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Kompetencje organu konserwatorskiego
do wydania decyzji na podstawie

art. 45 ust. 1 ustawy o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami

a wpis do rejestru - analiza przypadku

The Competence of a Conservation Body to Issue
a Construction Permit Based on Law Amending
the Act on the Protection of Monuments

and the Guardianship of Monuments, Article 45,
Section 1 versus a Determination

of Monument Status - A Case Study

Summary: The Il OSK 3/15 verdict of the Polish Supreme Admin-
istrative Court, dated 18 October 2016, is concerned with the Law
Amending the Act on the Protection of Monuments and the Guardi-
anship of Monuments, Article 36, Section 1, Clause 1; and Article 45,
Section 1, Clause 1 and 2.

In its verdict of 18 October 2016, the Supreme Administrative Court
clearly indicated the consequences of registering a building as
a monument even after the prior issue of a construction permit and
commencement of construction work on the property. The court fur-
ther pointed out the conservation body’s lack of a proper analysis
of the problem in their justification. The Building Code, Article 39,
Section 1, and the Law Amending the Act on the Protection of Mon- 107
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uments and the Guardianship of Monuments, Article 36, Section 1,
Clause 1, cannot be the basis for ruling out the conservator’s actions
in the situation described in this verdict.

The Supreme Administrative Court clearly emphasised that under-
taking construction work according to a valid construction permit
does not negate the competence of a conservation body to issue
a decision based on the Law Amending the Act on the Protection of
Monuments and the Guardianship of Monuments, Article 45, Sec-
tion 1, even if the property was included in the National Register of
Historical Monuments after the relevant construction permit was is-
sued. As soon as a building is added to the register, an investor is ob-
ligated to obtain a conservation permit, as mentioned in Article 36,
Section 1, Clause 1 of the previously mentioned act.

Keywords: construction permit, monument registration,
conservation body, construction work, conservation permit

Streszczenie: Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
18 paZdziernika 2016 r. (sygn. akt Il OSK 3/15) dotyczy art. 36
ust. 1 pkt 1 i art. 45 ust. 1 pkt 1i 2 ustawy o ochronie zabytkéw
i opiece nad zabytkami. Naczelny Sad Administracyjny w omawia-
nym wyroku prawidtowo wskazat skutki wpisu do rejestru zabytku,
nawet gdy miat on miejsce po wydaniu decyzji o pozwolenie na
prowadzenie rob6t budowlanych przy nieruchomosci. Zwrécit tez
uwage na problem braku doktadniej analizy zagadnienia w uza-
sadnienia decyzji ze strony organdw konserwatorskich. Artykut
39 ust. 1 Prawa budowlanego w zestawieniu z art. 36 ust. 1 pkt 1
ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami nie stanowi
wykluczenia dla dziatan konserwatora zabytkéw w tej sytuacji. Na-
czelny Sad Administracyjny wyraznie zaznaczyt, ze prowadzenie
robo6t budowlanych na podstawie decyzji o pozwoleniu na budowe
nie wytagcza kompetencji organu konserwatorskiego do wydania
decyzji na podstawie art. 45 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw
i opiece nad zabytkami, gdy zabytek nieruchomy zostat wpisany
do rejestru zabytkéw po wydaniu decyzji o pozwoleniu na prowa-
dzenie przy tej nieruchomosci robét budowlanych. Z datg wpisania
nieruchomosci do rejestru zabytkdw na inwestorze spoczywa bo-
wiem obowigzek uzyskania pozwolenia konserwatorskiego, o kt6-
rym mowa w art. 36 ust. 1 pkt 1 tej ustawy.

Stowa kluczowe: decyzja o pozwoleniu na budowe, rejestr
zabytkdw, organy konserwatorskie, roboty budowlane, pozwolenie
konserwatorskie
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Teza wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 18 pazdziernika 2016 r., sygn. akt Il OSK 3/15

Prowadzenie robét budowlanych w oparciu o decyzje o pozwoleniu na budowe nie wy-
tacza kompetencji organu konserwatorskiego do wydania decyzji na podstawie art. 45
ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, gdy zabytek nieruchomy
zostat wpisany do rejestru zabytkéw po wydaniu decyzji o pozwoleniu na prowadze-
nie przy tej nieruchomosci robét budowlanych. Z datg wpisania nieruchomosci do re-
jestru zabytkéw, na inwestorze spoczywa bowiem obowigzek uzyskania pozwolenia
konserwatorskiego, o ktorym mowa w art. 36 ust. 1 pkt 1 tej ustawy.

