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PARK KULTUROWY JAKO FORMA DECENTRALIZACJI
OCHRONY ZABYTKOW I OPIEKI NAD ZABYTKAMI

Wprowadzenie

Park kulturowy jest stosunkowo nowa forma ochrony zabytkow, stwarzajaca
gminom mozliwos¢ ocalenia cennych waloréw krajobrazow kulturowych znajdu-
jacych sie na ich terenie. W Polsce obecnie funkcjonuje 38 parkow kulturowych!.
Wprowadzenie tej obszarowej formy prawnej ochrony do polskiego porzadku praw-
nego ma sthuzy¢ nie tylko zachowaniu szeroko rozumianego obszaru kulturowego,
ale rowniez zabytkow nieruchomych charakterystycznych dla lokalnej tradycji bu-
dowlanej i osadniczej. Ochrona dziedzictwa kulturowego jest dzi$ problemem wie-
lopoziomowym, wymagajacym nowego spojrzenia. Liczne ograniczenia powoduja,
ze trzeba szukaé wlasciwych instrumentéw prawnych, aby chroni¢ warto$ci wazne
dla spoteczenstwa®. Nie da si¢ chroni¢ wszystkiego w nieograniczonym stopniu.
Z drugiej strony trzeba uwzglednic¢, ze zabytki to dobro tatwe do utracenia. Sku-
teczna ochrona zabytkow wymaga, poza aktywnymi dziataniami panstwa i admi-
nistracji rzadowej, takze dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego, a zwlasz-
cza samorzadow gmin jako jednostek najblizszych obywatelom. Demokratyczne
panstwo prawa musi budowac swoje prawo w oparciu o zasady public governance,
traktujgc obywateli jako rzeczywistych wspotgospodarzy i wspotdecydentow.

W artykule podj¢to probe udowodnienia tezy, ze park kulturowy moze by¢
efektywna forma prawng decentralizacji ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami.
Nalezy jednak uwzgledni¢, ze realizowany na poziomie gmin (miast) w Polsce,

1 Wsrdd nich sg obiekty bardzo duze i istotne dla polskiej kultury, jak np.: Park kulturowy
Stare Miasto we Wroctawiu, Park kulturowy Stare Miasto w Krakowie, Park kulturowy Stare Miasto
w Poznaniu, Park kulturowy Historyczne Centrum Warszawy, Park kulturowy Stary Radom czy Park
kulturowy obszaru ulicy Krupowki. https://www.gov.pl/web/kultura/park-kulturowy (6.06.2025).

2 Z. Duniewska, Zakres regulacji prawa administracyjnego materialnego — wyznaczenie pojecia
instytucji tego prawa [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 7: Prawo administracyjne materialne,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2017, s. 127.
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budzi jeszcze aktualnie szereg kontrowersji i wymaga doprecyzowania procedur,
ktore przede wszystkim zwieksza spoteczna akceptacje konkretnych rozwigzan,
oraz jasnych i w pelni czytelnych przepiséw prawnych. Konieczne jest tez za-
gwarantowanie rzeczywistych, szerokich konsultacji spotecznych oraz odpowied-
nich zabezpieczen finansowych, bez ktérych niemozliwa bedzie zar6wno wiasciwa
ochrona i opieka nad zabytkami, jak i sprawiedliwe rekompensaty dla wiascicieli
i uzytkownikow, ktorych prawa i dochody zostang ograniczone poprzez utwo-
rzenie parku kulturowego. Dziedzictwo kulturowe samo si¢ nie ochroni. Potrzebne
jest dobre, skuteczne i sprawiedliwe ustawodawstwo, a takze wsparcie spoteczne,
w tym samorzadow terytorialnych.

Park kulturowy jako forma ochrony zabytkéw

Podstawowym aktem prawnym w zakresie ochrony zabytkoéw jest w Polsce
ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami®.
Okresla ona przedmiot, zakres i formy ochrony zabytkow oraz opieki nad nimi,
zasady tworzenia krajowego programu ochrony zabytkdéw i opieki nad zabytkami
oraz finansowania prac konserwatorskich, restauratorskich i robot budowlanych
przy zabytkach, a takze organizacje organéw ochrony zabytkow.

Zgodnie z preambuta Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r.* wszyscy obywatele Rzeczypospolitej sa zobowigzani ,,do przekazywania
przysztym pokoleniom wszystkiego co cenne z ponad tysiacletniego dorobku”. Zabyt-
ki sg dobrem publicznym, a ich ochrona staje si¢ obowigzkiem panstwa i obywateli.

W jezyku potocznym zabytek to §wiadectwo przesztosci i dziatalnosci ludzkie;j,
identyfikujace spoteczenstwo historyczne i kulturalne®. Zgodnie z aktualnie obowig-
zujacy ustawg zabytkiem jest nieruchomo$¢ lub rzecz ruchoma, jej czg$¢ lub ze-
spoty, bedace dzietem cztowieka lub zwigzane z jego dziatalno$cig 1 stanowigce
$wiadectwo minionej epoki albo zdarzenia, ktorych zachowanie lezy w interesie
spotecznym ze wzgledu na posiadang warto$¢ historyczna, artystyczng i naukows.

