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Wprowadzenie

Przyjmuje sie, Ze mozliwosci kreacyjne cztowieka sg nieograniczone. Kie-
rujac sie rozumem i checia realizacji wtasnych intereséw, oddziatuje on na oto-
czenie, w ktorym zyje, dokonujac w nim albo przej$ciowych modyfikacji, albo
trwatych zmian, oraz urzadza je stosownie do wlasnych potrzeb i oczekiwan.
Wydawaloby sie, iz jest to zupetnie normalne, Ze dziatanie takie jest konse-
kwencja przystugujacej cztowiekowi wolnosci. Jednakze cztowiek, korzystajac
ze swojej wolnosci, nie zawsze chce dostrzecinie zawsze potrafi zrozumie¢, ze
z uwagi na spoteczny wymiar jego natury jego wolno$¢ ma charakter relacyj-
ny, co znaczy, Ze jest ograniczona wolno$cig innych, ktérzy, rowniez korzysta-
jac ze swojej wolnoS$ci, mogg prezentowa¢ odmienng wizje zagospodarowania
przestrzeni. Bardzo trudno pogodzi¢ ze soba wolnosci przystugujace ludziom,
zwlaszcza w tych przypadkach, kiedy chodzi o interes publiczny.

W interesie publicznym lezy opieka nad tym wszystkim, co sktada sie na
dziedzictwo kulturowe, w tym réwniez nad zabytkami, przede wszystkim
nieruchomymi, ktore - jako obiekty trwale zwigzane z gruntem, na ktérym
sg posadowione - penig funkcje straznikéw pamieci, dokumentujg historie
danego narodu i jego zwigzki z okreslonym terytorium, §wiadcza o wielko-
$ci narodu i wyrdzniajg go sposrod innych. Zabytki przesziosci sg wielkim
skarbem narodowym, stanowig niejako dyplomy szlachectwa, dokumenty
arystokracji duchowej, ktéra jest podstawg stopniowania w hierarchii na-
rodéw i panstw’. Nie dziwi wiec potrzeba objecia ich szczeg6lng ochrona

1'S. Tomkowicz, Reforma konserwatorstwa zabytkow sztuki w Galicyi przez Stani-
stawa Tomkowicza, Krakéw 1886, t. 9 [Odbitka z , Przegladu Powszechnego”], s. 3.
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i opiekg, tym bardziej Ze z uwagi na szczeg6lne geopolityczne potozenie
Polski i zwigzane z nim dziejowe tragedie ich liczba stale sie zmniejszata.
To, co pozostato z tego ogromnego bogactwa minionych pokolen, bedacych
Swiadectwem ponadtysigcletniego dorobku narodu polskiego, wymaga
wiec szczegdlnego traktowania, nie tylko ze wzgledu na potrzeby obecnych,
ale takze przysztych pokolen. To ogromne wyzwanie dla wtadz publicznych,
zwtaszcza w konteks$cie dynamicznych przemian w kazdej sferze ludzkiego
zycia, powodujacych zmiane nastawienia cztowieka do otoczenia i jego dg-
zenia do wygody, nieraz za wszelka cene, bez liczenia sie z konsekwencjami,
bez ogladania sie na potrzeby innych, bez poszanowania wtasnej przeszto-
$ci. Konsekwencjg tego jest zupeinie przypadkowe, nieprzemyslane i cha-
otyczne wykorzystywanie przestrzeni, pozbawione wizji perspektywiczne-
go rozwoju i urzadzenia jej tak, by zapewni¢ harmonijne i efektywne wspot-
istnienie znajdujacych sie w niej obiektéw oraz pogodzi¢ to z nakazem,
by przekaza¢ przysztym pokoleniom wszystko, co cenne z historycznego
dorobku przodkéw. Na 6w dorobek sktadajg sie nie tylko wytwory kultury
materialnej, ale takze sSrodowisko naturalne oraz sama przestrzen. Kreowa-
nie otoczenia wymaga racjonalnego planowania dziatan, w tym réwniez
tych zwigzanych z ksztattowaniem i zagospodarowywaniem przestrze-
ni w oparciu o zasady tadu przestrzennego i zréwnowazonego rozwoju.
W pierwszym rzedzie obowigzek 6w spoczywa na samorzadzie gminnym,
ktéry, wyposazony we wtadztwo planistyczne, okresla przeznaczenie i za-
sady zagospodarowania swojego terytorium. Stuzy temu miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego, ktory powinien stanowi¢ podstawowe
narzedzie ksztattowania polityki przestrzennej gminy.

Planowanie przestrzenne wiaze sie z wieloma istotnymi zagadnieniami,
ktore dotycza nie tylko wykonywania przez gmine wiadztwa planistycznego,
bedacego przejawem upodmiotowienia wspdélnoty gminnej, ale tez ochrony
prawa wtasnosci, prawa do zagospodarowania terenu wynikajgcego z posia-
dania tytutu prawnego do nieruchomosci, jak rowniez rozumnego, perspek-
tywicznie ukierunkowanego wywazania interesu publicznego i interesow
indywidualnych. W zwigzku z tym nie moze dziwi¢, Ze podstawa ksztattowa-
nia polityki przestrzennej sg zasady tadu przestrzennego i zrownowazonego
rozwoju, przenikajace caty proces planistyczny, ktérego celem powinno by¢
zorganizowanie przestrzeni w taki sposéb, by w poszanowaniu elementow
zastanych zapewni¢ cztowiekowi odpowiednig do aktualnego poziomu roz-
woju cywilizacyjnego jako$¢ zycia. W tym sensie planowanie przestrzenne
jest sztukg kompromisu pomiedzy tym, co stare, i tym, co nowe.

Celem ksigzki jest przedstawienie konfliktu interesu publicznego i inte-
reséw prywatnych co do sposobu zagospodarowania przestrzeni traktowa-
nej jako dobro wspdlne, ukazanie zaleznosci pomiedzy ochrong zabytkow
i ochrong przestrzeni, warunkujacg ich wzajemng atrakcyjnos¢, podkre-
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$lenie koniecznosci ochrony zabytkéw nieruchomych w kontekscie nie-
uniknionego rozwoju cywilizacyjnego i bedacej jego konsekwencjg zmiany
sposobu postrzegania i zagospodarowywania przestrzeni, a takze uporzad-
kowanie poje¢ zwigzanych z ochrong zabytkéw i ksztattowaniem polityki
przestrzennej przez samorzad gminny.

Praca dotyczy waskiego zagadnienia - ochrony zabytkéw w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego, ktéry umozliwia objecie ochrong
tego, co najbardziej wartosciowe, co stanowi powdd dumy z dokonan prze-
sztych pokolen, pomaga uporzadkowac otaczajaca przestrzen, eliminujac
z niej przypadkowo$c¢ i wprowadzanie obiektow, ktore by ja zaktdcaty? Ma
to istotne znaczenie nie tylko ze wzgledow estetycznych, ale takze porzad-
kowych, ekonomicznych czy $rodowiskowych. Pomimo tego, ze tematyka
dotyczaca miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego byta
juz przedmiotem licznych opracowan, dotychczas kwestie te podejmowano
w zupelnie innym kontekscie. W dalszym ciggu brakuje zatem pozycji, ktora
przedstawiatby role, jakg w ochronie zabytkow odgrywa miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego. Problematyka ta nie byta dotad przed-
miotem odrebnych rozwazan. Zamierzeniem autora jest wypetnienie istnie-
jacej luki. Nie jest to zadanie fatwe, zwazywszy na to, iz zwigzane z tym za-
gadnienia niosg wiele niejasnos$ci, a powigzanie ich dodatkowo z problema-
mi ochrony zabytkéw, ktére takze budza wiele emocji, prowadzi do jeszcze
wiekszych komplikacji. Wspo6tczesne tendencje, prowadzace do pogtebiania
zjawiska chaosu przestrzennego, uzasadniaja konieczno$¢ wyeksponowa-
nia zagadnienia miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego
jako odrebnego przedmiotu badan. Wazne jest, by moc udzieli¢ odpowiedzi
na pytania dotyczace tego, jak w rzeczywistosci wyglada ochrona zabytkow
nieruchomych na poziomie gminy, czy miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego spelniajg poktadane w nich nadzieje, z jakimi problemami
spotykaja sie organy gminy i wtasciciele zabytkéw nieruchomych oraz jakie
sa konsekwencje uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego w wymiarze indywidualnym i zbiorowym.

Podstawe opracowania tych zagadnien stanowia przede wszystkim zro-
dta zastane - akty normatywne, literatura przedmiotu i orzecznictwo sgdo-
we, a takze badania wtasne, dotyczgce istoty i zadan samorzadu terytorial-
nego oraz ochrony zabytkow, przeprowadzone w ramach realizacji projektu
naukowego pt. ,Prawne formy dziatania wojewddzkiego konserwatora za-
bytkéw” (nr rej. 2015/19/B/HS5/02525), ktérego fundatorem badan jest
Narodowe Centrum Nauki.

2 W. Lis, Rola miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w ochronie
zabytkoéw, ,Studia Prawnoustrojowe” 2018, nr 39, s. 19.
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Ksigzka sktada sie z trzech rozdziatow, z ktoérych pierwszy dotyczy
ochrony zabytkéw, kolejny - istoty samorzadu terytorialnego i zadan gminy
w zakresie ochrony zabytkow, ostatni za$ - zagadnien zwigzanych z ochrong
zabytkéw w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W roz-
dziale pierwszym skoncentrowano sie na ochronie zabytkéw stanowiacych
dobro wspélne, zZroédto tozsamosci narodowej, element przestrzeni, deter-
minujacy sposob jej zagospodarowania. Przedmiotem rozwazan prowadzo-
nych w rozdziale drugim jest samorzad terytorialny, stanowigcy cze$¢ sys-
temu politycznego panstwa, wykonujacy przypisane mu zadania publiczne
samodzielnie, w tym w zakresie tadu przestrzennego i ochrony zabytkdow.
Na rozdziat trzeci sktadajg sie tres$ci dotyczace miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego, w tym jako samodzielnej formy ochrony zabyt-
koéw. Okreslona w taki sposéb struktura ksigzki pozwala na przedstawienie
zagadnienia wskazanego w jej tytule w spos6b kompleksowy, z ukazaniem
réznych czynnikéw oddziatujacych na sposéb traktowania zabytkéw nieru-
chomych. Nie ulega bowiem watpliwoSci, Ze bez uwzglednienia powigzan
przestrzennych i cech fizjograficznych jednostkowa ochrona zabytkéw jest
obecnie skazana na niepowodzenie, niezaleznie od naktadéw i srodkow
technicznych przeznaczonych na wykonawstwo konserwatorskie?.

Mimo staran ksigzka nie wyczerpuje wszystkich zagadnien zwigzanych
z ochrong zabytkoéw i rola, jakg w tym zakresie odgrywa samorzad gminny;
stanowi zaledwie przyczynek do bardziej pogltebionych studiéw. Wskazuje
jednak na potrzebe ochrony zabytkéw w procesie racjonalnego zagospoda-
rowywania przestrzeni w taki sposéb, by mozliwe byto pogodzenie znaj-
dujacych sie w niej wytworéw przesziosci z osiggnieciami terazniejszosci
i otwarcie jej na wyzwania przysztosci.

3 ].P. Pruszynski, Ochrona zabytkéw w Polsce. Geneza, organizacja, prawo, Warsza-
wa 1989, s. 289.
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1. Pojecie zabytku

1.1. Wartos¢ kultury i dziedzictwa narodowego

Jednym z wymiaréw funkcjonowania cztowieka jest szeroko rozumiana
kultura, ktéra wspéttworzy dziedzictwo kulturowe narodu i wzbogaca je
o kolejne wytwory ludzkiej kreatywnosci, by nastepnie jako czesc¢ tego dzie-
dzictwa sta¢ sie czynnikiem kulturotwoérczym. Kultura nalezy do podsta-
wowych czynnikow integrujgcych narod, konstytuujgcych jego tozsamos¢
i jednoczesnie odr6zniajgcych go od innych. Kazdy naréd stara sie kultywo-
wag, chronié i rozwijaé istotne dla niego warto$ci oraz pamiec o swojej prze-
sztosci, ktore stanowig fundament, na ktérym powstaje przeSwiadczenie
o0 jego odrebnosci wobec obcych, wyjatkowosci oraz poczucie przynalezno-
$ci do konkretnej zbiorowo$ci. Kultura wraz z catym swoim bogactwem bar-
dzo silnie oddziatuje na wyobraZnie i emocje kazdego, pobudzajac aktyw-
nos$¢ i osobistg wrazliwos¢, determinujgc postawy i wptywajac na kierunek
przedsiebranych inicjatyw!. Kultura wtasciwa jest tylko cztowiekowi jako
istocie rozumnej, zdolnej do tworzenia i odczuwania emocji. ,Kultura jest
powigzana i funkcjonuje w ramach zbiorowosci ludzkiej. Jej ciggtosc¢ jest
gwarantem ciagtosci tej zbiorowosci. Z jednej strony, to cztowiek tworzy
i pielegnuje kulture, a z drugiej, to kultura organizuje zycie cztowieka”. Ta
zalezno$¢ determinuje dziatalno$é cztowieka w wymiarze jednostkowym
i zbiorowym, ksztattuje jego postawy i zachowania.

Ksztattowanie kultury jest dtugotrwatym i ztoZonym procesem, wy-
magajacym osobistego zaangazowania i twdrczego wysitku, nie jest zatem
wytworem chwili czy przejSciowa moda; pomimo tego, Ze oddziatujg na jej

1 W. Lis, Protecting Polish cultural security and heritage in the context of globalisa-
tion, ,Studium Vilnense A” 2016, vol. 13, p. 81.
Z AW. Zietek, Bezpieczeristwo kulturowe w Europie, Lublin 2013, s. 41.
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ksztatt, to jednak go nie przesadzajg. Wyniki tego procesu sg pielegnowane
i przekazywane z pokolenia na pokolenie, stanowigc podstawe i punkt od-
niesienia dla wszelkich dziatan. Kultura, obejmujgca zar6wno wytwory ma-
terialne, jak i wartosci duchowe, identyfikuje cztowieka z okreslonym miej-
scem i zamieszkujaca je zbiorowoscig ludzkg, okreslajgc tym samym w wi-
doczny sposéb terytorium panstwa (kultura materialna) i organizujac zycie
ludzi na owym terytorium (kultura niematerialna)?. Dzieki temu przesadza
o tozsamosci kulturowej zbiorowosci, ktéra zamieszkuje to terytorium albo
przynajmniej identyfikuje sie z jego mieszkancami.

Nar6d wyraza sie poprzez kulture w pozostawianych przez siebie wy-
tworach, bedacych swiadectwem ludzkiego geniuszu i ciezkiej pracy, ktore
stanowig swoisty $lad kulturowy jego obecno$ci na okre$§lonym terytorium.
To one ksztattujg i utrwalajg tozsamos¢ narodowg, sg punktem odniesie-
nia i elementem integrujacym cztonkdéw narodu bez wzgledu na miejsce ich
zamieszkania*. Tozsamos$¢ narodowa zapewnia poczucie odrebnosci wobec
innych narodéw i zdolno$¢ do samookres$lenia sie. Obejmuje wiele r6znych
czynnikéw, pos$rdd ktorych decydujaca role odgrywa kultura, ktéra stanowi
fundament tozsamos$ci narodowej, z kolei ta determinuje kierunki rozwoju
i ksztatt tego wszystkiego, co sktada sie na bogactwo kulturowe narodu. Kul-
tura wyodrebnia nas jako nardd. Ona stanowi o nas przez caly ciag dziejow.
Stanowi bardziej niz sita materialna. Bardziej nawet niz granice polityczne®.
»,Kultura jest dla narodu zyciodajna, jest ostoja jego suwerennos$ci duchowej
i jego tozsamo$ci, to znaczy wiernosci sobie, gdy chodzi o pryncypia, stato-
$ci w zmienno$ci, w bezustannym procesie zmian. Odejscie od dziedzictwa
narodowego i tradycji znaczytoby depolonizacje”®.

Pojecie tozsamos$ci wywodzi sie z angielskiego identity, oznaczajacego
utozsamianie sie (z kim$) lub $ciste powigzanie (z czyms$)’. Implikuje ono
zarazem wspolnos¢ lub podobienstwo oraz odrebno$¢ lub innosc®. Tozsa-
mos¢ jest ,esencjg” wspolnoty narodowej, ukazujacej jej istote i unikatowy

3 Tamze, s. 48.

* W. Lis, Problem ochrony polskiego dziedzictwa kulturowego na Litwie, ,Studia Po-
lonijne” 2017, t. 38, s. 115.

5 Jan Pawet II, Przeméwienie do mtodziezy zgromadzonej na Wzgérzu Lecha w Gniez-
nie 3 czerwca 1979 r., https://ekai.pl/dokumenty/przemowienie-do-mlodziezy-zgro-
madzonej-na-wzgorzu-lecha/, dostep: 28 grudnia 2019 r.

6 M. Rokosz, ,Ojczyzna to jest dziedzictwo’. Kilka luznych uwag o dziedzictwie kultu-
rowym Polski, [w:] Dziedzictwo, dobra kultury, zabytki, ochrona i opieka w prawie, P. Do-
bosz, K. Szepelak, W. Gérny (red.), Krakéw 2015, s. 52.

7 K. Lastawski, Polskos¢ w Europie. Polska tozsamos¢ narodowa w jednoczqcej sie
Europie, Warszavya 2004, s.11.

8 C. Taylor, Zrédta wspotczesnej tozsamosci, A. Pawelec (ttum.), [w:] Tozsamos¢
w czasach zmiany. Rozmowy w Castel Gandolfo, K. Michalski (red.), Krakéw 1995, s. 15.
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charakter wsrod innych narodéw®. Tozsamos$¢ narodu polskiego ksztatto-
wata sie przez stulecia pod wptywem kultury $rédziemnomorskiej, wzbo-
gaconej elementami kultury bizantyjskiej, co wynikato z sytuacji geopo-
litycznej Polski - potozenia w centrum Europy, czego konsekwencja byto
naturalne $cieranie sie i przenikanie kultur Wschodu i Zachodu. Doskona-
tym tego przyktadem jest Kaplica Tréjcy Swietej na zamku lubelskim, ktéra
zespala gotycka architekture z bizantyjska polichromig wnetrza, co czyni
z niej zabytek unikatowy w skali §wiatowe;j.

Wytwory materialne, jak i warto$ci duchowe, sktadajg sie na dziedzic-
two kulturowe; to pojecie, ktore nie posiada ani definicji legalnej, ani jednej
powszechnie uznanej definicji doktrynalnej, jednak charakteryzuje narod,
stanowigc jego dobro wspoélne. Dziedzictwo to tworza elementy, ktore zo-
staty uznane za wyjatkowo cenne, a wiec i godne ochrony, dzieki czemu
przetrwaty do chwili obecnej. Na ptaszczyznie leksykalnej dziedzictwo ro-
zumiane jest przewaznie jako scheda lub spuscizna. Kojarzy sie zatem z ma-
jatkiem ruchomym lub nieruchomym, przejetym jako spadek, lub z upraw-
nieniem do przejecia spadku'®. Dziedzictwo jest wiec tym, co sie dziedzi-
czy, co przechodzi z pokolenia na pokolenie!'. Majgc to na uwadze, mozna
przyja¢, ze dziedzictwo kulturowe obejmuje swoim zakresem caty ,zaséb
rzeczy nieruchomych i ruchomych wraz ze zwigzanymi z nimi warto$ciami
duchowymi, zjawiskami historycznymi i obyczajowymi uznawany za godny
ochrony prawnej dla dobra spoleczenistwa i jego rozwoju oraz przekazania
nastepnym pokoleniom, z uwagi na zrozumiate i akceptowane wartosci hi-
storyczne, patriotyczne, religijne, naukowe i artystyczne, majgce znaczenie
dla tozsamosci i ciagto$ci rozwoju politycznego, spotecznego i kulturalnego,
dowodzenia prawd i upamietnienia wydarzen historycznych, kultywowa-
nia poczucia piekna i wspolnoty cywilizacyjnej”!?. Dziedzictwo kulturowe
obejmuje zatem dorobek materialny i niematerialny wytworzony przez
cztonkéw narodu, gdziekolwiek by sie znajdowali. Na dorobek materialny
sktadaja sie przede wszystkim zabytki ruchome i nieruchome, z kolei na
dorobek niematerialny: historia, jezyk, obyczaje i zwyczaje, religia, muzy-
ka. Dorobek materialny i niematerialny przenika sie ze sobg, wzmacniajac
przez to site oddziatywania na jego odbiorcéw. Dzieki temu ludzie iden-
tyfikujacy sie jako cztonkowie narodu w zetknieciu sie z tym wszystkim,

9 K. Koseta, Polak i katolik. Splgtana tozsamos¢, Warszawa 2003, s. 45; Z. Bokszan-
ski, ToZsamos¢ zbiorowa, Warszawa 2005, s. 58.

10" Zob. Dziedzictwo, [w:] Stownik jezyka polskiego, t. 1, M. Szymczak (red.), Warsza-
wa 1993, s. 498.

11 Zob. Dziedzictwo, [w:] Stownik poprawnej polszczyzny, W. Doroszewski (red.),
Warszawa 1993, s. 142.

12 ], Pruszynski, Dziedzictwo kultury Polski. Jego straty i ochrona prawna. Tom I,
Krakéw 2001, s. 50.
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co sklada sie na dziedzictwo kulturowe, potrafig je kontemplowa¢, gtebiej
przezywad, dostrzegac wiecej, rozumie¢ prawdy niewypowiedziane, umiejg
sie z nim utozsamia¢. W ten sposéb wytwory kultury materialnej i niema-
terialnej zyskuja warto$¢ symboliczng, stajac sie znakami rozpoznawczymi
konkretnej spotecznosci®s.

Z kolei przez polskie dziedzictwo kulturowe nalezy rozumie¢ to wszyst-
ko, co zostato wytworzone przez przedstawicieli narodu polskiego (rozu-
mianego w sensie politycznym) albo pod wptywem kultury polskiej, ktéra
odgrywata role dominujacg w wielonarodowym panstwie i ktora byta chet-
nie przejmowana oraz rozwijana przez przedstawicieli innych narodéw (ro-
zumianych w sensie etnicznym) zamieszkujgcych ziemie Rzeczypospolitej
Polskiej we wszystkich okresach jej istnienia'®. Oczywiste jest, ze tworzone
byto ono przez wieki dzieki wspoétistnieniu i wzajemnym przenikaniu sie,
nie za$ w izolacji.

Ochrona kultury i dziedzictwa kulturowego zagwarantowana jest w wie-
lu aktach prawa krajowego i miedzynarodowego. Na poziomie krajowym za-
pewnia jg Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.%5,
ktéra jest najwyzszym prawem. Odwotanie sie do kultury i dziedzictwa kul-
turowego znajduje sie juz na samym jej poczatku w uroczystym wstepie (pre-
ambule), w ktérym wyrazona zostata wdzieczno$¢ przodkom za ich prace, za
walke o niepodlegtos¢ okupiong ogromnymi ofiarami, za kulture zakorze-
niong w chrzescijanskim dziedzictwie narodu i ogélnoludzkich warto$ciach.
Majac to na uwadze, prawodawca zobowigzuje obywateli (tworzacych narod
polski w sensie politycznym) do tego, by przekaza¢ przysztym pokoleniom
wszystko, co cenne z ponadtysigcletniego dorobku narodu polskiego i co
sktada sie na dobro wspélne. Takie sformutowanie pozwala objg¢ swoim za-
kresem wszystko, co przez wieki zostato wytworzone przez przedstawicieli
narodow zamieszkujacych historyczne ziemie Rzeczypospolitej Polskiej. Na-
lezy podkreslié, Ze warto$ci wyrazone w owym uroczystym wstepie, zwa-
nym preambutg, uznawane za podstawy aksjologiczne systemu prawa, majg
fundamentalne znaczenie, poniewaz wyznaczajg kierunki dziatania ustawo-
dawcy oraz sposéb interpretacji tworzonych przez niego norm prawnych,
a tym samym stanowig podstawe catego porzadku prawnego panstwa.

Strzezenie dziedzictwa kulturowego wymaga przedsiebrania dziatan na
tyle skutecznych, by przynosity okreslone przez prawodawce rezultaty. Obo-

13 'W. Lis, Nauka i kultura jako podstawowe determinanty ksztattowania i ochrony
toZzsamosci narodowej. Kilka uwag w kontekscie 100. rocznicy odzyskania niepodlegtosci
Polski, ,Studium Vilnense A” 2019, vol. 16, p. 58.

14 'W. Lis, Problem ochrony polskiego dziedzictwa kulturowego na Litwie, ,Studia Po-
lonijne” 2017, t. 38, s. 116.

15 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r, Dz. U. 1997,
nr 78, poz. 483 z p6zn. zm. (dalej: Konstytucja RP).
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wigzek strzezenia dziedzictwa kulturowego to wymadg ochrony wszystkich
czynnikéw natury materialnej i duchowej zaistniatych w historii panstwa
i spoteczenistwa polskiego, Swiadczacych o jego tozsamosci, rownej pozy-
cji wsrod innych narodéw, a takze stanowiacych zaczyn dalszego rozwoju’.
Strzezenie tego dziedzictwa jest wyrazem wdziecznos$ci wobec przodkow
za prace, za walke o niepodlegto$¢ okupiong ogromnymi ofiarami, za kultu-
re zakorzeniong w warto$ciach chrzescijanskich, ktora jest Zrédtem tozsa-
mosci narodu polskiego, jego trwania i rozwoju.

Gwarancje te zostaly potwierdzone w kolejnych artykutach Konstytucji
RP - w art. 5: ,,Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegtosci i nienaruszal-
nosci swojego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa cztowieka i obywa-
tela oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz
zapewnia ochrone Srodowiska, Kierujgc sie zasada zrownowazonego roz-
woju”!’; w art. 6:,,1. Rzeczpospolita Polska stwarza warunki upowszechnia-
nia i r6wnego dostepu do débr kultury, bedacej Zrédtem tozsamosci narodu
polskiego, jego trwania i rozwoju. 2. Rzeczpospolita Polska udziela pomocy
Polakom zamieszkalym za granica w zachowaniu ich zwigzkéw z narodo-
wym dziedzictwem kulturalnym”. Zapewnienie dostepu do débr kultury
stanowi odpowiedZ wtadz publicznych na potrzebe spoteczna przynalez-
nosci do narodu polskiego. W praktyce oznacza to podniesienie kwestii
ochrony dziedzictwa narodowego do rangi jednego z najistotniejszych ce-
16w i funkcji panistwa. Dopetnieniem tych gwarancji jest wolno$¢ tworczosci
artystycznej, badan naukowych i ogtaszania ich wynikéw, a takze wolnos$é
korzystania z débr kultury (art. 73), ktérymi sg m.in. zabytki, jak réwniez
prawo mniejszos$ci narodowych i etnicznych do zachowania i rozwoju wta-
snego jezyka, obyczajow i tradycji oraz rozwoju wtasnej kultury, ochrona
tozsamosci w aspekcie instytucjonalnym i proceduralnym (art. 35). Ta wol-
nos$¢ nie jest jednak bezgraniczna, ograniczaja ja bowiem warunki zwigzane
z ochrong i zachowaniem zabytkdéw, jak réwniez prawa innych oséb, wig-
czajac w to najszersze prawo podmiotowe, jakim jest prawo wiasnosci'é.
Celem wszystkich tych przepiséw jest ochrona dziedzictwa narodowego
przed zniszczeniem badZ uszczupleniem go dla zapewnienia mozliwo$ci
korzystania z przedstawianych przez nie waloréw nie tylko obecnym, ale
i przyszlym pokoleniom.

Zadania zwigzane z ochrong dziedzictwa narodowego w pierwszej kolej-
nosci spoczywajg na panstwie, co oznacza, ze de facto odpowiada za nie caty

16 P, Sarnecki, Komentarz do art. 5, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, t. ],
red. L. Garlicki, M. Zubik (red.), Warszawa 2016.

17 Wynika stad koniecznos¢ harmonizowania ochrony zabytkéw z innymi
zasadami, normami i warto$ciami.

18 K. Zeidler, Rozdziat 1. Zagadnienia systemowe, [w:] Wyktad prawa ochrony zabyt-
kow, K. Zalasinska, K. Zeidler, Warszawa-Gdansk 2015, s. 21.
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aparat administracji panstwowej. StrzeZenie zabytkéw to dziatalno$¢ pan-
stwa, ktora réwniez wpisuje sie w dziatanie na rzecz dobra wspdélnego. Dobro
wspolne jest wartos$cig zbiorowa, wynikajaca z natury cztowieka i obejmuja-
ca doskonatos¢ wielosci 0sdb, ktdrg osiggaja w zyciu wspdlnym i wzajemnym
wspotdziataniu poprzez korzystanie z instytucji spotecznych'’. Kategoria do-
bra wspélnego odnosi sie do réznych przejawow zycia ponadjednostkowego,
wynika ze wspo6lnotowego charakteru istnienia cztowieka, zasadza sie na so-
lidaryzmie spotecznym i zaktada konieczno$¢ wspoétdziatania ukierunkowa-
nego prospektywnie. Obowigzek troski o dobro wspoélne oznacza, zZe wszyscy
obywatele sg w stopniu odpowiednim do swoich mozliwo$ci zobowigzani do
poswiecania pewnych interesow witasnych dla dobra wspolnego?. Troska
o dobro wspolne oznacza postepowanie obywatela oparte na zasadach po-
szanowania wartosci, zasad, praw i wolno$ci innych oséb, spetnianie legal-
nie natozonych obowigzkéw przy jednoczesnym dazeniu do realizacji celow
uniwersalnych, ogoélnych?’. Nie dziwi wiec natozony na obywatela polskiego
obowigzek wiernosci Rzeczypospolitej Polskiej oraz troski o dobro wspdlne
(art. 82 Konstytucji RP)*. W konsekwencji wszyscy sg zobowigzani do ochro-
ny dziedzictwa narodowego jako dobra o warto$ci uniwersalnej i ponadcza-
sowej. Wynikajacy z idei dobra wspolnego solidaryzm spoteczny dotyczy sy-
tuacji, kiedy dysponent zabytku musi liczy¢ sie z tym, ze obiekt znajdujacy sie
w jego dyspozycji ma znaczenie nie tylko dla niego samego, natomiast wspol-
nota panstwowa musi bra¢ pod uwage konieczno$¢ solidarnego ponoszenia
kosztéw utrzymania takiego zabytku. Wynika to z charakteru obowigzkéw
natozonych na wtasciciela (posiadacza) zabytku, znacznie przekraczajgcych
obowigzki wtasciciela (posiadacza) rzeczy, ktora zabytkiem nie jest?.
Postanowienia konstytucyjne gwarantuja zachowanie tego wszystkiego,
co sktada sie na dziedzictwo kulturowe, mozliwo$¢ zapoznawania sie z ma-

19 A. Kos¢, Podstawy filozofii prawa, Lublin 2001, s. 239-240.

20 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 kwietnia 2000 r,, K 8/98, OTK
2000, nr 3, poz. 87.

21 B. Banaszak, M. Jabtoniski, Komentarz do art. 82. Uwaga 1V, [w:] Konstytucje
Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, ]. Bo¢ (red.), Wroctaw
1998, s. 147.

22 Pojecie wiernosci nalezy utozsamiac z takim zachowaniem sie obywatela, ktore
polegana powstrzymaniu sie od dziatain mogacych przynies¢ szkode panstwu jako cato-
$ci, lub takich dziatan, ktére moga zaszkodzi¢ poszczegdlnym interesom panstwa. Oby-
watel przy realizacji tego obowigzku moze przyjmowaé postawe bierng - oznaczajaca
powstrzymanie sie od dziatan noszgcych znamiona naruszajace wierno$¢ panstwu, ale
moze przyjmowac roéwniez postawe czynna, gdy przeciwstawia sie dziataniom innych
podmiotéw, ktére godza w obowigzek wierno$ci Rzeczypospolitej Polskiej, lub gdy po-
dejmuje wszelkie inicjatywy w celu urzeczywistnienia dobra wspélnego; B. Banaszak,
M. Jabtonski, Komentarz do art. 82. Uwaga 1I, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz
komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, ]. Bo¢ (red.), Wroctaw 1998, s. 147.

23 T. Sienkiewicz, Pozwolenie w ochronie zabytkéw, Lublin 2013, s. 86.



POJECIE ZABYTKU 17

terialnym i duchowym dziedzictwem kulturowym, dostepu i korzystania
z niego przez wszystkich zainteresowanych, a takze tworczego rozwijania
go i wzbogacania o nowe osiaggniecia. Dzieki temu dziedzictwo kulturowe
przekazywane z pokolenia na pokolenie okresla nasza tozsamos$¢ i gwaran-
tuje zachowanie ciggtosci miedzypokoleniowej**. Na marginesie nalezy do-
da¢, ze Konstytucja RP nie postuguje sie pojeciem ,dziedzictwo kulturowe”,
tylko wyrazeniami o charakterze synonimicznym - ,dziedzictwo kultural-
ne” (art. 6 ust. 2) oraz zawierajgce sie w jego ramach pojecia o wezszym
zakresie przedmiotowym - ,dobra kultury” (art. 6 ust. 1 i art. 73), ,dzie-
dzictwo narodowe” (art. 5) oraz ,narodowe dziedzictwo kulturalne” (art. 6
ust. 2)%. Z tresci przytoczonych przepisow wynika tez, ze w terminologii
zastosowanej w Konstytucji RP na pierwszy plan wysuwa sie podmiotowy
wymiar pojecia dziedzictwa, ograniczony do dziedzictwa narodowego. Sko-
ro tak, to nalezy przyjac¢ szerokie rozumienie narodu polskiego i obja¢ nim
wszystkich obywateli Rzeczypospolitej Polskiej, bez wzgledu na pochodze-
nie narodowe i etniczne. Wynika stad, Ze dziedzictwo narodowe nie moze
zostaé ograniczone wytgcznie do zbioru nacjonalistycznych pamigtek, ale
nalezy mu nada¢ szersze znacznie i obja¢ nim dziedzictwa narodéw wcho-
dzacych w sktad wielowiekowej historii Polski. Chodzi bowiem o materialng
i niematerialng spuscizne nie tylko Polakéw, ale wszystkich narodow, ktore
na przestrzeni wiekdw zamieszkiwaty ziemie Panistwa Polskiego i wniosty
wktad w jego rozwoj*. W §wietle gwarancji konstytucyjnych nie budzi to
zadnych watpliwosci. Niemniej jednak nie mozna utozsamia¢ dziedzictwa
narodowego, nawet w szerokim ujeciu, z dziedzictwem kulturowym, ktére
obejmuje takze to, co zostalo wytworzone przez najezdZzcéw albo na ich po-
lecenie, czego najlepszym przyktadem sg niemieckie obozy koncentracyjne
zlokalizowane na ziemiach okupowanej Polski w czasie Il wojny $wiatowej
czy Patac Kultury i Nauki - symbol radzieckiej dominacji nad Polska. Nie
sposdb uznac za cze$¢ dziedzictwa narodowego czegos, co zostato narodo-
wi narzucone, z czym sie nie identyfikuje, bo nie uznaje za swoje. ,Nie ma
dziedzictwa bez swiadomosci dziedzictwa”?’. Majac powyzsze na uwadze,
mozna wyr6zni¢ narodowe zabytki kultury i pozostate zabytki kultury.
Odrebnym problemem jest zagadnienie ochrony dziedzictwa Ziem Od-
zyskanych. Kwestia ta ma istotne znacznie dla okreslenia podmiotowego

24 W. Lis, Protecting Polish cultural security and heritage in the context of globalisa-
tion, ,Studium Vilnense A” 2016, vol. 13, p. 82.

%5 ]. Stugocki, Opieka nad zabytkiem nieruchomym. Problemy administracyjnopraw-
ne, Warszawa 2017,s.17-18.

26 . Skrzydto-Niznik, P. Dobosz, Prawne problemy procesu inwestycyjno-budowla-
nego i konserwatorskiego, Krakéw 2002, s. 255.

27 K. Pomian, Narodziny i przemiany dziedzictwa europejskiego, [w:] Sploty kultury,
N. Dotowy-Rybinska, A. Gronowska, A. Karpowicz, I. Piotrowski, P. Rodak (red.), War-
szawa 2010, s. 38.



18 OCHRONA ZABYTKOW

zakresu ochrony dziedzictwa. W pierwszych latach po II wojnie Swiatowej
przyjmowano czesto postawe selektywnego podejscia do problematyki
tego dziedzictwa, uznajac w szczegdlnosci za niewtasciwe obejmowanie
ochrong ,zabytkéw poniemieckich” lub wrecz udzielajac przyzwolenia na
ich dewastacje. Symptomatyczny jest chociazby fakt, ze zadna rezydencja
poniemiecka (patac czy dwor) nie zostata przeznaczona na cele muzealne
lub kulturalne®®. W kontekscie zobowigzan miedzynarodowych dotycza-
cych probleméw ochrony Swiatowego dziedzictwa kulturowego narodo-
wemu dorobkowi w sferze dziedzictwa kulturowego nalezy nadac szersze
znaczenie, niz wynika to z postanowien Konstytucji RP, i objgé¢ nim takze
materialng i niematerialng spuscizne wszystkich narodéw, ktére na prze-
strzeni dziejow wniosty wktad w rozwdj Panstwa Polskiego?’. Zgadzajac sie
z tym co do istoty, nalezy podkresli¢, ze z przytoczonych wyzej postanowien
Konstytucji RP taki wtasnie obowigzek wynika.

Wyktadnia jezykowa i celowosciowa postanowien art. 5 Konstytucji RP,
okreslajacego podstawowe zadania panstwa, wskazuje, Ze ustrojodawca
pojecie ,strzeze”, jak i wymiennie stosowane pojecie ,zapewnia”, rozumie
w sposoOb szeroki, obejmujgc nim wszelkie formy dziatania panstwa. Nie
chodzi zatem jedynie o uzywanie $srodkéw prawnych w postaci zakazéw
i nakazow, ale takze o mozliwos¢ lub obowigzek uzywania rowniez innych
srodkow stuzacych zachowaniu tego wszystkiego, co sktada sie na material-
ny i duchowy dorobek stanowiacy dziedzictwo narodowe. O tym, za pomoca
jakich instrumentéw zadanie to bedzie realizowane, decyduje jego charak-
ter oraz wynikajace z przepiséw Konstytucji RP ograniczenia dziatan wta-
dzy publicznej. Panstwo, realizujgc zadania strzezenia dziedzictwa narodo-
wego, dysponuje bowiem réznorakim instrumentarium, ale jednocze$nie
jednak musi uwzglednia¢ ograniczenia jego wiadztwa, wynikajace z gwa-
rantowanych Konstytucyjnie wolno$ci i praw cztowieka i obywatela3’. Z tym
ze zachowanie najcenniejszych obiektoéw dziedzictwa kulturowego nie jest
tylko sprawg wtascicieli tych obiektéw lub panstw, na ktérych terytoriach
sie znajdujg, bowiem niezaleznie od szczegdlnych praw i obowigzkéw tych
wiascicieli i panstw dziedzictwo to stanowi dobro catej ludzkos$ci®™.

28 ]. Stugocki, Opieka nad zabytkiem nieruchomym. Problemy administracyjnopraw-
ne, Warszawa 2017, s. 18-19.

29 P. Dobosz, Znaczenie pojecia dziedzictwa kulturowego dla dziatan polskiej
administracji publicznej wobec integracji europejskiej, [w:] Administracja publiczna i prawo
administracyjne wobec integracji europejskiej, ]. Stugocki (red.), Szczecin 2003, s. 317.

30 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 pazdziernika 2007 r,, K 20/07, OTK-A
2007, nr 9, poz. 102.

31 A. Przyborowska-Klimczak, Rozwdj ochrony dziedzictwa kulturalnego w prawie
miedzynarodowym na przetomie XX i XXI wieku, Lublin 2011, s. 9.
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1.2. Definicja legalna i klasyfikacja zabytkow

Najwazniejszymi dobrami dziedzictwa kulturowego sg zabytki. W jezy-
ku potocznym zabytek oznacza stara i cenng rzecz lub budowle. Wedtug
Jana Pruszynskiego zabytek to ,§wiadectwo dziatalno$ci ludzkiej dokumen-
tujace przeszito$¢, a przy tym identyfikujgce spoteczenstwo kulturalnie,
politycznie i historycznie (wspéttworzace jego tozsamosc¢)”% Jednak nie
wszystko, co stanowi §wiadectwo minionych pokolen, zostato uznane za
zabytek, co oznacza, Ze jest on czym$ wiecej niz tylko rzecza pochodzaca
z minionych epok. Bardzo trafnie ujat to Aleksander Gieysztor, wedtug kté-
rego zabytek to rzecz miniona wros$nieta w pamiec i czas wspétczesny, cho¢
przeciez nie wszystkie dawne obiekty stajg sie zabytkami, a jedynie te, ktore
cztowiek wprowadza do swojego systemu warto$ci, w ktéry wbudowana
jest potrzeba historii i Swiadomos¢, Ze jest ona niezbednym sktadnikiem
wspotczesnej kultury®.

Definicje legalng zabytku zawiera ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochro-
nie zabytkow i opiece nad zabytkami®*, ktéra jest podstawowym aktem
normatywnym odnoszacym sie do ochrony zabytkéw. Ustawa okresla
przedmiot, zakres i formy ochrony zabytkéw oraz opieki nad nimi, zasady
tworzenia krajowego programu ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami
oraz finansowania prac konserwatorskich, restauratorskich i rob6t budow-
lanych przy zabytkach, a takze organizacje organdéw ochrony zabytkow
(art. 1 u.0.z.). Zgodnie z wolg prawodawcy, wyrazong w art. 3 ust. 1 u.0.z,
zabytkiem jest nieruchomos$¢ lub rzecz ruchoma, ich czesci lub zespoty,
bedace dzietem cztowieka lub zwigzane z jego dziatalno$cig i stanowigce
Swiadectwo minionej epoki badz zdarzenia, ktérych zachowanie lezy w in-
teresie spotecznym ze wzgledu na posiadang warto$¢ historyczng, arty-
styczna lub naukowa. Kryteria wartosciujgce, w postaci warto$ci historycz-
nej, artystycznej lub naukowej, zapewniajg definicji zabytku elastyczno$¢,
przez co zachowuje swojg aktualno$¢ pomimo uptywu czasu, zmieniajacych
sie kanonow sztuki czy ustalen naukowych. Oprécz tego wyrdznia on za-
bytek archeologiczny, ktérym jest zabytek nieruchomy, bedacy powierzch-
niowa, podziemng lub podwodng pozostatoscia egzystencji i dziatalnosci
cztowieka, ztoZong z nawarstwien kulturowych i znajdujacych sie w nich
wytworéw badz ich §laddw, albo zabytek ruchomy, bedacy tym wytworem
(art. 3 ust. 4 u.0.z.). Wynika stad, ze zabytek archeologiczny, obok kryteriow

32 1. Pruszynski, Dziedzictwo kultury Polski. Jego straty i ochrona prawna. Tom I,
Krakéw 2001, s. 143.

3 A. Gieysztor, O dziedzictwie kultury, Warszawa 2000, s. 157-158.

3% Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami,
tekst jedn. Dz. U. 2020, poz. 282 (dalej: u.o0.z.).
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wskazanych w art. 3 ust. 4 u.0.z., musi jednoczes$nie posiadac cechy zabytku
okreslone w art. 3 ust. 1 u.0.z. Prawodawca nadat pojeciu zabytku charak-
ter materialny, dzieki czemu jest on stosunkowo tatwy do zidentyfikowa-
nia. Inaczej méwiac, o uznaniu danego obiektu za zabytek przesadza stan
faktyczny, a nie decyzja organu administracji publicznej. W konsekwencji
zabytkiem moze by¢ takze obiekt nieobjety Zadng prawng forma ochrony.

Z ustawy wynika zatem, ze o zaliczeniu nieruchomosci lub rzeczy ru-
chomych, ich czesci lub zespotéw do zabytku, a w konsekwencji — o objeciu
ich ochrong prawng - decyduje, po pierwsze, kryterium materialne - efekt,
czyli rezultat dziatalnosci cztowieka3®; po drugie, kryterium czasu - ma by¢
Swiadectwem minionej epoki badz zdarzenia®®; po trzecie, kryterium war-
toSci - interes spoteczny, ktory wynika z warto$ci historycznej, artystycznej
lub naukowej. By uzna¢ dany obiekt za zabytek, okreslone w taki sposéb
kryteria muszg wystapi¢ tacznie, co powoduje, ze przedmiot ochrony jest
bardzo szeroki. Ostatecznie zatem o tym, czy dany obiekt powinien zosta¢
uznany za zabytek i objety ochrong prawng, bedzie decydowat fakt, czy jego
zachowanie lezy w interesie spotecznym oraz czy posiada on chociazby jed-
ng z wyzej wymienionych wartosci®’.

W jezyku polskim pod pojeciem warto$ci rozumie sie m.in. ceche tego,
co jest dobre pod jakim$ wzgledem; przedmioty, zjawiska itp. majgce duze
znaczenie; ceche stanowiacg o nieprzecietnych walorach czego$ lub kogos;
waznos$¢; znaczenie®®, W nauce prawa pod pojeciem wartosci rozumie sie
to, co godne jest, by o to zabiega¢; to, co stanowi cel ludzkich pozadan lub
dazen albo - innymi stowy - to, co w istotnym stopniu bierze sie pod uwa-
ge przy podejmowaniu decyzji praktycznych®. Warto$¢ historyczna obiektu
jest oceniania przez pryzmat jego waloréw dokumentacyjnych dla okreslo-
nych zdarzen historycznych - im wazniejsza jest kwestia, ktorg dokumentuje
dany obiekt, tym wieksza jest jego warto$¢ historyczna. Wartos$¢ artystyczna
obiektu oceniana jest przez ustalenie, czy obiekt stanowi dzieto sztuki, tzn.

35 Zabytek musi naleze¢ do $wiata kultury, ktéry tradycyjnie odréznia sie od $wia-
ta natury, bedacego $wiatem wytworéw przyrody; musi by¢ dzietem cztowieka lub by¢
zwiazany z jego dziatalno$cia; zob. K. Zeidler, Rozdziat I. Zagadnienia systemowe, [w:]
Wyktad prawa ochrony zabytkéw, K. Zalasinska, K. Zeidler, Warszawa-Gdansk 2015, s. 24.

36 Nie mozna z gory okres$li¢ jednoznacznych granic ,,dawno$ci” decydujacej o za-
bytkowosci danego obiektu. Nie ulega jednak watpliwo$ci, ze kryteria selekcji uznania
danego obiektu za zabytek ulegajg zaostrzeniu w miare zbliZzania sie do wspotczesno-
$ci. Pewne jest tez, Ze im odleglejsza przeszto$¢, tym mniej pozostaje zabytkow.

37 M. Trzcinski, Przestepczos¢ przeciwko zabytkom archeologicznym. Problematyka
prawno-kryminalistyczna, Warszawa 2010, s. 20.

3 L. Drabik, A. Kubiak-Sokét, E. Sobol, L. Wisniewska, Stownik jezyka polskiego
PWN, Warszawa 2006, s. 1121.

39 R. Kwiecien, Teoria i filozofia prawa miedzynarodowego. Problemy wybrane,
Warszawa 2011, s.178.
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czy oprocz funkcji uzytkowych zawiera w sobie element piekna postrzegany
przez przecietnego odbiorce. Warto$¢ naukowa okreslana jest na podstawie
aktualnej naukowej oceny danego obiektu*’. Pojecia te znacznie precyzyjniej
zdefiniowat ]. Pruszynski, wedtug ktorego ,,wartos¢ historyczna majaca pod-
stawowe znacznie dla oceny zabytku to znaczenie zabytku jako dokumentu
znaczgcego dla dowodzenia prawd historycznych i ilustracji przesztosci, we-
ryfikujacego ja i/lub upamietniajgcego jej konkretne wydarzenia i osobisto-
Sci. Jest ona wyktadnikiem pamieci o czasach i ludziach”*. Z kolei dla okre-
$lenia wartoSci artystycznej nie wystarczy ani dobry gust, ani znajomo$¢ sty-
16w, kierunkow, szkét, warsztatéw czy tym bardziej pogladéw panujacych na
$Swiatowych rynkach sztuki. Wartos$¢ artystyczna odwotuje sie do emocji: in-
dywidualnego odczuwania piekna i jego odbioru*2. Warto$¢ naukowa to zna-
czenie konkretnych obiektéw i zjawisk dla badan naukowych. Badania takie
moga dotyczy¢ charakteru historycznego przedmiotu, osoby jego tworcy,
poszukiwan dokumentujgcych rozwdj kulturalny i spoteczny, rozwoju tech-
niki kultury materialnej, przyczyn niszczenia i metod ochrony, przy czym po-
step nauki powoduje rozszerzanie badan naukowych na problemy uprzed-
nio naukowo niepostrzegane*®. Wynika stad, ze uznanie danego obiektu za
zabytek poprzedza proces jego oceniania, czyli warto$ciowania, pod katem
posiadania warto$ci historycznej, artystycznej lub naukowej. O posiadaniu
takiej warto$ci przesadzajg elementy indywidualne ocenianego obiektu oraz
interes spoteczny, ktéry podkresla spoteczny wymiar chronionej wartosci.
Interes spoteczny stanowi korzys¢, jaka moze przynie$¢ spoteczenstwu za-
chowanie danego obiektu**. Warto$ci charakteryzujace zabytek moga wyste-
powac tacznie lub kazda z osobna. Wazne jest, by wartos¢ istniata w takim
natezeniu, by zachowanie danego obiektu byto istotne z punktu widzenia in-
teresu spotecznego. W interesie spotecznym lezy bowiem ochrona obiektéw
zabytkowych oraz niedopuszczenie do naruszenia ich autentycznej substan-
cji, historycznej formy architektonicznej i waloréw artystycznych.

Oceny danego obiektu pod katem posiadania wartosci historyczne;j,
artystycznej lub naukowej w pierwszej kolejnosci dokonuje dysponent za-
bytku. Wartos$ciowanie takie mieSci sie w zakresie swobodnej oceny stanu
faktycznego, dopuszczalnej ze wzgledu na uzycie w definicji legalnej zabyt-
ku poje¢ niedookreslonych i nieostrych. Przeprowadzone warto$ciowanie

*0 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 czerwca
2018, VII SA/Wa 1985/17, LEX nr 2514216.

#1]. Pruszynski, Dziedzictwo kultury Polski. Jego straty i ochrona prawna. Tom I,
Krakéw 2001, s. 93.

42 Tamze, s. 96-97.

43 Tamze, s. 100.

* Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 czerwca
2018 r, VII SA/Wa 1985/17, LEX nr 2514216.



22 OCHRONA ZABYTKOW

znajduje odzwierciedlenie w decyzji o objeciu ochrong prawng w ramach
jednej z prawnych form ochrony zabytkéw okres$lonych z art. 7 u.o.z. Naj-
skuteczniejsza z nich jest wpis do rejestru zabytkéw. W decyzji o wpisie do
rejestru zabytkéw organ ochrony zabytkéw wskazuje, jakie kryteria wzigt
pod uwage i jakich ocen dokonat na ich podstawie*’. Decyzja o wpisie do
rejestru zabytkdw ma charakter konstytutywny: z chwilg jej wydania dany
obiekt zostaje objety ochrong prawng®*.

W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, ze dysponent obiektu, ktéry speinia
przestanki uznania za zabytek, ale ktory nie zostat wpisany do rejestru za-
bytkéw ani nie podlega innym formom ochrony prawnej, moze nie wiedzie¢,
ze dysponuje zabytkiem i ze wobec niego podejmuje dziatania sankcjonowa-
ne przez prawo. Stawia to bezpieczenstwo prawne dysponenta zabytku pod
znakiem zapytania i powoduje watpliwo$¢, czy nie zostat on przypadkiem po-
zostawiony przez prawodawce na tasce organu administracji publicznej, bez
faktycznych gwarancji realizacji praw podmiotowych, wynikajgcych z prawa
wtlasnosci lub posiadania. Skoro w Swietle definicji legalnej zabytku o po-
wstaniu obowigzkéw zwigzanych z dysponowaniem zabytkiem przesadza
stan faktyczny, to zastosowanie zasady ingorantia iuris nocet moze stac sie
elementem terroru administracyjnego, ktéry stawia cztowieka w dowolnej
dyspozycji aparatu wtadzy. Moze sie bowiem zdarzy¢, iz o tym, Ze posiada-
nie jakiej$ rzeczy generuje obowigzki, mozna bedzie dowiedzie¢ sie dopiero
w trakcie egzekucji tych obowigzkéw albo orzeczenia sankcji o charakterze
karnym*’. Wynika stad, ze prawodawca zaktada, iz ochrona zabytkéw jest
mozliwa wylacznie poprzez zaangazowanie do tego dysponentow zabytkow
$wiadomych warto$ci posiadanych obiektéw. Koncepcja §wiadomego dyspo-
nenta zabytku, chociaz pozadana, chyba jednak nazbyt optymistycznie za-
ktada, ze bedzie on miat odpowiednia wiedze i checi do okresSlenia wartosci
posiadanych obiektéw. Z pewnoscia bedg wsrdd nich dysponenci §wiadomi
wartosci posiadanych obiektéw i zwigzanych z tym obowigzkow, jednak zde-
cydowana wiekszos$¢ czy to z niewiedzy, czy ignorancji, albo tylko z niecheci
przyjmowania na siebie obowigzkéw wynikajgcych z faktu posiadania zabyt-
ku, bedzie starata sie ich unikng¢. Konsekwencjg przerzucenia na dysponen-
tow zabytkow ciezaru okre$lenia tego, czy posiadany obiekt spetnia cechy
zabytku czy nie, powoduje, ze ogoélny zasob zabytkéw znajdujacych sie na
terytorium panstwa jest nieznany. Watpliwosci zwigzane ze statusem praw-
nym posiadanego obiektu rozwiewa wpis do rejestru zabytkéw badz przy-
najmniej do gminnej ewidencji zabytkéw, zdejmujac z dysponenta zabytku
niepewnos$¢ co do statusu prawnego danego obiektu. Przesadzenie kwestii

* Tamze.

* Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 9 grudnia
2010, I1 SA/Ke 665/10, LEX nr 753336.

47 T. Sienkiewicz, Pozwolenie w ochronie zabytkéw, Lublin 2013, s. 117.
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uznania danego obiektu za zabytek wynika z konieczno$ci zapewnienia jego
posiadaczowi bezpieczenstwa prawnego. Wynika ono z zasady ochrony za-
ufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, ktéra wymaga, by prawo
miato charakter na tyle okreslony, zeby jego adresaci mogli je bez trudu zro-
zumie¢, wlasciwie zinterpretowac i umiejetnie zastosowac¢. Brak pewnosci
prawa, czyli przewidywalnos$ci rozstrzygnie¢, powoduje redukcje jego ak-
ceptowalnosci, a w konsekwencji - nieprzestrzeganie prawa.
Doprecyzowaniem definicji legalnej zabytku jest art. 6 u.0.z.,, w ktorym
prawodawca wskazat przyktady zabytkéw podlegajacych ochronie prawne;j.
W mysdl art. 6 ust. 1 u.0.z. ochronie i opiece podlegaja, bez wzgledu na stan
zachowania, trzy grupy zabytkéw. Pierwsza grupe tworza zabytki nierucho-
me (tj. zabytkowe nieruchomosci, ich czesci lub zespoty nieruchomosci), do
ktérych zalicza sie w szczego6lnosci: krajobrazy kulturowe; uktady urbani-
styczne, ruralistyczne i zespoty budowlane; dzieta architektury i budownic-
twa; dzieta budownictwa obronnego; obiekty techniki (zwtaszcza kopalnie,
huty, elektrownie i inne zaktady przemystowe); cmentarze; parki, ogrody
i inne formy zaprojektowanej zieleni; miejsca upamietniajagce wydarzenia
historyczne badz dziatalno$¢ wybitnych osobistosci lub instytucji. Do dru-
giej grupy naleza zabytki ruchome (tj. zabytkowe rzeczy ruchome, ich cze-
$ci lub zespoty rzeczy ruchomych), do ktérych zalicza sie w szczeg6lnosci:
dzieta sztuk plastycznych, rzemiosta artystycznego i sztuki uzytkowej; ko-
lekcje stanowigce zbiory przedmiotéw zgromadzonych i uporzadkowanych
wedtug koncepcji 0séb, ktore tworzyty te kolekcje; numizmaty oraz pamiat-
ki historyczne (zwtaszcza militaria, sztandary, pieczecie, odznaki, medale
i ordery); wytwory techniki (zwtaszcza urzadzenia, Srodki transportu oraz
maszyny i narzedzia Swiadczace o kulturze materialnej, charakterystyczne
dla dawnych i nowych form gospodarki, dokumentujgce poziom nauki i roz-
woju cywilizacyjnego); materiaty biblioteczne; instrumenty muzyczne; wy-
twory sztuki ludowej i rekodzieta oraz inne obiekty etnograficzne; przed-
mioty upamietniajgce wydarzenia historyczne badz dziatalno$¢ wybitnych
osobistosci lub instytucji*®. Trzecia grupa obejmuje zabytki archeologiczne
(tj. zabytki nieruchome, bedace powierzchniowg, podziemng lub podwodng
pozostatoscia egzystencji i dziatalnos$ci cztowieka, ztozong z nawarstwien
kulturowych i znajdujacych sie w nich wytworéw badz ich $ladéw, albo za-
bytki ruchome, bedace tym wytworem), do ktorych zalicza sie w szczego6l-
nosci: pozostatosci terenowe pradziejowego i historycznego osadnictwa;
cmentarzyska; kurhany; relikty dziatalnosci gospodarczej, religijnej i arty-

8 Zabytkiem ruchomym jest takze odtgczona cze$¢ sktadowa zabytku nierucho-
mego, np. elementy wystroju architektonicznego zdobigce elewacje budynku, archi-
tektoniczne elementy konstrukcyjne, rzezby wolnostojace, ptaskorzezby, malowi-
dta Scienne, mozaiki czy detale architektoniczne, najczes$ciej sztukatorskie, niektére
obiekty matej architektury (rzezby ogrodowe, piece kaflowe, ottarze, nagrobki).
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stycznej. Wyliczenie to ma charakter przyktadowy, na co wskazuje uzyte
w jego tresci sformutowanie ,w szczeg6lnosci”, wynika stad, Ze okreslenie
zamknietego katalogu obiektéw, ktore spetniajg przestanki uznania ich za
zabytkowe, bytoby niemozliwe i niecelowe. Zastosowana w przepisie se-
mantyka jasno wskazuje, ze prawodawca nie chcial enumeratywnie wy-
licza¢ wszystkich réznorodnych kategorii bagdz grup zabytkéw, co bytoby
trudne, lecz tylko wskaza¢ na najbardziej typowe ich formy*°. Wynika to
z przekonania, Ze uznanie danego obiektu za zabytek stanowi przejaw stale
ewoluujacych wartosci, przekonan, wiedzy i tradycji. Dzieki temu wskaza-
ny w art. 6 ust. 1 u.0.z. zbiér moze by¢ systematycznie uzupetniany o inne
nowe obiekty, ktore z czasem moga zosta¢ uznane za godne ochrony, przy
czym nalezy podkresli¢, ze zabytki podlegajg ochronie bez wzgledu na stan
zachowania. Zly stan zachowania nie stanowi przeszkody do objecia obiek-
tu zabytkowego prawng forma ochrony;, jezeli tylko spetnia ustawowe cechy
zabytku okres$lone w art. 3 ust. 1 u.0.z.>°

Na marginesie nalezy doda¢, Ze obok pojecia zabytku wystepuje takze
pojecie dobr kultury. Nie s3 to pojecia tozsame. Pojecie dobr kultury znaj-
duje sie w tresci art. 6 ust. 1 i art. 73 Konstytucji RP oraz w art. 125 ustawy
z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny*’. Do tego jeszcze w art. 2 pkt 10
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym pojawia sie pojecie dobra kultury wspotczesnej*. Pojecie dobr
kultury jest niewatpliwie szersze niz pojecie zabytkéw. Najogdlniej mozna
wiec stwierdzi¢, Ze nie kazde dobro kultury jest zabytkiem, ale kazdy zaby-
tek jest dobrem kultury: istniejg dobra kultury niebedgce zabytkami, ale nie
ma zabytkéw niebedacych dobrami kultury.

9 M. TrzcinsKi, Przestepczosé przeciwko zabytkom archeologicznym. Problematyka
prawno-kryminalistyczna, Warszawa 2010, s. 20.

50 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 lipca 2015 r, II OSK
2943/13, LEX nr 1995186; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warsza-
wie z dnia 15 lutego 2013 r., VII SA/Wa 2355/12, LEX nr 1324154.

51 Zgodnie z art. 125 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (tekst jedn.
Dz. U. 2019, poz. 1950 z pdzn. zm., dalej: KK) § 1. Kto, na obszarze okupowanym, za-
jetym lub na ktérym tocza sie dziatania zbrojne, naruszajac prawo miedzynarodowe,
niszczy, uszkadza, zabiera lub przywtaszcza mienie albo dobro kultury, podlega karze
pozbawienia wolno$ci od roku do lat 10. § 2. Jezeli czyn dotyczy mienia znacznej war-
tosci albo dobra o szczeg6lnym znaczeniu dla kultury, sprawca podlega karze pozba-
wienia wolnosci na czas nie krétszy od lat 3.

52 Zgodnie z art. 2 pkt 10 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym (tekst jedn. Dz. U. 2020, poz. 293 z p6zn. zm., dalej: u.p.z.p.)
dobra kultury wspotczesnej to niebedace zabytkami dobra kultury, takie jak pomniki,
miejsca pamieci, budynki, ich wnetrza i detale, zespoty budynkdéw, zatozenia urbani-
styczne i krajobrazowe, bedace uznanym dorobkiem wspétczesnie zyjacych pokolen,
jezeli cechuje je wysoka wartos$¢ artystyczna lub historyczna.
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Podziat na zabytki nieruchome i ruchome jest konsekwencjg cywili-
stycznego podziatu na rzeczy nieruchome i rzeczy ruchome. Zgodnie z tre-
$cig przepisu art. 46 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywil-
ny>3 nieruchomos$ciami sg czeSci powierzchni ziemskiej stanowigce odreb-
ny przedmiot wtasno$ci (grunty), jak rowniez budynki trwale zwigzane
z gruntem lub czes$ci takich budynkdw, jezeli na mocy przepiséw szczegodl-
nych stanowig odrebny od gruntu przedmiot wtasnosci. Z kolei ruchomo-
$cig jest wszystko to, co moze zostac przemieszczone. Nalezy podkresli¢, ze
wspotczesnie takze i zabytek nieruchomy moze by¢ ze wzgledu na osiagnie-
cia techniki przemieszczany. ,Postep technologiczny umozliwiajacy przeno-
szenie catych zespotéw budowlanych czyni nieprecyzyjnym sformutowanie
«zabytki nieruchome», gdyz nie przestajg by¢ nimi obiekty przeniesione
w inne miejsce w celu ich ochrony”*. Zgodnie z trescig przepisu art. 36
ust. 1 pkt 6 u.0.z. przemieszczanie zabytku nieruchomego wpisanego do
rejestru zabytkow wymaga uzyskania pozwolenia wojewddzkiego konser-
watora zabytkéw. Przemieszczenie takie jest uzasadnione w sytuacji, kiedy
pozostawienie zabytku w jego dotychczasowym miejscu nie jest mozliwe ze
wzgledu na planowang inwestycje, zmiane uksztattowania terenu czy brak
mozliwo$ci zachowania jego substancji w dotychczasowych warunkach®>.
Zawsze wigze sie z tym jednak niebezpieczenstwo zatarcia nie tylko ich
pierwotnego przeznaczenia, ale takze kontekstu historycznego. Ponadto
niejednokrotnie zdarza sie, Ze elementy zabytku nieruchomego, stanowigce
jego wystréj badZ wyposazenie, np. posagi i elementy zdobnicze, ze wzgle-
du na konieczno$¢ objecia ich dodatkowa ochrong wpisywane sg do rejestru
zabytkow jako odrebne zabytki ruchome. Co wiecej, pojecie zabytku nie od-
nosi sie wytacznie do danego obiektu, ale moze obja¢ swoim zakresem szer-
sz perspektywe przestrzenna.

Definiujac pojecie zabytku, warto rowniez zauwazy¢, ze w doktrynie
konserwatorskiej zwraca sie szczegbélng uwage na pojmowanie zabytku
jako jednej spdjnej catosci. Inaczej méwiac, o warto$ci zabytku decyduje ca-
1o$¢, a nie poszczegolne jego elementy. Zasada uwzglednienia integralnosci
obiektu, zespotu i otoczenia odnosi sie tak do zabytkéw nieruchomych, jak
i ruchomych®®.

53 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, tekst jedn. Dz. U. 2019,
poz. 1145 z pézn. zm. (dalej: KC).

5 ]. Pruszynski, Dziedzictwo kultury Polski. Jego straty i ochrona prawna. Tom I,
Krakéw 2001, s. 80.

55 Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 lipca
2009, 1SA/Wa 257/09, LEX nr 552535.

56 E.Matachowicz, Konserwacja i rewaloryzacja architektury w zespotach i krajobrazie,
Wroctaw 1994, s. 81.






2. Cel ochrony zabytkow

Za prawng ochrong zabytkdw przemawia wiele argumentéw réznora-
kiej natury. W odniesieniu do ochrony zabytké6w nieruchomych takich argu-
mentow jest stosunkowo duzo. Pozwalajg one nie tylko okresli¢ cel ochrony
zabytkow i uzasadnié przyjete regulacje prawne, ale takze podkres$li¢ zna-
czenie zabytkéw w zyciu ludzi i narodéw oraz zwrdéci¢ uwage na ich obec-
nos$¢ w przestrzeni publiczne;j.

Zabytki sg $wiadkami historii, ktére opowiadaja o minionych czasach,
o ludzkich losach w ujeciu jednostkowym i zbiorowym, potrzebie porzad-
kowania otaczajgcego Swiata, wrazliwo$ci na piekno i poczuciu estetyki. Za-
chowanie zabytkéw pozwala $ledzi¢, w jaki sposob postepowat rozwoj cy-
wilizacyjny, jak zmieniaty sie style w sztuce i kanony piekna, w jaki sposéb
biezace wydarzenia oddziatywaty na dziatalno$¢ cztowieka, te zawsze znaj-
dowaty bowiem odzwierciedlenie w architekturze i sztuce. Wynika stad, ze
zabytkow nie da sie rozpatrywac¢ w oderwaniu od historii. Stan ich zacho-
wania i troska o nie okre$lajg stosunek do wtasnej przesztos$ci. Mozna po-
wiedzie¢, ze s3 naznaczone historig ludzi i narodéw, ukazujac ich pragnienia
i aspiracje, stosunek do Zycia i $wiata, momenty donioste i uroczyste oraz
kleski i upadki. W zwigzku z tym, Ze zachowujg silng wieZ z dang spoteczno-
$cia, wyrazane przez nie tresci i przestania nie sg i nie musza by¢ powszech-
nie zrozumiate. W sposob szczegélny jest to widoczne w przypadku dziet
malarstwa historycznego, ktére, bedac ozdoba muzedw, galerii sztuki czy
prywatnych kolekcji w jednym panstwie, w przypadku ich wywozu za grani-
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ce s3 niezauwazane, poniewaz nie sg rozumianel. W konsekwencji zatem to,
co cenne dla jednych, dla innych moze nie przedstawia¢ zadnej wartoSci. Za
kazdym zabytkiem kryje sie bowiem historia, ktérej nieznajomo$¢ utrudnia
jego odbior i zrozumienie warstwy symbolicznej. Stusznie wiec podkresla
sie, Zze bez znajomo$ci historii zabytki s tylko martwymi przedmiotami. Po-
zbawione kontekstu historycznego, spotecznego i emocjonalnego przestajg
pobudzacé refleksje nad przesztoscia, a naréd bez historii nie ma przysztosci,
lecz zyje jedynie w terazniejszos$ci?.

Zabytki pozwalaja dostrzec, w jaki sposob przebiegat rozwdj spotecz-
ny i cywilizacyjny, co znajdowato wyraz w poziomie zamoznosci cztonkow
danej spotecznosci, czego ekspresja byty wielkie zatoZenia urbanistyczne,
wspaniate budowle, piekne przedmioty, majace wyrdzniac ich wtascicieli
sposrod innych i $wiadczy¢ o ich statusie spotecznym. W tym sensie za-
bytki byty symbolem wielkos$ci danej rodziny, grupy spotecznej czy catego
narodu. Przez swa wyjgtkowos$¢ wyznaczaty standardy, kanony piekna, do
ktérych inni sie odwotywali i ktore chcieli powielaé. Tym samym zabytki
wyznaczaty pewne wzorce, ktore, adoptowane do lokalnych warunkow,
naznaczone swojskoscig wynikajaca z miejscowego kolorytu okreslonego
m.in. przez religie, tradycje, obyczajowo$¢, mozliwosci finansowe, chetnie
nasladowano. Odwotywano sie do tych samych wzorcéw, co prowadzito do
unifikacji kultury i zacie$niania wiezi miedzyludzkich.

Wprowadzane na przestrzeni wieko6w modyfikacje, ktére to, co dzisiaj
uznaje sie za zabytki, miaty udoskonalié, dostosowa¢ do zmieniajacych sie
tendencji, wskazujg na nieubtagany uptyw czasu, proces przemijania i za-
stepowalnosci pokolen. Pobudzajg do refleksji nad trwatoscig materii, prze-
staniem, jakie sobg wyrazaja, zamierzeniami tworcy i celami, jakie chciat
osiggnac¢. Dzieki temu stanowiag skarbnice wiedzy o minionych epokach
i tych, ktorzy zyli i tworzyli na przestrzeni dziejow. Sg Swiadectwem geniu-
szu ich tworcow oraz mozliwosci tych, dzieki ktéorym 6w geniusz mogt sie
ujawnic i znalez¢é wyraz w konkretnych obiektach, ktére swoim kunsztem
artystycznym, harmonig kompozycji, sposobem wykonania czy bogactwem
wykonczenia zachwycajg do dzisiaj.

W tym kontekscie nie mozna poming¢ wartosci artystycznych zabytkow,
ktére nierozerwalnie wigzg sie z historig sztuki i wyrazajg sie w kolejno na-
stepujacych po sobie stylach artystycznych. Ci, ktérzy sie z nimi zetkneli,
z pewnoscig mieli ré6zne wyobrazenia pojecia zabytku i odmiennie go oce-
niali. Niemniej jednak kontakt z nim zmuszat przynajmniej do refleks;ji, po-
budzat zmysty, dostarczat tematéw do dyskusji i prowadzit do jego utrwa-
lenia sie w pamieci jako jednego ze znakéw przywotujgcych skojarzenia

L J. Pruszynski, Dziedzictwo kultury Polski. Jego straty i ochrona prawna. Tom I,
Krakéw 2001, s. 45.
2 Tamze, s. 48.
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z okre$lonym miejscem, osobami czy zdarzeniami. Zetkniecie sie z zabyt-
kiem, z tym, co dawne, pobudzato wyobraZnie i stanowito inspiracje dla ar-
tystow, ktorzy, tchnieci sitg jego oddzialtywania, podejmowali sie tworczego
wysitku, przyczyniajac sie do powiekszania tego wszystkiego, co sktada sie
na dziedzictwo kulturowe. Za posrednictwem dziet ich twércy wyrazali nie
tylko swoje emocje i stosunek do Zycia, ale takze ukazywali sposéb rozumie-
nia Swiata, wspotczesne im problemy, kontekst spoteczno-polityczny, ocene
panujacych stosunkéw, oséb i zdarzen. Smiato mozna wiec powiedzie¢, ze
stanowig dokument swoich czaséw. ,Budowle zar6wno monumentalne, jak
i prymitywne, wytwory sztuki i rzemiost artystycznych, a takze przedmio-
ty codziennego uzytku, a w zasadzie wszystkie dzieta rak ludzkich i wiele
dziet mysli [ludzkiej - W.L.], zastugujg na ochrone wtasnie jako dokumenty
ilustrujace, cho¢ nie zawsze uwierzytelniajace nasze dzieje”>.

Zabytki pozwalajg jednoznacznie lokalizowa¢ je w czasoprzestrzeni,
wigza¢ z okreSlonym czasem i miejscem. Dzieki temu sg $wiadectwem
obecnosci i trwania danego narodu na okreslonym terytorium, ktére zago-
spodarowywali, porzadkowali i upiekszali. Studiujac losy poszczegélnych
zabytkéw, mozna odkrywac przebieg zdarzen, ktére zmieniaty ksztatt gra-
nic i zycie catych narodéw. Zabytki sg pamigtka po przodkach, swiadcza
o ich egzystencji i stanowig Zrédto identyfikacji. Nie dziwi zatem, Ze s3
jednym z podstawowych elementéw tozsamosci narodowej. W tym sensie
odgrywajg role tgcznika pomiedzy przesztoscia a teraZniejszoscig i przy-
szto$cig oraz pomiedzy minionymi pokoleniami a tymi, ktére po nich na-
stepuja i ktore przejmujg ich dziedzictwo po to, by przekazac je kolejnym
pokoleniom. Mozna zatem powiedzie¢, ze zabytki sg Zrédtem identyfikacji
z przesztymi pokoleniami, wspélnoty z obecnymi i zadaniem dla przysztych
pokolen; taki jest zreszta i cel regulacji ochronnych. Zadania wynikajace
z celu ochrony zabytkéw realizuje sie poprzez budowanie $§wiadomosci
spotecznej co do wartosci dziedzictwa minionych pokolen oraz rozumienia
konieczno$ci zachowania substancji obiektow i obszardéw, ktore s3 jej no-
$nikami*, gwarantujacymi zachowanie wtasnej tozsamosci.

Ochrona zabytkdw stuzy ochronie szczegdlnych wartosci, jakimi sg dzie-
dzictwo historyczne i kulturowe. Takg range zabytkow w systemie prawa
potwierdza prawodawca juz w preambule do Konstytucji RP, zobowiazujac
wszystkich, dla ktérych bedzie stanowita podstawe prawa, by przekazac
przysztym pokoleniom wszystko, co cenne z ponadtysiacletniego dorobku
narodu polskiego, oraz w art. 5 Konstytucji RP, ktory przesadza o koniecz-
nosci strzezenia dziedzictwa narodowego, kierujac sie zasadg zro6wnowa-
zonego rozwoju dla dobra Rzeczypospolitej Polskiej, i tym samym dla dobra

3 Tamze, s. 78.
* W. Kowalski, K. Zalasinska, Strategia regulacji prawa ochrony dziedzictwa kultu-
rowego, [w:] Prawo ochrony zabytkéw, K. Zeidler (red.), Warszawa-Gdansk 2014, s. 74.
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wspolnego wszystkich obywateli w kontekscie solidarno$ci miedzypoko-
leniowej. ,Wymog strzezenia dziedzictwa narodowego to wymdg ochrony
wszystkich czynnikéw natury materialnej i duchowej zaistniatych w historii
panstwa i spoteczenstwa polskiego, $wiadczacych o jego tozsamosci, rownej
pozycji wérdd innych naroddw, a takze stanowigcych zaczyn dalszego roz-
woju”>. W tym kontekscie nie mozna nie wspomnie¢, ze ochrona zabytkow
stanowi takze wyraz wdzieczno$ci wzgledem przodkow za ich prace, za wal-
ke o niepodlegtos$¢ okupiong ogromnymi ofiarami, za kulture zakorzeniong
w chrzescijanskim dziedzictwie narodu i og6lnoludzkich wartosciach. Wy-
szczegOlnione wartosci nie sg przypadkowe, lecz zawierajg sedno dbatosci
o wspolne dziedzictwo, ktére nalezy pielegnowag, broni¢, ale takze rozwijaé
i wzbogacac o coraz to nowe wytwory, ktore z czasem bedzie mozna uznaé
za godne ochrony.

Zabytki stanowig materialny wytwdr, bedacy jednoczes$nie efektem
dziatalnosci cztowieka i no$nikiem idei, ktore miaty ogromna site oddziaty-
wania na ludzkie postawy i zachowania. Idee te, wyrazone w danym obiek-
cie, jednoczyty ludzi i potrafity mobilizowa¢ ich do dziatania na rzecz dobra
wspdlnego. Znajdowaty one swoje odzwierciedlenie w zatoZeniach urbani-
stycznych (np. miastach idealnych), obiektach budowlanych (np. zamkach,
patacach, dworach, kosciotach), wystroju wnetrza i detalach architektonicz-
nych (np. sposobie zdobienia, wyposazania i urzadzania), obiektach sztuki
czy nawet w zwyktych obiektach uzytkowych. Ow program ideowy wyra-
zony w zabytku wskazywat na system warto$ci, ktéremu wierni pozosta-
wali ich tworcy i mecenasi. Dzieki temu bez trudu mozna wskaza¢ na to, co
powstato pod wptywem inspiracji kultury chrzescijanskiej badz $wieckiej,
ludowej badZ mieszczanskiej, narodowej — wtoskiej, francuskiej, niemiec-
kiej, polskiej, albo kultur wschodnich. W tym kontekscie stusznie podkresla
sie, ze zabytki to co$ wiecej niz tylko wytwory materialne: to takze zwigza-
ne z nimi wartos$ci niematerialne; wyrazane przez nie tresci przesadzaja,
co naprawde i czyim jest dziedzictwem®. Inaczej moéwigc, zabytki jako wy-
twory materialne sg wyrazem kultury duchowej. W zabytkach wyrazone s3
zawsze wartos$ci niematerialne. Interakcje materii i tre$ci doskonale oddaje
stwierdzenie - Sub conservatione formae specificae salvamus animam’. To
wszystko pozwala zrozumie¢ mentalnos¢ przeszitych pokolen i ich sposéb
pojmowania $wiata, gdyz to wtasnie w architekturze i sztuce, ktérej wytwo-
ry uznawane z czasem za zabytki, znajdowaly one najlepsze odzwierciedle-
nie. W zwigzku z tym ,u podstaw nowoczesnego myslenia o zabytku po-

5> P.Sarnecki, Komentarz do art. 5. Uwaga 10, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz. t. 1, L. Garlicki, M. Zubik (red.), Warszawa 2016.

6 J. Pruszynski, Dziedzictwo kultury Polski. Jego straty i ochrona prawna. Tom I,
Krakéw 2001, s. 46.

7 Konserwujgc forme obiektu, w sposdb szczegélny chroni sie ducha.
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winno leze¢ jego catoSciowe postrzeganie jako unikalnego sktadnika dzie-
dzictwa kultury, ktory buduje bogactwo wartosci, historii, tresci, znaczen
i ktory funkcjonuje w szerokim kontekscie spotecznym. Kazdy zabytek jest
nos$nikiem innego zbioru wartosci, jest indywidualnoscig”®.

Obecno$¢ zabytkdw w przestrzeni publicznej wspottworzy dzieje naro-
du, ksztattuje i umacnia tozsamo$¢ narodowa. W zwigzku z tym nie dziwi,
ze jednym z pierwszych dziatan kazdego najezdZcy byta grabiez i niszcze-
nie tego wszystkiego, co miato wymiar symboliczny dla ciemieZonego na-
rodu. W taki sposéb postepowali bez wyjatku wszyscy najezdzcy, ktérzy na
przestrzeni dziejow wtargneli na historyczne ziemie polskie. Jedyna réznica
wystepujgca miedzy nimi sprowadzata sie do tego, ze jedni chcieli wzboga-
ci¢ swoje zbiory, czego przejawow jest az nadto w muzeach szwedzkich czy
rosyjskich, natomiast inni dopuszczali sie grabiezy tylko po to, by zatrze¢
Slady polskiej obecnosci na ziemiach, ktére w wyniku wyniszczajacych wo-
jen i krzywdzacych uktadéw miedzynarodowych staty sie czesciag sgsied-
nich panstw, gtdwnie Rosji i Ukrainy. Ochrona polskiego dziedzictwa kultu-
rowego pozostawionego za granicg jest mozliwa na podstawie prawa mie-
dzynarodowego, obowigzujacego panstwa, ktére dobrowolnie je przyjety.
Najwazniejszymi dokumentami prawa miedzynarodowego we wskazanym
zakresie s3: 1) Konwencja o ochronie débr kulturalnych w razie konfliktu
zbrojnego wraz z Regulaminem wykonawczym do tej Konwencji oraz Pro-
tokot o ochronie dobr kulturalnych w razie konfliktu zbrojnego, podpisane
w Hadze 14 maja 1954 r,, wedtug ktdrej ochronie prawnej podlegajg dobra
kulturalne bez wzgledu na ich pochodzenie i wtasciciela, poniewaz szkody
wyrzadzone dobrom kulturalnym, do jakiegokolwiek nalezatyby one naro-
du, stanowia uszczerbek w dziedzictwie kulturalnym catej ludzkosci, gdyz
kazdy nar6d ma swdj udziat w ksztattowaniu kultury swiatowej’; 2) Kon-
wencja dotyczaca Srodkow zmierzajgcych do zakazu i zapobiegania niele-
galnemu przywozowi, wywozowi i przenoszeniu wtasnosci dobr kultury,
sporzagdzona w Paryzu 17 listopada 1970 r.,, w my$l ktérej obowigzkiem
kazdego panstwa jest chroni¢ dobra kultury znajdujace sie na jego teryto-
rium przed niebezpieczenstwami kradziezy, nielegalnych wykopalisk i nie-
legalnego wywozu'’; 3) Konwencja w sprawie ochrony $wiatowego dzie-

8 K. Beretkowska, Koegzystencja architektury historycznej i wspétczesnej — bilans
wartosci dodanej i utraconej w projektach adaptacji funkcjonalno-przestrzennych, [w:]
Wartos¢ funkcji w obiektach zabytkowych, B. Szmygin (red.), Warszawa 2014, s. 46.

9 Konwencja o ochronie débr kulturalnych w razie konfliktu zbrojnego wraz z Re-
gulaminem wykonawczym do tej Konwencji oraz Protokét o ochronie débr kultural-
nych w razie konfliktu zbrojnego, podpisane w Hadze 14 maja 1954 r, Dz. U. 1957,
nr 46, poz. 212 z p6zn. zm.

