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Katarzyna Zalasińska

INTERES INDYWIDUALNY A INTERES PUBLICZNY
– KONFLIKT WARTOŚCI W PRAWNEJ OCHRONIE ZABYTKÓW

Określenie granic kompromisu w ochronie za-
bytków, w dobie dynamicznie rozwijającego się

rynku nieruchomości, poszukującego coraz to no-
wych obiektów pod inwestycje, jest niezmiernie waż-
nym i trudnym zadaniem administracji konserwa-
torskiej. Problematyka ta, jak pisał o ochronie za-
bytków Jan Pruszyński, angażuje w swą służbę osiąg-
nięcia techniki i badań we wszystkich dziedzinach
nauki, nie pomijając nauk społecznych1. Oprócz
dyscyplin historycznych brany jest pod uwagę np.

dorobek architektury, budownictwa czy geodezji.
Doniosłe znaczenie mają również rozważania na
gruncie teorii prawa, które mogą być pomocne na eta-
pie jego stosowania. Dla prawnika dylemat kompro-
misu w ochronie zabytków rysuje się przede wszyst-
kim na tle konfliktu między interesem publicznym
(ogólnospołecznym) a interesem indywidualnym (in-
westora, właściciela) i również w tej płaszczyźnie
można szukać dyrektyw postępowania, pomocnych
przy wyborze optymalnego rozstrzygnięcia.
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1. Gdzie leży granica kompromisu? Nowy Jork, okolice Wall Street na Manhattanie. Fot. K. Zalasińska.
1. Where is the border of compromise? New York, environs of Wall Street in  Manhattan. Photo: K. Zalasińska.
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Wartościami, które na tle prawnej ochrony za-
bytków pozostają w permanentnym konflikcie, są:
zabytki i ich dobro (ze względu na społeczny wy-
miar chronionej wartości) oraz własność prywatna,
która po przemianach ustrojowych lat 90. XX w.
zajęła należne jej miejsce w podstawach aksjologicz-
nych naszego systemu prawa. 

Zachowanie zabytków, stanowiących świadectwo
przeszłości, a tym samym należących do dziedzictwa
kulturowego, z oczywistych względów leży w intere-
sie publicznym2. Na jego straży powinna stać admi-
nistracja konserwatorska. 

Próbę identyfikacji treści pojęcia „interesu pub-
licznego” podjął przed laty amerykański teoretyk
John H. Merryman3. Dostrzega on trzy podstawowe
źródła interesu ogółu w zachowaniu dziedzictwa kul-
turowego: wartości wyrażane przez dany obiekt (the
expressie value of cultural property), znaczenie dla
polityki i religii (the politics and religion of cultural
property) oraz jego wartość użytkową (the utility of
cultural property). Z pierwszą kategorią utożsamia
takie wartości, jak: prawda i pewność (truth and 
certainty), moralność (morality), pamięć (memory),
przetrwanie (survival), patos (pathos), tożsamość
(identity) oraz wspólnota (community). Użyteczność,
jako źródło interesu ogółu w zachowaniu świadectw
przeszłości, związana jest, w jego koncepcji, z wiedzą,
jaką one inkorporują (powiedzielibyśmy – wartość
naukowa), zaspokajaniem przez nie potrzeb estetycz-
nych wzbogacających życie, ich wartością material-
ną, a także ekonomiczną, mającą znaczenie dla ru-
chu turystycznego. Podsumowując swoje rozważania,
J.H. Merryman wskazuje, że źródeł interesu publicz-
nego w zachowaniu cennych kulturowo obiektów jest
tak wiele, że nie da się ich wyczerpująco opisać.

Wartością, która najczęściej występuje w kolizji 
z potrzebami opieki nad zabytkami, jest konstytu-
cyjnie chronione prawo własności4. W szczególności
chodzi o jego podstawowe atrybuty, w tym prawo
czynienia z przedmiotem własności dowolnego użyt-
ku, które może obejmować jego zużycie, a nawet
zniszczenie. Prawo właściciela, zobowiązanego przez
ustawę do dbania o stan zachowania zabytku, jest 
w tym względzie wprost ograniczone, gdyż wyłącza
możliwość zniszczenia albo pogorszenia jego stanu.
Potrzeba opieki wpływa również na sposób zagospo-
darowania zabytku. O sile ingerencji w prawo włas-
ności, a tym samym jego ograniczenia w imię inte-
resu publicznego, decydują okoliczności związane 
z konkretnym zabytkiem. Każdorazowe rozpozna-
nie uwarunkowań stosowania przepisów zostało, tym

samym, przesunięte ze sfery legislacji do sfery wyko-
nywania prawa, a więc przekazane w ręce admini-
stracji konserwatorskiej.

