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Przedmiotem artykutu jest ocena ustrojowa formy ochrony krajobrazu kulturowego obecnej
w polskim systemie prawnym. Sposéb postugiwania si¢ nia przez gminy jest czestokroé
kontestowany przez jej adresatéw - uchwatom tworzacym parki kulturowe nagminnie zarzuca
si¢ naruszenie zasady proporcjonalnosci oraz konstytucyjnych swobéd jednostek.
W prowadzonych analizach najczesciej szuka si¢ odpowiedzi na pytanie, jak gmina powinna
postugiwacé sie¢ kompetencja do tworzenia parkéw kulturowych, pomijajac pytanie, czy i w jakim
zakresie kompetencja gminy do utworzenia parku kulturowego jest prawidtowo uksztattowana.

Tekst jest préba odpowiedzi wtasnie na to drugie pytanie.

W‘ WPROWADZENIE

Instytucja parku kulturowego pojawita sie w polskim porzadku prawnym
wraz z wejsciem w zycie ustawy o ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytka-
mi w 2003 r.! W ostatnich latach mozna zaobserwowac wzrost popularnosci
wykorzystania przez organy samorzadu terytorialnego tej formy ochrony

1 Ustawa z 23.07.2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz.U. z 2022 r. poz. 840 z p6zn. zm.), dalej: u.0.0.z.
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krajobrazu kulturowego. Dla przykfadu, na obszarze Miasta Krakowa w ciggu
ostatnich 15 lat Rada Miasta podjeta az trzy uchwaty tworzace parki kulturowe
i rozpoczeta prace nad utworzeniem czwartego? Jednoczesnie zakazy i ogra-
niczenia wprowadzane w ramach uchwat tworzacych parki budza czesto
istotne watpliwosci. W przypadku rzeczonych trzech uchwat kazda z nich
byta juz przedmiotem kontroli sadu administracyjnego?®.

Majac to na uwadze, warto rozwazy¢ gtebsza analize ustrojowa instytucji
parku kulturowego, obejmujaca w szczegdlnosci przepisy stanowiace upo-
waznienie dla Rady Gminy do postuzenia sie ta forma ochrony, ktére zaktada
mozliwos¢ wprowadzenia ograniczen i zakazow dotyczacych tak fundamen-
talnych praw jednostek, jak prawo witasnosci lub prawo do swobodnego
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.

PRZEJAWY REALIZACII
i ZASADY SUBSYDIARNOSCI
Poruczenie jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywania wtadztwa
administracyjnego w zwigzku z realizowanymi przez nie zadaniami publicz-
nymi nastepuje na podstawie licznych kryteriow, tak politycznych, jak i praw-
nych. Wéréd tych ostatnich jednym z najistotniejszych jest kryterium urze-
czywistnienia zasady subsydiarnosci, ktéra wyznacza optymalny podziat
zadan publicznych i kompetencji pomiedzy panstwem sensu stricto i po-

szczegolnymi jednostkami samorzadu terytorialnego. Podziat ten powinien
dokonywac sie w taki sposdb, by konkretne zadania i powiazane z nimi kom-
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petencje wykonywaty te wspdlnoty publicznoprawne, ktére sg zdolne podotac
realizacji danego zadania i jednoczesnie sg ,najblizsze” wzgledem obywateli“.

Analiza uregulowanej w art. 16 i art. 17 u.0.0.z. instytucji parku kulturowe-
go moze wzbudzac przypuszczenie, ze to wiasnie zasada pomocniczosci w du-
zej mierze uwarunkowata kompetencje organéw gminy do objecia danego
obszaru tg specyficznag forma ochrony oraz do szczegdtowego ustalenia norm
obowiazujacych na tym obszarze®. Mozliwe jest wyodrebnienie kilku aspektow
regulacji stanowigcej podstawe do utworzenia parku i okreslajacej jego funk-
cjonowanie, w ktorych wyrazataby sie idea subsydiarnosci.

o AKTUALIZACIJA KOMPETENCJI PRAWOTWORCZEJ RADY GMINY

Upowaznienie ustawowe do wydania przez rade gminy uchwaty o utworzeniu
parku kulturowego uzaleznia mozliwos¢ ustanowienia na danym obszarze
szczegdlnego rezimu prawnego zwigzanego z istnieniem parku od tego,
czy rezim ten bedzie sprzyjac realizacji celu w postaci ochrony krajobrazu
kulturowego oraz zachowania wyrézniajacych sie krajobrazowo terendw z za-
bytkami nieruchomymi charakterystycznymi dla miejscowej tradycji budow-
lanej i osadniczej (art. 16 ust. 1 u.0.0.z.). Aktualizacja kompetencji rady gminy
wymaga zatem identyfikacji potencjalnego przedmiotu ochrony okreslone-
go w tym przepisie. Kluczowe znaczenie ma w tym kontekscie pojecie krajo-
brazu kulturowego zdefiniowane w art. 3 pkt 14 u.0.0.z. jako ,postrzegana
przez ludzi przestrzen, zawierajgca elementy przyrodnicze i wytwory cywili-

4 Zob. |. Skrzydio-Niznik, Model ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnien ustrojowego prawa
administracyjnego, Krakéw 2007, s. 293-294; M. Stec (w:) |. Lipowicz, System Prawa Samorzqdu Terytorialnego. Tom Il Ustrdj
samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2022, s. 32; J. Zimmermann, Alfabet prawa administracyjnego, Warszawa 2022, s.171

5 Warto podkresli¢, ze w Swietle art. 7 ust. 1 pkt 9 ustawy z 8.031990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2023 r. poz. 40 z p6zn. zm.)
sprawy kultury oraz ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami naleza do zadan wiasnych gminy. Nie oznacza to bynajmniej, ze sprawy
te sg zadaniami wylgcznie zastrzezonymi dla gminy - petna rekonstrukcja normy zadaniowej wymaga odczytania tego przepisu
ustawy w Swietle catosci jego otoczenia normatywnego, w szczegoélnosci zas art. 89-91 u.0.0.z. Jak wskazuje P. Chmielnicki: ,Rolg tego
przepisu jest przede wszystkim usuniecie watpliwosci co do zakresu spraw nalezgcych do gminy zgodnie z zasadg subsydiarnosci
i wskazanie ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami jako spraw lokalnych, odnosnie do ktérych gmina korzysta z ustawowego
domniemania wiasciwosci rzeczowej” (P. Chmielnicki, Efektywnos¢ prawnego determinowania relacji pomiedzy wojewddzkim
konserwatorem zabytkdéw a organami gminy. Wybrane zagadnienia (w:) Dziedzictwo, dobra kultury, zabytki, ochrona i opieka
w prawie, red. P. Dobosz, K. Szepelak, W. Gérny, Krakéw 2015, s. 76). Z rezerwa podchodzac do kategorii domniemania wtasciwosci”,
mozna skonstatowac, ze skoro ustawa okresla wyzej wymienione sprawy in genere mianem zadan wtasnych gminy, to konsekwentna
i prowadzona z uwzglednieniem zatozen systemu legislacja zaktada preferencje na rzecz kreowania kompetencji organdéw gminy
w tej dziedzinie prawa administracyjnego (istnienie zas kompetencji innych organéw w tej domenie wymaga odpowiedniego
uzasadnienia)
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zacji, historycznie uksztattowana w wyniku dziatania czynnikdéw naturalnych
i dziatalnosci cztowieka".

