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Wykonanie zastepcze
jako srodek ochrony
bezpieczenstwa obywateli
I zabytkow nieruchomych
przed zniszczeniem

A substitute execution as a means
of protecting the safety of citizens
and immovable monuments from their destruction

Summary: A society’s healthy functioning within the framework of
a State organization involves multiple obligations and limitations,
which are a consequence of the public authorities’ consideration
of various values. These include ensuring the protection of private
property. In the context of immovable monuments, the physical
safety of all who reside in the State’s territory, and guarding the na-
tional heritage, are all significant. These monuments are not always
adequately protected from destruction or damage, which poses
a threat to human safety and cultural security. Consideration of the
protection of these values justifies the State’s encroachment on the
right to private property when immovable monuments are threat-
ened with destruction or damage, which is served by the institution
of substitute execution. The purpose of the article is to try to answer
the question of whether carrying out necessary conservation works
and construction works under substitute execution is an effective
means of protecting immovable monuments in the context of the
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State exercising its obligations to ensure the safety of citizens and
guarding national heritage.
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Streszczenie: Funkcjonowanie spoteczeristwa w ramach organi-
zacji pafnstwowej wigze sie z wieloma obowigzkami i ograniczenia-
mi, ktore sg konsekwencja uwzgledniania przez wtadze publiczne
roznych wartosci. Nalezg do nich: zapewnienie ochrony wtasnosci
prywatnej, ktérej przedmiotem sg obiekty zabytkowe, bezpieczen-
stwo fizyczne wszystkich, ktérzy przebywajg na terytorium paristwa,
oraz strzezenie dziedzictwa narodowego, ktérego czescig sg zabyt-
ki nieruchome. Nie zawsze zabytki te sg odpowiednio zabezpieczo-
ne przed zniszczeniem lub uszkodzeniem, co stanowi zagrozenie dla
bezpieczenstwa ludzi i dla bezpieczenstwa kulturowego. Wzglad na
ochrone tych wartosci uzasadnia wkroczenie paristwa w prawo wtas-
nosci w przypadku zagrozenia zabytkédw nieruchomych zniszcze-
niem lub uszkodzeniem, czemu stuzy instytucja wykonania zastep-
czego. Celem artykutu jest préba udzielenia odpowiedzi na pytanie,
czy przeprowadzenie niezbednych prac konserwatorskich i rob6t
budowlanych w ramach wykonania zastepczego jest skutecznym
srodkiem ochrony zabytkéw nieruchomych w kontek$cie obowigzku
zapewnienia przez panstwo bezpieczeristwa obywateli i strzezenia
dziedzictwa narodowego.

Stowa kluczowe: dziedzictwo narodowe, ochrona zabytkéw,
bezpieczeristwo obywateli, obowigzki dysponentéw zabytkdw
nieruchomych, nadzér konserwatorski

Do obowigzkéw panstwa nalezy m.in. zapewnienie wolnosci i praw cztowieka
i obywatela, bezpieczenstwa obywateli i strzezenie dziedzictwa narodowego, kt6-
rego czescia sg zabytki nieruchome. Zagadnienie bedace przedmiotem artykutu
odnosi sie zatem do trzech aspektéw - zapewnienia ochrony wtasnosci prywat-
nej, ktérej przedmiotem moga by¢ obiekty zabytkowe, bezpieczenstwa fizycznego

wszystkim, ktérzy przebywaja na terytorium panstwa, oraz bezpieczenstwa kul-
turowego, ktérego jednym z elementéw jest ochrona zabytkéw przed zniszcze-

niem lub uszkodzeniem spowodowanym niewtasciwg troska lub brakiem jakiego-
kolwiek zainteresowania ze strony ich wtascicieli. Kolizja tych wartosci jest wiec



Wykonanie zastepcze jako sSrodek ochrony bezpieczenstwa obywateli...
A substitute execution as a means of protecting the safety of citizens...
|

nieunikniona, ukazujac poziom skomplikowania stosunkéw spotecznych i wtasno-
$ciowych i odstaniajgc cate spektrum réznorakich probleméw, z ktérych ochrona
zabytkoéw nieruchomych przed zniszczeniem ma charakter szczegdlny. Chodzi tu
bowiem o interes zbiorowy zorganizowanej w panstwo spotecznosci zamieszku-
jacej okreslone terytorium wraz z materialnymi sladami jej obecnosci i trwania na
przestrzeni dziejow, ktore okreslajg Zrodto tozsamosci narodowej i ukazuja dzieje
narodu. Stusznie podkresla sie, ze nardd bez identyfikacji zwtasng kulturg oraz bez
znajomosci swojej historii jest ubogi i podatny na liczne zagrozenia zewnetrzne,
poniewaz tatwo moze zatracic¢ tozsamos$¢ narodowa, a dla jej zachowania niezbed-
na jest ochrona dziedzictwa, ktérego nosnikami sg wtasnie zabytkit. W przypadku
zabytkéw nieruchomych istotny jest zatem nie tylko ich materialny substrat, ale
réwniez wartosci, ktére utozsamiaja, i skojarzenia, ktére wywotuja. Wobec tego
w przypadku zagrozenia zabytkéw nieruchomych bedacych wtasnoscia prywatna
zniszczeniem lub uszkodzeniem mozliwa jest ingerencja w prawo wtasnosci zde-
terminowana konstytucyjnym nakazem dbatosci o dobro wspodlne, ktérego obiekty
zabytkowe niewatpliwie sg istotng czescia. Stusznie zatem podkresla sie, ze przy-
zwolenie na ograniczenie prawa wtasnosci w odniesieniu do zabytkéw nierucho-
mych wynika ze wzrostu swiadomosci co do ich roli we wspoétczesnych spoteczen-
stwach i przekonania o nieodnawialnosci unikatowych egzemplarzy dziedzictwa
kulturowego. Wiaze sie z tym potrzeba przekazania tego dziedzictwa przysztym
pokoleniom w jak najmniej uszczuplonym stanie?. Celem artykutu jest préba udzie-
lenia odpowiedzi na pytanie, czy przeprowadzenie prac konserwatorskich i robét
budowlanych w ramach wykonania zastepczego jest skutecznym srodkiem ochro-
ny zabytkéw nieruchomych w kontekscie zapewnienia przez panstwo bezpieczen-
stwa obywateli i strzezenia dziedzictwa narodowego.

Zagadnienie to nie byto dotychczas przedmiotem wiekszego zainteresowania,
chociaz jest niezwykle wazkie, gdyz pozwala zweryfikowa¢ w praktyce skutecz-
nos¢ przepiséw dotyczacych ochrony zabytkéw. Egzekwowaniu nadzoru konser-
watorskiego poswiecono zaledwie dwie publikacje®. Stanowi ono takze przedmiot
rozstrzygnie¢ sadéw administracyjnych, ktérych analiza pozwala zweryfikowac
efektywnos$¢ stosowania prawa i zaobserwowac to, co powszechnie juz okresla sie
mianem law in action.

t 7.Gwardzinska, Egzekucja nadzoru konserwatorskiego, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdarisk
2019,s.212.

2 A. Frankiewicz-Bodynek, Konstytucyjna regulacja dziedzictwa narodowego oraz débr kultury, Wydawnic-
two Adam Marszatek, Torun 2019, s. 426.

3 M. Debowski, Wykonanie zastepcze przy zagrozonym zniszczeniem zabytku nieruchomym na przyktadzie do-
swiadczen Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow w Szczecinie, w: P. Dobosz, W. Gérny, K. Szepelak (red.),
Dziedzictwo, dobra kultury, zabytki, ochrona i opieka w prawie, Studio Cubus, Krakéw 2015, s. 559-583 oraz
Z.Gwardzinska, op. cit.
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Opieka i ochrona zabytkow

Do obowigzkdéw panstwa nalezy przekazanie przysztym pokoleniom wszystkiego,
co cenne z ponadtysigcletniego dorobku, a zatem strzezenie dziedzictwa narodo-
wego oraz stworzenie warunkéw upowszechniania i rownego dostepu do débr kul-
tury, bedacej Zrodtem tozsamosci narodu polskiego, jego trwania i rozwoju (pream-
buta, art. 5i 6 ust. 1 Konstytucji RP#). Oznacza to, ze panstwo jest zobowigzane do
ochrony wszystkiego, co sktada sie na dziedzictwo kulturowe i znajduje sie zaréwno
w jego aktualnych granicach, jak i poza granicami. Wyrazenie wdziecznosci przod-
kom poprzez przekazanie przysztym pokoleniom wszystkiego, co cenne z dorobku
minionych pokolen, jest mozliwe dzieki strzezeniu dziedzictwa narodowego, czyli
wartosci kultury narodu. Dziedzictwo to wartosci i idee, ktére sg godne kultywo-
wania; to kategorie myslenia reprezentowane przez cztonkéw danej spotecznosci;
to wola zachowania wytworéw dziedzictwa w niepogorszonym stanie. Wspotczes-
nie dziedzictwo jest bardzo silnie powigzane z terazniejszoscig i postrzegane jako
taki sposéb pojmowania przesztosci, jaki uznaje sie za godny przekazania kolejnym
pokoleniom®. Dziedzictwo staje sie czytelne i zrozumiate jedynie w kontekscie kul-
tury duchowej, wartosci niematerialnych. Tres¢ przedmiotéw materialnych wyni-
ka bowiem ze skojarzen rozumowych i uczuciowych. Dopiero taczne postrzeganie
przedmiotéw i zjawisk pozwala na wyodrebnienie spraw, ktére wydaja sie godne
zachowania, kultywowania i przekazania jako dziedzictwa kolejnym pokoleniom.
To wymaga jednak znajomosci historii. Zabytki pozbawione kontekstu historycz-
nego i spotecznego przestajg pobudzac do refleksji nad przesztoscia, a naréd bez
historii nie ma przysztosci, ma jedynie terazniejszosc¢e.

Prawodawca zdefiniowat pojecie zabytku w ustawie z dnia 23 lipca 2003 r.
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami” (dalej: u.o.z. lub ustawa o ochronie
zabytkow). Zgodnie z art. 3 pkt 1 u.0.z. zabytkiem jest nieruchomos¢ lub rzecz ru-
choma, ich czedci lub zespoty, bedace dzietem cztowieka lub zwigzane z jego dzia-
talnoscia i stanowigce $wiadectwo minionej epoki badz zdarzenia, ktérych zacho-
wanie lezy w interesie spotecznym ze wzgledu na posiadang wartos¢ historyczna,
artystyczna lub naukowa. Wynika stad, ze prawodawca nadat pojeciu zabytku
charakter materialny, dzieki czemu jest on stosunkowo tatwy do zidentyfikowa-
nia. Z definicji legalnej wynika, ze zabytek nalezy do $wiata kultury, ktéry tra-
dycyjnie odrdznia sie od $wiata natury, bedgcego swiatem wytwordéw przyrody;

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
5 A.Frankiewicz-Bodynek, op. cit., s. 78.