10 Konwencja dotyczgca srodkéw zmierzajacych do zakazu i zapobiegania niele-
galnemu przywozowi, wywozowi i przenoszeniu wlasnosci débr kultury, sporzadzona
w Paryzu 17 listopada 1970 r., Dz. U. 1974, nr 20, poz. 106.
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dzictwa kulturalnego i naturalnego, przyjeta w Paryzu 16 listopada 1972 r,,
zgodnie z ktorg istniejagce miedzynarodowe konwencje, zalecenia i rezolucje
dotyczace ochrony débr kulturalnych i naturalnych potwierdzajg znaczenie,
jakie ma dla wszystkich narodéw $wiata zachowanie tych unikalnych i nie-
zastgpionych débr bez wzgledu na to, ktérego narodu sg one wtasnoscig!!.
Dzieki regulacjom prawa miedzynarodowego istnieje mozliwo$¢ ochrony
polskiego dziedzictwa kulturowego za granicg, ktére moze i powinno sta-
nowi¢ przedmiot statego monitorowania ze strony wladz polskich.

W tym kontekscie nie mozna nie wspomnie¢ o fatszowaniu historii przez
narody, ktére tworzac mity o wtasnym pochodzeniu czy swojej wyjgtkowo-
$ci, przywlaszczajg sobie polskie osiggniecia, prowadzac przy tym bardzo
agresywng i niezgodng z prawdg polityke historyczna. ,S3 ludzie majacy
rozkosz w zacieraniu $§ladéw przesztosci - jak gdyby w opinie publiczng
wmowic chcieli, Ze historya jakiej$ instytucji, miasta lub kraju dopiero od
nich sie zaczeta, a przed nimi nie byto nic; sa epoki obnizajace sztucznie
poziom wiekowg usypany praca, azeby ich wtasne dzieta wiekszemi sie wy-
daty. I chwilowo udaje sie czasem, dzieki obojetnosci wspétczesnych. Ale
prawda dtugo ukry¢ sie nie da. Potomnos$¢ bywa sprawiedliwa, i o tych, co
przesztosci szanowac nie umieja, zastuzony sad wyda”!%. Prawda historycz-
na wymaga pamieci, statego upominania sie o nig i stania na jej strazy. Je-
zeli tego sie zaniecha, historie narodu polskiego napisze kto$ inny, czyniac
to w sposob dla siebie wygodny. ,Historie wasza piszcie sami, bo inaczej
napisza jg za was obcy i Zle”, przestrzegat roztropnie J6zef Pitsudski. Oczy-
wistos$¢ interakcji przesztos$ci, terazniejszosci i przysztosci podkreslat takze
George Orwell, zauwazajac, ze kto kontroluje przesztos¢, wlada terazniej-
szo$cig i ksztattuje przysztos¢. Brak zdecydowanych dziatan ze strony
panstwa polskiego obraca sie przeciwko narodowi polskiemu, gdyz stanowi
przyzwolenie na utrwalanie krzywdzacych stereotypoéw i rozpowszechnia-
nia historii, ktéra, chociaz nie znajduje oparcia w faktach, to jednak konse-
kwentnie powtarzana zakorzenia sie w $wiadomosci ludzkiej, stuzac badz
to przykrywaniu wtasnych win i usprawiedliwianiu wtasnych dziatan, badz
to osigganiu doraznych celéw, gtéwnie natury polityczne;j.

Ochrona zabytkéw wiaze sie z ochrong wartosci patriotycznych, a zatem
z mitoscig do ojczyzny, czyli do ojcowizny, ktéra w dostownym znaczeniu
oznacza ziemie ojcoOw. Ojczyzna to jednak co$ wiecej niz tylko pojecie geo-
graficzne, oznaczajace okreslone terytorium czy nawet panstwo: to wartos¢
szczegblnego rodzaju, wyrazajaca sie przede wszystkim w stosunku emo-

11 Konwencja w sprawie ochrony §wiatowego dziedzictwa kulturalnego i natural-
nego, przyjeta w Paryzu 16 listopada 1972 r,, Dz. U. 1976, nr 32, poz. 190.

12 S, Tomkowicz, Zabytki budownictwa m. Krakowa. Tom 1, Szpital sw. Ducha, Kra-
kéw 1892, s. 69.

13 G. Orwell, Rok 1984, Warszawa 1985, s. 166.
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cjonalnym do miejsca urodzenia, zamieszkiwania przez jaka$ czes¢ zycia
badz tylko pochodzenia przodkéw. Z ojczyzng 1acza sie bezposrednie do-
Swiadczenia, przezycia, wzruszenia i wspomnienia jednostki czy okres$lonej
wspdlnoty. W tym kontekscie czytelne stajag sie czesto powtarzane stowa
Cypriana Kamila Norwida: , Ojczyzna - to ziemia i groby. Narody tracac pa-
mie¢ - tracg zycie”. Zadne inne pojecia nie zawieraja w sobie tak wielu emo-
cjiinie sa przepeinione tak bogata trescig, ktérej nie mozna zrozumie¢ bez
osobistych odniesien do ziemi ojcéw. Umitowanie ojczyzny stanowi pod-
stawowg i najbardziej intymng warto$¢ w zyciu kazdego cztowieka, lezaca
u podstaw wartos$ci patriotycznych. Wyraza ono takze szacunek dla prze-
sztych pokolen i pozostawionych przez nich wytwordéw. Z kolei wartos$ci pa-
triotyczne nie sg synonimem wartos$ci narodowych, gdyz nie dotycza naro-
du w Scistym tego stowa znaczeniu - narodu w sensie etnicznym - ale odno-
sz3 sie do dziet, ktérych tworcy zyli i pracowali na okreSlonym terytorium,
bedacym ich ojczyzng, niezaleznie od pochodzenia*. W tym sensie ochro-
na zabytkow przyczynia sie do budowania wspdlnoty, zapewnia poczucie
przynaleznosci, a w konsekwencji daje mozliwos¢ integracji cztonkéw da-
nej spotecznosci w skali krajowej, regionalnej i lokalnej. Pomijanie postrze-
gania zabytkéw przez pryzmat wartos$ci patriotycznych godzi w podstawy
bytu narodowego i suwerennosci narodu, gdyz suwerennos¢ oznacza m.in.
decydowanie o tym, co sktada sie na ojcowizne i co jest sktadnikiem wtasne-
go dziedzictwa. Inaczej méwigc, odwotywanie sie do zabytkéw taczy losy
narodu z okreslonymi miejscami, osobami i zdarzeniami, przez co ksztattu-
je i umacnia $wiadomo$¢ narodowa. Juz tylko z tego powodu powinna by¢
statym elementem edukacji i wychowania patriotycznego.

Celem ochrony zabytkéw jest takze zachowanie warto$ci Srodowiska
kulturowego oraz ksztattowanie i utrzymanie tadu przestrzennego. To, co
uznano za zabytek nieruchomy, powinno stanowi¢ punkt odniesienia w pro-
cesie planowania i zagospodarowywania przestrzeni. Zwrot ku przesztosci,
che¢ ochrony tego, co pozostato z dawnego bytu, jest nie tylko proba oca-
lenia wiasnej tozsamosci, ale takze potrzebg posiadania miejsc, ktore stajg
sie punktami odniesienia w coraz bardziej przeksztatconej rzeczywistosci®s.
Przyjecie takiego zatozZenia pozwala uporzadkowac i na nowo zorganizowacé
tad przestrzenny zaburzony pod wptywem badz to systemowego niszczenia
tego, co stanowi o wielko$ci narodu, badZ niczym niekontrolowanej urbani-
zacji, niezwazajgcej na zachowanie jakiejkolwiek réwnowagi w srodowisku
zamieszkania cztowieka, ktore przeciez decyduje o jakosci jego zycia. Nie

14 1. Pruszynski, Dziedzictwo kultury Polski. Jego straty i ochrona prawna. Tom |,
Krakéw 2001, s. 110.

15}, Wozniak, Znaczenie architektonicznego i urbanistycznego dziedzictwa dla spo-
teczenistwa, [w:] Samorzqd terytorialny, architektura, dzieta sztuki, prawo, P. Dobosz,
W. Gérny, A. Mazur, B. Mazurek, A. Kozienia (red.), Krakéw 2018, s. 281.
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ulega watpliwosci, Ze cztowiek potrzebuje wokoét siebie uporzagdkowanego
otoczenia, stad dazenie do harmonii ze swiatem przyrody, ktorej zreszta
sam jest integralng cze$cia. Przejawem tego dazenia jest ucieczka z wielkich
skupisk miejskich i budowanie doméw na obrzezach miast badZ w podmiej-
skich wsiach. Objecie ochrong zabytkéw wraz z ich otoczeniem pozwala
zachowac, przynajmniej w jakim$ stopniu, swego rodzaju oazy normalno-
$ci i uporzadkowanego $wiata, w ktérym przyroda i cztowiek zlewaja sie
w jedno. Stuzy temu ochrona obszarowa oraz ochrona obszaréw cennych
przyrodniczo, jakkolwiek nazywane w prawniczej nomenklaturze. Reali-
zacji tych celow stuzy ochrona krajobrazu kulturowego, czyli przestrzeni
historycznie uksztattowanej w wyniku dziatania czynnikéw naturalnych
i dziatalnos$ci cztowieka, zawierajgcej elementy przyrodnicze i wytwory
cywilizacji (art. 3 pkt 14 u.0.z.), otoczenia zabytku, czyli terenu wokét lub
przy zabytku, wyznaczonego w decyzji o wpisie tego terenu do rejestru za-
bytkéw w celu ochrony wartosci widokowych zabytku oraz jego ochrony
przed szkodliwym oddziatywaniem czynnikéw zewnetrznych (art. 3 pkt 15
u.0.z.), a takze zasady ksztattowania polityki przestrzennej przez jednost-
ki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzgdowej oraz zakres
i sposoby postepowania w sprawach przeznaczania terenéw na okreslone
cele oraz ustalania zasad ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujac
tad przestrzenny i zréwnowazony rozwoj za podstawe tych dziatan (art. 1
ust. 1 u.p.z.p.).

W Scistym zwigzku z tego rodzaju dziataniami pozostaje zasada zrow-
nowazonego rozwoju, ktdra go nie ogranicza, ale cywilizuje. Celem zréw-
nowazonego rozwoju jest dazenie do poprawy jakosci zycia poprzez podej-
mowanie dziatan, ktérych efektem bedzie zaré6wno rozwéj gospodarczy, jak
i spoteczny, zharmonizowany z racjonalnym wykorzystaniem, ksztattowa-
niem i ochrong srodowiska przyrodniczego. Zréwnowazony rozwdéj musi
wiec uwzglednia¢ i harmonizowa¢ ze sobg réznorodne wartosci niezbed-
ne cztowiekowi do normalnego funkcjonowania w zdrowym, bezpiecznym
i przyjaznym $rodowisku zycia. Koncepcja zrownowazonego rozwoju ma
zatem charakter perspektywiczny, gdyz ukierunkowana jest na realizacje
celow, ktdérych skutki zmaterializujg sie w bliZzej nieokreslonej przysztosci.
Zaktada wiec konieczno$¢ uwzgledniania w procesie zaspokajania obec-
nych potrzeb réwniez aspiracji rozwojowych przysztych pokolen. W kon-
cepcje zrGwnowazonego rozwoju niewatpliwie wpisuje sie takze ochrona
zabytkow. Urzeczywistnienie koncepcji zrbwnowazonego rozwoju w tym
ostatnim aspekcie powinno wyraza¢ sie w wywazonym przenikaniu sie
przestrzeni wspotczesnej i zabytkowej. Chodzi bowiem o utrwalenie i prze-
kazanie pamieci o miejscach, ludziach i zdarzeniach przez te obiekty wy-
razanych. W zwigzku z tym zrozumiate jest, Ze ochrona ta, w zaleznosci od
specyfiki zabytku oraz przypisanych mu znaczen, bedzie wymagata zacho-
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wania w stanie nienaruszonym nie tylko samego zabytku, ale rowniez jego
otoczenia’®. Poza tym ochrona zabytkow ksztattuje kulture zagospodarowy-
wania przestrzeni w sposéb uwzgledniajacy koniecznos¢ poszanowania dla
zabytkow, przez co wpltywa na estetyke najblizszego otoczenia i pozwala
zwigzac ze sobg elementy przyrody i wytwory ludzkiej dziatalnosci.

Ze wzgledu na site oddziatywania na ludzkie wyobrazenia kazdy zaby-
tek moze i powinien stanowi¢ atrakcje turystyczna, przyciagajaca odwie-
dzajacych, co przyczynia sie do podniesienia atrakcyjnosci danego obsza-
ru, a w konsekwencji do dobrobytu zamieszkujgcych go ludzi. Tym samym
indywidualizuja przestrzen, w ktorej sa zlokalizowane, i kulture lokalng,
dzieki czemu spotecznosci lokalne i ich kultura stajg sie nie tylko rozpo-
znawalne, dostarczajg nie tylko wrazen estetycznych i wiedzy o zwigzanej
z nim historii, ale takze staja sie Zro6dtem dochodu dla tych wszystkich, kto-
rych dziatania sg z nim w jakikolwiek sposéb zwigzane. Rozwdj turystki,
motywowany checig zobaczenia czego$ zabytkowego, wiec niezwyczajnego,
w coraz bardziej ustandaryzowanym Swiecie przyczynia sie do ozywienia
gospodarczego danego regionu i zmniejsza bezrobocie. Zabytek speini taka
funkcje, jezeli tylko bedzie dostepny. W pierwszej kolejno$ci odnosi sie to
do zabytkéw nieruchomych i archeologicznych, ktore stanowig cel wycie-
czek i ktére maja szczegblne znaczenie w turystyce rekreacyjnej. Z kolei
zabytki ruchome, by stac¢ sie atrakcja turystyczna, muszg by¢ odpowiednio
wyeksponowane w muzeum czy galerii. Zdolno$¢ przyciggania turystéw
pozwala niewatpliwie dostrzega¢ korzysci ptynace z posiadania zabytku, co
powoduje zwiekszenie zainteresowania jego ochrong i utrzymania go w jak
najlepszym stanie jako potencjalnego Zrédta dochodu.

Zabytki sa dziedzictwem przesztosci, lecz nie sa w niej zamkniete, sg
uzytkowane i podlegaja ciggtym przeksztatceniom w teraZniejszo$ci. Majac
to na uwadze, nalezy podkresli¢, Ze czes¢ zabytkéw nieruchomych poprzez
umiejetne potgczenie waloréw zabytkowych z walorami uzytkowymi moze
pethi¢ podwdjng funkcje. Nie zawsze zaadaptowanie zabytkéw do nowych
funkcji wigze sie bowiem z pozbawieniem ich waloréw zabytkowych, nie-
kiedy jest to wrecz jedyny sposdb na ocalenie zabytku przed zapomnieniem
i zniszczeniem. Zabytki mogg i powinny by¢ wspétcze$nie wykorzystywane,
jednakze w taki sposéb, by w jak najmniejszym stopniu stanowito to dla
nich zagrozenie, by nie prowadzito to do ich degradacji, uszkodzenia, a tym
bardziej zniszczenia'’. Dzieki temu zabytki otrzymujg szanse przetrwania
i zintegrowania sie z nowo powstajacg infrastrukturg. Wspotczes$nie wiele
zabytkéw nieruchomych z powodzeniem wykorzystuje sie na cele uzytko-

16 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 5 kwietnia
2018 r, VIl SA/Wa 1661/17, LEX nr 2522576.

17 K. Zeidler, Zagadnienia systemowe, [w:] Wyktad prawa ochrony zabytkéw,
K. Zalasinska, K. Zeidler, Warszawa-Gdansk 2015, s. 21.
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we. Najbardziej typowe przykitady wykorzystywania zabytkéw nierucho-
mych dla celéw prowadzenia dziatalnosci gospodarczej stanowi adapto-
wanie ich pomieszczen na restauracje badz hotele, lokowane przewaznie
w dawnych kamienicach, dworach, patacach i zamkach, czy przystosowy-
wanie znajdujacych sie obecnie w centralnych dzielnicach miast obiektow
poprzemystowych na potrzeby biurowe badz mieszkaniowe. Pozytywnym
tego aspektem jest wzrost dochodéw lokalnych przedsiebiorcéw oraz two-
rzenie miejsc pracy bezposrednio w samych obiektach zabytkowych, jak
réwniez w ich otoczeniu, co dodatkowo podkresla ekonomiczng role dzie-
dzictwa narodowego i staje sie waznym czynnikiem lokalnego rozwoju.

Na zakonczenie nalezy takze zwrdéci¢ uwage na pozaekonomiczng war-
to$¢ zabytku w postaci splendoru zwigzanego z faktem jego posiadania.
Odnoszac sie do otaczajgcej wlasnos$¢ zabytku aury wyjatkowosci, trzeba
podkresli¢, ze fakt ten jak dotychczas nie zostat nalezycie wyeksponowany
ani przez prawodawce w przepisach o ochronie zabytkéw, ani przez przed-
stawicieli doktryny, ktérzy mogliby i powinni mocniej podkresli¢ 6w aspekt
posiadania zabytku. Tymczasem z kontekstu przepiséw o ochronie zabyt-
kéw powinno jasno wynikag, Zze osoby prywatne przez wtasciwa opieke nad
znajdujacymi sie w ich posiadaniu zabytkami wspéttworza system ochrony
polskiego dziedzictwa kulturowego'®. Nie mozna réwniez nie wspomnie¢
0 znacznie szerszym, bo spotecznym poczuciu dumy z obecnosci zabytkow
na okreslonym terenie, co przyczynia sie do ksztattowania badZ umacniania
patriotyzmu lokalnego, zaangazowania w ochrone obiektéw zabytkowych,
wzrostu przywiazania do miejsca zamieszkania, przyczyniajac sie do wzro-
stu Swiadomosci obywateli i ich zaangazowania w ochrone swojego dzie-
dzictwa, a przez to bardziej sktonnych do angazowania sie w dziatania na
rzecz jego promocji i wrazliwo$ci na kazdy przejaw dziatania, ktére moze
mu szkodzié. By byto to mozliwe, obywatele musza utozsamiac sie ze swoim
dziedzictwem, aby nauczy¢ sie je doceniac i chronic. Stad tez niezbedna jest
powszechna edukacja o dziedzictwie kulturowym i zabytkach jako $wiad-
kach historii, tradycji i fundamencie tozsamos$ci narodowe;.

18 A. Jagielska-Burduk, Zabytek ruchomy, Warszawa 2011, s. 173.



3. Formy ochrony zabytkow

Obiekty spetniajgce ustawowe cechy uznania za zabytek objete s3
ochrong prawna. W zaleznoS$ci od charakteru zabytkdw rézna bedzie forma
ich ochrony. Forma ochrony zabytkéw to zesp6t norm prawnych sktadajg-
cych sie na okreslong instytucje prawng, stanowigcy podstawe ingerencji
administracji publicznej w prawo wtasnosci rzeczy spetniajgcej ustawowe
przestanki uznania za zabytek w formach wtadczych, na zasadach i w grani-
cach okre$lonych przez u.o.z. Prawodawca okreslit formy ochrony zabytkow
w art. 7 u.0.z., wskazujac, ze sg nimi: 1) wpis do rejestru zabytkéw; 2) wpis
na Liste Skarbow Dziedzictwa; 3) uznanie za pomnik historii; 4) utworzenie
parku kulturowego; 5) ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospo-
darowania przestrzennego albo w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji
celu publicznego, decyzji o warunkach zabudowy, decyzji o zezwoleniu na
realizacje inwestycji drogowej, decyzji o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej
lub decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji w zakresie lotniska uzyt-
ku publicznego. Katalog prawnych form ochrony zabytkéw ma charakter
zamkKkniety, co oznacza, Ze obiekty spetniajace ustawowe cechy uznania za
zabytek nie mogg by¢ chronione w Zaden inny sposob.

Zr6znicowanie form ochrony zabytkéw wynika z odmiennej procedu-
ry obejmowania ich ochrong prawna (decyzja administracyjna, rozporza-
dzenie Prezydenta RP, uchwata rady gminy), réznorodnych organéw wta-
dzy publicznej zaangazowanych i odpowiedzialnych za objecie ich ochrong
(wojewddzki konserwator zabytkéw, Prezydent RP, rada gminy) oraz zr6z-
nicowanego zakresu ich ochrony. Sposr6d wskazanych w art. 7 u.0.z. form
ochrony zabytkéw w rzeczywistosci tylko wpis do rejestru zabytkow stano-
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wi kompletng, mniej lub bardziej doskonatg instytucje prawna, z ktérej wy-
nikajg mozliwe do wyegzekwowania prawa i obowigzki zwigzane ze stanem
zachowania zabytku'.

Objecie zabytku jedng z tych form ochrony wywiera skutki prawne
w postaci praw i obowigzkéw zaréwno w odniesieniu do organéw admini-
stracji publicznej, jak i w stosunku do dysponenta zabytku. W konsekwencji
w stosunku do obiektow objetych jedng z prawnych form ochrony zabytkow
dopuszczalne jest stosowanie instrumentéw nadzoru konserwatorskiego,
czyli instrumentow o charakterze wiadczym.

3.1. Wpis do rejestru zabytkow

Podstawowa forma ochrony zabytkoéw jest wpis do rejestru zabytkow?
W rejestrze zabytkéw moze zosta¢ ujawniony kazdy obiekt spetniajgcy
ustawowe cechy zabytku. Rejestr zabytkéw stuzy wydzieleniu zabytkow
podlegajacych jurysdykcji konserwatorskiej. Wpis do rejestru zabytkow
dotyczy zabytkéw ruchomych i nieruchomych, natomiast pozostate formy
ochrony wtasciwe s jedynie zabytkom nieruchomym. Na skutek wpisu do
rejestru zabytkow dochodzi do zréznicowania statusu prawnego zabytkow;
z chwilg wpisu dochodzi do wyodrebnienia zabytkéw rejestrowych i po-
zostatych zabytkow. W kontekscie ksztaltowania i zagospodarowywania
przestrzeni przy pomocy miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego zasadnicze znaczenie majg zabytki nieruchome. Stosownie do
art. 9 ust. 1 u.0.z. do rejestru zabytkéw wpisuje sie zabytek nieruchomy na
podstawie decyzji wydanej przez wojewodzkiego konserwatora zabytkow
z urzedu badZ na wniosek wtasciciela zabytku nieruchomego lub uzyt-
kownika wieczystego gruntu, na ktéorym znajduje sie zabytek nieruchomy.
Katalog podmiotéw uprawnionych, ktére moga zainicjowa¢ postepowanie
w przedmiocie wpisu zabytku nieruchomego do rejestru zabytkéw, ma cha-
rakter zamkniety. W konsekwencji osoba niebedaca wtascicielem zabytku
nieruchomego lub niemajaca tytutu prawnego do gruntu, na ktérym znaj-
duje sie zabytek nieruchomy, nie moze skutecznie wystgpi¢ z wnioskiem

1 W. Kowalski, K. Zalasinska, Strategia regulacji prawa ochrony dziedzictwa kultu-
rowego, [w:] Prawo ochrony zabytkéw, K. Zeidler (red.), Warszawa-Gdansk 2014, s. 78.

2 Rejestr zabytkow prowadzony jest na podstawie rozporzgdzenia Ministra Kultu-
ry i Dziedzictwa Narodowego z dnia 26 maja 2011 r. w sprawie prowadzenia rejestru
zabytkow, krajowej, wojewddzkiej i gminnej ewidencji zabytkéw oraz krajowego wy-
kazu zabytkéw skradzionych lub wywiezionych za granice niezgodnie z prawem, Dz. U.
2011, nr 113, poz. 661.
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o wpis takiej nieruchomosci do rejestru zabytkéw3. Wpis do rejestru zabyt-
kéw dokonywany z urzedu nie wymaga zgody dysponenta zabytku. Wpisy
dokonywane z urzedu najczeSciej sg zwigzane ze stanem zachowania obiek-
tu i ewentualnymi zagrozeniami, ktére uzasadniatyby potrzebe interwencji
panstwa®. Mozliwo$¢ wpisania do rejestru zabytkéw na podstawie decyzji
wydanej przez wojewddzkiego konserwatora zabytkéw z urzedu, nawet
wtedy, Kiedy sprzeciwia sie temu wtasciciel nieruchomosci czy uzytkownik
wieczysty gruntu, na ktérym znajduje sie zabytek nieruchomy, zapewnia
objecie ochrong konserwatorska obiektdw, ktore narazone sg na systema-
tyczne niszczenie wskutek braku dbatosci ze strony dysponenta czy wrecz
na wyburzenie w celu wyKkorzystania dziatki na inne cele®.

Decyzja o wpisie do rejestru zabytkéw stanowi indywidualng decyzje
wojewodzkiego konserwatora zabytkéw. Nalezy dodac, ze wojewddzki kon-
serwator zabytkow, wydajac decyzje o wpisie do rejestru zabytkéw, zobo-
wigzany jest do uwzglednienia zaréwno interesu spotecznego, jak i stusz-
nego interesu strony. W panstwie prawa nie ma bowiem miejsca dla me-
chanicznie i sztywno pojmowanej zasady nadrzedno$ci interesu ogélnego
nad interesem indywidualnym. Oznacza to, Ze w kazdym przypadku organ
administracji publicznej jest zobowigzany do wskazania, o jaki interes ogoél-
ny (spoteczny) chodzi, oraz do udowodnienia, Ze interes éw jest na tyle
wazny i znaczacy, iz bezwzglednie wymaga ograniczenia uprawnien indy-
widualnych (wtascicielskich) obywateli®. Wpisanie zabytku nieruchomego
do rejestru zabytkéw na wniosek wojewddzkiego konserwatora zabytkow
ujawnia sie w ksiedze wieczystej danej nieruchomo$ci na podstawie decyzji
o wpisie tego zabytku do rejestru (art. 9 ust. 4 u.0.z.), za$ informacje o wpi-
sie ogtasza sie w wojewddzkim dzienniku urzedowym (art. 9 ust. 6 u.0.z.).
Przyjete rozwigzania majg charakter informacyjny. Z chwilg ogtoszenia in-
formacji o wpisie zabytku do rejestru zabytkéw nikt nie moze skutecznie
powolywac sie na nieznajomo$¢ statusu prawnego obiektu wpisanego do
takiego rejestru.

Z uwagi na zakaz naruszania istoty prawa wtasnosci (art. 64 ust. 3 Kon-
stytucji RP) decyzja o wpisie do rejestru zabytkéw powinna by¢ poprze-
dzona wnikliwa analizg zasadno$ci takiego wpisu oraz wynika¢ z niekwe-
stionowanych warto$ci danego obiektu jako zabytku. Ingerencja w prawo

3 Wyrok Wojewoddzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 kwietnia
2009, 1SA/Wa93/09, LEX nr 555173; wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjne-
go w Warszawie z dnia 24 listopada 2010 r.,, | SA/Wa 621/10, LEX nr 750877.

* K. Zalasinska, Ochrona zabytkéw nieruchomych, [w:] Wyktad prawa ochrony za-
bytkow, K. Zalasiniska, K. Zeidler, Warszawa-Gdansk 2015, s. 84.

5 A. Michalak, A. Ginter, Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Ko-
mentarz, Warszawa 2016, s. 106-107.

¢ Wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 18 listopada 1993 r., III ARN 49/93, OSN 1994,
nr 9, poz. 181.
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wtlasnosci moze bowiem nastgpi¢ wytacznie na podstawie ocen jednoznacz-
nych i niebudzacych watpliwosci’. Elementarnym wymogiem podjecia de-
cyzji o wpisie do rejestru zabytkoéw, czy to poszczegolnych obiektéw (wpis
indywidualny), czy zatozenia urbanistycznego (wpis obszarowy), jak réw-
niez ustalenia granic otoczenia zabytku wpisanego do rejestru zabytkdow,
jest jednoznaczne wskazanie motywow, jakimi kierowat sie organ; wpis
do rejestru zabytkéow stanowi bowiem wyjatkowo rygorystyczng forme
ochrony zabytkéw i z tego wiasnie powodu duzo silniej ingeruje w prawo
wlasnosci i ogranicza je®. Przyjete zatozenie wynika z poszanowania pra-
wa wtasnosci i traktowania dopuszczalno$ci ograniczenn na zasadzie wy-
jatkow. Na marginesie nalezy doda¢, ze wprowadzenie podziatu na wpisy
indywidualne i wpisy obszarowe ma charakter porzadkujacy i pozwala na
réznienie zabytkow, ktérych warto$ci wyrazajg sie w zupetnie odmiennych
elementach. Zabytki objete wpisem indywidualnym stanowia samoistny
nos$nik wartosci zapisanych bezposrednio w ich substancji, natomiast wpis
obszarowy dotyczy zatozen przestrzennych. W przypadku wpiséw obszaro-
wych warto$¢ zabytkowa jest oderwana od elementéw materialnych, wyra-
zajac sie w sposobie rozplanowania ulic i placow, ich przebiegu, szerokosci
i przekroju, historycznych podziatéw wtasno$ciowych czy wspotzaleznosci
z otaczajacym zabytek $rodowiskiem naturalnym i kulturowym?®.

Decyzja o wpisie do rejestru zabytkéw musi spetnia¢ warunki okreslone
w art. 107 § 1-2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego’’. Poprawnie skonstruowana decyzja zawiera: 1) oznacze-
nie organu administracji publicznej; 2) date wydania; 3) oznaczenie strony
lub stron; 4) powotanie podstawy prawnej; 5) rozstrzygniecie; 6) uzasad-
nienie faktyczne i prawne; 7) pouczenie, czy i w jakim trybie stuzy od niej
odwotanie oraz o prawie do zrzeczenia sie odwotania i skutkach zrzeczenia
sie odwotania; 8) podpis z podaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska
stuzbowego pracownika organu upowaznionego do wydania decyzji, a je-
zeli decyzja wydana zostala w formie dokumentu elektronicznego - kwa-
lifikowany podpis elektroniczny; 9) w przypadku decyzji, w stosunku do
ktérej moze by¢ wniesione pow6dztwo do sadu powszechnego, sprzeciw od
decyzji lub skarga do sadu administracyjnego - pouczenie o dopuszczalno-
$ci wniesienia powddztwa, sprzeciwu od decyzji lub skargi oraz wysokosci

7 Wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 22 wrze-
$nia 2006 ., | SA/Wa 324/06, LEX nr 256647.

8 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 18 wrze$nia 2014 r., II OSK
629/13, LEX nr 1664474.

9 K. Zalasinska, Prawna ochrona zabytkéw nieruchomych w Polsce, Warszawa 2010,
s. 154; K. Zalasinska, Ochrona zabytkéw nieruchomych, [w:] Wyktad prawa ochrony za-
bytkow, K. Zalasiniska, K. Zeidler, Warszawa-Gdansk 2015, s. 79.

10 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego,
tekst jedn. Dz. U. 2020, poz. 256 z pdzn. zm. (dalej: KPA).
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optaty od powédztwa lub wpisu od skargi lub sprzeciwu od decyzji, jezeli
majg one charakter staty, albo podstawie do wyliczenia optaty lub wpisu
o charakterze stosunkowym, a takze mozliwo$ci ubiegania sie przez strone
o zwolnienie od kosztéw albo przyznanie prawa pomocy. Przepisy szcze-
gblne moga okreslac takze inne sktadniki, ktére powinna zawiera¢ decyzja.

Wydanie decyzji poprzedza postepowanie administracyjne (postepowa-
nie wyjasniajace), w trakcie ktérego gromadzi sie materiat dowodowy, nie-
zbedny do dokonania wiarygodnej rekonstrukcji stanu faktycznego sprawy,
stanowigcy podstawe do wydania prawidtowego rozstrzygniecia (doku-
mentacje i opracowania, materiaty archiwalne, wyniki badan, opinie, eks-
pertyzy, ogledziny zabytkowej nieruchomosci itp.). Wtasciwo$¢ do wpisania
obiektu do rejestru zabytkdw posiada wytacznie wojewoddzki konserwator
zabytkow, ktory, dysponujac wyksztatcong w zakresie historii sztuki i archi-
tektury kadrg pracownikow, jest w stanie obiektywnie oceni¢ - w oparciu
o zebrany materiat dowodowy - czy dany obiekt ma walory zabytkowe?!.
0d takiej decyzji stuzy stronie odwotanie do organu drugiej instancji w ter-
minie 14 dni od dnia jej doreczenia (art. 127 i 129 KPA). Po uptywie tego
terminu, jezeli odwotanie nie wptyneto, decyzja staje sie ostateczna, nato-
miast wojewddzki konserwator zabytkéw sktada wniosek do wtasciwego
sadu rejonowego o ujawnienie faktu wpisu do rejestru zabytkow w ksiedze
wieczystej danej nieruchomosci oraz oglasza informacje o wpisie w woje-
wodzkim dzienniku urzedowym.

Decyzja o wpisie do rejestru zabytkéw jest decyzjg o charakterze rze-
czowym. Tego rodzaju akty prawne majg na celu jedynie uregulowanie sta-
tusu prawnego okreslonej rzeczy; sa skierowane do rzeczy, w oderwaniu
od aspektu osobowego. Z tego powodu decyzje takie nazywane sg ,aktami
administracyjnymi bez adresata”'?. W postepowaniu zmierzajacym do wpi-
sania obiektu spetniajagcego ustawowe cechy zabytku do rejestru zabytkow
przedmiotem badania jest wylgcznie taki obiekt. W konsekwencji decyzja
o wpisaniu do rejestru zabytkow jest aktem rzeczowym?.

Decyzja o wpisie do rejestru zabytkéw jest decyzjg konstytutywng, na
mocy ktérej dochodzi do zmiany, czyli uksztattowania sytuacji prawnej
okre$lonego podmiotu. Na podstawie takiej decyzji dochodzi do wpisu do
rejestru zabytkow, a tym samym do objecia konkretnego obiektu ochrong
prawnag, co skutkuje ograniczeniem uprawnien wtascicielskich dysponenta
takiego obiektu. Nalezy jednak wyraZnie podkresli¢, ze obiekt 6w nie sta-

11 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 14 marca
2008r,1SA/Wa 19/08, LEX nr 510273.

12 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 lutego 2013 r, II OSK
1841/11, LEX nr 1358415.

13 E. Szczygtowska, Sukcesja uprawnien i obowigzkéw administracyjnych, Warsza-
wa 2009, s. 161.
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je sie zabytkiem poprzez uznanie go za taki w decyzji o wpisie do rejestru
zabytkow: jest nim juz uprzednio, jezeli tylko spetia ustawowe cechy za-
bytku. Mozna zatem zgodzi¢ sie z pogladem, Ze charakter zabytkowy tkwi
immanentnie w danym przedmiocie, a decyzja o wpisaniu go do rejestru
zabytkow jest tylko oficjalnym stwierdzeniem tego charakteru'®. Jednak-
ze dopiero z chwilg wpisu do rejestru zabytkdw zostaje on objety ochrong
prawna. Objecie takiego obiektu ochrong prawng nie wynika zatem z mocy
samego prawa na skutek stwierdzenia posiadania cech zabytku, ale kazdo-
razowo wymaga potwierdzenia tego faktu w decyzji administracyjnej. Na-
lezy doda¢, Zze ochrona zabytku wynikajaca z faktu wpisania go do rejestru
zabytkow ma zaledwie charakter wstepny; wpis do rejestru zabytkéw to
jedynie czynno$¢ formalnoprawna, ktéra jako taka faktycznie nie wywotuje
dla zabytku zadnych pozytywnych skutkow. Niestety, w praktyce ochrona
wielu zabytkéw Konczy sie wtasnie na tym etapie. Inaczej méwigc, ochro-
na zabytkéw w rzeczywistosci jest iluzoryczna, gdyz pozostaje jedynie na
papierze. Liczbowo zatem ochrong jest objetych wiele zabytkéw, ale tylko
nieliczne sg realnie chronione?.

Ochrona zabytkéw wymaga stosownej przestrzennej koordynacji re-
alizacji réznych celéow i zadan, a wiec takze wlasciwego zagospodarowa-
nia przestrzeni sgsiadujgcych z obiektami lub terenami, ktére stanowig
przedmiot ochrony'®. W zwigzku z tym do rejestru zabytkéw moze zostac
wpisane takze otoczenie zabytku wpisanego do rejestru zabytkow, nazwa
geograficzna, historyczna lub tradycyjna tego zabytku (art. 9 ust. 2 u.0.z.)
oraz historyczny uktad urbanistyczny, ruralistyczny lub historyczny zespot
budowlany (art. 9 ust. 3 u.0.z.).

Whpis do rejestru zabytkéw otoczenia zabytku ma charakter uzupetniaja-
cy, dlatego nie zawsze jest konieczny dla zapewnienia nalezytej ochrony sa-
mego zabytku. Otoczenie zabytku jako takie nie posiada cech zabytku i dla-
tego samo nie moze zosta¢ wpisane do rejestru zabytkow. Niemiej jednak
objecie go ochrong jest konieczne ze wzgledu na nalezyte wyeksponowanie
zabytku w przestrzeni i jednocze$nie peni funkcje ochronng wobec same-
go zabytku, ktory zostaje odpowiednio zabezpieczony przed dziataniami,
ktére moga na niego wptynac negatywnie. Nie ulega bowiem watpliwoSci,
ze przez odpowiednie ksztattowanie otoczenia zabytku wptywa sie na jego
niezaktocony odbidr, co podnosi walor samego zabytku oraz pozwala wy-
eliminowa¢ zawczasu ewentualne negatywne oddzialywania z zewnatrz.

14 S, Lazarowicz, W. SieroszewsKki, Przepisy prawne dotyczqce ochrony débr kultury
oraz muzedéw, Warszawa 1970, s. 30.

15 1. Stugocki, Opieka nad zabytkiem nieruchomym. Problemy administracyjnopraw-
ne, Warszawa 2017, s. 33.

16 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 14 pazdziernika 1999 r, III RN 82/99, OSNP
2000, nr 15, poz. 571.
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Nie chodzi zatem wylacznie o ochrone samego zabytku, ale takze o jego
wtasciwg percepcije.

Zgodnie z trescig przepisu art. 3 pkt 15 u.0.z. otoczenie zabytku to te-
ren wokét lub przy zabytku, wyznaczony w decyzji o wpisie tego terenu
do rejestru zabytkéw w celu ochrony warto$ci widokowych zabytku oraz
jego ochrony przed szkodliwym oddziatywaniem czynnikéw zewnetrznych.
Wynika stad, ze wpisem do rejestru zabytkow moze zostaé objety zaréwno
teren wokot, jak i przy zabytku, przy czym teren ,przy” zabytku obejmuje
nieruchomo$¢ (dziatke gruntu), na ktéorym znajduje sie chroniony obiekt,
natomiast teren ,wokoét” zabytku obejmuje nieruchomosci sasiednie'’. Roz-
toczenie ochrony wokoét zabytku wynika z zatozenia, Ze otoczenie to prze-
strzen, ktora jest z nim fizycznie i funkcjonalnie zwigzana. Przy czym ochro-
ng moze zostac objety nie tylko obszar bezposrednio przylegty do zabytku.
Zakres ochrony zalezy od rozlegto$ci kompozycji przestrzennej, czyli od ob-
szaru tworzacego z chronionym zabytkiem integralng cato$¢!e.

Elementem uzasadniajgcym objecie ochrong otoczenia zabytku jest
ochrona warto$ci widokowych zabytku. Pod pojeciem ,ochrony warto$ci wi-
dokowych zabytku” w doktrynie konserwatorskiej rozumie sie koniecznos¢
utrzymania miejsca posadowienia zabytku w ksztatcie jedynie mu wtasci-
wym, ktérego specyfika powoduje, Ze jego zatarcie praktycznie uniemozliwia
nalezytg percepcje samego zabytku, a zatem ma nieodwracalny, negatywny
wplyw na jego ekspozycje'®. W istocie zatem ochrona wartos$ci widokowych
zabytku sprowadza sie do konieczno$ci zachowania na terenie wokot lub przy
zabytku dotychczasowego unikalnego tadu przestrzennego. Jednakze ochro-
na warto$ci widokowych zabytku nie wynika tylko ze wzgled6w estetycznych
czy z percepcji piekna. Kompozycja architektoniczna, perspektywa i najbliz-
sze otoczenie decyduja o postrzeganiu warto$ci danego obiektu, uwypuklajg
je lub zacieraja?’. Chodzi zatem o to, by wyeliminowac¢ wszelkiego rodzaju do-
minanty urbanistyczne, obce zabytkowi, wptywajace negatywnie na chronio-
ng konserwatorsko przestrzen. Przyjete zatoZenie, godne uznania, jest jednak
nierealne do urzeczywistnienia ze wzgledu na to, ze ochrona widokdw dale-
kich jest niemozliwa do zrealizowania w praktyce ze wzgledu na ograniczenia
wynikajace z koniecznos$ci uwzgledniania takze innych warto$ci, m.in. pra-
wa wilasno$ci, wolno$ci dziatalnosci gospodarczej, nieuniknionego rozwoju

17 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 kwietnia 2006 r., II OSK
761/05, LEX nr 209465.

18 K. Zalasinska, Prawna ochrona zabytkéw nieruchomych w Polsce, Warszawa
2010, s.221-222.

19 P. Antoniak, M. Cherka, Komentarz do art. 9, [w:] Ustawa o ochronie zabytkoéw
i opiece nad zabytkami. Komentarz, M. Cherka (red.), Warszawa 2010, s. 61.

20 J. Pruszynski, Dziedzictwo kultury Polski. Jego straty i ochrona prawna. Tom I,
Krakéow 2001, s. 88.
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infrastruktury i w konsekwencji zabudowywania terenéw inwestycyjnych.
Z kolei definicji pojecia ,szkodliwe oddziatywanie czynnikdw zewnetrznych”
nalezy poszukiwac¢ w regulacjach z zakresu prawa ochrony srodowiska. Zgod-
nie z art. 51 ust. 2 pkt 2 lit. e ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udo-
stepnianiu informacji o $srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa
w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko?! pro-
gnoza oddzialywania na $rodowisko okresla, analizuje i ocenia przewidywa-
ne znaczace oddzialtywania, w tym oddziatywania bezposrednie, posrednie,
wtérne, skumulowane, krétkoterminowe, Srednioterminowe i dtugotermino-
we, state i chwilowe oraz pozytywne i negatywne, na cele i przedmiot ochrony
obszaru Natura 2000 oraz integralnos¢ tego obszaru, a takze na srodowisko,
a w szczegdlnosci na zabytki. Z kolei art. 66 ust. 1 u.u.i.§. wskazuje, Ze raport
o oddzialywaniu danego przedsiewziecia na Srodowisko powinien zawieraé
m.in.: opis istniejgcych w sgsiedztwie lub w bezposrednim zasiegu oddzia-
tywania planowanego przedsiewziecia zabytkéw chronionych na podstawie
przepiséw o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami (pkt 3); uzasadnienie
wybranego przez wnioskodawce wariantu, ze wskazaniem jego oddziatywa-
nia na $rodowisko, w szczegélnos$ci na zabytki i krajobraz kulturowy, objete
istniejaca dokumentacja, w szczegdlnosci rejestrem lub ewidencja zabytkow
(pkt 7 lit. d); opis metod prognozowania zastosowanych przez wnioskodawce
oraz opis przewidywanych znaczacych oddziatywan planowanego przedsie-
wziecia na Srodowisko, obejmujacy bezposrednie, posrednie, wtérne, skumu-
lowane, krétko-, Srednio- i dlugoterminowe, state i chwilowe oddziatywania
na Srodowisko, wynikajace z: istnienia przedsiewziecia, wykorzystywania
zasobow $rodowiska, emisji (pkt 8). Doprecyzowanie definicji , szkodliwego
oddziatywania” mozliwe jest na gruncie przepiséw ustawy z dnia 13 kwiet-
nia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w $rodowisku i ich naprawie®?. Zgod-
nie z art. 6 pkt 11 niniejszej ustawy przez szkode w sSrodowisku rozumie sie
negatywng, mierzalng zmiane stanu lub funkcji elementéw przyrodniczych,
oceniong w stosunku do stanu poczatkowego, ktéra zostata spowodowana
bezposrednio lub posrednio przez dziatalno$¢ prowadzona przez podmiot
korzystajacy ze Srodowiska.

Whpisanie otoczenia zabytku nieruchomego do rejestru zabytkéw nie-
watpliwie wptywa na mozliwo$¢ podejmowania dziatan inwestycyjnych
przez wtlasciciela takiej nieruchomos$ci. Przy czym nieruchomo$¢ uzna-
na za otoczenie zabytku nie musi bezposrednio sgsiadowa¢ z zabytkiem.
Wystarczy bowiem, by zapewniata ochrone warto$ci widokowych oraz

21 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o Srodowisku
i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $srodowiska oraz o ocenach oddzia-
tywania na srodowisko, tekst jedn. Dz. U. 2020, poz. 283 z p6zn. zm. (dalej: u.u.i..).

22 Ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w $rodowisku i ich
naprawie, tekst jedn. Dz. U. 2019, poz. 1862 z p6éZn. zm.
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ochrone przed szkodliwym oddzialywaniem czynnikéw zewnetrznych.
Wopis otoczenia zabytku do rejestru zabytkow nie pocigga za sobg konse-
kwencji w postaci ujawnienia go w ksiedze wieczystej. Ze wzgledu na to
w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go, w ktédrym zaznacza sie strefy ochrony konserwatorskiej oraz otoczenie
zabytkow, moze to spowodowac zmniejszenie poczucia pewnosci prawa?
i godzi¢ w bezpieczenstwo prawne. Pojecie bezpieczenistwa prawnego po-
zostaje w $cistym zwiagzku z pojeciem pewnosci prawa, nie s3 to jednak po-
jecia tozsame. Bezpieczenstwo prawne jest wartoScig sama w sobie, ktora
bezposrednio wigze sie z naturalng potrzebg cztowieka do bezpieczenistwa
jako takiego. Pewnos$¢ prawa jest warto$cig instrumentalna, ktéra zastuguje
na ochrone jedynie w przypadku spetniania swojej wtasciwej funkgcji, czyli
urzeczywistnienia bezpieczenstwa prawnego?*. Inaczej mowigc, pewnos¢
prawa jako warto$¢ instrumentalna ma prowadzi¢ do osiggniecia bezpie-
czenistwa prawnego i w konsekwencji ma stuzy¢ bezpieczenstwu, a przez
to dobru cztowieka?®. Bezpieczenstwo prawne zwigzane z pewnos$cig prawa
umozliwia przewidywalno$¢ dziatan organdw panstwa, a takze prognozo-
wanie dziatan wtasnych adresata norm prawnych. Pewno$¢ prawa, beda-
ca zespotem cech przystugujacych prawu, ma gwarantowaé z jednej stro-
ny stabilno$¢ porzadku prawnego w panstwie, a z drugiej dawac jednostce
przekonanie, Ze opierajgc sie na obowigzujagcym prawie, moze swobodnie
ksztattowa¢ swoje sprawy zyciowe?. Brak bezpieczenstwa prawnego jest
czynnikiem wplywajacym negatywnie na stan zachowania zabytkéw, po-
niewaz nie motywuje ich dysponentow do ponoszenia naktadéw zwiaza-
nych z utrzymaniem ich w nalezytym stanie i podejmowania dziatan majg-
cych na celu zachowanie tych zabytkéw dla przysztych pokolen w mozliwie
jak najlepszym stanie.

Wopis do rejestru historycznego uktadu urbanistycznego, ruralistyczne-
go lub historycznego zespotu budowlanego (wpis obszarowy) nie wytacza
mozliwos$ci wydania decyzji o wpisie do rejestru wchodzacych w sktad tych
uktaddw lub zespotow zabytkéw nieruchomych (nie wyklucza wpisu indywi-
dualnego). Historyczny uktad urbanistyczny lub ruralistyczny oznacza prze-
strzenne zatozenie miejskie lub wiejskie, zawierajace zespoty budowlane,
pojedyncze budynki i formy zaprojektowanej zieleni, rozmieszczone w ukta-
dzie historycznych podziatéw wtasnosciowych i funkcjonalnych, w tym ulic

23 M. Drela, Definicja zabytku nieruchomego w prawie polskim i francuskim, ,Ochro-
na Zabytkéw” 2008, nr 1,s. 113-114.

24 . Potrzeszcz, Bezpieczenistwo prawne z perspektywy filozofii prawa, Lublin 2013,
s. 276.

%5 W. Lis, Bezpieczeristwo wewnetrzne i porzqdek publiczny jako sfera dziatania ad-
ministracji publicznej, Lublin 2015, s. 79.

26 Tamze, s. 84.
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lub sieci drog (art. 3 pkt 12 u.0.z.). Z kolei historyczny zesp6t budowlany
to powigzana przestrzennie grupa budynkéw wyodrebniona ze wzgledu na
forme architektoniczng, styl, zastosowane materiaty, funkcje, czas powstania
lub zwigzek z wydarzeniami historycznymi (art. 3 pkt 13 u.0.z.). Powyzsze
cechy nadajg rozstrzygnieciu podejmowanemu przez konserwatora zabyt-
kéw charakter ocenny w tym znaczeniu, ze wymagajg ustalenia stopnia po-
wigzania wielu obiektdw ze sobg, ich zwigzkéw, a takze oszacowania stopnia
i charakteru ich wyodrebnienia. W kontekscie rozstrzygania o wpisie do re-
jestru historycznego zespotu budowlanego nie mozna traci¢ z pola widzenia
zindywidualizowanych okolicznoSci stojacych za potrzebg objecia okres-
lonego zabytku przestrzennego ochrong, ktére moga sprawia¢, ze decyzja
o wpisie do rejestru zabytkéw powinna zosta¢ ograniczona ze wzgledu na
swoj przedmiot tylko do jego niezbednej czesci?’.

Przestanke wpisu do rejestru zabytkow okreslonego uktadu lub zespotu
stanowi fakt, Ze przedstawia on warto$¢ zabytkowa jako catos¢ i ze wartos¢
ta ulegnie zniszczeniu w wypadku wyizolowania z niego jedynie elemen-
tow najcenniejszych, najlepiej zachowanych czy najbardziej reprezentacyj-
nych?®, Tym samym materia i ksztatty obiektéw sktadajgcych sie tacznie na
6w wpisany do rejestru uktad lub zespé6t moga ulega¢ zmianom lub zamia-
nie na nowe, byleby tylko sam schemat czy organizacja w przestrzeni zo-
staty zachowane?’. W konsekwencji wpis do rejestru zabytkéw historycz-
nego uktadu urbanistycznego, ruralistycznego lub zespotu budowlanego
oznacza automatycznie, Ze ochrona ta rozcigga sie na caly obszar takiego
uktadu lub zespotu®. Jezeli zatem dany obiekt potozony jest na obszarze
stanowigcym historyczny uktad urbanistyczny, ruralistyczny lub historycz-
ny zesp6t budowlany, to nawet jesli nie zostat on wpisany indywidualnie
do rejestru zabytkéw, podlega mimo to ochronie na podstawie przepiséow
ustawy?'. W zaleznoSci od tego, czy dany obiekt potozony na obszarze sta-
nowigcym historyczny uktad urbanistyczny, ruralistyczny lub historyczny
zespot budowlany objety jest ochrong samoistng, czy stanowi tylko element

27 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 kwietnia 2013 r, Il OSK
2382/11, LEX nr 1369029.

28 P. Antoniak, M. Cherka, Komentarz do art. 9, [w:] Ustawa o ochronie zabytkéw
i opiece nad zabytkami. Komentarz, M. Cherka (red.), Warszawa 2010, s. 68.

29 M. Drela, Dobro kultury jako przedmiot ochrony prawnorzeczowej, ,Panstwo
i Prawo” 2002, z. 11, s. 56.

30 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 lipca 2011 r,, II0SK 735/11,
LEX nr 1083686; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 grudnia 2011,
I1 OSK 2152/10, LEX nr 1152142; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
18 czerwca 2013 r,, I 0SK 427 /12, LEX nr 1399921.

31 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 21 lipca
2010, VII SA/Wa 960/10, LEX nr 694527.
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takiego uktadu lub zespotu, rézny bedzie stopienn dopuszczalnej ingerencji
w substancje takiego obiektu®

Stanowisko judykatury odno$nie do statusu obiektu potoZzonego na ob-
szarze stanowigcym historyczny uktad urbanistyczny, ruralistyczny lub hi-
storyczny zesp6t budowlany nie jest jednak jednolite. Wojewddzki Sad Ad-
ministracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 27 marca 2009 r. przyjat sta-
nowisko, ze w decyzji o wpisie uktadu urbanistycznego, ruralistycznego lub
historycznego zespotu budowlanego do rejestru zabytkow nie wymienia sie
poszczegdlnych obiektow, tylko granice takiego uktadu. Dany obszar zostaje
wpisany do rejestru zabytkow ze wzgledu na swoje zabytkowe cechy i nie
oznacza to, ze ochronie konserwatorskiej podlegajg wszystkie jego elemen-
ty, zwlaszcza ze wpisu takiego obszaru dokonuje sie ze wzgledu na jego hi-
storyczny charakter lub inne cechy uzasadniajace wpis®. Z kolei w wyroku
z dnia 22 listopada 2010 r. Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie
stanowczo podkreslil, Ze gdyby intencjg prawodawcy byto objecie identycz-
ng ochrong obiektéw wpisanych do rejestru zabytkéw oraz znajdujacych
sie na obszarze wpisanym do rejestru zabytkoéw, to nie bytoby potrzeby do-
datkowego wpisywania do rejestru indywidualnych obiektéw, skoro i tak
bytyby one objete ochrong przez wpis takiego obszaru do rejestru*. Wat-
pliwosci te zdaje sie rozwiewac stanowisko Sadu Najwyzszego, ktory uznat,
ze zatozenia urbanistyczne i zespoty budowlane, chronione ze wzgledu na
swoj3 historyczng warto$¢ oraz uktad ulic i zabudowe, sitg rzeczy obejmuja
zazwyczaj obok nieruchomosci zabytkowych rowniez zlokalizowane w ich
obrebie nieruchomo$ci niemajace takiego charakteru. Przedmiotem ochro-
ny konserwatorskiej jest wiec albo sama koncepcja (uktad architektoniczny,
wzglednie urbanistyczny), albo sam zesp6t budowlany, nie za$ poszczego6l-
ne rzeczy (nieruchomosci) potozone w strefie ochronnej*. Wynika stad,
ze nie wszystkie obiekty zlokalizowane na obszarze historycznego uktadu
urbanistycznego, ruralistycznego lub historycznego zespolu budowlane-
go muszg zosta¢ wpisane do rejestru zabytkéw, by zostaty objete ochrong
prawng. Zatozeniem ochrony obszarowej jest bowiem ochrona catych za-
tozen, a nie poszczegdlnych obiektéw. Niemniej jednak zostajg one objete
ochrong prawng z racji tego, ze stanowig element sktadowy takich zatozen.
Trudno bytoby objg¢ ochrong prawng dany uktad lub zesp6t i jednocze$nie

32 Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 stycznia
20081, I SA/Wa 1773/07, LEX nr 458225.

3 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 marca
2009, 1 SA/Wa 1283/08, LEX nr 569597.

3 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 22 listopada
2010, VII SA/Wa 1602/10, LEX nr 760020.

35 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 18 grudnia 2002 r, I CKN 1268/00, LEX
nr 77195.
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wylaczy¢ z ochrony te jego elementy sktadowe, ktore przesadzajg o nadaniu
mu charakteru wyjatkowego, ktory przemawia za objeciem go ochrona.

Z kolei zabytek ruchomy wpisuje sie do rejestru zabytkéw na podsta-
wie decyzji wydanej przez wojewddzkiego konserwatora zabytkéw na
wniosek wtasciciela zabytku (art. 10 ust. 1 u.0.z.). Jedynie w przypadku
uzasadnionej obawy zniszczenia, uszkodzenia lub nielegalnego wywiezie-
nia zabytku za granice albo wywiezienia za granice zabytku o wyjatkowej
wartosci historycznej, artystycznej lub naukowej wojewddzki konserwator
zabytkow moze wydaé z urzedu decyzje o wpisie zabytku ruchomego do
rejestru zabytkow (art. 10 ust. 2 u.0.z.). Wynika stad, ze zabytek ruchomy,
w przeciwienstwie do zabytku nieruchomego, moze zosta¢ wpisany do re-
jestru zabytkéw tylko z inicjatywy wtasciciela tego zabytku; wpis z urzedu
ma charakter wyjatkowy. Dopuszczalno$¢ ingerencji wojewodzkiego kon-
serwatora zabytkéw w prawo wtasnosci dysponenta zabytku ruchomego
uzalezniona jest od zaistnienia szczegdlnych okolicznosci, ktére wskazuja
na mozliwos$¢ catkowitej jego utraty albo uszkodzenia. W konteks$cie ochro-
ny zabytkdw ruchomych niezrozumiate jest wyszczegoélnianie zabytkow
o ,wyjatkowej wartoSci historycznej, artystycznej lub naukowej”, co wska-
zuje na rozny zakres ich ochrony i zwigzane z tg ochrong kompetencje wo-
jewddzkich konserwatoréw zabytkéw w zakresie wpisywania do rejestru
zabytkéw. Nie ma podstaw do przyjecia takiego rozréznienia na gruncie
normatywnym. Nalezy doda¢, ze zabytki ruchome o ,wyjatkowej wartosci”
nie posiadajg definicji legalnej, za$ ocena owej wyjatkowoSci pozostawiona
jest wytacznie uznaniu wojewodzkiego konserwatora zabytkow. W efekcie
wydaje sie, ze skonstruowana w taki sposéb norma, w przeciwienistwie do
przepisow dotyczacych ochrony zabytkéw nieruchomych, tworzy iluzorycz-
na ich ochrone?.

Z urzedu wpisowi do rejestru zabytkow podlega zabytek ruchomy sta-
nowigcy dobro kultury odzyskane wskutek restytucji prowadzonej przez
Rzeczpospolita Polskg lub narodowe dobra kultury objete przepadkiem
na rzecz Skarbu Panstwa. Wpis do rejestru nastepuje na wniosek ministra
wtasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, ktory in-
formuje wojewddzkiego konserwatora zabytkéw o zaistnieniu podstaw do
wpisu takiego zabytku do rejestru, przekazujac dane zabytku i dokumenty
niezbedne do dokonania wpisu (art. 10 ust. 3 u.0.z.).

Do rejestru zabytkéw nie wpisuje sie zabytku: 1) wpisanego na Liste
Skarbow Dziedzictwa; 2) wpisanego do inwentarza muzeum; 3) wchodzg-
cego w sktad narodowego zasobu bibliotecznego (art. 11 u.0.z). Przyjete roz-
wigzanie wylacza mozliwo$¢ uwzgledniania w kilku rejestrach publicznych

3 A. Michalak, A. Ginter, Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Ko-
mentarz, Warszawa 2016, s. 109.
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tych samych przedmiotéw podlegajacych samoistnej szczegdlnej ochronie
prawnej. Regulacja ta pozwala na postawienie tezy, Ze intencjg prawodawcy
byto uznanie wpisu do rejestru zabytkéw, umieszczenia w inwentarzu mu-
zeum i wigczenia do narodowego zasobu bibliotecznego za instytucje praw-
ne rownorzedne pod wzgledem stopnia ochrony gwarantowanego przez
nie okreslonym dobrom kultury?®’. Przyjmuje sie, ze wpis do jednego z tych
rejestrow czyni bezcelowym utrzymywanie wpisu w innym.

Kiedy zabytek wpisany do rejestru zabytkéw ulegt zniszczeniu w stop-
niu powodujacym utrate jego wartosSci historycznej, artystycznej lub na-
ukowej albo jego wartos¢, bedgca podstawg wydania decyzji o wpisie do
rejestru, nie zostata potwierdzona w wyniku nowych ustalen naukowych,
nastepuje jego skre$lenie z rejestru (art. 13 ust. 1 u.0.z.). W takim przypad-
ku zabytek moze zostac skreslony zaréwno w catosci, jak i w czesci. O istnie-
niu wartosci zabytkowej decyduje zachowanie substancji, ktéra inkorporuje
rdzen wartosci zabytkowej. Zniszczenie elementéw zabytku, ktorych zacho-
wanie nie miato wptywu na jego istote, powoduje uszczerbek w wartosci
zabytkowej, cho¢ nie moze powodowac jego skreslenia. Stopien zniszcze-
nia zabytku kwalifikujgcy go do skre$lenia z rejestru zabytkéw nie musi by¢
catkowity, wystarcza ustalenie, Ze ulegt on tylko czeSciowemu zniszczeniu,
ktére jednak powoduje utrate jego wartosci historycznej, artystycznej lub
naukowej. Organy oceniajgce zasadnos$¢ wpisu do rejestru zabytkow obiek-
tu, ktory ulegt zniszczeniu, powinny wiec ocenia¢, czy stan zachowania tego
obiektu jest na tyle zty, Ze nie przedstawia on juz Zadnej wartoSci historycz-
nej, artystycznej lub naukowej*®. Wynika stad, ze przestankg, ktéra musi
by¢ spetiona, by nastgpito skreslenie zabytku z rejestru, jest nie tyle sam
fakt zniszczenia zabytku, ile raczej zniszczenie go w takim stopniu, ktéry
powoduje utrate wartos$ci historycznej, artystycznej lub naukowej*?, ktore
stanowily podstawe jego wpisu do rejestru. Chodzi zatem o ustalenie i oce-
ne stopnia zniszczenia substancji takiego zabytku. Ustalenie i ocena, czy na-
stapita utrata wartosci zabytkowych, jest niezalezne od stanu technicznego
obiektu. Zabytki podlegajg ochronie i opiece bez wzgledu na stan zachowa-
nia, w zwigzku z czym zly stan techniczny zabytku nie stanowi okoliczno-
Sci decydujacej o koniecznosci skreslenia go z rejestru zabytkow*’. Nawet
obiekt bedacy ruing, jezeli tylko zachowuje jedng z podlegajacych ochronie

37 P. Antoniak, M. Cherka, Komentarz do art. 10, [w:] Ustawa o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami. Komentarz, M. Cherka (red.), Warszawa 2010, s. 81.

3 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 maja 2011 r, II OSK
1157/10, LEX nr 1081741.

39 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 paz-
dziernika 2008 ., I SA/Wa 654/08, LEX nr 521941.

*0 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 lipca
2011r,I1SA/Wa 751/11, LEX nr 1085302.
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wartosci, nie moze zosta¢ wykreslony z rejestru zabytkow*'. Prawodawca
nie uzaleznia takze wykres$lenia zabytku z rejestru zabytkéw od mozliwo-
$ci badZ niemozliwo$ci jego naprawy i usuniecia powstatych zniszczen. Bez
znaczenia jest kwestia, czy obiekt wymaga wykonania prac budowlanych
polegajacych na remoncie, czy tez konieczne jest wykonanie rob6t rekon-
strukcyjnych. W postepowaniu o skreslenie zabytku z rejestru zabytkow
znaczenie ma wytgcznie ustalenie i ocena tego, czy zniszczenia obiektu wpi-
sanego do rejestru zabytkow sg tego rodzaju, Ze utracil on swojg wartos¢
historyczng, artystyczng lub naukowa. Przestanki takiej nie stanowi takze
nieoptacalno$¢ ekonomiczna wykonania prac budowlanych polegajacych
na remoncie, badZ przeprowadzenia robét rekonstrukcyjnych, poniewaz
przy ocenie, czy zachodza przestanki skreslenia zabytku z rejestru, czynni-
ka ekonomicznego nie bierze sie pod uwage. Zgodnie bowiem z dyspozycja
art. 71 ust. 1 u.0.z. w zakresie sprawowania opieki nad zabytkami osoba
fizyczna lub jednostka organizacyjna posiadajaca tytut prawny do zabytku
wynikajacy z prawa wilasnosci, uzytkowania wieczystego, trwatego zarza-
du, ograniczonego prawa rzeczowego albo stosunku zobowigzaniowego
jest zobowigzana do finansowania i prowadzenia prac konserwatorskich,
restauratorskich i rob6t budowlanych przy zabytku.

Osobng przestanka skreslenia z rejestru zabytkow jest pdZniejszy brak
potwierdzenia warto$ci bedacej podstawa wydania decyzji o wpisie do re-
jestru zabytkoéw w nowych ustaleniach naukowych, co ma miejsce w wyjat-
kowych przypadkach, kiedy w wyniku prowadzonych badan okaze sie, ze
obiekt nie posiada substancji zabytkowej, lecz jest jedynie rekonstrukcja*2.

Z uwagi na subsydiarny charakter ochrony w przypadku skreslenia za-
bytku nieruchomego z rejestru zabytkéw skresla sie takze otoczenie zabyt-
ku (art. 13 ust. 3 u.0.z.). To zrozumiate. Brak przedmiotu ochrony podwaza
sens ochrony elementu pomocniczego, ktéry sam w sobie nie posiada zad-
nej wartos$ci zabytkowe;j.

Nalezy podkresli¢, ze skreslenie z rejestru zabytkéw powinno by¢ trak-
towane w kategoriach wyjatku. Nastepuje ono na podstawie decyzji mi-
nistra wiasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego
(art. 13 ust. 5 u.0.z.). Postepowanie w sprawie skreslenia zabytku z rejestru
zabytkdw wszczyna sie z urzedu badzZ na wniosek wtasciciela zabytku lub
uzytkownika wieczystego gruntu, na ktérym znajduje sie zabytek nierucho-
my (art. 13 ust. 6 u.0.z.).

Decyzje w zakresie rejestracji badZ wykreslania z rejestru zabytkow
powodujg konieczno$¢ uwzglednienia tego faktu w strategii rozwoju gmin,

1 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 paz-
dziernika 2013 r,, VII SA/Wa 1179/13, LEX nr 1644449.

42 K. Zalasinska, Ochrona zabytkéw nieruchomych, [w:] Wyktad prawa ochrony za-
bytkow, K. Zalasiniska, K. Zeidler, Warszawa-Gdansk 2015, s. 93.
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w studiach uwarunkowan i kierunkach zagospodarowania przestrzennego,
miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, a takze w gmin-
nych programach opieki i ochrony nad zabytkami*®. Na podstawie osta-
tecznej decyzji o skresleniu zabytku z rejestru, ogtaszanej w wojewddzkim
dzienniku urzedowym, na mocy art. 14 ust. 2 u.o.z. dokonuje sie stosownych
zmian w ksiedze wieczystej i katastrze nieruchomosci.

3.2 Wpis na Liste Skarbow Dziedzictwa

Wpis na Liste Skarbow Dziedzictwa to najmtodsza forma ochrony zabyt-
kéw. Na Liste Skarbow Dziedzictwa wpisuje sie zabytek ruchomy o szczegoél-
nej wartosci dla dziedzictwa kulturowego, zaliczany do jednej z nastepujacych
kategorii: 1) zabytkéw archeologicznych, ktére maja wiecej niz 100 lat, wcho-
dza w sktad zbioréw archeologicznych lub zostaty pozyskane w wyniku badan
archeologicznych lub przypadkowych odkry¢; 2) elementéw stanowiacych in-
tegralng czes$¢ zabytkéw architektury, wystroju wnetrz, pomnikéw, posagoéw
i dziet rzemiosta artystycznego, ktére majg wiecej niz 100 lat; 3) wykonanych
recznie dowolng technika i na dowolnym materiale dziet malarstwa nieobje-
tych kategoriami wskazanymi w pkt 4 i 5, ktore maja wiecej niz 50 lat, ich
warto$c¢ jest wyzsza niz 150 000 euro oraz nie s3 wtasno$cig ich tworcow;
4) wykonanych recznie na dowolnym materiale akwareli, gwaszy i pasteli,
ktére maja wiecej niz 50 lat, ich warto$c¢ jest wyzsza niz 30 000 euro oraz nie
sq wilasnoscia ich twércéw; 5) mozaik, nieobjetych kategoriami wskazanymi
w pkt 11 2, oraz rysunkdéw wykonanych recznie przy uzyciu dowolnej techniki
i na dowolnym materiale, ktére maja wiecej niz 50 lat, ich wartos¢ jest wyzsza
niz 15 000 euro oraz nie sg wtasnoscig ich twdrcow; 6) oryginalnych dziet gra-
fiki i matryc do ich wykonania oraz oryginalnych plakatéw, ktére majg wiecej
niz 50 lat, ich warto$¢ jest wyzsza niz 15 000 euro oraz nie sa wtasnoscia ich
tworcédw; 7) oryginalnych rzezb, posagéw lub ich kopii wykonanych tg samg
technika co oryginal, nieobjetych kategorig wskazang w pkt 1, ktére maja wie-
cej niz 50 lat, ich warto$¢ jest wyzsza niz 50 000 euro oraz nie sg wtasnoscig
ich tworcéw; 8) fotografii, filméw oraz ich negatywow, ktdre majg wiecej niz
50 lat, ich wartos¢ jest wyzsza niz 15 000 euro oraz nie sag wtasnoscig ich twor-
céw; 9) pojedynczych lub znajdujacych sie w zbiorach inkunabutéw i manu-
skryptéw oraz map i partytur muzycznych, liczacych wiecej niz 50 lat, ktore
nie sg wlasnoscig ich tworcéw; 10) pojedynczych lub znajdujacych sie w zbio-

3 Wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 11 czerwca
2008 r,1SA/Wa 203/08, LEX nr 510307.
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rach ksigzek, ktore majg wiecej niz 100 lati ich warto$¢ jest wyzsza niz 50 000
euro; 11) map drukowanych, ktére majg wiecej niz 200 lat; 12) Srodkéw
transportu, ktére majg wiecej niz 75 lat i ich wartos$¢ jest wyzsza niz 50 000
euro; 13) innych kategorii, niewymienionych w pkt 1-12, obejmujacych zabyt-
ki, ktére majg wiecej niz 50 lat i ich wartos¢ jest wyzsza niz 50 000 euro. Wpis
na Liste Skarbéw Dziedzictwa dokonywany jest na podstawie decyzji wyda-
nej przez ministra wtasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa naro-
dowego, z urzedu albo na wniosek wiasciciela zabytku ruchomego (art. 14a
ust. 2 u.0.z.). Wpis na Liste Skarbéw Dziedzictwa, obejmujacy zréznicowany
pod wzgledem przedmiotowym katalog zabytkéw ruchomych, uzalezniony
jest od ich wieku albo wieku i warto$ci. Katalog ten ma charakter otwarty. Na-
lezy doda¢, ze prawodawca w tresci przepisu postuguje sie pojeciem zabytku
ruchomego o szczeg6lnej wartosci dla dziedzictwa kulturowego, ktére z racji
tego, Ze nie posiada definicji legalnej, zostalo pozostawione uznaniu ministra
wtasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, ktory pro-
wadzi Liste Skarbow Dziedzictwa (art. 14a ust. 1 u.0.z.).

Z wpisem zabytku na Liste Skarboéw Dziedzictwa wigza sie zaostrzone
obowigzki, ale takze szczegdlne uprawnienia. Dysponent takiego zabyt-
ku jest zobowigzany powiadomi¢ ministra wtasciwego do spraw kultury
i ochrony dziedzictwa narodowego w przypadku uszkodzenia, kradziezy,
zmiany miejsca przechowywania zabytku. Musi tez odpowiednio zabezpie-
czy¢ go przed pozarem, kradziezg lub innym zagroZeniem, a w czasie prze-
wozenia zabytek podlega statej ochronie fizycznej wykonywanej przez pra-
cownika ochrony specjalistycznej uzbrojonej formacji ochronnej (na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej) albo przez osobe posiadajgca uprawnienia
do wykonywania dziatalno$ci w zakresie ochrony oséb i mienia z bronia (na
terytorium innego panstwa). Dysponent zostaje rdéwniez pozbawiony moz-
liwosci uzyskania wielokrotnego pozwolenia na czasowy wywdéz zabytku
za granice. W zamian za to moze ubiegac sie o przyznanie dotacji celowej
na dofinansowanie prac konserwatorskich lub restauratorskich, na zabez-
pieczenie pomieszczenia, w ktorym zabytek ma by¢ przechowywany, oraz
wnioskowa¢ o przechowanie zabytku w pomieszczeniu nalezgcym do pan-
stwowej instytucji kultury. Wpis na Liste Skarbéw Dziedzictwa, jako forma
ochrony zabytkéw, dotychczas nie znalazt jednak zastosowania. Do dnia 10
maja 2020 r. na Liste Skarbéw Dziedzictwa nie zostat wpisany Zaden zaby-
tek ruchomy**.

Zabytek ruchomy, ktéry przestat by¢ zaliczany do jednej z kategorii chro-
nionych, o ktérych mowa w art. 14a ust. 2 u.0.z., skres$la sie z Listy Skarbow
Dziedzictwa. Skreslenie z Listy Skarbow Dziedzictwa nastepuje na podsta-

# Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego, Informacja z dnia 22 maja
2020 r. o liczbie obiektéw wpisanych na Liste Skarbéw Dziedzictwa uzyskana z Cen-
trum Informacyjnego Ministerstwa Kultury i Dziedzictwa Narodowego.
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wie decyzji ministra wlasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa
narodowego. Postepowanie w sprawie skreslenia zabytku z Listy Skarbow
Dziedzictwa wszczyna sie z urzedu albo na wniosek wtasciciela zabytku ru-
chomego (art. 14b ust. 1-3 u.0.z.).

3.3. Uznanie za pomnik historii

Zabytki nieruchome, wpisane do rejestru zabytkow, posiadajace szcze-
gblng warto$c¢ dla kultury, mogg zosta¢ uznane za pomnik historii*>. Za po-
mnik historii mogg takze zosta¢ uznane parki kulturowe. Uznania za po-
mnik historii dokonuje Prezydent RP na wniosek ministra wtasciwego do
spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, w drodze rozporzadze-
nia, w ktorym okresla takze jego granice (art. 15 ust. 1 u.0.z.). Elementem
rozporzadzenia jest zatgcznik graficzny w postaci mapy okreslajacej grani-
ce pomnika historii. Uznanie za pomnik historii ma charakter fakultatyw-
ny i uzaleznione jest od uprzedniego wpisania zabytku nieruchomego do
rejestru zabytkéw albo uznania parku kulturowego za szczeg6lnie warto-
Sciowy dla kultury polskiej. Minister wtasciwy do spraw kultury i ochrony
dziedzictwa narodowego moze ztozy¢ wniosek o uznaniu za pomnik historii
dopiero po uzyskaniu opinii Rady Ochrony Zabytkéw (art. 15 ust. 2 u.0.z.).
Rada Ochrony Zabytkéw przy Ministrze Kultury wydaje opinie w stosunku
do zgtoszonego obiektu w oparciu o Kryteria i procedury uznawania obiek-
tu za Pomnik Historii przyjete w dniu 6 pazdziernika 2005 r.*¢, ktére pozwa-
lajg takze okresli¢ jego szczeg6lng warto$¢ dla kultury polskiej. W Swietle
tego dokumentu dla uznania zabytku nieruchomego, wpisanego do rejestru
zabytkow lub posiadajgcego status parku kulturowego, za pomnik historii
konieczne jest, by: miat znaczenie ponadregionalne; posiadat duzg wartos¢

* Tym samym zabytek nieruchomy chroniony jest jednocze$nie przez wpis do re-
jestru zabytkéw oraz uznanie go za pomnik historii. Prawodawca przyjat konstrukcje
zbiegu dwdch form ochrony, co prowadzi do wyksztalcenia sie niejako trzeciego po-
ziomu ochrony - zabytek, zabytek wpisany do rejestru zabytkéw albo park kulturowy,
zabytek uznany za pomnik historii. Pomniki historii stanowig wtasnos¢ Skarbu Pan-
stwa, z kolei wchodzace w sktad takiego zabytkowego kompleksu nieruchomosci moga
i z reguty majq zréznicowany status wtasnosciowy; zob. A. Jagielska-Burduk, Proble-
matyka zarzqdzania nieruchomosciq zabytkowq, [w:] Zarzqdzanie nieruchomosciami,
Z. Bukowski (red.), Warszawa 2013, s. 222 i n.

# Rada Ochrony Zabytkow przy Ministrze Kultury, Kryteria i procedury uznawa-
nia obiektu za Pomnik Historii przyjete w dniu 6 pazdziernika 2005 r., https://www.
nid.pl/pl/Dla_wlascicieli_i_zarzadcow/opieka-nad-zabytkami/dobre-praktyk/Kryte-
ria_procedury_uznawania_obiektu_za_pomnik_historii.pdf, dostep: 8 sierpnia 2019 r.
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historyczng, naukowa i artystyczng; miat znaczenie dla polskiego dziedzic-
twa kulturalnego; zostat utrwalony w $wiadomosci spotecznej i stanowit
zrddto inspiracji dla kolejnych pokolen. Ponadto muszg to by¢ zabytki, kté-
re: zachowaty pierwotng kompozycje przestrzenng albo ulegty jedynie nie-
znacznym przeksztatceniom; byty jednorodne stylowo albo o czytelnych
i zharmonizowanych ze sobg nawarstwieniach; byty nalezycie wyekspono-
wane w przestrzeni miejskiej lub krajobrazie i zachowaly pierwotne relacje
z otoczeniem; stanowity dzieta wybitnych twoércéw; byty dobrze zachowa-
ne lub znajdowaly sie w stanie pozwalajagcym na ich rewaloryzacje; byty
przedmiotem troski konserwatorskiej. Wszystkie te kryteria musza zosta¢
spelnione tacznie. Do 10 sierpnia 2019 r. Prezydent RP uznat za pomniki hi-
storii 105 obiektéw. Peina lista obiektéw uznanych przez Prezydenta RP za
Pomniki Historii znajduje sie na stronie Narodowego Instytutu Dziedzictwa.

Uznanie zabytku za pomnik historii jest szczegblng forma wyrédznienia
go sposrdd innych i podkreslenia jego wartosci historycznych, artystycz-
nych i naukowych. Jednak ze wzgledu na brak spojnej polityki finansowania
zabytkow na szczeblu ministerialnym i wojewo6dzkim, czyli na brak dotacji
celowych przeznaczonych wytacznie dla obiektéw wpisanych na liste po-
mnikéw historii, uznanie zabytku za pomnik historii powoduje, Ze tytut ten
ma charakter symboliczny*’.

W zwigzku z uznaniem za pomnik historii prawodawca nie przewidziat
wzmozonego rezimu ochrony, czyli w istocie skutkéw prawnych, wynika-
jacych z takiej formy ochrony zabytkéw. Podstawowg formg ochrony pozo-
staje zatem wpis do rejestru zabytkéw lub ustanowienie parku kulturowe-
go*®, Uznanie za pomnik historii moze jednak stanowi¢ przestanke brang
pod uwage przy rozdzielaniu $rodkéw na dotacje na prace konserwatorskie
przy zabytkach®.

W doktrynie podkresla sie, Ze na ptaszczyznie czysto praktycznej uzna-
wanie zabytkdw za pomniki historii nie ma Zadnego pozytywnego wplywu
na funkcjonowanie tychze obiektow, a w niektérych przypadkach ma wrecz
wpltyw negatywny. W sytuacji, kiedy w obrebie przepisow traktujacych
wszystkie obiekty zabytkowe na rowni pojawiaja sie zabytki ekstraordyna-
ryjne, nieobjete jednak zadng szczegdlng ochrong prawng, konserwatorzy
starajg sie w ramach swoich mozliwosci nadrabiac te braki. Sprowadza sie
to w efekcie do znacznych utrudnien w zakresie akceptacji projektow prac
konserwatorskich, restauratorskich i rob6t budowlanych, a w szczeg6lnosci
tych, ktére moga mie¢ nawet niewielki wptyw na zmiany pierwotnej kom-

47 A. Michalak A. Ginter, Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Ko-
mentarz, Warszawa 2016, s. 128.

8 K. Zalasinska, Ochrona zabytkéw nieruchomych, [w:] Wyktad prawa ochrony za-
bytkoéw, K. Zalasiniska, K. Zeidler, Warszawa-Gdansk 2015, s. 101.

* K. Zeidler, Pomniki historii, ,Spotkania z Zabytkami” 2006, nr 8, s. 36.
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pozycji przestrzennej badZ jednorodnosci stylowej albo zharmonizowanej
i czytelnej mieszaniny réznych styléw. Jednocze$nie te same organy, ktére
chetnie blokujg dziatania inwestycyjne oraz stosujg narzedzia o charakterze
wtadczym, nie s3 w stanie przygotowac¢ dla wtascicieli obiektéw szczegoto-
wych planéw zarzadzania nimi oraz zbioru wytycznych konserwatorskich.
Sytuacja taka miata chociazby miejsce w trakcie trwajacego kilka miesiecy
procesu projektowego dla cze$ci zabudowan zespotu opactwa cysterskiego
w Sulejowie-Podklasztorzu, uznanego za pomnik historii®°.

Cofniecie uznania za pomnik historii nastepuje w trybie przewidzianym
dlajego uznania (art. 15 ust. 3 u.0.z.). O cofnieciu uznania za pomnik historii
decyduje zatem Prezydent RP na wniosek ministra wtasciwego do spraw
kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, po uprzednim zaopiniowaniu
wniosku w tym przedmiocie przez Rade Ochrony Zabytkow.

