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RATIO LEGIS EST ANIMA LEGIS A POTRZEBA

ISTNIENIA I WZMACNIANIA PANSTWOWE] SLUZBY
™= =1 KONSERWATORSKIE] W POLSCE

Ratio legis est anima legis and the need to exist and strengthen

the state conservation service in Poland

Piotr Dobosz*

SUMMARY: This article focuses on the Latin legal
maxim read as ,ratio legis est anima legis.” It needs to
be emphasised that, unless they are well-considered, no
approval will be granted to acts which are invalid from
legal and formal perspective or under which legally
incorrect substantive solutions are to come into force.

The author of this article claims that Polish central
government may prove useful in the field of protecting
historic monuments and sites. Furthermore, the article
also explores experiences through which the German

law and organisation of German (federal and lance)
historic preservation administration.

In the conclusion, the author summarizes his
deliberations on the Polish model of administrative bodies
responsible for conservation and protection of historic
monuments and sites.
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legis est anima legis (,Reasoning is the soul of legal acts”).

government went in the areas pertaining to constitutional

I. Wprowadzenie do ustalen ustrojowo-prawnych w dziedzinie ochrony dziedzictwa
kulturowego

Ratio legis est anima legis - jak stanowi rzymska paremia: ,Uzasadnienie (podstawa, sens)
(ustawy) jest dusza ustawy”. Jej zasadno$¢ nie budzi watpliwoéci takze i wspofczeénie. Przywotana
paremia moze zosta¢ odniesiona rowniez do rozwazan o ksztalcie i kierunku przeksztalcen ustroju
administracji konserwatorskiej w Polsce.

Kazda ustawa powinna stuzy¢ realizacji jasno, precyzyjnie okreslonych celow, stanowiacych
fundamentlogistyczno-normatywny ,,dobrego prawa”. Wynikaja onezjednejstronyzsamego brzmienia
tekstu normatywnego zawartego w regulacji ustawowej, a z drugiej z uzasadnienia, ktére towarzyszy
projektowi regulacji ustawowej. O motywach przyjmowania danej regulacji ustawowej mozemy
wywodzi¢ takze z opracowan, konferencji, poszczegolnych zindywidualizowanych wypowiedzi
autoréw projektu, konstatacji naukowych i spolecznych oraz innych wydarzen poprzedzajacych
proces legislacyjny, w ktérych wyjasniane i uzasadniane sg przyczyny, istota i skutki promowanych
rozwigzan prawnych. Uzasadnienie takie nie pozostaje bez wplywu na ocene przyjmowanych
rozwigzan prawnych. Dobrze sformulowane uzasadnienie, logiczne, poprawne konstrukcyjnie, ktére
nie musi by¢ efektowne zawiera w sobie przymiot waloru efektywnosci.

Kazda ustawa korzysta z domniemania materialnoprawnej i formalnoprawnej poprawnosci

* Prof. Piotr Dobosz, Department of Administrative Law, Jagiellonian University
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konstrukcyjnej. Z tego wzgledu niezwykle wazne jest aby przyjmowane rozwigzania byly
w plaszczyznie aksjologicznej, metodologicznej, materialnej i formalnoprawnej optymalne w pelnym
tego slowa znaczeniu. Zmiany ustawowe wymagaja spojrzenia w skali makro i z roznych punktow
odniesienia. Odrzucane musza by¢ rozwiazania partykularne, populistycznie protekcjonistyczne
przyjmowane wylacznie w jednym zamierzonym a priori kierunku. Koniunkturalizm legislacyjny nie
moze oznacza¢ lansowania regulacji normatywnych o zanizonej wartosci merytorycznej. Legislacja
jako proces stuzy optymalizacji porzadku prawnego a nie jego pogarszaniu. Rozwigzania prawne
przyjmowane pochopnie i w sposob nieprzemyslany ostabiajg wizerunek demokratycznego panstwa
prawnego. Szkodza przy tym wszystkim. Wyrzadzaja szkode Panstwu jako calo$ci, samorzadowi
terytorialnemu, organizacjom pozarzadowym a przede wszystkim obywatelom.

Juz na wstepie stwierdzi¢ nalezy, ze w prowadzonej aktualnie w Polsce dyskusji o przyszlosci
modelu ustrojowego systemu ochrony zabytkéw nalezy zwrdci¢ uwage na konieczno$¢ istnienia
i wzmacniania rzagdowej stuzby konserwatorskiej, a nie jej ostabiania albo catkowitej likwidacji. Sg
bowiem w ochronie zabytkow takie kategorie dziedzictwa kulturowego przeszlosci, ktore skutecznie
moga by¢ chronione tylko na poziomie rzadowym i ze wzgledu na interes ogélnopanstwowy.
Tym samym rzadowe stuzby konserwatorskie wymagaja nie tylko utrzymania ale i znacznego
instytucjonalnego wzmocnienia.

