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ABSTRAKT

artykuł prezentuje mechanizm dotacji celowych w systemie polityki opieki nad zabytkami nieruchomymi 
w Polsce jako narzędzie polityki, której architektura oparta jest na zasadach superpozycji i pomocniczości. 
Mechanizm ten jest narzędziem niwelującym niewydolności, braki i słabości systemów polityk zbudowanych 
na tych dwóch zasadach. Opracowanie przedstawia jego wymiar lokalny, krajowy i europejski. w pierwszej 
części autor przybliża zasady superpozycji i pomocniczości. następnie omawia kwestię dotacji celowych na 
inwestycje przy zabytkach nieruchomych z budżetu centralnego rP, budżetów lokalnych, Unii europejskiej, 
a także Mechanizmu Finansowego europejskiego Obszaru gospodarczego oraz norweskiego Mechanizmu 
Finansowego. zaprezentowano także autorskie wskaźniki, tj. ilościowy wskaźnik Pomocniczości Finansowej 
(iwPF) oraz wartościowy wskaźnik Pomocniczości Finansowej (wwPF). w podsumowaniu wskazano reko-
mendacje w odpowiedzi na zidentyfikowane obszary, w których mechanizm dotacyjny nie działa poprawnie.

Słowa kluczowe: dotacja celowa, superpozycja, pomocniczość, polityka publiczna, zabytek nieruchomy

wstĘP

Konstytucyjne zadanie stania na straży dziedzictwa kulturowego jest realizowane 
w rzeczypospolitej Polskiej (rP) przez politykę ochrony zabytków i opieki nad za-
bytkami. najważniejsze zadanie w zakresie przekazania kolejnemu pokoleniu zasobu 
zabytków nieruchomych w ich materialnej substancji i formie, czyli prace konserwa-
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torskie, restauratorskie i budowlane przy tych zabytkach wraz z ich finansowaniem, 
usytuowano w części dotyczącej opieki. Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie 
zabytków i opiece nad zabytkami (Dz.U. 2021.0.710) (dalej: u.o.z.o.z.) realizację 
tego zadania powierzyła właścicielom i posiadaczom zabytków (u.o.z.o.z.: art. 71, 
ust. 1.), zaś Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (Dz. U.  
z 2020 r. poz. 65, 284, 471, 782) ustanowiła, że opieka nad nieruchomościami sta-
nowiącymi zabytki w rozumieniu przepisów o ochronie zabytków i opiece nad 
zabytkami jest celem publicznym (Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce 
nieruchomościami: art. 6, pkt 5). w Polsce zabytki nieruchome należą do różnych 
podmiotów: skarb Państwa, samorządy terytorialne, Kościoły i związki wyznanio-
we, organizacje pozarządowe, przedsiębiorstwa/osoby prawne oraz osoby fizyczne. 
w związku z faktem, że system polityki ochrony zabytków i opieki nad zabytkami 
jest zbudowany na zasadzie superpozycji i pomocniczości, włączono w niego mecha-
nizm dotacyjny, który jest narzędziem niwelującym niewydolności, braki i słabości 
systemów polityk, których architektura jest oparta na tych dwóch zasadach. 

Celem niniejszego artykułu jest prezentacja mechanizmu dotacji celowych w sys-
temie polityki opieki nad zabytkami nieruchomymi w Polsce jako narzędzia (instru-
mentu) polityki, której architektura oparta jest na zasadach superpozycji i pomocni-
czości. zaprezentowany zostanie on zarówno w jego wymiarze lokalnym, krajowym, 
jak i europejskim. w pierwszej części artykułu omówiono zasady superpozycji i po-
mocniczości jako podstawowe dla modelu architektury polityki ochrony zabytków 
i opieki nad zabytkami rP. zasada superpozycji jako zasada architektury polityki 
publicznej została wprowadzona do nauki o polityce i administracji przez autorkę 
niniejszego artykułu. następnie omówiono kwestię dotacji celowych na inwestycje 
przy zabytkach nieruchomych z budżetu centralnego rP, budżetów lokalnych, Unii 
europejskiej, a także Mechanizmu Finansowego europejskiego Obszaru gospodar-
czego oraz norweskiego Mechanizmu Finansowego. zaprezentowano także autorską 
propozycję dwóch wskaźników: ilościowego wskaźnika Pomocniczości Finansowej 
i wartościowego wskaźnika Pomocniczości Finansowej. Opracowanie zamyka pod-
sumowanie i rekomendacje. Metodą wykorzystaną do przygotowania artykułu była 
analiza aktów prawnych, literatury, analiza systemowa polityki ochrony zabytków 
i opieki nad zabytkami, analiza sprawozdań i raportów instytucji publicznych, w tym 
Ministerstwa Kultury i Dziedzictwa narodowego, narodowego instytutu Dziedzic-
twa, najwyższej izby Kontroli, głównego Urzędu statystycznego.

MODEL ARCHITEKTURY POLITYKI OPIEKI NAD ZABYTKAMI NIERUCHOMYMI 
w POLsCe: sUPerPOzyCJa–POMOCniCzOŚĆ

Polityka opieki nad zabytkami nieruchomymi w Polsce jest zbudowana na dwóch 
zasadach: superpozycji i pomocniczości [Obłąkowska 2021]. zasada superpozycji 
mówi, że dla osiągnięcia celu polityki, czyli zdefiniowanego przyszłego stanu rze-
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czy, wyznacza się zadania różnym podmiotom interweniującym w istniejący stan 
rzeczy. aby cel polityki został osiągnięty, każdy podmiot polityki musi wyznaczone 
zadania realizować sprawnie i skutecznie [Obłąkowska 2021: 346]. wynik polityki 
jest bowiem superpozycją, nałożeniem się wyników działań wszystkich poszcze-
gólnych interweniujących podmiotów. na rysunku 1 wskazano podmioty, instytucje 
i organizacje, które interweniują w stan rzeczy w obszarze zabytków nieruchomych 
w Polsce. Działania ich wszystkich muszą być skuteczne, aby możliwe było osiągnię-
cie zakładanego celu polityki, jakim jest przekazanie kolejnemu pokoleniu zasobu 
zabytków nieruchomych w minimum dobrym stanie zachowania.

rysunek 1. schemat sumowania i nakładania się na zasadzie superpozycji działań podmiotów w ramach 
polityki zabytków nieruchomych w Polsce.