Szczegblng ochrone zabytki uznane za pomnik historii uzyskujg wtedy,
kiedy zostang wpisane na Liste dziedzictwa $wiatowego. Minister wtasci-
wy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego moze przedstawi¢
Komitetowi Dziedzictwa Swiatowego wniosek o wpis pomnika historii na
Liste dziedzictwa $wiatowego w celu objecia tego pomnika ochrong na pod-
stawie Konwencji w sprawie ochrony $wiatowego dziedzictwa kulturalnego
i naturalnego, przyjetej w Paryzu 16 listopada 1972 r. (art. 15 ust. 4 u.0.z.).
Uznanie za pomnik historii stanowi zatem warunek wstepny do ztozenia
wniosku o wpisanie na Liste dziedzictwa Swiatowego. ZloZenie takiego
whniosku pozostawione zostato uznaniu ministra wtasciwego do spraw kul-
tury i ochrony dziedzictwa narodowego. W $wietle postanowien art. 1 Kon-
wengcji za dziedzictwo kulturalne uwazane sa: 1) zabytki: dzieta architektu-
ry, dzieta monumentalnej rzeZby i malarstwa, elementy i budowle o charak-
terze archeologicznym, napisy, groty i zgrupowania tych elementéw, maja-
ce wyjatkowa powszechng wartos¢ z punktu widzenia historii, sztuki lub
nauki; 2) zespoty: budowli oddzielnych lub tacznych, ktére ze wzgledu na
swa architekture, jednolito$¢ lub zespolenie z krajobrazem majg wyjatkowa
powszechng warto$¢ z punktu widzenia historii, sztuki lub nauki; 3) miejsca
zabytkowe: dzieta cztowieka lub wspélne dzieta cztowieka i przyrody, jak
rowniez strefy, a takze stanowiska archeologiczne, majace wyjatkowa po-
wszechng warto$¢ z punktu widzenia historycznego, estetycznego, etnolo-
gicznego lub antropologicznego. Kryteria oceny zostaty doprecyzowywane
w dokumencie wykonawczym do Konwencji, ktérym jest Operational Guide-
lines for the Implementation of the World Heritage Convention z dnia 2 lutego
2005 r. Za obiekty o wyjatkowej powszechnej wartosci mogg zosta¢ uznane

50 A. Michalak, A. Ginter, Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Ko-
mentarz, Warszawa 2016, s. 127; szerzej: M. Grymin, ]. Salm, Sulejéw-Podklasztorze.
Projekt koncepcyjny aranzacji sal I pietra, £.6dZ 2014; M. Grymin, ]. Salm, Sulejéw-Pod-
klasztorze. Projekt koncepcyjny sali wielofunkcyjnej, £.6dz 2014.
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takie, ktore spelniaja co najmniej jedno z ponizszych kryteriow: 1) stanowia
wybitne osiggniecie twérczego geniuszu cztowieka; 2) przedstawiajg zna-
czgce oddziatywanie warto$ci w danej epoce lub w ramach danego obsza-
ru kulturowego, w zakresie rozwoju architektury lub techniki, sztuki, pla-
nowania przestrzennego miast lub ksztalttowania krajobrazu; 3) stanowig
unikalne lub co najmniej wyjatkowe $wiadectwo tradycji kulturowej badz
cywilizacji, zywej lub umartej; 4) stanowig wybitny przyktad rodzaju bu-
dowli badzZ zespotu architektonicznego, technicznego lub krajobrazu, ktéry
ilustruje znaczacy etap w historii ludzko$ci; 5) stanowig wybitny przyktad
tradycyjnego sposobu osiedlania sie lub zagospodarowania terenu, charak-
terystyczny dla danej kultury (lub kultur), a takze przyktad wspétdziatania
cztowieka z otoczeniem, zwtaszcza w przypadku, gdy miejsce narazone jest
na wplyw nieodwracalnych zmian; 6) tacza sie w sposéb bezposredni lub
namacalny z wydarzeniami lub tradycjami zywymi, z ideami, wierzeniami,
z dzietami artystycznymi lub literackimi, majgcymi szczegdlne powszech-
ne znaczenie®l. Tak rozumiane dziedzictwo kulturalne stanowi dziedzictwo
powszechne, w ktérego ochronie, przy catkowitym poszanowaniu suwe-
rennosci panstw, na ktérych terytorium ono sie znajduje, oraz bez narusza-
nia praw rzeczowych do tego dziedzictwa, wynikajacych z ustawodawstwa
krajowego, ma obowigzek wspétdziataé cata spotecznosé miedzynarodowa
(art. 6 ust. 1 Konwencji). Nalezy doda¢, ze wpisanie obiektu na Liste §wia-
towego dziedzictwa wecale nie oznacza, Ze ochrona tego obiektu uzyska
wsparcie ze $srodkow miedzynarodowych®,

Obecnie na Liscie dziedzictwa $wiatowego znajduje sie 1121 obiek-
tow w 167 panstwach, 869 obiekty kultury, 213 obiekty przyrodnicze i 39
o charakterze mieszanym, kulturowo-przyrodniczym?®3. Na Liscie dziedzic-
twa $wiatowego znajduje sie 16 obiektéw z Polski: 1) Stare Miasto w Kra-
kowie; 2) Krolewskie Kopalnie Soli w Wieliczce i Bochni; 3) Auschwitz-Bir-
kenau. Niemiecki nazistowski ob6z koncentracyjny i zagtady (1940-1945);
4) Puszcza Bialowieska; 5) Stare Miasto w Warszawie; 6) Stare Miasto
w Zamosciu; 7) Sredniowieczny zesp6t miejski Torunia; 8) Zamek krzyzac-
ki w Malborku; 9) Kalwaria Zebrzydowska: manierystyczny zesp6t archi-
tektoniczny i krajobrazowy oraz park pielgrzymkowy; 10) Ko$cioty Pokoju
w Jaworze i Swidnicy; 11) Drewniane ko$cioly potudniowej Matopolski:
Binarowa, Blizne, Debno, Haczéw, Lipnica Murowana, Sekowa; 12) Park
Muzakowski; 13) Hala Stulecia we Wroctawiu; 14) Drewniane cerkwie

51 QOperational Guidelines for the Implementation of the Word Heritage Convention z dnia
2 lutego 2005 r, za: P. Antoniak, M. Cherka, Komentarz do art. 15, [w:] Ustawa o ochronie za-
bytkéw i opiece nad zabytkami. Komentarz, M. Cherka (red.), Warszawa 2010, s. 95.

52 W. Radecki, Ochrona waloréw turystycznych w prawie polskim, Warszawa 2011, s. 168.

53 Polski Komitet ds. UNESCO, Swiatowe Dziedzictwo, http://www.unesco.pl/kul-
tura/dziedzictwo-kulturowe/swiatowe-dziedzictwo, dostep: 8 sierpnia 2019 r.
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w polskim i ukrainskim regionie Karpat; 15) Kopalnia rud otowiu, srebra
i cynku w Tarnowskich Gorach oraz system gospodarowania wodami pod-
ziemnymi; 16) Krzemionkowski region pradziejowego gérnictwa krzemie-
nia pasiastego®.

Uznanie obiektu za pomnik historii badz tez wpisanie go na Liste dzie-
dzictwa $wiatowego wzmacnia jego ochrone prawng, pozwala bowiem
uznac go za szczegdlnie wazny dla kultury, co zmienia ocene prawng znisz-
czenia lub uszkodzenia takiego obiektu w kierunku przestepstwa kwalifiko-
wanego z art. 294 § 2 KK, przewidujacego obostrzenie odpowiedzialnosci
za przestepstwo w stosunku do dobra o szczegdélnym znaczeniu dla kultury.

3.4. Park kulturowy

Park kulturowy powstaje z inicjatywy gminy, do zadan ktdrej nale-
zy zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdélnoty gminnej, w szczegélnosci
ochrona zabytkow i opieka nad zabytkami (art. 7 ust. 1 pkt 9 u.s.g.)®*. Park
kulturowy tworzony jest w drodze uchwaty rady gminy, po zasiegnieciu
opinii wojewddzkiego konserwatora zabytkéw. Celem jego utworzenia jest
ochrona krajobrazu kulturowego oraz zachowanie wyrdzniajacych sie kra-
jobrazowo teren6éw z zabytkami nieruchomymi, charakterystycznymi dla
miejscowej tradycji budowlanej i osadniczej. W krajobrazie kulturowym t3-
cz3 sie elementy naturalne i wytwory dziatalnosci cztowieka, ktére ze sobg
harmonizujg. Rozwigzanie to jest wzorowane na parkach narodowych czy
parkach krajobrazowych bedacych formami ochrony przyrody. W przypad-
ku parkéw kulturowych nacisk potozony jest jednak nie na ochrone przyro-
dy, tylko na ochrone warto$ci kulturowych. Park kulturowy stanowi zatem
swoiste narzedzie ochrony ,sztucznego krajobrazu”, a jego celem nie jest
ochrona przyrody przed cztowiekiem, co ma miejsce w przypadku parkow
narodowych czy parkéw krajobrazowych; chroni on zintegrowane dzieta
cztowieka i natury przed nimi samymi®®. Inaczej mowigc, jest to okreslony
fragment $wiata przyrody naznaczony tworczym znamieniem cztowieka,

5% Polski Komitet ds. UNESCO, Polskie obiekty na Liscie Swiatowego Dziedzictwa, http://
www.unesco.pl/kultura/dziedzictwo-kulturowe /swiatowe-dziedzictwo /polskie-obiekty/,
dostep: 8 kwietnia 2020 r.

55 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym, tekst jedn. Dz. U. 2020,
poz. 713 (dalej: u.s.g.).

56 P. Dobosz, Komentarz do art. 7, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
P. Chmielnicki (red.), Warszawa 2013, s. 209.
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ktérego dziatania sg zdeterminowane istniejagcymi na danym obszarze wa-
runkami, odznaczajacy sie swoistym kolorytem.

Utworzenie parku kulturowego ma charakter fakultatywny i uzaleznio-
ne jest wytacznie od rady gminy (art. 16 ust. 1 u.0.z.). W uchwale o utwo-
rzeniu parku kulturowego okre$la sie nazwe parku, jego granice, sposéb
ochrony, a takze zakazy i ograniczenia wyszczego6lnione w przepisie art. 17
ust. 1 u.0.z.,, dotyczgce: 1) prowadzenia robdt budowlanych oraz dziatalno-
$ci przemystowej, rolniczej, hodowlanej, handlowej lub ustugowej; 2) zmia-
ny sposobu korzystania z zabytkéw nieruchomych; 3) umieszczania tablic,
napisow, ogtoszen reklamowych i innych znakéw niezwigzanych z ochrong
parku kulturowego, z wyjatkiem znakéw drogowych i znakéw zwigzanych
z ochrong porzadku i bezpieczenistwa publicznego, z wyjatkiem mozliwo-
$ci umieszczenia na zabytku nieruchomym wpisanym do rejestru zabyt-
kéw znaku informujgcego o tym, iz zabytek taki podlega ochronie; 4) za-
sad i warunkéw sytuowania obiektow matej architektury; 5) sktadowania
lub magazynowania odpadéw. Wyliczenie tych zakazéw i ograniczen ma
charakter wyczerpujacy. Przyjete zakazy i ograniczenia majg charakter re-
glamentacyjny - ingerujg w sfere uprawnien wtascicielskich dysponentéow
obiektéw lub nieruchomosci gruntowych znajdujacych sie na terenie par-
ku kulturowego. W zwigzku z tym powinny by¢ ustanawiane w poszanowa-
niu zasady proporcjonalnosci i przy uwzglednieniu specyfiki konkretnego
parku kulturowego. Postanowienia uchwaty rady gminy o utworzeniu par-
ku kulturowego, nakladajgce zakazy i ograniczenia w sposéb bezzasadny
lub nadmierny naruszajace prawo wtasnosci dysponentéw obiektéw lub
nieruchomosci gruntowych objetych parkiem, podlegaja skutecznemu za-
skarzeniu do sadu administracyjnego®’. Zgodnie z trescig przepisu art. 17
ust. 2 u.0.z. w przypadku ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci
na skutek ustanowienia takich zakazow i ograniczen odpowiednie zastoso-
wanie znajdujg przepisy dotyczace ustalenia i wyptaty odszkodowania albo
wykupu nieruchomos$ci w razie ograniczenia sposobu korzystania z nieru-
chomo$ci w zwiagzku z ochrong zasobéw srodowiska (art. 131-134 ustawy
z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska®®). W takim przypadku
wiasciciel nieruchomosci wchodzacej w sktad parku kulturowego moze z3-
da¢ zaptaty odszkodowania albo wykupu nieruchomosci. W razie ogranicze-
nia sposobu korzystania z nieruchomosci na skutek ustanowienia zakazow
i ograniczen na zadanie poszkodowanego wlasciwy starosta ustala, w dro-
dze niezaskarzalnej decyzji, wysoko$¢ odszkodowania (art. 131 ust. 1 p.0.$.).
Strona niezadowolona z przyznanego odszkodowania moze w terminie

57 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 18 grudnia
2007 r,, III SA/Kr 569/07, LEX nr 368095.

%8 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, tekst jedn. Dz. U.
2019, poz. 1396 z p6zn. zm. (dalej: p.0.S.).
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30 dni od dnia doreczenia decyzji ustalajacej wysoko$¢ odszkodowania
whnie$¢ powddztwo do sadu powszechnego. Droga sgdowa przystuguje tak-
ze w razie niewydania decyzji przez wlasciwy organ w terminie trzech mie-
siecy od dnia zgloszenia takiego Zgdania przez poszkodowanego (art. 131
ust. 2 p.0.8.). Do zadania wykupu nieruchomosci w przypadkach ogranicze-
nia sposobu korzystania z niej na skutek ustanowienia zakazéw i ograniczen
stosuje sie odpowiednio zasady i tryb okreslone w u.g.n. (art. 132 p.0.$.). Usta-
lenie wysokosci odszkodowania oraz ceny wykupu nieruchomosci nastepuje
po uzyskaniu opinii rzeczoznawcy majatkowego, okreslajgcej warto$¢ nie-
ruchomosci wedtug zasad i trybu okre$lonych w przepisach u.g.n. (art. 133
p.o.$.). Do wyptaty odszkodowania lub wykupu nieruchomosci zobowigzane
s3: 1) wlasciwa jednostka samorzadu terytorialnego - jezeli ograniczenie
sposobu korzystania z nieruchomosci nastgpito w wyniku uchwalenia aktu
prawa miejscowego przez organ samorzadu terytorialnego; albo 2) repre-
zentowany przez wojewode Skarb Panstwa - jezeli ograniczenie sposobu
korzystania z nieruchomosci nastgpito w wyniku wydania rozporzadzenia
Rady Ministrow, wiasciwego ministra albo wojewody (art. 134 p.o.§.).

Teren, na ktérym ma zosta¢ utworzony park kulturowy, powinien spet-
nia¢ 1acznie nastepujace warunki: 1) stanowi¢ przestrzen historycznie
uksztattowang w wyniku dziatalno$ci cztowieka, zawierajacg wytwory cy-
wilizacji oraz elementy przyrodnicze (mie¢ charakter krajobrazu kulturo-
wego), dla ktorej ochrony niezbedne jest utworzenie parku kulturowego;
2) posiada¢ charakter terenu wyrozniajacego sie krajobrazowo; 3) stano-
wic¢ obszar, na ktéorym znajdujg sie zabytki nieruchome, charakterystyczne
dla miejscowej tradycji budowlanej i osadniczej; 4) musi istnie¢ uzasadnio-
ne przekonanie, ze zachowanie jego waloréw jest mozliwe do osiggniecia
wylacznie na drodze utworzenia parku kulturowego, tj. dla realizacji tego
celu nie wystarcza obowigzujgce postanowienie planu miejscowego czy fi-
gurowanie poszczegolnych zabytkéw nieruchomych w rejestrze zabytkow;
park kulturowy musi przedstawia¢ warto$¢ jako okreslona catos¢™. Skut-
kiem utworzenia parku kulturowego jest obowigzek sporzadzenia miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego (art. 16 ust. 6 u.0.z.), co sta-
nowi wyjatek od zasady fakultatywno$ci ich sporzadzania.

W $wietle tego mozna zatem przyja¢, ze dla utworzenia parku kulturo-
wego konieczne jest dokonanie uprzedniej identyfikacji reprezentatywnych
i charakterystycznych cech krajobrazu kulturowego, tj. integralnej struktu-
ry przestrzennej, na ktérg sktadajg sie ptaszczyzny (lasy, taki, grunty orne,
zbiorniki wodne), ciagi (rzeki, strumienie, drogi, granice) i punkty (obiekty
kulturowe i przyrodnicze). Dopiero w wyniku dokonania takiej identyfikacji

59 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 kwietnia 2007 r., II OSK
7/07, LEX nr 334159.
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mozliwe staje sie czytelne wykazanie, Ze zaistnialy wszelkie przestanki dla
postulowania ustanowienia dla danego obszaru specjalnej formy ochrony
jego krajobrazu®.

Park kulturowy moze zawierac sie w obrebie terytorium gminy, ale moze
takze wychodzi¢ poza nie, co do tego nie ma zadnych ograniczen. W takim
przypadku konieczne jest podjecie dwdch (lub wiecej) osobnych, ale zgod-
nych co do przedmiotu uchwat przez rady gmin, na terenie ktérych taki park
ma zosta¢ utworzony. W uchwale rady gmin okreslajg takze sposdb zarzg-
dzania parkiem kulturowym (art. 16 ust. 5 u.0.z.).

Z chwila przyjecia uchwaty o utworzeniu parku kulturowego wojt (bur-
mistrz, prezydent miasta), w uzgodnieniu z wojew6dzkim konserwatorem
zabytkow, sporzadza plan ochrony parku kulturowego, ktéry wymaga za-
twierdzenia przez rade gminy (art. 16 ust. 3 u.0.z.). Przyjete rozwigzanie
stanowi przejaw wspotdziatania organéw samorzadu terytorialnego z or-
ganami ochrony zabytkow, co przyczynia sie do zwiekszenia efektywnosci
w dazeniu do realizacji wspolnego celu.

W celu realizacji zadan zwigzanych z ochrong parku kulturowego rada
gminy moze utworzy¢ jednostke organizacyjng do zarzadzania parkiem
(art. 16 ust. 4 u.0.z.). W nawigzaniu do tego przepisu Rada Ochrony Zabyt-
kéw 6 pazdziernika 2005 r. przyjeta i zarekomendowata do stosowania
dokument ,Zasady tworzenia parku kulturowego, zarzadzania nim oraz
sporzgdzania planu ochrony”. Zgodnie z zaloZeniem przyjetym we wpro-
wadzeniu do tego dokumentu postanowienia w nim zawarte adresowane
sa do gminnego samorzadu terytorialnego, jego jednostek organizacyjnych,
a takze do stuzb konserwatorskich oraz specjalistéow - gtéwnie planistow,
urbanistéw, architektéw krajobrazu, ruralistéw, architektéw, historykow
czy geografow i innych specjalistéw nauk o ziemi i nauk humanistycznych:
wszystkich tych, ktérzy beda podejmowali sie dziatan ukierunkowanych
na utworzenie parku kulturowego, opracowanie planu jego ochrony, a na-
stepnie zarzadzanie i dbanie o jego prawidtowe funkcjonowanie. Dokument
ow przewiduje nastepujacy schemat uktadu dokumentacji planu ochrony
parku kulturowego: 1) diagnoza: a. identyfikacja reprezentatywnych cech
charakterystycznych zachowanego krajobrazu kulturowego (wyszczegodl-
nienie powodow, dla ktérych dany obszar zostat poddany ochronie), b. re-

60 A. Bohm, M. Luczynska-Bruzda, J. Srodulska-Wielgus, K. Wielgus, U. Forczek-Bra-
taniec, K. Stoktosa, A. Skrzyniska, Zasady tworzenia Parku Kulturowego, zarzqdzania nim
oraz sporzqdzania planu jego ochrony. Materiaty instruktaZowe dla gminnych samorzqdéw
terytorialnych, autoréw planéw ochrony, wojewddzkich i samorzqdowych konserwatoréw za-
bytkéw, Krakéw 2005, https://nid.pl/pl/Informacje_ogolne/Zabytki_w_Polsce /Parki_
kulturowe/Zasady%?20tworzenia%20Parku%20Kulturowego,%?20zarz%C4%85dza-
nia%20nim%200raz%20sporz%C4%85dzania%20planu%20jego%20ochrony.pdf,
dostep: 8 sierpnia 2019 r.
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jestracja zasobu krajobrazu i proces6w w nim zachodzgcych, c. waloryzacja
cech i proceséw krajobrazu i w krajobrazie; 2) prognoza: a. analiza szans,
konfliktéw i zagrozen, b. analiza pierwotnej, wtdrnej i przysztej postaci kra-
jobrazu (przy uwzglednieniu dwdch wariantéw - sytuacji, w ktérej park nie
powstanie, oraz sytuacji, w ktorej park zostanie utworzony), c. strefowanie
ochronne przedmiotowego obszaru; 3) ustalenia i wytyczne: a. wyznacze-
nie lub korekta granic parku, b. kierunki i zakresy dziatan w poszczeg6lnych
strefach, c. sposoby rozwigzywania konfliktow i ograniczania zagrozen,
d. wytyczne do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego®’.
Obecnie parki kulturowe s3 najrzadziej stosowang forma ochrony za-
bytkéw. Wynika to z wielu czynnikéw, m.in. z do$¢ krétkiego czasu istnie-
nia tejze instytucji, jej skomplikowania i potencjalnie daleko siegajacych
ograniczen prawa wiascicieli nieruchomosci znajdujgcych sie na terenie
tegoz, co w naturalny sposob obniza atrakcyjno$¢ tego rozwigzania dla
spotecznosci lokalnych. Niemniej jest to instytucja majgca ogromny poten-
cjat w zakresie ochrony i zarzadzania zespotami obiektow nieruchomych
tworzacych krajobrazy kulturowe®?. Wedtug informacji zamieszczonych na
stronie Narodowego Instytutu Dziedzictwa do 8 grudnia 2019 r. utworzo-
nych zostato 40 parkéw kulturowych: pie¢ w wojewddztwie dolnoslagskim:
1) Forteczny Park Kulturowy w Srebrnej Gorze, 2) Forteczny Park Kulturo-
wy Twierdza Ktodzka, 3) Park Kulturowy Kotliny Jeleniogdrskiej, 4) Park
Kulturowy Stare Miasto we Wroctawiu, 5) Park Kulturowy ,Wzg6rze Zam-
kowe, Dolina Budzéwki i Nysy Ktodzkiej” w Kamienicu Zgbkowickim; sze$¢
w wojewddztwie kujawsko-pomorskim: 1) Park Kulturowy Wietrzychowi-
ce, 2) Park Kulturowy Kalwaria Pakoska, 3) Park Kulturowy ,Ko$ciot p.w.
$w. Oswalda” w Ptonkowie, 4) Park Kulturowy Sarnowo, 5) Park Kulturowy
Osieczek w Osieczku, 6) Park Kulturowy Ko$ci6t p.w. §w. Marii Magdaleny
w Lopatkach; dwa w wojewddztwie lubuskim: 1) Park Kulturowy ,Dolina
Trzech Mtynéw” w Bogdancu, 2) Park Kulturowy Grodzisko w Wicinie; czte-
ry w wojewddztwie t6dzkim: 1) Park Kulturowy Miasto Tkaczy w Zgierzu,
2) Park Kulturowy Wzgdrze Zamkowe w Sieradzu, 3) Park Kulturowy et-
nograficznego podregionu kutnowskiego zwigzanego z poetg romantycz-
nym J6zefem Bohdanem Zaleskim, 4) Park Kulturowy ulicy Piotrkowskiej
(w Lodzi); cztery w wojewodztwie matopolskim: 1) Park Kulturowy Kotliny
Zakopianskiej, 2) Park Kulturowy Stare Miasto w Krakowie, 3) Park Kultu-
rowy Krupowki w Zakopanem; 4) Park Kulturowy Nowa Huta; cztery w wo-
jewodztwie mazowieckim: 1) Park Kulturowy ,0Osséw. Wrota Bitwy War-
szawskiej 1920 roku”, 2) Park Kulturowy Stary Radom, 3) Wilanowski Park

61 Tamze.

62 M. Swidrak, Obowigzek uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego dla obszaru parku kulturowego, [w:] Dziedzictwo, dobra kultury, zabytki,
ochrona i opieka w prawie, P. Dobosz, K. Szepelak, W. Goérny (red.), Krakow 2015, s. 348.
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Kulturowy, 4) Park Kulturowy Kardynata Stefana Wyszynskiego w Andrze-
jewie; dwa w wojewddztwie opolskim: 1) Park Kulturowy ,KsigZzece Miasto
Brzeg”; dwa w wojewodztwie podkarpackim: 1) Park Kulturowy Zespotu
Staromiejskiego oraz Zespotu 00. Dominikanéw w Jarostawiu, 2) Park Kul-
turowy Wzgdérze Staromiejskie w Kro$nie; jeden w wojewoddztwie podla-
skim: Park Kulturowy w Bohonikach; trzy w wojewdédztwie pomorskim:
1) Park Kulturowy O$miu Btogostawienstw we wsi Sierakowice, 2) Park
Kulturowy ,Osada Lowcoéw Fok” w Rzucewie, 3) Park Kulturowy ,Klasz-
torne Stawy”; cztery w wojewodztwie $lgskim: 1) Park Kulturowy Cmen-
tarz Zydowski w Zorach, 2) Park Kulturowy ,Hatda Poptuczkowa”, 3) Park
Kulturowy dla Obszaru Staromiejskiego w Bieruniu, 4) Park Kulturowy dla
Obszaru Grobli w Bieruniu; jeden w wojewddztwie $wietokrzyskim: Park
Kulturowy Miasta Konskie; jeden w wojewddztwie warminsko-mazurskim:
Park Kulturowy Warminskiej Drogi Krajobrazowej Gietrzwatd-Woryty;
dwa w wojewddztwie wielkopolskim: 1) Mickiewiczowski Park Kulturowy,
2) Park Kulturowy Stare Miasto w Poznaniu. Nalezy doda¢, Ze lista parkéw
kulturowych zamieszczonych na stronie Narodowego Instytutu Dziedzictwa
stanowi jedynie informacje pogladowa z uwagi na brak obowigzku informo-
wania przez gminy innych podmiotéw o utworzeniu parku kulturowego na
swoim obszarze. Zgodnie z trescig art. 16 ust. 1a u.0.z. gmina zobowigzana
jest jedynie do ogloszenia ,w prasie miejscowej oraz przez obwieszczenie,
a takze w sposéb zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci, o podjeciu
prac nad utworzeniem parku kulturowego, okreslajac forme, miejsce i ter-
min sktadania wnioskéw dotyczacych projektu uchwaty o utworzeniu par-
ku kulturowego, nie krétszy jednak niz 21 dni od dnia ogtoszenia”®.
Najczestszym problemem zwigzanym z utworzeniem parkéw kulturo-
wych przez gminy jest konkurencyjno$¢ tej formy ochrony wzgledem wpro-
wadzanych réwnolegle form ochrony przyrody. Bywa bowiem, Ze cenne
kulturowo obszary stanowig jednocze$nie warto$ciowe z przyrodniczego
punktu widzenia tereny zielone, chronione na przyktad w postaci rezerwa-
tu przyrody, ktérego ograniczenia, chociazby w zakresie mozliwej ingeren-
cji, sa sprzeczne z potrzebami ochrony zabytkéw. Jednocze$nie brakuje od-
powiedniej sp6jnosci miedzy przepisami ustawy o zabytkach oraz ustawy
o ochronie przyrody, a takze podstaw wspoétdziatania podmiotéw uczestni-
czacych w procedurze tworzenia parku kulturowego, co jest Zrodtem wielu
konfliktéw. Potwierdza to tylko wniosek, Ze pozadana metoda wartoSciowa-
nia i oceny krajobrazu kulturowego daleko wykracza poza zatozenia ochro-
ny przyjete w ustawie o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Nie po-
winno sie oddziela¢ wartosci kulturowych od wartosci przyrodniczych, lecz

6 Narodowy Instytut Dziedzictwa, Parki kulturowe - stan na 29.11.2019 r., https://
nid.pl/pl/Informacje_ogolne/Zabytki_w_Polsce/Parki_kulturowe/Zestawienie_parkow/
miejsce.php?ID=3710, dostep: 8 grudnia 2019 r.
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raczej poszukiwa¢ mozliwosci syntetycznej, kompleksowej oceny zasobow
krajobrazu i jego wartosci. Gminy stojg przed trudnym zadaniem harmonij-
nego potaczenia w mysl zasady zrownowazonego rozwoju, potrzeb ochrony
przyrody oraz ochrony zabytkow, a takze rozwoju gospodarczego®*.

3.5. Ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
albo w decyzjach lokalizacyjnych

Najbardziej ztoZone formy ochrony zabytkéw to studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego, ktére sa podstawowymi dokumenta-
mi planowania przestrzennego. W obydwu uwzglednia sie w szczegdlnosci
ochrone: 1) zabytkéw nieruchomych wpisanych do rejestru zabytkéw i ich
otoczenia; 2) innych zabytkéw nieruchomych, znajdujacych sie w gminnej
ewidencji zabytkéw; 3) parkéw kulturowych (art. 19 ust. 1 u.0.z.). Prze-
pis 6w zawiera otwarty katalog obiektéw, ktérych ochrona powinna by¢
uwzgledniona w studium i w planie. W przypadku, kiedy gmina posiada
gminny program opieki nad zabytkami, w studium i w planie uwzglednia
sie rowniez ustalenia tego programu (art. 19 ust. 2 u.0.z.).

Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
jest aktem obligatoryjnym, jego sporzadzenie i uchwalenie jest obowigzko-
we. Zgodnie z art. 9 ust. 1 i 3 u.p.z.p. studium sporzadza sie dla obszaru
znajdujacego sie w granicach administracyjnych gminy celem okreslenia
jej polityki przestrzennej, stanowi podstawowy element kreujacy polityke
przestrzenng gminy. W studium uwzglednia sie uwarunkowania wynikajg-
ce w szczeg6lnosci ze stanu dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr
kultury wspétczesnej (art. 10 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p.). Jego ustalenia sg wigza-
ce dla organ6w gminy przy sporzadzaniu miejscowych planéw zagospoda-
rowania przestrzennego (art. 9 ust. 4 u.p.z.p.). Oznacza to, ze studium ma
charakter aktu kierownictwa wewnetrznego - jego postanowienia sa kie-
rowane do organéw gminy i nie ksztattuja w sposob bezposredni sytuacji
podmiotéw spoza systemu administracji publicznej, gdyZ majg charakter
nienormatywny®®. W konsekwencji postanowienia studium nie mogg sta-
nowi¢ samodzielnej podstawy do stosowania przez organy administracji
publicznej instrumentéw o charakterze wtadczym, w tym naktadania ogra-

6 K. Zalasinska, Prawna ochrona zabytkéw nieruchomych w Polsce, Warszawa 2010, s. 123.

% Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 21 listopada 2000 r, I SA
2437/99, LEX nr 55333; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 listopa-
da 2000r, I SA106/00, LEX nr 57193.
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niczen i obowigzkéw z zakresu opieki nad zabytkami. W szczegélnosci or-
gany konserwatorskie nie mogg, opierajac sie wylacznie na tresci studium,
uzgadnia¢ warunkéw realizacji zamierzenia inwestycyjnego na etapie po-
stepowania o wydanie warunkéw zabudowy lub na etapie poprzedzajacym
uzyskanie pozwolenia na budowe®®.

Postanowienia studium majg charakter ogdlny i kierunkowy, nie dotyczg
konkretnego przeznaczenia teren6w na okreslone cele. Miejscowy plan za-
gospodarowania przestrzennego nie moze wprowadzac ustalen innych od
tych zawartych w studium, stanowigcych wytyczne do planu miejscowego,
natomiast mogg je uscislac¢ i konkretyzowac®’. Za pomoca miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego rada gminy w sposob wigzacy ustala
przeznaczenie terendw, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okresla
sposoby ich zagospodarowania i zabudowy (art. 14 ust. 1 u.p.z.p.). Miejsco-
wy plan zagospodarowania przestrzennego nie ma charakteru obligatoryj-
nego. W aktualnym stanie prawnym jego sporzadzenie jest konieczne jedy-
nie wtedy, kiedy wymagaja tego przepisy odrebne (art. 14 ust. 7 u.p.z.p.).
Z przepiséw tych wynika miedzy innymi, Ze obowiazek sporzadzenia miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego odnosi sie do obszardw,
dla ktérych utworzono park kulturowy (art. 16 ust. 6 u.0.z.).

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa
miejscowego (art. 14 ust. 8 u.p.z.p.), a jego ustalenia ksztattujg, wraz z in-
nymi przepisami, sposob wykonywania prawa wtasnosci nieruchomosci
(art. 6 ust. 1 u.p.z.p.). Wiaza one zatem zaré6wno podmioty wtadzy, w tym
organy administracji publicznej, jak i podmioty pozostajgce poza struktu-
rg wtadzy, czyli jednostki i ich organizacje®. Ustalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego moga stanowi¢ podstawe wtadczych
rozstrzygnie¢ z zakresu nadzoru konserwatorskiego, gdyz plan miejscowy
- jako prawo miejscowe, a zarazem jedna z form ochrony zabytkéw - prze-
sadza o sposobie ochrony zabytku. Miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego nalezy do szczeg6lnej kategorii aktow, gdyz zawiera normy pla-
nowe, ktére okreslajac cele, jakie powinny by¢ osiagniete, stanowig jedno-
cze$nie podstawe do ingerencji w prawo wtasnosci. W tym zakresie nakazy
i zakazy stuzace ochronie dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr
kultury wspétczesnej mieszczg sie w sferze prawotworczej organu plani-

6 Wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 marca
2007 r, IV SA/Wa 163/07, LEX nr 335145.

67 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 20 lipca
2012 r, [1SA/Kr 34/12, LEX nr 1257785.

% Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 22 lutego 2001 r., III RN 203/00, OSNP 2001,
nr 20, poz. 606; M. Jaworska, Ochrona zabytkéw w miejscowym planie zagospodarowa-
nia przestrzennego, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2014, nr 97, s. 93.
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stycznego®. Prawna forma ochrony zabytkéw w postaci ustalenia ochrony
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo w decyzji
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, decyzji o warunkach
zabudowy, decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, decyzji
o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej lub decyzji o zezwoleniu na realiza-
cje inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego zostata wprowadzo-
na ustawg z dnia 18 marca 2010 r. o zmianie ustawy o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami oraz o zmianie niektérych innych ustaw’, i weszta
w zycie 4 czerwca 2010 r.

Celem planowania przestrzennego jest zorganizowanie struktury okres-
lonego obszaru w taki sposob, by zycie cztowieka jako jednostki i zycie spo-
teczenstwa jako zbiorowos$ci mogto rozwija¢ sie w jak najdogodniejszych
warunkach. Planowanie przestrzenne polega na wyborze elementéw mate-
rialnych struktury przestrzennej, odpowiednim rozmieszczeniu ich na plano-
wanym obszarze oraz ich wzajemnym powigzaniu”'. W zwigzku z tym moz-
na przyjaé, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem
Swiadomego ksztattowania krajobrazu kulturowego. Analiza istniejgcej prak-
tyki konserwatorskiej wskazuje jednak, ze planowanie przestrzenne, a szcze-
golnie studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
oraz miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, nie sg narzedziami
dostatecznie wykorzystywanymi w celu ochrony krajobrazu kulturowego”.

W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego okresla sie obo-
wigzkowo m.in. zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr
kultury wspétczesnej (art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p.). Postanowienia tego przepisu
znajduja rozwiniecie w art. 19 ust. 3 u.0.z,, zgodnie z ktérym w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego ustala sie, w zalezno$ci od potrzeb,
strefy ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktorych obowigzuja
okreslone ustaleniami planu miejscowego ograniczenia, zakazy i nakazy ma-
jace na celu ochrone znajdujgcych sie na tym obszarze zabytkéw. Przy czym
zaroOwno granice stref ochronnych, jak i obowigzujgce na ich terenie ograni-
czenia nie moga by¢ ksztaltowane w sposéb dowolny’3. Przede wszystkim jako
ingerujace w sposob wykonywania prawa wtasnosci nieruchomosci powinny
by¢ zgodne z zasadg proporcjonalnosci. Decydujgc zatem o objeciu danego ob-

% Wyrok Wojewd6dzkiego Sadu Administracyjnego w L.odzi z dnia 10 pazdziernika
2013, 11 SA/kd 730/13, LEX nr 1387635.

70 Ustawa z dnia 18 marca 2010 r. o zmianie ustawy o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami oraz o zmianie niektdérych innych ustaw, Dz. U. 2010, nr 75, poz. 474.

1 ]. Welc-Jedrzejewska, Ochrona zabytkéw w planowaniu przestrzennym, ,Kurier
Konserwatorski” 2008, nr 1, s. 5.

72 A. Michalak, A. Ginter, Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Ko-
mentarz, Warszawa 2016, s. 137.

73 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 stycznia 2016 r., I OSK
1287/14, LEX nr 2034035.
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szaru ochrong konserwatorska na mocy planu miejscowego, a nastepnie o za-
kresie ingerencji w uprawnienia wiascicielskie dysponentéw obszardw, ktdre
znalazly sie w strefie ochronnej, organ planistyczny powinien kierowac sie jak
najmniejszg ucigzliwo$cig naktadanych ograniczen oraz ich niezbednoscia dla
osiggniecia zamierzonego celu w postaci ochrony zabytkow?’*.

W stosunku do zabytkéw nieruchomych niewpisanych do rejestru za-
bytkéw i niewchodzacych w sktad parku kulturowego ustanawia sie strefe
ochrony konserwatorskiej. Ustanowienie strefy ochrony konserwatorskiej
stanowi forme ochrony tego rodzaju zabytkéw, przynalezng do wylacznej
wlasciwo$ci gmin. Nalezy podkresli¢, ze wtasnie ze wzgledu na mozliwos¢
ustalenia strefy ochrony konserwatorskiej odnoszgcej sie do zabytkéw nie-
ruchomych niewpisanych do rejestru zabytkéw oraz zabytkéw niebedacych
elementami parkéw kulturowych miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego stanowi samodzielng forme ich ochrony”. W pozostatych przy-
padkach pelni jedynie funkcje realizacyjng, spetniajac wytyczne wynikajgce
z pozostatych prawnych form ochrony zabytkéw.

W przypadku, kiedy gmina nie posiada miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego, ochrone: 1) zabytkdw nieruchomych wpisanych
do rejestru zabytkéw i ich otoczenia; 2) innych zabytkéw nieruchomych,
znajdujacych sie w gminnej ewidencji zabytkéw uwzglednia sie w decyzji
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, decyzji o warunkach
zabudowy, decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, decyzji
o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej lub decyzji o zezwoleniu na realizacje
inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego (art. 19 ust. 1a u.0.z.),
okres$lanych mianem decyzji lokalizacyjnych. Decyzja o ustaleniu lokaliza-
cji inwestycji celu publicznego odnosi sie do inwestycji celu publicznego
i wydawana jest w przypadku, kiedy teren pod inwestycje nie posiada miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego (art. 50 ust. 1 u.p.z.p.).
Pojecie ,inwestycji celu publicznego” charakteryzujg dwie cechy: po pierw-
sze, zakres takiej inwestycji, tj. okreslenie, czy mozna zaliczy¢ jg do dziatan
o znaczeniu lokalnym, ponadlokalnym czy krajowym; po drugie, cel takiej
inwestycji, tj. okreslenie, czy stanowi ona realizacje celéw publicznych wy-
szczegblnionych w art. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami. O tym, czy dana inwestycja spetnia wymogi pozwalajace
zaliczy¢ ja do inwestycji celu publicznego, przesadza tgczne spelnienie tych
dwoch przestanek’s. W drodze decyzji o warunkach zabudowy okres$la sie

74 M. Jaworska, Ochrona zabytkéw w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2014, nr 97, s. 92.

7S W. Lis, Rola miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w ochronie
zabytkow, ,Studia Prawnoustrojowe” 2018, nr 39, s. 14.

76 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 13 wrzesnia
2018 r,, I SA/Kr 803/18, LEX nr 2554051. Zgodnie z art. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia
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warunki zabudowy w przypadku zmiany zagospodarowania terenu polega-
jacej na budowie obiektu budowlanego lub wykonaniu innych robét budow-

1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn. Dz. U. 2020, poz. 65 z p6zn. zm., da-
lej: u.g.n.) celami publicznymi sg: 1) wydzielanie gruntéw pod drogi publiczne, drogi ro-
werowe i drogi wodne, budowa, utrzymywanie oraz wykonywanie rob6t budowlanych
tych droég, obiektéw i urzadzen transportu publicznego, a takze taczno$ci publicznej i sy-
gnalizacji; 2) wydzielanie gruntéw pod linie kolejowe oraz ich budowa i utrzymanie;
3) wydzielanie gruntéw pod lotniska, urzadzenia i obiekty do obstugi ruchu lotniczego,
w tym rejonéw podejsé, oraz budowa i eksploatacja tych lotnisk i urzadzen; 4) wydzie-
lanie gruntéw pod porty i przystanie morskie oraz ich budowa, modernizacja i utrzy-
manie; 5) wydzielanie gruntéw pod infrastrukture zapewniajaca dostep do portéw lub
przystani morskich oraz jej budowa, modernizacja i utrzymanie; 6) budowa i utrzymy-
wanie ciaggéw drenazowych, przewodéw i urzadzen stuzacych do przesytania lub dys-
trybucji ptynéw, pary, gazéw i energii elektrycznej, a takze innych obiektow i urzadzen
niezbednych do korzystania z tych przewodéw i urzadzen; 7) budowa i utrzymywanie
sieci transportowej dwutlenku wegla; 8) budowa i utrzymywanie publicznych urzadzen
stuzacych do zaopatrzenia ludnosci w wode, gromadzenia, przesylania, oczyszczania
i odprowadzania Sciekdéw oraz odzysku i unieszkodliwiania odpaddéw, w tym ich sktado-
wania; 9) budowa oraz utrzymywanie obiektéw i urzadzen stuzacych ochronie $rodo-
wiska, zbiornikdéw i innych urzadzen wodnych stuzacych zaopatrzeniu w wode, regula-
cji przeptywow i ochronie przed powodzig, a takze regulacja i utrzymywanie wéd oraz
urzadzen melioracji wodnych, bedacych wtasno$cig Skarbu Panistwa lub jednostek sa-
morzadu terytorialnego; 10) opieka nad nieruchomos$ciami stanowigcymi zabytki w ro-
zumieniu przepiséw o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami; 11) ochrona Pomni-
kéw Zagtady w rozumieniu przepiséw o ochronie terenéw bytych hitlerowskich obozéw
zagltady oraz miejsc i pomnikéw upamietniajacych ofiary terroru komunistycznego;
12) budowa i utrzymywanie pomieszczen dla urzedéw organéw wiadzy, administracji,
sadéw i prokuratur, uczelni publicznych, federacji podmiotéw systemu szkolnictwa wyz-
szego i nauki, o ktérych mowa w ustawie z dnia 20 lipca 2018 r. Prawo o szkolnictwie
wyzszym i nauce, szk6t publicznych, panstwowych lub samorzadowych instytucji kul-
tury w rozumieniu przepiséw o organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej,
a takze publicznych: obiektéw ochrony zdrowia, przedszkoli, doméw opieki spotecznej,
placowek opiekunczo-wychowawczych, obiektéw sportowych; 13) budowa i utrzy-
mywanie obiektdw oraz pomieszczen niezbednych do realizacji obowigzkéw w zakre-
sie Swiadczenia ustug powszechnych przez operatora wyznaczonego w trybie ustawy
z dnia 23 listopada 2012 r. Prawo pocztowe, a takze innych obiektéw i pomieszczen
zwigzanych ze $wiadczeniem tych ustug; 14) budowa i utrzymywanie obiektéw oraz
urzadzen niezbednych na potrzeby obronnosci panstwa i ochrony granicy panstwowej,
a takze do zapewnienia bezpieczenistwa publicznego, w tym budowa i utrzymywanie
aresztow $ledczych, zaktad6w karnych oraz zaktadéw dla nieletnich; 15) poszukiwanie,
rozpoznawanie, wydobywanie zt6zZ kopalin objetych wtasnos$cig gérnicza; 16) poszuki-
wanie lub rozpoznawanie kompleksu podziemnego sktadowania dwutlenku wegla oraz
podziemne sktadowanie dwutlenku wegla; 17) zaktadanie i utrzymywanie cmentarzy;
18) ustanawianie i ochrona miejsc pamieci narodowej; 19) ochrona zagrozonych wygi-
nieciem gatunkéw roélin i zwierzat lub siedlisk przyrody; 20) wydzielanie gruntéw pod
publicznie dostepne samorzgdowe: ciagi piesze, place, parki, promenady lub bulwary,
a takze ich urzadzanie, w tym budowa lub przebudowa; 21) wykonywanie urzadzen lub
budowli stuzacych zapobieganiu lub zwalczaniu choréb zakaZnych zwierzat; 22) inne
cele publiczne okre$lone w odrebnych ustawach.
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lanych, a takze zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego
czesci (art. 59 ust. 1 u.p.z.p.). Decyzje o zezwoleniu na realizacje inwestycji
drogowej wydaja wojewoda (w odniesieniu do drog krajowych i wojewddz-
kich) albo wykonujacy zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej
starosta (w odniesieniu do drég powiatowych i gminnych na wniosek wta-
Sciwego zarzadcy drogi) (art. 11a ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r.
o szczegOlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
drog publicznych’”). W odniesieniu do lokalizacji linii kolejowej wojewoda,
na wniosek PKP Polskich Linii Kolejowych Spétki Akcyjnej lub wiasciwej
jednostki samorzadu terytorialnego, wydaje decyzje o ustaleniu lokalizacji
linii kolejowej (art. 90 ust. 1 ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie
kolejowym’®). Z kolei decyzje o zezwoleniu na realizacje inwestycji w zakre-
sie lotniska uzytku publicznego wydaje wtasciwy miejscowo wojewoda, nie
po6zniej niz w terminie trzech miesiecy od dnia ztoZenia wniosku przez za-
ktadajgcego lotnisko, zarzadzajacego lotniskiem lub Polska Agencje Zeglugi
Powietrznej (art. 3 ustawy z dnia 12 lutego 2009 r. o szczeg6lnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publiczne-
go”?). W kontekscie postanowien art. 19 ust. 1a u.o.z. warunkiem Koniecz-
nym do ustalenia ochrony konserwatorskiej danego obiektu w jednej z de-
cyzji lokalizacyjnej jest to, by obiekt taki figurowat uprzednio co najmniej
w gminnej ewidencji zabytkéw.

Z tresci art. 19 ust. 1a u.0.z. wynika pierwszenstwo ochrony, ktére ma
zapewnia¢ miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Oznacza to,
Ze objecie ochrong na podstawie decyzji ustalajacych warunki lokalizacji
poszczegoblnych rodzajow przedsiewzie¢ jest mozliwe wytgcznie w przy-
padku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Nie-
mniej jednak przyjete rozwigzanie faktycznie zréwnuje ochrone konserwa-
torska, ustalong w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego,
z ochrong ustalong w poszczegélnych decyzjach lokalizacyjnych. To z kolei
prowadzi do usankcjonowania na szczeblu ustawowym wadliwej praktyki
administracyjnej polegajacej na uchylaniu sie przez organy gminy od spo-
rzadzania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, a tym
samym do uchylania sie od postugiwania sie podstawowym instrumentem

77 Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczeg6lnych zasadach przygotowania i reali-
zacji inwestycji w zakresie drég publicznych, tekst jedn. Dz. U. 2018, poz. 1474 z p6zn. zm.

78 Ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym, tekst jedn. Dz. U. 2019,
poz. 710 z pézn. zm.

79 Ustawa z dnia 12 lutego 2009 r. o szczeg6lnych zasadach przygotowania i re-
alizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego, tekst jedn. Dz. U. 2018, poz.
1380 z p6Zn. zm. Lotniskiem uzytku publicznego jest lotnisko otwarte dla wszystkich
statkéw powietrznych w terminach i godzinach ustalonych przez zarzadzajacego tym
lotniskiem i podanych do publicznej wiadomosci (art. 54 ust. 2 ustawy z dnia 3 lipca
2002 r. Prawo lotnicze, tekst jedn. Dz. U. 2019, poz. 1580 z pdZn. zm.).
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planistycznym®’, gwarantujacym racjonalne ksztattowanie i zagospodaro-
wywanie przestrzeni.

Ochrona zabytkdéw przez miejscowe plany zagospodarowania prze-
strzennego, a wlasciwie ustalane w nich strefy ochrony konserwatorskiej,
z powodu kryzysu planowania przestrzennego, wynikajgcego z fakultatyw-
nosci, a tym samym niewielkiej liczby uchwalanych planéw, oznacza, ze bez
skutecznej ochrony pozostaje wiekszo$¢ historycznych zatozen przestrzen-
nych?®’. System planowania przestrzennego powinien stanowi¢ naturalne
uzupetnienie i wsparcie dla systemu ochrony zabytkéw, ale plany miejsco-
we nadal pokrywaja mniejsza cze$¢ obszaréw zurbanizowanych, co utatwia
presje na przeksztatcanie lub likwidacje budownictwa zabytkowego i trady-
cyjnego, znajdujacego sie na obszarach interesujgcych inwestycyjnie®?.

3.6. Wpis zabytku do gminnej ewidencji zabytkow

Watpliwosci budza konsekwencje prawne wpisu zabytku do gmin-
nej ewidencji zabytkow, ktéra faktycznie stanowi jedng z prawnych form
ochrony tych obiektéw, mimo tego, Ze nie zostata jako taka wymienio-
na w art. 7 u.o.z. Gminna ewidencja zabytkdéw to zbidr przeznaczony dla
obiektéw spelniajacych ustawowe przestanki uznania za zabytek. Zgodnie
z art. 22 ust. 4 v.0.z. gminng ewidencje zabytkéw nieruchomych z terenu
gminy prowadzi wdjt (burmistrz, prezydent miasta). Gminng ewidencje
zabytkow prowadzi sie w formie zbioru kart adresowych zabytkéw nieru-
chomych z terenu gminy. W ewidencji powinny zostac ujete: 1) zabytki nie-
ruchome wpisane do rejestru; 2) inne zabytki nieruchome znajdujace sie
w wojewddzkiej ewidencji zabytkéw; 3) inne zabytki nieruchome wyzna-
czone przez wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) w porozumieniu z wo-
jewodzkim konserwatorem zabytkéw (art. 22 ust. 5 u.0.z.). Porozumienie
takie oznacza uzyskanie zgodnego stanowiska organu prowadzgcego gmin-
ng ewidencje zabytkéw oraz organu wspoétdziatajgcego. Stanowisko woje-
wddzkiego konserwatora zabytkdw nie moze by¢ dorozumiane, ale powin-
no by¢ wyrazone w piSmie urzedowym. Oznacza to, Zze do gminnej ewidencji

80 P. Antoniak, M. Cherka, Komentarz do art. 7, [w:] Ustawa o ochronie zabytkéw
i opiece nad zabytkami. Komentarz, M. Cherka (red.), Warszawa 2010, s. 42.

81 'W. Kowalski, K. Zalasinska, Strategia regulacji prawa ochrony dziedzictwa kultu-
rowego, [w:] Prawo ochrony zabytkéw, K. Zeidler (red.), Warszawa-Gdansk 2014, s. 78.

82 B. Szmygin, System ochrony zabytkéw w Polsce - analiza, diagnoza, propozycje,
Lublin-Warszawa 2011, s. 8.
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zabytkéw nie mozna wiaczy¢ obiektow, co do ktérych wojewdéddzki konser-
wator zabytkow nie wypowiedziat sie przed ujeciem ich w ewidencji®3.

Réznica w traktowaniu zabytkéw ujetych w rejestrze zabytkéw oraz
tych wskazanych w gminnej ewidencji zabytkéw ma charakter wytacznie
proceduralny. W §wietle regulacji materialnoprawnych zabytki wiaczone do
gminnej ewidencji zabytkow traktowane sg identycznie jak inne nieobjete
zadng forma ochrony zabytki w znaczeniu materialnym, czyli takie, ktore
spelniajg cechy zabytku. Ujawnienie zabytku w gminnej ewidencji zabyt-
kéw nie oznacza dla jego dysponenta powstania jakichs dodatkowych praw
czy obowigzkdéw, tak jak w przypadku wpisu do rejestru zabytkéw. Jedyna
réznica widoczna jest na gruncie przepiso6w prawa procesowego, zawartych
w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz w prawie
budowlanym, z ktérych wynika obowigzek uzgadniania decyzji w sprawie
ustalania warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu oraz w sprawie
zatwierdzenia projektu budowlanego i pozwolenia na budowe z wojewddz-
kim konserwatorem zabytkéw w odniesieniu do obszarow i obiektéw wia-
czonych do gminnej ewidencji zabytkoéw. Wtasciciel obiektu wpisywanego
do gminnej ewidencji zabytkéw nie bierze jednak udzialu w procedurze
wpisu, ktdry jest wytgcznie czynno$cia materialno-techniczng (wpis do
gminnej ewidencji zabytkdw nie wymaga formy decyzji administracyjnej).
Poza tym organ wykonawczy gminy nie ma obowigzku informowania wtia-
Sciciela zabytku o wpisaniu go do gminnej ewidencji zabytkéw. W efekcie
o tym, Zze ma zabytkowa nieruchomo$¢ objeta ochrong, dowiaduje sie, na
przyktad starajac sie o pozwolenie na jej rozbudowe, kiedy to okazuje sie, Ze
planowane przedsiewziecie musi uzgodni¢ z wojewo6dzkim konserwatorem
zabytkow. Zgodnie bowiem z art. 39 ust. 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Pra-
wo budowlane ,w stosunku do obiektéw budowlanych oraz obszaréw nie-
wpisanych do rejestru zabytkow, a ujetych w gminnej ewidencji zabytkow,
pozwolenie na budowe lub rozbiérke obiektu budowlanego wydaje organ
administracji architektoniczno-budowlanej w uzgodnieniu z wojewd6dzkim
konserwatorem zabytkow”3%, Przyjete rozwigzanie powoduje watpliwosci
co do zgodnosci tego rodzaju mechanizmu ochronnego z postanowieniami
Konstytucji RP, narusza zasade zaufania obywatela do panstwa i stanowio-
nego przez nie prawa oraz dobrej administracji, wynikajacej z zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego.

Ochronie prawnej podlegaja jedynie zabytki wpisane do rejestru za-
bytkéw. Obiekt ujety w gminnej ewidencji zabytkéw podlega takiej ochro-
nie, jezeli zostanie uwzgledniony w miejscowym planie zagospodarowania

8 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 20 kwiet-
nia 2017 r, VIl SA/Wa 1239/16, LEX nr 2360139.

84 Ustawaz dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, tekst jedn. Dz. U. 2019, poz. 1186
Z p6Zn. zm. (dalej: pr. bud.).
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przestrzennego®. Oznacza to, ze w przypadku braku planéw miejscowych
tego rodzaju zabytki pozostawione sg jakiejkolwiek ochrony. Jednak z dru-
giej strony wpis do gminnej ewidencji zabytkéw powoduje dla dysponenta
zabytkowej nieruchomosci problemy, przede wszystkim skutkuje koniecz-
noscig uzgodnienia z wojewddzkim konserwatorem zabytkéw decyzji o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu oraz w sprawie zatwierdze-
nia projektu budowlanego i pozwolenia na budowe. Poszukujac sposobu
rozstrzygniecia watpliwosci zwigzanych z wpisem do gminnej ewidencji
zabytkow, w doktrynie postuluje sie przyjecie istnienia nienazwanych form
ochrony zabytkdw. ZatozZenie to sprowadza sie do przyjecia, Ze forme ochro-
ny zabytkéw stanowi zesp6t okreslonych norm prawnych sktadajacych sie
na instytucje prawng, natomiast samo uwzglednienie w katalogu zawartym
w art. 7 u.0.z. nie przesadza o zakwalifikowaniu danego dziatania admini-
stracji jako formy ochrony zabytkéw. Oznacza to, Ze jezeli jakie$ dziatanie
nie zostato wyszczegdlnione w tresci tego przepisu, a mozna wskazac ze-
sp6t norm prawnych sktadajgcych sie na okres$long instytucje prawna, to
uprawnione jest wowczas mdwienie o nienazwanej formie ochrony zabyt-
kéw. W konsekwencji ze wzgledu na skutki prawne zwigzane z wpisem
do gminnej ewidencji zabytkéw, pomimo tego, Ze nie zostato to wyrazone
wprost w art. 7 u.0.z., nalezy uznac ja za forme ochrony zabytkéw®®. Warto
bytoby takze rozwazy¢ mozliwo$¢ poszerzenia katalogu form ochrony za-
bytkéw o wpis do gminnej ewidencji zabytkdw oraz zobligowania gmin do
prowadzenia ewidencji zabytkéw. Dzieki temu gminna ewidencja zabytkow
peitaby nie tylko funkcje ochronng wzgledem wpisanych do niej zabyt-
kowych nieruchomosci, ale takze funkcje edukacyjng, przyczyniajac sie do
podniesienia stanu Swiadomosci spotecznosci lokalnej co do wartosci hi-
storycznej, artystycznej lub naukowej zabytkéw zaewidencjonowanych.
W przeciwnym razie wiele zabytkowych nieruchomosci dalej pozostanie
poza ochrona.

8 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 marca
2007 r, IVSA/Wa 163/07, LEX nr 335145.

86 K. Zalasiniska, Ochrona zabytkéw nieruchomych, [w:] Wyktad prawa ochrony za-
bytkow, K. Zalasinska, K. Zeidler, Warszawa-Gdansk 2015, s. 109; E. Kowalska-Benasie-
wicz, Katalog prawnych form ochrony zabytkéw, [w:] Ochrona dziedzictwa kulturowego
i naturalnego. Perspektywa prawna i kryminologiczna, W. Ptywaczewski, B. Gadecki
(red.), Warszawa 2015, s. 1781 182.






4. Administracja ochrony zabytkow

Administracja ochrony zabytkéw stanowi integralng cze$¢ administracji
publicznej. Tworzy jg system organéw wraz z aparatem pomocniczym, dzia-
tajacy w strukturach panstwa lub jednostek zasadniczego podziatu teryto-
rialnego panstwa. Administracje mozna okresli¢ jako system, poniewaz:
1) sktada sie z podsystemow, miedzy ktérymi zachodza wzajemne relacje
(np. poszczegdlne resorty, urzedy, podsystem normatywny); 2) mozna j3
wyodrebnic¢ z otoczenia zewnetrznego (przede wszystkim mozna wskazag,
ktére podsystemy zalicza sie do administracji, a ktore s3 jej otoczeniem ze-
wnetrznym); 3) miedzy administracjg i jej podsystemami zachodzg relacje
z bezposrednim i poSrednim otoczeniem zewnetrznym; 4) realizuje cele
postawione jej w zwigzku z wykonywang misjg; 5) zaro6wno administracja,
jakijej podsystemy sg w stanie modernizowac, a w razie potrzeby zmienia¢
swoje cele (np. zwigzane z realizacja polityki administracyjnej); 6) posiada
podsystem sterujgcy (np. Rada Ministréw, minister, wéjt, burmistrz lub pre-
zydent miasta)®.

Ochrona zabytkéw i opieka nad zabytkami mies$ci sie w dziale kultura
i ochrona dziedzictwa narodowego, ktérym kieruje Minister Kultury i Dzie-
dzictwa Narodowego przy pomocy Ministerstwa Kultury i Dziedzictwa Na-
rodowego. Ministerstwo dziata na podstawie statutu nadanego mu zarzg-
dzeniem Nr 93 Prezesa Rady Ministréow z dnia 13 lipca 2016 r. w sprawie

LS. Wrzosek, Podstawowe pojecia z zakresu ogdlnej czesci prawa administracyjne-
go, [w:] Kompendium wiedzy administratywisty, S. Wrzosek (red.), Lublin 2008, s. 41.
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nadania statutu Ministerstwu Kultury i Dziedzictwa Narodowego? oraz regu-
laminu organizacyjnego nadanego mu zarzadzeniem Ministra Kultury i Dzie-
dzictwa Narodowego z dnia 14 listopada 2017 r. w sprawie ustalenia regu-
laminu organizacyjnego Ministerstwu Kultury i Dziedzictwa Narodowego®.

4.1. Organy ochrony zabytkow

Zgodnie z art. 89 u.o0.z. organami ochrony zabytkéw s3: 1) minister wta-
$ciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, w imieniu kté-
rego zadania i kompetencje, w tym zakresie, wykonuje Generalny Konser-
wator Zabytkéw; 2) wojewoda, w imieniu ktérego zadania i kompetencje,
w tym zakresie, wykonuje wojewodzki konserwator zabytkéw. Przyjete roz-
wigzanie jednoznacznie przesadza, ze w zakresie ochrony zabytkéw funk-
cjonuja tylko dwa organy znajdujace sie w strukturze administracji rzado-
wej - minister wtasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowe-
go oraz wojewoda, przy czym kompetencje tych organéw wykonywane sg
odpowiednio przez Generalnego Konserwatora Zabytkéw i wojewodzkiego
konserwatora zabytkow. Oznacza to w praktyce, ze decyzje administracyjne
wydawane przez te organy sg decyzjami albo ministra wtasciwego do spraw
kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, albo wojewody, chociaz de facto
sa wydawane (podpisywane) albo przez Generalnego Konserwatora Zabyt-
kéw albo wtasciwego miejscowo wojewddzkiego konserwatora zabytkow.
W znaczeniu ustrojowym posiadaczem kompetencji zwigzanych z ochrong
zabytkow sg wiec odpowiednio minister wtasciwy do spraw kultury i ochro-
ny dziedzictwa narodowego oraz wojewoda. W Swietle postanowien ustawy
ani Generalny Konserwator Zabytkéw, ani wojewodzcy konserwatorzy za-
bytkéw nie sg jednak organami ochrony zabytkéw.

Generalny Konserwator Zabytkow jest sekretarzem lub podsekreta-
rzem stanu w urzedzie obstugujagcym ministra wtasciwego do spraw kul-
tury i ochrony dziedzictwa narodowego (art. 90 ust. 1 u.0.z.), co w zesta-
wieniu z brakiem okreslenia kwalifikacji kandydata na to stanowisko ozna-
cza, ze urzad Generalnego Konserwatora Zabytkow ma wybitnie charakter
polityczny. Prawodawca nie wymaga od niego spetnienia takich wymogow

%z Zarzadzenie Nr 93 Prezesa Rady Ministrow z dnia 13 lipca 2016 r. w sprawie na-
dania statutu Ministerstwu Kultury i Dziedzictwa Narodowego, tekst jedn. M.P. 2018,
poz. 461.

3 Zarzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 14 listopada
2017 r. w sprawie ustalenia regulaminu organizacyjnego Ministerstwu Kultury i Dzie-
dzictwa Narodowego, Dz. Urz. MKiDN 2017, poz. 75.
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merytorycznych, jakich oczekuje od wojewddzkiego konserwatora zabyt-
kéw. O sposobie powotywania i odwotywania Generalnego Konserwatora
Zabytkow decyduje wytacznie Prezes Rady Ministréw na wniosek ministra
wtasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego. To z ko-
lei budzi uzasadnione watpliwosci zaréwno co do posiadanych kwalifikacji
i predyspozycji, jak i obiektywizmu czy niezalezno$ci. Skoro bowiem stano-
wisko Generalnego Konserwatora Zabytkéw zostato wprowadzone w celu
wypetniania w imieniu ministra wtasciwego do spraw kultury i ochrony
dziedzictwa narodowego szerokiego katalogu zadan z dziedziny kultura
i ochrona dziedzictwa narodowego, to bezsprzecznie powinno mie¢ charak-
ter organu wyspecjalizowanego i fachowego. W zwigzku z tym pozadane
jest, by osoba piastujaca to stanowisko, szczeg6lnie ze wzgledu na szeroki
zakres powierzonych jej kompetencji, dysponowata rozlegta wiedza i do-
Swiadczeniem w zakresie ochrony i opieki nad zabytkami*.

Kompetencje Generalnego Konserwatora Zabytkéw determinowane sg
przypisanymi mu zadaniami, ktérych przyktadowy katalog zawiera art. 90
ust. 2 u.0.z., zaliczajac do nich w szczeg6lnosci: 1) opracowywanie krajowe-
go programu ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami; 2) realizacje zadan
wynikajacych z krajowego programu ochrony zabytkéw i opieki nad zabyt-
kami oraz z koncepcji polityki przestrzennego zagospodarowania kraju;
3) podejmowanie dziatan zwigzanych ze wspieraniem rozwoju regionalne-
go i realizacjg kontraktow wojewddzkich w sprawach opieki nad zabytka-
mi; 4) prowadzenie krajowej ewidencji zabytkow i krajowego wykazu za-
bytkéw skradzionych lub wywiezionych za granice niezgodnie z prawem;
5) wydawanie decyzji, postanowien i zaswiadczen w sprawach okreslonych
w ustawie oraz w przepisach odrebnych; 6) organizowanie i prowadzenie
kontroli w zakresie przestrzegania oraz stosowania przepiséw dotyczacych
ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami; 7) sprawowanie nadzoru nad
dziatalno$cig wojewddzkich konserwatoréw zabytkéw®; 8) koordynowanie
dziatalnos$ci wojewodzkich konserwatoréw zabytkéw; 9) kontrolowanie
dziatalno$ci wojewodzkich konserwatoréw zabytkéw na zasadach okreslo-
nych w ustawie z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzgdo-
wej; 10) promowanie badan naukowych w zakresie konserwacji zabytkow;
11) organizowanie szkolen dla stuzb konserwatorskich; 12) organizowanie
konkurséw promujacych opieke nad zabytkami, w tym przyznawanie wy-
réznien, nagrdéd pienieznych lub rzeczowych; 13) opiniowanie wnioskow
o nadanie odznaki ,Za opieke nad zabytkami”; 14) wspétprace z organami

* R. Plaszowska, Organizacja organéw ochrony zabytkéw, ,Przeglad Prawa Pu-
blicznego” 2016, nr 6, s. 99.

° Nalezy doda¢, ze prawodawca nie przyznat Generalnemu Konserwatorowi Za-
bytkéw zadnych $rodkéw nadzoru nad dziatalno$cig wojewddzkich konserwatorow
zabytkow, co w praktyce wytacza mozliwo$¢ realnego wptywania na ich dziatalnosé.
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administracji publicznej w sprawach ochrony zabytkéw; 15) organizowanie
szkolenn w zakresie ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami; 16) podej-
mowanie dziatan dotyczacych troski o zabytki zwigzane z historig Polski,
pozostajace poza terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. W ramach koordy-
nowania dziatalno$ci wojewddzkich konserwatoréow zabytkéw Generalny
Konserwator Zabytkéw moze ustala¢ ogélne kierunki ich dziatania, wyda-
wac instrukcje i wytyczne okreslajgce sposob ich postepowania oraz zgdac
od nich sprawozdan z dziatalnosci (art. 90 ust. 3 u.0.z.). Instrukcje i wytycz-
ne nie mogg jednak dotyczy¢ rozstrzygniec co do istoty sprawy zatatwianej
w drodze decyzji administracyjnej (art. 90 ust. 4 u.0.z.). Generalny Konser-
wator Zabytkéw realizuje te zadania przy pomocy Departamentu Ochrony
Zabytkow w Ministerstwie Kultury i Dziedzictwa Narodowego.

Przyznanie Generalnemu Konserwatorowi Zabytkéw w strukturze or-
ganizacyjnej urzedu obstugujacego ministra wtasciwego do spraw kultury
i ochrony dziedzictwa narodowego stanowiska sekretarza lub podsekreta-
rza stanu (art. 90 ust. 1 u.0.z.), czyli pracownika organu administracji pu-
blicznej, nie podwaza regulacji przyznajacej mu z mocy prawa kompetencji
do wydawania decyzji, postanowien i zaswiadczen w sprawach okreslonych
w ustawie oraz w przepisach odrebnych. Inaczej méwiac, przyznanie Gene-
ralnemu Konserwatorowi Zabytkéw wtasnych kompetencji z mocy samego
prawa, a nie delegacji ministra, wytgcza mozliwos¢ traktowania go wytacz-
nie jako pracownika, ktéry wykonuje kompetencje ministra wlasciwego do
spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego na podstawie przyznane-
g0 mu upowaznienia®.

Wojewddzkiego konserwatora zabytkéw powotuje wojewoda na wnio-
sek Generalnego Konserwatora Zabytkow, wskazujacego kandydata na to
stanowisko (art. 91 ust. 1 u.0.z.). Z kolei odwotania wojewddzkiego konser-
watora zabytkéw wojewoda dokonuje albo na wniosek Generalnego Kon-
serwatora Zabytkow, albo za jego zgoda (art. 91 ust. 1a u.0.z.), co zmusza
Generalnego Konserwatora Zabytkow do wspoétdziatania z wojewodq i za-
pewnia mu mozliwos¢ oddzialywania na obsade personalng stanowiska
wojewodzkiego konserwatora zabytkow, ktéry de facto w imieniu wojewo-
dy wykonuje zadania i kompetencje w zakresie ochrony zabytkéw na tere-
nie wojewodztwa.

Prawodawca nadat wojewo6dzkiemu konserwatorowi zabytkéw cha-
rakter organu wyspecjalizowanego, za czym przemawia lista wymagan,
jakie spelni¢ musi kandydat do objecia tego stanowiska. Zgodnie z art. 91
ust. 2 u.0.z. wojewodzkim konserwatorem zabytkéw moze zosta¢ osoba,
ktéra spetnia tacznie nastepujace wymagania: 1) jest obywatelem polskim;

¢ Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 pazdziernika 2013 r., I1 OSK
1054/12, LEX nr 14217911.
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2) posiada przynajmniej tytut zawodowy magistra w jednej z dziedzin zwia-
zanych z ochrong zabytkéw oraz co najmniej piecioletni staz pracy w tym
zakresie; 3) posiada wiedze w zakresie funkcjonowania administracji pu-
blicznej oraz przepiséw dotyczacych ochrony zabytkéw i opieki nad zabyt-
kami; 4) nie byta skazana prawomocnym wyrokiem za umys$lne przestep-
stwo lub umyslne przestepstwo skarbowe. Wymagania te majg charakter
mieszany, z jednej strony merytoryczny (pkt 2 i 3), z drugiej strony odnosza
sie do przymiotow kandydata na stanowisko wojewddzkiego konserwato-
ra zabytkow jako osoby, jego prawnego statusu, w tym niekaralnosci (pkt
11 4), przez co wptywaja na autorytet tego organu. Nalezy doda¢, ze wo-
jewodzki konserwator zabytkéw nie musi by¢ z wyksztatcenia i doswiad-
czenia zawodowego konserwatorem zabytkéw, musi tylko posiadac tytut
zawodowy magistra w jednej z dziedzin zwigzanych z ochrona zabytkéow.
Okreslenie to jest wprawdzie nieprecyzyjne, gdyz odnosi sie do szerokiego
i blizej niedookres$lonego spektrum wyksztatcenia przydatnego na stanowi-
sku wojewddzkiego konserwatora zabytkdéw, niemniej jednak wskazuje na
rozlegto$¢ problematyki, ktéra bedzie sie zajmowat’.

Stosownie do postanowien art. 91 ust. 4 u.0.z. do zadan wykonywanych
przez wojewddzkiego konserwatora zabytkéw nalezy w szczeg6lnosci:
1) realizacja zadan wynikajgcych z krajowego programu ochrony zabytkéw
i opieki nad zabytkami; 2) sporzadzanie, w ramach przyznanych $rodkéow
budzetowych, planéw finansowania ochrony zabytkéw i opieki nad zabyt-
kami; 3) prowadzenie rejestru i wojewddzkiej ewidencji zabytkéw oraz
gromadzenie dokumentacji w tym zakresie; 4) wydawanie, zgodnie z wta-
$ciwoscig, decyzji, postanowien i zaswiadczen w sprawach okreslonych
w ustawie oraz w przepisach odrebnych; 5) sprawowanie nadzoru nad pra-
widtowos$cia prowadzonych badan konserwatorskich, architektonicznych,
prac konserwatorskich, restauratorskich, rob6t budowlanych i innych dzia-
tan przy zabytkach oraz badan archeologicznych; 6) organizowanie i pro-
wadzenie kontroli w zakresie ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami;
7) opracowywanie wojewddzkich planéw ochrony zabytkéw na wypadek
konfliktu zbrojnego i sytuacji kryzysowych oraz koordynacja dziatan przy
realizacji tych planéw; 8) upowszechnianie wiedzy o zabytkach; 9) wspot-
praca w sprawach ochrony zabytkéw z innymi organami administracji
publicznej i podmiotami prowadzacymi dziatalno$¢ pozytku publicznego,
o ktérych mowa w ustawie z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie. Z uwagi na to, Ze organem ochrony zabyt-
kéw na poziomie wojewddztwa jest wojewoda, w imieniu ktérego zadania
i kompetencje wykonuje wojewddzki konserwator zabytkéw, nalezy dodac,

7 ]. Stugocki, Opieka nad zabytkiem nieruchomym. Problemy administracyjnopraw-
ne, Warszawa 2014, s. 133.
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ze w zakresie ochrony zabytkéw wykonuje on samodzielnie zadania i kom-
petencje, jednak nie swoje, lecz wojewody. Inaczej méwigc, posiada kompe-
tencje do wykonywania kompetencji wojewody?®.

W wykonywaniu tych zadan pomocg wojewddzkiemu konserwatorowi
zabytkow stuzy jego zastepca oraz wojewddzki urzad ochrony zabytkdow.
Zastepce wojewddzkiego konserwatora zabytkéw powotuje i odwotuje
wojewoda na wniosek wojewddzkiego konserwatora zabytkéw (art. 91
ust. 3 u.0.z.). Prawodawca nie okreslit wymagan, jakie musi spetni¢ kan-
dydat na zastepce wojewo6dzkiego konserwatora zabytkéw, co oznacza, ze
rozstrzyga o tym samodzielnie wojewo6dzki konserwator zabytkow. Wydaje
sie jednak, ze ze wzgledu na charakter zadan wykonywanych przez woje-
waodzkiego konserwatora zabytkéw, za realizacje ktérych w okreslonym za-
kresie bedzie odpowiadat jego zastepca, kandydat taki powinien spetiac
co najmniej wymagania przewidziane dla wojewddzkiego konserwatora za-
bytkéw. Wybér zastepcy wojewddzkiego konserwatora zabytkow nie moze
by¢ catkowicie uznaniowy:.

Organem pomocniczym wojewodzkiego konserwatora zabytkéow jest
kierowany przez niego wojewddzki urzad ochrony zabytkéw (art. 92
ust. 1 u.0.z.). Organizacje wojewddzkich urzedéw ochrony zabytkéw okre-
$la rozporzadzenie Ministra Kultury z dnia 9 kwietnia 2004 r. w sprawie
organizacji wojewodzkich urzedéw ochrony zabytkéw®. Wojewoddzki
urzad ochrony zabytkow dziata na podstawie regulaminu nadanego przez
wojewode na wniosek wojewddzkiego konserwatora zabytkéw (art. 92
ust. 2 u.0.z.). Przyjete rozwigzanie skutkuje tym, ze kazdy z wojewddzkich
urzedow ochrony zabytkdw moze dziata¢ wedtug przepisé6w o zupeinie od-
miennej tresci. Z jednej strony pozwala to na dostosowanie zasad dziatania
urzedu do potrzeb istniejagcych w danym regionie, co jest zupetnie zrozu-
miate, z drugiej rodzi watpliwosci co do jednolitej realizacji przedmioto-
wych zadan w skali catego panstwa'®.

Wojewoda, na wniosek wojewddzkiego konserwatora zabytkéw, po za-
siegnieciu opinii Generalnego Konserwatora Zabytkéw moze tworzy¢ i li-
kwidowa¢ delegatury wojewddzkiego urzedu ochrony zabytkoéw, okre$lajac
w szczegOlnosci ich terytorialny zakres oraz siedziby (art. 92 ust. 3 u.0.z.).
Delegatura wojewddzkiego urzedu ochrony zabytkéw wchodzi w sktad wo-
jewodzkiego urzedu ochrony zabytkéw (art. 92 ust. 4 u.0.z.).W strukturach
wojewddzkich urzedéw ochrony zabytkéw funkcjonuje 35 delegatur z sie-

8 1. Niznik-Dobosz, Samodzielnos¢ kompetencji organéw wtasciwych w sprawie
ochrony zabytkéw, [w:] Dziedzictwo, dobra kultury, zabytki, ochrona i opieka w prawie,
P. Dobosz, K. Szepelak, W. Gérny (red.), Krakéw 2015, s. 67.

9 Rozporzadzenie Ministra Kultury z dnia 9 kwietnia 2004 r. w sprawie organizacji
wojewo6dzkich urzedéw ochrony zabytkéw, Dz. U. 2004, nr 75, poz. 706.

10 K. Zeidler, Prawo ochrony dziedzictwa kultury, Warszawa 2007, s. 87.
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dzibami przewaznie w bylych miastach wojewddzkich. Delegaturg woje-
wodzkiego urzedu ochrony zabytkéw kieruje kierownik delegatury (art. 92
ust. 5 u.0.z.). Kierownika delegatury wojewddzkiego urzedu ochrony zabyt-
kéw powotuje i odwotuje wojewddzki konserwator zabytkdw na wniosek
Generalnego Konserwatora Zabytkéw albo za jego zgoda (art. 92 ust. 5a
u.0.z.). Kierownik delegatury wojewddzkiego urzedu ochrony zabytkéw,
z upowaznienia wojewddzkiego konserwatora zabytkdw, na terenie swo-
jego dziatania prowadzi kontrole i sprawy, w tym w szczegdlnosci wydaje
decyzje administracyjne (art. 92 ust. 6 u.0.z.).

Wojewddzki konserwator zabytkéw wchodzi w sktad zespolonej admi-
nistracji wojewddzkiej (art. 92 ust. 1 u.0.z.). Najogo6lniej méwigc, zespole-
nie jako instytucja prawa publicznego oznacza koncentracje okre$lonych
uprawnien w jednym osrodku decyzyjnym, ktérego kierownik bedzie nimi
zarzadzat albo na nie w znacznym stopniu oddziatywat. W wojewddztwie
jest to wtasnie wojewoda. Dziatalno$¢ zespolonej administracji wojewo6dz-
kiej reguluje ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji
rzadowej w wojewddztwie'!. Stosownie do postanowien art. 51 ustawy wo-
jewoda jako zwierzchnik rzagdowej administracji zespolonej w wojewddz-
twie: 1) kieruje nig i koordynuje jej dziatalno$¢; 2) kontroluje jej dziatal-
nos¢; 3) zapewnia warunki skutecznego jej dziatania; 4) ponosi odpowie-
dzialno$¢ za rezultaty jej dziatania. Kontrola obejmuje wykonywanie przez
organy rzadowej administracji zespolonej zadan wynikajgcych z ustaw i in-
nych aktéw prawnych wydanych na podstawie upowazniefi w nich zawar-
tych, ustalen Rady Ministréw oraz wytycznych i polecen Prezesa Rady Mini-
strow. Oznacza to, Ze wojewodzcy konserwatorzy zabytk6w merytorycznie
podlegaja Ministrowi Kultury i Dziedzictwa Narodowego (ktory jest orga-
nem wyzszego stopnia, czyli organem odwotawczym od decyzji wojewddz-
kiego konserwatora zabytkéw), w imieniu ktérego zadania i kompetencje
w zakresie ochrony zabytkéw wykonuje Generalny Konserwator Zabytkow,
natomiast organizacyjnie i finansowo - jako organy zespolonej administra-
cji wojewddzkiej, czyli podlegtej wojewodzie - ministrowi wtasciwemu do
spraw administracji publicznej. Okreslona w taki sposéb struktura organi-
zacyjna administracji ochrony zabytkéw sprawia, ze ani minister wtasciwy
do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, ani Generalny Kon-
serwator Zabytkéw nie jest organem nadrzednym wobec wojewddzkich
konserwatoréw zabytkéw. Konsekwencjg braku bezposredniej podlegto-
$ci organowi centralnemu jest brak mozliwosci kierowania pracami tych
organow. Niemniej jednak minister wtasciwy do spraw kultury i ochrony
dziedzictwa narodowego jest organem wyzszego stopnia w sprawach okre-

11 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wo-
jewodztwie, tekst jedn. Dz. U. 2019, poz. 1464.
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$lonych w ustawie i w odrebnych przepisach, co oznacza, ze wojewédzcy
konserwatorzy zabytkéw wydajg swoje rozstrzygniecia w pierwszej in-
stancji, natomiast organem wtasciwym do rozpatrywania odwotan i zaza-
len jest wiasnie minister wtasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa
narodowego'?. Tytutem uzupelnienia nalezy doda¢, ze poza wojewddzkim
konserwatorem zabytkéw organami pierwszej instancji w sprawach z za-
kresu ochrony zabytkow sa takze dyrektor urzedu morskiego oraz Dyrektor
Biblioteki Narodowej, a takze samorzad gminy (art. 22 ust. 4 - wojt, art.
81 ust. 1 - organ stanowigcy, art. 87 ust. 1 — wojt, art. 96 ust. 2 - gmina);
samorzad powiatowy (art. 81 ust. 1 - organ stanowiacy, art. 87 ust. 1 - za-
rzad powiatu, art. 96 ust. 2 - powiat) oraz samorzad wojewddztwa (art. 81
ust 1 - organ stanowigcy, art. 87 ust. 1 - zarzad wojewodztwa)*3.
Efektywnemu wykonywaniu zadan z zakresu ochrony zabytkéw stuza
kompetencje przyznane ministrowi wiasciwemu do spraw kultury i ochro-
ny dziedzictwa narodowego oraz wojewddzkiemu konserwatorowi zabyt-
kéw, okreslone w art. 95 u.0.z. Prawodawca przyznat ministrowi wtasci-
wemu do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego uprawnienia
przewidziane przepisami kodeksu postepowania cywilnego dla prokura-
tora w sprawach cywilnych zwigzanych z ochrong zabytkéw i dziedzictwa
kulturowego, w tym zbioréw publicznych, restytucja doébr kultury, w tym
zwrotem doébr kultury wyprowadzonych z naruszeniem prawa z terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej (art. 95 ust. 1 u.0.z.). Z kolei na mocy art. 95 ust. 3
u.0.Z. minister wiasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowe-
go lub wojewddzki konserwator zabytkéw mogg w sprawach ochrony za-
bytkéw i dziedzictwa kulturowego, w tym zbioréw publicznych, restytucji
débr kultury, w tym zwrotu débr kultury wyprowadzonych z naruszeniem
prawa z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, wystepowac na prawach stro-
ny w postepowaniu administracyjnym!* oraz na prawach oskarzyciela pu-
blicznego w postepowaniu w sprawach o wykroczenia. Nalezy podkresli¢,
ze udziat w tych postepowaniach ma charakter fakultatywny, nie obowigz-
kowy. W konsekwencji, gdy wojewddzki konserwator zabytkéw nie przeja-
wia inicjatywy procesowej w tym wzgledzie, to brak jego udziatu w sprawie
nie tylko nie moze by¢ uznany za przyczyne niewazno$ci postepowania, lecz
nie moze zosta¢ zakwalifikowany jako uchybienie procesowe majgce wptyw

12 K. Zalasinska, Administracja publiczna w dziedzinie ochrony zabytkow, [w:] Wyktad
prawa ochrony zabytkéw, K. Zalasinska, K. Zeidler, Warszawa-Gdarisk 2015, s. 51-52.