Uzasadnienie takiego stanowiska podyktowane jest rozwarstwiajacym sie interesem publicznym
w panstwie. Interes publiczny jest bowiem tylko z pozoru niepodzielny. W obrebie dziedzictwa
kulturowego i ochrony zabytkéw wymaga on znacznej dyferencjacji. Bardzo wyraziscie dostrzec nalezy
potrzebe ochrony interesu publicznego z dwdoch punktow odniesienia: rzgdowego i samorzadowego,
ktore nie zawsze sg tozsame. Interesy te nie powinny ze sobg konkurowac lecz stanowi¢ wzajemne
uzupelnienie w ramach konstytucyjnej zasady pomocniczoéci (subsydiarnosci). Nie jest rowniez
mozliwe wyeliminowanie ktéregokolwiek z przywolanych tu dwdch przejawéw interesu publicznego.

Pojecie interesu publicznego zaliczane jest do poje¢ ocennych, nie majacych jednorodnego
charakteru. W nauce prawa i w orzecznictwie nie wypracowano jednolitej, nie budzacej rozbieznosci
trwalej, przyjmujacej postac constans definicji interesu publicznego. Jest to pojecie, ktore permanentnie
ewoluuje. Jak zasadnie stwierdza J. Zimmermann: ,,Pojecie interesu publicznego nie jest ostre, ale
najlepiej oddaje istote¢ zagadnienia. Interes taki jest bowiem relacja migedzy pewnym stanem faktycznym
a jego oceny, zawierajaca odpowiedz na pytanie, czy stan ten moze przynies¢ jakie$ korzysci ogotowi.
W interesie publicznym lezg zatem postawy lub dzialania korzystne dla ogétu (spoleczenstwa)
i przeciwnie - dziatania dla ogétu niekorzystne s sprzeczne z interesem publicznym.”.

Nawiazujac do zarysowanej powyzej wypowiedzi . Zimmermanna uzasadnione jest traktowania
zabytkow 1 historycznego dziedzictwa kulturowego (réznigcego sie od wspolczesnego dziedzictwa

' J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 30.
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kulturowego), jako ,dobra prawnego?” - ,dobra publicznego™ (,rzeczy publicznej™), w wymiarze
rzeczowym, i odnoszenie go takie do wartosci, ujmowanych wspdlczesnie jako dziedzictwo
niematerialne. Za stan zabytkéw i innych elementéw dziedzictwa kulturowego, w wymiarze etycznym,
odpowiedzialno$¢ ponosi Pafistwo, a w wymiarze moralnym cale spoleczenstwo. M. Rouba wyraza
te ide¢ w sposdb nastepujacy: ,Elementy dziedzictwa stanowiagce dobro publiczne sg wlasnoscia
calego spoleczenistwa, dlatego tez cale spoleczenstwo winno zdawa¢ sobie sprawe z koniecznosci
ich ochrony i aktywnie sie w te ochrone angazowac.”. Natomiast J. Pruszynski ujmuje te materi¢
w innym kontekscie: ,W kategoriach spolecznych skfadniki dziedzictwa kultury mozna postrzegaé
jako wspdlne dobro, z czego w zaden sposéb nie da sie wywies¢, ze sa one wspolng wlasnoscig calego
spoleczenstwa.”™.

Odkodowanie zatem istoty interesu publicznego wymaga odniesienia si¢ do wartosci
akceptowanych przez ustawodawce, ktérych normatywne ujecie ma stuzy¢ ochronie ,dobra
wspolnego”. Pojecie interesu publicznego jest powigzane z administracjg publiczng. Jak dobitnie
podnosi J. Zimmermann administracja publiczna ,(...) wyrdznia si¢ tym, Ze jest sprawowana
przez panstwo (lub przez wyodrebnione podmioty dzialajagce z upowaznienia panstwa)
i realizuje dobro wspélne, czyli interes publiczny po to, aby przynies¢ jakas korzys¢ ogédlowi
(wspdlnocie, panstwu) albo tez dba o interes indywidualny, reprezentujac interesy calego
spoleczenstwa lub wspdlnoty, lub ze wzgledu na wyznawane powszechnie wartosci.””. Mozna
dostrzec zatem, ze administracja pelni czesto funkcje stymulacyjng (stymulatywng). Mozna
w tym zakresie przywola¢ poglady J. Zimmermann, ktory stwierdza, ze: ,,Administracja publiczna
ma dbac o te korzysci i dziatac tak, aby je osiaga¢ i pomnazac i to jest jej podstawowym zadaniem.”.