Petna rekonstrukcja zakresu tego, co podlega ochronie na gruncie art. 16
iart.17 u.o.0.z, wymaga jednak wziecia pod uwage jeszcze jednego kompo-
nentu. Nie zostat on wskazany w przytoczonej definicji, a implicite wynika
Z istoty ochrony prawnej — jest to komponent pozytywnego wartosciowania
danej przestrzeni (zarédwno jako catosci, jak i jej poszczegdlnych cech). Stowem
- podlegajacy ochronie krajobraz kulturowy stanowi odzwierciedlenie szcze-
golnie udanej proby koegzystencji cztowieka z naturg na danym obszarze,
ktora przebiegata w czasie i ktorej efektem koncowym jest dajaca sie wyod-
rebnic¢wedtug pewnych kryteriow przestrzen o wyjatkowych walorach, uksztat-
towanaw okreslony, pozytywnie oceniany sposob®. Na tym tle realizacja zasady
subsydiarnosci sprowadza sie do tego, ze rada gminy petni role organu oce-
niajacego szereg kwestii. Prowadzona przez rade gminy ocena stanu faktycz-
nego zmierza do:

1) stwierdzenia, e istnieje uksztattowana przez czynniki naturalne
i antropogeniczne przestrzen, ktéra ze wzgledu na swoje specyficzne cechy, jest

uwazana za cenng;

2) wyodrebnienia obszaréw i elementéw bedacych skiadowymi krajobrazu
kulturowego; ten aspekt oceny wiaze si¢ ze zdefiniowaniem pojecia krajobrazu
kulturowego przez kategorig przestrzeni ,postrzeganej przez ludzi” i wymaga
ustalenia, co jest elementem esencjalnym dla tozsamosci danej przestrzeni
oraz co konkretnie w jej uksztattowaniu jest odbierane - przynajmniej przez
spotecznos¢ lokalng - z aprobaty; nalezy przy tym zaznaczyé, ze to,
co konstytuuje dany krajobraz kulturowy, nie ogranicza si¢ wylacznie

do dziedzictwa materialnego, a czesto obejmuje tez okreslony sposéb, w jaki

6 Takie ujecie koresponduje tez z definicjami parku kulturowego formutowanymi w doktrynie przed wejsciem w zycie obecnie
obowigzujgcej u.0.0.z. J.P. Pruszynski przez pojecie krajobrazu kulturowego rozumie ,taki krajobraz, w ktérym elementy naturalne
i dzieta rak ludzkich harmonizujg ze sobg" (3.P. Pruszynski, Ochrona zabytkéw w Polsce. Geneza, organizacja, prawo, Warszawa 1989,
s. 22). Wedtug M. Korneckiego zas krajobraz kulturowy ,jest zapisem historii w konkretnej przestrzeni i na jego ksztait oraz cechy
tozsamosci ztozyty sie czynniki zaréwno pierwotne, pochodne od natury, jak i wtérne, bedace wynikiem dziatalnosci cztowieka"
(M. Kornecki, Krajobraz kulturowy, perspektywy badari i ochrony, ,Ochrona Zabytkéw” 1991/1, s.19)
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spoteczenstwo funkcjonuje w danej przestrzeni, a takze to, jak z niej korzysta’;

3) stwierdzenia, ze na danym wyrézniajagcym si¢ krajobrazowo obszarze znajduja
sie zabytki nieruchome charakterystyczne dla miejscowej tradycji budowlanej
i osadniczej;

4) identyfikacji zjawisk, ktére mogtyby negatywnie oddziatywaé na konserwacje,
utrwalenie, restauracjg, rewaloryzacjg, ekspozycje lub odbiér elementéw
krajobrazu kulturowego lub obszaru wyrézniajacego sie krajobrazowo; taczy sie
to w szczegélnosci z rozpoznaniem elementéw krajobrazu o charakterze
materialnym, ktére nie wspétgraja ze zidentyfikowana tozsamoscia krajobrazu
kulturowego lub zaktécaja recepcje jego walorow;

5) okreslenia tych elementéw krajobrazu kulturowego lub obszaru wyrézniajacego
sie krajobrazowo, ktére s3 narazone na wyzej wskazane zjawiska i wymagaja
ochrony przed nimi.

Powierzenie organowi gminy tych ustalen to przejaw zrozumienia, ze wspol-
nota lokalna jest podmiotem prawa publicznego najwiasciwszym do wska-
zania tego, co jest cenne w danym krajobrazie oraz co zastuguje na utrwalenie
i wymaga ochrony prawnej.

o WSPOLDZIALANIE Z WOJEWODZKIM KONSERWATOREM ZABYTKOW
Jednoczesnie nie ulega watpliwosci, ze osoby sprawujace mandat w organie
gminy czestokro¢ same nie dysponujg fachowa wiedza umozliwiajaca doko-
nanie petnej oceny stanu faktycznego, ktdry stanowi podstawe do wprowa-
dzenia specyficznego rezimu ochrony prawnej. Nie dysponuja rowniez wiedza
7 Zob. takze M. Kornecki, Krajobraz kulturowy.., s. 19-20: ,Wazne jest réwniez to, ze panorama kulturowa obok owych wtasciwosci
zapisujgcych sie na widowni swiata zewnetrznego, ma niemniej swe wymiary niematerialne, bez udziatu ktérych nie mogtyby ulec
skrystalizowaniu formy zewngtrzne. [..] nalezy jednak zachowywac je w polu obserwacji, gdyz jej udziat warunkuje przetrwanie
istotnych tresci tozsamosci odzwierciedlajgcych sie w materialnej substancji i jej ksztattach”. Jako przyktad uwzgledniania czynnikow
zwiazanych ze sposobem funkcjonowania jednostek i zbiorowosci ludzkich w danej przestrzeni przy ustalaniu elementow
konstytutywnych dla danego krajobrazu kulturowego mozna wskazac § 6 pkt 3 (uzasadnieniem ograniczenia jest identyfikacja
elementu, ktéry ksztattuje tozsamosc przestrzeni) i § 6a ust. 5 (uzasadnieniem ograniczenia jest wola zapewnienia odbioru
przestrzeni w konkretny sposob) Uchwaty tworzgcej P.K.S.M
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specjalistyczna pozwalajacg na dokonanie stosownego — w rozumieniu nie
tyle prawnym czy politycznym, a stricte technicznym — doboru srodkéw tej
ochrony i wyznaczenie ich zakresu.