Formami ochrony zabytkéw zgodnie z ustawa sa: wpis do rejestru zabyt-
kow, wpis na Liste Skarbow Dziedzictwa, uznanie za pomnik historii, utworze-
nie parku kulturowego, ustalenie ochrony w miejscowym planie zagospodaro-
wania przestrzennego albo w decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego,
decyzji o warunkach zabudowy, decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji
drogowej, decyzji o ustaleniu linii kolejowej lub decyzji o zezwoleniu na reali-
zacje inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego®.

3T,j. Dz.U. 2024, poz. 1292 ze zm. (dalej u.0.z.).

4Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 ze zm.

3 J. Pruszyfiski, Dziedzictwo kultury Polski. Jego straty i ochrona prawna, Krakoéw 2001, s. 74.
6 Art. 7 v.0.z.
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Zgodnie z art. 16 ust. 1 rada gminy, po zasiggnigciu opinii wojewodzkiego
konserwatora zabytkéw, na podstawie uchwaty moze utworzy¢ park kulturowy
w celu ochrony krajobrazu kulturowego oraz zachowania wyr6zniajacych sie kraj-
obrazowo terenow z zabytkami nieruchomymi charakterystycznymi dla miejsco-
wej tradycji budowlanej i osadniczej. Jest to forma prawna ochrony obszarowe;j,
ktora wprowadza szczegdlny rezim prawny w zakresie korzystania z terenu obje-
tego ochrong. Uchwata rady gminy tworzaca park kulturowy jest aktem prawa
miejscowego o charakterze powszechnie obowiazujacym na danym terenie.

W doktrynie park kulturowy traktowany jest jak obszar specjalny tworzony w in-
teresie publicznym. Prawng istota obszaru specjalnego jest wprowadzenie na jego
obszarach specjalnych regulacji prawnych majacych na celu ochrone wartosci, ktére
stanowily podstawe jego utworzenia’. Podkre$lane jest tez silne powigzanie z genius
loci — duchem miejsca, ktory jest nosnikiem warto$ci, zapewniajac odbiorcom dostep
do nich poprzez proces percepcji, i ktory faczy dziedzictwo materialne i niematerialne®.

W wyroku Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 4 kwietnia 2007 r.°
wskazano, ze celem ochrony parku kulturowego jest przestrzen otaczajaca teren,
na ktérym znajduje si¢ obiekt podlegajacy ochronie. Podkreslono, ze park kultu-
rowy przedstawia ,,warto$¢ kulturowa, jako okreslona cato$¢”. Rowniez w wyroku
Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Krakowie z dnia 1 sierpnia 2018 r.'
uznano, ze ,,celem uchwaty w sprawie parku kulturowego jest ochrona wartosci
kulturowych okreslonej, historycznie uksztalttowanej przestrzeni jako catosci”.
W orzecznictwie wyraznie podkresla si¢, ze ochronie podlega przestrzen otaczajaca
teren, na ktorym znajdujg sie obiekty podlegajace czesto tez odrebnej ochronie!!.

Park kulturowy przedstawia warto$¢ jako okreslona cato$¢, ma stuzy¢ ochro-
nie zabytkowych nieruchomosci charakterystycznych dla lokalnej tradycji. Poza
walorami historycznymi, artystycznymi i naukowymi dodatkowym elementem
ochrony powinna by¢ tradycja jako no$nik warto$ci spoteczno-kulturowych!'?.

Prawne uwarunkowanie tworzenia parkow kulturowych

Tworzenie parkow kulturowych jest wylaczng kompetencja rady gminy. Wsrod
zadafh wlasnych gminy w art. 7 ust. 1 pkt 9 ustawy o samorzadzie gminnym

7 Zob szerzej na ten temat: A. Matkowska, Park kulturowy jako forma ochrony wartosci [w:]
Aksjologia prawa administracyjnego, t. 11, red. J. Zimmermann, Warszawa 2017.

8 Zob. szerzej na ten temat: L. Gryz: Establishing Cultural Park as Form of Genius Loci
(Sprit of Place) Protection, ,,Przeglad Prawa Administracyjnego 2005, nr 9, s. 65-75.

° Sygn. I OSK 7/07, LEX nr 334159.

10 Syen. 11 SA/Kr. 480/18, LEX nr 2534647.

11 Przykladowo: wyrok NSA z dnia 19 lutego 2020 r., sygn. I1 OSK 932/18, LEX nr 3022271.

12 Zob. szerzej: A. Maltkowska: Park kulturowy...,s. 752.

13Dz.U. 2024, poz. 1465.
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ustawodawca wskazat ochron¢ zabytkow i opieke nad zabytkami. Park kulturowy
tworzony jest przez rad¢ gminy w drodze uchwaty, po zasiggnigciu opinii woje-
wodzkiego konserwatora zabytkow. Opinia nie ma charakteru wiazacego, jednak
w doktrynie i orzecznictwie przyjeto, ze organ wystepujacy o opini¢ ma obowig-
zek przeprowadzi¢ analize tresci opinii i dokona¢ wnikliwej jej oceny'®. Praktyka
potwierdza duze znaczenie opinii wojewddzkiego konserwatora zabytkow jako
osoby o fachowych kompetencjach.

