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Legal Nature and Practice of Drawing up
Local Monuments Care Programs

The obligations of local government units resulting from the Act of July 23,
2003 on the protection of monuments and care for monuments include the
preparation of monuments care programs, i.e. the development and adoption
of regional (voivodship), district (poviat) and municipal programs for the care of
monuments. Programs of local self-government units, i.e. commune and district
(poviat) self-government, differ significantly from those of a regional nature, i.e.
prepared by the voivodship self-government. Local care programs for monuments
are undoubtedly documents useful for local communities, because they contain
multilateral analyzes of local conditions for the care of monuments, as well as
the protection of monuments and the protection of cultural heritage.The ambi-
guities of legal regulations regarding local programs for the care of monuments
significantly lower the rank of resolutions of commune and poviat councils in
this respect. The long years experience of local government does not eliminate
existing irregularities. On the contrary, erroneous assumptions about the pos-
sibility of influencing the owners of monuments, despite the lack of authorization
to take imperative actions against external units in this mode, are not corrected,
and there are tendencies to excessive, unlawful extension of the subject scope
of these programs.
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1. Wprowadzenie

Do obowigzkéw jednostek samorzadu terytorial-
nego, wynikajacych z ustawy z dnia 23 lipca 2003 r.
o0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami' (dalej:
u.0.z.), nalezy sporzadzanie programéw opieki nad
zabytkami, czyli opracowywanie i przyjmowanie
wojewodzkich, powiatowych i gminnych programoéw
opieki nad zabytkami. Pomimo obowigzywania tych
samych ogélnych wymogéw i warunkéw sporzadzania

stanowiacy jednostki samorzadu lokalnego ma obowia-
zek uchwali¢ lokalny program opieki nad zabytkami’.
W uchwatach organéw stanowiacych jednostek samo-
rzadu lokalnego sporzadzenie lokalnego programu
opieki nad zabytkami uznawane jest za wypelnienie
prawnego obowiazku, co odnosi si¢ zaréwno do pro-
gramu powiatowego®, jak i do gminnego programu
opieki nad zabytkami, ktdry jest ,wypelnieniem usta-
wowego obowigzku samorzadu gminnego™.

Do obowiagzkdéw jednostek samorzadu

terytorialnego nalezy sporzadzanie

programow opieki nad zabytkami.

programoéw opieki nad zabytkami programy jedno-
stek samorzgdu lokalnego, czyli samorzadu gminnego
i powiatowego, réznig si¢ znaczaco od programow
o charakterze regionalnym, czyli przygotowywanych
przez samorzad wojewddztwa®. Z tego wzgledu w arty-
kule skoncentrowano si¢ tylko na jednym z typéw
tych programoéw, tj. lokalnych programach opieki
nad zabytkami.

W analizie obowigzujacych regulacji prawnych
wykorzystano w niniejszym artykule orzecznictwo
sadowe i administracyjne. Z kolei rozwazania doty-
czace praktyki sporzadzania lokalnych programoéw
opieki nad zabytkami oparto o przeglad obecnie
obowigzujacych takich programéw, publikowanych
w wojewodzkich dziennikach urzedowych, oraz
o szczegdlowe analizy wybranych ponad stu takich
programéw w gminach i powiatach o zréznicowanej
wielko$ci i warunkach rozwoju lokalnego.

2. Powszechny obowigzek sporzgdzania
programow

Z przepiséw ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochro-
nie zabytkow i opiece nad zabytkami wynika, ze organ

1 Dz.U.z2018r. poz. 2067 t.j., ze zm.
2 Zob.]. Stugocki, Opieka nad zabytkiem nieruchomym. Prob-
lemy administracyjnoprawne, Warszawa 2017, s. 360-366.

42 FORUM PRAWNICZE 2020

Wprowadzenie w 2003 r. powszechnego obowigzku
sporzgdzania programéw nie oznacza, ze od tego czasu
wszystkie jednostki samorzadu lokalnego wywiazuja
sie z tego obowiazku. Na przyktad w 2018 r. tylko trzy
z 17 gmin powiatu krakowskiego posiadato aktualne
gminne programy opieki nad zabytkami®, a w woje-
wodztwie zachodniopomorskim uchwalonych byto

3 Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego (dalej:
WSA) w Gdansku z dnia 17 lipca 2019 r., II SA/Gd 79/19,
CBOSA.

Uchwata nr XLIV/270/2017 Rady Powiatu w My$liborzu

z dnia 27 wrze$nia 2017 r. w sprawie przyjecia ,,Powiatowego

'S

Programu Opieki nad Zabytkami Powiatu Mysliborskiego
na lata 2017-2020”, Dziennik Urzedowy Wojewddztwa
Zachodniopomorskiego (dalej: Dz.U.Woj.Zach.) z 2017 r.
poz.4253,s.5.

Uchwata nr V/41/19 Rady Miasta Zabrze z dnia 4 lutego

8]

2019 r. w sprawie przyjecia ,,Programu Opieki nad Zabyt-
kami Miasta Zabrze na lata 2019-2022”, Dziennik Urzedowy
Wojewédztwa Slaskiego (dalej: Dz.U.Woj.Slask.) z 2019 r.
poz. 1414, s. 4.

Stan na dzien 4 lipca 2018 r. - uchwata nr I11/25/2018 Rady

(=)}

Powiatu w Krakowie z dnia 12 grudnia 2018 r. w sprawie
przyjecia powiatowego programu opieki nad zabytkami pn.
»Program Opieki nad zabytkami Powiatu Krakowskiego na
lata 2019-2022”, Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Mato-
polskiego (dalej: Dz.U.Woj.Malop.) z 2018 r. poz. 8684, 5. 55.



55 takich programoéw, co stanowi 49% w skali catego
wojewodztwa’.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenila negatywnie dzia-
tania skontrolowanych gmin w zakresie sporzadze-
nia programéw opieki nad zabytkami, wymaganych
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o samorzadzie gminnym'' (dalej: u.s.g.) w ramach
zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty, do zadan
wlasnych gminy nalezg sprawy kultury, w tym biblio-
tek gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony
zabytkow i opieki nad zabytkami. W art. 4 ust. 1 pkt 7

Samorzad lokalny wykonuje zadania z zakresu

opieki nad zabytkami jako zadania wlasne.

przepisami ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami. Wedlug raportu NIK z 2014 r. programy
takie opracowala potowa gmin®, a w raporcie NIK
z 2013 r. stwierdzono, ze w ramach przeprowadzo-
nej kontroli 15 gmin tylko trzy z nich ,zrealizowaly
obowiazek okreslony w art. 87 ust. 1 ustawy o ochro-
nie zabytkéw i opiece nad zabytkami, tj. sporzadzity
gminny program opieki nad zabytkami”®.
Jednocze$nie w orzecznictwie sadowoadministra-
cyjnym przyjmuje si¢, ze powody braku sporzadzenia
takiego programu moga by¢ przedmiotem postepowa-
nia o udostepnienie informacji publiczne;j*°.
Samorzad lokalny wykonuje zadania z zakresu
opieki nad zabytkami jako zadania wilasne. Zgod-
nie z art. 7 ust. 1 pkt 9 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.

~

Uchwata nr IX/166/2019 Rady Miejskiej w Koszalinie z dnia
19 wrzesnia 2019 r. w sprawie przyjecia ,,Gminnego Programu
Opieki nad Zabytkami na lata 2019-2023”, Dz.U.Woj.Zach.
22019 r. poz. 5204, s. 7.

Najwyzsza Izba Kontroli - Delegatura w Rzeszowie, P/14/110 -

o

Wydawanie decyzji zwigzanych z realizacjg obiektow budow-
lanych w strefach konserwatorskich w latach 2008-2013 na
przykladzie wojewédztwa podkarpackiego, Irz — 4101-007-
09/2014 P/14/110, Rzeszow 2014, s. 7.

