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DOPUSZCZALNOSC SKIEROWANIA ZALECEN
POKONTROLNYCH DO DYSPONENTA ZABYTKU
NIERUCHOMEGO NIEOBJETEGO ZADNA Z PRAWNYCH
FORM OCHRONY, O KTORYCH MOWA
W ART. 7 U.0.Z.0.Z.

1. WPROWADZENIE

,Swiadomo§é¢ znaczenia zabytkéw jako dokumentéw historii narodu
wzrastata w spoleczenstwie polskim od poczatku XIX wieku™. O roli,
jakie zagadnienie to odgrywatlo na poczatku kolejnego stulecia, w okre-
sie odradzania si¢ panstwa, §wiadczy miedzy innymi okolicznos¢, ze
w warunkach réznorakich powojennych trudéw i braku wielu instytucji
niezbednych do funkcjonowania kraju jednym z pierwszych dziatan
legislacyjnych podjetych przez Rade Regencyjna bylo wydanie dekretu
o opiece nad zabytkami sztuki i kultury®. Katastrofalne zniszczenia
dorobku polskiej kultury, ktére przyniosta II wojna §wiatowa, uwy-
datnity potrzebe troski o zachowanie tego, co przetrwalo’, a ,,Wobec

' J. Zachwatowicz, Ochrona zabytkéw w Polsce, Warszawa 1965, s. 11.
2 K. Zeidler, Normatywne podstawy ochrony zabytkéw w II Rzeczypospolitej,
Gdanskie Studia Prawnicze 15/2006, s. 349-356.
,»Potrzeba szczegolnej ochrony zabytkow, stanowigca moralny obowigzek wo-
bec przeszlych i przysztych pokolen wynika réwniez ze skali zniszczenia i zuboZenia
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dramatycznego przetrzebienia archiwow i zebranych w nich zrodet
pisarskich, zabytki nieruchome i ruchome nabraly szczegdlnego zna-
czenia jako podstawowe niekiedy zrodta dla historii kraju [...]™. Swia-
domo$¢ potrzeby owej troski mial pod koniec ubieglego wieku réwniez
ustrojodawca konstytucyjny, co mozna dostrzec w tresci preambuly
obecnie obowiazujacej ustawy zasadniczej® i wielu jej przepisow®. Prze-
ktada si¢ to na orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, w swietle
ktdrego ,,[...] cel, jakim jest ochrona zabytkow, nie moze by¢ w zZadnej
mierze kwestionowany i za oczywiste nalezy uznac, ze konieczno$¢ [tej]
ochrony [...] lezy w interesie publicznym”™. Polska ratyfikowala tez wiele
umoéw miedzynarodowych dotyczacych probleméw ochrony §wiatowego
i europejskiego dziedzictwa kulturowego®. Stwierdzenie, ze: ,,Ochrona
prawna [tego] dziedzictwa powinna by¢ jednym z najistotniejszych ob-
szarow dzialalnosci panstwa’, nie powinno zatem budzi¢ zastrzezen.
Obecnie ochrone taka zapewniaja przede wszystkim przepisy ustawy
o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (dalej: u.0.z.0.z.)". Jednym

zasobu zabytkowego Polski. [...] W wyniku dziatan wojennych 1939-1945 zniszczeniu
ulegto okolo 30% zabytkéw budownictwa oraz niezliczona liczba dziet sztuki i innych
zabytkow ruchomych (W. Kowalski, Likwidacja skutkéw II wojny Swiatowej w dziedzinie
kultury, Warszawa 1994, s. 25-27)"; K. Zalasiniska, Ochrona zabytkéw, Warszawa 2010, s. 9.

* J. Zachwatowicz, op. cit., s. 130.

> Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz.
483 ze zm.).

¢ ,[...] idee wskazane w preambule oraz przytoczonych przepisach Konstytucji
[art.5,art. 6iart. 73] wyrazajg wartosci utozsamiane z mysla patriotyczno-narodows,
ochrong kultury i dziedzictwa narodowego. [...] Elementem niewatpliwie wchodza-
cym w sktad kulturowego dziedzictwa narodowego sa zabytki”. K. Zeidler, Pojecie
»dziedzictwa narodowego” w Konstytucji RP i jego prawna ochrona, Gdanskie Studia
Prawnicze 12/2004, s. 343-353.

7 J. Stugocki, Opieka nad zabytkiem nieruchomym. Problemy administracyjno-
prawne, Warszawa 2017, s. 15; wyrok TK z 8 pazdziernika 2007 r., K 20/07, OTK-A 2007,
nr 9, poz. 102.

8 Ibidem,s. 20-21.

® K. Lenczowska-Sobon, Przestepstwo zniszczenia lub uszkodzenia zabytku,
Warszawa 2022, s. 13.

10 Ustawa z 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (tekst
jedn. Dz. U. 72024 r. poz. 1292).
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z najwazniejszych aspektoéw efektywnego stosowania jej postanowien
jest skuteczna realizacja zalozen art. 38", ktéry reguluje uprawnienia
kontrolne wojewddzkiego konserwatora zabytkoéw w zakresie przestrze-
gania i stosowania przepiséw dotyczacych ochrony zabytkéw i opieki
nad nimi®. Przepis art. 40 ust. 1 przyznaje natomiast wojewddzkiemu
konserwatorowi zabytkow uprawnienie do wydawania kontrolowa-
nemu podmiotowi zalecen pokontrolnych w przypadku, gdy w wyniku
kontroli dojdzie do ustalenia, ze zabytek jest w nieodpowiednim stanie
zachowania. W tresci zalecen konserwator naklada na kontrolowanego
obowigzek usuniecia stwierdzonych nieprawidtowosci w okreslonym
terminie, ktérego bezskuteczny uptyw wiaze si¢ z mozliwoscia nalozenia
na zobowigzanego administracyjnej kary pienieznej w wysokosci od 500
do 50 000 zt (art. 107e). Regulacja art. 40 u.0.z.0.z., podobnie jak wiele
innych przepiséw ustawy”, wywoluje jednak istotne watpliwosci. Nie
jest bowiem jasne, czy mozliwo$é¢ skierowania zalecen pokontrolnych do
dysponenta zabytku nieruchomego jest uzalezniona od objecia obiektu
jedna z prawnych form ochrony, o ktérych mowa w ustawie. Rozstrzyg-
niecie owej kontrowersji stanowi gléwny cel rozwazan. Jego osiagnieciu
postuzy w pierwszej kolejnosci analiza orzecznictwa, w ktérym zapre-
zentowano odmienne poglady w omawianej kwestii.