13 T. Sienkiewicz, Pozwolenie w ochronie zabytkéw, Lublin 2013, s. 49-50.

4 Chodzi tu o takie postepowania administracyjne, w ktérych ministrowi wtasci-
wemu do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego lub wojewédzkiemu kon-
serwatorowi zabytkow nie przystuguje przymiot organéw orzekajacych w pierwszej
lub drugiej instancji.
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na wynik sprawy!®. Natomiast zgodnie z art. 17 § 3 ustawy z dnia 24 sierp-
nia 2001 r. Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia m.in. organom
administracji rzagdowej uprawnienia oskarzyciela publicznego przystuguja
tylko wéwczas, gdy w zakresie swego dziatania ujawnity wykroczenie i wy-
stapity z wnioskiem o ukaranie'®. Poza tym minister wtasciwy do spraw
kultury i ochrony dziedzictwa narodowego lub wojewo6dzki konserwator
zabytkow moga wystepowac na zasadach przewidzianych dla pokrzyw-
dzonego i oskarzyciela positkowego (ubocznego, czyli wystepujacego obok
oskarzyciela publicznego, lub samoistnego, czyli samodzielnie wnoszacego
akt oskarzenia do sadu w przypadku biernosci oskarzyciela publicznego)
w postepowaniu karnym, w sprawach dotyczacych czynéw zabronionych
zagrazajacych ochronie zabytkow, dziedzictwu kulturowemu, w tym zbio-
rom publicznym, restytucji débr kultury, w tym zwrotowi débr kultury wy-
prowadzonych z naruszeniem prawa z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
w szczeg0lnosci czyndw okreslonych w przepisach karnych pomieszczonych
w rozdziale 11 ustawy (art. 95 ust. 2 u.0.z.). Poprzez udziat w takim wtasnie
charakterze w postepowaniach ochronnych (cywilnym, administracyjnym,
karnym oraz w sprawach o wykroczenia) organy ochrony konserwatorskiej
maja mozliwo$¢ realizowania przypisanych im ustawowo zadan w ramach
ochrony zabytkdéw, ktére w mysl art. 4 u.0.z. polegajg na podejmowaniu od-
powiednich dziatan ochronnych, a wiec takze dziatan w ramach okreslonych
procedur prawnych'’.

Organy ochrony zabytkéw moga powierza¢ swoje kompetencje innym
podmiotom lub organom. Przekazywanie kompetencji ma usprawnia¢ pra-
ce organdw ochrony zabytkdw. Minister wiasciwy do spraw kultury i ochro-
ny dziedzictwa narodowego, na wniosek Generalnego Konserwatora Zabyt-
kéw, moze powierzy¢ prowadzenie niektorych spraw z zakresu swojej wta-
$ciwosci, z wyjatkiem wydawania decyzji administracyjnych, kierownikom
instytucji kultury wyspecjalizowanych w opiece nad zabytkami, dla ktérych
jest organizatorem (art. 96 ust. 1 u.o0.z.). Instytucje kultury wyspecjalizowa-
ne w opiece nad zabytkami to instytucje kultury w rozumieniu przepisow
0 organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej, ktérej celem sta-
tutowym jest sprawowanie opieki nad zabytkami (art. 3 pkt 5 u.0.z.). Po-
wierzenie prowadzenia niektérych spraw z zakresu wtasciwos$ci ministra
wtlasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego oznacza
dziatanie w imieniu tego ministra. Nalezy przy tym podkreslié, Ze mozli-

15 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 9 kwietnia 2010 r., II CSK 336/09, LEX
nr 602267.

16 Ustawa z dnia 24 sierpnia 2001 r. Kodeks postepowania w sprawach o wykro-
czenia, tekst jedn. Dz. U. 2020, poz. 729.

17 R. Golat, Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Komentarz, Kra-
kéw 2004, s. 172.
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woS¢ dzialania w jego imieniu dotyczy wyltacznie kierownikéw instytucji
kultury wyspecjalizowanych w opiece nad zabytkami i nie rozcigga sie na
innych pracownikéw tych instytucji’®.

Uprawnienia wojewody w zakresie mozliwosci powierzania prowa-
dzenia niektérych spraw z zakresu swojej wtasciwosci innym podmiotom
S3 znacznie szersze niZ uprawnienia ministra wtasciwego do spraw kultu-
ry i ochrony dziedzictwa narodowego. Poza mozliwoscig powierzenia, na
wniosek wojewddzkiego konserwatora zabytkow w drodze porozumienia,
prowadzenia niektérych spraw z zakresu swojej wtasciwosci, w tym wyda-
wania decyzji administracyjnych, kierownikom instytucji kultury wyspe-
cjalizowanych w opiece nad zabytkami (art. 96 ust. 3 u.0.z.)'%, moze takze,
na wniosek wojewo6dzkiego konserwatora zabytkéw, powierzy¢, w drodze
porozumienia, prowadzenie niektérych spraw z zakresu swojej wtasciwo-
$ci, w tym wydawanie decyzji administracyjnych - gminom, powiatom,
zwigzkom gmin, zwigzkom powiatow, zwigzkom powiatowo-gminnym
albo zwigzkom metropolitalnym, potoZonym na terenie wojewodztwa (art.
96 ust. 2 u.0.z.). Przepiséw dotyczacych powierzania przez wojewode nie-
ktérych spraw z zakresu swojej wiasciwosci nie stosuje sie do spraw do-
tyczacych prowadzenia rejestru zabytkow i wojewo6dzkiej ewidencji zabyt-
koéw, a takze wydawania w tym zakresie decyzji administracyjnych (art. 96
ust. 4 u.0.z.). Porozumienie zaktada konieczno$¢ osiggniecia kompromisu
i uzgodnienia zasad wspoétdziatania zmierzajgcych do realizacji wspélnego
przedsiewziecia. Porozumienie takie stanowi przewidziang prawem forme
dekoncentracji administracji publicznej. Do prowadzenia spraw zwigzanych
z ochrong zabytkéw nalezacych do zakresu wtasciwosci wojewody - gmina,
powiat, zwigzek gmin, zwigzek powiatéw, zwigzek powiatowo-gminny albo
zwigzek metropolitalny - ustanawia wyodrebnione stanowisko odpowied-
nio gminnego (miejskiego) konserwatora zabytkoéw, powiatowego kon-
serwatora zabytkow, powiatowo-gminnego konserwatora zabytkéw albo
metropolitalnego konserwatora zabytkow (art. 96 ust. 2a u.0.z.). W konse-
kwencji zakres kompetencji samorzadowego (miejskiego lub powiatowego)
konserwatora zabytkdw jest uzalezniony wytacznie od tresci zawartego po-
rozumienia. Gminnym (miejskim) konserwatorem zabytkéw, powiatowym
konserwatorem zabytkéw, powiatowo-gminnym konserwatorem zabytkéw
albo metropolitalnym konserwatorem zabytkéw moze zosta¢ osoba, ktéra
spelnia takie same warunki, co kandydat na wojewo6dzkiego konserwatora
zabytkow (art. 96 ust. 2b u.0.z.).

18 Wyrok Naczelnego Saqdu Administracyjnego z dnia 23 marca 1995,  SA 433/94,
LEX nr 144102.

19 Powierzenie spraw, w tym wydawanie decyzji administracyjnych, kierownikom
instytucji kultury wyspecjalizowanych w opiece nad zabytkami moze nastapi¢ wytacz-
nie za zgoda organizatora wtasciwego dla tych instytucji (art. 96 ust. 5 u.0.z.).
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4.2. Organy pomocnicze organow ochrony zabytkow

Strukture organéw decyzyjnych uzupetniajg organy pomocnicze. Na
szczeblu centralnym sg to: Rada Ochrony Zabytkéw, ktéra funkcjonuje przy
ministrze wtasciwym do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowe-
go; Gtéwna Komisja Konserwatorska - przy Generalnym Konserwatorze
Zabytkéw; Polski Komitet Doradczy - przy Radzie Ministréw. Natomiast
na szczeblu terenowym sa to wojewddzkie rady ochrony zabytkéw, ktére
funkcjonuja przy wojewddzkich konserwatorach zabytkéw. Poza tym przy
ministrze wtasciwym do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego
istniejg réwniez instytucje kultury wyspecjalizowane w opiece nad zabytka-
mi: Narodowy Instytut Dziedzictwa oraz Narodowy Instytut Muzealnictwa
i Ochrony Zabytkéw. Istnienie ciat doradczych jest konieczne ze wzgledu na
ztozonos$¢ i réznorodnos$¢ zadan z zakresu ochrony zabytkéw, wymagajg-
cych bardzo konkretnej i zaawansowanej wiedzy z wielu dziedzin?’. Nalezy
doda¢, ze skoro sg to organy pomocnicze o charakterze opiniodawczo-do-
radczym, to wydawane przez nie opinie nie majg charakteru wigzacego dla
organdéw, ktérym pomoca maja stuzy¢. W praktyce oznacza to, Ze przy po-
dejmowaniu decyzji organy ochrony zabytkdw moga wzig¢ pod uwage ich
opinie, ale w zaden sposéb nie sg nimi zwigzane.

Rada Ochrony Zabytkéw to organ opiniodawczo-doradczy w sprawach
realizacji polityki Rady Ministréw w zakresie ochrony zabytkéw i opieki nad
zabytkami dziatajacym przy ministrze wtasciwym do spraw kultury i ochro-
ny dziedzictwa narodowego (art. 97 ust. 1 u.0.z.). Do zadan Rady Ochrony
Zabytkow nalezy wydawanie opinii w sprawach dotyczacych w szczegdlno-
$ci: 1) zatozen do projektu krajowego programu ochrony zabytkéw i opieki
nad zabytkami i projektu tego programu; 2) oceny realizacji zadan wynika-
jacych z koncepcji polityki przestrzennego zagospodarowania kraju w od-
niesieniu do zabytkéw; 3) ochrony pomnikéw historii; 4) projektéw aktow
prawnych dotyczacych ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami (art. 97
ust. 2 u.0.z.).

W sktad Rady Ochrony Zabytkéw wchodzi od 10 do 20 cztonkéw, kto-
rych powotuje na okres pieciu lat sposréd oséb posiadajacych wybitne
osiaggniecia i zastugi w ochronie zabytkéw lub w opiece nad zabytkami,
a takze odwotuje minister wtasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzic-
twa narodowego (art. 97 ust. 3 u.0.z.). Liczba cztonkéw zalezy wytacznie
od uznania ministra wtasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa
narodowego. W posiedzeniach Rady Ochrony Zabytkéw bierze udziat Ge-

20 R. Plaszowska, Organizacja organéw ochrony zabytkéw, ,Przeglad Prawa Pu-
blicznego” 2016, nr 6, s. 100-101.
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neralny Konserwator Zabytkow (art. 97 ust. 5 u.0.z.). Takie kategoryczne
stwierdzenie prawodawcy wskazuje na obowigzkowy udziat Generalnego
Konserwatora Zabytkéw w posiedzeniach Rady Ochrony Zabytkéw, co jest
zresztg zrozumiate ze wzgledu na charakter zadan tego organu.

Rada Ochrony Zabytkéw dziata na podstawie regulaminu nadanego,
w drodze zarzadzenia, przez ministra wtasciwego do spraw kultury i ochro-
ny dziedzictwa narodowego (art. 97 ust. 4 u.0.z.). W obowigzujgcym stanie
prawnym funkcjonowanie tego organu okresla Zarzadzenie Nr 3 Ministra
Kultury z dnia 15 stycznia 2004 r. w sprawie nadania regulaminu Radzie
Ochrony Zabytkéw?!. Obstuge administracyjng i finansowa Rady Ochrony
Zabytkow zapewnia urzad obstugujacy ministra wiasciwego do spraw kul-
tury i ochrony dziedzictwa narodowego (art. 97 ust. 6 u.0.z.).

Drugim organem funkcjonujagcym przy Generalnym Konserwatorze Za-
bytkéw jest Gtéwna Komisja Konserwatorska, ktéra jest organem opinio-
dawczym do spraw dziatan konserwatorskich podejmowanych przy zabyt-
kach (art. 98 ust. 1 u.0.z.). Gtdwna Komisja Konserwatorska wydaje, w szcze-
gblnosci, opinie w sprawach: 1) stosowania metod, technologii i materiatow
niezbednych dla ratowania zabytkow; 2) prawidtowosci i zasadno$ci plano-
wanych oraz przeprowadzonych prac konserwatorskich, restauratorskich
i robot budowlanych przy zabytkach oraz badan archeologicznych; 3) sposo-
bu i zasad postepowania w przypadku wystapienia zagrozen dla poszczegol-
nych zabytkéw (art. 98 ust. 2 u.0.z.). Wynika stad, Ze dziatalno$¢ tego organu
ma wspomagac¢ Generalnego Konserwatora Zabytkow w wykonywaniu jego
zadan i kompetencji w zakresie stuzenia mu wiedzg specjalistyczna.

W sktad Gtéwnej Komisji Konserwatorskiej wchodzi od 10 do 15 czton-
kéw, ktorych powotuje na okres pieciu lat sposrdd specjalistow w okre-
$lonych dziedzinach ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami, i odwotuje
Generalny Konserwator Zabytkéw (art. 98 ust. 3 u.0.z.). Wymagania posta-
wione przed kandydatami do Gtdwnej Komisji Konserwatorskiej wskazujg
na specjalistyczny charakter tego organu. W przeciwieistwie bowiem do
Rady Ochrony Zabytkoéw kryterium doboru sktadu Gtéwnej Komisji Konser-
watorskiej nie bierze pod uwage zastug, lecz fachowos¢. Istnienie organu
specjalistycznego nieco tagodzi brak wymagan dotyczacych posiadania spe-
cjalistycznych kwalifikacji przez osobe petnigcg funkcje Generalnego Kon-
serwatora Zabytkow.

Gtowna Komisja Konserwatorska dziata na podstawie regulaminu nada-
nego, w drodze zarzadzenia, przez ministra wtasciwego do spraw kultury
i ochrony dziedzictwa narodowego (art. 98 ust. 4 u.0.z.). Obecnie jest to Za-
rzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 21 listopada

21 Zarzadzenie Nr 3 Ministra Kultury z dnia 15 stycznia 2004 r. w sprawie nadania
regulaminu Radzie Ochrony Zabytkéw, Dz. Urz. MK 2004, nr 2, poz. 4.
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2019 r. w sprawie nadania regulaminu Gtéwnej Komisji Konserwatorskiej®2.
Obstuge administracyjng i finansowa Gtéwnej Komisji Konserwatorskiej za-
pewnia urzad obstugujacy ministra wiasciwego do spraw kultury i ochrony
dziedzictwa narodowego (art. 98 ust. 5 u.0.z.).

Polski Komitet Doradczy to organ pomocniczy Rady Ministrow o cha-
rakterze opiniodawczo-doradczym, ktérego celem jest koordynacja przed-
siewzie¢ zwigzanych z ochrong zabytkéw w razie konfliktu zbrojnego.
W odréznieniu od wskazanych powyzej jest to organ powotywany fakul-
tatywnie (art. 88 ust. 4 u.0.z.). Podstawa jego funkcjonowania jest rozpo-
rzadzenie Rady Ministréw z dnia 27 kwietnia 2004 r. w sprawie Polskiego
Komitetu Doradczego?®. Do zakresu jego dziatania nalezy w szczegdlnosci:
1) przedstawianie Radzie Ministrow opinii i wnioskdw dotyczacych dziatan
legislacyjnych, technicznych lub wojskowych, jakie nalezy podja¢ w czasie
pokoju i w razie konfliktu zbrojnego, a takze w przypadku udziatu Sit Zbroj-
nych Rzeczypospolitej Polskiej w misjach pokojowych i stabilizacyjnych
podejmowanych przez organizacje miedzynarodowe za zgoda Organiza-
cji Narodoéw Zjednoczonych w celu zapewnienia wykonania postanowien
Konwencji Haskiej?* oraz zwigzanych z nig Protokotéw, ktorych Polska jest
strong; 2) wystepowanie do Rady Ministrow z wnioskami majacymi na celu
zapewnienie - na wypadek konfliktu zbrojnego - znajomosci, poszanowa-
nia i ochrony przez Sity Zbrojne RP zabytkéw znajdujgcych sie zaréwno na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, jak i innych krajow; 3) zapewnienie,
w porozumieniu z organami administracji rzadowej, tacznosci i wspotpra-
cy z komitetami o podobnym charakterze innych panstw oraz z wtasciwy-
mi organizacjami miedzynarodowymi; 4) udzielanie wyjasnien, w zakresie
realizacji postanowien Konwencji Haskiej i zwiazanych z nig Protokotow,
instytucjom i organom wtadzy publicznej oraz organizacjom spotecznym
i pozarzadowym (§ 2).

Sktad tego organu ma charakter mieszany. Strukture organizacyjng Ko-
mitetu tworza: 1) przewodniczacy, ktorym jest minister wtasciwy do spraw
kultury i ochrony dziedzictwa narodowego lub sekretarz (podsekretarz)
stanu w urzedzie obstugujacym tego ministra, odpowiedzialny za ochro-
ne zabytkéw, powotywany i odwotywany przez Prezesa Rady Ministréow;
2) sekretarz powotywany i odwotywany przez przewodniczacego sposréd

22 Zarzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 21 listopada
2019 r. w sprawie nadania regulaminu Gtéwnej Komisji Konserwatorskiej, Dz. Urz.
MKiDN 2019, poz. 106.

23 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 27 kwietnia 2004 r. w sprawie Polskiego
Komitetu Doradczego, Dz. U. 2004, nr 102, poz. 1066.

24 Konwencja o ochronie débr kulturalnych w razie konfliktu zbrojnego wraz
z Regulaminem wykonawczym do tej Konwencji oraz Protokét o ochronie débr kultu-
ralnych w razie konfliktu zbrojnego, podpisane w Hadze dnia 14 maja 1954 r,, Dz. U.
1957, nr 46, poz. 212 z p6zn. zm.
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cztonkéw Komitetu - przedstawicieli ministra wtasciwego do spraw kultury
i ochrony dziedzictwa narodowego; 3) cztonkowie: a. czterech przedstawi-
cieli ministra wtasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodo-
wego, b. dwdch przedstawicieli ministra wtasciwego do spraw wewnetrz-
nych, c. po jednym przedstawicielu: Ministra Obrony Narodowej, Ministra
Sprawiedliwo$ci, ministra wtasciwego do spraw oswiaty i wychowania,
ministra wlasciwego do spraw szkolnictwa wyzszego, ministra wtasciwego
do spraw zagranicznych, d. trzy osoby posiadajgce kwalifikacje specjalisty
w dziedzinach ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami (§ 3-4). Tak do-
brany sklad daje szanse na zapewnienie konsensusu miedzy polityka rzadu
a celami ochrony zabytkéw opracowanymi na podstawie fachowej oceny
sytuacji i potrzeb?®. Komitet rozpatruje sprawy nalezace do jego wtasciwo-
$ci na posiedzeniach, a w przypadkach szczego6lnie uzasadnionych w trybie
obiegowym - w drodze korespondencyjnego uzgodnienia tresci stanowiska
przez osoby wchodzace w jego sktad (§ 5 pkt 1). Obstuge administracyjng
Komitetu zapewnia urzad obstugujacy ministra wtasciwego do spraw kultu-
ry i ochrony dziedzictwa narodowego (§ 13 pkt 1).

Przy wojewo6dzkim konserwatorze zabytkéw dziata wojewddzka rada
ochrony zabytkéw jako organ opiniodawczy w zakresie ochrony zabytkow
i opieki nad zabytkami (art. 99 ust. 1 u.0.z.). W zwiagzku z tym, Ze prawo-
dawca nie precyzuje blizej kompetencji tego rodzaju rad, ograniczajac sie
tylko do og6lnego stwierdzenia, Ze sprowadzaja sie do opiniowania spraw
z zakresu ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami, nalezy uznad, Ze woje-
wobdzcy konserwatorzy zabytkéw mogg korzysta¢ z ich opinii przy podej-
mowaniu decyzji we wszystkich kwestiach zwigzanych z ochrong zabyt-
kéw i opieke nad zabytkami, pozostajgcych w zakresie ich wiasciwosci?®.
W praktyce znaczenie i zakres dziatania tego rodzaju rad zalezy wytgcznie
od wojewodzkich konserwatoréw zabytkow, ktérzy moga je uksztattowaé
w dowolny sposéb oraz nada¢ im charakter organu, z ktérego opiniami
warto i nalezy sie liczy¢, albo organu fasadowego, ktéry tylko ma tworzy¢
wrazenie fachowosci i uwiarygadnia¢ nie zawsze zgodne z interesem spo-
tecznym decyzje wojewddzkiego konserwatora zabytkow.

W sktad wojewddzkiej rady ochrony zabytkéw wchodzi od 5 do 10
cztonkéw powotywanych na okres pieciu lat sposrod specjalistow w okre-
Slonych dziedzinach ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami, i odwoty-
wanych przez wojewddzkiego konserwatora zabytkéw po uzyskaniu pozy-
tywnej opinii Generalnego Konserwatora Zabytkéw (art. 99 ust. 2 u.0.z.).

%5 R. Plaszowska, Organizacja organéw ochrony zabytkoéw, ,Przeglad Prawa Pu-
blicznego” 2016, nr 6, s. 103.

26 R. Golat, Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Komentarz, Kra-
kow 2004, s. 180.
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Taki sposéb kreowania wojewddzkiej rady ochrony zabytkdw silg rzeczy
upolitycznia 6w organ pomocniczy.

Wojewddzka rada ochrony zabytkéw dziata na podstawie regulaminu
nadanego, w drodze zarzadzenia przez wojewddzkiego konserwatora za-
bytkoéw, po uzyskaniu pozytywnej opinii Generalnego Konserwatora Zabyt-
kéw (art. 99 ust. 3 u.0.z.). Obstuge administracyjng i finansowa wojewo6dz-
kiej rady ochrony zabytkéw zapewnia wojewo6dzki urzad ochrony zabytkéw
(art. 99 ust. 4 u.0.z.).

Strukture organéw ochrony zabytkéw uzupetniajg Narodowy Instytut
Dziedzictwa (NID) oraz Narodowy Instytut Muzealnictwa i Ochrony Zbioréw
(NIMOZ), podlegajace ministrowi wtasciwemu do spraw kultury i ochrony
dziedzictwa narodowego. NID zostat powotany Zarzadzeniem Nr 32 Mini-
stra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie
zmiany nazwy i zakresu dziatania Krajowego Osrodka Badan i Dokumenta-
cji Zabytkoéw?’. Zgodnie z § 2 tego zarzadzenia przedmiotem dziatania NID
jest realizowanie zadan w zakresie zrownowazonej ochrony dziedzictwa
kulturowego Polski w celu jej zachowania dla przyszlych pokolen przez
gromadzenie i upowszechnianie wiedzy o dziedzictwie, wyznaczanie i upo-
wszechnianie standardéow ochrony i konserwacji zabytkow, ksztattowanie
Swiadomo$ci spotecznej w zakresie warto$ci i zachowania dziedzictwa kul-
turowego. Organizacje i zakres dziatania NID okre$la zarzadzenie Ministra
Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 30 stycznia 2020 r. w sprawie na-
dania statutu Narodowemu Instytutowi Dziedzictwa?®. Z kolei NIMOZ zostat
powotany Zarzgdzeniem Nr 6 Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego
zdnia 18 lutego 2011 r. w sprawie zmiany nazwy i zakresu dziatania O$rodka
Ochrony Zbioréw Publicznych?’. Zgodnie z § 2 tego zarzadzenia przedmio-
tem dziatania NIMOZ jest: 1) gromadzenie i upowszechnianie wiedzy o mu-
zeach, muzealiach, zbiorach publicznych i obiektach zabytkowych; 2) wy-
znaczanie i upowszechnianie standardéw w zakresie muzealnictwa i ochro-
ny zbioréw; 3) ksztalttowanie §wiadomoSci spotecznej w zakresie wartosci
i zachowania dziedzictwa kulturowego; 4) prowadzenie badan naukowych.
Organizacje i zakres dziatania NIMOZ okre$la zarzadzenie Ministra Kultury

27 Zarzadzenie Nr 32 Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 23 grud-
nia 2010 r. w sprawie zmiany nazwy i zakresu dziatania Krajowego Osrodka Badan
i Dokumentacji Zabytkéw, Dz. Urz. MKiDN 2010, nr 6, poz. 58 z p6zn. zm.

28 Zarzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 30 stycznia
2020 r. w sprawie nadania statutu Narodowemu Instytutowi Dziedzictwa, Dz. Urz.
MKiDN 2050, poz. 5.

29 Zarzadzenie Nr 6 Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 18 lutego
2011 r. w sprawie zmiany nazwy i zakresu dziatania O$rodka Ochrony Zbioréw
Publicznych, Dz. Urz. MKiDN 2011, nr 1, poz. 6.
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i Dziedzictwa Narodowego z dnia 28 grudnia 2012 r. w sprawie nadania sta-
tutu Narodowemu Instytutowi Muzealnictwa i Ochrony Zbior6w?.

Przyjety model organizacji administracji ochrony zabytkéw, w ktorym
ochrone zabytkéw powierza sie organom administracji rzagdowej, ktérych
upolitycznienie jest powszechnie krytykowane w doktrynie prawa, rodzi
powazne watpliwosci co do efektywno$ci realizacji powierzonych im za-
dan?!. Brakuje takze wyraznie okreslonych wymagan dotyczacych posia-
dania przez Generalnego Konserwatora Zabytkéw odpowiednio wysokich
kwalifikacji, przepisow przewidujacych sprawowanie przez niego meryto-
rycznego nadzoru nad dzialaniami wojewo6dzkich konserwatoréw zabyt-
kéw oraz chociazby ogélnych wytycznych dotyczacych organizacji i sposo-
bu dziatania wojewd6dzkich urzedéw ochrony zabytkéw, pozwalajacych na
ich ujednolicenie w skali catego panstwa32.

30 Zarzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 28 grudnia
2012 r. w sprawie nadania statutu Narodowemu Instytutowi Muzealnictwa i Ochrony
Zbioréw, Dz. Urz. MKiDN 2012, poz. 88.

31 . Pruszynski, Jak psuc prawo, czyli rzecz o zabytkach. Konserwator wiele moze,
ale nic nie musi, ,Rzeczpospolita” 2002, nr 104.

32 R. Plaszowska, Organizacja organéw ochrony zabytkéw, ,Przeglad Prawa Pu-
blicznego” 2016, nr 6, s. 106.



5. Obowiazki wiasciciela zabytkow

Z posiadaniem zabytkow wigzg sie szczeg6lne obowigzki jego dyspo-
nenta. Obowiazki te precyzuje art. 5 u.0.z., zgodnie z ktérym wtasciciel lub
posiadacz sprawuje opieke nad zabytkiem, ktéra w szczegdlnosci pole-
ga na zapewnieniu warunkow: 1) naukowego badania i dokumentowania
zabytku; 2) prowadzenia prac konserwatorskich, restauratorskich i robét
budowlanych przy zabytku; 3) zabezpieczenia i utrzymania zabytku oraz
jego otoczenia w jak najlepszym stanie; 4) korzystania z zabytku w sposob
zapewniajacy trwate zachowanie jego wartos$ci; 5) popularyzowania i upo-
wszechniania wiedzy o zabytku oraz jego znaczeniu dla historii i kultury.
Uzycie w tresci tego przepisu sformutowanie ,w szczegélno$ci” oznacza, ze
nie jest to katalog wyczerpujacy. Przepis art. 5 u.0.z. stanowi opis prawi-
dtowej opieki nad zabytkiem. Wynikajgce stad ograniczenia wtasnosci po-
wstajg ex lege, jezeli tylko przedmiot wtasnosci jest zabytkiem. Obowigzki
wynikajace z tresci tego przepisu odnoszg sie w jednakowym zakresie do
wiascicieli lub posiadaczy zabytkéw ruchomych i nieruchomych, zaré6wno
zarejestrowanych, jak i niezarejestrowanych. Wigza sie z zabezpieczeniem
zabytku przed zniszczeniem w celu zachowania ich w mozliwie jak najlep-
szym stanie. Nieprzestrzeganie tych obowigzkéw stanowi wykroczenie.
Zgodnie z art. 110 ust. 1 u.o0.z. kto bedac wtascicielem lub posiadaczem za-
bytku nie zabezpieczyt go w nalezyty sposéb przed uszkodzeniem, znisz-
czeniem, zaginieciem lub kradziezg, podlega karze aresztu, ograniczenia
wolnoS$ci albo grzywny. W razie popetnienia tego wykroczenia mozna orzec
nawigzke do wysokosci dwudziestokrotnego minimalnego wynagrodze-
nia na wskazany cel spoteczny zwigzany z opieka nad zabytkami (art. 110
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ust. 2 u.0.z.). Z kolei kto uniemozliwia lub utrudnia dostep do zabytku orga-
nowi ochrony zabytkow, wykonujgcemu uprawnienia wynikajgce z ustawy,
podlega karze grzywny (art. 114 u.o0.z.).

Pojecie opieki zostato przeciwstawione pojeciu ochrony. Opieka ma cha-
rakter wykonawczy i stuzy bezposrednio realizacji konstytucyjnie okres-
lonego celu, podczas gdy ochrona jest zblizona charakterem do nadzoru
nad dziatalno$cig wykonawcza. Z rozréznienia tego wynikaja konsekwen-
cje w postaci podziatu rél'. Na gruncie normatywnym prawodawca odroz-
nia bowiem opieke nad zabytkiem sprawowang przez jego wtasciciela lub
posiadacza od ochrony zabytkéw sprawowang przez organy administracji
publicznej, ktéra przewiduje mozliwo$¢ ingerencji o charakterze nadzor-
czym wzgledem dysponenta zabytku. Stosownie do art. 4 u.0.z. ochrona
zabytkow polega, w szczegdlnosci, czyli przede wszystkim, cho¢ nie tylko,
na podejmowaniu przez organy administracji publicznej dziatan majacych
na celu: 1) zapewnienie warunkéw prawnych, organizacyjnych i finanso-
wych umozliwiajacych trwate zachowanie zabytkéw oraz ich zagospodaro-
wanie i utrzymanie; 2) zapobieganie zagrozeniom moggcym spowodowac
uszczerbek dla wartoSci zabytkéw; 3) udaremnianie niszczenia i niewta-
Sciwego korzystania z zabytkow; 4) przeciwdziatanie kradziezy, zaginieciu
lub nielegalnemu wywozowi zabytkéw za granice; 5) Kontrole stanu za-
chowania i przeznaczenia zabytkéw; 6) uwzglednianie zadan ochronnych
w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz przy ksztattowaniu
srodowiska. Wynika stad, Ze ochrona zabytkéw oznacza dziatania podejmo-
wane przez organy administracji publicznej, w tym dziatania wladcze, pole-
gajgce na stosowaniu prawa, ktérego efektem jest wydawanie decyzji admi-
nistracyjnych; natomiast opieka nad zabytkami to z jednej strony dziatania
faktyczne wtasciciela lub posiadacza, z drugiej pewien stan, ktéry powinien
by¢ zagwarantowany przez wtasciciela lub posiadacza zabytku i polega¢ na
zapewnieniu okre$lonych w ustawie warunkéw?. ,Ochrona i opieka doty-
czace zatem catkowicie réznych dziatan pozostajg w stosunku wzajemnej
zaleznosci”?, zapewniajgc kompleksowe dziatania na rzecz zabytku.

W tym konteks$cie nalezy zwroci¢ uwage, iz w doktrynie wskazuje sie, ze
analiza obowigzujacych przepiséw i badania historyczne regulacji z zakre-
su ochrony zabytkow stawiajg pod znakiem zapytania zasadno$¢ wyodreb-
nienia pojecia ochrony i opieki w przepisach ustawy. Uzasadniona bytaby
raczej redefinicja pojecia ochrony, ktéra obejmowataby zaré6wno obowiagzki

1 ]. Stugocki, Opieka nad zabytkiem nieruchomym. Problemy administracyjnopraw-
ne, Warszawa 2014, s. 44.

2 K. Zeidler, Zagadnienia systemowe, [w:] Wyktad prawa ochrony zabytkéw, K. Za-
lasinska, K. Zeidler, Warszawa-Gdansk 2015, s. 22.

3 J. Pruszynski, Dziedzictwo kultury Polski. Jego straty i ochrona prawna. Tom I,
Krakéw 2001, s. 125-126.
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adresowane do wtascicieli, jak i organéw administracji publicznej, przy za-
chowaniu ich wyrazZnej delimitacji. To oznacza, Ze ochrona bytaby definio-
wana jako wszelkie $rodki majace na celu zachowanie dziedzictwa kultu-
rowego, do ktorych zaliczane bylyby dziatania w zakresie identyfikacji, do-
kumentacji, prac badawczych, zachowania, zabezpieczenia, promocji, upo-
wszechniania i edukacji. Wynika stad, ze opieka nad zabytkiem stanowitaby
wiec tylko pewien element dziatan ochronnych. Tym samym panstwo od-
grywatoby role gwaranta wtasciwej realizacji obowigzkéw ochronnych oraz
tworzytoby warunki dla realizacji dziatan ochronnych poprzez wdrozenie
mechanizméw pomocy finansowej. Od pojecia ochrony faktycznej nalezy
odrézni¢ ochrone prawng, rozumiang jako obszar ingerencji administracji
konserwatorskiej w formie zaréwno wtadczych rozstrzygnie¢ (w tym nad-
zOr konserwatorski - weryfikacyjny i prewencyjny), jak i pozwolen wyda-
wanych w ramach nadzoru konserwatorskiego®.

Opieka nad zabytkiem ma charakter zindywidualizowany, odpowiada za
nig wylacznie dysponent zabytku, czyli jego wtasciciel lub posiadacz. Spra-
wowanie opieki nad zabytkiem oznacza konieczno$¢ przestrzegania przepi-
sow ustawy o zabytkach bez wzgledu na to, czy zabytek jest zabytkiem reje-
strowym czy nierejestrowym®. Rola dysponenta zabytku sprowadza sie do
starannego postepowania w stosunku do zabytku, jak najdtuzszego utrzy-
mania zabytku w jak najlepszym stanie oraz optymalnego wykorzystania
go dla dobra og6tu ze wzgledu na jego walory historyczne, artystyczne czy
naukowe. Zabytek przestaje by¢ zatem wyltacznie prywatnym dobrem jego
dysponenta, ktdrego interesy zostajg wyraznie ograniczone; tres¢ ustawo-
wego ograniczenia sygnalizuje przepis art. 140 KC®. Zgodnie z jego trescig
w granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspétzycia spotecznego
wiasciciel moze, z wytgczeniem innych oséb, korzysta¢ z rzeczy zgodnie ze
spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa, w szczegolnosci
moze pobiera¢ pozytki i inne dochody z rzeczy. W tych samych granicach
moze rozporzadzac rzecza. Prawo wtasnosci jest najsilniejszym prawem do
rzeczy, obejmuje prawo do posiadania rzeczy, rozporzadzania rzeczg i ko-
rzystania z rzeczy.

Obowiazki zwigzane z posiadaniem zabytkéw maja charakter reglamen-
tacyjny w stosunku do uprawnien wtascicielskich i w jednakowym zakresie
dotycza wszystkich zabytkoéw, bez wzgledu na forme ich ochrony. Dziatania
te maja w szczeg6lnosci, ale takze przede wszystkim, polega¢ na utrzyma-

* W. Kowalski, K. Zalasinska, Strategia regulacji prawa ochrony dziedzictwa kultu-
rowego, [w:] Prawo ochrony zabytkéw, K. Zeidler (red.), Warszawa-Gdansk 2014, s. 77.

5 A. Michalak, A. Ginter, Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Ko-
mentarz, Warszawa 2016, s. 84.

6 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 kwiet-
nia 2009 r.,  SA/Wa 48/09, LEX nr 550267.
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niu zabytku, tj. zabezpieczeniu i utrzymaniu go oraz jego otoczenia w jak
najlepszym stanie oraz korzystaniu z zabytku w spos6b zapewniajacy trwa-
te zachowanie jego wartosci’.

Z punktu widzenia utrzymywania pozadanego stanu rzeczy najwieksze
praktyczne znaczenie ma obowigzek zabezpieczenia i utrzymania zabytku
oraz jego otoczenia w jak najlepszym stanie, a takze korzystania z zabyt-
ku w spos6b zapewniajacy trwate zachowanie jego wartosci®. W momencie
zaistnienia realnego zagrozenia spowodowanego postepujacg degradacja
zabytku argumenty natury ekonomicznej nie moga stanowié¢ przestan-
ki do rezygnacji z dziatain majacych na celu zachowanie jego substancji
i warto$ci zabytkowej. Zasada jest obcigzenie obowigzkiem finansowania
prac konserwatorskich, restauratorskich oraz robét budowlanych przy za-
bytkach podmioty posiadajace tytut prawny do dysponowania zabytkiem.
Dysponenci zabytkéw mogg jednak ubiega¢ sie o dotacje na sfinansowanie
kosztow tych prac oraz rob6t udzielane przez organy panstwowe (ministra
wtlasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego oraz woje-
wodzkich konserwatoréw zabytkow), jak rowniez przez organy stanowigce
gmin i powiatow’.

Niezaleznie od obowigzkéw wynikajacych z opieki nad zabytkami, okre-
$lonych w art. 5 u.0.z., na wtascicielu lub posiadaczu zabytku wpisanego do
rejestru zabytkdw lub zabytku znajdujacego sie w wojewddzkiej ewidencji
zabytkow cigza dodatkowo obowigzki informacyjne, wymienione w prze-
pisie art. 28 u.0.z. Zgodnie z trescig tego przepisu wtasciciel lub posiadacz
takiego zabytku zawiadamia wojewo6dzkiego konserwatora zabytkéw o:
1) uszkodzeniu, zniszczeniu, zaginieciu lub kradziezy zabytku, nie pdzniej
niz w terminie 14 dni od dnia powziecia wiadomosci o wystgpieniu zda-
rzenia; 2) zagrozeniu dla zabytku, nie p6Zniej nizZ w terminie 14 dni od dnia
powziecia wiadomos$ci o wystapieniu zagrozenia; 3) zmianie miejsca prze-
chowania zabytku ruchomego w terminie miesigca od dnia nastgpienia tej
zmiany; 4) zmianach dotyczacych stanu prawnego zabytku, nie p6zniej niz
w terminie miesigca od dnia ich wystagpienia lub powziecia o nich wiado-
mosci. Obowigzki informacyjne dotycza dwéch gtéwnych aspektéw - stanu
fizycznego zabytku oraz stanu prawnego zabytku. O zaistnieniu tego rodza-
ju zdarzenia wtasciciel lub posiadacz zabytku wpisanego na Liste Skarbow
Dziedzictwa zawiadamia ministra wtasciwego do spraw kultury i ochrony
dziedzictwa narodowego. Nalezy podkresli¢, Ze obowiagzki wynikajgce z tre-
$ci art. 28 u.0.z. adresowane sg wytacznie do wiascicieli i posiadaczy zabyt-

7 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim
z dnia 28 grudnia 2012 ., I SA/Go 990/12, LEX nr 12763109.

8 Tamze.

9 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 kwiet-
nia 2009 r,, I SA/Wa 48/09, LEX nr 550267.
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kow wpisanych do rejestru zabytkéw lub znajdujacych sie w wojewo6dzkiej
ewidencji zabytkéw. Oznacza to, Ze na wszystkich dysponentach zabytkow
cigza obowiazki wynikajace z art. 5 u.0.z, a na dysponentach zabytkéw wpi-
sanych do rejestru zabytkéw lub znajdujgcych sie w wojewddzkiej ewiden-
cji zabytkow dodatkowo obowigzki wynikajgce z art. 28 u.o.z.

Celem wprowadzenia tych obowigzkéw byto utatwienie wojewddzkim
konserwatorom zabytkéw pozyskiwania aktualnych informacji na temat
stanu zachowania nadzorowanych przez nich zabytkéw. Informacje te moz-
na podzieli¢ na dwie grupy: 1) dotyczace sytuacji zagrozenia zabytku lub
jego utraty (pkt 11 2) oraz 2) dotyczace dysponowania zabytkiem zaréwno
w sensie dostownym, przez zmiane miejsca jego przechowania (jezeli cho-
dzi o zabytki ruchome), jak i w znaczeniu prawnym, np. przez przeniesienie
prawa wiasnosci (pkt 3 i 4). W obydwu tych przypadkach inaczej uksztatto-
wany zostat czas, jaki wtasciciel lub posiadacz ma na przekazanie stosow-
nych informacji wojewddzkiemu konserwatorowi zabytkéw. W przypadku
pierwszej grupy sytuacji zobowigzany jest on do niezwtocznego przekaza-
nia informacji (czyli bez zbednej zwtoki), odno$nie do pozostatych dwéch
sytuacji ma na to miesigc, liczac od daty wystgpienia uzasadniajgcego to
zdarzenia, np. podpisania umowy sprzedazy zabytku, wzglednie od dnia
uzyskania informacji w tym zakresie®’.

Obowiagzki informacyjne wskazane w art. 28 u.o.z. charakteryzuje rela-
tywnie najmniejszy stopien ucigzliwosci dla dysponenta zabytku. Niemniej
jednak niedopetienie tych obowigzkéw stanowi wykroczenie przewidzia-
ne w art. 113 u.0.z. Zgodnie z jego trescig kto bedac wtascicielem lub posia-
daczem zabytku wpisanego na Liste Skarboéw Dziedzictwa albo wpisanego
do rejestru lub innego zabytku znajdujgcego sie w wojewo6dzkiej ewidencji
zabytkow nie powiadomit odpowiednio ministra wtasciwego do spraw kul-
tury i ochrony dziedzictwa narodowego albo wojewo6dzkiego konserwatora
zabytkow o: 1) uszkodzeniu, zniszczeniu, zaginieciu lub kradziezy zabytku
niezwlocznie po powzieciu wiadomosci o wystgpieniu zdarzenia; 2) za-
grozeniu dla zabytku niezwtocznie po powzieciu wiadomosci o wystgpie-
niu zagrozenia; 3) zmianie miejsca przechowywania zabytku ruchomego,
w terminie miesigca od dnia nastgpienia tej zmiany; 4) zmianach dotycza-
cych stanu prawnego zabytku, nie p6Zniej niz w terminie miesigca od dnia
ich wystapienia lub powziecia o nich wiadomosci - podlega karze grzyw-
ny (ust. 1). W razie popetnienia tego wykroczenia mozna orzec nawigzke
do wysokosci dwudziestokrotnego minimalnego wynagrodzenia na wska-
zany cel spoteczny zwigzany z opieka nad zabytkami (ust. 2). Wyszczegdl-
nione w tres$ci przepisu sytuacje moga powodowac naruszenie substancji

10 R. Golat, Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Komentarz, Kra-
kow 2004, s. 51.
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zabytkowej, jednak zakres tego przepisu jest ograniczony przedmiotowo
w dwdch aspektach - w odniesieniu do kategorii zabytkow, ktérych dotyczy
obowigzek informacyjny, oraz w odniesieniu do enumeratywnie wyszcze-
gblnionych sytuacji faktycznych i prawnych dotyczacych zabytku, co w kon-
sekwencji znacznie ogranicza mozliwos$ci ochrony.

Whasciciel lub posiadacz zabytku badz przedmiotu posiadajacego cechy
zabytku jest zobowigzany do udostepniania go w celu prowadzenia badan
naukowych. W szczegélnosci wiasciciel lub posiadacz zabytku ruchomego
lub nieruchomego albo przedmiotu posiadajacego cechy zabytku badZ nie-
ruchomosci o cechach zabytku jest zobowigzany udostepni¢ go wykonawcy
badan w celu ich przeprowadzenia (art. 29-30 u.0.z.). Zréznicowanie przed-
miotu badan naukowych, obejmujacych zar6wno zabytek, czyli przedmiot
o ustalonej juz wcze$niej wartosci zabytkowej, jak i przedmiot, co do ktérego
badanie ma dopiero doprowadzi¢ do przesadzenia o posiadaniu zabytkowe-
go charakteru, ma na celu rozszerzenie mozliwos$ci zastosowania przepisow
ustawy i objecia nimi wszystkich obiektow, ktére posiadajg lub moga posia-
dac¢ cechy zabytku. Obowiagzek 6w dotyczy wiec wszelkich obiektéw spetnia-
jacych przestanki uznania za zabytek ruchomy badz nieruchomy w rozumie-
niu art. 3 u.0.z. Przyjete rozwigzanie ma na celu stworzenie organom ochrony
zabytkéw prawnych mozliwosci w zakresie rozpoznania i weryfikacji znajdu-
jacego sie w obrebie ich wtasciwo$ci zasobu zabytkowego®'. Udostepnianie
zabytku lub przedmiotu posiadajgcego cechy zabytku w celu prowadzenia
badan naukowych odbywa sie w czasie uzgodnionym z jego wtascicielem lub
posiadaczem w miejscu, w ktéorym przedmiot 6w sie znajduje. W przypadku
odmowy udostepnienia zabytku lub przedmiotu posiadajgcego cechy zabyt-
ku organy ochrony zabytkéw, czyli - odpowiednio - wojewddzki konserwator
zabytkow albo minister wiasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa na-
rodowego, moga wydac¢ decyzje nakazujaca jego udostepnienie na czas nie-
zbedny do wykonania badan, jednak nie dtuzszy niz trzy miesigce od dnia,
w ktorym decyzja stala sie ostateczna. W przypadku, kiedy po uptywie tego
czasu badania nie zostang zakonczone, wowczas uzyskanie dostepu do za-
bytku lub przedmiotu posiadajgcego cechy zabytku wymaga przeprowadze-
nia catej procedury od nowa. Niezaleznie od tego, czy dysponent przedmiotu
bedacego zabytkiem lub majacego cechy zabytku udostepnit go dobrowolnie,
czy tez zostat do tego zobowigzany, ma prawo dochodzenia odszkodowania
za szkody wyrzadzone w zwigzku z prowadzonymi badaniami.

W przepisie art. 36 u.0.z. wymieniono czynnosci przy zabytkach wpisa-
nych do rejestru zabytkéw, na przeprowadzenie ktorych nalezy uzyska¢ po-
zwolenie wojewodzkiego konserwatora zabytkéw lub ministra wtasciwego

1 P, Antoniak, Komentarz do art. 29, [w:] Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami. Komentarz, M. Cherka (red.), Warszawa 2010, s. 145.
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do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego. Pozwolenia wojewo6dz-
kiego konserwatora zabytkéw wymaga: 1) prowadzenie prac konserwator-
skich, restauratorskich lub rob6t budowlanych przy zabytku wpisanym do
rejestru, w tym prac polegajacych na usunieciu drzewa lub krzewu z nieru-
chomosci lub jej czesci bedacej wpisanym do rejestru parkiem, ogrodem lub
inng forma zaprojektowanej zieleni; 2) wykonywanie robét budowlanych
w otoczeniu zabytku; 3) prowadzenie badan konserwatorskich zabytku wpi-
sanego do rejestru; 4) prowadzenie badan architektonicznych zabytku wpi-
sanego do rejestru; 5) prowadzenie badan archeologicznych; 6) przemiesz-
czanie zabytku nieruchomego wpisanego do rejestru; 7) trwate przeniesienie
zabytku ruchomego wpisanego do rejestru, z naruszeniem ustalonego trady-
cja wystroju wnetrza, w ktorym zabytek ten sie znajduje; 8) dokonywanie po-
dziatu zabytku nieruchomego wpisanego do rejestru; 9) zmiana przeznacze-
nia zabytku wpisanego do rejestru lub sposobu korzystania z tego zabytku;
10) umieszczanie na zabytku wpisanym do rejestru: urzadzen technicznych,
tablic reklamowych lub urzadzen reklamowych oraz napiséw, z wyjatkiem
mozliwosci umieszczenia na zabytku nieruchomym wpisanym do rejestru
zabytkéw znaku informujgcego o tym, iz zabytek taki podlega ochronie;
11) podejmowanie innych dziatan, ktére mogtyby prowadzi¢ do naruszenia
substancji lub zmiany wygladu zabytku wpisanego do rejestru, z wytagczeniem
dziatan polegajacych na usuwaniu drzew lub krzewo6w z terenu nieruchomo-
Sci lub jej czeSci niebedacej wpisanym do rejestru parkiem, ogrodem albo
inng forma zaprojektowanej zieleni; 12) poszukiwanie ukrytych lub porzu-
conych zabytkéw ruchomych, w tym zabytkéw archeologicznych, przy uzyciu
wszelkiego rodzaju urzadzen elektronicznych i technicznych oraz sprzetu do
nurkowania (art. 36 ust. 1 u.0.z.). Z kolei pozwolenia ministra wtasciwego do
spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego wymagaja: 1) prace kon-
serwatorskie, 2) prace restauratorskie, 3) badania konserwatorskie - przy
zabytku wpisanym na Liste Skarbéw Dziedzictwa (art. 36 ust. 1a u.0.z.).

W przepisie art. 36 ust. 1 pkt 11 u.o.z. katalog czynnosci przy zabyt-
kach wpisanych do rejestru zabytkdw, na przeprowadzenie ktérych nalezy
uzyska¢ pozwolenie wojewddzkiego konserwatora zabytkéw, rozszerzono
o inne czynno$ci wptywajgce na strukture przedmiotu. W ten oto sposéb,
mimo ze wyliczenie ma charakter wyczerpujacy przez wskazanie jedynie na
efekt czynnosci, obowigzkiem uzyskania pozwolenia objeto konsultowanie
z wojewodzkim konserwatorem zabytkéw w zasadzie wszystkich przedsie-
wzie¢ oddziatujacych na substancje materialng zabytku'2.

W orzecznictwie zwrdcono uwage, Ze rozstrzygniecia w sprawach,
o ktérych mowa w art. 36 u.0.z., wydawane sg w ramach uznania admini-
stracyjnego. Podejmujgc decyzje, organ ochrony zabytkéw korzysta z szero-

12 A. Jagielska-Burduk, Zabytek ruchomy, Warszawa 2011, s. 156.
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kiego luzu decyzyjnego, wynikajacego z postuzenia sie przez prawodawce
w ustawie o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami wieloma pojeciami
niedookreslonymi i zwrotami szacunkowymi'®. Poza tym przepisy prawa
nie okres$laja, w jakich przypadkach konieczne jest wydanie pozwolenia,
a w jakich odmowa jego udzielenia, pozostawiajac te kwestie ocenie organu
ochrony zabytkéw. Ocena ta powinna kazdorazowo opiera¢ sie na ustale-
niu, jaki wptyw konkretna inwestycja bedzie miata na chronione wartosci
danego obiektu czy tez obszaru zabytkowego'*. Nie ulega watpliwosci, ze
zadaniem organdéw ochrony konserwatorskiej jest zapobieganie takim dzia-
taniom, ktére mogtyby prowadzi¢ zar6wno do naruszenia lub zmiany wy-
gladu zabytku wpisanego do rejestru, jak i utrudni¢ utrzymanie zabytko-
wego terenu w jego pierwotnym uktadzie przestrzenno-architektonicznym,
uniemozliwi¢ jego zachowanie, czy tez spowodowac obnizenie lub utrate
jego wartosci zabytkowych?®.

Czestym zagadnieniem pojawiajgcym sie przy okazji uzytkowania zabyt-
ku jest zmiana jego wygladu. Zmiana wygladu zabytku nieruchomego moze
dotyczy¢ zarowno budynku, jak i catego obszaru wpisanego do rejestru za-
bytkéw. Zgodnie z tres$cig przepisu art. 36 ust. 1 pkt 11 u.0.z. podejmowanie
innych niz wymienione w przepisie art. 36 ust. 1 pkt 1-10 u.o.z. dziatan, kto-
re mogtyby prowadzi¢ do naruszenia substancji lub zmiany wygladu zabytku
wpisanego do rejestru zabytkéw, wymaga uzyskania pozwolenia wojew6dz-
kiego konserwatora zabytkéw lub ministra wtasciwego do spraw kultury
i ochrony dziedzictwa narodowego. Dzieki temu przepis 6w umozliwia spra-
wowanie przez organy ochrony zabytkdéw funkcji ochronnej ukierunkowa-
nej na mozliwie najszersza grupe aktywnosci przy zabytku, pod warunkiem
wystapienia zagrozenia substancji lub zmiany wygladu zabytku wpisanego
do rejestru zabytkow. Zmiana wygladu zabytku powinna by¢ rozumiana
jako ingerencja w substancje zabytku, ale tez jako przestonienie zabytku na
skutek umieszczenia reklamy przytwierdzonej do rusztowania. Zmiang wy-
gladu bedzie takze zmiana kolorystyki budynku nienaruszajgca wprawdzie
integralnosci zabytku, lecz oddziatujgca na jego postrzeganie z zewnatrz?.

W kontekscie regulacji zawartych w art. 36 ust. 1 pkt 11 u.0.z. pojawia
sie problem dotyczacy obowigzku uzyskania pozwolenia wojewddzkiego
konserwatora zabytkdw w przypadku sprzedazy poszczegdlnych sktadnikéw

13 Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 4 stycznia
2018, VII SA/Wa 825/17, LEX nr 2451241.

1* Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 18 kwiet-
nia 2019 r,, VII SA/Wa 2413/18, LEX nr 2682192.

15 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 2 marca
2011 r,I1SA/Wa 1546/10, LEX nr 1096643; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjne-
go z dnia 18 grudnia 2012 r., [ OSK 1441/11, LEX nr 1232718.

16 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 18 maja
2006 ., 1 SA/Wa 1628/05, LEX nr 232229.
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kolekcji'” - zabytku ruchomego, czyli podejmowania dziatan, ktére de facto
mogtyby prowadzi¢ do naruszenia substancji zabytku lub zmiany jego wygla-
du. Problem 6w rozstrzygnat Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Warszawie,
ktéry uznat za uzasadnione wydanie decyzji o wpisaniu zbioru stanowigcego
wystrdj wnetrz budynkéw Zespotu Toréw Wyscigéw Konnych w Warszawie
do rejestru zabytkéw ruchomych ze wzgledu na zamiar sprzedazy poszcze-
gblnych jego sktadnikéw przez zarzadzajacego majatkiem syndyka. W prze-
konaniu sgdu sprzedaz poszczegélnych elementow stanowigcych wystroj
wnetrz budynkéw Zespotu Torow Wyscigow Konnych w Warszawie wigza-
taby sie ze zniszczeniem tego wielosktadnikowego zabytku ruchomego. Co
prawda sprzedaz takich obiektéw nie jest zabroniona, jednak w przypadku
kolekcji wpisanej do rejestru zabytkéw nie jest mozliwa sprzedaz poszcze-
golnych jej elementow?®. W ten sposéb posredniag kontrolg objeto nie tylko
stan i sposob korzystania z zabytkow, ale tez prawo do rozporzadzania nimi?®.
Pozwolenie na przeprowadzenie niektdrych czynnosci przy zabytkach
wpisanych do rejestru zabytkéw wydaje sie na wniosek osoby fizycznej lub
jednostki organizacyjnej posiadajgcej tytut prawny do korzystania z zabytku
wpisanego na Liste Skarbow Dziedzictwa albo do rejestru zabytkéw, wyni-
kajacy z prawa wtasno$ci, uzytkowania wieczystego, trwatego zarzadu albo
ograniczonego prawa rzeczowego lub stosunku zobowigzaniowego (art. 36
ust. 5 u.0.z.). Nie oznacza to jednak, Ze w umowie najmu lokalu wynajmu-
jacy (wtasciciel zabytku) nie moze ustali¢ z najemca, Ze wszelkie zmiany
dokonywane w zabytkowej substancji przedmiotu najmu beda zgtaszane
wynajmujgcemu, ktéry nastepnie po ich zaakceptowaniu wystapi z wnio-
skiem o wydanie pozwolenia do wtasciwego organu ochrony zabytkow?.
Pozwolenia na przeprowadzenie niektorych czynnos$ci przy zabytkach
wpisanych do rejestru zabytkéw moga okresla¢ warunki, ktére zapobie-
gng uszkodzeniu lub zniszczeniu zabytku (art. 36 ust. 3 u.0.z.). Co wiecej,
wojewddzki konserwator zabytkéw moze uzalezni¢ wydanie pozwolenia
na przemieszczenie zabytku nieruchomego wpisanego do rejestru, zmia-
ne przeznaczenia zabytku wpisanego do rejestru lub sposobu korzystania
z tego zabytku czy podejmowanie innych dziatan, ktére mogtyby prowadzi¢
do naruszenia substancji lub zmiany wygladu zabytku wpisanego do reje-

17 Zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 2 u.0.z. kolekcja to zbiér przedmiotéw zgromadzonych
i uporzadkowanych wedtug koncepcji oséb, ktére tworzyty te kolekcje, podlegajacy
ochronie i opiece bez wzgledu na stan zachowania. Wynika stad, ze kolekcja to zbi6r
przedmiotéw (rzeczy nieruchomych) utworzony w oparciu o jaka$ idee przewodnia
kolekcjonera i odpowiednio przez niego zorganizowany.

18 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 30 maja
2007 r, 1 SA/Wa 483 /07, LEX nr 347783.

19" A. Jagielska-Burduk, Zabytek ruchomy, Warszawa 2011, s. 153.

20 A.Jagielska-Burduk, Problematyka zarzqdzania nieruchomosciq zabytkowgq, [w:]
Zarzqdzanie nieruchomosciami, Z. Bukowski (red.), Warszawa 2013, s. 226.
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stru, od przeprowadzenia na koszt wnioskodawcy niezbednych badan kon-
serwatorskich, architektonicznych lub archeologicznych. Jeden egzemplarz
dokumentacji z przeprowadzonych badan przekazywany jest nieodptatnie
wojewddzkiemu konserwatorowi zabytkéw (art. 36 ust. 4 u.0.z.). Z kolei
minister wtasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego
moze uzalezni¢ wydanie pozwolenia na prace konserwatorskie i prace re-
stauratorskie przy zabytku od przeprowadzenia na koszt wnioskodawcy
niezbednych badan konserwatorskich. Jeden egzemplarz dokumentacji
z przeprowadzonych badan przekazywany jest nieodptatnie ministrowi
wtasciwemu do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego (art. 36
ust. 4a u.0.z.).

Przyjete rozwigzania, stanowigce ingerencje w uprawnienia wtasciciel-
skie, podyktowane rozbiezno$cia intereséw prywatnego i publicznego, jest
dopuszczalne, a czasami wrecz Konieczne. Powszechnie podkresla sie, ze w sy-
tuacji sprzecznych intereséw obywateli obarczy¢ mozna nowymi obowigzka-
mi lub ograniczy¢ dotychczasowe prawa w takiej mierze, w jakiej potrzebne
jest to panstwu lub samorzadowi terytorialnemu do zapewnienia powodzenia
celéw ustalonych wtasnie ze wzgledu na tych obywateli. Inaczej moéwiac, idzie
tu o ochrone interesu spotecznego (publicznego) jako etapu realizacji interesu
indywidualnego. Wynika stad, Ze interes spoteczny nie moze by¢ traktowa-
ny jako przeciwienstwo interesu indywidualnego, a zadaniem organu podej-
mujacego decyzje w sferze uznania administracyjnego jest harmonizowanie
czy tez godzenie obydwu tych intereséw. W kontek$cie ochrony zabytkéw,
w szczegdlnosci stosowania czynnosci reglamentacyjnych, konflikt intereséw
i jego rozwigzywanie jest czyms$ nieuniknionym, naturalnym w dziataniach
administracji publiczne;j.

Wiasciciel zabytku musi bra¢ pod uwage ograniczenia wynikajace z in-
teresu spotecznego w ochronie jego zabytku, ale w zamian moze oczeki-
wac od wspdlnoty, ktérej interes bierze pod uwage, uzytkujac zabytek
w sposdb zgodny z interesem spotecznym, Ze bedzie ona tagodzi¢ te rygo-
ry przez wspétfinansowanie opieki nad zabytkiem oraz taka organizacje
stuzb ochrony zabytkéw, by speianie i tak ucigzliwych obowigzkéw nie
byto przesadnie trudne. W przeciwnym wypadku mogtoby to rodzi¢ sytu-
acje, w ktorej wiasciciel miatby pokuse pozbycia sie zabytku z uwagi na zbyt
duze oczekiwania, jakie ma wspolnota panstwowa wobec niego. Brak tago-
dzenia rygoryzmu mogtby stanowi¢ de facto ukrytg forme wywtaszczenia,
zniechecajaca podmioty prywatne do posiadania zabytkéw?!.

Wtasciciel lub posiadacz zabytku, poza obowigzkami, ma takze pew-
ne uprawnienia zwigzane ze sprawowaniem opieki nad zabytkiem. Zgod-
nie z art. 73 u.0.z. osoba fizyczna, jednostka samorzadu terytorialnego lub

21 T. Sienkiewicz, Pozwolenie w ochronie zabytkéw, Lublin 2013, s. 38.
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inna jednostka organizacyjna, bedaca wtascicielem lub posiadaczem za-
bytku wpisanego do rejestru albo posiadajgca taki zabytek w trwatym za-
rzadzie albo bedaca wtascicielem lub posiadaczem zabytku wpisanego na
Liste Skarbow Dziedzictwa, moze ubiega¢ sie o udzielenie dotacji celowej
z budzetu panstwa na dofinansowanie prac konserwatorskich, restaura-
torskich lub rob6t budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru albo
prac konserwatorskich lub restauratorskich przy zabytku wpisanym na Li-
ste Skarbow Dziedzictwa. Z treSci przepisu wynika, Ze dotacja celowa jest
ograniczona wylacznie do prac konserwatorskich, restauratorskich lub
rob6t budowlanych prowadzonych wytacznie przy zabytku wpisanym do
rejestru zabytkow. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego przepis 6w ,nie
tylko w sposo6b zbyt waski przedmiotowo okresla rodzaje prac, przy prowa-
dzeniu ktérych mozna ubiegac¢ sie o dotacje z budzetu panstwa, ale sformu-
towany jest w taki sposob, ze w zadnej mierze nie tworzy po stronie wia-
dzy publicznej - odpowiedniego do zakresu ograniczenia prawa wtasnosci
i innych praw majatkowych - obowigzku wspétuczestnictwa w naktadach
koniecznych na przeprowadzenie wymaganych przez prawo prac”?2.

Konsekwencjg wywigzywania sie z obowigzkéw wynikajacych z art. 5
u.0.z. jest takze prawo wtasciciela lub posiadacza zabytku wpisanego do re-
jestru zabytkéw do Korzystania z przywilejow w postaci nabycia zabytku po
obnizonej cenie. W zwigzku z tym:

1) cene nieruchomosci lub jej czesci, bedacej wtasnoscig Skarbu Pan-
stwa lub jednostki samorzadu terytorialnego wpisanej do rejestru za-
bytkéw, obniza sie o 50%. Wtasciwy organ moze, za zgoda odpowiednio
wojewody albo rady powiatu lub sejmiku wojewo6dztwa, podwyzszy¢ lub
obnizy¢ bonifikate (art. 68 ust. 3 u.g.n.). Cene stanowi wartos¢ osiggnieta
w wyniku przetargu lub wyliczona przez rzeczoznawce. Taka sama bonifi-
kata oraz mozliwos¢ jej zmiany dotyczy rowniez optat z tytutu uzytkowa-
nia wieczystego (art. 73 u.g.n.) i trwatego zarzadu (art. 84 u.g.n.);

2) cene sprzedazy nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkéw obni-
za sie nie wiecej niz 50%, pod warunkiem, Ze nabywca zobowiaze sie do
dokonania wzgledem tejze nieruchomos$ci naktadéw, w terminie okreslo-
nym w umowie sprzedazy, nie dtuzszym jednakze niz pie¢ lat od dnia jej
zawarcia, w wysokos$ci co najmniej uzyskanego obnizenia ceny sprzedazy
(art. 30 pkt 4-4c ustawy z dnia 19 paZdziernika 1991 r. o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa??).

Wtasciciel lub posiadacz zabytku ma takze prawo do zwolnienia z nie-
ktérych podatkoéw, dotyczy to jednak wytgcznie nieruchomosci wpisanych

22 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 pazdziernika 2007 r, K 20/07,
OTK-A 2007, nr 9, poz. 102.

23 Ustawa z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami
rolnymi Skarbu Panstwa, tekst jedn. Dz. U. 2020, poz. 396 z pdZn. zm.
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indywidualnie do rejestru zabytkow. Nie obejmuje natomiast zabytkow,
ktére sg czescig zabytkowych obszarow:

1) na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r.
o podatkach i optatach lokalnych - od podatku od nieruchomosci zwolnio-
ne sg grunty i budynki wpisane indywidualnie do rejestru zabytkéw, pod
warunkiem ich utrzymania i konserwacji zgodnie z przepisami o ochronie
zabytkow, z wyjatkiem cze$ci zajetych na prowadzenie dziatalnosci gospo-
darczej’*. Przedmiotowe zwolnienie podatkowe uzaleznione jest zatem
od zaistnienia przestanki nalezytego utrzymania obiektu, ktdrej ustalenie
pozwala organowi podatkowemu na odstgpienie od fiskalnego obcigzania
wiasciciela zabytku w zakresie podatku od nieruchomo$ci?’;

2) na podstawie art. 12 pkt 11 ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o po-
datku rolnym - od podatku rolnego zwolnione sg grunty wpisane do reje-
stru zabytkow, pod warunkiem ich zagospodarowania i utrzymania zgodnie
z przepisami o ochronie zabytkdw?®. Nalezy wyjasni¢, Ze nie uwaza sie za
grunty rolne gruntéw znajdujacych sie pod parkami i ogrodami wpisanymi
do rejestru zabytkow (art. 2 ust 3 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie
gruntéw rolnych i le§nych?7);

3) na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002 r.
o podatku lesnym - od podatku lesnego zwolnione s3 lasy wpisane indywi-
dualnie do rejestru zabytkéw?®. Najczesciej sa to fragmenty dawnych kompo-
nowanych zatozen parkowych, zlokalizowanych w okolicy dworu lub patacu;

4) na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 9 lit. c i d ustawy z dnia 28 lipca 1983 r.
o podatku od spadkéw i darowizn - od podatku zwolnione jest nabycie
w drodze spadku lub zapisu windykacyjnego zabytkéw ruchomych i kolek-
cji wpisanych do rejestru zabytkow, a takze zabytkéw uzyczonych muzeum
w celach naukowych lub wystawienniczych na okres nie krétszy niz dwa
lata, oraz zabytkéw nieruchomych wpisanych do rejestru zabytkéw, jezeli
nabyweca (osoby zaliczone do Ii Il grupy podatkowej) zabezpiecza je i kon-
serwuje zgodnie z obowigzujacymi przepisami?’.

24 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, tekst jedn.
Dz.U. 2019, poz. 1170.

%5 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 czerwca 2013 r,, II OSK
544/12, LEX nr 1369015.

26 Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym, tekst jedn. Dz. U. 2020,
poz. 333.

27 Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i le§nych, tekst jedn.
Dz.U. 2017, poz. 1161 z péZzn. zm. (dalej: u.o.g.r.l.).

28 Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym, tekst jedn. Dz. U. 2019,
poz. 888.

29 Ustawa z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkéw i darowizn, tekst jedn.
Dz.U. 2019, poz. 1813.
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Zwolnienia od podatku uwarunkowane sg obowigzkiem utrzymania za-
bytku zgodnie z przepisami ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad za-
bytkami. W takich przypadkach organ podatkowy wymaga przedlozenia
przez dysponenta zabytku zaswiadczenia wydanego przez wojewodzkiego
konserwatora zabytkéw, potwierdzajacego wtasciwe utrzymanie zabytku.

Na koniec nalezy dodaé¢, ze w razie zbycia rzeczy zabytkowej nowy wta-
Sciciel bedzie zwigzany podobnymi uprawnieniami czy obowigzkami co
dotychczasowy nie z uwagi na istnienie analogicznego stosunku prawnego
miedzy jego poprzednikiem a organem administracji publicznej, ale dlate-
go, ze prawo naktada takie uprawnienia lub obowiazki na kazdorazowego
wtasciciela rzeczy zabytkowej. Nie chodzi tu zatem o jakie$ podazanie obo-
wigzku czy uprawnienia za rzeczg zabytkowa, ale jedynie o powigzanie tych
uprawnien czy obowigzkéw z osoba wiasciciela takiej rzeczy przez konkret-
ny przepis prawa. Uprawnienia czy obowigzki $cisle powiazane z rzecza za-
bytkowa powstaja z mocy samej ustawy, a wiec niezaleznie od obowigzkow
cigzacych na poprzedniku prawnym. W konsekwencji zatem konstruowanie
pojecia nastepstwa prawnego w odniesieniu do uprawnien i obowigzkow
wtasciciela rzeczy zabytkowej, wynikajgacych z mocy samego prawa, nie wy-
daje sie ani przydatne, ani wtasciwe. W przypadku stosunkéw rzeczowych,
powstajacych z mocy samego prawa, mowienie o jakimkolwiek nastepstwie
prawnym jest nieprawidtowe. Owa rozszerzona skuteczno$¢ tej kategorii
stosunkéw prawnych nie wynika wcale z jakiej$ szczegdlnej wtasciwosci
danego stosunku, ale z cechy normy prawa, ktéra z zasady jest generalna
i dotyczy ,kazdego, kto..”, zwlaszcza ze prawo uzaleznia w tym przypadku
powstanie uprawnien lub obowigzkéw od cech niezwigzanych z osoba czy
osobistymi kwalifikacjami podmiotu administrowanego®’.

30 E. Szczyglowska, Sukcesja uprawnien i obowiqzkéw administracyjnych, Warsza-
wa 2009, s. 165.






Rozdziat I
Zadania gminy
w zakresie ochrony zabytkow






1. Miejsce i rola samorzadu terytorialnego
w systemie administracji publicznej

1.1 Istota samorzadu terytorialnego

Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urze-
czywistniajgcym zasady sprawiedliwo$ci spotecznej (art. 2 Konstytucji RP).
Jednym z elementéw sktadowych demokratycznego pafistwa prawnego jest
samorzad terytorialny, ktéry zapewnia swoim obywatelom udziat w spra-
wowaniu wtadzy publicznej. Poprzez samorzad panstwo ,dzieli sie” wta-
dza ze spoteczenstwem; mozna wrecz powiedzie¢, ze jego funkcjonowanie
zasadza sie na aktywnos$ci obywatelskiej i na sprawowaniu wladzy przez
obywateli, czyli na ,,samorzadzeniu sie”. W ten sposob panstwo przyczynia
sie do ksztaltowania spoteczenistwa obywatelskiego, czyli zaangazowanego
w sprawy publiczne, ktéremu zostaje przekazana realna mozliwo$¢ zarza-
dzania sprawami publicznymi na zamieszkiwanym przez nie terytorium. Cel
panstwa i samorzadu terytorialnego jest tozsamy - urzeczywistnienie dobra
wspdlnego, tyle tylko, ze w przypadku tego drugiego w pomniejszonej skali,
ograniczonej do wspdlnoty samorzgdowej. Dobro wspélne stanowi trwatg
podstawe funkcjonowania samorzadu terytorialnego, a zarazem wyznacz-
nik podejmowanych przez niego dziatan, i cel, do ktérego urzeczywistnienia
dziatania te majg doprowadzi¢. Warto przypomnie¢, ze dobro wspdélne to
zespot wartos$ci niematerialnych, biologicznych, moralno-ideowych i wielu
innych, ktére umozliwiajg integralny rozwdj osoby ludzkiej, a réwnoczesnie
ksztattuja spoteczng wspdlnote. Poza tym niewatpliwie waznym celem ist-

1 M. Kotulski, Samorzqd terytorialny jako instytucja realizujgca zasade demokra-
tycznego paristwa prawnego, [w:] Samorzqd terytorialny IIl Rzeczypospolitej. Dziesie¢
lat doswiadczen, S. Michatowski (red.), Lublin 2002, s. 49.
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nienia samorzadu terytorialnego jest uruchomienie energii spotecznej, in-
telektualnych mozliwosci oraz materialnego i ludzkiego potencjatu?.

Samorzad terytorialny definiowany jest jako posiadajaca osobowos$¢
prawng korporacja spotecznosci lokalnej zamieszkatej na okre$lonym teryto-
rium, ktora, odpowiednio zorganizowana, ma prawo i rzeczywistg zdolnos$¢ do
zarzadzania na wtasng odpowiedzialno$¢ i we wiasnym interesie zasadniczg
czescig spraw publicznych o znaczeniu lokalnym?. Wtadza ta nie jest jednak
nieograniczona z uwagi na unitarny charakter panstwa. Samorzad terytorial-
ny stanowi integralng czes¢ Rzeczypospolitej Polskiej, ktora jest pafnistwem
jednolitym (art. 3 Konstytucji RP). Zasada jednolito$ci nie wyklucza wpraw-
dzie mozliwo$ci zorganizowania panstwa w oparciu o samorzad terytorialny,
stanowigcy element zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, ale jed-
noczes$nie zakresla granice samodzielnos$ci jednostek samorzadu terytorial-
nego®. Dzieki temu nie stanowi on ani konkurencji, ani zagrozenia dla wtadzy
panstwowej, ale wladze te w pewnym sensie zastepuje, a zarazem dopetnia.
W ten sposéb w sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym podmiotem
wtasciwym w sprawowaniu wtadzy i podejmowania decyzji jest w pierwsze;j
kolejnosci wspdlnota samorzagdowa. W tym wtasnie wyraza sie szczegdlna
rola samorzadu, ktéry nie tylko przybliza witadze do obywatela, ale faktycznie
mu jg przekazuje. Dzieki istnieniu samorzadu decyzje rozwigzujgce problemy
konkretnych ludzi podejmowane sg przy ich aktywnym wspoétudziale®. Samo-
rzad terytorialny czerpie legitymacje do sprawowania wtadzy bezposrednio
z zasady suwerenno$ci narodu, jednak wola mieszkaficow danej jednostki
samorzadu terytorialnego w panstwie unitarnym nie moze by¢ jedynym zré-
dtem wtadzy, gdyz ta ma swojg podstawe rowniez, a moze przede wszystkim,
w ustawie bedacej odzwierciedleniem woli catego narodu®. W konsekwencji
samorzad terytorialny jest przejawem ,samorzadzenia sie”, ale utrzymanego
w granicach zakre$lonych przez prawo.

Zasady organizacji i funkcjonowania samorzadu terytorialnego okresla
zaréwno Konstytucja RP, ktéra reguluje dotyczace go zagadnienia w roz-

2 M. Zdyb, Samorzqd a paristwo. Nadzor nad samorzgdem terytorialnym, Lublin
1993, s. 26.

3 Tamze, s. 29.

* ,Proklamowana w art. 3 Konstytucji RP zasada jednolito$ci panstwa polskiego
prowadzi do wniosku, Ze Rzeczpospolita Polska nie jest paiistwem federacyjnym, obej-
mujacym jakie$§ autonomiczne zwiazki terytorialne lub organizmy terytorialno-naro-
dowosciowe z wtasnymi konstytucjami, ustawami, parlamentami, rzagdami, wlasnym
obywatelstwem i zdolnoScig do zawierania uméw miedzynarodowych. Jednolito$¢ na-
lezy zatem interpretowac jako zakaz federacji”; S. Fundowicz, Decentralizacja admini-
stracji publicznej w Polsce, Lublin 2005, s. 23.

5 S. Wojcik, Samorzqd i paristwo. Przysztosé i odpowiedzialnos¢, Lublin 2013, s. 23.

¢ M. Karpiuk, Samorzqd terytorialny a parnstwo. Prawne instrumenty nadzoru nad
samorzqgdem gminnym, Lublin 2008, s. 256.
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dziale VII ,Samorzad terytorialny”, jak i ustawy samorzadowe’. Zbior kra-
jowych przepisow samorzgdowych uzupetnia Europejska Karta Samorzadu
Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r., ratyfiko-
wana przez Polske 26 kwietnia 1993 r.® Postanowienia EKSL odnosz3 sie
do samorzadu lokalnego, przez ktory - w Swietle prawa polskiego — nalezy
rozumie¢ samorzad gminny i powiatowy. Natomiast dla samorzadu woje-
wddztwa wiasciwe sg postanowienia Europejskiej Karty Samorzadu Regio-
nalnego z 5 czerwca 1997 r,, ktéra nie zostata ratyfikowana przez Polske.

Na gruncie normatywnym samorzad terytorialny zostat powigzany z za-
sadniczym podziatem terytorialnym panstwa. Podziat zasadniczy to podziat
gtowny, podstawowy - w jego strukturze powinny dziata¢ najwazniejsze
organy terenowe, a ich kompetencje musza pozostawa¢ kompetencjami
dominujacymi. Z powyzszego wynika takze mozliwo$¢ istnienia innych po-
dziatéw terytorialnych (w praktyce przyjeta sie wobec nich nazwa ,podzia-
ty specjalne”), zdeterminowanych wzgledami czysto celowo$ciowymi, sto-
sownie do potrzeb danej stuzby publicznej czy dziatu administracji, a takze
racjami praktycznymi lub juz istniejgcymi z uwagi na pewne zasztosci histo-
ryczne®. Zgodnie z art. 16 ust. 1 Konstytucji RP og6t mieszkancow jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnote sa-
morzadowa. Samorzad terytorialny funkcjonuje zatem w ramach admini-
stracyjnego podziatu terytorium panstwa, jest jego elementem struktural-
nym. Z art. 16 Konstytucji RP jednoznacznie wynika, Ze zasadniczy podziat
terytorialny panstwa wprowadza sie dla celo6w samorzadu terytorialnego,
a w rezultacie samorzad terytorialny tworzy podstawowg formute decen-
tralizacji wtadzy publicznej'?. Samorzad terytorialny zostal bowiem zorga-
nizowany wedtug struktury jednostek zasadniczego podziatu terytorialne-
go albo odwrotnie - jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego zostatly
wyznaczone wedtug trzech szczebli samorzadu terytorialnego!™.

Strukture samorzadu terytorialnego okresla art. 164 ust. 1-2 Konstytu-
cji RP, w mysl ktérego podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego jest

7 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jedn. Dz. U. 2020,
poz. 713 (dalej: u.s.g.); ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym,
tekst jedn. Dz. U. 2019, poz. 511 z pézn. zm. (dalej: u.s.p.); ustawa z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa, tekst jedn. Dz. U. 2019, poz. 512 z pdzn. zm. (da-
lej: u.s.w.).

8 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzagdzona w Strasburgu dnia 15 paz-
dziernika 1985 ., Dz. U. 1994, nr 124, poz. 607 ze sprostowaniem Dz. U. 2006, nr 154, poz.
1107 (dalej: EKSL).

9 P.Sarnecki, Komentarz do art. 15. Uwaga 6, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz. t. 1, L. Garlicki, M. Zubik (red.), Warszawa 2016.

10 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa
2014, s. 32, 207.

1 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 173.
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gmina, natomiast inne jednostki samorzadu lokalnego i regionalnego okre-
$la ustawa. Wynika stad, Ze obligatoryjna jednostka samorzadu terytorial-
nego jest gmina, ale nie oznacza to niemozliwos$ci wprowadzania dalszych
podziatéw prowadzacych do tworzenia kolejnych szczebli samorzadu tery-
torialnego. Kreowanie takich jednostek zostato jednak pozostawione woli
prawodawcy. Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego
trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa przesadzita, ze od 1 stycz-
nia 1999 r. wojewodztwa - wraz z powiatami i gminami - sg jednostkami za-
sadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa'? Pomimo ta-
kiego, jak by sie wydawato, hierarchicznego uszeregowania kolejnych stopni
podziatu terytorialnego panstwa nalezy zaznaczy¢, ze pomiedzy poszczego6l-
nymi jednostkami samorzadu terytorialnego nie istnieje relacja nadrzedno-
$ci i podporzadkowania. Wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego sg
wzgledem siebie niezalezne i samodzielnie wykonujg natoZone na nie za-
dania publiczne, mimo Ze zostaty umieszczone na trzech pietrach podziatu
terytorialnego, a ich uktad przypomina strukture szczeblowg (hierarchicz-
ng). Takie ich uporzadkowanie nie oznacza jednak istnienia pomiedzy nimi
jakiejkolwiek hierarchii. W sensie organizacyjnym w sktad wojewddztwa
wchodzg powiaty, a w sktad powiatéw - gminy, ale ta przynalezno$¢ nie wig-
ze sie z uzaleznieniem jednych od drugich. Wynika stad, Ze wojewddztwo,
ktore jest jednostka najwieksza zaréwno pod wzgledem terytorialnym, jak
i liczby mieszkancow, nie posiada kompetencji wtadczych w stosunku do
powiatéw i gmin, na co jednoznacznie wskazuje art. 4 ust. 2 u.s.w,, zgodnie
z ktorym organy samorzadu wojewoddztwa nie stanowig wobec powiatu
i gminy organ6w nadzoru lub kontroli oraz nie sg organami wyzszego stop-
nia w postepowaniu administracyjnym. Podobnie powiat, chociaz obejmuje
zasiegiem terytorialnym kilka gmin, ktérych mieszkancy z mocy prawa sta-
nowig wspolnote lokalng, to jednak nie posiada zadnych kompetencji wiad-
czych wobec owych gmin, na co wskazuje art. 4 ust. 6 u.s.p., w mysl ktérego
zadania powiatu nie moga narusza¢ zakresu dziatania gmin. W sensie kom-
petencyjnym proporcje te ulegajg odwroéceniu, gdyz to wtasnie gmina jest
podstawowg jednostkg samorzgdu terytorialnego, natomiast powiat i wo-
jewodztwo samorzgdowe majg wezszy i Sci$lej okreslony zakres dziatania.
Ponadto jednostki kazdego z wymienionych szczebli podlegajg osobno nad-
zorowi organow administracji rzadowej, a takze dla kazdej z nich z osobna
organem odwotawczym jest samorzadowe kolegium odwotawcze®3.