Wydaje sie, ze odpowiedzia na ten problem jest przewidziany w art. 16 ust. 1
U.0.0.z. obowigzek zasiegniecia opinii wojewoddzkiego konserwatora zabytkow
przed wydaniem uchwaty o utworzeniu parku. Przyjete rozwigzanie réwniez
sprzyja realizacji zasady subsydiarnosci — wigze sie z redukcja obcigzenia
gminy tymi aspektami wykonywania zadania publicznego, ktére moga
W pewnej mierze przekraczac jej mozliwosci lub ktére lepiej wykona organ
specjalistyczny. Administracja rzgdowa nie wyrecza w tym wypadku samo-
rzadu gminnego, a jedynie wspiera go w koniecznym zakresie, zapewniajac
decydentom lokalnym warunki swiadomego wyboru.

Ustawa przewiduje rowniez wsparcie samorzadu gminnego w fazie nastepu-
jacej po utworzeniu parku kulturowego, z ktéra wigze sie obowiazek opraco-
wania planu ochrony parku - sporzadza go organ wykonawczy gminy
w uzgodnieniu z wojewoddzkim konserwatorem zabytkow (art. 16 ust. 3 U.0.0.2.).
Plan ten, bedacy przede wszystkim szczegdtowa analiza réznych aspektow
uksztattowania i funkcjonowania przestrzeni parku kulturowego oraz deta-
licznym rozwinieciem tych postanowien uchwaty, ktére dotycza sposobu
ochrony parku® stanowi fundament gminnej polityki ochrony krajobrazu
kulturowego?, zwtaszcza w zakresie formutowania postanowien miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego'.

8 Sporzadzenie planu ochrony parku kulturowego wigze sig z szeregiem czynnosci wymagajacych wiedzy specjalistycznej, takich jak
analiza uwarunkowan przestrzennych i stanu zagospodarowania terenu oraz obowigzujacych ustalen planistycznych, rejestracja
i waloryzacja zasobow krajobrazu i proceséw w nim zachodzacych, analiza szans, konfliktéw i zagrozen (wraz z identyfikacja
potencjalnych rozwigzar), dokonanie podziatu obszaru parku na strefy ochronne i przypisanie zasad, kierunkéw i modelow dziatan.
Skutkuje to tym, ze ostateczny ksztalt planu ochrony stanowi jednoczes$nie uzewngtrznienie motywacji do utworzenia parku
kulturowego, jak réwniez posredni wyznacznik ziszczenia sie okolicznosci faktycznych umozliwiajacych gminie utworzenie parku
kulturowego. Zob. Zasady tworzenia Parku Kulturowego, zarzqdzania nim oraz sporzqdzania planu jego ochrony. Materiaty
instruktazowe dla gminnych samorzqddw terytorialnych, autoréw plandéw ochrony, wojewddzkich i samorzqdowych konserwatorow
zabytkéw, oprac. zespét pod kierunkiem Z. Myczkowskiego, Krakéw 2005, s. 11-13. Por. Uchwata nr 111/7/2016 Rady Miejskiej w Bieruniu
z 31.03.2016 r. w sprawie zatwierdzenia Planu ochrony Zespotu parkdéw kulturowych pod nazwami Park Kulturowy dla Obszaru
Staromiejskiego i Park Kulturowy dla Obszaru Grobli (Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Slaskiego z 2016 r. poz. 2286); Uchwata
nr XLII/544/12 Rady Miasta Krakowa z 4.04.2012 r. w sprawie zatwierdzenia ,Planu ochrony Parku Kulturowego Stare Miasto
w Krakowie" (Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Matopolskiego z 2012 r. poz. 2579)

9 M. Swidrak, Obowigzek uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obszaru parku kulturowego (w:)
Dziedzictwo, dobra kultury, zabytki, ochrona i opieka w prawie, red. P. Dobosz, K. Szepelak, W. Gérny, Krakéw 2015, s. 350.

10 Warto dodac, ze zgodnie z art. 16 ust. 6 u.0.0.z. sporzadzenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obszaru
parku kulturowego jest obowigzkowe.
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o PARTYCYPACIJA W PROCESIE TWORZENIA PARKU KULTUROWEGO

Zasada pomocniczosci przejawia sie takze w przewidzianym w art. 16 ust. la
U.0.0.z. mechanizmie partycypacji oséb zainteresowanych w procesie decy-
zyjnym. Partycypacja w tym wypadku polega na mozliwosci sktadania wnio-
skow dotyczacych projektu uchwaty o utworzeniu parku kulturowego. Jak
wskazuje sie w literaturze, gwarancje udziatu obywateli i poszczegdlinych
spotecznosci w sprawowaniu imperium, urzeczywistniajace sie w mozliwosci
wyrazania opinii i potrzeb, tacza sie na ptaszczyznie ustrojowej z zasada sub-
sydiarnosci™.

Zapewnienie jednostkom mozliwosci zgtaszania postulatéow dotyczacych tre-
Sci uchwaty niewatpliwie umacnia uprawnienia obywateli oraz ich grup®,
gdyz wigze sie z wigczeniem tych podmiotow w proces korzystania z kom-
petencji prawodawczej przez rade gminy, a tym samym w proces realizacji
zadania publicznego. Zasada pomocniczosci urzeczywistniana w odniesieniu
dojednostekiwspdlnot dobrowolnych tradycyjnie kojarzy sie z zapewnieniem
im przez panstwo wolnosci dziatania oraz ze stworzeniem im warunkoéw do sa-
modzielnego zaspokajania swoich potrzeb i urzeczywistniania wiasnych pla-
now'. Jednakze w przypadku uchwaty o utworzeniu parku kulturowego sub-
sydiarnos¢, ktorej sensem jest w znacznej mierze optymalizacja uktadu
podmiotowego dla procesu wykonywania kompetencji w ramach realizacji
zadania publicznego, przejawia sie poprzez inkluzje jednostek w przebieg
prac nad utworzeniem parku kulturowego.