2. PREZENTOWANE W ORZECZNICTWIE SADOW
ADMINISTRACYJNYCH POGLADY DOTYCZACE WYKEADNI
PRZEPISU ART. 40 U.0.2.0.Z.

Zgodnie z pierwszym z prezentowanych w tym zakresie stanowisk
zalecenia pokontrolne mogg przybra¢ rézna posta¢ w zaleznosci od

' A. Ginter, A. Michalak, Ochrona zabytkéw. Komentarz, Warszawa 2024, s. 318.

2 Czynnoéci kontrolne moga z upowaznienia konserwatora wykonywac roéwniez
pracownicy wojewddzkiego urzedu ochrony zabytkéow.

B, Konstrukeja [...] przepisow [ustawy], oparta na licznych pojeciach niedookre-
$lonych, powoduje wspolczesnie powazne watpliwosci na etapie stosowania prawa’;
K. Zalasinska, Ochrona..., s. 10.
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podstawy ich wydania™. ;W ustepach 11 2 [art. 40 u.0.z.0.z.] ustawo-
dawca unormowatl [bowiem] dwie odrebne kompetencje nadzorcze™.
Pierwsza z nich, uregulowana w ust. 1 tego artykulu, moze zosta¢
zastosowana w przypadku, gdy dojdzie do ustalenia, Ze zabytek jest
w nieodpowiednim stanie zachowania i ponadto, o ile charakter stwier-
dzonych w toku kontroli nieprawidlowosci nie uzasadnia wydania de-
cyzji, o ktdrej mowa w art. 49 ust. 1. Decyzja taka dotyczy obowigzku
przeprowadzenia prac konserwatorskich lub robdt budowlanych, jezeli
jest to niezbedne ze wzgledu na zagrozenie zniszczenia lub istotnego
uszkodzenia obiektu, i moze zosta¢ skierowana wylacznie do dyspo-
nenta zabytku nieruchomego objetego prawng forma ochrony w postaci
wpisu do rejestru. Powyzsze uzasadnia zatem, zdaniem zwolennikow
prezentowanego stanowiska, uznanie, ze skoro decyzja administracyjna
uregulowana w przepisie, do ktérego odsyta art. 40 ust. 1, moze zostaé
skierowana wylacznie do dysponenta zabytku nieruchomego wpisanego
do rejestru (art. 7 ust. 1), to ograniczenie takie nalezy odnies¢ réwniez
do instrumentu, o ktérym mowa w przepisie odsytajacym. Funkcja
przepisu art. 40 ust. 1 jest zatem taka, ze ustawodawca zdecydowal si¢ na
zroznicowanie w jego tresci charakteru przyznanego konserwatorowi in-
strumentu nadzorczego w zaleznosci od rodzaju wykazanych naruszen'.
Jezeli polegaja one jedynie na tym, ze zabytek jest w nieodpowiednim
stanie zachowania, jednak zastosowanie uprawnien kontrolnych nie

4 ,[...] ta forma oddzialywania nadzorczego, jakimi sg «zalecenia pokontrolne
usuniecia stwierdzonych nieprawidlowos$ci» w znaczeniu ujetym wart. 40 ust. 1 u.0.z.0.z.,
zachowuje odrebno$¢ wzgledem zalecen okreslonych w art. 40 ust. 2 v.0.z.0.z. [...]
wyrok WSA w Warszawie z 13 wrzesnia 2021 r., VII SA/Wa 1077/21. Zob. tez wyrok
WSA w Olsztynie z 22 lutego 2024 r., II SA/O1 944/23, Lex nr 3241110.

5 Ibidem. Zob. tez wyrok WSA w Olsztynie z 22 lutego 2024 r., IT SA/O1 944/23,
Lex nr 3690767.

6 ,Réwnoczeénie ustawodawca, odwolujac si¢ do wskazanego wyzej art. 49 ust. 1
1.0.2.0.Z., w art. 40 ust. 1 u.0.z.0.z. dokonujgc rozréznienia przedmiotowego nieprawid-
fowosci stwierdzonych podczas czynnosci kontrolnych i czyniac nimi nieodpowiedni
stan zachowania zabytku, uznal, ze o ile charakter ustalonych nieprawidlowosci nie
uzasadnia wydania decyzji, o ktorej mowa w art. 49 ust. 1u.0.z.0.z., wojew6dzki konser-
wator zabytkow powinien sie postuzy¢ instrumentem w postaci zalecen pokontrolnych”;
wyrok WSA w Warszawie z 13 wrzeénia 2021 r., VII SA/Wa 1077/21, Lex nr 3241110.
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doprowadzilo do ustalenia, Ze niezbedne jest przeprowadzenie przy
nim odpowiednich prac ze wzgledu na ryzyko jego zniszczenia lub istot-
nego uszkodzenia, wlasciwa bedzie instytucja zalecen pokontrolnych;
jezeli za§ czynnosci kontrolne takie zagrozenie wykaza, za stosowny
instrument oddzialywania na dysponenta nalezy uznac z kolei wydanie
decyzji, o ktdrej mowa w art. 49 u.0.z.0.z.” Rozumowanie takie prowa-
dzi wiec do wniosku, ze zalecenia pokontrolne z art. 40 ust. 1 znajduja
zastosowanie wylacznie do zabytkéw wpisanych do rejestru. Nie moga
one za$ dotyczy¢ zabytkow nieobjetych zadng z prawnych form ochrony,
o ktérych mowa w ustawie, lub objetych forma inng niz wpis, do kto-
rych czesto zalicza si¢ réwniez ujecie w gminnej ewidencji zabytkow
(dalej: GEZ)"®. Zgodnie z prezentowanym pogladem doniostos¢ prawna
ujecia w takiej ewidencji w kontekscie ochronny zabytku uwidacznia sie
jedynie w tym, ze ,,poza ogolnym wymaganiem opieki nad zabytkiem
okreslonym w art. 5 u.0.z.0.z. — [po stronie jego dysponenta powstaja
dodatkowe obowiazki] wylacznie w przypadkach wyszczegdélnionych
w ustawie (m.in. art. 28 ust. 1, art. 29 ust, 1, art. 30 ust. 1, art. 31 ust. la
pkt 1 u.0.z.0.z.) i odnosnie tylko do ich przestrzegania organ konser-
watorski moze podejmowac czynnosci kontrolne i odpowiadajace im