Najwyzsza Izba Kontroli - Delegatura w Rzeszowie, Infor-

Nel

macja o wynikach kontroli. Prawidlowo$¢ gospodarowania
zabytkami nieruchomymi przez wybrane jednostki samorzgdu
terytorialnego z terenu wojewddztwa podkarpackiego, LRZ-
4101-03/2013, Nr ewid. 160/2013/P/13/172/LRZ, Rzeszéw
2013,s.8.

10 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 13 wrze$nia 2018 r., IV SAB/
Gl 131/18, CBOSA.

ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powia-
towym'? (dalej: u.s.p.) okreslone zostaty zadania pub-
liczne o charakterze ponadgminnym wykonywane
przez powiat, w tym: ,,kultury oraz ochrony zabytkow
i opieki nad zabytkami”.

3. Wejscie w zycie uchwat zawierajgcych
lokalne programy opieki nad zabytkami

Spor o charakter prawny uchwal zawierajacych
lokalne programy opieki nad zabytkami pojawit sie
na gruncie problematyki vacatio legis, czyli okreslo-
nego w przepisach prawa okresu miedzy publikacja
aktu prawnego a jego wejsciem w zycie. Uchwaty
zawierajace lokalne programy opieki nad zabytkami
okreslajg rézne terminy ich wejscia w Zycie. Najczes-
ciej wskazuje sig¢, Ze wejscie w zycie uchwaly nastepuje
po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia, np. przewi-
duja to uchwaly z terenu wojewddztwa podkarpa-
ckiego'?, malopolskiego', pomorskiego'’, mazowie-

—

11 Dz.U.z2020r. poz. 713 t.j., ze zm.

12 Dz.U.z2020r. poz. 920 t.j., ze zm.

13 Uchwala nr LVIII/270/2018 Rady Powiatu Lezajskiego z dnia
23 maja 2018 r. w sprawie przyjecia ,,Programu Opieki nad
Zabytkami Powiatu Lezajskiego na lata 2018-2021", Dziennik
Urzedowy Wojewodztwa Podkarpackiego (dalej: Dz.U.Woj.
Podkp.) z 2018 r. poz. 2642.

14 Uchwata nr XIX/171/16 Rady Powiatu w Wadowicach z dnia
13 pazdziernika 2016 roku w sprawie przyjecia ,,Powiatowego
Programu Opieki nad Zabytkami Powiatu Wadowickiego
na lata 2016-2020", Dz.U.Woj.Malop. z 2016 r. poz. 5990.

15 Uchwata nr IX/85/2019 Rady Powiatu Malborskiego z dnia
11 wrzeénia 2019 r. w sprawie przyjecia ,Programu Opieki
nad Zabytkami Powiatu Malborskiego na lata 2019-2022”,
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ckiego'®. Podobnie powszechne jest przyjmowanie, ze
uchwata wchodzi w zycie z dniem podjecia'”. W nie-
ktorych przypadkach przewidziano inne terminy, np.
w uchwale Rady Powiatu Minskiego z 18 pazdziernika
2018 r. okreslono, ze wchodzi ona w zycie z dniem
1 stycznia nastepnego roku'®.

programu opieki nad zabytkami, przewidujgcego
wejscie uchwaly w zycie po uptywie 14 dni od
dnia jej ogloszenia. Organ nadzoru ocenil, ze rada
gminy wadliwie okreélita termin wejécia w zycie
tej uchwaly. W uzasadnieniu rozstrzygnigcia organ
nadzoru przyjal, ze ,,z tresci § 3 uchwaly wynika,

Spor o charakter prawny uchwal zawierajacych

lokalne programy opieki nad zabytkami pojawil

sie na gruncie problematyki vacatio legis.

W rozstrzygnigciach nadzorczych wojewody war-
minsko-mazurskiego z 2014 r.*® stwierdzono niewaz-
no$¢ czesci uchwaly w sprawie przyjecia gminnego

Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Pomorskiego (dalej:
Dz.U.Woj. Pom.) z 2019 1. poz. 4416.

16 Uchwata nr XXXII1/205/2017 Rady Powiatu Kozienickiego
z dnia 30 sierpnia 2017 r. w sprawie przyjecia ,Programu
Opieki nad Zabytkami w Powiecie Kozienickim na lata
2017-2020”, Dziennik Urzedowy Wojew6dztwa Mazowie-
ckiego (dalej: Dz.U.Woj.Maz.) z 2017 r. poz. 7400.

17 Np. uchwata nr XXII1/192/2016 Rady Powiatu w Policach

z dnia 28 pazdziernika 2016 r. w sprawie przyjecia ,,Pro-

gramu Opieki nad Zabytkami dla Powiatu Polickiego na

lata 2016-2020", Dz.U.Woj.Zach. 2016 r. poz. 4972.

Uchwata XXX1/375/18 Rady Powiatu Minskiego z dnia

18 pazdziernika 2018 r. w sprawie uchwalenia ,,Programu

1

o]

Opieki nad Zabytkami dla Powiatu Minskiego nalata 2019-
2022, Dz.UWoj.Maz. z 2019 r. poz. 10412.
Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazur-
skiego nr PN.4131.143.2014 dnia 1 lipca 2014 r. stwierdzajace
niewazno$¢ § 3 uchwaty nr XLV1/725/14 Rady Miejskiej

1

o

w Moragu z dnia 29 maja 2014 roku w sprawie przyjecia
»Programu Opieki nad Zabytkami Gminy Morag na lata
2014-2018”, Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Warmirisko-
-Mazurskiego (dalej: Dz.U.Woj.Warm.-M.) z 2014 . poz. 2478.
oraz nr PN.4131.259.2014 z dnia 17 grudnia 2014 r. dotyczace
uchwaly nr XLV/359/2014 Rady Gminy Lidzbark Warmin-
ski z dnia 14 listopada 2014 r. w sprawie przyjecia ,Gmin-
nego Programu Opieki nad Zabytkami na lata 2014-2017",
Dz.UWoj.Warm.-M. z 2014 r. poz. 4171.

44 FORUM PRAWNICZE 2020

iz Rada przy jej podejmowaniu zastosowala prze-
pisy wlasciwe dla aktéw normatywnych zawieraja-
cych przepisy powszechnie obowiazujace i jako taki
akt potraktowata uchwale okreslajac termin wej-
$cia jej w zycie”*°. Chodzi tu o sposéb przewidziany
wart. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 roku o ogla-
szaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktéw prawnych?', tj. po uptywie 14 dni od dnia
ogloszenia.

W tej czesci rozstrzygniecie nadzorcze budzi pewne
watpliwosci, gdyz zaklada, ze 14 dni jako vacatio legis
jest jednoznacznie zastrzezone wylacznie dla aktow
wskazanych w art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca
2000 r. W wywodach uzasadnienia tego rozstrzyg-
niecia nadzorczego brakuje wskazania konkretnej
podstawy rzekomego zakazu okreslania terminu
wejscia uchwatly w zycie. Watpliwosci te podkresla
dodatkowo czasowe ograniczenie obowigzywania
programu opieki nad zabytkami wyznaczone przez
ustawodawece, tj. czteroletni okres obowigzywania, co
znajduje swoje odzwierciedlenie w tytutach konkret-
nych programoéw, np. ,,Program Opieki nad Zabyt-
kami Gminy na lata 2019-2022”. W tym kontekscie
nalezy réwniez zauwazy¢ oceng termindéw obowia-
zywania lokalnych programoéw opieki nad zabyt-
kami w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym:

20 Rozstrzygniecie nadzorcze nr PN.4131.143.2014 Wojewody
Warminsko-Mazurskiego z dnia 1 lipca 2014 r.
21 Dz.U.z2017 r. poz. 1523.