6 ). Pruszynski, Dziedzictwo kultury Polski. Jego straty i ochrona prawna, t. 1, Kantor Wydawniczy ,Zakamy-
cze”, Krakéw 2001,s.42in.

7 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, tekst jedn. Dz. U.z 2022,
poz. 840.
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musi by¢ dzietem cztowieka lub by¢ zwigzany z jego dziatalnoscig®. Obiekty spet-
niajgce ustawowe cechy uznania za zabytek objete sg ochrong prawng, ktéra moze
przybrac¢ forme:
1) wpisu do rejestru zabytkow,
2) wpisu na Liste Skarbéw Dziedzictwa,
) uznania za pomnik historii,
)
)

L

parku kulturowego,
ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzenne-
go albo w decyzji lokalizacyjnej (art. 7 u.o.z.).

Jednakze zabytki to co$ wiecej niz tylko wytwory materialne: to takze zwig-
zane z nimi wartosci niematerialne; wyrazane przez nie tresci przesadzaja, co na-
prawde i czyim jest dziedzictwem?’. Inaczej moéwiac, zabytki jako wytwory mate-
rialne sg wyrazem kultury duchowej. W zabytkach bowiem wyrazone sg zawsze
wartosci niematerialne'®, pozwalajace je identyfikowaé z okreslonym narodem
oraz przynaleznoscia kulturowa.

Podziat na zabytki nieruchome i ruchome jest konsekwencjg cywilistycznego
podziatu na rzeczy nieruchome i ruchome. Zgodnie z trescig przepisu art. 46 § 1
ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny!! (dalej: k.c.) nieruchomosciami
sa czesci powierzchni ziemskiej stanowigce odrebny przedmiot wtasnosci (grunty),
jak rowniez budynki trwale zwigzane z gruntem lub czesci takich budynkoéw, jezeli
na mocy przepiséw szczegdlnych stanowig odrebny od gruntu przedmiot wtasno-
$ci. Z kolei ruchomoscia jest wszystko to, co moze zostac przemieszczone.

Zabytki podlegaja ochronie i opiece, a pojecia te nie sg tozsame. Obowigzek
opieki spoczywa na dysponencie zabytku - wtascicielu lub posiadaczu, natomiast
ochrona spoczywa na organach administracji publicznej. O ile opieka realizowana
jest w interesie prywatnym i skoncentrowana jest na konkretnym zabytku, o tyle
ochrona realizowana jest w interesie publicznym i stanowi przejaw troski o dzie-
dzictwo narodowe bedace swiadectwem ponadtysiacletniej kultury narodu pol-
skiego. Opieka nad zabytkiem ma charakter zindywidualizowany, odpowiada za nig
wytacznie dysponent zabytku - jego wtasciciel lub posiadacz. Rola dysponenta za-
bytku sprowadza sie do starannego postepowania w stosunku do zabytku, utrzy-
mania go w jak najlepszym stanie oraz jak najlepszego wykorzystania go dla dobra
ogo6tu ze wzgledu na jego wartos¢ historyczna, artystyczna lub naukowa. Zabytek
zatem przestaje by¢ wytacznie prywatnym dobrem jego dysponenta, ktérego inte-

Ul

8 K. Zeidler, Zagadnienia systemowe, w: K. Zalasinska, K. Zeidler, Wyktad prawa ochrony zabytkéw, Wolters
Kluwer, Warszawa-Gdansk 2015, s. 24.

¢ J.Pruszynski, op. cit., s. 46.

10 W, Lis, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako prawna forma ochrony zabytkéw, Wydawnic-
two Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego, Lublin 2020, s. 30.

11 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, tekst jedn. Dz. U. z 2022r., poz. 1360.
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resy zostajg ograniczone na rzecz dobra wspdélnego!?. W interesie publicznym lezy
wiec zapewnienie wtasciwej opieki nad tym wszystkim, co sktada sie na dziedzic-
two kulturowe, w tym réwniez nad zabytkami, przede wszystkim nieruchomymi,
ktére - jako obiekty trwale zwigzane z gruntem, na ktérym sg posadowione - pet-
nig funkcje straznikdéw pamieci, dokumentuja historie danego narodu i jego zwigzki
z okreslonym terytorium, Swiadcza o wielkos$ci narodu i wyrdzniajg go sposréd in-
nych®®. Wobec tego troska o zachowanie dziedzictwa kulturowego nabiera zupet-
nie nowego wymiaru - przestaje by¢ jedynie sprawg prywatng i staje sie sprawa
wspolng, jednoczaca pokolenia przeszte z terazniejszymi i przysztymi.

Opieka ma charakter wykonaweczy i stuzy bezposrednio realizacji konstytu-
cyjnie okreslonego celu, podczas gdy ochrona jest zblizona charakterem do nad-
zoru nad dziatalnoscig wykonawcza. Z rozréznienia tego wynikajg konsekwencje
w postaci podziatu rol**. Opieka nad zabytkami to z jednej strony dziatania fak-
tyczne wtasciciela lub posiadacza, z drugiej pewien stan, ktéry powinien by¢ za-
gwarantowany przez wtasciciela lub posiadacza zabytku i polega¢ na zapewnieniu
okreslonych w ustawie warunkéw, natomiast ochrona realizowana przez organy
administracji publicznej zaktada mozliwos¢ ingerencji w uprawnienia wtasciciela
lub posiadacza zbytku i obejmuje swoim zakresem dziatania wtadcze®.

Obowiazkiem wtasciciela lub posiadacza zabytku jest przestrzeganie przepi-
sow, ktére naktadajg na niego obowigzek realizacji dziatan wynikajgcych z definicji
opieki nad zabytkami'¢. Obowiazki te precyzuje art. 5 u.o.z., zgodnie z ktérym wta-
Sciciel lub posiadacz sprawuje opieke nad zabytkiem, ktéra w szczegélnosci polega
na zapewnieniu warunkdéw:

1) naukowego badania i dokumentowania zabytku,

2) prowadzenia prac konserwatorskich, restauratorskich i robét budowla-

nych przy zabytku,

3) zabezpieczenia i utrzymania zabytku oraz jego otoczenia w jak najlepszym

stanie,

4) korzystania z zabytku w sposéb zapewniajacy trwate zachowanie jego

wartosci,

5) popularyzowania i upowszechniania wiedzy o zabytku oraz jego znaczeniu

dla historii i kultury.

12 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 14 lutego 2019r., sygn. akt VII SA/
Wa 917/18, LEX nr 2633889.

3 W. Lis, Miejscowy plan...,s. 5.

14 ). Stugocki, Opieka nad zabytkiem nieruchomym. Problemy administracyjnoprawne, Wolters Kluwer, War-
szawa 2014, s.44.

15 K. Zeidler, op.cit.,s. 22.

16 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 30 stycznia 2019 ., sygn. akt Il SA/
Gd 621/18,LEX nr 2621773.
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Uzycie w tresci tego przepisu sformutowania ,w szczegdlnosci” oznacza, ze nie
jest to katalog wyczerpujacy. W przypadku, gdy wtascicieli lub posiadaczy bedzie
wiecej, obowigzki te dotyczg kazdego ze wspdtwiascicieli lub wspotposiadaczy?’.
Nie zmienia to jednak tego, ze moze doj$¢ do ingerencji organdéw administracji pu-
blicznej wéwczas, gdy obowiazki te nie bedg wykonywane?®,

Ochrona zabytkéw wpisuje sie w dziatanie na rzecz dobra wspdlnego, beda-
cego konsekwencjg wspdlnotowego charakteru istnienia cztowieka. Podkresla sie,
ze opieka nad zabytkami ma charakter wtérny w tym sensie, ze obowiazek jej spra-
wowania rozpoczyna sie wraz z uznaniem danej nieruchomosci lub ruchomosci za
zabytek, czyli wraz z rozpoczeciem ochrony??. Niemniej jednak opieka i ochrona
zabytkéw to kwestie wzajemnie sie uzasadniajgce (uzupetniajace) i de facto zmie-
rzajace w jednym kierunku (realizujgce wspdlny cel nadrzedny). Ponadto zabytki
podlegajg opiece i ochronie bez wzgledu na stan ich zachowania. Oznacza to, ze zty
stan techniczny i postepujace zniszczenie nie moze spowodowac skreslenia zabyt-
ku z rejestru zabytkéw. Co wiecej, argumenty natury ekonomicznej nie moga by¢
przestanka do rezygnacji z dziatan dazacych do zachowania substancji i wartosci
zabytkowej budowli, nawet w przypadku ich realnego zagrozenia postepujaca de-
gradacja?°. Samo to, ze budynek zabytkowy nie nadaje sie do odbudowy, bo jest
to dziatanie zagrazajace jego istnieniu, nie powoduje, ze organy ochrony zabytkéw
moga odstapi¢ od naczelnej zasady ich ochrony przed zniszczeniem?'. Wynika stad,
ze zawsze, kiedy maja do czynienia ze zniszczonym zabytkiem oraz dopéki taki bu-
dynek jest wpisany do rejestru zabytkéw i nie zostato przeprowadzone odpowied-
nie postepowanie, ktére potwierdzatoby, ze utracit on juz cechy zabytku, dopéty
brak jest podstaw w postepowaniu prowadzonym w trybie art. 49 ust. 1 u.o.z. do
skutecznego kwestionowania, ze przedmiotem postepowania nie jest juz zabytek?2.

7 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 16 marca 2018r., sygn. akt VII SA/
Wa 1414/17, LEX nr 2469082.

18 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 lipca 2018 r., sygn. akt Il OSK 1948/16, LEX
nr2528605.

12 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 16 maja 2018 ., sygn. akt VII SA/
Wa 1815/17,LEX nr 2501005.

