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poz. 2119)

ustawa z 27.04.2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2024 r.
poz. 54 ze zm.)

ustawa z 30.08.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935)

ustawa z 7.07.1994 r. - Prawo budowlane (Dz.U. z 2024 r. poz. 725
ze zm.)

rozporzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego
2 27.07.2011 r. w sprawie prowadzenia prac konserwatorskich, prac
restauratorskich, robot budowlanych, badan konserwatorskich, ba-
dan architektonicznych i innych dziatan przy zabytku wpisanym
do rejestru zabytkéw oraz badan archeologicznych (Dz.U. Nr 165,
poz. 987 ze zm.) — akt archiwalny
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Wykaz skrétow

rozporzadzenie
MKiDN z 2015 1.

rozporzadzenie
MKiDN z 2018 r.

wb.
u.d.ip.

u.fp.
u.g.n.

wm.
u.o.d.k.

u.0.p.
1.0.2.0.Z.
u.p.z.p.

u.s.g.

CBOSA

Dz.U.

Dz.Urz. MKiDN
Dz.Urz. MON
Dz.Urz. UE/WE
M.P.

ONSA
ONSAiIWSA
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rozporzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego
z 14.10.2015 r. w sprawie prowadzenia prac konserwatorskich, prac
restauratorskich, robét budowlanych, badan konserwatorskich, ba-
dan architektonicznych i innych dzialan przy zabytku wpisanym do
rejestru zabytkow oraz badan archeologicznych i poszukiwan zabyt-
kéw (Dz.U. poz. 1789) - akt archiwalny

rozporzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego
z 2.08.2018 r. w sprawie prowadzenia prac konserwatorskich, prac
restauratorskich i badan konserwatorskich przy zabytku wpisanym
do rejestru zabytkéw albo na Liste Skarbéw Dziedzictwa oraz robot
budowlanych, badan architektonicznych i innych dziatan przy zabyt-
ku wpisanym do rejestru zabytkow, a takze badan archeologicznych
i poszukiwan zabytkéw (Dz.U. z 2021 r. poz. 81)

ustawa z 27.06.1997 r. o bibliotekach (Dz.U. z 2022 r. poz. 2393)
ustawa z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U.
22022 r. poz. 902)

ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2023 r.
poz. 1270 ze zm.)

ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. 22024 r.
poz. 1145)

ustawa z 21.11.1996 r. o muzeach (Dz.U. z 2022 r. poz. 385)

ustawa z 15.02.1962 r. o ochronie dobr kultury (Dz.U. z 1999 r. Nr 98,
poz. 1150 ze zm.) - akt archiwalny

ustawa z 16.04.2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2023 r. poz. 1336
ze Zm.)

ustawa z 23.07.2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
(Dz.U. 22024 r. poz. 1292 ze zm.)

ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (Dz.U. z 2024 r. poz. 1130)

ustawa z 8.03.1990 . o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2024 r. poz. 609
ze Zm.)

Czasopisma i publikatory

Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych, dostepna pod
adresem: http://orzeczenia.nsa.gov.pl

Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej

Dziennik Urzedowy Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego
Dziennik Urzedowy Ministra Obrony Narodowej

Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej/Wspdlnot Europejskich
Monitor Polski

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i Wojewodzkich
Sadéw Administracyjnych



Wykaz skrotow

ONSA-OZ

OSNAPiUS

OSNC
OSNKW
OSP
OTK
OTK-A
PiP

PPiA
Prok.iPr.
ZNSA

AZP
ETPC
GEZ
GKZ
ISOK
LIDAR
LSD
MKiDN
NID
NIK
NIM
NIMOZ
NSA
RIO
ROZ
RPO
RTK
SA

SN
SNAP
SO
SOZ
TK
TSUE
WEZ
WKZ
WSA
wuOzZ

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego w sprawach
ochrony zabytkéw

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Administracyjna, Pracy
i Ubezpieczen Spolecznych

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Karna i Wojskowa
Orzecznictwo Sadow Polskich

Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego

Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego. Zbior Urzedowy, Seria A
Panstwo i Prawo

Przeglad Prawa i Administracji

Prokuratura i Prawo

Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego

Inne

Archeologiczne Zdjecie Polski

Europejski Trybunat Praw Cztowieka

gminna ewidencja zabytkow

Generalny Konserwator Zabytkow
Informatyczny System Ochrony Kraju

Light Detection and Ranging (skaning laserowy)
Listy Skarbow Dziedzictwa

Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego
Narodowy Instytut Dziedzictwa

Najwyzsza Izba Kontroli

Narodowy Instytut Muzeéw (od 2.09.2023 r.)
Narodowy Instytut Muzealnictwa i Ochrony Zbioréw (2011-2023)
Naczelny Sad Administracyjny

Regionalna Izba Obrachunkowa

Rada Ochrony Zabytkow

Rzecznik Praw Obywatelskich

Real Time Kinematic (RTK GPS)

sad apelacyjny

Sad Najwyzszy

Stowarzyszenie Naukowe Archeologdw Polskich
sad okregowy

spoteczny opiekun zabytkow

Trybunat Konstytucyjny

Trybunatl Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
wojewddzka ewidencja zabytkow

wojewddzki konserwator zabytkow
wojewodzki sad administracyjny

wojewddzki urzad ochrony zabytkow
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Wstep do wydania zaktualizowanego

Obecnie obowigzujgca prawna regulacja dotyczaca ochrony zabytkow weszta
w zycie 17.11.2003 r. (ustawa z 23.07.2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad
zabytkami, Dz.U. 22024 r. poz. 1292 ze zm.). Ponad 20-letnie funkcjonowanie
ww. ustawy w sposob bardzo wyrazny ukazalo potrzebe zmiany obowiazuja-
cych regulacji. Potrzeba ta jest przy tym dostrzegana nie tylko przez srodo-
wiska naukowe (wskazujace np. na zréznicowanie ustawowych obowigzkow
odkrywcy zabytku i zabytku archeologicznego) i fachowe (podnoszace m.in.
koniecznos¢ uwzglednienia ,,podejscia krajobrazowego” w ramach ochrony
dziedzictwa kulturowego), ale takze w orzecznictwie sadéw (koniecznosé¢
dostosowania do standardow konstytucyjnych w zakresie realizacji zasady
proporcjonalnosci czy ochrony wlasnosci) i przez decydentéw politycznych
(poszerzenie katalogu form ochrony zabytkéw; szerzej na ten temat: W. Kowal-
ski, K. Zalasinska, Strategia regulacji prawa ochrony dziedzictwa kulturowego
[w:] Prawo ochrony zabytkow, red. K. Zedler, Warszawa-Gdansk 2014, s. 56).
W 2018 r. powolany zostal zespot resortowy ds. zmiany ustawy o ochronie
zabytkow. Prace zespotu zmierzaly w kierunku potraktowania kwestii zwia-
zanych z zabytkami archeologicznymi indywidualnie, np. w odrebnym roz-
dziale ustawy. Efektem tych prac byly Zatozenia do ustawy w zakresie ochrony
dziedzictwa archeologicznego opracowane przez pracownikow Narodowego
Instytutu Dziedzictwa (DOZ-KiNK.640.2.2020.W7J) i przedstawione w 2020 r.
Spotkaly si¢ one z krytycznym przyjeciem, migdzy innymi ze wzgledu na bez-
refleksyjne i mechaniczne utrwalanie anachronicznych rozwigzan prawnych,
uwzglednienie postulatow wylacznie jednego srodowiska bez uwzglednienia
problemdéw ochrony dziedzictwa archeologicznego identyfikowanych w pracy
stuzb konserwatorskich czy pracujacych w terenie archeologow, brak przepro-
wadzenia jakiegokolwiek poréwnania z rozwigzaniami przyjetymi w innych
krajach. Dalsze losy Zafozeri nie sg znane. W lipcu 2021 r. przedstawiono pro-
jekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami.
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Wistep do wydania zaktualizowanego

Projekt zostat wpisany do wykazu prac legislacyjnych Rady Ministréw pod
numerem UD247. Zdaniem projektodawcy proponowana nowelizacja miata
charakter przekrojowy. Obejmowata zaréwno unormowanie catych komplek-
sow zagadnien, jak i drobne korekty w dotychczasowych przepisach. Wszystko
w celu doprecyzowania obowigzujacych przepisow i usprawnienia ich stoso-
wania (np. wylaczenie niektorych dzialan przy zabytkach wpisanych do reje-
stru zabytkow z systemu pozwolen konserwatorskich i objecie ich procedurg
zgloszenia). Projekt ten zostal przekazany do konsultacji publicznych w bardzo
ograniczonym zakresie. Niemniej znowu zostal oceniony krytycznie. Po raz
kolejny bowiem proponowane zmiany do ustawy nosity znamiona kosmetyki,
nie za$ proby realnego zmierzenia si¢ z problemami zwigzanymi z ochrong
zabytkow. Projekt do chwili obecnej nie zostal wniesiony do Sejmu. Nie wiado-
mo réwniez, czy prace nad nim zostaly jedynie zawieszone, czy tez catkowicie
zrezygnowano z nowelizacji w takim ksztalcie.

Niezaleznie od powyzszego 13.07.2023 r. uchwalono ustawe o zmianie
ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz.U. 2 2023 r. poz. 1904),
ktorej celem byta regulacja przepisow dotyczacych amatorskiego poszukiwania
zabytkow w Polsce, w tym miedzy innymi wylgczenie z amatorskich poszuki-
wan miejsc pozostajacych pod ochrong konserwatorska, miejsc pochowkow,
kazni i pomnikow zagtady. Nowelizacja ta obowiazuje od 1.05.2024 r. Réwniez
w tym przypadku zrezygnowano z szerokich konsultacji publicznych na etapie
uchwalania przepisow. Co wiecej, zglaszane jednoznacznie krytyczne oceny
nie zostaly uwzglednione (zob. uchwate Rady Ochrony Dziedzictwa Archeo-
logicznego o podjecie zdecydowanych i jednoznacznych dziatan na rzecz od-
rzucenia w caloéci przedlozonego 5.06.2023 r. poselskiego projektu nowelizacji
ustawy z 23.07.2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, https://
www.snap.org.pl/roda-o-nowelizacji/, dostep: 22.03.2024 r.). Rada podniosta,
ze proponowane regulacje w niebezpieczny sposob naruszaja zasady ochro-
ny dziedzictwa archeologicznego w Polsce. Zdaniem Rady niewlasciwe jest
procedowanie w parlamencie projektu, ktory wyraza stanowisko tylko jednej
grupy interesariuszy — rodowiska tzw. eksploratoréw, zainteresowanych swo-
bodnym dostepem do znajdujacych sie w ziemi zabytkoéw archeologicznych,
ktdre z zasady sa przeciez wlasnoscia Skarbu Panstwa. Rada przypomniala,
ze obowigzkiem wszystkich organow panstwa jest dbanie o historyczne, w tym
archeologiczne, dziedzictwo kulturowe naszego kraju. Jest to zasob nieodna-
wialny, ktorego grabienie i niszczenie powinno by¢ w zdecydowany sposdb
karane. Uchwalenie ustawy bez uwzglednienia gloséw specjalistow dopro-
wadzito do bardzo licznych, krytycznych wystapien przedstawicieli srodo-
wisk konserwatorskich i archeologicznych, zakonczonych Petycjg w sprawie
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Wistep do wydania zaktualizowanego

nowelizacji ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami z 23 lipca 2003
roku z 14.07.2023 1. (https://www.petycjeonline.com/stats.php?id=407309, do-
step: 22.03.2024 r.).

Pomimo protestow zawierajacych zaréwno stuszne, jak i nieco na wyrost
sformutowane obawy do dnia zloZenia niniejszej ksigzki do druku nie zde-
cydowano si¢ na poprawienie zbyt pochopnie w naszej ocenie uchwalonych
regulacji i ich nowelizacje przed wejsciem w Zycie. Jest to bez watpienia ten
przypadek aktywnosci ustawodawcy, ktorej celem jest spelnienie oczekiwan
konkretnej grupy spolecznej (w tym przypadku dziesigtek badz nawet setek
tysiecy poszukiwaczy amatordw, srodowiska tzw. eksploratoréw, zaintereso-
wanych swobodnym dostepem do znajdujacych sie w ziemi zabytkow arche-
ologicznych), tuz przed wyborami parlamentarnymi oraz samorzadowymi
(ustawe uchwalono 23.07.2023 r., tj. na trzy miesigce przed wyborami par-
lamentarnymi). Jest to przypadek ignorowania zaréwno wiedzy o procesie
ksztattowania si¢ dziedzictwa archeologicznego, jak i o aktualnym funkcjo-
nowaniu jego ochrony w Polsce, w tym o problemach, ktore wlasciwg ochrone
utrudniaja.

Pierwsze wydanie niniejszego komentarza uwzglednialo stan prawny na
dzien 1.03.2016 r. Analiza aktualnie obowigzujgcego tekstu normatywnego
prowadzi do wniosku, ze od tego czasu zmianie ulegly prawie wszystkie jed-
nostki redakcyjne ustawy. W tym okresie dokonano bowiem az ponad dwu-
dziestu jej nowelizacji. Niektore zmiany sg przy tym znaczace i donioste - jak na
przyktad utrata mocy obowiazujacej przez czes¢ przepisow karnych zwigzana
z wprowadzeniem administracyjnych kar pieni¢znych (rozdzial 10a) - a inne,
jak sie wydaje, w praktyce maja wymiar jedynie semantyczny, jak na przyktad
zmiana procedury powotywania wojewddzkiego konserwatora zabytkow.

Niemniej taka czestotliwo$¢ i zakres nowelizacji, biorgc pod uwage wcigz
zglaszane postulaty zmian koniecznych, niezbednych i tych jedynie pozada-
nych, powinna budzi¢ watpliwosci co do istnienia wypracowanej, spdjnej kon-
cepcji ochrony polskich zabytkow.

Najlepszym przyktadem braku takiej koncepciji jest instytucja Listy Skar-
bow Dziedzictwa - jednej z form ochrony zabytkéw ruchomych, ktéra nie
znalazta zastosowania w dotychczasowej praktyce i pozostata regulacja martwa.
Ta forma ochrony zostata wprowadzona ustawg z 10.07.2015 r. o zmianie usta-
wy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami oraz ustawy o muzeach (Dz.U.
22016 1. poz. 1330) i wzbudzila watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucja RP.
W wyroku z 25.05.2016 r. Trybunat Konstytucyjny orzekl, ze zasady wpisywa-
nia zabytkow ruchomych na Liste Skarbow Dziedzictwa oraz zasady przejecia
zabytku ruchomego na wlasnos¢ Skarbu Panstwa sa zgodne z Konstytucja RP.
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Wistep do wydania zaktualizowanego

Przepisy te zaczely wiec formalnie obowigzywac z dniem 25.11.2016 r. Zostaly
znowelizowane z dniem 20.06.2017 r., a obecnie proponuje si¢ ich usuniecie,
gdyz zaden z zabytkow nie zostal na Liste w tym czasie wpisany.