Źródło: Opracowanie własne.

zasada pomocniczości głosi, że „odpowiedzialność za sprawy publiczne powinny 
ponosić przede wszystkim te organy władzy, które znajdują się najbliżej obywa-
teli. Powierzając te funkcje innemu organowi władzy, należy uwzględnić zakres 
i charakter zadania oraz wymogi efektywności i gospodarności”. Organy lokalnej 
władzy samorządowej wkraczają, gdy problemu nie da się rozwiązać w obrębie 
społeczeństwa obywatelskiego. Jeśli nie są one w stanie skutecznie i efektywnie mu 
podołać, włączają się szczeble coraz wyższe i dopiero później aparat państwa, znów 
zaczynając od najniższego szczebla. wyższe szczeble stają się właściwe, gdy dane 
zadanie nie może być należycie wykonane przez szczebel niższy. władze publiczne 
nie interweniują w sposób dowolny ani nadmiernie szeroki. „Działają one tylko 
w celu i w granicach koniecznej pomocy” [izdebski 2011: 148–149]. 

zasada pomocniczości niweluje braki polityki opartej na zasadzie superpozycji, 
po pierwsze bowiem włącza współpracę pomiędzy podmiotami tworzącymi fale 
zmian w stanie rzeczy oraz po drugie uruchamia mechanizmy wsparcia i zastąpienia 
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wypełniające możliwe niewydolności, braki, niedociągnięcia, słabości, zaniedbania 
i zaniechania występujące na poziomach niższych przez podmioty ulokowane wy-
żej w hierarchii władzy państwowej. Podstawowym mechanizmem pomocniczości 
w systemie polityki opieki nad zabytkami nieruchomymi w Polsce są dotacje celowe. 
Mechanizm ten pozwala na wspieranie w realizacji zadania, jakim jest opieka nad 
zabytkiem, podmiotów z niższego poziomu/szczebla w hierarchii władzy państwowej 
przez podmioty ulokowane w niej wyżej.

wyDatKi PUbLiCzne na KULtUrĘ i DzieDziCtwO narODOwe bUDŻetU 
PaŃstwa i saMOrząDÓw terytOriaLnyCh

w 2019 r. wydatki w dziale kultura i ochrona dziedzictwa narodowego budżetu 
państwa i budżetu środków europejskich wyniosły 4,029 mld zł. na kulturę i ochronę 
dziedzictwa narodowego wydatkowano 2,127 mld zł (52,8% wydatków). na ochro-
nę zabytków i opiekę nad zabytkami przeznaczono 148,5 mln zł (3,7% wydatków) 
[Ministerstwo KiDn 2020c: 17, 34]. wysokość dotacji celowych z budżetu państwa 
na zadania własne gmin w dziale kultura i ochrona dziedzictwa narodowego wy-
niosła 3,1 mln zł, z czego 61% przeznaczono na zadania inwestycyjne. Powiaty nie 
otrzymały żadnych takich dotacji [rada Ministrów 2020: 56–57, 128]. 

w 2019 r. gminy wydatkowały na kulturę i ochronę dziedzictwa narodowego 
4,53 mld zł (w tym wydatki majątkowe 1,36 mld zł). O wydatkach w tym obszarze 
powiatów ziemskich nie zawarto w informacji w sprawozdaniu rady Ministrów. 
Miasta na prawach powiatu na kulturę i ochronę dziedzictwa narodowego wydatko-
wały 3,14 mld zł (wydatki majątkowe 739 mln), a samorządy województw 1,8 mld zł 
(wydatki majątkowe 284 mln) [rada Ministrów 2020: 68, 71, 94, 136, 140, 167, 
170]. należy przyjąć, że część ze wskazanych 2,4 mld zł wydatków majątkowych 
jednostek samorządu terytorialnego (Jst) została przeznaczona na opiekę nad  
zabytkami.

Fundacja republikańska oszacowała wysokość wydatków publicznych na 
ochronę dziedzictwa narodowego w 2019 r. na 5,7 mld zł. na kwotę tę składało 
się: 2,43 mld zł wydatkowane przez Jst (1,36 mld zł gminy; 739 mln zł miasta 
na prawach powiatu; 284 mln zł województwa; 41 mln zł powiaty); 1,16 mld zł 
wydatkowane na edukację (w tym 997 mln zł na szkoły artystyczne); 828 mln zł 
na muzea; 725 mln zł na szkolnictwo wyższe; 216 mln zł na archiwa; 149 mln zł 
na ochronę i opiekę nad zabytkami; 103 mln zł na biblioteki; 66 mln zł na Fundusz 
Promocji Kultury; 54 mln zł na ośrodki ochrony i dokumentacji zabytków; 30 mln 
zł na narodowy Fundusz rewaloryzacji zabytków Krakowa (nFrzK); 17 mln zł na 
działalność dotyczącą miejsc pamięci narodowej oraz ochrony pamięci walk i mę-
czeństwa; 7 mln zł na Centrum Polsko-rosyjskiego Dialogu i Porozumienia; 5 mln 
zł na instytut współpracy Polsko-węgierskiej. Kwota ta stanowiła 32% wydatków 
publicznych w obszarze wydatków w kulturze, które łącznie Fundacja oszacowała 
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na 17,9 mld zł. większość tej kwoty pochodziła z budżetów Jst (54%), następnie 
budżetu państwa (25%), dalej spółek skarbu Państwa (18%), państwowych osób 
prawnych (1,7%), funduszy celowych (1,3%). w 2018 r. kwota wydatków publicz-
nych na kulturę wynosiła 15,87 mld zł [Fundacja republikańska 2020a]. Fundacja 
republikańska całkowite wydatki sektora publicznego w 2018 r. oszacowała na 
891 mld zł [Fundacja republikańska 2020b]. Oznaczałoby to, że na dziedzictwo 
narodowe przeznaczane w Polsce jest ok 0,6% wydatków publicznych.