Wprowadzenie do zagadnienia

Glosowany wyrok dotyczy problematycznego zagadnienia decyzji nakazujacej
przywrécenie zabytku do stanu poprzedniego albo zobowiazujacej do doprowa-
dzenia zabytku do jak najlepszego stanu we wskazany sposoéb i w okreslonym ter-
minie w sytuacji, kiedy zabytek nieruchomy zostat wpisany do rejestru zabytkéw
po wydaniu decyzji o pozwolenie na prowadzenie przy nim robét budowlanych.
Rozwazeniu podlegajg kompetencje organu konserwatorskiego oraz obowiazki
podmiotu inwestujacego, co w efekcie sprowadza sie do zagadnienia sprawowa-
nia prawidtowej opieki nad zabytkiem w mysl art. 5 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r.
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami® (dalej: u.0.z.), ktéry stanowi norme
o charakterze bardzo ogdlnym?. Dotyka to problemu ochrony zabytku, ktéra jest
realizowana przez organy administracji publicznej oraz zindywidualizowanej opie-
ki aktualnego dysponenta zabytku, ktéry w sposéb nalezycie staranny postepuje
wzgledem zabytku, utrzymuje go w mozliwie najlepszej kondycji oraz jak najlepiej
wykorzystuje, majac na celu dobro spoteczne®. W sposob szczegdlny wyrok Na-
czelnego Sadu Administracyjnego dotyczy: art. 36 ust. 1 pkt 1iart. 45 ust. 1 pkt 1
i 2 u.0.z. Poruszane zagadnienie pozostaje w $cistej korespondencji z nowelizacja
ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, ktéra weszta w zycie 9 wrze-
$nia 2017 r. W art. 10a ustawodawca wskazat, ze od dnia, w ktérym wszczeto po-
stepowanie w sprawie wpisu zabytku do rejestru, do dnia, kiedy decyzja stanie sie
ostateczna, przy przedmiotowym obiekcie nie bedzie mozliwe prowadzenie prac
konserwatorskich, restauratorskich, robét budowlanych oraz innych ingerencji,
ktére skutkowac by mogty naruszeniem w zakresie jego substancji lub wygladu.

t Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, tekst jedn. Dz. U.z 2017 r.,
poz.2187 ze zm.,Dz. U.z 2018 . poz. 10.

2 M. Cherka (red.), Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Komentarz, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2010, s. 33.

3 A. Michalak, A. Ginter, Ustawa o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami. Komentarz, Wolters Kluwer,
Warszawa 2016, s. 84.
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Wskazany zakaz dotyczy réwniez robot budowlanych, ktére sa objete pozwo-
leniem na budowe lub zgtoszeniem, a takze wszelkich aktywnosci przy obiekcie,
ktére majg miejsce na mocy innej decyzji. Wyjatkiem od tego sg zabytki stuzace
obronnosci i bezpieczenstwu panstwa*. Jak wida¢, ochrona zabytku trwa od dnia
wszczecia postepowania o wpis do rejestru.

Glosa

Nalezy przyznac stuszno$¢ Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu, ktéry w oma-
wianym orzeczeniu wskazat na szczegolny zakres dziatan konserwatorskich w za-
kresie ochrony zabytkow, jako débr o szczegdlnym znaczeniu, w sytuacji styku
réznych ptaszczyzn prawa. Orzeczenie dotyczy problemu dziatan dysponenta przy
obiekcie, ktéry z biegiem czasu zostaje wpisany do rejestru zabytkéw. Juz w ob-
rebie systemu prawa rzymskiego znalazty sie wskazania co do mozliwosci ograni-
czania wtasnosci z uwagi na wzgledy spoteczne. Koncepcja ta rodzita duzo kontro-
wersji z uwagi na problematyczne zestawienie tresci prawa wtasnosci i zakres jego
ograniczen’. Interesujace spojrzenie doktryny na prawo wtasnosci reprezentowat
funkcjonalizm wtasnosci, zgodnie z ktérym jest ona $cisle zwigzana z funkcja spo-
teczna. Tu upatrywacd nalezato Zzrédet praw oraz obowigzkow i to uzytecznosci
w tym rozumieniu powinny by¢ podporzadkowanie dziatania wtasciciela. Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej w art. 21 i 46’ w sposéb szczegdlny zaznaczy-
ta koniecznos$¢ ochrony wtasnosci, a co za tym idzie, wszelkie formy ingerowania
administracji publicznej w prawo wtasnosci nieruchomosci nabraty wyjatkowego
charakteru. Ich ograniczony zakres pozostaje do dzi$ w zwiazku z ustrojem gospo-
darki rynkowej, jednak i w tej sytuacji pewne okolicznosci stanowig dla nich dosta-
teczne uzasadnienie®.