20 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 kwietnia 2009 r., sygn. akt | SA/
Wa 48/09, LEX nr 550267. Wtasciciel zabytku musi mie¢ Swiadomos¢, ze jego uprawnienia wtascicielskie
sgograniczone, bo nastawione na ochrone zabytku, nawet jezeli wymaga to duzych naktaddw finansowych
(art. 71 ust. 1 u.0.z.). Prawodawca przewidziat jednak mozliwo$¢ ztagodzenia skutkdw finansowych zwia-
zanych z ochrong zabytku, a mianowicie uprawnienie ubiegania sie o przyznanie dotacji celowej z budzetu
panstwa na dofinansowanie prac konserwatorskich, restauratorskich lub robét budowlanych przy zabytku
(art. 73 u.0.z.).

21 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 maja 2022 r., sygn. akt || OSK 1116/19, LEX
nr 3391203.

22 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 listopada 2022 ., sygn. akt Il OSK 1723/21, LEX
nr3434311.
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Zapewnienie i ochrona bezpieczenstwa obywateli

Smutna prawdg3 jest to, ze zabytki nieruchome obracajg sie w ruine najczesciej
wskutek zaniedban ze strony wtasciciela lub posiadacza, czego przyktadéw dostar-
czaja doniesienia medialne i orzeczenia sadéw. Tytutem przyktadu mozna wskazaé
sprawe dotyczacg niszczejacego kompleksu Elektrocieptowni Szombierki, jednego
z najwiekszych i najstarszych obiektéw przemystowych w Bytomiu, nazywane-
go wrecz industrialng katedra?®; secesyjnej kamienicy przy ul. Gornoslaskiej 22
w Warszawie?4;, najstarszej na warszawskiej Woli czynszéwki zlokalizowanej przy
ul. tuckiej 8% czy najnowsze orzeczenia sadow dotyczace wyegzekwowania dzia-
tan przeciwdziatajgcych niszczeniu zabytkéw?e. Tego rodzaju przyktady nie tylko
ukazuja faktyczny stan utrzymania zabytkéw nieruchomych i niewielka skutecz-
nos$¢ dziatan podejmowanych w ramach nadzoru konserwatorskiego, ale takze
skale potencjalnych zagrozen dla zycia i zdrowia.

28 M. Babak, Spotecznicy apelujq o zabezpieczenie EC Szombierki przez wykonanie zastepcze, https://dzieje.pl/
dziedzictwo-kulturowe/spolecznicy-apeluja-o-zabezpieczenie-ec-szombierki-przez-wykonanie-zastepcze
[dostep: 2.07.2023]. Elektrocieptownia Szombierki rozpoczeta dziatalno$¢ w 1920 r., produkcje ciepta za-
koriczono dopierow 2011 r. W 2013 r. elektrocieptownie wpisano do rejestru zabytkéw, aw 2020 . zakres
wpisu rozszerzono o otoczenie zabytkowego zespotu. Kompleks budynkéw zostat zaprojektowany w sty-
lu modernistycznym przez Emila i Georga Zillmanndw, twércdw m.in. zabytkowego osiedla robotniczego
Nikiszowiec w Katowicach. Obiekty budowlane, inspirowane Sredniowiecznymi zamkami pruskimi, maja
potezne ceglane mury, strzeliste okna i wewnetrzny dziedziniec oraz trzy charakterystyczne 120-metro-
we kominy i wieze zegarowa. Obecny stan techniczny obiektéw elektrocieptowni wymaga niezwtocznych
dziatan zmierzajacych do powstrzymania degradacji kompleksu. Lokalni spotecznicy skupieni wokét orga-
nizacji Kongres Ochrony Zabytkdw apeluja o zabezpieczenie zabytkowego kompleksu w drodze wykonania
zastepczego sprowadzajacego sie przynajmniej do zabezpieczenia dachu, elewacji i okien.

24 katke, Konserwator nakazat przeprowadzenie prac w secesyjnej kamienicy. Majq zahamowac¢ proces degra-
dacji, https://tvn24.pl/tvnwarszawa/srodmiescie/warszawa-konserwator-nakazal-wlascicielowi-kamie-
nicy-przy-gornoslaskiej-przeprowadzenie-prac-6863481 [dostep: 2.07.2023]. Kamienice zbudowano
ok. 1900 r. w stylu secesyjnym; wyroznia ja bogato zdobiona elewacja frontowa. Gtéwnymi elementami
zdobniczymi sg liscie kasztanowca i kwiat margerytki. Trzecie pietro zdobig gtowy kobiece, ale najpiekniej-
sze sa dwa okazate pawie nad skrajnymi oknami pierwszego pietra. Po obydwu stronach bramy wjazdowej
znajduja sie oryginalne odboje - zeliwne krasnale z wybitg na nich datg produkgji: 1898. Zachowata sie tak-
Ze dawna latarenka adresowa. Budynek zostat nieznacznie uszkodzony we wrzesniu 1939 ., ale przetrwat
czasy wojenne. W 1990 r. zostat wpisany do rejestru zabytkéw. Jego aktualny stan wymaga pilnych prac,
ktdre pozwolitby zahamowac postepujacy proces degradacji zabytku.

25 dg/gp, Najstarsza czynszéwka na Woli popada w ruine. Burmistrz prosi wojewode o Srodki na ratowanie
zabytku, https://tvn24.pl/tvnwarszawa/najnowsze/warszawa-postepujaca-degradacja-kamienicy-przy
-luckiej-8-burmistrz-prosi-wojewode-o-srodki-na-ratowanie-zabytku-6874713 [dostep: 2.07.2023].
Kamienice zbudowano w 1878 r., przetrwata Il wojne $wiatowg i powstanie warszawskie, w latach 90.
zostata wpisana do rejestru zabytkow. W 2012 r. kamienice zwrdcono spadkobiercom Abrama Wiodawera
iod tego czasu znajduje sie w prywatnych rekach. Mieszkancy apelowali do wojewody mazowieckiego o za-
rezerwowanie pieniedzy na przeprowadzenie prac zabezpieczajacych, ktére pomogtyby uchronic zabytek
przed jego degradacja.

26 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10 lutego 2023 r., sygn. akt VII SA/
Wa 2395/22, LEX nr 3514865; wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
20 grudnia 2022 r., sygn. akt VIl SA/Wa 1721/22, LEX nr 3483883; wyrok Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Warszawie z dnia 26 listopada 2021 r., sygn. akt VII SA/Wa 2071/21, LEX nr 3275427.
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Nalezy dodaé, ze za prawidtowy stan obiektéw budowalnych oraz nalezyte ich
zabezpieczenie, tak by nie zagrazaty bezpieczehnstwu ludzi, odpowiedzialni sg ich
wtasciciele. Nadzor budowlany sprawuje powiatowy inspektor nadzoru budowla-
nego. Z kolei zabezpieczenie kamienicy pod wzgledem ochrony zabytkéw sprawu-
je wojewddzki konserwator zabytkéw. W przestrzeni publicznej nierzadko mozna
spotkad sie z objetym ochrong zdegradowanym obiektem budowlanym, ktéry grozi
katastrofg budowlana. Sa to jednak wciaz obiekty zabytkowe, ktérych jednak ele-
menty konstrukcyjne traca pion, niszczejg wskutek zapadniecia sie wiezby dacho-
wej, a ich wnetrza narazone s3 na niekorzystne oddziatywanie warunkéw atmos-
ferycznych. Silne zawilgocenie prowadzi do erozji cegty oraz korozji biologicznej
drewnianych elementéw, pekania $cian, odpadania tynkéw, odstonienia otworéw
okiennych i drzwiowych itd. Takie obiekty stanowia powazne zagrozenie dla zycia
i zdrowia ludzkiego. Nalezy podkresli¢, ze wywigzywanie sie przez wtasciciela lub
posiadacza zabytku nieruchomego z obowiazku opieki ma na celu nie tylko zacho-
wanie go we wtasciwym stanie potaczone z troskg o estetyke budowli, ale takze
zapewnienie i ochrone bezpieczenstwa ludzi znajdujacych sie w bezposrednim sg-
siedztwie zabytku.

Bezpieczenstwo jest procesem eliminowania lub neutralizowania istniejgcych
i potencjalnych zagrozen, doskonalenia istniejacych struktur i procedur dziatania
(reagowania na grozbe zagrozenia lub usuwania skutkéw zaistniatego juz zagroze-
nia) oraz podejmowania przedsiewzie¢ ukierunkowanych na osiggniecie (zapew-
nienie) stanu bezpieczenstwa. Wobec tego bezpieczenstwa nie mozna osiggnac raz
na zawsze, ale zdobywa sie je nieustannym zbiorowym wysitkiem podejmowanym
dla urzeczywistnienia (zapewnienia i ochrony) dobra wspoélnego?. W kontekscie
opieki i ochrony zabytkéw z pojeciem bezpieczeristwa w $cistym zwigzku pozo-
staje pojecie porzadku publicznego, utozsamianego z tadem spotecznym uksztat-
towanym przez zesp6t norm prawnych i pozaprawnych, harmonizujgcych zycie
ludzi w ramach organizacji panstwowej i tym samym umozliwiajacych wypetnia-
nie przez organy panstwa zadan ukierunkowanych na zapewnienie optymalnych
warunkoéw zycia i normalnego funkcjonowania panstwa. W tym sensie zapewnie-
nie i ochrona porzadku publicznego lezg zaréwno w interesie panstwa, jak i spo-
teczenstwa?®. Przestanka porzadku publicznego jest traktowana jako zbior zasad
i wartosci, z ktorymi spoteczenstwo sie identyfikuje. Miesci ona w sobie postulat
takiego uksztattowania stanu faktycznego wewnatrz panstwa, ktéry umozliwia
harmonijne wspoétzycie cztonkéw spoteczenstwa oraz prawidtowe funkcjonowa-
nie zycia spotecznego organizacji panstwowej?’. Kategoria porzadku publicznego
obejmuje urzeczywistnianie miedzypokoleniowej wiezi, ktéra zostanie utrzymana,

27 W, Lis, Bezpieczenstwo wewnetrzne i porzqdek publiczny jako sfera dziatania administracji publicznej, Wy-
dawnictwo Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego, Lublin 2015, s. 45.

