na analize i ewentualng inwentaryzacjg
zabytkow w danej gminie. Umieszczenie danego obiektu w ewidencji nie oznaczato au-
tomatycznego objecia go ochrona konserwatorska*'. Obecnie gminna ewidencja zabyt-
kow stanowi jedng z rownorzgdnych podstaw do objecia zamieszczonego w niej obiektu
ochrong konserwatorska; obiekty ujete w gminnej ewidencji zabytkow (w tym — ujete
wylacznie w niej) podlegaja uzgodnieniom konserwatorskim na etapie postgpowania
o ustalenie warunkoéw zabudowy oraz na etapie pozwolenia na budowe lub rozbiorke.
Nalezy zatem zgodzi¢ si¢ z pogladem Patrycji Antkowiak, ze w ten oto sposdb gminna
ewidencja zabytkow stata si¢ kolejng forma ochrony zabytkow, nieujeta w art. 7 usta-
wy*. Ponadto znaczaco poszerzono zakres przedmiotowy gminnej ewidencji zabytkow,
w ktorym do nowelizacji znajdowaly si¢ wylacznie zabytki objete ewidencja wojewodz-
ka. W aktualnym stanie prawnym musza si¢ w niej znalez¢ rowniez zabytki nieruchome,
niewpisane do rejestru zabytkoéw i niefigurujace w ewidencji wojewodzkiej, wyznaczo-
ne przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w porozumieniu z wojewddzkim konser-
watorem zabytkow.

Jak wskazuje A. Golat: ,,Poszczegolne ewidencje zabytkow prowadzone sg w for-
mie kart ewidencyjnych zabytkow, z wyjatkiem gminnych ewidencji zabytkow, prowa-
dzonych w formie kart adresowych zabytkéw nieruchomych z terenu gminy, z czego
wynika, iz zakres przedmiotowy tych ostatnich ewidencji ograniczony jest wytacznie do
zabytkow nieruchomych. [...]

W kontekscie poszczegdlnych ewidencji zabytkow inaczej przedstawia si¢ status
zabytkoéw nieruchomych i zabytkow ruchomych. Pomijajac zasygnalizowane powyzej

4 Obiekt umieszczony w ewidencji zabytkéw podlegat ochronie tylko o tyle, o ile uwzgledniono go
w lokalnym planie zagospodarowania przestrzennego — wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 marca 2007 r.,
IV SA/Wa 163/07 (LEX nr 335145).

42 P. Antkowiak, [w:] M. Cherka [et al.], op. cit., dostep: 12.09.2013 1.
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ograniczenie ewidencji gminnych do zabytkéw ruchomych, z tre§ci powyzszego artyku-
hu wynika wyraznie, ze podczas gdy na ujecie w wojewodzkiej ewidencji zabytkow za-
bytku nieruchomego zadnego wpltywu nie ma to, czy jest on wpisany do rejestru zabyt-
kéw, w przypadku zabytkéw ruchomych, niewpisanych do rejestru zabytkow,
umieszczenie dotyczacych ich kart ewidencyjnych w wojewodzkiej ewidencji zabytkow
uzaleznione jest od zgody wiasciciela branego pod uwage w danym przypadku zabytku
ruchomego™.

KOBIDZ opracowat dokument Gminny program opieki nad zabytkami. Poradnik
metodyczny*, jako podrecznik dla gmin, pomocny w formutowaniu programéw opieki
nad zabytkami. Zawarte w nim wytyczne czy wskazowki moga by¢ przydatne (mimo
nazwy dokumentu) rowniez dla powiatow czy wojewodztw samorzadowych, przy two-
rzeniu przez nie wlasnych samorzgdowych programoéow opieki nad zabytkami.

Autorzy przytoczonego opracowania wskazuja, ze program opieki nad zabytkami
powinien stuzy¢ rozwojowi jednostki samorzadu terytorialnego, a co za tym idzie — spo-
tecznosci lokalnej, poprzez ,,stworzenie ram dla aktywnego zarzadzania zasobem skta-
dajacym sie na lokalne dziedzictwo kulturowe, w tym — jego promowania i upowszech-
niania”®. M. Cherka cytuje dalej: ,,tryb sporzadzania takiego programu opieki winien si¢
przy tym przebiegac trojfazowo, tj. obejmowac kolejno:

— faze poznawcza (zebranie i analiz¢ istniejacych materialdow o charakterze stra-
tegicznym 1 planistycznym, z jednoczesnym rozpoznaniem lokalnego zasobu
dziedzictwa kulturowego i wykorzystaniem danych zawartych w ewidencji za-
bytkow, zgromadzonej dokumentacji i literaturze przedmiotu oraz pozyskanych
w wyniku badan terenowych);

— faze analiz i wnioskow (analizg stanu lokalnego dziedzictwa kulturowego, prze-
prowadzona na podstawie informacji zebranych w toku fazy poznawczej, obej-
mujaca okreslenie potencjalnych szans i zagrozen dla zachowania i ochrony
wspomnianego dziedzictwa w aspekcie rozwoju spoteczno-gospodarczego da-
nej jednostki samorzadu terytorialnego);

— faze programowania (okreslenie priorytetow, kierunkow dziatan i zadan wraz
ze wskazaniem metod ich realizacji, w tym — finansowania, oraz kryteriéw na-
stepczej oceny stopnia ich wykonania)™®.