właŚCiCieLe reJestrOwyCh zabytKÓw nierUChOMyCh w POLsCe

w 2019 r. w rejestrze zabytków, który jest podstawową formą ochrony za-
bytków nieruchomych w Polsce w księdze a wpisanych było 78 009 zabytków 
nieruchomych. w 2020 r. 77 557 obiektów, zaś w 2022 r. 79 209 [u.o.z.o.z.: art. 7, 
pkt. 1; Otwarte dane, 2020; Otwarte dane, 2022]. ich właścicielami są podmioty 
z różnych grup. najwięcej tych obiektów należy do Kościołów i związków wyzna-
niowych (16 596 obiektów; 25,6% udziału w zasobie krajowym). Drugim najwięk-
szym właścicielem obiektów wpisanych do rejestru są podmioty/osoby prywatne 
(12 730 obiektów; 19,6% udział w zasobie krajowym). trzecim są jednostki samo-
rządu terytorialnego (Jst) (11 395 obiektów; 17,6% udziału w zasobie krajowym). 
Czwartym jest skarb Państwa (7061 obiektów; 10,9% udziału w zasobie krajowym). 
Piątym zaś niepubliczne jednostki organizacyjne (przedsiębiorstwa, spółki, banki itd.) 
(4028 obiektów; 6,2% udziału w zasobie krajowym). Poza tym część obiektów jest 
we własności mieszanej (współwłasność) (4305 obiektów; 6,6% udziału w zasobie 
krajowym), a w stosunku do części odnotowano brak danych na temat własności 
(8694 obiekty; 13,31% udziału w zasobie krajowym) [niD 2017c: 51, 108, 154].

to na podmioty wymienione powyżej u.o.z.o.z. nakłada obowiązek m.in. finan-
sowania i prowadzenia prac konserwatorskich, restauratorskich i robót budowlanych 
przy zabytku, zabezpieczenia i utrzymania zabytku oraz jego otoczenia w jak najlep-
szym stanie oraz korzystania z zabytku w sposób zapewniający trwałe zachowanie 
jego wartości [u.o.z.o.z.: art. 5; art. 71, ust. 1]. Opieka nad substancją materialną 
i formą zabytku, jako nośników wartości historycznej, artystycznej, naukowej, este-
tycznej, tożsamości miejsca, tożsamości narodu, edukacyjno-wychowawczej, tury-
stycznej, ekonomicznej, więzi społecznej, duchowej oraz dla rozwoju lokalnego, jest 
zadaniem publicznym nałożonym nie tylko na podmioty publiczne czy społeczne, 
ale także na prywatne. należy jednoznacznie wskazać, że nie jest proporcjonalnym 
i adekwatnym do możliwości części właścicieli zabytków narzucenie im decyzji 
(wpis obiektu do rejestru zabytków i przepisy u.o.z.o.z.) obowiązku samodzielnej 
opieki nad obiektami będącymi częścią dziedzictwa narodowego (w tym zapew-
nienia finansowania właściwego stanu ich zachowania) wobec uciążliwości tego 
zadania. zabytek nieruchomy od strony materialnej jest obiektem fizycznym, mate-
rią fizyczną o pewnej formie. tworzywo, z której jest zbudowany, czyli substancja 
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zabytkowa w kulturze europejskiej, jest kluczowym elementem autentyzmu zabytku 
[por. szumakowicz 2008: 94], a wszelkie jej ubytki są stratami nieodwracalnymi 
[Kurzątkowski 1989: 76]. właściciel i użytkownik zabytku jest zobowiązany do 
podejmowania wobec niego działań mających na celu przeciwstawienie się czasowi 
i czynnikom niszczącym materię zabytku, w celu zachowania go dum mundusdurat, 
czyli tak długo, jak długo będzie istniał świat [por. nowiński 2015: 179].

w sytuacji gdy właścicielem obiektu zabytkowego jest skarb Państwa lub Jst, 
sytuacja od strony ekonomiczno-prawnej jest jasna, podmioty te bowiem przezna-
czają środki publiczne na realizację celu publicznego, jakim jest opieka nad zabyt-
kami. Kościelne osoby prawne oraz organizacje pozarządowe przyjmują darowizny, 
organizują zbiórki publiczne oraz pozyskują środki publiczne do wsparcia realizacji 
przez nich tego celu publicznego. nakładanie zaś na podmiot prywatny obowiązku 
realizowania celu publicznego ze środków prywatnych może rodzić z jednej strony 
kontrowersje, a z drugiej – niesprawności, objawiające się ryzykiem degradacji 
zasobu zabytkowego. Dotacje na prace przy zabytkach w przypadku prywatnych 
właścicieli obiektów zabytkowych można uznać w istocie za rekompensatę utraty 
wartości ekonomicznej, w tym finansowej, ich własności w wyniku ograniczenia 
uprawnień właścicielskich, jakie przynoszą poszczególne formy ochrony zabytków. 
Decyzją o wpisie obiektu do rejestru zabytków właściciel jest de facto wywłaszczany 
z części swoich uprawnień właścicielskich na rzecz użytku publicznego.

Już w 1928 r. państwo polskie zauważało, że wskutek ograniczeń, jakie na 
obiekt nakłada instytucja zabytku, następuje zmniejszenie wartości tego obiektu 
w obrocie: „Przy ocenie zabytku należy mieć na względzie zarówno wartość w ob-
rocie wewnętrznym, jak i zmniejszenie tej wartości wskutek ograniczeń, wynika-
jących z niniejszego rozporządzenia” [rozporządzenie Prezydenta 1928: art. 32]. 
zaś w 1918 r. przyznano właścicielowi zabytku ruchomego prawo dochodzenia od 
państwa odszkodowania finansowego za stratę materialną, którą poniósł skutkiem 
ograniczenia własności: „Jeżeli właściciel zabytku ruchomego poniósł skutkiem 
wywłaszczenia lub ograniczenia własności stratę materialną, to może on […] złożyć 
konserwatorowi żądanie wypłaty określonej sumy tytułem odszkodowania” [Dekret 
rady regencyjnej 1918: art. 30].