Skutkiem powotania parku kulturowego jest obowigzek sporzadzenia planu
ochrony zatwierdzonego przez rade gminy. Ustawodawca nie nadat planowi ochro-
ny formy prawa miejscowego, co w istotny sposob ogranicza jego skuteczno$¢'.
Plan sporzadza wojt, burmistrz lub prezydent miasta w uzgodnieniu z wojewodz-
kim konserwatorem zabytkow.

Dla obszarow, na ktorych utworzono park kulturowy, sporzadza si¢ obowiaz-
kowo miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego bedacy aktem prawa miej-
scowego, co nie w pehni, ale w pewnym stopniu stwarza mozliwos$¢ prawnej ochro-
ny podjetych ustalen.

Uchwata rady gminy tworzaca park kulturowy powinna okresla¢ nazwe parku,
jego granice, sposob ochrony, a takze zakazy i ograniczenia. W orzecznictwie pod-
kresla si¢, Zze moga to by¢ tylko takie zakazy i ograniczenia, ktore zostaly enumera-
tywnie okreslone w ustawie o ochronie zabytkow!e. Mogg one dotyczy¢ tylko: pro-
wadzenia rob6t budowlanych oraz dziatalno$ci przemystowej, rolniczej, hodowlanej,
handlowej i ustugowej, umieszczania tablic, napisow, ogloszen reklamowych i in-
nych znakéw niezwiazanych z ochrong parku kulturowego, z wyjatkiem znakoéw
drogowych i znakéw zwigzanych z ochrong porzadku i bezpieczenstwa publicznego,
sktadowania lub magazynowania odpadow, a takze zmiany sposobow korzystania
z zabytkdw nieruchomych znajdujacych si¢ na terenie parku. Ustawa z dnia 24 kwiet-
nia 2015 r. o zmianie niektdrych ustaw w zwigzku z wzmocnieniem narzedzi ochro-
ny krajobrazu, zwana potocznie ustawg krajobrazowg!’, wprowadzita nowelizacje
umozliwiajacg ustanowienie w uchwale dotyczacej utworzenia parku kulturowego
zakazow 1 ograniczen dotyczacych zasad i warunkow sytuowania obiektow ma-
tej architektury'®, a takze do ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym!® definicje reklamy (art. 2 pkt 16¢), tablicy reklamowej

14 Por. T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz,
Krakow 2004; K. Zeidler, Leksykon prawa ochrony zabytkow, Warszawa 2010, s. 248; wyrok WSA
w Warszawie z dnia 1 kwietnia 2015 r., sygn. VIII SA/Wa 759/14, LEX nr 1723828.

15 K. Zalasinska, Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Komentarz, Warszawa
2020, s. 54.

16 Wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2007 r., sygn. Il OSK 1487/07, LEX nr 424539; wyrok WSA
w Krakowie z dnia 18 grudnia 2007 r., sygn. III SA/Kr 569/07, LEX nr 368095.

17Dz.U. 2015, poz. 774.

18 Art. 17 ust. 1 pkt 3a u.0.z.

19 T. Dz.U. 2024, poz. 1130 ze zm.
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(art. 2 pkt 16b), urzadzenia reklamowego (art. 2 pkt 16c), szyldu (art. 2 pkt 16d)
1 krajobrazu (art. 2 pkt 16e), co pozytywnie wplynelo na ograniczenie sytuacji spor-
nych oraz orzecznictwo w przypadku spraw administracyjnych i sadowych.

W celu realizacji zadan zwigzanych z ochrong parku kulturowego rada gminy
moze utworzy¢ jednostke organizacyjng do zarzadzania parkiem. Decyzja do-
tyczaca powotania struktury do zarzadzania parkiem kulturowym lezy w gestii
organu samorzadu gminy powolujacego park. Powolywane jednostki najczgsciej
przyjmuja forme¢ wydzielonej komorki w urzedzie gminy czy miasta i dziatajg na
podstawie jego regulaminu. Inng formga zarzadzania parkiem sg spotki prawa han-
dlowego lub fundacje?.

Coraz czg$ciej w praktyce pojawiaja si¢ parki kulturowe przekraczajace gra-
nice gmin. Zgodnie z ustawa park taki moze by¢ utworzony i zarzadzany na pod-
stawie zgodnych uchwat rad gmin lub zwigzku gmin, na terenie ktorych park jest
tworzony?!.

Ustawa zapewnia mieszkancom mozliwos$¢ sktadania wnioskéw dotyczacych
projektu uchwaty o utworzeniu parku kulturowego. Rada gminy jest obowigzana
oglosi¢ w prasie miejscowej oraz przez obwieszczenie w Sposdb zwyczajowo
przyjety informacji o podjeciu prac nad utworzeniem parku kulturowego. Okre-
sla tez forme, miejsce i termin sktadania wnioskow. Jest to wyrazny element
decentralizacji 1 samorzadnoSci.

Czestym problemem zwigzanym z tworzeniem parkow kulturowych przez
gminy, poza konfliktem interesu publicznego i prywatnego wlascicieli i uzyt-
kownikow, jest konkurencyjno$é tej formy ochrony w stosunku do przewidzia-
nych prawem form ochrony przyrody. Cenne kulturowo obszary stanowi¢ moga
jednoczesnie tereny warto$ciowe z przyrodniczego punktu widzenia, a ich ochrona
np. w formie rezerwatu przyrody moze zawiera¢ ograniczenia sprzeczne z potrze-
bami ochrony zabytkoéw?2. Powoduje to, Ze gminy stojg przed bardzo trudnym zada-
niem harmonizowania, w my$l zréwnowazonego rozwoju, potrzeb ochrony za-
bytkéw i ochrony przyrody, a takze rozwoju gospodarczego gminy?.

