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WSTEP

W sytuacji rozdzialu Kosciota katolickiego od panstwa problem
ingerencji administracji publicznej w sposéb korzystania z budowli
sakralnych, przede wszystkim ko$ciolow, moze wydawac si¢ proble-
mem z poprzedniej epoki. Jednak nawet w obecnym systemie prawnym
istniejg sytuacje, w ktorych administracja publiczna bedzie ingerowac
w sposob korzystania ze $wigtyni. Nalezy przy tym zauwazyc¢, ze szcze-
g6Ing sytuacje administracyjnoprawng stwarza nie tylko wpis budynku
kosciota do rejestru zabytkow, ale rowniez sam fakt ,,zabytkowosci”
obiektu nie wpisanego do tego rejestru.

Kosciot ma prawo do budowy, rozbudowy i konserwacji obiektow
sakralnych i koscielnych oraz cmentarzy — zgodnie z prawem polskim.
O potrzebie budowy swigtyni i o zaloZeniu cmentarza decyduje
biskup diecezjalny lub inny wiasciwy ordynariusz. Budowe obiektow
sakralnych i koscielnych oraz zalozenie cmentarza inicjujqg wlasciwe
wladze koscielne po uzgodnieniu miejsca z kompetentnymi wltadzami
i po uzyskaniu wymaganych decyzji administracyjnych — stanowi art.
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Lubelski, e-mail: sienkiewicz@kul.pl.



302 TOMASZ SIENKIEWICZ

24 Konkordatu'. Celem niniejszego artykulu jest wskazanie zakre-
su regulacji ustawowej normujacej przede wszystkim wydawanie
specyficznych decyzji administracyjnych dotyczacych m.in. obiektow
zabytkowych Kosciola katolickiego — pozwolen w ochronie zabyt-
koéw 1 wykazanie wad regulacji, m.in. braku dookreslonych podstaw
prawnych wydawania decyzji. Jest to jeden z najistotniejszych proble-
mow, z jakim boryka si¢ administracja ochrony zabytkow — uzasadnie-
nie rozstrzygnigcia. Wynika to z braku dookreslenia przez ustawodaw-
c¢ przestanek 1 kryteridw zalatwienia sprawy. Z tego powodu badanie
zakresu ingerencji administracji ochrony zabytkow w sposob korzy-
stania z obiektéw sakralnych jest dziataniem w peini uprawnionym,
gdyz wszedzie tam, gdzie majg miejsce braki legislacyjne, predzej czy
p6zniej wskutek prob wyktadni niespdjnego prawa pojawi si¢ zwyczaj
lub naduzycie uprawnien. Praktyczna konsekwencja wynikajaca ze
stosowania zbyt wielu zwrotéw nieokre§lonych lub wrecz braku regula-
cji w jakim$ obszarze, w ktorym teoretycznie organ administracji ma
dokonywa¢ witadczych o$wiadczen woli w trybie decyzji administra-
cyjnej wigzac si¢ bedzie z niebezpieczenstwem przej$cia od uznania
administracyjnego do samowoli urzgdniczej, terroru administracyjne-
go. Konieczno$¢ dokonywania przez administracje ochrony zabytkdéw
ocen pozaprawnych i trudno$¢ uzasadniania ich w wydanym pozwo-
leniu nie jest jeszcze wada prawa, gdyz w wielu regulacjach naste-
puje odestanie do norm pozaprawnych. Powazny problem pojawia
si¢ wowczas, gdy organ administracji nie ma konkretnie okreslonych
prawnych przestanek oceny, ani odestania w normach prawnych do
innego systemu norm. W zwiagzku z zakazem dokonywania wyktadni
rozszerzajacej w dziataniach policyjno-reglamentacyjnych administra-
cji publicznej oraz okreslonoscia obowiazkow wynikajacych z prawa
publicznego, brak okreslonych wprost przestanek, ktore zastosowane
w danym konkretnym przypadku daja wynik pozytywny lub negatyw-
ny w procesie subsumpcji, oznacza, ze decyzja organu administracji

! Konkordat miedzy Stolica Apostolska a Rzeczapospolita Polska podpisany w Warsza-
wie dnia 28 lipca 1993 r. (Dz. U. z 1998 r. Nr. 51, poz. 318); Por. L. Adamowicz, Budownic-
two sakralne i koscielne. Cmentarze wyznaniowe, w: Prawo wyznaniowe, red. H. Misztal,
P. Stanisz, Lublin 2003, s. 403 i nast.
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publicznej ingeruje bezposrednio i dowolnie w zakres praw podmio-
towych. Wigza¢ si¢ to bedzie z narazeniem bezpieczenstwa prawne-
go podmiotow podporzadkowanych na szkode, gdyz dzialania ocenne
administracji, cho¢ czgsto niezbgdne, w sytuacji, gdy nie nadaje si¢
zadnych uprawnien, a jedynie akceptuje dzialania wynikajace z praw
podmiotowych, musza by¢ w swietle tych praw dokonywane w taki
sposob, aby nie bylo mozliwe rozszerzajgce interpretowanie ograni-
czen wskazanych przez prawo.

I. PRZESEANKI UZNANIA OBIEKTU SAKRALNEGO ZA ZABYTEK

»Zabytek”, to pojecie wieloznaczne?. Od wielu lat dookreslenie tego
terminu jest problematyczne. Pomimo tego, iz odnoszaca si¢ do niego
definicja legalna zawarta jest w ustawie o ochronie zabytkow i opiece
nad zabytkami®, nie sposob nie zauwazy¢ trudnosci w dokonywaniu jej
wyktadni, spowodowanej umieszczeniem w niej zwrotow niedookre-
slonych, klauzul generalnych. Przy definiowaniu tego pojecia warto
poroéwnac cztery stany prawne, okreslone w: dekrecie Rady Regencyjnej
o opiece nad zabytkami sztuki i kultury, z dnia 31 pazdziernika 1918 r .,
rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 6 marca 1928 r.
o opiece nad zabytkami®, ustawie z dnia 15 lutego 1962 r. o ochronie
dobr kultury (tekst pierwotny: o ochronie dobr kultury i o muzeach)®,
a takze ustawie z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami’.

2 Por. P. Dobosz, Administracyjnoprawne instrumenty ksztaltowania ochrony zabyt-
kow, Krakow 1997, s. 76; K. Zeidler, Restytucja dobr kultury ze stanowiska filozofii prawa.
O trudnych przypadkach na granicy kultury i prawa, Warszawa 2011, s. 116. Nalezy rowniez
zauwazy¢, iz nie kazdy zabytek bedzie dzietem sztuki i nie kazde dzieto sztuki bedzie zabyt-
kiem. Zob. M. Trzcinski, Przestgpczosé przeciwko zabytkom archeologicznym. Problematy-
ka prawno-kryminalistyczna, Warszawa 2010, s. 28, 54.

3 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz. U.
Nr. 162, poz. 1568 z p6zn. zm.), dalej - v.0.z.

4Dz. Pr. P.P. 2 1918 1., Nr 16, poz. 36.

> Dz. U. R. P. Nr 29, poz. 265, dalej - rozporzadzenie z 1928 1.

® Dz. U. Nr 10, poz. 48 z pdzn. zm., dalej - ustawa o ochronie dobr kultury.

" Dz. U. Nr 162, poz. 1568 z p6zn. zm.
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Ochrona zabytkéw w Dekrecie z 1918 r. byta unormowana w zasadzie
dwutorowo — na podstawie wpisu i na podstawie stanu faktycznego.
O zabytkowosci rzeczy przesadzat wpis do inwentarza. Zgodnie z art. 1
Dekretu, wszelkie zabytki kultury i sztuki, znajdujace si¢ w granicach
Panstwa Polskiego, wpisane do inwentarza zabytkow sztuki i kultury, podle-
gaty opiece prawa. Nalezace do Panstwa Polskiego lub do jego obywateli,
lub do instytucji polskich zabytki sztuki i kultury, znajdujace si¢ zagra-
nicg, mogty by¢ przedmiotem szczegdlnych srodkow ochrony ze strony
wiadzy panstwowej polskiej oraz umow migdzynarodowych, stosownie do
osobnych w tej mierze postanowien. Do tresci tych norm nalezy przywo-
fa¢ art. 11 zdanie drugie Dekretu z 1918 r. w brzmieniu: Dzieta ruchome,
istniejgce mniej niz lat 50, mogq by¢ —w wyjqtkowych razach — uznane za
zabytki na mocy specjalnej decyzji Ministra W. R. i O. P.® Biorac to pod
uwage nalezy wskazac, iz definiowanie zabytku odbywato si¢ wowczas
poprzez odpowiedni akt administracyjny. Nalezy przy tym zauwazy¢, iz
byta pewna grupa przedmiotow korzystajaca z ochrony prawnej, cho¢ nie
byta urzedowo uznana za zabytki. Oprécz ochrony rzeczy wpisanych do
inwentarza majacego charakter administracyjno-prawny 6wczesni legisla-
torzy odnosili réwniez ochrone prawng do rzeczy objetych okreslonym
stanem faktycznym. Zgodnie z art. 11 Dekretu z 1918 r., zdanie pierwsze:
wszelkie nieruchome i ruchome dzieta, swiadczgce o sztuce i kulturze epok
ubieglych, istniejqce nie mniej, niz lat 50, korzystajq z opieki prawa, zanim
wpisane zostang do inwentarza zabytkow sztuki i kultury. Korzystajq z niej
takze wszystkie wykopaliska i znaleziska, ktore z natury rzeczy nie mogq
by¢ uprzednio inwentaryzowane.

Zabytki dzielono na trzy kategorie: zabytki nieruchome, zabytki
ruchome, ponadto wykopaliska i znaleziska. Definiowanie poszcze-
gblnych kategorii zabytkow odbywalo si¢ poprzez katalogi otwar-
te z przykladami, zapewniajagc dos$¢ szeroka wiladze dyskrecjonalng
administracji.

Rozporzadzenie Prezydenta RP z 1928 r. okreslalo jako zabytek
taki przedmiot, o ktérego zabytkowosci stwierdzalo orzeczenie wtadzy
panstwowej. Na tym tle nalezy zaznaczy¢, ze obecnie za zabytek moze
by¢ uwazany réwniez przedmiot, ktory nie jest wpisany do rejestru

8 Wyznan Religijnych i O$wiecenia Publicznego.
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zabytkow, ani w inny formalny sposéb nie zostat objety ochrong. Rozni-
ca jest dos¢ istotna z punktu widzenia bezpieczenstwa prawnego posia-
dacza zabytku. Obecnie moze on dokonywac¢ czynnosci sprzecznych
z prawem wskutek braku $wiadomosci ,,zabytkowos$ci” posiadanej
rzeczy. W rozporzadzeniu z 1928 r. zabytkowy charakter rzeczy bedacej
wlasnoscig prywatnych wlascicieli musiat by¢ stwierdzony przez wtasci-
wy organ administracji publicznej i dopiero wowczas (nie liczac przepi-
sOw przejsciowych rozporzadzenia® oraz przedmiotow zabytkowych
bedacych wiasnoscig Skarbu Panstwa'’) mozna byto mowié¢ o danej
rzeczy, ze jest zabytkiem w rozumieniu poj¢cia prawnego. Rozporza-
dzenie Prezydenta RP z dnia 6 marca 1928 r. definiuje pojecie zabytku
i wskazuje przyktadowo, jakie rzeczy moga by¢ uznane za zabytek.