W polskim systemie ochrony dziedzictwa kulturowego kluczowe znaczenie
maja trzy pojeciacharakteryzujace dziatania podmiotéw wobec zasobu zabytkowe-
go: ,strzezenie”, ,ochrona” i ,opieka”. Pierwsze z nich odnosi sie do zadan po stronie
Rzeczypospolitej i jest wymieniane wsrod podstawowych zadan aparatu panstwo-
wego, drugie dotyczy organéw administracji publicznej, ostatnie za$ wystepuje

4 A. Puszkarska, Zmiany w ustawie o ochronie zabytkéw, ,Rzeczpospolita”, 9.09.2017, http://www.rp.pl/
Ustroj-i-kompetencje/309099998-Zmiany-w-ustawie-o-ochronie-zabytkow.html [dostep: 4.07.2018].
Por. tez: projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami oraz niektérych in-
nych ustaw, 28.02.2017, https://www.premier.gov.pl/wydarzenia/decyzje-rzadu/projekt-ustawy-o-zmia-
nie-ustawy-o-ochronie-zabytkow-i-opiece-nad-zabytkam-0.html [dostep: 4.07.2018].

5 B.Ruszkiewicz, Wptyw decyzji wojewddzkiego konserwatora zabytkéw na wykonywanie wtasnosci zabytkow
nieruchomych, w: K. Zeidler (red.), Prawo ochrony zabytkéw, Wolters Kluwer, Wydawnictwo Uniwersytetu
Gdanskiego, Warszawa - Gdansk 2014, s. 320.

¢ Ibidem,s. 322.
7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U.z 2009 r. Nr 114, poz. 946 ze zm.
8 B.Ruszkiewicz, op. cit.,s. 322.
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w kontekscie dziatan wtascicieli i posiadaczy obiektow?. Jakkolwiek kazdy zabytek
w znaczeniu materialnym powinien stanowi¢ przedmiot opieki'®, znaczacy wptyw
na prawa wtasciciela do dysponowania i uzywania nieruchomosci konstytuuje wpis
do rejestru zabytkéw, albowiem z jego momentem podmiot moze doswiadczaé
znacznych ograniczen®. Ingerencja taka moze by¢ daleko idaca i przybierac¢ nawet
posta¢ wywtaszczenia na mocy ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytka-
mi. Obiekt od momentu wpisu do rejestru, ze wzgledu na szczegélng wartos¢, na-
lezy postrzegac nie tylko jako dobro prywatne dysponenta. Problemu tego dotyka
glosowane orzeczenie. Dotkliwosc¢ i waga konsekwencji wpisu zostata zauwazona
przez Naczelny Sad Administracyjny, ktéry juz w orzeczeniu z dnia 21 pazdziernika
1999 r.2 wskazat, ze decyzje o wpisie do rejestru nalezy poprzedzi¢ doktadng oce-
na jego zasadnosci. Konieczna jest tez ocena z perspektywy zasady nienaruszania
sensu prawa wtasnosci. Zgodnie z art. 64 ust. 3 Konstytucji, uzasadnieniem wspo-
mnianego powinna by¢ niepodlegajgca zakwestionowaniu wartos¢ zabytku®3. Jest
to zasadne zwtaszcza wobec faktu, ze wykreslenie nieruchomosci z rejestru moze
mieé miejsce tylko w wyjatkowych przypadkach na mocy art. 13 u.o0.z. (dewasta-
cja zabytku powigzana z pozbawieniem go wartosci historycznej, artystycznej lub
naukowej albo przypadek, gdy podstawy do wydania decyzji o wpisie w zakresie
wartosci zabytku nie znajduja aktualnego potwierdzenia naukowego)* i art. 132
Kodeksu postepowania administracyjnego®. Warto dodac, ze skreslenie z rejestru
ze wzgledu na dewastacje zabytku oraz brak potwierdzenia wartosci, ktéra sta-
nowita podstawe decyzji o wpisie, wymagaja wykazania dodatkowego materiatu
dowodowego, jest to wiec postepowanie z reguty skomplikowane?.

Naczelny Sad Administracyjny w glosowanym wyroku z dnia 18 pazdzierni-
ka 2016 r.*” wyraznie i prawidtowo wskazat skutki wpisu do rejestru zabytku, na-

). Stugocki, Opieka nad zabytkiem nieruchomym. Problemy administracyjnoprawne, wyd. 2, Wolters Klu-
wer Polska, Warszawa 2017, s. 62-65.
0 A.Michalak, A. Ginter, op. cit., s. 84.
11§, Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony wiasnosci, Zakamycze, Krakow 2003, s. 204, cyt. za:
B. Ruszkiewicz, op. cit., s. 323.
12 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 pazdziernika 1999 r., sygn. akt | SA 233/99,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/FE585C3BB3 [dostep: 4.07.2018].

3 |bidem; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 pazdziernika 1991 r., sygn. akt
| SA 948/91, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/DE592972B8 [dostep: 4.07.2018]; analize wartosci obiektu
opierano w tym wypadku na art. 5 ustawy z dnia 15 lutego 1962 r. o ochronie débr kultury, Dz. U.z 1962 r.
Nr 10, poz. 48.

14§ Jarosz-Zukowska, op. cit., s. 204, cyt. za: B. Ruszkiewicz, op. cit., s. 325.

15 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, Dz. U.z 2017 r., poz. 1257
zezm.