»przepis art. 87 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow
okresla przy tym jednoznacznie i wprost horyzont
czasowy programow, co daje podstawy do twierdze-
nia, ze cechg tych aktéw jest zaréwno dezaktuali-
zacja, jak réwniez wymog odpowiedniej stabilnosci
zawartych w nich treéci. Z jednej strony bowiem, po
uplywie czterech lat gmina ma obowiazek sporza-
dzi¢ i przyja¢ kolejny program, z drugiej za$ strony
program powinien nadawac si¢ do stosowania przez
czas, na ktory zostal przyjety”>* W tej sytuacji pro-
ponowane przez wojewode wejscie z zycie wylacznie
z dniem podjecia uchwaty powinno w konsekwencji
prowadzi¢ do absurdalnej tezy, ze przyjmowanie tych
uchwal mozliwe jest jedynie w dniach 1 stycznia (tj.
w dzien $wiateczny Nowego Roku) odpowiedniego
roku rozpoczynajacego okres czteroletni.

Pomimo powyzszych zastrzezen nalezy zauwazy¢,
ze stanowisko wojewody warminsko-mazurskiego
uzyskato akceptacje w przeprowadzonej przez WSA
w Olsztynie kontroli legalnoéci podobnej uchwaty
dotyczacej lokalnego programu opieki nad zabytkami®.

4. Charakter prawny programu opieki
nad zabytkami

W przywotanym wyzej rozstrzygnieciu nadzor-
czym wojewody warminsko-mazurskiego szczegol-
nie interesujace s3 rozwazania na temat charakteru
prawnego uchwal. Wojewoda przyjal, iz ,przedmio-
towa uchwata nie jest aktem normatywnym w rozu-
mieniu art. 4 ust. 1 powolanej ustawy, nie jest tez
aktem prawa miejscowego wymienionym w przepi-
sach ustawy o samorzgdzie gminnym”. Wojewoda
wskazal, iz uchwaly podejmowane s3 na podstawie
art. 87 ust. 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 roku o ochro-
nie zabytkéw i opiece nad zabytkami i stanowia ,,akty
kierownictwa wewnetrznego, gdyz s skierowane do
organéw gminy i podporzadkowanych gminie pod-
miotow”.

Wojewoda warminsko-mazurski wydal jeszcze sze-
reg podobnych rozstrzygnie¢ nadzorczych w kolejnych

22 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 15 marca 2018 r., II SA/Gd
767/17, CBOSA.

23 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 11 lutego 2016 r., IT SA/Ol
1412/15, CBOSA.
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latach - 2015%*, 2016, 2017>¢, 2018%7, 2019°® - przed-

24 W tym zwlaszcza rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody
Warminsko-Mazurskiego nr PN.4131.307.2015 dotyczace
uchwaty Rady Gminy Itfawa nr XII1/97/2015 z dnia 30 paz-
dziernika 2015 r. w sprawie przyjecia ,Gminnego Programu
Opieki nad Zabytkami Gminy Itawa” na lata 2015-2018,
Dz.UWoj.Warm.-M. z 2015 r. poz. 4086;

25 W tym zwlaszcza rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody
Warminsko-Mazurskiego nr PN.4131.441.2016 z dnia
21 grudnia 2016 r. dotyczace uchwaty Rady Gminy Kolno
nr XXI/129/2016 z dnia 30 listopada 2016 r. w sprawie przy-
jecia ,,Programu Opieki nad Zabytkami Gminy Kolno na
lata 2017-2020”, Dz.U.Woj.Warm.-M. z 2016 r. poz. 5328;

26 W tym zwlaszcza rozstrzygnigcia nadzorcze Wojewody
Warminsko-Mazurskiegonr PN.4131.162.2017 z dnia
19 czerwca 2017 r. dotyczace uchwaty Rady Miejskiej w Gotdapi
nr XL/258/2017 z dnia 30 maja 2017 r. w sprawie zatwierdzenia
»Programu Opieki nad Zabytkami miasta i gminy Goldap na
lata 201720207, Dz.U.Woj.Warm.-M. z 2017 r. poz. 2773;

27 W tym zwlaszcza nastepujgce rozstrzygniecia nad-
zorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego:
1) nr PN.4131.97.2018 z dnia 23 lutego 2018 r. dotyczace
uchwaly nr XXXVII1/296/2018 Rady Gminy Nowe Mia-
sto Lubawskie z dnia 9 lutego 2018 r. w sprawie przyje-
cia ,Gminnego Programu Opieki nad Zabytkami Gminy
Nowe Miasto Lubawskie na lata 2018-2021”, Dz.U.Woj.
Warm.-M. z 2018 r. poz. 969; 2) nr PN.4131.141.2018 z dnia
4 kwietnia 2018 r. dotyczgce uchwaty nr XLIX/358/18 Rady
Gminy Miejskiej w Orzyszu z dnia 28 lutego 2018 r. w spra-
wie przyjecia ,,Programu Opieki nad Zabytkami Gminy
Orzysz na lata 2018-20217, Dz.U.Woj.Warm.-M. z 2018 r.
poz. 1576; 3) nr PN.4131.293.2018 z dnia 1 sierpnia 2018 r.
dotyczace uchwaty nr LIV.313.2018 Rady Gminy Prostki
z dnia 21 czerwca 2018 r. w sprawie przyjecia ,Gminnego
Programu Opieki nad Zabytkami na lata 2018-2021 dla
Gminy Prostki”, Dz.U.Woj.Warm.-M. z 2018 r. poz. 3773.

28 W tym zwlaszcza nastgpujace rozstrzygniecia nadzorcze
Wojewody Warminsko-Mazurskiego: 1/ nr PN.4131.76.2019
zdnia 1 lutego 2019 r. dotyczace uchwaty nr ITI/ 33/18 Rady
Miejskiej w Moragu z dnia 28 grudnia 2018 roku w spra-
wie przyjecia ,Gminnego Programu Opieki nad Zabyt-
kami Gminy Morag na lata 2019-2022”, Dz.U.Woj.Warm.-
-M. 22019 r. poz. 745; 2/ nr PN.4131.107.2019 z dnia 1 marca
2019 r. dotyczace uchwaly nr 1V/22/2019 Rady Gminy w God-
kowie z dnia 23 stycznia 2019 r. w sprawie przyjecia ,Gmin-
nego Programu Opieki nad Zabytkami Gminy Godkowo na
lata 2019-2022”, Dz.U.Woj.Warm.-M. z 2019 r. poz. 1189.
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stawiajgc w nich takg samg argumentacje dotyczaca
charakteru prawnego programu opieki nad zabytkami.

W rozstrzygnieciu nadzorczym z 2019 r. wojewoda
wskazal, iz w $wietle art. 40 ust. 1 ustawy o samorzg-
dzie gminnym ,,gminie przystuguje prawo stanowienia
aktow prawa miejscowego obwiazujacych na obszarze
gminy tylko i wylacznie na podstawie upowaznien
ustawowych”. Z kolei zgodnie z art. 40 ust. 2 u.s.g. na
podstawie tej ustawy organy gminy moga wydawac akty
prawa miejscowego w zakresie: 1) wewnetrznego ustroju
gminy oraz jednostek pomocniczych; 2) organizacji
urzedéw i instytucji gminnych; 3) zasad zarzadu mie-
niem gminy; 4) zasad i trybu korzystania z gminnych

jego treéci okreslonych wart. 87 ust. 2 u.0.z. - powinien
stuzy¢ podejmowaniu planowych dzialan dotyczacych
inicjowania, wspierania, koordynowania badan i prac
z dziedziny ochrony zabytkéw i krajobrazu kulturo-
wego oraz upowszechniania i promowania dziedzictwa
kulturowego. Ma poméc w aktywnym zarzadzaniu
zasobem stanowigcym dziedzictwo kulturowe gminy.
Podkresli¢ nalezy, ze wprawdzie uchwalenie programu
opieki nad zabytkami ma charakter obligatoryjny,
ale program taki nie ma statusu prawa miejscowego,
poniewaz nie moze stanowi¢ samodzielnej podstawy
rozstrzygnie¢ wladczych wzgledem jednostek spoza
aparatu administracji publicznej zabytkami®>

Uchwalenie programu opieki nad zabytkami

ma charakter obligatoryjny, ale program

taki nie ma statusu prawa miejscowego.

obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej. Zdaniem
wojewody ,analiza powotanych podstaw prawnych oraz
postanowien uchwaty prowadzi do wniosku, iz uchwata
w sprawie przyjecia ,,Gminnego Programu Opieki nad
Zabytkami Gminy Morag na lata 2019-2022” nie ma
charakteru aktu prawa miejscowego. Nie miesci si¢
bowiem w zadnej z wymienionych wyzej kategorii”*.
Wojewoda uznal, ze uchwala ta ,,nie zawiera réwniez
norm o charakterze abstrakcyjnym i generalnym”*.