Na tle tej formy dziatania administracji samorzadowej wprowadzenie takiego
mechanizmu partycypacji jest wyjgtkowo uzasadnione. Wiaze sie to z tym,
ze udziatsamorzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy publicznej odbywa
sie w formule demokracji posredniej, co sprawia, ze jego organy stanowigce
sa W szczegolnosci powotane i predysponowane do identyfikacji i reprezen-
towania interesu ogdtu. Nie oznacza to bynajmniej, ze nie cigzy na nich

T Zob. A. Chorazewska, Restytucja samorzqdu terytorialnego polskq drogq do demokracji — refleksje o znaczeniu idei
samorzqdnosci dla budowy demokratycznych struktur administracji publicznej (w:) Administracja w demokratycznym panstwie
prawa. Ksiega jubileuszowa prof. Czestawa Martysza, red. A. Matan, Warszawa 2022, s. 124; J. Zimmermann, Alfabet..., s.171

12 Przy czym nie jest to umacnianie uprawnien stuzacych uczestniczeniu obywateli w sprawowaniu wiadzy publicznej, ktére
warunkuja demokratyczng legitymizacje samorzadu, a wzmacnianie uprawnier w domenie procesu decyzyjnego prowadzonego
przez organy samorzadu (zob. I. Niznik-Dobosz, Partycypacja jako pojecie i instytucja demokratycznego paristwa prawnego i prawa
administracyjnego (w:) B. Dolnicki, Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2014, s. 26)

13 M. Stec (w) I. Lipowicz, System Prawa Samorzgdu Terytorialnego. Tom I. Ustréj samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2022, s. 31—
32

124 PRAWO ADMINISTRACYINE



wyrazony w art. 7 Kodeksu postepowania administracyjnego' obowiazek
wywazania interesdw spotecznego (publicznego) iindywidualnych®™ Niemniej
z uwagi na czynniki polityczne moze sie okazac, ze dostrzeganie czy uwzgled-
nianie interesu innego niz interes lokalny bedzie dla radnych zwyczajnie
mato ,atrakcyjne”. Zapewnienie uprawnienia do sktadania wnioskéw tym
podmiotom, ktére kieruja sie interesami indywidualnymi, umozliwia co naj-
mniej ujawnienie tych intereséw i wskazanie racji za nimi przemawiajacych’®.
W przypadku tworzenia parku kulturowego jest to rzecz fundamentalna, gdyz
rada gminy, dziatajac na podstawie wyjatkowo ogdlnego, budzacego watpli-
wosci ustrojowe (o ktérych mowa w dalszej czesci tekstu) upowaznienia, musi
dokonac szczegdlnie starannego rozumowania polegajacego na wywazeniu
roznych intereséw w celu okreslenia zakazdow i ograniczen, o ktérych mowa
w art. 17 ust. 1 u.0.0.z., na obszarze parku kulturowego.

o ZASADA SUBSYDIARNOSCI A PRAWIDLOWA REALIZACIA ZASADY
PROPORCIONALNOSCI

Zdaje sie, ze rowniez niektére elementy upowaznienia sformutowane-
go w art. 17 ust. T w zw. z art. 16 ust. 2 U.0.0.z. stanowig wyraz zasady subsy-
diarnosci. Skoro bowiem juz samo skorzystanie z kompetencji prawodawczej
wigze sie z koniecznoscia rozpoznania przez rade gminy dobra wymagajacego
ochrony prawnej i jego nosnikdw, to powierzenie jej ustalenia srodkow tej
ochrony mogtoby stanowi¢ optymalne rozwiazanie. Znajomosé¢ waloréw da-
nego obszaru (potencjalnie stanowigcych dobro prawne) oraz lokalnych za-
grozen, uzupetniona wiedza fachowa wojewddzkiego konserwatora zabytkow,
to bezsprzecznie odpowiednie warunki do dokonania wyboru takich srod-
kow — w tym zakazdw i ograniczen. Wyboru, ktéry bytby w stanie zapewnic
adekwatnga i skuteczna ochrone przy jednoczesnej minimalizacji ingeren-
cji w sfere prawng jednostek, na ktérych sposdb funkcjonowania oddziatywa-
tyby te srodki. W ten sposdb ksztatt omawianego upowaznienia ustawowego —
w modelu idealnym — zapewniatby duze szanse na prawidiowa realizacje

14 Ustawa z 14061960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2023 r. poz. 775)

15 W doktrynie wskazuje sie na to, ze zasada wywazania intereséw, mimo wyrazenia jej na gruncie ustawy regulujacej przede
wszystkim postepowanie administracyjne jurysdykcyjne, ma szerszy zakres zastosowania. Zob. J. Zimmermann, Prawo
administracyjne, Warszawa 2022, 5. 165.

16 Zob. |. Niznik-Dobosz, Partycypacja.., s. 25.

INSTYTUCJA PARKU KULTUROWEGO - KOMPETENCJA ORGANOW GMINY... 125



w ramach uchwat tworzacych parki kulturowe dwdch z trzech komponentow
zasady proporcjonalnosci.

Gtebokie watpliwosci budzi jednak to, czy analizowane upowaznienie prawi-
dtowo w perspektywie ustrojowej udziela radzie gminy kompetencji do wy-
znaczenia tresci zakazow i ograniczen. Zakresla ono organowi stanowigcemu
wyjatkowo przestronne pole do ingerencji w prawa i wolnosci jednostki,
wskazujac cate domeny ludzkiej dziatalnosci, ktére moga podlegac ograni-
czeniom - takie jak prowadzenie robdt budowlanych, prowadzenie dziatal-
nosci gospodarczej w okreslonych sektorach czy korzystanie z zabytkow nie-
ruchomych (art. 17 ust. 1 pkt 11 2 u.0.0.z). Skutkuje to zmiana podmiotu
odpowiedzialnego za dokonanie oceny proporcjonalnosci sensu stricto wpro-
wadzanych ograniczen praw i wolnosci — w miejsce ustawodawcy staje sie
nim rada gminy, ktérej umocowanie ustrojowe w tej sferze dziatania budzi
obiekcje. Konieczne jest zatem rozwazenie legitymacji tego organu do doko-
nania wywazenia konstytucyjnych praw i wartosci prowadzacego do ustano-
wienia zakazow lub ograniczen w sferze wolnosci jednostek, ktorych ksztatt
na gruncie ustawy jest w niewielkim stopniu sprecyzowany.