MeChanizM DOtaCyJny JaKO MeChanizM POMOCniCzOŚCi

Mechanizm dotacji celowych z krajowych funduszy publicznych dla podmiotów 
sprawujących opiekę nad zabytkami nieruchomymi (czyli właścicieli i posiadaczy za-
bytków wpisanych do rejestru zabytków) jest mechanizmem pomocniczości. wspiera 
on podmioty z niższego poziomu/szczebla w hierarchii władzy państwowej w re-
alizacji zadania przez podmiot z wyższego poziomu/szczebla w tej hierarchii, jeśli 
podmiot z niższego rzędu nie radzi sobie sam z realizacją zadań nałożonych na niego 
przepisami prawa. Dotacje celowe mogą być udzielane z budżetów państwa, samo-
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rządów województw, powiatów i gmin [u.o.z.o.z. 2020: art. 73–82]. Dotacja celowa 
są to środki przeznaczone na finansowanie lub dofinansowanie realizacji ustawowo 
określonych zadań, w tym z zakresu mecenatu państwa nad kulturą oraz kosztów 
realizacji inwestycji. szczegółowo reguły dotyczące tego rodzaju dotacji są zawarte 
w Ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych [Dz.U.2021.0.305]. 
Dotacje celowe z budżetu państwa mogą otrzymać agencje wykonawcze, instytucje 
gospodarki budżetowej, inne państwowe osoby prawne, Jst, jednostki niezaliczane 
do sektora finansów publicznych, w tym organizacje pozarządowe i przedsiębiorcy 
(jako pomoc publiczną). Dotacje celowe mogą być także udzielane z budżetu Jst 
[Ustawa o finansach publicznych: art. 127; 132; 220; 221, ust. 1; 221a].

zasada pomocniczości wskazuje, że to podmiot wykonujący zadanie zwraca się 
do podmiotu wyższego w hierarchii władzy państwowej w sytuacji, gdy nie radzi 
sobie z wykonywaniem zadania oraz, że misją władzy nadrzędnej jest nie tylko 
nieprzeszkadzanie, ale także pobudzanie i podtrzymywanie wytrwałości, energii, 
wyobraźni w realizacji dobra wspólnego przez podmioty ulokowane jak najbli-
żej tego dobra, w razie potrzeby uzupełnianie wysiłków tych podmiotów, które są 
niesamowystarczalne, a w ostateczności czasowe przejmowanie realizacji zadania 
[Millon-Delsol 1995: 8–9, 42–46]. z tej perspektywy aktualny mechanizm dotacyjny 
jest zgodny z zasadą pomocniczości.

DOtaCJe CeLOwe na PraCe KOnserwatOrsKie, restaUratOrsKie 
i bUDOwLane Przy zabytKaCh nierUChOMyCh z bUDŻetU Ministra 

KULtUry i DzieDziCtwa narODOwegO

Od 2008 do 2016 r. Minister Kultury i Dziedzictwa narodowego udzielił dotacji 
celowych na prace konserwatorskie, restauratorskie i roboty budowlane przy zabyt-
kach nieruchomych na łączną kwotę 624 mln zł. w 2008 r. była to kwota 90 mln, 
w 2009 r. 53 mln, w 2010 r. 43 mln, w 2011 r. 37 mln, w 2012 r. 75 mln, w 2013 r. 
89 mln, w 2014 r. 76 mln, w 2015 r. 79 mln, a w 2016 r. 77 mln. większość środków 
przeznaczono na obiekty sakralne (63% całego budżetu), a drugą grupą były obiekty 
mieszkalne (14%). szczegółowy rozkład dotacji ministra zsumowanych dla tych 
lat według grup funkcjonalnych zabytków prezentuje tabela 1. wyjątkowo przez 
Ministerstwo traktowaną grupą zabytków są te wpisane na Listę Światowego Dzie-
dzictwa UnesCO oraz uznane za Pomniki historii, gdyż 20% wszystkich środków 
MKiDn na dofinansowania dla zabytków w latach 2008–2018 przeznaczono na te 
właśnie obiekty [niD2017c: 336–339]. w chwili obecnej lista Pomników historii 
obejmuje 114 wpisów, ale składają się one ze 163 obiektów. są to obiekty najcen-
niejsze, o szczególnych wartościach materialnych i niematerialnych oraz znaczeniu 
dla dziedzictwa kulturowego Polski [Prezydent.pl, 2020; niD, 2020c; niD, 2020e; 
Prezydent.pl, 2022]. na Liście Dziedzictwa Światowego UnesCO jest 17 wpisów 
z Polski, wśród których dwa są dziedzictwem naturalnym (tj. białowieski Park na-
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rodowy oraz pradawne i pierwotne lasy bukowe Karpat i innych regionów europy), 
jeden kulturowo-naturalnym (tj. Park Mużakowski), a kilka zespołowych.

tabela 1. wysokość dotacji udzielonych przez Ministra KiDn na prace konserwatorskie, restauratorskie 
i roboty budowlane przy zabytkach nieruchomych według grup funkcjonalnych w latach 2008–2016

Funkcja obiektu
2008–2016

Dotacja %
Sakralne 395 702 558 63,3%
Obronne 27 193 719 4,4%
Zamki 40 016 256 6,4%
Użyteczności publicznej 14 749 560 2,4%
rezydencjonalne 32 439 941 5,2%
zieleń 678 109 0,1%
Folwarczne 0 0,0%
gospodarcze 6 368 948 1,0%
Mieszkalne 87 475 820 14,0%
Przemysłowe 4 877 710 0,8%
Cmentarze 2 273 403 0,4%
Archeologia 259 095 0,0%
Inne 12 745 328 2,0%
razem 624 780 447 100,0%

Źródło: niD 2017c: 339.