28 |bidem,s. 62.
29 A.Frankiewicz-Bodynek, op. cit., s. 416.
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jezeli przekaze sie przysztym pokoleniom wszystko, co cenne z ponadtysigcletnie-
go dorobku®°. Zakresy tych poje¢ majg rézng pojemnosc tresciowa, niemniej jed-
nak w odniesieniu do sytuacji istniejacej w obrebie organizacji panstwowej niemal
zawsze ujmowane s3 tacznie i wystepuja jako pojecie ztozone - bezpieczenstwo
i porzadek publiczny, ktére taczg sie z funkcjonowaniem panstwa. Przyjecie takie-
g0 rozwigzania jest zrozumiate z uwagi na to, ze obydwa okreslenia odnosz3 sie
do tej samej rzeczywistosci, a celem dziatan podejmowanych w ramach kazdego
Z nich jest stworzenie uporzadkowanej przestrzeni zycia, wolnej od strachu przed
jakimikolwiek zagrozeniami®'. Wobec tego kluczowe znaczenie dla zrozumienia
bezpieczenstwa i porzadku publicznego maja zagrozenia. Cztowiek stara sie, czy
to indywidualnie, czy razem z innymi, wspélnym wysitkiem przeciwdziatac i zapo-
biega¢ wszelkim zagrozeniom, a jezeli to niemozliwe, to przynajmniej minimalizo-
wacé, wzglednie jak najszybciej usuwacé spowodowane ich zaistnieniem negatywne
skutki. Zagrozenia sg zwigzane z wystepowaniem negatywnie warto$ciowanych
zdarzen, proceséw czy zjawisk, ocenianych jako niekorzystne, godzacych w dobra
i wartosci majgce dla cztowieka fundamentalne znaczenie. Wskazuje to jedno-
znacznie, ze brak zagrozenia stanowi podstawowy element bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego®.

Zapewnienie i ochrona bezpieczenstwa i porzadku publicznego niejednokrot-
nie moga prowadzi¢ do ograniczenia lub zawieszenia niektérych wolnosci i praw.
Jezeli Rzeczpospolita Polska ma by¢ dobrem wspélnym, w ktérym kazdy ma ja-
kis wktad, to wymaga takze pojmowania i korzystania z gwarantowanych przez
nig wolnosci i praw w duchu odpowiedzialnosci. Oznacza to, ze wolnosci i prawa
nie mogg by¢ absolutyzowane®. W zadnej zorganizowanej spotecznosci, a taka
bez watpienia jest panstwo, jej cztonkowie nie moga realizowac swoich wolnosci
i praw w sposdéb absolutny, bez zadnych ograniczen, poniewaz doprowadzitoby to
do chaosu i rozpadu samej organizacji (panstwa). W konfrontacji z dobrem wspadl-
nym przestajg one stuzy¢ jednostce, kiedy ich interpretacja zmierza w kierunku
dowolnosci, kiedy rodzi nihilizm panstwowy. Utrudnia bowiem realizacje wolno-
$ci i praw innych jednostek oraz wartosci ponadjednostkowych. Wolnosci i prawa
beda pozostawaty w harmonii zdobrem wspélnym jedynie wtedy, kiedy bedzie sie
je traktowato jako zadanie powigzane z odpowiedzialnoscia za sprawy wykracza-
jace poza interes jednostkowy i majace wspdlng ptaszczyzne odniesienia®. Dobro
wspdlne jest zatem wartosciag ponadjednostkowa, ale ukierunkowang takze na
dziatania i interesy prawne jednostek i tworzonych przez nie wspélnot. Wobec

30 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 maja 2016 r., sygn. akt Kp 2/15, LEX nr 2048477.
31 W. Lis, Bezpieczefistwo wewnetrzne...,s. 115.

32 |bidem,s. 92.

33 |bidem,s. 155.

34 M. Zdyb, Dobro wspdlne w perspektywie artykutu 1 Konstytucji RP, w: F. Rymarz, A. Jankiewicz (red.), Try-
bunat Konstytucyjny. Ksiega XV-lecia, Biuro Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2001, s. 198.
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tego obowigzkiem organdéw administracji publicznej jest dgzenie do urzeczywist-
nienia dobra wspdlnego z korzyscia dla wszystkich obywateli tworzgcych wspél-
note panstwowa i dla kazdego z nich z osobna®.

Emanacje dobra wspdlnego stanowi interes publiczny, czyli ogélny, powszechny, skoro
irzeczpospolitawywodzona z tacinskiego res publica traktowana jest jako rzecz wspél-
na, sprawa powszechna. W tym sensie ochrona bezpieczenstwa i porzadku publiczne-
go jest dziatalnoscia podejmowang i pozostajaca w zgodzie z interesem publicznym.
Dobro wspodlne jest pojeciem integrujacym wszystkich obywateli i wszystkie wartosci,
dla ktérych ochrony stanowi sie prawo, bedace podstawowym wyznacznikiem ludz-
kich zachowan w obrebie organizacji panstwowej. Co wiecej, dazenie do urzeczywist-
nienia dobra wspadlnego i jego ochrony zaktada mozliwos¢ ingerencji w przystugujace
kazdemu wolnosci i prawa®.

Tym samym mozliwos¢ ingerencji w wolnosci i prawa cztowieka i obywatela
w zwigzku z obowigzkiem zapewnienia i ochrony bezpieczenstwa i porzadku pu-
blicznego stanowi jeden z podstawowych dylematéw demokratycznego panstwa
prawnego®’.

Wartosdci te ma zapewnié panstwo ze swym rozbudowanym aparatem, obej-
mujacym réznego rodzaju wyspecjalizowane stuzby, inspekcje i straze. Skoro pan-
stwo ma je zapewnié, to tym samym zobowigzane jest nie tylko do podejmowania
dziatan ukierunkowanych na ich osiagniecie i dazenie do tego wszelkimi mozliwymi
sposobami, ale takze ma zagwarantowac efektywna realizacje wszystkich krzyzu-
jacych sie ze sobg wartosci. Obowiazki panstwa w zakresie zapewnienia i ochrony
bezpieczenstwa i porzadku publicznego obejmuja dziatania o charakterze prewen-
cyjnym i represyjnym. Jest to konsekwencjg przyjecia zatozenia, ze zapewnienie
i ochrona bezpieczenstwa i porzadku publicznego nie mogg ograniczac sie wy-
tacznie do zwalczania istniejgcych zagrozen, ale wymagaja rowniez podejmowania
dziatan prospektywnych, przygotowujgcych aparat panstwowy na wystgpienie
takich zagrozen badz pozwalajacych naich unikniecie®. W zakresie ochrony zabyt-
kow funkcje policji administracyjnej petni przede wszystkim wojewddzki konser-
wator zabytkéw. Policja administracyjna to oparta na prawie dziatalnos¢ réznych
podmiotéw realizujgcych zadania z zakresu bezpieczenstwa i porzadku publiczne-
go w réznych sferach zycia spotecznego, ukierunkowana na ochrone débr i warto-

8> W, Lis, Bezpieczeristwo wewnetrzne...,s. 157.

3¢ W. Lis, Publiczny sektor ochrony bezpieczeristwa i porzqdku publicznego, w: W. Lis (red.), Bezpieczeristwo
panistwa. Zagadnienia podstawowe, Wydawnictwo Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego, Lublin 2014,
s. 79. Wyraz ,rzeczpospolita” objasnia sie historycznie jako oznaczajacy wspdlnote obywateli - rzecz po-
wszechna, co 0znacza, ze jest to panstwo wszystkich obywateli, zbudowane na ich wspdlnocie opartej na
pewnym typie wiezi politycznej (L. Garlicki, Wstep. Uwaga 13, w: L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospoli-
tej Polskiej. Komentarz, t. V, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2007).

87 W. Lis, Bezpieczenistwo wewnetrzne...,s. 159.

38 L. Garlicki, Przestanki ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci (na tle orzecznictwa Trybunatu Konsty-
tucyjnego), ,Panstwo i Prawo” 2001, nr 10, s. 14.
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$ci majacych znaczenie tak dla jednostki, jak i dla zorganizowanego w panstwo spo-
teczenstwa®’. Niewatpliwie nalezy do nich ochrona substancji i wartosci zabytkdow
nieruchomych przed ich zniszczeniem lub uszkodzeniem, by zachowac je w mozli-
wie jak najlepszym stanie dla przysztych pokolen. Stuzg temu dziatania ochronne
podejmowane przez organy administracji publicznej, ktére maja na celu:

1) zapewnienie warunkow prawnych, organizacyjnych i finansowych umoz-

liwiajgcych trwate zachowanie zabytkéw oraz ich zagospodarowanie
i utrzymanie,

2) zapobieganie zagrozeniom mogacym spowodowac uszczerbek dla warto-

sci zabytkow,

3) udaremnianie niszczenia i niewtasciwego korzystania z zabytkow,

4) przeciwdziatanie kradziezy, zaginieciu lub nielegalnemu wywozowi zabyt-

kéw za granice,

5) kontrole stanu zachowania i przeznaczenia zabytkow,

6) uwzglednianie zadan ochronnych w planowaniu i zagospodarowaniu prze-

strzennym oraz przy ksztattowaniu $rodowiska (art. 4 u.o.z.).

Dziatania ochronne musza by¢ jednak realizowane w zgodzie z przepisami
ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane®° (dalej: p.b.). Stosownie do art. 2
ust. 2 pkt 3 p.b. przepisy ustawy nie naruszajg przepiséw odrebnych, a w szcze-
gblnosci przepiséw ustawy o ochronie zabytkédw - w odniesieniu do obiektéw
i obszaréw wpisanych do rejestru zabytkéw oraz obiektéw i obszaréw objetych
ochrona konserwatorska na podstawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Wobec tego nawet wpis obiektu budowlanego do rejestru zabyt-
kow nie powoduje wytaczenia go spod dziatania przepiséw Prawa budowlanego®t.
Przepisy ustawy o ochronie zabytkéw nie maja charakteru lex specialis w stosunku
do przepiséw Prawa budowlanego, co oznacza, ze tryby postepowania przewidzia-
ne w tych ustawach nie sg wobec siebie konkurencyjne*?. Odmienne wartosci sg
istotne przy ocenie stanu technicznego budynku, jezeli chodzi o0 zgodnos¢ z wymo-
gami Prawa budowlanego, inne natomiast, gdy ten stan techniczny nalezy oceniac
z uwagi na koniecznos¢ zapewnienia ochrony zabytkom z uwagi na ich szczegélnie
cenne walory historyczne i kulturowe. Sama ocena braku technicznej mozliwosci
naprawy zabytkowego budynku pod wzgledem wymogéw Prawa budowlanego
jest bez znaczenia, jezeli eksponuje sie potrzebe zabezpieczenia substancji zabyt-
kowej budynku przed jej catkowitym zniszczeniem i utrata wartosci, z powodu

39 W, Lis, Bezpieczeristwo wewnetrzne..., s. 366.
40 Ustawaz dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, tekst jedn. Dz. U. 2 2021 r., poz. 2351 ze zm.
41 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 maja 1998r., sygn. akt | SA 1730/97,LEX nr 44677.