7, Przepis roznicujacy forme uksztaltowania sytuacji prawnej wlasciciela zabytku

znajdujacego si¢ w nieodpowiednim stanie zachowania poprzez wydanie zalecen po-
kontrolnych i decyzji administracyjnej oparty na sformulowaniu «o ile ich charakter»
wyraznie odwotuje si¢ bowiem do postaci okres$lonych nieprawidtowosci, a nie formy
ochrony, jakiej podlega dany zabytek [...]”; wyrok WSA w Warszawie z 13 wrzeénia
2021r., VII SA/Wa1077/21, Lex nr 3241110. Zob. tez wyrok WSA w Olsztynie z 22 lutego
2024 r., I SA/O1 944/23, Lex nr 3690767.

¥ W cytowanym orzeczeniu WSA w Warszawie przyjeto w $lad za P. Doboszem
i K. Zeidlerem, ze ujecie w GEZ, wobec niewskazania w katalogu z art. 7 u.0.z.0.z.,
stanowi ,,nienazwang” forme ochrony zabytkéw. Rowniez K. Zalasiniska zauwaza, ze
sjezeli jakie$ dziatanie nie zostalo wskazane w [art. 7], a mozna wskaza¢ na zespot
okreslonych norm prawnych sktadajacych si¢ na okreslong instytucje, to mozemy mo-
wic¢ o nienazwanej formie ochrony zabytkow”. Zob. K. Zalasinska, Ochrona zabytkow
nieruchomych, [w:] Wyktad prawa ochrony zabytkoéw, red. K. Zalasinska, K. Zeidler,
Warszawa 2015, s. 109. W doktrynie wyrazono jednak réwniez odmienny poglad,
o czym dalej.
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srodki oddziatywania konserwatorskiego™®. Organ nie moze jednak
wykonywac tych uprawnien przy zastosowaniu bezposrednich instru-
mentéw nadzoru konserwatorskiego, poniewaz mozliwo$¢ wptywania
na stan zachowania zabytku zostala ograniczona w tym przypadku
do procedury uzgodnieniowej, o ktérej mowa w prawie budowlanym?
i w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?.

Zwolennicy prezentowanego stanowiska w sposéb dos¢ lakoniczny
odnoszg si¢ natomiast do drugiej ze wspomnianych wyzej kompetencji
nadzorczych, ktéra zostala unormowana w ust. 2 art. 40. Przyjmuje
ona, wedle tej koncepcji, posta¢ ,,fakultatywnego instrumentu ogol-
nego oddzialywania na wlasciciela zabytku powigzanego z mozliwoscia
zastgpienia tychze zalecen decyzja administracyjng w kazdej sytuacji,
gdy niedajacy sie usystematyzowac zakres réznego rodzaju nieprawid-
fowosci ustalonych podczas czynnosci kontrolnych bedzie wskazywal,
ze powinno zostac¢ podjete jedno z rozstrzygniec okreslonych wart. 43,
art. 44 ust. 1, art. 45 ust. 1, art. 46 ust. 1, art. 49 ust. 1 lub art. 50 ust. 1
1.0.z.0.z.”**. Mozna zatem przypuszczac, ze w §wietle omawianej kon-
cepcji ta postac zalecen pokontrolnych, o ktérej mowa w art. 40 ust. 2
1.0.2.0.z., mogtaby znalez¢ zastosowanie wylgcznie w sytuacjach analo-
gicznych do tych, ktére stanowia podstawe wydania wskazanych wyzej
decyzji administracyjnych.

W kontekscie zakresu zastosowania art. 40 ust. 1 u.0.z.0.z. w judy-
katurze zostal wyrazony réwniez odmienny poglad. Jego zwolennicy
w ramach przedstawianej argumentacji wskazuja przede wszystkim,
ze ,przepisy [ustawy] nie wigzg przymiotu zabytku z objeciem obszaru
lub obiektu ochrong konserwatorska, czy ujeciem w wojewddzkiej badz

¥ Wyrok WSA w Warszawie z 13 wrzesnia 2021 r., VII SA/Wa 1077/21, Lex
nr 3241110. Zob. tez wyrok WSA w Warszawie z 21 lutego 2024 r., VII SA/Wa 2755/23,
Lex nr 3793027.

2 Ustawaz7lipca1994 r. - Prawo budowlane (tekst jedn. Dz. U. 22024 r. poz. 725
ze zm.).

? Ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 1130).