Sporny wymiar zakazow i ograniczen na terenie parkéw kulturowych

Celem administracyjnego prawa materialnego jest przede wszystkim wy-
znaczenie statusu jednostki. Sagdownictwo administracyjne wskazuje wyraznie na

20 Zob. szerzej na ten temat: Z. Myczkowski, R. Marcinek, A. Siwek, Park kulturowy jako
forma ochrony krajobrazu kulturowego (historycznego), Krakow 2017, s. 34.

21 Art. 16 ust. 5 u.0.z.

22 A. Ginter, A. Michalak, Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Komentarz,
Warszawa 2016, s. 143.

23 K. Zalasinska, Prawna ochrona zabytkéw nieruchomych w Polsce, Warszawa 2010, s. 123.
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konieczno$¢ zgodnos$ci decyzji z prawem materialnym?*. Dlatego tak istotnym
staje si¢ okreslenie granic praw i obowigzkow oso6b fizycznych i osdb prawnych
prowadzacych dziatalno$¢ ustugowa i gospodarcza na terenie parku kulturowego,
a takze osob korzystajacych z terenu i zabytkéw na tym terenie, zwlaszcza nieru-
chomosci zabytkowych. Osoby te moga posiada¢ rozny zakres praw rzeczowych
i obligacyjnych, ktére powinny by¢ wlasciwie i sprawiedliwie chronione.

Jak stusznie zauwaza J. Shugocki, stanem idealnym byloby osiagnigcie zgod-
nosci w kwestii realizacji interesu publicznego i prywatnego w zakresie ochrony
zabytkdéw 1 opieki nad nimi. W rzeczywistosci stale wystepuja w tym kontek$cie
konflikty, i to czesto wtasnie rolag samorzadow lokalnych jest szukanie kompro-
misu i korzystnych rozwigzan®.

Na fakt, ze parki kulturowe generuja problemy sporne interesu publicznego
z interesem mieszkancow, wskazuja wczesniejsze badania udokumentowane
w literaturze®®. Wiasciciele dzialek wigczonych do obszaru parku kulturowego,
ktorych prawa zostaly ograniczone w nieproporcjonalnym stopniu, majg na pod-
stawie art. 101 ustawy o samorzadzie gminnym?’ legitymacje skargowg do za-
skarzenia do sagdu administracyjnego uchwaty rady gminy?. Dlatego tez rada
gminy ma obowiazek poinformowac osoby zainteresowane o planach utworzenia
parku kulturowego oraz planowanych zakazach i ograniczeniach. Daje to miesz-
kancom mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ w sprawie juz na etapie postgpowania
administracyjnego®.

Wazne jest, aby argumenty prezentowane przez mieszkancow byly rzeczy-
wiscie traktowane w sposob odpowiedzialny i rzetelny. Mozna tu przytoczy¢
orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2023 r., w ktorym pod-
kreslono wage zapewnienia wlascicielowi gwarancji ochrony prawnej przed do-
konaniem ograniczenia prawa wtasnos$ci nieruchomosci jako zabytku nieruchome-
g0’ Wiascicielom i posiadaczom nalezy zapewnié¢ rowniez gwarancje proceduralne,
ktoére umozliwig im podjgcie skutecznej polemiki z propozycja ograniczen. Mu-
szg mie¢ oni realng mozliwo$¢ odniesienia si¢ do projektu oraz zglaszania wia-
snych wnioskéw dowodowych na okolicznosci podwazajgce wnioski organu®!.
Wazny jest czas na przygotowanie wnioskow.

24 Por. wyrok NSA z dnia 21 czerwca 2021 1., sygn. Il FSK 472/21.

235 J. Stugocki, Opieka nad zabytkami nieruchomymi. Problemy administracyjnoprawne, War-
szawa 2014, s. 178.

26 Zob. szerzej na ten temat: P. Dzienis, Triada wlasnosci nieruchomosci, a instytucja parku
kulturowego w Polsce w ujeciu empirycznym, ,,Samorzad Terytorialny” 2021, nr 9, s. 38 i n.

27T.j. Dz.U. 2024, poz. 1465 ze zm.

28 Por. wyrok NSA z dnia 26 wrze$nia 2023 r., sygn. I1 OSK 3243/20, LEX nr 3621956.

2 Zob. szerzej na ten temat: A. Ginter, A. Michalak, Ustawa o ochronie. .., komentarz do art. 16.

30 Sygn. P12/18, Legalis.

31 Por. wyrok WSA w Lublinie z dnia 16 stycznia 2024 r., sygn. Il SA/LU 1032/23, Legalis;
wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 sierpnia 2023 r., sygn. VII SA/Wa 2018/18, Legalis.
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Sady dos¢ konsekwentnie staja na stanowisku, ze ograniczenia korzystania
z parku kulturowego, jesli mieszcza si¢ w granicach okre§lonych w ustawie, nie
stanowig naruszenia prawa wilasno$ci i rGwnosci wobec prawa, poniewaz prawo
wlasnos$ci nie ma charakteru absolutnego, a zakazy i ograniczenia sa rowne dla
wszystkich®2. W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego podkresla sie
jednak, ze rowno$¢ wymaga, aby osoby znajdujace si¢ w takiej samej sytuacji byly
traktowane tak samo, a osoby znajdujace si¢ w sytuacji odmiennej — odmiennie.
Zakazy 1 ograniczenia muszg wyraznie chroni¢ obszar parku kulturowego.