6. Podsumowanie

Tak jak Krajowy Program jest formg polityki panstwa, tak samorzagdowe programy
opieki nad zabytkami sg elementami polityki samorzadowe;j. Nie majg one jednak statu-
su aktow prawa miejscowego, poniewaz — jak juz wspomniano wczesniej — stanowig

# R. Golat, op. cit.

4 http://www.nid.pl/upload/iblock/757/757f0d995747cb6a3dblcc21¢c40c5fa9.pdf, dostep: 16.09.2013 1.
4 Szerzej, www.nid.pl oraz M. Cherka, op. cit., dostep: 16.09.2013 .

4 M. Cherka, op. cit., dostep: 16.09.2013 .
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element polityki administracji danej jednostki samorzadu terytorialnego. Nie wywotuja
zatem zadnych zewnetrznych skutkow prawnych i nie mogg stanowi¢ samoistnej pod-
stawy prawnej do podejmowania jakichkolwiek dziatan prawnych. Dla organéw ochro-
ny zabytkow, jak i dla ich wlascicieli czy uzytkownikéw stanowia pewne dokumenty
programowe, okreslajgce granice i warto$ci, jakie majg przestrzega¢ wzglgdem szeroko
pojetego dziedzictwa kulturowego, w tym zabytkow.

Sporzadzanie i realizacja programow opieki nad zabytkami stanowi, jak wykazaty
powyzsze rozwazania, jedng z form ochrony zabytkéw, nie wytacznie opieki nad zabyt-
kami, jak mogtaby sugerowa¢ nazwa tych dokumentéw wprowadzona przez prawodaw-
c¢ do obrotu. Ochrona zabytkow za$ jest obowiazkiem organow administracji publicz-
nej, wynikajacym z tresci w art. 4 ustawy. Trafnie zauwaza P. Antkowiak, ze:
,Obowigzki samorzadu lokalnego w tym zakresie wynikajg ponadto z ustaw bezposred-
nio normujacych jego ustroj. I tak, zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 9 o samorzadzie gminnym,
zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty w zakresie ochrony zabytkow 1 opieki nad
zabytkami nalezy do zadan wlasnych gminy. Powiat natomiast wykonuje okreslone
ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym w zakresie kultury oraz
ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami (zob. art. 4 ust. 1 pkt 7 ustawy z dnia 5 czerw-
ca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym [...]. Zgodnie za$ z art. 11 ust. 1 pkt 4 oraz ust. 2
pkt 7 ustawy o samorzadzie wojewodztwa, samorzad wojewodztwa okresla strategie
rozwoju wojewodztwa, uwzgledniajaca w szczegolnosci zachowanie wartosci srodowi-
ska kulturowego i przyrodniczego przy uwzglednieniu potrzeb przysztych pokolen, oraz
prowadzi polityke rozwoju wojewddztwa, na ktorg sktada si¢ m.in. wspieranie rozwoju
kultury oraz sprawowanie opieki nad dziedzictwem kulturowym i jego racjonalne wyko-
rzystywanie.

Mimo doniostego znaczenia, jakie niezaprzeczalnie maja samorzadowe programy
opieki nad zabytkami, zdumiewa, ze panstwo nie realizuje swoich w tym zakresie obo-
wigzkow. Nie stworzono Krajowego programu ochrony zabytkow i opieki nad zabytka-
mi, ktory powinien sta¢ si¢ wzorcem dla planowania przez samorzady swoich lokalnych
polityk wzgledem zabytkéw. W obecnym stanie prawnym samorzady w tym wzgledzie
muszg niejako improwizowac i tworzy¢ lokalne programy opieki nad zabytkami bez
ogolnopolskich wytycznych. Jedynym zrédlem wiedzy dla samorzadow sa dwa doku-
menty, o ktérych byta mowa na wstepie niniejszego rozdzialu, mianowicie Narodowy
Program Kultury ,,Ochrona zabytkoéw i dziedzictwa kulturowego” na lata 2004-2013
oraz Narodowa Strategia Rozwoju Kultury na lata 2004-2013 w tzw. sferze spuscizny
kulturowej Polski. Taki stan rzeczy uznac¢ nalezy za niewlasciwy i niebudzacy zaufania
obywateli, szczegblnie wlascicieli i uzytkownikow zabytkow, do panstwa i jego orga-
ndéw oraz stanowionego przezen prawa. Nie sklania tez do szacunku do prawa w tak
newralgicznej dziedzinie, jak ochrona dziedzictwa narodowego.

Reasumujac, samorzadowe programy opieki nad zabytkami sg aktami polityki ad-
ministracji samorzadow, bedacymi jednym z elementow realizacji jednego z najwazniej-

47 P. Antkowiak, op. cit., dostep: 16.09.2013 r.
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szych zadan publicznych, jakim jest ochrona dziedzictwa kulturowego i narodowego
w ramach danej wspolnoty samorzadowej. Stuza one zachowaniu tradycji i tozsamos$ci
mieszkancow okreslonych terenow. Przepisy normujace ich funkcjonowanie budzi¢ moga
niejasnosci. Juz nazwa programu nie daje jasnej informacji, jakiego rodzaju kwestie beda
w nim poruszane. Przepisy wskazuja, ze w zakresie przedmiotowym programu leza nie
tylko kwestie opieki nad zabytkami, ale rowniez ochrony zabytkow, co wynika z analizy
poszczegolnych przepisow. Co wiecej, takie programy staja si¢ kolejna forma ochrony
zabytkow. Powyzsze wskazuje na konieczno$¢ dokonania kolejnej nowelizacji ustawy.
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