w latach 2016–2019 wydatki MKiDn na dotacje celowe na opiekę nad zabytkami 
wyniosły prawie 500 mln zł [Ministerstwo KiDn 2020a]. w 2020 r. na program mi-
nisterialny „Ochrona zabytków” zarezerwowano 113,8 mln zł, a w regulaminie tego 
programu na 2021 r. zapisano 112,6 mln zł [Ministerstwo KiDn 2020b; Ministerstwo 
KiDn 2021]. najwyższa izba Kontroli (niK) wskazała, że liczba projektów dofinan-
sowanych przez Ministra KiDn ze środków budżetu państwa w stosunku do liczby 
zgłoszonych projektów w latach 2018–2020 stanowiła odpowiednio: 27,2%, 26%, 
25,8% [niK 2021: 20]. iloraz liczby przyznanych dotacji na podstawie złożonych 
wniosków w danym roku do liczby wniosków o dotacje złożonych w danym roku 
autorka proponuje nazwać ilościowym wskaźnikiem Pomocniczości Finansowej. war-
tość tego autorskiego wskaźnika na poziomie centralnym w latach 2018–2020 spadła. 
Ponadto, jak wskazała niK, w latach tych wartość projektów przyjętych do realizacji 
w stosunku do wartości projektów zgłoszonych do sfinansowania środkami budżetu 
państwa była jeszcze niższa: w 2018 r. było to 18,7%, w 2019 r. 16,5%, zaś w 2020 r. 
15,7% [niK 2021, s. 20]. iloraz wartości przyznanych dotacji na podstawie złożonych 
wniosków w danym roku do wartości wniosków o dotacje złożonych w danym roku 
(wnioskowana kwota dotacji) autorka proponuje nazywać wartościowym wskaźni-
kiem Pomocniczości Finansowej. Oba wskaźniki uwidaczniają narastający problem 
w finansowaniu opieki nad zabytkami w Polsce. należy w tym miejscu wskazać, że 
do 2021 r. w procedurze Programu MKiDn „Ochrona zabytków” nie było formalnego 
wymogu załączenia do wniosku o dotację aktualnego pozwolenia właściwego woje-
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wódzkiego Konserwatora zabytków na prace będące przedmiotem wniosku, które 
stało się dokumentem wymaganym na etapie składania wniosku w edycji programu 
w 2022 r. [Ministerstwo KiDn 2022]. zmiana ta może wpłynąć na liczbę składanych 
wniosków w kolejnych procedurach konkursowych.

iwPF – ilościowy wskaźnik Pomocniczości Finansowej 

ld – liczba przyznanych dotacji na podstawie złożonych wniosków w danym roku 

lw – liczba wniosków o dotacje złożonych w danym roku 

Źródło: opracowanie własne.

wzór 1. ilościowy wskaźnik Pomocniczości Finansowej.

wPF – wartościowy wskaźnik Pomocniczości Finansowej 

Ld – wartość przyznanych dotacji na podstawie złożonych wniosków w danym roku 

lw – wartość wniosków o dotacje złożonych w danym roku (wnioskowana kwota dotacji)

Źródło: opracowanie własne.

wzór 2. wartościowy wskaźnik Pomocniczości Finansowej.

DOtaCJe DLa zabytKÓw z KraJOwyCh bUDŻetÓw i FUnDUszy w 2016 r.

w 2016 r. instytucje publiczne rP udzielające dotacji na prace konserwatorskie, 
restauratorskie i roboty budowlane przy zabytkach nieruchomych ze środków publicz-
nych, czyli Minister KiDn, wojewódzcy Konserwatorzy zabytków (wKz), narodowy 
Fundusz rewaloryzacji zabytków Krakowa (nFrzK), Fundusz Kościelny (FK), samo-
rządy wojewódzkie, powiatowe i gminne, przeznaczyły na ten cel 188 mln zł. Środki 
MKiDn, wKz, nFrzK i FK pochodzą z budżetu centralnego państwa, pozostałe 
z budżetu jednostek samorządu terytorialnego. Dysponentem FK jest Minister spraw 
wewnętrznych i administracji. Dysponentem środków z nFrzK jest zaś Kancelaria 
Prezydenta rP we współpracy ze społecznym Komitetem Odnowy zabytków Krako-
wa (sKOzK) oraz Małopolskim Urzędem wojewódzkim [niK 2019: 7–9]. w 2017 r. 
utworzono narodowy Fundusz Ochrony zabytków (nFOz), którego dysponentem jest 
minister właściwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego [Ustawa z dnia 
22 czerwca 2017 r. o zmianie ustawy u.o.z.o.z.: pkt. 11]1. Jednak do 2020 r. nFOz 

1  Ustawa z dnia 22 czerwca 2017 r. o zmianie ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytków 
i opiece nad zabytkami: pkt. 11.
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realizował przychody daleko odbiegające od planu, tj. w 2018 r. 775,5 tys. zł (4,6% 
planowanych); w 2019 r. 708,6 tys. zł (35,4% planowanych), w 2020 r. 729,2 tys. zł 
(36,5% planowanych) [niK 2021: 20] i nie pozwalające na realizację celu w postaci 
dofinansowywania nakładów koniecznych na wykonanie prac konserwatorskich, re-
stauratorskich lub robót budowlanych przy zabytkach.

wielkość i udział budżetów na dotacje w 2016 r. poszczególnych instytucji prezen-
tuje tabela 2. większość tej kwoty przeznaczono na prace przy zabytkach sakralnych 
(52%). na drugim miejscu pod względem wielkości kwoty dofinansowania uplasowały 
się zabytki nieruchome mieszkalne (26%). Dane te prezentuje tabela 3. 38% całości tej 
kwoty przeznaczono na Pomniki historii [niD 2017c: 341]. Cała kwota z Funduszu 
Kościelnego była wydatkowana na zabytki sakralne [niD 2017c: 345].

tabela 2. wysokość dotacji udzielonych w 2016 r. na prace konserwatorskie, restauratorskie i roboty 
budowlane przy zabytkach nieruchomych według źródeł finansowania

instytucja
2016

Dotacja %
Minister Kultury i Dziedzictwa narodowego 77 841 197 41,4%
wojewódzcy konserwatorzy zabytków 16 562 134 8,8%
samorządy województwa 8 764 758 4,7%
Powiaty 4 083 848 2,2%
Gminy 51 229 918 27,2%
narodowy Fundusz rewaloryzacji zabytków Krakowa 22 700 352 12,1%
Fundusz Kościelny 6 972 950 3,7%
Razem 188 155 157 100,0%