42 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 grudnia 2014 r., sygn. akt Il OSK 961/13, LEX
nr 1643782; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 14 stycznia 2020 r.,
sygn. akt VII SA/Wa 1654/19, LEX nr 3019734.
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ktérych zostat on wpisany rejestru zabytkow*3. Dopoki znajduje sie on w rejestrze,
dopdty powinien by¢ traktowany jako zabytek podlegajacy petnej ochronie prawa.
Zabytki nieruchome, jak wszystkie obiekty budowalne, nalezy utrzymywac w na-
lezytym stanie technicznym i estetycznym, nie dopuszczajac do nadmiernego po-
gorszenia ich wtasciwosci uzytkowych i sprawnosci technicznej (art. 5 ust. 2 p.b.).
Za nalezyte utrzymanie obiektu budowlanego oraz jego bezpieczne uzytkowanie
odpowiada wtasciciel lub zarzadca tego obiektu (art. 61 p.b.). Zaniedbanie tych
obowigzkdéw uprawnia organy nadzoru budowlanego do podjecia dziatan okreslo-
nych w art. 66-68 p.b., czyli wydania decyzji o usunieciu nieprawidtowosci stwier-
dzonych w obiekcie budowlanym, decyzji o zakazie uzytkowania obiektu, decyzji
nakazujacej rozbiérke nieuzytkowanego lub niewykoriczonego obiektu budow-
lanego czy decyzji nakazujacej oprdznienie w catosci lub w czesci budynku prze-
znaczonego na pobyt ludzi. Odnosi sie to takze do uznanych za zabytki obiektow
budowalnych.

Obowigzek przeprowadzenia prac konserwatorskich
lub robdt budowlanych

Jezeli zabytek nieruchomy jest zagrozony zniszczeniem lub istotnym uszkodze-
niem, to wojewddzki konserwator zabytkéw moze wydac decyzje nakazujacg prze-
prowadzenie prac konserwatorskich lub robét budowlanych przy takim zabytku.
Istotg wydania tego nakazu jest zatem stwierdzenie, Zze dany zabytek jest w takim
stanie zachowania, ktéry bez przeprowadzenia okreslonych prac konserwator-
skich lub robét budowlanych grozi jego zniszczeniem lub istotnym uszkodzeniem.
Wydanie decyzji majacej na celu wyegzekwowanie dziatan przeciwdziatajacych
zniszczeniu zabytku jest zgodne z cigzacym na organach ochrony zabytkéw obo-
wiazkiem podejmowania dziatart majacych na celu zapobieganie zagrozeniom mo-
gacym spowodowacd uszczerbek dla wartosci zabytkéw oraz udaremnianie nisz-
czenia i niewtasciwego korzystania z zabytkéw (art. 4 pkt 2-3 u.o.z). Istota art. 49
ust. 1 u.0.z., co do zasady, nie umozliwia wiec natozenia na dysponenta zabytku
obowigzkdw, ktére sa poréwnywalne do prac restauratorskich, zmierzajacych
w istocie do odtworzenia zabytku (w catosci lub w czesci) wedtug stanu sprzed jego
wpisu do rejestru®4.

Pojecia zniszczenia i istotnego uszkodzenia nie posiadaja jednak definicji le-
galnych. O ile zniszczenie jest powszechnie rozumiane jako unicestwienie czegos,
bezpowrotng utrate i jako takie nie budzi watpliwosci, o tyle istotne uszkodzenie
jest pojeciem ocennym, pozostawiajgcym organom nadzoru konserwatorskiego

43 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 maja 2022 r., sygn. akt [l OSK 1116/19, LEX
nr 3391203.

44 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 11 marca 2020 ., sygn. akt VII SA/
Wa 2403/19, LEX nr 3072267.
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duzy margines swobody. Nie wiadomo, z jaka chwilg uszkodzenie osigga poziom
istotnosdci, co wiecej, nie wiadomo nawet, o jakiego rodzaju uszkodzenie tu cho-
dzi, czy o uszkodzenie elementéw konstrukcyjnych zabytku nieruchomego, czy
tez elementdw wptywajacych na jego estetyke (ktéra przeciez ma bardzo wazne,
czasami wrecz przesadzajace znaczenie dla objecia danego obiektu budowalnego
ochrong prawna), czy moze elementéw wystroju wnetrza albo instalacji i urzadzen
zapewniajacych funkcjonalnos$¢ obiektu budowalnego. Definicje legalne posiada-
ja natomiast pojecia prac konserwatorskich i robét budowlanych. Stosownie do
art. 3 pkt 6 u.o.z. prace konserwatorskie to dziatania majace na celu zabezpiecze-
nie i utrwalenie substancji zabytku, zahamowanie proceséw jego destrukcji oraz
dokumentowanie tych dziatan, natomiast roboty budowlane obejmujg budowe,
a takze prace polegajace na przebudowie, montazu, remoncie lub rozbiérce obiek-
tu budowlanego (art. 3 pkt 8 u.o.z.w zw. z art. 3 pkt 7 p.b.).

Organ konserwatorski moze zatem nakaza¢ nie tylko przeprowadzenie prac
zmierzajacych do utrzymania substancji zabytkowej (prac konserwatorskich), ale
takze innych robot polegajgcych na przebudowie, montazu, remoncie lub rozbiérce
obiektu budowlanego, ktérych wykonanie uzna za niezbedne ze wzgledu na ochro-
ne zabytku przed zniszczeniem lub istotnym uszkodzeniem. Do takich robét mozna
zaliczy¢ wymiane badz odtworzenie wspétczesnej instalacji kanalizacyjnej, jezeli
jej uszkodzenie albo zdemontowanie stwarza zagrozenie dla zabytku, prace zwig-
zane z naprawa konstrukcji obiektu, tj. w zakresie remontu stropéw i konstrukcji
dachowej, oraz prace zwigzane z naprawa pokrycia dachowego, jak réwniez wy-
konanie wtasciwego odprowadzenia wod deszczowych®. Oczywiscie dyspozycja
art. 49 ust. 1 u.o.z. w zadnej mierze nie wyklucza przeprowadzenia prac polega-
jacych na odtworzeniu czesci zabytkowego obiektu, nawet jezeli de facto miaty-
by polega¢ na odbudowie jakiego$ fragmentu w jego historycznym zakresie*®.
Taka ocene potwierdza uznaniowy charakter decyzji o przeprowadzeniu okreslo-
nych prac konserwatorskich lub robét budowlanych przy zabytku. Wobec tego or-
gan konserwatorski moze nakazac nie tylko przeprowadzenie prac zmierzajacych
do utrzymania substancji zabytkowej (prac konserwatorskich), lecz takze innych
robot, polegajacych m.in. na odbudowie, jezeli uzna je za niezbedne ze wzgledu na
ochrone zabytku przed zniszczeniem lub istotnym uszkodzeniem®.

Obowiagzek przeprowadzenia prac konserwatorskich lub robét budowlanych
moze zostac natozony na wtasciciela, uzytkownika wieczystego czy trwatego za-
rzadce, jak i inne osoby majace tytut prawny wynikajacy z ograniczonego prawa

45 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10 maja 2016 r., sygn. akt VII SA/
Wa 828/15, LEX nr 2073730.

4 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 21 listopada 2007 r., sygn. akt | SA/
Wa881/07,LEX nr463729; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnegozdnia4lipca2018r.,sygn. akt Il OSK
1948/16, LEX nr 2528605.

47 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 listopada 2022 r., sygn. akt Il OSK 1723/21, LEX
nr 3434311.
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rzeczowego (uzytkowania, stuzebnosci, zastawu, spétdzielczego wtasnosciowego
prawa do lokalu, hipoteki) lub ze stosunku zobowigzaniowego (umowy najmu, umo-
Wy uzyczenia, umowy dzierzawy) pod warunkiem, ze poza dysponowaniem tytu-
tem prawnym do zabytku posiadajg takze uprawnienie do korzystania z zabytku,
wynikajace z prawa wtasnosci, uzytkowania wieczystego, trwatego zarzadu, ogra-
niczonego prawa rzeczowego czy stosunku zobowigzaniowego. Przy czym wyli-
czenie to nie stanowi zobrazowania preferowanej przez ustawodawce kolejnosci,
wedtug ktérej wojewddzki konserwator zabytkow powinien naktadac na dany pod-
miot obowigzek wykonania okreslonych prac lub robét niezbednych ze wzgledu
na zagrozenie zniszczeniem lub istotnym uszkodzeniem zabytku, gdyz obowigzek
ten nie moze zostac¢ natozony na osobe nieposiadajacag uprawnienia do korzysta-
nia z zabytku*®. Okreslenie osoby zobowigzanej do przeprowadzenia prac konser-
watorskich lub robét budowlanych nastepuje bowiem na podstawie ustalenia, ze
osoba ta ,ma prawo do korzystania z zabytku”, ktére wywodzi z jednego ze wska-
zanych tytutéw. Chodzi zatem o konkretny tytut prawny, z ktérego dany podmiot
wyprowadza mozliwos$¢ korzystania z zabytku®’. Nie wystarczy zatem samo usta-
lenie, komu przystuguje tytut prawny do zabytku nieruchomego, lecz niezbedne
jest ustalenie zakresu odpowiedzialnosci posiadacza samoistnego i posiadacza
zaleznego, gdyz dopiero przesadzenie o zakresie odpowiedzialnosci posiadaczy na
podstawie zgromadzonego materiatu dowodowego pozwoli na ustalenie, na kogo
powinien zosta¢ natozony obowigzek przeprowadzenia prac konserwatorskich
lub robot budowlanych®®. Obowiazki te wynikajg z samego faktu dysponowania
obiektem budowalnym wpisanym do rejestru zabytkéw i wigzaca sie z nim odpo-
wiedzialnoscig za stan jego zachowania®. Wobec tego dla natozenia obowigzku
przeprowadzenia prac konserwatorskich lub rob6t budowlanych nie ma znaczenia,
czy pogorszenie stanu technicznego obiektu budowlanego nastgpito z winy jego
wtasciciela, czy tylko uzytkownika®2. Niemniej jednak obowigzkiem wtasciciela jest
egzekwowanie od posiadaczy zaleznych zabytku nieruchomego wpisanego do re-
jestru zabytkow wykonywania obowigzkéw stuzacych zachowaniu go we wtasci-
wym stanie®s.