Ze wzgledu na koniecznos¢ interpretacji pojecia »interes publiczny” nalezy dokonywac go w taki
sposob, ktory zaklada, ze interes publiczny o charakterze rzadowym i interes publiczny o charakterze
samorzgdnosci terytorialnej sa zbiorami majacymi pewien wspolny zakres, ale maja réwniez wyraznie
i biegunowo odmiennie ujete obszary regulacji normatywnej. Identyfikujac to pojecie w kontekscie
ustrojowo-prawnym budowy i funkcjonowania administracji konserwatorskiej stwierdzi¢ nalezy,

W nauce prawa administracyjnego wyrézniamy podziat dobr publicznych na: tzw. dobra wlasne administra-
cjiitzw. dobra uzytku powszechnego. Zob.: M. Kaminski, Zarys koncepcji dobra prawnego objetego ochrong
norm prawa administracyjnego (dobra administracyjnoprawnego), (w:) Dobra chronione w prawie administra-
cyjnym, red. Z. Duniewska, £6dz 2014, s. 37.

D. R. Kijowski podkresla, ze w ustawodawstwie mozna znalez¢ przepisy prawne, w ktorych wykorzystano
pojecie ,,dobra publicznego”, ale s3 to przypadki nieczeste. Zob.: R. Kijowski, Rzeczy i urzgdzenia publiczne,
(w:) Z. Duniewska, M. Gorski, J. Jagielski, J. Kierzkowska, D. Kijowski, H. Nowicki, J. Stelmasiak, M.
Szalewska, M. Zdyb (redaktorzy: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel), System prawa administracyjnego.
T. 7. Prawo administracyjne materialne, Warszawa 2012, s. 408.

Wszechstronnej analizy historycznej i wspolczesnej doktryny prawa administracyjnego dotyczacej pojec
»dobra publicznego” w teorii rzeczy i urzadzen publicznych dokonuje D. R. Kijowski: Ibidem, s. 403-454.

> M. Rouba, Zadania wladz publicznych w zakresie ochrony i opieki nad zabytkami w Rzeczypospolitej Polskiej ze
szczegblnym uwzglednieniem obiektéw wpisanych na Liste Swiatowego Dziedzictwa Kulturalnego i Naturalnego
UNESCO, Torun 2013, s. 161.

J. Pruszynski, Dziedzictwo kultury Polski. Jego straty i ochrona prawna, t. 1, Krakow 2001, s. 360.

6

7 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, op. cit., s. 30.

J. Zimmermann, Prawo administracyjne, op. cit., s. 30.
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ze wartoscig chroniong, ktdra jawi sie jako prolegomena formalnego i materialnego prawa ochrony
oraz ksztaltowania dziedzictwa kulturowego, determinujaca w takim przypadku pojecie interesu
publicznego jest ,strzezenie dziedzictwa narodowego”, o ktérym mowa w art. 5 Konstytucji RP?,
stanowigce fundament tego systemu Rzeczypospolitej Polskiej. Zaréwno w interesie rzadowym,
jak i w samorzadowym interesie publicznym jest prowadzenie przez podmioty panstwa dziatan
stuzacych urzeczywistnieniu konstytucyjnej idei i normatywnej dyspozycji ,,strzezenia dziedzictwa
narodowego”.

Plaszczyzna ochrony i ,sterowania” dziedzictwem kulturowym ma wymiar normatywny,
ktore jednak jest determinowany politycznie. Jak stwierdza J. Zimmermann: ,,Problemem jest jednak
zwykle to, Ze przy uzywaniu pojecia interesu publicznego samo jego pojmowanie zalezy od elementéw
i uwarunkowan politycznych. W zaleznosci od pogladéw politycznych rézne wartoséci lezg lub nie leza
»W interesie publicznym” i w zaleznos$ci od ustroju panstwa i orientacji znajdujacej si¢ przy wladzy
rozumienie interesu publicznego moze by¢ rézne. W ten sposob administracja publiczna i samo
jej pojmowanie jest rdwniez zawsze uzaleznione od czynnikéw politycznych, a praktyczny rezultat
sporu o rozumienie interesu publicznego stanowi o przedmiocie administracji publicznej w danym
systemie.”"’.

Rola administracji publicznej jest tutaj trudna do przecenienia i to tym bardziej, ze administracja
ta ma strzec dziedzictwo narodowe i europejskie a z drugiej strony pojecie dziedzictwa kulturowego
przyjmuje wspolczesnie poszerzony zakres przedmiotowy. W najnowszych trendach dziedzictwo
kulturowe obejmuje: ,zasoby odziedziczone po wczesniejszych pokoleniach, we wszelkich swoich
formach i aspektach - materialnych, niematerialnych i cyfrowych (powstalych w formie cyfrowej
lub scyfryzowanych), w tym pomniki, obiekty, krajobrazy, umiejetnosci, praktyki, wiedza oraz
efekty ludzkiej kreatywnosci, a takze zbiory chronione i administrowane przez instytucje publiczne
i prywatne, takie jak muzea, biblioteki i archiwa. Dziedzictwo jest efektem zachodzacych w czasie
interakeji ludzi i miejsc i stale si¢ ono rozwija. Zasoby te majg dla spoleczenstwa ogromng warto$é
pod wzgledem kulturalnym, $rodowiskowym, spolecznym i ekonomicznym, i dlatego zrownowazone

administrowanie nimi stanowi w XXI wieku decyzje o charakterze strategicznym.™".