Potrzeba poszukiwania równowagi między inte-
resem jednostki, która jest z natury swojej ekono-
micznie racjonalna (homo oeconomicus), a interesem
publicznym wypływa z założenia, że zabytki, które 
w ogóle nie są użytkowane, zostają w ten sposób ska-
zane na zapomnienie, a w konsekwencji na całkowite
zniszczenie. Jednocześnie ich niewłaściwe użytko-
wanie może skutkować zatarciem prawdy o nich
oraz utratą autentyczności, co w konsekwencji może
doprowadzić do utraty cech zabytku. 

Większość obiektów zabytkowych jest współcześ-
nie zaliczana do kategorii zabytków nieruchomych,
użytkowanych wtórnie, których funkcja zmieniła 
się pod wpływem takich czynników, jak przemiany 
technologiczne czy społeczne. Adaptacja do nowych 
potrzeb nie może jednak ingerować w substancję 
w stopniu naruszającym „rdzeń” wartości zabytko-
wej, na który składa się zarówno substancja, ele-
menty dekoracyjne, jak i skład funkcjonalno-prze-
strzenny, o którym stanowi art. 5 Karty Weneckiej5.
Należy przypomnieć, że „«zagospodarowanie» za-
bytku, biorące pod uwagę jedynie zysk lub oszczęd-
ność uzyskiwaną kosztem substancji budynku, nie
jest zgodne z przeznaczeniem ani gospodarczym,
ani społecznym i prowadzi do zatarcia jego wartości
historycznych, artystycznych, kulturalnych, a następ-
nie obniżenia wartości użytkowej, wreszcie do fizycz-
nego zniszczenia”6.

Określenie granic kompromisu w sposobie za-
gospodarowania zabytku nieruchomego uzyskuje
kontury treściowe dopiero na tle konkretnego stanu
faktycznego. 

W związku z tym formułować można jedynie
ogólne dyrektywy postępowania, jakimi powinien
cechować się proces decyzyjny, prowadzący do roz-
strzygnięcia w zakresie dozwolonej ingerencji w za-
bytek. Podstawowe uwarunkowania decyzji admi-
nistracji konserwatorskiej wynikają z wiedzy teore-
tycznej z zakresu historii architektury czy też dok-
tryny konserwacji, odniesionej do wyników prawid-
łowo przeprowadzonego postępowania identyfikują-
cego wartości inkorporowane w zabytku7. W oparciu
o tzw. wiedzę fachową określić powinno się m.in.
granicę, której przekroczenie nie jest w ogóle do-
puszczalne, gdyż prowadziłoby do naruszenia istoty
wartości chronionej.

Pozostałych ogólnych dyrektyw postępowania
szukać należy również w aktach polityki państwa.
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Podstawowym instrumentem w zakresie ochrony
dziedzictwa kulturowego powinien być krajowy pro-
gram ochrony zabytków i opieki nad zabytkami8.
Zgodnie z art. 85 u.o.z.o.z.9 krajowy program, przyj-
mowany na okresy czteroletnie, powinien określać 
w szczególności: cele i kierunki działań oraz zada-
nia w zakresie ochrony zabytków i opieki nad za-
bytkami, warunki i sposób finansowania planowa-
nych działań, a także harmonogram ich realizacji.
Ponieważ nie został on do tej pory przyjęty, można
by, na potrzeby tego artykułu, odwołać się jedynie
do tez, które miały być podstawą jego sporządzenia.
Dokument ten zakładał m.in. ujednolicenie sposobu
realizacji zadań związanych z ochroną i opieką nad
zabytkami przez wprowadzenie siedmiu podstawo-
wych zasad konserwatorskich: zasady primum non
nocere, zasady maksymalnego poszanowania orygi-
nalnej substancji zabytku i wszystkich jego wartości
(materialnych i niematerialnych), zasady minimal-
nej niezbędnej ingerencji (powstrzymywania się od
działań niekoniecznych), zasady, zgodnie z którą
usuwać należy to (i tylko to), co na oryginał działa
niszcząco, zasady czytelności i odróżnialności inge-
rencji, zasady odwracalności metod i materiałów,
zasady wykonywania wszelkich prac zgodnie z naj-
lepszą wiedzą i na najwyższym poziomie. Wskazane
w krajowym programie wytyczne, co do treści podej-
mowanych rozstrzygnięć, a także celów i kierunków
działań administracji konserwatorskiej, powinny za-
kreślać pole, w jakim będzie poszukiwany kompro-
mis w ochronie zabytków.