Powyzsze uzasadnia teze, ze wcigz brak jest koncepcji prawa ochrony za-
bytkow uwzgledniajacej tak interes spoteczny, jak i potrzeby oraz uzasadnione
oczekiwania wlascicieli zabytkéow. Truizmem jest przy tym stwierdzenie, ze tyl-
ko dialog i wspotpraca organéw administracji, ktérym powierzono ochrone
zabytkow, z podmiotami zobowigzanymi do opieki nad nimi moze zapewnic¢
efektywno$¢ dziatan nakierowanych na to, jak nakazal ustrojodawca w pream-
bule Konstytucji RP z 1997 1., ,,by przekaza¢ przysztym pokoleniom wszystko,
co cenne z ponad tysigcletniego dorobku” Rzeczypospolitej. Niepokojacy jest
réwniez niedostatek dziatan edukacyjnych upowszechniajacych konieczno$¢
ochrony zabytkow, ktore skutecznie prowadzilyby do eliminowania aktow bez-
myslnego wandalizmu i umyslnej dewastacji tychze.

Nie bez wplywu na ksztalt oddawanego w rece Czytelnikow komentarza
pozostaja doswiadczenia autoréw zwiazane ze wspotpracy ze stuzbami kon-
serwatorskimi. W szczegdlnosci znaczace okazato sie doswiadczenie zwigzane
z zatrudnieniem w wojewddzkim urzedzie ochrony zabytkow i obserwacja,
z jakimi dylematami i problemami mierza si¢ z jednej strony urzednicy (naj-
cze$ciej nieposiadajacy prawniczego wyksztalcenia), interpretujacy i stosujacy
komentowane przepisy, a z drugiej — klienci urzedu, usitujacy jak najszybciej
przeprowadzi¢ zaplanowane zamierzenia inwestycyjne. Trzecig strong tej kon-
fliktowej (w sposob nieunikniony) relacji pozostajg NGOsy i innego rodzaju
organizacje dzialajace na rzecz ochrony zabytkow, ktorych wizja kurateli roz-
taczanej nad dobrem wspolnym, jakim jest materialne dziedzictwo, nie zawsze
jest spdjna z koncepcjami i mozliwosciami dzierzyciela zabytku, a nierzadko
wykracza takze - wbrew oczekiwaniom i wyobrazeniom tych organizacji - po-
za kompetencje stuzb konserwatorskich.

Powyzsze wzgledy, a takze zmiany prawne, jakie nastapily od czasu opra-
cowania I wydania niniejszego komentarza, sklonity autoréw do ponownego
podjecia trudnego wyzwania zmierzenia si¢ z prawem ochrony zabytkow w je-
go praktycznym wymiarze.

Prof. Kamil Zeidler nazwal ustawe o ochronie zabytkow i opiece nad za-
bytkami ,konstytucjq’, aktem prawnym fundamentalnym dla tego obszaru
dziatan panstwa. Podzielajac ten poglad, oddajemy w rece Czytelnikow opra-
cowanie, ktore - mamy nadzieje¢ — poza ulatwieniem stosowania obowigzujg-
cych regulacji przyczyni si¢ takze do refleksji nad ich niedostatkami i pozwoli
na podjecie prac nad ulepszeniem rozwigzan systemowych w dziedzinie
ochrony i opieki nad zabytkami.
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Wstep
Uwagi wprowadzajace

Na wstepie niniejszej publikacji, bedacej w swoim zalozeniu pierwszym ko-
mentarzem praktycznym do ustawy z 23.07.2003 r. o ochronie zabytkéw i opie-
ce nad zabytkami napisanym przez duet skladajacy sie z prawnika i archeologa,
nalezy zaznaczy¢, ze nie stanowi ona proby kompleksowej analizy wszystkich
aspektow zwigzanych z praktycznym stosowaniem tej ustawy. Nie wydaje sie
obecnie, by takie opracowanie mogto powsta¢, a dostepna literatura, czy to
w postaci komentarzy (Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami.
Komentarz, red. M. Cherka, Warszawa 2010), czy monografii (Konwencje
UNESCO w dziedzinie kultury. Komentarz, red. K. Zalasinska, LEX 2014), czy
tez prac zbiorowych (System ochrony zabytkéw w Polsce - analiza, diagno-
za, propozycje, red. B. Szmygin, Lublin-Warszawa 2011), tylko to potwier-
dza. Ograniczenie niniejszego komentarza w czesci praktycznej do aspektow
poswieconych ochronie zabytkéw archeologicznych — wraz z problematyka
towarzyszacg — pozwoli, w naszym przekonaniu, na zarysowanie najwazniej-
szych zagadnien, z ktérymi na co dziet musi borykac si¢ archeolog czy badacz
architektury. Tematyka ta, wprawdzie w formie wykladu prawa dla archeo-
logdw, podjeta zostata juz w 2009 r. (K. Zeidler, M. Trzcinski, Wyktad prawa
dla archeologéw, Warszawa 2009), wydaje si¢ jednak, ze znajdujaca si¢ tam
doglebna analiza obowigzujacego stanu prawnego nie do konca odpowiada
zapotrzebowaniu archeologa terenowego, starajacego si¢ wykonywac rzetelnie
swoje obowiagzki w obliczu wyraznego konfliktu intereséw pomiedzy stojacym
na strazy prawa konserwatorem zabytkow a stojacym na strazy wlasnego inte-
resu finansowego inwestorem. Dotychczasowe analizy obowigzujacego stanu
prawnego nie pokazujg takze tego, ze ,na pierwszej linii frontu” stojg naj-
czesciej nie urzednicy lokalnych WUOZ, lecz wiasnie archeolodzy, architekei
czy konserwatorzy. Podczas czytania wyktadow prawa nie wida¢ takze, iz ta
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forpoczta ochrony zabytkow jest jednoczesnie grupg przedsiebiorcow bory-
kajacych si¢ z dokltadnie tymi samymi dylematami moralnymi co wlasciciele
obiektow objetych ochrong konserwatorska.

Podejmujac si¢ oceny obowiazujacych przepisow zwigzanych z ochrong
zabytkow pod katem ich praktycznego zastosowania, nalezy stwierdzi¢, ze je-
dynie czgsciowo spelniajg one postawione przed nimi zadania. W efekcie dzie-
dzictwo historyczne w postaci zabytkow, ktorych zachowanie zgodnie z trescig
ustawy ,,lezy w interesie spolecznym ze wzgledu na posiadang warto$¢ histo-
ryczna, artystyczng lub naukowq’, z roku na rok jest uszczuplane zaréwno
w trakcie dzialan o charakterze inwestycyjnym czy uzytkowym, jak i w wyniku
wykroczen oraz przestepstw. Sytuacja ta wynika najczesciej z trudnosci w iden-
tyfikacji cytowanych wyzej warto$ci przez spoleczenstwo oraz ze znacznych
rozbieznoéci pomiedzy interesem spolecznym definiowanym przez ustawo-
dawce a tym samym interesem definiowanym przez spoteczenistwo.

Oceniajgc funkcjonowanie ustawy, nalezy tez obiektywnie stwierdzi¢,
ze jej skuteczno$¢ jest niepordwnywalnie mniejsza w stosunku do regulacji
zwigzanych na przyklad z ochrong srodowiska. W efekcie na co dzien dochodzi
do sytuacji, w ktorych nielegalne wyciecie jednego duzego drzewa z zabytko-
wej przestrzeni miasta kosztuje znacznie wiecej niz wykonanie w jego sasiedz-
twie szerokoplaszczyznowych badan archeologicznych (réwniez o charakterze
niszczacym) o migzszo$ci warstw siegajacej kilku metrow. Zalezno$¢ te widaé
w dziataniach inwestorow juz na pierwszy rzut oka. Decyduja si¢ oni bowiem
bez wahania na prowadzenie niematych nawet prac ziemnych (np. instala-
torskich) bez stalego nadzoru archeologa, a jednocze$nie kazdorazowo dbajg
o ogrodzenie i zabezpieczenie przed uszkodzeniem drzew znajdujacych sie
na terenie inwestycji. Co najwazniejsze, czynnosci te wykonywane sa bez ko-
niecznosci codziennego nadzoru ze strony specjalnie zatrudnionego i wspar-
tego wieloma decyzjami administracyjnymi eksperta. W zupetnosci wystarcza
widmo dotkliwej finansowo i nieuchronnej kary.

Wydaje sie wiec, co bylo juz podnoszone w literaturze przedmiotu, ze po-
mimo kilkudziesigciu lat, ktére minely od czasu transformacji, przepisy zwia-
zane z ochrong $rodowiska spetniajg postawione przed nimi zadania, chociaz
w wiekszosci przypadkow odnoszg sie do substancji odnawialnej (cho¢ wolno,
ale jednak odnawialnej), natomiast regulacje majace chroni¢ obiekty posiada-
jace warto$¢ historyczng, cechujace si¢ unikatowoscig i jednocze$nie brakiem
mozliwosci odtworzenia, nadal w praktyce pozostajg nieskuteczne. W zaden
sposob nie zmienia tego bardzo szeroka definicja zabytku, ktéra pozwala na
zakwalifikowanie do tej grupy réwniez przedmiotéw wytwarzanych przemy-
stowo w okresie IT wojny swiatowej i po niej. Co wiecej, ustawowa konstrukeja
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tej definicji znacznie utrudnia prowadzenie prac badawczych, w szczegolno-
$ci archeologicznych, gdyz archeolog nigdy nie ma pewnosci, czy znalezio-
ne przedmioty pochodzgce z XX w., niebedace w jego ocenie zabytkami, nie
zostang inaczej ocenione przez urzednika z WUOZ. Nie ulatwia tego fakt,
ze obecnie sprawg otwartg pozostaje zakres zainteresowania archeologii, ktd-
ra prowadzi juz systematyczne badania zwigzane z XX-wiecznymi mogitami,
a w skrajnych przypadkach uczestniczy nawet w dokumentacji miejsca kata-
strof lotniczych (jak to mialo miejsce w zwiazku z katastrofa prezydenckiego
samolotu TU-154M).

Stabo$¢ omawianych regulacji w praktycznym zastosowaniu zwigzana jest
ponadto z brakiem precyzyjnych przepisow zaréwno w ustawie, jak i w roz-
porzadzeniu, a w efekcie — z niekonsekwentnym i zréznicowanym ich stoso-
waniem przez WUOZ. Brakuje takze standaryzacji procedur funkcjonowania
tychze placowek w skali ogolnopolskiej. Wojewodzkie urzedy ochrony zabyt-
koéw posiadajg czesto inne wymagania dotyczace sktadania wnioskéw, pomimo
ze wszystkie pracuja na gruncie tych samych przepisow. W Lodzi od wielu
lat funkcjonuje lista badaczy, ktorzy udokumentowali posiadanie przez siebie
uprawnien do wykonywania zawodu, i na podstawie tej listy, podajac jedy-
nie numer, uzyskuje si¢ kolejne pozwolenia. Delegatura tegoz samego urzedu
w Skierniewicach nie wymaga natomiast uzyskiwania zgody wlasciwego muze-
um na przyjecie zabytkow, gdyz ma ona podpisane porozumienia ze wszystki-
mi jednostkami na podlegtym sobie terenie. Powyzsze rozwigzania, niezwykle
proste w realizacji i utatwiajace przejscie calego procesu uzyskiwania decyzji
administracyjnej, nie znalazly na terenie naszego kraju nasladowcow.

Niezwykle wazna i konieczna do rozwigzania kwestia dotyczy opraco-
wan wynikow badan archeologicznych, architektonicznych i konserwator-
skich, ktorych standard wykonania prawodawca okreslit w formie zatgcznika
do rozporzadzenia MKiDN z 2018 r. (wcze$niej zalacznik do rozporzadzenia
MKiDN z 2015 r. oraz z 2011 r.). Analizujgc dokumentacj¢ przekazywang do
archiwow WUOQOZ, nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, ze w czgéci nie spelnia
ona zawartych w rozporzadzeniu standardow. Jednoczesnie urzednicy nie wy-
stepuja o uzupelnienie tychze brakow, co zacheca badaczy do kontynuowania
niezgodnego z przepisami procederu. Nalezy przy podkresli¢, ze sprawozdanie
z przeprowadzonych badan archeologicznych, ktérego obowigzek sporzadze-
nia i przekazania wojewddzkiemu konserwatorowi zabytkéw zostat nalozony
w udzielonym przez ten organ, w warunkach przystugujacego mu uznania
administracyjnego, pozwoleniu na prowadzenie tych badan, stanowi infor-
macje publiczng (wyrok WSA w Poznaniu z 2.09.2021 r., IV SAB/Po 93/21,
LEX nr 3227788).
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Jak fatwo sobie wyobrazi¢, brak koniecznosci stosowania si¢ do — notabene
szczegotowo formulowanych w kolejnych rozporzadzeniach MKiDN - standar-
dow skutkuje niezwykle duza jakosciowa dysproporcja pomiedzy poszczegol-
nymi opracowaniami. Co wigcej, braki w oddawanej do WUOZ dokumentacji
pozwalajg sadzi¢, ze prace wykonane zostaly niezgodnie ze sztukg. W polgczeniu
z kryterium najnizszej ceny stosowanym przez organy administracji publicznej
oraz wigkszo$¢ podmiotéw prywatnych przy wyborze wykonawcy niejedno-
krotnie mamy do czynienia nie z procesem badania, lecz niszczenia zabytku
w majestacie prawa, co szczeg6lnie w odniesieniu do zabytkéw archeologicznych
powoduje nieodwracalne uszczuplenie czesci naszego dziedzictwa materialnego.

Omawiana ustawa oprocz przepisow sprawdzajacych sie w praktyce oraz
takich, ktore naszym zdaniem wymagaja ponownego rozpatrzenia, zawiera
takze regulacje calkowicie martwe, a jednocze$nie nie obejmuje regut poste-
powania, ktore stosowane sg na co dzien przez WUOZ w celu uzupelnienia
luki prawodawczej.

Do pierwszej grupy zaliczy¢ nalezy kilkukrotnie nowelizowane przepisy
zwigzane z partycypacjq Skarbu Pafistwa w kosztach badan archeologicznych
prowadzonych na zabytkach. Informacje uzyskane z Ministerstwa Kultury
i Dziedzictwa Narodowego wskazuja bowiem, ze przez wszystkie lata funk-
cjonowania tych unormowan tylko jeden przedsi¢biorgca otrzymal dofinan-
sowanie. Najprawdopodobniej najwazniejsza z przyczyn takiego stanu rzeczy,
o czym bedzie mowa w dalszej czesci niniejszej ksigzki, jest fakt, ze koszt dzia-
tan badawczych nie przekracza zazwyczaj 2% kosztow calej inwestycji. Nie bez
znaczenia sg tu zapewne takze bariery proceduralne.