II. Przydatnos¢ stopnia centralnego - doswiadczenia niemieckie'

Przydatnos¢ stopnia centralnego dla dzialan administracji publicznej nie budzi watpliwosci

»Rzeczpospolita Polska strzeze niepodleglosci i nienaruszalnosci swojego terytorium, zapewnia wolnosci
i prawa czlowieka i obywatela oraz bezpieczefistwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia
ochrone srodowiska, kierujac si¢ zasada zréwnowazonego rozwoju.”; Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r. uchwalona przez Zgromadzenie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r., przyjeta przez
Nardd w referendum konstytucyjnym w dniu 25 maja 1997 r., podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej w dniu 16 lipca 1997 r., Dz. U. z 1997 r. nr 78, poz. 483 ze zm.

1 Zimmermann, Prawo administracyjne, op. cit., s. 30.

Projekt Konkluzjach Rady Europejskiej z dnia 21 maja 2014 r. na stronie: http://register.consilium.europa.eu/
doc/srvi=PL&f=ST%209129%202014%20INIT, dostep: 28.9.2015.

Na temat analizowanych tutaj rozwigzan zob.: P. Dobosz, Systemy prawne ochrony zabytkéw z perspektywy
teorii prawa administracyjnego/tytul réwnolegly: Legal systems governing the protection of monuments in
view of the theory of administrative law, Krakow 2015, s. 120-127; https://issuu.com/michaadamus/docs/
systemy_prawne_-_p._dobosz
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w innych krajach. Spogladajac w strone rozwiazan niemieckich nalezy dostrzec, ze Niemcy przyjely
rozwigzania zapewniajace spojnos¢ funkcjonowania catego organizmu panstwa federacyjnego.

Federacyjny charakter wspotczesnych Niemiec, sktadajacych sie z szesnastu krajow zwigzkowych -
landéw (w tym tzw. miast-krajow, czyli miast posiadajacych status landu: Brema, Hamburg i Berlin),
determinuje ksztalt ustrojowego, materialnego i procesowego prawa ochrony zabytkéw. Poszczegdlne
kraje zwiazkowe posiadaja - w ramach autonomicznych kompetencji do regulowania materii
wewnetrznych - zréznicowane ,terytorialne” prawodawstwo ochrony zabytkéw. W Niemczech nie
obowigzuje zatem jedna federalna ustawa z zakresu ochrony i opieki nad zabytkami, lecz w kazdym
z krajow zwiazkowych obowiazuje inna regulacja prawna. Tym samym w Republice Federalnej
Niemiec zasadnicza ochrona i opieka nad zabytkami nalezy do poszczegélnych landow, a nie do
federacji. Pewne materie s3 jednak normowane na poziomie federalnym, co dotyczy przepisow
okreslajacych zasady przemieszczania zabytkow, w tym réwniez ich wywozu z terytorium Niemiec,
albo majacych inna range prawng wspolnych aktow organéw wladzy publicznej o charakterze
federalnym i zwigzkowym (kwestie badan proweniencyjnych i ich skutkéw prawnych). W zakresie
ochrony dziedzictwa kulturowego prawodawstwo federalne obowigzuje we wszystkich landach,
wyznacza ogélne, ale w pewnym zakresie rowniez szczegélowe ramy prawne. Wiadze poszczegélnych
krajow zwigzkowych moga spotegowac taka ochrone wlasnymi regulacjami prawnymi, ktére nie moga
pozostawaé w sprzecznoéci z przepisami ustanowionymi na poziomie federalnym.

Mozna zatem dostrzec, ze obszary i kategorie spraw, ktore pafistwo niemieckie uznaje, za istotne
z punktu widzenia federalnego interesu publicznego lub interesu publicznego calych krajow
zwigzkowych nie sa catkowicie decentralizowane.

Takie ustawienie problemu ma wymiar konstytucyjny: federalny i poszczeg6lnych niemieckich
krajow zwigzkowych.