Źródło: niD 2017c: 341.

tabela. 3. Dotacje na prace konserwatorskie, restauratorskie i roboty budowlane przy zabytkach 
nieruchomych w 2016 z krajowych źródeł finansowania w 2016 r. według grup funkcjonalnych

Funkcja obiektu
razem

Dotacja %
Sakralne 99 087 896 52,7%
Obronne 7 616 693 4,0%
Zamki 6 750 415 3,6%
Użyteczności publicznej 8 220 819 4,4%
rezydencjonalne 6 557 255 3,5%
zieleń 585 060 0,3%
Folwarczne 40 000 0,0%
gospodarcze 1 669 289 0,9%
Mieszkalne 48 935 448 26,0%
Przemysłowe 691 938 0,4%
Cmentarze 1 308 013 0,7%
Archeologia 148 974 0,1%
Inne 6 543 357 3,5%
Razem 188 155 157 100,0%

Źródło: niD 2017c: 345.
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Obiekty sakralne są pod względem liczby wpisów do rejestru zabytków drugim 
największym zasobem zabytkowym w Polsce, ale przede wszystkim są one najcenniej-
szą grupą zabytków architektury i budownictwa, wyróżniającą się ponadprzeciętnymi 
wartościami historycznymi i naukowymi oraz wysokim poziomem artystycznym [niD 
2017: 105]. Obiekty te to kościoły różnych wyznań, klasztory, dzwonnice, kaplice, 
kaplice cmentarne, kostnice, kapliczki przydrożne, figury [niD 2016]. budynki miesz-
kalne są zaś największą grupą funkcjonalną nieruchomych zabytków rejestrowych 
w naszym kraju [niD 2017: 106]. budynki mieszkalne to domy, wille, kamienice, 
chałupy wiejskie, pałace i dwory miejskie (poza założeniami rezydencjonalnymi), 
plebanie, wikariaty i organistówki, domy w osiedlach [niD 2016].

DOtaCJe CeLOwe na PraCe KOnserwatOrsKie, restaUratOrsKie 
i rObOty bUDOwLane Przy zabytKaCh nierUChOMyCh z bUDŻetÓw 

saMOrząDÓw terytOriaLnyCh

w 2018 r. rady 32,6% gmin w Polsce (807 gmin) udzieliły dotacji na dofi-
nansowanie prac konserwatorskich, restauratorskich lub robót budowlanych przy  
2236 zabytkach wpisanych do rejestru zabytków oraz przy zabytkach ujętych w gmin-
nych ewidencjach zabytków na łączną kwotę 182 mln zł. według głównego Urzędu 
statystycznego, średni koszt jednej dofinansowanej pracy wyniósł 79,4 tys. zł. O dota-
cję ubiegało się zaś 3035 zabytków [gUs i Us w Krakowie, 2020: 101]. Dofinansowa-
no zatem tylko 73,7% obiektów, których właściciele wskazali przez złożenie wniosku 
o dotację, iż potrzebują pomocy. ilościowy wskaźnik Pomocniczości Finansowej 
(iwPF) w przypadku tych 32,6% gmin wyniósł zatem 73,7%. należy zauważyć jed-
nak, iż aż w 67,4% gmin w Polsce właściciele zabytków pozbawieni zostali w 2018 r. 
całkowicie prawa do ubiegania się o dotacje na prace przy zabytkach z budżetów gmin.

w 2018 r. najczęściej ubiegano się o środki finansowe w województwach: ma-
zowieckim (520 zabytków), dolnośląskim (516) i podkarpackim (224). najrza-
dziej w województwach: świętokrzyskim (42), podlaskim (56) i lubelskim (81). 
na poziomie powiatów liderami pod względem liczby wniosków były: warszawa  
(434 zabytki), powiat świdnicki (104) i wrocław (68). w 59 powiatach nie ubiega-
no się o dofinansowanie (17 z nich znajduje się w województwie mazowieckim). 
najczęściej przyznano dofinansowanie w województwach: dolnośląskim (359 za-
bytków, iwPF: 69,7%), mazowieckim (251 zabytków, iwPF: 48,3%) i wielko-
polskim (203 zabytki, iwPF: 96,6%). 100% iwPF osiągnęły gminy w wojewódz-
twie lubelskim. największe inwestycje poniesiono w województwie mazowieckim  
(48 mln zł; średnio 177,2 tys. zł na zabytek), zaś najwięcej zabytków, przy których 
prowadzono prace, wykazano w województwie dolnośląskim (364). w raporcie 
gUs nie podano beneficjentów dotacji, pomimo iż formularz KK-2 zbiera takie 
dane [gUs i Us w Krakowie 2020: 101; KK-2 Sprawozdanie o ochronie zabytków 
i opiece nad zabytkami: pyt. 3].
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MeChanizM DOtaCJi z Unii eUrOPeJsKieJ

na działania przy zabytkach nieruchomych w Polsce przeznaczano także środki 
finansowe z budżetu Unii europejskiej (Ue). Działalność Ue w tym wymiarze jest 
oparta na zasadzie pomocniczości. w latach 2004–2006 ochrona dziedzictwa narodo-
wego była dofinansowywana z trzech programów operacyjnych: zintegrowany Pro-
gram Operacyjny rozwoju regionalnego (zPOrr), sektorowy Program Operacyjny 
restrukturyzacja i Modernizacja sektora Żywnościowego oraz rozwój Obszarów 
wiejskich (sPO rOL), sektorowy Program Operacyjny wzrost Konkurencyjności 
Przedsiębiorstw (sPO wKP). na projekty z zakresu kultury i dziedzictwa narodowego 
wydatkowano kwotę 1,7 mld zł. większość środków 1,4 mld zł pochodziła z zPOrr 
(80%), z którego odrestaurowano i odremontowano 37 obiektów historycznych, 
a  17 obiektów zaadoptowano na cele kulturalne i turystyczne [Kubiszewska 2012: 67].