Kolejng bardzo wazna kwestig jest kontrola przebiegu prac badawczych,
restauratorskich i budowlanych prowadzona przez uprawnionych przedsta-
wicieli WUOZ. Zgodnie z obowigzujacymi przepisami kontrola ta musi by¢
poprzedzona pismem wystanym na adres zamieszczony we wniosku. W przy-
padku gdy wnioskodawcg jest kierownik tych prac, znajdujacy sie zazwyczaj
poza miejscem zamieszkania, doreczenie to z zalozenia musi by¢ nieefektywne,
cho¢ zgodnie z przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego — sku-
teczne. Co wigcej, pracownicy WUOZ po obowigzkowym zgloszeniu przez
kierownika prac odkry¢ waznych z punktu widzenia badanego zabytku w ter-
minie trzech dni od daty przyjecia zgloszenia muszg osobiscie przeprowadzi¢
kontrole. Ani komentowana ustawa, ani rozporzadzenie MKiDN z 2018 r. nie
wyjasnia jednak, co urzednik ma zrobi¢ w sytuacji, gdy odkrycia te dokonane
zostaty pod wodg czy tez w innym trudno dostepnym miejscu. Zgodnie z przy-
jetymi przepisami niemozliwa jest ocena sytuacji na podstawie sporzadzone;j
dokumentacji fotograficznej, rysunkowej i pomiarowej, ktore jednoczesnie sg
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cze$cig opracowania wynikow badan i majg by¢ na tyle precyzyjne, zeby stuzy¢
przez nastepne lata badaczom, inwestorom i urzednikom w ich pracy.

Calkowicie nie do przyjecia z punktu widzenia praktyka sg przepisy doty-
czgce uzyskiwania pozwolen na badania nieinwazyjne. Zgodnie z nimi badacz
wykonujacy pomiary, na przyktad z uzyciem z georadaru, musi przechodzi¢
calg $ciezke administracyjng, pomimo ze wystarczytaby mu do wykonania tych
prac jedynie zgoda wlasciciela gruntu badz obiektu.

Wszystkie omawiane w niniejszej publikacji problemy legislacyjne nie
oddaja jednak widocznej w terenie niecheci czesci spoteczenstwa do stuzb
konserwatorskich i zwigzanych z nimi archeologéw, konserwatordw czy bada-
czy architektury. Wojewodzki konserwator zabytkow postrzegany jest jedynie
przez pryzmat swoich wladczych uprawnien oraz licznych kontrowersyjnych
dzialan i opinii. Inwestorzy oraz wykonawcy niejednokrotnie podkreslaja,
ze urzednicy z WUOZ nie starajg si¢ by¢ partnerami w procesie ochrony za-
bytkéw. Prozno wedlug nich szukaé zrozumienia i proby dojscia do takiego
rozwigzania, ktore satysfakcjonowatoby obydwie strony. Brak dialogu oraz
konsekwencji w podejmowaniu decyzji to chyba jeden z najwazniejszych
zarzutow, ktdre, oprocz inwestorow, stawiajg urzednikom projektanci oraz
wykonawcy prac konserwatorskich, restauratorskich i robét budowlanych.
Juz niemalze przystowiowa jest nieche¢ do wydawania na pimie wytycznych
konserwatorskich. Co niepokojace, pojawiaja si¢ niekiedy catkowicie zastu-
zone zarzuty o braku przygotowania urzednikow do wykonywanej przez nich
pracy, rzutujace na oceng calego aparatu ochrony zabytkdow. Sg to watpliwosci
zwigzane nie tylko z brakami merytorycznymi w zakresie znajomosci samych
obiektow zabytkowych i sposobu postepowania w poszczegolnych sytuacjach,
lecz takze z brakiem wiedzy w zakresie obowiazujacych przepiséw i ich in-
terpretacji (pomimo - jak juz wspomniano na wstepie — istnienia szeroko
dostepnej literatury tematu). Dla przykladu mozna wskaza¢ praktyke zaob-
serwowang w Slaskim Wojewodzkim Urzedzie Ochrony Zabytkéw, w ktd-
rym to poszczegolni inspektorzy w zwiazku z watpliwosciami dotyczacymi
interpretacji przepisow, stusznie zreszta, odsylaja klienta do zatrudnionego
w urzedzie prawnika. Ten jednak, jak twierdzi, nie ma w zakresie swoich obo-
wigzkow obstugi podmiotow zewnetrznych. Jedyne, co pozostaje, to nielatwa
préba kontaktu bezposrednio ze Slaskim WKZ badz wyslanie zapytania na
pismie. Oczekiwanie na odpowiedz znacznie wydiuza czas, ktory potrzebny
jest na uzyskanie pozwolenia lub, co gorsze, uniemozliwia zlozenie wniosku
o dofinansowanie wskutek przekroczenia obowigzujacego terminu. Pismo ta-
kie, jak tatwo sie domysli¢, trafia ostatecznie do tego samego prawnika, ktory
wezesniej odmawial udzielenia informacji.
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Zdarza sie niekiedy, Zze odpowiedz na zapytanie nie nadejdzie. Nierzad-
ko tez urzedy pomimo poprawnie zlozonego wniosku potrafig wydaé decyzje
bez zadnego uzasadnienia z przekroczeniem termindéw wynikajacych z usta-
wy z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2024 r.
poz. 572). Za przyklad postuzy¢ moze Slaski Wojew6dzki Urzad Ochrony Za-
bytkow, ktory otrzymawszy wniosek 15.05.2014 r. (data wptywu jest zapisana
w decyzji), udzielit pozwolenia na prowadzenie badan archeologicznych do-
piero 8.07.2014 r., a wigc osiem tygodni od otrzymania wniosku (pozwolenie
numer 185/2014 znak K-AR.5161.17.2014 RPW/7858/2014). Co wazne w tej
sytuacji, decyzja ta zwigzana byta z nadzorem archeologicznym nad zatwier-
dzong przez ten sam urzad przebudows placu Lustigera w Bedzinie, finanso-
wang przez tamtejsze starostwo powiatowe. Tak znaczne opdznienie w wydaniu
decyzji moglo zagrozi¢ realizacji calej inwestycji i narazi¢ zaréwno inwestora,
jak i wykonawce na znaczne straty finansowe. Oczywiscie mozliwa jest w takim
przypadku skarga na opieszatos¢ urzedu, ale rozwigzanie to w zaden sposob
nie poprawia sytuacji wnioskodawcy. Bez watpienia nie tak powinien wyglada¢
proces wydawania decyzji administracyjnych, a tym bardziej sposob dziatania
urzedow, ktore powolane zostaly do ochrony zabytkéw i nadzorowania spra-
wowania opieki nad nimi. Niepokojace dane w tym zakresie przedstawia takze
raport NIK (zob.: NIK, Informacja o wynikach kontroli - System ochrony za-
bytkow w Polsce, KNO.430.004.2021, nr ewid. 170/2021/P21023/KNO, https://
www.nik.gov.pl/kontrole/P/21/023/, s. 47 i n., dostep: 17.08.2024 r.).

Omoéwiona powyzej sytuacja to tylko jeden przyklad z wielu, z ktérymi
mieli$my do czynienia w trakcie naszej kariery zawodowej. W efekcie odno-
simy wrazenie, ze prawie nikt juz dzisiaj nie przejmuje si¢ faktem, iz musi
rozpoczg¢ prace bez prawomocnej decyzji administracyjnej zezwalajacej na
prowadzenie nadzoréw archeologicznych. Nawet maksymalny wymiar kary,
w tym przypadku wynoszacy 5000 z1, jest niczym w poréwnaniu do kar umow-
nych, ktore naliczane sg firmom za przekroczenie terminu realizacji inwesty-
cji. Przy duzych budowach wspomniana kwota moze by¢ nizsza niz kara za
przekroczenie terminu o jeden dzien, a zatem trudno sie dziwi¢, ze generalny
wykonawca podejmuje to ryzyko. Sytuacje takie nie tylko budujg ztg atmosfere
wokot problematyki ochrony zabytkow, ale takze utrwalajg patologiczny spo-
s6b funkcjonowania inwestoréw w oderwaniu od decyzji administracyjnych
wydawanych przez WKZ. Patologia ta przenosi si¢ automatycznie na sfere re-
lacji taczacych inwestora i archeologa, ktdry nie powinien przystepowaé do
wykonywania swoich obowigzkow bez waznej decyzji konserwatorskiej oraz
zglosi¢ zaistnialg sytuacje do urzedu. W konsekwencji jednak dziatanie to mo-
ze spowodowac utrate pracy lub partnera biznesowego w przyszlosci.
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Dodatkowe, zupelnie niepotrzebne koszty, ponoszone zaréwno przez
inwestorow, jak i przez badaczy w wyniku zlego funkcjonowania WUOZ po-
winny, naszym zdaniem, sta¢ si¢ przedmiotem osobnego opracowania realizo-
wanego we wspotpracy z Najwyzsza Izbg Kontroli. Nie s3 to wbrew pozorom
kwoty drobne, stanowigce wynik nieporozumien na linii urzednik - petent.
Mowa tutaj o dziesigtkach, a niekiedy i setkach tysiecy zlotych traconych przez
pojedynczych wykonawcow badz inwestoréw w ramach jednego zadania. Sy-
tuacji takich w naszym kraju jest, jak si¢ wydaje, bardzo duzo i kazdorazowo
ciezar wydatkow - o trudnej do oceny, gdyz chyba nigdy szczegélowo nieba-
danej, skali - spoczywa wylacznie na barkach wnioskodawcy badz pracujacego
dla niego wykonawcy.

Konstytucyjne zrédta obowiazku ochrony dziedzictwa narodowego

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze Zm.) Z racji swej najwyzszej mocy prawnej stanowi fundament i okresla pod-
stawowe zasady regulujace ochrone dziedzictwa kultury w Polsce. Odnoszace
sie bezposrednio do tej materii przepisy obowiazujacej ustawy zasadniczej —
art. 5 i 6 Konstytucji RP - stanowig, ze: ,,Rzeczpospolita Polska [...] strzeze
dziedzictwa narodowego” oraz ,,stwarza warunki upowszechniania i réwnego
dostepu do débr kultury, bedacej zrédlem tozsamosci narodu polskiego, jego
trwania i rozwoju”. Dla skonstruowania ustrojowego modelu ochrony dziedzi-
ctwa narodowego pomocne beda tez inne wartosci konstytucyjne, tj. zasada
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) oraz pojecie do-
bra wspolnego (art. 1 Konstytucji RP) czy zasada proporcjonalnosci (art. 31
ust. 3 Konstytucji RP). Réwniez w preambule — cho¢ co do jej normatywnego
charakteru nadal istniejg watpliwosci - znajdziemy odniesienie do interesu-
jacych nas kwestii, cho¢by w zobowigzaniu, ,,by przekazaé przyszlym pokole-
niom wszystko, co cenne z ponad tysigcletniego dorobku”.

Jak wskazano wyzej, w obowigzujacej Konstytucji RP z 1997 r. ustrojo-
dawca zagwarantowal szczegdlng ochrone dziedzictwa kultury. Cho¢ zdefinio-
wanie tego pojecia nasuwa wiele watpliwosci, a ustawodawca konstytucyjny
w tym zakresie nie zawsze jest konsekwentny - w Konstytucji odnajdziemy
nastepujace okreslenia odnoszace si¢ do tego przedmiotu ochrony: ,,dziedzi-
ctwo Narodu” (preambuta), ,,dziedzictwo narodowe” (art. 5), ,dobra kultury”
(art. 6 ust. 1 iart. 73), ,narodowe dziedzictwo kulturalne” (art. 6 ust. 2) — na
potrzeby niniejszego opracowania przyjmujemy, Ze termin ten rozumie¢ nalezy
jako ,,zasOb rzeczy nieruchomych i ruchomych wraz ze zwigzanymi z nimi
warto$ciami duchowymi, zjawiskami historycznymi i obyczajowymi uznawany
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za godny ochrony prawnej dla dobra spoleczenstwa i jego rozwoju oraz przeka-
zania nastepnym pokoleniom, z uwagi na zrozumiale i akceptowane wartosci
historyczne, patriotyczne, religijne, naukowe i artystyczne, majace znaczenie
dla tozsamosci i ciaglosci rozwoju politycznego, spolecznego i kulturalnego,
dowodzenia prawd i upamigtniania wydarzen historycznych, kultywowania
poczucia pigkna i wspolnoty cywilizacyjnej” (zob. J. Pruszynski, Dziedzictwo
kultury Polski. Jego straty i ochrona prawna, t. 1, Krakow 2001, s. 50). Jedno-
cze$nie, zdajac sobie sprawe z tego, ze dobra kultury stanowig jedno ze zZrodel
tozsamoéci narodowej i wchodza w sktad dziedzictwa narodowego, uznajemy,
ze jest to pojecie szersze, obejmujace nie tylko materialne §wiadectwa rozwo-
ju cywilizacyjnego, lecz takze dorobek umystowy i duchowy okreslonej spo-
tecznosci (zob. takze M. Trzcinski, Przestepczosé przeciwko zabytkom, Prok.
i Pr. 2011/6, s. 17). W tym kontekscie w dalszych rozwazaniach postugiwaé
si¢ bedziemy terminem ,,dziedzictwo kultury” jako okresleniem najpelniej
oddajacym szeroki zakres ochrony gwarantowany w rozdziale I Konstytucji RP.

Dopelnieniem norm programowych stanowigcych zasady ustroju III Rze-
czypospolitej jest wskazana w art. 73 Konstytucji RP wolnos¢ korzystania
z dobr kultury. Terminem tym okresla si¢ warto$¢ nalezacg do $wiata kultury,
ktéra moze stanowic¢ przedmiot ochrony prawnej. Zgodzi¢ przy tym nalezy si¢
z pogladem, Ze nie kazde dobro kultury jest zabytkiem (ale kazdy zabytek jest
dobrem kultury), gdyz moze ono by¢ przedmiotem powstalym wspolczesnie
(por. K. Zeidler, Prawo ochrony dziedzictwa kultury, Warszawa 2007, s. 43).

Cho¢ jednoznacznie pozytywnie nalezy oceni¢ konstytucjonalizacje za-
sady strzezenia dziedzictwa kultury, to w praktyce jej realizacja budzi wiele
watpliwosci. Ujecie tych norm programowych jako zasad ustroju Rzeczypo-
spolitej wskazuje ustawodawcy zwyklemu kierunek prac legislacyjnych ma-
jacych na celu ich realizacje, polegajaca na okresleniu obowigzkow organdw
panstwowych i samorzgdowych w zakresie ksztaltowania prawa regulujacego
kwestie organizacyjne, finansowe i techniczne szeroko rozumianej ochrony
dobr kultury.