Konstytucyjne podstawy ochrony i opieki nad zabytkami zawarte s3 w przepisach, ktore
w sposob bezposredni lub posredni reguluja zagadnienia odnoszace si¢ do powyzszej materii. Zawarte
one sa w Konstytucji Federalnej a takze w konstytucjach poszczegolnych krajow zwiazkowych®.
Taknp.art. 141 ust. 1 Konstytucji Wolnego Panstwa Bawariazdnia2 grudnia 1946r. stanowi, ze: , Zabytki
sztuki, historii i przyrody oraz krajobrazu objete s3 ochrong i opieka pafistwa, gmin i organizacji
prawa publicznego.” Nalezy jednak doda¢, ze niektdre z landow uchylity swoje wcze$niejsze przepisy
dotyczace zabytkow™. Federalna Konstytucja niemiecka bardzo enigmatycznie i bezposrednio tylko
w jednym przepisie odnosi si¢ do problematyki ochrony i opieki nad zabytkami, ale inne jej
uregulowania mogg zosta¢ przywolane, jako odnoszace si¢ do niej w sposob posredni.

Artykut 14 Ustawy Zasadniczej Republiki Federalnej Niemiec'/Konstytucji REN' chronigc

Zob. art. 141 Verfassung des Freistaates Bayern vom 2. Dezember 1946, obwieszczenie nowego brzmienia
Konstytucji Wolnego Parnistwa Bawaria z dnia 15 grudnia 1998 r. (GVBL. Seite 991), zm. GVBL. S. 816 i 817.

Zostal uchylony art. 86 Konstytucji Badenii-Wirtembergii z dnia 11 lipca 1953 r. - Verfassung des Landes
Baden-Wiirttemberg vom 11. November 1953 (GBL. S. 173) z p6z. zm. i uzup. Zob. takze: J. P. Pruszynski,
Ochrona prawna zabytkéw w Republice Federalnej Niemiec. Teksty i komentarze, Warszawa 1992, s. 16 (przypis
nr5).

' Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland (GG), 23 maja 1949 (BGBI. S.1), ost. zm.: BGBI. I S. 2438.

16 Zob. takze tekst w j. polskim: Deutscher Bundestag. Ustawa Zasadnicza dla Republiki Federalnej Niemiec Tekst
bez komentarza Stan: pazdziernik 2010 r., Przeklad: A.-M. Sadowski, Korekta merytoryczna: A. Malicka, Berlin
2010.
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prawa: wlasnosciidziedziczenia (,Zapewnia si¢ prawo wlasnoécii prawo dziedziczenia. Tres¢ tych praw
iich granice okreslaja ustawy” - ust. 1) koreluje zarazem aspekt prywatno-prawny wlasnosci z dobrem
ogotu, jako dobrem publicznym( (,Wlasnos¢ zobowiazuje. Korzystanie z niej ma jednocze$nie stuzy¢
dobru ogotu” ust. 2). W kontekscie ochrony i opieki nad zabytkami dyspozycja ta nie tylko wyltacza
calkowitg swobode wladania rzeczg, ale obliguje do takiego korzystania z niej, ktora lezy w interesie
publicznym/interesie ogétu. Jednoczesnie dopuszczalne jest dokonywanie wywtlaszczenia np. zabytku
w interesie publicznym. W mysl art. 14 ust. 3 GG: ,Wywlaszczenie dozwolone jest wylgcznie na
rzecz dobra og6tu. Moze ono by¢ przeprowadzone wylacznie zgodnie z ustawg lub na mocy ustawy,
ktora okresla rodzaj i wysokos¢ odszkodowania. Odszkodowanie wyznacza si¢ przy sprawiedliwym
rozwazeniu interesow ogotu i osob, do ktorych sie odnosi. W przypadku sporu co do wysokosci
odszkodowania przystuguje droga prawna przed sadami powszechnymi.”.

Dodany w 1994 r. art. 20a GG wprowadza konstytucyjny standard mi¢dzypokoleniowej
ochrony naturalnych podstaw zycia i zwierzat. E. Schmidt-APmann podnosi, ze jest to ,ochrona
przyrodniczych podstaw zycia jako cel panstwa””. Art. 20 a GG stanowi, ze: ,Pafstwo w ramach
porzadku konstytucyjnego chroni poprzez ustawodawstwo oraz zgodnie z ustawami i przepisami
prawa poprzez wladze wykonawczg i sagdownictwo naturalne podstawy zycia i zwierzeta rowniez
w poczuciu odpowiedzialnosci przed przyszlymi pokoleniami.”. Przywolany przepis ma zastosowanie
do zabytkow tylko wtedy, gdy maja one w jakimkolwiek stopniu charakter przyrodniczy. Stanowi
jednak konstrukcje teoretyczng, ktéra moglaby by¢ paralelnie wykorzystana w ochronie i opiece
nad zabytkami. W przyszloéci przypadku jej wyraznego znormatywizowania moglaby ona przyjaé
brzmienie: ,Pafistwo w ramach porzadku konstytucyjnego chroni poprzez ustawodawstwo oraz
zgodnie z ustawami i przepisami prawa poprzez wladz¢ wykonawcza i sadownictwo zabytki réwniez
w poczuciu odpowiedzialnosci przed przysztymi pokoleniami.” Yuwage te odnosze do systemu prawa
niemieckiego, ale moglaby ona by¢ wprowadzona réwnie dobrze do systemu prawa polskiego).