Zgodnie z art. 1 rozporzadzenia z 1928 r., zabytkiem w rozumieniu
niniejszego rozporzqdzenia jest kazdy przedmiot tak nieruchomy, jak
ruchomy, charakterystyczny dla pewnej epoki, posiadajgcy wartosé¢
artystyczng, kulturalng, historyczng, archeologiczng lub paleontologicz-
ng, stwierdzonq orzeczeniem wiadzy panstwowej, i zastugujqcy wskutek
tego na zachowanie. Nalezy zwrdci¢ uwage, iz o ,,zabytkowym” charak-
terze przedmiotu przesadzalo orzeczenie wladzy panstwowej. Ponad-
to wskazano katalog przyktadowych rzeczy, ktore mozna uznaé za
zabytek. Zgodnie z art. 3 rozporzadzenia z 1928 r., przedmioty otrzymujg
charakter zabytkow w znaczeniu niniejszego rozporzqdzenia na skutek
orzeczenia wladzy konserwatorskiej pierwszej instancji, stwierdzajqce-
g0 wartos¢ zabytkowq przedmiotu, a nadto przy zabytkach nierucho-
mych okreslajgcego granice zabytku i granice otoczenia podlegajgcego
przepisom niniejszego rozporzqdzenia w mysl art. 2 pkt. 2). Przedmioty
te podlegajq ochronie prawa juz od chwili doreczenia orzeczenia (...).
Jednoczesnie stwierdza si¢ w art. 45, ze przedmioty, uznane za zabytki na
mocy przepisow poprzednich, podlegajq opiece w mysl przepisow niniej-
szego rozporzqdzenia, bez potrzeby stosowania art. 3."

% Zob. np. art. 45.

10 Zgodnie z art. 44 rozporzadzenia z 1928 r., sposob chronienia przedmiotow
zabytkowych, bedgcych wlasnoscig Panstwa, okresli rozporzqdzenie Rady Ministrow.

' Administracje ochrony zabytkéw okresu migdzywojennego szczegoélowo opisat
J. Pruszynski, Organizacja ochrony zabytkéw w dwudziestoleciu migdzywojennym, ,,Ochro-
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W ustawie o ochronie doébr kultury (tekst pierwotny z 1962 r.
o ochronie dobr kultury i o muzeach), zabytek byt definiowany jako
rodzaj dobra kultury. Ponadto zmieniono podejécie do zakresu rzeczy
uznawanych za zabytek. Ustawa z dnia 15 lutego 1962 r. o ochronie
dobr kultury i o muzeach'? wskazywata w art. 4 nastgpujace zabytki
podlegajace ochronie:

1) wpisane do rejestru zabytkow;

2) wchodzgce w sktad muzeow i bibliotek, z wyjgtkiem materiatow
archiwalnych wchodzqgcych w skiad narodowego zasobu archi-
walnego, ktorych ochrone regulujg odrebne przepisy, (w tekscie
pierwotnym z 1962 r.: wchodzgce w sklad muzeow, bibliotek, lub
archiwow publicznych);

3) inne, jezeliich charakter zabytkowy jest oczywisty, o ile nie podle-
gajg ochronie na podstawie odrebnych przepisow, (w tekscie
pierwotnym z 1962 r.: inne, jezeli ich charakter zabytkowy jest
oczZywisty).

Na szczeg6lng uwage zastuguje pkt. 3, wraz z jego pojeciem
,»oczywistosci” jako przestanki uznania za zabytek, bez koniecznosci
orzeczenia organu panstwowego o charakterze zabytkowym rzeczy. Jak
wskazuje W. Dawidowicz, odnoszac si¢ do pkt. 3, ,,to ostatnie sformu-
lowanie budzi watpliwosci przede wszystkim dlatego, poniewaz —
w przeciwienstwie do dwoch poprzednich kryteridéw — nie jest oparte na
znamionach prawnych. W dodatku nie wiadomo, z czyja opinig co do
«oczywistosci» zabytkowego charakteru pewnego dobra kultury maja
by¢ zwigzane ostatecznie skutki prawne w postaci uznania tego przed-
miotu za zabytek. Tak wigc z prawnego punktu widzenia konstrukcja ta
jest wysoce watpliwa”!®. Nast¢pnie, w ustawie o ochronie dobr kultury
art. 5 wymieniano przyktadowe przedmioty ochrony — te dobra kultury
(zabytki), ktore podlegaja ochronie ,,w szczegdlnosci”. W art. 6 ustawa
o ochronie dobr kultury postugiwata sie pojeciem: zabytki nierucho-
me, nie definiujac go jednoczesnie na potrzeby ustawy. Podsumowujac

na zabytkow” 1988, nr 2; Tenze, Prawna ochrona zabytkow architektury w Polsce. Warsza-
wa 1977, s. 23 i nast.

2Dz. U. Nr 10, poz. 48 z p6zn. zm.

13'W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1980, s. 177.
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zakres znaczeniowy pojecia ,,zabytek” w ustawie o ochronie dobr kultu-
ry mozna stwierdzi¢, iz byt on kwalifikowang formg dobra kultury.'
Obowigzujgca obecnie ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad
zabytkami wskazuje definicj¢ zabytku oraz rodzaje zabytku. Zgodnie
z jej art. 3 pkt 1-4, uzyte w ustawie stowo ,,zabytek” moze by¢ interpre-
towane w nastepujacych kontekstach znaczeniowych jako:
1) zabytek —nieruchomos¢ lub rzecz ruchomg, ich czesci lub zespo-
ty, bedqgce dzietem cztowieka lub zwigzane z jego dzialalnoscig
i stanowigce Swiadectwo minionej epoki bqdz zdarzenia, ktorych
zachowanie lezy w interesie spolecznym ze wzgledu na posiada-
ng wartos¢ historyczng, artystyczng lub naukowq;
2) zabytek nieruchomy — nieruchomosc, jej czes¢ lub zespot nieru-
chomosci, o ktorych mowa w pkt 1;
3) zabytek ruchomy — rzecz ruchomg, jej czes¢ lub zespol rzeczy
ruchomych, o ktorych mowa w pkt 1,
4) zabytekarcheologiczny—zabytek nieruchomy, bedqgcy powierzch-
niowq, podziemng Ilub podwodng pozostatosciq egzystencji
i dziatalnosci czlowieka, ztozong z nawarstwien kulturowych
i znajdujgcych si¢ w nich wytworow bqdz ich sladow albo
zabytek ruchomy, bedgcy tym wytworem".
Nastepnie, w art. 6 u.0.z., wskazuje si¢ zakres ,,ochrony i opieki”.
Jak na wyzej ukazanych przykladach widaé, obecne unormo-
wania sg bardziej restrykcyjne od norm przyjetych w rozporzadze-

4 Por. tamze, s. 178.

5> Omawiajgc definicj¢ zabytku archeologicznego nalezy mie¢ na uwadze tre$¢ art.
189 k.c., ktory odnosi si¢ do znalezienia tzw. ,,skarbu” stanowiac, ze: Jezeli rzecz majgca
znaczniejszq wartos¢ materialng albo wartos¢ naukowq lub artystyczng zostala znaleziona
w takich okolicznosciach, ze poszukiwanie wlasciciela byloby oczywiscie bezcelowe, znalaz-
ca obowigzany jest oddaé rzecz wilasciwemu organowi panstwowemu. Rzecz znaleziona
staje sie wlasnosciq Skarbu Panstwa, a znalazcy nalezy si¢ odpowiednie wynagrodzenie. Jak
zauwaza M. Trzcinski: ,,Mimo, iz hipoteza normy zawartej w art. 189 kodeksu cywilnego
(skarb) jest w istocie zbiezna z hipoteza normy z art. 35 ust. 1 ustawy o zabytkach, to uznanie
kazdego zabytku archeologicznego za skarb byloby zdaniem autora niewskazane. W prakty-
ce bowiem okazuje sig¢, ze zalozenie, iz kazdy odkryty zabytek archeologiczny musi posia-
da¢ warto$¢ naukowa, artystyczng lub materialng, jest utopia. Sytuacja ta jest nader czytelna
w przypadku odkrywania materialu masowego (np. utamkéw ceramiki), ktory zostat juz
gruntownie rozpoznany i przebadany”. M. Trzcinski, Wokot definicji zabytku archeologicz-
nego, ,,Ochrona zabytkow” 2007, nr 4, s. 114.
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niu z 1928 r. poprzez definiowanie ,,zabytku” przez pryzmat stanu
faktycznego, a nie stanu prawnego. W pelni rozumiejac koniecznosé
,Strzezenia” zabytkow, rowniez przez administracje publiczng nalezy
zauwazy¢, iz posiadacz zabytku, ktérego rzecz nie jest wpisana do
rejestru zabytkow ani nie podlega innym formom formalno-prawnej
ochrony moze nie wiedzie¢, iz dysponuje zabytkiem i ze podej-
muje dziatania sankcjonowane przez prawo. Stawia to bezpieczen-
stwo prawne posiadacza zabytku pod znakiem zapytania i powoduje
watpliwos¢, czy przypadkiem posiadacz zabytku nie zostal pozosta-
wiony przez ustawodawce¢ na tasce pracownika administracji, bez
faktycznych gwarancji realizacji praw podmiotowych wynikajacych
z prawa wiasnos$ci lub z posiadania? Czgsto stan faktyczny przesg-
dza o powstaniu konkretnych obowiazkéow. Powstaje tu problem
swiadomosci prawnej podmiotow zobowigzanych, w szczegolnosci
gdy posiadacz nie przeczuwa nawet, ze z posiadaniem rzeczy bedacej
wiasnos$ciag Kosciota katolickiego moga wigza¢ sie specyficzne skutki
publiczno-prawne. W sytuacji, w ktorej pojecie ,,zabytek™ jest ocenne
i wieloznaczne, stosowanie zasady ignorantia iuris nocet moze by¢ de
facto bezprawiem, a w zasadzie elementem terroru administracyjnego,
ktory stawia czlowieka w dowolnej dyspozycji aparatu wiadzy. Moze
si¢ bowiem zdarzy¢, iz o tym, ze posiadanie danej rzeczy generuje
obowiazki mozna dowiedzie¢ si¢ dopiero w czasie egzekucji tych
obowiazkow lub orzeczenia sankcji o charakterze karnym. Jednocze-
$nie brakuje w ustawie o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami
norm zapewniajacych racjonalne stosowanie prawa w sytuacjach,
w ktérych podmiot zobowigzany bez ztej woli nie dopetnit obowigz-
kéw lub dziatal bez pozwolenia w niewielkim zakresie szkodliwosci
(niebezpieczenstwa) czynu dla warto$ci zabytku.