16 K.Zalasinska, K. Zeidler, Wyktad prawa ochrony zabytkéw, Wolters Kluwer, Wydawnictwo Uniwersytetu
Gdanskiego, Warszawa - Gdansk 2015, s. 92.

7" Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 pazdziernika 2016 r., sygn. akt 1l OSK 3/15,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/42 AESBCB88 [dostep: 2.07.2018].
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wet gdy miat on miejsce po wydaniu decyzji o pozwolenie na prowadzenie robét
budowlanych przy nieruchomosci. W tezie omawianego orzeczenia zauwazono,
ze data wpisu konstytuuje po stronie inwestora obowigzek uzyskania pozwole-
nia konserwatorskiego, z czym nalezy sie zgodzi¢. Wobec tego zasadne stato sie
stwierdzenie, ze w tej sytuacji organ konserwatorski miat kompetencje do wydania
decyzji namocy art. 45 ust. 1 u.o.z.

Sad, co cenne, zwrécit tez uwage na problem braku doktadnej analizy proble-
matycznego zagadnienia w uzasadnienia decyzji ze strony organéw konserwator-
skich. Rozwazajac skutki wpisu do rejestru zabytkéw, warto podkresli¢, ze jednym
z bardziej niedookres$lonych zagadnien stosowania przepiséw prawa ochrony za-
bytkéw jest brak jasnych i wyraznych kryteriow warto$ciowania obiektéw zabyt-
kowych. Zbyt generalne wytyczne w tym zakresie razg tym bardziej, ze dotycza
istotnych spraw z zakresu prawa wtasnosci, a to wtasnie w obrebie prawa ochrony
zabytkow reglamentacja wiasnosci jest szczegdlnie odczuwalna®®. Uznaniowosé
decyzji organéw konserwatorskich stanowi jedna z najczestszych przyczyn kry-
tyki ich funkcjonowania?’. Jakkolwiek znaczna liczba pojec niedookreslonych jest
niebezpieczna w procesie stosowania prawa, to wartosciowanie jest konieczne,
zwtaszcza jezeli chodzi o specyfike prawa ochrony zabytkow.

Rozwigzania problemu nalezy upatrywaé w prawidtowych uwarunkowaniach
ustrojowych organéw. Kontrowersje wokét uznaniowosci wymuszaja szczegolng
staranno$¢ w wykazaniu racji zajnowanego stanowiska. Nalezy przyznaé stusz-
nos$¢ sadowi w aspekcie niedostatecznego rozwazenia wszelkich istotnych oko-
licznosci faktycznych w sprawie oraz braku wystarczajagcego uzasadnienia wska-
Zujacego, ze demontaz zadaszenia jest jedynym skutecznym srodkiem zachowania
wartosci zabytkowych w tym wypadku. Ponadto sad zauwazyt, ze naruszono tu
zasade proporcjonalnosci, w mysl ktérej nalezatoby szczegétowo przeanalizowaé
i wykazac, czemu inne, by¢ mozne zwigzane z mniejszg ingerencja, czynnosci nie
moga zostac podjete.

Analiza glosowanego orzeczenia pozwala w szerszej perspektywie zauwazyc,
jak niezbedna jest nalezyta starannos$¢ w dziataniach po stronie organéw. System
ochrony, ktéry dziata gtéwnie poprzez zakazy i nakazy, nie zawsze stuzy wtasciwej
ochronie nieruchomosci zabytkowej. Warto doda¢, ze postulowang przez doktryne
zmiang miatoby by¢ nawet postrzeganie ochrony zabytkéw w kategoriach perswa-
zyjnych, a nie nakazéw i zakazéw. Tym bardziej istotna bytaby, zauwazona przez sad
w glosowanym orzeczeniu, wnikliwa analiza stanu faktycznego i doktadne uzasad-
nianie decyzji. Korelacja ochrony i opieki, zrozumienie przez adresatéw zasadnosci

18 ). Pruszynski, Wtasno$¢ dziet sztuki i zabytkow - dylematy restytucji, w: 1. Skrzydto-Niznik, P. Dobosz,
D. Dabek, M. Smaga (red.), Instytucje wspétczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora
zw. dra hab. Jozefa Filipka, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakéw 2001, s. 587-599, cyt. za:
B. Ruszkiewicz, op. cit., s. 327.

9 ). Stugocki, op. cit.,s. 276-277.
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dziatan konserwatorskich, charakter systemowy tej relacji mégtby, z jednoczesna
obserwacja jej funkcjonowania i zachowaniem duzej ostroznosci, przynies¢ korzy-
$ci?°. Jedng z proponowanych drég poprawy dziatania stuzby ochrony zabytkow
w Polsce jest tez przechodzenie od modelu wtadczego do partycypacyjnego w za-
kresie ochrony dziedzictwa kultury. Postulat ten w obliczu tendencji centralizacji
uprawnien stawia przed administracjg publiczna szereg wyzwan?*.