Nakaz ochrony débr kultury umozliwia organom wtadzy publicznej in-
gerencje w konstytucyjnie gwarantowane prawo wlasnosci (danego obiektu,
nieruchomosci, rzeczy ruchomej) ze wzgledu na interes spofeczny (art. 21
ust. 2 i art. 64 ust. 3 Konstytucji RP). W konsekwencji ustrojodawca z jednej
strony poreczyl utworzenie systemu ochrony dziedzictwa narodowego, a wiec
posrednio zobowiazal si¢ do wspierania wlascicieli i posiadaczy dobr stanowig-
cych jego czg$¢ w dziataniach na rzecz zachowania tego dziedzictwa, z drugiej
za$ — przewidzial mozliwos$¢ podporzadkowania intereséw prywatnych tych
podmiotéw interesowi publicznemu dla realizowania celow i ochrony warto$ci
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wyzej wskazanych. Niemniej jednak to rozwigzanie legislacyjne nie wyklu-
czylo czy tez nie zapobieglo powstawaniu konfliktow na tym tle. Jak pokazuje
bowiem praktyka, wprowadzone rozwigzania legislacyjne stuzace realizacji
dyrektywy dbatosci o zachowanie dziedzictwa kultury wydaja si¢ narusza¢
inne wartosci konstytucyjne, a przede wszystkim — gwarantowane w art. 64
Konstytucji RP - prawo wlasnosci. W tym kontekécie na uwage zastugu-
je, nieaktualne juz co prawda, stanowisko Naczelnego Sadu Administracyj-
nego, zgodnie z ktérym ochrona zabytkéw jako doébr kultury chronionych
konstytucyjnie (na podstawie art. 5 Konstytucji RP) ma mie¢ pierwszenstwo
na przyklad przed prawem wlasciciela do zabudowy wlasnej nieruchomosci
(wyrok NSA z 9.02.2006 r., IT OSK 494/05, LEX nr 196698). Jak wykazemy,
stanowisko sadow administracyjnych w tej mierze zmienito si¢, niemniej tak
restrykcyjne podejécie przyswiecalo nie tylko ustawodawcy podczas uchwa-
lania komentowanej ustawy, lecz takze stuzbom administracyjnym i konser-
watorskim stojacym na strazy przestrzegania litery prawa.

W doktrynie przyjmuje si¢, ze skoro ustrojodawca zdecydowat sie na
uzycie szerokiego okreslenia ,,strzeze” w odniesieniu do dziedzictwa kultury,
to objat nim wszelkie formy dziatania panstwa. W konsekwencji oznacza to,
Ze panstwo, realizujac zadanie strzezenia tego dziedzictwa, dysponuje rozno-
rakim instrumentarium. Przy jego doborze dla okreslonej kategorii sytuacji
panstwo musi jednak - jak si¢ wydaje — uwzglednia¢ ograniczenia swojego
imperium, wynikajace z gwarantowanych konstytucyjnie praw obywateli. In-
nymi stowy, to, Ze przepisy art. 5, 6 i 73 Konstytucji RP moga by¢ zasadnie
traktowane jako sankcjonujace istnienie waznego interesu publicznego w po-
staci strzezenia — stanowigcego dobro wspdlne obywateli — dziedzictwa kultury,
nie zwalnia jeszcze ustawodawcy zwyktego z koniecznosci uwzgledniania przy
stanowieniu norm o charakterze reglamentacyjnym, majacych za zadanie re-
alizacje wspomnianego interesu, tresci pozostalych regulacji konstytucyjnych,
aw szczegdlnosci art. 64 (prawo do wlasnosci i jej ochrony) i zwigzanej z nim
zasady proporcjonalnosci wynikajacej z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP (zob. Usta-
wa o ochronie zabytkow..., red. M. Cherka, komentarz do art. 1, teza 1, s. 16).

Przywotana zasada proporcjonalnosci z jednej strony naktada na prawo-
dawce obowigzek kazdorazowego zbadania, czy w konkretnym stanie faktycz-
nym istnieje rzeczywista potrzeba dokonania ingerencji w zakres praw lub
wolnosci jednostki, z drugiej strony natomiast mieéci ona w sobie wymag sto-
sowania takich srodkéw prawnych, ktore sg zarazem skuteczne (rzeczywiscie
stuzace realizacji zamierzonych celow), jak i niezbedne (jak najmniej uciazliwe
dla podmiotow, ktorych prawa i wolnoséci ulegng na skutek ich wprowadze-
nia ograniczeniu). Mowigc inaczej, ingerencja w sfere statusu jednostki musi
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pozostawa¢ w racjonalnej i wlasciwej proporcji do celow, ktorych ochrona
uzasadnia dokonane ograniczenie (zob. np. wyrok TK z 8.10.2007 r., K 20/07,
OTK-A 2007/9, poz. 102 i przywotane tam orzecznictwo).

Majac powyzsze na wzgledzie, dla ustalenia relacji miedzy konstytucyj-
nym poreczeniem prawa wlasnosci a obowigzkiem ochrony dziedzictwa kul-
tury na uwage zastuguja dwa orzeczenia: Trybunatu Konstytucyjnego oraz
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, w ktorych, jak sie wydaje, dokona-
no wlasciwej wykladni konstytucyjnego nakazu strzezenia dziedzictwa kultury
w kontekscie prawa wlasnosci gwarantowanego zaréwno na poziomie krajo-
wym, jak i miedzynarodowym.

Pierwsze z orzeczen wydane zostato przez polski TK i dotyczylo zgodnosci
nieobowigzujacego juz art. 31 ust. 1 u.0.z.0.z. z art. 64 ust. 1 i 3 wzw. z art. 31
ust. 3 iart. 73 Konstytucji RP. Zaskarzony w postgpowaniu przed TK przepis
zobowigzywat osobe fizyczna lub jednostke organizacyjng, ktora zamierzata
realizowac roboty budowlane przy zabytku nieruchomym wpisanym do reje-
stru lub objetym ochrong konserwatorska na podstawie ustalen miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego albo nowe zalesienia lub zmiane
charakteru dotychczasowej dziatalnosci lesnej na terenie, na ktorym znajduja
sie zabytki archeologiczne, do pokrycia kosztéw badan archeologicznych oraz
ich dokumentacji, jezeli przeprowadzenie tych badan jest niezbedne w celu
ochrony tych zabytkow. Postepowanie przed Trybunalem zainicjowat RPO,
ktory podnidst, ze wprowadzenie w ustawie o ochronie zabytkow jasnej regu-
ly odnos$nie do finansowania ratowniczych prac archeologicznych jest co do
zasady posunieciem trafnym, jednakze sama tres¢ kwestionowanego unor-
mowania nie zastuguje na pozytywna ocen¢. Wedlug RPO konstrukcja ta
stanowita zbyt daleko idacg ingerencje w prawa majatkowe, w tym zwlaszcza
w prawo wlasnosci. Przede wszystkim panstwo zostalo zwolnione z partycy-
powania w kosztach badan archeologicznych i ich dokumentacji. Tymczasem
nie powinno ulega¢ watpliwosci, ze to wlasnie organy wladzy publicznej s3
adresatami przywolanego juz wczeéniej obowigzku zapewnienia dostepu do
dobr kultury (art. 73 Konstytucji RP).

Zdaniem RPO art. 31 ust. 1 u.0.z.0.z. nie spetnial przestanek okreslonych
w powotanych przepisach Konstytucji RP. W szczegdlnosci trudno méowic tu
o spelnieniu warunku ,,koniecznosci” (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP), ktory
miesci w sobie postulat ,,niezbednosci, przydatnosci i proporcjonalnosci sensu
stricto ustanawianych ograniczen”

Jak wskazywal wnioskodawca, ratownicze prace archeologiczne, a wigc
i sam obowigzek pokrycia ich kosztow, sg funkcjonalnie zwigzane z realizacja
warto$ci wskazanej w art. 73 Konstytucji RP, tj. z zachowaniem doébr kultury
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i w konsekwencji - zapewnieniem dostepu do nich. W tym sensie s3 wobec
tego niezbedne dla ochrony praw i wolnosci innych osob. Nie ma powodu, by
nie uzna¢ ich tez za zdatne do osiagnigcia zamierzonego celu (skuteczne). Nie-
mniej nie dotyczy to juz warunku wspétmiernosci ograniczenia i chronionej

przez nie wartoéci. Innymi stowy, RPO uwazal, ze ingerencja ustawodawcy
w sfere objeta ochrong na podstawie art. 21 ust. 1 iart. 64 ust. 1 Konstytucji RP
jest zbyt daleko posunieta, azeby mozna bylo przyja¢, iz zostata tu zachowana
zasada proporcjonalnosci sensu stricto. Na mocy art. 31 ust. 1 u.0.z.0.z. doszto

bowiem do przerzucenia calego ciezaru finansowania badan archeologicz-
nych i ich dokumentacji na inwestoréw, bez zagwarantowania jakiejkolwiek
pomocy ze strony panstwa i przy zupelnym braku mechanizméw kompen-
sacyjnych. W konsekwencji paristwo zostato catkowicie uwolnione od finanso-
wego aspektu troski o zachowanie dziedzictwa archeologicznego. Jednoczesnie

ciezar natozony na inwestoréw (i to wszystkich, z pominieciem rozrdznienia

miedzy tymi, ktorzy chcg realizowaé wieksze przedsiewziecia, w rodzaju bu-
dowy infrastruktury przemystowej badz tez przyktadowo budowy autostrad,
a tymi, ktérzy zamierzaja wykonywac stosunkowo drobne roboty budowlane

lub nowe zalesienia) nie pozostaje w racjonalnej i wlasciwej proporcji do ce-
16w, ktorych ochrona uzasadniataby ustanowienie omawianego ograniczenia.
Zdaniem wnioskodawcy nie da sie obroni¢ tezy, ze zobowigzanie osoby fizycz-
nej, ktora jest whascicielem (uzytkownikiem wieczystym) nieruchomosci, do

pokrycia wszelkich kosztéw niezbednych badan archeologicznych i ich do-
kumentacji nie stanowi dla niej zbytniej ucigzliwoéci. Niejednokrotnie kosz-
ty ratowniczych prac archeologicznych beda wrecz wyzsze niz koszty samej

inwestycji i tym samym moga w ogole przekracza¢ mozliwoéci finansowe ta-
kiej osoby. Ponadto, skoro przepis ten niejednokrotnie w praktyce skutkowat

pozbawieniem mozliwosci korzystania z przedmiotu wlasnosci, to tym samym

nie spetnia on warunku wyrazonego w art. 64 ust. 3 in fine Konstytucji RP,
a wiec pozostaje w kolizji z gwarancja wyrazong w art. 21 ust. 1 oraz art. 64

ust. 1 ustawy zasadnicze;j.

Odnoszac sie do tak sformutowanych zarzutéw, TK stwierdzit, ze nalezy
rozstrzygnaé, w jakiej mierze panstwo moze zobowigzaé wlasciciela (inwe-
stora) do ponoszenia cigzaréw zwiazanych z realizacja obowigzku panstwa —
»strzezenia dziedzictwa narodowego” (art. 5 Konstytucji RP). Innymi stowy, czy
z nalozenia na panstwo zadania strzezenia dziedzictwa narodowego wynika
jedynie prawo nakfadania na inne podmioty, w tym réwniez na wlascicieli
dobr stanowigcych dziedzictwo narodowe, nakazow i zakazow, czy tez moca
Konstytucji natozono na panstwo inne obowigzki, ktdre majg zapewnic za-
chowanie naszego dziedzictwa narodowego. W konsekwencji TK podkreslit,
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ze panstwo, realizujgc zadanie strzezenia dziedzictwa narodowego, dysponuje
réznorakim instrumentarium. Jednoczesnie jednak musi, podobnie jak w wy-
padku realizacji innych zadan, uwzglednia¢ ograniczenia jego wladztwa wy-
nikajace z gwarantowanych konstytucyjnie praw obywateli.

Ratownicze prace archeologiczne, a wigc i sam obowigzek pokrycia ich
kosztow, sg funkcjonalnie zwigzane z realizacjg wartosci wskazanej w art. 73
Konstytucji RP, tj. z zachowaniem débr kultury i w konsekwencji — zapewnie-
niem dostepu do nich. W tym sensie s3 wobec tego niezbedne dla ochrony
praw i wolnosci innych osob. W rezultacie powyzszych rozwazan Trybunat
stwierdzil, Ze ograniczenia prawa wlasnosci i innych praw majgtkowych wy-
nikajace z art. 31 ust. 1 1.0.z.0.z. znajdujg uzasadnienie w normach konstytu-
cyjnych. Respektujac interes publiczny (powszechny), majg réwniez na celu
ochrong wolnosci i praw innych oséb. Tym samym cel, jakim jest ochrona
zabytkow, nie moze by¢ w Zadnej mierze kwestionowany. Za oczywiste nalezy
uznac, ze konieczno$¢ ochrony zabytkow lezy w interesie publicznym. Ochro-
ne zabytkow i opieke nad zabytkami zaliczamy do zadan publicznych, tj. ta-
kich, ktérych wypelnianie jest uzasadniane interesem publicznym zachowania
konkretnych przedmiotéw i utrzymania ich w stanie uznanym za wlasciwy
$rodkami prawnymi i organizacyjnymi panstwa.

Niewatpliwie ustawa o ochronie zabytkow, realizujgc niezwykle istotny
cel, prowadzi do ograniczenia prawa wlasnosci i innych praw majatkowych,
niejednokrotnie w znacznym zakresie (zob. np.: art. 25 — warunki zagospoda-
rowania zabytku na cele uzytkowe; art. 32 - obowigzek udostepnienia zabytku
w celu przeprowadzenia badan; art. 49 — decyzja nakazujaca przeprowadzenie
prac konserwatorskich lub robot budowlanych; art. 50 - decyzja o czasowym
zajeciu w wypadku zagrozenia dla zabytku; art. 71 - finansowanie prac przy
zabytku).

Podejmowane przez panstwo dziatania zmierzajace do realizacji celow
nakreslonych w ustawie nie mogg by¢ sprzeczne z ogélnie przyjetym porzad-
kiem prawnym. Przepisy, ktore stanowia podstawe obowigzkow naktadanych
na osobe fizyczng lub jednostke organizacyjng posiadajaca tytut prawny do
zabytku, muszg pozostawaé w zgodzie z Konstytucja.

Trybunat uznat, ze art. 31 ust. 1 u.0.z.0.z., 0 ile moze by¢ uznany za skutecz-
ny, o tyle nie spetnia warunku proporcjonalnosci sensu stricto, wynikajacego
zart. 31 ust. 3 Konstytucji RP. W szczegdlnosci stwierdzil, ze aspekt wspotmier-
nosci kosztow badan do kosztéw robot budowlanych zostat pominiety wart. 31
ust. 1 v.0.z.0.z. Zakwestionowany przepis w istocie doprowadzil do przerzu-
cenia na osoby fizyczne lub jednostki organizacyjne calego ciezaru finan-
sowania badan archeologicznych i ich dokumentacji, bez zagwarantowania
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jakiejkolwiek pomocy ze strony panstwa i przy zupetnym braku mechanizmoéw
kompensacyjnych. Nie moze usprawiedliwiac takiego rozwigzania okolicznos¢,
ze inwestor prowadzacy prace przy zabytku nieruchomym powinien liczy¢ sie
z koniecznoscig poniesienia dodatkowych nakladow.