Podobng argumentacje przedstawiono w przywo-
fanym wyzej wyroku WSA w Olsztynie, ktéry orzekl,
ze przeprowadzona ze skargi wojewody sadowa kon-
trola legalnosci wykazala, ze zaskarzona uchwala jest
sprzeczna z prawem’’.

Przyjety przez rade gminy w formie uchwaly gminny
program opieki nad zabytkami jest elementem polityki
samorzadowej, ktory - przy spelnieniu wymogéw co do

29 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazur-
skiego nr PN.4131.76.2019 z dnia 1 lutego 2019 r.

30 Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazur-

skiego nr PN.4131.107.2019 z dnia 1 marca 2019 r.

Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 11 lutego 2016 r., IT SA/Ol

1412/15, CBOSA.

3

—

46 FORUM PRAWNICZE 2020

Powyzsze ustalenia dokonane w orzecznictwie odno-
szg sie jednak do uproszczonego obrazu badanych
programéw. W doktrynie podkreslany jest bardziej
zlozony i specyficzny charakter programéw. M. Gorski
i]. Kierzkowska zauwazaja wystepowanie w admini-
stracyjnym prawie materialnym adresowanego do
organéw administracji obowigzku przyjmowania
aktow nazywanych programami (takze: planami, stra-
tegiami itp.). Programy te z jednej strony sg aktami
planowania dotyczacymi dziatan, ktére powinny by¢
podejmowane przez dany organ dla osiggniecia pew-
nych celéw spolecznych, z drugiej jednak, osiaganie
takich celow wymaga oddzialywania w rézny spo-
sob na podmioty spoza systemu aparatu administra-
cji, co powoduje okreslone konsekwencje dla takich
podmiotow?>.

32 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 17 lipca 2019 r., I SA/Gd
79/19, CBOSA; Wyrok WSA w Gdansku z dnia 15 marca
2018 1., I SA/Gd 767/17.

33 M. Gorski, J. Kierzkowska, Rozdziat I1I: Strategie, plany
i programy (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel
(red.), System prawa administracyjnego, t. 7: Prawo admi-

nistracyjne materialne, Warszawa 2012, s. 187.



Z tej perspektywy przedstawiana w lokalnych pro-
gramach opieki nad zabytkami aktywno$¢ organéw
administracji publicznej powinna opierac si¢ o dzia-
tania niewtadcze, np. realizacji programu ,,poprzez
stosowne dzialania organizacyjne i finansowe oraz
upowszechniajace wiedze o zabytkach™**,

W samych lokalnych programach opieki nad zabyt-
kami roznie okreslany jest ich charakter prawny. Z jed-
nej strony w skrajnym przypadku formutowany jest
poglad, ze ,program opieki nad zabytkami nie ma

ARTYKULY

Niewatpliwie ujmowanie programéw jako aktow
kierownictwa wewnetrznego moze mie¢ zastosowa-
nie jedynie do niektérych elementdw tych programéw.
Ta perspektywa wiaze si¢ z waskim pojmowaniem ich
roli, zwigzanym zwlaszcza z samg nazwa, ktora eks-
ponuje dziatalno$¢ w zakresie opieki nad zabytkami.
W szczegdlnosci wiaze si¢ to z faktem, ze jednostki
samorzgdu lokalnego sg wlascicielami wielu zabytkéw
izespoléw zabytkowych®®. W tej sytuacji w programie
okreslany jest ,,sposob realizacji zadan ustawowych

Ujmowanie programow jako aktow kierownictwa

wewnetrznego moze miec zastosowanie jedynie

do niektdérych elementéw tych programoéw.

charakteru aktu prawnego ani tez uzupelniajacego
obowigzujace prawo”?*. Program jest ,,dokumentem
pomocniczym i uzupelniajacym, nie ma on charak-
teru aktu prawnego. Jest on elementem samorzgdowej
polityki strategicznej”*°.

Na drugim biegunie sytuuja si¢ poglady o waznej roli
programow, np. program jest ,dokumentem stanowig-
cym o polityce z zakresu planowania przestrzennego
gminy. Jego zapisy sa uwzgledniane przy sporzadzaniu
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowa-
nia przestrzennego gminy oraz miejscowych planéow

zagospodarowania przestrzennego””.

34 Uchwala nr 232/XX/2016 z dnia 25 maja 2016 r. ,Gminny
program opieki nad zabytkami miasta Ciechan6w na lata
2016-2019”, Dz.U.Woj.Maz. z 2016 r. poz. 5102, s. 3.

35 Uchwala nr XI1/79/2019 Rady Powiatu Ropczycko-Sedzi-
szowskiego z dnia 29 pazdziernika 2019 r. w sprawie przyjecia
»Programu Opieki nad Zabytkami Powiatu Ropczycko-
-Sedziszowskiego na lata 2019-2022”, Dz.U.Woj.Podkp.
22019 r. poz. 5605, s. 6.

36 Uchwata nr XX1/126/16 Rady Gminy Ryman z dnia 21 grud-
nia 2016 r. w sprawie przyjecia ,Gminnego Programu Opieki
nad Zabytkami Gminy Ryman na lata 2016-2019”, Dz.U.Woj.
Zach. z 2017 r. poz. 395, s. 66.

37 Uchwata nr XIV/206/19 Rady Miejskiej w Pszczynie z dnia

21 listopada 2019 r.w sprawie przyjecia ,Gminnego Pro-

wyznaczonych Powiatowi wzgledem zabytkéw, ktérych
Powiat jest wlascicielem, ochrony i poprawy ich stanu,
zagospodarowania przestrzeni wokot zabytkow”**.
Zgodnie z art. 21 u.o.z. podstawg do sporzadze-
nia programéw opieki nad zabytkami przez powiaty
i gminy jest ewidencja zabytkéw. W szczegolnosci
w przypadku gmin istotnym elementem dzialan samo-
rzadu stala sie gminna ewidencja zabytkow, ktéra
wprawdzie nie jest ,ustawowa forma ochrony zabyt-
kow”, ale ,,faktycznie funkcjonuje jako taka poprzez
inne przepisy”*°. Obecne zasady funkcjonowania
gminnej ewidencji zabytkéw zostaly wprowadzone

gramu Opieki nad Zabytkami Gminy Pszczyna na lata
2019-2023”, Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Slaskiego
(dalej: Dz.U.Woj.Slask.) z 2019 r. poz. 7948, s. 4.

38 Zob. uchwata nr I11/25/2018 Rady Powiatu w Krakowie
z dnia 12 grudnia 2018 r., s. 48.

39 Uchwata XXXI1/300/2018 Rady Powiatu w Olsztynie z dnia
23 lutego 2018 r. w sprawie przyjecia ,,Programu Opieki
nad Zabytkami Powiatu Olsztynskiego na lata 2018-20217,
Dz.UWoj.Warm.-M. z 2018 r. poz. 1101, s. 7.