Rozwazany w glosowanym wyroku problem pokazuje dotkliwe skutki prawne
dysponowania zabytkiem. Czesto nie idg one w parze z uprawnieniami po stronie
dostosowujgcego sie do norm wtasciciela zabytku, zwtaszcza jezeli chodzi o korzy-
$ci?2. Opieka nad zabytkiem generuje nierzadko znaczne naktady finansowe dyspo-
nenta zabytku. Dolegliwosci natury ekonomicznej nie moga jednak stanowic przy-
czyny odstapienia od aktywnosci, majacej na celu zachowanie substancji i wartosci
zabytkowe] obiektu w sytuacji zagrozenia niszczeniem, co zauwazyt Wojewddz-
ki Sad Administracyjny w Warszawie w uzasadnieniu wyroku z dnia 23 kwietnia
2009 r.2% oraz w uzasadnieniu wyroku z dnia 29 maja 2008 r.>*

Specyfika dziatan przy nieruchomosci wymusza powstanie szczegdlnej ptasz-
czyzny wspotwystepowania prawa ochrony zabytkéw i prawa budowlanego, na
co zwraca uwage Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu komentowanego
orzeczenia. Postepowanie organéw konserwatorskich ma autonomiczny charak-
ter. Stusznie zauwazono, ze specyfika dziatan stuzb sprawia, ze legislator nadat im
kompetencje rowniez wzgledem obiektéw, ktére nie sg objete formami ochrony
w mysl art. 7 u.o.z., czego $wiadectwem jest wspomniany w uzasadnieniu wyroku
art. 46 ust. 1 u.o.z., gdzie znajduje sie umocowanie do wstrzymania w szczegdlnych
okolicznosciach prac lub robét budowlanych przy zabytku, ktéry nie jest wpisany
do rejestru. Dziatania organéw konserwatorskich nie pozostaja w zaleznosci od
legalnosci prac budowlanych w mysl Prawa budowlanego®. Sad prawidtowo za-
znaczyt, ze oba porzadki rozni przede wszystkim cel, ktérym w przypadku ochrony
zabytkow jest niedopuszczenie do degradacji wartosci zabytkowej. Art. 39 ust. 1
Prawa budowlanego w zestawieniu z art. 36 ust. 1 pkt 1 u.o.z. nie stanowi wyklu-
czenia dla dziatan konserwatora zabytkéw w sytuacji, ktérej dotyczyt wyrok?.

20 |bidem, s. 89.

21 K. Zeidler, O wtasciwy ksztatt stuzby ochrony zabytkéw w Polsce. Postulaty de lege ferenda, w: idem, Zabyt-
ki. Prawo i praktyka, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Wolters Kluwer, Gdansk - Warszawa 2017,
s.54-55.

22 Zob.szerzej: B. Ruszkiewicz, s. 327.

28 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 kwietnia 2009 r., sygn. akt
| SA/Wa 48/09, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/B3DB8693AF [dostep: 2.07.2018].

24 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 29 maja 2008 ., sygn. akt | SA/Wa
55/08, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/F3E1AOB84E [dostep: 28.06.2018].

25 Ustawazdnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, Dz. U. 22000 r. Nr 106, poz. 1126 ze zm.

26 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 pazdziernika 2016 r., sygn. akt [l OSK 3/15,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/42 AESBCB88 [dostep: 2.07.2018].
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Zgodzi¢ nalezy sie z tym, ze Prawo budowlane i ochrona zabytkéw nie pozostajg
tu w sprzecznosci, tylko réwnolegle regulujg dwie ptaszczyzny ogélnego porzad-
ku prawnego.

W wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2 wrzesnia 2006 r.?’
wskazano m.in., ze ochrona zabytkow, czyli débr, ktére sg otoczone ochrong kon-
stytucyjng, sytuuje sie przed prawem wtasciciela do zabudowy swojej nierucho-
mosci w mysl przepiséw ustawy Prawo budowlane. Nadrzednym ratio decyzji wo-
jewddzkiego konserwatora zabytkéw jest wytacznie wyznaczenie tresci i granic
ochrony prawa wtasnosci w ogélnym interesie, takze samych wtascicieli. Przy tym
nie pozbawiajg one prawa korzystania, czerpania pozytkéw i rozporzadzania
rzecza?®. Rolg organdw, ktére zajmuja sie ochrong zabytkéw, jest zapobieganie
wszystkim dziataniom, ktére mogtyby negatywnie wptynac¢ na utrzymanie obiektu
zabytkowego, czyni¢ jego zachowanie niemozliwym oraz degradowac jego walory
zabytkowe?’. Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu w sposéb wtasciwy
wskazat, ze zadaniem ustawowym organéw konserwatorskich jest dziatanie ukie-
runkowane na zachowanie dziedzictwa narodowego, nie byt zatem zasadny zarzut
naruszenia art. 45 ust. 1 pkt 1 u.o.z.