48 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 maja 2012 r., sygn. akt Il OSK 245/11, LEX
nr1212682.

4 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 kwietnia 2021 r., sygn. akt [l OSK 2088/18, LEX
nr 3289887.

50 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 lipca 2019 r., sygn. akt Il OSK 1837/18, LEX
nr 2724034,

51 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 lipca 2018 r., sygn. akt | OSK 1948/16, LEX
nr 2528605.

52 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego Warszawie z dnia 15 pazdziernika 2014 r., sygn. akt VII
SA/Wa440/14,LEX nr 1614768.

5 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 lipca 2018 r., sygn. akt Il OSK 58/17, LEX
nr2552872.
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Ma to zastosowanie w przypadku uznania niezbednosci wykonania okreslo-
nych prac konserwatorskich lub robét budowlanych ze wzgledu na zagrozenie
zniszczeniem lub istotnym uszkodzeniem danego zabytku. Dopdki wiec obiekt
zabytkowy nie ulegt catkowitemu zniszczeniu - totalnej destrukcji, dopéty prawo-
dawca dopuszcza mozliwos$¢ natozenia obowigzkéw majgcych na celu jego ochro-
ne przed zniszczeniem?*. Przy czym wykonanie decyzji nakazujacej przeprowadze-
nie prac konserwatorskich lub robét budowlanych przy zabytku nieruchomym nie
zwalnia z obowigzku uzyskania pozwolenia na budowe albo zgtoszenia w przypad-
kach okreslonych przepisami Prawa budowlanego (art. 49 ust. 2 u.0.z.). Potwier-
dza to art. 39 ust. 1 p.b., zgodnie z ktérym prowadzenie robét budowlanych przy
obiekcie budowlanym wpisanym do rejestru zabytkéw lub na obszarze wpisanym
do rejestru zabytkéw wymaga, przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe,
uzyskania pozwolenia na prowadzenie tych robét, wydanego przez wtasciwego
wojewodzkiego konserwatora zabytkéw. Oznacza to, ze decyzja nakazujaca prze-
prowadzenie prac konserwatorskich lub robét budowlanych przy zbytku nieru-
chomym nie stanowi samoistnej podstawy do rozpoczecia takich prac lub robét.
Celem prac lub robét przy zabytku nieruchomym jest jego zabezpieczenie i utrzy-
manie go w jak najlepszym stanie, a $cislej méwigc - przeciwdziatanie dalszej jego
dewastacji i pogorszeniu substancji zabytkowej obiektu wpisanego do rejestru za-
bytkéw?>. Dysponent zabytku nieruchomego powinien wiec przeprowadzic takie
prace i roboty, ktére co najmniej zapewnityby powstrzymanie procesu jego dal-
szej degradacji, prowadzacej do jego catkowitego zniszczenia. Przedmiotem zain-
teresowania wojewddzkiego konserwatora zabytkéw nie jest ustalanie przyczyn
ztego stanu technicznego zabytku nieruchomego, ale jego efektywna ochrona po-
przez wskazanie, ktore prace s niezbedne dla zabezpieczenia go przed dalszym
niszczeniem®®. Istotg decyzji nakazowej organu nadzoru konserwatorskiego jest
zatem sktonienie dysponenta zabytku do wdrozenia dziatan o charakterze na-
prawczym i prewencyjnym, ktérych celem bytoby udaremnienie zniszczenia lub
istotnego uszkodzenia zabytku. Nalezy dodac, ze tres¢ decyzji nakazowej organu
nadzoru konserwatorskiego nie jest uzalezniona od sytuacji majatkowej podmio-
tu zobowigzanego do podjecia dziatan majacych na celu zabezpieczenie i ochrone
zabytku nieruchomego. Brak jest podstaw do kwestionowania zasadnosci decy-
zji w przedmiocie nakazania zabezpieczenia i remontu budynku objetego ochro-
na prawng, wydanej w celu ochrony zabytku nieruchomego tylko z tego powodu,

54 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 maja 2018 r., sygn. akt Il OSK 2927/17, LEX
nr2505618.

% Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 14 lutego 2019 r., sygn. akt VII SA/
Wa 917/18, LEX nr 2633889.

56 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 8 listopada 2012r., sygn. akt | SA/
Wa 731/12, LEX nr 1339938.
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ze wtasciciel obiektu zabytkowego nie posiada odpowiednich funduszy na prze-
prowadzenie nakazanych mu prac®’.

Nakaz przeprowadzenia prac konserwatorskich lub robét budowlanych ma
forme decyzji administracyjnej. Wobec tego powinna ona odpowiada¢ wymo-
gom formalnym okreslonym w art. 107 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postepowania administracyjnego (dalej: k.p.a.)*. Odnosi sie to w szczegdlnosci
do uzasadnienia decyzji, ktére wobec dziatania w warunkach luzéw decyzyjnych
i uznania administracyjnego, a takze wobec niewatpliwej ingerencji w sfere praw
wtasciciela, musi zostac nalezycie sporzadzone i zawiera¢ argumenty przekonu-
jace za stusznoscia przyjetego stanowiska. Nalezycie sporzadzone uzasadnienie
decyzji powinno odzwierciedla¢ poszczegdlne etapy prowadzonego postepowania
administracyjnego, w tym postepowania dowodowego, nadto wskaza¢, jakie fakty
ustalono, oraz zawierac opis dokonanej subsumpcji. Prawidtowe uzasadnienie de-
cyzji manie tylko znaczenie prawne, ale i wychowawcze, pogtebia bowiem zaufanie
uczestnikdéw postepowania do organéw administracyjnych. Motywy decyzji winny
odzwierciedlac racje decyzyjng i wyjasnic tok rozumowan prowadzacych do zasto-
sowania konkretnego przepisu prawa materialnego w ustalonym stanie faktycz-
nym. Motywy decyzji powinny by¢ tak ujete, aby strona mogta zrozumiec i w miare
mozliwosci zaakceptowad zasadnosc¢ przestanek faktycznych i prawnych, ktérymi
kierowat sie organ przy zatatwianiu sprawy*’.

Co wiecej, decyzje wydawane w ramach nadzoru konserwatorskiego musza
by¢ nie tylko wyczerpujgce w zakresie ich uzasadnienia prawnego i faktycznego,
ale réwniez precyzyjne, jesli chodzi o okreslenie naktadanego na adresata obo-
wiazku. W szczegdélnosci rodzaj i zakres prac badz robot, jakie majg zostac prze-
prowadzone, musza by¢ okreslone w sposdb precyzyjny i wyczerpujacy. Istota bo-
wiem decyzji majacej charakter nakazu jest jej konkretnosé, co oznacza, ze rodzaje
dziatan, jakie ma podjac strona (adresat decyzji), musza by¢ sformutowane w spo-
séb jednoznaczny; od tego bowiem zalezy mozliwos$¢ pdzniejszego egzekwowania
ich wykonania®®. Nie oznacza to jednak, ze w decyzji wydanej na podstawie tego
przepisu zawarte muszg by¢ techniczne uwarunkowania, gdyz jest to dalszy etap
postepowania, do ktérego odsyta wprost przepis art. 49 ust. 2 u.0.z. W praktyce
wigze sie to z koniecznoscia zlecenia sporzadzenia, w ramach postepowania dowo-
dowego, oceny stanu technicznego zabytku wraz z projektem budowlanym, gdyz
pracownicy urzedéw konserwatorskich nie zawsze dysponujg odpowiednig wiedza

57 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 listopada 2008 r., sygn. akt | SA/
Wa 1029/08, LEX nr 539575.

58 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, tekst jedn. Dz. U.z 2021r.,
poz. 735 ze zm.

57 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 17 lipca 2013 r., sygn. akt Il SA/
Kr678/13,LEX nr 1343041.

60 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 14 lutego 2006 r., sygn. akt | SA/
Wa 1089/05, LEX nr 203827.
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i uprawnieniami budowlanymi, pozwalajacymi im na samodzielng ocene zagrozo-
nych konstrukcyjnie ustrojow budowlanych. To z kolei znacznie podnosi koszty
i wydtuza prowadzone postepowania administracyjneé?.

Decyzja nakazujgca przeprowadzenie prac konserwatorskich lub robét bu-
dowlanych ma charakter uznaniowy, tzn. nalezy do sfery uznania administracyj-
nego. Sadowa kontrola takiej decyzji jest ograniczona wytacznie do zbadania, czy
nie nosi ona cech dowolnosci, natomiast nie zajmuje sie celowoscia badz tez stusz-
noscig takiego rozstrzygniecia. Decyzja uznaniowa moze by¢ przez sad uchylona
jedynie w sytuacji stwierdzenia, ze zostata ona wydana z takim naruszeniem prze-
piséw prawa, ktére miato wptyw na wynik sprawy, zas naruszenie to bedzie miato
miejsce wéwczas, gdy organ pominat istotny dla rozstrzygniecia materiat dowodo-
wy lub dokonat jego oceny wbrew zasadom logiki lub doswiadczenia zyciowego®2.

Wykonanie zastepcze

Jezeli decyzje nakazujace przeprowadzenie prac konserwatorskich lub robét bu-
dowlanych nie doprowadza do usuniecia zagrozenia zniszczeniem lub istotnego
uszkodzenia zabytku nieruchomego, nie zostang przeprowadzone w terminie
okreslonym w decyzji nakazowej albo pozostang bez reakcji ze strony dysponenta
zabytku, wéwczas konieczne jest siegniecie po srodek egzekucyjny w postaci wy-
konania zastepczego w trybie egzekucji administracyjnej. Nie ulega zadnej watpli-
wosci, ze wydtuzenie terminu przystapienia do prac konserwatorskich lub robét
budowalnych wigze sie z dalszym pogorszeniem stanu zachowania obiektu zabyt-
kowego. W tym sensie wykonanie zastepcze petni funkcje ochronna.