2 Wyrok WSA w Warszawie z 13 wrzes$nia 2021 r., VI SA/Wa 1077/21, Lex nr 3241110;
wyrok WSA w Olsztynie z 22 lutego 2024 r., I SA/Ol 944/23, Lex nr 3690767.
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gminnej ewidencji zabytkdw”*. Zabytkiem, zgodnie z trescig art. 3 ust.
11.0.2.0.2., jest bowiem nieruchomo$¢ lub rzecz ruchoma oraz ich czesci
lub zespoty, ktére odznaczajg si¢ okreslonymi cechami, a mianowicie sg
dziefem czlowieka lub s3 zwigzane z jego dzialalnoscig i stanowig $wia-
dectwo minionej epoki badz zdarzenia, a ich zachowanie lezy w interesie
spolecznym ze wzgledu na posiadang wartos¢ historycznag, artystyczna
lub naukowg. Okreslony za$§ w art. 5 ustawy obowiazek opieki nad
zabytkiem, ktéry polega miedzy innymi na zapewnieniu warunkéw
zabezpieczenia i utrzymania go wraz z otoczeniem w jak najlepszym
stanie, obcigza jego wiasciciela lub posiadacza niezaleznie od ,,stanu
jego prawnej ochrony konserwatorskiej lub ujecia [go] (czy tez nie) we
wlasciwej ewidencji zabytkow”**. Skoro zatem ustawodawca, w przeci-
wienstwie do rozwiazania przyjetego w przepisie art. 49, przy okreslaniu
podstaw prowadzenia kontroli przestrzegania przepiséw ustawy (art. 38
ust. 1) oraz okolicznosci stanowigcych podstawe wydania zalecen po-
kontrolnych (art. 40 ust. 1), nie postuzyt si¢ zwrotem wskazujagcym na
zawezenie zakresu zastosowania owych instrumentéw wylacznie do
okreslonej kategorii zabytkow (objetych wpisem do rejestru), to nie
ma podstaw, aby przypisywa¢ mu takie intencje. Nalezy zatem przyja¢,
ze: ,Wykladnia wskazanych przepiséw wskazujgca na to, ze zalecenia
pokontrolne organu konserwatorskiego sa mozliwe wylacznie w od-
niesieniu do zabytkéw wpisanych do rejestru [...], a nie s3 mozliwe do
zabytkow ujetych w gminnej badz wojewddzkiej ewidencji zabytkdow,
nie wynika z przepiséw prawa i stanowi ich niedozwolong nadinterpre-
tacje”. Organ konserwatorski: ,,Moze [wiec] takie dzialania podejmowa¢
réwniez do zabytkéw wpisanych do wojewddzkiej/gminnej ewidencji
zabytkow, a nawet znajdujacych si¢ poza rejestrem czy ewidencjami
w zakresie stosowania przepiséw dotyczacych ochrony zabytkéw i opieki

+»25

nad zabytkami

2 Wyrok WSA w Gdansku z 23 sierpnia 2023 r., II SA/Gd 54/23, Lex nr 3603392.
Podobne rozumienie przedstawit WSA w Warszawie w uchylonym wyroku z 7 grudnia
2022 r., VII SA/Wa 1558/22, Lex nr 3788437.

2 Wyrok WSA w Gdansku z 23 sierpnia 2023 r., II SA/Gd 54/23, Lex nr 3603392.

% Ibidem.
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Na zakonczenie tej czgsci rozwazan warto zasygnalizowac, ze w ju-
dykaturze zostal wyrazony réwniez poglad posredni wzgledem dwoch
powyzszych. Naczelny Sad Administracyjny w jednym z orzeczen
stwierdzil bowiem, ze: ,,[...] ocena zasadno$ci wydania zalecen pokon-
trolnych, w trybie art. 40 [u.0.z.0.z.], winna by¢ warunkowana uprzednia
oceng prawidlowosci umieszczenia nieruchomosci w gminnej ewidencji
zabytkéw”?. Wobec braku obszerniejszych uwag na temat wykladni
art. 40 u.0.z.0.z. w tresci przywolanego orzeczenia, mozna jedynie do-
mniemywa¢, ze zgodnie z tym rozumieniem zalecenia pokontrolne
moga zosta¢ wydane réwniez wobec zabytku ujetego w GEZ, podczas
gdy mozliwos¢ taka nie wystepuje w przypadku zabytku, ktérego karta
adresowa nie zostata wiaczona do tej ewidencji.

3. PRéBA ODPOWIEDZI NA PYTANIE O ZAKRES ZASTOSOWANIA
ART. 40 UST. 1 U.0.Z.0.Z.

Jako Zze instytucja zalecen pokontrolnych wykazuje $cisty zwigzek z pro-
cedurg kontroli przestrzegania i stosowania przepiséw dotyczacych
ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami, przy ustalaniu odpowiedzi
na pytanie o zakres zastosowania art. 40 ust. 1 niewatpliwie pomocne
okazuje si¢ rozwazenie rowniez kwestii dopuszczalnego zakresu samej
kontroli, o ktérej mowa w art. 38 ustawy. Analiza stosownej literatury
prowadzi do wniosku, ze kazde z zaprezentowanych wyzej stanowisk
wyrazanych w orzecznictwie moze znalez¢ oparcie w pogladach dok-
tryny, co nie utatwia ustosunkowania si¢ do problemu. Maksymilian
Cherka i Patrycja Antoniak prezentuja rozumowanie o wnioskach
analogicznych do pierwszego z oméwionych wyzej pogladéw judyka-
tury. Zaznaczajg oni, Ze ze wzgledu na zwigzang z instytucja kontroli
mozliwos¢ zastosowania w stosunku do dysponenta zabytku nierucho-
mego instrumentéw prowadzacych do ingerencji w sfere jego upraw-
nien, wykladni przepisu art. 38 nalezy dokonywac $cisle, co oznacza,

% Wyrok NSA z 5 marca 2024 r., Il OSK 2594/20, Lex nr 3781946. Zob. takze wyrok
WSA w Olsztynie z 24 pazdziernika 2024 r., IT SA/Ol 749/24, Lex nr 3777260.
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ze wykluczone jest rozszerzanie okreslonego w ustawie katalogu do-
puszczalnych czynnosci kontrolnych z powotaniem sie na kryterium
celowosci”. Katalog ten ma charakter zamkniety i zostal precyzyjnie
okreslony w tresci ust. 3 art. 38, ktory ,wprowadza [...] §cisla zaleznos¢
pomiedzy rodzajem dopuszczalnej czynnosci kontrolnej a kategoria
obiektu objetego ochrong prawna [...]”%. Autorzy wskazuja dalej, ,,ze
kontrola, o ktérej mowa w art. 38 [u.0.z.0.z.], nie moze by¢ przeprowa-
dzana w stosunku do dysponentéw obiektow, ktore nie sg objete zadng
z prawnych form ochrony””. Nie wyjasniaja oni jednak, miedzy innymi
dlaczego, ich zdaniem, zawarty we wspomnianym katalogu przepis art.
38 ust. 3 pkt 1 daje podstawe do podejmowania czynnosci kontrolnych
w postaci wstepu na teren nieruchomosci wylacznie wzgledem zabyt-
kow objetych prawna formg ochrony?, skoro wniosek taki, w swietle
postuzenia si¢ przez ustawodawce szerokim pojeciem ,,zabytek”, nie
wynika z jego brzmienia. Mozna to wyraznie dostrzec zwlaszcza w per-
spektywie kolejnego punktu tego ustepu, ktory odnosi si¢ juz wprost do
zabytkow wpisanych do rejestru. Katarzyna Zalasinska poddaje wigc

7 M. Cherka, P. Antoniak, Nadzér konserwatorski, [w:] Ustawa o ochronie zabytkéw
i opiece nad zabytkami. Komentarz, red. M. Cherka, Warszawa 2010, s. 194.