Katalog dziatan, ktére wymagajg pozwolenia wojewddzkiego konserwatora
zabytkow, zawiera art. 36 u.0.z., ktérego poprzednikiem byt art. 27 ust. 1 poprzed-
nio obowiazujacej ustawy o ochronie débr kultury2°. Sciéle koresponduje z nim
rozporzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 22 czerwca
2017 r. w sprawie prowadzenia prac konserwatorskich, prac restauratorskich i ba-
dan konserwatorskich przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkéw albo na Liste
Skarbéw Dziedzictwa oraz robét budowlanych, badan architektonicznych i innych
dziatan przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkoéw, a takze badan archeologicz-
nych i poszukiwan zabytkow?!, gdzie znajduja sie informacje m.in. na temat trybu
wydawania pozwolen. Glosowane orzeczenie wskazuje na art. 36 u.0.z. Szczegél-
ne znaczenie w rozwazeniu przedmiotowej sprawy ma wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 20 czerwca 2012 r.32 W jego uzasadnieniu wskazano, ze

27 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 lutego 2006 r., sygn. akt Il OSK 494/05, http://
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/8F6835175F [dostep: 20.06.2018].

28 B.Ruszkiewicz, op.cit.,s. 321.

29 A. Michalak, A. Ginter, op. cit., s. 201; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
zdnia 15 grudnia 2006 r., sygn. akt ISA/Wa 1572/06, LEX nr 320593.

30 Ustawa z dnia 15 lutego 1962 r. o ochronie débr kultury, tekst jedn. Dz. U. z 1999 r. Nr 98, poz. 1150
zpozn.zm.

31 Rozporzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 22 czerwca 2017 r. w sprawie pro-
wadzenia prac konserwatorskich, prac restauratorskich i badan konserwatorskich przy zabytku wpisanym
do rejestru zabytkéw albo na Liste Skarbéw Dziedzictwa oraz robot budowlanych, badan architektonicz-
nych i innych dziatan przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkdw, a takze badan archeologicznych i po-
szukiwan zabytkéw, Dz. U.z 2017 r., poz. 1265.

32 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 czerwca 2012r., sygn. akt I OSK 524/11, http://
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/344951B376 [dostep: 4.07.2018].
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podmiot inwestujacy, ktéry zgodnie z prawem chce dokonaé prac budowlanych
przy zabytku potozonym na obszarze wpisanym do rejestru zabytkoéw, jest zobligo-
wany do przedstawienia decyzji organu konserwatorskiego. Tym bardziej koniecz-
ne bedzie to zatem w sytuacji legalizacji robét budowlanych, wtacznie z pracami,
ktére majg doprowadzi¢ te czynnosci, ktdre zostaty juz wykonane, do prawidto-
wego wzgledem prawa stanu. Decyzji nie mozna zastgpi¢ pismem, ktére zawiera
stanowisko organu®:. Dawniej, jeszcze w czasie obowigzywania ustawy o ochro-
nie débr kultury, rozstrzygnieciu temu nadawano rézny ksztatt graficzny i prawny,
jednak z czasem wyksztatcita sie jednolita linia orzecznicza, aprobujgca wytacznie
forme decyzji administracyjnej®*. Kiedy dochodzi do sytuacji, gdy wpis nierucho-
mosci miat miejsce po zainicjowaniu procesu inwestycyjnego, niezbedne bedzie
uzyskanie pozwolenia w mysl art. 36 u.0.z.%®* Warto przy tym doda¢, ze decyzje na
mocy art. 36 ust. 1 pkt 1 u.o.z. wydaje sie na mocy tzw. uznania administracyjnego,
w zwigzku z czym niebagatelna role odgrywa doktadne ustalenie wptywu inwesty-
cji na walory zabytku®¢. Decyzja taka podlega ocenie sgdu administracyjnego od
strony formalnoprawnej, réwniez argumentacja kontrolowana jest pod wzgledem
spojnosci w rozstrzygnieciu konkretnej sprawy®”. Wobec tego odmienne stano-
wisko przedstawit Naczelny Sad Administracyjny w tezie wyroku z dnia 26 lipca
2012 r.%8, albowiem znajdujemy tu wskazanie, ze pozwolenie na wykonanie prac na
mocy art. 36 ust. 1 pkt 11 u.o.z. nie lezy w gestii swobodnego uznania wojewddz-
kiego konserwatora zabytkéw.