Przed podjeciem rozwazan na tym tle w pierwszej kolejnosci trzeba zauwazyc,
ze zmiana podmiotu wiasciwego do przeprowadzenia testu proporcjonalno-
Sci sensu stricto nie wigze sie w istocie z urzeczywistnieniem zasady subsy-
diarnosci. Cho¢ w aspekcie formalnym zasada ta stuzy najbardziej efektyw-
nemu wykonywaniu zadan publicznych w sensie technicznym, to jej aspekt
materialny jest ukierunkowany przede wszystkim na zapewnienie jak naj-
wiekszego zaangazowania wspoélnot w sprawy lokalne i maksymalizacje ich
odpowiedzialnosci za te sprawy'®. Powierzenie radzie gminy wywazania kon-
stytucyjnych praw i wartosci nie przyczynia sie do realizacji tego drugiego
aspektu zasady pomocniczosci — nie sposéb uznad, przynajmniej w polskich

17 Zob. P. Tuleja (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2023, teza 2 do art. 31

18 Zob. B. Dolnicki (w:) I. Lipowicz, System Prawa Samorzqdu Terytorialnego. Tom Il. Ustréj samorzqdu terytorialnego, Warszawa
2022, s. 481-482.
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warunkach ustrojowych, ze kwestia wywazenia in abstracto™ kolidujacych
wartosci czy débr prawnych jest sprawa o charakterze lokalnym. Nie zachodzi
zatem potrzeba, by kompetencja polegajgca na wywazaniu dobr byta wyko-
nywana przez niezalezny organ samorzadowy w uktadzie zdecentralizowa-
nym?.

UNITARNY CHARAKTER PANSTWA

Wyzej poczyniona uwaga prowadzi do rozwazan zwiazanych z zasada unitar-
nosci panstwa wyrazona w art. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej?. Ina-
czej, niz ma to miejsce w panstwach federalnych, gdzie niektére stanowiace
zwigzki publicznoprawne wspoélnoty zamieszkujace jednostki zasadniczego
podziatu terytorialnego maja wiasne organy ustawodawcze?, organy jedno-
stek samorzadu terytorialnego w Polsce petnig przede wszystkim funkcje
zdecentralizowanych organow wiadzy wykonawczej?. Nie jest to jednak prze-
szkoda w tym, by niemajace przymiotu suwerennosci samorzadowe zwiazki
publicznoprawne stanowity za posrednictwem swoich organdw przepisy pra-
wa powszechnie obowigzujacego?. Upowaznienie jednostek samorzadu
do stanowienia tego prawa powinno by¢ uzasadnione konkretnymi wzgle-

19 Nalezy wskazac, ze inaczej bedzie ksztattowac sie specyfika wywazania w sprawach indywidualnych, w ktérych ustawa przewiduje,
ze organ administracji publicznej dysponuje pewnym zakresem wiadzy dyskrecjonalnej. W tych sprawach warunki lokalne w postaci
konkretnych okolicznosci faktycznych czesto beda oddziatywaé na proces wywazania. Nie znaczy to réwniez, ze w ramach
stanowienia aktow prawa miejscowego organy samorzadu nie powinny przeprowadzac procesu wywazania — prawidtowo powinien
odbywac sie on jednak w warunkach, w ktérych ustawa stanowiaca upowaznienie do podjecia aktu znacznie scislej okresla sposéb
rozwigzania konfliktu miedzy wartosciami, pozostawiajac organowi wezszy margines swobody i kierunkowe dyrektywy wyboru.
Wowczas to organ samorzadu nie determinuje sam ksztattu ingerencji w prawa i wolnosci, a dokonuje wyboru sposréd réznych
postaci ograniczen wskazanych przez ustawe. Por. D. Dabek (w:) I. Lipowicz, System Prawa Samorzqdu Terytorialnego. Tom |.
Podstawowe pojecia i podstawy prawne funkcjonowania, Warszawa 2022, s. 484 (w kontekscie sformutowanych w przywotywanym
tekscie uwag warto dodac, ze,by samorzad mogt odkodowywac, doprecyzowywac czy uzupetnic¢ wybory aksjologiczne ustawodawcy,
na tle danego upowaznienia z ustawy powinna wynika¢ uprzednio wyrazona preferencja realizacji okreslonych wartosci)

20 Por. D. Dabek, Unitarny charakter panstwa a prawo miejscowe (w:) Unitarny charakter panstwa a samorzqd terytorialny, red
K. Matysa-Sulinska, M. Stec, Warszawa 2019, s. 80, ktéra wskazuje na to, ze podziat kompetencji prawotwdrczych jest wyznaczony skalg
decentralizacji

21 Ustawa z 2.04.1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 78 poz. 483 oraz z 2006 r. nr 200 poz. 1471, z 2009 r. nr 114
poz. 946), dalej: Konstytucja RP.

22 Z.Machelski, Struktury terytorialne panstwa, Warszawa 2015, rozdz. |1l, podrozdziat 3.

23 P. Tuleja, Samorzqd terytorialny jako podmiot sprawujqcy wiadze publiczng (w:) Konstytucyjne umocowanie samorzgdu
terytorialnego, red. K. Malysa-Sulinska, M. Stec, Warszawa 2018, s. 76-77; D. Dabek (w:) I. Lipowicz, System Prawa Samorzqgdu
Terytorialnego. Tom I. Podstawowe pojecia i podstawy prawne funkcjonowania, Warszawa 2022, s. 474 i 476. Zob. takze A. Doliwa,
Znaczenie konstytucjonalizacji osobowosci prawnej, wiasnosci i innych praw majgtkowych j.s.t. (w:) Konstytucyjne umocowanie
samorzqdu terytorialnego, red. K. Matysa-Sulinska, M. Stec, Warszawa 2018, s. 100-101, ktéry bardziej kategorycznie wypowiada sig na
temat przyporzadkowania jednostek samorzadu terytorialnego do segmentu wiadzy wykonawczej

24 D. Dabek, Unitarny.., s. 80 i 84.

INSTYTUCJA PARKU KULTUROWEGO - KOMPETENCJA ORGANOW GMINY... 127



dami® i czyni¢ zados¢ okreslonym warunkom. W przypadku powierzenia
radzie gminy kompetencji do przeprowadzenia rozumowania o charakterze
wywazania in abstracto i samodzielnego skonkretyzowania zakazéw i ogra-
niczer w ramach upowaznienia z art. 17 ust. 1 w zw. z art. 16 ust. 2 U.0.0.Z.
nasuwaja sie na tych ptaszczyznach watpliwosci.