Skutkiem wyroku Trybunatu byta utrata mocy obowiazujacej przez za-
skarzony przepis oraz dokonanie odpowiedniej zmiany w ustawie przez wpro-
wadzenie art. 82a u.0.z.0.z., ktdry statuuje obowiazkowa partycypacje panstwa
w kosztach badan archeologicznych oraz ich dokumentacji.

Drugie wazne orzeczenie dotyczace omawianego zagadnienia zostalo wy-
dane przez ETPC w dniu 29.03.2011 r. w sprawie Potomska i Potomski prze-
ciwko Polsce (33949/05). Sprawa toczyla sie w zwigzku z nastepujacym stanem
faktycznym. Panstwo Potomscy nabyli w 1974 r. dziatke wchodzaca w sktad
Panistwowego Zasobu Ziemi, polozona we wsi Rusko (obecnie wojewddztwo
zachodniopomorskie, powiat stawienski, gmina Darlowo). Do 1987 r. nic nie
stalo na przeszkodzie, by mogli zagospodarowa¢ ja zgodnie z zamierzonym
celem, tj. wybudowa¢ dom. W 1987 r. okazalo si¢ jednak, ze jakiekolwiek in-
westycje na dzialce sa niemozliwe, poniewaz zostala ona objeta decyzja Wo-
jewodzkiego Konserwatora Zabytkow, na mocy ktorej wpisano ja do rejestru
zabytkow. Na dziatce znajduje si¢ bowiem cmentarz zydowski, ktdry wpraw-
dzie w 1970 r. zostat zamkniety, ale jako jeden z niewielu elementéw kultury
zydowskiej w tym regionie zostat objety ochrong. Zabytek pochodzi z poczatku
XIX w. W 1988 r. skarzacy bezskutecznie wystgpili do wojewody koszalinskie-
go o zamiang dzialki na takg, na ktdrej beda mogli zrealizowaé planowana
budowe domu. Przez 24 lata toczyly si¢ przed réznymi organami postgpowa-
nia majgce na celu rozwigzanie problemu panstwa Potomskich. Wojewodzki
Konserwator Zabytkéw w Koszalinie, zwracajac si¢ w 2001 r. z wnioskiem
do Starosty Stawienskiego o wszczecie procedury wywlaszczeniowej, zazna-
czyl, ze od 1987 1. skarzacy zostali pozbawieni mozliwosci zagospodarowania
nabytej w 1974 r. dzialki w jakikolwiek sposob. Konserwator wyrazit takze
opinie, ze wywlaszczenie, a nastepnie przekazanie dziatki Zwigzkowi Gmin
Wyznaniowych Zydowskich w RP bedzie odpowiadato postanowieniom usta-
wy z 20.02.1997 r. o stosunku Panistwa do gmin wyznaniowych zydowskich
w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2014 r. poz. 1798). W 2005 r. Komisja
Regulacyjna ds. Gmin Wyznaniowych Zydowskich z uwagi na to, ze dziatka
stanowi prywatng wlasnos¢, zakonczyta postepowanie w sprawie nabycia jej
wlasnosci. W 2005 r., przed wniesieniem skargi do ETPC Potomscy zostali
poinformowani przez Starostwo Powiatowe w Stawnie, ze Wojewoda Pomorski
nie moze przeznaczy¢ zadnych §rodkéw na odkupienie dziatki oraz ze prawne
mozliwosci rozwigzania ich problemu zostaly wyczerpane.
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Europejski Trybunal Praw Cztowieka w wyroku z29.03.2011 r. podkreslit,
ze cho¢ decyzja Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow z 1987 r. z formal-
nego punktu widzenia nie pozbawila panstwa Potomskich wtasnosci dziatki,
to przez umieszczenie tej nieruchomosci w rejestrze zabytkow faktycznie po-
zbawita ich mozliwosci wykorzystania jej zgodnie z dotychczasowym przezna-
czeniem. Tym samym ingerencja w prawo wlasnosci skarzacych rozpoczela sie
w 1987 r.1trwa nadal, panstwo polskie bowiem w zaden sposob nie naprawito
uszczerbku, jakiego doznali skarzacy. Sedziowie jednomyslnie orzekli, ze Pol-
ska przez dzialania i zaniechania swoich organow w tej sprawie naruszyla art. 1
Protokotu Nr 1 do Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci, sporzadzonego w Paryzu dnia 20.03.1952 r. oraz sporzadzonego
w Strasburgu dnia 16.09.1963 r. (Dz.U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175/1). Trybunat
dopatrzyt si¢ w rozpoznawanej sprawie naruszenia zasady proporcjonalnosci.

Trybunal stwierdzil, ze skarzacym nalezy si¢ stuszne zado§¢uczynienie,
i zobowigzal strony postepowania, by w terminie sze$ciu miesiecy od upra-
womocnienia si¢ wyroku przedstawily swoje obserwacje, a w szczegélnosci
poinformowaty Trybunat o tresci zawartego porozumienia majacego zado$¢-
uczynic¢ szkodzie poniesionej przez skarzacych.

Powyzsze orzeczenie nie zostato do tej pory wykonane w tym znaczeniu,
ze nie doprowadzilo do wprowadzenia procedury umozliwiajacej wlascicielom
nieruchomosci wpisanych - na mocy decyzji odpowiednich organéw pan-
stwa — do rejestru zabytkow skuteczne ubieganie si¢ o0 wszczecie postepowania
w sprawie wywlaszczenia z de facto bardzo czesto pustego prawa wlasnosci.
Zdaniem rzadu w wyroku w sprawie panstwa Potomskich ETPC nie wska-
zal konieczno$ci wprowadzenia zmian w polskich przepisach dotyczacych
umozliwienia wlascicielom nieruchomosci wpisanych do rejestru zabytkow
ubiegania si¢ 0 odszkodowanie. Takie stanowisko wynika z odpowiedzi, jakiej
Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego udzielito w 2012 r. na inter-
pelacje poselska (nr 22180) w sprawie potrzeby nowelizacji ustawy o ochro-
nie zabytkow w zwigzku z wyrokiem w sprawie panstwa Potomskich (szerzej
na ten temat zob.: http://www.hthr.pl/wyrok-etpc-w-sprawie-potomski-i-
potomska-przeciwko-polsce-wciaz-niewykonany, dostep: 17.10.2015 r.). Jed-
nakze w ocenie Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka bez wprowadzenia zmian
legislacyjnych sady nie maja mozliwosci zasadzania jakiegokolwiek odszko-
dowania wiascicielom nieruchomosci wpisanych do rejestru zabytkow. Nalezy
bowiem podkresli¢, ze obowigzujace przepisy komentowanej ustawy (art. 50
ust. 4 u.0.2.0.z.) pozwalaja na wywlaszczenie nieruchomosci wylacznie w razie
zagrozenia zniszczeniem lub uszkodzeniem zabytku wpisanego do rejestru
i tylko wowczas, gdy nie jest mozliwe usuniecie zagrozenia.
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W $wietle oméwionych wyzej orzeczen nie powinno jednak budzi¢ zad-
nych watpliwosci, ze ochrona zabytkéw musi sie taczy¢ z poszanowaniem
indywidualnego prawa wlasnosci. Pewnym rozwigzaniem — wobec opieszato-
$ci ustawodawcy - wydaje sie stosowanie odpowiedniej wykladni przepisow
ustawy o ochronie zabytkow. Czynig to sady administracyjne, ktdre przestaty
uwaza¢ nakaz wynikajacy z art. 5 Konstytucji RP za absolutny i niepodwazalny.
W ich ocenie, skoro wymieniony przepis ustawy zasadniczej stanowi, ze Rzecz-
pospolita Polska strzeze dziedzictwa narodowego, kierujac sie zasadg zrow-
nowazonego rozwoju, to konieczne jest wzajemne harmonizowanie ochrony
zabytkow z innymi zasadami, normami i wartosciami prawnymi. W okreslo-
nych sytuacjach ochrona zabytkéw podlega ograniczeniu, tak samo jak i inne
wartosci, w tym nawet prawa i wolno$ci obywatelskie, prawo wlasnosci i in-
ne prawa majatkowe (zob. wyroki NSA z 23.01.2013 r., IT OSK 2764/12, LEX
nr 1351354, oraz z 11.04.2014 ., Il OSK 2751/12, LEX nr 1481902).

Niemniej jednak wskazane wyzej trudnoéci z wywazeniem dobra pod-
legajacego szerszej ochronie sktaniaja do poszukiwania lepszych, bardziej
kompleksowych rozwigzan stuzacych wlasciwej ochronie débr kultury. Oczy-
wiscie nie mozna traci¢ z pola widzenia problemow, jakie wynikajg z niktej
$wiadomosci spoteczenstwa w tej dziedzinie, i powtarzajacych sie przyktadow
celowego dewastowania lub samoistnego niszczenia warto$ciowych zabytkow,
szczegdlnie gdy dotyczy to kraju, ktory ze wzgledow historycznych i politycz-
nych moze szczyci¢ si¢ ograniczonym zasobem ruchomych i nieruchomych
dobr kultury. Demokratyczny ustawodawca nie moze jednak sankcjonowac
zjawisk, ktore lezaly u podstaw wydania wyrokéw jednoznacznie negatywnie
oceniajgcych jego dziatania oraz zaniechania legislacyjne (szerzej zob. A. Mi-
chalak, Czy ochrona dziedzictwa kulturowego moze usprawiedliwiac ingerencje
w prawo wlasnosci - uwagi na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
i Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka [w:] Aktualne problemy polskiego
i litewskiego prawa konstytucyjnego, red. D. Gérecki, £6dz 2015, s. 71-81).

Powyzsze rozwazania — w przekonaniu autoréw - z cala mocg ukazu-
ja, jak trudna i skomplikowang materig (nie tylko normatywna) jest ochro-
na zabytkéw i opieka nad nimi. Omdwione wyzej problemy nie wyczerpuja
przy tym wszystkich konfliktéw, jakie niesie ochrona dziedzictwa kultury
(np. w kontekscie wartosci, jakg jest ochrona srodowiska, versus ochrona
zabytku). Jednakze — w naszej ocenie - poczynione uwagi wprowadzajace
pomoga zobrazowad, jakie trudno$ci wigzg sie nie tyle ze stosowaniem kon-
kretnych postanowien ustawy, ile z samym dopuszczeniem mozliwosci inge-
rowania panstwa w skladniki i elementy (ruchome i nieruchome) wchodzace
w sklad majatku (pozostajace wlasnoscia) whascicieli (posiadaczy) prywatnych.
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W konsekwencji - co nalezy podkresli¢ - tylko jednoczesne wykorzystywa-
nie wszystkich instrumentéw ochrony (tj. systemu prawa, wspoéifinansowania
ochrony, partycypacji spolecznej) moze efektywnie wplyna¢ na osiagniecie
celéw wyznaczonych przez ustrojodawce, a w szczegolnosci przyczynic sie do
zachowania dorobku i dziedzictwa naszego Narodu.

Uwagi terminologiczne

Na gruncie ustawodawstwa zwyklego - zaréwno komentowanej ustawy
o ochronie zabytkow, jak i innych aktéw normatywnych regulujacych oma-
wiane zagadnienia - pojecia wyszczegolnione w poprzednim podrozdziale,
zwigzane z majacymi podlega¢ ochronie dobrami (,,dziedzictwa Narodu”,
»dziedzictwa narodowego’, ,,dobr kultury”, ,,narodowego dziedzictwa kultu-
ralnego”), rozumiane sg szeroko, np. jako:

1) gromadzenie i trwala ochrona dobr naturalnego i kulturalnego dziedzi-
ctwa ludzkosci o charakterze materialnym i niematerialnym, informowa-
nie o wartosciach i tresciach gromadzonych zbiordw, upowszechnianie
podstawowych wartoéci historii, nauki i kultury polskiej oraz $wiatowej,
ksztaltowanie wrazliwoéci poznawczej i estetycznej oraz umozliwianie
korzystania ze zgromadzonych zbiordw (por. art. 1 ustawy z 21.11.1996 r.
o muzeach, Dz.U. z 2022 r. poz. 385);
ochrona zabytkow i opieka nad zabytkami - nieruchomosciami lub rze-
czami ruchomymi, ich czesciami lub zespotami, bedacymi dzietem czlo-
wieka lub zwigzanymi z jego dzialalnoscig i stanowiacymi $wiadectwo
minionej epoki badz zdarzenia, ktorych zachowanie lezy w interesie spo-
tecznym ze wzgledu na posiadang warto$¢ historyczng, artystyczng lub
naukowg (art. 3 pkt 1 u.0.z.0.z.);
organizowanie i zapewnianie dostepu do zasoboéw dorobku nauki i kul-
tury polskiej w zakresie materialow bibliotecznych, tj. dokumentow
zawierajacych utrwalony wyraz mysli ludzkiej, przeznaczonych do roz-
powszechniania, niezaleznie od no$nika fizycznego i sposobu zapisu tresci,
a zwlaszcza: dokumenty graficzne (pismiennicze, kartograficzne, ikono-
graficzne i muzyczne), dzwiekowe, wizualne, audiowizualne i elektronicz-
ne (w tym w szczegdlnosci te majace wyjatkowa warto$¢ i znaczenie dla
dziedzictwa narodowego, ktore stanowia, w catosci lub czesci, narodowy
zasob biblioteczny, por. art. 3, 5 i 6 ustawy z 27.06.1997 r. o bibliotekach,
Dz.U. 22022 r. poz. 2393);

4) zabezpieczanie narodowego zasobu archiwalnego, ktéry stuzy nauce,
kulturze, gospodarce narodowej oraz potrzebom obywateli, zlozonego
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z materiatow archiwalnych, tj. wszelkiego rodzaju akt i dokumentéw, ko-
respondencji, dokumentacji finansowej, technicznej i statystycznej, map
i plan6w, fotografii, filmoéw i mikrofilméw, nagran dzwiekowych i wideo-
fonowych, dokumentéw elektronicznych oraz innej dokumentacji, bez
wzgledu na sposob jej wytworzenia, majgcej znaczenie jako zZrodlo infor-
macji o wartosci historycznej o dzialalno$ci Panistwa Polskiego, jego po-
szczegolnych organdéw i innych panstwowych jednostek organizacyjnych
oraz o jego stosunkach z innymi panstwami, o rozwoju zycia spoleczne-
go i gospodarczego, o dziatalnosci organizacji o charakterze politycznym,
spolecznym i gospodarczym, zawodowym i wyznaniowym, o organizacji
i rozwoju nauki, kultury i sztuki, a takze o dziatalnosci jednostek samo-
rzadu terytorialnego i innych samorzadowych jednostek organizacyj-
nych - powstatych w przesztosci i powstajacych wspdlczesnie (ustawa
z 14.07.1983 r. o narodowym zasobie archiwalnym i archiwach, Dz.U.
22020 r. poz. 164 ze zm.).
Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze komentowana ustawa o ochronie zabytkow
odnosi sie wylacznie do materialnych przejawow dziedzictwa narodowego
(tj. nieruchomosci lub rzeczy ruchomych) i tylko takich zasobow, ktore posia-
daja wartos$¢ historyczna, artystyczna lub naukowsg (zabytki). W tym znaczeniu
komentowany akt prawny stanowi realizacje konstytucyjnego nakazu ochrony
dziedzictwa kultury w tym waskim - tj. ograniczonym do zabytkow - zakre-
sie. Niemniej jednak regulacje te nalezy postrzega¢ jako element szerszego
kontekstu prawnego, obejmujacego ochrong i opieke nad wszelkimi przeja-
wami narodowego dziedzictwa. Wskazuje to sam ustawodawca, zastrzegajac
wart. 2 1.0.2.0.Z., Ze nie narusza ona postanowien innych aktow normatywnych
odnoszacych sie do tych zadan panstwa.