Najwiekszym problemem sg ograniczenia i zakazy zwigzane z prowadzong dzia-
lalnoscia gospodarcza i ustugowa, poniewaz maja one wptyw na osiggane dochody
i zakres dzialalno$ci mieszkancow i uzytkownikdéw terendow i obiektow objetych re-
zimem parku kulturowego. W orzecznictwie wystepuje poglad, ze spoteczna go-
spodarka rynkowa dopuszcza, aby panstwo poprzez wladze ustawodawcza i wy-
konawczg ingerowalo w zakres wykonywanej dziatalnosci gospodarczej, co stwarza
mozliwos$¢, aby organy samorzadu zostaly wyposazone w prawo wprowadzania
takich ograniczen rowniez w przypadku parku kulturowego. Wprowadzane regu-
lacje nie mogg jednak narusza¢ konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci®®.

Od dyskrecjonalnej oceny lokalnego prawodawcy zalezy, jakie kategorie ustug,
handlu czy produkcji uzna on za kolidujace z wymaganiami ochrony konkretnego
parku kulturowego®*. Dlatego tak wazne sg konsultacje spoteczne przed podjeciem
decyzji i rzeczywisty dialog z mieszkancami.

Podstawg obowiazujacego w Polsce ustroju gospodarczego jest spoteczna
gospodarka oparta na wolnosci dziatalnos$ci gospodarczej, wtasnosci prywatnej
oraz solidarnosci, dialogu i wspétpracy partnerow spotecznychs. Artykut 22 Kon-
stytucji RP przewiduje mozliwo$¢ wprowadzenia ograniczen wolnosci gospodar-
czej, ale ograniczenia takie moga by¢ wprowadzane tylko w drodze ustawy i tylko
wtedy, gdy uzasadnia je wazny interes publiczny. Trzeba tez podkresli¢, ze wpro-
wadzenie przepisu rangi ustawowej jako warunku ograniczen wolno$ci gospodar-
czej stanowi wymog bezwzgledny, wynikajacy z zasady demokratycznego panstwa
prawa. Artykul 22 Konstytucji RP nalezy rozpatrywaé w powigzaniu z art. 31
stanowigcym: ,,Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolno$ci
i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenistwa lub porzadku publicznego,
badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo dla wolnosci

32 Por. wyrok NSA z dnia 19 lutego 2020 r., sygn. Il OSK 932/18, LEX nr 3022271; wyrok
NSA z dnia 17 wrze$nia 2021 r., sygn. Il OSK 3735/18, LEX nr 3248639; wyrok NSA z dnia 5 paz-
dziernika 2021 r., sygn. I OSK 207/21, LEX nr 3319519.

33 Por. wyrok NSA z dnia 19 lutego 2020 r., sygn. Il OSK 932/18, LEX 3022271.

3% Por. wyrok WSA w Krakowie z dnia 1 sierpnia 2018 r., sygn. II SA/Kr. 480/18, LEX
nr 2534647.

35 Art. 20 Konstytucji RP.
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i praw innych 0s6b™*®. Niezbedna do wprowadzenia ustawowych ograniczen jest
uzasadniona i zgodna z prawem ochrona interesu publicznego. Termin interes
publiczny nalezy do kategorii poje¢ niedookreslonych (nieostrych), ktérych ist-
nienie doktryna do$¢ powszechnie uwaza za konieczne, zwlaszcza w zmieniaja-
cej si¢ rzeczywistosci.

Trzeba tez uwzglednié to, Ze jesli pojecie nieostre ma charakter normatywny,
to jest prawnie wigzace dla organow administracji publicznej zarowno panstwo-
wej, jak i rzadowej oraz samorzadowej, stosujacych prawo. Prawidtowos$¢ przy-
jetej przez organy administracji interpretacji, konkretyzujacej znaczenie tego poje-
cia w rzeczywistej sprawie, podlega kontroli instancyjnej i sadowe;j.

Zgodnie z orzecznictwem Naczelnego Sadu Administracyjnego pojgcia nie-
dookreslone, takie jak dobro wspolne czy interes publiczny, podlegaja sadowe;j
kontroli legalno$ci. Rowniez, jak podkresla M. Zdyb, pojecia interes publiczny
i dobro wspolne byty wielokrotnie przedmiotem rozwazan Trybunalu Konstytucyj-
nego. Zwracal on w szczegolnosci uwage?’, ze ,,interes publiczny (dobro wspolne)
aby mogt by¢ uwzgledniony, winien mie¢ ugruntowang w $wiadomosci jedno-
stek podstawe aksjologiczna, z ktorej wynika konkretny normatywny impera-
tyw’38. Z jednej strony sgdowa kontrola stanowi istotng ochrong praw jednostki,
jednak jak juz wezesniej podkreslat J.S. Langrod, rodzi to niebezpieczenstwo, ze
to sady beda sprawowaly wladze w panstwie, a ponadto zwigkszy si¢ stopien do-
wolnosci orzekania.