12 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego
podziatu terytorialnego panstwa, Dz. U. 1998, nr 96, poz. 603 z p6Zn. zm.
13 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 173.
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1.2. Decentralizacja wiadzy publicznej jako akt prawa miejscowego

Podziat terytorialny panstwa, a wiec rozparcelowanie jego obszaru na
mniejsze jednostki terytorialne, jest warunkiem koniecznym decentralizacji.
Bez takiego podziatu idea decentralizacji wtadzy publicznej nie moze by¢ zre-
alizowana; inaczej méwiac, nie ma wowczas gdzie decentralizowac zadan pu-
blicznych. ,Decentralizacja to system administracji, w ktérym podmioty ad-
ministracyjne maja samodzielno$¢ w stosunku do wtadzy centralnej. Decen-
tralizacja polega wiec na uchyleniu hierarchicznego podporzadkowania”'*.
Konstytucja RP przesadza sprawe — nie moze to by¢ podziat jednoszczeblowy,
przewidujacy istnienie tylko jednego rodzaju (charakteru) jednostek teryto-
rialnych. W $wietle catosci jej postanowien moze to by, tylko jako pewne mi-
nimum, podzial przewidujgcy istnienie jednostek terytorialnych dwojakiego
rodzaju (podziat dwustopniowy lub dwuszczeblowy): wojewo6dztw (art. 152)
i gmin (art. 164 ust. 1). Konstytucja RP pozwala rowniez wyj$¢ poza to mini-
mum, przewidujgc mozliwo$¢ zaistnienia dalszych jednostek podziatu tery-
torialnego (podziat tréj- lub czterostopniowy, art. 164 ust. 2)'>. Prawodawca
nie rozstrzygnat w Konstytucji RP kwestii struktury samorzadu terytorialne-
go, dopuszczajgc mozliwo$¢ powotania innych szczebli samorzadu - regio-
nalnego albo lokalnego i regionalnego.

Powigzanie zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa z samorzagdem
terytorialnym wynika z zasady decentralizacji wiadzy publicznej oraz zorga-
nizowania aparatu administracyjnego na podstawie zasady dekoncentracji
kompetencji. Znajduje to swoje potwierdzenie w art. 15 ust. 1 Konstytucji RP,
w mysl ktérego ,ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia de-
centralizacje wtadzy publicznej”. Nie jest to oczywiscie jedyna mozliwa forma
decentralizacji wtadzy publicznej; formy bardziej poglebione to regionaliza-
Cja, autonomia terytorialna czy wreszcie federalizacja. Z regulacji art. 151 16
Konstytucji RP wynika, Ze samorzad terytorialny powstaje na kazdym szcze-
blu zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, ktéry musi z jednej strony
uwzglednia¢ wiezi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe, z drugiej zapewniaé
jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych (art. 15
ust. 2 Konstytucji RP). Dzieki temu samorzad terytorialny zyskuje stabilne
podstawy istnienia i wywigzywania sie z realizacji natoZonych na niego zadan
publicznych. Nalezy doda¢, Ze kryteria stanowigce podstawe wydzielenia jed-
nostki zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa danego szczebla maja
charakter alternatywny. Prawodawca nie wymaga tgcznego ich wystepowania

14 T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warsza-
wa 1928, s. 140.

15 P. Sarnecki, Komentarz do art. 15. Uwaga 6, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz. t. 1, L. Garlicki, M. Zubik (red.), Warszawa 2016.
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w kazdej jednostce zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa i na kazdym
jego szczeblu. Wystarczy wystepowanie choc¢by jednego z nich, by uzasadni¢
powotanie do zycia danej jednostki takiego podziatu. Nalezy podkresli¢, ze za-
sadniczy podziat terytorialny panstwa z jednej strony ma by¢ oparty na wie-
ziach spotecznych, gospodarczych lub kulturowych, z drugiej za§ ma zapew-
nia¢ decentralizacje wtadzy publicznej, poniewaz jednostki terytorialne majg
miec¢ realng zdolnos$¢ wykonywania zadan publicznych?®. Przyjete rozwigzania
zapewniajg jednostkom samorzadu terytorialnego niezbedng do normalnego
funkcjonowania samodzielno$¢. Trudno bowiem moéwic¢ o samodzielnosci ta-
kiej jednostki, ktéra zostata uksztattowana w taki sposob, Ze nie jest w stanie
wykonywa¢ zadan publicznych. Poza tym nie sposéb méwi¢ o samodzielno-
$ci wowczas, kiedy ze wzgledu na brak wiezi gospodarczych lub spotecznych
jednostki samorzadu zdane sa w kazdym swoim dziataniu na pomoc lub statg
interwencje innych organ6w panstwa'’.

Idea decentralizacji jest bardzo bliska idei demokracji (art. 2 i art. 4
Konstytucji RP), a wrecz moze by¢ postrzegana jako konieczna jej konse-
kwencja. W strukturach zdecentralizowanych znacznie tatwiej zaspokaja¢
bowiem réznorakie potrzeby obywateli, za§ uczestniczagcym w nich obywa-
telom znacznie tatwiej jest wywiera¢ wptyw na funkcjonowanie organéw
wtadzy publicznej. Idea ta jest rowniez bliska idei subsydiarnosci (pomoc-
niczo$ci), przywotanej we wstepie do Konstytucji RP, wymagajgcej umiej-
scowienia rozmaitych gestoréw wtadzy publicznej mozliwie blisko tych
spraw publicznych (a tym samym obywateli), ktéorymi ci majg zarzadzac.
Wskazane powyzej elementy struktury zdecentralizowanej nie muszg jed-
nak wystepowac wszystkie razem i w catej swej rozciaggtosci w konkretnych
uktadach organizacyjnych®®.

Celem decentralizacji jest wiec doprowadzenie do sytuacji, w ktorej gros
spraw publicznych rozstrzygany bedzie przez obywateli. ,Decentralizacja
zaktada, ze nikt lepiej nie zna potrzeb wspdlnoty lokalnej niz bezposrednio
dotkniety jej problemami obywatel i wybrani przez niego przedstawiciele
mieszkajgcy w tej samej jednostce samorzadu terytorialnego. Oni tez lepiej
oceniajg mozliwosci i oszczedniej gospodarujg bedgcymi w ich dyspozycji
srodkami. Majg tez lepsze warunki kontroli dziatan organéw wykonaw-
czych na szczeblu lokalnym”®. W przypadku decentralizacji wzrasta bo-

16 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 wrze$nia 2013 r, K 22/12, LEX
nr 1393834.

17 1. Lipowicz, Samodzielnos¢ samorzqdu terytorialnego w $wietle konstytucji,
,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 4, s. 187.

18 P. Sarnecki, Komentarz do art. 15. Uwaga 3, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz. t. 1, L. Garlicki, M. Zubik (red.), Warszawa 2016.

19 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012,
s. 135.
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wiem $wiadomos$¢ spoteczna, ludzka kreatywnos¢ i zdolnos¢ do poswiecen,
poniewaz mieszkancy tworzacy wspdlnote samorzagdowa dobrowolnie chcg
sie wlagcza¢ w dziatania wtadz samorzadowych, wiedzac, Ze los ich spotecz-
nosci zalezy od nich samych?. Istota decentralizacji sprowadza sie zatem do
odcigzenia panstwa od zajmowania sie sprawami lokalnymi. Decentraliza-
cja nie prowadzi jednak do catkowitego wyzbycia sie przez panstwo odpo-
wiedzialno$ci za zadania przekazane do wykonywania samorzadowi tery-
torialnemu. Mimo to udziat panstwa w wykonywaniu zadan powierzonych
samorzadowi ogranicza sie do niezbednego minimum; panstwo wspiera
samorzad, ale go nie zastepuje.

Decentralizacja nie ma charakteru absolutnego i nie moze by¢ postrze-
gana jako element autonomizacji lokalnych struktur wiadzy publiczne;j.
Granice decentralizacji wyznacza bowiem konstytucyjna zasada jednolito-
$ci panstwa oraz konsekwencje ustrojowe wynikajgce z uznania, ze Rzecz-
pospolita Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli?!. Co wiecej,
decentralizacja wtadzy publicznej nie musi oznacza¢ jej wytgcznosci we
wszystkich sprawach dotyczacych ustroju terytorialnego i niedopuszczal-
nosci funkcjonowania pewnych struktur scentralizowanych, zwtaszcza tam,
gdzie wymaga tego specyfika zarzadzanej materii (np. zarzadzania sprawa-
mi obronnosci panstwa, funkcjonowania systemu ochrony zdrowia). Kon-
stytucyjne wskazanie na Rade Ministrow jako czynnik prowadzacy polityke
panstwa (art. 146 ust. 1) czy tez wskazanie na ministrow jako na podmioty
kierujace okreslonymi dziatami administracji sprawiajg, Ze musza one po-
siada¢ istotny wptyw réwniez na funkcjonowanie wtadzy panstwowej w jej
wymiarach terenowych. Innymi stowy, nie jest mozliwe dazenie do catkowi-
tej, stuprocentowej decentralizacji®2.

W wyniku decentralizacji wladzy publicznej samorzad terytorialny
zostat wigczony w struktury administracji publicznej, a w konsekwencji
w sprawowanie wtadzy publicznej. W aspekcie prawnoustrojowym (orga-
nizacyjnym) wtadza lokalna jest zawsze fragmentem ustroju panstwowego.
»,Gwarantujac samorzadowi terytorialnemu udziat w sprawowaniu wtadzy
oraz powierzajac implicite organom panstwa okre$lenie rozmiaréw i form
tego udziatu, polski ustawodawca konstytucyjny ustanowit prawnopozy-
tywne podstawy dziatania samorzadu terytorialnego i wiaczyt go do struk-
tury sprawowania wtadzy (...), a tym samym odmdwit mu przymiotu wta-
dzy suwerennej, o innym niz prawo stanowione przez to panstwo - zZrodle

20 'W. Lis, Bezpieczeristwo wewnetrzne i porzqdek publiczny jako sfera dziatania ad-
ministracji publicznej, Lublin 2015, s. 280.

21 Tamze, s. 278

22 P. Sarnecki, Komentarz do art. 15. Uwaga 5, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz. t. 1, L. Garlicki, M. Zubik (red.), Warszawa 2016.
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wladzy publicznej”?3. Decentralizacja wiadzy publicznej poprzez samorzad
terytorialny okreslona jest jako ,uczestniczenie” przezen w ,sprawowaniu”
owej wtadzy, polegajgce na wykonywaniu ,istotnej czesSci zadan publicz-
nych”. Wynika stad, Zze wspdlnoty samorzadowe maja charakter podmiotow
wtadczych, ich dziatalno$¢ powinna polega¢ na dysponowaniu elementami
wtadztwa publicznego, podejmowane przez nie rozstrzygniecia mogga miec
charakter wigzacy, moga podlega¢ przymusowej egzekucji, co wiecej - od-
mowa ich realizacji moze sie spotkac z sankcjami osobistymi. Z drugiej stro-
ny ponosza one, w sensie ogdlnopolitycznym, odpowiedzialno$¢ za stan re-
alizacji tej (istotnej) czesci zadan publicznych, ktore zostaty powierzone im
do wykonania®..

Prawodawca, przyznajgc samorzgdowi terytorialnemu prawo do uczest-
niczenia w sprawowaniu witadzy publicznej, jednoznacznie przesadzit, ze
uczestniczenie to polega na: wykonywaniu zadan publicznych, ktoérych ani
Konstytucja RP, ani ustawy nie zastrzegly na rzecz administracji rzagdowej
(art. 163), wykonywaniu zadan polegajacych na zaspokajaniu zbiorowych
potrzeb spotecznosci lokalnych (art. 166 ust. 1) oraz wykonywaniu zadan
publicznych zleconych w drodze ustaw, jezeli wynika to z uzasadnionych
potrzeb panstwa (art. 166 ust. 2)%. Faktycznie wiec zakres zadan publicz-
nych, powierzonych do wykonania samorzadowi terytorialnemu, okreslajg
ustawy. Przyjete rozwigzanie, z uwagi na jednolity charakter panstwa (art. 3
Konstytucji RP) i zasade gloszaca, ze ,Rzeczpospolita Polska jest dobrem
wspoélnym wszystkich obywateli” (art. 1 Konstytucji RP), jednoznacznie
przesadza, ze samorzad terytorialny nie ma i nie moze mie¢ zadan, ktore nie
miescityby sie w pojeciu zadan publicznych. Co wiecej, skoro samorzad te-
rytorialny jest fragmentem ustroju panstwowego, to nie ma zadnego prze-
ciwstawienia miedzy samorzadem terytorialnym a administracjg rzgdowa,
a tym bardziej miedzy samorzadem terytorialnym a panstwem. Jeden i dru-
gi system administracji publicznej realizuje jednolicie administracje pu-
bliczng, stosujgc prawo i podlegajac temu samemu prawu. Samorzad nie ma
bowiem wtasnych i suwerennych zadan, ale wykonuje zadania panstwa?®.
Wykonujgc zadania publiczne, moze postugiwaé sie srodkami prawnymi
wiasciwymi administracji publicznej, w tym takze wiadczymi, z mozliwo-
$cig uzycia przymusu panstwowego wiacznie. Wiadztwo administracyjne
nalezy bowiem do istoty samorzadu terytorialnego. Trzeba przy tym od-

2 Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 wrzesnia 1994 r, W 10/93, OTK
1994, nr 2, poz. 46.

24 P. Sarnecki, Komentarz do art. 16. Uwaga 3, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz. t. 1, L. Garlicki, M. Zubik (red.), Warszawa 2016.

%5 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012,
s. 139.

26 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 173.



MIEJSCE | ROLA SAMORZADU TERYTORIALNEGO W SYSTEMIE ADMINISTRAC)I PUBLICZNE) 113

notowac, ze pozostajgce w jego dyspozycji wtadztwo administracyjne nie
jest jego ,wtasng wladzg”, lecz przejawem zdecentralizowanej wprawdzie,
ale jednak zintegrowanej wtadzy panstwowej, wtadzy panstwa polskiego?®.

1.3. Pojecie wspdlnoty samorzadowej

Podmiotem samorzadu terytorialnego jest wspdlnota samorzadowa,
ktérg z mocy prawa stanowi ogo6t mieszkancow jednostek zasadniczego
podziatu terytorialnego (art. 16 ust. 1 Konstytucji RP). Normatywna kon-
strukcja wspoélnoty samorzadowej nie jest wiec niczym innym jak forma
prawnego upodmiotowienia spotecznosci lokalnych i regionalnych, a tym
samym uznania ich intereséw oraz wyodrebnienia pochodnych, samodziel-
nych wzgledem panstwa i jego administracji podmiotéw wiladzy publicz-
nej®8. Zwigzanie mieszkancéw tworzacych wspdlnote samorzagdowa z okre-
Slonym terytorium (wydzielonym administracyjnie obszarem panstwa)
- gming, powiatem i wojewddztwem - wskazuje, Ze samorzad terytorialny
to korporacja terenowa, co oznacza w konsekwencji, ze w sktad wspdélno-
ty samorzadowej wchodza nie tylko obywatele polscy, ale wszyscy - ogét
mieszkanicow przebywajacych na danym terytorium, a wiec réwniez cu-
dzoziemcy i bezpanstwowcy. Terytorium stanowi podstawowe kryterium,
na podstawie ktérego mozliwe jest wyodrebnienie pewnej nieokre$lonej
imiennie grupy oséb powigzanych ze sobg wylgcznie miejscem zamieszka-
nia. ,, To wskazuje, Zze gmina, powiat i wojewo6dztwo maja korporacyjng bu-
dowe, czyli sg organizacyjnie uporzadkowanymi zrzeszeniami oséb, ktore
na mocy przypisania sg zdolne do objawiania woli i podejmowania czyn-
nosci prawnych i ktére - niezaleznie od zmiany poszczego6lnych cztonkow -
tworza prawng jednostke. Cztonkami tych korporacji moga by¢ tylko osoby
fizyczne, a cztonkostwo wynika z miejsca zamieszkania, dlatego tez mozna
mowic o Korporacjach terytorialnych”#.

W doktrynie podkre$la sie, ze uzycie w przepisach prawa pojecia ,wspol-
nota” sugeruje, Ze poza samym tylko miejscem zamieszkania mieszkancow
poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego powinny taczy¢ do-
datkowo takze inne wiezi. Nalezy zauwazy¢, Ze w przyjetym rozumieniu
pojecie wspolnoty samorzadowej jest merytorycznie fikcyjne, poniewaz

27 P. Sarnecki, Komentarz do art. 16. Uwaga 3, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz. t. 1, L. Garlicki, M. Zubik (red.), Warszawa 2016.

28 1. Dobkowski, Pozycja prawnoustrojowa stuzb, inspekcji i strazy, Warszawa 2007, s. 25.

29 S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005,
s. 107.
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wszyscy mieszkancy okreslonej jednostki samorzadu terytorialnego nie
musza mie¢ ani jednego wspolnego interesu i poza przymusowa przynalez-
noscig nic nie musi ich ze sobg wigzac¢*. Nie ulega watpliwosci, ze przypad-
kowy zespo6t ludzki trudno nazwacé wspolnotg tylko dlatego, Ze zamieszkuje
konkretny obszar. Do tego nalezy doda¢, Zze wspdlnote samorzadowa two-
rzg osoby luzno zwigzane z dang jednostkg samorzadu terytorialnego. Nie
muszg to by¢ wcale obywatele polscy, nie musza nawet stale przebywa¢ na
terytorium jednostki samorzadu terytorialnego, ktérej wspolnote rzekomo
tworza. Wystarczy tylko, Ze ustalg swoja aktywno$¢ na danym obszarze.
Z uwagi na wzrastajacg mobilnos¢ spoteczng coraz trudniej méwic o statych
mieszkancach wspolnot samorzgdowych?®'. W zwigzku z tym nalezy przyjac,
zZe pojecie wspdlnoty samorzadowej ma znaczenie ideologiczne; chodzi wy-
1acznie o spotecznos¢ jako taka - og6t mieszkancow okreslonego fragmentu
terytorium panstwa, niekoniecznie powigzanych ze sobg wspélnymi inte-
resami. MOwigc zatem o wspolnocie, nalezy przez to rozumiec raczej pew-
ne srodowisko zZycia, otoczenie spoteczne, w ktérym cztowiek przychodzi
na $wiat, rozwija sie i samorealizuje, niz Srodowisko faktycznie powigzane
ze sobg réznego rodzaju przenikajacymi sie wieziami. Wynika to z natury
ludzkiej: z faktu, ze cztowiek jest istotg spoteczng, ktéra w petni normalnie
moze funkcjonowacé jedynie w grupie spotecznej, czyli we wspélnocie z in-
nymi. Poza tym pojecie wspdlnoty ma charakter porzadkujacy - stuzy zbu-
dowaniu pojecia gminy (powiatu, wojewddztwa) jako okreslonej (z uwagi
na zamieszkate terytorium) korporacji terenowej, zdolnej do samodzielne-
go realizowania natozonych na nig zadan publicznych albo, méwigc inaczej,
zadan lezacych we wspdélnym interesie mieszkancéw okreslonego teryto-
rium32, Definiujgc samorzad za pomoca pojecia ,wspolnota”, prawodawca
upowaznia (i zobowigzuje) organy gminy (powiatu, wojewo6dztwa) do re-
spektowania interesu partykularnego (w pozytywnym tego stowa znacze-
niu). Podstawowym celem postugiwania sie w porzadku prawnym panstwa
demokratycznego konstrukcjg samorzadu terytorialnego jest wiec legity-
mizowanie mozaiki intereséw partykularnych (w szczego6lnosci lokalnych
i regionalnych) oraz gwarantowanie uwzgledniania tych zréznicowanych
interes6w w procesach decyzyjnych administracji publiczne;j®.

30 J. Bo¢, Piec podstawowych problemdéw samorzqdu terytorialnego, [w:] Studia nad
samorzqdem terytorialnym, A. Btas (red.), Wroctaw 2002, s. 40.

31 K. Complak, Komentarz do art. 16. Uwaga 1, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, M. Haczkowska (red.), Warszawa 2014, s. 44.

32 W. Lis, Bezpieczeristwo wewnetrzne i porzqdek publiczny jako sfera dziatania ad-
ministracji publicznej, Lublin 2015, s. 262.

33 W. Kisiel, Komentarz do art. 1, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
P. Chmielnicki (red.), Warszawa 2013, s. 44.
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Przynaleznos$¢ do wspélnoty samorzadowej powstaje z mocy prawa
w zwigzku z zamieszkiwaniem na danym terenie i trwa tak dtugo, jak dtu-
go cztowiek tam przebywa. Prawodawca nie przewiduje w tym zakresie ja-
kichkolwiek obowigzkéw w zakresie przejawiania aktow woli (przystapie-
nia do wspdélnoty badz zgody organdw jednostki samorzadu terytorialnego
na przyjecie do wspoélnoty). Przynalezno$¢ do wspdlnoty samorzadowej,
wynikajaca z faktu zamieszkiwania na terytorium okreslonej jednostki sa-
morzadu terytorialnego, wskazuje na jej przymusowy charakter. Co istot-
ne, obligatoryjnos¢ przynaleznosci do danej wspolnoty nie ma charakteru
trwatego i ustanowionego w sposéb przesadzajacy w tym sensie, Ze oso-
ba fizyczna wedtug wtasnego uznania i w sposdb catkowicie wolny moze
swobodnie zmieni¢ swojg przynalezno$¢ samorzadowa nieograniczong
ilos¢ razy, osiedlajac sie na terytorium dowolnie wybranej przez siebie gmi-
ny**. Zwiagzek mieszkanca z dang jednostkg samorzadu terytorialnego jest
oparty na statym zamieszkaniu, rozumianym jako skoncentrowanie w da-
nym miejscu intereséw zyciowych. Miejscem zamieszkania osoby fizycznej
jest miejscowos$¢, w ktorej osoba ta przebywa z zamiarem statego pobytu
(art. 25 KC). Nalezy doda¢, ze mozna miec tylko jedno miejsce zamieszka-
nia, co powoduje, Ze w tym samym czasie mozna by¢ cztonkiem tylko jednej
wspolnoty samorzadowej okre$lonego szczebla (art. 28 KC). Statego za-
mieszkania danej osoby w okreslonym miejscu nie ocenia sie jednak wedtug
jej zameldowania na pobyt staty, lecz na podstawie faktéw $wiadczacych
0 jej statym przebywaniu w danej miejscowosci. Zameldowanie nie przesg-
dza o przynalezno$ci do okre$lonej wspélnoty samorzadowej. A contrario,
brak zameldowania nie pozbawia osoby stale zamieszkujacej w danej gmi-
nie statusu cztonka wspélnoty gminnej ani zwigzanych z tym faktem praw
i obowigzkow. Co wiecej, jednostka samorzadu terytorialnego nie moze réz-
nicowac swoich statych mieszkancéw na zameldowanych i na tych, ktorzy
nie maja tego przymiotu®. Przynaleznosc¢ do konkretnej wspdlnoty gminnej
automatycznie przesadza takze o przynaleznosci do wspolnoty powiatowej
i wspoélnoty regionalne;j.

Nie ulega watpliwosci, Ze zadna wspolnota nie jest w stanie normalnie
funkcjonowac i sprawnie wykonywac cigzacych na niej zadan in pleno, bez
odpowiedniego zorganizowania sie. Wobec tego powotuje w tym celu w dro-
dze wyboréw swoje organy, za posrednictwem ktérych wykonuje zadania
natozone na jednostke samorzadu terytorialnego. Wynika stad, ze organy

3% Wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 24 wrzesnia
2009 r, 11l SA/Kr 234/09, LEX nr 640492.

35 Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 11 paZzdziernika 1991 r,, SA/
Lu 630/91, LEX nr 10238; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 sierp-
nia 1996r, SA/Gd 1956/95, LEX nr 28754; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 2 lipca 2014 r,, ] 0SK 1054 /14, LEX nr 1511825.
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jednostek samorzgdu terytorialnego sg wtérnymi w stosunku do wspélnoty
samorzadowej podmiotami wtadzy publicznej, a ich legitymacja pochodzi
z wyborow dokonywanych przez pierwotnych dzierzycieli wiadzy publicz-
nej. Prawodawca dokonat podziatu organéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego na organy stanowigce i organy wykonawcze (art. 169 Konstytucji
RP). Organem stanowigcym gminy jest rada gminy (art. 15 u.s.g.), powiatu -
rada powiatu (art. 9 ust. 1 u.s.p.), wojewddztwa — sejmik wojewddztwa (art.
16 ust. 1 u.s.w.). Organem wykonawczym gminy jest wojt, burmistrz lub
prezydent miasta (art. 26 u.s.g.); powiatu - zarzad powiatu?®® (art. 26 u.s.p.),
wojewddztwa - zarzad wojewodztwa®’ (art. 31 u.s.w.). Organy stanowigce
sg organami kolegialnymi, kadencyjnymi, pochodzacymi z wolnych wybo-
row. Do ich wylacznych kompetencji nalezy stanowienie - na podstawie
i w granicach upowaznien zawartych w ustawach - aktéw prawa miejsco-
wego. Poza tym moga podejmowac dziatania kontrolne wobec organéw wy-
konawczych, innych samorzgdowych jednostek organizacyjnych oraz jed-
nostek pomocniczych. Z wyjatkiem rad gmin, do nich takze nalezy wybor
i odwotanie organdw wykonawczych. Z kolei organy wykonawcze wykonuja
uchwaty organéw stanowigcych oraz inne okreslone przez prawo zadania.
Ich wybor (obsada personalna), z wyjatkiem organéw wykonawczych gmi-
ny, ma charakter polityczny. Do najistotniejszych kompetencji organéw wy-
konawczych nalezy wykonywanie budzetu oraz gospodarowanie mieniem
jednostki samorzadu terytorialnego.

Katalog zadan rady gminy jest bardzo rozbudowany, okresla go art. 18
ust. 2 u.s.g, ktory do wytacznej wtasciwosci rady gminy zalicza m.in. uchwa-
lanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Do za-
dan sejmiku wojewddztwa nalezy z kolei m.in. uchwalanie strategii rozwoju
wojewoOdztwa oraz uchwalanie planu zagospodarowania przestrzennego (art.
18 pkt 2 i 3 u.s.w.). Wynika stad, ze polityka przestrzenna i planowanie prze-
strzenne muszg by¢ prowadzone wielopoziomowo na poszczegdlnych szcze-

36 Szczegdlna pozycje w powiecie ma jego przewodniczacy, ktorym jest starosta,
chociaz formalnie nie jest organem powiatu. Starosta organizuje prace zarzadu powia-
tu i starostwa powiatowego, kieruje biezacymi sprawami powiatu oraz reprezentuje
powiat na zewnatrz (art. 34 ust. 1 u.s.p.). Starosta jest takze kierownikiem starostwa
powiatowego oraz zwierzchnikiem stuzbowym pracownikéw starostwa i kierowni-
kéw jednostek organizacyjnych powiatu oraz zwierzchnikiem powiatowych stuzb, in-
spekgcji i strazy (art. 35 ust. 2 u.s.p.).

37 Szczegblna pozycje w wojewddztwie samorzagdowym zajmuje marszatek woje-
wddztwa, ktéry organizuje prace zarzadu wojewddztwa i urzedu marszatkowskiego,
kieruje biezagcymi sprawami wojewo6dztwa oraz reprezentuje wojewddztwo na ze-
wnatrz. Marszatek wojewo6dztwa jest takze kierownikiem urzedu marszatkowskiego,
zwierzchnikiem stuzbowym pracownikéw tego urzedu i kierownikéw wojewddzkich
samorzadowych jednostek organizacyjnych (art. 43 ust. 11i 3 u.s.w.).
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blach samorzadu terytorialnego oraz na szczeblu centralnym. Do prawodawcy
nalezy w szczeg6lnoSci stworzenie odpowiednich ram prawnych, ktore z jednej
strony zapewnig niezbedng samodzielnos$¢ jednostkom samorzadu terytorial-
nego w dziedzinie planowania przestrzennego i umozliwig skuteczne zaspoka-
janie potrzeb mieszkancow tych jednostek, a z drugiej strony zapewnig prze-
strzeganie podstawowych wartosci konstytucyjnych oraz ochrone intereséw
ogdlnokrajowych. Prawodawca, okres$lajac kompetencje jednostek samorzadu
terytorialnego w dziedzinie fadu przestrzennego, musi zatem starannie wy-
wazy¢ interesy ogélnokrajowe i interesy lokalne oraz rozdzieli¢ kompetencje
poszczeg6lnych szczebli samorzadu terytorialnego i administracji rzadowej*e.

1.4, Samodzielnosc jednostek samorzadu terytorialnego

Istota samorzadu terytorialnego jako odrebnego podmiotu w ramach
organizacji panstwowej zawiera sie w zdolnosci do samodzielnego wykony-
wania zadan publicznych. O samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorial-
nego przesadza Konstytucja RP, przewidujgc w art. 16 ust. 2, ze samorzad
terytorialny wykonuje przystugujaca mu w ramach ustaw cze$¢ zadan pu-
blicznych w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢. Te samg for-
mute powtarzajg ustawy samorzadowe, odpowiednio w art. 2 ust. 1 u.s.g.
w odniesieniu do gminy, art. 2 ust. 1 u.s.p. w odniesieniu do powiatu i w art.
6 ust. 1 pkt 1 u.s.w. w odniesieniu do wojewédztwa. Dodatkowo prawodaw-
ca zastrzega, ze zakres dziatania samorzadu wojewo6dzkiego nie narusza sa-
modzielno$ci powiatu i gminy (art. 4 ust. 1 u.s.w.). Wynika stad, Ze zasada
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego ma charakter uniwer-
salny w tym sensie, Ze wigze sie zarowno z ochrong przed podmiotami znaj-
dujgcymi sie poza strukturg samorzadowa, zwtaszcza ze strony organow
administracji rzagdowej, jak i z ochrong przed naruszajgcymi samodzielno$¢é
dziataniami innych jednostek samorzgdu terytorialnego, gwarantujac nie-
zalezno$c¢ tych jednostek wzgledem siebie. Podkre$leniem samodzielno$ci
jednostek samorzadu terytorialnego jest przyznanie im osobowos$ci praw-
nej, odpowiednio w art. 2 ust. 2 u.s.g, art. 2 u.s.t. 2 u.s.p,, art. 6 ust. 2 u.s.w.
sJest to oczywiscie osobowo$¢ prawna w rozumieniu prawa prywatnego,
a nie publicznego, gdyZ osobowo$¢ publicznoprawna wynika z samej istoty
samorzadu terytorialnego jako podmiotu dysponujacego wiadztwem pan-
stwowym, posiadaja jg z tego tytutu rowniez podmioty niebedace osobami

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 marca 2007, K 54/05, LEX
nr 257765.
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prawnymi w $wietle prawa cywilnego”*°. Pozostajac w obszarze rozwazan
nad istotg osobowos$ci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego, warto
podkresli¢, Ze cecha ta zostata im przydana na mocy art. 165 Konstytucji RP,
ktéry stanowi prawny wyraz samodzielnos$ci kazdej jednostki samorzadu
terytorialnego i jednocze$nie odréznia je od aparatu panstwowego. Jednost-
kom samorzadu terytorialnego przyznano dzieki temu prawa podmiotowe
zarowno w sferze prawa publicznego, jak i w sferze prawa cywilnego, stad
dysponujg prawem wiasno$ci oraz innymi prawami majatkowymi*. Dzie-
ki podmiotowosci publicznoprawnej jednostki samorzadu terytorialnego
moga nawigzywac stosunki prawne z organami panstwa oraz korzystac ze
srodkéw prawnych o wladczym charakterze*'.

W kontekscie Konstytucji RP przyjmuje sie, ze samodzielno$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego oznacza: samodzielno$¢ w ksztattowaniu ustro-
ju wewnetrznego (art. 169 ust. 4); samodzielno$¢ finansowg przejawiaja-
c3 sie w wykonywaniu istotnych zadan publicznych w zakresie gospodarki
finansowej we wtasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialno$¢ (art. 167);
samodzielno$¢ podatkowg, wyrazajgca sie w przyznaniu jednostkom sa-
morzadu terytorialnego prawa do ustalania wysoko$ci podatkéw i optat
lokalnych w zakresie okreslonym ustawg (art. 168); samodzielno$¢ majat-
kowg - jednostkom samorzgdu terytorialnego przystuguje prawo wtasnosci
i inne prawa majgtkowe (art. 165 ust. 1); samodzielno$¢ publicznopraw-
ng, oznaczajgcg samodzielne wykonywanie zadan publicznych (art. 163
i 166) w formach wtasciwych dla panstwa, a $cislej méwiagc - dla organow
wiladzy wykonawczej*?. Konsekwencja zasady samodzielnos$ci jest takze
prawo zrzeszania sie, polegajgce na mozno$ci przystapienia do krajowych
i miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych, oraz
mozliwo$¢ prowadzenia aktywnej wspotpracy z krajowymi i zagranicznymi
spotecznos$ciami lokalnymi. Samodzielnos¢ jednostek samorzadu teryto-
rialnego ma réwniez swoj wyraz symboliczny, ktéry przejawia sie w moz-
liwo$ci ustanowienia swojego herbu, decydowania o nazwach ulic, placéw,
wznoszeniu pomnikéw oraz przyznawaniu honorowego obywatelstwa.

Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie
sadowej (art. 165 ust. 2 Konstytucji RP), co oznacza, ze kazda jednostka
samorzadu terytorialnego moze dochodzi¢ swoich praw przed niezawi-

39 ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 178.

*0 Q. Giejtaszewska, Prawne uwarunkowania decentralizacji zadan publicznych
w Polsce, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2018, nr 2, s. 91.

“1 B. Dolnicki, Komentarz do art. 2, [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komen-
tarz, B. Dolnicki (red.), Warszawa 2016, s. 26-27.

42 1. Jagoda, Prawne srodki ochrony samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorial-
nego, [w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, ]. Bo¢, A. Chaj-
bowicz (red.), Wroctaw 2009, s. 576-577.
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stym sadem. Zasade ochrony sgdowej samodzielnosci jednostek samorza-
du terytorialnego powtarzaja ustawy samorzadowe, odpowiednio w art. 2
ust. 3 u.s.g, art. 2 ust. 3 u.s.p., art. 6 ust. 3 u.s.w. Gwarancjg sgdowej ochro-
ny samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego jest rozstrzyganie
przez sady administracyjne sporéw kompetencyjnych pomiedzy organami
tych jednostek a organami administracji rzgdowej (art. 166 ust. 3 Konsty-
tucji RP), prawo wniesienia skargi na rozstrzygniecie nadzorcze (art. 3 § 2
pkt 7 u.p.p.s.a.*®), skargi powszechnej (art. 101 u.s.g.) czy w koncu mozli-
wos¢ zgtoszenia wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego (art. 191 ust. 1
pkt 3 Konstytucji RP*).

Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego nie jest jednak bez-
wzgledna, lecz jest zawsze uzalezniona od przepis6w prawa powszechnie obo-
wigzujacego. Mozna powiedzie¢, Ze jest to samodzielno$¢ bezwzgledna w ra-
mach prawa i w granicach przez nie okre$lonych*. Zasada samodzielnosci nie
jest i nie moze by¢ utozsamiana z zasadg suwerennoSci. Prawodawca, gwaran-
tujac samorzadowi terytorialnemu udziat w sprawowaniu wtadzy publicznej
oraz powierzajac implicite organom panstwa okres$lenie rozmiaréw i form tego
udziatu, ustanowit bowiem prawnopozytywne podstawy dziatania samorzadu
terytorialnego i wiaczyt go do struktury sprawowania wiadzy, a tym samym
odméwit mu przymiotu wtadzy suwerennej o innym niz prawo stanowione
przez panstwo zrodle wtadzy publicznej*. Nalezy podkresli¢, ze pomiedzy za-
sada samodzielnosci a zasadg suwerennosci istnieje zasadnicza réznica odno-
sz3ca sie do istoty panstwa jako podmiotu unitarnego, w ktérym poszczegdlne
jego czesci sg samodzielne w realizowaniu powierzonych im zadan, ale nie sg
suwerenne. W konsekwencji jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac
samodzielnie powierzong im cze$¢ zadan publicznych, nie przestajq by¢ czescig
organizacji panstwowej, z woli ktorej i na rzecz ktdrej zadania te wykonuja*’.

# Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 7 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepo-
waniu przed sagdami administracyjnymi, tekst jedn. Dz. U. 2019, poz. 2325: ,Kontrola
dziatalnos$ci administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie
w sprawach skarg na akty nadzoru nad dziatalnos$cia organéw jednostek samorzadu
terytorialnego” (dalej: u.p.p.s.a.).

* 7 wnioskiem w sprawach do Trybunatu Konstytucyjnego moga wystgpic organy
stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego.

% Samodzielno$¢ gminy oznacza, ze w granicach wynikajgcych z ustaw nie jest
ona podporzadkowana czyjejkolwiek woli oraz ze w tych granicach podejmuje czyn-
nosci prawne i faktyczne, kierujac sie wytacznie wtasng wolg, wyrazong przez jej orga-
ny pochodzace z wyboru”; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 lutego
1999, 11 SA/Wr 1302/97, LEX nr 41959.

# Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 wrzesnia 1994 r.,, W 10/93, OTK
1994, nr 2, poz. 46.

47 W. Lis, Bezpieczeristwo wewnetrzne i porzqdek publiczny jako sfera dziatania ad-
ministracji publicznej, Lublin 2015, s. 286.
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Panistwo unitarne to panstwo, ktére ma jeden system prawny i jednoli-
ta organizacje wewnetrzng, a jego podziat terytorialny ma jedynie charak-
ter administracyjno-polityczny, co przesadza o tym, ze jednostki samorza-
du terytorialnego nie mogg tworzy¢ autonomicznych wzgledem panstwa
zwigzkéw, dysponujacych nawet czescig suwerennosci panstwowej*®. Wy-
nika stad, ze jedynym w pelni suwerennym podmiotem jest panstwo, a nie
jego czesci sktadowe, ktore maja charakter wtérny w stosunku do panstwa,
i przez to niekonieczny. Samorzad terytorialny jest wiasnie taka czescia
sktadowg, fragmentem ustroju i organizacji panstwa, bez ktérego nie ma
on racji bytu. Przyjmujac takie zatozenie, nalezy stwierdzi¢, ze w zwigzku
z tym nie ma zadnej rozbieznos$ci miedzy zadaniami samorzadu terytorial-
nego i zadaniami panstwa, poniewaz obydwie te struktury daza do urze-
czywistnienia dobra wspoélnego, chociaz w réznej skali, kierujac sie jednym
prawem i podlegajac temu samemu prawu, ktore jest Zrodtem wtadzy pu-
blicznej tak dla panstwa, jak i dla samorzadu terytorialnego*.

W kontekscie zasady samodzielnosci podkreslenia wymaga aspekt kon-
stytucyjnych gwarancji finansowania zadan powierzonych jednostce samo-
rzadu terytorialnego. Konstytucja RP zapewnia jednostkom samorzadu te-
rytorialnego udziat w dochodach publicznych stosownie do realizowanych
zadan. Trudno wyobrazi¢ sobie realizacje jakichkolwiek zadan bez dyspo-
nowania odpowiednimi $srodkami finansowymi. Istotne jest przy tym, na ile
podmiot realizujacy polityke publiczng ma wptyw na wysokos$¢ srodkow fi-
nansowych, ktérymi moze dysponowac, czyli na osiggane dochody, w szcze-
gblnosci dochody wtasne, ktére nie sg wprost zalezne od wtadz centralnych.
Jednostki samorzadu terytorialnego majg zagwarantowany udziat w docho-
dach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan; wsrdd zrédet
dochod6w wymieniono dochody wtasne, subwencje ogélne i dotacje celowe
z budzetu panstwa (art. 167 Konstytucji RP)*°. Nalezy doda¢, ze dochody
te majg staty charakter (chociaz nie stala wysoko$¢). Oprécz nich istniejg
takze Zrédta dochodéw o odmiennym charakterze; zgodnie z art. 3 ust. 3
ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego s3 to niepodlegajace zwrotowi $§rodki pochodzace ze Zrédet za-
granicznych oraz $rodki pochodzgce z budzetu Unii Europejskiej°™.

W wymiarze praktycznym samodzielno$¢ jednostek samorzadu te-
rytorialnego sprowadza sie takze do tego, jak dalece panstwo ingeruje

8 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 57.

* W. Lis, Bezpieczeristwo wewnetrzne i porzqdek publiczny jako sfera dziatania ad-
ministracji publicznej, Lublin 2015, s. 291.

50 B. Kotarba, Uwarunkowania polityki publicznej na poziomie lokalnym, ,Przeglad
Prawa Publicznego” 2016, nr 9, s. 24-25.

51 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego, tekst jedn. Dz. U. 2020, poz. 23 z p6zn. zm.
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w okreslone obszary ich dziatania. Stosownie do art. 171 ust. 1 Konstytu-
cji RP dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega bowiem nadzorowi
z punktu widzenia legalnosci. U podstaw tego nadzoru lezy koniecznos$é
harmonizowania administracji zdecentralizowanej z catoksztattem dzia-
talnos$ci panstwa unitarnego. Inaczej moéwigc, celem nadzoru jest zapew-
nienie jednolito$ci dziatania wszystkich organéw administracji publicznej
w granicach powszechnie obowigzujacego porzadku prawnego®2 Organami
nadzoru nad dziatalno$cig jednostek samorzadu terytorialnego sg Prezes
Rady Ministréw i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych - regio-
nalne izby obrachunkowe (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Przyjete rozwig-
zanie znajduje potwierdzenie w treSci ustaw samorzadowych (art. 86 u.s.g.,
art. 76 ust. 1 u.s.p., art. 78 ust. 1 u.s.w.). Nadzo6r nad dziatalnos$cia jednostek
samorzadu terytorialnego ma charakter weryfikacyjny. Do podstawowych
$rodkoéw nadzoru naleza: 1) zZadanie informacji o dziatalno$ci organéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego, 2) stwierdzenie niewaznosci uchwaty or-
ganu stanowigcego, 3) wstrzymanie wykonania uchwaty organu stanowia-
cego, 4) wydawanie zarzadzen zastepczych, 5) zawieszenie organu stano-
wigcego w wykonywaniu jego funkcji*3. Szczeg6lne uprawnienia nadzorcze
posiada Sejm, ktéry na wniosek Prezesa Rady Ministréw moze rozwigzac
organ stanowigcy samorzadu terytorialnego, jezeli w sposéb razacy naru-
sza on Konstytucje RP lub ustawy (art. 171 ust. 3 Konstytucji RP). Rozwia-
zanie organu stanowigcego jest rOwnoznaczne z rozwigzaniem wszystkich
organow jednostki samorzadu terytorialnego.

1.5. Charakter zadan samorzadu terytorialnego i sposob ich wykonywania

Zasade samodzielnoSci potwierdza charakter zadan publicznych okre-
Slonych jako zadania wtasne, ktére jednostka samorzadu terytorialnego
wykonuje na zasadzie wytgczno$ci, a ktdre majg stuzy¢ zaspokajaniu po-
trzeb wspolnoty samorzgdowej (art. 166 ust. 1 Konstytucji RP). Zadania
zlecone obejmujg pozostatg sfere zadan publicznych, ktére maja charakter
ogollnokrajowy, pod warunkiem jednak, Ze zostang one zlecone w drodze
ustawy albo przekazane w sposdb okreslony przez ustawe, gtdwnie na dro-
dze porozumienia. Zlecanie zadan moze jednak zachodzi¢ jedynie wtedy,

52 'W. Lis, Bezpieczeristwo wewnetrzne i porzqdek publiczny jako sfera dziatania ad-
ministracji publicznej, Lublin 2015, s. 289-290.

%3 M. Dabrowski, Konstytucyjna zasada decentralizacji administracji publicznej
a administracja rzqdowa, [w:] Administracja rzqdowa w Polsce, M. Chmaj (red.), War-
szawa 2012, s. 23.
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kiedy wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa (art. 166 ust. 2 Konstytu-
cji RP). Tryb przekazywania i sposéb wykonywania zadan zleconych okre-
$la ustawa. Zlecanie zadan nie moze by¢ sposobem na przerzucanie zwigza-
nych z tym obowigzkow na inne podmioty. Gwarancjg chronigcg samorzad
terytorialny przed obarczaniem go nowymi zadaniami ma by¢ przestanka
»uzasadnionej potrzeby panstwa” oraz wymog drogi ustawowej, dopuszcza-
jacej mozliwos¢ ich zlecania. Nalezy dodac, ze wszystkie zadania samorzadu
terytorialnego maja charakter zadan publicznych, stuzg bowiem zaspoko-
jeniu zbiorowych potrzeb spotecznosci, odpowiednio lokalnych (zadania
wlasne) czy catego spoteczenistwa (zadania zlecone z zakresu administracji
rzadowej)**. Inaczej moéwiac, wszystkie te zadania stuza realizacji funkgcji
panstwa. Stosowanie konstrukcji zadan zleconych rozszerza tylko zakres
dziatalno$ci samorzadu terytorialnego. Podziat na zadania wtasne i zadania
zlecone oznacza, ze panstwo zdecydowato sie przekaza¢ samorzadowi te-
rytorialnemu niektore swoje zadania w catosci, a niektére pozostawito ad-
ministracji rzgdowej z mozliwoscig ich zlecenia samorzadowi terytorialne-
mu®®. Tym samym mozna przyja¢, ze podstawe do podziatu zadan na wtasne
i zlecone tworzy sposéb ich przekazywania przez panstwo. Te, ktére samo-
rzad otrzymuje na zasadzie decentralizacji, mozna zaliczy¢ do jego zadan
wtasnych, zas te, ktére otrzymuje na zasadzie dekoncentracji - do zadan
zleconych®¢. Zadania wtasne s3 to zadania przynalezne jednostkom samo-
rzadu terytorialnego (aspekt przedmiotowy) i wykonywane przez jednostki
samorzadu terytorialnego (aspekt podmiotowy) we wlasnym imieniu i na
wtasng odpowiedzialnos¢. Decyzje zwigzane z realizacja zadan wtasnych
podejmujg samodzielnie organy jednostek samorzadu terytorialnego; nad-
z6r organéw rzadowych jest ograniczony tylko do kontroli legalno$ci podej-
mowanych decyzji, a realizacja zadan wtasnych powinna by¢ finansowana
przede wszystkim z dochodéw wtasnych i z subwencji*’. Z Kolei zadania zle-
cone to te, ktore sg przynalezne administracji rzadowej, ale wykonywane
sa przez jednostki samorzadu terytorialnego. Nie zachodzi tu wiec jednoli-
to$¢ przedmiotowo-podmiotowa (jak w przypadku zadan witasnych), gdyz
w sensie podmiotowym s3 to zadania samorzadu terytorialnego, a w sensie
przedmiotowym - administracji rzgdowej. Tym samym zadania zlecone nie
stajg sie zadaniami, ktore jednostka samorzadu terytorialnego wykonuje we

4 B. Przywora, Zadania samorzqdu terytorialnego z perspektywy Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z 1997 r., ,Przeglad Prawa Publicznego” 2016, nr 12, s. 90.

55 ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 180.

56 7. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny, [w:] System prawa administracyjnego,
Tom VI, Podmioty administrujqce, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), War-
szawa 2011, s. 138.

57 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2012, s. 314.
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wlasnym imieniu i na wtasna odpowiedzialno$¢®®. Podziat na zadania wta-
sne i zadania zlecone ostabia i zaciera art. 171 ust. 1 Konstytucji RP, prze-
widujacy jedno kryterium nadzoru - legalnos$ci dziatania - dla catoksztattu
zadan realizowanych przez samorzad terytorialny. W rezultacie praktyczne
znaczenie podziatu zadan uzaleznione jest od sposobu ich finansowania:
zadania wiasne finansowane sg ze $Srodkéw wtasnych, zadania zlecone ze
srodkow zleceniodawcy®’.

Ze wzgledu na role przypisang samorzadowi terytorialnemu nalezy
stwierdzi¢, Ze zakres jego zadan wlasnych powinien znaczaco dominowadé
nad zakresem zadan zleconych, prawodawca za$, decydujac sie na zleca-
nie zadan na poziom samorzadu, powinien precyzyjnie okresli¢ zasady ich
realizacji oraz zrédta ich finansowania®®. W stosunku do zadan zleconych
rola organéw samorzadowych sprowadza sie do funkcji wykonawczych,
nie kreatywnych, poniewaz ustawa okresla sposob ich wykonywania, na-
tomiast zasady realizowania zadan wtasnych okreslajg organy stanowigce
i wykonawcze samorzadu terytorialnego, ktére ponosza odpowiedzialnosé
polityczng, prawna i finansowa za ich wykonywanie®'. W doktrynie podkre-
$la sie, ze w przypadku zadan zleconych wspélnota samorzadowa powinna
dysponowaé¢ wiekszg swobodg wyboru sposobu realizacji powierzonych
kompetencji, zdeterminowanych Koniecznos$cig uwzgledniania swoistych
warunkéw miejscowych®2.

Prawodawca wprowadzit zasade domniemania wtasciwosci na rzecz sa-
morzadu terytorialnego, stanowigc w art. 163 Konstytucji RP, Ze samorzad
terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzeZone przez Konstytu-
cje lub ustawy dla organéw innych wtadz publicznych. A contrario, wynika
stad, ze wszystkie inne niz samorzad terytorialny organy wtadzy publicznej
sq wtasciwe do wykonywania zadan publicznych pod warunkiem, ze przy-
znane im kompetencje zostaty wyraznie okreslone i sprecyzowane. W sy-
tuacjach spornych z tego zakresu nalezy przyjac, ze w kwestiach wyraZnie
niezastrzezonych przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wiadz
publicznych wtasciwe sg organy samorzadu terytorialnego. Poza tym gene-
ralnym domniemaniem wtasciwosci na rzecz samorzadu terytorialnego na
gruncie postanowien konstytucyjnych mozna wskazac na jeszcze jedno, bar-

58 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 29 listopada 1995 r, Il CZP 163/95, LEX nr 9270.

59 Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny, [w:] System prawa administracyjnego.
Tom VI. Podmioty administrujqce, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), War-
szawa 2011, s. 144.

0 B. Przywora, Zadania samorzqdu terytorialnego z perspektywy Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z 1997 r., ,Przeglad Prawa Publicznego” 2016, nr 12, s. 91.

61 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 lipca 2006 ., K30/04, OTK-A 2006,
nr 7, poz. 86.

62 G. Giejtaszewska, Prawne uwarunkowania decentralizacji zadan publicznych
w Polsce, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2018, nr 2, s. 87.
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dziej juz precyzyjne domniemanie. W zwigzku z tym, Ze jedynym szczeblem
samorzadu terytorialnego wskazanym w Konstytucji RP jest gmina, przyje-
to domniemanie wta$ciwosci na rzecz gminy. Klauzule domniemania wta-
$ciwosci gminy w obrebie samorzadu terytorialnego zawiera art. 164 ust. 3
Konstytucji RP, ktory przesadza, ze gmina wykonuje wszystkie zadania sa-
morzadu terytorialnego, ktére nie zostaly wyraZnie zastrzezone dla innych
jednostek samorzadu terytorialnego. Wynika stad, ze samorzad gminny jest
upowazniony do zatatwiania lokalnych spraw publicznych, ktére zostaty
ustawowo wiaczone do zakresu jego dziatania, jak rowniez do zajecia sie
takimi, ktorych ustawy nie przekazaty zadnemu podmiotowi, a ktére miesz-
cz3 sie w zakresie zadan i w kompetencjach samorzadu gminnego. Nie moga
to by¢ jednak dowolnie wykreowane przez samorzad gminny zadania pu-
bliczne, lecz wytacznie takie, ktére majg charakter zobiektywizowany, czyli
znajduja podstawe prawng, ale brak wyraZznie wskazanego przez prawo-
dawce podmiotu wtadnego do ich realizacji®®. Nalezy dodac¢, ze zasada do-
mniemania wta$ciwos$ci gminy chroni jg przed wkraczaniem w przyznane
jej kompetencje nie tylko przez organy administracji rzagdowej, ale i przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego wyzszych szczebli®. Zgodnie
z zasadg domniemania wtasciwo$ci gminy (potocznie okre$§lang domnie-
maniem kompetencji®®) do zakresu jej dziatania naleza wszystkie sprawy
publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych
podmiotéw (art. 6 ust. 1 u.s.g.). Nalezy doda¢, ze z treSci przepisow art. 164
ust. 3 Konstytucji RP oraz art. 6 ust. 1 u.s.g. wynika wyraznie, Ze gminy nie
mog3 sie zajmowac catoksztattem spraw publicznych, tylko tymi sprawami,
ktére majg charakter lokalny, a w szczegdlnos$ci tymi, ktore stuzg zaspoka-

6 Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 12 czerwca
2008, IV SA/Po 146/08, LEX nr 566760.

% W. Lis, Bezpieczeristwo wewnetrzne i porzqdek publiczny jako sfera dziatania ad-
ministracji publicznej, Lublin 2015, s. 267.

6 Z ogoblnego rozumienia zasady legalizmu wynika, ze kompetencji nie mozna
domniemywac; kompetencja musi wprost wynika¢ z powszechnie obowiazujacych
przepiséw prawa, i to, co wiecej, zasadniczo tylko prawa materialnego; H. Izdebski,
Domniemanie zadan samorzqdu terytorialnego i domniemanie zadan gminy w obrebie
samorzqdu terytorialnego - klauzule generalne dotyczqce zadan samorzqdu, ,Samorzad
Terytorialny” 2015, nr 1-2, s. 69. W odniesieniu do organéw wtadzy publicznej obo-
wiazuje zakaz domniemania kompetencji, wynikajacy z art. 7 Konstytucji RP, co ozna-
cza, Ze normy prawne musza okres$laé¢ wprost zaréwno ich zadania, jak i kompetencje,
przez co wyznaczajg granice dla ich aktywno$ci. Organy wtadzy publicznej moga dzia-
ta¢ tylko tam i o tyle, o ile prawo je do tego upowaznia lub zobowiazuje. Pozornym
wyjatkiem jest domniemanie kompetencji na rzecz organéw gminy. Pozornos$¢ ta wy-
nika stad, Ze kompetencje zawsze przyznawane sg konkretnym przepisem prawnym,
a domniemanie to dotyczy wytacznie tego, Ze jezeli nie wiadomo, jakiej jednostki or-
ganowi samorzadu terytorialnego przystuguje kompetencja, wéwczas przyjmuje sie,
Ze przystuguje organom gminy; zob. L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2010,
s.177-178.
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janiu zbiorowych potrzeb wspdlnoty gminnej. Domniemanie wtasciwosci
gminy wzmacnia tre$¢ art. 6 ust. 2 u.s.g.,, zgodnie z ktérym jezeli ustawy
nie stanowig inaczej, rozstrzyganie w sprawach, o ktérych mowa, nalezy do
gminy. ,Ustawa, zobowigzujac do zaspokajania zbiorowych potrzeb wspol-
noty, naktada na gmine obowigzek urzeczywistnienia tych zapotrzebowan
spotecznych lokalnej wspdlnoty, ktére mieszczg sie w zakresie dziatania
gminy, sg potrzebami powszechnymi lub dominujgcymi i stuzg realizacji
ogolnych, wspolnych kategorii intereséw prawnych tej spotecznosci. W tym
znaczeniu staja sie one potrzebami o charakterze publicznym”¢®.

W kontekscie realizacji zadan publicznych nalezy wskaza¢ na zasade
pomocniczosci, ktéra wyznacza swoisty podziat wtadzy, rysowany od dotu
do géry. Wobec konstrukcji decentralizacji - rysowanej od géry do dotu -
zasada pomocniczos$ci pozostaje jej metodologicznym i funkcjonalnym
przeciwienstwem, stanowi odmienne podejscie do samorzadu terytorialne-
go i Zrédto jego samodzielnosci. To zarazem postulat kazdorazowego po-
wierzenia jednostce mniejszej tego, co moze wykona¢ réwnie efektywnie
jak jednostka wieksza, to rodzaj podziatu wiadzy®’. Zasada pomocniczosci
stanowi ograniczenie omnipotencji panstwa i zapobiega jego przesadnej
ingerencji w funkcjonowanie spoteczenstwa obywatelskiego, ktorego cze-
Scig jest samorzad terytorialny®®. Zasada pomocniczo$ci znajduje swoje
zakotwiczenie w Konstytucji RP, ktéra wskazuje na nig juz w preambule
i doprecyzowuje w kolejnych postanowieniach, najpierw poprzez ustano-
wienie domniemania zadan na rzecz samorzadu terytorialnego (art. 163),
nastepnie poprzez ustanowienie domniemania zadan na rzecz gminy oraz
nazwanie jej podstawowg jednostkg samorzadu terytorialnego (art. 164
ust. 1 i 3). Zasada pomocniczosci wprowadza domniemanie kompetencji
na rzecz oddolnej inicjatywy struktur pierwotnych, najbardziej elementar-
nych. Przekazujac zadanie przynalezne wtasciwosci mniejszej wspo6lnoty na
rzecz wiekszej, domniemanie takie nalezy wzruszy¢, dowodzac, Ze mniejsza
wspolnota nie poradzi sobie z jego realizacjg albo Ze poniesie w zwigzku
z tym nieproporcjonalnie wysokie koszty, znacznie przewyzszajace oczeki-
wane korzysci. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze przejecie zadania nie oznacza
automatycznego wykluczenia wspdlnoty nizszego rzedu od udziatu w jego
realizacji. Zadanie takie powinno by¢ przekazane hierarchicznie wyzej,
niekoniecznie zawsze jako calos¢, ale jedynie w stopniu przekraczajgcym
mozliwosci wspoélnoty nizszego rzedu®®. Tym samym zasada pomocniczo-

6 P.Dobosz, Komentarz do art. 7, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
P. Chmielnicki (red.), Warszawa 2010, s. 127.

7 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2012, s. 25.

%8 W. Lis, Bezpieczeristwo wewnetrzne i porzqdek publiczny jako sfera dziatania ad-
ministracji publicznej, Lublin 2015, s. 281.

% P.Zgud, Zasada subsydiarnosci w prawie europejskim, Krakéw 1999, s. 19.
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$ci przewiduje takie roztozenie zadan publicznych, by panstwo jako orga-
nizacja i wspdlnota o najwiekszym stopniu skomplikowania wykonywato
tylko te zadania, ktore nie mogg by¢ zrealizowane przez samych obywate-
li lub przez ich wspolnoty. Zasada ta powinna by¢ rozumiana w catej swej
ztozonosci, ktéra polega na tym, Ze umacnianie uprawnien obywateli i ich
wspolnot nie oznacza rezygnacji z dziatan wtadzy publicznej na szczeblu
ponadlokalnym, a wrecz przeciwnie - wymaga tego rodzaju dziatan, jezeli
rozwigzanie problemow przez organy szczebla podstawowego nie jest moz-
liwe”?. Zatem zasada pomocniczosci oddziatuje na wzajemne relacje pomie-
dzy administracjg rzadowa a samorzadowg i zawiera w szczego6lnosci nakaz
decentralizacji zadan publicznych na szczebel lokalny”™.

70 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2003 r, K 24/02, LEX
nr 76809.

"1 L. Garlicki, Wstep, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. t.1, L. Gar-
licki, M. Zubik (red.), Warszawa 2016, s. 17.



2. Zadania gminy na rzecz ochrony zabytkow

Za realizacje zadan zwigzanych z ochrong zabytkéw odpowiedzialna jest
zaréwno administracja rzagdowa, jak i jednostki samorzadu terytorialnego
wszystkich szczebli. Zadania samorzadu terytorialnego zostaty okreslone
w ustawach samorzadowych oraz w ustawie o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami. W$rod jednostek samorzadu terytorialnego zasadniczg role
w ochronie zabytkéw odgrywa gmina, do zakresu dziatania ktérej nalezg
wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawa-
mi na rzecz innych podmiotéw (art. 6 ust. 1 u.s.g.). Jezeli ustawy nie stanowig
inaczej, rozstrzyganie w tych sprawach nalezy do gminy (art. 6 ust. 2 u.s.g.).
Na pojecie zakresu dziatania gminy sktadajg sie dwa $cisle powigzane ze sobg
domniemania: po pierwsze, domniemanie wlasciwosci gminy we wszystkich
sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym, niezastrzezonych przez usta-
we na rzecz innych podmiotéw, a po drugie, domniemanie wtasciwosci do
podejmowania rozstrzygnie¢ w tych sprawach. Zakres dziatania to ozna-
czony prawem zbiér spraw, ktérymi zajmuje sie dany organ’. Podkre$la sie,
ze pojecie to ma charakter organizacyjny - oznacza przyjecie okreslonego
podziatu pracy, majgcego znaczenie dla rozstrzygania sporéw kompetencyj-
nych, mogacych wystgpi¢ pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego
oraz pomiedzy samorzadem terytorialnym a terenowq administracjg rzado-
wa? Dzieki obydwu wskazanym powyzej domniemaniom zakres dziatania
i kompetencje gminy obejmujg wszystkie zadania publiczne o znaczeniu

1 D. Mazurkiewicz, Pojecie kompetencji w prawie administracyjnym, ,Panstwo
i Prawo” 1988, nr 3,s. 77.
2 M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Krakéw 2004, s. 62-63.
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lokalnym, gdyz dopiero odrebny przepis ustawowy moze upowazni¢ inne
organy wtadzy publicznej do dziatania w zakresie realizacji tych zadan?. Wy-
nika stad, ze gminny samorzad terytorialny jest upowazniony do zatatwiania
lokalnych spraw publicznych, ktére zostaty ustawowo wtaczone do zakre-
su jego dziatania, jak réwniez do zatatwiania takich spraw, ktérych ustawy
nie przekazalty Zzadnemu podmiotowi, a ktére mieszcza sie w zakresie zadan
i w kompetencjach samorzadu gminnego. Nie moga to by¢ jednak dowolnie
wykreowane przez samorzad gminny zadania publiczne, a wylacznie takie,
ktére maja charakter zobiektywizowany, czyli znajduja podstawe prawna*.
Majac to na uwadze, nalezy stwierdzi¢, Zze w przepisie art. 6 u.0.z. wyrazona
zostata konstytucyjna zasada domniemania wtasciwos$ci samorzadu teryto-
rialnego wobec administracji rzagdowej oraz gminy wobec innych jednostek
samorzadu terytorialnego. Domniemanie wtasciwosci gminy we wszystkich
sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym nie obejmuje spraw zastrzezo-
nych przez ustawy na rzecz innych podmiotéw.

Ztresciart. 6 u.s.g. wynika, Ze gminy nie moga zajmowac sie caloksztattem
spraw publicznych, lecz tylko tymi, ktére majg znaczenie lokalne, a ponadto
tylko tymi, ktdre nie sg zastrzezone na rzecz innych podmiotéw. Sprawy za-
strzezone do wtasciwosci gminy majg zatem dwie cechy: charakter publiczny
i znaczenie lokalne. Zgodnie z potocznym znaczeniem okreslenia ,publiczny”
mozna stwierdzi¢, ze sprawa ma charakter publiczny, jezeli dotyczy interesu
ogo6ty, realizuje interes mieszkancoéw gminy lub jej czesci, wreszcie jeZeli nie
ma charakteru prywatnego®. Drugim kryterium wyréznienia sprawy nalezg-
cej do wlasciwosci gminy jest jej lokalne znaczenie. Sprawa ma znaczenie lo-
kalne tylko wtedy, kiedy dotyczy chociazby czes$ci gminy, catej gminy badz te-
rytorium kilku gmin. Sprawy publiczne moga by¢ realizowane na terytorium
kilku gmin dzieki instytucji zwigzku gminnego oraz mozliwo$ci zawarcia
porozumienia miedzygminnego®. Nalezy przyjac¢, ze sprawy publiczne o zna-
czeniu lokalnym to wszystkie sprawy wynikajgce z przepiséw prawa nakta-
dajacych na witadze publiczng okres$lone uprawnienia lub obowigzki o cha-
rakterze wykonawczym, ktérych realizacja w interesie publicznym nastepuje
na obszarze podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego’.

3 P. Dobosz, Komentarz do art. 6, [w:] Komentarz do ustawy o samorzqdzie gmin-
nym, P. Chmielnicki (red.), Warszawa 2006, s. 99.

* Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 12 czerwca
2008, IVSA/Po 146/08, LEX nr 566760.

> T. Mol, Komentarz do art. 6. Uwaga 4, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Ko-
mentarz, B. Dolnicki (red.), Warszawa 2018.

6 A. Szewc, Komentarz do art. 6. Uwaga 3, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym.
Komentarz, A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki (red.), Warszawa 2012.

7 T. Mol, Komentarz do art. 6. Uwaga 4, [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Ko-
mentarz, B. Dolnicki (red.), Warszawa 2018.



ZADANIA GMINY NA RZECZ OCHRONY ZABYTKOW 129

Postanowienia art. 6 u.s.g. pozostajg w nierozerwalnym zwigzku z de-
terminujgcym jego tres¢ art. 164 Konstytucji RP, zwtaszcza z jego ust. 3,
ktéry formutuje na rzecz gminy klauzule generalng okreslajacg zakres jej
dziatania, w mys$l ktérej gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu te-
rytorialnego nie zastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialne-
go. Nalezy doda¢, ze wykonywanie zadan publicznych jest prawem i jedno-
cze$nie obowigzkiem gminy. Samorzad gminny jest uprawniony i jednocze-
$nie zobowigzany do zatatwiania wszystkich spraw publicznych o znacze-
niu lokalnym, ktére zostaty ustawowo witaczone do zakresu jego dziatania,
jak rowniez do zalatwiania takich spraw, ktorych ustawy nie przekazaty
zadnemu podmiotowi, a ktére mieszcza sie w zakresie zadan i kompetencji
samorzgdowych o charakterze lokalnym?

2.1. Zadania wiasne i zadania zlecone

Zadania gminy nie majg jednolitego charakteru prawnego, prawodawca
wyré6znit bowiem zadania wtasne i zadania zlecone, przy czym cechg wspél-
ng jednych i drugich jest ich publiczny charakter. Zadania wtasne naktadane
s3 na gmine na zasadzie decentralizacji, zadania zlecone za$ - na zasadzie
dekoncentracji. Zadania wtasne dzielg sie z kolei na zadania obligatoryjne
(art. 7 ust. 2 u.s.g.) i zadania fakultatywne (art. 7 ust. 1 u.s.g.); z kolei zada-
nia zlecone dzielg sie na: zadania z zakresu administracji rzgdowej zlecone
przez ustawy (art. 8 ust. 1 u.s.g.), zadania z zakresu administracji rzagdowej
przekazane w drodze porozumienia administracyjnego (art. 8 ust. 2 u.s.g.)
oraz zadania powierzone z zakresu samorzadu terytorialnego przez inne
jednostki samorzadu terytorialnego (art. 8 ust. 2a u.s.g.). Z przekazywaniem
zadan zleconych wiaze sie problem pojemnosci zadaniowo-kompetencyj-
nej samorzadu terytorialnego. Kazde dodatkowe obarczanie samorzadu te-
rytorialnego zadaniami zleconymi jest zagrozeniem dla sprawnej realizacji
zadan wtasnych. Chodzi wiec o to, by nie doszto do dysproporcji pomiedzy
zadaniami wtasnymi i zadaniami zleconymi, a tym samym do sprowadzenia
samorzadu terytorialnego do roli podmiotu administracji publicznej, wyko-
nujacego tylko zdekoncentrowane zadania publiczne®. Gwarancjg chronia-
ca samorzad terytorialny przed obarczaniem go nowymi zadaniami ma by¢

8 1. Niznik-Dobosz, Komentarz do art. 6, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Ko-
mentarz, P. Chmielnicki (red.), Warszawa 2013, s. 158.

9 Z. NiewiadomskKi, Samorzqd terytorialny, [w:] System prawa administracyjnego.
Tom VI. Podmioty administrujqce, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.),
Warszawa 2011, s. 136.
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przestanka ,uzasadnionej potrzeby panstwa” oraz wymog drogi ustawowej
(art. 166 ust. 2 Konstytucji RP). Nie dotyczy to oczywiscie sytuacji, kiedy sa-
morzad terytorialny dobrowolnie zawiera porozumienie o przejeciu zadan
innych podmiotow.

Zadania wtasne gminy stuzg zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspol-
noty. Opierajac sie na potocznym znaczeniu stowa ,zbiorowy” (odnoszacy
sie do zbioru, do pewnej grupy ludzi lub rzeczy; zlozony z wielu jednostek;
gromadny, kolektywny), mozna stwierdzi¢, Ze chodzi o realizacje takich
potrzeb, ktore powstajg poprzez zsumowanie indywidualnych potrzeb lu-
dzi mieszkajgcych na danym terenie'’. Z kolei pojecie wspolnoty obejmuje
wszystkich mieszkancéw zamieszkujacych na terenie gminy, ktérzy z mocy
prawa stanowig wspdlnote gminng (art. 1 ust. 1 u.s.g.). Przynalezno$¢ do
wspdlnoty gminnej zdeterminowana jest miejscem zamieszkania; jest nim
miejscowos¢, w ktorej przebywa sie z zamiarem statego pobytu (art. 25 KC).
Zgodnie z treScig art. 7 ust. 2 in fine u.s.g. zadania wtasne w szczegélnosci
obejmujg sprawy: 1) tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami,
ochrony $rodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej; 2) gminnych drég,
ulic, mostéw, placow oraz organizacji ruchu drogowego; 3) wodociggow
i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania $ciekéw komu-
nalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wy-
sypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia w energie
elektryczng i cieplng oraz gaz; 4) dziatalnos$ci w zakresie telekomunikacji;
5) lokalnego transportu zbiorowego; 6) ochrony zdrowia; 7) pomocy spo-
tecznej, w tym osrodkow i zaktadéw opiekuniczych; 8) wspierania rodziny
i systemu pieczy zastepczej; 9) gminnego budownictwa mieszkaniowego;
10) edukacji publicznej; 11) kultury, w tym bibliotek gminnych i innych in-
stytucji kultury oraz ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami; 12) kultury
fizycznej i turystyki, w tym terenéw rekreacyjnych i urzadzen sportowych;
13) targowisk i hal targowych; 14) zieleni gminnej i zadrzewien; 15) cmen-
tarzy gminnych; 16) porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz
ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia
i utrzymania gminnego magazynu przeciwpowodziowego; 17) utrzymania
gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznos$ci publicznej oraz obiektéw ad-
ministracyjnych; 18) polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom
w cigzy opieki socjalnej, medycznej i prawnej; 19) wspierania i upowszech-
niania idei samorzadowej, w tym tworzenia warunkéw do dziatania i roz-
woju jednostek pomocniczych i wdrazania programéw pobudzania aktyw-
nosci obywatelskiej; 20) promocji gminy; 21) wspétpracy i dziatalnosci na
rzecz organizacji pozarzagdowych oraz podmiotéw wymienionych w art. 3

10" B. Dolnicki, Zadania samorzqdu terytorialnego, [w:] Rozprawy prawnicze. Ksiega
pamigtkowa dla uczczenia pracy naukowej Profesora Antoniego Agopszowicza, R. Mi-
kosz (red.), Katowice 2000, s. 163-164
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ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnos$ci pozytku publicznego
i o wolontariacie (1. osoby prawne i jednostki organizacyjne dziatajace na
podstawie przepiséw o stosunku panstwa do Kosciota Katolickiego w Rze-
czypospolitej Polskiej, o stosunku panstwa do innych koSciotéw i zwigzkow
wyznaniowych oraz o gwarancjach wolno$ci sumienia i wyznania, jezeli ich
cele statutowe obejmujg prowadzenie dziatalnosci pozytku publicznego;
2. stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego; 3. spétdzielnie so-
cjalne; 4. spotki akcyjne i spéiki z ograniczong odpowiedzialnos$cia oraz klu-
by sportowe bedace sp6tkami dziatajgcymi na podstawie przepisow ustawy
z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie, ktére nie dziataja w celu osiggniecia
zysku oraz przeznaczajg cato$¢ dochodu na realizacje celéw statutowych
oraz nie przeznaczajg zysku do podziatu miedzy swoich udziatowcéw, ak-
cjonariuszy i pracownikéw); 22) wspotpracy ze spotecznosciami lokalny-
mi i regionalnymi innych panstw. Katalog zadan wtasnych gminy, chociaz
rozbudowany, ma wytacznie charakter przyktadowy; zadania te okreslaja
takze przepisy szczeg6lne, o ktérych realizacji ustawa o samorzadzie gmin-
nym nie wspomina. Ustawy okre$lajg, ktére zadania wlasne gminy maja
charakter obowigzkowy (art. 7 ust. 2 u.s.g.). Co do zasady, zadania wtasne
sq finansowane z dochodéw wtasnych gminy lub z subwencji, zadania zle-
cone finansowane sa przez podmiot zlecajacy ze Srodkow, ktére pochodza
z budzetu panstwa i sg przekazywane w formie dotacji celowych w wyso-
kosci koniecznej do wykonywania tych zadan''. Przekazywanie dotacji ce-
lowych musi nastepowaé w trybie umozliwiajgcym petne i terminowe wy-
konanie zadan. W konsekwencji przekazanie gminie nowych zadan wymaga
zapewnienia koniecznych $rodkéw finansowych na ich realizacje w postaci
zwiekszenia dochodéw wtasnych gminy lub wysokosci przekazywanych jej
subwencji. Szczegétowe zasady i terminy przekazywania srodkéw finanso-
wych stuzacych do wykonania zadan zleconych okreslajg ustawy naktada-
jace na gminy obowigzek ich wykonywania. W przypadku niedotrzymania
terminow gminie przystuguja odsetki w wysokos$ci ustalonej dla zalegtosci
podatkowych (art. 7 ust. 3 u.s.g.).

W zakresie zadan zleconych gmina dziata jako przedstawiciel admi-
nistracji rzadowej, dokonujac czynnosci prawnych w jej imieniu i na jej
rzecz. W tym kontekscie nalezy podkresli¢, ze ze wzgledu na panstwowy
wymiar samorzadu terytorialnego i fakt, Ze wspo6lnota samorzadowa sta-
nowi cze$¢ sktadowag wspdlnoty panstwowej, zadania wlasne wspdlnoty
gminnej to takze zadania publiczne, ktére przede wszystkim stuza zaspo-
kojeniu potrzeb danej wspdlnoty samorzadowej, a w dalszej kolejnosci
moga stuzy¢, i z zasady stuza, zaspokojeniu potrzeb wspdlnoty panstwo-

1 M. Augustyniak, T. Moll, Komentarz do art. 7. Uwaga 2, [w:] Ustawa o samorzg-
dzie gminnym. Komentarz, B. Dolnicki (red.), Warszawa 2018.
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wej'? Inaczej mowiac, gmina, wykonujac zadania publiczne, nie reprezen-
tuje tylko siebie, a realizowane przez nig zadania publiczne nie s3 tylko
jej zadaniami. Zasada jednolitosci panstwa wyklucza autonomie gminy,
w zwigzku z czym nalezy przyja¢, ze zadania gminy sg takze zadaniami
panstwa, a zabezpiecza je pochodzacy z tego samego Zrodta przymus pan-
stwowy!3. Podziat na zadania wlasne i zadania zlecone, chociaz istotny
z punktu widzenia wskazania podmiotéw zobowigzanych do ich realiza-
cji, sposobu finansowania oraz podziatu ryzyka i odpowiedzialnosci, nie
wprowadza jakich§ nowych kategorii zadan; zaréwno zadania wtasne, jak
i zadania zlecone to zadania publiczne, ktére stuzg zaspokojeniu potrzeb
wspolnoty samorzadowe;j.

Przepisy art. 6 ust. 1 u.s.g. i stanowigcy jego uzupetnienie art. 7 ust. 1
pkt 1 u.s.g. sg wylacznie normg o charakterze zadaniowym, nie za$§ kompe-
tencyjnym i same w sobie nie moga by¢ podstawa dziatan wtadczych organu
gminy'*. Oznacza to, ze ich postanowienia nie moga stanowi¢ samodzielnej
podstawy prawnej do postugiwania sie wtadczymi formami dziatania, za
pomoca ktérych organy gminy beda mogly wkraczaé¢ w sfere praw i obo-
wigzkéw obywatela lub innego podmiotu nienalezgcego do systemu orga-
nizacyjnego samorzadu terytorialnego. Z brzmienia tych przepiséw wynika
wylacznie zakres dziatania, nic wiecej. Do podjecia takich dziatan wyma-
gana jest odrebna podstawa ustawowa, poniewaz zgodnie z zasadg legali-
zmu organy wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa.
Zgodnie bowiem z zasadg legalizmu kompetencji sie nie domniemywa, kaz-
da kompetencja powinna wynika¢ z przepisu ustawy. By wiec natoZone na
gmine zadanie mogto zosta¢ wykonane, musi istnie¢ norma kompetencyjna,
wskazujaca prawng forme jego realizacji. Inaczej méwiac, norma kompeten-
cyjna oznacza prawo i obowigzek danego organu administracji publicznej
do podjecia dziatania w formie okreslonej przez prawo. OKkresSlenie spraw,
jakimi gmina ma sie zajmowag, nie jest rownoznaczne z tym, o czym gmina
moze samodzielnie rozstrzyga¢. Dla skutecznej realizacji przez gmine za-
dan publicznych konieczne jest upowaznienie zawarte w przepisach szcze-
gblnych, wskazujace zadanie, wtasciwy organ oraz prawng forme realiza-
cji tego zadania. Kazde z zadann wymienionych w art. 7 u.s.g. powinno by¢
zatem potwierdzone i uszczegétowione w odrebnej ustawie, poSwieconej
sprawom stanowigcym konkretne zadania gminy'>. W zakresie ochrony za-

12 1. Niznik-Dobosz, Komentarz do art. 7, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komen-
tarz, P. Chmielnicki (red.), Warszawa 2013, s. 171.

13 ], Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 177.

4 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 16 lipca
2014 1,1V SA/Po 507/14, LEX nr 1498465.

15 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 lipca 2012 r., ] 0SK 843/10,
LEX nr 1218321.
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bytkéw i opieki nad zabytkami podstawy prawnej (normy kompetencyjnej)
realizacji tego zadania nie stanowi art. 7 ust. 1 pkt 9 u.s.g., stosownie do kt6-
rego postanowien do katalogu zadan wilasnych gminy nalezg sprawy kul-
tury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony za-
bytkéw i opieki nad zabytkami, tylko przepisy ustawy o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami. Wskazanie na okreslonego rodzaju zadanie gminy
nie jest bowiem tozsame z wyposazeniem jej do samodzielnego okreslenia
formy realizacji takiego zadania. Zadania gminy nie mogg by¢ utozsamiane
z kompetencjami; jedynie kompetencja stwarza mozliwo$¢ waznego doko-
nania przez organ gminy czynnosci konwencjonalnej. W panstwie prawa
nie jest mozliwe ani utozsamianie ze sobg zadan i kompetencji, ani domnie-
manie kompetencji przez organ administracji publicznej*¢. Przy czym, o ile
zadania publiczne sg adresowane do gminy, o tyle juz kompetencje sg przy-
porzadkowywane konkretnemu organowi gminy. Kompetencje poszczegol-
nych organdw gminy sg Srodkiem umozliwiajgcym realizacje natozonych na
gmine zadan publicznych.

2.2. Finansowanie opieki nad zabytkami

Zadaniem wilasnym gminy jest sprawowanie opieki nad zabytkami,
w tym finansowanie prac konserwatorskich, restauratorskich i robét bu-
dowlanych przy zabytku, do ktérego posiada tytut prawny wynikajacy z pra-
wa wtasnosci, uzytkowania wieczystego, trwatego zarzadu, ograniczonego
prawa rzeczowego albo stosunku zobowigzaniowego (art. 71 ust. 2 u.0.z.).
Ustawowe pojecia prac konserwatorskich i restauratorskich réznicuje cel,
w jakim prace te sa podejmowane. Prace konserwatorskie sprowadzajg
sie do dziatann majgcych na celu zabezpieczenie i utrwalenie istniejacej juz
substancji zabytku. Z kolei prace restauratorskie majg prowadzi¢ do wyeks-
ponowania jego wartoSci artystycznej i estetycznej, w razie potrzeby takze
poprzez uzupetnienie lub odtworzenie czesci jego substancji'’. Przez robo-
ty budowlane nalezy rozumie¢ budowe, a takze prace polegajace na prze-
budowie, montazu, remoncie lub rozbiérce obiektu budowlanego (art. 3
pkt 7 pr. bud.). Tytut prawny do zabytku, uprawniajgcy gmine do podjecia

16 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 27 lutego
2008 r, I SA/Rz 706/07, LEX nr 970266.

17 W. Gérny, Zasady finansowania opieki nad zabytkami jako mechanizm wsparcia
posiadaczy praw do zabytkéw objetych ochronq prawng. Studium skutecznosci obowig-
zujgcych rozwiqzan, [w:] Dziedzictwo, dobra kultury, zabytki, ochrona i opieka w prawie,
P. Dobosz, K. Szepelak, W. Gorny (red.), Krakéw 2015, s. 430.
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dziatan konserwatorskich, restauratorskich i rob6t budowlanych przy za-
bytku, moze takze wynika¢ z umowy uzyczenia zawartej miedzy gming a pa-
rafig'®. Skoro bowiem pojecie stosunku zobowigzaniowego, ktérym prawo-
dawca operuje na gruncie art. 71 u.0.z., nie zostato przez niego ograniczone
przez wskazanie rodzaju zobowigzan, w wyniku ktérych moze powstac ty-
tut prawny do zabytku, to pojecie to powinno by¢ interpretowane szero-
ko z uwzglednieniem tresci i celu, jakiemu stuzy regulacja zawarta w art.
71 u.0.z.”® Pojecie tytutu prawnego, wynikajgcego ze stosunku zobowigzu-
jacego, nalezy rozumiec¢ tak szeroko, jak zezwala na to zawarta w art. 353*
KC zasada swobody uméw, zgodnie z ktéra strony zawierajgce umowe mogag
utozy¢ stosunek prawny wedtug swego uznania, byleby jego tres¢ lub cel
nie sprzeciwiaty sie wtasciwosci (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom
wspotzycia spotecznego. Tytut prawny do zabytku moze zatem wynikaé nie
tylko z prawa wtasnosci, uzytkowania wieczystego, trwatego zarzadu lub
ograniczonego prawa rzeczowego, ale takze z umowy o charakterze niena-
zwanym, jednostronnie i dwustronnie zobowigzujacej, zaréwno realnej, jak
i konsensualnej, jezeli tylko umowa taka jest wazna i zostata skutecznie za-
warta®’. Regulacje wynikajaca z art. 71 ust. 2 u.0.z. nalezy traktowac jako do-
petnienie regulacji odpowiednich ustaw samorzadowych, w tym art. 7 u.s.g.