% Ibidem.

»  Ibidem, s.195. Zob. tez E. Pabisiak, Nadzér konserwatorski - propozycje zmian
ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, [w:] Prawo ochrony zabytkéw,
red. K. Zeidler, Warszawa-Gdansk 2014, s. 344: ,,Z obecnego brzmienia przepisu nie
wynika jasno, w stosunku do jakich zabytkéw moga by¢ prowadzone kontrole. Czy
dotyczy to wszystkich zabytkow, ktére odpowiadaja legalnej definicji zabytku, czy
tylko zabytkéw wpisanych do rejestru [...]? Jezeli spojrzymy w dalsza cze$¢ przepisow
tego rozdzialu, to wiemy, ze instrumenty nadzoru konserwatorskiego, ktdre stosuje si¢
w wyniku kontroli, sg przeznaczone wtasciwie tylko do zabytkéw wpisanych do rejestru.
Wryjatek stanowi art. 46 u.0.z.0.z. [...]".

0 W $wietle powyzszego wyczerpujace wyliczenie podmiotéw, mogacych pod-
lega¢ kontroli na podstawie art. 38 u.o.z., przedstawia si¢ nastepujaco: dysponenci
zabytkow ruchomych lub nieruchomych, objetych jedng z prawnych form ochrony
konserwatorskiej, o ktérych mowa w art. 7 u.o.z. — jezeli istnieje uzasadnione podej-
rzenie zniszczenia lub uszkodzenia takiego zabytku (a zatem: nie w kazdej sytuacji,
a jedynie w razie wykazania - co najmniej uprawdopodobnienia - istnienia realnego
i bezposredniego niebezpieczenstwa w postaci zniszczenia lub uszkodzenia zabytku
chronionego w rozumieniu art. 7 u.0.z.); [...]”; M. Cherka, P. Antoniak, op. cit., s. 194.
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takie stanowisko krytyce, wskazujac, Ze nie znajduje ono uzasadnienia
w przepisach ustawy’’.

Akcentowane rozrdznienie zakresu zastosowania przepisow art. 38
ust. 3 pkt 112 u.0.z.0.z. rodzi jednak pytanie o ich relacje wzgledem
siebie. Oparcie si¢ na ich literalnym brzmieniu i przyjecie, ze odnosza sie
do réznych kategorii zabytkow, wywoluje pewna niefortunnos¢. Skoro
bowiem ustawodawca zdecydowal sie na uzycie sformufowania ,,wpisany
do rejestru” tylko w tresci drugiego z nich, to a contrario mozna by przy-
ja¢, ze uregulowane tam uprawnienia kontrolne w postaci oceny stanu
zachowania i zabezpieczenia zabytku nie mogg zosta¢ zastosowane do
obiektow, ktore nie zostaly objete taka formg ochrony. Pozostawatoby
to w wyraznej sprzecznosci z uprawnieniem wstepu na teren nierucho-
mosci dotyczacym juz zdecydowanie szerszej kategorii zabytkow. W ta-
kiej sytuacji uprawnienie, o ktérym mowa w art. 38 ust. 3 pkt 1, zostaloby
pozbawione skuteczno$ci, poniewaz sam wstep, bez mozliwosci oceny
stanu zachowania obiektu, nie moze doprowadzi¢ do zadnych ustalen.
Zalasinska wskazuje wiec, ze roznica miedzy przepisami polega nie
tylko na tym, ze odnoszg si¢ do roznych kategorii zabytkow ze wzgledu
na przyznang im forme ochrony, lecz takze na tym, ze tylko pierwszy
z nich dotyczy zabytkéw nieruchomych. Stanowisko takie niewatpliwie
koresponduje z uwagami poczynionymi przez autoréw chronologicznie
pierwszego komentarza do ustawy?.

* K. Zalasinska, Ustawa..., s. 154-155. Warto jednak odnotowac¢, ze cytowana
autorka wskazuje dalej, iz: ,,Kontrola zabytkéw nieruchomych obejmowad moze [...]
zaréwno zabytki wpisane do rejestru, jak i nie objete wskazang forma ochrony, ale
np. ujete w gminnej ewidencji zabytkéw”, co w polaczeniu z wyrazanym przez nia
stanowiskiem co do prawnego charakteru GEZ, zgodnie z ktérym ewidencja ta
przyjmuje posta¢ nienazwanej formy ochrony zabytkéw, moze sktania¢ do przyjecia,
ze reprezentuje ona trzeci z przedstawionych wyzej pogladéw orzecznictwa.