Doktryna prawa szeroko akcentuje zwigzek interesu publicznego z pojgciem
dobro wspolne. S. Fundowicz zwraca uwagg na nauke Soboru Watykanskiego 11
definiujaca dobro wspdlne jako ogdt warunkow zycia spotecznego, jakie badz
zrzeszeniom, badz poszczegdlnym cztonkom spoteczenstwa pozwalaja ,,0siagnac
pelniej i tatwiej wlasna doskonatos¢”. Autor ten podkresla, ze w tak rozumianym
dobru wspolnym istotne sg trzy elementy: poszanowanie osoby jako takiej, roz-
woj dobr duchowych i ziemskich spotecznosci oraz trwato$¢ i bezpieczenstwo
sprawiedliwego porzadku®.

J. Stelmasiak zwraca uwage, ze przez wiele lat w niezwykle istotnej dla
obywateli 1 wspolnot lokalnych polityce ustalania lokalizacji inwestycji szkodli-
wych dla srodowiska dominowal prymat krajowego interesu publicznego o cha-

rakterze gospodarczym. Autor ten podkresla, ze w demokratycznym panstwie

36 Zob. szerzej na ten temat: H. Kisilowska, Interes publiczny jako kategoria podstawowa
istnienia samorzqdu [w:] Dwudziestolecie funkcjonowania samorzqdu terytorialnego w Polsce
red. H. Kisilowska, E. Malak, Warszawa 2010, s. 87-95.

37 Np. wyrok TK z dnia 25 lutego 1999 r., sygn. K 23/98.

3 M. Zdyb, Interes publiczny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego [w:] Pojecie interesu
w naukach prawnych, prawie stanowionym i orzecznictwie sgdowym Polski i Ukrainy, red. L. Lesz-
czynski, Lublin 2006, s. 207.

3'S. Fundowicz, Aksjologia prawa administracyjnego [w:] Koncepcja systemu prawa admi-
nistracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 633—-654.
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prawa konieczne jest uwzglednienie i realizowanie interesu publicznego o zasiegu
lokalnym przez samorzady terytorialne*’. Analogia moze tu by¢ wyraznie istotna
w przypadku ochrony zabytkéw i opieki nad nimi.

Istotne jest, aby wprowadzane ograniczenia praw i wolnoSci obywatela w przy-
padku tworzenia parku kulturowego byty adekwatne w stosunku do zalozonej rea-
lizacji celu publicznego i rzeczywistej wagi tego celu. Powinny by¢ wystarczajace
dla osiagniecia celu, ale réwnoczesnie jak najmniej restrykcyjne. Wazna jest tu
proporcjonalno$c¢*!.

Sformutowanie art. 17 ust. 1 pkt 1 u.0.z. dotyczace mozliwo$ci wprowadzenia
zakazdw 1 ograniczen dotyczacych prowadzenia dziatalnosci ustugowej ma charak-
ter dosy¢ ogolny. Bardzo czesto celem wprowadzonych zakazow i ograniczen jest
ochrona ogblnego wrazenia obszaru parku kulturowego, atmosfery, mikroklimatu,
komfortu pobytu i zwiedzania oraz mozliwos$ci wygodnego poruszania si¢. I choé
sady w przewazajacej wickszosci stoja na stanowisku, ze zgodne z obowiazujacym
prawem sa ograniczenia i zakazy prowadzenia takiej dziatalno$ci, jak: erotyczna,
bardzo glos$na, zajmujgca czgsci chodnikow, wieszanie banerow i plakatow czy
zwigzana z ,,nagabywaniem” zwiedzajacych i niekontrolowang sprzedaza pamiatek
i dewocjonaliéw**, to nie mozna nie dostrzegac, ze niejednokrotnie tego typu zakazy
wigzg sie z koniecznoscig zaprzestania dziatalnosci gospodarczej lub przeniesienia
jej w inne, mniej korzystne miejsce, pojawia si¢ zatem problem odszkodowania.

Kwestia ochrony interesu publicznego w procesie ochrony zabytkow musi
uwzgledniaé interes jednostek, w tym chronione konstytucyjnie prawo witasno-
sci. Konstytucja RP nie hierarchizuje intereséw, nakazuje chroni¢ zarowno inte-
res publiczny, jak i indywidualny. Chroni¢ nalezy i reprezentowac de lege fun-
damentali oba interesy.

W tych warunkach szczegolnego znaczenia nabiera art. 17 ust. 2 u.0.z. sta-
nowiacy, ze w razie ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci na skutek
ustanowienia zakazoéw 1 ograniczen zwigzanych z utworzeniem parku kulturo-
wego stosuje sie odpowiednio przepisy art. 131-134 ustawy z dnia 27 kwiet-
nia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska*, czyli przepisy dotyczace odszkodo-
wania lub wykupu, zgodnie z ktérymi w razie ograniczenia sposobu korzystania
z nieruchomosci na zadanie poszkodowanego wiasciwy starosta ustala w drodze
decyzji wysoko$¢ odszkodowania. Decyzja jest niezaskarzalna, ale strona nieza-
dowolona z przyznanego odszkodowania moze w terminie 30 dni od dnia dorg-
czenia decyzji wnie$¢ powddztwo do sadu powszechnego.