w latach 2007–2013 na dotacje przy zabytkach nieruchomych wpisanych do reje-
stru wydatkowano z unijnych środków finansowych 2,822 mld zł, w tym z 16 woje-
wódzkich Programów Operacyjnych prawie 2 mld zł, z Programu rozwoju Obszarów 
wiejskich ok. 228 mln zł oraz z Programu Operacyjnego infrastruktura i Środowisko 
ok. 651 mln zł [niD 2017c: 349]. Środki te wspierały różne podmioty krajowe. 
Przykładowo z Programu Operacyjnego infrastruktura i Środowisko kwotą 4,7 mln 
zł wsparto remont i konserwację elewacji zamku Królewskiego w warszawie od 
strony wisły (wartość projektu 6,3 mln zł; 1,6 mln pochodziło ze środków własnych 
MKiDn) [zamek Królewski w warszawie 2020], którego organem prowadzącym 
jest MKiDn. z dofinansowania prac ze środków unijnych w tych latach skorzystało 
77 obiektów dziedzictwa kulturowego [Ministerstwo KiDn 2015: 25]. większość 
pieniędzy wydatkowanych z Programu rozwoju Obszarów wiejskich przeznaczono 
na zabytki sakralne (203 mln zł, 89%) [niD 2017c: 350].

w ramach Programu Operacyjnego infrastruktura i Środowisko 2014–2020 re-
alizowano Viii oś Priorytetową Ochrona dziedzictwa kulturowego i rozwój zasobów 
kultury, na którą przeznaczono 467 mln zł. Dofinansowanie z niego mogły otrzymać 
projekty dotyczące obiektów wpisanych na Listę Światowego Dziedzictwa UnesCO 
i uznane za Pomniki historii oraz obiekty zlokalizowane na obszarach objętych 
wpisem na Listę Światowego Dziedzictwa UnesCO lub położone na obszarach 
uznanych za Pomniki historii, a także zabytki drewniane. Priorytetem były obszary 
słabiej rozwinięte, dla których przeznaczono większość środków, tj. 416 mln zł. 
Dofinansowanie w wysokości 100% całkowitych wydatków kwalifikowanych mogły 
otrzymać państwowe jednostki budżetowe, państwowe oraz współprowadzone przez 
Ministra KiDn instytucje kultury i uczelnie artystyczne. Pozostali beneficjenci mo-
gli uzyskać dofinansowanie w wysokości 85% tych wydatków w regionach słabiej 
rozwiniętych lub 80% w województwie mazowieckim [Ministerstwo rozwoju 2020: 
183–191]. w ramach regionalnych Programów Operacyjnych 2014–2020 prowa-
dzone są także działania dotyczące dziedzictwa kulturowego. w Programie rozwoju 
Obszarów wiejskich 2014–2020 uwzględniono również cele dotyczące realizacji 
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inwestycji z zakresu zachowania dziedzictwa kulturowego i ochrony zabytków 
(szczególnie w zakresie zespołów pałacowo-ogrodowych, zespołów folwarcznych 
oraz tradycyjnego budownictwa), wskazując, że działania w tym obszarze przyczy-
nią się do realizacji celu szczegółowego, jakim jest wspieranie lokalnego rozwoju 
na obszarach wiejskich [the european agrucultural Found for rural Development 
i Ministerstwo rolnictwa i rozwoju wsi 2019: 159, 269].

wydatki Jst w dziale kultura i ochrona dziedzictwa narodowego na finansowanie 
i współfinansowanie programów i projektów realizowanych w 2019 r. z udziałem 
środków Unii europejskiej wyniosły 1,29 mld zł [rada Ministrów 2020: 180]. Miasta 
na prawach powiatu w 2019 r. otrzymały 168 mln zł dotacji celowych przekazanych 
w ramach programów finansowanych z udziałem środków europejskich oraz innych 
środków zagranicznych niepodlegających zwrotowi oraz płatności z budżetu środ-
ków europejskich na zadanie własne kultura i ochrona dziedzictwa narodowego, 
które zostały zrealizowane głównie na zadania w zakresie pozostałej działalności, 
ochrony zabytków i opieki nad zabytkami oraz na pozostałe instytucje kultury [rada 
Ministrów 2020: 123–124].

DOFinansOwania z MeChanizMU FinansOwegO eUrOPeJsKiegO ObszarU 
gOsPODarCzegO Oraz nOrwesKiegO MeChanizMU FinansOwegO

Obiekty dziedzictwa w Polsce korzystają także z dotacji z Mechanizmu Finan-
sowego europejskiego Obszaru gospodarczego oraz norweskiego Mechanizmu 
Finansowego. Do roku 2009 na projekty inwestycyjne z zakresu ochrony dziedzictwa 
europejskiego przeznaczono z nich 350 mln zł na 34 projekty w różnych miejscach 
kraju, które były ważne dla polskiej kultury o ogólnopolskim zasięgu [Ministerstwo 
KiDn 2015: 25]. w latach 2009–2014 ze środków tych mechanizmów dofinanso-
wano działania przy zabytkach wpisanych do rejestru zabytków na łączną kwotę 
314 mln zł. Średnio dawało to roczną kwotę 52 mln zł. największym beneficjentem 
było woj. dolnośląskie (74 mln, 24% całości) oraz mazowieckie (72 mln, 23% cało-
ści) [niD 2017c: 349–351]. Przykładowo w województwie mazowieckim sfinanso-
wano z nich remont i konserwację starej Pomarańczarni z teatrem stanisławowskim 
w łazienkach Królewskich w warszawie (kwota dotacji 15,2 mln zł, koszt całego 
projektu 18,6 mln zł) [Ministerstwo KiDn 2015: 29].