Unitarny charakter panstwa wymaga zapewnienia jednolitosci systemu praw-
nego?. W mojej ocenie oznacza to miedzy innymi rowniez to, ze jakkolwiek
na gruncie réznych instytucji prawnych konflikt dwdch tozsamych wartosci
konstytucyjnych moze by¢ rozstrzygany w rézny sposob?’, tak funkcjonowanie
kilku odmiennych modeli przypisywania wagi tym samym wartosciom
nagruncie tejsamej instytucji w kontekscie zblizonych warunkow faktycznych
— co moze mie¢ miejsce na tle omawianego upowaznienia — jest trudne
do zaakceptowania w panstwie unitarnym. Wigzatoby sie to bowiem z tym,
ze wiadze lokalne realizowatyby w swojej dziatalnosci diametralnie odmienne
odczytania konstytucyjnego porzadku aksjologicznego albo, co gorsza, po-
rzadek jawnie abstrahujacy od konstytucyjnego, dziatajac tak, jakby repre-
zentowane przez nie wspolnoty samorzadowe petnity na danym obszarze
role ,lokalnego suwerena”, bytu samodzielnego politycznie wzgledem wspol-
noty panstwowej?®,

ZASADA MATERII USTAWOWEJ

I WYMOGI ZWIAZANE Z UPOWAZNIENIEM
DO STANOWIENIA AKTOW PRAWA
MIEJSCOWEGO

Analizy wymaga réwniez to, czy wywazanie pomiedzy konstytucyjnymi pra-
wami i wartosciami, a w jego konsekwencji sformutowanie zakazdw i ograni-
czen w zakresie dopuszczonym omawianym upowaznieniem, nie stanowi
materii ustawowej i nie narusza art. 31 ust. 3w zw. z art. 94 Konstytucji RP. Trze-

25 W szczegolnosci chodzi tu o rodzaj zadan publicznych wykonywanych przez poszczegolne jednostki samorzadu i oddziatywanie
warunkow terytorialnych na sposéb ich wykonywania

26 D. Dabek, Unitarny.., s. 79.

27 Nie powinno to dziwi¢ - wszak rézne instytucje dotykaja zréznicowanych aspektéw wykonywania praw i wolnosci oraz réznorakich
postaci wartosci

28 Co do braku suwerennego charakteru wspélnot samorzadowych zob. wyrok TK z 26.051998 r. (K 17/98), OTK 1998, n4, poz. 48. Zob.
takze |. Skrzydto-Niznik, Model..., s. 311; A. Chorazewska, Restytucja..., s.126.
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ba przy tym podkresli¢, ze ten ostatni przepis nalezy interpretowac w zesta-
wieniu z art. 92 Konstytucji RP oraz z uwzglednieniem zasady samodzielnosci
samorzadu terytorialnego, ktéra zakiada odmienne uksztattowanie relacji
organdw samorzadowych i ustawodawcy, niz ma to miejsce w przypadku
relacji organdéw administracji rzadowej i ustawodawecy. Z tego wzgledu uznaje
sie, ze akt prawa miejscowego co do zasady nie wymaga szczegdtowego
upowaznienia i nie musi mie¢ charakteru wykonawczego wzgledem ustawy,
a organ jednostki samorzadu moze dysponowac pewnym zakresem dyskre-
cjonalnosci w stanowieniu takiego aktu?.

Majac na uwadze ,luzniejsze” zwiazki takiego aktu z ustawa (w poréwnaniu
z rozporzadzeniem) oraz to, ze jako zrodto prawa powszechnie obowigzuja-
cego reguluje on sytuacje prawna podmiotdéw zewnetrznych wzgledem ad-
ministracji publicznej, mozna stwierdzi¢, ze kluczowe wydaja sie pytania,
co oznacza wymog ustanowienia ograniczenia w korzystaniu z konstytucyj-
nych praw i wolnosci w ustawie oraz w jaki sposéb dzieli sie materia miedzy
ustawa a aktem prawa miejscowego. W Swietle ugruntowanego orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego mozliwe jest okreslenie kilku wymogow zwiaza-
nych z zasada materii ustawowej stawianych upowaznieniom do stanowienia
aktow prawa miejscowego przez organy samorzadow?:

1) ustawowe unormowanie ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci musi
byé kompletne, samodzielnie okreslaé¢ podstawowe elementy ograniczenia oraz
samo w sobie pozwala¢ na interpretacje kompletnego zarysu ograniczenia;
w zakresie regulacji ograniczen praw i wolnosci niedopuszczalne jest
upowaznienie blankietowe, pozwalajgce organom samorzadu przesadzié¢

o ostatecznym ksztalcie i zakresie ograniczen®;

29 Postanowienie TK z13.01.2015 r. (K 44/13), OTK-A 2015, nr 1, poz. 4. Zob. takze P. Tuleja, Samorzqd.., s. 82-83

30 Analogiczne wymogi wskazywane s3 w doktrynie. Zob. P. Tuleja (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red
P. Tuleja, Warszawa 2023, teza 2 do art. 94; D. Dabek (w:) I. Lipowicz, System Prawa Samorzqdu Terytorialnego. Tom I. Podstawowe
pojecia i podstawy prawne funkcjonowania, Warszawa 2022, s. 485-486.

31 Wyrok TK z12.01.2000 r. (P 11/98), OTK 2000, nr 1, poz. 3; postanowienie TK z 13.01.2015 r. (K 44/13), OTK-A 2015, nr 1, poz. 4. Na tle
przytoczonego wymogu istotne watpliwosci moze budzi¢ upowaznienie do stanowienia przepiséw porzadkowych przez jednostki
samorzadu terytorialnego sformutowane w ustawach samorzadowych. ,W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego konstytucyjna zasada
wytgcznosci ustawy nie wyklucza jednak powierzenia przez ustawe organom stanowigcym samorzadu terytorialnego ogoélnej
kompetencji do stanowienia regulacji prawnych majgcych na celu przeciwdziatanie zagrozeniom dla zycia, zdrowia lub mienia,
a takze dla spokoju publicznego, pod warunkiem, ze regulacje te sg zgodne z zasadg proporcjonalnosci i nie jest mozliwe skuteczne
przeciwdziatanie tym zagrozeniom na gruncie istniejacych unormowan ustawowych" [wyrok TK z 8.07.2003 r. (P 10/02), OTK-A 2003,
nr 6, poz. 62]
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2) ustawa nie moze upowazniaé jednostki samorzadu
terytorialnego do uregulowania spraw o istotnym znaczeniu z punktu widzenia

konstytucyjnych wolnosci i praw™?%;