Art. 30 GG formuluje tzw. prawa suwerenne krajow zwigzkowych: ,Realizacja uprawnien
wladzy panstwowej i wykonywanie zadan panstwowych nalezy do wladz krajow zwigzkowych, o ile
niniejsza Ustawa Zasadnicza nie stanowi inaczej lub nie dopuszcza innych regulacji prawnych.”, a art.
31 GG daje w tym zakresie pierwszefistwo prawu federalnemu: ,,Prawo federalne ma pierwszenstwo
przed prawem krajow zwigzkowych.”.

Dla zrozumienia niemieckiego systemu ochrony i opieki nad zabytkami a takze planowania
i zagospodarowania przestrzennego istotnego znaczenia nabieraja art. 71 i art. 72 GG. Art. 71 GG
zawiera zasade wylacznosci ustawodawstwa federalnego: ,W dziedzinach lezagcych w wylacznej
kompetencji ustawodawczej wladz federalnych kraje zwigzkowe posiadaja kompetencje ustawodawcze
tylko wtedy i tylko w takim zakresie, w jakim s3 wyraznie do tego uprawnione w ustawie federalne;j.”.
Art. 72 GG okreslajacy standardy ustawodawstwa konkurencyjnego stanowi, ze: a) ,W dziedzinach
objetych ustawodawstwem konkurencyjnym kompetencje ustawodawcze posiadaja kraje zwiazkowe
tak dtugo, jak dlugo i o ile wladze federalne nie skorzystaly na mocy ustawy ze swoich kompetencji
ustawodawczych” - ust. 1; b) ,Wladze federalne posiadaja uprawnienia ustawodawcze w dziedzinach
okreslonych przepisami art. 74 ust. 1 pkty 4, 7, 11, 13, 15, 19 a, 20, 22, 251 26, jezeli i o ile ustanowienie

7" E. Schmidt-APmann, Ogélne prawo administracyjne jako idea porzgdku. Zalozenia i zadania tworzenia syste-
mu prawnoadministracyjnego. Wydanie drugie przeredagowane i rozszerzone w thumaczeniu prof. Andrzeja
Wasilewskiego, Warszawa 2011, s. 204.
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jednakowych warunkéw zycia na terytorium Federacji oraz zachowanie jednosci prawa i ekonomicznej
lezy w interesie calego panstwa i wymaga regulacji prawnych ze strony wladz federalnych.” - ust. 2; ¢
»W przypadku gdy wladze federalne skorzystaly ze swojego prawa ustawodawczego, kraje zwigzkowe
moga na mocy ustawy przyja¢ odmienne regulacje prawne obejmujace nastepujace dziedziny: (...) 2.
ochrona przyrody i pielegnacja krajobrazu (poza przepisami dotyczacymi podstawowych zasad ochrony
przyrody, gatunkow lub przyrody morskiej); 3. podziat gruntéw; 4. planowanie przestrzenne (...).

Ustawy federalne odnoszace si¢ do tych dziedzin wchodzg w zycie najwczesniej sze$¢ miesiecy
po ich ogloszeniu, o ile za zgoda Bundesratu nie postanowiono inaczej. W odniesieniu do dziedzin,
o ktorych mowa w zdaniu 1, i w ramach relacji prawa federalnego i krajowego pierwszenstwo ma
kazdorazowo ustawa pdzniejsza.” - ust. 3, d) ,Ustawa federalna moze okresli¢, ze regulacje prawne
w formie ustawy federalnej, w odniesieniu do ktérych nie istnieje juz konieczno$¢ w mysl ust. 2, moga
by¢ zastapione prawem krajowym.” - ust. 4.

Art. 73 GG okresla zakres wylacznego ustawodawstwa federalnego. W mysl art. 73 ust. 1 GG:
»Wladze federalne posiadaja wylaczne kompetencje ustawodawcze w nastepujacych dziedzinach: (...)
5a. ochrona niemieckich débr kultury przed wywozem za granice (...) 9 a. obrona przed zagrozeniami
ze strony miedzynarodowego terroryzmu [takze przeciwko zabytkom/débr kultury/dziedzictwu
kulturalnemu - uwaga P.D.] przez Federalny Urzad Policji Kryminalnej w przypadkach zaistnialego
niebezpieczenstwa obejmujacego kilka krajow zwiazkowych, co do ktorych odpowiedzialno$¢ policji
krajowej nie jest jasna lub o ktorych przejecie zwrocy sie najwyzsze krajowe wladze policyjne; 10.
wspoltpraca miedzy wladzami federalnymi i krajami zwiazkowymi a) w zakresie dzialan policji
kryminalnej, b) w zakresie ochrony wolno$ciowo-demokratycznego ustroju panstwa, zagrozenia
dla istnienia i bezpieczenistwa Federacji lub jednego z krajow zwigzkowych (ochrona konstytucji)
oraz ¢) w zakresie ochrony przed dzialaniami na terytorium Federacji zmierzajacymi do zagrozenia
zagranicznym interesom Republiki Federalnej Niemiec poprzez uzycie sily lub ukierunkowane
na jej uzycie przygotowania, oraz utworzenie Federalnego Urzedu Policji Kryminalnej
i udzial w miedzynarodowym zwalczaniu przestepczosci; (...)”. W my$l art. 73 ust. 2 ,Ustawy
odnoszace si¢ do przepisu ust. 1 pkt 9 a wymagaja zgody Bundesratu.”.