Zgodnie z art. 45 u.o.z., w sytuacji wykonania prac bez pozwolenia organ
wydaje decyzje, wybierajac jedng z dwdch mozliwosci zaproponowanych przez
ustawodawce. Naczelny Sad Administracyjny w sposéb wtasciwy dokonat analizy
i stwierdzit, ze w omawianej sprawie decyzje administracyjne byty niejednoznacz-
ne i sprzeczne z zasadg budowania zaufania do organéw administracji publiczne;.
Organ odwotawczy zamiennie stosowat podstawe prawng utrzymania w mocy
nakazu usuniecia problematycznego elementu. Organ konserwatorski przywotat
w swoim rozstrzygnieciu art. 45 ust. 1 pkt 1 u.o.z., natomiast w uzasadnieniu od-
niést sie do art. 45 ust. 1 pkt 2 u.o.z. Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego

33 A.Michalak, A. Ginter, op. cit., s. 202; zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 czerw-
ca2012r., sygn. akt Il OSK 524/11, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/344951B376 [dostep: 4.07.2018].

3 M. Cherka(red.), op. cit.,s. 172-173.

35 D.Chacinski, Zakres ochrony zabytkéw nieruchomych na tle wybranych orzeczery WSA w Warszawie, ,Zeszy-
ty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2012, nr 1, s. 18-30, cyt. za: A. Michalak, A. Ginter, op. cit.,
s.201.

36 A.Michalak, A. Ginter, op. cit., s. 203.

37 |bidem, s. 204, autorzy przywotuja wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 19 maja 2014 r., sygn. akt VII SA/Wa 254/14, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/6A29C35A47 [do-
step: 4.07.2018] i inne.

38 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 lipca 2012 r., sygn. akt || OSK 756/11, http://
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/32741923DF [dostep: 4.07.2018].
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z kolei najpierw opart sie na art. 45 ust. 1 pkt 2 u.o.z., w uzasadnieniu za$ pojawity
sie przestanki stosowania art. 41 ust. 1 pkt 1 u.o.z.

Omawiany art. 45 u.o.z. w opinii doktryny jest problematyczny, gdyz nie stano-
wi mozliwosci legalizacji dziatan, ktére nie doprowadzity do niekorzystnych zmian
w wartosci obiektu®. Z drugiej strony organ nie moze réwniez na podstawie art. 45
ust. 1 pkt 2 u.0.z. zastosowac nakazu usuniecia obiektu w postaci jego rozbidrki“°.
Gdy zaistnieje sytuacja wykonania przy zabytku prac, ktére nie sg zgodne z zakre-
sem i warunkami wskazanymi w pozwoleniu, wojewdédzki konserwator zabytkéw
powinien doktadnie wskaza¢, wyjasni¢ i uzasadni¢, jakg posta¢ majg nieprawidto-
wosci oraz jakie generujg zagrozenia*'. Przestanki rozstrzygniecia sg uznaniowe.
Ustalenie ich skutkuje tym, Zze rozstrzygniecie ma charakter zwigzany*.

Podsumowujac, glosowane orzeczenie stanowi przyktad wielowatkowego
zagadnienia, ktére pozostaje w Scistym zwigzku z aktualnymi dziataniami legisla-
cyjnymi. Sytuacja przywrdcenia zabytku nieruchomego do stanu poprzedniego
albo zobowigzania do doprowadzenia go do jak najlepszego stanu we wskazany
sposéb i w okreslonym terminie w sytuacji, gdy zostat wpisany do rejestru zabyt-
kéw po wydaniu decyzji o pozwolenie na prowadzenie przy nim robét budowla-
nych, ukazata kompetencje organéw konserwatorskich, charakter ich postepo-
wania oraz prawa i obowiazki dysponenta obiektu, umozliwiajgc wnikliwg analize
problematycznej kwestii. Naczelny Sad Administracyjny dokonat jej w sposob
prawidtowy, rozwazajac usprawiedliwione podstawy skargi kasacyjnej oraz na-
lezycie wskazujac, ktére z zarzutéw sa zasadne.

Bibliografia
Chacinski D., Zakres ochrony zabytkéw nieruchomych na tle wybranych orzeczen WSA w War-
szawie, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2012, nr 1.

Cherka M. (red.), Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Komentarz, Wolters Klu-
wer Polska, Warszawa 2010.

Jarosz-Zukowska S., Konstytucyjna zasada ochrony wtasnosci, Zakamycze, Krakéw 2003.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 2009 r. Nr 114,
poz. 946 ze zm.

Michalak A., Ginter A., Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Komentarz, Wol-
ters Kluwer, Warszawa 2016.

39 E. Pabisiak, Nadzor konserwatorski - propozycje zmian ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytka-
mi, w: K. Zeidler (red.), Prawo ochrony zabytkéw, Wolters Kluwer, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego,
Warszawa - Gdansk 2014, s. 349.

40 A, Michalak, A. Ginter, op. cit., s. 295; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 stycznia
2013, sygn. akt [ OSK 1635/11, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/657E8EF329 [dostep: 5.07.2018].

41 |bidem,s. 295.

42 A. Michalak, A. Ginter, op. cit., s. 295; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie

zdnia 15 lutego 2013r., sygn. akt | SA/Wa 386/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/3A57F1DC8F [dostep:
4.07.2018].