3) ustawa winna precyzyjnie  okresla¢ zakres spraw przekazanych
do uregulowania, a upowaznienie dotyczy¢ scisle okreslonej, jednorodnej sfery

zycia spotecznego™,

W przypadku upowaznienia do ustanowienia zakazéw i ograniczen na ob-
szarze parku kulturowego zaden z tych wymogow nie jest spetniony. Zakresla
ono w zasadzie jedynie domeny funkcjonowaniajednostek*, w ktére moze na-
stapic¢ ingerencja, wigze sie z przyznaniem samorzadowi swobody do nadania
ostatecznego ksztattu tymze ograniczeniom izakazom, jak rowniez oddziatuje
na roznorakie aspekty zycia jednostek (w szczegdlnosci sposéb realizacji
prawa wiasnosci i swobode wykonywania dziatalnosci gospodarczej)*. Z punk-
tu widzenia art. 31 ust. 3 w zw. z art. 94 Konstytucji RP nalezy w takim razie
uznac, ze rada gminy nie jest konstytucyjnie legitymowana do wykonywania
kompetencji zwigzanych z takim wywazeniem konstytucyjnych wartosci, kto-
re bedzie prowadzi¢ do ukonkretnienia bardzo ogdlnie sformutowanych
w art. 17 ust. 1 u.0.0.z. ograniczen.

PODWOINA LEGITYMACIA
DO STANOWIENIA AKTOW PRAWA
MIEJSCOWEGO PRZEZ RADE GMINY

Za watpliwym charakterem upowaznienia do okreslenia zakazéw i ograniczen
na terenie parku kulturowego przemawia réwniez to, w jaki sposéb na ptasz-
czyznie ustrojowej uzasadnia sie prawotwdrcze kompetencje rady gminy.
Wskazuje sie bowiem na to, ze legitymacja organéw stanowigcych samorzadu
ma dwojakie zrodto. Wynika ona w pierwszej kolejnosci z upowaznienia
ustawowego do stanowienia prawa. Jest to uwarunkowane zasada panstwa

32 Wyrok TK z 8.07.2003 r. (P 10/02), OTK-A 2003, nr 6, poz. 62
33 Wyrok TK z 8.07.2003 r. (P 10/02), OTK-A 2003, nr 6, poz. 62

34 Tylko w pewnym zakresie dochodzi do zawegzenia tych dziedzin przez pryzmat differentia specifica przedmiotu aktywnosci
jednostek lub przedmiotu, na ktéry ta aktywnos¢ jest ukierunkowana lub z ktérym jest zwigzana

35 Por. Uchwata tworzgca P.K.S.M
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unitarnego i zasadg suwerennosci Narodu®* — to, ze samorzad jest zwiazkiem
publicznoprawnym i ma udziat w wykonywaniu wtadzy publicznej, jest kon-
sekwencja uksztattowania jego statusu przez ustrojodawce i ustawodawce.
Gtownym fundamentem legitymacji samorzadu jest zatem upowaznienie
ustawowe.

Jednoczesnie dopuszczenie w art. 94 Konstytucji RP tak szerokich mozliwosci
powierzenia samorzadowi kompetencji do tworzenia prawa powszechnie
obowiazujgcego ma swoje podstawy w spdjnej konstytucyjnej wizji samorza-
du, ktdra zaktada jego samodzielnos¢ (art. 16 i art. 165 ust. 2 Konstytucji RP)
i umocowanie niektérych jego organéow do wykonywania wiadzy publicznej
w drodze wybordow bezposrednich (art. 169 ust. 2 Konstytucji RP). Ten ostatni
element jest postrzegany jako demokratyczny fundament legitymacji pra-
wotworczej samorzadu®. W zwigzku z tym akty prawa miejscowego powinny
by¢ postrzegane nie tylko jako przejaw wiaczenia samorzadu przez pan-
stwo w sprawowanie wiadzy publicznej, lecz takze jako emanacja woli miesz-
kancow jednostki samorzadu terytorialnego. W literaturze wskazuje sie na to,
7e samorzad powinien przede wszystkim by¢ umocowany do dziatania w za-
kresie tych zadan, ktore wigza sie ze zbiorowym zaspokajaniem potrzeb spo-
tecznosci lokalnych®*, a w zakresie zadan wymagajacych wziecia pod uwage
intereséw o0séb niewchodzacych w ich skiad wiasciwa powinna by¢ admini-
stracja rzadowa i inne organy administrujgce®.

Mutatis mutandis nalezy uzna¢, ze w przypadku tych aspektéw stanowienia
prawa, ktore nie stuza zaspokojeniu potrzeb lokalnych i wymagaja uwzgled-
nienia interesdw ,spoza” wspoélnoty, kompetencja prawodawcza powinna
pozostac¢ w reku ustawodawcy. Tak powinno tez by¢ w przypadku wywazania
wartosci i formutowania zakazéw na tle art. 17 ust. 1 u.0.0.z. Dotykaja one poza
mieszkarcami danego obszaru (cztonkami danej wspodlnoty samorzadowej)
rowniez innych osoéb, ktére korzystaja na tym obszarze z ich konstytucyjnych
praw i wolnosci (dotyczy to w szczegdlnosci wiascicieli nieruchomosci
czy przedsiebiorcow prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza na danym ob-

36 P.Tuleja, Samorzqd..., s. 73-75.

37 D. Dabek (w:) I Lipowicz, System Prawa Samorzqdu Terytorialnego. Tom [. Podstawowe pojecia i podstawy prawne
funkcjonowania, Warszawa 2022, s. 475-476, 480; |. Skrzydto-Niznik, Model..., s. 361

38 B. Dolnicki (w:) I. Lipowicz, System Prawa Samorzqdu Terytorialnego. Tom Il Ustréj samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2022,
s. 470,

39 P.Tuleja, Samorzgd.., s. 78.
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szarze). Mimo tego, ze akt prawa miejscowego rozstrzyga o kluczowych aspek-
tach ich sytuacji prawnej, sg pozbawieni mozliwosci oddziatywania na jego
tres¢ w stopniu, w jakim czyniag to mieszkancy gminy, ktérych praw i wolnosci
akt dotyczy, przy wykorzystaniu praw wyborczych. Osoby te pozbawione s3
tez czesto sgdowoadministracyjnej ochrony prawnej z uwagi na zachowawcza
wyktadnie przepiséw dotyczacych legitymacji skargowej*®. Warto przy tym
podkreslic, ze nierzadko dane osoby faktycznie stanowia czes¢ wspodlnoty
samorzadowejfunkcjonujgcej poza zrebamiustroju gminy, ale zuwagi na wie-
los¢ centrow ich interesdw zyciowych i koniecznos¢ okreslenia jednego miej-
sca, w ktorym przebywaja z zamiarem statego pobytu, nie majg one statusu
cztonkdéw wspolnoty samorzadowej prawnie ustrukturalizowanej* i nie moga
uczestniczy¢ w procesie wyborczym#. Mozna zatem powiedziec, ze wspolnota
samorzadowa, na ktorej ksztatt nie moga demokratycznie wptywac, narzuca
im w pewien sposéb okreslona wizje ,dobrego zycia”, ograniczajac ich prawa
iwolnosci*. Niedostatek legitymacji demokratycznej nie daje sie w przypadku
uchwaty o utworzeniu parku kulturowego ,uzupetnic¢” legitymacja wynikajaca
Z upowaznienia ustawowego.