Art. 74 GG reguluje zakres ustawodawstwa konkurencyjnego. Zgodnie z art. 77 ust. 1
»Ustawodawstwo konkurencyjne obejmuje nastepujace dziedziny: (...) 9. zniszczenia wojenne
ireparacje wojenne; 10. groby wojenne i innych ofiar wojny oraz ofiar rzadow przemocy (...) 14. przepisy
dotyczace wywlaszczen, o ile odnoszg si¢ one do przypadkéow okreslonych przepisami art. 73174 (...)
29. ochrona przyrody i pielegnacja krajobrazu; 30. podzial gruntéw; 31. planowanie przestrzenne (...).

Zwrdci¢ uwage nalezy takze na ustrojowe mechanizmy dobrowolnego harmonizowania interesu
publicznego federalnego z interesem publicznym niemieckich krajow zwiazkowych. Tak np. Stafa
Konferencja Ministrow Kultury® Krajow Zwiazkowych/Landéw w Republice Federalnej Niemiec
(Standige Konferenz der Kultusminister der Lander in der Bundesrepublik Deutschland - KMK")
to organ kolegialny administracji publicznej bedacy instrumentem strukturalno-organizacyjnym
dobrowolnej wspdlpracy krajow zwiazkowych w zakresie problematyki polityki kulturalnej

' Poprzednio ministréw wyznan.

1 Takze jako: Stala Komisja Ministréw Kultury.
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o znaczeniu ponadregionalnym®. Celem jest wypracowywanie zgodnego stanowiska w danej kwestii
i wspolna reprezentacja zdefiniowanego przejawu interesu publicznego. Stata Konferencja Ministrow
Kultury Krajow Zwiazkowych w Republice Federalnej Niemiec utrzymuje réwniez relacje partnerskie
z organami federalnymi, samorzadowymi i innymi podmiotami dzialajagcymi w zakresie ochrony
zabytkow?'.

Do jej zadan nalezy koordynowania polityki edukacji i kultury w krajach zwiazkowych®.
W aspekcie funkcji ministerstwa zagadnienia kultury i wychowania nalezg do jednej z gléwnych
materii administracjikrajow zwigzkowych?®. Skuteczne decyzje s3 podejmowane w sposéb jednoglosny,
przyjmuja z reguly charakter publicznych ogolnych o$wiadczen woli kierowanych do wladzlandow jako
zalecenia i dla nadania im wigzacego charakteru wymagaja przyjecia odpowiedniego ustawodawstwa
w danym landzie*.

Jest to organ poprzez ktory kraje zwigzkowe wraz z rzadem federalnym i ogélnokrajowymi
stowarzyszeniami komunalnymi realizuja wspélne interesy w sektorze kultury®. Jest to zatem
takze szczegdlna forma organizacyjna rozwigzywania potencjalnych konfliktow? pomiedzy
Federacja a krajami zwigzkowymi w dziedzinie ochrony dziedzictwa kulturowego, a takze platforma
empirycznych relacji interpersonalnych w zakresie wymiany do§wiadczen.

W systemie niemieckim pomimo mocnego samorzadu terytorialnegointeres publiczny wzakresie
kultury, w tym takze ochrony zabytkow jest identyfikowany na szczeblach ponadsamorzadowych
panstwa federacyjnego.

III. Konkluzje wobec polskiego ustrojowego modelu administracji konserwatorskiej
i ochrony zabytkow

Dyskusja na temat ustroju administracji konserwatorskiej, ktora jest prowadzona w Polsce
w plaszczyznie naukowej, politycznej, prawnej, oficjalnej i kuluarowej przyjmuje niekiedy poziom
»przepychania® pomiedzy szczeblem rzadowym i samorzagdowym. Taki mechanizm potencjalnych
przeobrazenustrojowo-prawnychniestuzyideioptymalnejprzebudowyadministracjikonserwatorskiej
i systemu ochrony zabytkow. Problem nie tkwi bowiem we  wzajemnym
przemieszczaniu obszaréw zadaniowych i kompetencyjnych lecz
w  kreowaniu  polepszonych rozwigzan instytucjonalnych. Calkowicie zasadne jest
w tym zakresie stwierdzenie B. Szmygina, ktory stwierdzil, ze: ,Logika podpowiada,
zewefekcie trwajacych caly czaszmianiprocesow, system ochrony zabytkow powinien sie przeksztalcac,

2 P. M. Jaglowski, system ochrony zabytkow archeologicznych, (w) Ochrona dziedzictwa archeologicznego
w Europie, red. Z. Kobylinski, Warszawa 1998, s. 240.