Kwalifikowang formg ochrony jest wpis do rejestru zabytkow!'s.
Z samej definicji zabytku wskazanej w ustawie o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami (art. 3 pkt 1) wynika, iz zachowanie ich lezy
w interesie spotecznym ze wzgledu na posiadang wartos¢ historycz-
ng, artystyczng lub naukowqg. Wpis do rejestru zabytkow nastepu-
je po postgpowaniu administracyjnym, w ramach ktorego powinno

16 Zob. u.0.z., art. 7 pkt. 1.
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by¢ badane to czy takie przestanki zachodzg. Jezeli zabytek zostanie
wpisany do rejestru zabytkdw nalezy przyjaé, iz jego zachowanie lezy
w interesie spotecznym. Taki wpis generuje liczne obowiazki zwigza-
ne z tym, iz ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
wymaga w wielu wypadkach ubiegania si¢ 0 wydanie pozwolenia na
dziatania wobec zabytku. Dziatania bez pozwolenia sg sankcjonowa-
ne przede wszystkim jako wykroczenia, a to oznacza, ze nie jest tu
stosowana klauzula niskiej szkodliwosci czynu, tylko kazde wykro-
czenie bedzie podlegato ocenie przez sad'’, chyba ze wobec sprawcy
wykroczenia zastosowano srodek oddzialywania w postaci pouczenia,
zwrocenia uwagi lub ostrzezenia albo srodek przewidziany w przepi-
sach o odpowiedzialnosci dyscyplinarnej lub porzqdkowej, a srodek
ten jest wystarczajqcq reakcjq na wykroczenie's. Autor nie neguje
domniemania powszechnej znajomosci prawa prawidlowo ogtoszone-
go. Natomiast nie mozna nie zauwaza¢ niebezpieczenstw zwigzanych
z niska jako$cig prawa ochrony zabytkow w zakresie bezpieczen-
stwa prawnego podmiotu zobowigzanego. Restrykcyjnos$¢ przepisow
w ochronie zabytkéw w potaczeniu z niejasng dla przecigtnego odbior-
cy prawa definicjg zabytku budzi powazne zastrzezenia natury moral-
nej i prowadzi do podwazania zaufania obywatela do panstwa i prawa.
W zakresie definiowania ,,zabytku” rozporzadzenie z 1928 r. dawato
wieksze gwarancje bezpieczenstwa prawnego z uwagi na postrzeganie
,,Zabytkowos$ci” przez pryzmat orzeczenia wladzy konserwatorskiej,
niz wspotczesnie obowigzujaca ustawa o ochronie zabytkdéw i opiece
nad zabytkami, a takze poprzednio obowiazujaca ustawa o ochronie
dobr kultury (i o muzeach).

'7 Racjonalne podejscie do $cigania sprawcow wykroczen przejawia si¢ np. w ustawie
z dnia 10 wrzes$nia 1999 r. Kodeks karny skarbowy (tekst jedn. Dz. U. z 2007 r., Nr 111, poz.
765 z pozn. zm.), w ktorym znajduje si¢ norma umozliwiajaca rozsadna oceng¢ zasadnosci
$cigania spraw drobnych. W art. 1 §2 stanowi m.in., ze nie jest (...) wykroczeniem skarbo-
wym czyn zabroniony, ktorego spoteczna szkodliwosé jest znikoma.

8 K.p.w., art. 61 §1 pkt 2.
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II. ADMINISTRACYJINE OGRANICZENIA PRAWA DO KORZYSTANIA Z ZABYT-
KOWEGO OBIEKTU SAKRALNEGO

Zgodnie z art. 41. ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa
do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej"

a) Kosciot w Polsce i jego osoby prawne majq prawo realizacji

inwestycji sakralnych i koscielnych;

b) Inwestycjq sakralng jest budowa, rozbudowa, odbudowa kosciola
lub kaplicy, a takze adaptacja innego budynku na cele sakralne.

c) Inwestycjq koscielng jest inwestycja koscielnej osoby prawnej
nie wymieniona w ust. 2.

d) Inwestycje sakralne i koscielne podlegajqg ogolnie obowigzu-
Jjgcym przepisom o planowaniu przestrzennym i prawa budow-
lanego, a w odniesieniu do budynkow zabytkowych — rowniez
przepisom o ochronie dobr kultury.

Przepisy wskazane w ust. 4 to przede wszystkim ustawa o ochronie
zabytkéw 1 opiece nad zabytkami. Kosciot katolicki, bedacy wiascicie-
lem obiektu zabytkowego jest zobowigzany do opieki nad nim. Zgodnie
z art. 5 tej ustawy opieka nad zabytkiem sprawowana przez jego wiasci-
ciela lub posiadacza polega w szczegdlnosci na zapewnieniu warun-
kow: 1) naukowego badania i dokumentowania zabytku; 2) prowadze-
nia prac konserwatorskich, restauratorskich i robot budowlanych przy
zabytku, 3) zabezpieczenia i utrzymania zabytku oraz jego otoczenia
w jak najlepszym stanie; 4) korzystania z zabytku w sposob zapewniajg-
cy trwate zachowanie jego wartosci; 5) popularyzowania i upowszech-
niania wiedzy o zabytku oraz jego znaczeniu dla historii i kultury.

Prawo do korzystania z rzeczy wyznacza zakres prawa wlasnosci.
W granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspotzycia spotecz-
nego wlasciciel moze, z wylgczeniem innych osob, korzystac z rzeczy
zgodnie ze spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa,
w szczegolnosci moze pobierad pozytki i inne dochody z rzeczy. W tych
samych granicach moze rozporzgdzac rzeczg — stanowi Kodeks cywil-
ny? w art. 140. Sytuacja administracyjnoprawna wlasciciela rzeczy

¥ Dz. U. Nr 29, poz. 154, z p6zn. zm.
20 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. Nr. 16, poz. 93, z p6zn. zm.).
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zabytkowej skutkuje ograniczeniami w tym zakresie. Czynnosci
administracji publicznej o charakterze reglamentacyjnym i policyjnym
w zakresie sposobu uzywania zabytkow znajdujg swoje uzasadnienie
prawne w Konstytucji RP?'. Zgodnie z jej art. 5 Rzeczpospolita Polska
ma obowiazek strzec dziedzictwa narodowego. Z tego powodu organy
ochrony zabytkéw wyposazone zostaty w kompetencje do ,,strzezenia”,
wyrazajace si¢ we wladczej ingerencji w uprawnienia wilasciciela lub
posiadacza zabytku. Funkcja ochronna powinna by¢ realizowana (co
do zasady) dla dobra wspdlnego, dla realizacji interesu spotecznego
wyrazajacego si¢ w zachowaniu dla przysztych pokolen dziedzictwa
kulturowego?. ,,Celem ostatecznym i przewodnim prawa jest to, co
okreslamy pojeciem dobro wspolne (bonum commune). Dobro wspolne
jest warto$cia zbiorowa, wynikajaca z natury cztowieka i obejmujaca
doskonato$¢ wielo$ci 0sob, ktorg osiagaja w zyciu wspolnym i wzajem-
nym wspoéldziataniu poprzez korzystanie z instytucji spolecznych.
Dobro wspolne okreslane jest takze jako dobro ogélne, powszech-
ne, publiczne, spoteczne lub jako interes ogolny”> — pisze A. Kos¢.
Czynno$ci reglamentacyjne w zakresie ochrony zabytkow realizuja cel
prawa — dobro wspodlne. W polskich realiach majg rowniez szczego6l-
ng wage historyczna, gdyz podczas drugiej wojny $wiatowej polskie
zbiory zabytkow zostaly zauwazalnie uszczuplone. Znaczna ilos¢
kosciotow zostata zniszczona, a ponadto okupant niemiecki i radziec-
ki dokonywal zawlaszczen dziet sztuki, ktére do dnia dzisiejszego
nie zostaty odnalezione lub zwrdcone stronie polskiej. Zatem dbatos¢
administracji o zachowanie dorobku minionych pokolen jest wyrazem
ochrony uzasadnionego prawnie i faktycznie interesu spotecznego.
O doniostosci prawnej tego dzialania Swiadczy fakt podniesienia do
rangi konstytucyjnej strzezenia dziedzictwa narodowego®.

2 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.
Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.), dalej - Konstytucja RP.

2 Por. K. Zalasinska, Prawna ochrona zabytkéw nieruchomych w Polsce, Warszawa
2010, s. 141.

2 A. Kos¢, Podstawy filozofii prawa, Lublin 2001, s. 239-240.

2 Por. M. Chmaj, Konstytucyjne podstawy ochrony dobr kultury, w: Prawna ochrona
dobr kultury, red. T. Gardocka, J. Sobczak, Torun 2009, s. 27.
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W przypadku korzystania z kosciota wpisanego do rejestru zabyt-
kow, proboszez musi zwroci¢ uwage na katalog dziatan, przed podje-
ciem ktorych musi wnioskowa¢ o uprzednig akceptacje administra-
cji w formie pozwolenia. Zgodnie z art. 36 ust. 1 u.0.z., pozwolenia
wojewddzkiego konserwatora zabytkow wymaga:

1) prowadzenie prac konserwatorskich, restauratorskich lub robot

budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru;

2) wykonywanie robot budowlanych w otoczeniu zabytku,

3) prowadzenie badan konserwatorskich zabytku wpisanego do

rejestru;

4) prowadzenie badan architektonicznych zabytku wpisanego do

rejestru;

5) prowadzenie badan archeologicznych;

6) przemieszczanie zabytku nieruchomego wpisanego do rejestru;

7) trwale przeniesienie zabytku ruchomego wpisanego do rejestru,
z naruszeniem ustalonego tradycjg wystroju wnetrza, w ktorym
zabytek ten si¢ znajduje;

8) dokonywanie podziatu zabytku nieruchomego wpisanego do

rejestru;

9) zmiana przeznaczenia zabytku wpisanego do rejestru lub sposo-

bu korzystania z tego zabytku,
10) umieszczanie na zabytku wpisanym do rejestru urzgdzen
technicznych, tablic, reklam oraz napisow, z zastrzezeniem art.
12 ust. 1;

11)podejmowanie innych dziatan, ktore moglyby prowadzi¢ do
naruszenia substancji lub zmiany wyglgdu zabytku wpisanego
do rejestru;

12) poszukiwanie ukrytych lub porzuconych zabytkow ruchomych,

w tym zabytkow archeologicznych, przy uzyciu wszelkiego
rodzaju urzgdzen elektronicznych i technicznych oraz sprzetu do
nurkowania.