2 Wskazuja oni bowiem, ze punkt pierwszy omawianego artykutu umozliwia
konserwatorowi wstep na teren ,,nieruchomoéci, na ktorej znajduje si¢ zagrozony za-
bytek, co pozwoli mu na podjecie stosownych dziatan umozliwiajacych jego ochrong.
[Natomiast zgodnie z art. 38 ust. 3 pkt 2] Organ ochrony zabytkéw moze réwniez
dokona¢ oceny stanu zachowania, warunkéw przechowywania i zabezpieczenia
zabytku wpisanego do rejestru. W tym zakresie uzyskal on takze uprawnienie do
kontrolowania muzedw, bibliotek i innych panstwowych i samorzagdowych jednostek
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Uzasadnienia dla trzeciego z przedstawionych wyzej pogladow judy-
katury dostarcza Jonasz Suchy, wskazujac na tres¢ przepisu art. 38 ust. 2.
Do zakresu uzytego tam pojecia ,,zbidr jednostki samorzadu terytorial-
nego” nalezy, zdaniem autora, niewatpliwie zaliczy¢ gminng ewidencje
zabytkow. Oznacza to, ze do zabytku w niej ujetego (znajdujacego sie
w niej) stosuje sie przepisy dotyczace kontroli, a w konsekwencji row-
niez art. 40 ust. 1 regulujacy podstawy wydania zalecent pokontrolnych.
Zgodnie z tym stanowiskiem ,,zalecenia pokontrolne moga by¢ zatem
wydane zaréwno w stosunku do obiektéw ujawnionych w rejestrze, jak
i jedynie w ewidencji, przy czym w stosunku do tej drugiej kategorii
budynkéw zakres owych zalecen jest [...] ograniczony”. Stanowisko
to moze budzi¢ jednak pewne watpliwosci ze wzgledu na brzmienie
przywolanego art. 38 ust. 3 pkt 2, ktéry odnosi sie do ,,zabytkow znaj-
dujacych sie w muzeach, bibliotekach oraz w zbiorach lub zasobach™.
Taka redakcja przepisu moze sugerowac, ze chodzi tu o zabytki, ktore
fizycznie znajduja sie w takich miejscach, a nie o takie, ktére sa w nich
jedynie ewidencjonowane**. Ujecie zabytku nieruchomego w GEZ nie
wigze sie natomiast z przeniesieniem jego posiadania.

Sformulowanie jednoznacznych wnioskéw dotyczacych zakresu
zastosowania zalecen pokontrolnych wymaga uzupelnienia powyz-
szego zestawienia pogladéw doktryny jeszcze o kilka spostrzezen.
Jako ze obecnie obowigzujaca ustawa ,,powstala z inicjatywy Alberta

organizacyjnych posiadajacych zabytki”; A. Soldani, D. Jankowski, Zabytki. Ochrona
i opieka. Praktyczny komentarz do nowej ustawy, Zielona Géra 2004, s. 59-60. Mozna
wiec przyjaé, ze w pojeciu ,,wstep na teren nieruchomosci” mieszczg sie uprawnienia
wyszczegolnione w punkcie odnoszacym si¢ do zabytkéw ruchomych. Odmienna
wykladnia bylaby nie do pogodzenia z brzmieniem ustawy (konserwator nie moze
kontrolowac¢ zabytkow niewpisanych do rejestru) albo z jej celem (uprawnienie wstepu
nie obejmuje oceny stanu zachowania).

3 ].Suchy, Czy wojewédzki konserwator zabytkéw moze dokonywac kontroli zabyt-
kéw, ktore sg wpisane do ewidencji zabytkow, gdy nie sq wpisane do rejestru zabytkow?,
Lex 2021.

** Por. A. Soldani, D. Jankowski, op. cit., s. 59-60, gdzie wskazano, ze w omawia-
nym przepisie konserwator uzyskal uprawnienie do ,,kontrolowania muzeéw, bibliotek
i innych panstwowych i samorzadowych jednostek organizacyjnych posiadajacych
zabytki [...]".
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Soldaniego, [6wczesnego] dyrektora Departamentu Ochrony Zabytkow
w Ministerstwie Kultury [...] [i zawdzigcza] swéj zasadniczy ksztalt
systemowy [...] zaréwno jemu, jak i wspdtpracujacym z nim osobom”,
wsrod ktorych nalezy wymieni¢ Dariusza Jankowskiego®, przy dokony-
waniu wykladni jej przepiséw warto nieco bardziej zagtebic si¢ w tres¢
komentarza opracowanego przez wskazanych autoréow. Jak bowiem
za Alfa Rossem zauwaza Zygmunt Tobor, ,,[...] kazda interpretacja
jest proba dotarcia do intencji prawodawcy™®. W tresci przywolanego
komentarza uwage zwraca w szczeg6lnosci dokonane przez autoréow
wyrazne rozrdznienie obowigzkéw spoczywajacych na dysponencie
kazdego zabytku i zabytku wpisanego do rejestru, ktére niewatpliwie
znajduje oparcie w brzmieniu art. 5 i art. 28 ustawy””. Pierwszy z tych
przepisow postuguje si¢ pojeciem ,,zabytek”, natomiast drugi — ,,zabytek
wpisany do rejestru”. Podobna sytuacja ma miejsce w przypadku art. 40
ust. liart. 49 ust. 1, gdzie réwniez sformulowanie ,,wpisany do rejestru”
zostalo uzyte jedynie w stosunku do zabytku, o ktéorym mowa w drugim
z tych przepiséw. Wobec braku takiego dookreslenia w przepisie odno-
szacym si¢ do podstaw wydania zalecen pokontrolnych, za uzasadnione
nalezy wiec uzna¢ odczytywanie pojecia ,,zabytek” w znaczeniu nada-
nym mu przez ustawodawce w art. 3 pkt 1, ktory nie tylko wskazuje,
jakimi cechami powinien odznaczac si¢ obiekt, aby mégt zosta¢ uznany
za zabytek, lecz takze nakazuje okreslone rozumienie definiowanego
pojecia za kazdym razem, gdy pojawia si¢ ono w tresci ustawy. Jak bo-
wiem podkresla si¢ w literaturze: ,,Poprzez fakt umieszczenia wlasnej
definicji jakiej$ nazwy [...] redaktor tekstu prawnego nakazuje osobie
dokonujacej wykladni norm zakodowanych w tym tekscie okreslony
sposob zachowania jezykowego w zakresie przypisywania znaczenia
nazwie stanowigcej definiendum w tej definicji. Definicja zawarta [...]
w tekscie prawnym jest [wigc] swego rodzaju metanorma, nakazujaca
przypisywanie definiowanemu okresleniu [...] tylko takiego znaczenia,