Rozwadj instytucjonalnych form ochrony dziedzictwa narodowego
na ziemiach polskich

Rodzima opieka nad zabytkami, nieujeta w system prawny i ramy organizacyj-
ne, czesto majaca charakter incydentalny, rozwijala sie juz od czaséw Pierw-
szej Rzeczypospolitej. Prywatne czy indywidualne inicjatywy konserwatorskie
i muzealnicze wynikajace z zainteresowania historig i zabytkami byly wyrazem
budowy prestizu zwigzanych z nimi postaci i catych rodéw. Szczegolny charak-
ter oraz skale mialy zbiory monarsze i magnackie (szerzej zob. J. Pruszynski,
Dziedzictwo kultury Polski. Jego straty i ochrona prawna, t. 1, Krakéw 2001,
s.2421in.).
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W epoce rozbioréw dziataniom tym przyswiecaly cele patriotyczne (sze-
rzej na ten temat zob. B. Rymaszewski, Polska ochrona zabytkéw, Warszawa
2005, s. 23 i n.). W szczegolnosci Galicja (dziatalno$¢ Mieczystawa Potockie-
go) i Krakow (prace Karola Kremera) staty sie preznymi o$rodkami polskiej
ochrony zabytkow. Galicja byta jedyna czeécig ziem polskich, na ktdrej po-
wstawatla doktryna i praktyka konserwatorska (J. Pruszynski, Dziedzictwo
kultury..., t. 1,s. 289). Podkresli¢ jednak nalezy, Ze inicjatywy podejmowane
w tym zakresie mialy wowczas bardziej charakter dyskusji srodowisk inte-
lektualnych niz zinstytucjonalizowanych dziatan podejmowanych w maje-
stacie prawa. Wyrazne bylo jednak dazenie do oparcia prac restauratorskich
i konserwatorskich na naukowych podstawach. W konsekwencji juz wowczas,
mimo braku pafistwowosci, ukazaly si¢ opracowania naukowe niestychanie
istotne dla pdzniejszego rozwoju konserwatorstwa. Mamy tu w szczegolnosci
na mysli prace: pierwszego profesora archeologii w pierwszej na ziemiach
polskich katedrze archeologii utworzonej na Uniwersytecie Jagiellonskim —
J. Lepkowskiego (O poszanowaniu zabytkéw ojczystej przeszlosci oraz O zabyt-
kach Kruszwicy, Gniezna, Krakowa, Trzemeszna, Rogozna, Kcyni, Dobieszewka,
Golaticzy, Znina, Pakosci, Koscielca, Inowroclawia, Strzelna i Mogilna. Spra-
wozdania i studia z 1866 r., czy tez Starozytnosc i pomniki Krakowa, a tak-
ze Przeglgd zabytkow przesztosci z Krakowa i okolic wydane w latach 1847
i 1863), historyka sztuki, muzeologa i konserwatora zabytkoéw W. Luszczkie-
wicza (Wskazowki dla utrzymania kosciotow, cerkwi i przechowywania tamze
zabytkow przeszlosci z 1869 r. oraz Poradnik dla zajmujgcych sig utrzymywa-
niem kosciolow i koscielnych sprzetéw z 1887 r.), wreszcie autora rozprawy
doktorskiej z dziedziny nauk prawniczych, pozniejszego dyrektora Muzeum
Archeologicznego Polskiej Akademii Umiejetnosci W. Demetrykiewicza
(Konserwatorstwo dla zabytkéw archeologicznych. Studium ze stanowiska
dziejow kultury i nauki porownawczej prawa wydanej w Krakowie w 1886 1.),
ktory domagal sie sprawowania opieki nad zabytkami sztuki wylacznie przez
wyspecjalizowane urzedy konserwatorskie.

Zmienilo si¢ to na poczatku XX w., gdy w Warszawie zaczeto dziata¢ To-
warzystwo Opieki nad Zabytkami Przesztosci (I zjazd odbyt sie w 1909 r.) oraz
w Krakowie, gdzie — cho¢ wlatach 1854-1904 dzialalo Towarzystwo Przyjaciot
Sztuk Pieknych, skupiajace osoby zajmujace si¢ opieka nad zabytkami prze-
sztosci miasta — dopiero w 1911 r. odbyt si¢ Zjazd Mitosnikow Ojczystych
Zabytkoéw, zrzeszajacy dziataczy spolecznych oraz profesjonalnych konser-
watoréw. Byly to jednak nadal inicjatywy oddolne, spoteczne, z oczywistych
wzgledow pozbawione mecenatu wtadz publicznych i sformalizowanych ram
prawnych pozwalajacych na wladczg ingerencje i ochrone zabytkéw.
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Dopiero zatem po odzyskaniu niepodlegtosci polska ochrona zabytkow
zostala uregulowana prawnie, a co z tym zwigzane — powolano instytucje od-
powiedzialne za realizacj¢ postulatéw dotyczacych zachowania dziedzictwa
materialnego.

Pierwsze regulacje normatywne dotyczace ochrony zabytkéw odnajdu-
jemy w dekrecie Rady Regencyjnej z 31.10.1918 r. o opiece nad zabytkami
sztuki i kultury (Dz.U. Nr 16, poz. 36). Opieke nad zabytkami powierzono
w nim Ministerstwu Wyznan Religijnych i Oswiecenia Publicznego oraz — mia-
nowanym przez odpowiedniego ministra — konserwatorom zabytkow sztu-
ki i kultury (art. 2 i 3 tego dekretu). Opieka objeto wszelkie zabytki kultury
i sztuki znajdujace si¢ w granicach Panstwa Polskiego, wpisane do inwentarza
zabytkow sztuki i kultury (art. 1 dekretu). Z ochrony prawnej, zgodnie z po-
stanowieniami dekretu, mialy takze korzysta¢ inne niz wpisane do inwentarza
nieruchome i ruchome dzieta §wiadczace o sztuce i kulturze epok ubiegtych
istniejace nie mniej niz 50 lat oraz wszelkie wykopaliska i znaleziska (art. 11
dekretu). Omawiany akt normatywny przewidywal wywtaszczenie zabytku
ruchomego za odszkodowaniem oraz wywlaszczenie nieruchomosci na uzy-
tek publiczny (art. 28 i 33 dekretu). Uregulowano rowniez odpowiedzialnos¢
za wykroczenia przeciwko przepisom tego aktu normatywnego. Dekret ten
obecnie oceniany jest jako fundament wszystkich przysztych dzialan majacych
na celu ochrong zabytkow i cho¢ trudno okresli¢, jakie byto jego znaczenie
praktyczne i wplyw na sSwiadomo$¢ spoleczenstwa, bez watpienia zawierat on
wiele rozwigzan uznawanych za nowoczesne nawet po uptywie kilkudziesieciu
lat od jego uchwalenia (zob. J. Pruszynski, Ochrona zabytkow w Polsce. Geneza,
organizacja, prawo, Warszawa 1989, s. 78).

Kolejne rozwigzania prawne poswiecone omawianym zagadnieniom
odnajdujemy w rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
2 6.03.1928 . o opiece nad zabytkami (Dz.U. Nr 29, poz. 265 ze zm.). Byto
to rozporzadzenie z mocg ustawy, co pozwolilo na unikniecie debat nad jego
trescig w parlamencie i przyspieszenie wejécia w zycie tych regulacji. Wpro-
wadzalo definicje zabytku jako kazdego przedmiotu, zaréwno nieruchome-
go, jak i ruchomego, charakterystycznego dla pewnej epoki, posiadajacego
warto$¢ artystyczna, kulturalng, historyczna, archeologiczng lub paleontolo-
giczng stwierdzong orzeczeniem wladzy panstwowej, i zastugujacego na jego
zachowanie. Przepisy omawianego rozporzadzenia nakazywaty umieszczanie
odpowiedniej adnotacji (o zabytkowym charakterze) w ksiegach wieczystych
prowadzonych dla danej nieruchomosci (art. 3); przewidywaty réwniez prowa-
dzenie rejestru zabytkow (art. 4). Co istotne, wprowadzono obowigzek wlas-
cicieli utrzymywania zabytkéw w nalezytym stanie (art. 16) oraz mozliwos¢
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wywlaszczenia w sytuacji zagrozenia zniszczeniem. Na rzecz Skarbu Panstwa
ustanowiono prawo pierwokupu w przypadku sprzedazy zabytku zaréwno
ruchomego, jak i nieruchomego (art. 20). Rozporzadzenie zawieralo rowniez
przepisy o charakterze karnym sankcjonujace dzialania podejmowane wbrew
postanowieniom tego aktu. Rozporzadzenie to jest negatywnie oceniane w lite-
raturze przedmiotu jako akt pozostajacy w izolacji od innych regulacji prawa
publicznego (por. J. Pruszynski, Dziedzictwo kultury. .., t. 1, s. 358).

Konsekwencjg uchwalenia omawianego aktu normatywnego byto: wpro-
wadzenie rejestru zabytkéw (rozporzadzenie Ministra Wyznan Religijnych
i O$wiecenia Publicznego z 17.07.1928 r. o prowadzeniu rejestru zabytkow,
Dz.U. Nr 76, poz. 675), utworzenie okregowych komisji konserwatorskich
(rozporzadzenie Ministra Wyznan Religijnych i O$wiecenia Publicznego
z 15.01.1931 r. o utworzeniu okregowych komisyj konserwatorskich, Dz.U.
Nr 16, poz. 84), okreslenie sposobu chronienia przedmiotéw zabytkowych be-
dacych wlasnoscig Panstwa (rozporzadzenie Rady Ministrow z 23.09.1932 r.
o sposobie chronienia przedmiotéw zabytkowych, bedacych wlasnoscig Pan-
stwa, Dz.U. Nr 89, poz. 750), podziat obszaru panstwa na okregi konserwator-
skie (rozporzadzenie Ministra Wyznan Religijnych i O$wiecenia Publicznego
224.01.1939 r. 0 podziale obszaru Rzeczypospolitej Polskiej na okregi konser-
watorskie, Dz.U. Nr 10, poz. 56).

Obecnie mozemy dyskutowa¢ nad brakiem precyzji postanowien omo-
wionych wyzej aktow normatywnych (szczegolnie w zakresie definiowania
i wyodrebniania zabytkéw archeologicznych), niemniej stworzone na ich
podstawie struktury organizacyjne i procedury ochronne rozwiniete w okre-
sie miedzywojnia niewatpliwie przyczynily sie do tego, ze ogrom zniszczen
poczynionych przez najezdzcow po 1939 r. doprowadzit do podjecia - jeszcze
w czasie trwania okupacji - wzmozonych dzialan przygotowawczych w celu
odbudowy dziedzictwa narodowego po odzyskaniu niepodleglosci.

Pierwszym po 1945 r. aktem normatywnym po$wigconym zagadnieniom
ochrony zabytkéw byta ustawa z 15.02.1962 r. o ochronie débr kultury i o mu-
zeach (Dz.U. Nr 10, poz. 48 ze zm.; tekst jedn.: Dz.U. z 1999 r. Nr 98, poz. 1150
ze zm.). Wraz z wejéciem w zycie odrebnej ustawy z 21.11.1996 r. o muzeach
(Dz.U. 21997 r. Nr 5, poz. 24 ze zm.; tekst jedn.: Dz.U. z 2022 r. poz. 385) na-
dano jej nowg nazwe: ustawa o ochronie dobr kultury.

Przedmiotem ochrony objeto dobra kultury. Dobrem kultury w rozu-
mieniu omawianej ustawy byt kazdy przedmiot ruchomy lub nieruchomy,
dawny lub wspotczesny, majacy znaczenie dla dziedzictwa i rozwoju kultu-
ralnego ze wzgledu na jego warto$¢ historyczng, naukowg lub artystyczng
(art. 2 u.o.d.k.). Ochrong prawng objeto zabytki wpisane do rejestru zabytkow,
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inwentarzy muzedéw lub o oczywiscie zabytkowym charakterze (art. 4 u.o.d.k.).
W pordéwnaniu do poprzednich regulacji rozszerzeniu ulegt zakres przedmio-
towy regulacji (nadal jednak nie podano definicji zabytku archeologicznego,
postugiwano sie okresleniami ,,znalezisko”, ,wykopalisko’, ,,obiekt archeolo-
giczny”). Naczelny nadzoér nad ochrong débr kultury powierzono Ministrowi
Kultury i Sztuki. Jednocze$nie powotano Stuzbe Ochrony Zabytkow, ztozong
z Generalnego Konserwatora Zabytkow i jego zastepcy, wojewddzkich kon-
serwatorow zabytkow i ich zastepcow. Podobnie jak poprzednie regulacje,
omawiana ustawa zawierata postanowienia o charakterze karnym, okresla-
ta dozwolony zakres uzytkowania zabytkow nieruchomych. Po raz pierwszy
pojawiaja si¢ w tym akcie prawnym nakaz udostepniania i upowszechniania
wiedzy o zabytkach (rozdziat XI) oraz unormowania dotyczace spotecznej
opieki nad zabytkami (rozdzial XII); ustanowiono takze odznake za zastugi
polozone dla ochrony débr kultury.