W zwiazku z uzyciem w pkt 11 sformutowania ,,innych dziatan”
jest to katalog otwarty, ktory kaze domysla¢ si¢ podmiotowi zobowig-
zanemu, w jakich przypadkach ma obowigzek zwréci¢ si¢ do admini-
stracji ochrony zabytkow z uprzednig prosba o akceptacje swoich
dziatan.
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Policyjne czynno$ci administracji w szczegodlnosci sg widoczne
w rozdziale 4 u.0.z. — Nadzor konserwatorski. Jako przyktad dziatan
policyjnych mozna przywotaé decyzje o wstrzymaniu np.: prac konser-
watorskich, restauratorskich, badan konserwatorskich lub architekto-
nicznych przy zabytku wpisanym do rejestru; robot budowlanych przy
zabytku wpisanym do rejestru lub w jego otoczeniu, badan archeolo-
gicznych,; wykonywanych bez pozwolenia wojewoddzkiego konserwatora
zabytkow lub w sposob odbiegajgcy od zakresu i warunkow wskazanych
w pozwoleniu®. Konserwator moze rowniez w przypadku braku pozwo-
lenia lub naruszenia okreslonych w nim zakresu i warunkow wstrzymac:
przemieszczanie zabytku nieruchomego wpisanego do rejestru; trwate
przeniesienie zabytku ruchomego wpisanego do rejestru, z naruszeniem
ustalonego tradycjg wystroju wnetrza, w ktorym zabytek ten si¢ znajdu-
Jje; dokonywanie podziatu zabytku nieruchomego wpisanego do rejestru;
umieszczanie na zabytku wpisanym do rejestru urzqdzen technicznych,
tablic, reklam oraz napisow (nie dotyczy to znaku umieszczonego przez
starostg, w uzgodnieniu z wojewddzkim konserwatorem zabytkow,
informujacego, iz zabytek podlega ochronie); podejmowanie innych
dziatan, ktore moglyby prowadzi¢ do naruszenia substancji lub zmiany
wyglgdu zabytku wpisanego do rejestru, poszukiwanie ukrytych lub
porzuconych zabytkow ruchomych, w tym zabytkow archeologicznych,
przy uzyciu wszelkiego rodzaju urzgdzen elektronicznych i technicz-
nych oraz sprzetu do nurkowania®. Policyjny charakter ma réwniez
wydanie przez wojewodzkiego konserwatora zabytkow decyzji nakazu-
Jjacej przywrocenie zabytku do poprzedniego stanu lub uporzgdkowanie
terenu, z okresleniem terminu wykonania tych czynnosci*’, albo nakfa-
dajgcej obowigzek uzyskania pozwolenia wojewodzkiego konserwatora
zabytkow na prowadzenie wstrzymanych badan, prac, robot lub innych
dziatan przy zabytku®, jak rowniez naktadajgcej obowigzek podjecia
okreslonych czynnosci w celu doprowadzenia wykonywanych badan,
prac, robot lub innych dziatan przy zabytku do zgodnosci z zakresem

» U.0.z., art. 43 pkt 1-3.

% U.0.z., art. 36 ust. 1 pkt 6-8 1 10-12, w zw. z art. 43 pkt 4.

27U.0.z., art. 44 ust. 1 pkt 1, pordwnaj z tre$cig art. 44 ust. 2 oraz art. 45 ust 1 pkt. 1.
% U.0.z., art. 44 ust. 1 pkt. 2.
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i warunkami okreslonymi w pozwoleniu, wskazujqc termin wykona-
nia tych czynnosci®. Policyjno-administracyjny charakter ma réwniez
pozwolenie wojewddzkiego konserwatora zabytkow na wznowienie
wstrzymanych badan, prac, robot lub innych dziatan przy zabytku®,
a takze decyzja zobowiazujaca do doprowadzenia zabytku do jak najlep-
szego stanu we wskazany sposob i w okreslonym terminie®.

Nalezy zwroci¢ uwage, iz uprawnienia o charakterze policyjno-
-administracyjnym wojewodzkiego konserwatora zabytkéw moga rowniez
dotyczy¢ sytuacji, w ktorej zabytek nie jest wpisany do rejestru. Moze on
wyda¢ decyzje o wstrzymaniu prac konserwatorskich, restauratorskich lub
robot budowlanych przy zabytku nie wpisanym do rejestru, jezeli zabytek
ten spetnia warunki uzasadniajqce dokonanie wpisu do rejestru®.

Zakres ingerencji policyjno-administracyjnych w prawo wtasnosci
w przypadku ochrony zabytkéw moze mie¢ bardzo dotkliwy dla wtasciciela
lub posiadacza zabytku wymiar. Wojewodzki konserwator zabytkow moze
wydaé decyzje nakazujgcq osobie fizycznej lub jednostce organizacyjnej
posiadajgcej tytut prawny do korzystania z zabytku wpisanego do rejestru,
wynikajgcy z prawa wiasnosci, uzytkowania wieczystego, trwatego zarzq-
du albo ograniczonego prawa rzeczowego lub stosunku zobowigzaniowe-
go, przeprowadzenie, w terminie okreslonym w tej decyzji, prac konserwa-
torskich lub robot budowlanych przy tym zabytku, jezeli ich wykonanie jest
niezbedne ze wzgledu na zagrozenie zniszczeniem lub istotnym uszkodze-
niem tego zabytku®. Jezeli taka decyzja wydana zostata wzgledem ochro-
ny zabytku nieruchomego nie zwalnia to z obowigzku uzyskania pozwole-
nia na budowe lub dokonania zgloszenia okreslonych w przepisach Prawa
budowlanego®. Istnieje rowniez mozliwos¢ zastepczego wykonania prac
konserwatorskich lub robét budowlanych przy zabytku nieruchomym.
Wowczas wojewodzki konserwator zabytkow wydaje decyzje okreslajgcg
wysokos¢ wierzytelnosci Skarbu Panstwa z tytutu wykonania zastgpczego
tych prac lub robot, ich zakres oraz termin wymagalnosci tej wierzytel-

¥ U.o0.z., art. 44 ust. 1 pkt. 3.
0 U.0.z., art. 44 ust. 3.
31'U.0.z., art. 45 ust. 1 pkt. 2.
2 U.0.z., art. 46 ust. 1.

3 U.0.z., art. 49 ust. 1.

3# Zob. u.0.z., art. 49 ust. 2.



ADMINISTRACYJNOPRAWNE WARUNKI INGERENCJI ADMINISTRACII PUBLICZNES 315

nosci®. Na podstawie tej decyzji wierzytelnos¢ podlega zabezpieczeniu
hipotekg przymusowa na tej nieruchomosci®.

Policja administracyjna moze ogranicza¢ prawo wilasnosci. Postu-
gujac si¢ przykladami z zakresu ochrony zabytkéw nalezy wskazac,
iz istnieje rowniez mozliwo$¢ czasowego zajecia zabytku wpisanego
do rejestru. W przypadku wystgpienia zagrozenia dla zabytku rucho-
mego, wpisanego do rejestru, polegajqcego na mozliwosci jego znisz-
czenia, uszkodzenia, kradziezy, zaginiecia lub nielegalnego wywie-
zienia za granice, wojewddzki konserwator zabytkow moze wydal
decyzje o zabezpieczeniu tego zabytku w formie ustanowienia czaso-
wego zajecia do czasu usunigcia zagrozenia®. Polega to na przekaza-
niu go, w zalezno$ci od rodzaju, do muzeum, archiwum lub bibliote-
ki*®. W przypadku wystgpienia zagrozenia dla zabytku nieruchomego
wpisanego do rejestru, polegajgcego na mozliwosci jego zniszczenia
lub uszkodzenia, starosta, na wniosek wojewoddzkiego konserwatora
zabytkow, moze wyda¢ decyzje o zabezpieczeniu tego zabytku w formie
ustanowienia czasowego zajecia do czasu usuniecia zagrozenia (...)%.

Policja administracyjna moze réwniez prowadzi¢ do pozbawie-
nia wlasnosci. Jezeli nie jest mozliwe usunigcie wyzej przywolanych
zagrozen dla zabytku ruchomego lub nieruchomego wpisanych do
rejestru zabytkow, zabytek ruchomy moze byc przejety przez wojewddz-
kiego konserwatora zabytkow, w drodze decyzji, na wltasnosé¢ Skarbu
Panstwa, z przeznaczeniem na cele kultury, oswiaty lub turystyki, za
odszkodowaniem odpowiadajgcym wartosci rynkowej tego zabytku,
natomiast zabytek nieruchomy moze by¢ na wniosek wojewodzkiego
konserwatora zabytkow wywtaszczony przez staroste na rzecz Skarbu
Panstwa lub gminy wiasciwej ze wzgledu na miejsce polozenia tego
zabytku, w trybie i na zasadach przewidzianych w przepisach o gospo-
darce nieruchomosciami. Pomimo pozornej restrykcyjnosci tych
norm, wydanie takich decyzji moze rodzi¢ problemy prawne z uwagi

3 U.0.z., art. 49 ust. 3.

36 Zob. u.0.z., art. 49 ust. 4.

3U.0.z., art. 50 ust. 1.

3% U.0.z., art. 50 ust. 2; por. Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2007, s. 465.
¥ U.0.z., art. 50 ust. 3.
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na zagadnienie wykonalnosci (egzekucji) decyzji wzglgdem obiektow
sakralnych, ktore stanowi odrebny obszar badawczy*.

III. USTAWOWE PODSTAWY DZIALANIA ADMINISTRACII
OCHRONY ZABYTKOW

Organy ochrony zabytkéw stanowig podsystem w administracji
publicznej. Zgodnie z definicja S. Wrzoska ,,Administracja publiczna
jest to system organéw i ich aparatu pomocniczego dziatajacy w struk-
turach panstwa lub jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego
panstwa. Administracje mozna okresli¢ jako system, gdyz: 1) sktada
si¢ z podsystemow, miedzy ktorymi zachodza wzajemne relacje (np.
poszczegblne resorty, urzedy, podsystem normatywny); 2) mozna
ja wyodrebni¢ z otoczenia zewngtrznego (przede wszystkim mozna
wskazaé, ktore podsystemy zalicza si¢ do administracji, a ktore sg jej
otoczeniem zewngtrznym; 3) miedzy administracjg i jej podsystemami
zachodza relacje z bezposrednim i posrednim otoczeniem zewngtrznym
(np. wydawanie decyzji); 4) realizuje cele postawione jej w zwiazku
z realizowang misja; 5) zarowno administracja, jak i jej podsystemy
sa w stanie modernizowac, a nawet zmienia¢ swoje cele (np. zwigzane
z realizacjg polityki administracyjnej; 6) posiada podsystem sterujacy
(np. Rada Ministréw, burmistrz)™!. Struktury sg jednym z systemo-
wych czynnikow sktadajacych sie na organizacje administracji*?. Struk-

' U.0.z., art. 50 ust. 4, por. art. 8 §1 pkt 16 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. 0 poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji (tekst jedn. Dz. U. z 2012 r. poz. 1015 z pézn. zm.)
— nie podlegaja egzekucji administracyjnej rzeczy stuzace w kosciotach i innych domach
modlitwy do odprawiania nabozenstwa lub do wykonywania innych praktyk religijnych albo
bedace obiektami kultu religijnego, cho¢by byty kosztowno$ciami lub dzietami sztuki.