»  P. Dobosz, Ewoluujgce prawne formy ochrony zabytkéw w Polsce, [w:] Prawo

ochrony zabytkow, red. K. Zeidler, Warszawa-Gdansk 2014, s. 219.
% Z.Tobor, W poszukiwaniu intencji prawodawcy, Warszawa 2013, s. 224.
¥ A. Soldani, D. Jankowski, op. cit., s. 45.
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jakie zostato okreslone w [tej] definicji [...]”*. Ustawa, jak to bylo juz
wskazywane, nie wigze przymiotu zabytku z objeciem obiektu jedna
z prawnych form ochrony, ale z cechami, jakimi si¢ on odznacza. Skoro
zatem ustawodawca w roznych fragmentach ustawy postuguje si¢ raz
pojeciem ,,zabytek”, a raz ,,zabytek wpisany do rejestru”, to nie nalezy
przyjmowac, ze jest to dzialanie przypadkowe®, ale raczej uzna¢ taki
zabieg za wyraz intencji odmiennego uksztaltowania zakresu zastoso-
wania poszczegolnych przepiséw przez objecie nim réznych kategorii
zabytkow - tych, ktdre zostalty wpisane do rejestru albo wszystkich,
niezaleznie od objecia prawng formg ochrony.

Jako najbardziej przekonujacy i zbiezny z intencja ustawodawcy
jawi sie zatem, w $wietle powyzszego, poglad drugi, akcentujacy ma-
terialny charakter definicji zabytku i przyznajacy zaleceniom pokon-
trolnym szeroki zakres. Przyjeciu takiego stanowiska nie stojg na prze-
szkodzie réwniez przepisy o gminnej ewidencji zabytkéw, poniewaz,
jak wskazuja Alberto Soldani i Dariusz Jankowski, ewidencja ta ,,nie
jest kolejng forma ochrony, a jedynie sposobem jej sprawowania™".
Zwraca na to uwage rowniez Aleksander Jakubowski, ktory zauwaza, ze
wystepujace nierzadko w doktrynie i orzecznictwie ,Nietrafne zapatry-
wanie co do skutkéw prawnych wpisu do gminnej ewidencji zabytkow
(przypisywanie mu wplywu na sytuacje¢ prawng wilasciciela obiektu wpi-
sanego) zdaje sie wynikac z blednego przyjmowania, ze to dopiero wpis
do gminnej ewidencji zabytkéw nadaje zabytkowy charakter obiektowi.

% A. Malinowski, Polski tekst prawny. Opracowanie tresciowe i redakcyjne. Wy-

brane wskazania logiczno-jezykowe, Warszawa 2012, s. 51. Zob. takze M. Zielinski,
Podstawowe zasady wspoélczesnej wykladni prawa, [w:] Teoria i praktyka wyktadni
prawa. Materialy konferencji naukowej Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Warszawskiego odbytej w dniu 27 lutego 2004 roku, red. P. Winczorek, Warszawa 2005,
s.122-123; M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguly, wskazéwki, Warszawa 2017,
s. 189-190.

¥ Do oznaczenia jednakowych pojec uzywa si¢ jednakowych okresélen, a réznych
poje¢ nie oznacza si¢ tymi samymi okresleniami — § 10 rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (tekst jedn.
Dz. U. z 2016 r. poz. 283), ktére obowigzywalto w dacie zgloszenia projektu ustawy
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Zob. takze A. Malinowski, op. cit., s. 24.

10 A. Soldani, D. Jankowski, op. cit., s. 38.
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Takie stanowisko byloby zasadne, gdyby wynikajaca z [u.0.z.0.z.] de-
finicja zabytku miata charakter formalny. Tymczasem ustawodawca
de lege lata zdecydowal si¢ na regulacje tej materii za pomoca definicji
o charakterze materialnym. Aktualnie to nie wpis do gminnej ewidencji
zabytkow, lecz cechy obiektu (tj. to, czy odpowiada on definicji zabytku
czy nie) ex lege determinujg sytuacje prawng jego wlasciciela™. Autor
ten trafnie wskazuje, Ze na dysponencie obiektu, ktéry spetnia ustawowe
przestanki uznania za zabytek, wynikajace z ustawy, obowiazki cigza
wiec z mocy samego prawa, to znaczy réwniez przed ujgciem zabytku
we wlasciwej ewidencji. Podobne uwagi mozna niewatpliwie odnies¢
réwniez do wpisu do rejestru, ktory w swietle miedzy innymi art. 28
ust. 1 u.0.z.0.z. poszerza zakres spoczywajacych na dysponencie zabytku
obowiazkow, a nie przesadza o ich nalozeniu (art. 5).

4. PODSUMOWANIE

Przedstawione spostrzezenia sklaniaja do opowiedzenia si¢ za przyje-
ciem drugiego z wyrazonych w orzecznictwie sagdowoadministracyj-
nym pogladéw, zgodnie z ktérym zalecenia pokontrolne uregulowane
w treéci art. 40 ust. 1 u.0.z.0.z. moga zostac skierowane do dysponenta
zabytku nieruchomego niezaleznie od obj¢cia go jedna z prawnych form
ochrony, o ktérych mowa w art. 7, lub ujecia go w gminnej ewidencji
zabytkoéw. Swiadczy o tym uzycie przez prawodawce w tresci przepisu
regulujacego podstawy ich wydania pojecia ,,zabytek”, ktore nie tylko
w $wietle pozostatych przepisow rozdzialu, ale przede wszystkim defini-
cjilegalnej z art. 3 ust. 1 nalezy odnosi¢ do obiektow odznaczajacych sig
okreslonymi cechami, niezaleznie od obje¢cia ich jedng z form ochrony**.
Formy takie naktadaja na dysponenta zabytku obowigzki dodatkowe,
obok tych, ktore spoczywaja na dysponencie kazdego zabytku zgodnie
zart. 5. Przestrzeganie owych obowigzkdéw jest natomiast przedmiotem

A, Jakubowski, Skutki prawne wpisu do gminnej ewidencji zabytkow, Zeszyty
Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego 1/2022, s. 74-97.
2 Ibidem.
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kontroli, w ramach ktoérej konserwator ma prawo wstepu na teren nie-
ruchomosci i ktéra moze doprowadzi¢ do wydania zalecen pokontrol-
nych w przypadku ustalenia, ze zabytek jest w nieodpowiednim stanie
zachowania. Trudno réwniez nie zauwazy¢, ze za przyjeciem takiego
stanowiska przemawia wzglad na interes publiczny, ktéry przejawia sie
w trosce o zachowane dobro kultury i wymaga od organéw panstwa
podejmowania srodkéw zapewniajacych ochrone tej wartosci®’.