Po ponad 40 latach obowigzywania ustawy z 15.02.1962 r. o ochronie dobr
kultury, 17.11.2003 r. weszta w Zycie nowa ustawa regulujaca interesujace nas
zagadnienia - ustawa z 23.07.2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabyt-
kami (Dz.U. Nr 162, poz. 1568 ze zm; tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r. poz. 1292
ze zm.). Nowa regulacja, poza dostosowaniem polskiego prawa w tym zakresie
do standardow Unii Europejskiej (a w szczegolnosci do przepisow dyrektywy
Rady 93/7/EWG z 15.03.1993 r. w sprawie zwrotu dobr kultury wyprowadzo-
nych niezgodnie z prawem z terytorium Panstwa Czlonkowskiego, Dz.Urz.
WE L 74, s. 74), wprowadzila takze wiele nowych rozwigzan systemowych.

Po pierwsze, juz w samej nazwie ustawy prawodawca wprowadzit po-
dzial ujetych w tym akcie normatywnym dziatan na dwa podstawowe za-
kresy: ochrone zabytkéw i opieke nad nimi. Podzial przeprowadzony zostat
ze wzgledu na podmiot realizujacy dane dziatanie. Ochrong zabytkow zajmuja
si¢ organy administracji publicznej, czyli administracji rzagdowej i samorzado-
wej, dziatajace w publicznym interesie, zgodnie z przypisanymi im ustawowo
kompetencjami. Z kolei opieka nad zabytkiem ma charakter zindywidualizo-
wany. Odpowiedzialny za jej sprawowanie jest bowiem aktualny dysponent
zabytku, czyli jego aktualny wiasciciel lub posiadacz (wlasciciel zabytku czesto
jest jednoczesnie jego posiadaczem).

Po drugie, w nowej regulacji ustawodawca wyodrebnit tez — co stanowi
istotne novum w poréwnaniu z poprzednim unormowaniem - formy ochro-
ny zabytkow (rozdziat 2). W zestawieniu z wczesniej obowigzujacym stanem
prawnym katalog form ochrony zabytkéw zostat wyraznie rozbudowany. Poza
przewidzianymi juz uprzednio uznawaniem zabytkow za pomniki historii oraz
wpisywaniem ich do rejestru zabytkéw wprowadzone zostaly dwie zupelnie
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nowe formy ochrony: tworzenie parkéw kulturowych oraz dokonywanie usta-
len ochrony w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego.

Po trzecie, szczegolnie istotng zmiang jest rowniez ustanowienie nadzoru
konserwatorskiego, sprawowanego przez wojewodzkiego konserwatora zabyt-
kéw (upowaznionych pracownikéw urzedu ochrony zabytkéw). Celem tego
nadzoru jest sprawdzenie przestrzegania i stosowania przepiséw o ochronie
zabytkow 1 opiece nad zabytkami. Poza przeprowadzeniem czynnosci kon-
trolnych, w tym sporzadzeniem stosownego protokotu, wojewddzki konser-
wator zabytkow w wyniku postepowania kontrolnego moze wydawac decyzje
administracyjne nakazujgce takze wstrzymanie prowadzonych niezgodnie
z przepisami prac, w tym rob6t budowlanych.

Po czwarte, nowa regulacje zawiera takze rozdziat 5 nowej ustawy, w kto-
rym unormowano rozbudowang i sformalizowang procedure wywozu zabyt-
kow za granice. Okresla ona kategorie zabytkow niewymagajacych w celu ich
wywozu za granice uzyskania odpowiedniego pozwolenia (np. dziela twércow
zyjacych), a takze szczegdlowa procedure wydawania i cofania zezwolen na
wywoz, ktdre zostaly zréznicowane na kilka kategorii (pozwolenia na wywoéz
staly, czasowy, jednorazowe i wielokrotne).

Po pigte, szczegolne znaczenie ma rozdzial 6 ustawy, okreslajacy zasady
restytucji zabytkéw wywiezionych niezgodnie z prawem z terytorium panistwa
cztonkowskiego Unii Europejskiej. Zaczat on obowigzywaé po uzyskaniu przez
Polske czlonkostwa w Unii Europejskiej (po 1.05.2004 r.). Zawarte w nim prze-
pisy przewiduja rozwigzania majace na celu realizacje wspéipracy miedzy pan-
stwami czlonkowskimi w zakresie odzyskiwania utraconych nielegalnie z ich
terytorium zabytkow, czemu stuzy¢ ma miedzy innymi mozliwo$¢ wnoszenia
przez panstwo czlonkowskie, w tym Polske, reprezentowang przez Ministra
Kultury, powddztwa cywilnego przeciw aktualnym posiadaczom wywiezio-
nych niezgodnie z prawem zabytkow, ktorym, jezeli nabywali restytuowany
zabytek w dobrej wierze, ustawa gwarantuje uzyskanie odpowiedniego od-
szkodowania.

Po szoste, ogolng zasada przewidziang w nowej ustawie jest obcigzenie
obowigzkiem finansowania prac konserwatorskich, restauratorskich i robot
budowlanych przy zabytkach podmiotéw posiadajacych tytul prawny do
dysponowania zabytkiem, w tym ich wlascicieli, przy czym sprawowanie
opieki nad zabytkami, w tym finansowanie prac konserwatorskich, restau-
ratorskich i robot budowlanych przy zabytku, do ktérego tytul prawny ma
jednostka samorzadu terytorialnego, jest zadaniem wiasnym tej jednostki
(por.art. 71 u.0.z.0.z.). Ustawodawca przewidziat jednak mozliwo$¢ ubiegania
sie o dotacje na sfinansowanie kosztow takich pracirobot (od Ministra Kultury
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oraz wojewodzkich konserwatordw zabytkow, a takze organow stanowigcych
gmin i powiatow).

Po siodme, szczegdlna, nowa formg ochrony dobr kultury ma by¢ opra-
cowywanie okresowych programdéw majacych na celu wypracowanie okre-
$lonej strategii dziatania w zakresie ochrony zabytkow i opieki nad zabytkami,
zaréwno na szczeblu centralnym, jak i w zakresie dzialania poszczegolnych
jednostek samorzadu terytorialnego. Programy te majg by¢ opracowywane
na okresy 4-letnie. Na szczeblu centralnym jest to krajowy program ochro-
ny zabytkow i opieki nad zabytkami, opracowywany przez Ministra Kultury,
a uchwalany na jego wniosek przez Rade Ministrow. Poza tym Minister Kul-
tury zobowigzany zostat do opracowania krajowego planu ochrony zabytkow
na wypadek konfliktu zbrojnego i sytuacji kryzysowych. Z kolei na szczeblu
lokalnym opracowywane sa odpowiednio wojewddzkie, powiatowe i gmin-
ne programy opieki nad zabytkami, sporzadzane przez zarzad wojewddztwa,
zarzad powiatu lub wojta (burmistrza, prezydenta miasta), przyjmowane za$
przez sejmik wojewddztwa, rade powiatu lub rade gminy po uzyskaniu opinii
wlasciwego wojewddzkiego konserwatora zabytkow.

Po 6sme, w nowej ustawie ustawodawca skorzystal juz ze sprawdzo-
nych struktur w zakresie organizacji organéw ochrony zabytkéw. Podobnie
jak na gruncie poprzedniej ustawy, trzon administracji publicznej zajmu-
jacej si¢ ochrong zabytkow stanowig Minister Kultury, w ktérego imieniu
dziala Generalny Konserwator Zabytkow, czyli sekretarz lub podsekretarz
stanu w Ministerstwie Kultury, oraz wojewddzcy konserwatorzy zabytkow,
wspierani w razie potrzeby przez tworzone przez wojewodow delegatury wo-
jewddzkich urzedow ochrony zabytkow (przewidziana jednak zostata moz-
liwo$¢ powierzania kompetencji przez powyzsze organy innym organom
lub wyspecjalizowanym instytucjom). W instytucjonalny system ochrony
zabytkow wpisane zostaly takze organy opiniodawczo-doradcze, ktorymi
s3: Rada Ochrony Zabytkéw w stosunku do Ministra Kultury, Gléwna Ko-
misja Konserwatorska w stosunku do Generalnego Konserwatora Zabytkow
oraz Wojewodzka Rada Ochrony Zabytkow w stosunku do wojewodzkiego
konserwatora zabytkow.

Poza tym osobny rozdzial poswiecony zostal problematyce spotecznej
opieki nad zabytkami. Tak jak w poprzednim akcie normatywnym, tak i obec-
nie kompetencje w tym zakresie (ustanawiania spotecznych opiekundow zabyt-
kéw) przypisane zostaly starostom, podejmujacym decyzje w tej sprawie na
wniosek wlasciwego wojewddzkiego konserwatora zabytkow.

Wsréd zbioru przepisow karnych zamieszczonych w komentowanej
ustawie na szczegdlna uwage zastuguje art. 108 u.0.z.0.z., ktory uznaje za
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przestepstwo czyn polegajacy na niszczeniu lub uszkadzaniu zabytku (na grun-
cie poprzednio obowiazujacej ustawy niesankcjonowany).

Juz w tym miejscu nalezy jednak zasygnalizowa¢, ze ponad 20-letnie obo-
wigzywanie komentowanej ustawy bardzo wyraznie ukazalo potrzebe zmiany
obowigzujacych regulacji. Potrzeba ta jest przy tym dostrzegana nie tylko przez
srodowiska naukowe (wskazujace na zréznicowanie ustawowych obowiazkow
odkrywcy zabytku i zabytku archeologicznego) i fachowe (wskazujace m.in.
na konieczno$¢ uwzglednienia ,,podejécia krajobrazowego” w ramach ochro-
ny dziedzictwa kulturowego), lecz takze w orzecznictwie sadow (konieczno$¢
dostosowania do standardow konstytucyjnych w zakresie realizacji zasady
proporcjonalnosci) i decydentéw politycznych (poszerzenie katalogu form
ochrony zabytkow; szerzej na ten temat: W. Kowalski, K. Zalasiniska, Strategia
regulacji prawa ochrony dziedzictwa kulturowego [w:] Prawo ochrony zabytkéw,
red. K. Zeidler, Warszawa-Gdansk 2014, s. 56). Mimo poktadanych nadziei
watpliwosci tych nie rozwiata ustawa z 20.02.2015 r. o rzeczach znalezionych
(Dz.U. 2 2023 r. poz. 501 ze zm.), ktdra weszla w zycie 21.06.2015 r., i two-
rzony na podstawie jej przepisow krajowy rejestr utraconych dobr kultury.
Rozwigzanie to mialo na celu wylaczenie z obrotu niektérych przedmiotow,
tak by w stosunku do tych, ktore zostaly utracone w wyniku przestepstw, nie
mialy zastosowania niektdre przepisy ustawy z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny
(Dz.U. 22024 r. poz. 1061) (nabycie od nieuprawnionego i zasiedzenie rzeczy
ruchomej). Zgodnie z ustawg do nowej bazy mialy by¢ wpisywane cztery ka-
tegorie dobr kultury (zabytki ujete w rejestrze zabytkow, muzealia, materiaty
biblioteczne i materiaty archiwalne), ktore zostaly utracone przez wlasciciela
na skutek czynu zabronionego penalizowanego zgodnie z przepisami ustawy
2 6.06.1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. z 2024 r. poz. 17 ze zm.). Rejestr utraco-
nych dobr kultury jest jawny i kazdy obywatel ma do niego dostep przez in-
ternet (por. Zalozenia do rzadowego projektu ustawy o rzeczach znalezionych,
druk sejm. nr 2064, VII kadencja Sejmu RP, http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/
druk xsp?nr=2064, dostep: 21.08.2015 r., oraz Odpowiedz sekretarza stanu
w Ministerstwie Kultury i Dziedzictwa Narodowego z 10.01.2013 r. - z upowaz-
nienia ministra - na interpelacje posta Macieja Orzechowskiego z 7.11.2012 .,
nr 11612 w sprawie statusu zbioréw publicznych, http://www.sejm.gov.pl/
sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=34230811, dostep: 6.03.2015 r.).

W praktyce, jak ustalita Najwyzsza Izba Kontroli, rejestr zostat uruchomio-
ny dopiero wlistopadzie 2018 r., a do czasu zakonczenia kontroli NIK, czyli do
marca 2021 r., nie zawierat Zadnych wpiséw (tylko jedna decyzj¢ o umorzeniu
postepowania dotyczacego wpisu do rejestru, zob. przywolany wyzej raport
22021 r.). Stan ten utrzymywat sie do kwietnia 2022 r.
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W poprzednim stanie prawnym interesy wiascicieli utraconych zabytkéw
chronit wylgcznie Krajowy wykaz zabytkéw skradzionych lub wywiezionych
za granice niezgodnie z prawem. W wykazie tym takze obecnie rejestrowane
s3 informacje o kradziezach i innych zdarzeniach kryminalnych skierowanych
przeciwko zabytkom, a sady i prokuratury biora pod uwage zawarte w nim
informacje do celow dowodowych. Z wpisem do wykazu nie jest zwigzane
wylaczenie z mocy prawa mozliwosci nabycia ujawnionej w nim rzeczy przez
zasiedzenie lub w trybie art. 169 § 2 k.c., co niejednokrotnie prowadzito do sy-
tuacji, w ktorych muzea nawet po odnalezieniu obiektéw przez Policje musialy
toczy¢ sadowe batalie o ich wlasnos¢. Nowy rejestr miat zapewni¢ znacznie
szerszg ochrone niz wcze$niejsze rozwigzania, a o wpisie utraconej rzeczy do
tej bazy decyduje - w drodze decyzji podlegajacej natychmiastowemu wykona-
niu — minister wlasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego.

Zakres przedmiotowy i podmiotowy obowigzujacej regulacji
ustawowej a konstytucyjne i miedzynarodowe gwarancje
ochrony dziedzictwa narodowego

Obowigzek strzezenia dziedzictwa narodowego wynika z postanowient Kon-
stytucji RP, ktora zgodnie z art. 8 ustawy zasadniczej jest najwyzszym prawem
Rzeczypospolitej Polskiej. Jednoczesnie Rzeczpospolita przestrzega wiazacego
ja prawa miedzynarodowego (art. 9 Konstytucji RP). W konsekwencji umowa
miedzynarodowa ratyfikowana za uprzednia zgoda wyrazong w ustawie ma
pierwszenstwo przed ustawa, jezeli ustawy tej nie da sie¢ pogodzi¢ z umowa
(art. 91 ust. 2 Konstytucji RP). Ponadto, jezeli wynika to z ratyfikowanej przez
Rzeczpospolita Polskg umowy konstytuujacej organizacje miedzynarodows,
prawo przez nig stanowione jest stosowane bezposrednio, ma pierwszenstwo
w przypadku kolizji z ustawami (art. 91 ust. 3 Konstytucji RP).