'S, Wrzosek, Podstawowe pojecia z zakresu ogdlnej czesci prawa administracyjne-
go, w: Kompendium wiedzy administratywisty, red. S. Wrzosek, Lublin 2008, s. 41; por.
S. Wrzosek, G. Maj, Praktyczne aspekty ksztalcenia administratywistow w zakresie public
relations, w: Biurokracja, red. J. Lukasiewicz, Rzeszow 2006, s. 731 — administracja jako
system; por. definicje administracji publicznej: Prawo, red. J. Bo¢, s. 15; J. Zimmerman,
Prawo administracyjne. Warszawa 2008, s. 25-32.

42 7Zob. J. Lukasiewicz, Zarys nauki administracji, Warszawa 2007, s. 120 - Autor
wymienia czynniki systemowe: cele (zadania), $rodki dziatania, struktury, formalizacje.
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tury powotane do strzezenia zabytkoéw i zadania w tym zakresie okresla
przede wszystkim ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami*. Organami ochrony zabytkoéw w Polsce sa:

1) minister wiasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa
narodowego, w imieniu ktorego zadania i kompetencje, w tym
zakresie, wykonuje Generalny Konserwator Zabytkow,

2) wojewoda, w imieniu ktorego zadania i kompetencje, w tym
zakresie, wykonuje wojewddzki konserwator zabytkow*.

Funkcje organu ochrony zabytkow bedacych materiatami biblio-

tecznymi sprawowal bedzie gtdéwnie Dyrektor Biblioteki Narodowe;j®.
Poza wyzej wskazanymi organami administracji publicznej elementa-
mi podsystemu beda urzedy: ministerstwo i wojewodzki urzad ochrony
zabytkow*®, a takze fakultatywnie delegatury wojewodzkiego urzedu
ochrony zabytkow, jak rowniez jednostki samorzadu terytorialnego
wskazane w wyzej wymienionej ustawie i instytucje kultury wyspe-
cjalizowane w opiece nad zabytkami, w zakresie niektorych zadan®.
Elementami podsystemu bedg rowniez: Rada Ochrony Zabytkow*,
Glowna Komisja Konserwatorska* i Wojewodzka Rada Ochrony
Zabytkow?*’. Uzupetnieniem ,,spotecznym” wyzej wymienionych struk-
tur s spoteczni opickunowie zabytkow’!. Caly system zawiera zarow-
no cechy dekoncentracji, jak i decentralizacji.

Wsroéd wyzej wskazanych organéw zadania 1 kompetencje

w zakresie nadzoru nad zabytkami bedacymi budowlami sakral-
nymi posiada gléwnie wojewoddzki konserwator zabytkow, ktory

4 Dz. U. Nr. 162, poz. 1568 z pézn. zm.

#U.0.z., art. 89.

4 Zob. u.0.z., art. 58.

6 Uksztattowanie stuzby ochrony zabytkow, normatywne rozréznianie ,,ochrony”
i ,,opieki” poddawane bylo krytyce — por. K. Zeidler, O wlasciwy ksztalt stuzby ochrony
zabytkow w Polsce. Postulaty de lege ferenda, w: Prawna ochrona dobr kultury, red. T.
Gardocka, J. Sobczak, Torun 2009, s. 34 — ,,Stuzba ochrony zabytkéw w swym aktualnym
ksztalcie nie jest w stanie wypelnia¢ natozonych na nig Ustawa (...) zadan”.

47 Zob. tamze, s. 36-37; u.0.z., art. 96.

4 Zob.u.0.z., art. 97.

4 Zob. u.0.z., art. 98.

0 Zob. u.0.z., art. 99.

31 Zob. u.0.z., art. 102.
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wsérod organdw administracji rzagdowej jest organem wyposazonym
w najwieksza 1lo$¢ zadan. Jest to przejaw dekoncentracji administra-
cji publicznej’2.

Opisywana wyzej administracja ma za zadanie sprawowa¢ ochrong
nad zabytkami. Nalezy zauwazy¢, ze art. 4 ustawy o ochronie zabyt-
kow 1 opiece nad zabytkami, ktory powinien okresla¢ prawne ramy tej
ochrony zawiera otwarty katalog celow, ktore w ramach tej ochrony
mogg by¢ realizowane. Stanowi on, ze ochrona polega, w szczegdlno-
sci, na podejmowaniu przez organy administracji publicznej dziatan
majgcych na celu:

1) zapewnienie warunkow prawnych, organizacyjnych i finanso-
wych umozliwiajqcych trwate zachowanie zabytkow oraz ich
zagospodarowanie i utrzymanie,

2) zapobieganie zagroieniom moggcym spowodowac uszczerbek
dla wartosci zabytkow,

3) udaremnianie niszczenia i niewlasciwego korzystania
z zabytkow,

4) przeciwdziatanie kradziezy, zaginieciu lub nielegalnemu
wywozowi zabytkow za granice;

5) kontrole stanu zachowania i przeznaczenia zabytkow;

6) uwzglednianie zadan ochronnych w planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym oraz przy ksztattowaniu srodowiska
[podkr. T.S.].

Nalezy zwroci¢ uwage, iz normy te nie sg powigzane wprost

z normami dotyczacymi pozwolen. W zwiazku z zastosowaniem w tym
przepisie zwrotu ,,w szczegdlnosci”, oznacza to, iz nie jest to katalog
zamknigty, lecz otwarty. Ocena szkodliwosci planowanych dziatan na
substancj¢ zabytkowa moze by¢ uzasadniana jeszcze innymi przestan-
kami, niewymienionymi w tym przepisie. W panstwie prawa, w ktorym
wolnos$¢ cztowieka jest jedng z naczelnych wartosci porzadku prawnego

52 Jak definiuje to zjawisko J. Bo¢: ,,przez dekoncentrowanie rozumiemy przeniesienie
kompetencji na organy (organ) nizsze badz rownorzedne, dokonane w drodze aktu norma-
tywnego rzedu ustawy lub w drodze aktu normatywnego organu przenoszacego kompeten-
cje, z zachowaniem nadrzgdnosci hierarchicznej organow zwierzchnich w zakresie realizacji
przekazanych kompetencji” - Prawo, s. 232, por. S. Wrzosek, Podstawowe pojecia z zakresu
ogolnej czesci prawa administracyjnego, s. 44-45.
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ograniczanie tej wolnosci powinno nastgpowac tylko w sytuacji przewi-
dzianej prawem, a w zasadzie tylko ustawowo. Niedopuszczalne jest
ograniczanie praw podmiotowych np. rozporzadzeniami, ani zadnymi
pozaprawnymi domniemaniami. W tej sytuacji faktycznej, ktora wyste-
puje obecnie, negatywna przestanka, ale nie wyrazona wprost beda
wszelkie dzialania stanowiace, w $§wietle interesu spotecznego, istot-
ne zagrozenie dla walorow ekspozycyjnych zabytku, samej substan-
cji zabytkowej lub zachowania substancji zabytkowej na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej. O tym, jakie to beda dziatania zadecyduje
tak naprawd¢ zwyczaj, utrwalona linia orzecznictwa w sprawach podob-
nych. O dowolno$ci oceny swiadczy¢ moze stosowanie zwrotéw niedo-
okreslonych, w potaczeniu ze zwrotem ,,w szczegolnosci”’, dajacym
nieokreslony katalog przestanek negatywnych. Przyktadowo, wyrazona
w pkt. 3 negatywna niedookreslong przestanke ,,niewlasciwego korzy-
stania z zabytkow”, nalezy tak naprawde interpretowac w $wietle catego
tego punktu i dokonaé¢ wyktadni, iz chodzi o takie korzystanie, ktore
skutkowa¢ bedzie niszczeniem zabytku. Natomiast powstaje pytanie, czy
ta przestanka nie powinna by¢ sformulowana w sposob jednoznaczny,
jako po prostu udaremnianie niszczenia zabytkow, co miescitoby w sobie
réwniez przestanke niszczenia wskutek niewtasciwego korzystania.

Na to wszystko naktada si¢ problem z interpretacja legalnej definicji
zabytku, ktéra nie wigze ,,zabytkowo$ci” rzeczy ze stanem prawnym,
np. wpisem do rejestru, tylko ze stanem faktycznym. Zgodnie z art. 3
pkt 1 ustawy o ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami przez zabytek
rozumie si¢ nieruchomos¢ lub rzecz ruchomq, ich czesci lub zespoty,
bedgce dzietem czlowieka lub zwigzane z jego dziatalnoscig i stano-
wigce Swiadectwo minionej epoki bqdz zdarzenia, ktorych zachowanie
lezy w interesie spotecznym ze wzgledu na posiadang wartos¢ histo-
ryczng, artystyczng lub naukowq. Zatem wszelkie dziatania stanowigce
zagrozenie dla ochrony zabytku nalezy interpretowac w $wietle zagro-
zen dla wartosci wskazanych w tej definicji, to jest przede wszystkim
mozliwego uszczerbku na zachowaniu §wiadectwa minionej epoki lub
zdarzenia, w §wietle wartosci historycznej, artystycznej lub naukowe;.

Ponadto zauwazy¢ nalezy, iz organ wydajacy pozwolenie (za wyjat-
kiem pozwolen na wywdz za granice) moze wskaza¢ w nim okreslone
warunki, ktére moga ogranicza¢ prawa podmiotowe do dysponowania
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rzeczg. Zgodnie z art. 36 ust. 3 ustawy o ochronie zabytkow pozwolenia
mogg okresla¢ warunki, ktore zapobiegng uszkodzeniu lub zniszczeniu
zabytku. Zatem to ochrona przed ,,uszkodzeniem lub zniszczeniem zabyt-
ku” bedzie podstawowym kryterium pozaprawnej oceny wojewodzkie-
go konserwatora zabytkow. Odmawiajac wydania pozwolenia, organ
administracji powinien uzasadni¢, dlaczego w §wietle interesu spotecz-
nego uznat, iz planowane dzialanie bedzie skutkowaé uszczerbkiem dla
warto$ci zabytkow. O ile jest to dziatanie polegajace na podejmowa-
niu prac budowlanych ocena zagrozenia dla substancji zabytkowej jest
w miar¢ czytelna. Ale na tym przyktadzie tatwe rozwigzania si¢ koncza.
Problemy pojawiaja si¢ w sytuacjach zwigzanych z codziennym korzy-
staniem z zabytku wpisanego do rejestru, np. gdy proboszcz, ktory, nie
niszczac substancji zabytkowej, na obiekcie zabytkowym planuje zawie-
si¢ tablice ogloszen parafialnych musi wystapi¢ o pozwolenie™. Albo,
jakie kryteria prawne moga skutkowa¢ odmowa wydania pozwolenia
na zmiang przeznaczenia zabytku wpisanego do rejestru lub sposobu
korzystania z tego zabytku?** Oprocz warunkéw dotyczacych substanciji
zabytkowej istotnym kryterium faktycznym staja si¢ walory ekspozy-
cyjne, widokowe zabytku. Pozwolenia wymaga bowiem podejmowanie
innych dzialan, ktore moglyby prowadzi¢ do naruszenia substancji lub
zmiany wyglgdu zabytku wpisanego do rejestru®. W sytuacji tak dalece
rozwinigtego katalogu pozwolen, brak sformutowanych wprost kryte-
riow oceny jest wadag regulacji utrudniajaca biezace funkcjonowanie
w zgodzie z prawem (a w zasadzie w zgodzie z pogladami administracji
ochrony zabytkow) uzytkownikéw obiektow sakralnych.