Z tresci art. 71 ust. 2 u.0.z. wynika, ze zadaniem wtasnym gminy jest nie
tylko finansowanie prac konserwatorskich, restauratorskich i rob6t budow-
lanych przy zabytkach, ale przede wszystkim sprawowanie opieki nad za-
bytkami w ogdlnosci, a wiec takze w pozostatym zakresie, wykraczajagcym
poza finansowanie tego rodzaju prac i rob6t?'. Na marginesie nalezy dodag,
ze nie wszystkie te prace i roboty muszg by¢ w stosunku do konkretnego
zabytku prowadzone jednoczesnie. Nie ulega watpliwosci, ze dziatania po-
legajace na finansowaniu prac konserwatorskich, restauratorskich i robo6t
budowlanych przy zabytku wchodza w zakres opieki i ochrony nad zabyt-
kiem, polegajgcej w szczegdlno$ci na zabezpieczeniu i utrzymaniu go w jak
najlepszym stanie, zgodnie z wymaganiami ustawy o ochronie zabytkow
i ochronie nad zabytkami.

18 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 26 kwietnia
2010r,I1SA/Gd 249/10, LEX nr 697874.

19 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 wrze$nia 2011 r, I GSK
934/10, LEX nr 1068902.

20 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 28 wrze-
$nia 2009 r,, I SA/Gd 492/09, LEX nr 613982; wyrok Wojewddzkiego Sagdu Admini-
stracyjnego w Gdansku z dnia 8 lipca 2010 r,, I SA/Gd 248/10, LEX nr 659224; wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 wrzesnia 2011 r., I GSK 934/10, LEX
nr 1068902.

21 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 8 lipca 2010 r,,
[SA/Gd 248/10, LEX nr 659224.
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Samorzad gminny finansuje prace konserwatorskie, prace restaurator-
skie i roboty budowlane przy zabytku dwoma sposobami. Jezeli jednostka
samorzadu terytorialnego jest prawnym dysponentem zabytku, to pokry-
wanie naktadéw zwigzanych z realizacjg tych prac i rob6t odbywa sie na
drodze bezposrednich transferow z budzetu gminy. W pozostatych przy-
padkach formg wtasciwg finansowania tego rodzaju prac i rob6t sg dotacje
przekazywane podmiotom spoza struktury samorzadu terytorialnego, kto-
re posiadajg tytul prawny do zabytku?2.

Finansowanie opieki - prac konserwatorskich, restauratorskich lub
rob6t budowlanych - nad zabytkami, ktére nie stanowia wtasno$ci gminy
ani nie znajduja sie w jej posiadaniu, zalezy od tego, czy s one wpisane do
rejestru zabytkow. Jedynie w odniesieniu do takich zabytkéw gmina moze
przyznac dotacje (art. 81 ust 1 u.0.z.). Dotacja gminna na prace prowadzo-
ne przy zabytku moze wynosi¢ nawet 100% naktadéw koniecznych, byleby
tylko taczna kwota wszystkich dotacji przyznanych na ten sam cel nie prze-
kroczyta 100% naktadéw koniecznych. ,Dotacja, w zakresie okreslonym
w art. 77 u.0.z., moze by¢ udzielona w wysokosci do 100% naktadéw ko-
niecznych na wykonanie przez wnioskodawce prac konserwatorskich, re-
stauratorskich lub rob6t budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru
lub znajdujacym sie w gminnej ewidencji zabytkéw” (art. 81 ust. 2 u.0.z.).
Wysokos$¢ dotacji zalezy od wielu czynnikéw, przede wszystkim od stanu
zabytku wymagajacego prac konserwatorskich, restauratorskich lub robét
budowlanych, kondycji finansowej gminy oraz, niestety, od czynnikow poli-
tycznych. Organy uprawnione do udzielania dotacji zostaty zobowigzane do
prowadzenia wykazéw udzielonych dotacji oraz informowania sie wzajem-
nie o udzielonych dotacjach. Wskazany w tresci tego przepisu art. 77 u.o.z.
przewiduje, Ze udzielana dotacja na prace konserwatorskie, restauratorskie
i roboty budowlane moze obejmowac naktady konieczne na wyszczegdlnio-
ne kategorie dziatan majacych znaczenie dla egzystencji i kondycji zabytku,
do ktorych zalicza sie: 1) sporzadzenie ekspertyz technicznych i konserwa-
torskich; 2) przeprowadzenie badan konserwatorskich lub architektonicz-
nych; 3) wykonanie dokumentacji konserwatorskiej; 4) opracowanie pro-
gramu prac konserwatorskich i restauratorskich; 5) wykonanie projektu
budowlanego zgodnie z przepisami prawa budowlanego; 6) sporzadzenie
projektu odtworzenia kompozycji wnetrz; 7) zabezpieczenie, zachowanie
i utrwalenie substancji zabytku; 8) stabilizacje konstrukcyjng czesci sktado-
wych zabytku lub ich odtworzenie w zakresie niezbednym dla zachowania
tego zabytku; 9) odnowienie lub uzupetnienie tynkéw i oktadzin architek-
tonicznych albo ich catkowite odtworzenie, z uwzglednieniem charaktery-

22 P. Panfil, Finansowanie przez jednostke samorzqdu terytorialnego prac konser-
watorskich, prac restauratorskich i robét budowlanych przy zabytku, [w:] Prawo ochro-
ny zabytkéw, K. Zeidler (red.), Warszawa-Gdansk 2014, s. 408.
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stycznej dla tego zabytku kolorystyki; 10) odtworzenie zniszczonej przy-
naleznoSci zabytku, jezeli odtworzenie to nie przekracza 50% oryginalnej
substancji tej przynaleznosci; 11) odnowienie lub catkowite odtworzenie
okien, w tym o$cieznic i okiennic, zewnetrznych odrzwi i drzwi, wiezby da-
chowej, pokrycia dachowego, rynien i rur spustowych; 12) modernizacje
instalacji elektrycznej w zabytkach drewnianych lub w zabytkach, ktore
posiadaja oryginalne, wykonane z drewna czesci sktadowe i przynalezno-
$ci; 13) wykonanie izolacji przeciwwilgociowej; 14) uzupelnianie narysow
ziemnych dziet architektury obronnej oraz zabytkéw archeologicznych nie-
ruchomych o wlasnych formach krajobrazowych; 15) dziatania zmierzajace
do wyeksponowania istniejgcych, oryginalnych elementéw zabytkowego
uktadu parku lub ogrodu; 16) zakup materiatéw konserwatorskich i bu-
dowlanych, niezbednych do wykonania prac i rob6t przy zabytku wpisa-
nym do rejestru, o ktérych mowa w pkt 7-15; 17) zakup i montaz insta-
lacji przeciwwtamaniowej oraz przeciwpozarowej i odgromowej. Przepis
art. 77 u.o.z. zawiera zamkniety katalog dziatan, na ktére moze zosta¢ przy-
znana dotacja. Nalezy doda¢, ze z tresci art. 81 u.o.z. dla organu stanowig-
cego jednostki samorzadu terytorialnego wynika jedynie upowaznienie do
ustalenia zasad udzielenia dotacji celowej, ale juz nie trybu czy warunkow
jej rozliczania. W odniesieniu do dotacji celowej na prace konserwatorskie,
restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytkach wpisanych do reje-
stru zabytkow, pochodzacej z budZetu samorzadu terytorialnego, w ustawie
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami nie ma przepiséw reguluja-
cych tryb i zasady jej zwrotu oraz rozliczania, brakuje rowniez upowaznie-
nia dla regulowania tej kwestii w drodze aktu prawa miejscowego, przez co
zastosowanie majg przepisy ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych?. Z tresci art. 81 ust. 1 u.0.z. wynika, Ze przyznanie dotacji wy-
maga wydania dwoch rodzajow uchwat zastrzezonych do kompetencji rady
gminy. Pierwsza z nich okre$la zasady udzielania dotacji celowych na prace
konserwatorskie, prace restauratorskie i roboty budowlane przy zabytkach.
Z kolei druga wskazuje konkretny podmiot, ktéremu przyznawana jest do-
tacja, a takze jej wysokos$¢. Uchwata ta ma charakter nastepczy, to znaczy,
Ze nie moze zosta¢ podjeta bez uprzedniego przyjecia uchwaty normujacej
zasady udzielania dotacji i nastepnie ogloszenia jej w trybie wiasciwym dla
prawa miejscowego®*.

Nalezy podkresli¢, ze pokrywanie bezposrednio z budzetu jednostki sa-
morzadu terytorialnego naktadéw zwiazanych z pracami konserwatorskimi,

23 Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Krakowie z dnia 25 stycznia
2011 r,ISA/Kr 1673/10, LEX nr 749225.

2 P. Panfil, Finansowanie przez jednostke samorzqdu terytorialnego prac konser-
watorskich, prac restauratorskich i robét budowlanych przy zabytku, [w:] Prawo ochro-
ny zabytkéw, K. Zeidler (red.), Warszawa-Gdansk 2014, s. 409-410.
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pracami restauratorskimi i robotami budowlanymi rézni sie diametralnie od
finansowania tych prac i rob6t w drodze dotacji celowych. Z trybem przewi-
dzianym w art. 81 u.0.z. wigze sie przy tym wiele ograniczen. Po pierwsze, za
pomoca dotacji celowej przyznanej w oparciu o ten przepis mozna finanso-
wac wylgcznie prace i roboty przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow.
Po drugie, dotacja celowa moze by¢ przyznana wytgcznie na pokrycie na-
ktadow zwigzanych z realizacja tych prac i robét przy zabytku, ktére zostaty
wymienione w art. 77 u.0.z. Po trzecie, dotacje celowe sg objete specjalnym
rezimem prawnym zwigzanym zaréwno ze sposobem ich przyznawania, jak
i rozliczania. Ograniczenia te nie obowigzuja, jezeli jednostka samorzadu te-
rytorialnego finansuje prace konserwatorskie, prace restauratorskie i robo-
ty budowlane przy zabytku w ramach zadan wtasnych, czyli bezposrednio
z budzetu®. Przyjete rozwiazanie, przez uprzywilejowanie zabytkéw stano-
wigcych wlasno$¢ gminng, faktycznie réznicuje ich ochrone.

2.3. Gminne programy opieki nad zabytkami

Kolejnym $rodkiem realizacji przez gmine zadan w zakresie ochrony
zabytkow i opieki nad zabytkami sg gminne programy opieki nad zabyt-
kami. Na marginesie nalezy doda¢, Ze programy opieki nad zabytkami po-
winny by¢ tworzone przez wszystkie szczeble samorzadu terytorialnego,
gdyz stanowig bardzo istotny element zarzgdzania dziedzictwem kulturo-
wym na danym obszarze. Programy opieki nad zabytkami zawieraja spisa-
ny zespoét postulatéow i przestanek dziatania jednostki samorzadu teryto-
rialnego w dziedzinie ochrony zabytkow i opieki nad zabytkami. Zgodnie
z art. 87 u.0.z. zarzad wojewoddztwa, powiatu lub wojt (burmistrz, prezydent
miasta) sporzadza na okres czterech lat - odpowiednio - wojewdédzki, po-
wiatowy lub gminny program opieki nad zabytkami (ust. 1), ktory przyj-
muje - odpowiednio - sejmik wojewddztwa, rada powiatu i rada gminy,
po uzyskaniu opinii wojewddzkiego konserwatora zabytkow (ust. 3), po
czym programy te sg ogtaszane w wojewddzkim dzienniku urzedowym
(ust. 4). Uzyskanie opinii wojewo6dzkiego konserwatora zabytkow ma cha-
rakter obligatoryjny, co oznacza, Ze opinia ta stanowi przestanke warun-
kujgca uchwalenie programu opieki nad zabytkami. Dopiero po uzyskaniu
opinii sejmik wojewo6dztwa, rada powiatu badz rada gminy moze podjaé
uchwate w sprawie przyjecia programu. Nalezy podkresli¢, ze w zakresie
ustalania tre$ci programu opieki nad zabytkami opinia wojewddzkiego

%5 Tamze, s. 412.
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konserwatora zabytkéw nie ma wprawdzie wigzacego charakteru, jednak-
Ze zwrocenie sie o jego zaopiniowanie do tego organu ochrony zabytkow
jest warunkiem sine qua non waznosci uchwaty, niezwrdcenie sie do orga-
nu opiniujgcego skutkuje istotng wadliwo$cia takiego aktu. Wprowadzenie
wymogu zasiegniecia opinii wojewo6dzkiego konserwatora zabytkéw przed
przyjeciem programu opieki nad zabytkami stanowi jedyny proceduralny
wymog niezbedny do uchwalenia programu?. Samorzadowe programy
opieki nad zabytkami majg na celu w szczeg6lnosci: 1) wigczenie proble-
mow ochrony zabytkéw do systemu zadan strategicznych, wynikajacych
z koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju; 2) uwzglednianie
uwarunkowan ochrony zabytkéw, w tym krajobrazu kulturowego i dzie-
dzictwa archeologicznego, tgcznie z uwarunkowaniami ochrony przyrody
i rownowagi ekologicznej; 3) zahamowanie proceséw degradacji zabytkow
i doprowadzenie do poprawy stanu ich zachowania; 4) wyeksponowanie
poszczegdlnych zabytkéw oraz waloréw krajobrazu kulturowego; 5) po-
dejmowanie dziatan zwiekszajacych atrakcyjno$¢ zabytkéw dla potrzeb
spotecznych, turystycznych i edukacyjnych oraz wspieranie inicjatyw
sprzyjajacych wzrostowi $rodkéw finansowych na opieke nad zabytkami;
6) okreslenie warunkéw wspoétpracy z witascicielami zabytkéw, eliminu-
jacych sytuacje konfliktowe zwigzane z wykorzystaniem tych zabytkdéw;
7) podejmowanie przedsiewzie¢ umozliwiajgcych tworzenie miejsc pracy
zwigzanych z opieka nad zabytkami (art. 87 ust. 2 u.0.z.). Wskazane cele
majg charakter katalogu otwartego. Z realizacji programoéw opieki nad za-
bytkami zarzad wojewo6dztwa, powiatu i wdjt (burmistrz, prezydent mia-
sta) sporzadza co dwa lata sprawozdanie, ktore przedstawia odpowiednio
sejmikowi wojewo6dztwa, radzie powiatu lub radzie gminy (art. 87 ust. 5
u.0.z.). Jednostki samorzadu terytorialnego, przyjmujac i wdrazajac posta-
nowienia programdéw opieki nad zabytkami, uzupetniajg dziatania panstwa
w zakresie ochrony zabytkéow.

Program opieki nad zabytkami powinien stuzy¢ podejmowaniu plano-
wych dziatan dotyczacych inicjowania, wspierania, koordynowania badan
i prac z dziedziny ochrony zabytkéw i krajobrazu kulturowego oraz upo-
wszechniania i promowania dziedzictwa kultury. Program taki moze by¢
wykorzystywany przez inne jednostki samorzadu terytorialnego, Srodowi-
ska badawcze i naukowe, wiascicieli i posiadaczy obiektow zabytkowych
oraz osoby zainteresowane kulturg i dziedzictwem kultury. Dlatego opraco-
wanie i uchwalenie gminnego programu opieki nad zabytkami nie powin-
no by¢ traktowane jedynie w sposob formalny jako realizacja przez gmine
zadania ustawowego. Programy takie majg bowiem stuzy¢ rozwojowi gmi-

26 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 15 marca
20181, I1SA/Gd 767/17, LEX nr 2467857.
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ny, a tym samym - spotecznosci lokalnej przez dazenie do poprawy stanu
zachowania zabytkéw, eksponowania waloréw krajobrazu kulturowego,
wykorzystania zabytkdw na potrzeby spoteczne, gospodarcze i edukacyjne.
Wskazane w programie dziatania powinny by¢ ukierunkowane na poprawe
stanu zabytkow, ich adaptacje i rewaloryzacje oraz zwiekszenie dostepnosci
do nich mieszkancéw i turystow?’.

Nalezy podkresli¢, Ze prawodawca nie wymienia programéw opieki
nad zabytkami wsréd prawnych form ochrony zabytkéw, o ktérych mowa
w art. 7 u.0.z. Tymczasem waga nadana zadaniom wtasnym gminy z zakre-
su ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami, a jednoczes$nie ranga tychze
zagadnien, ktora z woli ustrojodawcy zostata podniesiona do poziomu kon-
stytucyjnego, nakazuje przyzna¢ gminnym programom opieki nad zabytka-
mi szczeg6lng role w zarzadzaniu dziedzictwem kulturowym na obszarze
gminy. Podkre$lenia wymaga, ze zgodnie z art. 19 ust. 2 u.0.z. w przypadku,
gdy gmina posiada gminny program opieki nad zabytkami, ustalenia tego
programu uwzglednia sie w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego gminy oraz w miejscowym planie zagospodaro-
wania przestrzennego®,.

Wynika stad, Zze w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego
przyjeto konstrukcje dwéch kategorii opieki: opieki zindywidualizowanej
wzgledem konkretnych zabytkéw (art. 5 u.0.z.) oraz opieki programowej
(art. 87 u.0.z.). Programy opieki nad zabytkami sg aktami polityki admi-
nistracji samorzadowej i stanowig jeden z elementéw realizacji kluczo-
wego zadania publicznego, jakim jest ochrona dziedzictwa kulturowego
w ramach danej wspolnoty samorzgdowej. Stuzg one zachowaniu tradycji
i tozsamo$ci mieszkancéw okreslonych terenéw. Przepisy normujace ich
funkcjonowanie wskazujg, ze w zakresie przedmiotowym programu leza
nie tylko kwestie opieki nad zabytkami, ale réwniez ochrony zabytkéw; co
wiecej, takie programy stajg sie kolejng formg ochrony zabytkéw?°. Gminne
programy opieki nad zabytkami sg elementem polityki samorzadowej, po-
winny stuzy¢ podejmowaniu planowych dziatan dotyczacych inicjowania,
wspierania, koordynowania badan i prac z dziedziny ochrony zabytkow
i krajobrazu kulturowego oraz upowszechniania i promowania dziedzic-
twa kulturowego. Majg zatem pomdc w aktywnym zarzadzaniu zasobem

27 T. Btyskosz, A. Fortuna-Marek, E. Jagielska, I. Lizewska, B. Oszczanowska, ]. Wel-
c-Jedrzejewska, Gminny program opieki nad zabytkami. Poradnik metodyczny, ,Kurier
Konserwatorski” 2009, nr 3, s. 14.

28 Wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Gdansku z dnia 15 marca
2018 r,11SA/Gd 767/17, LEX nr 2467857.

29 P. Schmidt, Program opieki nad zabytkami jako forma polityki administracji sa-
morzgdowej, [w:] Wojewddztwo - region - regionalizacja. 15 lat po reformie terytorial-
nej i administracyjnej, ]. Korczak (red.), Warszawa 2013, s. 392-393.
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stanowigcym dziedzictwo kulturowe gminy. Gminny program opieki nad
zabytkami jako dokument programowy sporzadza organ wykonawczy gmi-
ny - wojt (burmistrz, prezydent), natomiast przyjmuje go organ stanowigcy
gminy - rada gminy w formie uchwaty, w ktérej wypowiada sie, realizujac
przez to swoje ustawowe kompetencje, wynikajace w szczegélnosci z art. 18
ust. 2 u.s.g. oraz z przepis6w materialnego prawa administracyjnego®’.

Uchwalenie programu opieki nad zabytkami ma charakter obligatoryj-
ny, jednak program taki nie ma statusu prawa miejscowego, co oznacza, ze
nie moze stanowi¢ samodzielnej podstawy rozstrzygnie¢ wtadczych wzgle-
dem jednostek spoza aparatu administracji publicznej®'.

2.4, Rola gminnej ewidencji zabytkow

Podstawg opracowania programéw ochrony zabytkéw jest ewidencja za-
bytkéw (art. 21 u.0.z.), ktéra pozwala na identyfikacje zasobu zabytkowego
znajdujacego sie na terenie gminy. Gminng ewidencje zabytkéw prowadzi
wojt (burmistrz, prezydent miasta) w formie zbioru kart adresowych zabyt-
kéw nieruchomych z terenu gminy (art. 22 ust. 4 u.0.z.). Tym samym zakres
przedmiotowy gminnej ewidencji zabytkéw jest ograniczony wylgcznie do
zabytkéw nieruchomych. Skutek prawny objecia zabytkéw nieruchomych
ochrona wynika nie tyle z czynno$ci materialno-technicznych, polegajacych
na opracowaniu dla obiektu zabytkowego karty ewidencyjnej i dotaczeniu
jej do prowadzonego zbioru, ile raczej ze stwierdzenia, Ze dany obiekt spet-
nia warunki do ujecia go w gminnej ewidencji zabytkow?2 W ewidencji takiej
powinny by¢ ujete: 1) zabytki nieruchome wpisane do rejestru zabytkow;
2) inne zabytki nieruchome znajdujace sie w wojewddzkiej ewidencji zabyt-
kéw; 3) inne zabytki nieruchome wyznaczone przez wojta (burmistrza, pre-
zydenta miasta) w porozumieniu z wojewo6dzkim konserwatorem zabytkow
(art. 22 ust. 5 u.0.z.). Konieczno$¢ osiggniecia porozumienia z wojewddz-
kim konserwatorem zabytkéw oznacza, ze do ewidencji gminnej nie mozna
wiaczy¢ obiektow, ktorych nie zaaprobowat i nie zaakceptowat wojewo6dzki

30 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 17 lipca 2019,
I1SA/Gd 79/19, LEX nr 2700415.

31 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 11 lutego
2016 1,11 SA/01 1412/15, LEX nr 1981216; wyrok Wojewd6dzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Gdansku z dnia 15 marca 2018 ., Il SA/Gd 767 /17, LEX nr 2467857.

32 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 wrzeénia 2012 r,,
I10SK 1950/12, LEX nr 1413428.
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konserwator zabytkow?*. Istotg kazdego porozumienia jest bowiem dojscie
do takiego samego stanowiska w danej sprawie; osiggniecie porozumienia
oznacza zaistnienie pozytywnego efektu w postaci zgodnych stanowisk or-
ganu wykonawczego gminy oraz wojewo6dzkiego konserwatora zabytkéw.

Ujecie zabytku w gminnej ewidencji zabytkéw nie oznacza jednak obje-
cia go ochrong prawna. Takowej podlegaja tylko zabytki wpisane do rejestru
zabytkow; obiekt ujety w gminnej ewidencji zabytkéw takiej ochronie pod-
lega, o ile zostanie uwzgledniony w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego®*. Gminna ewidencja zabytkow, ktéra z zatozenia powinna
obejmowac wszystkie zabytki znajdujace sie na terenie gminy, jest bazg bar-
dziej kompletna niz rejestr zabytkow.

Konsekwencjg wtaczenia zabytku nieruchomego do gminnej ewidencji
zabytkow jest ograniczenie wykonywania prawa wtasnosci do nieruchomo-
$ci, aczkolwiek o charakterze najlzejszym sposrod wszystkich mozliwych
skutkoéw, jakie wywotuja inne formy ochrony zabytkéw wskazane w art. 7
u.0.z.%° Ujecie zabytku w gminnej ewidencji zabytkéw stanowi o kwalifikacji
obiektu do objecia go instrumentami nadzoru konserwatorskiego, co ozna-
cza, ze w okreslonych sprawach potrzebne sg uzgodnienia konserwator-
skie. Przyjete rozwiazanie znajduje potwierdzenie w art. 19 ust. 1a pkt 2
u.0.z., zgodnie z ktérym ochrone zabytkéw nieruchomych, znajdujacych sie
w gminnej ewidencji zabytkéw, uwzglednia sie w decyzji o ustaleniu loka-
lizacji inwestycji celu publicznego, decyzji o warunkach zabudowy, decyzji
o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, decyzji o ustaleniu lokaliza-
cji linii kolejowej lub decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji w zakre-
sie lotniska uzytku publicznego. Ochrone zabytkéw nieruchomych, znajdu-
jacych sie w gminnej ewidencji zabytkow, uwzglednia sie takze w uchwa-
le okre$lajacej zasady i warunki sytuowania obiektow matej architektury,
tablic i urzagdzen reklamowych oraz ogrodzen (art. 19 ust. 1b pkt 2 u.0.z.).
Zgodnie z art. 39 ust. 3 pr. bud. organ administracji architektoniczno-bu-
dowlanej moze wyda¢ pozwolenie na budowe lub rozbiérke obiektu bu-
dowlanego znajdujgcego sie w gminnej ewidencji zabytkow lub na obszarze
wpisanym do takiej ewidencji, w uzgodnieniu z wojewddzkim konserwa-
torem zabytkow?3¢. W przypadku obszaréw i obiektow ujetych w gminnej
ewidencji zabytkow decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicz-

3 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 3 lipca
2013 r, VII SA/Wa 2652/12, LEX nr 1352709; wyrok Naczelnego Sadu Administracyj-
nego z dnia 2 kwietnia 2014 r,, I 0SK 2637/12, LEX nr 1575556.

3% Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 marca
2007 r, IVSA/Wa 163/07, LEX nr 335145.

35 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w todzi z dnia 20 marca
2015, I1SA/td 1116/14, LEX nr 1677064.

3 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 3 lipca
2013, VII SA/Wa 2652/12, LEX nr 1352709.
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nego wydaje sie po uzgodnieniu z wojewo6dzkim konserwatorem zabytkow
(art. 53 ust. 4 pkt 2 u.p.z.p.). Uzgodnienia z wojewddzkim konserwatorem
zabytkow wymaga takze decyzja o warunkach zabudowy, o ktérej mowa
w art. 60 ust. 1 u.p.z.p.

Wpis nieruchomosci do gminnej ewidencji zabytkéw dokonywany jest
z pominieciem dysponenta nieruchomosci, co budzi uzasadnione watpliwo-
$ci, zwtaszcza w konteks$cie zaufania obywateli do panstwa i stanowione-
go przez nie prawa. Podstawe wpisu stanowi bowiem zarzgdzenie wojta
(burmistrza, prezydenta miasta). Prawodawca nie przewiduje koniecznosci
informowania lub wspétdziatania ani z wtascicielami, ani z posiadaczami
zabytkow umieszczanych w gminnej ewidencji zabytkéw. Stan taki wydaje
sie nie do pogodzenia z okreslong w art. 2 Konstytucji RP zasada demokra-
tycznego panstwa prawnego, ktérej elementem sktadowym jest zaufanie
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa®’.

Wopis nieruchomosci do gminnej ewidencji zabytkéw, ktory zblizony jest
w skutkach do wpisu do rejestru zabytkow, podlega kontroli sgdowej, w tym
takze z punktu widzenia spetnienia przez obiekt ustawowej definicji zabyt-
ku®8, Gwarancja ochrony praw wtascicielskich dysponenta nieruchomosci
ujetej w gminnej ewidencji zabytkdw jest mozliwos$¢ skorzystania z proce-
dury przewidzianej w art. 3 § 2 pkt 4 w zw. z art. 52 § 3 u.p.p.s.a,, przyzna-
jacej mu prawo do wniesienia skargi do wojewddzkiego sadu administra-
cyjnego na inny akt lub czynnos$¢ po uprzednim bezskutecznym wezwaniu
do zaprzestania naruszen prawa w postaci objecia ewidencjg obiektu, ktdry
nie spetnia kryterium zabytkowosci.

Gminna ewidencja zabytkéw i gminny program opieki nad zabytkami,
chociaz funkcjonalnie ze soba powigzane, nie sg tozsame. Gminny program
opieki nad zabytkami, pomimo tego, Ze sporzadzany jest na podstawie
gminnej ewidencji zabytkow, jest dokumentem samodzielnym, odrebnym
od ewidencji. S to dwie odmienne instytucje prawne ochrony zabytkdow,
réznigce sie zarowno w zakresie podstaw prawnych, formy powstania,
tresci, charakteru oraz organow, do ktérych kompetencji nalezg*. Ujecie
obiektu w gminnej ewidencji zabytkow, zgodnie z art. 22 ust. 5 u.0.z., nie na-
stepuje w drodze przyjecia programu opieki nad zabytkami. Program opie-
ki nad zabytkami nie stanowi dokumentu, ktérego przyjecie stanowitoby
akt zatwierdzenia juz istniejacej gminnej ewidencji zabytkow czy tez aktu
utworzenia takiej ewidencji.

37 A. Michalak, Gminna ewidencja zabytkéw jako forma ochrony konserwatorskiej
zabytkéw nieruchomych, ,Przeglad Legislacyjny” 2018, nr 4, s. 53.

3 Wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 3 lipca
2013 r, VIl SA/Wa 2652/12, LEX nr 1352709.

39 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 17 lipca
2019, I1SA/Gd 79/19, LEX nr 2700415.
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2.5. Prawo pierwokupu

Dziataniem gminy na rzecz ochrony zabytkoéw jest skorzystanie z przy-
stugujacego gminie prawa pierwokupu w wypadku sprzedazy nierucho-
mosci wpisanej do rejestru zabytkéw lub prawa uzytkowania wieczystego
takiej nieruchomosci (art. 109 ust. 1 pkt 4 u.g.n.). Jest ono uzaleznione od
ujawnienia tego prawa w ksiedze wieczystej (art. 109 ust. 3 pkt 5 u.g.n.).
Prawo pierwokupu polega na przyznaniu w drodze umowy lub na pod-
stawie ustawy okreslonemu podmiotowi uprawnienia do pierwszenstwa
nabycia rzeczy (a zatem takze nieruchomosci) w przypadku, kiedy jej wta-
Sciciel rzecz te sprzedaje. Istota pierwokupu jest ograniczenie wtasciciela
rzeczy co do swobody rozporzadzenia przedmiotem sprzedazy w zakresie
decyzji o podmiocie, ktéry stanie sie nabywca rzeczy. Zgodnie z trescia art.
597 § 1 KC rzecz, ktérej dotyczy prawo pierwokupu, moze by¢ sprzedana
osobie trzeciej tylko pod warunkiem, Ze uprawniony do prawa pierwoku-
pu swojego prawa nie wykona. W wyniku wykonania prawa pierwokupu
w miejsce okreslonego w umowie nabywcy wstepuje uprawniony z prawa
pierwokupu, a wiec dochodzi do podmiotowej zmiany po stronie nabywcy.
Prawo pierwokupu moze by¢ zrealizowane tylko wtedy, kiedy zmiane stanu
prawnego zainicjuje osoba zobowigzana z prawa pierwokupu, nigdy za$ do
realizacji prawa pierwokupu nie moze doprowadzi¢ sam uprawniony*.

Prawo pierwokupu wykonuje wdjt, burmistrz albo prezydent miasta
przez ztozenie o$wiadczenia w formie aktu notarialnego u notariusza spo-
rzadzajacego umowe sprzedazy takiej nieruchomosci. W przypadku, gdyby
ztozenie o$wiadczenia u tego notariusza byto niemozliwe lub napotykato
powazne trudno$ci, moze by¢ ono ztoZone u innego notariusza. Z chwilg
ztoZenia o$wiadczenia: 1) nieruchomos$¢ staje sie wtasnoscia gminy, je-
zeli wykonanie prawa pierwokupu dotyczyto sprzedazy nieruchomosci;
2) prawo uzytkowania wieczystego wygasa, jezeli wykonanie prawa pierwo-
kupu dotyczyto sprzedazy prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci
gruntowej stanowigcej wtasno$¢ gminy; 3) gmina uzyskuje prawo uzytko-
wania wieczystego, jezeli wykonanie prawa pierwokupu dotyczyto sprzeda-
zy prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowej stanowigcej
wtasnos$¢ Skarbu Panstwa, powiatu lub wojewdédztwa (art. 109 ust. 4 w zw.
z art. 110 ust. 4 u.g.n.). Prawo pierwokupu moze by¢ wykonane w terminie
miesigca od dnia otrzymania przez wéjta (burmistrza, prezydenta miasta)
zawiadomienia o tre$ci umowy sprzedazy nieruchomosci wpisanej do re-

*0 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 11 pazdziernika 1974 r, III CRN
235/74, OSNCP 1975, nr 10-11, poz. 151.
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jestru zabytkow lub prawa uzytkowania wieczystego takiej nieruchomosci
(art. 110 ust. 2 u.g.n.).

Wszystkie te dziatania majg na celu ochrone zabytkéw nieruchomych
stanowigcych istotny element zagospodarowania przestrzeni gminy, kté-
ra w ten sposéb wypetnia natozone na nig zadania zwigzane z zaspokaja-
niem zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowej. Uzmystawia to zakres
i zr6znicowanie tych potrzeb oraz mozliwosci oddzialywania wspdlnoty
gminnej na wladze gminy, by podejmowane dziatania byty efektywne, ale
takze uwzgledniaty konieczno$¢ ocalenia tego, co stanowi o tozsamosci
mieszkanicow danej gminy.



3. Przestrzen jako dobro publiczne

Przestrzen jest warunkiem koniecznym ludzkiej egzystencji, jest srodo-
wiskiem zycia, w ktérym niezaleznie od struktury wiasno$ci materializu-
ja sie wszelkie ludzkie dziatania. W przestrzeni pokolenia spotykajg sie ze
soba poprzez materialne wytwory swojej aktywnoSci, istniejgce jedne obok
drugich, doskonalone, rozwijane, modyfikowane badZ zastepowane przez
wytwory kolejnych pokolen. Wynika stad, ze przestrzen jest tylko jedna i Ze
ma charakter publiczny; jest miejscem, w ktdrym spotykajg sie interesy in-
dywidualne z interesem publicznym. Oczywiscie, kazdy moze sta¢ sie wia-
Scicielem wiekszych lub mniejszych fragmentéw przestrzeni, co jednak nie
0znacza, Ze ma prawo z niej korzysta¢ w sposéb catkowicie dowolny. Organy
wtladzy majg prawo i obowigzek takiego urzadzenia przestrzeni, by zostaty
uwzglednione wszystkie wzgledy interesu publicznego, jakie powinny by¢
wziete pod uwage. Prawodawca ma naturalne prawo do ograniczania tresci
wiasnosci, ktorej granice wyznacza zasada proporcjonalnosci'. Bezkrytycz-
nie rozumiane prawo wtasnosci, ktére uwazane jest za nienaruszalne i $wie-
te oraz ktéremu nadaje sie wrecz magiczng moc, a za ktérym w rzeczywisto-
$ci kryja sie wytacznie interesy partykularne, prowadzi tylko do obnizania
funkcjonalnos$ci przestrzeni. W prawie wtasnos$ci upatruje sie bowiem wy-
lacznie plyngcych z niego uprawnien, nie dostrzegajac, ze z kazdym z nich
wigzg sie rOwniez obowigzki.

! H. Izdebski, Ideologia i zagospodarowanie przestrzeni. Doktrynalne prawno-poli-
tyczne uwarunkowania urbanistyki i architektury, Warszawa 2013, s. 150.
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Przestrzen publiczna jest definiowana jako: 1) catoksztalt przestrzeni,
ktéra moze by¢ penetrowana zmystami (wzrokowo i stuchowo) przez kaz-
dego cztowieka bez wzgledu na wtasciwosci prawne, formalne, funkcjonal-
ne przestrzeni; 2) obszar, w obrebie ktérego znajduja sie obiekty uzytecz-
nosci publicznej, parki oraz komunikacja (place, ulice); 3) wszelkie miejsca
dostepne powszechnie i nieodptatnie dla kazdego cztowieka, bedace wta-
sno$cig gminng lub panstwowa, miejsca uzytkowane czasowo, a takze inne
miejsca udostepnione ludnosci przez wtasciciela; 4) przestrzen fizyczna,
w ktorej moze znalez¢ sie kazda jednostka spoteczna?.

Przestrzen sama w sobie, jak i poszczegolne jej sktadniki, rozumiane
m.in. jako zasoby $rodowiska naturalnego lub kulturowego, nie jest nie-
ograniczona, nie ulega zwiekszeniu w wyniku procesu racjonalnego gospo-
darowania nig czy rozwoju cywilizacyjnego, ma okre$long pojemnos¢, po
wypehieniu ktoérej traci zdolnos¢ poddawania sie ksztattowaniu. Nie jest
to oczywiscie proces nieodwracalny, jednak rozciaggniety w czasie, skompli-
kowany i bardzo kosztowny. Z tego powodu przestrzen, jak i poszczegolne
jej sktadniki, uznawane sg za zasoby rzadkie; skoro tak, to nie jest istotne,
jak wiele jest takich elementéw, lecz raczej to, jakiej sg jakosci, czyli jakie
jest ich znaczenie dla danej spotecznosci lub dla trwatos$ci zachowania pro-
cesOw przyrodniczych®. Stad tez dziatalno$¢ w przestrzeni charakteryzuje
szczegblny rygoryzm, przejawiajacy sie w istnieniu pewnych regut, ktore
wykluczajg przypadkowos$¢ i modyfikuja prawa rynkowe, dzieki czemu
uzytkownicy przestrzeni muszg uwzglednia¢ w swoich dziataniach interes
innych jej uzytkownikéw - poszczego6lnych jednostek i catych spotecznosci,
i to zaréwno obecnych, jak i przysztych pokolen. Proces planowania i za-
gospodarowywania przestrzeni wywotuje bowiem dtugotrwate i trudne
do usuniecia skutki, przesadzajac o jako$ci Zycia poszczegdlnych jednostek
i calych spotecznosci, ktore zyja w okreslonej przestrzeni lub w zasiegu
jej oddziatywania. Przestrzen jest dobrem trudno odnawialnym i dlatego
wszelkie dokonujace sie w niej procesy sa trudne do odwrécenia. Z tego po-
wodu proces planowania i zagospodarowywania przestrzeni musi by¢ nie
tylko doktadnie przemys$lany, ale takze perspektywicznie ukierunkowany,
powinien opiera¢ sie zatem na dtugofalowych rozwigzaniach uwzgledniajg-
cych interesy przysztych pokolen. Poza tym przestrzen ma charakter ciagty,
kazdy jej fragment (chocby dziatka) jest zalezny od sasiednich jej fragmen-
tow (nawet wyspy s zalezne od morza wokot nich) i wspéttworzy z nimi

2 P. Saternus, Leksykon urbanistyki i planowania przestrzennego, Warszawa 2013,
s.414.

3 M. Tabernacka, Walory ekonomiczne przestrzeni w planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym, [w:] Antywartosci w prawie administracyjnym, A. Bia$ (red.), War-
szawa 2016, s. 322.
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wiekszg cato$¢ o innym zestawie cech®. Przez codzienny kontakt z prze-
strzenig publiczng: przez to, w jaki sposdb jest postrzegana, oceniana jest
jakos$¢ zycia w okre$lonej miejscowosci. Przestrzen publiczna z istoty rzeczy
oddziatuje bowiem i przektada sie na samopoczucie cztowieka, powodujac
jego zadowolenie bgdz niezadowolenie z jako$ci zycia w danym miejscu.

W zwigzku z tym szczegoélnie niepokoi zanikanie przestrzeni publicz-
nej nie tylko w wyniku niewtasciwego jej zagospodarowywania, ale takze
w wyniku niewtaSciwego jej organizowania, czego najlepszym przyktadem
jest grodzenie sie prowadzace do powstawania prywatnych osiedli, kwarta-
16w czy nawet catych miast. Dziatania takie niewatpliwie prowadza do zani-
ku przestrzeni publicznej, w konsekwencji do ograniczenia prawa cztowie-
ka do dobrej przestrzeni, co wiecej, ograniczajgc do niej dostep, pozbawia
go prawa do przestrzeni. Dostep 6w jest Konieczny do zaspokojenia wta-
Sciwej cztowiekowi jako istocie spotecznej naturalnej potrzeby spotecznych
kontaktow, bycia wsrod innych, co zapewnia odpowiednio uksztattowana
przestrzen publiczna, do ktérej ma on swobodny dostep®.

Warto$¢ przestrzeni nalezy rozpatrywaé w odniesieniu do wspottwo-
rzacych ja sktadnikoéw, lokalizacji przestrzeni i jej znaczenia dla okres$lonej
wspolnoty oraz kulturowego znaczenia takiej przestrzeni lub okreslonych
jej sktadnikéw. Wazne, by te trzy przestanki bra¢ pod uwage jednoczes$nie.
Istotnymi elementami wptywajgcymi na ocene waloréw przestrzeni s3 jej
zasoby, takie jak bogactwa naturalne czy zabudowa; o warto$ci przestrze-
ni decyduje takze jej ulokowanie wzgledem uktadéw osadniczych, dostep
do ciagéw komunikacyjnych i infrastruktury technicznej oraz innych prze-
strzeni spetniajgcych wyrazne funkcje. Poza tym konieczne jest uwzglednia-
nie znaczenia, jakie dla danej spoteczno$ci majg okre$lone obszary, co moze
mie¢ zwigzek zaréwno z tozsamoscig, jak i religia czy innymi czynnikami
definiujagcymi dang wspodlnote®. Infrastruktura techniczna: place, skwe-
ry, parki, pasy drogowe z rodzajem nawierzchni, poboczami, roslinnoscia,
Sciezki rowerowe, deptaki, oSwietlenie, meble miejskie (fawki, kosze na
$mieci, elementy miejskich sitowni, stojaki na rowery, barierki czy inne ele-
menty matej architektury), systemy informacji miejskiej czy obiekty sztuki
w przestrzeni publicznej - jako pierwsze robig dobre badz zte wrazZenie.

* E. Kipta, Know-why, czyli do czego stuzy system gospodarowania przestrzeniq?,
,Kontrola Panstwowa. Przestrzeni dobrem publicznym - potrzeba nowych rozwigzan
w gospodarowaniu przestrzenig” 2016, nr 2 (numer specjalny), s. 49.

> M. Staniszkis sformutowata postulat uznania naturalnego prawa cztowieka do
przestrzeni publicznej jako istotnego aspektu jakosSci Srodowiska zycia; M. StaniszKis,
Prawo do przestrzeni publicznej, ,Czasopismo Techniczne” 2005, z. 9, s. 281-292.

6 M. Tabernacka, Walory ekonomiczne przestrzeni w planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym, [w:] Antywartosci w prawie administracyjnym, A. Btas (red.), War-
szawa 2016, s. 322-323.
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Ow pierwszy kontakt przesadza o sposobie postrzegania danego miejsca’.
Wszystkie wskazane powyzej elementy tworzace Srodowisko Zycia cztowie-
ka stanowig konieczny warunek rozwoju danego regionu, a w konsekwencji
dobrostanu jego mieszkancow.

Nie ulega zatem watpliwosci, Ze przestrzen publiczna jest elementem po-
jecia dobra wspoélnego, ktore z samej swej natury ma charakter powszechny.
Jest ono konsekwencja spotecznej natury cztowieka i wynika ze wspélnoto-
wego charakteru jego istnienia. Oznacza wiec konieczno$¢ uwzgledniania
nie tylko swojego interesu, ale takze interesu grupy spotecznej, ktdrej czto-
wiek jest integralng czeS$cia. Z uwagi na wspolnotowy wymiar zycia czto-
wieka niemozliwe jest osiagniecie stanu, w ktérym mozliwe bytoby, Zeby
wszystkie strony procesu planistycznego zrealizowaty wszystkie swoje po-
stulaty i potrzeby. Dazenie do urzeczywistnienia idei dobra wspolnego stu-
zy cztowiekowi i tworzonym przez niego wspolnotom, poniewaz obejmuje
zaréwno interesy poszczegélnych jednostek, jak i catych grup spotecznych.
Upraszczajac powyzsze, mozna powiedzie¢, Ze urzeczywistnienie idei do-
bra wspdlnego jest realizacjg intereséw ponadjednostkowych, ktore jednak
powstajg ze wzgledu na interesy jednostkowe®. Tym samym dobro wspdlne
nie tylko nie moze by¢ zaprzeczeniem dobra jednostkowego, ale powinno
sie na nim opiera¢. Wynika to z przekonania, ze warto$ci istotne dla wspél-
noty sg zarazem wartoSciami istotnymi dla konkretnej jednostki, bedacej
przeciez integralnym i koniecznym elementem takiej wspolnoty?®.

W ramach przestrzeni publicznej prawodawca wyrdznia obszar prze-
strzeni publicznej o szczegbélnym znaczeniu dla zaspokojenia potrzeb
mieszkancow, poprawy jakosci ich zycia i sprzyjajacy nawigzywaniu kon-
taktow spotecznych ze wzgledu na jego potozenie oraz cechy funkcjonalno-
-przestrzenne, okreslony w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego gminy (art. 2 pkt 6 u.p.z.p.) oraz obszar obje-
ty miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego (art. 10 ust. 2
pkt 8 u.p.z.p.). Prébuje wiec te przestrzen uporzadkowac i okresli¢ zasady
korzystania z niej w sposob bezkonfliktowy.

Nie dziwi zatem, Ze pojecie przestrzeni publicznej wiaze sie z porzad-
kiem publicznym oraz, w jego ramach, z tadem spotecznym, ktérego inte-
gralnym elementem jest tad przestrzenny!. W jezyku polskim stowo ,tad”

7 A. Tusinski, Dzisiejsza infrastruktura, a jakos¢ zycia w przestrzeni publicznej,
»Kontrola Panistwowa. Przestrzen dobrem publicznym - potrzeba nowych rozwigzan
w gospodarowaniu przestrzenig” 2016, nr 2 (numer specjalny), s. 119.

8 W. Lis, Bezpieczeristwo wewnetrzne i porzqdek publiczny jako sfera dziatania ad-
ministracji publicznej, Lublin 2015, s. 161.

K. Drabik, Bezpieczeristwo personalne i strukturalne, Warszawa 2013, s. 163.

10 A. Natecz, Estetyka przestrzeni publicznej w samorzqdzie terytorialnym, ,Samo-
rzad Terytorialny” 2015, nr 11, s. 6.
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sytuuje sie miedzy terminami ,porzadek” i ,harmonia”, stanowigc niejako
stan posredni, a pojecia porzadku, tadu i harmonii ksztattuja sie w opozycji
do pojecia chaosu, bedac jego stopniowalnym zaprzeczeniem. Porzadek to
stan elementéw utworzonych przez wprowadzenie okre$lonej reguty rzg-
dzacej ich relacjami, natomiast tad to co$ wiecej niz sama tylko abstrakcyjna
logiczno$¢ wymagana w porzadku, zawiera bowiem w sobie rodzaj prawdy
o poszczegblnych elementach systemu i ich wzajemnych relacjach. Harmo-
nia jest natomiast formg spdjnej r6wnowagi w skomplikowanym systemie
i faczy sie z odczuciem piekna, niekoniecznie ograniczajgcego sie do katego-
rii czysto estetycznych!?.

Zgodnie z art. 2 pkt 1 u.p.z.p. tad przestrzenny oznacza takie uksztat-
towanie przestrzeni, ktére tworzy harmonijng cato$¢ oraz uwzglednia
w uporzadkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania funk-
cjonalne, spoteczno-gospodarcze, Srodowiskowe, kulturowe oraz kompozy-
cyjno-estetyczne. Skoro uwarunkowania te musza by¢ uwzgledniane w upo-
rzadkowanych relacjach, to oznacza to, Ze nie jest to jaki$ tad abstrakcyjny
z przypadkowo uksztaltowanymi relacjami. Przepis 6w ma Scisty zwigzek
z regulacjg zawartg w art. 1 ust. 2 u.p.z.p., dotyczaca kwestii uwzglednie-
nia w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wymagan tadu prze-
strzennego, w tym urbanistyKi i architektury, waloréw architektonicznych
i krajobrazowych oraz wymagan ochrony $rodowiska, w tym gospodaro-
wania wodami i ochrony gruntéw rolnych i le§nych. Wymogi te musza ze
soba wspotgrac. Lad przestrzenny jest zasadg ogdlna, natomiast zasady
wymienione w art. 1 ust. 2 u.p.z.p., inne niz tad przestrzenny, sa zasadami
szczegblnymi, dookreslajacymi tre$¢ zasady ogélnej (fadu przestrzennego),
z tym zastrzezeniem, ze katalog wskazanych zasad og6lnych nie ma cha-
rakteru zamknietego. W zwigzku z powyzszym dopuszczalna jest rowniez
ochrona innych débr niz tylko tych wymienionych w ustawie o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, co tez nalezy czyni¢ w konteks$cie za-
sady tadu przestrzennego'2.

Z definicji pojecia tadu przestrzennego wynika, ze warunkiem spet-
nienia wymogo6w tego tadu jest nie tylko utrzymanie spéjnosci zabudowy
w okreslonej przestrzeni przez odpowiednie sformutowanie postanowien
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, lecz takze zacho-
wanie jednolitoSci przeznaczenia terendw potozonych blisko siebie i od-
znaczajacych sie takimi samymi cechami, przy uwzglednieniu naturalnych

1 M. Lasocki, M. Kos, Metody kreowania tadu w przestrzeni miasta, ,,Zarzadzanie
i Edukacja” 2008, nr 58.

12 ], Cztowiekowska, t.ad przestrzenny jako cel i zasada dziatania organéw admi-
nistracji publicznej w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, [w:] Przestrzen
w prawie administracyjnym, J. Zimmermann (red.), Warszawa 2013, s. 324.
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uwarunkowan tych terenéw?!3. Oznacza to, Zze powstajgca nowa zabudowa
powinna odpowiadac istniejgcej zabudowie pod wzgledem charakterystyki
urbanistycznej (kontynuacja funkcji, parametrow, cech i wskaznikow ksztat-
towania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, linii zabudowy i inten-
sywnosci wykorzystania terenu) i architektonicznej (gabarytéw i formy
architektonicznej obiektéw budowlanych). Okreslenie powyzszej charakte-
rystyki jest obowigzkiem organu prowadzgcego postepowanie w sprawie
okreslenia warunkéw zabudowy'*. Zasady zagospodarowania i zabudowy
terenu ustalane sa w miejscowych planach zagospodarowania przestrzen-
nego, ktdre sg podstawowym narzedziem stuzacym zapewnieniu tadu prze-
strzennego, a w przypadku ich braku - w decyzjach o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu.

Zasady zagospodarowania i zabudowy terenu powinny by¢ oparte o po-
jecia tadu przestrzennego i zrownowazonego rozwoju, co oznacza, ze w pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uwzglednia¢ zwtaszcza
wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury, a takze
walory architektoniczne, krajobrazowe i ekonomiczne przestrzeni oraz wy-
stepujgce na danym terenie prawo witasnosci jednostki®®.

Lad przestrzenny ma wptyw na charakterijakos¢ relacji miedzyludzkich,
co wyraza zasada dobrego sgsiedztwa’®. Stanowi takze dyrektywe wyktad-
ni stosowania przepisOw prawa oraz kontroli rozstrzygnie¢ zawartych
w planie miejscowym. Zgodnie z zasadg fadu przestrzennego nalezy bada¢
wplyw nowych inwestycji na otoczenie w sensie urbanistycznym. Wobec
tego w kazdym indywidualnym przypadku nalezy widzie¢ analizowany ob-
szar jako urbanistyczng cato$¢. Wyznacznikiem spetnienia ustawowego wy-
mogu s zatem faktyczne warunki panujace na konkretnym obszarze, deter-
minujace rodzaj, sposob i zakres przyjetych rozwigzan w celu zachowania
charakteru tego obszaru. W konsekwencji nowa zabudowa musi miescic sie
w granicach zastanego na danym obszarze sposobu jego zagospodarowania
(kontynuacja funkcji)?’. Nalezy podkresli¢, ze zasada dobrego sasiedztwa,
dopuszczajgca mozliwos¢ zabudowy w sasiedztwie jednej zabudowanej
dziatki, poteguje chaos, sprzyjajac zabudowie w rozproszeniu. Dziataniom
takim sprzyja brak miejscowych planéw zagospodarowania przestrzenne-

13 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 25 kwiet-
nia 2013 r, [ SA/Wr 134/13, LEX nr 1330342.

1* Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 kwietnia 2007 r., IT OSK
646/06, LEX nr 322329.

15 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 lipca 2010 r, K 17/08, LEX
nr 585543.

16 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 czerwca 2013 r, II OSK
305/12, LEX nr 1352904

17 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 czerwca 2013 r,, II OSK
428/13, LEX nr 13788944.
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go oraz inwestowanie w oparciu o decyzje o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu, ktore nie muszg uwzglednia¢ wytycznych przyjetych
w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego.
Praktyka ta prowadzi jednak do catkowitego rozbicia systemu planowania
przestrzennego i w konsekwencji do chaosu przestrzennego.

W doktrynie urbanistycznej proponuje sie szersze rozumienie tadu
przestrzennego, uwzgledniajace takze elementy zréwnowazonego rozwo-
ju, i wskazuje, ze jest to wyraz koordynacji dziatalnosci ludzkiej z sitami
przyrody w sposob warunkujgcy prawidlowa egzystencje cztowieka i jego
rozwoj oraz prawidtowy rozwdj Srodowiska przyrodniczego w uktadach
wzajemnej zalezno$ci i wzajemnych uwarunkowan. Uzyskiwana w spo-
s6b naturalny - w wyniku dziatania sit przyrody - lub w sposéb sztucz-
ny - przez dziatalno$¢ cztowieka - organizacja przestrzeni charakteryzuje
sie rownowagg poszczegdlnych sktadnikéw'®. Koncepcja zréwnowazonego
rozwoju integruje ze sobg trzy elementy: rozwoj ekologiczny (przyrodni-
czy), spoteczny (zmierzajacy do osiggniecia rownosci/sprawiedliwosci we-
wnatrz- i miedzypokoleniowej) i ekonomiczny (gospodarczy) oraz nakazu-
je zachowanie réwnowagi pomiedzy tymi elementami?®.

Koncepcja zréwnowazonego rozwoju ma charakter perspektywiczny,
ukierunkowana jest na realizacje celow, ktérych skutki zmaterializujg sie
w blizej nieokreslonej przysztosci. Zaktada zatem konieczno$¢ uwzglednia-
nia w procesie zaspokajania obecnych potrzeb réwniez aspiracji rozwojo-
wych przysztych pokolen®. Zréwnowazony rozwdj to proces, czyli dziatanie
dtugotrwate i rozciggniete w czasie, majgce na celu zaspokojenie aspiracji
rozwojowych obecnego pokolenia w sposéb niewytaczny, czyli umozliwia-
jacy realizacje tych samych dgzen nastepnym pokoleniom. Zréwnowazony
rozwoj oznacza wiec zaspokajanie biezacych potrzeb bez uszczerbku dla
mozliwosSci zaspokajania takich samych potrzeb przez kolejne pokolenia.
Oznacza to, Ze rozwdj gospodarczy obecnego pokolenia nie powinien odby-
wac sie kosztem przysztych pokolen.

Zrownowazony rozwdj stanowi zasade Kkonstytucyjng wyrazong
w art. 5 Konstytucji RP, zgodnie z ktéorym Rzeczpospolita Polska zapew-

18 B, Bankowska, L. Dziurdzinski, W. Gruszkowski, M. Kochanowski, T. Parteka,
K. Wasissmann, Ksztattowanie tadu przestrzennego w procesie planowania przestrzen-
nego - ekspertyza techniczna 1980, za: M. Lasocki, M. Kos, Metody kreowania tadu
w przestrzeni miasta, ,Zarzadzanie i Edukacja” 2008, nr 58, s. 47.

19 W. Lis, Koncepcja zréwnowazonego rozwoju jako determinanta dziatalnosci go-
spodarczej, [w:] ZréownowazZony rozwdj terenéw przygranicznych, B. Koscik, M. Stawin-
ska (red.), Lublin 2010, s. 231.

20 Takie rozumienie zasady zréwnowazonego rozwoju znajduje potwierdzenie
w preambule do Konstytucji RP, w ktorej Nardd Polski, w trosce o byt i przyszto$¢ swo-
jej Ojczyzny, zobowigzuje sie, by przekazaé przysztym pokoleniom wszystko, co cenne
Z jej ponadtysiacletniego dorobku.
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nia ochrone Srodowiska, kierujac sie zasadg zréwnowazonego rozwoiju.
Na gruncie normatywnym zroéwnowazony rozwoj oznacza taki rozwoj
spoteczno-gospodarczy, w ktérym nastepuje proces integrowania dziatan
politycznych, gospodarczych i spotecznych z zachowaniem réwnowagi
przyrodniczej oraz trwato$ci podstawowych proceséw przyrodniczych
w celu zagwarantowania mozliwo$ci zaspokajania podstawowych potrzeb
poszczegblnych spotecznosci lub obywateli zaréwno wspéiczesnego
pokolenia, jak i przysztych pokolen (art. 3 pkt 50 p.o.$.). Z kolei srodowisko
to ogdt elementéw przyrodniczych, w tym takze przeksztatconych
w wyniku dziatalno$ci cztowieka, a w szczegdlnosci powierzchnia ziemi,
kopaliny, wody, powietrze, krajobraz oraz klimat, pozostate elementy
réznorodnosci biologicznej, a takze wzajemne oddziatywanie miedzy nimi
(art. 3 pkt 39 p.0.$.).

Srodowisko naturalne, wraz z catym swoim bogactwem, warunkuje
egzystencje cztowieka i zaspokaja jego podstawowe potrzeby. Czlowiek
stanowi integralny element $Srodowiska naturalnego, ajednoczesnie jestjego
najwiekszym uzytkownikiem i najbardziej mu szkodzi. ,Zycie i korzystanie
ze Srodowiska jest bowiem wpisane w samg nature i istote cztowieka”?!.
W zwigzku z tym cztowiek powinien chroni¢ to srodowisko i racjonalnie
gospodarowac zasobami naturalnymi, m.in. ograniczajac zanieczyszczenia,
chronigc zagrozone wyginieciem gatunki roslin i zwierzat, promowac odna-
wialne Zrédta energii, odpowiedzialnie korzysta¢ z przestrzeni i umiejetnie
ja zagospodarowywac. Zréwnowazony rozwoj jest wyrazem sprzeciwu wo-
bec ,rozwoju rabunkowego”, czyli takiego, ktory na skutek nieprzemysla-
nej i grabiezczej polityki gospodarczej, nastawionej jedynie na osiggniecie
celéw ekonomicznych, gtéwnie za§ maksymalizacji zysku, narusza réwno-
wage panujacg w Srodowisku naturalnym oraz utrwala juz istniejgce albo
wprowadza nowe podziaty spoteczne.

Stosowanie zasady zréwnowazonego rozwoju przy opracowywaniu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego polega na wywa-
zeniu warto$ci podlegajacych ochronie konstytucyjnej i wyborze takich
rozwigzan, ktore beda z jednej strony uwzgledniaty konieczno$¢ ochrony
srodowiska przyrodniczego i interesu ogotu spoteczenstwa, a z drugiej waz-
nego interesu indywidualnego??.

Oczywiscie idea zrownowazonego rozwoju nie moze zosta¢ sprowadzo-
na wytacznie do ochrony $rodowiska, poniewaz musi wigza¢ sie z jakim$
postepem gwarantujacym 0w rozwoéj. Zrdwnowazony rozwoj nie moze sta-
nowi¢ bariery dla postepu cywilizacyjnego i technicznego, ktory niewatpli-

21 B. Rakoczy, Ograniczenie praw i wolnosci jednostki ze wzgledu na ochrone $rodo-
wiska w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Torun 2006, s. 208.

22 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 4 pazdzierni-
ka 2010 r,, I SA/Lu 349/10, LEX nr 753788.
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wie stuzy cztowiekowi. W konsekwencji potozenie akcentu na ochrone $ro-
dowiska nie moze prowadzi¢ do podporzadkowania Zycia spotecznego oraz
gospodarczego wylgcznie aspektom ochrony przyrody. Inaczej méwiac,
ochrona $rodowiska nie moze uniemozliwia¢ ani rozwoju spotecznego, ani
rozwoju gospodarczego, ale taki rozw6j wtasnie réwnowazy¢, koordynowacé
i ukierunkowywac na osiagniecie wszystkich tych celéw jednocze$nie. W ra-
mach zasady zrownowazonego rozwoju miesci sie bowiem nie tylko ochro-
na przyrody, ale takze nalezyta troska o rozwdj spoteczny i gospodarczy,
zwigzany z konieczno$cig budowania stosownej infrastruktury niezbednej
dla - uwzgledniajacego cywilizacyjne potrzeby - zycia cztowieka i poszcze-
gblnych wspolnot. Koncepcja zréwnowazonego rozwoju zawiera wiec w so-
bie potrzebe uwzglednienia réznych wartosci konstytucyjnych i stosowne-
go ich wywazenia?3. Ochrona $rodowiska, rozwoj spoteczny i gospodarczy
nie moga tworzy¢ zyjacych, niezaleznie i wtasnym zyciem ptaszczyzn. Mu-
sz3 sie wzajemnie przenikac. Dopiero wtedy mozna mowi¢ o zréwnowazo-
nym rozwoju w petnym tego stowa znaczeniu. Nie jest bowiem mozliwy pet-
ny rozwoj spoteczny bez rozwoju gospodarczego i ekologicznego zarazem,
ekonomiczny bez spotecznego i przyrodniczego, a ekologiczny bez spotecz-
nego i gospodarczego®*.

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 czerwca 2006, K 23/05, OTK-A
2006, nr 6, poz. 62; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 maja 2009, Kp 2/09,
LEX nr 493281. Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, zasada zréwnowazo-
nego rozwoju petni przede wszystkim funkcje dyrektywy wyktadni, zwtaszcza wtedy,
gdy pojawiajg sie watpliwosci co do zakresu i rodzaju obowigzkéw oraz sposobu ich
realizacji. W pierwszej kolejnosci do uwzgledniania zasady zréwnowazonego rozwo-
ju zobowigzany jest ustawodawca w procesie stanowienia prawa, ale z drugiej strony
zasade te powinny mieé na wzgledzie organy stosujgce prawo. Niekiedy bowiem stan
faktyczny wymaga rozwazenia i wywazenia rozwiazan korzystniejszych, z odwota-
niem sie wtaénie do zasady zré6wnowazonego rozwoju; wyrok Naczelnego Sagdu Admi-
nistracyjnego z dnia 6 czerwca 2013 r., [ 0SK 306/12, LEX nr 1559690.

* G. Kowalski, Zréwnowazony rozwdj jako naczelna zasada ustrojowa Rzeczypo-
spolitej Polskiej, ,Prawo i Srodowisko” 2010, nr 1, s. 66.






4. Wiadztwo planistyczne gminy

4.1, Pojecie i zakres whadztwa planistycznego

W systemie planowania przestrzennego dominujaca role odgrywa
gmina. Z tego powodu zostata ona wyposazona w kompetencje w zakre-
sie wtadczego przeznaczania i ustalania zasad zagospodarowania terenéw
podlegtych jej jurysdykcji, okreslane mianem wtadztwa planistycznego.
Przyznanie gminie takich uprawnien ma szczegdlne znaczenie w zakresie
ochrony zabytkéw. Gmina ma obowigzek ochrony zabytkéw m.in. wtasnie
przez wtasciwe wykonywanie wiadztwa planistycznego, niezaleznie od
tego, czy obiekty spetniajace cechy zabytku, znajdujace sie na jej terenie,
zostaty objete jedng z prawnych form ochrony, a w szczegdlnosci, czy zo-
staty wpisane do rejestru zabytkéw. W konsekwencji to gminy decyduja
o tym, co powinno zostac objete ochrong jako zabytek, jaka przyjac polityke
przestrzenng w zakresie ochrony zabytkéw oraz jakie srodki regulacyjne
z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego beda najskutecz-
niejsze w realizacji tego celu. Ma to swoje glebokie praktyczne uzasadnie-
nie, wynikajace z troski o dobro wspdlne. Wiadztwo planistyczne przejawia
sie zatem w prawnie wigzacych decyzjach (w szerokim rozumieniu znacze-
nia tego terminu), podejmowanych przez organy gminy w wyznaczonym
ustawowo zakresie przedmiotowym, ksztattujacych polityke przestrzenng
gminy, ustalajacych przeznaczenie terendw podlegtych jej jurysdykcji oraz
sposoby ich zagospodarowania. Zwigzana z wtadztwem planistycznym sa-
modzielno$¢ planistyczna, bedaca pochodna konstytucyjnej samodzielno$ci
jednostek samorzadu terytorialnego, wyraza sie w dokonywaniu, w wyso-
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kim stopniu niezaleznych od innych osrodkéw wiladzy publicznej, rozstrzy-
gniec planistycznych w granicach szeroko zakreslonych ram ustawowych®.

Kompetencje gminy w zakresie wladczego przeznaczania i ustalania za-
sad zagospodarowania terenu wynikaja z art. 3 ust. 1 u.p.z.p., w mysl ktérego
ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym
uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego gminy oraz miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzen-
nego, z wyjatkiem morskich woéd wewnetrznych, morza terytorialnego i wy-
tacznej strefy ekonomicznej oraz terenéw zamknietych, nalezy do zadan wtas-
nych gminy. W tresci tego przepisu prawodawca wyroéznia pojecia ,ksztatto-
wania” oraz ,prowadzenia” polityki przestrzennej. Ksztattowanie polityki
przestrzennej to analizowanie potrzeb w zakresie planowania i zagospoda-
rowania przestrzennego oraz ustalania kierunkéw takiej polityki, zwtaszcza
w studium uwarunkowan i kierunkéw polityki przestrzennej gminy. Z kolei
prowadzenie polityki przestrzennej oznacza uchwalanie miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego, a takze analizowanie potrzeb zmiany za-
rowno studium, jak i planu miejscowego?. Nalezy podkresli¢, ze narzedziem
ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzennej jest studium uwarunko-
wan i kierunkéw zagospodarowania gminy, poniewaz to jego rolg jest wypet-
nienie tego rodzaju zadan. Z kolei miejscowe plany zagospodarowania prze-
strzennego stanowig wyraz realizacji przez gmine nakreslonych w studium
kierunkéw polityki przestrzennej. W przypadku braku miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego jego role przejmujg decyzje lokalizacyjne.
Wiadztwo planistyczne gminy mozna rozpatrywa¢ w aspekcie zewnetrznym
i wewnetrznym. W sferze zewnetrznej rozcigga sie ono na obszary, w ktérych
tworzy ona prawo (miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego) oraz
na obszary stosowania przez nig prawa (decyzje w przedmiocie warunkéw
zabudowy i zagospodarowania terenu). Gmina podejmuje ponadto dziatania
w sferze wewnetrznej (studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego) i, jak sie wydaje, wtasnie w tym obszarze wtadztwo plani-
styczne powinno znajdowac swoje szczeg6lne zastosowanie®.

Wiadztwo planistyczne gminy jest ograniczone, poniewaz nie obejmuje
ono morskich wéd wewnetrznych, morza terytorialnego i wytacznej stre-
fy ekonomicznej oraz terenéw zamknietych. Zgodnie z art. 4 ustawy z dnia
21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i admi-

1'T. Bakowski, Milczenie organéw gminy w sprawach tadu przestrzennego, ,Samo-
rzad Terytorialny” 2019, nr 1-2, s. 17-18.

2 A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz, Komentarz do art. 3, [w:] Ustawa o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz M. Wierzbowski, A. Plucinska-
-Filipowicz (red.), Warszawa 2018, s. 78.

3 W. Jakimowicz, Wtadztwo planistyczne gminy - kompetencje, zadania, wolnosci,
»~Administracja: Teoria, Dydaktyka, Praktyka” 2012, nr 1.
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nistracji morskiej morskimi wodami wewnetrznymi sa: 1) cze$¢ Jeziora
Nowowarpienskiego i cze$¢ Zalewu Szczecinskiego wraz ze Swing i Dziw-
ng oraz Zalewem Kamieniskim, znajdujgca sie na wschdd od granicy pan-
stwowej miedzy Rzeczapospolita Polska a Republika Federalng Niemiec,
oraz rzeka Odra pomiedzy Zalewem Szczecinskim a wodami portu Szczecin;
2) cze$¢ Zatoki Gdanskiej zamknieta linig podstawowa morza terytorialne-
go, biegnaca od punktu o wspétrzednych 54°37°36” szerokosci geograficznej
poinocnej i 18°49°18” dtugosci geograficznej wschodniej (na Mierzei Hel-
skiej) do punktu o wspétrzednych 54°22°12” szerokoSci geograficznej p6t-
nocnej i 19°21°00” dtugosci geograficznej wschodniej (na Mierzei Wislanej);
3) cze$¢ Zalewu Wislanego znajdujaca sie na potudniowy zachéd od granicy
panstwowej miedzy Rzeczgpospolitg Polskg a Federacja Rosyjska na tym za-
lewie; 4) wody portéw okreslone od strony morza linig taczaca najdalej wy-
suniete w morze state urzadzenia portowe, stanowigce integralng czes¢ sys-
temu portowego; 5) wody znajdujace sie pomiedzy linig brzegu morskiego
ustalong zgodnie z przepisami ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne
a linig podstawowa morza terytorialnego*. Morzem terytorialnym Rzeczy-
pospolitej Polskiej zgodnie z art. 5 u.o.m. jest obszar woéd morskich o sze-
rokos$ci 12 mil morskich (22 224 m.), liczonych od linii podstawowej morza
terytorialnego. Linie podstawowa morza terytorialnego stanowi linia najniz-
szego stanu wody wzdtuz wybrzeza lub zewnetrzna granica morskich wod
wewnetrznych, a zewnetrzng granice morza terytorialnego stanowi linia,
ktérej kazdy punkt jest oddalony o 12 mil morskich od najblizszego punk-
tu linii podstawowej. Redy, na ktoérych odbywa sie normalnie zatadunek,
wytadunek i kotwiczenie statkéw, potozone catkowicie lub cze$ciowo poza
obszarem wod morskich, sg wiaczone do morza terytorialnego. Granice red
okresla Rada Ministrow w drodze rozporzadzenia. Z kolei wytgczna strefa
ekonomiczna jest poloZona na zewnatrz morza terytorialnego i przylega do
tego morza; obejmuje ona wody, dno morza i znajdujgce sie pod nim wnetrze
ziemi (art. 15 u.o.m.). Granice wytgcznej strefy ekonomicznej okreslajg umo-
wy miedzynarodowe, natomiast w przypadku braku takich umoéw okresla je
w drodze rozporzadzenia Rada Ministréow (art. 16 u.o.m.). W odniesieniu do
morskich wéd wewnetrznych, morza terytorialnego i wytacznej strefy eko-
nomicznej jako obszar6w morskich Rzeczypospolitej Polskiej kompetencje
ustalenia planu zagospodarowania przestrzennego, ktérego projekt sporza-
dza dyrektor wlasciwego urzedu morskiego, posiada minister wtasciwy do
spraw budownictwa, gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej (art. 37a
ust. 51 37b ust. 1 u.o.m.).

* Ustawa z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej
i administracji morskiej, tekst jedn. Dz. U. 2019, poz. 2169 z p6zn. zm. (dalej: u.o.m.).
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Tereny zamkniete to tereny o charakterze zastrzezonym ze wzgledu
na obronnos¢ i bezpieczefistwo panstwa, okreslone przez wiasciwych mi-
nistréw i kierownikéw urzedéw centralnych (art. 2 pkt 9 ustawy z dnia
17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne®). Zgodnie z art. 4 ust. 2a
p.g.k. tereny zamkniete ustalane s3 przez wtasciwych ministréw i kierowni-
kéw urzeddw centralnych w drodze decyzji, w ktorej okreslane sg granice
terenu zamknietego. Dokumentacja geodezyjna okre$lajaca przebieg granic
i powierzchnie terenu zamknietego przekazywana jest przez organy wyda-
jace decyzje o zamknieciu terenu wiasciwym terytorialnie starostom. Tereny
zamkniete zostaty utworzone w drodze decyzji Ministra Spraw Zagranicz-
nych z dnia 14 sierpnia 2001 r. w sprawie ustanowienia teren6w zamknie-
tych na nieruchomosciach pozostajacych w trwatym zarzadzie Ministerstwa
Spraw Zagranicznych®, rozporzadzenia Ministra Obrony Narodowej z dnia
18 lipca 2003 r. w sprawie terenéw zamKknietych niezbednych dla obron-
nosci panstwa’. Dla terené6w zamknietych nie sporzadza sie planu miej-
scowego, z wyltgczeniem terendw zamknietych, ustalanych przez ministra
wtlasciwego do spraw transportu (art. 14 ust. 6 u.p.z.p.). W odniesieniu do
teren6w zamknietych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzen-
nego ustala sie tylko granice tych terendw oraz granice ich stref ochronnych.
W strefach ochronnych ustala sie ograniczenia w zagospodarowaniu i korzy-
staniu z terenéw, w tym zakaz zabudowy (art. 4 ust. 3 u.p.z.p.). Miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego moze by¢ sporzadzany dla terenow
zamknietych, ale wylgcznie tych ustalanych przez ministra wtasciwego do
spraw transportu (art. 4 ust. 4 u.p.z.p.). Do tych terenéw nie odnoszg sie
ograniczenia wynikajgce z art. 4 ust. 3 u.p.z.p., co oznacza, zZe miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego bedzie musiat zawiera¢ takie same usta-
lenia jak dla innych teren6w nim objetych.

Zakres wladztwa planistycznego gminy ograniczajg takze kompeten-
cje planistyczne innych podmiotéw - organdéw samorzadu wojewddztwa,
Rady Ministréw, ministra wtasciwego do spraw gospodarki przestrzennej,
innych naczelnych i centralnych organdéw administracji panstwowej oraz
wojewodow. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest bo-
wiem tylko jednym z kilku aktéow sktadajgcych sie na system planowania,
ktéry obejmuje takze plan zagospodarowania przestrzennego wojewédz-
twa (art. 38 u.p.z.p.), koncepcje przestrzennego zagospodarowania kraju

5 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne, tekst jedn.
Dz. U. 2020, poz. 276 z p6zn. zm. (dalej: p.g.k.).

¢ Decyzja Nr 10 Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 14 sierpnia 2001 r. w spra-
wie ustanowienia terenéw zamknietych na nieruchomo$ciach pozostajacych w trwa-
tym zarzadzie Ministerstwa Spraw Zagranicznych, Dz. Urz. MSZ 2002, nr 1, poz. 5.

7 Rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej z dnia 18 lipca 2003 r. w sprawie te-
ren6w zamknietych niezbednych dla obronno$ci panstwa, Dz. U. 2003, nr 141, poz. 1368.
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(art. 47 u.p.z.p.), programy zawierajgce zadania rzgdowe, stuzgce realizacji
inwestycji celu publicznego o znaczeniu krajowym (art. 48 u.p.z.p.). Wyjat-
kiem od zasady wtadztwa planistycznego gminy jest réwniez art. 51 ust. 1
pkt 3 u.p.z.p., zgodnie z ktéorym w sprawach ustalenia lokalizacji inwestycji
celu publicznego na terenach zamknietych decyzje wydaje wojewoda.

Poza tym wtadztwo planistyczne gminy w zakresie ochrony zabytkéw
nieruchomych jest ograniczone wzgledem zabytkéw wpisanych do rejestru
zabytkéw oraz terendéw parkéw kulturowych. Ich wystepowanie w obsza-
rze ingerencji planistycznej ogranicza swobode organéw gminy co do usta-
lenia przeznaczenia terenu i zasad jego zagospodarowania.

Cechga charakterystyczng kompetencji planistycznych gminy jest pewna
elastyczno$c i swoboda w zakresie ich realizowania. Wynika to z fakultatyw-
nosci dziatan planistycznych, obejmujgcych zaré6wno podejmowanie aktow
planowania przestrzennego (brak obowigzku uchwalania planu miejscowe-
go, z wyjatkiem obszaréw wskazanych w ustawie), jak i ksztattowanie ich
tresci (art. 15 ust. 2 u.p.z.p.). Swoboda realizacji kompetencji planistycznych
zostaje wytaczona w sytuacjach, kiedy fakultatywnos$¢é prawodawca zaste-
puje obowigzkiem uchwalenia planu miejscowego (art. 14 ust. 7 u.p.z.p.)%.
Fakt wyposazenia gminy w kompetencje w dziedzinie zapewniania tadu
przestrzennego wynika z zasady pomocniczo$ci, wyrazonej w preambule
do Konstytucji RP. Zgodnie z zasadg pomocniczo$ci panstwo nie powinno
wykonywa¢ zadan, ktére moga by¢ wykonywane w sposdb bardziej efek-
tywny przez mniejsze wspolnoty obywateli. Zasade te potwierdza réwniez
art. 166 ust. 1 Konstytucji RP, ktory stanowi, Ze zadania publiczne, stuzace
zaspokajaniu potrzeb wspo6lnoty samorzadowej, sa wykonywane przez jed-
nostke samorzadu terytorialnego jako zadania wtasne®.

Wiadztwo planistyczne gminy wprawdzie nie ma charakteru absolutne-
go, niemniej wynika z niej daleko idgca, cho¢ ograniczona przepisami prawa
swoboda gminy w ksztaltowaniu zasad zagospodarowania przestrzennego
na wlasnym terenie. Jednym z istotnych jej przejawoéw jest uznaniowos$é
gminy w doborze terendw przeznaczonych do objecia planami zagospodaro-
wania przestrzennego. Wytaczng prerogatywa gminy jest zatem ocena celo-
wosci wszczynania w stosunku do danego terenu procedury planistyczne;j®.

Gmina jest dysponentem ustawowego prawa do okreslenia, w sposéb
jednostronny i wladczy, przeznaczenia gruntéw potozonych w jej granicach
administracyjnych oraz zasad ich zagospodarowania, niezaleznie od tego,

8 1. Parchomiuk, Naduzycie wtadztwa planistycznego gminy, ,Samorzad Terytorial-
ny” 2014, nr 4, s. 25.

9 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 marca 2007 r.,, K54/05, 0TK-A 2007,
nr 3, poz. 25.

10 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 maja
2008 ., IV SA/Wa 243/08, LEX nr 485735.
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do kogo grunty te naleza. Inaczej méwiac, wtadztwo planistyczne umozliwia
gminie samodzielne ksztattowanie i prowadzenie wedtug wtasnego uznania
polityki przestrzennej na jej terenie'!. Witadztwo planistyczne jest zatem pra-
wem gminy do samodzielnego i zgodnego z interesem publicznym ksztatto-
wania polityki przestrzennej obszaréw podlegtych jej jurysdykcji. Samodziel-
no$¢ gminy gwarantuje Konstytucja RP, z ktorej wynika zasada domniemania
realizacji zadan publicznych na rzecz gminy (art. 163). Zasade te wzmacnia
domniemanie wlasciwosci gminy w zakresie realizacji zadan publicznych.
Zgodnie bowiem z art. 164 ust. 3 Konstytucji RP gmina wykonuje wszystkie
zadania samorzadu terytorialnego nie zastrzezone na rzecz innych jednostek
samorzadu terytorialnego. Wtadztwo planistyczne gminy jest konsekwencjg
zasady samodzielno$ci gminy, ktoéra potwierdza art. 165 ust. 2 Konstytucji RP,
zgodnie z ktorym samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podle-
ga ochronie sagdowej, przy czym gwarancje te nalezy odczytywaé¢ w kontek-
Scie art. 4 ust. 2 EKSL, w mysl ktérego spotecznosci lokalne majg — w zakresie
okreslonym prawem - petng swobode dziatania w kazdej sprawie, ktora nie
jest wytaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetenciji in-
nych organéw wtadzy. W kompetencji do uchwalania miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego wyraza sie samodzielno$¢ gminy w roz-
wigzywaniu lokalnych zagadnien dotyczacych zachowania tadu przestrzen-
nego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony $rodowiska i przyrody oraz
gospodarki wodnej, o ktéorych mowa w art. 7 ust. 1 pkt 1 u.s.g.

Wiadztwo planistyczne gminy charakteryzuje pewien luz decyzyjny w za-
kresie celowo$ci podejmowanych dziatan planistycznych. Wola prawodawcy
byto pozostawienie organom gminy uprawnienia do uchwalania miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego, przy jednoczesnym natozeniu
obowigzku przestrzegania regut stanowienia prawa. Pamieta¢ przy tym na-
lezy, Ze gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wtasnym i na wtasng
odpowiedzialnos¢, a jej samodzielno$¢ podlega ochronie sagdowej. Granica tej
samodzielno$ci jest sprzecznos¢ z prawem. Samodzielno$¢ gminy moze byé
zatem realizowana tylko w granicach dozwolonych prawem i tylko w sposéb
przez nie zakreslony'2. Wprawdzie to gmina jest prawnym gestorem terenow
podlegtych jej jurysdykcji, i to do niej nalezy ustalenie przeznaczenia i zasad
jego gospodarowania, niemniej jednak wtadztwo to musi by¢ sprawowane
w granicach okreslonych przez prawo. Z zasady wtadztwa planistycznego wy-
nika zatem samodzielno$¢ gminy, lecz nie dowolnos$¢ jej dziatania'®. Gmina,

11W. Lis, Rola miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w ochronie
zabytkow, ,Studia Prawnoustrojowe” 2018, nr 39, s. 15.

12 Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 31 maja 2010 r, II OSK
575/10, LEX nr 673878.

13 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 stycznia 2016 r., I OSK
1287/14, LEX nr 2034035.
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korzystajac z przyznanego wladztwa planistycznego, ma obowigzek dziata¢
w granicach prawa, kierowac sie interesem publicznym, wywaza¢ interesy
publiczne z interesami prywatnymi, uwzglednia¢ aspekt racjonalnego dzia-
tania i proporcjonalno$ci ingerencji w sfere wykonywania prawa wtasnosci.
Tym samym ksztattowanie polityki przestrzennej gminy powinno odbywac
sie z uwzglednieniem prawa do zagospodarowania nieruchomosci przystu-
gujacego osobie posiadajacej do niej tytut prawny, a takze z uwzglednieniem
prawa do podejmowania wtadczych dziatan planistycznych, ktére pozwolg
zrealizowac zasade zrOwnowazonego rozwoju, stuzac zarazem zaspokajaniu
zbiorowych potrzeb wspoélnoty lokalnej'*.