zaKOŃCzenie

w polityce opieki nad zabytkami podstawowym mechanizmem pomocniczości jest 
mechanizm dotacji celowych. w okresie do 2016 r. zadziałał on znakomicie w obszarze 
zabytków sakralnych. Kościół rzymskokatolicki w tym czasie był najistotniejszym be-
neficjentem środków krajowych w ramach dotacji na prace przy zabytkach. na obiekty 
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sakralne przyznano większość środków przeznaczonych przez MKiDn na zabytki 
w latach 2008–2018 (63%) oraz całość dotacji z Funduszu Kościelnego. Kościół był 
także beneficjentem środków z Ue. większość pieniędzy wydatkowanych z Programu 
rozwoju Obszarów wiejskich 2007–2013 przeznaczono na zabytki sakralne. Obecnie 
zabytki sakralne w Polsce są w najlepszym stanie technicznym spośród wszystkich 
grup funkcjonalnych, a zabytki nieruchome należące do Kościoła rzymskokatolickiego 
w najlepszym stanie technicznym spośród wszystkich grup właścicielskich [Obłąkow-
ska 2021]. Jest to też grupa zabytków w Polsce najcenniejszych pod względem wartości 
historycznych, artystycznych i naukowych, a także o niezaprzeczalnych wartościach 
duchowych, więzi społecznej czy turystycznych.

Mechanizm dotacji celowych działa znakomicie w przypadku jasnej sytuacji 
właścicielskiej zabytku nieruchomego, dużej wartości zabytkowej obiektu oraz po-
siadanych przez właściciela kompetencji w zakresie ubiegania się o dotacje, a także 
realizowania i rozliczania inwestycji. nie dziwi zatem, że w najsłabszym stanie są 
w Polsce zabytki we własności mieszanej oraz osób prywatnych/fizycznych, a około 
4 tys. obiektów jest szczególnie zagrożonych, wobec czego wymaga prac pilnych 
i kompleksowych [niD 2017; Obłąkowska 2021]. 

na podstawie przeprowadzonej analizy autorka przedstawiła następujące reko-
mendacje dla polityki opieki nad zabytkami nieruchomymi w Polsce:

1. rekomenduje się opracowanie i wdrożenie instrumentu, który pozwoli na 
wykonywanie prac konserwatorskich, restauratorskich i budowlanych przy 
zabytkach szczególnie zagrożonych innego niż dotacja celowa, o którą ubie-
ga się właściciel, w sytuacji trudności np. ze współwłasnością obiektu za-
bytkowego uniemożliwiającą przeprowadzenie prac przy obiekcie. Obecnie 
można wykorzystać w tym celu mechanizmy przejęcia realizacji zadania 
przez poziom/szczebel wyższy w hierarchii władzy państwowej, jakimi są 
sprzedaż, zamiana, darowizna, dzierżawa lub wywłaszczenie na rzecz skarbu 
Państwa lub gminy. należy rozważyć opracowanie dodatkowego instrumentu 
opartego na założeniach partnerstwa publiczno-prywatnego. należy rozważyć 
utworzenie funduszu pokrywającego koszty wywłaszczeń takich zabytków 
na rzecz skarbu Państwa lub gmin.

2. rekomenduje się korektę systemu finansowania narodowego Funduszu 
Ochrony zabytków (nFOz) przez uzupełnienie przychodów ze źródeł sank-
cyjnych o źródła przychodów włączające obywateli i równoważące pozy-
tywne efekty zewnętrzne zabytków dla branży turystycznej, a także przez 
reformę źródeł sankcyjnych zgodnie z filozofią „efektu zachęty” – nakładane 
kary powinny być powiązane z możliwością odstąpienia od ich ściągania, jeśli 
środki z kary administracyjnej zostaną przeznaczone na prace konserwator-
skie, restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytku.

3. rekomenduje się podniesienie poziomu wskaźników Pomocniczości Fi-
nansowej, zarówno ilościowego, jak i wartościowego, zarówno na poziomie 
centralnym, jak i samorządowym.
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4. rekomenduje się wdrożenie wskaźników Pomocniczości Finansowej, zarów-
no ilościowego, jak i wartościowego, do raportowania w ramach programów 
opieki nad zabytkami na poziomie krajowym, wojewódzkim, powiatowym 
i gminnym.

5. rekomenduje się zwiększenie nakładów na dotacje na prace konserwatorskie, 
restauratorskie i budowlane przy zabytkach nieruchomych zarówno w ramach 
budżetu centralnego, jak i budżetów samorządów terytorialnych.

6. rekomenduje się w strategiach i planach rozwoju na poziomie krajowym, 
wojewódzkim, powiatowym i gminnym traktowanie środków publicznych 
na dotacje na prace konserwatorskie, restauratorskie i budowlane przy za-
bytkach nieruchomych jako inwestycji w rozwój lokalny, regionalny i kraju, 
biorąc pod uwagę szerokie ich oddziaływanie gospodarcze i społeczne [por. 
Obłąkowska 2021; Obłąkowska 2021b; Morris 2012; Murzyn-Kupisz 2012; 
heritage Lottery Fund 2013; ey 2015; ODPM 2004].
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THE GRANT MECHANISM AS THE BASIC MECHANISM OF SUBSIDIARITY IN 
the POLiCy OF Care FOr iMMOVabLe MOnUMents in POLanD aFter aCCessiOn 

TO THE EUROPEAN UNION

Abstract: The article presents the mechanism of targeted grant in the system of policy of care for 
immovable monuments in Poland as a tool of policy, the architecture of which is based on the principles 
of superposition and subsidiarity. this mechanism is a tool to eliminate the inefficiencies, shortcomings 
and weaknesses of the policy systems built on these two principles. the article presents its local, national 
and european dimension. in the first part, the article introduces the principles of superposition and sub-
sidiarity. nett, it discusses the issue of targeted subsidies for investments in immovable monuments from 
the central budget of the republic of Poland, local budgets, the european Union, as well as the Financial 
Mechanism of the European Economic Area and the Norwegian Financial Mechanism. Author’s indicators 
were also presented, i.e. the Quantitative Financial subsidiarity indet (QFsi) and the Valuable Financial 
subsidiarity indet (VFsi). the summary indicates recommendations in response to the identified areas 
where the subsidy mechanism does not work properly.

Keywords: targeted grant, superposition, subsidiarity, public policy, immovable historic monument
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