Do wykonania zastepczego maja zastosowanie przepisy dziatu lll rozdziatu 3
(art. 127-135) ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji®® (dalej: u.p.e.a.). Wykonanie zastepcze stosuje sie, gdy egzekucja
dotyczy obowiagzku wykonania czynnosci, ktérag mozna zleci¢ innej osobie do wy-
konania za zobowigzanego i na jego koszt (art. 127 u.p.e.a.). W celu zastosowania
tego srodka egzekucyjnego organ egzekucyjny dorecza zobowigzanemu odpis
tytutu wykonawczego oraz postanowienie, ze obowigzek objety tytutem wyko-
nawczym zostanie w trybie postepowania egzekucyjnego wykonany zastepczo
przez inng osobe za zobowigzanego, na jego koszt i niebezpieczenstwo (art. 128
ust. 1 u.p.e.a.)®*. Postanowienie to zawiera rowniez wskazanie przyblizonej kwoty
kosztow wykonania zastepczego (art. 128 § 1a u.p.e.a.). W postanowieniu o zasto-

61 M. Debowski, op. cit., s. 565-566.

62 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 6 marca 2012 r., sygn. akt | SA/
Wa 1501/11, LEX nr 1145346.

63 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, tekst jedn. Dz. U.
z22022r.,poz. 479 ze zm.

64 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 stycznia 2019 r., sygn. akt VII SA/
Wa 662/18, LEX nr 2638745.
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sowaniu wykonania zastepczego organ egzekucyjny moze wezwac zobowigzanego
do wptacenia w oznaczonym terminie okreslonej kwoty tytutem zaliczki na koszty
wykonania zastepczego, z pouczeniem, ze w przypadku niewptacenia kwoty w tym
terminie zostanie ona Sciggnieta w trybie egzekucji administracyjnej naleznosci
pienieznych (art. 128 § 2 u.p.e.a.). Okreslenie wysokosci zaliczki na wykonanie za-
stepcze pozostawione jest uznaniu organu egzekucyjnego. Prawodawca nie okre-
$la bowiem wysokosci zaliczki ani nawet nie zawiera wskazéwek pozwalajgcych ja
oznaczy¢. Pozwala to organowi egzekucyjnemu dostosowaé wysokos¢ zaliczki do
realidw konkretnej sprawy, obejmujacych przyblizong kwote kosztéw wykonania
zastepczego, uwzgledniajacych zakres niezbednych prac lub oraz ceny materiatéw
i ustug budowlanych®. Nalezy doda¢, ze rozstrzygajac o wykonaniu zastepczym,
oprécz przepiséw normujacych postepowanie egzekucyjne w administracji or-
gan egzekucyjny zwigzany jest takze zasadami postepowania administracyjnego,
nakazujacymi m.in. podjg¢ wszelkie czynnosci niezbedne do doktadnego wyjas-
nienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy (art. 7 k.p.a.), zebrac i roz-
patrzy¢ caty materiat dowodowy (art. 77 § 1 k.p.a.), dokonac oceny, na podstawie
catoksztattu materiatu dowodowego, czy dana okolicznos$¢ zostata udowodniona
(art. 80 k.p.a.). Wskazane wyzej przepisy proceduralne nalezy stosowac tacznie
z regulacjami ustawy o ochronie zabytkdéw.

Kiedy dysponent zabytku nieruchomego nie wywigzuje sie z obowigzku opie-
ki, wowczas $rodki na sfinansowanie niezbednych prac konserwatorskich lub ro-
b6t budowlanych przy zabytku musi zapewnic organ nadzoru konserwatorskiego.
Prace lub roboty nakazane w procesie wykonania zastepczego stanowia jedynie
pierwszy etap dziatan przeciwdziatajgcych destrukcji obiektu zabytkowego; ich
celem nie jest odrestaurowanie zabytku, tylko zabezpieczenie aktualnego sta-
nu jego substancji przed dalszg dewastacjg, prowadzaca niechybnie do jego uni-
cestwienia. Jezeli tylko zabytek jest do uratowania i wykonanie prac lub robot
wskazanych w decyzji organ nadzoru konserwatorskiego pozwoli zabezpieczy¢
go przed dalszg degradacja, to moze to stanowic punkt wyjscia do ewentualnych
dalszych robét w celu przywrdécenia mu dawnej Swietnosci. Wykonanie zastepcze
ma zatem wytgcznie charakter dorazny i uzasadnione jest koniecznoscig wyko-
nania podstawowych prac, ktére majg uchroni¢ zabytek nieruchomy przed znisz-
czeniem lub istotnym uszkodzeniem, nie zwalnia jednak dysponenta zabytku od
obowigzku finansowania prowadzenia prac konserwatorskich, restauratorskich
i robét budowlanych przy zabytku (art. 71 ust. 1 u.0.z.). Inaczej mowiac, wykona-
nie zastepcze sprowadza sie do wykonania tych prac lub robét za dysponenta za-
bytku za pienigdze wytozone przez organ administracji publicznej w sytuacji, kie-
dy jest to jedyny sposéb zabezpieczenia i ochrony zabytku nieruchomego przed
jego postepujaca degradacja.

65 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 11 maja 2023 r., sygn. akt Il SA/
Wr862/22,LEX nr 3565715.
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Wdrazajac wykonanie zastepcze, wojewddzki konserwator zabytkéw pokry-
wa koszty prac konserwatorskich lub robét budowlanych, a nastepnie wystepu-
je do zobowigzanego z roszczeniem zwrotu poniesionych kosztow. Jezeli jednak
koszty wykonania takich prac lub robét przekraczaja mozliwosci budzetowe orga-
nu ochrony zabytkow, to powinien on wystapi¢ do miejscowo wtasciwego wojewo-
dy o zwiekszenie srodkéw na wykonywanie swych ustawowych zadan. Wojewddz-
kie urzedy ochrony zabytkéw nie sa dotowane w stopniu wystarczajacym. Srodki
finansowe przekazywane przez wojewoddéw wystarczajg gtéwnie na pokrycie wy-
nagrodzen oraz zapewnienie biezacej pracy urzedu, co sprawia, ze organéw ochro-
ny zabytkow nie staé na prowadzenie postepowan egzekucyjnych, w tym wykonan
zastepczych. W efekcie, jezeli postepowanie egzekucyjne zostanie wszczete, to
ograniczy sie ono tylko do zastosowania wobec dysponenta zabytku srodka egze-
kucyjnego w postaci grzywny w celu przymuszenia. Wprawdzie wojewddzki kon-
serwator zabytkow mogtby zrealizowaé wykonanie zastepcze, jednak ze wzgledéw
finansowych jest to srodek egzekucyjny o charakterze ekskluzywnym, poniewaz
jest on kosztowny i dlatego jest stosowany wyjatkowo®é.

Na wniosek wojewddzkiego konserwatora zabytkéw wierzytelnos¢ Skarbu
Panstwa z tytutu wykonania zastepczego prac konserwatorskich lub robét budow-
lanych przy zabytku nieruchomym podlega zabezpieczeniu hipotekg przymusowa
na tej nieruchomosci na podstawie jego decyzji okreslajacej wysokosc wierzytel-
nosci Skarbu Panstwa z tytutu wykonania zastepczego prac konserwatorskich lub
robot budowalnych, ich zakres oraz termin wymagalnosci wierzytelnosci, dzieki
czemu odzyskanie poniesionych kosztéw jest wysoce prawdopodobne. Jezeli nie-
ruchomos¢ nie posiada ksiegi wieczystej, zabezpieczenie moze by¢ dokonane przez
ztozenie wniosku i decyzji do zbioru dokumentéw (art. 49 ust. 3-4 u.o.z.). Decyzje
okreslajaca i zabezpieczajgcg wierzytelnos¢ Skarbu Panstwa, majace za podstawe
odpowiednio art. 49 ust. 3 i ust. 4 u.0.z., mogg zosta¢ wydane dopiero po zastep-
czym wykonaniu obowiazkéw w trybie egzekucji administracyjnej’. Uprawnienie
przystugujace wojewddzkiemu konserwatorowi zabytkow do wydania decyzji naka-
zujacej wykonanie zastepcze nie wytgcza mozliwosci podjecia innych adekwatnych
do sytuacji decyzji przez organ nadzoru budowlanego na podstawie art. 66-68 p.b.

Nieuiszczenie kosztéw wykonania zastepczego stanowi podstawe wszczecia
odrebnego postepowania egzekucyjnego, tym razem z naleznosci pienieznych.
Wojewoddzki konserwator zabytkdéw staje sie wierzycielem, ktérego rola zostaje
ograniczona do przestania upomnienia zobowigzanemu oraz wystawienia tytutu
wykonawczego i przekazania go wtasciwemu organowi egzekucyjnemu, ktérym
jest naczelnik urzedu skarbowego®®.

66 M. Debowski, op. cit., s. 570.

¢ Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 stycznia 2019 r., sygn. akt VII SA/
Wa 662/18,LEX nr 2638745.

68 M. Debowski, op. cit.,s. 572.
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Jezeli stwierdzono niesciggalnosc wierzytelnosci lub jej Sciggniecie spowodu-
je znaczny uszczerbek dla sytuacji materialnej dysponenta zabytku, wéwczas wo-
jewoda, w porozumieniu z Generalnym Konserwatorem Zabytkow, moze umorzy¢
w catosci albo w czesci lub roztozyé na raty wierzytelno$¢ Skarbu Paristwa z tytutu
wykonania zastepczego prac konserwatorskich lub robot budowlanych przy za-
bytku nieruchomym (art. 49 ust. 6 u.0.z.). Oznacza to zwolnienie adresata takiego
nakazu od kosztow wykonania zastepczego. Wydanie takiej decyzji powoduje wy-
kreslenie - nawniosek wojewody - hipoteki przymusowej z ksiegi wieczystej Jezeli
zas nieruchomos¢ nie posiada ksiegi wieczystej, to wniosek i decyzje sktada sie do
zbioru dokumentéw (art. 49 ust. 7 u.0.z.).