IV. ROLA REGULACJI PRAWNYCH POZAUSTAWOWYCH W OKRESLANIU
ZAKRESU INGERENCJI ADMINISTRACJI OCHRONY ZABYTKOW

Omawiajac rolg regulacji prawnych pozaustawowych w ksztalto-
waniu tre$ci pozwolen nalezy zwroci¢ uwage na to, jak bogaty zakres

53 Por. u.0.z., art. 36 ust. 1 pkt 10.
3#U.0.z., art. 36 ust. 1 pkt. 9.
53 Zob. art. 36 ust. 1 pkt 11.
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regulacji zostat przez ustawodawce przekazany do regulacji pozausta-
wowej. W przypadku pozwolen okreslonych w art. 36 ust. 1 ustawy
o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, delegacja ustawowa
przekazuje w art. 37 ust.1 do unormowania rozporzadzeniem naste-
pujace sprawy ministrowi wtasciwemu do spraw kultury i ochrony
dziedzictwa narodowego:

1) tryb i sposob wydawania pozwolen na prowadzenie prac konser-
watorskich, restauratorskich, robot budowlanych oraz badan
konserwatorskich i architektonicznych, a takze innych dziatan,
o ktorych mowa w art. 36 ust. 1 pkt 6-12, przy zabytku wpisanym
do rejestru oraz badan archeologicznych;

2) kwalifikacje 0sob uprawnionych do prowadzenia prac konser-
watorskich, restauratorskich, badan konserwatorskich i archi-
tektonicznych przy zabytku wpisanym do rejestru oraz badan
archeologicznych;

3) dodatkowe wymagania dla osob wykonujgcych samodzielne
funkcje techniczne w budownictwie przy zabytkach nierucho-
mych wpisanych do rejestru;

4) sposob potwierdzania posiadanych kwalifikacji i dodatkowych
wymagan, o ktorych mowa w pkt 2 i 3;

5) standardy, jakim powinna odpowiadac¢ dokumentacja prowa-
dzonych prac konserwatorskich i restauratorskich przy zabytku
ruchomym wpisanym do rejestru i badan archeologicznych.

Ponadto, w ust. 2-4 wskazuje nastepujace warunki: W rozporzgdze-

niu nalezy okresli¢ szczegotowe wymagania, jakim powinien odpowia-
dac wniosek i pozwolenie na prowadzenie prac, robot, badan i dziatan,
o ktorych mowa w ust. I pkt 1, oraz dokumentacje niezbedng do rozpa-
trzenia tego wniosku. Przy okreslaniu kwalifikacji i dodatkowych
wymagan 0sob uprawnionych do prowadzenia prac, robot i badan,
o ktorych mowa w ust. 1 pkt 1, niezbedne jest wskazanie wyksztatcenia
oraz wymaganej praktyki zawodowej, ktore powinny posiadac te osoby.
Standardy, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 5, ustala sie tak, aby poszcze-
golne etapy prowadzonych prac konserwatorskich i restauratorskich
przy zabytkach ruchomych i badan archeologicznych byty odpowiednio
udokumentowane.
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Na tle tak szeroko zakreslonej reglamentacji pojawia si¢ pytanie, czy
na pewno ten zakres reglamentacji powinien by¢ regulowany w formie
podustawowej? Zdaniem autora jest to przyktad przeregulowania,
przeformalizowania wydawania pozwolen i to w niewlasciwej formie.
Gdyby regulacje z powyzszego zakresu znalazly si¢ w ustawie, mozna
byloby mowi¢ jedynie o przeformalizowaniu. Natomiast w sytuacji,
w ktorej przepisy te wstawione sg do rozporzadzenia, pojawia si¢
problem ograniczania wolnosci cztowieka w formie aktu podustawo-
wego, co w demokratycznym panstwie prawnym jest nie do przyjecia.

Odnoszac si¢ do delegowania uprawnien do okreslenia ,,trybu i sposo-
bu” postepowania zauwazy¢ nalezy, iz zostal on okreslony ubogo. Jest
to o tyle zrozumiate, iz postgpowanie administracyjne jest szczegolo-
wo uregulowane normami k.p.a., a tworzenie jakichkolwiek przepisow
»szczegolnych” w niewtasciwy sposob narazitoby cata konstrukcje prawnag
na niepowodzenie, gdyz w sytuacji kolizji ustawy z rozporzadzeniem,
nalezy przyjac, iz akt nizszej rangi, jakim jest rozporzadzenie nie moze
sta¢ w sprzecznos$ci z ustawg. W zasadzie ,,tryb i sposob” zostal przez
osoby ksztaltujace tres¢ rozporzadzenia potraktowany jako upowaznienie
do sformalizowania wnioskow o wszczgcie postgpowania oraz sformali-
zowanie tresci samych pozwolen. Jest to dyskusyjne zagadnienie.

Niespdjnosci terminologiczne stanowig kolejny powod kryty-
ki obecnej regulacji. Przyktadowo, ustawodawca przyjmuje pojecie
,innych dziatan”, raz jako element definicji jednego z rodzajéw pozwo-
len, a raz jako okreslenie dziatan objetych kilkoma pozwoleniami. Taka
sytuacja zachodzi pomiedzy art. 36 ust. 1 pkt 11 u.0.z. okreslajacym
pozwolenie na podejmowanie innych dziatan, ktore mogtyby prowadzi¢
do naruszenia substancji lub zmiany wyglqdu zabytku wpisanego do
rejestru, a delegacja ustawowa w zakresie art. 37 ust. 1 pkt 1 stano-
wigcym, iz minister wlasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzic-
twa narodowego ma okresli¢ tryb i sposob wydawania pozwolen na
prowadzenie prac konserwatorskich, restauratorskich, robot budow-
lanych oraz badan konserwatorskich i architektonicznych, a takze
innych dziatan, o ktorych mowa w art. 36 ust. 1 pkt 6-12, przy zabyt-
ku wpisanym do rejestru oraz badan archeologicznych. Przy czym
o tych ,,innych dzialaniach” mowa jest w pkt 11. Rodzi to niepotrzebne
dwuznacznosci, ktorych w prosty sposéb mozna byto uniknac.
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Rola rozporzadzenia jest niewatpliwie formalizacja tresci wniosku
i tresci pozwolenia. W zakresie sktadanych wnioskow, w zaleznosci
od ich rodzaju, stopien sformalizowania jest rozny. Sformalizowany
przeptyw informacji dotyczy, w zaleznosci od rodzaju pozwolenia,
migdzy innymi takich spraw jak:

1) identyfikacja wnioskodawcy (imig, nazwisko, adres lub nazwa,
siedziba i adres wnioskodawcy)*;

2) identyfikacja zabytku lub odpowiednio miejsca dziatan (wskaza-
nie zabytku, z uwzglednieniem odpowiednio - miejsca potozenia
lub przechowywania, wskazanie miejsca prowadzenia poszuki-
wan, badan, robot)*’;

3) wskazanie przewidywanego terminu rozpoczecia i zakoncze-
nia dziatan (prac konserwatorskich lub restauratorskich, badan
konserwatorskich lub architektonicznych, robot budowla-
nych, przemieszczania, przenoszenia, umieszczania, usuwania,
poszukiwan)*;

4) wskazanie osob, ktére beda prowadzi¢ dziatania objete pozwole-
niem (prace konserwatorskie lub restauratorskie, badania konser-
watorskie lub architektoniczne, kierownika robdt budowlanych,
osoby wykonujacej nadzoér inwestorski, prowadzacej poszuki-
wania zabytkow lub badania archeologiczne), a w niektorych
przypadkach odpowiednio udokumentowanie ich kwalifikacji®’;

5) uzasadnienie wniosku®.

Oprécz powyzszych informacji rozporzadzenie przewiduje dostar-
czenie urzedowi szeregu zalacznikéw na potwierdzenie przer6znych

3¢ Por. rozporzadzenie MKiDN w sprawie prac, §3 ust. 1 pkt 1, §4 ust. 1 pkt 1, §5 ust. 1
pkt 1, §6 ust. 1 pkt 1, §7 ust. 1 pkt 1, §8 ust. 1 pkt 1, §9 ust. 1 pkt 1, §10 ust. 1 pkt 1.

57 Por. rozporzadzenie MKiDN w sprawie prac, §3 ust. 1 pkt 2, §4 ust. 1 pkt 2, §5 ust. 1
pkt 2, §6 ust. 1 pkt 2, §7 ust. 1 pkt 2, §8 ust. 1 pkt 2, §9 ust. 1 pkt 2.

58 Por. rozporzadzenie MKiDN w sprawie prac, §3 ust. 1 pkt 3, §4 ust. 1 pkt 4, §7 ust. 1
pkt. 314, §8 ust. 1 pkt 4, §9 ust. 1 pkt 3.

% Por. rozporzadzenie MKiDN w sprawie prac, §3 ust. 1 pkt 4 w zw. z §3 ust. 2 pkt 2, §4
ust. 1 pkt. 4 w zw. z §4 ust 2 pkt 2, §5 ust. 2, §9 ust. 211 3.

% Por. rozporzagdzenie MKiDN w sprawie prac, §5 ust. 1 pkt 4, §6 ust. 1 pkt 3, §9 ust.
1 pkt 4.
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okolicznosci, w zaleznosci od rodzaju wniosku®'. Jest to bardzo wysoki
stopien formalizacji.

Warunki formalne pozwolen okre$laja przepisy od §14 do §21
omawianego rozporzadzenia. Nalezy zauwazy¢ dualizm regulacji
polegajacy na tym, ze normy o charakterze podstawowym zawieraja-
ce niezbgdne elementy decyzji administracyjnej zawarte sa w k.p.a.,
natomiast przepisy rozporzadzenia majg wobec nich charakter uzupet-
niajacy. Normy dotyczace pozwolen czesto $cisle koresponduja
tematycznie z warunkami formalnymi wniosku o wszczecie postepo-
wania administracyjnego w konkretnym rodzaju pozwolen.