2 Tbidem.

2 Dziala w oparciu o regulamin wewnetrzny: Geschiftsordnung der Stindigen Konferenz der Kultusminister
der Lander in der Bundesrepublik Deutschland gemifl Beschluss vom 19. November 1955 i. d. F. vom 29.
August 2014, http://www.kmk.org/fileadmin/pdf/gogr.pdf, dostep: 22.8.2015.

E. Laux, Vom Verwalten: Beitrige zur Staatsorganisation und zum Kommunalwesen, Freiherr-vom-Stein-
Gesellschaft e. V, H.Siedentopf, K. Treppe (Hrsg), Baden-Baden 1993, s. 303 i n.

P. M. Jaglowski, Niemcy: System ochrony zabytkow archeologicznych, (w) Ochrona dziedzictwa archeologiczne-
£0..., op. cit,, 5. 240 i n.

» W kwestii zadan i przejawow aktywnosci KMK zob.: http://www.kmk.org/kunst-kultur.html, dostep:
22.8.2015.

Zob. szerzej: H. Faber, Verwaltungsrecht, Tiibingen 1987, s. 5in.
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reagujgc na nowg sytuacje. Mozna tez zakltadac¢, ze zakres przemian powinien pozostawac w relacji do
skali zachodzacych zmian. To oznaczaloby, ze polski system ochrony zabytkow powinien caly czas
radykalnie przeksztalca¢ si¢. Natomiast zmiany te powinna poprzedzaé analiza sytuacji, ujawniajaca
nowe ograniczenia, potrzeby i mozliwosci; permanentna analiza istotnych uwarunkowan systemu
powinna by¢ wrecz jego elementem. W efekcie zmiany w systemie ochrony zabytkéw powinny by¢
przemyslang i zaplanowang reakcja na zmiany otoczenia. Tak jednak nie jest i dlatego tak pilnym
i waznym zadaniem jest kompleksowa diagnoza sytuacji.””.

Ze wzgledu na to, ze czes¢ probleméw, zadan i kompetenciji dotyczg materii, ktorg umiejscowic
nalezy w obrebie rzgdowego interesu publicznego (obiekty wpisane na Liste Swiatowego Dziedzictwa
UNESCO, pomniki historii etc.) szczebel rzadowy centralny i terenowy sa nieodzowne. Samorzad
terytorialny uwikiany ze swej istoty w zaleznos¢ ,oddolng” nie jest w stanie w sposob zobiektywizowany
podota¢ temu zadaniu.

W odniesieniu do szczebla terenowego model rzadowej ,odzespolonej” administracji
konserwatorskiej potencjalnie ze wzgledu na wyspecjalizowanie bedzie efektywniejszy w zakresie
skutecznej ochrony zabytkéw. Obawy, ze wojewodzki konserwator zabytkow ,wymknie” sie tutaj
catkowicie spod imperium wojewody nie sa w pelni uzasadnione. Wojewodzie pozostang bowiem inne
mechanizmy oddziatywania na urzad konserwatorski.

Niezbedne jest réwniez wzmocnienie rzadowej administracji konserwatorskiej poprzez
zwiekszenie jej ukladu strukturalno-logistycznego, w tym m. in. budzetu zadaniowego i siatki plac,
a takze zapewnienie wiekszej skutecznosci jej aktywnosci proceduralnej.

Osobng kwestig, ktora nie moze znika¢ z horyzontow ustawodawcy jest zmiana materialnego
prawa ochrony zabytkéw. Nie mozna jednak zapomina¢, ze niekiedy pojawia sie nieefektywno$é
strukturalno-organizacyjna administracji publicznej przy tzw. dobrym ustawodawstwie. Tym samym
zmiana materialnego prawa ochrony zabytkéw moze nie stanowic skutecznego antidotum na problemy
wspolczesnej administracji konserwatorskiej.

¥ B. Szmygin, System ochrony zabytkow w Polsce - préba diagnozy, (w:) System ochrony zabytkéw w Polsce:
analiza, diagnoza, propozycje, red. B. Szmygin, Lublin - Warszawa 2011, s. 7, http://bc.pollub.pl/dlibra/
doccontent?id=691