PODSUMOWANIE

Ocena ustrojowa instytucji parku kulturowego prowadzi do niejednoznacz-
nych konkluzji. Z jednej strony w znacznym zakresie stanowi ona stuszng
realizacje zasady pomocniczosci w funkcjonowaniu samorzadu terytorialne-
go. Z drugiej zas dopuszczenie przeprowadzenia przez rade gminy oceny
proporcjonalnosci sensu stricto powigzanej ze skorzystaniem przez nig z kom-
petencji do ustanowienia ograniczen i zakazéw na podstawie art. 17 ust. 1
w zw. z art. 16 ust. 2 u.0.0.z. nalezy ocenia¢ negatywnie w Swietle zasady
panstwa unitarnego, zasady materii ustawowej i zasad dotyczacych formu-
towania upowaznienia na podstawie art. 94 Konstytucji RP oraz w sSwietle

40 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 1.08.2018 r. (Il SA/Kr 480/18), LEX nr 2534647.

41 Co do rozréznienia migdzy wspdlnota prawnie ustrukturalizowana i wspolnota poza ustrojem gminy zob. I. Niznik-Dobosz,
Zdolnos¢ do dziatania wspdlnoty samorzqdowej i jej cztonkow — wspdlnota samorzqdowa w ustroju i poza ustrojem jednostki
samorzqdu terytorialnego (w:) B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny jako forma upodmiotowienia spotecznosci lokalnych, Warszawa
2023.

42 Zob. M. Romanska, A. Cebera, J.G. Firlus, Between morality and discrimination by public administration: the case of so-called
‘LGBT free zones' in Poland, ,Pécs Journal of International and European Law" 2023/I-11,s. 71

43 Zob. A. Wrébel (w:) I. Lipowicz, System Prawa Samorzqgdu Terytorialnego. Tom | Podstawowe pojecia i podstawy prawne
funkcjonowania, Warszawa 2022, s. 311-312.
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demokratycznej legitymacji gminy do stanowienia aktéw prawa miejscowe-
go. Poza obszarem rozwazan pozostat jeszcze jeden aspekt, ktdry negatywnie
oddziatuje na ocene ustrojowa instytucji (zwiazany zwitaszcza z brakiem legi-
tymacji demokratycznej), a mianowicie odestanie w art. 112 u.0.0.z,, przewidu-
jace odpowiedzialnos¢ wykroczeniowa, do zakazéw i ograniczen okreslonych
w uchwale o utworzeniu parku, ktdre to odestanie nie spetnia w omaowionych
warunkach wymogdéw wynikajacych z art. 42 ust. 1 Konstytucji RP, o ktorych
mowa w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego““

De lege ferenda pozadana bytaby nowelizacja art. 17 ust. 1 u.0.0.z, w ramach
ktdrej to ustawodawca dokonatby wywazenia konstytucyjnych praw i wartosci
oraz sformutowatby w znacznie bardziej szczegdtowym stopniu zakazy i ogra-
niczenia, sposrod ktérych gmina mogtaby jedynie dokonywac¢ wyboru i kto-
rych nasilenie bytoby przez nig okreslane stosownie do potrzeb ochrony
lokalnego krajobrazu kulturowego. Do tego czasu, z uwagi na brak mozliwosci
zbadania konstytucyjnosci ustawy przez Trybunat Konstytucyjny uksztatto-
wany w sposob, ktéry nie wywotywatby obiekcji natury ustrojowej, organy
gminy winny dokonywac¢ oceny proporcjonalnosci sensu stricto i okresla¢
zakazy oraz ograniczenia na obszarze parku, probujac jak najbardziej rzetelnie
rekonstruowac porzadek aksjologiczny systemu prawnego, tak, by uniknaé
naruszenia zasady proporcjonalnoscioraz konstytucyjnych swobdéd jednostek.
Sady administracyjne zas powinny prowadzi¢ wyjatkowo szczegdtowa kon-
trole uchwat tworzacych parki kulturowe, kierujac sie w szczegdlnosci tym,
jak kolizje wartosci konstytucyjnych byty wczesniej rozstrzygane w ugrunto-
wanym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego“ .
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STRESZCZENIE

Artykut analizuje instytucje parku kulturowego z ustawy o ochronie zabyt-
kow i opiece nad zabytkami z perspektywy réznych zasad ustrojowych wy-
znaczajacych zakres dopuszczalnej dziatalnosci prawotworczej organdw jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Rozwazania zmierzaja do oceny,
czy poszczegodlne elementy ustawowej regulacji tej formy ochrony krajobrazu
kulturowego, w szczegdlnosci upowaznienie do wprowadzenia ograniczen
i zakazow w drodze uchwaty rady gminy, sa zgodne z konstytucyjnymi zato-
zeniami ustrojowymi dotyczacymi stanowienia aktow prawa miejscowego.
Punktem odniesienia sa w szczegdlnosci zasada subsydiarnosci (pomocni-
czosci), zasada panstwa unitarnego, zasada materii ustawowej i kwestia zna-
czenia demokratycznej legitymacji organdw samorzadu dla stanowienia pra-
wa.

Stowa klucze: park kulturowy, subsydiarnosé, legitymacja, wspdlnota samo-
rzadowa, materia ustawowa

ABSTRACT

The article analyses the institution of a cultural park settled in the Act on
the Protection and Care of Monuments from the perspective of various
constitutional principles defining the scope of permissible legislative activity
of the local self-government units' bodies. The purpose is to assess whether
respective elements of the statutory regulation of this cultural landscape
protection measure, in particular the authorisation to introduce restrictions
and bans within resolutions of municipal councils, align with the constitu-
tional foundations regarding the adoption of local enactments. The focus is
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on the principle of subsidiarity, the features of a unitary state, the matter of
primary legislation, and the question of the democratic legitimacy of local
government bodies for law-making.

Key words: cultural park, subsidiarity, legitimacy, local community, matter of
primary legislation
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