Szczególne dyrektywy postępowania powinny
wynikać z polityki konserwatorskiej prowadzonej 
w danym województwie. Uwarunkowania procesu
decyzyjnego są w tym zakresie związane z liczbą za-
bytków danego rodzaju w regionie, stanem ich za-
chowania itp. Gdyby bezwzględnej ochronie poddać
wszystkie stare obiekty, miasta przestałyby ewoluo-
wać, co spowodowałoby zahamowanie rozwoju cy-
wilizacyjnego. Tego rozwoju nie da się pogodzić 
z ochroną wszystkich obiektów „należących do prze-
szłości”. Jednocześnie zabytki nieruchome są war-
tością, która musi być brana pod uwagę w procesie
planowania przestrzennego10. Przy czym należy pa-
miętać, że budowle wznoszone współcześnie w bez-
pośrednim sąsiedztwie zabytków stają się ich nowym
kontekstem oddziałującym na percepcję11. Właściwe
planowanie przestrzenne stanowi również sztukę owe-
go kompromisu między tym, co stare, a tym, co nowe.

Przechodząc do bardziej szczegółowych reguł
postępowania, należy zauważyć, że konflikt wartości

między interesem indywidualnym (właściciela) a inte-
resem publicznym (ogólnospołecznym) rozstrzygany
powinien być przede wszystkim w granicach zasa-
dy proporcjonalności, o której mowa w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP12. Zasada ta jest przydatnym narzę-
dziem poszukiwania optymalnego rozstrzygnięcia,
pozostającego w zgodzie z potrzebami i celem opie-
ki nad zabytkami. Jest ona adresowana zarówno do
ustawodawcy, jak i może być odnoszona do stoso-
wania prawa, a więc stanowić cenną dyrektywę po-
stępowania w praktyce administracji konserwator-
skiej. W świetle tej zasady zakres wprowadzanych
ograniczeń prawa własności powinien być propor-
cjonalny, tzn. konieczny do realizacji określonego
celu. W związku z tym wprowadza się trzy kryteria
oceny: przydatności, konieczności i proporcjonal-
ności przyjmowanych ograniczeń13. To sprawia, że
dopuszczalna jest jedynie taka ingerencja w imię
interesu ogółu, która jest w stanie doprowadzić do
zamierzonych skutków i jest niezbędna dla ochrony
interesu, z którym jest powiązana, a jej efekty pozo-
stają w odpowiedniej proporcji do ciężarów nakła-
danych przez nią na obywatela. Jeżeli ten sam cel,
wytyczony potrzebami ochrony danego zabytku, mo-
żliwy jest do osiągnięcia przy zastosowaniu innego
środka, który nakłada na właściciela mniejsze ogra-
niczenia, to zastosowania środka bardziej uciążliwe-
go nie można uznać za konieczne, a tym samym do-
puszczalne w świetle zasady proporcjonalności.

Zasada proporcjonalności wymaga ponadto, aby
zostały zachowane właściwe proporcje w hierarchi-
zacji wartości – interesu jednostki i interesu publicz-
nego14. Zobowiązuje ona do takiego wyważenia inte-
resów, które nie będzie naruszać ich istoty. Z tego
względu szczególnie istotne jest precyzyjne określe-
nie wartości inkorporowanych w danym zabytku, 
a tym samym wskazanie granicy, której przekro-
czenie jest niedopuszczalne. Istotą tej wartości jest
podstawowy, minimalny zakres treściowy zapisany
w chronionym obiekcie, którego usunięcie bądź znie-
kształcenie doprowadzi do zatarcia cech zabytku.
Ów rdzeń wartości zabytkowej powinien być wolny
od jakichkolwiek ingerencji.