40 Uchwata nr XXXIX/427/2018 Rady Miejskiej w Stargardzie
z dnia 27 lutego 2018 r. w sprawie przyjecia ,Gminnego
Programu Opieki nad Zabytkami Miasta Stargard na lata
2017-2021", Dz.U.Woj.Zach. z 2018 r. poz. 1396, s. 11.
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ustawg z dnia 18 marca 2010 r.*', ktéra miata na celu
rozszerzenie i doprecyzowanie katalogu form ochrony
zabytkow oraz przepisami wykonawczymi*?. Spoty-
kane sa przypadki podejmowania przez rad¢ gminy
uchwaly taczacej sprawy gminnego programu opieki
nad zabytkami z zagadnieniami gminnej ewidencji
zabytkow. Praktyka taka zostala negatywnie oceniona
w wyroku wojewddzkiego sagdu administracyjnego,
w ktérym wprawdzie w czesci dotyczacej ,Gminnego
programu opieki nad zabytkami gminy” nie dostrze-
zono uchybien, ktére moglyby stanowi¢ istotne naru-
szenia prawa, ale odmiennie zostala oceniona sytuacja
w odniesieniu do przyjetej ta sama uchwaty ,,Gminnej
ewidencji zabytkéw”. Zauwazy¢ nalezy, ze w orzecz-
nictwie sadéw administracyjnych w przypadku tej
regulacji przyjeto, ze ,uchwata narusza interes prawny
skarzacych, albowiem ,,ingeruje wiadczo w ich prawo
wiasnosci przewidujac objecie ochrong konserwator-
ska i zwigzanymiz tym rygorami”*’. W orzecznictwie
przyjmuje sie obecnie koncepcje, zgodnie z ktdrg zalo-
zenie gminnej ewidencji zabytkéw powinno nastapié
zarzadzeniem wojta (burmistrza, prezydenta miasta),
bedacym wiadczym oswiadczeniem woli wlasciwego
organu, skierowanym bezposrednio na wywotanie
okreslonego skutku prawnego**.

W wielu programach, zwlaszcza gminnych, bar-
dzo duza role¢ petni do dzi$ opracowanie metodyczne
Krajowego Osrodka Badan i Dokumentacji Zabytkow
(obecnie: Narodowego Instytutu Dziedzictwa) z 2009 r.
W niektérych przypadkach sformutowano wprost
deklaracje, ze: ,,Program sporzadzany jest w oparciu

41 Ustawa z dnia 18 marca 2010 r. 0 zmianie ustawy o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami oraz o zmianie niektorych
innych ustaw, Dz.U. nr 75, poz. 474.

42 Rozporzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodo-
wego z dnia 26 maja 2011 r. w sprawie prowadzenia rejestru
zabytkow, krajowej, wojewodzkiej i gminnej ewidencji
zabytkow oraz krajowego wykazu zabytkéw skradzionych lub
wywiezionych za granice niezgodnie z prawem, Dz.U. nr 113,
poz. 661.

43 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 17 lipca 2019 r., IT SA/Gd
79/19, CBOSA.

44 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 17 lipca 2019 r., II SA/Gd
79/19, a takze wczesniejsze: Wyrok NSA z dnia 5 listopada
2014 r., IT OSK 2329/14, CBOSA; Wyrok NSA z dnia 21 stycz-
nia 2015 r., I OSK 2350/13, CBOSA.
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o wytyczne Narodowego Instytutu Dziedzictwa”**.

W poradniku tym podkre$lono, ze opracowanie
i uchwalenie gminnego programu opieki nad zabyt-
kami nie powinno by¢ traktowane jedynie jako reali-
zacja przez gmine zadania ustawowego, gdyz programy
takie maja stuzy¢ rozwojowi gminy przez dazenie do
poprawy stanu zachowania zabytkow, eksponowa-
nia waloréw krajobrazu kulturowego, wykorzystania
zabytkow na potrzeby spoteczne, gospodarcze i edu-
kacyjne*. W wiekszo$ci analizowanych przyktadow
gminnego programu opieki nad zabytkami przyjeto
schemat zaproponowany we wspomnianym poradniku.
Nalezy jednak zaznaczy¢, ze opracowanie to nie sta-
nowi zadnych ,wytycznych”, zwlaszcza w jakikolwiek
sposob wiazacych, a przedstawiony w nim schemat
analiz nie ma charakteru prawnego.

5. Pojecie opieki nad zabytkami w ustawie
i w lokalnych programach

Nalezy podkresli¢, ze poza wskazaniem zakresu
terytorialnego (nazwa wlasciwego wojewddztwa) oraz
perspektywy czasowej, we wszystkich przypadkach
pojawia si¢ sekwencja stéw: ,,program”, ,opieka”, ,nad
zabytkami”. Uzyte w tytulach programéw terminy
maja jednak jedynie czg$ciowe odzwierciedlenie w tre-
$citych programoéw. W literaturze wskazywano juz na
niejasno$ci nazwy tego typu programu, np. zdaniem
P. Schmidta ,,przepisy normujace ich funkcjonowanie
budzi¢ moga niejasnosci. Juz nazwa programu nie
daje jasnej informacji, jakiego rodzaju kwestie beda
w nim poruszane”?’.

Opieka nad zabytkiem, w mysl art. 5 ustawy o ochro-
nie zabytkow i opiece nad zabytkami, sprawowana
przez jego wlasciciela lub posiadacza polega w szcze-
golnosci na zapewnieniu warunkow do: naukowego
badania i dokumentowania zabytku; prowadzenia prac

45 Uchwala nr XIV/206/19 Rady Miejskiej w Pszczynie z dnia
21 listopada 2019 1., s. 4.

46 T. Blyskosz, A. Fortuna-Marek, E. Jagielska, I. Lizewska,
B. Oszczanowska, J. Welc-Jedrzejewska, Gminny program
opieki nad zabytkami. Poradnik metodyczny, ,,Kurier Kon-
serwatorski” 2009, nr 3, s. 14.

47 P. Schmidt, Program opieki nad zabytkami jako forma
polityki administracji samorzgdowej (w:) J. Korczak (red.),
Wojewddztwo - region - regionalizacja 15 lat po reformie

terytorialnej i administracyjnej, Wroctaw 2013, s. 392-393.



konserwatorskich, restauratorskich i robot budow-
lanych przy zabytku, zabezpieczenia i utrzymania
zabytku oraz jego otoczenia w jak najlepszym stanie;
korzystania z zabytku w sposdb zapewniajacy trwate
zachowanie jego wartoéci, a takze popularyzowania
i upowszechniania wiedzy o zabytku oraz jego zna-
czeniu dla historii i kultury*®.
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uprawnien przystugujacych danemu podmiotowi
wzgledem zabytku (tre$¢ prawa wlasnosci)®’. Z tresci
prawa wlasno$ci wynika, ze wlasciciel moze korzystacé
z rzeczy z wyltaczeniem innych oséb (art. 140 k.c.)™.
Jednakze, jak uznaje WSA, ,,przepis ten w zaden sposéb
nie wskazuje, ze to podmioty do ktérych si¢ odnosi
maja obowigzek wykonywac opisane w nim czynno-

Jednym z podstawowych celow lokalnych

programow opieki nad zabytkami jest zahamowanie

procesow degradacji zabytkow i doprowadzenia

do poprawy stanu ich zachowania.

Jednym z podstawowych celéw lokalnych progra-
mow opieki nad zabytkami jest zahamowanie proce-
sow degradacji zabytkéw i doprowadzenia do poprawy
stanu ich zachowania. W programach przewiduje si¢
dzialania zwigzane z opieka nad zabytkami, ktorych
wlascicielem jest gmina lub powiat, np. remont elewacji
budynkow, zabezpieczenie przeciwpozarowe obiektow,
remont sieci elektrycznej, restauracja i odnowienie
elewacji zewnetrznej budynku, opracowanie doku-
mentacji projektowo-kosztorysowej*’.