Na zakonczenie warto wyrazi¢ spostrzezenie, ze zaprezentowane
rozumienie nie zyska akceptacji w orzecznictwie sadéw administra-
cyjnych*, a kwestia wykladni przepiséw ustawy nadal bedzie budzita
powazne kontrowersje. Wobec tego mozna sformutowac postulat rezyg-
nacji z niejasnej materialnej definicji zabytku i powrotu do rozwigzania
przyjetego w okresie II RP, kiedy to o uzyskaniu przez obiekt statusu
zabytku przesadzaly nie jego cechy, ale odpowiednia czynno$¢ prawna
wlasciwego organu administracji publicznej*. Wyrazne ograniczenie
zakresu uprawnien nadzorczych organu konserwatorskiego tylko do
obiektéw, ktorych zabytkowy charakter nie budzi watpliwosci, korzyst-
nie wplyneloby na bezpieczenstwo uczestnikéw obrotu prawnego.

# Przykladem wyraznej przewagi interesu publicznego nad interesem jednostki
moze by¢ sprawa, ktérej dotyczyt wyrok WSA w Gdansku z 23 sierpnia 2023 r., IT SA/
Gd 54/23, Lex nr 3603392.

* Wyrok NSA z 2 lipca 2024 r., IT OSK 1196/23, Lex nr 3787068.

# Zgodnie z art. 1 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z 6 marca 1928 r.
o opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 29, poz. 265) zabytkiem w rozumieniu tego aktu
prawnego byl kazdy przedmiot zaréwno nieruchomy, jak ruchomy, charakterystyczny
dla pewnej epoki, posiadajacy warto$¢ artystyczna, kulturalng, historyczna, archeolo-
giczna lub paleontologiczng stwierdzong orzeczeniem wladzy panstwowej i zastugujacy
wskutek tego na zachowanie. Z przepisem tym korespondowat art. 3, ktéry stanowit,
ze: ,,Przedmioty otrzymuja charakter zabytkéw w znaczeniu owego rozporzadzenia na
skutek orzeczenia wtadzy konserwatorskiej pierwszej instancji, stwierdzajacego warto$é
zabytkowg przedmiotu [...]”. Zob. tez W. Kowalski, K. Zalasinska, Strategia regulacji
prawa ochrony dziedzictwa kulturowego, [w:] Prawo ochrony zabytkéw, red. K. Zeidler,
Warszawa-Gdansk 2014, s. 56-80.
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DoruszczALNOSC SKIEROWANIA ZALECEN POKONTROLNYCH DO
DYSPONENTA ZABYTKU NIERUCHOMEGO NIEOBJETEGO ZADNA
Z PRAWNYCH FORM OCHRONY, O KTORYCH MOWA W ART. 7 U.0.Z.0.Z.

Streszczenie

Celem artykutu jest ustosunkowanie sie do problemu dopuszczalnosci skierowa-
nia zalecen pokontrolnych usuniecia stwierdzonych nieprawidlowosci, o ktorych
mowa w art. 40 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami do
dysponenta zabytku nieruchomego ujetego w gminnej ewidencji zabytkéw lub
nieobjetego zadna z prawnych form ochrony. Judykatura wypracowata w tym
zakresie rozbiezne, cho¢ przekonujace stanowiska, a lektura stosownej literatury
nie dostarcza jasnej odpowiedzi na pytanie o zakres zastosowania przywolanego
przepisu, co uzasadnialo podjecie glebszych rozwazan na ten temat. Badanie
przeprowadzono metodg dogmatyczno-prawna. W ramach pracy zaprezentowano
argumentacje przedstawiang przez zwolennikow kazdego z rozwigzan przyjetych
w orzecznictwie, a nastepnie zestawiono ja ze stanowiskiem doktryny i uzupel-
niono o wlasne spostrzezenia. Zabieg ten pozwolil na ustalenie, ze wykladni prze-
pisu stanowigcego podstawe wydania zalecen pokontrolnych nalezy dokonywa¢
zuwzglednieniem innych przepiséw ustawy, a zwlaszcza art. 3 ust. 1, ktéry nakazuje
nadawac¢ zdefiniowanemu w jego tresci pojeciu okreslone znaczenie.

ADMISSIBILITY OF ADDRESSING POST-INSPECTION RECOMMENDATIONS
UNDER ART. 40 PAR. 1 OF THE POLISH PROTECTION AND CARE OF
HisToriIC MONUMENTS ACT TO THE PROPRIETOR OF AN IMMOVABLE
MONUMENT NOT COVERED BY ANY OF THE LEGAL FORMS OF
PROTECTION REFERRED TO IN ART. 7 OF THE ACTPOLISH PROTECTION
AND CARE OF HISTORIC MONUMENTS ACT

Summary

The aim of this article is to discuss the admissibility of a conservation office
addressing post-inspection recommendations, as referred to in Art. 40 par. 1
of the Protection and Care of Historic Monuments Act (Ustawa o ochronie zabyt-
kow i opiece nad zabytkami) to the proprietor of an immovable monument entered
in the municipal register of monuments or not covered by any of the legal forms
of protection. Polish jurisprudence has developed divergent albeit logically sound
opinions in this regard, and the publications on the matter do not give a clear
answer to the question of the scope of application of the cited provision, which
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provides grounds for closer consideration of the subject. I conducted the research
for this article using the dogmatic legal method, presenting the arguments given
by the supporters of each of the solutions adopted in various court decisions, and
comparing and contrasting them with the position of the doctrine and with my
own observations.

Stowa kluczowe: zabytek; zalecenia pokontrolne; wojewddzki konserwator
zabytkow; nadzor konserwatorski; kontrola; ochrona zabytkéw i opieka nad
zabytkami.

Keywords: historic monument; post-inspection recommendation; voivodeship
conservation officer for historic monuments; conservation supervision; inspec-
tion; protection and care of historic monuments.
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