Przy takim przeformalizowaniu, a jednocze$nie niezbyt wysokiej
jakosci formalizacji w postgpowaniu w sprawie udzielenia pozwo-
lenia na prowadzenie prac konserwatorskich, prac restauratorskich,

¢! Np. do wniosku o wydanie pozwolenia na prowadzenie badan archeologicznych dotacza
si¢: program poszukiwania zabytkow albo prowadzenia badan archeologicznych; dokument
potwierdzajqcy posiadanie przez wnioskodawce tytutu prawnego do korzystania z nierucho-
mosci, uprawniajgcego do wystepowania z tym wnioskiem, albo oswiadczenie wnioskodawcy
o posiadaniu tego tytulu, a w przypadku gdy z wnioskiem wystepuje podmiot zamierzajqcy
prowadzic¢ te dziatania, zgode wiasciciela lub posiadacza nieruchomosci na ich prowadze-
nie albo oswiadczenie, ze wiasciciel lub posiadacz tej zgody nie udzielil; zgodg dyrektora
parku narodowego albo regionalnego dyrektora ochrony srodowiska, w przypadku poszuki-
wania zabytkow albo prowadzenia badan archeologicznych odpowiednio na terenie parku
narodowego albo rezerwatu przyrody; dokumenty potwierdzajqce posiadanie przez osobg
prowadzqcq badania archeologiczne wymaganych kwalifikacji, o ktorych mowaw § 26 ust. 1,
w przypadku gdy wykonawca tych badan nie bedzie wylaniany w postepowaniu o udzielenie
zamowienia publicznego, mape topograficzng w skali 1:10 000 albo wigkszej umozliwiajgcej
lokalizacje nieruchomego zabytku archeologicznego, a w odniesieniu do polskich obszarow
morskich morskq mape nawigacyjng, z zaznaczonym miejscem planowanych badan arche-
ologicznych; plan w skali 1:100 z naniesionymi miejscami dotychczasowych i planowanych
badan archeologicznych w nawigzaniu do punktéw szczegélowej osnowy geodezyjnej pozio-
mej co najmniej 111 klasy i punktow szczegotowej osnowy geodezyjnej pionowej co najmniej
1V klasy, a w odniesieniu do obszarow morskich plan batymetryczny z naniesionymi miejsca-
mi dotychczasowych i planowanych badan archeologicznych, dokument potwierdzajqcy
gotowos¢ muzeum lub innej jednostki organizacyjnej do przyjecia zabytkow archeologicznych
odkrytych w trakcie prowadzenia badan archeologicznych, oswiadczenie osoby prowadzqgcej
badania archeologiczne o posiadaniu srodkow finansowych na przeprowadzenie tych badan
w zakresie okreslonym w programie badan archeologicznych, o ktorym mowa w ust. 4 pkt 1,
o ile wykonawca tych badan nie bedzie wylaniany w postegpowaniu o udzielenie zamowienia
publicznego, opis sposobu uporzqdkowania terenu po zakonczeniu badan archeologicznych
- rozporzadzenie MKiDN w sprawie prac, §9 ust. 41 5.



ADMINISTRACYJNOPRAWNE WARUNKI INGERENCJI ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ 325

robot budowlanych, badan konserwatorskich, badan architektonicz-
nych i innych dzialan przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow
oraz badan archeologicznych nalezy zwro6ci¢ uwage na liczne problemy
interpretacyjne zwiazane z wejsciem w zycie przepisoéw niedopraco-
wanych legislacyjnie, mimo ze obecnie obowigzujace rozporzadzenie
nie jest pierwszym w tym obszarze tematycznym®. W dniu 26 sierpnia
2011 r. weszto w zycie rozporzadzenie Ministra Kultury i Dziedzic-
twa Narodowego z dnia 27 lipca 2011 r., w sprawie prowadzenia prac
konserwatorskich, prac restauratorskich, robot budowlanych, badan
konserwatorskich, badan architektonicznych i innych dzialan przy
zabytku wpisanym do rejestru zabytkow oraz badan archeologicz-
nych®, wydane na podstawie art. 37 ust. 1 ustawy z dnia 23 lipca 2003 .
o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami®, ktore zastapito rozpo-
rzadzenie Ministra Kultury z dnia 9 czerwca 2004 r. w sprawie prowa-
dzenia prac konserwatorskich, restauratorskich, robot budowlanych,
badan konserwatorskich i architektonicznych, a takze innych dziatan
przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow oraz badan archeologicz-
nych i poszukiwan ukrytych Iub porzuconych zabytkéw ruchomych®,
ktore obowigzywato od dnia 30 czerwca 2004 r.

W zwiagzku z podwdjng regulacja — ustawowag i1 podustawowa
nalezy rozwazy¢ relacje zachodzace pomigdzy k.p.a., ustawa o ochro-
nie zabytkow i opiece nad zabytkami i omawianym rozporzadzeniem.
Istnieje zasada lex specialis derogat legi generali (przepis szczegdlny
uchyla norme ogolng), ale w tym przypadku nie znajdzie ona zasto-
sowania, gdyz przepisy szczegoélne nie znajdujg si¢ w akcie norma-
tywnym tej samej rangi, co przepisy ogolne. Przepisy rozporzadze-
nia zawierajg szczegotowe normy prawne dotyczace trybu i sposobu
wydawania pozwolen, ktore maja charakter uzupetiajacy wzgledem
norm wskazanych w wyzej wskazanych ustawach. W zwigzku z hierar-
chig aktéw normatywnych przyjeta w Konstytucji RP, rozporzadze-

2.0 pozwoleniach w poprzednim stanie prawnym zob. w: K. Zeidler, M. Trzcinski,
Wykiad prawa dla archeologow. Warszawa 2009, s. 45 1 nast.

 Dz. U. Nr 165, poz. 987.

% Dz. U. Nr 162, poz. 1568 z p6zn. zm.

% Dz. U. Nr 150, poz. 1579.
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niem nie mozna uchyli¢ obowigzywania norm wskazanych w ustawie.
W zwigzku z tym, odkodowanie calosci unormowan tych postgpowan
bedzie wymagato analizy przynajmniej trzech aktow normatywnych —
k.p.a., ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami oraz wyzej
wskazanego rozporzadzenia i ich tacznej interpretacji.

V. DYREKTYWY POSTEPOWANIA DOWODOWEGO W WARUNKACH
SZEROKO ZAKRESLONEGO LUZU DECYZYJINEGO
W OCHRONIE ZABYTKOW

Wiele przepisow rozporzadzenia jest nieprecyzyjnych, lecz nieko-
niecznie musi to by¢ btad. By¢ moze sa celowo nieprecyzyjne. Jezeli
np. nie wprowadzono zamknietego katalogu dokumentéw na potwier-
dzenie wiedzy i praktyki zawodowej, oznacza to, iz kazdorazowo, poza
normami prawnymi przy ocenie dokumentu trzeba si¢ bedzie opierac
w razie watpliwosci rowniez na zdrowym rozsadku i doswiadczeniu
zyciowym. W prawie administracyjnym jest stosowana wielka ilo$¢
zwrotow niedookreslonych. Zwroty: ,,zabytek”, ,interes prawny”,
,stuszny interes obywateli”, ,,interes spoteczny” to zwroty niedookre-
slone, klauzule generalne, ktorych stosowanie w praktyce powoduje,
ze prawo staje si¢ bardziej elastyczne, umozliwiajac dostosowanie
rozstrzygnigcia do konkretnej sytuacji w sposob najbardziej sprawiedli-
wy. Umozliwiaja one postugiwanie si¢ ocenami i regutami pozapraw-
nymi. Nie oznacza to jednak catkowitej swobody w podejmowaniu
rozstrzygnigcia. W decyzji — pozytywnej, czy negatywnej, za kazdym
razem trzeba bedzie umie¢ uzasadnié, z jakich powodow urzad uznat,
iz przestanki ustawowe (z rozporzadzenia tez) zostaly spetnione lub tez
nie.

Tryb wszczgcia postgpowania administracyjnego reguluje art. 61
k.p.a. Luz decyzyjny wystepuje tu w momencie ustalania stron poste-
powania — w zalezno$ci od tego, czy decydent jest zwolennikiem
subiektywnej czy obiektywnej teorii strony. O wszczeciu postgpowa-
nia z urzedu lub na zadanie jednej ze stron nalezy zawiadomi¢ wszyst-
kie osoby bedace stronami w sprawie (traktowane w ten sposob przez
decydenta). W zasadzie granice rozstrzygnigcia wyznacza orzecznic-
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two organu odwotawczego lub sadu. Zasada wszczynania postepo-
wania wyrazong w rozporzadzeniu jest wszczgcie na wniosek. Jest on
sci§le sformalizowany, co ogranicza stosowanie luzu decyzyjnego do
sytuacji zakwalifikowania poszczegélnych elementéw formalnych,
jako spetniajacych wymogi rozporzadzenia, czy nie.

Jezeli wniosek jest niekompletny lub jezeli po badaniu wniosku
i zalacznikow ujawnig si¢ braki formalne (np. brakuje wymagane-
go przez rozporzadzenie dokumentu na potwierdzenie kwalifikacji),
nalezy zastosowac art. 64 k.p.a. W prawie administracyjnym aktualnie
widoczne jest z jednej strony powolne wprowadzanie zmian majace
na celu odcigzenie klienta urzedu od zbednej biurokracji, a z drugiej
strony formalizacja przy pomocy aktow podustawowych wymaganych
informacji, ktore obywatel musi przekaza¢ organowi administracji
publicznej, by skutecznie wszczac i pozytywnie dla siebie zakonczy¢
postepowanie.

Organ administracji publicznej ma obowigzek przejawiania inicja-
tywy dowodowej. Natomiast luz decyzyjny dotyczy tego, jakie srodki
dowodowe zostang uznane za niezbedne do poznania prawdy obiek-
tywnej. Zgodnie z art. 7 k.p.a. w toku postepowania organy admini-
stracji publicznej podejmujq wszelkie kroki niezbedne do doktadnego
wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zalatwienia sprawy, majgc
na wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes obywateli. Natomiast
zgodnie z art. 77 §1 tejze ustawy, organ administracji publicznej jest
obowigzany w sposob wyczerpujgcy zebrac i rozpatrzyé caty material
dowodowy. Zgodnie z art. 7 k.p.a. organ administracji nie moze tylko
biernie oczekiwaé na zgloszenie dowodow, ale powinien aktywnie
dazy¢ do wyjasnienia sprawy w oparciu o prawd¢ materialng (obiek-
tywna). W zwigzku z zasadg oficjalnosci jest zobowigzany do podjecia
wszelkich krokéw niezbgdnych do wyjasnienia i zatatwienia sprawy,
w tym rowniez do przeprowadzenia z urzgdu dowodow stuzacych
ustaleniu stanu faktycznego sprawy. Zignorowanie zasady prawdy
obiektywnej moze by¢ zrodlem zarzutu dowolnosci oceny materialu
dowodowego.