Zdaniem WSA rola dysponenta zabytku sprowa-
dza si¢ do starannego postepowania w stosunku do
zabytku, jak najdiuzszego utrzymania zabytku w jak
najlepszym stanie oraz jak najlepsze jego wykorzysta-
nie dla dobra ogétu ze wzgledu na jego walory histo-
ryczne czy naukowe. W tej sytuacji ,zabytek prze-
staje by¢ tylko i wylacznie prywatnym dobrem jego
whadciciela, ktérego interesy zostajg z tego wzgledu
wyraznie ograniczone”*’. Jednocze$nie przepis ten
nie modyfikuje regulowanych przez prawo cywilne

48 Zob. ]. Stugocki, Opieka nad zabytkiem..., s. 62-80.

49 Uchwata nr XXI1/129/2017 Rady Powiatu Legnickiego z dnia
9 lutego 2017 r. w sprawie przyjecia ,Programu Opieki
nad Zabytkami Powiatu Legnickiego na lata 2017-2020”,
Dz.U.Woj.Dolnosl. z 2017 r. poz. 835, s. 70.

50 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 lutego 2015 r., VII SA/
Wa 2150/14, CBOSA.

$ci. Podmiot, do ktérego kierowany jest przepis ma
jedynie obowigzek by ,zapewni¢ warunki’ do wyko-
nywania tych dzialan”?>.

W programach dostrzegane jest rozgraniczenie pojeé,
co najczesciej zostaje trafnie opisane juz w ustaleniach
ogolnych, np.: ,,obowiazujace w Polsce przepisy rozrdz-
niaja pojecia ochrony zabytkow i opieki nad zabytkami.
Z kolei opieka nad zabytkiem sprawowana jest przez
jego wlasciciela lub posiadacza i polega na prowadze-
niu prac konserwatorskich, restauratorskich i robot
budowlanych przy zabytku w zgodnosci z cytowana
ustawg; zabezpieczeniu i utrzymaniu zabytku oraz
jego otoczenia w jak najlepszym stanie, korzystaniu
z zabytku w spos6b zapewniajgcy trwale zachowanie
jego warto$ci, zapewnieniu warunkow naukowego
badania i dokumentowania zabytku, popularyzowa-
nia i upowszechniania wiedzy o zabytku oraz o jego

znaczeniu dla historii kultury”*.

51 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 28 sierpnia 2019 r., IT SA/
Po 301/19, CBOSA.

52 Uchwala 7 sedziéw NSA z dnia 5 grudnia 2011 r., IT OPS
1/11, LEX nr 1353551.

53 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 28 sierpnia 2019 r., II SA/
Po 301/19, CBOSA.

54 Uchwata nr XLI/914/17 Rady Miejskiej Wroclawia z dnia
22 czerwca 2017 r. w sprawie przyjecia ,Gminnego Pro-
gramu Opieki nad Zabytkami Wroctawia na lata 2017-2020”,
Dz.U.Woj.Dolnosl. z 2017 r. poz. 3059, s. 9.
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Autorzy programow z reguly zdaja sobie wiec sprawe
z uzytej terminologii, np. stwierdzajac, Ze ,,rozroznie-
nie to ma donioste znaczenie, gdyz ochrona dotyczy
wladczej ingerencji, natomiast opieka polega na dzia-
falnosci faktycznej, stanowiac obowigzek kazdego
wlaiciciela i posiadacza zabytku”**.

Pomimo powyzszych ustalen w wielu programach
przyjmuje sig, Ze majg one stanowic ,,calo$ciowa i wie-
loletnig strategie ochrony zabytkéw”*°. Program
opieki nad zabytkami ,,ma stuzy¢ podejmowaniu
dziatan dotyczacych inicjowania i koordynowania prac

z zakresu ochrony zabytkow”?’, jest ,istotnym instru-

mentem opieki nad zabytkami i ochrony zabytkow”.

Nalezy jednak zauwazy¢, Ze sam ustawodawca nie
jest w tym zakresie precyzyjny, gdyz przewiduje, ze
samorzgdowy ,,program opieki nad zabytkami” powi-
nien realizowa¢ cele okreslone w art. 87 ust. 2 u.0.z.,
polegajace migdzy innymi na wiaczaniu probleméw
»ochrony zabytkéw” do systemu zadan strategicznych
oraz uwzglednianiu uwarunkowan ,,ochrony zabyt-
kow”. Ustawowe okreslenie celéw ,,programu opieki”
zaklada zatem miedzy innymi dziatanie w obrebie
»ochrony zabytkéw”, co utrudnia odwolywanie si¢
wylacznie do ogdélnego okreslenia poje¢ ochrony
zabytkéw i opieki nad zabytkami, przedstawionego
wart.4i5u.0.z

W mysl ustawy z 2003 r. lokalny program opieki
nad zabytkami powinien mie¢ m.in. na celu okre-
$lenie warunkow wspolpracy z wlascicielami zabyt-
kow, eliminujacych sytuacje konfliktowe zwigzane
z wykorzystaniem tych zabytkéw. W jednym z pro-
gramow ujeto to w sposob nastepujacy: ,,Samorzad
ma mozliwo$¢ i uprawnienia do kreowania polityki

55 Uchwata nr V1/44/2019 Rady Miejskiej w Mieszkowicach
z dnia 18 kwietnia 2019 r. w sprawie przyjecia ,,Gminnego
Programu Opieki nad Zabytkami dla Miasta i Gminy
Mieszkowice na lata 2019-2022”, Dz.U.Woj.Zach. z 2019 .
poz.2776,s.9.

56 Uchwala nr V1/44/2019 Rady Miejskiej w Mieszkowicach
z dnia 18 kwietnia 2019 r.,s. 7.

57 Uchwata nr 64/VIII/2019 Rady Powiatu w Legionowie z dnia
27 czerwca 2019 r. w sprawie przyjecia ,Powiatowego Pro-
gramu Opieki nad Zabytkami na lata 2019-2022”, Dz.UWoj.
Maz. z 2019 r. poz. 10377, s. 6.

58 Uchwala nrI1X/166/2019 Rady Miejskiej w Koszalinie z dnia

19 wrzes$nia 2019 ., s. 7.
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w stosunku do obiektow zabytkowych. Indywidualny
wlasciciel dba o utrzymanie obiektéw zabytkowych
w jak najlepszym stanie. Natomiast podstawowa
role w zarzadzaniu dziedzictwem kulturowym na
danym terenie, wedlug ustawy o ochronie zabyt-
kéw i opiece nad zabytkami, odgrywajg gminy”*°.
Takie ujecie problemu jest konfliktogenne (wlas-
cicielowi zabytku przypisano obowiazki, a samo-
rzagdowi uprawnienia do zarzadzania wlasnoscia
innych podmiotdw) i moze wywolywac jedynie skutki
przeciwne do wskazanych w ustawie, tym bardziej,
ze takie ,zarzgdzanie” pozbawione jest, jak wyzej
wskazano, mozliwo$ci okreslenia w programach
dziatan o charakterze wtadczym. Niestety w wielu
programach taka koncepcja ma charakter wiodacy.
W innych przyjmuje sie, Ze realizacja tego celu pole-
gaé powinna raczej na stymulowaniu dobrowolnych
dziatan wlascicieli zabytkow, np. poprzez promowa-
nie ,prawidlowych postaw poprzez wszelkiego typu
konkursy na dobrze utrzymane, zadbane i otoczone
wlasciwg opieka zabytki”®°.

Podkreélenia wymaga, ze organom gminy przy-
stuguja wladcze kompetencje planistyczne. Zgod-
nie z ustawg z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym®' (dalej: u.p.z.p.)
zaréwno wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego
i zabytkow, jak tez prawo wlasnosci s warto$ciami,
ktére organ planistyczny ma obowigzek uwzgledni¢
w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(art. 1 ust. 2 pkt 4 i pkt 7 u.p.z.p.)**. Obligatoryjnym
elementem planu miejscowego jest okreslenie zasad
ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz
débr kultury wspolczesnej, zgodnie z przepisami
odrebnymi. Dobra kultury wspdlczesnej zdefinio-
wano w u.p.z.p. jako niebedace zabytkami dobra kul-
tury, takie jak pomniki, miejsca pamieci, budynki, ich

59 Uchwata nr V1/44/2019 Rady Miejskiej w Mieszkowicach
z dnia 18 kwietnia 2019 r., s. 5.

60 Uchwata nr 637 Rady Miasta Konina z dnia 20 grudnia 2017 r.
w sprawie ,,Gminnego Programu Opieki nad Zabytkami
Miasta Konina na lata 2017-2020”, Dziennik Urzedowy
Wojewddztwa Wielkopolskiego (dalej: Dz.U.Woj.Wlkp.)
22018 r. poz. 279, s. 71.