40 ], Stelmasiak, Ochrona interesu indywidualnego w prawie ochrony srodowiska [analiza ad-
ministracyjnoprawna] [w:] Jednostka wobec dziatan administracji publicznej. Referaty z Miedzyna-
rodowej Konferencji Naukowej 21-23 maja 2001 w Olszanicy, red. E. Ura, Rzeszow 2001, s. 429-435.

41 Zob. szerzej na ten temat: Publiczne prawo gospodarcze, red. R. Blicharz, Warszawa 2017,
s.25in.

42 Por. wyrok NSA z dnia 19 lutego 2020 r., sygn. I1 OSK 932/18, LEX nr 3022271.

4 Tj. Dz.U. 2024, poz. 54 ze zm.
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Druga forma rekompensaty jest zadanie wykupu nieruchomosci. Podmiotem
obowigzanym do wyptaty odszkodowania lub wykupu nieruchomosci jest wila-
$ciwa jednostka samorzadu terytorialnego. Ustalenie wysokos$ci odszkodowania
oraz ceny wykupu nieruchomosci nastepuje po uzyskaniu opinii rzeczoznawcy
majatkowego okreslajacej warto$¢ nieruchomosci.

Szczegblny problem sporny stanowi w przypadku zakazow i ograniczen wyli-
czenie wartosci utraconych korzysci, co jest istotne dla prawidlowego obliczenia
zarowno odszkodowania, jak i ceny wykupu nieruchomosci. Nieprecyzyjnos¢ prze-
piséw dotyczacych odszkodowania i wykupu zwieksza rowniez nieprecyzyjno$c¢
art. 17 ust. 2 v.0.z. zawierajacego odestanie de facto do dwoch ustaw z dodatko-
wym okresleniem, ze przepisy stosuje si¢ ,,odpowiednio”. Prawidlowe ustalenie
zasad odszkodowan i wykupu wymaga konfrontacji trzech ustaw. W ustawie z dnia
27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska** art. 133 stanowi, ze ustalenie
wysokosci odszkodowania lub ceny wykupu nieruchomosci nastepuje po uzyska-
niu opinii rzeczoznawcy majatkowego okreslajacej warto$¢ nieruchomosci wedtug
zasad i trybu okreslonych w przepisach ,,ustawy o gospodarce nieruchomoscia-
mi”. Ustawa nie podaje ani prawidlowej nazwy aktu prawnego, ani artykutéw, kto-
rych dotyczy okreslona materia. Nalezy przypuszczaé, ze chodzi o ustawe z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami® i jej rozdziat 5 Odszkodowa-
nie za wywtaszczone nieruchomosci (art. 128—135). Z art. 134 wynika, ze podsta-
we ustalenia wysokosci odszkodowania stanowi warto$¢ rynkowa nieruchomosci.
Z kolei art. 135 ust. 4 stanowi, ze ,,przy okreslaniu wartosci budynkow lub ich cze-
$ci, budowli, urzadzen infrastruktury technicznej i innych urzadzen szacuje sie koszt
ich odtworzenia, z uwzglednieniem stopnia zuzycia”. Jest sprawg oczywista, ze
konieczny jest odpowiedni sposdb uogdlnienia tego typu odszkodowan, ale nie
mozna nie dostrzegac, ze w przypadku dziatalnoSci gospodarczej jest jeszcze bardzo
istotny element dochodowy, ktéry w jednostkowych przypadkach jest nieporowny-
walny, np. rozpoznawalnos$¢ adresu, stali klienci, sasiedztwo. Wszystkie te elementy
moga by¢ niemozliwe do odtworzenia w nowych warunkach. Tak samo koniecznos¢
zakupu nowych urzadzen i infrastruktury. Elementy te s podnoszone réwniez przy
przejmowaniu nieruchomosci w zwiazku z budowa duzych inwestycji publicznych
i powinny by¢ uwzglednione przy obliczaniu wysokosci odszkodowania czy wykupu.

Duzo korzystniej byloby ustanowi¢ precyzyjne przepisy dotyczace odszko-
dowania, wykupu lub nieruchomo$ci zamiennej w samej u.0.z.

Podsumowanie

Wilaczajac mieszkancow w ochrone zabytkow i opieke nad nimi, ustawo-
dawca wyposazyt samorzady lokalne w takie kompetencje, jak tworzenie parkow

44 T,j. Dz.U. 2025, poz. 647.
4 7T4. Dz.U. 2024, poz. 1147 ze zm.
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kulturowych czy gminna ewidencja zabytkow. Sg to jednak zarowno prawa, jak
1 obowiazki.

Szczegblnego znaczenia nabiera konieczno$¢ zachowania wilasciwych pro-
porcji 1 przekonywania mieszkancow do konkretnych rozwigzan, a nie narzucanie
zakazow 1 ograniczen w stopniu trudnym do zaakceptowania. Ochrona interesu pu-
blicznego nie moze si¢ odbywaé poprzez nadmierne obcigzenia niektdrych jed-
nostek. Przeczy to konstytucyjnej zasadzie réwnosci.