Kompetencje organu konserwatorskiego do wydania decyziji...
The Competence of a Conservation Body to Issue a Construction Permit...

Pabisiak E., Nadzér konserwatorski - propozycje zmian ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami, w: K. Zeidler (red.), Prawo ochrony zabytkéw, Wolters Kluwer, Wydawnictwo
Uniwersytetu Gdanskiego, Warszawa - Gdansk 2014.

Projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami oraz nie-
ktérych innych ustaw, 28.02.2017, https://www.premier.gov.pl/wydarzenia/decyzje-
-rzadu/projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy-o-ochronie-zabytkow-i-opiece-nad-zabyt-
kam-0.html [dostep: 4.07.2018].

Pruszynski J., Wtasnos¢ dziet sztuki i zabytkéw - dylematy restytucji, w: |. Skrzydto-Niznik,
P.Dobosz, D. Dabek, M. Smaga (red.), Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego.
Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jézefa Filipka, Wydawnictwo Uniwersytetu
Jagiellonskiego, Krakéw 2001.

Puszkarska A., Zmiany w ustawie o ochronie zabytkéw, ,Rzeczpospolita”, 9.09.2017, http://
www.rp.pl/Ustroj-i-kompetencje/309099998-Zmiany-w-ustawie-o-ochronie-zabyt-
kow.html [dostep: 4.07.2018].

Rozporzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 22 czerwca 2017 r.
Ww sprawie prowadzenia prac konserwatorskich, prac restauratorskich i badan konser-
watorskich przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkéw albo na Liste Skarbow Dzie-
dzictwa oraz robét budowlanych, badan architektonicznych i innych dziatan przy za-
bytku wpisanym do rejestru zabytkow, a takze badan archeologicznych i poszukiwan
zabytkow, Dz.U.z 2017 r., poz. 1265.

Ruszkiewicz B., Wptyw decyzji wojewddzkiego konserwatora zabytkéw na wykonywanie wtas-
nosci zabytkéw nieruchomych, w: K. Zeidler (red.), Prawo ochrony zabytkéw, Wolters
Kluwer, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Warszawa - Gdansk 2014.

Stugocki J., Opieka nad zabytkiem nieruchomym. Problemy administracyjnoprawne, wyd. 2,
Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2017.

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, Dz. U.z2017r.,
poz. 1257 ze zm.

Ustawa zdnia 15 lutego 1962 r. o ochronie débr kultury, Dz. U.z 1962 r. Nr 10, poz. 48, tekst
jedn.Dz.U.z1999r.Nr 98, poz. 1150 z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, Dz. U. z 2000 r. Nr 106, poz. 1126 ze zm.

Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami, tekst jedn.
Dz.U.z2017r., poz. 2187 ze zm.,Dz. U.z 2018 r. poz. 10.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 pazdziernika 1991 r., sygn. akt | SA
948/91, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/DE592972B8 [dostep: 4.07.2018].

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 pazdziernika 1999 r., sygn. akt | SA
233/99, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/FE585C3BB3 [dostep: 4.07.2018].

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego zdnia 9 lutego 2006 ., sygn. akt Il OSK 494/05,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/8F6835175F [dostep: 20.06.2018].

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 czerwca 2012 r., sygn. akt Il OSK
524/11, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/344951B376 [dostep: 4.07.2018].

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 lipca 2012r., sygn. akt Il OSK 756/11,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/32741923DF [dostep: 4.07.2018].

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 stycznia 2013, sygn. akt [l OSK
1635/11, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/657E8EF329 [dostep: 5.07.2018].

117



1

SAACLR

118

ORZECZNICTWO

Dominika Kostrzewa

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 pazdziernika 2016r., sygn. akt Il OSK
3/15, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/42 AESBCB88 [dostep: 2.07.2018].

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 grudnia 2006 r.,
sygn. akt ISA/Wa 1572/06, LEX nr 320593.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 29 maja 2008 r,,
sygn. akt | SA/Wa 55/08, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/F3E1AOB84E [dostep:
28.06.2018].

Wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 kwietnia 2009 .,
sygn. akt | SA/Wa 48/09, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/B3DB8693AF [dostep:
2.07.2018].

Wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 lutego 2013 r,,
sygn. akt | SA/Wa 386/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/3A57F1DCS8F [dostep:
4.07.2018].

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 19 maja 2014 .,
sygn. akt VII SA/Wa 254/14, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/6A29C35A47 [dostep:
4.07.2018].

Zalasinska K., Zeidler K., Wyktad prawa ochrony zabytkéw, Wolters Kluwer, Wydawnictwo
Uniwersytetu Gdanskiego, Warszawa - Gdansk 2015.

Zeidler K., O wtasciwy ksztatt stuzby ochrony zabytkéw w Polsce. Postulaty de lege ferenda,
w: K. Zeidler, Zabytki. Prawo i praktyka, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Wol-
ters Kluwer, Gdansk - Warszawa 2017.