61 Dz.U.z2018, poz. 1945 t.j. ze zm.

62 Wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2019 r., IT OSK 3112/18,
CBOSA.



wnetrza i detale, zespoly budynkoéw, zatozenia urba-
nistyczne i krajobrazowe, bedace uznanym dorob-
kiem wspodlczesnie zyjacych pokolen, jezeli cechuje
je wysoka wartos¢ artystyczna lub historyczna (art. 2
pkt 10 u.p.z.p.)®.

6. Zakres przedmiotowy programow
Podstawowym elementem konstrukcji prawnej
lokalnych programéw opieki nad zabytkami wzbu-
dzajacym watpliwosci co do ich zakresu przedmio-
towego jest zastosowane w niej pojecie ,,zabytku”.
Nazwa ,program opieki nad zabytkami” (art. 87 u.o.z.)
sugeruje, ze chodzi o zabytki w rozumieniu ustawy.
Zgodnie z art. 3 pkt 1 u.0.z. zabytkami sg nieruchomo-
$cilub rzeczy ruchome, ich czesci lub zespoty, bedace
dzietem cztowieka lub zwigzane z jego dziatalnoscia
i stanowigce $wiadectwo minionej epoki badz zdarze-
nia, ktérych zachowanie lezy w interesie spolecznym
ze wzgledu na posiadang wartos¢ historyczna, arty-
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wyjasnieniu w procesie stosowania prawa®®. W uza-
sadnieniu wyroku WSA w Warszawie stwierdzono,
ze ,,zabytkiem jest rzecz ruchoma lub nieruchoma,
ktdrej wartoéci historyczne, naukowe lub artystyczne
sa wyzsze niz przecietne”®’.

W mysl art. 6 ust. 1 u.0.z. ochronie i opiece pod-
legaja, bez wzgledu na stan zachowania, trzy grupy
zabytkow. Pierwszg grupe tworzg zabytki nieruchome
(tj. zabytkowe nieruchomosci, ich czeéci lub zespoty
nieruchomosci), do ktdrych zalicza si¢ m.in.: krajo-
brazy kulturowe, uklady urbanistyczne, ruralistyczne
i zespoly budowlane, dziela architektury i budowni-
ctwa, dzieta budownictwa obronnego, obiekty tech-
niki, cmentarze, parki, ogrody i inne formy zaprojek-
towanej zieleni, miejsca upamietniajace wydarzenia
historyczne badz dziatalnoé¢ wybitnych osobisto-
$ci lub instytucji. Do drugiej grupy nalezg zabytki
ruchome (tj. zabytkowe rzeczy ruchome, ich czesci
lub zespoly rzeczy ruchomych). Trzecia grupa obej-

Organom gminy przysluguja wladcze

kompetencje planistyczne.

styczng lub naukowa. W ogdlnym ujeciu zabytek to
$wiadectwo dawnej dziatalnosci ludzkiej, dokumen-
tujace przeszlos¢, identyfikujace spoteczenstwo kul-
turalnie, historycznie a czesto politycznie®®. W innym
orzeczeniu WSA podkreélil, ze ,stwierdzenie, ze dany
obiekt ma charakter zabytku wymaga poczynienia

ustalen w tym zakresie”®. Z definicji legalnej ,,zabytku”

zart. 3 pkt 1 wzw. z pkt 2 ustawy z 2003 r. 0 ochronie
zabytkéw i opiece nad zabytkami wynika jedynie, ze
organ dokonuje oceny warto$ci nieruchomosci, zas
pojecia takie jak ,warto$¢ historyczna, artystyczna lub
naukowa” maja charakter ocenny, a zatem podlegaja

63 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 11 czerwca 2013 r., IT
SA/Bk 115/13, LEX nr 1401427.

64 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 maja 2014 r., IV SA/
Wa 580/14, CBOSA.

65 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 30 kwietnia 2019 r., IV
SA/Wr 45/19, CBOSA.

muje zabytki archeologiczne, tj. zabytki nieruchome,
bedace powierzchniows, podziemna lub podwodna
pozostaloscia egzystencji i dziatalnosci czlowieka,
zlozong z nawarstwien kulturowych i znajdujacych
si¢ w nich wytworéw badz ich §ladéw albo zabytki
ruchome bedgace tym wytworem. Ponadto ochronie
moga podlega¢ nazwy geograficzne, historyczne lub
tradycyjne nazwy obiektu budowlanego, placu, ulicy
lub jednostki osadniczej.

W praktyce wigkszo$¢ ,programéw opieki nad
zabytkami” pod wzgledem merytorycznym znacznie
wykracza poza ramy pojec¢ ustawowych. W uchwatach
wskazuje si¢ na przyktad, ze przedmiotem powiato-
wego programu opieki nad zabytkami jest ,,proble-

66 Wyrok NSA z dnia 24 stycznia 2017 r., I OSK 1052/15, LEX
nr 2232472,

67 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 kwietnia 2017 r., VII
SA/Wa 1239/16, CBOSA.

2020 FORUM PRAWNICZE 51



ARTYKULY

matyka ochrony dziedzictwa kulturowego w ramach
powiatu”®®, a gminny program opieki nad zabytkami
jest ,przede wszystkim narzedziem w strategicznym
planowaniu ochrony lokalnego dziedzictwa kulturo-
wego — drogowskazem dla wlacicieli i administrato-
réw obiektow zabytkowych”®®. Wskazuje sie zatem, ze
»przedmiotem niniejszego dokumentu jest dziedzictwo

kulturowe””®

, a podstawowym zadaniem gminnych
programoéw opieki nad zabytkami jest ,okreélenie

kierunkow dziatan i zadan stuzacych poprawie kon-

woju tak szerokiego ujecia, np. w aktualnym pro-
gramie ,,zwrdcono wieksza uwage na dziedzictwo
niematerialne, ktére do tej pory traktowano nieco

marginalnie””*

. Autorzy programow majg przy tym
$wiadomos§¢ znaczenia tego terminu, np. wskazujac,
ze ,niematerialne dziedzictwo kulturowe” to wyob-
razenia, praktyki, przekazy, wiedza i umiejetnosci,
przejawiajace sie w takich dziedzinach jak: tradycje
i zwyczaje ustne, w tym jezyk, sztuki widowiskowe,
zwyczaje, obrzedy i rytualy $wiateczne, wiedza i prak-

Gminna polityka w zakresie opieki

nad zabytkami powinna by¢ spdjna ze strategiami

rozwoju wojewddztwa i powiatu.

dycji dziedzictwa kulturowego””. Celem gminnego
programu opieki nad zabytkami jest ,wskazanie kie-
runkow i zadan majacych stuzy¢ zachowaniu i popra-
wie stanu dziedzictwa kulturowego””>.

W konsekwencji programami objeto nie tylko
zabytki, ale rowniez dziedzictwo niematerialne”.

W dodatku wyraznie ksztaltuje sie tendencja roz-

68 Uchwata nr 111/27/2018 Rady Powiatu Lowickiego z dnia
20 grudnia 2018 r. w sprawie przyjecia ,,Powiatowego Pro-
gramu Opieki nad Zabytkami Powiatu Lowickiego na lata
2018-2021”, Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Lédzkiego
(dalej: Dz.UWoj.Lédz.) 22019 1. poz. 732, s. 4.