Granice wtadztwa planistycznego gminy wynikajg z przepiséw o cha-
rakterze materialno-prawnym i maja trojaki charakter. Po pierwsze, organy
gminy musz3 postepowac zgodnie z ogélnymi zasadami okre$lonymi w art. 1
ust. 11 2 u.p.z.p., ktéry nakazuje, by ksztattowanie polityki przestrzennej
i zagospodarowanie przestrzeni odbywato sie w poszanowaniu tadu prze-
strzennego i zréwnowazonego rozwoju oraz uwzgledniania koniecznych
uwarunkowan, obejmujacych zwtaszcza: 1) wymagania tadu przestrzenne-
go, w tym urbanistyKki i architektury; 2) walory architektoniczne i krajobra-
zowe; 3) wymagania ochrony $rodowiska, w tym gospodarowania wodami
i ochrony gruntéw rolnych i le$nych; 4) wymagania ochrony dziedzictwa
kulturowego i zabytkéw oraz débr kultury wspéiczesnej; 5) wymagania
ochrony zdrowia, bezpieczenstwa ludzi i mienia, a takze potrzeb os6b nie-
petnosprawnych; 6) walory ekonomiczne przestrzeni; 7) prawo wlasnosci;
8) potrzeby obronnosci i bezpieczenistwa panstwa; 9) potrzeby interesu
publicznego; 10) potrzeby w zakresie rozwoju infrastruktury technicznej,
w szczeg6lnosci sieci szerokopasmowych; 11) zapewnienie udziatu spote-
czenstwa w pracach nad studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego gminy, miejscowym planem zagospodarowania prze-
strzennego oraz planem zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa,
w tym przy uzyciu Srodkéw komunikacji elektronicznej; 12) zachowanie
jawnosci i przejrzystosci procedur planistycznych; 13) potrzebe zapewnie-
nia odpowiedniej ilosci i jakoSci wody do celéw zaopatrzenia ludnosci. Po
drugie, miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego musi by¢ zgod-
ny z ustawami, ktore okreslajg sprawy szczegétowe z zakresu gospodarki
przestrzennej, m.in. z ustawg z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przy-
rody, ustawg z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych,
ustawg z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach, a takze z przepisami ustaw
regulujgcych ochrone i ksztattowanie $rodowiska, m.in. z ustawg z dnia
27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska i ustawg z dnia 14 grud-

4 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 wrzeénia 2012 r,, II OSK
1377/12, LEX nr 1370495.
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nia 2012 r. o odpadach. Po trzecie, miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego muszg by¢ zgodne z Konstytucjg RP. Zgodno$¢ ta oznacza
w szczegdblnosci, Ze ograniczenia wtasnos$ci, ustanowione w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego, muszg by¢ zgodne z normami
konstytucyjnymi okreslajacymi granice ingerencji prawodawczej w prawo
wtasnosci. Naruszenie tego wymogu bedzie podstawg do stwierdzenia nie-
waznos$ci uchwaty rady gminy przez organy sprawujgce nadzér nad samo-
rzadem terytorialnym?®®.

4.2. Ingerowanie w prawo wiasnosci ze wzgledu na ochrone interesu publicznego

Wiadztwo planistyczne gminy nierozerwalnie wigze sie z ingerencja
w prawo wtlasnosci i ksztaltowaniem sposobu jego wykonywania. Ochrone
wtlasno$ci gwarantujg art. 21 i art. 64 Konstytucji RP, z ktorych pierwszy wy-
raza zasade ustrojowg, natomiast drugi prawo podmiotowe. Prawo wtasnosci
podlega co prawda bardzo silnej ochronie, jednak nie jest prawem bezwzgled-
nym. Konstytucja RP nie zaktada bowiem prymatu prawa wtasnos$ci w stosun-
ku do innych praw podmiotowych. Mozliwo$¢ ograniczenia prawa wtasnosci
wynika juz z og6lnej klauzuli limitacyjnej, wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji RP, zgodnie z ktérym ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyj-
nych wolno$ci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy
sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub po-
rzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci pu-
blicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie mogg naruszac
istoty wolnosci i praw. Sformutowanie, w mysl ktérego ograniczenia mogg by¢
ustanawiane tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie, na-
kazuje rozwazy¢, czy wprowadzona regulacja: 1) jest w stanie doprowadzic¢
do zamierzonych przez nig skutkow; 2) jest niezbedna dla ochrony interesu
publicznego, z ktérym jest potaczona; 3) czy jej efekty pozostajg w propor-
cji do naktadanych przez nig ciezarow'®. Dopuszczalno$¢ reglamentacji pra-
wa wiasnosci doprecyzowuje art. 64 ust. 3 Konstytucji RP, ktéry przesadza,
ze wlasno$¢ moze by¢ ograniczona w drodze ustawy i tylko w takim zakre-
sie, w jakim nie narusza to istoty tego prawa, czyli z poszanowaniem zasady
proporcjonalnosci. Wynika stad, Ze podstawg normatywng ograniczenia pra-
wa wlasnosci jest ustawa. W odniesieniu do wiadztwa planistycznego gminy

15 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 lutego 2001 r,, K 27/00, 0TK 2001,
nr 2, poz. 29.

16 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 22 wrzes$nia 2005 r,, Kp 1/05, LEX
nr 165334.
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jest to ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktéra z kolei
upowaznia organy gminy do uchwalania miejscowych plandw zagospodaro-
wania przestrzennego, w ktérych gminy ustalajg przeznaczenie i zasady za-
gospodarowania okreslonego terenu (art. 3 ust. 1 u.p.z.p.), w konsekwencji
ograniczajac sposéb wykonywania prawa wtasnosci. Na podstawie upowaz-
nienia ustawowego rada gminy moze niejako w zastepstwie prawodawcy
wprowadza¢ powszechnie obowigzujgce przepisy prawa, w tym réwniez ta-
kie, ktore okreslajg granice swobody wykonywania uprawnien wtascicielskich
do okresSlonego terenu. Inaczej mdwigc, prawo witasnosci ogranicza ustawa,
z kolei plan miejscowy ma jedynie charakter wykonawczy. Przyjete rozwigza-
nie wzbudza kontrowersje. W doktrynie jako rozwigzanie tego dylematu pro-
ponuje sie koncepcje, ktora traktuje akty prawa miejscowego, wydane na pod-
stawie upowaznienia ustawowego w $cistej tgcznosci z ustawg, na podstawie
ktorej zostaty wydane, za swego rodzaju ustawy w znaczeniu materialnym®’.
Na potrzeby dalszych rozwazan mozna przyjac, Ze ograniczenia prawa wia-
sno$ci wynikajace z miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
maja zZrédto w ustawie, tak jak wymaga tego Konstytucja RP, co oznacza, ze s3
prawnie dopuszczalne, pod warunkiem, Ze zostaty spetnione pozostate kon-
stytucyjne warunki ograniczenia prawa wtasnosci. Przyjecie takiego zatoze-
nia oznacza, ze ustawowe upowaznienie do uchwalania miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego, w ktorych gminy ustalaja przeznaczenie
i zasady zagospodarowania terenu, a w konsekwencji ograniczaja sposob wy-
konywania prawa wtasnosci, jest wystarczajgce dla spetnienia konstytucyjne-
go wymogu ustawowej formy ograniczen'®.

Ograniczenie wykonywania prawa wtasnosci, wynikajace z ksztattowa-
nia i prowadzenia przez gmine polityki przestrzennej w zakresie przezna-
czaniaizasad zagospodarowania terendw podlegtych jej jurysdykcji, wyraza
sie przez ustalanie przeznaczenia i zasad zagospodarowania terenu zgodnie
z art. 6 ust. 1 u.p.z.p. Przepis ten upowaznia gmine do wprowadzania na
swoim obszarze ograniczen w wykonywaniu prawa wtasnosci przez ustale-
nie w planie miejscowym przeznaczenia i zasad zagospodarowania terenu
pod warunkiem, Ze ograniczenia te pozostaja w odpowiedniej proporcji do
celéow koniecznych dla zapewnienia racjonalnej gospodarki przestrzennej,
stanowiacej element szeroko rozumianego porzadku publicznego?.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, ustalajgc ogranicze-
nia lub zakazy dotyczace zabudowy danej nieruchomosci, zawiera ograni-

171, Parchomiuk, Naduzycie wtadztwa planistycznego gminy, ,Samorzad Teryto-
rialny” 2014, nr 4, s. 24.

18 Tamze, s. 24 1 wskazane tam orzecznictwo.

19 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 kwietnia 2012 r., II OSK
337/12, LEX nr 1252026; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w todzi
z dnia 23 stycznia 2019 r,, I SA/td 550/18, LEX nr 2629785.
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czenia dotyczace wladztwa nad gruntem, przez to okre$la granice interesu
prawnego jednostki i wyznacza jej zakres mozliwosci korzystania z gruntu.
Ingerencja taka jest dopuszczalna, jednak musi pozostawaé w racjonalne;j
i odpowiedniej proporcji do celéw, dla osiggniecia ktérych ustanawia sie
ograniczenia w korzystaniu z danej nieruchomosci. To wta$nie zachowanie
owej proporcjonalnosci ma kluczowe znaczenie dla oceny tego, czy okreslo-
ne rozstrzygniecie nie wykracza poza granice wtadztwa planistycznego?.
Do tego nalezy doda¢, Zze niedopuszczalne jest nieuzasadnione réznico-
wanie sytuacji adresatéw rozstrzygnie¢ planistycznych, godzace w zasade
rownosci wobec prawa??.

Organom gminy przystuguje zatem prawo wtadczego rozstrzygniecia
co do przeznaczenia danego terenu pod okres$lone funkcje, nawet wbrew
woli jego wlasciciela. Zainteresowane podmioty nie moga wiec oczekiwag,
ze rada gminy nie bedzie korzystata z przystugujacych jej uprawnien, a je-
dynie dostosuje sie do Zadan wiascicieli nieruchomosci znajdujgcych sie na
obszarze objetym miejscowym planem zagospodarowania przestrzenne-
go lub w jego bezposrednim sgsiedztwie??. Wtadztwo planistyczne gminy
oznacza, ze w niektoérych przypadkach ustalenia miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego moga ingerowac w interesy podmiotéw pry-
watnych w spos6b odbierany przez nich jako niekorzystny, co nie oznacza
automatycznie przekroczenia granic wtadztwa planistycznego. Co wiecej,
w ramach wtadztwa planistycznego rada gminy moze nie tylko ograniczy¢
sposob korzystania z nieruchomosci, ale wrecz zmienié przeznaczenie dziat-
ki w sposo6b naruszajacy interesy prawne wiascicieli, w tym réwniez skutku-
jace obnizeniem warto$ci nieruchomos$ci. W odniesieniu do takich sytuacji
prawodawca przewiduje specjalny tryb odszkodowawczy, zawarty w art. 36
iart. 37 u.p.z.p.2

W kontekscie ochrony zabytkéw nalezy podkresli¢, Ze nawet ingerencja
w postaci zakazu zabudowy nie oznacza naduzycia wtadztwa planistycz-
nego, jezeli tylko stanowi on wynik rzetelnie przeprowadzonego rachun-
ku aksjologicznego, uwzgledniajacego znaczenie dla interesu publicznego
ochrony takich débr, jak: walory widokowe, przyrodnicze oraz kulturowe,
zwigzane z ochrong zabytkéw?*. Wykonywanie zadania publicznego, a ta-

20 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 9 kwiet-
nia 2018 r,, [l SA/Bk 8/18, LEX nr 2494783.

21 J. Parchomiuk, Naduzycie wtadztwa planistycznego gminy, ,Samorzad Teryto-
rialny” 2014, nr 4, s. 28.

22 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 4 paz-
dziernika 2018 r,, I SA/Bk 418/18, LEX nr 2571143.

2 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 15 marca 2018,
11 SA/Po 1159/17, LEX nr 2495478.

2 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 12 kwietnia
2012 r,IVSA/Po 1021/11, LEX nr 1296385.
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kim niewatpliwie jest ochrona zabytkéw, w ramach przystugujacego gminie
wladztwa planistycznego oznacza, Ze organy gminy majg prawo wladczego
ingerowania w okres$lenie sposobu zagospodarowania danej nieruchomo-
$ci, a wiec bez zgody jej wtasciciela badz uzytkownika wieczystego albo na-
wet pomimo ich zdecydowanego sprzeciwu?. Inaczej méwigc, wynikajgca
z interesu publicznego konieczno$¢ ochrony zabytkéw nieruchomych zlo-
kalizowanych na terenie gminy zyskuje pierwszenstwo przed ochrona inte-
resu prywatnego sprowadzajgcego sie do powstrzymania sie organow gmi-
ny od ingerencji w przystugujace dysponentowi zabytku prawo wtasnosci.
Wiadztwo planistyczne gminy nie jest jednak ani absolutne, ani nieogra-
niczone; gmina, korzystajac z niego, ma obowigzek dziata¢ na podstawie
i w granicach prawa, kierowac sie interesem publicznym, wywazy¢ interesy
publiczne z interesami prywatnymi, uwzgledni¢ aspekt racjonalnego dzia-
fania i proporcjonalno$¢ ingerencji w sfere wykonywania prawa wtasnosci.
Wszystkie te elementy powinny by¢ rozpatrywane tacznie, a proporcjonal-
nos¢ingerencji w prawo wtasnos$ci powinna by¢ oceniana przez pryzmat ogo6l-
nych zatozen planu miejscowego i poprzedzajacego go studium?®. W kazdym
przypadku organ gminy musi wykaza¢, Ze ingerencja w sfere prawa wtasno-
$ci pozostaje w racjonalnej i odpowiedniej proporcji do celéw, dla osiagnie-
cia ktérych ustanawia sie okreslone ograniczenia lub zakazy. Dokonujgc wiec
ingerencji w sfere prywatnych intereséw wtascicieli nieruchomosci, gmina
powinna kierowac sie przede wszystkim zasadg proporcjonalnosci, ktéra wy-
raza zakaz nadmiernej, w stosunku do chronionej wartosci, ingerencji w sfere
wolnosci i praw podmiotow prywatnych?’. By wtadztwo planistyczne nie ce-
chowato sie dowolnoscia, organ planistyczny musi respektowac reguty skta-
dajace sie na istote zasady proporcjonalnosci. Jezeli wiec okazatoby sie, ze
przyjeta regulacja nie jest niezbedna dla realizacji uzasadniajacego ja celu, to
nawet gdyby przyjac priorytet interesu publicznego nad interesem prywat-
nym wta$ciciela nieruchomo$ci objetej planem miejscowym, to nie uzasad-
niataby ograniczenia wolnosci i praw jednostek?. Zasade proporcjonalnosci
konstytuujg: przydatnos$¢, konieczno$¢ (niezbednosé) i proporcjonalnosé
w sensie Scistym. Przydatnos$¢ nakazuje wyboér srodkéw pozwalajacych na
skuteczna realizacje zamierzonego celu. Z konieczno$ci ptynie nakaz, by spo-
$réd srodkéw rownie skutecznych wybrac ten, ktory jest najmniej ucigzliwy

%5 Postanowienie Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia
31 pazdziernika 2018 r.,, I1 SA/01 171/18, LEX nr 2595669.

26 Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 21 listo-
pada 2006 r., I SA/Bk 46/06, LEX nr 325125.

27 Wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu w wyroku z dnia
15 marca 2018 r, I SA/Po 1159/17, LEX nr 2495478.

8 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 19 kwietnia
2018 r, I SA/Gd 90/18, LEX nr 2487145.
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dla jednostki. Proporcjonalnos¢ w sensie $cistym nakazuje, by zastosowa-
ne $rodki pozostawaty w proporcji do zatozonego celu®. Ingerencja w sfe-
re wolnosci i praw jednostki musi pozostawaé w racjonalnej i odpowiedniej
proporcji do celow, ktérych ochrona uzasadnia dokonane ograniczenie. De
facto, to wlasnie zasada proporcjonalno$ci wyznacza granice wtadztwa pla-
nistycznego. O przekroczeniu granic wtadztwa planistycznego $wiadczy brak
staranno$ci w poszukiwaniu najmniej dolegliwego dla strony rozwigzania
z punktu widzenia przystugujacego jej prawa wtasnosci, a zarazem rozsadne-
go z punktu widzenia interesu publicznego®’.

Realizacja wtadztwa planistycznego gminy powinna w zatoZeniu sta-
nowi¢ wyraz zréwnowazenia warto$ci interesu publicznego oraz intere-
su jednostkowego. Z jednej strony, wystepuje chroniona warto$¢ interesu
publicznego, wyrazajgcego sie w Kkoniecznosci zaspokajania przez gmine
zbiorowych potrzeb wspélnoty gminnej w zakresie optymalnego wykorzy-
stania przestrzeni w zgodzie z zasadg zréwnowazonego rozwoju. Z drugiej
strony, z uwagi na mozliwo$¢ bardzo daleko idacych ingerencji w sfere praw
jednostki pojawia sie konieczno$¢ ochrony interesu indywidualnego?'. Nie-
rzadko przy tworzeniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego ujawniajg sie bowiem sprzeczne interesy réznych podmiotéw oraz
kolizja intereséw miedzy poszczegélnymi cztonkami wspodlnoty gminnej
a samg wspolnota. Niewatpliwie rozstrzyganie tych konfliktéw w procesie
stanowienia prawa wymaga kazdorazowo wywazenia interesu poszczegodl-
nych wtascicieli nieruchomosci oraz interesu publicznego, utozsamianego
z interesem wspolnoty gminnej. Zachowanie wtasciwej rownowagi pomie-
dzy chronionymi wartosciami wyklucza przy tym zaktadanie prymatu inte-
resu publicznego nad jednostkowym i odwrotnie®?. Wywazenie interesow
prywatnych i interesu publicznego stanowi jedng z podstawowych funk-
cji planowania przestrzennego. Na organie gminy cigzy zatem obowigzek
wywazenia kolidujacych ze sobg interes6w. Oznacza to, ze w kazdym przy-
padku organ gminy musi wykaza¢, Ze ingerencja w sfere prawa wtasnosci
pozostaje w racjonalnej i odpowiedniej proporcji do celéw, dla osiggniecia
ktérych wprowadza sie ograniczenia lub zakazy. Konieczne jest zatem ta-
kie wywazenie Kkolidujgcych intereséw, by w jak najwiekszym stopniu za-
bezpieczy¢ i rozwigzac potrzeby wspolnoty gminnej, a jednocze$nie w jak
najmniejszym stopniu naruszy¢ prawa wiascicieli nieruchomosci objetych

29 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 1999 r,, K 13/98, LEX nr 37319.

30 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 czerwca 2009 r,, II OSK
145/09, LEX nr 5635543.

31 J. Parchomiuk, Naduzycie wtadztwa planistycznego gminy, ,Samorzad Teryto-
rialny” 2014, nr 4, s. 23.

32 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 22 listopada 2012 r,, II OSK
840/12, LEX nr 1291982.
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miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego*. Gmina jako
wspoélnota mieszkancéw, ktdrej podstawowym zadaniem jest zaspokajanie
potrzeb ogoétu, musi uwzgledniaé w swoich dziataniach kolidujace ze sobg
interesy. Oznacza to, ze prowadzac konkretng polityke w ramach przyzna-
nych jej kompetencji, w tym polityke przestrzenng, gmina zobowigzana jest
zwracac¢ uwage na potrzeby wszystkich swoich mieszkancéw. Kazdy miesz-
kaniec gminy - cztonek wspdlnoty gminnej - ma bowiem prawo oczekiwac,
ze jego interesy beda brane pod uwage w dziataniach gminy?*.

Organy planistyczne powinny mie¢ na uwadze, Ze kreowanie przez
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego polityki przestrzennej
niejednokrotnie wymaga rozstrzygania konfliktow pomiedzy interesem in-
dywidualnym a interesem gminy badz pomiedzy sprzecznymi ze sobg inte-
resami indywidualnymi. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzenne-
go swoimi uregulowaniami niejednokrotnie wkracza bowiem w sfere praw
rzeczowych wiascicieli lub uprawnien innych podmiotow zainteresowa-
nych przeznaczeniem terenu, ograniczajac ich interesy. W trakcie rozwig-
zywania tych konfliktow uwzglednia¢ nalezy zasady konstytucyjne, w tym
ustanowiong w art. 2 zasade demokratycznego panstwa prawa oraz wyra-
zong w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP zasade proporcjonalnosci. W kontek-
Scie prawa wtasno$ci zezwalajg one na jego ograniczenie jedynie wowczas,
gdy niezbednie wymaga tego inne dobro chronione w postaci m.in. interesu
publicznego lub prawa wtasnos$ci innych os6b. W razie kolizji przyznanie
prymatu jednemu interesowi nad innym wymaga natomiast kazdorazo-
wo poréwnania warto$ci chronionych z tymi, ktére w efekcie wprowadza-
nej regulacji majg ulec ograniczeniu. W konsekwencji uczynienie jednego
z tych intereséw nadrzednym wzgledem drugiego wymaga szczeg6lnej roz-
wagi i rzetelnego uzasadnienia®. Skoro w naszym prawodawstwie nie ma
uregulowan, ktore wprost dawatyby prymat interesowi publicznemu nad
interesem indywidualnym, to w przypadku, kiedy zaistnieje koniecznos$¢
przyznania pierwszenstwa interesowi publicznemu kosztem interesu indy-
widualnego, przestanki takiego wyboru powinny by¢ wykazane, a brak ich

3 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 czerwca 2017 r,, I OSK
2478/15, LEX nr 2342069; wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Gdan-
sku z dnia 4 wrze$nia 2018 r., I SA/Gd 176/18, LEX nr 2554590.

3 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 lutego 2010 r, II OSK
1959/09, LEX nr 591997.

% Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 31 maja 2010 r, II OSK
575/10, LEX nr 673878; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 grudnia
2010r,I10SK1174/10, LEX nr 1613177; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
Z dnia 28 lipca 2011 ., 1 0SK 1001/11, LEX nr 1151811; wyrok Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego z dnia 12 wrzeénia 2012 r,, I 0SK 1271/12, LEX nr 1373485.
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wykazania moze by¢ poczytany za naduzycie prawa przystugujgcego gminie
na mocy art. 4 ust. 1 u.p.z.p.3¢

Ingerencja gminy w prawa wtascicielskie jest mozliwa, a czasami wrecz
konieczna ze wzgledu na ochrone interesu publicznego. Wymaga to od gmi-
ny wnikliwego i wszechstronnego rozwazenia interesu indywidualnego i in-
teresu publicznego oraz uzasadnienia prawidtowosci przyjetych rozwigzan
planistycznych, ich celowosci i stusznosci, z powotaniem przepiséw praw-
nych, na mocy ktérych nie istnieja inne rozwigzania niz te, ktére przyjeto
w uchwale planistycznej. Powyzsze wykluczy zarzut naruszenia przez gmine
wtladztwa planistycznego poprzez jego naduzycie w procesie sporzadzania
planu miejscowego i usunie podstawe do stwierdzenia niewaznoSci jego
czesci lub catosci®’. Ingerencja gminy w sfere prawa witasnosci dla swej le-
galno$ci wymaga bezwzglednie wykazania, Ze gmina, stanowigc w planie
miejscowym o przeznaczeniu terenu i sposobie jego zagospodarowania, nie
naduzyta wladztwa planistycznego. Powinno to nastapi¢ w uzasadnieniu
uchwatly w sprawie planu miejscowego, wyjasniajacym przestanki, ktérymi
gmina kierowata sie, przyjmujgc rozwigzania planistyczne wptywajgce na
spos6b wykonywania prawa wtasnosci przez jego dysponenta. Uzasadnienie
uchwaty powinno zawiera¢ argumentacje pozwalajgcg uznac, ze gmina doto-
zyta nalezytej starannos$ci w przestrzeganiu zasad obowigzujacych przy po-
dejmowaniu dziatan planistycznych, w tym rozwazyta inne warianty zreali-
zowania zamierzenia planistycznego w ramach przyjetej koncepcji, albo ze
przyjete rozwigzanie planistyczne, mimo konieczno$ci dokonania ingerencji
w sfere prawa wilasnosci, jest jedynym mozliwym w danych warunkach?,

Nieproporcjonalno$¢ wtadczej ingerencji w sfere wolnosci i praw jed-
nostki, wyrazajaca sie w braku wtasciwego wywazenia kolidujacych war-
tosci, ktére musza by¢ uwzgledniane w planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, w nieracjonalnosci przyjetych rozwigzan, nadmiernie inge-
rujacych w te sfere, w braku nalezytego uzasadnienia dla wiadczej ingerencji
oznacza naduzycie przez organy gminy przystugujacego im z mocy prawa
wtadztwa planistycznego®’. Wymadg uzasadnienia uchwaty w sprawie miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego wynika, z jednej strony,

3 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 lipca 2012 r, II OSK
1154/12, LEX nr 1251758.

37 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 sierpnia 2012 r,, II OSK
1339/12, LEX nr 1387083; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 czerw-
ca 2017 r, I1 OSK 2478/15, LEX nr 2342069.

3 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 grudnia 2010 r, II OSK
1922/10, LEX nr 1613301; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 paz-
dziernika 2011 r,, I OSK 1679/11, LEX nr 1151993; wyrok Naczelnego Saqdu Admini-
stracyjnego z dnia 22 czerwca 2012 r., [l 0SK 878/12, LEX nr 1398206.

39 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 28 marca
2018 r, [ SA/Wr 579/17, LEX nr 2560459.
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z tresci § 12 pkt 19 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierp-
nia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego, z drugiej strony, z zasad dobrej legislacji
wyprowadzanych z konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa praw-
nego. Brak uzasadnienia uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego w zakresie, w jakim wprowadza istotne ogranicze-
nia prawa witasnosci, uniemozliwia organowi nadzoru zbadanie zgodno$ci
jej postanowien z prawem, a takze utrudnia wtascicielom nieruchomosci ob-
jetych takim planem ocene racjonalnosci i zasadno$ci wprowadzonych roz-
wigzan prawnych, zwlaszcza w sytuacji, kiedy te ograniczaja w powaznym
zakresie Korzystanie z wtasnosci nieruchomosci (zakaz zabudowy)*.

Dziatanie organu witadzy publicznej, mieszczace sie w jego prawem
okreslonych kompetencjach, ale noszace znamiona arbitralnosci i niepod-
dajace sie kontroli i nadzorowi, nie moze by¢ uznane za zgodne z prawem.
Obowiazek dziatania na podstawie prawa, w potaczeniu z zasadg zaufania,
stwarza po stronie organéw wtadzy publicznej obowigzek rzetelnego uza-
sadniania jej rozstrzygnie¢. Obowiagzek taki jest zaliczany do standardow
demokratycznego panstwa prawnego. Obowigzek uzasadniania uchwat
rady gminy jest elementem zasady jawnoSci dziatania wiadzy publiczne;j.
Prawny obowigzek sporzadzenia uzasadnienia uchwaty przez organ sta-
nowigcy jednostki samorzadu terytorialnego wynika takze z konstytucyj-
nej funkcji sgdownictwa administracyjnego. Takie uzasadnienie warunkuje
kontrole sprawowang przez sad administracyjny*'.

Nie ulega watpliwosci, Ze ingerencja gminy w prawa wiascicielskie nie
moze prowadzi¢ do naduzycia przystugujacych gminie uprawnien. Ewen-
tualne naduzycie wtadztwa planistycznego podlega kontroli sgdu admi-
nistracyjnego*’. Ocena takiego naduzycia sprowadza sie do zbadania, czy
ustalone w planie miejscowym ograniczenia prawa wtasnosci sg koniecz-
ne dla ochrony takich wartosci, jak bezpieczenstwo i porzadek publiczny
lub ochrona $rodowiska, zdrowie i moralnos$¢ publiczna, a takze wolnosci
i prawa innych os6b. Dla oceny zarzutu naduzycia wtadztwa planistycznego
istotne znaczenie ma réwniez okoliczno$¢, czy skarzacy lub ich poprzednicy
prawni na etapie prac planistycznych zgtaszali zarzuty lub protesty wobec
projektu planu miejscowego*’. Sqgdowa kontrola wtadztwa planistycznego

*0 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 grudnia 2009 r, II OSK
1431/09, LEX nr 580915.

“1 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 kwietnia 2009 r, II OSK
1468/08, LEX nr 490933; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
z dnia 19 lutego 2013 r,, I SA/Po 810/12, LEX nr 1320831.

42 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w todzi z dnia 23 stycznia
2019 r, I1 SA/td 550/18, LEX nr 2629785.

* Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 marca 2018 r, II OSK
2383/17, LEX nr 2477058.
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ogranicza sie wylacznie do badania zgodnosci z prawem uchwat podejmo-
wanych przez rade gminy, zwtaszcza w zakresie przestrzegania zasad pla-
nowania oraz okre$lonej ustawg procedury planistycznej. Nie dotyczy nato-
miast badania celowosci czy stusznosci dokonywanych rozstrzygnie¢, gdyz
prowadzitoby to do wkroczenia w kompetencje organdéw gminy*“.

* Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 marca 2018 r, II OSK
1981/16, LEX nr 2499730.
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1. Pojecie i cel miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego

1.1. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego podstawa polityki rozwoju gminy

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego to podstawowy instru-
ment prawny ksztaltowania przestrzeni i prowadzenia polityki przestrzennej
na terenie gminy. Uchwalenie planu miejscowego jest podstawowym warun-
kiem prowadzenia racjonalnej gospodarki przestrzennej na szczeblu lokal-
nym, uwzgledniajacej zaréwno interes indywidualny, jak i dobro publiczne.
Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest takze jednym z naj-
wazniejszych instrumentéw polityki rozwoju lokalnego, decydujgcym o jego
poziomie i dynamice. OczywiScie sam fakt sporzadzenia i uchwalenia planu
miejscowego nie gwarantuje jeszcze odpowiedniej jakoSci przestrzeni. Ta uza-
leZniona jest bowiem od wielu réznych czynnikéw, gtéwnie natury spotecznej,
politycznej, ekonomicznej, geograficznej i Srodowiskowe;j.

W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego nastepuje
ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego
oraz okreslenie sposobéw zagospodarowania i warunkéw zabudowy tere-
nu (art. 4 ust. 1 u.p.z.p.). W planie miejscowym ustala sie takze rozmieszcze-
nie inwestycji celu publicznego, czyli obszar, na ktérym beda one mozliwe
do realizacji. Chodzi o takie inwestycje, ktdre majg na uwadze spetnienie ce-
16w i dziatan, dotyczacych potrzeb ogétu spoteczenstwa lub tylko lokalnych
spotecznosci, zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym!. W konse-
kwencji plan miejscowy stanowi istotne Zr6dto informacji dla samej gminy,

L A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz, Komentarz do art. 4, [w:] Ustawa o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, M. Wierzbowski, A. Plucinska-
-Filipowicz (red.), Warszawa 2018, s. 99.
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jaki dla potencjalnych inwestoréw; zawarte w nim ustalenia decyduja m.in.
o tym, czy konkretna nieruchomo$¢ gruntowa moze zosta¢ zabudowana czy
nie. Postanowienia planu miejscowego wigza podmioty wiadzy, w tym ad-
ministracji publicznej, oraz podmioty spoza systemu wtadzy (osoby fizycz-
ne i ich organizacje) co do ustalenia badz zmiany przeznaczenia terenu na
okreslony w tym planie cel?

Przyjete rozwigzanie wynika z przekonania, Ze samorzad gminny jest
najlepiej zorientowany w potrzebach wspoélnoty, réwniez tych, ktére doty-
cz3 ustalenia przeznaczenia terendw, ich zagospodarowania oraz mozliwo-
$ci zabudowy. Zdecentralizowany model planowania i zagospodarowania
przestrzennego w lepszym stopniu pozwala bowiem uwzgledni¢ specyfike
uwarunkowan lokalnych, nie wytaczajac przy tym aktow planowania na
wyzszym stopniu®. Celem planowania przestrzennego jest wiec zorganizo-
wanie struktury okreslonego terenu w taki sposoéb, by zycie cztowieka jako
jednostki i zycie spoteczenistwa jako zbiorowosci mogto rozwijac sie w jak
najdogodniejszych warunkach. W konsekwencji planowanie przestrzenne
sprowadza sie do wyboru elementéw materialnych struktury przestrzen-
nej, odpowiedniego ich rozmieszczenia na planowanym obszarze oraz ich
wzajemnego powigzania®.

W odniesieniu do obszaréw morskich wéd wewnetrznych, morza tery-
torialnego i wytgcznej strefy ekonomicznej zadania zwigzane z przeznacze-
niem terenu, rozmieszczeniem inwestycji celu publicznego oraz ze sposo-
bem zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu okres$la sie na pod-
stawie przepisOw ustawy o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej
i administracji morskiej (art. 4 ust. 1a u.p.z.p.).

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego moze obja¢ teryto-
rium catej gminy albo tylko jaki$ fragment terenu, znajdujacy sie w grani-
cach administracyjnych gminy, bgdZ nawet pojedynczg nieruchomos¢. Wiel-
kos$¢ obszaru, ktory zostanie objety ustaleniami planu miejscowego, zalezy
wylacznie od wiadz gminy. W tym konteks$cie nalezy podkresli¢, ze stopien
szczegb6towosci plandw miejscowych jest rézny. Moga one zawiera¢ usta-
lenia, ktére w sposéb ogoélny decyduja o przeznaczeniu terenow. Taka sy-
tuacja ma miejsce, jezeli ustalenia odnoszg sie do terenu, ktéry nie jest ob-
jety szczegdlnym rezimem prawnym. Wéwczas to organy gminy, korzysta-
jac z przystugujacego im wiladztwa planistycznego, nie muszg dokonywac
szczegb6towych ustalen, zawiera¢ w planach konkretnych i szczegétowych

2 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 lipca 2013 r,, |FSK949/12,
LEX nr 1342054.

3 J. Parchomiuk, Naduzycia wtadztwa planistycznego gminy, ,Samorzad Terytorial-
ny” 2014, nr 4, s. 22.

* ]. Welc-Jedrzejewska, Ochrona zabytkéw w planowaniu przestrzennym, ,Kurier
Konserwatorski” 2008, nr 1, s. 5.
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postanowien, po to, by uwzgledni¢ postanowienia przepiséw szczeg6lnych.
W sytuacji odwrotnej postanowienia szczegdétowe mieszcza sie w planach
miejscowych dotyczacych obszaréw, ktére stanowig przedmiot regulacji
przepisow szczeg6lnych, co ma miejsce m.in. w przypadku koniecznosci
wlaczenia do jego tresci zadan wojewodzkich lub rzgdowych®.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego nie powstaje w nor-
matywnej prdézni. Stanowi on urzeczywistnienie zatozen pomieszczonych
w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy. W konsekwencji jego postanowienia nie mogg zasadniczo odbiega¢
od postanowien zawartych w studium. Niemniej jednak ustalenia planu miej-
scowego nie powinny by¢ kopig postanowien studium, gdyz woéwczas nie
bytoby racjonalnego uzasadnienia dla ustawowego rozrézniania studium
i planu miejscowego jako aktu precyzujacego wtadczo i konkretnie ustalenia
studium okreslajacego pozadane kierunki zagospodarowania przestrzenne-
go®. Zgodnos¢ planu miejscowego ze studium uwarunkowan i kierunkéw za-
gospodarowania przestrzennego nie oznacza i nie moze oznaczac prostego
przenoszenia ustalen studium do planu miejscowego. W ramach przyznane-
go gminie wladztwa planistycznego na tym etapie planowania nastepuje do-
puszczalna prawem interpretacja ustalen studium. Organ stanowigcy gminy,
jako twoérca polityki przestrzennej, dokonuje autointerpretacji uchwalone-
go przez siebie studium w zakresie oceny jego zgodnosci z projektem pla-
nu miejscowego, pilnujac, by nie wyj$¢ poza ogdlne ustalenia wynikajace ze
studium’. Studium jest aktem elastycznym, ktéry powinien stwarzac¢ nieprze-
kraczalne ramy dla swobody planowania miejscowego, pozwala¢ na maksy-
malne uwzglednienie warunkéw i potrzeb lokalnych przy tworzeniu regulacji
planéw miejscowych. Poza tym studium jest aktem kierunkowym, o duzym
stopniu ogo6lnosci, wskazujacym jedynie kierunki zagospodarowania prze-
strzennego. Zgodno$¢ planu miejscowego ze studium nie moze wiec oznaczaé
bezrefleksyjnego powielania postanowien studium w projekcie planu, gdyz
studium wiaze organ planistyczny co do ogélnych wytycznych, zatozen po-
lityki przestrzennej gminy, i wtasnie w tym kontekscie postanowienia planu
miejscowego muszg by¢ zgodne z zatozeniami studium. Stanowisko powyz-
sze moze mie¢ zastosowanie tylko w takim zakresie, w jakim ustalenia stu-
dium w istocie zawieraja ogdlne wytyczne i zatoZenia polityki przestrzennej
gminy. Stopien zwigzania planéw ustaleniami studium zalezy zatem w duzym
stopniu od brzmienia ustalen studium, przy czym miejscowy plan zagospo-

5 Z. Leonski, M. Szewczyk, Podstawowe instytucje planowania przestrzennego
i prawa budowlanego, Poznan 1997, s. 70.

5 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 15 kwietnia
2019, 11 SA/GL1 507/18, LEX nr 2657273.

7 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 pazdziernika 2018 r,, Il OSK
2891/17, LEX nr 2580016.
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darowania przestrzennego ma stanowic uszczegétowienie ustalen zawartych
w studium, a nie ich dowolng interpretacje czy wrecz catkowitg zmiane®.

Kazda z tych uchwat ma bowiem $cisle wyodrebnione ustawowo cele,
a w zwigzku z tym powinna mie¢ zupeinie odmiennie zapisane tresci. Stu-
dium ma za zadanie kierunkowe wskazanie celéw, jakim majg stuzy¢ po-
szczegoblne obszary, nie nalezy do niego formutowanie norm prawnych. Do-
piero w planie miejscowym, akcie normatywnym, ktéry musi uwzgledni¢
kierunkowe przeznaczenie wskazane w studium, powinny zosta¢ regulowa-
ne szczegoty zabudowy wskazanej w studium, z okresleniem jej warunkdow.
Jezeli tres¢ studium zostanie tak zapisana, ze kompetencje merytoryczne dla
tego rodzaju aktu beda przekroczone, uchwata w sprawie studium wkroczy
w materie zastrzezong dla planu miejscowego i w konsekwencji dojdzie do
ograniczenia mozliwos$ci w zakresie tego, co rada gminy bedzie mogta unor-
mowac w planie miejscowym.

Prawodawca pozostawia uznaniu organu planistycznego przyjecie kry-
teriow i zakresu wymaganej zgodnosci planu miejscowego z ustaleniami
studium. Rada gminy jako tworca polityki przestrzennej gminy powinna
dokona¢ autointerpretacji uchwalonego przez siebie studium w zakresie
oceny projektu planu miejscowego. Stopien zwigzania planu ustaleniami
studium zalezy przede wszystkim od brzmienia konkretnych postanowien
studium, przy czym punktem wyjscia dla dokonania powyzszej oceny jest
zawsze okreS$lenie przedmiotu i sposobu ujecia ustalen studium. Zgodnos¢
ta nie moze by¢ rozumiana ogélnie i nie moze oznacza¢ wytacznie spojnosci
ze studium lub niesprzecznosci z nim°.

Sporzadzenie studium jest obowigzkowe dla catego obszaru gminy
(art. 9 ust. 3 u.p.z.p.). Studium uchwala rada gminy w formie uchwaty, a jego
ustalenia sg wigzace dla organéw gminy przy sporzadzaniu planéw miejsco-
wych (art. 9 ust. 4 u.p.z.p.). Studium petni trzy funkcje. Po pierwsze, okresla
zalozZenia polityki rozwoju przestrzennego w gminie, z uwzglednieniem in-
formacji o potozeniu obszaréw przeznaczonych pod zabudowe, przebiegu
gtownych szlakéw komunikacyjnych, terendw chronionych itd.; po drugie,
koordynuje ustalenia zawarte w planach miejscowych uchwalanych dla po-
szczegblnych obszaréw w gminie — ustalenia te muszg by¢ zgodne z posta-
nowieniami studium; po trzecie, petni funkcje promocyjng w zakresie za-
mierzen planistycznych gminy?°.

8 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 8 pazdziernika 2018 r., I OSK
2491/18, LEX nr 2574195.

9 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 kwietnia 2017 r, II OSK
2177/15, LEX nr 2315759.

10 }. Ztakowski, Komentarz do art. 9, [w:] Planowanie i zagospodarowanie prze-
strzenne. Komentarz, Z. NiewiadomskKi (red.), Warszawa 2018, s. 89-90.
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Studium nie jest aktem prawa miejscowego (art. 9 ust. 5 u.p.z.p.), lecz
dokumentem wewnetrznym, zobowigzujacym organy gminy do podejmo-
wania dziatan zgodnie z wytyczonymi w nim kierunkami. Wtasciciele nie-
ruchomo$ci potoZzonych na terenie gminy nie sg zwigzani postanowienia-
mi studium, rozwigzania przyjete w studium nie wptywajg bezposrednio
na ich sytuacje prawng, nie ksztattujg ich praw, a przez to nie rozstrzygaja
o dopuszczalnym sposobie zagospodarowania terenu. Niemniej jednak po-
stanowienia studium oddziatuja na wtascicieli nieruchomosci potozonych
na terenie gminy w sposéb posredni, z uwagi na to, Ze kazdy miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego musi by¢ zgodny z ustaleniami studium
pod rygorem niewaznosci. Bez zmiany studium gmina nie moze swobodnie
zmieniac przeznaczenia danego terenu'.

Plany miejscowe petnig rézne funkcje. Za najwazniejsza mozna uznac ko-
ordynacje podejmowanych na ich podstawie dziatan. Chodzi tu o koordynacje
aktywno$ci inwestycyjnej na obszarach objetych planami miejscowymi oraz
koordynacje ze wzgledu na wykonywanie tych wtasnie aktywnosci poprzez
okreslone osoby lub jednostki. Kolejng jest funkcja informacyjna badz informa-
cyjno-planistyczna. Stuzy ona zachowaniu jawno$ci i pewnoSci Zycia spotecz-
no-gospodarczego, przekazywaniu danych na temat dziatan podjetych przez
uczestnikow réznych proceséw zachodzgcych w przestrzeni oraz dostarczaniu
informacji organom samorzgdowym, niezbednych do prowadzenia efektywnej
polityki promocyjnej i ofertowej gminy. Zadaniem jej jest takze okreslenie sze-
regu dozwolonych lub zakazanych w przysztos$ci dziatan, przez co stuzy pode;j-
mowaniu racjonalnych decyzji planistycznych nie tylko w czasie obecnym, ale
i przysztym. Umozliwienie - poprzez ustalenia planéw miejscowych - pode;j-
mowania racjonalnych decyzji w przysztosci wigze sie z funkcjg decyzyjng pla-
nu. Jest ona bezposrednio zwigzana z faktem, ze plany miejscowe sg podstawg
do wydawania pozwolen na budowe. Wymieni¢ nalezy funkcje motywacyjna,
wynikajaca stad, Ze plan miejscowy ukazuje kierunki rozwojowe przestrzeni,
ktore nalezy podja¢, by zachowa¢ zrownowazony rozwdj. Oznacza to w niekto-
rych przypadkach, ze zawarte w planie miejscowym wytyczne nie musza, cho¢
powinny by¢ realizowane w celu osiggniecia zamierzonego celu. Wérod funk-
cji, jakie pelnig plany miejscowe, jest takze funkcja inspiracyjna, realizowana
dzieki wydobyciu unikatowych waloréw przestrzeni i tworzeniu nowych roz-
wigzan zwiekszajacych atrakcyjnos$¢ potencjalnych podmiotoéw, oraz funkcja
ochronno-regulacyjna, ktéra wyraza sie okreslaniem ram i warunkéw prowa-
dzenia réznych dziatalnosci, skutkujgcych zagospodarowaniem przestrzeni'?.

11 D. Resko, T. Wotowiec, Plan zagospodarowania przestrzennego jako instrument
planowania przestrzennego, ,Finanse Komunalne” 2014, nr 9, s. 42.

12 K. Juchniewicz, Znaczenie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzenne-
go w ksztattowaniu struktury przestrzennej obszaréw wiejskich, ,Infrastruktura i Ekolo-
gia Terenow Wiejskich” 2011, nr 3, s. 208.
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Zasada jest ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na te-
renie gminy w oparciu o miejscowy plan zagospodarowania przestrzenne-
go. Przyjmuje sie, ze jego opracowanie i przyjecie jest wynikiem doktadnie
zdiagnozowanych potrzeb wspo6lnoty gminnej, przygotowanym w oparciu
o przeprowadzone analizy przede wszystkim jego przydatnosci i optacal-
nosci, ukierunkowanym na przyszto$¢, motywowanym wzgledami dobra
wspolnego. W przypadku braku planu miejscowego okreslenie sposobéw
zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu nastepuje w drodze de-
cyzji administracyjnej o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
przy czym lokalizacje inwestycji celu publicznego ustala sie w drodze de-
cyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego, z kolei sposéb zagospodaro-
wania terenu i warunki zabudowy dla innych inwestycji ustala sie w drodze
decyzji o warunkach zabudowy (art. 4 ust. 2 u.p.z.p.).

Decyzja o warunkach zabudowy dotyczy zmiany zagospodarowania
terenu, polegajgcej na budowie obiektu budowlanego lub wykonywaniu
innych robot budowlanych, a takze zmiany sposobu uzytkowania obiektu
budowlanego lub jego czesci (art. 59 ust. 1 u.p.z.p.); z kolei dla inwestycji
celu publicznego wydaje sie decyzje o lokalizacji inwestycji celu publicz-
nego (art. 50 ust. 1 u.p.z.p.). Decyzje lokalizacyjne wywierajq takie same
skutki, co miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Nalezy jed-
nak wyraznie podkresli¢, ze decyzje lokalizacyjne nie sg substytutem planu
miejscowego i nie tworzg nowego stanu prawnego; s3 szczegdélnym dekla-
ratoryjnym aktem indywidualnym o cechach szczegétowej urzedowej infor-
macji o tym, jaki obiekt i pod jakimi warunkami inwestor moze na danym
terenie wybudowac¢ bez obrazy przepiséw prawa, wydawanym obligatoryj-
nie w razie zaistnienia przestanek wskazanych w ustawie®?.

Nieuchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
oznacza rezygnacje samorzadu gminnego z przystugujacego mu wtadztwa
planistycznego, w ramach ktérego moze samodzielnie ksztattowaé prze-
strzen i prowadzié polityke przestrzenng na swoim terenie na rzecz decyzji
administracyjnej, ktéra musi wydac zawsze, jezeli tylko speinione sg okre-
$lone przez prawo warunki uzasadniajgce jej wydanie. Organ wtasciwy do
wydania takiej decyzji zobowigzany jest wyda¢ pozytywng decyzje, jesli
wnioskowane zamierzenie inwestycyjne czyni zado$¢ wszystkim wymo-
gom wynikajgcym z przepisOw prawa. A contrario, moze odmdéwic ustalenia
warunkéw zabudowy tylko wdéweczas, kiedy wnioskowana inwestycja nie
spetnia chociazby jednej z ustawowych przestanek wynikajacych z art. 61
ust. 1 u.p.z.p., co oznacza, Ze nie jest to decyzja uznaniowa. Na marginesie
nalezy dodac¢, ze wydanie decyzji lokalizacyjnej jest dopiero pierwszym eta-

13 H.Izdebski, Ideologia i zagospodarowanie przestrzeni. Doktrynalne prawno-poli-
tyczne uwarunkowania urbanistyki i architektury, Warszawa 2013, s. 183.
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pem procesu inwestycyjnego; kolejnym jest postepowanie prowadzace do
wydania decyzji o pozwolenie na budowe. Decyzja lokalizacyjna ma wiec
charakter wstepny i ogélny: nie przesadza jeszcze o prawie do prowadzenia
konkretnej inwestycji w danym miejscu, lecz okresla jedynie, czy konkretna
inwestycja w danym miejscu jest w ogodle mozliwa'*. Inwestor dowiaduje
sie w sposob skonkretyzowany o prawnej mozliwosci zlokalizowania pla-
nowanej inwestycji. Oznacza to, ze w przypadku spetnienia dodatkowych
wymagan wynikajgcych z obostrzen prawnych natoZzonych przepisami pra-
wa budowlanego czy prawa ochrony $rodowiska inwestycja moze zostac
zrealizowana. W zwigzku z tym decyzje o ustaleniu warunkéw zabudowy
i zagospodarowania terenu mozna nazwac promesg otwierajaca droge do
uzyskania pozwolenia na budowe. Decyzja ustalajgca warunki zabudowy
i zagospodarowania terenu wigze organ wydajacy decyzje o pozwoleniu na
budowe. Decyzja ta nie rodzi jednak praw do terenu oraz nie narusza prawa
wtlasnosci i uprawnien oso6b trzecich. Poza tym w odniesieniu do tego same-
go terenu mozna wydac taka decyzje wiecej niz jednemu wnioskodawcy. Dla
zrealizowania inwestycji niezbedne jest spetnienie innych warunkéw wyni-
kajgcych z przepiséw prawa, przede wszystkim prawa budowlanego, i uzy-
skania prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane. Samo
uzyskanie decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu nie
przesadza jeszcze, ze inwestycja powstanie, gdyz dopiero po zatwierdzeniu
projektu budowlanego i uzyskaniu pozwolenia na budowe inwestor moze
przej$¢ do realizacji zamierzenia inwestycyjnego. Do tego czasu nie moze
podejmowac zadnych czynno$ci zwigzanych z budowa?®.

Decyzje lokalizacyjne, w przeciwienstwie do miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego, nie okreslaja przeznaczenia danego terenu,
ale w spos6b wigzacy ksztattuja uprawnienia konkretnego adresata w za-
kresie sposobu zagospodarowania terenu i warunkéw zabudowy. Majac to
na uwadze, nalezy podkresli¢, ze decyzje o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu lub decyzje o ustaleniu lokalizacji celu publicznego
mogg by¢ nawet catkowicie niezgodne z ustaleniami studium uwarunko-
wan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, w tym przewi-
dujgcymi inne przeznaczenie gruntéw. Niestety, w praktyce brak planow
miejscowych, a zatem Korzystanie z instytucji decyzji administracyjnych
wystepuje w odniesieniu do wiekszosci terenéw w Polsce'®. Najwyzsza
Izba Kontroli wskazuje, Ze miejscowymi planami zagospodarowania prze-

1* Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 16 maja
2018 r, IV SA/Po 214/18, LEX nr 2492991.

15 Wyrok Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w todzi z dnia 26 stycznia
2011 r, I1SA/Ed 922/10, LEX nr 953617.

16 H. Izdebski, Komentarz do art. 4, [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz, H. Izdebski, I. Zachariasz, Warszawa 2013, s. 75.
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strzennego objete jest zaledwie okoto 30% powierzchni Polski'’. Co praw-
da wzrasta liczba uchwalanych planéw miejscowych, ale wynika to przede
wszystkim z faktu sporzadzania ich dla obszaréw o niewielkiej powierzchni
lub nawet pojedynczych dziatek, przez co ich wptyw na zagospodarowanie
przestrzenne jest znikomy. Prawodawca nie okre$lit bowiem dolnej granicy
obszaru, ktory moze by¢ objety planem miejscowym. W efekcie rozdrob-
nienia powierzchni objetej miejscowymi planami zagospodarowania prze-
strzennego sgsiadujace ze sobg tereny moga roznic sie znaczaco pod wzgle-
dem ustalen planistycznych, co utrudnia prowadzenie racjonalnej polityki
przestrzennej'®. Przewidziana prawem fakultatywno$¢ sporzadzania miej-
scowych planéw zagospodarowania przestrzennego w potaczeniu z mozli-
woscig ksztattowania przestrzeni i prowadzenia polityki przestrzennej na
terenie gminy w drodze decyzji lokalizacyjnych, wydawanych bez gtebszego
zastanowienia sie nad konsekwencjami takiego przypadkowego i chaotycz-
nego zagospodarowywania przestrzeni, prowadzi do chaosu przestrzenne-
go i katastrofy krajobrazowe;.

Majac to na uwadze, nalezy podkresli¢, ze decyzje lokalizacyjna wydaje
sie tylko w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, przy czym data wszczecia postepowania w sprawie ustalenia wa-
runkéw zabudowy nie ma znaczenia. Istnienie planu miejscowego stanowi
,inng uzasadniong przyczyne”, o jakiej mowa w art. 61a § 1 KPA, uzasadnia-
jaca odmowe wszczecia postepowania w sprawie zainicjowanej wnioskiem
o wydanie decyzji lokalizacyjne;j®. Istotny jest zatem stan prawny obowigzu-
jacy w dacie wydawania decyzji. Jezeli po wszczeciu postepowania w sprawie
ustalenia warunkéw zabudowy wchodzi w zycie plan miejscowy, to w takim
przypadku nie jest mozliwe wydanie decyzji merytorycznej. Nie majg przy
tym znaczenia powody, dla ktérych postepowanie nie zostato zakonczone
przed wejsciem w Zycie planu miejscowego. Sam fakt uchwalenia, opubli-
kowania oraz wej$cia w Zycie planu miejscowego pozbawia organ wtasciwy
kompetencji do merytorycznego rozstrzygniecia sprawy ustalenia warunkow
zabudowy oraz odnoszenia sie do stanowiska stron w tym zakresie. Poste-
powanie takie staje sie bezprzedmiotowe i podlega umorzeniu na podstawie
art. 105 § 1 KPA, bez wzgledu na inne okolicznos$ci sprawy?’. Jezeli natomiast
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego wszedtby w Zycie w trak-

17 NIK o systemie gospodarowania przestrzenig gminy jako dobrem publicznym
[analiza NIK], https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-systemie-gospodarowania-
-przestrzenia-gmin.html, dostep: 26 pazdziernika 2019 r.

18 D. Resko, T. Wotowiec, Plan zagospodarowania przestrzennego jako instrument
planowania przestrzennego, ,Finanse Komunalne” 2014, nr 9, s. 41.

19 Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Opolu z dnia 22 sierpnia
2017 r, I SA/Op 300/16, LEX nr 2378085.

20 Wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 30 maja
2017 r, VIII SA/Wa 983/16, LEX nr 2309390.
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cie postepowania odwotawczego od decyzji merytorycznej, to wydana przez
organ | instancji decyzja nie moze uzyskac przymiotu ostatecznosci i podlega
uchyleniu, a postepowanie przed organem I instancji umarza sie?'.

Prawodawca przewiduje dwie sytuacje wygasniecia decyzji lokalizacyj-
nych: po pierwsze, kiedy inny wnioskodawca uzyskat pozwolenie na budo-
we; po drugie, kiedy dla tego terenu uchwalono plan miejscowy, ktérego
ustalenia sg inne niz w wydanej decyzji (art. 65 ust. 1 u.p.z.p.). Prawodaw-
ca dopuscit jednak wyjatek uniemozliwiajgcy stwierdzenie wygasniecia
decyzji lokalizacyjnej w przypadku uchwalenia planu miejscowego, co ma
miejsce w przypadku, kiedy na podstawie takiej decyzji inwestor uzyskat
pozwolenie na budowe (art. 65 ust. 2 u.p.z.p.). Przyjete rozwigzanie chroni
inwestora w sytuacji, kiedy poczynit naktady inwestycyjne, przed zniwecze-
niem realizacji catej inwestycji, jezeli ta okaze sie sprzeczna z postanowie-
niami wchodzacego w Zycie planu miejscowego.

W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego okresla sie
cele, na jakie z woli wtadz gminnych powinny by¢ wykorzystywane tere-
ny nim objete. Istotne znaczenie ma przy tym zaréwno aktualne w dacie
przystepowania do procesu planowania przestrzennego zagospodarowa-
nie danego terenu, jak i zamierzenia wynikajace ze studium uwarunkowan
i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gminy, w ktérym zapisane
s3 wskazania w kwestii zatozen gminy co do jego docelowego przezna-
czenia. Przeznaczenie to wigze sie z dotychczasowa funkcjg terenu, ktérg
gmina zamierza zachowa¢, wzglednie jest zainteresowana dokonaniem
przeksztatcen?’. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego ma
charakter perspektywiczny, okresla bowiem sposéb zagospodarowania te-
renu na przyszto$¢. Oznacza to, ze normy zawarte w planach miejscowych
maja charakter norm planowych, wyrazajacych tendencje rozwoju danych
obszar6éw przez charakterystyke jego najbardziej oczekiwanej struktury
przestrzennej i funkcjonalnej oraz wskazujg czynniki mogace ingerowac
albo ukierunkowac¢ ksztattowanie przemian danej struktury przestrzenne;j.
Glownie chodzi tu o przewidywanie i ksztattowanie rozwoju danych obsza-
row?, Nalezy podkresli¢, ze celem uchwalenia planu miejscowego nie jest
ingerencja w juz istniejgcy sposéb zagospodarowania danego terenu. Tym
samym niedopuszczalne jest zawarcie w planie miejscowym nakazu wybu-

21 Wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 25 wrze$nia
2018, I1 SA/Kr 676/18, LEX nr 2559086.

22 A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz, Komentarz do art. 4, [w:] Ustawa o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, M. Wierzbowski, A. Plucinska-
Filipowicz (red.), Warszawa 2018, s. 94-95.

2 K. Juchniewicz, Znaczenie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzenne-
go w ksztattowaniu struktury przestrzennej obszaréw wiejskich, ,Infrastruktura i Ekolo-
gia Teren6w Wiejskich” 2011, nr 3, s. 210.
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rzenia istniejacych budynkoéw, ani takze nakazu przebudowy istniejacych
budynkéw, ich rozbudowy lub nadbudowy?*. Zamieszczenie w planie miej-
scowym obowigzkéw rozbiorki obiektéw warunkujgcych realizacje jego
postanowien wykracza poza okre§long przepisami ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym materie treSciowa planu miejscowego
i stanowi naruszenie prawa®. Do wydawania tego rodzaju decyzji upraw-
nione sg wylacznie organy budowlane, pod warunkiem, Ze spetnione zo-
stang przestanki okreslone w przepisach prawa budowlanego?. Niemniej
jednak, z uwagi na porzadkujacy charakter planu miejscowego, zawarcie
postanowien umozliwiajgcych wyburzenie obiektow juz istniejgcych jest
jednym ze sposobdéw zagospodarowania i warunkéw zabudowy. W celu zbu-
dowania drogi albo innych obiektéw budowlanych na danym terenie nale-
zy czasem przewidzie¢ wyburzenie istniejacych obiektéw, oczywiscie przy
zachowaniu wszystkich obowigzujacych w tym zakresie przepisow. Nalezy
zatem wyraZnie podkresli¢, Ze prawodawca nie zabrania organom gminy
w ramach ksztattowania przestrzeni i prowadzenia polityki przestrzenne;j
na swoim terenie zamieszczania w planach miejscowych postanowien prze-
widujgcych konieczno$¢ wyburzenia obiektéw juz istniejgcych, gdyz stano-
witoby to przejaw ograniczenia wiadztwa planistycznego gminy?’.

Uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ma
co do zasady charakter fakultatywny. Miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego nacechowany jest uznaniowo$cig organu planistycznego,
ktéry za jego pomocg reglamentuje przestrzen publiczng w celu dopro-
wadzenia do realizacji celow swojej polityki przestrzennej®®. Oznacza to,
ze gmina moze, ale nie musi go uchwala¢, z wyjatkiem przypadkéw, kiedy
z przepiséw szczegdlnych wynika obowiagzek sporzadzenia i uchwalenia
planu miejscowego. Inaczej méwiac, sporzadzanie i uchwalanie miejsco-
wych planow zagospodarowania przestrzennego nie jest obowigzkowe
poza przypadkami, kiedy wymagaja tego przepisy szczegdlne. Przyjete roz-
wigzanie podkresla samodzielno$¢ gminy w zakresie ksztaltowania prze-
strzeni i prowadzenia polityki przestrzennej na swoim terenie oraz przystu-
gujace gminie wtadztwo planistyczne.

2 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 czerwca 2010 r,, II OSK
489/10, LEX nr 649065.

%5 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 23 maja
2018, I1SA/Gd 72/18, LEX nr 2501892.

26 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 pazdziernika 2008 r,
I1 0SK 786/08, LEX nr 511479.

27 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 18 listopada 2010 r,, II OSK
1370/10, LEX nr 746494.

28 P, Kwasniak, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, War-
szawa 2011, s. 134.
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1.2. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa miejscowego

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa
miejscowego (art. 14 ust. 8 u.p.z.p.), czyli - stosownie do art. 87 ust. 2 Kon-
stytucji RP - Zrédtem powszechnie obowigzujacego prawa w Rzeczypospo-
litej Polskiej, obowigzujacym na obszarze dziatania organu, ktéry go przy-
jat. Istotg przepisow prawa powszechnie obowigzujgcego jest to, Ze mogg
wigza¢ wszystkie podmioty w panstwie, w tym poszczegllne segmenty
aparatu wtadzy publicznej, zaréwno na szczeblu centralnym, jak i tereno-
wym?’. Dokument 6w przyjmowany jest w formie uchwaty rady gminy, czyli
organu stanowigcego gminy. Rada gminy jako organ ustawowo odpowie-
dzialny za prawo miejscowe w zakresie planowania przestrzennego posia-
da w granicach prawa samodzielno$¢ oraz swobode decydowania o losach
wszczetej procedury planistycznej. W toku prac planistycznych rada gminy
moze, w miare potrzeby, dokonywa¢ zmian co do obszaru objetego przy-
sztym planem, a nawet - je$li uzna to za konieczne - przerwac procedure
sporzadzania planu i wycofa¢ sie z inicjatywy planistycznej*’. Rada gminy
wprowadza zatem w miejscowym planie zagospodarowania przestrzenne-
go, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie - wyste-
pujac w charakterze prawodawcy - powszechnie obowigzujgce regulacje
prawne, bedace wyrazem realizacji przez gmine okreslonej wizji polityki
przestrzennej*!. Plan miejscowy jest samodzielnym aktem normatyw-
nym, w ktérym rada gminy uchwala przepisy powszechnie obowigzujace
na danym terenie, ktére stanowig podstawe wydawania decyzji admini-
stracyjnych. Normy zawarte w planach miejscowych, stanowigc podstawe
rozstrzygnie¢ w sprawach indywidualnych, wywotuja bezposrednie skutki
prawne dla obywateli. Z kolei normy zawarte w innych aktach planowania
przestrzennego - wigzac jedynie podmioty realizujgce zadania z zakresu
administracji publicznej - wywotuja skutki prawne dla obywateli dopiero
z chwilg przetransponowania ich tresci do miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego?2.

Adresatem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest
kazdy, kto posiada prawo do nieruchomosci znajdujgcej sie w granicach
planu miejscowego, w tym takze ten, kto korzysta lub zamierza korzysta¢

29 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2012, s. 124.

30 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 kwietnia 2008 r., Il OSK
17/08, LEX nr 470949.

31 'W. Lis, Rola miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w ochronie
zabytkow, ,Studia Prawnoustrojowe” 2018, nr 39, s. 6.

32 K. Malysa-Sulinska, Charakter normatywny aktow ksztattujgcych tad przestrzen-
ny, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2015, nr 9, s. 65.



184 MIEJSCOWY PLAN ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO

z nieruchomosci objetej takim planem. Jako adresatéw planu miejscowego
nalezy traktowac réwniez organy administracji publicznej, ktére posiadaja
ustawowo okreslone zadania zwigzane z opiniowaniem i opracowywaniem
takiego planu, doradztwem w tym zakresie, a takze z wydawaniem indy-
widualnych rozstrzygnieé, ktére wigza sie z planem, np. organy wydajgce
pozwolenia na budowe?3.

Z uwagi na charakter miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego jego postanowienia powinny by¢ formutowane w sposéb przesadzajg-
cy i uyjmowane w formie nakazow, zakazdw, dopuszczen i ograniczen. Nie-
dopuszczalne jest zatem zamieszczanie w jego tresci informacji, zalecen
czy tez innego rodzaju niewigzacych sugestii (chociazby dla potencjalnych
inwestoréow), a wiec nieprecyzyjnych regulacji co do mozliwego sposobu
zagospodarowania objetych nim nieruchomos$ci. MoZe to bowiem stanowi¢
naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, skutkujace niewazno-
Scig uchwaty w czesci zawierajgcej taka regulacje**.

Nalezy podkresli¢, ze akty prawa miejscowego nie majg charakteru wy-
konawczego do ustaw, na podstawie ktérych sa wydawane, co podkresla
koncepcje decentralizacji wtadzy publicznej okreslong w art. 15 ust. 1 Kon-
stytucji RP oraz gwarantuje przyznang w art. 16 i rozwinieta w Rozdziale
VII Konstytucji RP samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Za-
sady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okre$la ustawa (art. 94
Konstytucji RP). Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego podle-
ga publikacji w wojew6dzkim dzienniku urzedowym (art. 13 pkt 2 ustawy
z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektérych in-
nych aktéw prawnych3?).

W doktrynie podkresla sie, ze plany miejscowe s3g szczeg6lnego rodza-
ju aktami prawa miejscowego, zawierajagcymi elementy klasycznego aktu
normatywnego (aktu prawa miejscowego) i aktu indywidualnego (decyzji
administracyjnej). Plany miejscowe nie zawieraja norm powszechnie obo-
wiagzujacych w klasycznej postaci, sktadaja sie z norm o ré6znym charakte-
rze prawnym. Norma ksztattujgca tad przestrzenny jest normg konkretng,
ktéra wyznacza dane zadanie do zrealizowania w okre$lonym czasie, nie
wskazujac przy tym sposobu jego wykonania. Jest zarazem norma general-
ng ze wzgledu na adresata - skierowana jest bowiem do blizej nieokreslo-

3 A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz, Komentarz do art. 4, [w:] Ustawa o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, M. Wierzbowski, A. Plucinska-
Filipowicz (red.), Warszawa 2018, s. 99.

3 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2 grudnia 2010 r, II OSK
2096/10, LEX nr 1613335.

% Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktéw prawnych, tekst jedn. Dz. U. 2019, poz. 1461.
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nej liczby adresatow, ktorzy nie zostali indywidualnie oznaczeni3¢. Normy
planu miejscowego to, po pierwsze, normy, ktérych tres¢ wywodzi sie, od-
powiednio kompilujac cze$¢ tekstowq planu z jego rysunkiem, dochodzac
w ten sposéb do wymaganych przez prawodawce wzoréw wiasciwego za-
chowania sie. Po drugie, normy te posiadajg charakter generalny, gdyz ich
adresatem jest kazdy, zarazem jednak wykazuja, z réznym stopniem abs-
trakcji, przeznaczenie terenéw objetych planem miejscowym. Niezaleznie
od tego wobec wtasciciela terenu objetego planem, ktéry jest zindywiduali-
zowany, postanowienia planu majg wymiar indywidualny i wzglednie kon-
kretny. Poza tym plan miejscowy rozstrzyga lub odpowiednio determinuje,
w sposéb wiasciwy dla prawa miejscowego, konkretne relacje, stosunki -
w tym administracyjnoprawne - ktérych stronami sg wtasciciele sgsiednich
nieruchomosci®’. W zwigzku z tym podkre$la sie, ze plany miejscowe sytu-
ujg sie pomiedzy klasycznymi aktami normatywnymi a klasycznymi aktami
indywidualnymi, zwigzanymi ze stosowaniem prawa. Plan miejscowy nie
jest tylko zbiorem postanowien dotyczacych przeznaczenia konkretnych
dziatek, ale takze kolejnych dziatek, ktére w wyniku réznych przeksztat-
ceni moga z nich powstaé. Wigze sie wiec z nim specyficzna ,wielokrotno$¢”
stosowania. Plan miejscowy odnosi sie takze do wszystkich kolejnych os6b
uzyskujacych prawo dysponowania dang nieruchomos$cig. W konsekwencji
uwidacznia sie w tym ,wielostronno$¢” planéw miejscowych. Owa ,wielo-
stronnos$¢” i ,wielokrotno$¢” nie pozwala z kolei zaliczy¢ planéw miejsco-
wych do Kklasycznych aktéw stosowania prawa?®.

Plan miejscowy, mimo Ze jest aktem prawa powszechnie obowigzuja-
cego, a tym samym odnosi sie do abstrakcyjnie oznaczonego adresata, re-
guluje status prawny konkretnych nieruchomosci potozonych na terenie
gminy, a takze ich wtascicieli*’. Inaczej méwiac, plan miejscowy nie decy-
duje o podmiotowym, ale o przedmiotowym zakresie korzystania z nieru-
chomosci*. Regulacje te stanowig podstawe rozstrzygnie¢ podejmowanych
w formie indywidualnych aktéw administracyjnych. Wynika stad, ze normy
ksztattujace tad przestrzenny sga konkretne i zarazem ogoélne. Konkretnos¢
normy polega na tym, Ze odnosi sie ona do indywidualnie oznaczonego te-
renu. Z kolei ogélno$¢ normy sprowadza sie do tego, ze realizacja normy
wymaga doprecyzowania jej postanowien w indywidualnym akcie admi-

36 P. Kwasniak, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, War-
szawa 2011, s. 124.

37 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 maja 2017 r, II OSK
2302/15, LEX nr 2342886.

38 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 pazdziernika 2004 r., SK
42/02, 0TK-A 2004, nr 9, poz. 97.

39 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 22 lutego 2001 ., IIl RN 203/00, LEX nr 49018.

*0 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 29 pazdzier-
nika 2008, I SA/Gd 799/07, LEX nr 511480.
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nistracyjnym, jakim jest decyzja administracyjna, lub w normie zawartej
w innym akcie planowania przestrzennego. Normy ksztattujgce tad prze-
strzenny - mimo Ze dotycza indywidualnie oznaczonego terenu - nie roz-
strzygaja o konkretnym jego przeznaczeniu i sposobie zagospodarowania.
Rozstrzygniecie w tym zakresie moze zapas$¢ jedynie w drodze indywidu-
alnego aktu administracyjnego, np. pozwolenia na budowe. Oznacza to, Ze
ustalenie konkretnego przeznaczenia i sposobu zagospodarowania terenu
okreSlonego w normie ksztattujacej fad przestrzenny wymaga wydania
decyzji administracyjnej. Nalezy przy tym wskaza¢, ze podstawe rozstrzy-
gniecia zawartego w pozwoleniu na budowe moga stanowi¢ jedynie normy
ksztattujace tad przestrzenny, ktére zostaly zawarte w miejscowych pla-
nach zagospodarowania przestrzennego*'.

Postanowienia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
wraz z innymi przepisami ksztattujg sposéb wykonywania prawa wtasnosci
nieruchomosci (art. 6 ust. 1 u.p.z.p.). Zakres ochrony tego prawa nie jest
bezwzgledny, a gmina, ksztattujac i prowadzac polityke przestrzenng na
swoim terenie, musi uwzglednia¢ nie tylko prawo wtasnosci, ale réwniez
wymagania fadu przestrzennego i potrzeby interesu publicznego. Ustalenia
w zakresie przeznaczenia i zasad zagospodarowania terenu powinny by¢
zatem wynikiem wywazenia interesu publicznego i prywatnego, potrzeb
i mozliwosci, ktore decyduja o konkretnych rozwigzaniach*.. W konsekwen-
cji plan miejscowy moze stanowi¢ Zrédto ingerencji w prawo wtasnosci, jed-
nak organ gminy nie moze czyni¢ tego w sposoéb dowolny. Ustalenia planu
miejscowego, ograniczajgce sposdb wykonywania prawa wtasnos$ci, musza
by¢ zgodne z warunkami okreslonymi w art. 64 ust. 3 Konstytucji RP (,Wta-
sno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w ja-
kim nie narusza ona istoty prawa wtasnos$ci”) i w og6lnej klauzuli limita-
cyjnej z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP (,0graniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie
i tylko wtedy, gdy s3 konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bez-
pieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdro-
wia i moralno$ci publicznej, albo wolnosci i praw innych os6b. Ograniczenia
te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw”). W konsekwencji wtasciciel
nieruchomo$ci ma prawo dowolnego zagospodarowywania swojej nieru-
chomosci, chyba Ze co innego wynika z przepisu prawa, w tym z planu miej-
scowego. Przyjecie bezwzglednego charakteru prawa wtasnosci prowadzi-
toby do sprywatyzowania przestrzeni publicznej. Nie ulega najmniejsze;j
watpliwosci, Ze przestrzen nalezaca do jednego dewelopera nie jest wylacz-
nie jego prywatng sprawg i nie moze prowadzi¢ do ograniczenia badz wy-

#1 K. Malysa-Sulinska, Normy ksztattujqce tad przestrzenny, Warszawa 2008, s. 68.
42 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 14 marca
2018, I1SA/Gd 35/18, LEX nr 2467257.
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1aczenia prawa do takiego urzadzenia przestrzeni, by uwzglednic nie tylko
interes dewelopera, ale takZe wymagania tadu przestrzennego i potrzeby
interesu publicznego.

Naruszenie prawa wtasnosci, ktédre warunkuje skorzystanie przez wta-
Sciciela ze skargi przewidzianej wart. 101 ust. 1 u.s.g., nie jest tozsame z bez-
prawnoscia tego naruszenia, a samo uznanie legitymacji skargowej podmio-
tu, ktérego prawa wiascicielskie ograniczono, nie oznacza, Ze nastgpito to
sprzecznie z obiektywnym porzadkiem prawnym®*. Skarge na uchwate rady
gminy w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go moze wnie$¢ do wojewddzkiego sagdu administracyjnego kazdy, kto ma
w tym interes prawny, ktéry zostat naruszony zaskarzong uchwata. Wyma-
ga to ustalenia nie tylko istnienia po stronie skarzgcego interesu prawnego,
ale takze faktu naruszenia tego interesu. Dopiero naruszenie interesu praw-
nego otwiera droge do merytorycznego rozpoznania skargi. W konsekwen-
cji skarga przewidziana w art. 101 ust. 1 u.s.g. nie ma charakteru actio po-
pularis. Do wniesienia skargi nie wystarczy sama ewentualna sprzecznos$¢
zaskarzonej uchwaty z prawem. Konieczne jest réwnoczesne naruszenie
interesu prawnego legitymowanego do wniesienia skargi**. Posiadanie inte-
resu prawnego w zakwestionowaniu uchwaty rady gminy oznacza istnienie
zwigzku pomiedzy sfera indywidualnych praw i obowigzkéw skarzacego,
wynikajacych z norm prawa materialnego, a zaskarzong uchwata*. Oznacza
to, ze skarzacy musi wykazad, iz w konkretnym przypadku istnieje zwigzek
pomiedzy jego wiasng, prawnie gwarantowang (a nie wytacznie faktyczna)
sytuacjg, a zaskarzong przezen uchwatg, to znaczy, ze zachodzi zwigzek po-
legajgcy na tym, iz uchwata narusza przystugujace mu uprawnienie badz
interes prawny albo jako indywidualnego podmiotu, albo jako cztonka okre-
Slonej wspdlnoty samorzadowej*.. Naruszenie interesu prawnego, o jakim
mowa w art. 101 ust. 1 u.s.g., oznacza takie naruszenie subiektywnie poj-
mowanego interesu skarzacego, ktére obiektywnie polega na nieprzestrze-
ganiu przez organ gminy norm prawnych powszechnie obowigzujacych.
Z norm prawa materialnego, ksztattujacych sytuacje prawng skarzacego,
musi wynika¢ takze interes prawny. Zaskarzeniu podlega zatem uchwata
organu gminy nie tylko niezgodna z prawem, lecz takze jednocze$nie go-
dzaca w sfere prawna skarzgcego — wywotujaca dla niego negatywne konse-

* Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 kwietnia 2018 r,, Il OSK
2970/17, LEX nr 2500696.

# Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 listopada 2003 r,, SK 30/02, OTK-A 2003,
nr 8, poz. 4.

* Wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Gdansku z dnia 23 maja
2017 r, I1SA/Gd 75/17, LEX nr 2308606.

* Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 7 marca 2003 r., IIl RN 42/02, LEX nr 84408.
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kwencje prawne w postaci zniesienia, ograniczenia czy tez uniemozliwienia
realizacji przystugujacego mu uprawnienia badz interesu prawnego®’.

Podmiotem legitymowanym do skutecznego wniesienia skargi na
uchwate w przedmiocie planu miejscowego w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g.
co do zasady jest podmiot majacy na terenie objetym planem miejscowym
nieruchomos¢, do ktérej przystuguja mu okre$lone prawa rzeczowe (wta-
sno$¢ lub uzytkowanie wieczyste). Nie powinno budzi¢ watpliwosci, Ze
w warunkach konkretnej sprawy mozliwe jest jednak dopuszczenie, iz nie
tylko stosunek prawnorzeczowy moze stanowi¢ podstawe do skutecznego
podnoszenia przez skarzacego, ze jego prawo zostato naruszone uchwatg
w sprawie planu miejscowego. Moze to by¢ takze dzierzawa badz inny ro-
dzaj posiadania. W zwigzku z tym w kazdej konkretnej sprawie nalezy oce-
ni¢, czy nie tylko stosunek prawnorzeczowy moze stanowi¢ podstawe do
skutecznego podnoszenia przez skarzacego, Ze jego prawo zostato naruszo-
ne kwestionowang uchwala w sprawie planu miejscowego, czy tez z uwa-
gi na postanowienia zawarte w planie miejscowym, wynikajace z regulacji
szczegOblnych, ktére mogg dotyczy¢ nie tylko wtascicieli nieruchomosci ob-
jetych ustaleniami takiego planu, lecz takze ich posiadaczy. Interes prawny
w kwestionowaniu ustalen planu miejscowego moze mie¢ bowiem zwigzek
w szczeg06lnosci z takimi ustaleniami planu, ktére prowadzg do ogranicze-
nia wolnosci gospodarczej z naruszeniem zasad okreslonych w Konstytu-
cji RP i w prawie wspdlnotowym, a takze z nieuprawnionym ograniczeniem
zasady wolnos$ci zabudowy*8.

W przypadku zaskarzenia uchwaty organu gminy merytoryczna kontro-
la zaskarzonego aktu dokonywana jest w granicach wyznaczonych prawng
ochrong przystugujacg skarzagcemu majacemu tytut prawny do oznaczonej
nieruchomosci objetej planem miejscowym, natomiast uwzglednienie skar-
gi powinno nastgpi¢ wytgcznie w czesci wyznaczonej indywidualnym inte-
resem skarzgcego. Oczywiste jest, Zze w przypadku, gdy dochodzi do uchwa-
lania planu miejscowego, moze powstac i z reguty powstaje konflikt inte-
reséw indywidualnych z interesem publicznym, z ktérych ten ostatni jest
jednym z najistotniejszych elementéw lezacych u podstaw ksztattowania
tadu przestrzennego. W kazdym wypadku przy podejmowaniu inicjatywy
planistycznej organ gminy musi bra¢ to pod uwage, aby nie doprowadzi¢ do
sytuacji, w ktérej dosztoby do pozaustawowego i nieuzasadnionego racjami
spotecznymi ograniczenia tego prawa®.

*7 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 18 listopada 2010 r, I OSK
860/10, LEX nr 745350.

* Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 maja 2010 r, II OSK
522/10, LEX nr 597664.

* Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 23 maja
2017 r, I1SA/Gd 75/17, LEX nr 2308606.
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Nalezy jednak wyraZnie podkresli¢, ze wojewddzki sad administracyj-
ny, rozpoznajgc skarge, ocenia, czy wraz z naruszeniem interesu prawnego
doszto do naruszenia obiektywnego porzadku prawnego. W zaleznos$ci od
dokonanej oceny skarga moze, ale nie musi zosta¢ uwzgledniona. Obowig-
zek uwzglednienia skargi na uchwate organu gminy powstaje zatem wow-
czas, kiedy naruszenie interesu prawnego lub uprawnienia skarzgcego jest
zwigzane z jednoczesnym naruszeniem obiektywnego porzadku prawnego
(normy prawa materialnego). Obowigzku takiego nie ma wowczas, kiedy co
prawda naruszony zostaje interes prawny lub uprawnienie skarzacego, ale
dzieje sie to w zgodzie z obowigzujagcym prawem, przy czym ocena naru-
szenia interesu prawnego przez akt planistyczny nie musi dotyczy¢ wytacz-
nie przepisOw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Uchwaty z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego moga
dotyczy¢ takze uprawnien lub obowigzkéw z zakresu prawa budowlanego,
gospodarki nieruchomosciami czy prawa cywilnego®’.

50 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 31 maja 2017 r, II OSK
2298/15, LEX nr 2351692.






2. Budowa miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego

2.1. Czesc graficzna

Miejscowy plany zagospodarowania przestrzennego jest dokumentem
ztozonym, sktadajacym sie z czeSci tekstowej, czesci graficznej oraz innych
zalacznikéw. Czes¢ tekstowa stanowi tres¢ uchwaty rady gminy, czes¢ graficz-
ng zatacznik do czesci tekstowej uchwaty (art. 20 ust. 1 u.p.z.p.). Cze$¢ teksto-
wa musi odpowiada¢ wymogom zasad techniki prawodawczej, a wiec musi
zawiera( tytut, podstawe prawng, przepisy merytoryczne ogoélne i szczegéto-
we, przepisy koncowe, a takze podziat na jednostki redakcyjne. Czes¢ graficz-
na to rysunek sporzadzony na kopii mapy zasadniczej, ktéry jest graficznym
odzwierciedleniem tresci uchwaty zawartej w czesci tekstowej i obowigzuje
jedynie w takim zakresie, w jakim jest to okreslone w czesci tekstowej. Cze$¢
graficzna planu miejscowego powinna stanowi¢ odzwierciedlenie zapisow
czesci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To cze$¢ tekstowa planu za-
wiera normy prawne; rysunek planu obowigzuje tylko w takim zakresie, w ja-
kim przewiduje to czes¢ tekstowa'. Podstawowg czescig planu miejscowego
jest tekst uchwaty, wyrazajacy stanowisko wiadz samorzadowych. Rysunek
planu petni wytacznie funkcje pomocnicza, stanowi graficzne uzupelnienie,
wyja$nienie czesci tekstowej, ktdre ma rozwiewac watpliwosci spowodowane
niekiedy trudng do zrozumienia badZ nadmiernie zawila trescig owej czesci.
Na podstawie samej tylko czeSci graficznej nie mozna orzeka¢ co do nakazow
badz zakazéw obowigzujacych na obszarze objetym planem miejscowym.

! Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 marca 2017 r, II OSK
1795/15, LEX nr 2286182.
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Skale planu miejscowego, a takze jego wymagany zakres w czeSci tek-
stowej i czeSci graficznej, z uwzglednieniem w szczegdélnosci wymogow
dotyczacych materiatéw planistycznych, skali opracowan kartograficznych,
stosowanych oznaczen, nazewnictwa, standardéw i sposobu dokumen-
towania prac planistycznych okreslajg przepisy art. 16 ust. 1 u.p.z.p. oraz
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w spra-
wie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego®. Zgodnie z art. 16 ust. 1 u.p.z.p. plan miejscowy sporzadza
sie w skali 1:1000, z wykorzystaniem urzedowych kopii map zasadniczych,
a w przypadku ich braku - map katastralnych, gromadzonych w panstwo-
wym zasobie geodezyjnym i kartograficznym. W szczegélnie uzasadnio-
nych przypadkach dopuszcza sie stosowanie map w skali 1:500 (kiedy plan
obejmuje obszar intensywnej zabudowy lub obszar przestrzeni publicznej)
lub 1:2000 (kiedy plan obejmuje inwestycje liniowe lub obszary o znacznej
powierzchni), a w przypadkach planéw miejscowych, ktore sporzadza sie
wylgcznie w celu przeznaczenia gruntéw do zalesienia lub wprowadzenia
zakazu zabudowy, dopuszcza sie stosowanie map w skali 1:5000. W mys$l
§ 5 rozporzadzenia z 26.08.2003 r. projekt rysunku planu miejscowego
sporzadza sie w formie rysunku na kopii mapy zasadniczej lub katastral-
nej, pochodzacej z panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego,
zawierajgcej obszar objety projektem planu miejscowego wraz z jego nie-
zbednym otoczeniem. Projekt rysunku planu miejscowego powinien za-
wiera¢: 1) wyrys ze studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy z oznaczeniem granic obszaru objetego projektem
planu miejscowego; 2) okreslenie skali projektu rysunku planu miejscowe-
go w formie liczbowej i liniowej; 3) granice obszaru objetego planem miej-
scowym; 4) granice administracyjne; 5) granice terendw zamknietych oraz
granice ich stref ochronnych; 6) granice i oznaczenia obiektéw i terenow
chronionych na podstawie przepiséw odrebnych w tym terendéw gorni-
czych, a takze narazonych na niebezpieczenstwo powodzi oraz zagrozonych
osuwaniem sie mas ziemnych; 7) linie rozgraniczajgce tereny o réznym
przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania oraz ich oznacze-
nia; 8) linie zabudowy oraz oznaczenia elementéw zagospodarowania prze-
strzennego terenu; 9) w razie potrzeby oznaczenia elementéw informacyj-
nych, niebedacych ustaleniami projektu planu miejscowego.

Projekt rysunku planu miejscowego sporzadza sie w czytelnej technice
graficznej, zapewniajgcej mozliwo$¢ wytozenia go do publicznego wgladu,
sporzadzania jego kopii, a takze ogloszenia w dzienniku urzedowym woje-
woédztwa. Na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnic-

2 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go, Dz. U. 2003, nr 164, poz. 1587 (dalej: rozporzadzenie z 26.08.2003 r.).
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two i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie projektu rysun-
ku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu
rysunku planu miejscowego dotacza sie objas$nienia wszystkich uzytych
oznaczen (§ 8 pkt 1-2 rozporzadzenia z 26.08.2003 r.). Podstawowe barw-
ne oznaczenia graficzne i literowe, dotyczace przeznaczenia terenéw, ktére
nalezy stosowac na projekcie rysunku planu miejscowego, zostaty okreslo-
ne w zataczniku do rozporzadzenia. Przy sporzadzaniu projektu rysunku
planu miejscowego stosuje sie podstawowe jednobarwne oznaczenia gra-
ficzne, dotyczace granic i linii regulacyjnych oraz elementéw zagospoda-
rowania przestrzennego, okresSlone w Polskiej Normie PN-B-01027 z dnia
11 lipca 2002 r. Barwne oznaczenia graficzne na projekcie rysunku planu
miejscowego nalezy stosowac¢ w sposob przejrzysty, zapewniajacy czytel-
nos¢ projektu rysunku planu miejscowego, w tym czytelnos¢ mapy, na kté-
rej jest on sporzadzony. W zaleznosci od specyfiki i zakresu ustalen dotyczg-
cych przeznaczenia terendéw oraz granic i linii regulacyjnych dopuszcza sie
stosowanie na projekcie rysunku planu miejscowego uzupetniajgcych i mie-
szanych oznaczen barwnych i jednobarwnych oraz literowych i cyfrowych.
W przypadku, gdy projekt rysunku planu miejscowego sporzadzony w jed-
nobarwnej technice graficznej wyjasnia wystarczajaco ustalenia projektu
planu miejscowego, stosowanie barwnych oznaczen nie jest wymagane (§ 9
pkt 1-5 rozporzadzenia z 26.08.2003 r.).

Na mapie wykorzystanej do sporzadzenia miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego powinny znajdowac sie pieczatki oraz podpisy
0s6b uprawnionych do sporzadzenia mapy, zas jej zgodno$¢ z oryginatem
przechowywanym w zasobie geodezyjnym i kartograficznym powinna po-
twierdzac klauzula, ktérg wtasciwy organ nadaje na kopiach dokumentow
udostepnionych z tego zasobu. Brak ktéregokolwiek z tych elementéw sta-
nowi istotne naruszenie trybu sporzadzania planu miejscowego, skutkujgce
stwierdzeniem jego niewazno$ci na podstawie art. 28 u.p.z.p.?

Rysunek planu obowiagzuje w takim zakresie, w jakim tekst planu odsyta
do jego ustalenn wyrazonych w sposéb graficzny na rysunku. Rysunek pla-
nu jako znak graficzny nie wigze bezposrednio, nie speinia bowiem wymo-
géw normy prawnej z jej klasyczng budowa - hipoteza, dyspozycja i sank-
cja. W konsekwencji w procesie stosowania prawa rysunek planu moze by¢
uwzgledniony tylko w takim zakresie, w jakim jest opisany w tekscie pla-
nu. Niezgodno$¢ pomiedzy czeScig tekstowa a czeScig graficzng $wiadczy
o wadliwosci planu. Ewidentna sprzeczno$¢ pomiedzy trescig uchwaty a jej
cze$cig graficzng uznawana jest za naruszenie zasady sporzadzenia planu

3 Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 10 kwiet-
nia 2014 r, I SA/Bk 1123/13, LEX nr 1512812; wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Biatymstoku z dnia 17 kwietnia 2014 r, II SA/Bk 1195/13, LEX
nr 1512848.
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miejscowego i w konsekwencji powoduje niewaznos$¢ uchwaty rady gminy
w catosci lub w czesci*. Powyzsze wynika z przyjecia, ze plan miejscowy,
sktadajacy sie z czesci tekstowej i czesci graficznej, jest catoscia, co oznacza,
ze obydwie te cze$ci muszg by¢ ze soba catkowicie spojne.

By zatgcznik graficzny spetniat swoja funkcje, powinien by¢ sporzadzo-
ny w takiej formie, aby mozna byto na jego podstawie w spos6b jednoznacz-
ny wskaza¢ granice obszaru objetego projektem planu. Jest to potrzebne,
poniewaz terytorialny zasieg przewidywany do objecia planem miejsco-
wym czesto nie obejmuje catego obszaru gminy, lecz tylko jego czes$¢, dla-
tego zatacznik graficzny stanowi forme okreslenia granic obszaru objetego
projektem planu. Wyznaczenie tych granic na odpowiedniej mapie powinno
by¢ na tyle precyzyjne, aby nie powstaty watpliwosci co do tego, czy dana
nieruchomos¢ zostata objeta procedura planistyczng®. Ma to istotne znacze-
nie, gdyz w przypadku nieprecyzyjnego ustalenia granic obszaru objetego
planem miejscowym w czeSci opisowej precyzyjne ustalenie tych granic
w cze$ci graficznej pozwala je zakres$li¢ zgodnie z wolg organu planistycz-
nego. Nieprecyzyjne ustalenie granic obszaru objetego planem miejscowym
w czeSci opisowej z jednoczesnym dokladnym ustaleniem tego obszaru na
zataczniku graficznym, stanowiacym integralng cze$¢ uchwaty, stanowi nie-
istotne naruszenie prawa i nie moze skutkowac stwierdzeniem niewazno$ci
takiej uchwaty®.

2.2, (zes¢ tekstowa

W uzasadnieniu projektu uchwaty w sprawie miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego przedstawia sie w szczegolnosci: 1) sposéb
realizacji wymogoéw wynikajacych z art. 1 ust. 2-4 u.p.z.p., ktére obejmu-
ja: 1) wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury;
2) walory architektoniczne i krajobrazowe; 3) wymagania ochrony $rodo-
wiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntéw rolnych i le§nych;
4) wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr kul-
tury wspdiczesnej; 5) wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa lu-
dzi i mienia, a takze potrzeby os6b ze szczegdlnymi potrzebami, o ktérych

* Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 5 listopada
2010 r, II SA/Po 486/10, LEX nr 754440.

® Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 lipca 2010 r, II OSK
964/10, LEX nr 694436.

6 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 25 wrze-
$nia 2008 ., [1 SA/Bk 441/10, LEX nr 475214.
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mowa w ustawie z dnia 19 lipca 2019 r. o zapewnianiu dostepnos$ci osobom
ze szczegOlnymi potrzebami; 6) walory ekonomiczne przestrzeni; 7) prawo
wtlasnosci; 8) potrzeby obronnosci i bezpieczenstwa panstwa; 9) potrze-
by interesu publicznego; 10) potrzeby w zakresie rozwoju infrastruktury
technicznej, w szczegélnosci sieci szerokopasmowych; 11) zapewnienie
udziatu spoteczenstwa w pracach nad studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy, miejscowym planem zagospo-
darowania przestrzennego oraz planem zagospodarowania przestrzenne-
go wojewddztwa, w tym przy uzyciu Srodkéw komunikacji elektronicznej;
12) zachowanie jawnosci i przejrzystosci procedur planistycznych; 13) po-
trzebe zapewnienia odpowiedniej ilo$ci i jako$ci wody do celéw zaopatrze-
nia ludnoS$ci; 14) potrzebe godzenia interesu publicznego i intereséw pry-
watnych; 15) ksztattowanie struktur przestrzennych przy uwzglednieniu
dazenia do minimalizowania transportochtonnosci uktadu przestrzennego;
16) lokalizowanie nowej zabudowy mieszkaniowej w sposéb umozliwiaja-
cy mieszkancom maksymalne wykorzystanie publicznego transportu zbio-
rowego jako podstawowego Srodka transportu; 17) zapewnianie rozwigzan
przestrzennych, utatwiajacych przemieszczanie sie pieszych i rowerzy-
stow; 18) dazenie do planowania i lokalizowania nowej zabudowy: a) na
obszarach o w petni wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-prze-
strzennej, w granicach jednostki osadniczej w rozumieniu ustawy z dnia
29 sierpnia 2003 r. o urzedowych nazwach miejscowosci i obiektéw fizjo-
graficznych’, w szczegélnosci poprzez uzupetnianie istniejgcej zabudowy,
b) na terenach potozonych na innych obszarach, wytgcznie w sytuacji bra-
ku dostatecznej ilosci terendw przeznaczonych pod dany rodzaj zabudowy
potozonych na obszarach o w petni wyksztatconej zwartej strukturze funk-
cjonalno-przestrzennej, przy czym w pierwszej kolejnosci na obszarach
W najwyzszym stopniu przygotowanych do zabudowy, przez co rozumie sie
obszary charakteryzujgce sie najlepszym dostepem do sieci komunikacyj-
nej oraz najlepszym stopniem wyposazenia w sieci wodociagowe, kanaliza-
cyjne, elektroenergetyczne, gazowe, cieptownicze oraz sieci i urzadzenia te-
lekomunikacyjne, adekwatnych dla nowej, planowanej zabudowy; II) zgod-
no$¢ z wynikami analizy zmian w zagospodarowaniu przestrzennym gminy,
wraz z datg uchwaty rady gminy w sprawie aktualno$ci studium i planéw
miejscowych, oraz sposéb uwzglednienia uniwersalnego projektowania;
[IT) wptyw na finanse publiczne, w tym budzet gminy. Zadaniem uzasadnie-
nia jest pokazanie, Ze projekt planu jest aktualny, a takze Ze spelnia usta-
wowe wymogi planowania i zagospodarowania przestrzennego w aspekcie

7 Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 2003 r. o urzedowych nazwach
miejscowoSci i obiektow fizjograficznych (tekst jedn. Dz. U. 2019, poz. 1443) jednost-
ka osadnicza oznacza wyodrebniony przestrzennie obszar zabudowy mieszkaniowej
wraz z obiektami infrastruktury technicznej zamieszkany przez ludzi.
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aktualno$ci polityki przestrzennej gminy i stanu jej faktycznego zagospoda-
rowania oraz jej mozliwosci finansowych. Szczegdlnie istotna jest ostatnia
z przestanek, gdyz zdarzajg sie przypadki, Ze gminy w planach miejscowych
przeznaczajg okresSlone tereny prywatne pod réznego rodzaju cele publicz-
ne, np. drogi publiczne czy parki miejskie, ktérych nastepnie nie sg w sta-
nie od wtascicieli tych gruntéw wykupic¢®. W uzasadnieniu powinny znalez¢
sie takze informacje o tym, jakie byty rozwazane alternatywne rozwigzania
prawne w odniesieniu do obszaru objetego planem miejscowym. Uzasad-
nienie projektu pozwala przesledzi¢ proces myslowy i decyzyjny w proce-
durze uchwalania planu miejscowego i, obok innych dokumentéw wytwa-
rzanych w procesie planistycznym, daje mozliwo$¢ oceny legalnosci dziatan
zwigzanych z uchwalonym planem miejscowym - zwtaszcza w konteks$cie
oceny, czy doszto do naruszenia Konstytucyjnych zasad proporcjonalno$ci
i rownosci. Dobre uzasadnienie moze pozytywnie wptynaé¢ na ocene legal-
nosci takiego aktu®, z kolei brak uzasadnienia przyjetego rozwigzania moze
potwierdzi¢ zarzut arbitralno$ci lokalnego prawodawcy*®.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego sktada sie z dwéch
kategorii ustalen - obowigzkowych i fakultatywnych. Ustalenia obowigzko-
we wylicza art. 15 ust. 2 u.p.z.p., ktéry przesadza o tym, co musi znalez¢ sie
w planie miejscowym. Zgodnie z jego tre$cig w planie miejscowym okre-
$la sie obowigzkowo: 1) przeznaczenie teren6w oraz linie rozgraniczajace
tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania;
2) zasady ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego; 3) zasady ochro-
ny Srodowiska, przyrody i krajobrazu; 4) zasady ksztattowania krajobrazu;
5) zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw, w tym krajobrazéw
kulturowych, oraz débr kultury wspotczesnej; 6) wymagania wynikajgce
z potrzeb ksztattowania przestrzeni publicznych; 7) zasady ksztaltowania
zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i mini-
malng intensywno$¢ zabudowy jako wskaZnikow powierzchni catkowitej
zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny
udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do po-
wierzchni dziatki budowlanej, maksymalng wysokos$¢ zabudowy, minimal-
ng liczbe miejsc do parkowania w tym miejsca przeznaczone na parkowanie
pojazdéw zaopatrzonych w karte parkingowa i sposéb ich realizacji oraz

8 A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki, Komentarz do art. 15, [w:] Ustawa o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, M. Wierzbowski, A. Plucinska-Fili-
powicz (red.), Warszawa 2018, s. 257.

 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 lutego 2007 r., SK 78/06,
LEX nr 245391; postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia z 12 lutego 2008 r.,
U 1/06, LEX nr 369799.

10 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 stycznia 2007 r,, U 5/06, LEX
nr 232289.
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linie zabudowy i gabaryty obiektow; 8) granice i sposoby zagospodarowa-
nia terendéw lub obiektéw podlegajacych ochronie, na podstawie odrebnych
przepisow, terendw gorniczych, a takze obszaréw szczegblnego zagrozenia
powodzig, obszaréw osuwania sie mas ziemnych, krajobrazéw prioryteto-
wych okres§lonych w audycie krajobrazowym oraz w planach zagospoda-
rowania przestrzennego wojewodztwa; 9) szczegoétowe zasady i warunki
scalania i podziatu nieruchomosci objetych planem miejscowym; 10) szcze-
gblne warunki zagospodarowania terenéw oraz ograniczenia w ich uzytko-
waniu, w tym zakaz zabudowy; 11) zasady modernizacji, rozbudowy i bu-
dowy systemdw komunikacji i infrastruktury technicznej; 12) sposob i ter-
min tymczasowego zagospodarowania, urzadzania i uzytkowania terenow;
13) stawki procentowe, na podstawie ktérych ustala sie optate planistyczna.

Brak w planie miejscowym obligatoryjnych elementéw okreslonych
w art. 15 ust. 2 u.p.z.p. skutkuje wadliwo$cig catej uchwaty w przedmiocie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego!'’. Nalezy jednak
podkreslié, ze plan miejscowy musi zawiera¢ wskazane powyzej ustalenia
tylko wdéweczas, kiedy okolicznosci faktyczne dotyczace obszaru objetego
planem, wynikajgce zwtaszcza z istniejacego lub planowanego przezna-
czenia i sposobu zagospodarowania terenu, uzasadniajg to. Obligatoryjne
elementy planu kazdorazowo nalezy dostosowa¢ do warunkéw panujacych
na objetym nim obszarze. Przy ocenie, czy w danym przypadku taka po-
trzeba oraz konieczno$¢ zachodza, nalezy bra¢ pod uwage charakterystyke
terenu, funkcje i sposob jego zagospodarowania oraz charakter zabudowy.
Jezeli zatem stan faktyczny obszaru objetego planem nie daje podstaw do
zamieszczenia w nim ustalenn obowigzkowych, ich brak nie moze stanowi¢
o0 jego niezgodnosci z prawem??. Oznacza to, ze w planie miejscowym nale-
zy ustosunkowac sie do zagadnien wymienionych w art. 15 ust. 2 u.p.z.p.,
a w przypadku braku uwarunkowan dotyczacych ktéregokolwiek ze wska-
zanych tam punktéw w tresci planu powinna znaleZ¢ sie odpowiednia o tym
informacja. Brak ktoregos z elementdw obligatoryjnych nie oznacza zatem
stanu niezgodno$ci z prawem, niemniej jednak w przypadku odstgpienia
od okreslenia ktéregokolwiek z nich organ planistyczny powinien wykazaé
zbedno$¢ takich ustalen, w szczegdlnos$ci przez utrwalenie przyczyn takiego
pominiecia w uzasadnieniu uchwaty albo w dokumentach planistycznych®3.
Brak informacji o powodach niezamieszczenia w planie miejscowym kt6-

11 Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Krakowie z dnia 23 czerwca
2008 r, I SA/Kr 373/08, LEX nr 499887.

12 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 6 maja 2010 r., [1 0SK 424 /10,
LEX nr 673872; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 czerwca 2012 r,,
I1 0SK 814/12, LEXnr 1166998.

13 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 9 lutego
2012 r,IVSA/Po 1203/11, LEX nr 1125241.
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rego$ z elementéw obligatoryjnych w sytuacji, kiedy na obszarze objetym
planem istniaty okolicznosci faktyczne uzasadniajgce odstgpienie od ich za-
mieszczenia, sam w sobie nie stanowi jednak podstawy do wyeliminowania
takiego aktu z obrotu prawnego. Jezeli bowiem z dokumentacji planistycz-
nej mozna wywies$¢ przyczyny takiego odstgpienia, trudno uzna¢, ze doszto
do istotnego naruszenia trybu sporzadzenia planu'®. Przyjete rozwigzanie,
bedace przejawem racjonalnosci prawodawcy, chroni plan miejscowy przed
przeladowaniem elementami zbednymi, ktére w okolicznosciach danego
stanu faktycznego nie majg zadnego znaczenia.

Ustalenia fakultatywne wymienia art. 15 ust. 3 u.p.z.p., zgodnie z kto-
rym w planie miejscowym okre$la sie w zaleznosci od potrzeb: 1) granice
obszaréw wymagajacych przeprowadzenia scalen i podziatéw nieruchomo-
$ci; 2) granice obszaréw rehabilitacji istniejgcej zabudowy i infrastruktury
technicznej; 3) granice obszaréw wymagajacych przeksztatcen lub rekul-
tywacji; 4) granice terenéw pod budowe urzadzen wytwarzajgcych ener-
gie z odnawialnych Zrodetl energii o mocy przekraczajacej 100 kW oraz
granice ich stref ochronnych zwigzanych z ograniczeniami w zabudowie,
zagospodarowaniu i uzytkowaniu terenu oraz wystepowaniem znaczgcego
oddziatywania tych urzadzen na $rodowisko; 5) granice terenéw pod bu-
dowe obiektéw handlowych o powierzchni sprzedazy powyzej 2000 m?;
6) granice terendw rozmieszczenia inwestycji celu publicznego o znaczeniu
lokalnym; 7) granice terendéw inwestycji celu publicznego o znaczeniu po-
nadlokalnym, umieszczonych w planie zagospodarowania przestrzennego
wojewodztwa lub w ostatecznych decyzjach o lokalizacji drogi krajowej,
wojewodzkiej lub powiatowej, linii kolejowej o znaczeniu panstwowym,
lotniska uzytku publicznego, inwestycji w zakresie terminalu lub przedsie-
wziecia Euro 2012; 8) granice terenéw rekreacyjno-wypoczynkowych oraz
terenow stuzacych organizacji imprez masowych; 9) granice pomnikow
zagtady oraz ich stref ochronnych, a takze ograniczenia dotyczace prowa-
dzenia na ich terenie dziatalno$ci gospodarczej, okreslone w ustawie z dnia
7 maja 1999 r. o ochronie terenéw bytych hitlerowskich obozéw zagtady;
10) granice terenéw zamknietych i granice stref ochronnych terenéw za-
mknietych; 11) sposéb usytuowania obiektéw budowlanych w stosunku
do drég i innych terenéw publicznie dostepnych oraz do granic przylegtych
nieruchomosci, kolorystyke obiektéw budowlanych oraz pokrycie dachow;
12) minimalng powierzchnie nowo wydzielonych dziatek budowlanych.
Plan miejscowy przewidujacy mozliwos¢ lokalizacji budynkéw umozli-
wia réwniez lokalizacje mikroinstalacji w rozumieniu art. 2 pkt 19 ustawy

14 ]J. Dziedzic-Bukowska, Komentarz do art. 15, [w:] Ustawa o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, P. Sosnowski, K. Buczynski, ]. Dziedzic-
-Bukowska, ]. Jaworski, Warszawa 2014, s. 161.
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z dnia 20 lutego 2015 r. 0 odnawialnych Zrédtach energii'®, réwniez w przy-
padku innego przeznaczenia terenu niz produkcyjne, chyba Ze ustalenia pla-
nu miejscowego zakazujg lokalizacji takich instalacji (art. 15 ust. 4 u.p.z.p.).

Postanowienia zawarte w art. 15 ust. 2 i 3 u.p.z.p. wyznaczajg sztywne
granice ustawowego upowaznienia do stanowienia miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego. Z jednej strony, tresci te przy stanowieniu
planu miejscowego nalezy zamie$ci¢. Z drugiej strony, poza te tresci lokalny
prawodawca wyjs$¢ nie moze ze wzgledu na norme konstytucyjng zawartg
w art. 94 zdanie pierwsze Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze akty takie jak
plany miejscowe majg by¢ stanowione na podstawie i w granicach upowaz-
nien zawartych w ustawach. Wyjscie poza katalog spraw okreslonych w tre-
$ci tego przepisu oznaczatoby wydanie aktu normatywnego z przekrocze-
niem granic ustawowego upowaznienia, co oznaczatoby, Ze taki plan bytby
dotkniety wada niewaznosci, o ktérej mowa w art. 28 u.p.z.p.*°

2.3. Elementy obligatoryjne miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego

Najwazniejszy element miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, ktéry wyznacza poszczeg6lne tereny i ktory okresla ich prze-
znaczenie, zawiera art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. Zgodnie z jego trescig w planie
miejscowym okresla sie przeznaczenie terenéw oraz linie rozgranicza-
jace tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospoda-
rowania. Z tresci tego przepisu wynika, ze plan miejscowy powinien spet-
nia¢ potrojng funkcje: ustala¢ przeznaczenie terenu, rozmieszczac inwesty-
cje celu publicznego oraz okresla¢ warunki zabudowy i zagospodarowania
terenu. Realizacja tych funkcji nastepuje przez obowigzkowe okreslenie
w planie: po pierwsze - przeznaczenia terendw, a po drugie - wyznaczenia
na rysunku linii rozgraniczajacych tereny o ré6znym przeznaczeniu lub réz-
nych zasadach ich zagospodarowania. Braki planu w tym zakresie dyskwa-
lifikuja go i w konsekwencji prowadza do wyeliminowania z obrotu praw-

15 Zgodnie z art. 2 ust. 19 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych zré-
dtach energii (tekst jedn. Dz. U. 2020, poz. 261 z p6zn. zm.) mikroinstalacja oznacza
instalacje odnawialnego Zrédta energii o tgcznej mocy zainstalowanej elektrycznej nie
wiekszej niz 50 kW, przytaczona do sieci elektroenergetycznej o napieciu znamiono-
wym nizszym niz 110 kV albo o mocy osiagalnej cieplnej w skojarzeniu nie wiekszej
niz 150 kW, w ktoérej taczna moc zainstalowana elektryczna jest nie wieksza niz 50 kW.

16 A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki, Komentarz do art. 15, [w:] Ustawa o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, M. Wierzbowski, A. Plucinska-
-Filipowicz (red.), Warszawa 2018, s. 259.
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nego dotyczacej go uchwaly z zastrzezeniem, ze byty one w okolicznosciach
danej sprawy konieczne'’.

W celu zapewnienia wyraznego, niepowodujgcego jakichkolwiek watpli-
wosci w zakresie wyznaczenia poszczegélnych terendw badz réznych zasad
ich zagospodarowania okre$la sie linie rozgraniczajace, czyli - inaczej mé-
wigc - linie podziatu. Linie rozgraniczajace nie sa liniami zabudowy w ro-
zumieniu art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. Linie te oczywiscie moga sie pokrywag,
jezeli linie rozgraniczajgce uwzgledniajg zarazem wymagania art. 43 u.d.p.
(dotyczace usytuowania obiektu budowlanego oraz niebedacych obiektami
budowlanymi reklam przy drogach); wéwczas tak wyznaczone linie rozgra-
niczajace bedg spetnialy zarazem funkcje linii zabudowy?®.

Z § 4 pkt 1 rozporzadzenia z 26.08.2003 r. wynika, Ze ustalenia dotycza-
ce przeznaczenia terendw powinny zawiera¢ okreslenie przeznaczenia po-
szczegllnych terenéw lub zasad ich zagospodarowania, a takze symbol lite-
rowy i numer wyrdzniajacy go sposrdd innych terenow. Nalezy dodag, ze ten
sam teren moze mie¢ w planie miejscowym rézne przeznaczenie. Nie wyklu-
cza tego obowigzek okreslenia w planie miejscowym linii rozgraniczajacych
tereny o réznym przeznaczeniu, przewidziany w art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.*
Przeznaczenie terenu musi by¢ jednak okre$lone w spos6b jednoznaczny;
w przeciwnym razie dochodzi do naruszenia zasad sporzadzania miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego?’. Mozliwe jest jednoczesne
ustalenie kilku funkcji dla danego terenu, pod warunkiem, Ze nie réznig sie
one od siebie w sposdéb zasadniczy, nie wykluczaja sie wzajemnie i nie sg
ze soba sprzeczne. Dozwolone jest wiec okre$lenie przeznaczenia terendw,
ktére umozliwia realizacje na tym samym terenie zadan o r6znych funkcjach.
Nie mozna przy tym uzna¢, Zze w sposob istotny réznig sie od siebie funkcje
mieszkaniowa i ustugowa, zwtaszcza w sytuacji, gdy ustugi maja charakter
uzupetniajacy wzgledem funkcji mieszkaniowej?’. W przypadku kilku réz-
nych przeznaczen dla danego terenu nie ma podstaw do ograniczenia mozli-
wosci realizowania tych funkcji tacznie lub osobno. Mozliwe jest okre$lenie
podstawowego przeznaczenia terenu przez wskazanie funkcji alternatyw-

17" 1. Dziedzic-Bukowska, Komentarz do art. 15, [w:] Ustawa o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, P. Sosnowski, K. Buczynski, ]J. Dziedzic-
-Bukowska, ]. Jaworski, Warszawa 2014, s. 162.

18 Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 9 maja 2008 r., Il 0SK 45/08,
LEX nr 497582.

19 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23 lutego 2012 r, II OSK
2551/11, LEX nr 1112543.

20 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 sierpnia 2012 r,, II OSK
1334/12, LEX nr 1251793.

21 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 listopada 2011 r, II OSK
1962/11,LEX 1152115; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 stycznia
2012 r, I10SK 2199/11, LEX nr 1125508.
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nych, realizowanych tgcznie lub osobno, ktére nie s3 wzajemnie sprzeczne
ani sie nie wykluczaja, np. funkcja ustugowa z mieszkalng albo przeznacze-
nia nieruchomos$ci na uprawy rolne (w okresie letnim) oraz na rekreacje,
tacznie z budowa wyciggu narciarskiego (w okresie zimowym)?2.

Prawodawca nie przewiduje Zadnych ograniczen czy zakazéw co do
sposobu wytyczania linii rozgraniczajacych poza uznaniem ich za obowigz-
kowe ustalenie planu miejscowego. Zgodnie z § 7 pkt 7 rozporzadzenia
z 26.08.2003 r. projekt rysunku planu miejscowego powinien zawiera¢ m.in.
linie rozgraniczajgce tereny o réoznym przeznaczeniu lub réznych zasadach
zagospodarowania oraz ich oznaczenia. Brak okreslenia w planie miejsco-
wym przeznaczenia terenu oraz linii rozgraniczajacych, ewentualnie btedne
ich ustalenie, oznacza naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
wywotujgce skutek, o ktorym mowa w art. 28 u.p.z.p.? Linia rozgraniczaja-
ca tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania
powinna by¢ obiektem o grubosci i szerokosci najmniejszej z mozliwych
do fizycznego (realnego) wytyczenia. Nie spetniajg tego wymogu orienta-
cyjne linie rozgraniczajgce tereny o ré6znym przeznaczeniu z mozliwo$cig
ich przesuwania, czy to w limitowanym, czy nielimitowanym zakresie?*.
Dopuszczalne jest wprowadzenie w planie miejscowym réznego typu linii
rozgraniczajacych, pod warunkiem niebudzacego watpliwo$ci rozgrani-
czenia terendw o réznym przeznaczeniu oraz jednoznacznego i wigzacego
przebiegu tych linii. Linie rozgraniczajace powinny by¢ jednoznaczne co do
przebiegu, aby nie pozostawi¢ innemu organowi (organowi wykonawcze-
mu gminy) mozliwo$ci ich przesuwania poza planem. Takie dziatanie ozna-
czatoby delegowanie na rzecz organu innego niz rada gminy kompetencji do
wyznaczania przebiegu linii rozgraniczajacych. Tymczasem jest to ustawo-
wa kompetencja rady gminy, ktéra nie otrzymata kompetencji do dokonania
takiej delegacji. W konsekwencji przebieg linii rozgraniczajacych moze by¢
zmieniony jedynie w drodze zmiany planu miejscowego®.

22 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 grudnia 2006 r, II OSK
1278/06, LEX nr 362107; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 listopa-
da 2011 r, I1 OSK 1962/11, LEX nr 1152115; wyrok Naczelnego Sadu Administracyj-
nego z dnia 13 stycznia 2012 r,, I 0SK 2199/11, LEX nr 1125508; wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 12 lutego 2013 ., [l OSK 2490/12, LEX nr 1358509.

2 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 marca
2012r,1IVSA/Wa 2673/12, LEX nr 1661585.

2 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 listopada 2010 r,, I OSK
1864/10, LEX nr 746832.

%5 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 listopada 2010 r.,, I OSK
1864/10, LEX 746832; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 stycznia
2011 r,110SK2235/10, LEX nr 953038; wyrok Wojewd6dzkiego Sadu Administracyjnego
w Lublinie z dnia 21 grudnia 2010 r,, I SA/Lu 567/10, LEX nr 753895; wyrok Wo-
jewddzkiego Sgdu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 17 lutego 2011 r., Il SA/Wr
6/11, LEX nr 994091.
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W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego uwzglednia
sie zasady ochrony i ksztaltowania ladu przestrzennego (art. 15 ust. 2
pkt 2 u.p.z.p.), obejmujace nakazy, zakazy, dopuszczalne ograniczenia, a tak-
ze parametry i wskazniki, ktére odnoszg sie do zabudowy terenu i sposobu
jego zagospodarowania. Przepis ten zostal rozwiniety w § 4 pkt 2 rozpo-
rzadzenia z 26.08.2003 r,, w my$l ktérego ustalenia dotyczace zasad ochro-
ny i ksztattowania tadu przestrzennego powinny zawierac okreslenie cech
elementéw zagospodarowania przestrzennego, ktdre wymagaja ochrony,
a takze okreslenie cech elementéw zagospodarowania przestrzennego, kté-
re wymagajg uksztattowania lub rewaloryzacji, oraz okreslenie nakazdw,
zakazdéw, dopuszczen i ograniczen w zagospodarowaniu terenéw. Przyjete
rozwigzanie ma na celu ochrone istniejgcego na okreslonym terenie tadu
przestrzennego, a takze umozliwienie jego ksztaltowania na terenach no-
wych, dotychczas niezurbanizowanych (niezabudowanych)?®. Realizacja za-
sady ochrony i ksztaltowania tadu przestrzennego moze polega¢ np. na wy-
kluczeniu na terenie objetym planem miejscowym takich form zabudowy
i zagospodarowania terenu, ktére stanowig dysonans w zestawieniu z zabu-
dowg dotychczasowa, przez wprowadzenie zakazu stosowania okreslonych
rozwigzan architektonicznych, materiatéw uzywanych do wykonczenia ele-
wacji budynkéw czy wprowadzenie zakazu malowania elewacji budynkow
na kolory niekomponujgce sie z otoczeniem?’.

Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 3 u.p.z.p. w miejscowym planie zagospodaro-
wania przestrzennego okres$la sie zasady ochrony $srodowiska, przyrody
i krajobrazu. Przepis 6w doprecyzowuje cele planowania i zagospodaro-
wania przestrzennego okreslone w art. 1 ust. 2 pkt 2 i 3 u.p.z.p., w mysl
ktérego w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia sie
rézne wartosci, a zwtaszcza: walory architektoniczne i krajobrazowe oraz
wymagania ochrony Srodowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony
gruntow rolnych i le$nych. Z faktu, Ze w planie miejscowym powinny zna-
leZ¢ sie m.in. zasady ochrony Srodowiska, przyrody i krajobrazu, w zadnym
razie nie mozna wycigga¢ wniosku, Ze rada gminy, dysponujac wtadztwem
planistycznym, moze to czyni¢ dowolnie, nie bedgc w tej mierze zwigzana
przepisami prawa materialnego, w tym ustawa o ochronie przyrody. To za$
oznacza, ze ustalajgc ograniczenia w sposobie zagospodarowania terenu,
w tym réwniez ze wzgledu na wymogi, o ktérych mowa w ustawie o ochro-

26 A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki, Komentarz do art. 15, [w:] Ustawa o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, M. Wierzbowski, A. Plucinska-
Filipowicz (red.), Warszawa 2018, s. 264.

27 M. Szewczyk, Czes¢ trzecia. Rozdziat 111. Tres¢ i forma uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, [w:] Prawo zagospodarowania przestrzeni, Z. Leoniski, M. Szewczyk,
M. Krus, Warszawa 2019, s. 270.
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nie przyrody, powinna to czyni¢ w zgodzie z jej przepisami, w sposob niebu-
dzacy watpliwosci co do istoty i zakresu tych ograniczen?.

Stosownie do § 4 pkt 3 rozporzadzenia z 26.08.2003 r. ustalenia dotycza-
ce zasad ochrony srodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego powinny
zawiera¢ nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu
teren6w wynikajace z: 1) potrzeb ochrony $rodowiska, o ktéorych mowa
wszczegblnosciwart. 72173 p.o.$.; 2) obowigzujacych ustalen planéw ochro-
ny ustanowionych dla parkéw narodowych, rezerwatéow przyrody i parkow
krajobrazowych, a takze dla innych form ochrony przyrody wystepujacych
na terenach objetych projektem planu miejscowego. Postanowienia zawarte
w art. 72 ust. 1 p.o.$. zobowiazujg rade gminy do tego, by w miejscowych
planach zagospodarowania przestrzennego zapewnita warunki utrzymania
rownowagi przyrodniczej i racjonalng gospodarke zasobami $rodowiska,
w szczeg6lnosci przez: 1) ustalanie programéw racjonalnego wykorzystania
powierzchni ziemi, w tym na terenach eksploatacji zt6z kopalin, i racjonal-
nego gospodarowania gruntami; 2) uwzglednianie obszaréw wystepowa-
nia z16Z kopalin oraz obecnych i przysztych potrzeb eksploatacji tych z6z;
3) zapewnianie kompleksowego rozwigzania probleméw zabudowy miast
i wsi, ze szczegélnym uwzglednieniem gospodarki wodnej, odprowadzania
Sciekow, gospodarki odpadami, systemow transportowych i komunikacji pu-
blicznej oraz urzadzania i ksztaltowania terendw zieleni; 4) uwzglednianie
koniecznosci ochrony wéd, gleby i ziemi przed zanieczyszczeniem w zwigz-
ku z prowadzeniem gospodarki rolnej; 5) zapewnianie ochrony waloréow
krajobrazowych $rodowiska i warunkéw klimatycznych; 6) uwzglednianie
potrzeb w zakresie zapobiegania ruchom masowym ziemi i ich skutkom;
7) uwzglednianie innych potrzeb w zakresie ochrony powietrza, wod, gleby,
ziemi, ochrony przed hatasem, wibracjami i polami elektromagnetycznymi.
Przy przeznaczaniu terendw na poszczegolne cele oraz przy okreslaniu za-
dan zwigzanych z ich zagospodarowaniem w strukturze wykorzystania te-
renu w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego ustala sie
proporcje pozwalajgce na zachowanie lub przywrocenie na nich réwnowagi
przyrodniczej i prawidtowych warunkéw zycia (art. 72 ust. 2 p.o.$.). W pla-
nach miejscowych okresla sie rowniez sposob zagospodarowania obszaréw
zdegradowanych w wyniku dziatalnosci cztowieka, klesk zywiotowych oraz
ruch6éw masowych ziemi (art. 72 ust. 3 p.o.$.). Wymagania te okresla sie na
podstawie opracowan ekofizjograficznych, stosownie do rodzaju sporza-
dzanego dokumentu, cech poszczegdlnych elementéw przyrodniczych i ich
wzajemnych powigzan (art. 72 ust. 4 p.o.$.). Przez opracowanie ekofizjo-
graficzne, w mysl art. 72 ust. 5 p.o.$., rozumie sie dokumentacje przyrod-

8 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 stycznia 2009 r, II OSK
131/08, LEX nr 537689.
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nicza sporzadzang na potrzeby m.in. miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, charakteryzujaca poszczegdlne elementy przyrodnicze na
obszarze objetym planem oraz ich wzajemne powigzania. Celem opracowa-
nia ekofizjograficznego jest okreslenie warunkéw niezbednych do utrzyma-
nia réwnowagi przyrodniczej i racjonalnej gospodarki zasobami $rodowi-
ska. Dokumentacja ta stanowi podstawe do oceny stanu i funkcjonowania
Srodowiska, jego wrazliwosci i odpornosci na degradacje oraz zdolnosci
do regeneracji, a takze oceny waloréw i zasobow Srodowiska w prognozie
oddzialywania na Srodowisko projektow planéw miejscowych?’. W zwigz-
ku z tym w jego tresci nalezy ustali¢ proporcje pozwalajgce na zachowanie
lub tez przywrdcenie rownowagi przyrodniczej na obszarze objetym planem
miejscowym. Z kolei art. 73 ust. 1 p.o.S. stanowi, ze w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego uwzglednia sie w szczeg6lnos$ci ograni-
czenia wynikajgce z: 1) ustanowienia w trybie ustawy z dnia 16 kwietnia
2004 r. o ochronie przyrody parku narodowego, rezerwatu przyrody, parku
krajobrazowego, obszaru chronionego krajobrazu, obszaru Natura 2000, ze-
spotu przyrodniczo-krajobrazowego, uzytku ekologicznego, stanowiska do-
kumentacyjnego, pomnikéw przyrody oraz ich otulin; 2) utworzenia obsza-
row ograniczonego uzytkowania lub stref przemystowych; 3) wyznaczenia
obszar6w cichych w aglomeracji oraz obszaréw cichych poza aglomeracjg;
4) ustalenia w trybie przepiséw ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. - Prawo wod-
ne warunkdéw korzystania z wod regionu wodnego i zlewni oraz ustanowie-
nia stref ochronnych uje¢ wdéd, a takze obszaréw ochronnych zbiornikow
wad srodladowych.

W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego okre$lasie obo-
wigzkowo zasady ksztaltowania krajobrazu (art. 15 ust. 2 pkt 3a u.p.z.p.).
Przepis 6w zobowigzuje organ planistyczny do zawarcia w planie miejsco-
wym nie tylko zasad ochrony istniejagcego juz w przestrzeni publicznej kra-
jobrazu, o ktérym mowa w art. 15 ust. 2 pkt 3 u.p.z.p., ale tez zasad jego
ksztattowania na przyszto$¢ w przypadku realizacji inwestycji na terenach
dotychczas wolnych od inwestycji. Chodzi zatem o takie zagospodarowa-
nie przestrzeni, ktore, nie ograniczajac mozliwo$ci rozwoju, umozliwiatyby
wkomponowanie nowych inwestycji w te przestrzen w sposéb harmonizu-
jacy je z istniejacym otoczeniem.

Ztresci art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p. wynika obowigzek okreslenia w miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad ochrony dzie-
dzictwa kulturowego i zabytkéw, w tym Krajobrazéw Kkulturowych,
oraz dobr kultury wspétczesnej. Rozwinieciem tego przepisu sa posta-
nowienia zawarte w tresci § 4 pkt 4 rozporzadzenia z 26.08.2003 r., zgod-

29 P. Kwasniak, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego,
Warszawa 2011, s. 228.
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nie z ktérym ustalenia dotyczace zasad ochrony dziedzictwa kulturowego
i zabytkéw oraz dobr kultury wspoétczesnej powinny zawiera¢ okreslenie
obiektéw i teren6w chronionych ustaleniami miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego, w tym okreslenie nakazéw, zakazéw, dopusz-
czen i ograniczen w zagospodarowaniu teren6w. Nalezy podkresli¢, Ze ob-
jecie ochrong zabytku w planie miejscowym jest dopuszczalne tylko wtedy,
kiedy bezspornie chodzi o zabytek. O tym, czy dany obiekt faktycznie jest
zabytkiem, decyduje to, czy spetnia on ustawowe przestanki uznania go za
zabytek. Fakt ten wynika za$ z wlasciwoSci samego obiektu i przepisu pra-
wa, a nie z decyzji administracyjnej*’.

Obowigzki wynikajgce z przepisu art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p. nie upraw-
niajg jednak do umieszczania w planie miejscowym postanowien o charak-
terze norm kompetencyjnych, np. wymogu uzgodnienia zamiaru zawiesze-
nia reklamy z plastykiem miejskim badz wprowadzajac szczegdlne upraw-
nienia do opiniowania lokalizacji elementow wyposazenia przestrzeni (po-
wierzchni ulic, placéw i terenéw zielonych, elewacji budynkéw oraz ogro-
dzen nieruchomosci znajdujacych sie na terenie obszaru, urzadzen handlo-
wych, stupéw i tablic ogltoszeniowych, pojemnikéw na dekoracje roslinne,
ogrodzen terenow zielonych i kwietnikéw, a takze dotyczace o$wietlenia,
rzezb, form plastycznych, kompozycji zieleni) przez Gtéwnego Architekta
Miasta. Takie niewynikajgce z przepiséw prawa obowigzki sa naktadane
z przekroczeniem upowaznienia ustawowego, gdyz nie mieszczg sie w gra-
nicach wladztwa planistycznego gminy?".

Organ planistyczny nie moze okresla¢ w planie miejscowym sposobu
wspétdziatania organéw administracji publicznej w procesie budowlanym
zwigzanym z zabytkiem. Skoro w przepisach ustawy o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami prawodawca zamie$cit zamkniety katalog dziatan
wymagajacych uzyskania pozwolenia konserwatorskiego, to ani z norm
ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, ani tez w szczego6l-
nosci z art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p. nie mozna domniemywa¢ kompetencji
rady gminy do okre$lania dodatkowych warunkéw, w ktérych wymagane
jest pozwolenie lub wspétdziatanie z organem nadzoru konserwatorskie-
go. Jezeli wiec kwestie zwigzane ze wspoétdziataniem organéw administra-
cji publicznej w procesie budowlanym zwigzanym z zabytkiem zostaty juz
kompleksowo uregulowane, to okreslenie tejze materii w planie miejsco-
wym w sposOb odmienny nalezy pojmowac¢ jako modyfikacje materii usta-
wowej, co stanowi naruszenie prawa. Powtarzanie regulacji ustawowych
lub ich modyfikowanie w akcie prawa miejscowego jest niedopuszczalne,

30 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 9 grudnia
2010 r, II SA/Ke 665/10, LEX nr 753336.

31 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 6 paz-
dziernika 2009 ., II SA/Bk 376/09, LEX nr 572210.
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gdyz trzeba sie liczy¢ z tym, Ze powtdrzony przepis bedzie interpretowany
w konteks$cie uchwaty, w ktorej go powtdrzono, co z kolei moze prowadzi¢
do catkowitej lub cze$ciowej zmiany intencji prawodawcy??. Ustalenia miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego s3 jedng z form ochrony
zabytkow (art. 7 pkt 4 u.0.z.), ktérego projekt i zmiany podlegajg uzgod-
nieniu z wojewddzkim konserwatorem zabytkéw w zakresie ksztattowania
zabudowy i zagospodarowania terenu (art. 20 u.o0.z.). Daje to podstawe do
objecia zabytku ochrong w planie miejscowym. Ochrona taka musi by¢ spéj-
na z regulacja zawarta w ustawie o ochronie zabytkéw i opiece nad zabyt-
kami. Niedopuszczalne s3 takie postanowienia planu miejscowego, ktore
przewidujg inne okolicznosci, ktérych zaistnienie spowoduje konieczno$¢
uzyskania pozwolenia lub wspoétdziatania z organem nadzoru konserwator-
skiego??. Takie dziatania uznawane s3 za sprzeczne z zasadami techniki pra-
wodawczej oraz przekraczajace upowaznienie ustawowe w zakresie ochro-
ny zabytkéw i stanowig podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty
rady gminy w sprawie planu miejscowego**.

Wynika stad, Ze prawodawca upowaznil rade gminy do stanowienia
w planie miejscowym okre§lonych warunkdw, ktére majg stuzy¢ zapewnie-
niu ochrony zabytkéw znajdujgcych sie na terenie gminy. Chodzi tu jednak
wylacznie o ustalenia o charakterze materialnym, czyli wskazanie, jakich
dziatan na okreslonym obszarze nie mozna realizowac czy tez jakie sg wa-
runki ich realizacji w sensie materialnym, np. jakie wymagania maja spet-
nia¢ nowe obiekty, o ile w ogdle moga by¢ one w danej lokalizacji realizowa-
ne, albo jakie s3 wymagania dotyczace przebudowy i nadbudowy istniejg-
cych obiektéw, pod warunkiem, Ze nie jest to zabronione postanowieniami
planu miejscowego®.

Nalezy doda¢, ze w planie miejscowym oKkre$la sie nie tylko zasady
ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow, ale takze d6br kultury wspot-
czesnej, przez co mozna rozumie¢ takze ochrone widoku (zatozenia kra-
jobrazowe) w takim znaczeniu, jakie wynika z definicji ustawowej d6br
kultury wspétczesnej, zawartej w art. 2 pkt 10 u.p.z.p., a wiec rozumianego
jako uznany dorobek wspotczesnie zyjacych pokolen, ktory cechuje wyso-

32 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 21 wrze-
$nia 2011 r, I SA/Wr 479/11, LEX nr 1103874; wyrok Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Warszawie z dnia 18 grudnia 2013 r, IV SA/Wa 1783/13, LEX
nr 1542917.

3 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10 lipca
2012 r,IVSA/Wa 96/12, LEX nr 1352601.

3% Wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 11 czerw-
ca2013r,I1SA/Bk115/13, LEX nr 1401427.

35 ], Dziedzic-Bukowska, Komentarz do art. 15, [w:] Ustawa o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, P. Sosnowski, K. Buczynski, ]. Dziedzic-
-Bukowska, ]. Jaworski, Warszawa 2014, s. 171.
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ka wartos$¢ artystyczna lub historyczna. Co warte odnotowania, w jezyku
polskim pod pojeciem widoku rozumie sie ,widziang przestrzen, fragment
przestrzeni zapelnionej szczegétami; krajobraz, pejzaz, widok na okolice,
widok ogdlny miasta3®.

Obowigzek uwzgledniania ustalen dotyczacych wymagan wynikaja-
cych z potrzeb ksztaltowania przestrzeni publicznych zawarty jest w art.
15 ust. 2 pkt 5 u.p.z.p. w zwiazku z § 4 pkt 5 rozporzadzenia z 26.08.2003 r.
Ustalenia te powinny obejmowac w szczegdlnosci okreslenie zasad umiesz-
czania w przestrzeni publicznej obiektéw matej architektury, nosnikow
reklamowych, tymczasowych obiektow ustugowo-handlowych, urzadzen
technicznych i zieleni, w tym okreslenie nakazéw, zakazow, dopuszczen
i ograniczen w zagospodarowaniu teren6éw. Chodzi zatem o wyznaczenie
obszaréw, ktére majg szczegdlne znaczenie dla zaspokajania zbiorowych
potrzeb ludnosci, poprawe jako$ci codziennego Zycia, ksztattowanie przy-
wigzania do miejsca zamieszkania, takich jak np. parki, zielence, $ciezki
rowerowe, Sciezki spacerowe itd. Za takie obszary moga by¢ uznane takze
centra miast, ewentualnie centra dzielnic. W tym przypadku okreslenie wy-
magan wynikajgcych z potrzeb ksztattowania takich przestrzeni bedzie sie
wigza¢ przede wszystkim z uwzglednieniem mozliwo$ci tatwego docierania
do takich miejsc®’. Organy planistyczne maja wiec obowiagzek doktadnego
sprecyzowania, jakich obszaréw dotycza ograniczenia wynikajace z potrzeb
ksztattowania przestrzeni publicznych, ktére maja by¢ przyjazne dla czto-
wieka, a przy tym funkcjonalne, powszechnie dostepne i estetycznie rozpla-
nowane. Nie ulega bowiem watpliwosci, Ze przestrzen publiczna to obszar
o szczeg6lnym znaczeniu dla zaspokojenia potrzeb mieszkarnicow, poprawy
jakosci ich zycia, sprzyjajacy nawigzywaniu kontaktow interpersonalnych
ze wzgladu na jego polozenie oraz cechy funkcjonalno-przestrzenne.

W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zamieszcza
sie zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania
terenu, maksymalng i minimalng intensywnos$¢ zabudowy jako wskaznik
powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki
budowlanej, minimalny udziat procentowy powierzchni biologicznie czyn-
nej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, maksymalng wy-
sokos¢ zabudowy, minimalna liczbe miejsc do parkowania, w tym miejsca
przeznaczone na parkowanie pojazdoéw zaopatrzonych w karte parkingowg
i sposodb ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow (art. 15 ust. 2

36 Stownik jezyka polskiego PWN. Tom 3, H. Szkitadz, S. Bik, B. Pakosz, C. Szkitadz
(red.), Warszawa 1989, s. 697.

37 M. Szewczyk, Czes$¢ trzecia. Rozdziat 1lI. Tres¢ i forma uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, [w:] Prawo zagospodarowania przestrzeni, Z. Leonski, M. Szewczyk,
M. Krus, Warszawa 2019, s. 270.
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pkt 6 u.p.z.p.). Wymienione zasady i wskazniki maja najwiekszy wptyw na
zagospodarowanie przestrzeni. Nalezy dodag¢, Ze art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.
zawiera zamkniety katalog zasad i wskaznikéw zwigzanych z zabudowa
i zagospodarowaniem terenu, ktére ujmuje sie w planie miejscowym. Brak
ktéregokolwiek z tych ustalen, jezeli tylko miato istotny wplyw na tres¢
planu miejscowego, moze stanowi¢ naruszenie art. 28 u.p.z.p., skutkujgce
stwierdzeniem jego niewazno$ci, gdyz moze prowadzi¢ do zaburzenia tadu
przestrzennego na calym terenie objetym planem miejscowym badz wrecz
jego niewykonalnoscig®®.

Do tego przepisu odnosi sie § 4 pkt 6 rozporzadzenia z 26.08.2003 r,
w mys$l ktérego ujete w projekcie tekstu miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego ustalenia dotyczace parametréw i wskaznikow
ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawie-
ra¢ w szczegélnosci okreslenie linii zabudowy, wielko$ci powierzchni za-
budowy w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu po-
wierzchni biologicznie czynnej, a takze gabarytéw i wysokosci projektowa-
nej zabudowy oraz geometrii dachu.

Obowigzek ustalenia parametréw i wskaznikéw ksztattowania zabudo-
wy oraz zagospodarowania terenu oznacza konieczno$¢ okres$lenia w planie
miejscowym m.in. tego, jaka cze$¢ nieruchomosci potozonych na danym te-
renie moze zosta¢ zabudowana, jaka cze$¢ powinna pozostac czynna biolo-
gicznie, jakiego rodzaju budownictwo dopuszczalne jest na tym terenie (np.
zabudowa jednorodzinna czy ustugowa), a takze jakie parametry powinny
spelnia¢ obiekty dopuszczone do realizacji na tym obszarze. Owe parametry
to m.in. dopuszczalna wysokos¢ obiektow budowlanych, maksymalna kuba-
tura, mozliwo$¢ usytuowania w obiektach mieszkalnych czes$ci gospodar-
czych, w tym o charakterze ustugowym, oraz okreslenie procentowe takiej
czesci. W przypadku samodzielnych obiektow handlowych (ustugowych)
ich parametry i gabaryty mozna okresli¢ przez ustalenie dopuszczalnej wy-
sokosci i powierzchni catego obiektu, a takze powierzchni sprzedazy, przez
ktéra nalezy rozumie¢ te cze$¢ ogélnodostepnej powierzchni obiektu han-
dlowego (ustugowego) stanowigcego cato$¢ techniczno-uzytkowa, prze-
znaczonego do sprzedazy detalicznej, w ktorej odbywa sie bezposrednia
sprzedaz towaréw (bez wliczania do niej powierzchni ustug i gastronomii
oraz powierzchni pomocniczej, do ktorej zalicza sie powierzchnie magazy-
noé6w, biur, komunikacji, ekspozycji wystawowej itp.)*.

Okreslenie maksymalnej wysokos$ci zabudowy ma charakter porzad-
kujacy; stuzy przede wszystkim postawieniu pewnej granicy, ponad ktorg

3 Wyrok Wojewoddzkiego Sagdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 27 lutego
2013 r,IVSA/Po 567/12, LEX nr 1311293.

39 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 18 kwietnia 2012 r., II OSK
162/12, LEX nr 1219068.
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inwestorzy nie majg prawa realizowac¢ obiektow budowlanych. Okreslenie
takiej wysokosci moze wynika¢ z juz uksztaltowanej wysokosci istnieja-
cych obiektow i zamiaru jej kontynuowania, jak rowniez z checi wprowa-
dzenia nowych zatozen dotyczacych ksztattowania tadu przestrzennego,
podyktowanego wzgledami architektonicznymi*’. Kryteria te majg zacho-
wac charakter danego miejsca oraz zapewnic ciagto$¢ zabudowy w oparciu
o obiekty juz istniejgce, ktore stanowig wzorzec dla obiektéw nowo powsta-
jacych. Zdefiniowanie w planie miejscowym pojecia ,wysokosSci zabudowy”
poprzez wykorzystanie do tego celu definicji ,,wysokosci budynku”, o kto-
rej mowa w § 6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia
2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ bu-
dynki i ich usytuowanie, jest niemozliwe, gdyz narusza zawarty w § 4 pkt 6
rozporzadzenia z 26.08.2003 r. obowigzek okreslenia wysokosci projekto-
wanej zabudowy, a takze jest irracjonalny, poniewaz spos6b pomiaru wy-
sokosci zabudowy dotyczy wytgcznie budynkéw, tymczasem w sktad zabu-
dowy mogg wchodzi¢ takze inne obiekty budowlane, tj. no$niki reklamowe,
maszty antenowe, stupy ogtoszeniowe, ktére nie sg budynkami, ale miesz-
cz3 sie w kategorii obiektdw budowlanych w rozumieniu art. 3 pkt 1 pr. bud.
(przez obiekt budowlany nalezy rozumie¢ budynek, budowle badZ obiekt
matej architektury, wraz z instalacjami zapewniajgcymi mozliwo$¢ uzytko-
wania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem, wzniesiony z uzyciem wyro-
bow budowlanych). Tego rodzaju uchybienia naruszaja prawo*'.

Jednym z podstawowych elementdw tre$ci miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego jest obowiagzek ustalenia linii zabudowy. Nale-
zy zauwazy¢, ze ani art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p., ani przepisy rozporzadzenia
z 26.08.2003 r. nie wskazujg jednak, gdzie linie zabudowy powinny by¢ wy-
znaczone, nie istnieje takze obowigzek ich okreslenia dla wszystkich tere-
noéw przeznaczonych pod zabudowe. W zwigzku z tym nalezy uzna¢, ze obo-

0 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 3 kwietnia
2013 r, 1 SA/Gd 542/12, LEX nr 1312421.

1 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28 kwietnia 2009 r, II OSK
1549/08, LEX nr 597324; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 czerwca
20101, I10SK699/10, LEX nr 597786; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
291ipca2010r, [10SK1069/10, LEX nr 746405. Na marginesie nalezy dodac, ze zgodnie
z § 6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie
warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (tekst
jedn. Dz. U. 2019, poz. 1065), wysoko$¢ budynku, stuzaca do przyporzadkowania mu
odpowiednich wymagan rozporzadzenia, mierzy sie od poziomu terenu przy najnizej
potozonym wejsciu do budynkulubjego czesci, znajdujacym sie na pierwszej kondygnacji
nadziemnej budynku, do gérnej powierzchni najwyzej potozonego stropu, tacznie
z grubo$cig izolacji cieplnej i warstwy ja ostaniajacej, bez uwzgledniania wyniesionych
ponad te ptaszczyzne maszynowni dzwigéw i innych pomieszczen technicznych, badz
do najwyzej potoZzonego punktu stropodachu lub konstrukcji przekrycia budynku
znajdujacego sie bezposrednio nad pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi.
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wigzek wyznaczenia linii zabudowy ma charakter wzglednie obowigzujacy*~
Nie ma obowigzku okreslenia linii zabudowy od strony terenu przeznaczo-
nego pod droge publiczna, w takim bowiem przypadku zastosowanie ma re-
gulacja zawarta w art. 43 u.d.p., ktéra okresla minimalng odlegtos$¢ od drogi
publicznej (doktadnie zas od zewnetrznej krawedzi jezdni) - rézng w zalez-
nosci od rodzaju drogi - w jakiej mogg stang¢ obiekty budowlane. Brak okre-
$lenia linii zabudowy odczytuje sie jako zgode lokalnego prawodawcy na to,
by nieprzekraczalna linia zabudowy pokrywata sie z linia wyznaczona na
podstawie art. 43 u.d.p.** Rada gminy, okreslajac linie zabudowy w stosunku
do drogi publicznej, za zgoda zarzadcy drogi publicznej moze dopusci¢ pew-
ne odstepstwa od takiej linii**. Wyznaczenie linii zabudowy jest niezbedne
w przypadku przewidywania w planie miejscowym przeznaczenia terenu
pod realizacje nowych drég, gdyz w takim przypadku konieczne bedzie nie
tylko wyznaczenie terenu niezbednego pod realizacje samej drogi, lecz takze
takie uksztattowanie przysztej zabudowy, ktora bedzie spetniata wymagania
tadu przestrzennego (art. 35 ust. 2 i art. 43 u.d.p.). Co wiecej, nie ma pod-
staw prawnych do ustalania w planie miejscowym linii zabudowy od innych
niz drogi publiczne terendéw planistycznych, w szczegélnosci od s3gsiednich
terenéw planistycznych. Kwestia usytuowania obiektéw budowlanych na
dziatkach sasiednich jest bowiem regulowana przepisami prawa budowla-
nego®. Stosownie do tresci art. 35 ust. 2 u.d.p. w miejscowym planie zago-
spodarowania przestrzennego wyznaczenie terenu pod przysztg budowe
drég powinno obejmowac pas terenu o szerokosci uwzgledniajgcej ochrone
uzytkownikéw drog i terenu przylegtego przed ujemnym niekorzystnym od-
dzialywaniem. JezZeli linia rozgraniczajaca uwzglednia zarazem wymagania
art. 43 u.d.p., to wéwczas mozna przyjaé, ze w wyjatkowych sytuacjach be-
dzie ona spetniata zarazem funkgcje linii zabudowy*°.

Za pomocq linii zabudowy okre$la sie granice, ktorej zabudowa nie moze
przekroczy¢ (linia zabudowy nieprzekraczalna), albo miejsca, w ktérych zabu-
dowa (doktadnie jedna z jej $cian) ma sie znaleZ¢ (linia zabudowy obowigzuja-
ca). Podkreslenia wymaga, ze prawodawca pozostawia lokalnemu prawodaw-
cy wybor, czy uzyije linii zabudowy nieprzekraczalnej, czy obowigzujgcej. Wy-

2 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 9 maja 2008 r., Il OSK 45/08,
LEX nr 497582.

* Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 9 maja 2008 r,, [ 0SK 45/08,
LEX nr 497582; wyrok Wojewddzkiego Sadu Apelacyjnego w Gliwicach z dnia 3 paz-
dziernika 2011 r, I SA/Gl 367 /11, LEX nr 1152527.

* Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dna 23 lutego 2017 r, II OSK
1534/15, LEX nr 2337669.

* Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 wrze$nia 2012 r, II OSK
1422/12, LEX nr 1971169.

* Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 maja 2008 r., 1 0SK 45/08,
LEX nr 497582.
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znaczenie linii zabudowy moze mie¢ dwojaka funkcje. W przypadku przyjecia
urbanistycznej koncepcji zagospodarowania danego terenu zabudowa zwarta,
pierzejowg, moze pethic¢ funkcje nakazu realizacji obiektu wytacznie wzdtuz
takiej linii. MoZe takze pemhic funkcje oddzielajaca teren wolny od zabudowy
od terenu, na ktérym zabudowa jest przewidziana, stanowigc nieprzekraczal-
na granice zabudowy. Poza tym linia zabudowy stanowi element ksztattuja-
cy zabudowe i zagospodarowanie terenu, dlatego jej wyznaczenie powinno
uwzglednia¢ zasady sformutowane w art. 1 ust. 2 w.p.z.p.,, w szczeg6lnosci
stuzy¢ zachowaniu tadu przestrzennego i uwzglednieniu w inwestycyjnym
zagospodarowaniu teren6w uzyskania odpowiednich waloréw urbanistycz-
no-architektonicznych?’. Linia zabudowy okresla nieprzekraczalng granice te-
renu potencjalnej inwestycji i wyznacza granice tego terenu, ale niekoniecznie
jestlinig, do ktorej musza przylega¢ budynki. Wyznaczenie obowigzujacej linii
zabudowy nie oznacza koniecznosci zlokalizowania inwestycji wzdtuz takiej
linii, lecz jedynie maksymalne zblizenie frontu budynku do pasa drogowego*®.

W sytuacji, kiedy plan miejscowy w ogole nie przewiduje zabudowy, na-
lezy uzna¢, Ze nie ma potrzeby okreslania w nim parametréw i wskaznikow
dotyczacych ksztattowania zabudowy, w tym wyznaczania linii zabudowy.
Brak okres$lenia w planie miejscowym linii zabudowy moze rowniez znalez¢
swoje uzasadnienie w aktualnie istniejacym sposobie zagospodarowania te-
renu. Jezeli dany teren zostat juz zagospodarowany w sposéb kompleksowy,
to wyznaczenie linii zabudowy nie ma Zadnego uzasadnienia faktycznego.
Uzasadnionym odstgpieniem od wyznaczenia linii zabudowy jest réwniez
sytuacja, w ktorej dla obszaru objetego ochrong konserwatorska takie usta-
lenia pozostawia sie w gestii wtasciwego organu. Ksztattowanie zabudowy
musi by¢ wowczas poprzedzone kompleksowg oceng stanu i funkcjonowa-
nia obszaru, opartg na analizach stosownych dokumentéw (studiow krajo-
brazowych czy panoram)®.

Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p. w miejscowym planie zagospoda-
rowania przestrzennego okresla sie granice i sposoby zagospodarowania
terenow lub obiektéw podlegajacych ochronie, ustalonych na podstawie
odrebnych przepiséw, w tym terendw gorniczych, a takze obszaréw narazo-
nych na niebezpieczenstwo powodzi oraz zagrozonych osuwaniem sie mas
ziemnych, krajobrazéw priorytetowych okre$lonych w audycie krajobra-

*7 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 marca 2010 r, II OSK
1524/09, LEX nr 597316; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 kwiet-
nia 2012 r, 1 0SK 162/12, LEX nr 1219068.

8 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego SA w Lodzi z dnia 30 listopada
2011 r,I1SA/Ed 994/11, LEX nr 1153801.

4 ]. Dziedzic-Bukowska, Komentarz do art. 15, [w:] Ustawa o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, P. Sosnowski, K. Buczynski, ]. Dziedzic-
-Bukowska, ]. Jaworski, Warszawa 2014, s. 178.
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zowym oraz w planach zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa.
Ustalenia planu powinny zawieraé¢ w tym zakresie odpowiednie nakazy, za-
kazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenéw lub obiek-
tow podlegajacych ochronie (§ 4 pkt 7 rozporzadzenia z 26.08.2003 r.).
Celem tego przepisu jest m.in. zapewnienie bezpieczenstwa ludzi oraz
ochrony mienia (art. 1 ust. 2 pkt 5 u.p.z.p.), a takze ochrony krajobrazéw
priorytetowych, czyli krajobrazéw szczegélnie cennych dla spoteczenstwa
ze wzgledu na swoje wartosci przyrodnicze, kulturowe, historyczne lub es-
tetyczno-widokowe, ktére z tego powodu wymagajg zachowania®’.

W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zamieszcza sie
ustalenia dotyczgce szczegétowych zasad i warunkow scalania i podziatu
nieruchomosci objetych planem miejscowym (art. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p.).
Dokonanie scalenia i podziatu nieruchomosci stuzy racjonalizacji uksztatto-
wania jej struktury przestrzennej. Uszczegétowienie wymogéw w tym za-
kresie zawiera § 4 pkt 8 rozporzadzenia z 26.08.2003 r., w my$l ktérego usta-
lenia dotyczace szczegotowych zasad i warunkéw scalania i podziatu nieru-
chomo$ci powinny zawiera¢ okres$lenie parametréw dziatek uzyskiwanych
w wyniku scalania i podziatu nieruchomosci, w szczeg6lno$ci minimalnych
lub maksymalnych szeroko$ci frontéw dziatek, ich powierzchni oraz okre-
Slenie kata potozenia granic dziatek w stosunku do pasa drogowego. Do tego
nalezy doda¢, ze w planie miejscowym okresla sie w zalezno$ci od potrzeb
minimalne powierzchnie dziatek (art. 15 ust. 3 pkt 10 u.p.z.p.).

Scalenie i podziat nieruchomosci mogg by¢ dokonane tylko wéwczas, gdy
warunki te zostaty okreslone w planie miejscowym, ktéoremu dziatanie takie
ostatecznie ma stuzy¢. Stosuje sie je woéwczas, kiedy nadmierne rozdrobnie-
nie dziatek i niekorzystne ich uksztattowanie uniemozliwia zagospodarowa-
nie ich w sposéb przewidziany w planie miejscowym. Celem tego postepo-
wania jest zatem uzyskanie takich dziatek, ktére umozliwia realizacje funkcji
(przeznaczenia) terenu okres$lonej w planie miejscowym. Ustalone szczegd-
towe zasady i warunki scalania i podziatu stanowig nastepnie podstawe do
przeprowadzenia scalania i podziatu nieruchomosci na podstawie art. 101-
108 u.g.n. Oznacza to, Ze szczegdtowe zasady i warunki scalania i podziatu
nieruchomosci, ktére muszg znalez¢ sie w planie miejscowym, to wylacznie
zasady i warunki scalania i podziatu nieruchomosci, o ktérym mowa w art.
101-108 u.g.n. Bez uszczegotowionych planem miejscowym zasad i warun-
kéw scalania i podziatu nieruchomosci nie jest mozliwe przeprowadzenie
takiej procedury. Wynika to z art. 102 u.g.n., ktéry wskazuje, ze podstawg
do postepowania w sprawie scalenia i podziatu sg stosowne postanowienia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a tre$¢ tego planu

50 A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki, Komentarz do art. 15, [w:] Ustawa o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, M. Wierzbowski, A. Plucinska-
-Filipowicz (red.), Warszawa 2018, s. 276.
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wyznacza zakres przedmiotowy i podmiotowy czynnos$ci podejmowanych
w toku postepowania scaleniowego. Tre$¢ planu miejscowego determinuje
zatem mozliwo$¢ podziatu i scalenia nieruchomosci®.

Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p. w miejscowym planie zagospoda-
rowania przestrzennego okresla sie szczegdélne warunki zagospodarowa-
nia terenéw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabu-
dowy. W celu uksztattowania przestrzeni zapewniajgcej tad przestrzenny
w planie miejscowym mozna ustali¢ ograniczenia w uzytkowaniu nierucho-
mosci, a nawet zakaz zabudowy®2. Organ planistyczny moze zatem w istotny
sposdb ogranicza¢, a nawet pozbawi¢ wtasciciela mozliwo$ci wykonywania
prawa wtasnosci. Dokonujgc ingerencji w sfere prywatnych intereséw wta-
Scicieli nieruchomosci, organ planistyczny powinien jednak kierowac sie
zasadg proporcjonalnosci, ktéra wyraza zakaz nadmiernej w stosunku do
chronionej wartosci ingerencji w sfere wolnosci i praw jednostki.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego okresla zasady mo-
dernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i infrastruktu-
ry technicznej (art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p.). Stosownie do § 4 pkt 9 roz-
porzadzenia z 26.08.2003 r. ustalenia dotyczace zasad modernizacji, rozbu-
dowy i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej powin-
ny zawierac: a) okreslenie uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury
technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacjg ulic i innych szlakéw
komunikacyjnych; b) okresSlenie powigzan uktadu komunikacyjnego i sieci
infrastruktury technicznej z uktadem zewnetrznym; c) wskazniki w zakresie
komunikacji i sieci infrastruktury technicznej, w szczegélno$ci liczbe miejsc
parkingowych w stosunku do liczby mieszkan lub liczby zatrudnionych albo
powierzchni obiektéw ustugowych i produkcyjnych. Ustalajgc plan miejsco-
wy dla danego terenu i rozstrzygajac w prawie miejscowym o rozwigzaniach
dotyczacych systemu komunikacyjnego, nalezy zwraca¢ uwage zwtaszcza
na to, by tereny przylegajace do drogi gtdwnej mialty mozliwo$¢ skomuni-
kowania sie przez system drég z innym terenami z wykorzystaniem danej
drogi lub tez innych drég®:. Chodzi wiec o to, by ustalenia planu miejscowe-
go zapewniaty mozliwo$¢ obstugi komunikacyjnej terendw nim objetych, co
oznacza, ze wszelkie inwestycje budowlane muszg uwzglednia¢ warunki ob-
stugi komunikacyjnej wraz z towarzyszacg temu infrastrukturg techniczna.

Stosownie do tresci art. 15 ust. 2 pkt 11 u.p.z.p. w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego okresla sie sposéb i termin tymczaso-

51 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 6 maja 2010, [1 0SK424/10,
LEX nr 673872.

52 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 wrzeénia 2012 r, II OSK
1343/12, LEX nr 1251795.

5 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 kwietnia 2011 r,, II OSK
109/11, LEX nr 1080202.
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wego zagospodarowania, urzadzania i uzZytkowania terenéw. Dotyczy
to wylgcznie terendw, dla ktérych plan miejscowy ustala inne od dotychcza-
sowego przeznaczenie. Przepis 6w koresponduje z art. 35 u.p.z.p., zgodnie
z ktérym tereny, ktorych przeznaczenie plan miejscowy zmienia, moga by¢
wykorzystywane w sposob dotychczasowy do czasu ich zagospodarowania
zgodnie z planem, chyba Ze w planie ustalono inny sposéb ich tymczasowego
zagospodarowania. Pomimo tego, Ze w przepisie art. 35 u.p.z.p. prawodaw-
ca odnosi sie do wykorzystania terenéw, natomiast w art. 15 ust. 2 pkt 11
u.p.z.p. - do tymczasowego zagospodarowania, urzadzania i uzytkowania
terenéw, nalezy podkre$li¢, ze pomiedzy tymi przepisami nie ma zadnej
sprzecznosci. Wykorzystywanie terenow, o ktorym mowa w art. 35 u.p.z.p.,
odnosi sie do dotychczasowego sposobu wiadania gruntem bez mozliwosci
ingerencji powodujacej zmiane jego zagospodarowania, z kolei okreslone
w art. 15 ust. 2 pkt 11 u.p.z.p. Korzystanie moze obejmowac rowniez inne
sposoby jego zagospodarowania, w tym zabudowe innymi obiektami do cza-
su zagospodarowania go zgodnie z planem miejscowym®*. Stosownie do § 4
pkt 10 rozporzadzenia z 26.08.2003 r. ustalenia dotyczgce sposobow i termi-
noéw tymczasowego zagospodarowania, urzadzenia i uzytkowania terenow
powinny zawiera¢ nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospo-
darowaniu terenéw, w tym okreslenie terminu, do ktérego tymczasowe za-
gospodarowanie, urzadzenie i uzytkowanie terenu moze by¢ wykonywane.
Regulacja ta dotyczy sytuacji, w ktérych na okreslonym w planie miejscowym
terenie dopiero planowana jest realizacja inwestycji, jednak do czasu uzyska-
nia na ten cel $rodkéw finansowych i koniecznych pozwolen teren taki moze
by¢ wykorzystywany w sposéb tymczasowy. Przyjete rozwigzanie ma wiec
charakter przejsciowy.

Unormowanie to ma chroni¢ wtascicieli nieruchomosci przed niepewno-
$cig co do terminu zmiany sposobu zagospodarowania terenu i pozwoli¢ im
na zaplanowanie sposobu korzystania z nieruchomosci. Tak jest w szczegdl-
nosci w przypadku domoéw mieszkalnych, ktére w zwigzku z uchwaleniem
planu miejscowego podlega¢ majg rozbioérce. Dla wtascicieli tych nierucho-
mosci niezwykle istotne jest uzyskanie jasnej informacji, do kiedy mozliwe
bedzie uzytkowanie takich budynkéw w dotychczasowy sposéb, i zaplano-
wanie dalszych przedsiewzie¢ w celu zabezpieczenia swoich (i ewentualnie
innych lokatorow) potrzeb mieszkaniowych. Rozwigzanie to ma réwniez
ochroni¢ przed przeciggajacymi sie procesami inwestycyjnymi, odwleka-
niem inwestycji czy wrecz bezpodstawng z nich rezygnacja. Brak okres$le-
nia terminu tymczasowego zagospodarowania terenu moze powodowaé
bowiem, Ze wtasciciele nieruchomosci beda w nieskoriczono$¢ ograniczani

5 A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki, Komentarz do art. 15, [w:] Ustawa o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, M. Wierzbowski, A. Plucinska-
-Filipowicz (red.), Warszawa 2018, s. 296.
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w wykonywaniu przystugujgcego im prawa wilasnosci, np. przez uniemoz-
liwienie im przeprowadzenia modernizacji obiektéw mieszkalnych, ktore
w istocie bedg musieli zamieszkiwa¢ jeszcze przez wiele lat. Takie diugo-
trwate zamrozenie mozliwosci korzystania z prawa wtasnosci i niepewnos¢
co do wdrozenia postanowien planu miejscowego stanowi nadmierne ogra-
niczenie indywidualnych praw jednostki®.

Elementem obowigzkowym miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego jest takze okreslenie stawek procentowych®’, na podsta-
wie ktorych ustala sie rente planistyczng (art. 15 ust. 2 pkt 12 u.p.z.p.).
Renta planistyczna to jednorazowa optata pobierana, kiedy w zwigzku
z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang warto$¢ nieruchomo-
$ci wzrosta, a wiasciciel lub uzytkownik wieczysty zbywa te nieruchomos¢.
Jest to swego rodzaju partycypacja gminy w zyskach, jakie przynosi zby-
cie nieruchomosci, ktoérej wartos¢ wzrosta w zwigzku z uchwaleniem planu
miejscowego albo jego zmiang. W takim przypadku wojt (burmistrz, prezy-
dent miasta) pobiera jednorazowa optate ustalong w planie miejscowym,
okre$long w stosunku procentowym do wzrostu wartosci nieruchomosci
(art. 36 ust. 4 u.p.z.p.). Organ wykonawczy gminy ustala takg optate w dro-
dze decyzji administracyjnej niezwtocznie po przestaniu przez notariusza
wypisu aktu notarialnego umowy sprzedazy nieruchomosci. Optata taka
jest dochodem wtasnym gminy; jej wysoko$¢ nie moze by¢ wyzsza niz 30%
wzrostu warto$ci nieruchomosci. Warto$¢ nieruchomosci jest ustalana
przez rzeczoznawce majgtkowego w trybie przepiséw ustawy o gospodar-
ce nieruchomosciami. W swietle § 4 pkt 13 rozporzadzenia z 26.08.2003 r.
ustalenia planu miejscowego dotyczace stawek procentowych, ktére stano-
wig podstawe do okreslenia optaty planistycznej, powinny zawierac staw-
ki procentowe w przedziale od 0% do 30% i dotyczy¢ wszystkich terenéw
okreslonych w projekcie planu miejscowego zgodnie z ich przeznaczeniem,
przy czym ich wielko$¢ moze by¢ rézna dla poszczegdlnych terenéw lub
grup terendw. Prawodawca okresla tylko maksymalng stawke renty plani-
stycznej, natomiast realnie obowigzujaca stawke - rada gminy, przy czym
wykluczono mozliwos¢ uchwalenia zerowej stawki procentowej stuzacej
naliczeniu optaty zwigzanej ze wzrostem wartoS$ci nieruchomos$ci w razie
jej zbycia®’.

% Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 8 lutego
2013, I1SA/Po 1006/12, LEX nr 1287008.

56 Stawka procentowa nie jest tozsama z kwotg, jaka wtasciciel lub uzytkownik
wieczysty zobowigzany jest zaptaci¢ w zwigzku ze wzrostem wartos$ci nieruchomosci;
pierwsza okreslana jest w planie miejscowym, druga w decyzji wéjta (burmistrza, pre-
zydenta miasta).

57 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 wrze$nia 2002 r., Il SA/Wr
1193/02, LEX nr 74729.
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Okreslenie stawek procentowych jest obligatoryjnym elementem uchwa-
ty wprowadzajacej miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, przy
czym stawki te muszg by¢ okre$lone w taki sposob, by istniata mozliwos$¢é
realizacji ciazacego na wojcie (burmistrzu. prezydencie miasta) obowigzku
pobrania jednorazowej optaty w razie zbycia nieruchomosci, ktérej wartos¢
wzrosta w zwigzku z uchwaleniem lub zmiang planu miejscowego®®.

Obowigzek polegajacy na ustaleniu stawek procentowych optaty pla-
nistycznej istnieje wowczas, kiedy zachodza materialnoprawne przestanki
do ustalenia takiej optaty, a wiec tylko w odniesieniu do terenéw objetych
planem miejscowym, na ktérych warto$¢ nieruchomos$ci wzrosnie w zwigz-
ku z uchwaleniem lub zmiang tego planu. W przypadku, kiedy oczywiste
jest, ze warto$¢ okreslonych nieruchomos$ci nie wzrosnie, gmina nie ma
obowigzku ustalania dla terenéw, na ktérych znajduja sie te nieruchomosci,
stawki procentowej optaty planistycznej®®. Oznacza to, ze nieustalenie staw-
ki procentowej lub okreslenie jej na poziomie 0% jest mozliwe w sytuaciji,
kiedy jednoznacznie mozna przewidzie¢, Ze nie nastapi wzrost wartosci
nieruchomosci potozonych na terenach, dla ktérych uchwala sie miejsco-
wy plan zagospodarowania przestrzennego®. Nieustalenie stawki procen-
towej optaty planistycznej lub okreslenie jej na poziomie 0% nie narusza
postanowien ustawy takze wtedy, kiedy dotyczy terenéw stanowiacych
wtasno$¢ lub bedacych w uzytkowaniu wieczystym gminy, ktérej rada taki
plan uchwala, czy tez w przypadku, kiedy przeznaczenie tych terendw jest
zbiezne z ich dotychczasowym wykorzystaniem oraz funkcja spoteczno-go-
spodarcza®!. Decyzja o odstgpieniu od ustalenia stawki procentowej optaty
planistycznej lub okre$leniu jej na poziomie 0% mus