Woykonanie zastepcze jest nierzadko ostatnig szansg dla zagrozonego znisz-
czeniem lub istotnym uszkodzeniem zabytku nieruchomego, ktéry potrzebuje pil-
nej interwencji. Jest to Srodek wdrazany wtedy, kiedy nie ma juz czasu na dziatania
uzaleznione od dobrej woli dysponenta zabytku. Uptywajacy czas odgrywa tu bo-
wiem zasadnicza role, gdyz proces degradacji zabytku postepuje i prowadzi czesto
do jego bezpowrotnego zniszczenia. Przeprowadzenie prac konserwatorskich lub
robét budowlanych przy zabytku nieruchomym w ramach wykonania zastepcze-
go jest obecnie najskuteczniejszym i najszybszym srodkiem umozliwiajgcym za-
bezpieczenie obiektu zabytkowego przed katastrofg budowlang lub postepujaca
degradacja. Wykonanie zastepcze natomiast stanowi podstawowe narzedzie nad-
zoru konserwatorskiego, zapewniajacego mozliwosc¢ realizowania zatozen ustawy
o ochronie zabytkéw. W tym konteks$cie warto podkresli¢, ze wykonanie zastepcze
polega de facto na realizacji zamoéwienia publicznego, ktére opdznia moment rozpo-
czecia prac konserwatorskich lub robét budowlanych przy zabytku nieruchomym.
Zasady i tryb udzielania zaméwien publicznych reguluje ustawa z dnia 11 wrzesnia
2019 r. Prawo zaméwien publicznych?®. Szczegdtowe przedstawienie tego zagad-
nienia wykracza jednak poza ramy zakreslone celem opracowania.

Na marginesie nalezy doda¢, ze niedostateczna opieka nad zabytkiem stano-
wi wykroczenie. Zgodnie z art. 110 ust. 1 u.o.z., kto bedac wtascicielem lub po-
siadaczem zabytku, nie zabezpieczyt go w nalezyty sposdéb przed uszkodzeniem,
zniszczeniem, zaginieciem lub kradzieza, podlega karze aresztu, ograniczenia
wolnosci albo grzywny. W razie popetnienia tego wykroczenia mozna orzec na-
wiazke do wysokosci 20-krotnego minimalnego wynagrodzenia na wskazany cel
spoteczny zwigzany z opieka nad zabytkami. Wykroczenie to ma na celu wymu-
szenie przestrzegania na dysponentach zabytkow wtasciwego sprawowania opie-
ki. Wydaje sie, ze takie zagrozenie jest zbyt niskie, by oddziatywaé prewencyijnie,
wskutek czego nie spetnia swojej funkcji, jaka jest niedopuszczenie do zaistnienia
nieodwracalnych skutkéw w postaci zniszczen substancji zabytkowej, stanowia-
cej przeciez dobro o charakterze nieodnawialnym. Gwarancje prawnokarne ogra-

6 Ustawa z dnia 11 wrzesnia 2019 r. Prawo zamoéwien publicznych, tekst jedn. Dz. U.z 2022r., poz. 1710
zezm.
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niczaja sie jednak tylko do karania dysponentéw zabytkdw i nie przyczyniaja sie
do efektywnej ochrony zagrozonego zniszczeniem lub istotnym uszkodzeniem
zabytku nieruchomego.

Podsumowanie

Prawo wydawania decyzji nakazujacych przeprowadzenie prac konserwatorskich
lub robét budowlanych charakteryzuje sie mozliwoscia wigzacego oddziatywania
na dysponentéw zabytkéw nieruchomych. Niewykonanie nakazéw wynikajacych
z tych decyzji umozliwia przystgpienie do wykonania zastepczego. Jest to wyraz
realizacji przez panstwo wyrazonego w art. 5 Konstytucji RP obowigzku strzezenia
dziedzictwa narodowego, ktérego materialnym przejawem sa zabytki. Zeby owo
strzezenie byto efektywne, musi obejmowac catoksztatt réznorodnych srodkow,
ktére pozwolg zachowac to, co sktada sie na dziedzictwo narodowe.

Woydaje sie, ze ze wzgledu na charakter obiektu budowlanego - obiektu za-
bytkowego - oraz cel nadzoru konserwatorskiego nalezatoby rozszerzyc¢ katalog
podmiotéw zobowigzanych do przeprowadzenia prac konserwatorskich lub robét
budowlanych. Zgodnie z oficjalng wyktadnia art. 49 ust. 1 u.o.z. adresatem tego
obowigzku jest tylko podmiot uprawniony do korzystania z zabytku nieruchome-
go wpisanego do rejestru zabytkéw, co zwalnia z tego obowiazku jego wtasciciela.
Oczywiste jest, ze podmiot doraznie korzystajacy z cudzej wtasnosci bedzie miat
do niej zupetnie inne niz wtasciciel podejscie. Poza tym oddanie obiektu zabytko-
wego w posiadanie nie oznacza, ze jego wtasciciel utracit wobec niego przystugu-
jace mu prawa i obowiazki. Stosownie do art. 337 k.c. posiadacz samoistny, ktérym
jest wtasciciel, nie traci posiadania przez to, ze oddaje drugiemu rzecz w posiada-
nie zalezne, poniewaz dla bytu posiadania samoistnego nie jest konieczny fizyczny
zwigzek z rzecza. Wobec tego ze wzgledu na osiggniecie celu wynikajacego z decy-
zji nakazowej - ochrone przed zniszczeniem lub istotnym uszkodzeniem - nic nie
stoi na przeszkodzie, by adresatem wynikajacych z niej obowiazkéw byt jednocze-
$nie posiadacz samoistny (wtasciciel zabytku) i posiadacz zalezny. Brak jest bo-
wiem przekonujacych racji do przyjecia, ze przez oddanie zabytku nieruchomego
do korzystania innej osobie jego wtasciciel tym samym zwalnia sie z obowigzku
opieki nad zabytkiem. Stad tez nie przekonuje stanowisko Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego, wedtug ktérego w sytuacji, gdy na podstawie jednego z tytutéw
prawnych wskazanych w art. 49 ust. 1 u.o.z. wiasciciel zabytku przestat by¢ upraw-
niony do korzystania z niego, w konsekwencji zostat zwolniony od wykonywania
prac konserwatorskich lub robét budowalnych, zmierzajacych do zabezpieczenia
obiektu zabytkowego przed zniszczeniem lub istotnym uszkodzeniem?®.

70 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 kwietnia 2021 r., sygn. akt [l OSK 2088/18, LEX
nr 3289887.
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Wykonanie zastepcze, bedace nastepstwem niewykonania decyzji nakazu-
jacej dysponentowi zabytku przeprowadzenie prac konserwatorskich lub robot
budowlanych, chociaz pozwala wykonac¢ niezbedne prace lub roboty, nie jest jed-
nak srodkiem, ktory rozwigzuje problem niewtasciwej opieki sprawowanej nad
zbytkiem nieruchomym. Co prawda pozwala przeprowadzi¢ konieczne prace re-
montowo-zabezpieczajace, ale ze wzgledu na krétkotrwate efekty tych prac tylko
przesuwa w czasie grozbe zniszczenia lub istotnego uszkodzenia zabytku nieru-
chomego. Przyjete rozwigzanie po czesci wynika z samego charakteru egzekwo-
wanego obowiazku, ktéry zgodnie z wolg prawodawcy moze ograniczac sie jedy-
nie do tego, co niezbedne w celu wyeliminowania bezposredniego zagrozenia dla
istnienia zabytku’t. Nalezy bowiem wyraznie podkresli¢, ze wykonanie zastepcze
nie jest remontem generalnym, ale jest ograniczone do wykonania prac lub robét
koniecznych w zakresie niezbednego minimum. Ma to réwniez istotne znaczenie
w kontekscie zapewnienia fizycznego bezpieczenstwa obywateli przed pokrzyw-
dzeniem ze strony niewtasciwie zabezpieczonego obiektu zabytkowego, grozace-
go katastrofg budowalng, ale takze bezpieczenstwa kulturowego, zwigzanego z ko-
niecznoscia troski o dziedzictwo narodowe, by przekazaé przysztym pokoleniom
wszystko, co cenne z ponadtysigcletniego dorobku.

Najwyzsza Izba Kontroli wskazata, ze zasadniczy problem zwigzany ze stoso-
waniem wykonania zastepczego jest dwojaki. Po pierwsze, ze wzgledu na skrom-
ny budzet wojewddzkiego konserwatora zabytkéw dziatania takie ograniczaja sie
do wykonania najwyzej jednego remontu w roku, i to pod warunkiem, ze nie sa to
skomplikowane i kosztowne roboty (wiekszo$¢ organdw nadzoru konserwator-
skiego ze wzgledu na brak srodkéw finansowych w ogéle nie wdraza tego rodza-
ju dziatan). Po drugie, problemem sg kwestie proceduralne, dtugotrwate i skom-
plikowane, do tego jeszcze nieuregulowane i ztozone sprawy wtasnosciowe oraz
trudnosci z odnalezieniem wtascicieli zabytkowych nieruchomosci. Od lat $rodo-
wisko konserwatorskie i doktryna prawa ochrony zabytkéw wskazuja, ze srodki
pieniezne przeznaczone na ochrone zabytkow sg niewystarczajace. Brak srodkéw
znaczaco ogranicza mozliwosci efektywnej ochrony. Przektada sie to réwniez na
prowadzone postepowania egzekucyjne. Wobec tego nalezy postulowac reorgani-
zacje polityki fiskalnej wojewddzkich urzedéw ochrony zabytkéw oraz zwiekszenie
srodkéw przyznawanych wojewoddzkim konserwatorom zabytkéw na ochrone za-
bytkéw, co wptynetoby stymulujgco na podejmowanie decyzji o zastosowaniu wy-
konania zastepczego’. W doktrynie wyrazono takze poglad, Zze przyczyna niecheci
siegania po wykonanie zastepcze jest niska Swiadomos¢ potrzeby stosowania tego
srodka egzekucyjnego oraz niewystarczajgcy poziom kompetencji pracownikéw
urzedéw konserwatorskich, wyrazajacy sie staba znajomoscia prawa i procedur

7t M. Debowski, op. cit.,s. 578.
72 7. Gwardzifiska, op. cit., s. 175.
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zwigzanych z postepowaniem egzekucyjnym w administracji’®. Wydaje sie, ze nie
tyle chodzi o kwestie merytoryczne, ile raczej o brak odwagi w podjeciu decyzji
o zastosowaniu wykonania zastepczego oraz determinacji w jej urzeczywistnieniu.

Pozwala to zrozumie¢, dlaczego zabytki nieruchome wcigz niszczeja, pomi-
mo istnienia $rodkéw prawnych, ktére od strony formalnej zapewniajg im ochro-
ne. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze przeprowadzenie prac konserwatorskich i robot
budowlanych w ramach wykonania zastepczego nie jest skutecznym s$rodkiem
ochrony zabytkéw nieruchomych, natomiast wykonywane napredce prowizo-
ryczne zabezpieczenia nie zapewniajg ani osiggniecia celéw ustawy, ani bezpie-
czenstwa obywateli.
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