69 Uchwata nr V/41/19 Rady Miasta Zabrze z dnia 4 lutego
2019r.,s. 4.

70 Uchwata nr XLIII/259/17 Rady Miejskiej w Poddebicach

z dnia 24 maja 2017 r. w sprawie przyjecia ,Gminnego

Programu Opieki nad Zabytkami dla Gminy Poddebice na

lata 2017-2020”, Dz.U.Woj.L6dz. z 2017 1. poz. 4431, s. 4.

Uchwata nr XXXIX/427/2018 Rady Miejskiej w Stargardzie

z dnia 27 lutego 2018 ., s. 5.

72 Uchwata nr X1/83/2019 Rady Miejskiej w Lipianach z dnia
28 listopada 2019 r. w sprawie przyjecia ,Gminnego Pro-

7

—

gramu Opieki nad Zabytkami dla Gminy Lipiany na lata
2018-20217, Dz.U.Woj.Zach. z 2019 r. poz. 6686, s. 4.

73 Uchwala nr XLI/914/17 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia
22 czerwca 2017 r., s. 19.
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tyki dotyczace przyrody i wszech$wiata, umiejetno-
$ci zwigzane z rzemiostem tradycyjnym’. Niestety
praktyka ta, chociaz przypuszczalnie ujawnia lokalne
potrzeby regulacji problematyki dziedzictwa niema-
terialnego, ktére nie obejmuje spraw zabytkow, jest
zdecydowanie sprzeczna z ustawowa koncepcja pro-
gramow opieki nad zabytkami.

Lokalny program opieki nad zabytkami powinien
realizowac cele okreslone wart. 87 ust. 2 u.0.z., polega-
jace miedzy innymi na wiaczaniu probleméw ,,ochrony
zabytkow” (a nie opieki nad zabytkami) do systemu
zadan strategicznych oraz uwzglednianiu uwarun-
kowan ,,ochrony zabytkéw” (ponownie zamiast do
opieki nad zabytkami odniesiono si¢ do ochrony zabyt-
kow). Ponadto celem takiego programu powinno by¢
podejmowanie przedsiewzie¢ umozliwiajacych two-
rzenie miejsc pracy zwigzanych z opieka nad zabyt-
kami, a takze podejmowanie dziatan zwigkszajacych
atrakcyjnos¢ zabytkow dla potrzeb spolecznych, tury-

74 Uchwata nr I11/27/2018 Rady Powiatu Gliwickiego z dnia
20 grudnia 2018 r. w sprawie uchwalenia ,,Programu Opieki
Nad Zabytkami Powiatu Gliwickiego na lata 2018-2021",
Dz.UWoj.Slask. z 2018 r. poz. 8241, 5. 5.

75 Uchwata nr I11/25/2018 Rady Powiatu w Krakowie z dnia
12 grudnia 2018 1., 5. 9.



stycznych i edukacyjnych oraz wspieranie inicjatyw
sprzyjajacych wzrostowi srodkéw finansowych na
opieke nad zabytkami.

Gminna polityka w zakresie opieki nad zabytkami
powinna by¢ spojna ze strategiami rozwoju woje-
wodztwa i powiatu’. Wskazuje sie na przyklad, ze
gminny program opieki nad zabytkami jest ,opra-
cowaniem pomocniczym w tworzeniu dokumentéw
strategicznych”””.

W wymiarze ogélnokrajowym istotne znaczenie ma
ustawa z dnia 6 grudnia 2006 roku o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju’® oraz dokumenty strategiczne,
w tym zwlaszcza Dlugookresowa Strategia Rozwoju
Kraju” oraz Koncepcja Przestrzennego Zagospodaro-
wania Kraju 2030*°. Szczegolna role petni Krajowy pro-
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nym celem aktualnej wersji Krajowego programu jest
»stworzenie warunkow dla zapewnienia efektywnej

ochrony i opieki nad zabytkami”®?.

7. Podsumowanie

Gminne i powiatowe programy opieki nad zabyt-
kami stanowig niewatpliwie przydatne dla lokalnych
spolecznosci dokumenty, gdyz zawierajg wielostronne
analizy miejscowych uwarunkowan opieki nad zabyt-
kami, a takze ochrony zabytkow i ochrony dziedzi-
ctwa kulturowego.

Niejasno$ci regulacji prawnych dotyczacych lokal-
nych programéw opieki nad zabytkami znacznie obni-
zajg range uchwat rad gmin i rad powiatow w tym
zakresie. Do§wiadczenia samorzadu lokalnego z wie-

Pozadane wydaje sie doprecyzowanie regulacji

ustawowych i jasniejsze okreslenie roli i przedmiotu

lokalnych programow opieki nad zabytkami.

gram ochrony zabytkow i opieki nad zabytkami, ktory
stanowi program rozwoju przewidziany w art. 15 przy-
wolanej wyzej ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju, obecnie ,,Krajowy program ochrony zabytkow
i opieki nad zabytkami na lata 2019-2022"%". Gléw-

76 Uchwata nr XXXIX/427/2018 Rady Miejskiej w Stargardzie
z dnia 27 lutego 2018 1., s. 5.

77 Uchwata nr XLV/892/2018 Rady Miejskiej w Bielsku-Bialej
z dnia 25 pazdziernika 2018 r. w sprawie przyjecia ,Gmin-
nego Programu Opieki nad Zabytkami dla Gminy Bielsko-
-Biala na lata 2018-2021”, Dz.U.Woj.Slask. z 2018 r. poz. 6940,
s. 4.

78 Dz.U.z2019, poz. 1295 t.j., ze zm.

79 Uchwala nr 16 Rady Ministréw z dnia 5 lutego 2013 r. w spra-
wie przyjecia Dtugookresowej Strategii Rozwoju Kraju.
Polska 2030. Trzecia Fala Nowoczesnosci, M.P. 2013 poz. 121.

80 Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030
przyjeta Uchwalg nr 239 Rady Ministréw z dnia 13 grudnia
2011 r. w sprawie Koncepcji Przestrzennego Zagospodaro-
wania Kraju 2030, M.P. 2012, poz. 252.

81 Krajowy program ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami

—

nalata 2019-2022, przyjety uchwala nr 82 Rady Ministrow

loletniej praktyki sporzadzania tych programéw od
2003 r. nie skutkujg wyeliminowaniem wystepujacych
nieprawidlowo$ci. Przeciwnie, bledne zatozenia o moz-
liwosci oddzialywania na wlascicieli zabytkéw pomimo
braku upowaznien do podejmowania w tym trybie
dzialan wladczych wobec jednostek zewnetrznych
nie sa korygowane, a ponadto pojawiaja sie tendencje
do nadmiernego, sprzecznego z prawem rozszerzania

w sprawie ,,Krajowego programu ochrony zabytkow i opieki
nad zabytkami na lata 2019-2022”, M.P. z 2019 r. poz. 808.

82 W odniesieniu do opieki nad zabytkami w ramach jednego
z trzech celow szczegolowych — ,,Wsparcie dziatan w zakre-
sie opieki nad zabytkami” - wyodrebniono dwa kierunki
dziatania: merytoryczne wsparcie dziatan w zakresie opieki
nad zabytkami oraz podnoszenie bezpieczenstwa zasobu
zabytkowego. Z kolei cel szczegotowy ,,Budowanie $wiado-
mosci spolecznej wartosci dziedzictwa” podzielony zostat
na dwa kierunki dziatania: upowszechnianie wiedzy na
temat dziedzictwa kulturowego i jego wartosci oraz two-
rzenie warunkow dla sprawowania spotecznej opieki nad
zabytkami - ,,Krajowy program ochrony zabytkéw i opieki
nad zabytkami na lata 2019-2022”.
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zakresu przedmiotowego tych programéw. W tej sytu-
acji pozadane wydaje si¢ doprecyzowanie regulacji
ustawowych i jasniejsze okreslenie roli i przedmiotu
lokalnych programéw opieki nad zabytkami.
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