Obecnie Rzeczpospolita Polska jest w szczegdlnosci strong nastepujacych
umow miedzynarodowych, ktorych zakres regulacji dotyczy zabytkow:

1) Konwengji o ochronie débr kulturalnych w razie konfliktu zbrojnego
wraz z Regulaminem wykonawczym do tej Konwencji oraz Protokotem
o0 ochronie débr kulturalnych w razie konfliktu zbrojnego, podpisanych
w Hadze dnia 14.05.1954 . (Dz.U. z 1957 r. Nr 46, poz. 212 z uzup.);

2) Drugiego Protokotu sporzadzonego w Hadze dnia 26.03.1999 r. do Kon-
wengji o ochronie débr kulturalnych w razie konfliktu zbrojnego, podpi-
sanej w Hadze dnia 14.05.1954 r. (Dz.U. z 2012 r. poz. 248);

3) Konwencji dotyczacej srodkow zmierzajacych do zakazu i zapobiegania
nielegalnemu przywozowi, wywozowi i przenoszeniu wiasnosci débr
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kultury, sporzadzonej w Paryzu dnia 17.11.1970 r. (Dz.U. z 1974 r. Nr 20,

poz. 106);

4) Konwencji w sprawie ochrony $wiatowego dziedzictwa kulturalnego
i naturalnego, przyjetej w Paryzu dnia 16.11.1972 r. przez Konferencje
Generalng Organizacji Narodow Zjednoczonych dla Wychowania, Nauki
i Kultury na jej siedemnastej sesji (Dz.U. z 1976 r. Nr 32, poz. 190);

5) Porozumienia o wspdlpracy i pomocy wzajemnej w sprawie zatrzymy-
wania i zwrotu dobr kultury nielegalnie przewozonych przez granice
panstw, sporzadzonego w Plowdiw dnia 22.04.1986 r. (Dz.U. z 1988 r.
Nr 38, poz. 296);

6) Europejskiej Konwencji o ochronie dziedzictwa archeologicznego (po-
prawionej), sporzadzonej w La Valetta dnia 16.01.1992 r. (Dz.U. z 1996 r.
Nr 120, poz. 564);

7) Konwencji o ochronie dziedzictwa architektonicznego Europy, sporzadzo-
nej w Grenadzie dnia 3.10.1985 r. (Dz.U. z 2012 r. poz. 210);

8) Europejskiej Konwencji Krajobrazowej, sporzadzonej we Florencji dnia
20.10.2000 r. (Dz.U. z 2006 r. Nr 14, poz. 98);

9) Konwencji UNESCO w sprawie ochrony niematerialnego dziedzictwa
kulturowego, sporzadzonej w Paryzu dnia 17.10.2003 r. (Dz.U. z 2011 r.
Nr 172, poz. 1018).

Nalezy wspomnie¢ takze o Konwencji o ochronie podwodnego dziedzictwa
kultury (zob. K. Piotrowska-Nosek, Komentarz do Konwencji w sprawie ochrony
Swiatowego dziedzictwa kulturalnego i naturalnego, stowo wstepne [w:] Konwen-
cje UNESCO..., red. K. Zalasinska, s. 17). Zgodnie z o$wiadczeniem rzado-
wym z 17.06.2021 r. w sprawie mocy obowiazujacej Konwencji o ochronie
podwodnego dziedzictwa kulturowego, przyjetej w Paryzu dnia 2.11.2001 r.
na podstawie ustawy z 27.10.2020 r. o ratyfikacji Konwencji o ochronie pod-
wodnego dziedzictwa kulturowego, przyjetej w Paryzu dnia 2.11.2001 r. (Dz.U.
poz. 2201) Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej dnia 18.03.2021 r. ratyfikowat
te konwencje i w stosunku do Rzeczypospolitej Polskiej weszta ona w zycie
dnia 18.08.2021 r.

Jako czlonek Unii Europejskiej Polska musi takze przestrzega¢ postano-
wien wynikajacych zaréwno z prawa pierwotnego, jak i z prawa wtornego tej
organizacji miedzynarodowej (takze w zakresie stanowienia prawa krajowego
w sposob niesprzeczny z tymi unormowaniami — zob. np. konieczno$¢ imple-
mentowania postanowien dyrektywy 93/7/EWG do komentowanej ustawy).

W konsekwencji sposéb realizowania ochrony zabytkow i opieki nad
nimi, poza regulacjami ustawowymi, wyznaczaja réwniez postanowienia
wskazanych wyzej umoéw miedzynarodowych. Przejawia sie to nie tylko

46



Wstep

W procesie stosowania prawa, lecz takze w wydawaniu odpowiednich aktow
prawa wewnetrznego, ktore zapewniaja realizacje postanowien tych aktow nor-
matywnych w dzialalno$ci organow panstwowych, ktore wykonuja swoje kon-
stytucyjne zadania (zob. np. decyzje Ministra Obrony Narodowej nr 250/MON
2 4.08.2005 r. w sprawie przestrzegania zasad ochrony dobr kultury w dziala-
niach Sil Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.Urz. MON Nr 15, poz. 135).

Nalezy rowniez przyjaé, ze realizujac postanowienia aktow prawa po-

wszechnie obowigzujacego, stuzby konserwatorskie powinny mie¢ na uwadze
inne miedzynarodowe dokumenty doktrynalne, karty ochrony i konserwacji
zabytkow, tj.:

Karte Ateniskg z 1931 1.,

Miedzynarodowg Karte Konserwacji i Restauracji Zabytkow i Miejsc Za-
bytkowych (Karte Wenecka), Wenecja 1964 r.,

Miedzynarodowg Karte Ogrodow IFLA-ICOMOS (Karte Florencka), Flo-
rencja 1981 r,

Miedzynarodowg Karte ochrony miast historycznych ICOMOS, Toledo-
Waszyngton, 1987 r.,

Karte Ochrony i Zarzadzania Dziedzictwem Archeologicznym, Lozanna,
1990,

Dokument z Nara o autentyzmie, Nara, 1-6.11.1994 r.,

Zasady Ochrony Historycznych Budynkéw Drewnianych, Mexico 1999 1.,
Miedzynarodowg Karte Turystyki Kulturowej, Mexico 1999 r.,

Zasady analizy, konserwacji oraz strukturalnej restauracji dziedzictwa
architektonicznego z 2003 r.,

Karte ochrony historycznych ruin z 2012 r.

Najpelniejszy wybdér omawianych dokumentéw w jezyku polskim przedstawia
B. Szmygin w publikacji Miedzynarodowe teksty doktrynalne ochrony i konser-
wacji zabytkéw, Lublin-Warszawa 2023.






Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r.

o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami’

(tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 1292)

' Niniejsza ustawa dokonuje w zakresie swojej regulacji wdrozenia dyrektywy 93/7/EWG z 15.03.1993 . w sprawie zwrotu
dobr kultury wyprowadzonych niezgodnie z prawem z terytorium panstwa cztonkowskiego (Dz.Urz. WE L 74 2 27.03.1993 r.).
Dane dotyczace ogtoszenia aktow prawa Unii Europejskiej, zamieszczone w niniejszej ustawie - z dniem uzyskania przez
Rzeczpospolita Polskg cztonkostwa w Unii Europejskiej — dotyczg ogtoszenia tych aktéw w Dzienniku Urzedowym Unii Euro-
pejskiej — wydanie specjalne.






Rozdziat 1. Przepisy ogodlne

Art. 1. [Zakres przedmiotowy ustawy]

Ustawa okresla przedmiot, zakres i formy ochrony zabytkdw oraz opieki nad nimi, zasady
tworzenia krajowego programu ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami oraz finansowania
prac konserwatorskich, restauratorskich i rob6t budowlanych przy zabytkach, a takze organi-
zacje organdw ochrony zabytkow.

. Przepis powyzszy okresla zakres przedmiotowy regulacji ustawy. Wymienione
w nim zostaly najwazniejsze unormowane w niej zagadnienia, zgodnie z po-
dziatem treéci ustawy na poszczegdlne jednostki redakcyjne (rozdziaty). Unor-
mowanie to ma wylacznie znaczenie informacyjne. Podobnie jak w przypadku
innych ustaw, ma na celu wyeksponowanie, co stanowi tre$¢ komentowanego
aktu prawnego (por. R. Golat, Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabyt-
kami. Komentarz, Krakow 2004, s. 13).

Mozna uznac, ze przepis ten czyni zado$¢ wymogom okreslonym w § 18
Zasad techniki prawodawczej (zob. zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréow z 20.06.2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej’, Dz.U.
22016 r. poz. 283), zgodnie z ktérym przedmiot ustawy okresla sie mozliwie
najzwiezlej, jednakze w sposob adekwatnie informujgcy o jej tresci.

. Nie moze by¢ przy tym watpliwosci co do tego, Ze omawiana ustawa zawiera
regulacje z zakresu prawa administracyjnego. Stanowi zatem fragment po-
rzadku prawnego, ktory normuje strukture i funkcjonowanie administracji
publicznej w swoistych dla niej formach dzialania (reguluje administracje
publiczng w znaczeniu podmiotowym i przedmiotowym). Zawiera uporzad-
kowany zbiér norm prawnych, ktérych racja obowigzywania jest bezposred-
nia realizacja przez organy administracji publicznej wartosci wyrdznionych
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ze wzgledu na dobro wspolne. Zawiera przy tym normy materialnoprawne
i ustrojowe, natomiast normy proceduralne majgce zastosowanie do dzialania
organu konserwatorskiego (okreslajace zasady i tryb dziatania organu admi-
nistracji w ramach realizacji norm materialnego prawa administracyjnego)
sformulowane zostaly w ustawie z 14.06.1960 r. - Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego.

. Tres¢ przepisow komentowanej ustawy swiadczy o tym, ze stosunki tworzace
sie na ich podstawie cechujg si¢ nieréwnorzednoscig stron, a zarazem dotykaja
materii publicznej (obowiazkéw organéw publicznych) o charakterze organi-
zatorskim. Nie sg to wiec przepisy cywilnoprawne, lecz administracyjnopraw-
ne (postanowienie NSA z 18.06.2014 r., IT OSK 1521/14, LEX nr 1767407).
W konsekwencji do rozstrzygania spraw objetych zakresem przedmiotowym
ustawy beda mialy zastosowanie przepisy Kodeksu postepowania administra-
cyjnego, a czynnosci podejmowane przez organy ochrony zabytkéw (lub ich
bezczynno$¢) podlegaja kontroli sagdéw administracyjnych.

Art. 2. [Przepisy kolizyjne]

1. Ustawa nie narusza w szczegolnosci przepisow o muzeach, o bibliotekach, o jezyku
polskim, Prawa ochrony srodowiska, o ochronie przyrody, o gospodarce nieruchomosciami,
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Prawa budowlanego, o ochronie danych
osobowych i 0 ochronie informacji niejawnych.

2. Ochrone materiatéw archiwalnych wchodzacych w skfad narodowego zasobu archi-
walnego reguluja przepisy ustawy z dnia 14 lipca 1983 r. o narodowym zasobie archiwalnym
i archiwach (Dz. U. z 2020 r. poz. 164), z uwzglednieniem przepiséw art. 14a ust. 2 oraz
rozdziatu 2a.

. Sprawne funkcjonowanie demokratycznego panstwa i wypelnianie obowiaz-
kéw wynikajacych z unormowan prawnych wymagaja precyzyjnego okreslenia
regul stanowienia prawa, rangi poszczegdlnych norm prawnych oraz wzajem-
nych relacji miedzy nimi, tzn. systemu i hierarchii zrodet prawa. Okreslony
w Konstytucji RP system zrodel prawa powoduje, ze 0ogét obowigzujacych
norm prawa stanowionego jest uporzadkowany i nie jest jedynie ich luznym
zbiorem. Zrdznicowana moc prawna przepisow tworzy pewng hierarchie, ma-
jaca kilka szczebli. Okreslenie takiej hierarchii powoduje, ze akty normatywne
nizszych szczebli nie moga naruszaé postanowien aktow, ktore znajdujg si¢ na
szczeblach wyzszych. Akty wyzsze rangg moga natomiast uchyla¢ nie tylko
wczesniejsze od nich akty o tej samej mocy prawnej, lecz takze akty o mocy
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Rozdziat 1. Przepisy ogélne Art. 2

prawnej nizszej. Aktem o mocy najwyzszej jest Konstytucja RP. Wprowadzo-

na przez Konstytucje RP hierarchia norm zabezpiecza spoleczenstwo przed

naduzyciem wladzy, ktéra uzurpowataby sobie prawo ingerowania w wolno$¢
jednostki i prawa cztowieka.

Hierarchia aktow prawnych jest istotna przede wszystkim z uwagi na moz-
liwo$¢ wystapienia kolizji pomiedzy poszczegdlnymi aktami prawnymi. Daje
nam zatem odpowiedz, co w takiej sytuacji i jak stosowac:

1. Norma wyzszego rzedu uchyla norme nizszego rzedu (np. jesli przepis
rozporzadzenia jest sprzeczny z przepisem zawartym w ustawie, to zasto-
sowanie ma ustawa).

2. Jezeli dwie normy prawne regulujg jeden przedmiot, to zastosowanie znaj-
dzie norma uregulowana bardziej szczegdtowo.

3. Norma pozniejsza uchyla norme wezesniejszg (np. z dwdch ustaw).

4. Norma prawna ogolna, ktéra weszla w zycie pdzniej, nie uchyla normy
prawnej szczegolnej, ktéra wprowadzona zostata do systemu prawnego
wczesniej.

Organ administracji powinien stosowa¢ wszechstronng wykladnie prawa,

postugujac si¢ metodami: jezykows, celowosciows i — najistotniejsza z nich —

systemowg. Oznacza to nie tylko uwzglednienie kontekstu ustawy, lecz takze
wziecie pod uwage systemu prawa i danie przy tym prymatu Konstytucji RP

(I. Mikiciuk, Procedura administracyjna w postgpowaniach konserwatorskich -

praktyczne wskazowki [w:] Ochrona zabytkow - aspekty materialnoprawne

i procesowe, red. K. Zalasiniska, Warszawa 2021, s. 245).

. Polski ustrojodawca, wychodzac z zatozenia, ze w pafistwie prawnym obywa-
teli wigza¢ moga jedynie normy ustanowione w odpowiednim trybie i przez
kompetentne, wyraznie wskazane organy, okresla zamkniety katalog zrodet
prawa powszechnie obowigzujacego. ,,Zamkniecie” systemu zrodet prawa
oznacza, ze Konstytucja RP wyczerpujaco wymienita rodzaje aktow, w kto-
rych moga by¢ zawarte normy o powszechnie obowiazujacym charakterze.
Akty prawa powszechnie obowigzujgcego sa to akty prawne wigzace wszyst-
kich, zaréwno organy panstwowe i obywateli, jak i wszystkie podmioty znaj-
dujace sie pod jurysdykcja Rzeczypospolitej (szerzej na ten temat zob. Polskie
prawo konstytucyjne na tle poréwnawczym, red. R.M. Malajny, Warszawa 2013,
s.601in.).

. Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP poza ustawg zasadniczg zrodtami powszech-
nie obowigzujacego prawa w Polsce sg: ratyfikowane umowy miedzynarodowe,

ustawy, rozporzadzenia, a na obszarze dziatania organdw, ktdre je ustanowily,
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