Samorzady gminne powinny unikaé przerzucania odpowiedzialnosci i kosztow
ochrony zabytkow i opieki nad nimi na wilascicieli i posiadaczy obiektéw zabytko-
wych. Podobnie jest z parkami kulturowymi, w przypadku ktoérych nalezy w propor-
cjonalnym stopniu ustala¢ nakazy i zakazy oraz wylicza¢ rekompensaty. Korzystne
byloby doprecyzowanie art. 17 u.o.z., a takze zwigkszenie rzeczywistej kontroli
spotecznej nad procesem tworzenia parku kulturowego. Bardzo waznym problemem
jest zapewnienie na wczesnym etapie procesu osobom, ktorych interes moze naru-
sza¢ utworzenie parku kulturowego, dostepu do informacji oraz mozliwosci przed-
stawienia argumentow, ktore powinny by¢ rozpatrzone w prawnie zabezpieczonym
trybie. Konsultacje spoteczne powinny by¢ rzeczywiste, a nie tylko formalne.

Nawet najlepsze prawo nie rozwigze wszystkich problemow zwigzanych z ochro-
ng nieruchomosci zabytkowych. Zmianie ustawodawstwa musza towarzyszy¢ zmia-
ny w §wiadomosci spotecznej obywateli. Dobre prawo sprzyja realizacji zatozo-
nych celow, zte wprowadza chaos i powoduje brak zaufania do panstwa*®. Na
prawo trzeba patrze¢ przez pryzmat funkcji, jakie powinno ono spetniaé, aby za-
spokoi¢ okreslone potrzeby spoteczne. Jest to wyraznie widoczne w przypadku
ochrony nieruchomosci zabytkowych, gdzie konieczny jest wickszy udziat wtadz
lokalnych oraz wigksze zrozumienie nicodwracalnosci strat spowodowanych za-
niedbaniami. Parki kulturowe mogg sprzyjaé¢ rewitalizacji przestrzeni miejskich,
edukacji, wzmocnieniu wigzi spotecznych i poczucia wartosci lokalnych. Moga
tez przy prawidlowej ich organizacji wspiera¢ turystyke i lokalnych przedsiebior-
cOw. Mocng strong parkow kulturowych jest mozliwo$¢ dostosowania prawnych
zasad ochrony do warunkow lokalnych oraz wykorzystania przez samorzady jesz-
cze przez najblizsze lata funduszy unijnych na ochrong zabytkow.
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Streszczenie

Park kulturowy jest stosunkowo nowa obszarowa forma ochrony zabytkow, skierowang do
samorzadow gmin i miast. W artykule podj¢to prob¢ udowodnienia tezy, ze park kulturowy moze
by¢ efektywng formag prawnej decentralizacji ochrony zabytkoéw i opieki nad nimi. Wskazano na
nieprecyzyjnos¢ ustawodawstwa w art. 16 i 17 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytka-
mi, co generuje liczne sytuacje konfliktowe i1 niepotrzebnie obarcza sady, na co przytoczono liczne
przyklady. Podkreslono, Zze ochrona interesu publicznego nie moze odbywaé si¢ poprzez nadmierne
obcigzenie niektorych jednostek, szczegodlnie przedsigbiorcow i ustugodawcow, co przeczy konsty-
tucyjnej zasadzie rownosci. Konieczne jest zachowanie wtasciwych proporcji i zagwarantowanie
odpowiednich zabezpieczen finansowych. Wymaga to doprecyzowania w ustawie zasad sprawie-
dliwych rekompensat dla wiascicieli i posiadaczy obiektéw znajdujacych si¢ na obszarze parku
kulturowego, ktorych prawa i dochody zostaja ograniczone, oraz odpowiedzialnego podejscia rad
gmin i miast do zakresu ograniczen i zakazoéw. Poprawa ustawodawstwa i procedur stworzy ko-
rzystniejsze warunki dla spotecznej akceptacji parku kulturowego jako zdecentralizowanej formy
ochrony zabytkow i opieki nad nimi oraz umozliwi lepsze dostosowanie prawnych zasad ochrony
do warunkéw lokalnych.

Stowa kluczowe: park kulturowy, ochrona zabytkow, samorzad gminny
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CULTURAL PARK AS A FORM OF DECENTRALIZATION
OF MONUMENT PROTECTION AND CARE

Summary

A cultural park is a relatively new area-based form of monument protection aimed at munici-
pal and city governments. The article attempts to prove the thesis that a cultural park can be an
effective form of legal decentralization of monument protection and care. The imprecision of the
legislation in Art. 16 and 17 of the Law on the Protection and Care of Monuments was pointed out,
which generates numerous conflict situations and unnecessarily burdens the courts, for which
numerous examples were cited. It was stressed that the protection of the public interest cannot
be done by overburdening some individuals, especially entrepreneurs and service providers, which
contradicts the constitutional principle of equality. It is necessary to maintain a proper balance and
guarantee adequate financial safeguards. This requires clarification in the law of the principles
of fair compensation for owners and keepers of objects located in the cultural park area whose
rights and income are restricted, and a responsible approach by municipal and city councils to the
scope of restrictions and prohibitions. Improved legislation and procedures will create more favor-
able conditions for public acceptance of the cultural park as a decentralized form of monument
protection and care, and will make it possible to better adapt the legal principles of protection to
local conditions.

Keywords: cultural park, monument protection, Municipal government