W jednym z orzeczeń Trybunał Konstytucyjny,
zwracając się do ustawodawcy, wskazał, że „prze-
słanka «konieczności ograniczenia w demokratycz-
nym państwie» z jednej strony stawia przed prawo-
dawcą każdorazowo wymóg stwierdzenia rzeczywis-
tej potrzeby dokonania ingerencji w danym stanie
faktycznym, z drugiej zaś – winna być rozumiana ja-
ko wymóg stosowania środków prawnych skutecznych
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(rzeczywiście służących realizacji zamierzonych ce-
lów), ale tylko tych niezbędnych (chroniących
określone wartości w sposób bądź w stopniu nie-
osiągalnym przy zastosowaniu innych środków).
Owa niezbędność oznacza również nakaz stosowania
środków jak najmniej uciążliwych dla podmiotów,
których prawa lub wolności ulegną ograniczeniu, bo
ingerencja w sferę statusu jednostki musi pozostawać
w racjonalnej i odpowiedniej proporcji do celów, któ-
rych ochrona uzasadnia dokonane ograniczenie”15.
Uwagi te stanowią cenną wskazówkę postępowania
również w poszukiwaniach granic kompromisu mię-
dzy interesem indywidualnym, wyznaczanym kon-
stytucyjnie chronionym prawem własności, a intere-
sem publicznym, związanym z potrzebą zachowania
zabytków dla przyszłych pokoleń.

Konflikt wskazanych wartości był przedmiotem
badania Trybunału Konstytucyjnego. W wyroku 
z dnia 8 października 2007 r.16 (sygn. akt K 20/07)
Trybunał zajął stanowisko, wskazując, że „art. 31
ust. 1 ustawy o zabytkach, o ile może być uznany za
skuteczny, to nie spełnia warunku proporcjonal-
ności sensu stricto, wynikającego z art. 31 ust. 3
Konstytucji”17. Uzasadniając, wskazał, że zakwestio-
nowany przepis doprowadził do przerzucenia na oso-
by fizyczne lub jednostki organizacyjne całego cię-
żaru finansowania badań archeologicznych i ich 
dokumentacji, bez zagwarantowania jakiejkolwiek
pomocy ze strony państwa i przy zupełnym braku
mechanizmów kompensacyjnych. Wskazany wyrok

Trybunału Konstytucyjnego wywołał ożywioną dys-
kusję w doktrynie prawa18.

Dziedzictwo kulturowe (zabytki) oraz prawo
własności nie są, na gruncie naszego systemu pra-
wa, wartościami absolutnymi. Konstytucja zobowią-
zuje organy administracji konserwatorskiej do poszu-
kiwania kompromisu, m.in. w granicach zasady pro-
porcjonalności – między interesem indywidualnym
(interesem jednostki) a interesem ogólnospołecznym,
żadnego z nich nie faworyzując. Dyrektywa ta, 
oparta na wiedzy fachowej, powinna być podstawą
wszelkich rozstrzygnięć mających na celu określenie
granic ingerencji w zabytek i jego wartość. Jej do-
określenie powinno mieć miejsce m.in. w akcie poli-
tyki państwa, a więc w krajowym programie ochrony
zabytków i opieki nad zabytkami. Należy jednocześ-
nie pamiętać, że ustalanie „rdzenia” wartości zabyt-
kowej w konkretnym przypadku odbywa się w pro-
cesie badawczo-wartościującym, którego wnioski
mogą stanowić podstawę przyszłego kompromisu,
zakładającego ustępstwa obustronne, a więc zarów-
no administracji konserwatorskiej, jak i inwestora.
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teorie

I n the Polish law system, cultural heritage (histor-
ical monuments) and the property law are not

absolute values. The conservation administration 
is thus compelled to continually search for a com-
promise. 

A useful directive for delineating the limits of
permissible intervention into historical substance is
the principle of proportionality derived from the
Constitution of the Republic of Poland, which as-
sumes the usefulness, necessity and proportional
nature of the accepted limitations. This is a tool for

seeking an optimal solution that would remain in
accord with the requirements and purposes of the
protection of historical monuments. At the same
time, it must be noted that the conservation admin-
istration is obligated to maintain such a balance of
public and individual interest which would not
undermine the essence of the protected value (the
very core of historical value), defined upon the basis
of suitably conducted historical studies of the given
monument.

INDIVIDUAL AND PUBLIC INTEREST – A CONFLICT OF VALUES 
IN THE LEGAL PROTECTION OF HISTORICAL MONUMENTS