Wykorzystanie luzu decyzyjnego ma na celu poznanie prawdy
obiektywnej i wydanie sprawiedliwego rozstrzygniecia. Postgpowanie
dowodowe oparte jest na zasadzie oficjalnosci, co oznacza, iz organ
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administracji publicznej nie moze tylko biernie oczekiwac na wskaza-
nie dowoddw przez strong, ale powinien aktywnie uczestniczy¢ w tym
postepowaniu przejawiajac inicjatywe w poszukiwaniu i przeprowa-
dzaniu dowodow®®, przyktadowo, wykorzystujac w tym celu osobo-
we zrodta dowodowe, w trybie art. 50 k.p.a. (wzywajac np. do zloze-
nia wyjasnien lub zeznan osobe, ktora ztozyta budzace watpliwosci
o$wiadczenie co do praktyk zawodowych) lub wykorzystujac urzedowe
zrodta dowodowe w trybie art. 76a k.p.a., zdanie drugie. OczywisScie,
nie chodzi o to, by dziata¢ w postgpowaniu za strong, lecz celem jest
poznanie przez urzad prawdy obiektywnej. Nalezy przy tym pamictac
o zasadzie zawartej w art. 9 k.p.a., stanowiacym, iz organy administra-
cji publicznej sg obowigzane do nalezytego i wyczerpujacego infor-
mowania stron o okoliczno$ciach faktycznych i prawnych, ktére moga
mie¢ wplyw na ustalenie ich praw i obowigzkoéw bedacych przedmio-
tem postgpowania administracyjnego, a ponadto czuwajg nad tym, aby
strony i inne osoby uczestniczace w postepowaniu nie poniosty szkody
z powodu nieznajomosci prawa, i w tym celu udzielajg im niezbednych
wyjasnien i wskazowek.

Biorac pod uwagg fakt, iz w postepowaniu o udzielenie pozwolenia
stosowane sa przede wszystkim przepisy k.p.a., urzad musi odpowied-
nio weryfikowa¢ dowody®’. Przy tak luzno okre§lonych przestan-
kach zwigzanych z luzem decyzyjnym pojawia si¢ szereg probleméw
praktycznych. W razie watpliwosci, metodyka postepowania powinna
obejmowac¢ dokonanie analizy akt sprawy, dokumentow i weryfikacje
w aspektach takich, jak:

1) kompletno$¢ materiatu dowodowego (art. 80 k.p.a.) — ustalenia
organu administracji publicznej muszg odbywac¢ si¢ na podsta-

% Por. B. Adamiak, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyj-
nego. Komentarz, Warszawa 2004, s. 68-69.

67 Zgodnie z art. 75 k.p.a. § 1 Jako dowdd nalezy dopusci¢ wszystko, co moze przyczynié
si¢ do wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem. W szczegélnosci dowodem mogq
by¢ dokumenty, zeznania swiadkow, opinie bieglych oraz ogledziny.

§ 2. Jezeli przepis prawa nie wymaga urzedowego potwierdzenia okreslonych faktow lub
stanu prawnego w drodze zaswiadczenia wlasciwego organu administracji, organ admini-
stracji publicznej odbiera od strony, na jej wniosek, oswiadczenie zlozone pod rygorem
odpowiedzialnosci za falszywe zeznania. Przepis art. 83 § 3 stosuje sig¢ odpowiednio.
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wie catoksztaltu tego materiatu, inaczej ocenie poddana bytaby
czg$¢ rzeczywistosci, wigc moglby powsta¢ nieprawdziwy
obraz rzeczywistosci;

2) szeroki zakres postepowania dowodowego (art. 77 k.p.a.) —
wyczerpujacy sposob gromadzenia i rozpatrywania materialu
dowodowego, inaczej moze powsta¢ niepelny, nieprawdziwy
obraz rzeczywistosci;

3) szeroki zakres wykorzystania kompetencji (art. 7 k.p.a.) —
materiat dowodowy musi by¢ zgromadzony przy uzyciu
wszelkich koniecznych, dostepnych, prawnie dopuszczonych
srodkow, inaczej réwniez moze powsta¢ nieprawdziwy obraz
rzeczywistos$ci®®.

Po weryfikacji ponownie nalezy postawi¢ pytania:

1) czy postepowanie dowodowe umozliwito poznanie prawdy
obiektywnej;

2) czy wykorzystano dostepne zrodta dowodowe (np. z dokumen-
tow, a w razie konieczno$ci osobowe) — jaka jest kompletnos¢
materialu dowodowego — ustalenia organu administracji publicz-
nej musza odbywac si¢ na podstawie catoksztattu tego materiatu;

3) czy w pozyskiwaniu dowodow wykorzystano kompetencje
urzedu w pozyskiwaniu dowodow ,,z urzedu” (o ile byla taka
koniecznosc).

Jezeli dowody w wystarczajacy sposob wskazuja prawde obiektyw-
ng nalezy zastanowi¢ sie, jakie rozstrzygniecie mozna bedzie uzasad-
ni¢ — pozytywne czy negatywne? Przy ocenie wiarygodnosci dowodu
nalezy mie¢ na uwadze tre$¢ art. 107 ust. 3 k.p.a., ktory stanowi, iz
uzasadnienie faktyczne decyzji powinno w szczegolnosci zawieraé
wskazanie faktow, ktore organ uznatl za udowodnione, dowodow, na
ktorych sig opart, oraz przyczyn, z powodu ktorych innym dowodom
odmowit wiarogodnosci i mocy dowodowej, zas uzasadnienie prawne
— wyjasnienie podstawy prawnej decyzji, z przytoczeniem przepisow
prawa. Do uzasadnienia decyzji przydatna bedzie definicja ochrony
zabytkéw wskazana w art. 4 u.0.z., w szczegolnosci pkt 2 i 3, gdzie

% Por. A. Wrobel, w: M. Jaskowska, A. Wrbbel, Kodeks postegpowania administracyjne-
go. Komentarz. Warszawa 2009, s. 133.
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mowa jest 0 zapobieganiu zagrozeniom i udaremnianiu niszczenia®.
Nalezy zgodzi¢ si¢ z D.R. Kijowskim, ze ,,istotg typowego pozwole-
nia administracyjnego jest wigzace ustalenie niezaistnienia zadnej,
dajacej si¢ oprze¢ na obowigzujacym prawie, wystarczajacej przeszko-
dy w podjeciu okreslonej dziatalno$ci czy innego rodzaju zachowan™.
Zatem wydanie pozwolenia musi poprzedza¢ przekonanie osoby, ktora
tym pozwoleniem potwierdza legalno$¢ planowanego dziatania/zacho-
wania, iz przestanki do uchylenia zakazu ogdlnego w formie pozwole-
nia zostaly spetnione. W przypadku braku danych do oceny spelniania
przestanek zawartych w rozporzadzeniu lub nie dajacych si¢ usungé
watpliwos$ci nalezy zastosowaé reguly postepowania dowodowego
zawarte w k.p.a., majac na uwadze tres¢ art. 80 k.p.a.: organ admini-
stracji publicznej ocenia na podstawie catoksztattu materiatu dowodo-
wego, czy dana okolicznos¢ zostata udowodniona.

PODSUMOWANIE

Konczac zarys niewielkiego obszaru problematyki administracyj-
noprawnych warunkow ingerencji administracji publicznej w sposob
korzystania z zabytkowych obiektow sakralnych Kosciota katolickie-
g0, warto wspomniec¢, iz prawo przewaznie nie jest sztywna instrukcja
obstugi jakiegos$ zagadnienia i nie eliminuje sytuacji watpliwych, ktore
beda musialy by¢ rozpatrywane indywidualnie. W sytuacji pozwolen
wydawanych na podstawie art. 36 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkdéw
istniejg przypadki generowania luzu decyzyjnego przez btedy legisla-
cyjne. Natomiast obok nich istnieje, jak na wyzej wskazanych przykta-
dach wida¢ wiele innych, zamierzonych przez ustawodawce standw
prawnych, w ktorych luz decyzyjny i oceny pozaprawne beda wpisane
w swoiste cechy opisywanej regulacji. Wymaga to od pracownikdéw

% Ochrona zabytkow polega, w szczegdlnosci, na podejmowaniu przez organy admini-
stracji publicznej dziatan majgcych na celu: (...)

2) zapobieganie zagroZeniom moggcym spowodowac uszczerbek dla wartosci zabytkow,

3) udaremnianie niszczenia i niewlasciwego korzystania z zabytkow.

" D.R. Kijowski, Pozwolenia w administracji publicznej, Biatystok 2000, s. 301.
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administracji wysokiego stopnia profesjonalizmu w dokonywaniu
wyktadni.

Normy prawne zwigzane z zakresem czynnos$ci, na ktore wymagane
jest pozwolenie sa wyjatkowo rygorystyczne. Przyktadem jest dziala-
nie proboszcza, ktory nie niszczac substancji zabytkowej, na kosciele
wpisanym do rejestru zabytkow zawiesza tablice ogloszen parafial-
nych lub ogtoszenie o rekolekcjach adwentowych itp. Na takie dziata-
nie musi mie¢ uprzednig akceptacje administracji ochrony zabytkdéw
(pozwolenia), zgodnie z art. 36 ust. 1 pkt 10 u.0.z., w przeciwnym razie
naraza si¢ na kare¢ za dziatanie bez pozwolenia.

Podsumowujac powyzsze rozwazania nalezy stwierdzi¢, iz najwaz-
niejszymi wadami prawa ochrony zabytkow jest niedookreslony zasigg
luzu decyzyjnego wynikajacy m.in. z:

a) w zasadzie otwartego katalogu pozwolen - pozornosci dookre-
slenia obowiazku;

b) braku wyrazonych wprost kryteriow oceny stanu faktycznego
zwigzanego z wydawaniem lub odmowa wydania pozwolenia;

c¢) definiowania samego pojecia ,,zabytek” przez pryzmat faktycz-
ny, a nie prawny, co dla podmiotu zobowigzanego w stosunku
administracyjnoprawnym moze grozi¢ utrata bezpieczenstwa
prawnego w wykonywaniu swych praw.

Jednocze$nie nalezy zaznaczy¢, ze dobra wspdtpraca administracji
ochrony zabytkow i Kosciota katolickiego w zachowaniu dla przysztych
pokolen zabytkowych obiektow sakralnych jest szczegdlnym wyrazem
wskazanej w Preambule Konstytucji RP wdzigcznosci przodkom, za
kulture zakorzeniong w chrzescijanskim dziedzictwie Narodu i ogélno-
ludzkich wartosciach.
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ADMINISTRATIVE AND LEGAL CONDITIONS OF THE INTERFERENCE
OF THE PUBLIC SERVICE IN THE USE OF RELIGIOUS MONUMENTS
OF THE CATHOLIC CHURCH LISTED IN THE REGISTER
OF HISTORICAL MONUMENTS.

Summary

A good cooperation between the historical monuments protection authority
and the Catholic Church, aimed at preserving historical religious monuments
for future generations, is a token of gratitude to our ancestors for our culture
rooted in the Christian heritage of the Nation and in universal human values,
as referred to in the Preamble to the Constitution of the Republic of Poland.
The most significant defects of law on historical monuments protection, which
make it difficult to achieve this goal, is the underdetermined margin of decision
which is a result, inter alia, of an open list of permits, which in turn results in
apparent determination of an obligation. A large number of general clauses
strengthens the position of the historical monuments protection authority with
regard to the entity subordinate in the administrative and legal relations, which
may lead to the abuse of power. There are no directly determined specific crite-
ria of assessment of the actual status related to the issue of or refusal to issue
a permit, which for the obliged entity in the administrative and legal relations
may result in the loss of legal certainty in exercising its rights.
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Key words: historical monument, Register of Historical Monuments, public
service, religious monuments

Stowa kluczowe: zabytek, rejestr zabytkow, administracja publiczna, obiekty
sakralne



